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Kontrola i audyt

VITAL PUT, ADRI DE BRABANDERE: Ramy w kontroli wykonania zadan

— teoria, praktyka NOK Belgii i autorskie podejscie — czeé¢ |

Ramy to inaczej modele myslenia, ktére determinuja nasze postrzeganie rzeczywistosci.
Te istotne dla kontroleréw dotycza np. probleméw spotecznych i sposobéw
ich rozwiazywania, powiazafi miedzy rzadem, rynkiem, spoteczefistwem obywatelskim
i jednostka, zarzadzania i tworzenia polityki, odpowiedzialno$ci ministerstw, metod
kontroli. Poniewaz ustalenia kontroli, oceny czy zalecenia wynikaja nie tylko z faktéw,
ale takze zram, za pomoca ktérych kontroler postrzega rzeczywistos¢, wybiera informacje
ijeinterpretuje, wazna jest Swiadomos¢ ich istnienia, podobnie jak krytyczne podejscie
do nich. Artykut jest rezultatem badan literatury oraz analizy wybranych raportéw
z kontroli wykonania zadan przeprowadzonych przez Trybunat Obrachunkowy Belgii,
zawiera tez rozwazania wlasne autoréw. W pierwszej cze$ci pracy skupiaja sie oni
na wyjasnieniu koncepcji ram, czerpiac z tradygji filozoficznej. Nastepnie pod tym katem
dokonuja przegladu literatury z obszaru nauk spotecznych, nauki o organizacji oraz kontroli
wykonania zadaf.

VITAL PUT, ADRI DE BRABANDERE: The Frames of Performance

Auditors — Theory and Original Research Method of the Belgium SAl 28

CEZARY OGOREK: Projekt nowych standardéw audytu wewnetrznego
— potencjalne skutki dla sektora finanséw publicznych

Audyt wewnetrzny nalezy do nowoczesnych narzedzi zarzadzania, ktérego poczatkéw
nalezy poszukiwa¢ w sektorze komercyjnym w Stanach Zjednoczonych. Stanowito
ono odpowiedz na zmieniajace sie potrzeby i rosnaca ztozonos¢ organizacyjna duzych
korporacji. W Polsce audyt wewnetrzny w sektorze finanséw publicznych funkcjonuje
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od ponad 20 lat, a jego wdrozenie jest jednym ze skutkéw wstapienia Polski do Unii
Europejskiej. Wrazz pojawieniem sie profesji audytora wewnetrznego zauwazono potrzebe
zdefiniowania wymagan co do sposobu okreslania przedmiotu badan audytowych, realizaciji
zadan, a takze tych, ktére powinny spetnia¢ osoby wykonujace ten zawéd. Okreslaja
je standardy audytu, ustanowione przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych (IIA Global),
jednolite dla catej profesji, niezaleznie od organizacji, w ktérej dziatalnos¢ jest prowadzona.
W artykule oméwiono projekt nowych Globalnych standardéw audytu wewnetrznego
przygotowany przez IIA Global, ktéry w 2023 r. zostat poddany konsultacjom na caltym
$wiecie. Wprowadza on zasadnicze zmiany w miedzynarodowych standardach audytu,
dotyczace m.in. obowigzkéw audytoréw oraz kierownikéw jednostek. Autor rozwaza
jego potencjalne skutki dla sektora finanséw publicznych w Polsce.

TOMASZ SOBECKI, MICHAL TREMPALA: Odpowiedzialnosé
za zaciagniecie zobowiazania — przekroczenie upowaznienia

Zobowiazania angazujace srodki publiczne mozna zaciagna¢ wytacznie na podstawie
upowaznienia wynikajacego z przepiséw prawa lub zdarzer prawnych. Niezachowanie
limitéw okreslonych w planie finansowym stanowi przekroczenie zakresu upowaznienia,
jest dziataniem bezprawnym i skutkuje naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.
Jego stwierdzenie wymaga jednak kazdorazowego odniesienia sie do przepiséw, w ramach
ktérych powinna by¢ prowadzona gospodarka finansowa danej jednostki. Regulacje
prawne w tym obszarze s3 jednak niejednoznaczne, a w doktrynie pojawiajg sie spory
dotyczace wyktadni przepiséw. Autorzy scharakteryzowali przestanki odpowiedzialnosci
i odpowiedzieli na pytanie o jej granice, przytaczajac stanowiska komisji orzekajacych
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

USTALENIA KONTROLI NIK

60
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DANIEL MICHALECKI: Przestepstwa internetowe: zapobieganie

73

i zwalczanie — obywatele bez ochrony

Korzystanie z Internetu stato sie nieodtaczng czescia zycia prywatnego i zawodowego
wielu Polakéw — regularng obecno$¢ online deklaruje ponad trzy czwarte dorostych.
W ciagu dwéch lat, na ktére przypadta epidemia koronawirusa odsetek internautéw
wzrést o dziewieé punktéw procentowych. Ten obszar jest tez od dawna aktywnym polem
dziatalnoéci przestepcéw, nekajacych nie tylko instytucje, ale tez obywateli. Lawinowo
rosnaca liczba atakéw hakerskich, kradziezy tozsamosci, phishingu czy szantazu opartego
na oprogramowaniu ransomware sprawia, ze cyberzagrozenia i cyberbezpieczeristwo staty
sie problemem spotecznym. Przyjrzata sie mu Najwyzsza Izba Kontroli, koncentrujac
na przestepstwach wymierzonych w indywidualnych uzytkownikéw Internetu, zwigzanych
zryzykiem utraty przez nich srodkéw finansowych oraz dziataniach pafistwa, ktére powinny
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im zapobiega¢. Sprawdzono cztery podmioty: Ministra Cyfryzacji, Pelnomocnika Rzadu
ds. Cyberbezpieczeristwa, Komende Gtéwna Policji oraz Naukows i Akademicka Sie¢
Komputerowg — Pafistwowy Instytut Badawczy. Artykutl przedstawia szczegélowe
wyniki kontroli.

SYLWIA KRAWCZYK, BOGUMILA MEDRZAK: Funkcjonowanie
i rozwdj matych portéw morskich — najistotniejsze problemy

W Polsce funkcjonuje 29 mniejszych portéw, zktérych az 25 znajduje sie w wojewddztwach
pomorskim i zachodniopomorskim. Réznig sie od siebie, m.in. pod wzgledem
infrastruktury, powierzchni, a takze pelnionych funkcji i formy zarzadzania. Ich tereny
ladowe naleza do réznych podmiotéw: gmin (JST), Skarbu Padistwa (SP) i oséb
prywatnych. Najcze$ciej wystepuje kombinacja wlasnosci pafistwowej i gminne;j.
O formie zarzadzania matymi portami morskimi decyduje gmina, jezeli wieksza czeé¢
nieruchomosci gruntowych stanowi jej mienie. Matymi portami najczesciej zarzadzaja
JST w ramach swoich struktur organizacyjnych lub podmioty przez nie powotane.
Jesli wieksza czes$¢ nieruchomosci gruntowych portu jest wlasnoscia Skarbu Paristwa
i nie zostala oddana w uzytkowanie wieczyste lub stanowi przedmiot uzytkowania
wieczystego SP, zadania i uprawnienia podmiotu zarzadzajacego wykonuje wlasciwy
dyrektor urzedu morskiego. Zasady tworzenia podmiotéw zarzadzajacych portami
i przystaniami morskimi, ich organizacje i funkcjonowanie okresla ustawa. Sposéb
wykonywania zadad wynikajacych z przepiséw ustawowych i uregulowar wewnetrznych
przez podmioty zarzadzajace matymi portami morskimi oraz sprawowanie nad nimi
nadzoru nie byly w ostatnich latach przedmiotem zainteresowania Najwyzszej
Izby Kontroli. Sktonito to Izbe do podjecia kontroli w tym obszarze. Chciano
réwniez zidentyfikowaé ewentualne bariery utrudniajace funkcjonowanie portéw,
w tym wynikajace ze sposobu zarzadzania.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrze$niu 2023 r.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”.
W tym numerze piszemy o kontroli: dodatkowych §wiadczef na walke z pandemia;
funduszu przeciwdziatania COVID-19; przygotowania organéw i stuzb panstwa
do dziatania w razie wystapienia choréb wysoce zakaznych i szczegdlnie niebezpiecznych;
funduszy soteckich; muzeum II wojny §wiatowej; nieruchomosci laséw pafistwowych;
zarzadzania ruchem kolejowym; szkoler kandydatéw na kierowcéw; zakupéw sprzetu
przez Sity Zbrojne RP; budowy sieci Internetu szerokopasmowego w wojewédztwie
podlaskim.
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Panstwo i spoteczenstwo

PAWEL ROZYNSKI: Zaméwienia wytaczone ze stosowania ustawy

96

96

— transgraniczny charakter towaréw i ustug

Wartos¢ polskiego rynku zaméwien publicznych w 2021 roku wyniosta ok. 297,8 mld
zlotych i obejmowata takze te wylaczone ze stosowania ustawy — Prawo zaméwien
publicznych (Pzp), szacowane na ok. 113,2 mld ztotych. Segment zamdéwien udzielanych
w takim trybie stanowit wiec ponad 38% catego rynku. Na te wielko$ci miata niewatpliwie
wplyw znaczaca liczba wylaczen zawarta w ustawie Pzp, przekraczajaca 60 samodzielnych
podstaw. Ich zrédta nalezy upatrywa¢ w unijnym i krajowym prawie zaméwien publicznych.
Artykut przybliza te regulacje, akcentujgc obowigzki zamawiajacych.

Wspotpraca miedzynarodowa

JACEK MAZUR: Kontrola systeméw stosujacych sztuczna inteligencje

110

110

— wymiana do$wiadczen
Organy administracji publicznej coraz cze$ciej stosuja systemy i aplikacje informatyczne
w procesach zarzadzania lub do obstugi interesantéw. Wykorzystuja sztuczng inteligencje
i systemy samouczace sie. Zmiany te zaczynaja mie¢ wplyw na dziatalno$¢ najwyzszych
organéw kontroli. Uwaza sie, ze w miare, jak stosowanie sztucznej inteligenciji stanie
sie coraz bardziej powszechne, kontrole tych zagadnier beda cze$ciej podejmowane.

Z zycia NIK

W NIK o finansach europejskich samorzadéw

114

114

Dystrybucja subwencji i dotacji byta gtéwnym tematem siédmego seminarium Grupy
zadaniowej EUROSAI ds. kontroli w jednostkach samorzadu terytorialnego (EUROSAI
TFMA), ktére odbyto sie 19-20 pazdziernika 2023 r. w siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli.

115

Spotkanie Grupy EUROSAI ds. IT w siedzibie NIK
Blisko 50 0s6b z 20 najwyzszych organéw kontroli (NOK) Europy oraz USA, Indii,
Katarui Pakistanu wzieto udzial w dwudniowym (10-11 pazdziernika 2023 r.) spotkaniu
Grupy roboczej EUROSAI ds. IT (EUROSAI ITWG), zorganizowanym w siedzibie
Najwyzszej [zby Kontroli w formule hybrydowej. Spotkanie otworzyli prezes NIK
Marian Bana$iaudytor generalny Estonii Janar Holm — obecny przewodniczacy Grupy.

30-lecie czeskiego NOK i spotkanie Grupy EUROSAI WGEA
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Bana$ wzigt udziat w uroczystos$ciach zwigzanych
zobchodami 30. rocznicy utworzenia Najwyzszego Urzedu Kontroli Republiki Czeskiej
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oraz w inauguracyjnym spotkaniu Grupy roboczej EUROSALI ds. kontroli srodowiska
(EUROSAI WGEA). Wydarzenia miaty miejsce w Pradze 25-27 wrze$nia 2023 r.

Prezes NIK alarmuje ONZ i INTOSAI

Marian Banas, prezes Najwyzszej Izby Kontroli wystosowat 11 wrzesnia 2023 r. listy
do Organizacji Narodéw Zjednoczonych i Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli, w ktérych przedstawit obawy zwigzane zzagrozeniami dla niezalezno$ci
Izby.

Raport z kontroli miedzynarodowej
W stolicy Macedonii Pétnocnej — Skopje, 26 wrzesnia 2023 r., odbylo sie spotkanie
przedstawicieli siedmiu pafistw nalezacych do Grupy zadaniowej EUROSAI ds. kontroli
w jednostkach samorzadu terytorialnego (EUROSAI TFMA). Oméwiono wyniki kontroli
miedzynarodowej.

Wizyta audytora generalnego Macedonii Pétnocnej
Podpisanie porozumienia o wspétpracy z Najwyzsza Izba Kontroli oraz ustalenie
jej formy bylto celem wizyty wynik delegacji Paristwowego Urzedu Kontroli Macedonii
Pétnocnej 25 pazdziernika 2023 r. Przewodniczyt jej audytor generalny Maksim Acevski,
ktéry poprosit takze Izbe o przeprowadzenie przegladu partnerskiego.

W Paryzu o zapewnieniu niezalezno$ci NOK

Prezes NIK oraz prezesi najwyzszych organéw kontroli (NOK) z kilkunastu pafstw
zgromadzili sie w Paryzu w potowie pazdziernika 2023 r. na spotkaniu poswieconym
roli szeféw NOK w zapewnianiu ich niezaleznosci.

Wspétpraca audytoréw w sektorze publicznym

Ponad 80 cztonkéw Europejskiej Konfederacji Instytutéw Audytoré6w Wewnetrznych
oraz Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli spotkato sie w Brukseli
6 pazdziernika 2023 r., aby oméwic¢ kwestie dotyczace wspétpracy audytoréw zewnetrznych
i wewnetrznych w sektorze publicznym.
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i audyt

Teoria, praktyka NOK Belgii i autorskie podejscie

Ramy w kontroli
wykonania zadan — czes¢ |

Ramy to modele myS$lenia, czesto pod$wiadome, ktére determi-
nuja postrzeganie rzeczywisto$ci. Na temat tych, ktére ksztattuja
spojrzenie na kontrole wykonania zadan istnieje niewiele badan.
Przedstawione w artykule studia przypadkéw pochodzace z rapor-
téw z kontroli Trybunalu Obrachunkowego Belgii stuza glebszemu
spojrzeniu na ramy, ktérymi kieruja sie kontrolerzy, gdy analizu-
ja problemy spoteczne i sposoby ich rozwigzywania, zarzadzanie
i tworzenie programéw publicznych, gromadza dowody kontroli
etc. Te autorska analize poprzedza przeglad literatury dotyczace;
ram mysSlenia w filozofii, naukach spotecznych, nauce o organiza-
cji oraz kontroli wykonania zadan, ktéremu poSwiecono pierwsza
czes¢ artykulu prezentowanego w tym wydaniu ,KP”. Autorzy
dziela sie réwniez wlasnymi przemysleniami i do$wiadczeniami
wynikajacymi z wieloletniej praktyki.
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VITAL PUT, ADRI DE BRABANDERE

Wstep!

Zespoét kontroleréw przeprowadza kon-
trole wykonania zada w departamen-
cie IT, w ktérym nie udalo sie wdrozy¢
kilku projektéw. Przyczyny niepowodzenia
to: brak (odpowiedniej) funkcjonalnosci,
koszty wyzsze nizszacowane orazznaczne
przekroczenie termindw realizacji. Zespot
poszukuje przyczyn niepowodzenia.

Jedna z czlonkifi zespotu zauwazyta,
ze zabraklo jasnego powiazania pomie-
dzy projektami I T strategia organizacyjna,
a planowanie projektéw byto niewtasciwe
(nierealistyczne zalozenia, brak jasno okre-
Slonych celéw, projekty nie byty podzielone
na etapy, niewystarczajaco monitorowane,
zespOtIT nie posiadat odpowiednich kom-
petenciji itp.). Zauwazyla takze, ze cyfryzacji
proceséw dokonywano bez ich uprzedniej
optymalizacji. Po takiej diagnozie rekomen-
dacje wydawaly sie oczywiste: traktowac
projekty IT jak projekty organizacyjne (nie
jak projekty stricte elektroniczne) oraz wy-
pracowac jasne powiazanie ze strategia or-
ganizacji, korzystac z metodyki zarzadzania
projektami (formulowa¢ jasne cele, wypra-
cowac strukture projektu, monitorowac
postep, dokonywac¢ ewaluacji i wyciagac
wioski z ewaluacji wezesniejszych projek-
téw etc.) oraz optymalizowac procesy przed
ich cyfryzacja.

Drugi kontroler widziat catkiem inne
przyczyny tej sytuacji: brak zaangazowa-
nia uzytkownikéw na etapie planowa-
nia, brak kultury uczenia sie w jednostce

odpowiedzialnej za IT (dominujaca kul-
tura jednostki uniemozliwiata omawianie
btedéw i wyciaganie wnioskéw) lub nie-
czytelna komunikacja z dostawcami, ktéra
skutkowata niespetnionymi oczekiwania-
mi. Z tej perspektywy zalecit zaangazowa-
nie uzytkownikéw na etapie planowania
projektéw, budowanie kultury uczenia sie
oraz poprawe kontaktéw z dostawcami.

Trzecia osoba z zespolu zwrécita uwage
narelacje. Zauwazyla sprzeczne podejscia
do niektérych projektéw w ramach orga-
nizacji (np. konflikty pomiedzy jednostka
IT ajednostkami merytorycznymi), opér
wobec niektérych projektéw czy tez wygéd-
rowane ambicje, aby wdraza¢ projekty po-
strzegane jako prestizowe. Zaobserwowata
takze, ze niektérzy nie uwazali, iz pewne
projekty sie nie powiodtly, lecz oczekiwa-
nia byly bardzo wysokie i technologie nie
potrafily ich spetni¢. Inni sadzili, ze pe-
wien odsetek nieudanych projektéw jest
nieunikniony i to nieodlaczna cze$¢ tych
wysokiego ryzyka. Sama definicja nieuda-
nego projektu byla zatem kwestionowana
przez niektérych cztonkéw organizacii.
Kontrolerka zalecita wykonanie analizy
wiéréd interesariuszy, aby zapewnic wspar-
cie projektom dzieki informowaniu i kon-
sultacjom, odpowiedniemu zarzadzaniu
konfliktem, obnizeniu oczekiwah w wy-
padku projektéw wysokiego ryzyka oraz
akceptacji dla pewnej liczby projektéw
nieudanych.

Wedtug czwartego kontrolera niepo-
wodzenia byly zwigzane z niewlasciwa
motywacja: kierownikéw projektéw nie

' Prawdziwa podréz nie polega na poszukiwaniu nowych laddw, lecz na nowym spojrzeniu — Marcel Proust.
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wynagradzano adekwatnie do produktyw-
noéci, a kontrolowany wydziat miat pozycje
monopolisty, wiec nie uznawal za zasadne
wstuchiwac sie w potrzeby swoich klien-
téw. Wedtug kontrolera to wtasnie bylo
gléwna przyczyna niepowodzenia, wiec
rekomendacje dotyczyly odpowiedniego
wynagradzania kierownikéw projektéw
oraz zwiekszenia outsourcingu, aby wyko-
rzystac przewage konkurencyjna sektora
prywatnego.

Ostatnia czlonkini zespotu kontrolnego
uwazala, ze wydzial IT za bardzo trzyma sie
tradycyjnych (ale przestarzatych) praktyk
iprocedur. Zauwazyla, ze wczesniejsze wy-
bory technologii uniemozliwiaty wdrazanie
nowych, lepszych rozwigzati (zaleznos¢
$ciezkowa) oraz ustalita, ze automatyzo-
wane procedury byty zbyt skomplikowane,
aby przedsiewziecie moglo sie powies¢.
Nic wiec dziwnego, ze jej rekomendacje
dotyczyly uproszczenia regulacji przed
automatyzacja oraz porzucenia tradycji
na rzecz nowoczesnych praktyk.

Powyzszy fikcyjny przyktad — zainspi-
rowany przypowiescig o stoniu i slepcach
—pokazuje, ze ramy myslenia kontroleréw
determinujg to co oni widza i to czego nie
widza. Rézny sposdb postrzegania sprawia,
ze kazdy widzi inne przyczyny probleméw
irekomenduje inne ich rozwigzania®. Ramy
te dotycza proceséw, ktére maja wplyw

na wykonanie zadaf, ale niektére takze
samej definicji wykonania zadan, a zatem
i definicji niepowodzenia. Ramy determi-
nuja sposéb, w jaki przetwarzamy infor-
macje: wybieramy fakty (czemu sie przy-
gladamy), jak je interpretujemy oraz jaka
przywiazujemy do nich wage. To sprawia,
ze niektore s3 dla nas widoczne, ale jedno-
cze$nie zamyka nam oczy nainne, a nawet
moze sprawi¢, ze widzimy rzeczy, ktérych
nie ma. Kazda z tych perspektyw rzuca
pewne $wiatlo na rzeczywisto$¢, ale zadna
znich nie jest kompletna. Uzyskanie pet-
niejszego obrazu wymaga wiecej nizjednej
perspektywy. I to jest tematem artykutu:
z jakich ram korzystaja kontrolerzy pro-
wadzacy kontrole wykonania zadafi —jak
postrzegaja sprawy, mySla i w jaki spo-
s6b wplywa to na ich osad, wyjasnienia,
zalecenia. Pragniemy podkresli¢, ze rze-
czywistos¢ jest ztozona i potrzebujemy
réznorodnych perspektyw, aby dostrzec
jak najwiecej aspektéw rzeczywistosci.
Ktére z (elementéw) ram moga by¢ stoso-
wane w konkretnym przypadku, to osta-
tecznie kwestia empiryczna.

Czym sa ramy myslenia

Pierwsza z teorii dotyczacych ram w na-
ukach spotecznych zostata stworzona przez
E. Goffmana3. Opisuje on ramy jako de-
finicje sytuacii.

Zastosowane ramy to odpowiednio: racjonalny poglad na sposéb, w jaki funkcjonuja organizacje
(wbéwczas koncentrujemy sie na systemach, strukturach, narzedziach itp.; perspektywa ,,czynnika
ludzkiego” — spojrzenie na relacje, kulture, motywacje, komunikacje; polityczne podejscie do organiza-
cji, ktére ,maja oko” na rézne poglady, relacje, interesy i konflikty; podejscie ekonomiczne — szukanie
przyczyn porazki w nieodpowiednim lub niewystarczajacym wynagradzaniu; instytucjonalny punkt
widzenia — zwrdcenie uwagi np. na formalne i nieformalne zasady ,gry” oraz zaleznosci sciezkowe.
E. Goffman jest wazna postacia w anglosaskiej tradyciji filozoficznej, o ktérej mowa w podrozdziale ,Filozo-
fia”, s. 14.
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L.G. Bolman i T.E. Deal* okreslaja ramy
jako ,model my§lowy — zestaw wyobrazen
i zalozers — ktéry ma sie w glowie i ktéry
pomaga zrozumie¢ dany obszar i poradzi¢
sobie znim. Takie modele myslowe sg r6z-
nie nazywane — mapy, sposoby myslenia,
schematy, paradygmaty, postrzeganie heu-
rystyczne i kognitywne itp.”

Istotne w tej definicji jest to, ze ramy
sa okre$lane w sposéb neutralny, a nie pejo-
ratywny (np. jako uprzedzenia, tendencyj-
no$¢, celowa manipulacja). W taki sposéb
stosujemy termin w artykule. Zgadzamy
sie z definicjg ram jako modelu mysle-
nia; jednak to co$ wiecej — ramy s3 od-
zwierciedlone w wizualnym postrzeganiu
(diagramy, wykresy, tabele, zdjecia itp.).
Zgadzamy sie takze ze stwierdzeniem,
Ze ramy pomagaja zrozumiec rzeczywi-
stos¢. Uwazamy, ze s3 do tego niezbedne.
Nie da sie postrzegac rzeczywistosci z pu-
stym umystem. Bez ram rzeczywisto$¢
bytaby jednym wielkim zalewem infor-
macji, doznaf zmystowych. Zawsze po-
strzegamy $wiat przez filtr ram, wszystkie
fakty s3 ,ubrane” w ramy i nie da sie bez
nich zrozumie¢ faktéw. Poza ramami nie
ma informacji i komunikacji. D.A. Schén
i M. Rein® stusznie ujmuja to nastepuja-
co: ,Nie ma sposobu na postrzeganie rze-
czywisto$ci spolecznej i na nadawanie jej
sensu jak tylko przez ramy, dla samego juz

nadania sensu ztozonym sytuacjom boga-
tym w informacje konieczne jest dokonanie
selekcji i organizacji, czyli to co okresla-
my ‘nadawaniem ram’”. I czesto jesteSmy
owych ram nieSwiadomi. Tak jak rybie,
ktora nie jest sSwiadoma, ze ptywa w wo-
dzie® kontrolerowi nie jest tatwo uzmy-
stowic¢ sobie, ze stosuje modele myslenia.
Ramy s3 czesto ukryte przed ,nieuzbro-
jonym” okiem. D.A. Schén i M. Rein’ uj-
muja to nastepujaco: ,Cho¢ ramy wywie-
rajg istotny wplyw na to co widzimy i jak
interpretujemy to co widzimy, s3 czescig
zaktadanego z géry $wiata tworzenia po-
lityki i najczesciej jeste$my nieSwiadomi
ich udziatu w tym, jak sobie organizujemy
dzialania, mysli i postrzeganie”.

G. Morgan® wyréznia rézne poziomy
ram: na najwyzszym znajdujg sie paradyg-
maty —oznaczaja jawne lub ukryte postrze-
ganie $wiata; paradygmat moze obejmowac
rézne szkoty my$lenia, ktére s czesto réz-
nymi sposobami widzenia §wiata (poziom
metaforyczny); metafory przeksztalcaja sie
na poziomie rozwigzywania probleméw,
np. w modele, teorie organizacyijne.

Definicja R.M. Entmana® odnosi sie bar-
dziej do aspektu komunikacyjnego i je-
zykowego: ,\Wklada¢ w ramy to znaczy
wybiera¢ pewne aspekty postrzeganej
rzeczywisto$ci oraz nadawac im wieksze
znaczenie w komunikowaniu, w sposéb

* L.G. Bolman, T.E. Deal: Reframing Organizations. Artistry, Choice, and Leadership, Seventh Edition, Jos-

sey-Bass, 2021, 544.

Powiedzenie chinskie.
D.A. Schén, M. Rein: Frame Reflection, op.cit.

© ® w o w

4/1993, pp. 51-58.
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D.A. Schén, M. Rein: Frame Reflection, Basic Books 1994, p. 247.

G. Morgan: Paradigms, metaphors and puzzle solving, "Administrative Science Quarterly” Issue 4/1980.
R.M. Entman: Framing: Toward Clarification of a Fractured Paradigm, ‘Journal of Communication” Issue
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ktéry promuje konkretng definicje proble-
mu, interpretacje przyczynowa, ocene mo-
ralng i/lub zalecenie dotyczace podejscia
do danej kwestii”. Ramy okre§laja zatem
czym sg problemy, diagnozuja ich przyczy-
ny, pomagaja dokonac osadu oraz sugeruja
remedium.

Koncepcja, ktéra opracowatJ.S. Dryzek!
takze odnosi sie do komunikatywnego aspek-
turam —méwi on ,,0 wspélnym sposobie poj-
mowania §wiata”. Wskazuje réwniez na zwig-
zek pomiedzy dyskursem a wtadza, powolujac
sie na prace francuskiego filozofa M. Foucaul-
ta: dyskurs jest podporzadkowany praktykom
politycznym i wladzy.

Myélenie o ramach zajmuje nie tylko na-
ukowcéw, wkroczyto réwniez do instytucji
miedzynarodowych i think tankéw, np.:
* W raporcie Banku Swiatowego z 2014 1.1
ramy sg opisane nastepujaco: ,Modele men-
talne obejmuja kategorie, koncepcje, pro-
totypy, stereotypy, narracje przyczynowe
i $wiatopoglady. Bez modeli my$lowych nie
byloby mozliwe podejmowanie codziennych
decyzji. Bez wspdlnych modeli my$lowych
w wielu wypadkach niemozliwy bytby roz-
wdéj instytucji, rozwiazywanie probleméw,
poczucie przynaleznoéci i solidarnosci,
a nawet wzajemne zrozumienie”. Ciekawg
kwestig w definicji Banku Swiatowego jest
to, ze uwzglednia ona wage ram w codzien-
nym zyciu orazich nieunikniono$¢ (nie da sie
bez nich postrzega¢, interpretowac, mysle¢,
osadzac);

* Amerykanski instytut FrameWorks
stosuje definicje, ktéra obejmuje gléwnie

aspekt komunikacji: ,Nadawanie ram
to wybory, ktérych dokonujemy odno-
$nie do tego co i jak méwimy: co chcemy
podkresli¢. Jak i co wyjasniamy i co po-
zostawiamy niewypowiedziane”.

