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Krzysztof Kwiatkowski nowym prezesem Najwyzszej Izby Kontroli

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 26 lipca 2013 r. powotat Krzysztofa Kwiatkowskiego na
stanowisko prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Senat RP potwierdzit ten wybér 9 sierpnia.
Nowy prezes swoja 6-letnig kadencje rozpoczat 27 sierpnia 2013 r. z chwilg ztozenia
$lubowania przed Sejmem i odebrania nominacji z rak marszatka Sejmu Ewy Kopacz.

Kontrola i audyt

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Rozpatrywanie

zastrzezen w praktyce — po nowelizacji ustawy o NIK

Wprowadzenie przez ustawe nowelizujaca nowych rozwigzan prawnych spowodowato
istotne zmiany w postepowaniu w sprawie rozpatrywania zastrzezen. Konsekwencja
wyeliminowania protokotu kontroli z listy dokumentéw prezentujacych wyniki badaf
jest ograniczenie pracy organéw rozstrzygajacych tylko do rozpatrywania zastrzezen do
wystapienia pokontrolnego. Teraz podmiot kontrolowany ma prawo kwestionowania
wszystkich stwierdzer zawartych w wystapieniu, w tym dotyczacych ustaleri faktycznych
oraz uwag, ocen i wnioskéw.

ROBERT SASIN: Prawo Benforda — uzyteczno$¢ oraz zastosowanie
do wykrywania nieprawidtowosci i naduzyé¢

Cyfry, a szczegdlnie te, ktére znajduja sie na poczatku liczby, maja — wbrew powszechnemu
mniemaniu — rézne prawdopodobiefstwo wystapienia w wielu rzeczywistych
wielko$ciach. Dlatego zjawisko to, znane obecnie jako prawo Benforda, jest coraz czesciej
wykorzystywane do wykrywania defraudacji oraz nieprawidtowosci w operacjach
finansowych. W znalezieniu manipulowanych danych pomaga to, ze osoby dokonujace
oszustw nie s3 najczesciej Swiadome, ze falszowane liczby moga odbiega¢ od rozktadu
Benforda i stad moga by¢ tatwo odkryte przez specjaliste. Artykul przedstawia istote,
znaczenie i mozliwo$¢ aplikacji tego prawa w pracy kontrolera Najwyzszej [zby Kontroli.
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USTALENIA KONTROLI NIK

44

STANISELAW DZIWISZ: System kontroli Narodowego Funduszu Zdrowia
— prawidtowe wykonywanie i finansowanie $wiadczen

44

System kontroli realizowany przez Narodowy Fundusz Zdrowia powinien zapewni¢ rzetelne
wykonanie i finansowanie §wiadczen opieki zdrowotnej. Na system ten sktadajg sie zaréwno
kontrole przeprowadzane bezposrednio u §wiadczeniodawcéw, jak réwniez weryfikacje
przedktadanych przez nich raportéw, odbywajace sie na podstawie Centralnego Wykazu
Ubezpieczonych. Jednak, jak wynika zbadania NIK, dane posiadane przez CWU s3 czesto
nieaktualne, przez co niemozliwa jest nieraz wtasciwa ocena rozliczen przekazywanych
przez $wiadczeniodawcédw. Zbyt mata jest réwniez liczba przeprowadzanych przez NFZ
Jfizycznych” kontroli, co oznacza, ze Fundusz tamie w ten sposéb wtasne regulacje
dotyczace czestotliwo$ci badafi i naraza zdrowie pacjentéw.

ANNA DEMUS, EWA PRZYCHODAJ: Nowy sposéb ogtaszania aktow
prawnych — Dziennik Ustaw i Monitor Polski w sieci Internet

Od ponad poéttora roku dzienniki urzedowe w Polsce wydawane sa wylacznie
w formie elektronicznej. 1 stycznia 2012 r. tradycyjny papierowy akt prawny zostat
zastapiony dokumentem w postaci elektronicznej, a obowigzujace akty oglaszane sa
jedynie w internetowych dziennikach urzedowych. Najwyzsza Izba Kontroli zbadata
funkcjonowanie nowego systemu, zwracajac uwage na prawidlowos¢ dziatad organéw
administracji rzadowej i samorzadowej w zakresie publikacji aktéw prawnych w formie
dokumentéw elektronicznych, w tym na przestrzeganie przepiséw prawa dotyczacychich
podpisywania i terminowosci oglaszania, a takze ogélnospoteczng dostepnoé¢ do nich.

MAREK MAJ: Realizacja inwestycji drogowych — system transportowy
stymulatorem rozwoju gospodarki

53

65

Na przetomie lat 2010-2011 w mediach zaczety ukazywac sie informacje o roszczeniach
firm budujacych drogi, zgtaszanych wobec Generalnej Dyrekcji Dréog Krajowych
i Autostrad. Wynikalo z nich, ze pomiedzy wykonawcami duzych kontraktéw, a inwestorem
narastaja spory dotyczace wynagrodzenia za dodatkowe prace oraz za wydtuzenie czasu
realizacji kontraktéw z przyczyn niezaleznych od firm. Wiele spraw trafito do sadéw
—w koricu maja 2011 r. przedsiebiorcy domagali sie od zleceniodawcy wyptaty 1,5 mld zt.
Tak wiele roszczen zgtaszanych wobec GDDKiA mogto oznacza¢, ze nie do kofica
wlasciwie wywiazywala sie ona z powierzonego jej zadania. NIK zdecydowata wiec
o podjeciu kontroli w zakresie wykonywania przez urzad obowigzkéw inwestora przy
realizacji inwestycji drogowych.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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75

Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrze$niu 2013 r.-red. 75

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli okreslonych badan
i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy
o kontroli: skuteczno$ci wykonywania zadan z zakresu profilaktyki narkomanii w szkotach;
systemu ochrony ludno$ci przed sytuacjami kryzysowymi i kleskami zywiolowymi; systemu
ksztatcenia w szkotach i osrodkach szkoleniowych Policji, Pafistwowej Strazy Pozarnej
i Strazy Granicznej; wdrazania innowacji przez szkoly wyzsze i parki technologiczne;
dziatah organéw administracji publicznej na rzecz zapewnienia réwnego dostepu do
$wiadczen stomatologicznych; systemu ochrony klientéw dokonujacych zakupéw
w sklepach internetowych; realizacji programéw wspierajacych wzrost zatrudniania
0s6b niepelnosprawnych; realizacji zadafi zwigzanych z biezacym utrzymaniem lotniczych
przejs$¢ granicznych; dziatari jednostek samorzadu terytorialnego dotyczacych usuwania
drzew z terenu nieruchomosci gminnych; gospodarowania zasobem wtasnosci rolnej;
wykonywania zadaf gmin dotyczacych ochrony zwierzat.

Panstwo i spoteczenstwo

MACIEJ BALTOWSKI: Udziat przedsiebiorstw sektora publicznego

w gospodarce — wiascicielska funkcja panstwa

Autor przeprowadza analize stanu i znaczenia przedsiebiorstw domeny pafistwowej
we wspétczesnej gospodarce polskiej. Podejmuje prébe wyodrebnienia i zdefiniowania
,przedsiebiorstw sektora publicznego”, a takze, na podstawie réznych dostepnych oraz
specjalnie opracowanych danych statystycznych, dokonuje charakterystyki ilosciowej
i jakoSciowej zbioru przedsiebiorstw sektora publicznego w Polsce oraz oceny kierunkéw
i zakresu jego ewolucji w okresie ostatniego 15-lecia.

PAWEL WIECZOREK: Perspektywy produkcji gazu tupkowego
— bezpieczenstwo energetyczne Polski

Odkrycie zt6z gazu tupkowego moze sie okazac przetomowe dla rynku energii oraz energetyki
w Polsce. Jednak mozliwos¢ pelnego wykorzystania potencjatu tkwigcego w polskich
tupkach dla wzmocnienia bezpieczefistwa energetycznego kraju oraz pobudzenia wzrostu
gospodarki, uwarunkowana jest realizacja ztozonych i kosztownych przedsiewzie¢, takich jak:
liberalizacja wewnetrznego rynku gazu i oparcie go na zasadach konkurencji, modernizacja
i rozbudowa infrastruktury gazowej tacznie ze stworzeniem mozliwosci eksportu gazu, jak
réwniez zainwestowanie duzych srodkéw w moce wytworcze energetyki oparte na gazie.
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WOJCIECH ROBACZYNSKI: Znaczenie kontrasygnaty przy zawieraniu
umow przez gminy — dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego 119

Rozwazania dotycza dokonywania przez skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego
kontrasygnaty niektorych czynnosci prawnych. Ze wzgledu na skale uczestnictwa gmin
w obrocie cywilnoprawnym, jest to sprawa istotna nie tylko od strony teoretycznej, ale tez
praktycznej. Autor zwraca szczeg6lng uwage na znaczenie kontrasygnaty z punktu widzenia
waznoéci i skuteczno$ci czynno$ci prawnych, porusza tez kwestie zwiazane z zawieraniem
uméw. Uzasadnia to skalaiznaczenie czynnosci dwustronnych w obrocie. Nie ulega jednak
watpliwosci, Ze szereg uwag na temat zawierania uméw mozna bezposrednio odnie§¢
do dokonywania wszystkich czynnosci prawnych, w tym takze tych jednostronnych.

ANDRZEJ PANASIUK: Europejskie prawo zaméwien publicznych
— kierunki zmian przepisow 133

Zaméwienia publiczne w Unii Europejskiej sa traktowane jako jeden z istotniejszych
instrumentéw wplywania na gospodarke poszczegdlnych panistw cztonkowskich. Bez
nich nie mozna posiada¢ dobrze rozwinietej infrastruktury drogowej, kolejowej czy
komunalnej. Wazna jest zatem znajomos$¢ przepiséw Prawa zamoéwien publicznych.
Ustawodawstwo krajowe w tym zakresie jest definiowane przez regulacje europejskie,
wiec ich nowelizacja powoduje konieczno$¢ wdrozenia nowych rozwiazan. Artykut
przedstawia kierunek zmian pakietu dyrektyw koordynujacych procedury udzielania
zamoéwien publicznych, zaréwno w zakresie zaméwien klasycznych, jak i sektorowych.

GRZEGORZ GORECZNY: Trwato$¢ projektu w programie rozwoju
obszaréow wiejskich — nowe przepisy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach 148

Wejscie w zycie nowych rozwigzan w kwestii utrzymania czystosci i porzadku w gminach
moze rodzi¢ istotne skutki prawne i finansowe dla czesci beneficjentéw programu rozwoju
obszaréw wiejskich. Wymuszenie przeksztalcerh gminnych zaktadéw budzetowych
prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie odbioru odpadéw komunalnych w spétki kapitatowe,
w sytuacjach, w ktérych zaklady te uzyskaty dofinansowanie z PROW, moze spowodowac,
ze trwato$¢ projektu objetego unijnym dofinansowaniem nie zostanie zachowana.

Wspotpraca miedzynarodowa 163

JACEK MAZUR: Pomysty na usprawnienie pracy NOK w krajach
Grupy Wyszehradzkiej 163

Podczas spotkania szeféw najwyzszych organéw kontroli (NOK) Austrii, Czech, Polski,

Stowacji, Stowenii i Wegier (tzw. grupa V 4+2) we wrze$niu 2013 r. w Stowenii, rozpatrzono
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kilkanascie zagadnien, ktére mogg by¢ przydatne w ich dziataniach. Najwazniejszymi
tematami byty: rola NOK w zapewnieniu stabilnosci finansowej pafistwa, wykorzystanie
analizy ryzyka w pracy NOK oraz udzial NOK w procesach legislacyjnych UE.

EWA MIEKINA: Nagroda ETO za dorobek naukowy w dziedzinie
kontroli sektora finanséw publicznych

Holenderka Mieke Hoezen otrzymata przyznawana co dwa lata przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy nagrode za prace naukowa z zakresu kontroli sektora finanséw publicznych,
uwzgledniajaca w szczegblnosci kontekst Unii Europejskiej oraz misje i wartosci ETO.
Komisja ekspercka docenita jej prace ,Procedura dialogu konkurencyjnego, w tym
negocjacje i zobowigzania w miedzyorganizacyjnych projektach sektora budowlanego”,
bedaca studium dziatania jednego z instrumentéw unijnych, a mianowicie dialogu
konkurencyjnego, czyli nowej procedury udzielania zaméwien publicznych.

Sygnaty o ksigzkach
Spis tresci w jezyku angielskim

Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw

Informacja dla Prenumeratoréw

spis tresci
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Krzysztof Kwiatkowski
nowym prezesem
Najwyzszej Izby Kontroli
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Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 26 lipca 2013 r. powotat Krzysztofa Kwiatkowskiego na
stanowisko prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Senat RP potwierdzit ten wybér 9 sierp-
nia. Nowy prezes swoja 6-letnia kadencje rozpoczat 27 sierpnia 2013 r., z chwilg ztozenia

Slubowania przed Sejmem i odebrania nominacji z rak marszatka Sejmu Ewy Kopacz.

Krzysztof Kwiatkowski urodzit sie 14 maja 1971 r. w Zgierzu. Jest absolwentem
Wydziatu Prawa na Uniwersytecie Warszawskim. Dziatal w Niezaleznym Zrzeszeniu

Studentéw, byt cztonkiem wtadz krajowych stowarzyszenia.

Od lutego do pazdziernika 2009 r. byt sekretarzem stanu w Ministerstwie Sprawie-
dliwosci, 14 pazdziernika 2009 r. zostatl ministrem sprawiedliwosci i prokuratorem
generalnym. Doprowadzit do kofica proces rozdzielenia urzedéw ministra i prokura-
tora generalnego. Przygotowat zmiany w przepisach, dotyczace miedzy innymi dozoru
elektronicznego, nagrywania rozpraw sadowych, wykorzystania informacji uzyskanych
z pracy operacyjnej, rejestracji spétek z 0.0. w ciaggu 24 godzin, e-ksiegi wieczystej oraz

ocen okresowych pracy sedziéw i menedzerskiego modelu zarzadzania sagdami.

Wezesniej, w latach 1997-2001 byt doradca i sekretarzem premiera Jerzego Buzka.
W latach 2002-2006 petnit funkcje wiceprezydenta Zgierza. W 2006 r. uzyskat man-
dat radnego Sejmiku Wojewddztwa L.édzkiego, w ktérym objat stanowisko wiceprze-

wodniczacego.

W wyborach parlamentarnych w 2007 r. zostal wybrany w okregu 16dzkim na senatora
VII kadencji, w latach 2007-2009 kierowat senacka Komisja Ustawodawcza. W wybo-
rach parlamentarnych w 2011 r. uzyskal mandat poselski z wojewédztwa t6dzkiego, byt

szefem sejmowej komisji kodyfikacyjne;.

Prezentujac priorytety w pracy Najwyzszej [zby Kontroli, prezes Krzysztof Kwiatkowski
wskazal na konieczno$¢ zwiekszenia skutecznosci Izby w przekonywaniu ustawodawcy
do realizacji wnioskéw de lege ferenda oraz poprawy wspétpracy z prokuratura, zwlaszcza
w zakresie procedowania w sprawach kierowanych przez NIK zawiadomien o podejrze-
niu popelnienia przestepstwa. Zaakcentowat takze potrzebe uwaznego monitorowania
przez Izbe wykorzystania srodkéw unijnych w rozpoczynajacej sie nowej perspektywie

budzetowe;.
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Po nowelizacji ustawy o Najwyzszej |zbie Kontroli

Rozpatrywanie zastrzezen
w praktyce

Przepisy znowelizowanej ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli wnoszg
kilka formalnoprawnych warunkéw uznania pisma kontrolowanego za
zastrzezenia. Przede wszystkim praca organéw rozstrzygajacych ograni-
czona jest do rozpatrywania zastrzezeti tylko do wystapienia pokontrol-
nego, co jest konsekwencja wyeliminowania protokotu kontroli z listy
dokumentéw prezentujacych wyniki badaf. Obecnie podmiot kontro-
lowany ma prawo kwestionowania wszystkich stwierdzefi zawartych
w wystapieniu, w tym dotyczacych ustalen faktycznych oraz uwag,
ocen i wnioskéw.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK

zwanym takze procedura zastrzezeniowa
BOGDAN SKWARKA

lub postepowaniem zastrzezeniowym,
a takze w praktyce problemy interpre-
Szereg istotnych zmian w postepowa- tacyjne, wniosta nowelizacja ustawy
niu w sprawie rozpatrywania zastrzezen, 223 grudnia 1994 roku o Najwyzszej [zbie
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Rozpatrywanie zastrzezen w praktyce

kontrola i audyt

Kontroli!, wprowadzona ustawa z 22 stycz-
nia 2010 roku o zmianie ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli?. Warto wiec zwrdcié
uwage na kilka zagadnien.

Nowa procedura, nowe problemy
Kwalifikowanie pisma

Na pozér nie powinno by¢ trudnosci z kwa-
lifikowaniem pisma kierownika jednostki
kontrolowanej jako zastrzezenia. W prak-
tyce nie jest to jednak takie oczywiste
i uznanie pisma lub poszczegélnych jego
fragmentéw za zastrzezenia budzi wat-
pliwosci®. Rozstrzygniecie tego problemu
ma bardzo istotne znaczenie praktyczne.
Przypomnie¢ nalezy, ze art. 54 ust. 1 usta-
wy o NIK ustalit kilka formalnoprawnych
warunkéw uznania pisma kontrolowane-
go za zastrzezenia. Przede wszystkim za-
strzezenia musza odnosic sie do wystapie-
nia pokontrolnego. Musza by¢ wniesione
w formie pisemnej, w ustawowo okreslo-
nym terminie, przez kierownika jednostki
kontrolowanej w rozumieniu art. 2a usta-
wy o NIK. Poza tym, zastrzezenia muszg
by¢ umotywowane i dopuszczalne zmocy
ustawy*.

Jezeli spelnione sa wszystkie ustawowe
warunki, to—zgodnie z prawem —dyrektor
wlasciwej jednostki kontrolnej powinien
przyjaé pismo podmiotu kontrolowanego
jako wniesione zastrzezenia. Przy tym trze-

ba zaznaczy¢, ze samo uznanie pisma za
zastrzezenia spetniajace formalnoprawne
warunki nie oznacza, iz cala jego meryto-
ryczna tre$¢ powinna by¢ rozpatrywana
jako zastrzezenia. W praktyce pismo za-
tytulowane ,zastrzezenia”, zlozone przez
kontrolowanego w trybie art. 54 ust. 1 usta-
wy o NIK, moze zawiera¢ rézne tresci.
Chodzi o to, ze w piSmie takim kierow-
nik jednostki kontrolowanej moze w rézny
sposéb kwestionowac tre$¢ wystapienia.
Przyktadowo, moze prowadzi¢ polemi-
ke z ustaleniami, uwagami czy ocenami
albo moze je komentowa¢ lub sformuto-
waé wnioski o skreslenie niektérych zdan
(fragmentéw) czy tez postulowaé zmiane
tre$ci wystgpienia przez jego uzupetnie-
nie albo sprostowanie. Po zmianie prawa,
w sytuacji gdy kontrolowany nie ma juz
mozliwosci wnoszenia o uzupetnienie opi-
su ustalen dotyczacych stanu faktycznego
lub prawnego w protokole kontroli, czyni to
przez ztozenie zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego. Takie przypadki notujemy
coraz czesciej.

Przepisy ustawy o NIK nie formutuja
zadnych merytorycznych wymogéw, ktére
musi spelni¢ tres¢ zastrzezen. Zatem, nie
ma zadnych wyznacznikéw co do tego, kie-
dy konkretne stwierdzenia zawarte w pi-
$mie kontrolowanego moga faktycznie by¢
uznane za zastrzezenia ze wzgledu naich

' DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm. — zwana dalej ,ustawa o NIK".
2 DzU nr 227, poz. 1482 — zwana dalej ,ustawa nowelizujaca”.

3 W poprzednim stanie prawnym kierownik jednostki kontrolowanej nie mogt zgtosi¢ zastrzezenia do catego
wystapienia pokontrolnego, a jedynie do ocen, uwag i wnioskéw w nim zawartych. Kierownik jednostki
kontrolowanej méogt kwestionowac ustalenia faktyczne lub prawne przez ztozenie zastrzezen do protokotu
kontroli.

Niedopuszczalne z mocy ustawy jest np. ztozenie zastrzezen na postanowienie, bowiem ustawa o NIK nie
dopuszcza kwestionowania tej czynnosci w drodze zastrzezen.
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tre$¢. Wedtug definicji stownikowej, za-
strzezenie to ,uwaga wyrazajaca krytyke
lub watpliwos¢, dotyczaca jakiegos szcze-
g6tu, stabej strony czegos”®. Teoretycznie
wiec, jezeli kontrolowany nie wyraza owej
krytyki lub watpliwosci co do stwierdzer
zawartych w wystapieniu, nie mamy do
czynienia z zastrzezeniami. Tu jednak za-
lecana jest duza ostrozno$¢, bo przeciez
przepisy ustawy o NIK nie uprawniaja Izby
do odrzucenia zastrzezen z tego wzgledu,
ze ich tre$¢ nie odpowiada stownikowej
definicji.

Zadanie uzupetnienia wystapienia

Na tle ustawowego sformutowania, ze pra-
wo zgloszenia umotywowanych zastrze-
zeh przyshuguje ,do wystapienia pokon-
trolnego”, pojawity sie watpliwosci co do
zasadno$ci przyjmowania do rozpatrzenia
zastrzezen, w ktérych zada sie uzupelnie-
nia tresci wystapienia. Naszym zadaniem,
nie mozna a priori przyjac, ze nie powinny
by¢ one rozpatrywane, a skutkiem ztozenia
pisma zawierajacego takie zastrzezenia po-
winna by¢ odmowa ich przyjecia. Dotyczy
to réwniez poszczegdlnych fragmentéw
tego pisma, zawierajacych owe wnioski
ouzupelnienie wystapienia. Granica po-
miedzy uznaniem za zastrzezenie wniosku
ouzupelnienie tresci wystapienia ainnym
sformutowaniem odpowiadajacym stowni-
kowej definicji jest bardzo ptynna. Dlatego
tres¢ kazdego takiego wniosku powinna
by¢ analizowana osobno, z uwzglednie-
niem kontekstu, w jakim go sformutowa-
no. Podstawowym warunkiem jest jednak

to, aby postulowane uzupelnienia doty-
czyly konkretnych stwierdzen zawartych
w wystapieniu, a nie ogdlnie odnosity sie
do kontrolowanej dziatalnosci. Kazdora-
zowe uwzglednianie kontekstu powinno
pomdc ocenic intencje kontrolowanego
zglaszajacego owe wnioski i stwierdzic,
czy w ten sposéb wyraza on swoja kryty-
ke lub watpliwosci co do ustalonego sta-
nu faktycznego lub prawnego opisanego
w wystapieniu pokontrolnym. Niezaleznie
od tego, trzeba przyznac, ze takie uzupet-
nienie moze mie¢ istotne znaczenie dla
prawidlowego opisu kontrolowanej dzia-
Talnosci lub poprawienia niescistosci, ktére
znalazly sie w wystapieniu. Ze wzgledu
na cel kontroli, wskazany w art. 28 ust. 1
ustawy o NIK, wnioski o uzupetnienie po-
winny by¢ traktowane jak zastrzezenia,
jezeli przyczyniaja sie do rzetelnego usta-
lenia stanu faktycznego w zakresie kontro-
lowanej dziatalnosci, ktéry jest przeciez
podstawa do formutowania ocen, uwag
i wnioskéw.

Z charakteru §rodka prawnego, jakim
s3 zastrzezenia, wynika, ze powinny one
dotyczy¢ konkretnych fragmentéw czy
sformulowari uzytych w tresci wystapie-
nia. Wskazane byloby wiec, aby podmiot
kontrolowany zawart w nich konkretne
zadanie, na przyktad wykreslenia jakichs
wyrazéw lub zdan czy uzupetnienia tekstu
wystapienia przez dodanie okreslonych
elementéw i odpowiednio to umotywo-
wal. Ogélne sformulowanie zastrzezen
lub brak zagdas moze doprowadzi¢ do ich
nieuwzglednienia. Mozna wiec —naszym

® Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 5, PWN 2003, s. 556.
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zdaniem — nie traktowac jako zastrzezenia,
na przyktad, wnioskéw o uzupehnienie tre-
$ci wystapienia, jezeli kierownik jednostki
kontrolowanej nie umotywuje, dlaczego
zada wprowadzenia ich do wystapienia po-
kontrolnego. Za zastrzezenia nie moga by¢
uznane sformulowania zawarte w pismie
kierownika jednostki kontrolowane;j, jezeli
nie towarzyszy im zadanie wprowadzenia
ich do wystapienia pokontrolnego. W wy-
padku gdy nie zachodzi taka sytuacja, nie
ma podstaw prawnych do odrzucenia za-
strzezef i zadanie uzupelnienia powinno
by¢ indywidualnie rozpatrzone przez or-
gan orzekajacy. Kolegium NIK lub zesp6t
orzekajacy oceni, czy zadane uzupelnienia
lub inne stwierdzenia zawarte w zastrze-
zeniach zastuguja na przyjecie z racji swej
istotno$ci, czy tez zostana oddalone. Na
przyktad, oddalenie zastrzezen moze na-
stapic, jezeli wnioski o uzupetnienie nie
wnosza nic nowego do opisu ustalonego
stanu faktycznego w zakresie kontrolo-
wanej dziatalnosci. Nie mozna tu jednak
przyja¢ uniwersalnej reguly postepowa-
nia; do kazdej sprawy nalezy podchodzi¢
indywidualnie.

Tres¢ wazniejsza od tytutu

Zdarzaja sie przypadki, ze kierownik jed-
nostki kontrolowanej nie nazywa swojego
pisma zastrzezeniami. O tym, czy mamy
do czynienia z zastrzezeniem, nie decy-
duje jednak nazwa pisma, lecz jego tresé.
Nie nalezy zatem sugerowac sie samym
tytulem pisma wniesionego przez podmiot

kontrolowany i w kazdej sprawie trzeba
analizowac jego tres¢, bo moze sie okaza¢,
ze s3 to zastrzezenia spetniajagce wymo-
gi formalne i powinny by¢ rozpatrywane
w trybie postepowania zastrzezeniowego.

Sprostowania

Kolejny problem praktyczny dotyczy sto-
sowania instytucji sprostowania omytek
pisarskich lub rachunkowych. Mozliwos¢
dokonywania sprostowania dotyczy sytu-
acji okreslonej w art. 35¢ ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli. Wspominamy
o tym, poniewaz pojawialy sie watpliwo-
§ci, czy rézne drobne poprawki w wysta-
pieniu pokontrolnym moga by¢ dokona-
ne w trybie sprostowania. Jest to nowa
instytucja w ustawie o NIK. Zostata ona
wprowadzona przez ustawe nowelizuja-
ca, dlatego tez nie uksztattowata sie jesz-
cze w tym zakresie jednolita praktyka.
Zgodnie z wymienionym wyzej art. 35¢
ustawy o NIK, sprostowaé mozna jedynie
oczywiste omylki pisarskie lub rachunko-
we®. Sprostowania dokonuje kontroler lub
dyrektor wlaéciwej jednostki kontrolnej,
sporzadzajac w dokumencie wytworzonym
przez te jednostke adnotacje zawierajaca
date i tres¢ sprostowania oraz podpis. Takie
uprawnienie do dokonywania sprostowan
nie przystuguje natomiast ani Kolegium
NIK, ani zespotom orzekajacym komisji
rozstrzygajacej. Sprostowania moze do-
kona¢ dyrektor wtasciwej jednostki kon-
trolnej lub kontroler, z wlasnej inicjatywy
lub na wniosek kontrolowanego.

¢ W przedmiocie definicji btedu pisarskiego i oczywistej pomytki szerzej patrz: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka:
Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izby Kontroli, Wydawnictwo Difin, Warszawa

2011, s. 135.
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W praktyce orzeczniczej Kolegium NIK
i komisji rozstrzygajacej pojawity sie dwie
przeciwstawne sytuacje. Z jednej strony
zdarza sie, ze kontrolowany nazywa za-
strzezeniami wniosek o sprostowanie i zagda
ich rozpatrzenia w procedurze zastrzeze-
niowej, mimo ze dotycza one faktycznie
typowych oczywistych omylek. Z drugiej
strony, wystepuja przypadki, ze kontro-
lowany wnosi o dokonanie sprostowania,
mimo ze jego wniosek wykracza poza spro-
stowanie oczywistych omytek pisarskich
lub rachunkowych. Podobnie jak w przy-
padku uzupelnienia tresci wystapienia, nie
ma jednak tutaj uniwersalnej reguty i do
kazdej sprawy nalezy podchodzi¢ indy-
widualnie, analizujac kazdorazowo tres¢
wniosku. Pewne jest to, ze dyrektor wia-
$ciwej jednostki kontrolnej lub kontroler
nie moga zastosowac sprostowania do po-
prawiania popelnionych w wystapieniu
btedéw w ustaleniach faktycznych lub
prawnych, niezaleznie od tego, czy spro-
stowanie ma by¢ dokonywane zich inicja-
tywy, czy na wniosek kontrolowanego’.
Instytucja sprostowania nie moze stuzy¢
obejsciu przepiséw ustawy o NIK doty-
czacych rozpatrywania zastrzezen.

Sprostowanie nie ma okreslonej szcze-
g6lnej formy. Ustawa o NIK nie wprowa-
dza tu obowigzku wydania postanowie-

nia, a co za tym idzie, nie ma mozliwosci
zaskarzenia tej czynno$ci w drodze zaza-
lenia®. Ustawodawca zobowiazuje osobe
uprawniona do wprowadzenia stosowne;j
adnotacji w tre$ci dokumentu. Adnotacja
ta moze znajdowac sie w miejscu, w kté-
rym faktycznie znajduje sie omyltka, na
marginesie albo na koAcu dokumentu.
Chodzi o to, aby sprostowanie byto inte-
gralna czeScig poprawianego dokumentu.
O dokonaniu sprostowania zawiadamia
sie podmioty, ktérym dokument zostat
uprzednio przekazany (art. 35c ust. 3 usta-
wy o NIK). Zawiadomienie powinno by¢
sporzadzone w formie pisemnej, ze wska-
zaniem tresci sprostowania i numeru stro-
ny, na ktérej zostato ono wprowadzone.
Nie ma potrzeby, aby do zawiadomienia
zalaczac caty dokument, w ktérym doko-
nano sprostowania.

Kontrolowany nie ma $rodkéw prawnych
do tego, aby kwestionowac zasadnos¢ do-
konanego sprostowania oczywistej omytki
pisarskiej lub rachunkowej. Tym bardziej
wiec instytucja sprostowania powinna by¢
stosowana w duzg ostrozno$cig.

Odmowa przyjecia zastrzezen

Odmowa przyjecia zastrzezen z powodu
brakéw formalnych musi nastapi¢ w formie
przewidzianej prawem, to jest w postano-

7 Na uwage zastuguje w zwiazku z tym wyrok WSA w Poznaniu z 20.02.2013 r., sygn. akt IV SA/Po 1125/12,
w ktorym Sad stanat na stanowisku, ze pomytka w stanie faktycznym dotyczacym numeréw dziatek nie
moze by¢ uznana za oczywista omytke pisarska. Sad stwierdzit, ze istota oczywistej pomytki pisarskiej po-
lega na wyrazeniu czego$ w decyzji przez przeoczenie. Nie mozna uzy¢ art. 113 Kodeksu postepowania
administracyjnego, dotyczacego prostowania oczywistych omytek pisarskich, gdy omytki te maja charak-
ter istotny i wptywaja na sytuacje prawna. Zob. ,Gazeta Prawna” nr 93, z 15.05.2013 r., s. C12.

8 Przepisy ustawy o NIK zawieraja regulacje odmienna niz przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Stosownie do art. 113 k.p.a., organ administracji publicznej dokonuje sprostowania z urzedu lub na
whniosek strony postepowania w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie.

14 KONTROLA PANSTWOWA - 732 -



Rozpatrywanie zastrzezen w praktyce

kontrola i audyt

wieniu Prezesa NIK, jezeli zastrzezenia
miatyby by¢ rozpatrywane przez Kolegium
NIK, albo w postanowieniu dyrektora wta-
$ciwej jednostki kontrolnej w pozosta-
tych przypadkach. Postanowienia w tym
przedmiocie nie moze wydac ani komisja
rozstrzygajaca, ani Kolegium NIK, nawet
wtedy, gdy istnienie brakéw formalnych
zostanie zauwazone juz po przekazaniu im
zastrzezefi do rozpoznania. W takiej sytu-
acji wymienione organy orzekajgce powinny
zwréci¢ sprawe odpowiednio Prezesowi
NIK albo dyrektorowi wtasciwej jednostki
kontrolnej, w celu wydania postanowienia
o odmowie przyjecia zastrzezen.
Ustawodaweca nie okredlit, jakie elemen-
ty powinno zawierac to postanowienie.
Podejmujac probe wskazania jego koniecz-
nych elementéw, trzeba pamietac, ze nie
rozstrzyga ono sprawy merytorycznie i do-
tyczy jedynie toku postepowania. Celem
postanowief wydawanych w postepowa-
niu kontrolnym jest zapewnienie prawi-
dlowego toku tego postepowania. Z pew-
noscia nie mozna méwic o prawidtowym
toku postepowania, jezeli przedmiotem
rozpatrzenia bylyby zastrzezenia, ktére nie
spelniaja wymogéw formalnych. Postano-
wienie powinno wiec zawiera¢ wskazanie
podmiotu uprawnionego do jego wyda-
nia, oznaczenie podmiotu kontrolowanego,
podstawe prawna, rozstrzygniecie, uzasad-
nienie, pouczenie o prawie i trybie zaskar-

zenia oraz date i podpis osoby upowaznio-
nej do jego wydania®. Poniewaz odmowa
przyjecia zastrzezef moze nastapi¢ tylko
w przypadkach okreslonych w ustawie
o NIK, w uzasadnieniu nalezy wyjasni¢
powody, ktére przemawiaja za przyjetym
rozstrzygnieciem. Warto dodac, ze na po-
stanowienie dyrektora kontrolowanemu
przystuguje prawo ztozenia zazalenia do
Prezesa NIK (art. 54 ust. 4 ustawy o NIK).
Przepisy ustawy o NIK nie przewiduja
mozliwosci zlozenia zazalenia w sprawie
odmowy przyjecia zastrzezen w przypad-
ku postanowienia wydanego przez Pre-
zesa NIK w pierwszej instancji (art. 54
ust. 3 ustawy o NIK). W Izbie przyje-
to jednak praktyke, ze w takiej sytuacji
kierownikowi jednostki kontrolowanej
stuzy wniosek o powtdrne rozpatrzenie
sprawy. Praktyka ta wynika ze stosowania
zasady obiektywizmu w postepowaniu
kontrolnym. Jest wzorowana na prawie
do remonstrancji w postepowaniu admi-
nistracyjnym!.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢, ze na
postanowienie o odmowie przyjecia za-
strzezefi nie przystuguje skarga do sadu
administracyjnego. Potwierdzil to Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie,
ktéry postanowieniem z 13 maja 2013 r.
odrzucit skarge na odmowe przyjecia za-
strzezen z powodu podpisania ich przez
osobe nieuprawniong'!. Tym samym Sad

9 Wszystkie te elementy zawiera wzor postanowienia, ktéry stanowi zatacznik nr 21 do pisma okdlnego
Prezesa NIK z 29.03.2012 r. w sprawie przygotowania i nadzorowania czynnosci kontrolnych oraz doku-
mentowania wynikéw kontroli rozpoczetych od 2 czerwca 2012 r. (niepubl.).

1% Prawo to polega na tym, ze stronie niezadowolonej z decyzji wydanej w pierwszej instancji, przez np. mi-
nistra, nie stuzy odwotanie, ale na podstawie art. 127 § 3 k.p.a. moze zwréci¢ sie do tego organu z wnio-

skiem o ponowne rozpatrzenie jej sprawy.
" Sygn. akt IV SA/Wa 751/13, niepubl.
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potwierdzit utrwalona juzlinie orzeczni-
cza, w ktérej przyjeto, ze NIK nie jest or-
ganem administracji publicznej i w zwiaz-
ku z tym dziatalno$¢ Izby nie podlega
kognicji sgdowoadministracyjnej oraz
ze postanowienia podjete w postepowa-
niu kontrolnym nie rozstrzygaja sprawy
merytorycznie i nie naleza do kategorii
aktéw podlegajacych zaskarzeniu do sadu
administracyjnego'?.

Komisja rozstrzygajaca

W ustawie nowelizujgcej przyjeta zostata
koncepcja jednoetapowego postepowania
zastrzezeniowego. W zaleznoéci od pod-
miotu sktadajacego zastrzezenia, rozpatruje
je Kolegium NIK albo zespét orzekajacy
komisji rozstrzygajacej. Uchwaty tych or-
ganéw orzekajacych s3 ostateczne.

Ustawa o NIK nie zawiera szczegdto-
wej regulacji odnoszacej sie do funkcjo-
nowania i trybu rozpatrywania zastrzezen
przez komisje rozstrzygajaca. Prezes NIK
ma jednak uprawnienie do uregulowania
spraw organizacji i funkcjonowania komi-
sji rozstrzygajacej przez wewnetrzne akty
prawne, wydawane na podstawie art. 13
ustawy o NIK, w ramach tak zwanego ogdl-
nego kierownictwa nad Izba".

Zgodnie zart. 58 ustawy o NIK, Prezes
NIK powotyje i odwotyje cztonkéw komi-
sji rozstrzygajacej oraz ustala ich liczbe'.

Nie s3 oni powolywani na kadencje — tak
jak cztonkowie Kolegium NIK ale na czas
nieokreslony i w kazdym czasie moga by¢
przez Prezesa NIK odwotani. Ustawodaw-
ca wprowadzit zasade, ze cztonkami ko-
misji rozstrzygajacej moga by¢ tylko kon-
trolerzy. W mysl art. 66a ustawy o NIK,
kontrolerami sa: dyrektorzy i wicedyrekto-
rzy kontrolnych jednostek organizacyjnych
NIK, radcy prezesa NIK, doradcy praw-
ni, ekonomiczni i techniczni oraz gléwni
specjalisci, specjalisci, starsi inspektorzy,
inspektorzy i mlodsi inspektorzy kontro-
li pafistwowej. Sa oni zatrudnieni w jed-
nostkach kontrolnych, czyli w departa-
mentach lub delegaturach. Czlonkiem
komisji rozstrzygajacej moze by¢ zaréw-
no kontroler zatrudniony na podstawie
mianowania, jak i umowy o prace. Warto
przy tym zaznaczy¢, ze kontroler moze by¢
zatrudniony na podstawie umowy o pra-
ce w okresie poprzedzajacym ukoficzenie
z wynikiem pozytywnym aplikacji kon-
trolerskiej (art. 68 ust. 1 ustawy o NIK)
lub w niepelnym wymiarze czasu pracy
(art. 68 ust. 4 ustawy o NIK).
Utworzenie komisji rozstrzygajacej,
w sktad ktérej moga wchodzi¢ kontro-
lerzy ze wszystkich kontrolnych jedno-
stek NIK, ma swoje pozytywne, ale tez
inegatywne aspekty. Rozwigzanie to po-
zwala na wlaczenie do rozpatrywania za-

2 Postanowienie NSA z 5.02.2003 r., sygn. akt Il SA 32/03; postanowienie WSA w Warszawie
2 18.03.2004 r., sygn. akt Il SA/Wa 119/04; postanowienie WSA w Warszawie z 15.04.2008 r., sygn. akt
VI SA/Wa 188/08; postanowienie WSA w Warszawie z 1.10.2009 r., sygn. akt V SA/Wa 1285/09.

'3 Prezes NIK zarzadzeniem nr 16 z 25.05.2012 r. w sprawie rozpatrywania zastrzezen do wystapienia po-
kontrolnego (niepubl.), zwanym dalej ,zarzadzeniem w sprawie zastrzezen”, unormowat szereg spraw
zwigzanych z wewnetrznym funkcjonowaniem komisji rozstrzygajacej.

4 Prezes NIK powotat 160 kontroleréw do sktadu komisji rozstrzygajacej ze wszystkich departamentéw
kontrolnych i wspomagajacych kontrole oraz delegatur.
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strzezen duzej grupy kontroleréw NIK.
Mozliwo$¢ elastycznego doboru czlonkéw
komisji rozstrzygajacej pozwala na takie
uksztaltowanie jej sktadu, ktéry z orze-
kaniem najlepiej da sobie rade. Z drugiej
jednak strony, praca w komisji rozstrzy-
gajacej nie jest podstawowym zadaniem
kontroleréw — cztonkéw tej komisji. Ozna-
cza to, ze orzekanie jest dla nich dodat-
kowym obowiazkiem i nikt nie zwalnia
ich z wykonywania obowiazkéw stuzbo-
wych w kontrolnych jednostkach orga-
nizacyjnych. Takie rozwiazanie niesie ze
soba konsekwencje praktyczne. Jest rzecza
zrozumialy, ze kontrolerzy najpierw staraja
sie wykonywac swoje obowigzki w depar-
tamentach i delegaturach, w ktérych sa
zatrudnieni. Wszak wykonywanie zadat
kontrolnych w tych jednostkach jest ich
podstawowym obowigzkiem, okreslonym
w przepisach prawnych'® i indywidualnym
zakresie obowigzkéw. Jakos¢ wykonywania
zadafi podlega statemu przegladowi doko-
nywanemu przez kierownictwo departa-
mentu lub delegatury w ramach nadzoru
stuzbowego. Prawidlowo$¢ i terminowos¢
wykonywania obowiazkéw kontrolnych
jest réwniez podstawg corocznej oceny
kwalifikacyjnej kontrolera. Dyrektorzy
departamentéw i delegatur nie zawsze
chetnie przyjmuja do wiadomosci fakt
wyznaczenia podlegtych im kontroleréw
do sktadu zespotu orzekajacego. Kontrol-
ne jednostki organizacyjne przeprowa-
dzaja przeciez wiele kontroli planowych

i doraznych, w ktérych niejednokrotnie
zasadnicza role odgrywaja wlasnie kon-
trolerzy bedacy réwnoczesnie czlonka-
mi komisji rozstrzygajacej. Wyznaczenie
kontrolera do zespotu orzekajacego stanowi
praktycznie wylaczenie go z wykonywa-
nia czynno$ci w ramach prowadzonych
lub nadzorowanych przez niego kontroli.
Nie zawsze jest to mozliwe, a najwicksze
perturbacje z wyznaczaniem kontroleréw
do orzekania uwidaczniaja sie szczegdlnie
w okresie wykonywania przez NIK kon-
troli budzetowych. Mimo tych trudnosci,
uksztattowatla sie grupa bardzo dobrych
orzecznikéw z réznych kontrolnych jedno-
stek organizacyjnych NIK. Wtasnie na nich
opiera sie praca komisji rozstrzygajace;.
Komisja rozstrzygajaca rozpatruje spra-
wy w trzyosobowych zespotach orzeka-
jacych. Zgodnie z art. 56 ust. 2 ustawy
o NIK, dyrektor kontrolnej jednostki or-
ganizacyjnej wlasciwej w sprawach orzecz-
nictwa wyznacza zespot orzekajacy w celu
rozpatrzenia zastrzezen. Ustawodawca
nie okreslil szczegdtowych kryteriéw wy-
znaczania cztonkéw tych zespotéw. Usta-
litjedynie, ze przewodniczacym zespotu
musi by¢ kontroler posiadajacy wyzsze
wyksztalcenie prawnicze (art. 59 ust. 2
ustawy o NIK). Nie oznacza to zupetnej
swobody w wyznaczaniu zespoléw orze-
kajacych. Przepisy ustawy o NIK, przy-
znajac dyrektorowi kontrolnej jednost-
ki organizacyjnej wtasciwej w sprawach
orzecznictwa uprawnienia do wyzna-

> Podstawowe obowiazki kontrolerébw normuje zarzadzenie nr 9 Prezesa NIK z 29.03.2012 r. w sprawie
szczegbtowych zasad przygotowania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji
o wynikach kontroli, wydane na podstawie art. 65 ustawy o NIK. Zostato ono opublikowane na stronie

BIP NIK.
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czania zespoléw orzekajacych, uczynity
z niego de facto koordynatora pracy catej
komisji rozstrzygajacej. Przy wyznacza-
niu zespotéw orzekajacych musi on bra¢
pod uwage te elementy, ktére wplywaja
na prawidlowe organizowanie pracy ko-
misji rozstrzygajacej. W szczegdlnosci do-
tyczy to réwnomiernego obcigzenia praca
czlonkéw komisji rozstrzygajacej. Zbyt
duze obciazenie wptywa bowiem zaréw-
no na jakos¢, jak i terminowos¢ orzekania.
W miare mozliwosci, w sktad zespotéw
orzekajacych powinni by¢ powotywani
kontrolerzy majacy wyksztatcenie lub spe-
cjalizujacy sie w zagadnieniach, ktérych
dotycza zastrzezenia.

Nie bezznaczenia sa wzgledy tak zwanej
oszczednosci procesowej. Zespoly orze-
kajace powinny by¢ wyznaczane w taki
sposéb, aby ograniczy¢ czas i koszty zwia-
zane z pracg zespotu orzekajacego i udzia-
tem w posiedzeniu kontroleréw oraz kie-
rownika jednostki kontrolowanej. Z tych
wzgledéw przyjeto, ze w miare mozliwo-
§ci, zastrzezenia zgloszone do wystapienia
sporzadzonego po kontroli doraznej prze-
prowadzanej przez delegature w sprawach
o charakterze lokalnym, rozpatruje zespét
powolany sposrdd kontroleréw delegatury,
ktorej siedziba jest najblizej siedziby de-
legatury, ktéra prowadzita kontrole. Wy-
daje sie jednak, ze sprawa odpowiedniego
wyznaczenia miejsca posiedzenia zespotu
orzekajacego, ze wzgledu na oszczednos¢
procesowa, bedzie odgrywata mniejsza
role wraz z upowszechnieniem sie rozpa-
trywania zastrzezef przez zespoly orze-
kajace z wykorzystaniem systemu wide-
okonferenciji. Zastosowanie tego sytemu
pozwala na rozpatrzenie zastrzezen bez
koniecznosci przyjazdu kierownika jed-

18 KONTROLA PANSTWOWA
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nostki kontrolowanej i kontroleréw do
Warszawy lub siedziby delegatury, z kté-
rej wyznaczony zostal zesp6t orzekajacy.
Ogranicza to koszty finansowe zwiazane
zpodrézami stuzbowymi, a takze przyno-
si oszczedno$¢ czasu. O przeprowadze-
niu posiedzenia z uzyciem tego $rodka
technicznego decyduje przewodniczacy
zespotu orzekajacego. Doceniajac zalety
wideokonferencji, przewodniczacy zespo-
téw orzekajacych coraz czesciej korzystaja
z tego systemu.

Przepisy ustawy o NIK nie zabraniaja
wyznaczenia do zespotu orzekajacego kon-
trolera z jednostki kontrolnej, ktéra prze-
prowadzata kontrole. Wyznaczenie takiego
kontrolera mogloby jednak prowadzi¢ do
naruszenia zasady obiektywizmu w roz-
strzyganiu zastrzezen. Rozstrzygalby on
bowiem o zastrzezeniach do wystapienia,
w przygotowaniu ktérego bezposrednio lub
posrednio brat udziat. W takiej sytuacji
kierownik jednostki kontrolowanej mégt-
by zada¢ wytaczenia kontrolera ze sktadu
zespotu orzekajacego, z powodu uzasadnio-
nych watpliwosci co do jego bezstronnodci,
na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy o NIK.

Gléwnym zadaniem komisji rozstrzy-
gajacej, tak samo jak calego postepowania
kontrolnego, jest wyjasnienie wszystkich
okoliczno$ci majacych wpltyw na oceny
kontrolowanej dziatalnosci. Ma sie to od-
bywac w sposéb obiektywny i bezstron-
ny. Dlatego tez ustawa o NIK gwarantuje
cztonkom komisji rozstrzygajacej niezalez-
no$¢ w zakresie orzekania. Niezaleznos¢
oznacza samodzielno$§¢ w rozstrzyganiu
danej sprawy, bez jakichkolwiek naciskéw
ze strony przelozonych lub innych oséb.
Jezeli istniejg uzasadnione watpliwosci co
do bezstronnosci cztonka komisji rozstrzy-
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gajacej, moze on by¢ wylaczony z orzekania
w kazdym czasie, na wniosek lub z urzedu
(art. 31 ust. 2 ustawy o NIK)'.

Wstepna faza
procedury zastrzezeniowej

W swietle przepiséw ustawy o NIK, pro-
cedure zastrzezeniowa mozna podzieli¢
na dwie fazy: wstepng i zasadniczy. Faza
wstepna obejmuje szereg czynnosci o cha-
rakterze merytorycznym oraz technicz-
nym, zaczynajacych sie od zlozenia zastrze-
zefi, a koficzacych powolaniem zespotu
orzekajacego. Faza zasadnicza obejmuje
rozpatrzenie zastrzezen przez zespot orze-
kajacy i podjecie stosownej uchwaly wraz
z uzasadnieniem oraz przestanie jej kie-
rownikowi jednostki kontrolowanej, dy-
rektorowi wtasciwej jednostki kontrolnej
i dyrektorowi kontrolnej jednostki organi-
zacyjnej wlasciwej do spraw orzecznictwa.

Po wplynieciu zastrzezeri Prezes NIK
— w stosunku do zastrzezef rozpatrywa-
nych przez Kolegium NIK lub dyrektor
wta$ciwej jednostki kontrolnej — w pozo-
statych przypadkach ma obowigzek spraw-
dzenia, czy s3 one dopuszczalne i spelniaja
wymogi formalne okreslone wart. 54 ust. 4
ustawy o NIK. Dopdki pismo kierowni-
ka jednostki kontrolowanej nie zostanie
uznane za zastrzezenia, procedura ich
rozpatrywania nie moze by¢ rozpoczeta.

Przyjecie zastrzezen uruchamia dalsze
czynno$ci wstepnego postepowania za-

strzezeniowego. Dyrektor wlasciwej jed-
nostki kontrolnej ma obowiazek przeka-
zania zastrzezef wraz z aktami kontroli
i swoim stanowiskiem w sprawie zastrze-
zen dyrektorowi kontrolnej jednostki or-
ganizacyjnej wlasciwej w sprawach orzecz-
nictwa. Z jednej wiec strony, dyrektor
wlasciwej jednostki kontrolnej dokonuje
czynnosci technicznej w postaci przeka-
zania zastrzezef wraz z aktami kontroli,
a z drugiej — przygotowuje stanowisko,
ktére jest merytorycznym odniesieniem
sie do zastrzezef.

Przepisy ustawy o NIK nie ustalajg ani
terminu przekazania stanowiska, ani jego
tresci, pozostawiajac te sprawy Prezeso-
wi NIK do ewentualnego uregulowania
aktami wewnetrznymi'’. Stanowisko ma
bardzo istotne znaczenie dla prawidlowe-
go rozpatrzenia zastrzezen przez zespol
orzekajacy. Jest jednym z podstawowych
dokumentéw w pracy zespotu, dzieki kt6-
remu moze on zapoznac si¢ zargumentacja
jednostki NIK przeprowadzajacej kontrole.
Stanowisko nie moze wiec by¢ lakoniczne
lub ogélnie odnosi¢ sie do zastrzezen. Nie
powinno tez by¢ powieleniem stwierdzeri
zawartych w wystapieniu pokontrolnym.
Powinno zawiera¢ wnikliwe merytorycz-
ne odniesienie sie do wszystkich zastrze-
zef, wraz ze wskazaniem dowodéw oraz
ustaleri faktycznych. Jego tres¢ powin-
na rozszerzac i wzmacnia¢ argumentacje
zawartg w wystapieniu pokontrolnym.

6 W celu zapewnienia bezstronnosci orzekania, art. 22 ust. 3 ustawy o NIK gwarantuje osobom wchodza-
cym w sktad Kolegium niezawisto$¢ w sprawowaniu swej funkciji.

7 Przepisy zarzadzenia w sprawie zastrzezen naktadaja na dyrektora wiasciwej jednostki kontrolnej obo-
wiazek przekazania stanowiska dyrektorowi kontrolnej jednostki organizacyjnej wtasciwej w sprawach
orzecznictwa, w terminie nie dtuzszym niz 7 dni roboczych, liczac od dnia wptyniecia zastrzezen. W przy-
padku kontroli wykonania budzetu panstwa termin ten ulega skréceniu do 3 dni.
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Moze opiera¢ sie na innych dowodach
niz te, ktére byly podnoszone w wysta-
pieniu pokontrolnym. Te dowody musza
jednak znajdowa¢ sie w aktach kontroli.
Nalezy bowiem pamieta¢, ze — zgodnie
zart. 53 ust. 1 pkt 4 ustawy o NIK —ustale-
nia dotyczace nieprawidlowosci, ich przy-
czyn, zakresu i skutkéw oraz oséb za nie
odpowiedzialnych musza by¢ oparte na
materiale dowodowym znajdujacym sie
w aktach kontroli'®. Stanowisko powin-
no zawiera¢ odwotanie do konkretnych
stron akt kontroli stanowigcych podstawe
sformulowania zakwestionowanych ocen,
uwag i wnioskéw. Ulatwia to zespotowi
orzekajacemu analize zastrzezen i nalezy-
ta ich ocene w konfrontacji z zawartymi
w stanowisku argumentami.

Dyrektor kontrolnej jednostki wlasciwej
w sprawach orzecznictwa nie ma upraw-
niefi do oceny, czy stanowisko jest whasci-
wie sporzadzone i zawiera wnikliwe mery-
toryczne odniesienie sie do zastrzezen. Po
otrzymaniu stanowiska, zgodnie z art. 56
ust. 2 ustawy o NIK, dyrektor kontrolnej
jednostki organizacyjnej wlasciwej w spra-
wach orzecznictwa niezwlocznie przeka-
zuje zastrzezenia wraz z tym stanowiskiem
komisji rozstrzygajacej, wyznaczajac zesp6t
orzekajacy celem ich rozpatrzenia. Nie
ma przeszkéd prawnych, aby przewod-
niczacy zespotu orzekajacego zwrdcit sie
do dyrektora wtasciwej jednostki kontrol-
nej z prosba o uzupetnienie stanowiska,

jezeliuzna je za zbyt lakoniczne. Jedli nie
wyja$nia ono watpliwosci, zespét orzeka-
jacy moze uzna¢ za konieczny udziat w po-
siedzeniu dyrektora wlasciwej jednostki
kontrolnej lub kontrolera, w celu ztozenia
dodatkowych wyjasnien.

Zasadnicza faza
procedury zastrzezeniowej

Wyznaczenie zespotu orzekajacego spo-
§r6d cztonkéw komisji rozstrzygajaceji jego
przewodniczacego koficzy udziat dyrek-
tora kontrolnej jednostki organizacyijnej
NIK wtasciwej w sprawach orzecznictwa
w postepowaniu zastrzezeniowym. Od
tego czasu pierwszoplanowa role odgry-
wa przewodniczacy zespotu orzekajacego.

Przepisy prawne obcigzyly przewodni-
czacego zespotu orzekajacego szeregiem
zadafi. Wyznacza on termin i miejsce posie-
dzenia zespotu i zawiadamia o tym kierow-
nika jednostki kontrolowanej, dyrektora
wlasciwej jednostki kontrolneji kontrolera.
Wyznacza tez referenta sprawy, ktérego
obowiazkiem jest sporzadzenie projektu
uchwaty zespotu wraz z uzasadnieniem.
Zarzadza przeprowadzenie posiedzenia
niejawnego, jezeli uzna, ze wszystkie za-
strzezenia zasluguja na uwzglednienie.
Decyduje o przeprowadzeniu posiedze-
nia zespolu przy uzyciu systemu wideo-
konferencji. Przewodniczacy zarzadza
narade przed podjeciem uchwaty, a po
jej podjeciu przekazuje uchwate wraz

'8 Przepis § 2 ust. 2 zarzadzenia w sprawie zastrzezen méwi, ze stanowisko powinno zawiera¢ merytoryczne
odniesienie si¢ do wszystkich zastrzezen, wraz ze wskazaniem numeru stron akt kontroli, na ktérych te
dowody sie znajduja oraz ustalen faktycznych, podstaw prawnych, orzeczen i opinii prawnych, ktére byty
podstawa sformutowania zakwestionowanych ocen, uwag i wnioskéw. Stanowisko powinno takze zawie-
ra¢ propozycje uwzglednienia zastrzezen w catosci lub w czesci albo ich odrzucenia.

20 KONTROLA PANSTWOWA
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z uzasadnieniem kierownikowi jednost-
ki kontrolowanej, dyrektorowi wlasciwej
jednostki kontrolnej i dyrektorowi kon-
trolnej jednostki organizacyjnej wlasciwej
w sprawach orzecznictwa.

Stosownie do art. 61a ust. 2 ustawy
o NIK, przewodniczacy wyznacza ter-
min posiedzenia zespotu. Przepisy usta-
wy o NIK nie okreslity zadnych terminéw
zwolania posiedzenia zespolu i rozpatrze-
nia zastrzezen. Nie ma przeszkdd prawnych
do ustalenia tych terminéw przez Prezesa
NIK aktem wewnetrznym, wydanym na
podstawie art. 13 ustawy o NIK". Wy-
znaczenie terminéw ma natomiast istot-
ne znaczenie dla sprawnego zakoficzenia
kontroli wykonania budzetu panistwa.
Trzeba wyjasnic, ze przekazanie Sejmo-
wi analizy wykonania budzetu pafistwa
jest konstytucyjnym obowigzkiem NIK.
Rozpatrzenie analizy przez Sejm jest ko-
nieczne w procesie udzielania rzadowi ab-
solutorium. Terminy podjecia przez Sejm
uchwaty o udzieleniu badz nieudzielaniu
Radzie Ministréw absolutorium z wyko-
nania budzetu pafistwa za rok poprzed-
ni sa okreslone w art. 226 Konstytucji
RPiart. 182 ust. 2 ustawy z 27 sierpnia
2009 . o finansach publicznych?. Termi-
ny te nie dotycza bezposrednio NIK, ale
maja wplyw na termin zakoriczenia przez
[zbe kontroli wykonania budzetu pafistwa.

Stosownie do art. 226 Konstytucji, Rada
Ministréw ma obowigzek w ciggu 5 mie-
siecy od zakoficzenia roku budzetowego
przedstawi¢ Sejmowi sprawozdanie z wy-
konania ustawy budzetowej wraz z infor-
macja o stanie zadtuzenia pafistwa. Sejm
rozpatruje sprawozdanie po zapoznaniu sie
zopinia NIK, w ciaggu 90 dni od przedto-
zenia sprawozdania. Zakonczenie kontroli
wykonania budzetu oraz zatwierdzenie
przez Kolegium NIK analizy wykonania
budzetu pafistwa i zalozen polityki pie-
nieznej oraz uchwalenie opinii w przed-
miocie absolutorium dla Rady Ministréw
powinno nastgpi¢ w terminie umozliwiaja-
cymrozpatrzenie tych dokumentéw przez
odpowiednie komisje sejmowe i podjecie
stosownej uchwatly przez Sejm najp6zniej
do 31 sierpnia?'.

Kontrola wykonania budzetu pafistwa
stanowi duze wyzwanie nie tylko dla wia-
$ciwych jednostek kontrolnych, lecz tak-
ze dla cztonkéw komisji rozstrzygajace;.
Wydltuzenie przez ustawe nowelizujaca
okresu sktadania zastrzezefiz 7 do 21 dni
powoduje, ze zespotom orzekajacym po-
zostaje bardzo malo czasu na rozpatrzenie
niekiedy bardzo skomplikowanych spraw.
W stosunkowo krétkim czasie musza one
takze rozpatrzy¢ znaczng liczbe zastrzezen.
Ponadto cztonkowie komisji rozstrzygajacej
bardzo czesto sa kontrolerami przeprowa-

' Przepis § 8 ust. 1 zarzadzenia w sprawie zastrzezen nakazuje przewodniczacemu zespotu zwota¢ jego

posiedzenie niezwitocznie.

20 DzU z 2013 r., poz. 885. Przepis ten naktada na Rade Ministréw obowiazek przedstawienia Sejmowi i NIK
rocznego sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej w terminie do 31 maja roku nastepnego.

2 Termin przekazania tych uchwat Kolegium NIK ustalaja wspolnie Marszatek Sejmu i Prezes NIK. W prak-
tyce Prezes NIK przekazuje uchwaty Kolegium NIK w terminie umozliwiajacym podjecie przez Sejm
uchwaty w przedmiocie udzielenia badz nieudzielenia absolutorium Radzie Ministréow przed przerwa wa-
kacyjna w pracach Sejmu, rozpoczynajaca sie zwyczajowo w sierpniu.
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dzajacymi w swoich departamentach lub
delegaturach kontrole budzetowe. Wyzna-
czenie do zespotu orzekajacego powoduje
,odciagniecie” ich od przeprowadzania
kontroli.

Regula jest, ze rozpatrzenie zastrzezeni
odbywa sie w trakcie jednego posiedzenia
zespotu orzekajacego. Nie ma jednak zad-
nych przeszkéd prawnych, aby przewod-
niczacy zespolu, ze wzgledu na stopied
trudnosci lub obszerno$¢ sprawy, odroczyt
jej rozpatrywanie i zwotat kolejne posie-
dzenie zespotu.

Ustawodawca wprowadzit general-
na zasade jawnosci posiedzen zespotéw
orzekajacych dla stron postepowania
kontrolnego, z jednym wyjatkiem. Jeze-
li przewodniczacy zespotu orzekajacego
po analizie zgloszonych zastrzezen uzna,
ze wszystkie z nich zashuguja na uwzgled-
nienie, moze zwotac posiedzenie niejaw-
ne?. Propozycja uwzglednienia wszystkich
zastrzezef moze jednak nie uzyskac wiek-
szosci gloséw cztonkéw zespotu orzekajace-
go. Przewodniczacy ma wtedy obowigzek
zwolania posiedzenia jawnego.

Realizacji zasady jawnosci posiedzenia
zespolu orzekajacego stuzy obowiazek
zawiadomienia o terminie posiedzenia
ijego miejscu kierownika jednostki kon-
trolowanej, dyrektora wlasciwej jednostki
kontrolneji kontrolera. Do zawiadomienia
stosuje sie odpowiednio przepisy art. 42
ust. 4i 5 ustawy o NIK dotyczace wezwa-
nia?®. Zawiadomienie powinno zawiera¢
podstawe prawng, imie i nazwisko kie-

rownika jednostki kontrolowanej, miejsce,
date i godzine obrad zespotu orzekajacego,
przedmiot obrad, to jest: tytul i numer
kontroli, date wystapienia pokontrolne-
go, do ktérego zgtoszono zastrzezenia,
a takze imie i nazwisko oraz stanowisko
przewodniczacego zespotu orzekajace-
go. W zawiadomieniu nalezy wskazac,
ze stawiennictwo kierownika jednostki
kontrolowanej nie jest obowiazkowe. Za-
wiadomienie powinno ponadto zawiera¢
informacje, czy posiedzenie zespolu bedzie
odbywalo sie zwykorzystaniem systemu
wideokonferencji.

Przepisy ustawy o NIK nie naktadaja na
kierownika jednostki kontrolowanej, dy-
rektora wlasciwej jednostki kontrolnej lub
kontrolera obowigzku udzialu w posiedze-
niu zespolu orzekajacego. Zesp6t orzeka-
jacy moze jednak —na podstawie art. 61a
ust. 3 ustawy o NIK - uzna¢, ze udziat
dyrektora wtasciwej jednostki kontrol-
nej lub kontrolera albo obu tych oséb jest
konieczny. Oznacza to, ze dyrektor lub
kontroler ma obowigzek stawiennictwa na
posiedzeniu. Moze to nastapi¢ w szczegdl-
nosci w sytuacji, gdy stanowisko dyrektora
nie jest dobrze przygotowane i nie wyja-
$nia wszystkich watpliwosci w sprawie.
Przewodniczacy zespotu nie ma natomiast
uprawnienia wezwania do obowiazkowe-
go stawiennictwa kierownika jednostki
kontrolowanej. Kierownik nie ma réwniez
obowiazku stawienia sie na posiedzenie
Kolegium NIK. Przepisy ustawy o NIK
dotyczace obrad Kolegium nie zawieraja

22 Nie ma natomiast mozliwo$ci przeprowadzenia posiedzenia niejawnego przez Kolegium NIK.
2 W art. 61a w ust. 3 ustawy o NIK wkradt sie btad w odestaniu. Prawidtowe odestanie to art. 42 ust. 4i 5,

nie za$ art. 42 ust. 2i 3.
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analogicznego przepisu do art. 61a, usta-
nawiajacego obowiazek stawiennictwa dy-
rektora wlasciwej jednostki kontrolnej lub
kontrolera. Nie ma jednak takiej potrze-
by, bowiem Prezes NIK moze w ramach
polecenia stuzbowego zobowigzac ich do
udzialu w posiedzeniu Kolegium.
Zgodnie zart. 6la ust. 3 ustawy o NIK,
jezeli w posiedzeniu zespotu orzekajacego
bierze udziat kierownik jednostki kontrolo-
wanej, to przewodniczacy zespotu orzeka-
jacego ma obowiazek udzielenia mu glosu.
W przypadku obrad Kolegium — zgodnie
zart. 24 ust. 5 ustawy o NIK — kierownik
jednostki kontrolowanej na posiedzeniu
Kolegium moze sktada¢ oswiadczeniaiwy-
jasnienia dotyczace zastrzezen. Z literalnej
wyktadni tych przepiséw moze wpraw-
dzie wynika¢, ze w posiedzeniu Kolegium
NIK lub zespotu orzekajacego moze bra¢
udziat jedynie kierownik jednostki kon-
trolowanej, to jednak analiza innych prze-
piséw ustawy o NIK §wiadczy, iz takie
rozumienie art. 61a ust. 3 ustawy o NIK
nie jest wlasciwe. Naszym zdaniem, w po-
siedzeniach zespotu orzekajacego moga
bra¢ udziat takze przedstawiciele jednost-
ki kontrolowanej upowaznieni przez jej
kierownika?. Réznica polega jednak na
tym, ze w przypadku udziatu kierownika
jednostki kontrolowanej w posiedzeniu
Kolegium lub zespotu orzekajacego jego

przewodniczacy ma obowiazek udzielenia
kierownikowi glosu. Takiego obowiazku
nie ma natomiast w przypadku udziatu
w posiedzeniu innych przedstawicieli kon-
trolowanego. Przewodniczacy powinien
jednak udzieli¢ glosu przedstawicielom
kontrolowanego, jezeli moze sie to przy-
czyni¢ do wyjasnienia spraw objetych za-
strzezeniami.

Przewodniczacy zespotu ma obowigzek
udzielenia glosu kierownikowi jednostki
kontrolowanej, dyrektorowi wlasciwej
jednostki kontrolnej i kontrolerowi. Uzy-
cie przez ustawodawce ogdlnego pojecia
,udzielenie glosu” nie oznacza, ze prze-
wodniczacy zespotu orzekajacego powi-
nien dopuszcza¢ do swobodnego wypo-
wiadania sie na wszystkie tematy zwigzane
z kontrolg. Stosownie do art. 61a ust. 1
ustawy o NIK, przewodniczacy zespotu
orzekajacego kieruje posiedzeniem zespo-
tu i ma obowiazek czuwania nad spraw-
nym jego przebiegiem, co oznacza, ze nie
moze dopuszcza¢ do jego przewlekania
badz dyskusji nie na temat. Nalezy tez
pamietad, ze przedmiotem obrad zespo-
tu orzekajacego sa zgloszone zastrzezenia,
nie za$ wszystkie sprawy zwiazane z kon-
trola. Przedmiotem obrad nie moze wiec
by¢, na przyktad, zarzut niewlasciwego
zachowania kontroleréw, nierzetelnosci
kontroleréw albo utrudniania przeprowa-

24 Sprawa udziatu kierownika jednostki kontrolowanej w posiedzeniach zespotéw orzekajacych byta przed-
miotem kilku publikacji . Zob. E. Jarzecka- Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 200
i 201; E. Jarzecka- Siwik, B. Skwarka: Postepowanie kontrolne NIK po nowelizacji, ,Kontrola Panstwowa”
nr4/2012, s. 37 i n.; R. Padrak: Udziat przedstawicieli jednostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orze-
kajacego (polemika), ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2012, s.110 i n.; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Udziat
przedstawicieli jednostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orzekajacego — odpowiedz na polemike, ,,Kon-
trola Panstwowa” nr 1/2013, s. 201 i n.; D. Kowalski: O kontrowersji w sprawie udziatu przedstawicieli jed-
nostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orzekajacego, ,Kontrola Pafstwowa’ nr 1/2013, s. 207 i n.
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dzenia kontroli. Zespét orzekajacy zwigza-
ny jest zakresem zastrzezer. Niewlasciwe
zachowanie kontroleréw lub nierzetelne
przeprowadzenie kontroli moze by¢ przed-
miotem postepowania skargowego, nie za$
zastrzezeniowego. Nie jest dopuszczalne
formulowanie przez kierownika jednost-
ki kontrolowanej nowych zastrzezen na
posiedzeniu zespotu. Udziat kierownika
sprowadza sie gtéwnie do ztozenia dodat-
kowych wyjasnien do zastrzezer zgloszo-
nych na pi$émie i ewentualnego ich cof-
niecia. Zesp6t moze réwniez wystucha¢
dodatkowych wyjasnien sktadanych przez
upowaznionych przez kierownika przed-
stawicieli jednostki kontrolowane;j.
Postepowanie dowodowe, jakie moze
przeprowadzi¢ zespét, zastalo przez usta-
wodawce ograniczone. Srodkami dowo-
dowymi, ktérymi dysponuje zespét, sa
dodatkowe o$wiadczenia lub wyjasnie-
nia kierownika jednostki kontrolowane;
lub jego przedstawicieli i dokumenty.
Identyczne ograniczenie srodkéw dowo-
dowych dotyczy Kolegium NIK. Na pod-
stawie art. 57 ustawy o NIK, do Kolegium
stosuje sie przepis art. 61a ust. 4 ustawy
o NIK dotyczacy ograniczenia dowodo-
wego komisji rozstrzygajacej. Na etapie
postepowania zastrzezeniowego nie mozna
korzystac¢ zinnych $srodkéw dowodowych
przewidzianych w ustawie o NIK i stoso-
wanych w toku postepowania dowodowe-
g0, jak: zeznania $wiadkéw, opinie biegle-
go lub specjalisty. Nie mozna tez zadac
informacji i dokumentéw od jednostek

niekontrolowanych, przeprowadzania ogle-
dzin, pobrania rzeczy?*. Dodatkowe ustne
wyjasnienia, sktadane przez kierownika
jednostki kontrolowanej lub jego przed-
stawicieli w trakcie posiedzenia Kolegium
lub zespotu orzekajacego, nie moga by¢
utozsamiane z wyja$nieniami sktadanymi
w trakcie kontroli na podstawie art. 40
ustawy o NIK. W przeciwiefistwie do tego
przepisu, ztozenie dodatkowych wyjasnier
przez kierownika jednostki kontrolowa-
nej w trakcie posiedzenia Kolegium lub
zespotu orzekajacego jest jego prawem,
anie obowigzkiem. Nie beda wiec tu mia-
ly zastosowania przepisy art. 40 ust. 2-4
ustawy o NIK, dotyczace przypadkéw uza-
sadniajacych odmowe zlozenia wyjasnieni.

Niejednokrotnie zdarzyto sie, ze kierow-
nik jednostki kontrolowanej na posiedzeniu
zespotu chciat ztozy¢ o§wiadczenie. Prze-
wodniczacy zespotu powinien dopusci¢
zlozenie o§wiadczenia, jesli dotyczy ono
zastrzezef.. Nie bedzie to jednak oswiad-
czenie sktadane w trybie art. 41 ustawy
o NIK. Nie ma znaczenia, jak kierownik
jednostki kontrolowanej nazwie swoja wy-
powiedz. Zawsze bedzie to ,glos” w spra-
wie zgloszonych zastrzezen. Mozna wska-
zat, ze cho¢ w tresci art. 61a ust. 3 ustawy
o NIK jest mowa o ,udzieleniu glosu” bez
skonkretyzowania o jaki §rodek dowodowy
chodyzi, to trzeba pamietac, ze przepis ten
dotyczy obu stron postepowania kontrol-
nego. Dlatego w odniesieniu do kierownika
jednostki kontrolowanej mozna positkowac
sie regulacja wynikajaca z art. 24 ustawy

% Przed nowelizacja przepisy ustawy o NIK dopuszczaty mozliwo$é¢ korzystania przez komisje rozstrzygaja-

ca takze z innych $rodkéw dowodowych.
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o NIK, w ktérym jest mowa, ze kierownik
jednostki kontrolowanej w ramach pro-
cedury zastrzezeniowej przed Kolegium
NIK moze sktada¢ o$wiadczenia i wyja-
$nienia dotyczace zlozonych zastrzezen.

Zgodnie zart. 61la ust. 4 ustawy o NIK,
dla wyjasnienia wszystkich kwestii zwia-
zanych z zastrzezeniami zesp6t orzeka-
jacy moze zadac przedstawienia doku-
mentéw. W praktyce funkcjonowania
zespoltéw orzekajacych wystepuja przy-
padki powolywania sie przez kierownika
jednostki kontrolowanej na dokumenty,
ktérych istnienie nie jest potwierdzone
w aktach kontroli. Samo powotanie sie na
takie dokumenty nie ma znaczenia dowo-
dowego. Przewodniczacy zespotu orze-
kajacego powinien w tej sytuacji zazadac
przedstawienia dokumentéw potwierdza-
jacych wypowiedz kierownika jednostki
kontrolowane;j.

