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MARCIN BEDZIESZAK, WOJCIECH GOLENSKI: Bezpieczenstwo narodowe

jako priorytet dziatalnosci NIK - strategia na lata 2023-2024

W, Aktualizacji strategii dziatalnoéci kontrolnej na lata 2022-2024” zweryfikowano
podstawowe obszary dziatan NIK. Okreslono priorytet strategiczny — ,Zapewnienie
bezpieczenstwa narodowego”, ktéry obejmuje trzy priorytety szczegélowe, a te przewiduja
po trzy kluczowe obszary interwencji dotyczace najwazniejszych sfer dziatalnosci pafistwa.
Artykul przybliza metodyke wyboru priorytetéw szczegdtowych oraz kluczowych obszaréw
problemowych wykazanych w tym dokumencie. Dokonano réwniez syntetycznego
opisu najwazniejszych z nich branych pod uwage w procesie planowania kontroli, a takze
przy opracowywaniu ich programéw oraz tematyki. Sa to: bezpieczenistwo obywateli,
niezaleznos¢ i efektywno$¢ energetyczna oraz stabilnos¢ finansowa.

SEAWOMIR CZARNOW: Biegli i specjalisci w postepowaniu
kontrolnym NIK - perspektywa zmian

Zmiany w sposobie realizacji kontrolowanych przez NIK zadaf publicznych — prowadzace
do coraz szerszego uzycia zaawansowanej techniki — sprawiaja, ze Najwyzsza Izba
Kontroli czesciej korzysta z pomocy biegtych i specjalistéow. Biegly co do zasady nie
ustala faktéw, lecz ocenia je przez pryzmat wiadomosci specjalnych, natomiast specjalista
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wspiera kontrolera w ustalaniu faktéw. Niemniej granica miedzy oceng faktéw, a ich
ustaleniem na podstawie wiedzy specjalistycznej jest nicostra. W praktyce stosowanie
regulacji po§wieconych biegtym i specjalistom, zawartych w ustawie z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli, rodzi watpliwosci. Dotycza one m.in. trybu ich powotywania,
ustalania wynagrodzenia oraz wytgczenia. Autor analizuje te przepisy, odnoszac je do innych
procedur. Stuzy mu to do nakreslenia proponowanych kierunkéw zmian.

STANISLAW DZIWISZ: Naruszenie débr osobistych kierownika jednostki
kontrolowanej — glosa do wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie

Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Warszawie z 15 wrzeénia 2021 r. dotyczyl naruszenia
débr osobistych przez publikacje wynikéw kontroli NIK. Sad stwierdzit, ze wskazujac
w wystapieniu pokontrolnym osobe odpowiedzialng za nieprawidtowosci stwierdzone
w funkcjonowaniu jednostki, Najwyzsza [zba Kontroli moze naruszac jej dobre imie,
ale dziatania te, w wypadku prawidtowo prowadzonego postepowania kontrolnego,
nie moga by¢ uznawane za bezprawne. Ponadto uznat, ze w procesie o ochrone débr
osobistych z udziatem NIK sad orzekajacy nie pelni funkcji organu odwotawczego
i nie jest uprawniony do sprawdzania trafnosci wynikéw kontroli. Autor podziela
ocene Sadu Apelacyjnego, wskazujac réwnocze$nie na istniejace zaréwno ustawowe,
jak i wynikajace z praktyki NIK mechanizmy stuzace zapewnieniu obiektywizmu
jej kontroli. Zwraca uwage, ze mozliwo$¢ podwazania w postepowaniu sadowym
ocen i wnioskéw naczelnego organu kontroli prowadzitaby do kwestionowania
konstytucyjnej pozycji Izby.

USTALENIA KONTROLI NIK

45

55

MICHAL TREMPALA: Sprzedaz komunalnych lokali mieszkalnych
w trybie bezprzetargowym — systemowe btedy w dziataniu gmin

Zadaniem wtadz pafistwowych i samorzadowych jest tworzenie zasobu nieruchomosci
oraz regulacji prawnych umozliwiajacych nabycie mieszkan. Lokale mieszkalne
z gminnego zasobu moga by¢ zbywane w trybie bezprzetargowym. Z pierwszenistwa
ich nabycia moga wéwczas skorzysta¢ dotychczasowi najemcy, jesli posiadaja umowe
na czas nieoznaczony. Dodatkowo maja oni mozliwo$¢ uzyskania bonifikaty siegajacej
nawet 99% wartosci nieruchomosci. Takie uregulowanie o preferencyjnym charakterze
jest niewatpliwie sprzeczne z gospodarka rynkows, ma jednak uzasadnienie spoteczne.
Podjecie kontroli sprzedazy przez gminy komunalnych lokali mieszkalnych w trybie
bezprzetargowym bylo istotne zaréwno z punktu widzenia gospodarki finansowej gmin,
jak i najemcéw komunalnych lokali mieszkalnych. Pomimo wprowadzenia réznych form
wspierania mieszkalnictwa, ich efekty w odniesieniu do potrzeb pozostaja niewielkie.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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Z drugiej strony, mimo wieloletnich do§wiadczef gmin zwiazanych z prywatyzacja
majatku, wciaz dochodzi do istotnych nieprawidlowosci. Wykazaty je juz wezesniejsze
kontrole NIK, przeprowadzone na przetomie 20101 2011 r., w 2014 r. i w 2020 r. Biorac
pod uwage ich wyniki, celem ostatniego badania byto sprawdzenie, czy gminy prawidtowo
sprzedawaly komunalne lokale mieszkalne, korzystajac z formy bezprzetargowej,
udzielajac zarazem upustéw cenowych oraz czy skutecznie realizowaly obowiazek
zadania zwrotu bonifikat w sytuacjach przewidzianych prawem. Artykutl przedstawia
ustalenia kontroli.

LUKASZ CIESLAK, KRZYSZTOF CALKA: Utrzymanie i rozwdj sieci
infrastruktury rowerowej — wyzwanie dla samorzadéw miast

Od lat 70. ubiegtego wieku w Europie Zachodniej rozpoczely sie procesy przywracania
przestrzeni miejskiej innym niz kierowcy samochodéw uczestnikom ruchu. Dostrzezono,
ze rower moze stanowi¢ tani, dostepny i funkcjonalny srodek transportu. Obecnie w Polsce
zaktada sie wzrost liczby rowerzystéw, takze w warunkach ograniczen zwiazanych
z organizacja ruchu na obszarach srédmiejskich oraz na trasach dojazdowych do weztéw
przesiadkowych. Wyzwaniem pozostaje zapewnienie im nalezycie zaprojektowanej
i wykonanej infrastruktury. Wymaga to racjonalnego podejscia do tworzenia spéjnej
sieci bezpiecznych tras rowerowych. Celem opracowania jest przyblizenie, na podstawie
wynikéw badania przeprowadzonego przez Najwyzsza Izbe Kontroli, sposobu realizacji
zadaf obejmujacych utrzymanie i rozwéj sieci infrastruktury rowerowej przez jednostki
organizacyjne samorzadéw miast.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2023 r. - red.

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badari w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: dziatai stuzacych poprawie stanu technicznego i bezpieczefistwa
eksploatacji budynkéw z mieszkaniami o warunkach substandardowych; wydatkowania
$rodkéw na inwestycje; egzekucji administracyjnej; monitorowania projektéw strategicznych;
gospodarowania odpadami; nadzoru nad spétkami stoczniowymi; zabudowy terenéw
zagrozonych powodziami; nabywania ustug doradczych i eksperckich; planowania
przestrzennego; realizacji inwestycji strategicznych; udostepniania informacji publicznej
przez samorzady; dostepu do informaciji publicznej w administracji rzadowej; zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych os6b z niepelnosprawno$ciami; systemu ushug asystenta osobistego
osoby niepetnosprawnej; infrastruktury rowerowej; instytucji odpowiedzialnych za piecze
zastepcza; dzialah wspierajacych rehabilitacje spoteczng i zawodowa.

spis tresci
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Panstwo i spoteczenstwo

MICHAL £tYSZKOWSKI: Obowiazek prawny i znaczenie koszenia trawy
— utrzymanie zieleni w wybranych miastach Polski

83

83

W ostatnich latach nastgpita kumulacja niepokojacych zjawisk klimatycznych,
przyrodniczych oraz zmian spotecznych, ktére wymusity odejscie od tradycyjnego
modelu pielegnacji zieleni, opartego na czestym koszeniu i podlewaniu. Niedobér wody,
wysokie temperatury oraz rosnace ceny paliw i pracy, potaczone z rosnaca $wiadomoscia
mieszkaficéw skutkujg zaréwno powiekszeniem obszaréw zieleni miejskiej, jak i jej
modyfikacja w kierunku form bardziej naturalnych, odporniejszych na nowe warunki,
a przez to trwalszych, lepiej zaspokajajacych potrzeby spoteczne i tafiszych w utrzymaniu.
Korzystajac zdokumentéw publicznych, informacji o wynikach kontroli NIK, doniesier
medialnych oraz odpowiedzi na ankiete skierowana do gtéwnych polskich metropolii,
autor przybliza zasady koszenia trawy w wybranych miastach i wplyw tych zabiegéw
na zielefi, estetyke miejsc publicznych oraz ich zwiazek z polityka zréwnowazonego
rozwoju i podnoszeniem jakosci zycia w miastach w czasach zmian klimatycznych.

Z zycia NIK

Zebranie Komitetu Kontaktowego w Lizbonie - red.

99

99

Prezes NIK Marian Bana$ uczestniczyl w zebraniu Komitetu Kontaktowego najwyzszych
organéw kontroli paiistw Unii Europejskiej, ktére odbyto sie 21-22 czerwca 2023 r.
w stolicy Portugalii.

Prezes NIK gosciem specjalnym szczytu NOK G20 - red.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas wziat udziat w szczycie najwyzszych
organéw kontroli grupy G20, tzw. SAI20, ktéry miat miejsce 12-14 czerwca w hinduskim
stanie Goa.

Spotkanie Podkomisji INTOSAI w siedzibie NIK - red.

100

101

Wspdtpraca z audytorami wewnetrznymi oraz wykorzystanie w kontroli wiedzy na temat
mechanizmdw zarzadzania byly przedmiotem spotkania Podkomisji INTOSAI ds. kontroli
wewnetrznej, ktéra goécita w NIK 15-16 maja.

Wizyta prezes Trybunatu Obrachunkowego Belgii — red.

Prezes NIK Marian Bana$ spotkal sie 17 maja z Hilde Francois, prezes Trybunatu
Obrachunkowego Belgii, ktéra w tym dniu uczestniczyta takze w posiedzeniu Podkomisji
INTOSALI ds. kontroli wewnetrznej. Izba przejeta w niej przewodnictwo w 2017 r.
wlasnie od Belgii.

6 KONTROLA PANSTWOWA

102

- 258 -



W Warszawie o adaptacji do zmian klimatu — red.

W siedzibie NIK, 25 i 26 maja, miata miejsce coroczna sesja Grupy roboczej EUROSAI
ds. kontroli §rodowiskowych (WGEA).

Spotkanie prezeséw NOK Grupy V4+2 - red.

Prezesi najwyzszych organéw kontroli Grupy Wyszehradzkiej (Czech, Polski, Stowacji
i Wegier) oraz Austrii i Stowenii (V44-2) spotkali sie w Brnie 3-4 maja, aby porozmawiac
o skutecznych sposobach przekazywania spoleczeAstwu wynikéw kontroli.

Jak poméc dziecku w kryzysie — panel ekspertow w NIK - red.
W siedzibie NIK odbyt sie 29 maja panel poswiecony wsparciu psychologicznemu i opiece
psychiatrycznej dla dzieci i mtodziezy.

Posiedzenie Zarzadu EUROSAI - red.

W Wilnie, 14-15 czerwca, zorganizowano 58. posiedzenie Zarzadu Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli — EUROSALL

Szef izraelskiego NOK odwiedzit NIK - red.

Prezes NIK Marian Bana$ spotkat sie 16 czerwca w Warszawie z Matanyahu Englmanem,
Pasistwowym Kontrolerem i Rzecznikiem Praw Obywatelskich Izraela.

Pozegnania

Odszedt Profesor Andrzej Sylwestrzak

— znawca instytucji kontroli panstwowej w Polsce
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Strategia na lata 2023-2024

Bezpieczenstwo narodowe
jako priorytet dziatalnosci NIK

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli zatwierdzit , Aktualizacje strategii dzia-
talnosci kontrolnej na lata 2022-2024" 9 lutego 2023 r. Tym samym
zmodyfikowano podstawowe obszary dziatan kontrolnych Izby w tym
oraz przysztym roku. W SDK wskazano priorytet strategiczny — ,Za-
pewnienie bezpieczeistwa narodowego”, ktéry obejmuje trzy priorytety
szczegblowe, a te z kolei przewiduja po trzy kluczowe obszary interwen-
cji dotyczace najwazniejszych sfer dziatalno$ci pafistwa. Artykut omawia
je, a takze przybliza metodyke wyboru priorytetéw szczegétowych oraz
kluczowych obszaréw problemowych wykazanych w tym dokumencie.

MARCIN BEDZIESZAK
WOJCIECH GOLENSKI

Skala dziatati zwigzanych zwojng na terenie
Ukrainy, zaangazowanie Polski w pomoc

' Dalej SDK.

8 KONTROLA PANSTWOWA

wschodniemu sasiadowi, ale takze coraz
bardziej naglace problemy wewnetrzne
(jak te zwigzane z sytuacja ludnosciows,
finansami publicznymi, gospodarka, za-
rzadzaniem zasobami naturalnymi, presja
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inflacyjna) oddziatuja na sprawnos¢ funk-
cjonowania aparatu pafistwa oraz jakos¢
zycia obywateli. Konieczne jest wiec za-
pewnienie przez organy administracji pu-
blicznej porzadku publicznego, bezpie-
czefistwa energetycznego, zabezpiecze-
nia spotecznego i rozwoju ekonomicznego.
Za szczegdlnie wazne uwaza sie podejmo-
wanie przez instytucje publiczne dzialar
tagodzacych negatywne skutki spoteczno-
-ekonomiczne dotykajacych Polske sytuaciji
kryzysowych (wojna na Ukrainie, pande-
mia COVID-19 czy $wiatowy kryzys go-
spodarczy). Dotyczy to przede wszystkim
obszaréw zwigzanych ze wspétpraca mie-
dzynarodowa, masowa migracja ludnosci,
kryzysem humanitarnym, handlem, finan-
sami, inwestycjami, energetyka i paliwami,
ochrong zdrowia, wsparciem w sferze so-
cjalnej, edukacja. Polska nie ma tu obecnie
odpowiednich zabezpieczen, co pokazuja
wyniki dotychczasowych kontroli prze-
prowadzanych przez NIK?.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli za-
twierdzil 9 lutego 2023 r. , Aktualizacje
strategii dziatalnosci kontrolnej na lata
2022-2024” tym samym zweryfikowa-
no podstawowe obszary dziatar kontro-
Inych Izby w tym oraz przysztym roku.
‘W SDK wskazano priorytet strategiczny

— ,Zapewnienie bezpieczefistwa naro-
dowego”, ktéry obejmuje trzy priory-
tety szczegblowe, a te z kolei przewi-
duja po trzy kluczowe obszary inter-
wencji dotyczace najwazniejszych sfer
dziatalnosci paistwa. W dokumencie
wykazano m.in., ze ,zapewnienie bez-
pieczefistwa narodowego powinno sta-
nowi¢ fundament dziataf naszego pani-
stwa i jest konieczne przy planowaniu
kontroli i opracowywaniu programéw
i tematyk kontroli. Bezpieczefistwo na-
rodowe wykracza poza ramy bezpiecze-
stwa militarnego, poniewaz powinno
ono réwniez zapewni¢ m.in. ochrone
takich wartosci, jak: przezycie ludnosci,
system spoleczno-gospodarczy, panujaca
ideologie, prestiz pafistwa w Srodowisku
miedzynarodowym, interesy wlasnych
obywateli za granicg, postep gospodar-
czy, standard zycia ludnosci itd.”
Artykul podejmuje kwestie zwiaza-
ne z istotg bezpieczenistwa narodowego
zaréwno jako priorytetu strategicznego
SDK, jak i fundamentu dziatan pafistwa
w obecnych czasach, a takze przybliza
metodyke wyboru priorytetéw szczegdto-
wych oraz kluczowych obszaréw proble-
mowych wykazanych w tym dokumen-
cie. W dalszej czesci artykutu dokonano

2 Np.: Zasoby kadry medycznej w systemie ochrony zdrowia, nr ewid. 161/2022/P/22/047/KZD; Nadzér
wiascicielski paristwa nad spétkami stoczniowymi, nr ewid. 18/2023/P/22/081/LSZ; Organizacja i funk-
cjonowanie obrony cywilnej w wybranych gminach wojewddztwa tédzkiego nr ewid. 1/22/002; Rozwdj
efektywnych systeméw cieptowniczych, nr ewid. 114/2022/P/21/020/KGP; Utworzenie i funkcjonowanie
szpitali tymczasowych powstatych w zwiazku z epidemia COVID-19, nr ewid. D/21/505; Realizacja konkur-
su ,Po pierwsze rodzina!” przez Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej oraz wybrane organizacje poza-
rzadowe, 1/21/001; Realizacja zadar Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej
— Funduszu Sprawiedliwosci, nr ewid. 132/2021/P/20,/037/KPB; Organizacja pracy nauczycieli w szkotach
publicznych, nr ewid. 122,/2021/P/20/027/KNO; Dziatalno$¢ organdw, instytucji parstwowych oraz pod-
miotéw organizujacych rynek finansowy wobec GetBack SA, podmiotéw oferujacych jej papiery wartosciowe
oraz jg audytujacych, nr ewid. 181/2019/P/18/112/KBF.
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Marcin Bedzieszak, Wojciech Golenski

syntetycznego opisu najwazniejszych ob-
szaréw branych pod uwage w procesie
planowania kontroli, a takze przy opra-
cowywaniu ich programéw oraz tematy-
ki. Sg nimi: bezpieczenistwo obywateli,
niezaleznos¢ i efektywno$¢ energetyczna
oraz stabilno$¢ finansowa.

Istota
bezpieczenstwa narodowego

Dokonujace sie obecnie zmiany globalne-
go porzadku®, wynikajace m.in. ze wspét-
czesnych wyzwan geopolitycznych czy
zmian klimatycznych, powoduja koniecz-
no$¢ dostosowania do nich calego syste-
mu instytucji publicznych RP. Czynniki
zewnetrzne, ale takze wewnetrzne, od-
dzialuja na funkcjonowanie gospodarki
narodowej, jako$¢ zycia obywateli oraz Sro-
dowisko przyrodnicze wraz z bedacymi
dobrem narodowym zasobami naturalny-
mi*. Polska po raz pierwszy od dekad stoi
przed licznymi wyzwaniami zwiazanymi
zszybko zmieniajaca sie rzeczywistoscia,
wzrostem ryzyka potencjalnych zagrozer
nawielu ptaszczyznach (ekonomiczne, mi-
litarne, terrorystyczne, spoteczne)®. Do-
tychczasowe podejscie i przyjete strategie

musza zosta¢ poddane weryfikaciji. Jak
wskazujg autorzy Strategii Bezpieczefistwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej,
nowa architektura porzadku swiatowego
,W sposOb niekorzystny wptywa na $ro-
dowisko bezpieczenstwa Polski, utrud-
niajac realizacje intereséw narodowych
i osigganie celéw strategicznych. W wy-
niku tych zmian ksztaltuje sie srodowisko
bezpieczefistwa, ktére cechuje niepewnosé
i nieprzewidywalnos¢, bedace wynikiem
m.in. braku poszanowania prawa miedzy-
narodowego i niewypetniania zobowig-
zah miedzynarodowych. Rosnie liczba
zagrozeti i wyzwar dla bezpieczenstwa
o réznym charakterze”®. Funkcjonowanie
Rzeczpospolitej Polskiej jest determino-
wane przez czynniki endogeniczne i egzo-
geniczne, ktére bezposrednio i posrednio
wplywaja na sprawno$¢ funkcjonowania
instytucji publicznych, prywatnych, spo-
tecznych. Od ich skutecznosci i efektyw-
no$ci’ w duzej mierze zalezy dobrobyt
obywateli. Jednak szybko zmieniajaca sie
rzeczywisto$¢ miedzynarodowa wplywa
na jako$¢ zycia ludzi i ich poczucie bez-
pieczefstwa oraz mozliwo$ci zapewnienia
najlepszych standardéw przez podmioty

3 Zob. ESPAS: Swiatowe tendencje do 2030 r.: czy UE jest w stanie sprosta¢ przysztym wyzwaniom? Urzad
Publikacji Unii Europejskiej, Luksemburg 2017; P. Ktodkowski: Wielka gra : jaki nowy porzadek swiata wytoni
sie z rywalizacji mocarstw? ,Przeglad Polityczny” 168/2021, s. 23-36; J. Bartosiak: Rzeczpospolita miedzy
ladem i morzem. O wojnie i pokoju, Zona Zero 2018.

+ Zob. R. Crescenzia, M. Giua: One or many Cohesion Policies of the European Union? On the differential
economic impacts of Cohesion Policy across member states, “Regional Studies” No. 1/2020, pp. 10-20.

> Por. M. Bak: Determinanty bezpieczeristwa narodowego. Nowe zagrozenia — nowe wyzwania, ,Przeglad Poli-
tologiczny” nr2/2018, s. 39-44; S. Koziej: Bezpieczeristwo narodowe i obronnos$é Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 1996, s. 6.

b Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020, s. 6, <https://www.bbn.gov.pl
/ftp/dokumenty/Strategia_Bezpieczenstwa_Narodowego_RP_2020.pdf> (dostep 26.1.2023), dalej SBN RP.

7 Instytucje czyli reguty ksztattujace funkcjonowanie poszczegélnych elementéw organizacyjnych panstwa
jako catoéci — zob. D. C. North: Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge
University Press, 1993.
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publiczne. Dodatkowo, zobowigzania
naszego kraju w kontekscie postanowien
uméw miedzynarodowych, praw i obo-
wiazkéw wynikajacych z udziatu w struk-
turach transatlantyckich (NATO) oraz
europejskich (Unii Europejskiej) bezpo-
$rednio oddzialuja na pozycje Polski i jej
dalszy rozwéj, a tym samym determinu-
ja dobrobyt jej obywateli. Biorac to pod
uwage, kwestie zapewnienia bezpieczen-
stwa narodowego powinny by¢ gtéwnym
obszarem dziatalnosci kontrolnej Najwyz-
szej Izby Kontroli, jako organu dazacego
do systemowego usprawniania pafistwa
ijego struktur. Dlatego w ten sposéb sfor-
mulowano priorytet strategiczny , Aktu-
alizacji strategii dziatalnosci kontrolnej
na lata 2023-2024"8. Wskazany priorytet,
jakkolwiek bardzo ogélny, nie powinien
by¢ postrzegany wylacznie w odniesieniu
do zjawisk i obszaréw zwykle kojarzonych
zbezpieczefistwem publicznym®. W pier-
wotnym etymologicznym znaczeniu bez-
pieczefstwo to stan: spokoju, pewnosci,
wolnosci, tozsamosci, braku realnych za-
grozef, strachu lub ataku'?. Z tego powodu
wyzej wymieniony priorytet strategiczny
odnosi sie do bezpieczeristwa narodowego
w szerokim ujeciu.

kontrola i audyt

Bezpieczeristwo narodowe moze by¢
zatem rozpatrywane jako warto$¢ i po-
trzeba bedaca celem dziatalnosci pasi-
stwa i calego narodu rozumianego jako
og6t obywateli'!, oraz jest réznie definio-
wane w zalezno$ci od potrzeb i polityki
danego panistwa'?. Instrumenty znajdujace
sie w dyspozycji aparatu pafistwowego,
majace zasadniczy wplyw na potencjat
i mozliwosci eliminacji zagrozefi, mozna
podzieli¢ na:

* instrument militarny — obejmujacy kwe-
stie wojska i stuzb powotanych do zapew-
nienia porzadku i bezpieczefistwa publicz-
nego;

* instrument ekonomiczny — odnoszacy sie
do potencjatu spoteczno-gospodarczego;
¢ instrument dyplomatyczny — (lub poli-
tyczny) odnoszacy sie do miedzynarodowej
pozycji politycznej, a takze obejmujacy
umiejetnosci (mozliwosci) dyplomatyczne
danego paristwa's.

Za S. R. Ronis nalezy jednak wskazac,
ze bezpieczeristwo narodowe w ujeciu hi-
storycznym obejmuje sile infrastruktury
danego kraju, czyli niezbedny fundament
ciaglego rozwoju spoteczefistwa'*. Kom-
ponentami tak rozumianego bezpieczef-
stwa sa takze reguty spoteczne i moralne,

8 Strategia dziatalnosci kontrolnej na lata 2022-2024. Tekst jednolity — aktualizacja 2023 r., Najwyzsza lzba

Kontroli, Warszawa 2023 r.

9 Zob. Biata ksiega bezpieczenstwa narodowego Rzeczpospolitej Polskiej, BBN, Warszawa 2013, s. 58-72.
10°W. Pokruszynski: Bezpieczenstwo. Teoria i praktyka. Podrecznik akademicki, WSGE, Jézeféw 2012, s. 63.
" W. Kitler: System Bezpieczenstwa Narodowego RP — aspekty prawno-organizacyjne, ,Wiedza Obronna”,

nr3/2019, s. 6.

12 Zob. National Security Strategy, The White House, Washington October 2022, <https://www.whitehouse.
gov/wp-content/uploads/2022/10/Biden-Harris-Administrations-National-Security-Strategy-10.2022.

pdf> (dostep 10.2.2022).

13 D. M. Drew, D. M. Snow: Making Strategy: An Introduction to National Security Processes and Problems,
Air University Press, Maxwell Air Force Base, Alabama 1988, s. 36.
4 Economic Security: Neglected Dimension of National Security? Eds. R. Ronis, National Defense University

Press Washington 2011, pp. VIII.
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stabilne rzady prawa, instytucje spotecz-
ne, polityczne i gospodarcze oraz przy-
wédztwo. Uwzglednié¢ nalezy przy tym
kwestie edukacji w celu zapewnienia oby-
watelom wiedzy i mozliwo$ci uczenia sie
przez cale zycie, co jest koniecznym wa-
runkiem funkcjonowania liberalnej demo-
kracii. Potencjat narodu wymaga inwestycji
w nauke, technologie, badania i rozwo;
oraz przywédztwo technologiczne. Od-
powiedni poziom bezpieczefistwa naro-
dowego mozna zapewni¢ dbajac o system
aprowizacji miast oraz sprawnego i zréw-
nowazonego transportu. Przede Wszystkim
jednak wazna jest silna gospodarka jako
niezbedny sktadnik budowy potencjatu
danego pafistwa, a tym samym bezpie-
czefistwa narodowego'®. Obecnie przyjmu-
je sie koncepcje obejmujace komponenty
polityczne, gospodarcze, srodowiskowe,
spoteczne, wojskowe, ujete w kontekscie
miedzynarodowym!®, mieszczace sie za-
réwno w klasycznym podziale myslenia
strategicznego zaproponowanego przez
D. M. DrewiD. M. Snow", jak i koncep-
cji S. R. Ronis's.

Przyjeta na potrzeby SDK definicja
operacyjna bezpieczefistwa narodowe-
go wskazuje, ze jest to ,stan uzyskany

w rezultacie odpowiednio zorganizowanej
obrony i ochrony przed wszelkimi zagro-
zeniami militarnymi i niemilitarnymi,
zewnetrznymi, i wewnetrznymi, przy
uzyciu sili srodkéw pochodzacych z r6z-
nych dziedzin dziatalno$ci pafistwa”'®.
Tym samym zapewnienie bezpieczen-
stwa narodowego, jako cel dziatalnosci
panstwa demokratycznego, sprowadza sie
do zapewnienia mu bezpieczefistwa jako
instytucji politycznej oraz bezpieczes-
stwa spoleczenfistwa, jego zycia i zdrowia,
dziedzictwa kulturowego, débr material-
nych (majatku narodowego) oraz ochrony
$rodowiska naturalnego?’. Bezpieczen-
stwo narodowe w ujeciu podmiotowym?!
obejmuje wiec bezpieczefistwo podmio-
téw, takich jak naréd i paistwo??. Jest
to zdolnos¢ do zagwarantowania pewnosci
przetrwania (pafistwa jako organizacji,
narodu jako grupy etnicznej, biologicz-
nego przezycia ludnosci), integralnosci
terytorialnej, niezaleznosci polityczne;j,
stabilno$ci wewnetrznej orazjakosciiwa-
runkéw zycia. Pewnos¢ ta jest ksztattowa-
na przez dziatania negatywne, polegajace
na eliminowaniu zagrozefi zewnetrznych
i powstajacych wewnatrz oraz dziatania
pozytywne zapewniajace przetrwanie,

15" Economic Security: Neglected Dimension of..., op.cit., pp. VIII.
16 K. Olak, A. Olak: Wspdfczesne rozumienie bezpieczenstwa narodowego, ,Acta Scientifica Academiae Ostro-

viensis”, 7(1)/2016, s. 467-480.

17 D. M. Drew, D. M. Snow: Making Strategy..., op.cit. s. 36.

18 Economic Security: Neglected Dimension of..., op.cit.
9 Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, B. Balcerowicz (red.), PWN, Warszawa 2002.

20 W. Kitler: Istota bezpieczenstwa narodowego [w:] Edukacja obronna spofeczeristwa, W. Fehler, B. Wisniew-

ski (red.), NSP, Biatystok 2006, s. 15-24

2l B. Zdrodowski: Istota bezpieczeristwa panstwa, ,Studia de Securitate” 9(3)/2019, s. 50.

o

2

R. Zieba, J. Zajac: Budowa zintegrowanego systemu bezpieczenstwa narodowego Polski. Ekspertyza, Warsza-

wa 2010, s. 9-10, <https://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789,/11838/Budowa_zintegrowanego
_systemu_bezpiecze.pdf?sequence=1&isAllowed=y> (dostep 10.2.2022).
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posiadanie (tozsamos¢), funkcjonowanie
i swobody rozwojowe pafistwa i narodu
(spoteczefistwa). W tym kontekscie ak-
tywno$¢ pafistwa powinna skupiaé sie
na rozwijaniu kierunkéw podejmowa-
nych interwencji, wymianie do§wiadczer
i wdrazaniu koncepcji umacniajacych bez-
pieczeristwo narodowe, co odzwierciedla
SBN RP%.

Dokument okresla kompleksowa wizje
ksztattowania bezpieczefistwa pafistwa
we wszystkich jego wymiarach. Uwzgled-
nia wspomniany aspekt podmiotowy oraz
przedmiotowy. SBN RP zostata zdefinio-
wana przez okreslenie czterech filaréw,
tj.: I. Bezpieczefistwo pafistwa i obywate-
Ii; I1. Polska w systemie bezpieczefistwa
miedzynarodowego; I11. Tozsamo$¢ i dzie-
dzictwo narodowe; IV. Rozwdj spotecz-
ny i gospodarczy. Ochrona $§rodowiska.
Z kolei w ramach SDK wykazano trzy prio-
rytety szczegdtowe, porzadkujace sposéb
pojmowania bezpieczefistwa okreslone-
go w ramach priorytetu strategicznego.
Sato: 1. Finanse i gospodarka (stabilno$¢
finansowa i rozwdj gospodarczy pafistwa);
2. Ludzie (obywatel podmiotem dziatas
pafistwa); 3. Srodowisko (infrastruktu-
ra pafistwa i odpowiedzialno$¢ za zasoby
naturalne). W odr6znieniu od SBN RP,
priorytety szczegétowe SDK odnosza sie
przede wszystkim do specyfiki dzialalno$ci

2 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego..., op.cit.
4 Strategia Najwyzszej Izby Kontroli na lata 2021-2024

N
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kontrolnej NIK, a nie do realizacji polityki
bezpieczefistwa jako jednej z polityk pu-
blicznych RP.

Metodyka wyboru
obszaréw kluczowych

Strategia dziatalnosci kontrolnej NIK, sta-
nowiaca jeden z najistotniejszych elemen-
téw operacjonalizacji Strategii Najwyzszej
Izby Kontroli na lata 2021-2024%* zostata
wypracowana dzieki metodyce opartej
na tworzeniu ram priorytetéw SDK, a nie
na okre§laniu celéw strategicznych. Podej-
$cie to jest zasadne, poniewaz za kluczowe
przyjmuje sie obszary, ktére maja najbar-
dziej problemowy charakter?. W zarza-
dzaniu strategicznym priorytety okre§la-
ja hierarchie waznosci, co pozwala upo-
rzadkowac dzialania, przedstawic strategie
postepowania, ustali¢ polityke, metody
(procedury) realizacji celéw?. Do zdefi-
niowania priorytetéw dziatalno$ci kontrol-
nej postuzyta szeroka analiza otoczenia
izachodzacych w nim zmian?.
Opracowanie strategii dziatalnosci kon-
trolnej (i jej aktualizacji) wymagato meto-
dycznego podejécia zgodnego z najlepszymi
praktykami w zakresie zarzadzania strate-
gicznego, przy czym nalezy tu podkresli¢,
ze nie istnieje jedno podejscie prowadzace
do oczekiwanego rezultatu. Stosowane
s3 rézne rozwigzania, aich paleta nie jest

<https://www.nik.gov.pl/plik/id,22953,vp,25658.pdf> (dostep 14.2.2023).

N

SGH", Warszawa 2006, s. 31-58.

> M. Sulmicka: Strategiczne programowanie rozwoju, ,Prace i Materiaty Instytutu Rozwoju Gospodarczego

% B. Piontek: Strategiczne Cele i Priorytety Rozwoju — Ujecie Teoriopoznawcze, ,Przeglad Organizacji”, nr 10/2016, s. 48-55.
27 J. Ignacy: Wybrane problemy formutowania i realizacji celéw strategicznych przedsiebiorstw w swietle badar
empirycznych, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, Uniwersytet Ekonomiczny

we Wroctawiu, nr 366/2014, s. 163-173.
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zbiorem zamknietym?®. Nie zdecydowano
sie przy tym na przyjecie tradycyjnej pro-
cedury planowania strategicznego, ktéra
obejmuje analizy makro- i mikrootocze-
nia czy analize strategiczng, na podstawie
ktérej formulowane sa warianty strategii,
azatem na zachowanie uporzadkowanych
etapéw postepowania. Wykorzystano na-
tomiast procedure wspétczesnego zarza-
dzania strategicznego®, dla ktérej charak-
terystyczne s3 plynne granice pomiedzy
etapami prac oraz wielokierunkowe, wza-
jemne wspélzaleznosci poszczegdlnych
etapéw. To podejécie odpowiada wielo-
wymiarowej dziatalnosci NIK.

Jak wskazano wczesniej, do zdefiniowa-
nia priorytetéw postuzyta analiza otocze-
nia i zachodzacych w nim zmian. Sposréd
mozliwych podej$¢ do sposobu przetwa-
rzania informacji i podejmowania ryzyka
wybrano podejscie analityczne (jako przeci-
wiefistwo intuicyjnego)*. Jest ono §wiado-
me, logiczne oraz sekwencyjne i opiera sie
na glebokiej, szczegétowej analizie faktéw
i danych, co wiaze sie z dtugim czasem po-
dejmowania decyzji, leczjednocze$nie wy-
daje sie by¢ wiasciwe dla dziatalnosci Izby.

Uwzgledniajac, ze dziatalnoé¢ kontrol-
na NIK powinna odpowiada¢ zmienia-

jacej sie rzeczywistosci przyjeto, iz stra-
tegia bedzie aktualizowana corocznie?'.
W trakcie jej obowiazywania dokonano
dwéch zasadniczych zmian: w 2022 r.
wprowadzono priorytet strategiczny:
,Zapewnienie bezpieczefistwa narodo-
wego”, aw 2023 r. dodano nowa, kom-
pleksowa strukture priorytetéw szcze-
gblowych??. Takie podejscie jest zgod-
ne z kontrolg realizacji strategii oparta
na sprzezeniu nadaznym (ang. feedfor-
ward), wykorzystujacym informacje
naplywajace w trakcie jej wdrazania.
Uwzgledniono takze specyfike admi-
nistracji publicznej, w ktérej na rozli-
czalnos¢ z realizacji strategii ma wplyw
wiele podmiotow?*.

Zdefiniowane na podstawie wskazanych
zalozef metodycznych priorytety oraz ob-
szary problemowe dziatalno$ci kontrolnej
Najwyzszej Izby Kontroli (Aktualizacja
2023 r.) przedstawiono w tabeli 1, s. 15.

Bioragc pod uwage koniecznos¢ koncen-
tracji dziatalnosci kontrolnej Izby na wy-
branych, najwazniejszych obszarach, pod-
jeto decyzje o wylonieniu ich na podstawie
obiektywnych kryteriéw, jak wskazuje sie
w teorii zarzadzania®. Podkreslenia wyma-
ga w tym miejscu, ze wybdr okreSlonego

2 A. Sztando: Cele, priorytety i zadania w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego. ,,Prace Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 243/2012, s. 13-26.
2 A, Kaleta: Procedura wspdtczesnego zarzadzania strategicznego, ,Przeglad Organizacji”, nr 10/2003, s. 24-26.

30

J. Lichtarski, K. Piérkowska, A. Witek-Crabb: Jak mysla stratedzy? O zbieznych i rozbieznych orientacjach

w mysleniu strategicznym, ,Organizacja i Kierowanie” nr 1/2022.
31 Strategia dziatalnosci kontrolnej na lata 2022-2024, op.cit.
32 Aw ramach trzech priorytetéw szczegdtowych wyodrebniono dziewie¢ obszaréw problemowych — zob. tabela 1.

33

A. Sus: Przeobrazenia wspdtczesnego zarzadzania strategicznego, ,Nauki o Zarzadzaniu” nr 8/2011, s. 130-137.

3 W. Dziemianowicz, K. Szmigiel-Rawska, P. Nowicka, A. Dabrowska: Planowanie strategiczne. Poradnik
dla pracownikéw administracji publicznej, MRR, Warszawa 2012.

35 Masterplan narzedziem ekorozwoju gminy, F. Piontek (red.), Wyd. Slask, Katowice 1995, za B. Piontek: Stra-
tegiczne Cele i Priorytety Rozwoju — Ujecie Teoriopoznawcze, ,Przeglad Organizacji” nr 10/2016, s. 48-55.
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Tabela 1. Priorytety dziatalnosci kontrolnej NIK - aktualizacja 2023

FINANSE
i GOSPODARKA

Priorytety
szczegbtowe

(stabilno$¢ finansowa
i rozwoj gospodarczy

panstwa)

LUDZIE SRODOWISKO
(obywatel podmiotem (infrastruktura
dziatan panstwa) panstwa

i odpowiedzialno$¢
za zasoby naturalne)

Obszary problemowe 1. Stabilnos¢
finansowa
2. Spojnosc
gospodarcza
i terytorialna
3. Cyfrowa
transformacja
i sprawne
instytucje

. Bezpieczenstwo 1. Niezaleznos$¢
obywateli i efektywnos¢
. Spojnosc energetyczna
spoteczna 2. Bezpieczenstwo
. Ogodlnodostepne ekologiczne
ustugi publiczne i zarzadzanie
zasobami
3. Zréwnowazony
transport

Zrédto: Opracowano na podstawie , Aktualizacji strategii dziatalnosci kontrolnej na lata 2022-2024".

obszaru nalezy traktowa¢ jako nadanie
mu wyzszej rangi i/lub udzielenie pierw-
szefistwa w czasie realizacji, a nie porzu-
cenie tych niewybranych?.

Do wyznaczenia najwazniejszych obsza-
réw problemowych postuzyta metodyka
zarzadzania ryzykiem w administracji pu-
blicznej. Wskaza¢ nalezy jednak, ze zostala
ona dostosowana do potrzeb definiowania
priorytetéw oraz obszaréw dziatalnosci
kontrolnej NIK. W powszechnie stoso-
wanej metodyce oceny ryzyka w admi-
nistracji publicznej wykorzystywany jest
formularz, w ktérym definiuje sie procesy
wewnetrzne organizacji, ryzyko z nimi
zwiagzane, prawdopodobiefistwo jego wy-
stapienia oraz potencjalne skutki. Kluczo-
we jest jednak sformutowanie ,procesy
wewnetrzne”. W wypadku dziatalno$ci

kontrolnej zastosowano odmienne podej-
$cie. Uznano bowiem, ze prawdopodo-
biefistwo wystapienia ryzyka nie powinno
odnosic¢ sie do organizacji wewnatrz, ale
wystapienia nieprawidtowosci w kontrolo-
wanym obszarze. Analogicznie, w wypad-
ku proceséw wewnetrznych organizacji
skutki ryzyka definiowane sa w katego-
riach finansowych, zasobéw ludzkich?’,
organizacyjnych, ochrony zdrowia i bez-
pieczefistwa 0séb czy reputacji’®. Jesli cho-
dzi o dziatalno$¢ kontrolng uznano jednak,
ze wskazanie kluczowych obszaréw po-
winno bazowac na wielu kryteriach cha-
rakteryzujacych interwencje publiczna.
Uznano za nie:

* oddziatywanie (zasieg) — okreslenie czy
dany problem/zjawisko ma charakter ogél-
nopolski, regionalny czy lokalny;

% B. Fiedor, A. Graczyk: Zasady wyboru priorytetéw stosowane przez podmioty finansujace projekty proeko-
logiczne, ,Ekonomia i Srodowisko”, nr2/1997, s. 41-50.

37 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z 6.12.2012 w sprawie szczeg6towych wytycznych dla sektora finanséw
publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, Dz.Urz. MF z2 2012 poz. 56.

38 Zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia systemu zarzadzania ryzykiem w admi-
nistracji publicznej w Polsce, Ministerstwo Finanséw-Bentley Jennison, 2004.
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* zaangazowanie Srodkéw finansowych
—relatywnie pojmowane ich zaangazowa-
nie w odniesieniu do szeroko ujmowanych
finanséw publicznych;
* wplyw na spoteczefistwo/ludzi;
* stopiefi determinacji przez sytuacje geo-
polityczng —wskazanie czy dany problem/
zjawisko moze by¢ ksztaltowane przez
czynniki wewnatrz pafistwa;
* znaczenie dla funkcjonowania pafistwa
—znaczenie danego problemu/zjawiska dla
ciaglosci jego dziatania;
* czestotliwo$¢ prowadzonych kontroli.
W celu zachowania obiektywizmu przy
okreslaniu rankingu kluczowych obszaréw
SDK oceny oddziatywania ryzyka oraz
prawdopodobiefistwa jego wystapienia
dokonano za pomoca metody delfickiej,
ktéra jest stosowana jako behawioral-
na technika agregacji ocen prawdopo-
dobiefistw w zarzadzaniu ryzykiem?°.
Efektem analizy bylo stworzenie matrycy
oceny ryzyka priorytetéw dziatalnosci
kontrolnej, dzieki ktérej mozliwe byto
okreslenie pozycji kazdego z priorytetéw
w rankingu.

Kluczowe problemy
bezpieczenstwa narodowego

Wskazana powyzej metodyka pozwolita
na wyodrebnienie trzech obszaréw proble-
mowych, najwazniejszych (kluczowych)
z punktu widzenia funkcjonowania pas-
stwa oraz mozliwosci realizacji kontroli

przez NIK. Sa nimi (wedtug kolejnosci
z rankingu oceny ryzyka): bezpieczefi-
stwo obywateli, bezpieczenstwo i efek-
tywno$¢ energetyczna oraz stabilnos¢ fi-
nansowa. Nalezy zauwazy¢, ze ich zakres
przedmiotowy dotyczy sfer: spolecznej,
gospodarczej oraz sSrodowiskowej. Sa klu-
czowe z punktu widzenia wyzwan wspot-
czesnoS$ci oraz moga generowac ryzyko po-
tencjalnych nieprawidtowosci. Stanowig
takze podstawowe komponenty bezpie-
czefistwa narodowego.

Bezpieczenstwo obywateli*’

Jest podstawowym dobrem publicznym,
a zatem ma niekonkurencyjny charak-
ter; powinno charakteryzowac sie tym,
ze nie mozna wykluczy¢ z udziatu w ko-
rzystaniu z niego jednostek lub grup*'.
Bezpieczeristwo obywateli obejmuje
m.in. takie sfery dziatalno$ci panistwa,
jak: bezpieczefistwo wewnetrzne, obro-
nanarodowa oraz wymiar sprawiedliwo-
$ci. Dotycza one bezposrednio instytu-
cji odpowiedzialnych za egzekwowanie
przestrzegania prawa oraz gwarancje nie-
naruszalno$ci granic Rzeczypospolitej
Polskiej. Obserwowane w ostatnim cza-
sie zjawiska i procesy majace znaczacy
wplyw na te dobra sprawiajg, ze NIK
powinna doktadnie zbada¢ dziatania
instytucji odpowiedzialnych za ich za-
pewnienie w obliczu obecnych i przy-
sztych zagrozefi. W Strategii dziatalnosci

39 M. Szreder: Probabilistyczne aspekty zarzadzania ryzykiem, ,Problemy Zarzadzania” nr 3/2015, s. 47-55.

40 Ktére nie jest w petni tozsame z bezpieczenstwem publicznym — por. M. Stefanski: Ksztaftowanie bezpie-
czeristwa publicznego jako priorytet funkcjonowania paristwa, s. 62-64.

4 Zob. P. Samuelson: The Pure Theory of Public Expenditure, ,The Review of Economics and Statistics”

No. 4/1954, s. 387-389.
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kontrolnej wskazano, ze chodzi o obszar:
bezpieczefistwa wewnetrznego, obron-
nosci oraz bezpieczefistwa zewnetrznego
i wymiaru sprawiedliwosci.

Jednym z podstawowych wymiaréw
bezpieczefistwa wewnetrznego jest spo-
s6b postrzegania go przez obywateli. Do-
tychczas odnotowywano tu pozytywne
trendy. Dane Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego (GUS) ukazuja, ze wskaz-
nik poczucia bezpieczeristwa obywa-
teli w miejscu zamieszkania w latach
2015 - 2019 przyjmowat wartos$¢ powyzej
90% i miat tendencje wzrostowa*. Do-
datkowo liczba przestepstw o charak-
terze kryminalnym w ostatnim czasie
spadata®. Z drugiej jednak strony na-
stapit znaczacy przyrost przestepstw
ekonomicznych*!, a takze przestepstw
przeciwko rodzinie i opiece®. Odnoto-
wano takze wzrost wartos$ci wskaznika
udziatu 0s6b tymczasowo aresztowanych
w ogdlnej liczbie 0séb przebywajacych
w zaktadach karnych i aresztach §led-
czych*. W 2021 r. jednostki ochrony

4
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przeciwpozarowej podjety zdecydowa-
nie wiecej dziatafi w poréwnaniu z latami
poprzednimi?’. Ponadto, w kontekscie
szerokiego spektrum zagrozefi ludno-
$ci, niezwykle wazne jest zapewnienie
wlasciwego funkcjonowania obrony cy-
wilnej (OC) oraz systemu zarzadzania
kryzysowego na wszystkich poziomach
podziatu administracyjnego panistwa.
Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie
staboséci OC i braku przygotowania tej
formacji do wspétczesnych zagrozen*s.
Zagrozenia hybrydowe oraz rosnaca presja
migracyjna jako ich nieodtaczny element
stanowia przy tym powazne wyzwanie
dla systemu bezpieczefistwa RP*.

W odniesieniu do kwestii obronno-
$ci oraz bezpieczefistwa zewnetrznego,
coraz wiekszego znaczenia nabiera przy-
spieszenie rozwoju zdolnoS$ci operacyj-
nych Sit Zbrojnych RP (SZ RP). Zaktada
sie wzrost wydatkéw z budzetu na finan-
sowanie potrzeb obronnych do poziomu
3% PKB od 2023 r.>° Planowana w bu-
dzecie na 2023 r. skonsolidowana kwota

<https://sdg.gov.pl/statistics_glob/16-1-4/> (dostep 26.1.2023).
W latach 2017-2019 obserwowana byta delikatna tendencja wzrostowa, brak danych na temat sytuacjiw 2022r.
<https://www.policja.pl/pol/aktualnosci/225730,Nowe-Biuro-Zwalczania-Przestepczosci-Ekonomiczne

j-w-Komendzie-Glownej-Policji.html> (dostep 26.1.2023).
45 W 2018 r. wskaznik ten osiagnat poziom prawie 90 tys. zgtoszen, co stanowito trzykrotny wzrost w poréwnaniu
22016 r. — zob. Indeks Wiarygodnosci Ekonomicznej Polski, J. Hausner (red.), Fundacja GAP, Krakow 2022.