W tym artykule ramy traktujemy jak
ogdlny, luzny koncept, jak sposéb mysle-
nia. Ramy istotne dla kontroleréw to np.
te dotyczace problemdéw spolecznychiich
rozwiazywania (jak kontrolerzy definiuja
charakter, zakres, przyczyny czy rozwiaza-
nia probleméw, ktére badaja); ramy odno-
szace sie do powiazat pomiedzy rzadem/
rynkiem/spoteczefistwem obywatelskim/
jednostka (jaka role kontrolerzy przewidu-
ja dla poszczegdlnych interesariuszy w two-
rzeniu programéw publicznych, czy uznaja
rynek za mechanizm nadrzedny itp.); ramy
dotyczace zarzadzania i tworzenia polityk
(co uznaja za dobre zarzadzanie i za dobra
polityke); ramy odnoszace sie do odpowie-
dzialno§ci ministerstw (czy ministrowie
s3 odpowiedzialni tylko za systemy, czy
réwniezza kazda decyzje administracyjng);
ramy metod kontroli (co jest wlasciwym
dowodem kontrolnym); ramy zwiazkéw
przyczynowych (jedno- czy wieloprzy-
czynowosE).

Poniewaz ustalenia kontroli, osady czy
zalecenia wynikaja nie tylko z faktéw jako
takich, ale takze z ram, za pomoca kté-
rych kontroler je postrzega, wybiera i in-
terpretuje, Swiadomos¢ ich istnienia jest
istotna, podobnie jak krytyczne do nich
podejscie. Jest to zatem ich odpowiedzial-
nos$¢ intelektualna.

10°J.S. Dryzek: The Politics of The Earth. Environmental Discourses, Oxford University Press 2021, p.328.
I Bank Swiatowy, Umyst, spofeczenstwo i zachowanie, Waszyngton, Raport na temat rozwoju na Swiecie 2015.
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W miedzynarodowych standardach
kontroli, w tym w ISSAT 300 na temat
kontroli wykonania zadafi'?, pojecie ram
nie pojawia sie bezposrednio, jednakze nie-
ktére z nich zalecaja otwarcie sie na rézne
perspektywy:

* Punkt 31: ,Od kontroleréw oczekuje sie
racjonalnych ocen i niekierowania sie oso-
bistymi preferencjami ani preferencjami
innych os6b. Jednocze$nie powinni oni
by¢ otwarci na rézne poglady i argumen-
ty. Jest to niezbedne, aby unikna¢ btedéw
osadu lub stronniczodci. (...) Od kontrole-
réw oczekuije sie rozpatrywania zagadniefi
z réznych perspektyw oraz zachowania
otwartego i obiektywnego podejécia do
réznych pogladéw i argumentéw. Brak
otwarto$ci moze spowodowac przeocze-
nie waznych argumentéw lub kluczowych
dowodéw”.

* Punkt 38: ,Wszystkie ustalenia i wnio-
ski musza by¢ poparte wystarczajacymi
i odpowiednimi dowodami. Powinny by¢
umieszczone w kontekscie, a wszystkie
istotne argumenty za i przeciw oraz rézne
perspektywy powinny by¢ uwzglednione
przed wyciggnieciem wnioskéw”.

G. Morgan"® zaktada, ze wazne jest, aby
nauczy( sie patrzec zréznych perspektyw
i mysle¢ uwzgledniajac je: ,Ludzie, kto-
rzy potrafia odczytac dana sytuacje zr6z-
nych (teoretycznie) punktéw widzenia
maja przewage nad tymi, ktérzy kieruja

sie statym podejsciem. Poniewaz potrafia
lepiej rozpoznac¢ ograniczenia danej per-
spektywy. Widza, jak sytuacje i problemy
mozna wktada¢ w jedne ramy, a potem
w inne, w ten sposob pozwalajac na poja-

20

wienie sie nowych rozwiazan”.

Metoda badawcza

Artykul jest rezultatem badat literatury
oraz analizy wybranych raportéw z kontroli
wykonania zadan przeprowadzonych przez
Trybunal Obrachunkowy Belgii, zawie-
ra tez rozwazania wlasne autoréw. Prze-
glad literatury ma poméc w zdefiniowaniu
koncepcji ram oraz przeprowadzeniu pod
tym katem analizy publikacji dotyczacych
kontroli**. Pozwolilo to na umiejscowienie
przypadkéw belgijskich w tej perspekty-
wie oraz dokonanie uogélnies.
Wybrali$my trzy przypadki: raporty
na temat (flamandzkich) systeméw eduka-
cjiiwieziennictwa oraz raporty z kontroli
prezentujace poglebione wyjasnienie przy-
czyn niepowodzef wybranych programéw.
Do tych raportéw zastosowaliSmy na-
stepnie analize ram — ustrukturyzowany
kwestionariusz (wymieniajacy ich szerokie
kategorie, ktére moga potencjalnie wysta-
pi¢ w raportach z kontroli)"*, wynotowali-
$my tez fragmenty odnoszace sie bezpo-
$rednio do nich. Skupili$my sie na tek-
$cie, nie za$ na elementach wizualnych
(jakilustracje czy grafiki). Poszukiwalismy

12 |SSAI 300 - Podstawowe zasady kontroli wykonania zadan, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik/>,
wersja w jezyku angielskim: <https://www.issai.org/pronouncements/issai-300-performance-audit-principles/>.

3 G. Morgan: Images of organization, Sage Publications, 2006, p. 520.
4 Literatura na temat ram w pracy kontrolera jest ograniczona. Artykut jest jedna z pierwszych pozycji w tej dziedzinie.
5 Zgodnie z naszym podej$ciem fenomenologicznym celem kwestionariusza byto jedynie otwarcie sie na nowe

opcje, nie zas poréwnanie z okreslonymi z géry ramami. Nie byto to wiec sztywne podejécie dedukcyjne,
nasz kwestionariusz tylko okreslat szerokie, ogélne kategorie typéw takich ram.
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powtarzajacych sie wzoréw wyplywaja-
cych z analizowanych danych'®. Byt to pro-
ces wielokrotny.

Takie podejscie wiaze sie z pewnymi
ograniczeniami i ryzykiem. Ogranicze-
niem jest to, ze moglo by¢ ono czesciowo
zdeterminowane przez najwyzszy organ
kontroli (NOK) i wybrane przypadki. Ry-
zyko polega na tym, ze badacze analizuja
dane z wtasnej perspektywy. Ludzie nie
sa przeciez ,przetwarzaczami” informacji
—taka jest wymowa tego artykutu —a ana-
liza wlasna jest takze oczywiscie zalez-
na od naszych ram, wynikajacych z wy-
ksztalcenia, wiedzy, wartosci oraz zalozer
(czesto nieuswiadomionych i zaktadanych
z.géry). Kluczowe pytanie brzmiato wobec
tego: jak badacze moga unikna¢ wptywu
swoich ram na wynik badania. Dlatego
podeszlismy do naszych materiatéw ba-
dawczych z fenomenologiczna otwarto-
$cia, zainspirowani pewnymi kluczowymi
koncepcjami tradycji filozoficznej'. Takie
podejscie wymaga spojrzenia na ramy jako
pewnego rodzaju zjawiska i opisuje je na
zywo, w miare jak sie pojawiaja. Bierzemy
w nawias nasze prze$wiadczenia i wcze-
$niejsza wiedze na temat badanych ram'®
(redukcja fenomenologiczna), aby opisa¢
ich sedno (redukcja ejdetyczna).

Literatura na temat ram

W pierwszej czesci wyjasnimy koncepcje
ram korzystajac z tradycji filozoficzne;.
Nastepnie dokonamy przegladu literatu-
ry z obszaru nauk spotecznych, zwiezle

Vital Put, Adri De Brabandere

przejdziemy przez te dotyczaca ogdlnych
nauk spotecznych, aby na koniec zaja¢ sie
literatura na temat samych ram.

Filozofia

Termin ,ramy” jest zwigzany z koncepcja-
mi tradycji filozoficznej. Zatozenie, ze rze-
czywisto$¢ moze by¢ postrzegana z roz-
nych perspektyw bylo obecne w filozofii
Zachodu od samego poczatku. Niektérzy
tworcy osobliwych koncepcji probowali
przekona¢ odbiorcéw, ze nie mozna wy-
kluczy¢ innych pogladéw niz te stosowane
w codziennym zyciu, w gléwnym nurcie
polityki czy w mitologicznym opisie §wiata.
Z reguly rozrézniali oni poglady prawdziwe
od nieprawdziwych, ale przynajmniej po-
czatkowo ta dychotomia nie zdominowata
calej filozofii. Swoja teorig, ze , czlowiek jest
miarg wszechrzeczy” Protagoras, sofista zy-
jacy w Vw. p.n.e., oglosit réwnos¢ réznych
perspektyw. Jednakze to nie sofisci, lecz
ich krytyk Platon orazjego absolutystyczne
rozréznienie pomiedzy prawda a falszem
uksztattowalo myslenie europejskie. Kon-
cepcja, ze o rzeczywisto$ci mozna mysle¢
i méwié na rézne sposoby paradoksalnie
wypadta z gléwnego nurtu mysli zachodniej.
Jednakze absolutne rozréznienie prawdy
od falszu nie zapobieglo fundamentalnym
zmianom w historii filozofii.

W filozofii Platona rzeczywisto$¢ jest
przede wszystkim niematerialna i rozumia-
na nie jako catkowicie namacalne, widzial-
neikonkretne przedmioty, leczjako §wiat
idei istniejacych na wtasnych zasadach,

16 Podejscie takie nazywane jest takze teorig ugruntowana.
17" Tworca fenomenologii jest Edmund Husserl (1859-1938). Jednakze w ramach tej szkoty my$lenia znajdziemy rozne warianty.

18 E.Husserl stosuje (niemiecki) termin Einklammern.
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oddzielonych od konkretéw, ktére byty
w pewnym sensie tylko pozorne. Praw-
dziwa wiedza na temat rzeczywistosci
nie moze by¢ pozyskana dzieki percepciji
i zmystom, lecz kontemplaciji idei, ktére
s3 uniwersalne i niezmienne. Rzeczy na-
macalne s3 dostepne tylko w takim stop-
niu, w jakim przywotuja odwieczne idee.

Po sredniowieczu perspektywa zmienita
sie zasadniczo i za realne i prawdziwe za-
czeto postrzegac to, co jest doSwiadczane
zmystami. Perspektywa ta jest szczegdlnie
widoczna w filozofii siedemnastowiecz-
nych empirystéw. Wedtug nich idee nie
sa niezaleznymi bytami, ale pochodza z do-
$wiadczen zmystowych. Jedynym zrédtem
wiedzy na temat rzeczywistosci jest wla-
$nie do$wiadczenie.

Gl6wna linia naszego mySlenia wspét-
czesnego jest zgodna z empiryzmem, choc¢
nieco zmieniona przez pozytywizm: wie-
dza opiera sie na faktach i metodach na-
ukowych. Taki sposéb my$lenia obowia-
zuje takze w zyciu codziennym, w réznych
kontekstach, takich jak polityka czy zycie
zawodowe: wiarygodne informacje mozna
uzyskac tylko na podstawie faktéw i nauki.
Tylko takie informacje powinny kierowaé
dziataniami cztowieka. Cho¢ nie zawsze to
widac w praktyce, w ten sposéb postrze-
ga sie norme czy ideal. [ zasade te stosuja
takze kontrolerzy. Wykorzystuja metody
naukowe i cho¢ maja Swiadomos¢, ze kon-
trola to nie jest badanie naukowe, podcho-
dza do niej w ten sposéb — traktujac fakty
imetodyke kontroli jako elementy kluczo-
we. Ponadto oczekuja od kontrolowanych,
ze realizujac swoja polityke i zarzadzajac

191, Kant, Krytyka czystego rozumu, 1781/1787.
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beda dziala¢ w sposéb uzasadniony i opie-
ra¢ sie na dowodach. Taki sposéb myslenia
naturalnie prowadzi do zalozenia, ze tylko
jedna perspektywa jest mozliwa i ze ist-
nieje tylko jedna prawda.

Oprécz podejécia idealistycznego i racjo-
nalistycznego (ktére zaktadaja, ze rzeczy-
wisto$¢ ma racjonalna strukture i ludzki
umyst moze jg poja¢) oraz oprocz empi-
ryzmu (uznajacego, ze wiedza moze by¢
zdobyta tylko dzieki doswiadczeniom
zmystowym) pojawita sie trzecia posta-
wa, ktéra zapoczatkowat I. Kant (koniec
XVII wieku)'. I to z nig taczy sie kon-
cepcja ram. Empiryzm wiazat sie z licz-
nymi problemami. Na przyktad w kwe-
stii zwiazkéw przyczynowo-skutkowych,
poniewaz przyczynowosci nie mozna za-
obserwowa¢ zmystami. Istnieje tylko
pewnos¢ co do chronologii, tego co byto
przed a co po, ale nie odnosnie do tego,
jak ,przed” decyduje o tym co jest ,po”.
Kant chciat rozwigza¢ kwestie podnoszone
przez empiryzm, godzac podejscie empi-
ryczne i racjonalistyczne. Jego zdaniem,
podobnie jak w opinii empirykéw, zdo-
bywanie wiedzy zaczyna sie od do$§wiad-
czefi zmystowych, ale jest ksztaltowane
przez pojecia wrodzone. Koncepcja przy-
czynowosci, np., umozliwia zrozumienie
zjawisk zmystowych w kontekscie przyczy-
nowym. Podobnie pojecia przestrzennosci
i czasowoS$ci moga by¢ postrzegane tylko
dlatego, ze czasi przestrzeti to wrodzone
koncepty, ktére s3 nakladane na wrazenia
zmyslowe jak forma. Z taka teorig wiedzy
I. Kant uznaje, ze rzeczywisto$¢ jako taka
—opréczwrodzonych form i pojec —nie jest
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dostepna poznaniu. Zatem w jego mysle-
niu odnajdujemy element platoriski: rze-
czywisto$¢ realna pojawia sie tylko dzie-
ki ideom. Zaproponowane przez filozofa
rozwiazanie problemu to znaczace ograni-
czenie mozliwosci umystu ludzkiego. Za-
wiera ono dwa elementy. Z jednej strony
wiedza musi opierac sie na empiryzmie;
z drugiej strony koncepcje rozumu nale-
zy stosowaé w odpowiedni sposéb. Jesli
zaden z tych warunkéw nie zostat spetnio-
ny, mozna co najwyzej postuzy¢ sie spe-
kulacja, ktéra Kant — w przeciwiefistwie
do Platona — odrzuca jako zawodng. Za-
gladanie pod ptaszcz koncepcji rozumu,
aby upewnic sie czym naprawde jest rze-
czywisto$¢ wydaje sie niemozliwe.

W filozofii wspélczesnej te trzy postawy
sa nadal obecne. Filozofia kontynentalna
jest czesto opisywana jako racjonalistyczna
lub idealistyczna, podczas gdy anglosaska
uwaza sie za pragmatycznag i empiryczng.
Trzecia krytyczna postawa jest obecna
w takiej lub innej formie w obu tych filo-
zofiach. Model kantowski np. miat bardzo
duzy wplyw na fenomenologie hermeneu-
tyczna (egzystencjonalng), ktéra zrodzita
sie w drugiej potowie XIX i w pierwszej
potowie XX wieku?. Te szkoty myslenia
réwniez szukaja mozliwych warunkéw roz-
woju dla wiedzy, ale, w przeciwiedstwie
do I. Kanta, wedtug nich te warunki nie
sa uniwersalne ani niezmienne, lecz zaleza
od kontekstu i czasu. Pozbawione formy
wrazenia zmystowe s3 przektadane na wie-
dze przez zlozone zestawy ,ram”, jednakze
zdaniem tych filozoféw jest to proces duzo
bardziej dynamiczny niz wedtug I. Kanta.

Te warunki a priori lub ramy , karmig sie”
nowo zdobytym doswiadczeniem i wiedza.
Nowa wiedza pojawia sie zgodnie z wzorca-
mi uformowanymi przez przeszte doswiad-
czeniaiwiedze juz posiadang, a te sg zako-
rzenione jako nawyki w pamieci Swiadome;j
lub nieswiadome;j. Ponadto te szkoty my-
Slowe zakladaja, ze ramy nie pojawiaja sie
niezaleznie, ale s3 powigzane z elementami
materialnymi i niematerialnymi (wartoscia-
mi), zlekamii pragnieniami, ze zwyczajami,
narracjami zbiorowymi, kultura i historia.
Mozliwe zatem sa wielorakie ramy i per-
spektywy, jednak czesto bywaja one repre-
syjne, nieswiadome lub wszechogarniajace.

Slady postawy krytycznej mozna odna-
lez¢ w réznych wspdlczesnych koncepcjach
filozoficznych: paradygmat, dyskurs, gry
stowne, konstruktywizm. Nawet podej-
$cie strukturalistyczne czy postmoder-
nistyczne, z ich dekonstruktywizmem,
czesto wywodza sie z kantowskiego mo-
delu krytycznego. Oczywiscie rozumie-
nie ram wynika lub jest zwigzane z tym
modelem. Zatem pytanie, czy koncepcja
ta pochodzi z tradycji anglosaskiej, czy ra-
czejzkontynentalnej jest bezzasadne. Istot-
ne, ze wszystkie te podejscia podkreslaja
aktywna role podmiotu postrzegajacego.
Zdobywanie wiedzy nie jest pasywnym
procesem. Fenomenologia okre$la to jako
intencjonalno$¢ $wiadomosci wiedzy. Ramy
nie tylko wprowadzaja porzadek do chaosu
wrazefi i doSwiadczen, ale takze petnig
konstruktywna role w zdobywaniu wie-
dzy. Bezintencjonalno$ci $wiadomosci nie
bytoby ram, a bez ram nie bytoby wiedzy.
Niemniej do rozpoznania ram myslenia

2 Na przyktad E. Husserl, Idee czystej fenomenologii i filozofii fenomenologicznej, 1913.
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i doich modyfikowania lub zmiany koniecz-
ny jest spory wysitek, gléwnie ze wzgle-
du na okoliczno$ci zewnetrzne i kontekst,
gdyz one sa czynnikami decydujacymi.

Nauki spoteczne

Literatura na temat ram odnoszacych sie
do probleméw spotecznych jest bardzo
bogata. Oto przyktady:

* J.S. Dyzek opisuje ramy?!, ktére zdo-
minowaty polityke srodowiskowa, takie
jak rozwigzywanie probleméw $rodowi-
skowych (przyjmuje system gospodarczy
jako dany, ale dostosowuje go odpowiednio
do probleméw srodowiskowych, np. przez
regulacje lub zachety dla rynku), granice
i przetrwanie (kwestionowanie stalego
wzrostu gospodarczego i wzrostu popu-
lacji oraz przeorientowanie systemu gospo-
darczego). W kazdych ramach spotykamy
rozne poglady na zwigzek pomiedzy war-
toSciami ekonomicznymii ekologicznymi,
na relacje pomiedzy czlowiekiem a natura
(np. natura jako zrédto kontra czlowiek jako
cze$é¢ natury); na definiowanie problemu
i potencjalnych rozwigzan; na jednostki,
od ktérych oczekuje sie rozwigzania da-
nego problemu (np. elity polityczne i go-
spodarcze, naukowcy, obywatele).

* C.L. Barry i in.? twierdza, ze problem
otylo$ci mozna postrzegac albo jako

odpowiedzialno$¢ jednostkows, albo jako
ryzyko systemowe, co ma konsekwencje
dla publicznego wsparcia jego zapobieganiu.
* L. d’Haenes i M. de Lange?® okre$laja
pie¢ typéw ram, za pomoca ktérych prasa
opisuje osoby szukajace azylu (konflikt,
interes ludzki, konsekwencje gospodarcze,
moralnos$¢, odpowiedzialnosc).

* W.Jorisiin.? wyrézniajg pie¢ ram my-
Slowych, ktérymi opisywano w prasie kry-
zys strefy euro (wojna, katastrofa, kata-
strofa naturalna, struktura, gra).

Think tanki i organizacje pozarzado-
we réwniez opracowaly wiele publikacji
na temat modeli myslenia, m.in.:

* Fundacja Nowa Ekonomia (New Eco-
nomics Foundation)®® uznaje ,narracje
oszczedno$ciow” za dominujace ramy
mySlowe, ktére uksztaltowaty sposob,
w jaki ludzie my$la i méwig o gospodar-
ce Wielkiej Brytanii. Nastepnie nazywa
siedem tworzacych ja ram, np. , rozro$nie-
te, niewydajne i kontrolujace struktury
rzadowe przeszkoda dla postepu”.

¢ Instytut FrameWorks?® identyfikuje
sze$¢ ram stosowanych do opisu starzenia
zaréwno w mediach, jak i w materiatach
promocyjnych. Jest to np. narracja ,ener-
gicznego seniora”, ktéra reprezentuje wy-
idealizowang wizje procesu starzenia czy
tez narracja , kryzysu demograficznego”,

2 J.S. Dryzek: The Politics..., op.cit. Dryzek speaks of discourses. Dryzek moéwi o dyskursach.

22 C.L. Barry, V.L. Brescoll, S.E. Gollust: Framing Childhood Obesity: How Individualizing the Problem Affects
Public Support for Prevention, “Political Psychology” No. 3/2013, pp. 327-349.

2 L. d'Haenens, M. de Lange: Framing of asylum seekers in Dutch regional newspapers, “Media Culture So-

ciety” vol. 23/2001, pp. 847-860.

W. Joris, L. d"Haenens, B. van Gorp: The euro crisis in metaphors and frames: Focus on the press in the Low

Countries, "European Journal of Communication” Vol. 5/2014, 608-617.
%> New Economics Foundation: Ramy gospodarki: Historia oszczedzania, 2013, p. 38.
% Frameworks Institute: Aging, Agency, and Attribution of Responsibility: Shifting Public Discourse about Older

Adults, 2015, p. 31.
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ktéra straszy nieuchronnym kryzysem sta-
rzejacego sie spoteczefistwa. Wedtug In-
stytutu najwiekszym problemem jest gle-
bokie przekonanie, ze to konkretna osoba
ponosi wytaczng odpowiedzialnos¢ za to,
jak sie starzeje.

¢ Fundacja Kréla Baudouina, belgijska or-
ganizacja non-profit, dysponuje kilkoma
publikacjami?’, w ktérych nazywa ramy
my$lowe powtarzajace sie w debatach pu-
blicznych na temat poszczegdlnych kwe-
stii spotecznych, np. demencji, ubéstwa
dzieci, zdrowia psychicznego, zréwnowa-
Zonego rozwoju.

Modele myslowe dotyczace probleméw
spotecznych sa oczywiscie bardzo specy-
ficzne, w zaleznosci od tematu, jednak
pewne glebsze osie czesto powracaja,
np. koncepcja odpowiedzialnosci (jed-
nostka kontra spoteczefistwo); koncep-
cja wlaczania lub wykluczania (wszyscy
na poktad kontra wrogi stosunek do outsi-
deréw); koncepcja rozwiazywalnosci pro-
bleméw (optymizm kontra pesymizm) czy
koncepcja koniecznosci gltebokich zmian
(podejscie reformistyczne kontra rady-
kalne). Podczas gdy niektére zmodeli my-
$lenia wychodza od waskiego podejscia,
inne uwzgledniajg szersza perspektywe
i faczg sie z innymi dziedzinami. Niniej-
sze badanie skupia sie na tym, w jaki spo-
séb kontrolerzy wykonania zadaf ujmuja
,w ramy” problemy spoleczne.

Organizacja

Literatura na temat ram opisujacych, jak
funkcjonuja (powinny funkcjonowac)
organizacje jest do$¢ bogata?®. Autorzy
artykutu przyblizaja ramy, ktére opisuja
L.G.BolmaniT.E. Deal orazJ. Le Grand,
gdyz te zastosowali w swoich studiach
przypadku.

L.G. Bolman i T.E. Deal® wyrézniaja
cztery modele patrzenia na organizacje:
* Model strukturalny (metafora jest fabry-
ka lub maszyna) opisuje racjonalny $wiat
i wyréznia takie aspekty, jak planowa-
nie i kontrola, strategia, cele, struktura
(specjalizacja i koordynacja), technologia,
programy, procedury. Z tej perspektywy
najwazniejszym wyzwaniem dla kierow-
nictwa jest wzajemne powiazanie celéw
organizacyjnych, struktur, technologii,
kontekstu (w dalszej czesci tego artykutu
bedziemy stosowac okre§lenie , racjonal-
ny” dla tego modelu, poniewaz jest to bar-
dziej czytelne).

* Model zasobéw ludzkich (metaforg jest
rodzina) koncentruije sie na cztowieku: po-
trzebach, motywacji, umiejetnosciach, rela-
cjach. Z tej perspektywy podstawowym wy-
zwaniem dla kierownictwa jest powigzanie
celéw organizacyjnych i ludzkich potrzeb.
* Model polityczny (metaforg jest dzun-
gla) postrzega organizacje jako areny, gdzie
o skromne zasoby rywalizuja osoby i grupy,
ktére kieruja sie réznymi warto$ciami,

27 Koning Boudewijnstichting: Framing en reframing: anders communiceren over dementie, 2011, p. 79; Kon-
ing Boudewijnstichting: Weg met het stigma. Hoe kunnen we anders communiceren over kinderarmoede?,
2015, p. 97; Koning Boudewijnstichting: Goed gek ! Anders spreken over geestelijke gezondheid, 2017,
p. 52; Koning Boudewijnstichting: Duurzaamheidscontroverses in Belgié: een discoursanalyse, 2021, p. 98.

28 Patrz np. G.T. Allison (1971), R.F. Elmore (1978), W.G. Astley and A.H. Van de Ven (1983), D.J. Farmer
(2010), F. Laloux (2014), G. Morgan (2006), J. Rohrbaugh (1983), W.R. Scott (2003).

2 Bolman L.G., Deal, T.E.: Reframing Organizations. Artistry, Choice, and Leadership, Seventh Edition, Jos-

sey-Bass, 2021, p. 544.
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wierzeniami, interesami. Gléwne elemen-
ty tego modelu to wybieranie tematéw
do dyskusji, budowanie koalicji, zarzadza-
nie konfliktami, negocjacje. Podstawowym
wyzwaniem dla kierownictwa jest wypra-
cowanie agendy i zaplecza.
* Model symboliczny (metaforg jest teatr)
zaktada, ze najwazniejsze nie jest to co sie
dzieje, leczjakie to ma znaczenie dla ludzi.
Gléwne elementy to kultura, mit, zna-
czenie, metafora, rytuaty, historie, boha-
terowie. Wyzwaniem jest wypracowanie
wspdlnej wizji, kultury, znaczen, ktére
beda jednoczy¢ organizacje (alternatywna
nazwa tego modelu to , instytucjonalny”).
Ten sam proces moze mie¢ rézne znacze-
nie w zaleznosci od modelu my$lenia, np.:
* Planowanie strategiczne moze by¢ po-
strzegane jako proces wyznaczania i utrzy-
mywania kierunku (model racjonalny), spo-
s6b na stymulowanie zaangazowania (model
zasob6w ludzkich) lub jako rytual pokazu-
jacy, ze organizacja dziala w nowoczesny,
racjonalny sposéb (model symboliczny);
* Ewaluacja programu moze by¢ postrze-
gana jako mechanizm informacji zwrotnej
i uczenia sie (model racjonalny), narze-
dzie ksztalcenia i wyposazania czlowieka
(model zasob6w ludzkich), jako instrument
legitymizacji dokonanych juz wyboréw
politycznych lub brof do zwalczania wy-
boréw dokonanych przez innych (model
polityczny) badzjako rytualne okazywanie
zgodnosci z oczekiwaniami zawodowymi
lub prawnymi (model symboliczny).
Cztery modele L.G. BolmanaiT.E. De-
ala pozwalajg uja¢ wiele aspektéw organi-
zacji i polityki, jednak chcieliby$my uzu-
petnié je o dwa kolejne, obejmujace rézne
elementy poprzednich: model ekonomicz-
ny i model myslenia systemowego.
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W modelu ekonomicznym (metafora jest
np. kij i marchewka) zaktada sie, ze zacho-
wanie jest uzaleznione od motywacji, czyli
nagréd lub kar, ktére zachecaja/zniechecaja
do pewnych postaw. Moga by¢ finansowe
(np. koszty, kary, dotacje), ale takze poza-
finansowe (np. prestiz). Krétko méwiac,
jesli cosidzie zle (np. program jest nieuda-
ny), to dlatego, ze ,jaka ptaca, taka praca”
(niewtasciwa motywacja). Jesli np. mamy
stale korki na ulicach, to dlatego, ze istnie-
ja ulgi podatkowe na samochody stuzbo-
we, a podréz autem nie jest duzo drozsza
w poréwnaniu z transportem publicznym.