Zdarzaja sie tez przypadki przedstawia-
nia przez kierownika jednostki kontrolowa-
nej, z jego wlasnej inicjatywy, réznych do-
kumentéw dopiero w trakcie posiedzenia
Kolegium NIK lub zespotu orzekajacego.
Dokumenty te z réznych wzgledéw nie
byly znane kontrolerom przeprowadza-

jacym kontrole w danej jednostce. Naj-
czesciej kontrolowany ttumaczy, ze nie
okazal ich w trakcie kontroli, poniewaz
kontroler ich nie zadat lub tez nie uwazal,
ze taki dokument okaze sie wazny do od-
parcia zarzutéw, albo nie wiedziat o jego
istnieniu®®. Nie jest to, oczywiscie, ttu-
maczenie zbyt przekonywajace. Przeciez
kontrolowany ma prawo przegladania akt
kontroli i zawsze moze zada¢ uzupetnienia
materialu dowodowego przez przyjecie
przez kontrolera okreslonych dokumen-
téw. Nie ma jednak podstaw prawnych, aby
Kolegium NIK lub zespét orzekajacy od-
méwili przyjecia dokumentéw sktadanych
przez kontrolowanych w trakcie obrad.
Jezeli z tresci tych dokumentéw wynika,
ze przyczynig sie one do osiagniecia celu
postepowania kontrolnego, okreslonego
wart. 28 ust. 1 ustawy o NIK, to powin-
ny by¢ uwzglednione przy rozstrzyganiu
w sprawie zastrzezen?’.

Kierownik jednostki kontrolowanej
ma prawo cofniecia zastrzezen. Takiego
uprawnienia nie majg inne osoby z ramie-
nia jednostki kontrolowanej, obecne na
posiedzeniu Kolegium NIK lub zespotu
orzekajacego. Cofniecie zastrzezen jest

% Nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK, kierownik jednostki kontrolowanej ma
obowigzek na zadanie NIK niezwtocznego przedtozenia wszystkich dokumentéw i materiatéw niezbed-
nych do przygotowania lub przeprowadzenia kontroli. Zaniedbanie tego obowigzku przez kontrolowanego
nie powoduje jednak sankcji w postaci pominiecia tego dokumentu w postepowaniu zastrzezeniowym.
W celu zminimalizowania wystepowania takich sytuacji, kontroler moze korzysta¢ ze $rodkéw przewidzia-
nych w ustawie o NIK. Moze on — na postawie art. 51 ust. 4 ustawy o NIK — informowa¢ kierownika jed-
nostki kontrolowanej o ustaleniach wskazujacych na nieprawidtowosci w dziatalnosci jednostki. Kontroler
moze w trakcie kontroli zwota¢ narade z pracownikami kontrolowanej jednostki w celu oméwienia kwestii
zwigzanych z kontrolowang dziatalno$cia, w tym stwierdzonych nieprawidtowos$ci. Mozliwe jest ponadto
zadanie przez kontrolera ztozenia ustnych lub pisemnych wyjasnien od kierownika jednostki kontrolowa-
nej lub innych os6b na podstawie art. 40 ustawy o NIK. Nie zgadzajac sie z zarzutami kontrolera dotycza-
cymi nieprawidtowosci, kierownik jednostki kontrolowanej powinien wskaza¢ dokumenty potwierdzajace
jego stanowisko, jezeli sa one w jego posiadaniu.

2
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rodzajem o$wiadczenia woli, zastrzezo-
nego przez art. 55 ustawy o NIK tylko dla
kierownika jednostki kontrolowanej. Jest
on dysponentem zastrzezeri i moze decy-
dowac oich losie. Moze cofnaé zastrzezenia
przed lub w trakcie posiedzenia zespotu
orzekajacego, az do chwili podjecia uchwa-
ty w sprawie zastrzezen. Bledne byloby
wiec uznanie, ze od momentu rozpoczecia
zasadniczej fazy procedury zastrzezenio-
wej przez Kolegium NIK lub zesp6t orze-
kajacy pozostaja one w dyspozycji tych
podmiotéw i nie moga by¢ cofniete przez
kierownika jednostki kontrolowanej. Pro-
cedura ta nie ma na celu tylko dyskusji nad
zastrzezeniami, ale w efekcie ma przeciez
doprowadzi¢ do przeglosowania przyjecia
wszystkich lub czesci zastrzezeni lub ich
oddalenia i zmodyfikowania w ten sposéb
wystapienia pokontrolnego. Kontrolowa-
ny, cofajac zastrzezenia, de facto godzi sie
z pierwotna tre$cig doreczonego mu wy-
stgpienia.

Cofniecie zastrzezeA moze nastapic
w formie pisemnej albo ustnej i nie wyma-
ga zadnego uzasadnienia. Moze dotyczy¢
jednego, kilku lub wszystkich zastrzezen.
Cofniete zastrzezenia pozostawia sie bez
rozpoznania. Jezeli cofniecie zastrzezen
nastepuje w trakcie ich rozpatrywania, to
postanowienie o cofnieciu uchwala odpo-
wiednio Kolegium NIK lub zesp6t orze-
kajacy. W przypadku cofniecia zastrzezen
przed rozpoczeciem rozpatrywania ich

przez Kolegium lub zespét orzekajacy, po-
stanowienie 0 pozostawieniu zastrzezen
bezrozpoznania wydaje odpowiednio Pre-
zes NIK lub dyrektor wlasciwej jednostki
kontrolnej. Postanowienie ma charakter
deklaratoryjny i stwierdza tylko zaistnie-
nie takiego faktu. Nie ma natomiast pod-
staw prawnych do badania, czy cofniecie
zastrzezenia byto zasadne

Jezeli zastrzezenia nie zostang cofniete,
to po zakoriczeniu posiedzenia przewod-
niczacy zespotu orzekajacego zarzadza
narade. Narada jest niejawna dla kierow-
nika jednostki kontrolowanej?. Po nara-
dzie sporzadza sie projekt uchwaty wraz
z uzasadnieniem, w ktérym zesp6t orze-
kajacy orzeka o uwzglednieniu zastrzezeti
w calosci lub w czesci albo o ich oddale-
niu. Przepisy ustawy nie okreslaja, w ja-
kim terminie powinna by¢ sporzadzona
uchwala wraz z uzasadnieniem. Termin
przygotowania uchwaty moze by¢ nato-
miast przedmiotem regulacji wewnetrz-
nych aktéw Prezesa NIK %,

Uchwate podpisuja wszyscy cztonkowie
zespotu orzekajacego. Przejawem niezalez-
nosci czlonkéw komisji rozstrzygajacej jest
mozliwos¢ ztozenia zdania odrebnego przez
czlonka zespotu orzekajacego niezgadzaja-
cego sie z treScia uchwaly® . Mimo zloze-
nia zdania odrebnego, czlonek zespolu ma
obowiazek podpisania uchwaty. Wynika
tozart. 61a ust. 6 ustawy o NIK. Zdanie
odrebne wymaga pisemnego uzasadnienia.

2 Roéwniez dyskusja nad projektem uchwaty Kolegium NIK odbywa sie bez obecnosci kierownika jednostki

kontrolowane;j.

2 Przepisy zarzadzenia w sprawie zastrzezen okreslaja, ze uchwate wraz z uzasadnieniem nalezy sporza-
dzi¢ w terminie nie dtuzszym niz 14 dni roboczych od dnia posiedzenia zespotu. W przypadku zastrzezen
zgtoszonych do kontroli wykonania budzetu panstwa, termin sporzadzenia uchwaty wynosi do 7 dni.

% Prawo do zgtaszania zdania odrebnego przystuguje réwniez cztonkom Kolegium NIK.
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Przepisy ustawy o NIK nie reguluja ter-
minu przygotowania zdania odrebnego.
Nalezy jednak przyja¢, ze zdanie odreb-
ne stanowi zalacznik do uchwaty, musi
wiec by¢ przygotowane przed przestaniem
uchwaty kierownikowi jednostki kontro-
lowaneji dyrektorowi wlasciwej jednostki
kontrolnej?'.

Po nowelizacji ustawy o NIK orzeka-
nie w sprawie zastrzezen przez zespoty
orzekajace jest o wiele trudniejsze. Usta-
wodawca ograniczy! bowiem mozliwo§¢
weryfikacji ustalef kontrolnych kwestiono-
wanych w zastrzezeniach przez kierownika
jednostki kontrolowanej. W poprzednim
stanie prawnym pierwszym ogniwem we-
ryfikacji byta komisja odwotawcza, ktéra
podejmowata uchwate w sprawie zastrze-
zen. Drugim ogniwem byt wiceprezes, kté-
ry mial uprawnienie do zatwierdzenia albo
odmowy zatwierdzenia uchwaly komisji
odwotawczej. W przypadku odmowy za-
twierdzenia uchwaty, trzecim ogniwem
weryfikacyjnym byta komisja rozstrzyga-
jaca. W obecnym stanie prawnym zesp6t
orzekajacy jest jedynym ogniwem rozpa-
trujacym zastrzezenia. Nie ma tez pro-
tokotu kontroli, ktéry znacznie utatwiat
rozstrzygniecie sprawy. Obecnie zesp6t
orzekajacy, rozpatrujac zastrzezenia, musi
analizowa¢ niekiedy bardzo obszerne akta
kontroli. Ponadto cztonkowie komisji roz-
strzygajacej nie brali udziatu w kontrolj,
ktérej wyniki sa kwestionowane w zastrze-
zeniach, zatem przedmiot i problematyka
kontroli sa dla nich czesto czym$ nowym

imusza poswieci¢ wiele czasu na poznanie
stanu faktycznego i prawnego. Nie zmienita
sie natomiast zasadniczo procedura rozpa-
trywania zastrzezen przez Kolegium NIK.

Zakres orzekania

Zagadnienia zwiazane z orzekaniem
w sprawie zastrzezen sa ogblnie unor-
mowane w ustawie o NIK. Stosownie do
art. 6la ust. 5 tej ustawy, zesp6t orzeka-
jacy orzeka o uwzglednieniu zastrzezen
w catosci lub w czesci albo o ich oddale-
niu. Brak szczegétowych regulacji praw-
nych powoduje, ze praktyka w zakresie
orzekania jest rézna. Z racji krétkiego
okresu obowiazywania nowej procedury
zastrzezeniowej, nie uksztaltowaly sie za-
sady postepowania w réznych sytuacjach
wystepujacych w praktyce. Warto wiec
poczynic kilka uwag, ktére moga wplynac
na ujednolicenie praktyki.

Przepisy ustawy o NIK nie ograniczaja
zakresu orzekania zespotu orzekajacego.
Przedmiotem orzekania moze by¢ kazde
sformulowanie zawarte w wystapieniu
pokontrolnym, ktére jest kwestionowa-
ne przez kierownika jednostki kontrolo-
wanej w zastrzezeniach. Ustawodawca nie
unormowat sprawy zmiany fragmentéw
wystapienia pokontrolnego nieobjetych
zastrzezeniem.

Naszym zdaniem, nie ma mozliwosci
dokonania zmian w wystapieniu z wlasnej
inicjatywy Kolegium lub zespotu. Dyspo-
nentem zastrzezen jest bowiem kierownik
jednostki kontrolowanej, on wiec decy-

3! Przepisy zarzadzenia w sprawie zastrzezen okres$laja, ze ztozenie zdania odrebnego powinno nastapi¢
w terminie nie dtuzszym niz 3 dni od podpisania uchwaty, a w przypadku zastrzezehn w sprawie kontroli
wykonania budzetu panstwa w terminie nie dtuzszym niz 2 dni.
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duje, czy i w jakim zakresie kwestionu-
je ustalenia, oceny lub wnioski zawarte
w wystapieniu. Tylko kierownik jednostki
kontrolowanej decyduje tez o wycofaniu
zlozonych zastrzezen.

Wyjatkiem od powyzszej zasady jest
zmiana fragmentu wystapienia nieobje-
tego zastrzezeniem, jezeli bedzie ona kon-
sekwencja innego przyjetego zastrzezenia.
Dla przyktadu — wykresleniu powinien
podlegac¢ wniosek pokontrolny nieobjety
zadaniem skreslenia zawartym w zastrze-
zeniach, jezeli w wyniku uwzglednienia
innego zastrzezenia stat sie on bezprzed-
miotowy. Uwzglednienie zastrzezenia
w przedmiocie zmiany oceny kontrolo-
wanej dziatalno$ci powinno powodowac
zmiane odpowiednich fragmentéw wy-
stapienia dotyczacych tej oceny, nawet
woéwczas, gdy kontrolowany nie wnosit
o ich zmiane.

W praktyce moga powstac¢ watpliwo-
§ci, czy Kolegium lub zespét orzekajacy
moze zmieni¢ wystapienie na niekorzys¢
kontrolowanego. Mimo ze przepisy usta-
wy o NIK nie reguluja tej sprawy, to jed-
nak — naszym zdaniem — w postepowaniu
zastrzezeniowym nalezy stosowac zakaz
reformationis in peius*.

Kolegium lub zesp6t orzekajacy w wy-
niku uwzglednienia zastrzezerh moze do-
konac¢ skreglenia, zmiany lub uzupekienia
sformutowar zawartych w wystapieniu
pokontrolnym. Mozliwos¢ dokonywania

zmian nie jest nieograniczona, gdyz deter-
minuje ja tre§¢ uwzglednionego zastrzeze-
nia. Zmiana, uzupelnienie lub skrelenie
moze dotyczy¢ ustalen stanu faktycznego,
analizy stanu prawnego lub stwierdzonych
nieprawidlowosci. Zakres ingerencji Ko-
legium lub zespotu orzekajacego w tresé
wystapienia pokontrolnego moze tez do-
tyczy¢ oceny kontrolowanej dziatalnosci.
Zmiana oceny moze obejmowac zaréwno
0gblng ocene kontrolowanej dziatalnosci,
jak i oceny czastkowe dotyczace fragmen-
téw tej dziatalno$ci. Zmiana oceny nie po-
winna jednak polega¢ na naruszeniu zasady
reformationis in peius. Kolegium lub zesp6t
orzekajacy moze wiec zmienic¢ ocene na
bardziej korzystna dla kontrolujacego, na
przyktad z negatywnej na pozytywna z nie-
prawidlowosciami. Ponadto, Kolegium lub
zesp6l nie powinien dokona¢ zmiany wy-
stapienia polegajacej na skresleniu ogdlnej
oceny kontrolowanej dziatalnosci. Wszak
ocena kontrolowanej dziatalno$ci stano-
wi, zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 4 ustawy
o NIK, podstawowy element wystapienia
pokontrolnego. Bez oceny wystapienie
staje sie utomne.

Naszym zdaniem, Kolegium lub zesp6t
orzekajacy nie powinien zmienia¢ kryte-
riéw oceny okreslonych w art. 5 ustawy
o NIK, na przyktad kryterium legalnosci
na kryterium celowosci. Jest to bowiem
nowa ocena, do ktérej kontrolowany nie
moze sie ustosunkowac. Naruszytoby to

%2 Zob. szerzej E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Postepowanie kontrolne NIK po nowelizacji. Najwazniejsze
zmiany, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2012, s.40 i 50 oraz R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komen-
tarz, Wroctaw 2012, s. 229. Nalezy zaznaczy¢, ze w pi$émiennictwie prezentowany jest takze odmienny po-
glad odnosénie do stosowania zasady reformationis in peius — patrz M. Niezgédka-Medek, recenzja ksiazki
E. Jarzeckiej-Siwik i B. Skwarki Najwyzsza Izba Kontroli, Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,

[w:] ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2011, s. 152.
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jego ustawowe prawo do kwestionowania
wynikéw kontroli, w tym ocen kontrolo-
wanej dzialalno$ci. W takiej sytuacji ze-
sp6t orzekajacy powinien ograniczy¢ sie
do wykreslenia takiej jednostkowej oceny
i tych fragmentéw z wystapienia, ktére
taka ocene uzasadniaja.

Przepisy ustawy o NIK nie normujg spra-
wy reasumpcji uchwal organéw orzeka-
jacych podejmowanych w toku procedu-
ry zastrzezeniowej. Wydaje sie, ze taka
reasumpcja w wyjatkowych wypadkach
jest sposobem dochodzenia do finalnego
rozstrzygniecia. Jesli tak, jest ona mozliwa
i moze dotyczy¢ poszczegdlnych glosowan
lub glosowania nad cata uchwata. Nie ma
regulacji prawnej dotyczacej okresu, w ja-
kim reasumpcja moze zosta¢ dokonana
oraz jej przyczyn. Nie ma tez okreSlone-
go w ustawie o NIK momentu zwigzania
uchwalj.

Naszym zdaniem, nalezy przyja¢, ze re-
asumpcja glosowania nad poszczegdlnymi
kwestiami moze nastapi¢ do czasu, gdy
uchwala bedzie wiazaca. Nastapi to od
chwili jej przekazania podmiotom wskaza-
nym w art. 61a ust. 8 ustawy o NIK*. Do
tego czasu uchwala jest ,wlasnoscia” Ko-
legium lub zespotu i moze by¢ zmieniona,
nawet woéwczas, gdy zostanie podpisana.
W przypadku Kolegium uchwate podpi-
suja prowadzacy obrady Prezes NIK lub
wiceprezesisekretarz Kolegium, a w przy-
padku zespotu wszyscy jego czlonkowie.

W pewien sposéb tak pojmowana re-
asumpcja moze przypominac instytu-
cje wznowienia postepowania. Nalezy
jednak podkresli¢, ze wznowienie do-
tyczy zakoficzonego postepowania i do
jego zaistnienia niezbedne jest spetnie-
nie okreslonych prawem przestanek. Dla
unikniecia takich watpliwosci reasump-
cja powinna by¢ jednak stosowana tylko
w wyjatkowych sytuacjach. Dotyczy to
na przyktad okolicznosci, gdy uchwata
zostata podjeta na skutek ewidentnego
btedu w ocenie stanu faktycznego lub
prawnego albo po jej podjeciu —ale przed
przekazaniem podmiotowi sktadajacemu
zastrzezenia — wyjda na jaw nowe oko-
liczno$ci, majace istotny wplyw na tres¢
podjetej uchwaty. Reasumpcja uchwaty
moze takze nastapi¢ w przypadku po-
pelnienia przez zespét orzekajacy ble-
déw proceduralnych wpltywajacych na
tres¢ uchwaty. Takimi btedami moga by¢
niezawiadomienie kierownika jednostki
kontrolowanej o terminie posiedzenia
zespotu albo nieudzielanie mu glosu na
posiedzeniu zespolu, jezeli tego zazadal**.
Reasumpcja nie powinna natomiast stu-
zy¢ naprawianiu kontrowersyjnych roz-
strzygniec.

Jednolitosé¢ linii orzeczniczej

W praktyce funkcjonowania komisji
rozstrzygajacej pojawia sie problem za-
chowania jednolitosci orzeczniczej NIK.

33 Nalezy wskaza¢, ze ustawodawca nie wprowadzit obowigzku ogtaszania uchwaty po jej podjeciu.

34 QOgraniczenia mozliwos$ci zastosowania reasumpcji zawieraja przepisy dotyczace procedowania, np. przez
Sejm. Zgodnie z art. 189 ust. 1 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. w sprawie Regu-
laminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (MP z 2012 r., nr 32), reasumpcja gtosowania jest mozliwa tylko
wtedy, gdy wynik gtosowania budzi uzasadnione watpliwosci.
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Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

Czlonkowie komisji rozstrzygajacej sa
w zakresie orzekania niezalezni i nie s3
zwigzani uchwatami podjetymi przezinne
zespoly orzekajace w podobnych sprawach
(np. takich, ktére zaistniaty w zwigzku
z kontrolg koordynowang). Moze wiec
wystapic sytuacja, ze przy dwéch iden-
tycznych stanach faktycznych, z powodu
innej ich oceny prawnej przez zespoty
orzekajace, zapadng sprzeczne ze sobg
uchwaty.

Réznice w interpretacji prawa nie sa
czymS$ nadzwyczajnym, zwlaszcza gdy
w aktach normatywnych zawarte s3 prze-
pisy budzace watpliwosci co do tego, jak
nalezy je stosowa¢. Niemniej jednak, roz-
biezno$ci w orzecznictwie nie sg korzystne
dla wizerunku Najwyzszej Izby Kontroli
i moga podwazac zaufanie do dziatalno$ci
kontrolnej Izby.

Niezalezno$¢ nie moze jednak oznaczac
zupetnej dowolnosci. Czlonkowie komisji
rozstrzygajacej powinni dbac o zachowa-
nie jednolite;j linii orzeczniczej. Nie s3 oni
wprawdzie zwigzani rozstrzygnieciami
podjetymi w takiej samej sprawie przez
Kolegium NIK lub inny zespét orzekajacy,
jednak powinni bra¢ te rozstrzygniecia
pod uwage.

Rozwigzaniem sprzyjajacym jednoli-
tosci linii orzeczniczej jest wyznaczenie
jednego zespotu orzekajacego do rozpa-
trzenia wszystkich zastrzezen zglasza-
nych do kilku wystapieri w ramach jedne;
kontroli. Bardzo czesto nie jest to jednak
mozliwe. Przy kontrolach koordynowa-
nych, prowadzonych na terenie catego
kraju, zastrzezenia moga by¢ zlozone
nawet do kilkunastu wystapief. Czton-
kowie komisji rozstrzygajacej nie moga
poswiecac calego swojego czasu pracy na

30 KONTROLA PANSTWOWA

orzecznictwo, bo musza takze wykonywaé
czynnosci kontrolne w departamentach
i delegaturach. Pewnym wyjsciem z tej
sytuacji jest ,rotacja” czlonkéw zespotu
orzekajacego rozpatrujacego zastrzezenia
w ramach jednej kontroli koordynowane;j.
Po rozpatrzeniu zastrzezen do wystapie-
nia pokontrolnego przez zesp6t orzekaja-
cy, przy zastrzezeniach ztozonych przez
kierownika kolejnej jednostki kontrolo-
wanej, w miejsce jednego czlonka tego
zespotu wyznacza sie innego kontrolera.
Przy kolejnych zastrzezeniach sytuacja
sie powtarza. Tym samym, w kazdym ze-
spole orzekajacym znajduja sie kontrole-
rzy, ktérzy rozpatrywali juz zastrzezenia
sktadane do wystapieni przez inne pod-
mioty kontrolowane w ramach tej samej
kontroli koordynowane;j.

W pewnych sytuacjach nie mozna jed-
nak uniknaé rozbiezno$ci w tresci wy-
stapieni pokontrolnych. Rozbieznos¢
moze wystapi¢ w kontrolach koordyno-
wanych, gdy w identycznych sprawach
kierownik jednej z kontrolowanych jed-
nostek zglosi zastrzezenia do wystapie-
nia, a innej takich zastrzezen nie zglosi,
za$ zesp6t orzekajacy uzna zastrzezenie
za zasadne i wykresli nieprawidlowos¢
lub wniosek pokontrolny z wystapienia
pokontrolnego. Moze sie zatem zdarzy¢,
ze w jednym wystapieniu pokontrolnym
kwestionowanej nieprawidtowosci, oceny
czy wniosku pokontrolnego nie bedzie,
a'w innym pozostanie. Jak juz wskazano,
bez ztozenia zastrzezef nie mozna zmie-
ni¢ wystapienia pokontrolnego.

Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli nie
dopuszcza zmiany wystapienia pokontrol-
nego z wlasnej inicjatywy NIK, nawet
woweczas, gdy zastrzezenia w tej sprawie
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z pewnoScia bylyby uwzglednione, gdyby
je wniesiono. Pociaga to za soba trudnosci
w przygotowaniu informacji o wynikach
kontroli.

Naszym zdaniem, uwzglednienie za-
strzezen, gdy zostaty one zgloszone przez
niektére podmioty kontrolowane lub tylko
jednego kierownika sposréd wielu kon-
trolowanych jednostek, powinno mie¢
odzwierciedlenie w tresci informacji
o wynikach kontroli przez zaniechanie
sygnalizowania o tych nieprawidtowo-
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$ciach, ktérych dotyczyty uwzglednione
zastrzezenia.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK,
wicedyrektor Departamentu Prawnego

i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,

adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk w t.odzi
dr BOGDAN SKWARKA, dyrektor
Departamentu Prawnego i Orzecznictwa
Kontrolnego NIK
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Wykrywanie nieprawidtowosci i naduzy¢

Prawo Benforda
— uzytecznos¢ oraz zastosowanie

Intuicyjnie wydaje sie, ze kazda z cyfr od 1 do 9 ma réwne szanse na
wystgpienie na poczatku jakiejkolwiek wartosci liczbowej. W rzeczy-
wisto$ci najczesciej jest inaczej, o czym S$wiadczy tak zwany rozktad
Benforda. Jest to rozklad prawdopodobiefistwa wystepowania okre-
Slonej cyfry w wielu rzeczywistych wielkos$ciach, ktére moga przyj-
mowac rézne wartosci, jak dane geograficzne (np. powierzchnie, liczba
ludnosci, dtugosci rzek), dane fizyczne (np. masy atomowe, wartosci
statych fizycznych), ciagi geometryczne, ciag Fibonacciego, rozktad gto-
séw w wyborach czy dane ekonomiczne. Czeste wystepowanie tego
rozktadu w obserwowanych danych zwany jest prawem Benforda. Roz-
ktad Benforda znajduje coraz czesciej zastosowanie do wykrywania de-
fraudacji oraz nieprawidtowosci w sprawozdaniach finansowych, dekla-
racjach podatkowych czy operacjach finansowych. Moze by¢ réwniez
waznym narzedziem w pracy kontrolera NIK, a takze audytora, proku-
ratora czy stuzb §ledczych.

ROBERT SASIN

Istota prawa Benforda

Rzucajac kostka czy typujac liczby w lot-
to, mamy taka samg szanse otrzymania
wybranej cyfry czy liczby. Wydawatoby
sie, ze dotyczy to takze wszystkich rzeczy-
wistych wielkosci wystepujacych w natu-
rze, a jednak tak nie jest. Cyfry, a szcze-
golnie te, ktére znajduja sie na poczatku
liczby, maja rézne prawdopodobiefistwo
wystapienia.

32 KONTROLA PANSTWOWA

Zjawisko to, znane obecnie jako prawo
Benforda (ang. Benford’s Law), ma swéj
poczatek w 1881 r., kiedy to kanadyjski
astronom Simon Newcomb opublikowat
w , The American Journal of Mathema-
tics” artykul na temat swoich spostrzezes.
Zauwazyl mianowicie, ze pierwsze stro-
ny tablic logarytmicznych, prezentujace
mniejsze wartoSci, s3 bardziej zniszczone
uzytkowaniem od pozostatych, zawiera-
jacych liczby o wiekszych wartosciach.
Na podstawie tej obserwacji doszedt do
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whniosku, ze najwiekszym zainteresowa-
niem ciesza sie liczby zaczynajace sie od
cyfry 1, natomiast wykorzystanie pozo-
statych liczb, z przedziatu 2-9, stopniowo
maleje. Konkluzja byto twierdzenie, ze licz-
by zaczynajace sie od cyfry 1 wystepuja
czesciej od pozostatych. Newcomb nie
przeprowadzit jednak badan mogacych
udokumentowac jego teoretyczne rozwa-
zania, w zwiazku z czym przedstawione
obserwacje nie spotkaly sie z zaintereso-
waniem §wiata nauki.

Dopiero po ponad 50 latach od odkry-
cia Newcomba, amerykanski fizyk Frank
Benford doszed! do podobnych wnioskéw.
Przetestowal pod katem rozktadu cyfr
liczby ponad 20 zbioréw danych (tacznie
20 229 obserwacji). Przedmiotem anali-
zy byly powierzchnie 335 rzek, populacja
3259 miast w Stanach Zjednoczonych, 104
state fizyczne, 342 adresy, 308 wartosci
liczbowych w jednym wydaniu magazy-
nu ,Reader’s Digest”'. W 1938 r. Benford
opublikowatl w czasopi$mie ,Proceedings
of the American Philosophical Society”
artykut The Law of Anomalous Numbers,
w ktérym zaprezentowat idee rozktadu
czestotliwosci wystepowania poszcze-
g6lnych cyfr w liczbach rzeczywistych?.
Szczegblnie uzyteczna jest analiza rozkta-
du czestotliwosci wystepowania cyfr na
pierwszej pozycji w liczbach, dlatego pra-
wo Benforda okreslone zostato jako pra-
wo pierwszej cyfry (ang. first digit law,
a takze significant-digit law).

Wieksze zainteresowanie wyjasnieniem
prawa Benforda i jego wykorzystaniem
w praktyce mozna obserwowac od poczat-
kulat 90. XX wieku. Pojawily sie wéwczas
prace: Christianai Gupty (1993 1), doty-
czace wykrywania oszustw podatkowych;
Nigriniego (1994 r.) na temat wykrywania
defraudaciji czy oszustw w ustalaniu wy-
nagrodzen; Hilla (1995 r.) opisujace isto-
te prawa Benforda i pomagajace wykry¢
nieprawidlowosci w danych ksiegowych;
Nigriniego i Mittermaiera (1997 1)), pro-
ponujacych stosowanie sze$ciu testéw na
cyfrach (ang. digital tests) w pracy audy-
toréw Zewnqtrznych i wewnqtrznych; czy
publikacja Nigriniego (1996 r.), prezentu-
jacamodel czynnika znieksztalcen (ang.
distortion factor model), ktéry sygnalizuje,
czy dane byly manipulowane w gére, czy
w dét. W tym samym 1996 r. Nigrini,
bazujac na czestotliwos$ci wystepowa-
nia cyfr, rozwinat testy dla matej liczby
obserwaciji, gdyz wiekszo$¢ innych doty-
czyta duzych populacji (powyzej 1000
obserwaciji).

Satysfakcjonujace wyjasnienie prawa
Benforda zostato opisane przez wspo-
mnianego wyzej amerykanskiego mate-
matyka Theodore’a Hillaw 1995 1.3, kiedy
to udowodnil, ze prawdopodobiefistwo
pojawienia sie cyfr k (1-9) na pierwszym
miejscu w liczbie ma charakter rozktadu
logarytmicznego (jest proporcjonalne do
odlegtosci pomiedzy liczbami catkowitymi
did +1 na skali logarytmicznej).

' C. Durtschin, W. Hillison, C. Pacini: The Effective Use of Benford's Law to Assist in Detecting Fraud
in Accounting Data, ,Journal of Forensic Accounting”, R.T. Edwards Inc., 2004, s. 18-21.

2 Wikipedia.en (pobrano 22.07.2013 r.).

3 T. P.Hill: A Statistical Derivation of the Significant-Digit Law" (PDF), “Statistical Science” nr 10/1995, s. 354-363.
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Robert Sasin

Prawpodobiefistwo (P) wystapienia cy-
fry k (od 1 do 9) na pierwszym miejscu
mozna wyliczy¢ z ponizszego wzoru (1):

P(k) = logyo (1+71),k € (1,2..9) (1)

Z kolei, za pomoca ponizszego wzoru (2)
mozna réwniez obliczy¢, jakie jest praw-
dopodobiefstwo wystapienia cyfry k na
drugiej pozycji w liczbie*:

9
P()® = Z logyo(1 + 1/(10i + k)),
k € (0,1, ..1.291) (2

Najczesciej nie ma jednak potrzeby wy-
liczania prawdopodobiefistwa pojawienia
sie cyfr na dalszych pozycjach niz pierw-
sza i druga, poniewaz wyniki obliczefi sa
podobne, w zwiazku z czym nie przedsta-
wiaja znaczacej wartosci informacyijnej.

W tabeli 1 oraz na rysunku 1 przed-
stawiono czestotliwo§¢ wystepowania
cyfr na pierwszym i drugim miejscu. Jak
mozna zauwazy¢, cyfra 1 pojawia sie na
pierwszym miejscu az w 30,10% przy-
padkéw, zas cyfra 2 w 17,61%. Czesto-
tliwo$¢ wystepowania pozostatych cyfr
3-9 stopniowo maleje do poziomu 4,58%.
Z kolei czestotliwos¢ zréznicowania cyfr
0-9 wystepujacych na drugim miejscu

Rysunek 1. Poréwnanie rozktadu Benforda dla pierwszej i drugiej cyfry

0,35

0,3

0,25

0,2

M Rozktad cyfr na 1 miejscu w liczbie

[ Rozktad cyfr na 2 miejscu w liczbie

0,15

0,1

0,05

0 1 2 3

Zrédto: Opracowanie wtasne.

4 Z. Krakar, M. Zgela: Application of Benford's Law in Payment Systems Auditing, University of Zagreb,

2009, s. 40-41.
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Prawo Benforda
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Robert Sasin

w liczbie jest mniej zréznicowana,
przy czym réwniez najwieksze prawdo-
podobiefistwo ma cyfra 0 (11,97%), a naj-
mniejsze cyfra 9 (8,50%).

Mozna réwniez modyfikowa¢ wskaza-
ny wyzej wzor (2) w celu obliczenia, na
przyklad, prawdopodobiefistwa wystapie-
nia kombinacji dwéch cyfr na pierwszych
dwoch pozycjach®:

Pl k) =logi (1+52)  ©)

Nalezy zauwazy¢, ze aby analiza roz-
ktadu cyfr wedtug prawa Benforda byla
wiarygodna, zbiér danych musi spetnia¢
nastepujace warunki:

1. Dane musza by¢ przedstawione w tych
samych jednostkach, a wiec musza od-
zwierciedla¢ te sama przestrzen fizycz-
ng — nie mozna w analizowanym zbiorze
danych uwzglednic¢ jednoczesnie np. cen
iilosci.

2. Zestaw danych nie moze zawierac
wewnetrznych miniméw i maksiméw.
W praktyce oznacza to, ze nie mozna
analizowa¢ np. wartoéci z danego zbioru
ksiegowan, przekraczajace np. 10 000 z1,
wykluczajac pozostale zapisy.

3. Analizowane zbiory nie moga by¢ licz-
bami przypisanymi, takimi jak np. kody
kontrahentéw, konta bankowe, NIP, nu-
mery telefonéw. Nalezy analizowac zbiory
powstajace w wyniku naturalnych proce-
séw, a niebedace wynikiem przyporzad-

kowywanych warto$ci w celu systematy-
zacji zjawisk.

4. Zbiér danych powinien cechowaé
sie przewaga mniejszych wartosci, co
réwniez odzwierciedla ,naturalne”
procesy rozwoju. Mozna sie bowiem
spodziewac np. wiekszej liczby faktur
o nizszych wartosciach. Nie chodzi tu
jednak o to, aby wartosci byly bardzo
rozproszone®.

Zbiory Benforda, czyli zestawy danych
spelniajace powyzsze warunki, cechuja
nastepujace wlasciwosci:

1. Niezmiennoé¢ skali: przemnozenie
zbioru Benforda przez stala daje kolejny
zbiér Benforda;

2. Niezmienno$¢ bazy: prawo Benforda
ma zastosowanie nie tylko do zbioréw liczb
opartych na dziesietnym systemie licz-
bowym, ale réwniez do innych zbioréw
numerycznych;

3. Niezmienno$¢ operacji matematycz-
nych: wynikiem mnozenia, dzielenia czy
tez podnoszenia do potegi liczby catkowi-
tej zbioru Benforda jest inny zbiér Ben-
forda; réwniez odejmowanie i dodawanie
do siebie zbioréw Benforda prowadzi do
uzyskania zbioru Benforda’.

Przyktady weryfikujace
zastosowanie prawa Benforda
W celu zbieznosci z rozktadem Ben-
forda zweryfikowano dwa nizej opisa-

ne zbiory spetniajace warunki zbioréw
Benforda.

5 C. Durtschin, W. Hillison, C. Pacini: The Effective Use of Benford's Law ..., op. cit., s. 22-25.
8 M. Nowak, Seminarium Ukfady dynamiczne — prawo Benforda, Instytut Matematyki Uniwersytetu Jagiel-

lonskiego, 2013, s.1.
7 Tamze, s.1.

36 KONTROLA PANSTWOWA

~ 754



Prawo Benforda

Przyktad 1

Z przedziatu od 1 do 100 wylosowano
cyfre 8. Nastepnie przy uzyciu progra-
mu Wolfram Alpha sprawdzono rozktad

kontrola i audyt

cyfr wystepujacych na pierwszym miejscu
w potegach liczby 8 zzakresu od 1 do 1000
(tzn. z przedziatu 8!, 82,... 81909), Wyniki
przedstawiono na rysunku 2.

Rysunek 2. Poréwnanie rozktadu Benforda dla pierwszej cyfry z rozktadem czestotliwosci
wystepowania poszczegodlnych cyfr na pierwszym miejscu w potegach cyfry 8

%

35
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I Rozktad Benforda

(%) 30,10 17,61 12,49

969 792 6,70 580 512 4,58

[ Rozkfad czestotliwosci
wystepowania
poszczegoélnych cyfr
na pierwszym miejscu
w potegach cyfry 8

(%) 30,20 17,50 12,50

9,70 810 660 570 520 450

Zrédio: Opracowanie wtasne.

Nietrudno zauwazy¢ zbieznosé rozkladu
czestotliwosci liczb pierwszych w potegach
cyfry 8 zrozkladem Benforda. Powyzsze
doswiadczenie potwierdza, ze zbiory spet-
niajace warunki zbioréw Benforda beda
dazyty do rozktadu Benforda.

Przyktad 2

Poddano weryfikacji, pod katem zbiez-
nosci z prawem Benforda, zbiér wartosci
reprezentujacy liczbe mieszkafcéw (we-
dtug danych GUS) poszczegdlnych miast
w Polsce (wedlug stanu na koniec 2012 r.
bytoich 908). Zbiér ten spetnia warunki,
aby by¢ zbiorem Benforda (rys. 3 s. 38).
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Réwnieziw tym doswiadczeniu daze-
nie zbioru danych spetniajacych warunki
zbioru Benforda do rozktadu Benforda jest
zauwazalne. Jest to kolejny dowéd na funk-
cjonowanie prawa Benforda w praktyce.

Prawo Benforda a wykrywanie
oszustw finansowych

Zbiér danych bedzie zbiorem Benforda
nawet wowczas, jedli jego elementy beda
wynikiem zmiennych losowych pochodza-
cych z odmiennych zrédel, ktére zostaty
przemnozone, podzielone czy tez podnie-
sione do potegi liczby catkowitej. Pozwala
to zrozumie¢, dlaczego prawo Benforda
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Rysunek 3. Poréwnanie rozktadu Benforda dla pierwszej cyfry z rozktadem czestotliwoéci
wystepowania poszczegdlnych cyfr na pierwszym miejscu w wartosciach
reprezentujacych liczbe mieszkancéw miast w Polsce

%

38
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2 e
15
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0 B e n
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B Rozklad Benforda %) 30,10 17,61 12,49 9,69 7,92 6,70 580 512 458
[T Rozktad czestotliwosci
wylstephowe;nia poszcze-
S ik . (%) 28,08 21,04 1421 1068 683 826 58 512 458

Sciach reprezentujacych
liczbe mieszkancow
miast w Polsce

Zrédto: Opracowanie wiasne.

moze miec zastosowanie do badania niekté-
rych zbioréw danych ksiegowych i finanso-
wych. Liczby w ksiegowosci czy finansach
bardzo czesto powstaja w wyniku mate-
matycznych operacji®. Przyktadem moga
by¢ zakupione towary, ktére s3 iloczynem

cen jednostkowych (pochodzacych z jed-
nego rozktadu) i ilosci zakupionego towaru
(pochodzacych z innego rozktadu).

W tabeli 2 zostaly zaprezentowane infor-
macje o mozliwo$ciach wykorzystania pra-
wa Benforda w analizie danych ksiegowych

Tabela 2. Przypadki danych ksiegowych, dla ktérych prawo Benforda jest lub nie jest

uzyteczne

Przypadki, w ktérych prawo Benforda
jest uzyteczne

Przyktady danych

Zbiory liczb bedace rezultatem operaciji
matematycznych — wynik pochodzi
z kombinacji réznych rozktadéw

Naleznoéci (cena jednostkowa x ilo$¢);
zobowiazania (jednostkowa cena sprzedazy x ilos¢)

Dane transakcyjne (bez probkowania)

Wyptaty, wydatki, sprzedaz

Jeden duzy zestaw danych (im wiecej rekordéw,
tym lepiej)

Transakcje dotyczace catego roku

Konta, ktore spetniaja nastepujace warunki:
$rednia zestawu danych jest wieksza
od mediany, a skosnos¢® jest dodatnia

Wiekszoé¢ danych ksiegowych

8 C. Durtschin, W. Hillison, C. Pacini: The Effective Use of Benford's Law..., op. cit., s. 22-24.

¢ Skosnoéc¢ jest miara asymetrii obserwowanych wynikéw. Informuje o tym, jak wyniki dla danej zmiennej
ksztattuja sie wokot redniej: czy w zbiorze obserwaciji wiecej jest wynikdw, ktore sa nizsze niz Srednia dla
catej grupy (sko$nos¢ ujemna), wyzsze (sko$noé¢ dodatnia), czy réwne $redniej.
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Przypadki, w ktérych prawo Benforda
nie jest uzyteczne

Przyktady danych

Zestaw danych sktada sie z przypisanych
numeréw

Numery czekow, numery faktur, kody
kreskowe

Liczby bedace wynikiem celowej modyfikacji

Ceny ustalane na progach psychologicznych,
np. 0,99 zt, wyptaty bankomatowe (okreslone

wartosci)

Konta z duzg iloéciag specyficznych dla fimy
numerow

Konta, na ktérych ksiegowane sg zwroty

w okreslonej wysokoéci, np. 100 zt

Konta, na ktérych ksiegowane sg wartoéci
z okreslonych przedziatow

Przyktadem moga by¢ aktywa, ktére

sa ksiegowane zgodnie z okreslonymi

przedziatami warto$ci

Sytuacje, w ktérych nie odbywa sie
rejestrowanie transakcji

Kradzieze, tapéwki, fatszowanie warunkow
kontraktu

Zrédio: K. Glizniewicz: Audyt Sledczy — wybrane metody i techniki, SGH, 2013 na podstawie C. Durtschin,
W. Hillison, C. Pacini: The Effective Use of Benford's Law to Assist in Detecting Fraud in Accounting Data,
»Journal of Forensic Accounting”, R.T. Edwards Inc., 2004, s. 24.

oraz o jego ograniczeniach w kontekscie
badania tych danych.

Jednym z pionieréw i najlepszych spe-
cjalistéw w stosowaniu prawa Benforda
do analizy Sledczej (forensic analytics)
danych ksiegowych i finansowych jest
Amerykanin Mark Nigrini. W swoich
pracach pokazat praktyczne zastosowa-
nie prawa Benforda do wykrycia oszustw
inaduzy¢ dokonywanych najczesciej przez
tak zwane biate kotnierzyki, na przyktad
przez falszowanie sprawozdan finanso-
wych, fikcyjne wydatki i ptace, wytudza-
nie odszkodowan, oszustwa w funduszach
inwestycyjnych (przyktad piramidy fi-
nansowej B. Madoffa) czy uchylanie sie
od ptacenia podatkéw.

Przy wykorzystaniu prawa Benforda
udato sie, na przykltad, wykry¢ oszustwo,
ktére miato miejsce w 1992 r. w Stanach
Zjednoczonych. Gléwny skarbnik stanu
Arizona, James Nelson, zostat uznany za
winnego préby wytudzenia prawie 2 mln
dolaréw. Dokonat tego, wystawiajac 23 fal-
szywe czeki. Oszustwo rozpoczeto sie maty
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kwota (najmniejsza w catej procedurze),
przy czym kolejne kwoty falszywych cze-
kéw stopniowo rosty. Wykrycie przestep-
stwa umozliwit rozktad pierwszych cyfr
poszczegdlnych kwot, ktéry byt doktadnie
odwrotny w stosunku do rozktadu Ben-
forda. W ponad 90% wszystkich warto-
§ci na pierwszym miejscu znajdowata sie
wysoka cyfra.

Rozktad Benforda moze tez by¢ pomocny
w weryfikacji prawdziwoéci danych ma-
kroekonomicznych. Przyktad fatszowania
takich danych wystapit w Grecji przed
przystapieniem do strefy euro, co zostato
wykryte dopiero kilka lat péznie;.

Warto tez wspomnie(, ze testy propo-
nowane przez Nigriniego przyczynity sie
do wykrycia przez lokalnego prokuratora
(district Attorney) defraudacji w siedmiu
firmach z Nowego Jorku i postawienia ich
wladzom zarzutéw oszustwa, gdyz w Sta-
nach Zjednoczonych dowody zebrane przy
wykorzystaniu prawa Benforda sa uznawa-
ne w postepowaniu sgdowym na szczeblu
federalnym, stanowym oraz lokalnym.
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W praktyce zastosowanie prawa Benfor-
danie ogranicza sie tylko do badania roz-
ktadu pierwszej cyfry (ang. first digit test).
Sposréd innych testéw uzywanych przez
specjalistéw wspomnie¢ nalezy o naste-
pujacych'’:

1. Test drugich cyfr, ang. second digits test
(0, 1,...,9). Prawdopodobiefistwo waha
sie tu od 0,085 (cyfra 9) do 0,120 (cyfra
0). Testy dla cyfry pierwszej i drugiej sa
uzywane raczej dla duzych populaciji (po-
wyzej 1000 obserwacij).

2. Kombinacje dwéch pierwszych cyfr,
ang. first two-digit combinations (10, 11,...,
99). Prawdopodobiefistwa wynosza od
0,004 do 0,041.

3. Kombinacje ostatnich dwéch cyfr, ang.
last two-digit combinations (00, 01,...,99).
Wszystkie prawdopodobiefistwa sa réwne
iwynosza 0,01. Testy 2. oraz 3. s3 najlepsze
do wyboru préb do badania.

4. Testy na zaokraglanie, ang. tests for
rounding. Jest to odpowiedni test na
stwierdzenie tendencji do zaokraglania
lub szacunkéw, czesto w celu osiagniecia
bariery psychologicznej (np. liczbe 99,1
przedstawia sie jako 100 zamiast 99).

5. Test na czeste pojawianie sie liczb, ang.
hit parade test. To dobry test na zbadanie
anormalnego wystepowania pewnych liczb.
Zazwyczaj otrzymuije sie mala prébe liczb,
ktére budza specjalne zainteresowanie.
6. Model czynnika znieksztatcen, ang.
distortion factor model. Ten test sygnali-
zuje (W ujeciu procentowym), czy zbiér
danych wydaje sie przeszacowany lub nie-

doszacowany. Moze by¢ wyliczona réwniez
istotnos¢ statystyczna.

7. Test catosciowy, ang. global test. To test
na zgodno$¢ danych z prawem Benforda,
gdzie wszystkie cyfry i kombinacje cyfr
sa wziete pod uwage. Wynik O sygnali-
zuje najbardziej ekstremalny przypadek
niezgodno$ci, zas wynik 1 wskazuje na
perfekcyjng zgodnoé¢ z prawem Benforda.
8. Test na matych prébach, ang. test for
small samples. Ten test pokazuje, czy w ba-
danych matych prébach (np. 8 obserwaciji)
s3 jakie$ nieprawidtowosci.

9. Zgodnos¢ z twierdzeniem o sumowa-
niu, ang. summation theorem compliance.
Ten test sprawdza zgodnos¢ z twierdze-
niem Nigriniego o sumowaniu. Mozna go
stosowac do wykrywania nieprawidlowo-
$ci w badanej warstwie (np. od 1000 do
2000). Jest odpowiedni dla danych, dla
ktérych oczekuje sie rozktadu Benforda
(np. wydatki medyczne, odszkodowania)
lub w ktérych jest wiele matych liczb.
10. Badanie prawdopodobiefistwa dru-
giej cyfry, ang. second digit probability
revision. Test wykorzystuje skorygowane
oczekiwane prawdopodobieAstwo drugiej
cyfry w wypadku gdy nie ma zgodnosci
w rozktadem Benforda w odniesieniu do
pierwszej cyfry w danym zbiorze.

11. Test wzordw, ang. patterns test. Po-
zwala na identyfikacje wzoréw w czesto-
tliwo$ci wystepowania cyfr. Test jest od-
powiedni, gdy podzbiory sg uszeregowane
wedtug anormalnych wzoréw. Populacja
moga by¢ platnosci za dany okres, za$ pod-

' M. Nigrini: Forensic Analytics. Methods and Techniques for Forensic Accounting Investigations, John

Wiley & Sons Inc., 2011.
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zbiorami — indywidualni dostawcy. Test
identyfikuje dostawcéw z wzorami cyfr,
ktére sa najbardziej anormalne, likwiduje
potrzebe testowania kazdego z dostawcéw
oddzielnie i szeregowania ich pod wzgle-
dem powtarzajacych sie wzoréw.

12. Test danych niezgodnych zrozktadem
Benforda, ang. non-Benford data test. Ma
zastosowanie do danych, ktérych rozklad
cyfr nie przebiega zgodnie z rozkladem
Benforda (jak np. wyptaty z bankoma-
téw, wyplaty zasitku dla bezrobotnych).
Oczekiwane czestotliwosci cyfr wynikaja
z wczesniejszych doswiadczed (np. da-
nych empirycznych), zas wyzej wymie-
nione testy sa odpowiednio zmienione
tak, by zbada¢ odchylenia od rozktadu
oczekiwanego.

Mozliwosci stosowania prawa
Benforda w pracy kontrolera NIK

Prawo Benforda jest najczesciej stosowa-
ne w audycie $ledczym (forensic audir),
nastawionym na wykrycie oszustwa lub
naduzycia w organizacji.

Pomimo istnienia wytycznych prowa-
dzenia kontroli dotyczacych nieprawidto-
wosci, naduzy¢ czy tez korupcji, obecna
metodyka pracy kontrolera Najwyzszej
Izby Kontroli nie przewiduje wykorzysta-
nia prawa Benforda. Jednak zastosowanie
metod opartych na tym prawie moze by¢
uzyteczne w obszarach objetych kontro-
la NIK.

Powinno to mie¢ miejsce szczegdlnie
w przypadku zaistnienia podejrzenia

kontrola i audyt

(np. przez donosy, informacje z mediéw
czy informacje wlasne) nieprawidlowosci
lub czynéw, za ktére ustawowo przewidzia-
na jest odpowiedzialnos¢, jak réwniez gdy
w badanej jednostce istnieja mechanizmy
korupcjogenne (red flags), takie jak:

1. Nadmiar kompetencji w reku jednego
urzednika.

2. Dowolnos¢ w podejmowaniu decyzji.
3. Lekcewazenie dokumentacji i spra-
wozdawczosci.

4. Nieréwny dostep do informacji.

5. Brak odpowiedzialnosci osobiste;.

6. Brak rozwiazaf antykorupcyjnych'’.

Ponizej przedstawiono (tabela 3, s. 42)
zagrozenia dla proceséw zakupéw i sprze-
dazy typowe dla przedsiebiorstw, jednak
majace réwniez zastosowanie do jedno-
stek kontrolowanych przez Najwyzsza
Izbe Kontroli, dla ktérych prawo Ben-
forda moze by¢ uzyteczne.

Ze wzgledu na swa specyfike, sektor
finanséw publicznych jest narazony naj-
bardziej na naduzycia w procesie wyda-
wania §rodkéw publicznych. Wystepuje
wtedy ryzyko zakupu fikcyjnych towaréw
lub ustug, ustawienia przetargéw, a tak-
ze ryzyko, ze pracownik bedzie dokonywat
zakupéw na wlasne potrzeby. Kontroler
powinien pozyska¢ wyciagi z kont banko-
wych oraz szczegblowe dane z systemu I'T
i dokumentacji jednostki (rejestr faktur
zakupowych, rejestr VAT, rejestr PZ oraz
rejestr zaméwien lub uméw). Dzieki temu
mozna zweryfikowa¢ powigzania pomie-
dzy wybranymi dokumentami, a takze zba-

"' Podrecznik konrolera NIK, cze$¢ Il, B.10.1. Zalecenia metodyczne dotyczace kontroli obszaréw zagrozo-

nych korupcja, NIK 2003, s.4.
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Tabela 3. Typy naduzy¢ w procesie sprzedazy i zakupu

Robert Sasin

Proces Naduzycie
Zakup fikcyjnych towardéw/ustug
Zakup towardéw/ustug po zawyzonych cenach
Zaptata za wieksza iloé¢ towardéw/ustug niz faktycznie dostarczone
Zakupy Zakupy na zaspokojenie prywatnych potrzeb
Konflikt intereséw przy dokonywaniu zakupow
Nieréwne traktowanie kontrahentéw
Naduzycia przetargowe
Sprzedaz towardw/ustug po cenie nizszej niz ustalona
S . Nieptacenie przez kontrahenta za dostarczony towar/ustuge
przedaz Ni ) . .
ieewidencjonowana sprzedaz
Nierowne traktowanie kontrahentow

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: T. Dyrda, B. Kowalczyk: Wykorzystanie analizy danych jako
narzedzia do wykrywania naduzy¢ w procesie zakupdw i sprzedazy, Ernst&Young, listopad 2005, s. 6-7.

da¢, czy w danych liczbowych wystepuje
rozktad Benforda.

Niepokéj powinna wzbudzi¢ sytuacja,
w ktérej rozktad wystepowania cyfr na
pierwszym miejscu w platnosciach do kon-
trahentéw znaczaco odbiega od rozktadu
Benforda. Niezaleznie od testu Benforda,
wskazana jest kontrola dokumentacji zaku-
pu. Alarmujaca powinna by¢ sytuacja, gdy
rzeczywisty termin platnosci jest bardzo
krétki dla jednego lub kilku powtarzaja-
cych sie dostawcéw oraz gdy platnosci na
pelng kwote dokonywane s3 przed data
wystawienia faktury.

Inne powazne zagrozenia zwigzane sa
ze sprzedaza. Moze to dotyczy¢ nieewi-
dencjonowanej sprzedazy czy nieréwnego
traktowania kontrahentéw, skutkujacego
sprzedaza ponizej ustalonej ceny lub war-
tosci rynkowej. W sytuacji podejrzenia
zaistnienia ryzyka naduzycia w tym ob-
szarze, analizie powinny zosta¢ poddane
rejestry faktur sprzedazowych, cenniki
oraz szczegdlnie algorytmy i zasady nali-
czania/przyznawania rabatéw. Jezeli ceny
sprzedawanych towaréw lub ushug sg niz-
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sze niz ceny wykazywane w cenniku (juz
po uwzglednieniu rabatéw oraz okresle-
niu segmentu klienta) lub ceny rynkowe,
jest to sygnat, ze mogto dojs¢ do naduzy-
cia w procesie sprzedazy. W takim przy-
padku nalezy réwniez na podstawie da-
nych sprzedazy i wyciaggéw bankowych
przeanalizowad, na ile rozktad cyfry na
pierwszym miejscu jest zgodny z rozkta-
dem Benforda.

Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, ze prawo Benforda nie
jest narzedziem, ktére kontrolerowi po-
zwoli z calkowita pewnoscig przesadzac
o istnieniu oszustwa lub jego wyklucze-
niu. Zaréwno wéwczas, gdy badane dane
odpowiadaja rozktadowi Benforda, jak
i gdy stwierdzone zostang duze rozbiez-
nosci, wymagana jest dalsza analiza danych
(w tym z uzyciem narzedzi statystycz-
nych) w celu potwierdzenia badz wyklu-
czenia podejrzenia wystgpienia naduzycia.
Moze sie tez zdarzy¢, ze osoba dokonujaca
manipulacji zna rozktad Benforda i §wia-
domie postepuje tak, by go nie zaburzac.
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Mimo ze niektérzy polscy audytorzy
$ledczy korzystaja z prawa Benforda, na-
lezy zauwazy¢, ze jest ono w naszym kraju
wykorzystywane w niewielkim stopniu,
gléwnie ze wzgledu na jego nieznajomos¢.
Brak mechanizméw i narzedzi kontrolnych,
a takze sytuacja gospodarcza, sprzyjaja de-
fraudacji i naduzyciom nie tylko w sekto-
rze prywatnym, ale i publicznym. Dlatego
warto propagowac i wlaczy¢ do standardéw
kontroli narzedzia wykorzystujace prawo
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Benforda wsrdd polskich prokuratoréw,
kontroleréw, audytoréw wewnetrznych,
bieglych rewidentéw, jak i kontroleréw
Najwyzszej Izby Kontroli.

dr ROBERT SASIN,

adiunkt w Kolegium Nauk

o Przedsiebiorstwie SGH,

specjalista kontroli panstwowej w NIK
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Prawidtowe wykonywanie i finansowanie $wiadczen

System kontroli
Narodowego Funduszu Zdrowia

STANISLAW DZIWISZ

Podstawowym zadaniem Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ) jest zagwarantowa-
nie osobom uprawnionym dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej, realizowane przez
kontraktowanie niezbednych swiadczen, rozliczanie, a takze monitorowanie ich wy-
konania. Kontrole swiadczeniodawcéw sq wiec jednym z glownych zadan Funduszu,
lecz zbyt mata ich liczba i sposéb doboru, jak réwniez nieaktualnosé danych o ubezpie-
czonych zawartych w Centralnym Wykazie Ubezpieczonych (CWU) sprawia, ze nie
gwarantujq one wlasciwego nadzoru nad wykonywaniem kontraktéw oraz nie pozwa-
lajq na sprawng i bezblednqg weryfikacje rozliczen przedktadanych przez swiadcze-
niodawcéw. Przy obecnej liczbie kontroli przeprowadzanych przez Fundusz kontrola
u Swiadczeniodawcy ma szanse pojawic sie Srednio raz na 12 lat, a w niektérych rodza-
jach swiadczeni znacznie rzadziej. NFZ tamie w ten sposéb wlasne regulacje dotyczqgce
czestotliwosci badar oraz naraza zdrowie pacjentow, zwlaszcza ze jakosé i dostepnosé
Swiadczer medycznych w Polsce pozostaje praktycznie poza kontrolg.

System kontroli realizowany przez
Narodowy Fundusz Zdrowia ma zapew-
ni¢ prawidlowe wykonanie i finansowanie
$wiadczen opieki zdrowotnej. Na system
ten sktadaja sie zaréwno kontrole , fizycz-
ne”, czyli przeprowadzane bezposrednio
u $wiadczeniodawcéw, jak réwniez we-
ryfikacje przedktadanych przez nich ra-
portéw statystycznych o wykonanych
$wiadczeniach, odbywajace sie przy za-

! Zwane dalej ,$wiadczeniami”.
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stosowaniu regut weryfikacyjnych i na
podstawie Centralnego Wykazu Ubez-
pieczonych.

Swiadczenia opieki zdrowotnej finan-
sowane ze $rodkéw publicznych' udzie-
lane s3 przez podmioty, ktére podpisa-
ty umowe z Funduszem. Z postanowien
tych uméw wynika miedzy innymi pra-
wo do przeprowadzania kontroli, ktérych
przedmiot zostat okreslony w art. 64 ust. 1
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ustawy?. Prawo do $wiadczen maja osoby
zgloszone do ubezpieczenia zdrowotnego
oraz osoby, ktérym to prawo nadaje usta-
wa. Warto zaznaczy¢, ze o uprawnieniu do
$wiadczefi decyduje nie tyle fakt podlega-
nia obowigzkowi ubezpieczenia zdrowot-
nego, ale dokonanie zgloszenia. Swiadcze-
niodawca przed udzieleniem $§wiadczenia
zobowiazany jest do sprawdzenia, czy pa-
cjent jest uprawniony do jego uzyskania.
Zaptata za wykonane $wiadczenia naste-
puje po zweryfikowaniu przez Fundusz
raportu, ktére polega na sprawdzeniu
w CWU statusu ubezpieczenia pacjenta.

Cel i zakres kontroli

Zainteresowanie Najwyzszej Izby Kontroli
systemem kontroli w Funduszu spowo-
dowane bylo wielkoscia srodkéw przeka-
zywanych na $wiadczenia (w 2011 r. po-
nad 50,5 mld z1), jak réwniez wynikami
weze$niejszych kontroli przeprowadzonych
przez Izbe, a zwlaszcza kontroli realizacji
zadan poloznych srodowiskowych w zakre-
sie podstawowej opieki zdrowotnej’. Z tej
ostatniej wynikato, ze oddziaty wojewddz-
kie NFZ*w sposéb niedostateczny korzy-
staty z mozliwosci kontroli, a stosowana
weryfikacja systemowa §wiadczen nie da-
wala pelnego obrazu ich liczby i zakresu.

Przeprowadzona w 2012 r. kontrola
byta pierwszym kompleksowym bada-
niem przez NIK systemu kontroli NFZ.
Przystepujac do niej zatozono, ze celem

c&

bedzie ocena efektywnodci i skute
$ci planowania oraz prowadzenia kontroli
przez NFZ, w aspekcie zapewnienia na-
lezytej jakosci kontraktowanych $wiad-
czen i prawidlowosci rozliczen realizacji
uméw. Kontrole przeprowadzono w pieciu
oddziatach®, a z pozostatych, jak réwniez
od Ministra Spraw Wewnetrznych, Mi-
nistra Zdrowia, Rzecznika Praw Pacjen-
ta, wojewodéw oraz prezeséw NFZ, ZUS
i KRUS uzyskano dane statystyczne za lata
2009-2011 i I kwartat 2012 r.

System kontroli
a postepowania kontrolne

Odrebnej analizie poddano sposéb pro-
wadzenia postepowan kontrolnych, a wiec
czynno$ci zalezne od kontrolowanych od-
dzialéw (oceniono je pozytywnie) oraz
system kontroli w Funduszu (uznano,
ze jest on nieefektywny i nieskuteczny).
Postepowania kontrolne zostaly ocenione
na podstawie wybranej do badania pré-
by. Stwierdzono, ze byly one skuteczne,
rzetelne i zgodne z obowiazujacymi pro-
cedurami oraz zapewnialy wykrycie nie-
prawidlowosci w realizacji i rozliczaniu
$wiadczen. Niezaleznie od takiej oceny,
ustalono réwniez, ze warunki dzialalnosci
kontrolnej nie zapewniaty adekwatnej do
potrzeb liczby kontroli, a aktualny poziom
zatrudnienia nie pozwalal na zaplanowa-
nie kontroli u kazdego $wiadczeniodawcy
z czestotliwo$cig wskazang przez prezesa

Ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych

(DzU z 2008 r., nr 164, poz. 1027 ze zm.); zwana dalej ,ustawa”.
3 Informacja o wynikach kontroli realizacji zadan potoznych srodowiskowych w zakresie podstawowej opieki

zdrowotnej, nr ewid. P/10/144.
Zwane dalej ,oddziatami”.

5 Dolnoslaskim, swietokrzyskim, lubelskim, mazowieckim i zachodniopomorskim.
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NFZ, to jest co najmniej raz na pie¢ lat.
Kontrolerzy NIK ujawnili ponadto ogra-
niczony zakres prowadzonych kontroli
oraz nieaktualnos¢ CWU, co §wiadczy
o niewydolnosci systemu kontroli, a tym
samym o ostabieniu jego prewencyjnej roli.
System nie gwarantowal wiec wlasciwe-
go nadzoru nad wykonywaniem kontrak-
téw, w tym nad jakoScia i dostepnoscia
$wiadczen, oraz nie pozwalal na sprawna
ibezbledng weryfikacje rozliczeri. Nalezy
podkresli¢, ze zgodnie z ustawa, za spo-
s6b prowadzenia postepowan kontrolnych
odpowiadaja dyrektorzy oddziatéw, kté-
rzy podpisali umowy z kontrolowanymi
$wiadczeniodawcami. Prezes NFZ kieruje
natomiast calym Funduszem i powinien
stworzy¢ warunki umozliwiajace osiagnie-
cie zalozonych celéw i prawidlowe wy-
konywanie powierzonych obowigzkéw.
Dlatego tez NIK dokonata odrebnych ocen
systemu kontroli NFZ oraz prawidtowosci
czynnosci kontrolnych i ich skutecznosci,
aw poszczegdlnych wystapieniach pokon-
trolnych sformutowata oceny odpowiednio
do kompetencji i zakresu dziatania adre-
sata wystapienia.

Liczba kontroli
prowadzonych przez NFZ

Najwyzsza [zba Kontroli uznata, ze kon-
trole NFZ nie s wystarczajace do zapew-
nienia prawidlowego i rzetelnego nadzoru
nad $wiadczeniodawcami. Z ocena tg nie
zgodzil sie prezes NFZ, ktéry w ztozonych
zastrzezeniach stwierdzit, Ze nie jest orga-

nem kontrolnym, a nadzér nad prawidlows
realizacja $wiadczen jest jednym z wielu
powierzonych mu zadan. Zaznaczyt réw-
niez, ze trudno jest okre§li¢, jaka liczba
kontroli jest wystarczajaca. Jak juz wska-
zano, zdaniem NIK, kontrola jest jednym
zpodstawowych zadari NFZ i nie moze by¢
przez Fundusz bagatelizowana, ma bowiem
zapewni¢ prawidtowe wykonanie oraz fi-
nansowanie §wiadczefi, natomiast ustalenie
niezbednej liczby kontroli nalezy do Fun-
duszu, ktéry w tym celu dokonuje analiz
ryzyka oraz tworzy plany kontroli. NIK
sprawdzita wiec sposéb opracowywania
planéw kontroli i ich realizacje oraz prze-
strzeganie obowigzku kontrolowania kaz-
dego $wiadczeniodawcy nie rzadziej niz
razna piec lat®. Wniosek byt taki, ze liczba
przeprowadzanych kontroli orazich dobér
w poszczegdlnych zakresach $wiadczen nie
zapewnialy ani uwzglednienia wynikéw
analizy ryzyka, ani tez wykonania planéw
poszczegdlnych oddziatéw.
Ograniczenia organizacyjne i finansowe
powodowaly, ze oddziaty konstruowaty
plany kontroli nieadekwatnie do swoich
potrzeb, a kontrolg obejmowaty przede
wszystkim podmioty udzielajace §wiad-
czefi 0 najwiekszych zakontraktowanych
warto$ciach. Znaczna cze$¢ propozycji
przekazywanych przez komérki meryto-
ryczne nie byta ujmowana w planach kon-
troli. Przyktadowo, w latach 2010-2011
oddziat w Lublinie uwzglednit w planach
kontroli tacznie tylko 32,9% propozycji,
a oddziat w Kielcach w planie na 2010 r.

8 Zarzadzenie nr 23/2009/DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z 13.05.2009 r. w sprawie pla-
nowania, przygotowywania i prowadzenia postepowania kontrolnego oraz realizacji wynikow kontroli;

zwane dalej ,zarzadzeniem nr 23/2009/DS0OZ".
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uwzglednil 48 sposréd 424 (11,3%) pod-
miotéw proponowanych przez komérki
merytoryczne. Brak mozliwosci skontrolo-
wania kazdego wytypowanego §wiadcze-
niodawcy wynikat z niewystarczajacych
zasobow kadrowych. Zaden z kontrolowa-
nych oddzialéw nie zrealizowat réwniez
w calos$ci zalozen przyjetych w planach
kontroli. W oddziatach w Warszawie i Lu-
blinie plany kontroli na lata 2010-2011
wykonano co najmniej w 90%, (wyjatkiem
byt osobny plan kontroli programéw tera-
peutycznych i chemioterapii w Warszawie,
zrealizowany zaledwie na poziomie 11,1%
i37,5%). W pozostatych kontrolowanych
oddziatach byty one wykonywane w gra-
nicach od 36,6% do 74,5%. Warto réwniez
zaznaczy¢, ze planujac zakres kontroli, nie
zaktadano petnej oceny jakosci i dostepno-
$ciudzielanych $wiadczen, co w zwigzku
zmaly liczba kontroli powodowalo, ze te
aspekty pozostawaly praktycznie poza
nadzorem oraz ze zadne z kontrolowa-
nych postepowan nie obejmowalo pod-
wykonawcéw swiadczen.

Odnoszac sie do liczby prowadzonych
przez Fundusz kontroli, nalezy stwierdzi¢,
ze byta ona zbyt mata. We wszystkich od-
dziatach srednio objeto kontrolg w 2009 .
8,1% $wiadczeniodawcéw, a w 2010 r.
7,1%, co oznacza, ze $wiadczeniodawca
moze spodziewac sie kontroli razna 12-13
lat. Wielu swiadczeniodawcéw —ze wzgle-
du na wysokos¢ §rodkéw i znaczng liczbe
zakontraktowanych swiadczeri (zwlaszcza
w lecznictwie szpitalnym) — kontrolowano
nawet kilkakrotnie w ciggu roku, co wply-
nelto na zmniejszenie czestotliwosci kon-
troli u pozostalych i spowodowalo, Ze nie-
ktére zakresy §wiadczen nie byly przez
Fundusz kontrolowane. Przyktadowo,
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w oddziale we Wroctawiu statyst
czestotliwos¢ kontroli podmiotu ud21ela-
jacego swiadczer w lecznictwie stomato-
logicznym byta mniejsza nizraz na 76 lat.

Jak wynika z danych przedstawionych
na rysunku 1, s. 48, poza lecznictwem
szpitalnym i ratownictwem medycznym
w zadnym rodzaju $wiadczen liczba pro-
wadzonych kontroli nie pozwalata na ob-
jecie nia kazdego $wiadczeniodawcy raz
na piec lat. Srednia czestotliwos¢ kontroli
$wiadczeniodawcy w latach 2009-2011
byta mniejsza nizraz na 10 lat, przy czym
dlaudzielajacych $wiadczen w podstawo-
wej opiece zdrowotnej wynosila raz na
24 lata, a w leczeniu stomatologicznym raz
na 18 lat. Wynikato to gtéwnie z niewiel-
kich naktadéw na kontrole, w tym niskie-
go poziomu zatrudnienia oraz probleméw
z zatrudnieniem oséb z wyksztalceniem
medycznym (niezbednych do kontrolo-
wania dokumentacji medycznej, jakosci
i zasadno$ci udzielanych §wiadczen). Dy-
rektorzy oddzialéw podejmowali dziatania
zmierzajace do zwiekszenia liczby kontroli,
jednak nie zapewnialy one prawidlowej re-
alizacji nadzoru nad §wiadczeniodawcami.
Dziatania te polegaly przede wszystkim
na oglaszaniu postepowan kwalifikacyj-
nych i zawieraniu uméw z podmiotami
zewnetrznymi o prowadzenie czynnoSci
kontrolnych. Zdaniem samych dyrekto-
réw oddziatéw, trudnosci w pozyskaniu
wykwalifikowanych pracownikéw wyni-
kaja przede wszystkim z ograniczonych
mozliwosci placowych. Niskie wynagro-
dzenie, w poréwnaniu z wynagrodzeniem
oferowanym w sektorze ustug medycznych,
jest gléwna przyczyna probleméw z utrzy-
maniem przez oddzial wykwalifikowane;
kadry medyczne;.
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Rysunek 1.

Procentowy udziat swiadczeniodawcéw objetych kontrola w danych

rodzajach $wiadczen oraz $rednia liczba $wiadczeniodawcow udzielajacych $wiadczen

w latach 2009-2011

podstawowa opieka zdrowotna
leczenie stomatologiczne
ambulatoryjna opieka specjalistyczna
zaopatrzenie w wyroby medyczne
rehabilitacja lecznicza

Swiadczenia pielegnacyjne i opiekuricze
opieka psychiatryczna

leczenie szpitalne

leczenie uzdrowiskowe

profilaktyczne programy zdrowotne
Swiadczenia kontraktowane odrebnie
opieka paliatywna i hospitacyjna
ratownictwo medyczne

pomoc dorazna i transport sanitarny

%

4,1 11 614
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I odsetek $wiadczeniodawcow kontrolowanych w ciagu roku

$rednia liczba $wiadczeniodawcow

Zrédto: Dane z kontroli NIK. Zestawienie prezentuje $redni procent $wiadczeniodawcéw obejmowanych
rocznie kontrola, posiadajacych umowe z oddziatem oraz $rednia roczna liczbe $wiadczeniodawcédw,
w podziale na rodzaje zakontraktowanych swiadczen.

NIK juz wczeéniej zauwazylta ten pro-
blem. W , Informacji o wynikach kontroli
wykonania planu finansowego Narodowe-
go Funduszu Zdrowia w 2009 r.”” wska-
zano, ze niskie koszty administracyjne®
utrudniaty wykonywanie zadar Funduszu,
ograniczajac zwlaszcza tworzenie warun-
kéw do rozwoju i stabilnosci kadry oraz
budowanie narzedzi informatycznych. Bez

7 Kontrola nr P/10/093.

zmiany sposobu finansowania nie bedzie
wiec mozliwe pozyskanie odpowiedniej
do potrzeb kadry, a tym samym zapew-
nienie wlasciwego nadzoru nad realiza-
cja kontraktéw. Rozwazenie zwiekszenia
naktadéw na kontrole wydaje sie zasadne
réwniez ze wzgledéw finansowych, gdyz
kontrole prowadzone przez NFZ przy-
nosza znaczace korzysci w postaci kwot

8 W 2009 r. koszty administracyjne stanowity 0,94% kosztéow Funduszu ogotem.
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naltozonych kar oraz zwrotu nienaleznie
przekazanych srodkéw. W badanym okre-
sie faczna wysokos¢ tych §rodkéw byta
ponadtrzykrotnie wieksza od kosztéw
oddziatéw zwigzanych z prowadzeniem
postepowan kontrolnych. Tym samym
zwickszenie nakladéw na kontrole mo-
globy spowodowa¢ wzrost ich wynikéw
finansowych, a w konsekwencji zwiek-
szenie srodkéw na $wiadczenia.

