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Przedmowa

Kontrola i audyt jest jedna z metod stosowanych w ocenie dziatalnosci
administracji publicznej. W naukach prawnych i administracyjnych
termin ,administracja” oznacza pewna organizacje sktadajaca sie z roz-
norodnych organdw i skupionych wokét nich jednostek organizacyjnych,
utworzong w celu wykonywania zadan publicznych w sposéb okreslony
przez przepisy prawa. W nauce teorii organizacji i zarzadzania kontrola
iaudyt stanowiniezbedny etap cyklu dzialania zorganizowanego sktad-
nika zarzadzania i kierowania. Kontrola i audyt stuzy kierownictwu
do sprawowania oraz oceniania, czy jednostki organizacyjne wykonuja
swoje zadania, co w konsekwencji pozwala na wykrywanie i zapobiega-
nie niekorzystnym zjawiskom.

Inspiracja do powstania niniejszej publikacji byta konferencja
naukowa Kontrola i audyt w administracji publicznej zorganizowana
26 lutego 2018 r. w Senacie Rzeczypospolitej Polskiej przez Komisje Sa-
morzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej we wspotpracy
z Zakladem Prawa i Administracji Szkoty Glownej Stuzby Pozarniczej
w Warszawie i Wydzialem Gospodarki i Administracji Publicznej Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie.

Monografia zatytulowana Kontrola i audyt w administracji publicz-
nej jest zbiorem artykuléw i wypowiedzi pracownikéw naukowych zaj-
mujacych sie problematyka administracji publicznej. Za sprawg powagi
przedmiotu i znaczenia kontroli i audytu w administracji publicznej
prezentowane przez prelegentow zagadnienia stanowig jeden z naj-
ciekawszych obszarow badawczych w dziatalnosci wtadzy publiczne;.
Efektywnosc¢ gospodarki finansowej jednostek administracji publicznej
wymaga wprowadzenia stosownych procedur, ktérych zasadniczym ce-
lem bedzie zapewnienie, ze wyznaczone administracji zadania zostang
osiggniete, natomiast ryzyko nieprawidtowosci i wszelkie odchylenia
zostang szybko zidentyfikowane i ograniczone do minimum.

Przystapienie Polski do struktur Unii Europejskiej przyniosto
ze sobg zmiany w systemie ochrony $§rodkéw publicznych. Jednym



z obszardéw negocjacyjnych w czasie ubiegania sie o cztonkostwo Pol-
ski w Unii Europejskiej byt obszar dotyczacy poprawy efektywnosci
i skutecznosci kontroli finansowej oraz gospodarowanie srodkami pu-
blicznymi. Polska, realizujac cele pelnego cztonkostwa w Unii, zobowig-
zala sie m.in. do przejrzystosci i racjonalizacji wydatkow publicznych,
dbalosci o zgodne z prawem wykorzystywanie srodkéw pochodzacych
z funduszy unijnych, jak réwniez podjecie takich rozwigzan prawno-or-
ganizacyjnych, ktorych efektem mialo by¢ zbudowanie systemu ochro-
ny nad $rodkami publicznymi, aby przeciwdziala¢ niegospodarnosci
inaduzyciom w sektorze publicznym. W wyniku podjetych zobowigzan
negocjacyjnych system prawny finanséw publicznych wzbogacony zo-
stal o nowe instytucje.

Jednostki sektora finanséw publicznych zostaly zobligowane na
podstawie ustawy o finansach publicznych' do opracowania i wdroze-
nia odpowiednich mechanizméw kontrolnych, ktére sg niezbedne do
uzyskania racjonalnego zapewnienia, iz zalozone cele sg prawidtowo
realizowane przy minimalizacji kosztow, ale z maksymalnym wzrostem
uzyskanych efektow. Tak zaprojektowane mechanizmy kontrolne w sek-
torze finansow publicznych sg potrzebne do prawidlowego zapewnienia
realizowanych wydatkow budzetowych. Warto zatem przypomnie¢, ze
wedltug definicji INTOSAI (ang. International Organization of Supreme
Audit Institutions)® kontrola finansowa stanowi element sktadowy we-
wnetrznej kontroli, ktéra jest wykorzystywana jako narzedzie zarzadza-
nia. Zgodnie z zalozeniami kontrola finansowa obejmuje calos¢ zasad
i procedur przewidzianych i przyjetych przez kierownictwo jednostki,
aby uzyskac zapewnienie, ze:

— zasoby rzeczowe i informacje jednostki beda chronione;

— jednostka dziala zgodnie z przepisami prawa oraz aktami we-

wnetrznymi oraz wytycznymi kierownictwa;

- jednostka osigga swoje cele w sposdb wydajny, oszczedny oraz

efektywny;

- informacje finansowe i zarzadcze s rzetelnie i terminowo

tworzone;

— zapobiega sie i wykrywa bledy oraz nieprawidlowosci.

W Polsce naczelnym organem kontroli zewnetrznej w stosunku do
jednostek sektora finansow publicznych jest Najwyzsza Izba Kontroli,
ktora jest wzorem dla kontroli resortowych. NIK kontroluje calg sfere

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r., Nr 249,
poz. 2104, z pézn. zm.).
2 Migdzynarodowa Organizacja Naczelnych Organow Kontroli/Audytu.



publiczna, w tym dziatalno$c¢ organéw administracji rzagdowej, Narodo-
wego Banku Polskiego, panistwowych oséb prawnych i innych panstwo-
wych jednostek organizacyjnych?, organéw samorzgdu terytorialnego,
komunalnych osob prawnych i komunalnych jednostek organizacyj-
nych*. Ponadto warto podkresli¢, iz nad dzialalnoscig jednostek samo-
rzadu terytorialnego w zakresie gospodarki finansowej oraz kontroli
udzielania zamowien publicznych nadzoér sprawuja takze Regionalne
Izby Obrachunkowe.

Celem kontroli i nadzoru w administracji publicznej jest racjonal-
ne zapewnienie prawidlowej i efektywnej realizacji zadan stawianych
przed jednostkami samorzgdu terytorialnego. Poza tym efektywna kon-
trola wewnetrzna stanowi podstawowy czynnik zrédla informacji o rze-
telnos$ci i wiarygodnosci oraz skutecznosci funkcjonujacych systemow
ekonomiczno-finansowych, stajac sie jednocze$nie elementem dopel-
nienia procesu zarzadzania. Ponadto kontrola i nadzor w administracji
publicznej w sytuacji postepujacej decentralizacji sektora publicznego
weryfikuje trafnos¢ podejmowanych decyzji, dotyczacych realizacji na-
tozonych nowych zadan na jednostki podsektora samorzadu terytorial-
nego, kreujgc tym samym jakos¢ §wiadczonych ustug publicznych przez
wspolnote samorzgdowa.

Wypelnieniem zobowigzan negocjacyjnych z Unig Europejska byta
tez konieczno$¢ wprowadzenia do administracji publicznej audytu we-
wnetrznego, ktérego zalozeniem jest wspomaganie procesow realizacji
celow poprzez systematyczng ocene i poprawe efektywnosci zarzgdzania
ryzykiem, systemow kontroli, jak rowniez bardziej skomplikowanych
procesow zarzadzania. Zatem audyt wewnetrzny w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego jest elementem ochrony $§rodkéw publicznych,
a takze gwarantem racjonalnego dysponowania srodkami pochodza-
cymi z Unii Europejskiej. Poza tym pelni funkcje doradczg, poprzez in-
formowanie i podnoszenie swiadomosci wsrod kierownikéw jednostek
w odniesieniu do praktycznego wykorzystania audytu wewnetrznego.
Dzialalnos¢ audytu w sektorze publicznym przyczynia sie do przestrze-
gania przyjetych procedur wewnetrznych, przepisow prawa oraz bieza-
cej informacji o stwierdzonych lukach w systemach kontroli.

Nalezy zatem podkresli¢, ze prawidlowo zaprojektowany i wdrozo-
ny system kontroli finansowej i nadzoru nad administracjg publiczng
powinien sprzyjac¢ poprawie szczegélnie efektywnosci oraz gospodar-
nosci zarzgdzania Srodkami podatnikow, co z pewnoscia przyczyni

3 Art. 203 ust. 1 Konstytucji RP.
4 Art. 203 ust. 2 Konstytucji RP.



sie do poszerzenia wachlarza ustug swiadczonych na rzecz lokalnego
spoleczenstwa.

Ostatnim punktem konferencji byta dyskusja moderowana przez
przewodniczacego Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administra-
cji Panstwowej senatora Piotra Zientarskiego. Wymiana zdan miedzy
uczestnikami wskazala na problemy teoretyczne i praktyczne, ktore
pojawily sie podczas konferencji. Prelegenci wyraznie zasygnalizowali,
ze problemy te stang sie punktem wyjscia do poglebionych rozwazan
w pracy naukowe;j.

Konferencja byta dla uczestnikow cennym doswiadczeniem. Nalezy
mie¢ nadzieje, ze tezy wygloszone podczas obrad i zadane pytania stang
sie impulsem do dalszych rozwazan naukowych i praktycznych nad rola
kontroli i nadzoru w administracji publiczne;.

Prof. nadzw. dr hab. Anna Gotebiowska
Dr Piotr Benedykt Zientarski
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Prof. nadzw. dr hab. Anna Gotebiowska®

Akty nadzoru i kontroli
w dziataniach
wtadzy publicznej

1. Wprowadzenie

Na wstepie rozwazan dotyczgcych problematyki zwigzanej z aktami
nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego w Polsce naleza-
toby zaznaczy¢, iz jakos¢ tworzonego porzagdku prawnego to wypadkowa
wielu czynnikéw zaréwno zewnetrznych, jak i wewnetrznych. Czynniki
zewnetrzne utozsamiaja sie m.in. z dos¢ czestymi zmianami przepisow
prawnych, jak rowniez niespdjnoscig przepiséw albo sprzecznosciami
w systemie prawa administracyjnego oraz sporg iloscig interpretacji.
Z kolei czynniki wewnetrzne to m.in. spory pomiedzy organami gminy
albo brak umiejetnosci tworzenia dobrego prawa itp.

Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze samorzad terytorialny jako
element struktury zdecentralizowanej poddany jest procedurze kontrol-
nej potgczonej z mozliwoscig stosowania §rodkow bezposrednio ingeru-
jacych w jego dzialalnos¢, czyli nadzorowi'. W zwigzku z tym zasadne
wydaje sie przyblizenie znaczenia pojecia, celu, kryteriow oraz srodkow
oddzialywania nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego.

2.Kontrola w procesie administrowania

Ogolnie przyjmuje sie, ze kontrola jest niezbednym elementem kazdego
zlozonego dzialania. W konsekwencji jest tez bez watpienia nieodlaczna

* Prof. nadzw. dr hab. Anna Golebiowska — Zaktad Prawa i Administracji Szkoly
Gléwnej Stuzby Pozarniczej w Warszawie.

1 Por. A. Golebiowska, Europeanization of administrative law and public admini-
stration in Poland, [w:] Problemy i uwarunkowania samorzgdnosci terytorialnej,
red. I. Kldska, Bielsko-Biala 2015, s. 11-32; A. Golebiowska, Local government in
the Republic of 1997, ,Jus Novum” 2015, nr 2, s. 25—44.



czescig kazdej administracji publicznej, niezaleznie od okresu historycz-
nego panstwa?, ustroju panstwowego czy tez przyjetego ustroju admi-
nistracji publicznej itp. Niewatpliwie nie podwaza tego fakt, ze w relacji
kontroli do administracji kontrola jest sprawg wtorng. Pierwotna zas
jest sama dzialalno$¢ administracji publicznej®. Z kolei nieodtgczno$é
kontroli w procesie administrowania polega na tym, ze nieodzownym
nastepstwem dzialalnosci administracyjnej jest sprawdzenie i ocena
tej dziatalnos$ci*. Zatem sprawdzenie i ocena stuzy¢ majg wykryciu nie-
prawidlowosci w funkcjonowaniu administracji, ustaleniu ich Zrddet
i okresleniu sposobow unikniecia ich w przysztosci.
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2 Por. A. Golebiowska, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego w okresie IT Rze-

czypospolitej, ,,Cogitatus” 2009, nr 7, s. 53—68; Nalezy wyjasni¢, iz przeszkods,
na ktérg natrafiono w okresie II Rzeczypospolitej, byt brak gotowej koncepcji
budowy administracji w skali calego panstwa, poniewaz utrwalenie granic na-
stapilo dopiero w 1922 r. Do tego czasu mozliwos$ci ksztaltowania samorzgdéw
przez wladze centralne w Warszawie byly niewielkie. Ten nietad koncepcji two-
rzenia struktur samorzadowych, a nawet ich brak, wynikal raczej z tradycji
iprzyzwyczajen do istniejacych w czasach zabordw rozwigzan organizacyjnych.
Warto przypomnie¢, ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 r.
(Dz.U. R. P., Nr 44, poz. 267, ze zm.; zwana Konstytucja marcowa) deklarowala,
ze panstwo przekaze organom przedstawicielskim samorzgdu terytorialnego
wlaéciwy zakres ustawodawstwa, szczegélnie z dziedziny administracji, kultury
i gospodarki. Zatem gwarantowala nie tylko istnienie samorzadu terytorialne-
go, ale rowniez samorzadéw w innych dziedzinach. W 1924 r. Komisja Reformy
Administracji przygotowala projekty ustaw samorzgdowych, ktére nie zostaly
uchwalone. W pakiecie projektow ustaw znalazly sie: ustawa o gminie wiejskiej,
ustawa o gminie miejskiej, dwie ordynacje wyborcze dla obu gmin, ustawa o po-
wiatowych zwigzkach komunalnych i ustawa o wyborach do sejmikéw powiato-
wych, natomiast nie bylo projektu ustawy o samorzadzie wojewddzkim. Dopiero
23 marca 1933 r. doprowadzono do uchwalenia ustawy samorzadowej o czescio-
wej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U., Nr 35, poz. 294, ze zm.),
ktora uregulowala w sposdb kompleksowy jednolitg organizacje samorzadu gmi-
ny wiejskiej, miejskiej i powiatu. Ustawa wprowadzita jednolitg terminologie
iustréj gmin wiejskich, miejskich oraz powiatowych zwigzkow samorzadowych.
Poza tym przyjeta podzial organéw samorzgdu terytorialnego na stanowiace,
kontrolujace, zarzadzajace i wykonawcze. Nie ulega watpliwo$ci, Ze ocena zna-
czenia ustawy o czesciowej zmianie ustroju samorzgdu terytorialnego w kon-
tek$cie postanowien dotyczgcych samorzadu terytorialnego, jaki przewidywata
ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. R. P., Nr 30, poz. 227; zwana
Konstytucjg kwietniowa), ktéra utwierdzala wladze panstwowa nad samorza-
dem, nie jest prosta, poniewaz wymaga doglebnej analizy, zwlaszcza czynnikow
politycznych.

Por. A. Golebiowska, Europeanization of administrative law..., dz. cyt., s. 14—29.
Por. A. Golebiowska, Istota samorzgdu terytorialnego w Swietle postanowien
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] Administra-
cja publiczna — uwarunkowania prawne, organizacyjne i spoteczne, red. A. Gole-
biowska, Warszawa 2015, s. 15—32.



W doktrynie i w praktyce funkcjonuje opinia, ze bez wtasciwej kon-
troli trudno zapewni¢ prawidlowe funkcjonowanie administracji i to
niezaleznie od tego, czy dotyczy administracji samorzadowej czy rzado-
wej, a przede wszystkim uczynic¢ z administracji sprawny i efektywny
mechanizm realizacji jej zadan’®.

Zuwaginarto, iz proces reformowania administracji publicznej rozpo-
czety po 1989 r., a szczegdlnie jej terenowego segmentu®, nie zostal jeszcze
zakonczony, mozna spodziewac sie, a nawet nalezy oczekiwac kolejnych
przedsiewziec legislacyjnych i organizacyjnych w zakresie formowania
nowego ksztattu tej administracji’. Obecnie mamy do czynienia z ciagtym
procesem decentralizacji wladzy, czyli przekazywania jej z administra-
cji centralnej do samorzadow?®. Proces ten powoduje ksztaltowanie sie

5 Por. A. Golebiowska, A. Kociolek-Peksa, Kontrola i nadzdr w prawie administra-
cyjnym — wybrane zagadnienia teoretycznoprawne i dogmatycznoprawne, ,Ze-
szyty SGSP” 2018, nr 67/3, s. 39—62.

6 Por. A. Golebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne aspekty samorzgdu po-
wiatowego i jego koncepcje prawno-organizacyjne, [w:] Rzeczpospolita w koncep-
cjach transformacji ustrojowej 1989 r., red. A. Golebiowska, Warszawa 2015, s. 59;
Warto zaznaczy¢, ze podstawowym osiggnieciem polskiej transformacji ustrojo-
wej jest utworzenie samorzadu terytorialnego, w tym samorzadu powiatowego.
Uwaza sie go za jeden z konstytucyjnych elementéw demokratycznego panstwa
prawnego. Samorzad terytorialny zapewnia obywatelom, wolnym i réwnym
wobec prawa, udzial w sprawowaniu wladzy publicznej. Samorzad terytorialny
ma charakter uniwersalny, obejmuje wszystkich jego mieszkancow. W zwigzku
z tym takie rozwigzanie powoduje, Ze tworzg sie wiezi spoteczne, gospodarcze,
kulturowe oraz cywilizacyjne. Ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce pod-
legal wielu zmianom, czego przykladem jest ustanowienie w 1998 r. struktur
powiatowych samorzgdu lokalnego oraz struktur wojewddzkich samorzadu re-
gionalnego, natomiast w 2002 r. zasady bezpos$rednich wybordw wéjtow, burmi-
strzéw i prezydentéw miast. Wynika z tego, ze w Polsce wystepujg obiektywne
tendencje do ciggtego rozwoju wspolczesnego samorzgdu terytorialnego.

7 Tamze, s. 60—64.

8 Por. A. Golebiowska, Decentralizacja administracji publicznej na przyktadzie sa-
morzgdu gminnego. Zarys problematyki, ,Opere et Studio pro Oeconomia” 2009,
nr 9, s. 35—38; Jednocze$nie nalezy podkreslié, ze na podstawie art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji RP z 1997 r. decentralizacja stanowi czynno$¢é prawng z zakresu prawa
publicznego, ktdrej jako przedmiot podlega wladza publiczna, co w konsekwen-
¢ji ma na celu zorganizowanie fragmentu ustroju terytorialnego panstwa. War-
to przypomnie¢ uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 18 lutego
2003 1. (K 24/02, OTK-A-2003, nr 2, poz. 11), w ktérym zaznaczono, ze termin
ydecentralizacja” nalezy do pojeé, ktérych znaczenie nie zostalo wyczerpujaco
unormowane w Konstytucji RP, z tego tez wzgledu Trybunal wyjasnil, ze: ,Za-
sada decentralizacji nie moze by¢ rozumiana w taki sposéb, ze ustawodawca
ma obowiazek rozczlonkowania jednostek organizacyjnych szczebla centralne-
go i ulokowania ich na poziomie gmin, powiatéw i wojewddztw. (...) Wyrazona
w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP zasada decentralizacji nie oznacza konstytucyj-
nego wymogu decentralizacji wszystkich panstwowych jednostek organizacyj-
nych. Do ustawodawcy nalezy ocena, czy i w jakim zakresie jednostki te powinny

11



innego modelu administracji samorzadowej, ale rowniez pocigga za sobg
przebudowe zaréwno w zakresie organizacyjnym?, jak i kompetencyjnym
administracji rzagdowej oraz administracji w terenie'’.

W zwiazku z tym przebudowa ustroju aparatu panstwowego oraz

reformowanie systemu administracji nie pozostaja bez wplywu na
system kontroli''. W ostatnim czasie w sferze kontroli administracji
odnotowac¢ mozna szereg dzialan legislacyjnych'? i organizatorskich
ksztattujacych na nowo wiele elementow sktadowych systemu kontroli
w panstwie'®. W przypadku aparatu administracyjnego, jak i w odnie-

10
11
12

13

12

podlega¢ decentralizacji oraz na jakim szczeblu”. Jednoczesnie Trybunat Kon-
stytucyjny podkreslil, ze: ,,decentralizacja, o ktérej stanowi Konstytucja, nie jest
jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz cechg kultury politycz-
nej zbudowanej na wlasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z kon-
stytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej”. Warto zaznaczy¢, ze granice
decentralizacji okreslone sg przez ustawodawce panstwowego, natomiast sama
zasada decentralizacji powinna by¢ interpretowana w harmonii z innymi zasa-
dami ustrojowymi, a wiec z zasadg dobra wspdlnego oraz z zasada jednolitosci
panstwa wyrazong w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. W zwigzku z art. 16 ust. 2
Konstytucji RP i przepisami rozdzialu VII mozna postawic teze, ze ustrdj teryto-
rialny Rzeczypospolitej Polskiej musi zapewni¢ decentralizacje wladzy publicz-
nej, polegajacg na stworzeniu systemu samorzgdu terytorialnego z gming jako
zasadnicza jednostka, wykonujaca zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢.

Por. A. Golebiowska, Istota samorzqdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 23—26.

Por. A. Golebiowska, Europeanization of administrative law..., dz. cyt., s. 25-27.
Por. A. Golebiowska, Decentralizacja administracji publicznej..., dz. cyt., s. 39—42.
Por. A. Golebiowska, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego — wyroki
i Srodki odwotawcze, ,Prawo Europejskie w Praktyce” 2011, nr 4 (82), s. 32—37;
Nalezy zaznaczy¢, ze rozstrzygniecie sprawy sagdowo-administracyjnej oznacza
uwzglednienie skargi lub jej oddalenie, czyli wydanie jednego z typéw wyro-
kéw przewidzianych w przepisach art. 145-151 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270, z p6zn. zm.). W wy-
niku uwzglednienia skargi sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ
administracji, natomiast uzasadnienie powinno zawiera¢ wskazania co do dal-
szego postepowania. Ponadto jednym z podstawowych zatozen gwarantujacych
prawidlowy wymiar sprawiedliwosci jest mozliwo$¢ odwolania sie od orzeczenia
wydanego przez sad usytuowany na nizszej pozycji ustrojowej, w drodze wnie-
sienia $rodka odwolawczego do tego samego lub hierarchicznie wyzszego sadu.
Zasadne wydaje sie podkreslenie, ze skarga kasacyjna, ktorg przewiduje dzial
IV rozdzial T ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
stanowi $rodek odwolawczy od wydanego przez wojewddzki sagd administracyj-
ny wyroku lub postanowienia kornczacego postepowanie w sprawie. Tak wiec
skarga kasacyjna stanowi dewolutywny $rodek odwotawczy, ktéry sklada sie do
NSA, czyli przenosi sie sprawe do sadu wyzszej instancji. Skarga kasacyjna jest
$rodkiem suspensywnym, zwyczajnym, poniewaz wniesienie powoduje wstrzy-
manie uprawomocnienia sie orzeczenia.

Por. A. Golebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne wojewody oraz orzecz-
nictwo sqdéw administracyjnych a stosowanie prawa przez jednostki samorzgdu



sieniu do systemu kontroli mozna powiedzie¢, ze dokonujace sie zmiany
iprocesy reformatorskie sg w toku, a ich glownym celem jest stworzenie
takiego tadu organizacyjnego i kompetencyjnego w obrebie kontroli't,
ktory bylby adekwatny do dzisiejszych zalozen ustrojowych i istniejg-
cych uwarunkowan, w tym dotyczacych przede wszystkim struktury
i funkcji administracji publicznej'.

3. Pojecie kontroli i nadzoru

Termin ,kontrola” nalezy do poje¢ powszechnie uzywanych, a jego sens
znaczeniowy pojmowany jest w sposob jednolity. Warto podkresli¢, ze
kategorii kontroli moze by¢ nadawany dwojaki sens, a mianowicie:

— kontrola jako funkcja;

— kontrola jako swego rodzaju system organizacyjny'®.

Najogolniej rzecz ujmujgc, kontrola w znaczeniu organizacyjnym to
catoksztalt podmiotéw kontrolnych, czyli sprawujgcych funkeje kontroli.

terytorialnego, [w:] Instytucje kontroli i nadzoru w dziataniach organéw wladzy
publicznej w Polsce, red. A. Golebiowska, M. Woch, P.B. Zientarski, Warszawa
2016, S. 62—74.

14 Por. A. Golebiowska, Rozstrzyganie sporow kompetencyjnych przez Naczelny Sad
Administracyjny, [w:] Efektywnos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce,
red. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 11-14.

15 Por. A. Golebiowska, Decentralizacja administracji publicznej..., dz. cyt., s. 23-33.

16 Por. A. Golebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne..., dz. cyt., s. 64—48;
Nalezy dodaé, ze kontrola jest jedng z metod stosowanych w ocenie dziatalnos$ci
administracji publicznej. Administracja jest pewna organizacja skladajaca sie
z réznych organdéw i skupionych wokét nich jednostek organizacyjnych, utwo-
rzong w celu wykonywania zadan publicznych w sposéb okreslony przez prawo.
Zatem mozna powiedzieé, ze administracja jest zjawiskiem nalezacym do sfery
organizacji, prawa, a nawet kultury. Kontrola postrzegana jest jako istotny waru-
nek istnienia cyklu dzialania zorganizowanego oraz nieodzowny sktadnik funk-
cji zarzgdzania i kierowania. Shuzy kierownictwu do sprawowania i oceniania,
czy podlegte jednostki organizacyjne wykonujg swoje zadania, a w konsekwencji
pozwala na wykrywanie nieprawidlowosci i zapobieganie niekorzystnym zja-
wiskom. Rozwazania nad kontrola sprawowang w demokratycznym panstwie
prawa mozna polgczy¢ z tzw. misja administracji publicznej, ktérej gléwnym
celem dzialania jest osigganie i zabezpieczenie dobra wspdlnego w panstwie na
podstawie i w granicach obowigzujgcego prawa. A zatem obowigzujagce normy
prawne wyznaczajg metody jego tworzenia i ochrony w poszczegélnych sferach
dzialania administracji publicznej. W taki sposdb rozumiane pojecie misji admi-
nistracji publicznej powinno korelowa¢ z oceng administracji w procesie kon-
troli jej dziatalnos$ci przez Sejm RP. Pomimo niepodwazalnego faktu dzialania
administracji publicznej w granicach obowigzujgcego prawa ocena dziatalnos$ci
powinna uwzgledniac¢ aspekty zaréwno normatywne, jak i aksjologiczne i celo-
wosciowe.
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Z kolei kontrola traktowana w kategoriach funkcjonalnych i przedmio-
towych stanowi obiekt licznych okreslen i definicji. Niektorzy autorzy
podkreslaja, ze kontrola to stwierdzenie i sprawdzanie stanu faktyczne-
go'. Mozna tez powiedzie¢, iz kontrola to 0gét czynnosci zmierzajacych
do ustalenia faktycznego stanu rzeczy, polgczony z poréwnaniem stanu
istniejgcego ze stanem planowanym. Zatem mozna réwniez wskazac, ze
kontrola polega na obserwowaniu, ustalaniu i wykrywaniu stanu fak-
tycznego, jak rowniez poréwnywaniu rzeczywistosci z zamierzeniami,
atakze wystepowaniu przeciw zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowa-
niu jednostkom kompetentnym o dokonanych spostrzezeniach, ale bez
decydowania o zmianie kierunku dzialania jednostki skontrolowanej'.

W zwigzku z tym warto podkresli¢, iz kontrola to dzialanie

obejmujace:

— zbadanie istniejgcego stanu rzeczy;

— zestawienie tego, co istnieje, z tym, co by¢ powinno, co przewidujg
odpowiednie wzorce i normy postepowania oraz sformutowanie
na tej podstawie odpowiedniej oceny;

— w przypadku istnienia rozbiezno$ci miedzy stanem istniejgcym
a stanem pozgdanym ustalenie przyczyn tych rozbieznosci i sfor-
mulowanie zalecen, majacych na celu wskazanie sposobow usu-
niecia niepozadanych zjawisk ujawnionych przez kontrole'.

17 Por. A. Golebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne..., dz. cyt., s. 65-69;
Nalezy zaznaczy¢, ze kontrola jednostek samorzadu terytorialnego sprawowana
jest przez kilka podmiotow. Kontrole te sprawuja:

— Prezes Rady Ministréw (organ nadzoru);

— Wojewoda (organ nadzoru);

— Regionalna Izba Obrachunkowa (finanse publiczne);

— organy II instancji w ramach postepowania odwolawczego;

— organy wyzszej instancji i organy naczelne w ramach nadzoru;

— sady administracyjne (zasada skargowosci);

— Najwyzsza Izba Kontroli (gospodarowanie majgtkiem publicznym);

— prokurator (zgodnos¢ z prawem);

— Rzecznik Praw Obywatelskich (przestrzeganie praw i wolnos$ci obywatelskich);
— obywatele (prawo petycji oraz informacja publiczna).

Podmiotéow plaszczyzn w tym zakresie jest sporo. W przypadku powaznych
niedociggnie¢ w dzialaniach organu samorzgdowego najwyzsze wladze panstwo-
we przewiduja réozne formy ingerencji. Jednym z przykladéw moze by¢
zawieszenie organdw jednostek samorzgdu terytorialnego i ustanowienie w niej
zarzadu komisarycznego. Innym — odwolanie organu wykonawczego jednostek
samorzadu terytorialnego przez premiera, a jeszcze innym - rozwigzanie
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego przez Sejm RP.

18 Por. A. Golebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne..., dz. cyt., s. 61-64.

19 Por. A. Golebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne..., dz. cyt., s. 49—-53;
Mozna mdéwié¢ o kryterium legalno$ci, ale takze o kryterium rzetelnosci, gospo-
darnosci, celowosci oraz racjonalnosci. Kryterium legalnosci stanowi podstawe
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Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze kontrola polega na ustalaniu ist-
niejgcego stanu rzeczy, a takze ustalaniu, jak by¢ powinno, a nastepnie
na zestawieniu tego, co istnieje, z tym, co by¢ powinno, co przewiduja
odpowiednie wzorce i normy postepowania oraz sformulowanie na tej
podstawie rdznicy miedzy tym, co istnieje, a tym, jak by¢ powinno,
awreszcie — w przypadku réznicy miedzy stanem rzeczywistym a sta-
nem pozadanym — na ustaleniu przyczyn tej roznicy i sformulowaniu
zalecen w celu usuniecia niepozadanych zjawisk. W zwigzku z tym war-
to podkresli¢, ze kontrola to poréwnywanie tego, co jest, z tym, co by¢ po-
winno. Zatem celem kontroli jest ustalenie, czy przewidziany stan zostat
urzeczywistniony. Niemniej jednak, aby mozna byto to uczyni¢, naleza-
toby zbada¢ stan istniejgcy oraz znac stan postulowany. Przedstawiona
analiza pokazuje, Ze poszczegdlne ujecia kategorii kontroli sg do siebie
bardzo zblizone. Biorgc pod uwage stanowisko literatury przedmiotu,
jak rowniez uwzgledniajac potoczne znaczenie pojecia ,kontrola”, mozna
stwierdzic, ze ,kontrola” jest funkcja, ktorej istota tkwi w sprawdzaniu
i ocenianiu okreslonej dziatalnosci lub jakiego$ stanu.

Zatem nalezy podkresli¢, iz tre$¢ funkceji kontroli obejmuje:

— obserwowanie i rozpoznawanie danej dziatalnosci lub stanu, czyli
ustalanie ich rzeczywistego obrazu w okreslonym czasie;

— ocene tej dzialalnosci lub stanu poprzez konfrontacje rzeczywi-
stego, faktycznego ich obrazu z odnoszacymi sie do nich jako ca-
tosci, jak rowniez do poszczegdlnych fragmentéw, zalozeniami
wyjéciowymi — prowadzaca do stwierdzenia, ze sg one prawi-
dtowe lub nieprawidtowe;

— diagnoze co do przyczyn ewentualnych nieprawidlowosci, majgca
mozliwie szeroki zasieg, a w tym uwzgledniajaca aspekty przed-
miotowe, jak i personalne przyczyn nieprawidlowosci;

- sformulowanie wnioskéw odnosnie do przeciwdziatania powsta-
waniu nieprawidlowosci w przysztosci?’.

Analiza terminu ,kontrola” doprowadza do okreslenia kontroli jako:

koncepcji praworzgdnosci, ktéra z punktu widzenia teoretycznego i praktycz-
nego zwigzana jest z okreslonymi wlasciwo$ciami i metodami dzialania aparatu
panstwowego. Niemniej jednak warto podkresli¢ znaczenie kryterium celowo-
$ci, ktore niewatpliwie lgczy sie z problemem liczby samych kryteriéw i kate-
gorii celowosciowych. Z punktu widzenia ich stosunku do systemu prawnego
kategorie kryteriéw celowosciowych mozna podzieli¢ na autonomiczne kryteria
celowosci i kryteria celowosci w ramach systemu prawnego.

20 Por. A. Golebiowska, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe
o randze konstytucyjnej, [w:] Efektywnosé dziatania administracji publicznej
w Polsce, red. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 11-31.
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— funkcji polegajacej na obserwowaniu i rozpoznawaniu okreslonej

dzialalnosci lub stanu;

— dokonywania oceny ich prawidlowosci oczywiscie z perspektywy

zalozen wyjsciowych i oczekiwanych pozadanych efektow;

- stawiania diagnozy w zakresie przyczyn nieprawidlowosci

oraz formulowania wnioskéw co do tej dziatalno$ci lub stanu
w przyszlosci.

Przedstawione okre$lenia terminu ,kontrola” odzwierciedlajg funk-
cjonalne ujecie tego pojecia, ktore mozna réwniez odnie$¢ do kontroli
traktowanej jako funkcja odrebna, samoistna, wykonywana niezaleznie
od innych funkcji. Cecha charakterystyczng samoistnej funkcji kon-
trolnej jest to, ze nie zawiera ona w sobie mozliwosci wladczego i wia-
zacego oddzialywania w stosunku do podmiotow, wobec ktorych jest
stosowana.

W zwiagzku z tym w ramach tak pojmowanej kontroli nie podejmuje
sie czynnosci wladczych, zmierzajacych do skorygowania i naprawienia
kontrolowanej dziatalnos$ci oraz stanu?®. We wspolczesnych rozwigza-
niach prawnych oraz w praktyce taka ,czysta” kontrola wystepuje dos¢
rzadko. NajczesSciej zakres dzialania i uprawnien instytucji kontrolnych
formutowany jest w ten sposob, ze kontroler nie jest tak zupelnie po-
zbawiony mozliwosci oddzialywania na kontrolowanego. Wnioski po-
kontrolne kierowane do podmiotu kontrolowanego, do ktérych musi sie
on ustosunkowac, zalecenia pokontrolne, mozliwos¢ wydawania przez
kontrolujacego w okreslonych sytuacjach o charakterze szczegdlnym,
nadzwyczajnym zarzadzen doraznych — to dzisiaj typowe elementy po-
zycji kontrolera wobec kontrolowanego, oznaczajace w rezultacie, ze

21 Por. A. Golebiowska, Rozstrzygnigcia sporéw kompetencyjnych..., dz. cyt., s. 34—37;
Nalezy podkresli¢, ze kontrola powinna by¢ systematycznym dzialaniem na
rzecz ustanowienia norm efektywnosci podczas zaplanowanych celéw albo za-
projektowanych informacyjnych sprzezen zwrotnych, a takze poréwnywania
rzeczywistej efektywnos$ci z wyznaczonymi normami, ustalania pomiaru ich
znaczenia i podejmowania réznych krokéw potrzebnych do zapewnienia tego,
aby wszystkie zasady organizacji zostaly wykorzystywane w sposob najbardziej
sprawny, prowadzacy do osiggniecia celéw. A zatem kontrola to proces, przez
ktéry mozna doprowadzi¢ do tego, aby rzeczywista dzialalno$é administracji
odpowiadala dzialalnosci planowanej. Mozna wyrézni¢ etapy kontroli, a miano-
wicie: ustalenie norm oraz metod pomiaru efektywnosci, pomiar efektywnosci,
poréwnanie efektywnosci z normami oraz podejmowanie dziatan korygujacych.
Niemniej jednak, aby system kontroli byl skuteczny, musi spelnia¢ pewne wy-
mogi, czyli musi by¢ $cisly, aktualny i obiektywny. Poza tym musi koncentro-
wac sie na podstawowych obszarach efektywnosci oraz strategicznych punktach
kontroli, a takze musi by¢ realistyczny ekonomicznie i organizacyjnie. Jednocze-
$nie musi by¢ skoordynowany z tokiem pracy, normatywny i przede wszystkim
mozliwy do akceptacji przez czlonkéw organizacji.
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realizowana funkcja kontrolna tgczy sie takze z mozliwo$ciami wywie-
rania wplywu na podmiot kontrolowany i jego dzialalnosc.

Inaczej rzecz ujmujac, kontrola jest zasadniczo funkcja niezawiera-
jaca instrumentu wladczego wkraczania w dziatalnos¢ podmiotéw kon-
trolowanych w celu korygowania tej dziatalnosci. Jednakze w pewnym
zakresie zwigzane sg z nig mozliwo$ci wywierania na podmioty kontro-
lowane wigzacego wplywu. A zatem kontrola traktowana jako funkcja
samoistna i w zalozeniu niezawierajaca w sobie elementéw wtadczych
konfrontowana jest na ogot z kategorig nadzoru. W doktrynie prawni-
czej tres¢ kategorii nadzoru, w porownaniu z funkcjg kontroli, okresla
sie, ze stanowi ona kategorie szersza, obejmujgcg dziatalnos¢ kontrolng.

Mozna zatem powiedzie¢, ze tam gdzie w gre wchodzi prawo ob-
serwacji oraz prawo wydawania polecen, mozna méwic¢ o nadzorze
nad organami administracyjnymi. Nadzor nie ogranicza sie zatem do
obserwacji, ale laczy sie z czynnikiem kierowania przez wydawanie
dyrektyw. Organ nadzorujacy nie tylko spostrzega i ocenia. Organ ten
rowniez w pewnym sensie wspotadministruje, odpowiada za wyniki
dzialalnosci organizatorskiej organdw podlegtych nadzorowi. Oczywi-
scie, odpowiedzialnos¢ jest ograniczona do tej dziedziny, w ktorej za-
kresie skutkujg srodki nadzorcze. Nadzor zawsze obejmuje kontrole??,
natomiast wykonywanie kontroli nie musi sie tgczy¢ z moznoscig sto-
sowania srodkow nadzorczych.

Zatem nalezy podkresli¢, ze nadzdr oznacza prawng mozliwosé
wplywania na dzialalno$¢ podporzadkowanych organdw lub instytu-
cji®. Termin ,nadzor” uzywany jest najczesciej dla okreslenia sytuacji,
w ktorej organ nadzorujgcy jest wyposazony w $rodki oddzialywania
na postepowanie organow oraz jednostek nadzorowanych. Uprawnienia
nadzorcze oznaczaja przede wszystkim prawo do kontroli wraz z moz-
liwoscig wigzacego wplywania na organy i instytucje nadzorowane?*.

Wobec tego mozna powiedzie¢, ze nadzor to w pewnym sensie kate-
goria pojemniejsza, w ktorej mieszczg sie wszystkie elementy sktadajace
sie na kontrole, a wiec:

— obserwacja;

- ocena;
diagnoza;
sformulowanie wnioskow.

22 Por. A. Golebiowska, Europeization of administrative law..., dz. cyt., s. 32—35.
23 Por. A. Golebiowska, Decentralizacja administracji publicznej..., dz. cyt., s. 24—-27.
24 Por. A. Golebiowska, Prawo do dobrej..., dz. cyt., s. 25-29.
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Poza tym elementami sktadajacymi sie na kontrole sa rowniez moz-
liwosci wigzgcego oddzialtywania i wladczej ingerencji w dzialalnosé¢
okreslonego podmiotu w celu skorygowania tej dzialalnosci w kierunku
pozadanym przez sprawujacego nadzor.

Nalezy zatem podkresli¢, ze nadzor to kontrola potaczona z prawng
moznoscig wladczej ingerencji wobec podmiotu poddanego oddziatywa-
niu nadzorczemu. Jednocze$nie nalezy zauwazyc, ze szczegolowy tresé
nadzoru, a tym samym zasieg moznosci wladczej ingerencji wyznaczajg
przepisy prawa. Funkcja nadzoru jest $cisle limitowana prawem zarow-
no co do zakresu podmiotowego relacji nadzorczej, jak i w odniesieniu
do jej sktadnikow przedmiotowych, a zwlaszcza kryteriow wkraczania
i srodkéw oddzialywania na podmiot nadzorowany.

W konsekwencji oznacza to, ze stosunek nadzoru moze mie¢ w za-
leznosci od rozstrzygnie¢ ustawodawcy w danym przypadku tresé
zrdznicowang ze wzgledu przede wszystkim na charakter i pozycje
podmiotéw stosunku nadzoru.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze inny jest zakres nadzoru i $rodki
wkraczania w dzialalnos¢ jednostki nadzorowanej w obrebie apara-
tu administracji publicznej, czyli nadzor wojewody nad samorzada-
mi®. Inaczej ksztaltuje sie nadzor organu administracyjnego wzgledem
podmiotu usytuowanego poza aparatem administracyjnym wobec jed-
nostki, np. nadzor sanitarny czy budowlany oraz organizacji spoteczne;j.
Nadzdr jako funkcja identyfikowana za pomocg swoistej tresci moze
sie odbywac zaréwno w ramach ukladéw organizacyjnych w obrebie

25 Por. A. Golebiowska, Local government..., dz. cyt., s. 26—29; Zgodnie z przepisa-
mi prawa wojewoda przeprowadza kontrole zgodnosci z prawem aktéw prawa
miejscowego w mysl przepisu art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2015 r., poz. 525,
z p6zn. zm.). Zgodnie z art. 28 ust. 1 i 2 tej ustawy wojewoda jest uprawniony
do kontroli na zasadach okre§lonych w ustawach samorzadowych. Oznacza to,
ze wojewoda kontroluje wykonywanie przez organy samorzgdu terytorialnego
iinne podmioty zadania z zakresu administracji rzgdowej, realizowanych przez
nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowe;j.
Z analizy wynikéw badan dotyczacych stosowania prawa przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA wynika, Ze najczesciej kontro-
lowano wykonanie dochodéw budzetowych i wykorzystanie dotacji, ale réwniez
sprawy z zakresu ewidencji ludnoéci i wydawanie dowoddéw osobistych. Nalezy
dodaé, ze kompetencje nadzorcze wojewody sg w pewnym sensie ograniczone,
poniewaz nie mozna uniewazni¢ aktu prawnego organu samorzgdowego, ktory
W sposéb nieistotny narusza prawo. W takiej sytuacji organ nadzoru stwierdza,
ze akt ten zostal wydany z naruszeniem prawa. A zatem nie stwierdza sie nie-
wazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od
dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaly woje-
wodzie.
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wladzy publicznej, jak i pomiedzy podmiotami nieznajdujacymi sie
w uktadach tego rodzaju?®.

Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze wykorzystywanie nadzoru nie
realizuje sie poprzez stosowanie przez uprawnione organy jedynie $rod-
kéw wladcezej ingerencji. Nadzor daje tez tytut do podejmowania w sto-
sunku do podmiotéw nadzorowanych dziatan o charakterze:

— niewladczym,;

— organizatorskim.

W zwigzku z tym nalezy podkresli¢, iz w funkcji nadzoru znajduje
sie juz z samego zalozenia nie tylko wladcza ingerencja, ale takze w pew-
nym stopniu, w szczegolnosci ze wzgledu na cel nadzoru, jakim jest za-
pewnienie prawidlowego dzialania i osiggniecie wlasciwych rezultatow,
element opieki i wspierania podmiotow poddanych nadzorowi. Z tego tez
wzgledu niejednokrotnie w przepisach prawnych ksztattujacych nad-
zor przewidywane sg takie formy i $rodki oddzialywania nadzorczego:

— wspomaganie;

- uzgadnianie stanowisk;

— instruktaz;

— udzielanie pomocy.

Przedstawione podejscie zaktada traktowanie nadzoru jako funk-
cji aktywnej, co odpowiada dzisiejszym oczekiwaniom w odniesieniu
do uktadoéw nadzorowania, ktére nie mogg ograniczac sie do pilno-
wania i wylapywania btedow, ale powinny obejmowa¢ szeroka rzesze
oddzialywan wspomagajacych funkcjonowanie jednostek podlegtych
nadzorowi?’.

Powracajgc do wyjasnienia terminu ,kontroli”, nalezy skonstato-
wac, ze kontrola jako funkcja odrebna i samoistna nie ma zasadniczo
mozliwosci wladczej i wigzgcej ingerencji, przez co nie ma mozliwosci
bezposredniego wplywania i uczestniczenia w procesie realizacji zadan
przez podmiot kontrolowany. Zatem kontroler nie wspétadministruje
ani tez nie ponosi odpowiedzialnosci za wynik kontrolowanej dzialal-
nosci. Jednakze, jesli spojrzy sie na kontrole w szerszej perspektywie,
amianowicie jej celow, roliizadan, ktére wigza sie z wykrywaniem ble-
dow i wskazywaniem drog napraw, to mozna stwierdzic, ze na kontroli
(instytucjach kontrolnych) spoczywa tez swego rodzaju odpowiedzial-
no$c¢ za prawidlowe funkcjonowanie administracji publicznej.

26 Por. A. Golebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne..., dz. cyt., s. 67—-69.

27 Por. A. Golebiowska, Implementacja dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego, [w:] Ponow-
ne wykorzystywanie informacji sektora publicznego w administracji, red. A. Gole-
biowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2017, s. 111 31.
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Podsumowanie

Reasumujgc nalezy podkresli¢, ze kontrola z punktu widzenia tresci jest
kategoria wezszg niz nadzor czy kierownictwo. Wobec tego zawsze tam,
gdzie pojawiajg sie te funkcje pojemniejsze, pojawia sie takze kontrola.
Woéwczas jednak nie ma ona bytu samodzielnego, lecz realizowana jest
w ramach funkcji nadzoru lub kierownictwa jako ich nieodzowny ele-
ment sktadowy.

Administracja publiczna’ poddana jest oddzialywaniu wielu réznych
samoistnych instytucji kontroli, ale w ramach systemu administracji kon-
trola wystepuje na co dzien rowniez jako sktadnik charakterystycznych
dla tego systemu funkcji nadzoru oraz kierownictwa.

28 Por. A. Golebiowska, Aspekty prawne ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego w administracji, [w:] Ponowne wykorzystywanie informacji
sektora publicznego w administracji, red. A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, War-
szawa 2017, S. 31—45.
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Streszczenie

Akty nadzoru i kontroli w dzialaniach wladzy publicznej

Srodki przekazu informuja, ze organy administracji publicznej,
wykonujac prawo, dzialajg z naruszeniem zasady praworzadnosci, co
oznacza, ze poprzez wadliwe rozstrzygniecia lub nieuzasadniong bier-
no$c¢ urzednicy wyrzadzaja obywatelom powazne szkody. Aby zapobie-
gac¢ wszelkim nieprawidlowosciom, potrzebna jest instytucja kontroli
i nadzoru nad dzialalnoscig administracji, ktorej gldwne zadanie to
eliminowanie nieprawidlowo$ci w tworzeniu oraz stosowaniu prawa.

Stowa kluczowe: administracja, postepowanie, kontrola, nadzor,
samorzad terytorialny, prawo.

Summary

Acts of supervision and control in the activities of public authorities

Social media measures inform that public law enforcement bodies
act in violation of the principle of the rule of law, which means that
through faulty decisions or unjustified passivity, officials cause serious
damage to citizens. Due to the fact that in order to prevent any irregu-
larities an institution is needed to control and supervise the activity of
the administration, whose main task is to eliminate irregularities in
the creation and application of the law.

Key words: administration, proceedings, control, supervision, local
self-government, law.
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Prof. dr hab. Katarzyna Szczepanska®

Perspektywy audytu
w administracji publicznej

1. Wprowadzenie

Pojecie audytu zwigzane jest z administracjg publiczng w kontekscie
koncepcji zarzadzania, szczegdlnie nowego zarzadzania publicznego,
ktore zaklada m.in. rynkowy charakter transakcji miedzy zarzadzaja-
cymiadministracjg publiczng a jej klientami. Stuza temu: profesjonalne
zarzadzanie instytucja publiczna, standardy i wskazniki efektywnosci,
orientacja na kontrole wynikéw dzialania, wykorzystanie metod i tech-
nik zarzadzania czy racjonalizacja wydatkow publicznych. Omawiana
koncepcja stala sie podstawg tworzenia modeli zarzgdzania publiczne-
go (np. zwiekszania efektywnosci, dgzenia do doskonalo$ci, orientacji
na ustugi publiczne). Z koncepcji zarzadzania w administracji publicz-
nej wynikaja jego konteksty, m.in. zasady dobrego rzadzenia (ang. good
governance), wérdd ktorych nalezy wymieni¢ efektywnos¢. ,,Dotyczy
[ona] poprawy potencjalu administracyjnego (...) w zakresie skutecz-
nego, sprawnego (...) realizowania celéw polityk publicznych”'. Nalezy
zalozy¢, ze koncepcje zarzadzania w administracji publicznej oraz ich
konteksty wyznaczajg zakres charakterystyk audytu.

Podejscia do definiowania administracji publicznej mozna podzieli¢
na polityczne, prawne i zarzadcze. W artykule przyjeto, ze administracja
publiczna to ,zespot dziatan, czynnosci, przedsiewziec organizatorskich
iwykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego
przez rézne podmioty (...) na podstawie ustawy i w okreslonych prawem
formach”?. Wynika z tego mozliwo$¢ zastosowania koncepcji nowego
zarzgdzania publicznego ze wzgledu na kryterium zorganizowanego

* Prof. dr hab. Katarzyna Szczepanska — Wydzial Zarzadzania Politechniki War-
szawskiej.

1 W. Szumowski, Zarzgdzanie publiczne — préba systematyzacji koncepcji, ,,Nauki
0 Zarzadzaniu. Management Sciences” 2014, nr 4(21), s. 95.

2 K. Szczepanska, Aspekty zarzgdzania jakoscig w administracji publicznej, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 573, s. 607.
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dzialania. Wigze sie ono z prakseologia jako elementem teorii dziata-
nia. W prakseologii sprawnos$¢ oznacza ,,086t walorow praktycznych
dzialania, czyli ocenianych pozytywnie jego cech”?, jak rowniez ,kazdy
z walorow dobrej roboty z osobna”*. Sprawno$¢ moze by¢ opisywana
np. przez skuteczno$cé, korzystnosé, ekonomicznosé, racjonalnosé. Wy-
nika z tego pojecie sprawnosci rzeczywistej, poniewaz ,dzialanie jest
rzeczywiscie sprawne, gdy (...) odpowiada wlasciwym w danej sytuacji
kryteriom”’. Mogg one by¢ definiowane jako zobiektywizowane lub su-
biektywne cechy obiektu, wedtug ktorych jest on oceniany®. Charakte-
rystykami sprawnosci dzialania sa:

« skutecznos¢ — pozytywnie oceniana zgodnos¢ wyniku dzialania
z jego celem, stopien osiggniecia celu;

o korzystnos¢ - ,uwzglednia wszystkie efekty uzyskane w wyniku
dzialania (a nie tylko zwigzane bezposrednio z realizacja celow
dzialania). Wprowadza rozrdznienie miedzy efektami ocenio-
nymi pozytywnie, ktore sg zaliczane do efektéw wynikajgcych
ze skutecznosci dzialania i traktowane jako korzysci a efekta-
mi ocenianymi negatywnie, ktdre sg zaliczane do ponoszonych
w dziataniu naktadow i sg traktowane jako straty”’;

« ekonomicznos¢ — nazywana rowniez gospodarnoscig (w ujeciu
ekonomicznym - efektywno$¢) oznacza zaréwno wydajnosé —
wzrost efektow przy danym poziomie naktadow, jak i oszczed-
no$c¢ — obnizenie nakladow przy tym samym poziomie efektow;

 racjonalno$¢ — zgodno$¢ postepowania z ogdtem posiadanych
informacji przy zalozeniu, ze te informacje odzwierciedlaja
rzeczywistosc.

Pojecie sprawnosci dzialania mozna réwniez odnies¢ do organi-
zacji, przyjmujac zalozenie o celowosci dzialan jej cztonkéw. , Kryteria
ocen funkcjonowania calosci organizacyjnych dziatan stosujg prakseolo-
giczne walory sprawnego dzialania”®, co uprawnia odniesienie pojecia
sprawnosci rowniez do administracji publicznej. Jednym ze sposobow
oceny sprawnosci dzialania jest audyt, ktory w administracji publicznej

3 T. Pszczolowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw—

Warszawa—Krakow—Gdansk 1978, s. 227.

Tamze.

Tamze, s. 228.

Por. T. Pszczotowski, Mata encyklopedia..., s. 108.

Por. J. Kurnal, Prakseologiczne kryteria ocen jako Zrédta dylematow w trudnych

sytuacjach decyzyjnych, ,Prakseologia” 1997, nr 1-2 (61-62), s. 204—205.

8 L. Habuda, Prakseologiczne kryteria oceny funkcjonowania organizacji, ,,Prakse-
ologia” 1997, nr 1-2 (61-62), s. 399.
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moze by¢ rozpatrywany w wielu perspektywach, np. nauk o zarzadza-
niu, standardow miedzynarodowych czy przepisow prawa. Analiza tych
perspektyw moze udzieli¢ odpowiedzi na pytanie o stopien ich spdjnosci.
Jednoczesnie charakterystyki sprawnosci dzialania mogg by¢ kryteria-
mi audytu w administracji publicznej. Celem artykutu jest przedsta-
wienie podstaw i charakterystyk audytu w administracji publiczne;j.
W osiagnieciu celu postuzono sie nastepujacymi metodami badawczy-
mi: analizy i krytyki pi$miennictwa oraz analizy i konstrukcji logiczne;j.

2. Charakterystyka audytu

Ocena (ewaluacja) jako sad warto$ciujacy wymaga przyjecia okreslonego
uktadu odniesienia, ktorym mogg by¢ na przyktad szeroko rozumiane
regulacje (wewnetrzne i zewnetrzne) lub ustalony wzorzec (standard,
model). Ocena moze by¢ definiowana jako ,systematyczne zbieranie
i analiza informacji (...) zazwyczaj odnosnie do skutecznosci, efektyw-
nosci, wydajnosci i (lub) trafnosci dziatania”®. W ogdlnym ujeciu jest to:

» sposob monitorowania i kontrolowania poziomu doskonatosci

obiektu (np. organizacji lub jej czesci czy obszaru zarzgdzania),

o proces identyfikowania, gromadzenia, analizowania danych

dotyczacych dziatan i wynikow osiggnietych przez obiekt (np.
organizacja, jej czes¢ czy obszar zarzadzania) i formutowania
wnioskow okreslajacych ich stan w terazniejszosci.

Na podstawie definicji oceny mozna okreslic¢ jej funkcje i zasady,
ktorych synteze charakterystyk przedstawiono w tabeli 1, przyjmujac
zalozenie, ze celem oceny jest pozyskanie informacji, ktére postuza do
okreslenia poziomu doskonalosci organizacji.

Przeprowadzanie oceny wymaga m.in. okreslenia jej kryteriow,
sposobu przeprowadzania (procedury), doboru metod, wyboru mier-
nikow i wskaznikow wraz z ich wartosciami oczekiwanymi po to, aby
wykazac stopien realizacji celow szczegolnie zarzgdzania operacyjne-
go. Ponadto ocena powinna by¢ przeprowadzana przez upowaznionych
i kompetentnych pracownikow z zachowaniem okreslonych zasad po-
stepowania. W naukach o zarzgdzaniu wyroznia sie dwa rodzaje oceny:
wewnetrzng (tzw. samoocene), ktéra jest przeprowadzana przez upo-
waznionych pracownikow danej organizacji, oraz zewnetrzna, ktora
jest przeprowadzana przez podmioty niezalezne od danej organizacji.

9 Guidelines for the ethical conduct of evaluations, Australasian Evaluation Society,
www.aes.asn.au (dostep: 12 lutego 2017 r.).
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Tabela 1. Funkcje i zasady oceny

Funkcje oceny

Zasady oceny

Nazwa Opis Nazwa Opis
Zarzadcza Wykorzystywanie wynikéw Celowosé Ocena jest dziataniem zamierzo-
oceny w podejmowaniu decyzji nym i zwigzanym z osigganiem
dotyczgcych zarzadzania celéw organizacji
Informacyjna | Dostarczanie informacji kierow- | Komplekso- | Ocena dotyczy wszystkich aspek-
nictwu organizacji wosé téw funkcjonowania organizacji
Motywacyjna | Wyniki oceny powinny motywo- | Uzytecznos¢ |Ocena dostarcza wynikdw, ktdre
wacé kierownikéw i pracownikéw sg wykorzystywane w praktyce
organizacji do doskonalenia pracy zarzadzania organizacjg (np. do
i jej efektow przeprowadzania poréwnan)
Korekcyjna Okreslanie nieprawidtowosci Ciggtosé Ocena jest przeprowadzana
w systemie zarzadzania oraz systematycznie
w jego funkcjonowaniu
Stabilizujgca | Kontynuowanie realizacji dziatari | Standaryzacja | Ocena jest przeprowadzana
spetniajgcych wymagania i ocze- zgodnie z przyjetg w organizacji
kiwania organizacji procedurg
Rozwojowa | Wyznaczanie przysztych dziatan | Profesjonalizm | Ocena jest prowadzona przez
ukierunkowanych na doskonale- osoby, ktére majg wystarcza-
nie organizacji jaca wiedze i umiejetnos$ci oraz
dos$wiadczenie
Formalizacja |Ocena jest ujeta w przepisach we-
wnetrznych organizacji a jej wyniki
sg dokumentem wewnetrznym

Zrédto: opracowanie wtasne.

Audyt jako forma oceny stosowany byl pierwotnie w aspekcie fi-
nansowo-ksiegowym, by wraz z rozwojem nauk o zarzgdzaniu objaé
inne aspekty funkcjonowania organizacji. 0gdlng definicjg audytu jest:
»dostarczanie odpowiedniej, profesjonalnej opinii popartej niezbednymi
dowodami”!®. Dowodami audytu sa dane i informacje uzyskane podczas
przeprowadzania audytu odpowiadajace jego kryteriom. Audyt moze
by¢ definiowany w znaczeniu waskim i szerokim. W waskim znaczeniu
jest to ,sprawdzanie poprawnos$ci arytmetycznej obliczen lub istnienia
odpowiednich zapisow w ksiegach rachunkowych”!*. Natomiast w szero-

10 Audyt Quality, Institute of Chartered Accountants in England and Wales, Lon-
don 2002, s. 8.

11 P. Bednarek, Historyczne uwarunkowania audytu wewnetrznego, [w:] Rachunek
kosztéw i rachunkowosé zarzgdeza w zarzgdzaniu dokonaniami, red. E. Nowak,
»Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego” 2009, nr 53, s. 9.
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kim znaczeniu audyt jest rozumiany jako przeglad i ocena dokonywana
na najwyzszym szczeblu zarzgdzania organizacja lub jako ,dziatalnosé¢
niezalezna, obiektywna i doradcza prowadzona w celu wniesienia do
organizacji wartosci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania”!2.

Wedlug kryterium podmiotu przeprowadzajacego, wyrdznia sie
audyt zewnetrzny (przeprowadzany przez kompetentny podmiot rynku)
oraz wewnetrzny (przeprowadzany przez upowaznionych pracownikow
organizacji). Nalezy zauwazy¢, ze zakres audytu wewnetrznego moze, ale
nie musi odpowiada¢ zakresowi audytu zewnetrznego. Determinanta-
mi zakresu audytu sg rodzaj obiektu oraz potrzeby informacyjne kadry
zarzadzajacej. Audyt wewnetrzny rozumiany jako ,badanie i ocenianie
skutecznosci innych kontroli (...). Dostarcza analiz, ocen, rekomendacji,
rad i informacji dotyczacych dziatan”*?, dlatego jest uznawany za rodzaj
kontroli. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze jedna z cech odrézniajgcych
audyt wewnetrzny od kontroli wewnetrznej jest niezaleznos¢ oséb go
przeprowadzajacych. Natomiast wedlug kryterium przedmiotowego
wyrodznia sie audyt: finansowy, prawny, marketingowy, personalny (za-
sobow ludzkich), organizacyjny. Wyniki z audytu sg wykorzystywane
do oceny stanu lub procesow obiektu wedtug przyjetych kryteriow oraz
okreslenia mozliwosci jego doskonalenia.

W ujeciu normy miedzynarodowej audyt to ,,systematyczny, nieza-
lezny i udokumentowany proces uzyskiwania dowodéw z audytu oraz
jego obiektywnej oceny w celu okreslenia stopnia spelnienia kryteriow
audytu”'. Dowodami z audytu sg ,zapisy, stwierdzenia faktu lub inne
informacje mozliwe do zweryfikowania, ktére sg istotne ze wzgledu na
kryteria audytu”’s. Natomiast kryteriami audytu sg ,zestaw polityk,
procedur lub wymagan uzywanych jako odniesienie, do ktérych porow-
nuje sie dowody z audytu”'¢. Wedtug kryterium podmiotowego wyrdznia
sie audyty': wewnetrzne (tzw. pierwszej strony), ktore sa przeprowadza-
ne przez organizacje lub w jej imieniu, oraz zewnetrzne, ktore obejmuja
audyty: drugiej strony (przeprowadzane przez strony zainteresowane
organizacjg, takie jak klienci lub inne osoby wystepujace w ich imieniu)
oraz trzeciej strony (przeprowadzane przez niezalezne organizacje au-
dytujace, takie jak instytucje regulacyjne lub jednostki certyfikujace).

12 Tamze, s. 17.

13 Tamze, s. 13.

14 PN-ENISO 19011:2012, Wytyczne dotyczgce audytowania systeméw zarzgdzania,
Polski Komitet Normalizacyjny, Warszawa 2012, s. 6.