Wedtug doktryny nowego zarzadzania
publicznego (silnie zainspirowanego teo-
riami ekonomicznymi), motywacja w or-
ganizacjach publicznych jest strukturalnie
nieodpowiednia, np.:

* Pracownicy nie sa wynagradzani odpo-
wiednio do osiggnie¢ (maja state pensje
bez wzgledu na jakos¢ pracy);

* Konkurencja jako motywacja do dobre;
pracy wlasciwie nie istnieje (organizacje
publiczne s3 czesto monopolistami, funk-
cjonuja nawet jesli nie robig tego dobrze,
aniska wydajnos¢ nie eliminuje ich zrynku,
jak ma to miejsce w sektorze prywatnym);
¢ Przychody (podatki) i wydatki (budzet)
nie s3 wzajemnie powiazane, jak w fir-
mach prywatnych (gdzie przychody zaleza
od sprzedazy towaréw lub ustug). Zatem
osoby decydujace o wydatkach nie musza
zapewni¢ odpowiedniego poziomu przy-
chodéw, co nie zacheca do redukcji kosz-
téw ani podnoszenia jakosci dziatania.

W podejsciu systemowym (metafora
moze by¢ np. opowies¢ o stoniu i Slepcach)
patrzymy na szerszy obrazizréznych per-
spektyw. J Chapman uwaza, ze , kluczowe
aspekty my$lenia systemami to szerszy obraz
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iuznanie perspektywy innych oséb dla danej
sprawy lub sytuacji”*°. P. Senge podnosi
za$, ze: , Myslenie systemami to dyscyplina
widzenia catosci. To ramy umozliwiaja wi-
dzenie wzajemnych relacji, nie rzeczy, (.. .)
prowadzi do dyscypliny widzenia 'struktur’,
na ktérych opieraja sie ztozone sytuacje™'.

W podejéciu systemowym bedzie-
my szuka¢ przyczyn braku skutecznosci
np. w stosowaniu krétkoterminowych
(objawowych) rozwiazafi, wobec niepo-
siadania dlugoterminowej perspektywy
i identyfikacji rzeczywistych przyczyn
problemu (,dzisiejsze problemy rodza sie
zwczorajszych rozwigzan”); lekcewazenia
szerszego obrazu (brak skoordynowane-
go podejscia do probleméw spotecznych,
ktére wykraczaja poza struktury organi-
zacyjne, np. w wypadku walki z przestep-
czo$cig — programy wypracowywane dla
konkretnych struktur policji bez podejscia
catosciowego); niewyciagania wnioskéw
po stronie rzadowej (np. brak ewaluacji
wczeéniejszych programéw, brak czasu
na zajmowanie sie przypadkami innymi
niz te najpilniejsze).

J. Le Grand®?, nauczyciel akademicki
i byly doradca premiera Wielkiej Brytanii,
wyr6znit cztery ramy $wiadczenia ushug
publicznych:
e  Zaufanie” (model profesjonalny): ustugi
publiczne cieszg sie zaufaniem i uwazane
sa zanaturalnie ;,wewnetrznie” zmotywo-
wane do osiagniecia celéw. Nie podlegaja
celom scentralizowanym ani presji rynku.

Vital Put, Adri De Brabandere

Wedtlug tego podejécia wiekszy profesjo-
nalizm i autonomia sa sposobem na lepsze
funkcjonowanie. Duzy zakres autonomii
moze doprowadzi¢ do wysokiej motywacji
do pracy i wysokiej produktywnosci, ale
jest to mozliwe tylko wtedy, gdy profesjo-
nalisci dbaja o interesy pacjenta, studenta,
anie o swoje wlasne lub o interes systemu.
¢ Cele” lub ,Rozkazujikontroluj” (zarza-
dzanie hierarchiczne): zaklada sie, ze z wla-
snej woli ludzie nie beda wtasciwie wyko-
nywac pracy. Zatem, przynajmniej zgodnie
z t3 teorig, do motywowania konieczne
s3 cele, wytyczne, nagrody i kary (pod-
wyzki, awanse, prestiz). Zaleca sie wyzna-
czanie celéw i miernikéw ich realizacji dla
obszaréw problematycznych. Takie ramy
s3 wlasciwe, jesli dysponujemy mierzal-
nymi i jednoznacznymi celami. Jednak
moga by¢ trudne przy sprzecznych i nie-
mierzalnych celach. Umozliwiaja zwykle
osiagniecie dobrych wynikéw krétkoter-
minowych, ale w dtuzszej perspektywie
maja skutki uboczne (spadek motywaciji
wewnetrznej, przenoszenie probleméw:
robimy tylko to, co sie da zmierzyc).

¢ Glos” (uczestnictwo publiczne): obywa-
tele moga wyrazac opinie korzystajac z pro-
cedur skargowych, struktur partycypacyj-
nych, badand zadowolenia itp. W tym mo-
delu motywacja jest wobec tego narzucana
centralnie, ale wbudowana w dostarczenie
ustugi. Umozliwienie klientowi wyraze-
nia opinii staje sie sposobem na podniesie-
nie jakosci ustug publicznych. Zalecenie

30 J. Chapman: System failure: Why governments must learn to think differently, DEMOS 2004, p. 103.
31 P.Senge: The Fifth Discipline (second edition), Deckle Edge 2006, p. 464.
32 J. Le Grand, J.: The Other Invisible Hand: Delivering Public Services through Choice and Competition,

Princeton University Press 2007, p. 208.
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brzmialoby: ,Wiecej wladzy dla klienta”
(obowigzkowe konsultacje lub przedsta-
wicielstwo, pomiary zadowolenia). Model
ten ma jednak réwniez wady: opinie klien-
ta mozna tatwo zignorowac jesli podmiot
$wiadczacy ustugijest w tym obszarze mo-
nopolista (,wyboér umozliwia wyrazanie
opinii” to znane powiedzenie pojawiaja-
ce sie w tym kontekscie), opinie wyraza
przede wszystkim klasa §rednia, klienci nie
zawsze maja wiedze na temat jako$ci oraz
kosztéw ustug (np. jakos¢ stuzby zdrowia).
*  Wybér i konkurencja” (model rynko-
wy): wolno$¢ wyboru oraz konkurencja
pomiedzy dostawcami to gtéwne ele-
menty budujace lepszy poziom ustug.
Wedtug niego — co jest zgodne z nowym
zarzadzaniem publicznym — wolny rynek
odgrywa nadrzedna role w podnoszeniu
jakosci ustug, wiec funkcjonowanie rzadu
bedzie sie poprawia¢ dzieki prywatyzacji,
zwiekszonemu stosowaniu mechanizmdéw
rynkowych, outsourcingowi do sektora
prywatnego itp. Rekomendacja brzmiata-
by: trzeba tworzy¢ konkurencje (outsour-
cing, prywatyzacja, partnerstwo publicz-
no-prywatne). Konieczne jest jednak spet-
nienie pewnych warunkéw, np. aby klienci
mogli zmienia¢ dostawcéw ustug, musi
istnie¢ prawdziwa konkurencja (rézni
dostawcy); trzeba zminimalizowac ry-
zyko podejécia wybidrczego (wybiera-
nie ,najlepszego klienta”); klienci musza
mie¢ wiedze na temat kosztéw i jakosci
oferowanych ustug (np. edukacja).

Typologia, ktéra zaproponowat J. Le
Grand rézni sie nieco od innej typologii
spotykanej w literaturze poswieconej ad-
ministracji publicznej, czyli rozréznieniu
pomiedzy trzema modelami rzadzenia:
hierarchia (biurokracja), rynek i zarzadza-
nie, sieci (patrz np. G. Bouckaert i in.33).

Kontrola wykonania zadan

Publikacje zgtebiajace i omawiajace ramy
czy modele myslenia w kontroli wykonania
zadari sa nieliczne. Pokazuja, ze kontrole-
rzy czesto przyjmuja racjonalne, zarzad-
cze podejscie do programéw publicznych
i organizacji, uznaja tez oficjalne cele tych
programéw za dane z géry i niepodlega-
jace dyskusji.

M. Siemiatycki** poréwnat réznice po-
miedzy tym, jak przyczyny przekroczenia
kosztéw realizacji projektéw infrastruktu-
ry transportowej thumacza badacze akade-
miccy, a jak kontrolerzy sektora publiczne-
go. Zauwazyl, ze pomiedzy wyjasnieniami
dostarczonymi przez te dwie grupy istniaty
zasadnicze réznice: kontrolerzy wskazywali
przede wszystkim na aspekty technicz-
ne i zarzadcze (np. niewtasciwe techniki
prognozowania kosztéw, zmiany w pro-
jektach, niewtasciwg sprawozdawczos¢),
za$ literatura akademicka ktadta nacisk
na wyjasnienia polityczne, ekonomiczne
i psychologiczne (np. celowe niedoszaco-
wanie kosztéw na etapie planowania po to,
aby pozyskac¢ wsparcie, presja organiza-
cyjna, ze duze projekty infrastrukturalne

3 G. Bouckaert, B.G. Peters, K. Verhoest: Resources, Mechanisms and Instruments for Coordination, [w:] The
Coordination of Public Sector Organizations — Shifting Patters of Public Management, Palgrave Macmillan 2010.

3 M. Siemiatycki: Academics and Auditors: Comparing Perspectives on Transportation Project Cost Overruns,
‘Journal of Planning Education and Research” 2009, pp. 142-156.

- 527 -

Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2023 21



kontrola i audyt

Vital Put, Adri De Brabandere

majg wpisa¢ sie w nadmiernie optymistycz-
ne szacowanie kosztéw). Siemiatycki upa-
truje réznic pomiedzy przyczynami zakla-
danymi przez te dwie grupy w rozumieniu
przekroczenia kosztéw, uprawnieniach, do-
stepie do danych oraz perspektywach ana-
litycznych (ramach/modelach mys$lenia).
Wedtug niego kontrolerzy z reguty stosuja
podejscie ksiegowe do badania kosztéw,
aprzy$wiecaim cel podnoszenie racjonal-
nos$ci wydatkowania pieniedzy podatnika.
Akademicy badaja te zagadnienia z wielu
réznych perspektyw, w tym urbanizacii,
nauk politycznych, zarzadzania, ekonomii,
inzynierii, socjologii i psychologii, co za-
pewnia réznorodno$¢ spojrzen i wyjscie
poza aspekty techniczne.

V. Put®zbadal, jak najwyzsze organy kon-
troli (NOK) rozumieja ,,dobrze wykonane
zadanie” na podstawie analizy raportéw
Holenderskiej Izby Obrachunkowej (Alge-
mene Rekenkamer, ARK) i Narodowego
Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii (UK
National Audit Office, NAO). Zauwa-
zyt, ze ARK koncentrowata sie na pozio-
mie programéw?®. Te leza w gestii mini-
sterstw, zatem ARK bada przede wszyst-
kim dziatalno$¢ ministréw, a mniejsza

wage przywiazuje do oceny zarzadza-
nia¥’. Mozna wiec powiedzie¢, ze dla Izby
gléwne ramy kontroli wykonania zadaf
to demokratyczna odpowiedzialno$¢ mi-
nistréw. NAO wprost przeciwnie — bada
wylacznie poziom zarzadczy® oraz sto-
sunki pomiedzy rzadem a klientami®.
Dla NAO gléwnymi ramami odniesienia
s3 zorientowanie na klienta oraz wydajne
i skuteczne zarzadzanie. V. Put zauwa-
zyl réwniez, ze oba NOK czesto odwolu-
ja sie do oficjalnych zrédet dotyczacych
kryteriéw kontroli (np. cele w dokumen-
tach programowych, regulacje lub plany
strategiczne, dobre praktyki w wytycz-
nych wewnetrznych), a ponadto korzy-
staja z innych: literatury profesjonalnej,
poréwnan (z poprzednimi dziataniami,
zpodobnymi organizacjami). Czesto kon-
trola obejmuje ustalenie, czy jednostka
kontrolowana dzialata zgodnie z oficjalny-
mi celami — co wedtug rzadu miato zostac¢
osiggniete. Z punktu widzenia rozliczal-
nosci jest to podejscie wlasciwe: politycy
musza odpowiedzie¢ za to, do czego sie
zobowigzali. Jednoczes$nie ich najlatwiej
jest wybroni¢: poniewaz s3 czescia podla-
gajaca kontroli (administracja i minister),

35 V. Put: De bril waarmee auditors naar de werkelijkheid kijken. Over normen die rekenhoven gebruiken bij het
beoordelen van de overheid, die Keure, Brugge 2006, p. 219; V. Put: Norms in performance audits: some
strategic considerations [in:] Lonsdale, J., Wilkins, P, Ling, T. (eds.), Performance Auditing: Contributing
to Accountability in Democratic Government, Edward Elgar, 2011, pp. 75-94, 368.

Na przyktad przyjmujac nastepujace kryteria kontroli: jasny, oparty na dowodach, spéjny program; sektor
publiczny powinien by¢ zarzadzany jak tacuch, cato$ciowy system —z jasno przypisana odpowiedzialnoScia
dla kazdej organizacji oraz jasnymi zasadami koordynacji; ustawodawstwo powinno by¢ czytelne, spdjne,
kompletne i egzekwowalne.

Na przyktad przyjmujac nastepujace kryteria: organizacja powinna by¢ zarzadzana w ramach uzasadnio-
nego i zorientowanego na wyniki planowania i cyklu kontroli, powiazana z polityka ministerstwa; struktura
organizacyjna winna by¢ czytelna, z wyraznym podziatem zadan i niezbednymi mechanizmami koordynacji.
Na przyktad planowanie strategiczne, pomiar wykonania zadan, podejscie zorientowane na klienta, zarza-
dzanie ryzykiem, zarzadzanie zasobami ludzkimi, polityka zakupdw, IT, dobrze wypracowane zasady wspot-
pracy z innymi organizacjami, procesy operacyjne oparte na dobrych praktykach.

Na przyktad ustugi spetniaja standardy i sa dostarczane na czas oraz w sposob wydajny.
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nie kwestionuja przyjetych norm. S3 tez
minusy, np. mozna zakwestionowac poréw-
nywanie z oficjalnymi celami programu,
jesli te nie wydaja sie realistyczne (zbyt
tatwe do osiggniecia lub wprost przeciw-
nie — zbyt ambitne); ocenianie nie tylko
wedlug oficjalnych kryteriéw kontroli daje
niepelny obraz sytuacji, a przydataby sie
tez perspektywa innych interesariuszy
(np. klientéw, organizaciji spoteczeistwa
obywatelskiego) — czym wedtug nich jest
dobry program publiczny.

Badanie, ktére przeprowadzit C. Pollitt*
dotyczy metod, standardéw i raportéw
pieciu NOK (Finlandii, Francji, Holandii,
Szwecji, Wielkiej Brytanii). Wedtug niego
wykonanie zadan jest czesto rozumiane
jako dobre zarzadzanie, jednak zrédtai cha-
rakter modeli dobrych praktyk zarzadza-
nia sa mato czytelne. C. Pollitt opisuje
cztery role*, jakie moze petni¢ kontrola
wykonania zadafi w cyklu rozliczalnosci:
moga koncentrowac sie na zgodnoéci z pra-
wem (rola ,sedziego”), na rozliczalno$ci
publicznej i przejrzystosci informacii (rola
,ksiegowego”), na dostarczaniu wiedzy
(rola ,badacza”) lub na usprawnianiu jed-
nostki kontrolowanej (rola ,konsultanta”).

F. Svirdsten* potwierdza obserwacje
V. Puta jesli chodzi o zrédta kryteriow
kontroli. Zauwaza, ze kontrolerzy NOK
Szwecji neutralizuja potencjalng krytyke

swoich kontroli wykonania zadan, odwo-
tujac sie do zewnetrznych autorytetdw,
ktérych mozna tatwiej obroni¢ — zaréwno
podczas dyskusji z kontrolowanymi, jak
iw czasie debat publicznych.

M.L. Bemelmans-Videc** dostrzega
model weberowski w raportach z kontroli
opracowywanych przez Holenderska Izbe
Obrachunkows. Wyréznia cztery centralne
normy w raportach z kontroli wykonania
zadaf: powinien by¢ wglad (w skutecz-
nos¢ i wydajno$¢ administraciji i progra-
mu); powinna istnie¢ jasna, przemyslana
i uzasadniona polityka, poczawszy od ja-
snych celéw; powinny powstawaé pisem-
ne raporty (aby umozliwi¢ kontrole) oraz
by¢ zapewniona rozliczalno$¢ ministerstw
przed parlamentem.

C.G. WaringiS.L. Morgan* ostrzegaja
przed zbyt prostymi ramami: ,Chociaz
kontrolerzy przeprowadzajacy kontrole
wykonania zadan czesto zaktadaja, ze przy-
czyna kazdego niedociggniecia jest nie-
wlasciwy system kontroli, nalezy zbada¢
kilka innych potencjalnych przyczyn. Ramy
teoretyczne moga by¢ btedne, bezposredni
zwigzek pomiedzy wdrazaniem programu
a oczekiwanymi wynikami i rezultatami
moze nie istnie¢, cele programéw moga
by¢ nierealistyczne, wktad lub zasoby moga
by¢ nieadekwatne. Moga pojawic sie nie-
przewidziane lub zewnetrzne czynniki,

40 C. Pollitt, X. Girre, J. Lonsdale, R. Mul, H. Summa, M. Waerness: Performance or Compliance. Performance
Audit and Public Management in Five Countries, Oxford University Press 1999, p. 248.

41" Przyjmujac zatozenia teorii instytucjonalnej, role te moga by¢ postrzegane jako rézne logiki instytucjonalne.

42 F. Svéardsten: The 'front stage’ of substance auditing: A study of how substance auditing is presented in per-
formance audit reports, “Financial Accountability & Management: No. 2/2019, pp. 199-211.

4 M.L. Bemelmans-Videc, H.J.M. Fenger: Harmonizing Competing Rationalities in Evaluating Governance,
“Knowledge, Technology & Policy” Issue 2/1999, p. 38-51.

4 C.G. Waring, S.L. Morgan: Public Sector Performance Auditing in Developing Countries [in:] World Bank,
Performance Accountability and Combating Corruption 2007, pp. 323-357.
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ktére niwecza, zmieniaja lub ukrywaja
rezultat programu”.

V.S. Radcliffe* pokazuje, jak wyniki kon-
troli zostaty wykorzystane do przypisania
przyczyn probleméw w przedsiebiorstwie
publicznym, ktére poniosto duze straty,
btedom zarzadzania (zamiast btedom po-
litycznym): kontrolerzy woleli omawia¢
niedociagniecia kontroli wewnetrznej,
tadu korporacyjnego itp. niz uwarunko-
wania polityczne, (...) diagnoza kontrole-
réw, jak wynika z raportu, dotyczyta wy-
lacznie zarzadzania (...) ministrowie jawili
sie jako niewinni obserwatorzy, zwiedzeni
przez nieznane skorumpowane kierownic-
two. Pracownicy stuzby cywilnej dzialaja
w ramach, ktére sa okreslone kontekstem
politycznym: celami politycznymi, struktu-
rami, regulacjami, budzetem. Determinuja
one skutecznos¢ ich pracy. Jesli te ramy
nie zostana uwzglednione w kontroli, wa-
runki istotne dla skutecznosci sa ignoro-
wane i rysuje sie niesprawiedliwy obraz
odpowiedzialno$ci urzednikéw (raporty
w stylu ‘winni sa biurokraci’), co pokazuje
przyktad, ktéry przytacza V.S. Radcliffe.

Niektérzy autorzy krytykuja ramy
przyjmowane przez kontroleréw za ich
bardzo racjonalistyczny model rzadu
— L.D. Clark i H. Swain*%; za szukanie
dziury w catym (zbyt duza koncentracje
na drobnych sprawach, zamiast na wiek-
szych) — S Kells¥; za szerzenie informacii,
ktére sa istotne tylko dla praktyk z dnia
na dzien i do uczenia sie jednopetlowe-
go, ale maloistotne dla fundamentalnych
przewarto$ciowan i uczenia dwupetlo-
wego, poniewaz nie kwestionuja zalozeri
stojacych za podstawowymi politykami
—F.L.Leeuw i J.E.Furubo*; za koncen-
tracje przede wszystkim na wydajnosci
- B.G. PetersilJ. Pierre®.

VITAL PUT

cztonek Kolegium

Trybunatu Obrachunkowego Belgii,
ADRI DE BRABANDERE

byty dyrektor jednostki zajmujacej sie
kontrola wykonania zadan

w Trybunale Obrachunkowym Belgii

Artykut zostal przettumaczony z j. angielskiego. Tekst w j. angielskim publikujemy na s. 28.

4 V.S. Radcliffe: Competing Rationalities in ‘Special’ Government Audits, Critical Perspectives on Accounting,

1997, pp. 343-366.

4 |.D. Clark, H. Swain: Distinguishing the real from the surreal in management reform: suggestions for beleaguered
administrators in the government of Canada, “Canadian Public Administration” No. 4/2005, pp. 453-476.

IS

7 S. Kells: The Seven Deadly Sins of Performance Auditing, Implications for Monitoring Public Audit Institu-

tions, "Australian Accounting Review” No. 59/2011, pp. 383-396.
4 FL. Leeuw, J.E. Furubo: Evaluation Systems: What Are They and Why Study Them? “Evaluation” No. 2/2008,

pp.157-169.

4 B.G. Peters, J. Pierre: From evaluation to auditing and from programs to institutions: Causes and conse-
quences of the decline of the program approach. Governance 2020, pp. 585-597.

Stowa kluczowe: ramy kontroli, ramy myslenia, kontrola wykonania zadas, Trybunat Obrachunkowy

Belgii, polityka edukacyjna, polityka w dziedzinie wieziennictwa, niepowodzenie programéw publicznych
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W drugiej czesci artykutu (zostanie opublikowany w nr. 6/2023 ,, KP") Autorzy przedstawiajq

studia przypadkéw, ktére umozliwily im spojrzenie na ramy myslenia kontroleréw. W tym celu

postugujq sie wybranymi raportami z kontroli dotyczqgcych edukacji w regionie Flandrii, systemu

wieziennictwa oraz programéw zarzqdzania, przeprowadzonych przez Trybunat Obrachunkowy
Belgii.
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ABSTRACT

The Frames of Performance Auditors — Theory and Original Research Method of the
Belgium SAI

Frames are mental models that govern our information processing: they determine how
we select facts (what we look at), how we interpret them and how much importance
we attach to certain facts. This makes some of them visible, but also blinds us to other
facts, it can even make us see things that are not there. Each of these perspectives can
shed light on reality, but none is complete. To get a broader picture of what is going
on, you need more than one lens. That is the subject of this article: with what frames
do performance auditors perceive and think and how does this affect their judgments,
explanations, recommendations? The message is not “to each his truth”, but reality
is complex — different perspectives are needed to make as much of this reality visi-
ble as possible. Which (parts of a) frame are or are not applicable in a concrete case
is ultimately an empirical question. The article is organized as follows: in the intro-
duction the Authors explain what frames are and present the research method, next
they summarize the existing literature on frames and then discuss the findings and
analysis, based on three case studies. They conclude with lessons for audit practice.

Vital Put, Member of the College of the Belgian Court of Audit
Adri De Brabandere, retired director of performance audit at the Belgian Court of Audit

Key words: performance audit, frames, Belgian Court of Audit, education policy, penitentiary
policy, policy and management failures
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Theory and original research method of the Belgium SAI

The Frames
of Performance Auditors

Frames are mental models that determine, often subconsciously, how
we understand reality. There is little research on the frames in which
(performance) audit work is drenched. This article tries, through some
case studies, to gain more insight into the frames performance auditors
have about social problems and their solutions, about management and
policy making, about audit evidence and so on. The research shows that
auditors adopt the government’s policy frame on social problems and
the solutions pursued, and on the role that the involved actors (govern-
ment, market, etc.) have in it, although sometimes with subtle com-
ments. Auditors start from a strongly rational frame of how government
should behave, sometimes enriched with e.g. elements from systems
thinking. They believe that societies and government organizations are,
to a large extent, engineerable. Auditors have a realist view of knowled-
ge acquirement; they believe that objective knowledge is possible.

VITAL PUT, ADRI DE BRABANDERE

Introduction’

An audit team is doing a performance
audit in an IT department where several
IT projects failed. They were unsuccess-
ful because: the projects were not (suffi-
ciently) functional for the users, the cost
was much higher than estimated, and the

deadlines were considerably exceeded.
The audit team is looking for explanations:
why are there so many failed projects in
this department?

One of the auditors observes that there
was no clear link between the ICT projects
and the organizational strategy and that
there was a bad project planning (unrealis-
tic assumptions, no clear objectives, project

! The real voyage of discovery consists not in seeking new landscapes, but in having new eyes — Marcel Proust,

French writer.
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not broken down into manageable steps,
insufficient monitoring, unclear respon-
sibilities, not the right expertise in the IT
team). She also noted that processes were
sometimes digitized without optimizing
them first. With this diagnosis, the recom-
mendations are obvious: view IT projects
as organizational ones (instead of merely
[T-projects) and make a clear link to the
strategy of the organization, make use of
project management methodologies (for-
mulate clear objectives, set up a project
structure, track progress, evaluate and
draw lessons from evaluations of previ-
ous projects...) and optimize processes
before digitizing them.

The second auditor sees quite different
causes: a lack of user commitment in the
design phase, no learning culture in the IT
development division (a blaming culture
that prevents discussing mistakes and learn-
ing lessons), unclear communication with
suppliers leading to an expectations gap.
And from this perspective, he recommends
toinvolve users in the development of pro-
jects, to stimulate a learning culture and
to improve communication with suppliers.

The third auditor pays more attention
to power relations. She sees conflicting
views on some projects inside the organiza-
tion (such as territorial conflicts between
the IT department and business depart-
ments), resistance towards some projects
(no support from the basis or from the top),
an excessive ambition to score with some
prestigious projects. She also noted that
some stakeholders considered that sever-
al failed projects had not actually failed:
the expectations were just too high and
the technology simply could not deliver
what was expected. Others were of the

-535-

view that a certain failure rate is inevi-
table and inherent in high-risk projects.
So the very definition of failing projects
was questioned by some members of the
audited organization. Starting from these
observations, she recommends to make
a stakeholder analysis, to create support for
the projects through information and con-
sultation, to manage conflicts, to lower ex-
pectations of high-risk projects and to ac-
cept some degree of failure for high-risk
projects.

According to the fourth auditor, the in-
centives are all wrong: the project manag-
ers are not compensated according to their
productivity and the audited department
has a monopoly position and no incentive
to listen to its customers or to work effi-
ciently. Thisis the fundamental root cause
of underperformance. The accompanying
recommendations are: reward project man-
agers to performance and use the com-
petitive advantages of the private sector
by outsourcing more.

And the last auditor has yet another
view of what happened: she believes the
department is sticking too much to tradi-
tional (but outdated) practices and pro-
cedures about the “way things should be
done here”, she further notes that past
technological choices prevent the adoption
of new better solutions (path dependen-
cy) and, finally, she found that procedures
in legislations that were being automated
were too complex to allow automation. Her
recommendations are therefore obvious:
simplify legislations first before automat-
ing them, let go of traditions and move
to modern practices.

The above fictional example —inspired
by the Indian parable about the Elephant
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and the Blind —illustrates that the frames
of auditors determine what they see or
do not see. Different frames lead them
to see different causes and different solu-
tions?. These frames concern processes
that affect performance, but some also
concern the very definition of perfor-
mance and hence the definition of fail-
ure. Frames determine our information
processing: they determine how we select
facts (what we look at), how we interpret
them and how much importance we at-
tach to certain facts. This makes some of
them visible, but also blinds us to other
facts, it can even make us see things that
are not there. Each of these perspectives
can shed light on reality, but none is com-
plete. To get a broader picture of what is
going on, you need more than one lens.
That is the subject of this article: with
what frames do performance auditors per-
ceive and think and how does this affect
their judgments, explanations, recommen-
dations? The message is not “to each his
truth”, but reality is complex — different
perspectives are needed to make as much
of this reality visible as possible. Which
(parts of a) frame are or are not applicable
in a concrete case is ultimately an empir-
ical question.

The article is organized as follows: in this
introduction we explain what frames are

o

and we present our research method, next
we summarize the existing literature on
frames and then we discuss our findings
and analysis, based on three case stud-
ies. We conclude with lessons for audit
practice.

What are frames
and why are they important?

The first “frame theory” in the social
sciences was developed by E. Goffman?.
He describes frames as a definition of the
situation.

L.G. Bolman and T.E. Deal define
aframe as “a mental model —a set of ideas
and assumptions — that you carry in your
head to help you understand and negoti-
ate a particular territory (...). Such mental
models have many labels — maps, mind-
sets, schema, paradigms, heuristics and
cognitive lenses, to name a few™.

Important in this definition is that
frames are defined in a neutral way and
not in a pejorative way (e.g. in the sense
of prejudice, bias, deliberate manipula-
tion). In this article too, we use the term
frames in a neutral way. We agree with the
definition of frames as a mental model;
but frames are more than the cognitive,
frames are also reflected in, e.g., visual
representations (diagrams, charts, tables,
photo’s). We also agree with the statement

The applied frames were respectively the rational view on the way organizations (have to) function (this
view looks at systems, structures, tools ...), the human resources lens (which looks at e.g. human relations,
culture, motivation, communication), the political view of organizations (that has an eye for different views,
power relations, interests, conflicts), an economic approach (seeking the causes of failure in wrong or in-
sufficient incentives) and the institutional point of view (which looks at e.g. the formal and informal “rules
of the game”, path dependency).