Trzeba jednak zwréci¢ uwage, ze usta-
lenie tych kwot nie jest jedynym celem
kontroli, ktéra przede wszystkim powinna
odgrywac role prewencyjna w stosunku do
wszystkich $wiadczeniodawcéw i dlatego
nie moze sie skupia¢ wylacznie na §wiad-
czeniach o najwyzszych wartosciach. Dzia-
tanie prewencyjne kontroli polega przede
wszystkim na przekonaniu o jej nieuchron-
nosci, co w konsekwencji powoduje stata
mobilizacje $wiadczeniodawcéw. Dlatego
zaniechanie kontroli u cze$ci z nich ostabia
te prewencyijna role i sprzyja powstawaniu
oraz nawarstwianiu sie nieprawidtowosci
w realizacji kontraktu. Swiadcza o tym
réwniez wyniki wczesniejszych kontroli
NIK. Przyktadowo, w trakcie badania wy-
konania zadan z zakresu podstawowej opie-
ki zdrowotnej stwierdzono u wszystkich
22 kontrolowanych $wiadczeniodawcéw
nieprawidfowosci polegajace na niezapew-
nieniu podstawowych warunkéw do wy-
konywania $wiadczefi w gabinecie i w $ro-

¢ Patrz przyp. 3.

\e

8
/ ,
. . L. . NV - \
dowisku. Dwéch $wiadczeniodawcdw e, ot

mialo w ogdle gabinetu, a sposéb organizaciji
badZ wyposazenia gabinetu potozneju in-
nych 18 $wiadczeniodawcéw uniemozli-
wiat lub znacznie utrudniat wykonywanie
$wiadczen ambulatoryjnych. Podczas tej
kontroli stwierdzono réwniez, ze ze wzgle-
du na to, iz wydatki na ushugi potoznych
s3 znikome w poréwnaniu z innymi wy-
datkami Funduszu, zakres ten pozostaje
poza jego biezacym zainteresowaniem®.

Prezes NFZ wyjasnita, ze Fundusz ma
$wiadomos$¢, iz w obecnej sytuacji nie ma
mozliwosci spelnienia warunku kontroli
kazdego $wiadczeniodawcy przynajmniej
raz na pie¢ lat oraz poinformowata o roz-
poczeciu dzialai w kierunku usuniecia
tego wymogu. W ocenie NIK, Fundusz
powinien jednak dazy¢ do stworzenia
warunkéw organizacyjnych gwarantuja-
cych wykonywanie kontroli adekwatnie do
potrzeb, a samo wykreslenie powyzszego
przepisu nie usprawni planowania dzia-
talnosci kontrolnej NFZ ani nie wzmocni
systemu kontroli.

Centralny
Wykaz Ubezpieczonych

Wielokrotnie na tamach prasy formutowa-
no zastrzezenia co do aktualnosci CWU
i wskazywano na problemy z potwierdza-
niem na jego podstawie danych o ubezpie-
czeniu'’. Réwniez Najwyzsza [zba Kontroli

19 <http://www.rynekzdrowia.pl/Medycyna-rodzinna/Centralny-Wykaz-Ubezpieczonych-czyli-placisz-
ale-cie-w-nim-nie-ma,101804,17,2.html>; <http://www.rynekzdrowia.pl/Ubezpieczenia-zdrowotne/
Lekarze-z-PZ-chca-sprawnego-systemu-weryfikacji-ubezpieczonych,100239,4.html>; <http://
wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114883,11099676,Martwe_dusze_w_wykazie_NFZ_niezyjacych_

ubezpieczonych.html>.
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zwracala uwage na te kwestie'’. O skali
problemu $wiadczy takze liczba operacji
korygujacych, dokonywanych w wyka-
zie przez pracownikéw oddziatéw. Przy-
ktadowo, oddzial w Warszawie w latach
2010-2011 wykonatich ponad 83 tysigce.
Nieaktualnos¢ danych w CWU potwier-
dzaja takze wyniki omawianej kontroli
NIK, w trakcie ktérej kontrolerzy spraw-
dzili 100 postepowan prowadzonych przez
kontrolowane oddziaty w celu ustalenia
statusu ubezpieczenia oséb, o ktérych
informacje w wykazie zostaty zakwe-
stionowane przez $wiadczeniodawce lub
$wiadczeniobiorce. Azw 97 z tych spraw
stwierdzono brak aktualnego statusu ubez-
pieczenia lub niewlasciwg date zgonu ubez-
pieczonego. Nieprawidlowosci te wynika-
ly z tego, ze zobowiazane instytucje'? nie
przekazywatly informacji o zgloszeniach
badz wyrejestrowaniach z ubezpiecze-
nia oraz z bledéw w zapisach. Kontrola
wykazata réwniez przypadki, w ktérych
CWU nie byt zgodny z danymi, ktérymi
dysponowat ZUS badz KRUS. W wielu
wypadkach dane pozostawaly nieaktualne
przez okres nawet kilku lat i nadal bytyby
btedne, gdyby nie wniosek $wiadczenio-
dawcy lub $wiadczeniobiorcy inicjujacy
rozpoczecie postepowania wyjasniajacego.
Wyplywa stad wniosek, ze instytucje zo-

" Patrz przyp. 3.

bowigzane do przekazywania danych nie
posiadaja aktualnych informacji o statusie
ubezpieczenia §wiadczeniobiorcy. Nieak-
tualnos$¢ danych jest takze konsekwen-
cja zachowania samych platnikéw sktadek
i Swiadczeniobiorcéw, ktérzy nie przeka-
zuja stosownych zawiadomien.

Ze wzgledu na nieaktualno$¢ danych
zawartych w CWU, weryfikacja przeka-
zanych raportéw statystycznych przepro-
wadzana na podstawie tego wykazu nie
zapewnia prawidlowej kontroli §wiadczef
pod wzgledem udzielenia ich osobom nie-
ubezpieczonym ani wykrycia §wiadcze-
niobiorcéw o nieprawidlowym tytule
uprawnien. Ponadto zdarza sie, ze NFZ
przekazuje $wiadczeniodawcom $rodki za
pacjentéw, ktérzy juz nie zyja. Przypadki
takie maja miejsce w zwiazku z finanso-
waniem §wiadczed w podstawowej opiece
zdrowotnej, ktére odbywa sie na podsta-
wie stawki kapitacyjnej i jest niezalezne od
tego, czy Swiadczeniobiorcom udzielono
$wiadczen. Warunkiem uzyskania srod-
kéw jest ztozenie odpowiedniej deklaracji
przez $wiadczeniobiorce i jej pozytywna
weryfikacja przez oddziati centrale Fun-
duszu. Z chwila $mierci §wiadczeniobiorcy
wazno$¢ tej deklaracji wygasa, przy czym
zaprzestanie przekazywania srodkéw na-
stepuje dopiero w chwili uzyskania z Mini-

2 Stosownie do art. 87 ust. 7 ustawy, ZUS i KRUS przekazuja do Centrali Funduszu dane o ubezpieczonych
oraz zgtoszonych do ubezpieczenia zdrowotnego cztonkach rodzin ubezpieczonych, okres$lone w art. 188
ust. 4 pkt 1, 7-9 i 13 oraz o optaconych za nich sktadkach na ubezpieczenie zdrowotne. Stosownie do
art. 87 ust. 10a ustawy, do 10 dnia kazdego miesiaca organ prowadzacy centralna ewidencje PESEL
przekazuje do centrali Funduszu w formie elektronicznej: zbiér nowo nadanych w poprzednim miesiacu
numeréw PESEL i odpowiadajace im imiona, nazwiska i nazwiska rodowe oraz wskazanie rodzaju i nume-
ru dokumentu potwierdzajacego tozsamos$é danej osoby; zbiér zawierajacy numery PESEL i odpowiada-
jace im imiona, nazwiska i nazwiska rodowe oséb, ktérych zgon zostat zgtoszony w poprzednim miesiacu;
informacje o zmianie powyzszych danych objetych zbiorami.
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sterstwa Spraw Wewnetrznych informacji
o $mierci pacjenta. Fundusz jest swiadomy
nienaleznego przekazywania pieniedzy,
o czym $wiadczy chociazby zalecenie pre-
zesa NFZ, aby oddziaty przeprowadzaly
wsteczne weryfikacje'* dokonanych roz-
liczeri. Weryfikacje te prowadzone s3 raz
na p6troku, co jest zasadne ze wzgledu na
opéznienia w przekazywaniu informacji
ozgonach, siegajace nawet kilku lat. Kon-
trolowane oddzialy wykonaty weryfikacje
za 2011 r., a oddziaty w Kielcach, Warsza-
wie i Wroctawiu réwniezza 2010 r. Zaden
z nich nie podjat jednak staran o odzy-
skanie nienaleznie przekazanych srodkéw
za poprzednie lata, przy czym w trakcie
kontroli NIK oddzial w Warszawie osza-
cowat, ze w latach 2008-2009, pomimo
wygasniecia na skutek zgonu §wiadcze-
niobiorcéw waznosci deklaracji wyboru,
wyplacit srodki wlacznej wysokosci ponad
3 mln zt. W informacji o realizacji wnio-
skéw pokontrolnych dyrektor oddziatu po-
informowat o podjeciu stosownych dziatan
w celu odzyskania pieniedzy.
Nieaktualnos$¢ danych w CWU wplywa
réwniez na prawidlowosé finansowania
$wiadczen udzielonych osobom upraw-
nionym do $wiadczen ze wzgledu na wiek
(ponizej 18 roku zycia). Obowiazujacy
system rozliczania tych §wiadczef po-
wodowat konieczno$¢ dokonywania ko-
rekt przez $wiadczeniodawcéw nawet po
uplywie roku od przekazania raportu sta-

] \
Zra WO\

G,
. . <,
tystycznego, mimo ze zaplata byia}afk

na w kazdym przypadku. Wiazalo sie to
zdodatkowym zaangazowaniem pracow-
nikéw oddziatéw, a nastepnie swiadcze-
niodawcéw, ktérzy zmuszeni byli skfadac¢
korekty rozliczefi.

Nalezy doceni¢, ze Fundusz dazy do
odzyskania nienaleznie przekazanych
$rodkéw, niemniej jednak koniecznosé¢
prowadzenia weryfikacji wstecznych nie
tylko dodatkowo obcigza oddziaty pra-
c3, lecz takze budzi watpliwosci §wiad-
czeniodawcéw co do zasadnosci korekty
rozliczefi po tak dtugim czasie, zwlaszcza
ze stosownie do tresci zawartych umaéw,
lista $wiadczeniobiorcéw po przeprowa-
dzonej weryfikacji jest lista ostateczna,
zwyijatkiem sytuacji, gdy wyniki przepro-
wadzonej przez Fundusz kontroli wskaza
na potrzebe ponownej weryfikacji'*.

Konkluzja

Oceniajac system kontroli NFZ, trzeba
wskaza¢ na dziatania podjete przez Fun-
dusz w 2013 r. Przede wszystkim wpro-
wadzony zostat Zintegrowany Informator
Pacjenta, za pomoca ktérego pacjent ma
dostep do informacji o udzielonych mu
$wiadczeniach i ich kosztach. Informa-
tor moze stanowic uzupeltnienie systemu
weryfikacji poprawnosci rozliczen, a zgto-
szenia przekazywane przez pacjentéw do-
tyczace nieprawidtowosci w sprawozda-
niach z wykonanych §wiadczeh moga by¢

'3 Weryfikacja wsteczna zgonéw polega na sprawdzeniu list POZ na podstawie repliki CWU (najbardziej
aktualnej w chwili jej przeprowadzania) odrebnie dla kazdego z badanych miesiecy. Jesli w replice pojawi
sie informacja o zgonie, ktérej nie byto podczas przeprowadzania weryfikacji planowej (pierwotnej), wow-

czas deklaracja nie jest uznawana.

4 Zgodnie z § 7 pkt 5 zatacznika nr 2 do zarzadzenia nr 85/2011/DSOZ Prezesa NFZ.
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wykorzystywane w procesie typowania
podmiotéw do kontroli.

Kolejng wazna zmiang jest wdroze-
nie systemu Elektronicznej Weryfikacji
Uprawnien Swiadczeniobiorcéw (eWUS),
majacego umozliwi¢ natychmiastowe po-
twierdzenie prawa pacjenta do $wiadczen®.
Jednak aby system ten dzialat prawidtowo,
niezbedna jest wiarygodnos¢ i aktualnos¢
w Centralnym Wykazie Ubezpieczonych.
‘Wymaga to ulepszenia sposobu gromadze-
niaiprzekazywania danych o ubezpiecze-
niach przezzobowigzane do tego instytucije.

Wprowadzenie kolejnych elementéw
weryfikacji elektronicznej nie zastapi jed-
nak, zdaniem NIK, kontroli ,fizycznych”.

Dlatego aktualny pozostaje wniosek Izby,
wyrazony w wystapieniu pokontrolnym
skierowanym do prezesa NFZ, o podjecie
dziatafi majacych na celu zapewnienie ade-
kwatnej do potrzeb liczby kontroliirzetel-
nego nadzoru nad wykonywaniem przez
$wiadczeniodawcéw zakontraktowanych
$wiadczen. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze re-
alizacja tego wniosku nie bedzie mozliwa
bez dogtebnej analizy zasad funkcjonowa-
nia i finansowania kontroli.

STANISEAW DZIWISZ,
Delegatura NIK w Krakowie

5 Z dniem 1 stycznia 2013 r. weszta w zycie ustawa z 27.07.2012 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych, ktérej celem jest uproszczenie sposobu potwierdza-
nia prawa do $wiadczen oraz poprawa jakosci i wiarygodnosci danych gromadzonych i przetwarzanych

w CWU.
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Dziennik Ustaw i Monitor Polski w sieci Internet

Nowy sposob ogtaszania aktow prawnych

ANNA DEMUS
EWA PRZYCHODAJ

Whprowadzony péttora roku temu system elektronicznej formy oglaszania aktéw praw-
nych przyczynia sie do usprawnienia procesu ich publikacji oraz zapewnia obywatelom
nieprzerwany dostep do tych dokumentéw. Badajqgc jego dziatanie, kontrolerzy Izby
stwierdzili jednak wiele nieprawidlowosci. Nie wdrozono m.in. poliryki bezpieczeristwa
informacji, zabraklto réwniez jasnych zasad wspétpracy miedzy zaangazowanymi jed-
nostkami. NIK ocenila tez negatywnie wykonywanie przez starostéw i wéjtéw zadan
zwiqzanych z przekazywaniem do oglaszania i udostepniania aktéw prawnych w po-
staci dokumentéw elektronicznych.

Minelo juz ponad péttora roku od kiedy
dzienniki urzedowe w Polsce wydawane
sa wylacznie w formie elektronicznej'. Od
1 stycznia 2012 r. tradycyjny papierowy
akt prawny zostat zastapiony dokumentem
w postaci elektronicznej, a obowigzujace
akty oglaszane s3 jedynie w internetowych
dziennikach urzedowych?. Tym samym
Polska dotaczyta do grupy panstw, ktére
korzystaja obecnie wylacznie z elektro-

nicznej formy oglaszania aktéw prawnych.
Jest to pozadany krok w kierunku rozwoju
spoleczeristwa informacyjnego.
Obowigzujaca od 2012 r. elektronicz-
na forma wydawania dziennikéw urzedo-
wych to prawdziwa rewolucja w procesie
publikacji aktéw prawnych. Zagadnienia
te nie byly dotychczas przedmiotem
kompleksowego badania przez Najwyz-
sza Izbe Kontroli®. Kontrola promulgaciji

' Z dniem 1.01.2012 r. weszty w zycie przepisy ustawy z 4.03.2011 r. o zmianie ustawy o ogtaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych oraz niektérych innych ustaw (DzU nr 117, poz. 676).
Ustawa ta zmienita ustawe z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych — dalej: ,ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych” (DzU z 2011 r., nr 197, poz. 1172 ze zm.).

2 Z wyjatkiem Monitora Polskiego B. Od 2.05.2008 r. do 31.12.2011 r. wiekszo$¢ dziennikéw urzedowych
byta wydawana réwnolegle w dwéch postaciach: oryginalnej — papierowej oraz elektronicznej, réwnowaz-
nych co do tresci (przy czym tylko wersja papierowa byta prawnie wiazaca).

3 W 2004 r. NIK przeprowadzita kontrole stanowienia aktéw prawa miejscowego przez gminy i powiaty
(Informacja o wynikach kontroli stanowienia aktéw prawa migjscowego przez gminy i powiaty, NIK,

Warszawa, listopad 2004 r.).
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prawa w postaci elektronicznej* zostata
podjeta zinicjatywy NIK w celu dokonania
oceny wykonywania przez wlasciwe or-
gany zadaf w zakresie wydawania aktéw
prawnych w postaci dokumentéw elektro-
nicznych, okreslonych w znowelizowanej
ustawie o oglaszaniu aktéw normatyw-
nych. Przygotowanie i przeprowadzenie
kontroli z elementami kontroli informa-
tycznej stanowito wyzwanie z powodu
braku tak zwanych twardych wyznacz-
nikéw oceny funkcjonowania systeméw
informatycznych, w tym pod wzgledem
bezpieczefistwa informatycznego, gdyz
wiekszo$¢ zagadnier dotyczacych tego
obszaru nie zostata uregulowana w prze-
pisach prawnych.

Najwyzsza Izba Kontroli formutowata
zatem uwagi, positkujac sie:
e powszechnie uznanymi standardami
zarzadzania systemami informatycznymi
COBIT? 4.1, przyjetymi przez ISACAS;
* standardamiidobrymi praktykamiza-
wartymiw Polskich Normach: , Technika
informatyczna, techniki bezpieczeristwa,
systemy zarzadzania bezpieczefistwem
informacji, Wymagania” (PN-ISO/IEC
27001:2007) oraz ,Technika informatycz-

na, techniki bezpieczefistwa, Praktyczne
zasady zarzadzania bezpieczefistwem in-
formacji” (PN-ISO/IEC 177991:2007).

W trakcie badas kontrolnych korzystano
réwniezz wiedzy i do§wiadczenia eksper-
tazewnetrznego —audytora informatycz-
nego CISA.

Zwrbécono uwage przede wszystkim na
prawidlowo$¢ dzialan organéw admini-
stracji rzadowej i samorzadowej w zakre-
sie publikacji aktéw prawnych w formie
dokumentéw elektronicznych, w tym na
przestrzeganie przepiséw prawa doty-
czacych ich podpisywania i terminowo-
§ci oglaszania, a takze ogélnospoteczna
dostepnos¢ do nich.

Kontroli poddano podmioty realizuja-
ce zadania na réznym poziomie procesu
wydawania elektronicznych dziennikéw
urzedowych oraz udostepniania aktéw
prawnych w postaci elektronicznej,
tojest:

* Rzadowe Centrum Legislacji (dalej:
RCL) — podmiot odpowiedzialny, w imie-
niu Prezesa Rady Ministréw, za wydawanie
Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego’;

¢ Centrum Projektéw Informatycznych
(dalej: CPI®), ktéremu powierzono budowe

4 Informacja o wynikach kontroli Promulgacja prawa w postaci elektronicznej (nr ewid. 11,/2013/P12/017/

KAP), opracowana w Departamencie Administracji Publicznej NIK, Warszawa, kwiecien 2013 r.

COBIT (Control Objectives for Information and Related Technology) — zbiér wytycznych opracowany przez

miedzynarodowe stowarzyszenie ISACA, zajmujace sie zagadnieniami zarzadzania, kontroli i bezpieczen-

stwa systeméw informatycznych.

6 Stowarzyszenie ds. Audytu i Kontroli Systeméw Informatycznych (ang. Information Systems Audit and

Control Association; obecnie uzywa tylko akronimu ISACA), zrzesza ponad 95 tys. cztonkéw w ponad

75 krajach, przyznaje certyfikaty CISA (Certified Information Systems Auditor); <http://www.isaca.org/

polish/Pages/Default.aspx>.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, Prezes Rady Ministrow wydaje

Dziennik Ustaw i Monitor Polski przy pomocy Rzadowego Centrum Legislacji.

8 Jednostka budzetowa podlegta Ministrowi Administracji i Cyfryzacji (poprzednio podlegta Ministrowi
Spraw Wewnetrznych i Administracji).
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systemu informacyjnego udostepniajacego
Dziennik Ustaw i Monitor Polski?;

* o$miu wojewodéw wydajacych woje-
wédzkie dzienniki urzedowe;

* o$miu starostéw i 112 wéjtéw!?, zobo-
wigzanych do przedktadania wojewodzie
do ogloszenia aktéw prawnych stanowio-
nych odpowiednio przez powiat i gmine
w postaci elektronicznej oraz zobowiaza-
nych do udostepniania aktéw prawnych do
wgladui pobrania (w tym do prowadzenia
w postaci elektronicznej zbioréw aktéw
prawa miejscowego).

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozy-
tywnie, mimo stwierdzonych nieprawidlo-
wosci, dziatania RCL w zakresie wydawa-
nia Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego
w postaci elektronicznej oraz realizacje
zadan przez CPI w zakresie przygotowa-
nia, uruchomienia i utrzymania systemu
informatycznego stuzacego do elektro-
nicznego oglaszania dziennikéw urzedo-
wych (zwanego dalej réwniez Systemem
PEAP). Zaréwno prezes RCL, jak i dy-
rektor CPI podjeli skuteczne dziatania
w celu wdrozenia wydawania w postaci
elektronicznej wymienionych dziennikéw
urzedowych, co pozwolito w ustawowym
terminie przej$¢ do oglaszania Dzienni-
ka Ustaw i Monitora Polskiego wyltacznie
w postaci elektroniczne;j.

Rzadowe Centrum Legislacji zapew-
nito obywatelom nieprzerwany dostep
do aktéw prawnych zawartych w dzien-
nikach urzedowych, a takze sprawne
ich oglaszanie w postaci elektronicznej

kontrola j augyt

\,Q
0'/;9/
na stronach internetowych tych dzién-

nikéw: <www.dziennikustaw.gov.pl>
i <www.monitorpolski.gov.pl>. W celu
uzyskania cigglo$ci publikacji aktéw praw-
nych, Centrum Legislacji poza Systemem
PEAP przygotowalo dwa niezalezne syste-
my informatyczne, ktére moga by¢ wyko-
rzystane w razie probleméw z funkcjono-
waniem systemu gléwnego. Taka sytuacja
miata miejsce w lipcu 2012 r., kiedy nasta-
pita awaria zasilania serwerowni Systemu
PEAP. Wéwczas, aby utrzymac¢ ciaglos¢
dostepu do aktéw prawnych, Centrum
Legislacji dokonalo przelaczenia domen
internetowych Dziennika Ustaw i Moni-
tora Polskiego na serwer jednego z utrzy-
mywanych systemdéw zapasowych.

Prezes RCL zapewnil archiwizacje
Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego
w wersji papierowej. W tym celu, stosow-
nie do wymogéw okreslonych w art. 20b
ust. 4 ustawy o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych, co miesiac przekazywat Pre-
zydentowi RP, Marszatkowi Sejmu oraz
Bibliotece Narodowej poswiadczone za
zgodnoé¢ z oryginatem wydruki Dziennika
Ustaw i Monitora Polskiego zawierajace
akty prawne ogloszone w 2012 r.

W okresie od stycznia do sierpnia 2012 r.
ze stron internetowych Dziennika Ustaw
i Monitora Polskiego pobrano tacznie
2610,8 tys. aktéw prawnych. Poréwna-
nie liczby pobran przedstawiono na ry-
sunku 1, s. 56.

Badania kontrolne wykazatly, ze wiek-
sz0$¢ badanych aktéw prawnych opubli-

\
a ko

¢ Budowe tego systemu Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji powierzyt CPl w ramach realizacji

projektu ePUAP2.

1 Przez pojecie ‘wojt’ nalezy rozumie¢ réwniez burmistrza i prezydenta miasta.
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Rysunek 1. Liczba pobran aktéw prawnych od stycznia do sierpnia 2012 r. ze stron
internetowych Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego
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Zrédio: Wyniki kontroli.

kowanych w Dzienniku Ustaw i Monito-
rze Polskim odpowiadata wymaganiom
art. 15 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych. Podstawg ich ogloszenia
byt akt w formie dokumentu elektronicz-
nego, opatrzony przez organ upowazniony
do jego wydania bezpiecznym podpisem
elektronicznym!!, weryfikowanym za po-
moca kwalifikowanego certyfikatu, a przy
skierowaniu tych aktéw do ogloszenia Pre-
zes RCL nadawatim wize'?, o ktérej mowa
wart. 15 ust. 7 ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych.

W RCL ujawniono jednak pewne nie-
prawidlowosci, ktére polegaty na:

¢ Oglaszaniu w Dzienniku Ustaw przez
prezesa RCL aktéw prawnych podpisa-
nych przez Prezesa Rady Ministréw, mimo
ze zostaly one przekazane do ogloszenia
w formie papierowej, co byto niezgodne
zwymogami art. 15 ust. 1 ustawy o ogla-
szaniu aktéw normatywnych'3. Prezes RCL
nie zwrdcit sie do Prezesa Rady Ministréw
o przekazanie tych aktéw w formie prze-
widzianej w przepisach. Dopiero w trak-
cie kontroli NIK Prezes Rady Ministréw
rozpoczal przekazywanie aktéw prawnych
w formie spelniajacej wymagania art. 15
ust. | wymienionej ustawy. Prezes RCL
podpisywat odrecznie akty prawne Prezesa

" W rozumieniu przepiséw ustawy z 18.09.2001 r. o podpisie elektronicznym (DzU nr 130, poz. 1450 ze zm.).
2 Potwierdzenie skierowania danego dokumentu do publikacji; w przypadku dokumentéw kierowanych do
ogtoszenia w formie elektronicznej, wiza musi by¢ opatrzona bezpiecznym podpisem elektronicznym or-

ganu wydajacego dziennik urzedowy.

'S Przepis ten stanowi, ze podstawa do ogtoszenia aktu normatywnego lub innego aktu prawnego jest akt
w formie dokumentu elektronicznego, opatrzony przez organ upowazniony do wydania aktu bezpiecznym
podpisem elektronicznym — w rozumieniu przepiséw ustawy z 18.09.2001 r. o podpisie elektronicznym
— weryfikowanym za pomoca kwalifikowanego certyfikatu.
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Rady Ministréw (w celu potwierdzenia ich
sprawdzenia pod wzgledem prawnymii re-
dakcyjnym) i nie nadawatim wizy, o ktérej
mowa wart. 15 ust. 7 ustawy o oglaszaniu
aktéw normatywnych.

* Nienadaniu przez Prezesa RCL upo-
wazniefi pracownikom RCL wykonuja-
cym czynno$ci potwierdzania integral-
noSci i autentycznosci aktéw prawnych
ogtaszanych w Dzienniku Ustaw i Moni-
torze Polskim, co stanowilo naruszenie
postanowien § 8 ust. 2 rozporzadzenia
z 27 grudnia 2011 r. w sprawie wymagah
technicznych dla dokumentéw elektro-
nicznych zawierajacych akty normatywne
i inne akty prawne, dziennikéw urzedo-
wych wydawanych w postaci elektronicz-
nej oraz srodkéw komunikacji elektronicz-
nej iinformatycznych no$nikéw danych'
(dalej: ,rozporzadzenie w sprawie wyma-
gan technicznych”).

* Brakuuregulowan wewnetrznych doty-
czacych obiegu i archiwizacji dokumentéw
elektronicznych.

Kwestie zwigzane z obiegiem i archi-
wizacja dokumentéw elektronicznych
w RCL powinny zosta¢ uregulowane
jeszcze przed rozpoczeciem wydawania
dziennikéw urzedowych w postaci elek-
tronicznej. Na obowigzek zapewnienia od-
powiedniej ewidencji i przechowywania
dokumentéw elektronicznych wskazuje
art. 6 wzw. zart. 1 ustawy o narodowym
zasobie archiwalnym i archiwach'®.

Nalezy zaznaczy¢, ze powyzsze niepra-
widlowosci nie miaty wptywu na waznos¢

4 DzU nr 289, poz. 1699.
' DzU z 2011 r,, nr 123, poz. 698 ze zm.
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elektroniczne;j.

Czas potrzebny na publikacje aktéw
prawnych w dziennikach urzedowych
byt zréznicowany — badane akty oglaszano
w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim
w ciggu 1-92 dni roboczych od dnia reje-
stracjiw RCLich wptywu (sposréd badanej
préby najdhuzej trwata publikacja postano-
wief Prezydenta RP o nadaniu odznaczeri
i orderéw). W RCL wskazywano, ze czas
publikacii jest zréznicowany ze wzgledu
na prace redakcyjne zwigzane z przygoto-
waniem kazdego aktu do udostepnienia
w Internecie, wielkoé¢ danego aktu i sto-
piefi jego skomplikowania, a takze liczbe
aktéw skierowanych do ogloszenia.

NIK zwrécita réwniez uwage na nieure-
gulowanie w procedurach wewnetrznych
RCL niektérych istotnych kwestii doty-
czacych zapewnienia bezpieczefistwa in-
formacji w systemie publikacji Dzienni-
ka Ustaw i Monitora Polskiego. Moze to
utrudni¢ RCL podejmowanie skutecznych
dziatati w zakresie nadzoru i monitoringu
nad poprawnoscia postepowania w pro-
cesie publikacji.

Braki te dotyczyty:

* postepowania w wypadku awarii lub
btedéw Systemu PEAP, w tym doku-
mentowania podejmowanych dziatan
(np. sposobu ich zgtaszania, rejestro-
wania przyczyn awarii lub btedéw) oraz
przeprowadzanych analiz komunikatéw
btedu tworzenia kopii bezpieczefstwa
w zakresie systemdéw i programéw RCL
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wykorzystywanych w procesie publikaciji
aktéw prawnych;

* nadawania certyfikatéw bezpiecznego
podpisu elektronicznego oraz postepowa-
nia z podpisem;

* przyjmowaniairozwigzywania proble-
méw zgloszonych przez uzytkownikéw
stron <www.dziennikustaw.gov.pl>
i <www.monitorpolski.gov.pl> oraz do-
kumentowania wynikéw monitorowania
dostepnosci stron internetowych, na kté-
rych publikowane s3 akty prawne, w tym
wskazywanie przyczyn ewentualnego bra-
ku dostepnosci.

System PEAP, stuzacy do oglaszania pra-
wa w postaci elektronicznej, stworzono
na podstawie porozumienia zawartego
20 kwietnia 2011 r. pomiedzy Ministrem
Spraw Wewnetrznych i Administracji
a Prezesem Rzadowego Centrum Legislacji
(dalej: ,,Porozumienie”). System ten zostat
wykonany ijest utrzymywany przez Cen-
trum Projektéw Informatycznych, ktére
uruchomito go w terminie pozwalajacym
RCL bez opéznien wywiazaé sie z obowiaz-
ku wydawania Dziennika Ustaw i Moni-
tora Polskiego w postaci elektroniczne;.

Budowa Systemu PEAP zostata sfi-
nansowana w ramach projektu ePUAP2,
wsp6Hinansowanego ze srodkéw Europej-

skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
dla programu operacyjnego , Innowacyj-
na gospodarka” na lata 2007-2013, prio-
rytet 7 — ,Spoleczefistwo informacyjne
— budowa elektronicznej administracji”.
System stworzyla Polska Wytwornia Papie-
réw Wartosciowych SA (PWPW), na pod-
stawie umowy z 19 sierpnia 2011 .1, ktdrej
przedmiotem byto zbudowanie i wdro-
zenie systemu informacyjnego udostep-
niajgcego dzienniki urzedowe w ramach
platformy ePUAP oraz $wiadczenie ustug
asysty technicznej w okresie gwarangji,
o wartosci brutto 2215,9 tys. zI"7.
Nieprawidlowosci, jakie w tych dziata-
niach stwierdzita Najwyzsza [zba Kontroli
w CPI polegaty na:
* niewdrozeniu dla Systemu PEAP dwoch
—waznych z punktu widzenia bezpieczeni-
stwa informacji — dokumentéw, to jest:
polityki bezpieczefistwa (wbrew posta-
nowieniom Porozumienia'®) i planu cig-
glosci dziatania'®;
e zlecaniu ustug utrzymania Systemu
PEAP wykraczajacych poza zakres za-
wartej z PWPW umowy, w wyniku cze-
go dokonywano wydatkéw na utrzymanie
tego systemu z naruszeniem art. 44 ust. 4
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych?, zgodnie z ktérym jednostki

6 Umowa nr 2011/CPI1/72/PWPW z 19.08.2011 r. zawarta przez CPI z Polska Wytwérnia Papieréw War-
tosciowych SA o budowie i wdrozeniu systemu informacyjnego udostepniajacego dzienniki urzedowe
w ramach platformy ePUAP oraz $wiadczeniu ustug asysty technicznej w okresie gwarancji.

7 W latach 2011-2012 na realizacje tej umowy wydano tacznie 2005,9 tys. zt.

'8 Opracowanie takiego dokumentu przewidziano w pkt. 32 zatacznika nr 2: Zatozenia do stworzenia i utrzy-
mywania systemu informacyjnego udostepniajacego Dziennik Ustaw i Monitor Polski w sieci Internet.

9 Ustalono, ze dopiero w trakcie kontroli NIK (tj. z opdznieniem 331 dni) CPl wyegzekwowato od

PWPW dostarczenie tego planu. Dokument ten do dnia zakonczenia czynnoéci kontrolnych w jednost-

ce (8.10.2012 r.) nie zostat zaakceptowany przez CPI, co byto niezgodne z postanowieniami zawartej

z PWPW umowy.

DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.
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sektora finanséw publicznych zawieraja
umowy na zasadach okreslonych w prze-
pisach o zaméwieniach publicznych; sta-
nowilo to réwniez naruszenie postano-
wiefi umowy o dofinansowanie projektu
ePUAP2 i skutkowato uznaniem tych
wydatkéw przez Instytucje Zarzadzajaca
Programem Operacyjnym ,Innowacyjna
gospodarka” na lata 2007-2013 za wydatki
niekwalifikowane.

Pomimo ze w listopadzie 2011 r. CPI
odebrato od wykonawcy projekt , Polityki
bezpieczefistwa dla Systemu PEAP”, nie
przekazato go RCL - gléwnemu uzytkow-
nikowi systemu. Réwniez Prezes RCL
nie wystepowat do CPI o przekazanie
tego dokumentu. Zaniechanie ze strony
obu wskazanych podmiotéw skutkowa-
fo brakiem jednolitych procedur bezpie-
czenistwa dla catego systemu. RCL, jako
gléwny uzytkownik, powinien zapozna¢
sie z polityka bezpieczefistwa i po zaak-
ceptowaniu jej postanowief —uwzgledni¢
w stosowanych procedurach. Niepodjecie
przez RCL odpowiednich dziatan w tej
kwestii wskazuje, w ocenie Najwyzszej
Izby Kontroli, na niedochowanie nalezytej
staranno$ci przy realizacji postanowien
Porozumienia.

Do dnia zakoficzenia czynnosci kontrol-
nych nie zostal zbudowany drugi element
przedmiotu Porozumienia, to jest edy-
tor aktéw prawnych (§ 2 Porozumienia).
Nalezy zauwazy¢, ze moze by to istotne
narzedzie usprawniajgce proces oglaszania

kontrola j augyt
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S

aktéw prawnych, gdyz wyeliminuj e%ff% K
tualne problemy techniczne wynikajace
z korzystania przez podmioty uczestni-
czace w procesie promulgaciji z réznorod-
nego oprogramowania do ich edycji. Jest
to kolejna, podjeta przez administracje
rzadowa préba stworzenia edytora ak-
téw prawnych — poprzednio udostepnio-
ny przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w 2009 r. edytor aktéw
prawnych (EDAP?!) nie spetnit oczeki-
wan uzytkownikéw i nie jest, jak wynika
z ustalen kontroli, wykorzystywany ze
wzgledu na swoja niska funkcjonalnosé
i brak aktualizacii.

Ogtaszanie i udostepnianie
aktow prawnych przez wojewodow

Wojewodowie wydaja w postaci elektro-
nicznej wojewddzkie dzienniki urzedowe
i na ogo6t prawidtowo wywiazywali sie
z tego obowigzku we wszystkich obje-
tych kontrola urzedach wojewddzkich??.
Dla kazdego dziennika organ wydajacy
prowadzi odrebnga strone internetowas.
Zapewniono tez ciaglo$¢ dziatania stron
internetowych, na ktérych publikowa-
no dzienniki urzedowe, miedzy innymi
przez wprowadzenie kilku niezaleznych
taczy internetowych, dodatkowego zasi-
lania na wypadek przerw w dostawach
energii elektrycznej, a takze tworzenie
kopii zapasowych. Oglaszane w woje-
wodzkich dziennikach urzedowych akty
prawne w postaci elektronicznej spel-

2! Edytor jest dostepny na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
<http://www.bip.msw.gov.pl/portal/bip/185/Elektroniczna_forma_aktow_prawnych.html>.

22 Kontrole przeprowadzono w o$miu urzedach wojewoddzkich: kujawsko-pomorskim, pomorskim, $laskim,
$wietokrzyskim, tédzkim, warminsko-mazurskim, wielkopolskim i zachodniopomorskim.
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niaty wymagania techniczne? okreslone
w przepisach.

W urzedach wojewddzkich wystapity
jednak nieprawidtowosci, do ktérych za-
liczono:

* niedostosowanie stron internetowych
czterech wojewddzkich dziennikéw urze-
dowych do zasad okreslonych w § 7 ust. 1
i 2 rozporzadzenia w sprawie wymagan
technicznych?;

* nieogtaszanie przez dwéch wojewodéw
uchwat w sprawie zmian uchwat budzeto-
wych jednostek samorzadu terytorialnego,
co bylo niezgodne z art. 13 pkt 7 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych;

* oglaszanie aktéw normatywnych orga-
néw jednostek samorzadu terytorialne-
go (JST) z opéznieniem, ktére wynikalo
z oczekiwania na wynik prowadzonego
przez wojewode postepowania nadzor-
czego.

Szczegdlnie ten ostatni problem zwrdcit
uwage NIK. Stwierdzono bowiem, ze woje-
wodowie uzalezniali opublikowanie aktéw
normatywnych organéw JST w wojewédz-
kim dzienniku urzedowym od zakoficzenia
prowadzonego przez siebie postepowania
nadzorczego w sprawie zgodnosci tych ak-
téw z prawem. Zdaniem Izby, praktyka
taka nie wydaje sie wlasciwa. Nalezy bo-
wiem zwrdci¢ uwage, ze ustawa o oglasza-

niu aktéw normatywnych w zaden sposéb
nie wigze wykonania obowigzku ogloszenia
aktu prawa miejscowego z rozstrzygnie-
ciem nadzorczym wojewody. Co wiece;j,
wart. 3 tej ustawy w sposb wyrazny sfor-
multowany jest nakaz niezwlocznego ogta-
szania aktéw normatywnych. Argumen-
tem przemawiajgcym za publikacjg aktéw
normatywnych (a wiec takze aktéw prawa
miejscowego) bez wiazania jej z procedura
nadzorcza jest to, ze rozstrzygniecia nad-
zorcze wojewody dotyczace niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia sa takze publiko-
wane w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym. Poniewaz sprawa ta budzi niemale
kontrowersje wéréd wojewodéw, powinna
by¢ jednoznacznie rozwiazana. Wskazane
jest, zdaniem NIK, podjecie przez Pre-
zesa Rady Ministréw dzialar w celu jed-
noznacznego rozstrzygniecia relacji mie-
dzy obowiazkiem niezwlocznej publikacji
aktéw prawa miejscowego a omawianym
postepowaniem nadzorczym, prowadzo-
nym przez wojewoddw.

Przekazywanie przez JST
aktéw prawnych

Najwyzsza Izba Kontroli w wiekszo-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego
(w 92,5%) ocenita ogdlnie negatywnie wy-
konywanie przez starostéw i wojtéw zadari

% To jest zostaty ogtoszone we wtasciwym formacie (PDF i XML), na podstawie przekazanych przez wtasci-
we organy aktow prawnych w formie dokumentu elektronicznego, opatrzonych, zgodnie z art. 15 ust. 1
ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, bezpiecznym podpisem elektronicznym przez upowazniony
do wydania aktu prawnego organ, weryfikowanym za pomoca kwalifikowanego certyfikatu tego organu
(§ 6 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymagan technicznych). Autentyczno$¢ i integralnos¢ aktow publi-
kowanych w dziennikach wojewddzkich, zgodnie z § 8 ust. 2 ww. rozporzadzenia, zagwarantowana byta
bezpiecznym podpisem elektronicznym wojewoddéw lub oséb upowaznionych.

Na stronie gtéownej dziennika urzedowego brakowato: nazwy organu wydajacego dziennik urzedowy,
informacji o dostepie i sposobie zabezpieczenia, odnosnikéw do certyfikatéw oséb upowaznionych do
podpisywania aktow prawnych podlegajacych ogtoszeniu.

24
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zwiazanych z przekazywaniem do ogla-
szania i udostepnianiem aktéw prawnych
w postaci dokumentéw elektronicznych.
W skontrolowanych 120 JST (8 staro-
stwach powiatowych i 112 urzedach gmin)
ujawniono nieprawidtowosci naruszajace
postanowienia ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych:
* opéznienia w przekazywaniu wojewo-
dom aktéw prawnych do ogloszenia w wo-
jewoddzkich dziennikach urzedowych — co
byto niezgodne z art. 3 wymienionej usta-
wy, nakazujacym niezwloczng ich publi-
kacje (184 akty prawne sposréd 765 obje-
tych badaniem —tj. 24% — przekazano po
uplywie siedmiu i wiecej dni®);
* nieprzekazywanie do ogloszenia
w wojewddzkich dziennikach urzedo-
wych: uchwat wprowadzajacych zmiany
w uchwatach budzetowych gmin i powia-
téw (w 64,2% JST), sprawozdan rocznych
zwykonania budzetéw za 2011 r. (w 39,2%
JST) oraz niektérych innych aktéw praw-
nych (w 15% JST) —mimo ze art. 13 usta-
wy do tego zobowigzuije;
* niezapewnienie powszechnie dostep-
nego miejsca umozliwiajacego osobom za-
interesowanym wglad i pobranie w wersji
elektronicznej aktéw prawnych w godzi-
nach pracy urzedéw, co dotyczyto blisko
1/3 urzedéw JST (36 sposréd 120) — byto
toniezgodne zart. 26 ust. 1 wzw. zart. 28
ust. 3 ustawy, a ponadto moze by¢ odebra-
ne jako ograniczenie ustawowego prawa
obywateli do dostepu do aktéw prawnych,
co szczegblnie dotyczy oséb nieposiada-
jacych Internetu;

\
y O}\’K'
* nieustalenie w 86 JST (4j. 720/(}(59%

arkusza wydruku aktu prawnego — co sta-
nowilo naruszenie art. 28a ustawy; w 33
spo$réd tych jednostek cene ustalono do-
piero w trakcie kontroli NIK, chociaz prze-
pis ten wszedl w zycie 1 stycznia 2012 r.;
wiéréd przyczyn takiego stanu wskazywano
przede wszystkim niedopatrzenie badz
brak zainteresowania mieszkaficéw tego
typu ustugg;

* przekazywanie wojewodom aktéw
prawnych do ogloszenia w formacie nie-
odpowiadajacym zasadom wskazanym
w rozporzadzeniu w sprawie wymagan
technicznych (w 11 JST sposréd 120 ba-
danych).

NIK zwrécila szczegdlng uwage na nie-
przekazywanie przez JST czesci aktéw
prawnych do ogloszenia w wojewédz-
kich dziennikach urzedowych, pomimo
takiego obowiazku, co moze by¢ odebrane
jako ,ukrywanie prawa”. Ttumaczono to
gléwnie watpliwo$ciami interpretacyjny-
mi, niedopatrzeniem i nadmiarem obo-
wigzkéw. Kontrola wykazata, ze 64,2%
skontrolowanych jednostek nie przekazy-
walo do publikacji uchwat wprowadzaja-
cych zmiany w uchwatach budzetowych
gmin i powiatéw. Jako przyczyny kontro-
lowane jednostki podawaty watpliwosci
interpretacyjne oraz wykladnie regional-
nych izb obrachunkowych w tym zakresie,
w ktérej wskazywano, ze uchwaly takie
nie powinny by¢ publikowane. Artykut
13 pkt 7 ustawy o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych stanowi, ze w wojewddzkim
dzienniku urzedowym oglasza sie uchwaty

% Dotyczyto to 53 sposrod 120 badanych jednostek (44,2%).
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budzetowe gminy, powiatu i wojewddztwa
oraz sprawozdanie z wykonania budzetu
gminy, powiatu i wojewddztwa. Ustawa
tanie zawiera odrebnych przepiséw odno-
szacych sie do publikacji aktéw zmieniaja-
cych (nowelizacji). Zdaniem NIK, uchwaty
dotyczace zmian w budzecie JST objete sa
obowigzkiem ogloszenia w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, a brak ich publi-
kacji jest dziataniem niezgodnym z prze-
pisami wspomnianej ustawy.

Stwierdzono réwniez opéznienia w prze-
kazywaniu przez JST aktéw prawnych do
ogloszenia. Zdaniem NIK, jest to prosta
czynno$¢ techniczna, a zwloka powodu-
je opéznienie w publikacji aktu w woje-
woédzkim dzienniku urzedowym. W wiek-
szo$ci badanych jednostek opéznienia nie
przekraczaty kilkunastu dni, wystapity
jednak znaczniejsze, nawet do 301 dni®.
Jako przyczyny wskazywano tu proble-
my techniczne w przygotowaniu aktu do
wystania w formie elektronicznej, oczeki-
wanie na rozstrzygniecie organu nadzoru
(wojewoddéw), a takze przeoczenie i nad-
miar obowiazkéw.

W trakcie kontroli NIK interesowala sie
réwniez mozliwoscig identyfikacji aktéw
prawa miejscowego w prowadzonych przez
JST zbiorach. Ustalono, ze niejednokrot-
nie odnalezienie tych aktéw w zbiorach

jest powaznie utrudnione, gdyz stanowig
one niewielki utamek wszystkich aktéw
wydanych przez organy JST. W wiekszosci
nie wprowadzono mechanizméw pozwa-
lajacych na szybkie odnalezienie wylacznie
aktéw prawa miejscowego dotyczacego
danej gminy lub powiatu. Izba uznala za
dobra praktyke stosowane w niektérych
jednostkach? rozwigzania utatwiajace po-
szukiwania, takie jak wydzielenie zbioru
zawierajgcego wylgcznie akty prawa miej-
scowego czy tezzamieszczenie na stronach
internetowych JST ich wykazu, wrazzdatg
publikacji oraz danymi promulgacyjnymi.

Bezpieczenstwo informacji
w systemach informatycznych

NIK objeta badaniami réwniez problema-
tyke ryzyka i zagrozen bezpieczefistwa
informacji zawartych w systemach infor-
matycznych uzytkowanych w procesie
tworzenia i publikacji aktéw normatyw-
nych w postaci elektronicznej. Zdaniem
Izby, w wiekszosci kontrolowanych jedno-
stek jest jeszcze wiele do zrobienia w tym
zakresie. Istotne jest, aby kazda jednostka
wypracowata zasady ochrony informacji,
czyli zestaw norm regulujacych sposéb
zarzadzania nimi i dystrybucja, dopaso-
wany do wlasnych potrzeb. NIK zwrdcita
uwage na to, czy kontrolowane podmioty

% Uchwate Rady Gminy Prostki z 29.12.2011 r. w sprawie uchwalenia budzetu Gminy Prostki na 2012 r.
przekazano do publikacji dopiero po 301 dniach od dnia jej uchwalenia. Przyczyna opdznienia, wedtug
wyjaénien wdjta gminy, byly problemy techniczne z przetworzeniem plikow zrédtowych do wymaganego

formatu.

27 Dotyczy 36 (sposréd 120) kontrolowanych jednostek: trzech powiatow (gdanskiego, gizyckiego i sredz-
kiego) oraz 33 gmin (Bojszowy, Borne Sulinowo, Budzyn, Chodziez, Ciechocin, Czarna Dabréowka,
Czersk, Czerwonak, Cztopa, Dobrzany, Kozy, task, tubowo, Malechowo, Mieleszyn, Mierzecice, Mita-
kowo, Mirostawiec, Nowy Dwér Gdanski, Nowy Staw, Przodkowo, Sedziejowice, Siemysl, Sierakowice,
Skarszewy, Skoki, Suchy Las, Starogard Gdanski, Stegna, Strumien, éwiatki, Wielun, Wozniki).
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Nowy sposob ogtaszania aktéow prawnych

% NiK
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wdrozyly procedury bezpieczeistwa in-
formacji oraz dokonywaly ich okresowych
przegladéw, a takze czy w procedurach
tych uwzgledniono specyficzne zagadnie-
nia dotyczace elektronicznej promulgacji
prawa. Przyjeta polityka powinna obejmo-
wal wszystkie stosowane systemy infor-
matyczne, a regulacje musza by¢ czytelne,
precyzyjne, dostosowane do potrzeb danej
jednostki oraz na biezaco aktualizowane
— adekwatnie do zmian zachodzacych
w otoczeniu informatycznym urzedu.

Na podstawie dobrych praktyk w za-
rzadzaniu systemami informatycznymi,
wynikajacych z Polskich Norm oraz ze
standardéw COBIT, NIK sformulowala
wiele uwag w sprawie braku w kontrolowa-
nych urzedach wojewddzkich i jednostkach
samorzadu terytorialnego dokumentéw
regulujacych bezpieczefstwo informacji
w systemach i zasobach informatycznych
wykorzystywanych do tworzenia, udostep-
niania i archiwizowania aktéw prawnych
w postaci elektronicznej, niesporzadzania
kopii zapasowych wydanych aktéw praw-
nych oraz braku procedur zarzadzania pod-
pisami elektronicznymi.

Ustalenia kontroli wykazaly, ze wiek-
sz08¢ jednostek (zaréwno na poziomie JST,
jak i wojewddztw) ograniczyla sie tylko
do stworzenia procedur bezpieczefistwa
informacji wymaganych przepisami usta-
wy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie da-
nych osobowych?®, ktére nie obejmowa-
ty wszystkich zasobéw informatycznych
jednostek, w tym elektronicznych zbio-

2% DzU z 2002 r., nr 101, poz. 926 ze zm.
2 DzU z 2012 r., poz. 526.
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réw aktéw prawnych. Nalezy prz\f%ko\‘
zauwazy¢, ze Rada Ministréw wydata roz-
porzadzenie z 12 kwietnia 2012 r. w spra-
wie Krajowych Ram Interoperacyjnosci,
minimalnych wymagan dla rejestréw pu-
blicznych i wymiany informacji w postaci
elektronicznej oraz minimalnych wyma-
gan dla systeméw teleinformatycznych?,
ktére zobowiazuje podmioty realizujace
zadania publiczne do opracowania, usta-
nowienia, wdrozenia, monitorowania
i dokonywania przegladéw systemu za-
rzadzania bezpieczefistwem informacji.
Niebawem wiec wszystkie te podmioty
powinny posiada¢ wtasciwe procedury,
spelniajace wymagania okreslone w po-
wyzszym rozporzadzeniu. Systemy tele-
informatyczne podmiotéw realizujacych
zadania publiczne, funkcjonujace w dniu
wejécia w zycie rozporzadzenia, nalezy
dostosowaé w powyzszym zakresie nie
pdzniej niz w dniu ich pierwszej istotne;
modernizacji.

Podsumowanie

Wprowadzenie nowej, wylacznie elektro-
nicznej formy oglaszania aktéw prawnych
niewatpliwie powinno wplynac na uspraw-
nienie procesu ich publikacji i upowszech-
nienie dostepnos$ci prawa dla obywateli.
Ma to istotne znaczenie dla wiedzy spo-
leczeristwa o obowigzkach i przystugu-
jacych mu prawach. Wiele na tym polu
wciaz jednak wymaga poprawy. Szcze-
gblnie duzo do zrobienia maja jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w ktérych
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stwierdzono liczne nieprawidlowosci, co
skutkowato ich ogélnie negatywna ocena.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze podczas gdy
niektére projekty informatyczne realizo-
wane przez instytucje publiczne koficza
sie niepowodzeniem — system oglasza-
nia Dziennika Ustaw i Monitora Polskie-
go w sieci Internet zostat wykonany na
czas i dziala bez znaczacych przerw. NIK
zwrdcita uwage na dzialania, ktére mu-
sz3 jeszcze zostac podjete. Dotycza one
przede wszystkim okreslenia jasnych za-
sad wspétpracy miedzy zaangazowanymi
jednostkami, gdyz — jak wykazaly usta-
lenia kontroli — przez blisko rok od dnia
uruchomienia omawianego systemu nie

uregulowano pomiedzy Ministerstwem
Administracji i Cyfryzacji oraz Centrum
Projektéw Informatycznych kwestii jego
utrzymania i finansowania (nastapito to po
kontroli NIK, tj. w grudniu 2012 r.3°). Nie
wdrozono réwniez dokumentéw istotnych
z punktu widzenia bezpieczenistwa pro-
cesu oglaszania aktéw prawnych, to jest
polityki bezpieczenistwa i planu cigglosci
dzialania dla Systemu PEAP.

ANNA DEMUS,
EWA PRZYCHODAJ,
Departament Administracji Publicznej NIK

% W odpowiedzi na wystapienie pokontrolne NIK z 20.11.2012 r. (KAP-4101-03-02/2012), dyrektor CPI
poinformowata, ze podjeto dziatania w celu uregulowania kwestii utrzymania i finansowania Systemu
PEAP. Ich wynikiem byto powierzenie przez Ministra Administracji i Cyfryzacji (decyzja z 13.12.2012 r.)
utrzymania Systemu PEAP oraz zabezpieczenie w planie finansowym MAIC $rodkéw finansowych na ten
cel (w czesci 27 — Informatyzacja, dziat 750 — Administracja publiczna).
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System transportowy stymulatorem rozwoju gospodarki

Realizacja inwestycji drogowych

MAREK MAJ

W' przeprowadzanych przez Generalng Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad
(GDDKiA) przetargach kierowano sie przede wszystkim kryterium najnizszej ceny.
Prowadzito to niekiedy do skladania ofert ponizej realnych kosztow budowy drogi.
Jednoczesnie GDDKIiA nie zawsze sprawdzata kondycje finansowq wykonawcéw,
przez co czas inwestycji realizowanych przez nierzetelne firmy znacznie sie wydtu-
zat. Zdaniem NIK urzqd wltasciwie dbat o interesy inwestora, w umowach zabrakto
jednak odpowiednich zabezpieczen dla podwykonawcéw.

Woprowadzenie

Rozwj sieci drdg krajowych jest zagadnie-
niem zywo interesujgcym Rade Ministréw,
co znalazlo swéj wyraz w réznych doku-
mentach przez nia przyjetych, m.in. w:
Strategii Rozwoju Kraju na lata 2007-2015,
Polityce Transportowej Pafistwa na lata
2006-2025, a takze w Programach Budo-
wy Drég Krajowych na lata 2008-2012
oraz 2011-2015.

W Programach wyszczeg6lniono drogi
(autostrady, drogi ekspresowe, obwodni-
ce) do wykonania w okresach nimi obje-
tych. Zadania te byly realizowane przez
Generalnego Dyrektora Drég Krajowych
i Autostrad, a nadzor nad ich wykonaniem
sprawowatl minister wlasciwy do spraw
transportu.

Na przetomie lat 2010-2011 w mediach
zaczely ukazywac sie informacje o rosz-
czeniach firm budujacych drogi, zgtasza-
nych wobec zleceniodawcy, ktérym byta

-783 -

Generalna Dyrekcja Drég Krajowych
i Autostrad. Wynikato z nich, ze pomie-
dzy wykonawcami duzych kontraktéw
a inwestorem narastaja spory dotyczace
wynagrodzenia za dodatkowe prace oraz
za wydluzenia czasu realizacji kontraktéw
z przyczyn niezaleznych od firm. Wiele
spraw trafito do sadéw — w koficu maja
2011 r. przedsiebiorcy domagali sie od zle-
ceniodawcy wyptaty 1,5 mld zl, a roszcze-
nia na kolejne 0,5 mld zl byly rozpatrywane
przez GDDKIA.

Urzad jest jednostka budzetows, ktéra
za pienigdze publiczne realizuje olbrzymi
program budowy drég w Polsce. Z jedne;
strony powinna zabezpieczy¢ interes Skar-
bu Pasistwa, z drugiej — zawiera¢ godziwe
umowy i rzetelnie wywigzywac sie ze swo-
ich zobowiazan. Tak wiele roszczen zgla-
szanych wobec Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych i Autostrad moglo oznacza¢,
ze nie do korica wlasciwie wywigzywata
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sie ona z powierzonego jej zadania. Kole-
gium Najwyzszej Izby Kontroli zdecydo-
walo wiec o podjeciu badania w zakresie
wykonywania przez urzad obowiazkéw
inwestora przy realizacji inwestycji dro-
gowych'.

Finansowanie
inwestycji drogowych
Generalna Dyrekcja Drég Krajowych
i Autostrad skutecznie pozyskiwata do-
finansowanie ze §rodkéw unijnych na
budowe drég. W latach 2008-2012 pod-
pisala 38 uméw o dofinansowanie re-
alizowanych inwestycji drogowych. Do
21 czerwca 2012 r. uzyskano z tego tytutlu
19,3 mld zl, a wnioski na kolejne 11 mld zt
czekaly jeszcze na rozpatrzenie.
Okazato sie jednak, ze czes¢ wydat-
kéw Generalna Dyrekcja Drég Kra-
jowych i Autrostad dokonata z naru-
szeniem uméw o dofinansowanie, co
skutkowato zmniejszeniem dofinanso-
wania 0 205,7 mln z}. Ponadto GDDKIiA,
przewidujac uznanie cze$ci wykonanych
robét jako niekwalifikowalne, z wtasnej
inicjatywy wycofata wydatki poniesione
na te roboty z wydatkéw kwalifikowal-
nych, przez co dofinansowanie zredu-
kowano o 258,9 mln zt. Nie stanowi-
lo to problemu, poniewaz ze wzgledu
na trwajacy jeszcze proces kontraktacji
w ramach perspektywy 2007-2013, obie
powyzsze kwoty mogly by¢ jeszcze wy-
korzystane na dofinansowanie budowy
innych drog.

Przygotowanie

inwestycji do realizaciji

Oddziaty GDDKIiA nie miaty probleméw
z opracowaniem programow inwestycyj-
nych, ale z wnioskami o pozwolenia na
budowe i wydanie zezwolen na realizacje
inwestycji drogowej bylo juz gorzej. Szcze-
g6lnie niekorzystnie wyrdznit sie Oddziat
w Rzeszowie, ktéry nierzetelnie przygoto-
walt wszystkie wnioski dotyczace wydania
zezwolef na realizacje 5 kontrolowanych
inwestycji drogowych. Do wnioskéw nie
zataczano podstawowych obowigzkowych
dokumentéw, w tym nawet wymaganej
liczby egzemplarzy projektu budowlanego.
W przypadku 4 zww. 5 wnioskéw oddziat
dopiero po ztozeniu wniosku o wydanie
zezwolenia wystepowat do organéw sa-
morzadu terytorialnego o wydanie opi-
nii, ktérych uzyskanie byto warunkiem
zlozenia tego wniosku.

Sktadanie nierzetelnych i niekomplet-
nych wnioskéw znacznie wydtuzato proces
wydawania pozwolefi i zezwoleni, odwle-
kajac w czasie realizacje poszczegdlnych
inwestycji.

Przy realizacji kontrolowanych inwestycji
drogowych GDDKiA zapewnita objecie
funkciji kierownika budowy przez osoby
posiadajace uprawnienia budowlane w od-
powiedniej specjalnosci. Jednak w jednym
przypadku, dziatajac nierzetelnie, Oddziat
w Katowicach zatwierdzil na kierowni-
ka budowy osobe niespetniajaca jednego
z warunkéw, okreslonego w specyfikacji
istotnych warunkéw zaméwienia. Osoba

' Ustalenia audytu przedstawiono w Informacji o wynikach kontroli wykonywania przez GDDKiA obowiaz-
kéw inwestora przy realizacji inwestycji drogowych opublikowanej przez NIK w kwietniu 2013 r., nr ewid.

191/2012/P12076/KIN.
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ta zajmowatla stanowisko kierownika bu-
dowy przez 15 miesiecy.

Udzielanie
zamoéwien publicznych

W przeprowadzanych przez GDDKiA po-
stepowaniach o udzielenie zaméwienia
publicznego na roboty budowlane stoso-
wano praktycznie jedynie kryterium ceny.
Byto to dziatanie zgodne z obowiazujacymi
przepisami. Jednak ze wzgledu na wiel-
kos$¢ zamdéwien — wymagajacych duzego
naktadu pracy sprzetuiludzi, a takze czasu
i srodkéw finansowych — dla wylonienia
rzetelnego wykonawcy szczegblnie istotne
bylo okreslenie warunkéw przewidzianych
wart. 22 ust 1 Prawa o zaméwieniach pu-
blicznych? (Pzp), ktére wykonawca powi-
nien spetniac.

Okreslane przez GDDKiA warunki
w zakresie sytuacji ekonomiczno-finanso-
wej wykonawcy nie pozwalaly na wyelimi-
nowanie z postepowania firm znajdujacych
sie w trudnej sytuaciji finansowej. Doty-
czylo to szczegdlnie warunku wymagaja-
cego od wykonawcy posiadania §rodkéw
wtasnych odpowiadajacych ilorazowi za-
ledwie dwukrotnej warto$ci szacunkowe;
zamOwienia i oczekiwanej liczby miesiecy
jego realizacji. Spelnienie tego warunku
nie gwarantowalo, ze sytuacja finansowa
wykonawcy pozwoli mu na sprawnga reali-
zacje zamowienia, zwlaszcza ze w konse-
kwencji ustaled umownych dotyczacych

kontrola j augyt

\ CK,
zaplaty za wykonane prace?®, platn&&/f?@
dokonywane byly praktycznie dopiero po

6 miesiacach od wykonania prac.

O tym, ze przyjete kryteria byly nie-
skuteczne $wiadczg liczne wnioski o oglo-
szenie upadlosci, zgtaszane przez wyko-
nawcéw wyltonionych przez GDDKiA
w postepowaniach o udzielenie zaméwie-
nia publicznego. Przyktadem firmy znajdu-
jacej sie w kryzysie jest lider konsorcjum
wybranego do realizacji zaméwienia na
kontynuacje zadania , Budowa autostrady
A2, odcinek C”. GDDKIiA podpisata umo-
we z konsorcjum 29 lipca 2011 r., a w dniu
6 kwietnia 2012 r. jego lider, Dolnosla-
skie Surowce Skalne (DSS), ztozyt do sadu
wniosek o ogloszenie upadtosci, zas podwy-
konawcy wystapili do GDDKIiA o zaptate
naleznosci nieuregulowanych przez konsor-
cjum. Skutkiem probleméw finansowych
DSS byta koniecznos¢ bezposredniego re-
gulowania przez urzad naleznosci z tytutu
prac wykonanych przez podwykonawcéw.
Przy tym GDDKIiA, rozpatrujac oferte
ztozona przez to konsorcjum, dyspono-
watla dokumentacja wskazujaca na trudna
sytuacje finansowa lidera, ktéry w latach
2008—-2010 uzyskiwat ujemne wyniki fi-
nansowe. Strata netto wyniosta: za 2008 r.
—12,0mln zt, za 2009 r. - 18,2 mln zl, za
2010 .- 18,0 mln zt (przy 113 mln przy-
chodéw ze sprzedazy). Opinie i raporty
biegltego rewidenta za ww. lata wskazywaty
na wartosci ujemne wskaznikéw finanso-

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (DzU z 2010 ., nr 113, poz. 759 ze zm.).

3 Najpierw wykonawca musi kupi¢ materiaty, za ktére GDDKIA mu nie zwrdci, poki nie zostana ,wbu-
dowane”. Po miesiacu wykonywania prac moze przedstawi¢ on rozliczenie, ktére nie powinno obejmo-
wac wszystkich robot, a tylko te wykonane w ramach wykonanych i odebranych pozycji kosztorysowych,
i w ciagu 56 dni po otrzymaniu przez inzyniera rozliczenia za dany miesiac (wraz z dokumentami towarzy-

szacymi) moze oczekiwac na ptatnosé.
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wych, takich jak: rentownos¢ sprzedazy
nettoirentowno$¢ kapitatu wlasnego, stopa
zadluzenia w przedziale 56,4% — 69,6%
iwskaznik ptynnosci na poziomie 0,3-0,4,
przy wartosci referencyjnej 1,2-2,0.
ZamG&wienia publiczne w wiekszosci pro-
wadzone byly zgodnie z przepisami ustawy
Pzp. Stwierdzono jednak réwniez szereg
nieprawidtowosci, wskazujacych na wy-
stepowanie w tym zakresie mechanizmu
korupcjogennej dowolnosci postepowania.
Dotyczyly one m.in.:
e Zawarcia kontraktu na wykonanie od-
cinka drogi ekspresowej w sytuaciji, gdy
jego warto$¢ przewyzszala kwote, kté-
r3 GDDKiA mogta przeznaczy¢ na jego
sfinansowanie. Stanowito to naruszenie
art. 93 ust. 1 pkt 4 ustawy Pzp, ktéry w ta-
kiej sytuacji nakazywat zamawiajagcemu
uniewaznienie postepowania.
e Zawarcia umowy na wykonanie doku-
mentacji projektowej, gdy termin sktada-
nia i otwarcia ofert w Specyfikacji Istot-
nych Warunkéw Zaméwienia (STWZ)
i w informacji na stronie internetowe;
wyznaczono na inny dzied niz termin
ten wskazany w ogloszeniu o zaméwie-
niu w Biuletynie Zaméwien Publicznych
(BZP) i na tablicy w siedzibie zamawia-
jacego. Tym samym nie dochowano wy-
mogu, okreslonego w przepisie art. 40
ust. 6 pkt 2 Pzp, zachowania identyczne;
tresci ogloszen publikowanych w BZP
ina stronie internetowej zamawiajacego
oraz w jego siedzibie, przez co nie zapew-
niono zachowania uczciwej konkurencji
i réwnego traktowania wykonawcéw. Po-
nadto wybrano oferte zlozona po dniu
otwarcia ofert, ktére nastapito w pierw-
szym z dwéch terminéw wskazanych
w ww. ogloszeniach, zatem postepowa-
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nie powinno bylo zosta¢ uniewaznione na
podstawie art. 93 ust. 1 pkt 1 Pzp.

* Nierzetelnego oszacowania warto$ci
przedmiotu zaméwienia (okreslono ja na
2 mln zt zamiast na 512 tys. zl), co mia-
to wplyw na wybér ofert, poniewaz przy
prawidlowym oszacowaniu i zaplanowaniu
na jego realizacje kwoty odpowiadajacej
temu szacowaniu nalezaloby postepowa-
nie uniewazni¢ na podstawie art. 93 ust. 1
pkt 4 ustawy Pzp.

¢ Wyboru wykonawcy zadania w poste-
powaniu, w ktérym nie zapewniono zacho-
wania uczciwej konkurenciji oraz réwnego
traktowania wykonawcéw, czym naruszo-
noart. 7 ust. 1 ustawy Pzp. Komisja prze-
targowa wystapita do jednego z wykonaw-
c6w o udzielenie wyjasnien, nie wskazujac
jednak elementéw, ktére w trakcie badania
oferty wzbudzily watpliwosci, stwierdza-
jac jedynie ogdlnikowo, ze zaoferowana
cena jest niska w stosunku do szacowane;j.
Niewskazanie szczegétowo zadanych wy-
ja$niefi stanowilo naruszenie art. 90 ust. 1
ustawy Pzp. Komisja odrzucita oferte tego
wykonawcy z uwagi na razaco niska cene
i sposréd pozostatych ofert wybrata jako
najkorzystniejsza oferte o cenie najnizszej,
ktoéra byta wyzsza zaledwie o 2% od ceny
oferty odrzuconej. Odrzucenie ww. oferty
nastapito bez wskazania jakiegokolwiek
elementu odrzuconej oferty, ktéry po-
twierdzatby, ze zaoferowana w niej cena
byta razaco niska. Niezasadne odrzucenie
oferty stanowito naruszenie art. 90 ust. 3
ustawy Pzp.

Powyzsze nierzetelne postepowanie
w zakresie sprawdzenia, czy oferta za-
wiera razaco niska cene w stosunku do
przedmiotu zamdwienia, nie byto odosob-
nione. Niewtlasciwie dokonano réwniez
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sprawdzenia ofert 4 wykonawcéw w toku
3 postepowar przetargowych przeprowa-
dzonych przez Centrale GDDKiA. Po-
wolujac sie na art. 90 ust. 1 ustawy Pzp,
komisje przetargowe wystapity do 4 wy-
konawcéw, ktérych ceny ofertowe byly
najnizsze i stanowity od 45,7% do 64,1%
ceny okreslonej w kosztorysie inwestor-
skim, o udzielenie wyjasniefi w celu usta-
lenia, czy oferta zawiera razaco niskg cene
w stosunku do przedmiotu zamdéwienia.
Byly to jednak dziatania nierzetelne, po-
niewaz w wezwaniu do ich ztozenia* nie
wskazano, ktére elementy oferty budzity
watpliwosci GDDKiA i w sprawie kt6-
rych elementéw wykonawca ma zltozy¢
wyjasnienia. Stwierdzono jedynie, ze za-
oferowana cena jest niska w stosunku do
szacowanej i domagano sie udzielenia wy-
jasniers dotyczacych elementéw ofert ma-
jacych wplyw na wysoko$¢ ceny.

Na sformulowane w powyzszy sposéb
zapytania komisje otrzymaty ogélniko-
we odpowiedzi, w ktérych wykonawcy
stwierdzali, ze oferowana cena zostala
przygotowana z naleZytq staranno$cig, na
podstawie wnikliwej analizy warunkéw
rynkowych, aktualnych cen materiatéw,
kruszyw, maszyn oraz kosztéw pracy nie-
zbednych do realizacji przedmiotu zamé-
wienia. Te wyjasnienia byly przyjmowane

CK,
przez komisje przetargowe, ktor&% AO\\

waly je za wyczerpujace i potwierdzajace,
ze oferty nie zawieraja razaco niskiej ceny
w stosunku do przedmiotu zaméwienia.

Od umowy z jednym z wykonawcéw,
ktérzy sktadali wyjasnienia w sprawie
razaco niskiej ceny, GDDKiA odstapita
po 20 miesiacach od jej zawarcia, w sy-
tuacji gdy wykonawca miesiac wezesniej
wstrzymat roboty na budowie, zalegal
z platno$ciami wobec podwykonawcéw
na ok. 117 mln zt i zazadat od GDDKiA
wyzszej zaplaty za wykonanie przedmio-
tu umowy. Sytuacja ta byta konsekwen-
cja braku nalezytej starannosci i rzetel-
no$ci przy analizie ztozonej oferty oraz
przy formulowaniu wezwania o ztozenie
wyijaénien kierowanego do wykonawcy.
Zadajac wyjasnieri komisja stwierdzala,
ze dziata na podstawie art. 90 ust. 1 usta-
wy Pzp, ale dzialania te nie byly zgodne
ztym przepisem.

Warunki uméw

W GDDKiA przyjeto do stosowania wzo-
rzec umowy o roboty budowlane wypraco-
wany przez FIDIC?. Wzorzec ten zawiera
szereg mechanizméw pozwalajgcych na
efektywne zarzadzanie projektem i roz-
wigzywanie sytuacji spornych, mogacych
pojawi sie w trakcie realizacjiumowy. We

k// NIK

Zamawiajacy ma obowiazek wezwa¢ wykonawce do ztozenia wyjaénien w sprawie zaoferowanej przez
niego ceny, jezeli w wyniku szczegétowej analizy ztozonej oferty oceni, ze oferowana cena jest razaco
niska. Wyjasnienia wykonawcy nie maja charakteru dowodowego, lecz maja za zadanie utwierdzi¢ za-
mawiajacego w stusznoéci dokonanej oceny lub przeciwnie — wskazaé, ze ocena zamawiajacego jest
nieprawidtowa. Aby da¢ wykonawcy szanse na wykazanie, ze ocena zamawiajacego jest nieprawidtowa,
tj. ze oferta nie zawiera ceny razaco niskiej, w wezwaniu do zfozenia wyjasnien zamawiajacy powinien
wskazac¢ elementy oferty, ktére wzbudzity jego watpliwosci, tak by wykonawca mégt w swoich wyjasnie-
niach odnie$¢ sie do tych wtasnie kwestii.

5 Miedzynarodowa Federacja Inzynieréw Konsultantéw, FIDIC (fr. Fédération Internationale Des Ingé-
nieurs-Conseils).
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WZOrcu umowy, poza jej stronami, wpro-
wadzono dodatkows instytucje — Inzy-
niera. Z uwagi na posiadang wiedze i do-
$wiadczenie, przypisano mu obowiazek
wspierania stron w prawidlowe;j realizacji
umowy z wykorzystaniem wlasnej wiedzy
technicznej i przy zachowaniu bezstron-
nosci. Przy tym we wzorcu umowy FIDIC
przyjeto, ze Inzynier nie ma uprawnien
do korygowania kontraktu, a to oznacza
brak uprawniei do podejmowania decy-
zji 0 zmianie wartosci kontraktu, o zmia-
nie umownych terminéw wykonania po-
szczegdlnych etapéw robét, w tym réwniez
terminu koAcowego. Natomiast w kaz-
dej zgloszonej przez wykonawce sprawie
dotyczacej tych kwestii, Inzynier winien
przekonsultowac ja z kazda strona w celu
osiagniecia przez nie porozumienia.
Jednak GDDKIiA, zawierajac poszcze-
gblne kontrakty na budowe drég, w kaz-
dym przypadku wzorzec FIDIC uzupet-
niala o warunki szczegdlne, w ktérych
zawierala postanowienia ograniczajace
mozliwosci niezaleznego dziatania Inzy-
niera. Zawieraly one m.in. klauzule zobo-
wigzujace Inzyniera do uzyskania pisemnej
zgody GDDKIA przed podjeciem niekt6-
rych czynnodci, objetych jego kompeten-
cjami jako konsultanta. Na Inzyniera na-
fozono m.in. obowiazek uzyskania zgody
GDDKIA na:
* zajecie sie roszczeniem wykonawcy
o przedluzenie czasu na wykonanie Wy-
maganej Minimalnej Ilo$ci Wykonania
oraz zmian terminéw zakofczenia robét;
* zajecie sie sprawg przedstawionej przez
wykonawce wyceny robét i elementéw nie
ujetych w kontrakcie, sprawa zmiany warto-
$ci robét oraz sprawa skutkéw finansowych
zdarzen stanowiacych ryzyko zamawiajacego;
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* zajecie sie sprawa oferty wykonawcy
na wprowadzenie zmian korzystnych dla
zamawiajacego.