15 Por. tamze, s. 7.

16 Tamze, s. 6.

17 Por. tamze, s.6.
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Przeprowadzanie audytu powinno odbywac sie z wykorzystaniem za-
sad, ktérych opis przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Zasady audytowania

Nazwa zasady Opis

Rzetelno$é Podstawa profesjonalizmu audytoréw (osdb przeprowadzaja-
cych audyt), ktérzy powinni:
« wykonywadé swojg prace uczciwie, sumiennie
i odpowiedzialnie;
« stosowac sie do wszystkich wymagar prawnych majgcych
zastosowanie;
« wykazywac sie kompetencjg (zdolno$¢ stosowania wiedzy
i umiejetnosci w celu osiggniecia zamierzonych rezultatéw
oraz odpowiednich postaw i zachowari podczas procesu
audytowania);
« wykonywacé swojg prace w sposéb bezstronny (uczciwie
i bez uprzedzen);
 by¢ wyczuleni podczas przeprowadzania audytu na
wszystkie wptywy, ktére mogg oddziatywaé na dokonywa-

ne oceny
Uczciwe przedsta- Obowigzek przedstawiania wynikéw doktadnie, zgodnie
wianie wynikéw z prawdg

Nalezyta starannos$¢ | Pracowito$é i rozsgdek w audytowaniu, zdolno$é do racjonal-
zawodowa nego osgdzania we wszystkich sytuacjach majgcych miejsce
podczas audytu

Poufnoséé Bezpieczenstwo informacji — dyskrecja w uzyciu i ochro-

nie informacji, do ktérych audytorzy majg dostep w wyniku
wykonywania obowigzkdéw. Informacje z audytu nie mogg by¢
wykorzystywane dla osobistych korzysci audytora, klienta
audytu (organizacja lub osoba zlecajgca przeprowadzenie au-
dytu) czy tez w sposdb szkodliwy dla uzasadnionych intereséw
audytowanego (organizacja, ktéra jest audytowana). Poprawne
obchodzenie si¢ z wrazliwymi i poufnymi informacjami

Niezaleznoéé¢ Podstawa bezstronnosci podczas przeprowadzania audytu
oraz obiektywizm w formutowaniu wnioskéw — niezalezno$é
audytoréw od dziatari poddawanych audytowi, dziatanie wolne
od uprzedzen i konfliktu intereséw

Podejscie oparte Racjonalna metoda uzyskiwania wiarygodnych i odtwarzalnych
na dowodach wnioskdw z audytu w systematycznym jego procesie

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: PN-EN ISO 19011:2012, Wytyczne dotyczgce audyto-
wania systemow zarzgdzania, Polski Komitet Normalizacyjny, Warszawa 2012, s. 7-10.

Charakterystyki audytu w ujeciu nauk o zarzgdzaniu, jak i nor-
my miedzynarodowej sg do siebie na tyle zblizone, ze mozna je uznac
za zgodne. Zasady audytu zawarte w normie odnoszg sie w wiekszym
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stopniu do audytorow (osoby przeprowadzajace audyt) niz do przygoto-
wania, przeprowadzania czy oceny audytu. Uzasadnia to twierdzenie
o braku zgodnosci zasad audytowania ujetych w normie z zasadami
oceny z wyjatkiem zasady profesjonalizmu, co nie ogranicza wykorzy-
stania pozostalych zasad oceny w przygotowaniu i przeprowadzeniu
audytu. Nalezy podkreslic¢, ze z definicji audytu wynika, ze spelnia on
wszystkie funkcje oceny, dlatego jest on jej forma.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze audyt cechujg dzialania w ujeciu
przedmiotowo-podmiotowym, kryteria, na podstawie ktérych jest on
przeprowadzany, sposob (procedura) realizacji dziatan audytu, metody
stuzgce pozyskiwaniu informacji, powtarzalno$c¢ (przeprowadzanie au-
dytu w okreslonych odstepach czasu). Wymienione cechy uzasadniajg
potrzebe zarzadzania audytem, ktore moze by¢ definiowane jako plano-
wanie, organizowanie (przygotowanie), przeprowadzanie audytu oraz
kontrola jego dzialan i wynikow po to, by osiggnac jego cel.

3. Audyt w administracji publicznej
3.1. Teoretyczne podstawy audytu

Zasady, struktura czy funkcjonowanie administracji publicznej wynika-
ja z przyjecia koncepcji zarzadzania uwzgledniajgcej okreslone doktry-
ny, np. filozoficzne, polityczne czy prawne'®. Uzasadnia to twierdzenie
o istnieniu zwigzkow miedzy celami administracji publicznej a jej wy-
miarem prawnym, ekonomicznym, spolecznym, organizacyjnym czy
zarzadczym. Kazdy z tych wymiarow cechuje sie wewnetrzng struktura
determinant oraz zaleznosciami miedzy nimi. Ponadto miedzy tymi
wymiarami zachodzg okreslone zaleznosci przyczynowo-skutkowe, co
wplywa na osigganie celow przez administracje publiczng miedzy in-
nymi w aspekcie zarzadzania.

Zarzadzanie publiczne jest przedmiotem zainteresowania ekonomii,
nauk o administracji, politologii, socjologii. Zarzadzanie publiczne jako
subdyscyplina nauk o zarzadzaniu zajmuje sie ,badaniem sposobow
i zakresu harmonizowania dzialan zarzgdczych zapewniajgcych pra-
widlowe wyznaczanie celow organizacji tworzgcych sektor publiczny
oraz optymalnym wykorzystywaniem mozliwosci zorganizowanego
dziatania ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych wartosci

18 Szerzej w: Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 2—11.

31



i na realizacje interesu publicznego”'. W tym sensie mozna rozwazac
wewnetrzne (np. zarzadzanie) i zewnetrzne (np. spoteczne) podstawy
audytu w administracji publicznej. Zarzadzanie publiczne jest realizo-
wane przez podmioty publiczne rozumiane jako ,wszelkie podmioty,
ktorym panstwo ijego organy powierzyly lub zlecily realizacje zadania
publicznego w okreslonej formie prawnej”?°. W naukach o zarzgdzaniu
przyjmuje sie, ze podmiot publiczny jest rodzajem organizacji (wedtug
kryterium funkeji genotypowej), ktora jest ,utworzona z inicjatywy ad-
ministracji panstwowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, zalezna
od organdw zalozycielskich prowadzgcych dziatalno$¢ o charakterze
publicznym”?'. Wynika z tego mozliwo$¢ odniesienia audytu opisanego
w naukach o zarzadzaniu do organizacji publicznych.

Realizacja wspolczesnych koncepcji zarzgdzania w administracji
publicznej moze by¢ charakteryzowana przez kategorie opisowa, jaka
jest sprawnos¢ dzialania, poniewaz odnosi sie ona do dzialania zorga-
nizowanego. Przyjecie tego kryterium ogranicza rozwazania do czyn-
nosciowego aspektu funkcjonowania administracji publicznej, wiec
nie obejmujg one struktury czy uwarunkowan stosowanych przez nig
koncepcji zarzadzania. Ponadto kryterium prakseologiczne moze uzu-
pelniaé¢ zaréwno wewnetrzne, jak i zewnetrzne perspektywy audytu.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze z charakterystyki podstaw audytu wy-
nikaja jego kryteria. Jednoczesnie kryterium sprawnosci dzialania nie
ogranicza mozliwosci uwzgledniania innych podstaw audytu, a tym
samym jego kryteriow, na przyktad zawartych w regulacjach krajowych
(np. zasady postepowania administracyjnego przedstawione w tabeli 3)
czy europejskich (np. zasady Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej
przedstawione w tabeli 4), jak rowniez wartosci w zarzgdzaniu publicz-
nym, ktére przedstawiono w tabeli 5.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy zasad w administracji
publicznej, zdecydowana ich wiekszos¢ ma odniesienie do kryteriow
prakseologicznych sprawnosci dzialania: skutecznosci i racjonalnosci.
Oznacza to nieuwzglednienie kryteriow korzystnosci i ekonomiczno-
$ci. Natomiast przeprowadzona analiza warto$ci w administracji pu-
blicznej pozwala na stwierdzenie, ze dotycza one sprawnosci dziatania

19 B. Kozuch, Skuteczne wspétdziatanie organizacji publicznych i pozarzgdowych,
Krakow 2011, s. 23.

20 K. Heffner, Lokalizacja instytucji publicznych, jako element polityki miejskiej i re-
gionalnej, [w:] Opinie i ekspertyzy OE-228, Kancelaria Senatu, Warszawa 2015,

S. 4.
21 Por. A. Kowalczewski, Zarzgdzanie organizacjami w teorii i praktyce, Warszawa,
2008, s. 77-78.
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Tabela 3. Zasady postepowania administracyjnego

Nazwa zasady Opis zasady
Praworzad- Organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepiséw prawa
nosci

Postepowanie organéw administracji publicznej uwzglednia interes spoteczny
i stuszny interes obywateli

Wspétpracy Organy administracji publicznej wspétdziatajg ze sobg

Organy administracji publicznej prowadzg postepowanie w sposéb budzacy zaufa-
nie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej, kierujgc sie zasadami proporcjonalno-
$ci, bezstronno$ci i réwnego traktowania

Informowania | Organy administracji publicznej:

» sg obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okolicz-
nosciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw
i obowigzkdw bedgcych przedmiotem postepowania administracyjnego;

« czuwajg nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczgce w postepowaniu nie po-
niosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbed-
nych wyjasnien i wskazéwek;

« powinny wyjas$niaé¢ stronom zasadnos$¢ przestanek, ktérymi kierujg sie przy za-
tatwieniu sprawy, aby w ten spos6b w miare moznoséci doprowadzi¢ do wykona-
nia przez strony decyzji bez potrzeby stosowania §rodkéw przymusu

Uczestnictwa | Organy administracji publicznej obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny udziat
w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypo-
wiedzenie sie co do zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgtoszonych zgdan

Organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, po-
stugujac sie mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia

Organy administracji publicznej w sprawach, ktérych charakter na to pozwala,
dazg do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obo-
wigzkdw bedacych przedmiotem postepowania w nalezacych do ich wtasciwosci
sprawach

Sprawy nalezy zatatwiaé w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicz-
nego (...) doreczanego srodkami komunikacji elektronicznej

Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegélny
stanowi inaczej

Decyzje, od ktérych nie ma odwotania w administracyjnym toku instancji, lub
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne. Uchylenie lub zmia-
na takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznos$ci oraz wznowienie postepowania
moze nastgpi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach
szczegdlnych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
8 czerwca 2017 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z dnia 27 czerwca 2017 r. poz. 1257).
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Tabela 4. Zasady Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej

Zasada

Opis

Praworzgdnosci

Urzednik dziata zgodnie z prawem oraz stosuje przepisy i procedury
okreslone w aktach prawnych. W szczegdlnosci urzednik dba o to,
aby decyzje majace wptyw na prawa i interesy oséb miaty podstawe
prawna i by ich tre$¢ byta zgodna z prawem

Niedyskryminowania

Przy rozpatrywaniu wnioskéw i przy podejmowaniu decyzji urzednik
przestrzega zasady réwnego traktowania. Jezeli zachodzi réznica

w traktowaniu, urzednik zapewnia, ze jest to uzasadnione obiektyw-
nymi cechami szczegé6lnego przypadku

Proporcjonalno$ci

W podejmowaniu decyzji urzednik: zapewnia, ze podjete dziatania
bedg proporcjonalne do wyznaczonego celu; unika ograniczania praw
obywateli lub naktadania na nich optat, jesli bytyby one niewspét-
mierne do celu prowadzonych dziatan; ma na uwadze sprawiedli-

we wywazenie intereséw os6b prywatnych i ogélnego interesu
publicznego

Zakaz naduzywania uprawnien

Uprawnienia sg wykonywane wytgcznie do celéw, do ktdérych zostaty
przyznane na mocy odpowiednich przepiséw. Urzednik w szczegdl-
nosci unika wykorzystywania tych uprawnieri do celéw, ktére nie
majg podstawy prawnej lub nie s3g motywowane zadnym interesem
publicznym

Bezstronnosci
i niezalezno$ci

Urzednik jest bezstronny i niezalezny. Powstrzymuje sie od arbitral-
nych dziatan negatywnie wptywajgcych na opinie publiczna, a takze
jakiegokolwiek preferencyjnego traktowania z jakichkolwiek wzgle-
ddéw. Postepowanie urzednika nigdy nie jest kierowane osobistym,
rodzinnym lub narodowym interesem lub naciskiem politycznym.
Urzednik nie bierze udziatu w decyzji, w ktdrej on sam lub jakikolwiek
bliski cztonek jego rodziny ma interes finansowy

Obiektywnosci

Przy podejmowaniu decyzji urzednik bierze pod uwage odpowiednie
czynniki i nadaje kazdemu z nich odpowiednig wage, nie uwzglednia
czynnikéw niezwigzanych ze sprawag

Uzasadnione oczekiwania,
spojnosé i doradztwo

Urzednik jest konsekwentny w swoim postepowaniu administracyj-
nym, jak réwniez w dziataniach administracyjnych instytucji. Urzed-
nik postepuje zgodnie z normalnymi praktykami administracyjnymi
instytucji, chyba Ze istniejg uzasadnione podstawy do odstapienia od
tych praktyk w indywidualnym przypadku. W przypadku zaistnienia
takich przyczyn sg one rejestrowane na pismie. Urzednik szanuje
stuszne i uzasadnione oczekiwania, jakie majg obywatele odnos$nie
do sposobu dziatania instytucji w przesztosci. Urzednik w razie po-
trzeby doradza, w jaki sposéb nalezy realizowa¢ sprawe, ktéra wcho-
dzi w zakres jego kompetencji, i jak postepowaé w sprawie

Uczciwo$ci

Urzednik dziata w sposéb bezstronny, sprawiedliwy i racjonalny
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Zasada

Opis

Uprzejmosci

Urzednik jest nastawiony na $wiadczenie ustug, zachowuje sie wta-
$ciwie, jest uprzejmy i dostepny w kontaktach ze spoteczeristwem.
Odpowiadajgc na korespondencje, rozmowy telefoniczne i wiadomo-
$ci e-mail, urzednik stara sie by¢ tak pomocny, jak to tylko mozliwe,
i odpowiada w mozliwie najbardziej doktadny sposéb na zadawa-

ne pytania. Jezeli urzednik nie ponosi odpowiedzialno$ci za dang
sprawe, kieruje obywatela do wtasciwego urzednika. W przypadku
wystgpienia btedu, ktéry negatywnie wptywa na prawa lub interesy
obywatela, urzednik przeprasza i stara sie skorygowaé negatywne
skutki wynikajgce z jego btedu w sposdb najbardziej celowy i infor-
muje o wszelkich prawach do odwotania

Odpowiadania
na pisma w jezyku obywatela

Urzednik zapewnia, ze kazdy obywatel Unii lub kazdy obywatel,
ktéry pisze do instytucji w jednym z jezykéw Traktatu, otrzymuje
odpowiedz w tym samym jezyku

Potwierdzenie odbioru
i wskazanie wtasciwego
urzednika

Kazde pismo lub skarga do instytucji otrzymuje potwierdzenie odbio-
ru w terminie dwdch tygodni, chyba ze w tym terminie mozna wystaé
odpowiedz merytoryczng. Nie nalezy wysytaé potwierdzenia odbioru
ani odpowiedzi w przypadku, gdy listy lub skargi sg naduzyciem

z powodu ich nadmiernej liczby lub z powodu ich powtarzalnego lub
bezsensownego charakteru

Obowigzek przekazania
sprawy do wtasciwej jednostki
organizacyjnej instytucji

Jezeli pismo lub skarga skierowana do instytucji jest adresowana lub
przekazywana do Dyrekcji Generalnej, Dyrekcji lub Jednostki, ktéra
nie ma kompetencji do jej rozpatrzenia, jej stuzby zapewnig, ze do-
kumentacja zostanie bezzwtocznie przekazana wtasciwej jednostce
organizacyjnej instytucji

Prawo do bycia wystuchanym
i do sktadania o$wiadczen

W sprawach dotyczgcych praw lub intereséw jednostek, urzednik
zapewnia poszanowanie prawa do obrony na kazdym etapie podej-
mowania decyzji. Kazdy cztonek spoteczeristwa ma prawo, w przy-
padkach gdy konieczne jest podjecie decyzji dotyczacej jego praw lub
intereséw, do przedtozenia uwag na pi$mie oraz, w razie potrzeby,
do przedstawienia ustnie uwag przed podjeciem decyzji

Stosowny termin podjecia
decyzji

Urzednik zapewnia podjecie decyzji w sprawie kazdego wniosku lub
skargi do instytucji w rozsgdnym terminie, bez zwtoki, nie pézniej niz
dwa miesigce od daty otrzymania wniosku. Jezeli wniosek lub skarga
do instytucji nie moze, z uwagi na ztozono$¢ poruszonych w nie;j
kwestii, zosta¢ rozstrzygniety w wymienionym terminie, urzednik
informuje autora tak szybko, jak to mozliwe. W takim przypadku
ostateczna decyzja powinna zostaé przekazana autorowi w najkrot-
szym mozliwym terminie

Obowigzek uzasadnienia
decyzji

Kazda decyzja instytucji, ktdra moze mie¢ niekorzystny wptyw na
prawa lub interesy osoby prywatnej, zawiera uzasadnienie, jasno
wskazujgc odpowiednie fakty i podstawe prawng decyzji. Urzednik
unika podejmowania decyzji, ktére sg oparte na niejasnych podsta-
wach lub nie zawierajg indywidualnego uzasadnienia
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Zasada

Opis

Informacja
o mozliwoéciach odwotania

Urzednik zapewnia, aby osoby, na ktérych prawa lub interesy wpty-
neta decyzja, byty informowane o tej decyzji na pi$mie, niezwtocznie
po ich podjeciu

Powiadomienie
o podjetej decyzji

Urzednik zapewnia, ze decyzje dotyczgce praw lub intereséw jed-
nostek zostajg przekazane zainteresowanym jednostkom na pismie
natychmiast po podjeciu tych decyzji

Ochrona danych

Urzednik, ktdry zajmuje sie danymi osobowymi obywatela, szanuje
prywatnos¢ i integralno$¢ osoby zgodnie z przepisami. W szczegdl-
nosci unika przetwarzania danych osobowych do celéw niezgod-
nych z prawem oraz przekazywania takich danych nieuprawnionym
osobom

Whioski o udzielenie informacji

W przypadku gdy urzednik jest odpowiedzialny za dang sprawe,
udostepnia zainteresowanym jednostkom zgdane przez nie informa-
cje. Jesli zaistnieje taka potrzeba, urzednik udziela w zakresie swoich
kompetencji porady dotyczgcej wszczecia ewentualnego postepowa-
nia administracyjnego. Urzednik dba o to, aby przekazana informacja
byta jasna i zrozumiata

Whioski
o umozliwienie dostepu do
dokumentéw

Urzednik rozpatruje wnioski o dostep do dokumentdéw zgodnie z za-
sadami przyjetymi przez instytucje oraz zgodnie z og6Inymi zasada-
mi i ograniczeniami okres$lonymi w rozporzgdzeniu WE

Prowadzenie rejestréow

Jednostki organizacyjne instytucji prowadzg rejestry poczty przy-
chodzacej i wychodzgcej oraz podjetych przez nie dziatan

Informacje o Kodeksie

Instytucja podejmuje skuteczne dziatania majgce na celu poinfor-
mowanie spoteczeristwa o prawach im przystugujgcych w ramach
niniejszego Kodeksu

Prawo do ztozenia skargi do
Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich

Wszelkie przypadki niespetnienia przez instytucje lub urzednika
zasad okreslonych w niniejszym Kodeksie moga by¢ przedmiotem
skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Przeglad dziatania

Kazda instytucja dokonuje przeglagdu wdrozenia Kodeksu po dwdch
latach dziatalno$ci i informuje Europejskiego Rzecznika Praw Obywa-
telskich o wynikach przegladu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie www.ombudsman.europa.eu/en/resources/code.faces, The European
Code of Good Administrative Behaviour (dostep: 10 stycznia 2018 r.).

Tabela 5. Warto$ci w administracji publicznej

Wartosé

Opis

Legalnos$é

Podstawg dobrego zarzgdzania jest przestrzeganie prawa, w tym praw
cztowieka i innych praw podstawowych. Jest to warunek sine qua non dla do-
brobytu gospodarczego i stabilnosci spotecznej. Rzady prawa sg wtedy, gdy
sgdownictwo jest niezalezne, skuteczne i wysokiej jakosci
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Wartosé

Opis

Uczciwo$é

Dobre zarzgdzanie oznacza ,robienie wtasciwych rzeczy” w celu zapewnia-
nia wiarygodnosci rzgdu w opinii wyborcéw (obywateli). Spéjnoéé spoteczna
opiera sie na obywatelach majgcych zaufanie do administracji publicznej, ktéra
funkcjonuje w ich interesie. Przedsigbiorcy powinni by¢ przekonani, ze rzad
jest wiarygodnym partnerem dziatajgcym w sposéb uczciwy i przewidywalny,
jak réwniez przestrzega zasad okreslonych w prawie. Zorientowanie na uczci-
wos¢ w dziataniu dotyczy walki z korupcja, jak réwniez funkcjonowania rzadu

Bezstronnos¢ Administracja publiczna powinna réwno traktowaé wszystkich obywateli
i przedsigbiorcéw. Bezstronnos¢ to okazywanie wszystkim szacunku, spra-
wiedliwo$é i réwnos¢, obiektywizm w podejmowaniu decyzji, brak dyskrymi-
nacji lub uprzedzen w doborze personelu i $wiadczeniu ustug
Witaczenie Partycypacyjne zarzgdzanie — obywatele powinni mieé mozliwo$¢ wspétde-
spoteczne cydowania w podejmowaniu decyzji. Administracja publiczna powinna by¢
zorientowana na wspotprace ze wszystkimi zainteresowanymi stronami
Otwartosé Podstawg otwartosci jest przejrzysto$é — umozliwienie obywatelom i przed-

siebiorcom wglagdu w funkcjonowanie rzadu np. poprzez publikowanie tatwo
dostepnych informacji, co pomaga w budowaniu zaufania i poprawia komuni-
kowanie sie w zakresie $wiadczonych ustug

Zorientowanie
na uzytkownika

Dostarczanie informacji i ustug. Administracja publiczna powinna by¢ zo-

rientowana na obywateli i przyjazna dla przedsiebiorcéw poprzez nadanie
wysokiego priorytetu ich potrzebom, co wptywa na tworzenie i wdrazanie
polityki spotecznej

Reagowanie

Administracja publiczna powinna zapewnié terminowe $wiadczenie ustug,
podejmowac dziatania w wyniku zaistniatych nieprawidtowosci

Spéjnosé

Z perspektywy odbiorcy ustug obywatele i przedsiebiorcy powinni otrzymy-
waé ten sam standard ustug i mie¢ dostep do wszystkich ustug, co wymaga
wspétdziatania réznych jednostek administracji publicznej

Efektywnos$é

Relacja migdzy naktadami i efektami: strategii, programéw, projektdw, ustug
i organizacji. Nowoczesna administracja publiczna zarzgdza procesami i do-
stepnymi zasobami w celu osiagniecia najlepszych wynikéw. Efektywnosé na
poziomie organizacji wymaga przestrzegania zasad zarzgdzania jakoscig

Skuteczno$é

Dotyczy stopnia osiggniecia celéw polityki, programéw, projektow, ustug lub
dziatan organizacji. Administracja publiczna powinna by¢ zorientowana na
wyniki. Wtedy bedzie stosowata odpowiednie instrumenty, aby osiggnaé cele
i zaspokoi¢ potrzeby spoteczne

Trwato$é

Rozumiana jest w kontek$cie trwatosci wynikdw (np. finansowych, technicz-
nych) lub wykorzystania ograniczonych zasobéw oraz wptywu na srodowisko
naturalne i zmiany klimatu

Wizja

Proaktywne podejscie — przewidywanie wyzwan i zmian w przysztosci. Dla
przysztych pokolen $rednioterminowa lub dtugoterminowa optymalizacja
potrzeb kraju w przysztos$ci i krétkoterminowe spetnianie potrzeb obywateli
i przedsigbiorcdw. Wymaga to perspektywicznego myslenia i przywddztwa
na szczeblu politycznym i organizacyjnym
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Wartoéé Opis

Refleksja

Dobra praktyka tworzenia i realizacji polityki wymaga przegladu zasad,
proceséw i procedur w zarzgdzaniu zorientowanym na wyniki. Oznacza to
rozwigzywanie problemdw i podejmowanie dziatan naprawczych w celu po-
prawy jako$ci ustug i osiggniet

Innowacje

Dazenie do ciggtego doskonalenia powinno mie¢ odzwierciedlenie w otwar-
tosci na transformacje i tworzenie systemow, ktére zachecajg do twdrczych
sposobdw rozwigzywania nowych i istniejgcych wyzwar zardwno wewnatrz,
jak i na zewnatrz administracji publicznej

Odpowiedzialno$é Rzady i ich administracja sa odpowiedzialne wobec spoteczenstwa za po-

dejmowane decyzje niezaleznie od ich poziomu (ponadnarodowe, krajowe,
regionalne, lokalne)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Quality of Public Administration A Toolbox for Practitioners, European
Commission, Luxembourg 2015, s. 21-23.

z wyjatkiem kryterium korzystnosci. Na tej podstawie mozna sformuto-
wac wniosek, ze wartos$ci w administracji publicznej cechujace koncepcje
nowego tadu publicznego (ang. New Public Governance)*, w wiekszym
stopniu pozwalaja na stosowanie w audycie kryteriéow prakseologicz-
nych niz zasady cechujace koncepcje nowego zarzadzania publicznego
(ang. New Public Management)*.

Teoretyczne podstawy audytu wigza sie rowniez z pojeciem pu-
blicznej kontroli wewnetrznej w rozumieniu ,,modelu nowoczesnego
srodowiska zarzgdzania i kontroli finansoéw publicznych (...), [ktory]
ma doprowadzi¢ do uzyskania racjonalnego zapewnienia, ze transakcje
sg przeprowadzane zgodnie z zasadami nalezytego zarzadzania finan-
sami (w tym przejrzystosci, efektywnosci, skutecznosci i gospodarno-
Sci) oraz z odpowiednimi przepisami i zasadami budzetu”?* lub jako
»Szeroko rozumiany system kontroli wewnetrznej, [ktory| zawiera, ale
nie ogranicza sie wylacznie do kontroli finansowej ex ante oraz audytu
wewnetrznego ex post”*. Wynikajg z tego rodzaje audytu: wewnetrz-
ny (przeprowadzony przez audytoréw wewnetrznych) oraz zewnetrz-
ny (przeprowadzany przez najwyzsze organy kontroli panstw Unii

22 Istotg tej koncepcji jest orientacja na warto$¢ publiczng, uznanie stuzebnej roli
zarzgdzania publicznego wobec spoleczenstwa, jak réwniez orientacja na demo-
kracje oraz wspdlprace obywateli w zarzadzaniu publicznym.

23 Istotg tej koncepcji jest postrzeganie instytucji publicznych jako dostawcow spe-
cyficznych ustug dla klientow — odbiorcow.

24 Publiczna Kontrola Wewnetrzna w krajach Unii Europejskiej, Ministerstwo Fi-
nansow, Warszawa 2012, s. 3.

25 Tamze, s. 4.
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Europejskiej, na przyktad Trybunat Obrachunkowy). Niemniej jednak
nalezy zaznaczy¢, ze przedmiotem wymienionych audytéw sg finanse
publiczne, element zarzadzania publicznego. Uzasadnia to twierdzenie
o mozliwosci lgczenia teoretycznych podstaw audytu w celu zastoso-
wania kryteriow oceny sprawnosci dzialan w administracji publiczne;j.

3.2 Prawne podstawy audytu

Ustawa o finansach publicznych?® okresla m.in. zasady audytu we-
wnetrznego oraz jego koordynacji w jednostkach sektora finanséw
publicznych. Przez audyt wewnetrzny rozumiana jest ,,dziatalno$¢ nie-
zalezna i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujace-
go dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez
systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze”?".
Przez kontrole zarzadcza rozumie sie ,,0g6t dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy (...). Celem kontroli zarzadczej jest ,za-
pewnienie w szczegdolnosci: zgodnosci dzialalno$ci z przepisami prawa
oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznosci i efektywnosci dziata-
nia, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i pro-
mowania zasad etycznego postepowania, efektywnosci i skutecznosci
przeptywu informacji, zarzadzania ryzykiem”?.

Wymieniona ustawa powotuje sie na standardy audytu wewnetrz-
nego (miedzynarodowe standardy profesjonalnej praktyki audytora
wewnetrznego), ktore sg definiowane jako zestaw ,,obowigzkowych za-
sad, sktadajacy sie ze stwierdzen, okreslajgcych podstawowe wymogi
wobec praktyki zawodowej audytu wewnetrznego i oceny skutecznosci
dzialan”?. Celem standardow jest ,,dostarczenie wskazowek, jak prze-
strzega¢ obowigzkowych elementéw miedzynarodowych ramowych
zasad praktyki zawodowej, wyznaczenie ramowych zasad wykony-
wania i upowszechniania szerokiego zakresu ustug audytu wewnetrz-
nego, przysparzajacych organizacji wartosci dodanej, stworzenie
podstaw oceny dzialalnosci audytu wewnetrznego, przyczynienie sie

26 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, Nr 157,
poz. 1240, z pézn. zm.).

27 Tamze.

28 Tamze.

29 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie
standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych
(Dz.Urz. MRiF z dnia 16 grudnia 2016 r., poz. 28).
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do usprawniania procesow i dzialalnosci operacyjnej organizacji”*. Wy-
roznia sie standardy atrybutéw i dzialania. Standard atrybutow okresla
cechy organizacji i os6b zajmujacych sie audytem wewnetrznym. Na-
lezy zauwazy¢, ze standard atrybutow wyznacza obowigzek stosowa-
nia kodeksu etyki, w ktorym audyt wewnetrzny jest zdefiniowany jako
»dzialalno$¢ niezalezna i obiektywna, ktorej celem jest przysporzenie
wartosciiusprawnienie dzialalnosci operacyjnej organizacji. Polega na
systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposdb ocenie pro-
cesOw zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu organizacyjnego i przy-
czynia sie do poprawy ich dzialania. Pomaga organizacji osiggnac cele,
dostarczajac zapewnienia o skuteczno$ci tych procesow, jak rowniez
poprzez doradztwo”?®. Pomijajgc charakterystyke kodeksu etyki, nalezy
wymieni¢ jego zasady ogolne: prawosc, obiektywizm, poufnos¢ i kom-
petencje, ktore sg zwarte w standardzie atrybutow. Charakterystyke
tego standardu przedstawiono w tabeli 6.

Tabela 6. Struktura standardu atrybutéw

Element standardu Opis elementu standardu
Cel, uprawnienia Cel, uprawnienia i odpowiedzialno$¢ audytu wewnetrznego muszg by¢
i odpowiedzialno$é formalnie okreslone w karcie audytu wewnetrznego. Okresla ona po-

zycje audytu wewnetrznego w strukturze organizacji, w tym charakter
podlegtosci funkcjonalnej miedzy zarzadzajgcym audytem wewnetrz-
nym a radg(*), uprawnia do dostepu do danych, personelu i majagtku
rzeczowego w zakresie wymaganym do wykonywania zadan audyto-
wych oraz okreéla zakres dziatania audytu wewnetrznego. Karta audytu
wewnetrznego jest ostatecznie zatwierdzana przez rade(*)

Uznawanie obowigzko- Obowigzek stosowania podstawowych zasad praktyki zawodowe;j
wych wytycznych audytu wewnetrznego, kodeksu etyki, standardéw i definicji audytu

w karcie audytu wewnetrznego musi byé uznany w karcie audytu wewnetrznego. Za-
wewnetrznego rzadzajacy audytem wewnetrznym powinien oméwié misje audytu we-

wnetrznego oraz obowigzkowe elementy miedzynarodowych ramowych
zasad praktyki zawodowej z kierownictwem wyzszego szczebla i radg(*)

Niezalezno$¢ Audyt wewnetrzny musi by¢ niezalezny, a audytorzy wewnetrzni obiek-
i obiektywizm tywni. Niezalezno$é to brak okoliczno$ci, ktére zagrazajg bezstronnemu
wykonywaniu obowigzkdw przez audyt wewnetrzny. Obiektywizm to
bezstronna postawa intelektualna, pozwalajgca audytorom wewnetrz-
nym na przeprowadzanie zadan z wiarg w efekty ich pracy oraz unika-
niem jakichkolwiek ustepstw co do jakosci

30 Tamze.

31 Definicjaaudytuwewnetrznego,kodeksetykiorazmiedzynarodowestandardyprak-
tyki zawodowej audytu wewnetrznego, The Institute of Internal Auditors, 2016, s. 3,
www.iia.org.pl/www/images/stories/baza_wiedzy/Kodeks_Etyki_AW.pdf (dostep:
19 stycznia 2018 r.).
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Element standardu

Opis elementu standardu

Niezaleznoéé
organizacyjna

Audyt wewnetrzny jest niezalezny organizacyjnie wtedy, gdy zarza-
dzajgcy audytem podlega funkcjonalnie radzie(*). Audyt wewnetrz-
ny nie moze byé narazony na jakiekolwiek préby narzucenia zakresu
audytu, wptywania na sposéb wykonywania pracy i informowania o jej
wynikach

Bezposrednia wspdtpra-
cazrada

Zarzgdzajacy audytem wewnetrznym musi komunikowaé sie i wspét-
pracowac bezposrednio z radg (*)

Role zarzgdzajgcego
audytem wewnetrznym
wykraczajgce poza audyt
wewnetrzny

W przypadku, gdy zarzadzajgcy audytem wewnetrznym petni funkcje
i/lub wykonuje obowigzki wykraczajgce poza audyt wewnetrzny bgdz
oczekuje sie tego od niego, wéwczas w celu ograniczenia naruszen
niezaleznosci i obiektywizmu muszg zosta¢ wprowadzone odpowiednie
zabezpieczenia

Indywidualny
obiektywizm

Audytorzy wewnetrzni muszg by¢ bezstronni i wolni od uprzedzen,
unika¢ konfliktéw intereséw. Konflikt intereséw to sytuacja, gdy audytor
wewnetrzny, jako osoba obdarzona zaufaniem, ma sprzeczne interesy
zawodowe lub osobiste. Sprzeczne interesy mogg utrudnia¢ audyto-
rowi wykonywanie obowigzkéw w bezstronny sposéb. Konflikt intere-
sOw istnieje nawet wtedy, gdy nie dochodzi do zadnych nieetycznych
lub niewtasciwych dziatain. Moze tworzyé wrazenie niestosownego
zachowania, podwazajac zaufanie do audytora wewnetrznego, dziatal-
nosci audytu wewnetrznego i catego zawodu. Konflikt intereséw podaje
w watpliwo$¢ zdolno$é audytora do wykonywania zadar i obowigzkéw
w obiektywny sposéb

Naruszenie niezalezno$ci
lub obiektywizmu

W przypadku rzeczywistego lub domniemanego naruszenia niezalezno-
$ci lub obiektywizmu szczegdty tego naruszenia muszg zostac ujawnio-
ne odpowiednim osobom. Naruszenia niezaleznosci organizacyjnej lub
indywidualnego obiektywizmu moga wystgpi¢ m.in. w postaci konflik-
tu intereséw o charakterze osobistym, ograniczenia zakresu badania,
ograniczenia w dostepie do danych, personelu i majatku, jak réwniez
ograniczenia zasob6w, np. finansowania

Biegtosé
i nalezyta staranno$¢
zawodowa

Zadania muszg by¢ wykonywane z biegto$cig i nalezyta starannoscia
zawodowg. Biegtos$¢ to ogdlne okreslenie odnoszace sie do wiedzy,
umiejetnosci i innych kompetencji wymaganych od audytoréw we-
wnetrznych, aby mogli skutecznie wykonywaé swoje obowigzki.
Oznacza m.in. znajomo$¢ obecnych dziatan, trendéw, pojawiajacych
sie zagadnien, co jest konieczne, by stuzy¢ radg i przedstawiaé dobre
zalecenia. Audytorzy wewnetrzni musza wykazywacé sie starannoscia
i umiejetnosciami, jakich oczekuje sie od odpowiednio rozwaznego

i kompetentnego audytora wewnetrznego

Ciagty rozwdj zawodowy

Audytorzy wewnetrzni muszg poszerza¢ swojg wiedze, umiejetnosci
i inne kompetencje poprzez ciggty rozwéj zawodowy

Program zapewnienia
i poprawy jakosci

Zarzgdzajacy audytem wewnetrznym musi opracowac i realizowaé
program zapewnienia i poprawy jakosci, obejmujgcy wszystkie aspekty
dziatalnosci audytu wewnetrznego
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Element standardu Opis elementu standardu

Wymagania dotyczace Program zapewnienia i poprawy jako$ci musi uwzgledniaé zaréwno oce-
programu zapewnienia ny wewnetrzne, jak i zewnetrzne. Oceny wewnetrzne muszg obejmowac
i poprawy jakosci biezagce monitorowanie dziatalnosci audytu wewnetrznego, okresowe

samooceny lub oceny przeprowadzane przez inne osoby — w ramach or-
ganizacji — majgce wystarczajgcg znajomo$¢ praktyki audytu wewnetrz-
nego. Oceny zewnetrzne muszg by¢ przeprowadzane co najmniej raz
na pie¢ lat przez wykwalifikowang, niezalezng osobe lub zespét spoza

organizacji
Sprawozdawczo$é Zarzadzajgcy audytem wewnetrznym musi przekazaé kierownictwu
dotyczaca programu wyzszego szczebla i radzie(*) wyniki programu zapewnienia i poprawy
zapewnienia jakosci. Ujawnieniu powinny podlegaé: zakres oraz czestotliwo$é ocen
i poprawy jakosci zewnetrznych i wewnetrznych; kwalifikacje i niezalezno$¢ osoby lub

zespotu oceniajgcego, wigczajac w to potencjalny konflikt intereséw;
whioski 0séb dokonujgcych oceny; plany dziatan naprawczych

Uzycie formuty ,zgodny | Stwierdzenie, ze audyt wewnetrzny funkcjonuje zgodnie z miedzynaro-

z migdzynarodowymi dowymi standardami praktyki zawodowej audytu wewnetrznego jest
standardami praktyki uzasadnione tylko wtedy, gdy wyniki programu zapewnienia i poprawy
zawodowej audytu jakosci potwierdzajg ten stan

wewnetrznego”

Ujawnienie braku W sytuacji, gdy wystgpita niezgodnos$¢ z kodeksem etyki lub standarda-
zgodnosci mi, ktéra ma wptyw na ogdlny zakres dziatalnosci audytu wewnetrzne-

go, zarzadzajgcy audytem wewnetrznym musi ujawnié te niezgodno$é
i jej skutki kierownictwu wyzszego szczebla i radzie(*)

Legenda: (*) Rada — najwyzszy organ nadzorczy (np. rada dyrektordéw, rada nadzorcza, zarzgdzajgca lub powierni-
cza), do ktérego obowigzkéw nalezy kierowanie i/lub nadzér nad dziataniami organizacji oraz rozliczanie kierownictwa
wyzszego szczebla.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie komunikatu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w spra-
wie standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MRiF z dnia 16 grudnia
2016 ., poz. 28).

Standard dzialania opisuje charakter dziatan audytu wewnetrzne-
go oraz okresla kryteria jakos$ciowe stuzgce ich ocenie. Opis struktury
standardu dzialania przedstawiono w tabeli 7.

Tabela 7. Struktura standardu dziatania

Element standardu Opis elementu standardu
Zarzadzanie audytem Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi skutecznie zarzadzac au-
wewnetrznym dytem wewnetrznym tak, aby zapewnié przysporzenie organizacji war-

tosci dodanej. Audyt wewnetrzny przysparza wartosci organizacji i jej
interesariuszom, kiedy bierze pod uwage strategie, cele i ryzyka; stara
sie proponowaé sposoby wzmocnienia proceséw: tadu organizacyjnego,
zarzadzania ryzykiem i kontroli oraz obiektywnie zapewnia o badanych
kwestiach
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Element standardu

Opis elementu standardu

Planowanie

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi opracowac plan oparty na
analizie ryzyka, okreslajgcy priorytety dziatan audytu wewnetrznego
zgodne z celami organizacji

Informowanie
i zatwierdzanie

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi informowac kierownictwo
wyzszego szczebla i rade o planach audytu wewnetrznego, zasobach
niezbednych do ich realizacji oraz o pojawiajgcych sie znaczacych
zmianach w tym zakresie. Kierownictwo wyzszego szczebla i rada(*)
przegladajg i zatwierdzajg te plany, zasoby i zmiany. Zarzadzajgcy au-
dytem wewnetrznym musi takze informowaé o skutkach ograniczen
w zasobach

Zarzgdzanie zasobami

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi zapewni¢ zasoby odpo-
wiednie i wystarczajace do realizacji zatwierdzonego planu, jak réwniez
zadbaé o ich efektywne wykorzystanie

Zasady i procedury

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi ustali¢ zasady i procedury
stuzace kierowaniu audytem wewnetrznym

Koordynowanie
i zaufanie

W celu zapewnienia odpowiedniego zakresu audytu i minimalizacji po-
wielania wysitkdw, zarzadzajgcy audytem wewnetrznym powinien wy-
mienia¢ informacje, koordynowa¢ dziatania i bra¢ pod uwage mozliwosé
polegania na pracy innych zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych
wykonawcdw ustug zapewniajacych i doradczych

Sktadanie sprawozdan
kierownictwu wyzszego
szczebla

i radzie

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi sktadaé kierownictwu
wyzszego szczebla i radzie(*) okresowe sprawozdania na temat celu
dziatania audytu wewnetrznego, uprawnien, odpowiedzialnosci, stopnia
wykonania planu oraz zgodno$ci z kodeksem etyki i standardami. Spra-
wozdania muszg réwniez obejmowac zagadnienia dotyczgce systemu
kontroli, tadu organizacyjnego, znaczacego ryzyka, na jakie narazona
jest organizacja (w tym ryzyka oszustwa) oraz inne, ktére wymagaja
uwagi kierownictwa wyzszego szczebla i/lub rady(*)

Ustugodawca zewnetrz-
ny a odpowiedzialno$é
organizacji za audyt
wewnetrzny

Jesli audyt wewnetrzny jest prowadzony przez zewnetrznego ustugo-
dawce, musi on poinformowac organizacje o jej odpowiedzialno$ci za
posiadanie skutecznego audytu wewnetrznego

Charakter pracy

Stosujac systematyczne, uporzgdkowane i oparte na ryzyku pode;j-
$cie, audyt wewnetrzny musi dokonywaé oceny i przyczynia¢ sie do
usprawniania procesdw: fadu organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem

i kontroli w organizacji. Wiarygodno$é i warto$¢ audytu wewnetrzne-
go sg wzmocnione, jesli audytorzy dziatajg proaktywnie, a ich oceny
dostarczajg nowego spojrzenia i uwzgledniajg konsekwencje, jakie mogg
wystgpi¢ w przysztosci

tad organizacyjny

Audyt wewnetrzny musi ocenia¢ procesy ksztattujgce tad organizacyjny
i przedstawia¢ stosowne zalecenia usprawnienia tych proceséw w za-
kresie: podejmowania decyzji strategicznych i operacyjnych; nadzoro-
wania zarzadzania ryzykiem i kontroli; promowania odpowiednich zasad
etyki i wartos$ci w organizacji; zapewniania skutecznego zarzgdzania
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efektywnoscig dziatan organizacji i odpowiedzialno$ci za wyniki; przeka-
zywania informacji o ryzykach i kontroli do odpowiednich obszaréw or-
ganizacji; koordynowania dziatan i przekazywania informacji pomiedzy
radg, audytorami zewnetrznymi i wewnetrznymi, innymi wykonawcami
ustug zapewniajgcych oraz kierownictwem. Audyt wewnetrzny musi
ocenia¢ cele, a takze sposdb zaprojektowania i wdrozenia oraz skutecz-
nos$¢ programéw i dziatari organizacji w zakresie etyki oraz oceniaé, czy
zarzadzanie technologig informatyczng wspiera osigganie celéw i reali-
zacje strategii organizacji

Zarzadzanie ryzykiem

Audyt wewnetrzny musi oceniaé skuteczno$é i przyczyniac sie do
usprawnienia procesow zarzgdzania ryzykiem. Audyt wewnetrzny
musi oceniaé, w jakim stopniu tad organizacyjny, dziatalno$¢ operacyj-
na i systemy informatyczne organizacji sg narazone na ryzyko zwig-
zane z osiggnieciem celdw strategicznych organizacji, wiarygodnoscia
i rzetelno$cig informacji finansowych i operacyjnych, skutecznoscig

i wydajnoscig dziatalnosci operacyjnej i programéw, ochrong aktywéw,
zgodnoscig z prawem, przepisami, zasadami, procedurami i umowami

Kontrola

Audyt wewnetrzny musi wspieraé organizacje w utrzymaniu skutecz-
nych mechanizméw kontrolnych poprzez ocene ich skuteczno$ci i wy-
dajnosci oraz promowanie ciggtego usprawniania

Planowanie zadania

Audytorzy wewnetrzni muszg opracowac i udokumentowac plan (pro-
gram) kazdego zadania, obejmujacy cele i zakres zadania, czas potrzeb-
ny do jego realizacji oraz niezbedne zasoby. Program musi braé pod
uwage strategie, cele i ryzyka organizacji, odnoszgce sie do danego
zadania

Aspekty planowania

Planujgc zadanie, audytorzy wewnetrzni muszg rozwazy¢:

« strategie i cele badanej dziatalno$ci i $rodki, za pomocg ktérych
kontroluje sie wyniki tej dziatalnosci;

« istotne ryzyka dotyczace celdw, zasobdw i operacji badanej dzia-
talnosci, jak réwniez $rodki, za pomocg ktérych potencjalny wptyw
ryzyka jest utrzymywany na akceptowalnym poziomie;

« adekwatno$é i skutecznos$¢ proceséw: tadu organizacyjnego, zarzg-
dzania ryzykiem i kontroli danej dziatalno$ci w poréwnaniu z odpo-
wiednimi koncepcjami ramowymi lub modelamij

» mozliwosci wprowadzenia istotnych usprawnien proceséw:
tadu organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i kontroli danej
dziatalnosci

Cele zadania

Cele muszg zostad ustalone dla kazdego zadania

Zakres zadania

Ustalony zakres zadania musi by¢ wystarczajgcy do realizacji celéw
zadania

Przydziat zasobdw

Audytorzy wewnetrzni muszg okresli¢ zasoby, ktére bedg odpowiednie
i wystarczajgce do osiggniecia celéw zadania

Program zadania

Audytorzy wewnetrzni muszg opracowaé i udokumentowaé program
zadania pozwalajgcy na osiggniecie celéw
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Wykonywanie zadania

Audytorzy wewnetrzni muszg zbieraé, analizowa¢, oceniaé i dokumen-
towac informacje wystarczajgce do osiagniecia celéw zadania

Zbieranie informacji

Audytorzy wewnetrzni musza zebra¢ informacje, ktére dotyczg zadania,
sg wystarczajgce, wiarygodne i przydatne do osiggniecia jego celéw

Analiza i ocena

Audytorzy wewnetrzni muszg opierac¢ wnioski i wyniki zadania na odpo-
wiednich analizach i ocenach

Dokumentowanie
informacji

Audytorzy wewnetrzni muszg dokumentowaé wystarczajgce, wiary-
godne, przydatne i dotyczgce zadania informacje, stanowigce podstawe
wynikéw i wnioskéw

Nadzorowanie zadania

Zadania muszg by¢ odpowiednio nadzorowane, by zapewnié¢ osiggniecie
celéw, odpowiednig jako$¢é prac i rozwéj personelu

Informowanie
o wynikach

Audytorzy wewnetrzni muszg informowac¢ o wynikach zadan

Kryteria informowania

Informacja musi obejmowac cele, zakres i wyniki zadania

Jakos¢ informacii

Przekazywane informacje muszg byé doktadne, obiektywne, jasne,
zwiezte, konstruktywne, kompletne oraz dostarczone na czas

Btedy i pominigcia

Jesli ostateczna informacja o wynikach zawiera znaczace btedy lub
pominiecia, zarzgdzajgcy audytem wewnetrznym musi przekazaé
poprawiong informacje wszystkim, ktérzy otrzymali pierwotng
wersje

Uzycie formuty ,prze-
prowadzono zgodnie

z miedzynarodowymi
standardami profesjonal-
nej praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego”

Stwierdzenie, ze zadania zostaty przeprowadzone zgodnie z migdzyna-
rodowymi standardami praktyki zawodowej audytu wewnetrznego jest
uzasadnione tylko wtedy, gdy wyniki programu zapewnienia i poprawy
jakosci potwierdzajg ten stan

Ujawnienie
nieprzestrzegania

Jesli nieprzestrzeganie kodeksu etyki lub standardéw wptywa na dane
zadanie, to informacja o wynikach musi ujawniaé, ktére zasady ogdlne
lub reguty postepowania w kodeksie etyki lub tez standard(y) nie byty
w petni przestrzegane; przyczyne(y) ich nieprzestrzegania; wptyw nie-
przestrzegania na zadanie i na przekazane wyniki

Przekazywanie wynikéw

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi przekazaé wyniki wtasci-
wym osobom

Ogdlne opinie

Jedli wydawana jest ogdlna opinia, musi ona uwzgledniaé strategie, cele
i ryzyka organizacji oraz oczekiwania kierownictwa wyzszego szczebla,

rady i innych interesariuszy. Ogélna opinia musi by¢ poparta wystarcza-
jacymi, rzetelnymi, przydatnymi i dotyczacymi zadania informacjami

Monitorowanie
postepdéw

Zarzgdzajgcy audytem wewnetrznym musi stworzy¢ i zapewnié
dziatanie systemu monitorowania wynikdw audytu przekazanych
kierownictwu
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Informowanie Jezeli zdaniem zarzadzajgcego audytem wewnetrznym kierownictwo

o akceptacji ryzyka przyjeto poziom ryzyka, ktéry moze byé¢ nie do zaakceptowania dla or-
ganizacji, musi oméwic te kwestie z kierownictwem wyzszego szczebla.
Jezeli zarzadzajgcy audytem wewnetrznym stwierdzi, ze decyzja nie
zostata zmieniona, musi przekazaé sprawe radzie(*)

Legenda: (*) Rada — najwyzszy organ nadzorczy (np. rada dyrektoréw, rada nadzorcza, zarzadzajgca lub powierni-
cza), do jego obowigzkdéw nalezy kierowanie i/lub nadzér nad dziataniami organizacji oraz rozliczanie kierownictwa
wyzszego szczebla.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie komunikatu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w spra-
wie standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MRiF z dnia 16 grudnia
2016 r., poz. 28).

Rozwinieciem standardow atrybutéow i dzialania sg standardy
wdrozenia, ktére opisujg wymagania dotyczace ustug®:

« zapewniajgcych — obejmujg one obiektywnag ocene dowodow, do-
konywang przez audytoré6w wewnetrznych w celu dostarczenia
opinii lub wnioskdow na temat jednostki, operacji, funkec;ji, proce-
su, systemu lub innych zagadnien;

o doradczych — ze wzgledu na swdj charakter, wykonywane sg zwy-
kle w odpowiedzi na konkretne zapotrzebowanie zleceniodawcy.
Charakter i zakres zadania doradczego sa przedmiotem umowy
ze zleceniodawcg.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze naruszeniem dyscypliny finansow
publicznych jest ,zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w jed-
nostce sektora finanséw publicznych do tego zobowigzanej, wskutek
niezatrudniania audytora wewnetrznego albo niezawierania umowy
z ustugodawcg”*. Regulacje prawne dotyczg rowniez organizacyjnych
aspektow przeprowadzania audytu wewnetrznego, ktorych opis przed-
stawiono w tabeli 8.

Audyt wewnetrzny jest rowniez przedmiotem regulacji®, z ktorej
wynika, ze jego celem jest ocena kontroli zarzadczej oraz ze jest ele-
mentem standardu kontroli w zakresie monitorowania i oceny. Nalezy
zauwazyc, ze rozumienie audytu w aktach prawnych i kodeksie etyki,
aczkolwiek rozne, niemniej jednak co do istoty trzeba uznac za spojne.
Ustawowa definicja audytu, podobnie jak kodeks etyki, odniosta sie do

32 Tamze.

33 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (Dz.U. 2005, Nr 14, poz. 114, z pézn. zm.).

34 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie stan-
dardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF 2009,
15, 84 z dnia 30 grudnia 2009 r.).
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Tabela 8. Organizacyjne aspekty audytu wewnetrznego

Element

Opis

Podstawa audytu

Plan audytu uwzgledniajacy sposéb zarzadzania ryzykiem (brane sg pod
uwage w szczeg6lnosci cele i zadania jednostki; ryzyka wptywajace na reali-
zacje celdw i zadan jednostki; wyniki audytéw i kontroli). Plan audytu zawiera
w szczegdlnosci: obszary dziatalno$ci jednostki, w ktérych zostang przeprowa-
dzone zadania zapewniajgce w danym roku; informacje na temat budzetu cza-
su komérki audytu wewnetrznego w danym roku, wyrazonego w osobodniach

Przeprowadzanie au-
dytu wewnetrznego

Sposéb dokumentowania przebiegu oraz wynikéw audytu wewnetrznego,
sporzgdzania oraz elementy wynikéw audytu wewnetrznego, sporzadzania
oraz elementy sprawozdania z wykonania planu audytu oraz tryb przeprowa-
dzania audytu wewnetrznego zleconego

Ocena prowadzenia
audytu wewnetrznego

Na podstawie standardu audytu wewnetrznego

Wymagania wobec
audytoréw

Audytorzy wewnetrzni zobowigzani sg do przestrzegania standardéw do-
tyczacych obiektywizmu, biegtosci i nalezytej starannosci zawodowej oraz
standarddw, ktére dotyczg wykonywanych przez nich obowigzkéw zawodo-
wych. Audytorem wewnetrznym moze by¢ osoba, ktéra:
1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub innego
panstwa, ktérego obywatelom, na podstawie uméw miedzynarodowych
lub przepiséw prawa wspdlnotowego, przystuguje prawo podjecia za-
trudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;
2) ma petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw
publicznych;
3) nie byta karana za umysine przestepstwo lub umys$ine przestepstwo
skarbowe;
4) ma wyzsze wyksztatcenie;
5) ma nastepujace kwalifikacje do przeprowadzania audytu wewnetrznego:
a) jeden z certyfikatdw: Certified Internal Auditor, Certified Government
Auditing Professional, Certified Information Systems Auditor, Asso-
ciation of Chartered Certified Accountants, Certified Fraud Examiner,
Certification in Control Self Assessment, Certified Financial Services
Auditor lub Chartered Financial Analyst lub

b) ztozyta, w latach 2003-2006, z wynikiem pozytywnym egzamin na
audytora wewnetrznego przed Komisjg Egzaminacyjng powotana
przez Ministra Finanséw, lub

c) uprawnienia biegtego rewidenta, lub

d) dwuletnig praktyke w zakresie audytu wewnetrznego i legitymuje sie
dyplomem ukoriczenia studiéw podyplomowych w zakresie audytu
wewnetrznego

Komitet audytu

Celem komitetu audytu jest doradztwo $wiadczone na rzecz ministra kieru-
jacego dziatem w zakresie zapewnienia skutecznego audytu wewnetrznego.
Do zadan komitetu audytu nalezy w szczegélno$ci:
1) sygnalizowanie istotnych ryzyk;
2) sygnalizowanie istotnych stabosci kontroli zarzgdczej oraz proponowa-
nie jej usprawnien;
3) wyznaczanie priorytetéw do rocznych i strategicznych planéw audytu
wewnetrznego;
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4) przeglad istotnych wynikéw audytu wewnetrznego oraz monitorowanie
ich wdrozenia;

5) przeglad sprawozdan z wykonania planu audytu wewnetrznego oraz
z oceny kontroli zarzadczej;

6) monitorowanie efektywnosci pracy audytu wewnetrznego, w tym prze-
gladanie wynikdw wewnetrznych i zewnetrznych ocen pracy audytu
wewnetrznego;

7) wyrazenie zgody na rozwigzanie stosunku pracy oraz zmiane warunkéw
ptacy i pracy kierownikéw komérek audytu wewnetrznego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 wrzeénia 2015 r. w sprawie
audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu (Dz.U. z dnia 28 wrze$nia 2015 r., poz. 1480);
komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego dla
jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MRiF z dnia 16 grudnia 2016 r., poz. 28).

niezaleznej i obiektywnej dzialalnosci, ale réznice w zapisach dotyczg
celow audytu. Wedlug kodeksu etyki, jest nim przysporzenie wartosci
iusprawnien dziatalnosci operacyjnej organizacji, wedtug zapiséw usta-
wy — wspieranie ministra w realizacji celow i zadan, a wedtug komuni-
katu Ministra Finanséw — ocena kontroli zarzgdczej. Kolejna réznica:
zakres audytu, ktory w kodeksie etyki dotyczy dziatalnosci operacyjnej
(okreslonych proceséw), a w aktach prawnych odnosi sie do kontroli
zarzadczej.

Jak wynika z przedstawionych rozwazan, przeprowadzanie audytu
wewnetrznego w administracji publicznej jest wymaganiem prawnym,
a jego charakterystyki sg opisane przez standardy atrybutéw, dziata-
nia i wdrozenia. Cechg wspolng standardow atrybutow i dzialania sg
aspekty zarzgdcze, organizacyjne i podmiotowe. Nalezy zauwazy¢, ze
ze standardu dzialania wynika zakres audytu wewnetrznego odnosza-
cy sie do procesow: tadu organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem oraz
kontroli w organizacji. Lad organizacyjny definiowany jest jako ,procesy
i struktury wprowadzone przez rade* w celu informowania, kierowa-
nia, zarzadzania i monitorowania dzialan organizacji, prowadzacych
do osiggniecia jej celow”%. Zarzgdzanie ryzykiem to ,proces identyfi-
kacji, oceny, zarzadzania i kontroli potencjalnych zdarzen lub sytuaciji,
dostarczajacy racjonalnego zapewnienia, ze cele organizacji zostang

”37

zrealizowane”¥, przy czym ryzyko rozumiane jest jako ,,mozliwos¢ za-

35 Najwyzszy organ nadzorczy (np. rada dyrektoréw, rada nadzorcza, zarzadzajgca
lub powiernicza), do jego obowigzkéw nalezy kierowanie i/lub nadzér nad dzia-
faniami organizacji oraz rozliczanie kierownictwa wyzszego szczebla.

36 www.iia.org.pl/www/images/stories/baza_wiedzy/Kodeks_Etyki_AW.pdf...,
S. 46.

37 www.iia.org.pl/www/images/stories/baza_wiedzy/Kodeks_Etyki_AW.pdf..., s. 51.
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istnienia zdarzenia, ktore bedzie miato wplyw na realizacje zalozonych
celow. Ryzyko jest mierzone wpltywem (skutkami) i prawdopodobien-
stwem wystgpienia” .

Natomiast kontrola oznacza ,kazde dzialanie podejmowane przez
kierownictwo, rade i inne osoby w celu zarzadzenia ryzykiem i zwieksze-
nia prawdopodobienstwa osiggniecia ustalonych celow. Kierownictwo
planuje i organizuje dziatania wystarczajace do uzyskania racjonalnego
zapewnienia, ze ogolne i szczegbolowe cele organizacji zostang zreali-
zowane. Kierownictwo kieruje tez wykonaniem tych dzialan”*. Przez
procesy kontroli rozumiane sa ,zasady, procedury (... oraz dziatania
bedace czescig ramowej koncepcji kontroli zaprojektowane i funkcjo-
nujgce w taki sposob, by zapewnic¢, ze ryzyka mieszczg sie w granicach
akceptowalnych dla organizacji’*°. Nalezy zauwazyc¢, ze w standar-
dzie dzialania opis tadu organizacyjnego zawiera pojecie efektywnosci
dziatan organizacji, zarzadzania ryzykiem, ujmuje skutecznos¢ i wy-
dajnos$¢ dzialalnosci operacyjnej, a opis kontroli odnosi sie do skutecz-
nosciiwydajno$ci mechanizmow kontrolnych. Niemniej jednak pojecia
efektywnosci, skutecznosci, wydajnosci nie zostaly zdefiniowane. Ko-
lejne spostrzezenie dotyczy zawartych w aktach prawnych organiza-
cyjnych aspektow audytu wewnetrznego, ktore odnoszg sie zaréwno do
przeprowadzania, jak i oceny prowadzenia audytu wewnetrznego oraz
do wymagan stawianych audytorom wewnetrznym, co pozwala na za-
rzadzanie audytem, w tym jego formalizacje (opracowanie procedury).

4. Zakonczenie

Ujecie administracji publicznej w kontekscie nauk o zarzadzaniu wpro-
wadzito pojecie zarzgdzania publicznego, ktore stworzyto podstawy
wielu koncepcji zarzadzania w administracji publicznej. Wspdlng ich
cechg oprécz podstaw naukowych sg praktyczne efekty, ktore moga byc
ocenione wedlug prakseologicznych kryteriéow sprawnosci dziatania.
Audyt jako sposdb jej oceny moze by¢ definiowany w ujeciu zaréwno
dzialan, jak i procesu. Istota audytu wynikajaca z jego definicji zarow-
no w naukach o zarzgdzaniu, jak i w normie miedzynarodowej PN-EN

38 www.iia.org.pl/www/images/stories/baza_wiedzy/Kodeks_Etyki_AW.pdf...,
S. 49.

39 www.iia.org.pl/www/images/stories/baza_wiedzy/Kodeks_Etyki_AW.pdf...,
S. 45.