3 E. Goffman stands in the Anglo-Saxon philosophical tradition (see paragraph on p. 8).

* L.G. Bolman, T.E. Deal: Reframing Organizations. Artistry, Choice, and Leadership, Seventh Edition,
Jossey-Bass, 2021, 544.
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that frames help you understand reality.
But we believe they are even more im-
portant: they are not just a help, they are
unavoidable to understand reality. We can-
not perceive reality with an empty mind.
Without frames reality would come to us
as one big wave of information, sensory
impressions. We always experience the
world through the filter of frames, all facts
are framed, and facts are not understood
without frames. There is no such thing
as unframed information and unframed
communication. D.A. Schén and M. Rein
rightly formulate this as follows: “There
is no way of perceiving and making sense
of social reality except through a frame,
for the very task of making sense of com-
plex, information-rich situations requires
an operation of selectivity and organiza-
tion, which is what ‘framing’ means”. And
often we are unaware of these frames. Just
as a fish is unaware of the water it swims
in® —because the water is always there — it
is also not easy for auditors to be aware of
their frames of thinking as they often hide
in plain sight. D.A. Schén and M. Rein
formulate it as follows: “Although frames
exert a powerful influence on what we see
and how we interpret what we see, they
belong to the taken-for-granted world of
policy making, and we are usually una-
ware of their role in organizing our actions,
thoughts, and perceptions”’.

A Chinese saying.
D.A. Schén, M. Rein: Frame Reflection, op.cit.

© ® w o w

4/1993, pp. 51-58.

G. Morgan distinguishes different levels
of frames: at the highest level there are par-
adigms, they denote an implicit or explicit
world view; a paradigm may include dif-
ferent schools of thought, which are often
diverse ways of approaching a world view
(the metaphor level); metaphors are opera-
tionalized at the puzzle-solving level of anal-
ysis (e.g. models, organizational theories)®.

R.M. Entman’s definition relates more
to the communicative and linguistic as-
pect of frames: “To frame is to select
some aspects of a perceived reality and
make them more salient in a communi-
cating text, in such a way as to promote
aparticular problem definition, causal in-
terpretation, moral evaluation, and / or
treatment recommendation for the item
described”. So frames define what prob-
lems are, they diagnose causes, they make
moral judgments and suggest remedies.
This definition also shows that frames can
be linked to values and interests.

J.S. Dryzek’s definition also deals with
the communicative aspect of frames; he
speaks of “a shared way of apprehending
the world”°. He also points out the link
between discourse and power, referring
to the work of French philosopher P.M.
Foucault: “Discourses are bound up with
political practices and power”.

Thinking about frames not only keeps
academics busy but has also found its

D.A. Schén, M. Rein: Frame Reflection, Basic Books 1994, p. 247.

G. Morgan: Paradigms, metaphors and puzzle solving, "“Administrative Science Quarterly” Issue 4,/1980.
R.M. Entman: Framing: Toward Clarification of a Fractured Paradigm, "Journal of Communication” Issue

10°J.S. Dryzek: The Politics of The Earth. Environmental Discourses, Oxford University Press 2021, p.328.

- 537 -

Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2023 31



kontrola i audyt

Vital Put, Adri De Brabandere

way into international institutions, think
tanks, e.g.:
* Ina World Bank report, frames are cir-
cumscribed as follows: “Mental models
include categories, concepts, identities,
prototypes, stereotypes, causal narratives,
and worldviews. Without mental models
of the world, it would be impossible for
people to make most decisions in daily
life. And without shared mental models,
it would be impossible in many cases for
people to develop institutions, solve col-
lective action problems, feel a sense of
belonging and solidarity, or even under-
stand one another”!!. The interesting thing
about the World Bank'’s definition is that
it recognises the importance of frames
in everyday life and the unavoidability of
frames (we cannot perceive, interpret,
think, judge without frames).
* The American Frameworks Institute
uses a definition that is mainly about the
communicative aspect: “Framing is the
choices we make in what we say and how
we say it: What we emphasize. How and
what we explain. What we leave unsaid”.
In this article we will use frame as
a general, loose concept, as a way of
thinking. Frames that are of interest
to auditors are e.g. frames about so-
cial problems and their solutions (how
do auditors define the nature, extent,
causes, remedies of the social problem
they audit), frames about the relation-
ship between government/market/
civil society/individual (e.g. what role

do auditors see for stakeholders in pol-
icy-making, do they see market forces
as a superior mechanism?), frames on
management and policy making (what
is considered good management and
good policy), frames on ministerial re-
sponsibility (e.g. are ministers respon-
sible only for systems or also for every
decision made by an administration),
frames on audit methods (e.g. what is
good evidence in an audit), frames on
causal relationships (e.g. monocausal
versus multicausal thinking).

Since audit findings, judgements, rec-
ommendations are determined not only
by the facts per se but also by the frames
through which the auditor perceives, se-
lects, interprets facts, it is important for
auditors to be aware of their frames and
to think critically about them. Here there
is an intellectual responsibility.

In the international audit standards, in
this instance ISSAI 300 on performance
auditing'?, the term frames does not appear
directly, but some provisions recommend
being open to different perspectives:
¢ No. 31: “Auditors are expected to make
rational assessments and discount their
own personal preferences and those of
others. At the same time, they should be
receptive to views and arguments. This s
necessary in order to avoid errors of judge-
ment or cognitive bias. (...) Auditors are
expected to consider issues from differ-
ent perspectives and maintain an open
and objective attitude to various views

" World Bank, Mind, Society and Behavior, Washington DC, World Development Report 2015.
12 |SSAI 300 - Performance Audit principles, p. 31 <https://www.issai.org/pronouncements/issai-300-per-

formance-audit-principles/>.
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and arguments. If they are not receptive,
they may miss important arguments or
key evidence”.

* No. 38: “All audit findings and conclu-
sions must be supported by sufficient ap-
propriate evidence. This should be placed
in context, and all relevant arguments,
pros and cons and different perspectives
should be considered before conclusions
can be drawn”.

Morgan posits that it is important
to learn to look and think from different
perspectives: “People who learn to read sit-
uations from different (theoretical) points
of view have an advantage over those com-
mitted to a fixed position. For they are
better able to recognize the limitations
of a given perspective. They can see how
situations and problems can be framed and
reframed in different ways, allowing new
kinds of solutions to emerge”3.

Research method

This article is based on literature study,
the analysis of a number of performan-
ce audit reports of the Belgian Court of
Audit (BCA, Court) and on our own cri-
tical reflection.

We started this research project with
a literature review. One of the aims of
the literature review was to clearly de-
fine the concept frame and to understand
the extent to which audit-related research

already existed on this topic'*. The lit-
erature review also allows us to put our
findings on the Belgian case into perspec-
tive and possibly generalise them to some
extent.

We then chose three cases: audit reports
on (Flemish) education and on the prison
system, and audit reports in which a thor-
ough explanation of policy failures was
given. These were, respectively, 11 reports,
4 reports and 9 reports (3 of which also
belong to the previous two cases).

Frame analysis was then applied to these
reports: using a structured questionnaire
(which listed broad categories of frames
that could potentially be found in audit
reports)"®, they were read and we noted
down the fragments related to these
frames. We focused on verbal framing
devices (text), not visual devices (such as
pictures, graphs). We then looked for re-
curring patterns that emerged from this
data'®. This was an iterative process.

Our approach also comes with some
limitations and risks. A limitation is that
the results of this study may have been
partly determined by the SAI and the
cases chosen. A risk of this approach is that
the researchers make sense of the data
from their own perspective. Humans are
no “frame-free” information processors
— that’s the main message of this article
—and our own analysis is inevitably frame

13- G. Morgan: Images of organization, Sage Publications, 2006, p. 520.

4

The literature review revealed that very little literature still exists on auditors’ frames; consequently, this

article makes an original contribution to this area of research.

5 In line with our phenomenological approach, the purpose of this questionnaire was only to increase our re-

ceptivity, and not to test against a predetermined frame. So this was not a rigid deductive approach, there-
fore our questionnaire only formulated broad, general categories about types of frames.

1 This approach is also called grounded theory.
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dependent, determined by our personal
background, knowledge, values, (often
unconscious, taken for granted) assump-
tions. A key question then was: how can
we, as researchers, ensure that our own
frames do not seep into our research?
To put our own assumptions as much as
possible aside, we approached our re-
search material with an open, phenom-
enological gaze, inspired by some crucial
concepts from the philosophical tradi-
tion of the same name!”. This approach
views frames as phenomena and conceives
of them as they appear. Preconceptions

and prior knowledge about the frames
under investigation are put in parenthe-
ses'® (phenomenological reduction) with
the aim of describing the core or essence
of the frames (eidetic reduction).

VITAL PUT

Member of the College

of the Belgian Court of Audit,
ADRI DE BRABANDERE

retired director of performance audit
at the Belgian Court of Audit

17 E. Husserl (1859-1938) is founder of phenomenology. However, there are many variants within this school

of thought.
18 Husserl uses the (German) term Einklammern.

Key words: performance audit, frames, Belgian Court of Audit, education policy, penitentiary

policy, policy and management failures

The above fragment is part of the longer article available on our website:
https://www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/.
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Potencjalne skutki dla sektora finanséw publicznych

Projekt nowych standardow
audytu wewnetrznego

W artykule oméwiono projekt Globalnych standardéw audytu we-
wnetrznego, opracowany przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych
(ITA Global)!, ktéry w 2023 r. zostal poddany konsultacjom miedzy-
narodowym. Wprowadza on zasadnicze zmiany w miedzynarodo-
wych standardach audytu, dotyczace m.in. obowiazkéw audytoréw
oraz kierownikéw jednostek. Autor rozwaza jego potencjalne skutki
dla sektora finanséw publicznych w Polsce, wskazujac nadzieje i oba-
wy zwigzane z projektem.

EZARY OREK L . . 1
¢ oGo wstapienia Polski do Unii Europejskiej.

Wryniki negocjacji akcesyjnych zostaty
przedstawione przez Rade Ministréw
w Raporcie na temat rezultatéw negocjaciji

Audyt wewnetrzny
— poczatki

Audyt wewnetrzny w sektorze finan-
séw publicznych w Polsce funkcjonuje
od ponad 20 lat. Pojecie to wprowadzo-
no do porzadku prawnego pod koniec
1998 r.2 Wdrozenie tego narzedzia zarza-
dzania organizacja jest jednym ze skutkéw

o cztonkostwo Polski w Unii Europejskie;j.
W czesci poswieconej rozdziatowi nr 28
podniesiono, ze: ,UE duza wage przywia-
zywata do koniecznosci prawnego ure-
gulowania kwestii wewnetrznej kontroli
finansowej oraz wewnetrznego audytu”.

Jest to najstarsza organizacja zawodowa audytu wewnetrznego, zatozona w 1941 r. w Stanach Zjednoczo-
nych, ktéra liczy dzi$ na $wiecie okoto 230 tys. cztonkdw, w tym okoto 1500 cztonkédw zrzeszonych w polskim
oddziale organizacji (IIA Polska). Zob. <www.theiia.org> i <www.iia.org.pl>.

2 W art. 35¢ ustawy z 26.11.1998 o finansach publicznych (Dz.U. z 1998 r. nr 155 poz. 1014), ktéra weszta
w zycie 1.1.1999.

Rozmowy akcesyjne o przystapieniu do UE oficjalnie rozpoczety sie w marcu 1998 r. i trwaty do grudnia
2002 r. Prowadzone byty w ramach tzw. 30 rozdziatéw negocjacyjnych, wséréd ktérych znalazta sie ,,Kontrola
finansowa” (rozdziat 28). Polska zobowigzata sie do przyjecia catego dorobku prawnego UE w tym obszarze.
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W dokumencie znalazty sie takze inne
fragmenty po$wiecone tej problematyce:
,Przyjecie przez Polske prawodawstwa
wspdlnotowego w zakresie kontroli finan-
sowej wplynie na poprawe skutecznosci
oraz przejrzystosci funkcjonowania admi-
nistracji publicznej, zagwarantuje lepsze
wykorzystanie publicznych $rodkéw fi-
nansowych” a ,wprowadzenie wspdlno-
towych standardéw i procedur przyczyni
sie do ugruntowania w spoleczefistwie po-
szanowania grosza publicznego oraz zasad
dobrego gospodarowania przyznanymi
srodkami™. W rezultacie po naszej akcesji
do UE ustawa o finansach publicznych
wprowadzita audyt wewnetrzny do sek-
tora finanséw publicznych. Nalezy on
do najistotniejszych dla calego sektora
zagadnien, ktéremu po$wiecono jeden
z szesciu dziatéw tematycznych sktada-
jacych sie na tekst tej konstytutywnej dla
calego systemu ustawy?®.

Poczatkéw audytu wewnetrznego nale-
7y poszukiwac w sektorze komercyjnym
w Stanach Zjednoczonych. Stanowit odpo-
wiedz na zmieniajace sie potrzeby i rosnaca
zlozono$¢ organizacyjna duzych korporaciji.
Zmiany te wykreowatly u oséb zarzadza-
jacych (cztonkéw zarzadu oraz rady nad-
zorczej) zapotrzebowanie na nowe ushugi,
ktére swiadczone niezaleznie od proceséw

operacyjnych w organizacji miaty stuzy¢
uzyskaniu obiektywnej odpowiedzi na py-
tania istotne z punktu widzenia kierow-
nictwa:

* czy operacyjna dziatalno$¢ organizacji
jest zgodna z jej celami;

* czy zasoby organizacji sa wykorzysty-
wane efektywnie;

* czy wewnetrzne procedury organiza-
cji utatwiaja osigganie zatozonych celéw;
* czy sa one zgodne z obowigzujacymi or-
ganizacje regulacjami;

® czy wewnetrzny system raportowania
(operacyjnego oraz finansowego) jest rze-
telny i wiarygodny.

Tak postawione pytania badawcze
nie dotycza jednostkowych, konkret-
nych dziatad czy operacji. Odpowiedz
na nie powinna obejmowac analize (ba-
danie) funkcjonujacych systeméw zarza-
dzania (systeméw kontroli wewnetrz-
nej). Te za$ majg dziata¢ w oczekiwany
przez kierownictwo organizacji sposéb
(zdeterminowany jednakze przez cele
organizacji i utatwiajacy ich osiaganie).
Jednocze$nie sprawujacy najwyzsze
funkcje w organizacji powinni by¢ §wia-
domi, ze w interesie pracownikéw od-
powiedzialnych za dany fragment dzia-
Talnosci jest raportowanie w taki sposéb,
aby ewentualne niedoskonatosci systemu

4 Raport na temat rezultatéw negocjacji o cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Rada Ministréw, Warszawa, gru-
dzien 2002, s. 43, <https://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/wgdruku/1213/$file/1213.pdf> (dostep 27.9.2023).

5 Ustawe o finansach publicznych mozna okresli¢ jako konstytucje systemu finanséw publicznych. Reguluje
najwazniejsze elementy systemu finanséw publicznych w Polsce, zaréwno dla sektora rzadowego, jak i sa-
morzadowego. Ustawa podzielona jest na czesci zwane dziatami, z ktérych kazda poswiecona jest odrebnej
istotnej kwestii z zakresu finanséw publicznych: Dziat | - Zasady finanséw publicznych; Dziat Il — Panstwo-
wy dtug publiczny; Dziat lll - Wieloletni Plan Finansowy Panstwa i Ustawa budzetowa; Dziat IV — Srodki
europejskie i inne $rodki pochodzace ze zrédet zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi; Dziat V — Budzet,
Wieloletnia Prognoza Finansowa i Uchwata budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego; Dziat VI - Audyt
wewnetrzny oraz koordynacja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.
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kontroli wewnetrznej (dzi$ wjednostkach
sektora finanséw publicznych nazywane
stabosciami kontroli zarzadczej®) pozosta-
ty przez najwyzsze kierownictwo trudne
do zauwazenia’. Dla rzetelno$ci wynikéw
badania, ich obiektywizmu niezbedne
jest zatem, aby osoby, ktérym je powie-
rzono nie byly w jakikolwiek sposéb za-
angazowane w dziatalno$¢ operacyjng or-
ganizacji. Ponadto nawet pobiezna analiza
problematyki, ktéra ma podlega¢ ocenie
wskazuje, ze jej przeprowadzenie wyma-
ga gruntownej znajomosci samej organi-
zacji, a czesto takze otoczenia (bizne-
sowego, spolecznego, formalnoprawne-
20), w ktérym prowadzi ona dziatalnos¢.
Zajmuja sie tym audytorzy wewnetrzni,
a przedmiotem ich badan jest najczesciej
funkcjonowanie systeméw kontroli we-
wnetrznej. Tak rozumiana funkcja audytu
wewnetrznego pojawila sie po raz pierw-
szy w Stanach Zjednoczonych w latach
40. XX wieku. Od tamtego czasu audyt
wewnetrzny nieustannie ewoluuje, dosto-
sowujac zakres §wiadczonych ustug i na-
rzedzi do zmieniajacych sie uwarunkowan
spoteczno-gospodarczych?.

kontrola i audyt

Ewolucja audytu

Audyt wewnetrzny zostat zaadaptowany
do potrzeb sektora finanséw publicznych
jako obiektywne narzedzie wspomagajace
ocene efektywnosci dokonywanych wy-
datkéw publicznych. W Unii Europejskiej
pod koniec lat 90. XX wieku utworzono
Shuzbe Audytu Wewnetrznego Komisji
Europejskiej (Internal Audit Service, IAS),
ktéra: ,wspétpracuje z departamentami
i agencjami Komisji, udzielajgc niezalez-
nych porad i wydajac opinie oraz zalecenia
dotyczace jakosci funkcjonowania syste-
méw kontroli wewnetrznej”?. Jak wspo-
mniano wyzej, w konsekwencji integracji
z UE audyt wewnetrzny wprowadzono
takze do Polskiiw wyniku kilku zmian de-
finicji ustawowej uksztattowano rozumie-
nie tego pojecia, ktére od 2006 r. mozna
przedstawic jako niezalezne badanie sys-
temoéw zarzadzania i kontroli. Takie rozu-
mienie audytu wewnetrznego jest zgodne
z podej$ciem miedzynarodowym, cho-
ciaz obowigzujaca definicja prawna'® méwi
o niezaleznym badaniu kontroli zarzadczej,
czyli odnosi sie do pojecia wprowadzonego

w roku 20101,

& Terminu ,stabosci kontroli zarzadczej” nie nalezy utozsamia¢ z terminem ,,nieprawidtowosci”, stosowanym
w postepowaniach kontrolnych.

7 Chodzi tu o takie stabosci, ktére przedstawione najwyzszemu kierownictwu mogtyby zmieni¢ jego postrzeganie
funkcjonowania organizacji. Przyktadem mégtby by¢ tak skonstruowany system raportowania dziatalnosci,
w ktorym realne zagrozenia dla jej kontynuacji nie zostana zarzadowi/radzie nadzorczej przedstawione.

8 Wiecej na temat ewolucji funkcji audytu wewnetrznego — zob. A. Herdan, M. Stuss, J. Krasodomska:
Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspomagajace efektywny nadzér korporacyjny w spdétkach akcyjnych,
Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2009, s. 55-58.

9 Zob. Informacja Stuzby Audytu Wewnetrznego KE, <https://commission.europa.eu/about-european-com-

mission/departments-and-executive-agencies/internal-audit-service/how-we-work-internal-audit-servi-

ce_pl> (dostep 28.9.2023).

Por. art. 48 ustawy z 30.6.2005 o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r. nr 249 poz. 2104) z art. 272 ustawy

z27.8.2009 o finansach publicznych (Dz. U. 22009 r. nr 157 poz. 1240).

Na podstawie art. 1 ustawy z 27.8.2009 — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U.

22009 r. nr 157 poz. 1241).
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Audyt wewnetrzny prowadzony jest
obowigzkowo w jednostkach wymienio-
nych w artykule 274 ust. 1 ww. ustawy,
do ktérych zalicza sie: Kancelarie Prezesa
Rady Ministréw, ministerstwa, urzedy
wojewddzkie, izby administracji skarbo-
wej, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
tecznego, Narodowy Fundusz Zdrowia
i Krajowy Zas6b Nieruchomosci. Ponad-
to w ust.2 wskazano, ze wjednostkach,
ktére maja status prawny: pafistwowej
jednostki budzetowej, uczelni publicz-
nej, samodzielnego publicznego zaktadu
opieki zdrowotnej, agencji wykonaw-
czej i pafistwowego funduszu celowe-
go audyt wewnetrzny jest prowadzony
obowigzkowo, jezeli kwota dochodéw
lub wydatkéw okreslona w planie finan-
sowym takiej jednostki przekroczyta
40 mln ztotych.

Ten sam prég obowigzuje w wypad-
ku jednostek samorzadu terytorialnego.
W zwigzku z tym audyt wewnetrzny
odbywa sie obowigzkowo np. w szpita-
lach wojewdédzkich, Agencji Mienia Woj-
skowego, Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwa, Polskiej Agencji Zeglugi Po-
wietrznej, Narodowym Centrum Badan
i Rozwoju, Komendzie Gtéwnej Policji,
Komendzie G6wnej Strazy Granicznej,
Naczelnej Dyrekcji Archiwéw Padstwo-
wych czy Centrum Projektéw Polska Cy-
frowa. Lista ta z roku na rok liczy wiecej
pozycji z uwagi na przekraczanie w po-
szczegblnych jednostkach progu kwoto-
wego okreslonego ustawg.

12 Wydawany na podstawie art. 273 ustawy.

Cezary Ogobrek

Standardy pracy
audytora wewnetrznego

Definicje i zakres dziatalnosci audytu we-
wnetrznego okresla ustawa, a standardy
pracy audytora — komunikat Ministra Fi-
nanséw'?. Postanowienia ustawy wskazuja,
7e Minister , okresli w formie komunikatu
i oglosi w Dzienniku Urzedowym Ministra
Finanséw standardy audytu wewnetrznego
dla jednostek sektora finanséw publicz-
nych, zgodnie z powszechnie uznawany-
mi standardami audytu wewnetrznego”'3.
Chodzi tu o Miedzynarodowe standardy
praktyki zawodowej audytu wewnetrzne-
go opracowane w Stanach Zjednoczonych.
Zostaly sformutowane w wyniku prac In-
stytutu Audytoréw Wewnetrznych. Wraz
z pojawieniem sie profesji audytora we-
wnetrznego zauwazono bowiem potrze-
be zdefiniowania oczekiwanych wyma-
gan co do sposobu okreslenia przedmio-
tu badan audytowych, realizacji zadan,
atakze wymagan, ktére powinny spetnia¢
osoby wykonujace ten zawéd.
Dokumentem, ktéry okresla te kwe-
stie sa standardy audytu, jednolite dla
calej profes;ji, niezaleznie od organizacji,
w ktérej dziatalnos¢ jest prowadzona.
Standardy podlegaja tez ewolucji, maja-
cej na celu zapewnienie wysokiej jakosci
ustug, ktére sa $wiadczone na ich pod-
stawie. Dzi§ opracowane przez IIA Glo-
bal miedzynarodowe standardy audytu
wewnetrznego wyznaczaja obowigzko-
we dla audytoréw wymagania i zalecenia
dotyczace ich pracy zaréwno w sektorze
komercyjnym, jak i w sektorze finanséw

13 Art. 273 ust.1 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r., poz. 1270).
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publicznych w krajach nalezacych do za-
chodniego kregu cywilizacyjnego, a w nie-
ktérych przypadkach nawet poza nim'4.
Stosowane sa — poza sektorem finanséw
publicznych —w duzych organizacjach tak
réznych branz gospodarki, jak np.: banko-
wa, farmaceutyczna, lotnicza, medialna
czy IT. W polskim sektorze finanséw pu-
blicznych standardy te jako obowigzkowe
wytyczne dla audytoréw wewnetrznych
zostaly wprowadzone w roku 2006'.
W komunikacie MF wprost wskazano au-
tora standardéw, czyli ITA Global. Zmiany
w standardach dokonywane przez te or-
ganizacje przynosity odpowiednia zmia-
ne komunikatu Ministra Finanséw'®. Po-
dobnie jest w wypadku innych pasistw,
a takze instytucji Unii Europejskiej.
Stuzba Audytu Wewnetrznego Komisji
Europejskiej przedstawia wyniki swoich
prac audytowych jako przeprowadzone
na podstawie i zgodnie z tymi standar-
dami, ,aby spetniac najsurowsze wymogi

=

donezja.

o
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stosowane w sektorze prywatnym, w in-
nych organizacjach miedzynarodowych
orazinstytucjach publicznych w pafistwach
cztonkowskich UE”V. Agencje Unii Euro-
pejskiej, ktorych jest dzis 30'8, posiadaja
wlasne komérki audytu wewnetrznego,
takze zobowiazane do stosowania mie-
dzynarodowych standardéw audytu opra-
cowanych przez ITA Global®.

Rola polskiego Ministra Finanséw (po-
dobnie jak odpowiednich wtadz krajowych
innych panstw czy instytucji i agencji UE),
w odniesieniu do tresci czy decyzii o sto-
sowaniu standardéw audytu, ma cha-
rakter formalny i de facto sprowadza sie
do ich ogloszenia w formie komunikatu.
Znaczenie standardéw audytu budzi cza-
sem kontrowersje w instytucjach polskiego
sektora finanséw publicznych, ktére wy-
nikaja z réznic kulturowych (przede
wszystkim w obszarze kultury prawnej)
pomiedzy Polska a pafistwami anglosaski-
mi. Analiza tych réznic nie stanowi tresci

Standardy IIA Global obowiazuja réwniez w takich krajach, jak np. Maroko, Egipt, Japonia, Malezja czy In-

W latach 2003-2006 obowiazywaty standardy audytu, ktérych autorem byt Minister Finanséw, zob. Komu-

nikat MF z 30.1.2003 (Dz. Urz. MF z 2003 r. nr 3 poz. 14).

finanséw publicznych:

Zobacz kolejne komunikaty MF wprowadzajace standardy audytu wewnetrznego w jednostkach sektora

Komunikat MF z 26.6.2006 (Dz. Urz. MF z 2006 r. nr 7 poz. 56),
Komunikat MF z 19.2.2009 (Dz. Urz. MF z 2009 r. nr 2 poz. 12),
Komunikat MF z 20.4.2010 (Dz. Urz. MF 22010 . nr 5 poz. 24),
Komunikat MF 2 20.5.2011 (Dz. Urz. MF 22011 r., nr 5 poz. 23),
Komunikat MF z 17.6.2013 (Dz. Urz. MF z 2013 r. poz. 23),
Komunikat MRiF z 12.12.2016 (Dz. Urz. MRiF z 2016 . poz. 28).

=

Zob. przyp. 9.

3

Agencje Unii Europejskiej maja wtasna osobowos$¢ prawna i sa jednostkami odrebnymi od instytucji Unii
Europejskiej, ktére powotano na mocy traktatow zatozycielskich UE i do ktérych zaliczane sa: Parlament
Europejski, Rada Europejska, Rada UE, Komisja Europejska, Trybunat Sprawiedliwosci UE, Europejski Bank
Centralny oraz Europejski Trybunat Obrachunkowy. Zob. oficjalna strone internetowa Unii Europejskiej:
<https://european-union.europa.eu/institutions-law-budget/institutions-and-bodies/types-institutions-
-and-bodies_pl> (dostep 28.9.2023).

L. Milne, D. Crea, |. Cursaru:The Internal Audit Service — Assurance and advice — A journey through the last
20 years and into the future, European Commission, Internal Audit Service, Publications Office, 2020, s. 43.
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niniejszego artykutu, nalezy jednak wspo-
mnieé, ze w anglosaskiej kulturze prawnej
akty przyjmowane w formie standardéw
zawodowych s3 traktowane jako obowia-
zujace. W Polsce natomiast prawem po-
wszechnie obowigzujacym s akty prawne
wydane przez uprawnione do tego orga-
ny wiladzy publicznej, oglaszane we wla-
$ciwych dziennikach promulgacyjnych.
Materie standardéw (czyli oczekiwanego
wzoru postepowania dla jednej grupy za-
wodowej) trudno jednak zaliczy¢ do tej ka-
tegorii. W ustawie o finansach publicznych
wydano upowaznienie wlasciwemu mini-
strowi do okre§lenia standardéw audytu
dla sektora finanséw publicznych, wpro-
wadzajac jednakze zawezenie tej delegaciji
doich zgodnosci z powszechnie uznawa-
nymi standardami.

Niezaleznie jednak od rozwazan do-
tyczacych formalnego statusu prawnego
komunikatu ministra oglaszanego w jego
dzienniku urzedowym, wprowadzone
najego podstawie Miedzynarodowe stan-
dardy profesjonalnej praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego sa dokumentem
obowiazujacym w sektorze finanséw pu-
blicznych?.

Z punktu widzenia problematyki arty-
kutu najwazniejsze jest jednak, ze zmiany
w standardach audytu, ktére nastapity od
czasu ich wprowadzenia w Polsce (czyli
w latach 2006-2023) nie mialy zasadni-
czego charakteru, byly raczej , kosmetycz-
nymi” dostosowaniami do zmieniajacej

% Na podstawie art. 273 ust. 2 ww. ustawy.