W konsekwencji tych ograniczen
GDDKIiA mogta nie wyrazi¢ zgody In-
zynierowi na przedstawienie wykonawcy
swojego stanowiska, ktére bytoby odmien-
ne od stanowiska GDDKIiA, a wykonawcy
traktowali Inzyniera jako przedstawiciela
zamawiajacego, gdyz w praktyce GDDKiA
ograniczyta jego role do roli inspektora
nadzoru. W efekcie wyeliminowano moz-
liwo$¢ zapobiegania sporom na drodze po-
rozumienia stron przy udziale Inzyniera,
jeszcze przed uruchomieniem procedur
dotyczacych rozstrzygania sporéw przed
sadem. Konsekwencja tego stanu byty licz-
ne postepowania sadowe o rozstrzygniecie
spraw spornych. Wartos¢ roszczen docho-
dzona przez wykonawcéw przed sadami
w pazdzierniku 2012 r. przekroczyta juz
4 mld zt.

W umowach o budowe drég zabezpie-
czenie intereséw Skarbu Pafistwa nie bylo
dostateczne. Dotyczylo to:

* braku zapiséw zabezpieczajacych inwe-
stora przed niewywiazywaniem sie wyko-
nawcéw z zobowiazan platniczych wobec
podwykonawcéw;

* stosowania zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy na poziomie 5% ceny
catkowitej, mimo ze przepis art. 150 ust. 2
Pzp. pozwalal na jego ustalenie na poziomie
do 10%; w przypadku odstapienia przez
GDDKIiA od umowy z winy wykonaw-
cy, a przy tym koniecznosci solidarnego
pokrywania zobowigzaf wobec podwy-
konawcéw, dalece nie zabezpieczato ono
nalezno$ci Skarbu Parfistwa;

¢ braku klauzul o stosowaniu waloryzacji
cen jednostkowych — obowigzywaty zale-
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dwie w 4 umowach zawartych w okresie
objetym kontrolg.

Realizacja inwestycji

Dla kazdej z realizowanych inwestycji po-
legajacych na budowie drogi, GDDKiA
posiadata wymagana dokumentacje pro-
jektowa, za$ dla inwestycji realizowanych
w formule , Projektuj i buduj” programy
funkcjonalno-uzytkowe.

W niektérych przypadkach wykonawca
nie uzyskiwat dostepu do placu budowy
w terminach ustalonych w umowie, co sta-
nowito podstawe do zgtaszanych pézniej
roszczen. OpdZnienia w przekazywaniu
dziatek gruntu siegaly nawet 20 miesie-
cy i wiecej.

GDDKIiA przewlekle rozpatrywata rosz-
czeniazglaszane przez wykonawcéw. Usta-
lony w kontraktach czas 42 dni byt cze-
sto znacznie przekraczany. Wiele roszczen
zostalo rozpatrzonych przez GDDKiA
po ponad 200 dniach od ich wniesienia,
aw skrajnym przypadku urzad nawet nie
odniést sie do roszczenia, pomimo upty-
wu ponad dwéch lat od jego wniesienia.

Przyktadowo, wykonawca zadania reali-
zowanego w formule ,Projektuj i buduy;j”
w czerwcu 2010 r. zglosit roszczenie o do-
datkowa ptatnos¢ i przedtuzenie terminu
wykonania umowy. Uzasadnit to rézni-
cami wystepujacymi miedzy wynikami
badan geotechnicznych, ktére wykonat,
a istotnymi informacjami uzyskanymi
od GDDKIiA na etapie sktadania ofert.
GDDKIiA dopiero po 17 miesigcach (w li-
stopadzie 2011 r.) podjeta dziatania w celu
jego rozstrzygniecia i zlecita wykonanie
ekspertyzy ,Dokumentacji geologiczno-
-inzynierskiej”, ktéra stanowita podstawe
do okreslenia zakresu przedmiotu zamo-
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no$¢ zarzutéw wykonawcy wobec , Doku-
mentacji” dostarczonej przez GDDKIA,
wykazujac wystepowanie w niej szeregu
btedéw i wad.

Kontrola NIK wykazata natomiast,
ze do przekazania wykonawcy wadliwej
dokumentacji doszto w wyniku niepod-
jecia przez GDDKIiA wtasciwych dziatari
nadzorczych i kontrolnych nad pracami
iich wynikami przedstawionymiw , Doku-
mentacji”. Dziatajacy wimieniu GDDKiA
kierownik projektu ograniczyl sie jedynie
do ,wyrywkowego” sprawdzania prowa-
dzonych robét w zakresie ich zgodno-
§ci z projektem prac geologicznych. Nie
przeprowadzano w og6le kontroli jako$ci
prébek gruntéw, préb typu NNS i pro-
bek wody, mimo ze wedtug specyfikaciji
technicznych na wykonanie przedmioto-
wej ,Dokumentacji” GDDKiA powin-
na dokonywa¢ odbioréw wykonywanych
otworéw geologiczno-inzynierskich oraz
kontroli jakoéci prébek gruntéw, préb typu
NNS i prébek wody. Zaniechania te byty
wynikiem braku stosownego sprzetu la-
boratoryjnego i wiertniczego oraz poten-
cjatu kadrowego.

Nierzetelne byty tez dziatania GDDKiA
w zakresie nadzoru nad realizacja przed-
miotu umowy przez wykonawcéw robét
budowlanych. W 5 przypadkach, sposréd
22 zadan inwestycyjnych objetych kontro-
la NIK, GDDKiA wypowiedziala umo-
we wykonawcy rob6t budowlanych zjego
winy i za kazdym razem byly to dzialania
spéznione. W 3 przypadkach wypowie-
dzenia te byly poprzedzone dokonany-
mi przez wykonawcéw wypowiedzenia-
mi tych uméw z winy zamawiajacego,
a w jednym przypadku zgloszeniem
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whniosku o upadtos¢ lidera konsorcjum
realizujacego budowe. Wykonawcy pie-
ciu wyzej wymienionych uméw w caltym
okresie ich realizacji nienalezycie wywia-
zywali sie ze swoich obowiazkéw, m.in.
niedostateczna byta liczba pracownikéw
na budowach oraz zbyt mata ilo$¢ sprzetu,
nie zapewniano prowadzenia prac w wy-
miarach godzinowych ustalonych w umo-
wach, w stosunku do harmonograméw
wystepowaly stale narastajace opdznienia
z przyczyn zaleznych od wykonawcéw,
a ze strony wykonawcéw nie bylto dziatar
pozwalajacych na ich nadrabianie.

Wobec cigglego nierespektowania przez
wykonawcéw zalecen i zadan GDDKiA
dotyczacych wypelniania przez nich zobo-
wigzah umownych, zwlekanie ze skorzy-
stania z prawa do odstgpienia od umowy
bylo dziataniem niegospodarnym, wpty-
wajacym na zbedne wydtuzenie realizacji
zadania inwestycyjnego.

W wiekszosci przypadkéw GDDKiA
rzetelnie naktadata na wykonawcéw kary
umowne za niedotrzymanie postanowief
umownych. W zakresie tym w 2 z 7 kon-
trolowanych oddziatéw wystapity jednak
nieprawidlowosci. Oddzialy te w 6 przy-
padkach naliczyty kary umowne nieter-
minowo i w zanizonej wysokosci lub nie
naliczyly ich w ogéle — dotyczyto to kar
w tacznej kwocie 4,9 mln zt.

Stuzby GDDKIiA nie podjely tez zad-
nych krokéw wobec niezgodnych zumowa

dzialari Inzyniera podejmowanych przy
realizacji jednej zinwestycji w Warszawie.
W 6 przypadkach Inzynier wprowadzit
zmiany rozwigzan przyjetych w zatwier-
dzonej dokumentacji projektowej, nie prze-
strzegajac obowiazku ich zatwierdzenia
przez GDDKIA. Zmiany te spowodowaty
wzrost ceny kontraktowej o 2 mln zl, a pra-
ce nimi objete zostaly wykonane i oplacone
bez kwestionowania przez odpowiedzialne
stuzby GDDKIA.

Ewidencja ksiegowa drég

W prowadzonej przez GDDKiA ewiden-
cji ksiegowej srodkéw trwalych nie ujeto
zadnego sposréd 17.087,6 km autostrad,
drog ekspresowych i krajowych bedacych
w jej zarzadzie oraz zadnego z obiektéw
mostowych wbudowanych w te drogi. Bylo
toniezgodne z przepisami art. 4, 13,17120
ustawy o rachunkowosci®. Obowiazek pro-
wadzenia przez GDDKiA ewidencji ksie-
gowej drog wynikal réwniez z przepiséw
§ 6 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
14 wrze$nia 1999 r. w sprawie szczegbto-
wych zasad ewidencjonowania majatku
Skarbu Pafistwa’. Tym samym ksiegi ra-
chunkowe GDDKiA w zakresie ewiden-
cji drég prowadzone byly z naruszeniem
prawa i nierzetelnie.

Stosowana metoda ewidencjonowania
nie odpowiadata zasadom, wynikajacym
z—obowigzujacych w okresie objetym kon-
trola — rozporzadzen Ministra Finanséw?®

6 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (DzU z 2013 r., poz. 333 ze zm.).

7 DzU, nr 77, poz. 864 ze zm.

8 Z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie szczegélnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu pan-
stwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych jednostek sektora finanséw pu-
blicznych DzU, nr 142, poz. 1020 ze zm.) oraz z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad
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i naruszala przepisy tych rozporzadzes.
Zobowiazywaly one bowiem GDDKiA
do prowadzenia szczegbétowej ewidenciji
ilosciowej i warto$ciowej srodkéw trwa-
tych, w tym drég i mostéw. W ewidencji
Srodkéw trwatych nie ujeto nawet wy-
budowanych w latach 20082011 drég
o lacznej dtugosci 1.371,63 km, na ktére
poniesiono wydatki w kwocie 15,9 mld zt.

Nierzetelnie przeprowadzano przy tym
kolejne roczne inwentaryzacje, o ktérych
mowa w art. 26 ustawy o rachunkowodci,
nie obejmujac nimi drég stanowigcych ma-
jatek Skarbu Pafstwa, a bedacych w za-
rzadzie GDDKiA. W konsekwenciji nie
stwierdzano réznic pomiedzy ksiegami
rachunkowymi, a stanem rzeczywistym.
W bilansach za lata 2008—2011 nie uje-
to wartos$ci drég, ktére stanowity srodki
trwate, co bylo niezgodne z przepisami
art. 4 ust. 1 i 2 oraz art. 46 ust. 1 ustawy
o rachunkowosci.

Dopiero na wniosek NIK, GDDKiA
ujeta w ewidencji ksiegowej wszystkie
drogi i obiekty mostowe bedace w jej za-
rzadzie, w wyniku czego nastapit wzrost
wartoéci srodkéw trwalych w tej ewiden-
cjio 135 mld zt.

Whioski NIK

[zba pozytywnie ocenita, mimo stwier-
dzonych nieprawidtowosci, wykonywa-
nie zadan przez Generalng Dyrekcje Drég
Krajowych i Autostrad w zakresie wywia-
zywania sie z obowigzkéw inwestora przy

i
. - . S22 \
realizacji inwestycji drogowych. Neé% wo®
nie ocenita natomiast realizacje zadaf w za-
kresie ewidencji ksiegowej drég.

Ze wzgledu na problemy, jakie zama-
wiajacy ma z ustaleniem, czy oferta za-
wiera razaco niska cene w stosunku do
przedmiotu zaméwienia, NIK zwrdécita sie
do Prezesa Rady Ministréw o rozwazenie
mozliwosci wprowadzenia w ustawie Pra-
wo zaméwien publicznych definicji pojecia
,razaco niskiej ceny”, okreslenia mierni-
kéw do jej ustalenia oraz szczegétowego
sposobu postepowania majacego na celu
stwierdzenie, czy oferowana cena nie jest
razaco niska w stosunku do przedmiotu
zamowienia.

Biorac pod uwage ustalenia kontroli do-
tyczace wyboru ofert wykonawcéw nie-
dysponujacych srodkami finansowymi
pozwalajacymi na sprawng i terminowg
realizacje kontraktéw oraz nieprowadza-
cych racjonalnej dzialalnosci, nieprzestrze-
gania przez inwestora obowigzujacych
zasad udzielania zaméwieni publicznych
oraz terminowego wypelniania obowiaz-
kéw inwestora ustalonych w kontraktach,
atakze nieegzekwowania od wykonawcéw
realizacji wszystkich warunkéw kontrak-
téw, wprowadzania w kontraktach licz-
nych odstepstw od wzorca umowy FIDIC
— szczegblnie rezygnacja z zapiséw o uza-
sadnionej waloryzacji cen, ktéra dziata-
jac w obie strony zmniejsza ryzyko obu
stron umowy, oraz ograniczenie Inzynie-
ra kontraktu do roli inspektora nadzoru,

rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej

(DzU, nr 128, poz. 861 ze zm.).
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Najwyzsza [zba Kontroli wystapita do Mi-
nistra Transportu, Budownictwa i Gospo-
darki Morskiej o podjecie dzialah majacych
na celu przygotowanie nowego modelu za-
rzadzania projektami realizowanymi przez
GDDKIiA w zakresie budowy drég publicz-
nych, ktéry usprawnitby proces inwesty-
cyjny, w sposéb uwzgledniajacy zaréwno
interesy inwestora, jak tez wykonawcéw.

Natomiast ustalone nieprawidtowosci
w przebiegu realizacji inwestycji uzasad-
nialy wniosek skierowany do Generalnego

74 KONTROLA PANSTWOWA

Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad
o zapewnienie skutecznego nadzoru nad
realizacja zadafi inwestora w procesie wy-
boru wykonawcéw, nad egzekwowaniem
postanowiei umoéw zawartych z wyko-
nawcami oraz nad terminowym rozpa-
trywaniem roszczef.

MAREK MAJ
Departament Infrastruktury NIK
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Narkomania
w szkotach

Celem kontroli byto zbadanie
prawidtowosci i skutecznosci
wykonywania zadan dotycza-
cych profilaktyki narkoma-
nii w szkotach. Sprawdzono
przede wszystkim: dziatania
interwencyjne w sytuacjach
zwiazanych z posiadaniem
narkotykéw przez uczniéw;
proces przygotowywania,
koordynowania, wdrazania
oraz monitorowania Krajo-
wych Programéw Przeciw-
dziatania Narkomanii na lata
2006-20101 2011-2016; spra-
wowanie nadzoru pedagogicz-
nego w zakresie dziatalno$ci
wychowawczej i profilaktycz-
nej; udzielanie i rozliczanie
dotacji na zadania publiczne
zwigzane z przeciwdzialaniem
narkomanii, a takze realizacje
i sprawozdawanie z wykonania
tych zadan. Kontrola zostaty
objete nastepujace jednost-
ki: Krajowe Biuro do Spraw
Przeciwdziatania Narkomanii;
Ministerstwo Edukacji Naro-
dowej; Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa Narodowego;
Osrodek Rozwoju Edukacji;
Centrum Edukaciji Artystycz-
nej; 8 urzedéw miast; Biuro
Pelnomocnika ds. Rozwiazy-
wania Probleméw Alkoholo-
wych w Zielonej Gérze; 8 ko-
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mend miejskich Policji; 7 or-
ganizacji pozarzadowych oraz
32 placéwki szkolne, w tym
24 szkoty ksztatcenia ogélne-
go (8 szkét podstawowych,
8 gimnazjéw oraz 8 szkét po-
nadgimnazjalnych) i 8 szkét
artystycznych realizujacych
ksztatcenie ogdlne.

Kleski zywiotowe
i sytuacje kryzysowe

Izba sprawdzila, czy istnieje
spéjny system ochrony lud-
noSci przed sytuacjami kry-
zysowymi i kleskami zywio-
fowymi, a takze czy podmioty
odpowiedzialne za przygoto-
wanie i realizacje zadad do-
tyczacych ochrony ludnosci
prawidfowo realizowaty swo-
je zadania i obowigzki. Oce-
niono réwniez stan realizacji
whnioskéw pokontrolnych po
wczeéniejszych badaniach
NIK, w ktérych sprawdzono
wykonywanie przez organy
administracji publicznej za-
daf dotyczacych zarzadzania
kryzysowego, przygotowanie
struktur obrony cywilnej do
realizacji zadafi w okresie woj-
ny i pokoju oraz funkcjonowa-
nie systemu powiadamiania
ratunkowego. Czynno§ciami
kontrolnymi objeto: Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych;
Komende Gtéwna Padistwo-

wej Strazy Pozarnej; Rzado-
we Centrum Bezpieczefistwa,
Agencje Bezpieczeristwa We-
wnetrznego; Matopolski Urzad
Wojewdédzki; Wielkopolski
Urzad Wojewddzki.

Zatrudnianie osob
niepetnosprawnych

Kontrolerzy Izby ocenili dzia-
tania wybranych jednostek ad-
ministracji publicznej doty-
czace zatrudniania oséb nie-
pelnosprawnych. Sprawdzono,
czy prawidlowo wnoszone s3
obowigzkowe oplaty na Pasi-
stwowy Fundusz Rehabilita-
cji Oséb Niepetnosprawnych,
a takze czy przestrzegane sa
prawa tych oséb. Oceniono
réwniez stan dostosowania
urzedéw do potrzeb niepet-
nosprawnych pracownikéw.
Badanie przeprowadzono
w IIT i IV kwartale 2012 r.
w 15 ministerstwach i urze-
dach centralnych oraz w pan-
stwowych jednostkach orga-
nizacyjnych.

Szkolenie stuzb
mundurowych

Skontrolowano system ksztat-
cenia w szkotach i osrodkach
szkoleniowych w Policji,
Paristwowej Strazy Pozarnej
i Strazy Granicznej. Dodat-
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kowo inspektorzy Izby spraw-
dzili jak wyglada zarzadzanie
mieniem tych szkét. Badaniem
objeto tacznie 22 podmioty,
tj.: Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych, Komende Gléw-
na Policji, Komende Gléwna
Pafistwowej Strazy Pozarnej,
Komende G1éwna Strazy Gra-
nicznej, Wyzsza Szkote Policji
w Szczytnie, Szkote Gtéwna
Stuzby Pozarniczej w Warsza-
wie, Centrum Szkolenia Po-
licji w Legionowie, Central-
n3 Szkote PSP w Czestocho-
wie, Szkote Podoficerska PSP
w Bydgoszczy, 5 komend wo-
jewodzkich PSP (w Toruniu,
Gdansku, Katowicach, Kra-
kowie i w Poznaniu), 3 szko-
ty Policji (w Stupsku, Katowi-
cach i Pile), 2 szkoty aspiran-
téw PSP (w Krakowie i Po-
znaniu), 3 o$rodki szkolenia
Strazy Granicznej (w Ketrzy-
nie, Koszalinie i Lubaniu).

Wdrazanie innowacji

Kontrola ,Wdrazanie innowa-
cji przez szkoly wyzsze i parki
technologiczne” zostata pod-
jetazinicjatywy whasnej NIK.
Zbadano, czy centra transferu
technologii prawidtowo reali-
zuja zadania, do ktérych zo-
staty utworzone i czy efek-
tywnie wykorzystuja srodki
publiczne otrzymane na bu-
dowe o$rodkéw innowacji.
Czynnosci kontrolne dotyczy-
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ty lat 2010-2012 (do dnia za-
koficzenia kontroli w jednost-
kach), a w zakresie skutecz-
nosci wykorzystania funduszy
publicznych przeznaczonych
na sfinansowanie prac zwigza-
nych z utworzeniem parkéw
technologicznych analizie pod-
dawano projekty bez wzgledu
na termin zakoficzenia ich re-
alizacji. Skontrolowano facz-
nie 25 jednostek, w tym 16
publicznych szkét wyzszych
i9 podmiotéw zarzadzajgcych
8 parkami technologicznymi.

Opieka
stomatologiczna

NIK ocenita dziatania orga-
néw administracji publicz-
nej i $wiadczeniobiorcéw na
rzecz zapewnienia wszyst-
kim uprawnionym réwnego
dostepu do §wiadczen sto-
matologicznych. Sprawdzo-
no m.in.: dziatania Ministra
Zdrowia w zakresie ksztat-
towania polityki zdrowotnej
panstwa w tej dziedzinie; re-
alizacje przez Centrale NFZ
i9 OW NFZ zadafi dotycza-
cych zakupu $§wiadczen sto-
matologicznych; dzialania
8 jednostek samorzadu teryto-
rialnego na rzecz zapewnienia
mieszkaicom leczenia denty-
stycznego; sprawowanie nad-
zoru przez wladze publiczne
nad tworzeniem i funkcjo-
nowaniem systemu profilak-

tycznej opieki stomatologicz-
nej nad dzie¢mi i mtodzieza.
Badania kontrolne prowadzo-
no od 10 sierpnia 2012 r. do
8 stycznia 2013 1.

Zakupy przez Internet

Sprawdzenie efektywnosci
systemu ochrony klientéw do-
konujacych zakupéw w skle-
pach internetowych oraz na
portalach aukcyjnych bylo ce-
lem kontroli przeprowadzonej
przez NIK. Badanie dotyczyto
okresu od 2009 r. do 2012 .
Czynnosci kontrolne objety
Urzad Ochrony Konkuren-
cji i Konsumentéw, 10 urze-
déw miast na prawach powia-
tu i starostw powiatowych,
atakze dwie organizacje kon-
sumenckie: Federacje Konsu-
mentéw oraz Stowarzyszenie
Konsumentéw Polskich.

Lotnicze
przejscia graniczne

Zbadano sposéb realizacji
zadan zwigzanych z bieza-
cym utrzymaniem lotniczych
przej$¢ granicznych, w tymich
faktyczna organizacja oraz fi-
nansowaniem. Kontrola doty-
czyta zaréwno dziatahh Mini-
stra Spraw Wewnetrznych, jak
i odpowiedzialnych za te za-
dania wojewodéw oraz pod-
miotéw zarzadzajacych por-
tami lotniczymi, na ktérych
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terenie zlokalizowane s3 przej-
$cia. Badanie przeprowadzono
w Ministerstwie Spraw We-
wnetrznych, w 4 urzedach wo-
jewddzkich (w Gdansku, Ka-
towicach, Krakowie, Wrocta-
wiu) oraz w 4 spétkach zarza-
dzajacych portami lotniczymi
(w Gdafisku-Rebiechowie, Ka-
towicach-Pyrzowicach, Krako-
wie-Balicach, Wroctawiu-Stra-
chowicach). Obejmowato ono
okres 0d 2008 r.do 2012 r. (do
czasu zakoficzenia czynnoSci
kontrolnych). Badania obje-
ty réwniez dzialania i zdarze-
nia zaistniale przed 1 stycznia
2008 r. w przypadkach, gdy
miaty one bezposredni wptyw
na zjawiska bedace przedmio-
tem kontroli.

Ochrona zwierzat

NIK sprawdzita, jak gmi-
ny dbaja o zwierzeta, w tym
oumieszczone w schroniskach,
i czy przestrzegaja uregulowan
wynikajacych ze znowelizowa-
nej ustawy o ochronie zwie-
rzat. Oceniono: wykonywa-
nie zadan gmin dotyczacych
zapobiegania bezdomnosci
zwierzat, zapewnianie opieki
nad nimi oraz reagowanie na
przypadki okrutnego ich trak-
towania; spetnianie wymagan
formalnych dotyczacych pro-
wadzenia dziatalnosci oraz za-

pewnianie wtasciwej opieki
nad zwierzetami przebywa-
jacymiw schroniskachiw in-
nych podmiotach zajmujacych
sie na zlecenie gmin opieka nad
zwierzetami (w tymich odta-
wianiem); realizacje wnioskéw
sformutowanych po przepro-
wadzonej w 2010 r. kontro-
li (P/10/124) ,Przestrzega-
nie praw zwierzat”. Badanie
przeprowadzono w 18 urze-
dach gmin oraz w 19 schroni-
skach i jednostkach zajmuja-
cych sie opieka nad zwierze-
tami z wojewddztw: lubelskie-
go, 16dzkiego, matopolskiego,
mazowieckiego, podlaskiego,
$laskiego, Swietokrzyskie-
go, warminisko-mazurskiego,
wielkopolskiego i zachodnio-
pomorskiego. Kontrolg objeto
lata 2011 i 2012.

Usuwanie drzew

Celem gléwnym kontroli byta
ocena dziatan jednostek samo-
rzadu terytorialnego w zakre-
sie usuwania drzew z terenu
nieruchomosci gminnych i za-
gospodarowania pozyskane-
go ta droga drewna. Badanie
przeprowadzono w 22 gmi-
nach miejskich (w tym w 11
miastach na prawach powiatu)
oraz w 7 starostwach powia-
towych potozonych na tere-
nie 7 wojewddztw: t6dzkiego,

mazowieckiego, podkarpac-
kiego, slaskiego, warminisko-
mazurskiego, wielkopolskie-
go, i zachodniopomorskiego.
Kontrola dotyczyta okresu od
1 stycznia 2010 . do 30 wrze-
$nia 2012 1.

Gospodarowanie
zasobem wilasnosci rolnej

Dziatania Agencji Nierucho-
mos$ci Rolnych Oddziatu Te-
renowego w Poznaniu i Fi-
lii Oddziatu w Pile w zakre-
sie gospodarowania mieniem
wchodzacym w sktad Zasobu
Wtasnoéci Rolnej Skarbu Pan-
stwa byly przedmiotem badania
NIK. Cele szczegétowe obejmo-
waly ocene m.in.: stanu zago-
spodarowania nieruchomosci
rolnych; prawidtowosci poste-
powan, zawierania uméw i ich
realizacji w zakresie wybranych
transakcji sprzedazy oraz dzier-
zawy; zagospodarowania nie-
ruchomosci rolnych ponownie
przejetych; prawidlowosci dzia-
tan windykacyjnych; systemu
nadzoru wlascicielskiego. Zada-
niem kontroli byto takze spraw-
dzenie, czy w trakcie realizacji
ww. zadaf nie wystapity me-
chanizmy korupcjogenne lub
zjawiska budzace podejrzenia
o korupcje. Badaniem objeto
lata 2006-2012 (I pétrocze).
(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrzesniu 2013 r., s. <www.nik.gov.pl>.
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| spoteczenstwo

Whascicielska funkcja panstwa

Udziat przedsiebiorstw sektora
publicznego w gospodarce

Jednym z gléwnych postulatéw i zadan transformacji ustrojowej w kra-
jach postsocjalistycznych, w tym w Polsce, byla dogtebna zmiana struk-
tury wlasno$ciowej gospodarki odziedziczonej po okresie socjalizmu.
Obecnie, po 24 latach przemian transformacyjnych, mozna stwierdzi¢,
ze cel ten zostal osiagniety. O ile u schytku socjalizmu przedsiebior-
stwa panstwowe (poza rolnictwem) zatrudnialy ponad 85% oséb pracu-
jacych w sektorze przedsiebiorstw, a dodatkowo wszystkie w zasadzie
duze przedsiebiorstwa, zatrudniajace ponad 250 osdb, znajdowaty sie
w rekach panistwa, to obecnie sytuacja jest diametralnie odmienna. To
wlasnie przedsiebiorstwa prywatne tworza ok. 85% wartosci dodanej
catego sektora przedsiebiorstw i zatrudniaja ok. 80% wszystkich pra-
cujacych. Niemniej przedsiebiorstwa pafistwowe w Polsce — podobnie
jak w wiekszosci rozwinietych krajow $wiata — nadal istniejg i mimo
stosunkowo niewielkiego udziatu ilosciowego odgrywaja w gospodar-
ce znaczaca role, a w niektérych waznych sektorach gospodarki — role
pierwszorzedna.
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MACIEJ BALTOWSKI

Celem niniejszego artykutu jest analiza
stanuiznaczenia przedsiebiorstw domeny
pafistwowej we wspdlczesnej gospodarce
polskiej. Artykut sktada sie z dwéch za-
sadniczych czesci. W pierwszej podejmu-
je probe wyodrebnienia i zdefiniowania
,przedsiebiorstw sektora publicznego”.
W czesci drugiej, na podstawie réznych
dostepnych oraz specjalnie opracowanych
danych statystycznych, przedstawiam cha-
rakterystyke ilosciowa i jakos$ciowa przed-
siebiorstw sektora publicznego w Polsce.

Wyodrebnienie i definicje
przedsiebiorstw sektora publicznego
Zbiér podmiotéw okreslanych potocznie
mianem , przedsiebiorstwa pafstwowe”
jest bardzo zréznicowany i — mozna po-
wiedzie¢ — rozmyty. Czesto, szczegdlnie
w przypadku duzych i waznych przedsie-
biorstw, rozdzielenie tego, co , pafistwowe”,
od tego, co ,prywatne” nie jest zadaniem
prostym. Jasne postawienie tej granicy, nie-
zbedne dla naukowej analizy zagadnienia,
wymaga przyjecia pewnych arbitralnych
zalozeti i rozstrzygnieC.

W niniejszym artykule analizie poddaje
przedsiebiorstwa, a wiec te podmioty, kté-
re s3 osobami prawnymi, azarazem kieruja
sie w swoim funkcjonowaniu kryteriami
rynkowymi (efektywnosciowymi) przy
zalozeniu zasady samofinansowania. Poza

obszarem analizy pozostawiam pafistwowe
jednostki budzetowe, agencje, fundusze,
fundacje i wszystkie inne organizacje, kt4-
rych celem dziatalnosci nie jest osigganie
zysku. Oczywiscie zalozenie, ze przed-
siebiorstwa, a w szczegdlnosci przedsie-
biorstwa pafistwowe, w rzeczywisto$ci
w swoich dzialaniach kieruja sie wytacz-
nie kryterium efektywnosci, jest mocnym
uproszczeniem. Chodzi mi tu bardziej o ge-
neralne okreslenie celu przedsiebiorstwa
niz o jego praktyczng realizacje.

Pierwsza formalng, ale wazna kwestig jest
problem nazwania zbioru przedsiebiorstw
domeny pafnistwowej. Okreslenie ,przed-
siebiorstwa pafistwowe” — czesto uzywane'
—nie wydaje sie poprawne, gdyzw literaturze
polskiej mianem tym przyjelo sie okresla¢
tzw. ,pp”, a wiec samorzadowe przedsiebior-
stwa pafistwowe funkcjonujace na podstawie
ustawy z 25 wrze$nia 1981 r., ktére w okresie
transformacji stanowity poczatkowo domi-
nujacy, a potem szybko malejacy (ale istnie-
jacy w szczatkowej formie do dzis) element
wlasnoci pafistwowej. Inne czesto uzywane
okreslenie ,przedsiebiorstwo publiczne”?,
tez nie jest wlasciwe, gdyz wywoluje jed-
noznaczne skojarzenie z okresleniem ,spét-
ka publiczna” (przedsiebiorstwo publiczne
najczesciej posiada forme prawna spétki),
a to ostatnie jest powszechnie przyjetym
synonimem firmy, najczesciej prywatne;j,
ktérej akcje s dopuszczone do publicznego
obrotu na rynku kapitatowym?.

' Zob. np. E. Maczynska (red. naukowa): Restrukturyzacja przedsiebiorstw w procesie transformacji gospo-
darki polskiej, INE PAN, DiG, Warszawa 2001, s. 12. W publikacji tej analizowane sa przedsiebiorstwa
»stanowigce wtasno$¢ publiczna, umownie nazywane panstwowymi”.

2 M. Battowski (red.): Przedsiebiorstwa sprywatyzowane w gospodarce polskiej, WN PWN, Warszawa

2002, s. 23.

3 Szczegdty w ustawie z 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (DzU nr 183, poz. 1538).
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W nauce i praktyce prawa okreSlenie
,przedsiebiorstwo publiczne” uzywane
jest czesto w rozumieniu art. 106 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
wiec w znaczeniu blizszym ,przedsiebior-
cy publicznemu” (public undertaking).
Istota tej definicji jest nie tyle struktura
wlasno$ci, co zadania o charakterze pu-
blicznym przypisane przedsiebiorcy*. Ina-
czej méwigc, w tym ujeciu przedsiebior-
c3 publicznym jest taki podmiot, ktéry
realizuje zadania publiczne, bez wzgledu
na forme wtasnosci.

Moim zdaniem, najlepszym rozwia-
zaniem terminologicznym wydaje sie
stosowanie okre$lenia dluzszego, ale
precyzyjniejszego — ,przedsiebiorstwa
sektora publicznego” (dalej — PSP). Ma
to uzasadnienie takze w tym, ze poje-
cia ,sektor publiczny” uzywa Gléwny
Urzad Statystyczny wtasnie dla wyod-
rebnienia szeroko rozumianej domeny
panistwowej w gospodarce przy grupo-
waniu podmiotéw gospodarki narodowej
wedtug kryterium rodzaju wlasnosci. Na
sektor publiczny sktadaja sie te podmioty,
ktérych ,mienie w catosci lub w prze-
wazajacej czeSci (podkreslenie — M.B.)
nalezy do Skarbu Paristwa, pafistwowych
0s6b prawnych lub jednostek samorza-
du terytorialnego™. Przy czym, wedtug
GUS, w sklad catego sektora publicznego
wchodza nie tylko podmioty gospodarcze
(przedsiebiorstwa), ale i inne wyodrebnio-
ne podmioty panistwowe (szkoty wyzsze,

LexisNexis, Warszawa 2012, rozdz. 2.2.

szpitale, agencje, jednostki administracji
publicznej itd.).

We wspélczesnym patistwie rézne pod-
mioty i instytucje wladzy publicznej wy-
konuja prawa wilasno$ci wobec przedsie-
biorstw, a same przedsiebiorstwa moga
przybierac rézne formy organizacyjno-
-prawne. W konsekwencji PSP moga by¢
elementem zaréwno wlasnosci pafistwo-
wej, czyli Skarbu Pafistwa, reprezentowa-
nego przez organy rzadowe, jak i wlasnosci
jednostek samorzadéw terytorialnych,
reprezentowanych przez odpowiednie
organy tych jednostek. Ten drugi rodzaj
wlasnosci publicznej (ale juz — nie paf-
stwowej) dla odréznienia okresla sie nie-
kiedy mianem wlasnosci komunalnej badz
municypalnej.

Mianem PSP obejmuje w niniejszym ar-
tykule takze podmioty sektora publicznego
(wedlug klasyfikacji GUS), wobec ktérych
prawa wlasnosci wykonuja bezposrednio
nie organy panistwa, lecz inne pafistwowe
osoby prawne (np. jednoosobowe sp6tki
Skarbu Paistwa lub gminy, albo pafistwo-
we agencje, takie jak np. Agencja Rynku
Rolnego, ktérym organy pafistwa powie-
rzyly wykonywanie pewnych funkcji go-
spodarczych). W takim przypadku mozna
moéwic o posredniej wlasnosci pafistwo-
wej. W praktyce zdarza sie, ze wlasnos¢
posrednia ma kilka szczebli — obejmuje
np. nie tylko spétki-corki jednoosobowych
spotek Skarbu Pasistwa czy paristwowych
agencii, ale i ich spétki-wnuczki itd.

Wiecej na ten temat pisze F. Grzegorczyk: Przedsiebiorstwo publiczne kontrolowane przez panstwo,

® Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej w rejestrze REGON, ,Informacje i Opracowa-

nia Statystyczne”, GUS, Warszawa 2012, s. 20.
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We wspélczesnych gospodarkach pati-
stwo czesto, w sposéb bezposredni lub
posredni, jest jedynie wspétwlascicielem
podmiotéw gospodarczych — spétek ka-
pitatowych, a pozostatymi wspotwlasci-
cielami sa podmioty (osoby) prywatne.
Zagadnienie to, szczegdlnie wazne dla wha-
$ciwego zdefiniowania PSP, a takze istot-
ne dla okreslenia zakresu potencjalnych
dziata kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli, wymaga nieco doktadniejszego prze-
analizowania.

Nalezy rozrézni¢ tu dwa przypadki.
Pierwszy oznacza sytuacje, kiedy pafistwo
(czy to w odmianie ,rzadowej”, , samorza-
dowej”, czy tez poprzez inna pafistwowg
osobe prawng) jest wiascicielem wiekszo-
$ciowym przedsiebiorstwa-spétki, tzn. po-
siada ponad 50% akcji/udziatéw. Nie ma
watpliwosci, ze tego rodzaju podmiot na-
lezy okregli¢ mianem ,przedsiebiorstwa
sektora publicznego”.

Drugi przypadek oznacza sytuacje, kie-
dy udzialy pafistwa sa mniejszo$ciowe, ale
znaczace (dominujace). Z podanej weze-
$niej definicji wynika, ze GUS zalicza tego
rodzaju podmioty do sektora prywatnego.
Jednak istnieje tu powazna watpliwos¢,
bowiem stan formalny (wiekszo$¢ akcji/
udziatéw w rekach kapitatu prywatnego)
stoi niekiedy w tego rodzaju przedsiebior-
stwach w sprzecznosci ze stanem faktycz-
nym, oznaczajacym rzeczywista kontrole
panistwa nad danym przedsiebiorstwem.
Moim zdaniem, przedsiebiorstwo o mniej-
szo$ciowym udziale wlasnosci pafistwowej

réwniez moze i powinno by¢ zaliczane do
grupy przedsiebiorstw sektora publiczne-
go, oile organy pafistwa sprawujg nad tym
przedsiebiorstwem faktyczne wladztwo
(kontrole korporacyjng). Oznacza to po-
siadanie przez wladze publiczna decyduja-
cego wplywu na realizacje podstawowych
uprawnien wlascicielskich, takich jak po-
wolywanie organéw zarzadzajacych, okre-
$lanie strategii rozwoju czy podziat zysku.
Podobna sytuacja istnieje w szczegdlnym
przypadku, gdy pafistwo jest wlascicielem
dokltadnie potowy akcji/udziatéw.

Tego rodzaju poglady wystepuja réw-
niez w orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego. W ocenie Trybunatu obok
podstawowego kryterium majatkowego
(whasnos¢ kapitatu) przy wyodrebnianiu
przedsiebiorstw publicznych (padstwo-
wych) powinno by¢ brane pod uwage
réwniez kryterium mozliwosci i zakresu
wplywu organéw panistwa na funkcjono-
wanie danego podmiotu gospodarczego.
Jako ,przedsiebiorcéw publicznych” na-
lezy okresla¢ takie podmioty, ,na ktérych
dziatalnos¢ organ publiczny wywiera decy-
dujacy wplyw, niezaleznie od wplywu wy-
wieranego na niego przezinne podmioty”’.

Poglady, ze w niektérych przypadkach za-
sadne jest uzywanie wobec danego podmio-
tu okreslenia przedsiebiorstwo pafistwowe,
mimo mniejszo$ciowego udziatu kapitato-
wego pafistwa, s3 obecne w literaturze. Jak
zauwazaja np. S.G. Lazzarinii A. Musacchio
—we wspbtczesnych gospodarkach mozna
wyrézni¢ dwa modele wlasnosci pafistwo-

5 Takze w statystyce europejskiej tego rodzaju podmioty klasyfikowane sa bezsprzecznie jako przedsiebior-

stwa panstwowe (publiczne).

7 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 67/05, s. 11.
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wejt. Pierwszy oznacza sytuacje, w ktérej
pafistwo posiada stuprocentowe lub wiek-
szoéciowe udzialy w spétkach. Drugi nato-
miast polega na sprawowaniu przez pafstwo
faktycznej kontroli nad przedsiebiorstwami,
ale bez wiekszosciowego udziatu whasno-
$ciowego. Kontrola tamoze by¢ sprawowana
poprzez réznorodne oddziatywania i zapisy
regulacyjne, zaréwno bezpos$rednio przez
rzad, jak i przez zalezne od pafistwa banki,
agencje, fundusze emerytalne, fundusze
majatkowe itp.

Oczywiscie petne zidentyfikowanie zbioru
podmiotéw z mniejszosciowymi udziatami
wlasnosciowymi, ale podlegajacymi kon-
troli korporacyjnej ze strony pafistwa, jest
praktycznie niemozliwe ze wzgledu na brak
odpowiednich danych dotyczacych tego ro-
dzaju sytuacji w catym zbiorze podmiotéw
domeny pafistwowej. Jednak, jak pokaze
dalej, jest to mozliwe i sensowne w przy-
padku najwiekszych i najbardziej znacza-
cych polskich przedsiebiorstw. Na gruncie
kodeksu spétek handlowych mozna przyija¢,
ze granice, ponad ktérg w ogéle potencjalnie
mozliwa jest kontrola korporacyjna sprawo-
wana przez mniejszo$ciowego akcjonariusza,
tworzy poziom 25% akcji/udziatéw.

Problem wyodrebnienia i $cistego zde-
finiowania przedsiebiorstw domeny pu-
blicznej nie dotyczy tylko polskiej gospo-
darki. Ekspercki raport na temat sektora
przedsiebiorstw pafistwowych w najbar-

dziej rozwinietych krajach $wiata, opubli-
kowany w 2011 r. przez OECD?, wskazu-
je na wielkie zréznicowanie, gdy chodzi
o przyjmowane w tych krajach definicje
przedsiebiorstw sektora publicznego. Ge-
neralnie mozna stwierdzi¢, ze w wiekszosci
krajéw sp6tki z mniejszo$ciowym, ale do-
minujacym, zapewniajacym kontrole kor-
poracyjng, udzialem paristwa, traktowane
s3 jako ,pafistwowe”!?. Niektére zrodla
i raporty analityczne, dotyczace zar6w-
no krajéw zachodnich, jak i Rosiji, traktu-
ja jako ,przedsiebiorstwa pafistwowe” te
podmioty, w ktérych pafistwo —w sposéb
posredni lub bezposredni — posiada co naj-
mniej 25% akcji/udziatow!.

Mimo tych probleméw definicyjnych
w literaturze przedmiotu pojawiaja sie
oszacowania zakresu przedsiebiorstw
sektora publicznego w réznych krajach
spetniajace wymog poprawnosci meto-
dologicznej. Mozna przyjaé, ze udziat
wlasno$ci pafistwowej w gospodarkach
najbardziej rozwinietych krajéw $wiata
nie przekracza 10%, natomiast w krajach
rozwijajacych sie, szczegélnie w tzw. kra-
jach BRIC (Brazylia, Rosja, Indie, Chiny)
jest znaczaco wyzszy, rzedu 30-65%2.

Rodzaje przedsiebiorstw

sektora publicznego

Przyjmujac na podstawie przedstawionych
powyzej rozwazan podzial przedsiebiorstw

8 A. Musacchio, S.G. Lazzarini, Leviathan in business: varieties of state capitalism and their implications for
economic performance, “Working Paper” 12-108, Harvard Business School, June 2012.
® H. Christiansen: The Size and Composition of the SOE Sector in OECD Countries, ,,OECD Corporate

Governance Working Papers, 2011, No. 5.
© Tamze.

" Wymierna warto$¢ skutecznego fadu korporacyjnego, Board Academy McKinsey, Warszawa 2011, s. 3.
2 H. Christiansen, op. cit., s. 22-30, A. Musacchio, S.G. Lazzarini, op. cit. s. 32-33.
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sektora publicznego na trzy podstawowe
grupy, warto przedstawi¢ bardziej szcze-
g6lowa charakterystyke kazdejz tych grup
w odniesieniu do gospodarki polskie;j.
A) Przedsiebiorstwa (sp6tki) o petnej,
stuprocentowej wlasnosci pafistwa.
Grupa ta obejmuje piec rodzajéw pod-
miotéw:
1. Jednoosobowe spétki Skarbu Paistwa
(jssp) — najwazniejszy rodzaj PSP ze stu-
procentowa wlasnoscia pafistwowa, obej-
mujacy najwieksze i najbardziej znaczace
przedsiebiorstwa z domeny pafistwowe;.
2. Spétki komunalne ze stuprocentowym
udziatem jednostek samorzadu terytorial-
nego.
3. Istniejace jeszcze ,samorzadowe”
przedsiebiorstwa pafistwowe (pp), z re-
guly w stanie likwidacji badz upadtosci.
4. Podmioty pahstwowe o charakterze
przedsiebiorstw, funkcjonujace na zasa-
dach szczegélnych (np. Pasistwowe Go-
spodarstwo Le$ne Lasy Pafistwowe — pan-
stwowa jednostka organizacyjna dziatajgca
na podstawie specjalnej ustawy).
5. Spétki-cérki, spétki-wnuczkiitd. pod-
miotéw z wymienionych powyzej grup PSP
zich stuprocentowa wlasnoscia.
B) Spétki z wiekszosciowa (bezposred-
nig lub posrednia) wlasnoscig pafistwa.
Do grupy tej naleza dwa rodzaje pod-
miotéw:
1. Spoétki kapitatowe, w ktérych pan-
stwo samodzielnie lub wraz z podmiotami
z pierwszej grupy posiada wiekszosciowe
udziaty wlasno$ciowe, ale w strukturze
wlasnosciowej wystepuje jednoczesnie wla-

Sciciel prywatny. Ten rodzaj PSP obejmuje
zaréwno wielkie notowane na gieldzie spét-
ki publiczne (np. PGE SA, PGNIG SA), jak
i niewielkie spétki z kapitalem mieszanym
z wiekszo$ciowymi udziatami jednostek
samorzadu terytorialnego.

2. Spotki-cérki podmiotéw z pierwszej
grupy, w ktérych posiadaja one udziaty
wiekszo$ciowe, a udziaty mniejszosciowe
naleza do wiasciciela prywatnego.

Trudny do jednoznacznego rozstrzy-
gniecia jest status podmiotéw z kolejnych
szczebli wlasnosci posredniej, tzn. spotek-
-wnuczek itd. podmiotéw wymienionych
wp. 1 oraz 2.

C) Spétki z mniejszo$ciowa whasnoscia
pafistwa, ale wystarczajaca do sprawowa-
nia kontroli korporacyjne;j.

Ta szczegdlna grupa przedsiebiorstw sek-
tora publicznego, w ktérych przy mniejszo-
$ciowym udziale wlasnosciowym pafistwo
posiada faktyczna kontrole korporacyj-
na, zardwno w wymiarze operacyjnym,
jak i strategicznym, obejmuje m.in. kilka
wielkich i bardzo waznych spétek noto-
wanych na GPW w Warszawie — spétke
paliwowa PKN Orlen SA, kombinat mie-
dziowy KGHM Polska Miedz SA czy grupe
energetyczna Tauron SA. A takze kluczo-
we polskie podmioty finansowe — bank
PKO BP SA oraz giganta ubezpieczenio-
wego PZU SA.

Kontrola korporacyjna jest w tych
przypadkach realizowana przez pafistwo
dwoma sposobami. Po pierwsze, wynika
zwykorzystywania przez pafistwo statusu
akcjonariusza dominujacego'®. Jak pokazuje

'3 Definicje spotki dominujacej obowiazujaca w polskim prawie podaje kodeks spétek handlowych w art. 4,
§1. Pojecie spodtki dominujacej wystepuje takze w ustawie o rachunkowosci z 29 wrzesnia 1994 r.
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doswiadczenie, w przypadku spétek giet-
dowych o rozproszonej wtasnoéci, do uzy-
skania trwalej, bezwzglednej wiekszosci
gloséw na walnych zgromadzeniach ak-
cjonariuszy, zapewniajacej kontrole kor-
poracyjng, wystarcza zwykle posiadanie
30-40% akcji. Oznacza to mozliwos¢ po-
wolywania organéw sp6lki, okreslania po-
dziatu zysku, czy wyznaczania strategii
rozwojowej, bowiem tego rodzaju decy-
zje podejmowane s3 zwykla wiekszoscia
gloséw akcjonariuszy obecnych na WZA.
I taka sytuacja ma wtasnie miejsce w przy-
padku wymienionych spétek.

Drugim sposobem sprawowania kontroli
korporacyijnej bez posiadania wiekszo$cio-
wych udzialéw wlasnosciowych, praktyko-
wanym w ostatnich latach w Polsce przez
pafstwo, jest wprowadzenie do statutu
sp6tki o mieszanej strukturze wlasnosci
zapiséw preferujacych pafistwowego (naj-
wiekszego) akcjonariusza. W czasie kaden-
cji jednego z ministréw Skarbu Pafistwa
tego rodzaju zapisy byly wprowadzane
do statutéw duzych pafnstwowych spé-
tek przygotowywanych do prywatyzaciji,
a takze do spétek juz notowanych na GPW
w Warszawie. Zwykle zapis taki przyjmuje
brzmienie, ze na walnym zgromadzeniu
zaden z akcjonariuszy nie ma prawa do
wykonywania wiecej niz 10% (lub 20%)
gloséw, niezaleznie od liczby posiadanych
akcji. Przy czym ograniczenie to nie obej-

muje akcjonariuszy, ktérzy w dniu uchwa-
lenia zmiany statutu mieli ponad 10%
(lub 20%) akcji w spélce, a wiec jedynie
Skarbu Pafistwa. Zapisy takie znalazly sie
m.in. w statutach wszystkich wymienio-
nych powyzej waznych spélek gietdowych
z mniejszo$ciowymi udziatami pafistwa.

Dodajmy jeszcze, ze traktowanie nie-
ktérych spétek zmniejszosciowymi udzia-
tami panistwa jako ,pafistwowych” jest
takze w pewien sposéb legitymizowa-
ne dokumentami rzadowymi. W Planie
prywatyzacji na lata 2012-2013 opra-
cowanym przez ministra Skarbu Pas-
stwa i przyjetym przez Rade Ministréw
27 marca 2012 r. znalazlo sie zestawie-
nie 47 ,podmiotéw o istotnym znacze-
niu pozostajacych w nadzorze Ministra
Skarbu Padistwa”. Wsrdd nich byto szes¢
spotek o mniejszosciowym (ponizej 50%)
udziale pafistwa: PKO BP SA, Tauron SA,
KGHM PM SA, PKN Orlen SA, PZU SA,
Naftoport sp. z 0.0..

PSP w danych

Gtéwnego Urzedu Statystycznego
Posréd réznorodnych podmiotéw grupo-
wanych w ramach sektora publicznego
GUS wydziela ,podmioty gospodarcze”,
prowadzace ,dzialalnos¢ gospodarcza na
wlasny rachunek w celu osiggniecia zy-
skéw”>. W niektérych materiatach GUS s3
one okre$lane wprost jako ,przedsiebior-

W niniejszym artykule uzywam pojecia ,dominujacy” w sensie posiadania kontroli korporacyjnej (po-
dobnie M. Aluchna: Przeksztatcenia w polskich grupach kapitatowych. Perspektywa struktury witasnosci,
http://www.sgh.waw.pl/ogélnouczelniane/bp/media/atomnewsfolder.2012-02-24).

4 Spotki z mniejszosciowymi udziatami panstwa pojawiaty sie takze we wczeséniejszych latach na listach
tzw. spoétek strategicznych, okreslanych niegdys na podstawie odpowiednich rozporzadzan Rady Mini-

stréow (np. DzU z 2008 r., nr 192, poz. 184).

'® Rocznik Statystyczny 2011, GUS, Warszawa 2011, s. 34.
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stwa” sektora publicznego. Przy czym pod-
stawowe dane GUS obejmuja ,podmioty
prowadzace ksiegi rachunkowe lub po-
datkowa ksiege przychodéw i rozchodéw,
w ktérych liczba pracujacych wynosi 10
i wiecej 0s6b”, nie uwzgledniaja natomiast
,podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
bankowa, maklerska, ubezpieczeniows
oraz towarzystw inwestycyjnych i eme-
rytalnych, Narodowych Funduszy Inwe-
stycyjnych, szkét wyzszych, gospodarstw
indywidualnych w rolnictwie, a takze sa-
modzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej i instytucji kultury posiadaja-
cych osobowos¢ prawng”'®. Oczywiscie,
jak podkreslono wczeséniej, GUS w swo-
ich zbiorach danych jako przedsiebiorstwa
sektora publicznego traktuje podmioty
ze stuprocentowymi lub wiekszosciowy-
mi udziatami wlasno$ciowymi pafistwa,
badz paristwowych oséb prawnych, nie
uwzgledniajac spotek zmniejszosciowymi
udziatami, kontrolowanych przez pafistwo.
W dalszej czesci artykutu te podmioty
beda okreslane w skrécie jako PSP- (PSP
minus).

Dane GUS wykazywaly na koniec
2011 r. istnienie 2765 jednostek (przed-
siebiorstw) sektora publicznego, na ogélng
liczbe 54 189 przedsiebiorstw, co oznacza
udziat rzedu 5,1%. PSP- uzyskaly taczne
przychody z caloksztattu dzialalnosci
325,5 mld zt, wobec 2889,3 mld zt przy-
chodéw catego sektora przedsiebiorstw,
oraz wykazywaly liczbe pracujacych

810,7 tys. 0séb wobec 5167,5 tys. 0s6b
pracujacych w catym sektorze przedsie-
biorstw!’. Udzialy PSP- w przychodach
i liczbie pracujacych w stosunku do catego
sektora przedsiebiorstw wynosza wiec od-
powiednio 11,3% oraz 15,7% — sa to podsta-
wowe wskazniki okreslajace miejsce przed-
siebiorstw domeny paristwowej w polskie;
gospodarce po 22 latach transformacji.

Gdyby stan PSP- odnies¢ do calej pol-
skiej gospodarki z uwzglednieniem tak-
ze mikroprzedsiebiorstw (a wiec podmio-
téw o liczbie pracujacych mniejszej niz
10 os6b), wéréd ktérych praktycznie nie
ma podmiotéw sektora publicznego, to
udziaty PSP- bylyby znacznie mniejsze.
Mikroprzedsiebiorstwa osiaggnely w2011 r.
przychody 816,5 mld zt przy liczbie pra-
cujacych 3578 tys. 0s6b'®, zatem udziaty
PSP- w catej gospodarce spadlyby w ta-
kim przypadku w przychodach do 8,8%,
aw liczbie pracujacych do 9,3%.

W tabeli 1, s. 86 przedstawione zosta-
ly bardziej szczegbétowe dane dotyczace
udzialéw PSP- (bez mikroprzedsiebiorstw)
w najwazniejszych dziatach gospodarki
polskiej w 2011 r.

Lacznie przedsiebiorstwa w pieciu
podstawowych dziatach gospodarki
wyszczegdlnionych w tabeli 1 uzyska-
ty w 2011 r. przychody z caloksztattu
dziatalnosci w wysokosci 2636,3 mld zt,
z tego PSP- w wysokosci 278,9 mld z1,
a wiec udziat PSP- w przychodach wy-
nosit 10,6%. Analogiczne dane dotyczace

'® Bilansowe wyniki finansowe podmiotéw gospodarczych w 2011 r., GUS, Warszawa 2012, s. 8.

7 Tamze, tabl. 22.

'8 Dziatalnos¢ gospodarcza przedsiebiorstw o liczbie pracujacych do 9 oséb w 2011 r., GUS, Warszawa

2012, tabl. 1, 2.
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Tabela 1. Udziat PSP- w najwazniejszych dziatach sektora przedsiebiorstw

(przychody — mld zt, pracujacy - tys. oséb)

p Przemyg% Przemyst Przemyst Transp. Razem
rzemyst — przetwor- L. A Budow- Handel, Inform., o
. —gobrnictwo  —energia, . gosp. ; pie¢
ogoétem  stwo prze- ; nictwo naprawy komunik. % ¥
i kopaln. woda, gaz mag. dziatow
mystowe
Frachod 13051 10361 66,2 1943 1734 9266 1123 989 26363
peychody 993,1 70,9 303 1084 38 116 369 35 2789
Udziat
PSp (%) 168 6.8 45,8 558 2.2 13 329 35 106
fvrzggfecy 22425 18173 169,1 149,7 3753 1007,6 4389 161,9 4226,4
Ersa&uacy 362,2 73,2 119,1 956 12,0 42 2529 11,7 6430
Udziat
PSp o 162 40 70,4 641 32 04 586 72 152

Zrédo: Opracowanie wtasne na podstawie: Bilansowe wyniki finansowe podmiotéw gospodarczych

w 2011 r., GUS, Warszawa 2012, tabl. 23.

liczby pracujacych to odpowiednio
4226,4 tys. 0séb oraz 643 tys. oséb. Za-
tem udzial PSP- w zatrudnieniu jest zna-
czaco wyzszy nizw przychodach i wynosi
15,2%, co wynika, mozna sadzi¢, zdwdch
powodéw: wiekszej generalnie pracochton-
nosci branz , pafistwowych” oraz — nieza-
leznie od tego — nadal wystepujacych we
wszystkich PSP przerostéw zatrudnienia
bedacych wcigz dziedzictwem gospodarki
socjalistycznej’?. Warto tez zwréci¢ uwa-
ge na bardzo nieréwnomierne roztozenie
wlasno$ci pafistwowej w réznych dziatach
gospodarki —wlasno$¢ pafistwowa znajduje

sie gléwnie w trzech dziatach: przemysle
wydobywczym, sektorze energetycznym
oraz transportowym.

Powyzsze dane ulegna dos¢ istotnej
zmianie, jesli — zgodnie z wczeéniejszy-
mi rozwazaniami — przyjmiemy szersza
definicje PSP, zaliczajac do nich réwniez
sp6tki z mniejszo$ciowym udziatem pati-
stwa, ale kontrolowane przez pafstwo®.
Nie ma w tym zakresie pelnych danych
statystycznych, ale kluczowe znaczenie
maja tu niewatpliwie najwieksze spétki
notowane na GPW w Warszawie. W koricu
2011 r. takich spotek byto pie¢ (tabela 2).

' Praktycznie wszystkie PSP (a w stu procentach najwieksze i najbardziej znaczace) wywodza sie z przed-
siebiorstw istniejacych w okresie gospodarki socjalistycznej. Po 1989 r. nowe PSP byly powotywane zu-
petnie sporadycznie i zwykle dotyczyty innego grupowania wczesniej istniejacych podmiotéw panstwo-

wych, a nie tworzenia podmiotéw zupetnie nowych.

2 Dla poréwnywalnoéci z wczesniej przytoczonymi danymi nie uwzgledniam podmiotéw sektora finansowego.

86 KONTROLA PANSTWOWA

~804 -



Udziat przedsiebiorstw sektora publicznego w gospodarce _ panstwo i spoteczenstwo

Tabela 2. Najwieksze PSP z mniejszo$ciowymi udziatami panstwa

Lp. Nazwa przedsiebiorstwa  Udziat SP (%) Pzﬁqylc(:jh;;iy Za(ttt;lgnciggie
1 PKN Orlen SA 27,5 107,0 22,4
2 KGHM PM SA 31,8 22,1 31,6
3 Tauron SA 30,6 20,8 27,5
4 Azoty Tarnow SA 32,5 53 9,3
5 Ciech SA 38,7 4,2 6,2
RAZEM 159,4 97,0

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie listy 2000 ,,Rzeczpospolitej” za rok 2011 oraz danych GPW

w Warszawie, (stan na koniec 2011 r.).

Przy uwzglednieniu jedynie tych pie-
ciu przedsiebiorstw przychody PSP rosna
z 325,5 mld zt do 484,9 mld zt, a wiec
0 49%, a udzial PSP w przychodach
wszystkich przedsiebiorstw w polskiej
gospodarce rosnie do 16,8% catosci przy-
chodéw sektora przedsiebiorstw (o zatrud-
nieniu co najmniej 10 0séb). Zatrudnienie
w PSP rosnie odpowiednio z 810,7 tys.
0s6b do 907,7 tys. oséb, osiagajac 17,6%
calosci zatrudnienia. Wydaje sie, ze te
wlasnie liczby (16,8% oraz 17,6%) dobrze
oddajg faktyczny zakres wlasnosci pan-
stwowej w polskiej gospodarce po 23 la-
tach transformacji gospodarczej. Gdyby
uwzgledni¢ réwniez mikroprzedsiebior-
stwa, to udzialty PSP wynosityby odpo-
wiednio 12,9% (dla przychodéw) oraz
10,4% (dla zatrudnienia).

Udziat PSP w zbiorze najwiekszych
polskich przedsiebiorstw

Publikowane przez dziennik ,Rzeczpospo-
lita” listy najwiekszych polskich przedsie-
biorstw (od kofica lat 90. ubiegtego wieku
500 najwiekszych, a w ostatnich latach
2000 przedsicbiorstw?') stanowig niezwy-
kle cenne Zrédta informaciji o polskiej go-
spodarce i jej zmianach w okresie transfor-
macji. Wykorzystanie danych zawartych
w tych listach do celéw poglebionej analizy
strukturalnej o charakterze naukowym,
szczegblnie w aspekcie charakterystyk
wlasnosciowych przedsiebiorstw, nie jest
jednak proste. Wymaga bowiem dogteb-
nej, pracochtonnej weryfikacji i — czesto
—uzupelnienia badzzmiany danych zawar-
tych w listach. Chodzi tu gléwnie o trzy
zagadnienia.

2 Listy 500 ,Rzeczpospolitej” za kolejne lata, a takze: Polskie przedsiebiorstwa. Lista 2000 ,Rzeczpospoli-

ta”, 9 pazdziernika 2012.
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Po pierwsze, na listach w wielu przypad-
kach wystepuja grupy kapitalowe, a obok
nich niektére (ale nie wszystkie) spotki
wchodzace w sktad grupy. Dla popraw-
no$ci metodologicznej nalezato odnalez¢
i usunac z listy sp6tki zalezne i pozosta-
wic jedynie grupy kapitatowe. Po drugie,
na listach w wielu przypadkach wyste-
puja braki danych, szczegélnie gdy cho-
dzi o wielkos¢ zatrudnienia lub wyniki
finansowe. Dane te zostaly uzupetnione
badz — gdzie to bylo niemozliwe (kilka
przypadkéw) — oszacowane. Uzupelnienia
dokonano na podstawie danych zawartych
w réznych innych sporzadzanych w Polsce
listach 500%, w publikowanych zbiorach
charakterystyk przedsiebiorstw, bazach
danych firm komercyjnych oraz na pod-
stawie informacji uzyskanych bezposred-
nio ze stron internetowych lub rozméw
telefonicznych z odpowiednimi stuzbami
przedsiebiorstw. Oszacowania dokona-
no na podstawie analogii branzowej, przy
uwzglednieniu wielkosci przychodéw. Po
trzecie, wystepujace na liScie ,Rzeczpo-
spolitej” charakterystyki wlasno$ciowe
nie zawsze byly rzetelne, w wielu przy-

padkach nalezato dokona¢ ich sprawdze-
nia i korekty?.

Weryfikacja list w przedstawionym
powyzej zakresie zostata dokonana dla
list 500 najwiekszych przedsiebiorstw
z lat 1996, 2000, 2004, 2009, oraz dla
listy 2000 najwiekszych przedsiebiorstw
z 2011 r. (w konsekwencji powstata lista
1500 najwiekszych polskich przedsie-
biorstw w 2011 r.). Przedstawione poni-
zej dane pochodza z owych zweryfiko-
wanych list.

Kolejne trzy tabele (tab. 3-5) zawieraja
dane dotyczace udzialéw PSP w zbiorze
najwiekszych polskich przedsiebiorstw
—wedtug liczby, przychodéw oraz zatrud-
nienia.

Zauwazamy bardzo wyrazny spadek
udzialu liczbowego przedsiebiorstw do-
meny pafistwowe]j pomiedzy rokiem 1996
a 2011 (o ponad 80%). Gdy chodzi o przy-
chody i zatrudnienie spadek jest mniejszy,
a w ostatnich latach mozna méwic o jego
wyhamowaniu (w przychodach pomiedzy
rokiem 2009 a 2011 wystepuje nawet nie-
wielki wzrost udziatéw PSP). Dane z tabeli
4 oraz 5 zostaly zobrazowane na rysunku 1.

Tabela 3. Przedsiebiorstwa sektora publicznego (PSP) w zbiorze 500 najwiekszych
polskich przedsiebiorstw — liczba i udziat procentowy

1996 2000 2004 2009 2011
Liczba PSP 221 145 92 50 37
Udziat % PSP 44,2 29,0 18,4 10,0 7.4

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie list 500 najwiekszych polskich przedsiebiorstw.

2 Listy takie od lat publikuje m.in. tygodnik ,Polityka”, przez wiele lat robita to takze ,Gazeta Bankowa”.
% Za pomoc w przeprowadzeniu tego uzupetnienia i korekty dziekuje moim Doktorantom: p. Joannie

Czaplak i p. Robertowi Zysko.
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Tabela 4. Przedsiebiorstwa sektora publicznego (PSP) w zbiorze 500 najwiekszych
polskich przedsiebiorstw (przychody — mld zt i udziat procentowy)

1996 2000 2004 2009 2011
Przychody ogétem 268,5 461,6 684,9 963,6 1170,4
Przychody PSP 171.3 1971 238.8 261.,8 349,9
Udziat % PSP 63,8 42,7 34,9 27,2 29,9

Zrédto: Jak w tabeli 3.

Tabela 5. Przedsiebiorstwa sektora publicznego (PSP) w zbiorze 500 najwiekszych
polskich przedsiebiorstw (zatrudnienie — tys. oséb i udziat procentowy)

1996 2000 2004 2009 2011
Zatrudnienie ogétem 1643,9 1301,0 1280,1 1566,5 1574,9
Zatrudnienie PSP 1236,9 748,6 656,6 623,5 579,4
Udziat % PSP 75,2 57,5 51,3 39,8 36,8

Zrédto: Jak w tabeli 3.

Rysunek 1. Przychody i zatrudnienie (PSP) w zbiorze 500 najwiekszych polskich przed-

siebiorstw (udziatl procentowy)
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Zrédto: Jak w tabeli 3.
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Kolejne trzy tabele zawieraja ana-
logiczne dane, ale dla grupy 10% naj-
wiekszych przedsiebiorstw z listy 500,
tj. dla 50 najwiekszych przedsiebiorstw.
W 2011 r. piecdziesiate przedsiebior-
stwo na liscie osiggneto przychody
rzedu 4,5 mld zt, a wiec ponad 1 mld

euro. Mozna wiec uznad, ze s3 to najbar-
dziej znaczace polskie przedsiebiorstwa
o charakterze tzw. czempionéw naro-
dowych?*. Laczne przychody 50 naj-
wiekszych przedsiebiorstw wyniosty
az 582,8 mld zt, a wiec blisko 50% przy-
chodéw catej listy 500.

Tabela 6. Przedsiebiorstwa sektora publicznego (PSP) w zbiorze 50 najwiekszych
polskich przedsiebiorstw (liczba i udziat procentowy)

1996 2000 2004 2009 2011
Liczba PSP 35 23 23 16 15
Udziat % PSP 70,0 46,0 46,0 32,0 30,0
Zrédto: Jak w tabeli 3.
Tabela 7. Przedsiebiorstwa sektora publicznego (PSP) w zbiorze 50 najwiekszych
polskich przedsiebiorstw (przychody — mld zt i udziat procentowy)
1996 2000 2004 2009 2011
Przychody ogétem 133,2 218,0 318,4 454.,8 587,2
Przychody PSP 106,7 121,2 173,4 220,9 309,2
Udziat % PSP 80,1 55,6 54,5 48,6 52,7

Zrédto: Jak w tabeli 3.

Tabela 8. Przedsiebiorstwa sektora publicznego (PSP) w zbiorze 50 najwiekszych
polskich przedsiebiorstw (zatrudnienie — tys. osoéb i udziat procentowy)

1996 2000 2004 2009 2011
Zatrudnienie ogétem 920,7 726,8 681,6 826,2 795,2
Zatrudnienie PSP 852,2 519,0 491,8 523,9 492,7
Udziat % PSP 92,6 73,4 72,2 63,4 62,0

Zrédto: Jak w tabeli 3.

24 Wiecej zob.: M. Battowski: Polskie ,czempiony” — charakterystyka i analiza zbioru najwiekszych polskich
przedsiebiorstw po 20 latach transformacji, ,Zeszyty Naukowe” 224, UE w Poznaniu, Poznan 2012.
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W 1996 r. przedsiebiorstwa sektora
publicznego bardzo silnie dominowa-
ty w grupie 50 najwiekszych polskich
przedsiebiorstw. W kolejnych latach
udzial ilociowy zmniejszyl sie ponad-
dwukrotnie, natomiast udzial mierzony
przychodami i zatrudnieniem jedynie
ook. 1/3. W przypadku przychodéw, po

silnym spadku wlatach 1996-2000, w na-
stepnym dziesiecioleciu mozna méwic
o stabilizacji udzialéw na poziomie 50%.
Co wiecej, w latach 2009-2011, jeszcze
bardziej wyraznie niz w przypadku li-
sty 500, nastapit wzrost udziatéw PSP.
Dane z tabel 7 i 8 zostaly zobrazowane
na rysunku 2.

Rysunek 2. Przychody i zatrudnienie PSP w zbiorze 50 najwiekszych polskich

przedsiebiorstw (udziat procentowy)
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Zrédto: Jak w tabeli 3.

Uwagi koncowe i wnioski

W ostatnim ¢wier¢wieczu XX w., w wa-
runkach dominacji ekonomii neoliberalnej,
rola pafistwa w gospodarce byta generalnie
mniejsza niz w trzydziestoleciu po Il woj-
nie $wiatowej. Szczegblnie dotyczylo to

2004 2009 2011

funkcji wiascicielskiej. Oddziatywania
pafnistwa na gospodarke koncentrowaty
sie na narzedziach regulacyjnych i in-
stytucjonalnych?. Kryzys finansowy lat
2007-2009 spowodowal wzrost roli pani-
stwa w gospodarce, w tym réwniez funkgji

% V. Tanzi: Government versus markets. The changing economic role of the state, Cambridge University

Press, New York 2011, rozdz. 10.
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wiascicielskiej?. W wielu krajach swiata,
takze najbardziej rozwinietych, pafistwo
stalo sie ,wlascicielem ostatniej szansy”,
ratujac — poprzez przejmowanie udziatéw
wlasno$ciowych —bankrutujace przedsie-
biorstwa prywatne (najbardziej spektaku-
larne przyklady to Bank of Scotland w Wik.
Brytanii oraz General Motors w USA).

Dodatkowo takie zjawiska, jak:
e wrzrost sity gospodarczej tych krajéw,
w ktérych paristwo odgrywa w gospodar-
ce znacznie wieksza niz krajach zachod-
nich role — w szczegdlnosci Chin, Brazylii,
Indii czy Rosji;
e wzrost nacjonalizméw gospodarczych
zwigzany z dysponowaniem zasobami su-
rowcowymi, szczegdlnie energetycznymi
oraz zwiekszanie kontroli nad nimi przez
poszczegdlne paristwa
réwniez wplynely na zmiane miejscairoli
panstwa-wladciciela w ostatnich latach.

W tym $wietle w literaturze ekonomicz-
nej pojawiaja sie ostatnio tezy o pewne-
go rodzaju ,powrocie wlasnosci pafistwo-
wej"?’, o wzrastajacym udziale i znaczeniu
przedsiebiorstw sektora publicznego we
wspdlczesnej gospodarce, zaréwno w kra-
jach wysokorozwinietych, jak i — szcze-
gblnie —w krajach aspirujacych do pierw-
szej ligi Swiatowych gospodarek, takich
jak kraje BRIC.

Analiza ilosciowa przedstawiona w ni-
niejszym artykule zdaje sie generalnie po-

twierdza¢ ten poglad w odniesieniu do
gospodarki polskiej?®. Bardzo trudno na-
tomiast wyrokowac, czy jest to tendencja
przej$ciowa, wywotlana presja biezacych
wydarzen gospodarczych, czy tendencja
trwala, ktérej zrédta leza w dogltebnych
przeobrazeniach globalnej gospodarki.

Jednak odpowiedz na pozornie proste
pytanie — jaki jest udziat wlasnosci pan-
stwowej w gospodarce polskiej po 24 la-
tach transformacji — nie jest jednoznaczna.
Wynika to z faktu, ze nie da sie w sposéb
jasny i niebudzacy watpliwosci zdefinio-
waé, aw konsekwencji wyodrebni¢ zbioru
,przedsiebiorstw pafistwowych”. Przed-
stawione powyzej analizy i obliczenia do-
bitnie wskazuja na zasadnicze trudnosci
metodologiczne w tym zakresie —uzyska-
ne wyniki w znaczacym stopniu zaleza od
przyjetej definicji PSP.

Niemniej — przy zachowaniu poprawno-
$ci metodologicznej — mozliwe jest prze-
prowadzenie pewnych szacunkéw, a tak-
ze poréwnan miedzyokresowych. Z analizy
tej wynikaja dwie zasadnicze konkluzje:
1. W okresie transformacji gospodarczej,
szczegblnie pod koniec jej pierwszej de-
kady, nastepowat szybki spadek udziatu
PSP w polskiej gospodarce. O ile jeszcze
w 1996 r. udziatl ten byl rzedu 60-70%,
to pietnascie lat pézniej zmniejszyt sie do
15-20%, przy czym wlasno$¢ pafistwowa
jest bardzo nieréwnomiernie roztozona

26 Zob. np. I. Bremmer: The end of the free market. Who wins the war between states and corporations?,

Portfolio, New York 2010, s. 21.