40 www.iia.org.pl/www/images/stories/baza_wiedzy/Kodeks_Etyki_AW.pdf...,
S. 48.
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ISO 19011:2012 jest tozsama, podobnie jak struktura rodzajowa audytu.
Natomiast pewne rozbieznosci w charakterystyce audytu wystepuja
w odniesieniu do jego celu i zakresu. Przedstawiona argumentacja stuzy
stwierdzeniu, ze perspektywe audytu w administracji publicznej two-
rza: nauki o zarzadzaniu, teorie naukowe, jak i koncepcje w zarzadzaniu
administracjg publiczng, ktore warunkuja rodzaj kryteriéow audytu.
Oprocz kryteriow prakseologicznych (skutecznosé, korzystnosé, eko-
nomicznos¢, racjonalnosé) mogg by¢ nimi zasady dotyczace praktyki
administracyjnej (zardwno krajowe, jak i miedzynarodowe), wartosci
oraz kryteria wynikajgce z modelu publicznej kontroli wewnetrzne;.
Mozna réwniez powiedzie¢, ze perspektywy audytu w administracji
publicznej wyznaczajg kryteria dzialania, zasad, wartosci, modelu, ktore
w roznym stopniu odnoszg sie do koncepcji zarzadzania w administra-
cji publiczne;.

Drugg perspektywe audytu w administracji publicznej tworzg re-
gulacje prawne, a szczegdlnie ustawa o finansach publicznych. Okre-
sla ona zasady audytu wewnetrznego, ktore majg bezposredni zwigzek
z miedzynarodowymi standardami profesjonalnej praktyki audytora
wewnetrznego. Charakterystyczng ich cecha sg aspekty zarzadcze, pod-
miotowe i organizacyjne audytu, ktorych analiza pozwolila na stwier-
dzenie, ze:

« mozna charakteryzowa¢ audyt w administracji publicznej za-
rowno wedlug kryterium dzialan, jak i procesu, z czego wynika
uzasadnienie zarzgdzania audytem wewnetrznym oraz stosowa-
nie podejscia procesowego;

« zakres audytu okreslony poprzez procesy tadu organizacyjnego,
zarzgdzania ryzykiem i kontroli organizacji odnosi sie zardwno
do struktury i dzialtan, jak i do celow podmiotéw sektora finan-
sow publicznych;

« zostaly okreslone podmioty bezposrednio i po$rednio uczestni-
czace w audycie wewnetrznym lub majace na niego wplyw oraz
wymagania im stawiane, jak rowniez zadania wobec zarzadza-
jacych audytem oraz audytoréw wewnetrznych;

» dokumentacja audytu zawiera zarowno sformalizowane podsta-
wy do jego przeprowadzania, wyniki audytu oraz program za-
pewnienia i poprawy jakosci;

o kontekst miedzynarodowy wyrazony zostal poprzez odniesie-
nie do miedzynarodowych standardow praktyki zawodowej
audytora.

W ujeciu prawnym audyt wewnetrzny w administracji publicznej

jest rodzajem kontroli finansowej. Niemniej jednak sformutowania celu
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audytu wewnetrznego zawarte w aktach prawnych sg rézne, aczkolwiek
z teoretycznego punktu widzenia nie sg wzajemnie wykluczajace sie.
Standardy audytu wewnetrznego (miedzynarodowe standardy profe-
sjonalnej praktyki audytora wewnetrznego), a szczegolnie standardy
atrybutow i dzialan odnoszg sie bezposrednio do niektorych prakse-
ologicznych kryteriéw sprawnosci dzialania: efektywnosci (dziatan
organizacyjnych) w ujeciu ekonomicznym oraz skutecznosci (dziatan
operacyjnych i mechanizmoéw kontroli), a posrednio do racjonalno-
Sci decyzji i dzialan. Brak definicji poje¢ ,efektywno$¢” i ,wydajnosé”
uzytych w standardach nie pozwala na potwierdzenie zgodnosci ich
interpretacji z teorig naukowg, poniewaz w ujeciu prakseologicznym
efektywnos¢ moze oznaczac¢ wydajno$¢. Zastanawiajgce jest pominiecie
w omawianych standardach kryterium korzystnosci dziatan, aczkol-
wiek jest ono bezposrednio zwigzane z zasadami i warunkami korzy-
stania z funduszy europejskich. Przyjmujac zalozenie, ze zasilajg one
fundusze publiczne, to zastosowanie kryterium korzystnosci dziatan ma
swoje uzasadnienie. Wyjas$nia to powody, dla ktorych w swietle obowig-
zujacych przepisow prawa uzycie wszystkich prakseologicznych kryte-
ri6w w odniesieniu do audytu jest ograniczone, chociaz z teoretycznego
punktu wiedzenia tak by¢ nie musi, co wynika z perspektywy nauk
o zarzadzaniu, a szczegdlnie zarzadzania publicznego.
Reasumujac, nalezy stwierdzic, ze perspektywy audytu w naukach
o zarzadzaniu majg swoje podstawy: teoretyczne (opisane przez nauki
o zarzadzaniu i teorie naukowe) i praktyczne (zawarte w normie mie-
dzynarodowej PN-EN ISO 19011:2012). Natomiast perspektywy audytu
w administracji publicznej dzielg sie na: teoretyczne (opisane przez na-
uki o zarzadzaniu, w tym zarzgdzaniu publicznym, i teorie naukowe)
iprawne (opisane przez akty prawne dotyczace jednostek sektora finan-
sow publicznych w podziale na wewnetrzne — krajowe i zewnetrzne —
miedzynarodowe). Wspdlnymi cechami audytu w perspektywie nauk
o zarzadzaniu i administracji publicznej sa:
« jegorodzaje (Wwewnetrzny i zewnetrzny),
» mozliwos¢ zastosowania podej$cia procesowego w zarzadzaniu
audytem,
» wymagania wobec 0s6b bezposrednio lub posrednio zaangazo-
wanych w audyt,
« podejscie zorientowane na pozyskiwanie dowodow (dokumentacja
i dokumentowanie),
« odniesienie do standardow miedzynarodowych.
Natomiast cechami rdznicujacymi sg: zakres i zasady audytu oraz
struktura jego kryteriow, a szczegdlnie prakseologicznych. Zakres
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audytu w administracji publicznej jest prawnie ograniczany do finan-
sow publicznych, podczas gdy w naukach o zarzadzaniu audyt finan-
sowy jest jednym z audytow przeprowadzanych w organizacji. Wynika
z tego spostrzezenie, ze koncepcja nowego zarzadzania publicznego jest
zwiazana z prawnymi podstawami audytu pod wzgledem kryterium
orientacji na kontrole wynikéw dzialania w aspekcie wydatkowania
srodkow publicznych oraz wykorzystania metod i technik zarzadzania
(kontrola zarzadcza, audyt). Zasady audytu w administracji publicznej
zostaly posrednio okreslone w standardzie dzialania, podczas gdy nor-
ma miedzynarodowa PN-EN ISO 19011:2012 odnosi sie bezposrednio do
zasad audytowania. Niemniej jednak nalezy stwierdzic, ze w sensie 0gol-
nym mieszczg sie one w standardach dzialania i atrybutéw prawnej per-
spektywy audytu wewnetrznego w administracji publicznej. Struktura
kryteriow audytu w naukach o zarzadzaniu jest bardziej zréznicowa-
na, podczas gdy w administracji publicznej wynika ona z perspektywy
prawnej, co nie ogranicza mozliwosci wzbogacenia struktury kryteriow
na podstawie perspektywy teoretycznej.

Przedstawione rozwazania stanowig przyczynek w dyskusji nad
determinantami zakresuicharakterystyk perspektyw audytu w admi-
nistracji publicznej, jak rowniez kryteriami oceny jego wynikow. Nale-
zy przypuszczac, ze perspektywa teoretyczna audytu w administracji
publicznej moze w wiekszym stopniu zawierac sie w jego perspektywie
prawnej, co stworzy przestanki do wiekszego zastosowania w praktyce
okreslonej koncepcji zarzadzania publicznego. Niemniej jednak dylema-
tem do rozstrzygniecia pozostaje kwestia zakresu regulacji prawnych
w zarzgdzaniu publicznym.
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Streszczenie

Perspektywy audytu w administracji publicznej

W artykule przedstawiono rozwazania dotyczace audytu w ad-
ministracji publicznej. Celem artykutu jest scharakteryzowanie jego
perspektyw. Teoretyczne podstawy audytu wiaza sie z zarzadzaniem
publicznym, w tym z jego koncepcjami, jak réwniez z teoriami nauko-
wymi. Natomiast prawnymi perspektywami audytu sa: wewnetrzna
izewnetrzna. Perspektywa wewnetrzna jest opisana przez ustawe o fi-
nansach publicznych, a zewnetrzna dotyczy miedzynarodowych stan-
dardéw profesjonalnej praktyki audytora wewnetrznego. W konkluzjach
przedstawiono podobienstwa i réznice charakterystyk audytu w kon-
tek$cie nauk o zarzgdzaniu i administracji publicznej. Stwierdzono, ze
istnieje potrzeba badania determinant zakresu i charakterystyk per-
spektyw audytu w administracji publicznej, jak rowniez kryteriow oce-
ny jego wynikow.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, podstawy audytu, audyt
wewnetrzny, standardy audytu, kryteria audytu.

Summary

Perspectives of audit in public administration

The article discusses considerations regarding the justification for
conducting an audit in public administration. The aim of the article
is to present the perspectives of audit in public administration. The
theoretical perspectives of the audit is connected with public mana-
gement, including its concepts, as well as with scientific theories (for
example, praxeology). The legal perspectives for the audit are internal
and external. The internal perspective is described by the Public Fi-
nance Act and the external one concerns international standards of the
professional practice of the internal auditor. The conclusions present
the results of the analysis of the audit characteristics. Similarities
and differences of audit were shown in the perspective of the sciences
of management and public administration. It was found that there is
a need to study the determinants of the scope and characteristics of
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audit perspectives in public administration, as well as the criteria for
assessing its results.

Key words: public administration, audit foundations, internal audit,
audit standards, audit criteria.
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Dr hab. Helena Pietrzak®

Kontrola i audyt zewnetrzny

Majac na wzgledzie ukierunkowanie administracji publicznej na sku-
teczng realizacje jej ustawowych zadan, a jednoczesnie jasne i przejrzyste
artykutowanie celow (w tym sprawnego zarzadzania czy efektywne-
go wykonywania swoich zadan), nalezy z wiekszg uwagg przyjrzec sie
dokonywanym ocenom poszczegolnych jednostek poprzez istniejgce
mechanizmy kontroli. Poprawne zarzadzanie, a wiec wykonywanie
wydajnie i efektywnie zadan (zgodnie z obowigzujacymi regulacjami)
akcentuje indywidualng odpowiedzialno$c¢ i rézne Sciezki wdrazania
systemu autokontroli. To wlasnie cigglo$¢ diagnozowania, samodosko-
nalenie, monitorowanie wewnetrzne wptywaja na poprawe realizowa-
nych przez jednostke zadan i celow.

1. Wstep

Poddajac gruntownej ocenie konkretng jednostke czy dzial administra-
cji rzagdowej, nie mozna ograniczyc¢ sie wylgcznie do wewnetrznych zro-
detinformacji (wewnetrznych kontroli i audytéw). Pelne, kompleksowe
opinie (takze w odniesieniu do elementéw kontroli i audytéw wewnetrz-
nych) zawarte sag w raportach, wystapieniach pokontrolnych, spra-
wozdaniach i protokolach stanowigcych wynik dzialalno$ci instytucji
zajmujacych sie audytem lub kontrolg zewnetrzng. Szczegdlna wartosé
tych dokumentow jest efektem niezaleznego i w pelni profesjonalnego
spojrzenia kontrolerow i audytoréw zewnetrznych na organizacje i spo-
sob funkcjonowania jednostki’.

* Drhab. Helena Pietrzak — Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w War-
szawie.

1 0. Bujkowa, J. Jagielski, J. Lang, Kontrola administracji, Warszawa 1986; J. Jagiel-
ski, Kontrola w administracji publicznej, Warszawa 1999; Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009.
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Majac na uwadze katalog instytucji dookreslony w Konstytucji RP?,
jest to kontrola sprawowana nad administracja przez podmioty spoza jej
struktury, czyli niezalezne organizacyjnie (np. Najwyzsza Izbe Kontroli,
Rzecznika Praw Obywatelskich badz Regionalne Izby Obrachunkowe).
Wobec administracji rzadowej jest to kontrola przeprowadzana przez
instytucje niezalezng od rzadu (np. Najwyzszg Izbe Kontroli), a wobec
administracji samorzgdowej — audyt przeprowadzany przez instytucje
niezalezng od samorzgdu (np. Regionalne Izby Obrachunkowe). Niekto-
re instytucje prowadza swoja prace na podstawie miedzynarodowych
standardéw audytu (np. NIK, ktéra byta audytorem zewnetrznym Rady
Europy na lata 2014—20183).

Majac na wzgledzie korzysci z kontroli i audytéw zewnetrznych,
nalezy wymienic:

—niezalezne zewnetrzne, a wiec w pelni neutralne spojrzenie na jed-
nostke, ktére pomaga unikna¢ wielu bledow bedacych wynikiem rutyny,
czasem niewiedzy czy braku swiadomosci podmiotow zarzadzajacych.
Szczegodlnie jest to istotne, gdy jednostka nie posiada dostatecznie roz-
winietych wlasnych zasobow kontrolnych i audytowych.

Podstawowych i waznych informacji o niektérych elementach i ob-
szarach dzialania jednostki dostarczy¢ mogg kontrolerom zewnetrznym
wszystkie wezesniej przeprowadzone kontrole, inspekcje czy audyty zre-
alizowane przez wyspecjalizowane organy, urzedy i stuzby panstwowe:

— Panstwowa Inspekcja Pracy;

— Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych;

— wojewddzki kurator o§wiaty prowadzacy nadzor pedagogiczny;
— organy nadzoru budowlanego;

— instytucje prowadzace dozor techniczny;

— Panstwowa Straz Pozarna;

- Panstwowa Inspekcja Sanitarna;

— Urzad Dozoru Technicznego;

— Transportowy Dozor Techniczny;

— Wojskowy Dozér Techniczny.

Z uwagi na charakter i mozliwy zakres dziatalnosci kontrol-
nej (w szczegolnosci odnosnie do dochodéw/przychodow i dokony-
wania wydatkow ze $rodkow publicznych) odniose sie do trzech

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, Nr 78,
Poz. 483, z pézn. zm.).

3 Najwyzsza Izba Kontroli opracowata standardy kontroli oparte na standardach
INTOSAI, Europejskich Wytycznych Stosowania Standardéw Kontroli INTO-
SAI, Standardach Kontroli Miedzynarodowej Federacji Ksiegowych.
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instytucji: Najwyzszej Izby Kontroli, Kontroli Skarbowej i Regionalnych
Izb Obrachunkowych*.

2. Najwyzsza Izba Kontroli

Zgodnie z przepisami Konstytucji RP Najwyzsza [zba Kontroli ma pozy-
cje naczelnego organu kontroli panstwowej (art. 202—207°). Ma gwaran-
cje catkowitej niezaleznos$ci swojej dziatalnosci od wladzy wykonawczej.
Prawodawca konstytucyjny dookreslil: podstawowe kryteria kontroli,
zakres podmiotowy, obowigzki NIK wobec Sejmu, zasady powolywania
i odwolywania Prezesa. Natomiast w ustawie o NIK® uszczegélowio-
no organizacje i tryb dzialania, przebieg postepowania kontrolnego,
obowigzki i prawa pracownikéw, organy, ktére mogg zleci¢ Izbie prze-
prowadzenie kontroli lub wystgpic¢ z tego rodzaju wnioskiem. Zgodnie
z przepisami prawa kontrole NIK maja bardzo szeroki zakres podmioto-
Wy — obejmuja calg administracje publiczna. W obszarze kontroli miesz-
czg sie rowniez podmioty, ktére powszechnie korzystajg z tzw. mienia
lub $§rodkow publicznych’.

2.1. Zasadnicze cele kontroli

Zasadniczym celem kazdej kontroli NIK jest ,ustalenie stanu faktycz-
nego, jego rzetelne udokumentowanie oraz dokonanie oceny”. Badaniu
podlega w szczegdlnosci wykonanie budzetu panstwa, realizacja ustaw
i innych aktéow prawnych w zakresie dzialalnosci finansowej, gospo-
darczej i organizacyjno-administracyjnej jednostek. Ponadto oceniana

4 T. Robaczynski, P. Gryska, Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, War-
szawa 2006.

5 Zob. art. 202 i 207 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

6 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2007 r.,
Nr 231, poz. 1701, z pézn. zm.); ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie usta-
wy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2010 r., Nr 227, poz. 1482). Przepisy usta-
wy o NIK zostaly istotnie zmienione przez nowelizacje z 2010 r. Stad tez czes¢
przepiséw weszla w zycie od czerwca 2011 r. (np. zmiana art. 3 wprowadzita do
zakresu kontroli NBP, panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jed-
nostek organizacyjnych kontrole realizacji zadan przez tzw. audyt wewnetrzny),
a od 2 czerwca 2012 r. obowiazuja nowe przepisy dotyczace procedury kontroli.

7 Zob. zarzadzenie Prezesa NIK nr 15/2011 z dnia 1 wrzeénia 2011 r. w sprawie
postepowania kontrolnego (MP Nr 87, poz. 913) oraz zarzgdzenie Prezesa NIK
nr 12/2011 z dnia 29 sierpnia 2011 r. w sprawie szczeg6lowej organizacji we-
wnetrznej oraz wlasciwosci jednostek organizacyjnych NIK (www.nik.gov.pl).
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jest takze realizacja zadan audytu wewnetrznego. NIK ma w tym wzgle-
dzie szczegdlne uprawnienia przeprowadzenia kontroli realizacji zadan
audytu wewnetrznego, gospodarki finansowej i majagtkowej jednostek
obstugujacych naczelne organy panstwa lub samych naczelnych orga-
now panstwa (m.in. Kancelarii Sejmu, Senatu, Kancelarii Prezydenta
RP, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sagdu Administracyjnego i innych
instytucji)®.

2.2. Kryteria kontroli NIK

Dokonujac rzetelnej i profesjonalnej oceny, Najwyzsza Izba Kontro-
li opiera sie na sprecyzowanych przez Konstytucje RP i ustawe o NIK
kryteriach kontroli, a wiec legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rze-
telnosci. Nalezy podkresli¢, ze wszystkie te cztery kryteria obowigzu-
ja przy kontroli podmiotéow panstwowych (np. organéw administracji
panstwowej). Natomiast nie wszystkie kryteria sg uwzgledniane przy
kontroli jednostek samorzgdowych (eliminacji podlega celowosc) lub
innych niepublicznych (wylaczone sg celowosc¢ i rzetelnosé). Wszystkie
wymienione kryteria pozwalaja rzetelnie oceni¢ dziatalnos¢ kontrolo-
wanych jednostek.

Pierwsze kryterium — legalnosci — obejmuje weryfikacje zgodnosci
z przepisami obowigzujacego prawa kontrolowanej dziatalnosci (pra-
wa powszechnego i wewnetrznego, ktore szczegélowo okresla zakres
kompetencji, praw i obowigzkow czy zadan zatrudnionych w jednostce
pracownikow). Kontrolerzy ustalajg fakt przestrzegania prawa badz
tez okolicznosci, przyczyny jego naruszania i przedstawiaja wnioski
naprawcze.

Drugie kryterium — gospodarnosci — uwzglednia ocene naktadow
iwydatkow pod wzgledem oszczednego/wydajnego wykorzystania pie-
niedzy oraz proporcjonalnosci wobec uzyskanych efektow. Kontrolerzy
ustalajg ewentualne szkody, w tym oceniaja wykorzystane mechanizmy
(mozliwosci) ich ograniczenia czy wyeliminowania.

Trzecie kryterium — rzetelnosci — ma wymiar podmiotowy. Wla-
sciwej ocenie poddani sg kontrolowani, szczegdlnie ich obowigzki i sto-
pien zaangazowania (pod wzgledem nalezytej staranno$ci, sumiennos$ci
i terminowosci).

8 Nowelizacja ustawy o NIK zniosta z dniem 2 czerwca 2012 r. instytucje narady
pokontrolnej oraz obowigzek sporzadzania przez kontroleréw i przekazywania
jednostce kontrolowanej protokotu kontroli.
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Czwarte kryterium — celowosci — obejmuje weryfikacje, ustalenie,
czy katalog dziatan prowadzonych przez kontrolowang jednostke pan-
stwowg miesci sie w celach okreslonych dla niej przez prawo. Oceniane
sg metody i $§rodki, w tym ustalenie rezultatu, a wiec czy te cele fak-
tycznie osiggnieto®.

2.3. Rodzaje kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli wykonuje swoje zadania na podstawie rocznego
planu pracy (kontroli planowych), ktéry przedktada Sejmowi. Plan ten
uchwala Kolegium NIK (zazwyczaj pod koniec roku kalendarzowego)®.
Zarowno plan kontroli, jak i wyniki publikuje.

Izba, przed kontrolg planowa, moze w ramach tzw. kontroli rozpo-
znawczej dokona¢ wstepnego badania okreslonych zagadnien. Podej-
muje rowniez kontrole dorazne - jesli zachodzi potrzeba niezwlocznego
zbadania zagadnien o szczegdlnym znaczeniu dla funkcjonowania pan-
stwa (w ramach tzw. kontroli specjalnej). Wymiar dorazny majg takze
tzw. kontrole skargowe!?, podejmowane na podstawie skarg i wnio-
skow wplywajacych do NIK. Izba moze réwniez w ramach kontro-
li sprawdzajgcej oceni¢ sposob wykorzystania uwag i wnioskow, ich
wdrozenie przez podmioty kontrolowane (okreslone we wnioskach
pokontrolnych).

9 Szerzej zob. M. Wierzbowski (red.), Prawo..., Warszawa 2009.

10 Najwyzsza Izba Kontroli, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Ministerstwo Fi-
nanséw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Glosariusz termi-
now dotyczgceych kontroli i audytu w administracji publicznej, Warszawa 2006.

11 Roczny plan kontroli, w tym wyniki, Izba publikuje na swojej stronie interneto-
wej (www.nik.gov.pl).

12 Dla przykladu mozna podaé wszczeta w grudniu 2017 r. (na wniosek poselski
i starosty powiatu olkuskiego, w zwigzku z nieprawidlowosciami) tzw. kontrole
skargowg pt. ,Realizacja postanowienn uméw zwigzanych z powotaniem i funk-
cjonowaniem NZOZ Nowy Szpital Sp. z 0.0. w Olkuszu, w tym gospodarowanie
przekazanym mieniem oraz zarzgdzanie kosztami i wynik finansowy Spoétki”.
Niestety, ,kontrolerowi NIK dwukrotnie odmdéwiono wstepu do obiektu Szpitala
iinnych pomieszczen Spolki, w tym nie przedstawiono do kontroli wymaganych
dokumentéw”. W zwigzku z powyzszym w styczniu 2018 r. ,,Prezes NIK, Krzysz-
tof Kwiatkowski skierowal zawiadomienie do Prokuratury Okregowej w Krako-
wie w zwigzku z udaremnieniem osobie uprawnionej — dzialajgcemu na podsta-
wie upowaznienia kontrolerowi Delegatury NIK w Krakowie — przeprowadzenia
czynnosci kontrolnych w spélce Nowy Szpital Sp. z 0.0. w Olkuszu” (www.nik.
gov.pl /25 stycznia 2018 r.).
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2.4. Prawa i obowiazki kontrolowanego

Zuwaginato, ze NIK przeprowadza kilka tysiecy kontroli rocznie, pod-
miot kontrolowany, w tym pracownik jednostki, powinien zna¢ konkret-
ny katalog praw i obowigzkow, zakres uprawnien, ktore usprawniajg
kontrole, a jednocze$nie nie narazajg kontrolowanego podmiotu na
ewentualng odpowiedzialno$¢ karng .

Do tego katalogu naleza w szczegdlnosci: upowaznienie do kontroli;
czas i miejsce kontroli; koszty kontroli; akta i dowody kontroli (udziat
pracownika jako §wiadka, zwotanie narady); wyniki kontroli. Analizu-
jac pierwszy element, nalezy zaznaczy¢, ze kontrolerzy NIK prowadzg
postepowanie na podstawie dwdoch upowaznien do kontroli: legityma-
cji stuzbowej oraz imiennego upowaznienia, ktore zawiera wszystkie
materialno-procesowe podstawy kontroli (m.in. nazwe jednostki kon-
trolowanej, podstawe prawng kontroli, w tym dokumenty, ktére upo-
wazniajg kontrolera do przeprowadzenia kontroli). Oprdcz tych dwoch
dokumentow kontroler moze jeszcze mie¢ dodatkowe upowaznienie,
wydane przez Prezesa NIK, uprawniajace go do dostepu do ,,informacji
niejawnych” czy tez oznaczonych jako ,Scisle tajne”. Ponadto konkret-
na grupa osob, majgca okreslone stanowisko w Izbie, moze prowadzi¢
postepowanie jedynie na podstawie legitymacji stuzbowej (sg to: prezes
NIK, wiceprezesi, dyrektor generalny oraz poszczegolni dyrektorzy, wi-
cedyrektorzy kontrolnych jednostek organizacyjnych NIK, radcy Pre-
zesa NIK oraz doradcy prawni, ekonomiczni i techniczni).

Kolejne uprawnienie obejmuje czas i miejsce dokonywanej kontro-
li. Co do zasady, najczesciej jest ona wykonywana w godzinach pracy
kontrolowanej jednostki, w jej siedzibie badz miejscu realizacji konkret-
nego zadania. Jednak fakultatywnie, dla ,,dobra kontroli” mozliwe jest
przeprowadzenie czynnosci zardwno w dniach wolnych od pracy, jak

13 Ustawodawca jednoznacznie uregulowal kwestie sankcji wobec oséb, ktére
utrudniajg lub uniemozliwiajg kontrolerom wykonywanie ich ustawowych obo-
wigzkow. Zgodnie z art. 98 ustawy o NIK: ,Kto osobie uprawnionej do kontroli,
o ktérej mowa w niniejszej ustawie, lub osobie przybranej jej do pomocy uda-
remnia lub utrudnia wykonanie czynnosci sluzbowej, w szczegélnosSci przez
nieprzedstawienie do kontroli dokumentéw lub materialéw, nie informuje badz
niezgodnie z prawdg informuje o wykonaniu wnioskéw pokontrolnych, podle-
ga grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 3”.
Strona kontrolowana rzadko blokuje, udaremnia fakt kontroli, jednak taka oko-
liczno$¢ moze by¢ poddana ocenie prokuratora (na podstawie zawiadomienia
o popelieniu przestepstwa). Kolejng sankcjg jest mozliwo$¢ skierowania wnio-
sku do urzeddéw krajowej administracji skarbowej o przeprowadzenie kontroli
w zakresie ich kompetencji.
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ipozajej godzinami (rowniez na miejscu, w siedzibie NIK). Kontroler ma
prawo w pelni swobodnie, bez rewizji osobistej i dodatkowych przepu-
stek poruszac sie po obiekcie kontrolowanym, z dostepem do korzysta-
nia z urzadzen technicznych (komputery, drukarki, kserokopiarki) czy
srodkow transportu jednostki kontrolowanej. Wymienione koszty kon-
troli, poniesione z budzetu jednostki, NIK zwraca (ze swojego budzetu)
na podstawie wniosku kierownika jednostki kontrolowanej, ztozonego
w terminie 14 dni od dnia otrzymania — na pismie — wystgpienia pokon-
trolnego. Zakres wniosku o zwrot kosztow, oprocz faktycznych kosztow
materialnych (np. za korzystanie z urzadzen technicznych), obejmuje
rowniez prawo do zwrotu kosztow wynagrodzenia dla pracownikow
jednostki, ktorzy uczestniczyli (poza godzinami pracy lub w dni wolne
od pracy) w postepowaniu kontrolnym.

Wszelkie przeprowadzone ustalenia kontrolerzy dokumentuja
w tzw. aktach kontroli, ktére zawierajg — po czesci juz wymienione —
upowaznienie do przeprowadzenia kontroli, sporzadzone protokoty
z przeprowadzonych czynnosci dowodowych, notatki stuzbowe, w tym
zebrane inne dokumenty i materiaty dowodowe. Prawo wgladu do akt
kontroli ma zaréwno kierownik jednostki kontrolowanej, jak i upowaz-
niona przez niego osoba. Za zgoda Prezesa NIK prawo to przystuguje
takze innym osobom na ich uzasadniony wniosek™.

Przechodzac do analizy zakresu dowodowego postepowania kon-
trolnego, warto wskazac¢ jego przedmiotowy katalog (sg to: dokumenty,
rzeczy zabezpieczone przez kontrolera, wyniki ogledzin, zeznania $wiad-
kow, opinie bieglych, sformulowane na piSmie wyjasnienia i o§wiadcze-
nia). Obowigzkiem kierownika jednostki jest udostepnienie (na wyraznie
zadanie kontrolera NIK) posiadanych dokumentow i materiatéw, nie-
zbednych do przeprowadzenia postepowania kontrolnego (z zachowa-
niem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej). Z udostepnionych
dokumentow kontroler ma prawo sporzadzi¢ kopie, wyciagi, zestawienia
czy obliczenia (zardowno w wersji papierowej, jak i z elektronicznych baz
danych). Zgodnos¢ kopiowanych materialow z oryginalnymi poswiad-
cza kazdorazowo kierownik lub osoba przez niego upowazniona. W ich
obecnosci kontroler moze rowniez pobrac rzeczy, celem ich zabezpie-
czenia, poswiadczajgc ten fakt protokotem. Zebrane dowody kontroler
»odpowiednio zabezpiecza”, a z przeprowadzonych czynnosci sporzadza
protokol (podpisany przez uczestnikow czynnosci dowodowych), notatke
stuzbowg lub wydruk potwierdzajgcy uzyskanie informacji w formie

14 M. Postula, P. Perczynski (red.), Ministerstwo Finanséw. Budzet zadaniowy w ad-
ministracji publicznej, wyd. 11, Warszawa 2010.
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elektronicznej. Mianem zabezpieczenia dokumentow okresla sie kazda
forme ich przechowania w oddzielnym, opieczetowanym i zamknietym
pomieszczeniu lub przekazanie ich za pokwitowaniem na przechowanie
kierownikowi lub innemu pracownikowi jednostki kontrolowanej, badz
tez zabranie ich przez kontrolera (réwniez za pokwitowaniem).

Do katalogu dowodéw fakultatywnych, a wiec uznanych za koniecz-
ne przez kontrolera, nalezg ogledziny zaréwno obiektow, jak i sktadni-
kow majatku jednostki kontrolowanej. Czynnos$ci poddane ogledzinom
iich wyniki powinny by¢ zaprotokolowane na pismie (podpisane przez
kierownika lub osobe wyznaczong) badz tez utrwalone audiowizualnie.
Podobnie nalezy traktowac udzielenie przez pracownika jednostki wy-
jasnien (w formie ustnej lub pisemnej), ztozonych na prosbe kontrolera
lub z wlasnej inicjatywy (jesli majg one bezposredni zwigzek z przed-
miotem i zakresem kontroli), z ktérych kontroler sporzadza protokot.
Nalezy zaznaczy¢, ze pracownik jednostki moze skorzystac z prawa do
odmowy wyjasnien, ale tylko w Scisle okreslonych przypadkach (zawar-
tych w art. 40 ustawy o NIK®).

Na kazdym etapie kontroli kontroler NIK ma prawo zwota¢ narade
z pracownikamijednostki kontrolowanej celem omoéwienia poszczegol-
nych czynnosci, waznych dla prawidlowego wykonania kontroli. Czas
i miejsce narady ustala z kierownikiem jednostki, informujac go row-
niez o samym fakcie jej zwotania. W ramach czynnosci dowodowych
pracownicy jednostki oraz inne osoby mogg by¢ takze przestuchiwani
w charakterze swiadkow'®. Zaprotokolowany dowdd z ich zeznan, w tym

15 Zob. art. 40 ust. 2—3 ustawy o NIK.
»2. Odmowa udzielenia wyjasnien moze nastgpi¢ jedynie w przypadkach, gdy
wyjasnienia majg dotyczy¢:

1) informacji objetych tajemnicg ustawowo chroniong inng niz tajemnica
stluzbowa, do ktérych dostep Najwyzszej Izby Kontroli zostal wylaczony
albo nie zostaly spelnione warunki do przekazania informacji, do ktérych
dostep Najwyzszej Izbie Kontroli zostal ograniczony;

2) faktow i okolicznosci, ktérych ujawnienie mogloby narazi¢ na odpowie-
dzialnos¢ karng lub majgtkowa wezwanego do zlozenia wyjasnien, a takze
jego malzonka albo osoby pozostajacej z nim faktycznie we wspdlnym
pozyciu, krewnych i powinowatych do drugiego stopnia badZ oséb
zwigzanych z nim z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli.

3. Prawo odmowy udzielenia wyjasnien w przypadkach, o ktorych mowa w ust. 2
pkt 2, trwa mimo ustania malzenstwa lub przysposobienia”.
16 Zgodnie z art. 43 ustawy o NIK ,,Nie wolno przestuchiwac jako $wiadkow:
1) obroncy co do faktéw, o ktérych dowiedzial sie udzielajac porady prawnej lub
prowadzac sprawe;
2) duchownego co do faktéw, o ktérych dowiedzial sie przy spowiedzi”. Art. 46

»Przed rozpoczeciem przestuchania kontroler obowigzany jest uprzedzié

$wiadka o odpowiedzialno$ci karnej za zeznanie nieprawdy lub zatajenie
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nosnik audiowizualny, stanowi zalacznik do dokumentu. Kazdy swia-
dek jest zobowigzany stawi¢ sie na przestuchanie pod rygorem kary
pienieznej za nieusprawiedliwione niestawiennictwo. Swiadek ukara-
ny karg pieniezng ma prawo do zlozenia zazalenia. Uznanie przyczy-
ny nieobecno$ci powoduje uchylenie nalozonej kary. Zgodnie z ustawg
swiadek moze skorzysta¢ z prawa do odmowy zeznan w przypadkach
écidle okreslonych (art. 45 ustawy o NIK"). Swiadkowi, ktéry nie jest
pracownikiem jednostki poddanej kontroli, przystuguje prawo do zwro-
tu utraconego zarobku, w tym poniesionych kosztéw podrozy, zakwa-
terowania czy diety.

Zakres ustalen, a wiec wlasciwe wyniki przeprowadzonej kontroli
zewnetrznej, kontroler przedstawia w wystgpieniu pokontrolnym, ktore
parafuje wraz z dyrektorem jednostki kontrolowanej. Tres¢ wystapienia
zawiera enumeratywnie wskazane elementy: opis stanu faktycznego,
w tym ocene kontrolowanej dziatalnosci, katalog nieprawidlowosci, ich
zakres, skutki i przyczyny, osoby odpowiedzialne oraz uwagi i wnioski
w kwestii usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci. Kierownikowi
kontrolowanej jednostki przystuguje jednorazowo prawo do ztozenia za-
strzezenia na pismie w terminie 21 dni (od dnia jego przekazania), ktére
kieruje do dyrektora wtasciwej jednostki NIK. Wniesione zastrzezenie
rozpatruje tzw. komisja rozstrzygajaca, ktora zawiadamia obie strony
(kontrolujaca i kontrolowang) o terminie posiedzenia i przekazuje im
podjeta uchwale. Na jej podstawie dyrektor jednostki kontrolnej NIK
wprowadza zmiany w teks$cie wystapienia pokontrolnego, ktore osobi-
Scie parafuje i przesyta stronie (kierownikowi jednostki kontrolowanej).
Ma ono juz charakter ostateczny.

Ostatnim obowigzkiem po stronie kontrolowanej jednostki jest
wymag dookreslony w wystapieniu: poinformowania Izby (w terminie
okreslonym, nie krotszym niz 14 dni) o wykonaniu wnioskow i uwag,
podjetych dziataniach czy $rodkach zaradczych, w tym takze przyczy-
nach ich niewdrazania.

prawdy, a w sytuacji okreslonej w art. 45 informuje go o przystugujacych mu
uprawnieniach”.
17 Zob. art. 45 ustawy o NIK.
»1. Prawo odmowy zeznan w charakterze swiadka przystuguje:
1) pracownikowi jednostki kontrolowanej ponoszgcemu odpowiedzialno$é za
dzialalnos¢ bedacg przedmiotem kontroli;
2) kazdej osobie, jezeli zlozenie zeznan mogloby ja lub osoby wymienione
w art. 40 ust. 2 pkt 2 narazi¢ na odpowiedzialno$¢ karng lub majgtkowa.
2. Przepisy art. 40 ust. 3 i 4 stosuje sie odpowiednio”.
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Koncowym dokumentem po stronie kontrolujgcego jest Informacja
o wynikach kontroli, sporzadzona na podstawie zgromadzonych w ak-
tach materialow dowodowych, oraz wystagpienia pokontrolne. Dokument
ten Prezes NIK przesyta wlasciwym naczelnym lub centralnym orga-
nom panstwowym, ktore w terminie 7 dni mogg zaprezentowac swoje
stanowisko. Jest ono wowczas dolaczone do przedmiotowej Informacji
o wynikach kontroli. Do przedstawionego stanowiska swoja opinie moze
takze dolaczy¢ Prezes NIK. W pelni opracowana Informacja przedkla-
danajest m.in. Prezydentowi RP, Sejmowi, Prezesowi Rady Ministrow.

2.5. Audyt zewnetrzny w NIK

Najwyzsza Izba Kontroli, pelnigc okreslong w Konstytucji funkcje, sama
takze jest kontrolowanaipodlega ocenie. Zgodnie z ustawg o NIK'* Marsza-
tek Sejmu zleca nie rzadziej niz raz na 3 lata audyt zewnetrzny w zakresie
wykonania budzetu oraz gospodarki finansowej Najwyzszej Izby Kontroli.

Przedmiotowy audyt obejmuje okres nastepujacy po okresie obje-
tym ostatnim audytem i oznacza ,,0g6t dziatan stuzacych do wyrazenia
opinii obejmujacej: 1) ocene prawidtowosci i wiarygodnosci rocznego
sprawozdania z wykonania budzetu Najwyzszej Izby Kontroli; 2) ocene
zgodnosci stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie do-
tyczacym procesOw pobierania i gromadzenia §rodkow publicznych,
dokonywania wydatkow ze Srodkow publicznych, udzielania zamowien
publicznych oraz zwrotu §rodkéw publicznych; 3) ocene gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci dokonywania wydatkow ze Srodkéw publicznych
oraz udzielania zamdéwien publicznych, a takze ocene wykorzystania
zasobow; 4) ocene sposobu prowadzenia gospodarki finansowej oraz
stosowania procedur dotyczacych proceséw wymienionych w pkt 2.”
(art. 7a ust. 2 ustawy o NIK).

Audytor', dokonujac analizy, przyznaje w sprawozdaniu kon-
kretng ocene (np. pozytywna, ktorg motywuje sposobem prowadzenia

18 Zob. art. 7a. ,,1. Nie rzadziej niz raz na 3 lata przeprowadza sie audyt zewnetrz-
ny w zakresie wykonania budzetu oraz gospodarki finansowej Najwyzszej [zby
Kontroli. Audyt zewnetrzny obejmuje okres nastepujgcy po okresie objetym
ostatnim audytem”.

19 Zob. art. 7b ust. 2. ,Audyt zewnetrzny przeprowadza podmiot niezalezny od Naj-
wyzszej Izby Kontroli posiadajacy odpowiednie kwalifikacje i wiedze z zakresu
audytu. Audyt mogg przeprowadzac: 1) osoby spelniajace warunki przewidziane
dla audytora wewnetrznego okreslone w przepisach o finansach publicznych;
2) osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowo$ci prawnej,
zatrudniajgce przy przeprowadzaniu audytu osoby wymienione w pkt 1”.
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gospodarki finansowej przez NIK). Oprocz gospodarnos$ci ocenia ce-
lowe i rzetelne wydatkowanie Srodkow publicznych oraz prowadzone
przetargi. Pelne koszty audytu zewnetrznego pokrywane sg z budze-
tu panstwa (w czesci dotyczacej Kancelarii Sejmu). Audytor przeka-
zuje sprawozdanie Prezesowi Najwyzszej Izby Kontroli (w terminie
14 dni od zakoniczenia audytu), a ten w terminie 14 dni od przekazania
sprawozdania moze przedstawic swoje stanowisko. Audyt zewnetrzny
konczy sie przekazaniem sprawozdania wnioskodawcy, czyli Marszal-
kowi Sejmu, wraz ze stanowiskiem Prezesa (jesli je sporzadzil, art. 7d
ustawy o NIK).

2.6. Audyt organizacji miedzynarodowych

Nalezy podkresli¢, ze omawiany audyt zewnetrzny jest powszechnie
wymagany i przeprowadzany w wiekszosci organizacji miedzynaro-
dowych. Realizujg je najwyzsze organy kontroli krajow cztonkowskich.
W 2012 r. Najwyzszej Izbie Kontroli powierzono mandat audytora ze-
wnetrznego Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych CERN na lata
2013—2015. Co wiecej, NIK jest audytorem zewnetrznym Rady Europy
(nalata 2014—2018). Ponadto przedstawiciele NIK wchodzg w sktad ciat
audytorskich mechanizmu ATHENA oraz Europejskiego Instytutu Uni-
wersyteckiego we Florencji.

3. Kontrola skarbowa

Zewnetrzny wymiar kontroli ma rowniez kontrola skarbowa, re-
alizowana przez jej organy?’, ktorej celem (zgodnie z art. 1 uks?')
jest: ,ochrona interesow i praw majatkowych Skarbu Panstwa; zapew-
nienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych i innych
naleznosci stanowigcych dochod budzetu panstwa lub panstwowych

20 Zgodnie z ustawg z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2011 1.,
Nr 41, poz. 214, z p6zn. zm.; dalej jako ,uks”), ,organami kontroli skarbowe;j” sg:
minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych jako naczelny organ kontroli
skarbowej; GIKS jako organ wyzszego stopnia nad dyrektorami urzedéw kon-
troli skarbowej; dyrektor UKS (art. 8 uks). Z kolei jednostkami organizacyjnymi
kontroli skarbowej jest 16 wlasciwych terytorialnie UKS oraz urzad obstugujacy
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych (wlasciwe pod wzgledem
rzeczowym komorki organizacyjne MF) (art. 9 ust. 1 uks).

21 Kontrola skarbowa dziala na podstawie przepiséw ustawy o kontroli skarbowej
oraz rozporzgdzenia Ministra Finansow. Zob. art. 1 uks.
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funduszy celowych; badanie zgodnosci z prawem gospodarowania mie-
niem innych panstwowych oséb prawnych; zapobieganie i ujawnianie
przestepstw okreslonych w art. 228-231 Kodeksu karnego popelnianych
przez osoby zatrudnione lub pelnigce stuzbe w jednostkach organizacyj-
nych podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicz-
nych” (przestepstw zwigzanych z korupcja)?.

3.1. Zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli

Szczegolowy obszar, zakres spraw objetych kontrolg skarbowg jest
niezwykle szeroki?. Obejmuje kontrole poboru danin publicznych od
podmiotéw spoza sektora finansow publicznych, w tym zwalczania
przestepczosci. Jednym z elementow szczegotowych jest ,kontrola ce-
lowosci i zgodnosci z prawem gospodarowania Srodkami publicznymi
oraz Srodkami pochodzacymi z UE i miedzynarodowych instytucji fi-
nansowych, z wylgczeniem kontroli celowosci wykorzystania srodkow
zaliczanych do dochodéw wlasnych i subwencji ogdlnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego” (art. 2 pkt. 4 uks). W ramach kontroli organ ocenia
m.in. zgodno$¢ prowadzonej dziatalnosci z obowigzujgcymi przepisami
prawa oraz umowami, ochrone zasobow, realizacje celow i zadan podej-
mowanych przez jednostke?*.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 uks kontroli podlegaja nastepujace pod-
mioty: ,zobowigzane do Swiadczen pienieznych na rzecz Skarbu Pan-
stwa lub panstwowych funduszy celowych; wydatkujacy, przekazujacy
i otrzymujacy $rodki pochodzace z UE i miedzynarodowych instytucji

22 Szerzej zob. L. Marcinkowski, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finansow
publicznych — polemika, ,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 6, s. 106—-113; A. Szpor,
Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji publicznej. Alternatywne metody
rozwigzywania konfliktéw, ,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 5, s. 8—28; R. Szostak,
Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych — charakterysty-
ka ogdlna, ,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 5, S. 3—20.

23 Warto podkresli¢, ze zakres podmiotéw podlegajacych kontroli jest duzo szerszy
niz zakres sektora finanséw publicznych. To oznacza, ze obejmuje takze podmio-
ty dysponujgce mieniem panstwowym.

24 Do zakresu kontroli skarbowej nalezy réwniez nadzor podatkowy, badanie
prawidlowos$ci stosowania cen urzedowych i umownych, ocena prawidtowosci
obrotu dewizowego, zwalczanie przestepstw i wykroczenn w obszarze objetym
kontrola miedzynarodows, takze w zakresie ochrony débr kultury narodowej,
narodowego zasobu archiwalnego i ochrony wlasnosci intelektualnej. Katalog
kontroli dotyczy takze obszaru o$wiadczen majatkowych oséb zobowigzanych
do ich skladania, a jej wszczecie nastepuje wylgcznie z urzedu (na podstawie
postanowienia).
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finansowych; zobowigzani do wywigzywania sie z warunkow finan-
sowania pomocy ze $rodkow pochodzacych z UE i miedzynarodowych
instytucji finansowych; wladajacy i zarzadzajacy mieniem panstwo-
wym; spotki z udziatem Skarbu Panstwa, podmioty wykorzystujace
mienie przekazane przez Skarb Panstwa oraz sprywatyzowane mienie
Skarbu Panstwa; beneficjenci poreczen i gwarancji udzielonych przez
Skarb Panstwa oraz podmioty, za ktore Skarb Panstwa poreczyt lub
gwarantowal; osoby zatrudnione lub pelniace stuzbe w jednostkach
organizacyjnych administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skar-
bowej podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicz-
nych, w tym w urzedzie obstugujacym tego ministra, zobowigzane do
skladania oswiadczen o stanie majagtkowym; podmiot przekazujacy
srodki wlasne do budzetu Unii Europejskiej; ptatnicy i inkasenci po-
datkéw stanowigcych dochdd budzetu panstwa, a takze innych na-
lezno$ci pienieznych budzetu panstwa lub panstwowych funduszy
celowych”.

3.2. Postepowanie kontrolne

Postepowania, realizowane przez kontrole skarbowa, opierajg sie na
ustalonym przez dyrektorow UKS planie, w ramach zadan badz tez —
poza planem — ,na podstawie uzyskanych informacji lub materiatow
albo przeprowadzonych analiz” (art. 12 uks). Poszczegdlne czynno-
$ci postepowania kontrolnego prowadzi inspektor kontroli skarbowej
z upowaznionymi pracownikami, po okazaniu legitymacji stuzbowej
i znakow identyfikacyjnych. Zgodnie z art. 24 uks postepowanie kon-
czy sie wydaniem decyzji lub wyniku kontroli. Z decyzja mamy do
czynienia, gdy ,ustalenia dotyczg podatkow, ktorych okreslanie lub
ustalanie nalezy do wlasciwosci naczelnikéow urzedow skarbowych
oraz podatku akcyzowego, lub gdy ustalenia dotycza optat i niepodat-
kowych naleznos$ci budzetu panstwa, ktérych okreslanie lub ustala-
nie nalezy do wlasciwosci naczelnikéw urzedow skarbowych lub gdy
w trakcie toczacego sie postepowania kontrolnego zobowigzanie podat-
kowe uleglo przedawnieniu” (art. 24 uks). Drugi dokument konczacy
postepowanie, uwzglednia wynik kontroli, jesli ta dotyczy ,uwypuklo-
nego wcezesniej zadania kontroli celowosci i zgodnosci z prawem gospo-
darowania §rodkami publicznymi oraz $rodkami pochodzgcymiz UE
imiedzynarodowych instytucji finansowych” (art. 24 uks). W praktyce
czesciej formutowane sg wyniki kontroli, zawierajace zgodnie z art.
27 ust. 1 pkt 6 uks konicowe ustalenia i wnioski, w tym takze ,termin
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usuniecia nieprawidlowosci wskazanych przez organ kontroli skarbo-
wej” (art. 27 ust. 1 pkt. 7 uks). Jesli takie nieprawidlowosci stwierdzono,
to wymienionemu organowi dorecza sie takze dokumentacje z czyn-
nosci kontrolnych. Ponadto, zgodnie z art. 27 ust. 3 uks, ,organ lub
dysponent czesci budzetowej jest obowigzany, w terminie 3 miesiecy
od dnia doreczenia wyniku kontroli lub wyciggu z wyniku kontroli,
zawiadomic¢ organ kontroli skarbowej, ktory wydal wynik kontroli,
o sposobie wykorzystania zawartych w nim ustalen lub o przyczynach
ich niewykorzystania”?.

3.3. Nowe uprawnienia Krajowej Administracji Skarbowej

Warto dodac, ze z dniem 1 marca 2017 r. Sejm RP powotat nowg struk-
ture organéw podatkowych, skarbowych i celnych — Krajowg Ad-
ministracje Skarbowg?®. Zasadniczym celem powotania KAS byto:
sograniczenie skali oszustw podatkowych, zwiekszenie skutecznosci
poboru naleznosci podatkowych i celnych, obnizenie kosztow funk-
cjonowania administracji skarbowej w relacji do poziomu uzyski-
wanych dochodéw budzetowych oraz dostosowanie administracji
podatkowej do warunkow wspdlpracy z administracjg podatkowg
panstw UE”?.

Ustawodawca, wprowadzajac nowe regulacje, kieruje sie potrzebg
zintegrowania uprawnien i zadan wykonywanych przez administracje
skarbowa. W tym celu okreslit w ustawie nastepujacy katalog proce-
dur do realizacji zadan KAS: kontrole celno-skarbows, ukierunkowa-
ng na sprawdzanie przestrzegania przepisow prawa poprzez analize
deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci rozliczen
podatkowych (zastapita ona dotychczasowe postepowanie kontrolne);
audyt i czynnosci audytowe (wykonywane wczesniej przez organy
kontroli skarbowej); urzedowe sprawdzenia (wykonywane dotych-
czas przez Stuzbe Celng). Ponadto, Krajowej Administracji Skarbowej,
w wybranych przypadkach, przyznane zostaly dodatkowe uprawnienia

25 Szerzej zob. W. Lachowicz (red.), Finanse publiczne. Praktyka stosowania nowej
ustawy o finansach publicznych i aktéow wykonawczych, Warszawa 2010; E. Mali-
nowska-Misiagg, W. Misigg, Finanse publiczne, Warszawa 2007.

26 Dnia 21 pazdziernika 2016 r. Sejm RP uchwalil ustawe z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. 2016 poz. 1947) oraz przepisy wpro-
wadzajgce te ustawe, na ktorych podstawie stracita moc ustawa z 10 lipca 2015 r.
o administracji podatkowej. Ustawa weszla w zycie 1 marca 2017 r.

27 Zob. uzasadnienie do ustawy.
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z zakresu prawa karnego. W szczegolnosci tzw. zadanie rozpoznawa-
nia, zapobiegania, wykrywania oraz scigania sprawcow przestepstw
(falszerstwa materialnego, intelektualnego na dokumentach, oszustwa,
przestepczosci zorganizowanej, sprzedajnosci, przekupstwa, ptatnej
protekcji, naduzycia funkcji przez funkcjonariusza publicznego, groz-
by karalnej, naruszenia nietykalnosci cielesnej, czynnej napasci oraz
zniewazenia funkcjonariusza). Dodatkowe uprawnienia o charakterze
kontrolnym i operacyjno-rozpoznawczym przyznano takze wybranym
funkcjonariuszom KAS (m.in. prawo do dokonywania przeszukan bez
weze$niejszej zgody prokuratora czy tez wyposazenie w srodki przy-
musu bezposredniego i bron palna).

4. Regionalne Izby Obrachunkowe

Zgodnie z norma konstytucyjna Regionalne Izby Obrachunkowe sa
organaminadzoru nad dzialalno$cig jednostek samorzgdu terytorial-
nego w zakresie spraw finansowych (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).
Jako panstwowe jednostki organizacyjne dysponuja znacznym zakre-
sem autonomii, chociaz pod wzgledem kryterium zgodnosci z prawem
sg nadzorowane przez ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej. W ramach wlasciwosci miejscowej, terytorialnej podda-
ja gruntownej ocenie legalnos$¢ uchwat i zarzgdzen, podejmowanych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego (m.in. procedure
uchwalania budzetu i jego zmian). Pelny katalog spraw podlegajacych
nadzorowi izb okreslil prawodawca w art. 11 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych?.

Dookreslona wyzej funkcja nadzoru nie jest jedyna w katalogu
uprawnien regionalnych izb obrachunkowych. W jego sktad wchodzi
takze funkcja kontrolna, opiniodawcza, informacyjno-szkoleniowa
oraz orzekajaca w I instancji w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Realizujgc uprawnienia kontrolne, izby pod-
dajg kontroli gospodarke finansowg jednostek samorzadu terytorial-
nego, zwigzkow i stowarzyszen, w tym podmiotow, ktore korzystaja
z dotacji budzetowych?’. Na szczegdlng uwage zastuguje kontrola re-
alizacji zobowigzan podatkowych i zamdéwien publicznych (na pod-

28 Zob. art. 11 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych (Dz.U. z 2011 r.,, nr 55, poz. 577, z pézn. zm.), dalej jako ,uRIO”.

29 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2011.
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stawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze
stanem faktycznym - art. 5 ust. 1 uRIO). Takze do zakresu kontroli
nalezy ocena tzw. kwartalnych sprawozdan z wykonania budzetow
pod wzgledem zarowno rachunkowym, jak i formalnym, w tym takze
wnioskow o przyznanie czesci rekompensujgcej subwencji ogdlnej
(art. ga uRIO).

Jesli chodzi o czestotliwos$¢ prowadzonych kontroli, nalezy zazna-
czy¢, ze regionalne izby sg zobowigzane co najmniej raz na 4 lata do
kompleksowej kontroli gospodarki finansowej jednostek (zgodnie z art. 7
ust. 1 uRIO). Drugim zrodtem kontroli jest wniosek jednostki, zwigzkow,
stowarzyszen, organow administracji rzgdowej, agencji lub funduszy
celowych w przypadku przekazania §rodkow publicznych na rzecz tych
podmiotéw (art. 7 ust. 2 pkt 2 uRIO).

Po przeprowadzonej kontroli jednostka uzyskuje protokot kontro-
Iny lub wystgpienie pokontrolne, co do ktérych ma prawo zgloszenia
na pismie zastrzezenia skierowanego do kolegium izby. Przy braku za-
strzezen, w terminie 30 dni od dnia doreczenia dokumentu (protokotu
lub wystgpienia), jednostka kontrolowana jest zobowigzana zawiadomic
izbe o zakresie wykonanych wnioskow lub przyczynach ich niewyko-
nania (zgodnie z art. 9 ust. 3 uRI0)*.

5. Zakonczenie

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy zaznaczy¢, ze kontrola i au-
dyt zewnetrzny z natury swej nie zostalty przez prawodawce ustanowio-
ne ,przeciwko” drugiej stronie (kontrolowanej). Ich zakres i charakter
ukierunkowany jest raczej na mobilizacje, a nawet samo uwrazliwienie
strony kontrolowane;j.

Kontrola i audyt zewnetrzny w znaczeniu faktycznym to rozwig-
zanie, ktore doskonali podmiot kontrolowany, poprawia przejrzystos¢
zarowno dla kierownika jednostki, jak i dla pracownikéw, w tym tak-
ze dla tych oséb (fizycznych i prawnych), ktére z réznych przyczyn sg
zainteresowane jej prawidlowym funkcjonowaniem. Spetnia zatem
opisane wyzej cechy szczegélnego rezimu prawnego. Nalezy je uznaé
za szczegolne rozwigzanie organizacyjne i prawne, ktérego celem jest
ciagle doskonalenie podmiotu kontrolowanego poprzez orientacje na

30 Szerzej zob. E. Hellich, Nowa ustawa o finansach publicznych, Warszawa 2009;
C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2010.
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wymierne rezultaty, planowanie, przejrzystos¢ dzialania oraz osobista
odpowiedzialno$¢ za wyniki. Ponadto, jako instrument prawny, stanowi
nieustajgce wyzwanie. W pierwszej kolejnosci dla samego kierownika
jednostki, a potem dla podwtadnych poprzez ,mozliwg” zmiane sposobu
myslenia i dziatlania w ramach jednostki.
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Streszczenie

Kontrola i audyt zewnetrzny

Zaprezentowana w przedmiotowym artykule analiza obejmuje uje-
cie charakteru i zakresu dzialalnosci kontrolnej (odno$nie do docho-
dow/przychodéw i dokonywania wydatkow ze Srodkow publicznych)
realizowanych przez trzy instytucje zajmujace sie audytem lub kontrola
zewnetrzng (Najwyzszg Izbe Kontroli, Kontrole Skarbowg i Regional-
ne Izby Obrachunkowe). Szczegélowo omdowiono wyniki dziatalnosci
wskazanych instytucji (raporty, wystapienia pokontrolne, sprawozdania
i protokoty). W artykule wykazano istotng wartos¢ tych dokumentow,
w tym niezalezne i w pelni profesjonalne spojrzenie kontrolerow i audy-
torow zewnetrznych na organizacje i sposob funkcjonowania jednostek
kontrolowanych. Dookreslono réwniez wnioski de lege ferenda.

Stowa kluczowe: kontrola, audyt zewnetrzny, Najwyzsza Izba Kon-
troli, Kontrola Skarbowa, Regionalne Izby Obrachunkowe.

Summary

Control and external audit

The analysis presented in this article covers the nature and scope of
audit (regarding income/revenue and public fonds expenditures) carried
out by three institutions involved in auditing or in external control
(Supreme Audit Chamber, Tax Control and Regional Audit Chambers).
The results of the activity of the indicated institutions were discussed
in this article (detailed reports, post-audit statements, reports and
protocols). The article shows the significant value of these documents,
including an independent and fully professional view of auditors and
external auditors on these organizations and functioning of controlled
entities. Conclusions de lege ferenda are also outlined.

Key words: control, external audit, Supreme Audit Chamber, Tax
Control, Regional Audit Chambers.
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Prof. nadzw. dr hab. Anna Gotebiowska®
Robert Krzepkowski

Inspekcja wewnetrzna

w jednostkach krajowej
administracji skarbowej

na przyktadzie dziatania
Biura Inspekcji Wewnetrznej
Ministerstwa Finansow

1. Wprowadzenie

W dobie globalizacji wspolczesny swiat, z naciskiem na suwerenne
panstwo, wymaga sprawnego zarzgdzania administracja', ktora jest
odpowiedzialna za zabezpieczenie wplywow do budzetu panstwa.
Efektywne funkcjonowanie tejze administracji zalezy w duzej mierze
od kompetencji ludzi, w postaci wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia,
co jest jej strategicznym kapitatem?.

* Prof. nadzw. dr hab. Anna Golebiowska — Zaktad Prawa i Administracji Szkoly
Gléwnej Stuzby Pozarniczej w Warszawie.

1 Por. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Prawne uwarunkowania skutecznosci dzia-
lan administracji publicznej, [w:] Koncepcje i instrumenty zarzgdzania w admini-
stracji publicznej, red. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2017, s. 55—73.
Warto podkre$li¢, ze zasada legalno$ci stanowi podstawowy wyznacznik do-
brej i nowoczesnej administracji publicznej. Sprawna administracja publiczna
w kazdym panstwie odgrywa istotng role w zapewnieniu rozwoju cywilizacyjne-
go spoleczenstwa.

2 A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Prawo do dobrej administracji jako prawo pod-
stawowe o randze konstytucyjnej, [w:] Efektywno$é dziatania administracji pu-
blicznej w Polsce, red. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 11-31;
Warto zaznaczy¢, ze przepisy polskiej Konstytucji z 1997 r. formulujg katalog
podstawowych cech dobrej administracji. Na podstawie tych uregulowan mozna
powiedzie¢, ze administracja spelnia swojg funkcje, jesli jest administracjg re-
spektujaca, a wiec w pelni realizujgcqg zasade demokracji oraz urzeczywistniania
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Motywem podjecia takiej, a nie innej problematyki jest fakt, ze Pol-
ska nie moze sobie pozwoli¢ na utrzymywanie nieefektywnej admi-
nistracji skarbowej, ktora nie przystaje do oblicza gospodarki XXI w.
Dlatego role pierwszoplanowg powinna odgrywac skutecznos¢ dziata-
nia®, oddzialywujgca na funkcjonowanie calego panstwa, jak rowniez
na Wspdlnote Europejska. Dotyczy to zwlaszcza Krajowej Administracji
Skarbowej, ktora funkcjonuje od 1 marca 2017 r. Celem jej powotania
byto:
zwiekszenie wplywow do budzetu;
uszczelnienie systemu podatkowego;
zmniejszenie biurokracji;
zwiekszenie skutecznosci dzialania aparatu skarbowego.

W ramach jej struktury funkcjonuje Biuro Inspekcji Wewnetrzne;j,
ktore odpowiada za realizacje zadan zwigzanych z rozpoznawaniem,
wykrywaniem i zwalczaniem przestepstw o charakterze korupcyjnym
okreslonych w przepisach Kodeksu karnego, popelnianych przez pra-
cownikow i funkcjonariuszy Krajowej Administracji Skarbowej. Od
oceny Indeksu Percepcji Korupcji zalezy m.in. napltyw inwestycji za-
granicznych do danego panstwa, dlatego spoleczenstwa §wiadome jego
znaczenia zwracajg szczegolng uwage na prewencje antykorupcyjng
funkcjonariuszy publicznych.