4

>

5,9% w?2015r.,9,8% w2017 r.i12,8% w2020 r.

47 Dziatalnos¢ stuzb ratowniczych w 2021 r. i 2020 r. Informacja sygnalna GUS, 28.7.2022.

4

E3

<https://www.prawo.pl/samorzad/obrona-cywilna-w-projekcie-ustawy-o-ochronie-ludnosci,517545.
html oraz https://oko.press/dlaczego-w-polsce-zlikwidowano-obrone-cywilna-w-momencie-kiedy-rosnie-
zagrozenie-ze-strony-rosji> (dostep 25.1.2023).

Zob. A. Bilal: Wojna hybrydowa - nowe zagrozenia, ztozono$¢ i ,zaufanie"” jako antidotum, ,NATO Review”
30.11.2021 <https://www.nato.int/docu/review/pl/articles/2021/11/30/wojna-hybrydowa-nowe-
zagrozenia-zlozonosc-i-zaufanie-jako-antidotum/index.html> (dostep 14.2.2023); P. Szymanski: NATO
i Unia Europejska wobec zagrozen hybrydowych, OSW 24.4.2020 <https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/
komentarze-osw,/2020-04-24/nato-i-unia-europejska-wobec-zagrozen-hybrydowych> (dostep 14.2.2023);
Wojna Hybrydowa — wydanie specjalne ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” 2015, s. 1-103.

30 Zgodnie z art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r. poz. 2305).
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wydatkéw na realizacje funkcji pafistwa
dotyczacej zapewnienia bezpieczefistwa
i nienaruszalno$ci granic ma wynies¢é
84,55 mld zt, a uwzgledniajac taczne wy-
datki przewidziane w czesci 29. — Obro-
na narodowa — 96,92 mld zP'. Na nowy
sprzet i uzbrojenie Ministerstwo Obro-
ny Narodowej (MON) chce przeznaczy¢
24,52 mld z?. Znaczacy wzrost wydatkéw
na obronno$¢ i bezpieczefistwo zewnetrz-
ne jest zwiazany m.in. z zakupami sprzetu
wojskowego od zagranicznych (m.in. ame-
rykaniskich i koreafiskich) dostawcow??.
Niemniej istotne sa kwestie zdolnosci ope-
racyjnych SZ RP, a takze donacji uzbro-
jenia z SZ RP dla Ukrainy i wplyw tego
dziatania na zdolnosci operacyjne Wojska
Polskiego®. Te zagadnienia powinny sta¢
sie przedmiotem kontroli NIK.

Jesli chodzi o wymiar sprawiedliwosci
kwota wydatkéw w 2023 r. ma wynies§¢
19,79 mld z1*>. Na jego sprawne funk-
cjonowanie skltada sie wiele elementéw.
Niemniej w Polsce ciagle wydtuza sie czas
trwania postepowan sagdowych (w2020 .

postepowanie trwalo §rednio prawie siedem
miesiecy)>’. W ostatnich latach znacznemu
pogorszeniu ulegt wskaznik ukazujacy rela-
cje spraw rozstrzygnietych do przyjetych
w okreslonym roku. Wrasta takze odsetek
niezatatwionych®’. Tworzenie i dziatalno$¢
funduszy celowych bedacych w dyspozyciji
Ministra Sprawiedliwosci, takich jak Fun-
dusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarnej — Fundusz Sprawiedli-
woéci, moga powodowac potencjalne pro-
blemy zwigzane z funkcjonowaniem tego
obszaru, jesli chodzi o: legalnoé¢, gospo-
darnos¢, celowosé i rzetelnosé.

Niezaleznosé¢
i efektywnoé¢ energetyczna

Sa postrzegane jako gléwny element polity-
ki energetycznej na poziomie catego kraju
iistotny filar bezpieczefstwa pafistwa. Dy-
wersyfikacja zrédet dostaw ropy naftowej,
gazu ziemnego i wegla, a takze rozwijanie
energetyki jadrowej to fundamenty bez-
pieczefistwa energetycznego Polski®®. Wraz
ze wzrastajaca efektywnodcia systeméw

o

<https://defence24.pl/polityka-obronna/rekordowy-budzet-mon-w-2023-roku-prawie-100-mld-zlotych
-na-obrone-analiza> (dostep 25.1.2023). Do ww. wydatkéw na obrone z budzetu nalezy dodatkowo doliczy¢
jeszcze ok. 35-40 mld zt zapowiadanych z Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych.

Co oznacza wzrost wydatkow o 64% wzgledem 2022 r. Najwiekszy wzrost, bo prawie o 126%, zaplanowano
na inwestycje budowlane — w przysztym roku pochtona one prawie 4,8 mld zt, zob.
<http://polska-zbrojna.pl/home/articleshow/38347> (dostep 25.1.2023).
<https://forsal.pl/swiat/bezpieczenstwo/artykuly,/8516668, polskie-zakupy-wojskowe-w-korei-poludniowe;j-
czy-to-ma-sens.html (dostep 25.1.2023) oraz <https://polskieradio24.pl/130/4437 /artykul /3011211, wiel-
kie-zamowienie-na-sprzet-wojskowy-z-korei-poludniowej-prezes-pgz-to-dobra-decyzja> (dostep 25.1.2023).
Zob. B. Zalewski: Co zamiast Leopardéw? Rzecznik Agencji Uzbrojenia o uzupetnianiu luk w obronnosci,
Radio RMF24, <https://www.rmf24.pl/radio/news-co-zamiast-leopardow-rzecznik-agencji-uzbrojenia-o
-uzupelnia,nld,6527557#crp_state=1> (dostep 25.1.2023).

> Wedtug Skonsolidowanego planu wydatkéw w uktadzie zadaniowym na 2023 r. i dwa kolejne lata.

> W latach 2011-2016 byto to mniej niz pie¢ miesiecy, zob. Indeks Wiarygodnosci Ekonomicznej. .., op.cit. s. 22.
Do 2015 . odsetek niezatatwionych spraw w roku, w ktérym zostaty ztozone w sadach, miescit sie w prze-
dziale 13-16%. W kolejnych latach byto to powyzej 20%, zob. tamze.

8 Por. R. Szczerbowski: Bezpieczeristwo energetyczne Polski — mix energetyczny i efektywno$é energetyczna,
.Polityka Energetyczna” nr 4/2013, s. 35-47.
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wytwarzania, gromadzenia i przesytu ener-
gii stanowia podstawowe, krytyczne obsza-
ry funkcjonowania pafistwa. Zapewnienie
ich prawidlowego funkcjonowania jest skta-
dowa wielu dziatan. Miks energetyczny®
nalezy do kluczowych elementéw w tym
procesie®. Tymczasem w Polsce dywer-
syfikacja zrédetl pozyskiwanej energii jest
w dalszym ciggu niewystarczajaca®. W kraju
funkcjonuje obecnie 17 elektrowni zasila-
nych jednym lub dwoma rodzajami paliwa,
w tym: weglem kamiennym, weglem brunat-
nym, biomasg oraz gazem ziemnym (jedna
elektrownia — Stalowa Wola)®. Analizujac
podstawowe dane dotyczace polskiej energe-
tykiw 2021 r., nalezy réwniez wskaza¢ na®:
* wzrost udziatu wegla w produkciji ener-
gii elektrycznej;

* spadek udziatu odnawialnych zrédet
energii;

* rekordows produkcje energii elektrycz-
nej oraz jej zuzycie;

* najnizszy od 5 lat wskaznik importu
netto energii elektrycznej;

* wzrost mocy osiggalnej, przy czym
moc jednostek konwencjonalnych od lat

kontrola i audyt

utrzymuije sie na stalym poziomie, a rozwi-
jaja sie gléwnie moce odnawialnych zrédet
energii (przede wszystkim fotowoltaika);
* rekordowy wzrost cen gazu ziemnego,
a w efekcie energii elektrycznej®;

¢ spadek wskaznika energochtonnosci pro-
duktu krajowego brutto (PKB), okresla-
jacy ilos¢ energii zuzytej do wytworzenia
jednostki PKB®.

W kontekscie rozwoju tego obszaru
niezbedne s3 takze: rozwéj energetyki
wiatrowej, zaréwno ladowej, jak i mor-
skiej oraz modernizacja istniejacej sieci
przesytowej i dystrybucyjne;j. Polska nadal
nie wprowadzila efektywnych form dy-
wersyfikacji zrédet pozyskiwania wegla
kamiennego®.

Konieczno$¢ zapewnienia odpowiednie-
go poziomu bezpieczefistwa energetyczne-
go Polski®, a takze sprostania wymogom
ochrony Srodowiska w kontekscie polityki
klimatyczno-energetycznej Unii Euro-
pejskiej stanowia podstawowe powody
zintensyfikowania dziataf w celu wdro-
zenia i wykorzystania energetyki jadro-
wej, jako filaru polityki energetycznej®s.

3 Miks energetyczny — struktura produkcji i konsumpcji energii wedtug kryterium no$nikéw energii lub spo-

sobdéw wytwarzania.
6

3

6

R. Szczerbowski: Bezpieczeristwo energetyczne..., op.cit.
Zob. Struktura produkcji energii elektrycznej w polskich elektrowniach, Portal rynek elektryczny.pl <https://

www.rynekelektryczny.pl/produkcja-energii-elektrycznej-w-polsce/> (dostep 14.2.2023).

6:

5

6!

4]

<http://galaxy.agh.edu.pl/~madejski/elektrownie-w-polsce/> (dostep 25.1.2023).
Na podstawie Forum Energii: Transformacja energetyczna w Polsce, kwiecien 2022

<https://www.forum-energii.eu/pl/analizy/transformacja-2022> (dostep 25.1.2023).

4 Tamze.
6!

o

61

3

Na podstawie <https://sdg.gov.pl/statistics_glob/7-3-1/> (dostep 25.1.2023).

Wyniki techniczno-ekonomiczne dziatalnosci oraz inwestycje w gérnictwie wegla kamiennego w Polsce
w okresie styczen—czerwiec 2022 r. <https://polskirynekwegla.pl/sites/default/files/StPu/22,/2022.06
_Wyniki_techniczno-ekonomiczne.pdf> (dostep 25.1.2023).

57 Zob. J. Mazurkiewicz: Bezpieczenstwo energetyczne Polski, ,Polityka Energetyczna” nr 1,/2008, s. 311-322.
% Polityka energetyczna Polski do 2040 roku (M.P. 2021 r. poz. 264); Zatozenia do aktualizacji Polityki ener-
getycznej Polski do 2040 r. z marca 2022 r. <https://www.gov.pl/web/klimat/zalozenia-do-aktualizacji
-polityki-energetycznej-polski-do-2040-r> (dostep 13.2.2023).

&
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Z punktu widzenia efektywnosci energe-
tycznej prace te maja istotne znaczenie.
Budowa wielkoskalowych reaktoréw moze
zahamowa¢ wzrost kosztéw energii dla od-
biorcéw, a nawet je obnizy¢ biorgc pod
uwage pelny rachunek odbiorcy kofico-
wego. Wskazuje sie, ze s one najtariszymi
zrédlami energii, uwzgledniajac pelny ra-
chunek kosztéw (inwestorskie, systemowe,
sieciowe, Srodowiskowe, zdrowotne, inne
zewnetrzne) oraz czynnik dtugiego czasu
pracy po okresie amortyzacji. Dotyczy
to zaréwno odbiorcéw indywidualnych,
jak i przedsiebiorstw, a w szczegdlnosci
zabezpiecza rozwéj branz energochton-
nych®.

Zwiekszanie efektywnosci energetycznej
powinno réwniez oznaczaé zintensyfiko-
wanie dzialah majacych na celu termomo-
dernizacje i renowacje budynkéw. Bedzie
to mied istotne znaczenie dla ochrony go-
spodarstw domowych przed ubdstwem
energetycznym dzieki umozliwieniu wyko-
rzystania energooszczednych zrédet ciepta
przy zachowaniu komfortu cieplnego od-
biorcéw. Niezbedne jest réwniez wzmoc-
nienie dziatafi poprawiajacych efektywnos¢
procesowa i zmniejszajacych wykorzysta-
nie energii w przemysle”’.

Stabilno$¢ finansowa’!

Obejmuje wydatki ponoszone przede
wszystkim na realizacje zadan publicz-
nych, pozyskiwanie dochodéw budzetu
pafistwa, zarzadzanie budzetem, nadzér
nad rynkiem finansowym, zarzadzanie
mieniem pafistwowym i ochrone intere-
séw Skarbu Paristwa, ptatnosci na rzecz
budzetu Unii Europejskiej czy te zwigzane
z dtugiem publicznym?’2.

Stabilno$¢ finansowa mierzona deficy-
tem instytucji publicznych (rzadowych
i samorzadowych) ulegta w ostatnich la-
tach pogorszeniu m.in. w wyniku pro-
wadzonej polityki fiskalnej, np. decy-
zji rzadu o coraz szerszym stosowaniu
rozwigzah pozabudzetowych (zaréw-
no przy tworzeniu funduszy czy agend
pozabudzetowych w celu finansowania
obrony narodowej, wsparcia udzielane-
go emigrantom z Ukrainy, zadai maja-
cych na celu przeciwdziatanie pandemii
COVID-19, etc.). Dlug instytucji pu-
blicznych w kolejnych latach ma prze-
kroczy¢ 55% PKB3. Dodatkowo wskazuje
sie na narastajgcy problem ograniczenia
przejrzystosci finanséw publicznych’.
Dziatania podejmowane w ostatnich la-
tach przez wladze w zakresie organizacji

% Program Polskiej Energetyki Jadrowej <https://www.gov.pl/web/polski-atom/program-polskiej-energe-

tyki-jadrowej-2020-r> (dostep 25.1.2023).

0 Zatozenia do aktualizacji Polityki energetycznej Polski do 2040 r. z marca 2022 r. <https://www.gov.pl/
web/klimat/zalozenia-do-aktualizacji-polityki-energetycznej-polski-do-2040-r> (dostep 25.1.2023).

71 Obszar problemowy poza kwestia finanséw publicznych, ktéra stanowi gtéwny obszar zainteresowania Naj-
wyzszej lzby Kontroli, obejmuje takze polityke pieniezna oraz sie¢ bezpieczenstwa finansowego.

w 2023 r. maja wynie$¢ 329 mlid zt.

W waskim ujeciu wydatki publiczne zwiazane z zarzadzaniem finansami panstwa i mieniem panstwowym

73 Strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026, Ministerstwo Finanséw,

Warszawa, wrzesien 2022, s. 5.

4 Indeks wiarygodnosci ekonomicznej Polski, J. Hausner (red.), Open Eyes Summit, Krakéw 2022,
<https://oees.pl/wp-content/uploads/2022/11/indeks-wiarygodnosci_WEB.pdf >.
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instytucji publicznych skutkuja wypy-
chaniem zadaf publicznych poza sek-
tor finanséw publicznych (np. Fundusz
Przeciwdzialania COVID-19, Fundusz
Wsparcia Sit Zbrojnych). Miara tego zja-
wiska jest r6znica pomiedzy relacja pan-
stwowego dtugu publicznego do PKB
(liczong wedtug metodologii krajowej),
a dlugiem instytucji rzadowych i samo-
rzadowych (liczonym wedtug metodo-
logii unijnej). Nieréwnowaga finanséw
publicznych (deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych) szacowa-
na przez Komisje Europejska’® w latach
2023-2024 odpowiedniona-5,5%i-5,2%
PKB) oraz ogdlna ocena bezpieczefistwa
Polski jako emitenta dtugu publicznego
w polaczeniu z wysoka inflacja, decyzja-
mi o wzro$cie stép procentowych NBP
oraz sytuacja geopolityczna powoduja
wzrost kosztéw obstugi dtugu Skarbu
Pafistwa (do poziomu 1,99% w 2023 r.
z0,86% PKB w 2022 r.).

Kolejnym elementem majacym wplyw
na stabilno$¢ finansow3 jest prowadzona
polityka pieniezna. Obecnie w Polsce
staje ona przed wyzwaniem — najwyz-
sz3 od dziesiecioleci inflacja. Decyzje
dotyczace stép procentowych, a takze
wykorzystania niekonwencjonalnych
instrumentéw’® maja kluczowe znacze-
nie dla gospodarki. Od prawidtowosci
ich spozytkowania zalezg bowiem nie

kontrola i audyt

tylko oczekiwania inflacyjne, ale takze
sktfonnos¢ do oszczedzania (w wypadku
0s6b fizycznych) czy sktonnos¢ do in-
westycji (w wypadku przedsiebiorstw).
Stopa inflacji przyjeta w projekcie
ustawy budzetowej na 2023 r. wynosi
9,8% (w 2024 r. odpowiednio 4,8%).
Organizacja Wspétpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD)”” i Miedzyna-
rodowy Fundusz Walutowy (MFW)’8
prognozuja jednak jej wyzszy poziom,
tj. odpowiednio 10,8% oraz 6,6%. W ra-
mach opisywanego obszaru niezwykle
waznym elementem dziatalnosci pani-
stwa jest takze zapewnienie stabilno-
$ciibezpieczeristwa prywatnego syste-
mu finansowego, w tym gwarantowa-
nie depozytéw czy dziatania nadzorcze
wobec instytucji finansowych. Stoso-
wanie przymusowej restrukturyzacji
bankéw, wycofanie stopy procentowe;j
WIBOR, dziatania zwiagzane z fintech’
czy kryptowalutami, zapobieganie pra-
niu pieniedzy stanowia nowe wyzwania
dla instytucji publicznych.

Podsumowanie

Wyzwania wspélczesnos$ci determinuja
realizacje podstawowych funkcji pan-
stwa i jego instytucji. Naczelny organ
kontroli jakim jest NIK dostosowuje
priorytety swojej dziatalno$ci do wspét-
czesnych wyzwan, dostrzegajacich wage.

> European Economic Forecast, Institutional Paper 187, November 2022, s. 129.
6 Np. forward guidance, czyli wskazywanie przez banki centralne dziatan, ktére beda miaty miejsce w dtuzszej

perspektywie.

77" OECD Economic Outlook, Volume 2022, Issue 2, Preliminary version, No. 112, OECD Publishing, Paris, s. 192.
8 Countering the Cost-of-Living Crisis, International Monetary Fund, World Economic Outlook, Washington,

DC, October 2022.
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Sformutowany w SDK priorytet stra-
tegiczny — , Zapewnienie bezpieczen-
stwa narodowego” jest z jednej strony
ogélnym sformutowaniem odnoszacym
sie do wielu aspektéw bezpieczeristwa
pafistwa i jego obywateli, a z drugiej
zawiera konkretne komponenty, ktére
we wskazanym dokumencie zostaty
okreslone jako priorytety szczegbtowe.
Zrozumienie istoty bezpieczeristwa na-
rodowego wydaje sie takze pomocne
w systemowym ujeciu poszczegdlnych
obszaréw problemowych, ich wspélza-
leznosci oraz zachodzacych pomiedzy
nimi sprzezen zwrotnych. Wybor w ra-
mach SDK kluczowych obszaréw pro-
blemowych, tj. bezpieczeristwa obywa-
teli, niezaleznosci i efektywnosci ener-
getycznej oraz stabilno$ci finansowej
pokazuje, ze s3 one najwazniejszymi
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ABSTRACT

National Security as NIK’s Priority — Strategy for the Years 2023-2024

The President of the Supreme Audit Office approved the update of the audit strate-
gy for 2022-2024 on 9th February 2023, and simultaneously the basic areas of NIK's
audit activity were updated for this and next year. The strategy identifies “Ensuring
national security” as the strategic priority that comprises three detailed priorities,
which in turn include three key intervention areas, each related to the most impor-
tant spheres of the State’s activity. The document indicates that “ensuring national
security should be the basis for our State and it is necessary for audit planning, and
for developing audit programmes and subjects. National security exceeds military
security and it should guarantee, among others, protection of such values as human
survival, the socioeconomic system, the dominating ideology, the State’s prestige in
the international environment, interests of Polish citizens abroad, economic progress,
the standard of living, etc.”. The article deals with the issues related to the nature of
national security regarded as both: a strategic priority of the document and the basis
of the State’s operations in present times. It also discusses the methodology for select-
ing detailed priorities and key problem areas. The article also comprises a synthetic
description of the most important areas considered at the audit planning stage and
when developing audit programmes and subjects. These are: safety of citizens, energy
independence and effectiveness, and financial stability.

Marcin Bedzieszak, PhD, Senior Public Audit Expert, Department of Strategy, Strategic
Analysis Unit, Warsaw School of Economics (SGH), Institute of Political Economy,
Law and Economic Policy, ORCID: 0000-0003-3167-6356

Wojciech Goleriski, PhD, Senior Public Audit Expert, Department of Strategy, Strategic
Analysis Unit, University of Opole, Institute of Economy and Finance,
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Key words: national security, NIK Strategy, priorities, areas of NIK’s audit activities, “Updated
Audit Strategy of NIK for the Years 2022-2024”"
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Analiza porownawcza
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Biegli i specjalisci w postepowaniu
kontrolnym NIK — perspektywa zmian

Najwyzsza Izba Kontroli coraz cze$ciej korzysta z pomocy biegtych i spe-
cjalistéw. Tymczasem stosowanie poswieconych im regulacji zawartych
w ustawie o NIK w praktyce sprawia trudno$ci. Watpliwos$ci budzi tryb
ich powolywania, poniewaz ustawa pozostawia duza swobode. Dotyczy
ona takze ustalania wynagrodzenia. Moze to prowadzi¢ do nadmierne-
go wzrostu cen oraz wydluzania negocjacji. Wymog zawarcia umowy
powoduje ponadto, ze w istocie to biegly (specjalista) decyduje, czy po-
dejmie sie czynnosci. Dysfunkcjonalne s3 réwniez rozwiazania o ich wy-
taczeniu. Wskazana bytaby wiec powazna reforma przepiséw.

SLAWOMIR CZARNOW . ) .
co do zasady nie ustala faktéw, lecz ocenia

je przez pryzmat wiadomoéci specjalnych!,

Wstep

Zmiany w sposobie realizacji kontrolo-
wanych przez NIK zadad publicznych
— prowadzace do coraz szerszego uzycia
zaawansowanej techniki — sprawiaja, ze
Najwyzsza Izba Kontroli czesciej korzysta
z pomocy biegltych i specjalistéw. Biegly

natomiast specjalista wspiera kontrole-
ra w ustalaniu faktéw. Niemniej granica
miedzy oceng faktéw, a ich ustaleniem
na podstawie wiedzy specjalistycznej jest
nieostra’?. W praktyce stosowanie regu-
lacji dotyczacych bieglych i specjalistéw,
zawartych wustawie z 23 grudnia 1994 r.

Taki poglad — dotyczacy postepowania cywilnego, ale aktualny i w innych postepowaniach — wyrazit Sad
Najwyzszy w postanowieniu z 10.1.2020 (Ill CSK 194/19).

SN w wyroku z20.6.1984 (Il CR 197,/84, OSNC 1985/2-3, poz. 37) stwierdzit, ze ,wspdtczesny stan techniki
sprawit, ze samo poczynienie ustalen faktycznych (np. z jej zakresu) moze wymagac¢ dysponowania wiedza
i dodwiadczeniem w danej dziedzinie, a nawet aparatura badawcza”, jak np. szacowanie rozmiaru i wartosci
szkody w uprawach rolnych.
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o Najwyzszej Izbie Kontroli?, rodzi wat-
pliwosci. Dotycza one gléwnie mieszane-
go trybu ich powotywania oraz podmio-
téw, ktérym mozna te funkcje powierzy¢.
Z jednej strony organ kontroli powotu-
je bieglego i specjaliste postanowieniem
(element publicznoprawny), a z drugie;j
zawiera umowe (element prywatnopraw-
ny). Ustawa nie okresla zadnych wymagas,
jakie powinni spetnia¢ ani nie wskazuje
mierzalnych i jednoznacznych sposobéw
kalkulacji wynagrodzenia. To elastyczne
rozwigzanie, dajace duza swobode dzia-
tania organowi kontroli, a stronom pole
do negocjacji. Moze jednak prowadzi¢
do nadmiernego wzrostu cen ustug oraz
wydtuzenia pertraktacji wskutek daze-
nia bieglych i specjalistéw do uzyskania
wysokich wynagrodzen (skoro nie s3 li-
mitowane).

Artykutl 29 ust. 1 pkt 2 lit. gi art. 49
ust. 1 ustawy o NIK stwarzaja mozliwos¢
korzystania z pomocy bieglych i specjali-
stéw w toku kontroli, tj. w czasie jej prowa-
dzenia. Zgodnie zart. 35 ust. 2 ustawy opi-
nie bieglych sa dowodami w postepowaniu
kontrolnym. Natomiast w mysl art. 28
ust. 2 pkt 3 podczas przygotowywania
kontroli uwzglednia sie m.in. opinie na-
ukowe i specjalistyczne. Opinie uzyskane
na tym etapie nie stanowia jednak opinii
bieglego, gdyz przed wszczeciem kontroli
nie mozna go powotac. Niektére kwestie
dotyczace biegtego i specjalisty nie zo-
staly unormowane lub sa unormowane
niewystarczajaco, jak np. ich wytaczenie
Z postepowania.

3 Dz.U.z2022r. poz. 623; dalej ustawa o NIK.
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Celem artykutu jest przeanalizowanie
uregulowan po$wieconych instytucji bie-
glego i specjalisty w kontrolach NIK na tle
innych procedur. Ma to stuzy¢ nakresleniu
proponowanych kierunkéw zmian.

Sposéb powotania

biegtego lub specjalisty

Zgodnie z ustawa o Najwyzszej Izbie Kon-
troli bieglii specjalisci dziataja w toku kon-
troli NIK na podstawie postanowienia o ich
powolaniu (art. 49 ust. 5). Bieglego powo-
luje dyrektor wlasciwej jednostki kontro-
Inej — prowadzacej postepowanie w jed-
nostce kontrolowanej (art. 2a pkt 2) —jesli
w czasie kontroli konieczne jest zbadanie
okreslonych zagadnien wymagajacych wia-
domosci specjalnych (art. 49 ust. 1). Spe-
cjaliste moze za$ powota¢ kontroler, gdy
w toku kontroli ujawni sie potrzeba doko-
nania okreslonych czynnosci z udziatem
specjalisty w danej dziedzinie lub praktyka
(art. 49 ust. 4). W postanowieniu o powo-
taniu okresla sie przedmiot i zakres badari
oraz termin wydania opinii przez bieglego
albo przedmiot i czas dzialania specjalisty
(art. 49 ust. 2). Postanowienie upowaznia
biegtego lub specjaliste do wgladu do akt
kontroli w zakresie niezbednym do prze-
prowadzenia dowodu oraz dokonywania
czynnosci wskazanych wart. 29 ust. 1 pkt 2
lit. a-c ustawy, tj. do wstepu na teren kon-
trolowanej jednostki, do wgladu, pobiera-
niaizabezpieczania dokumentéw i do prze-
prowadzania ogledzin (art. 49 ust. 5). Za-
razem, zgodnie z art. 50 ust. 2 ustawy,
dyrektor wlasciwej jednostki kontrolne;
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zawiera z biegtym lub specjalista umowe
okreslajaca jego wynagrodzenie. Ustawa
o NIK nie okresla formy ani trybu jej za-
warcia. Nie wskazuje wprost zZrédta obo-
wigzku naktadanego na biegtego lub spe-
cjaliste (postanowienie czy umowa), nie
ustala tez zadnych sankgji za jego niewy-
konanie. Moim zdaniem postanowienie,
jesli nie poprzedzono go umowg, mozna
uznal za sui generis zaproszenie do za-
warcia umowy (rokowan, zlozenia ofer-
ty) w sprawie wynagrodzenia. Wymag jej
podpisania oznacza, ze strony musza doj$¢
do porozumienia. Przy braku mozliwosci
jego osiagniecia wydanie postanowienia
o powotlaniu biegtego lub specjalisty wydaje
sie bezcelowe, gdyzustawa nie przewiduje
srodkéw przymuszajacych do wykonania
tego postanowienia.

Poza ustawa o NIK jedynie ustawa
z 15 lipca 2011 r. o kontroli w admini-
stracji rzadowej* przewiduje zawieranie
umoéw z biegtymi (art. 33 ust. 2), ale bez
powolywania ich na podstawie postano-
wief. Natomiast w razie potrzeby prze-
prowadzenia czynno$ci na terenie jednost-
ki kontrolowanej bieglemu wystawia sie
upowaznienie (art. 33 ust. 3). Udzialu
specjalistéw ta procedura nie przewidu-
je, ale art. 18 ustawy dopuszcza wlaczenie
w sktad zespotu kontroleréw pracownikéw
organéw i jednostek podporzadkowanych
lub nadzorowanych, posiadajacych wie-
dze specjalistyczna, ktérym wystawia sie

Dz.U.z2020 . poz. 224.

® w o o s

Dz.U.z2022r. poz. 2651, ze zm.; dalej o.p.
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upowaznienie do kontroli. Z kolei w po-
stepowaniach jurysdykcyjnych z reguty
wydaje sie postanowienie o dopuszcze-
niu dowodu z opinni bieglego, a nastep-
nie wzywa sie go do przedstawienia opi-
nii/wykonania czynnosci, bez zawierania
umowy (np. ustawa z 6 czerwca 1997 r.
Kodeks postepowania karnego®, ustawa
z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepo-
wania cywilnego®, ustawa z 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego’ czy
ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa®). O ile wszystkie te poste-
powania przewiduja instytucje bieglego,
o tyle mozliwos$¢ powotania specjalisty
istnieje jedynie w procedurze karnej, za$
tlumacza —w procedurze cywilnej, karnej
ipodatkowej. Przepisy o bieglych sa najbar-
dziej rozbudowane w procedurze karnej
i cywilnej (do ktérej odsyla tez procedura
podatkowa), za§ w postepowaniu admini-
stracyjnym pozostaja ogdlnikowe.

Charakterystyka biegtego

i specjalisty oraz ich czynnosci
Biegly zobowiazuje sie wumowie do zbada-
nia okreslonych zagadnied wymagajacych
wiadomosci specjalnych i wydania opinii
w przedmiocie okre$lonym w postanowie-
niu o powotaniu. Wiadomosci specjalne
s3 pojeciem nieostrym, ale najczesciej poj-
muje sie je jako wiedze, ktérej nie posiadaja
pracownicy organdéw oraz ogdét wyksztatco-
nych o0s6b, np. z dziedziny budownictwa,

Dz.U.z2022r. poz. 1375, ze zm.; dalej k.p.k. Zob. np. art. 177, art. 194i 197 i art. 205-206.
Dz.U.z 2021 r. poz.1805, ze zm.; dalej k.p.c. Zob. np. art. 236 i art. 278-279.
Dz.U.z2023r. poz. 775, ze zm.; dalej k.p.a. Zob. art. 84 i art. 123-124.
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rolnictwa, ochrony przyrody, medycyny.
Nie jest to tylko wiedza naukowa, zdoby-
ta w wyniku specjalistycznych studiéw
w danej dziedzinie, ale tez umiejetnosci
praktyczne, oparte na dlugotrwatym, wie-
loletnim do$wiadczeniu®.

Umowa z bieglym jest umowa rezultatu,
ajego opinia stanowi dzieto w rozumieniu
art. 627 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Ko-
deks cywilny'’. Moze by¢ ona utworem
w rozumieniu ustawy z 4 lutego 1994 r.
o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych'!, ale nie bedzie podlegata przepisom
tej ustawy. Zgodnie z art. 4 pkt 2 ustawy
urzedowe dokumenty, materiaty, znaki
i symbole nie stanowia przedmiotu prawa
autorskiego. Opinie bieglych zaliczaja sie
za$ do materialéw urzedowych — stworzo-
no je bowiem na potrzeby postepowania
kontrolnego i stanowia dow6d zamiesz-
czony w aktach kontroli. Jak uznat NSA
w wyroku z 14 lutego 2018 r.'?: | Formuta
‘materialy urzedowe’ odznacza sie stosun-
kowo duza pojemnoscia. Jest ona bowiem
zdolna pomiesci¢ wszystko co —nie bedac
dokumentem —jest urzedowe. Przy czym
ceche te material moze uzyska¢, gdy po-
chodzi od urzedu lub innej instytucji pan-
stwowej badz dotyczy sprawy urzedowej,
badz wreszcie dlatego, ze powstal w re-
zultacie zastosowanej procedury urzedo-
wej. W formule tej umieszcza sie opinie

kontrola i audyt

biegltych wykonane na zlecenie sadéw.
Procedurami urzedowymi s3 bowiem
procedury sadowe, ktére reguluja prze-
prowadzenie dowodu z opinii biegtych.
Opinie bieglych, powstajace w rezultacie
zastosowania procedury urzedowej, nie
sa wiec przedmiotem prawa autorskiego”.
Podobnie ,opinie i ekspertyzy sporzadzo-
ne na zlecenie Kancelarii Prezydenta RP
sa materialami urzedowymi w rozumieniu
art. 4 pkt 2 ustawy [...]. Petnia funkcje
stuzebng w procesie podejmowania decy-
zji przez najwyzszy organ wtadzy wyko-
nawczej i nie stanowia przedmiotu prawa
autorskiego. Poglad ten ma zastosowanie
réwniez do opinii bieglych, ktére stano-
wig jeden z przewidzianych przepisami
k.p.c.ik.p.k. rodzajow dowodéw, stuzacych
orzekajagcym w sprawie sgdom do wydania
prawidlowego rozstrzygniecia w sprawie,
wymagajacej wiadomosci specjalnych”.
NSA powotat sie tez na swéj wezesniejszy
wyrok z 1 lutego 2006 .13, w ktérym , za-
uwazono, ze opinia bieglego zawiera sad
o okoliczno$ciach faktycznych, stanach
izdarzeniach, dla ktérych poznaniaiwy-
jasnienia wymagany jest okreslony zaséb
wiadomosci specjalnych, wykraczajacych
poza zakres wiadomosci i dos§wiadczenia
zyciowego ogétu oséb inteligentnych i ogdl-
nie wyksztatconych z réznych dziedzin
nauki, techniki, sztuki, rzemiosta czy

% N. A. Urbanska: Instytucja biegtego w administracyjnym postepowaniu dowodowym [w:] Studia z Zakre-
su Prawa, Administracji i Zarzadzania, Tom 9, Bydgoszcz 2016, s. 182-183 oraz wyroki: Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) z 24.3.2015, | GSK 407/13, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Olsztynie z 28.11.2013, | SA/OI 646/13, WSA w Bydgoszczy z 23.10.2012 r., | SA/Bd 763/12 i WSA

w Lublinie 229.1.2010, | SA/Lu 601/09.
10 Dz.U. 22022 r. poz. 1360, ze zm.; dalej k.c.
1 Dz.U.z2022r. poz. 2509.
12 Sygn. Il FSK 369/16.
13 Sygn. Il FSK 236/05.
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obrotu gospodarczego oraz do§wiadczenia
zawodowego, sformutowany i wyrazony
w toku postepowania przez osobe wyzna-
czong w tym celu przez sad lub organ, nie-
zainteresowang rozstrzygnieciem sprawy,
ulatwiajacy zarazem organowi orzekaja-
cemu wlasciwg ocene faktéw i rozstrzy-
gniecie konkretnej sprawy. Co do zasady
biegly wydaje opinie wylacznie co do fak-
téw, nie moze zatem wydac opinii co do
prawa (iura novit curia) [...]". Idac to-
kiem rozumowania NSA przyjal, ze ,sad
o okolicznosciach faktycznych”, wydawa-
ny na uzytek konkretnej sprawy, zgodnie
zzalozona przez sad (zlecajacy wykonanie
opinii) teza dowodowa, nie moze by¢ trak-
towany jako przedmiot prawa autorskiego,
gdyz nie miesci sie w definicji art.1 ustawy
o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych”. W konsekwencji sady administra-
cyjne uznaja koszty uzyskania przychodéw
bieglych, w szczegdlnosci w postepowaniu
sadowym, za wynoszace 20 proc., zgodnie
zart. 22 ust. 9 pkt 4 w zwiazku z art. 13
pkt 6 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych'. Poglad
ten ma odpowiednie zastosowanie do po-
stepowania kontrolnego NIK.
Natomiast specjalista bierze udzial
w okreslonych czynnosciach badawczych
kontrolera, w zakresie okreslonym w po-
stanowieniu o powotaniu. Zawarta z nim
umowa przewaznie stanowi umowe rezul-
tatu (o dzielo), ale w zaleznosci od spe-
cyfiki powierzonych czynnosci i rodzaju
udzielanej pomocy moze mie¢ tez charak-
ter starannego dziatania (umowa o ustugi

4 Dz.U.z2021 r. poz. 1128, ze zm.

30 KONTROLA PANSTWOWA

w rozumieniu art. 750 k.c.). Pomocniczo
mozna tez odwota¢ sie do art. 205 k.p.k.,
zgodnie z ktérym, jesli dokonanie ogle-
dzin, przestuchania przy uzyciu urzadzen
technicznych na odleglo$¢, eksperymentu,
ekspertyzy, zatrzymania rzeczy lub prze-
szukania wymaga czynnoéci technicznych,
w szczegdlnosci takich, jak wykonanie po-
miardw, obliczen, zdje¢, utrwalenie Sladéw,
mozna do udziatu w nich wezwa¢ specja-
listéw. Wskazywatoby to, ze przedmio-
tem dziatan specjalisty moze by¢ kazda
czynno$¢ techniczna lub specjalistyczna
niebedaca opinig, niezaleznie od sposobu
jej utrwalenia, ktéra wykracza poza zwy-
kta, rutynows dziatalnos¢ organu.
Dodatkowo art. 35b ust. 7 ustawy
o NIK przewiduje mozliwos$¢ powotania
specjalisty bedacego ttumaczem, ktéry
przeklada tre$¢ zeznania, wyjasnienia lub
o$wiadczenia osoby niewtadajacej jezy-
kiem polskim, ztozonego do protokotu.
Dostowne brzmienie przepisu wskazywa-
toby, ze przedmiotem czynnoSci specja-
listy nie moze by¢ ttumaczenie na jezyk
polski dokumentéw w jezyku obcym.
W takim wypadku z ttumaczem zawie-
raloby sie tylko umowe — nie wydajac po-
stanowienia — po uzyskaniu zwolnienia
ztajemnicy kontrolerskiej. Moim zdaniem
taka odmienno$¢ trybu powotania thuma-
cza nie jest zasadna. To kontroler okresla
co ma by¢ thumaczone, zaréwno w wy-
padku wypowiedzi ustnych, jak i doku-
mentéw, a ttumacz dokonuje przektadu,
nie tworzac nowej tresci. Kazdy przektad,
niezaleznie od sposobu jego utrwalenia
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(w protokole przestuchania czy oddziel-
nym pi$mie ttumacza) pomaga kontrole-
rowi korzysta¢ z dowodu obcojezyczne-
go. Przemawia to za tym, aby wszystkie
tlumaczenia, nie tylko ustne, mogty by¢
powierzane powotanemu specijaliscie (jak
np. w art. 204 k.p.k.).

Ustawa o NIK nie okresla zadnych wy-
magaf co do poziomu wiedzy, doswiadcze-
nia czy kwalifikacji os6b powotywanych
na bieglych lub specjalistéw. Nie musza one
legitymowac sie zadnym ich urzedowym
potwierdzeniem. Wybér bieglego i specja-
listy zostal wiec pozostawiony uznaniu
powotlujacej go osoby. Osoba powotujaca
bieglego i zawierajaca z nim umowe jest
dyrektor wlasciwej jednostki kontrolnej
(art. 49 ust. L iart. 50ust. 2 ustawy o NIK).
Inaczej jest w odniesieniu do specijalisty,
ktérego powoluje kontroler, ale umowe
zawiera dyrektor jednostki kontrolnej
(art. 49 ust. 41iart. 50 ust. 2 ustawy).

Przewaza poglad, ze biegtym lub specjali-
sta w postepowaniu kontrolnym moze by¢
jedynie osoba fizyczna®®. O ile specyfika
czynnodci specjalisty istotnie wyklucza wy-
konanie ich przezjednostke organizacyijng,
to opinia bieglego mogtaby by¢ sporzadzona
przez taki podmiot. Lakoniczno$¢ ustawy
0 NIK nie pozwala zarazem jednoznacznie
przesadzic, ze bieglym i specjalista moze
by¢ wylacznie osoba fizyczna. Przepisy
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ustawy nawet posrednio nie wskazuja
dopuszczalnej formy prawnej podmiotu
powolywanego do petnienia tej funkgji.
Tres¢ art. 491 50 ustawy o NIK moze od-
nosic sie do kazdego podmiotu posiadaja-
cego zdolnoé¢ prawng, mogacego zawrzed
umowe i pobra¢ wynagrodzenie — réwnie
dobrze do osoby fizycznej i prawnej oraz
do jednostki organizacyjnej nieposiadaja-
cej osobowosci prawnej.

Wypada zauwazy¢, ze pozostate anali-
zowane procedury wprost lub posrednio
okres§laja, ze bieglym moze by¢ jedynie
osoba fizyczna; dotyczy to tez specjalisty
w postepowaniu karnym (art. 205 § 3
k.p.k.). W szczegblnosci, rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z 24 stycznia
2005 r. w sprawie bieglych sadowych!®
stanowi, ze wpisane na liste biegtych
przez prezesa sadu okregowego moga
by¢ tylko osoby fizyczne, spetniajace
okreslone warunki'’. Z kolei art. 194
k.p.k. i art. 33 ust. 5 ustawy o kontro-
li w administracji rzadowej wskazuja,
ze postanowienie o powotaniu bieglego
zawiera jego imie i nazwisko. W poste-
powaniu cywilnym i karnym sktada on
przyrzeczenie (art. 282 k.p.c. i art. 197
§ 1 k.p.k.). Do bieglych stosuje sie od-
powiednio przepisy o swiadkach (289
k.p.c., art. 197 § 3 k.p.k., art. 84 k.p.a.
iart. 197 o.p.).

15 Tak M. Berek: Wykonywanie czynnosci kontrolnych [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona:
Najwyzsza lzba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paristwowej, NIK, Warszawa 2018, s. 210;
E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 196, E. Jarzecka-
-Siwik: Wykorzystanie wiedzy eksperckiej w kontrolach NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2022, s. 10-11;
S. Dziwisz: Odpowiedzialnos¢ karna biegtego powotanego w toku kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2021,

s. 370-371
16 Dz.U. nr 15, poz. 133.

7 Wyszukiwarka <https://znajdzbieglego.com/pl> wykazuje 15 645 biegtych w 141 specjalizacjach w 46

sadach okregowych (dostep 21.6.2023).
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Co istotne, polskie prawo dopuszcza
sporzadzanie opinii przez podmioty inne
niz osoby fizyczne. Postepowanie karne
przewiduje opinie instytucji naukowej lub
specjalistycznej (art. 193 k.p.k.), a cywil-
ne — instytutu naukowego lub naukowo-
-badawczego (art. 290 k.p.c.). Dostow-
ne rozumienie tych norm wskazywato-
by na takie pafistwowe osoby prawne,
jak instytuty badawcze, o ktérych mowa
w ustawie z 30 kwietnia 2010 r. o insty-
tutach badawczych'® oraz instytucje na-
ukowe, jaka jest Polska Akademia Nauk
(PAN) i podlegte jej instytuty naukowe,
ktérych dziatalno$¢ unormowano ustawa
z 30 kwietnia 2010 1. o Polskiej Akademii
Nauk" czy bedace forma instytutu badaw-
czego jednostki organizacyjne (budzeto-
we) podlegte Ministrowi Sprawiedliwo-
$ci, prowadzace dziatalno$¢ naukowa lub
badawczo-rozwojowa?.

W orzecznictwie i doktrynie postepowa-
nia cywilnego utrwalit sie poglad, potwier-
dzony np. w postanowieniu SNz 19 sierp-
nia 2009 r.?!, ze w zwiazku ze zmianami
ustrojowymi w Polsce na przetomie lat 80.
190. XX w. oraz wprowadzeniem na pod-
stawie procedury cywilnej ,réwnoupraw-
nienia jednostek pafistwowych i prywat-
nych”, za instytuty naukowo-badawcze
(art. 290 § 1 k.p.c.) nalezy uwaza¢ nie tylko
instytuty utworzone przez panstwo, ale

18 Dz.U. 22022 r. poz. 498.
19 Dz.U.z2020r., ze zm. 1796.

réwniez prywatne podmioty, w tym spétki
prawa handlowego. Podstawowym kry-
terium decydujacym, czy dany podmiot
moze by¢ uznany za instytut naukowo-
-badawczy stalo sie prowadzenie badan
naukowych. Tym samym pojecie instytutu
naukowo-badawczego ma charakter auto-
nomiczny, niezalezny od definicji zawar-
tych w innych aktach prawnych.
Natomiast w postepowaniu karnym tak
szerokie rozumienie instytucji naukowej
(art. 193 § 2 k.p.k.) nie doczekalo sie ak-
ceptacji. Powolywanie w charakterze in-
stytutéw podmiotéw prywatnych budzi
zastrzezenia ze wzgledu na watpliwosci
co do ich wiarygodnosci i brak dostatecz-
nej weryfikacji naukowego czy specjali-
stycznego statusu. Nie rodzi zas watpli-
wosci dopuszczenie w tym charakterze
uczelni wyzszych iich jednostek nauko-
wych??. Inng odmiennoscig jest wskaza-
nie w art. 193 k.p.k. instytucji specjali-
stycznej, niewystepujacej w k.p.c.; uwaza
sie za nia laboratoria kryminalistyczne
Policji i zaktady medycyny sadowej. Za-
razem w doktrynie i orzecznictwie do-
tyczacym procedury cywilnej przywia-
zuje sie wage, aby opinia byta wydana
w imieniu instytutu jako wynik pracy
zbiorowej jego pracownikéw. Opinia po-
winna by¢ przygotowana kolektywnie,
po wspSlnym przeprowadzeniu badania

20 Na koniec 2022 r. istniato: 90 instytutéow badawczych <https://www.rgib.org.pl/index.php/baza-ib/baza
-instytutow)>, 63 instytuty naukowe PAN <https://bip.pan.pl/artykuly/152/rejestr-instytutow-naukowych>
i 3 jednostki Ministra Sprawiedliwosci <https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/jednostki-organizacyjne

-podlegle-lub-nadzorowane>.
2l Sygn. akt Il CSK 7/09, LEX nr 533130.

o

32 KONTROLA PANSTWOWA

2 Na koniec 2022 r. byto ich 528 <https://polon.nauka.gov.pl/opi/aa/rejestry/szkolnictwo?execution=e1s1>.
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oraz wyraza¢ stanowisko nie poszczegdl-
nych uczestniczacych w nim oséb, lecz
instytutu, ktéry je zatrudnia. To instytut
odpowiada za ekspertyze i gwarantuje
jej prawidlowos¢, a opinie podpisuja nie
osoby, ktére ja sporzadzity, lecz te upo-
waznione do reprezentowania podmiotu.
Z kolei w postepowaniu karnym wieksza
wage przywigzuje sie do indywidualnego
charakteru opinii i osobistej odpowie-
dzialnosci kazdego z wypowiadajacych
sie ekspertéw. Opinie podpisuja biegli,
ktérzy ja sporzadzilii nie jest zatwierdza-
na przez kierownika instytucji naukowej;
w opinii wymienia sie jedynie jej nazwe
i siedzibe?.