Cezary Ogobrek

sie rzeczywistosci?!. Ich znaczenie bylo
ograniczone do $srodowiska zawodowego
audytoréw wewne;trznych.

Potrzeba zmian
Sytuacja ulegnie zmianie najprawdopo-
dobniej pod koniec roku 2024. W ITA
Global opracowano bowiem propozy-
cje gruntownych zmian miedzynarodo-
wych standardéw audytu wewnetrzne-
go. W 2023 r. poddano ja konsultacjom
miedzynarodowym (takze w Polsce), ma-
jacym na celu wypracowanie szerokiego
konsensusu dotyczacego ich postanowier.
Z projektem nowych standardéw (réw-
niez w jezyku polskim) mozna zapoznaé
sie na stronach internetowych amerykan-
skiej organizacji®?.

1A Global jako jedno ze swoich zadad
okresla ochrone i rozwdéj regulacji w moz-
liwie najlepszym interesie publicznym
oraz w interesie grupy zawodowej audyto-
réw wewnetrznych. Dotycza tego m.in. pu-
blikacje prezentujace rezultaty badan
natemat tych zagadnien. Raporty te przed-
stawiaja czesto réwniez opinie zgltaszane
przezinteresariuszy audytu wewnetrznego,
czyli przede wszystkim odbiorcéw wyni-
kéw jego prac. Zaczeto w nich wskazywac
na narastajace problemy w postrzeganiu
funkcji audytu, takie jak postugiwanie sie
niezrozumiatym dla odbiorcéw jezykiem
czy brak elastycznosci audytu w stosun-
ku do zmieniajacej sie rzeczywistosci or-
ganizacyjnej. Ten ostatni czynnik zaczat

2l Wiecej na temat historycznych zmian standardéw audytu wewnetrznego z okresu przed 2006 r.
—zob. R. Moeller: Nowoczesny audyt wewnetrzny, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 244-262.
22 <https://www.theiia.org/en/standards/Standards-Public-Comment/> (dostep 12.10.2023).
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przybierad na znaczeniu w trwajacym okre-
sie zmian technologicznych, okreslanych
czesto mianem czwartej rewolucji prze-
mystowej oraz w warunkach pracy zdalne;j,
ktéra upowszechnila sie w trakcie pande-
mii COVID-19.

Jeszcze przed wybuchem pandemii za-
czeto prezentowal wyniki réznych badan
dotyczacych funkcjonowania audytu we-
wnetrznego. Na potrzeby rozwazan w ar-
tykule postuze sie dwoma dokumentami.
Pierwszym z nich jest raport firmy Deloitte
22018 r., w ktérym autorzy skoncentrowali
SW0j3 uwage na prezentacjizmian uwarun-
kowar, w ktérych funkcjonuja organiza-
cje orazich audyt wewnetrzny. Znaczenie
tych zmian zaprezentowano nastepujaco:
,szybkos¢ zjaka pojawiajg sie ryzyka po-
wiazane z czwartg rewolucja technologicz-
ng, ich zlozono$¢ i interzalezno$ci miedzy
nimi s3 czyms$ nowym. Presja na zmiane
w celu tworzenia i dostarczania wartosci
jest czym§ nowym. Strategie, procedury
i technologie wdrazane przez organizacje
takze s3 czyms$ nowym. Wszystkie te czyn-
niki zmuszaja audyt wewnetrzny do przy-
jecia nowej wizji wlasnej roli w organizacji
a takze ewolucji, w celu utrzymania zna-
czenia w dostarczaniu istotnego zapewnie-
nia i doradztwa. Jezeli proces ten zakon-
czy sie porazka, to ryzyka przed ktérymi
staja organizacje przerosng mozliwosci
i kompetencje audytu wewnetrznego™?.
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Podkreslono takze, ze zmiany w audycie
sa juz w opinii jego interesariuszy czyms$
nieuniknionym.

Drugim dokumentem takze wskazu-
jacym na potrzebe zmian funkcjonowa-
nia audytu wewnetrznego jest raport
z 2020 r. opracowany przez the Inter-
nal Audit Foundation (fundacja powia-
zana z [IA Global), w ktérym przedsta-
wiono nastepujacy wniosek: ,tylko ok.
40% oséb zarzadzajacych funkcija audy-
tu wewnetrznego w organizacjach zga-
dza sie ze stwierdzeniem, ze pelniona
przez nich funkcja ma istotne znaczenie
i wptyw na dzialanie organizaciji, tylko
46% mysli, ze interesariusze s3 Swiadomi
tego, jakie ustugi dla organizacji $wiad-
czy audyt wewnetrzny. Innymi stowy,
ponad 50% kluczowych interesariuszy
audytu wewnetrznego nie widzi wartosci
dodanej wlasnego audytu”*.

Obok analizy sygnatéw zewnetrz-
nych ITA Global jako element wlasne-
go wewnetrznego tadu korporacyjnego
przyjeta przeprowadzanie w trzyletnim
cyklu rewizji postanowieri standardéw,
aby zweryfikowa¢, czy spetniaja one
oczekiwania interesariuszy audytu we-
wnetrznego. Uwzgledniajac wskazane
wyzej raporty zewnetrzne oraz wyniki
whasnych ewaluacji, w ITA Global wy-
ciggnieto wniosek, ze brak zmian w au-
dycie moze doprowadzi¢ do pogorszenia

2 Deloitte: The Internal Audit 3.0. The future of Internal Audit in now, 2018, s. 2-3. <https://www?2.deloitte.
com/content/dam/Deloitte/us/Documents/audit/us-internal-audit-3.0-the-future-of-internal-audit-is
-now.pdf> (dostep 29.9.2023).

24 M. Eulerich, R. Lenz: Defining, Measuring and Communicating the Value of Internal Audit, Internal Audit
Foundation 2020, USA, <https://www.theiia.org/globalassets/documents/internal-audit-foundation/
iaf-premier-global-research-study,/2020-0635-fnd-measuring-value-report_fnl.pdf?webSynclD=c61417ee-47a5-
59ed-7da8-8dababb3a0d28&sessionGUID=12a1a21e-2b2d-9b5e-109¢c-35b4358d3819> (dostep 29.9.2023).
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jakosci swiadczonych ustug i upadku
znaczenia wynikéw prac audytu dla or-
ganizacji. Rozpoczeto prace koncepcyj-
ne zmierzajace do dostosowania audytu
wewnetrznego do szybko zmieniajacej
sie rzeczywistosci i odnowienia standar-
déw zawodowych. Opracowano harmo-
nogram zmian, ktéry upubliczniono?.
Zgodnie znim lata 2021-2022 przezna-
czono na zaangazowanie do wspdlpracy
szerokiego kregu interesariuszy audy-
tu, obejmujgcego organizacje zawodowe
iich stowarzyszenia.

Przebieg procesu zmiany standardéw

‘W procesie zmiany standardéw najwazniej-
sza role odgrywaja dwa gremia — Rada Nad-
zorcza do spraw Standard6w?® oraz Mie-
dzynarodowa Rada do spraw Standardéw
Audytu Wewnetrznego?. Pierwsze znich
jest ciatem niezaleznym od ITA Global,
drugie natomiast —jednym z jego organéw.

Rada Nadzorcza do spraw Standardéw
funkcjonuje od 2011 r. Zasiadaja w niej
reprezentanci globalnych instytuciji za-
wodowych bezposrednio i posrednio
zwigzanych z audytem wewnetrznym
(przedstawicielem INTOSAI jest pra-
cownik Najwyzszej Izby Kontroli*®). Rada
zostala powolana w celu promowania war-
tosci, ktore sg wazne dla réznorodnych

N
oz

2

>

IPPF Oversight Council.

interesariuszy audytu wewnetrzne-
go. Jej prace polegaja na formutowaniu
niezaleznych od IIA Global ocen i re-
komendacji (jednakze adresowanych
do ITA Global), ktére dotycza postano-
wiefi miedzynarodowych standardéw
audytu oraz wydawanych przez ITA Glo-
bal poradnikéw jak je stosowac. Rada po-
winna takze promowac uwzglednienie
w standardach audytu jak najlepiej rozu-
mianego interesu publicznego. W marcu
2022 r. przyjeta ona dokument ramowy,
w ktérym przedstawita rekomendacje
zmierzajace do zapewnienia, ze w pro-
cedurze ustanowienia nowych global-
nych standardéw zostang uwzglednio-
ne potrzeby audytoréw i interesariuszy,
ale takze jak najlepiej rozumiany interes
publiczny. Dokument ramowy okreslit
wymagania co do przebiegu procesu,
ktére w opinii Rady musza zostac spet-
nione. Za ich przestrzeganie jest odpo-
wiedzialny wtasciwy organ IIA Global,
do ktérego zadan nalezy opracowanie
i przyjecie tekstu nowych standardéw,
a takze przeprowadzenie catego proce-
su. Jest nim ww. Miedzynarodowa Rada
do spraw Standardéw Audytu Wewnetrz-
nego (ITASB). Wspomniane wymagania
dokument ramowy przedstawil w trzech
ogdlnych punktach?’:

5 <https://www.theiia.org/en/standards/ippf-evolution/#multiyear> (dostep 29.9.2023 r.).

27 The International Internal Audit Standards Board, IIASB.

2!

%

Petna lista organizacji reprezentowanych w radzie obejmuje: International Federation of Accountants,
National Association of Corporate Directors, OECD, Bank Swiatowy, INTOSAI oraz the IIA Global. Petny
osobowy sktad rady — zob. <https://www.theiia.org/en/standards/international-professional-practices
-framework/standard-setting-processes-and-due-diligence/> (dostep 29.9.2023).

Framework for Setting Internal Audit Standards in the Public Interest, IPPF Oversight Council & the Institute
of Internal Auditors, Mmarzec 2022, <https://www.theiia.org/en/standards/international-professional
-practices-framework/standard-setting-processes-and-due-diligence/> (dostep 30.8.2023).

2!

©

44 KONTROLA PANSTWOWA - 550 -



Projekt nowych standardéw audytu wewnetrznego

1. Zasady wzmacniajace zaufanie intere-
sariuszy do standardéw audytu:

* uwazna identyfikacja réznorodnych po-
trzebinteresariuszy w stosunku do kazdego
standardu oraz rozwazenie ich uczestnic-
twa w caltym procesie;

* tekst nowych standardéw wskazywac
powinien na to, ze uwzglednione zostaly
potrzeby interesariuszy;

* zapewnienie spdjnosci praktyki audy-
toréw wewnetrznych sektora prywatne-
go i publicznego, niezaleznie od wielkosci
funkcji audytu w organizacij;

* ustanowienie dla audytoréw wskazéwek
stuzacych identyfikacji najwazniejszych
rodzajéw ryzyka i mozliwo$ci rozwoju or-
ganizacji oraz promowaniu skutecznych
sposobéw reakcji na nie;

* zapewnienie wrazliwosci audytu na
zmiany spoteczne;

* ustanowienie wymagan dotyczacych za-
chowania przez audytoréw nalezytej staran-
noéci zawodowej oraz wprowadzenie zabez-
pieczen dla niezaleznosci i obiektywizmu,
cow konsekwencji powinno utatwia¢ wia-
$ciwe dzialania podejmowane przez osoby
odpowiedzialne za tad organizacyiny;

* zapewnienie poddania funkcji audytu
ocenie zewnetrznej, ktéra zapewni kierow-
nictwo organizacji o jakosci ustug $wiad-
czonych przez audyt.

2. Organ akceptujacy standardy oraz prze-
bieg procedury ich ustanowienia w inte-
resie publicznym.

Standardy audytu s3 zatwierdzane i ogla-
szane przez staly organ ITA Global, kt6-
rym jest Miedzynarodowa Rada do spraw
Standardéw Audytu Wewnetrznego. Od-
powiada ona za przebieg procesu przy-
jecia nowych standardéw oraz ich tres¢.
W dokumencie ramowym podkreslono,

- 551 -
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ze poza kompetencja do podejmowania
niezaleznych decyzji dotyczacych tresci
standardéw ITASB powinna spetniaé na-
stepujace warunki:
* proces nominowania cztonkéw rady
powinien przewidywac¢ przeprowadza-
nie ich ewaluacji pod wzgledem spetnienia
okreslonych kryteriéw w celu zapewnienia,
ze w calej Radzie beda reprezentowane
odpowiednia i zréznicowana wiedza eks-
percka, réznorodnoé¢ perspektyw, wia-
$ciwe kompetencje oraz obiektywizm
i niezaleznos¢;
¢ sktad Rady powinien zapewnia¢ global-
na reprezentacje réznych grup interesa-
riuszy audytu i jednoczes$nie by¢ wolny
od dominacji jakiejkolwiek z tych grup
czy instytucji;
¢ fad organizacyjny Rady powinien za-
pewniac transparentno$¢ przebiegu pro-
cesu ustanowienia nowych standardéw
i mozliwa do przypisania odpowiedzial-
no$¢ za poszczegdlne jego etapy;
* Rada winna dysponowac¢ odpowiednimi
zasobami koniecznymi do realizacji zada-
nia, w tym wykwalifikowanym personelem
pomocniczym.

Ponadto nowe standardy powinny:
* zapewnia¢ aktualne i odpowiednie
pod wzgledem jako$ci uwzglednienie ta-
kich elementéw, jak: zgloszone potrzeby
interesariuszy, zmiany zwiazane z ryzy-
kiem organizacyjnym, zmiany wynikaja-
ce z rozwoju nowoczesnych technologii
i technik realizacji audytu;
* stanowic, jako wynik szerokich konsul-
tacji, kompletng cato$¢ bedaca odzwier-
ciedleniem wywazonych réznorodnych
priorytetéw, aich poszczegdlne elementy
do siebie pasowa¢; by¢ klarowane i w jasny
sposéb wskazywac kluczowe elementy
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stosowania kazdego standardu, stuzace
ich wlasciwej implementacji.

Proces ustanowienia nowych standar-
déw powinien uwzglednia¢ takze etap
konsultacji publicznych projektu, a ze-
brane argumenty i opinie zosta¢ nastep-
nie poddane merytorycznej analizie. Caly
proces winien by¢ transparentny i zosta¢
udokumentowany.

3. Ocena koficowa, czy w standardach
uwzgledniono oczekiwania interesariuszy.

W dokumencie ramowym podkreslo-
no, ze ostatnim etapem przed zakoficze-
niem procedury (tj. przed publicznym
ogloszeniem nowych standardéw) be-
dzie ocena dokonana przez Rade Nad-
zorcza do spraw Standardéw. Ma shuzy¢
ustaleniu czy —jako wynik calego procesu
—dokument nowych standardéw wychodzi
naprzeciw oczekiwaniom interesariuszy,
identyfikuje i odzwierciedla réznorodnos¢
ich perspektyw oraz jest wolny od nie-
uprawnionych wptywéw jakiejkolwiek
grupy. Ostatecznej oceny tekstu dokona
niezalezny od IIA Global organ i bedzie
to ostatni krok procesu. Rada Nadzorcza
do spraw Standardéw nie bedzie wiec re-
dagowata konkretnych tresci czy wniosko-
wala 0 zmiany. Przeprowadzi niezalezna
od ITA Global ocene tekstu i przebiegu pro-
cedury jego przyjecia. Ogloszony dokument
ramowy okreslit wiec wymagania ogdlne
dla samych standardéw oraz procedury,
w ramach ktérych zostang opracowane.

W ITA Global wypracowano generalna
koncepcje nowych standardéw bazujaca
na wynikach przeprowadzonych badan,
ktéra postuzyta do sporzadzeniaich projek-
tu. Ten etap zostal zrealizowany w 2022 r.
Pierwszy kwartal roku 2023 byt przezna-
czony na tlumaczenie projektu na jezyki
inne niz angielski, w wyniku czego do-
kument zaprezentowano w 22 wersjach
jezykowych i wylozono do konsultacji pu-
blicznych. Miaty one globalny charakter,
w Polsce do ostatniego tygodnia czerwca
2023 r. przyjmowano do niego uwagi, za-
réwno od interesariuszy instytucjonalnych
(stowarzyszenia zawodowe, instytucje pu-
bliczne, korporacje iin.), jak i od oséb in-
dywidualnych. Lato i jesiei 2023 r. prze-
znaczono na ich analize. W lipcu 2023 r.
w Amsterdamie odbylo sie spotkanie
ITASB poswiecone oméwieniu zgltoszo-
nych komentarzy*’. Utworzono grupy
robocze do przeprowadzenia analiz zglo-
szonych uwag. Na razie nie jest mozliwe
zapoznanie sie z ich trescia. Organizacja
ITA Global poinformowata, ze informacja
w formie tabeli zawierajacej pogrupowa-
ne tematycznie uwagi zostanie udostep-
niona publicznie wraz z ostateczng wersja
nowych standardéw oraz uzasadnieniem
podjetych decyzji, zaréwno pozytywnych,
jak i negatywnych w odniesieniu do zglo-
szonych uwag®'. Jakiekolwiek zmiany w fi-
nalnym tekscie w stosunku do wylozonego
publicznie projektu moga zosta¢ dokonane

30 Komentarze do projektu mozna byto zgtaszac przez przygotowane formularze ankietowe. Liczba wypetnio-
nych ankiet wyniosta 1600, liczba zgtoszonych poszczegdlinych komentarzy w ramach ww. ankiet osiagneta
19 tys. Jednoczesnie tacznie 69% wypetnionych ankiet pochodzito z regionéw $wiata innych niz Amery-
ka Pétnocna. <https://www.theiia.org/en/content/communications/2023/july/the-institute-of-internal
-auditors-announces-next-steps-on-proposed-new-global-internal-audit-standards/> (dostep 12.10.2023).

31 <https://www.theiia.org/en/standards/Stan dards-Public-Comment/> (dostep 29.9.2023).
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tylko przez ITASB. Finalny tekst zostanie
przekazany Radzie Nadzorczej do spraw
Standardéw do oceny. Zgodnie zharmono-
gramem, ich ostateczna tre$¢ powinna zo-
sta¢ opublikowana pod koniec roku 2023.

1A Global przewidziala dwunastomie-
sieczny okres vacatio legis, po uptywie kt6-
rego ogloszone standardy wejda w zycie.
Realizacja tych zapowiedzi oznacza, ze za-
czna one obowiazywa¢ pod koniec roku
2024. Dla sektora finanséw publicznych
oznacza to najwieksza reforme standardéw
od czasu wprowadzenia audytu wewnetrz-
nego w Polsce. Na czym ma ona polega¢?

Projekt globalnych standardow
audytu wewnetrznego

Nowa systematyka

Zmianie ulegnie systematyka standar-
déw oraz ich oficjalny tytut, ktéry sfor-
multowano jako Globalne standardy au-
dytu wewnetrznego. Przedstawiony do-
kument ma prostszy i bardziej czytelny
uktad. Dzieli standardy na pie¢ dziedzin,
z ktérych kazda — teoretycznie — jest ad-
resowana do innego odbiorcy:

1. Cel audytu wewnetrznego — krétki
fragment jest kierowany do interesariu-
szy zewnetrznych audytu. Syntetycznie
wskazuje czym jest audyt wewnetrzny;
2. Etyka i profesjonalizm — cze$¢ skiero-
wana do ogéty, tj. audytoréw, oséb nad-
zorujacych funkcje audytu w organizacii,
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zarzadzajacych organizacja, odbiorcéw wy-
nikéw prac audytu oraz obywateli;
3.Lad organizacyjny funkcji audytu
wewnetrznego — dziedzina adresowana
do 0s6b i organéw nadzorujacych struk-
ture audytu, czyli gléwnie rady nadzorczej
i komitetu audytu. W realiach polskiego
sektora finanséw publicznych stosowane
w standardach okreslenie ,rada” najcze-
Sciej bedzie oznaczac kierownika jednostki.
Postanowienia tej dziedziny standardéw
powodowac moga nieporozumienia i kon-
trowersje, o czym wiecej w dalszej czesci
artykutu poswieconej mandatowi audytu
wewnetrznego;

4. Zarzadzanie funkcja audytu — dziedzi-
na przeznaczona dla 0s6b zarzadzajacych
komérka audytu wewnetrznego;

5. Swiadczenie ustug audytu wewnetrz-
nego — cze$¢ dla audytoréw o charakterze
wytycznych do realizacji zadania audyto-
wego.

Dokument przedstawia 15 zasad audy-
tu, ktérym podporzadkowano 53 standar-
dy. Zasady to opis podstawowych zatozen
lub norm, rozwiniecie ktérych jest przed-
stawione w wymaganiach i zaleceniach
przygotowanych odrebnie dla kazdego
standardu®?. Liczba standardéw podpo-
rzadkowana poszczeg6lnym zasadom wy-
nosi od dwéch do szesciu. Ponadto pod kaz-
dym standardem zamieszczono: wskazéwki
dotyczace wdrozenia oraz potwierdzania

32 Zasady te sa nastepujace: Zasada 1 — Demonstrowanie prawosci; Zasada 2 — Zachowanie obiektywizmu;
Zasada 3 — Demonstrowanie kompetencji; Zasada 4 — Stosowanie nalezytej staranno$ci zawodowej; Zasada
5 —Zachowanie poufnoéci; Zasada 6 — Nadanie uprawnien przez rade; Zasada 7 — Niezalezne usytuowanie;
Zasada 8 — Nadzor rady; Zasada 9 — Planowanie strategiczne; Zasada 10 — Zarzadzanie zasobami; Zasada
11 — Skuteczna komunikacja; Zasada 12 — Podnoszenie jakosci; Zasada 13 — Skuteczne planowania zada-
nia; Zasada 14 — Przeprowadzanie zadania audytowego; Zasada 15 — Informowanie o wnioskach z zadania
i monitorowanie planéw naprawczych.
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zgodnosci. Na przykltad zasadanr 1 — De-
monstrowanie prawosci zostala opisana
w sposdb wyjasniajacy znaczenie tego ter-
minu w rozumieniu standardéw audy-
tu. Podporzadkowano jej trzy standar-
dy: nr 1.1. Uczciwo$¢ i odwaga, nr 1.2.
Oczekiwania organizacji w zakresie etyki
inr 1.3. Zgodne z prawem i profesjonal-
ne zachowania. Kazdy nich zostat rozwi-
niety o kwestie zwiazane z wymaganiami
oraz wskazéwkami dotyczacymi wdrozenia
i potwierdzania zgodno$ci. W przypad-
ku standardu nr 1.1. dodatkowo przedsta-
wiono wskazéwki dla sektora publicznego.
Opracowana wyzej kompozycja jest cha-
rakterystyczna dla calego dokumentu.
Nie przewidziano oddzielnych standar-
déw dla zadaf zapewniajacych i dorad-
czych, takjak to jest obecnie. Poszczegdlne
standardy uzyskaly teznowa numeracje do-
stosowang do nowego uktadu dokumentu.
Jest on z pewnoscia czytelny i nietrudny
do zrozumienia dla ogétu (nie tylko specjali-
stéw w dziedzinie audytu), czego nie mozna
powiedzie¢ o obowigzujacym dokumen-
cie®*i te zmiane nalezy oceni pozytywnie.

Nowa tresc¢ i jej znaczenie
Nieznane wczeséniej pojecia

Analiza tredci projektu standardéw prowadzi
do ogdlnego wniosku, ze jest to dokument

dtuzszy i bardziej szczegétowy od obecne-
go, w ktérym wieksze znaczenie przypisano
kwestiom komunikacji pomiedzy audytem
a jego interesariuszami. Skuteczna komu-
nikacja zostata wyodrebniona jako jedna
z 15 zasad (nr 11), ktérej podporzadko-
wano 5 standardéw. Ponadto po§wiecone
jej standardy komunikacji umieszczono
takze w zasadzie nr 13 dotyczacej sku-
tecznego planowania zadafi audytowych.
Przedstawienie wszystkich proponowanych
zmian w standardach audytu wykracza jed-
nak poza ramy tego artykutu. Ponizej zapre-
zentowano te najwazniejsze dla polskiego
sektora finanséw publicznych ujete w pro-
jekcie, ktéry poddany zostat globalnym kon-
sultacjom publicznym?*. Na wstepie warto
podkresli¢, ze w dokumencie pojawily sie
m. in. cztery nowe, nieistniejace wczesniej
pojecia i sformufowania.

Odwaga

Nowy standard nr 1.1 (dziedzina poswieco-
na etyce i profesjonalizmowi) brzmi: ,Au-
dytorzy wewnetrzni musza wykonywa(’:
swoja prace uczciwie i odwaznie”. W wy-
maganiach rozwinieto jego postanowienia
o sformutowanie méwiace, ze audytorzy
musza wykazywac odwage, ,nawet w ob-
liczu dylematéw i trudnych okolicznosci”,
w sektorze publicznym natomiast powinni

3 Aktualnie dokument przedstawiajacy standardy audytu to Miedzynarodowe ramowe zasady praktyki za-
wodowej (ang. International Professional Practices Framework, IPPF”) i obejmuje: 1) cze$¢ Obowiazkowe,
na ktéra sktadaja sie: Definicja, Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego,
Kodeks etyki oraz 2) czeé¢ Szczegdinie zalecane (ang. Strongly Reccommended Guidance), ktéra tworza:
Stanowiska (ang. Position Papers), Poradniki (ang. Practice Advisories) oraz Praktyczne przewodniki (ang.
Practice Guides). Zob. Definicja audytu wewnetrznego. Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej au-
dytu wewnetrznego, Poradniki. Ttumaczenie na jezyk polski, wyd. Stowarzyszenie Audytoréw Wewnetrznych
1A Polska, Warszawa 2011, s. 14.

3 Projekt dostepny jest pod adresem <https://www.theiia.org/en/standards/Standards-Public-Comment/
#PublicComment (dostep 12.10.2023).
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,wykazywac sie odwaga w formutowaniu
ustalen, rekomendaciji i wnioskéw”. Obec-
nie w standardach audytu pojecie odwagi
nie wystepuje. Umieszczenie go na pierw-
szym miejscu w nowych ma stanowic jed-
noznaczne wskazanie przez ITA Global
postawy zawodowej oczekiwanej od au-
dytoréw. Rozwazajac skutki wprowadze-
nia tego terminu warto podkresli¢, ze jego
wdrozenie bedzie uzaleznione od postawy
audytoréw prezentowanej w warunkach
konkretnych zadan i wynikéw przepro-
wadzonych badan. W realiach polskiego
sektora finanséw publicznych, gdzie naj-
czesciej jeden lub dwéch audytoréw sta-
nowi caly sktad osobowy komérki audytu,
standard odwolujacy sie do odwagi moze
sie dlanich okaza¢ waznym drogowskazem
postepowania. Pozytywna ocena tej zmia-
ny jest wzmocniona pojawieniem si¢ innego
pojecia, o ktérym mowa ponizej.

Dziatanie w interesie publicznym

Sformutowanie to mozna odnalez¢ w wielu
miejscach projektu, od definicji audytu
poczynajac, po czes¢ dotyczaca Swiadcze-
nia ustug audytu. Nowa definicja audy-
tu stwierdza, ze: ,audyt zwieksza szanse
organizacji na osiagniecie sukcesu, do-
starczajac radzie i kierownictwu wyz-
szego szczebla obiektywne zapewnienie
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i doradztwo”. Rozwijajac ten zapis dodano,
ze: ,audyt wewnetrzny wzmacnia w orga-
nizacji [m.in. —aut.] zdolno$¢ do dziatania
w publicznym interesie”. Zmiane nalezy
odczytac jako wyjscie naprzeciw rosna-
cym w pafistwach Organizacji Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) ocze-
kiwaniom wobec organizacji komercyj-
nych (ale takze innych instytucji), ze swoja
dziatalnos¢ beda prowadzi¢ zgodnie z wy-
maganiami okre§lanymi jako ESG (ang.
Environmental, Social & Governance),
czyli dotyczacymi ochrony §rodowiska,
odpowiedzialnosci spotecznej oraz dobrego
ietycznego zarzadzania®. Zmiana taz pew-
noscig bedzie miata znaczenie dla audytu
w sektorze komercyjnym. Audyt powinien
stuzy¢ juznie tylko , przysporzeniu warto-
$ciiusprawnieniu dziatalno$ci operacyjnej
organizacji” (aktualna definicja audytu),
ale takze wzmacniac jej zdolno$¢ do dzia-
fania w publicznym interesie. Czy jednak
wprowadzenie tego okreslenia przyniesie
praktyczne zmiany dla sektora finanséw
publicznych? Trzeba pamieta¢, ze w Pol-
sce funkcja audytu jest realizowana w ra-
mach ustanowionych ustawg o finansach
publicznych. Zgodnie z jej postanowie-
niami wydatki publiczne moga by¢ prze-
znaczone tylko na cele publiczne®®. Stuza
one natomiast interesowi publicznemu.