Zgodnie z przeprowadzong przez Ministerstwo Finansow refor-
ma jednostek skarbowych i celnych, na podstawie ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej, instytucja ta ma szersze uprawnienia, ktére
majg pozwoli¢ na skuteczniejszg walke z oszustwami podatkowymi.
Wieksze kompetencje otrzymato takze Biuro Inspekcji Wewnetrznej,
a zatrudnieni w Krajowej Administracji Skarbowej bedg szczegdlnie
monitorowani w zakresie zagadnien korupcyjnych.

W pierwszej czesci artykutu zostang przedstawione konstytucyjne
podstawy kontroli dziatan administracji publicznej, z uwzglednieniem
wyjasnienia pojecia ,,administracji” i jej funkcji. Skoncentrowano sie
na pelnym podporzgdkowaniu administracji prawu i zostalty przyto-
czone najwazniejsze regulacje dotyczace administracji wyznaczone
przez Konstytucje RP. W dalszej czesci zarysowany zostanie schemat
struktury i dzialalnosci Krajowej Administracji Skarbowej oraz jej

sprawiedliwos$ci spolecznej. Administracja jako warto$¢ nadrzedng stawia nie-
podleglo$¢ panstwa, wolnosé¢ i prawa czlowieka i obywatela, bezpieczenstwo
obywateli, dziedzictwo narodowe itp. A zatem dobra administracja to admini-
stracja uczciwa, efektywna, sprawna, a takze skuteczna, tania i szybka, jak row-
niez przestrzegajaca przepisow ustaw i pozostalych aktéw prawotworczych.

3 A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Prawne uwarunkowania..., dz. cyt., s. 57-59.
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roli w Ministerstwie Finansow. Kolejna czes$¢ dotyczy dziatalnosci
Biura Inspekcji Wewnetrznej Ministerstwa Finansow, gdzie opisa-
no jej zadania oraz wyjasniono pojecie i znaczenie inspekcji, nadzoru
oraz kontroli w Krajowej Administracji Skarbowej. Ostatnie poru-
szane zagadnienia odnoszg sie do oceny skutecznosci Biura Inspekcji
Wewnetrznej Ministerstwa Finansow na podstawie opublikowanych
sukcesow tej jednostki.

2. Konstytucyjne podstawy kontroli dziatarn admini-
stracji publicznej

Termin ,,administracja” pochodzi z j. facinskiego i oznacza ,obstuge”,
yzarzadzanie”. Natomiast administracja publiczna jest rodzajem dzia-
talnosci prowadzonej przez jednostki panstwowe, samorzgdowe lub
prywatne, celem realizacji ich zadan, ktore sg uznawane za publiczne,
okreslone w ustawach oraz innych aktach prawnych*. Dzialania ad-
ministracyjne sg zdeterminowane przez prawo. Prawo okresla pod-
stawe przypisanych dzialan, zasieg, forme, moc wigzacg oraz tryb ich
podejmowania’.

Administracja publiczna jest wykonawcg zadan panstwa. Podstawo-
wg cechg organizacji oraz dzialania wspdlczesnego panstwa jest pelne
podporzagdkowanie administracji prawu, a zasada dzialania organow
publicznych, czyli zasada legalizmu, ma charakter konstytucyjny®. Or-
gan administracyjny musi postepowac zgodnie z przypisanymi procedu-
rami i pozostac¢ zgodny z normami materialnoprawnymi’. Warunkiem

4 Por. A. Golebiowska, Istota samorzagdu terytorialnego w swietle postanowier Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] Administracja pu-
bliczna — uwarunkowania prawne, organizacyjne i spoleczne, red. A. Golebiow-
ska, Warszawa 2015, s. 15—33.

5 Por. A. Golebiowska, A. Wozniak, Zasada praworzgdnosci i jawnosci dziatania
organdéw i procedur administracyjnych, [w:] Koncepcje i instrumenty..., dz. cyt.,
s. 87—109; K. Wilkowska, Kontrola wewngtrzadministracyjna — rzgdowa oraz re-
sortowa, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk, Nadzdr i kontrola w systemie wykonywania
administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 103.

6 A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa
obywatela do informacji o dziatalnosci organéw samorzagdu terytorialnego, [w:]
Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania prawne i spotecz-
ne, red. A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 45—63.

7 A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Organy administracji rzgdowej i samorzgdowej
w sferze bezpieczeristwa i porzqgdku publicznego, [w:] Administracja publiczna
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koniecznym dzialania administracji publicznej jest jej upowaznienie
normatywne?.

Dzialania administracji publicznej, a szczegdlnie ich jakos¢, sa wy-
padkowa trafnosci zalozonych wezesniej przez nig celow, bezstronnosci,
terminowosci, a takze efektywnosci realizowanych zadan, zasadnosci
postawionych postulatow, przejrzystosci procedur, dostepnosci, spotecz-
nej akceptowalnosci prowadzonej polityki, jawnos$ci dziatania, stopnia
zadowolenia obywateli, funkcjonowania mechanizméow demokracji, za-
bezpieczenia praw nabytych, mozliwosci weryfikowania rozstrzygniec,
jakie podjeta, czy w koncu na respektowaniu norm prawnych, czyli le-
galnosci. Zewnetrzne oraz wewnetrzne oddzialywanie na wykonywanie
zadan publicznych ma bezposredni zwigzek z instytucja nadzoru oraz
kontroli®.

Administracja skarbowa pelni funkcje ochrony interesow i praw ma-
jatkowych Skarbu Panstwa. Powinna zapewnia¢ skuteczno$¢ w wykony-
waniu zobowigzan podatkowych i innych zobowigzan, ktore stanowig
dochdd budzetu panstwa. Obejmuje ona réwniez monitorowanie zgod-
nos$ci z prawem gospodarowania mieniem innych panstwowych oséb
prawnych, przeciwdziatanie oraz zwalczanie naruszen prawa, ktore obo-
wigzuje w zakresie miedzynarodowego obrotu towarowego. Zapobiega
iujawnia przestepstwa okreslone w art. 228—231 Kodeksu karnego, wérdd
zatrudnionych lub pelnigcych stuzbe w jednostkach organizacyjnych, kto-
re sg podlegle ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych.
Krajowa Administracja Skarbowa rowniez wykonuje wyspecjalizowane
dzialania zorientowane na ochrone bezpieczenstwa finansowego obywa-
teli, a takze podmiotow gospodarczych oraz caltego panstwa'.

w systemie bezpieczeristwa panistwa, red. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, War-
szawa 2017, S. 9—29.

8 Por. A. Golebiowska, Istota samorzgdu..., dz. cyt., s. 23—24; P. Wieczorek, Komen-
tarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa
2008, s. 28.

9 Por. A. Golebiowska, A. Wozniak, Zasada praworzgdnosci i jawnosci..., dz. cyt.,
s. 101-103; Jednoczeénie nalezy podkresli¢, ze gwarancjami praworzadno$ci jest
kontrola zgodnosci rozporzadzen z Konstytucjg RP, ustawami i ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi. Dzialanie administracji na podstawie i w ramach
prawa jest podstawowq zasada praworzadnego panstwa, a poczynania podmiotow
wykonujacych administracje publiczna, stojacych na strazy praworzadnosci podle-
gaja réznym formom rozbudowanej kontroli; Por. M. Czuryk, M. Karpiuk, Nadzor
i kontrola w systemie wykonywania administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 5.

10 Por. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Prawo do dobrej administracji..., dz. cyt.,
S. 14-16; J. Grygierzec, Ku dobrej administracji skarbowej, [w:] Efektywna admi-
nistracja skarbowa, red. Z. Gilowska, H. Izdebski, K. Raczkowski, Krajowa Admi-
nistracja Skarbowa. Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2007, s. 32—33.
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Range najwyzszg stanowig przepisy Konstytucji RP, ktéra usta-
nawia wprost, ze ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady ad-
ministracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dzialalnosci administracji publicznej. (...)” (art. 184)™.

Rozdzial VI, ktory dotyczy pozycji Rady Ministrow, mowi:
,»4. W zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada
Ministrow w szczegdlnosci: (...) 3) koordynuje i kontroluje prace organow
administracji rzadowej,” (art. 146 ust. 4 pkt 3). Najwyzsza Izba Kontroli
ma nadany status ,,naczelnego organu kontroli panstwowe;j”, ktéry pod-
lega Sejmowi RP (art. 202 ust. 11 2), a takze ,,Najwyzsza Izba Kontroli
kontroluje dziatalno$¢ organéw administracji rzagdowej (...) z punktu
widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci” (art. 203
ust. 2)'2.

Reasumujac, Konstytucja RP powierza kontrole dziatalnosci orga-
néw administracji trzem pionom organow:

o Radzie Ministrow;

» Najwyzszej Izbie Kontroli;

» sgdom administracyjnym®.

3. Ministerstwo Finanséw

Ministerstwo Finansow jest urzedem administracji rzgdowej, ktory jest
obstugiwany przez ministra wtasciwego ds. budzetu panstwa, finanséw
publicznych i instytucji finansowych. Podstawowym zadaniem tego mi-
nisterstwa jest opracowywanie, wykonywanie, a takze kontrolowanie
realizacji budzetu panstwa. Ministerstwo Finansow zajmuje sie:

— systemem finansowania samorzadu terytorialnego;

— sferg budzetowa;

— bezpieczenstwem panstwa;

— zarzadzaniem dlugiem publicznym.

Ministerstwo Finanséw odpowiada takze za realizacje dochodow
oraz wydatkow budzetu panstwa, m.in.:

11 Por. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
przez Naczelny Sqd Administracyjny, [w:] Efektywnosé dziatania administraciji...,
dz. cyt., s. 31-49; T. Rabska, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatan admini-
stracji publicznej, [w:] Kontrola dziatann administracji publicznej w sferze gospo-
darki, red. K. Kokocinska, Poznan 2018, s. 25.

12 Por. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Konstytucyjne i ustawowe podstawy pra-
wa..., dz. cyt., s. 48—52; T. Rabska, tamze, s. 26.

13 Por. A. Golebiowska, P. B. Zientarski, tamze, s. 55—57; T. Rabska, tamze, s. 26.
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- zarealizacje dochodéw z podatkows;

- zawspolprace finansows, kredytowg oraz platniczg z zagranica;

- zarealizacje przepisow dotyczacych cel.

Ministerstwo Finansow wykonuje zadania dotyczace funkcjonowa-
nia rynku finansowego:

— bankdw;

- zakltadow ubezpieczen;

— funduszy inwestycyjnych.

Ministerstwo Finansow inicjuje rowniez polityke rzadu dotyczaca
rynku papierow wartosciowych.

Schemat 1. Struktura organizacyjna Krajowej Administracji Skarbowej Ministerstwa
Finanséw

ADMINISTRAC) SKAREBOWEJ

I T 1
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I
DEPARTAMENT DEFARTAMENT
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| OBStUSIKLEENTOW | MALGH%
DRAZ KLUGZOWYCH PRFESTE I
BIURC INSPEKCJI PODMIOTOW KAS EKOMOMICZNE]

WEWNETRZMES

DEPARTAMENT

Zrédto: www.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=277f8bc2-1902-4e73-be7d-c5b56890401f&groupld=764034.

14 https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/ministerstwo-finansow/o-mini-
sterstwie (dostep: 1 listopada 2018 r.).
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4. Cele powotania Krajowej Administracji Skarbowej

W czasie dynamicznej globalizacji integracja z Unig Europejska spowo-
dowata wzrost znaczenia Polski jako kraju granicznego i tranzytowego,
a w jego interesie nadrzedng role powinno stanowi¢ zabezpieczenie
interes6w wlasnych oraz Wspdlnoty, czyli zagwarantowanie nale-
zytych wplywow do budzetu panstwa oraz Unii Europejskiej. Po-
nadto Polska powinna dba¢ o bezpieczenstwo krajowe, jak rowniez
miedzynarodowe®.

W grudniu 2016 r. Prezydent RP Andrzej Duda podpisal dwie usta-
wy: przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbo-
wej' oraz ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej". Postanawiajg
one, ze stuzba celna, administracja podatkowa oraz kontrola skarbowa
zostang w dniu 1 marca 2017 r. skonsolidowane i przeksztalcone w Kra-
jowa Administracje Skarbowg. Na stanowisko szefa Krajowej Admini-
stracji Skarbowej zostal powolany Marian Banas.

Jak przekonywal M. Banas, podczas prac nad ustawg o Krajowej
Administracji Skarbowej procedowano inne ustawy, ktérych wowczas
nie mozna bylo zharmonizowac¢. Sprawa dotyczy przede wszystkim
nowelizacji ustawy o podatku od towardw oraz ustug z grudnia 2015
r. Ustawg tg wprowadzone zostaly dodatkowe rozwigzania majace na
celu poprawe $ciggalnosci podatku, tzw. pakiet rozwigzan uszczelnia-
jacych. Rozwigzania te zostaly wprowadzone przez zmiany obowigzu-
jacych juz przepisow, jak i wprowadzenie zupelnie nowych regulacji.
Cze$¢ zmienianych przepiséw zawarta zostala rowniez w ustawie —
Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbo-
wej. Jak wskazal M. Banas, podobna sytuacja wystapita w przypadku
nowelizacji ustawy z konca listopada 2016 r. dotyczacej kierujacych
pojazdami’®.

Premier Beata Szydlo 9 grudnia 2016 r. powotata M. Banasia na
stanowisko szefa Krajowej Administracji Skarbowej. M. Banas pelnit
weczesniej funkcje wiceministra w resorcie finansow oraz szefa Stuzby

15 T. Strak, Koncepcja wdrozenia budzetu zadaniowego w administracji skarbowej
w Swietle projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, [w:] Efektywna
administracja skarbowa, dz. cyt., s. 117; A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Prawo
do dobrej administracji..., dz. cyt., s. 24-27.

16 Dz.U. 2016, poz. 1948.

17 Dz.U. 2016, poz. 1947.

18 Celnicy stracq prawo do podwdjnych odpraw, https://www.rp.pl/Mundurowi/
302249942-Celnicy-straca-prawo-do-podwojnych-odpraw.html (dostep: 4 listo-
pada 2018 r.).
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Celnej. Do zadan szefa Krajowej Administracji Skarbowej nalezy m.in.
nadzor nad dziatalnoscig dyrektorow jednostek podleglych, w tym nad
dyrektoramiizb administracji skarbowej oraz nadzor nad naczelnikami
urzedow skarbowych i urzedéw celno-skarbowych. Ponadto realiza-
cja budzetu panstwa w zakresie ustalonym dla Krajowej Administra-
cji Skarbowej, koordynowanie kontroli celno-skarbowych, jak rowniez
ksztaltowanie polityki kadrowej, szkoleniowej w jednostkach organi-
zacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej. Zgodnie z ustawg szef
Krajowej Administracji Skarbowej bedzie realizowal zadania, ktére wy-
konywal szef Stuzby Celnej", Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej,
Generalny Inspektor Informacji Finansowej, a takze dotychczasowe
zadania ministra finansow, w szczegdlnosci z zakresu nadzoru nad ad-
ministracja podatkowa?.

Nowelizacja zaklada tez m.in. zmiany w ustawie o stuzbie cywil-
nej, co ma pozwoli¢ na jednoznaczne okreslenie statusu pracownikow
Krajowej Informacji Skarbowej oraz izb administracji skarbowej jako
cztonkéw korpusu stuzby cywilne;j.

19 A. Golebiowska, Administracja celna jako element struktury administracji publicz-
nej, [w:] Funkcjonowanie Stuzby Celnej w Polsce, red. A. Golebiowska, M. Woch,
P.B. Zientarski, Warszawa 2017, s. 17—-25; Nalezy doda¢, ze polska Stuzba Celna
zostala utworzona w celu zapewnienia ochrony i bezpieczenstwa obszaru celnego
Wspolnoty Europejskiej, w tym zgodnosci z prawem przywozu towaréw na ten
obszar oraz wywozu towardw z tego obszaru, a takze wykonywania obowigzkéw
okreslonych w przepisach odrebnych, szczegdlnie w zakresie podatku akcyzowego
oraz podatku od gier. Na mocy przepiséw ustawy o Wojewddzkich Kolegiach Skar-
bowych nadano organom celnym uprawnienia organéw podatkowych. Zostalo to
zdefiniowane w ustawie — Ordynacja podatkowa. Ponadto organy celne przejely
od stuzb skarbowych obowigzki i zadania prowadzenia spraw dotyczgcych ozna-
czania wyrobow znakami skarbowymi akcyzy, jak rdwniez wykonywania szcze-
gélnego nadzoru podatkowego. Przepisy prawne nadaly organom celnym mozli-
wos¢ sprawowania nadzoru nad produkeja, importem, eksportem oraz obrotem
niektérymi wyrobami akcyzowymi. Poza tym do obowigzkéw Stuzby Celnej we-
szty czynnosci bezposrednio z nimi zwigzane, czyli: wytwarzanie, przerabianie,
uszlachetnianie, rozlew, skazenie, zazywanie, wydawanie, magazynowanie, prze-
w0z i niszczenie oraz oznaczanie tych wyrobow znakami akcyzy. Zgodnie z prze-
pisami prawnymi do obowigzkdw Stuzby Celnej nalezy nadzér podatkowy nad
urzadzeniem gier w kasynach gry, na automatach oraz na automatach o niskich
wygranych. Nadanie tego typu uprawnien Stuzbie Celnej byto waznym elementem
zaréwno w kwestii harmonizacji prawa, jak i systemu podatkowego ze standarda-
mi Unii Europejskiej. Administracja celna wspélpracuje miedzy innymi ze Strazg
Graniczna, Policja, kontrolg skarbows, z samorzadami gospodarczymi, w ktérych
zrzeszeni sg przedsiebiorcy.

20 Marian Bana$ powolany na szefa Krajowej Administracji Skarbowej, https: //www.
prawo.pl/podatki/marian-banas-powolany-na-szefa-krajowej-administracji-
skarbowej,23745.html (dostep: 4 listopada 2018 r.).
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Znowelizowane przepisy weszly w zycie przed 1 marca 2017 r. Kra-
jowa Administracja Skarbowa zgodnie z ustawa to wyspecjalizowana
administracja rzgdowa wykonujaca zadania z zakresu realizacji:

— dochodéw podatkowych;

— naleznosci celnych;

— oplat;

- nieopodatkowych naleznosci budzetowych.

Krajowa Administracja Skarbowa ma sie zajmowac:

— ochrong interesow Skarbu Panstwa;

— ochrong obszaru celnego Unii Europejskiej;

— ma zapewnic obstuge, wsparcie podatnika i ptatnika w prawidlo-
wym wykonywaniu obowigzkow podatkowych, a takze obstuge
oraz pomoc dla przedsiebiorcy w prawidtowym wykonywaniu
obowigzkow celnych?.

Projekt reformy administracji celnej, podatkowej i kontroli skar-
bowej powstal na podstawie obserwacji stanu dotyczacego struktu-
ry organow wlasciwych do realizacji szeroko rozumianego interesu
finansowego panstwa??. Stan prawny obejmuje szeroki katalog ak-
tow prawnych dotyczacych ustroju i funkcjonowania organéw, kto-
re majg na celu efektywne reprezentowanie interesow finansowych
panstwa?:.

Glowny cel projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
stanowi zwiekszenie efektywnosci dziatan z zakresu danin publicznych
oraz bezpieczenstwa finansowego. Cel ten w my$l ustawy ma by¢ zre-
alizowany poprzez konsolidacje struktur podatkowych oraz celnych na
poziomie wojewodztw. Art. 2 ust. 1 projektu ustawy o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej mowi, ze celem Krajowej Administracji Skarbowej
jest realizacja zadan z zakresu danin publicznych oraz bezpieczenstwa
finansowego?.

Krajowa Administracja Skarbowa podporzadkowana jest ministro-
wiwlasciwemu ds. finanséw publicznych, natomiast jej szefem jest wi-
ceminister finanséw. Nowg, skonsolidowang Krajowg Administracje
Skarbowag tworza w terenie nastepujace jednostki organizacyjne:

21 Por. A. Golebiowska, Administracja celna..., dz. cyt., s. 26—29; Celnicy stracq pra-
wo do podwdjnych odpraw, https://www.rp.pl/Mundurowi/302249942-Celnicy-
straca-prawo-do-podwojnych-odpraw.html (dostep: 4 listopada 2018 r.).

22 A. Golebiowska, Administracja celna..., dz. cyt., s. 23—24.

23 T. Strak, Koncepcja wdrozenia budzetu zadaniowego w administracji skarbowej
w $wietle projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, [w:] Efektywna
administracja skarbowa, dz. cyt., s. 117.

24 T. Strak, tamze, s. 121.
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— izby administracji skarbowej;
— urzedy skarbowe;
— urzedy celno-skarbowe?.

Schemat 2. Struktura Krajowej Administracji Skarbowej

= Reforma KAS - Teren

D ¢ 16 I1zb Skarbowych
gl + 400 Urzedow

Skarbowych
+ 16 I1zb
Administracji
Skarbowej
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SRS » 45 Urzedow Celnych Administracia Skarbowych +
+ 143 Oddzialy Celne Skarbowa 45 Delegatur
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+ 400 Urzedow
+ 16 Urzedow Kontroli Skarbowych

Skarbowe]

s,(k';'::::.: + 8 Zamiejscowych

Osrodkow Urzedow
Kontroli Skarbowej

Zrédto: www.mf.gov.pl/c/document _library/
get_file?uuid=277f8bc2-1902-4e73-be7d-c5b56890401f&groupld=764034.

Do 28 lutego 2017 r. funkcjonowala inna struktura terenowa, ktorg
tworzyly trzy niezalezne od siebie piony:

« administracja podatkowa: 16 izb skarbowych oraz 400 urzedéw

skarbowych;

« Stuzba Celna: 16 izb celnych, 45 urzedow celnych wraz ze 143

oddziatami celnymi;

 kontrola skarbowa: 16 urzedéw kontroli skarbowej (UKS), 8 za-

miejscowych osrodkow UKS.

Powyzsze rozwigzanie powodowalo rozproszenie oraz powielanie
niektdrych zadan, na przyktad zwigzanych z poborem podatkow i cel,
co znacznie utrudnialo, czy tez uniemozliwialo, spdjne oraz skutecz-
ne wykonywanie opisanych zadan. Funkcjonujgce wowczas przepisy

25 https://www.mf.gov.pl/web/bip/krajowa-administracja-skarbowa/kas/struktu-
ra-organizacyjna (dostep: 1 listopada 2018 r.).
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prawa w odmienny sposob regulowaly kwestie kontroli przeprowadza-
nych przez organy podatkowe kontroli skarbowych oraz celnych. Obec-
ne struktury zostaly dostosowane do realiow globalnej gospodarki oraz
oczekiwan klientéw. Reforma ta pozwolita zoptymalizowac wykorzy-
stanie dostepnej kadry i zasobow organizacyjnych i finansowych?.

Nalezy podkresli¢, ze Krajowa Administracja Skarbowa (KAS), jako
administracja, ktora jest odpowiedzialna za pozyskiwanie dochodow
budzetu panstwa, musi by¢ efektywna, przyjazna i nowoczesna. Po-
prawne funkcjonowanie tej czesci aparatu panstwowego ma zasadnicze
znaczenie, gdyz powolana zostala do wymiaru, poboru oraz kontroli da-
nin publicznych, czyli w konsekwencji do zapewnienia bezpieczenstwa
finansowego panstwa. Decyduje ona o posiadaniu przez dane panstwo
niezbednych srodkow do realizacji wyznaczonych dzialan, czyli daje
ekonomiczng podstawe do istnienia i wplywa na postrzeganie dziatal-
nosci panstwa przez jednostki?’.

5. Biuro Inspekcji Wewnetrznej Ministerstwa
Finansow

Inspekcja to jedna z procedur kontroli lub technik przeprowadzania
audytu. Polega ona na przegladzie oraz badaniu wynikéw dziatalnosci,
a takze likwidowaniu wystepujacych brakéw, uchybien poprzez nie-
zwloczne wydawanie polecen. Inspekcja to rowniez badanie zapisow,
dokumentow lub aktow trwalych?s.

W znaczeniu instytucjonalnym inspekcja to jeden z rodzajow po-
licji administracyjnej, ktora posiada oprdocz kompetencji kontrolnych
rowniez uprawnienie do bezposredniego nakladania kar oraz sankc;ji?.

Nadzor oraz kontrola sg elementami, ktore oddzialuja jednoczesnie
na administracje roznych szczebli rzgdowych. Minister wlasciwy kie-
ruje, nadzoruje, a takze kontroluje dziatalnos¢ podporzgdkowanych mu
organdw, urzedow ijednostek. W jego zakresie jest m.in.:

26 https://www.mf.gov.pl/web/bip/krajowa-administracja-skarbowa/kas/struktu-
ra-organizacyjna (dostep: 1 listopada 2018 r.).

27 K. Raczkowski, Mobilne grupy kontrolne w systemie dziatania Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, [w:] Efektywna administracja skarbowa, dz. cyt., s. 32—33.

28 Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej,
Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej, Warszawa 2005,
s. 28.

29 Tamze, s. 28.
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— tworzenie i likwidowanie jednostek organizacyjnych;

— kontrola sprawnosci dzialania;

— efektywnos$¢ w gospodarowaniu;

— przestrzeganie prawa przez te jednostki administracyjne.

Nadzor nad dziatalnoscig administracyjng oraz szeroko pojeta kon-
trola odbywa sie przede wszystkim na podstawie zgodnosci z prawem?.

Organizacja Transparency International co roku publikuje Indeks
Percepcji Korupcji (Corruption Perceptions Index), oceniajac kazdy z ba-
danych krajow w skali od 100, co oznacza najwiekszg przejrzystosc, do o
- najwieksza korupcje. Polska z 62 punktami w 2017 r. plasuje sie w jed-
nej trzeciej stawki niespelna 180 panstw. To od 2005 r. spory awans,
z miejsca 70. na 29. Oznacza to, ze w naszym spoleczenstwie popra-
wila sie percepcja korupcji, wzrosta rowniez wykrywalnos¢ tego
procederu®.

Corruption Perceptions Index nie jest wartoscig abstrakcyjng. Od tej
oceny zalezy naplyw inwestycji zagranicznych do danego kraju, dlate-
go spoleczenstwa swiadome jego znaczenia kladg szczegdlny nacisk na
prewencje. Zapobieganie korupcji to przede wszystkim edukacja, dlatego
tez wiedza, czym jest i jak destrukcyjne skutki dla gospodarki oraz po-
szczegolnych przedsiebiorcow posiada, stanowi najlepszg bariere oraz
najskuteczniejszy orez w walce z wreczaniem tapowek .

Wedlug Transparency International, zamykajace ranking Sudan Po-
ludniowy, Korea PéInocna oraz Somalia dowodzg, ze im wieksze nierow-
nosci spoteczne, zle lub wcale niefunkcjonujaca demokracja, tym problem
z korupcja jest wiekszy. Najbardziej restrykcyjne przepisy nie zapobie-
gng akceptowanym przez obywateli przestepczym zachowaniom. Kiedy
w spoleczenstwie wartos$ci etyczne sg powszechnie przestrzegane, a nie
tylko deklarowane, zachowania korupcyjne sg eliminowane w natural-
ny sposob. W czoldwce rankingu Transparency International znalazty
sie Nowa Zelandia, Dania i inne kraje skandynawskie®.

30 Por. A. Golebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne wojewody oraz orzecz-
nictwo sqdéw administracyjnych a stosowanie prawa przez jednostki samorzgdu
terytorialnego, [w:] Instytucje kontroli i nadzoru w dziataniach organéw wtadzy
publicznej w Polsce, red. A. Golebiowska, M. Woch, P.B. Zientarski, Warszawa
2016, s. 83-93; M. Karpiuk, Zasada legalizmu jako podstawowy wyznacznik
nadzoru i kontroli administracji publicznej, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk, Nadzér
i kontrola..., dz. cyt., s. 17-19.

31 Jak w 2017 r. walczyliSmy z korupcjg, http://www.kontroler.info/jak-w-2017-r-
-walczylismy-z-korupcja, art_606,1516278960,0.html (dostep: 4 listopada 2018 r.).

32 Tamze.

33 Tamze.
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Biuro Inspekcji Wewnetrznej (BIW) rozpoczelo dziatalno$é¢ w ra-
mach Krajowej Administracji Skarbowej 1 marca 2017 r. To instytucja,
ktora zostala powolana do zycia przy okazji reformy stuzb skarbowych.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej Marian Bana$ podkresla,
ze do wydziatu zajmujgcego sie tropieniem korupcji w skarbowce za-
trudniani sg zazwyczaj mlodzi ludzie ,bez powigzan”, czyli spoza stuzb
skarbowych lub nawet innych instytucji panstwowych. Wedlug Mariana
Banasia, Biuro Inspekcji Wewnetrznej petni przede wszystkim funkcje
prewencyjng. Sama swiadomos¢ istnienia tej komorki ma przestrzegaé
pracownikow Krajowej Administracji Skarbowej przed popelnieniem
czynu zabronionego.

Zgodnie z przygotowang przez Ministerstwo Finansow nowelizacjg
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, instytucja ta ma szersze
uprawnienia, ktore majg pozwoli¢ na skuteczniejszg walke z oszustwa-
mi podatkowymi. Wieksze kompetencje otrzyma takze Biuro Inspekcji
Wewnetrzne;j.

Funkcjonariusze Krajowej Administracji Skarbowej sg coraz $cislej
kontrolowani. Funkcjonariusz bedzie musial powiadomi¢ bezposred-
niego przelozonego o zamiarze wyjazdu za granice do kraju spoza UE
i EFTA. A gdy wyjazd bedzie planowany na wiecej niz 3 dni, powiado-
mienie musi by¢ na pismie3*.

Powotane Biuro Inspekcji Wewnetrznej odpowiada za realizacje za-
dan, ktdre sg zwigzane z rozpoznawaniem, wykrywaniem oraz zwalcza-
niem przestepstw okreslonych w nastepujacych przepisach prawnych:

o art.228-231 Kodeksu karnego wskazuje, ze ,popetnionych przez
osoby zatrudnione w jednostkach organizacyjnych Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej albo funkcjonariuszy, w zwigzku z wyko-
nywaniem czynnosci stuzbowych”,

« art. 229 Kodeksu karnego podkresla, ze ,popelnionych przez
osoby niezatrudnione w jednostkach organizacyjnych Krajowej
Administracji Skarbowej albo niebedace funkcjonariuszami,
w zwigzku z wykonywaniem czynnosci stuzbowych przez osoby
zatrudnione w jednostkach organizacyjnych Krajowej Admini-
stracji Skarbowej albo funkcjonariuszy”,

o art.190, art. 222, art. 223 iart. 226 Kodeksu karnego zaznacza, ze
»skierowanych przeciwko osobom zatrudnionym w jednostkach

34 J.BerezZnicki, Chcesz patrzeé skarbowce na rece i tropié korupcje? Jest praca w Biu-
rze Inspekcji Wewnetrznej, https://manager.money.pl/wiadomosci/artykul/pra-
ca-korupcja-biuro-inspekcji wewnetrznej,45,0,2415149.html (dostep: 4 listopada
2018 1.).
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organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej albo funk-
cjonariuszom podczas pelnienia obowigzkéow stuzbowych lub
w zwigzku z ich pelnieniem oraz zapobieganie tym przestep-
stwom i Sciganie ich sprawcow”.

Ze wzgledu na specyfike dziatan Biura, szczegolowe zapisy regu-
lujace jego prace (oprocz Regulaminu Organizacyjnego Ministerstwa
Finansow), zawarte sg w regulacjach wewnetrznych majgcych status
dokumentow niejawnych.

Schemat 3. Miejsce Biura Inspekcji Wewnetrznej w strukturze Krajowej Administracji
Skarbowej

b Reforma KAS - Centrala

Sharbown

» Departament AP R
-Departament RS Biuro Szefa KAS
*Departament Zarzgdzania
Strategicznego i Wdrozen
“Biuro Inspekcji Wewngtrzne]
*Departament Budzetu, Logistyki
oraz Kadr i Rozwoju
-Departament DC
-Departament CP Zawodowego
-Departament 5C *Departament Cet
Krajowa _ *Departament Poboru Podatkow
Administracja *Departament Obslugi Klientow

Bka oraz Kluczowych Podmiotow

-Departament WS *Departament Informacii
=Departament K5 = E
-Departament DO NinaIa

+Departament IF *Departament Kontroli i Analiz

Ekonomicznych
S *Departament Zwalczania
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R DDt Przestepczosci Ekonomicznej
- Departament P§ fczesciong) *Departament Audytu i Ochrony
+ Departament PA [czeciowo) Funduszy Europejskich

Zrédto: www.mf.gov.pl/c/document _library/
get_file?uuid=277f8bc2-1902-4e73-be7d-c5b56890401f&groupld=764034.

35 https://www.mf.gov.pl/pl/ministerstwo-finansow/ministerstwo-finansow/
strukturaorganizacyjna/ departamenty /-/asset_publisher/3qzZ/content/biu-
ro inspekcjiwewnetrznej?redirect=https%3A%2F%2Fwww.mf.gov.pl %2Fpl%
2Fministerstwo-finansow%2Fministerstwo-finansow%2Fstruktura-organiz
acyjna% 2Fdepartamenty% 3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_3qzZ%26p_p_li-
fecycle%3Do%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_
id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3Di#p_p_id_101_INSTANCE_3qzZ_,
04.11.2018.

94



6. Sukcesy Biura Inspekcji Wewnetrznej

Pomimo ze w 2017 r. liczba podejrzanych o korupcje w Polsce w stosun-
ku do 2016 r. byta podobna, to jednak skuteczno$¢ w jej wykrywaniu
wzrosta o ponad 50% i przekroczyta 32 tys. ujawnionych przestepstw.
Komentatorzy uwazaja, ze jest to zastuga wiekszej wnikliwosci organow
Scigania, ktore po wykryciu jednego korupcyjnego zachowania urzed-
nika biorg pod lupe inne jego decyzje, co wielokrotnie konczy sie posta-
wieniem kilku zarzutow?S.

Cho¢ Biuro Inspekcji Wewnetrznej dziala dopiero ponad rok, to na
koncie ma juz sporo sukcesow w tropieniu korupcji wsréd zatrudnio-
nych w Krajowej Administracji Skarbowej i moze sie pochwali¢ sku-
tecznym dzialaniem w tropieniu fapownictwa. Dla potrzeb niniejszego
artykulu zostanie wskazanych kilka przyktadow.

W grudniu 2017 r. funkcjonariusze Biura Inspekcji Wewnetrznej
wspolnie z policjantami z Wroctawia ujawnili korupcje w jednym z urze-
dow skarbowych. Jeden z pracownikéw jest podejrzewany, ze pomagat
w otrzymaniu nienaleznego zwrotu VAT oraz unikaniu kontroli celno-
-skarbowych. Straty Skarbu Panstwa mogly siegna¢ ponad 1 mln zlo-
tych. Pracownik ten zostat oskarzony o przekroczenie dopuszczalnych
uprawnien i niedopelnienie obowigzkow w celu osiggniecia korzysci
majatkowej oraz osobistej.

Powyzej opisang korupcje ujawnili funkcjonariusze Biura Inspekcji
Wewnetrznej Ministerstwa Finanséw we wspolpracy z policjantami
Komendy Wojewodzkiej Policji we Wroctawiu, ktorzy zajmuja sie zwal-
czaniem korupcji oraz cyberprzestepczoscig.

Urzedniczke i przedsiebiorce zatrzymano 11 grudnia 2017 r. i do-
prowadzono do Prokuratury Okregowej we Wroclawiu. Zabezpieczono
dokumenty oraz sprzet elektroniczny, a takze, na poczet przysztych kar,
dwa pojazdy marki BMW i Toyota. Oprocz przedstawienia zarzutow
przez prokuratora zastosowano wobec zatrzymanych srodki zapobie-
gawcze, tj. poreczenie majatkowe w wysokosci 50 tys. zl, dla kazdego
z podejrzanych, zakaz opuszczania kraju i dozor policyjny®.

Kolejnym przykladem jest zatrzymanie w pazdzierniku 2017 r. przez
agentow Centralnego Biura Antykorupcyjnego wspolnie z funkcjonariu-
szami Biura Inspekcji Wewnetrznej urzednika skarbowego z Poznania,

36 Jak w 2017 r. walczyliSmy z korupcjq, http: //www.kontroler.info/jak-w-2017-r-wal-
czylismy-z-korupcja, art_606,1516278960,0.html (dostep: 4 listopada 2018 r.).

37 http://www.finanse.mf.gov.pl/web/bip/krajowa-administracja-skarbowa/wiado-
mosci/aktualnosci/-/asset_ publisher/ 2UWl/content/id/6221716 (dostep: 4 listo-
pada 2018 r.).
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ktory przekazywal tajemnice skarbowe detektywowi, ktory rowniez
zostal zatrzymany. Zatrzymania dokonali funkcjonariusze poznan-
skiej Delegatury Centralnego Biura Antykorupcyjnego, w §ledztwie pod
nadzorem Prokuratury Rejonowej Poznan-Nowe Miasto. Zarzuty dla
pracownika jednego z urzedéw skarbowych w Poznaniu dotycza nie-
dopelnienia obowigzkow i przekroczenia uprawnien. Urzednik miat
dzialac¢ w celu osiggniecia korzysci majatkowej. Wykorzystujac dostep
do systemow informatycznych, w nieuprawniony sposob pozyskal dane,
ktore stanowig tajemnice skarbowa. Nastepnie przekazal te informacje
wlascicielowi prywatnego biura detektywistycznego, ktory informacje
te przekazat swoim klientom. Centralne Biuro Antykorupcyjne przeszu-
kato miejsca zamieszkania i pracy obu zatrzymanych oséb. Zarzucono
im m.in. podzeganie do popelnienia czynu zabronionego, przekroczenie
uprawnien, a takze ujawnienie tajemnicy skarbowej. Nikogo nie aresz-
towano, prokurator zastosowal wobec nich dozor policyjny oraz pore-
czenie majatkowe w wysokosci 20 tys. zt. Urzednik zostal zawieszony
w czynnos$ciach stuzbowych?®.

7. Zakonczenie

Reasumujac, droga do dobrej administracji skarbowej powinna opieraé
sie na trzech filarach:

— efektywnosci;

— przejrzystosci;

— nowoczesnosci.

Podstawowg funkcjg organdw kontroli skarbowej jest ochrona praw
majatkowych Skarbu Panstwa oraz jego interesow, a takze zapewnienie
skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych oraz innych zo-
bowigzan, ktore stanowig dochdd budzetu panstwa, czy podstawowych
panstwowych funduszy celowych. Administracja skarbowa powinna
by¢ administracjg przyjazng dla uczciwych.

W zwiazku z powyzszym rzad przeprowadzil szereg zmian w ad-
ministracji skarbowej i celnej. W dniu 1 marca 2017 r. w wyniku wejscia
w zycie szeregu ustaw zostala powotana Krajowa Administracja Skar-
bowa. Gléwny cel ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej stanowi

38 A. Gléwczewski, CBA zatrzymato urzednika, ktéry przekazywat detektywowi ta-
jemnice skarbowe, https://www.prawo.pl/podatki/cba-zatrzymalo-urzednika-
ktory-przekazywal-detektywowi-tajemnice-skarbowe,25848.html (dostep: 5 li-
-stopada 2018 r.).
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zwiekszenie efektywnosci dzialan z zakresu danin publicznych oraz
bezpieczenstwa finansowego. W strukturach Krajowej Administracji
Skarbowej zostato utworzone Biuro Inspekcji Wewnetrznej Minister-
stwa Finansow. Jego gldwnym zadaniem jest zajmowanie sie ujawnia-
niem korupcji w jednostkach administracji skarbowe;.
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biuro-inspekcji-wewnetrznej?redirect=https%3A%2F %2Fwww.mf.gov.pl%2F-
pl%2Fministerstwo-finansow%2Fministerstwo-finansow%2Fstruktura-organiz
acyjna%2Fdepartamenty% 3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_3qzZ%26p_p_lifecyc-
le%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dco-
lumn-2%26p_p_col_count%3 Di#p_p_id_101_INSTANCE_3qzZ__.



Streszczenie

Inspekcja wewnetrzna w jednostkach krajowej administracji skar-
bowej na przykladzie dzialania Biura Inspekcji Wewnetrznej Mini-
sterstwa Finansow

Dobra administracja powinna opiera¢ sie na trzech filarach: wy-
dajnosci, przejrzystosci i nowoczesnosci. Podstawowg funkcjg organow
kontroli skarbowej jest ochrona praw Skarbu Panstwa i jego interesow
zapewniajgcych efektywne wykonywanie zobowigzan podatkowych
iinnych zobowigzan, ktore stanowig dochdd budzetu panstwa lub pod-
stawowych panstwowych funduszy celowych. Administracja powinna
by¢ administracjg sprawiedliwg i przyjazng.

W rezultacie rzad wprowadzil liczne zmiany w administracji po-
datkowej 1 marca 2017 r. W wyniku szeregu ustaw utworzono Krajowa
Administracje Skarbowsg. Gléwnym celem projektu jest zwiekszenie
wydajnosci podatkéw publicznych i bezpieczenstwa finansowego.

Biuro Kontroli Wewnetrznej Ministerstwa Finansow zostalo utwo-
rzone w strukturach Krajowej Administracji Skarbowej, ktorej glownym
zadaniem jest zwalczanie korupcji w Skarbie Panstwa.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, administracja podatko-
wa, kontrola, nadzor.

Summary

International inspection in national units of tax administration on
the example of the operation of the International Inspection Office
of the Ministry of Finance

Good administration should be based on three pillars: efficiency,
transparency and modernity. The primary function of fiscal control au-
thorities is to protect the rights of the State Treasury and its interests en-
suring effective performance of tax liabilities and other obligations, that
constitute income of the state budget or basic state earmarked funds.
Administration should be a fair-friendly administration.

As aresult, the government carried out a number of changes in the
tax administration. On the 1th of March 2017, as a result of a number of
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acts, the National Revenue Administration was established. The main
objective of the bill from the National Revenue Administration is to in-
crease the efficiency of public levies and financial security.

The Internal Control Bureau of the Ministry of Finance was esta-
blished within the structures of National Revenue Administration, the
institution whose main task is to deal with corruption in the treasury.

Key words: public administration, tax administration, supervision,
control.






Rozdziat V






Prof. nadzw. dr hab. Jerzy Nikotajew”

Kontrola i audyt
w Stuzbie Wieziennej

1. Wprowadzenie

Problematyka kontroli w Stuzbie Wieziennej (dalej: SW) byta obecna
praktycznie od zawsze, a jej realizacje prowadzono w wielu plaszczy-
znach. Najbardziej powszechng formg kontroli wykonywania zadan
stuzbowych przez funkcjonariuszy i pracownikow wieziennictwa sta-
ta sie kontrola sposobu zabezpieczenia ochronnego zaktadéw karnych
i aresztow $ledczych'. Kontrole rozumiano prawie wyltgcznie w kate-
goriach przeszukania o charakterze ochronnym?. Zresztg dla potrzeb
kontroli w Centralnym Zarzgdzie Stuzby Wieziennej (wczesniej Cen-
tralnym Zarzadzie Zakltadow Karnych) utworzono Wydzial (pdzniej)

* Prof. nadzw. dr hab. Jerzy Nikolajew — Wydzial Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Opolskiego.

1 Przepisywykonawcze do Kodeksukarnegowykonawczego (ustawaz dnia 6 czerw-
ca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy, Dz.U. z 2017 r. poz. 665, 666, 768, 1452,
2217, 2400; z 2018 r. poz. 201) wydane przez Ministra Sprawiedliwo$ci przewi-
dujg mozliwo$¢ dokonywania przez funkcjonariuszy SW kontroli zaréwno wo-
bec 0s6b pozbawionych wolnosci, jak i oséb takiego statusu nieposiadajacych.
W pierwszym przypadku chodzi o kontrole osobistg lub pobiezng osadzonego,
kontrole cel i innych pomieszczen w oddzialach mieszkalnych, kontrole paczek
i przedmiotdw, kontrole pojazdéw i kontrole generalna (§ 67 rozporzadzenia Mi-
nistra Sprawiedliwo$ci z 17 pazdziernika 2016 r. w sprawie ochrony jednostek
organizacyjnych Stuzby Wieziennej, Dz.U. z 2016 r. poz. 1804). Natomiast w roz-
porzadzeniu Rady Ministrow z 4 sierpnia 2010 r. w sprawie szczegdlnego trybu
dzialart funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej podczas wykonywania czynnosci
stuzbowych (Dz.U. Nr 147, poz. 984) uprawniono funkcjonariuszy wieziennych
do kontroli 0sdb innych niz skazani i tymczasowo aresztowani, ale tylko na tere-
nie jednostek organizacyjnych wieziennictwa. Jednak niniejsze rozwazania do-
tyczy¢ beda wylgcznie kontroli w Stuzbie Wieziennej rozumianej w kategoriach
»pozaochronnych”.

2 W przypadku przeszukan dokonywanych przez Stuzbe Wiezienng nie mozna
postawi¢ znaku réwnosci z terminem , przeszukanie” wykorzystywanym w pro-
cedurze karnej, gdzie traktowane jest jako czynno$é procesowa dokonywana za-
réwno w innym celu, jak i przez inne organy (zob. art. 220 Kodeksu postepowa-
nia karnego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1904, 2405; Z 2018 T. poz. 5, 106, 138, 201).
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Biuro Kontroli i Inspekcji przemianowane z czasem w Biuro Spraw We-
wnetrznych, ktorych zadaniem bylo i jest wykonywanie funkcji kontroli
wszystkich jednostek organizacyjnych Stuzby Wieziennej?.

Generalnie kontrola (ta pozaochronna) w Stuzbie Wieziennej reali-
zowana jest na podstawie przepiséw ministerialnych (Ministra Sprawie-
dliwosci) wydanych w 2003 r. i zmienionych w 2009 r. Zmiana przepisu
dokonana w 2009 r. doprecyzowatla pojecia uzyte w pierwotnym brzmie-
niu, gdzie dokonano wyktadni terminow ,legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci kontroli”, czego brakowalo w rozporzadzeniu
z 2003 1. Poza tym potwierdzona zostala praktyka wczes$niej zreszta
stosowana, ze ,kontrola finansowa odbywa sie na zasadach okreslonych
w ustawie o finansach publicznych”*.

Warto podkresli¢, ze unormowania zawarte w ustawie o Stuzbie
Wieziennej nie odnoszg sie wprost do kontroli, ale obowiagzek przeto-
zonych stuzbowych wobec podwladnych sprowadzono do szerszego
w stosunku do , kontroli” pojecia ,nadzoru”. Na przyklad w przypadku
Dyrektora Generalnego SW chodzi¢ bedzie o ,nadzorowanie dziatal-
nosci okregowych inspektoratow SW, Centralnego Os$rodka Szkolenia
SW, Osrodkow Szkolenia SW bezposrednio mu podlegltych oraz sprawo-
wanie nadzoru nad organizacjg i realizowaniem zadan przez pozostale
jednostki organizacyjne”. Natomiast dyrektorzy okregowi SW zostali
zobowigzani do ,nadzoru nad dzialalnoscig podlegtych zaktadow kar-
nych i aresztow $ledczych i przywieziennych zaktadow pracy”s.

W kwietniu 2017 r. weszlo w zycie zarzadzenie Dyrektora General-
nego Stuzby Wieziennej w sprawie trybu i sposobu przeprowadzania
kontroli wewnetrznej w jednostkach organizacyjnych Stuzby Wie-
ziennej®. Dokument ten mial usystematyzowac¢ zagadnienia zwigza-
ne z kontrolg wewnetrzng i nakresli¢ jej ramy. Z kolei do lipca 2011 r.,
czyli do momentu ogloszenia ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli

3 Biuro Spraw Wewnetrznych Stuzby Wieziennej jest odpowiedzialne za ,reali-
zacje zadan w zakresie inicjowania, planowania i przeprowadzania kontroli ze-
wnetrznych jednostek organizacyjnych”, www.sw.gov.pl/jednostka/biuro-spraw-
-wewnetrznych (dostep: 14 marca 2018 r.).

4 Zob. rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z 14 sierpnia 2003 r. w sprawie
trybu przeprowadzania kontroli jednostek organizacyjnych Stuzby Wieziennej
(Dz.U. Nr 151, poz. 1470) oraz rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 23 mar-
ca 2009 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie trybu przeprowadzania kon-
troli jednostek organizacyjnych Stuzby Wieziennej (Dz.U. Nr 54, poz. 447).

5 Zob. art. 11 ust. 1 pkt 6 oraz art. 12 pkt 2 ustawy z 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie
Wieziennej (Dz.U. z 2017 r. poz. 631, 1321; z 2018 1. poz. 138).

6 Zarzadzenie nr 25 Dyrektora Generalnego Stuzby Wieziennej z 7 kwietnia 2017 r.
w sprawie trybu i sposobu funkcjonowania kontroli wewnetrznej w jednostkach
organizacyjnych Stuzby Wieziennej (niepublikowane).
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w administracji rzadowej, kontrola wewnetrzna w jednostkach orga-
nizacyjnych Stuzby Wieziennej byta regulowana przepisami rozporza-
dzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 14 sierpnia 2003 r. w sprawie
trybu przeprowadzania kontroli jednostek organizacyjnych SW zmie-
nionym rozporzadzeniem z dnia 23 marca 2009 r. W chwili wejscia
w zycie tej ustawy kontrola wewnetrzna unormowana byta na podsta-
wie przepisow wewnetrznych jednostek SW, zawartych np. w polityce
rachunkowosci.

2. Kontrola zarzadcza

W Stuzbie Wieziennej kontrola finansowa realizowana jest w formie
kontroli zarzadczej i zarzadzania ryzykiem. Kontrole zarzadcza do jed-
nostek sektora finanséw publicznych po raz pierwszy wprowadzono na
podstawie przepisow zawartych w rozdziale 6 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, ktory nosi tytul ,Kontrola zarzadcza
oraz koordynacja kontroli zarzgdczej w jednostkach sektora finansow
publicznych”’. Ustawa okresla podstawowe cele kontroli zarzadczej oraz
osoby odpowiedzialne za prawidlowe jej funkcjonowanie. Podstawowe
wymagania wobec kontroli zarzgdczej w sektorze finanséw publicz-
nych zostaly okreslone w Standardach kontroli zarzgdczej dla sektora
finansdéw publicznych, stanowigcych zalgcznik do komunikatu nr 23
Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych®.

Zgodnie z postanowieniami ustawy celem kontroli zarzadczej jest
zapewnienie w szczegolnosci:

1. zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami

wewnetrznymi;

. skutecznosci i efektywnosci dzialania;
. wiarygodnosci sprawozdan;
. ochrony zasobdow;
. przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;
. efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji;
. zarzadzania ryzykiem.

N ook~ WD

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz.
2077; Z 2018 T. poz. 62).

8 Komunikat Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kon-
troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF, Nr 15, poz. 84).
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Celem kontroli zarzadczej jest stale usprawnianie zarzadzania,
ktorego konsekwencjg ma by¢ zwiekszenie efektywnosci i skutecznosci
dzialania poszczegolnych jednostek sektora finansow publicznych, jed-
nostek samorzadu terytorialnego, jak i dziatéw administracji rzadowe;j.

Zasadniczo wyrdznia sie zatem pie¢ elementow kontroli zarzadczej:
srodowisko wewnetrzne,
cele i zarzadzanie ryzykiem,
mechanizmy kontroli,
informacje i komunikacje,
monitorowanie i ocene®.

Obejmujg one wszystkie aspekty dziatalnosci jednostki, w tym za-
ktadu karnego lub aresztu sledczego, a obowigzkiem jej kierownika jest
wdrozenie i monitorowanie tychze elementow kontroli, tak aby jednost-
ka osiggala wyznaczone cele w sposob zgodny z prawem, a przy tym
oszczedny i terminowy. Stad tez swoim zakresem kontrola zarzadcza
obejmuje wszystkie elementy zarzadzania wystepujace w jednostkach
sektora finansow publicznych, tj. planowanie, kierowanie, motywowa-
nie, wykonanie, samoocene, nadzdr i kontrole'°.

3. Zarzadzanie ryzykiem

Zarzgdzanie ryzykiem stanowi zasadniczy element systemu kontroli
zarzgdczej. Wiaze sie to bezposrednio z faktem, ze proces zarzadzania
ryzykiem jest zdeterminowany przez srodowisko wewnetrzne, wizje,
misje i cele organizacji. Jednocze$nie w wyniku zarzgdzania ryzykiem
uzyskuje sie mechanizmy kontroli, monitoringu, ktore umozliwiajg
ocene systemu kontroli zarzadczej. W rezultacie zarzadzanie ryzykiem
pozostaje w cigglej interakcji ze wszystkimi komponentami systemu
kontroli zarzadczej'.
W procesie zarzadzania ryzykiem wyrdozni¢ mozna trzy jego etapy:
1. Identyfikacja ryzyka — prawidlowo przeprowadzona powinna
polegaé na przegladzie wszystkich aspektow dziatalno$ci jednost-
ki. Wiaze sie to z koniecznos$cig dokladnego poznania specyfiki

9 Zob. E. Kowalczyk, Procedury kontroli finansowej, ,Finanse Publiczne” 2009,
nr 4, s. 81.

10 Zob. M. Kaszkowiak, Identyfikacja i analiza ryzyka w komdérece finansowej jed-
nostki sektora finanséw publicznych na przykladzie zaktadu karnego, ,Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2015, nr 76, s. 35.

11 Zob. P. Bednarek, Koncepcja kontroli zarzgdczej w $wietle regulacji prawnych teo-
rii naukowych, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2012, nr 53, s. 28.
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jednostki, jej otoczenia oraz zrozumienie jej celow i zadan, a takze
czynnikéw kluczowych do osiggniecia sukcesu. Bez znajomosci
celow nie jest mozliwa dobra identyfikacja ryzyka i w konsekwen-
cji wlasciwe zarzgdzanie ryzykiem. Podstawa identyfikacji ryzy-
ka to przede wszystkim doswiadczenie i wiedza oséb biorgcych
udzial w realizacji celu, wzmocnienie umiejetnos$ci analitycznego
mys$lenia. Identyfikacja ryzyka powinna by¢ procesem powta-
rzalnym (systematycznym) i zintegrowanym z procesem plano-
wania dzialalnos$ci. Na tym etapie nalezy bra¢ pod uwage wszelkie
mozliwe ryzyka, ktore mogg sie pojawic i tym samym wplywac
na osiggniecie zalozonych celow i zadan'.

2. Analizaryzyka — jej celem jest poznanie zakresu, w jakim ryzyko
moze wywrze¢ wplyw na osiggniecie celow jednostki. Dostarcza
ona informacji niezbednych do uszeregowania rozpoznanych ry-
zyk i podjecia decyzji, jak nalezy z nimi postgpi¢. Analiza ryzyka
polega na ocenieniu istotnos$ci ryzyka przez okreslenie prawdo-
podobienstwa jego wystgpienia i ewentualnych skutkdow, czyli
stopnia wplywu ryzyka na realizacje celow (zadan) jednostki.
Sposobow szacowania ryzyka jest wiele, wybor metody jego ana-
lizy oraz sposob szacowania jego istotnosci zalezy od kierowni-
ka jednostki. Istotne, aby metoda byta dostosowana do specyfiki
ipotrzeb jednostki oraz zrozumiata dla pracownikow. Skrupulat-
nie i systematycznie przeprowadzana analiza ryzyka umozliwia
szybkg identyfikacje stabych punktow i niedoskonalosci systemu
kontroli oraz rozwigzywanie na biezaco ujawnionych niedocia-
gnie¢ w zakresie procedur kontroli®.

3. Reakcja na ryzyko to ostatni element procesu zarzadzania ryzy-
kiem (wedtug standardow kontroli zarzadczej). Jezeli wykaze ona,
ze poziom istotnosci danego ryzyka przewyzsza poziom akcepto-
wany przez kierownika jednostki, nalezy wyznaczy¢ okreslony
sposob reakcji na ryzyko. Wowczas mozna wykorzystac naste-
pujace cztery sposoby reakcji na ryzyko:

- unikanie — polega na zmianie planu w taki sposéb, by wyeli-
minowac dane ryzyko albo uwarunkowania z nim zwigzane,
lub by uchroni¢ cele od ewentualnych skutkow wystapienia
tego ryzyka;

12 Zob. E. Babuska, Kontrola zarzqdcza a ryzyko, ,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” 2014, nr 72, s. 112.

13 Zob. K. Stanczyk, Od kontroli wewngtrznej do zarzgdczej. Analiza organizacyjno-
-prawnych aspektow kontroli w jednostkach sektora finansow publicznych, ,,Or-
ganizacja i Zarzadzanie Strategiczne” 2016, nr 24, s. 33.
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— lagodzenie — strategia polegajaca na zmniejszaniu prawdopo-
dobienstwa lub skutkow wystapienia niekorzystnego zdarzenia
ryzyka do akceptowalnego poziomu;

— przeniesienie — proba transferu skutkéw wystapienia ryzyka
itym samym koniecznos$ci sformulowania odpowiedniej meto-
dy reakcji na to ryzyko na inny podmiot. Przeniesienie ryzyka
nie eliminuje go, jedynie przekazuje konieczno$c¢ zarzadzania
nim na inny podmiot;

— akceptacja — decyzja kierownictwa, aby nie wprowadzac¢ zmian
w planie w zwigzku z okreslonym ryzykiem, lub wynikajaca
z faktu, ze nie udalo sie znalez¢ odpowiedniej strategii reakcji
na ryzyko™.

4. Rodzaje kontroli sprawowanej w Stuzbie Wieziennej

W wieziennictwie mozna wyroznic¢ przede wszystkim kontrole ze-
wnetrzng oraz kontrole wewnetrzna:

1. Kontrole zewnetrzng z kolei da sie podzieli¢c na wykonywang
przez OISW i CZSW oraz kontrole wykonywang przez organy
kontroli specjalistycznej, jak np. NIK czy ZUS. Rodzaje kontroli
zewnetrznej, sposob jej przeprowadzania czy terminy okreslone
zostaly w ustawie o kontroli w administracji rzadowej. Zgodnie
z trescig art. 3 tej ustawy przeprowadzenie kontroli ma na celu
ocene dziatalno$ci jednostki kontrolowanej dokonang na podsta-
wie ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyjetych
kryteriow kontroli.

2. Kontrola wewnetrzna sprawowana jest przez kierownikéw jed-
nostek organizacyjnych SW, ich zastepcow, kierownikow koma-
rek organizacyjnych oraz innych funkcjonariuszy i pracownikéw
wieziennictwa, ktérym powierzono obowigzek wykonywania
takiej kontroli. Tu wyrdzni¢ mozemy kontrole wstepna, biezgcg
i nastepcza (nazywang tez niekiedy koncowa).

Za zorganizowanie i prawidlowe funkcjonowanie systemu kontroli
wewnetrznej poza zadaniami okreslonymi w odrebnych przepisach dla
glownych ksiegowych odpowiedzialny jest dyrektor jednostki. Sprawuje
on osobiscie nadzor nad skutecznoscig dzialania tego systemu, jak row-
niez prawidlowoscig wykorzystania sygnaléw kontroli wewnetrznej

14 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk, Finanse publiczne. Instrumenty,
struktury, procesy, Szczecin 2004, s. 181.
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i zewnetrznej. Odpowiedzialny jest rowniez za nalezyte wykorzysty-
wanie wynikéw kontroli.

Czynnosci kontrolne w zakresie swych uprawnien wykonujg kie-

rownicy poszczegdlnych dzialow.

Formy kontroli wewnetrznej to:

a) kontrola wstepna; polega na zbadaniu decyzji i operacji zamie-
rzonych w celu zapobiezenia nieprawidlowym dzialaniom, tj. czy
zamierzone decyzje, operacje zgodne sg z kryterium sprawnosci
organizacji, celowosci, gospodarnosci, rzetelnosci, legalnosci i czy
sg zgodne z przyjetymi normami (uregulowaniami prawnymi)
dotyczacymi jednostki i jej funkcjonowania.

Akceptacjg dla kontroli wstepnej przez gtdwnego ksiegowego
jest jego zgoda na wykonanie okreslonej czynnosci czy zadania.
Kontrola ta ma zatem charakter prewencyjny — zapobiega niewta-
sciwemu wykonaniu zadania. Kontrola wstepna polega na kontroli
czynnosci zamierzonych, ma na celu zapobieganie niepozgdanym
lub nielegalnym dziataniom przez sprawdzenie, czy sg zgodne
z kryteriami celowosci, gospodarnosci, rzetelnosci i legalnosci.

W trakcie kontroli wstepnej nalezy zwrdci¢ szczegolng uwa-
ge na to, czy planowane wydatki sg dokonywane w sposob celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow
w ramach zabezpieczonych srodkéw pienieznych w planach finan-
sowych jednostkina dany rok budzetowy, i czy sposob dokonywania
wydatkow umozliwia terminowg realizacje zadan. W ramach kon-
troli wstepnej nalezy takze skoncentrowac sie na dochodach budze-
towych, jakie ma osiggnac jednostka. Dochody budzetowe powinny
wynika¢ z obowigzujacych przepisow i zawartych umow, np. najmu,
dzierzawy, sprzedazy sktadnikow majatkowych itp. Naleznosci do-
tyczace dochodow musza by¢ ujete w ewidencji ksiegowej i egzekwo-
wane w ustalonych terminach i w pelnej wysokosci.

Dowodem dokonania przez gtéwnego ksiegowego wstepnej
kontroli jest jego podpis zlozony na dokumentach dotyczacych da-
nej operacji. Zlozenie przez gldwnego ksiegowego podpisu oznacza
brak zastrzezen co do merytorycznej prawidlowosSci operacji i jej
zgodno$¢ z ustawg. Chodzi tu o brak zastrzezen do kompletnosci
oraz formalno-rachunkowej rzetelno$ci prawidlowosci dokumen-
tow dotyczacych tej operaciji, a takze ze zobowigzania wynikajace
z operacji mieszczg sie w planie finansowym jednostki, a jednostka
posiada $rodki na ich pokrycie.