Ustawa o NIK nie przewiduje zasiega-
nia opinii instytutéw (instytucji) nauko-
wych, badawczych czy specjalistycznych.
Nie oznacza to jednak zakazu pozyskiwa-
nia przez NIK takich opinii. Ich sporza-
dzenie mozna zleci¢ na podstawie umowy
cywilnoprawnej, nie wydajac postanowie-
nia. Zarazem, jak juz wspomniano, ustawa
o NIK nie wyklucza wprost powolania
takich instytucji jako biegtego. Poglad,
jakoby biegtym w postepowaniu kontro-
Inym mégl by¢ podmiot inny niz osoba
fizyczna jest jednak odosobniony?*, cho¢
— moim zdaniem — zasadny.

Szeroki i zréznicowany zakres przed-
miotowy i podmiotowy kontroli NIK
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powoduje, ze katalog podmiotéw mo-
gacych wystepowaé w charakterze bie-
glego powinien by¢ jak najszerszy. Celem
kontroli jest bowiem poréwnanie stanu
faktycznego z pozadanym wzorcem dzia-
Talnosci zaréwno w sferze gospodarki ma-
jatkowej i finansowej, jak tez organizacyj-
no-administracyjnej. Sa w tych sferach
dziedziny niepodlegajace orzecznictwu
sagdowemu i administracyjnemu, albo
w ktérych takie orzecznictwo jeszcze sie
nie wyksztalcito. W toku kontroli moze
pojawic sie potrzeba uzyskania opinii
w sprawach, w ktérych specjalizuja sie
nie tylko pojedyncze osoby fizyczne, ale
tez podmioty zbiorowe. Uzasadniatoby
to rozszerzajacg wyktadnie art. 49 ust. 1
ustawy o NIK (na wzor art. 290 k.p.c.),
dopuszczajacg powotywanie na biegtych
nie tylko osoby fizyczne, ale wszelkie inne
podmioty majace zdolno$¢ prawna, by-
leby dysponowaly wykwalifikowanym
personelem i odpowiednim zapleczem
technicznym oraz byty zdolne wydac opi-
nie. Moim zdaniem takie autonomiczne
pojmowanie pojecia bieglego, niezalez-
ne od funkcjonujacego w innych proce-
durach, nie stoi w sprzecznosci z ustawa
o NIK.

Natomiast korzystanie z fachowej
pomocy wyspecjalizowanych inspekcji
i organéw kontrolnych, jak np. Inspekcji

2 Np. T. Sobecki: Wymogi formalne i merytoryczne udziatu biegtego w postepowaniu karnym i w postepowaniu
cywilnym, ,Radca prawny. Zeszyty Naukowe” nr2/2021, s. 143-151; A. Patryk: Dowdd z opinii instytutu na-
ukowego (art. 290 k.p.c.) w Swietle orzecznictwa sadowego — wybrane zagadnienia, ,Roczniki Administracji
i Prawa” nr XIX (zeszyt specjalny), s. 143-145, 147-149.

2 Whyrazit go R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK, Wroctaw 2012, s. 171, a na podstawie przepiséw Ordy-
nacji podatkowej takze S. Babiarz: Dowdd z opinii biegtego, czynny udziat strony w przeprowadzeniu tego
dowodu, ekspertyza a opinia biegtego [w:] Ordynacja podatkowa: dowody w postepowaniu podatkowym,

R. Dowgier (red.), Biatystok 2013, s. 51-53.
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Ochrony Srodowiska, Inspekcji Sanitar-
nej, nadzoru budowlanego, nie powinno
odbywac sie w formule powolania ich pra-
cownikéw postanowieniami i zawiera-
nia z nimi umow, lecz raczej na zasadzie
wspolpracy, z wykorzystaniem art. 12
ustawy o NIK. Niemniej powotany prze-
pis ogranicza sie do wzmianki o prowa-
dzeniu kontroli wspdlnie pod kierow-
nictwem Najwyzszej Izby Kontroli albo
na jej zlecenie oraz o udostepnianiu Izbie
wynikéw kontroli organéw kontroli, re-
wizji i inspekciji, i nie znalazt rozwiniecia
w ustawach ustrojowych tych organéw.
Celowe byloby umozliwienie udziatu
w kontroli NIK pracownikom innych
instytucji i organéw panstwowych i sa-
morzadu terytorialnego w charakterze
biegltych lub specjalistéw jedynie na pod-
stawie postanowienia o ich powotaniu
albo porozumienia NIK z zatrudniajacym
te osoby organem, bez potrzeby zawie-
rania z nimi umow.

Powierzenie sporzadzenia opinii w po-
stanowieniu o powotlaniu bieglego czy bez
takiego postanowienia pociaga za sobg
praktyczne implikacje. Zgodnie z art. 49
ust. 5 ustawy o NIK powotanemu posta-
nowieniem bieglemu i specjali$cie mozna
udostepni¢ akta kontroli w zakresie nie-
zbednym do przeprowadzenia dowodu,
przy czym s3 oni zobowiazani zachowa¢
w tajemnicy informacje, o ktérych do-
wiedzieli sie w zwiazku zwykonywaniem
zadan okreslonych w tym postanowieniu.
Wyktadnia celowa i funkcjonalna prze-
pisu wskazywalaby, ze z jednej strony
bieglemu i specjaliscie zostal przyznany
dostep do tajemnicy kontrolerskiej wska-
zanej w art. 73 ww. ustawy, a z drugiej
—ze kontroler jest zwolniony z obowigzku

34 KONTROLA PANSTWOWA

jej zachowania przy przekazywaniu bie-
glemu i specjaliscie potrzebnych im da-
nych. Niemniej dostlowna tres¢ przepi-
su nie odnosi sie wprost do tajemnicy
kontrolerskiej, a jedynie do akt kontroli.
Tymczasem pojecie tajemnicy kontroler-
skiejjest szersze i zgodnie zart. 73 ust. 1
ustawy o NIK oznacza ona wszystkie in-
formacje, ktére pracownik Izby uzyskat
w zwiagzku z wykonywaniem obowiaz-
kéw stuzbowych, z wyjatkiem informa-
cji podanych do publicznej wiadomosci.

Jeslizas ustanowiono eksperta (rzeczo-
znawce) jedynie na podstawie umowy, nie
wydajac postanowienia, to udostepnienie
mu akt kontroli wymaga zgody prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli w trybie art. 35a
ust. 4 ustawy o NIK, za$ pracownicy Izby
przekazujacy temu podmiotowi infor-
macje niezbedne do sporzadzenia opinii
powinni otrzymac zwolnienie prezesa
NIK z tajemnicy kontrolerskiej, zgodnie
z art. 73 ust. 1 i 4 ustawy. Koniecznos¢
uzyskania takiego zwolnienia moze po-
jawié sie zreszta i podczas negocjowania
umowy z 0soba, jeszcze nie powotana
jako biegly lub specjalista postanowie-
niem, gdy zachodzi potrzeba ujawnie-
nia jej wiadomosci o kontroli, w ktérej
miataby uczestniczy¢ w tym charakte-
rze. Bieglego lub specjaliste powoluje sie
postanowieniem z reguly za ich zgods,
dopiero po uzgodnieniu warunkéw fi-
nansowych. Jednak bez wydania posta-
nowienia przysztego bieglego/specijali-
ste nie wigze tajemnica, wiec zawiera-
ne bywaja z nimi umowy zobowigzujace
do nieujawniania informacji uzyskanych
podczas negocjowania umowy o wyko-
nanie czynno$ci biegltego (specjalisty).
Taka umowa precyzuje obowiazki stron
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zwiazane z rokowaniami, zwykle okresla
tez kary umowne?.

Warto zauwazy¢, ze zaréwno biegly, jak
i specjalista nie jest funkcjonariuszem pu-
blicznym ani nie petni funkcji publicznych.
Wystepuje on sui generis w roli konsul-
tanta lub opiniodawcy, ale pelni jedynie
funkcje stuzebng” — pomocnicza wobec
organu (sadu), ktéry go powotat. Opinia
biegtego nie wigze tego organu (sadu), tylko
podlega jego ocenie, jak kazdy inny $ro-
dek dowodowy?. Zarazem biegly pod-
lega odpowiedzialnosci karnej z art. 233
§ 4 k.k., jesli przedstawi fatszywa opinie,
majaca stuzy¢ za dowdd w postepowaniu
sagdowym lub w innym postepowaniu pro-
wadzonym na podstawie ustawy. Takiej
odpowiedzialnosci podlegaja takze rze-
czoznawca i ttumacz za przedstawienie
falszywej ekspertyzy lub tlumaczenia;
w ten spos6b nie odpowiada za$ specjalista.

Postepowaniem prowadzonym na pod-
stawie ustawy jest takze postepowanie
kontrolne NIK. W literaturze podnosi sie,
ze odpowiedzialnosci karnej nie stoi na
przeszkodzie to, ze kontrola nie stanowi
wymiaru sprawiedliwo$ci w $cistym zna-
czeniu tego sfowa ani w rozumieniu art. 175
Konstytucji RP (czynnosci sadéw i trybu-
naléw). Cho¢ dobrem podlegajacym ochro-
nie jest w przypadku art. 233 k.k. pra-
widlowe funkcjonowanie wymiaru spra-
wiedliwosci, to w prawie karnym pojmuje
sie go szerzej niz tylko jako rozstrzyganie

kontrola i audyt

sporéw. Jest to kazde postepowanie ure-
gulowane ustawa, w ktérej organy wladzy
publicznej zbieraja dowody i na ich podsta-
wie dokonuja rozstrzygniec o charakterze
prawnym?’. Réwniez Trybunal Konstytu-
cyjny w orzeczeniu z 13 marca 1996 r.2
opowiedziat sie za szerszym pojmowa-
niem wymiaru sprawiedliwosci. W opi-
nii Trybunatu ,wymiar sprawiedliwosci
stanowi jedna z zasadniczych funkcji kaz-
dego pafistwa i polega na konkretyzowa-
niu i urzeczywistnianiu ustanowionych,
wzglednie uznanych przez pafistwo ustaw
i norm prawnych w poszczegdlnych przy-
padkach, droga specjalnych postepowan
organéw panstwowych do tych czynnosci
powotanych. (...) Gléwna funkcja wymia-
ru sprawiedliwo$ci jest zatem stosowanie
prawa, a o jego cechach decyduje przyjety
w danym panstwie model sadowego sto-
sowania prawa. (...) W doktrynie przewa-
za jednakze poglad, ze pojecie ‘wymiar
sprawiedliwo$ci’ nalezy raczej rozumiec
przedmiotowo, jako czynnoé¢ polegaja-
ca na rozstrzygnieciu konfliktéw praw-
nych, a nie podmiotowo, jako wytaczna
wlasciwos¢ organéw sadowych. Faktem
jest natomiast, ze konstytucjaiustawodaw-
stwo zwykle przyznajac sgdom i sedziom
szczegblne uprawnienia i gwarancje, czynia
sady organami najbardziej wiarygodny-
mi dla sprawowania wymiaru sprawie-
dliwosci. Z tych tez wzgledéw przyjmuje
sie, ze jezeli sady same nie rozstrzygaja

2 Zob. np. J. Kuzmicka-Sulikowska: Komentarz do art. 72" k.c. [w:] Zobowiazania. Przepisy ogdlne i powiazane
przepisy Ksiegi | KC. Tom |, P. Machnikowski (red.), 2022, wyd. 1.
% Tak np. wyroki (nieprawomocne): WSA w Gdansku z 22.7.2020 (Il SA/Gd 124,/20) i WSAw Opolu z5.12.2019

(IlSAB/Op 62/19).
% Tak S. Dziwisz, op.cit., s. 68-69.
28 Sygn. akt K11/95 (Z.U. 1996/2/9).
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konfliktéw prawnych, to przynajmniej po-
winny w sferze wymiaru sprawiedliwosci
sprawowac kontrole nad orzecznictwem
organéw quasi-sagdowych”. Oile wiec sama
kontrola NIK na pewno nie stanowi wy-
miaru sprawiedliwosci, o tyle dokonywane
w jej ramach niektére czynno$ci dowo-
dowe podlegaja ochronie prawnokarnej,
takiej jak w postepowaniu sgdowym. Nie
dotyczy to tylko opinii biegtego, ale tez
np. zeznah Swiadkéw — pod wgledem ich
zgodno$ci z prawda.

Wypada tez zwréci¢ uwage na insty-
tucje wylaczenia bieglego i specjalisty.
Unormowano ja w art. 49 ust. 6 usta-
wy o NIK, zgodnie z ktérym kierownik
jednostki kontrolowanej moze wystapi¢
za poSrednictwem kontrolera do dyrekto-
ra wlasciwej jednostki kontrolnej o wyta-
czenie bieglego lub specjalisty z przyczyn
okreslonych w art. 31 ust. 11 2 ustawy
o NIK. Przepisy te przewiduja wyltacze-
nie obligatoryjne (ust. 1) lub fakultatywne
(ust. 2) — to pierwsze, gdy wyniki kon-
troli moglyby oddziatywac¢ na prawa lub
obowigzki kontrolera (odpowiednio bie-
glego/specjalisty) lub wskazanych oséb
mu najblizszych, a drugie —jesli zachodzi
uzasadniona watpliwo$¢ co do jego bez-
stronnosci. Wylaczenie nastepuje w dro-
dze postanowienia dyrektora jednostki
kontrolnej, na ktére nie stuzy zazalenie.

Jednak w postepowaniu kontrolnym nie
ma obowigzku doreczania kontrolowanym
postanowien o powotaniu bieglego (specja-
listy) i powiadamiania o ich czynnosciach.
Kontrolowany dowiaduje sie wiec o tym
z opdznieniem (czesto z wystapienia po-
kontrolnego), moze tez nie znac faktéw
uzasadniajacych wylaczenie tych oséb.
Istnieje zreszta ryzyko naduzywania owej
instytucji przez kontrolowanego do utrud-
niania kontroli. Zarazem ustawa nie prze-
widuje wylaczenia bieglego lub specjali-
sty zurzedu ani z inicjatywy podmiotéw
innych niz kontrolowany (kontroler, sam
biegty/specjalista). Powstaje wiec pytanie,
czy dyrektor moze dokona¢ wylaczenia
w razie braku wniosku kontrolowane-
go, czy tez powinien po prostu uchyli¢
postanowienie o powotaniu specjalisty
(biegtego).

Obie przestanki wylaczenia wystepuja
tez w innych omawianych procedurach?.
Wydaje sie jednak, ze wyniki kontroli nie
moga oddziatywaé na prawa i obowiaz-
ki kontrolera, bieglego czy specjalisty lub
0s6b im najblizszych i w praktyce prze-
stanka ta nie wystapi. Kontrola nie ksztal-
tuje bowiem zadnych obowiazkéw i praw,
nie stanowi aktu nadzoruiinnej wladczej
ingerencji w dzialalno$¢ kontrolowanego.
Whioski i oceny kontrolne nie sa wigzace™.
Kontrola wptywa wiec tylko na sytuacije

2 Zob. art. 24§ 1 pkt 1i§ 3 orazart. 84§ 2k.p.a., art. 130§ 1 pkt 2i § 3 oraz art. 197 § 3 Op, art. 19 ust. 1
i 3 oraz art. 33 ust. 5 ustawy o kontroli w administracji rzadowej, art. 48 § 1 pkt 1 i art. k.p.c, oraz art. 40
§1pkt1,art.4981,art. 47§ 1iart. 196 § 1i 3 k.p.k. (ze wzgledu na specyfike postepowania karnego wy-
taczenie nastepuje jesli sprawa dotyczy sedziego, prokuratora i biegtego bezposrednio, a nie jesli wptywa

na ich prawa lub obowiazki).

3 Dotyczy to nie tylko kontroli NIK, ale i innych postepowan kontrolnych, np. w administracji rzadowej. Zob.
M. Nowikowska: Dopuszczalno$¢ zaskarzenia do sadu wystapiers pokontrolnych, ,Kontrola Panstwowa”
nr3/2021, s. 80-88; B. Skwarka: Zaskarzanie wynikéw kontroli [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka,
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faktyczng podmiotéw, a wywarcie skut-
kéw prawnych wymaga przeprowadze-
nia odrebnego, wlasciwego postepowania.
Warto zauwazy¢, ze standardy INTOSALI
nie okreslaja zasad wytaczenia z kontroli,
wskazuja jednak wymogi etyczne stawiane
kontrolerom, zwlaszcza w kwestii unikania
konfliktu intereséw, a takze relacji i kon-
taktéw z kierownictwem lub personelem
kontrolowanego godzacych w niezalezno$¢
kontrolera. Réwniez zatrudnianie m.in.
ekspertéw zewnetrznych podlega zasadom
etyki, w tym unikania konfliktu intereséw
oraz polityce zapewnienia rzetelno$ci za-
wodowej i niezaleznosci®!.

Wynagrodzenie

biegtego i specjalisty

Zgodnie z art. 50 ust. 2 ustawy o NIK
biegtemu lub specjaliscie przystuguje
jednak zwrot poniesionych przez niego
uzasadnionych i udokumentowanych
wydatkéw oraz wynagrodzenie, ktére
ustala sie w umowie, uwzgledniajac czas
i naktad pracy niezbedne do wydania opi-
nii, a takze stopiefi ztozonosci problemu
bedacego jej przedmiotem. Tak syntetycz-
ne, a zarazem ogdlne zasady nie pozwa-
laja na sformulowanie precyzyjnych wy-
tycznych co do kalkulacji wynagrodzenia.
Nie okreslono bowiem miernikéw odno-
szoncych sie do wyceny i zwymiarowania
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wysitku bieglego i specjalisty. Bardzo sze-
roki zakres przedmiotowy kontroli NIK
utrudnia ich wypracowanie. Bylyby one
jednak pomocne w sprawach typowych
istandardowych; za przyktad moga tu stu-
zy¢ taryfy biegtych sadowych.

W mysl § 10 i § 16 ust. 2 rozporza-
dzenia Ministra Pracy i Polityki Socjal-
nej z 15 maja 1996 r. w sprawie sposobu
usprawiedliwiania nieobecnos$ci w pracy
oraz udzielania pracownikom zwolnief
od pracy® pracodawca jest obowigzany
zwolni¢ od pracy pracownika powotanego
do udzialu w postepowaniu kontrolnym
NIK w charakterze specjalisty i wystawia
mu zaswiadczenie o utraconym wynagro-
dzeniu zgodnie z przepisami odrebnymi.
Nie dotyczy to jednak bieglego powotanego
przez Izbe. Ustawa o NIK nie przewiduje
zwrotu utraconego zarobku. Mégltby on
jednak stanowi¢ element wynagrodzenia,
okreslony w umowie. Podkreslenia wy-
maga odmienno$¢ unormowania kwestii
zwigzanych z wynagrodzeniem w umo-
wach o dzieto oraz umowach-zleceniach
(o ustugi).

I tak, w umowie o dzieto wynagro-
dzenie stanowi przedmiotowo istot-
ny element tej umowy (art. 627 k.c.);
nie jest mozliwe zawarcie nieodptatnej
umowy o dzielo, bylaby to woéwczas
umowa nienazwana, cho¢ dopuszczalna

Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paristwowej, Warszawa 2018,
s 221-223; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Dopuszczalnos$¢ zaskarzania wynikéw kontroli — mozliwosé we-
ryfikacji ustalen kontrolnych, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2013, s. 35.

Eksperci zewnetrzni —zasada 5. ISSAI 20 i1 ISSAI 21 Zasady przejrzystosci i rozliczalno$ci oraz dobre praktyki
w tym zakresie; kontrolerzy — zasada 4. ISSAI 20 i ISSAI 21, rozdz. 3 pkt 17 i rozdz. 4 pkty 22-26, ISSAI 30
Kodeks etyki, pkty 2.28, 2.31, ISSAI 200 Ogolne standardy kontroli panstwowej oraz standardy o znacze-
niu etycznym. Zob. Standardy i wytyczne ISSAI 10, ISSAI 11, ISSAI 20, ISSAI 21, ISSAI 30, ISSAI 40, ISSAI
100, ISSAI 200, ISSAI 300, ISSAI 400, Najwyzsza |zba Kontroli Warszawa 2011, str. 60, 69-70, 81-82, 129.
32 Dz.U.z2014r. poz. 1632

w
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w Swietle zasady swobody uméw. Zgod-
niezart. 628 k.c. wysoko$¢ wynagrodze-
nia za wykonanie dziela mozna okre§li¢
przez wskazanie podstaw do jego ustale-
nia. Jesli nie wskazano ani wynagrodze-
nia, ani podstaw jego okreslenia, wéwczas
w razie watpliwo$ci uwaza sie, ze chodzi
ozwykle wynagrodzenie za dzielo danego
rodzaju, a jesli nie da sie go w ten sposéb
ustali¢ —nalezy sie wynagrodzenie odpo-
wiadajace naktadowi pracy oraz innym
nakladom przyjmujacego zaméwienie.
Mozliwe jest w szczegdlnosci wynagro-
dzenie kosztorysowe —na podstawie ze-
stawienia planowanych prac i przewi-
dywanych kosztéw (art. 629 k.c.) lub
ryczalttowe —niezalezne od faktycznych
rozmiaréw i kosztéw prac (art. 632 k.c.).
Natomiast przy umowie-zleceniu (odpo-
wiednio umowie o ustugi) wynagrodzenie
sie nalezy, o ile zumowy i okolicznosci nie
wynika, ze przyjmujacy zlecenie zobo-
wigzal sie wykonac je bez wynagrodzenia;
jesli nie ma obowigzujacej taryfy, nalezy
sie wynagrodzenie odpowiadajacej wyko-
nanej pracy (art. 735 k.c.). Umowa-zlece-
nie lub o ustugi z osoba fizyczna niepro-
wadzaca dziatalnosci gospodarczej i nie-
skierowana do pracy przez agencje pracy
tymczasowej podlega przy tym przepi-
som ustawy z 10 pazdziernika 2002 r.
ominimalnym wynagrodzeniu za prace™®.
Oznacza to, ze zgodnie z art. 8a-8c usta-
wy liczbe godzin pracy tych oséb nalezy
ewidencjonowac i wyplaca¢ im co mie-
sigc wynagrodzenie w stawce godzinowej
nie nizszej niz wynikajaca z minimalne;j,

3 Dz.U.z2020r. poz. 2207.
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oglaszanej corocznie przez Prezesa Rady
Ministréw.

Ustawa o NIK nie przewiduje mozli-
wosci obnizenia lub odmowy przyznania
wynagrodzenia bieglemu lub specjaliscie
zpowodu niewykonania czynnosci (opinii)
lub nierzetelnego jej wykonania. Sprawy
te powinny wiec by¢ uregulowane w umo-
wie z bieglym lub specjalista. W przeciw-
nym wypadku zastosowanie znajda re-
gulacje kodeksowe, a te moga sie okazac
niewystarczajace —nie przewiduja cho¢by
obnizenia wynagrodzenia. Zwlaszcza prze-
pisy dotyczace umowy o dzieto daja za-
mawiajagcemu uprawnienie do odstapienia
od umowy bez wyznaczania dodatkowego
terminu, jesli przyjmujacy zaméwienie
spOznia sie z rozpoczeciem lub wykoficze-
niem dzieta tak dalece, ze nieprawdopo-
dobne jest, aby ukoiczyt je w czasie umé-
wionym (art. 635 k.c.). Jesli za$ przyjmu-
jacy dzieto wykonuje je w sposéb wadliwy
lub sprzeczny zumowa, zamawiajacy moze
wezwac go do zmiany sposobu wykona-
nia i wyznaczy¢ w tym celu odpowiedni
termin. Po bezskutecznym jego uptywie
moze od umowy odstapi¢ lub powierzy¢
poprawienie i dalsze wykonanie dzieta
innej osobie na koszt i niebezpieczen-
stwo przyjmujacego zamdéwienie (art. 636
k.c.). Natomiast do odptatnej umowy-zle-
cenie maj3 zastosowanie ogdlne przepisy
dla uméw wzajemnych. W szczegdlnosci,
w razie zwloki w wykonaniu zobowiaza-
nia druga strona moze wyznaczy¢ odpo-
wiedni dodatkowy termin, zzagrozeniem,
ze w razie jego bezskutecznego uptywu
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odstapi od umowy. Moze tez, nawet bez
wyznaczenia terminu dodatkowego, zadac
wykonania zobowigzania i naprawienia
szkody wyniklej ze zwloki. Odstapienie
jest mozliwe, jesli druga strona sp6znia sie
tylko co do czesci $wiadczenia, ktore jest
podzielne — moze ono dotyczy¢ albo nie-
wykonanej czesci, albo calosci swiadcze-
nia, jesli wykonanie cze$ciowe nie miatoby
dla drugiej strony znaczenia (art. 491 k.c.).
W razie niewykonania zobowiazania w $ci-
$le okreslonym terminie albo jesli jego wy-
konanie po terminie nie miatoby dla dru-
giej strony znaczenia, moze ona od umowy
odstapi¢ bez wyznaczania dodatkowego
terminu (art. 492 k.c.). To samo dotyczy
sytuacji, gdy jedna ze stron o$wiadczy-
ta, Ze nie spetni $wiadczenia, do ktérego
byta zobowigzana (art. 492! k.c.). Odsta-
pienie polega zas na tym, ze strony zwracaja
sobie to, co otrzymaty na mocy umowy,
przy czym strona odstepujaca moze zadac
nie tylko tego co §wiadczyla, ale i napra-
wienia szkody wynikltej z niewykonania
zobowigzania (art. 494 k.c.).

W wypadku innych postepowan, jedy-
nie art. 32 ust. 2 ustawy o kontroli w ad-
ministracji rzadowej przewiduje, ze wy-
nagrodzenie biegtego okresla umowa,
ale nie wskazuje podstaw jego ustalenia
(specjalista w tej procedurze nie wyste-
puje). W postepowaniach jurysdykcyj-
nych wynagrodzenie i naleznosci biegte-
go lub specjalisty (pojawiajacego sie tylko
w procesie karnym) okreslane s3 natomiast
postanowieniami wlasciwych organéw.
Najbardziej precyzyijnie kwestie te zostaly

3 Dz.U.z2022r. poz. 1125, ze zm.

-291 -

kontrola i audyt

uregulowane w postepowaniu cywilnym
(art. 89-89aiin. ustawy z 28 lipca 2005 .
o kosztach sadowych w sprawach cywil-
nych®)ikarnym (art. 618f—art. 618l k.p.k;;
te przepisy dotycza zaréwno bieglych, jak
specjalistéw i thumaczy). W postepowaniu
podatkowym przy ustalaniu naleznosci
biegtych odsyta sie do przepiséw o wy-
datkach, zawartych w ustawie o kosztach
sadowych w sprawach cywilnych, przy
czym wynagrodzenie biegtego powinno
by¢ wprost okreslone (art. 265§ 1 pkt 113
0.p.). W postepowaniu administracyjnym
regulacja ta ogranicza sie do stwierdze-
nia, ze nalezno$ci bieglego (nie méwi sie
tu wcale o wynagrodzeniu) okresli organ
w postanowieniu o kosztach postepowania
(art. 263 § 1iart. 264§ 1 k.p.a.).
Zgodnie z przepisami procedury cywil-
nej i karnej biegtemu (w postepowaniu
karnym takze specjaliscie) przystuguje wy-
nagrodzenie za wykonana prace i zwrot
wydatkéw niezbednych do wydania opinii.
Wynagrodzenie ustala sie uwzgledniajac
wymagane kwalifikacje, potrzebny do wy-
dania opinii czas i naklad pracy, a wyso-
kos¢ wydatkéw —na podstawie ztozonego
rachunku. Wynagrodzenie biegtego obli-
cza sie za$ wedltug stawki wynagrodzenia
za godzine pracy albo taryfy zryczalto-
wanej dla poszczegdlnych kategorii bie-
glych i dziedzin ich specjalnosci. Podsta-
we ich okreslenia stanowi utamek kwoty
bazowej dla 0s6b zajmujacych kierownicze
stanowiska paristwowe. Jesli opinia biegle-
go jest fatszywa, wynagrodzenie i zwrot
kosztéw nie przystuguija, a jesli jest ona
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nierzetelna lub sporzadzono j3 ze znacz-
nym nieusprawiedliwionym opéZnieniem,
wynagrodzenie ulega odpowiedniemu ob-
nizeniu; mozna tez odstapi¢ od przyzna-
nia wynagrodzenia lub zwrotu kosztéw.
W postepowaniu cywilnym istnieje tez
mozliwos¢ przyznania biegtemu wynagro-
dzenia lub zwrotu wydatkéw na podstawie
oszacowanego przez sad przewidywane-
go naktadu jego pracy i wysokosci wydat-
kéw. W terminie tygodnia od otrzymania
zlecenia sporzadzenia opinii biegly moze
zazadaé wynagrodzenia lub zwrotu wydat-
kéw w innej wysokosci. Sad zleci wéwczas
sporzadzenie opinii za wynagrodzeniem
lub zwrotem wydatkéw zadanymi przez
biegtego, jesli strony zgodza sie na to zada-
nie, wzglednie w innej wysokosci, na ktérg
wyrazily zgode, a jezeli strony nie doszly
do porozumienia — za wynagrodzeniem
lub zwrotem wydatkéw na zasadach og6l-
nych (art. 891 89a ustawy o kosztach s3-
dowych w sprawach cywilnych).
Wspomniang zryczattowana taryfe —za-
lezng od stopnia lub tytutu naukowego
bieglego — okreslaja zas rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwo$ci: z 24 kwiet-
nia 2013 r. w sprawie okreslenia wyna-
grodzenia bieglych, taryf zryczattowa-
nych oraz sposobu dokumentowania
wydatkéw niezbednych dla wydania
opinii w postepowaniu cywilnym?’ oraz
726 kwietnia 2013 r. w sprawie okreslenia

3 Dz.U.z2020r. poz. 989.
% Dz.U.z2017 r. poz. 2049, ze zm.
37 Dz.U. 22021 r. poz. 261.
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wynagrodzenia bieglych, taryf zryczatto-
wanych oraz sposobu dokumentowania
wydatkéw niezbednych dla wydania opi-
nii w postepowaniu karnym?® (w obu usta-
lono identyczne taryfy). Istnieja tezinne
przepisy szczegdlne, jak np. rozporzadze-
nie Ministra Sprawiedliwosci z 24 stycznia
2005 r. w sprawie wynagrodzenia za czyn-
nosci ttumacza przysieglego®. Stawki bie-
glych sadowych pozostaja na poziomie
z 2017 r. i s3 stosunkowo niskie, znacz-
nie nizsze np. od stawek tlumaczy przy-
sieglych. Podstawowa stawka biegtego
(za kazda rozpoczeta godzine pracy) wy-
nosi od 1,28% do 1,81% kwoty bazowej
dla oséb zajmujacych kierownicze sta-
nowiska pafistwowe, ustalonej w latach
2017-2023 r. na 1789,42 zI*8. Oznacza
to relatywnie niska stawke za godzine
pracy (od 22,90 zt do 32,39 zl), ale ist-
nieje mozliwos¢ jej podniesienia o 50%
ze wzgledu na zlozono$¢ opiniowanego
problemu (od 34,35 zt do 48,59 z1), po-
nadto przelicznik kwoty bazowej jest wyz-
szy dla oséb ze stopniem lub tytulem na-
ukowym (od 2,55% dla doktora do 3,93%
dla profesora®®). Niemniej stawka podsta-
wowa niemal zréwnala sie z minimalna
stawka godzinowa dla 0s6b zatrudnionych
na podstawie umowy o prace i umowy-
-zlecenia w 2023 r. (22,80 zt w I pot.
i 23,50 zt w II pot.), ktéra od 2018 r.

wzrosta o ponad 70%*.

Wspomniana kwota bazowa jest corocznie okreélana w ustawie budzetowej na dany rok.
Podstawowa stawka godzinowa dla profesora wynosi wiec 70,32 zt, a stawka podwyzszona o 50% — 105,49 zt.
Minimalna stawke godzinowa okreslono po raz pierwszy na 2018 r. (13,70 1) i co roku podwyzszano roz-

porzadzeniami Rady Ministrow w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace oraz wyso-
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Omawiane przepisy o wynagrodzeniu
biegtych nie odnosza sie zas do instytutéw
(instytucji) sporzadzajacych opinie w po-
stepowaniu cywilnym i karnym. Zgod-
nie z art. 291 k.p.c., instytut badawczy
lub naukowy moze zada¢ wynagrodzenia
za wykonana prace i stawiennictwo swoich
przedstawicieli, ale nie okre$lono sposobu
jego ustalania. Natomiast wynagrodze-
nie instytucji naukowej lub specjalistycz-
nej w postepowaniu karnym nie zostato
w ogdle uregulowane.

Warte odnotowania s3 glosy zaintere-
sowanych $§rodowisk, ze wynagrodzenie
biegltych sagdowych jest zdecydowanie
za niskie i nie odpowiada stawianym im
wymaganiom, co obniza prestiz bieglych
i rzutuje na jakos¢ ich opinii*!. Jednak
mimo tych krytycznych uwag, zasady kal-
kulacji wynagrodzenia biegtych sadowych
s3 bardzo precyzyjne, a przy tym stosun-
kowo elastyczne, zatem w postepowaniu
kontrolnym mozna ten model stosowaé
pomocniczo.

Whioski koncowe

Wskazane wyzej okolicznos$ci swiadcza
o potrzebie powaznej i dogtebnej refor-
my przepiséw ustawy o NIK dotycza-
cych bieglych i specjalistéw. Nie oznacza

kontrola i audyt

to bynajmniej ich ujednolicenia z poste-
powaniami jurysdykcyjnymi. Postepowa-
nie kontrolne nie podlega bowiem kontro-
li sadowej ani sgdowoadministracyjne;j,
a jego cele s3 inne niz procedur jurys-
dykcyjnych. W kazdym z analizowanych
postepowan biegly stanowi zrédto do-
wodowe, ktérego rolg jest fachowe wy-
jasnienie kwestii wymagajacych wiedzy
specjalistycznej. Istnieja jednak réznice
miedzy zadaniami bieglych w tych poste-
powaniach, przede wszystkim miedzy
postepowaniem kontrolnym a sadowym.
Biegli sagdowi przyczyniaja sie do zapew-
nienia obywatelom prawa do sadu, wy-
nikajacego zart. 45 ust. 1 Konstytucji*,
gléwnie do rzetelnego procesu sadowe-
go. Natomiast NIK korzysta z pomocy
biegtych (specjalistéw zewnetrznych),
jesli zalezy od tego powodzenie kon-
troli, aby wyniki i wnioski pokontrolne
byly trafne i znamionowato je wtasciwe
rozumienie tematu. Jednak to NIK sa-
modzielnie ocenia w jakiej mierze wy-
magania kontroli moga by¢ spetnione
przez wlasnych fachowcéw, a w jakiej
nalezy skorzysta¢ z pomocy bieglych*:.

Skoro NIK kontroluje z reguly organy
wiadzy lub administracji publicznej, to
pelnienie funkcji bieglego i specjalisty

kosci minimalnej stawki godzinowej: do 14,70 zt na 2019 r., do 17 zt na 2020 r., do 18,30 zt na 2021 r.

ido 19,70 zt na 2022 .

IS

Np. wystapienie Polskiej Federacji Stowarzyszen Rzeczoznawcéw Majatkowych do Prezesa Rady Mini-
stréw i Ministra Sprawiedliwoéci z 16.11.2022 <https://pfsrm.pl/aktualnosci/item/717-stawki-bieglych-
sadowych-wystapienie-pfsrm-do-premiera-oraz-ministra-sprawiedliwosci> i materiat 2 2.2.2022 <https://
wydarzenia.interia.pl/autor/irmina-brachacz/news-biegli-sadowi-w-polsce-wolna-amerykanka-i-glodowe
-stawki,nld,5806123>.

RPO podnidst te kwestie w latach 2015-2022 w 8 pismach do Ministra Sprawiedliwosci (ostatnio 9.11.2022),
wskazujac na potrzebe przyspieszenia prac nad ustawa o biegtych sadowych, prowadzonych od 2014 .
<https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-biegli-sadowi-ustawa-brak-ms>.

Zob. pkt 1.18 ISSAI 200, Standardy i wytyczne ISSAI, op.cit., s. 121.
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powinno obcigza¢ gléwnie te instytucje.
Zasadne byloby wiec umozliwienie pra-
cownikom instytucji publicznych petnienie
zadati bieglego i specjalisty na podstawie
postanowienia (bez zawierania umowy),
ewentualnie na podstawie porozumienia
NIK zich pracodawca. Celowe byloby tez
wyrazne dopuszczenie do wykonywania
funkcji bieglego w postepowaniu kontrol-
nym oséb prawnych i jednostek organiza-
cyjnych niemajacych osobowosci prawnej
(w razie potrzeby ze wskazaniem repre-
zentujacych je oséb fizycznych).

Istniejg zarazem argumenty przema-
wiajace za stworzeniem mechanizmu
dyscyplinujacego biegtych (specjalistéw),
tak aby podjecie czynnosci nie zalezato
wylacznie od ich woli. Sytuacja, ze bie-
gly i specjalista wykonuja prace dopiero
po podpisaniu umowy prowadzi do wy-
dtuzenia czasu oczekiwania na realiza-
cje zlecanych przez NIK zadaf, a nawet
moze skutkowac¢ ich niewykonaniem.
Jesli warunki, gtéwnie finansowe, nie
zadowola zainteresowanego podmiotu,
to nie zawrze on umowy i nie wykona
pracy. Funkcjonowanie biegltych i spe-
cjalistéw w toku kontroli powinno wiec
mie¢ charakter publicznoprawny. Ich
wynagrodzenie nalezatoby ustala¢ po-
stanowieniem dyrektora jednostki kon-
trolnej na podstawie istniejacych stawek,
taryf i cennikéw dotyczacych bieglych
sadowych, thumaczy przysiegtych czy in-
nych rzeczoznawcéw, a w razie ich braku
—w odniesieniu do cen rynkowych, przy
uwzglednieniu kwalifikacji biegtego
(specjalisty), naktadu jego pracy i zto-
zonosci problemu bedacego przedmio-
tem jego czynnoSci. Biegly (specjalista)
mogtby ztozy¢ umotywowany wniosek
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o zwiekszenie wynagrodzenia oraz od-
méwié sporzadzenia opinii (wykonania
czynnosci), ale tylko z uzasadnionych
przyczyn. Organ powolujacy powinien
mie¢ prawo obnizy¢ wynagrodzenie
za nieterminowg lub nieprawidlowa re-
alizacje zadania w drodze postanowienia.
Nie ma tez uzasadnienia zréznicowanie
organéw powolujacych bieglego (dyrektor
jednostki kontrolnej) i specjaliste (kon-
troler). W obu sytuacjach powinien to by¢
dyrektor, poniewaz ustala wynagrodzenie
powolywanych 0séb zawierajac umowe.
Poprawek wymagaja tez przepisy o trybie
wylaczania bieglych i specjalistéw. Obecne
unormowanie tej instytucji nie odpowiada
specyfice kontroli NIK, gdyz wylaczenie
jest mozliwe tylko na wniosek kontrolo-
wanego, ktéry co do zasady nie jest powia-
damiany ani o powotaniu tych oséb, ani
oich czynnosciach. Przewaga elementéw
inkwizycyjnosci w postepowaniu kontro-
Inym uzasadnia potrzebe wylaczenia bie-
glego (specjalisty) zurzedu, gdyzz reguty
to organ powolujacy go szybciej poweZmie
wiedze o przestankach wytaczenia. Pod-
stawy wylaczenia powinny zosta¢ réw-
niez dostosowane do specyfiki tego po-
stepowania. Dobro kontroli przemawia
za tym, aby biegly i specjalista byli wprost
zobowigzani do rzetelnego i bezstronnego
dziatania, np. przez zlozenie przed NIK
przyrzeczenia w tej sprawie.

SEAWOMIR CZARNOW

radca prawny,

doradca prawny

w Delegaturze NIK w Biatymstoku
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Stowa kluczowe: biegly, specjalista, postanowienie o powotaniu, wynagrodzenie biegtego
(specjalisty), umowa z biegtym (specjalista)
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ABSTRACT

Experts and Specialists in NIK Audit Proceedings — Perspective for Changes

The changes in the performance of public tasks that are subject to NIK’s audits that
call for using advanced technologies, require NIK to more often use the knowledge of
experts and specialists. Experts do not establish facts or status quo, but assess them
through the prism of specialist information, while specialists support auditors in de-
termining facts. However, the border between assessing facts and determining them
on the basis of specialist knowledge is unclear. In practice, the application of the pro-
visions on experts and specialists comprised in the Act of 23rd December 1994 on
the Supreme Audit Office raises many doubts. They are mainly related to the mixed
course of appointment, and the entities that can be entrusted with these functions.
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The article aims to analyse the regulations dedicated to experts and specialists in NIK
audits in comparison with other procedures. The intention is to delineate suggested
directions for changes. The author concludes that there is the need for a serious and
thorough reform of the provisions of the Act on NIK related to experts and speciali-
sts. He emphasises that — since NIK audits mainly public authorities or administration
bodies — these functions should be mostly their responsibility. It would be justified
then to allow the staff of public institutions to act as experts or specialists on the
basis of a decision (without concluding a contract) or, alternatively, on the basis of an
agreement between NIK and the given entity. It would be also reasonable to allow
legal entities and organisational units (or natural persons representing them) to act
as experts during audit proceedings. In the opinion of the author, there are also ar-
guments for establishing a mechanism to discipline experts (specialists) so that the
decision on when to commence the task is not an exclusively at their discretion. The
job of experts and specialists in the audit process should be of a public law nature.
Amendments are also necessary for the provisions on excluding experts (specialists)
from audit proceedings. The current provisions do not meet the specifics of NIK’s
audits, since exclusion is possible only when the auditee applies for it. And auditees
are informed neither about the appointment of experts or specialists nor about their
activities. Since inquisitional elements prevail in the audit process, the need for en-
gaging experts (specialists) ex officio is justified, since the body that appoints them
usually finds out about the reasons for excluding them first.

Stawomir Czarnow, Legal Advisor, Regional Branch of NIK in Bialystok

Key words: expert, specialist, decision on appointment, remuneration for an expert (specialist),
contract with an expert (specialist)
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Glosa do wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie

Naruszenie dobr osobistych
kierownika jednostki kontrolowanej

Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Warszawie z 15 wrze$nia 2021 r.
dotyczy naruszenia débr osobistych przez publikacje wynikéw kon-
troli NIK. Sad uznal, ze wskazujac w wystapieniu pokontrolnym
osobe odpowiedzialng za nieprawidtowosci stwierdzone w funkcjo-
nowaniu jednostki Najwyzsza Izba Kontroli moze naruszac jej do-
bre imie, ale dzialania te — w wypadku prawidtowo prowadzonego
postepowania kontrolnego — nie moga by¢ uznawane za bezprawne.
Prezentowana glosa ma charakter aprobujacy. Rozwazania SA zosta-
ty uzupelnione oméwieniem przepiséw ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli' odnoszacych sie do zakresu postepo-
wania kontrolnego oraz informacji prezentowanych w wystapieniu

pokontrolnym.

STANISLAW DZIWISZ

Teza

,Jezeli obowiazujace przepisy przewiduja
okreslone procedury badz nadaja pewnym
organom lub podmiotom okre$lone kom-
petencje, to dzialanie w ich ramach —jeze-
li narusza sfere prawnie chronionych débr
—zreguly nie jest bezprawne, chyba ze do-
chodzi do wyraznego i powaznego narusze-
nia przepiséw, w szczegdlnosci polegajacego

! Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej ustawa o NIK.

na wykroczeniu poza cel i niezbedny zakres
postepowania lub wyrazenia ocen badZuzy-
cia sformutowafi nieuzasadnionych przed-
miotem i potrzebami tego postepowania i na-
ruszajacych godnos¢ osoby, ktérej dotycza™.

Stan faktyczny
i stanowisko sadu | instancji

Stan faktyczny, na tle ktérego zapadtwyrok,

dotyczyt dyrektora jednostki poddanej kon-
troli NIK, ktéry domagat sie zasadzenia

2 Teza do wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 15 wrzesénia 2021 r., sygn.. akt | ACa 461/21.
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na swoja rzecz zado$¢uczynienia w kwo-
cie 50 000 zt oraz opublikowania przepro-
sin, twierdzac, ze pozwany Skarb Pafistwa
— Najwyzsza Izba Kontroli naruszyt jego
dobra osobiste w postaci godnoscii dobrego
imienia. Bezprawno$¢ dziatania pozwane-
go miata polega¢ na zarzuceniu powodowi
w wystapieniu pokontrolnym niegospodar-
nosci w kierowaniu kontrolowang instytucja
i niedopetnienia obowigzkéw stuzbowych.
W opinii powoda te wnioskiioceny s3 wy-
nikiem ,btednych, nieuzasadnionych i su-
biektywnych przekonas oséb sporzadza-
jacych wystapienie pokontrolne”, a same
zarzuty pozbawione podstaw faktycznych?.
Powdd przed sadem I instancji podnosil,
ze publikacja wynikéw kontroli i ich po-
wielanie przez media byty powodem naci-
skéw w sprawie wycofania sie przez niego
zudziatu w zyciu politycznym®*. Podkreslil,
ze kontrolerzy wykazywali negatywne na-
stawienie i prowadzili czynnosci dowodowe
pod z gory przyjeta teze.

W 2017 r. Delegatura NIK w Lodzi prze-
prowadzita kontrole dziatalnoéci Wojew6dz-
kiego Osrodka Ruchu Drogowego w Czesto-
chowie. Objeto nig lata 2008-2016, a wiec
okres, w ktérym powdd petnit funkcje dyrek-
tora tej jednostki. W wyniku kontroli stwier-
dzono wiele nieprawidtowosci, bedacych
podstawa negatywnej oceny dziatalnosci

kontrolowanej instytucji. Dyrektor Oérodka
zlozyl zastrzezenia do wystapienia pokon-
trolnego, wskazujac brak podstaw do wy-
stawienia takiej oceny. Zespét orzekajacy
komisji rozstrzygajacej uwzglednit zastrzeze-
nia w czesci, wprowadzajac do tresci wysta-
pienia stosowne zmiany, ktére nie wplynety
jednak na ogdlna negatywna ocene dziatal-
nosci jednostki. Zgodnie z ujednoliconym
tekstem wystapienia pokontrolnego®, dy-
rektor Osrodka samowolnie (zakup nie byt
uwzgledniony w planie wydatkéw inwesty-
cyjnych na 2013 r.) zadecydowat o nabyciu
zakwote 2,1 mIn zt netto hotelu obcigzonego
hipotecznie na kwote 576 tys. zt. Poniewaz
dokonana na zlecenie NIK wycena wartosci
rynkowej tego obiektu wynosita 995 tys. zt,
NIK ocenita, ze transakcja doprowadzita
do uszczuplenia majgtku Osrodka na kwote
ponad 1,1 mln zt. Do czasu kontroli NIK,
tj. do lutego 2017 r., budynek hotelowy nie
byt eksploatowany, podobnie jak zakupiona
18 czerwca 2013 r. za 2,5 mln zl nierucho-
mos$¢ gruntowa przeznaczona pod budowe
oérodka doskonalenia techniki jazdy. Na tej
nieruchomosci gruntowej dokonano wycin-
ki drzew, przy czym — mimo przedtuzenia
terminu okreslonego w decyzji Prezydenta
Miasta Czestochowy zezwalajacej na wycin-
ke - nie wykonano kompensacji przyrodni-
czej w postaci nasadzen®, co w konsekwencji

3 Tre$¢ wystapienia pokontrolnego nr LLO.411.008.01.2016, zmienionego zgodnie z uchwata komi-
sji rozstrzygajacej, dostepna jest pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/kontrole/S/16,/007/LLO/>
(dostep 19.12.2021).

W czasie orzekania przez sad | instancji powod byt bezrobotny. Okoliczno$¢ negatywnego wptywu publikacji
wystapienia pokontrolnego na sytuacje materialna i zdrowie powoda nie byta kwestionowana przez pozwanego.
> Stosownie do art. 61b ustawy o NIK dyrektor wtasciwej jednostki kontrolnej dokonuje zmian w wystapieniu
pokontrolnym zgodnie z trescia uchwaty w sprawie zastrzezen i podpisane, zmienione wystapienie przesyta
kierownikowi jednostki kontrolowanej.