3 Proces ten w UE juz wchodzi w zycie. Zgodnie z dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2022/2464
2 14.12.2022 dotyczaca sprawozdawczosci przedsiebiorstw w zakresie zrownowazonego rozwoju, duze i $rednie
przedsiebiorstwa zostaty zobligowane (poczawszy od danych za 2024 r.) do sprawozdawczosci przedstawia-
jacej wptyw ich dziatalnosci na $rodowisko naturalne i spoteczenstwo. Bedzie sie to odbywacé zgodnie ze stan-
dardami, ktére zostaty przyjete przez Komisje Europejska 31.7.2023. Zatytutowano je: Europejskie standardy
raportowania zréwnowazonego rozwoju (ang. European Sustainability Reporting Standards). Zob. informacje
prasowa Komisji Europejskiej: <https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_23_4043>
(dostep 30.8.2023). Dyrektywa PE i Rady UE zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym UE i jest dostep-
na w jezyku polskim <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32022L.2464>.
Okres$lone ustawami, uchwatami budzetowymi jednostek samorzadowych lub planami finansowymi jedno-
stek (zob. art. 44 ust.1 ustawy).
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Cezary Ogobrek

Uwzglednienie tego powinno prowadzi¢
do wniosku, ze wprowadzenie do standar-
déw audytu nowego, nieznanego wcze-
$niej w tym specyficznym jezyku pojecia
moze pozostac niezauwazone, takze dlate-
g0, ze w ustawie o finansach publicznych
juz wystepuje¥.

Powyzsze uwagi nie powinny jednak
wplywaé na pozytywng ocene za umiesz-
czenie w standardach tego pojecia. W ten
spos6b wyrazono bowiem implicite, ze réw-
niez organizacje komercyjne (a nie tylko
publiczne) petnia funkcje istotne dla catego
spoleczefistwa, a ich wplyw i znaczenie
nie ograniczaja sie do waskiej grupy wta-
$cicieli, udzialowcéw czy klientéw.

Sektor publiczny

Pojawia sie w standardach po raz pierwszy
od czasu wprowadzenia audytu do polskie-
go sektora finanséw publicznych. Najcze-
$ciej przybiera forme odrebnych wskazé-
wek dotyczacych wdrozenia niektérych
standardéw. W liczacym ponad 130 stron
dokumencie wskazéwki dla sektora pu-
blicznego przedstawiono 19 razy (na 53
standardy). Odrebne akapity po§wiecone
sektorowi publicznemu najczesciej ogél-
nie odsytaja do obowiazujacych przepiséw
prawnych, ktére mogg odmiennie w po-
szczegblnych paristwach ksztattowac obo-
wiazki czy relacje zawodowe. Z punktu
widzenia sektora finanséw publicznych

to duza, pozytywna zmiana — prowadzony
tam audyt zostal po latach ,dostrzezony”
przez IIA Global. Jest to odpowiedZ orga-
nizacji na zglaszane do niej postulaty do-
tyczace dostosowania tresci standardéw
do tego sektora. Pozostaje jednak niedo-
syt spowodowany tym, ze wskazéwek dla
audytoréw przedstawiono za mato w sto-
sunku do oczekiwat.

Mate komoérki audytu wewnetrznego

Nowe pojecie w standardach audytu
dotyczy komérek nielicznych etato-
wo, dla ktérych sformutowano odrebne
wskazéwki. Wprowadzenie tego pojecia
jest wyjsciem naprzeciw opiniom wska-
zujacym, ze postanowienia standardéw
s3 odpowiednie dla duzych departamen-
téw audytu, funkcjonujacych w korpo-
racjach. Te opinie s3 w znacznym stop-
niu uzasadnione, ale warto zaznaczy¢,
ze przedstawiony projekt standardéw
problemu nie rozwigzuje. Fragmenty
przeznaczone dla matych komérek au-
dytu wewnetrznego — czyli zdecydowa-
nej wiekszosci w polskim sektorze fi-
nanséw publicznych?® — przedstawiono
tylko w trzech standardach (na ogélna
ich liczbe wynoszaca 53). Samo pojawie-
nie sie omawianego pojecia nalezy jednak
oceni¢ pozytywnie. W wypadku matych
komérek, spetnianie niektérych wymagar
standardéw bedzie bowiem nadmiernym

3 Co prawda w innych, niezwiazanych z audytem kontekstach, niemniej nie jest to dla jednostek sektora
finanséw publicznych pojecie nieznane. Zob. ,interes publiczny” np.: w art. 35 lub w art. 56 ustawy.

3% W 2022 r. w catej administracji rzadowej udziat komérek audytu wewnetrznego, w ktérych byto zatrudnionych
do 2 audytoréw wewnetrznych w stosunku do catkowitej liczby komérek audytu wynosit 82%. Zob. Minister-
stwo Finansow, Departament Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci, Raport — Benchmar-
king audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, Warszawa, maj 2023, s. 10,
<https://www.gov.pl/web/finanse/ocena-i-benchmarking-audyt-wewnetrzny> (dostep 30.8.2023).
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obcigzeniem (wiecej na ten temat w dal-
szej czesci artykutu dotyczacej standardu
Strategia audytu).

Przedstawione wyzej cztery pojecia, do-
tychczas nieznane w standardach audytu,
odnoszg sie do zdecydowanej wiekszosci
audytoréw w polskim sektorze finanséw
publicznych. Wprowadzone nimi zmiany
nalezy analizowac tacznie, aich potencijal-
ny wplyw na funkcjonowanie i postrzega-
nie funkcji audytu w sektorze finanséw
publicznych moze by¢ pozytywny. Lista
nowych pojec jest szersza, oméwienie
ich wszystkich wykracza jednak poza te-
matyke niniejszego artykutu.

Poza wprowadzeniem nowych poje¢,
niektorych od lat ,zakorzenionych” w $ro-
dowisku audytoréw, zrezygnowano np.
zpojel: przysparzanie wartoSci (ang. add
value), srodowisko kontroli (ang. control
environment), ogdlna opinia (ang. overall
opinion) czy komputerowo wspomagane
techniki audytu (ang. computer-assisted
audit techniques, CAATs)™®.

Nowe standardy

Obok nowych poje¢ w projekcie sformu-
fowano takze nowe, niewystepujace obec-
nie standardy. Przedstawiono je ponize;j.

Zawodowy sceptycyzm

(nowy standard 4.3)

Zachowanie zawodowego sceptycyzmu
przez audytora powinno by¢ oczywiste,
niemniej w obowigzujacym dokumen-
cie nie mozna znalez¢ odpowiedniego

kontrola i audyt

standardu na ten temat. Te zmiane nale-
zy odnotowac i oceni¢ pozytywnie.

Mandat audytu wewnetrznego

(nowy standard 6.1)

W sektorze finanséw publicznych proble-
matyczne moze by¢ zrozumienie, kto okre-
$lamandat audytu. W jezyku standardéw
jest to ,rada”, co w polskich realiach naj-
cze$ciej oznacza kierownika jednostki. Po-
zostaje on odpowiedzialny za zapewnienie
zgodnosci funkcji audytu ze standardami.
Projekt postuguje sie pojeciem ,mandat
audytu wewnetrznego”, w ktérym powin-
ny by¢ okreslone uprawnienia, rola i obo-
wigzki audytu: ,rada okre§la, zatwierdza
i wspiera zakres uprawnien, role i obo-
wigzki funkcji audytu”. Istotna z punktu
widzenia sektora finanséw publicznych
jest zmiana w stosunku do stanu obecne-
go, polegajaca na natozeniu na kierownika
jednostki licznych obowigzkéw. W prak-
tyce mozna przewidywaé, ze kontrowersje
bedzie u kierownictwa jednostek budzi-
fo to, czy akt prawny rangi komunikatu
MF moze naklada¢ zadania obowiazkowe
do realizacji. W projekcie stosowane s3 bo-
wiem nastepujace sformulowania przed-
stawiajace obowiazki rady (czytaj: kierow-
nika jednostki): ,rada musi zatwierdzi¢
mandat audytu”, ,rada musi uwzgledni¢
informacje dostarczone przez zarzadzaja-
cego audytem”, ,rada musi weryfikowac
mandat audytu co najmniej raz w roku”,
,rada musi zapewnic¢ funkcji audytu nie-
ograniczony dostep do danych, rejestréw

39 Zob. A comparison of the Glossaries from the International Standards for the Professional Practice of Internal
Auditing (2017) to the Proposed Global Internal Audit Standards, <https://www.theiia.org/globalassets/
site/standards/ippf/disposition-of-standards-glossary_updated.pdf> (dostep 30.8. 2023).
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i pozostatych informacji” czy ,rada musi
zapewnid, aby funkcja audytu byta wolna
od ingerencji podczas okreslania zakresu
oraz wykonywania zadas, (...) oraz prze-
kazywania wynikow”.

Omawiana cze$¢ projektu standardéw
zatytulowana ,t.ad organizacyjny funkcji
audytu wewnetrznego” nie ma swojego
odpowiednika w obowigzujacym doku-
mencie. Obecnie standardy naktadaja
na zarzadzajacego audytem wewnetrz-
nym w organizacji (nie na kierownika
jednostki) pewne obowiazki wzgledem
rady, ktérych charakter mozna okresli¢
jako dziatania w zakresie: informowania,
przekazywania dokumentagji czy utrzy-
mywania bezposredniej komunikacji.
Zgodnie z tym podej$ciem, zachowanie
zgodno$ci z wymaganiami standardéw
wymaga podjecia przez audytora okre-
$lonej aktywnosci, bez stawiania wymagan
co do oczekiwanego rezultatu. Standardy
nie zapewniaja dzi§ mozliwosci uzyskania
przez audyt wplywu na decyzje czy dzia-
tania podjete przez rade (kierownika jed-
nostki). Propozycja nowych standardéw
zmienia te relacje. Wymagaja one od rady
(kierownika jednostki) zapewnienia wa-
runkéw do realizacji zadan oraz podjecia
okreslonych dziatan, ktére przedstawione
zostaty jako ,obowiazkirady”. W praktyce
w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych wdrozenie tych zapiséw oznaczaé
bedzie wiecej obowiazkéw dla audytoréw,
ktérzy — poza realizacja zadan audytowych
—zostang zobowiazani do opracowywania

Cezary Ogobrek

dokumentacji wymaganej nowymi stan-
dardami. Brak realizacji bedzie oznacza¢
bowiem niezgodno$¢ ze standardami, a od-
powiedzialno$¢ za zgodnos¢ zostata przy-
pisana kierownikowi jednostki. Nalezy sie
wiec spodziewac, ze kierownik podejmie
decyzje o delegowaniu wymaganych stan-
dardami czynnosci na komérke audytu
wewnetrznego.

Strategia audytu (nowy standard 9.2)

Zarzadzajacy funkcija audytu wewnetrz-
nego musi opracowac i wdrozy¢ strategie
funkcji audytu, ktéra wspiera cele strate-
giczne i sukces organizacji. Strategia po-
winna zawiera¢ wizje, cele strategiczne
i inicjatywy wspierajace funkcje audytu
i podlega¢ przegladowi dokonywanemu
raz w roku. Jezeli zaproponowana zmiana
zostanie utrzymana, sporzadzenie strategii
bedzie w jednostce obowigzkiem komérki
audytu. Obecnie prace audytu w organiza-
cji sa prowadzone na podstawie planu rocz-
nego, sporzadzanego na podstawie analizy
ryzyka obejmujacej calg organizacje. Taki
dokument mozna traktowac, przynajmniej
czeéciowo, jako spetniajacy kryteria dtu-
gofalowego planowania, ktére uwzglednia
celeiryzyka organizacji. Obowigzujace dzis
standardy nie naktadaja wymogu opraco-
wywania odrebnego dokumentu, maja-
cego charakter strategii audytu. Dotyczy
on wylacznie audytu w sektorze banko-
wym, ale wynika z wymagan stawianych
przez Komisje Nadzoru Finansowego*’.
W warunkach polskiego sektora finanséw

4 Zob. Komisja Nadzoru Finansowego, Rekomendacja H dotyczaca systemu kontroli wewnetrznej w bankach,
Warszawa, kwiecien 2017, s. 41-42, <https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/knf_170534_Re-

komendacja_H_2017_50303.pdf> (dostep 30.8.2023).
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publicznych, w ktérym obsada etatowa
komérek audytu jest bardzo nieliczna*,
naktadanie obowiazku sporzadzania stra-
tegii tylko dla komérki audytu nalezy oce-
ni¢ jako nadmierne obcigzenie. Formu-
fowanie wizji strategicznej i opisywanie
Linicjatyw wspierajacych funkcje audytu
wewnetrznego” (wymdg przedstawiony
w projekcie) dla samodzielnego stanowi-
ska audytora wewnetrznego lub zespolu
liczacego dwoje audytoréw, prowadzic¢ bo-
wiem bedzie do przerostu formy nad tre-
$cig. Taka strategia przyjmie forme do-
kumentu zawierajacego sformutowania
o charakterze ogélnym, odniesione tylko
do tej jednej komorki (czesto nawet jed-
nego stanowiska).

Niestety w wypadku tego standardu
nie przewidziano odrebnych wskazéwek
dla sektora publicznego czy malych komé-
rek audytu. Z punktu widzenia polskie-
go sektora finanséw publicznych trudno
jest te zmiane oceni¢ pozytywnie, po-
niewaz spowoduje wylacznie koniecz-
no$¢ przeznaczenia czasu na opracowa-
nie wymaganego dokumentu, a nastepnie
jego regularna i udokumentowana rewizje.

Budowanie relacji i komunikacja

z interesariuszami (nowy standard 11.1)
Zgodnie z tym standardem: ,zarzadza-
jacy audytem wewnetrznym musi pro-
mowac¢ formalng i nieformalng komuni-
kacje miedzy funkcja audytu a interesa-
riuszami”. W wymaganiach dla sektora
publicznego zapisano ponadto, ze: , audy-
torzy wewnetrzni powinni uwaza¢ ogét

4 Zob. przyp. 38.
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spoleczefistwa za bezposredniego intere-
sariusza organizacji”. W obowiazujacym
dokumencie standardéw audytu nie ist-
nieja podobne rekomendacije.

Komunikacja podczas prowadzenia
zadania (nowy standard 13.1)

W czesci poswieconej swiadczeniu ustug
audytu jest to pierwszy i najdluzszy stan-
dard, przedstawiono go na trzech stro-
nach dokumentu (facznie ze wskazéwka-
mi dotyczacymi wdrozenia i potwierdza-
nia zgodnosci). Ma odzwierciedla¢ wage
jaka ITA Global przyktada do efektywne;j
komunikacji audytu ze wszystkimi in-
teresariuszami. Komunikacja powinna
odbywac sie na wszystkich etapach reali-
zacji zadania audytowego i uwzgledniac
informacje, ktére podzielono na: ,wstep-
ne, biezace, zamykajace i ostateczne”.
Z perspektywy tematu niniejszego ar-
tykutu istotne wydajg sie by¢ te zmiany,
ktére wprowadzaja rozréznienie na infor-
macje zamykajace i informacje ostateczne.
Projekt stanowi o ,,obowigzkowej wy-
mianie informacji na zakoficzenie”, ktéra
powinna przybra¢ forme zaplanowanego
spotkania audytoréw i kierownictwa ba-
danej dziatalnosci ,w celu zatwierdzenia
i nadania ostatecznej formy ustaleniom,
zaleceniom i wnioskom przed przekaza-
niem wynikéw ostatecznych”. Informacje
zamykajace winny obejmowa¢ dwustron-
na wymiane ustaleni i wnioskéw zzadania,
dyskusje na temat wykonalnosci zalecer
audytowych i planéw naprawczych kie-
rownictwa.
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Zalecenia i plany naprawcze (n. st. 14.4)
i Informacja ostateczna (n. st. 15.1)
Nowym elementem dla audytu w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych
bedzie standard, ktéry nakazuje audyto-
rom prezentowanie w sprawozdaniu pla-
néw naprawczych kierownictwa. Zgod-
nie ze stanem aktualnym w sprawozdaniu
—poza innymi obowigzkowymi elementa-
mi - przedstawiane s3 zalecenia, ktére au-
dytor powinien wcze$niej uzgodnic. Zasto-
sowane w projekcie sformutowanie brzmi:
w przypadku zadaf zapewniajacych au-
dytorzy wewnetrzni musza uzyskac plany
naprawcze kierownictwa odnoszace sie
do przyczyny zrédlowej kazdego ustalenia”.
Co wiecej, wymagania innego standardu
dotyczacego informacji ostatecznej z za-
dania (nowy standard nr 15.1) stwierdzaja,
ze audytorzy ,musza opracowac informa-
cje ostateczng, ktora zawiera cele, zakres
i wnioski. Niezbednym elementem s3 za-
lecenia i/lub uzgodnione plany naprawcze.
Oceniajac te nowe zapisy nalezy wzia¢
pod uwage dwa aspekty: wykonawczy,
odnoszacy sie do realizacji zadania au-
dytowego oraz ten, ktéry moze powodo-
wacé kontrowersje dotykajace istoty roli
audytu w organizacji. Pierwszy prowadzi
do wniosku, ze wykonanie zadania audy-
towego ulegnie wydtuzeniu. Przed sporza-
dzeniem ostatecznej informacji z zadania
audytor zobowiazany do tego przez nowe
standardy bedzie musiat pozyska¢ od kie-
rownictwa badanej jednostki (w praktyce:
od kierownictwa audytowanej komérki or-
ganizacyjnej) plany naprawcze odnoszace
sie do zrédet zidentyfikowanych stabosci
kontroli zarzadczej. Plany te powinny bo-
wiem stanowi¢ integralng cze$¢ ostatecz-
nego sprawozdania z zadania audytowego,
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ktére zostanie zaprezentowane kierow-
nikowi jednostki. Sprawozdanie z zada-
nia bedzie wiec obszerniejszym doku-
mentem, wzbogaconym o ten element,
ktérego autorem nie stanie sie jednak
audytor.

[stotniejsza w tym miejscu wydaje sie
jednak inna kwestia, jej znaczenie wykra-
cza poza biezaca realizacje konkretnego
zadania. Zgodnie z projektem standar-
déw audytorzy powinni oceniac i oma-
wia¢ z kierownictwem zalecenia i plany
naprawcze. Ocena ma uwzglednia¢: ,ana-
lize kosztéw oraz okreSlenie, czy plany
naprawcze odnosi¢ sie beda do ryzyka
w sposdb zadowalajacy, zgodnie z pozio-
mem ryzyka w organizacji”. W tym miej-
sculektury projektu standardéw rozwaze-
nia wymaga, czy tak zarysowana funkcja
(ocena planéw naprawczych) nie wykracza
poza role przewidziana dla audytu w or-
ganizacji. Ocena, o ktérej mowa w pro-
jekcie w praktyce funkcjonowania jed-
nostki moze tatwo przybra¢ forme ak-
ceptacji audytu dla planéw naprawczych,
a to — przeniesienie na audytora decyzji
dotyczacej sposobu odpowiedzi na ryzyko.
Podkresli¢ nalezy, ze byloby to rozwiazanie
wygodne dla kierownictwa audytowanej
dziatalnosci, zdejmujace takze czescio-
wo odpowiedzialno$¢ za jej dziatalnos¢.
Dla audytora niesie jednak duze zagro-
zenie. W wypadku powtdérnego objecia
badaniem audytowym tej dziatalnoci or-
ganizacji, dla ktérej beda funkcjonowa¢
rozwigzania przewidziane w planach na-
prawczych (zaakceptowanych wczesniej
przez audytora), zachowanie zgodnosci
ze standardem Ochrona obiektywizmu
moze okaza¢ sie niemozliwe do spel-
nienia. W dluzszej perspektywie moze
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to prowadzi¢ do podwazania obiektywi-
zmu audytu. W zaprezentowanym przez
1A Global projekcie standardéw brakuje
niestety wskazéwek dotyczacych spéjnego
pogodzenia tych sprzecznych wymagan.
Obecne standardy nie przewiduja przed-
stawienia w sprawozdaniu zaakceptowa-
nych przez audytora planéw naprawczych.
Obowigzujace dzi§ wymagania w zakresie
informacji o wynikach zadania zapewniaja
wiec ochrone obiektywizmu, ktéry —obok
niezalezno$ci i profesjonalizmu — stanowi
jedna z najwazniejszych dla organizaciji
wartosci audytu wewnetrznego. Z per-
spektywy funkcji audytu, ale tez z per-
spektywy organizacji (nie tylko z sek-
tora finanséw publicznych) brak zmian
w tej czesci propozycji moze by¢ duzym
zagrozeniem dla obiektywizmu, czyli jed-
nego z fundamentéw, na ktérych opiera
sie idea audytu.

Udostepniona publicznie przez I1A Glo-
bal informacja na temat zgloszonych uwag
do projektu przedstawia tylko ich staty-
styke, bez odniesienia do tresci. Pozostaje
juz tylko oczekiwaé, ze w ostatecznej tre-
$ci standardéw audytu problem zostanie
rozwiazany.

Whioski dla sektora
finansow publicznych

Préba sformutowania wnioskéw na podsta-
wie rozwazaf zawartych w artykule prowa-
dzi do koniecznosci podzielenia ich na na-
dzieje oraz obawy co do skutkéw, jakie
moze przynie$¢ zmiana standardéw dla au-
dytu w sektorze finanséw publicznych.
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Nadzieje

Pozytywnie oceni¢ nalezy to, ze IIA Global
zareagowala na konstruktywna krytyke
dotyczacg pracy audytu wewnetrznego.
Proces opracowania nowych standardéw
zostal koncepcyjnie przygotowany, podjeto
wspdlprace z innymi zainteresowanymi
organizacjamii publicznie ogloszono z wy-
przedzeniem jego ramy czasowe. Przewi-
dziano takze roczny okres, po uplywie kté-
rego nowe standardy wejda w zycie, po ofi-
cjalnej publikacji ostatecznego tekstu.
Wszystkie zainteresowane strony miaty
wiec czas na podjecie prac dostosowaw-
czych. Dotyczy to takze Ministerstwa Fi-
nanséw, do ktérego zadati nalezec bedzie
nie tylko ogloszenie w formie komunikatu
nowych standardéw audytu dla sektora
(co nie wydaje sie szczegdlnie trudnym
wyzwaniem), ale takze odpowiednie do-
stosowanie trybu i sposobu pracy audytu
w sektorze publicznym do nowych wyma-
gaf —te kwestie zostaly obecnie okreslone
w formie rozporzadzenia®.

Z perspektywy tematyki artykulu
najwazniejszy jest wniosek, ze projekt
standardéw uwzglednia, iz audyt funk-
cjonuje takze w sektorze publicznym.
Znalazlo to wyrazne odzwierciedlenie
w catym projekcie i wydaje sie juz by¢
przesadzone, ze tak pozostanie. Wpro-
wadzenie nowych poje¢, ktére omdéwio-
no wyzej, mozna odczytac jako probe
zwrdcenia uwagi na publiczne znaczenie
pracy audytoréw. Audytorzy sektora fi-
nanséw publicznych beda najprawdopo-
dobniej odczuwa¢ niedosyt odrebnych

42 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 4.9.2015 w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o wynikach

pracy tego audytu (Dz.U. 22015 r. poz. 1480).
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postanowieri dla sektora publicznego.
Nie nalezy zapomina¢ jednak o tym,
ze audyt nieustannie ewoluuje. Zmiana
zroku 2023 moze by¢ zapowiedzig kolej-
nych w dalszej przysztosci. Odzwiercie-
dlenie takiego podej$cia mozna znalez¢
poréwnujac kolejne wersje standardéw
audytu. Przyktadowo przed rokiem 2004
standardy audytu zakazywatly audyto-
rom wykonywania czynnosci doradczych.
Wraz z rewizja standardéw, ktéra wow-
czas miala miejsce, uleglo to zmianie
i ustanowiono odrebne standardy au-
dytu dla czynnosci doradczych*?. Obo-
wiazuja one do dzi$ i wymagania nimi
okreslone s3 mniej restrykcyjne niz te,
ktorych nalezy przestrzega¢ w wypadku
realizacji zadan zapewniajacych. Teraz
w nowym dokumencie pozostawiono
mozliwo$¢ $wiadczenia ustug doradczych,
lecz nie opracowano dla nich odrebnych
wymagan. Nie bedzie wiec juz odrebnych
standardéw dla czynnosci doradczych,
te same standardy maja obowigzywac
przy realizacji obu rodzajéw zadan au-
dytowych**. Dla interesariuszy audytu
to pozytywna zmiana. Dla odbiorcéw
prac audytowych wazna jest pewnos¢,
ze zostaty one przeprowadzone na pod-
stawie jednolitych wymagan. Rzadko
kiedy s3 oni $wiadomi odmienno$ci po-
stanowien obowiazujacych standardéw.
Ujednolicenie tych wymagan moze wiec
pozytywnie wplyna¢ na odbiér funkcji
audytu.

Pozytywne skutki moze takze przynies¢
wiekszy nacisk na zagadnienia komunikacji

3 R. Moeller, Nowoczesny ..., op.cit., s. 247.

# Tj. zadan zapewniajacych oraz czynno$ci doradczych.
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audytu ze wszystkimi zainteresowanymi
stronami. To préba odpowiedzi na jeden
znajwiekszych probleméw w postrzeganiu
funkcji audytu, ktérym jest postugiwanie
sie niezrozumialym dla odbiorcéw jezy-
kiem. Kwestia ta jest wyraznie widoczna
w sektorze finanséw publicznych w Pol-
sce. Uproszczona struktura standardéw,
wprowadzenie do nich nowych poje¢
i jednoczesna eliminacja tych uznanych
zanieco archaiczne czy nieuzyteczne po-
winno ulatwi¢ komunikacje audytoréw
zinnymi osobami w jednostce. Zapisy stan-
dardéw nie moga jednak catkowicie roz-
wigza¢ problemu komunikacji, jego istota
polega bowiem na codziennych interak-
cjach, zaréwno formalnych, jak i nieformal-
nych. W projekcie standardéw znalazly sie
nawet zapisy o utrzymywaniu przez audy-
toréw komunikaciji nieformalnej zinnymi
pracownikami organizacji, ,co przyczyni¢
sie powinno do budowy wzajemnego za-
ufania”. Nowe standardy powinny wiec
zwrdci¢ audytorom uwage na to, jak waz-
nym elementem ich pracy jest , skuteczna
komunikacja” (sformutowanie, ktére zy-
skuje range jednej z 15 zasad audytu).
Do zmian, ktére przynosza nadzieje
na lepsze, mozna tez zaliczy¢ standardy
dotyczace pomiaru wynikéw dziatalno$ci
audytu. Problem efektywnosci pracy au-
dytu w sektorze publicznym i wlasciwej
jej oceny pozostaje jednym z tych, na ktére
nie znaleziono odpowiedniej i uznanej
powszechnie metodyki. W omawianym
projekcie standardéw przedstawiono pro-
pozycje wskaznikéw efektywnosci pracy
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audytu®, ktéra dla wielu audytoréw w sek-
torze publicznym oraz kierownikéw jedno-
stek moze stanowi¢ tak potrzebny punkt
odniesienia.

Obawy

Najwieksze obawy zwigzane z projek-
tem nowych standardéw dotycza dwéch
zasadniczych kwestii. Pierwsza sa zapi-
sy dotyczace dziedziny Lad organizacyj-
ny funkcji audytu wewnetrznego. W za-
mysle s3 one adresowane do kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych
(,rady” w jezyku standardéw audytu).
W rzeczywisto$ci oznaczac beda dla au-
dytora (czesto jedynego w jednostce) ko-
nieczno$¢ opracowywania nowej wyma-
ganej dokumentacji i podejmowania préb
wplywania na kierownika jednostki w celu
podjecia wymaganych standardami de-
cyzji. Ich brak bedzie bowiem oznacza¢
niezgodnos¢ ze standardami.