Przedmiotem kontroli wstepnej jest rowniez dziatanie majace
na celu sprawdzenie, czy realizowane wydatki maja swoje odbicie
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w planie finansowym jednostki i sg z nim zgodne, a takze czy sa
celowe i zwigzane z realizacjg zadan jednostki. Kontrola wstepna
odgrywa duzg role np. przy zatrudnianiu pracownikow. Prawi-
dlowo zawarta umowa o prace, a przy niektorych stanowiskach
zapytanie o karalnos¢ i oswiadczenie pracownika o odpowie-
dzialno$ci materialnej za powierzony mu majatek w przyszlosci
nie beda narazaly jednostki na dodatkowe koszty wynikajace np.
z powodztw sgdowych. W przypadku ujawnienia nieprawidtowo-
sci w toku kontroli wstepnej kontrolujacy zwraca niezwlocznie
nieprawidlowe dokumenty wlasciwym osobom i komérkom or-
ganizacyjnych w celu dokonania zmian lub uzupeknien.

b) kontrola biezgca; przeprowadzana jest na kazdym etapie danego

procesu operacyjnego. Dziatanie kontrolne ma na celu wyelimi-

nowanie przed zakonczeniem kazdego etapu danego procesu tych

zjawisk, ktore mogg negatywnie wplyna¢ najego wynik koricowy.

Kontrola biezagca ma na celu:

— badanie rzetelnosci i terminowosci wykonywania zadan przez
komorki organizacyjne oraz poszczegdlnych funkcjonariuszy
ipracownikow SW, sprawnosci ich wspoldziatania, a takze ba-
danie prawidlowosci relacji miedzy osadzonymi a funkcjona-
riuszami i pracownikami,

— badanie stanu rzeczowych i pienieznych sktadnikow majatko-
wych oraz prawidlowos¢ ich zabezpieczenia przed kradzieza,
zniszczeniem lub uszkodzeniem.

c) kontrola nastepcza (koncowa); polega na badaniu przedsiewziec¢

i operacji juz zrealizowanych oraz odzwierciedlajgcych je doku-
mentow finansowych.

Realizacja tej kontroli nastepuje w wyniku przeprowadzenia kontroli

formalnej, rzeczowej, merytorycznej, rachunkowej i dokumentacyjnej®.

5. Obowiazki glownego ksiegowego
wynikajace z zapisow zarzadzenia

W przypadku ujawnienia nieprawidlowosci w trakcie kontroli wstepnej
gléwny ksiegowy zobowigzany jest do:

15 Komunikat Ministra Sprawiedliwosci z 21 maja 2014 r. w sprawie szczegétowych
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- zwrocenia nieprawidtowego dokumentu jego ,wlascicielowi” ce-
lem dokonania zmian lub uzupeknien,

— odmowy podpisu dokumentu nierzetelnego, czy tez nieprawidto-
wego, a takze dotyczacego operacji sprzecznych z obowigzujacymi
przepisami prawa,

— pisemnego zawiadomienia kierownika danej jednostki o tym
fakcie (ten podejmuje decyzje w sprawie dalszego postepowania
w przedmiotowej sprawie).

Ostateczna decyzja w sprawie tego, czy zakwestionowana przez
glownego ksiegowego operacja gospodarcza zostanie zrealizowana,
nalezy do kierownika jednostki, ktory moze ja wstrzymac albo wydac
w formie pisemnej polecenie realizacji.

W przypadku powziecia przez kontrolujacego podejrzenia popet-
nienia przestepstwa, ma on obowigzek niezwlocznego zawiadomienia
kierownika jednostki i zabezpieczenia dokumentow oraz przedmiotow
mogacych stanowi¢ dowdd jego popelnienia. Jesli nieprawidlowosci
ujawnione w trakcie kontroli nie nosza znamion popelnienia przestep-
stwa, ale wymagaja natychmiastowego dziatania, kontrolujgcy zobowia-
zany jest do podjecia czynnosci zmierzajgcych do ich natychmiastowego
usuniecia'®.

6. Kontrola nastepcza

Kontrola nastepcza rowniez nie jest nowoscia w Stuzbie Wieziennej,
funkcjonowala ona bowiem w ramach okreslonych w rozporzadzeniu
z 2003 r. do momentu wejscia w zycie ustawy o kontroli w administracji
rzadowej".

W zwigzku z wejsciem w zycie zarzadzenia do jednostek ,powrdci-
ty” ksigzki kontroli wewnetrznej. Powinny one by¢ prowadzone w kazdej
komorce organizacyjnej, a w jednostkach, w ktérych nie ma wyodreb-
nionych komorek organizacyjnych, prowadzi sie jedna ksigzke kontroli.

Ksigzka kontroli powinna zawierac¢ co najmniej:

— okreslenie przedmiotu i zakresu kontroli,

16 Zarzadzenie nr 13 Dyrektora Generalnego Stuzby Wieziennej z 10 lutego 2012 r.
w sprawie kontroli w jednostkach organizacyjnych Stuzby Wieziennej (niepu-
blikowane) oraz zarzadzenie nr 51 Dyrektora Generalnego Stuzby Wieziennej
z 9 lipca 2012 r. w sprawie kontroli przywieziennych zakladéw pracy (niepubli-
kowane).

17 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. 0 kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. z 2011 1.
poz. 185; 1092).
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— date przeprowadzenia kontroli,

— imie, nazwisko i stanowisko stuzbowe osoby kontrolujacej,

— imie, nazwisko i stanowisko stuzbowe osoby odpowiedzialnej za

kontrolowang problematyke,

— wydane polecenia pokontrolne, terminy i osoby odpowiedzialne

za ich realizacje.

Jesli w wyniku przeprowadzonej kontroli wydane zostana polece-
nia, osoba dokonujaca kontroli ma obowigzek sprawdzenia sposobu ich
wykonania.

Oprocz kontroli dokonywanej przez dyrektora, jego zastepcow oraz
kierownikow dzialow, dyrektor jednostki ma mozliwo$¢ powotania do-
raznych zespolow kontroli do zbadania okres$lonych zagadnien lub zleci¢
ich kontrole poszczegdlnym funkcjonariuszom lub pracownikom cy-
wilnym. Do udzialu w kontroli mozna réwniez powota¢ funkcjonariu-
szy i pracownikow z jednostek podleglych lub nadzorowanych, a takze
w uzasadnionych przypadkach biegltego spoza Stuzby Wiezienne;j.

W zakresie szczegotowych praw osob kontrolujacych i obowigzkow
0s6b kontrolowanych zarzadzenie odwotuje sie do postanowien ustawy
o kontroli w administracji rzagdowej'.

Zasadniczo nalezy przyja¢, ze prawidlowo i odpowiednio czesto
dokonywana kontrola wewnetrzna we wszystkich trzech jej formach
pozwoli ograniczy¢ liczbe polecen pokontrolnych wynikajgcych z kon-
troli zewnetrznych®.

7. Audyt w Stuzbie Wiegziennej

Audytor wewnetrzny w Shuzbie Wieziennej odpowiada za przepro-
wadzenie audytu wewnetrznego, o ktorym mowa w ustawie o finan-
sach publicznych?. Niezalezna i obiektywna dzialalnos¢ audytowa ma
wspierac dyrektora generalnego SW w realizacji jego celow i zadan przez

18 Wytyczne Dyrektora Generalnego Stuzby Wieziennej z 4 lipca 2017 r. w sprawie
kontroli zarzadczej w Stuzbie Wieziennej (niepublikowane).

19 Komunikat Ministra Sprawiedliwosci z 15 marca 2017 r. w sprawie szczegdlo-
wych wytycznych w zakresie kontroli zarzgdczej dla dzialu administracji rzgdo-
wej — sprawiedliwo$¢ (Dz.Urz. MS z 2017 1. poz. 82).

20 Rozporzadzenie Ministra Finansow z 29 grudnia 2009 r. w sprawie komitetu au-
dytu (Dz.U. Nr 226, poz. 1826); rozporzadzenie Ministra Finanséw z 4 wrzesénia
2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego
audytu (Dz.U. z 2015 r. poz. 14); rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 20 maja
2016 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie komitetu audytu (Dz.U. z 2016 r.
poz. 782); rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 12 grudnia 2016 r.
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systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze?'. Do
zakresu dzialania audytora nalezy w szczegdlnosci przeprowadzanie
zadan audytowych zapewniajgcych ocene adekwatnosci, skuteczno-
Sci i efektywnosci kontroli zarzadczej w Centralnym Zarzadzie Stuzby
Wieziennej i Biurze Emerytalnym Stuzby Wieziennej oraz Funduszu
Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz Rozwoju Przywieziennych Za-
ktadow Pracy, w tym przeprowadzanie zadan audytowych zleconych
przez Prezesa Rady Ministrow, Ministra Finansow lub Generalnego In-
spektora Kontroli Skarbowej. Do zadan audytora nalezy takze przepro-
wadzanie czynnosci doradczych w celu usprawnienia funkcjonowania
CZSW ianalizy ryzyka stanowigcej podstawe przygotowania rocznego
planu audytu (zwlaszcza uwzgledniajacych zadania wynikajace z pla-
nu dzialalnos$ci, wytycznych Ministra Sprawiedliwosci, wytycznych
Komitetu Audytu oraz szczegélowych wytycznych ministra wlasciwe-
go ds. finanséw publicznych w zakresie kontroli zarzadczej dla sektora
finansow publicznych). Inny segment zadan audytorskich dotyczy spo-
rzadzania rocznego planu audytu i sprawozdania z wykonania audytu
oraz prowadzenia biezacych akt audytu wewnetrznego i stalych akt
audytu wewnetrznego?.

8. Zakonczenie

Kontrola w jednostkach organizacyjnych wieziennictwa (Centralny
Zarzad Stuzby Wieziennej, Centralny Osrodek Szkolenia Stuzby Wie-
ziennej, Osrodki Szkolenia Stuzby Wieziennej, Okregowe Inspektoraty
Shuzby Wieziennej, zaklady karne i areszty sledcze) jest realizowana
w dwoch kierunkach. Pierwszy to kontrola wykonywana przez organy
pozawiezienne (Rzecznik Praw Obywatelskich, Panstwowa Inspekcja
Pracy, Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Panistwowa Straz Pozarna,

w sprawie standardow audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow
publicznych (Dz.Urz. MRiF, poz. 28).

21 Zarzadzenie nr 48 Dyrektora Generalnego Stuzby Wieziennej z 21 czerwca
2012 r. w sprawie funkcjonowania audytu wewnetrznego w Centralnym Zarzg-
dzie Stuzby Wieziennej (niepublikowane), zarzadzenie nr 17 Dyrektora General-
nego Stuzby Wieziennej z 4 kwietnia 2016 r. w sprawie funkcjonowania audytu
wewnetrznego w Centralnym Zarzgdzie Stuzby Wieziennej (niepublikowane).

22 www.sw.gov.pl/jednostka/audytor-wewnetrzny (dostep: 14 marca 2018 r.). Zob.
takze K. Opolski, K. Wagniewski, M. Wereda, Audyt strategiczny jako szansa na
poprawe pozycji rynkowej firmy, Warszawa 2010, s. 27 oraz komunikat Ministra
Rozwoju i Finanséw z 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardéw audytu we-
wnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MRiF poz. 28).
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Zaktad Ubezpieczen Spotecznych). W drugim przypadku chodzi o kon-
trole z ramienia Stuzby Wieziennej przeprowadzane na podstawie prze-
piséw dotyczacych kontroli finansowej w jednostkach budzetowych
(do takich zalicza sie jednostki organizacyjne wieziennictwa podlegle
Ministrowi Sprawiedliwosci), nie zawsze jednak realizowane przez
przetozonych stuzbowych. W realizacji tych zadan majg zastosowanie
(pozanormami o charakterze ustawowym) akty prawne wydane przez
Ministra Finansow, Ministra Sprawiedliwosci, a takze na podstawie
zarzadzen i wytycznych stuzbowych Dyrektora Generalnego Stuzby
Wieziennej. W przypadku kontroli finansowej chodzi gtéwnie o kontrole
zarzgdcza uwzgledniajacg konieczno$¢ wykorzystania mechanizméow
planowania, kierowania, motywowania, wykonania, samooceny, nad-
zoru i kontroli. Natomiast w ramach zarzadzania ryzykiem stosuje sie
takze identyfikacje ryzyka, analize ryzyka i reakcje na ryzyko. W tym
ostatnim wykorzystuje sie takie instrumenty finansowe, jak unikanie,
tagodzenie, przeniesienie i akceptacje.

Na podstawie przepisow dotyczacych kontroli wewnetrznej w wie-
ziennictwie mozna wyrdzni¢ kontrole wstepna, biezgcg i nastepcza.
Szczegdlne obowigzki z zakresu kontroli finansowej nalozono na gltow-
nego ksiegowego, a wyniki kontroli nakazano wpisywa¢ do ,reakty-
wowanej” ksigzki kontroli. Ponadto wprowadzono obowigzkowy audyt
wewnetrzny, ale ten dotyczy jedynie niektérych pionéw wieziennictwa.
Przede wszystkim funkcjonowanie audytu przewidziano w Centralnym
Zarzadzie Stuzby Wieziennej oraz Biurze Emerytalnym Stuzby Wie-
ziennej, a takze co do dziatalnosci Funduszu Aktywizacji Zawodowej
Skazanych oraz Rozwoju Przywieziennych Zakladow Pracy. Stad tez
w CZSW utworzona zostata komorka audytu, a do zadan audytowych za-
liczono przeprowadzanie tychze na podstawie zlecenia wydanego przez
Prezesa Rady Ministrow, Ministra Finansow lub Generalnego Inspekto-
ra Kontroli Skarbowej. Merytoryczng kontrole nad tymi czynnosciami
powierzono Biuru Kontroli i Audytu Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Nalezy podkresli¢ szeroki wachlarz zadan kontrolnych i audyto-
wych realizowanych przez jednostki organizacyjne wieziennictwa na
wszystkich jego szczeblach. W ten sposéb minimalizowane sg skutki
ewentualnych nieprawidlowosci w dziatalnosci budzetowej tych pod-
miotow, a zakres kontroli i ich czestotliwo$¢ ma temu celowi stuzy¢.
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Streszczenie

Kontrola i audyt w Sluzbie Wieziennej

W Stuzbie Wieziennej realizowane sg zadania zwigzane z kontrolg
zewnetrzng i wewnetrzng. W pierwszym przypadku chodzi o instytucje
pozawiezienne, a w drugim o kontrole ze strony przetozonych stuzbo-
wych. Kontrola finansowa wykonywana jest na podstawie przepisow
wydanych przez Ministra Finanséw, Ministra Sprawiedliwosci oraz
zarzadzen i wytycznych Dyrektora Generalnego Stuzby Wiezienne;.
W przypadku kontroli finansowej w jednostkach organizacyjnych wie-
ziennictwa stosuje sie przepisy dotyczace kontroli zarzadczej, zarzadza-
nia ryzykiem i audytu w jednostkach budzetowych.

Stowa kluczowe: kontrola, audyt, Stuzba Wiezienna.

Summary

Control and audit at the Prison Service

The Prison Service is subject to external and internal control and
audit activities. In the first case, the control is exercised by non-prison
institutions, in the other, by the facility superiors. The financial con-
trol is carried out pursuant to the regulations issued by the Minister of
Finance, the Minister of Justice as well as orders and guidelines of the
General Director of the Prison Service. In the case of financial control
in particular organizational units of the prison system, the provisions
concerning the management control, risk management and audit in
budgetary units apply.

Key words: control, audit, Prison Service.
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Dr Marek Woch*

System orzekania w ramach
ubezpieczenia spotecznego
rolnikow w Polsce

1. Historia ubezpieczen spotecznych rolnikow
w Polsce

Poczatkow ubezpieczenia spotecznego rolnikow upatruje sie w instytu-
cji przekazywania gospodarstw rolnych panstwu w zamian za rente,
ustanowionej przepisami ustawy z 28 czerwca 1962 r. 0 przejmowaniu
nieruchomosci rolnych w zagospodarowaniu lub na wlasnos¢ panstwa
oraz zaopatrzeniu emerytalnym wtascicieli tych nieruchomosci i ich
rodzin'.

Ponadto zdaniem Wiestawa Koczura ustawa z dnia 20 grudnia
1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow obecnie obowigzujaca®
,,cho¢ niepozbawiona przepiséw niedoskonalych czy wrecz wadliwych,
wprowadzila jednak na grunt polski wiele rozwigzan prawnych i orga-
nizacyjnych catkowicie nowatorskich, zblizajgcych ubezpieczenie spo-
teczne rolnikow do rozwigzan funkcjonujacych w tym zakresie w innych
panstwach”s.

Z kolei Tomasz Lasocki zauwaza, ze ,,ze wzgledu na specyfike pracy
rolnikéw indywidualnych oraz uwarunkowania historyczno-polityczne,

* Dr Marek Woch — Zaklad Prawa i Administracji Szkoty Gtéwnej Stuzby Pozarni-
czej w Warszawie.

1 Dz.U. z 1962 r. Nr 38, poz. 166, z pdzn. zm. (dalej: ustawa o przejmowaniu
nieruchomosci rolnych).

2 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 22 listopada 2017 r.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rol-
nikéw (Dz.U. z 2017 r., poz. 2336, dalej: USR). Por. B. Tryfan, Ubezpieczenie spo-
leczne rolnikow polskich na tle doswiadczen wybranych krajéow Unii Europejskiej,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1999, r. LXI, z. 1, s. 213 i n.

3 ‘W. Koczur, Ubezpieczenie spoleczne rolnikow [w:] Z. Kluszczyniska, W. Koczur,

K. Rubel, G. Szpor, T. Szumlicz, System ubezpieczer spolecznych. Zagadnienia

podstawowe, wyd. 4, Warszawa 2007, s. 232.
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reforma scaleniowa nie objela likwidacji odrebnego systemu ubezpie-
czen spolecznych tej grupy”.

1.1

. Podstawy prawne funkcjonowania ustroju rolnego

w Polsce

Podstawowymi uregulowaniami prawnymi sankcjonujgcymi ustroj

rolny w Polsce sa:

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.5.
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Rozdziat I. Rzeczpospolita

Art.12. Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziata-
nia zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw,
stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen
oraz fundacji.

Art. 23. Podstawg ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo ro-
dzinne. Zasada ta nie narusza postanowien art. 21 (wtasnosé i prawo
dziedziczenia) i art. 22 (ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej).

Rozdzial Il. Wolno$ci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela.
Wolno$ci i prawa polityczne
Art. 59. 1. Zapewnia sie wolnos¢ zrzeszania sie w zwigzkach zawo-
dowych, organizacjach spoteczno-zawodowych rolnikéw oraz w organi-
zacjach pracodawcoéw.

T. Lasocki, Tytut powszechnego ubezpieczenia spotecznego jako konstrukcja pod-
miotowego prawa do zabezpieczenia spotecznego, praca doktorska napisana pod
kierunkiem naukowym prof. dr hab. I. Jedrasik-Jankowskiej, Warszawa 2015,
s. 277. Por. T. Szumlicz, Reformowanie systemu zabezpieczenia spolecznego —
czy w kierunku rozwiqzan ubezpieczeniowych? [w:] Ubezpieczenie w polityce
spotecznej. Teksty i komentarze, Warszawa 2015, s. 157—179; M. Woch, Instytucje
ksztattujgce system opieki zdrowotnej w Polsce (Analiza prawno-poréwnawcza lat
1918-2004), Warszawa 2012, s. 43, 122—123; M. Woch, Ochrona zdrowia w Polsce
z punktu widzenia filozoficznoprawnego, Warszawa 2015, S. 144.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez
Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w refe-
rendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.). Nalezy réwniez zauwazyc¢, ze 12 czerwca 2018 r. w czasie posie-
dzenia Narodowej Rady Rozwoju z udzialem Prezydenta RP, poswieconego re-
ferendum konsultacyjnemu (dotyczgcemu ewentualnej zmiany Konstytucji RP
z 1997 r.) zaproponowano, aby jedno z pytan brzmialo: ,,Czy jest Pani/Pan za
zagwarantowaniem w Konstytucji RP szczegdlnej ochrony polskiego rolnictwa
i bezpieczenstwa zywnosciowego Polski?”



2. Ustawaz dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®.

Preambula dodana przez art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r.
owstrzymaniu sprzedazy nieruchomogci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw?’, ktora weszta w zycie z dniem
30 kwietnia 2016 r. i stanowi, iz ,,w celu wzmocnienia ochrony i rozwo-
ju gospodarstw rodzinnych, ktore w mysl Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej, dla
zapewnienia wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, w trosce o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego
obywateli i dla wspierania zrownowazonego rolnictwa prowadzonego
w zgodzie z wymogami ochrony $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi
obszarow wiejskich, uchwala sie niniejszg ustawe”.

Przepis art. 2 stanowi, ze gospodarstwo rolne (w rozumieniu Kodek-
su cywilnego) to gospodarstwo, w ktorym powierzchnia nieruchomosci
rolnej jest nie mniejsza niz 1 ha.

3. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny?®.

Przepis art. 553. Za gospodarstwo rolne uwaza sie grunty rolne wraz
z gruntami lesnymi, budynkami lub ich cze$ciami, urzgdzeniamiiinwen-
tarzem, jezeli stanowig lub moga stanowi¢ zorganizowang cato$¢ go-
spodarczg, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa
rolnego.

4. Ustawazdnia13kwietnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o ubezpieczeniu
spolecznym rolnikow oraz niektérych innych ustaw?®.

Celem zmiany ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. byto uregulowanie
zagadnien zwigzanych z zabezpieczeniem spolecznym pomocnika rol-
nika przy zbiorach. W ustawie dodano nowy rozdziat 7a ,Umowa o po-
mocy przy zbiorach”, w ktérym okreslono najwazniejsze elementy tresci
umowy i stwierdzono, ze wykonywanie czynnosci na jej podstawie nie
stanowi zatrudnienia w rozumieniu Kodeksu pracy.

Ponadto przyjeto, iz w zakresie nieuregulowanym w rozdziale 7a
ustawy do umowy o pomocy przy zbiorach, stosuje sie przepisy Ko-
deksu cywilnego. W konsekwencji stworzono nowy rodzaj umowy cy-
wilnoprawnej, tzn. umowe o pomocy przy zbiorach, ktéra zdaniem

6 Obwieszczenie Marszaltka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 9 listopada
2017 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 2196, dalej: KUR).

Dz.U. z 2018 r. poz. 869.

Dz.U. z 2018 r. poz. 1025.

9 Dz.U. z 2018 r. poz. 858.

[eBEN]

125



projektodawcow ma umozliwia¢ wyeliminowywanie, po pierwsze, ,,za-
trudniania na czarno” pomocnikow rolnikdw, a po drugie, zawierania
z nimi umow o dzielo, ktore nie oddajg charakteru pomocy przy zbio-
rach, ale przede wszystkim nie sg objete ubezpieczeniem.

5. Ustawaz dnia 16 listopada 2016 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
ulatwienia sprzedazy zywnosci przez rolnikow', w ktorej uregulo-
wano m.in. zagadnienia dotyczace produkcji i zbywania zywnosci
w ramach rolniczego handlu detalicznego.

1.2. Podstawy prawne funkcjonowania ubezpieczen
spotecznych rolnikéw w Polsce

Podstawowymi aktami prawnymi regulujagcymi funkcjonowanie

ubezpieczen spotecznych rolnikow w Polsce sg:

1. Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym
rolnikow™.

2. Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych'.

3. Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsiz 19 lipca 2013 .
w sprawie warunkow i trybu kierowania przez Kase Rolniczego
Ubezpieczenia Spolecznego na rehabilitacje leczniczg oraz udzie-
lania zamowien na $§wiadczenia i ustugi rehabilitacyjne®.

4. Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z 31 grudnia 2004 r.
w sprawie orzecznictwa lekarskiego w Kasie Rolniczego Ubezpie-
czenia Spotecznego™.

1.3. Gospodarka finansowa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego

Podstawg finansowania ogdtu zadan ustawowych KRUS sg trzy
fundusze celowe:

10 Dz.U. z 2016 r. poz. 1961.

11 USR.

12 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 czerwca
2018 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1270).

13 Dz.U. z 2013 r. poz. 860.

14 Dz.U. z 2005r. Nr 6, poz. 46.
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Fundusz Emerytalno-Rentowy (FER),

Fundusz Prewencji i Rehabilitacji (FPiR),

Fundusz Administracyjny (FA),

a ponadto pozabudzetowy Fundusz Sktadkowy Ubezpieczenia
Spotecznego Rolnikow (FS).

FS ma osobowo$¢ prawna; funkcje zarzgdu Funduszu Sktadkowego
peini z urzedu jednoosobowo Prezes KRUS oraz Fundusz Motywacyjny
(FM) jest tworzony z czesci odpisu z FS USR na Fundusz Administracyj-
ny. Dziala od 1997 r., a $rodki FM sg przeznaczane na dodatkowe premie
dla pracownikéow KRUS. Wyptlaty z FM sg realizowane poza limitami
wynikajacymi z przepisow o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwo-
wej sferze budzetowe;j.

Kasa jest dofinansowywana z budzetu panstwa w ramach czesci
72 ustawy budzetowej. Na 2017 r. w tej czesci budzetu przewidziano
17 924 828 tys. zl na ogdl zadan Kasy, w tym:

— 17 512 032 tys. zt dotacji do Funduszu Emerytalno-Rentowego;

— 1292 tys. zt dotacji do Funduszu Prewenc;ji i Rehabilitacji;

— 398 201 tys. zt na $§wiadczenia finansowane z budzetu panstwa
zlecone do wyplaty Kasie (§wiadczenia dla inwalidow wojennych,
wojskowych oraz oséb represjonowanych, ryczalty energetyczne,
dodatki kombatanckie i kompensacyjne oraz Swiadczenia pie-
niezne dla osob deportowanych do pracy przymusowej do ZSRR
i 111 Rzeszy, dla bytych Zolnierzy-gornikow) oraz na koszty obstugi
swiadczen zleconych do wyplaty;

— 13 279 tys. zt na sktadki na ubezpieczenie zdrowotne oraz na
Swiadczenia dla osdb nieobjetych obowigzkiem ubezpieczenia
zdrowotnego;

— 9tys. zt narefundacje ulg dla inwalidéw wojennych i wojskowych

z tytulu ubezpieczenia OC i AC; 15 tys. zt na pozostate wydatki
obronne.

1.4. Definicje

Stowo ,rolnik” oznacza pelnoletnig osobe fizyczng, zamieszkujacg i pro-
wadzgcg na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, osobiscie i na wta-
sny rachunek, dziatalno$¢ rolniczg w pozostajacym w jej posiadaniu
gospodarstwie rolnym, w tym réwniez w ramach grupy producentow
rolnych, a takze osobe, ktora przeznaczyla grunty prowadzonego przez
siebie gospodarstwa rolnego do zalesienia.

,Domownik” — ten termin oznacza osobe bliskg rolnikowi, ktdra:
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a) ukonczyla 16 lat,

b) pozostaje z rolnikiem we wspolnym gospodarstwie domowym lub
zamieszkuje na terenie jego gospodarstwa rolnego albo w bliskim
sasiedztwie,

c) stale pracuje w tym gospodarstwie rolnym i nie jest zwigzana
z rolnikiem stosunkiem pracy.

»Gospodarstwo rolne” — kazde gospodarstwo stuzgce prowadzeniu

dzialalnosci rolniczej.

»Dzialalnos¢ rolnicza” — dzialalno$¢ w zakresie produkeji roslinne;j
lub zwierzecej, w tym ogrodniczej, sadowniczej, pszczelarskiej i ryb-
nej’s; natomiast w KUR art. 2 stanowi, ze ,prowadzenie dziatalnosci
rolniczej” to prowadzenie dzialalnosci wytwdrczej w rolnictwie w za-
kresie produkcji roslinnej lub zwierzecej, w tym produkcji ogrodniczej,
sadowniczej i rybne;j.

»Dzial specjalny” — dzial specjalny produkcji rolnej, o ktorym mowa
w zalgczniku do ustawy*.

1.5. Podlegajgcy ubezpieczeniu spotecznemu rolnikow

Ubezpieczenie spoleczne rolnikéw obejmuje rolnikéw i pracujacych
z nimi domownikow, ktorzy:
1. majg obywatelstwo polskie lub
2. przebywaja na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie
wizy, zezwolenia na pobyt czasowy, zezwolenia na pobyt staty,
zezwolenia na pobyt rezydenta dltugoterminowego Unii Europej-
skiej, zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych, zgody na po-
byt tolerowany lub w zwigzku z uzyskaniem w Rzeczypospolitej
Polskiej statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajgcej lub
3. s3 obywatelami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Kon-
federacji Szwajcarskiej lub panstw czlonkowskich Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stron umowy o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym. 1a. Ubezpieczenie obejmuje

15 USR.

16 ‘W doktrynie watpliwosci rodzi nie tylko wskazany w definicji fakt posiadania
gospodarstwa, ktéry de facto decyduje o objeciu ubezpieczeniem, lecz takze
nieprecyzyjne okreslenie poje¢: gospodarstwa rolnego i dzialalnosci rolniczej.
Powoduje to nie tylko trudnos$ci przy okreslaniu statusu rolnika, ale takze skut-
kuje zjawiskiem podlegania ubezpieczeniu w KRUS tzw. fikcyjnych rolnikéw.
Por. szerzej: D. PuSlecki, Prawne problemy podlegania ubezpieczeniu wypad-
kowemu w rolnictwie, ,Studia Iuridica Agraria” 2007, nr 6, s. 251-261.
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obywateli, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, jezeli przepisy Unii
Europejskiej dotyczace stosowania systemow zabezpieczenia spo-
tecznego nie stanowig inacze;j.

4. W ubezpieczeniu wyodrebnia sie: a) ubezpieczenie wypadkowe,

chorobowe i macierzynskie; b) ubezpieczenie emerytalno-rentowe.

1.6. Zakres podmiotowy ubezpieczenia spotecznego
rolnikdw

Ubezpieczeniu wypadkowemu, chorobowemu i macierzynskiemu pod-
lega z mocy ustawy:

1.

rolnik, ktérego gospodarstwo obejmuje obszar uzytkow rolnych
powyzej 1 ha przeliczeniowego lub dzial specjalny;

. domownik rolnika, o ktorym mowa w pkt 1 — jezeli ten rolnik lub

domownik nie podlega innemu ubezpieczeniu spotecznemu lub
nie ma ustalonego prawa do emerytury lub renty, albo nie ma
ustalonego prawa do swiadczen z ubezpieczen spolecznych;

. ubezpieczeniem wypadkowym, chorobowym i macierzynskim

na wniosek obejmuje sie innego rolnika lub domownika, jezeli
dzialalnos¢ rolnicza stanowi stale zrddlo jego utrzymania, a takze
osobe, ktora bedac rolnikiem, przeznaczyta grunty prowadzone-
go gospodarstwa rolnego do zalesienia na zasadach okreslonych
w odrebnych przepisach;

. przepisy ustawy dotyczace ubezpieczenia rolnika i Swiadczen

przystugujacych rolnikowi stosuje sie takze do malzonka rolni-
ka, chyba ze ten malzonek nie pracuje w gospodarstwie rolnika
aniw gospodarstwie domowym bezposrednio zwigzanym z tym
gospodarstwem rolnym.

Ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu podlega z mocy ustawy:

1.

rolnik, ktérego gospodarstwo obejmuje obszar uzytkow rolnych
powyzej 1 ha przeliczeniowego lub dziat specjalny;

2. domownik rolnika, o ktorym mowa w pkt 1;

. osoba pobierajaca rente strukturalng wspotfinansowang ze srod-

kow pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu
Orientacji i Gwarancji Rolnej lub ze srodkow pochodzacych
z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich;

. malzonek osoby, o ktérej mowa w pkt 3, jezeli renta strukturalna

wspolfinansowana ze srodkow pochodzacych z Sekcji Gwarancji
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Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej lub ze
srodkow pochodzgcych z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich wyplacana jest ze zwieksze-
niem na tego matzonka;

5. przepisy ustawy dotyczgce ubezpieczenia rolnika i $wiadczen
przystugujacych rolnikowi stosuje sie takze do matzonka rolni-
ka, chyba ze ten malzonek nie pracuje w gospodarstwie rolnika
aniw gospodarstwie domowym bezposrednio zwigzanym z tym
gospodarstwem rolnym;

6. podmioty prowadzace dodatkowsg dzialalnos¢ gospodarczg (tzw.
rolnik przedsiebiorca, ok. 85 tys.).

Liczba ubezpieczonych i swiadczeniobiorcdw w latach 1996-2015

liczba $wiadczeniobioredw Liczha
ke rencistow® emerytow s ]
1994 814 845 1212273 1398 260
1997 825 244 1175333 1419493
199§ 829 578 1139265 1418 928
1999 831057 1097857 1426 393
2000 831530 1055728 1444 202
2001 827036 1014791 1484934
2002 22915 974951 1541 129
2003 810285 236027 1581747
2004 745927 262718 1584 487
20035 371805 1272865 1563 869
2006 339195 1246775 1604 174
2007 319829 1210403 1609 644
2008 302 154 1175751 1584 884
2009 287757 1137709 1570617
2010 278019 1096321 1543374
2011 270043 1056307 1523 168
2012 263 546 1021927 1501 190
2013 259973 285507 1478 328
2014 259 886 251542 1448 442
2015 250955 243019 1393 263

* Pgcenie zrentam: redzinnymi.

Zrbdto: KRUS, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Informacje podstawowe,
Warszawa 2016, s. 4.
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2. Orzecznictwo lekarskie w Kasie Rolniczego Ubez-
pieczenia Spotecznego

2.1. Konstrukcja ryzyka niezdolnosci do pracy w gospodar-
stwie rolnym

Renta rolnicza z tytulu niezdolnosci do pracy przystuguje ubezpieczo-
nemu, ktory lacznie spelnia nastepujace warunki (art. 21 USR):

17

1. Podlegal ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu przez wymagany
okres:

a) rok — jezeli calkowita niezdolno$¢ do pracy w gospodarstwie
rolnym powstata w wieku do 20 lat;

b) 2 lata — jezeli catkowita niezdolno$¢ do pracy w gospodarstwie
rolnym powstala w wieku powyzej 20 lat do 22 lat;

c) 3lata — jezeli catkowita niezdolno$¢ do pracy w gospodarstwie
rolnym powstala w wieku powyzej 22 lat do 25 lat;

d) 4 lata — jezeli catkowita niezdolnos¢ do pracy w gospodarstwie
rolnym powstala w wieku powyzej 25 lat do 30 lat;

e) 5 lat — jezeli catkowita niezdolnos¢ do pracy w gospodarstwie
rolnym powstata w wieku powyzej 30 lat;

f) jezeli okres podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu
zbiega sie w czasie z okresem innego ubezpieczenia spoteczne-
go, przy ustalaniu prawa do renty rolniczej z tytutu niezdol-
nosci do pracy nie uwzglednia sie okresu podlegania innemu
ubezpieczeniu spotecznemu.

2. Jest trwale lub okresowo catkowicie niezdolny do pracy w gospo-
darstwie rolnym.

3. Catkowita niezdolnos¢ do pracy w gospodarstwie rolnym powsta-
ta w okresie podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu
lub w okresach, o ktorych mowa w art. 20 ust. 1 pkt 1i 2 USRY,
lub nie pézniej niz w ciggu 18 miesiecy od ustania tych okresow.

4. Za catkowicie niezdolnego do pracy w gospodarstwie rolnym uwa-
za sie ubezpieczonego, ktory z powodu naruszenia sprawnosci

Zalicza sie okresy: 1) podlegania ubezpieczeniu spolecznemu rolnikéw indywi-
dualnych i czlonkéw ich rodzin w latach 1983-1990; 2) prowadzenia gospodar-
stwa rolnego lub pracy w gospodarstwie rolnym, po ukonczeniu 16. roku zycia,
przed dniem 1 stycznia 1983 r.; 3) od ktérych zalezy prawo do emerytury zgodnie
z przepisami emerytalnymi (okresy skladkowe i nieskladkowe, o ktérych
mowa w ustawie z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych).
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organizmu utracil zdolno$¢ do osobistego wykonywania pracy

w gospodarstwie rolnym.

5. Calkowitg niezdolnos¢ do pracy w gospodarstwie rolnym uznaje
sie za trwala, jezeli ubezpieczony nie rokuje odzyskania zdolnosci
do osobistego wykonywania pracy w gospodarstwie rolnym.

6. Catkowitg niezdolnos¢ do pracy w gospodarstwie rolnym uznaje
sie za okresowa, jezeli ubezpieczony rokuje odzyskanie zdolnosci
do osobistego wykonywania pracy w gospodarstwie rolnym.

7. Rente rolniczg z tytulu niezdolnosci do pracy przyznaje sie jako
rente stala, jezeli catkowita niezdolnos¢ ubezpieczonego do pra-
cy w gospodarstwie rolnym jest trwatla i nie orzeczono celowosci
przekwalifikowania zawodowego. W pozostalych przypadkach
renta rolnicza z tytutu niezdolnosci do pracy przystuguje jako
renta okresowa przez okres wskazany w decyzji Prezesa Kasy.

8. Przy orzekaniu o catkowitej niezdolnosci do pracy w gospodar-
stwie rolnym bierze sie¢ pod uwage tacznie:

a) charakter i przebieg proceséw chorobowych oraz ich wptyw
na stan czynnosciowy organizmu, a w sprawach o ustalenie
prawa do renty rolniczej z tytutu niezdolnosci do pracy z po-
wodu nastepstw wypadku przy pracy rolniczej lub rolniczej
choroby zawodowej®, takze ich zwigzek z tym wypadkiem lub
ta choroba,

b) sprawnos$c psychofizyczng organizmu, stopien przystosowania
organizmu do ubytkéw anatomicznych, kalectwa oraz skutkow
choroby,

c¢) wiek oraz rodzajizakres prac dotychczas wykonywanych przez
zainteresowanego w gospodarstwie rolnym,

d) mozliwos¢ przywrocenia zdolnosci do pracy w gospodar-
stwie rolnym przez leczenie i rehabilitacje oraz zaopatrzenie
w przedmioty ortopedyczne, protezy i Srodki pomocnicze.

Nalezy zauwazy¢ za Inettg Jedrasik-Jankowska, ze ,,niezdolnos¢

do pracy z powodu choroby to nazwa ryzyka ubezpieczeniowego, czy-
li chronionej (okreslonym $wiadczeniem) sytuacji zyciowej ubezpie-
czonego, w ktorej znalazl sie on w wyniku zajscia zdarzenia losowego
(choroby)”. Jednak ,,rozpoznanie choroby (zdarzenia losowego) nie jest
rownoznaczne z zaj$ciem ryzyka ubezpieczeniowego. Stwierdzenie

18 Za rolniczg chorobe zawodowg uwaza sie chorobe, ktéra powstata w zwigzku
z pracg w gospodarstwie rolnym, jezeli choroba ta jest objeta wykazem choréb
zawodowych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie Kodeksu pracy
(art. 12 USR).
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niezdolnosci do pracy wskutek choroby jest wiec dokonaniem oceny,
co do czasowego wplywu choroby na mozliwos¢ wykonywania pra-
cy dotychczasowej. Ocena taka obejmowa¢ musi stwierdzenie istnie-
nia choroby (biologicznej), tj. zaktocen w funkcjonowaniu organizmu,
i uznanie tych zaklocen za przeszkode w §wiadczeniu pracy. Stwier-
dzenie niezdolnosci do pracy oznacza zatem uznanie, ze w kon-
kretnym wypadku stan zdrowia pracownika stanowi przeszkode
o charakterze czasowym (przemijajacym) w wykonywaniu pracy”*.
Ponadto ,,w systemie prawa ubezpieczen spolecznych pojecie nie-
zdolno$ci do pracy moze by¢ ujmowane ogdlnie i zarazem wspdlnie dla
systemu powszechnego (pracowniczego) i rolniczego jako stan braku
zdolnosci do pracy ubezpieczonego z przyczyn zdrowotnych. W sys-
temie powszechnym niezdolno$¢ te dzieli sie na catkowitg i cze$ciowa
(art.12 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z FUS).
Tej ostatniej nie ma w systemie rolniczym. Natomiast paralela miedzy
catkowitg niezdolnoscig do pracy w systemie powszechnym i catkowita
niezdolnoscig do pracy w systemie rolniczym moze by¢ tgczona ze sta-
nem zdrowia uniemozliwiajgcym wykonywanie pracy. Z przedstawio-
nego wyzej podobienstwa, a zarazem roznicy w definicjach catkowitej
niezdolnosci do pracy w systemie powszechnym i rolniczym wyplywa
dalsze spostrzezenie. Nalezy bowiem dostrzec, ze ochrona z art. 21 ust. 5
USR obejmuje tylko catkowitg niezdolnos$¢ do pracy w gospodarstwie
rolnym, a nie kazdy mniejszy (niz catkowity) stopien tej niezdolnosci.
Nie kazdy wiec gorszy stan zdrowia i sprawnosci psychofizycznej rolni-
kauzasadnia prawo do renty. Jezeli ustawodawca w systemie rolniczym
nie rozroznil i nie daje ochrony rentowej w przypadku czesciowej nie-
zdolnosci do pracy w gospodarstwie rolnym, lecz tylko przy catkowitej,
to oznacza, ze w ustaleniu takiego stopnia niezdolnos$ci do pracy w go-
spodarstwie rolnym chodzi o wyrazng granice tej niezdolnosci, a wiec
o sytuacje, gdy rolnik z powodu naruszenia sprawnos$ci organizmu nie
moze osobis$cie wykonywac¢ pracy. Uzasadnia to teze, ze dopiero taki
stopien (catkowitej) niezdolnosci do pracy wyznacza granice w kwalifi-
kacji rzeczywistej sprawnosci psychofizycznej ubezpieczonego do pracy
w gospodarstwie rolnym. Nie obejmuje zatem sytuacji, gdy rolnik nie
utracil w pelni moznosci wykonywania pracy w gospodarstwie rolnym,
czyli gdy wystapita utrata sprawnosci do pracy w stopniu mniejszym niz
catkowita. Zatem gorszy stan zdrowotny moze powodowac ograniczenie

19 I Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie spoteczne. Tom 3. Ubezpieczenie chorobowe.
Ubezpieczenie wypadkowe, Warszawa 2003, S. 23—24.
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zdolnosci do pracy, lecz nie osiggac catkowitej niezdolnosci do pracy
w gospodarstwie rolnym”2°.

2.2. Zadania orzecznictwa lekarskiego i rodzaje
wydawanych orzeczen

Zgodnie z art. 46 USR orzeczenia wydawane w Kasie Rolniczego Ubez-
pieczenia Spolecznego dotycza:

a) czasowej niezdolnosci do pracy trwajacej dtuzej niz 180 dni,

b) trwalej i okresowej catkowitej niezdolnosci do pracy w gospodar-
stwie rolnym,

¢) niezdolnos$ci do samodzielnej egzystencji,

d) stalego i dtugotrwalego uszczerbku na zdrowiu,

e) celowosci przekwalifikowania zawodowego z powodu trwalej cal-
kowitej niezdolnosci do pracy w gospodarstwie rolnym,

f) wskazan do rehabilitacji leczniczej (Swiadczenie rzeczowe),

i) innych okolicznosci warunkujacych przyznanie swiadczen
z ubezpieczenia spolecznego rolnikow (renta rodzinna).

Przepis art. 46 ust. 2 stanowi, ze prawomocne orzeczenie Lekarza

Rzeczoznawcy Kasy lub orzeczenie Komisji Lekarskiej Kasy stanowi
podstawe do wydania decyzji w sprawie $§wiadczen przewidzianych
w ustawie, do ktérych prawo uzaleznione jest od stwierdzenia:

a) stalego lub dtugotrwalego uszczerbku na zdrowiu lub $mierci
wskutek wypadku przy pracy rolniczej lub rolniczej choroby za-
wodowej, lub

b) trwalej lub okresowej catkowitej niezdolnosci do pracy w gospo-
darstwie rolnym lub

¢) niezdolnosci do samodzielnej egzystencji.

Osoby z niepelnosprawnoscig (w tym takze rolnicy) byty zaliczane

do I, II, IIT grupy inwalidzkiej. Pojecie renty inwalidzkiej dla rolnika
pojawilo sie dopiero w ustawie o przejmowaniu nieruchomosci rolnych.
Do tego czasu wlasciciele indywidualnych gospodarstw rolnych nie mieli
prawa do swiadczen z tytulu niepelnosprawnosci.

20
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a) I grupa inwalidzka traktowana jest na réwni z orzeczeniem
0 znacznym stopniu niepelnosprawnosci.

b) IT grupa inwalidzka traktowana jest na rowni z orzeczeniem
o umiarkowanym stopniu niepelnosprawnosci.

Wyrok SN z 27 stycznia 2011 r. — I UK 207/10.



c) I1I grupa inwalidzka traktowana jest na rowni z orzeczeniem
o lekkim stopniu niepelnosprawnosci.

Osoby orzeczone w systemie orzeczniczym KRUS, majace wazne
orzeczenia o niezdolnosci do pracy w gospodarstwie rolnym, moga zlo-
zy¢ wniosek do Powiatowego Zespotu ds. Orzekania o Niepelnospraw-
nosci o ustalenie stopnia niepelnosprawnosci.

2.3. Cel i rodzaje wydawanych orzeczen — podstawa
prawna

Orzeczenia sg wydawane dla przyznania nastepujacych $wiadczen
z ubezpieczenia spolecznego rolnikow:

a) zasitku chorobowego z tytulu czasowej niezdolnosci do pracy,
trwajacej dltuzej niz 180 dni;

b) renty rolniczej z tytulu niezdolnosci do pracy;

c) renty rodzinnej;

d) dodatku pielegnacyjnego;

e) jednorazowego odszkodowania z tytutu statego lub dtugotrwate-
go uszczerbku na zdrowiu albo $mierci wskutek wypadku przy
pracy rolniczej lub rolniczej choroby zawodowej;

f) rehabilitacji leczniczej;

g) renty rolniczej szkoleniowe;j.

Dodatkowo badanego mozna skierowa¢ na konsultacje specjali-

styczne, badanie psychologa lub na obserwacje szpitalna.

2.4. Tryb postepowania przy wydawaniu orzeczen

1. Ustalenie prawa do $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego rol-
nikow nastepuje na wniosek osoby ubezpieczonej, do ktorego za-
tgczone musi by¢ zaswiadczenie o stanie zdrowia (N-14).

2. Orzeczenie jest wydawane przez Lekarza Rzeczoznawce Kasy lub
Komisje Lekarska Kasy na podstawie bezposredniego badania
osoby oraz analizy posiadanej dokumentacji z dotychczasowego
leczenia.

3. Lekarz Rzeczoznawca lub Komisja Lekarska Kasy moze roz-
patrzy¢ sprawe i wydac orzeczenie bez badania osoby, jezeli
posiadana dokumentacja jest wystarczajaca do wydania orze-
czenia, a stan tej osoby uniemozliwia jej osobiste stawienie sie
na badanie.
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. Jezeli stan zdrowia osoby, stwierdzony odpowiednim zaswiad-

czeniem lekarskim, uniemozliwia stawienie sie na badanie, a do-
kumentacja nie daje podstaw do wydania orzeczenia, badanie
powinno by¢ przeprowadzone przez Lekarza Rzeczoznawce Kasy/
Komisje Lekarska Kasy w miejscu zamieszkania lub innym miej-
scu stalego lub okresowego pobytu osoby.

. Wrazie niemoznos$ci wydania orzeczenia przez Lekarza Rzeczo-

znawce Kasy lub Komisje Lekarska Kasy na podstawie bezpo-
sredniego badania osoby i na podstawie posiadanej dokumentacji
lekarskiej, Lekarz Rzeczoznawca Kasy lub Komisja Lekarska Kasy
kieruje osobe na badania dodatkowe, konsultacje specjalistyczne,
badanie psychologa lub na obserwacje szpitalng.

. Osoba wnioskujgca o §wiadczenie nie ponosi kosztow zwigzanych

7 postepowaniem orzeczniczym.

. Osoba wnioskujaca o §wiadczenie z ubezpieczenia spolecznego

rolnikow jest zobowigzana do przedstawienia dokumentacji me-
dycznej z dotychczasowego leczenia.

. Dokumentacja medyczna pozyskiwana jest w miare potrzeb

z podmiotow leczniczych.

2.5. Odwotania od decyzji do sadu

1. Art. 36 ust. 3 USR. Od decyzji w sprawach m.in. ustalenia prawa do
$wiadczen pienieznych z ubezpieczenia i ich indywidualnego wymiaru,
a takze w przypadku niewydania decyzji przystuguje odwotanie do sadu
w terminach i na zasadach okreslonych w przepisach Kodeksu poste-
powania cywilnego o postepowaniu odrebnym w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych.

2. Dziat lll. Postepowanie w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych Kpc:

Art. 476 § 4 pkt 3 § 4. Przez organy rentowe rozumie sie m.in. Prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

3. Art.55.1. USR. Prezes Kasy moze przyznaé emeryture, rente rolniczg z ty-
tutu niezdolno$ci do pracy lub rente rodzinng rolnikowi lub domownikowi
lub cztonkom rodziny zmartego rolnika lub domownika, pomimo niespetnie-
nia, wskutek szczegdlnych okolicznosci, warunkéw okreslonych w ustawie,
jezeli zainteresowana osoba nie ma niezbednych srodkéw utrzymania i nie
moze ich uzyskac¢ ze wzgledu na wiek lub stan zdrowia. (W drodze wyjatku).

4. Tryb odwotawczy art. 127 § 1 Kpa. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji
stuzy stronie odwotanie tylko do jednej instanciji.
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Art. 138 § 1 Kpa. Organ odwotawczy wydaje decyzje: 1) utrzymuje w mocy
zaskarzong decyzje albo 2) uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo
w czes$ci i w tym zakresie orzeka, co do istoty sprawy albo uchylajgc
te decyzje — umarza postepowanie pierwszej instancji w cato$ci albo
w czesci, albo 3) umarza postepowanie odwotawcze.

§ 2. Organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci
i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej
instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem przepiséw
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny
wptyw najej rozstrzygniecie. Przekazujac sprawe, organ ten powinien
wskazad, jakie okolicznos$ci nalezy wzigé pod uwage przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy.

2.6. Organizacja Orzecznictwa Lekarskiego

1. W Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego w pierwszej in-
stancji orzekaja: Lekarze Rzeczoznawcy Kasy, a w drugiej instan-
cji — Komisje Lekarskie Kasy.

2. Kazda osoba ubiegajgca sie o $wiadczenie ma prawo wniesienia
odwolania od orzeczenia Lekarza Rzeczoznawcy Kasy do Ko-
misji Lekarskiej Kasy, jezeli nie zgadza sie z trescig wydanego
orzeczenia, w ciggu 14 dni od dnia doreczenia wypisu z tresci
orzeczenia.

3. Wramach nadzoru bezposredniego Lekarz Regionalny Inspektor
Orzecznictwa Lekarskiego w terminie 14 dni od dnia wydania
orzeczenia przez Lekarza Rzeczoznawce Kasy moze zglosi¢ na
piSmie zarzut wadliwosci tego orzeczenia, przekazujac jednocze-
$nie sprawe do rozpatrzenia przez Komisje Lekarska Kasy.

4. Zadaniem Komisji Lekarskiej Kasy jest rozpatrywanie spraw,
w ktorych:

a) ubezpieczony odwolal sie od orzeczenia Lekarza Rzeczoznawcy
Kasy,

b) Lekarz Regionalny Inspektor Orzecznictwa Lekarskiego wniost
zarzut wadliwosSci wobec orzeczenia wydanego przez Lekarza
Rzeczoznawce Kasy,

c) Komisja Lekarska Kasy orzeka w sktadzie trzyosobowym.

d) Przewodniczacego Komisji Lekarskiej Kasy powoluje Prezes
Kasy, pozostaltych czlonkéw komisji powotuje dyrektor od-
dzialu regionalnego Kasy sposrod Lekarzy Rzeczoznawcow
Kasy.
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5. Nadzor Prezesa Kasy nad orzekaniem Lekarzy Rzeczoznawcow

Kasy i Komisji Lekarskich Kasy obejmuje nadzoér bezposredni
i nadzor zwierzchni.

. Nadzor bezposredni nad orzekaniem Lekarzy Rzeczoznawcow

i Komisji Lekarskich Kasy z upowaznienia Prezesa Kasy spra-
wuje Lekarz Regionalny Inspektor Orzecznictwa Lekarskiego,
do ktérego zadan nalezy:

a) kontrola orzeczen Lekarzy Rzeczoznawcow Kasy pod wzgledem
merytorycznym i formalnym,

b) analiza odwolan do sgdu wniesionych od decyzji Prezesa Kasy
w sprawach o swiadczenie z ubezpieczenia spolecznego rol-
nikéw, od ktdrego prawo jest uzaleznione od orzeczenia cal-
kowitej niezdolnosci do pracy w gospodarstwie rolnym lub
niezdolnosci do samodzielnej egzystencji, w celu stwierdze-
nia, czy w odwolaniu tym nie wskazano nowych okolicznosci
dotyczacych catkowitej niezdolnos$ci do pracy w gospodarstwie
rolnym lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencii,

c) przedstawianie stanowiska z zakresu orzecznictwa lekar-
skiego w sprawach, w ktorych toczy sie sgdowe postepowanie
odwolawcze,

d) przekazywanie spraw do ponownego rozpatrzenia w przypad-
ku stwierdzenia istotnego naruszenia zasad orzekania przez
Lekarzy Rzeczoznawcow Kasy,

e) prowadzenie szkolen i instruktazu Lekarzy Rzeczoznawcow
Kasy w zakresie orzecznictwa lekarskiego,

f) ocene kwalifikacji orzeczniczo-lekarskich Lekarzy Rzeczo-
znawcow Kasy,

g) opiniowanie kandydatury Lekarza Rzeczoznawcy Kasy na
czlonka Komisji Lekarskiej Kasy.

. Nadzor zwierzchni z upowaznienia Prezesa Kasy sprawuje Na-

czelny Lekarz Kasy, do ktorego zadan nalezy:

a) kontrola prawidtowosci stosowania zasad orzecznictwa lekar-
skiego w Kasie,

b) analiza i kontrola orzeczen Lekarzy Rzeczoznawcow i Komisji
Lekarskich Kasy pod wzgledem merytorycznym i formalnym,

c¢) prowadzenie szkolen w zakresie orzecznictwa lekarskiego,

d) opiniowanie kandydatur na stanowisko Lekarza Regionalnego
Inspektora Orzecznictwa Lekarskiego oraz przewodniczacego
Komisji Lekarskiej Kasy,

e) ocena kwalifikacji orzeczniczo-lekarskich Lekarzy Regional-
nych i czlonkow Komisji Lekarskich Kasy.



8. W przypadku stwierdzenia niezgodnosci orzeczenia ze stanem
faktycznym lub zasadami orzecznictwa lekarskiego Naczelny Le-
karz Kasy moze zlecic:

a) uzupelienie dokumentacji lekarskiej poprzez skierowanie
osoby na badanie przez lekarzy konsultantow, na badanie po-
mocnicze lub obserwacje szpitalna,

b) przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia odpowied-
nio przez Lekarza Rzeczoznawce Kasy albo Komisje Lekarska
Kasy,

Naczelny Lekarz Kasy moze zleci¢ Lekarzowi Rzeczoznawcy Kasy

lub Komisji Lekarskiej Kasy rozpatrzenie sprawy niezaleznie od ich
wlasciwosci miejscowe;j.

2.7. Standardy orzecznictwa

W 1999 r. wydany zostal poradnik metodyczny pt. Zarys orzecz-
nictwa lekarskiego w sprawach z ubezpieczenia spolecznego rolnikéw,
opracowany przez zespol pracownikow naukowych Collegium Medi-
cum Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie pod red. dr hab. n. med.
Teresy Adamek-Guzik.

2.8. Wspdtpraca z innymi podmiotami w zakresie
orzecznictwa

KRUS zawiera umowy cywilno-prawne z lekarzami specjalista-
mi (konsultantami). W 2014 r. z 331 osobami; w 2015 r. Z 322 osobami;
w 2016 r. Z 312 osobami.

3. Whnioski i rekomendacje po analizie funkcjonowania
systemu orzecznictwa spotecznego rolnikow
catkowicie niezdolnych do pracy w gospodarstwie
rolnym

1. Konstrukcja ryzyka w odniesieniu do rolnikéw wskazuje na
paralele miedzy catkowitg niezdolnoscig do pracy w systemie
powszechnym i catkowitg niezdolnoscig do pracy w systemie
rolniczym, taki stan moze by¢ taczony ze stanem zdrowia unie-
mozliwiajgcym wykonywanie pracy.
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2.Jednak z przedstawionego podobienstwa, a zarazem roéznicy
w definicjach catkowitej niezdolnosci do pracy w systemie po-
wszechnym irolniczym, wyplywa dalsze spostrzezenie. Ochrona
z art. 21 ust. 5 USR obejmuje tylko catkowitg niezdolno$¢ do pracy
w gospodarstwie rolnym.

3. Nalezy zauwazy¢, ze sg rowniez wydawane orzeczenia przez Leka-
rza Rzeczoznawce Kasy lub Komisje Lekarska Kasy w zakresie®:
a) zasitku chorobowego z tytulu czasowej niezdolnosci do pracy,

trwajacej dluzej niz 180 dni,

b) renty rolniczej z tytutu niezdolnosci do pracy,

¢) renty rodzinnej,

d) dodatku pielegnacyjnego,

e) jednorazowego odszkodowania z tytutu statego lub dtugotrwa-
tego uszczerbku na zdrowiu albo §mierci wskutek wypadku
przy pracy rolniczej lub rolniczej choroby zawodowej,

f) rehabilitacji leczniczej,

g) renty rolniczej szkoleniowe;.

4. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie podnoszona jest kwe-
stia specyficznosci wykonywanej pracy przez rolnikow w gospo-
darstwie rolnym pojmowanym jako kazde gospodarstwo stuzgce
prowadzeniu dziatalno$ci rolniczej. W ustawodawstwie funkcjo-
nujg rozne definicje dzialalnosci gospodarczej, a takze watpliwo-
sci dotyczace podmiotow prowadzacych dodatkowsg dziatalnosé
gospodarcza (tzw. rolnik przedsiebiorca, ok. 85 tys.)?2.

5. W ramach KRUS wyodrebnia sie:

a) centrale,

b) oddzialy regionalne (16),

¢) placowki terenowe (256).

Jak wskazano w tekscie: S. Golinowska, A. Sowa, A. Wilmowska-Pietruszynska,
Funkcjonowanie orzecznictwa lekarskiego oraz dzialalnosé lekarzy orzecznikéw
w systemie zabezpieczenia spotecznego i wspierania zatrudnienia, ,,Polityka
Spoleczna” 2012, nr 2, s. 26 i n., ,lekarze narzekali na istnienie probleméw
wynikajacych z niedostatecznej standaryzacji orzecznictwa. Podkreslali tez ist-
nienie niedostatkéw organizacyjnych, ograniczajgcych transparentnos¢ procesu
orzeczniczego zaréwno dla lekarzy, jak i wnioskodawcow, a przede wszystkim
wskazywali na brak wewnetrznego systemu monitorowania i oceny ich pracy.
Funkcje kontrolne i ewaluacyjne polegaly gléwnie na przekazywaniu infor-
macji o wynikach orzekania w systemie odwotawczym: w ramach II instancji
i odwotan sadowych”.

Por. K.T. Filip, M. Woch, Zrekompensowanie niedoboru srodkéow finan-
sowych w systemie ochrony zdrowia w Polsce [w:] Instytucje kontroli i nadzoru
w dziataniach organdow wtadzy publicznejw Polsce, red. A. Golebiowska, M. Woch,
P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 93—104.



Dane wedtug stanu na 31 grudnia 2015 r. — punkty orzekania w jed-
nostkach organizacyjnych KRUS:

a) oddzialy regionalne (16),

b) placowki terenowe (228),

¢) brak punktow orzekania w (44).

Jednostki Organizacyjne KRUS, w ktorych wystepuja punkty orze-
kania zarowno w I, jak i IT instancji (46).

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze w zarzadzeniu nr 6 Prezesa
Rady Ministréw z 2 lutego 2017 r. w sprawie Miedzyresortowego Zespoltu
ds. Opracowania Systemu Orzekania o Niepelnosprawnosci oraz Nie-
zdolnosci do Pracy® wskazano, ze do zadan Zespolu nalezy:

a) dokonanie analizy funkcjonowania systemu orzekania o nie-
pelnosprawnosci i niezdolnosci do pracy w kontekscie ich spoj-
nosci i koniecznos$ci koordynacji dziatan lub mozliwosci ich
zintegrowania,

b) opracowanie projektu zatozen do ustawy o orzekaniu o niepelno-
sprawnosci i niezdolnosci do pracy,

¢) opracowanie projektu ustawy o orzekaniu o niepetnosprawnosci
i niezdolnosci do pracy po przyjeciu zalozen przez Zespdt,

d) opiniowanie rozwigzan dotyczacych systemu orzekania o niepel-
nosprawnosci i niezdolnosci do pracy wypracowanych w ramach
dzialania 2.6 Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj.

Zespol, jako organ pomocniczy Prezesa Rady Ministrow, otrzymat
za zadanie wypracowanie rozwigzan prawnych, ktére miatyby odpo-
wiedzie¢ na zasadnicze pytanie: czy jest mozliwe utworzenie jednolitego
systemu orzeczniczego w Polsce lub skoordynowanie zasad dziatania
funkcjonujacych obecnie, poniewaz za orzekanie o niepelnosprawnosci
oraz niezdolnosci do pracy odpowiadaja m.in.: Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Minister Edukacji Narodowej, Minister
Obrony Narodowej, powiatowe/miejskie zespoly do spraw orzekania
o niepelnosprawnosci — jako I instancja, oraz wojewddzkie zespoly do
spraw orzekania o niepelnosprawnosci — jako II instancja.