Kompensacja przyrodnicza obejmuje dziatania prowadzace do przywrédcenia rbwnowagi przyrodniczej
na danym terenie, wyréwnania szkéd dokonanych w srodowisku przez realizacje przedsiewziecia, a tak-
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narazito Oérodek na konieczno$¢ poniesie-
nia optat okreslonych w przepisach ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody’.
W ocenie NIK, przyczyna niegospodarnego
dysponowania $rodkami publicznymi byt
brak nadzoru nad dziatalno$cig Osrodka
oraz ,nienalezyte okreslenie kompetencji
finansowych i procedur podejmowania de-
cyzji inwestycyjnych przez dyrektora (...).
Skutkowato to nadmiernym skumulowaniem
uprawnief w rekach dyrektora jednostki,
ktéry podejmowat samodzielne decyzje
w kluczowych sprawach”8.

NIK stwierdzita takze nieprawidlowosci
polegajace m.in. na niezasadnym porzu-
ceniu zaawansowanej koncepcji budowy
budynku garazowo-szkoleniowego, skut-
kujacym poniesieniem strat w naktadach
inwestycyjnych w kwocie 95,5 tys. zt oraz
naruszeniu statutu Osrodka, polegajacym
na samodzielnym wyborze bieglego rewi-
denta przez kierownika jednostki kontrolo-
wanej, tj. niezgodnie z art. 66 ust. 4 ustawy
7 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci?,
oraz nieprzestaniu urzedowi marszatkow-
skiemu do zaopiniowania planéw wydat-
kéw inwestycyjnych na 2012 r. Ustalenia
kontroli NIK byty podstawa skierowania
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do organéw Scigania zawiadomienia o moz-
liwosci popelnienia przestepstwa’.

Pozwany Skarb Pafistwa (Najwyzsza Izba
Kontroli), reprezentowany przez Prokura-
torie Generalng Skarbu Pasistwa (PGSP),
w odpowiedzi na pozew wni6st o oddalenie
powddztwa w catosci i zasadzenie kosztéw
postepowania, w tym kosztow zastepstwa
procesowego. Wyrokiem z 26 lutego 2021 r.
Sad Okregowy oddalit powédztwo w ca-
toscii zasadzit od powoda na rzecz Skarbu
Pafistwa — Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej kwote 6480 zt tytutem
zwrotu kosztéw procesu. Powdd zaskarzyt
powyzszy wyrok w calosci'l.

Stanowisko sadu apelacyjnego

Sad Apelacyjny w Warszawie uznat, ze ape-
lacja byta nieuzasadniona, a podniesione
w niej zarzuty bezzasadne. Podkreslit,
ze w postepowaniu o ochrone débr osobi-
stych wzwiazku zkontrola NIK sad orzeka-
jacy nie jest wladny dokonywac oceny wy-
nikéw kontroli, w szczegdlnoéci w zakresie
trafnosci ocen i wnioskéw zamieszczonych
w wystapieniu pokontrolnym. W spra-
wie o ochrone débr osobistych nie ma on
uprawnien do weryfikacji dokonanej przez

ze zachowanie waloréw krajobrazowych (art. 3 pkt 8 ustawy z 27.4.2001 — Prawo ochrony srodowiska,
Dz.U.z 2022 r. poz. 2556).

7 Zgodnie z art. 84 ust. 4 i 5 ustawy z 16.4.2004 o ochronie przyrody (Dz.U. 22022 r. poz. 916, ze zm.), w wy-
padku naliczenia optaty za usuniecie drzewa lub krzewu oraz uzaleznienia wydania zezwolenia na ich usunie-
cie od wykonania nasadzen zastepczych, termin uiszczenia optaty odracza sie na okres 3 lat od dnia uptywu
terminu wskazanego w zezwoleniu na wykonanie nasadzen zastepczych. Jezeli nasadzenia zachowajg zy-
wotnos$¢ przez ten okres lub nie zachowaja jej z przyczyn niezaleznych od posiadacza nieruchomosci, optata
ulega umorzeniu.

8 Wystapienie pokontrolne nr LLO.411.008.01.2016.

® Dz.U.z2021r. poz. 217, ze zm.

10 W czasie orzekania przez SA w Warszawie postepowanie w sprawie niedopetnienia przez dyrektora Osrod-
ka ciazacych na nim obowiazkéw zwiazanych ze sprawami majatkowymi O$rodka toczyto sie pod sygn. akt.
PO 11 Ds.15.2019.

" Wyrok SO z 26.2.2021, niepubl.
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NIK oceny poprawnosci wyceny i zasad-
nosci zakupu nieruchomoéci przez powo-
da. Za bezprzedmiotowe, podobnie jak
Sad Okregowy, uznal przestuchiwanie
$wiadkéw na okoliczno$¢ negatywnego
nastawienia kontroleréw wobec powoda,
poniewaz ten w stanowisku procesowym
nie przedstawit zadnych przyktadéw takiej
postawy, a wiec nie wskazal okolicznosci,
ktére mialyby potwierdzi¢ zeznania §wiad-
kéw. Podkredlit takze, ze przy gromadzeniu
materiatu dowodowego nie doszto do na-
ruszenia wskazanych w apelacji przepiséw.
Sad Apelacyjny stwierdzit, ze kontrole-
rzy NIK nie dopuscili sie razacych ble-
déw w stosowaniu przepiséw dotyczacych
prowadzenia kontroli, a zebrany material
dowodowy uzasadniat zawarcie w wysta-
pieniu pokontrolnym kwestionowanych
ocen i wnioskéw. Przyjal, podobnie jak
Sad Okregowy, ze w tego typu sytuacjach
bezprawno$¢ musi by¢ rozumiana ,w spo-
s6b whasciwy dla prawa cywilnego, ale
zuwzglednieniem specyfiki dziatati organu
kontrolujgcego, w tym takze ryzyka btedu,
oile nie jest on razacy i oczywisty”'2. Pod-
trzymat stanowisko Sadu Okregowego,
ze zawarte w wystapieniu pokontrolnym

12 Tamze.

oceny dzialafi powoda zasadniczo naru-
szaly jego dobre imie, podkreslajac jednak
specyfike czynnosci kontrolnych, w trakcie
ktérych ujawniane s3 rézne okolicznosci,
w tym stany nieprawidlowe, bedace pod-
stawg konstruowania ocen, ktére z natury
rzeczy moga nie by¢ pozytywne dla kon-
trolowanej jednostki i jej kierownictwa.

Analiza i ocena stanowiska SA

Ustawa o NIK zapewnia kontrolerom im-
munitet karnoprocesowy'?, ale nie wyla-
cza odpowiedzialnosci cywilnej za reali-
zowane czynnosci stuzbowe i tres¢ ustalen
prezentowanych w raportach koficowych.
Wydane orzeczenie w procesie o ochrone
débr osobistych nie wptywa na tres¢ wy-
stapienia pokontrolnego (nie jest poste-
powaniem odwolawczym'), ale — w przy-
padku naruszenia débr osobistych powoda
—moze wplywaé na odbiér ustaleri kontroli
przez otoczenie'. Wystapienia pokontrol-
ne s3 podpisywane przez kontrolera pro-
wadzacego kontrole oraz dyrektora wia-
$ciwej jednostki kontrolnej'®. Powédztwo
o naruszenie débr osobistych moze zosta¢
wytoczone przeciwko kazdej z tych oséb,
jak réwniez przeciwko Skarbowi Pafistwa

13 Zgodnie z art. 88 ustawy o NIK, wiceprezesi i dyrektor generalny NIK oraz kontrolerzy nie moga by¢ pocia-
gnieci do odpowiedzialnoéci karnej z powodu swoich czynnoéci stuzbowych bez uprzedniej zgody Kolegium
NIK, a Prezes NIK — bez zgody Sejmu.

4 NIK nie jest organem administracji publicznej lecz organem kontroli panstwowej. Uznawana jest za odreb-
ny organ panstwa niemieszczacy sie w klasycznym tréjpodziale wtadz, a sprawowana przez nig kontrola
nie stanowi wykonywania administracji publicznej. W konsekwencji jej dziatalno$¢ nie podlega kontroli sa-
dowoadministracyjne;j.

5 Wyrok SA w Warszawie z 27.6.2017, VI ACa 293/16, LEX nr 2361922.

Stosownie do art. 53 ust. 4 ustawy o NIK wystapienia do ministréw oraz kierownikdéw urzedéw centralnych

podpisuje wiceprezes, a do Prezydenta RP, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu, Prezesa Rady Ministrow,

Prezesa NBP oraz oséb kierujacych naczelnymi i centralnymi organami wskazanymi w art. 4 ust. 1 ustawy

o NIK podpisuje Prezes NIK, ktéry moze takze zastrzec dla siebie prawo podpisywania kazdego wystapienia

pokontrolnego.

>
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(Najwyzszej Izbie Kontroli)"". Jego zasad-
no$¢ jest uzalezniona od spetnienia dwéch
przestanek: naruszenia (lub zagrozenia)
débr osobistych oraz bezprawnego cha-
rakteru dziatania bedacego przyczyna na-
ruszenia (lub zagrozenia)'®. Wystapienia
pokontrolne prezentujace nieprawidlo-
wosci w dziataniu kontrolowanych jed-
nostek moga narusza¢ dobre imie 0s6b
za nie odpowiedzialnych. Uznanie przez
NIK dziatari powoda za niegospodarne bez
watpienia moglo naruszy¢ jego dobra osobi-
ste (czes$¢, dobre imie, wizerunek), jednak
ich ochrona uzalezniona jest, jak stusznie
zauwazyt Sad Apelacyjny, od bezprawno-
$ci dziatania organu kontroli. Stosownie
doart. 24 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 .
—Kodeks cywilny'" ten, czyje dobro osobi-
ste zostaje zagrozone cudzym dzialaniem,
moze zadac zaniechania tego dzialania,
chyba ze nie jest ono bezprawne. Bezpraw-
no$¢ nalezy rozumie¢ jako sprzeczno$¢
naruszenia/zagrozenia dobra osobistego
z normami prawnymi badz z zasadami
wspélzycia spolecznego?. Jest to kazde
dziatanie naruszajace dobro osobiste, je-
zeli nie zachodzi zadna ze szczegdlnych
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okolicznosci usprawiedliwiajacych (wy-
taczajacych bezprawno$¢)?'. Bezprawne,
w rozumieniu art. 24 k.c., jest wiec dzia-
lanie, ktére stanowi naruszenie prawa lub
wykazuje sprzeczno$¢ pomiedzy dziata-
niem organu a zakresem jego kompeten-
cji, tj. wykraczajace poza przyznane NIK
kompetencje, badz jest podejmowane
na podstawie btednie stosowanych prze-
piséw prawa.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy
kontroli NIK zostal okreslony w Konsty-
tucji RP?, a jego rozwiniecie znajduje sie
w ustawie o NIK. Dokonanie oceny dzia-
talnosci kontrolowanej jednostki wedtug
kryteriéw okreslonych w art. 5 ustawy
o NIK (legalnosci, gospodarnosci, ce-
lowosci i rzetelnosci)?® jest, stosownie
do art. 28 ustawy, celem prowadzonego
postepowania kontrolnego. Oznacza to,
ze [zbama nie tylko prawo, ale ustawowy
obowiazek dokonania oceny dziatalnosci
kontrolowanego podmiotu?. Wojewddzki
Osrodek Ruchu Drogowego jest jednost-
ka podlegajaca kontroli NIK na podstawie
art. 2 ust. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli (z zastosowaniem kryterium

7 |zba dziata na zasadach kolegialnoéci (zob. art. 202 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 1 ust 3 ustawy o NIK),

co przejawia sie m.in. w zespotowym przygotowywaniu wystapienia pokontrolnego.
18 A. Cisek [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom |, C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 92.

19" Dz.U.z2022r. poz. 1360, ze zm., dalej k.c.

20 M. Soéniak: Bezprawno$¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej, Krakéw 1959, s. 103;
S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogdlna, Warszawa
1998, S. 68; A. Sylwestrzak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, M. Balwicka-Szczyrba (red.), Warszawa 2022,
s. 70. A. Cisek [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny..., op.cit., s. 92.

21 Wyrok SNz 19.10.1989, Il CR 419/89, LEX nr 8996.

22 Art. 203 Konstytucji RP, Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.

23 Zakres stosowania poszczegolnych kryteridéw uzalezniony jest od rodzaju kontrolowanego podmiotu. W art. 2
ust. 1 ustawy o NIK wskazane sa podmioty poddawane kontroli z zastosowaniem wszystkich czterech kry-
teriéw. Kontrole samorzadu terytorialnego prowadzone sa z wytaczeniem celowosci, a przedsiebiorcéw
i innych podmiotéw niepanstwowych i niesamorzadowych jedynie z zastosowaniem dwéch kryteriow: le-
galnosci i gospodarnoséci.

** Wyrok SA w Warszawie z 27.6.2017, VI ACa 293/16, LEX nr 2361922.
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legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci),
a kontrolerzy mieli dokumenty upowaz-
niajace do jej przeprowadzenia®®. Nie budzi
wiec watpliwosci, ze wszczecie postepo-
wania w jednostce, ktora kierowal powdd,
bylo prawnie dopuszczalne.

Do ustalenia, czy naruszenie débr oso-
bistych powoda bylo bezprawne istotne
jest takze dokonanie oceny dopuszczal-
nosci poszczegdlnych czynnosci dowo-
dowych i prezentacji wynikéw w wy-
stapieniu pokontrolnym. Wystapienie
pokontrolne jest raportem koficowym
z prowadzonej kontroli jednostkowej,
ktére musi zawierac zwiezly opis ustalo-
nego stanu faktycznego i ocene kontrolo-
wanej dziatalnosci, w tym stwierdzonych
na podstawie materiatéw dowodowych
znajdujacych sie w aktach kontroli nie-
prawidlowosci i ich przyczyn. Wykrycie
nieprawidtowosci wigze sie z koniecz-
noScia ustalenia ich zakresu, przyczyn
i skutkéw oraz 0s6b odpowiedzialnych?®.
Artykut 29 ustawy o NIK zawiera kata-
log uprawnien przystugujacych kontro-
lerom NIK w toku prowadzonego po-
stepowania, wéréd ktérych wymienione
jest prawo zgdania udzielenia wyjas$nief

od o0séb, ktére wykonuja lub wykonywa-
ly prace w jednostce kontrolowanej?’.
Powéd petnit funkcje dyrektora kontro-
lowanej jednostki i to jego wyjasnienia
zostaly przedstawione w wystapieniu
pokontrolnym jako wskazanie przyczyn
ich powstania. Kierownik jednostki jest
adresatem wystgpienia pokontrolnego
i — stosownie do art. 62 ustawy o NIK
— jest obowiazany poinformowa¢ Izbe
o sposobie wykorzystania uwag i wy-
konania zawartych w nim wnioskéw?®.
Wskazanie w wystapieniu powoda jako
kierownika jednostki?® a zarazem osoby
odpowiedzialnej za stwierdzone niepra-
widlowosci nie naruszato ustawowych
zasad prowadzenia kontroli i prezentagji
ich wynikéw, ktérych upublicznienie jest
obowiazkiem Izby*’. NIK nie ma pod-
staw do odstgpienia od podania do pu-
blicznej wiadomosci wynikéw kontro-
li z powodu ich negatywnego wplywu
na zycie publiczne lub osobiste 0s6b od-
powiedzialnych za kontrolowane zagad-
nienia.

Obowigzkiem kontrolera jest obiektyw-
ne ustalenie i rzetelne udokumentowanie
wynikéw kontroli®!. W kontekscie realizacji

% Zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy o NIK upowaznienie i legitymacja stuzbowa stanowia podstawe przeprowa-

dzenia kontroli przez kontroleréow NIK.
% Art. 53 ust. 1 pkt 4 ustawy o NIK.
27 Art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy o NIK.

28 Nalezy podkresli¢, ze kierownik jednostki ma jedynie obowiazek dokonania analizy otrzymanych wnioskow
i poinformowania o sposobie ich wykorzystania. Nie ma obowiazku ich wykonania, poniewaz wystapienie
pokontrolne nie jest decyzjg administracyjna — nie ma wiec charakteru wtadczego i nie naktada na kontro-
lowana jednostke zadnych konkretnych obowiazkéw (por. postanowienie WSA w Warszawie z29.11.2010,
V SA/Wa 2517/10, LEX nr 781401; postanowienie NSA z 20.11.2009, Il GSK 1041/08, LEX nr 587102).

29 Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy o NIK, imie i nazwisko kierownika jednostki nalezy do danych wymaganych

w wystapieniu pokontrolnym.

3 Stosownie do art. 10 ustawy o NIK, prezes Najwyzszej Izby Kontroli podaje do wiadomosci publicznej mie-
dzy innymi wystapienia pokontrolne, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronione;j.

31 Art. 71 pkt 2 ustawy o NIK.
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czynnosci kontrolnych bezstronnos¢ ozna-
cza podejmowanie decyzji na podstawie
obiektywnych kryteriéw, a nie osobistych
przekonan, uprzedzen czy pod wpltywem
innych oséb. Kontroler ustala stan faktycz-
ny dzieki zebranym w toku postepowa-
nia dowodom, a ustalenia te s podstawg
dokonywanej oceny. Dlatego musza one
w sposéb wrecz fotograficzny oddawac
stan rzeczywisty i to zaréwno ten oceniany
jako nieprawidlowy, jak i prawidlowy. Stan
faktyczny musi by¢ potwierdzony rzetel-
nie zebranymi dowodami. Katalog dowo-
dowy wskazany w art. 35 ust. 2 ustawy
o NIK jest katalogiem otwartym, a moz-
liwo$¢ dowodzenia moze by¢ limitowana
wylacznie zakazem wyraznie wskazanym
w ustawie®.

Dowody uzyskane w toku kontroli,
przywolane zaréwno w zlozonych za-
strzezeniach do wystapienia pokontrol-
nego, jak i w pozwie, nie byly objete za-
kazem prawnym dowodzenia. Poniewaz
ustawodawca nie wprowadzit hierarchii

w
i)
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poszczegdlnych dowodéw pod katem
mocy dowodowej, to kontroler decyduije,
jaki nalezy przeprowadzi¢ oraz dokonuje
analizy zebranych dowodéw. Do oceny
warto$ci poszczegdlnych dowodéw po-
mocne s3 Miedzynarodowe Standardy
Najwyzszych Organéw Kontroli®3, ktére
wskazuja, ze musza by¢ odpowiednie i wy-
starczajace®*. Kontroler ma obowiazek
zachowa¢ sceptycyzm zawodowy, pole-
gajacy na byciu czujnym i dociekliwym
a réwnocze$nie otwartym na wszystkie
argumenty®, oraz profesjonalny osad. Za-
sada obiektywizmu zobowiazuje kontro-
lera do ujawnienia wszystkich istotnych
okolicznosci przemawiajacych na korzys¢
inaniekorzys¢ jednostki kontrolowane;j®.
Pomijajac niektére ustalenia lub nie kwa-
lifikujac ich jako nieprawidtowosci, kon-
troler znieksztalcilby rzeczywisty stan
faktyczny i w konsekwencji takze ocene
kontrolowanej dziatalnosci ¥7.

Nalezy réwniez wskaza¢, ze Izba sto-
suje mechanizmy wewnetrzne stuzace

Przyktadowo art. 43 i 44 ustawy o NIK okreslaja odpowiednio bezwzgledne i wzgledne zakazy dowodowe
dotyczace przestuchiwania $wiadkéw. Z kolei art. 10 ustawy z 29.6.1995 o statystyce publicznej (Dz.U.
22022 r. poz. 459, ze zm.) wytacza dostep do danych jednostkowych identyfikowalnych, zebranych w ba-
daniach statystycznych.

® Przyktadowo: ISSAI 200 (Financial Audit Principles) pkt 56, <https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/
documents/open_access/ISSAI_100_to_400/issai_200/ISSAI_200_en_2020.pdf> (dostep 2.1.2023).
Odpowiednie sa wtedy, gdy sa istotne, wtaéciwe i rzetelne (miara jakoéci odnoszaca sie do stosownosci
i wiarygodnoéci dowodu). Wystarczalno$¢ (miara ilosciowa) odnosi sie do liczby dowodéw niezbednych
do ustalenia stanu faktycznego i zalezy przede wszystkim od ryzyka wystapienia nieprawidtowosci (im wiek-
sze ryzyko, tym wieksza jest potrzebna liczba dowoddw) oraz jakosci zebranych dowodéw (im sa wyzszej
jakosci, tym mniej ich potrzeba).

5 ISSAI 100 (Fundamental principles of public-sector auditing) pkt 37, <https://www.issai.org/wp-content/
uploads/2019/08/ISSAI-100-Fundamental-Principles-of-Public-Sector-Auditing.pdf> (dostep 2.1.2023).
E. Jarzecka-Siwik: Podstawowe zasady postepowania kontrolnego [w:] Najwyzsza Izba Kontroli i prawne
aspekty funkcjonowania kontroli paristwoweyj, E. Jarzecka Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona, Warsza-
wa 2018, s. 155.

7 S. Dziwisz: Odpowiedzialno$¢ karna kontrolera Najwyzszej Izby Kontroli za przestepstwo fatszu intelektual-
nego, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” nr 4/2020, s. 34.
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jakosci kontroli. Dyrektor jednostki
kontrolnej NIK wyznacza kontrolera
nadzorujacego przebieg kazdej kontro-
li, ktérego obowiazkiem jest weryfika-
cja projektu wystgpienia pokontrolnego,
przygotowanego przez kontrolera prowa-
dzacego czynnosci kontrolne, pod katem
realizacji tematyki kontroli, osiggniecia
jej celéw, zgodnosci opisu ustalen fak-
tycznych z materiatem dowodowym ze-
branym w aktach kontroli i zasadnosci
ocen, uwag oraz wnioskéw. Dodatko-
wo kazdy projekt wystapienia pokon-
trolnego jest opiniowany przez doradce
prawnego, ktéry dokonuje weryfikacji
oceny z punktu widzenia legalno$ci sta-
néw zakwalifikowanych jako nieprawi-
dlowe oraz zaproponowanych wnioskéw
pokontrolnych.

W ustawie o NIK przewidziano me-
chanizm stuzacy zachowaniu niezalez-
nosci i obiektywizmu kontroli, polega-
jacy na wylaczeniu kontrolera. Kierow-
nik jednostki kontrolowanej, majacy
uzasadnione watpliwosci co do jego
bezstronnosci lub catej jednostki kon-
trolnej (departamentu lub delegatury
NIK), moze zlozy¢ wniosek o ich wyla-
czenie (art. 31 ustawy o NIK). Powdd,
jako kierownik jednostki kontrolowanej
mogl tak réwniez postapic, jednak z tego
uprawnienia nie skorzystat, a w swoim
stanowisku procesowym nie przedstawit
zadnych dowodéw obrazujacych podno-
szone negatywne nastawienie. W trakcie
kontroli mégt takze, korzystajac z okre-
Slonego w art. 35a ust. 3 ustawy o NIK

prawa wgladu do akt kontroli, zapoznac
sie zmaterialem dowodowym, a w razie
watpliwosci co do jego zupelnosci skta-
dac¢ kontrolerom o$wiadczenia dotyczace
przedmiotu kontroli3®,

Powdéd byl réwniez uprawniony do zto-
zenia umotywowanych zastrzezen do wy-
stapienia pokontrolnego i z tego prawa
skorzystat. Do wiadomosci publicznej
zostata podana tre$¢ wystapienia pokon-
trolnego uwzgledniajaca zmiany wyni-
kajace z rozpatrzenia przez komisje roz-
strzygajaca zastrzezer zlozonych przez
powoda. Stusznie wiec Sad Apelacyjny
podzielil stanowisko Sadu Okregowego
o bezprzedmiotowosci przestuchiwania
$wiadkéw na okolicznos$é negatywnego
nastawienia kontroleréw wobec powoda
oraz, co istotniejsze, o braku bezprawno-
$ci dziatania NIK. Skarzacy nie wykazat,
a Sad Apelacyjny nie stwierdzit przyjecia
btednych przestanek oceny stanu faktycz-
nego w przeprowadzonej kontroli. Skoro
nie stwierdzono naruszenia przyznanych
Izbie kompetenciji kontrolnych, a czyn-
nosci dowodowe nie zawieralty btedéw,
kontrola nie realizuje przestanki bez-
prawnosci.

Podsumowanie

Ustawa o NIK nie wylacza odpowie-
dzialnosci cywilnej za tres¢ ustaleni pre-
zentowanych w raportach kofAcowych.
Kontrolerzy NIK w trakcie czynnosci
s3 obowigzani nie tylko do ustalenia stanu
faktycznego i jego udokumentowania,
ale réwniez dokonania oceny i wskazania

3 Stosownie do art. 41 ust. 2 ustawy o NIK kontroler nie moze odméwi¢ przyjecia o$wiadczenia, jezeli ma ono

zwiazek z przedmiotem kontroli.
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0s6b odpowiedzialnych za stwierdzone ostateczna i nie podlega weryfikacji sa-
nieprawidlowosci. Prawidlowa realiza- dowej°.

cja tych obowigzkéw i podanie wyni-
kéw kontroli do publicznej wiadomosci
nie moze by¢ podstawg odpowiedzialno- dr STANISEAW DZIWISZ
$ci cywilnoprawnej za naruszenie débr
osobistych. Tre$¢ wystapienia pokontrol-
nego (po uptywie terminu na wniesienie
zastrzezefi lub po ich rozpatrzeniu) jest

radca prezesa NIK,
zastepca kierownika
ds. aplikacji kontrolerskiej

3 Zob. postanowienie NSAz 13.6.1997, Il SA 828/97, LEX nr 32535, wyrok NSA z 13.1.2011, Il GSK 1050/09,
LEX nr 952779, postanowienie NSA z 19.1.2012, Il GSK 759/11, LEX nr 1110165, postanowienie NSA
213.12.2013, Il GSK 2185/13, LEX nr 1432675, postanowienie NSA z 24.5.2016, Il GSK 1994/16, LEX
nr 2048730.

Stowa kluczowe: naruszenie débr osobistych przez NIK, naruszenie débr osobistych kierownika
jednostki kontrolowanej, naruszenie débr osobistych w wystapieniu pokontrolnym
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Cisek A. [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom |, red. E. Gniewek, Warszawa 2004.

2. DmowskiS., Rudnicki S.: Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga pierwsza. Czes¢ ogélna,
Warszawa 1998.

3. Dziwisz S.: Odpowiedzialnos¢ karna kontrolera Najwyzszej Izby Kontroli za przestepstwo
fatszu intelektualnego, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” nr 4/2020.

4. Jarzecka-Siwik E.: Podstawowe zasady postepowania kontrolnego [w:] Najwyzsza Izba Kon-

troli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paiistwowej, E. Jarzecka Siwik, M. Berek,
B. Skwarka, Z. Wrona, Warszawa 2018.

5. Jarzecka-Siwik E., Skwarka B.: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, Warszawa 2017.

6. Soéniak M.: Bezprawnos¢ zachowania jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej, Krakéw
1959.
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Systemowe btedy w dziataniu gmin

Sprzedaz komunalnych lokali
mieszkalnych w trybie bezprzetargowym

MICHAL TREMPALA

Prywatyzacja lokali z zasobéw gmin to jeden ze sposobéw zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych obywateli. Jednak mimo wieloletnich doswiadczert samorzqdéw
proces ten wciqz nie przebiega prawidtowo. Najwyzsza Izba Kontroli po raz kolejny
przyjrzata sie praktykom w 20 wybranych miastach. Nieprawidtowosci stwierdzo-
no az w 19 z nich. Mialy one charakter powszechny i systemowy, wynikaly przede
wszystkim z nieodpowiedniej organizacji pracy oraz blednej interpretacji obowig-
zujgcych przepiséw. Wyniki kontroli w duzej mierze stanowity powtérzenie ustaler
z lat poprzednich — sformutowane wéwczas wnioski NIK nie zostaty wykonane.

Wstep

Konstytucyjnym obowigzkiem wtadz publicz-
nych jest prowadzenie polityki sprzyijajacej
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli, a jednym z jej celéw — popieranie ich
dziatafi zmierzajacych do uzyskania wlasnego
mieszkania'. Postulat ten nalezy odnosic za-
réwno do faktycznej, jak i do prawnej plasz-
czyzny dzialalnosci pafistwa. Zadaniem wladz
pafistwowych i samorzadowych jest zatem
tworzenie zasobu nieruchomoéci oraz regulacji
prawnych umozliwiajacych nabycie mieszka.

Lokale mieszkalne z gminnego? zasobu
nieruchomoéci moga by¢ zbywane w trybie
bezprzetargowym. Z pierwszefistwa ich
nabycia mogg wéwczas skorzysta¢ dotych-
czasowi najemcy, jesli posiadaja umowe
na czas nieoznaczony. Dodatkowo majg oni
mozliwo$¢ uzyskania bonifikaty siegajacej
nawet 99% wartosci nieruchomosci. Takie
uregulowanie o wybitnie preferencyjnym
charakterze jest niewatpliwie sprzeczne
z gospodarka rynkows, ma jednak uzasad-
nienie spoteczne®.

' Por. art. 75 ust. 1 Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. nr 78 poz. 483, ze zm.).

2 Gminy sa podstawowymi jednostkami wiadzy publicznej realizujacymi zadania dotyczace gospodarki mieszkaniowej.

3 Wskazat na to Sad Najwyzszy w wyroku z 15.1.2003 (IV CKN 1637/00). Ocenit bowiem, ze regulacja
ta ma utatwi¢ zakup lokalu przez najemce, dla ktérego stanowi on centrum zyciowe oraz zapewni¢ mu sta-

bilne zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych.
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Podjecie kontroli sprzedazy przez gminy
komunalnych lokali mieszkalnych w try-
bie bezprzetargowym®* bylo istotne zaréw-
no z punktu widzenia gospodarki finanso-
wej gmin®, jak i najemcéw komunalnych
lokali mieszkalnych. Pomimo wprowadze-
nia réznych form wspierania mieszkalnic-
twa, ich efekty w odniesieniu do potrzeb
pozostajg niewielkie®. Z drugiej strony,
mimo wieloletnich doswiadczed gmin
zwigzanych z prywatyzacja majatku, wcigz
dochodzi do istotnych nieprawidtowosci.
Wykazaty je cho¢by wczesniejsze kontro-
le NIK, przeprowadzone na przelomie
2010/2011 r7, w 2014 1.8 czy w 2020 r.°
Biorac pod uwage ich wyniki, celem
ostatniego badania byto sprawdzenie,
czy gminy'® prawidtowo sprzedawaty
komunalne lokale mieszkalne, korzy-
stajac z formy bezprzetargowej, udzie-
lajac zarazem upustéw cenowych oraz

czy skutecznie realizowaly obowiazek
zadania zwrotu bonifikat w sytuacjach
przewidzianych prawem. Tak zarysowane
obszary kontroli dotyczyly: procesu przy-
gotowania i zbywania lokali, monitorowa-
nia obrotu wtérnego tymi nieruchomo-
$ciamiiewentualnych dziatari zwigzanych
z odzyskiwaniem udzielonych bonifikat.

Ustalenia kontroli
Wadliwe programy
gospodarowania zasobem

W celu zaspokajania potrzeb mieszkanio-
wych wspdlnoty gminy moga tworzy¢ zaséb
mieszkaniowy'!, a zasady gospodarowania
nim s3 zobowigzane ujmowa¢ w programach
wieloletnich'?. Tymczasem w az 13 jednost-
kach (65% skontrowanych) NIK stwier-
dzita nieprawidtowosci z tym zwigzane.
W dwéch gminach w ogéle nie opracowano
programéw wieloletnich '3, zas w o§miu

* Kontrole zrealizowano w 2022 r. w pieciu wojewddztwach: kujawsko-pomorskim, podkarpackim, $wieto-
krzyskim, warminsko-mazurskim, zachodniopomorskim.

> Dla gminy prywatyzacja mieszkan komunalnych oznacza z jednej strony jednorazowy dochéd ze sprzedazy

lokali, z drugiej za$ ograniczenie subsydiowania zasobu mieszkaniowego.

Deficyt mieszkaniowy utrzymuje sie na wysokim poziomie, szacowanym na okoto dwa min lokali. Por.

np. <https://www.money.pl/gospodarka/w-polsce-brakuje-2-mIn-mieszkan-problem-scisku-sie-poglebi-

6823875390290784a.html> (dostep 23.5.2023).

7 Por. Informacje o wynikach kontroli: Udzielanie przez gminy bonifikaty nabywcom komunalnych lokali miesz-
kalnych przy bezprzetargowej sprzedazy, nr. ewid. 28/2011/P/10/155/LOLP/10/155.

8 Por. Informacje o wynikach kontroli: Sprzedaz komunalnych lokali mieszkalnych w trybie bezprzetargowym,
nr. ewid. 163/2014/P/14/097/LOL.

 Por. Informacje o wynikach kontroli: Sprzedaz przez gminy komunalnych lokali mieszkalnych w trybie bez-

przetargowym, nr ewid. 204,/2020/1/20/002/LBY.

Do kontroli wytypowano 20 urzedow miast w: Aleksandrowie Kujawskim, Golubiu-Dobrzyniu, Tucholi, Wiecborku,

Jedrzejowie, Konskich, Ostrowcu éwietokrzyskim, Skarzysku Kamiennej, Bartoszycach, Braniewie, ltawie, Szczyt-

nie, Debicy, Stalowej Woli, Mielcu, Przeworsku, Biatogardzie, Kotobrzegu, Gryfinie i Swidwinie. Wyboru jednostek

kontrolowanych dokonano na podstawie pozyskanych z 67 miast (liczacych powyzej 50 tys. mieszkancéw) informacji

o planach sprzedazy mieszkan komunalnych i stopniu ich realizacji w latach 2016-2021.

Na koniec 2016 r. w zasobach skontrolowanych jednostek pozostawaty 13 507 lokale, a na koniec 2021 r.

— 11486, tj. 0 15% mniej.

Por. art. 21 ust. 1 pkt 1iust. 2 ustawy z21.6.2001 o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy

i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. 22022 . poz. 172, ze zm.), dalej ,ustawa o ochronie praw lokatoréw".

Program ten uchwala rada gminy, powinien by¢ opracowany na co najmniej pie¢ kolejnych lat.

13 W gminach: Debica i Stalowa Wola.
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nie zapewniono ciaglosci ich obowiazywa-
nia' (nie uchwalono kolejnych programéw
lub weszty one w zycie z kilkumiesiecznym
op&znieniem). Dodatkowo w czterech' jed-
nostkach samorzadu dokumenty te nie za-
wieraly ustawowo okreslonych elementéw,
np. prognozy sprzedazy lokali mieszkal-
nych w kolejnych latach, co uniemozliwito
przedstawienie ich wspélnotom samorza-
dowym. Warto podkresli¢, ze pominiecie
przez rade gminy ustawowo wskazanych
elementéw programu skutkuje brakiem
pelnej realizacji udzielonego jej upowaznie-
nia i ma istotny wplyw na ocene zgodno-
$ci z prawem podjetego aktu'®. Tam, gdzie
plany sprzedazy lokali sporzadzano i tak
nie byly one realizowane zgodnie z zato-
zeniami'. Szacunki dotyczace wplywdéw
ztego tytulu do budzetu nie odpowiadaly
zatem rzeczywistosci i nie pozwalaly rze-
telnie planowac kolejnych przedsiewzie¢.

Zasady zbywania mieszkan

i udzielania bonifikat

W 18 gminach rady miejskie podjety
uchwaty w sprawie zasad sprzedazy lokali
mieszkaniowych w trybie bezprzetargo-
wym oraz warunkéw i wielkosci bonifikat.
W dwéch miaty one charakter indywidual-
ny i podejmowano je w konkretnie rozpa-
trywanych sprawach. Kontrola wykazata,
ze upustéw cenowych udzielano na pod-
stawie obiektywnych kryteriéw, w sposéb
nieprowadzacy do nieusprawiedliwionego

kontrola i aud t

dk
odstepstwa od zasady réwnosci. NM

$ciej wysoko$¢ bonifikaty byta uzalezniana
od wieku budynku i jego stanu technicz-
nego, sposobu zaptaty, dtugodci okresu
najmu lokalu, lokalizacji. Wysoko$¢ sta-
wek procentowych bonifikaty wahala sie
od 10 do 99%. W latach 2016-2021 skon-
trolowane jednostki sprzedaty 2242 lokale
mieszkalne i tylko w dwéch wypadkach
uczynity to bez upustu.

Ponad potowe mieszkan (58%) sprzeda-
nozbonifikatami nie mniejszymi niz 90%
wartosci nieruchomosci (np. w gminie Sta-
lowa Wola w 149 przypadkach nabywcom
udzielono bonifikat wynoszacych 99%
warto$ci nieruchomosci, a w pozostatych
dwdéch —95%). Zaledwie 0,3% lokali zbyto
zbonifikatami nieprzekraczajacymi 50%
ich wartosci.

W 20 skontrolowanych samorzadach
rzeczoznawcy majatkowi wycenili war-
to§¢ zbywanych lokali na ponad 252 mlnzt,
natomiast gminy zarobily na ich sprzeda-
zy nieco ponad 35 mln zt (14% rynkowe;
warto$ci nieruchomosci). Nalezy pamie-
taé, ze cho¢ rzeczywiste wplywy byly zna-
czaco nizsze od mozliwych do uzyskania
na wolnym rynku, to kompensowano je ob-
nizeniem kosztéw utrzymania gminnego
zasobu mieszkaniowego. Bylo to pomoc-
ne w sytuaciji, gdy lokale komunalne wy-
magaty naktadéw obcigzajacych budzet
gminy, przy jednoczesnie niskich wpty-
wach z czynszéw za ich wynajem.

4 W gminach: Golub-Dobrzyn, Wiecbork, ltawa, Bartoszyce, Mielec, Kotobrzeg, Swidwin, Biatogard.

15" W gminach: Aleksandréw Kujawski, Jedrzejow, ltawa, Gryfino.

16 Tak m.in. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 10.12.2014 (I OSK 2368/14 354). Por. takze rozstrzy-
gniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 29.5.2017 (LEX nr 2300077).

17 Tylko w jednej gminie faktyczna sprzedaz lokali odpowiadata zaplanowanej, w o$miu w rzeczywistosci sprze-
dano wiecej lokali (nawet o przeszto 100%), a w pieciu przyjetych planéw nie zrealizowano.
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Rysunek 1. Liczba sprzedanych lokali w latach 2016-2021

Aleksandrow Kujawski
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Zrédto: Opracowano na podstawie kontroli NIK.

Sprzedaz
na wniosek zainteresowanych

‘We wszystkich skontrolowanych gminach
procedury bezprzetargowej sprzedazy
mieszkan byly wszczynane wyltacznie
na podstawie wnioskéw najemcéw tych lo-
kali. Kierownicy jednostek kontrolowa-
nych ttumaczyli to dbaloscia o finanse
samorzadowe i checia unikania kosztéw
przygotowania mieszkar do sprzeda-
zy przy braku zainteresowania najem-
céw. Qile praktyce tej trudno odméwié
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racjonalno$ci ekonomicznej, prowadzita
ona jednak do nieprawidlowosci zwigzanej
zzaniechaniem zawiadamiania uprawnio-
nych podmiotéw o przeznaczaniu lokalu
do sprzedazy. Wystapily one w 13 gmi-
nach (65% skontrolowanych), a uzasad-
niajac przyczyny wskazywano zwykle,
ze kierowanie kolejnych pism do wnio-
skodawcéw byto ekonomicznie nieza-
sadne, skoro wczesniej wyrazili juz wole
wykupu mieszkan. Nalezy jednak pamie-
tad, ze art. 34 ust. 4 ustawy z 21 sierpnia
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1997 r. 0 gospodarce nieruchomogciami
(dalej takze u.g.n.)'® wymaga, by upraw-
nionym najemcom doreczaé pisemne za-
wiadomienia o przeznaczeniu nierucho-
moéci do zbycia, w ktérych informuje sie
ich o przystugujacym pierwszefistwie za-
kupu, pod warunkiem ztozenia wniosku
w terminie okre$lonym w tym zawiado-
mieniu'®. Oznacza to, ze prawo pierw-
szefistwa nabycia ma charakter relatywny
i urzeczywistnia sie dopiero na podsta-
wie o§wiadczenia zlozonego w wyzna-
czonym terminie i dotyczy tylko loka-
lu, ktéry gmina przeznaczyta uprzednio
na sprzedaz. Wskazal na to m.in. Sad
Apelacyjny w Szczecinie?® przesadzajac,
ze samo zlozenie wniosku przez najem-
ce o wykup nie stanowi wystarczajacej
podstawy do powstania pierwszeistwa
ijest prawnie bezskuteczne. Warto pod-
kresli¢, ze do chwili sporzadzenia wykazu
nieruchomos$ci przeznaczonych na sprze-
daz (co nalezy do wytacznej kompeten-
cji gminy) pozostaja one poza obrotem
prawnym i s3 niedostepne dla os6b ubie-
gajacych sie o ich nabycie. Prawo pierw-
szefistwa w zakupie moze by¢ realizowane

@

Dz.U. z2023r. poz. 344.

3
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wylacznie w sytuaciji (i dopiero w'&&)@
gdy publiczny wlasciciel nieruchomosci
zdecyduije sie je zby¢?'. Nalezy tez pamie-
taé, ze pierwszefistwo nie rodzi po stronie
najemcy roszczenia o zawarcie umowy
sprzedazy lokalu mieszkalnego. Stanowi
jedynie zakaz zbywania rzeczy w sposob
naruszajacy ustalong kolejnos¢. Konstruk-
Cja ta nie jest wiec oparta na uprawnie-
niu (prawie podmiotowym), z ktérego
wynikaloby roszczenie przymuszajace
wlasciciela do sprzedazy nieruchomosci,
lecz sprowadza sie do eliminacji innych
podmiotéw ubiegajacych sie o te sama
rzecz?

Dodatkowo uprawnienie najemcéw
do skorzystania z pierwszefstwa w na-
byciu zajmowanych przez nich lokali
nie jest bezterminowe, aw wypadku zbiegu
uprawnien stosuje sie kolejnos¢ wymie-
niong w art. 34 ust. 1 u.g.n.?. Oznacza
to, ze w praktyce gminy powinny wysy-
fa¢ im zawiadomienia dopiero po upty-
wie terminu sktadania wnioskéw przez
inne osoby (wymienione w art. 34 ust. 1
pkt 1-2 u.g.n.), ktérym mogtoby przystu-
giwac pierwszenstwo w nabyciu?*

Termin ten nie moze by¢ krétszy niz 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia.

&’/\/M

20 Por. np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 9.5.2018, | ACa 4/18 LEX nr 2513021. W ten sposéb
takze: wyrok Sadu Okregowego w Poznaniu z 13.7.2018 XVIII C 1390/17, wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z 26.10.2012 | SA/Wa 1102/12, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
25.9.2007, | SA 632/02 LEX nr 506147.

Zob. tez wyrok WSA w Gliwicach z 16.12.2019, Il SA/GI 1119/19, LEX nr 2774286.

Tak tez E. Bonczak-Kucharczyk: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany,
LEX/el 2023.

Oznacza to, ze pierwszenstwo w realizacji swojego uprawnienia maja osoby, ktérym przystuguje roszczenie
o nabycie nieruchomosci z mocy u.g.n. lub odrebnych przepiséw, nastepnie poprzedni wiasciciel zbywanej
nieruchomoséci pozbawiony prawa wtasnosci przed 5.12.1990 lub jego spadkobiercy i dopiero jako ostatni na-
jemcy lokalu mieszkalnego, w wypadku gdy najem powstat w wyniku zawarcia umowy na czas nieoznaczony.
Termin ten zgodnie z art. 35 ust. 2 pkt 12 u.g.n. wskazuje sie w wykazie nieruchomosci przeznaczonych
do zbycia.
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Pozaustawowe ograniczenia
w sprzedazy mieszkan

Sprzedaza obejmowano wyodrebnione
i samodzielne lokale mieszkalne o ure-
gulowanym stanie prawnym?. Zbywano
je na rzecz os6b uprawnionych — najem-
c6w posiadajacych umowy na czas nieokre-
§lony, cho¢ wystapity przypadki zawarcia
ich kilkadziesiat, a nawet zaledwie szes§¢
dni przed nabyciem mieszkania. Warto
przy tym podkresli¢, ze u.g.n. nie wprowa-
dza w tym zakresie ograniczef wynikaja-
cych z okresu trwania najmu. Przyjmowa-
ne przez gminy regulacje odwotujace sie
do indywidulanych cech podmiotowych,
np. dtugosci trwania umowy najmu czy
tez uprzedniego uregulowania zaleglosci
czynszowych, nalezy oceniac jako niezgod-
nezprawem. Naczelny Sad Administracyj-
ny*® orzekl, ze gmina nie moze wprowadzac
jakichkolwiek dodatkowych kryteridw.
Ustawodawca nie przewidzial bowiem
i nie wyposazyt podmiotéw, ktérym shuzy
prawo wlasno$ci do mienia publicznego
w uprawnieninia do ich stanowienia?’.
Zawezenie kregu os6b uprawnionych do

nabycia lokalu, oznaczato de facto pozba-
wienie cze$ciz nich prawa pierwszefistwa,
a przez to nieuprawniong dyskryminacje®®.
Nalezy jednak pamieta¢, ze do kontroli
zgodno$ci z prawem aktéw prawa miej-
scowego upowaznione s3 organy nadzoru?
i sady administracyjne. Do czasu wyeli-
minowania przez nie z obrotu wadliwych
uchwat, pozostaja one w mocy®.

Btednie ustalane wartosci bonifikat

W szesciu® skontrolowanych gminach nie-
prawidlowo okreslano wartosci udziela-
nych bonifikat®. Ustalajac bowiem warun-
ki zbycia lokali w wypadkach, w ktérych
przy sprzedazy dokonywano rozliczenia
poniesionych przez najemcéw naktadéw,
pomniejszono ustalong cene nieruchomosci
oich warto$¢ —i dopiero od niej (tj. nizszej
niz wynikajaca z operatu szacunkowego)
naliczono wysoko$¢ bonifikaty. W gminie
Wiecbork dotyczyto to wszystkich 29 skon-
trolowanych spraw, przez co wplywy do lo-
kalnego budzetu byly nizsze o0 64,6 tys. zt.
Odliczania naktadéw dokonywano bazujac
na o$wiadczeniach najemcéw, bez analizy

2> M.in. takie, w stosunku do ktoérych nie toczyto sie postepowanie administracyjne dotyczace prawidtowosci

nabycia nieruchomoséci przez gmine.
Por. wyrok z 27.5.2014 (I OSK 281/14).

2
2

33

Tak tez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17.6.2014 1 OSK 298/14, LEX nr 1518059 odnoszac sie
do tej kwestii wskazat, ze skoro ustawodawca w u.g.n. ustalit warunki dotyczace zbycia lokali mieszkalnych,
to niedopuszczalne jest uchwata rady gminy ich rozszerzanie. Ustawodawca najwyrazniej uznat, ze postawio-
ne przez niego wymogi sa wystarczajace, bowiem nie upowaznit do ich rozszerzania. Takie stanowisko zajat
takze np. Wojewoda Warmirnsko-Mazurski w rozstrzygnieciu nadzorczym nr PN.4131.138.2018 2 3.4.2018,
stwierdzajac niewazno$¢ uchwaty Rady Miejskiej w Braniewie nr XLI/283/18 2 21.2.2017.

Taki poglad prezentowat réwniez Rzecznik Praw Obywatelskich, kiedy wnosit do Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie skarge na uchwate Rady Miasta Stotecznego Warszawy z grudnia 2011 r.
w przedmiocie zasad obrotu lokalami mieszkalnymi m.st. Warszawy. Sad w wyroku z 8.9.2013 (sygn. akt
| SA/Wa 60/13) podzielit to stanowisko.

Tj. wojewodowie i regionalne izby obrachunkowe.

30 Por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 25.11.2011, Il CSK 111/11, LEX nr 1129094 i przywotane tam orzecznictwo.
31 Tj. w gminach: Golub-Dobrzyn, Wiecbork, ltawa, Przeworsk, Gryfino, Swidwin.