27 F. Flores-Macias, A. Musacchio: The Return of State-Owned Enterprises, Harvard International Review,
<http://hir.harvard.edu/the-return-of-state-owned-enterprises>.

28 W odniesieniu do gospodarki $wiatowej teza ta réwniez znajduje potwierdzenie empiryczne. Zob.:
P. Augustynowicz, G. Kwiatkowski: Przedsiebiorstwa paristwowe na liscie Fortune Global 500 w latach
2005-2012, artykut przyjety do druku, ,Prace Naukowe”, Uniwersytet Szczecinski.
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w sensie branzowym. W takich waznych
dziatach gospodarki jak handel czy bu-
downictwo nie ma praktycznie podmio-
téw panstwowych, z kolei w energetyce
oraz w przemysle wydobywczym pafistwo
jest nadal wtascicielem wiekszo$ciowym.
2. Znaczenie wlasno$ci panstwowej
w gospodarce polskiej jest wieksze, niz
wynikatoby to z jej udziatu ilosciowego,
bowiem zasadnicza cze$¢ PSP tworza
przedsiebiorstwa najwieksze, o kluczo-
wym znaczeniu dla gospodarki, ktére
moga pretendowaé do miana polskich
czempionéw. W grupie 500 najwiek-
szych polskich przedsiebiorstw udziat

PSP jest wciaz rzedu 30%, a w grupie
50 najwiekszych —nawet rzedu 50%. Naj-
nowsze dostepne dane pokazuja, ze w gru-
pie 25 najwiekszych przedsiebiorstw ta
koncentracja przedsiebiorstw panistwo-
wych jest jeszcze bardziej zauwazalna.
W roku 2012 byto ich az 14 (a wiec 56%),
osiagnely one 69% przychodéw tej grupy
i zatrudnialy 72% pracownikéw?.

prof. dr hab. MACIEJ BALTOWSKI,
Wydziat Ekonomiczny UMCS w Lublinie,
cztonek Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli

2 | jsta 500 za rok 2012, ,Rzeczpospolita”, 24 kwietnia 2013.
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Bezpieczenstwo energetyczne Polski

Perspektywy produkcji

gazu tupkowego

PAWEL WIECZOREK

Dostepnos$¢ w Polsce niekonwencjonalnego gazu ziemnego nagromadzo-
nego w tupkach gazono$nych — o ile prowadzone aktualnie w kraju od-
wierty poszukiwawczo-rozpoznawcze potwierdza prognozy dotyczace
zasobdw tego gazu oraz optacalnos¢ ich eksploatacji — moze zasadniczo
zmieni¢ wyznaczniki bezpieczefistwa energetycznego Polski, utatwic¢
rozbudowe niskoemisyjnej energetyki, a takze stworzy¢ impuls przy-
spieszajacy rozwdj catej gospodarki.

konkurencyjna w poréwnaniu z ceng gazu

importowanego;

Préba nakreslenia perspektywy urucho-
mienia w Polsce produkcji gazu tupkowe-
go' (ang. shale gas) na skale przemystowa
wymaga odpowiedzi na ponizsze pytania:
* jakie czynniki warunkuja mozliwo$¢ roz-
woju wydobycia gazu tupkowego w Polsce;
* jak wysokie beda koszty produkeji gazu
ztupkéw i w zwiazku z tym, w jakim stop-
niu cena polskiego gazu tupkowego bedzie

¢ w jaki sposéb bedzie mozna zagospo-
darowa¢ wydobywany w Polsce gaz tup-
kowy, biorac pod uwage przewidywane
zapotrzebowanie w kraju na ten surowiec
oraz wariantowe prognozy wielkosci jego
produkciji;

¢ jakie dziatania musza by¢ podjete, aby
Polska byta w stanie eksportowac duze ilo-
§ci gazu ziemnego w sytuacji pojawienia

f
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Gaz tupkowy chemicznie nie rézni sie od wydobywanego dotychczas gazu ziemnego i zaliczanie go do
zasobow niekonwencjonalnych wynika wytacznie z tego, ze chodzi o gaz zamkniety w strukturze nieprze-
puszczalnych skat tupkowych. Wydobywanie tego rodzaju gazu wymaga rozkruszenia skaty nasycone;j
gazem przy zastosowaniu specjalnej technologii, polegajacej na wykonaniu odwiertéw pionowych i na-
stepnie odwiertéw poziomych, w ktérych przeprowadza sie zabiegi tzw. szczelinowania hydraulicznego,
powodujace powstanie w skale siatki spekan umozliwiajacych wydobycie nagromadzonego w nich gazu
(zob. rysunek 1, s. 98). Pozyskiwanie konwencjonalnego gazu ziemnego jest znacznie prostsze i w tym
celu wystarcza jedynie odwierty pionowe, prowadzace bezposrednio do ztéz gazu.
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sie nadwyzki podazy nad popytem w kra-
jowym bilansie tego surowca;

* w jakim zakresie uruchomienie eks-
ploataciji z16z gazu lupkowego bedzie rzu-
towalo na bezpieczeristwo energetyczne
kraju, a takze na perspektywy rozwojo-
we polskiej energetyki i catej gospodarki.

Oceny zasoboéw
gazu tupkowego w Polsce

Wedlug amerykarskiej Energy Information
Agency (ETA)?, najwiekszymi zasobami
gazu tupkowego w Europie dysponuja: Pol-
ska (5,3 blnm?), Frangja (5,1 bln m?), Nor-
wegia (2,4 bln m®) i Szwecja (1,2 bln m?).
W skali globalnej europejskie ztoza s3 rela-
tywnie male i znacznie ustepuja zasobom
tego gazuw Chinach (36,1 blnm?), Stanach
Zjednoczonych (24,4 bln m?), Argentynie
(21,9 bln m?), Meksyku (19,3 bln m®), RPA
(13,7 bln m?) i kilku innych krajach.

,Pas tupkowy” obejmuje w Polsce obszar
okoto 37 tys. km? (blisko 12% terytorium
kraju) i rozciaga sie od polskiej strefy eko-
nomicznej na Battyku oraz pétnocnych ob-
szaréw kraju miedzy Stupskiem a Wejhe-
rowem (basen battycki), przez wschodnie
i pétnocne Mazowsze (basen podlaski),
po tereny siegajace Hrubieszowa i Toma-
szowa Lubelskiego (basen lubelski). War-

stwa gazono$nych tupkéw znajduje sie na
glebokosci od 1200-2500 m w pétnocne;
czeéci tego pasa do 2500-4500 m w jego
segmencie potudniowym. Dotychczaso-
we prace poszukiwawczo-rozpoznawcze
zdaja sie potwierdza¢, ze pod wzgledem
obfitosci z16z najbardziej obiecujaco wy-
glada basen battycki i to na tym obszarze
koncentruje sie obecnie wiekszos¢ pro-
jektéw i badan dotyczacych zasobéw gazu
tupkowego w Polsce.

Wedtug stanu na 1 sierpnia 2013 r., Mi-
nister Srodowiska przyznat 60 podmiotom
krajowym oraz z kapitalem zagranicznym?
lacznie 236 koncesji na poszukiwanie i roz-
poznanie weglowodoréw (ropy naftowe;
i gazu ziemnego), w tym: 117 koncesji do-
tyczacych jedynie zt6z konwencjonalnych,
95 koncesji dotyczacych zaréwno zt6z kon-
wencjonalnych, jak i niekonwencjonalnych,
14 konces;ji dotyczacych wylacznie zt6z
niekonwencjonalnych oraz 10 koncesji
na poszukiwanie i rozpoznanie metanu
z poktadéw wegla. Na wydobywanie gazu
tupkowego dotychczas nie udzielono zad-
nej koncesji.

Pierwsze szacunki przedstawione przez
ekspertéw amerykanskich — jak sie wy-
daje mocno zawyzone — okreslity poten-
cjalne zasoby gazu lupkowego w Polsce na

2 EIA jest w Stanach Zjednoczonych odpowiedzialna za gromadzenie, analizowanie i udostepnianie danych
z zakresu energii i energetyki. W kwietniu 2011 r. EIA opublikowata prognozy wielkosci zasobéw gazu tup-
kowego na $wiecie, w tym w Polsce. Poniewaz w przypadku Polski szacunki te okazaty sie mocno zawy-
zone, mozna mie¢ watpliwoéci co do stopnia trafnosci prognoz dotyczacych pozostatych panstw. Nie ma
jednak alternatywnych danych o swiatowych ztozach gazu tupkowego, ktére mozna by byto wykorzystac
do poréwnan migdzynarodowych.

W czerwcu 2012 r. wycofanie sie z dalszych poszukiwan gazu tupkowego w Polsce zapowiedziat Exxon
Mobil, za$ w maju 2013 r. podobne o$wiadczenia ztozyty Talisman Energy oraz Marathon Oil. Wymienione
koncerny naleza do najwiekszych firm dziatajacych na $wiatowym rynku gazu ziemnego i ropy naftowej.
Bezposrednim powodem rezygnacji z kolejnych odwiertéw poszukiwawczych byty mato satysfakcjonujace
wyniki dotychczas prowadzonych prac, ktére nie doprowadzity do odkrycia bogatych ztéz gazu tupkowego.
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3-5,3 bln m?, natomiast zgodnie z opubli-
kowanymi w marcu 2012 r. prognozami
Panstwowego Instytutu Geologicznego
(PIG), wykonanymi na podstawie da-
nych archiwalnych zebranych z 39 od-
wiertéw z lat 1950-1990, maksymalne za-
soby gazu niekonwencjonalnego wynosza
1,92 bln m3, przy czym najpewniej miesz-
cza sie w przedziale 346,1-767,9 mld m?3
(tabela 1). Przytoczone dane sa czesto
poréwnywane z wielokrotnie nizszymi
udokumentowanymi zasobami wydoby-
walnymi konwencjonalnego gazu ziem-
nego, ocenionymi przez PIG w 2012 r. na
140,1 mld m?®. Zestawianie takich kate-
gorii zasobow jest niewla$ciwe z meto-
dycznego punktu widzenia — punktem
odniesienia w tym wypadku powinny
by¢ zasoby prognostyczne gazu, szaco-
wane przez PIG na koniec 2009 r. na
863-2590 mld m szes$ciennych* (now-
szych danych brak), a nie zasoby udoku-
mentowane®. Wynika z tego, ze wydoby-
wane zasoby gazu z formacji lupkowych
s3 mniejsze od wczesniej wyliczonych
prognostycznych zasobéw gazu ziem-

nego konwencjonalnego, co nie zmienia
faktu, ze i tak mozna je uznac za obfite.

Pelniejsze informacje na temat ilosci
i jakosci z16z gazu tupkowego w Polsce
oraz optacalnosci ich eksploatacji beda
dostepne okoto 2017 r., po zakoriczeniu
serii 309 odwiertéw poszukiwawczo-roz-
poznawczych, zktorych czes¢ (181) bedzie
wykonana o ile wyniki wczesniejszych prac
okazg sie odpowiednio obiecujgce. Do koni-
calipca 2013 r. wykonano 48 odwiertéw,
przy czymw 11 znich przeprowadzono za-
biegi szczelinowania hydraulicznego. Jako
pierwsza w Polsce na wieksze ztoze gazu
hupkowego natrafita w czerwcu 2011 . fir-
ma Lane Energy Poland sp. z 0.0.5, dzie-
ki odwiertowi LE-2H o glebokosci oko-
o 4100 m wykonanemu w miejscowosci
Lebieri na Pomorzu’. Wiosng 2014 r. PIG
zamierza opublikowa¢ nastepny (drugi)
raport zawierajacy ocene krajowych zaso-
béw gazu tupkowego, bazujacy na danych
pozyskanych z odwiertéw wykonanych
w latach 2010-2013. Kolejne raporty na
ten temat maja byé przygotowywane przez
PIG w cyklu dwuletnim.

4 Bilans perspektywicznych zasobéw kopalin Polski wedtug stanu na 31 XIl 2009 r., PIG, Warszawa 2011,
s. 40.

5 Zasoby udokumentowane stanowia ilo§¢ gazu w strukturach geologicznych, potwierdzona wczesniej
wykonanymi wierceniami, o blisko 100% pewnosci pod wzgledem geologicznym oraz ekonomicznym.
Inaczej méwiac, sa to zasoby o znanej lokalizacji, gtebokoéci i rozmiarach, z gazem o rozpoznanym skfa-
dzie chemicznym i parametrach ztozowych (ciénienia i temperatury). Zupetnie inna, i przez to nieporéw-
nywalna, kategorie stanowia zasoby szacunkowe (potencjalne), ktére w odniesieniu do gazu tupkowego
probuje okresli¢ PIG, a wczeéniej eksperci amerykanscy. W tym wypadku mozna méwi¢ jedynie o zaso-
bach prognostycznych, ktérych wielko$¢ okreslono wstepnie szacunkowymi metodami geologicznymi.
Stopien pewnosci tych szacunkéw nie przekracza 25%. Raport na temat uwarunkowania rozwoju wydo-
bycia gazu z polskich formacji tupkowych, Instytut Nafty i Gazu, Forum Energetyczne, Sopot 29 XI-1 XII
2012r., s. 4-5.

5 Lane Energy Poland sp. z 0.0. w 70% nalezy do amerykanskiego koncernu ConocoPhilips, zas w 30% do
brytyjskiej korporacji 3Legs Resources.

7 Od lipca 2013 r. z tego odwiertu wydobywany jest gaz tupkowy w ilosci 8,5 tys. m® na dobe. Wydajno$¢
odwiertu ksztattuje sie ponizej $redniej dla pdl gazowych w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie, niemniej
jest to najlepszy rezultat w dotychczas prowadzonych w Europie poszukiwaniach gazu tupkowego.
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Tabela 1. Szacunki zasobow gazu tupkowego oraz gazu konwencjonalnego w Polsce

Wielko$¢ zasobow

Zrédto danych o prognozowanych zasobach gazu

w mld m3 Gaz tupkowy
5.300,0 Szacunki wykonane na zlecenie EIA, opublikowane w kwietniu 2011 r.
3.000,0 Szacunki wykonane w 2009 r. przez Advanced Research Institute z USA
Szacunki maksymalnych zasobdéw gazu tupkowego, wykonane przez
PIG we wspotpracy z Amerykanska Stuzba Geologiczna (U.S. Geologi-
1.920,0 cal Survey) na podstawie danych archiwalnych uzyskanych z 39 otwo-
réw rozpoznawczych wykonanych w latach 1950-1990, opublikowane
w marcu 2012 r.
Szacunki zasobéw wydobywanych wykonane w 2009 r. przez firme Wood
1.400,0 .
Mackenzie z USA
1.000.0 Szacunki wykonane w 2010 r. dla Lane Energy Poland sp. z 0.0., na podsta-
AR wie danych dla 6 koncesiji tej firmy o tacznej powierzchni 4393 km?
1.000,0 Szacunki wykonane w 2010 r. przez Rystad Energy z USA
900.0 Szacunki wykonane w 2010 r. przez PGNIiG, na podstawie danych dla
' 16 konces;ji spotki o tacznej powierzchni 13 160 km?
Szacunki najbardziej prawdopodobnych zasobdéw gazu tupkowego, wyko-
346.1-767.9 nane przez PIG we wspétpracy z Amerykanska Stuzba Geologiczna, na
' ’ podstawie danych archiwalnych uzyskanych z 39 otwordéw rozpoznawczych
wykonanych w latach 1950-1990, opublikowane w marcu 2012 r.
Gaz konwencjonalny
863,4-2.590,0 Zasoby prognostyczne okreslone przez PIG wedtug stanu na koniec 2009 r.
140,1 Udokumentowane przez PIG zasoby wydobywalne wedtug stanu na koniec 2012 .
62,43 Udokumentowane przez PIG zasoby przemystowe wedtug stanu na koniec 2012 r.

Zrédio: Zasoby gazu tupkowego. Ocena zasobdw wydobywalnych gazu ziemnego i ropy naftowej w forma-
cjach tupkowych dolnego paleozoiku w Polsce (Basen baftycko-podlasko-lubelski), PIG, Warszawa, ma-
rzec 2012 r., s. 5, 7 i 25. Udokumentowane zasoby gazu konwencjonalnego. Bilans zasobdw zt6z kopalin
w Polsce wedtug stanu na 31 XIl 2012 r., PIG, Warszawa 2013 r., s. 15.

Czynniki warunkujace

w ogble mozliwa. Zgodnie z szacunkami

rozwoj wydobycia w Polsce

Bezzaangazowania kapitatowego ze strony
globalnych grup kapitatowych dziatajacych
w sektorze gazu ziemnego eksploatacija zt6z
gazu tupkowego w Polsce na skale prze-
mystowa bedzie bardzo utrudniona, jesli

-815-

Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicz-
nych (CASE), rozwiniecie w kraju duzej
produkcji gazu tupkowego bedzie wyma-
galo naktadéw inwestycyjnych na poziomie
37-57 mld zt do 2025 r., nie liczac kosztéw
rozbudowy i modernizacji infrastruktury

Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2013 97



panstwo i spoteczenstwo

Rysunek 1. Mechanizm szczelinowania hydraulicznego

ptyn szczelinujacy z podsadzka wttaczany
do odwiertu pod bardzo wysokim ci$nieniem

RN RN
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podsadzka zapobiegaja-
ca zasklepieniu szczelin

gaz wyptywajacy
ze szczelin

matryca
skalna

szczelina

mieszanina wody,
podsadzki
i chemikaliow

rura
wydobywcza

szczeliny powstate wskutek
szczelinowania hydraulicznego

rura
wydobywcza

Zrédto: M. Woznicka: Poszukiwanie gazu z fupkdw, prezentacja z 2011 r.,
<www.pgnig.pl/pgnig/gaz-z-lupkow,/26052>.
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gazowej orazmocy wytworczych energety-
ki opartych na gazie®. Polska w przyciaga-
niu kapitatlu zagranicznego bedzie musiata
konkurowa¢ z wieloma innymi pafistwami
na $wiecie, ktére dysponuja obfitymi zto-
zami gazu lupkowego, ale maja problemy
ze sfinansowaniem jego wydobycia.

W powyzszym kontekscie zasadnicze
znaczenie ma pelna liberalizacja polskie-
go rynku gazu i oparcie go na zasadach
wskazanych w tabeli 2, s. 100. Dopdki
dziatania w tym zakresie nie zostang sfi-
nalizowane, dopéty trudno sie spodziewac
szerokiego zainteresowania inwestoréw
wydobywaniem gazu lupkowego, zwtasz-
cza ze jest to przedsiewziecie wysoce ka-
pitalochlonne, obarczone duzym ryzy-
kiem ekonomicznym. Inaczej méwiac,
inwestorzy zaangazuja duze srodki tylko
woéwczas, gdy beda mieli zagwarantowang
swobode w dysponowaniu wydobytym
gazem w ramach konkurencyjnego rynku,
na ktérym cena gazu bedzie wynikiem
gry popytu i podazy, a nie decyzji admi-
nistracyjnych Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki (URE). Dla przedsiebiorcéw
wazne jest réwniez jednoznaczne okre§le-
nie zasad udziatu Skarbu Pafistwa w po-
szukiwaniach i wydobywaniu gazu tupko-

wego, a takze wysoko$ci oplat i podatkéw
zwigzanych z dziatalnosciag wydobywcza,
co ma uregulowa¢ zapowiadana jeszcze
w 2012 r. tak zwana ustawa weglowodo-
rowa’. Oczywiscie warunkiem wstepnym,
aby potencjalni inwestorzy w ogdle zaczeli
rozwaza¢ mozliwo$¢ wejscia kapitatowe-
go do Polski w celu eksploataciji zt6z gazu
tupkowego, jest potwierdzenie obfitosci
zasobdw tego gazu, znalezienie duzej ilo-
$ci tak zwanych sweet spots, czyli miejsc
o ponadprzecietnym stopniu nasycenia ga-
zem, oraz uznanie eksploatacji z16z gazu za
przedsiewziecie oplacalne ekonomicznie.

Aby krajowy rynek gazu (w tym tupko-
wego) stal sie rynkiem konkurencyjnym,
musi by¢ stworzona realna mozliwo$¢ do-
stepu nowych podmiotéw do tego rynkuy,
co w wymiarze technicznym uwarunko-
wane jest modernizacja i rozbudowz ist-
niejacej w Polsce infrastruktury gazowe;.
Trzeba pamieta¢, ze w przypadku Polski
sie¢ gazociagéw budowana byta z mysla
o rozprowadzaniu gazu importowane-
go z kierunku wschodniego, a ponadto
na pétnocno-zachodnim obszarze kraju
wystepuja ,waskie gardla” o ograniczone;
przepustowosci, za§ w wojewddztwach
podlaskim i warmifisko-mazurskim sie¢

8

9
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Ekonomiczny potencjat produkcji gazu fupkowego w Polsce w latach 2012-2025. Analiza scenariuszowa,
CASE, Warszawa, 11 lipca 2012 r., s. 35-36 i 47.

Ustawa o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw. Potoczna nazwa
ustawy bierze sie stad, ze dotyczy ona weglowodordw, czyli ropy naftowej i gazu ziemnego ze zrédet kon-
wencjonalnych oraz niekonwencjonalnych. Ustawa ureguluje kwestie koncesjonowania poszukiwan i wy-
dobywania gazu tupkowego oraz innych kopalin energetycznych, a takze zdefiniuje role Skarbu Panstwa
w wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej w tym zakresie. Z kolei ustawa o specjalnym podatku weglo-
wodorowym, o zmianie ustawy o podatku od wydobywania niektérych kopalin oraz o zmianie niektérych
innych ustaw — okresli obciazenia podatkowe z tytutu wydobywania gazu tupkowego. Obciazenia te maja
wynies¢ maksymalnie 40% uzyskanych dochodéw brutto, a wiec beda wyraznie nizsze niz np. w Norwegii
(78%) czy Wielkiej Brytanii (ok. 60%). Projekty wspomnianych ustaw wciaz sa procedowane przez agen-
dy rzadowe i nie trafity jeszcze do parlamentu.
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Tabela 2. Warunki konieczne do funkcjonowania wolnego rynku gazu ziemnego w Polsce

1 Swobodny przeptyw gazu ziemnego pomiedzy rynkiem krajowym a rynkami krajow sa-
" siednich, a tym samym umozliwienie dostaw gazu z nowych kierunkéw.

2. Swoboda odbiorcow gazu ziemnego w wyborze dostawcy gazu i jego zmianie.

3 Wolny i réwny dostep do infrastruktury gazowej, tj. sieci przesytowej, magazynéw gazu
" oraz sieci dystrybucji dla wszystkich zainteresowanych podmiotéw.

4 Wprowadzenie mechanizméw rynkowych w handlu gazem, a dtugofalowo — wzrost znacze-
" nia rynku gietdowego, na ktérym ustalana bedzie cena referencyjna gazu ziemnego.

Zrédto: J. Ciborski i A. Kowalewska: Czy zmierzamy w dobrym kierunku? [w:] Rynek polskiej nafty i gazu,
Raport Instytutu Nafty i Gazu w Krakowie, nr 7, Krakéw 2012 r., s. 20. Zob. takze: Gazowa (r)ewolucja
w Polsce. Jaka droga do sukcesu?, PKN Orlen SA, Warszawa 2012, s. 17-18. Cztery wolnosci na rynku
gazu ziemnego. Dziatania liberalizacyjne w obszarze gazu ziemnego w Polsce, PrincewaterhauseCoopers.

Warszawa, wrzesien 2012 r., s. 4i in.

przesylowa i dystrybucyjna pozostaje stabo
rozwinieta. Zmianie tego stanu rzeczy shu-
zy rozw6j potaczerh miedzysystemowych
(interkonektoréw), budowa terminalu gazu
skroplonego (LNG) w Swinoujsciu, a tak-
ze inwestycje w infrastrukture przesyto-
w3, dystrybucyjng oraz magazynowa gazu.
Waznym krokiem w kierunku liberalizacji
krajowego rynku gazu bylo rozdzielenie
biznesu zwiazanego z przesytem, dystrybu-
cjaimagazynowaniem gazu od dziatalnosci
wydobywczej i sprzedazy gazu. Urucho-
miona zostata réwniez gielda gazu ziemne-
go w ramach Towarowej Gieldy Energii'’.
Oparcie rynku gazu w Polsce na zasadach
konkurencji pozwoli na zniesienie wymogu
zatwierdzania taryf na gaz przez Prezesa
URE. W odniesieniu do przedsiebiorstw
energetycznych posiadajacych koncesje na
obrét gazem obowiazek taki zostat znie-

siony w pofowie lutego 2013 r., natomiast
w przypadku odbiorcéw indywidualnych
(gospodarstw domowych) bedzie to moz-
liwe dopiero po 2015 r.1.

Eksploatacja zasobéw gazu tupkowego
wymaga zastosowania specjalistycznych
technologii. W Polsce dostepne sa tech-
nologie wiertnicze i wydobywcze stoso-
wane przez firmy amerykarnskie, ktére
maja ogromne do$wiadczenie w pozyski-
waniu gazu z tupkéw. Wykorzystywane
w Stanach Zjednoczonych rozwiazania
w zakresie szczelinowania hydraulicznego
— z uwagi na istotne réznice w gleboko-
$ci zalegania, sktadzie mineralogicznym
oraz wlasciwosciach mechanicznych tup-
kéw w Polsce i w Stanach Zjednoczonych
— w polskich warunkach sprawdzaja sie
jednak tylko czesciowo i nie pozwalaja na
uzyskiwanie tak duzych, jak w Ameryce

1 J. Ciborski, A. Kowalewska: Czy zmierzamy w dobrym kierunku... , op. cit., s. 20-23.
" Wypowiedz Marka Woszczyka, prezesa URE, na portalu <www.strefabiznesu.pomorska.pl>, dostep od

9.01.2013 r.
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ilosci gazu w przeliczeniu na jeden zabieg
szczelinowania. W zwigzku z tym niezbed-
ne jest opracowanie nowych technologii
eksploatacji gazu lupkowego, uwzglednia-
jacych specyfike polskich z16z. Pozwoli
to na obnizenie kosztéw wykonywania
odwiertéw oraz wydobywania gazu na po-
wierzchnie i w konsekwencji poprawienie
ekonomiki pozyskiwania gazu z tupkéw.
W celu zintensyfikowania prac badawczo-
-rozwojowych w tym zakresie Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju, we wspétpracy
z Agencja Rozwoju Przemystu SA, uru-
chomito siegajacy 2022 r. program badaw-
czy pn. , Blue Gas — polski gaz lupkowy”,
ktérego realizacja, zbudzetem w wysoko-
$ci 1 mld zl, rozpoczeta sie na przetomie
20122013 .

Na konieczno$¢ przezwyciezenia istot-
nych barier utrudniajacych rozwdj sektora
gazu tupkowego w Polsce wskazuje raport
firmy konsultingowej Deloitte, opubliko-
wany w 2013 r., w ktérym eksperci zwré-
cili uwage, ze:

* polskie ztoza gazu tupkowego zalegaja
glebiej pod ziemig niz ztoza amerykarskie,
co sprawia, ze wydobywanie gazu bedzie
drozsze i bardziej wymagajace w sensie
technicznym;

* Polska dysponuje stabo rozwinietg in-
frastruktura gazows;

* Srodowisko prawne, w jakim dziataja
firmy poszukujace i wydobywajace weglo-
wodory (w tym gaz tupkowy) jest w przy-
padku Polski mniej przyjazne niz w wie-
lu innych krajach dysponujacych duzymi
zlozami gazu lupkowego'?.

Aspekty srodowiskowe

Poszukiwanie i wydobywanie gazu tup-
kowego moze by¢ — jak kazda inna for-
ma dziatalno$ci gérniczej — ucigzliwe dla
$rodowiska naturalnego, zwlaszcza ze po-
trzebna jest do tego celu gestsza siatka
odwiertéw wykonanych na wiekszej po-
wierzchni niz ma to miejsce w przypad-
ku konwencjonalnych 716z gazu. W toku
dyskusji na temat srodowiskowych aspek-
téw eksploatacji gazu tupkowego uwaga
przeciwnikéw wydobywania tego surowca
koncentruije sie na kwestii szczelinowania
hydraulicznego, uwazanego za najbardziej
niebezpieczny dla §rodowiska oraz zdro-
wia ludzi element procedur zwigzanych
z produkcja gazu tupkowego (tabela 3,
s. 103). Rzecz w tym, ze aktualnie jest to
jedyna efektywna metoda pozyskiwania
gazu z tupkéw, dla ktérej na razie nie wi-
da¢ alternatywy. Ryzyko zwiazane z wyko-
nywaniem odwiertéw i szczelinowaniem
hydraulicznym da sie jednak skutecznie
ograniczy¢ dzieki przestrzeganiu reziméw
technologicznych oraz zasad dobrej prakty-
ki, w potaczeniu ze stalg kontrola ze strony
organéw administracii.

Potwierdzaja to badania dotyczace od-
dzialywania szczelinowania hydraulicznego
na Srodowisko, przeprowadzone w pofowie
2011 r. przez firme Lane Energy Poland sp.
7.0.0. w otworze poszukiwawczym LE-2H
w miejscowosci Lebieri. Z badar tych wy-
nika, ze szczelinowanie jako zabieg umoz-
liwiajacy wyplyw gazu nagromadzonego
w tupkach generalnie nie szkodzi §rodo-
wisku naturalnemu. Cata operacja musi

2. Oil and gas reality check 2013. A look at the top issues facing the oil and gas sector, Deloitte, 2013, s. 7.
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by¢ jednak wykonana prawidlowo, wedtug
najlepszej wiedzy fachowej, zzachowaniem
obowigzujacych normi przepiséw BHP. Na-
wet wéwczas moga wystapié pewne uciaz-
liwosci dla $srodowiska oraz okolicznych
mieszkaficéw, zwigzane z podwyzszonym
poziomem hatasu, wzmozonym ruchem
pojazdéw (w tym réwniez wielkogabaryto-
wych o duzym tonazu) oraz koniecznoscia
zagospodarowania niebezpiecznych odpa-
déw technologicznych. Skutki te mozna
zminimalizowa¢ przez stosowanie wlasci-
wych procedur i praktyk?3.

W przypadku Polski czes¢ terenéw ob-
jetych koncesjami na poszukiwanie gazu
tupkowego pokrywa sie z obszarami spe-
cjalnej ochrony ptakéw oraz siedlisk, zali-
czonych do europejskiej sieci Natura 2000.
Uzyskanie decyzji srodowiskowych dla
prac wiertniczych jest wéwczas mozliwe,
ale wymaga spelnienia okreslonych wy-
magan zapobiegajacych szkodom w §rodo-
wisku naturalnym lub rekompensujacych
ich skutki. Inng sprawa jest, ze zwiazany
z tym wzrost kosztéw poszukiwan i wy-
dobycia gazu tupkowego moze postawic¢
pod znakiem zapytania optacalnos¢ nie-
ktérych projektéw.

Wplywem poszukiwaniaiwydobywania
gazu lupkowego, w tym szczegdlnie szcze-
linowania hydraulicznego na $rodowisko
naturalne zywo interesuje sie Parlament
Europejski. Apel o zakaz wykonywania
szczelinowania na obszarze UE nie zyskat,
przynajmniej na razie, wystarczajacego
poparcia, jednak wiekszo$¢ eurodeputo-

wanych opowiedziata sie za przeprowadze-
niem analizy prawa wspdlnotowego pod
kqtem ewentualnego zaostrzenia przepiséw
o eksploatacji lupkéw, a takze za opracowa-
niem ogdlnounijnych ram zarzadzania ry-
zykiem zwigzanym z wydobywaniem gazu
tupkowego oraz kompleksowych wytycz-
nych dotyczacych najlepszych dostepnych
technik szczelinowania (BREF).

W zwiazku z powyzszym Komisja Eu-
ropejska zapowiedziala szczegbtowe zba-
danie wptywu szczelinowania hydraulicz-
nego na Srodowisko naturalne. Komisja
nie zamierza jednak uwzgledni¢ polskich
doswiadczer w tym wzgledzie, zebranych
w 2011 r. podczas prac przy odwiercie
Lebien, z ktérych wynika, ze prawidlo-
wo przeprowadzone szczelinowanie nie
zagraza Srodowisku. Zdaniem Komisji,
jest to przypadek jednostkowy, ktory nie
moze stanowi¢ podstawy do wyciggania
whnioskéw ogdlnych. W okresie od grudnia
2012 r. do marca 2013 r. Komisja przepro-
wadzita badania ankietowe opinii miesz-
kaficéw UE w kwestii eksploatacji zt6z
gazu tupkowego, ktére jednak nie daty
jednoznacznych wynikéw i potwierdzi-
1y, ze poglady Europejczykéw w tej materii
s3 bardzo podzielone.

W Brukseli 22 maja 2013 r. odbyto sie
posiedzenie Rady Europejskiej, w znacznej
czesci poSwiecone polityce energetycznej
Unii. Dla Polski, zainteresowanej poszuki-
waniem i wydobywaniem gazu lupkowego,
szczegblnie wazna byla wieficzaca szczyt wy-
powiedz przewodniczacego Rady Hermana

'8 Badania aspektéw Srodowiskowych procesu szczelinowania hydraulicznego wykonanego w otworze
tebien LE-2H. Raport kocowy, PIG, Warszawa, listopad 2011 r., s. 65.
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Tabela 3. Najwazniejsze argumenty w publicznych dyskusjach na temat wptywu na $ro-
dowisko naturalne w Polsce dziatan poszukiwawczych i wydobywczych gazu tupkowe-
go, w tym zwilaszcza zabiegéw szczelinowania hydraulicznego

Lp. Ryzyko wskazywane przez

przeciwnikdéw szczelinowania
hydraulicznego

Kontrargumenty zwolennikéw eksploatacji zt6z gazu tupkowego metoda
szczelinowania hydraulicznego

Ryzyko zanieczyszczenia pod-
ziemnych warstw wodono$nych,
szczegolnie w okolicy spekan,
jakie tworza sie wokot odwier-
téw poddanych szczelinowaniu,
a takze wskutek wadliwego wy-
konania lub uszkodzenia otuliny
betonowej ostaniajacej odwiert
na catej jego dtugosci.

Formacje skalne poddawane szczelinowaniu zalegaja na gtebokosci
3500-4500 m pod powierzchnia ziemi, a zasieg spekan powstajacych w wy-
niku szczelinowania siega 200 m obocznie i 100 m w pionie. Ponad tupkami
gazonosnymi znajduje sie bariera izolacyjna o grubosci 2000-3000 m w postaci
réznego rodzaju skat, oddzielajgca podziemne warstwy wodonosne, ktére
leza na gtebokosci maksymalnie do 100-300 m pod powierzchnia ziemi.

Sciany wierconych otworéw sg zamurowywane, a rury cementowane
w przestrzeni miedzy rura a przewiercana skata w celu zapewnienia sta-
bilnoéci i wytrzymatosci otworu, a takze odizolowania otworu od warstw
wodono$nych. Uniemozliwia to przedostawanie sie zwiazkdéw chemicznych
uzywanych przy szczelinowaniu do wéd gruntowych, oczywiscie pod wa-
runkiem, ze konstrukcja orurowania otworu bedzie wykonana prawidtowo?.

Mozliwo$é pogorszenia bilan-
su zasobdéw wodnych Polski,
zwigzana z duzym zapotrze-
bowaniem na wode podczas
szczelinowania hydraulicznego®.

Z danych Panstwowej Stuzby Hydrologicznejwynika, ze dostepne zasoby
wody w Polsce gwarantujg wystarczajace zaopatrzenie przemystu i gospo-
darstw domowych w wode, chociaz w wymiarze lokalnym moga przejéciowo
ujawnia¢ sie z tym problemy, zwtaszcza w okresach wystepowania susz
hydrologicznych®.

Czeé¢ wody wykorzystywanej do szczelinowania wraca na powierzchnie
i—po oczyszczeniu z resztek Srodkéw chemicznych, gazu i odtamkow skat
— moze by¢ ponownie wykorzystana do szczelinowania. Ponadto istnieje
mozliwo$¢ zastapienia wody przez inne ptyny (np. solanke), a w perspektywie
— zastosowanie bezwodnych technologii szczelinowania z wykorzystaniem
gazu LPG, azotu lub dwutlenku wegla.

Mozliwo$é¢ zanieczyszczenia
wod powierzchniowych oraz
gleby w wyniku rozlania sie na
terenie placu wiertniczego pty-
néw technologicznych, paliw,
olejéw i smardéw.

Rzeczywiscie, w toku prac wiertniczych i eksploatacji zt6z gazu tupkowego
zdarzaja sie sytuacje powodujace ryzyko wnikniecia pewnej iloéci zanie-
czyszczen w giab ziemi i dostania sig ich do ptytko potozonych warstw wo-
donosnych. Tego rodzaju zagrozeniom mozna jednak skutecznie zapobiegac
dzieki odpowiedniej organizaciji i kontroli prowadzonych prac.

Szczelinowanie hydrauliczne
moze spowodowac niewielkie
trzesienia ziemi o sile 1-3 stopni
w skali Richtera.

Szczelinowanie hydrauliczne moze prowokowa¢ niewielkie wstrzasy sej-
smiczne, ale ruchy te sa catkowicie nieodczuwalne na powierzchni ziemi.
Dotychczas nie wykazano, ze istnieje $cisty zwiazek pomiedzy zabiegami
szczelinowania a aktywnoscia sejsmiczna o natezeniu stwarzajacym za-
grozenie dla budynkdw, infrastruktury oraz ludzi.

Pogorszenie waloréw rekreacyj-
nychiturystycznych terenéw, na
ktorych znajduja sie ztoza gazu
tupkowego wskutek zainstalo-
wania urzadzen stanowiacych
infrastrukture techniczng pola
wydobywczego, a takze ruchu
urzadzen oraz ciezkich pojazdéw
ze wszystkimi tego negatyw-
nymi konsekwencjami (hatas,
wibracje, spaliny, pyly, ryzyko
wypadkow).

Rzeczywiscie, zainstalowanie oraz praca wielu urzadzen stuzacych wy-
dobywaniu gazu tupkowego wiaze sie z ucigzliwosciami dla okolicznych
mieszkancow oraz moze przyczyni¢ sie do spadku zyskow firm $wiadczacych
ustugi rekreacyjne i turystyczne (np. agrogospodarstw). Jednocze$nie
w zwigzku z dziatalnoécia wydobywcza moga powstawaé nowe miejsca
pracy, a ponadto budzety gmin, na terenie ktérych dziatalnos¢ taka jest
prowadzona, zostana zasilone czeécia wptywdw Skarbu Panstwa z tytutu
optaty eksploatacyjnej®.

@ Woysokie koszty wiercen moga sktania¢ nieodpowiedzialnych przedsiebiorcéw do poszukiwania sposobu

obnizenia tych kosztéw, np. dzieki mniej starannemu wykonaniu otuliny odwiertéw lub uzyciu w tym celu
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mieszanki betonowej gorszej jakosci albo wylewaniu nieoczyszczonych ptynéw technologicznych wprost
do ziemi. Ryzyko wystapienia takich sytuacji moze by¢ skutecznie wyeliminowane dzieki monitorowaniu
oraz kontroli prac wiertniczych i wydobywczych przez wtasciwe organy kontrolne.

Podczas szczelinowania w odwiercie tebien zuzyto w sumie 17 323 m® wody z dodatkiem 462 m® substan-
cji chemicznych oraz 1271 ton piasku kwarcowego zapobiegajacego zasklepieniu powstatych szczelin.
Dla poréwnania — 17 tys. m®wody umozliwia np. napetnienie 7 basendw olimpijskich (o wymiarach 50 x 25
x min 2 m) albo odpowiada dziennemu zuzyciu wody przez 113 tys. oséb lub tez stanowi 5,5% dziennego
zuzycia wody przez Warszawe. M. Wozniak: Zasoby wodne a wydobycie gazu z fupkdw, PIG, prezentacja
dostepna w Internecie.

Mimo ze w 2012 r. mozna byto zaobserwowa¢ niski stan wéd w niektérych rzekach (np. Wisle w okolicy
Warszawy), w skali kraju nie wystapity istotne problemy z zaopatrzeniem w wode. Por. wypowiedzi eks-
pertéw na konferencji prasowej w Instytucie Meteorologii i Gospodarki Wodnej 27.09.2012 r., przytoczo-
ne na portalu PIG <www.pgi.gov.pl>, dostep od 28.09.2012 .

Zgodnie z projektem ustawy o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw,
60% wptywow z tytutu optaty eksploatacyjnej ma zasila¢ budzety gminne, a kolejne 15% — budzety powiatowe.

b:

°

&

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Van Rompuya, ktéry stwierdzil, ze kazdy
kraj UE powinien by¢ w stanie bezpiecz-
nie wykorzystywac wlasne konwencjonalne
iniekonwencjonalne surowce energetyczne,
w tym gaz tupkowy, mogacy stanowic czes¢
miksu energetycznego'. Stowa te pozytyw-
nie kontrastuja z glosami w Parlamencie Eu-
ropejskim, sprzeciwiajacymi sie eksploataciji
europejskich z16z gazu tupkowego.

Konkurencyjno$¢ cenowa
polskiego gazu tupkowego

Przywotywane dotychczas szacunki kosz-
téw eksploatacji gazu tupkowego w Pol-
sce sa jedynie prostym przeniesieniem
na grunt krajowy danych amerykanskich,
ktérych adekwatnos¢ w polskich realiach
—zuwagi na istotne réznice w glebokosci

zalegania z16z oraz w warunkach geolo-
gicznych dostepu do nich — moze budzi¢
watpliwosci. W Polsce tupki gazono$ne
znajduja sie przewaznie gteboko pod zie-
mig (Srednio o 1000 m glebiej niz ztoza
amerykanskie) i w dodatku sa oddzielone
od powierzchni ziemi warstwami twar-
dych skat’®. W konsekwencji, w Stanach
Zjednoczonych koszt wykonania przeciet-
nego odwiertu poszukiwawczego czesto
nie przekracza 2 mln dolaréw, chociaz nie-
kiedy moze siega¢ 10 mIn'®. W Polsce taki
odwiert moze kosztowa¢ 8-12 mln dola-
réw w przypadku konieczno$ci wiercenia
na glebokos¢ okoto 3000 m'” lub nawet
22 mln dolaréw przy glebokich odwier-
tach siegajacych 5500 m'®. Sredni koszt
wykonania w Polsce odwiertu poszuki-

4 Remarks by President Herman Van Rompuy following the European Council, EUCO 118/13, PRESSE 207.
Brussels, 22 May 2013, s. 3. Pojecie miksu energetycznego (ang. energy mix) oznacza wystepujaca
w danym kraju kombinacje réznych zrédet pozyskiwania energii.

Raport nt. uwarunkowania rozwoju wydobycia gazu..., op. cit., s. 10.

>

Informacja na temat rynku gazu tupkowego na portalu <www.balticceramics.com>; zaktadka ,Rynek gazu tupkowego”.
Dane Talisman Energy sp. z 0.0. dotyczace odwiertu Rogity-1 w poblizu Braniewa, przytoczone na portalu
<www.forbes.pl>, dostep od 1.01.2012 r.

Dane PGNIG SA dotyczace odwiertu Dukla-1 niedaleko miejscowosci Dukla, najgtebszego z dotychczas wy-
konanych odwiertéw w Polsce, zwiazanego z poszukiwaniem konwencjonalnych weglowodoréw (ropy nafto-
wej i konwencjonalnego gazu ziemnego), przytoczone na portalu <wyborcza.biz>, dostep od 13.06.2011 r.
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wawczego najczesciej okreslany jest na
15-20 mln dolaréw*.

W kalkulacjach optacalnosci eksploata-
cji zt6z gazu tupkowego w Polsce trzeba
wzia¢ pod uwage nastepujace okolicznosci:
* Gaz tupkowy ma nizsza wartoScia
opatowa w poréwnaniu z konwencjo-
nalnym gazem ziemnym (14 500 wobec
33 500kJ/m?). Zatem do uzyskania poréw-
nywalnej ilosci energii konieczna jest pra-
wie 2,3 razy wicksza ilo§¢ gazu tupkowego.
* Zpojedynczego odwiertu otrzymuije sie
znacznie mniej gazu tupkowego niz z od-
wiertu konwencjonalnego. Przyjmuje sie,
ze w Polsce z jednego odwiertu tupkowe-
go da sie uzyska¢ przecietnie 11,3 mln m®
gazu® (w catym okresie eksploatacji od-
wiertu), natomiast z odwiertu konwencjo-
nalnego —zwykle 100-150 mln m szescien-
nych?. Oznacza to, ze aby wydoby(¢ te sama
ilo$¢ gazu, odwiertéw tupkowych musi by¢
w przyblizeniu dziesie¢ razy wiecej niz od-
wiertéw konwencjonalnych. Liczbe koniecz-
nych odwiertéw moze zmniejszy¢ odkrycie
duzej liczby tak zwanych sweet spots.

* Zuwaginawarunki geologiczne, polskie
tupki szczelinuja sie gorzej niz tupki ame-

rykariskie, co oznacza mniejsza ilo$¢ gazu
mozliwg do wydobycia na powierzchnie
i nizsza efektywnos¢ ekonomiczna proce-
su szczelinowania. Stwierdzenie przyczyn
tego stanu rzeczy wymaga poglebionych
badan laboratoryjnych, na podstawie kté-
rych bedzie mozna opracowac¢ bardziej
skuteczne metody zabiegowe.

* Cykl zycia odwiertéw stuzacych eksplo-
atacji gazu tupkowego w Polsce i Stanach
Zjednoczonych bedzie bardzo zblizony
i wyniesie okoto 10 lat (przy zatozeniu
powtdérnego szczelinowania w trzecim
i sz6stym roku eksploataciji)®.

Ocenia sie, ze koszty produkcji gazu
niekonwencjonalnego w Polsce moga by¢
nawet 0 50% wyzsze niz w Stanach Zjed-
noczonych. W rezultacie cena 1000 m?
polskiego gazu tupkowego ksztattowataby
sie w granicach 200-321 dolaré6w?, bez
uwzglednienia kosztéw infrastruktury
zwigzanej z jego wydobywaniem, a tak-
ze przesylem oraz energetycznym wyko-
rzystaniem. Bytaby to cena nizsza od oce-
ny placonej za gaz rosyjski (od poczatku
2013 r. jest to okoto 450-460 dolaréw za
1000 m szesciennych?¥), ale nadal relatyw-

19 Zob. np. D. Kryzia i L. Gawlik: Perspektywy gazu z tupkéw w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Instytutu Gospo-
darki Surowcami Mineralnymi i Energia PAN” nr 82/2012, s. 14.

Ocena zasobdw wydobywanych gazu ziemnego..., op. cit., s. 18. Nieco inna wielko$¢ wydobycia z 1 od-
wiertu przyjmuja eksperci CASE, wedtug ktérych, z odwiertu eksploatacyjnego przeksztatconego z od-
wiertu poszukiwawczo-rozpoznawczego da sie $rednio uzyska¢ 12 min m® gazu, natomiast z odwiertu
eksploatacyjnego — 15 min m3. Ekonomiczny potencjat produkcji gazu... , op. cit., s. 31.

Raport nt. uwarunkowania rozwoju wydobycia gazu..., op. cit., s. 17.

Ekonomiczny potencjat produkcji gazu tupkowego..., op. cit., s. 22.

M. Kotaczkowski: Liberalizacja rynku gazu i wzrost bezpieczeristwa energetycznego w kontekscie rozwoju
sektora gazu niekonwencjonalnego w Polsce [w:] Gaz niekonwencjonalny — szansa dla Polski i Europy?
Analiza i rekomendacje, Instytut Ko$ciuszki, Krakéw 2011, s. 129. Wedtug PGNIG, koszt pozyskania 1000
m? gazu tupkowego bedzie sie waha¢ w Polsce w granicach 150-350 dolaréw. Cyt. za: D. Kryzia, L. Gaw-
lik: Perspektywy gazu z tupkéw..., op. cit., s. 15.

Uwzgledniajac wynegocjowana w konicu 2012 r. obnizke o ponad 15% ceny gazu rosyjskiego, wynoszacej
poprzednio 550 $/1000 m®. Na temat zmienionych warunkéw importu gazu rosyjskiego zob. wypowiedz
M. Budzanowskiego, bytego ministra Skarbu Panstwa, na portalu <www.tvn.pl>, dostep od 6.11.2012 .
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nie mato atrakcyjna. Dlatego warunkiem
koniecznym do zapewnienia konkuren-
cyjnoéci wydobywanego w Polsce gazu
z formacji tupkowych bedzie radykalne
obnizenie kosztéw wiercen i szczelino-
wania®.

Mozliwos$ci wykorzystania
polskiego gazu tupkowego
Prognozy popytu i podazy

gazu ziemnego w Polsce

Wedtug najdalej idacych prognoz, za-
potrzebowanie w Polsce na gaz ziemny
moze wzrosnaé do 2025 r. 0 2,2-2,5 raza
w poréwnaniu ze stanem z 2011 r. i wy-
nie$¢ 33,6-38 mld m? rocznie (rysunek 2,
s. 108)%.

Gtéwnym zrédlem zwiekszonego po-
pytu na gaz bedzie zmodernizowana oraz
rozbudowana elektroenergetyka i cieptow-
nictwo, ktére nie tylko musza zapewnic¢
rosngce wraz z rozwojem kraju dostawy
energii, ale takze w coraz wiekszym stop-
niu bazowac¢ na przyjaznych dla srodowiska
naturalnego paliwach (w tym gazie), kosz-
tem wysokoemisyjnego wegla. Do 2050.
pafistwa Unii Europejskiej, w ramach tak
zwanej dekarbonizacji energetyki musza
catkowicie zrezygnowac z tego nos$nika
energii.

Wykonanie juz podjetych decyzji inwe-
stycyjnych w energetyce gazowej pociggnie

za sobg wzrost rocznego zapotrzebowania
nagaz o 3-5,6 mld m®i o kolejne 5 lub na-
wet 15 mld m?, jesli zrealizowane zostang
wszystkie inwestycje w moce wytwdrcze
elektrowni i cieptowni, ktére sa rozpatry-
wane w perspektywie do 2025 r. (najwaz-
niejsze przedsiewziecia w tym zakresie
zawiera tabela 4).

Odbiorca zwiekszonych ilosci gazu
moze by¢ takze przemyst, w tym zwlasz-
cza branza chemiczna, w ktérej duze ilo$ci
tego surowca sg zuzywane przy produkcji
nawozéw azotowych.

Y.acznie zzaspokojeniem tak zwanego
odlozonego popytu gospodarstw do-
mowych oraz sektora ustug oznaczac
to bedzie dodatkowe zapotrzebowa-
nie na gaz w granicach 1,5-2,3 mld m?
rocznie.

Jesli wydobycie gazu tupkowego w Pol-
sce faktycznie zacznie szybko sie roz-
wija¢, osiggajac — zgodnie z najbardzie;
optymistycznymi prognozami CASE
—poziom 12 mld m®w 2025 r.i 19 mld
m? pie¢ lat pézniej (rysunek 2, s. 108),
wdéwczas powstanie problem racjonalne-
go zagospodarowania duzej ilosci gazu,
jaka Polska bedzie miata do dyspozycii,
zwlaszcza jesli czes$¢ inwestycji w ener-
getyce, ktore obecnie s przedmiotem
rozwazaf i analiz, ostatecznie nie zosta-
nie zrealizowana?’.

2 Raport nt. uwarunkowania rozwoju wydobycia gazu..., op. cit., s. 17.

2 Fkonomiczny potencjat produkcji gazu..., op. cit., s. 47.

27 Obecnie koncerny energetyczne nie spiesza sie z rozpoczynaniem kapitatochtonnych inwestycji w moce
wytwércze. Stanowi to efekt przeciagajacych sie prac nad zapowiadanymi zmianami w infrastrukturze
prawnej, w jakiej funkcjonuje energetyka (w tym ustawa weglowodorowa), jak réowniez niekorzystnych
uwarunkowan rynkowych — spadku zapotrzebowania na energie wobec spowolnienia gospodarki, niz-
szych od prognozowanych hurtowych cen energii elektrycznej oraz znizkujacych notowan uprawnien do

emisji CO,.
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Tabela 4. Planowane inwestycje w moce wytworcze energetyki zawodowej oparte na
gazie ziemnym

Prognozowane

Planowana Rok za- A
roczne zuzycie

Miejsce realizacji

inwestycji Inwestor (wml\%:N) :‘rﬁ;gzs;éi gazu
(w min m®)

Wierzchowice PGNiG SA 40 2013 40-60
Stalowa Wola ~ furon Poiska Energia SA, 404 2014 580
Progaz Gdarisk ~ Sruba lotos SA, Energa SA. - 5q 2014 300-350
Gtogoéw,/Polkowice KGHM Polska Miedz SA 2 x 45 2014 100
Skawina CEZ Polska sp. z 0.0. 400 2014 400-500
EC Katowice Tauron Polska Energia SA 400 2014 400-500
Kedzierzyn ZAK SA 400 2016 400-540
Gorzéw PGE SA 100 2016 100-150
Wroctaw Fortum Polska sp. z 0.0. 400 2016 450-540
Wioctawek PKN Orlen SA 450 2015 450-600
Blachownia jouren Polska £rergia SA 900 2016/2017  1.000
Grudziadz Energia SA 800 2016/2017 800
Adamoéw lub Konin  ZE PAK SA 100-400 2017 100-500
EC Warszawskie  Vattenfall Poland sp. z0.0.  400-800 2017 500-1.000
Dolna Odra PGE SA 2 x 800 min 2017 1.500-2.000
Putawy PGE SA 800 min 2017 800-1.000
Razem - 7.510-8.210 — 7.920-10.220

Zrédio: Gaz z fupkéw. Wyzwania i szanse, warsztaty PGNIG SA. Markowola — rok po zabiegu hydraulicz-
nego szczelinowania, PGNiG SA, prezentacja z 18.07.2011 r. Zob. takze: D. Kryzia i L. Gawlik: Perspek-
tywy gazu z tupkéw ..., op. cit., s. 12.
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W takiej sytuaciji, jesli uwzgledni sie
wszystkie dostepne Zrédta pozyskiwania
konwencjonalnego gazu ziemnego, takie jak:
* wydobycie krajowe gazu (4,5 mld m?
w 2011 r., z mozliwoscia wzrostu do
6,2 mld m3 do 2015 r.)%,

* import gazu z Rosji (nie mniej niz
8,5 mld m? rocznie do 2022 1.)%,

* import gazuz pafistw UE (przynajmniej
1,6 mld m® rocznie do 2016 .)*,

* import LNG zKataru (1,5 mld m®rocz-
nie do 2034 )%,

to moze sie okaza¢, ze podaz gazu (kon-
wencjonalnego i tupkowego) przewyzsza
potrzeby Polski. Najlepszym rozwigzaniem
bytby wéwczas eksport gazu ziemnego.

Mozliwosci eksportu
gazu ziemnego przez Polske

Krajowa infrastruktura przesytowa gazu
ziemnego w obecnym ksztalcie nie daje
mozliwosci jego eksportu. System prze-

sylowy zostat skonstruowany na potrzeby
importu gazu z kierunku wschodniego,
apodejmowane w minionych kilku latach
dziatania na rzecz stworzenia potaczen
transgranicznych z krajami UE miaty na
celu dywersyfikacje Zrédet zaopatrzenia
w gaz, a nie jego wywéz?. Zwiekszenie
funkcjonalnosci infrastruktury przesy-
fowej o mozliwos¢ eksportu gazu z Polski
wymaga inwestycji zwiagzanych z instalacja
tak zwanych rewerséw.

Wybér sposobu eksportu gazu ziemne-
go (potaczenia gazociggowe czy transport
morski LNG) musi by¢ dokonany na pod-
stawie rachunku ekonomicznego uwzgled-
niajacego:
¢ koszty budowy infrastruktury technicz-
nej umozliwiajacej wywoz gazu z Polski;
e przewidywany popyt na polski gaz
w panstwach Europy Zachodniej, na co
zasadniczy wplyw bedzie miata konku-
rencyjno$¢ cenowa tego gazu,

2 Wzrost wydobycia gazu jest mozliwy, np. dzieki rozpoczeciu z konncem 2012 r. eksploatacji przez PGNiG SA
ztoza Skarv na norweskim szelfie kontynentalnym, ktérego wspétwiascicielem jest spdtka (w 2013 r. wy-
dobycie ma wynies¢ 0,3 mld m®), a takze dzieki osiagnieciu maksymalnej zdolnosci produkeyjnej przez
Kopalnie LMG (Lubiatéw—Miedzych6d-Grotéw), nalezaca do PGNiIG SA. Wypowiedz Grazyny Piotrow-
skiej-Oliwy, bytej prezes PGNiG SA, przytoczona na portalu <finanse.wp.pl>, dostep od 12.09.2012 r.
Gaz od firmy Gazprom Eksport kupuje PGNiG SA w ramach dtugoterminowego kontraktu, ktérego
podstawe stanowi tzw. kontrakt jamalski, czyli Porozumienie miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej
a Rzadem Federacji Rosyjskiej o budowie systemu gazociagéw dla tranzytu gazu rosyjskiego do Rzeczy-
pospolitej Polskiej, z 25.08.1993 r. (z pdzniejszymi aneksami), obowiazujace do konca 2022 r. W 2011 r.
import gazu z Rosji wyniést 9549 mIn m? (co stanowito 85,5% catego importu tego no$nika energii). Zgod-
nie z podpisanym w listopadzie 2012 r. aneksem do kontraktu jamalskiego, Polska ma kupowa¢ w Rosji
na zasadzie take or pay 8,5 mld m® gazu ziemnego rocznie, o 1,7 mld m® mniej niz pierwotnie zakontrak-
towano (10,2 mld m®). Informacja z portalu <finanse.wp.pl>, dostep od 6.11.2012 r.

Tak zwane nabycie wewnatrzwspélnotowe w Niemczech (1,79 mld m® w 2012 r) oraz Czechach
(0,56 mld m®), realizowane przez potaczenia miedzysystemowe w Lasowie oraz Cieszynie. Por. Spra-
wozdanie z wynikdw monitorowania bezpieczenstwa dostaw paliw gazowych za okres od dnia 1 stycznia
2012 r. do dnia 31 grudnia 2012 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2013, s. 8.

Podpisana w 2009 r. umowa z Katarem przewiduje, ze od 2014 r. przez 20 lat Polska bedzie importowata
1 min ton LNG rocznie (okoto 1,5 mld m®gazu ziemnego po jego regazyfikacji).

Dzigki wspomnianym interkonektorom import gazu z kierunkéw alternatywnych wobec wschodniego
wzrést w 2012 r. do 2,3 mld m?, co stanowito nieco ponad 20% catkowitej ilosci gazu sprowadzonego
w tym roku do Polski z zagranicy.
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* ograniczenia w korzystaniu przez Pol-
ske zinfrastruktury przesylowej w krajach
zachodnich (waskie gardta w europejskim
systemie przesylu gazu, obowigzujace re-
zerwacje mocy przesylowych w ramach
kontraktéw dtugoterminowych).

Z perspektywy Polski najbardziej realne
wydaja sie dostawy gazu LNG na rynek
europejski, w tym zwlaszcza do padistw re-
jonu Morza Baltyckiego oraz Morza Pétnoc-
nego. Inne potencjalne rynki zbytu LNG
beda dla nas raczej niedostepne. Stany
Zjednoczone inwestuja obecnie w budo-
we terminali skraplajacych gaz i niedtu-
go same beda duzym eksporterem LNG,
stajac sie konkurentem dla naszego kraju.
Z kolei rynek azjatycki (basen Pacyfiku)
jest bardzo oddalony od Polski i dostawy
gazu bytyby mato konkurencyjne zuwagina
koszty transportu. Znacznie blizej do tego
rynku maja dostawcy z Bliskiego Wschodu,
ktérzy w dodatku dysponuja najwickszymi
na §wiecie instalacjami skraplajacymi gaz
do postaci LNG (koszty produkcji moga
by¢ nizsze dzieki efektowi skali)®.

Wéréd potencjalnych drég eksportu gazu
ziemnego przez Polske mozna wskaza¢:
* Polaczenie miedzysystemowe z Niem-
cami w miejscowosci Laséw, o przepusto-
woédci 1,5 mld m3rocznie. Wydaje sie jed-
nak, ze Niemcy nie beda zainteresowane
kupowaniem gazu w Polsce*. Potrzeby

Niemiec w zakresie importu gazu — be-
dace takze nastepstwem decyzji o wyga-
szeniu do 2022 r. wszystkich elektrowni
jadrowych —w pelni zaspokajaja dostawy
z Rosji przez Gazociag P6nocny, po cenie
nizszej od ceny placonej przez Polske za gaz
rosyjski dostarczany gazociggiem Jamatl.
Niemcy poparly inicjatywe rozbudowy
interkonektoréw na granicy polsko-nie-
mieckiej wylacznie ze wzgledu na mozli-
wosci sprzedazy gazu do Polski.

* Polagczenie miedzysystemowe z Cze-
chami w Cieszynie. Umozliwia ono do-
stawy gazu do Polski na poziomie okoto
0,5 mld m? rocznie, przy czym w sytu-
acjach kryzysowych mozliwy jest prze-
syt rewersyjny, w kierunku odwrotnym.
Planowane jest powiekszenie przepusto-
wosci tego interkonektora do 2-3 mld m?
rocznie.

¢ Projektowane potaczenie miedzysys-
temowe ze Stowacja w miejscowosci Ko-
maficza, o przepustowosci 1,0-3,5 mld m?
rocznie, laczace polski system przesylowy
zkanatem tranzytowym gazu rosyjskiego
przebiegajacym przez Stowacje (gazociag
Braterstwo). Podlaczenie sie Polski do tego
gazociaggu umozliwiloby dostawy polskiego
gazu do wielu znaczacych rynkéw Europy
Zachodniej, a takze zapewniato bezposred-
ni dostep do tak zwanego hubu gazowego
w Baumgarten®.

3 M. Konieczny: Mozliwosci eksportu gazu ziemnego z Polski [w:] Rynek polskiej nafty i gazu..., op. cit., s. 119.

34 M. Ruszel: Perspektywy eksportu gazu niekonwencjonalnego z Polski do krajéw europejskich [w:] Gaz
niekonwencjonalny..., op. cit., s. 168.

% Qsrodek obrotu gazem ziemnym nalezacy do austriackiej firmy Central European Gas Hub AG (CEGH),
w ktérym zawierane sa transakcje natychmiastowe (spotowe) i krétkoterminowe. Baumgarten lezy w po-
blizu styku granic Austrii, Stowacji i Wegier, gdzie zbiegaja sie gazociagi z réznych kierunkéw: magistrale
gazowe w Czechach i na Stowaciji (gazociag ,Braterstwo”), Niemczech (gazociag OPAL), a takze Austrii
(gazociag Trans Austria Gas Pipeline — TAG, biegnacy do Wtoch).
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Kwestia podigczenia sie Polski do gazo-

ciagu Braterstwo byta w 2010 r. analizo-
wana w kontekscie importu przez Polske
gazu w iloéci 3 mld m? rocznie. Oszaco-
wane przy takim zatozeniu koszty budo-
wy niezbednej infrastruktury technicz-
nej wyniosty okofo 750 mln z13°. Zmiana
funkcji zimportowej na eksportowa oraz
zwiekszenie przepustowosci polaczenia
spowoduje zapewne wzrost kosztéw reali-
zacji inwestycji do co najmniej 1,5 mld zt.
W takim wypadku §redni koszt zbudowa-
nia infrastruktury umozliwiajacej wyeks-
portowanie 1 mld m? gazu rocznie wy-
niéstby 500 mln zt.
* Planowane polaczenie z Litwa w miej-
scowosci Budzisko, o przepustowosci
2,3 mld m3rocznie, z opcja rozbudowy
do 4,5 mld m3 rocznie. Projekt umozli-
wi integracje rynku gazu w rejonie Morza
Baltyckiego, a takze zmniejszenie uzalez-
nienia krajéw battyckich od dostaw gazu
z Rosji. Koszt budowy gazociggu o dtugo-
§ci 562 km (351 km na terytorium Pol-
ski oraz 211 km na terytorium Litwy),
umozliwiajacego przesyt polskiego gazu,
zostal oszacowany w 2012 r. tacznie na
537 mln euro®” (2,26 mld zl), co — przy
eksporcie wynoszacym 4,5 mld m3gazu
rocznie — daje podobny przecietny koszt
przygotowania infrastruktury przesylo-
wej, jak w przypadku podlaczenia sie do
gazociggu Braterstwo (500 mln zt).

panstwo i spoteczenstwo

* Projektowany Gazociag Battycki (Baltic
Pipe), stanowiacy element szerszej koncep-
cji importu do Polski gazu ze ztéz norwe-
skich na Morzu Pétnocnym korytarzem
transportowym taczacym Norwegie z Da-
nia (gazociag Skanled’®) i nastepnie bie-
gnacym z Danii do Polski (gazociag Balric
Pipe). W 2009 r. konsorcjum Skanled za-
wiesilo realizacje gazociagu Skanled zmoz-
liwoscig wznowienia prac. Obecnie projekt
Baltic Pipe znajduije sie w fazie przedinwe-
stycyjnej. Poniewaz ztoza dusiskie gazu sa
na wyczerpaniu, Dania w perspektywie
kilku lat (po 2016 r.) moze by¢ zaintere-
sowana realizacja projektu.

e Terminal umozliwiajacy wywézz Pol-
ski gazu ziemnego w formie skroplonej,
stanowiacy uzupelnienie o funkcje eks-
portowe obecnie budowanego terminalu
importowego LNG w Swinoujsciu® albo
ulokowany w innym miejscu, na przyktad
w okolicy Tréjmiasta. Zaleta pierwszego
rozwigzania jest mozliwo$¢ wykorzystania
czesciinfrastruktury terminalu importo-
wego LNG (portu, falochronu, zbiorni-
kéw, rurociagéw), co obnizytoby koszty
inwestycji; z kolei atutem Tréjmiasta jest
niewielka odleglo$¢ od centrum wydobycia
gazu tupkowego zlokalizowanego na Po-
morzu. Obecnie w Europie funkcjonuje
tylko jeden terminal eksportujacy LNG
- zbudowany do obstugi ztoza Snehvit
w Norwegii.

36 M. Konieczny: Mozliwosci eksportu gazu..., op. cit., s. 122.

37 The gas interconnection Poland-Lithuania (GIPL). Portal perdavimas.ldujos.|t.
<http://Perdavimas.ldujos. It/en/the-gas-interconnection-Poland-Lithuania>.

%8 W czerwcu 2007 r. do projektu Skanled przystapito PGNiIG SA, obejmujac nieodptatnie 15% udziatow
w konsorcjum budujacym gazociag, ktérym do Polski miatoby ptyna¢ 2,5 mld m?3 gazu rocznie.

39 Uruchomienie terminalu regazyfikujacego LNG ma nastapi¢ w potowie 2014 r. Poczatkowo bedzie on zdol-
ny do przetwarzania 5 mld m® gazu rocznie, z mozliwoécia zwiekszenia mocy przerobowych do 7,5 mld m2.
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Koszt budowy w Polsce terminalu na
potrzeby eksportu LNG mozna z pewnym
przyblizeniem okresli¢ postugujac sie
przyktadem terminalu skraplajacego gaz
w Sabine Pass w Stanach Zjednoczonych,
o przepustowosci 12,2 mld m3 w skali roku,
zlokalizowanego obok terminalu regazyfi-
kacyjnego. Koszt tej inwestycji oszacowa-
ny zostat na 5,4 mld dolaréw, co oznacza,
ze wybudowanie potencjatu umozliwiaja-
cego eksport 1 mld m? LNG kosztowatoby
§rednio 1,5 mld zt.

Natomiast zbudowanie oddzielnego
terminalu eksportowego (niezwigzane-
go z terminalem importowym) o przepu-
stowoéci okoto 6,8 mld m® byloby drozsze
i—wedtug danych z 2011 r. przedstawio-
nych przez miedzynarodows firme CB&I,
specjalizujaca sie w projektowaniu i reali-
zacji inwestycji w zakresie LNG — wyma-
gatoby zaangazowania w sumie 3,75 mld,
cow przeliczeniu na 1 mld m3 wyekspor-
towanego rocznie gazu dawatoby kwote
1,88 mld 1.

Biorac pod uwage istniejace ogranicze-
nia w infrastrukturze przesytowej, w tym
zwlaszcza: nieposiadanie w tej chwili przez
Polske potaczen transgranicznych umoz-
liwiajacych dostawy gazu do paristw Eu-
ropy Zachodniej, trudnos$ci w dostepie do
istniejacych w paristwach zachodnioeuro-
pejskich polaczeri transgranicznych, a tak-
ze nadwyzki mocy przetworczych, jakie
maja terminale regazyfikacyjne w Europie
(w2010 r. byly one wykorzystane jedynie
w 45%) — nalezy przede wszystkim roz-

wazy¢ mozliwos¢ eksportu gazu w formie
skroplonej (LNG)*.

Otwarta jest kwestia, czy polski LNG
bedzie wystarczajaco konkurencyjny wo-
bec dostaw takiego gazu z Norwegii, Al-
gierii i Egiptu.

Specyficzne rozwigzanie stanowi mozli-
wos¢ reeksportu LNG sprowadzanego do
Polski z Kataru. W tym wypadku nie by-
laby potrzebna zadna infrastruktura tech-
niczna. Gaz transportowany droga morska
do Swinoujcia bytby przetadowywany na
mniejsze jednostki i przewozony do ter-
minali regazyfikacyjnych w krajach UE,
zainteresowanych kupnem gazu w Polsce.
Koncepcja ta wydaje sie atrakcyjna jako
sposdb zagospodarowania ewentualnych
nadwyzek gazu w bilansie gazowym kraju,
jednak watpliwosci budzi konkurencyjnos¢
takiego gazu. Jego cena musiataby bowiem
uwzglednia¢ koszt przetadunku gazu na
mniejsze jednostki i nastepnie jego prze-
wozu do odbiorcéw docelowych, ktérzy
przeciez mogliby importowaé LNG bez-
posrednio z Kataru, z pominieciem Polski
jako posrednika.

Gaz ziemny moze by¢ takze eksporto-
wany w formie przetworzonej na energie
elektryczna. W 2012 r., wedtug danych
Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Pol-
ska wyeksportowata energie elektryczna
w ilosci 12,6 TWh (7,8% produkcji cat-
kowitej energii w kraju)*?. W strukturze
mocy netto, ktérymi dysponuja dziataja-
ce w Polsce elektrownie, moce pracuja-
ce na gazie ziemnym stanowity w 2012 .

4 M. Konieczny: Mozliwosci eksportu gazu..., op. cit., s. 122.

4 Jdw., s. 119-120.
“2 Energia, GUS, Warszawa 2013, s. 19.
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zaledwie 3,5%*, ale planowane inwe-
stycje w nowe zdolno$ci wytwércze
oparte na tym paliwie zaktadaja zwiek-
szenie potencjatu produkcji energii elek-
trycznej wedlug jednych danych tacz-
nie 0 6467-6697 MW* wedlug innych
o 7510-8210 MW*. Realizacja wspo-
mnianych planéw inwestycyjnych zwiek-
szy udzial paliwa gazowego w strukturze
mocy wytworczych elektrowni, niemniej
nadal pozostanie on wzglednie maty. Za-
leta jednostek wytwdrczych opartych na
gazie ziemnym jest ich relatywnie duza
elastycznos¢ pracy, pozwalajaca na szyb-
kie reagowanie na zmiany uwarunkowan
rynkowych. Eksport 12 TWh energii elek-
trycznej, przy zatozeniu, ze w catodci zo-
stata ona wytworzona przy wykorzystaniu
paliwa gazowego, stanowitby ekwiwalent
eksportu 1 mld m? gazu ziemnego w czy-
stej postaci*S.

Bezpieczenstwo
energetyczne Polski

Niezawodny dostep do nosnikéw energii
wwymaganej ilosci, jakosci, terminachipo
godziwej cenie — stanowiacy istote bez-
pieczefistwa energetycznego —uznawany
jest za jeden z najwazniejszych czynnikéw
decydujacych o miedzynarodowe;j kon-
kurencyjnosci polskiej gospodarki. Czes¢
kopalin nasz kraj musi importowaé, co po-

zostaje w kolizji ze wspomnianymi wy-
mogami, zwlaszcza gdy chodzi o surow-
ce sprowadzane z kierunku wschodniego.
Zaufanie do dostaw gazu rosyjskiego pod-
wazyly przejéciowe ograniczenia w impor-
cie tego paliwa przez Polske, jakie wysta-
pily w lutym 2004 r. i styczniu 2006 r.,
w konsekwencji napie¢ w stosunkach Ro-
sji (odpowiednio) z Biatorusig i Ukraina.
Wydarzeniem, ktére ozywito w Polsce
dyskusje na temat bezpieczefistwa ener-
getycznego kraju byto zbudowanie przez
Niemcy i Rosje Gazociagu Pétnocnego,
umozliwiajacego bezposrednie dostawy
gazu rosyjskiego do Niemiec (orazinnych
pafistw UE) z pominieciem dotychcza-
sowych krajéow tranzytowych (Polski,
Ukrainy, Biatorusi i Stowacji). Inwesty-
cjata, uznana za przedsiewziecie godzace
w interesy Polski, uwypuklila znaczenie
zréznicowania zrédet zaopatrzenia kraju
w no$niki energii w celu wyeliminowania
potencjalnej mozliwo$ci wywierania przez
Rosje presji ekonomicznej na Warszawe
oraz wplywania w ten sposéb na ksztatt
polskiej polityki wschodniej*. Zdaniem
niektérych analitykéw, kwestia uzalez-
nienia naszego kraju od rosyjskiego gazu
stanowi problem sztucznie rozdmucha-
ny, na ktérym nadmiernie cigza zaszlo-
§ci historyczne. Obecnie podstawowym
wyzwaniem dla polskiej energetyki nie

4 Elektroenergetyka polska w 2012 r., Ministerstwo Gospodarki, Agencja Rynku Energii SA, Warszawa,
lipiec 2013 r., s. 2.

# Sektor gazowy a energetyka, PwC sp. z 0.0. oraz ING Bank Slaski SA, Warszawa, maj 2012 r., s. 22.

% Gaz z tupkdéw. Wyzwania i szanse, warsztaty PGNiG SA. Markowola — rok po zabiegu hydraulicznego
szczelinowania, PGNiG SA, prezentacja z 18.07.2011 .