23 MP z 2017 r. poz. 167.
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Streszczenie

System orzekania w ramach ubezpieczenia spolecznego rolnikow
w Polsce

Podstawowymi uregulowaniami prawnymi sankcjonujgcymi ustroj
rolny w Polsce sg: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., gdzie wskazano, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢
tworzenia i dzialania zwigzkow zawodowych, organizacji spoteczno-
-zawodowych rolnikow, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych
dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji, a takze, ze podstawg ustroju rol-
nego panstwa jest gospodarstwo rodzinne i zasada ta nie narusza po-
stanowien dotyczacych wlasnosci i prawa dziedziczenia.

Z kolei w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego w preambule dodanej ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzy-
maniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa oraz o zmianie niektorych ustaw, okreslono, ze ,,w celu wzmocnienia
ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktore w mysl Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, dla zapewnienia wlasciwego zagospodarowania
ziemi rolnej w Rzeczypospolitej Polskiej, w trosce o zapewnienie bezpie-
czenstwa zywnosciowego obywateli i dla wspierania zrownowazonego
rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony $rodowiska
i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich, uchwala sie niniejsza
ustawe”.

Biorgc powyzsze pod uwage, autor w teks$cie zwraca uwage, ze ustroj
rolny panstwa oparty na gospodarstwach rolnych stanowi aksjologiczne
silne przestanki takze dla funkcjonowania systemu orzekania w ramach
ubezpieczenia spotecznego rolnikéw w Polsce.

Slowa kluczowe: ustrdj rolny, ubezpieczenia, system orzekania.
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Summary

The system of adjudication under social insurance for farmers
in Poland

The basic legal regulations sanctioning the agricultural system in
Poland are: the Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997,
where it was pointed out that the Republic of Poland ensures the fre-
edom of creation and operation of trade unions, socio-professional or-
ganizations of farmers, associations, civic movements, other voluntary
associations and foundation, and that the basis of the state agricultural
system is a family farm and this rule does not infringe the provisions
on ownership and the right of succession and the restriction of freedom
of economic activity.

In turn, in the Act of 11 April 2003 on shaping the agricultural sys-
tem in the preamble added by the Act of 14 April 2016 on suspending the
sale of real estate of the Agricultural Property Stock of the Treasury and
on changing the set of laws, transferring that, in order to protection and
development of family businesses which, according to the Constitution
of the Republic of Poland, caring for the provision of food security se-
rvices and for purposes related to agriculture conducted in accordance
with environmental protection and favorable for the development of the
territory, the presented act is adopted.

Taking the above into account, the author in this text notes that the
agricultural system of the state based on an agricultural holding is also
an axiological strong premise for the functioning of the adjudication
system under farmers’ social insurance in Poland.

Key words: agricultural system, insurance, adjudication system.
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Dr Anna Makuch

Geneza mechanizmow kontroli
W howoczesnym panstwie prawa
— filozofia liberalna

1. Zalozenia wstepne. Konceptualizacja giownych
terminow

Tezg niniejszego artykutu jest przekonanie, ze jednym ze znaczacych
zrodel, w perspektywie historycznej silnie wptywajacych na rozwdj
mechanizmoéw kontroli nowoczesnego panstwa prawa, jest filozofia li-
beralizmu, ktéora w swym bogactwie i réznorodnosci odmian w kwe-
stiach fundamentalnych zachowuje wspolny korpus zasad. Zweryfikuje
te teze na podstawie najistotniejszych manifestow mysli klasycznego
liberalizmu, okazjonalnie siegajac do reprezentantow mysli neolibe-
ralnej, rozwinietej w XX w. Wybor materiatu zrodlowego zwigzany jest
z okoliczno$ciami i okresem historycznym, w ktorym ksztaltowaly sie
zasady nowoczesnego panstwa prawa.

Historia audytu - jako jednej z form kontroli przedsiebiorstw pry-
watnych lub panstwowych - siega, jak wskazujg historycy, czterech
tysiecy lat przed naszg era, i dotyczy kregéw cywilizacyjnych Bliskiego
i Dalekiego Wschodu'. Wprowadzenie wspomnianych form wynikato
z dwojakiego rodzaju obaw, przed niekompetencja i sklonnoscig do ko-
rupcji’. Zgodnie ze wskazaniem F. Fukuyamy, pierwszym panstwem,
ktore zarzadzane bylo wylaniang na podstawie kompetencji kadra
urzednicza, byly starozytne Chiny?, znacznie uprzedzajac rozwiaza-
nia, ktérych poczatek datuje sie w Europie na XIX w.

1 Por. P. Bednarek, Historyczne uwarunkowania rozwoju audytu wewnetrznego,
»Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2009, nr 53, s. 10;
K. Winiarska, Rozwdj audytu wewnetrznego na swiecie, ,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Szczecinskiego” 2015, nr 864, s. 143.

2 P. Bednarek, Historyczne uwarunkowania..., dz. cyt., s. 10.

3 F. Fukuyama, Historia tadu politycznego. Od czaséw przedludzkich do rewolucji
francuskiej, Poznan 2012, s. 137-138.
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Nowoczesny audyt rozwingl sie w XX w. i stanowi odpowiedz na wy-
sokie wymagania stawiane pracownikom, kadrze zarzgdzajacej prywat-
nych podmiotéw gospodarczych i instytucji panstwowych, realizujgc
ambitne cele zwigzane z nieprzerwang dbaloscig o ekonomie pracy. Ta
tendencja zaowocowala rowniez pojawieniem sie ciekawego przedmiotu:
y»nowoczesnego zarzadzania w administracji publicznej”. Wprowadzona
nowa kategoria akcentuje potrzebe efektywnosci zarzadzania w sektorze
publicznym, co wymaga spojrzenia kreatywnego, wykraczajacego poza
poziom wdrazania procedur. Istotnym elementem jest wprowadzenie
w obszar zasadniczo obcy rywalizacji elementu konkurencji, przynalez-
nego raczej sferze wolnego rynku. Sceptycznie na ten temat wypowiada-
ja sie zwolennicy separowania polityki od ekonomii, np. L. von Mises*.

Audyt, kontrola, nadzor przedstawic¢ mozna jako elementy strategii
skutecznego dzialania, ktore animal laborens traktuje jako cel naczelny
pracy. Rozréznienie wprowadzone przez H. Arendt prowadzi R. Sen-
netta do trafnej konkluzji, ze dla prawdziwie rozumnych efektow pracy
nalezy polaczy¢ oba temperamenty: animal laborens i homo faber. Homo
faber od swojego pobratymca rézni sie spojrzeniem szerszym, ktore
wyraza pytanie: ,dlaczego?” w odrdoznieniu od fachowego: ,jak?”. Nad
technicznymi aspektamiudoskonalenia wykonawstwa Arendti Sennett
wyraznie stawiajg umiejetnos¢ spojrzenia szerszego, z pewnej perspek-
tywy, spojrzenia ,,meta”, ktore obejmuje przyczyne, cel i skutek — przede
wszystkim w aspekcie aksjologicznym?®.

Procesy, ktore uksztattowaly nowoczesnos¢, mialy swoéj poczatek
w przemianach przetomu XVIITi XIX w. Sg one nazywane ,czynnikami
postepu” i ogniskuja sie wokot czterech grup:

1) rewolucji rolniczej;

2) rewolucji przemystowej;

3) reformie systemu wiadzy;

4) migracji ludnosci i trendach nacjonalistycznych®.

Wskazane czynniki mialy mozliwo$¢ wptynaé — zrézna intensyw-
noscig — na panstwa kregu kultury Zachodu, poniewaz zainicjowane
zostaly przez potezne zjawiska z obszaru filozofii i polityki: rewolucje
francuskg i amerykansks, prady myslowe epoki Oswiecenia, postulaty
epoki napoleonskiej.

4 L.von Mises, Ludzkie dziatanie. Traktat o ekonomii, Warszawa 2011, s. 605.

5 Por. R. Sennett, Etyka dobrej roboty, Warszawa 2010, s. 14-15; H. Arendt, Kondy-
cja ludzka, Warszawa 2000, s. 13.

6 A. Skrzypek, Spoleczna historia Europy XIX i XX wieku, Poznan 2009, s. 21.
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Hasta rownosci wobec prawa, nadania praw wtasnosci, wolnosci
politycznej, zasady suwerennos$ci narodu i tréjpodziatu wladzy’ przy-
czynily sie do demontazu systemu feudalnego i przesuniecia akcentow
na demokratyzacje zycia spotecznego i politycznego. W wyniku owego
konfliktu idei w obszarze filozofii polityki zaczely krystalizowac sie zre-
by filozofii liberalnej, konserwatywnej i socjalistycznej. I cho¢ triumf
nowego porzadku nie nastapit w szybkim okresie, bo miedzynarodowy
tad ustalili aktorzy ancien regime’u podczas obrad kongresu wiedenskie-
go, kierunek zasadniczo prowadzit do realizacji warto$ci przyporzad-
kowanych europejskiej kulturze Zachodu:

— wolnosci;
rownoscis;
indywidualizmu;
konstytucjonalizmu®.

Pojecie ,panstwa prawa” — podobnie zresztg jak i samego panstwa'®
- stanowi nie lada ktopot i wyzwanie dla zwolennikow akademickiej
systematyzacji. Jak przywotluje F.A. von Hayek, wedlug klasycznego
ujecia A.V. Diceya, rzady prawa ,0znaczaja przede wszystkim absolutng
supremacje i panowanie niezmiennego prawa, w przeciwienstwie do
wplywow wladzy arbitralnej, i wykluczaja samowole i przywileje po
stronie rzadu, a nawet istnienie szerokiego zakresu wtadzy pozosta-
wionej do jego swobodnej decyzji”*'. Przy kilku odmiennych liniach
tradycji panstwa prawa (druga najwazniejszg pozostaje niemieckie
Rechsstaat, ktorego zasady sformulowano m.in. w pracy R. von Moh-
la*?) zasadniczymi warunkami pozostaje dopelnienie na poziomach:
politycznym, spotecznym i ekonomicznym, zasady poszanowania wy-
boru ustroju i reprezentacji przez obywateli (z gwarancjg prawng dla
istnienia opozycji), ich podstawowych praw i wolnosci, prawa jako
abstrakcyjnej normy oraz respektowanie zasady wolnej wymiany
dobr. Kompromisowe ujecie, znoszgce pewne niedociggniecia koncep-
cji ,panstwa ustaw” i ,panstwa sedziow”, zaproponowat G. Radbruch,
przywotujac fundament aksjologiczny przy ksztaltowaniu zasad

7 Por. A. Chwalba, Historia powszechna. Wiek XIX, Warszawa 2012, S. 193.
8 Cho¢ w wypadku lgczenia wolnosci z réwnoscia pojawiajg sie sceptyczne glosy
wyrazistych postaci, takich jak E. von Kuehnelt-Leddihn, patrz np. Demokracja
— opium dla ludu, Warszawa 2012.
9 Przytoczone wyrézniki nawigzujg do klasyfikacji S. Huntingtona, wylozonej
w pracy Zderzenie cywilizacji, Warszawa 2005.
10 Por. np. analize W. Lamentowicza, Paristwo wspotczesne, Warszawa 1993.
11 Cyt. za: F.A. von Hayek, Droga do zniewolenia, Krakéw 2003, s. 87.
12 R. von Mohl, Encyklopedia umiejetnosci politycznych, Warszawa 2003.
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prawnych®. O ksztalcie panstwa prawa decyduje tradycja i praktyka,
cho¢ warto wyloni¢ naczelng ceche pojecia, ktore ustrojowo nie wy-
klucza ani monarchii, ani demokracji; jest nig przekonanie o media-
cyjnym charakterze zasad przyjetych przez spoteczenstwo, w ktorym
nalezy znosi¢ napiecia miedzy sferg indywidualng a przestrzenig spo-
tecznej koegzystencji. W tym ujeciu panstwo prawne staje sie w pewnej
mierze dziedzicem mysli Hobbesa (cho¢ nie tylko), ktory okreslal na-
ture czlowieka jako na tyle racjonalna, by byta sktonna do rezygnacji
z egoistycznego interesu, i na tyle egoistyczng, by wymagata kajdan
prawa pozytywnego dla ustanowienia ostatecznej instancji.

2. Zasady ,,dobrej roboty”

»Wszelka fachowos¢ opiera sie na starannie rozwijanych umiejetno-
Sciach”, jak pisze E. Sennett, opartych tak na teorii, jak i praktyce™.
I cho¢ autor swojg teorie dobrej roboty skonstruowat na podstawie obser-
wacji réznej masci wytworcow, takich jak sSredniowieczni zlotnicy czy
oswieceniowi drukarze, zawiera ona uniwersalne zalozenia. Przypomi-
na celnie, ze starozytny ideal fachowca taczyl umiejetnosci z poczuciem
pracy dla wspdlnoty™. Jednakze istotg pracy efektywnej i zblizajacej
sie do doskonalosci jest mechanizm antycypacji', czyli przygotowa-
nia czynnosci, ktorg dobrze ilustruje przyklad sekwencji gestow mu-
zyka plynnie przechodzacego do wykonania drugiej nuty po pierwszej;
w momencie wykonywania pierwszej miesnie muzyka przygotowuja
sie do przygotowania uktadu ciala i instrumentu do zagrania drugie;.
Tym sposobem osiaga sie nie tylko efektywnos¢ w gospodarowaniu
energia, lecz i perfekcje wykonania. Nietrudno zauwazy¢, ze brakuje
- jak na razie — niezbednego elementu, ktéry decyduje o doskonaleniu
umiejetnosci: korekty dzialan. Pierwsze wykonanie linii melodycznej
bedzie surowym materiatem, ktére zyska blask przy tysiecznej probie.
(»Nowo$¢ zostaje wchlonieta przez stary system, zabarwia go soba, ale
rowniez sama ulega temu, co ja wchlonelo””). Przeniesienie tej subtelnej
gry miedzy teoria a praktyka, zmierzajacej w istocie rzeczy do dosko-

13 A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1996,
S. 444—450.

14 R. Sennett, Etyka dobrej..., dz. cyt., s. 33.

15 Tamze, s. 73.

16 Tamze, s. 219.

17 W. James, Pragmatyzm. Nowa nazwa kilku starych metod myslenia, Krakéw
2004, S. 74.
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nalenia realizacji zadan, nadaje pojeciu ,nowoczesnego zarzagdzania”
praktycznego znaczenia.

Tenze praktyczny watek podejmuje rowniez W. James w krotkiej,
lecz wielce znaczacej pracy Pragmatyzm. Nowa nazwa kilku starych
metod myslenia. James proponuje dosy¢ kompromisowe ujecie prawdy,
ktore jest — jak doslownie pisze — funkcjg dzialania’®. Mozna wiec ro-
zumie¢, ze prawda ma postac spluralizowana i zalezy od indywidualnej
oceny jednostki, zgodnej z jej preferencjami. W tym ujeciu prawda bedzie
wiec zupelnie innym zespolem znaczen dla liberala, konserwatysty czy
socjalisty i jest to z gruntu ,liberalne”, prawdziwie tolerancyjne podej-
scie. (Warto podkresli¢ patrona pracy Jamesa, ktorym jest J.S. Mill, au-
tor bliskiego sercu kazdego sympatyka liberalizmu eseju O wolnosci®).
Metoda pragmatyczna, jak precyzuje w toku wywodu W. James, brat
znakomitego pisarza H. Jamesa, polega na przesledzeniu prawdziwosci
interesujacego nas twierdzenia w praktyce.

W zastosowaniu do machiny liberalnego panstwa pragmatyzm be-
dzie weryfikacjg przyjetych rozwigzan prowadzacych do zrealizowania
ograniczonych zadan rzadu. Na przyklad potwierdzeniem (lub wyklu-
czeniem) zalozenia, ze skuteczniej bedzie realizowala swoje zadania
biurokracja wyloniona drogg konkursu (od np. nominacji czysto uzna-
niowych) jest ocena pracy w perspektywie czasowej pod katem efektyw-
nosci zrealizowania powierzonych zadan, uwzgledniajac réwniez koszt
pracy. Jak pisze F. Fukuyama, na poczatkowym etapie ksztaltowania
panstwowosci — np. w okresie sgsiedzko-plemiennym - oplacalny dla
calej wspolnoty byl mechanizm tzw. altruizmu wzajemnego, polegaja-
cego na wilaczeniu w Scisty zespdol dowodzenia krewniakow, liczac na
ich lojalnos$¢ i wsparcie®. Nowozytna i wspolczesna praktyka wskazu-
je, ze nowoczesne panstwo prawa sprawniej realizuje swoje zadania ze
sprofesjonalizowang, dobierang na podstawie konkursu kompetencji
kadra urzednicza.

Nalezy w dalszej czesci rozwazan przyjrzec sie, jak zalozenia filo-
zofii liberalizmu okreslajg funkcje i cele panstwa, oraz sprawdzic, czy
zalozenia ,dobrej roboty” skladajg sie na potwierdzenie wstepnej tezy
wywodu.

18 Tamze, s. 26.

19 J.S. Mill, O wolnosci, Warszawa 2002.

20 Por. F. Fukuyama, Historia tadu politycznego. Od czaséw przedludzkich do rewo-
lucji francuskiej, Poznan 2012, s. 47.

153



3. Kluczowe zatozenia klasycznego liberalizmu

Okreslenia ,liberalizm” na gruncie polityki pierwszy raz uzyto w 1812 r.
na forum parlamentu hiszpanskiego; sam termin — w znaczeniu eko-
nomicznym — ma znacznie dluzsza historie, siegajaca Sredniowiecza?.
Wywodzac sie z tacinskiego terminu liber, w centrum zainteresowania
sytuuje pojecie wolnosci i swobdd indywidualnych. Aksjomat niniej-
szy nastepujgco formuluje J. Locke: ,,Czlowiek rodzi sie (...) z prawem
do catkowitej wolno$ci i nieograniczonego korzystania ze wszystkich
uprawnien i przywilejow prawa natury w takim samym stopniu, w ja-
kim sg do tego uprawnieni wszyscy pozostali ludzie na ziemi”?. Jako
postawa liberalizm wyraza umitowanie indywidualizmu, jako koncep-
cja polityczna zobowigzuje panstwo do realizowania zadan, ktérych
zakres wyznacza stworzenie dogodnych warunkdow wolnej wymianie
i poszanowanie wlasnosci indywidualnej obywateli. Dzialalnos¢ i za-
kres aktywnosci rzadu podlega wiec czujnemu ogladowi i nieustannej
weryfikacji pod katem nieprzekraczalnej granicy planowania.

Najwybitniejszymi przedstawicielami pierwszego okresu ewolucji
mysli liberalnej byli: John Locke, Adam Smith, Jeremy Bentham, Charles
Louis Montesquieu, Benjamin Constant i Alexis de Tocqueville. Ponadto
warto wspomnie¢ nazwiska amerykanskich prezydentow: Thomasa
Jeffersona i Andrew Jacksona oraz Samotnika z Concord — Henry’e-
go Dawida Thoreau, autora blyskotliwego i poczytnego traktatu Wal-
den®, w ktorym wyktada zasady bezkompromisowego i radykalnego
indywidualizmu.

Jak mozna stwierdzi¢, pierwsze pokolenie liberatéw ogniskowalo
swe zainteresowania wokot zagadnien tak politycznych, jak ekonomicz-
nychifilozoficznych. Praca A. de Tocqueville’a stanowi wybitny przyktad
uniwersalnej wartosci opisu obserwowanej rzeczywistosci, ktorg autor
mial okazje poczyni¢ w trakcie podrdzy do Stanéw Zjednoczonych, za-
sadniczo w celu obserwacji systemu penitencjarnego?*.

Liberalizm wspiera sie na zalozeniach filozoficznych prawa natury
i racjonalnym pragmatyzmie. Swiatopoglad liberalny tworza nastepu-
jace filary: wolnos¢, indywidualizm, prawo do wlasnosci prywatnej,
przyjazny stosunek do zmian kreujacych postep, elastyczne — lecz w kie-
runku ograniczania — zadania panstwa. Wiek triumfu liberalizmu, czyli

21 R. Tokarczyk, Wspélczesne doktryny polityczne, Lublin 1987, s. 271-310.
22 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992, s. 222.

23 H.D. Thoreau, Walden, czyli zycie w lesie, Poznan 1999.

24 A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, t. I, IT, Krakéw 1996.
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XIX, cechowatl sie nasyceniem optymizmem, to nastawienie zmienito
sie u progu XX w.

W centrum wszelkich odmian i nurtéw liberalizmu usytuowany
jest indywidualizm. Warto$¢ wolnosci osobistej ma charakter absolut-
ny, fundamentalny i niepodwazalny. Jednostka zasadniczo uznawana
za rozumng i racjonalng zyskuje prawo do swobodnego ksztaltowania
wlasnego losu, i temu celowi podporzadkowane jest funkcjonowanie
instytucji panstwowych. Indywidualizm nie ogranicza sie do wyboru
wartosci i celow (ktore nie podlegajg ocenie warto$ciujgcej, jak np. przyj-
muje konserwatyzm), lecz w znacznej mierze dotyczy aktywnosci czy
wrecz determinuje liberalizm ekonomiczny, dotyczgcy wolnej wymiany
ddbr ukierunkowanej na maksymalizowanie zyskow i minimalizowa-
nie strat. Konsekwencja przyjetego kierunku jest afirmacja spoteczen-
stwa zatomizowanego, polgczonego — jak pisalJ. Bentham - siecig scisle
handlowych zaleznosci, okre$lanych mianem ,ustug”?. Poczucie szcze-
Scia, satysfakcjiizadowolenia z zycia nastepuje w wyniku posiadania, co
sklonilo szereg autoréw — np. A. de Tocqueville’a i Johna Stuarta Milla?®
- do wyrazenia zaniepokojenia redukcjg czlowieczenstwa do poziomu
egoistycznego stanu posiadacza. Ten stan sprzyja — jak wskazuje de
Tocqueville — kierunkom zagrozenia dla wolnosci indywidualnej, stwa-
rzajac mozliwosci wyksztalcenia sie wladzy ,poteznej i opiekuncze;j”,
ktora w perspektywie odbierze jednostkom wolng wole?.

Indywidualizm stwarza podstawy dlaliberalizmu ekonomicznego,
wyrazajac przekonanie, ze realia rynkowe stanowig najlepszy waru-
nek tak dla osobistego rozwoju, jak i stanowigc probierz i sprawdzian
dla wlasnych zdolno$ci. Optymizm klasycznego liberalizmu wspolgral,
czy tez moze wynikal rowniez z intelektualnego klimatu XIX w., ktory
w rozwoju nauki i techniki upatrywat realnych szans na wszechstron-
ny postep moralny i spoteczny. Nastroje pesymistyczne — jeszcze przed
doswiadczeniami dwudziestowiecznych totalitaryzméw — zaistnialy
w wyniku szeregu odkry¢ przelomu wiekéw (psychologia, fizyka, astro-
nomia), ktore zakwestionowaly pewno$¢ odkrycia naukowego i przy-
czynily sie do nastroju zniechecenia, a takze w obszarze kultury i sztuki
wyksztalcity bogatg artystycznie epoke fin de siécle.

Z zarysowanego szkicu wynika, ze liberalizm sytuuje prawa jed-
nostki ponad wspélnotowymi (rowniez w wymiarze politycznym),

25 J. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i prawodawstwa, Warszawa
1958; szczegdlnie dwa pierwsze rozdzialy traktatu.

26 J.S. Mill, O wolnosci, szczegdlnie rozdzial O indywidualnosci jako jednym z ele-
mentéw dobrobytu.

27 A. de Tocqueville, O demokracji..., t. 11, dz. cyt., s. 329.
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instrumentalizujac instytucje wladzy panstwowej do realizowania
okreslonych ograniczonych zadan, cho¢ - jak pisze F. Fukuyama — nie
oznacza to wcale radykalnej redukcji sSrodkow przeznaczanych na ob-
stuge agend panstwowych; wrecz przeciwnie, realizacja zadan panstwa
jest kosztem, lecz w perspektywie ma przyniesc zysk w postaci jak naj-
pewniejszej gwarancji bezpieczenstwa zycia, mienia i obrony granic, jak
tez starannej dbaltosci o zachowanie zasad miedzynarodowego bezpie-
czenstwa zbiorowego?®. Jest to wiec koszt niezbedny, ktérego ponoszenie
liberal przyjmuje ze zrozumieniem, co nie oznacza, ze afirmacja ma cha-
rakter bezwarunkowy?. W tym wzgledzie klasyczni filozofowie — przy
czym wspolczesni ten kierunek rozwijaja — zalecaja daleko idaca czuj-
no$¢, zwlaszcza ze, jak pisze L. von Mises, zarzadzanie biurokratyczne
jest nie tylko nieefektywne, ile jednoznacznie zmierza do ograniczenia
wolnosci jednostki®. O ile jednak dla libertarian panstwo stanowi jed-
noznacznie system opresyjny, o tyle dla liberalow uzasadnienie istnie-
nia panstwa pozostaje oczywiste — zadanie ochrony naturalnych praw
zrealizowa¢ moze wylacznie rzgd uznany w wyniku umowy spoteczne;j.

Warto zwrdci¢ uwage na ciekawg dychotomie postrzegania natury
cztowieka przez filozofow klasycznych. O ile bez watpliwosci los czlowie-
ka powierzaja jego decyzjom, za ktére poniesie konsekwencje, korzystne
lub tez przeciwnie, wplywajgce negatywnie na kondycje materialna,
zdrowotng lub psychologiczna, o tyle zasada zaufania nie dotyczy rzadu
iinstytucji panstwowych. Wiara w racjonalizm i dobre intencje oraz cele
nie obejmuje jednostki, ktérej wplyw potencjalnie obejmuje wspolnote
regionalng lub panstwowa. Mozna interpretowac te ciekawg zmiane
jako przeniesienie braku zaufania do rzadu na brak zaufania do czto-
wieka sprawujgcego wladze, widzimy wiec tutaj — jak warto zaznaczy¢
— pewne pekniecie w spojnej doktrynie liberalnej. Co wiecej, B. Constant
stwierdza, ze rzady znacznie czeSciej popelniajg btedy, ktorych konse-
kwencje — ze wzgledu na zasieg — sg znacznie powazniejsze od bledow
jednostki®*. Mozna powiedzie¢, ze natura czlowieka w sprzyjajacych
okoliczno$ciach dostepu do wladzy ujawnia swojg utomnos¢, a na ten
fakt zwrocil uwage takze wybitny matematyk i filozof B. Russell®?, autor

28 Te teze udowadnia F. Fukuyama w esencjonalnej pracy Budowanie parstwa.
Wladza i tad miedzynarodowy w XXI wieku, Poznan 2005.

29 Por. L. von Mises, Liberalizm w tradycji klasycznej, Krakéw 2001, s. 35—86.

30 L.von Mises, Biurokracja, Warszawa 2005, zwlaszcza rozdzial I1I Biurokratyczne
zarzqdzanie przedsiebiorstwami panstwowymi, s. 71-78.

31 B. Constant, Zasady polityki majgce zastosowanie do wszystkich rzqdow (wersja
z lat 1806-1810), Warszawa 2008, s. 59.

32 B. Russell, Wladza. Nowa analiza spoteczna, Warszawa 2001.
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niekonwencjonalnego studium Wtadza. Nowa analiza spoteczna. Insty-
tucja rzadu z zalozenia zawiera element przymusu, jak dobitnie pisze
B. Constant, ,Rzad to uzycie sity publicznej przeciw jednostce. Rzad jest
dobry, poki jego sita przeszkadza jednostkom szkodzi¢ sobie nawzaje-
m”*, pozostaje wiec naczelnym problemem nakreslenie limesu miedzy
publicznym a prywatnym i zaprojektowanie machiny panstwowej tak,
by prawo eliminowalo mozliwosci naduzywania wtadzy dla personalnej
korzysci. Jest jasne, ze nie istniejg satysfakcjonujgce metody prawnego
uregulowania granicy miedzy sferg prywatnych dzialan a przestrzenia
wspolna, stad oredownik wolnego rynku L. von Mises pisze prosto, ze
przede wszystkim potrzeba zdrowego rozsadku i $wiadomosci, ze ka-
ftan biurokracji i arbitraz wladzy szkodza wolnos$ci decyzji jednostki.

W tym kierunku uporzadkowana zostala ciekawa analiza D. Ace-
moglui].A. Robinsona, ktdrzy podjeli sie wskazania przyczyn niepowo-
dzen politycznych i gospodarczych panistw uznawanych za ,przegrane”;
autorzy podkreslajg antycypujacy charakter instytucji panstwa, stwier-
dzajac: ,Tam, gdzie dziataja wigczajgce instytucje gospodarcze, bogactwo
nie koncentruje sie w rekach niewielkiej grupy, ktéra mogltaby wykorzy-
sta¢ swojg przewage gospodarczg do nieproporcjonalnego poszerzenia
wiadzy politycznej. Co wiecej, w warunkach wtaczajacych instytucji
gospodarczych maleja zyski ptyngce z utrzymywania sie u wtadzy, co
ostabia che¢ kazdej grupy i kazdej ambitnej jednostki, by probowac zdo-
by¢ kontrole nad panstwem?”?.

Wiadze panstwowg definiujg wiec klasyczni liberalowie jako de-
mokratyczny uklad sit, w ktérym kluczowsg funkcje zabezpieczajaca
pelni system wzajemnej kontroli wtadz. Tréjpodziat zabezpiecza¢ ma
suwerennos¢ obywateli, praworzadnosc¢ i sta¢ na strazy wolnej wymia-
ny idei na rynku politycznych ofert. Kluczowa funkecja i celem istnie-
nia panstwa jest — jak zostalo wspomniane — gwarancja zycia i mienia
obywateli, czyli realizowanie funkcji bezpieczenstwa wewnetrznego
i miedzynarodowego®. J. Locke te funkcje okresla jako podstawowa
w odniesieniu do powotania spoleczenstwa obywatelskiego: ,Wladza
ta ma by¢ uzyta dla dobra czlonkéw tego spoleczenstwa, dla zachowania
ich wlasno$ci”*. W zrealizowanym idealnym panstwie liberata aktyw-
nos¢ polityczna i ekonomiczna stanowig dwa odseparowane obszary

33 B. Constant, Zasady polityki..., dz. cyt., s.13.

34 D. Acemoglu, J.A. Robinson, Dlaczego narody przegrywajq, ttum. J. Lozinski, Po-
znan 2014, S. 406.

35 Bezpieczenstwo jako czynnik panstwotworczy stanowi przedmiot analizy R. No-
zicka w pracy Anarchia, paristwo, utopia, Warszawa 1999.

36 J. Locke, Dwa traktaty..., dz. cyt., s. 229 i 286.
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— ingerencja w rynek ze strony rzgdu winna by¢ zredukowana nie tyle
do minimum, ile do zera: ,zadaniem [rzadu] jest egzekwowanie regut
gry, badz przewodniczacego, ktéry kieruje debatg zgodnie ze znanymi
zasadami, ale sam w niej nie uczestniczy”?’. Agendy panstwowe w od-
niesieniu do uczestnikdw wymiany débr realizujg wylacznie zadanie
przygotowania kodeksow prawa, ustalajgcych uczciwe zasady wolnej
ekonomii oraz zapisy penalizujgce nieuczciwych aktoréow. J. Bentham
wspomina dosy¢ enigmatycznie o stwarzaniu przez panstwo atmosfe-
ry sprzyjajacej aktywnosci obywateli, wolno jednak przyjac, ze chodzi
gtownie o klarowne i transparentne prawo, ktorego stosowanie utatwia
obywatelom zrealizowanie celow i zamierzen. B. Constant podejmu-
je krytyke Monteskiusza, wskazujac, jak bardzo myli sie ten ostatni,
twierdzac, ze wolno$¢ skorelowana jest z obowigzujacym w panstwie
prawem?, prawo bowiem stanowione niekoniecznie moze stanowic za-
pis zgodny z prawem naturalnym, jakim jest swoboda stanowienia.
Zwolennicy mysli liberalnej sg szczegélnie uwrazliwieni na racjo-
nalne i ekonomiczne wydatkowanie publicznych $rodkéw, ktorych go-
spodarowanie pozostaje w rekach politykéw, a ktorych podstawowym
zrodlem sg podatki pobierane od obywateli. Dla obywateli podatek jest
forma kosztu, ktory powinien by¢ rownowazony w postaci zabezpiecze-
nia wolno$ci osobistych i praw. Liberal rozumie koniecznos$¢ ponosze-
nia tychze — istnienie panstwa ma swoje glebokie uzasadnienie w mysl
stwierdzenia: ,prawa oznaczaja koszty”*, lecz bedzie skrupulatnie pil-
nowatl transakcyjnego charakteru wymiany. Struktura prawno-in-
stytucjonalna panstwa nie ma charakteru zamknietego, skonczonego
— jak ksztalt panstw totalitarnych, krytykowanych z temperamentem
np. przez K. Poppera. Zaklada sie wiec mozliwo$¢ wprowadzania roz-
norakich usprawnien realizujacych zasade ochrony swobdd obywate-
li. Warto jednakze zwrdci¢ uwage na $cisle antycypacyjny charakter
postulatow klasycznych filozoféw liberalizmu; twierdza oni, czuli na
punkcie potencjalnych naduzy¢ wladzy w imie partykularnego interesu
badz tez niegospodarnosci, iz instytucje i prawo powinny cechowac sie
szczegolng wlasciwoscig: wykluczaé juz na poziomie prawnym i orga-
nizacyjnym mozliwosci dziatania na korzys¢ inng niz kazdego cztonka
panstwa (,Kazde rozszerzenie wtadzy, ktorej dysponentami sg rzadzacy,

37 Interpretacja mysli Hobbesa M. Oakeshotta; cyt. za: J. Gray, O rzqdzie ograniczo-
nym, Warszawa 1995, S. 19.

38 B. Constant, Zasdy polityki..., dz. cyt., s. 16-17.

39 S. Holmes, C.R. Sunstein, Koszt praw. Dlaczego wolno$é zalezy od podatkow,
Warszawa 2003, 8. 22.
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odbywa sie kosztem wolnosci rzadzonych”)*. Postulatem, ktory inter-
pretuje w podobnym kierunku, jest korekta utylitaryzmu autorstwa
J.S. Milla. W eseju O wolnosci Mill postuluje upowszechnianie postawy,
ktorej cechg jest prospotecznosc; jak pisze, ,kazdy, kto pozostaje pod
opieka spoleczenstwa, winien mu odptaci¢ za to dobrodziejstwo”*. Wiek
weczes$niej Monteskiusz, projektujgc skomplikowang machine panstwa,
zalecal wychowywanie do cnoty obywatelskiej, dostrzegajac praktycz-
ne i spoleczne korzysci, takie jak wpltyw na trwalosc¢ republiki, jej site
idostatek*. Mozna tez stwierdzi¢, ze modelowym panstwem, w ktorym
zastosowano metode ,antycypacyjng’, sa Stany Zjednoczone, ktorych
narodziny bezposrednio wynikajg z rewolucyjnych ruchéw przeciw wia-
dzy panstwowej; stad zresztg kulturowym fundamentem pozostaje an-
tyetatystyczna kultura polityczna®.

40 B. Constant, Zasady polityki..., dz. cyt., s. 55.

41 J.S. Mill, O wolnosci, dz. cyt., s. 91.

42 Monteskiusz, O duchu praw, Warszawa 2002, s. 54—68. ,Kiedy naréd ma dobre
obyczaje, prawa stajg sie proste”, s. 330.

43 Por. F. Fukuyama, Budowanie panstwa..., dz. cyt., s. 23.
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Streszczenie

Geneza mechanizmow kontroli w nowoczesnym panstwie prawa —
filozofia liberalna

Istotg skutecznego audytu w nowoczesnym zastosowaniu jest nie
tylko zaprojektowanie struktury dziatan, projektu czy planu; niezbed-
ne jest uwzglednienie zastosowania korekty w postaci wprowadzenia
elementow usprawniajgcych, ktorych uzasadnienie wynika z praktyki.
Immanentng czescig skutecznego dzialania, jak zaznacza E. Sennett, sg
tzw. dzialania wyprzedzajace, antycypujace czynnik B jeszcze w trak-
cie wykonywania/realizacji czynnika A. Uwzglednienie czynnika an-
tycypacyjnego jest korzystne ze wzgledu nie tylko na efektywnosc, ale
rowniez na ekonomie wykorzystywanych zasobow. Liberalny paradyg-
mat — jak wynika ze skrotowej analizy, ktora domaga sie pogtebionych
studiow — zawiera wszystkie trzy elementy. Obejmuje nie tylko projekt
machiny panstwowej dostosowany do potrzeb i charakteru narodowego,
przygotowany na korekty, ale — zgodnie z ciekawymi wnioskami E. Sen-
netta — uwzglednia element antycypujacy, ujety projektem instytucji
panstwowych, prawa i formulg kultury politycznej odpowiedzialno$ci.
Znaczenie tej konstatacji ma — jak sagdze — uniwersalng wartosc.

Slowa kluczowe: liberalizm, skutecznosc¢, audyt, kontrola, nadzor,
demokratyczne panstwo prawa, pragmatyzm, indywidualizm.

Summary

The orgin of control mechanism in a modern state of law — liberal
philosophy

The main premise of this article is the thesis that the philosophy
of liberalism can be considered as one of the most significant sources
of control mechanisms for a modern state of law. There is a category
of personal, political and economic freedom in the worldview center
of liberalism that determines the concept of so-called “limited power”,
subject to constant legal and civic control.

One of the tools of effective action, as E. Sennet writes, is the so-
-called anticipatory factor, which takes into account the possibility of
correcting actions, including experience in theory. This factor, which
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is crucial in the organisation of the state, allows for constant improve-
ments, what implements in a fundamental way the postulates of the
liberals not to generate additional costs and not to affect the increase of
the service to the institution of the state, given that the indicated tasks
of the state are fully implemented. This direction contradicts the fun-
damental belief of the primacy of the individual over community and
institution of state.

Key words: liberalism, effectiveness, audit, control, supervision,
democratic state of law, pragmatism, individualism.






Rozdziat VI






Dr Joanna tukaszyk

Anonimizacja danych osobowych
zawartych w informac;ji
publicznej

1. Wstep

Ochrona danych osobowych i lezace u jej podstaw prawo do prywat-
nosci osoby fizycznej jest zagadnieniem wywolujgcym pytanie, ktory
interes prawny nalezy traktowac jako nadrzedny: czy interes jednost-
kowy — osoby fizycznej, czy interes publiczny, realizowany m.in. po-
przez konstytucyjna (art. 61 Konstytucji RP)! i ustawowg (np. art. 9
Kodeksu postepowania cywilnego?, art. 73—73 Kodeksu postepowania
administracyjnego?), zasade jawnosci oraz ustawowe prawo dostepu do
informacji publicznej*. Watpliwosci wzmaga zmiana przepisow regu-
lujacych ochrone danych osobowych w Unii Europejskiej, akcentujaca
nadrzednos¢ interesu osoby fizycznej, ktorej dane sg przetwarzane, co
nie zawsze znajduje jednak odzwierciedlenie w przepisach szczegélnych.
Celem niniejszej pracy jest analiza sposobu ochrony prawa jednostki do
prywatnos$ci w dziatlaniach administracji publicznej.

2. Podstawy ochrony danych osobowych w Polsce — stan
obecny i perspektywy

Obecnie ochrona danych osobowych w Polsce regulowana jest w prze-
wazajacym zakresie ustawg o ochronie danych osobowych?, na kto-
ra wplyw wywarly takze regulacje unijne. Ten stan prawny ulegnie

Dr Joanna tukaszyk — Europejska Uczelnia w Warszawie.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. (Dz.U. Nr 43, poz. 296).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 168).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. (Dz.U. Nr 112, poz. 1198).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz.U. 2018, poz. 922).
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wkrotce zmianie, z uwagi na rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob fi-
zycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/
WE (ogdlne rozporzgdzenie o ochronie danych). Rozporzadzenie bedzie
obowigzywac¢ w Polsce od 25 maja 2018 r.

Przepisy rozporzadzenia nalezy rozpatrywac w szerszej perspek-
tywie, bo samo rozporzadzenie trzeba postrzegac jako jeden z etapow
reformy systemu ochrony danych osobowych, obok dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych przez wlasciwe organy do celow zapobiegania przestepczosci,
prowadzenia postepowan przygotowawczych, wykrywania i §cigania
czynow zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego prze-
plywu takich danych oraz uchylajaca decyzje ramowg Rady 2008/977/
WSiSW.

Ogoélne rozporzadzenie bedzie uzupelnione o przepisy krajowe,
w tym przede wszystkim o nowg ustawe o ochronie danych osobowych
oraz przepisy wprowadzajace ustawe o ochronie danych osobowych.
Rozporzadzenie w znaczacym stopniu zmienia dotychczasowe regu-
ty ochrony danych, przede wszystkim poprzez uzupeinienie o zasady
celowosci, minimalizmu i adekwatnos$ci, wprowadza instytucje nowe
lub czasem tylko zmodyfikowane (inspektor ochrony danych w miej-
sce administratora bezpieczenstwa informacji, profilowanie, rejestr
czynnosci przetwarzania, prawo do bycia zapomnianym etc.) oraz nowy
system kar za naruszenie przepisow ustawy zaréwno w odniesieniu
do przedsiebiorcow, jak i administracje publiczng. W zasadniczy spo-
sob zmienia sie postrzeganie danych osobowych podmiotéw prawa, co
wywrze wplyw na procedury ochrony tych danych przez administra-
torow danych osobowych. Od maja 2018 r. wprowadzony zostanie takze
system raportowania o stwierdzonych naruszeniach ochrony danych
osobowych.

3. Zatozenia ochrony od maja 2018 r.

Zalozenia europejskiej nowelizacji funkcjonujacego systemu ochrony
danych osobowych zawarte sg w preambule ogdlnego rozporzadze-
nia o ochronie danych osobowych (RODO), stanowigcej pierwszg czesé¢
rozporzadzenia. Ustawodawca europejski wyraznie podkresla, ze ce-
lem rozporzadzenia jest ujednolicenie ochrony oséb fizycznych w Unii
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Europejskiej, co oczywiscie w naturalny sposob wpisuje sie w harmoni-
zacje prawa wspolnotowego w przedmiocie ochrony szeroko rozumia-
nych dobr osobistych. Ten cel nalezy uzupelnic o zadanie niwelowania
rozbieznosci stanowigcych istotna przeszkode w swobodnym przeply-
wie danych osobowych w ramach rynku wewnetrznego.

Podmiotami-adresatamirozporzadzenia sa nie tylko osoby fizyczne,
ktorych dane mogg by¢ przetwarzane i ktorzy znajdujq sie w centralnym
punkcie regulacji. Przyjecie rozporzadzenia jest szczegdlnie istotne tak-
ze z punktu widzenia mikro-, malych i §rednich przedsiebiorstw, beda-
cych beneficjentami licznych obowigzkow z zakresu ochrony danych,
wynikajacych z pelnienia przez te podmioty roli administratora danych
osobowych. Dla tych podmiotéw wdrozenie rozporzadzenia ma dopro-
wadzi¢ do spojnosci, pewnosci i przejrzystosci prawa. Uwzgledniajac
role i znaczenie sektora MSP w gospodarce w ogodlnosci, a w szczegdl-
nosci w funkcjonowaniu wspélnego rynku ijego swobdd, ustawodawca
unijny daje takze wyraz regule, Ze nie jest zasadne obarczanie matych
podmiotéw gospodarczych obowigzkamiiwymogami ochrony danych
wlasciwymi dla duzych administratoréw danych osobowych. Z tego
wzgledu, zgodnie z rozporzadzeniem, podmiotéw gospodarczych za-
trudniajgcych mniej niz 250 pracownikow nie dotyczy wymaog rejestro-
wania czynno$ci przetwarzania. Ten wyjatek jest przejawem zamystu
eliminowania niepotrzebnych formalnosci w ochronie danych osobo-
wych, zwlaszcza tam, gdzie nie jest to uzasadnione rozmiarami pod-
miotu przetwarzajacego dane czy znikoma liczba operacji na danych
osobowych, a przede wszystkim nie jest adekwatne do celu przetwarza-
nia danych osobowych. Ustawodawca jednoczes$nie stwarza mozliwos¢
dalszego dostosowywania wymogéw ochrony danych do konkretnej
potrzeb mikro- i matych przedsiebiorstw®.

Nie sposob odnies¢ sie do wszystkich zmian wprowadzonych rozpo-
rzgdzeniem, zapewne praktyka stosowania nowych przepiséw podpo-
wie takze nowe rozwigzania i problemy. Na pewno mozna powiedziec, ze
pewne novum w dotychczasowym systemie ochrony danych osobowych
stanowig m.in. nastepujace zalozenia:

— Pseudonimizacja danych osobowych, uwzgledniona w definicji
danych osobowych, zgodnie z zasadami wyrazonymi w pream-
bule, reguty ochrony danych osobowych beda stosowane w odnie-
sieniu do wszelkich informacji o zidentyfikowanej lub mozliwej
do zidentyfikowania osobie fizycznej, i spseudonimizowane dane

6 Pojecie mikro-, malych i srednich przedsiebiorstw ustawodawca unijny wskazu-
je w art. 2 zalacznika do zalecenia komisji 2003/361/WE.
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osobowe mieszczg sie w kategorii informacji o mozliwej do ziden-
tyfikowania osobie fizycznej; nie dotyczy to natomiast danych
anonimowych czy zanonimizowanych w sposéb uniemozliwia-
jacy identyfikacje;

Uwzglednienie zasad ochrony danych osobowych do przypisy-
wanych osobom fizycznym identyfikatoréw majacych na celu lub
umozliwiajgcych profilowanie takich oséb;

Jednoznaczne wskazanie wymogéw dotyczgcych wyrazenia
jednoznacznej, wyraznej zgody na przetwarzanie danych oso-
bowych’, z uwzglednieniem pisemnej i elektronicznej formy wy-
razenia zgody;

Wymog przejrzystej dla osoby fizycznej informacji, ze jej dane
osobowe sg zbierane/przetwarzane zgodnie z zasadg przejrzy-
stoéci (dane latwo dostepne, zrozumiale, sformutowane prostym
ijasnym jezykiem)?;

Wymog przetwarzania danych w sposob zapewniajacy bezpie-
czenstwo sieci i informacji, tj. w szczegdlno$ci gwarantujacy
odpornosc¢ sieci lub systemu informacyjnego na okreslonym po-
ziomie poufnosci na zdarzenia zewnetrzne mogace naruszyc in-
tegralnos¢ i poufnosé¢ przechowywanych danych osobowych;

— Wprowadzenie zasady rzetelnego i przejrzystego przetwarzania

w celu udzielenia pelnej informacji osobie, ktorej dane dotycza,
o przeprowadzeniu i celu operacji przetwarzania®;

— Wprowadzenie tzw. prawa do bycia zapomnianym oznaczajgcego

prawo do sprostowania danych osobowych i ,bycia zapomnia-
nym”, o ile dalsze przetrzymywanie danych osobowych naru-
sza przepisy rozporzadzenia, prawa unijnego lub prawa panstwa
czlonkowskiego, administratora danych;

Wymog dostosowania do nowych uwarunkowan prawnych prze-
piséw wewnetrznych, dokumentéw i procedur zwigzanych ze
stosowaniem odpowiednich procedur i §rodkéw technicznych
ochrony danych osobowych.

7 Punkt 32 preambuly ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych osobowych.
8 Punkt 39 preambuly ogélnego rozporzadzenia o ochronie danych osobowych.
9 Punkt 60 preambuly ogélnego rozporzgdzenia o ochronie danych osobowych.
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4. Dostep do danych osobowych obywateli
przez jednostki administracji publicznej
w swietle kontroli GIODO

Istnienie potrzeby kontroli funkcjonujacych w poszczegdlnych jed-
nostkach systemow ochrony danych osobowych nie powinno wywoty-
wac wiekszych watpliwosci, i to w odniesieniu do réznych podmiotow
ijednostek wystepujacych w roli administratoréw danych osobowych.
Zarowno bowiem przedsiebiorcy, jak i jednostki administracji publicznej
sg beneficjentami réznorodnych kategorii danych osobowych i dokonujg
réznych operacji na tych wlagnie danych. Czestokro¢ charakterystyka
tych operacji jest Scisle powigzana z wlasciwoscig rzeczowg organu,
zakresem czynnosci jednostki czy rodzajem prowadzonej przez przed-
siebiorce dziatalnosci gospodarcze;j.

Nie jest wiec prawidlowe zalozenie, ze ochrona danych osobowych
jest wylgcznie obowigzkiem przedsiebiorcow. Potrzebe ochrony danych
osobowych akcentujg takze instytucje i organy administracji publicz-
nej. Wskazuje sie m.in. potrzebe wzmozonej ochrony zwtaszcza w tych
obszarach, gdzie przetwarzane sa dane wrazliwe, np.':

— dane dotyczace stanu zdrowia (z uwagi na konieczno$¢ weryfi-
kacji dostepu do $wiadczen zdrowotnych, przestrzegania praw
pacjentow czy wydatkowania $rodkéw publicznych na stuzbe
zdrowia);

— dane dotyczace karalnosci osoby fizycznej (np. dane dotyczace
mandatow, orzeczen o skazaniu i ukaraniu, gdy celem dostepu
do tych danych jest analiza sposobu dziatania zaktadow karnych
ipoprawczych, funkcjonowania resocjalizacji mlodocianych oraz
efektywnosci Sciggania naleznosci przez panstwo).

Efekty badan przeprowadzonych przez Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych wskazujg szczegélnie newralgiczne ob-
szary przetwarzania danych osobowych. W sprawozdaniu za 2012 r."
GIODO zwraca uwage na problemy ochrony danych osobowych w ad-
ministracji publicznej, w tym problem zbyt szerokiego dostepu insty-
tucji publicznych do danych osobowych obywateli, w przypadku gdy
zakres tych danych nie jest uzasadniony zakresem wykonywanych

10 NIK chroni dane osobowe obywateli, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-
-chroni-dane-osobowe-obywateli.html (dostep: 14 lutego 2018 r.).

11 GIODO. Sprawozdanie z dzialalnosci Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w 2012 roku, https://giodo.gov.pl/data/filemanager_pl/sprawozda-
niaroczne/2012.pdf, s. 17 (dostep: 14 lutego 2018 r.).

171



przez jednostki zadan publicznych, co stoi w sprzecznosci z art. 26 ust. 1
pkt 1 ustawy o ochronie danych osobowych. Inny, zaistnialy w 2012 r.
obszar potencjalnych naruszen przepisow o ochronie danych osobo-
wych stanowi stosowanie srodkow technicznych zabezpieczen nieade-
kwatnych do celu zabezpieczenia, tj. uniemozliwienia dostepu osobom
nieuprawnionym.

Podobny do wystepujacego w 2021 r. problem zasygnalizowat GIODO
w 2013 r. — rady gminy (lub rady miejskie) okreslaty w odpowiednich
aktach prawa miejscowego zbyt szeroki zakres danych osobowych pozy-
skiwanych od mieszkancéw na podstawie deklaracji o wysokosci oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi*.

W 2014 r. nie stwierdzono dalszych naruszen w zakresie danych
0s0b bezrobotnych gromadzonych przez powiatowe urzedy pracy; incy-
dentalne naruszenia zasad ochrony danych osobowych miaty natomiast
miejsce w zakresie niezgloszenia zbioru danych, za ktory uznano zapisy
monitoringu z utrwalonymi wizerunkami oséb fizycznych przebywa-
jacych na obszarze objetym monitoringiem budynku. Stwierdzono na-
tomiast do$¢ czeste naruszenia ochrony danych osobowych w postaci
braku anonimizacji danych osobowych umieszczanych w decyzjach,
uchwatach, protokotach, publikowanych nastepnie w Biuletynie Infor-
macji Publicznej (lacznie 249 skarg z tego zakresu)®.

W toku kontroli przeprowadzonych w 2015 r. stwierdzono nie-
liczne uchybienia w stosowaniu przepisow ustawy o ochronie danych
osobowych przez jednostki samorzadu terytorialnego uczestniczace
w przyznawaniu tzw. Karty Duzej Rodziny. Uchybienia dotyczyty m.in.
niezgloszenia do rejestracji GIODO zbioru danych osobowych Karta Du-
zej Rodziny™.

Przeprowadzone w 2016 r. kontrole koncentrowatly sie na funkcjo-
nowaniu systemu ochrony danych osobowych w systemie informacji
celnej, ustanowionym na mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr 515/97
z 13 marca 1997 I. w sprawie wzajemnej pomocy miedzy organami admi-
nistracyjnymi panstw czlonkowskich i wspotpracy miedzy panstwami

12 GIODO. Sprawozdanie z dzialalnosci Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w 2013 r., https://giodo.gov.pl/data/filemanager_pl/sprawozdania-
roczne/2013.pdf, s. 23 (dostep: 14 lutego 2018 1.).

13 GIODO. Sprawozdanie z dzialalnosci Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w 2014 r., https://giodo.gov.pl/data/filemanager_pl/sprawozdania-
roczne/2014 .pdf, s. 70 (dostep: 14 lutego 2018 r.).

14 GIODO. Sprawozdanie z dzialalno$ci Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w 2015 r., https://giodo.gov.pl/data/filemanager_pl/sprawozdania-
roczne/2015.pdf, s. 22 (dostep: 14 lutego 2018 r.).
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Tabela 1. Liczba kontroli GIODO w administracji publicznej

2012 2013 2014 2015 2016
Liczba kontroli 8 30 25 22 6
w administracji
publicznej
Ogélna liczba kon- 165 173 175 175 147
troli GIODO

Kryterium: kontrola zgodnosci przetwarzania danych osobowych z przepisami usta-
wy o ochronie danych osobowych

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie rocznych sprawozdar z dziatalnoéci GIODO w latach
2012-2016.

czlonkowskimi a Komisja w celu zapewnienia prawidlowego stosowania
przepisow prawa celnego i rolnego (Dz.U. L 82 z 22.3.1997, s. 1) oraz decy-
zji Rady 2009/917/WSiSW z 30 listopada 2009 r. w sprawie stosowania
technologii informatycznej do potrzeb celnych (Dz.Urz. UE L 323/20)."
Stwierdzono nieliczne uchybienia w zakresie stosowania zasad ochro-
ny danych osobowych w systemach informacji celnej. Po interwencji
GIODO przywrdcono stan zgodny z prawem.

W toku opisanych kontroli GIODO nie stwierdzono duzej liczby
naruszen ochrony danych osobowych obywateli. Sytuacja bedzie ule-
gac¢ zmianie po rozpoczeciu obowigzywania ogdlnego rozporzadzenia
o ochronie danych, przyktadajacego szczegolnie duze znaczenie do mi-
nimalizmu w zakresie kategorii udostepnianych danych osobowych
oraz prymatu prawa jednostki nad prawem do informacji publiczne;j.

5. Anonimizacja udostepnianych informac;ji i danych
osobowych

Zarowno obecnie krajowe regulacje z zakresu ochrony danych
osobowych, jak i przepisy ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych
osobowych (RODO) akcentuja potrzebe wzmozonej ochrony danych

15 GIODO. Sprawozdanie z dzialalnosci Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w 2016 r., https://giodo.gov.pl/data/filemanager_pl/sprawozdania-
roczne/2016.pdf, s. 22 (dostep: 14 lutego 2018 r.).
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osobowych w tych obszarach, na tych etapach, w tych sytuacjach, kto-
rych administrator nie jest w stanie do konica kontrolowac. NajczesSciej
beda to przypadki udostepniania danych na zewnatrz, z czym wiaze
sie zazwyczaj zwiekszony, a bardzo czesto nawet nieograniczony zakres
0s0b i podmiotéw, ktore mogg zapoznac sie z danymi osoby fizyczne;.
Dotyczy to np. publikowanych orzeczen, decyzji administracyjnych, ale
takze kazdej potencjalnej informacji publicznej, w ktorej umieszczane
sg podlegajace ochronie dane 0sdb fizycznych.

Ustawodawca wspdlnotowy wskazuje w ogélnym rozporzadzeniu
o ochronie danych pseudonimizacje jako sugerowany srodek ochrony,
zapewniajgcy podwyzszone bezpieczenstwo danych osobowych. Wy-
mog anonimizowania danych osobowych jest natomiast konsekwencjg
obowigzku administratora zapewnienia bezpieczenstwa danych oso-
bowych i zabezpieczenia ich przed nieuprawnionym dostepem osob
nieupowaznionych.

Sam proces anonimizacji danych osobowych mozna okresli¢ jako
usuniecie z okreslonego, najczesciej udostepnianego dokumentu danych
osobowych. Na gruncie art. 6 ustawy o ochronie danych osobowych
mozna stwierdzi¢, ze anonimizacja to nic innego, jak pozbawienie in-
formacji cech kwalifikujacych jg jako dane osobowe'. Skutkiem ano-
nimizacji jest zatem zaszyfrowanie danych osobowych pozbawiajace
ich statusu chronionego. Po anonimizacji publikowana informacja nie
zawiera juz danych osobowych, a to oznacza, ze nie dotycza jej wymogi
ochrony.

Anonimizacja jest zatem nieodwracalnym zaszyfrowaniem danych
osobowych, w przeciwienstwie do pseudonimizacji, ktora jest proce-
sem odwracalnym — zgodnie z art. 4 pkt 5 pseudonimizacja jest takim
przetworzeniem danych osobowych, ktore zasadniczo uniemozliwia
przypisanie tych danych konkretnej osobie bez uzycia dodatkowych,
przechowywanych osobno informacji, objetych srodkami zabezpieczen
technicznych i organizacyjnych, uniemozliwiajacych przypisanie ich
juz zidentyfikowanej lub dopiero mozliwej do zidentyfikowania osobie
fizycznej. Dopdki istnieje mozliwos¢ powigzania tych danych, dopdty
zaszyfrowanie danych osobowych jest procesem odwracalnym.

Brak mozliwosci takiego powigzania oznacza natomiast brak mozli-
wosci ustalenia danych osoby fizycznej, czyli anonimizacje, ktérg mozna
okresli¢ jako usuniecie danych osobowych. W motywie (26) ogdlnego roz-
porzadzenia o ochronie danych ustawodawca informuje jednoznacznie,

16 J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych, Warszawa
2004, S. 404.
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ze zasady ochrony danych nie dotycza juz informacji anonimowych
(okreslanych jako informacje niewigzace sie ze zidentyfikowang lub
mozliwg do zidentyfikowania osobg fizycznag), nie stosuje sie ich takze
w odniesieniu do danych zanonimizowanych w taki sposadb, ze osoby,
ktorej dane dotycza, nie mozna w ogdle zidentyfikowac (lub juz nie
mozna zidentyfikowac). Informacje anonimowe wylaczone sg zatem
spod zakresu regulacji ogolnego rozporzadzenia o ochronie danych.

Wymoég anonimizacji danych osobowych zawartych w informacji
publicznej jest konsekwencja zbiegu interesu jednostki i jej prawa do
prywatnosci oraz interesu publicznego realizowanego w postaci prawa
dostepu do informacji publicznej. Trafnie podkreslil to Sagd Apelacyjny
w Warszawie, zwracajac uwage — w zakresie rozstrzygania o legalnos$ci
przetwarzania danych osobowych — na konieczno$¢ szukania rownowa-
gi miedzy prawami jednostki a prawnie usprawiedliwionym interesem
osoby trzeciej".

Anonimizacji w udostepnianej informacji publicznej podlegaja
zatem dane osob fizycznych, z wylgczeniem danych oséb pelnigcych
funkcje publiczne. Przeprowadzona anonimizacja danych jest spelnie-
niem przez administratora danych ustawowego wymogu zabezpiecze-
nia danych osobowych poprzez zastosowanie odpowiednich srodkow
technicznych i organizacyjnych. Takie zabezpieczenia sg szczegdlnie
istotne zwlaszcza w sytuacjach, gdy informacja zawierajaca dane oso-
bowe udostepniana jest na zewnatrz, czyli tam, gdzie mozliwos$ci kon-
troli administratora danych nad dostepem os6b nieupowaznionych do
danych osobowych sg ograniczone.

Anonimizacja w niektorych przypadkach wymusza ograniczenie
dostepu do informacji publicznej, jezeli zanonimizowana informacja
publiczna zostanie uznana za przetworzong informacje publiczng. Ta-
kie przypadkinalezy jednak traktowac w kategoriach wyjatkow, przede
wszystkim z uwagi na fakt, ze nie kazda zanonimizowana informacja
publiczna, np. orzeczenie, stanowi¢ bedzie informacje przetworzong.
Co do zasady, przetworzona informacja publiczna dotyczy np. koniecz-
nosci przeprowadzenia analiz, obliczen, zestawien, ekspertyz oraz za-
angazowania zasobow osobowych i finansowych organu w pozyskanie
takiej informac;ji'.

17 Sad Apelacyjny w Warszawie w powolanym przez sad pierwszej instancji wyro-
ku z 5 lutego 2008 r. — VI ACa 897/07, OSA 2009/12/19-27.