32 Wystapity one w 47 spoérdd 149 przeanalizowanych tam przypadkéw (31,5%).
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ich zasadnosci, w sytuacji gdy wiekszos¢
wykazanych robét zostata przeprowa-
dzona bez uzgodnief z wynajmujacym
i nie byta potwierdzona innymi dokumen-
tami. Dodatkowo w jednym przypadku
jako poniesione naktady okreslono prace,
ktérych koszty zostaty juz zwrécone na-
jemcy przez obnizenie czynszu.

Zgodnie z reguta wynikajaca z art. 67
ust. 3u.g.n., przy sprzedazy nieruchomo-
$ci w drodze bezprzetargowej cene ustala
sie w wysoko&ci nie nizszej niz jej wartos¢.
Dopiero od tak ustalonej kwoty, zgodnie
zart. 68 ust. 1 u.g.n., whasciwy organ moze
udzieli¢ bonifikaty. Ustawa wspomina je-
dynie o bilansowaniu naktadéw dotycza-
cych przebudowy lub rozbudowy budynku,
w wyniku czego nastgpito wyodrebnie-
nie lokalu. W takim wypadku zalicza sie
je na poczet ceny nabycia nieruchomosci
(por. art. 218 ust. 1 u.g.n.). Dodatkowo
prawodawca wyraznie wskazuje, ze pierw-
szenstwo stosowania maja postanowienia
zawartej umowy najmu (ust. 2). Podobnie,
jesli chodzi o naktady poniesione na ulep-
szenie lokalu mieszkalnego, art. 6d usta-
wy o ochronie praw lokatoréw stanowi,
ze najemca moze je wprowadzi¢ za zgoda
wynajmujgcego i na podstawie pisemne;j
umowy okreSlajacej sposéb ich rozli-
czenia. To wlasciciel powinien decydo-
wad, ktére naktady nalezy uwzglednic¢
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one na wzrost wartosci rynkowej zbywa-
nego lokalu i nie zostaty wczesniej rozli-
czone z uwzglednieniem stopnia zuzycia.

Przedwczesne wyceny

We wszystkich skontrolowanych jednost-
kach warto$¢ sprzedanych lokali byta kaz-
dorazowo ustalana przez uprawnionego
rzeczoznawce majatkowego, a wyceny
byty sporzadzane w formie operatéw sza-
cunkowych. Niemniej w 15 gminach® od-
notowano wypadki zlecenia i wykonania
wyceny jeszcze przed uzyskaniem zaswiad-
czenia od starosty o spelnieniu przez nie-
ruchomo$¢ wymogéw samodzielnego lo-
kalu mieszkalnego. Bylo to dzialanie nie-
zgodne z § 32 ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministréw z 21 wrze$nia 2004 r. w spra-
wie wyceny nieruchomosci i sporzadzania
operatu szacunkowego®*, ktéry w sposéb
jednoznaczny ustala kolejnos¢ tych dziatan.
Dodatkowo takie postepowanie mogto
skutkowa¢ poniesieniem zbednych kosz-
téw w sytuaciji, gdy lokal nie méglby by¢
przedmiotem sprzedazy. Za§wiadczenie
starosty odgrywa bowiem podwdjna role:
potwierdza spelnienie ustawowych wy-
magan dotyczacych samodzielno$ci lokalu
oraz okre§la jego strukture®

W 14 gminach3® (70% skontrolowa-
nych) przysztych nabywcéw obciazano

% Tj. w gminach: Aleksandrow Kujawski, Golub-Dobrzyn, Tuchola, Wiecbork, Jedrzejéw, Ostrowiec Swieto-
krzyski, ltawa, Bartoszyce, Braniewo, Szczytno, Debica, Stalowa Wola, Mielec, Przeworsk, Swidwin.

3 Dz.U.z2021 r. poz. 555.

% J. Dydenko, T. Telega: Komentarz do rozporzadzenia w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania ope-
ratu szacunkowego [w:] Wycena nieruchomosci. Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowe-

go, Warszawa 2018.

* Tj. wgminach: Aleksandréw Kujawski, Tuchola, Wigcbork, Jedrzejéw, ltawa, Bartoszyce, Braniewo, Debica,
Stalowa Wola, Mielec, Przeworsk, Gryfino, Swidwin, Biatogard.
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kosztami wyceny lokali mieszkalnych,
a od ich wplaty uzalezniano wszczecie
procedury przygotowania mieszkania
do sprzedazy. Zaliczki pobierano w wy-
sokosci od blisko 200 do 600 zt. W sumie
wlatach 20162021 optaty te przekroczy-
ty 145 tys. zt. Niejednokrotnie podstawa
do ich pobrania byly — niezgodne z pra-
wem — postanowienia uchwat rad miej-
skich¥, wskazujace wprost na koniecz-
no$¢ pokrycia przez najemcéw kosztéw
wyceny nieruchomosci. Taka praktyka
miata miejsce w Bartoszycach (woj. war-
mifisko-mazurskie), mimo ze po wcze-
$niejszej kontroli NIK (w 2014 r.) prze-
pis uchwaty upowazniajacy do pobierania
zaliczek zostat usuniety®®. Dodatkowo
o zaprzestanie tej praktyki wnioskowata
w swoim w wystapieniu z listopada 2020r.
Regionalna Izba Obrachunkowa w Olszty-
nie. Zastepca burmistrza wskazal, ze taki
sposéb dziatania byt podyktowany obawa
przed zarzutami niewlasciwego gospoda-
rowania srodkami publicznymi — w wy-
padku rezygnacji z nabycia nieruchomosci,
to gmina ponosita wszelkie koszty. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze nawet dbatos¢ o fi-
nanse publiczne nie moze usprawiedliwia¢
postepowania niezgodnego z prawem.

Przepisy u.g.n. nie dajg organowi wyko-
nawczemu gminy podstaw do obcigzania
potencjalnych nabywcéw zaliczkami na po-
czet ustalenia warto$ci lokali oraz warun-
kowania wszczecia procedury ich zbycia
od dokonania takiej wplaty. Wedlug art. 25
ust. 1i2u.gn. wzwigzkuzart. 23 ust. 1
tej ustawy wycene nieruchomosci prze-
znaczonych do zbycia zapewnia organ go-
spodarujacy zasobem w ramach przygoto-
wania ich do sprzedazy. Stanowisko to po-
twierdza liczne orzecznictwo sadowe™,
rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow*
oraz orzecznictwo regionalnych izb obra-
chunkowych*. Mimo tego skala proble-
mu w ciagu ostatniej dekady nie ulegta
zmniejszeniu. W kontroli z 2014 r.*> NIK
ujawnila te same nieprawidtowosci w 63%
skontrolowanych jednostek.

Nalezy pamietad, ze przy sprzedazy nie-
ruchomos$ci w drodze bezprzetargowe;
cene ustala sie w wysoko$ci nie nizszej niz
jej warto$¢*. Wskazana przez rzeczoznaw-
ce majgtkowego wycena obliguje zatem
do przyjecia jej jako minimalnej (dolnej
granicy) i ma znaczenie jedynie pomocni-
cze. Osoby uprawnione do nabycia lokalu
bez przetargu nie moga domagac sie usta-
lenia ceny w wysokosci réwnej warto$ci

3 Np. w gminach: Wiecbork, Tuchola, Stalowa Wola.

3% Uchwata nr XLVI1/338/2014 Rady Miasta Bartoszyce z 24.9.2014 usunieto zapis dotyczacy pobierania
zaliczek na poczet kosztéw przygotowania nieruchomosci do zbycia.

3 Np. w wyrokach: Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 24.1.2012 (I OSK 1807/11),
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 10.6.2011 (Il SA/Gd 401/11), Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z 6.9.2012 (Il SA/Po 681/11).

10 Np. Wojewody Wielkopolskiego z 9.6.2009 (znak WN.Ka.5.0911-244/09), Wojewody Warminsko-Mazurskiego

230.5.2011 (znak PN.4131.213.1), Wojewody Zachodniopomorskiego z 13.7.2012 (znak NK.4.4131.235.2012.SA).

Np. uchwata nr202/g119/14 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowejw Gdansku z 2.10.2014, uchwata

nr 52/2014 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z 28.5.2014, uchwata nr 57,/2014

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z 9.7.2014.

Por. Informacje o wynikach kontroli: Sprzedaz komunalnych lokali..., op.cit.

* Por. art. 67 ust. 3u.g.n.
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nieruchomosci oszacowanej przez rze-
czoznawce majatkowego, nie mozna bo-
wiem zmusi¢ wladciciela do niekorzystnego
W jego mniemaniu rozporzadzenia nieru-
chomoscia. To on decyduje, czy zby¢ nieru-
chomo$¢, czy uczynic to w trybie bezprze-
targowym i ewentualnie —za jakg cene*

Nie ulega watpliwosci, ze moze by¢ ona
wyzsza od ustalonej przez rzeczoznawce,
cho¢ nie powinna by¢ dowolnie okresla-
na*. Gmina moze wiec zrekompensowa¢
sobie poniesione koszty zwigzane ze zby-
ciem lokalu na etapie zawierania transakcji.

Zwrotny charakter bonifikaty

Udzielenie bonifikaty przy sprzedazy loka-
lu nalezacego do gminy nie jest obowigzko-
we. Jej otrzymanie nie moze by¢ w zadnym
wypadku traktowane jako bezwarunkowo
nalezne, stanowi bowiem wyjatek od za-
sadniczo réwnego dostepu do $wiadczer
finansowanych ze srodkéw publicznych?®.
Sama bonifikata ma takze charakter zwrot-
ny, na co zwrécit uwage Sad Najwyzszy*
wskazujac, ze sprzedaz po obnizonej cenie
uwarunkowana jest zobowigzaniem,
iz nabywca nie zbedzie nieruchomosci

4 E. Bonczak-Kucharczyk, op.cit.
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w okresw karencji na rzecz osoby%%

ciej*. Ograniczenia te wynikaja wprost
zu.g.n.* i nie zaleza od ich zastrzezenia
w umowie majacej za przedmiot nabycie
nieruchomosci®

Gmina nie musi zatem informowa¢
o mozliwosci zadania zwrotu réwnowar-
to$ci udzielonej bonifikaty i o okoliczno-
$ciach, od ktérych to zalezy, gdyz wobec
réwnosci stron stosunku cywilnoprawnego
taki obowiazek nie spoczywa na zadnym
zkontrahentéw®'. Oceny obowigzkéw kon-
traktowych gminy przy zawieraniu umowy
sprzedazy lokalu nie mozna dokonywac
na podstawie art. 7 ani art. 9 Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktére
nie maja zastosowania przy czynnosciach
cywilnoprawnych dokonywanych przez
samorzad. Podobnie nie ma tez zastoso-
wania w sprawie art. 546 k.c., ktéry na-
ktada na sprzedawce obowigzek udziele-
nia kupujgcemu potrzebnych wyjasnier
o stosunkach prawnych i faktycznych do-
tyczacych sprzedanej rzeczy. Sady wska-
zuja bowiem, ze przepis ten nie naktada
obowiazku wyjasniania, jakie ewentualnie
roszczeniaiw jakich okolicznoéciach moze

&’/\/M

4 Sad Najwyzszy w wyroku z 15.1.2003 (IV CKN 1637/00, Legalis nr 61380), wskazat, ze okreélenie ceny

najmowanego lokalu na poziomie znacznie wyzszym od jego wartosci stanowi naruszenie art. 34 ust. 5 u.g.n.

(uniemozliwia skorzystanie z pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci) i daje zarazem podstawe do sfor-

mutowania roszczenia o wynagrodzenie szkody na podstawie art. 36 ustawy.

Sad Najwyzszy w wyroku z 12.2.2015 (IV CSK 265/14, LEX nr 1663411) wskazat, ze udzielenie bonifika-

ty najemcy stanowi istotny przywilej finansowy nabywecy lokalu uzyskiwany kosztem srodkéw publicznych

i niewatpliwie stawiajacy nabywce lokalu w sytuacji lepszej od tych oséb, ktére zmuszone sa zaspokajaé

swoje potrzeby nabywajac mieszkania po ich cenie rynkowe;j.

47 Por. uchwate 2 9.12.2005 (Il CZP 112/05, OSNC 2006/11).

4 Tj. przed uptywem 10 lat, a w wpadku nieruchomosci stanowiacej lokal mieszkalny przed uptywem pieciu
lat, liczac od dnia nabycia.

4 Por. art. 68 ust. 2 u.g.n..

3 Por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 7.12.2012 (Il CSK 256/12, LEX nr 1288633).

51 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 28.10.2015 (Il CSK 763/14).
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realizowa¢ sprzedawca wobec kupujace-
go juz po sprzedazy rzeczy czy prawa®’.

Niemniej w 11 skontrolowanych gmi-
nach® wumowach sprzedazy lokali zawie-
rano informacje o wynikajacym z u.g.n.
obowigzku zwrotu bonifikaty w wypadku
zbycia nieruchomosci lub wykorzystaniu
jej na cele inne niz uzasadniajace udziele-
nie bonifikaty przed uplywem pieciu lat.
W trzech gminach> w aktach notarialnych
formutowano takze wymog przekazania
informacji o dalszym zbyciu nieruchomo-
§ci. Zapisy te nie zwalniaja jednak gminy
z obowigzku samodzielnego weryfikowa-
nia takich sytuacji.

Monitorowanie
wtérnego obrotu lokalami

Sankcja za naruszenie zakazu zbywania
nieruchomosci lub wykorzystania jej na
inne cele niz uzasadniajace udzielenie boni-
fikaty jest obowigzek zwrotu , kwoty réw-
nej udzielonej bonifikacie po jej waloryza-
cji”. Sformulowanie to nie jest precyzyine,
jak wskazat Sad Najwyzszy>®, nie chodzi
bowiem o zwrot kwoty bonifikaty, a o uisz-
czenie doplaty do rzeczywistej ceny zby-
wanej nieruchomo$ci, weze$niej pomniej-
szonej o udzielong ulge.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami
nie daje podstaw do wydania aktu o cha-
rakterze generalnym, dotyczacego zasad
zwrotu udzielonych bonifikat. Ustawa

zawiera w tym wzgledzie kompletna re-
gulacje, nie zostawiajac zadnemu organo-
wi miejsca do uszczegdtawiania zapiséw
i tym samym podstaw do przyjmowania
aktéw skierowanych do ogétu mieszkan-
céw danej jednostki administracyjnej.
Aktualny pozostaje poglad Naczelnego
Sadu Administracyjnego®, ze skoro na-
bywca nieruchomosci moze by¢ wyltacz-
nie indywidualnie okreslony podmiot,
takze dzialania na rzecz odzyskania bo-
nifikaty (w tym zadanie zwrotu) moga
by¢ skierowane wylacznie do niego. Wy-
maga to od gminy regularnego monitoro-
wania wtérnego obrotu nieruchomoscia-
miw celu ustalenia, czy wlasciciele lokali
nabytych na preferencyjnych warunkach
cenowych nie rozporzadzali nimi (w okre-
sie karencji) w sposéb powodujacy utrate
tego przywileju.

Kontrola wykazata, ze wszystkie jed-
nostki podejmowaly takie dzialania. Wy-
korzystywaty do tego informacje o zmia-
nach w ewidencji gruntéw prowadzonych
i przekazywanych przez starostéw, infor-
macje w sprawie podatku od nierucho-
mosci przedktadane przez podatnikéw,
wplywajace do urzedéw akty notarialne
lub akty poswiadczenia dziedziczenia
(z sad6w, od kancelarii notarialnych), wy-
niki prowadzonych inwentaryzacji zasobu
mieszkaniowego czy wreszcie informacje
pozyskiwane z publicznie dostepnych baz

52 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 9.11.2016 (Il CSK 93/16, LEX nr 2182276) czy cho¢by wyrok Sadu Ape-
lacyjnego w Szczecinie z 30.4.2015 (I ACa 989/14, LEX nr 1785314).
3 Tj.: Aleksandréw Kujawski, Wiecbork, Konskie, Ostrowiec Swietokrzyski, Skarzysko-Kamienna, Bartoszyce,

Braniewo, Mielec, Kotobrzeg, Swidwin, Biatogard.

> W Ostrowcu Swietokrzyskim, ltawie i Szczytnie.
3 Por. uchwate z 11.4.2008 (Il CZP 130/07).

6 Por. wyrok z 27.5.2002, | SA 413/02, Legalis nr 96938.

64 KONTROLA PANSTWOWA

- 316 -



Sprzedaz komunalnych lokali mieszkalnych w trybie bezprzetargowym

danych. Najpowszechniejsza forma pro-
wadzenia weryfikacji obrotu wtérnego
byly analizy zmian wtascicielskich lokali
w systemie o nazwie Elektroniczne Ksiegi
Wieczyste, udostepnianym przez Mini-
sterstwo Sprawiedliwo$ci®.

NIK pozytywnie ocenita w 15 gminach
monitorowanie dalszego obrotu sprzeda-
nymi nieruchomos$ciami. Podejmowane
dzialania ujawnily wszystkie przypadki
zaistnienia przestanek do zadania zwro-
tu réwnowartosci udzielonej bonifikaty.
W pieciu jednostkach®® byly one nierze-
telne i nieskuteczne. Po przeanalizowaniu
ksiag wieczystych kontrolerzy stwierdzi-
li 18 przypadkéw zbycia nieruchomosci,
ktére nie zostaly w urzedach zidentyfiko-
wane (z 251, tj. 7%). W o$miu sprawach®
dopiero na skutek kontroli NIK postarano
sie wyja$ni¢ przestanki zwolnienia z obo-
wigzku zwrotu kwoty réwnowartosci udzie-
lonej bonifikaty. Takie dziatania oceniono
jako nierzetelne.

Dochodzenie roszczen
o zwrot bonifikat

Obowiazek zwrotu kwoty réwnej udzielo-
nej bonifikacie ma charakter potencjalny.
Materializuje sie on dopiero po wystapieniu

kontrola i aud t

\J
&
z takim zadaniem przez sprzedawéei s |

Po pierwsze, mozliwa jest rezygnacja
7 tego prawa (przy zawarciu umowy upraw-
niony umieszcza w niej takie postanowie-
nie, badZ czyni to na p6zniejszym etapie®).
Po drugie, art. 68 ust. 2¢c u.g.n. pozwa-
la organowi odstapic¢ od zadania zwrotu
udzielonej bonifikaty za zgoda wojewody,
rady lub sejmiku®. W pozostatych wypad-
kach, zwytaczeniem zwolniers wskazanych
w art. 68 ust. 2a lub 2b u.g.n., zadanie
zwrotu bonifikaty po spetnieniu przesta-
nek okreslonych wart. 68 ust. 2 jest w za-
sadzie obowigzkiem organu®

W siedmiu gminach (35% skontrolowa-
nych) nie bylo potrzeby podejmowania
czynno$ci na rzecz zwrotu réwnowarto-
$ci udzielonej bonifikaty. W pozostatych
samorzadach wystapito 21 spraw, w kt6-
rych takie dzialania byly uzasadnione,
przy czym siedem z nich zidentyfiko-
wali dopiero kontrolerzy NIK. W pie-
ciu jednostkach® (w szeSciu przypad-
kach) nie dochodzono lub bezpodstaw-
nie zaniechano dochodzenia naleznych
gminom zwrotéw bonifikat w taczne;
kwocie 363,5 tys. zl, pomimo zaistnie-
nia przestanek. Kierownicy jednostek
kontrolowanych wskazywali przy tym,

7 <https://ekw.ms.gov.pl/eukw_ogol/menu.do> (dostep 4.4.2023). )
% W gminach: Aleksandréw Kujawski, Konskie, Skarzysko-Kamienna, Mielec, Swidwin
3 Tj. jednym wykrytym w UM Aleksandrowa Kujawskiego, jednym w UMiG Konskie i szesciu stwierdzonych

w UM Mielec.

% Sad Najwyzszy w wyroku z5.3.2015 (V CNP 12/14, LEX nr 167809) uznat, ze rezygnacja z roszczenia, ma-
jaca charakter zwolnienia z dtugu, moze nastapi¢ takze po powstaniu tego dtugu.

6

&’/\/M

Dodatkowo Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z 12.8.2020 (I ACa 679/19, LEX nr 3069852) wskazat,
ze zadanie zwrotu réwnowartosci bonifikaty podlega takze ocenie przez pryzmat art. 5 k.c. W praktyce moze
to prowadzi¢ do odstapienia od zadania doptaty (zwrotu udzielonej bonifikaty) takze w innych sytuacjach
niz przewidziane w u.g.n..

E. Bonczak-Kucharczyk, op.cit.; J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin: Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz. Wyd. 7, Warszawa 2021.

63 Tj. w gminach: Aleksandréw Kujawski, Wiechork, ltawa, Swidwin, Skarzysko-Kamienna.

6.

3
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ze obowigzujace przepisy nie okresla-
ja terminu do wystapienia z zadaniem
Zwrotu, a czas ten ograniczony jest wy-
lacznie okresem przedawnienia.

Odktadanie tego obowigzku w cza-
sie nalezy oceni¢ jako niedopuszczalne.
Dbatos¢ o finanse jednostki samorzadu
terytorialnego wymaga, aby czynnosci
stuzgce uzyskaniu naleznych gminie do-
chodéw podjac jak najszybciej, tak by od-
zyskac te sama warto$¢ ekonomiczng,
jaka miata wierzytelno$¢ w chwili sprze-
dazy lokalu. Bezczynnos¢ wierzyciela
nie powinna by¢, takze z uwagi na zasady
wspdlzycia spotecznego, Zrédlem zwiek-
szenia $wiadczenia dtuznika w wyniku
przyznania waloryzacji za czas az do wy-
stapienia o jego zasadzenie. Wlasciwy
organ powinien wystapi¢ o zwrot réw-
nowartos$ci bonifikaty zaraz po stwier-
dzeniu, ze spelnione s3 przestanki z3-
dania jej zwrotu, a ewentualna zwloka
w wysunieciu tego zadania nie powinna
skutkowa¢ wydtuzeniem okresu walo-
ryzacji®.

Whioski i podsumowanie

Praktyka postepowania przy sprzedazy
przez gminy lokali mieszkalnych w try-
bie bezprzetargowym z udzielaniem
bonifikat nie ulegta zmianie. Oznacza
to, ze formutowane dotad przez NIK
whioski i oceny nie wptynety na sposéb
dziatania tych jednostek. Wciaz docho-
dzi do nieprawidtowosci wynikajacych
zblednej interpretacji obowiazujacych

przepiséw lub niewtasciwej organiza-
cji pracy. Kontrola ujawnita, ze azw 19
z 20 skontrolowanych urzedéw narusza-
no regulacje prawne lub postepowano
nierzetelnie.

NIK po raz kolejny wskazata na potrze-
be wyeliminowania praktyki uzaleznienia
podjecia procedury bezprzetargowej sprze-
dazy lokali od wniesienia optat na pokry-
cie kosztéw ich przygotowania do zbycia.
Takie dziatanie, cho¢ ekonomicznie ra-
cjonalne (uzasadniane checig ,utrwalenia
wiezi” z potencjalnym nabywca i unika-
niem zbednych wydatkéw w wypadku
gdy zrezygnuje on z zakupu) pozostaje
niezgodne z prawem. Ustawa umozliwia
gminom zrekompensowanie kosztéw pro-
wadzenia postepowania na etapie ustala-
nia wartosci nieruchomosci i zawierania
umowy sprzedazy.

Ponadto NIK przypomniata o obo-
wigzku pisemnego powiadamiania na-
jemcoéw, ktérym przystuguje pierwszefi-
stwo nabycia lokalu mieszkalnego o tym
uprawnieniu i warunkach skorzystania
z niego. Cho¢ wszystkie postepowania
byly inicjowane na podstawie wnioskéw
uprawnionych najemcéw, podkreslenia
wymaga, ze wobec braku uprzedniego
przeznaczenia konkretnych nierucho-
mosci do sprzedazy, podania te nie miaty
waloru o$wiadczen, jakich od nabywcy
wymaga art. 34 ust. 5 u.g.n. Te zas do-
piero uprawniaja do pierwszeristwa w na-
byciu nieruchomosci. Dodatkowo przy-
zwolenie na prywatyzacje inicjowang

% Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 7.7.2011, Il CSK 683/10, LEX nr 951297 lub Sadéw Apelacyjnych:
w Szczecinie 2 6.3.2013, | ACa 863/12, LEX nr 1344258 czy w Warszawie z 27.3.2015, | ACa 1400/14,

LEX nr 1751204.
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przez najemcéw prowadzito do rozpro-

szenia tego procesu, przez co utrudniato
realizacje selektywnej sprzedazy miesz-
kafh w wytypowanych przez gmine bu-
dynkach®. Nalezy pamieta¢, ze sprzedaz
mienia komunalnego wymaga podejscia
zdeterminowanego skala problemu miesz-
kaniowego na poziomie lokalnym oraz
przygotowania dtugofalowej koncepcji
przeksztatcen wlasnosciowych®®. Ogra-
niczanie sie wylacznie do rozpatrywania
whnioskéw o wykup mieszkan pochodza-
cych od najemcéw nie moze by¢ trakto-
wane jako przejaw kompleksowej polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb miesz-
kaniowych obywateli.

Poniewaz udzielanie bonifikat przy
sprzedazy oznacza nieekwiwalentne wy-
zbycie sie sktadnika mienia przez gmine,
NIK zwrdcila uwage na potrzebe szcze-
g6lnej staranno$ci i systematycznosci
przy prowadzeniu monitoringu rynku
wtoérnego obrotu lokalami mieszkal-
nymi. Za réwnie wazng uznala wery-
fikacje przestanek ewentualnej utraty
uzyskanego przywileju finansowego
oraz niezwloczne dochodzenie nalez-
nosci z tytutu zwrotu udzielonej bo-
nifikaty w wpadkach przewidzianych
prawem. Narzedzia stuzace do realizacji
tych zadan s3 powszechnie i nieodptat-
nie dostepne. Odkladanie w czasie re-
alizacji obowigzkéw nalezy traktowac
jako nierzetelne. Celowe zwickszanie

sza takze zasady wspolzycia spolecznego.

Analiza aktéw prawa miejscowego
regulujacych sprzedaz lokali miesz-
kalnych przez gminy sklonity NIK
do wystapienia do organéw nadzoru
prawnego o dokonywanie oceny tych
uchwal i wyeliminowanie przepiséw
wskazujacych na ograniczenia o cha-
rakterze podmiotowym, wykraczajace
poza regulacje u.g.n. Nalezy pamietac,
ze ich wprowadzanie bez wyraznego
upowaznienia ustawowego jest niele-
galne. Wszelkie modyfikacje dotyczace
kwestii pierwszefistwa w nabyciu loka-
lu nie moga ogranicza¢ uprawnief wy-
nikajacych wprost z ustawy. Odrebng
i odmienna kwestig pozostaja warunki
udzielania bonifikat. Zgoda na dokona-
nie upustéw cenowych przy sprzedazy
nieruchomosci gminnych nie jest obli-
gatoryjna, a ustawodawca nie ograniczyt
rady gminy w okreslaniu wprowadza-
nych w tym zakresie zasad. Moga one
mie¢ charakter przedmiotowy i pod-
miotowy. Zagadnienia te powinny by¢
jednak wyraznie rozdzielane przy for-
mulowaniu prawa lokalnego.

Skala, zakres i powtarzalno$¢ stwierdzo-
nych nieprawidlowo$ci wykazata stabos¢
przyjetych rozwigzan dotyczacych kontro-
li zarzadczej. W zdecydowanej wiekszo-
$ci jednostek ryzyko zwigzane ze sprze-
daza nieruchomosci, monitorowaniem

% Szerzej na temat tego zjawiska por. R. Cyran: Ekonomiczne aspekty prywatyzacji zasobu komunalnego

w Polsce, ,Nieruchomosci” nr 12/2005, s. 38 i nast.

6 E. Kucharska-Stasiak, M. Zateczna, K. Zelazowski: Prywatyzacja komunalnego zasobu jako element lokal-

nej polityki mieszkaniowej na przyktadzie gminy t6dz, ,,

kraju” nr 157/2014, s. 125.
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ich obrotu wtérnego czy odzyskiwaniem
udzielonych bonifikat nie zostalo zidenty-
fikowane. Uniemozliwiato to wypracowa-
nie skutecznych mechanizméw kontroli,
wykrycie nieprawidlowosci i zaplanowanie
dziatah mogacych im zapobiec.
Prywatyzacja mienia komunalnego
jest jednym z kluczowych elementéw

praktyka a przyjetymi wymogami wska-
zuje na koniecznoé¢ cyklicznego podej-
mowania kontroli w tym przedmiocie.
Sktania tez do stawiania pytafi o mozli-
wos¢, potrzebe i dopuszczalnos¢ noweli-
zacji przepiséw tej ustawy, zwlaszcza w
zakresie w jakim s3 one regularnie, a nie-
rzadko celowo pomijane.

polityki mieszkaniowej gmin. Pomimo
doswiadczen zdobywanych przez niemal
25 lat od wejscia w zycie u.g.n., wcigz do-
chodzi do systemowych, powszechnych
i powtarzalnych nieprawidtowosci. Nie-
ustajaca rozbieznos¢ pomiedzy stosowana

MICHAL TREMPALA
gtéwny specjalista kontroli panstwowej,
Delegatura NIK w Bydgoszczy

Stowa kluczowe: sprzedaz mieszkan z bonifikata, gminny zaséb mieszkaniowy, gospodarowanie
nieruchomo$ciami, sprzedaz lokali mieszkalnych
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ABSTRACT:

Sale of Municipal Flats Without Tenders — Systemic Errors in the Activity of
Municipalities

One of constitutional responsibilities of pubic authorities is to follow a policy that
meets the accommodation needs of the citizens, and one of its objectives — to support
them in efforts to acquire their own flats. This should refer to both the actual and legal
aspects of the State’s activity. Therefore the State and self-government authorities are
tasked with developing estate resources and legal regulations allowing for purchasing
them. Flats from municipal resources may be acquired without tender. The priority is
given to current tenants if they have indefinite contracts. In addition they can apply for
a price reduction even up to 99 percent of its the value. Such a provision, whose nature
is clearly preferential, is undoubtedly contrary to the market economy, however it is
socially justified. The audit of sales of municipal flats without tender was important
both from the perspective of municipalities’ financial management and the tenants.
Despite various forms of support for housing, their results are incapable of satisfying
the needs. On the other hand, despite many years of experience that municipalities
have with regard to privatisation of their assets, significant irregularities still occur.
These were indicated in previous NIK's audits conducted in 2010/2011, in 2014 and in
2020. The latest audit was aimed at examining whether municipalities properly sold
flats taking advantage of the non-tender procedure and offering price reductions, as
well as to check if they effectively demanded returns of reductions if legally required.
The audit comprised the following areas: preparations and sales of flats, monitoring
of secondary trading, and potential measures related to the recovery of reductions.

Michal Trempata Senior Public Audit Expert, Regional Branch of NIK in Bydgoszcz

Key words: sales of flats with reduction, municipal housing resources, estate management,
sales of flats
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Wyzwanie dla samorzadéw miast

Utrzymanie i rozwdj sieci
infrastruktury rowerowej

LUKASZ CIESLAK, KRZYSZTOF CALKA

Whynaleziony dwiescie lat temu rower jest coraz popularniejszym Srodkiem trans-
portu i rekreacji. Chetnie korzystajq z niego zwlaszcza mieszkaricy miast, ktérych
w latach 60. ubieglego wieku byto okoto 750 mlin, zas na poczqtku XXI w. juz trzy
miliardy'. Wedtug danych Eurostatu w 2021 r. tylko w krajach Unii Europejskiej
wyprodukowano 13,5 min roweréw (o 11% wiecej niz w 2020 r), w tym 1,2 min
w Polsce’>. W zwigzku ze znaczgcym wzrostem liczby uzytkownikéw tego srodka
transportu’® wyzwaniem pozostaje zapewnienie im nalezycie zaprojektowanej i wy-
konanej infrastruktury. Wymaga to racjonalnego podejscia do tworzenia spéjnej sie-
ci bezpiecznych tras rowerowych, gwarantujqcej poszanowanie praw innych uczest-

nikéw ruchu drogowego.

Wstep

Pomimo swojej powszechnoéci, w polowie
XX w. wmiastach rower zaczatustepowac
miejsca samochodom za sprawa populary-
zacji pétnocnoamerykanskich standardéw
projektowania. Od lat 70. ubieglego wieku
w Europie Zachodniej rozpoczely sie pro-
cesy przywracania przestrzeni miejskiej

innym uczestnikom ruchu. Dostrzezono,
ze rower moze stanowi¢ tani, dostepny
i funkcjonalny srodek transportu?. Obec-
nie réwniez w Polsce zaklada sie wzrost
liczby rowerzystow, takze w warunkach
ograniczen zwiazanych z organizacja ruchu
na obszarach §rédmiejskich oraz na trasach
dojazdowych do weztéw przesiadkowych.

' J. Kotkin: Powszechna historia miasta, Wydawnictwo Aletheia, Warszawa 2018, s. 245.
2 Zob. <https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news,/-/ddn-20220912-2> (dostep 14.2.2023).

Przyktadowo w Warszawie w 2022 r. odnotowano 31% wiecej rowerzystéw niz przed pandemia w po-

rannym szczycie i 20% w popotudniowym <https://um.warszawa.pl/waw/rowery/-/pomiary-ruchu-ro-
werowego-2022> (dostep 14.2.2023), a we Wroctawiu w 2022 r. stwierdzono, ze ruch rowerowy jest od
ok. 6 do nawet 17% wyzszy nizw 2018 . <https://www.wroclaw.pl/komunikacja/najnowsze-dane-dotyczace-
natezenia-ruchu-rowerowego-we-wroclawiu> (dostep 14.2.2023).

Wysoki Zamek, Krakéw 2019, s. 34-51.
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Utrzymanie i rozwdj sieci infrastruktury rowerowe;j

Powstajg nowe rozwigzania, nie zawsze
zyskujace aprobate. Wprowadzanie ruchu
rowerowego do centrum miast Wywohl-
je niezadowolenie innych uzytkownikéw
drég. Warto zauwazyd, ze to, jak postrze-
gamy ulice zalezy od sposobu, w jaki poru-
szamy sie po mieScie. Stad dla kierowcéw
samochodéw czesto piesi i rowerzysci by-
waja nieprzewidywalnymi intruzami, dla
pieszych z kolei zbyt duza bliskos¢ ruchu
kotowego moze powodowac znaczny dys-
komfort. W tym kontekscie w literaturze
pojawia sie nawet pojecie ,architektury
strachu”. Sposobem unikniecia tych na-
pie¢ moze by¢ stosowanie rozwiazan infra-
strukturalnych wyraZnie poprawiajacych
bezpieczeristwo stabszych uczestnikéw
ruchu drogowego®.

Problematyka utrzymania i rozwoju miej-
skiej sieci infrastruktury rowerowej jest
uregulowana w aktach prawnych o charak-
terze ogdlnym i szczegétowym. Nalezy do
nich Konwencja o ruchu drogowym, spo-
rzadzona w Wiedniu 8 listopada 1968 r.°

kontrola i audyt
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Polska stata sie jej sygnatariuszem w l\g%
Zgodnie z art. 1 lit. | Konwencji, ,rower”
oznacza kazdy pojazd majacy co najmniej
dwa kota, napedzany wylacznie sita mie-
$ni 0s6b znajdujacych sie na tym pojez-
dzie, w szczeglno$ci za pomoca pedatéw
lub recznej korby. W polskim prawie istotne
znaczenie maja przepisy, w tym definicje,
zawarte w ustawie z 20 czerwca 1997 r.
—Prawo o ruchu drogowym’ oraz akty wy-
konawcze do tej ustawy. Okre§lono w niej
wybrane elementy infrastruktury drogo-
wej przeznaczone dla ruchu rowerzystéw,
takie jak rower®, droga dla roweréw® czy pas
ruchu dla roweréw'®. Natomiast kwestie
przygotowania i realizacji przedsiewzie¢
dotyczacych utrzymania i rozwoju sieci in-
frastruktury rowerowej reguluja m.in. usta-
wy:z 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zaméwieri
publicznych!! orazz 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane'?. Problematyke zarzadzania
drogami publicznymi obejmuje natomiast
ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach pu-
blicznych®.

&’/\/M

> Wiecej o konfliktach miedzy uzytkownikami drég zob. J. Sadik-Khan, S. Solomonow: Walka o ulice. Jak od-
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zyskac¢ miasto dla ludzi, Wydawnictwo Wysoki Zamek, Krakéw 2021, s. 179-187; zob. takze Ch. Montgo-
mery: Miasto szczesliwe. Jak zmieniac nasze zycie, zmieniajac nasze miasta, Wydawnictwo Wysoki Zamek,
Krakow 2021, s. 402-406.

Dz.U.z1988r. nr 5 poz. 40, ze zm.

Dz.U.z 2023 r. poz. 1047, ze zm.; dalej ustawa — Prawo o ruchu drogowym.

Pojazd o szerokoéci nieprzekraczajacej 0,9 m poruszany sita miesni osoby jadacej tym pojazdem; rower
moze by¢ wyposazony w uruchamiany naciskiem na pedaty pomocniczy naped elektryczny zasilany pradem
o napieciu nie wyzszym niz 48 V, o znamionowej mocy ciagtej nie wiekszej niz 250 W, ktérego moc wyjsciowa
zmniejsza sie stopniowo i spada do zera po przekroczeniu predkosci 25 km/h (art. 2 pkt 47 ustawy — Prawo
o ruchu drogowym).

Droga lub cze$¢ drogi niebedaca jezdnia, oznaczona odpowiednimi znakami drogowymi, przeznaczona
do ruchu roweréw, hulajnég elektrycznych i urzadzen transportu osobistego oraz oséb poruszajacych sie
przy uzyciu urzadzenia wspomagajacego ruch i ruchu pieszych, w przypadkach przewidzianych w ustawie
(art. 2 pkt 5 ustawy Prawo o ruchu drogowym).

Czes¢ jezdni przeznaczona do ruchu roweréw w jednym kierunku, oznaczona odpowiednimi znakami drogo-
wymi (art. 2 pkt 5a ustawy Prawo o ruchu drogowym).

Dz.U.z2022r. poz. 1710, ze zm.

Dz.U. 22023 r. poz. 682, ze zm.; dalej ustawa — Prawo budowlane.

Dz.U. z 2023 r. poz. 645, ze zm.; dalej ustawa o drogach publicznych.
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Sprawy gminnych drég, ulic, mostéw,
placéw oraz organizacji ruchu drogowe-
go naleza do zadan whasnych gminy wy-
nikajacych z art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gmin-
nym'*. Natomiast na podstawie art. 19
ust. 1 ustawy o drogach publicznych organ
jednostki samorzadu terytorialnego,
do ktérego wlasciwosci naleza sprawy
zzakresu planowania, budowy, przebu-
dowy, remontu, utrzymania i ochrony
drég, jest zarzadca drogi. Z art. 21 ust. 1
cyt. ustawy wynika, ze zarzadca drogi
moze wykonywac swoje obowigzki przy
pomocy jednostki organizacyjnej bedacej
zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio
przezsejmik wojewddztwa, rade powiatu
lub rade gminy.

Celem opracowania jest przyblizenie,
na podstawie wynikéw badania przepro-
wadzonego przez Najwyzsza Izbe Kon-
troli, sposobu realizacji przez jednostki
organizacyjne samorzadéw miast zadad
obejmujacych utrzymanie i rozwdj sieci
infrastruktury rowerowej'.

Infrastruktura rowerowa
w badaniach NIK

Do 2022 r. ta problematyka pojawiata sie
w wybranych kontrolach NIK, ale poru-
szano jedynie wybrane kwestie. Przykla-
dowo mozna wskaza¢, ze:

4 Dz.U.z2023r. poz. 40, ze zm.

G

¢ w Informacji o wynikach kontroli , Dzia-
lania podejmowane na rzecz usprawnienia
systemu transportowego w najwie;kszych
miastach w Polsce”'® NIK wskazata m.in.,
ze konieczno$¢ dziatafi na rzecz rozwo-
ju infrastruktury rowerowej ujeto w do-
kumentach strategicznych obowigzuja-
cych w miastach objetych kontrolg. Izba
zauwazyta jednak, ze zaplanowane cele
W znacznej mierze nie zostaty zrealizo-
wane. W ocenie NIK niewielka gestos¢
$ciezek rowerowych oraz to, ze w zadnym
zobjetych kontrola miast ich sie¢ nie stwo-
rzyla spéjnego systemu komunikacyjnego
stanowi istotna przeszkode w zwiekszeniu
roli komunikacji rowerowej w systemie
transportowym miast;

* w Informacji o wynikach kontroli ,Or-
ganizacja i nadzo6r nad ruchem drogowy-
m”" NIK wskazata m.in. na najczesciej
powtarzajace sie nieprawidtowosci po-
legajace na nieprawidtowym oznakowa-
niu drég, a takze na nieprzeprowadzaniu
okresowych kontroli oznakowania oraz
na niezapewnieniu dla wszystkich drég
(dla ktérych to jest wymagane) tzw. pro-
jektéw organizacji ruchu, czyli dokumen-
téw stanowiacych podstawe podejmo-
wania dzialan dotyczacych zarzadzania
ruchem;

* w Informacji o wynikach kontroli ,Bez-
pieczefistwo pieszych i rowerzystéw na

5 Infrastruktura rowerowa to elementy infrastruktury drogowej przeznaczone dla ruchu rowerowego, tj. w szcze-
golnosci drogi dla rowerdw, pasy ruchu dla roweréw, strefy ruchu uspokojonego oraz parkingi rowerowe
i miejsca obstugi rowerzystéw. Uzupetnienie infrastruktury rowerowej stanowia w niektérych miastach
wypozyczalnie rowerdw, ktérych funkcjonowanie reguluja umowy zawierane z zewnetrznymi podmiotami,
okreslajace m.in. wymogi techniczne i zasady bezpiecznego uzytkowania roweréw oraz sposoby finanso-
wania tej dziatalnosci.

16 Nrewid. 4/2010/P/09/178/LWA.

Nrewid. 19/2014/P/13/078/KIN.

3
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drogach publicznych”'® NIK zwrécita
uwage na niedostosowanie infrastruktu-
ry drogowej do potrzeb pieszych i rowe-
rzystéw. Gl6wna przyczyng bylo niewy-
konywanie lub nierzetelna realizacja pod-
stawowych zadand ustawowych nalezacych
dojednostek zarzadzajacych infrastruktura
pieszo-rowerowa oraz organéw zarzadza-
jacych ruchem. Izba zauwazyla, ze dtugos¢
drég dlaroweréw, ktére stanowia kluczowy
z punktu widzenia bezpieczefistwa rowe-
rzystéw element infrastruktury separujacy
ruch samochodowy, przyrastata w tempie
nieodpowiadajacym wzrostowi ruchu ro-
werowego w ostatnich latach.

Najnowsze ustalenia NIK
Miejska infrastruktura rowerowa

Ostatnia kontrola NIK, ukierunkowana na
problematyke utrzymania i rozwoju miej-
skich sieci infrastruktury rowerowe;j', zo-
stata przeprowadzona w 2022 r. Objeto
nig 10 urzedéw miast i 10 zarzadéw drég
miejskich z wojewddztw dolnoslaskiego,
mazowieckiego, pomorskiego i wielkopol-
skiego. Najwazniejsze ustalenia wskazuja,
ze dzialania podejmowane przez samo-
rzady miast przyczynialy sie do rozwoju
sieci infrastruktury rowerowej. Nie zagwa-
rantowaly jednak w petni prawidlowego
jej utrzymania, co nie pozostawato bez
wplywu na bezpieczenistwo, atrakcyjnos¢
i komfort uzytkowania.

'8 Nrewid. 146/2016/P/15/034/KIN.

\
’\
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NIK ustalita, ze w skontrolowe%i%

miastach wprowadzono liczne, a przy
tym zréznicowane dokumenty o charak-
terze planistycznym i strategicznym, ktére
odnosity sie m.in. do zatozen utrzymania
i rozwoju miejskich sieci infrastruktury
rowerowej. Byly to zwlaszcza uchwaty
rad miejskich dotyczace: studium uwa-
runkowafi i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, strategii rozwoju, planu
zréwnowazonej mobilno$ci, strategii roz-
woju elektromobilnosci, planu gospodarki
niskoemisyjnej, polityki rowerowej, a takze
zarzadzenia prezydentéw miast w sprawie
zasad ksztaltowania systemu rowerowego.

Kontrola NIK wykazata, ze zatozone
w licznych dokumentach strategicznych
cele na ogét nie zostaty osiagniete lub nie
mozna bylo ustali¢ stopnia ich realizacji
zracji nieokreslenia terminu lub docelowej
warto$ci wskaznika. Tym samym skontro-
lowane jednostki w wickszo$ci nie reali-
zowaly zalecenia standardu B6, okreSlo-
nego w zalaczniku do komunikatu nr 23
Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r.
w sprawie standardéw kontroli zarzad-
czej dla sektora finanséw publicznych?,
ktéry wskazuje, ze wykonanie celéw nalezy
monitorowaé za pomoca wyznaczonych
miernikéw, a ponadto zapewnic odpowied-
ni system oceny realizacji celéw i zadati
przezjednostki podlegte lub nadzorowane.
Ponadto wielo$¢ tych dokumentéw oraz

19" Artykut opracowano m.in. na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Utrzymanie i rozwdj miejskich
sieci infrastruktury rowerowej, nr ewid. 131,/2022/P/22/087/LWR, styczen 2023. Okres objety kontrola
to lata 2019-2022 (| kwartat) z wykorzystaniem dowoddw sporzadzonych przed tym okresem. Sprawdzono
nastepujace miasta: Gdynie, Kalisz, Konin, Legnice, Ptock, Radom, Stupsk, Sopot, Watbrzych i Wroctaw.

20 Dz. Urz. Min. Fin. nr 15, poz. 84.
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niedostateczny poziom monitorowania
stopnia osiggniecia przyjmowanych zato-
zefiwskazywal, ze nie w kazdym wypadku
stanowiiy one rzeczywistg podstawe po-
dejmowania usystematyzowanych dziatar
narzeczrozwoju infrastruktury rowerowe;.
Dodatkowo ustalenia kontroleréw NIK
dowiodly, ze zaden ze skontrolowanych za-
rzad6w drég nie wykonywal obowigzkéw
natozonych przez art. 20 pkt 1 i 2 usta-
wy o drogach publicznych, polegajacych
na sporzadzeniu projektéw: planéw rozwo-
ju sieci drogowej, planéw finansowania bu-
dowy, przebudowy, remontu, utrzymania
i ochrony drég oraz drogowych obiektéw
inzynierskich —w postaci odrebnych doku-
mentéw. W konsekwencji nie planowano
réwniez w tej formie mozliwych rozwia-
zan dotyczacych infrastruktury rowero-
wej. Co istotne, przedstawiciele skontro-
lowanych podmiotéw wskazywali, ze plany
rozwoju sieci drogowej oraz plany finanso-
wania s3 $cile zwigzane z mozliwo$ciami
miast, ktére znajduja wyraz w corocznie
przyjmowanych uchwatach budzetowych
i opracowywanych na ich podstawie pla-
nach finansowych. Tym samym nie wi-
dzieli uzasadnienia do opracowywania
odrebnych planéw. NIK wskazata jednak
na potrzebe dostosowania zakresu i sposo-
bu realizacji obowigzku przygotowania pro-
jektéw planéw, o ktérych mowa wart. 20
pkt 112 ustawy o drogach publicznych.
Nalezy doda¢, ze planowanie strategicz-
ne wymaga skorzystania z konkretnych

tukasz Cieslak, Krzysztof Catka

wskaznikéw realizacji zalozen, dajacych
mozliwo§¢ stworzenia mechanizméw
dostosowujacych dziatania do realiza-
cji wizji?!. Na istotna role planowania
i wykonania przyjetych zalozefi wskazu-
ja m.in. do$wiadczenia niderlandzkiego
miasta Groningen, w ktérym poczawszy
od lat 70. XX wieku doszto do zmiany
podejécia do ruchu drogowego w miescie
i uprzywilejowania ruchu rowerowego,
zjednoczesnym udostepnieniem wiasci-
wej infrastruktury??.