4 M. Konieczny: Mozliwosci eksportu gazu..., op. cit., s. 122-123.

47 Informacja z 18.01.2006 r., przedstawiona przez Ministra Gospodarki w odpowiedzi na interpelacje
nr 172 w sprawie budowy Gazociagu Pétnocnego.
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jest zalezno$¢ od dostaw gazu z Rosji, ale
zbyt duza rola wegla w strukturze mik-
su energetycznego. W konsekwencji we-
giel — zuwagi na wysoka emisje dwutlen-
ku wegla — w dluzszym horyzoncie (po
2030 r.) straci na znaczeniu jako no$nik
energii niepasujacy do polityki klimatycz-
nej Unii Europejskiej*.

Rozpoczecie eksploatacji krajowych za-
sobéw gazu tupkowego stworzytoby nowa
jako$¢ w sferze bezpieczefistwa energe-
tycznego Polski i stanowito wymierny
wyraz realizacji koncepcji dywersyfika-
cji zrédet pozyskiwania nosnikéw energii.
Co szczegdlnie istotne, cena takiego gazu
bytaby prawdopodobnie wyraznie nizsza
od ceny gazu rosyjskiego, a takze gazu spro-
wadzanego z krajéw UE i Kataru (LNG).
Z tego powodu wydobycie gazu z formacji
tupkowych zostalo uznane za jedno z prio-
rytetowych przedsiewzie¢ i odpowiednio
uwzglednione w przygotowywanym aktu-
alnie dokumencie rzadowym pt. , Polityka
energetyczna Polski do 2050 1.”.

Wedtug niektérych opinii, energetyka
oparta na gazie tupkowym moze by¢ al-
ternatywa dla energetyki jadrowej, ktorej
rozwdj napotyka w Polsce silny opér spo-
feczny. Cze$¢ ekspertéw wskazuje jednak,
ze przynajmniej jedna elektrownia jadrowa
jest w Polsce potrzebna z punktu widzenia
niezawodno$ci miksu energetycznego. Po-
nadto, rezygnacja przez Polske z energetyki
jadrowej nie wyeliminuje potencjalnych

zagrozen zwigzanych z wykorzystywaniem
energii jadrowej, jako ze w promieniu okoto
300 km od granic Polski dziata 10 sitowni
jadrowych z 25 reaktorami®.

Gdy tylko Polska zdota rozwinac pro-
dukcje gazu niekonwencjonalnego po
odpowiednio niskich kosztach, bedzie
on stanowit silng konkurencje dla gazu
rosyjskiego oraz LNG dostarczanego
droga morska, a takze dla energetyki
odnawialnej (OZE) i jadrowe;j. Stad,
przynajmniej czeSciowo, biora sie glo-
sy na przyktad w Parlamencie Europej-
skim za wprowadzeniem przez Unie
Europejska restrykcyjnych regulacji
dotyczacych wydobywania gazu tup-
kowego ukierunkowanych na ochrone
srodowiska naturalnego, ktérych wdro-
zenie moze spowodowac, ze eksploata-
cja z16z tego gazu stanie sie nieoptacalna
w sensie ekonomicznym.

Mozna przypuszczaé, ze istotna role
w promowaniu takiego rozwigzania odgry-
waja naciski lobbystéw reprezentujacych
interesy Gazpromu, dazacego do utrzy-
mania pozycji na zachodnioeuropejskim
rynku energii, jak réwniez kapitatu zaan-
gazowanego w odnawialne zrédta energii
oraz energetyke jadrowa.

Produkcja gazu tupkowego
a rozwdj polskiej gospodarki

Rozwdj sektora gazu tupkowego w Stanach
Zjednoczonych (w2015 r. gaz ztupkéw ma

“8 Wypowiedz Andrzeja Szcze$niaka, analityka sektora gazowego i naftowego, na tamach ,,Polski Zbrojnej”
nr 51-52/2011 r. Zob. réwniez tenze: Bezpieczeristwo nie moze kosztowac, portal Konserwatyzm.pl, ma-
teriat z 3.03.2011 r. <http://archiwum.konserwatyzm.pl/publicystyka.php/Artykul /7995/>.

4 Wypowiedzi prof. Tadeusza Stomki, rektora Akademii Gorniczo-Hutniczej (AGH) w Krakowie oraz prof.
Stefana Taczanowskiego z Wydziatu Paliw i Energii AGH, cytowane [w:] J. Balcewicz: Gaz tupkowy za-
miast energetyki jadrowej?, ,Energia Gigawat” nr 3/2012. Artykut dostepny na portalu <www.cire.pl>.
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osiggnac 43% udziat w krajowym bilansie
gazowym Stanéw, za$ w 2035 r. — 60%)
spowodowat, ze*’:

* kraj ten osiagnat samowystarczalnos¢
energetyczna i stal sie eksporterem tego
surowca;

* gospodarka amerykarska uzyskata sil-
ny impuls rozwojowy dzieki inwestycjom
w poszukiwanie i wydobywanie gazu tup-
kowego (48 mld dolaréw do 2015 1), spo-
tegowany przez efekty mnoznikowe (do-
datkowe zaméwienia i wzrost zatrudnienia
w sektorach powiazanych);

* potrzeby w zakresie technologii eks-
ploatacji z16z gazu tupkowego, a zwlasz-
cza wykonywania gltebokich odwiertéw
i zabiegéw szczelinowania hydrauliczne-
go, spowodowaly zainicjowanie szeroko
zakrojonych badan naukowych i prac roz-
wojowych, w efekcie ktérych pojawity sie
rozwigzania techniczne i technologiczne
majace zastosowanie w sektorze wydo-
bywczym, ale takze w wielu innych gate-
ziach gospodarki;

* powstalo kilkaset tysiecy nowych miejsc
pracy (bezposrednio w sektorze gazu tup-
kowego oraz w sektorach powigzanych);
ich liczba oceniana w 2010 r. na 600 tys.
ma wzrosna¢ w 2015 r. do 870 tys. i do
ponad 1,6 mln w 2035 r.;

* cena gazu spadta ponizej 100 dolaréw
za 1000 m?, wywotujac dodatkowy bo-
dziec rozwojowy w gospodarce (pobudze-
nie inwestycji w energochlonne gatezie
przemystu; spadek kosztéw utrzymania
gospodarstw domowych);

* nastapil wzrost wplywéw podatkowych

na szczeblu federalnym, stanowym i lo-
kalnym.

Przyktad Stanéw Zjednoczonych poka-
zuje, ze inwestycje w poszukiwanie i wy-
dobywanie gazu tupkowego moga miec
wielokierunkowy pozytywny wplyw na
koniunkture gospodarcza —w tym spowo-
dowa¢ wzrost produkcji oraz powstanie
miejsc pracy — a takze na perspektywy
dtugookresowego rozwoju spoteczno-go-
spodarczego kraju, przez wykreowanie no-
wych technologii oraz obnizenie rynkowej
ceny gazu ziemnego, dajacej w efekcie spa-
dek kosztéw produkciji. Skorzysta na tym
réwniez sektor finanséw publicznych, kté-
ry zostanie zasilony zwiekszonymi wpty-
wami z tytutu podatkéw i optat zwigzanych
zdziatalnosciag wydobywcza. Analogiczne
efekty moga wystapi¢ réwniez w Polsce.
Oczywiscie, beda one funkcja wielko-
$ci srodkéw zainwestowanych w rozwdj
sektora gazu lupkowego, co z kolei zalezy
od atrakcyjnosci warunkéw finansowych
i prawnych, w jakich beda dziata¢ inwe-
storzy.

Zgodnie z prognozami CASE, w okresie
2012-2025 w najgorszym razie (tzw. sce-
nariusz umiarkowanego wzrostu) mozna
spodziewac sie naptywu do sektora gazu
tupkowego inwestycji w kwocie 27 mld zt.
Gdyby zas zainteresowanie inwestoréw
okazalo sie naprawde duze, wéwczastaczna
warto$¢ inwestycji mogtaby wynies¢ od
37 mld zt (scenariusz zwiekszonych inwe-
stycji zagranicznych) do nawet 57 mld zt

50 The economic and employment contributions of shale gas in the United States, IHS Global Insight Inc.,

December 2011, s. V, 1-3i 36.
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(scenariusz przyspieszonego rozwoju). Po-
ciggneloby to za soba utworzenie $rednio-
rocznie od 4 tys. do blisko 9 tys. nowych
miejsc pracy (tabela 5).

W sumie wiec rozwdj sektora gazu hup-
kowego powinien wywota¢ —bezposrednio
i przez efekty mnoznikowe zwiazane z kre-
owaniem dodatkowego popytu inwesty-
cyjnego i konsumpcyjnego — daleko idace
krzysci dla polskiej gospodarki, obejmujace
podwyzszenie §redniorocznej stopy PKB
odpowiednio 0 0,06-0,42 pkt. proc. w za-
leznosci od rozpatrywanego scenariusza,
stworzenie przecietnie w skali roku od
33 tys. do 115 tys. nowych miejsc pracy
i w konsekwencji obnizenie sredniej sto-
py bezrobocia od 0,22 nawet do 0,82 pkt.
proc., jak réwniez wygenerowanie dodat-
kowych wpltywéw do budzetu pafistwa
ztytutu podatkéw (PIT, CIT, VAT) i optat
w kwocie 20-87 mld zt rocznie.

Wspomniane korzysci bytyby szczegdlnie
istotne w warunkach spowolnienia pol-
skiej gospodarki, ktéra wzrosta w 2012 r.
zaledwie o 1,9%, podczas gdy w 2011 r.
stopa PKB byta przeszto dwukrotnie wyz-
sza (4,5%). Prognozy na 2013 r. zaktada-
ja dalsze zwolnienie dynamiki PKB do
1,2-1,5%, z mozliwoscig przyspieszenia
wzrostu w 2014 r. do 2,2-2,6%>'. Ozna-
cza to, ze powrdt polskiej gospodarki na
Sciezke szybkiego wzrostu moze potrwac
kilka lat, chyba ze pojawi sie czynnik dy-
namizujacy procesy wzrostowe. Takim

panstwo i spoteczenstwo

czynnikiem moze by¢ rozwéj wydobycia
na duza skale gazu tupkowego.

W powyzszym kontekscie istotne zna-
czenie bedzie mial prawdopodobny spadek
ceny gazu na rynku krajowym w efekcie
pojawienia sie w Polsce duzych ilosci gazu
tupkowego. Eksperci przewiduja, ze w ta-
kiej sytuacji Srednioroczna cena gazu ziem-
nego w Polsce powinna ksztattowac sie po
2030 r. ponizej 260 dolaréw za 1000 m
szeSciennych®, cow poréwnaniuz 2012 r.
oznacza¢ bedzie spadek o 40-45%. Pozwoli
to ztagodzi¢ skale podwyzek cen energii
(pradui ciepta), bedacych efektem duzych
naktadéw na rozbudowe i modernizacje
mocy wytwdrczych energetyki w odpo-
wiedzi na spodziewany wzrost zapotrze-
bowania na energie, a takze z uwagi na ko-
nieczno$¢ odejécia od wegla jako gléwnego
no$nika energii (dekarbonizacja). Zapew-
nienie dostaw tafiszego gazu przyczyni sie
do poprawy konkurencyjnosci cenowej
wielu gatezi krajowego przemystu (w tym
branzy chemicznej, a zwtaszcza produ-
centéw nawozdw sztucznych). Skorzystaja
réwniez na tym indywidualni odbiorcy
gazu.

Konkluzja

Odkrycie z16z gazu tupkowego moze sie
okaza¢ przelomowe dla rynku energii oraz
energetyki w Polsce. Mozliwo$é¢ petne-
go wykorzystania potencjatu tkwigcego
w polskich tupkach dla wzmocnienia bez-

5! Wzrost polskiego PKB 0 1,1% w 2013 r. i 2,2% w 2014 r. zaktadaja prognozy Komisji Europejskiej (Euro-
pean economic forecast. Spring 2013, European Commission, s. 112), z kolei stope PKB na poziomie od-
powiednio 1,2% i 2,6% przewiduja prognozy Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa (Stan i prognoza
koniunktury gospodarczej nr 79 z lipca 2013 r., s. 5).

52 Ekonomiczny potencjat produkcji gazu..., op. cit. s. 33.
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pieczefistwa energetycznego kraju oraz
pobudzenia wzrostu gospodarki, uwarun-
kowana jest jednak realizacja bardzo ztozo-
nych i kosztownych przedsiewzie¢, takich
jak: liberalizacja wewnetrznego rynku gazu
i oparcie go na zasadach konkurenciji, mo-
dernizacjairozbudowa infrastruktury ga-
zowej tacznie ze stworzeniem mozliwosci
eksportu gazu, jak réwniez zainwestowa-
nie duzych srodkéw w moce wytwércze
energetyki oparte na gazie. Tylko wéwczas
wzrastajacej podazy gazu ziemnego bedzie
towarzyszyt adekwatny wzrost popytu na
to paliwo, stwarzajacy bodzce do rozwoju

118 KONTROLA PANSTWOWA

wydobycia gazu. Potrzebne bedzie tak-
ze zrozumienie ze strony Komisji Euro-
pejskiej, ktéra powinna traktowac eksplo-
atacje z16z gazu tupkowego w Polsce jako
sprawe lezaca w interesie catej Unii, a nie
tylko jednego kraju.

dr PAWEL WIECZOREK,
specjalizuje sie w problematyce
bezpieczenstwa ekonomicznego
Polski oraz gospodarczych aspektéw
procesu integracji europejskiej
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Dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego

Znaczenie kontrasygnaty
przy zawieraniu umow przez gminy

Zawieranie umoéw przez jednostki samorzadu terytorialnego nalezy do za-
gadnien, w ktorych przenikajg sie rozwiazania prawa cywilnego i prawa pu-
blicznego. Czynnosci z zakresu prawa cywilnego sa bowiem dokonywane
przez podmioty, ktére — z oczywistych wzgledéw — podlegaja szczegblnemu
rezimowi, wyznaczonemu zaréwno przez przepisy ustrojowe, jak i Prawo
finanséw publicznych. Do tego dochodzg szczegélne reguly zawierania i wy-
konywania uméw, przewidziane w Prawie zamdéwien publicznych, ustawie
o gospodarowaniu nieruchomosciami i innych aktach prawnych. Wszystko to
stwarza konieczno$¢ rozwigzywania specyficznych probleméw, przed ktéry-
mi niejednokrotnie stajg uczestnicy obrotu, a takze orzecznictwo. Ze wzgle-
du na skale obrotu prawnego z udzialem gmin, rozwazania bedg dotyczyty
zawierania uméw wlasnie przez te podmioty. Dokonane ustalenia beda jed-
nak miaty znaczenie takze dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

WOJCIECH ROBACZYNSKI

Wprowadzenie

Ponizsze rozwazania beda dotyczyly do-
konywania przez skarbnika (gtéwnego
ksiegowego budzetu) jednostki samorzadu
terytorialnego kontrasygnaty niektérych
(w praktyce bardzo licznych) czynnosci
prawnych.

Biorac pod uwage skale uczestnictwa
jednostek samorzadu terytorialnego w ob-
rocie, sprawa kontrasygnaty jest istotna
nie tylko od strony teoretycznej, ale tez
praktycznej.

- 837 -

Analize podejme ze szczegdlnym
zwrdceniem uwagi na znaczenie kontr-
asygnaty z punktu widzenia wazno$ci
i skutecznosci czynno$ci prawnych. Nie
mozna poming¢ takze zagadnienia formy
kontrasygnaty na tle ogélnych wymagan
co do formy czynno$ci prawnych. Dalsze
wywody beda sie koncentrowac na kwe-
stiach zwigzanych zzawieraniem umoéw.
Uzasadnia to skala i znaczenie czynno-
$ci dwustronnych w obrocie. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze szereg uwag na
temat zawierania uméw mozna bezpo-
$rednio odnies$¢ do dokonywania wszyst-
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Wojciech Robaczynski

kich czynnosci prawnych, w tym tak-
ze czynnosci jednostronnych!.

Jak powszechnie wiadomo, jednost-
ki samorzadu terytorialnego s3 osobami
prawnymi, uczestniczacymiw obrocie cy-
wilnoprawnym. Oswiadczenia woli za te
jednostki sktadaja:

* w imieniu gminy wdjt, burmistrz lub
prezydent miasta (art. 46 ust. 1 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym?; dalej w skrécie: ,usg”);

* wimieniu powiatu cztonkowie zarzadu
powiatu (art. 48 ust. 1 ustawyz 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?;
dalej w skrécie: ,usp”);

* wimieniu wojewédztwa czlonkowie za-
rzadu wojewddztwa (art. 57 ust. 1 ustawy
z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie woje-
woédztwa®; dalej w skrécie: ,usw”).

Z powyzszego wynika, ze kompetentne
do sktadania o§wiadczen woli w imieniu
poszczegolnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego sa organy wykonawcze tych
jednostek®. O$wiadczenia oséb wykonuja-
cych kompetencje tych organéw sa —zgod-
nie z obowigzujaca w prawie cywilnym tak
zwang teorig organéw —o$wiadczeniami da-
nej osoby prawnej. Zasade te wyraza art. 38
k.c., ktéry stanowi, ze osoba prawna dziata
przez swoje organy w sposob przewidziany
w ustawie i w opartym na niej statucie.

Szczegbtowe kwestie zwigzane z repre-
zentowaniem jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie beda przedmiotem blizszego
zainteresowania w tym opracowaniu. Do-
tyczy to w szczegdlnosci udzielania upo-
waznienia okreslonym osobom do dzialania
narzecz tych jednostek®. Nie znaczy tojed-

Przyktadem czynnosci jednostronnej, wymagajacej kontrasygnaty, jest ztozenie przez gmine o$wiadcze-
nia o wykonaniu prawa pierwokupu nieruchomoséci. Na konieczno$¢ dokonania kontrasygnaty w takim
wypadku wskazuje m.in. A. Kosiba: Zakres prawa pierwokupu w ustawie o gospodarce nieruchomosciami,
+Rejent” nr 7/2002, s. 82.

Tj. DzU z 2013 ., poz. 594 ze zm. Zgodnie z wymienionym art. 46 ust. 1 usg, oswiadczenie woli w imieniu
gminy w zakresie zarzadu mieniem sktada jednoosobowo wéjt albo dziatajacy na podstawie jego upowaz-
nienia zastepca wdjta samodzielnie albo wraz z inna upowazniona przez wéjta osoba.

Tj. DzU z 2013 r., poz. 595 ze zm. Zgodnie z wymienionym art. 48 ust. 1 usp, o$wiadczenie woli w spra-
wach majatkowych w imieniu powiatu sktadaja dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden cztonek zarzadu i oso-
ba upowazniona przez zarzad.

Tj. DzU z 2013 r., poz. 596 ze zm. Zgodnie z wymienionym art. 57 ust. 1 i 2 usw, o$wiadczenia woli w imie-
niu wojewddztwa sktada marszatek wojewddztwa wraz z cztonkiem zarzadu wojewddztwa, chyba ze sta-
tut wojewddztwa stanowi inaczej, za$ sejmik wojewoddztwa moze udzieli¢ marszatkowi upowaznienia do
skfadania jednoosobowo o$wiadczen woli, innych niz przewidywane w statucie wojewodztwa.

W ustawach dotyczacych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego (zwanych umownie dalej
,ustawami ustrojowymi”) wystepuja pewne rozbieznosci w sprawie okreslenia zakresu reprezentacji tych
jednostek — w art. 46 ust. 1 usg mowa jest o sktadaniu oéwiadczen woli w imieniu gminy ,w zakresie za-
rzadu mieniem”, w art. 48 ust. 1 usp — o sktadaniu o$wiadczen woli ,w sprawach majatkowych” w imie-
niu powiatu, za$ w art. 57 ust. 1 usw — po prostu o sktadaniu oéwiadczen woli w imieniu wojewddztwa.
Kwestie te, jako niemajaca zasadniczego znaczenia z interesujacego nas punktu widzenia, pozostawiam
w dalszych rozwazaniach na uboczu.

8 Por. art. 47 ust. 1 usg, art. 48 ust. 2 usp, art. 57 ust. 5 usw. W literaturze zob. m.in. Z. Kuniewicz: Re-
prezentacja gminy przez petnomocnika (uwagi na tle art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), ,Rad-
ca Prawny” nr 5/2003; J. Jagoda: Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
(rozdz. 3.1. Reprezentacja gminy; rozdz. 3.2. Reprezentacja powiatu i wojewddztwa samorzadowego), LEX
2011; A. Ciaglewicz-Mista: Kompetencje wdjta, burmistrza, prezydenta miasta do umocowania innych
osob, ,Finanse Publiczne” nr 2/2013.

120 KONTROLA PANSTWOWA - 838 -



Znaczenie kontrasygnaty przy zawieraniu uméw

nak, Ze zagadnienia te nie majg znaczenia.
Przeciwnie, ich znajomos¢ jest konieczna
do analizy innych zagadnien, ktére poja-
wiajg sie przy omawianiu problematyki
dokonywania czynno$ci prawnych przez
interesujace nas podmioty. Dla jasnosci
przyjmuje jednak, ze dana jednostka samo-
rzadu terytorialnego zlozyla oSwiadczenie
w sposéb prawidlowy w tym sensie, ze byla
wlasciwie reprezentowania — w Swietle
przepiséw wlasciwej ustawy ustrojowej.

Niezaleznie od pozytywnego wyniku
oceny prawidlowosci reprezentacji gminy,
powiatu czy wojewddztwa, trzeba przyj-
rze¢ sie dalszym prawnym wymaganiom,
niezbednym do osiagniecia wszystkich
zamierzonych skutkéw czynnos$ci praw-
nej. Ustawodawca zdecydowat bowiem,
ze dla okreslonych czynnosci prawnych
wymagane jest, oprécz ztozenia o§wiad-
czef woli przez osoby dziatajace w imie-
niu jednostki samorzadu terytorialnego,
zlozenie tak zwanej kontrasygnaty — odpo-
wiednio przez skarbnika gminy, skarbnika
powiatu lub gléwnego ksiegowego budzetu
wojewédztwa.

Wymagania dotyczqce kontrasygnaty
wynikaja z nastepujacych przepiséw:
* Art. 46 ust. 3 usg: ,Jezeli czynnos¢
prawna moze spowodowa¢ powstanie zo-
bowigzat pienieznych, do jej skutecznosci
potrzebna jest kontrasygnata skarbnika
gminy (gléwnego ksiegowego budzetu) lub
osoby przez niego upowaznionej”.
e Art. 48 ust. 3 usp: ,Jezeli czynnos¢
prawna moze spowodowac powstanie
zobowiazaf majatkowych, do jej sku-

" DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.
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tecznosci potrzebna jest kontrasygnata
skarbnika powiatu lub osoby przez niego
upowaznionej”.

* Art. 57 ust. 3usw: ,Czynno$¢ prawna,
z ktérej wynika zobowiazanie pieniezne,
wymaga do jej skuteczno$ci kontrasygnaty
gléwnego ksiegowego budzetu wojewédz-
twa lub osoby przez niego upowaznionej”.

Poza przytoczonymi przepisami, zawar-
tymi w ustawach ustrojowych, wymég
kontrasygnaty znajduje sie takze wustawie
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych’ (dalej w skrécie: ,ufp”). Z art. 262
ust. 1 zd. 1 i ust. 2 tej ustawy wynika,
ze czynno$ci prawnych polegajacych na
zacigganiu kredytéw i pozyczek oraz udzie-
laniu pozyczek, poreczeti i gwarangji, a tak-
ze emisji papieréw wartosciowych, doko-
nuje dwéch cztonkéw zarzadu (powiatu
lub wojewddztwa) wskazanych w uchwale
przez zarzad, a w przypadku gminy wdit,
burmistrz lub prezydent miasta. Natomiast
art. 262 ust. 1 zd. 2 ufp stanowi, ze dla
waznosci tych czynno$ci konieczna jest
kontrasygnata skarbnika jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

W dalszej czesci opracowania uwaga zo-
stanie skupiona na problematyce kontr-
asygnaty przy dokonywaniu czynno$ci
prawnych przez gminy, a zatem przede
wszystkim na kontrasygnacie udzielanej
przez skarbnika gminy. Wybér taki uza-
sadnia skala uczestnictwa gmin w obrocie.
Bez przeprowadzania badan statystycz-
nych mozna stwierdzi¢ z cala pewnoscia,
ze —biorac pod uwage liczbe gmin i zakres
zadan samorzadu gminnego —w sektorze
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samorzadowym najczesciej mamy do czy-
nienia wlaénie z czynno§ciami prawny-
mi dokonywanymi przez gminy. Nalezy
jednak pamietaé, ze — jak wynika z przy-
toczonych wyzej przepiséw zawartych
w ustawach o samorzadzie powiatowym
i 0 samorzadzie wojewddztwa — kwestie
kontrasygnaty rozwigzane s3 w spos6b ana-
logiczny w odniesieniu do tych wlasnie
jednostek samorzadu terytorialnego (cho¢
w sformulowaniach ustawowych wyste-
puja pewne réznice). Rozwazania na temat
charakteru prawnego i znaczenia kontr-
asygnaty skarbnika gminy mozna zatem
odnies¢ bezposrednio do kontrasygnaty
skarbnika powiatu i gléwnego ksiegowego
budzetu wojewddztwa. Trzeba jednak przy
tym pamietaé o pewnej niejednolitodci
terminologicznej rozwigzaf przyjetych
w wymienionych wyzej przepisach ustaw
samorzadowych, dotyczacych okreslenia
zakresu przedmiotowego czynnos$ci wyma-
gajacych kontrasygnaty. Nie wiadomo, czy
niejednolito$¢ ta byta zamierzona, czy tez
raczej (co bardziej prawdopodobne) wyni-
ka z pewnej niestaranno$ci ustawodawcy.
W kazdym razie, mozna postulowaé roz-
wazenie ujednolicenia tego zagadnienia®.

Poza zakresem niniejszych rozwazat po-
zostana takze kwestie udzielania przez
skarbnika upowaznienia do kontrasygna-
ty i samego jej dokonania przez te osobe.
Skoncentruje sie zatem na kontrasygnacie

skarbnika. OczywiScie, wiekszo$¢ uwag
pozostanie takze aktualna w odniesieniu
do kontrasygnowania czynnos$ci prawnej
przez osobe upowazniong przez skarbnika.

Kompetencje skarbnika

Skarbnik gminy (skarbnik powiatu, gtéwny
ksiegowy budzetu wojewddztwa) nie jest
organem gminy (powiatu, wojewddztwa).
Oswiadczenie o udzieleniu kontrasygnaty
nie jest zatem o$wiadczeniem woli da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego.
Stanowisko takie jest powszechnie przyj-
mowane w orzecznictwie i zaaprobowane
w doktrynie®.

Kontrasygnata nie jest takze o§wiadcze-
niem woli osoby trzeciej wyrazajacej zgo-
de na dokonanie czynno$ci w rozumieniu
art. 63 k.c. Trudno bowiem przyja¢, aby
skarbnik funkcjonujacy w strukturze gmi-
ny i bedacy pracownikiem urzedu gminy
— byt zarazem w stosunku do gminy ,,0s0-
ba trzecig"'".

Nalezy przyja¢, ze — mimo istotnego cy-
wilnoprawnego znaczenia kontrasygnaty,
o czym bedzie mowa dalej — kontrasygna-
ta stanowi przede wszystkim narzedzie
kontroli legalnosci dziatan, dla ktérych
jest przewidziana. Z tego punktu widze-
nia kontrasygnate ujmuje sie tradycyjnie
jako narzedzie dyscypliny budzetowej. Jej
funkcja jest zapewnienie prawidlowosci
dokonywanych przezjednostke samorzadu

8 Na kwestie te zwraca uwage S. Czarnow: Kontrasygnata — martwa instytucja?, ,Finanse Komunalne”
nr 11/2010, s. 16-17. Na watpliwosci w tym zakresie w odniesieniu do kontrasygnaty skarbnika powia-
tu wskazuje tez J. Jagoda [w:] Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego,

Krakéw 2005, s. 366.

® Por. K. Bandarzewski [w:] Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, pod red. P. Chmielnickiego,
Warszawa 2004, s. 335 i wskazane tam orzecznictwo Sadu Najwyzszego.

% Tak K. Bandarzewski, jw., s. 336.
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terytorialnego czynnosci prawnych z punk-
tu widzenia zasad rzadzacych finansami
publicznymi, okre§lonych w ustawie o fi-
nansach publicznych. Zlozenie kontrasy-
gnaty oznacza, ze skarbnik (gléwny ksie-
gowy budzetu) uznaje czynno$¢ prawng za
zgodna z tymi zasadami, w zwigzku z czym
czynno$¢ tamoze funkcjonowac w obrocie
i wywolac wszystkie skutki, ktére ustawa
taczy z faktem dokonania takiej czynnosci,
w tym skutki w sferze prawa cywilnego'.
Odmowa kontrasygnaty czy nieprawidlowe
jej dokonanie powoduje, ze skutki danej
czynnosci prawnej nie wystapia, a przy-
najmniej nie w takim zakresie, jaki byt
zamierzony przez strony. Jak z tego wy-
nika, oprécz osiggniecia dyscypliny przy
wykonywaniu budzetu, kontrasygnata ma
takze znaczenie z punktu widzenia prawa
cywilnego.

Dokonywana przez skarbnika kontrola
zgodnosci czynnosci z prawem ma cha-
rakter wewnetrzny, gdyz skarbnik jest
usytuowany wewnatrz struktury danej
jednostki, jako jej pracownik podlegajacy
kierownictwu urzedu gminy (lub odpo-
wiednio kierownictwu: starostwa powia-
towego, urzedu marszatkowskiego). Pod-
legtos¢ skarbnika ujawnia sie szczegdlnie
w tych wypadkach, w ktérych odméwi
on kontrasygnaty, ai tak bedzie musiat jej
dokona¢, gdyz otrzyma takie polecenie.
Bedzie o tym mowa w koficowej czesci
niniejszego opracowania. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze cho¢ kontrola dokonywana

" Por. J. Jagoda, Ustawa..., op. cit., s. 365.
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przez skarbnika ma charakter wewnetrz-
ny, to nie nalezy postrzega¢ kontrasygna-
ty wylacznie jako aktu o wewnetrznym
charakterze. W $wietle dalszych wywo-
déw uzasadniony jest poglad K. Banda-
rzewskiego, ze kontrasygnata skarbnika
nie stanowi wylacznie etapu wewnetrz-
nej procedury prowadzacej do ustalenia
tre$ci o§wiadczenia woli jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Gdyby tak byto, to
o[- -] woit sktadatby o§wiadczenie woli
na zewnatrz, ktére byloby w stosunkach
zewnetrznych skuteczne niezaleznie od
tego, czy udzielona zostala kontrasygnata
skarbnika gminy”'2.

Kompetencje do dokonania kontrasy-
gnaty przyznaje skarbnikowi przepis
ustawy. Obowiazek kontrasygnowania
wynika zatem z mocy prawa, w zwiazku
z czym rada gminy (analogicznie: organ
stanowigcy powiatu lub wojewddztwa) nie
ma podstaw do ksztattowania praw i obo-
wigzkéw skarbnika (gléwnego ksiegowe-
go budzetu) w tym zakresie. Ewentualne
podjecie uchwaly w tej kwestii wykracza
poza zakres kompetencji organu stanowia-
cego gminy i stanowi naruszenie art. 46
ust. 3 usg'.

Forma kontrasygnaty

Ustawa nie okresla ram formalnych kontr-
asygnaty. Niewatpliwie kontrasygnata, jako
okreslone o§wiadczenie wyrazajace stano-
wisko skarbnika co do zgodnosci czynnosci
prawnej zzasadami rzadzacymi finansami

2 K, Bandarzewski, op. cit., s. 338. Stanowisko to — moim zdaniem trafne — jest przez niektérych autoréw
kwestionowane. Bedzie o tym mowa w dalszej czesci artykutu.
13 Por. uzasadnienie uchwaty Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z 3.04.2013 . (8/407/13), LEX nr 1335224.
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publicznymi, wymaga wyraznego o§wiad-
czenia w tym przedmiocie. Nie mozna
zaakceptowaé zatem dokonania kontr-
asygnaty w sposob dorozumiany lub, tym
bardziej, wyrazony przez milczenie (brak
sprzeciwu). Takie ujecie pozostawatoby
W Sprzecznos$ci z zamierzong przez usta-
wodawece rola kontrasygnaty jako narzedzia
kontrolnego. Rodzitoby takze niepewnos¢
po stronie kontrahentéw gminy. Nalezy
zatem przyjac, ze kontrasygnata wymaga
zlozenia o§wiadczenia takiej tredci, aby
nie byto watpliwosci, ze skarbnik uznaje
dana czynnos¢ za prawidtowsa. Zarazem
trzeba wymagac¢ zachowania takiej formy,
aby w kazdym postepowaniu mozna byto
ustali¢, ze kontrasygnata zostata dokonana.

Powyzsze uwagi wskazuja, ze — cho¢ usta-
wa nie precyzuje tego wyraznie — kontr-
asygnata powinna zosta¢ dokonana przez
zlozenie o$wiadczenia w formie pisemnej™.
Niektérzy autorzy wywodza obowigzek
zachowania formy pisemnej takze zart. 54
ust. 3ufp'®. Zgodnie bowiemzart. 54 ust. 1
pkt 3 ufp, gléwnemu ksiegowemu jednostki
sektora finanséw publicznych powierza sie
dokonywanie wstepnej kontroli zgodno-
$ci operacji gospodarczych i finansowych
z planem finansowym oraz kompletnosci
i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych
operacji gospodarczych i finansowych.
Natomiast w §wietle art. 54 ust. 3 ufp,

dowodem dokonania przez gtéwnego ksie-
gowego wstepnej kontroli, o ktérej mowa
wust. 1 pkt 3, jest jego podpis ztozony na
dokumentach dotyczacych danej opera-
cji, za$ zlozenie podpisu przez gtéwnego
ksiegowego na dokumencie obok podpisu
pracownika wlasciwego rzeczowo oznacza,
ze nie zglasza on zastrzezen do przedstawio-
nej przez wlasciwych rzeczowo pracowni-
kéw oceny prawidfowosci tej operacjii jej
zgodnosci z prawem, a takze do kompletno-
$ci oraz formalnorachunkowej rzetelnosci
i prawidlowosci dokumentéw dotyczacych
tej operacji, jak réwniez, ze zobowigzania
wynikajace z operacji mieszcza sie w planie
finansowym jednostki'®.

Forma pisemna kontrasygnaty moze by¢
zatem zachowana przez umieszczenie sto-
sownej adnotacji na dokumencie obejmu-
jacym dana czynno$¢ prawna. Taki sposéb
kontrasygnowania w praktyce zdarza sie
najczesciej. Nie ma jednak przeszkdd praw-
nych do sktadania o$wiadczenia w tym
przedmiocie w osobnym dokumencie. Wa-
runkiem jest jednak to, aby z tre$ci wyni-
kato, ktérej konkretnie czynnoéci prawnej
kontrasygnata dotyczy. Trzeba stanowczo
stwierdzi¢, ze nie jest dopuszczalne do-
konanie kontrasygnaty w sposéb blankie-
towy w odniesieniu do ogdlnie opisane;j
czynnos$ci prawnej lub, tym bardziej, do
blizej niesprecyzowanej liczby czynnoéci.

4 Tak m.in. M. Bitner: Udzielanie poreczen i gwarancji przez jednostki samorzadu terytorialnego — zagadnie-
nia publicznoprawne, ,Samorzad Terytorialny” nr 10/2008, s. 24-25. Autor stoi na stanowisku, ze ,wy-
ktadnia jezykowa przemawia za interpretacja kontrasygnaty jako czynnosci pisemnej (kontrasygnata réw-

na sie wspoétpodpisanie)”.
s Tak S. Czarnow, op. cit., s. 17-18.

6 Nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 54 ust. 8 ufp, przepisy dotyczace gtéwnego ksiegowego stosuje sie
odpowiednio m.in. do gtéwnego ksiegowego budzetu panstwa, gtéwnego ksiegowego czesci budzetowej
oraz skarbnika (gtéwnego ksiegowego budzetu jednostki samorzadu terytorialnego).
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Pamietac przy tym nalezy, ze — jak juz
wczes$niej wspomniano — kontrasygnata
nie stanowi o§wiadczenia woli sktadane-
go w imieniu jednostki samorzadu tery-
torialnego. W zwiazku z tym nie podlega
rygorom odnosnie do formy o$wiadczenia
woli. Jest to szczegdlnie istotne w przy-
padku tych czynnosci, ktére wymagaja
aktu notarialnego. Forma ta jest bowiem
zastrzezona ad solemnitatem, ale dotyczy
to wylacznie oswiadczen oséb sktadaja-
cych o$wiadczenia woli w imieniu strony
czynnodci. Kontrasygnata moze by¢ nato-
miast dokonana takze w takim przypadku,
w wyzej opisanej formie pisemnej"’. Taka
jest przewazajaca praktyka w tym zakresie.

Pojawia sie w tym miejscu pytanie o tre$¢
o$wiadczenia wyrazajacego kontrasygna-
te. W praktyce nie ma watpliwosci co do
o$wiadczenia skarbnika gminy zawiera-
jacego sformulowanie ,dokonuje kontr-
asygnaty”, ,udzielam kontrasygnaty”,
kontrasygnuje” lub réwnoznacznego. Ta-
kie o$wiadczenie wymaga takze zlozenia
podpisu w formie powszechnie przyjmo-
wanej dla czynnoéci prawnych'®. Niektérzy
autorzy wymagaja tez, aby kontrasygnata
byta opatrzona pieczatka skarbnika'®. Sa-
dzi¢ jednak nalezy, ze — zgodnie z og6lnie
przyjetymizasadami — brak pieczatki nie
stanowi istotnej wady formalnej, jesli tylko
forma podpisu pozwala na jednoznaczne
ustalenie osoby, ktéra ten podpis ztozyta.
Ze wzgledéw praktycznych mozna postu-
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lowa¢, aby na dokumencie zostal umiesz-
czony odcisk pieczatki, co pozwoli tak-
ze drugiej stronie umowy na unikniecie
watpliwosci co do funkcji pelnionej przez
dang osobe.

Powstaje przy tym pytanie, czy wystar-
czajace do dokonania kontrasygnaty jest
umieszczenie na dokumencie samego tyl-
ko podpisu (z pieczatka lub bez) skarbni-
ka gminy. Czy przy braku sformutowania
zawierajacego w odpowiednich formach
stowa , kontrasygnata”,  kontrasygnowac”
itp. mozna przyija¢, ze kontrasygnata zo-
stata dokonana? Wydaje sie, ze na tak
postawione pytanie nalezy udzieli¢ od-
powiedzi twierdzacej. Skoro bowiem na
dokumencie zawierajagcym o$wiadczenie
woli gminy (w szczegblnoéci na umowie)
zostaje umieszczony podpis skarbnika, to
musi z tego faktu co$ wynika¢. Zauwazmy
przy tym, ze skarbnik nie moze dziata¢ jako
osoba reprezentujaca gmine w charakte-
rze petnomocnika. Zakaz taki nie wyni-
ka wprost zustawy, jednak dopuszczenie
mozliwoéci udzielenia pelnomocnictwa
skarbnikowi ktécitoby sie ze sprawowana
przez niego funkcja kontrolna. W prze-
ciwnym razie dosztoby bowiem do po-
taczenia w jednej osobie kompetencji do
dokonania okreslonej czynnosci prawnej
i kompetencji do kontroli tej czynno$ci®.
Zauwazmy tez, ze w samej wstepnej cze-
$ci umowy wskazane sa osoby (osoba) re-
prezentujace gmine przy tej konkretne;

7 Zob. A. Oleszko: Odpowiedz? na pytanie, ,Rejent” nr 2/1992, s. 129-130.
18 W zakresie formy podpisu przy sktadaniu o$wiadczen woli zob. np. W. Robaczynski: Podpis wfasnoreczny
w prawie cywilnym — wybrane problemy, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2007, s. 119 i n.

19 Zob. np. K. Bandarzewski, op. cit., s. 335.
2 Por. J. Jagoda, Ustawa..., op. cit., s. 362.
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czynnosci. Skoro zatem skarbnik nie dziata
jako pelnomocnik, to jedyng formalng rolg,
ktéra moze spetnia¢ sktadajac podpis na
wspomnianym dokumencie, jest doko-
nanie kontrasygnaty. Inaczej nalezatoby
uznad, ze podpis ten jest po prostu zbed-
ny. Wyjatkiem sa sytuacje, w ktérych ze
sposobu oznaczenia osoby skarbnika wy-
nikatoby, ze umiescit on na dokumencie
wlasny znak graficzny wytacznie po to, by
potwierdzi¢, ze zapoznat sie z tym doku-
mentem. W praktyce dotyczy to parafy,
czyli skréconego znaku graficznego, naj-
czesciej w postaci inicjaléw lub ,poczatku”
podpisu. Umieszczenie na dokumencie
parafy nie pozwala na przyjecie, ze zostalo
zlozone okreslone o§wiadczenie, tak jak
w przypadku podpisu?’.

Co do momentu dokonania kontrasy-
gnaty —oile chodzi o kontrasygnate, zwy-
ktych” czynnosci w rozumieniu art. 46
ust. 1 usg, art. 48 ust. 1 uspiart. 57 ust. 1
usw — to moze by¢ ona dokonana w kaz-
dej chwili, takze juz po zawarciu umo-
wy??. Brak kontrasygnaty nie ma bowiem
wplywu na waznos¢ czynnosci prawnej do
czasu jej dokonania, rodzi natomiast bez-
skutecznos¢ czynnosci prawnej. Wada ta
moze by usunieta takze przez pdzniejsze
kontrasygnowanie czynno$ci przez skarbni-
ka. Inaczej natomiast sprawa przedstawia
sie w odniesieniu do czynnosci , kwalifiko-
wanych”, o ktérych mowa wart. 262 ust. 1

ufp. W takich przypadkach kontrasygna-
ta jest wymagana dla waznosci czynnosci
prawnej. Oznacza to, ze czynno$¢ prawna
bez kontrasygnaty jest bezwzglednie nie-
wazna. Ustawa nie przewiduje mozliwosci
sanowania niewaznej czynnosci prawnej
w tym wypadku. W zwigzku z tym, jesli
chodzi o czynno$ci wymienione w art. 262
ust. 1 ufp, kontrasygnata musi by¢ doko-
nana przed, a najpézniej w chwili zawie-
rania umowy. Kontrasygnowa¢ mozna bo-
wiem wylgcznie czynno$¢ prawna, ktéra
moze by¢ wazna.

Zawieranie umow

Kontrasygnata odgrywa znaczaca role
w procesie dokonywania czynno$ci praw-
nych — w tym przede wszystkim zawie-
rania umoéw — przez jednostki samorza-
du terytorialnego. Jak juz zaznaczono, jej
podstawowe (cho¢ nie jedyne) znaczenie
wyraza sie w tym, ze kontrasygnata jest na-
rzedziem dyscypliny budzetowej. Ma ona
zapewnic (takie jest zalozenie ustawodaw-
cy), ze czynnosci prawne podejmowane
przezjednostke samorzadu terytorialne-
go beda zgodne z prawem, w tym z zasa-
dami wynikajacymi z przepiséw ustawy
o finansach publicznych i innymi prze-
pisami regulujacymi zasady gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego®.
Mozna tez powiedzie¢, ze idzie o to, aby
nie dochodzito do naruszef fadu finanséw

2 Co do parafy i jej znaczenia zob. Z. Radwanski [w:] System prawa prywatnego, tom 2: Prawo cywilne.
Czesé ogdlna, pod. red. Z. Radwanskiego, Warszawa 2002, s. 126.

22 Por. uzasadnienia wyrokow Sadu Najwyzszego: z 31.01.1995 r. (I CRN 187/94), LEX nr 1110738
iz17.07.2009 r. (IV CSK 117/09), LEX nr 523584.

2 8. Czarnow zwraca uwage na podobienstwo miedzy kontrola operacji gospodarczych, dokonywana na pod-
stawie przepiséw ustawy o finansach publicznych (art. 54 ust. 3 ufp) a kontrasygnata. Zob. S. Czarnow,
op. cit., s. 17-18.

126 KONTROLA PANSTWOWA — 844 -



Znaczenie kontrasygnaty przy zawieraniu uméw

publicznych, w szczegblnosci zas do sytu-
acji wypehniajacych znamiona naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych.
Zltozenie kontrasygnaty nie jest, jak
juz wyzej zaznaczono, wyrazeniem zgo-
dy na dokonanie czynno$ci w rozumieniu
art. 63 k.c. Kontrasygnata nie jest tez po-
myslana jako element warunkujacy waz-
no$¢ czynnodci prawnej dokonywanej przez
gmine lub inna jednostke samorzadu tery-
torialnego. Inaczej méwiac, kontrasygnata
nie jest — w §wietle ustaw ustrojowych
samorzadu terytorialnego — przestanka
waznosci czynnosci prawnej. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze czynno§¢ prawna dokona-
na bez kontrasygnaty nie jest dotknieta
sankcja w postaci niewazno$ci®*.
Powyzsze ustalenia nie oznaczajg jed-
nak, ze czynno$¢ bez wymaganej kontr-
asygnaty jest prawidlowo dokonana. W gre
wchodzi nie niewazno$¢ czynnosci, lecz
inna konsekwencja, w postaci tak zwanej
bezskutecznosci zawieszonej?®. Bezsku-
teczno$¢ ta jest znang prawu cywilnemu
sankcja wadliwosci czynnoS$ci prawne;j.
Chodzi o sytuacje, w ktérych czynnosé
jest wprawdzie dokonana, ale zamierzone
przez strony skutki nie mogg by¢ zreali-
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zowane ze wzgledu na brak okreslonego,
wymaganego przez prawo elementu, na
przyklad potwierdzenia czynnosci do-
konanej przez osobe majaca ograniczong
zdolnos¢ do czynno$ci prawnych przez
jej przedstawiciela ustawowego (art. 18
§ 1 k.c.), potwierdzenia przez zaintereso-
wang osobe w przypadku dziatania przez
osobe przekraczajaca zakres petnomocnic-
twa albo w ogdle bez upowaznienia (falsus
procurator —art. 103 § 1 k.c)), zgody osoby
trzeciej na zmiane tresci ograniczonego
prawa rzeczowego (art. 248 § 2 k.c.)%.
Bezskutecznoéé powoduije przede wszyst-
kim to, Ze strony nie moga dochodzi¢ wy-
konania umowy dotknietej takim skut-
kiem. Wtasnie w tym przede wszystkim
zakresie skuteczno$¢ takiej umowy jest
zawieszona. Dopiero po uzupetnieniu bra-
kujacego elementu czynno$¢ prawna sta-
je sie ,petnowartosSciowa” w tym sensie,
ze wywoluje wszelkie skutki wlasciwe dla
danej czynnosci. Tak jest na gruncie art. 46
ust. 1 usg, art. 48 ust. 1 uspiart. 57 ust. 1
usw. Natomiast gdy chodzi o czynno&ci,
o ktérych mowa wart. 262 ust. 1 ufp, spra-
wa przedstawia sie inaczej, ze wzgledu na
przewidziany tam skutek braku kontrasy-

2 Dotyczy to takze i tych umow, dla ktérych prawo przewiduje forme aktu notarialnego. Por. R. Greszta,
A. Oleszko: Uchybienia formalne aktu notarialnego w swietle doswiadczeri nadzoru samorzadu notarialne-
go, ,Rejent” nr 5/2001, s. 57-58. Autorzy uwazaja, ze notariusz ma jednak obowiazek pouczenia strony
o mozliwych dla niej negatywnych skutkach braku kontrasygnaty, jak np. zagrozenie co do terminowosci
zaptaty przez gmine ceny sprzedazy. Zdaniem R. Greszty i A. Oleszki, ,zaniechanie funkcji wyjasniajaco-
-doradczej moze narazi¢ notariusza na odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna oraz cywilng”, tamze, s. 58.

W jednej ze swych wczesniejszych wypowiedzi A. Oleszko utozsamia bezskuteczno$¢ z niewaznosécia. Autor
szerzej nie uzasadnia prezentowanego stanowiska, poprzestajac na samym stwierdzeniu, ze ,brak kontr-
asygnaty powoduje bezskutecznoé¢ catej czynnosci prawnej, a zatem jej niewaznos$¢”. Por. A. Oleszko,
Odpowiedz..., op. cit., s. 129. W pdzniejszej publikacji autor nie podtrzymuje stanowiska co do niewaz-
nosci, przyjmujac koncepcje, ze jest to ,kategoria czynnosci prawnej, zblizona do czynnosci prawnych
wzruszalnych”. Zob. A. Oleszko: Whioski o dokonanie wpisu prawa w ksiedze wieczystej zawarte w ak-
tach notarialnych, ,Rejent” nr 10/1993, s. 23.

% Blizej na temat koncepcji bezskutecznosci zawieszonej, zob. Z. Radwanski, op. cit., s. 442-444.
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gnaty w postaci bezwzglednej niewaznosci
(o tym bedzie mowa dalej).

Warto w tym miejscu odnotowac sta-
nowisko Sadu Najwyzszego, wyrazone
wuzasadnieniu wyrokuz 27 marca 2000r.
(IITCKN 608/98)%". Sad stwierdzit, ze po
spelnieniu $wiadczenia zumowy wzajem-
nej przez kontrahenta gminy powolywanie
sie przez nig na brak kontrasygnaty skarb-
nika, jako przyczyne odmowy zaplaty, jest
bezskuteczne. Poglad Sadu Najwyzszego
zostal krytycznie oceniony przez M. Py-
ziak-Szafnickg?. Zdaniem autorki, w ten
spos6b dos¢ tatwo przechodzi sie do po-
rzadku dziennego nad brakiem kontrasy-
gnaty, umozliwiajac dochodzenie zapta-
ty przez podmiot, ktéry spelnit wlasne
$wiadczenie, wiedzac ze skarbnik gmi-
ny kontrasygnaty nie udzielit. Zacytuje
fragment rozwazan glosatorki, ktéra —od-
noszac sie do utrwalonego orzecznictwa
— stwierdza: ,Wcze$niejsze wyroki wy-
chodzity [...] zzatozenia, ze kontrasygna-
ta ma decydujacy wplyw na skutecznoéé¢
umowy zawieranej przez gmine, a jedynie
moment jej wyrazenia jest drugorzedny;
udzielona po zawarciu umowy —sanuje j3.

27 LEX nr 40495.

Tymczasem glosowane orzeczenie, trak-
tujac kontrasygnate niemal wylacznie jako
narzedzie dyscypliny budzetowej, prak-
tycznie przekresla jakiekolwiek jej cywil-
noprawne skutki”?®. Przychylajac sie do
stanowiska M. Pyziak-Szafnickiej, nie po-
dzielam odmiennego pogladu wyrazonego
przez R. Szarka. Autor ten —takze w glosie
do wymienionego wyroku — stwierdzit,
ze ,|...] brak kontrasygnaty skarbnika wni-
niejszej sprawie nie mégt mie¢ zadnego
wplywu na waznos¢ oraz skutecznosé
umowy wzajemnej, jako ze zostata ona
wczesniej wykonana przez kontrahenta
gminy, a nie zostat on uprzednio poinfor-
mowany o jej ztym stanie finansowym”3°.
Wydaje sie, ze racje ma jednak cytowana
glosatorka, stwierdzajac, ze jezeli podmiot
profesjonalny (a tak byto w konkretnym
przypadku) spetnia swiadczenie, wiedzac
o tym, ze nie zostata dokonana kontrasy-
gnata (czyli zawarta prawnie skuteczna
umowa), to dziata niejako na wlasne ryzyko
i nie powinien mie¢ mozliwosci wymusza-
nia na gminie §wiadczenia®'. Stanowisko
M. Pyziak-Szafnickiej zyskato wsparcie
w uzasadnieniu wyroku Sadu Apelacyj-

28 Zob. glose M. Pyziak-Szafnickiej do tego wyroku, ,,Orzecznictwo sadoéw polskich” nr 1/2001, poz. 4.

2 Tamze, s. 13. Krytycznie stanowisko M. Pyziak-Szafnickiej ocenia natomiast J. Starowicz, wedtug ktére-
go instytucje kontrasygnaty nalezy jednak — w $lad za wyrokiem Sadu Najwyzszego — uzna¢ wytacznie za
narzedzie dyscypliny budzetowej, zas ,skarbnik (gtéwny ksiegowy budzetu), potwierdzajac dana kwote
srodkow finansowych w budzecie gminy, sktada raczej oswiadczenie wiedzy, ktére nie jest skierowane
na wywotanie skutkéw prawnych. Dlatego tez skarbnik nie nalezy do grona oséb ustawowo powota-
nych do sktadania o$wiadczen woli w imieniu gminy”. Zob. J. Starowicz: Ustawowe prawo pierwokupu
nieruchomosci przystugujace gminie na podstawie art. 944 Kodeksu postepowania cywilnego, ,Rejent”
nr 2-3/2002, s. 97. Poglad autora nie wydaje sie jednak uzasadniony, gdyz to, ze skarbnik nie dziata
w imieniu gminy, nie przekresla mozliwosci przyznania jego oéwiadczeniu znaczenia prawnego w odnie-
sieniu do kontrasygnowanej czynno$ci.

Glosa R. Szarka do wspomnianego wyroku, ,Samorzad Terytorialny” nr 5/2001, s. 57.

M. Pyziak-Szafnicka, op. cit., s. 13. Autorka zwraca jeszcze uwage na zagrozenie ustawowych zasad za-
rzadu mieniem publicznym, przez ukazanie drogi obejécia obowiazujacych przepiséw.
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nego w Bialymstoku z 29 pazdziernika
2008 r. (I ACa 349/08)%2.

Ograniczone ramy niniejszego artykutu
nie pozwalaja na glebsz analize teoretycz-
na zglaszanych w literaturze i orzecznic-
twie koncepcji wyjasniajacych konstrukcje
bezskutecznosci czynnosci prawnej pozba-
wionej kontrasygnaty®®. Kwestia ta zastu-
guje na odrebne opracowanie, w tym miej-
scu mogta by¢ jedynie zasygnalizowana.

Kontrasygnata

a waznos$¢ czynnos$ci prawnej

Na tle ogélnej konstrukcji skutkéw braku
kontrasygnaty, wynikajacej z ustaw ustro-
jowych, odmiennie przedstawia sie kwe-
stia tego braku w odniesieniu do czynnosci
okreslonych wart. 262 ust. 1 ufp. Przypo-
mne, ze chodzi w tym wypadku o czynnodci
prawne polegajace na zacigganiu kredytéw
i pozyczek oraz udzielaniu pozyczek, pore-
czef i gwarancji, a takze emisje papieréw
warto$ciowych. Czynnosci te wymagaja
kontrasygnaty skarbnika jednostki samo-
rzadu terytorialnego, za$ kontrasygnata po-
twierdza legalno$¢ czynnosci wskazanych
wart. 262 ust. 1 ufp**. W tym jednak przy-
padku —w $wietle art. 262 ust. 1 zd. 2 ufp
—dokonanie kontrasygnaty jest warunkiem

32 LEX nr 478692.
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wazno$ci czynnoSci prawnej. Widac¢ zatem,
ze na gruncie ustawy o finansach publicz-
nych mamy do czynienia — w razie niedo-
konania kontrasygnaty —z sankcja w postaci
niewazno$ci czynno$ci prawnej. Jest to nie-
wazno$¢ bezwzgledna, nastepujaca zmocy
samego prawa. Oznacza to, ze ewentualne
orzeczenie sadu stwierdzajace te niewaz-
no$¢ ma charakter wytacznie deklaratoryijny.
Na bezwzgledna niewaznos¢, zgodnie z ogdl-
nymi zasadami prawa cywilnego, moze po-
wola¢ sie kazdy. Niewazna czynno$¢ prawna
nie wywotluje zadnych skutkéw prawnych?®.
Nalezy takze opowiedzie¢ sie za pogladem,
ze czynno$¢ taka nie moze by¢ konwalido-
wana przez pézniejsze udzielenie kontr-
asygnaty. Jak juz wcze$niej wspomniano,
kontrasygnacie nie moze bowiem podlega¢
czynno$¢ niewazna, ktéra nie funkcjonu-
je w obrocie prawnym. Trafna jest w tym
kontekscie uwaga M. Bitnera, ze niewazne
czynno$ci prawne podlegaja konwalidacji
tylko w przypadkach wyraznie przewidzia-
nych w ustawie. Tymczasem, w odniesie-
niu do braku kontrasygnaty, na tle ustawy
o finansach publicznych nie ma przepisu,
ktéry przewidywatby taka mozliwo$¢, nie
moze zatem by¢ mowy o pézniejszej kon-
walidacji czynnosci w tym przypadku®.

33 Dotyczy to w szczegoélnosci koncepcji upatrujacej w kontrasygnacie tzw. warunek prawny (conditio
juris), za czym opowiada sie cze$¢ autorow. Zob. przyktadowo B. Jezynska: Nabycie nieruchomosci przez
gmine z zaliczeniem ceny nabycia na poczet zobowiazan podatkowych zbywcy, ,Samorzad Terytorialny”

nr 7-8/1995, s. 108.

34 C. Kosikowski: Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 558.

35 W gre moga natomiast wchodzi¢ dalsze konsekwencje dokonania niewaznej czynnosci, np. skutki odszko-
dowawcze w sytuacji, gdy niewazno$¢ jest zawiniona przez jedng ze stron.

36 M. Bitner, op. cit., s. 24. Autor wypowiada sie wprawdzie na tle art. 194 ust. 1 poprzednio obowiazuja-
cej ustawy o finansach publicznych z 2005 r., jednak poglad ten jest w petni aktualny takze w konteksécie
obecnej regulacji. Odmienny poglad Sadu Najwyzszego sygnalizuje natomiast S. Czarnow, powotujac sie
na wyrok z 17.07.2009 r. (wym. w przyp. 22) i zwracajac jednocze$nie uwage, ze na tle art. 262 ufp sta-
nowisko Sadu moze budzi¢ watpliwosci. Zob. S. Czarnow, op. cit., s. 18-19.
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W zwiazku z rozwazaniami na temat
niewaznosci czynno$ci prawnych wymie-
nionych wart. 262 ust. 1 ufp, a dokonanych
bez kontrasygnaty, warto zauwazy¢ pro-
blem niejako przeciwny, to znaczy, jakie sa
skutki dokonania kontrasygnaty z narusze-
niem obowiazujacego prawa, w szczeg6l-
nosci za$ w sytuacji braku odpowiednich
srodkéw w budzecie gminy. Na problem
ten zwraca uwage R. Szostak. Autor od-
notowuje jednak, ze ustawa o finansach
publicznych nie zawiera w tym zakresie
zadnych postanowie. W zwigzku z tym
nie ma wéwczas podstaw do uznawania da-
nej czynno$ci za niewazng®’. Na marginesie
mozna powiedzie¢, ze w takim przypadku
pojawi sie mozliwos¢ oceny zachowania
jako naruszajacego dyscypline finanséw
publicznych (w gre wchodzitby art. 15 usta-
wy z 17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialno-
§ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych®). Odpowiedzialnosci moglaby
podlega¢ wéwczas osoba, ktéra zaciggneta
zobowiazanie wimieniu gminy. Odrebnym
problemem, wykraczajacym juz jednak
poza zakres naszych rozwazan, jest pytanie
o ewentualng mozliwos¢ uwzglednienia
faktu, Ze osoba ta dzialala w zaufaniu do
prawidlowosci kontrasygnaty®.

Przymusowe dokonanie
kontrasygnaty

Jak juz wyzej zaznaczono, osoba upo-
wazniona do kontrasygnowania czynno-

§ci prawnych nie jest kompetentna do
reprezentowania jednostki samorzadu
terytorialnego. Nie ma tez zatem prawa
do decydowania o tym, czy dane o§wiad-
czenie woli zostanie w imieniu tej jednostki
zlozone. Oczywiscie, brak kontrasygnaty
,blokuje” dane czynnosci, ze wzgledu na
opisang wyzej bezskutecznos¢ (na grun-
cie art. 46 ust. 1 usg, art. 48 ust. 1 usp
iart. 57 ust. 1 usw) lub wrecz niewaz-
nos¢ (art. 262 ust. 1 ufp) czynnosci nie-
opatrzonej kontrasygnata. Organ wyko-
nawczy moze jednak zmusi¢ skarbnika do
dokonania kontrasygnaty, a tym samym
doprowadzi¢ do skutkéw, ktére czynnosé
miata wywolaé. Zaréwno ustawy ustrojo-
we, jak i ustawa o finansach publicznych
przewiduja bowiem mozliwo$¢ wydania
polecenia dokonania kontrasygnaty w przy-
padku odmowy. Zgodnie z art. 46 ust. 4
usg, skarbnik gminy (gltéwny ksiegowy
budzetu), ktéry odméwit kontrasygnaty,
dokona jej jednak na pisemne polecenie
zwierzchnika, powiadamiajac o tym rade
gminy oraz regionalng izbe obrachunko-
wa. Z kolei zgodnie z art. 48 ust. 4 usp,
skarbnik powiatu, ktéry odméwit kontr-
asygnaty, ma jednak obowiazek jej doko-
nania na pisemne polecenie starosty, przy
réwnoczesnym powiadomieniu o tym rady
powiatu i regionalnej izby obrachunkowej.
Takze art. 57 ust. 4 usw stanowi, ze gléw-
ny ksiegowy budzetu wojewddztwa, kté-
ry odméwi kontrasygnaty, dokonuje jej

57 R. Szostak: Planowanie i szacowanie zamdwien publicznych w $wietle zmienionej regulacji prawnej, ,,Za-

méwienia Publiczne. Doradca” nr 11,/2010.
% Tj.DzU z 2013 r., poz. 168.

% W tym zakresie nalezy poleci¢ uwadze czytelnika literature z zakresu odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz publikowane orzecznictwo Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Spra-

wach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych.
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jednak na pisemne polecenie marszatka
wojewddztwa, informujac réwnoczesnie
o tym sejmik wojewddztwa oraz regional-
na izbe obrachunkowa.

Zblizone rozwigzanie przewiduje
art. 262 ust. 3 ufp. Przepis ten stanowi:
,Skarbnik, ktéry odméwi kontrasygnaty,
dokonuje jej na pisemne polecenie prze-
wodniczacego zarzadu jednostki samorza-
du terytorialnego, z wyjatkiem przypad-
ku, gdy wykonanie polecenia stanowitoby
przestepstwo albo wykroczenie. W takim
przypadku skarbnik powiadamia o tym or-
gan stanowigcy jednostki samorzadu tery-
torialnego i regionalna izbe obrachunkows”.

Konstrukcje przymusowego udzielenia
kontrasygnaty mozna uzasadnic tym, ze to
nie skarbnik (gtéwny ksiegowy budzetu)
reprezentuje jednostke samorzadu tery-
torialnego, lecz organ wykonawczy. Jak juz
wyzej powiedziano, zadaniem skarbnika
jest wewnetrzna kontrola prawidtowosci
czynnosci z punktu widzenia zasad rzadza-
cych finansami publicznymi. Na zewnatrz
—jako oswiadczenia woli jednostki samo-
rzadu terytorialnego — przedstawiane sa
o$wiadczenia wyrazane przez osoby beda-
ce organami wykonawczymi (cztonkowie
zarzadu powiatu lub wojewddztwa) lub
bedace tymi organami (wéjt, burmistrz,
prezydent miasta). Odpowiedzialno$¢ za
ewentualne nieprawidtowosci przy sktada-
niu tych o§wiadczeri spada przede wszyst-
kim na te osoby, ktére w imieniu gminy
zawieraja umowe lub dokonuja innej czyn-
nosci prawnej. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze odpowiedzialnosci za naruszenie dys-

4 DzU nr 223, poz. 1458 ze zm.
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cypliny finanséw publicznych podlegaja
osoby, ktére dokonujg czynnosci prawne;j,
w szczegOlnosci zas zawierajg umowe, wy-
pehniajac przy tym znamiona okreslonego
typu naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Inne osoby, ktére uczestnicza
ze strony jednostki sektora finanséw pu-
blicznych w szeroko rozumianym proce-
sie zawierania umowy, mogg odpowiada¢
tylko wéwczas, gdy ustawa taka odpowie-
dzialno$¢ na nie naktada (np. w zwigzku
z nieprawidtowosciami przy udzieleniu
zamoéwienia publicznego). Wsréd takich
przypadkéw nie ma jednak zachowania
skarbnika, ktéry nieprawidtowo dokonat
kontrasygnaty. Oczywiscie, fakt ze skarb-
nik dokonat kontrasygnaty z naruszeniem
przepiséw prawa, moze by¢ zrédlem od-
powiedzialnosci innego rodzaju, zwlaszcza
pracowniczej lub dyscyplinarnej. W skraj-
nych wypadkach w gre moze wchodzi¢
takze ewentualnie odpowiedzialno$¢ kar-
na, w szczegdlnosci z tytutu niedopetnie-
nia obowiazku lub naduzycia uprawnier
(art. 231 k k).

Warto w tym miejscu zauwazy¢,
ze art. 25 ust. 2 ustawy z 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych*
stanowi, ze jezeli pracownik samorzagdowy
jest przekonany, iz polecenie jest niezgod-
ne z prawem albo zawiera znamiona po-
mylki, jest on obowigzany poinformowac
o tym na piSmie swojego bezposredniego
przetozonego. Jednak w przypadku pisem-
nego potwierdzenia polecenia, pracownik
jest obowigzany je wykona¢, zawiadamia-
jac jednoczesnie kierownika jednostki,
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w ktérej jest zatrudniony. Z kolei, zgodnie
zart. 25 ust. 3 tej ustawy, pracownik sa-
morzadowy nie wykonuje polecenia, jezeli
jest przekonany, ze prowadziloby to do
popelnienia przestepstwa, wykroczenia
lub grozitoby niepowetowanymi stratami,
o czym niezwlocznie informuje kierow-
nika jednostki, w ktérej jest zatrudniony.
Pojawia sie pytanie o relacje miedzy tymi
przepisamia wymienionymi wyzej prze-
pisami ustaw ustrojowych. S. Czarnow
dochodzi do wniosku, ze art. 25 ust. 2
i 3 ustawy o pracownikach samorzado-
wych stanowia lex specialis w stosunku
do art. 46 ust. 4 usg, art. 48 ust. 3 usp
i art. 57 ust. 4 usw, nakazujac skarbni-
kowi w ostateczno$ci nawet odmowic
wykonania polecenia, czyli dokonania
kontrasygnaty*'. Kwestia ta nie jest jed-
nak tak jednoznaczna, bowiem mozna
broni¢ zapatrywania, ze to art. 46 ust. 4
usg, art. 48 ust. 3uspiart. 57 ust. 4 usw
s3 przepisami szczegélnymi w stosunku
do ogélnych zasad wyrazonych w art. 25
ustawy o pracownikach samorzadowych.
Na korzys¢ pogladu S. Czarnowa przema-
wia natomiast to, ze w ten sposéb znaj-
duje uzasadnienie odmowa dokonania
czynno$ci stanowigcej przestepstwo lub
wykroczenie. Dodam, ze autor krytyku-
je ujecie art. 25 ustawy o pracownikach
samorzadowychiart. 262 ufp, zwracajac
uwage, ze rzadkoscig moze by¢ sytuacia,
gdy kontrasygnowana czynno$¢ miataby
by¢ przestepstwem lub wykroczeniem,

4 8. Czarnow, op. cit., s. 19.
42 Tamze, s. 19-20.
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natomiast czesto zdarza sie, ze czynno$¢é
taka stanowi naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. W takim jednak przy-
padku brakuje podstaw do odmowy wyko-
nania polecenia dokonania kontrasygnaty*.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania miaty na celu
poruszenie tylko niektérych kwestii doty-
czacych znaczenia kontrasygnaty w obrocie
z udzialem jednostek samorzadu teryto-
rialnego, stad wiele istotnych zagadniefi
moglo by¢ jedynie zasygnalizowanych. Do-
tyczy to zwlaszcza teoretycznych aspektéw
konsekwencji braku kontrasygnaty, w po-
staci bezskuteczno$ci czynnosci prawne;.
Nie poruszono kilku waznych problemdw,
w tym ewentualnych roszczen odszko-
dowawczych ze strony kontrahenta gmi-
ny w przypadku odmowy kontrasygnaty
(np. problem odpowiedzialnosci gminy
w ramach culpa in contrahendo) lub nie-
prawidlowego jej dokonania. Godne uwagi
bylyby takze kwestie styku kontrasygna-
ty ze sprawg odpowiedzialnos$ci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.
Zagadnienia te z pewnoscia zastuguja na
odrebne opracowanie.

dr WOJCIECH ROBACZYNSKI,
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu t.6dzkiego,

doradca prawny w Delegaturze NIK w todzi
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Kierunki zmian przepisow

Europejskie prawo
zamoOwien publicznych

Zamowienia publiczne przyczyniaja sie do realizacji inwestycji celu pu-
blicznego, umozliwiaja wptywanie na gospodarke kraju, s3 tez, przez
umiejetne ich wykorzystanie, instrumentem stymulujgcym przemia-
ny $rodowiskowe i spoleczne. Wazna jest zatem znajomoS$¢ przepiséw
regulujacych omawiane zagadnienia. Ustawodawstwo krajowe w tym
zakresie jest definiowane przez dyrektywy europejskie, ktérych zmia-
ny powoduja konieczno$¢ odpowiedniej implementacji nowych roz-
wigzan. Obecny model zmierza do stworzenia procedur elastycznych,
opierajacych sie na negocjacjach strony publicznej z prywatng. Propo-
nowane regulacje prawne majg koncentrowac sie nie na krytykowanym
powszechnie wyborze najtafiszej oferty, lecz oferty o najnizszym kosz-

cie, spetniajacej oczekiwania zamawiajgcego.

ANDRZEJ PANASIUK

tad prawny europejskich
zamoéwien publicznych

Panstwa europejskie do$¢ p6zno zwrdci-
ty uwage na mozliwos¢ wszechstronnego
wykorzystywania zaméwien publicznych
w celu liberalizacji miedzynarodowej wy-
miany handlowej oraz uzyskiwania innych,
pozaekonomicznych korzysci. Dopiero
w trakcie obrad rundy tokijskiej, toczacych

sie wlatach 19761979, staty sie przedmio-
tem szerszej dyskusji. Finalnym efektem
obrad byto podpisanie w 1979 r. Umo-
wy o zamdéwieniach publicznych (Gov-
ernment Procurement Agreement — GPA),
ktéra weszta w zycie 1 stycznia 1981 roku'.
Do tego czasu w miedzynarodowej wy-
mianie handlowej wykorzystywano jedy-
nie claiinstrumenty pozataryfowe, ktére
traktowano jako podstawowe narzedzia.
W wyniku kolejnej rundy liberalizacyjne;

' Por. OECD, The size of Government Procurement Markets, "Journal of Budgeting”, vol. 1, No 4, s. 13.
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GATT, ktéra odbyta sie w 1995 r. w Ma-
rakeszu (runda urugwajska), podjeto de-
cyzje o utworzeniu gwiatowej Organizacji
Handlu (WTO). Zadaniem WTO byto
okreslanie zasad wspétczesnego Swiatowe-
go handluiw przeciwieristwie do GATT,
Swiatowa Organizacja Handlu uzyska-
ta osobowo$¢ prawna. Runda urugwaj-
ska doprowadzita do objecia systemem
wielostronnych uméw nowych dziedzin
wspétpracy miedzynarodowej. W czasie
negocjacji wypracowano zupelnie nowy
Uktad ogélny w sprawie handlu ustuga-
mi (GATS) oraz Porozumienie w sprawie
handlowych aspektéw praw wtasnosci in-
telektualnej (TRIPS), a co najwazniejsze
z perspektywy liberalizacji zaméwier
publicznych, zawarto nowa umowe o za-
méwieniach publicznych GPA. W nowej
umowie obok dostaw znalazty sie roboty
budowlane i ustugi i dopiero jej postano-
wienia wprowadzily wymég, aby w po-
stepowaniu o udzielenie zamdéwienia pu-
blicznego zamawiajacy przestrzegali dwéch
podstawowych zasad: traktowania naro-
dowego oraz zakazu dyskryminacji. Dzie-
ki przystapieniu do GPA, przedsiebiorcy
polscy uzyskali znacznie szerszy niz do-
tychczas dostep do zaméwieri publicznych
udzielanych za granicg. Klauzula wynika-
jaca z tresci GPA o traktowaniu narodo-
wym i zakazie dyskryminacji znajduje za-
stosowanie jedynie wobec pafistw —stron
umowy, do ktérych nalezy takze Polska.

Dopuszczalne jest natomiast ,gorsze” trak-
towanie wykonawcéw spoza GPA, jako
ze klauzula najwiekszego uprzywilejowania
nie jest rozciagnieta na wszystkich cho-
ciazby cztonkéw WTO?. Celem zawarcia
nowej GPA bylo zapewnienie skutecznej
i przejrzystej wymiany handlowej miedzy
pafistwami — sygnatariuszami. W inten-
cji autoréw, umowa miata przyczynic sie
do pelniejszej liberalizacji wymiany mie-
dzynarodowej, by zdynamizowac procesy
rozwoju $wiatowego handlu®.