18 Wyrok NSA z 4 sierpnia 2015 r. — I OSK 1645/14, wyrok NSA z 5 marca 2015 r. —
1 0SK 865/14.
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Czy zatem anonimizacja moze skutkowac uzyskaniem przez infor-
macje statusu informacji publicznej przetworzonej? Mozliwosci takiej
kwalifikacji informacji publicznej nalezy raczej odnies$¢ do przypadkow
znacznej skali anonimizacji — w orzecznictwie taki status przyznano
informacji publicznej obejmujacej okoto 296 wyrokow (czesé¢ z uzasad-
nieniami)”. Nie da sie jednak obroni¢ stanowiska, iz sama anonimizacja
np. tresci decyzji administracyjnej nadaje jej status przetworzonej in-
formacji publicznej — takie zalozenie prowadzitoby, na co zwraca uwage
orzecznictwo?’, do znacznego i nieuzasadnionego ograniczenia prawa do
informacji publicznej. Nie ulega jednak watpliwosci, ze taka przetwo-
rzona informacja publiczna spelnia jednoczesnie wymog zwiekszonego
zabezpieczenia danych osobowych, wla$nie na skutek ograniczonego do-
stepu osob trzecich. Co wiecej, zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 1 anonimizacja
nie wymaga zgody osoby, ktorej dane poddawane sg temu procesowi.

W przedmiotowym postepowaniu zwrdcono takze uwage, ze po-
wolana instrukcja nie nakltadata takze na kierownikéw komorek or-
ganizacyjnych urzedu miasta oraz kierownikow miejskich jednostek
organizacyjnych obowigzku weryfikacji, czy po pierwsze, w okreslonym
dokumencie podlegajacym udostepnieniu w BIP sg zawarte dane oso-
bowe, oraz, po drugie, czy ewentualne dane osobowe zostaty poddane
procesowi anonimizacji.

W swietle tego problemu na szczegdlng uwage zastuguje postepo-
wanie przeprowadzone przez Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w 2016 r., na podstawie informacji od radnych w zakresie
udostepnienia na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej
urzedu miasta dokumentu, w ktorym nie dochowano wymogow ochrony
danych osobowych. Przedmiotowym dokumentem byt protokét kontro-
li, ktora odbyla sie w Miejskim O$rodku Pomocy Spotecznej. W proto-
kole umieszczone zostaly dane osobowe m.in. oséb odbywajacych staz
w MOPS. W toku kontroli stwierdzono nieprawidtowosci w zakresie
przetwarzania danych osobowych, w szczegdlnosci stwierdzono niedo-
konanie anonimizacji danych osobowych?. W konsekwencji Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych wszczal postepowanie admini-
stracyjne wobec prezydenta miasta (administratora danych osobowych).
Stwierdzono liczne nieprawidlowo$ci w instrukeji udostepniania ma-
terialdow w Biuletynie Informacji Publicznej obowigzujacej w urzedzie

19 Wyrok NSA z 25 listopada 2016 r. — I OSK 1513/15.

20 Wyrok NSA z g sierpnia 2011 r. — I OSK 977/11.

21 GIODO. Sprawozdanie z dzialalno$ci Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych w 2016 r., https://giodo.gov.pl/data/filemanager_pl/sprawozdania-
roczne/2016.pdf, s. 22 (dostep: 14 lutego 2018 r.).
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miasta. Instrukcja nie regulowala w zadnym zakresie kwestii anonimi-
zacji danych osobowych umieszczanych w materiatach publikowanych
w BIP. Dodac nalezy, ze proces anonimizacji danych osobowych wynika
z przepisow ustawy o ochronie danych osobowych i nie oznacza prze-
tworzenia informacji w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej*?, jest to zatem nadal nieprzetwo-
rzona informacja publiczna®.

Biorac powyzsze pod uwage, GIODO uznal, Ze administrator danych
naruszy! przepisy ustawy o ochronie danych osobowych, w szczegdl-
nosci art. 36 ust. 1, nie dopelniajac okreslenia sSrodkow organizacyj-
nych zapewniajacych ochrone przetwarzanych danych osobowychinie
zabezpieczajac danych osobowych przed dostepem do nich oséb
nieupowaznionych.

Innym stwierdzonym naruszeniem bylo wysylanie przez urzad
miasta odpowiedzi na interpelacje radnych na ich prywatne adresy
poczty elektronicznej. Taka korespondencja takze moze zawiera¢ dane
osobowe, z uwagi na co przekazywanie dokumentéw na prywatne adre-
sy radnych oznacza brak wlasciwej ochrony i zabezpieczenia przetwa-
rzanych danych osobowych. Ponadto, GIODO stwierdzil, ze pracownik
urzedu odpowiedzialny za udostepnianie w BIP informacji publiczne;j
byt przeszkolony z zakresu ochrony danych osobowych po raz ostatni
W 2014 r., a od tego czasu kilkakrotnie nowelizowano przepisy ustawy
o ochronie danych osobowych.

Uchybienia stwierdzone w toku opisanej kontroli GIODO zostaty
czeSciowo usuniete jeszcze podczas jej trwania. Ostatecznie GIODO
w decyzji konczgcej postepowanie nakazal przeprowadzenie szkolenia
pracownika odpowiedzialnego za udostepnianie dokumentéw w BIP
w zakresie ochrony danych osobowych.

6. Zakonczenie

Anonimizacja nie jest wolna od bledow, niejednokrotnie anonimizu-
je sie cale akta postepowania badz tez anonimizowane dokumenty nie
zawierajg danych osobowych; zdarza sie takze bledna procedura ano-
nimizacji polegajgca np. na pozostawieniu w tresci informacji publicz-
nej niektorych identyfikatoréw osoby fizycznej. Zasadniczg trudnoscia

22 Dz.U. 2001, Nr 112, poz. 1198.
23 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2018, art. 3.
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w anonimizowaniu danych osobowych w informacji publicznej jest brak
wyraznej regulacji ustawowej krajowej i wspolnotowej w tym zakresie.
Kreujac zasady ochrony danych osobowych ustawodawca, zaréwno kra-
jowy, jak i wspdlnotowy, przerzuca na administratora danych osobo-
wych obowiazek dostosowania operacji przeprowadzanych na danych
osobowych oraz stosowanych zabezpieczen do kategorii tych danych
osobowych oraz skali ryzyka zwigzanego z przetwarzaniem. Rolg ad-
ministratora danych jest zatem dobdr wlasciwej metody zabezpieczenia
danych osobowych.

Obowigzywanie ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych osobo-
wych i zmiana zasad w zakresie kontroli prawidlowos$ci przetwarzania
przez administratorow danych bez watpienia wywola nowe pytania
o zasadnos$¢ i adekwatnos¢ stosowanych zabezpieczen. Anonimizacja
w tym §wietle powinna by¢ postrzegana jako instrument zapewniajacy
zabezpieczenie danych osobowych, o ile zostanie przeprowadzona pra-
widlowo, trwale uniemozliwiajac identyfikacje osoby fizyczne;j.
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Streszczenie

Anonimizacja danych osobowych zawartych w informacji publicznej

Ochrona danych osobowych w Polsce, podobnie jak w Unii Euro-
pejskiej, stoi przed duzym wyzwaniem, zwigzanym z wdrozeniem no-
wych regulacji oznaczajacych nowe podejscie do dotychczasowych zasad
ochrony danych osobowych. Problem usystematyzowania dotychczaso-
wych regut ochrony danych i szukania kompromisu miedzy interesem
publicznym a interesem jednostki dotyczy takze instytucji publicznych.
Autorka odnosi sie do problematyki pseudonimizacji i anonimizacji
danych osobowych jako instrumentéw wymienianych wprost w roz-
porzadzeniu o ochronie danych osobowych (RODO), ze szczegdlnym
uwzglednieniem wplywu anonimizacji na uzyskanie przez informacje
publiczng statusu informacji przetworzone;j.

Stowa kluczowe: dane osobowe, RODO, ochrona danych, informa-
cja publiczna.

Summary

Anonymisation of personal data contained in public information

The protection of personal data in Poland, as in the European Union,
is facing a great challenge related to the implementation of new regula-
tions that mark a new approach to the existing principles of personal
data protection. The problem of systematizing the existing rules of data
protection and seeking a compromise between the public interest and the
individual’s interest also applies to public institutions. The author refers
to the issues of pseudonymisation and anonymisation of personal data,
as instruments listed directly in the Personal Data Protection Regulation
(GDPR), with particular emphasis on the impact of anonymisation on
obtaining by the public information the status of processed information.

Key words: personal data, Personal Data Protection Regulation
(GDPR), personal data protection, public information.
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Dr Dariusz Prokopowicz®
Agnieszka Wolanczyk™

Istota i funkcje

audytu wewnetrznego
i kontroli zarzadczej

w jednostkach sektora
finansow publicznych

1. Wprowadzenie

Proces zarzadzania kazdg organizacja, w tym komercyjnie dzialaja-
cym podmiotem gospodarczym oraz instytucja systemu publicznego, do
ktorych zaliczajg sie jednostki sektora finansow publicznych, powinien
uwzgledniac cele rozwojowe biezgce i strategiczne. Proces zarzadzania
instytucjami sektora finanséw publicznych powinien podlegaé¢ dosko-
naleniu i w zwigzku z tym takze podlega¢ biezacej kontroli i przeprowa-
dzanym okresowo kompleksowym audytom. Zarzadzanie instytucjami
sektora finansow publicznych mozna bada¢ w kontekscie sztuki wyboru
i poszukiwania jak najbardziej optymalnych rozwiazan, zapewniaja-
cych osigganie wyznaczonych celow i zadan z poszanowaniem stosowa-
nia przyjetych procedur i zasad postepowania. Proces ten jest pewnego
rodzaju interakcja miedzy stalymi elementami systemu zarzadzania
— projektowaniem, organizowaniem, wdrazaniem, monitorowaniem
iewaluacjg — a produktem finalnym, tj. osiggnietymi celami zarzadza-
nia organizacja'.

* Dr Dariusz Prokopowicz — Wydzial Nauk Historycznych i Spotecznych Uniwer-
sytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
*% Agnieszka Wolanczyk — absolwentka ekonomii, Wydzial Nauk Historycznych
i Spotecznych Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
1 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny 2008, Warszawa 2008, s. 41.
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Realizujac okreslone cele strategicznego rozwoju, powinno sie prze-
strzega¢ fundamentalnych kryteriow takich jak: legalnosé, efektywnose,
oszczednoscé i terminowos¢. Szczegdlng role odgrywa kierownik jednost-
ki, tonanim spoczywa petlna odpowiedzialno$¢ za wdrozenie i funkcjo-
nowanie kompleksowego systemu zarzadzania. Skuteczne i efektywne
dzialanie tego systemu wymaga takze zaangazowania personelu za-
rzadzajgcego Sredniego szczebla, jak rowniez innych osob uczestnicza-
cych w realizacji zadan. Podstawg dziatalnosci kontrolera oraz audytora
wewnetrznego w jednostkach organizacyjnych organéw administracji
rzadowej jest ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji
rzadowej’. Ustawa ta okre$la zasady i tryb przeprowadzania kontroli
dzialalnosci organéw administracji rzgdowej, urzedow je obstugujacych
lub stanowiacych ich aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyjnych
podlegtych tym organom lub przez nie nadzorowanych. Przeprowa-
dzenie kontroli wedtug ustawy ma na celu ocene dziatalnosci jednostki
kontrolowanej dokonang na podstawie ustalonego stanu faktycznego,
przy zastosowaniu przyjetych kryteriow kontroli. W przypadku stwier-
dzenia nieprawidlowosci celem kontroli jest réwniez ustalenie ich za-
kresu, przyczyn i skutkéw oraz osob za nie odpowiedzialnych, a takze
sformulowanie zalecen zmierzajgcych do usuniecia nieprawidtowosci.

W jednostkach sektora finanséw publicznych istotng role, z uwagi
na potrzebe poprawy efektywnosci realizacji zadan publicznych, odgry-
wa kontrola zarzgdcza, rozumiana jako ogol dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Szczegdlnie istotnym elementem
systemu kontroli zarzgdczej jest audyt wewnetrzny, tj. niezalezna dzia-
talnos¢ doradcza i weryfikujaca, ktorej celem jest usprawnienie opera-
cyjne organizacji i wniesienie do niej warto$ci dodanej. Ranga audytu
wewnetrznego znacznie wzrosta po zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych w 2009 r. Na podstawie zapisow tej ustawy audyt wewnetrzny
dotyczy gtownie funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej, a nie jak
poprzednio kontroli finansowej, utozsamianej gtéwnie z czysto finan-
sowym aspektem dziatalnosci jednostki.

Proces weryfikacji funkcjonowania kontroli wewnetrznej w mi-
nisterstwach i innych jednostkach administracji rzadowej z 2003 r.
wskazal na brak skutecznych procedur kontroli, zbyt dtugi okres wdra-
zania zalecen pokontrolnych, nieprzygotowanie zadan kontrolnych do
realizacji (brak planow i harmonogramoéw przebiegu kontroli) oraz na

2 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. z 2011,
nr 185, poz. 1092).
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opoznienia w realizacji zadan kontrolnych. Zrdznicowane bylo réw-
niez ryzyko zawodnosci systemoéw kontroli wewnetrznej, co oznaczalo,
ze systemy te nie we wszystkich jednostkach dzialaly w sposéb ciagly,
spojny i skuteczny.?

Na podstawie wspomnianych regulacji przyjety system kontroli
zarzgdczej, oparty na miedzynarodowych standardach, mial zapewnic
poprawe jakoscii skutecznosci zarzadzania w jednostkach administra-
cji publicznej. Stworzony system kontroli zarzadczej koncentrowat sie
w wielu jednostkach gldwnie na formalnych aspektach, a generowane
w tym systemie informacje nie byly wykorzystywane do biezgcego za-
rzadzania. Rozbudowane wymogi sktadania corocznych o$wiadczen
o stanie kontroli zarzgdczej przez kierownikow jednostek oraz obszerne
dokumentowanie samooceny prowadzito do zbiurokratyzowania calego
procesu i w efekcie czesto do oslabienia jego skutecznosci*. O sukce-
sie dzialania kontroli zarzadczej w duzej mierze decyduje wewnetrzna
ocena jej skutecznosci — wyrazona przez samych uczestnikow systemu
kontroli zarzgdczej. Jest to szczegdlny rodzaj identyfikacji ryzyka. Sa-
moocena jest szczegdlnie istotna w tych jednostkach, gdzie nie istnieje
prawny obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego. Kluczowym
segmentem kontroli zarzadczej jest niezalezny i obiektywny audyt we-
wnetrzny, ktorego celem jest wspieranie kierownika jednostki w re-
alizacji celow i zadan poprzez systematyczng ocene tego systemu oraz
czynnosci doradcze. Z uwagi na wprowadzenie przez ustawodawce no-
wego rozwigzania w tym zakresie ustosunkowano sie do regulacji syste-
mu audytu wewnetrznego ze szczegolnym uwzglednieniem samorzgdu
terytorialnego.’

2. Geneza i rys historyczny audytu wewnetrznego

Okreslenie ,,audyt” wywodzi sie z tacinskiego audire — stucha¢, rozwa-
zac; auditor — stuchacz, stuchajacy. Pochodzenie stowa ,,audyt” jest zwia-
zane z dawnym prezentowaniem kont danej organizacji przez publiczne

3 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli wewnetrznej w minister-
stwach i innych jednostkach administracji centralnej, Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, 2004 r., nr Po3oo3 NIK KAP, www.nik.pl (dostep:
8 maja 2018 r.).

4 Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Obrony Narodowej, http://bip.mon.
gov.pl (dostep: 5 maja 2018 r.).

5 D. Soltyk, Kontrola zarzgdcza i audyt w jednostkach samorzqdowych, Warszawa
2013, 8. 9.
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ich czytanie dono$nym glosem. Powstal on w czasach starozytnego Rzy-
mu i oznaczal dostownie ,,stuchacza rachunkéw”, w odréznieniu od qu-
aestor, czyli ,ten, kto bada”.®

Audyt ma dtugg historie, prowadzony byt juz w starozytnosci. Hi-
storia dzialalnosci polegajacej na audycie wewnetrznym siega tysiecy
lat przed naszg erg. Jednak od starozytnosci prowadzenie audytu ule-
glo istotnym przemianom. Pierwsze dzialania o charakterze ,audy-
torskim”, w postaci oznaczen potwierdzajacych weryfikacje zapisow
na papirusach, zostaly odnalezione na dokumentach z Mezopotamii,
z czasow okolo 3500 lat p.n.e. Wystepujg w nich drobne znaki obok kwot
przeprowadzonych transakcji. Dokumenty Egipcjan, Chinczykéw i Zy-
dow z tego okresu potwierdzajg istnienie podobnych systemow.

Podobne §lady dziatalnosci audytorskich wystepowaly roéwniez na
dokumentach innych cywilizacji starozytnych, a w szczegdlnosci kra-
jow Europy Poludniowej i Afryki Péinocnej. Ta wezesna forma audytu
ograniczala sie jedynie do sprawdzenia poprawnosci zapisow ,ksiego-
wych”, arolg osdb sprawdzajacych byla przede wszystkim identyfikacja
prob oszustwa i usuwanie pomylek. W starozytnym Rzymie prakty-
kowano prowadzenie audytu w formie tzw. przestuchiwania rachun-
kow. Jeden urzednik poréwnywal swoje dokumenty z dokumentami
drugiego urzednika. Taka weryfikacja miala zapobiega¢ defraudacji
pieniedzy przez osoby odpowiadajace za fundusze. Od wspomnianego
sprzestuchiwania rachunkow” pochodzi wyraz ,audyt” (tac. auditus
— przestuchanie).

W XIII w. audyt odgrywal rowniez szczegdlnie istotng role. We Wto-
szech handel wymagal bardzo szczegélowej ewidencji transakeji. Pojecie
audytu jest zwigzane z jawnym prezentowaniem kont danej organizacji
przez publiczne ich czytanie dono$nym glosem. Do XV w. audyt jako
dyscyplina dotyczyt gtéwnie weryfikacji transakeji finansowych i roz-
liczen prowadzonych przez organy wladzy, urzednikéw panstwowych
ifinansow ich rodzin. W okresie sredniowiecza, renesansu i w kolejnych
epokach podstawowym celem audytu bylo weryfikowanie kwestii uczci-
wosci urzednikow funkcjonujgcych w systemie fiskalnym, np. pobor-
cow podatkowych. Natomiast proces weryfikacji finansow okreslany
jako audyt wewnetrzny zaczal sie rozwija¢ w okresie rewolucji przemy-
stlowej w Anglii. Dzialajgce wowczas manufaktury, zaklady ustugowe
oraz powstajace pierwsze przedsiebiorstwa przemystowe wynajmowaly
ksiegowych do kontroli swoich dokumentéw finansowych. Bylo to cos

6 D. Ampula, Kontrola i audyt wewnetrzny w jednostce organizacyjnej, ,Problemy
Techniki Uzbrojenia” 2014, nr 4, z. 132, s. 17-27.
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wiecej niz wspomniane powyzej tzw. przestuchanie. Zamiast ustnej we-
ryfikacji, audyt polegal na kontrolowaniu zgodnosci zapisow w ksiegach
rachunkowych z dokumentacjg zrédtows.”

Tabela 1. Proces ewolucji audytu wewnetrznego w ujeciu historycznym

Okres Cel audytu wewnetrznego
X=XV wiek Publiczne czytanie kont i wydawanie opinii o kontach
1494-1850 Wykrywanie oszustw
1850-1905 Wykrywanie oszustw, detekcja bteddw
1905-1933 Wydawanie opinii o wazno$ci sprawozdar finansowych, wykrywa-

nie oszustw i btedow

1940-1990 Wydawanie opinii o prawdziwosci i regularnosci sprawozdan
finansowych
1998-obecnie Wydawanie opinii o prawdziwosci rocznych sprawozdari finan-

sowych, weryfikacja systemu kontroli wewnetrznej, prewencja
oszustw i bteddéw

Zrédto: D. Amputa, Kontrola i audyt wewnetrzny w jednostce organizacyjnej, ,Problemy Techniki Uzbro-
jenia” 2014, nr 4, z. 132, s. 17-217.

Wspolczesny audyt wewnetrzny zaczal sie ksztaltowaé w 1941 r.,
kiedy w USA utworzono Instytut Audytorow Wewnetrznych. Audytorzy
wewnetrzni rozszerzyli wowczas swojg dziatalnosé na ocene wszystkich
aspektow dziatalnosci organizacji i uzyskali pozycje rowng audytorom
zewnetrznym. Wspolezesny audytor wewnetrzny probuje nie tylko wy-
kry¢ naduzycia ibadac¢ dokumenty finansowe jednostki, ale ustala takze
odpowiedzi na pytanie, czy plany dziatania jednostki zostaty zrealizo-
wane ekonomicznie, efektywnie i sprawnie.®

Audyt wewnetrzny, ktéry zaczal sie rozwija¢ od polowy XX w. cha-
rakteryzuje sie tym, ze jest prowadzony niezaleznie wobec badane-
go przedsiebiorstwa i powigzanych z nim innych podmiotow. Audyt
wewnetrzny prowadzony w ten sposob jest procesem weryfikacyj-
nym zapewniajacym dostarczenie obiektywnej i doradczej informacji,
ktéra moze by¢ wykorzystana na potrzeby zarzadzania organizacja.
Wykorzystywana przez organy kierownicze i menedzerdw informa-
cja pochodzaca z audytu wewnetrznego moze sie znaczaco przyczy-
nia¢ do usprawnienia dzialalnosci operacyjnej i podejmowania decyzji

7 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, wyd. 2, Warszawa 2005.
8 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny w 2007 roku. Standardy miedzynarodowe, War-
szawa 2007, S. 9.
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w aspektach strategicznych. Prowadzony w ten sposob audyt pomaga
organizacji w osigganiu jej celow poprzez systematyczne i rzetelne po-
dejscie do oceny i doskonalenia skuteczno$ci procesow zarzgdzania ry-
zykiem, dzialalno$ci kontrolnych i zasad tadu korporacyjnego.

3. Cele i funkcje przeprowadzania audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych

Wspolezesny audyt wewnetrzny wywodzi sie bezposrednio od audytu
zewnetrznego, ktorego naczelnym zadaniem byta przede wszystkim
weryfikacja ksigg finansowych, rachunkéw oraz raportow finansowych
z zachowaniem mozliwej do osiggniecia maksymalnej obiektywno$ci.
Dla nowoczesnego audytu wewnetrznego kluczowe jest spelnienie na-
stepujacych cech:

a) niezalezno$¢ — zapewniana przede wszystkim przez bezposred-
nig podleglos¢ zarzadzajacego audytem osobie z najwyzszego kie-
rownictwa organizacji oraz brak odpowiedzialnosci audytu za
biezgca dzialalnos¢ instytucji;

b) obiektywizm — bezstronna, niezalezna ocena sytuacji w badanym
obszarze przez audytorow;

c) generowanie dodatkowej informacji zarzadczej jako wartosci
dodanej instytucji — nawet najbardziej niezalezny i obiektywny
audyt, ktory nie bedzie wytwarzac informacji jako wartosci doda-
nej oraz nie bedzie w stanie swoimi dzialaniami przyczyniac sie
do usprawnienia dzialania instytucji, jest z jej punktu widzenia
bezuzyteczny.

Zgodnie z obowigzujaca terminologia dotyczaca audytu wewnetrz-

nego funkcjonuja nastepujace pojecia:

1. Ushlugi zapewniajace obiektywne badanie dowodow w celu do-
starczenia niezaleznej oceny procesow zarzadzania ryzykiem,
kontroli oraz governance w organizacji.

2. Ustugi doradcze dotycza zakresu ustug audytu wewnetrznego
wykraczajgce poza ustugi zapewniajace, ktore audytor wewnetrz-
ny moze swiadczy¢ dla wspomagania kierownictwa w osigganiu
celow.

3. Ryzyko definiowane jest jako niepewnos¢ zwigzana z wystgpie-
niem zdarzen, ktore mogg mie¢ wplyw na osiggniecia zamierzo-
nych celow.
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4. Kontrola jest to kazde dzialanie podejmowane przez kierow-
nictwo, wladze lub inne podmioty dla poprawy zarzadzania
ryzykiem i zwiekszenia prawdopodobienstwa zrealizowania
ustalonych celow i zadan.

5. Proces governance sg to procedury wykorzystane przez przed-
stawicieli grup powiazanych z organizacja (na przyktad udzia-
towcow) do nadzorowania proceséw zarzgdzania ryzykiem
i procesow kontroli stosowanych przez kierownictwo.

Jedna z pierwszych definicji audytu wewnetrznego zostala opra-
cowana przez L.B. Sawyera. Zgodnie z tg definicjg ,wspolczesny audyt
wewnetrzny wywodzi sie z dobrej umiejetnosci prowadzenia rachun-
kowosci, przeobrazonej w zawdd ukierunkowany na zarzadzanie”.
Sawyer dodaje, ze obecnie audyt wewnetrzny §wiadczy ustugi, ktore
obejmuja przede wszystkim procesy analityczne i ocene zaréwno kon-
troli, jak i caloksztaltu dzialalnosci zar6wno podmiotow publicznych,
jak i prywatnych.’

Zdaniem jednego z najwazniejszych autorytetow w Niemczech w za-
kresie audytu wewnetrznego, tj. wedtug W. Lucka: ,,audyt wewnetrzny
to niezalezna czynnos$¢, sprawdzajgca i oceniajgca struktury i dziata-
nia wewnatrz przedsiebiorstwa”. Poza tym Luck wskazuje, ze audyt
wewnetrzny odgrywa role réwniez niezaleznej instytucji, przeprowa-
dzajacej procesy kontrolne wewnatrz danego podmiotu, w tym analizy,
oceny i badania dziatalnosci danego podmiotu. Na podstawie przepro-
wadzanych badan w ramach procesow kontroli formutowane sg zalece-
niaiwytyczne, tj. kluczowe informacje dla menadzerow zarzadzajacych
okreslonymi dzialami organizacji.'

Na podstawie normatywnej tresci zawartej w art. 35c ustawy o fi-
nansach publicznych, proces kontrolny okreslany audytem wewnetrz-
nym sktada sie z czynnosci, na podstawie ktorych kierownik jednostki
lub menadzer kierujacy okreslonym pionem dzialalnosci danego pod-
miotu powinien uzyskiwac obiektywna i niezalezng ocene dziatalno-
sci danej organizacji w zakresie prowadzonej gospodarki finansowej
z uwzglednieniem kwestii legalnosci, celowosci, rzetelnosci, przejrzy-
stosci, jawnosci i efektywnos$ci ekonomicznej. !

9 L.B. Sawyer, M.A. Dittenhofer, J.H. Scheiner, Sawyer’s Internal Auditing, wyd. 4,
Altamonte Springs 1996, s. 3.
10 W. Luck, Die Zukunft der Interne Revision, Entwicklungstendenzen der unterneh-
mensintern Uberwachung, Berlin 2000, s. 1.
11 Ustawa o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U. Nr 249, poz.
2104, z 20 grudnia 2005 r.).
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Z zawartej w ustawie o finansach publicznych definicji audytu we-
wnetrznego wynika, ze na podstawie przeprowadzonego audytu kierow-
nik jednostki uzyskuje ocene gospodarki finansowej z uwzglednieniem
m.in. takich cech jak legalnos$¢, rzetelnos¢, jawnos¢ oraz gospodarnosé
ekonomiczna i finansowa.

Wedhug Kubika wymienione powyzej cechy efektow przeprowadza-
nego audytu definiowane sg nastepujaco'*

a) legalnos¢ oznacza zgodno$c¢ z przepisami prawa,

b) gospodarno$¢ obejmuje badanie efektywnosci wykorzystania
srodkow, kryterium gospodarnosci dotyczy oceny w trakcie
prowadzenia zadania audytowego optymalnego dysponowania
srodkami finansowymi i materialnymi oraz optymalizacji sto-
sowanych w toku dziatalnosci zabiegéw organizacyjnych,

c) celowos¢ dotyczy zapewnienia zgodnosci dziatania audytowanej
jednostki z okreslonymi dla niej celami,

d) rzetelno$¢ oznacza starannos¢, sumiennos¢, oceniajgc rzetel-
nos¢ bada sie wykonanie powierzonych zadan, przestrzeganie
wewnetrznych procedur funkcjonowania danej jednostki, doku-
mentowanie okreslonych dziatan,

e) przejrzysto$c taczy sie z rzetelnoscig i jawnoscia, przejrzystosc
oznacza ustalenie odpowiedzialnosci oséb dysponujgcych zaso-
bami publicznymi, tatwo$c¢ dostrzegania niegospodarnosci.

4. Cele i funkcje prowadzenia kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych

Kontrola zarzadcza to od lat 9go. w Polsce jeden z bardziej proble-
matycznych obszaréw funkcjonowania administracji rzagdowej i sa-
morzgdowej. Kontrola zarzadcza to zbidr zasad, procedur, metod,
mechanizmoéw i instrukeji wspomagajacych proces zarzgdzania orga-
nizacjg. Kontrola ta polega na przemianie kultury stosowania prawa
w kulture osiggania rezultatow. Kontrola zarzadcza nie odnosi sie wy-
tgcznie do sfery finansow, ale rowniez prowadzona jest w takim celu, aby
kierownicy jednostek administracji publicznej zmieniali swe podejscie

12 A. Kubik, Kontrola finansowa i audyt wewnetrzny — efekt procesu integracji
z Unig Europejskq oraz zintegrowany system gwarancji wlasciwego funkcjono-
wania jednostek sektora finanséw publicznych. Kontrola i audyt w perspektywie
europejskiej, Warszawa 2004.
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isposob zarzadzania z doraznego administrowania skoncentrowanego
na procedurach w dtugoterminowe, strategiczne planowanie. Kontrola
zarzgdcza nie powinna by¢ czynnoscia przeprowadzang jednorazowo.
Powinna by¢ raczej procesem cyklicznie powtarzanych czynnosci we-
ryfikacyjnych. Efektem przeprowadzonej kontroli zarzadczej powinien
by¢ raport zawierajacy informacje przydatng w procesie zarzgdzania
organizacja. Do najwazniejszych cech charakteryzujacych kontrole za-
licza sie:

a) permanentnosc¢ jej prowadzenia, czyli charakter procesowy, cy-
kliczny w danej jednostce w przeciwienstwie do jednorazowych
kontroli wewnetrznych lub zewnetrznych,

b) elastycznos¢, polegajaca na dostosowaniu rodzaju procesow
kontrolnych do specyfiki dzialalnosci danego rodzaju urzedu,
instytucji sektora publicznego lub komercyjnie funkcjonujgcego
przedsiebiorstwa.

Kontrola daje autentyczng mozliwo$¢ poprawienia funkcjonowania
jednostki, w zwiazku z tym nie powinno sie traktowac kontroli zarzad-
czej jako zbednej czynnosci.

W jednostkach sektora instytucji panstwowych kontrola zarzadcza
prowadzona jest niemal od chwili powolania tych podmiotéw do dziatal-
nosci. Funkcjonujgca zgodnie z procedurami kadra zarzadzajgca powin-
na planowac kluczowe strategiczne i operacyjne cele dziatalnosci danej
organizacji'®. W ramach prowadzonego zarzadzania kadra kierownicza
szacuje ryzyka oraz wprowadza mechanizmy, ktdre majg zapobiec wy-
stapieniu tych ryzyk. Z przeprowadzonych badan wynika, ze podczas
wprowadzenia mechanizméw kontroli zarzgdczej w Polsce popelniono
wiele bledow. Schemat polegajacy na wprowadzeniu wymogdow usta-
wowych, a dopiero pdzniej zastanawianiu sie, czy ktos bedzie wiedzial,
sjak to zrobi¢”, jest znany rowniez z innych dziedzin funkcjonowania
réznych organizacji. W zwigzku z tym osoby zajmujace sie ochrong da-
nych osobowych otrzymaty nowe zadania i obowiazki. Kierownicy jed-
nostek administracji rzgdowej i samorzadowej dowiedzieli sie, ze zostali
zobligowani do realizacji dodatkowej pracy administracyjnej, do wy-
pelniania dodatkowych formularzy i tworzenia nowej dokumentacji*.

Konieczno$¢ kontroli dostrzegli w zamierzchtej przesztosci rowniez
wladcy, powolujac cenzoréw lub rewizordow i wiedzgc, ze atrybutem

13 R. Szostak, Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych —
charakterystyka ogélna, ,Kontrola Paistwowa” 2010, nr 5.

14 A.Herdan, M. Stuss, J. Krasodomska, Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspoma-
gajgce efektywny nadzor korporacyjny w spétkach akcyjnych, Krakéw 2009, s. 63.
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wladzy sa dziatania kontrolne. W poczatkowym okresie rozwoju kon-
troli procesy weryfikacyjne bylty zwigzane gtéwnie z bezpieczenstwem
panstwa i funduszy panstwowych®. Takie podejscie w poczatkowym
okresie historycznego rozwoju procesow kontrolnych wystepowalo row-
niez w Polsce. Pierwsza uchwala ustanawiajaca prawo kontroli przy-
chodu i wydatkowania sum panstwowych zostala podjeta przez postow
ziemskich na sejmie piotrkowskim w 1562 r. Nastepnie w pozniejszych
epokach powotane zostaly w Polsce centralne, panstwowe instytucje
kontrolne:

a) Glowna Izba Obrachunkowa (1808-1815),

b) Izba Obrachunkowa (1816-1821),

c) Najwyzsza Izba Obrachunkowa (1821-1866),

d) Urzad Obrachunkowy (1917-1919),

e) Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa (1919-1921),

f) Najwyzsza Izba Kontroli (1921-1945),

g) Biuro Kontroli (1945-1949),

h) Najwyzsza Izba Kontroli (1949-1952),

i) Ministerstwo Kontroli Panstwowej (1952-1957),

j) Najwyzsza Izba Kontroli (od 1957).

Istota procesow kontroli polega na tym, aby wymusi¢ na organizacji
wlasciwe stosowanie procedur i prowadzenie dziatalno$ci zgodne z obo-
wigzujacymiregulacjami prawa. W ten sposob poddawany kontroli pod-
miot funkcjonuje w okreslonych ramach normatywow prawnych oraz
przyjetych norm, standardéw i zasad wlasciwego prowadzenia danej
dziatalnosci. Bez cyklicznie przeprowadzanych kontroli dziatalnosci
organizacja nie bylaby w stanie oceni¢ osigganych wynikéw przyjetych
celow i planow. Poniewaz bezustannie zmieniajg sie warunki otoczenia
podmiotow gospodarczych, wykorzystywane w dziatalnosci technolo-
gie, ewolucji podlegajg struktury i formy organizacji przedsiebiorstw
i instytucji publicznych, wiec réwniez procesy kontrole powinny by¢
sukcesywnie dostosowywane do zmieniajacych sie warunkow funk-
cjonowania i organizacji podmiotow.

Zgodnie z trescig art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych celem
kontroli zarzadczej jest zapewnienie':

a) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami

wewnetrznymi,

15 J. Jagielski, Audyt wewnetrzny — miejsce w systemie kontroli i organizacja, ,Kon-
trola Panstwowa” 2003, nr 3.

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, Nr 157,
poz. 1240).
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b) skutecznosci i efektywnosci dziatania,

¢) wiarygodnosci sprawozdan,

d) ochrony zasobdw,

e) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

f) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

g) zarzadzania ryzykiem.

Obecnie powszechnie przyjmuje sie, ze kontrola jest istotnym ele-
mentem zarzgdzania. Wiekszo$¢ organizacji klasyfikuje dziedziny
kontroli wedlug czterech podstawowych typow wykorzystywanych
zasobow: rzeczowych, ludzkich, informacyjnych i finansowych.

Kontrola zasob6w rzeczowych obejmuje zarzadzanie zapasami, kon-
trole jakosci ustug, kontrole sprzetu, produktéw, w tym maszyn i urzg-
dzen. Do zadan kontroli zasobow informacyjnych nalezy prognozowanie
sprzedazy i marketingu, analiza otoczenia organizacji, public relations,
uktadanie harmonograméw produkcji oraz sporzgdzanie prognoz eko-
nomicznych. Do kontroli zasobow ludzkich naleza dzialania w zakresie
doboru pracownikéw i obsady stanowisk pracy, szkolenie i rozwoj kadr
kierowniczych, oceny wynikow, poziomu wynagradzania. Kontrola fi-
nansowa dotyczy weryfikacji kwestii stanu zadluzenia organizacji’.
Kontrola finansowa powinna by¢ instrumentem pomocniczym w zarzg-
dzaniu zadluzeniem podmiotu gospodarczego. Zarzadzanie to powinno
by¢ prowadzone w taki sposob, aby poziom zadluzenia nie generowat
wysokiego ryzyka plynnosci, inwestycyjnego itp. Kontrola finansowa
powinna pomdc w utrzymaniu wysokiej pltynnosci finansowej przed-
siebiorstwa i instytucji sektora publicznego. Stan wysokiej ptynnosci
polega na tym, ze organizacja niemal w kazdym momencie dziatalnosci
dysponuje zasobem gotowki niezbednej do pokrycia zaréwno biezacych,
jak i dlugoterminowych zobowigzan. Poza tym dobrze zarzadzany od
strony finansowej podmiot nie powinien gromadzi¢ nadmiernych $rod-
kow na rachunkach czekowych, a naleznosci i rachunki powinny by¢
obstugiwane terminowo.

W wielu obecnie funkcjonujgcych podmiotach gospodarczych i in-
stytucjach sektora publicznego kontrola zasobéw finansowych to klu-
czowa dziedzina kontroli, poniewaz dzialalno$c¢ finansowa powigzana
jest bezposrednio z wieloma innymi dziedzinami dziatalno$ci danej
organizacji. W zwiagzku z tym procesy kontroli finansowej powigzane

17 Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o biegltych rewidentach i ich samorzadzie, podmio-
tach uprawnionych do badan sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicz-
nym (Dz.U. 2009, Nr 77, poz. 649, z pdzn. zm.).

18 A. Kostur (red.), Metody i procedury audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych, Katowice 2012, s. 132.
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sg z kontrolg wszystkich pozostalych zasobow organizacji. Ponizej wy-
szczegolniono przyktady tych powigzan:
a) nadmierne zapasy prowadzg do dodatkowych kosztéw
sktadowania,
b) nieodpowiedni dobdr pracownikow pocigga za sobg wydatki na
ich zwalnianie i zatrudnianie innych,
c) nietrafione prognozy sprzedazy wywoluja zaklocenia przepty-
wow srodkow pienieznych i przynosza inne skutki finansowe.
W zwigzku z tym problemy finansowe czesto generujg niezbed-
nos¢ przeprowadzania kontroli réznych dziedzin funkcjonowania
organizacji.
Niezbedne procesy kontrolne przeprowadzane sg miedzy innymi

w instytucjach sektora administracji panstwowej i samorzgdowej. Kon-

trola zarzgdcza dotyczy ogotu jednostek sektora finansoéw publicznych

(jsfp). Zgodnie z art. g ustawy o finansach publicznych (UFP) sektor

finans6w publicznych tworza:

— organy wiladzy publicznej, w tym organy administracji rzgdo-
wej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady
i trybunaty,

— jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki,

jednostki budzetowe,

samorzadowe zaklady budzetowe,

agencje wykonawcze,

instytucje gospodarki budzetowe;j,

panstwowe fundusze celowe,

— Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fun-
dusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundu-
sze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spolecznego,

— Narodowy Fundusz Zdrowia,

— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;j,

— uczelnie publiczne, Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig
jednostki organizacyjne,

— panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury,

— inne panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicz-
nych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutow badawczych,
bankéw i spolek prawa handlowego.

19 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2015, s. 658.
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Tabela 1. Podstawowe rodzaje kontroli

Kryterium podziatu Rodzaj kontroli

planowa

Planowo$é kontroli ,
dorazna (pozaplanowa)

Miejsce kontroli w siedzibie
poza siedzibg

Moment kontroli wstepna (ex ante)
biezgca
nastepcza (ex post)

Zakres kontroli kompleksowa
problemowa

Przedmiot kontroli finansowo-ksiegowa

skarbowa

techniczna

inne (np. sanitarna, materiatowa, pracy)

Zrédto: . Bereza, J. Bober, M. Cwiklicki, Kontrola zarzgdcza. Podstawowe zagadnienia kontroli zarzgd-
czej, Krakéw 2015, s. 157.

W zakresie podstawowych funkcji kontroli zarzadczej wymienia
sie?0:

a) sprawdzenie, czy wydatki publiczne sg dokonywane w sposéb ce-
lowy i dostepny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych
efektow z danych nakladow,

b) optymalny dobdr metod i $rodkéw stuzgcych osiggnieciu zalo-
zonych celow, w sposob umozliwiajgcy terminowa realizacje za-
dan, a takze w wysokosci i terminach wynikajgcych z wezesniej
zaciggnietych zobowigzan,

¢) porownanie stopnia realizacji podjetych zadan z przyjetymi
zalozeniami,

d) ocena prawidlowosci pracy oraz wydawanie zalecen i wykony-
wanie zadan pokontrolnych.

Ze wzgledu na cel kontroli wyroéznia sie nastepujace glowne funkcje:

a) funkcja ochronna kontroli (zapobiegajgca), zabezpieczenie orga-
nizacji przed zmniejszeniem sprawnosci dziatania wyrazajagcym
sie w stratach materialnych (np. zla jako$¢ wyrobéw) i pozama-
terialnych (np. wadliwe wykorzystanie kadr),

b) funkcja kreatywna (inspirujgca), pobudzanie iinicjowanie dzialan
stuzgcych podnoszeniu sprawnosci funkcjonowania organizaciji.

20 J. Bereza, J. Bober, M. Cwiklicki, Kontrola zarzgdcza. Podstawowe zagadnienia
kontroli zarzgdczej, Krakow 2015, s. 157.
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Podziat szczegdolowy:

— funkcja informacyjna (sygnalizacyjna), ktora polega na dostarcza-
niu informacji dotyczacych stanu, przebiegu i skutkow dzialan,
podejmowaniu wtasciwych ekonomicznie decyzji, informowaniu
kierownictwa o miejscach powstawania nieprawidtowosci i po-
wodach odchylen od zalozonych norm i celow,

— funkcja instruktazowa, kontrola wyrazajgca sie w doradzaniu
kontrolowanemu, wskazuje, jak likwidowa¢ odchylenia, i podpo-
wiada rozwigzania, udziela stosownej pomocy doradczej*;

— funkcja pobudzajaca (stymulujaca), podnoszenie poziomu mo-
tywacji kontrolowanych do sprawniejszych dziatan, ktére w kon-
struktywny sposob powinny by¢ wykorzystywane w usprawnie-
niu pracy i powinny pobudzajgco wplywac na kontrolowanych,

— funkcja profilaktyczna, ktora polega na zapobieganiu nieko-
rzystnym zdarzeniom w celu ograniczenia potencjalnych ryzyk;
wyrodznia sie trzy role tej funkcji: kontrola jako instrument dys-
cyplinujacy, zapobieganie negatywnym skutkom podejmowania
decyzji i upowszechnianie wzorcow skutecznego dzialania,

— funkcja korygujaca, ktora polega na przywracaniu stanu pozada-
nego,

— funkcja kreatywna, ktorej celem jest motywowanie menadzerow
i pracownikow danego podmiotu do podnoszenia efektywnosci
organizacyjnej i ekonomicznej prowadzonej dziatalnosci oraz ge-
nerowania lepszych wynikéw.

5. Kontrola wewnetrzna jako narzedzie zarzadzania
organizacja

Kontrola wewnetrznabada stan faktyczny w poréwnaniu z zaloze-
niami, planami i wzorcami. Kontrola wewnetrzna bada i ocenia przebieg
i efekty procesow, adekwatnos$¢ nakladow rzeczowych, finansowych
oraz wszelkiego rodzaju dokumenty, uzgodnienia i sprawozdania po-
wstajgce w trakcie i w wyniku tych procesow.

Kontrola wewnetrzna moze mie¢ charakter:

a) inspekc;ji,

21 A. Kostur (red.), Metody i procedury audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych, Katowice 2012, s. 143.
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b) wizytacji,
c) rewizji.
Kontrola wewnetrzna powinna dostarczy¢ informacji dotyczacych

oceny:

22

— efektywnosci i wydajnosci operacyjnej,

— wiarygodno$ci sprawozdan finansowych,

— zgodnosci z przepisami prawa i regulacjami.

Etapy procesu kontroli wewnetrznej:

a) ustalenie stanu faktycznego objetego kontrola,

b) okreslenie wzorca przyjetego za podstawe poréwnan,

¢) porownanie stanu rzeczywistego z wzorcem w celu ustalenia ich

zgodnosci badz niezgodnosci,

d) ustalenie przyczyn stwierdzonego stanu rzeczy i okreslenie ujem-

nych skutkow odstepstwa od normy,

e) podejmowanie decyzji pokontrolnych i dziatan profilaktycznych

w celu unikniecia w przysztosci podobnych nieprawidtowosci.

Elementy kontroli wewnetrznej?*:

1. Srodowisko kontroli — stanowi podstawe dla pozostatych elemen-
tow kontroli, zapewniajac jej odpowiednig strukture, przesagdza
tez o charakterze organizacji. Obejmuje takie czynnikijak warto-
sci etyczne i kompetencje pracownikow, styl kierowania przedsie-
biorstwem, sposob delegowania uprawnien i odpowiedzialnosci
oraz sposéb organizacji i dbatoéci o rozwéj pracownikéw. Sro-
dowisko kontroli to pracownicy wraz z ich indywidualnymi ce-
chami i otoczenie, w jakim dzialajg.

2. Kulturakontroli — promowanie wysokich norm etycznych i uczci-
wosci oraz ustalenie kultury wewnatrz instytucji, ktora uwydat-
niaidemonstruje wszystkim poziomom pracownikow znaczenie
wewnetrznych czynnikow kontrolnych. Wszyscy pracownicy
w instytucji powinni rozumie¢ swojg role w procesie kontroli
wewnetrznej oraz w pelni angazowac sie w ten proces.

3. Oszacowanie ryzyka — oszacowanie powinno polega¢ na identy-
fikacji i analizie odpowiednich rodzajow ryzyka, wiazacych sie
z wyznaczonymi celami przedsiebiorstwa. Identyfikacja ryzyk
powinna ulatwiac zarzadzanie nimi i dgzenie do ich minimalizo-
wania. Szacowanie ryzyka maby¢ procesem cigglym, zuwagina

A. Kamela-Sowinska, Audyt sledczy — pojecie i zakres, [w:] Audyt w systemie kon-
troli, red. W. Gabrusewicz, VI Ogélnopolska Konferencja Zawodowa, Materiaty
konferencyjne, Katedra Rachunkowosci Uniwersytetu Ekonomicznego w Pozna-
niu, Poznan 2010.
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stale zmieniajace sie warunki funkcjonowania przedsiebiorstwa,
ktdre niosa ze sobg nowe potencjalne ryzyka?.

. Czynnosci kontrolne — wszelkie oparte na procedurach czynno-

Sci, ktore pozwalajg zapewnic przestrzeganie wytycznych za-
rzadu przedsiebiorstwa. Umozliwiaja one podjecie koniecznych
dzialan identyfikujacych i minimalizujgcych ryzyka zagrazaja-
ce osigganiu celow przedsiebiorstwa. Czynnosci kontrolne po-
dejmowane sg na wszystkich szczeblach przedsiebiorstwa, we
wszystkich jego komadrkach. Przyktadami tych czynnosci sg m.in.
zezwolenia, autoryzacje, weryfikacje, uzgadnianie, przeglady
dzialalnosci operacyjne;j.

. Informacja i komunikacja — skuteczna komunikacja obejmu-

je przeplyw informacji wewnatrz przedsiebiorstwa, a takze
wychwytywanie i odbieranie sygnatéw plyngcych z zewnatrz
i efektywne komunikowanie sie z otoczeniem przedsiebiorstwa.
W ramach przepltywu informacji wewnatrz przedsiebiorstwa
istotne jest przypominanie pracownikom przez kierownictwo
o koniecznosci powaznego traktowania systemu kontroli we-
wnetrznej i uswiadamianie im ich roli w tym systemie?.

Tabela 2. Réznice pomiedzy audytem wewnetrznym a zewnetrznym

Kryteria Audyt zewnetrzny Audyt wewnetrzny
Cel A Stuzy podmiotom zewnetrznym, ktdre sg zain- | Whniesienie wartosci dodanej do
teresowane sytuacjg danej firmy jednostki
Zakres A Badanie skupia sie na finansowych aspektach Wszystkie obszary dziatal-
dziatalnosci jednostki nos$ci jednostki — finansowe
i niefinansowe
Okres objety | Zdarzenia zaistniate: w szczegé6lno$ci ocena in- | Stan obecny: w mniejszym stop-
badaniem flacji zawartych w sprawozdaniach finansowych | niu zdarzenia ex post
Czestotli- Najczesciej raz do roku Wedtug planu, przez caty rok
-wos¢ badan
Znajomosé Audytor zewnetrzny musi poznaé jednostke Audytor wewnetrzny zna swojg
jednostki bezposrednio przed badaniem lub w trakcie jednostke
realizacji zadania audytowego

Zrédto: Opracowanie wiasne.

23 A.Herdan, M. Stuss, J. Krasodomska, Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspoma-

gajgce efektywny nadzor korporacyjny w spétkach akcyjnych, Krakéw 2009, s. 72.

24 E.I. Szczepankiewicz, Rewizja finansowa, audyt wewnegtrzny a audyt $ledczy
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6. Monitorowanie — ma na celu ocene jakosci dzialania systemu
kontroli. Monitorowanie jest w zasadzie procesem ciaglym, wy-
konywanym w toku biezgcych czynnosci zarzadczych. Uzasad-
nione jest jednak dokonywanie doraznych, dodatkowych ocen
systemu, ktorych czestotliwo$c¢ i zakres zalezy od oszacowania
ryzyka i efektywnosci biezgcych procedur monitorowania. Wy-
kryte w systemie niedociggniecia powinny by¢ kazdorazowo
zglaszane kierownictwu, co powinno skutkowac odpowiednimi
modyfikacjami systemu kontroli wewnetrzne;j.

6. Metody przeprowadzania kontroli i audytu
w jednostkach sektora finanséw publicznych

Zgodnie z art. 70 ust. 3 ustawy o finansach publicznych minister kieruja-
cy dziatem do konca kwietnia kazdego roku sktada oswiadczenie o stanie
kontroli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie kierowanych dziatow
administracji rzadowej, wedlug wzoru okreslonego w rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o§wiad-
czenia o stanie kontroli zarzadczej. Nakazujac sktadanie o$wiadczen
o stanie kontroli zarzadczej, ustawodawca naltozyt na kierownika jed-
nostki sektora finanséw publicznych nowe obowigzki dotyczace oceny
jakosci stopnia realizacji wszelkich norm, ktére wspottworzg system
kontroli zarzadczej w jednostce.

Wszystkie skontrolowane ministerstwa wywigzaly sie z obowigz-
ku sporzadzenia oSwiadczen o stanie kontroli zarzgdczej w terminie
iszczegotowosci wskazanej w wymienionym rozporzadzeniu®. W wielu
przypadkach ministrowie stwierdzili, ze adekwatna, skuteczna i efek-
tywna kontrola zarzadcza funkcjonowala w stopniu ograniczonym,
za$ w pozostalych trzech przypadkach w stopniu wystarczajagcym. Ra-
portowanie o stanie kontroli zarzgdczej opieralo sie gtéwnie na wy-
nikach kontroli zewnetrznych i wewnetrznych oraz wynikach audytu
wewnetrznego. Sporzadzajac oswiadczenia, ministrowie wskazywali
na informacje pochodzgce z monitoringu realizacji celow i zadan, sa-
mooceny kontroli zarzadczej, procesu zarzagdzania ryzykiem, wynikow

25 Rozporzgdzenie Ministra Finansoéw z 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dzia-
falno$ci i sprawozdania z jego wykonania (Dz.U. 2010, Nr 187, poz. 1254), rozpo-
rzgdzenie Ministra Finanséw z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej (Dz.U. 2010, Nr 238, poz. 1581).
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audytu wewnetrznego. Wyniki kontroli wskazujg na niska wiarygod-
nos¢ i ograniczong warto$c informacyjng o§wiadczen o stanie kontroli
zarzadczej w trzech ministerstwach. Najwyzsza Izba Kontroli zglosita
zastrzezenia do sposobu sporzadzania o§wiadczen o stanie kontroli za-
rzadczej i do oceny jakosci zawartych w nich informacji.*

7. Aspekt etyczny zadan kontrolnych i audytorskich
w jednostkach sektora finansow publicznych

Problematyka zwigzana z postepowaniem i zachowaniami oséb $wiad-
czacych ustugi mogace mie¢ charakter zaufania publicznego jest szcze-
gllnie istotna. Wazne sg zaréwno same normy, do ktérych stosowania
zobowigzuje sie dana jednostka (w naszym przypadku audytor), jak
iocena lub oceny stosowania danych norm. Obecnie jest niewiele danych
dotyczacych wynikow badan w zakresie problematyki etyki w audycie.
W sytuacji gdy tego typu badania sg prowadzone, to wyniki prowadzo-
nych analiz zwykle nie sg publikowane i upowszechnione. Utrudnia to
przedstawienie praktycznej strony etyki obowigzujgcej obecnie w sro-
dowisku audytu. Fakt stosowania i postepowania zgodnie z przyjetymi
zasadami etycznymi w znacznym stopniu wspiera zaufanie do komor-
ki audytu?’. Zdecydowana wiekszos¢ podmiotéow prowadzgcych lub
oferujacych ustugi z zakresu audytu wewnetrznego przejeta w catosci
wytyczne dotyczgce etyki opracowane przez IIA lub na ich podstawie
zbudowata wlasng dokumentacjq regulujaca te zagadnienia. W zwigzku
z tym obecnie przyjmuje sie, ze uregulowania ITA sg norma stosowa-
ng w organizacjach posiadajacych komoérke audytu wewnetrznego lub
z audytem zwigzanych.

W praktyce Kodeks Etyki IIA jest jedynym tak rozpowszechnio-
nym i przez to najczesciej stosowanym opracowaniem funkcjonujg-
cym w organizacjach zajmujgcych sie audytem. Potwierdza to fakt,
ze autorom artykulu nie udalo sie dotrze¢ do innych dokumentéw po-
swieconych problematyce etyki w audycie poza o§wiadczeniami, ze or-
ganizacje przyjmuja do stosowania Kodeks Etyki ITA. Z faktu tego ptyna
dwa wnioski: albo Kodeks Etyki ITA catkowicie i wyczerpujaco wyraza

26 Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Obrony Narodowej, http://bip.
mon.gov.pl (dostep: 8 maja 2018 r.).

27 Kodeks Etyki, [w:] witryna internetowa , Instytut Audytoréw Wewnetrznych 1A
Polska”, www.iia.org.pl (dostep: 10 maja 2018 r.); Polska jest cztonkiem The Insti-
tute of Internal Auditors.
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normy, jakimi powinien kierowac¢ sie audytor, albo temat jest na tyle
delikatny, ze nikt nie wazy sie go podjac.

W kontek$cie omawianej problematyki istotne jest scharakteryzo-
wanie kluczowych zasad opisanych w Kodeksie Etyki ITA w kontekscie
praktyki zawodu audytora. Pierwsza zasada postepowania dotyczy pra-
wosci. Zgodnie z nig audytorzy wewnetrzni®s:

- beda prowadzic¢ swoje prace z prawoscia, rzetelnoscig i odpowie-

dzialnoscia,

— bedg przestrzegac prawa i ujawniac fakty zgodnie z oczekiwania-
mi prawa i ich profesiji,

- nie bedg Swiadomie uczestniczy¢ w jakiejkolwiek dzialalnosci
sprzecznej z prawem lub angazowac sie w dzialania, ktére mo-
glyby zdyskredytowacé profesje audytu wewnetrznego lub dang
instytucje,

— beda odnosi¢ sie z szacunkiem i wnosi¢ wktad do realizacji pra-
womocnych i etycznych celow organizacji.

Zasada postepowania przedstawiona powyzej ma charakter uni-
wersalny i odnosi sie do caloksztaltu dzialalnosci ludzkiej. Stad tez jej
stosowanie nie powinno budzi¢ zadnych zastrzezen czy obiekcji. Audy-
tor nie jest osobg anonimowg dla jednostki, w ktérej pracuje. W swojej
pracy poréwnuje on otrzymywane wyniki z przyjetymi standardami
lub procedurami postepowania, sam sie do nich stosuje i tym samym
jego sposob postepowania czy zachowanie powinny by¢ wyznacznikiem
dla innych oséb w organizacji. Audytor to profesja, ktéra wymaga przy-
jecia odpowiedniej postawy rowniez, a by¢ moze w szczegolnosci, poza
miejscem pracy, tak by caly obraz jednostki audytowej harmonizowat
z przyjetymi zasadami postepowania. Nierzadko wymaga to pewnych
wyrzeczen.

Druga zasada postepowania audytora dotyczy obiektywizmu. Zgod-
nie z tg zasadg audytorzy?’:

— nie bedg uczestniczy¢ w jakiejkolwiek dzialalnosci, ktora moze
utrudnia¢ lub wzbudzi¢ obawy utrudnienia (wypracowanego
przez nich) nieuprzedzonego osadu; takie uczestnictwo obejmu-
je te dzialania lub relacje, ktore mogg pozostawac¢ w sprzecznosci
z interesami instytucji,

28 Kodeks Etyki, [w:] witryna internetowa , Instytut Audytoréw Wewnetrznych ITA
Polska”, www.iia.org.pl (dostep: 10 maja 2018 r.).

29 A. Piaszczyk, Audyt i kontrola — poréwnanie, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 333.

203



— nie beda akceptowac czegokolwiek, co moze utrudni¢ lub budzi¢
obawy utrudnienia (wypracowania przez nich) profesjonalnego
osadu,

— bedg ujawnia¢ wszystkie znane im istotne fakty, ktore, o ile nie
zostang ujawnione, mogg zaburzy¢ sprawozdanie dziatan podle-
gajacych przegladowi.

Zasada ta poruszajeden z bardzo istotnych aspektéw pracy audyto-
ra — obiektywizm. Zapewnienia dostarczane przez audytora nie mogg
budzi¢ zastrzezen. Ich odbiorca musi by¢ zatem pewien, iz oceny wydane
przez audytora wewnetrznego odpowiadajg rzeczywistosci, a jego osad
jest prawdziwy. Nie bedzie to mozliwe, jesli audytor nie postgpi obiek-
tywnie lub, co gorsza, gdy zatai pewne fakty*°. Szczegdlnie istotne jest
w momencie definiowania zakresu kontroli, by otwarcie powiedziec, co
zostalo sprawdzone, a jaki obszar w ogéle nie byl kontrolowany. Poza
tym istotny jest takze inny aspekt pracy audytora: $wiadczenie ustug
w zakresie doradztwa. Zdarza sie, ze nastepstwem ustugi oceniajacej jest
ustuga doradcza. Kierujgcy audytem powinien w takiej sytuacji zwro-
ci¢ uwage, czy zlecenie doradcze nie bedzie wplywalo na osgd wydany
w ramach przeprowadzonego badania.

Poufnosc¢ to trzecia z zasad, jakimi kierowac¢ powinien sie audytor.
Moéwi ona, ze audytorzy wewnetrzni®:

— bedg ostrozni w korzystaniu z informacji pozyskanych w toku

pelnienia przez nich obowigzkow,

- nie bedg wykorzystywac informacji dla jakiejkolwiek korzysci lub
w jakikolwiek inny sposéb, ktory bytby sprzeczny z prawem lub
zgubny dla prawomocnych i etycznych celéw organizacji.

Zasada poufnosci dotyczy problemu postepowania z informacja-
mi. Ma ona szczegolne znaczenie w przypadku, kiedy audytor w toku
prowadzonych prac poznaje przyszle plany lub zamiary organizacji.
Wydostanie sie takich informacji poza krag oséb uprawnionych moze
doprowadzi¢ np. do wahan kurséw akeji. W tym miejscu pojawia sie py-
tanie, czy dokumentacja, jaka gromadzi audytor, jest w nalezyty sposdb
przechowywana (zabezpieczenia przed kradziezg itp.). Nalezy roéwniez
pamietac, ze niewystarczajaco dobrze zabezpieczone informacije (np.
projekty raportéw) mogg zosta¢ umyslnie zmienione i bez wiedzy autora

30 E.I. Szczepankiewicz, M. Dudek, P. Szczepankiewicz, Opis procedur audytu we-
wnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, ,,Poradnik Rachunko-
wosci Budzetowej” 2008, nr 7.

31 A. Piaszczyk, Audyt i kontrola — poréwnanie, dz. cyt.
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(audytora) wykorzystane. Warto tutaj kierowa¢ sie zasadg ograniczo-
nego zaufania.

Czwarta zasada postepowania audytora wewnetrznego porusza pro-
blem kompetencji do wykonywania zawodu. Méwi ona, ze audytorzy
wewnetrzni beda:

— angazowac sie jedynie w $wiadczenie takich ustug, do ktérych

dysponujg konieczng wiedza, umiejetno$ciamii doswiadczeniem,

- realizowac ustugi z zakresu audytu wewnetrznego zgodnie ze

Standardami Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego,

— ciagle podwyzszac swojg sprawnos¢ zawodowg i skutecznosé oraz

jako$c¢ ustug.

Zasada ta ma ogromne znaczenie dla praktyki pracy audytora.
Wymaga angazowania sie w §wiadczenie ustug jedynie w sytuacji po-
siadania stosownej wiedzy i umiejetnosci w badanej dziedzinie. Czy
w praktyce rzeczywiscie tak jest? Otdz obecnie audytorzy to niejedno-
krotnie osoby pracujace w grupach miedzynarodowych, mogacy sko-
rzystac¢ z doswiadczenia innych i dzigki temu wypelnic¢ zasade opisang
powyzej. Z drugiej strony, uwazamy, ze zasada ta odwotuje sie takze do
gotowosci audytora do odwagi powiedzenia ,nie” i w uzasadnionych
przypadkach zrezygnowania ze zlecenia.