Z danych zgromadzonych przez NIK
wynika, ze dzieki inwestycjom zrealizo-
wanym w latach 2019-2022 (I kwartal)
w skontrolowanych miastach dtugo$¢ drég
dla roweréw zwiekszyta sie z 361,06 km
do 422,03 km (wzrost o 16,89%),
paséw ruchu dla roweréw z 49,96 km
do 62,87 km (wzrost o 25,84%), a drég
dla pieszych i roweréw z 334,72 km do
384,55 km (wzrost o 14,89%). Przed-
siewziecia przebiegaly prawidtowo pod
wzgledem rzeczowym, a infrastruktura
zostata oddana do uzytkowania we wtasci-
wym trybie. Kontrolerzy NIK stwierdzili
jednak, w wypadku pieciu z 10 skontro-
lowanych miast, nieprawidtowosci o cha-
rakterze formalnym, dotyczace postepo-
wan o udzielenie zaméwienia publicznego.
Dodatkowo wykazano, ze cho¢ stan tech-
niczny inwestycji na ogét byl poprawny,
to w trzech miastach przyjeto rozwigzania
nieodpowiadajace obowiazujacym prze-
pisom lub standardom.

21 J. F. P. Rose: Dobrze nastrojone miasto. Czego wspdfczesna nauka, pradawne cywilizacje i ludzka natura
moga nas nauczy¢ o przysztosci zycia w miastach, Wydawnictwo Karakter, Krakéow 2019, s.157.
22 M. Bruntlett, Ch. Bruntlett: Rowerowe miasto. Holenderski sposéb na ozywienie miejskiej przestrzeni, Wy-

dawnictwo Wysoki Zamek, Krakéw 2021, s. 51-62.
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Izba zauwazyta przy tym, ze projektowa-
nie i funkcjonowanie sciezek rowerowych
w obrebie istniejacej juz infrastruktury
miejskiej, w tym historycznej zabudowy,
stanowi istotne wyzwanie m.in. z uwagi
na ograniczona przestrzen utrudniajacy
przestrzeganie obowiazujacych parame-
tréw infrastruktury rowerowej. W ta-
kich uwarunkowaniach nie zawsze jest
mozliwe fizyczne oddzielenie kierowcéw
od rowerzystéw, a konieczne staje sie jedy-
nie optyczne rozgraniczenie przestrzeni,
np. przez wyznaczanie paséw ruchu dla ro-
weréw. W tym kontekscie nalezy wspo-
mnieé, ze przyjmowane rozwigzania rzu-
tuja na koszty powstawania infrastruktury
rowerowej ponoszone przez samorzady.

Dalsze ustalenia NIK wskazuja, ze nie
w pelni prawidtowo prowadzono w mia-
stach ewidencje drég —w siedmiu z 10 za-
rzadéw drég odnotowano nieprawidtowo-
$ci. Kontrolerzy zauwazyli przy tym, ze
dane odnoszace sie do szerokosci §ciez-
ki rowerowej oraz rodzaju nawierzchni
umieszczane w tabeli nr VIII ksigzki drogi,
bedacej elementem ewidencji, w skontro-
lowanych jednostkach gromadzono nie-
jednolicie. Przyczyna tego stanu bylo to,
ze we wzorze tabelinr VIII , Szczegbtowe
dane techniczne charakteryzujace odcinek
drogi”?* mowa o ,$ciezkach rowerowych”,
a tego pojecia nie ma w ustawie — Prawo
o ruchu drogowym. Przewidziano w niej
bowiem drogi dla roweréw, pasy ruchu dla
roweréw oraz drogi dla pieszych i roweréw.

kontrola i aud t
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W konsekwencji niektére z tych eleke%
téw infrastruktury rowerowej ewidencjo-
nowano jako ,chodnik”, a inne traktowano
jako element jezdni bez wyodrebnienia
ze wzgledu na przeznaczenie dla ruchu
rowerowego. NIK ocenita, ze wskazuje
to na potrzebe rozwazenia dostosowania
nomenklatury stosowanej w ewidencji drég
do tej wystepujacej w ustawie — Prawo
o ruchu drogowym.

Ustalenia kontroli wskazuja ponadto,
ze drogi z infrastruktura rowerowa pod-
legaty kontrolom okresowym przewi-
dzianym w przepisach ustawy — Prawo
budowlane. Niemniej réwniez w tej sfe-
rze nie ustrzezono sie nieprawidtowosci
w czterech z 10 zarzadéw drég. Dotyczyly
one m.in.:

* naruszenia art. 62a ust. 4 ustawy — Prawo
budowlane, polegajacego na niedotacza-
niu do protokotéw przeprowadzonych
po 19 wrzesnia 2020 r. rocznych kontroli
stanu technicznego sieci drogowej, kopii
zaswiadczen o wpisie na liste cztonkéw
wlaéciwej izby samorzadu zawodowego
oraz kopii decyzji o nadaniu uprawnief
budowlanych w odpowiedniej specjalno-
§ci lub innych uprawnien badz kwalifika-
cji do sporzadzenia protokotu z kontroli;
* naruszenia art. 62a ust. 2 i 3 ustawy
— Prawo budowlane, polegajacego na nie-
okreslaniu w protokole kontroli okre-
sowej zalecerr pokontrolnych, terminu
ich realizacji i daty wykonania. Ponadto
w pieciu z 10 skontrolowanych urzedéw

2 Wzér zawarty jest w zataczniku nr 1 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 16.2.2005 w sprawie sposo-
bu numeracji i ewidencji drég publicznych, obiektéw mostowych, tuneli, przepustéw i proméw oraz rejestru
numeréw nadanych drogom, obiektom mostowym i tunelom (Dz.U. nr 67, poz. 582); dalej rozporzadzenie

w sprawie ewidencji drdg.
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miast doszlo do naruszenia § 12 ust. 3
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
723 wrze$nia 2003 r. w sprawie szczegd-
towych warunkéw zarzadzania ruchem
na drogach oraz wykonywania nadzoru
nad tym zarzadzaniem?*, polegajacego
na nieprzeprowadzeniu lub przeprowa-
dzeniu po terminie kontroli, ktéra po-
winna zosta¢ wykonana w ciggu 14 dni
od dnia wprowadzenia stalej organizacji
ruchu. Nieprawidtowosci dotyczyty 33
z 78 skontrolowanych odcinkéw drog.
Istotnym elementem omawianego ba-
dania byly ogledziny we wszystkich kon-
trolowanych miastach. Przeprowadzone
je z udziatem specijalisty ds. budownic-
twa drogowego, powolanego na podsta-
wie art. 49 ust. 4 z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli®®. Starano sie
oceni¢ stan techniczny i estetyczny wy-
branych elementéw infrastruktury rowe-
rowej (w szczegdlnosci drég dla roweréw
i paséw ruchu dla roweréw) oraz przy-
jetych rozwigzan komunikacyjnych do-
tyczacych ruchu rowerowego i bezpie-
czefistwa uzytkowania infrastruktury?®®.
Ustalenia dokonane po ogledzinach wy-
branych odcinkéw drég wykazatly nie-
prawidfowosci w dziewieciu miastach,

2.

R

% Dz.U.z2022r. poz. 623.

mogly one niekorzystnie wplywaé
na atrakcyjno$¢, komfort i bezpieczen-
stwo?’ korzystania z sieci infrastruktury
rowerowej. Nieprawidlowosci najczesciej
dotyczyty?s:

* naruszenia § 52 ust. 2 rozporzadzenia
Ministra Transportu i Gospodarki Mor-
skiej z 2 marca 1999 r. w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpo-
wiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie®,
polegajacego na dopuszczeniu do wyste-
powania roslinnosci (drzew, krzewéw itp.)
ograniczajacej szeroko$¢ przejazdu na dro-
dze dla roweréw;

* naruszenia § 54 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych, pole-
gajacego na dopuszczeniu do wystepowania
barier lub innych obiektéw wzdtuz drogi
dla roweréw bez zachowania minimum
20 cm skrajni (odstepu);

* niezapewnienia zgodnego z przepisami
lub projektem organizacji ruchu, w tym
nieczytelnego oznakowania drogowego;
¢ niezgodnosci stanu faktycznego z za-
twierdzonymi projektami organizacji
ruchu;

* niezgodnosciz § 46 ust. 3 rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych szero-
kosci paséw ruchu dla roweréw;

Dz.U.z 2017 r. poz. 784; dalej rozporzadzenie w sprawie zarzadzania ruchem.

>

% Szerzej na temat zasad udziatu specjalisty w postepowaniu kontrolnym NIK zob. E. Jarzecka-Siwik: Wyko-
rzystanie wiedzy eksperckiej w kontrolach NIK, ,,Kontrola Pafistwowa” nr 5/2022, s. 8-28.

7 Powszechnie stosowane kryteria oceny infrastruktury rowerowej wskazuja, ze powinna ja charakteryzowac:
spojnose, bezposredniosé, atrakeyjnosé, bezpieczenstwo i wygoda (zob. np. Wytyczne organizacji bezpiecz-
nego ruchu rowerowego. Podrecznik. Ministerstwo Infrastruktury, Warszawa 2019, s. 20).

28 Zob. szerzej: s. 30-33 omawianej Informacji o wynikach kontroli nr ewid. 131,/2022/P/22,/087/LWR.

2 Dz.U.z2016r. poz. 124, ze zm.; dalej rozporzadzenie w sprawie warunkéw technicznych. Rozporzadzenie

to zostato uchylone 21.9.2022, kiedy weszto w zycie rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 24.6.2022
w sprawie przepiséw techniczno-budowlanych dotyczacych drég publicznych (Dz.U. poz. 1518); dalej: roz-
porzadzenie w sprawie przepiséw techniczno-budowlanych.
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* braku spéjnoscii cigglosci infrastruktury
rowerowej na skrzyzowaniu;
* niezgodnej z przepisami®® szerokosci
przejazdéw dla rowerzystéw;
* wystepowania uszkodzen nawierzchni
drég dla rowerdw i paséw ruchu dla rowe-
réw w postaci m.in. spekan i wybrzuszen;
* naruszenia § 48 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych, pole-
gajacego na wystepowaniu progdw i usko-
kéw na drogach dla roweréw i drogach
dla pieszych i roweréw przekraczajacych
dopuszczalng wysoko$¢ (1 cm).
Zdaniem NIK istotnym problemem po-
zostawata takze kwestia stosowanych roz-
wiazan, takich jak wliczanie do szerokosci
pasa ruchu dla roweréw szerokosci scieku
przykraweznikowego wykonanego z kostki
kamiennej czy lokalizacja pokryw wlazéw
studzienek kanalizacyjnych lub studni te-
letechnicznych w ciagu drég dla rowerdw.
Skutkowalo to istotnym ograniczeniem
funkcjonalno$ci powierzchni przeznaczo-
nych dla rowerzystéw. Najwyzsza Izba Kon-
troli stwierdzila, Ze wliczanie szerokoéci
$cieku przykraweznikowego do szerokosci
pasa ruchu dla roweréw stanowilo narusze-
nie § 46 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie
warunkéw technicznych, ktéry przewi-
dywal, Ze na terenie zabudowy dopuszcza
sie wyznaczenie paséw ruchu dla roweréw
o szerokosci nie mniejszej niz 1,5 m i nie
wiekszejniz2,0m. Od 21 wrzesnia 2022 r.
szeroko$¢ pasa ruchu dla roweréw regu-
lowana jest w § 42 ust. 5 rozporzadzenia

\J
&
w sprawie przepiséw techniczno-budowld= o \'\O\

nych, zgodnie z ktérym jego szeroko$¢ po-
winna mie$ci¢ sie w przedziale 1,5-2,25 m.
Dopuszcza sie szerokos¢ nie mniejsza niz:
1,25 m — jezeli pas lub kontrapas ruchu
dla rowerdéw nie s3 ograniczone krawezni-
kiem, wysokos¢ kraweznika wynosi nie wie-
cejniz 0,05 m albo na moscie lub wiadukcie;
1,00 m —w trudnych warunkach na odcin-
ku nie dtuzszym niz 20 m, jezeli wzduz
tego pasa nie jest mozliwy postdj pojazdéw
innych niz rowery, hulajnogi elektryczne
i urzadzenia transportu osobistego®'.

Whioski

W wystapieniach pokontrolnych NIK sfor-
multowano facznie 68 wnioskéw, sposréd
ktérych zrealizowano 48, 19 byto w trakcie
realizacji, za$ jeden nie zostat uwzgled-
niony. Do najistotniejszych, skierowanych
do prezydentéw miast, mozna zaliczy¢ te o:
* zapewnienie przeprowadzania i doku-
mentowania kontroli wymaganych w prze-
pisach rozporzadzenia w sprawie zarza-
dzania ruchem;
* zapewnienie skutecznego nadzoru nad
realizacja zadan przez zarzadcéw drég;
* ujmowanie w projektach organizacji
ruchu wszystkich wymaganych elementéw.
Natomiast wnioski do dyrektoréw za-
rzadéw drég skierowane przez NIK do-
tyczylty m.in.:
¢ realizacji elementdw infrastruktury ro-
werowej o parametrach zgodnych z obo-
wigzujacymi wymogami;

30 Pkt 4.2.2. zatacznika nr 2 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 3.7.2003 w sprawie szczegétowych
warunkoéw technicznych dla znakéw i sygnatéw drogowych oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego
i warunkoéw ich umieszczania na drogach (Dz.U. z2019r. poz. 2311, ze zm.).

31 Zob. szerzej: ss. 33-35 omawianej informacji o wynikach kontroli, nr ewid. 131/2022/P/22/087/LWR.
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* zapewnienia odpowiedniego stanu tech-
nicznego i estetycznego elementéw infra-
struktury rowerowej;

* rzetelnegoizgodnego z przepisami prawa
prowadzenia dokumentacji ewidencyjnej
drég;

* terminowego przeprowadzania okreso-
wych kontroli stanu technicznego drdg,
w tym elementéw infrastruktury rowe-
rowej, dokonywania objazdéw oraz rze-
telnego dokumentowania tych czynnosci.

W Informacji o wynikach kontroli NTK
sformutowala takze wnioski do ministra
wlasciwego do spraw transportu o:

* podjecie dziataf na rzecz okreslenia za-
kresu i sposobu realizacji obowigzku opra-
cowywania projektéw planéw, o ktérych
mowaw art. 20 pkt 112 ustawy o drogach
publicznych, majac nauwadze, ze podsta-
w3 gospodarki finansowej miast sa corocz-
nie przyjmowane uchwaty budzetowe;

* uregulowanie w rozporzadzeniu w spra-
wie ewidencji drég zakresu gromadzonych
danych, aby umozliwi¢ ujmowanie w niej
element6éw infrastruktury rowerowej prze-
widzianych w ustawie — Prawo o ruchu
drogowym.

Z kolei do organéw wykonawczych
miast, w ktérych znajduje sie infrastruk-
tura rowerowa Izba wnioskowata o:

* opracowywanie dokumentéw strategicz-
nychiplanistycznych dotyczacych rozwoju
iutrzymania miejskich sieci infrastruktury
rowerowej w sposéb zapewniajacy rzetel-
ne monitorowanie przyjetych miernikéw;
* utrzymywanie infrastruktury rowero-
wej w stanie technicznym i estetycznym

tukasz Cieslak, Krzysztof Catka

umozliwiajagcym jej bezpieczne i wygodne
uzytkowanie.

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze rozwdj
infrastruktury rowerowej jest istotny nie
tylko lokalnie, ale i globalnie. Rowery maja
wszechstronne zastosowanie i s3 przyjazne
dla srodowiska. Moga by¢ czescig zréw-
nowazonego transportu i wspierac nisko-
emisyjna gospodarke. Wazne jest zatem
rozwijanie bezpiecznych i spéjnych tras
rowerowych oraz szeroko rozumianej infra-
struktury rowerowej. Dzialania te musza
wiazaé sie ze zwiekszaniem bezpieczefistwa
iatrakcyjnoéci aktywnego przemieszczania
sie, w tym na rowerze. Dlatego niezbedne
jest zapewnienie przez urzedy miast i za-
rzady drég miejskich zgodnosci stanu in-
frastruktury rowerowej z przepisami prawa
i powszechnie stosowanymi standardami.
Ustalenia najnowszej kontroli NIK doty-
czacej utrzymania i rozwoju miejskich sieci
infrastruktury rowerowej powinny wiec
sta¢ sie dla samorzadéw jednym z istot-
nych wyznacznikéw przy podejmowaniu
dziataf w tym obszarze.

LUKASZ CIESLAK

koordynator kontroli,

obecnie asesor sadowy

w Wojewoddzkim Sadzie Administracyjnym
we Wroctawiu,

ORCID 0000-0003-3234-3086

KRZYSZTOF CALKA
wicedyrektor Delegatury NIK
we Wroctawiu

Stowa kluczowe: miasto, rowery, transport, infrastruktura, polityka miejska, polityka rowerowa,

samorzad miasta

78 KONTROLA PANSTWOWA

-330-



Utrzymanie i rozwdj sieci infrastruktury rowerowe;j kontrola i,audyt

_—
0\

Bibliografia: e

1. Bruntlett M., Bruntlett Ch.: Rowerowe miasto. Holenderski sposéb na ozywienie miejskiej
przestrzeni, Wydawnictwo Wysoki Zamek, Krakéw 2021.

2. Colville-Andersen M.: By¢ jak Kopenhaga. Duiiski przepis na miasto szczesliwe, Wydawnic-
two Wysoki Zamek, Krakéw 20109.

3. Jarzecka-Siwik E.: Wykorzystanie wiedzy eksperckiej w kontrolach NIK, ,Kontrola PafAstwo-
wa” nr 5/2022.

4. Kotkin J.: Powszechna historia miasta, Wydawnictwo Aletheia, Warszawa 2018.
Montgomery Ch.: Miasto szczesliwe. Jak zmieniac nasze zycie, zmieniajqc nasze miasta,
Wydawnictwo Wysoki Zamek, Krakéw 2021.

6. RoseJ. F. P.: Dobrze nastrojone miasto. Czego wspélczesna nauka, pradawne cywilizacje
i ludzka natura mogg nas nauczy¢ o przysztosci zycia w miastach, Wydawnictwo Karakter,
Krakéw 2019.

7. Sadik-Khan J., Solomonow S.: Walka o ulice. Jak odzyska¢ miasto dla ludzi, Wydawnictwo
Wysoki Zamek, Krakéw 2021.

8.  Whtyczne organizacii bezpiecznego ruchu rowerowego. Podrecznik, Ministerstwo Infrastruk-
tury, Warszawa 2019.

ABSTRACT:

Maintenance and Development of Cycling Infrastructure — Challenge to Self-
Governments of Cities

The bicycle, invented over two hundred years ago, has become a more and more popu-
lar means of transportation and recreation. Inhabitants of cities are especially keen on
using them: in 1960s there were some 750 million bicycles, and at the beginning of the
21st century —as many as three billion already. According to the data from Eurostat, in
2021 in the European Union 13.5 million bicycles were produced (by 11 percent more
than in 2020), including 1.2 million in Poland. Simultaneously with the significant
growth in the number of the users of bicycles, properly designed and developed infra-
structure has become a real challenge. It is necessary to ensure a consistent network of
cycling routes that will respect the rights of other users of road traffic. The objective
of this article is to present, on the basis of the audit conducted by the Supreme Audit
Office, how organisational units of self-governments of cities meet their obligations
to maintain and further develop their cycling infrastructure.

Yukasz Cieslak, Coordinator of the audit, currently assistant judge in the Regional
Administrative Court in Wroctaw, ORCID 0000-0003-3234-3086

Krzysztof Catka, Deputy-Director of the Regional Branch of NIK in Wroctaw

Key words: city, bicycles, transportation, infrastructure, city policy, cycling policy, self-government
of a city
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Remont starych
budynkow mieszkalnych

Najwyzsza Izba Kontroli spraw-
dzila, czy gminy podejmowaty
dziatania stuzace poprawie sta-
nu technicznego i bezpieczeni-
stwa eksploatacji budynkéw
z mieszkaniami o warunkach
substandardowych. Kontro-
le obejmujaca lata 2019-2021
przeprowadzono w 17 wybra-
nych jednostkach: urzedach
gmin z wojewddztw dolnosla-
skiego, t6dzkiego, podkarpac-
kiego, $laskiego i zachodniopo-
morskiego orazu zarzadcéw bu-
dynkéw komunalnych.

Gospodarowanie
przestrzenia

Dokonano oceny planowania
przestrzennego w wybranych
gminach, aby uzyska¢ odpo-
wiedz, czy obowiazujacy sys-
tem zapewnial mozliwo$¢ racjo-
nalnego gospodarowania prze-
strzenig. CzynnoSci obejmujace
17 urzedéw prowadzono, gdy
trwaty prace nad projektem no-
welizacji ustawy o planowaniu.

Srodki na inwestycje

Oceniono, czy wydatki majat-
kowe jednostek budzetowych
byty realizowane w sposéb go-
spodarny, stuzac wykonaniu

80 KONTROLA PANSTWOWA

zadan przypisanych tym jed-
nostkom. Badaniem, ktére doty-
czylo okresu od 1 stycznia 2019
do 30 czerwca 2021 r. objeto Mi-
nisterstwo Finanséw, Minister-
stwo Sprawiedliwosci, Podlaski
Urzad Wojewddzki w Biatym-
stoku, Lubelski Urzad Woje-
wodzki w Lublinie, Wielkopolski
Urzad Wojewddzki w Poznaniu,
Pomorski Urzad Wojewédzki
w Gdarisku i Matopolski Urzad

Wojewédzki w Krakowie.

Inwestycje strategiczne

Izba zbadata, czy projekty
ze wsparciem Europejskiego
Funduszu na rzecz Inwestycji
Strategicznych byty realizowa-
ne prawidlowo i skutecznie, ich
wykonanie przebiegato plano-
wo, a takze przyniosto zaktada-
ne efekty. Kontrolg objeto okres
od 1 stycznia 2016 1. do 31 mar-
ca 2022 r., przeprowadzono
ja w Ministerstwie Funduszy
i Polityki Regionalnej oraz czte-
rech podmiotach realizujacych
inwestycje.

Egzekucja
administracyjna

Izbazbadata, czy wprowadzenie
elektronicznej formy przeka-
zywania wnioskéw egzekucyj-
nych i tytuléw wykonawczych
wplyneto na uproszczenie

i usprawnienie procedur obo-
wigzujacych w egzekucji ad-
ministracyjnej. Kontrola prze-
prowadzona w Ministerstwie
Finans6w, Izbie Administracji
Skarbowej w Szczecinie, pieciu
urzedach skarbowych, dziewie-
ciuurzedach gmin i pieciu staro-
stwach powiatowych dotyczyla
lat 2019-2022.

Monitorowanie
projektow strategicznych

NIK sprawdzita, czy system
monitorowania projektéw stra-
tegicznych zostal wdrozony
i dziata prawidtowo. Kontrole
przeprowadzono w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, Mini-
sterstwie Finanséw, Minister-
stwie Funduszy i Polityki Re-
gionalnej, Ministerstwie Rolnic-
twa i Rozwoju Wi, Instytucie
Lacznosci — Paiistwowym In-
stytucie Badawczym. Ponadto
badaniem kwestionariuszowym
objeto 13 ministerstw. Kontrola

dotyczyta lat 2018-2022.

Gospodarowanie
odpadami

Z kazdym rokiem zwicksza
sie ilo§¢ odpadéw komunal-
nych, wzrasta cena ich odbioru,
a dochody uzyskiwane z optat
za gospodarowanie nimi nie po-
krywaja wszystkich kosztéw.

-332-



Izba sprawdzita, czy samorza-
dy rzetelnie naliczaly te opta-
ty i skutecznie je egzekwowa-
ly. Kontrole obejmujacy lata
2020-2022 (I potowa), zwyko-
rzystaniem dowodéw sporza-
dzanych przed lub po tym okre-
sie, przeprowadzonow 10 urze-
dach miastigmin wojewddztwa
mazowieckiego.

Spétki stoczniowe

Aktywa stoczniowe w Polsce
sa kontrolowane przez podlegte
odrebnym podmiotom spétki
z udzialem Skarbu Paristwa,
co stwarza ryzyko realizacji
nieskoordynowanych ze sobg
strategii dziatania. Wptywa
to negatywnie na kondycije fi-
nansow3 tego sektora. Celem
badania byto sprawdzenie, czy
nadzoér nad spétkami stocz-
niowymi sprawowano prawi-
dtowo i skutecznie. Kontrola
podjeta z inicjatywy wlasnej
NIK objeta Kancelarie Prezesa
Rady Ministréw, dwa minister-
stwa oraz trzy spétki Skarbu
Panistwa.

Zabudowa terenow
zagrozonych powodzia

Najwyzsza Izba Kontroli zba-
data, czy organy publiczne po-
dejmowaly skuteczne dzialania
na rzecz ograniczenia zabudo-
wy terenéw zagrozonych powo-
dzig. Skontrolowano trzy miasta
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na prawach powiatu, cztery sta-
rostwa powiatowe, osiem urze-
déw gmin. Kontrola dotyczyta
lat 2018-2022 z wykorzysta-
niem dowodéw sporzadzonych
przed tym okresem, mogacych
mie¢ wplyw na ocene dziatalno-
$ci samorzadéw.

Uslugi doradcze
i eksperckie

Analizie poddano nabywanie
ustug doradczych i eksperckich
przezjednostki samorzadu tery-
torialnego (JST). Oceniono, czy
dziatania JST byly gospodarne,
a uzyskane ekspertyzy zostaty
prawidlowo wykorzystane. Ba-
danie przeprowadzono w pie-
ciuurzedach marszatkowskich,
10 starostwach powiatowych
i 10 urzedach gmin. Kontrola
dotyczyta lat 2020-2021.

Udostepnianie
informacji przez JST

Prawo obywatela do informa-
cji publicznej zapewnia art. 61
Konstytucji RP, a ustawa o do-
stepie do informacji publicznej
wskazuje sposéb jego realizacii.
Izba sprawdzita, czy jednost-
ki samorzadu terytorialnego
(JST) prawidtowo wywiazy-
waly sie z zadaf wynikajacych
z tej ustawy. Kontrole, ktéra
dotyczyta okresu od 1 stycz-
nia 2020 . do 31 marca 2022 .

przeprowadzono w czterech
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urzedach marszatkowskich,
czterech starostwach powia-
towych, o§miu urzedach gmin.
Badaniu kwestionariuszowemu
poddano 537 JST, 20 przedsta-
wicieli mediéw i cztery organi-
zacje pozarzadowe.

Dostep do informacji
w administracji rzadowej

Podstawowym sposobem udo-
stepniania informacji publicz-
nej jest jej publikacja w Biu-
letynie Informacji Publicznej
(BIP). Kolejnym, czesto wy-
korzystywanym przez obywa-
teli, jest tryb wnioskowy. NIK
sprawdzita, czy jednostki ad-
ministracji rzadowej, zgodnie
z przepisami prawa i rzetel-
nie wywiazuja sie z obowiaz-
kéw w tej dziedzinie. Kontrole
obejmujaca okres od 1 stycz-
nia 2019 r. do 13 pazdzierni-
ka 2022 r. przeprowadzono
w Kancelarii Prezesa Rady Mi-
nistréw, dziewieciu minister-
stwach oraz sze$ciu urzedach
wojewdédzkich.

Mieszkania dla
niepelnosprawnych

W 2018 r. znowelizowano usta-
we o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gmi-
ny oraz o zmianie Kodeksu cy-
wilnego. Celem przeprowa-
dzonej przez Izbe kontroli by-
ta ocena, jak gminy wywiazuja

Nr 3/maj-czerwiec/2023 81



kontrola i audyt

sie z nowych obowiazkéw do-
tyczacych zaspokajania po-
trzeb mieszkaniowych oséb
z niepetnosprawnosciami. Ba-
daniem objeto 35 jednostek
z terenu siedmiu wojewédztw
— 19 miast na prawach powia-
tu oraz 16 jednostek zarzadza-
jacych komunalnym zasobem
mieszkaniowym.

Piecza zastepcza

Oceniono prawidtowo$¢ wyko-
nywanych zadan przez instytu-
cje odpowiedzialne za wsparcie
ifunkcjonowanie pieczy zastep-
czej w procesie deinstytucjo-
nalizacji oraz rozwigzania nie-
zbedne do jego usprawnienia.
Skontrolowano Ministerstwo
Rodziny i Polityki Spotecz-
nej, 14 podmiotéw bedacych
w powiatach organizatorami
rodzinnej pieczy zastepczej
oraz siedem o$rodkéw pomocy
spolecznej, a badanie kwestio-
nariuszowe przeprowadzono
w rodzinach zastepczych i ro-
dzinach objetych wsparciem
wwypehianiu funkcji opiekui-
czo-wychowawczej. Kontrola
dotyczytalat 2019-2021.

Infrastruktura
rowerowa

NIK sprawdzita, czy dziatania
podejmowane przez samorzady

miast zapewnialy prawidlowe
utrzymanie i rozwdj sieci in-
frastruktury rowerowej. Kon-
trole dotyczaca lat 2019-2022
przeprowadzono w 10 urze-
dach miast, 10 zarzadach drég
miejskich, ponadto badaniem
kwestionariuszowym objeto
65 urzedéw miast na prawach
powiatu. Szerzej na ten temat
piszemy nas. 70.

Usuwanie
niebezpiecznych odpadow

Odpady niebezpieczne znajdu-
jace sie w miejscu nieprzezna-
czonym do ich sktadowania lub
magazynowania powinny by¢
niezwlocznie usuwane i prze-
kazywane do zagospodaro-
wania lub unieszkodliwienia.
NIK sprawdzita, czy dziatania
stuzace wyeliminowaniu za-
grozet z tym zwigzanych by-
ty prawidtowe i skuteczne. Ba-
danie przeprowadzone w Na-
rodowym Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej, 10 gminach oraz pieciu
nadlesnictwach dotyczylo lat

2019-2022.

Rehabilitacja
zawodowa i spoleczna

Izba sprawdzita, czy zadania
podejmowane przez samorz-
dy wojewédzkie skutecznie

wspieraty rehabilitacje zawo-
dowg i spoteczng oséb niepet-
nosprawnych, a osiaggane efekty
miaty trwaly charakter. Kontro-
le obejmujaca lata 2019-2021
przeprowadzono w Pafistwo-
wym Funduszu Rehabilitacji
Os6b Niepetnosprawnych, pie-
ciu samorzadach wojewddztw,
u 19 beneficjentéw wsparcia
(organizacje pozarzadowe lub
samorzady), a badanie kwestio-
nariuszowe w 54 zaktadach ak-
tywnosci zawodowej.

Asystent osob
z niepelnosprawnosciami

Izba zbadata, czy system ustug
asystenta osobistego osoby nie-
pelnosprawnej finansowany
ze $rodkéw publicznych funk-
cjonuje prawidtowo. Kontrole
przeprowadzono w Minister-
stwie Rodziny i Polityki Spo-
tecznej, trzech urzedach wo-
jewddzkich, dwéch urzedach
miast, sze$ciu powiatowych
centrach pomocy rodzinie,
czterech osrodkach pomocy
spotecznej, 11 organizacjach
pozarzadowych. Ponadto ba-
danie kwestionariusze wystano
do 13 urzedéw wojewddzkich,
10 powiatowych centréw po-
mocy rodzinie, 16 o$rodkéw
pomocy spotecznej lub urze-
déw miast.

(red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2023 r., <www.nik.gov.pl>.
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Utrzymanie zieleni w wybranych miastach Polski

Obowigzek prawny
| znaczenie koszenia trawy

W powszechnej $wiadomosci, ale takze w opracowaniach naukowych
podstawowym elementem zieleni miejskiej sa drzewa. Wplywa na to ich
faktyczna dominacja w krajobrazie oraz szczegdlna ochrona prawna, jaka
sa otaczane'. Jednak nie mniej wazne s3 pozostate sktadniki przyrody, kté-
re razem z drzewami stanowig zieled miejska, czyli najistotniejszg, ksztal-
towang bezpo$rednio przez czlowieka cze$¢ srodowiska przyrodniczego
w miastach. Korzystajac z dokumentéw publicznych, informacji o wyni-
kach kontroli NIK, doniesiers medialnych oraz odpowiedzi na ankiete skie-
rowang do gléwnych polskich metropolii, autor przybliza zasady koszenia
trawy w wybranych miastach i wplyw tych zabiegéw na zielen, estetyke
miejsc publicznych oraz ich zwigzek z polityka zréwnowazonego rozwoju
i podnoszeniem jakos$ci zycia mieszkaficow w czasach zmian klimatycznych.

! Obecnos¢ drzew w przestrzeni publicznej jest zasadniczo akceptowana i doceniana, dlatego zasady usu-
niecia drzew zostaty sformalizowane a ich wycinka jest kosztowna (zob. art. 83 i nast. ustawy z 16.4.2004
o ochronie przyrody, Dz.U.z2022r., poz. 916, dalej u.o.p. lub ustawa o ochronie przyrody), czego nie zmienit
Trybunat Konstytucyjny (zob. wyrok z 1.7.2014, sygn. SK6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68) i nastepu-
jace po nim liczne zmiany legislacyjne.
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Znaczenie zieleni miejskiej

Prawdopodobnie obecnie juz nikt nie pod-
waza, ze miasta, ktére zamierzaja odnie$¢
dtugofalowy sukces spoteczno-gospodar-
czy musz3 zapewnia¢ swoim mieszkan-
com lepszy komfort zycia. Decydujg o tym
przede wszystkim warunki zamieszkania
i pracy, jednak coraz wieksze znaczenie
ma réwniez dostepnos¢ i jako$¢ miejsc
spedzania wolnego czasu, w tym na po-
wietrzu. Tworzenie i utrzymanie zieleni
miejskiej czy nawet szerzej — zielonej in-
frastruktury (przez ktéra nalezy rozumiec
strategicznie zaplanowang sie¢ obszaréw
naturalnych i péinaturalnych z innymi
cechami srodowiskowymi, zaprojekto-
wang i zarzadzang w sposéb majacy za-
pewni¢ szeroka game ustug ekosystemo-
wych)? na terenach miejskich zwieksza
poczucie wspdlnoty, wzmacnia sktonnos¢
do podejmowania dobrowolnych dziatar
prowadzonych w ramach spoteczenistwa
obywatelskiego, a takze pomaga w elimi-
nowaniu wykluczenia spotecznego i izo-
lacji. Jej celem jest réwniez przyniesienie
poszczegblnym osobom i calej spoteczno-
§ci korzysci fizycznych, psychologicznych,
emocjonalnych oraz spoteczno-gospodar-
czych?®. Tereny zielone w miastach, w tym

DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027,/2023.1.19

trawniki, stabilizujg klimat miejski przez
zwiekszenie poziomu wilgotnoéci i regu-
lacje temperatury, pochtaniaja dwutlenek
wegla i wydzielaja tlen. Dziataja jak filtry,
zatrzymujac szkodliwe pyty (kurziinne za-
nieczyszczenia) i zwiekszaja réznorodnosé
biologiczna*. Dodatkowo sa réwniez ele-
mentem tzw. matlej retencji, poniewaz
pozwalaja na spowolnienie odptywu wéd
opadowych przez co odcigzajg sie¢ kana-
lizacyjna. Jak zwrécita uwage Najwyzsza
Izba Kontroli, ,trawniki obnizaja tem-
perature powietrza (w upalne dni, przy
gruncie o okoto 10°C), zmniejszaja hatas
o kilka decybeli i zwiekszaja wilgotnos¢
powietrza — w ciggu godziny metr kwa-
dratowy trawnika oddaje do atmosfery
150 g wody™.

Przeprowadzone badania wskazuja nie
tylko na znaczenie samych trawnikéw dla
zieleni miejskiej, lecz takze jak istotne jest
wlasciwe wykonywanie zabiegéw piele-
gnacyjnych. Dowodza, ze ,[c|zestotliwos¢
ijako§¢ koszenia wplywa zaréwno na efekt
wizualny, jak i na stan §rodowiska, przy-
rody oraz bezpieczefistwo uzytkownikéw
ciagébw komunikacyjnych. Przestrzenie
podlegajace koszeniu w miastach czesto
stanowia wiekszo$¢ utrzymywanych te-
renéw. Nawet niewielkie zmiany idace
w kierunku utrzymywania ekstensywnego

2 Zob. Podrecznik zielonej infrastruktury — tto koncepcyjne i teoretyczne; terminy i definicje <https://www.
google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=88&ved=2ahUKEwiBhta69a39Ah
UFAhAIHUUgDFYQFnoECAgQAQ&url=https%3A%2F%2Fkpnmab.pl%2Fimg%2Ffiles%2FMaGIC%2FMaG
1C2%2FMaGICLandscapes-Podrecznik-Zieloney-Infrastruktury.pdf&usg=AOvVaw2z4zsJtGOncWPddVE 1
-7AS> (dostep 21.1.2023), s. 7 i nast.

Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regiondéw, Zielona infrastruktura — zwiekszanie kapitatu naturalnego Europy [COM(2013) 249 final],
<http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52013DC0249> (dostep 7.2.2023), s. 4.
4 <https://stopsuszy.imgw.pl/susza-a-koszenie-trawy/> (dostep 22.2.2023).

> Zob. Informacja o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zielenia miejska, nr ewid. 158/2017/P/17/077/LKR.
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moga pozytywnie wplynac na klimat i $ro-
dowisko”®.

Swiadomos¢ tego stanu rzeczy wyma-
ga wiec takiego planowania przestrzeni
publicznej, ktére uwzglednia zasadnicze
znaczenie zieleni miejskiej dla jakosci
zycia czlowieka. Jest to réwniez obowia-
zek prawny.

Podstawy prawne

utrzymania zieleni miejskiej
Koszenie trawy jest czynno$cig bezposred-
nio ingerujaca w srodowisko przyrodni-
cze. Jej wykonywanie pozostaje w §cistej
relacji z obowigzkiem ochrony $rodowi-
ska, a okreslajac jego podstawy prawne nie
mozna poming¢ zasady zréwnowazonego
rozwoju, proklamowanej w art. 5 Kon-
stytucji’. Trybunat Konstytucyjny zwr6-
cit uwage, ze w jej ramach miesci sie nie
tylko ochrona przyrody czy ksztattowanie
tadu przestrzennego, ale takze nalezyta
troska o rozwdj spoleczny i cywilizacyj-
ny zwiazany z konieczno$cia budowania
stosownej infrastruktury, niezbednej dla
—uwzgledniajacego cywilizacyijne potrzeby
—zycia czlowieka i poszczegélnych wspél-
not®. Takg infrastruktura jest réwniez zie-
lefi publiczna, bedaca istotnym sktadni-
kiem zaréwno przyrody, jak i calej prze-
strzeni publicznej®. Z kolei art. 74 ust. 1

© w u o

panstwo i spoteczenstwo

Konstytucji nakazuje wtadzom publicz-
nym prowadzi¢ polityke zapewniajaca
bezpieczefistwo ekologiczne wspédlcze-
snemu i przysztym pokoleniom, a art. 74
ust. 2 ochrone $rodowiska wprost czyni
obowigzkiem tych wladz. Powolane wyzej
zasady konstytucyjne znajduja rozwinie-
cie m.in. w przepisach ustawy o ochronie
przyrody, ktéra w art. 2 ust. 1 wyjasnia
na czym ona polega, stanowigc m.in. o za-
chowaniu i zréwnowazonym uzytkowa-
niu zieleni w miastach i wsiach, a w art. 2
ust. 2, precyzujac cele ochrony przyrody,
wymienia zielefi w miastach i wsiach oraz
zadrzewienia. Przepis art. 4 ust. 1 u.o.p.
nawigzuje wyraznie do art. 74 ust. 2 Kon-
stytucji, statuujac obowiazki organéw ad-
ministracji publicznej: dbato$¢ o przyrode
jako dziedzictwo i bogactwo narodowe
oraz zapewnianie warunkéw prawnych,
organizacyjnych i finansowych dla ochro-
ny przyrody'°.

Jak wynika z powyzszej analizy, podsta-
wowym aktem prawnym dotyczacym pro-
blematyki poruszanej w artykule jest usta-
wa o ochronie przyrody. Stanowi onam.in.:
* co jest przedmiotem ochrony - tere-
ny zieleni, czyli ,tereny urzadzone wraz
zinfrastrukturg techniczng i budynkami
funkcjonalnie z nimi zwigzanymi, pokryte
ro$linnoscig, pelniace funkcje publiczne,

Fundacja Sendzimira, Standardy utrzymania terendw zieleni w miastach, 2022, s. 18.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej Konstytucja).
Wyrok TK z 28.11.2013, sygn. K17/12 (OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125).

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z 27.3.2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 .
poz. 503; dalej u.p.z.p.) ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy nalezy do jej
zadan wtasnych, za$ zaréwno w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny (art. 10 ust. 1 pkt 3), jak i w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 15 ust. 2 pkt 3
i 3a) uwzglednia sie zasady ochrony $rodowiska, przyrody i ksztattowania krajobrazu.

Wyroki NSA z 18.1.2008, sygn. akt Il OSK 1887/06 oraz z 14.12.2011 r,, sygn. akt [l OSK 1871/10
<www.orzeczenia.nsa.gov.pl> (dostep 2.2.2023).
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a w szczegdlnosci parki, zielefice, prome-
nady, bulwary, ogrody botaniczne, zoolo-
giczne, jordanowskie i zabytkowe, cmenta-
rze, ziele towarzyszaca drogom na terenie
zabudowy, placom, zabytkowym fortyfi-
kacjom, budynkom, sktadowiskom, lotni-
skom, dworcom kolejowym oraz obiektom
przemystowym” (art. 5 pkt 21 u.o.p.). Na-
lezy przy tym podkresli¢, ze okreslenie
tych terenéw jako petniacych , funkcje pu-
bliczne” oznacza, ze maja by¢ powszechnie
dostepne i zasadniczo powinny stanowi¢
wlasnoé¢ pastwows lub komunalna!!.
Z takim stanowiskiem koresponduje po-
jecie obszaru przestrzeni publicznej, przez
ktéra nalezy rozumiec¢ obszar o szczegdl-
nym znaczeniu dla zaspokajania potrzeb
mieszkancéw, poprawy jakosci ich zycia
i sprzyjajacy nawigzywaniu kontaktéw
spolecznych ze wzgledu na potozenie
oraz cechy funkcjonalno-przestrzenne
- 0jego utworzeniu decyduje rada gminy
w studium uwarunkowar i zagospodaro-
wania przestrzennego (art. 2 pkt 6 u.p.z.p.).
Funkcja ochronnajest réwniez realizowana
przez ograniczanie mozliwo$ci wycinania
drzew i krzewéw oraz likwidacji terenéw

zieleni (zob. art. 127 ust. 2 pkt 6 u.0.p.),
co naktada na gminy obowiazek rozwoju
tych terenéw i — przynajmniej teoretycz-
nie —nakazuje kompensacje potencjalnych
strat w tym zakresie;

e dlaczego jest przedmiotem ochrony
— ochrona ,zieleni w miastach i wsiach”
jest zaréwno elementem ochrony przyrody
(art. 2 ust. 1 pkt 8 u.o.p.), jak i jej celem
(art. 2 ust. 2 pkt 5u.0.p.), ktérejznaczenie,
jak wskazuja dane dotyczace zmian klima-
tycznych i zmian ekosystemdw, istotnie
wzrasta, zwlaszcza ze wzgledu na potrze-
be zapewnienia spoteczefistwu zdrowych
warunkéw zycia'?. Nadto, o czym stanowi
przywolany wyzej art. 2 pkt 6 u.p.z.p.,
jak kazda przestrzen publiczna jest obsza-
rem ,,0 szczegdlnym znaczeniu dla zaspo-
kajania potrzeb mieszkancéw, poprawy
jakosci ich zycia”

¢ kto jest odpowiedzialny za przedmiot
ochrony —jak wskazuja wyzej przytoczone
przepisy, tereny ,zielone” powinny z za-
tozenia mie¢ status publiczny i w zwiaz-
ku z tym troska o nie spoczywa przede
wszystkim na podmiotach publicznych.
Precyzuje to art. 78 u.0.p., ktéry wprost

11" Zob. wyrok WSA 2 27.6.2019, sygn. akt VIIl SA/Wa 358/19 <www.orzeczenia.nsa.gov.pl> (dostep 2.2.2023).
Jak pisza D. Danecka i W. Radecki, ,,roslinno$¢ petni funkcje publiczne”, gdy znajduje sie na terenie publicznym,
tj. dostepnym dla wiekszej, nieokreslonej z gory liczby osoéb. ,Jednak to nie wystarczy, aby uznac, ze stanowi
ona teren zieleni w znaczeniu prawnym. Nalezy wiec zroznicowac: 1) z jednej strony parki, zielerce, promenady,
bulwary, ogrody i cmentarze, ktére z istoty swej sa obiektami publicznymi, wobec czego roslinno$¢ na tych te-
renach wchodzi zawsze w sktad terenéw zieleni; 2) z drugiej strony zielen towarzyszaca, ktéra moze, lecz
nie musi petni¢ funkcji publicznych, a wiec nie zawsze bedzie terenem zieleni. Najprostszy przyktad to zielen
towarzyszaca budynkom prywatnym lub prywatnym obiektom przemystowym, ktéra nie jest terenem zieleni
w rozumieniu prawnym. Gdyby przyja¢ stanowisko przeciwne, to okazatoby sie, ze rada gminy jest zobowia-
zana do utrzymywania w nalezytym stanie zieleni towarzyszacej obiektom prywatnym, a to bytoby absurdem”.
[w:] Ochrona terendw zieleni i zadrzewien. Art. 78-90 ustawy o ochronie przyrody. Komentarz, Legalis, Warszawa
2017, Nb 4. Zob. réwniez K. Gruszecki: Ocena prawna rozwiazan prawnych majacych wptyw na skutecznosé
ochrony zieleni poza lasami oraz uwagi de lege ferenda, ,Samorzad Terytorialny” nr 9/2022, s. 76-77.

12 Zob. uchwata nr 136 Rady Ministrow z 14.6.2022 w sprawie przyjecia Krajowej Polityki Miejskiej 2030
(M.P. poz. 746), s. 50 i nast.
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stanowi, ze: ,[r]ada gminy jest obowigza-
na zaklada¢ i utrzymywac w nalezytym
stanie tereny zieleni i zadrzewienia”. Jest
on uszczegbltowieniem art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy o samorzadzie gminnym'3, wska-
zujacego, ze ,[d]o zadan wlasnych gminy
nalezy (...) zaspokajanie potrzeb zbioro-
wych wspélnoty lokalnej, w tym sprawy
dotyczace zieleni gminnej i zadrzewien”.
Nalezy jednak pamieta¢, ze zgodnie
z art. 86 Konstytucji obowigzek ochro-
ny Srodowiska ma charakter powszechny
(jest skierowany do kazdego), a jego tres¢
jest skonkretyzowana w ustawach'.
Dodatkowym, niezwykle istotnym
elementem zobowiazujacym do nalezy-
tego utrzymywania zieleni na terenach
publicznych jest zapewnienie porzadku
i bezpieczenstwa'®. Zaniedbane obszary
zielone bywaja zagrozeniem dla uczestni-
kéw ruchu drogowego'®, a takze przyczy-
niaja sie do degradacji gruntéw pod wzgle-
dem krajobrazowym i estetycznym'.
Nakaz odpowiednich dzialari w tym za-
kresie cigzy na zarzadcach drég'®, kté-
rymi s3 rOwniez gminy'. Art. 3 ust. 1
u.u.p.c.g. wskazuje, ze ,[u]trzymanie

panstwo i spoteczenstwo

czystosci i porzadku w gminach nale-
zy do obowigzkowych zadaf wtasnych
gminy”. Obowiazek ten polega m.in. na:
zapobieganiu zanieczyszczania ulic, pla-
céw i terenéw otwartych, zbieraniu i po-
zbywaniu sie: blota, $niegu, lodu orazin-
nych zanieczyszczen uprzatnietych z drég
dla pieszych przez wlascicieli nierucho-
moSci oraz odpadéw zgromadzonych
w przeznaczonych do tego celu pojemni-
kach ustawionych na drodze dla pieszych
(zob. art. 3ust. 2 pkt 11 orazart. Sust. 4
u.u.p.c.g.). Ustawodawca nie wspomina
tu o utrzymaniu zieleni ani tym bardziej
o koszeniu trawy. Jednak sformutowa-
nie ,w szczegdlnosci” pozwala przyijaé,
ze jest to katalog otwarty, ktéry moze
zosta¢ uzupelniony przez gmine w dro-
dze uchwaty rady. Reasumujac, przepi-
sy prawa powszechnie obowiazujacego
nie dokonuja takiego uszczegbtowienia
obowiagzku dbatosci o zielers publiczna,
aby wprost stwierdzi¢, ze jej elementem
jest réwniez koszenie trawy. Na margine-
sie nalezy przypomnie¢, ze utrzymywa-
nie zieleni we wlasciwym stanie jest obo-
wiazkiem o charakterze organizatorskim,

13 Ustawa z 8.3.1990 o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40; dalej u.s.g.).

4 Np. w ustawie z 20.5.1971 — Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2022 r. poz. 2151) penalizowane jest: wypalanie
trawy na polach (art. 81 § 4), niszczenie lub uszkadzanie roslinno$ci na terenach przeznaczonych do uzytku
publicznego, w tym deptanie trawy lub zielefica (art. 144 § 1), zbieranie trawy w nienalezacym do sprawcy
wykroczenia lesie (art. 153 § 1 pkt 3), zanieczyszczanie lub zasmiecanie trawy lub zielenca (art. 145 § 1),
niszczenie trawy na gruncie lesnym lub rolnym (art. 156 § 1).