Nie bytoby mozliwosci zawarcia uméw
miedzynarodowych w sprawie zaméwien
rzadowych, gdyby nie ogélne zasady wpro-
wadzone postanowieniami traktatu rzym-
skiego*. Naszkicowaty one kierunek nad-
chodzacych zmian w miedzynarodowe;j
wymianie handlowej, niezwykle wazny
i daleko idacy zaréwno dla Europy, jak
i $wiata. Wyznaczatly zwlaszcza stalg ko-
nieczno$¢ poprawy warunkéw zycia i pra-
cy spoteczenstw, formutowaly regulacje
majace na celu usuniecie przeszkéd w za-
gwarantowaniu stabilno$ci rozwoju, réw-
nowagi w wymianie handlowej i uczciwosci
konkurencji. Do najwazniejszych posta-
nowien wynikajacych z traktatu mozna
zaliczy¢: zniesienie optat celnych i ogra-
niczen ilo§ciowych miedzy padstwami
czlonkowskimi w przywozie i wywozie
towardw; ustanowienie wspdlnej taryfy
celnej i wspdlnej polityki handlowej wobec
panstw trzecich; zniesienie miedzy pani-

2 Urzad Zaméwien Publicznych, Zaméwienia publiczne w $wietle procedur Swiatowej Organizacji Handlu.
Umowa o zamdéwieniach publicznych (GPA), Warszawa 2001, s. 115.
3 Przedmiotowa problematyka szerzej zajmuje sie S. Arrowsmith: Government Procurement in the WTO,

Kluwer Law International The Hague 2003.

4 Traktat rzymski to dwie umowy miedzynarodowe: pierwsza to Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
druga — Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote Energii Atomowej (Euratom).
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stwami czlonkowskimi przeszkéd w swo-
bodnym przepltywie 0séb, ustug i kapita-
tu; ustanowienie systemu zapewniajacego
niezaktécong konkurencje na wsplnym
rynku. Traktat rzymski wptynat w znacz-
ny sposéb na podjecie przez paistwa za-
chodnie - jego sygnatariuszy — prac nad
ustanowieniem ogdlnych regut udzielania
zaméwien publicznych.

Proces opracowywania kompleksowych
regulacji prawnych zaméwieri rozpoczat sie
na poczatku lat siedemdziesigtych dwu-
dziestego wieku i trwal ponad dwadzie$cia
lat. W Unii Europejskiej przy ich stanowie-
niu postuzono sie forma dyrektyw Rady.
Paristwa czlonkowskie szybko dostrzegly,
ze problematyka zamdwieti publicznych
wymaga wprowadzenia szczegétowych
rozwigzand prawnych i instytucjonalnych.
Nie wystarczyly juz ogdlne uregulowania
oraz zalecenia, koncentrujace sie wylacz-
nie na usuwaniu barier narodowych i pre-
ferencji krajowych w handlu wewnatrz-
wspolnotowym. Do tych regulacji naleza-
ty zwlaszcza: dyrektywa Rady nr 64/429/
EWG z 7 lipca 1964 r. 0 urzeczywistnie-
niu swobody §wiadczenia ushug i swobo-
dy prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej; dyrektywa Komisji nr 70/32/EWG
z 17 grudnia 1969 r. o dostawach dla or-
gandéw panstwowych, samorzadowych

i innych instytucji publicznych oraz dy-
rektywa Rady nr 71/304/EWG z 26 lipca
1971 r. o usuwaniu przeszkéd w swobodzie
$wiadczenia ustug w zakresie zaméwiei
publicznych na roboty budowlane. Szcze-
g6lng uwage zatem pafistwa czlonkowskie
zwrdécity na konieczno$¢ unormowania
obszaru robét budowlanych; dyrektywa
taregulowala procedury udzielania zamé-
wien publicznych, zwylaczeniem kwestii
zwigzanych z etapem realizacji. Obowigzek
stosowania jej regulacji pojawiat sie gdy
zamoéwienie na robote budowlang prze-
kraczalo wartoé¢ 1 mln ecu. Dyrektywa
nie wprowadzala trybéw udzielania zamé-
wiefi niekonkurencyjnych; podstawowy-
mi trybami, w jakich mozna bylo udzieli¢
zamoOwienia, byt tryb nieograniczony oraz
ograniczony.

Po przyjeciu dyrektywy ,budowlanej”
kolejnym krokiem w kierunku liberalizacji
zamé6wien publicznych byto uchwalenie
regulacji prawnej odnoszacej sie do do-
staw®, a nastepnie dyrektywy koordynu-
jacej wezesniejsze uregulowania®. Jednak
dopiero w 1993 r. doszto do przyjecia pa-
kietu dyrektyw koordynujacych w spo-
s6b kompleksowy udzielanie zaméwien
publicznych zaréwno sektorowych, jak
i klasycznych’. Po prawie dziesieciolet-
nim okresie ich funkcjonowania nalezato je

5 Dyrektywa nr 77/62/EWG z 21.12.1976 r., koordynujaca procedury udzielania zaméwien publicznych na
dostawy (DzU L 13z 15.01.1977, s. 1).

¢ Dyrektywa Rady nr 89/665/EEC z 21.12.1989 r., dotyczaca koordynacji ustaw, aktéw normatywnych
nizszego rzedu oraz przepiséw administracyjnych odnoszacych sie do procedur odwotawczych od decyzji
o zawarciu kontraktéw na roboty i dostawy publiczne (DzU L 395/33 z 30.12.1989, s. 246).

" Dyrektywa Rady nr 93/37/EEC z 14.06.1993 r., dotyczaca koordynacji procedur zawierania kontraktow
na roboty publiczne (DzU L 199 z 9.08.1993, s. 54-83); dyrektywa Rady nr 93/36/EEC z 14.06.1993 r.,
dotyczaca koordynacji procedur zawierania kontraktéw na dostawy publiczne (DzU L 199 z 9.08.1993,
s. 1); dyrektywa Rady nr 93/38/EEC z 14.06.1993 r., koordynujaca procedury zawierania uméw w sekto-
rach gospodarki wodnej, energetycznej, transportu i telekomunikacji (DzU L 199 z 9.08.1993, s. 84-138).
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zmodyfikowa¢, zuwagi na wprowadzanie
kolejnych zmian, wynikajacych z postu-
latéw ich uproszczenia i unowoczeénie-
nia, zglaszanych przez podmioty publicz-
ne i wykonawcéw. W 2004 r. Parlament
Europejski i Rada przyjety zatem dyrek-
tywy koordynujace procedury udziela-
nia zaméwien publicznych klasycznych
i sektorowych®. W nowym pakiecie dy-
rektyw zwrécono uwage miedzy innymi
na wdrozenie wymogéw ochrony §rodo-
wiska, promowanie zréwnowazonego roz-
woju oraz wprowadzenie instrumentéw
elektronicznych do zaméwien.

W zakresie szeroko rozumianych za-
méwien publicznych ustawodawca eu-
ropejski wykorzystywal réwniez zrédta
tak zwanego ,miekkiego prawa” (soft
law). Znalazly one zastosowanie zwlasz-
cza w interpretagji i kreowaniu rozwia-
zan kierunkowych w dziedzinie koncesji
na roboty budowlane i ustugi oraz part-
nerstwie miedzysektorowym. General-
nie prawo wspdlnotowe nie okresla, czy
wladze publiczne maja prowadzi¢ dzialania
gospodarcze we wlasnym zakresie, czy tez
powierza¢ ich realizacje stronie trzeciej.
Jesli jednak podejma decyzje o wlaczeniu
stron trzecich do prowadzenia dziatas,
wodwczas prawo wspdlnotowe moze mied
zastosowanie w odniesieniu do zaméwieri

publicznych i koncesji®. Na gruncie prawa
europejskiego pojecie partnerstwa jako
pewnego rodzaju zasady dziatafi instytucji
Wspdlnoty zostato juz okreslone w prze-
pisach rozporzadzenia Rady nr 1260/99
z 21 czerwca 1999 r., dotyczacego fun-
duszy strukturalnych. W art. 8 tegoz roz-
porzadzenia podkreslono szczegdlna role
Wspdlnoty Europejskiej we wspieraniu
dziatafi instytucji krajowych w obszarach
zwigzanych z realizacja funduszy struktu-
ralnych. Zwrécono szczegdlng uwage na
partnerstwo we wzajemnych relacjach oraz
koniecznos¢ komplementarnosci dziataf.
Punktem wyijscia dyskusji nad aspektami
szeroko rozumianego partnerstwa miedzy
sektorem publicznym i prywatnym (ppp)
byta zielona ksiega, przyjeta przez Komi-
sje Europejska (KE) 30 kwietnia 2004 .
Jest to dokument ilustrujacy przebieg
i wynik debaty organéw UE w sprawie
zastosowania prawa unijnego w zakresie
zaméwien publicznych oraz koncesji. Ma
na celu ukazanie, ktére zasady unijne sto-
suje sie na etapie wyboru partnera prywat-
nego i na kolejnych etapach zwigzanych
z realizacja ustug publicznych!’. Zielona
ksiega czerpata réwniez z wczesniejszych
zrédet ;miekkiego prawa”, miedzy inny-
mi wytycznych KE dotyczacych udanego
partnerstwa publiczno-prywatnego'!, ma-

8 Dyrektywa nr 2004/18/WE z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zaméwien publicz-
nych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (DzU L 134 z 30.04.2004, s. 114) i dyrektywa nr 2004/17/
WE z 31.03.2004 r., koordynujaca procedury udzielania zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych (DzU L 134 z 30.04.2004, s. 1).

9 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie stosowania prawa wspoélnotowego dotyczacego zaméwien pu-
blicznych i koncesji w odniesieniu do zinstytucjonalizowanego ppp, COM (2007) 6661, Bruksela 2008 r.

0 Zielona ksiega w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych i prawa wspdlnotowego w zakresie zamdwien
publicznych i koncesji, COM (2004) 327, Bruksela 2004 r.

" Wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska, Bruksela 2003

(EC 2003).
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jacych postuzy¢ jako praktyczny instru-
ment dla oséb stosujacych partnerstwo
publiczno-prywatne w praktyce sektora
publicznego. Celem wytycznych nie byto
przedstawienie pelnego procesu i sposobu
nawigzywania wspSlpracy miedzysektoro-
wej, lecz wskazanie najistotniejszych ele-
mentéw majacych wpltyw na nawiazanie
udanej wspétpracy w ramach ppp. Powyz-
sze ,miekkie” formy dzialania legislacji
WE nie rozwialy wszystkich mozliwych
problemdéw zwiazanych z angazowaniem
sektora prywatnego w dzialania zastrze-
zone dotad dla sfery publiczne;.
Dynamiczny rozwdj §wiata, kryzys go-
spodarczy oraz zmieniajace sie warunki
gospodarcze i ekonomiczne w strefie UE
spowodowaty koniecznos$¢ przemodelo-
wania europejskiego systemu zaméwieti
publicznych. Komisja Europejska rozpo-
czeta wiec proces konsultacii, opierajac sie
na ,Zielonej ksiedze w sprawie moderni-
zacji polityki UE w dziedzinie zaméwien
publicznych”'?, zmierzajacych w kierunku
zwiekszenia skutecznodci europejskiego
rynku zaméwien.. Prowadzone konsultacje

12

oraz prace w grupach roboczych s3 bar-
dzo wazne z punktu widzenia Polski, bo-
wiem po raz pierwszy mozemy aktywnie
wplywac na ksztatt przysztych rozwigzat
prawnych w dziedzinie zaméwieri publicz-
nych. Poprzedni pakiet dyrektyw koordy-
nujacych procedury udzielania zamdéwieri
publicznych z 2004 r. byt przyjety wprost,
wraz z nasza akcesja do struktur UE.

W wyniku konsultacji opracowano pro-
jekty trzech dyrektyw:
e w sprawie zaméwien publicznych'3;
* wsprawie zaméwieri udzielanych przez
podmioty dzialajace w sektorach gospodar-
ki wodnej, energetyki, transportu i ustug
pocztowych';
¢ w sprawie udzielania konces;ji'".

Zmiany
w dyrektywie ,klasycznej”

Potrzeba wprowadzenia zmian w dy-
rektywie ,klasycznej”'® wynika przede
wszystkim z dokonanego przegladu do-
tychczasowego ustawodawstwa oraz do-
$wiadczefi uzyskanych dzieki konsultacjom

prowadzonym na podstawie zielonej ksiegi

Zielona ksiega w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamdwien publicznych, COM(2011)15
227.01.2011 r.

Projekt dyrektywy w sprawie zamoéwien publicznych COM (2011) 896 — zwana dyrektywa klasyczna.
Projekt dyrektywy w sprawie zaméwien udzielanych przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych COM (2011) 895 — zwana dyrektywa sektorowa.

'S Projekt dyrektywy w sprawie udzielania koncesji COM (2011) 897.

Zamowienia publiczne mozemy podzieli¢ na zamoéwienia klasyczne oraz sektorowe. Podziatu takiego do-
konat ustawodawca europejski na gruncie przepiséw dyrektyw WE koordynujacych procedury udzielania
zamowien publicznych. Dyrektywa nr 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r.,
koordynujaca procedury udzielania zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej,
energetyki, transportu i ustug pocztowych (DzU L 134 z 30.04.2004, s. 1), zostata nazwana dyrektywa
sektorowa; dyrektywa nr 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie ko-
ordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (DzU L 134
2 30.04.2004, s. 114) zostata nazwana dyrektywa klasyczna. Dyrektywa ,sektorowa” ma ograniczone za-
stosowanie — zakres przedmiotowy dotyczy jedynie okreslonych rodzajow dziatalnosci, a jej postanowie-
nia nalezy wasko interpretowac. Dyrektywa ,klasyczna” natomiast ma zasieg ogdlny i obejmuje prawie
wszystkie obszary zycia gospodarczego.

I
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22011 r.”. Wazng role zaméwien publicz-
nych podkreslono réwniez w strategii , Eu-
ropa 2020”,'® uznajac je za jeden z instru-
mentéw rynkowych wykorzystywanych
w celuurzeczywistnienia trwalego wzrostu
gospodarczego, aktywnie uwzgledniajace-
go aspekty spoleczne oraz srodowiskowe.
Potrzeba zmian wynika réwniez z koniecz-
nosci doprecyzowania podstawowych po-
je¢ikoncepcji w celu uzyskania pewnosci
i jasnosci prawa, a takze respektowania
wypracowanego i utrwalonego w praktyce
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej.

Gléwnym zalozeniem zmian w projek-
towanych rozwigzaniach prawnych jest
wprowadzenie bardziej elastycznych pro-
cedur udzielania zaméwier publicznych!.
W dotychczasowym stanie prawnym mie-
lismy do czynienia z prymatem procedur
przetargowych i znacznie stabiej wyko-
rzystywanymi w praktyce procedurami
opartymi na negocjacjach. Zatem propo-
zycje nowych rozwigzan idg w kierunku
umozliwienia szerszego dostepu do pro-
cedury konkurencyjnej z negocjacjami
(dotychczas: negocjacje z ogloszeniem)
i dialogu konkurencyjnego. Procedury
negocjacyjne znajduja szerokie zastoso-
wanie w odniesieniu do zaméwien pro-
jektéw innowacyjnych, realizacji duzych
infrastrukturalnych projektéw z zakresu
zintegrowanego transportu, duzych sieci

z227.01.2011 r.

komputerowych lub projektéw wymagaija-
cychzlozonego i strukturyzowanego finan-
sowania. Elastyczno$¢ procedur udzielania
zaméwien publicznych uzyska sie réwniez
przez wprowadzenie mozliwosci skracania
terminéw (np. terminu zlozenia wniosku
o dopuszczenie do udziatu w postepowa-
niu) przez samych zamawiajacych, oile nie
wplynie to na naruszenie zasady uczciwej
konkurencji. Do§¢ nowatorskim rozwig-
zaniem bedzie wprowadzenie ,partner-
stwa innowacyjnego” jako nowej metody
udzielania zaméwier, dzieki ustanowieniu
wieloletniej wspélpracy. Partnerstwo in-
nowacyjne powinno mie¢ taka strukture,
by moglo zapewni¢ niezbedny mechanizm
popytowy, gdzie innowacyjne rozwiaza-
nia beda opracowywane w odpowiedzi
na zapotrzebowanie rynku (market pull).

Bardzo dobrg propozycja idaca w kierun-
ku odformalizowania postepowan prze-
targowych jest zastgpienie dokumentéw
o$wiadczeniami wlasnymi wykonawcy.
Tego typu rozwiazanie prawne znane jest
w prawie polskim. Po raz pierwszy poja-
wilo sie w ustawie o koncesjach na roboty
budowlane lub ustugi®, a ostatnio zostato
wprowadzone do ustawy — Prawo zamé-
wien publicznych?'. Dla podkreslenia ko-
niecznosci odformalizowania postepowan,
w nowo proponowanych rozwigzaniach
znalazla sie réwniez propozycja zwolnienia
wykonawcéw z obowigzku przedstawiania

" Zielona ksiega w sprawie modernizacji polityki UE w dziedzinie zamdwien publicznych, COM(2011)15

'8 Strategia ,Europa 2020”, COM (2010) 2020, final, z 3.03.2010 .

® Whiosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zaméwien publicznych — kom-
promisowy tekst prezydencji z 30.11.2012 r., 2011,/0438 (COD).

20 Ustawa z 9.01.2009 r. o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi (DzU z 2009 r., nr 19, poz. 10 ze zm.).

2! Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (t.j. DzU z 2010 r., nr 113, poz. 759 ze zm.).
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dokumentéw w zakresie, w jakim zama-
wiajacy moze uzyska¢ wymagane informa-
cje korzystajac zistniejacych baz danych,
rejestréw czy systeméw prekwalifikacii.
Na pewno nowe regulacje przyczynia sie
do szybszego wyboru wykonawcéw w za-
méwieniach publicznych, ktéry stanie sie
mniej czasochtonny i kosztochtonny.

Sktadanie ofert

Zgodnie z oczekiwaniami, spore zmiany
nastapia w kwestii oceny sktadanych ofert.
Jak wiemy, nie zawsze oferta z najnizsza
ceng jest ofertg faktycznie najtafisza. Co
prawda, moze by¢ najtanisza, ale jedynie
na moment dokonywania jej oceny, bez
uwzglednienia innych elementéw wynika-
jacych z cyklu zycia produktu. Proponowa-
ne zmiany ida w kierunku doktadniejszej
analizy oczekiwan przez zamawiajacych,
wyrazonej nie tylko w opisie przedmio-
tu zamdéwienia oraz warunkéw podmio-
towych, lecz réwniez kryteriéw wyboru
najkorzystniejszej oferty. Dopuszczenie
mozliwo$ci zastosowania kryterium naj-
nizszego kosztu, zamiast kryterium naj-
nizszej ceny, przeniesie §rodek ciezkosci
oceny oferty na analize rachunku kosztéw
cyklu zycia produktu (na podstawie me-
todyki, ktéra powinna by¢ obiektywna,
niedyskryminujaca i dostepna dla wyko-
nawcéw). Pojecie takiego rachunku obej-
muje wszystkie koszty w trakcie cyklu zy-
cia robot budowlanych, dostaw lub ustug.
Oznacza to koszty wewnetrzne, takie jak
koszty opracowania, produkcji, uzytko-
wania, konserwagiji i utylizacji na koficu
cyklu zycia, lecz moze takze obejmowac
koszty wynikajace z wpltywu czynnikéw
zewnetrznych, takich jak zanieczyszczenie
Srodowiska czy niestabilno$¢ rynku pracy.

- 857 -

W zwigzku z upowszechnieniem zdo-
byczy rewolucji informatycznej, w katalo-
gu proponowanych rozwigzan prawnych
znalazly sie propozycje elektronizaciji
zamowien publicznych na etapie samej
procedury wyboru wykonawcy. Przede
wszystkim planowane jest usprawnienie
dynamicznego systemu zakupéw tak, by
byt on czestsza forma wyboru najkorzyst-
niejszego wykonawcy, oraz wprowadze-
nie katalogéw elektronicznych, bedacych
forma prezentacji i organizacji informacji
wspdlng dla wszystkich wykonawcéw. Ka-
talogi elektroniczne w zamiarze pomysto-
dawcy maja przyczyni¢ sie do zwieksze-
nia konkurencji i usprawnienia zakupéw
publicznych, zwtaszcza pod wzgledem
oszczedno$ci czasu i pieniedzy. Jeszcze
dalejidacym pomystem jest wprowadze-
nie cezury czasowej do petnego przejscia
na elektroniczny system zaméwien pu-
blicznych.

Utatwienia dla matych
i Srednich przedsiebiorstw

Planowane regulacje prawne zmierzaja
réwniez do wprowadzenia ulatwier dla
matych i srednich przedsiebiorstw, aby
mogly one sprosta¢ konkurencyjnie du-
zym przedsiebiorstwom. Proponuje sie
nalozenie na zamawiajacych zobowigzania
do kazdorazowego rozwazenia mozliwosci
podziatu zaméwienia na czesci, do zada-
nia maksymalnego poziomu wymaganego
rocznego obrotu w wysokosci ograniczonej
jedynie do trzykrotno$ci warto$ci zamo-
wienia. W trakcie prac przygotowawczych
pojawito sie rozwiazanie umozliwiajace
realizacje przez zamawiajacego ptatnosci
bezposredniej dla podwykonawcéw. Nie-
stety, propozycja ta spotkata sie z duza
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krytyka i zostala wykreslona z projektu
dyrektywy , klasycznej”. Dlatego ,nieste-
ty”, gdyz podobne rozwiazania legislacyjne
znalazly sie w rzadowym projekcie usta-
Wy o zmianie ustawy — Prawo zaméwien
publicznych (dotyczy podwykonawstwa),
ktory zostat skierowany do prac legisla-
cyjnych w Sejmie??. Komisja Europejska
dostrzegla réwniez zjawisko agregacjii cen-
tralizacji zaméwien publicznych w wielu
panistwach Wspdlnoty. Wychodzac naprze-
ciw powszechnym tendencjom centraliza-
cyjnym, w projektowanych rozwigzaniach
rozbudowano regulacje w zakresie mozli-
wosci koncentracji zakupéw pod wzgledem
liczby zaangazowanych instytucji zamawia-
jacych badz wolumenu i warto$ci w czasie,
w celu uzyskania ekonomii skali, w tym
nizszych cen i kosztéw transakcyjnych,
oraz w celu poprawy i profesjonalizacji
zarzadzania zaméwieniami. Oczywiscie,
przedmiotowe rozwigzanie prawne moglo-
by by¢ stosowane tylko w taki sposéb, by
nie powodowa¢ nadmiernej koncentracji
sity nabywczej oraz w celu zachowania
przejrzystosci i konkurenciji, jak réwniez
mozliwosci dostepu matych i §rednich
przedsiebiorstw do rynku.

Przepisy prawa europejskiego w zakresie
koordynacji procedur udzielania zamo-
wien publicznych wprowadzaja okreslone
wartoS$ci progowe zwiazane z poszczegol-
nymi rodzajami zaméwien badz katego-
riami zamawiajacych, od ktérych zaczyna

obowiazywac¢ ich rezim prawny. Ponizej
tych wartosci poszczegdlne pafistwa czton-
kowskie moga samodzielnie definiowaé
polityke zaméwief publicznych na swoim
obszarze?. Do dotychczasowych warto$ci
zaproponowany zostat dodatkowy prég
750 000 euro, odnoszacy sie do pewnych
kategorii ustug, takich jak niektére ustugi
spoleczne, zdrowotne i edukacyjne, ma-
jace ograniczony wymiar transgraniczny
ze wzgledu na swéj charakter. Podobnie,
ustugi hotelowe i restauracyjne zazwyczaj
$wiadczone sa wylgcznie przez podmio-
ty znajdujace sie w konkretnym miejscu,
majg zatem réwniez ograniczony wymiar
transgraniczny; w stosunku do nich réw-
niez zostal prég 750 000 euro.

Zamoéwienia podprogowe

Obserwujac dos¢ znaczne zliberalizowanie
przepiséw projektowanej dyrektywy , kla-
sycznej”, warto zastanowi¢ sie nad wpro-
wadzeniem stosownych zmian w zakre-
sie regulacji podprogowych do przepiséw
ustawy — Prawo zaméwien publicznych.
Poréwnujac pod tym wzgledem rozwia-
zania prawne w innych pafistwach WE,
mozna stwierdzi¢, ze polski system za-
moéwien publicznych jest jednym z bar-
dziej rygorystycznych. Przyktadowo, we
Francji, pkt IIT art. 28 Code des marches
publics koresponduje znaszym art. 4 pkt 8,
stanowigcym, ze ustawy — Prawo zamé-
wiefi publicznych nie stosuje sie do ,za-

22 Obecnie przedmiotowy projekt zmian ustawy — Prawo zaméwien publicznych znajduje sie na etapie prac

legislacyjnych w komisji sejmowe;j.

2 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1251/2011 z 30.11.2011 r., zmieniajace dyrektywy nr 2004/17/WE,
nr 2004/18/WE i nr 2009/81/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do progéw obowiazu-
jacych w zakresie procedur udzielania zaméwien (DzU L 319/43 2 2.12.2011, s. 1).
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méwien i konkurséw, ktérych warto$é nie
przekracza wyrazonej w zlotych réwno-
wartodci kwoty 14 000 euro”. Zgodnie
7 norma zawarta w tym przepisie, zama-
wiajgcy moze przeprowadzi¢ procedure
zamoéwienia bez publikacji (ogloszenia)
i bez ,wstepnej konkurencyjnej selekcji”,
jesli warto$¢ zamdéwienia jest mniejsza niz
15 000 euro netto; w przypadku skorzy-
stania z tej mozliwosci powinien wybra¢
oferte, ktéra odpowiada jego potrzebom,
wiasciwie gospodarujac funduszami. Pomi-
mo ze wykonawca jest wolny w wyborze
procedury, to w tym wypadku ma poste-
powac jak bonus pater familias w wyda-
waniu publicznych pieniedzy i jesli jest
wielu dostawcéw, ma unikaé¢ zamawia-
nia ciagle u jednego z nich — nawet jezeli
ma do tego prawo, gdyz moze to by¢ po-
strzegane jako faworyzowanie go, nato-
miast takie zaméwienie nie powinno by¢
reguta®, gdy istnieja na rynku inne ofer-
ty (inni wykonawcy) spetniajace potrze-
by zamawiajacego. Artykut 11 Code des
marches publics wymaga formy pisemnej
w odniesieniu do zaméwieri i uméw ramo-
wych réwnych lub powyzej 15 000 euro
(hors tax- netto), nastepnie art. 26 warun-
kuje procedure w zaleznosci od wartosci
i przedmiotu zamoéwienia, za$ w pkt. III
tego artykutu jest wprowadzona kategoria
procédure adaptée, odpowiadajaca troche
naszemu trybowi ,z wolnej reki”, ale tutaj
warunki ustala zamawiajacy, biorac pod

uwage nature i rodzaj potrzeb, jakie maja
by¢ spetnione, liczbe badz lokalizacje do-
stawcow (art. 28). Co ciekawe, niedawno
zostata zainicjowana zmiana legislacyjna
polegajaca na podniesieniu wysokosci pro-
gu stosowania procedur przetargowych do
wartoéci szacunkowej 90 000 euro.

Jesli chodzi o zaméwienia podprogo-
we w Niemczech, to ustawodawca nie
przeprowadzit implementacji przepiséw
wspdlnotowych. Ponizej progéw unijnych
gléwnym zrédlem prawa jest ustawa o zasa-
dach budzetu (Haushaltsgrundsatzegesetz)
z 19 sierpnia 1969 r.% oraz przepisy Fede-
ralnego regulaminu o budzecie (Bundes-
haushalisordnung) z 19 sierpnia 1969 1.%,
a takze odpowiednie unormowania w re-
gulaminach landéw i gmin. Powyzsze re-
gulacje prawne wprowadzaja rézne zasady
odnoszace sie do podmiotéw publicznych
przeprowadzajacych postepowania o za-
méwienie publiczne na terenach poszcze-
gblnych landéw i gmin. Przyktadowo, za-
méwienia z wolnej reki na ustugi i dostawy
mozna udzieli¢ do wartoéci szacunkowej
100 000 euro w nastepujacych regionach:
Brandenburg —- Komunen, Hamburg, Hes-
sen, Mecklenburg — Vorpommeran, Sa-
arland oraz paru innych. Z kolei w regio-
nach Bremen czy Baden — Wurttemberg
zamoOwienie takie moze by¢ udzielone, je-
zeli warto$¢ szacunkowa nie przekroczy
10000 euro?’. Wida¢ wiec znaczne zrézni-
cowanie mozliwosci udzielania zaméwien

2 Et a ne pas contracter systematiquement avec un meme prestataire lorsqu'il existe une pluralite d'offres

potentielles susceptible de repondre au besoin.

% BGBI. I, s. 1273 ze zm.; 2 27.05.2010 r., BGBI. 1., s. 71.
% BGBI. I, s. 1284 ze zm.; 2 9.12.2010 r., BGB1. |, s. 1885.

2" Patrz. Der Markt fur offentliche Auftrage,
auftraege.0.html>z 19.02.2013 r.
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podprogowych, w sposéb niekonkurencyj-
ny w poszczegdlnych regionach Niemiec.

W Hiszpanii, w art. 14-17 ustawa o za-
méwieniach administracji publicznej?®
progi wartosci dla wybranych rodzajéow
rob6t budowlanych, dostaw i ustug zosta-
ty ustanowione ponizej progéw unijnych.
I tak, w odniesieniu do ustug obowiazuje
prég 18 000 euro. Do tego progu nie beda
mialy zastosowania szczegSlowe ustawowe
regulacje udzielania zaméwien publicz-
nych, za$ pomiedzy wartoscia 18 000 euro
a progiem unijnym stosuje sie przepisy
bardziej elastyczne. Do ustug telekomu-
nikacyjnych, telewizyjnych oraz zwiaza-
nych z badaniami naukowymi i pracami
rozwojowymi zastosowanie maja wyzsze
progi. W Danii, w odniesieniu do dostaw
i ustug istnieje prég wartosci zamdwien,
do ktérych nie stosuje sie regulacji prze-
targowych na poziomie 70 000 euro. Poni-
zej tej wartosci przy udzielaniu zaméwier
obowigzuja wytyczne ministra finanséw,
zawierajace doé¢ elastyczne reguty proce-
duralne. Z kolei w Estonii progi wartosci,
od ktérych stosuje sie procedury zamé-
wien publicznych wynosza 19 000 euro
dla dostaw i ustug oraz 255 000 euro dla
rob6t budowlanych.

Modyfikacja

dyrektywy ,,sektorowej”

W obszarze objetym dyrektywa
nr 2004/17/WE z 31 marca 2004 r., ko-
ordynujacg procedury udzielania zamo-
wief przez podmioty dziatajace w sek-

torach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych (dyrek-
tywa sektorowa)?’, planowane zmiany sa
stosunkowo niewielkie, koncentruja sie
jedynie na doprecyzowaniu istniejacych
rozwigzan prawnych. Zasadnicza zmia-
nama by¢ wprowadzona w definiowaniu
katalogu podmiotéw bedacych zamawia-
jacymi sektorowymi, przez modyfika-
cje pojecia praw szczegdlnych lub wy-
tacznych. Prawa te byly juz parokrotnie
przedmiotem regulacji we wcze$niejszych
pakietach dyrektyw, definicja praw szcze-
gblnych i wytacznych zostata bowiem za-
warta wart. 2 ust. 3 dyrektywy nr 93/38
EWG dotyczacej koordynacji procedur
udzielania zaméwien przez podmioty
dziatajgce w sektorach gospodarki wod-
nej, energetyki, transportu i telekomu-
nikacji. Analizujac zakres definicji praw
szczegSlnych i wylacznych na potrzeby
okreslenia kregu podmiotéw, ktére moga
by¢ zakwalifikowane do zamawiajacych
sektorowych, nalezy wskaza¢, ze prawem
szczegblnym lub wylacznym w brzmieniu
przedmiotowej dyrektywy bedzie kazde
prawo do wykonywania okreslonej dzia-
lalnosci przyznane w drodze ustawy lub
decyzji administracyjnej, ktérego przyzna-
nie wiaze sie zzakwalifikowaniem do kre-
gu podmiotéw wylacznie uprawnionych
do prowadzenia okreslonej dziatalnosci.
Nalezy jednak pamietac, ze prawa wy-
laczne i szczegdlne nie wystepuja w przy-
padku, gdy zezwolenie na prowadzenie
dzialalnosci jest otwarte na konkurencje,

2 LPSC - Real Decreto Legislativo 2/2000, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos

de las Administraciones Publicas.
2 DzU L 134 z 30.04.2004, s. 1.
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to jest jesli zezwolenie na dziatalnoé¢ zo-
stalo przyznane przedsiebiorstwu nale-
zacemu do grupy przedsiebiorstw pro-
wadzacych dziatalnosé¢ gospodarcza na
konkurencyjnym rynku*°. W momencie
wejécia w zycie dyrektywy sektorowe;j
nr 2004/17 WE stan prawny w tym za-
kresie ulegt zmianie, powodujac zawe-
zenie rozumienia praw szczegSlnych lub
wylacznych tylko do sytuacji, w ktérych
spetnienie okreslonych odrebnymi prze-
pisami warunkéw uzyskania takich praw
nie spowoduje obowiazku ich przyzna-
nia’'. Konsekwencja nowego zdefiniowa-
nia praw szczegdlnych i wylacznych bylto
to, ze prawa do prowadzenia okreslonej
dziatalnosci przyznane aktem admini-
stracyjnym przezinstytucje paistwowe
w jakiejkolwiek formie (w tym udzielenie
koncesiji) ograniczonej liczbie podmio-
téw na podstawie obiektywnych i nie-
dyskryminacyjnych kryteriéw nie beda
uwazane za prawa szczegolne i wylaczne.
Obiektywnie bowiem kazdy podmiot,
ktéry spetni minimalne ustawowe wa-

30 Orzeczenie ETS C-302/94, Leased Lines.

runki uzyskania praw szczegélnych lub
wylacznych, takie prawa moze uzyskac.
Obowigzujacy stan prawny w omawia-
nym obszarze budzit jednak duze watpli-
woSci interpretacyjne, a zatem projekto-
wane zmiany bedg zmierzaty do uznania
praw szczegblnych lub wytacznych za pra-
wa skutkujace zastrzezeniem wykonywania
okreslonych rodzajéw dziatalno$ci sekto-
rowych dlajednego lub kilku podmiotéw
oraz istotnie wplywajace na mozliwos¢
wykonywania takiej dziatalnosci przez
inne podmioty. Jednoznacznie podkre-
§lono ze prawa, ktére przyznano w drodze
procedury opierajacej sie na obiektyw-
nych kryteriach, w szczegélnosci na mocy
unijnego prawodawstwa®?, i w przypadku
ktérych zapewniono odpowiednie naglo-
$nienie postepowania, nie beda stanowity
praw szczegdlnych lub wylacznych.

Weryfikacja

procedury stwierdzajacej

Kolejng, doé¢ zasadnicza i spodziewana
zmiang bedzie weryfikacja procedury

31 Zmiana definicji praw szczegdlnych i wytacznych jest pochodna nowego brzmienia definicji praw szczegol-
nych i wytacznych, zawartej w dyrektywie nr 2004/17/WE koordynujacej procedury udzielania zaméwien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych.
Do zbioru unijnego prawodawstwa warunkujacego wystapienie praw szczegdlnych lub wytacznych w ro-
zumieniu projektowanej dyrektywy sektorowej zaliczymy w szczegolnoéci: dyrektywe nr 2009/73/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.07.2009 r. dotyczaca wspodlnych zasad rynku wewnetrznego
gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe nr 2003/55/WE (DzU L 211 z 14.08.2009, s. 94); dyrektywe
nr 2009/72/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.07.2009 r. dotyczaca wspdlnych zasad rynku
wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe nr 2003/54/WE (DzU L 211 z 14.08.2009,
s. 55); dyrektywe nr 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 15.12.1997 r. w sprawie wspélnych
zasad rozwoju rynku wewnetrznego ustug pocztowych Wspdlnoty oraz poprawy jakosci ustug (DzU L 15
2 21.01.1998, s. 14); dyrektywe nr 94/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.05.1994 r. w spra-
wie warunkéw udzielania i korzystania z zezwolen na poszukiwanie, badanie i produkcje weglowodo-
réw (DzU L 164 z 30.06.1994, s. 3) oraz rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 23.10.2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pa-
sazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (DzU L 315
z3.12.2007, s. 1).

3

I
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stwierdzajacej, czy dana dziatalnoé¢ jest
bezposrednio poddana konkurencii, przez
redefiniowanie dziatalno$ci bezposred-
nio podlegajacych konkurencji oraz do-
tyczacych przepiséw proceduralnych.
Przy ustalaniu, czy dana dziatalno$¢ be-
dzie podlegala bezposrednio konkurencji,
trzeba bedzie stosowa¢ kryteria zgodne
z postanowieniami Traktatu ustanawia-
jacego Wspdlnote Europejska (TWE) do-
tyczacymi konkurencji, ktére moga obej-
mowac cechy danych towaréw lub ustug,
istnienie alternatywnych towaréw lub
ustug, jak réwniez ceny oraz rzeczywista
lub potencjalng obecnos¢ wiecej niz jed-
nego dostawcy przedmiotowych towaréw
lub ustug.

Ponadto, podobnie jak przy zmianach
w obszarze dyrektywy , klasycznej”, réw-
niez w obszarze dyrektywy ,sektorowej”
planowane jest wieksze odformalizowa-
nie postepowan o udzielanie zaméwien
sektorowych przez ich elektronizacje
oraz oparcie sie wylacznie na o§wiadcze-
niach sktadanych przez uczestnikéw po-
stepowan. Réwniez w kwestii kryteriéw
wyboru najkorzystniejszej oferty nastapi
podkreslenie znaczenia kosztéw danego
zamoéwienia, a nie jedynie ceny, przez do-
ktadniejsza analize cyklu zycia zamawia-
nego produktu.

Nowa dyrektywa w sprawie
udzielania konces;ji

Od dtuzszego czasu w Unii Europejskie;
trwaja prace nad przygotowaniem , twarde-

Andrzej Panasiuk

goprawa” (hard law) w zakresie procedury
udzielania koncesji na roboty budowlane
lub ustugi. Brak takich regulacji powoduje
niepewno$¢ prawng oraz niedostatecznie
skuteczny i niedyskryminacyijny dostep do
rynku wszystkich wykonawcéw z pafistw
cztonkowskich WE. Procedura udziela-
nia koncesji na roboty budowlane pod-
lega obecnie podstawowym przepisom
dyrektywy nr 2004/18/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r.
w sprawie koordynacji procedur udzielania
zaméwien publicznych na roboty budow-
lane, dostawy i ushugi, natomiast procedu-
ra udzielania koncesji na ustugi o zasiegu
transgranicznym podlega zasadom TWE,
a w szczegdlnosci zasadzie swobodnego
przeplywu towaréw, swobodzie przedsie-
biorczosci i swobodzie §wiadczenia ustug
oraz zasadom z nich wynikajacym, takim
jak réwne traktowanie, niedyskryminacija,
wzajemna uznawalno$¢, proporcjonalno$é
i przejrzystosc.

Polska, jako jedno z pafistw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, ma juz pewne
doswiadczenia w stanowieniu uregulowan
prawnych koncesji. Koncesja na roboty
budowlane pojawila sie po raz pierwszy
w prawie polskim wraz z wejsciem w zy-
cie ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamowien publicznych?®®. Bylo to wyni-
kiem implementacji odpowiednich roz-
strzygnie¢ dyrektyw unijnych. Koncesje
na roboty budowlane zostaty zdefiniowane
po raz pierwszy w art. 1 lit. d) dyrekty-
wy nr 93/37/EWG dotyczacej koordy-

% Art. 128-131 ustawy z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (DzU z 2010 r., nr 113, poz. 759, t.j.

ze zm.).
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nacji procedur udzielania zaméwien pu-
blicznych na roboty budowlane. Oprécz
koncesji na roboty budowlane, przepisy
dyrektywy nr 2004/18/WE zdefinio-
waly réwniez pojecie koncesji na ustu-
gi, nie wprowadzajac przy tym szerszej
regulacji prawnej tej instytucji*!. Jednak
zagadnienia zwigzane z nawigzaniem sfor-
malizowanej wspétpracy pomiedzy sek-
torem publicznym a prywatnym zostaty
kompleksowo uregulowane w ustawie
z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym oraz ustawie z 9 stycz-
nia 2009 r. o koncesjach na roboty bu-
dowlane lub ustugi®. Ta ostatnia okresla
zasady i tryb zawierania przedmiotowe;j
umowy oraz §rodki ochrony prawnej, jakie
przyshuguja uczestnikom postepowania
o udzielenie koncesji. Koncesjonariusz,
na podstawie umowy koncesji zawiera-
nej z koncesjodawcg, zobowiazuje sie do
wykonania przedmiotu koncesji za wyna-
grodzeniem, ktére stanowi w przypadku
koncesji na roboty budowlane wytacznie
prawo do korzystania z obiektu budowla-
nego albo takie prawo wraz z ptatnoscia
koncesjodawcy, za$ w przypadku koncesji
na ustugi, wylacznie prawo do korzystania
zustugi albo takie prawo wraz z platnoscia
koncesjodawcy?®.

Projekt nowej dyrektywy w sprawie
udzielania koncesji formutuje nowa defi-
nicje koncesji z tego wzgledu, ze dotych-
czasowe do$wiadczenia praktyczne wska-

zywaly na liczne trudnos$ci w rozréznianiu
poje¢ ,koncesja” i ,zamdéwienie publicz-
ne”. W brzmieniu projektowanym prze-
pisami nowej dyrektywy gléwna cecha
koncesji, czyli prawo do eksploatacji robot
budowlanych lub wykonywania ustug, za-
wsze bedzie pociggac za soba przeniesienie
na koncesjonariusza ryzyka ekonomicz-
nego wykonywania koncesji, wigzacego
sie zewentualnoscia nieodzyskania przez
niego naktadéw inwestycyjnych ani kosz-
téw poniesionych w zwigzku z eksploatacja
robot budowlanych lub wykonywaniem
ustug bedacych przedmiotem koncesji.

Zdaniem projektodawcéw, koncesje
powinny by¢ definiowane jako swoiste
porozumienia, ktérych koszt w calosci
ponosi strona publiczna, za$ odzyskanie
naktadéw inwestycyjnych i kosztéw po-
niesionych przez strone prywatng w celu
realizacji koncesji uzaleznione jest od fak-
tycznego popytu na dang ustuge publicz-
ng lub sktadnik aktywéw, badz tez od ich
podazy.

Procedura zdefiniowana w projekto-
wanej dyrektywie w sprawie udzielania
koncesji oparta zostata na zasadzie konku-
rencyjnego wylaniania koncesjonariusza.
Przewiduje sktadanie ofert odzwierciedla-
jacych réznorodnos¢ rozwiazan technicz-
nych, by uzyska¢ wystarczajacy poziom
konkurencji.

Wiele uwagi przy udzielaniu konces;ji
trzeba bedzie pos§wieci¢ opracowaniu

34 Art. 1 ust. 4 dyrektywy nr 2004/18/WE definiuje koncesje na ustugi jako umowe tego samego rodzaju co
zamowienie publiczne na ustugi, z wyjatkiem tego, ze wynagrodzenie za $wiadczenie ustug stanowi albo
wytacznie prawo do korzystania z takiej ustugi, albo takie prawo wraz z ptatnoscia.

35 DzU z 2009 r., nr 19, poz. 101.

36 Patrz szerzej A. Panasiuk: Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne.

Komentarz, C. H. Beck, Warszawa 2009, s. 23 i n.
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wlasciwej dokumentacji przetargowej
pod wzgledem wymagan funkcjonalnych
i wydajnosci, aby osiagna¢ zatozony cel
i dopusci¢ do udzialu mozliwie szeroka
grupe potencjalnych wykonawcéw. Pro-
jekt dyrektywy zezwala na modyfikowanie
tresci konces;ji, co w efekcie moze przy-
nie$¢ nieznaczny wzrost warto$ci koncesji,
bez koniecznosci przeprowadzania nowego
postepowania o jej udzielenie. Zmiana ta
idzie w kierunku uelastycznienia proce-
dury wylonienia koncesjonariusza oraz re-
alizacji postanowien koncesji. Warto nad-
mieni¢, ze polskie regulacje prawne w tym
zakresie nie przewiduja mozliwosci takich
modyfikaciji.

Przetomowa propozycja jest objecie
$rodkami ochrony prawnej uczestnikéw
bioracych udziat w postepowaniu o udzie-
lenie koncesji.

Projekt ten zmierza do wprowadzenia
w tej procedurze rezimu prawnego dyrek-
tywy Rady nr 89/665/EWG w sprawie
koordynaciji przepiséw ustawowych, wyko-
nawczychiadministracyjnych odnoszacych
sie do stosowania procedur odwotawczych
w zakresie udzielania zamdéwien publicz-
nych na dostawy i roboty budowlane®’ oraz
dyrektywy Rady nr 92/13/EWG, koordy-
nujacej przepisy ustawowe, wykonawcze
iadministracyjne odnoszace sie do stoso-
wania przepiséw wspdlnotowych w pro-
cedurach zaméwien publicznych podmio-
téw dziatajacych w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i teleko-
munikacji’®.

3 DzU L 395z 30.12.1989, s. 33.
% DzU L 76 2 23. 03.1992, s. 14.
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Podsumowanie

Zamdwienia publiczne w Unii Europejskiej
s3 traktowane jako jeden z istotniejszych
instrumentéw wplywania na gospodarke
poszczegblnych pafstw cztonkowskich.
Odgrywaja réwniez niebagatelna role
w miedzynarodowej wymianie handlowej
z pafistwami niestowarzyszonymi. Mozna
zaobserwowac cykliczno$¢ dokonywania
zmian przepiséw dyrektyw unijnych ko-
ordynujacych procedury udzielania zamoé-
wiefi publicznych, zaréwno klasycznych,
jak i sektorowych.

Obecny model zmierza do stworzenia
procedur elastycznych, opierajacych sie na
negocjacjach strony publicznejz prywatna,
w celu uzyskania finalnie jak najlepszego
efektu. Oprécz respektowania podstawo-
wych zasad, takich jak konkurencyjnos¢,
réwnos¢ czy transparentno$¢, zamdéwie-
nia publiczne powinny przyczyniac sie do
rozwoju innowacyjnosci poszczegdlnych
obszaréw gospodarki, jak réwniez zapo-
biega¢ sytuacjom wykluczenia spoteczne-
go. Proponowane regulacje prawne maja
koncentrowac sie nie na krytykowanym
powszechnie wyborze jak najtafiszej oferty,
lecz oferty o najnizszym koszcie, spetnia-
jacej oczekiwania zamawiajacego.

W czasach trudnej sytuacji budzetowej
Unii Europejskiej zaczeto zwracac szcze-
g6lng uwage na mozliwosci wykorzysta-
nia potencjatu podmiotéw prywatnych
przy realizacji wielu zadad wlasciwych dla
sektora publicznego. Stad miedzy innymi
zrodzila sie idea przygotowania dyrektywy
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Europejskie prawo zaméwien publicznych

regulujacej kwestie udzielania koncesji na
roboty budowlane lub ustugi.

Rozwigzania przyjete w dyrektywach
europejskich beda stanowily wzorzec do
tworzenia odpowiednich ram prawnych
w poszczegblnych krajach.

Dlatego niezwykle wazne jest, aby nasz
ustawodawca przemyslat wszystkie kon-
cepcje legislacyjne, a szczegdlnie te, kto-
re beda dotyczyly segmentu zaméwien
o wartosci szacunkowej nieprzekraczaja-

- 865 -

cej progéw unijnych. Nowe unormowania
nie powinny bowiem wplywaé¢ hamuja-
co na rozwéj innowacyjnych rozwigzan,
przedsiebiorczo$ci oraz wzrostu gospo-
darczego kraju.

dr hab. ANDRZEJ PANASIUK,
wicedyrektor Delegatury NIK w Warszawie,
profesor Uniwersytetu w Biatymstoku
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Nowe przepisy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach

Trwatos¢ projektu w programie
rozwoju obszarow wiejskich

Nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach spo-
wodowata konieczno$¢ wprowadzenia z dniem 1 lipca 2013 r. nowego
systemu odbioru odpadéw komunalnych oraz wymusita przeksztatce-
nia gminnych zaktadéw budzetowych swiadczacych ustugi w tym za-
kresie w kapitalowe sp6tki prawa handlowego. Zmiany te mogg mie¢
istotny wplyw na zachowanie trwatosci projektéw objetych dofinan-
sowaniem z programu rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013
w ramach dziatania ,Podstawowe ustugi dla gospodarki i ludnosci wiej-
skiej”, w zakresie tworzenia systemu zbioru, segregacji i wywozu odpa-
déw komunalnych.

GRZEGORZ GORECZNY . T .
nymi. Aktualnie najwiecej kontrowersji

budzi kwestia ich odbioru od ludnosci,

Nowe zasady utrzymania
czystosci i porzadku w gminach
Z dniem 1 stycznia 2012 r. weszta w zycie
w zasadniczej cze$ci nowelizacja' ustawy
o utrzymaniu czystoS$ci i porzadku w gmi-
nach?, wprowadzajaca istotne zmiany
w gospodarowaniu odpadami komunal-

a zwlaszcza metoda obliczania optat iich
wysoko$¢®. Zmiany, mogace rodzic istot-
ne skutki prawne, dotycza réwniez innych
zagadnien, na przyktad formy prawnej
podmiotéw, ktére moga Swiadczy¢ ustugi
w omawianym zakresie, jak tez organizacji
systemu odbioru odpadéw od ludnosci.

Ustawa z 1.07.2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach oraz niektérych

innych ustaw (DzU nr 152, poz. 897 ze zm.) — dalej: ,nowelizacja” lub ,ustawa nowelizujaca”.
2 Ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach (DzU z 2012 r., poz. 391 ze zm.)

— dalej: ,ucpg”.

8 Znaczny opor spoteczny odnoénie do sposobu naliczania optat wymégt kolejna nowelizacje ucpg; zob.
ustawa z 25.01.2013 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach (DzU z 2013 r.,

poz. 228).
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Trwatos¢ projektu w programie rozwoju...

Wdrozenie tych rozwigzan, co do zasady,
weszlo w zycie od 1 lipca 2013 ..

Dotychczasowe przepisy, wskazujac
wart. 3 ust. 1 ucpg ogdlng zasade, ze utrzy-
manie czystosciiporzadku w gminach na-
lezy do obowigzkowych zadan wlasnych
gmin, dawaly wiascicielom nieruchomosci
duza swobode w zawieraniu uméw o od-
biér odpadéw, przy czym to wlascicie-
le nieruchomosci wzglednie zarzadcy
(w przypadku wspélnot lokalowych) za-
wierali przedmiotowe umowy. Podmio-
tami odbierajacymi odpady od ludnosci
byly najczesciej gminne zaktady budzetowe
lub spétki kapitatowe, w ktérych gminy
posiadaty 100% udziatéw (w przypadku
matlych gmin czesta praktyka byto réw-
niez powotanie jednej spétki przez kilka
jednostek samorzadu terytorialnego). Na
rynku funkcjonowaty réwniez podmioty
prywatne.

W nowo dodanym do ucpg rozdziale 3a
ustanowiono zasade, ze gminy sa obowigza-
ne do zorganizowania odbierania odpadéw
komunalnych od wlascicieli nieruchomo-
$ci, na ktérych zamieszkuja mieszkaficy
(art. 6c ust. 1). Zasada ta realizowana jest
przez zobowigzanie wéjta (burmistrza,
prezydenta) do zorganizowania przetargu
na odbieranie odpadéw komunalnych od
wlascicieli wymienionych nieruchomosci
albo przetargu na odbieranie i zagospo-
darowanie tych odpadéw (art. 6d ust. 1).
Pojawiaja sie w tym miejscu istotne watpli-
WoSci, czy rozwigzanie powyzsze nie naru-

4 Zob. art. 10 ust. 2 ustawy nowelizujacej.

panstwo i spoteczenstwo

sza zasady samorzadnosci, gminy zostaty
bowiem pozbawione mozliwosci wlasne-
go wyboru sposobu wykonania tego zada-
nia. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze art. 165
Konstytucji RP? gwarantuje gminom sa-
modzielnos¢. W doktrynie podkresla sie,
ze polskie ustawodawstwo w omawianym
zakresie odpowiada wymogom Europej-
skiej karty samorzadu terytorialnego, kt6-
ra okresla prawa i obowiazki samorzadu,
zaliczajac do nich prawo do zarzadzania
sprawami lokalnymi®.

Zaproponowane rozwiazanie w zakre-
sie odbioru odpadéw komunalnych nie
gwarantuje réwniez ekonomicznej efek-
tywnosci. Nie jest bowiem przesadzone,
ze oferta podmiotu wylonionego w prze-
targu bedzie korzystniejsza (zaréwno dla
samej gminy, jak i jej mieszkaficéw) od
ustug dotychczas §wiadczonych przezjed-
nostki organizacyjne tejze gminy.

Ustawa nowelizujgca ustanowita odpo-
wiednie terminy dostosowania uregulo-
wan lokalnych do przepiséw ustawowych
(art. 10i 11). Oznacza to, ze od 1 lipca
2013 r. jednostki organizacyjne gminy nie
s3 uprawnione do odbioru odpadéw ko-
munalnych od wlascicieli posesji. Wska-
zuje na to réwniez uzasadnienie projektu
ustawy nowelizujacej, gdzie zaznaczono,
ze ,gminy beda wylanialy w drodze prze-
targu podmioty prowadzace dziatalno$¢
w zakresie odbierania odpadéw komunal-
nych od wlascicieli nieruchomosci, co tym
samym bedzie sie wigzato z koniecznoscia

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.2007 r. (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.).
& W. Skrzydto: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Komentarz do art. 165 Konstytucji RP,

Lex/el.
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przeksztalcenia gminnych jednostek orga-
nizacyjnych w spétki prawa handlowego™”.
Potwierdza to posrednio réwniez art. 15
nowelizacji, ktéry stanowi, ze gminne jed-
nostki organizacyjne, ktére w dniu wejscia
w zycie ustawy wykonuja dziatalno$¢ w za-
kresie odbierania odpadéw komunalnych
od wlascicieli nieruchomosci, s3 obowia-
zane dostosowac sie do wymagan, o kté-
rych mowa wart. 9d ust. 1 ucpg (chociaz
przepis ten daje tylko delegacje do wydania
przepiséw wykonawczych w zakresie wy-
mogdw technicznych, ktére musza spetnic
podmioty odbierajace odpady komunal-
ne) w okresie 12 miesiecy od dnia wejscia
w Zycie ustawy.

Skoro zatem gmina jest obowigzana do
organizowania przetargéw na odbiér od-
padéw komunalnych, nie moga do nich
stana¢ jednostki organizacyjne tej gmi-
ny, ktére nie maja osobowosci prawne;j.
W sensie prawnym oznaczatoby to bowiem,
ze gmina staje do przetargu, ktéry sama
organizuje.

Warto zaznaczy¢, ze przepisy ucpg wpro-
wadzaja rozréznienie pomiedzy gminny-
mi jednostkami organizacyjnymi i przed-
siebiorcami, do ktérych nalezy zaliczy¢
spotki powstate w wyniku przeksztalcenia
zaktadu budzetowego, a w konsekwencji
pozwalaja na dalsze funkcjonowanie gmin-
nych jednostek organizacyjnych w zakresie
odbioru odpadéw komunalnych, mimo
ze wedltug uzasadnienia projektu ustawy,
ich dalsza dziatalno$¢ w omawianym za-
kresie nie ma racji bytu. Artykul 6 ust. 1

Grzegorz Géreczny

wskazanej ustawy (w znowelizowanym
brzmieniu) stanowi bowiem, ze wlasciciele
nieruchomosci, ktérzy pozbywaja sie z te-
renu nieruchomosci nieczystosci ciektych
oraz wlasciciele nieruchomosci, ktérzy nie
s3 obowigzani do ponoszenia optat za go-
spodarowanie odpadami komunalnymi na
rzecz gminy, wykonujac obowiazek okre-
$lony w art. 5 ust. 1 pkt 3b, s3 obowigza-
ni do udokumentowania, w formie umo-
wy, korzystania z ustug wykonywanych
przez: 1) gminng jednostke organizacyjna
lub przedsiebiorce majacego zezwolenie
na prowadzenie dziatalnoéci w zakresie
oprézniania zbiornikéw bezodplywowych
i transportu nieczystosci ciektych lub
2) gminna jednostke organizacyjna lub
przedsiebiorce odbierajacego odpady ko-
munalne od wlascicieli nieruchomoéci,
whpisanego do rejestru dziatalnosci regu-
lowanej, o ktérym mowa w art. 9b ust. 2
—przez okazanie takich uméw i dowodéw
uiszczania oplat za te ushugi. Artykut 9k
daje uprawnienie wojewdédzkiemu inspek-
torowi ochrony srodowiska do wydania
decyzji zakazujacej takiej jednostce wyko-
nywania omawianej dzialalnosci na okres
3 lat, zas art. 9y ustanawia kary dla przed-
miotowych jednostek za niewykonywanie
wskazanych tam obowigzkéw; nadto czes¢
tego ostatniego przepisu —zgodnie zart. 23
pkt 2 ustawy nowelizujacej, weszta w zycie
dopiero 1 stycznia 2013 .

Powyzsze oznacza, ze istniejg watpli-
wosci co do tego, czy gminne jednostki
organizacyjne od 1 lipca 2013 r. moga wy-

7 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy nowelizujacej — druk sejmowy nr 3670, dostepny na stro-

nie internetowej Sejmu RP <http://orka.sejm.gov.pl>.
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konywa¢ dziatalno$¢ w zakresie odbioru
odpadéw komunalnych. Stosujac jednak
reguly wyktadni celowosciowej oraz au-
tentycznej, mozna przyjaé, ze gminne za-
ktady budzetowe nie beda uprawnione do
odbioru odpadéw od wihascicieli posesii.

Wyktadnia wskazanych przepiséw jest
o tyle istotna z punktu widzenia programu
rozwoju obszaréw wiejskich, ze moze miec¢
wplyw na krag beneficjentéw tego progra-
mu oraz zachwia¢ wymagana trwatoscia
danego projektu.

Wspierajace dziatania PROW

Program rozwoju obszaréw wiejskich
(PROW) jest instrumentem realizacji
polityki Unii Europejskiej w zakresie
rozwoju obszaréw wiejskich w okresie
programowania 2007-2013. Dokument
ten okresla cele, priorytety orazzasady,
na podstawie ktérych beda wspierane te
dziatania. Jest jednoczesnie koricowym
elementem procesu programowania, zor-
ganizowanego zgodnie ze strategicznym
podejsciem zaproponowanym przez Ko-
misje Europejska. Zatem na poziomie
unijnym opracowywany jest dokument
strategiczny identyfikujacy silne i stabe
strony obszaréw wiejskich, wspdlne dla
krajow cztonkowskich osie prioryteto-

we oraz wskazniki mierzenia postepu
w osiaganiu unijnych priorytetéw. Na
podstawie strategii UE przygotowywa-
na jest strategia krajowa rozwoju obsza-
réw wiejskich, ktéra adaptuje priorytety
wspélnoty do sytuacji w kraju. Gtow-
nym narzedziem realizacji strategii jest
wlasnie PROWS.

Y.aczna kwota Srodkéw przeznaczonych
na okres programowania 2007-2013 to
okoto 17,2 mld euro, z czego 13,2 mld euro
pochodzi zbudzetu UE, a pozostalg czes¢
stanowig krajowe $rodki publiczne. In-
strumenty PROW 2007-2013 podzielone
zostaly na osie dziatan, przez realizacje
ktérych maja zostac osiggniete cele prio-
rytetowe: 0§ I — poprawa konkurencyjno-
$ci sektora rolnego (tzw. o$ gospodarcza),
0$ II — poprawa srodowiska naturalnego
i obszaréw wiejskich (tzw. o§ srodowi-
skowa), 0§ IIT — jako$¢ zycia na obszarach
wiejskich i réznicowanie gospodarki wiej-
skiej (tzw. o$ spoteczna) i 0§ IV — Leader®.
W ramach kazdej osi przewidzianych jest
27 dziatani!?.

Na gruncie prawa krajowego problematy-
ka rozwoju obszaréw wiejskich uregulowa-
na jest w ustawie z 7 marca 2007 ., ktéra
stanowi uzupelnienie regulacji wspdlnoto-
wych, zawartych w szczegdlnosci w rozpo-

& Zob. informacje zawarte na stronie internetowej <http://prow.rolnicy.com>, zob. takze G. Goreczny:
Kwalifikowalnos¢ VAT w programie rozwoju obszaréw wigjskich, ,Kontrola Pafistwowa” nr 3/2012, s. 108
in. oraz K. Zalega: WspdInotowa polityka rozwoju obszaréw wiejskich, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2011,

s. 56 i n.

9 Zob. strona internetowa Urzedu Marszatkowskiego w Opolu <http://.umwo.opole.pl> oraz ,,0$ IV PROW
2007-2013: ,Lokalne grupy dziatania i lokalne strategie rozwoju”, broszura informacyjna Ministerstwa

Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2009, s. 3.

10 Szerzej zob. M. Géreczna, G. Géreczny: Kognicja sadow administracyjnych w sprawach Programu Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich, ,Przeglad Prawa Publicznego” nr 3/2013, s. 45 i n.

" Ustawa z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (DzU z 2013 r., poz. 173) — dalej: ,uwrow".
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rzadzeniu Rady (WE) nr 1698/2005'2 oraz
rozporzadzeniu Komisji nr 1974/2006%.
Ponadto, do kazdego z dziatan Minister
Rolnictwa i Rozwoju Wsi wydat rozpo-
rzadzenia wykonawcze'*.
Dofinansowanie z PROW operacji maja-
cych wspiera¢ utrzymanie czystosci i po-
rzadku w gminach moze nastgpi¢ w ramach
dziatania osi I1I — ,321. Podstawowe ustu-
gi dla gospodarki i ludno$ci wiejskiej”’>.
Celem tego dzialania jest poprawa wa-
runkéw zycia oraz prowadzenie dzialal-
nosci gospodarczej na obszarach wiejskich
przez rozwijanie niektérych elementéw
infrastruktury technicznej, zapewniaja-
cych dostep do podstawowych ustug dla
ludnoscii gospodarki. Pomocy udziela sie
na realizacje projektéw w zakresie: 1) go-
spodarki wodno-sciekowej (zaopatrzenia
w wode oraz odprowadzania i oczyszcza-
nia $ciekéw, w tym systemoéw kanaliza-
cji sieciowej lub kanalizacji zagrodowej);

2) tworzenia systemu zbioru, segregacji
i wywozu odpadéw komunalnych; 3) wy-
twarzania lub dystrybucji energii ze Zré-
det odnawialnych, w szczegdlnosci wiatru,
wody, energii geotermalnej, stofica, biogazu
albo biomasy; 4) budowy infrastruktury
szerokopasmowego Internetu oraz 5) bu-
dowy lub modernizacji targowisk.'s
Odnosnie do operacji tworzenia sys-
temu zbioru, segregacji i wywozu odpa-
déw komunalnych poziom dofinanso-
wania z EFRROW wynosi maksymalnie
75% kosztéw kwalifikowalnych inwestycji,
co oznacza, ze wymagany krajowy wklad
$rodkéw publicznych wynosi co najmniej
25% kosztéw kwalifikowalnych projektu!”.
Pomoc ma forme zwrotu czesci kosztéw
projektu uznanych za kwalifikowalne!®.
Rozporzadzenie wykonawcze w § 4 ust. 1
enumeratywnie wymienia przypadki,
w ktérych mozliwe jest przyznanie do-
finansowania'®. Maksymalna wysoko§¢

2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z 20.09.2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), (DzUUE L
2005.277.1 ze zm.) — dalej: ,,rozporzadzenie nr 1698,/2005".

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1974/2006 z 15.12.2006 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady stoso-

wania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), (DzUUE L 2006.368.15 ze

zm.) — dalej: ,rozporzadzenie nr 1974,/2006".

4 Szerzej zob. M. Goéreczna, G. Géreczny, op. cit.

'* W ramach tego dziatania Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wydat rozporzadzenie z 1.04.2008 r. w spra-
wie szczegdtowych warunkéw i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach dziatania
+Podstawowe ustugi dla gospodarki i ludnoéci wiejskiej” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich na lata 2007-2013 (DzU nr 60, poz. 373 ze zm.) — dalej ,rozporzadzenie wykonawcze”.

6 Zob. informacje na stronie internetowej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi <http://minrol.gov.pl>.

7 § 3 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia wykonawczego ustanawia zakaz finansowania operacji z udziatem innych
$rodkow publicznych, z wytaczeniem przypadkéow wspoétfinansowania ze $srodkéw Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej lub wojewddzkiego funduszu ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej oraz ze $rodkéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z przepisami o finansach
publicznych.

'8 Zob. informacje na stronie internetowej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

' Pomoc jest przyznawana w formie refundacji czesci kosztow zwiazanych z realizacja operacji: 1) budowy,
przebudowy, remontu lub wyposazenia obiektéw budowlanych; 2) rozbiérki i unieszkodliwienia materia-
téw szkodliwych pochodzacych z rozbiérki, pod warunkiem, ze rozbiérka jest niezbedna w celu realizacji

=)

152 KONTROLA PANSTWOWA - 870 -



Trwatos¢ projektu w programie rozwoju...

panstwo i spoteczenstwo

pomocy na wykonanie projektéw w jed-
nej gminie, w okresie realizacji progra-
mu, nie moze przekroczy¢ w omawianych
przypadkach 200 000 zt (§ 4 ust. 4 pkt 2
lit. b rozporzadzenia wykonawczego), przy
czym do uznania organéw gminy nalezy,
czy kwota ta zostanie wykorzystana na
realizacje jednego projektu, czy tez obej-
mie kilka operaciji.

Przy tym uwrow ustanawia podziat kom-
petencji pomiedzy poszczegdlne organy.
Instytucja zarzadzajaca jest Minister Rol-
nictwa i Rozwoju Wi (art. 4 ust. 1 pkt 1
uwrow), za$ instytucja platnicza — Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnic-
twa (art. 4 ust. 2 uwrow) —dla wszystkich
dziata Programu. Samorzad wojewddz-
twa pelniz kolei dla dziatania ,Podstawo-
we ustugi dla gospodarki i ludnosci wiej-
skiej” role instytucji wdrazajacej (art. 6
ust. 1 pkt 2 wzwigzkuzart. Sust. 1 pkt 19
uwrow), to znaczy wykonuje zadania in-

stytucji zarzadzajacej w zakresie wdraza-
nia dziataf objetych programem, w tym
przyznawania pomocy.

Zasady zmiany beneficjentow

Zgodnie z § 2 rozporzadzenia wykonaw-
czego, pomoc w omawianym zakresie jest
przyznawana: gminie, jednoosobowej sp6t-
ce gminy oraz gminnemu zaktadowi bu-
dzetowemu?.

Warto zaznaczy¢, ze operacja moze by¢
realizowana w miejscowosci nalezacej do
gminy wiejskiej lub gminy miejsko-wiej-
skiej, z wylaczeniem miast liczacych po-
wyzej 5000 mieszkaficéw, lub gminy
miejskiej, z wylaczeniem miejscowosci
liczacych powyzej 5000 mieszkaficéw
(§ 3 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia wykonaw-
czego). W zwiazku z tym operacja zlokali-
zowana na obszarze innym niz wskazany
nie moze by¢ wspétfinansowana w ramach
omawianego dziatania?.

operacji; 3) zakupu i montazu maszyn, urzadzen oraz instalacji, ktére sa niezbedne do osiagniecia celéw
operacji; 4) zakupu sprzetu komputerowego i oprogramowania stuzacego wspieraniu proceséow techno-
logicznych; 5) zakupu pojemnikéw do segregacji odpadéw komunalnych; 6) zakupu $rodkéw transportu
na potrzeby systemu zbiérki, segregacji lub wywozu odpadéw komunalnych, z wytaczeniem zakupu sa-
mochodéw osobowych; 7) budowy i wyposazenia punktoéw segregacji odpadéw komunalnych (gniazd se-
gregacji odpadéw komunalnych, punktéw selektywnej zbiorki odpadéw); 8) zakupu materiatéw lub ustug
niezbednych do realizacji operacji; 9) ogolnych, ktére sa bezposrednio zwiazane z przygotowaniem i reali-
zacjag operacji.
20 Na mocy § 2 pkt 4 rozporzadzenia wykonawczego pomoc w ramach dziatania ,Podstawowe ustugi dla
gospodarki i ludnosci wiejskiej” moze by¢ réwniez przyznana zwiazkowi miedzygminnemu — w przypadku
operacji dotyczacej budowy, przebudowy, remontu lub wyposazenia targowiska statego lub operacji doty-
czacej tworzenia i umozliwienia dostepu do infrastruktury szerokopasmowego Internetu lub modernizacji
takiej infrastruktury.
Zob. pisma Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi: z 5.05.2009 r., nr ROW/ws/ar/213/85/2741/09
iz 28.05.2009 r., nr ROW/ws.ar-213/180/3335/09, dostepne na stronie internetowej Urzedu Marszatkow-
skiego Wojewoddztwa Matopolskiego: <http:// fundusze.malopolska.pl/prow>. Ponadto, rozporzadzenie wy-
konawcze w § 3 ust. 1 pkt 5 i pkt 6 dopuszcza mozliwos¢ realizacji operacji w miejscowosci liczacej nie wiecej
niz 50 000 mieszkancow — w przypadku operacji dotyczacej budowy, przebudowy, remontu lub wyposazenia
targowiska statego oraz na obszarze, na ktérym, zgodnie z inwentaryzacja, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1
ustawy z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (DzU nr 106, poz. 675 oraz
22012 r., poz. 951), poziom nasycenia ustugami szerokopasmowego dostepu do Internetu o przepustowosci
na poziomie co najmniej 2 Mbit/s wynosi nie wiecej niz 30% — w przypadku operacji dotyczacej tworzenia
i umozliwienia dostepu do infrastruktury szerokopasmowego Internetu lub modernizacji takiej infrastruktury.

2
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Mozliwo$¢é przyznania dofinansowa-
nia jednoosobowej spétce gminy oznacza,
ze sp6tka ta musi by¢ utworzona w celu
wykonywania okre§lonych zadaf komu-
nalnych gminy??, co powinno znalez¢ od-
zwierciedlenie w stosownej uchwale oraz
akcie o jej utworzeniu?. Wyktadnia jezy-
kowa wymienionego przepisu wskazuje
ponadto, ze beneficjentem moze by¢ je-
dynie taka spétka komunalna, ktéra po-
siada tylko jednego udzialowca (gmine).
Wylaczone z dofinansowania sa zatem spét-
ki, ktérych wytacznymi udziatowcami sa
gminy (ale wiecej niz jedna). Jezeli wiec
kilka gmin utworzy spétke w celu wyko-
nywania dziatalnosci komunalnej (w tym
w celu utrzymania czystosci i porzadku
na ich terenie), nie moze ona ubiegac sie
o przyznanie dofinansowania w ramach
dziatania , Podstawowe ustugi dla gospo-
darki i ludnosci wiejskiej” objetego PROW
na lata 2007-2013.

Forma prawna zaktadu budzetowego
wynikazustawy o finansach publicznych?*.
Zaklad budzetowy jest formg organiza-
cyjno-prawna jednostki sektora finanséw

publicznych, ktéra odptatnie wykonuje wy-
odrebnione zadania, a koszty dziatalnosci
pokrywa — co do zasady — z przychodéw
whasnych?. W formie samorzadowego za-
ktadu budzetowego moga by¢ wykonywane
wylacznie zadania wlasne gminy, powiatu
lub wojewédztwa. Katalog zadan whasnych
wykonywanych przez samorzadowy zaklad
budzetowy zostal okreslony wart. 14 ufp
w spos6b wyczerpujacy?® —w szczegdlnosci
samorzadowe zaktady budzetowe moga
wykonywa¢ zadania wlasne jednostki sa-
morzadu terytorialnego w zakresie utrzy-
mania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania
odpadéw komunalnych (art. 14 pkt 3 ufp)).

Zgodnie z art. 33 Kodeksu cywilne-
go®’, osobami prawnymi sa Skarb Pan-
stwa i jednostki organizacyjne, ktérym
przepisy szczegdlne przyznaja osobowosé
prawng. Skoro zatem zaden przepis nie
przyznaje zaktadom budzetowym osobo-
wosci prawnej, nie posiadaja one statusu
osoby prawnej. Trzeba tu zwréci¢ uwage
na pewnga niekonsekwencje prawodawcy
w ustanowieniu kregu beneficjentéw dzia-

22 Szerzej zob. np. G. Géreczny: Rada nadzorcza w spdtkach komunalnych. Zarys problematyki, ,Samorzad
Terytorialny” nr 11/2010, s. 56 i n. oraz tenze: Zbycie przez wojewddztwo udziatéw w spdtce z ograniczo-
na odpowiedzialnoscia, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2/2009, s. 98 i n.

2:

1N

Zob. art. 9 ust. 1 ustawy z 8.03.1990 r. o0 samorzadzie gminnym (DzU z 2013 r., poz. 598, ze zm.) — dalej:

wusg” oraz art. 9 i 10 ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU z 2011 r., nr 45, poz. 236)

— dalej: ,,ugk”.

2

R

2!

a

tarz do art. 15 ufp.