Zasada mowigca o ciggltym podnoszeniu swoich kwalifikacji za-
wodowych wychodzi naprzeciw oczekiwaniu wspodlczesnej gospodarki.
Postep technologiczny i nieustanne zmiany w otaczajagcym nas Swiecie
sprawiaja, ze nierzadko wiedza, ktorg dysponujemy, dzisiaj moze oka-
zac sie niewystarczajaca, aby sprosta¢ wymogom za kilka lat. Kodeks
Etyki ITA jest podstawg przy opracowywaniu wewnetrznych kodeksow
etyki pracy audytora w organizacjach, w ktérych dziata komoérka audytu
wewnetrznego.*

Zgodnie z Kodeksem Etyki uczciwos¢ audytora wewnetrznego bu-
duje zaufanie do jego pracy, a przez to stanowi podstawe do poleganiana
jego ocenie. Audytor wewnetrzny zachowuje najwyzszy stopien obiek-
tywizmu podczas prowadzenia audytu wewnetrznego, w szczegdlnosci
przy zbieraniu, ocenianiu i przekazywaniu informacji na temat badanej
dzialalnoscilub procesu; dokonuje wywazonej oceny, biorac pod uwage
wszystkie istotne okoliczno$ci zwigzane z przeprowadzanym zadaniem
audytowym. Audytor wewnetrzny szanuje warto$c¢ i wlasnos¢ informa-
cji, ktore otrzymuje, i nie ujawnia ich bez odpowiedniego upowaznienia,
chyba ze istnieje prawny lub zawodowy obowigzek ich ujawnienia.

32 Kodeks Etyki, [w:] witryna internetowa , Instytut Audytoréw Wewnetrznych ITA
Polska”, www.iia.org.pl (dostep: 18 maja 2018 r.).
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Zgodnie z zasada profesjonalizmu audytor wewnetrzny powinien
wykorzystywac posiadang wiedze, umiejetnosci i doSwiadczenie do
prowadzenia audytu, postepowaé¢ w sposob sprzyjajacy umacnianiu
zawodowej wspolpracy i dobrych stosunkéw z innymi audytorami.
Audytor wewnetrzny nie bierze udziatu w zadaniach audytowych,
ktérych przeprowadzenie moze prowadzi¢ do powstania konfliktu
interesow.

8. Kontrola i audyt wewnetrzny w jednostkach sektora
finansow publicznych

Okreslenie relacji pomiedzy audytem wewnetrznym a kontrolg wy-
maga zdefiniowania obu poje¢ zgodnie z obowigzujagcymi normatywami
prawa i standardami przeprowadzania procesow kontrolnych i dzia-
lalnoéci audytorskiej. Zrédta wspolczesnej definicji audytu zawarte sa
w tresci Miedzynarodowych Standardow Profesjonalnej Praktyki Au-
dytu Wewnetrznego okreslonych przez Instytut Audytorow Wewnetrz-
nych. Definicje tego pojecia przedstawiono w punkcie 5 tego artykutu.
Duzo wiekszych problemdéw nastrecza nam préba okreslenia kontroli,
ktorg niektorzy okreslajg jako kontrola wewnetrzna. Przyczyna tych
klopotow jest z jednej strony doglebne utozsamienie w polskiej doktry-
nie administracji kontroli z procesem poréwnywania stanu zastanego
ze stanem oczekiwanym, a z drugiej strony, ze zrozumieniem prezen-
towanym przez powszechnie uznane standardy*.

W praktyce czesto kontrola jest interpretowana od strony technicz-
nej, a wiec sposobu jej przeprowadzenia, podczas gdy w powszechnie
uznanych standardach uwzglednia sie funkcje, jakg ma do spelnienia.
W takim podejsciu kontrola oznacza systematyczne dzialanie kierow-
nictwa na rzecz ustanowienia norm (standardow) efektywnosci przy
planowanych celach, zaprojektowanie informacyjnych sprzezen zwrot-
nych, poréwnanie rzeczywistej efektywnosci z wyznaczonymi norma-
mi, ustalanie odchylen i pomiaru ich znaczenia oraz podejmowanie
dzialan niezbednych do zapewnienia, by wszystkie zasoby organizacji
byly wykorzystywane najskuteczniej i najsprawniej do osiggania ce-
l6w. Celem koncowym kontroli jest podniesienie sprawnosci dzialania

33 E.I. Szczepankiewicz, Rewizja finansowa, audyt wewnetrzny a audyt $ledczy
w wykrywaniu oszustw gospodarczych, Poznan 2015, s. 53.
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jednostki organizacyjnej przez usuwanie wszelkich nieprawidtowosci,
ich przyczyn i zrddetl oraz pobudzanie dzialan konstruktywnych?®.

W klasycznym podejsciu kontrole przedstawia sie jako poréwnanie
stanu rzeczywistego ze stanem wymaganym. Stan wymagany wynika
z okreslonych przepisow prawa, regulacji wewnetrznych w danej jed-
nostce, takich jak instrukcje w prawie sporzadzania, obiegu, kontroli
iprzechowywania dokumentow, normy zuzycia materiatow, stawki wy-
nagradzania, normy ubytkow naturalnych okreslonych towardow i wy-
robow. Na potrzeby okreslenia relacji pomiedzy audytem wewnetrznym
a kontrola niezbedne jest sprecyzowanie interpretacji pojecia kontroli.

Zgodnie z powyzszg realizowang w tradycyjnym podej$ciu inter-
pretacja kontroli, a szczegdlnie jej czesci instytucjonalnej, przyjmuje
sie, ze mozliwe jest rownolegle prowadzenie kontroli razem z audytem
wewnetrznym. Kontrola instytucjonalna realizowana jest przez wyspe-
cjalizowang jednostke organizacyjna, tj. zorganizowany w tym celu ze-
spol pracownikow. Inng forma kontroli jest samokontrola oraz kontrola
funkcjonalna, ktéra realizowana jest przez wszystkich pracownikow
jednostki organizacyjnej w ramach powierzonych zadan i obowigzkow.
Glowng funkcjg audytu wewnetrznego jest ocena prowadzonego procesu
isystemu kontroli. Z przeprowadzonych badan wynika, ze obecnie naj-
bardziej akceptowany model proceséw kontrolnych zaklada, ze systemy
kontroli realizuja trzy gtowne cele*:

a) skuteczno$c¢ i wydajnosc¢ operacji,

b) wiarygodnos¢ sprawozdawczosci,

¢) zgodno$c¢ z odpowiednimi przepisami.

9. Cele i sktadowe procesu zarzadzania ryzykiem
w kontekscie prowadzonej kontroli w jednostkach
sektora finansow publicznych

Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach jest nowym kluczowym
dzialaniem wymaganym w ramach systemu kontroli zarzadczej. Pro-
ces zarzadzania ryzykiem powinien sie rozpoczynac¢ od wyznaczenia

34 A.Kamela-Sowinska, Audyt sledczy w jednostkach sektora finanséw publicznych,
[w:] E.I. Szczepankiewicz, A. Kamela-Sowinska, R. Z6ttowski, J. Klak, A. Szyba,
K. Mlynarczyk, M. Witkowska, A. Luma, Kontrola i audyt wewnetrzny w jednost-
kach samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2015.

35 D. Ampula, Kontrola i audyt wewnetrzny w jednostce organizacyjnej, ,Problemy
Techniki Uzbrojenia” 2014, nr 4, z. 132.
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misji sprzyjajacej ustaleniu hierarchii celow i zadan, w ktorych realiza-
cji uczestniczy jednostka lub minister wlasciwy do spraw okreslonego
dzialu administracji rzadowej?*.

Wdrozony i odpowiednio utrzymywany system zarzgdzania
ryzykiem?":

- moze zwiekszy¢ prawdopodobienstwo osiggniecia celow,

— zacheca do aktywnego zarzadzania,

- zwieksza §wiadomos$¢ o potrzebie identyfikacji i postepowania

z ryzykiem w organizacji,

— wspiera i doskonali identyfikacje zagrozen i szans,

— ustanawia solidne podstawy dla podejmowania decyzji i plano-

wania,

— wspiera zapewnienie zgodno$ci z prawem oraz z innymi

wymogami,

— doskonali sprawozdawczos¢ finansowa,

— doskonali tad organizacyjny,

- wzmacnia zaufanie interesariuszy do organizacii,

— doskonali mechanizmy kontroli,

— pozwala na skuteczne alokowanie i wykorzystywanie zasobow

do postepowania z ryzykiem,

— poprawia operacyjng skutecznos¢ i efektywnosé,

— doskonali przeciwdzialanie stratom,

— minimalizuje straty,

— doskonali uczenie sie organizacji.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze w wielu podmiotach gospo-
darczychiinstytucjach sektora publicznego nie zostaly jeszcze wdrozo-
ne zintegrowane systemy zarzgdzania ryzykiem, czyli takie, w ktérych
kontrola zarzadcza stanowi integralny segment calego procesu. Pojawia-
jace sie w niektorych organizacjach istotne stabosci systemu kontroli
zarzadczej w jednostkach administracji rzadowej odnoszg sie do dwdch
elementow tego systemu, okreslonych w standardach, tj. celu i zarza-
dzania ryzykiem oraz informacji szczegélowych mechanizméw kon-
troli®. W szesciu jednostkach (40 % objetych kontrolg) system kontroli

36 E.I. Szczepankiewicz, Rewizja finansowa, audyt wewnetrzny a audyt sledczy
w wykrywaniu oszustw gospodarczych, Poznan 2015, s. 93.

37 S. Matusik, Zarzgdzanie ryzykiem w procesie audytu finansowego przedsiebior-
stwa, ,Nauki o Finansach” 2016, nr 3(28).

38 Zarzgdzanie ryzykiem. Informacje ogélne, Departament Audytu Sektora Finan-
s6w Publicznych, Ministerstwo Finanséw, dzial ,,Kontrola zarzadcza w sektorze
publicznym”, Metodyka i dobre praktyki, wrzesien 2011, www.mf.gov.pl.
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zarzadczej nie zostal w pelni dostosowany do wymogu okreslonego
w art. 68 ust. 2 pkt 7 ustawy o finansach publicznych.

Dyrektorzy jednostek organizacyjnych Ministerstwa Finansow
do czasu zakonczenia kontroli dokonali jedynie identyfikacji ryzyk, ktore
sg istotne dla osiggniecia celow operacyjnych zwigzanych z realizacjg
zadan, nie dokonali natomiast oceny istotnosci ryzyka w odniesieniu
do realizowanych celow, sporzadzenia odrebnych map ryzyk do zadan
oraz monitoringu ryzyka operacyjnego, w tym funkcjonowania mecha-
nizmow kontrolnych w zakresie ich adekwatnosci i skutecznosci.*

10. Zakonczenie

Juz w starozytno$ci, dwa i pol tysigca lat temu, Platon pisal, ze ,nikt
nie jest z dobrej woli uczciwy, tylko albo odwagi nie ma, albo jest za
stary, albo pod wplywem jakiej$ innej niemocy gani nieuczciwe poste-
powanie, bo go na nieuczciwosc¢ nie sta¢”. Nie byty to stowa wynikajgce
z sarkazmu, ale spostrzezenie dojrzatego mysliciela, prawie starca, kto-
ry przeszed! przeciez do historii jako idealista i filozof. Z tymi stowami
skorelowane sg wspodlczesne interpretacje istoty procesow kontrolnych
sugerujace, ze ,kontrola zawsze jest lepsza niz zaufanie”*°. To sformu-
towanie w licznych analizach odnoszgcych sie do badania istoty wspot-
czesnych procesow kontrolnych pojawia sie takze w zmodyfikowanej
formie tezy, zgodnie z ktdorg kontrola powinna wspomagac¢ najwyzsza
forme zaufania.

W niniejszym opracowaniu przeprowadzono oméwienia procesu
kontroli oraz audytu wewnetrznego, ktore to formy sprawdzenia moga
by¢ stosowane w jednostkach organizacyjnych zgodnie z obowigzujacy-
mi przepisami prawa. Opisane zostaly najwazniejsze dokumenty norma-
tywne, z ktorymi powinna zapoznac¢ sie kazda osoba wykonujgca prace
kontrolera czy tez audytora wewnetrznego w jednostce organizacyjnej.

Kontrola wewnetrzna przeprowadzana w danej jednostce organiza-
cyjnej zwykle nie jest procesem zupelnie niezaleznym, niewptywajacym
na funkcjonowanie kontrolowanego podmiotu. Kontrola wewnetrzna jest
zwykle prowadzona jako wielokierunkowy, permanentnie powtarzany

39 S. Matusik, Zarzgdzanie ryzykiem w procesie audytu finansowego przedsigbior-
stwa, dz. cyt.

40 D. Ampula, Kontrola i audyt wewnetrzny w jednostce organizacyjnej, ,Problemy
Techniki Uzbrojenia” 2014, nr 4, z. 132, s.17-27.
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proces, w ktorym procesy kontrolne wplywaja na okreslone aspekty
dzialalnosci kontrolowanej instytucji.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze kontrole uznaje sie rowniez
za istotne narzedzie wspomagajace proces efektywnego zarzadzania
ryzykiem. W zwigzku z tym kontrola wewnetrzna jest waznym czyn-
nikiem procesu zarzadzania jednostka organizacyjng. Kontrola pozwa-
la stwierdzi¢ réznice wystepujace miedzy wielkosciami planowanymi
a osigganymi. W trakcie kontroli identyfikowane sg czynniki generu-
jace potencjalne ryzyka, ktore moga mie¢ znaczacy wplyw na sytuacje
w danej jednostce organizacyjne;.

Z badan dotyczacych teorii kontroli wynika, ze kontrola jako czyn-
nos¢ jest jednym z kluczowych aspektow efektywnego ekonomicznie
gospodarowania. Wysoka range procesow kontrolnych podkresla
takze umiejscowienie kontroli jako odrebnej dyscypliny naukowej
w naukach spoteczno-ekonomicznych. Podobnie jak kontrola, audyt
wewnetrzny jest zwykle definiowany jako dzialalnos¢ wspierajaca
jednostke organizacyjng w osigganiu przez nig wyznaczonych celow.
Audyt funkcjonuje w organizacji po to, aby jednostka organizacyjna
w sposob mozliwie najefektywniejszy realizowalta swoje cele zaréwno
biezace, jak i strategiczne. W praktyce oznacza to nie tylko wykony-
wanie audytow finansowych w tej jednostce, ale rowniez szczegdlnie
istotnych audytow operacyjnych, obejmujacych rézne aspekty dzia-
talnosci danej organizacji*.

Na podstawie powyzszych rozwazan wykazano, ze kluczowsg zasa-
dg okreslajacg funkcjonowanie audytu wewnetrznego jest jego nieza-
leznosc. Jednak nie zawsze tak jest, ze audytor jest w pelni niezalezny
wobec kierownika jednostki organizacyjnej, w ktorej jest zatrudniony.
Z drugiej strony, powinna wystepowac niezaleznos¢ wobec dziatalno-
sci podlegajgcej ocenie audytu, ktora ma zapewnic obiektywna i pozba-
wiong jakichkolwiek wplywdow ocene funkcjonowania danego procesu
w jednostce dla kierownika tej jednostki.

W zwigzku z powyzszym celem zadania audytowego jest niezalez-
na i obiektywna ocena procesow, systemow oraz procedur istniejgcych
w danej jednostce organizacyjnej, a w konsekwencji wniesienie war-
tosci dodanej dla organizacji na badanym poziomie. Wielu analitykow
tej problematyki twierdzi, ze tym wtasnie ré6zni sie audyt od kontro-
li, ze wnosi pewng warto$¢ dodang po przeprowadzonym badaniu

41 E. Dudek, Audyt wewnetrzny i kontrola wewnetrzna wg koncepcji zachodnich,
»Zeszyty Teoretyczne Rachunkowos$ci” 2003, nr 17(73).
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w okreslonym obszarze dzialalnosci danej jednostki organizacyjnej*.
Nie mozna funkcjonowa¢ bez sprawnie zarzadzanej komadrki audytu
wewnetrznego, ktory koncentruje sie na analizie ryzyk powstajacych
w firmie, poniewaz to rozwoj praktyk zarzadzania wykreowal idee au-
dytu. W polskiej rzeczywistoS$ci to zjawisko jeszcze nowe, wzbudza wiec
uzasadnione zainteresowanie, szczegdlnie w Srodowisku audytoréow
sektora publicznego, wywolujac wiele dyskusji na temat jego funkcji.

Szczegolnie istotne jest wiec prawidlowe uksztaltowanie zasad
wykonywania tego zawodu. Polski ustawodawca sktania sie w stro-
ne wykorzystania audytu w administracji publicznej jako narzedzia
stuzgcego ulepszaniu organizacji, a przede wszystkim wspomaganiu
w osigganiu celu, do jakiego zostatla powotana. Ramy prawne stwa-
rzaja w tym zakresie znaczng swobode wyboru wlasciwego sposobu
podejscia. Otwiera to z jednej strony wiele mozliwosci, ale jednocze$nie
stwarza rowniez zagrozenia, generuje okreslone ryzyka.

W zwigzku z tym, ze audyt wewnetrzny nie ogranicza sie wytacz-
nie do obszaru finansowego, daje to mozliwos¢ spojrzenia na catosé¢
jednostki w celu poszukiwania i eliminowania stabych jej stron. Dzia-
tanie to stuzy wspomaganiu kierownictwa caltego sektora publicznego
w realizowaniu jego misji, a zwtaszcza w uzyskiwaniu satysfakcji oby-
wateli poprzez dostarczanie débr i ustug najwyzszej jakosci.

W Polsce w niektorych instytucjach sektora publicznego nadal wyste-
puje powsciggliwos¢ w tempie wprowadzania wystandaryzowanych pro-
cedur audytu, co ma réwniez zrodlo w niepelnym zrozumieniu jego istoty.
Jedynie nieliczne jednostki sektora publicznego w kontekscie dziatalnosci
audytorskiej majg precyzyjnie okreslony plan wdrozenia nowego stanowi-
ska czy komorki organizacyjnej. Instytucje sektora publicznego, w ktorych
nie wdrozono jeszcze wystandaryzowanych i dostosowanych do standar-
dow UE procedur audytu powinny w mozliwie krotkim czasie te kwestie
uzupelnic¢. Gldéwng ideg doskonalenia procedur przeprowadzania audytu
wewnetrznego jest powszechnie akceptowana teza, zgodnie z ktora insty-
tucje sektora publicznego, podmioty administracji panstwowej powota-
ne sg do stuzby spoleczenstwu i realizacji okreslonych funkcji panistwa.
W zwigzku z tym doskonalenie procedur przeprowadzania procesow au-
dytu wewnetrznego jest niezbedne, poniewaz w ten sposoéb podnoszona
bedzie jako$¢ tej stuzby i efektywnos¢ realizacji funkcji panstwa.*

42 Kontrola wewnetrzna. Zintegrowana struktura ramowa, praca zbiorowa, War-
szawa 2008.

43 J. Filipiuk, G. Golebiowski, Audytor to nie wrég, ,Gazeta Prawna”, 20 listopada
2002 T.
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Streszczenie

Istotaifunkcje audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej w jednost-
kach sektora finansow publicznych

Proces zarzadzania instytucjami sektora finansow publicznych po-
winien podlega¢ doskonaleniu i w zwigzku z tym powinien takze pod-
lega¢ biezacej kontroli i przeprowadzanym okresowo kompleksowym
audytom. W jednostkach sektora finanséw publicznych istotng role,
z uwagi na potrzebe poprawy efektywnosci realizacji zadan publicz-
nych, odgrywa kontrola zarzadcza, rozumiana jako ogoét dziatan podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Szczegdlnie istotnym
elementem systemu kontroli zarzadczej jest audyt wewnetrzny, tj. nie-
zalezna dzialalnos¢ doradcza i weryfikujaca, ktorej celem jest uspraw-
nienie operacyjne organizacji i wniesienie do niej wartosci dodane;j.
Postep techniczny, zmieniajgce sie regulacje prawne i formy organiza-
cyjne podmiotow gospodarczych iinstytucji sektora administracji rza-
dowej wymuszajg ciggle dostosowywanie procedur proceséw kontroli
i dzialalnosci audytorskiej. Procedury przeprowadzania procesow au-
dytu wewnetrznego powinny podlega¢ permanentnemu doskonaleniu,
poniewaz w ten sposob podnoszona jest jakos¢ stuzby instytucji sektora
publicznego wzgledem spoteczenstwa i efektywnos¢ realizacji funkeji
panstwa.

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny, kontrola zarzadcza, admini-
stracja publiczna, sektor publiczny, instytucje administracji panstwo-
wej, instytucje finanséw publicznych, organy administracji rzgdowej,
e-government, zarzgdzanie ryzykiem, doskonalenie procedur.

Summary

The essence and functions of internal audit and management control
in units of the public finance sector

The process of managing institutions of the public finance sector

should be subject to improvement and therefore should also be subject
to ongoing control and periodic comprehensive audits. In the units of
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the public finance sector, a significant role, due to the need to improve
the efficiency of public tasks implementation, is played by management
control, understood as the overall measures taken to ensure the im-
plementation of objectives and tasks in a lawful, effective, economical
and timely manner. A particularly important element of the manage-
ment control system is an internal audit, i.e. an independent advisory
and verification activity, whose objective is to improve the operational
efficiency of the organization and bring added value to it. Technical
progress, changing legal regulations and organizational forms of busi-
ness entities and institutions of the government administration sector
enforce constant adjustment of procedures for control processes and
auditing activities. Procedures for conducting internal audit processes
should be subject to permanent improvement, because in this way the
quality of service of public sector institutions towards the society and
the effectiveness of the state functions are improved.

Key words: internal audit, management control, public admini-
stration, public sector, state administration institutions, public finance
institutions, government administration bodies, e-government, risk
management, improvement of procedures.
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Dr hab. Lech Krolikowski

Kontrola i audyt
w administracji publicznej

Wielokrotne pelnienie funkcji radnego jednej z dzielnic Warszawy
upowaznia mnie do postawienia tezy, iz w funkcjonowaniu przepisow
dotyczacych kontroli w strukturach samorzadu terytorialnego stolicy
wystepuja systemowe nieprawidtowo$ci. W mojej ocenie przepisy doty-
czgce nadzoru i kontroli — w zakresie stwierdzania zgodnosci z prawem
— zawarte w statucie m.st. Warszawy oraz w statutach dzielnic nie majg
mocowania w Konstytucji RP i ustawach.

Art. 18a ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz.U. z 2001 1., Nr 142, poz. 1591, z pdzn. zm.) — zwanej dalej usta-
wg samorzgdowg stanowi: ,Rada gminy kontroluje dziatalno$¢ woj-
ta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych
gminy; w tym celu powotuje komisje rewizyjna”. Rozwiniecie koncep-
cji nadzoru i kontroli jednostek pomocniczych gminy m.st. Warszawy
(dzielnic stolicy) znajdujemy w statucie m.st. Warszawy, stanowigcego
zalgcznik do uchwaty nr XXXVII/1107/2008 Rady m.st. Warszawy z 10
lipca 2008 r. w sprawie uchwalenia zmian w statucie m.st. Warszawy
(tekst jednolity) — zwanego dalej Statutem Miasta. W § 47 tego doku-
mentu napisano: ,,Dziatalno$¢ organéw dzielnicy podlega nadzorowi
organdéw Miasta na zasadach okreslonych w statutach dzielnic”. Jedna-
kowy tekst statutu, dla wszystkich dzielnic Warszawy, przyjety zostal
uchwalg nr LXX/2182/2010 Rady m.st. Warszawy z 14 stycznia 2010 r.
w sprawie nadania statutow dzielnicom miasta stolecznego Warszawy
— zwanego dalej Statutem Dzielnic. W § 62 ust. 1 napisano: ,Dzialal-
nos¢ organow dzielnicy podlega nadzorowi na podstawie kryteriow:
zgodnoSci z prawem, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci”. W uste-
pie 2 tego samego paragrafu dodano: ,Nadzor sprawuje Prezydent oraz
Rada Miasta”. W § 64 Statutu Dzielnic napisano m.in. (ust. 1): ,Narusze-
nie przez uchwale Rady Dzielnicy ktoregokolwiek z kryteriow wymie-
nionych w § 62 ust. 1 stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci
takiej uchwaly”. W ust. 3 dodano: ,Niewazno$¢ uchwaly w catosci lub
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w czesSci stwierdza: w przypadku uchwal Zarzgdu Dzielnicy — Prezy-
dent, a w przypadku uchwal Rady Dzielnicy — Rada Miasta, na wniosek
Prezydenta, ktory wstrzymuje wykonanie uchwalty Rady Dzielnicy do
czasu rozpatrzenia wniosku przez Rade Miasta”.

Analiza przytoczonych wyzej przepisow prowokuje do postawienia

kilku pytan o zasadniczym znaczeniu:

1.

220

Art.18a ustawy samorzadowej stanowi, iz rada gminy celem kontroli
jednostek pomocniczych powotuje w tym celu komisje rewizyjna. Na
jakiej wiec podstawie prawnej w Statucie Dzielnic znalazl sie przepis,
iz nadzor sprawuje Prezydent oraz Rada Miasta?

W § 62 ust. 1 Statutu Dzielnic napisano: ,Dziatalnos$c organow dzielni-
cy podlega nadzorowi na podstawie kryteriow: zgodno$ci z prawem,
celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci”. Z racji ze dzielnice sg jednost-
kamipomocniczymi gminy m.st. Warszawy nie mozna miec zastrze-
zen do kryteriow: celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Zasadniczy
problem powstaje przy kryterium zgodnosci z prawem. Stwierdzanie
zgodnosci z prawem jest wykonywaniem wiladzy sadowniczej, a te
na podstawie art. 10 ust. 2 Konstytucji RP sprawujag sady i trybuna-
ty. Nieliczne odstepstwa od tej zasady opisane sg w Konstytucji oraz
w ustawach. Przyktadem jest art. 203 ust. 2 Konstytucji RP, na pod-
stawie ktdrego legalnosé, czyli zgodnosé z prawem, moze stwierdzac
Najwyzsza Izba Kontroli. Nigdzie jednak w polskim systemie praw-
nym nie ma przepisu dajgcego upowaznienie stwierdzania zgodnosci
z prawem organom samorzadu terytorialnego. W praktyce oznacza
to bowiem, ze o zgodno$ci z prawem decyduje polityczna wiekszos¢
w danej radzie lub polityczne preferencje wojta, burmistrza lub prezy-
denta miasta. Fakt ten dostrzegli tworcy projektu tzw. ustawy Sasina,
ktorzy w art. 93 projektu napisali: ,,Spory kompetencyjne pomiedzy
organami dzielnicy a organami miasta stotecznego Warszawy roz-
strzyga sad administracyjny”.

W przywolanym wczes$niej art. 18a ustawy samorzgdowej opisane
sa m.in. uprawnienia gminnej komisji rewizyjnej. W ustawie nie
wymieniono jednak uprawnienia komisji rewizyjnej do rozstrzy-
gania o zgodnosci z prawem, czyli stwierdzania legalnosci. Jezeli
wiec przyjac¢ dostownie przepis art. 7 Konstytucji (,Organy wtadzy
publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa”, to mozna
postawic teze, ze przepis § 16 ust. 3 Statutu Miasta w brzmieniu:
»,Do zadan Komisji Rewizyjnej nalezy w szczegdlnosci: 1) kontrola
legalnosci, rzetelnos$ci, celowosci i gospodarnosci dzialalnosci Pre-
zydenta, jednostek organizacyjnych Miasta oraz dzielnic...”, nie ma
podstaw prawnych w zakresie kontroli legalnosci.



Uchwata nr XLVI/1422/2008 Rady m.st. Warszawy z dnia 18 grudnia
2008 r. w sprawie przekazania dzielnicom m.st. Warszawy do wykona-
nia niektorych zadan i kompetencji m.st. Warszawy, zwana dalej uchwa-
g kompetencyjna.

Analizujac przepisy uchwaty kompetencyjnej oraz uchwat ja no-

welizujacych (np. nr XCIII/2729/2010 z 21 pazdziernika 2010 r.), moz-
na zauwazy¢ wiele rozwigzan niemajgcych mocowania prawnego (teza
badawcza). Nie ma tu miejsca na analize calego dokumentu, ale warto
zwroci¢ uwage na nastepujace problemy:

A.

Zgodnie ze Statutem Miasta, w uchwale kompetencyjnej miano
okresli¢ jedynie zakres kompetencji organéw wykonawczych dziel-
nicy (zarzadu) do wydawania decyzji administracyjnych zwigza-
nych z przekazanymi statutem zadaniami.

Tak sie jednak nie stalo, bo uchwalg kompetencyjng przekazano
tez zadania wlasne Prezydenta (nieprzekazywalne) oraz kompeten-
cje inne niz wydawanie decyzji administracyjnych (zarzadzenia
organu).

Uchwatle kompetencyjng podjeto na podstawie art. 36 ust. 4 usta-
wy samorzadowej, ale przepis ten dotyczy odebrania Prezydentowi
i przekazania zarzadom dzielnic tylko kompetencji do wydawania
decyzji administracyjnych, dotyczacych zadan wlasnych gminy wy-
konywanych przez Prezydenta, a nie innych zadan Prezydenta oraz
zadan powiatu — starosty (zleconych czy powierzonych), a tak sie
stalo.

Najpowazniejsza nieprawidlowoscig uchwaly kompetencyjnej sg
uregulowania zwigzane z przekazaniem zarzgdom uprawnien
Prezydenta w zakresie dyspozycji mieniem, okreslone w § 6 i 7
uchwaly.

Oswiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarzgdu mie-
niem zgodnie z art. 46 ustawy samorzgdowej sktada jednoosobowo
Prezydent lub dzialajacy na podstawie jego upowaznienia zastepca
Prezydenta, samodzielnie lub z inng upowazniong osoba. Upowaz-
nienia do dyspozycji mieniem to upowaznienia notarialne i zawsze
indywidualne do kazdej sprawy. Potrzebna tez jest kontrasygnata
skarbnika — art. 46 ust. 4.

Nie ma mozliwosci prawnych, aby Prezydent wydawal do tych
czynno$ci upowaznienia generalne (blankietowe) pracownikom gmi-
ny, a w szczegolnosci nie mozna tej kompetencji odebrac Prezydentowi
i przekazac¢ zarzadom dzielnic w trybie uchwaty kompetencyjne;.
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Mimo to uchwata kompetencyjna przenosi te kompetencje/za-

dania/upowaznienia na zarzady dzielnic — patrz § 6 ust. 1, 2, 9, 11
uchwaty dotyczace m.in. nabywania, zbywania, wynajmowania,
najmu dzierzawy, uzyczenia lokali lub nieruchomosci.
Istnieje niezgodnos¢ z prawem co do zakresu przekazanych zadan
okreslonych w § 25 uchwaly, w ktérym sugeruje sie wydawanie
przez Zarzad Dzielnicy zarzadzen w imieniu Prezydenta, zwigza-
nych z organizacja wyborow.

Z przepisow wynika, ze jest to kompetencja nieprzenaszalna
z Prezydenta na Zarzad Dzielnicy w trybie uchwaty Rady Miasta
ani w zadnym innym trybie.

Ustawa o ustroju miasta stolecznego Warszawy zezwala na prze-

kazanie dzielnicom zadan i kompetencji Prezydenta, ale z wyla-
czeniem przekazania uprawnien do wydawania ,decyzji” w formie
zarzgdzen, o ktorych mowa np. w ustawach dotyczacych ordynacji
wyborczej do Sejmu i Senatu oraz gmin czy Parlamentu Europej-
skiego oraz wyborze Prezydenta RP, a takze wojtow, burmistrzow
iprezydentéw miast lub o referendum gminnym i ogdlnokrajowym.
Art. 11 ust. 1 ustawy warszawskiej pozwala powierzy¢ dzielnicom
zadania i kompetencje co do zadan wlasnych gminy i powiatu oraz
zadania zlecone gminie z zakresu administracji rzagdowej (zadan
powierzonych tu nie ma), ale przepis nie dotyczy przekazania wy-
dawania decyzji przez Zarzad Dzielnicy bedacych w kompetencji
starosty ani zadan zleconych i powierzonych powiatowi (staroscie).
Nalezy tez podkresli¢, ze uchwala kompetencyjna przekazuje do
dzielnic rowniez zadania i kompetencje starosty, tj. odbiera kom-
petencje Prezydenta jako starosty i odbiera kontrole i nadzér nad
tymi zadaniami Prezydentowi.
W § 27c uchwaly kompetencyjnej w punkcie 10 uchwata przekazuje
uprawnienia Prezydenta do dzielnic z zakresu egzekucji w trybie
przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji dotycza-
cy obowigzku rocznego przygotowania przedszkolnego, obowigzku
szkolnego lub obowigzku nauki.

Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji z dnia
17 czerwca 1966 r. z pozniejszymi zmianami okresla jako wlasciwy
organ jednostki samorzadu terytorialnego (wdjta, burmistrza, pre-
zydenta miasta, staroste lub marszatka wojewddztwa), a nie dziel-
nice m.st. Warszawy.

Uchwala nie moze zabra¢ obowigzku nalozonego na wtasciwy
organ jednostki samorzadu terytorialnego (wojta, burmistrza, pre-
zydenta miasta, starosty lub marszatka wojewddztwa).



Przedstawiajgc powyzsze uwagi i spostrzezenia, pragne zwroci¢ uwa-
ge na przepis art. 171 ust. 2 Konstytucji RP: ,Organami nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obra-
chunkowe”. W mojej ocenie wiele z przedstawionych nieprawidtowosci
wynika z faktu niedostatecznego nadzoru wojewody nad uchwatami
Rady m.st. Warszawy.

Wydaje sie, ze byloby zasadne, aby statuty m.st. Warszawy i jego
dzielnic, ale takze dokumenty, na mocy ktérych uprawnienia Prezyden-
ta przekazywane sg innym podmiotom (np. uchwata kompetencyjna),
byly okresowo analizowane przez Najwyzsza Izbe Kontroli, ktora ma
ustawowe prawo stwierdzania legalnosci.
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Witold Pahl*

Panie Przewodniczacy! Szanowne Prezydium! Szanowni Panistwo!

Jesli dobrze pamietam, to juz siddme, a wiec cykliczne seminarium
poswiecone tak waznej tematyce. Tematyce, ktora rowniez w kontek-
Scie konstytucyjnym nabiera przyspieszenia, jesli chodzi o postulaty
de lege ferenda. Te postulaty wynikaja z odwiecznego Scierania sie dwoch
sil, ktore otrzymaly odpowiedzialno$¢ od spoteczenstwa, jesli chodzi
o gwarancje prawidlowego zarzadzania strukturg panstwa. Mam tu-
taj na mysli wtadze wykonawczg sensu stricto, to jest wladze rzadowa,
i wltadze samorzgdowa, ktora jak wiemy, w czesci Konstytucji znalazta
swoje potwierdzenie, jesli mowa o kwestiach autonomii zarzgdzania.
Tutaj czesto stykajg sie te dwie wladze. Wladze, ktore ustawodawca,
awczesniej suweren poprzez uchwalenie Konstytucji uznal, ze powinna
tam nastepowac formuta kontroli, ktéra bedzie przedmiotem ostatecz-
nego rozstrzygniecia przez wladze sgdowa. Mam tutaj na mysli przede
wszystkim skutki prawne rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody. Te
kwestie sg w ostatnim okresie przedmiotem rozstrzygnie¢ Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Méwimy o ostatecznos$ci rozstrzygniec. Pozo-
staje kwestia ich prawomocnosci. To kwestia tego, czy rozstrzygniecia
wojewody mogg by¢ traktowane z mocg ex tunc czy ex nunc do momentu,
kiedy to wladza sgdowa, a wiec wojewddzki badz Naczelny Sad Admi-
nistracyjny wypowie sie co do stusznosci rozstrzygniecia nadzorczego
wojewody.

Oczywi$cie punkt widzenia zalezy od punktu siedzenia. Z tej per-
spektywy, jako przewodniczgcy komisji kodyfikacyjnej, czy konstytu-
cyjnej, wystepujac przed Trybunatem Konstytucyjnym, uwazalem, ze ta
wzajemna kontrola z uwzglednieniem prymarnosci wladzy sadowniczej
jest niezwykle potrzebna. Potrzebna po to, aby w sytuacji braku okreslo-
nego poziomu merytorycznego urzednikéw samorzgdowych (niestety

* Witold Pahl — prawnik, wiceprezydent Warszawy w latach 2016-2018.

224



mamy z tym do czynienia), przy wydawaniu okreslonych rozstrzygniec,
mowimy tu najczesciej o uchwatach organéw stanowigcych, miata obo-
wigzek interweniowaé. W swoim przekonaniu wojewoda interweniuje.
Dochodzimy do takiej sytuacji, kiedy moze dojs¢ do podejmowania de-
cyzjiido podejmowania czynnosci, ale po postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi okazuje sie, ze wojewoda musi oddac pole, bo nie
ma podstaw, by uznac, ze w sposob prawidltowy, kiedy obowigzywato
rozstrzygniecie nadzorcze, od strony legalistycznej byt uprawniony do
wydawania tych decyzji. Mam na mysli chociazby uchwaly dotyczace
uniewaznienia uchwat o odwotaniu starosty. Tych probleméw mamy
wiele, dlatego wydaje sie, ze w kontekscie konstytucyjnym art. 2 wazna
jest zasada demokratycznego panstwa prawnego. Mamy 10 regul. Jedna
z nich to zasada zaufania obywatela do panstwa. Co zrobi¢ w sytuacji,
kiedy mamy do czynienia z dualizmem, jesli chodzi o organy wykonaw-
cze? To znaczy, z jednej strony mamy organ wykonawczy, ktory zdaniem
organu stanowigcego nie powinien pelnic juz swojej funkcji, nie moze
wykonywac swoich obowigzkow, a z drugiej strony rozstrzygniecie nad-
zorcze wojewody, ktory swoimi dziataniami powoduje powrdt do sta-
tusu ante, do momentu, ktory powoduje, ze odwolany starosta zostaje
jakby przywrdcony do pelnienia funkcji. W koncu z chwilg wydania
rozstrzygniecia przez Naczelny Sagd Administracyjny nagle okazuje sie,
ze osoba, ktéra zdaniem wladzy wykonawczej, czyli wojewody, powinna
by¢ starosta, zdaniem sgdu nie miata podstaw do pelnienia tej funk-
cji, a wiec wraca do pelnienia funkcji osoba, ktéra zostata powolana
przez rade powiatu, rade gminy, rade miasta. Tymczasem nastepuje
czesto podejmowanie okreslonych zobowigzan w imieniu lub na rzecz
jednostki samorzadu terytorialnego. To pociaga za sobg szereg skut-
kow cywilnoprawnych, nie tylko poprzez zaciagganie zobowigzan przez
organ samorzadu terytorialnego, ale np. zawieranie umow o prace.
Konglomerat tych sytuacji powoduje, ze pewnos¢ prawa w kontek-
Scie zasad demokratycznego panstwa prawnego jest naruszona, bo nie
wiadomo, ktdre decyzje sg prawidlowe, czy te wydane przez staroste,
ktory zostal uznany przez Naczelny Sagd Administracyjny za osobe,
ktéra nie powinna pelnic tej funkcji. Te funkcje sg dotkniete sankcja
niewaznosci. My, pracujagc w Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowie-
ka w poprzedniej kadencji, wprowadzili$my nowy przepis do ustawy
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, to jest art. 145 tejze
ustawy, dajgc po raz pierwszy sgdom administracyjnym mozliwo$¢
wydawania orzeczen ksztaltujacych, a wiec decyzji o charakterze me-
rytorycznym, a nie tylko formalnym, po to, aby sad maogt w tego ro-
dzaju kwestiach rozstrzygac.
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Konczac ten watek, z ubolewaniem stwierdzam, ze linia orzeczni-
cza Naczelnego Sadu Administracyjnego jeszcze sie nie wyksztalcita,
sadownictwo jest troche konserwatywne w tej sprawie. Wydaje mi sie,
ze debata na temat kontroli w administracji powinna, o co bede prosit,
dac sygnal, zeby pochyli¢ sie nad tym tematem, aby te kwestie poprzez
uchwate pelnego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego w sposdb
jednoznaczny ustali¢, bo orzecznictwo moze okreslac, czy te dzialania,
zacigganie dtugéw, zatrudnianie ludzi, byty prawidtowe. To sg czesto
dramaty, bo ludzie zostali zatrudnieni przez osobe, ktéra nie byta do tego
uprawniona. Wtedy takze rodzi sie brak zaufania nie tylko obywateli do
panstwa, ale tez zostaje naruszona sfera bezpieczenstwa obywateli, a do
jej zapewnienia organy panstwa sg zobligowane przez Konstytucje. Tak
wiec wydaje sie, ze zakonczenie w sposob definitywny skutkow takiej
sytuacji poprzez wprowadzenie okreslonych rozwigzan to jest postulat
de lege ferenda pod adresem Komisji, aby uzna¢ moc wsteczng lub fakt,
ze dopiero z momentem rozstrzygniecia skutki dzialan podejmowanych
przez nieuprawniong osobe tracg waznosc. Kontrola obywateli nad wta-
dza ustawodawczg jest niezwykle potrzebna po to, aby byt racjonalnym
ustawodawca.

Nie przygotowalem sie do dzisiejszego wystgpienia przed panstwem,
ale niespodziewanie zostalem poproszony o zabranie gtosu. Mysle, ze
w kazdej dziedzinie jest wiele spraw, ktore wymagaja dogtebnej analizy.
Jeden mdj maty postulat w tej dyskusji o$mielitem sie dzisiaj panstwu
krotko przedlozy¢. Dziekuje bardzo.
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Pawel Szefernaker®

Panie i Panowie Senatorowie! Drodzy Goscie!

Serdecznie dziekuje za zaproszenie na konferencje Kontrola i audyt
w administracji publicznej. Bardzo sie ciesze, ze dzisiejsze spotkanie
zgromadzilo przedstawicieli Parlamentu, nauki oraz wszystkich tych,
ktorym bliski jest temat tej konferencji. Dziekuje organizatorom tego
wydarzenia — Senatowi, a takze przedstawicielom uczelni wyzszych za
podjecie tego waznego tematu.

Od prawie 30 lat samorzad terytorialny jest trwalym filarem pan-
stwa i polskiej administracji publicznej. Ma swoje miejsce nie tylko
w porzadku prawnym, ale rowniez w sferze zwigzanej z zaspokaja-
niem potrzeb obywateli. Sektor samorzadowy wydaje co trzecia publicz-
ng ztotowke i jest w Polsce najwazniejszym publicznym ustugodawcg
iinwestorem.

Punktem wyjscia do formulowania ocen i propozycji zmian doty-
czacych samorzadu terytorialnego oraz nadzoru i kontroli nad nim sg
normy Konstytucji. Ustawa zasadnicza poprzez swojg pozycje w hierar-
chii zrodetl prawa przesadza o najwazniejszych cechach i rozwigzaniach
ustrojowych samorzadu terytorialnego w Polsce.

Konstytucja RP ustanawia wprost zasade samorzgdnosci teryto-
rialnej, w mys$l ktorej: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
cze$c¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2). Gwarantuje tym samym oby-
watelom udzial w sprawowaniu wladzy poprzez konstrukcje wladzy
lokalnej, dzieki ktérej mogg oni faktycznie decydowaé w sprawach lokal-
nych lub mie¢ na nie wpltyw. Zasada ta wyznacza rowniez zakres zadan
publicznych, jakie winny przynaleze¢ do samorzadu terytorialnego, jak

* Pawel Szefernaker — sekretarz stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji.
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i wskazuje na samodzielnos¢ w ich wykonywaniu. Samodzielnos¢ sa-
morzgdu ogranicza wylgcznie zasada legalizmu, na strazy ktorej stojg
organy nadzoru z Prezesem Rady Ministréw na czele (art. 171). Nadzor
pod katem zgodno$ci z prawem znajduje rowniez oparcie w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego, ktora dodatkowo akcentuje koniecznosé
zachowania proporcji pomiedzy zakresem interwencji ze strony orga-
nu kontroli a znaczeniem interesow, ktore ma on chroni¢ (art. 8 ust. 3).
Znaczenie spraw przekazanych lokalnemu samorzgdowi, ich spoteczna
doniostos¢, determinuje zakres sprawowanego nadzoru. Natomiast isto-
ta samego nadzoru wigzac sie powinna z obopdlnym porozumieniem
i zintegrowaniem dzialan administracji panstwowej i administracji
lokalnej w kontekscie istnienia wspdlnego celu wyznaczonego ustawg
zasadniczg.

W systemie nadzoru i kontroli panstwowej jedng z kluczowych rdl
odgrywaja organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym. To miedzy
innymi od ich skutecznosci zalezy w znacznej mierze stopien zaufania,
ktorym obywatele darzy¢ bedg instytucje wtadzy publicznej. Istotnym
gwarantem prawidlowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w obszarze gospodarki finansowej jest zaangazowanie regionalnych
izb obrachunkowych. Zaangazowanie poprzez ich dziatalnosc¢ kontro-
Ing i nadzorcza, a takze szkoleniows i informacyjng. W okreslonych
okolicznosciach zaangazowanie to przejawiac¢ sie moze nawet poprzez
wspotkierowanie sprawami finansowymi samorzadéw. Na przyktad
dla zapewnienia nieprzerwalno$ci podstaw planistycznych prowadze-
nia gospodarki finansowej wspdlnot samorzgdowych stosowana bywa
instytucja ustalenia budzetu zastepczego. Ale i ta kompetencja powinna
by¢ przede wszystkim postrzegana jako funkcja pomocnicza i partner-
ska wobec samorzgdow.

Obowigzujgce na poziomie ustawowym regulacje wydaja sie jed-
nak nieadekwatne w niektdorych drastycznych przypadkach. MSWiA
dostrzega problem bardzo wysokiego poziomu zadluzenia wystepujacy
w niektorych jednostkach samorzadu terytorialnego. Uwidocznit sie on
szczegdlnie w gminie Ostrowice, w ktérej w zwigzku z katastrofalng
sytuacja finansowg Prezes Rady Ministrow rozstrzygnieciem nadzor-
czym z dnia 20 stycznia 2016 r. ustanowil zarzad komisaryczny. Roz-
strzygniecie nadzorcze uprawomocnilo sie jednak dopiero po przejsciu
drogi sgdowej w dniu 26 pazdziernika 2016 r. Wedtug danych za pierw-
sze polrocze 2017 r. kwota zobowiazan zaliczanych do dlugu publicz-
nego w gminie Ostrowice wyniosta ponad 43 mln z}, co stanowi ponad
400% planowanych dochodow. Zgodnie z opinig Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Szczecinie gmina Ostrowice nie ma zadnych perspektyw
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finansowych, aby przez wiele lat realizowa¢ inwestycje, co swiadczy
o braku mozliwosci rozwoju gospodarczego i spolecznego. Wynika to
m.in. z faktu, ze gmina Ostrowice nie ma zadnych mozliwo$ci finanso-
wych splaty zadtuzenia.

Pojawia sie wiec potrzeba wprowadzenia instrumentow prawnych
zabezpieczajacych przed wystepowaniem tego rodzaju przypadkow.
W tym tez zakresie biezagcym przedmiotem zainteresowania MSWiA
jest miedzy innymi dzialalno$c¢ regionalnych izb obrachunkowych. Za-
rowno analiza rozwigzan prawnych, jak tez kierowanych do MSWiA
wystgpien, w tym rekomendacji Najwyzszej Izby Kontroli, pozwolita na
sformulowanie wnioskdw o potrzebie wzmocnienia pomocniczej i kon-
trolnej roli izb obrachunkowych. Kompleksowe rozwigzania w tym za-
kresie zawarte zostaly w projekcie rzagdowym, ktéry po kierunkowym
uzgodnieniu z partnerami samorzadowymi byl przedmiotem dalszych
prac legislacyjnych w Parlamencie. Wobec przekazania przez Prezy-
denta RP Sejmowi do ponownego rozpatrzenia ustawy z dnia 8 czerwca
2017 r. 0 zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz
niektorych innych ustaw kwestia uporzgdkowania nadzoru i kontroli
pozostaje nadal otwarta.

Oproécz umozliwienia realnego i skutecznego reagowania organom
nadzoru w sytuacji pogarszajacego sie stanu finansowego jednostek sa-
morzadu terytorialnego, niezbedne pozostaje rowniez rozstrzygniecie
kwestii dlugu jednostki. Regulacja normujgca to zagadnienie w sposob
kompleksowy obejmowalaby wiec z jednej strony skuteczne srodki nad-
zoru umozliwiajace reakcje w kryzysowych sytuacjach (duzego zadtu-
zenia, braku plynnosci finansowej), a z drugiej uszczelniajgce finanse
samorzgdowe. MSWiA podjelo w tym zakresie wspolprace z Minister-
stwem Finansow oraz organami nadzoru, aby stworzy¢ stosowne pro-
pozycje legislacyjne.

Dziekujac za zaproszenie do udzialu w konferencji, chce zyczy¢
owocnych obrad, a w tym by¢ moze podjecia nielatwego wyzwania:
zdefiniowania, chociaz w zarysie, propozycji mechanizméw i narzedzi
pozwalajacych na zabezpieczenie efektywnego funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego.
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Krzysztof Kwiatkowski"

Kontrola panstwa
— terazniejszosc i przysztosc

Szanowni Panstwo!

Bardzo serdecznie dziekuje za zaproszenie na konferencje Kontrola
i audyt w administracji publicznej. Chcialbym, aby moje wystapienie byto
dla Panstwa inspiracjg do wymiany pogladéw na temat funkcjonowania
kontroli w panstwie, w tym kontroli zarzadczej, oraz na temat przyszio-
sci kontroli i audytu w administracji publicznej. W demokratycznym
panstwie prawa oczywiste jest, ze dzialalno$¢ wtadzy publicznej, w tym
instytucji rzgdowych i samorzadowych, powinna podlega¢ kontroli.
Organy kontroli, poprzez wykonywanie swych zadan, maja zobrazowac
dzialalnos¢ poszczegdlnych podmiotéw i diagnozowaé nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu wladzy, przyczyniajac sie do poglebiania zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego prawa. W szczegdlnosci kontro-
la ma na celu dbalo$¢ o prawidlowe realizowanie zadan publicznych
i gospodarowanie srodkami publicznymi. System kontroli jest zatem
niezbedny do prawidlowego dzialania calego aparatu panstwowego.
Obejmuje on wszystkie wazne ogniwa, wpltywajac na legalno$é, rze-
telnos¢ i sprawnos¢ jego funkcjonowania oraz wlasciwe zarzadzanie
finansami publicznymi, tym samym stuzac dobru panstwa i obywateli.
O znaczeniu kontroli dla sprawnego funkcjonowania panstwa $wiad-
czy fakt, ze NIK jako naczelny organ kontroli panstwowej umocowany
zostal w Konstytucji, z zadaniem realizacji szeroko pojetego interesu
publicznego przez kontrole calej sfery publicznej. NIK przeprowadza
trzy rodzaje kontroli: kontrole finansowe dotyczace wykonania budzetu
panstwa, kontrole zgodno$ci realizacji zadan z obowigzujgcymi wymo-
gami oraz kontrole wykonania zadan, w ramach ktérych badana jest
skutecznosc¢ i efektywnos¢ ich wykonywania. W 2016 r. NIK skontrolo-
wala 2263 jednostek, w tym 109 w ramach kontroli wykonania budzetu

* Krzysztof Kwiatkowski — prezes Najwyzszej Izby Kontroli.
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panstwa. Kontrole NIK dotyczg m.in. takze funkcjonowania organéow
kontroli oraz kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego.

Dla skutecznosci i efektywnosci kontroli wazna jest wspolpra-
ca pomiedzy organami kontroli. NIK, zgodnie z art. 12 ustawy o NIK,
wspolpracuje z organami kontroli, rewizji, inspekeji, dzialajgcymi w ad-
ministracji rzgdowej i samorzadzie terytorialnym, korzystajac czasem
z mozliwosci zlecenia przeprowadzenia kontroli na potrzeby NIK, co po-
zwala na szybsze i wszechstronne przeprowadzenie kontroli. W 2016 r.
nazlecenie NIK inne organy kontroli przeprowadzity 293 postepowania
kontrolne. Dotyczylo to m.in. Panstwowej Inspekeji Sanitarnej, Pan-
stwowej Strazy Pozarnej, Inspekcji Handlowej, Wojewddzkich Inspek-
toratow Transportu Drogowego, Narodowego Instytutu Lekow. Taka
forma wspdtpracy odbyla sie np. w kontroli P/16/078 ,Dopuszczenie
do obrotu suplementow diety”, zrealizowanej przy udziale Narodowe-
go Instytutu Lekow. Wlgczanie innych organéw kontroli do kontroli
NIK i korzystanie z wynikow innych kontroli pozwala na racjonalne
gospodarowanie zasobami i ogranicza ryzyko powielania badan. NIK
zawarla porozumienia o wspodlpracy m.in. z Krajowg Radg Regional-
nych Izb Obrachunkowych, Prezesem Urzedu Zamoéwien Publicznych,
Generalnym Inspektorem Ochrony Danych Osobowych, Gléwnym In-
spektorem Pracy, Glownym Inspektorem Transportu Drogowego, Pre-
zesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Ich celem byta
wymiana do§wiadczen i informacji, podejmowanie wspoélnych kontroli,
wspoétudzial w badaniach oraz szkoleniach pracownikéw. Ponadto, NIK
w swoich kontrolach korzysta z wynikow audytow wewnetrznych i ze-
wnetrznych, m.in. sprawdza, czy zostaly zrealizowane rekomendacje
audytora. Podczas przygotowania i realizacji kontroli NIK wspodtpracuje
rowniez ze $rodowiskami naukowymi i praktykami w danej dziedzi-
nie, m.in. organizuje panele ekspertow i korzysta z opinii specjalistow.

W systemie kontroli w panstwie podstawowe znaczenie dla zapew-
nienia osiggania zamierzonych celow i dla prawidlowej realizacji zadan
ma kontrola zarzgdcza w jednostkach administracji publicznej, wpro-
wadzona ustawg o finansach publicznych z 2009 r. Kontrola zarzadcza
obejmuje w szczegdlnosci prowadzenie analizy ryzyka w odniesieniu
do celow i zadan jednostki oraz procedury i mechanizmy kontroli we-
wnetrznej ustanowionej dla zapewnienia prawidtowej i efektywnej re-
alizacji celow i zadan.

W zwigzku z tym celem kontroli i audytu powinno by¢ nie tyl-
ko wykrycie nieprawidlowosci, ale ustalenie przyczyn ich powstania
i niewykrycia w ramach kontroli zarzadczej. Zapewnienie sprawnego
funkcjonowania kontroli zarzadczej w administracji publicznej jest od
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lat przedmiotem zainteresowania NIK. W grudniu 2012 r. odbylo sie
seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK na temat ,,System kontroli za-
rzgdczej w Polsce — sukcesy i porazki”, z udzialem m.in. przedstawicieli
swiata nauki oraz przedstawicieli Ministerstwa Finansow i Stowarzy-
szenia Audytorow Wewnetrznych. Kontrolerzy NIK w kazdej kontroli
sprawdzajg wybrane elementy kontroli zarzadczej, w szczegdlnosci jesli
doszlo do stwierdzenia nieprawidlowosci lub istotnych ryzyk i proble-
mow w realizacji celow i zadan. NajczeSciej zawodzi tzw. czynnik ludzki
(blad, zaniechanie), a rzadziej procedury wewnetrzne.

Po przeprowadzeniu specjalistycznej kontroli P/14/011 ,,Adekwat-
nosc¢ i efektywnos¢ kontroli zarzadczej w wybranych jednostkach ad-
ministracji rzadowej” NIK ocenita, ze kierownicy kontrolowanych
jednostek wprowadzili do zarzadzania poszczegdlne elementy buduja-
ce system kontroli zarzgdczej. Jednak mimo ustanowienia i wdrozenia
takich elementéw systemu kontroli zarzadczej, jak ogdlne zasady, pro-
cedury, instrukcje i okreslone mechanizmy kontroli, system w wielu
przypadkach byl nieskuteczny, nie zapewnial bowiem realizacji celow
izadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.
Podstawowym problemem w dziataniu systemu kontroli zarzadczej byt
brak wlasciwej i spojnej definicji celow i zadan oraz miernikéw moni-
torujacych stopien ich osiggania, jak réwniez nieprawidtowa metoda
przeprowadzania analizy ryzyk i okreslania ich akceptowanego pozio-
mu. Badania kontrolne wykazaty brak informacji niezbednych do oceny
efektywnosci funkcjonowania zastosowanych mechanizméw kontroli
zarzadczej.

Dla wlasciwego funkcjonowania kontroli zarzgdczej bardzo wazne
jest wspieranie kierownika jednostki przez audytora wewnetrznego po-
przez systematyczng ocene kontroli oraz czynnosci doradcze na rzecz
kierownika jednostki. Ustalenia ww. kontroli P/14/011 ,,Adekwatnos¢
i efektywnos¢ kontroli zarzadczej (...)” wykazaly, ze kierownicy skontro-
lowanych jednostek byli odpowiednio wspierani przez audyt wewnetrz-
ny iinstytucjonalng kontrole wewnetrzna, a wyniki audytéw i kontroli
mialy wplyw na usprawnianie funkcjonowania tych jednostek.

NIK w swoich kontrolach diagnozuje wystepujace nieprawidto-
wosci i formuluje wnioski pokontrolne, w tym wnioski o charakterze
systemowym, ktdrych celem jest zwrdcenie uwagi na istotne problemy
funkcjonowania panstwa, a takze wnioski de lege ferenda. W 2016 r. NIK
sformulowala 3871 wnioskdow pokontrolnych oraz 125 wnioskow de lege
ferenda. Wnioski pokontrolne NIK majg na celu usprawnienie kontrolo-
wanej dzialalnosci, ich celem nie jest udzial NIK w zarzadzaniu jednost-
ka. Warto dodac, ze NIK przywigzuje duzg wage do realizacji wnioskow
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pokontrolnych poprzez nacisk na egzekwowanie i analize odpowiedzi na
wystgpienia pokontrolne oraz weryfikacje realizacji wnioskow w ramach
kolejnych kontroli w danym obszarze. Wyniki kontroli przeprowadzonych
przez NIK niejednokrotnie stanowig podstawe do postulowania zmian
w prawie badz doprecyzowania niepelnych lub niespdjnych przepisow.
Np. w informacji o wynikach kontroli P/14/066 ,Wykonywanie zadan
regionalnych izb obrachunkowych w zakresie przeciwdzialania zagroze-
niom wynikajacym z nadmiernego zadluzenia sie jednostek samorzadu
terytorialnego” NIK stwierdza m.in., ze regionalne izby obrachunkowe
zgodnie z prawem i adekwatnie do posiadanych narzedzi wykonywaly
zadania ustawowe w zakresie przeciwdziatania nadmiernemu narastaniu
dlugu w jednostkach samorzadu terytorialnego, jednakze nie dyspono-
waly one odpowiednimi instrumentami do skutecznego przeciwdziatania
nadmiernemu zadluzaniu sie samorzgdow. Niektore organy samorzgdu,
mimo narastania zadluzenia, nie stosowaly sie do wnioskéw wynikaja-
cych z raportow o stanie gospodarki finansowej i wystapien pokontrol-
nych, arzeczywiste zadtuzenie ,ukrywaly” w postaci innych zobowigzan
niezaliczanych do poziomu dlugu. Skuteczne wykonywanie zadan regio-
nalnych izb obrachunkowych utrudniata tez podatnos¢ na manipulacje
wskaznikow zadluzenia, ustalonych w ustawie o finansach publicznych.
W zwigzku z tym NIK sformulowala wnioski dotyczace wprowadzenia
zmian w art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych.

Waznym zadaniem kontroli i audytu, zwlaszcza na przysztosé, jest
nie tylko identyfikowanie nieprawidlowosci i formulowanie zalecen,
ale takze upowszechnianie dobrych praktyk. NIK przywiazuje do tego
duza wage, np. w kontroli ,dotacji jednostek samorzgdu terytorialne-
go na zadania zlecone podmiotom niezaliczanym do sektora finansow
publicznych” jako dobra praktyke zidentyfikowano okreslanie w pro-
gramach wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi miernikow oce-
ny ich realizacji, co sprzyja rzetelnosci ocen ich realizacji. W kontroli
yfinansowania strazy miejskich” jako dobra praktyke zidentyfikowano
zatrudnienie przez straz miejskg w Bydgoszczy wielu os6b niepelno-
sprawnych przy obstudze monitoringu.

Odnoszac sie do przyszlosci kontroli i audytu, przed kontrolerami
i audytorami stoi wiele wyzwan:

1) zapewnienie wysokiego poziomu profesjonalizmu przy coraz

szybciej zmieniajacym sie otoczeniu,

2) coraz wiekszy nacisk na przyspieszenie dostarczenia wynikow

kontroli,

3) dostosowanie sie do prowadzenia kontroli w zinformatyzowanym

otoczeniu,
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4) skuteczne dotarcie z wynikami kontroli do interesariuszy i do
spoleczenstwa, biorgc pod uwage zalew informacji i nowe sposoby
komunikowania sie, szczegdlnie w przypadku mlodego, cyfrowe-
go pokolenia.

Wyzwania zwigzane ze skutecznym dotarciem z informacjg o wy-
nikach kontroli dotyczag wszystkich kontrolujacych. Coraz wiekszego
znaczenia dla skutecznosci kontroli i audytu nabiera sposéb komuni-
kowania wynikéw kontroli. Obecnie nikt poza profesjonalistami nie
ma czasu na czytanie calych raportéw napisanych specjalistycznym
jezykiem. Najwazniejsze wyniki kontroli powinny by¢ zatem przekazy-
wane prosto, syntetycznie i przystepnie, z wykorzystaniem prezentacji
i infografik. Jest to szczegdlnie istotne nie tylko przy komunikowaniu
sie z odbiorcami z mtodszego pokolenia, ale takze z odbiorcami starszy-
mi, ktorzy bedg stanowic coraz wiekszg czes¢ spoteczenstwa. NIK stale
pracuje nad sposobami przedstawiania wynikow kontroli. Stawia sobie
cel: aby te wyniki byty cennym i poszukiwanym zrdodiem informacji dla
organdow wladzy i spoleczenstwa. Dziekuje za uwage.
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