Zob. Informacje o wynikach kontroli NIK: Zapobieganie rozprzestrzenianiu sie barszczy kaukaskich w Polsce,
nrewid. 189/2019/P/19/077/LKR.

16 Zob. wyniki kontroli NIK: Utrzymanie zieleni przydroznej, nr ewid. 1/15/005/LLO.

17 Zob. Informacje o wynikach kontroli NIK: Utrzymanie nieruchomosci gruntowych w aspekcie waloréw kra-
jobrazowych i estetycznych, nr ewid. 190/2012/p/12/178/LWA.

Obowiazek koszenia trawnikéw w skrajni drég publicznych wynika z § 113 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Mi-
nistra Infrastruktury (Dz.U. z 2022 r. poz. 1518). Jest to jedyny akt prawny powszechnie obowiazujacy,
ktéry wprost dotyczy koszenia trawy.

19 Zob. ustawa z 13.9.1996 o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. z 2022 r. poz. 2519; dalej u.u.p.c.g.).
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za ktérego niewykonanie ustawa nie prze-
widuje zadnych sankcji®®. Nie byto wiec
podstaw, aby w tym zakresie wyksztalcito
sie orzecznictwo i doktryna, ktére weze-
$niej rozwinetyby podjete w artykule za-
gadnienia®!.

Utrzymanie

zieleni miejskiej w praktyce
Przedstawiona wyzej analiza regulacji
prawnych prowadzi do wniosku, ze utrzy-
manie trawnikéw w miastach na terenach
publicznych, cho¢ jest przede wszystkim
obowigzkiem komunalnym, nie zostato
wprost wskazane w przepisach prawa.
Skoro jednak powszechnie wiadomo, ze:
trawniki sg koszone a jednostki samorzadu
terytorialnego, jako podmioty wchodzace
w sktad wladz publicznych, musza dziata¢
na podstawie i w granicach prawa, to po-
wstaje pytanie, jaka jest podstawa prawna
tych zabiegéw?

Uzupehieniu danych pozyskanych z po-
wszechnie dostepnych zrédet, m.in. zin-
formacji o wynikach kontroli NIK oraz
stron internetowych??, postuzyty odpowie-
dzi na pytania skierowane do wybranych

miast w trybie dostepu do informacji pu-
blicznej?:
1. Czy koszenie trawy jest prawnym obo-
wiazkiem gminy — a jesli tak, to jaka jest
jego podstawa?
2. W jaki sposob koszenie trawy wpisuje
sie w polityke miasta (w zwigzku z utrzy-
maniem porzadku i czystosci w gminie,
estetyki, korzysci ekologicznych itp.)?
3. Jak czesto na terenie nalezacym do
gminy jest koszona trawa?
4. Czy rozwazane byly korzysci i straty
ekologiczne wynikajace z czestotliwosci
koszenia trawy?
5.Jakie s3 koszty koszenia ponoszo-
ne w skali roku przez miasto (w latach
2015-2022)?
6. Jak wpisuje sie koszenie trawy w poli-
tyke zréwnowazonego rozwoju?
7. Czy byly/sa rozwazane zmiany w zasadach
koszenia trawy, np. w zwiazku z susza, zale-
ceniami ekologéw, organizacji spotecznych?
8. Czy zasady koszenia byty kwestiono-
wane na drodze prawnej lub byly przed-
miotem interpelaciji?

Prosbe o udzielenie odpowiedzi na te py-
tania otrzymaty: Warszawa?*, Krakéw?’,

20 D. Danecka, W. Radecki: Uwaga 9 do art. 78 [w:] Ustawa o ochronie przyrody..., op. cit.

™~

Warto przypomnieé, ze w Informacji o wynikach kontroli NIK: Utrzymanie terenéw nieruchomosci gruntowych
w celu podniesienia waloréw krajobrazowych i estetycznych gmin wojewddztwa mazowieckiego, nr. ewid.
155/2011/11/012/LWA, Najwyzsza Izba Kontroli przedstawita postulat zmian ustawowych regulujacych
utrzymanie zieleni, m.in. wprowadzenia do ustawy o ochronie przyrody art. 78a o tresci ,,Rada gminy okre-
$la warunki i zasady zagospodarowania i utrzymania zieleni w gminie”, a takze szeregu zmian do u.u.p.c.g.,
precyzujacych ten obowiazek. Mimo pozytywnej reakcji strony rzadowej i samorzadowej (zob. P. Szyma-
niak: Nowy pomyst NIK: Grzywna za zaniedbang dziatke i nieskoszong trawe, ,Dziennik Gazeta Prawna”
229.5.2012) nie zostat on wprowadzony w zycie.
Zob. np. <https://www.wroclaw.pl/zielony-wroclaw/ekoszenie-we-wroclawiu-zasady-koszenia-trawnikow>
(dostep 21.12.2022), <https://warszawa19115.pl/-/koszenie-trawnikow-w-warszawie> (dostep 2.3.2023).
2 Autor we wniosku nie wskazat, jako podstawy prawnej wystapienia, ustawy z 6.9.2001 o dostepie do infor-
macji publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 901, ze m.; dalej u.d.i.p.).
2 Odpowiedzi udzielit Prezydent m. st. Warszawy.
% Odpowiedzi udzielit Zarzad Zieleni Miejskiej w Krakowie.
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1.6d7?6, Wroctaw?’, Poznari?®, Gdansk?,
Szczecin®®, Biatystok®!, Bydgoszcz®?, Ka-
towice® oraz Rzeszow?*.

Te miasta, ktére odpowiedziaty na
pierwsze pytanie potwierdzily, ze koszenie
trawy jest elementem realizacji obowigzku
troski o zielefi miejska i w zwigzku z tym
stanowi zadanie wlasne gminy. Jednak
wskazywano rézne, cho¢ powtarzajace
sie podstawy prawne koszenia. Przede
wszystkim powolywano ustawe o samo-
rzadzie gminnym (art. 7 u.s.g. in extenso
— Katowice, art. 7 ust. 1 pkt 12, 14i 15
u.s.g. — Bydgoszcz, art. 7ust. 1 pkt 2i 12
u.s.g. — Szczecin) oraz ustawe o utrzyma-
niu porzadku i czystosci w gminach (art. 3
ust. 1 — Gdansk, art. 3ust. 1 pkt 112
—Poznan, art. S ust. 5 — Rzeszéw). Dodat-
kowo w odpowiedzi Szczecina wskazano
art. 78 w zwiazku z art. 5 pkt 21 u.o.p.
a takze rozporzadzenie regulujace obo-
wiazek koszenia trawnikéw w skrajni drég

% Odpowiedzi udzielit Urzad Miasta todzi.

panstwo i spoteczenstwo

publicznych®. To samo rozporzadzenie,
wrazz podstawg ustawowa*®, a takze art. 3
ust. 1 uu.p.c.g. podano w odpowiedzi Bia-
tegostoku. Z kolei £.6dZ poinformowata,
7e prace zwigzane z koszeniem s3 prowa-
dzone ,w oparciu o obowiazujace przepi-
sy prawa (m.in. ustawe — Prawo o ruchu
drogowym)” oraz zarzadzenie Prezydenta
Miasta¥. Akt prawa miejscowego jako pod-
stawe prawng wskazat réwniez Krakéw?s.
W odpowiedzi przekazanej przez War-
szawe (oraz w dotaczonych informacjach
z dzielnic miasta) nie podano zadnej pod-
stawy prawnej koszenia.

Z kolei Wroctaw odméwil wskazania
podstaw prawnych ze wzgledu na to, ze
informacja o obowiazujacych przepisach
prawa [...] nie podlega udostepnieniu
w trybie u.d.i.p.”*°. W moim przekonaniu
nie jest to prawidlowe zatozenie *°. Do-
datkowo odpowiedzi udzielane przezinne
miasta — i wskazanie przez nie réznych

27 Odpowiedzi udzielit Zarzad Zieleni Miejskiej we Wroctawiu.

28 Odpowiedzi udzielit Urzad Miasta Poznania.

2 Odpowiedzi udzielit Gdanski Zarzad Drég i Zieleni.

3% Odpowiedzi udzielit Prezydent Miasta Szczecin.

31 Odpowiedzi udzielit Departament Gospodarki Komunalnej Urzedu Miejskiego w Biatymstoku.

*2 Odpowiedzi udzielit Urzad Miasta Bydgoszczy.

3 Odpowiedzi udzielit Wydziat Ksztattowania Srodowiska Urzedu Miasta Katowice.

3 Odpowiedzi udzielit Zarzad Zieleni Miejskiej w Rzeszowie.

3 § 113 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 24.6.2022 w sprawie przepiséw techniczno-bu-
dowlanych dotyczacych drég publicznych (Dz.U. poz. 1518).

3 Ustawa z 21.3.1985 o drogach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1693).

37 Zarzadzenie Nr 8378/VIIl/21 Prezydenta Miasta todzi z 21.9.2021 w sprawie standardéw ksztattowania,

utrzymania i ochrony zieleni w todzi.

Uchwata Rady Miasta Krakowa nr VIII/113/15 z 4.3.2015 w sprawie utworzenia i zatwierdzenia jednostki

budzetowej Zarzad Zieleni Miejskiej w Krakowie.

3 Jako podstawe odmowy wskazano wyrok WSA z 10.8.2017, sygn. Il SAB/td 122/17.

40" Artykut 9 ust. 1 pkt 3 ustawy z 8.10.2008 o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz.U. z 2022 r. poz. 1029,
ze zm.; dalej u.u.i.$.) stanowi, ze: ,,Udostepnieniu, o ktérym mowa w art. 8 [t]. informacji o $rodowisku i jego
ochronie], podlegaja informacije dotyczace: $rodkéw, takich jak: srodki administracyjne, polityki, przepisy
prawne dotyczace $rodowiska i gospodarki wodnej, plany, programy oraz porozumienia w sprawie ochrony
srodowiska, a takze dziatan wptywajacych lub mogacych wptynaé na elementy $rodowiska (...)".
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podstaw prawnych — pozwalaja przyja¢,
ze jednoznaczne ustalenie, jakie przepisy
upowazniaja do wykonania analizowanego
obowigzku nie jest tak oczywiste. Lako-
niczna odpowiedz nie pozwolita réwniez
na wysnucie wniosku, czy Wroctaw uzna-
je koszenie trawy za prawny obowiazek
gminy, co jednak wydaje sie oczywiste.
Z odpowiedzi na kolejne pytanie zwia-
zane ze wskazaniem przez ankietowane
metropolie, jak koszenie trawy wpisuje
sie w polityke miasta, mozna wyciggnaé
whiosek, ze stanowi ono przede wszyst-
kim niezbedny element ogélnego za-
rzadzania terenami miejskimi. W jego
ramach konieczne jest pogodzenie wy-
mogow Srodowiskowych, zachowanie
bezpieczefistwa mieszkaicéw i ruchu
drogowego oraz estetyki dostosowanej
do charakteru réznych obszaréw miasta.
Aby zwiekszy¢ efektywnos¢ podejmowa-
nych dziatafi miasta podejmuja wspétpra-
ce znaukowcami w celu zidentyfikowa-
nia ryzyka zwigzanego z utrzymaniem
zieleni oraz opracowania standardéw jej
utrzymania, co ma prowadzi¢ do mak-
symalizacji korzy$ci spotecznych, ekolo-
gicznych oraz — posrednio — finansowych.
Szczegolnie interesujace s3 tu inicjatywy
podjete przez Krakéw, na ktérego zlece-
nie Fundacja Sendzimira, we wsp6tpracy
zinnymi miastami i ekspertami w dziedzi-
nie zieleni przygotowala specjalistyczng
publikacje ,Standardy utrzymania zieleni
w miastach”. Z przekazanych w odpowie-
dzi informacji wynika, ze ze specjalistami

wspétdziatata réwniez £.6dz, w ktérej
opracowano , Standardy pielegnacji traw-
nikéw i zieleni miejskiej w L.odzi" oraz
Szczecin, gdzie przygotowano , Standardy
utrzymania, ochrony i rozwoju terenéw
zieleni Miasta Szczecin oraz obowigzkéw
stuzacychich wdrozeniu™?. Z kolei Wro-
claw wskazal, ze ,[w]niosek (...) ze wzgle-
du na brak sprecyzowania udostepnienia
jakiej konkretnie informacji zada wniosko-
dawca nie jest mozliwy do rozpoznania”.
Bezposredni wptyw na skutecznosé¢
podejmowanych dziatari pielegnacyjnych
ma réwniez czestotliwos$¢ koszenia. An-
kietowane miasta wskazaly, ze zalezy ona
gléwnie od rodzajéw obszaréw, ktérych
zabiegi pielegnacyjne dotycza oraz warun-
kéw pogodowych i hydrologicznych.
Opracowane przez niektére metropolie
standardy utrzymania terenéw zielonych
przewiduja zréznicowanie czestotliwo-
$ci koszenia, co wynika m.in. z uwzgled-
nienia rodzaju nasadzefi oraz ich funkgji.
Najczesciej koszone s3 trawniki w miej-
scach okreslanych jako reprezentacyjne/
prestizowe (zazwyczaj wskazana jest dtu-
gos¢ trawy, jaka ma by¢ w takim miejscu
utrzymana) a najrzadziej taki kwietne
(zwykle raz w roku). Niektére obszary
zielone sa wylaczone z koszenia na state
(Katowice, Poznan, Warszawa), a takze
zaprzestano w nich wszelkich zabiegéw
pielegnacyjnych poza usuwaniem zagrozen
dla zycia i mienia ludzi (Krakéw). W nie-
ktérych miejscach (pasy drogowe, brzegi
rzek i innych ciekéw wodnych) koszenie

4 Zatacznik nr 1 do zarzadzenia wskazanego w przypisie 37.
42 Zarzadzenie nr 140/21 Prezydenta Miasta Szczecin z 23.3.2021 w sprawie standardéw utrzymania, ochrony
i rozwoju terendw zieleni Miasta Szczecin oraz obowiazkéw stuzacych ich wdrozeniu.
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odbywa sie tak czesto, jak tego wymaga-
ja wzgledy bezpieczeristwa i konieczno$¢
utrzymania droznosci koryt ciekéw wod-
nych (Biatystok, Krakéw, £.6dz). Warto
wskaza¢, ze Fundacja Sendzimira zale-
ca ,takie planowanie koszenia, aby nie
tylko zwieksza¢ odporno$¢ miast na ry-
zyka klimatyczne (wzrost temperatury,
gwaltowne zjawiska atmosferyczne), lecz
takze przyczynia¢ sie do mitygacji efektéw
zmiany klimatu, np. zmniejszajac wyko-
rzystanie energii, materialéw czy paliw
kopalnych. Rezygnacja zintensywnego ko-
szenia korzystnie wplynie na zwiekszenie
potencjatu retencyjnego terenéw zieleni,
oczyszczanie powietrza zzanieczyszczen
czy wreszcie miejski mikroklimat. Mniej-
sza czestotliwo$¢ koszenia pozytywnie
wplywa na zachowanie bioréznorodno-
$ci (np. zapewnienie pokarmu owadom
zapylajacym i miejsc bytowania réznym
grupom zwierzat). W efekcie w wiekszym
stopniu nizintensywnie utrzymywane te-
reny zieleni zapewnia mieszkaficom cenny
kontakt z przyroda™®. Interesujace zalo-
zenia co do regul podejmowania zabiegéw
pielegnacyjnych zostaly zawarte w zale-
ceniach koordynatora ds. zréwnowazo-
nego rozwoju i zieleni m. st. Warszawy:
pierwsze koszenie w sezonie powinno sie
odby¢ dopiero po przekwitnieciu pierw-
szych majowych kwiatéw (mniszka lekar-
skiego) oraz przy sprzyjajacym ,,oknie po-
godowym”, czyli braku opadéw i upatéw.
Koszenie winno by¢ réwniez wstrzymane
w okre§lonych, niesprzyjajacych warun-
kach: utrzymujacej sie przez co najmniej

4 Fundacja Sendzimira, op.cit., s. 18.
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2 tygodnie temperaturze powietrza po-
wyzej 26°C przy jednoczesnym braku lub
niewystarczajacych opadach.
Dodatkowa przestanka podjecia dzia-
fati sa obserwacje terenowe prowadzone
przez pracownikéw jednostek komunal-
nych. W ich rezultacie nastepuje korek-
ta miejsc i terminéw koszenia (Krakéw,
Rzeszéw). Moze odbywac sie ono réw-
niez interwencyjnie, na podstawie zgloszen
od mieszkanicéw lub radnych, z zwigzku
zzasychaniem traw (w sytuacji posuchy)
oraz w wypadkach wystapienia suszy.
Koszenie jest przez respondentéw uzna-
wane za oczywistg i konieczna forme pie-
legnacii, stuzaca prawidtowemu wzrosto-
wi traw, pozwalajaca na powstrzymanie
wzrostu gatunkéw niepozadanych (chwa-
stéw), zwiekszenie bezpieczefistwa ruchu,
latwiejszy dostep do plenerowych placéw
zabaw, sifowni itp. Z kolei postepujace mi-
nimalizowanie koszenia skutkuje podnosze-
niem bioréznorodnosci trawnikéw, ogra-
niczaniem powstawania tzw. wysp ciepta
i zwiekszeniem populacji pozytecznych
owadéw oraz ochrong szlakéw migracyj-
nych ptazéw/gadéw, zwiekszeniem zacho-
wania wody w glebie oraz przeksztalcaniem
trawnikéw w formy bardziej naturalne,
np. taki miejskie. Ograniczenie koszenia
jest traktowane jako sposdb nazmniejszenie
zanieczyszczenia powietrza i ograniczenie
hatasu réwniez dlatego, ze rzadziej uzy-
wane sa dmuchawy i kosiarki spalinowe
(Rzeszéw, Warszawa-Wesota). Rozwigza-
niem po$rednim jest stosowanie systemu
rotacyjnego, w ramach ktérego na obszarze

Nr 3/maj-czerwiec/2023 91



panstwo i spoteczenstwo

Michat tyszkowski

zielonym wyznaczana jest strefa uzytkowa
(np. place zabaw, sitownie, ciagi komuni-
kacyjne), ktéra jest koszona czesciej oraz
strefa naturalistyczna, ktéra jest utrzymy-
wana w formie taki kwietnej (Rzeszéw).
Korzysci i straty ekologiczne wynikajace
z koszenia trawy byly réwniez poruszane
w trakcie kampanii edukacyjnych**.
Udzielone odpowiedzi wskazujg réwniez
na staty spadek czestotliwos$ci koszenia
odnoszacy sie do catych obszaréw zielo-
nych w miastach (poza obszarami repre-
zentacyjnymi i pasami drogowymi) oraz
na ekstensywne koszenie i naturalizacje
coraz wiekszych obszaréw zieleni miejskiej.
Rezygnacja z intensywnego koszenia
i podlewania, a takze pozostawianie po-
kosu na niekt6rych trawnikach to dziatania,
ktére bezposrednio wplywaja na koszty
koszenia ponoszone przez ankietowane
miasta. Wiekszo$¢ odpowiedzi zawiera
zastrzezenie, ze podane informacje nie
sa pelne, poniewaz koszeniem zajmuja sie
réwniez podmioty, ktére nie wypowia-
daty sie w imieniu ankietowanych miast.
Z przekazanych danych wynika staly
wzrost kosztéw koszenia, ktéry jednak
jest nizszy niz wzrost inflacji w okresie
objetym badaniem. Prawdopodobnie wy-
nika to takze ze wskazanej wyzej modyfi-
kacji sposob6w zagospodarowania obsza-
réw zielonych i prowadzenia gospodarki
bardziej ekstensywnej, ktéra — w opinii
ankietowanych - jest réwniez tafisza.
Wyjatkiem od reguty wzrostu kosztéw

w analizowanych przypadkach s3 lata
202012021, ktére przyniosty zahamowa-
nie, a nawet spadek kosztéw utrzymania
trawnikéw. W ankietach nie byly wskazane
przyczyny tego zjawiska; zapewne powo-
déw nalezy upatrywac réwniez w dhuz-
szych okresach lockdownu w tych latach.
Metropolie nie udzielity bezposredniej
odpowiedzi, jak koszenie trawy wpisuje
sie w polityke zréwnowazonego rozwo-
ju. Czes¢ ankietowanych miast (L.6dz,
Gdarisk, Poznan) wskazata, ze ich dzia-
tania wpisuja sie w zasady prowadzenia po-
lityki zréwnowazonego rozwoju okreslone
w generalnym dokumencie, jakim sa Miej-
skie plany adaptacji do zmian klimatu,
realizowane w 44 najwiekszych polskich
miastach we wspétpracy z Ministerstwem
Ochrony Srodowiska®s. Czes¢ zwrécita
uwage na inne dokumenty programowe
i opracowania specjalistyczne, majace
na celu osiagniecie kompromisu miedzy
potrzebami miasta i jego mieszkadcéw
a zachowaniem jak najwiekszej i maksy-
malnie zréznicowanej zieleni miejskiej.
Zauwazy¢ mozna staly trend, w wyniku
ktérego coraz wieksza akceptacje —zaréw-
no ze strony wladz miejskich, jak i miesz-
kaficéw — znajduja dziatania ograniczajace
koszenie, w tym rezygnacja zintensywnie
pielegnowanych trawnikéw na rzecz eks-
tensywnie uprawianych tak kwietnych.
Prowadzone sa réwniez dzialania informa-
cyjne i szkoleniowe zachecajace podmio-
ty prywatne do ograniczania koszenia“*®.

4 Kampania edukacyjna , Grabienie i koszenie — przyrodnicze utrapienie” realizowana w Poznaniu.
4 Zob. <https://ios.edu.pl/projekt/opracowanie-planow-adaptacji-do-zmian-klimatu-w-miastach-powyzej-

100-tys-mieszkancow/> (dostep 5.3.2023).

4 Nalezy zauwazy¢, ze obecnie nie ma podstaw prawnych, aby domagac sie koszenia trawy od wtascicieli te-
renow zielonych znajdujacych sie na nieruchomosciach niepublicznych.
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W dziataniach zwiazanych z modyfi-
kacja zasad, na podstawie ktérych odby-
wa sie koszenie trawy podstawowg role
odgrywaja obserwacje wlasne zwigzane
z pogoda oraz sugestie zawarte w opraco-
waniach naukowych, w czesci przygotowa-
ne przez specjalistéw, ktérym metropolie
tozlecity. Interpelacje radnych* oraz opinie
mieszkaAcow* sa traktowane jako sygnat
do dziatar doraznych, jednak w przedsta-
wionych przez metropolie odpowiedziach
nie ma informacji, aby stanowily one inspi-
racje do dziatar dtugofalowych. Z przeka-
zanych danych wynika, ze wyjatkiem jest
Poznai, gdzie corocznie sg prowadzone
konsultacje z mieszkaficami, radami osiedli
oraz organizacjami ekologicznymi, ktére
wplywaja na decyzje o zakresie i czesto-
tliwosci koszenia®.

Co jest informacja publiczna

Kierujac artykut do czytelnikéw , Kontroli
Pafistwowe;j”, nie mozna pomina¢ dodat-
kowych okolicznosci, przede wszystkim
o charakterze formalnym, ktére pojawity
sie podczas jego przygotowania.
Wystapienia do ankietowanych miast zo-
staty zatytutowane jako wniosek o udostep-
nienie informaciji, jednak bez wskazania

_ panstwo i spoteczenstwo

podstawy prawnej. Ponadto pytania zo-
staty sformutowane w sposéb dos¢ ogélny,
aby umozliwi¢ respondentom jak najszer-
sze odniesienie sie do wskazanych w nich
probleméw®. Przekazane respondentom
pytania bez watpienia dotycza spraw zwia-
zanych z ochrona srodowiska, a wiec pod-
stawg prawng udzielenia informacji mogta
by¢ zaréwno u.i.d.p., jakiu.u.i.8. Niektére
znich moglyby zosta¢ uznane za dotyczace
informacji przetworzonej, a to skutkowac
ograniczeniem obowigzku udzielenia in-
formacji, jednak art. 3ust. 1 pkt 1 u.i.d.p.
zezwala na pozyskiwanie informacji prze-
tworzonej, za$ zawarte w pytaniach sfor-
mulowania, np. , zréwnowazony rozwé;”
czy ,korzysci ekologiczne” zostaty wielo-
krotnie wykorzystane na stronach inter-
netowych ankietowanych metropolii oraz
ich jednostek komunalnych zajmujacych sie
pielegnacja i ochrong zieleni. W praktyce
orzeczniczej wypracowanej przez sady ad-
ministracyjne na podstawie art. 74 ust. 3
Konstytucji eksponuje sie réwniez, ze kon-
stytucyjne prawo do informacji o stanie
i ochronie §rodowiska ma zakres znacznie
szerszy, anizeli wynikaloby to z literalnej
tredciart. 9 u.u.i.$. Udostepnieniu podlega
bowiem kazda informacja o §rodowisku,

47 W wiekszo$ci wypadkédw interpelacije radnych koncentruja sie na estetyce prowadzonych zabiegéw oraz ich kosz-
tach. Warto jednak przytoczy¢ przyktad z Bydgoszczy, gdzie radna zwrdcita sie o uwzglednienie przez wtadze
miasta opinii spotecznikoéw w planowaniu zasad koszenia w miescie, oraz warszawskiej dzielnicy Ochota,
gdzie radna — w zwiazku z zapytaniami mieszkancéw — wystapita o zaprzestanie koszenia trawy podczas
upatdw, a takze wskazata na znaczenie trawnikéw dla ochrony przyrody (m.in. jezy i mtodych ptakéw) i po-
prawy jakosci zycia mieszkancow.

Opinie i pytania mieszkancow dotycza przede wszystkim uporzadkowania terenu (w ramach czego odbywa sie
koszenie) oraz przedstawienia obaw, ze niekoszona trawa zwieksza zagrozenie ze strony zmij i kleszczy. Wy-
maga podkreslenia, ze wtadze samorzadowe nie prowadza w tym zakresie polityki edukacyjnej i informacyjnej.
Dzielnica Bielany m.st. Warszawy poinformowata, ze od 2019 r. do wszystkich wspélnot mieszkaniowych
i spétdzielni mieszkaniowych wysytane sa apele ,,0 wprowadzenie madrych zasad koszenia”.

Autor, aby utatwi¢ adresatom ustalenie przyczyny zainteresowania pozyskaniem informacji, we wnioskach
wskazat cel wystapienia (praca naukowa) i podat adresatom swoja afiliacje naukowa.

IS
3

4

©

o
S

— 345 - Nr 3/maj-czerwiec/2023 93



panstwo i spoteczenstwo

Michat tyszkowski

niezaleznie od tego, czy zostata wymienio-
nawart. 9ust. 1 u.u.i.§. — chyba ze organ
wykaze, iz w konkretnej sprawie nie ma
mozliwosci jej przekazania. Oznacza to,
ze udostepnienie tego rodzaju informacji
jest reguly, a odstepstwa od niej maja cha-
rakter wyjatkowy i powinny wprost wy-
nika¢ z przepiséw prawa jednoznacznie
okreslajacych, jakiego rodzaju informacje
nie podlegaja udostepnieniu®.

Przekazanie wnioskéw o dostep do in-
formaciji publicznej poprzedzity ustalenia,
zktérych wynikato, ze whasciwym adresa-
tem pytan s3 gminy, poniewaz to na nich
cigzy ustawowy obowiazek troski o ziele
publiczng, wymagajacy odpowiedniego,
wieloletniego planowania i finansowania.
Uzasadnione byto wiec zalozenie, ze szcze-
gblnie w wypadku tak duzych podmio-
téw jak ankietowane metropolie, problemy
podnoszone w pytaniach powinny by¢ juz
wczesniej rozwazone, a udzielenie odpo-
wiedzi nie sprawi trudnosci®.

Nie moze zmieni¢ oceny tej sytuacji
przekazanie lub zlecenie zadaf innym
podmiotom — odpowiedzialnos¢ za ich
wykonanie cigzy z mocy prawa na gminie.
Ustalenie to mialo szczegdlne znaczenie
w kontekscie wystapienia z wnioskiem

o

oudostepnienie informacji do Urzedu Mia-
sta Wroctaw. W odpowiedzi wskazano,
ze jednostka ta nie jest dysponentem in-
formaciji, o ktére proszono. Wroctaw wy-
jaénit takze, ze informacje te moga znaj-
dowac sie w posiadaniu Zarzadu Zieleni
Miejskiej”, jednak u.i.d.p. ,nie wyposazyta
organu wladzy publicznej w kompetencje
do przekazywania wniosku o udostepnie-
nie informacji publicznej do zatatwienia
wedlug wlasciwosci”. Autor zwrdcit sie
oinformacje do wskazanej jednostki i uzy-
skat fragmentaryczne odpowiedzi ze wska-
zaniem, ze kompetencje do wypowiadania
sie na ten temat posiada inny podmiot.
Problem ten, cho¢ w mniejszej skali, do-
tyczyl réwniez innych respondentéw™.
Stawia to pod znakiem zapytania skutecz-
no$¢ i efektywnos¢ struktur miejskich,
aw szczegdlnosci jako$¢ ich wewnetrznej
komunikacji i koordynacji>.
Zagadnieniem wartym odrebnej analizy
byta forma udzielania odpowiedzi przez
adresatéw. Pytania zostaty wystane za po-
moca publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego®. W zwiazku
ztym odpowiedzi powinny by¢ przesylane
réwniez z wykorzystaniem §rodkéw ko-
munikagcji elektronicznej (nie zachodzity

Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z9.1.2020, sygn. akt | OSK 3483/18 oraz z5.1.2023, sygn.

akt [l OSK 6352/21 <www.orzeczenia.nsa.gov.pl> (dostep 27.2.2023).

52 Z wyjatkiem todzi ankietowane metropolie poinformowg’ry o przedtuzeniu terminu na udzielenie odpowiedzi.
Analogiczna odpowiedz przekazali burmistrzowie dzielnic: Srédmiescie, Praga Pétnoc oraz Wawer m.st. Warszawy.
Na przyktad Zarzad Zieleni Miejskiej m.st. Warszawy na swojej stronie internetowej w sposéb dos¢ szczego-
towy przedstawit informacje, ktérych miasto w odpowiedzi wcale nie wskazato, cho¢by w formie odnosnika
do swojej odpowiedzi (zob. <https://zzw.waw.pl/2020,/05/15/rozpoczynamy-pierwsze-niezbedne-koszenie-
wybranych-trawnikow-pozostajacych-pod-opieka-zarzadu-zieleni-m-st-warszawy/> (dostep 24.2.2023).
Roéwniez informacije przekazane przez Gdansk dotyczyty tylko jednego ze zobowigzanych podmiotéw (Gdan-
ski Zarzad Drdg i Zieleni), pominieto za$ inne podmioty komunalne (Gdanskie Nieruchomosci, Gdanskie
Wody oraz Gdanski Osrodek Sportu).

% Na podstawie ustawy z 18.11.2020 o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 569, ze zm.).
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okolicznosci wykluczajace taka mozli-
wos¢)%, Jednak czes¢ odpowiedzi zosta-
ta przekazana poczta tradycyjna, czes¢ li-
stem poleconym za zwrotnym potwier-
dzeniem odbioru, pozostate zas na adres
poczty elektronicznej autora.

Konkluzje

Podsumowujac przeprowadzone bada-
nia, mozna sformutowac kilka wnioskéw.
Po pierwsze, przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego nie regulujg wprost (poza
koszeniem trawnikéw w skrajni drég pu-
blicznych), w jaki sposéb gmina ma wyko-
nywac zadania zwiazane z utrzymaniem tej
czesci zieleni miejskiej. Dlatego zasadnicze
znaczenie ma samodzielna rekonstrukcja
podstawy prawnej przezjednostki samorza-
du terytorialnegoi okreslenie zakresu zadar
metropolii w aktach prawa miejscowego™.
Bez ustawowej podstawy nie jest mozli-
we rozciagniecie zasad utrzymania zieleni
na nieruchomosci niebedace w zarzadzie
komunalnym, w tym tak istotne dla funk-
cjonowania miast, jak tereny wspdlnot i sp6t-
dzielni mieszkaniowych.

Po drugie, trzeba zauwazy¢, ze niezbed-
nym elementem poprzedzajacym uregulowa-
nie zasad pielegnacji zieleni miejskiej jest pro-
fesjonalna diagnoza stanu przyrody. Powinna

panstwo i spoteczenstwo

ona, co do zasady, pozwala¢ na wskazanie
podstawowych probleméw dotyczacych zie-
leni miejskiej, umozliwia¢ réwnomierno§¢
jej rozmieszczenia w poszczegdlnych cze-
$ciach miasta, wskazywac miejsca, na kté-
rych wystepuja obszary cenne przyrodniczo,
zagrozone zmniejszaniem terendw zielonych
w wyniku narastajgcej presji inwestycyjnej
itp. Taka diagnoza mogtaby poméc w okre-
$leniu priorytetéw i niezbednych dziatan
w ramach koncepcji zachowania i rozwoju
terendw zielonych w miescie®®, czemu moga
stuzy¢ Miejskie plany adaptacji do zmian
klimatu. Ich opracowanie wpisuje sie w poli-
tyke zréwnowazonego rozwoju miast, ponie-
waz w ewolucji obszaréw zielonych wladze
komunalne widza szanse na podniesienie
jakosci zycia mieszkaficow™. Okreslanie
szczegblowych wymagan dotyczacych stanu
utrzymania terenéw publicznych w umo-
wach z podmiotami zewnetrznymi pozwala
w dalszej kolejnosci na kontrole zlecanych
prac i ogranicza uznaniowo$¢ ocen jakosci
$wiadczonych ustug®.

Po trzecie, opieka nad zielenig miejska
jest istotnym wyzwaniem dla gmin pod
wzgledem formalnoprawnym®! oraz wy-
maga specjalistycznej wiedzy. Ocena stanu
srodowiska przyrodniczego, a zatem réw-
niez poziomu jakosci zycia w miescie, musi

% Zgodnie z art 39" § 1 ustawy z 14.6.1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r.

poz. 2000, ze zm.).

o

7 Zob. Informacja o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie..., op.cit., s. 12.

8 Por. Informacja o wynikach kontroli NIK: Zachowanie i zwiekszanie terendéw zielonych w miastach, nr. ewid.

172/2021/P/21/074/LLU.

39 Zob. zatacznik do uchwaty Nr XIV/320/11 Rady Miasta Szczecin z 19.12.2011 ,Strategia Rozwoju Szcze-
cina 2025", s. 42 oraz odpowiedz Zarzadu Zieleni Miejskiej w Krakowie, s. 1.

Zob. Informacje o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zielenia miejska, liczne kontrole pod wspdlnym tytutem
Utrzymanie terenéw nieruchomosci gruntowych w celu podniesienia waloréw krajobrazowych i estetycznych gmin
wojewddztwa mazowieckiego (np. nrewid. 155/2011/11/012/LWA, nr ewid. 190/2012/p/12/178/LWA).

L. Staniszewska: Zarzadzanie zielenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego miast, ,Sa-
morzad Terytorialny” nr 7-8/2022.
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uwzglednia¢ m.in. stan powietrza, poziom
hatasu, wilgotno$¢, zmiany temperatury
orazilo$¢ ijakos¢ zieleni. Wszelkie zabiegi
ogrodnicze nalezy planowac w taki sposéb,
aby zieleA wytrzymala trudne warunki
bytowania w miescie oraz spetnita swoje
funkcje przyrodnicze i dekoracyjne. Wy-
maga to zaréwno odpowiedniego przygo-
towania merytorycznego i technicznego,
jakisrodkéw finansowych. Réwniez traw-
niki miejskie, ,jak kazdy typ roslinnosci,
znajduja sie pod bezposrednim wptywem
warunkéw srodowiskowych, takich jak lo-
kalny mikroklimat, warunki glebowe czy
zacienienie. Reakcja trawnika na czynniki
zewnetrzne, np. przesuszenie, zawilgoce-
nie lub zniszczenie mechaniczne, zalezy
od sktadu gatunkowego roslinnosci i lo-
kalnych warunkéw siedliskowych. Przy
nowym, zréwnowazonym zarzadzaniu zie-
lenig w miescie znajomos¢ ekologii i biologii
ro$lin zasiedlajacych trawniki oraz umiejet-
no$¢ rozpoznawania warunkéw siedlisko-
wych sa kluczowe do wlasciwego zarzadza-
nia”%2. Dlatego pozytywnie nalezy oceni¢
postepujaca profesjonalizacje planowa-
nia zieleni i wykorzystywanie coraz lepiej
przygotowanych wykonawcéw (zaréwno
zewnetrznych, jak i komunalnych) do re-
alizacji tego typu prac. Z punktu widzenia
ochrony przyrody w czasie postepujacych
zmian klimatycznych uzasadniony, a nawet
konieczny, wydaje sie trend zmierzajacy
do rezygnacji z intensywnie pielegnowa-
nych trawnikéw na rzecz innych form

2 Fundacja Sendzimira, op. cit., s. 18.

zieleni miejskiej, szczegdlnie tak kwiet-
nych. Ich cecha jest mniejsze zapotrze-
bowanie na zabiegi ogrodnicze oraz wode.
Ma to ogromne znaczenie, poniewaz Polska
nalezy do krajéw najubozszych w zasoby
wodne w catej Unii Europejskiej. A tam,
gdzie pojawia sie deficyt wody w Srodowi-
sku, konieczne jest stosowanie rozwigzan,
ktére pomagaja zmniejszy¢ jej uzycie do
celéw gospodarczych, w tym do przydo-
mowych i miejskich upraw roslinno§ci®.

Zebrane informacje pozwalaja przyija¢,
ze zabiegi pielegnacyjne zwigzane z utrzy-
maniem terenéw zielonych w miastach,
w tym koszenie trawy, odbywaja sie
w istotnie zmienionej formie. W ostatnich
latach nastgpita kumulacja niepokojacych
zjawisk przyrodniczych, zmian klimatycz-
nych oraz spotecznych, ktére wymusity
odejscie od tradycyjnego modelu zieleni,
opartego na czestym koszeniu i podlewa-
niu. Niedobér wody, wysokie temperatury
oraz rosngce ceny paliw i pracy, potaczo-
ne zrosnaca Swiadomoscig mieszkaficéw
skutkuja zaréwno powiekszeniem obsza-
réw zieleni miejskiej, jak i jej modyfikacija,
w kierunku form bardziej naturalnych,
odporniejszych na nowe warunki, a przez
to trwalszych, lepiej zaspokajajacych po-
trzeby spoteczne i tafiszych w utrzymaniu.

Uzyskane odpowiedzi wskazuja, ze
zmiany w zasadach utrzymania zieleni
miejskiej, w tym koszenia trawy sa prze-
prowadzane bez wiekszego zaangazowa-
nia mieszkafdicéw w dialog spoteczny®

8 <https://www.wody.gov.pl/edukacja/kwietne-laki-na-okres-suszy> (dostep 27.2.2023).
6 Koszenie moze byé prowadzone w sposéb wywotujacy zainteresowanie spoteczne, np. w sytuacji,
gdy sa do tego wykorzystywane owce <https://www.gdansk.pl/wiadomosci/Owce-zaopiekowaly-sie-zielonym-
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oraz nie tacza sie z odpowiednig ich edu-
kacja. Konsultacje spoteczne sa spora-
dyczne i wyrywkowe, a sposéb ich przy-
gotowania nie wskazuje na che¢ pozy-
skania statych partneréw spolecznych,
ktérych dziatalnos¢ wydaje sie by¢ nie-
zbedna do uzyskania wiekszej wiedzy
o potrzebach, szybszego i skuteczniejsze-
go reagowania na pojawiajace sie problemy
oraz lepszego nadzoru nad wykonywany-
mi zadaniami. Aktywizacja spoteczesi-
stwa wokét spraw zwigzanych z zielenia
bedzie jednak postepowac niezaleznie
od wsparcia ze strony wladz komunal-
nych. Im wcze$niej ona nastapi, tym
wieksze beda z tego korzysci zaréwno
dla zieleni miejskiej, jak i dla spoteczen-
stwa obywatelskiego.

Na zakoficzenie warto zauwazy¢, ze wla-

$ciwie prowadzona dzialalno$¢ komunalna
dotyczaca zieleni miejskiej jest przedmio-
tem wlasnie przygotowywanej regulacji
prawa europejskiego. Zgodnie z art. 6 pla-
nowanego rozporzadzenia®:
,1. Pafistwa czfonkowskie zapewniaja, aby
we wszystkich miastach oraz w matych
miastach i na przedmiesciach do 2030 r.
nie doszlo do utraty netto zielonych prz-
estrzeni miejskich oraz zwarcia drzewo-
stanu na obszarach miejskich w poréwna-
niuz 2021 r.

panstwo i spoteczenstwo

2. Pafistwa czlonkowskie zapewniaja
zwiekszenie do 2040 r. catkowitej kra-
jowej powierzchni zielonych przestrzeni
miejskich w miastach oraz w matych mi-
astach i na przedmie$ciach o co najmnie;
3% calkowitej powierzchni miast, matych
miast i przedmies¢ w2021 r., ado 2050 r.
-0 conajmniej 5%. Ponadto paistwa czton-
kowskie zapewniaja:
a) co najmniej 10% zwarcia drzewosta-
nu na obszarach miejskich we wszystkich
miastach, matych miastach i na przedmie-
$ciach do 2050 . oraz
b) przyrost netto zielonych przestrzeni mie-
jskich, ktére beda zintegrowane z istnieja-
cymiinowymi budynkami oraz rozwojem
infrastruktury, réwniez dzieki renowac-
jom i remontom, we wszystkich miastach,
matych miastach i na przedmiesciach”.
Osiagniecie tych parametréw przy ak-
tualnie prowadzonej gospodarce zie-
lenig miejska moze by¢ trudne. Biorac
pod uwage obecne jej zasady — wrecz
niemozliwe. Zmiany s3 wiec konieczne.

dr MICHAL LYSZKOWSKI
Instytut Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk
ORCID 0000-0002-6426-3534

terenem-nad-Oplywem-Motlawy,a,225135> (dostep 1.3.2023) czy jest prowadzone po intensywnych opadach
$niegu <https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2022-11-21/warszawa-absurd-na-ursynowie-pracownicy-
wyslani-do-koszenia-sniegu/?ref=aside_najnowsze> (dostep 22.11.2022).

Whiosek Komisji Europejskiej z 22.6.2022 dotyczacy projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie odbudowy zasobdw przyrodniczych (Proposal for a regulation of the European Parliament
and of the Council on nature restoration) COM (2022) 304 final (dostep 27.2.2023).
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ABSTRACT:

Legal Obligation to Mow Lawns and its Significance - Greenery Maintenance
in Selected Polish Cities

It is commonly believed, and it also seems to be the message of scientific literature,
that trees make the main element of greenery in cities. This results from their actual
predominance in the city landscape, as well as from the exceptional legal protection
that trees have. However, the other components of greenery are equally important
— which together with trees make the natural environment of cities, created and sha-
ped by humans. The article is based on publicly available materials, pronouncements
on the results of NIK’s audits, media information and responses to the survey that
was distributed in the largest Polish cities. The author presents the rules for mowing
lawns in selected cities, as well as their impact on greenery, the aesthetic qualities of
cities, and their relation to sustainable development and improvement of the living
quality at the time of climate changes.

Michattyszkowski, PhD, Institute of Legal Sciences, Polish Academy of Sciences (PAN),
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Key words: nature protection, city greenery, mow a lawn, municipal management, greenery
infrastructure
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Z zycia NIK

ZEBRANIE KOMITETU KONTAKTOWEGO W LIZBONIE

Prezes NIK Marian Banas uczestniczyt w zebraniu Komitetu Kontaktowego szeféw naj-
wyzszych organéw kontroli (NOK) pafistw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego, ktére odbyto sie 21-22 czerwca 2023 r. w stolicy Portugalii. Rozma-
wiano o realizacji celéw energetycznych, poruszono takze kwestie dotyczace wydatko-
wania srodkéw Instrumentu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (ang. Recovery and
Resilience Facility — RRF). Prezes Marian Bana$ przedstawit raport opisujgcy zagrozenia
dla niezalezno$ci Najwyzszej Izby Kontroli.

v

Fot. Grzegorz Haber, NIK

5 == SSSSS -

Uczestnicy spotkania Komitetu Kontaktowego w Lizbonie (prezes NIK Marian Bana$ w pierwszym
rzedzie, piaty z prawej).
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Pragnac zapewni¢ konsumentom zréwnowazong i przystepna cenowo energie, Unia
Europejska wyznaczyta sobie cele dotyczace ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych,
zwiekszenia udziatu energii odnawialnej i poprawy efektywnosci energetycznej. Sze-
fowie NOK UE podzielili sie dos§wiadczeniami zwigzanymi z kontrolowaniem dziataf
wiladz krajowych ukierunkowanych na osiagniecie tych celéw do 2030 r., zapewnienie
bezpieczenistwa dostaw energii i zwiekszenie wykorzystania energii odnawialne;j.

Druga czes¢ zebrania byta poswiecona Instrumentowi na rzecz Odbudowy i Zwiek-
szania Odpornosci, w ramach ktérego UE udostepnia ponad 700 mld euro w formie
pozyczek i dotacji na wsparcie reform i inwestycji tagodzacych gospodarcze i spoteczne
skutki pandemii COVID-19. Aby skorzysta¢ z tego wsparcia, pafistwa cztonkowskie
musiaty przedtozy¢ Komisji Europejskiej krajowe plany odbudowy (KPO). Szefowie
NOK UE rozmawiali m.in. o gléwnych wyzwaniach zwiazanych z RRF i KPO, wnio-
skach wyciagnietych z juz przeprowadzonych kontroli, a takze o dobrych praktykach,
ktére moglyby zainspirowa¢ do kolejnych badat.

Prezes NIK przedstawil raport na temat zagrozefi niezaleznosci NIK, opracowany
przez Inicjatywe INTOSAI ds. rozwoju (IDI). W zwiazku z utrudnieniami w prowa-
dzeniu kontroli wydatkowania Srodkéw publicznych Izba zostata objeta mechanizmem
SIRAM. W jego ramach, w czteroetapowym procesie bada sie zagrozenia niezaleznosci,
zapewnia doradztwo i wsparcie NOK oraz ich szefom.

Na koniec zebrania przewodniczacy Komitetu Kontaktowego — prezes Trybunatu
Obrachunkowego Portugalii przekazat swoja funkcje audytorowi generalnemu Cypru,
ktéry bedzie ja sprawowal do zakoriczenia kolejnego zebrania planowanego na 2024 r.

PREZES NIK GOSCIEM SPECJALNYM SZCZYTU NOK G20

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas$ wzigt udzial w szczycie najwyzszych
organéw kontroli (NOK) grupy G20, tzw. SAI20 (ang. SAI — Supreme Audit Office),
ktory miat miejsce 12-14 czerwca w hinduskim stanie Goa.