2

)

Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU z 2013 r., poz. 885 ze zm.) — dalej: ,,ufp”.
L. Lipiec-Warzecha: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, ABC, Warszawa 2011, Lex/el, Komen-

L. Lipiec-Warzecha, op. cit., Komentarz do art. 14 ufp. Autorka podnosi w szczegdlnosci, ze ,w zwiaz-
ku z reorganizacja sektora finanséw publicznych dokonana ustawa o finansach publicznych oraz ustawa
— Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych, do konca 2010 r. nalezato zakonczy¢ likwi-
dacje panstwowych zaktadéw budzetowych oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych prowadzacych
dziatalno$¢ w innym zakresie niz wymieniona w art. 14”. Zob. takze K. Kurkiewicz, Z. Olech: Konsekwen-
cje prawne likwidacji zaktadu budzetowego w kontekscie kontynuacji realizacji projektéw unijnych, ,Radca
Prawny” nr 132/2012 (grudzien 2012), s. 22D i n.

27 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (DzU nr 16, poz. 93 ze zm.).
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lania ,Podstawowe ustugi dla gospodar-
ki i ludnosci wiejskiej”, objetego PROW
2007-2013. We wspomnianym juz przepi-
sie § 2 pkt 3 rozporzadzenia wykonawczego
wskazuje sie bowiem zaktad budzetowy
jako dopuszczalna prawem forme bene-
ficjenta. Skoro jednak zaklad ten nie po-
siada osobowo$ci prawnej, nie moze by¢
strong umowy (w tym réwniez cywilno-
prawnej umowy o przyznanie pomocy),
a zatem przedmiotowa umowe w istocie
zawiera gmina®® (reprezentowana przez
kierownika zaktadu budzetowego —art. 47
ust. 1 ufp), ktéra w omawianym dziataniu
réwniez moze by¢ beneficjentem pomocy.
Nalezy zatem przyjac, ze w przypadkach,
w ktérych jako beneficjent wystepuje za-
ktad budzetowy, strona umowy jest gmina,
w ramach ktérej ten zaktad funkcjonuje.
Oznacza to tym samym, ze beneficjent nie
w kazdym przypadku musi by¢ tozsamy
ze strong UMoOwWY O przyznanie pomocy.
Co do zasady, uwrow dopuszcza zmiany
podmiotowe zaréwno w trakcie postepo-
wania o przyznanie pomocy (art. 25 ust. 1),
jak i po jej przyznaniu (art. 25 ust. 2). Wa-
runkiem tej zmiany (w obu wypadkach)
jest zaistnienie jednej z nastepujacych
przestanek: 1) $mier¢ beneficjenta (po-
niewaz w omawianym dziataniu dofi-
nansowaniem nie moga by¢ objete osoby
fizyczne, przypadek ten nie ma zastoso-
wania); 2) rozwiazanie osoby prawnej lub
jednostki organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej; 3) przeksztalcenie
beneficjenta; 4) inne zdarzenia prawne,
w wyniku ktérych zaistnieje nastepstwo

%8 Zob. takze K. Kurkiewicz, Z. Olech, op. cit.
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prawne; 5) zbycie catosci lub czesci go-
spodarstwa rolnego (réwniez ten przypa-
dek nie ma zastosowania do omawianego
dziatania), calosci lub czesci przedsiebior-
stwa beneficjenta. Oznacza to, ze zmiana
beneficjenta jest mozliwa tylko w wypad-
ku, gdy kolejny beneficjent jest nastepca
prawnym dotychczasowego podmiotu
objetego dofinansowaniem lub nabywca
calosci lub czesci jego przedsiebiorstwa,
z ktérym zwigzana jest udzielona pomoc.

Jezeli zatem postepowanie w sprawie
dofinansowania jest jeszcze w toku (nie
zostata podpisana umowa przyznania
pomocy), z zastrzezeniami wskazanymi
ponizej, nowy beneficjent moze, na swoj
whniosek, wstapi¢ do toczgcego sie poste-
powania na miejsce wnioskodawcy, jezeli
nie sprzeciwia sie to ani przepisom wska-
zanym w art. 25 ust. 1 uwrow, ani istocie
i celowi dziatania, w ramach ktérego ma
by¢ przyznana pomoc.

Po zawarciu umowy art. 25 ust. 2 uwrow
przewiduje, ze pomoc moze by¢ przyzna-
na na wniosek nowego beneficjenta, jezeli:
1) spetnia on warunki przyznania pomo-
cy; 2) nie sprzeciwia sie to przepisom,
o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 oraz isto-
cie i celowi dziatania, w ramach ktérego
przyznano pomoc; 3) zostang przez niego
przejete zobowigzania zwigzane z przyzna-
na pomoca; 4) srodki finansowe z tytutu
pomocy nie zostaty w calosci wyptacone.

W odniesieniu do dzialania , Podstawowe
ustugi dla gospodarki i ludnosci wiejskiej”
rozporzadzenie wykonawcze w sposéb
szczegblny reguluje kwestie zmiany pod-
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miotowej beneficjenta. Do 23 lipca 2011 r.
§ 26 tego rozporzadzenia, ze wzgledu na
istote tego dziatania, zakazywat nastep-
cy prawnemu wnioskodawcy wstapienie
do toczacego sie postepowania na miej-
sce wnioskodawcy oraz stanowit, ze nie
przyznaje sie pomocy nastepcy prawnemu
beneficjenta. W wyniku nowelizacji roz-
porzadzenia® skreslono przepis dotyczacy
niemozno$ci przyznania pomocy nastep-
cy prawnego beneficjentaidodano § 26a,
zgodnie z ktérym w razie przeksztalcenia
beneficjenta lub rozwigzania osoby prawnej
lub jednostki organizacyjnej nieposiadaja-
cej osobowosci prawnej, nastepcy praw-
nemu beneficjenta moze by¢ przyznana
pomoc, jezeli: 1) zostaly spetnione warunki
okreslone w art. 25 ust. 2 uwrow; 2) na
nastepce przeszly prawa beneficjenta na-
byte w ramach realizacji operacji orazinne
prawa beneficjenta niezbedne do zrealizo-
wania operacji (ust. 1); w dalszych uste-
pach okreslono tryb przyznania pomocy.

Charakterystycznymi cechami trybu
przyznawania pomocy nastepcy prawne-

29

mu beneficjenta w dziataniu ,Podstawo-
we ustugi dla gospodarki i ludnosci wiej-
skiej” sg zatem: 1) niemozno$¢ wstapienia
nastepcy prawnego do toczacego sie po-
stepowania, a wiec zmiana beneficjenta
moze nastapic dopiero po zawarciu umo-
Wy przyznania pomocy oraz 2) spetnienie
wymogu przejscia na tegoz nastepce praw
beneficjenta nabytych w ramach realizacji
operacji oraz innych praw niezbednych
do realizacji operacji. Ten ostatni przepis
odnosi sie przede wszystkim do przejscia
na nastepce prawnego beneficjenta praw
z ostatecznych decyzji, na przyktad po-
zwolenia na budowe®, decyzji o §rodo-
wiskowych uwarunkowaniach?' i innych.
Ma ponadto charakter doprecyzowujacy
rozwiazania ustawowe.

W $wietle powyzszego — w razie prze-
ksztalcenia sie zaktadu budzetowego gminy
w jednoosobowa spétke kapitatows tej-
ze gminy*?, jezeli zakltad ten uzyskat do-
finansowanie w ramach dziatania ,Pod-
stawowe ustugi dla gospodarki i ludno$ci
wiejskiej”, spélce —jako nastepcy prawne-

Zob. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 1.07.2011 r. zmieniajace rozporzadzenie w spra-
wie szczegdtowych warunkéw i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach dziatania
»Podstawowe ustugi dla gospodarki i ludnosci wiejskiej” objetego Programem rozwoju obszaréw wiej-
skich na lata 2007-2013 (DzU nr 142, poz. 833); rozporzadzenie to weszto w zycie 23.07.2011 r. Zawie-
ra w § 2 przepis przejéciowy, ktory stanowi, ze jezeli przeksztatcenie lub rozwiazanie dotychczasowego
beneficjenta zaistniato przed dniem wejécia w zycie niniejszego rozporzadzenia, nastepca prawny bene-
ficjenta sktada wniosek o przyznanie pomocy finansowej w ramach dziatania w terminie 30 dni od dnia
wejécia w zycie przepiséw nowelizujacych.

%0 Zob. rozdziat IV ustawy z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (DzU z 2010 r., nr 243, poz. 1623 ze zm.).

81 Zob. rozdziat Il dziatu V ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (DzU nr 199,
poz. 1227 ze zm.).

Zgodnie z art. 16 ust. 7 ufp, naleznosci i zobowigzania samorzadowego zaktadu budzetowego likwidowa-
nego w celu przeksztatcenia w inna forme organizacyjno-prawna przejmuje utworzona jednostka. Nato-
miast, stosownie do art. 23 ust. 3 ugk, spétka powstata w wyniku przeksztatcenia wstepuje we wszystkie
prawa i obowiazki zwigzane z dziatalno$cia samorzadowego zaktadu budzetowego. Oznacza to, ze spotka
komunalna powstata w wyniku przeksztatcenia samorzadowego zaktadu budzetowego moze by¢ uznana
za nastepce prawnego tego zaktadu; szerzej zob. K. Kurkiewicz, Z. Olech, op. cit.
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mu zakladu budzetowego — bedzie mogta
zostac przyznana pomoc, jezeli spelni ona
wymagania ustawowe. A contrario, przy-
znanie dofinansowania nie bedzie mozli-
we w szczegdlnodci, jezeli przeksztatcenie
nastgpito przed zawarciem umowy z za-
ktadem budzetowym, a takze gdy wytacz-
nym udzialowcem tej sp6tki nie bedzie
jedna gmina.

Obowigzek zachowania
trwatosci projektu

Zachowanie trwaloéci operaciji jest wy-
mogiem wynikajacym z art. 72 ust. 1
rozporzadzenia nr 1698/2005%. Majac
na wzgledzie nadrzedno$¢ — w stosunku
do prawa krajowego — unormowan eu-
ropejskich?, obowiazek ten wskazywa-
ny jest takze w umowach o przyznanie
dofinansowania. Minimalne wymogi co
do tresci umowy o przyznanie pomocy
okresla art. 23 ust. 1 uwrow. W szcze-
g6lnosci w pkt. 3 ustanowiono wymég,
ze umowa ta musi zawiera¢ okreslenie
warunkdéw, terminu i miejsca realizacji
operacji. Rozporzadzenie wykonaw-
cze doprecyzowuje ponadto, ze umo-
wa moze zawiera¢ inne postanowienia
dotyczace realizacji operacji, w tym zo-
bowigzania beneficjenta co do osiggnie-
cia celu operacjiijego zachowania przez

5 lat od dnia przyznania pomocy, przy
czym zmiana umowy w zakresie tego
zobowigzania jest niewazna (§ 15 ust. 2
pkt 1 iust. 3). W tym samym przepisie
(wust. 1) zawarty jest wymog, ze insty-
tucja wdrazajaca ma obowiazek przygo-
towania stosownego formularza umowy,
ktéry nastepnie bedzie kazdorazowo ak-
ceptowany przezinstytucje zarzadzajaca.
W praktyce formularz umowy opraco-
wywany jest przez stuzby instytuciji za-
rzadzajacej, za$ samorzad wojewddztwa,
uchwata zarzadu (jako organu wykonaw-
czego instytucji wdrazajacej) przyjmuje
go do stosowania. W doktrynie podno-
si sie, ze ,rozwiazanie to, mimo iz nie
ma wprost oparcia w obowigzujacych
przepisach prawa, nalezy ocenic pozy-
tywnie, gdyz praktyka taka pozwala na
ujednolicenie tresci formularzy uméw,
a tym samym na ujednolicenie w ska-
li kraju praw i obowigzkéw spoczywa-
jacych zaréwno na beneficjentach, jak
i organach przyznajacych pomoc. Nie
zostaja réwniez w zaden sposéb naruszo-
ne zasady réwnosci i konkurencyjnosci,
co mogloby sie zdarzy¢ w przypadku za-
wierania uméw o réznej tresci. De lege
ferenda postulowa¢ jednak nalezy zmia-
ny w omawianym zakresie, aby prawnie
usankcjonowac istniejaca praktyke”3.

33 Zgodnie z tym przepisem, uszczerbku dla zasad dotyczacych swobody przedsiebiorczoéci oraz swobodne-
go $wiadczenia ustug w rozumieniu art. 43 i 49 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska [przyp.
GGl], panstwo cztonkowskie zapewnia, ze dana operacja inwestycyjna zachowuje wktad z EFFROW, jezeli
operacja ta w ciagu pieciu lat od podjecia decyzji o finansowaniu przez instytucje zarzadzajaca nie ulegnie
istotnej modyfikacji, ktéra: a) wptywa na jej charakter lub warunki realizacji, lub przyznaje nienalezne ko-
rzysci przedsiebiorstwu lub podmiotowi publicznemu; b) wynika ze zmiany charakteru wtasnosci elemen-
tu infrastruktury albo zaprzestania lub przeniesienia dziatalnosci produkcyjne;j.

Zob. szerzej np. A. Bataban: Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” nr 4 (43)/2012, s.9 i n.

35 Zob. M. Géreczna, G. Géreczny, op. cit.

3

X

- 875 - Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2013 157



panstwo i spoteczenstwo

Grzegorz Géreczny

Wzory uméw?® (aktualnie obowiazuja-
ce, jak i wczesniejsze) przyjete dla dzia-
tania ,Podstawowe ustugi dla gospodarki
i ludnosci wiejskiej” stanowia w § 5 ust. 1
pkt 1, ze ,beneficjent zobowigzuje sie do
spetnienia warunkéw okreslonych w Pro-
gramie, ustawie i rozporzadzeniu oraz re-
alizacji operacji zgodnie z postanowienia-
mi umowy, a w szczegdlnosci osiggniecia
celu operacjiijego zachowania przez 5 lat
od dnia przyznania pomocy”. Powyzszy
przepis oznacza, ze beneficjent, ktéry uzy-
skat dofinansowanie realizowanego przez
siebie projektu jest zobowiazany do jego
pelnego wykonania i do utrzymania go
w pelnym wymiarze przez okres 5 lat od
dnia przyznania pomocy. Jezeli zatem be-
neficjent (np. gminny zaktad budzetowy)
utraci swoja dotychczasowa podmiotowos¢
prawng, na przyklad przez likwidacje lub
przeksztalcenie, nie zostanie zachowany
oméwiony wyzej wymdg trwalosci opera-
cji. W konsekwenciji zaistnieje konieczno$¢
rozwigzania umowy, bowiem § 11 ust. 1
pkt 6 wzoru umowy stanowi, ze umowa
ulega rozwigzaniu miedzy innymi w przy-
padku niespelnienia warunku okreslonego
w § Sust. 1 pkt 1 (czyli obowiazku zacho-
wania trwatosci projektu). Jezeli pomoc

zostanie wcze$niej wyplacona, beneficjent
ma obowiazek ja zwrdcic (§ 12 ust. 1 pkt 5
wzoru umowy, wzwiazku zart. 23 ust. 1
pkt 516 uwrow).

Jeden zdwdch wyjatkéw® od powyzszej
zasady bedzie mial miejsce w sytuacjach
wskazanych w art. 25 ust. 2 uwrow oraz
§ 26a ust. 1 rozporzadzenia wykonaw-
czego, to jest w razie wystapienia nastep-
stwa prawnego i dopuszczalno$ci zmiany
podmiotowej beneficjenta. Wprawdzie
w omawianym przypadku umowa z do-
tychczasowym beneficjentem zostanie
rozwigzana, ale z jego nastepca prawnym
bedzie zawarta nowa umowa o przyzna-
nie pomocy.

[stotne jest przy tym, w Swietle obowia-
zujacych uregulowan, ze pojecie trwato-
$ci odnosi sie do petnego zakresu danego
projektu, co oznacza, ze niemoznos¢ (na-
wet wynikajaca z przyczyn obiektywnych)
spelnienia chociazby jednego elementu
wynikajacego z jego zakresu rzeczowego
powoduje uznanie, ze trwato$¢ operacji
nie zostata zachowana, co w konsekwencji
bedzie skutkowato rozwigzaniem umo-
wy i koniecznoscig zwrotu catosci dofi-
nansowania, jezeli zostalo ono wczesniej
wyplacone.

3 Wzory uméw publikowane sa na stronach internetowych poszczegélnych urzedéw marszatkowskich; zob.
np. Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dolnoslaskiego: <http://umwd.dolnyslask.pl>, Urzad Marszat-
kowski Wojewddztwa Zachodniopomorskiego: <http://www.prow.wzp.pl>, Urzad Marszatkowski Woje-
wodztwa Slaskiego: <http://prow.slaskie.pl>.

57 Drugi wyjatek wynika z § 22 rozporzadzenia wykonawczego w zwiazku z art. 25 ust. 2 uwrow i dotyczy
przypadku, gdy za zgoda instytucji zarzadzajacej nastapi: przeniesienie wtasnosci lub posiadania naby-
tych débr objetych operacja, jezeli przeniesienie to nastapi na rzecz: a) jednostki organizacyjnej bene-
ficjenta lub jednostki, ktéra spetnia warunki przyznania i wyptaty pomocy; b) spotki, w ktérej udziaty lub
akcje maja wytacznie gminy; c) zwiazku miedzygminnego — ktére przejma zobowiazania dotychczasowego
beneficjenta; wzglednie jezeli nastapi zmiana przeznaczenia nabytych przez beneficjenta débr, wyremon-
towanych lub wybudowanych budynkéw lub budowli, w catosci lub w czesci, jezeli nie naruszy to celéw
i zakresu omawianego dziatania.
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Majac na wzgledzie to, ze od 2014 r. roz-
pocznie sie nowy okres programowania
w rozdziale §rodkéw unijnych, rozwazenia
wymaga zasadno$¢ podjecia starafi, aby
w rozwigzaniach przewidywanych dla tego
okresu konieczno$¢ zwrotu przyznanych
i wyplaconych §rodkéw z uwagi na nieza-
chowanie trwatosci cze$ci operacji zostata
ograniczona tylko do tej czesci. Powodo-
waloby to, ze brak trwatosci danej operacji
nie w kazdym przypadku automatycznie
powinien prowadzi¢ do rozwigzania umo-
WY O przyznanie pomocy.

Nowelizacja ucpg a obowiazek
zachowania trwatosci projektu

Jak juz wspomniano, ustawa nowelizujaca
wymaga dokonania przeksztalcer gmin-
nych zaktadéw budzetowych, ktére swiad-
cza ustugi na rzecz ludnosci w zakresie go-
spodarowania odpadami komunalnymi,
w spétki kapitatowe. Z drugiej strony,
przepisy regulujace zasady przyznawa-
nia pomocy finansowej z PROW, w tym
w zakresie tworzenia systemu zbioru, se-
gregacijii wywozu odpadéw komunalnych,
dopuszczaja zmiany podmiotowe bene-
ficjentéw, pod warunkiem zachowania
wskazanych wymogéw. Moze sie zatem
wydawag, ze nie ma zadnych przeszkéd
formalnoprawnych, aby nowy beneficjent
(np. spStka powstata wwyniku przeksztat-
cenia zaktadu budzetowego, ktéry zawart
umowe o przyznanie dofinansowania) uzy-
skal pomoc i - przy dotozeniu nalezyte;

staranno$ci — otrzymat ja, wzglednie nie
byt zobowiazany do jej zwrotu.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage na obejmu-
jacy réwniez nowego beneficjenta obowig-
zek zachowania trwato$ci operacji. Skoro
jednak gminne jednostki organizacyjne nie
beda mogty od 1 lipca 2013 r. prowadzi¢
dziatalno$ci w zakresie odbioru odpadéw
komunalnych, to moga zosta¢ przeksztatco-
ne w sp6tki prawa handlowego z udziatem
gminy, aby nadal prowadzi¢ te dziatalnos¢.
Warte podkreslenia jest, ze spélki takie
posiadaja osobowo$¢ prawng i moga sta-
wac do przetargdw organizowanych przez
gminy. Trzeba takze wskazaé na brzmie-
nie art. 6e ucpg, zgodnie z ktérym, spétki
zudziatem gminy mogg odbiera¢ odpady
komunalne od wtascicieli nieruchomosci
na zlecenie gminy w przypadku, gdy zo-
staly wybrane przez przetarg, o ktérym
mowa w art. 6d ust. 1.

Whioskodawcy ubiegajacy sie o przy-
znanie dofinansowania projektéw wspie-
rajagcych utrzymanie czystosci i porzad-
ku w gminach?%, co do zasady, wskazuja
w skladanych wnioskach, ze operacja
spowoduje poprawe warunkéw spotecz-
no-gospodarczych zwiazanych z utrzy-
maniem czystosciiporzadku na terenie
gminy. Jezeli beneficjentem w omawia-
nym dziataniu jest gminny zaktad bu-
dzetowy (lub nawet sama gmina, ktéra
Z mocCy prawa nie moze startowac w or-
ganizowanych przez siebie przetargach
na odbiér odpadéw komunalnych),

38 W praktyce najczestszym rodzajem operacji w zakresie tworzenia systemu zbioru, segregacji i wywozu
odpaddédw komunalnych, w stosunku do ktérych zawiera sie umowy przyznania pomocy, jest zakup wozéw
asenizacyjnych; rozporzadzenie wykonawcze w § 4 ust. 1 szczegdlnie akcentuje takze — jako zastugujace
na dofinansowanie — projekty zwiazane z segregacja odpaddw.
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w §wietle oméwionych wyzej przepiséw
ucpg nie mozna przesadzic, ze cel opera-
cjizostanie zachowany po przeksztalce-
niu zaktadu budzetowego w spétke. Sko-
ro bowiem art. 6d ust. 1 ucpg nakazuje
organom wykonawczym gminy przepro-
wadzenie przetargéw na odbiér odpa-
déw, a art. 6e dopuszcza udzial w tych
przetargach spélek z udzialem gminy,
a takze ustanawia wymog, ze spotki
te moga odbiera¢ odpady komunalne
od wtascicieli nieruchomosci na zlece-
nie gminy tylko jesli zostaly wybrane
w drodze przetargu, to nie mozna wy-
kluczy¢ sytuacji, w ktérej spétka kapita-
towa z udzialem danej gminy, powstata
w wyniku przeksztalcenia gminnego za-
ktadu budzetowego, nie wygra przetar-
gu na $wiadczenie omawianych ustlug
na terenie tejze gminy, a zatem w tym
wypadku nie bedzie realizowany cel ope-
racji finansowanej z PROW w okresie
trwatosci projektu.

Ponadto, w razie zaistnienia przesta-
nek, o ktérych mowa w art. 6d ust. 2
ucpg (w przypadku gminy liczacej ponad
10 000 mieszkaficéw oraz w razie podje-
cia stosownej uchwatly przez rade gminy),
mozliwy jest takze podziat danej gminy na
sektory i organizowanie odrebnych prze-
targdéw na odbiér odpadéw komunalnych
w kazdym z tych sektoréw. W zakresie
utrzymania trwatosci projektu i zacho-
wania celu operacji istotne watpliwosci
moze budzi¢ ocena sytuacji, gdy dana
spétka wygralaby przedmiotowe prze-
targi, ale w nie we wszystkich sektorach.
Oznaczaloby to, ze cel operacji jest zacho-
wany jedynie czeSciowo, a zatem wymaog
wynikajacy zaréwno zart. 23 ust. 1 pkt 2
uwrow, § 15 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia
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wykonawczego, jak i samej umowy, nie
zostalby spetniony.

Niewygranie przetargu przezspétke be-
daca przedsiebiorca (nawet jezeli jest to
spotka komunalna) miesci sie wprawdzie
w dopuszczalnym ryzyku prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, jednak odpowie-
dzi wymaga pytanie, czy zasady te nalezy
przenosic na szczegdlny obszar, jakim jest
finansowanie zadan z funduszy europej-
skich, w tym réwniez z PROW. Istnieje
zatem konieczno$¢ przyjecia rozwigzan
szczegblowych, zapobiegajacych koniecz-
nosci masowego zwracania udzielonej po-
mocy. Obowigzujace regulacje moga bo-
wiem rodzi¢ dla beneficjentéw istotne,
niekorzystne, skutki finansowe, niewy-
nikajgce przy tym z niewtasciwej realiza-
cji przedmiotu umowy dofinansowane;
7z PROW. De lege ferenda postulowac¢ za-
tem nalezy, aby niezachowanie trwalosci
projektu, bedace skutkiem realizacji in-
nych przepiséw, przy braku zawinienia be-
neficjenta, nie powodowato koniecznosci
rozwigzania Umowy o przyznanie pomocy,
a w konsekwencji zwrotu lub windykacji
uzyskanych §rodkéw.

Jeszcze wieksze watpliwosci budzi ocena
stanu faktycznego, w ktérym wspomnia-
na spolka (powstata z przeksztalcenia za-
ktadu budzetowego) wygrataby przetargi
winnych gminach, w ktérych swiadczyta-
by ustugi za pomoca przedmiotu umowy
(sprzetu) wspétinansowanego ze sSrodkéw
PROW. W takiej sytuacji réwniez watpliwe
jest, czy cel operacji (zmierzajacy do popra-
wy warunkéw spoleczno-gospodarczych
zwiazanych z utrzymaniem czystosci i po-
rzadku na terenie danej gminy) zostatby
zachowany, gdyz —jak juz wczesniej wspo-
mniano — okresla sie go w odniesieniu do
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gminy objetej dofinansowaniem, a nie do
innych gmin. W konsekwencji, powinno
to skutkowa¢ réwniez koniecznoscia roz-
wiazania umowy oraz zwrotem srodkéw,
jezeli zostaty one wyplacone.

Przepisy regulujace zasady przyznawa-
nia pomocy z PROW przewidujg réwniez
przypadki, w ktérych zwrot przyznanych
iwyplaconych pieniedzy nie jest konieczny,
mimo niezrealizowania cato$ci lub czesci
przedmiotu umowy, a to z uwagi na zaist-
nienie sytuacji okre$lanych jako ,sita wyz-
sza”. Zgodnie z art. 47 ust. 1 rozporzadze-
nia nr 1974/2006, panistwa cztonkowskie
moga uznac w szczegdlnosci nastepujace
kategorie sity wyzszej lub wyjatkowych
okolicznosci, w ktérych nie beda wy-
magaly czeSciowego lub petnego zwrotu
pomocy otrzymanej przez beneficjenta:
a) $mier¢ beneficjenta; b) dtugotrwata nie-
zdolno$¢ beneficjenta do wykonywania
zawodu; ¢) wywlaszczenie duzej czesci
gospodarstwa, jesli takiego wywlaszczenia
nie mozna bylo przewidzie¢ w dniu pod-
jecia zobowiazania; d) katastrofa natural-
na powaznie dotykajaca grunty gospodar-
stwa; e) wypadek powodujacy zniszczenie
budynkéw dla zwierzat gospodarskich;
f) choroba epizootyczna dotykajaca czesé
lub cato$¢ nalezacego do rolnika zywego
inwentarza. Przepis ten ustanawia kata-
log otwarty kategorii sity wyzszej, na co
wskazuje zwrot ,w szczegdlnosci”, a zatem
europejski prawodawca dopuszcza usta-
nowienie innych jej kategorii.

Paragraf 24 ust. 1 rozporzadzenia wyko-
nawczego stanowi za$, ze kategoriami sity
wyzszej i wyjatkowymi okoliczno$ciami,
innymi niz wymienione w przepisach roz-
porzadzenia nr 1974/2006, w przypadku
wystapienia ktérych nie jest wymagany
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panstwo i spoteczenstwo

zwrot pomocy, sa: 1) wywlaszczenie cze-
$ci nieruchomosci zwigzanej z operacja,
jezeli takiego wywtaszczenia nie mozna
bylo przewidzie¢ w dniu zawarcia umo-
wy; 2) katastrofa naturalna powodujaca
trwale uszkodzenie nieruchomosci lub
obiektéw bedacych przedmiotem ope-
racji; 3) wypadki lub awarie skutkujace
zniszczeniem budynkéw, budowli lub in-
nego mienia w stopniu uniemozliwiajgcym
ich dalsze uzywanie zgodnie z zalozonym
celem operacji; 4) kradzieze mienia be-
dacego przedmiotem operacji, z wyla-
czeniem kradziezy, ktére nastapily na
skutek niezachowania nalezytej staran-
nosci przez beneficjenta. Ponadto, § 15
ust. | wzoruumowy o przyznanie pomocy
daje uprawnienie instytucji wdrazajace;
(samorzadowi wojewddztwa) do catko-
witego lub cze$ciowego zwolnienia be-
neficjenta z wykonania wskazanych tam
zobowigzad umownych, w tym réwniez
w zakresie zachowania trwalosci projektu
z powodu zaistnienia okolicznosci o cha-
rakterze sity wyzszej lub wyjatkowych
okolicznosci, okreslonych w przepisach
wspdlnotowych lub rozporzadzeniu wy-
konawczym.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze mozli-
woé¢ zwolnienia beneficjenta z realizacji
okreslonych zobowiazah z powodu zaist-
nienia sity wyzszej nalezy do uznania in-
stytucji wdrazajacej, a zatem nawet jezeli
zaistniejg stosowne przestanki, samorzad
wojewddztwa nie ma obowigzku, aby te
okolicznos¢ uwzglednic.

W rozporzadzeniu wykonawczym,
w odréznieniu od rozporzadzenia
nr 1974/2006, zostat ustanowiony kata-
log zamkniety przypadkéw uznawanych
za site wyzsza, w konsekwencji czego jako
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Grzegorz Géreczny

zaistnienie sity wyzszej nie mozna trak-
towal zmiany stanu prawnego w okresie
trwalosci projektu. Rozwazenia zatem
przez instytucje zarzadzajacg (Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi) wymaga, czy
istotna zmiana stanu prawnego, majaca
wplyw na realizacje przedmiotu umowy
dofinansowanego z PROW, de lege ferenda
nie powinna by¢ uznana za site wyzsza,
skutkiem czego beneficjenci mogliby sie
ubiega¢ o zwolnienie ich z wypelnienia
przynajmniej czesci zobowigzad umow-
nych, niemozliwych do zrealizowania
zZuwagi na zmiane prawa.

W ocenie autora, nie wymaga natomiast
zmiany istniejace rozwiazanie w zakresie
uznaniowosci instytucji wdrazajacej od-
nosnie do zwolnienia beneficjenta z zobo-
wigzaf umownych z uwagi na zaistnienie
okolicznosci o charakterze silty wyzszej.
Kazda bowiem sprawe nalezy badac jako
indywidualny przypadek, gdyz moze sie
okaza¢, ze mimo zaistnienia okoliczno$ci
o charakterze sity wyzszej, sposéb realizaciji
operaciji przez beneficjenta nie przemawia
za zwolnieniem go z zobowigza umow-
nych, a likwidacja uznaniowosci instytucji
wdrazajacej moglaby taka ocene uniemoz-
liwi¢. Z drugiej strony, instytucja uznania
stanowi —jak najbardziej pozadany — swego
rodzaju ,wentyl bezpieczefistwa” dlausu-
niecia niepozadanych skutkéw prawnych
zwigzanych z zaistnieniem okolicznosci, na
ktére beneficjent nie mdgt mie¢ wptywu.
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Podsumowanie

Wejscie w zycie nowych rozwigzan w kwe-
stii utrzymania czystosci i porzadku w gmi-
nach moze rodzi¢ istotne skutki praw-
ne i finansowe dla czesci beneficjentéw
programu rozwoju obszaréw wiejskich.
Wymuszenie przeksztatcern gminnych
zaktadéw budzetowych prowadzacych
dziatalno§¢ w zakresie odbioru odpadéw
komunalnych w spétki kapitatowe, w sytu-
acjach, w ktérych zaktady te uzyskaty do-
finansowanie z PROW, moze spowodowa¢
w okreslonych okolicznoéciach (np. wrazie
niewygrania organizowanego przez gmineg
przetargu), ze trwalos¢ projektu objetego
unijnym dofinansowaniem nie zostanie
zachowana, a w konsekwencji zaistnieje
konieczno$¢ rozwigzania umowy o przy-
znanie pomocy oraz jej zwrot (lub windy-
kacja) — jezeli pomoc zostata wyptacona.
Wobec tego, ze aktualnie nie istnieja sys-
temowe uregulowania majace zapobiega¢
zwrotowi pomocy przy braku zawinienia
beneficjenta (a tak jest, gdy nastgpita istot-
na zmiana uregulowan prawnych), Mini-
ster Rolnictwa i Rozwoju Wsi powinien
podja¢ stosowne dziatania w tej materii.

GRZEGORZ GORECZNY,

radca prawny w Izbie Skarbowej w Opolu
oraz w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewdédztwa Opolskiego w Opolu
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Kraje Grupy Wyszehradzkiej

Pomysty na usprawnienie

pracy NOK

Podczas spotkania szeféw najwyzszych organéw kontroli (NOK)
Austrii, Czech, Polski, Stowacji, Stowenii i Wegier (tzw. grupa V 442)
we wrze$niu 2013 r. w Stowenii rozpatrzono kilkanascie zagadnien,
ktére moga by¢ przydatne w ich dziataniach. Najwazniejszymi temata-
mi byly: rola NOK w zapewnieniu stabilno$ci finansowej pafistwa, wy-
korzystanie analizy ryzyka w pracy NOK oraz udziat NOK w procesach

legislacyjnych UE.

JACEK MAZUR

Stabilno$é finansowa

Prezes Izby Obrachunkowej (I0) Austrii
Josef Moser przedstawit role Izby w zapew-
nieniu stabilnosci finansowej w kontekscie
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wyzwan, jakie stawia kryzys finansowy,
gospodarczy i budzetowy. Obywatele maja
prawo pytaé, dlaczego najwyzsze organy
kontroli — jako kontrolerzy dochodéw
i wydatkéw pafistwa — nie dostrzegly ry-
zyka wystapienia zjawisk kryzysowych
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Celem corocznych spotkan sze-
fow NOK krajow Grupy Wyszeh-
radzkiej (Czech, Polski, Stowaciji
i Wegier), a takze Austrii i Stowe-
nii, jest umozliwienie prezesom
nieformalnej, kameralnej dysku-
sji w sprawach, ktére uwazaja za
istotne dla ich NOK'. Tradycyjnie
czes$¢ posiedzenia dotyczy spraw
unijnych, bo spotkania V 442 od-
bywaja sie zwykle na kilka tygo-
dni przed zebraniem Komitetu
Kontaktowego szefow NOK UE.
Czesto przedmiotem dyskusji jest
wspodlna dziatalnos¢ kontrolna.
Omawiane sa tez dobre praktyki
czy inne warte upowszechnienia
przyktady dziatalnosci NOK.

zodpowiednim wyprzedzeniem. Aby za-
chowa¢ wiarygodnoé¢, NOK powinny méc
odpowiedzie¢ na tego rodzaju pytania. Mu-
simy zatem dziata¢ na rzecz zapewnienia
przejrzystoéci wykorzystania publicznych
zasob6éw finansowych, ujawnia¢ sytuacje,
w ktérych brak odpowiednich uprawnieri
czy zasob6éw utrudnia NOK wiasciwe wy-
konywanie ich zadan, a takze informowac
osoby podejmujace decyzje, parlamenta-
rzystéw i opinie publiczna o wystepowa-
niu takich sytuacji oraz ich nastepstwach.

Izba Obrachunkowa Austrii realizuje za-
dania stuzace stabilnosci finansowej przez

1

prowadzenie wielu kontroli wykonania za-
dan, formutowanie zalecen oraz weryfikacje
zamkniecia rachunkéw federalnych. Zgod-
nie zart. 13 konstytucji, w ramach gospo-
darki budzetowej federacja, kraje i gminy
powinny dazy¢ do réwnowagi gospodarczej
i dtugofalowo zbilansowanych budzetéw;
celem ogdlnym jest przestrzeganie kryte-
riéw traktatu z Maastricht, czyli nieprze-
kraczanie 3% deficytu budzetowego i po-
ziom zadluzenia nieprzekraczajacy 60%.
Z kolei wedtug ustawy — Prawo budzeto-
we, zasadami zarzadzania budzetowego sa:
podejscie oparte na wynikach, wydajnos¢,
przejrzystosc i rzetelne przedstawianie sy-
tuacji finansowej?. Chodzi o zachowanie
cato$ciowej réwnowagi budzetowej w ra-
mach cyklu gospodarczego, przy czym za
podstawe oceny przyjmuje sie wysoki po-
ziom zatrudnienia, stabilnos$¢ pienigdza,
bezpieczny poziom wzrostu oraz réwnowa-
ge gospodarcza w relacjach zewnetrznych.

Dla przyczynienia sie do realizacji tych
zatozeri IO Austrii okredlita strategie swo-
ich dziatad: w planowaniu kontroli przy-
wiazuje szczegdlng wage do obszaréw,
ktére maja znaczenie dla stabilnosci finan-
sowej (system emerytalny, ubezpieczenia
spoleczne, szkolnictwo, ochrona zdro-
wia, dotacje); przeprowadza rocznie okolo
100 kontroli wykonania zadafi; w toku
kontroli nie tylko ustala nieprawidtowosci,
lecz réwniez formuluje zalecenia, przez
co jest nie tylko organem kontroli, lecz
i doradztwa. Kontrole koncentruja sie na
sprawach zwiazanych z krzyzowaniem

Na temat wcze$niejszej wspotpracy zob. J. Mazur: Nowe praktyki w organach kontroli krajéw Grupy Wy-

szehradzkiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2012 i podana tam literatura.
2 O reformie systemu budzetowego w Austrii, zob. J. Mazur, jw., s. 114-115.
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sie przeplywéw finansowych oraz po-
réwnywalnoscia systeméw ksiegowych,
zwracaja szczegdlng uwage na sytuacje
braku przejrzystosci i rozliczalnosci oraz
niedostateczne systemy kontroli. W ten
spos6b stwierdzono luki w systemach ra-
chunkowosci na wszystkich poziomach
(federacji, krajéw i gmin), brak wartosci
informacyjnej i poréwnywalnosci tych
systeméw, réznice w sposobie szacowania
majatku, rézne definicje dlugu, niepelne
uwzglednianie zobowiazat dotyczacych
lat przysztych, nieksiegowanie instrumen-
téw finansowych, réznice w okresach,
zakresie i wskaznikach planowania §red-
niookresowego. Przedstawienie sprawoz-
dan z tych kontroli parlamentowi fede-
ralnemu oraz parlamentom krajowym
i lokalnym byto waznym impulsem do

wszczecia dyskusji nad reforma systemu
rachunkowosci.

Austriacka Izba Obrachunkowa stara
sie zwréci¢ uwage na wynikajace z kon-
troli zalecenia dotyczace przejrzysto-
§ci i rozliczalnosci, sytuacji finansowej
oraz przysztej stabilnosci finansowej (po-
dejscie doradcze). Wykorzystuje w tym
celu dyskusje w parlamentach, konfe-
rencje prasowe, wywiady, prezentacje
dla zainteresowanych srodowisk, uwagi
przekazywane w toku kontroli, odrebne
publikacje po§wiecone ocenie sytuacji
w poszczegdlnych dziedzinach. Tworzy
to publiczny nacisk, ktéry utatwia wdra-
zanie zalecefi (rocznie z ok. 2500 zalecer
zostaje zrealizowanych ponad 80%) oraz
zwieksza spoteczne zaufanie do Izby;
z badan opinii publicznej wynika, ze

KONTROLE IZBY OBRACHUNKOWEJ AUSTRII DOTYCZACE
STABILNOSCI FINANSOWEJ W 2014 ROKU

* Jako$¢ srednioterminowego planowania finansowego na poziomie federalnym
* Wymagania i zasady budzetowe, ktére wynikaja z prawa krajowego i unijnego
e Czy proces planowania (prognozowania) budzetowego jest catosSciowy oraz

przejrzysty?

* Na ile doktadne byto planowanie budzetowe w ostatnich latach?
* Czy dziatania podejmowane przez ministerstwa byty odpowiednie do realizacji

zatozen?

e Czy proces planowania dochodéw budzetu przez federalne ministerstwo

finansow jest odpowiedni?

* Czy proces planowania wydatkéw budzetu przez poszczegélne ministerstwa

jest odpowiedni?

e Z jakich powodéw wolno odstapi¢ od zasad planowania budzetowego?

 Jakie beda nastepstwa nieprzestrzegania postanowien budzetu?

* Jak federalne ministerstwo finansow reaguje na przypadki nieprzestrzegania
postanowien budzetu przez ministerstwa? Czy istnieje mechanizm wczesnego
ostrzegania przed wystapieniem takich przypadkow?
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Jacek Mazur

1O Austrii cieszy sie najwiekszym zaufa-
niem ws$réd organéw panistwa.

Zgodnie z art. 121 konstytucji Austrii,
Izba Obrachunkowa sporzadza zamkniecie
rachunkéw federalnych, ktére przedktada
parlamentowi. Podstawg sa materiaty mi-
nisterstwa finanséw, zweryfikowane przez
Izbe w wyniku kontroli oraz uzupetnione
o analize planowania finansowego i pozio-
mu zadtuzenia. Dokument przedstawia
wykonanie budzetu pafistwa ze wska-
zaniem wazniejszych odchylen: ukazuje
tendencje dotyczace wielkosci budzetu,
bilansu, deficytu budzetowego i zadtu-
zenia, ewolucje wydatkéw, realizowanie
wczesniejszych zobowigzan, wypetnienie
celéw okreslonych w krajowym progra-
mie stabilnosci, $rednio- i dlugoterminowe
skutki wykonania budzetu. Obok poréw-
nania prognoz z wykonaniem umozliwia
to wskazanie, w jakim stopniu planowanie
srednioterminowe pozwala przestrzegac
stabilnos¢ finansowa i czy organy federalne,
krajowe i gminne wypetniajg obowiazki
w tym zakresie, a takze jakie zmiany na-
stepuja w obszarach szczegélnie waznych
dlabudzetu, takich jak: emerytury, ustugi
spoteczne, wyksztalcenie, ochrona zdro-
wia. Prezes Izby przedstawia zamkniecie
rachunkéw na forum wtasciwej komisji,
anastepnie na posiedzeniu plenarnym par-
lamentu. 10 Austrii wykorzystuje tezinne
mozliwosci (wyktady, wystapienia, publi-
kacje, kontakty z mediami) dla podkre-
§lenia zasadniczego znaczenia stabilno$ci
finansowej i zwrdcenia uwagi na koniecz-
nos¢ reform.

Analiza ryzyka

Przedstawiciel Pafistwowej Izby Obra-
chunkowej (PIO) Wegier Péter Danké
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oméwit stosowanie analizy ryzyka. Ana-
liza ryzyka to dziatania skierowane na ob-
nizenie wplywu ryzyka na funkcjonowa-
nie danego podmiotu. PIO Wegier coraz
szerzej wykorzystuje mozliwosci w tym
zakresie, zwlaszcza przez: stosowanie ana-
lizy ryzyka przy wyborze tematéw kon-
troli, przygotowywanie programéw kon-
troli zuwzglednieniem aspektéw ryzyka,
gromadzenie informacji o zakresie ryzyka
w podejmowanych dziataniach, szkolenie
kontroleréw w postugiwaniu sie analiza
ryzyka, zapoznawanie sie z do§wiadcze-
niami miedzynarodowymi. Analiza ryzyka
ulatwia wybdr jednostek kontrolowanych,
zwlaszcza gdy zbiér jednostek przewidzia-
nych do skontrolowania sktada sie z wielu
jednostek podobnego rodzaju. Do wyboru
jednostek Izba wykorzystuje takie kryteria,
jak zadhuzenie, zdolno$¢ kredytowa, zalegle
zobowiazania finansowe, bilans dochodéw
iwydatkéw czy zmiany w aktywach netto.
Zasada ryzyka stosowana jest réwnolegle
ze statystycznym doborem préby, aby za-
pewnic zaréwno podejécie problemowe,
jak i reprezentatywnos§¢.

Martin Kolman z Najwyzszego Urzedu
Kontrolnego (NUK) Czech przedstawit
opracowane w tej instytucji narzedzie
analityczne do oceny skuteczno$ci wy-
krycia ryzyka w zaméwieniach publicz-
nych. Opiera sie ono na trzech modelach
ekonometrycznych, zaleznie od rodza-
ju zaméwienia. Po wstepnych prébach,
narzedzie to zastosowano w 2012 r. na
podstawie danych ministerstwa rozwoju
regionalnego (13 361 zaméwien). Umoz-
liwito to wybér transakciji, ktére nalezato
skontrolowa¢ na poczatku.

Jacek Jezierski, radca prezesa NIK
i pelnomocnik ds. wspétpracy mie-

- 884 -



Pomysty na usprawnienie pracy NOK

wspotpraca miedzynarodowa

dzynarodowej, przedstawil planowanie
kontroli NIK oparte na analizie ryzyka.
NIK identyfikuje obszary dziatalnosci
panstwa, w ktérych ryzyko wystapienia
nieprawidlowosci jest najwieksze, okre-
§la priorytety kontroli, formutuje propo-
zycje tematdéw, wyznacza cele kontroli
oraz podmioty do badania. Podstawa jest
wiedza ekspercka NIK, w tym ryzyka
i nieprawidtowosci ustalone w poprzed-
nich kontrolach, problemy zdiagnozowa-
ne w badaniu opinii publicznej, analiza
skarg i wnioskéw nadestanych do NIK
(perspektywa obywatela), analiza prasy
i medi6éw, analiza rzadowych dokumen-
téw strategicznych, publikacji GUS oraz
wybranych dokumentéw Rady Unii Eu-
ropejskiej, Banku Swiatowego, OECD
iinnych instytucji. Na podstawie analizy
ryzyka wyznaczane s3 priorytety kon-
troli na kolejny rok, nastepnie jednostki
NIK opracowujg wstepne propozycje
tematéw kontroli, Departament Stra-
tegii ,mapuje” je w podziale na dziaty
administracji, funkcje COFOG? i ro-
dzaje kontroli oraz opracowuje wstepny
projekt planu. Projekt jest rozpatrywany
przez Zespét ds. Planu dziatajacy pod
kierunkiem wiceprezesa Najwyzszej [zby
Kontroli, nastepnie przez kierownictwo
NIK. W grudniu projekt planu zostaje
rozpatrzony i uchwalony przez Kolegium
NIK, p6zniej plan przekazuje sie Sejmo-
wiipublikuje w Internecie. W pierwszej
potowie 2013 r. zidentyfikowano ryzyka,
ktére moga utatwic okreslenie obszaréw

kontroli w 2014 r.: 1) narastanie kryzysu
uznaczacych partneréw gospodarczych;
2) zmiany priorytetéw polityki finanso-
wej UE, powodujace ograniczenie $rod-
kéw dla Polski w perspektywie finan-
sowej 2014-2020 i w kolejnych latach;
3) niesp6jnos¢ strategii i dziatani rozwo-
jowych; 4) niska konkurencyjnos¢ i in-
nowacyjno$¢ gospodarki polskiej; 5) nie-
racjonalne gospodarowanie zasobami,
6) nieefektywnie i nieskutecznie dzia-
lajace instytucje publiczne; 7) brak sku-
tecznych dziala ograniczajacych wy-
datki publiczne; 8) niekorzystne zmiany
demograficzne; 9) poglebiajaca sie nie-
ufnoé¢ obywateli wobec pafistwa.

Na podstawie dalszej analizy wstepnie
okreslono priorytety dziatalnosci kon-
trolnej NIK w 2014 r.: priorytet gtéwny
— zapewnienie poprawy warunkdéw zycia
obywateli w warunkach biezacej i dtu-
gookresowej stabilnosci finansowej pani-
stwa oraz priorytety dodatkowe: a) popra-
wa skuteczno$ci systemu edukacyjnego,
b) zapewnienie powszechnej i niezawod-
nej opieki medycznej, c) zachowanie dzie-
dzictwa narodowego, zasobéw naturalnych
itadu przestrzennego.

W dyskusii, jaka nastapita po refe-
racie NIK, podkreslono znaczenie pu-
blikacji planu kontroli, aby inne orga-
ny panstwa, jednostki kontrolowane
i obywatele mogli sie z nim zapoznac¢.
Wazne jest tez przedstawienie kryte-
riéw wyboru tematéw i uzasadnienia
podjetych decyzji.

3 COFOG (Classification of the Functions of Governement) to stosowana przez ONZ klasyfikacja funkcji
administracji publicznej, ktéra umozliwia réwniez klasyfikowanie wydatkéw i przychodéw.
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Jacek Mazur

Udziat NOK
w procesach legislacyjnych UE

Na zebraniu Komitetu Kontaktowego
w pazdzierniku 2012 r. postanowiono
o0 opracowaniu wspdlnego stanowiska w
sprawie roli i zadan NOK UE w zwigzku
zich ewentualnym udzialem w przysztych
unijnych procesach legislacyjnych. Niekt6-
re tezy sprawozdania grupy zadaniowej
powotanej dla przygotowania projektu
stanowiska Komitetu przedstawit Jacek
Mazur, radca prezesa NIK.

Od czasu kryzysu gospodarczego i finan-
sowego w 2008 r. wspétpraca w ramach
Komitetu ma coraz wieksze znaczenie dla
NOK, gdyzw projektach aktéw prawnych
UE pojawia sie coraz wiecej odniesiert do
ewentualnych zadan NOK za to w innych
nie przewidziano kontroli zewnetrznej,
cho¢ powinna by¢ uwzgledniona. Aby Ko-
mitet méglt w pore i skutecznie reagowac
na powyzsze sytuacje, grupa zadaniowa
zaproponowala usprawnienie jego sposo-
bu dzialania.

PROPOZYCJE USPRAWNIENIA PRACY KOMITETU
KONTAKTOWEGO SZEFOW NOK UE

» Komitet powinien by¢ lepiej poinformowany — nalezatoby rozszerzy¢ zrédta in-
formacji np. przez wymiane do$wiadczen miedzy NOK na temat ich kontaktéw
z krajowymi parlamentami lub instytucjami UE oraz zachecenie instytucji UE do
informowania Komitetu o projektach legislacyjnych, ktére moga by¢ istotne dla
NOK. Grupa zaproponowata réwniez utworzenie tzw. mechanizmu wczesnego
ostrzegania, za pomoca ktérego bedzie mozna monitorowac zmiany w zarzadza-

niu gospodarczym UE.

* Wskazana jest modyfikacja trybu pracy Komitetu — chodzi o dodatkowe proce-
dury, dzieki ktérym mozna by szybko rozpozna¢ kluczowe zagadnienia, ktore
moga pojawi¢ sie w obszarze zarzadzania gospodarczego UE i w odpowiednim
czasie na nie zareagowac, takie jak procedura pisemna podejmowania decy-
Zji lub mozliwo$¢ tworzenia grup zadaniowych w okresach miedzy zebraniami
Komitetu. Do skutecznego zarzadzania nowymi procedurami i mechanizmem
wczesnego ostrzegania proponuje sie utworzenie tzw. wzmocnionego wspar-
cia administracyjnego. Europejski Trybunat Obrachunkowy zaproponowat,
ze moze je prowadzi¢ przy wsparciu innych NOK, ktére zapewnityby ekspertow

krajowych.

* Warto wzmocnic¢ relacje zewnetrzne Komitetu — w tym celu bytoby korzystne
okreslenie trybu przygotowywania i rozpowszechniania wspolnych stanowisk.
Grupa proponuje tez wystapienie do unijnych ustawodawcoéw z postulatem, aby
postanowienia, ktére moga mie¢ wptyw na dziatalno$¢ NOK byty zawarte w unij-
nych aktach ustawodawczych, a nie w aktach delegowanych czy przepisach wy-

konawczych Komisji Europejskie;.
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Pomysty na usprawnienie pracy NOK

Przez blisko 50 lat Komitet Kontak-
towy w zasadzie nie wypowiadal sie
na zewnatrz. Zmiana nastapita dopiero
w zwiazku z obecnym kryzysem gospo-
darczym i finansowym. W 2011 r. Komitet
ogdblnie zwrdcil uwage na potrzebe odpo-
wiedniej przejrzystosci, rozliczalnoscii ze-
wnetrznej kontroli Srodkéw publicznych.
Uchwata Komitetu z maja br. byta bar-
dziej szczegbtowa*. Sprawozdanie grupy
zadaniowej idzie dalej, proponuje bowiem
wprowadzenie mechanizmu wczesnego
ostrzegania, co umozliwi formutowanie
wspélnych stanowisk Komitetu do pro-
jektow aktéw ustawodawczych UE. Po-
zostaja przeciez niejasnosci co do zadan,
trybu dziatania i organizacji ,wzmocnio-
nego wsparcia administracyjnego”: 1) Jak
bedzie wyglada¢ tryb podejmowania de-
cyzji w sprawie krajowych ekspertéw?
2) ,Wzmocnione wsparcie administra-
cyjne” ma zosta¢ umieszczone w Euro-
pejskim Trybunale Obrachunkowym, ale
czy dla wszystkich jest jasne, ze powinno
ono stanowi¢ aparat wspomagajacy Ko-
mitetu Kontaktowego i jemu podlegac?
3) Jak rozdzieli¢ zadania ,wsparcia” oraz
grup roboczych Komitetu?

Kwestia ,wzmocnionego wsparcia ad-
ministracyjnego” wywotata zywa dysku-
sje, w ktorej wypowiedziaty sie wszystkie
delegacje. Zgodzono sie, ze cho¢ grupa
zadaniowa zrobita wiele i ogélna koncep-
cja zostata dobrze zarysowana, pozostaja
niejasnosci co do zadad, trybu dziatania
i organizacji ,wsparcia”. Poniewaz cialo to

wspotpraca miedzynarodowa

ma wspomaga¢ Komitet w wykonywaniu
jego zadah — powinno mu podlegac i dzia-
ta¢ zgodnie z jego decyzjami. Nie powinno
by¢ czeécig ETO, lecz funkcjonowaé przy
ETO. Podkreslono, ze w sprawach unijnych
NOK powinny by¢ w statym kontakcie ze
swoimi parlamentami. NOK musza wie-
dzie¢, co dzieje sie w UE, jakie toczg sie
procesy legislacyjne. Dlatego ,mechanizm
wczesnego ostrzegania” jest konieczny, ale
jako czes$¢ Komitetu. Skoro NOK wyko-
nuja zadania unijne, Komitet Kontaktowy
powinien by¢ w systemie organéw UE.
,Wzmocnione wsparcie administracyj-
ne” powinno zatem funkcjonowa¢ dzie-
ki $rodkom przekazywanym z budzetu
UE -1 trzeba o to zabiega¢. Uzgodniono,
ze prezes 1O Austrii J. Moser przygotu-
je i uzgodni wspdlne stanowisko, ktére
przedstawi na zebraniu Komitetu Kon-
taktowego w pazdzierniku br.

Inne tematy

Prezes PIO Wegier Liszl6 Domokos przed-
stawit efekt synergii, jaki wystepuje mie-
dzy dziatalnoécia Rady Fiskalnej i najwyz-
szego organu kontroli: zmocy konstytucji
jest on jednym z trzech czlonkéw Rady,
ktéra nie dysponuje wlasnym ciatem wspo-
magajacym, lecz korzysta z pomocy banku
centralnego i najwyzszego organu kontroli.
PIO Wegier dysponuje wiedzg o realizacji
budzetu panistwa, ktéra pochodzi z kon-
troli wykonania budzetu oraz regularnego
$ledzenia prac nad przygotowaniem pro-
jektu kolejnego budzetu; z kolei formuto-

4 J. Mazur: Kontrola i rozliczalnos¢ w zarzadzaniu gospodarczym UE — potrzeba odpowiednich mechani-

zmdw, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2013.
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Jacek Mazur

wane przez Rade opinie o stanie finanséw
publicznych sa impulsem dla pracy organu
kontroli. Przedstawiciel NOK Stowacji
poinformowat o mozliwej wspétpracy tej
instytucji z Radg Fiskalng Stowacji, za$
NOK Stowenii przedstawit informacje
o planach utworzenia tego rodzaju rady
w swoim kraju.

Inne prezentowane tematy to miedzy
innymi: samoocena NOK przy wykorzy-
staniu metodyki INTOSAI (SAI Perfor-
mance Measurement Framework®) (NOK
Stowaciji); przebieg kontroli miedzynaro-

dowej projektéw realizowanych w ramach
programu operacyjnego ,Wsp6tpraca trans-
graniczna Republika Czeska — Rzeczpo-
spolita Polska 2007-2013” (NOK Czech)
oraz udziat w pracach nad stworzeniem
miedzynarodowych wytycznych dotycza-
cych roli NOK w zapobieganiu korupcji
(NOK Stowenii).

dr JACEK MAZUR,
radca prezesa NIK

5 Supreme Audit Institutions Performance Measurement Framework. Pilot Vlersion, 12 July 2013, dostepne
na stronie: <http://www.idi.no/Filnedlasting.aspx?MId1=102&Filld=849>.
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Kontrole sektora finanséw publicznych

Nagroda ETO

za dorobek naukowy

Co dwa lata, poczawszy od 2010 r., Europejski Trybunat Obrachunkowy
przyznaje nagrode w wysokosci 5000 euro za prace magisterskg lub
doktorska z zakresu kontroli sektora finanséw publicznych, uwzgled-
niajaca w szczegdlnosci kontekst Unii Europejskiej oraz misje i wartosci
ETO. Decyzje o przyznaniu nagrody podejmuje komisja kwalifikacyjna
zlozona z ekspertéw z organéw kontroli publicznej, obecnych lub by-
tych cztonkéw ETO lub profesoréw uniwersyteckich z paristw UE.

EWA MIEKINA

Laureatka za 2012 r., w drugiej edycji
nagrody Europejskiego Trybunatu Ob-
rachunkowego, zostala Mieke Hoezen,
badaczka z Holandii. Jej praca naukowa
pt. ,Procedura dialogu konkurencyjnego,
w tym negocjacje i zobowigzania w mie-
dzyorganizacyjnych projektach sektora
budowlanego” to studium dziatania jed-
nego z instrumentdéw unijnych, a mia-
nowicie dialogu konkurencyjnego, czyli
nowej procedury udzielania zamdéwien
publicznych. Badaczka ocenita funkcjo-
nowanie tego instrumentu i jednoczesnie
zaproponowala sposoby na zwiekszenie
jego skutecznodci.

Ceremonia, podczas ktérej Mieke Hoezen
zaprezentowala swoja prace w obecno-
$ci m.in. Prezesa ETO, Vitora Caldeiry,

- 889 -

odbyta sie 25 czerwca 2013 r. w siedzibie
ETO w Luksemburgu.

Kazda edycja nagrody ETO poswieco-
na jest pamieci osoby, ktéra swoja praca
i przyktadem przyczynita sie do kreowania
wizerunku ETO jako instytucji europej-
skiej odgrywajacej wiodaca role w rozwoju
kontroli sektora publicznego. Edycja na-
grody za 2012 r. poSwiecona jest pamieci
bylego Prezesa ETO, Juana Manuela Fabra
Vallésa (1950-2012).

Streszczenie pracy naukowej Mieke
Hoezen mozna znalez¢ na stronie ETO:
<http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/
docs/1/22656780.PDF>.

EWA MIEKINA,
Departament Strategii
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Sygnaty
0 ksigzkach

Kryzys finansowy i jego skutki dla gospodarki Polski i $wiata

Pazdzior Artur, Wydawnictwo DIFIN, Warszawa 2013, s. 183.

Kryzys finansowy zapoczatkowany w 2007 r. w coraz wiekszym stopniu daje sie we zna-
ki $wiatowej i polskiej gospodarce. Poprzedzita go dtugotrwala, globalna koniunktura,
ktéra spowodowata w wielu gospodarkach rozluznienie dyscypliny finansowej. Celem
autora bylo zbadanie w jakim stopniu obecny kryzys oddziatuje na sytuacje finansowa
$wiata, a takze polskich przedsiebiorstw. Praca sktada sie z czterech rozdziatéw, wste-
puizakoficzenia. Pierwszy rozdziat poSwiecony jest rozwazaniom o charakterze teore-
tyczno-historycznym. Autor analizuje ogélng sytuacje gospodarki Swiatowej i polskiej
w dobie globalizacji, przypomina tez historie kryzyséw ekonomicznych XX i poczatku
XXI w. W rozdziale drugim przeprowadzono analize bezposrednich przyczyn aktual-
nego kryzysu oraz przypomniana zostala historia jego przebiegu. Rozdziat trzeci pre-
zentuje zmiany powstate na rynkach finansowych. W tytulowym, a wiec merytorycznie
najwazniejszym rozdziale ostatnim, opisane zostaty skutki, jakie kryzys spowodowat
w gospodarce Polski i swiata. Pod tym katem zanalizowana zostata m.in. sytuacja na
rynku pracy, w finansach publicznych i w przedsiebiorstwach.

Handel uprawnieniami do emisji zanieczyszczen powietrza

Justyna Dyduch, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 242.

Handel uprawnieniami do emisji zanieczyszczet jest jednym ze sposobéw realizowa-
nia przez podmioty gospodarcze polityki ekologicznej pafistwa. Handel ten pojawit sie
w zwigzku z tym, iz wymagania ekologiczne odnosza sie do okreslonego terytorium,
w obrebie ktérego poszczegdlne przedsiebiorstwa moga miedzy soba uzgadnia¢ swdj
udzial w wyznaczonych limitach emisji zanieczyszczen. Podmioty o wysokich kosztach
redukcji emisji zanieczyszczen sa sklonne nabywa¢ uprawnienia od przedsiebiorstw, ktére
s3 w stanie tatwiej i za pomoca mniejszych naktadéw osiaga¢ wymagane cele ekologicz-
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ne. W ksie}Zce zaprezentowane s teoretyczne podstawy oraz zanalizowane praktyczne
mechanizmy funkcjonowania handlu uprawnieniami do zanieczyszczania powietrza.
Praca ma cztery rozdzialy, w pierwszym przedstawiono podstawowe zasady wspétcze-
snej polityki ekologicznej i role, jaka w jej ramach odgrywaja uprawnienia zbywalne do
emisji zanieczyszczen. Rozdzial drugi ukazuje funkcjonowanie tych mechanizméw na
terytorium USA, w kontekscie amerykanskich programéw ochrony srodowiska. W roz-
dziale trzecim autorka omawia unijny system handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych, ostatni rozdzial za$ prezentuje te problematyke z perspektywy pojedyn-
czego przedsiebiorstwa, odwotujac sie do przyktadéw polskich.

Podréze stuzbowe: zasady rozliczania, czas pracy, ubezpieczenia
spoteczne, opodatkowanie

Agata Lankamer-Prasotek, tukasz Prasotek, Jarostaw Sawicki, Osrodek Do-
radztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2013, s. 156.

Autorzy przedstawiaja problematyke zwiazana z podrézami stuzbowymi, uwzgledniajac
m.in. tre§¢ nowego rozporzadzenia MPiPS, zmieniajacego niektére przepisy dotycza-
ce tej kwestii. Praca sktada sie z 11 rozdziatéw poswieconych zaréwno zagadnieniom
ogblnym, jak i szczegétowym. W rozdziale otwierajagcym ksigzke zanalizowane zosta-
fo pojecie podrézy stuzbowej oraz scharakteryzowane rézne jej rodzaje. W kolejnych
rozdziatach autorzy oméwili aspekty prawne podrézy stuzbowej. Szczegétowo przed-
stawili zagadnienia zwigzane z czasem pracy, kosztami, podatkami, ubezpieczeniami
oraz $wiadczeniami przystugujacymi pracownikom odbywajacym taka podréz. Osobny
rozdzial po§wiecony zostat kierowcom i pracownikom mobilnym, ktérych podréze stuz-
bowe wyraznie réznig sie pod wzgledem prawnym od pozostatych grup zawodowych.
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Krzysztof Kwiatkowski Appointed New President
of Supreme Audit Office

On 26 July 2013, the lower house of the Polish Parliament (the Sejm) appointed
Krzysztof Kwiatkowski to the post of President of the Supreme Audit Office of Poland
(NIK). On 9 August, the Senate — the upper house of the Parliament, confirmed the
appointment. The new President began his term of office on 27 August 2013 after
he took an oath to the Sejm and was granted the nomination by Speaker of the Sejm
Ewa Kopacz.

Auditing

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Examination

10

of Reservations — Consequences of the Amendments to the Act on NIK ___ 10

The new legal regulations introduced in the amendments to the Act on NIK have
resulted in significant changes to the procedure for examining reservations. After the
audit protocol was eliminated from the list of documents comprising audit findings,
the duties of adjudicating bodies have been limited to examining reservation to post
audit statements only. Now, audited entities are entitled to question all information
comprised in post-audit statements, including those related to actual findings, as well
as comments, assessments and conclusions.

ROBERT SASIN: Benford’s Law and its Application in Detection

32

of Irregularities and Misappropriations

Unlike commonly believed, the probability of distribution of digits, especially those at the
beginning of a number, can vary a lot in real-life data. This phenomenon, at present referred
to as Benford’s law, has become more and more used in detection of misappropriation and
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irregularities in financial operations. Data that have been manipulated can be detected
thanks to the unawareness of those committing frauds that falsified numbers can differ
from the Benford’s Law and hence can be easily discovered by experts. In his article, the
author discusses the nature, importance and opportunities that the application of the
Benford’s Law provides NIK auditors with.

SETTLEMENTS OF CONTROLS

STANISLAW DZIWISZ: Supervision of the National Health Fund over
Healthcare — Appropriate Performance and Financing of Medical
Services

The audit system implemented by the National Health Fund (NFZ) should provide
for appropriate performance and financing of medical services. The system comprises
both audits performed directly at service providers, as well as verifications of their
reports based on the Central List of Insured Persons (CWU). However, as transpires
from NIK audits, the data of the CWU are frequently out of date and, consequently,
it is sometimes impossible to assess properly the settlements produced by service
providers. Also, the number of “physical” checks is too low, which means that in this
way the NFZ breaks its own regulations as for the frequency of checks, and risks its
patients’ lives.

ANNA DEMUS, EWA PRZYCHODAJ: New Means for Publishing Legal
Acts — Dziennik Ustaw and Monitor Polski in the Internet

For over eighteen months, Polish official journals have been published in an electronic
version only. On 1 January 2012, legal acts published traditionally on paper were replaced
with electronic versions, and the binding laws are now published in Internet official
journals only. The Supreme Audit Office (NIK) has examined the functioning of the new
system, focusing on the regularity of governmental and self-governmental administration
bodies in the field of publishing legal acts in the form of electronic documents, including
compliance with the regulations related to signing of those documents, meeting the
deadlines for their publication, and their availability to the society.

MAREK MAJ: Road Investments — Transport System as a Stimulant
for Economic Development

At the end of 2010, the media started presenting information on claims by road constructors
towards the General Directorate for National Roads and Motorways (GDDKiA). It became
clear then that there were conflicts between contractors of large investments and
the investor related to payments for additional work and for prolonged realisation
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of contracts due to reasons beyond the control of contractors. Many cases were addressed
to courts, and at the end of May 2011 contractors claimed 1.5 billion PLN from the
investor. Such a high number of claims could mean that the General Directorate for
National Roads and Motorways did not appropriately performed its duties. Therefore
NIK has decided to conduct an audit of how the GDDKiA performed its duties of the
investor with regard to road investments.

OTHER AUDITS OF THE NIK

75

Audit Findings Published in August and September 2013 - ed.

In this section, we present the audits completed by the Supreme Audit Office and published
in the form of pronouncements on audit results. In this issue of our bimonthly, we discuss
the following audits: prevention of drug addiction in schools; system for protecting
against crisis situations and natural disasters; education system in schools and training
centres of the Police, the State Fire Service and the Border Guards; implementation
of innovations by higher education institutions and technology parks; providing equal
access to dental services by public administration bodies; protection of customers of
Internet shops; implementation of programmes for supporting employment of disabled
persons; maintenance of border checkpoints at airports; activities of local self-government
entities related to removal of trees from municipal property; management of rural
properties; protection of animal welfare by municipalities.

State and Society

MACIEJ BALTOWSKI: Participation of the Public Sector in the Economy

75

78

78

— Proprietary Function of the State

In his article, the author analyses the condition and importance of state area enterprises
in the contemporary Polish economy. He attempts at selecting and defining the notion
of public sector enterprises, as well as, on the basis of various statistical data, both available
and developed especially for this purpose, he presents quantitative and qualitative
characteristics of the public sector enterprises in Poland. These are followed by assessments
of the directions and scope of their evolution over the last fifteen years.

PAWEL WIECZOREK: Perspectives for Production of Shale Gas

94

— Poland’s Energy Security

The discovery of shale gas deposits may turn out to be a crucial factor for the energy
market and power industry in Poland. Still, the potential of Polish shale gas cannot be
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used for improving the country’s energy security or for stimulating economic growth
without complex and costly investments. These comprise: liberalisation of the internal gas
market so that it is based on the principle of competition, modernisation and extension
of the gas infrastructure, including creation of opportunities for export of gas, as well
as large investments in gas-based energy.

WOJCIECH ROBACZYNSKI: Significance of Countersignature

contents

in the Case of Concluding Contracts by Local Self-Government Units 119

The article is dedicated to the issue of countersigning of some legal proceedings by the
treasurer of a local self-government unit. Since municipalities are a frequent participant
in civil-law proceedings, the issue is very important from both theoretical and practical
perspective. The author pays particular attention to the significance of countersignature
as for the validity and effectiveness of legal proceedings, he also discusses issues related
to conclusion of agreements. This is justified by the scale and importance of bilateral
proceedings. However, many issues related to conclusion of agreements can be applied
in the field of all legal proceedings, including unilateral.

ANDRZEJ PANASIUK: European Law on Public Procurement

— Directions of Changes in Regulations

Public procurement in the European Union is regarded as one of the most important
instruments for influencing the economies of individual Member States. Without
public procurement, states could not have well-developed road, railway nor municipal
infrastructure. Hence, the knowledge of public procurement regulations is of very high
importance. National regulations in the field are defined by European regulations, therefore
new solutions have to be introduced at the national level with every amendment at the
level of the European Union. In his article, the author presents the direction of changes
of the package of directives that coordinate the procedures for public procurement
granting, both with regard to standard and sector procurement.

GRZEGORZ GORECZNY: Sustainability of a Project in the Rural Areas

133

Development Programme — New Regulations on Cleanness and Order 148

New regulations on cleanness and order in rural districts can have significant legal and
financial consequences for a group of beneficiaries of the Rural Areas Development
Programme. Budgetary waste collectors have been obliged to change into limited
companies, and, in cases when they have received co-financing from the Rural Areas
Development Programme, the sustainability of their projects co-financed by the EU
will not be preserved.
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International Cooperation 163

JACEK MAZUR: Ideas for Improving the Performance of the SAls

of the Visegrad Group 163
At the meeting of the Heads of the Supreme Audit Institutions (SAls) of Austria,

the Czech Republic, Hungary, Poland, Slovakia and Slovenia (so called V442 Group), held

in September 2013, numerous issues were discussed where the knowledge of how the SAI

in one country operates can by useful for other SAIs. Among the most important topics
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowac¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa" potwierdzita swoje miejsce wérdd czaso-
pism naukowych, znajdujacych sie na liécie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecy-
dowanie zaostrzonych kryteriéw i dwuetapowej oceny, pismo otrzymato az 7 punktéw za artykut naukowy
wydrukowany w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wsréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdl-
nionych w czesci B wykazu — nieposiadajacych wspétczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany
wJournal Citation Report. Komunikat w tej sprawie Minister wydat 17 wrze$nia 2012 r. na podstawie §14 ust. 1
rozporzadzenia z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteriow i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom
naukowym (DzU 2012r., poz. 877).

To nie tylko wyréznienie dla ,, Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktérych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym. Zajmuje sie tym zespo6t
specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podstawie art. 52 ust. 4 ustawy
230 kwietnia 2010 . o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). W pierwszym etapie tytuty
ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 9 kryteridéw, poczawszy m.in. od stabilnosci wydawni-
czej, naukowego charakteru publikaciji, przyjetej procedury recenzowania, uwzgledniajacej m.in. zachowanie
pisemnosci, okreslonych sposobéw oceny artykutu, poszanowania zasady double-blind review process etc.,
przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalnos¢ publikacji — ghostwriting, a na posiadaniu strony
internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy. ,,Kontrola Panstwowa” spro-
stata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejscie do nastepnego etapu zapewnia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 12 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, prace na rzecz tytutu redaktoréw merytorycznych, jezykowych i statystycznych, indeksacje
w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiedzynarodowienie recen-
zentow i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,KP” spetnia zdecydowana wiekszo$¢
kryteriéw, cho¢ niektore sa potencjalnie fatwiejsze do osiagniecia przez tytuty wydawane w instytutach na-
ukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wymiana kadry, staze zagraniczne
i publikacja wynikéw badan wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrédta, wynikaja z charakteru dzia-
talnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa” znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czesécia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach ,,Komunikaty” oraz , Lista czasopism
punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

+Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w dwdch naukowych bazach danych: The Central European
Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Czasopismie Nauk
Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.

CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach naro-
dowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawanych
w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bosni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, ktére
ukazaty sie na tamach ,,Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stronie
CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametrow zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jakos¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa oraz
jakos$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowe;j”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poswiecone problema-
tyce zwiazanej 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, ktore uzyskaty pozytywne recenzje dwoch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
nosci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w zaktad-
ce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym). Zgodnie z modelem ,double-
-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapic¢ tylko za zgoda redakgji.

6. Przywiagzujemy szczegdélng wage do oryginalnoéci publikacji i jawnosci informacji o podmio-

tach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub
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finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu
innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w re-
dakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kaciji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edyto-
rze Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objeto$¢ artykutu wraz z ewen-
tualnymi tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na
stronie, marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ kroétkie stresz-
czenie w jezyku polskim.

2. Przypisy nalezy umieszczac¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowigzujacymi w naszym ty-
tule; powinny zawiera¢ aktualna bibliografie.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli
Panstwowej".

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2014 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 zi)
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