Do takich obaw nalezy zaliczy¢ wprowa-
dzenie wymogu opracowywania strategii
dla komérki audytu w jednostce. Utrzy-
manie tych zapiséw w ostatecznym tekscie
bedzie oznacza¢ —w warunkach polskiego
sektora finanséw publicznych — obowig-
zek tworzenia dokumentu nieistotnego
zpunktu widzenia jego tresci i znaczenia.
Moze to budzi¢ obawy dotyczace odbioru
przedmiotu prac audytu wéréd zaréwno
kierownictwa jednostki, jak i pozosta-
tych komérek organizacyjnych czy pra-
cownikéw jednostki. Wobec brakéw ka-
drowych w komérce audytu, zajmowanie
sie przez nig dokumentacja majaca na celu
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jedynie zado$¢uczynienie wymaganiom
standardéw moze by¢ traktowane jako nie-
dostosowanie do rzeczywisto$ci.
Kwestia budzaca jednak najwieksze
obawy to, proponowana jako obowiaz-
kowa, akceptacja audytora dla planéw na-
prawczych kierownictwa. Watpliwosci
zwigzane zmozliwoscia zachowania obiek-
tywizmu przez audytora przedstawiono
wyzej, ale warto je powtdrzyc¢ jako bar-
dzo powazne zagrozenie dla idei audytu
w ogdle. Problem pojawi sie, gdy po zre-
alizowanym juzzadaniu audytowym beda
funkcjonowa¢ plany naprawcze zaakcep-
towane uprzednio przez audytora i nadej-
dzie potrzeba przeprowadzenia nowego
zadania w tym samym obszarze. Jezeli
nowe standardy zostana ogloszone zgod-
nie z harmonogramem pod koniec roku
2023, to obawy tu przedstawione moga
realnie zaistnie¢ najwczes$niej w 2026 r.
po tym jak zostang juz zakoficzone zada-
nia prowadzone zgodnie z nowymi wy-
mogami (beda podejmowane w 2025 r.).
Perspektywa ta moze wiec wydawac sie
jeszcze nieco odlegla, nie nalezy jednak
jej ulega¢, zagrozenie dla obiektywizmu
audytu, jezeli ostateczny tekst nie zostanie
w tym zakresie zmieniony, jest powazne.
Podsumowujac podjete rozwazania
i probujac wywazy¢ potencjalne skutki
nowych standardéw dla sektora finanséw
publicznych warto wskaza¢, ze podjeta
przez I1A Global préba dostosowania wy-
magan stawianych audytorom do zmienia-
jacego sie otoczenia organizacyjnego zashu-
guje na ocene pozytywng. Ta pozytywna

45 Zob. wskazéwki dotyczace wdrozenia Standardu nr 12.2 Pomiar wynikéw dziatalnosci.

-563 -

Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2023 57



kontrola i audyt

Cezary Ogobrek

ocena nie umniejsza jednak znaczenia
przedstawionych wyzej obaw. Odnowie-
nie standardéw audytu w praktyce utrud-
niaja takie czynniki, jak zloZonos¢ same;
problematyki, wymdg zachowania sp6jno-
$ci standardéw dla audytoréw sektoréw
publicznego i komercyjnego czy dazenie
douwzglednienia oczekiwar interesariuszy
audytu, ktérzy —jako reprezentujacy rézne
perspektywy —moga prezentowac niemoz-
liwe do pogodzenia wymagania. Z punktu
widzenia polskiego sektora finanséw pu-
blicznych oméwiony w artykule projekt

nalezy okresli¢ jako zmiane wyczekiwang,
ktérej ogdlny bilans powinien prezentowac
sie pozytywnie, nawet po uwzglednieniu
przedstawionych obaw wynikajacych z za-
grozen dostrzeganych w tresci projektu.

CEZARY OGOREK

audytor wewnetrzny,

szef Zespotu Audytu Wewnetrznego
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji

Autor wyrazit w artykule wlasne poglady, a nie instytucji, z ktdrymi jest zwigzany.

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny, miedzynarodowe standardy audytu wewnetrznego, finanse

publiczne, sektor finanséw publicznych
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ABSTRACT

Draft of New Internal Auditing Standards — Potential Impact on the Public Finance
Sector

Internal auditing is a modern tool to manage an organisation, the origins of which can
be traced back to the private sector of the United States. It was a response to changing
needs and the growing organisational complexity of large corporations. These chan-
ges created a need for new services among those charged with governance (members
of governing boards and supervisory boards), consisting of examinations that would
be objective and independent of operational processes of organisations. In Poland,
internal auditing has been present in the public finance sector for over 20 years. The
notion was introduced to the legal system at the end of 1998 as one of the consequen-
ces of Poland’s accession to the European Union. Once the internal auditor profession
appeared, a need was observed to define the expected requirements as for defining
the scope of audit engagements and their conduct, as well as the requirements for per-
sons who do this job. These issues are defined in the internal auditing standards of the
Institute of Internal Auditors (ITA Global). They are uniform for the whole internal
audit profession, regardless of an organisation. The standards evolve, too, in order to en-
sure high quality services provided on their basis. In his article, the author discusses
the draft of new global internal auditing standards developed by the ITA Global, sub-
ject to international consultation in 2023. The update introduces significant changes
to the international internal auditing standards, related, among others, to the duties of
internal auditors and heads of internal audit units. The author discusses the potential
impact of the update on the public finance sector in Poland, and he indicates hopes
and fears related to the draft.

Cezary Ogorek, internal auditor, head of the Internal Audit Team at the Ministry
of the Interior and Administration

Key words: internal auditing, international internal auditing standards, public finance, public
finance sector
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Przekroczenie upowaznienia

Odpowiedzialnos¢
za zaciggniecie zobowigzania

W sektorze finanséw publicznych zobowiazanie angazujace srodki pu-
bliczne mozna zaciagna¢ tylko na podstawie upowaznienia wynikajacego
z przepiséw prawa lub zdarzefi prawnych. Jego zakres nalezy rozpatrywac
m.in. w ujeciu przedmiotowym, ktéry wyznacza wysoko$¢ wydatkéw
zaplanowanych w budzetach lub planach finansowych. Przekroczenie
tego zakresu jest dziataniem bezprawnym i podlega ocenie m.in. z punk-
tu widzenia zasad dyscypliny finanséw publicznych. Stwierdzenie na-
ruszenia wymaga jednak kazdorazowego odniesienia sie do przepiséw,
w ramach ktérych powinna by¢ prowadzona gospodarka finansowa okre-
Slonej jednostki. Regulacje w tym obszarze pozostaja niejednoznaczne,
a w doktrynie pojawiaja sie spory dotyczace wyktadni. Autorzy scharak-
teryzowali przestanki tej odpowiedzialnosci i odpowiedzieli na pytanie
0 jej dopuszczalno$¢ i granice, konfrontujac przy tym stanowiska komisji
orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

TOMASZ SOBECKI, MICHAL TREMPALA

Reguty fiskalne
zaciaggania zobowigzan

Zachowanie dyscypliny finanséw pu-
blicznych wymaga przestrzegania regul
fiskalnych dotyczacych m.in. zaciggania
zobowiazan. Wynika to z istoty prawa

publicznego, pozwalajacego na podejmo-
wanie czynnosci z zakresu gospodarki fi-
nansowej jedynie w przypadkach wyraznie
okreslonych przepisami prawa. Ustawa
o finansach publicznych (dalej takze uofp)*
ma na celu zapobiezenie nadmiernemu
obcigzeniu zobowiazaniami finansowymi
budzetéw w kolejnych latach?.

! Ustawa z 27.8.2009 (Dz.U. z 2023 r. poz. 1270, ze zm.).
2 |. Kotakowski: Zaciaganie zobowiazan wykraczajacych poza rok budzetowy (wieloletnich) a zasada roczno-
Sci budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,

»Finanse Komunalne” nr 1-2/2018, s. 52.
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Organ wykonawczy jednostki samorza-
du terytorialnego (dalej takze JST) reali-
zuje ustawowe obowiazki w porozumie-
niu z organem stanowigcym. Przystugu-
je mu pewna swoboda w dysponowaniu
$rodkami w ramach budzetu, jednak musi
przestrzegal trzech podstawowych regut:
* dziata¢ w granicach upowaznienia wy-
danego przez rade powiatu/sejmik woje-
woédztwa,

* zaciggac zobowigzania tylko na podsta-
wie prawa,

* zaciagac zobowigzania podlegajace spta-
cie w roku budzetowym.

Zaciaganie zobowiazan
w sektorze publicznym

Artykul 46 ust. 1 uofp wskazuje, ze jed-
nostki sektora finanséw publicznych
moga zacigga¢ zobowigzania wymaga-
jace sfinansowania w danym roku, do wy-
sokosci wynikajacej z planu wydatkéw
lub kosztéw jednostki. Limit, o ktérym

kontrola i audyt

stanowi norma pomniejszaja wydatki
o szczegdlnym statusie®. Konsekwencja
regulacji jest to, ze zakres przedmiotowy
upowaznienia do zaciggania zobowigzan
powinien mieé kazdorazowo pokrycie
w planie finansowym zgodnie z datg
ich powstania*.

Nie oznacza to zarazem zakazu zaciaga-
nia zobowiazan wieloletnich. Konstruk-
cja przepisu nie daje podstaw, aby wnio-
skowa¢, ze zacigganie w danym roku
budzetowym tego rodzaju zobowigzan
jest zabronione. Zreszta wprowadzanie
takiego zakazu byloby dziataniem nie-
zasadnym?®. Zawieranie uméw wielolet-
nich jest mozliwe na podstawie uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finan-
sowej (dalej takze WPF) JST. Jej ele-
mentem jest zalacznik specyfikujacy
przedsiewziecia®, ktéry zawiera limity
ustalonych zobowigzai. WPF nie moze
jednak odnosi¢ sie do tych, ktérych re-
alizacja wykracza poza samg uchwale’.

3 Do ktérych naleza wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne i Fundusz
Pracy, inne sktadki i optaty obligatoryjne oraz ptatnosci wynikajace ze zobowiazan zaciagnietych w latach
poprzednich. Dotyczy ich reguta pierwszenstwa realizacji. Nie oznacza to, ze moga by¢ one ponoszone w do-
wolnej wysokosci. Szczegdlny status wiaze sie jedynie z tym, ze w sytuacji, gdy pozostajace do dyspozycji
jednostki sektora finanséw publicznych $rodki nie wystarcza do pokrycia wszystkich wydatkéw, w pierwszej
kolejnoéci pokrywa sie wspomniane wydatki.

* Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 24.3.2011, BDF1,/4900/6/7/RN-2/11/256.

> Szerzej na ten temat por. np. Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, W. Misiag (red.), Legalis/el., Warszawa 2019.

5 Zgodnie z trescia art. 226 ust. 3 u.f.p. w zataczniku do uchwaty w sprawie WPF nalezy okresli¢ odrebnie
dla kazdego przedsiewziecia m.in. okres realizacji, taczne naktady finansowe oraz limity wydatkéw w po-
szczegolnych latach, przy czym w dalszej czesci, w ust. 4, wyjasniono, ze pod pojeciem , przedsiewziecia”
rozumie¢ nalezy wieloletnie programy, projekty lub zadania, a wiec takie, ktérych czas realizacji przekracza
jeden rok i mozna okresli¢ limity wydatkéw ustalone na poszczegdlne lata.

” Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 12.6.2017, BDF1.4800.19.2017. Komisja wskazata, ze cho¢ WPF
umozliwiajac znacznie elastyczniejsze zasady planowania budzetowego przez przesuniecie horyzontu cza-
sowego z rocznego budzetu na okres wieloletni, dotyczy¢ moze wytacznie zobowiazan w okresie, na jaki
WPF jest uchwalona. Przywotata przy tym poglad P. Walczaka, ze uchwata w sprawie WPF ma charakter
aktu normatywnego wewnetrznego, obok norm prognostycznych zawiera takze pewne elementy dyrektyw-
ne (zob. P. Walczak [w:] Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzadzania finansami lokalnymi,
Warszawa 2015, s. 3).

- 567 - Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2023 6l



kontrola i audyt

Tomasz Sobecki, Michat Trempata

Podstawg gospodarki finansowej JST
jest roczna uchwata budzetowa®. Taki plan
finansowy musi by¢ uprzednio zatwierdzo-
ny, aby mégt stac sie podstawa wykonania
okreslonych w nim zadari’. Budzet stuzy
podziatowi srodkéw publicznych, pozo-
stajacych w dyspozycji JST, nie jest na-
tomiast prawna (merytoryczng) podsta-
w3 upowaznienia do dokonania wydatku
ze srodkéw publicznych. Ta bowiem musi
okresla¢ na rzecz kogo, w jakiej wysokosci
oraz w jakim terminie moze zosta¢ doko-
nany konkretny wydatek!®.

Limit zobowigzan budzetowych

Limit wydatkéw ponoszonych w roku
budzetowym ma charakter wigzacy nie
tylko co do ustalonej w nim wartosci.
Artykut 44 ust. 1 pkt 2 i 3 uofp wska-
zuje, ze wydatki ponoszone s3 na cele
i w wysokosciach ustalonych w doku-
mentach planistycznych. Zapisanie w pla-
nie finansowym jednostki konkretne;
kwoty wydatkéw w okreslonej podziatce

8 Por. art. 211 uofp.

klasyfikacji budzetowej przesadza za-
réwno o kierunkach, jak i zakresie dzia-
alnosci rzeczowej'!.

W doktrynie mozna odnalez¢ rozbiezne
stanowiska na temat zakresu podmiotowe-
go stosowania regut okreslonych w art. 46
ust. 1 uofp. M. Bitner, E. Kowalczyk
i B. Kucia-Gusciora wskazuja, ze limit
zobowigzaf do sfinansowania w danym
roku budzetowym dotyczy wszystkich
jednostek sektora finanséw publicznych'?.
Z kolei P. Walczak twierdzi, ze nie obej-
muje on JST i samorzadowych jednostek
budzetowych, dla ktérych ustalono odreb-
ne zasady zaciagania zobowigzani'®. Nalezy
jednak podkresli¢, ze skoro prawodawca
stanowi ogdlnie o jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych, to nie wylacza zasto-
sowania tego przepisu wzgledem zadnejich
kategorii. Prowadzi to do wniosku, ze ad-
resatami s wszystkie jednostki sektora
finans6w publicznych z tym ze niektérych
znich mogg dotyczy¢ takze dodatkowe za-
sady okres$lane w odrebnych przepisach'.

 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z8.10.2013, Il GSK 914/12, Biul. NDFP 2014, nr 1, poz. 8.

= 3

Szerzej por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 17.5.2010, ZDB-4100-3-22/2009.
Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 23.1.2020, BDF1.4800.86.2019.

I~}

M. Bitner [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Komentarz, W. Misiag (red.), Warszawa 2017, s. 171; E. Kowalczyk [w:] Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, A. Mikos-Sitek, R. Bucholski (red.), 2017, Legalis/el.; A. Mierzwa [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, P. Smolen (red.), 2014, Legalis/el.

Stosownie do art. 261 uofp, kierownik samorzadowej jednostki budzetowej, w celu realizacji zadan, moze
zaciagac zobowiazania pieniezne do wysokoséci kwot wydatkéw okreslonych w zatwierdzonym planie finan-
sowym jednostki, natomiast organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego zaciagaja zobowia-
zania na podstawie postanowien uchwaty budzetowej i uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finanso-
wej, w ramach zawartych w tych aktach limitéw i upowaznien. Szerzej na ten temat P. Walczak [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadowych, P. Walczak (red.), Legalis 2017.

Tak tez P. Manczyk [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Z. Ofiarski (red.), Lex/el, 2021. Przy-
ktadowo w orzecznictwie Gtéwnej Komisji Orzekajacej wyrazono poglad, ze przepis art. 261 uofp. stanowi
wyjatek od reguty okreslonej w art. 46 ust. 1 tej ustawy. Tym samym na zasadzie wyjatkéw ograniczenie
zaciagania zobowigzan w samorzadowych jednostkach budzetowych dotyczy tez zobowiazan wynikajacych
ze stosunku pracy. Tak tez M. Stawinski, op.cit.

)
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Zobowiazania wedtug ustawy
o finansach publicznych

Ustawa o finansach publicznych nie zawie-
ra odrebnej definicji poje¢: zobowigzanie
czy zobowiazanie pieniezne. Znalazty sie
one w ustawie o rachunkowosci'>, niemniej
w rozwazanym kontekscie nie sg przydat-
ne'®. W doktrynie i judykaturze prezento-
wane jest jednolite stanowisko, ze s3 to po-
jecia nalezace pierwotnie do zakresu prawa
cywilnego, zatem w tej gatezi prawa na-
lezy poszukiwac ich znaczenia". Zgodnie
zart. 353 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 r.
—Kodeks cywilny'®, zobowiazanie jest sto-
sunkiem prawnym, w ktérym wierzyciel
moze zada¢ od dtuznika $wiadczenia,
a dtuznik ma obowiazek to $wiadczenie
spetnié. Biorac pod uwage, ze art. 46 uofp
dotyczy zaciagania zobowigzan wynika-
jacych z planu wydatkéw lub planu kosz-
téw, na zakres przedmiotowy tego prze-
pisu sktadaja sie zobowiazania polegajace
na spetnieniu przez dtuznika (w tym wy-
padku JST) $wiadczenia pienieznego. Za-
ciagniecie zobowigzania do sfinansowa-
nia to kazda czynnos¢ konwencjonalna,
ktéra kreuje stosunek prawny skutkujacy
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obowiazkiem zaplaty okreslonej kwoty
pienieznej. Taka definicja pozwala obja¢
trescia przepisu zaréwno cywilnoprawne
umowy zawierane przezjednostki sektora
finanséw publicznych, jak tezich decyzje
administracyjne, na podstawie ktérych
dokonuje sie wydatkéw z budzetu jednost-
ki'. Poza zakresem przedmiotowym po-
zostaja natomiast zobowiazania powstate
na skutek innych zdarzen (np. zwiazane
z odpowiedzialnoscia odszkodowawcza).

Warto zarazem podkresli¢ réznice po-
miedzy zacigganiem zobowigzan a doko-
nywaniem wydatkéw. Nie nalezy utoz-
samiac¢ tych poje¢?. Zaciagniecie zobo-
wigzania poprzedza dokonanie wydatku,
ajego zasady wynikaja z odrebnych prze-
piséw uofp. Uzasadnienie dokonania wy-
datku przez jednostke sektora finanséw
publicznych musi wynikna¢ z wczeséniej
istniejacego zobowigzania?!, jest zara-
zem jego spetnieniem. W. Robaczyniski
wskazuje, ze dbato$¢ o stan finanséw pu-
blicznych musi polega¢ przede wszystkim
na przestrzeganiu dyscypliny zaciggania
zobowiazaf, a nie dokonywaniu wydat-
kéw, gdy dochodzi do terminu dokonania

15 Tj. ustawie z 29.9.1994 (Dz.U. z 2023 . poz. 120, ze zm.). Patrz art. 3 pkt 20 i 27 ustawy.

&

Tak tez. T. Robaczynski, P. Gryska: Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, Legalis/

el. a takze L. Lipiec-Warzecha: Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komen-

tarz, wyd. Il, Warszawa 2012, Lex/el.

17 Por. np. W. Misiag op.cit. Zob. np. orzeczenia Gtéwnej Komisji Orzekajacej: z 23.10.2008, DF/
GKO/4900/52/51/08/2018 czy z 15.10.2012, BDF1,/4900,/69/69/12/2054.

18 Dz.U.z2022r. poz. 1360, ze zm.

19 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 22.1.2018, BDF1.4800.70.2017. Szerzej na ten temat tak-
ze P. Manczyk, op.cit.

2 Por. np. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 23.5.2014, RKO-522,/13/14. Wskazano w nim, ze do-
konanie wydatku to rozchdd z kasy lub rachunku bankowego, a wiec rzeczywisty wyptyw $rodkéw z jednostki.

2l Wynika to z art. 44 ust. 3 pkt 3 uofp, zgodnie z ktérym wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w wyso-

kosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnietych zobowiazan. Szerzej na ten temat: W. Robaczyn-

ski [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych. Komentarz, W. Misiag (red.), Wyd. 3, Warszawa 2019, Legalis/el.
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wydatku jest juz bowiem za p6zno na re-
akcje, nieprawidlowo zaciagniete zobo-
wigzania maja za$ w zasadzie takie same
skutki finansowe dla publicznego dtuznika,
jak zobowigzania zaciagniete prawidlowo??.

Upowaznienie
do zaciagania zobowiazan
Przez upowaznienie do dokonania okre-
$lonej czynnosci w sferze dysponowania
srodkami publicznymi nalezy rozumie¢
kompetencje, wynikajaca z przepiséw
prawa lub zdarzef prawnych, do dokona-
nia wydatku lub zaciggniecia zobowigzania
angazujacego te srodki’®. Upowaznienie
nie moze by¢ jednak udzielone post factum,
dorozumianie czy tez dopiero planowane.
Musi zarazem wynika¢ z planu finansowe-
go, okresla¢ przeznaczenie (cel), wysokoé¢
srodkéw wynikajaca z ustalonych planéw
finansowych i wielkosci okreslone w od-
powiednich podziatkach klasyfikacji bu-
dzetowej oraz termin, do ktérego mozna
je rozdysponowacé?*. W przeciwnym razie
$wiadczenia wynikajacego zzobowiazania
nie mozna byloby odnie$¢ do jakiegokol-
wiek aktu prawnego okreslajacego jego
zakres i tym samym nie byloby mozliwe
uznanie, ze takie zobowiazanie zostato za-
ciagniete z przekroczeniem zakresu upo-
waznienia®.

Zakres przedmiotowy art. 46 uofp jest
okreslony réwniez za pomoca kryterium

o

2 |bid.

czasowego. Zobowiazania do sfinansowa-
nia w danym roku stanowia wszystkie zo-
bowigzania pieniezne, ktére powinny by¢
wnim uregulowane, bez wzgledu na termin
ich zaciagniecia. Nie obejmuje on zatem
zobowiazan, ktére zaciggane s3 w danym
roku, ale termin ich zaptaty przypada do-
piero za rok lub latach kolejnych?.

Przekroczenie
zakresu upowaznienia
Ochrona tadu finanséw publicznych

Przekroczenie upowaznienia do dokony-
wania okreslonych czynnosci w obszarze
finanséw publicznych moze by¢ podstawa
odpowiedzialnosci karnej lub karno-skar-
bowej, cywilnej, stuzbowej, politycznej,
ale przede wszystkim odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Jesli chodzi o te ostatnig, trzeba
rozwazac ja w dwdch ujeciach: przedmio-
towym, w ktérym zakres upowaznienia
stanowi podstawe dokonywania wydat-
kéw i zaciggania zobowiazati ze Srodkéw
publicznych oraz w ujeciu podmiotowym,
ktérego zakres upowaznienia (powierzenia
wykonywania okreslonych obowiazkéw
w odniesieniu do §rodkéw publicznych)
stanowi podstawe odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych przez pracownikéw jednostki?’.

Zgodnie zart. 15 ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw

2 L. Lipiec-Warzecha [w:] Petnomocnictwa i upowaznienia w sektorze publicznym, B. Jakacka-Sitek (red.),

Warszawa 2016, s. 23.

* Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 18.6.2001, DF/GKO/Odw.62/83-84/01.
% Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 18.7.2016, BDF1.4800.29.2016.

% P Manczyk, op.cit., A. Mikos-Sitek, op.cit.
7 Por. L. Lipiec-Warzecha, op.cit., s. 24.

o
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publicznych?® (dalej takze uondfp), zacia-
gniecie zobowigzania z przekroczeniem
zakresu upowaznienia jest karalne. Nie
ma tu znaczenia, czy zobowigzanie spo-
wodowato uszczerbek w finansach pu-
blicznych. Karalne jest samo naruszenie
prawa, a nie skutek materialny. Dobrem
chronionym w przepisach regulujacych
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych jest przede
wszystkim fad prawny systemu finanséw
publicznych?. Ewentualne skutki eko-
nomiczne naruszen stanowig kryterium
oceny szkodliwo$ci czynu.

Wszystkie naruszenia dyscypliny finan-
séw publicznych zostaty przez ustawodaw-
ce uznane za szkodliwe dla tadu prawne-
go®. Z tych tez wzgledéw szkodliwos¢
dla finanséw publicznych moze przejawia¢
sie w naruszaniu procedur wydatkowania
srodkéw publicznych. Odniesienie jej wy-
tacznie do finansowego wymiaru czynu by-
toby btedem?'. Szkodliwo$¢ jest pojeciem
szerszym, w ktérym obok szkody w rozu-
mieniu materialnym bierze sie pod uwage
wage naruszonych obowiazkéw, sposéb
i okoliczno$ci naruszenia®?. Warunkiem
stwierdzenia deliktéw nie jest jedynie
wymierna szkoda dla budzetu.
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Lekcewazenie norm okre$lajacych spo-
s6b dziatania wtadzy publicznej prowadzi
do podwazenia zaufania obywateli do pan-
stwa i samorzadu — takie czyny w samym
zatozeniu sa skierowane przeciw istnieja-
cemu porzadkowi spofecznemu i zasadom
konstytucyjnym regulujacym kompetencje
podmiotéw publicznych®. Niewatpliwie
nalezy zgodzi¢ sie z teza, ze naruszenie
okreslone wart. 15 uondfp jest szkodliwe
dlatadu finanséw publicznych ze wzgledu
na naruszenie zasady planowosci jako jed-
nej z podstawowych rzadzacych finansa-
mi publicznymi®*. Nie oznacza to jednak,
ze w tych sytuacjach nie mozna powo-
tywac sie na art. 28 ust. 1 uondfp wyta-
czajacy dochodzenie odpowiedzialnosci
w przypadku znikomego stopnia szko-
dliwosci naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych®.

Powstanie odpowiedzialnosci

Do przypisania odpowiedzialno$ci na pod-
stawie art. 15 uondfp konieczne jest za-
istnienie przestanki podmiotowej — osoba
zaciagajaca zobowigzanie jest do tego upo-
wazniona oraz przedmiotowej —zobowig-
zanie zostalo zaciggniete z przekrocze-
niem zakresu upowaznienia®®. Ponadto

28 Tj. ustawy z 17.12.2004 (Dz.U. 2 2021 r. poz. 289, ze zm.).
2 Szerzej na ten temat m.in. Odpowiedzialnos$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz,

A. Koécinska-Paszkowska (red.), LEX/el.

30 Por. np. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 19.11.2012, RKO.5011.167.2012.

31 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 9.11.2017, BDF1.4800.39.2017.

32 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 23.1.2020, BDF1.4800.89.2019.

3 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 15.5.2017, BDF1.4800.16.2017.

3 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej Orzeczenie z 17.9.2018, BDF1.4800.59.2018. Zob. tez orze-
czenie Regionalnej Komisji Rozstrzygajacej z 4.2.2016, RIO/KO/4111/45/2015.

3 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 14.12.2015, BDF1.4800.139.2015.

% Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 25.9.2006, DF/GKO-4900-48/61/RN-25,/06/1364, Biul.

NDFP 20086, nr 4, poz. 13.
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niezbedne jest skonkretyzowane ustalenie,
wskutek jakiego zachowania do tego do-
szfo, co jest zresztg uprzednim obowiaz-
kiem rzecznika dyscypliny finanséw pu-
blicznych?¥. Znamiona deliktu zwiazanego
z przekroczeniem upowaznienia wypet-
niaja rézne zachowania w tym np.:

* zaciagniecie zobowigzania (dokonanie
zakupu, zawarcie umowy na Swiadczenie
ustug) nieznajdujacego pokrycia w limicie
wydatkéw ustalonym na to zadanie w ra-
mach dziatu klasyfikacji budzetowe;j;

* niesplacenie w rachunku biezagcym kre-
dytu wedtug stanu na koniec roku, zacia-
gnietego na pokrycie przejsciowego defi-
cytu budzetowego®’;

* zawarcie przezjednostke samorzadu te-
rytorialnego umowy ze sp6tka, na mocy
ktérej zobowigzuje sie ona do zrestruktu-
ryzowania zadtuzenia jednostki przez przy-
jecie obowiazku splaty dtugu, bez wpro-
wadzenia srodkéw, z ktérych dokonano
zaptaty (od spétki) do budzetu jednostki®?;

* zawarcie umowy z bankiem prowadza-
cym obstuge budzetu zsaldem debetowym
przekraczajacym upowaznienie wynika-
jace z uchwaty budzetowe;j;

* przesuniecie pierwotnych terminéw
platnosci (wynikajacych z faktur) pro-
wadzace w efekcie do obcigzenia budze-
tu roku nastepnego*'.

Uzycie liczby pojedynczej (zobowiaza-
nie) wskazuje na koniecznos¢ okreslenia
kazdorazowo wszystkich przypadkéw za-
ciagniecia zobowiazan z przekroczeniem
zakresu upowaznienia i w stosunku do kaz-
dego znich zbadanie okolicznosci oraz usta-
lenie winy*?. Nie ma przy tym znaczenia,
czy zaciggniete zobowigzanie jest wyma-
galne, czy tez stanie sic wymagalne w przy-
sztosci®®. Odpowiedzialno$¢ wiaze sie
zmomentem powstania zobowigzania*,
a nie z datg jego wymagalnosci. Nawet
wtedy, gdy zobowigzanie przestanie istnie¢
przed uptywem terminu wymagalnosci,
wcigzkonkretna osoba jest odpowiedzialna

37 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 21.1.2010, BDF1,/4900/75/76/RN-14,/09/2739.

Analiza orzeczen dot. art. 15 uondfp znajdujacych sie w bazach informacji prawnej (wedtug stanu na 2.10.2023

— LEX — 146 orzeczen, Legalis — 49) wykazata, ze przekroczenie zakresu upowaznienia do zaciggania zo-

bowiazan jednostki wynikajacego z granicy planu finansowego jest najczesciej spotykanym deliktem.

Na temat konstrukcji tego przewinienia por. np. orzeczenia Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 14.5.2018,

BDF1.4800.89.2016 czy z 17.9.2018, BDF1.4800.59.2018 lub Regionalnej Komisji Orzekajacej z 4.2.2016,

RIO/KO/4111/45/2015.

Por. wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach nr WK.60.21.2021 z 22.7.2021

<https://bip.kielce.rio.gov.pl/temp/zdjecia_art/3706/%C5%81ag%C3%B3w_21_2021_D.pdf>.