Grupa SAI20, utworzona przez Rade Audytu Republiki Indonezji (BPK), skupia NOK
najsilniejszych gospodarczo panistw §wiata. Gospodarzem tegorocznego szczytu byt
Urzad Kontrolera i Audytora Generalnego Indii, kraju ktéry w tym roku przewodniczy
obradom grupy G20. NIK zostata zaproszona jako go$¢ specjalny ze wzgledu na wielo-
letniag dwustronna wspétprace z NOK Indii.

W trakcie spotkania dyskutowano m.in. o ,niebieskiej gospodarce” (ang. blue economy)
— eksploatacji i ochronie §rodowiska morskiego, jak tez szansach i zagrozeniach zwigza-
nych ze sztuczng inteligencja.

Prezesi NOK grupy SAI20, naukowcy, przedstawiciele organizacji pozarzadowych, eks-
perci oraz go$cie z wielu krajéw oméwili trendy, doswiadczenia krajowe i transgraniczne
zwigzane z tymi zagadnieniami. Dyskutowali takze o bezpieczefistwie energetycznym,
ochronie srodowiska naturalnego i digitalizacja administracji publiczne;.
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SAI20 SUMMIT

12-14 JUNE 2023

T
EA

Prezes NIK Marian Banas (pierwszy z lewej) w towarzystwie szeféw NOK grupy SAI20.

Prezes NIK jest przewodniczacym Grupy roboczej EUROSAI ds. kontroli srodowisko-
wych, ktdra corocznie podejmuje tematy zwiazane z ochrong srodowiska, takie jak np. zmia-
ny klimatu, transformacja energetyczna, jakos¢ powietrza czy wykorzystanie odpadéw
z plastiku. Prezes Marian Banas przedstawit zebranym dorobek kontrolny NIK dotyczacy
barier rozwoju odnawialnych zrédet energii w Polsce, ochrony brzegéw morskich, a takze
zagrozefi wynikajacych z zalegania niebezpiecznych materialéw na dnie Morza Battyckiego.

W szczycie SAI20 uczestniczyt Bruno Dantas przewodniczacy Miedzynarodowej Or-
ganizacji Najwyzszych Organéw Kontroli — INTOSAI, ktéry podkreslit, ze niezalezne
NOK s3 gwarantem skutecznej i rzetelnej kontroli finanséw publicznych na §wiecie.

SPOTKANIE PODKOMISJI INTOSAI W SIEDZIBIE NIK

Wsp6lpraca z audytorami wewnetrznymi oraz wykorzystanie w kontroli wiedzy na temat
mechanizméw zarzadzania byly przedmiotem spotkania Podkomisji INTOSAI ds. kon-
troli wewnetrznej, ktéra goscita w NIK 15-16 maja. Zamiarem NIK jako przewodni-
czacej Podkomisji jest przygotowanie wytycznych i narzedzi dla najwyzszych organéw
kontroli (NOK) oraz kontroleréw, jak réwniez poszukiwanie rozwigzan technicznych
i metodycznych wspierajacych cyfryzacje systemu dokumentéw INTOSAI (IFPP).

W pracach Podkomisji uczestniczy okoto 30 NOK, wérdd ktérych najaktywniejsze
s3 Holandia, Belgia, USA i RPA. Poza uzgodnieniem konkretnych dokumentéw, spotka-
nia stanowig okazje do wymiany wiedzy z organizacjami spoza INTOSAI - tym razem
z przedstawicielami swiatowej centrali Instytutu Audytoréw Wewnetrznych (IIA)
oraz brytyjskiego Instytutu Finanséw Publicznych i Rachunkowosci (CIPFA).
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WIZYTA PREZES TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO BELGII

Prezes NIK Marian Banas spotkat sie 17 maja z Hilde Francois, prezes Trybunatlu Ob-
rachunkowego (TO) Belgii, ktéra w tym dniu uczestniczyta takze w posiedzeniu Pod-
komisji INTOSAI ds. kontroli wewnetrznej (ICS). Najwyzsza Izba Kontroli przejeta
w niej przewodnictwo w 2017 r. wlasnie od Belgii.

Prezesi rozmawiali o pracy Podkomis;i,

planach belgijskiego Trybunalu dotycza-
& cych opracowania metod analizy IT da-
nych finansowych, $cilejszej wspétpracy

zespoléw kontroli wewnetrznej i audyto-
) réw zewnetrznych oraz o wspétdziataniu
w ramach EUROSAI Oméwili wstepne
plany przygotowania przegladu partner-
skiego NIK, ktéry ma by¢ przeprowadzony
przez zesp6t audytoréw z Belgii, Estonii
i Czech.

Hilde Francois zaprosita prezesa Maria-
na Banasia na spotkanie w Brukseli, ktére
ma sie odby¢ w maju 2024 r., po przejeciu
przez Belgie przewodnictwa w Radzie Unii
Europejskie;j.

Trybunal Obrachunkowy Belgii two-
rzy kolegium 12 sedziéw powolywa-
nych przez parlament na okres szesciu
lat, z mozliwoscig reelekcji. Trybu-

B -
s » P

Szefowie NOK Belgii i Polski: Hilde Francois nat skfada si¢ z dwéch izb: francusko-
i Marian Banas. i flamandzkojezyczne;j.

W WARSZAWIE O ADAPTACJI DO ZMIAN KLIMATU

W siedzibie NIK, 25 i 26 maja, odbyta sie coroczna sesja Grupy roboczej EUROSAI
ds. kontroli srodowiskowych (WGEA). Uczestniczyli w niej przedstawiciele: Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO), Dyrekcji Generalnej ds. Klimatu Komisji
Europejskiej, Europejskiego Regionalnego Centrum Ekohydrologii, Europejskiej Agen-
cji Srodowiska, grupy roboczej INTOSAI ds. kontroli srodowiskowych, najwyzszych
organéw kontroli (NOK) pafistw europejskich oraz Brazylii. W 2020 r. NIK objeta czte-
roletnie przewodnictwo w tym gremium.

Oméwiono rezultaty ostatnich badafi ETO orazinnych europejskich NOK, ktére oce-
nity: wydawanie funduszy na przeciwdziatanie zmianom klimatu, adaptacje gospodarki
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Uczestnicy sesji Grupy roboczej EUROSAI ds. kontroli srodowiskowych, ktérej gospodarzem byt
prezes Marian Banas.

do tych zmian, skuteczno$¢ podejmowanych dziataf w sektorze rolniczym w Stowe-
nii, inicjatywy zapobiegajace pustynnieniu wybranych obszaréw Europy, udzial but-
garskiego NOK w ksztattowaniu i rozwoju polityki klimatycznej, dziatania adapta-
cyjne panstw UE z perspektywy Europejskiej Agencji Srodowiska, przystosowanie
do zmian klimatu w sektorze energetycznym we Francji, wdrazanie dyrektywy po-
wodziowej oraz zintegrowanego podejscia stuzacego zapewnieniu dostepu do czystej
wody w Holandii. Przedstawiciel NOK Brazylii przyblizyt z kolei projekt Climate
Scanner, ktérego celem jest stworzenie wiarygodnego zZrédta informaciji o zmianach
klimatu na catym $wiecie, za$ prof. Maciej Zalewski z Europejskiego Regionalnego
Centrum Ekohydrologii opowiedzial, jak posiadajaca niewielkie zasoby wodne £.6dz
stara sie przygotowac na zmiany klimatu oraz jak zapobiega¢ toksycznym zakwitom
alg w zbiornikach i jeziorach.

SPOTKANIE PREZESOW NOK GRUPY V4+2

Prezesi najwyzszych organéw kontroli (NOK) Grupy Wyszehradzkiej (Czech, Pol-
ski, Stowacji i Wegier) oraz Austrii i Sfowenii (V4+42) spotkali sie 3-4 maja w Brnie,
aby porozmawiac o skutecznych sposobach przekazywania spoteczefistwu wynikéw
kontroli. Zastanawiano sie nad nowymi rozwigzaniami, dzieki ktérym bytaby mozliwos¢
dotarcia do réznych grup spotecznych, od naukowcéw i dziennikarzy, po zaawanso-
wang technologicznie mlodziezi ruchy obywatelskie. Rozmawiano takze o ulepszaniu
funkcjonowania administracji publicznej w krajach V4+2. Ponadto przedstawiono
konkretne przyktady pozytywnych rezultatéw kontroli: obnizenie kosztéw budowy
Sciezek rowerowych, autostrad, zakupu czolgéw czy obnizenie cen przejazdu droga-
mi szybkiego ruchu.
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Szefowie NOK, od lewej: Lubomir Andrassy (Stowacja), Jana Ahcin (Stowenia), Marian Banas
(Polska), Margit Kraker (Austria), Miloslav Kala (Czechy), Henrieta Crkonova (Stowacja, wiceprezes)
i Laszl6 Windisch (Wegry).

Szefowie NOK zaprezentowali takze najnowsze interaktywne narzedzia analityczne
wykorzystywane np. do szacowania ryzyka czy kwartalnego monitorowania wykonania
budzetu pafistwa. Kraje Grupy borykaja sie z podobnymi problemami, takimi jak inflacja,
rosnace wydatki pafistwowe, zmniejszajace sie inwestycje, zwiekszajace sie zadtuzenie
pafistwa oraz tworzenie funduszy poza budzetem. Z tego wzgledu strategie kontrolne
s3 czesto aktualizowane. Prezes Wegierskiej Pafistwowej Izby Obrachunkowej, ktory
w zesztym roku objat stanowisko na 12-letnia kadencje, przedstawil takze zmiany w usta-
wie 0o NOK Wegier, ktére zostaty wprowadzone zjego inicjatywy. Zmieniono statut [zby
i jej kontroleréw, zwiekszono réwniez jej uprawnienia kontrolne.

Najwyzsza Izba Kontroli bedzie gospodarzem spotkania grupy V4+2 w 2025 roku.

JAK POMOC DZIECKU W KRYZYSIE - PANEL EKSPERTOW W NIK

W styczniu tego roku Delegatura NIK w Poznaniu zakoficzyta kontrole dorazna ,Opieka
psychiatryczna i psychologiczna nad dzie¢mi i mtodzieza w wojewddztwie wielkopolskim”,
na podstawie ktérej rozpoczela nastepnie dwie kontrole planowe: ,Opieka psychiatrycz-
na nad dzie¢mi i mlodzieza” oraz ,, Pomoc psychologiczna i psychoterapeutyczna dla dzieci
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i mlodziezy”. Jeszcze w ich trakcie przedstawiciele Izby postanowili zorganizowa¢ panel
ekspertéw ,Wsparcie psychologiczne i opieka psychiatryczna dla dzieci i mtodziezy”. Miat
miejsce 29 maja w siedzibie NIK. Wsréd zaproszonych byli: Marek Staficzuk, naczelnik
Wydziatu Ochrony Zdrowia Psychicznego w Departamencie Zdrowia Publicznego Mini-
sterstwa Zdrowia; dr nauk med. Aleksandra Lewandowska, konsultant krajowy w dziedzi-
nie psychiatrii dzieci i mtodziezy, Lucyna Kicifiska z Biura ds. Zapobiegania Zachowaniom
Samobgjczym; Damian Marciniak z Departamentu ds. Zdrowia Psychicznego Biura Rzecz-
nika Praw Pacjenta; Anna Salwa-Kazimierska z Rady Poradnictwa ZZ Pracownikéw Poradni
Psychologiczno-Pedagogicznych; Angelika Friedrich ze stowarzyszenia ,Nastoletni Azyl”;
Danuta Hassa, pedagog z VIII liceum w Poznaniu; Monika Pawlak, psycholog z VIII liceum
ogolnoksztatcacego w Poznaniu; dr Tomasz Rowiriski z Instytutu Psychologii Uniwersytetu
Kardynata Stefana Wyszytiskiego w Warszawie; Karolina Wirszyc-Sitkowska, p.o. dyrek-
tora Delegatury NIK w Poznaniu oraz doradca ekonomiczny Aneta Karska i specjalista k.p.
Joanna Piasecka-Girgu$ z poznafiskiej delegatury; radcy prezesa NIK: Matgorzata Humel-
-Maciewiczak, Andrzej Styczefi i Tomasz Sobecki, petniacy réwniez obowiazki dyrektora
Delegatury NIK w Bydgoszczy; czlonkowie Spotecznej Rady Doradczej przy prezesie NIK:
dr Andrzej Anusz, Andrzej Sadowski i prof. Michal Wojciechowski. Zdalnie uczestniczyty
w panelu Marzena Machatek, wiceminister edukacji i nauki oraz prof. Agnieszka Gmitro-
wicz, kierownik Kliniki Psychiatrii Dzieci i Mfodziezy z Uniwersytetu Medycznego w L.odzi.
Prowadzacym byta Klara Klinger-Kosmala z ,, Dziennika Gazety Prawne;j”.

Spotkanie otworzyt prezes NIK Marian Bana$. — Przepetnione oddzialy w szpitalach
psychiatrycznych, braki kadry medycznej oraz tragiczne statystyki méwiace o systema-
tycznym wzroScie liczby samobéjstw dokonywanych przez najmtodszych to co$ wiecej niz
znaki ostrzegawcze. To diagnoza tego, ze zostalo nam naprawde niewiele czasu, jesli chcemy
unikna¢ wybuchu epidemii choréb o podfozu psychicznym i psychologicznym — powiedziat.

Dyrektor Karolina Wirszyc-Sitkowska przyblizyta najwazniejsze ustalenia kontroli do-
raznej NIK. Opowiedziata m.in. o czesto stosowanym w Szpitalu Klinicznym im. K. Jon-
schera przymusie bezposrednim, zwykle w formie unieruchomienia, w skrajnych przypad-
kach trwajacym ponad 60 dni, jak réwniez o problemie dzieci nieodebranych — w dwéch
skontrolowanych szpitalach przebywali pacjenci, w wypadku ktérych przedtuzajaca sie
hospitalizacja nie wynikata ze wskazan medycznych, ale z kwestii prawnych dotycza-
cych okreslenia miejsca, do ktérego pacjent miat trafi¢ po wypisie. Szefowa poznariskiej
delegatury zwrdcita uwage na brak doswiadczonych psychologéw i psychoterapeutéw
w szkotach —kontrola wykazata problemy z dostepnoscia tych specjalistéw w obydwu skon-
trolowanych (podstawoweji ponadpodstawowej), na dtugi okres oczekiwania na pomoc
psychologiczng, bariery architektoniczne i ograniczenia lokalowe — zdarzalo sie, ze dzie-
ciom i mlodziezy z niepetnosprawnoscia ruchowa pomocy udzielano na parkingu pod
oknami poradni, poniewaz nie byto mozliwosci wniesienia pacjenta do budynku. Innym
problemem byt brak doswiadczonych specjalistéw oraz dostepnos¢ podmiotéw leczni-
czych. Z tego wzgledu mlodzi pacjenci korzystali réwniez z poradni zdrowia psychicz-
nego dla dorostych. W latach 2020-2022 liczba takich pacjentéw wzrosta dwukrotnie.
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Zdaniem uczestnikéw spotkania kontrola NIK pokazata rzeczywisty obraz sytuacji.
Dr Aleksandra Lewandowska, konsultant krajowy w dziedzinie psychiatrii dzieci i mto-
dziezy dodala, ze ukazano jedynie czubek géry lodowej. — Pacjentéw dzieciecych i mto-
dziezowych przybywa w zastraszajacym tempie. W roku 2022 w poréwnaniu z 2019
byto ich 0 87% wiecej, za$ tych powyzej 13. roku zycia o 168% — powiedziata.

Na kryzys zdrowia psychicznego wsréd dzieci i mtodziezy sktadaja sie rézne czyn-
niki, w tym m.in.: wypalenie uczniowskie wynikajgce z wysokich wymagan szkoty,
wygérowane ambicje, a jednocze$nie bezradnos¢ rodzicéw wzgledem dzieci, nie-
kontrolowany dostep do mediéw spotecznosciowych. Pietno odcisneta tez izolacja
w czasie pandemii.

Panelisci byli zgodni, ze czynnikiem blokujacym skuteczng pomoc dziecku w kryzysie
jest czesto brak wspdlpracy ze strony rodzicéw, ktérzy nie przekazuja placéwkom o$wia-
towym zalecefi opracowanych przez poradnie psychologiczno-pedagogiczne. Lucyna
Kicifiska z Biura ds. Zapobiegania Zachowaniom Samobéjczym zauwazyla, ze nierzadko
rodzice wybiérczo traktuja zalecenia wystawiane przez poradnie psychologiczno-peda-
gogiczne, jakby nie mieli zaufania do systemu. Tymczasem podwazanie diagnoz jest ztym
rozwigzaniem, poniewaz szkola nie moze wéwczas we wspétpracy z poradnia urucho-
mi¢ zindywidualizowanej $ciezki leczenia, a dziecko — pomimo zalecefi — nie przyjmuje
lekéw i nie uczestniczy w psychoterapii.

T L 7N1517VYY72§ZA 1ZBA KONTROL|
W Kiuczowe problemy ==

W kontrolowan
Jednostkach yeh

S

Prezes NIK Marian Banas (przy stole prezydialnym drugi z lewej) oraz uczestnicy debaty.
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— Dziecko potrzebuje opieki, przestrzeni do rozwoju i wstuchania sie w jego glos.
To fundamenty, ktére dadza mu site do pokonywania kolejnych zyciowych trudnosci
i kryzyséw — stwierdzita 22-letnia Angelika Friedrich ze Stowarzyszenia ,Nastoletni
Azyl”. - Jezeli méwimy o reformie psychiatrii, to warto da¢ gtos mtodym ludziom,
bo to oni tak naprawde najlepiej wiedza, czego potrzebuja — dodata.

Watek wystuchania i zapewnienia dziecku poczucia bezpieczefistwa, zwlaszcza w ro-
dzinie, byt wielokrotnie poruszany. W ocenie Danuty Hassy, pedagoga z VIII LO w Po-
znaniu wielu rodzicéw nie potrafi rozmawiac ze swoimi dzie¢mi, a jednoczesnie stawia
im wysokie wymagania. — Mlody cztowiek zawsze chce dobrze dla swoich rodzicéw, ale
przez brak wystuchania czuje, ze nie spetnia ich oczekiwan. I tu sie zaczyna dramat — oce-
nila ekspertka. Jej zdaniem kluczowe jest budowanie adekwatnej samooceny u mtodych
ludzi, zeby w chwilach kryzysu umieli czerpac ze swoich mocnych stron.

W trakcie dyskusji podkreslano wage profilaktyki. Damian Marciniak z Departamentu
ds. Zdrowia Psychicznego Biura Rzecznika Praw Pacjenta méwit, ze pobyt dziecka na od-
dziale psychiatrycznym nie zawsze pomaga w wystarczajacym stopniu, poniewaz wcze-
$niej zabrakto dziatan profilaktycznych. Z kolei dr Aleksandra Lewandowska zauwazyta,
ze dzieki odpowiedniej profilaktyce wiekszoé¢ tych pacjentéw najprawdopodobniej nie
trafitaby do systemu. A historie dzieci i nastolatkéw, ktére trafiaja do psychiatréw i psy-
chologéw czesto sa do siebie tudzaco podobne. Brak zrozumienia i uwaznosci na potrzeby
dziecka ze strony dorostych w polaczeniu z brakiem wspdtpracy instytucjonalne;j to go-
towa recepta na kryzys. Wsparcie przez rodzicéw i srodowisko, w ktérym wychowuje
sie mtody czlowiek jest absolutnie kluczowe — jednym gtosem méwili eksperci.

Profesor Agnieszka Gmitrowicz, specjalista psychiatrii dzieci i mtodziezy, suicydolog,
podkredlita, ze aby pomdc dziecku, trzeba pomdéc rodzinie. Zaakcentowala jednoczesnie
ogromne znaczenie wsparcia Srodowiska, w ktérym ono dorasta. — Nie zawsze w kryzysie jest
potrzebny terapeuta. Zbudowanie sieci kontaktéw i otwarty dialog sa kluczowe — stwierdzita.

Marzena Machalek, sekretarz stanu w Ministerstwie Edukacji i Nauki zaapelowata,
aby nie rozpowszechnia¢ nieprawdziwego przekazu o braku pomocy. Argumentowata,
ze dzieki kwocie 1,87 mld zt przekazanej przez resort tylko w tym roku zatrudnienie
specjalistow (psychologéw, pedagogéw i terapeutéw) w szkotach i przedszkolach wzro-
sto o prawie 100%, z 22 tys. do 41 tys. Przedstawicielka MEiN méwita, ze jednym zich
zadan jest wspieranie nauczycieli w niesieniu pomocy dzieciom i mlodziezy w kryzysie.
Nauczyciele niekoniecznie maja diagnozowac dziecko, ale powinni umie¢ dostrzec pro-
blem i odpowiednio zareagowa¢. — Badania pokazuja, ze jedna reakcja dorostego czto-
wieka wobec dziecka — madra, przytomna, petna empatii i wrazliwo$ci moze uchronic¢
je przed dramatycznym ruchem, jakim jest préba samobéjcza — powiedziata. Podkre-
$lata réwniez znaczenie rodziny, budowania zaufania i poczucia bezpieczefistwa u dziec-
ka przez najblizsze otoczenie. — Zaden psycholog nie zastapi rodzica — przekonywata.
Jednoczesnie przedstawita konkretne dane dotyczace przekazanej pomocy: 35% dzieci
w systemie otrzymuje wsparcie psychologiczno-pedagogiczne, a subwencja na te ze spe-
cjalnymi potrzebami edukacyjnymi wynosi w tym roku 13 mld zt.
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Ustalenia kontroli przeprowadzonych przez Delegature NIK w Poznaniu sktonity I1zbe do organizaciji
panelu ekspertéw. Na zdjeciu od lewej: prowadzaca spotkanie redaktor Klara Klinger-Kosmala,
prezes NIK Marian Banas, dyrektor delegatury Karolina Wirszyc-Sitkowska, specjalista kontroli
panstwowej Joanna Piasecka-Girgus i doradca ekonomiczny Aneta Karska.

Duze kontrowersje wzbudzit watek korzystania przez dzieci w wieku co najmnie;
trzynastu lat z opieki psychologicznej bez zgody rodzicéw. Zwolennicy argumentowa-
li, ze pozwolitoby to otrzymac konieczng pomoc, np. w sytuacji rozwodu, kiedy jedno
zrodzicéw nie zgadza sie na terapie dziecka albo wtedy, kiedy dziecko obawia sie powie-
dzie¢ rodzicom o swoich problemach. Przeciwnicy twierdzili m.in., ze takie rozwiazanie
nie ma sensu, bo rodzice i tak predzej czy pézniej dowiedza sie, ze ich niepelnoletnie
dziecko jest objete opieka psychologiczng lub psychoterapeutyczng.

Do ustaleri NIK dotyczacych bezprawnego stosowania Srodkéw przymusu bezposred-
niego wobec dzieci i mlodziezy w szpitalach psychiatrycznych wrécit Andrzej Sadowski,
czlonek Spotecznej Rady Doradczej przy prezesie NIK i prezydent Centrum im. Adama
Smitha. Ekspert wyrazil opinie, ze w sytuacji tamania praw konstytucyjnych, zwlaszcza
nietykalnosci osobistej, instytucje takie jak Rzecznik Praw Pacjenta powinny kierowa¢
whnioski do prokuratury. — Czes¢ tych patologii nie miataby miejsca, a przynajmniej nie
w takim rozmiarze, jaki zostat zaprezentowany w raporcie, gdyby doszto do skazania
0s6b, ktére dokonywaty naruszenia nietykalnosci osobistej — ocenit.

Pod koniec dyskusji Agnieszka Gmitrowicz wyznata: — Dziecko ostatnio mi napisato:
,Ja marze o tym, zeby mnie kto$ przytulit”. A nam lekarzom nie wolno. Kto ma zatem
to zrobi¢? To jest moje pytanie na zakoficzenie spotkania — powiedziata.

Wedtug danych policji w ciagu ostatnich pieciu lat 0 9% wzrosta liczba 0s6b przed 18. ro-
kiem zycia, ktére popetnity samobéjstwo, a liczba prob samobéjczych wzrosta az o 51%.
W 2022 roku padt tragiczny rekord — zycie prébowato sobie odebra¢ 2037 mtodych oséb,
z czego 150 préb zakoficzylo sie zgonem. Trzeba podkresli¢, ze nie wszystkie zdarzenia
s3 zglaszane do organéw $cigania, wiec to dane niedoszacowane.
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z zycia NIK

POSIEDZENIE ZARZADU EUROSAI

W Wilnie, 14-15 czerwca, odbylo sie 58. posiedzenie Zarzadu Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli — EUROSAI Od 2017 r. wiceprzewodniczacym Zarza-
du jest prezes NIK. Zasiadaja w nim ponadto prezesi NOK: Czech (przewodniczacy),
[zraela (wiceprzewodniczacy), Litwy, Lotwy, Turcji, Wielkiej Brytanii oraz Hiszpanii.

Posiedzenia Zarzadu EUROSAI odbywaja sie kazdego roku. Sa okazja do zaprezento-
wania stanu wdrazania projektéw i inicjatyw wynikajacych z Planu strategicznego orga-
nizacji. Definiuje on dwa gléwne cele: wspétprace zawodowa i rozwdj instytucjonalny.
[zba oraz NOK Szwecji koordynuja realizacje celu drugiego.

Delegacja NIK przedstawita efekty wdrazania projektéw w ramach tego celu, m.in.
szkolef z terminologii angielskiej dotyczacej audytu i kontroli oraz warsztatéw na temat
niestatystycznej metody poréwnywania danych w kontroli wykonania zadan (analizy
obwiedni danych — DEA). Przyblizyla takze ustalenia z ostatniego Zarzadu Miedzynaro-
dowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (NIK i NOK Portugalii reprezentuja
w nim EUROSALI). Na koniec zaprezentowata dziatalnos¢ Grupy roboczej EUROSAI
ds. kontroli srodowiskowych (WGEA), ktérej pracami kieruje od 2021 r.

SZEF IZRAELSKIEGO NOK ODWIEDZIt. NIK

Prezes NIK Marian Banas$ spotkat sie 16 maja
w Warszawie z Matanyahu Englmanem, Pasistwo-
wym Kontrolerem i Rzecznikiem Praw Obywatel-
skich Izraela. Prezesi rozmawiali o dalszej wspot-

EUROSAI Project Group on drafting the
new EUROSAI Strategic Plan 2024-2030

Internal Scan Results and Updates

: pracy, zwlaszcza w kontekscie rozwoju skutecz-
“\ ‘ nej kontroli pafistwowej, niezaleznej od wtadzy
% NAWYZSZ2 \ % - _@ wykonawczej.
Z v )“

Najwyzszy organ kontroli Izraela przejmie
w przysztym roku przewodnictwo w Zarzadzie
Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw
Kontroli — EUROSAI Obecnie jest czlonkiem
Zarzadu EUROSALI, podobnie jak Najwyzsza Izba
Kontroli. Instytucje pracowaty nad nowym planem
strategicznym organizacji, ktéry ma by¢ wdrazany
w przysztym roku. Ma poméc w wymianie do-
$wiadczen dotyczacych cyfryzacji administracji
publicznejizapewnianiu bezpieczefistwa cyfrowego
obywateli, wykorzystywaniu sztucznej inteligencji

Prezesi NOK Izraela i Polski — Matanyahu ~ CZY Zaangazowaniu NOK w kontrole réwnolegle.
Englman i Marian Banas. (red.)

[
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Odszedt Profesor Andrzej Sylwestrzak
— znawca instytucji kontroli panstwowej w Polsce

1942-2023

Zmart Profesor Andrzej Sylwestrzak, badacz oraz wybitny znawca doktryn politycz-
nych i prawnych, ale takze twérca idei i koncepcji, ktére znaczgco wplynety na ksztatt
kontroli paristwowej w Polsce. Przez lata zwigzany z Najwyzszq Izbq Kontroli, zaréw-
no jako uczestnik prac Komisji ds. Przygotowywania Aktéw Prawnych przy Prezesie
NIK, ktérych efektem byto opracowanie projekiu obowiqzujgcej do dzis ustawy o NIK,
jak i cztonek Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli oraz cztonek Komitetu Redakcyjnego
,Kontroli Paristwowej”. Autor monografii poswieconych podstawom prawnym dzia-
talnosci, uprawnieniom i funkcjonowaniu Izby oraz wielu artykutéw opublikowanych
na tamach ,KP". Ostatni, poswiecony historii polskiej kontroli paristwowej w ujeciu

konstytucyjnym, powstat na jubileusz 100-lecia instytucii.

Andrzeja Sylwestrzaka, jeszcze nie pro-
fesora, lecz mtodego magistra poznatam
w 1964 r., kiedy jako studentka II roku
prawa na Uniwersytecie Marii Curie-Sklo-
dowskiej (UMCS) w Lublinie uczestniczy-
tam w prowadzonych przez Niego ¢wicze-
niach z 6wczesnego prawa pafistwowego
(dzis konstytucyjnego). Zawsze $wietnie
przygotowany, elokwentny, przystojny
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i pewny siebie, byl obiektem westchnier
wielu studentek.

Urodzit sie w Lublinie 1 stycznia 1942 r.
Tutaj ukoficzyt szkote podstawowa i IV
Liceum Ogélnoksztalcace. W 1959 1., jako
17-latek, rozpoczal studia na Wydziale
Prawa UMCS, gdzie w 1964 r. uzyskat
stopiefi magistra prawa. Prace magister-
ska pt. ,Teoretyczna polemika miedzy
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J.J. Rousseau a innymi przedstawiciela-
mi szkoty prawa natury” przygotowat pod
kierownictwem prof. Andrzeja Burdy.

Bezposrednio po ukoficzeniu studiéw
podjatprace naukowo-dydaktyczng na sta-
nowisku asystenta w 6wczesnej Katedrze
Prawa PaAstwowego na Wydziale Prawa
UMCS. Pod kierownictwem szefa kate-
dry prof. A. Burdy w rekordowym czasie
trzech lat przygotowat dysertacje dok-
torska pt. ,J.J. Rousseau i G.B. Mably
o ustroju Polski w XVIII w.”, ktéra obro-
nitw 1967 r. przed Rada Wydzialu Prawa
UMCS iw 1968 r. awansowal na stanowi-
sko adiunkta. W 1973 r. uzyskat stopien
doktora habilitowanego na podstawie roz-
prawy pt. , Ewolucja aparatu pafistwowego
w ZSRR” (kolokwium habilitacyjne odbyto
sie przed Radg Wydziatu Prawa UMCS
26 stycznia 1972 1.).

0Od 1972 r. dr Andrzej Sylwestrzak wy-
ktadat prawo paristwowe w 6wezesnej Filii
UMCS w Rzeszowie i prowadzit semi-
narium magisterskie z tego przedmiotu.
Sposréd jego seminarzystéw wywodzi sie
kilkoro pracownikéw naukowo-dydaktycz-
nych Wydziatu Prawa i Administracji obec-
nego Uniwersytetu Rzeszowskiego, w tym
jeden z jego dziekanéw.

Prace na nowo utworzonym Uniwer-
sytecie Gdaniskim (UG) podjat 1 paz-
dziernika 1973 r., gdzie mial wicksze
szanse na szybkie usamodzielnienie sie
niz w mocno obsadzonej samodzielnymi
pracownikami naukowymi Katedrze Prawa
Paristwowego UMCS. W Instytucie Nauk
Prawno-Ustrojowych Wydziatu Prawa
i Administracji UG przez rok pracowat
jako adiunkt, a nastepnie na stanowisku
docenta. W 1989 r. dr hab. Andrzej Sylwe-
strzak otrzymal tytul naukowy profesora
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nadzwyczajnego. Nalezy zauwazy¢, ze uza-
sadnienie wniosku o jego nadanie stanowity
gléwnie publikacje przedstawiajace wyniki
badan nad historig Najwyzszej Izby Kon-
troli (NIK). W 1994 r. uzyskat tytul profe-
sorazwyczajnego. Takze w tym przypadku
istotne znaczenie mialy trzy monografie
przedstawiajace NIK w ujeciu prawnopo-
réwnawczym. W czasie pracy na Uniwer-
sytecie Gdaniskim Profesor pelnit wazne
funkcje organizacyjne: w latach 1975-1978
prodziekana, a wlatach 1981-1984 dzie-
kana Wydziatu Prawa i Administracji.
0Od 1991 r. do 2007 r. (tj. do emerytury)
kierowat Katedra Historii Paristwa i Prawa
Polskiego.

W 1993 r. prof. Andrzej Sylwestrzak,
réwnolegle z pracg na Uniwersytecie
Gdanskim, podjal zatrudnienie w Ol-
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sztynie — najpierw w Instytucie Admi-
nistracji Wyzszej Szkoty Pedagogicznej
(WSP), anastepnie, po utworzeniu w niej
Instytutu Prawa i Administracji — w tej
jednostce jako kierownik Zaktadu Prawa
Konstytucyjnego. Po utworzeniuw 1999r.,
m.in. na bazie WSP, Uniwersytetu War-
minisko-Mazurskiego (UWM) kontynu-
owal tam prace jako kierownik Katedry
Prawa Konstytucyjnego — poczatkowo
w ramach Wydziatu Zarzadzania i Admini-
straciji, a po powstaniu w 2001 r. Wydziatu
Prawa i Administracji — na tym Wydziale.
W 2009 r., w wyniku przeksztalcen orga-
nizacyjnych, zostat kierownikiem Katedry
Teorii i Filozofii Prawa i Pafistwa i pelnit
te funkcje do 2013 r., gdy przestat praco-
waé na UWM. W latach 2004-2021 byt
zatrudniony takze w Akademii Medycz-
nych i Spotecznych Nauk Stosowanych
w Elblagu (dawniej Elblaska Uczelnia Hu-
manistyczno-Ekonomiczna), sprawujac
tam nieprzerwanie funkcje dziekana Wy-
dziatu Administracji i Nauk Spotecznych.

W 2007 r., ukoriczywszy 65 lat, zaczat
korzysta¢ z uprawnief emerytalnych
i w zwiazku z tym przestat by¢ kierow-
nikiem Katedry Historii Pafistwa i Prawa
Polskiego UG, jednak nadal pracowat
w niej do 2012 r. jako profesor zwyczaj-
ny na pelnym etacie, podobnie jak na Uni-
wersytecie Warminsko-Mazurskim (do
2013 r)) i w Akademii Medycznych i Spo-
tecznych Nauk Stosowanych w Elblagu
(do 2021 ).

Profesor Andrzej Sylwestrzak wal-
nie przyczynit sie do ksztalcenia mtode;
kadry naukowo-dydaktycznej. Na uczel-
niach, w ktérych pracowat wypromowat
tacznie 24 doktoréw nauk prawnych
i ponad 300 magistréw prawa i magistréw
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administracji. Wypromowani przez niego
doktorzy kontynuowali $ciezke naukows;
wérdd nich jest np. wybitny konstytucjo-
nalista prof. Jerzy Zajadto. Wielu zajmuje
wazne stanowiska w instytucjach nauko-
wych i pafistwowych. Byt tez Profesor re-
cenzentem w ponad 20 przewodach dok-
torskich i ok. 20 przewodach habilitacyj-
nych, a takze kilku przewodach o nadanie
tytutu profesora oraz tytutu doktora ho-
noris causa.

Profesor zw. dr hab. Andrzej Sylwestrzak
jest autorem ponad 300 publikacji nauko-
wych, dydaktycznych i popularnonauko-
wych, w tym kilkunastu monografii oraz
cieszacego sie duzym powodzeniem pod-
recznika akademickiego , Historia doktryn
politycznych i prawnych” z 1994 r., ktéry
doczekat sie kilkunastu wydan (w PWN,
LexisNexis, Wolters Kluwer Polska).

W kregu zainteresowan naukowych Pro-
fesora znajdowaly sie zagadnienia konsty-
tucjonalizmu, w tym doktryn podziatu
wladzy pafistwowej, historia doktryn po-
litycznych i prawnych, ze szczegélnym
akcentem na mysl polityczng Oswiece-
nia, historia i terazniejszo$¢ instytucji
kontroli paiistwowej w Polsce, w szcze-
gélnosci Najwyzszej Izby Kontroli oraz
w Unii Europejskiej i w wybranych kra-
jach europejskich.

Prof. Andrzej Sylwestrzak byl tez or-
ganizatorem ogdlnopolskich konferencji
naukowych, np. w Olsztynie w 2002 r.
pt. ,Prawo wyborcze RP i problematyka
akcesji Polski do UE” oraz w 2009 r. , Fi-
lozofia prawa a praktyka prawnicza”.

Za swoje osiagniecia zostal uhonorowany
Zlotym Krzyzem Zastugi oraz wieloma
nagrodami rektorskimi i ministerialnymi.
Profesor nalezat do Miedzynarodowego

~364 -



Fot. Marzena Repetowska-Nyc, NIK

pozegnania

' msrom

R Mﬁ ﬁmi«; g
‘ U

Profesor Andrzej Sylwestrzak jest autorem ponad 300 publikacji naukowych, dydaktycznych
i popularnonaukowych.

Stowarzyszenia Prawa Konstytucyjnego,
Polskiego Towarzystwa Prawa Konsty-
tucyjnego i Polskiego Towarzystwa Hi-
storycznego.

Profesor Andrzej Sylwestrzak byt, na
rézne sposoby, silnie zwigzany z Naj-
wyzsza Izba Kontroli. Po pierwsze, pro-
blematyka kontroli pafistwowej stano-
wila jeden z najwazniejszych, jesli nie
najwazniejszy przedmiot Jego badan
naukowych. Ich owocem bylo kilka

monografii, w szczegdlnosci: ,Najwyzsza
Izba Kontroli, studium prawnoustro-
jowe”, Warszawa 2006; ,Kontrola ad-
ministracji”, Koszalin 1998;  Kontrola
administracji publicznej w III Rzeczy-
pospolitej”, Gdanisk 2006; ,Najwyzsza
Izba Kontroli”, Warszawa 1997 orazkil-
kadziesiat artykuléw, z ktérych wiele
zostato opublikowanych na tamach
,Kontroli Pafistwowe;j”!, podobnie jak
recenzje Jego ksiazek.

1
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Publikacje prof. Andrzeja Sylwestrzaka w ,,Kontroli Panstwowej”: Dyskusja wokdt nowego modelu Najwyzszej
Izby Kontroli, nr 3/1993; Demokratyczne paristwo prawne, nr 6/1993; Utworzenie Najwyzszej Izby Kontroli
Panstwaw 1919r.,nr 1/1994; Ustawa o kontroli paristwowej z 1949r., nr 2/1994; Zasada kolegialnosciw NIK,
nr4/1994; Najwyzsza Izba Kontroli w projektach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nr 1/1995; Najwyzsza
Izba Kontroli w Konstytucji — uwagi do dyskusji..., nr 2/1995; Sprawozdania z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kon-
troli, nr 3/1996; Wybdr zrédet do nauki prawa konstytucyjnego, nr 1/1997; Prace w Senacie Rzeczypospolitej
Polskiej nad ustawa z 23 grudnia 1994 r. o NIK, nr 2/1997; Najwyzsza lzba Kontroli a Konstytucja, nr 1/1998;
Uchwalanie budzetu panstwa (recenzja ksiazki Jana Gtuchowskiego), nr 1/1998; NIK w Konstytucji RP
z2IV 1997 r., nr 3/1998; Biografia polityczna, (recenzja ksiazki Krzysztofa Lesiakowskiego: Mieczystaw Moczar
-, Mietek”, nr 3/1998; Dyskusja nad paristwem prawa (recenzja ksiazki B. Jastrzebskiego), nr 3/2000; Izba
Obrachunkowa Ukrainy, nr 6,/2000; Kontrola kontroleréw (,Prawdy i mity” — przedruk), nr 6,/2000; Komitet
Kontroli Panstwowej w Republice Biatorus, nr 1/2001; Kontrola Paristwowa w Republice Litewskiej, nr 2/2002;
Status prawny NIK w Swietle Konstytucji RP i standardéw Unii Europejskiej, nr 2-specjalny/2002; Problematyka
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Po drugie, Profesor uczestniczyt w pra-
cach Komisji ds. Przygotowywania Aktéw
Prawnych przy Prezesie Najwyzszej Izby
Kontroli, ktéra opracowata pod auspicjami
Prezesa Lecha Kaczyniskiego projekt usta-
wy o NIK. Najego podstawie uchwalono
obowiazujaca ustawe z 23 grudnia 1994 r.

Po trzecie, w latach 1995-1998 petnit
funkcje cztonka Kolegium NIKi po czwar-
te — byt wieloletnim (1993-2000) czton-
kiem Komitetu Redakcyjnego dwumie-
siecznika , Kontrola PafAstwowa”.

Profesor Andrzej Sylwestrzak pozosta-
witl po sobie nie tylko ksigzki i artykuty,
ale takze idee i koncepcje, ktére znaczaco
wplynely na ksztalt kontroli pafistwowe;
w Polsce, a takze wazny, trwaty §lad w pol-
skiej nauce prawa i historii doktryn poli-
tycznych i prawnych.

Profesor lubit odpoczywaé w otoczeniu
przyrody, chetnie wybieral sie na wyciecz-
ki rowerowe i splywy kajakowe. Kochat
muzyke klasyczng. Zapamietamy go nie
tylko jako wybitnego uczonego, ale takze
jako cztowieka niezwykle kulturalnego
i milego w obejsciu.

Profesor Andrzej Sylwestrzak zmart
9 maja 2023 r. i zostal pochowany na
Cmentarzu Centralnym ,Srebrzysko”

w Gdanisku.

dr hab. Teresa Liszcz

em. prof. Uniwersytetu

Marii Curie-Skltodowskiej w Lublinie,
sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

w stanie spoczynku,

cztonek Komitetu Redakcyjnego
 Kontroli Paistwowej”

Najwyzszej Izby Kontroli w pracach Zgromadzenia Narodowego nad Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
21997 r., nr 6/2004; Konstytucyjny podziat wtadz a NIK. (Recenzja ksigzki K. Pawtowicz: Przedsiebiorca wobec
Najwyzszej Izby Kontroli — studium publicznoprawne), nr 6,/2005; Historia Najwyzszej Izby Kontroli i jej miej-
sce w konstytucji, nr 1 spec./2010; Historia polskiej kontroli paristwowej — ujecie konstytucyjne, nr 1/12019.

Q7O

114 KONTROLA PANSTWOWA

- 366 -



Contents

Auditing 8

MARCIN BEDZIESZAK, WOJCIECH GOLENSKI: National Security
as NIK’s Priority — Strategy for the Years 2023-2024 8

SEAWOMIR CZARNOW: Experts and Specialists
in NIK Audit Proceedings — Perspective for Changes 26

STANISELAW DZIWISZ: Infringement of Personal Rights
of Auditee Managers - Commentary on the Judgement
of the Appeal Court in Warsaw 45

FINDINGS OF NIK AUDITS 55

MICHAL TREMPALA: Sale of Municipal Flats Without Tenders
— Systemic Errors in the Activity of Municipalities 55

LUKASZ CIESLAK, KRZYSZTOF CAtKA: Maintenance and Development

of Cycling Infrastructure — Challenge to Self-Governments of Cities 70
OTHER AUDITS OF NIK 80
Audit Findings Published in April and May 2023 - ed. 80

- 367 - Nr 3/maj-czerwiec/2023 115




contents

State and Society 83
MICHAL tYSZKOWSKI: Legal Obligation to Mow Lawns and

its Significance — Greenery Maintenance in Selected Polish Cities __ 83
NIK in Brief 99
NIK President Marian Banas at the Contact Committee meeting

in Lisbon - ed. 99
NIK President as Special Guest at the SAI20 Summit-ed. 100

Meeting of the INTOSAI Subcommittee at the NIK Headquarters —ed. _ 101

Meeting of the Heads of NIK and the Belgian SAI - ed. 102

Spring Session of the EUROSAI Working Group
on Environmental Auditing — ed. 102

SAIl Heads of V4+2 Group Address Effectiveness of State Audit —ed. _ 103

How to Help Children in Crisis — Debate at NIK - ed. 104

NIK at the Meeting of the EUROSAI Governing Board in Vilnius —ed. _ 109

Development of Modern State Audit Discussed by the SAls

of Poland and Israel — ed. 109
Obituary 110
PROFESSOR ANDRZEJ SYLWESTRZAK, Expert on State Audit

Institutions in Poland, Passed Away 110
Information for Subscribers 117
Information for Readers and Authors 118

116 KONTROLA PANSTWOWA - 368 -



PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2023 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 z1)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (19,44 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zaméwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a nalezno$ci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

Prosimy skorzystaé z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”

I
I

I

I

I

I

|

|

|

|

I

I

I

I

|

| 3. NIP
I

I

|

|

|

I

I

I

|

|

: 2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57
I

I

I

-369 - Nr 3/maj-czerwiec/2023 117




.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych materia-
tow z konferencji miedzynarodowych z liczba 40 punktéw za publikowane na jej tamach artykuty.
Wykaz stanowi zatgcznik do komunikatu Ministra Edukacji i Nauki z 1 grudnia 2021 r., wyda-
nego na podstawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce (Dz.U. z 2023 r. poz. 742 t.}.).

+Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w trzech naukowych bazach danych: European Referen-
ce Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS), The Central European Journal
of Social Sciences And Humanities (CEJSH) oraz Index Copernicus Journal Master List (JML).
ERIH PLUS - jest ogolnodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk hu-
manistycznych i spotecznych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data
Services w lipcu 2014 .

CEJSH jest elektroniczna, ogdélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach narodo-
wych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym. Streszczenia pu-
blikacji naukowych, ktére ukazaty sie natamach ,Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011
znajduja sie na stronie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/.

JML to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz sporzadzajacy ich ranking na podstawie
okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach: jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska,
zasieg, czestotliwo$¢/regularnosé/stabilnos¢ rynkowa oraz jakos¢ techniczna. Wskaznik Index
Copernicus Value wyniést dla ,KP” w 2021 r.: 78,84.

Poczawszy od numeru 1/2021 ,KP" publikowane na tamach naszego pisma artykuty otrzymuja
numery identyfikacji elektronicznej DOI. Identyfikatory DOI, zwane czasem punktami, to cyfrowe
oznaczniki dowolnego przedmiotu wtasnosci intelektualnej (w przypadku czasopisma
—artykutu), na state przypisane do danego obiektu. Raz nadany numer DOI nie moze ulec zmia-
nie, nawet jesli prawa wtasnoéci do niego zostana przeniesione na inna instytucje. Ich posiada-
nie poprawia widocznos$¢ publikacji w Internecie, utatwia rowniez jej wyszukanie.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymiw pi$mie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.
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4.Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w za-
ktadce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z mode-
lem ,double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamoséci. Recen-
zja zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikacji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.

6. Przywiazujemy szczegélna wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmiotach
przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub finansowego.
Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu innych oséb
w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w redakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie artykutu)
lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publikacji lub jest on
znikomy), bedace przejawem nierzetelnoéci naukowej, beda przez redakcje demaskowane, tacznie
z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany naukowo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE)
oraz wymogami Ministerstwa Edukacji i Nauki.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku elektronicznym. Objetos¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie, margi-
nesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza; w wypadku artykutéw dotyczacych ustalen kontroli — 12 stron.
Do tekstu prosimy dotaczy¢ streszczenie w jezyku polskim, oddajace istote analizowanych pro-
bleméw, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty z czasopism
wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko autora (autoréw) i imie (pierwsza litera),
tytutartykutu (kursywa), nazwa czasopisma (w cudzystowie), nr zeszytu i rok, strona w czasopismie,
na ktérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie nazwiska autora (autorow)
i imienia (pierwsza litera) publikacji, nastepnie, jesli potrzeba, tytutu rozdziatu ksiazki (kursywa),
tytutu ksiazki (kursywa), wydawnictwa (w cudzystowie), miejsca i roku wydania, numeru stron.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule, powinny zawieraé najwazniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunkii wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci umozli-
wiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli Panstwowej”.
Nie publikujemy infografik.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stopnia
naukowego, adresu do korespondenciji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétow,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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