Por. wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21.3.2018, V SA/Wa 940/17, Legalis

nr 1838780.

41 bid.

42 L. Lipiec-Warzecha: Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, wyd. |l
Warszawa 2012, Lex/el.

* Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 12.7.2021, BDF1.4800.8.2021.

* Momentem naruszenia dyscypliny finanséw publicznych z art. 15 jest moment zaciagniecia zobowigzania
z przekroczeniem zakresu upowaznienia. Zaciagniecie zobowiazania nastepuje w momencie ztozenia sto-
sownych oswiadczen woli przez strony stosunku prawnego. Zobowiazanie tworzy sie juz w chwili podpisania
umowy, a nie w chwili rozpoczecia realizacji wynikajacych z umowy $wiadczen. Por. wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 3.12.2010, V SA/Wa 1566/10, a takze np. orzeczenie Gtéwnej
Komisji Orzekajacej z 8.11.2010, DF1,/4900/88,/99/10/2396.
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za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych*. W konsekwencji nie mozna
zatem unikna¢ odpowiedzialnosci, dyspo-
nujac stosownym upowaznieniem dopiero
w momencie, gdy zobowigzanie stanie sie
wymagalne?®.

Powstanie zobowigzania, jak wskaza-
no wczesniej, moze wynikac z czynno-
$ci prawnej, z ustawy, z orzeczenia sadu
lub z decyzji organu administracji. Od-
powiedzialno$¢ z art. 15 ust. 1 uondfp
dotyczy wylacznie sytuacji zaciggniecia
zobowigzania, a wiec czynno$ci prawnej
dokonanej przez strone stosunku zobo-
wigzaniowego. Przestanek tego dzialania
nie wypelnia powstanie stosunku praw-
nego zinnego zrédla (np. zdarzenia rodza-
cego odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg
po stronie jednostki sektora finanséw pu-
blicznych). W literaturze wyraznie pod-
kresla sie ograniczenie mozliwosci uka-
rania za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych z tego tytulu jedynie do po-
wstania zobowigzan na skutek ztozenia
o$wiadczen woli przez osobe powotana
do reprezentacji jednostki na zewnatrz*.

Zakres podmiotowy naruszenia

Strone podmiotowa naruszenia dyscypli-
ny okreslonego w art. 15 ust. 1 uondfp
nalezy rozpatrywac w $wietle regulacji
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art. 4. Wskazuje on, ze popelnic¢ je moze
osoba, ktéra posiada kompetencje do za-
ciggania zobowiazaf, czyli kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych.
Zakres podmiotowy upowaznienia wy-
znacza réwniez ogélna norma kompeten-
cyjnazart. 53 ust. 1 uofp, zgodnie z ktéra
kierownik jednostki sektora finanséw pu-
blicznych odpowiada za catos¢ gospodarki
finansowej. Jego uprawnienia do zaciagania
zobowigzan wynikajg przede wszystkim
z przepiséw ustawowych i aktéw wyko-
nawczych, z aktéw prawa wewnetrznego
lub z pelnomocnictw udzielonych na pod-
stawie Kodeksu cywilnego*®.

Nalezy podzieli¢ utrwalony juz w orzecz-
nictwie poglad*, ze osoby na stanowiskach
kierowniczych odpowiedzialne za gospo-
darke finansowa powinny same wykazy-
wac niezbedng wiedze i orientacje prawna
w podstawowych uregulowaniach praw-
nych, ktére wiagza sie z funkcjonowaniem
kierowanej przez nie jednostki. Dotyczy
to zwlaszcza przepiséw, na podstawie kté-
rych dokonywane sa wydatki publiczne®.
Ponadto osoba petnigca funkcje kierownicza
w jednostce sektora finanséw publicznych
jest zobligowana do szczegdlnej starannosci®'.

Inne osoby (pracownicy jednostki, pet-
nomocnicy) moga ponosi¢ odpowiedzial-
nos$¢ wylacznie za czynnosci, ktére zostaly

4 Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 25.3.2013 (ZDB-4100-3/2013), Legalis nr 1350380.
4 Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 13.11.2012, DFP-RKO-540-15/13/12. Tak tez T. Roba-
czynski, P. Gryska: Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, Legalis/el.

47

T. Robaczynski, P. Gryska, op.cit.

8 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 6.6.2002, DF/GKO/Odw.12/14,/2002.

49

Wa 1730/04, LEX 831416.

o

Woyrazony chociazby w wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8.2.2005, Il SA/

0 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 12.7.2021, BDF1.4800.8.2021.

31 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 2.1.2020, BDF1.4800.89.2019.
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im w sposéb skuteczny powierzone®?.
Tylko w wyraznie przekazanych i przy-
jetych przez pracownika sprawach moga
by¢ oni ukarani na podstawie uodfp®?.
Zgodnie zart. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy odpo-
wiedzialnosci podlegaja osoby, ktérym po-
wierzono okreslone obowigzki w zakresie
gospodarki finansowej jednostki. W kon-
sekwenciji bez stosownego powierzenia,
wynikajacego badz wprost z przepiséw
prawa badz odrebnego imiennego upo-
waznienia albo wskazania w regulaminie
organizacyjnym jednostki, nie jest mozli-
we przekroczenie zakresu upowaznienia
do zaciagania zobowigzan angazujacych
srodki publiczne, nawet jezeli juz do nich
doszto™.

Prawnofinansowego upowaznienia do za-
ciggania zobowigzaf nie nalezy utozsa-
miac z prawem reprezentowania jednostki
w stosunkach z osobami trzecimi, wynika-
jacym z regulacji cywilnych®. O ile osoba
zaciggajaca zobowiazania w imieniu jed-
nostki sektora finanséw publicznych po-
winna by¢ upowazniona do jej reprezen-
towania, o tyle reprezentujaca jednostke

nie zawsze musi posiada¢ upowaznienie
do zaciggania konkretnych zobowiazan
czy dokonywania okreslonych wydatkéw?.
Konsekwencje dzialania bez umocowa-
nia okreslaja przepisy Kodeksu cywilnego.
W zaleznosci od sytuacji moze chodzic¢
o bezskuteczno$¢ lub niewazno$¢ czyn-
noSci prawnej. Zazwyczaj nie dochodzi
woéwezas do skutecznego zaciagniecia zo-
bowiazania ze wzgledu na sankcje niewaz-
nosci czynno$ci prawnej. To za$ powoduje,
ze nie mozna ich rozpatrywac z punktu
widzenia odpowiedzialnosci okreslonej
w art. 15 uondfp.

Zawinione
przekroczenie upowaznienia

Zgodnie z art. 19 ust. 2 uondfp odpo-
wiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych ponosi osoba, kt6-
rej mozna przypisa¢ wine w czasie popet-
nienia naruszenia. Ma to miejsce wéwczas,
gdy nie dala ona postuchu normie praw-
nej, majac mozliwo$¢ zachowania zgod-
nego z prawem®’. Konstrukcja ta opiera
sie na koncepcji zindywidualizowanej

2 Warunkiem odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez pracownika (lub petno-
mocnika) JSFP jest to, aby do powierzenia obowiazkéw doszto w sposoéb skuteczny, tj. spetniajacy tacznie
wszystkie warunki okre$lone w przepisach ustawy. Niespetnienie cho¢by jednej z przestanek, np. nie dos¢
precyzyjne okreslenie powierzanych obowiazkéw, niedochowanie ustawowo wymaganej formy lub nieprzy-
jecie obowiazkdéw przez pracownika jednostki oznacza, ze nie doszto do skutecznego powierzenia obowiaz-
kéw, co powoduje brak podmiotowej zdolnosci do ponoszenia odpowiedzialno$ci.

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 14.3.2011, BDF1,/4900/4/4-5/11/163.

L. Lipiec-Warzecha, op.cit.

Odmienne znaczenie ma upowaznienie do sktadania o$wiadczen woli w imieniu jednostki sektora finanséw
publicznych w rozumieniu prawa cywilnego (prawo do reprezentowania), a inne upowaznienie do zaciagania
w jej imieniu zobowiagzan (prawo do dysponowania majatkiem).

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 22.6.2006, DF/GKO-4900-43/56,/06/1249). Osoba zacia-
gajaca zobowiazania w imieniu jednostki sektora finanséw publicznych, ktéra nie ma prawa reprezentowania
jednostki, nie moze odpowiadac¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, gdyz te odpowiedzialno$¢
ponosi¢ moga tylko osoby upowaznione do dysponowania $rodkami finansowymi jednostki i reprezentowa-
nia jej w stosunkach zewnetrznych.

7 Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 3.9.2021, RIO/KO/4111/14/2021.
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staranno$ci (ostrozno$ci) wymaganej
od 0s6b wykonujacych obowiazki w za-
kresie gospodarki finansowej jednostki.
Jak wczesniej wskazano, obowiazek ostroz-
nosci musi by¢ rozpatrywany z punktu wi-
dzenia obowiazkéw zwiazanych z okre-
Slonym stanowiskiem czy wykonywang
funkcja®®.

Odpowiedzialnosci nie wylacza niedo-
bér srodkéw finansowych i ich stosunku
do faktycznych potrzeb jednostki®. Obo-
wigzkiem kierownika jest podejmowanie
dziatan, ktére dostosowywalyby zaciagnie-
te zobowigzania do mozliwoéci jednostki
wynikajacych zjej budzetu®. W mysl ogdl-
nych zalozen ten za$ powinien uwzglednia¢
jej realne zdolnosci finansowe®!. Zaplano-
wanie zbyt matych wydatkéw na pokry-
cie zobowigzan nie upowaznia kierownika
jednostki do dziatafi niezgodnych z zasada-
mi wykonywania budzetu®?. Zaciggniecie
zobowiazania w sytuacji braku w planie
finansowym wystarczajacych §rodkéw
nalezy uznac za zawinione, gdy sprawca
mégl uniknaé naruszenia dyscypliny fi-
nanséw publicznych prawidtowo stosu-
jac przepisy uofp, na biezaco analizujac
plan finansowy, ktéry powinien wskazaé

kontrola i audyt

mu na konieczno$¢ dokonania odpowied-
nich zmian w poszczegdlnych podziatkach
klasyfikacji budzetowe;.

Nastepcza zmiana planu finansowego

Dla bezprawnosci zaciggniecia zobowia-
zania bez znaczenia jest nastepcza zmiana
planu finansowego, uwzgledniajaca do-
konane juz wydatki. Wyrazenie zgody
na zmiany w dokumentach planistycz-
nych post factum jest wylacznie wyrazem
dostosowania dokumentacji do rzeczywi-
stego stanu. Warto przy tym nadmienic,
ze ustawodawca jednoznacznie wymaga,
aby przed zaciagnieciem zobowigzania
i przed dokonaniem wydatku zostaty za-
planowane okreslone srodki w budze-
cie. Odwrdcenie tej kolejnosci prowadzi
do sytuacji, w ktérej organ uprawniony
do ustalania budzetu zostaje faktycznie
pozbawiony swoich kompetencji. Pogla-
dy te podzielita Gtéwna Komisja Orze-
kajaca®, ktéra jednoznacznie wskazata,
ze zaplanowanie Srodkéw juz po zacia-
gnieciu zobowiazania, ktére nastapito
z chwilg zawarcia umowy, nie uzasad-
nia i nie uprawnia oséb reprezentujacych
jednostke sektora finanséw publicznych

8 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 24.6.2002, DF/GKO/Odw.46,/62,/2002 lub z 1.3.2004, DF/

GKO/Odw.127/163/2003.

% Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 26.1.2006, DF/GKO,/Odw.92/121,/2005/936.

% Gtéwna Komisja Orzekajaca wskazuje, ze obowiazek podjecia takich czynno$ci wynika zaréwno z ogélnych
zasad wykonywania budzetu, jak i z odpowiedzialnosci kierownika jednostki za cato$¢ jej gospodarki finan-
sowej. Por. np. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 13.1.2003, DF/GKO,/Odw.100/131132/2002.
Ne ten temat por. np. uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z9.3.2011, 33/2011,
LEX nr 1725650.

52 Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 21.11.2005, DF/GKO/Odw.53/69-70,/2005/462. Takze zda-
niem Naczelnego Sadu Administracyjnego zaplanowanie zbyt matych wydatkéw nie upowaznia do naru-
szenia planu finansowego jednostki. Nalezy w takim wypadku podja¢ dziatania zmierzajace do stosownego
przeniesienia i dopiero przy odpowiedniej zmianie planu finansowego mozna zaciaga¢ zobowiazania wyzsze
niz pierwotnie planowano. Por. wyrok NSA z 12.6.2003, Ill SA 305/01, Legalis.

% Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 24.3.2011, BDF1,/4900/6/7/RN-2/11/256.

6
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do uprzedniego zaciggania zobowiazan
pienieznych ponad ustalony plan. Dlabez-
prawno$ci zaciagniecia zobowiazania,
bezznaczenia jest nastepcza zmiana planu
finansowego, uwzgledniajaca dokonane
juz wydatki.

[stota sporzadzenia planu finansowego

jest jego odzwierciedlenie w formie umoz-
liwiajacej zapoznanie sie z nim, aby zgodnie
z zasadami okre§lonymi w ustawie o fi-
nansach publicznych mdgt stanowi¢ pod-
stawe gospodarki finansowej jednostki®*.
Forma pisemna obowiazuje na kazdym
etapie przygotowania i zatwierdzania planu
finansowego. Wynika to z samej wyktadni
jezykowej przepiséw dotyczacych budze-
tui planéw finansowych, w ktérych usta-
wodawca postuguje sie takimi okreslenia-
mi, jak ,wysokos¢ wydatkéw okreslonych
w planie finansowym” czy ,ujete w planach

finansowych kwoty wydatkéw

”65

Gdyby celem ustawodawcy byto do-

puszczenie innego rozwigzania, wyraznie
by je wskazal. Ponadto planowanie i doko-
nywanie zmian planu finansowego w for-
mie pisemnej ma réwniez fundamentalne
znaczenie dowodowe (w kazdej jednostce
dokumentuje sie w szczegdlnosci czyn-
nosci wywolujace wazkie skutki prawne)
ijest zgodne z ogdlna i nieckwestionowang
zasada pisemnosci obowiazujaca w calej
administracji publiczne;j.

64
65
66
67
68
69

Podsumowanie

Orzecznictwo komisji orzekajacych w spra-
wach naruszenia art. 15 uondfp odnosi
sie do zasady wywiedzionej z art. 7 Kon-
stytucji RP%®, zgodnie z ktérg dozwolone
jest tylko to, na co przepis zezwala, co za$
nie jest prawnie dozwolone, jest zabronio-
ne®’. Zaciagniecie zobowiazania powyzej
limitéw okreslonych w planie finansowym
stanowi przekroczenie zakresu upowaz-
nienia, jest dziataniem bezprawnym i skut-
kuje naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych®.

Zasady prawidlowego gospodarowania
$rodkami publicznymi okreslaja, ze bu-
dzetowy plan wydatkéw jednostki sek-
tora finanséw publicznych stanowi nie-
przekraczalny limit i moze ona zaciggac
zobowigzania jedynie do wysokos$ci kwot,
jakie zostang jej przyznane w tym planie.
W swietle tez z orzecznictwa komisji orze-
kajacych plan finansowy wydatkéw jed-
nostki jest nie tylko limitem wydatkéw
na dany rok, lecz takze limitem zobowia-
zafi, w granicach ktérego dopuszcza sie
ich zacigganie®. Taka regulacja ma za-
bezpiecza¢ poszczegdlne jednostki i caly
sektor finanséw publicznych przed nie-
oczekiwanymi stanami nieréwnowagi’’.
Uondfp jest aktem chronigcym budzet
przed nieodpowiednimi, niezgodnymi
z prawem dziataniami jednostek sektora.

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacejz 11.1.2018, BDF1.4800.120.2015.
Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 23.1.2020, BDF1.4800.86.2019.

Tj. ustawy z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 22.1.2004, BDF/GKO/Odw.83)111,/2003.

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 47.2019, BDF1.4800.42.2019.

Por. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 11.6.2001, BDF/GKO/Odw.54/72/RN-17/2001 czy
Regionalnej Komisji Orzekajacej z 25.3.2013, ZDB-4100-3/2013.

G. Gotebiowski (red.), Warszawa 2014, art. 46.

70 KONTROLA PANSTWOWA

70 K. Kleszczewski [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, H. Dzwonkowski,

- 576 -



Odpowiedzialno$¢ za zaciagniecie zobowiazania

Warto przy tym podkredli¢, ze planowanie
izaciagganie zobowigzan przez JST jest nie-
zwykle istotne, cho¢by dlatego, ze ich dtug
jest elementem panistwowego dtugu pu-
blicznego.

Ztamanie reguly, zgodnie z ktérg wydat-
kowanie §rodkéw publicznych lub zacia-
ganie angazujacych je zobowiazan moze
nastapic jedynie na podstawie waznego upo-
waznienia i wylacznie w jego granicach,
stanowi czyn naruszajacy dyscypline fi-
nanséw publicznych, niezaleznie od tego,
czy dziatanie to bylo racjonalnie uzasadnio-
ne. Cho¢ nieprawidlowosci te maja charak-
ter formalny, s3 jednoznacznym narusze-
niem zasad gospodarowania publicznymi
srodkami pienieznymi. Swiadcza o niedo-
chowaniu staranno$ci wymaganej od oséb
petnigcych kierownicze funkcje w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych.
Organ wykonawczy JST ma obowiazek re-
alizacji uchwalonego budzetu, odpowie-
dzialny jest zarazem za cato$¢ gospodarki
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finansowej. Przekroczenie limitéw ustalo-
nych w uchwale budzetowej oznacza prze-
kroczenie zakresu prawnofinansowego upo-
waznienia do zaciggania zobowiazafi anga-
zujacych $rodki publiczne. Ustawodawca
zdecydowal bowiem o ochronie prawnej
dokumentéw planistycznych zatwierdzo-
nych w ramach procedur. Uwzglednianie
normatywnie okreSlonych zasad i trybu
zaciagania zobowiazafi ma przy tym cha-
rakter obligatoryjny.
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ABSTRACT

Responsibility for Liabilities Incurred — Exceeded Authorisation

Appropriate processes related to incurring liabilities are extremely important from
the perspective of financial management rules. In the public finance sector, liabilities
concerning public funds can be incurred only on the basis of an authorisation based on
the legal regulations or legal events. Its scope has to be considered, among others, in
subject matter terms, which — according to the regulations — sets the limit for expen-
diture planned in budgets or financial plans. Exceeding of this scope is illegal and is
assessed, among others, from the perspective of the public finance discipline. A rela-
ted breach calls for, every time, reference to the regulations that govern the financial
management of a given unit. Regulations in the area are ambiguous, and there are
disputes in the doctrine as for their interpretation. The authors of the article aim at
characterising the reasoning behind this responsibility and at answering the question
about its acceptability and limits, at the same time confronting the stances of com-
missions that make judgements as for public finance discipline breaches.
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Michat Trempata, senior pubic audit expert, Regional Branch of NIK in Bydgoszcz,
WSN Merito University, Bydgoszcz, ORCID: 0009-0006-3980-0197

Key words: public funds management, monetary liabilities, authorisation to manage public
funds, public finance discipline

72  KONTROLA PANSTWOWA - 578 -



\
’\

DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027,/2023.1.30

kontrola i audyt

Qb

Obywatele bez ochrony e,,, ot

&’/\/M

Przestepstwa internetowe
— zapobieganie i zwalczanie

DANIEL MICHALECKI

Drzigki wielu zaletom — tatwosci komunikaciji, szybkosci i wygodzie zakupdw, dostepowi
do administracji publicznej czy bankowosci elektronicznej — Internet stat sie waznym
elementem naszego zycia. Jest on jednak réwniez polem dziatalnosci przestepcow, kté-
rych ofiarami sq nie tylko instytucje, ale i obywatele. Ze wzgledu na rosngca skale
tego zjawiska Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita, czy w latach 2019-2021 paristwo
prowadzito skuteczne dziatania pozwalajgce zidentyfikowaé, zapobiegaé oraz ogra-
niczacé skutki przestepstw internetowych'. Przedmiotem kontroli byty te wymierzone
w indywidualnych uzytkownikéw Internetu, niosqce dla nich ryzyko strat finansowych.
Sprawdzono cztery podmioty: Ministra Cyfryzacji (dalej Minister), Petnomocnika
Rzqdu ds. Cyberbezpieczeristwa (dalej Petnomocnik Rzqdu), Komende Gtéwna Policji
(KGP) oraz Naukowq i Akademickq Sie¢ Komputerowq — Paristwowy Instytut Badaw-
czy (NASK). Ustalenia NIK wskazujq, ze skoncentrowaty sig one na ochronie instytucji
i systeméw kluczowych dla funkcjonowania kraju. Jednoczesnie pomijaly obywateli,
ktérzy w okresie wzmozonej dzialalnosci cyberprzestepcow byli zdani tylko na siebie.

Woprowadzenie

Sie¢ internetowa stala sie nieodtaczng cze-
$cig zycia prywatnego i zawodowego wielu
Polakéw — wedlug badania CBOS prze-
prowadzonego w 2022 r.? regularng obec-
nos¢ online deklaruje ponad trzy czwarte
dorostych. W ciagu dwdéch lat, na ktére
przypadta epidemia koronawirusa odsetek

internautéw wzrést o dziewie¢ punktéw
procentowych. Niemal dwie trzecie Pola-
kéw twierdzi, ze kupito co$ przez Internet.
Wozrosta takze popularno$¢ sprzedawania
rzeczy w ten sposob. Z kolei badanie opi-
nii publicznej przeprowadzone na zlecenie
NIK wykazato, ze 71% ankietowanych ko-
rzystalo z ustug e-administracji®.

! Artykut opracowano na podstawie Informacji z kontroli NIK: Dziatania paristwa w zakresie zapobiega-
nia i zwalczania skutkéw wybranych przestepstw internetowych, w tym kradziezy tozsamosci, nr. ewid.

125/2022/P/21/042/KPB.

2 CBOS, Korzystanie z Internetu w 2022 r., komunikat z badan nr 77,/2022: <https://www.cbos.pl/SPISKOM.

POL/2022/K_077_22.PDF>.
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Lawinowo rosnaca liczba atakéw haker-
skich, kradziezy tozsamosci, phishingu*
Czy szantazu opartego na oprogramowaniu
ransomware® sprawia, ze kwestia cyber-
zagrozen i cyberbezpieczerfistwa stata sie
problemem spotecznym. Z tego powodu
NIK skoncentrowata sie na przestepstwach
wymierzonych w indywidualnych uzyt-
kownikéw Internetu®, zwigzanych z ryzy-
kiem utraty przeznich srodkéw finanso-
wych (nie zajmowala sie zatem pedofilia
czy tzw. mow3 nienawisci, ale przestep-
stwami polegajacymi najczesciej na oszu-
stwie lub szantazu).

Dostrzezenie problemu

Podmioty objete kontrolg dostrzegaly pro-
blem narastajacej fali przestepczosci in-
ternetowej. Analizy prowadzone zaréwno
przez Policje, NASK czy jednostki Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw obstugujace
Ministra Cyfryzacji i Pelnomocnika Rzadu
wskazywaty na gwattowny wzrost liczby
incydentéw komputerowych wymierzo-
nych w indywidualnych uzytkownikéw
Internetu, zwlaszcza kampanii phishingo-
wych. Statystyki Policji wykazywaly bez-
precedensowy w stosunku do poprzednich

lat wzrost zgloszen dotyczacych cyber-
przestepstw:

e w2019 r. - 67 822, w tym 48 127 in-
ternetowych,

* w2020 r. — 68 633, w tym 49 435 in-
ternetowych,

e w 2021 r. (tylko do pazdziernika)
—-59 273, wtym 37 786 internetowych.

Z kolei inna policyjna statystyka, tj. licz-
ba stwierdzonych przestepstw wynosita:
ew 2019 r. — 52 634, w tym 37 327
oszustw internetowych,

e w 2020 r. — 55 038, w tym 38 808
oszustw internetowych,

e w 2021 r. (tylko do pazdziernika)
- 64 139, w tym 47 408 oszustw inter-
netowych.

Policja odnotowata w okresie pandemii
COVID-19 wzrost liczby domen interneto-
wych stuzacych m.in. do rejestracji fatszy-
wych sklepéw internetowych, dystrybucii
zlosliwego oprogramowania oraz kradziezy
danych osobowych. W przeprowadzone;
w 2020 r. diagnozie Policja wskazywala,
ze phishing, oszustwa przy wykorzysta-
niu portali aukcyjnych oraz sklepéw in-
ternetowych, a takze ataki typu ransom-
ware wyznaczaja gtéwne obszary ryzyka

Phishing to rodzaj oszustwa wykorzystujacego techniki inzynierii spotecznej, polegajacego na podszyciu
sie pod inna osobe lub instytucje w celu wytudzenia poufnych lub wrazliwych informaciji lub zainfekowania
komputera ofiary zto$liwym oprogramowaniem. Moze przybra¢ np. posta¢ wiadomosci e-mail od rzekomo
naszego banku, podczas gdy tak naprawde e-mail ten zostat spreparowany przez oszustow.
> Oprogramowanie to zaprojektowane jest tak, by pozbawi¢ uzytkownika dostepu do komputera, na kté-
rym zostato zainstalowane. Ransomware uzywa w tym celu najczesciej technik szyfrowania. Przestepcy
po zainfekowaniu komputera ofiary (w tym przypadku najczesciej organizacji), zadaja okupu (ang. ransom)
za udostepnienie klucza deszyfrujacego, ktéry umozliwi ponowny dostep do zablokowanych zasobéw.
& W polskim prawie karnym nie istnieje definicja takich poje¢, jak: przestepczos¢ komputerowa, przestep-
czoé¢ internetowa czy cyberprzestepczos¢. Definicja taka uksztattowana zostata jednak na gruncie doktry-
ny i literatury przedmiotu. Kontrolerzy wykorzystali okreslenie , przestepstwo internetowe”, zdefiniowane
jako grupa czynéw zabronionych polegajacych na wykorzystaniu mozliwoséci istniejacych w sieci Internet,
wraz z dodatkowym zatozeniem, ze ich zwiazek z Internetem jest silny — przebiegaja one wytacznie w $ro-
dowisku cyberprzestrzeni nie bedac elementem klasycznego przestepstwa, gdzie uzycie cyberprzestrzeni
jest jedynie uzupetnieniem gtéwnej metody dziatania przestepcéw.
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zwigzanego z rozwojem cyberprzestepczo-
$ci. Wzdecydowanej wiekszosci przestep-
stwa te dotyczyly wlasnie indywidualnych
uzytkownikéw Internetu.

Z kolei prowadzona przez CSIRT NASK’
analiza zgloszeti i incydentéw, przekazy-
wana regularnie Pelnomocnikowi Rzadu,
pozwolita na wskazanie wystepujacych
w 2021 r. przestepczych trendéw w In-
ternecie. Byly to:

* kampanie oszustéw wykorzystujacych
popularno$¢ serwisu ogloszeniowego OLX;
* wyludzenia danych uwierzytelniajacych
do kont w serwisach spoteczno$ciowych,
gléwnie do serwisu Facebook;

* kampanie phishingowe polegajace
na podszywaniu sie pod firmy kurierskie
oraz dostawcéw energii elektryczne;j;

* kampanie SMS, w ktérych oszusci wy-
korzystywali sytuacje zwiazang z trwajaca
pandemig COVID-19 (np. przez nawia-
zywanie do loterii towarzyszacej Naro-
dowemu programowi szczepief przeciw
COVID-19).

Takze w tych wypadkach byty to prze-
stepstwa w zdecydowanej wiekszosci skie-
rowane przeciwko ,zwyklym”, nie zad in-
stytucjonalnym uzytkownikom Inter-
netu. Dlaczego wiec dysponujac taka
wiedzg, pafistwo — pomimo wysitku
poszczegdlnych instytucji, urzednikéw

kontrola i aud t
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czefistwo obywateli? Z Informaciji o wy-
nikach kontroli NIK wytaniaja sie cztery
gléwne przyczyny.

Przyczyny niezapewnienia ochrony
Brak zasobéw

Zapewnienie cyberbezpieczefistwa cy-
frowego wymaga wysokich naktadéw fi-
nansowych. Specjalisci z tej branzy, zwani
cyberbezpiecznikami, s3 obecnie — obok
fachowcéw od Big Data® — najlepiej opta-
canymi pracownikami IT. W dodatku
jest ich niewielu w stosunku do potrzeb
rynku —w Polsce brakuje ok. 18 tys. takich
ekspertéw?. Nie jest to zresztg tylko nasz
problem — ich niedobér odczuwa wiele
krajow'’. Ze wzgledu na mate mozliwosci
placowe instytucje publiczne maja trud-
nosci z pozyskaniem wykwalifikowanych
pracownikéw. Nie byto wiec zaskoczeniem,
ze w wypadku dwéch z trzech zbadanych
podmiotéw (Policja oraz urzad obstugu-
jacy Ministra Cyfryzacji i Petnomocnika
Rzadu) kontrola wykazata braki kadrowe.
W policyjnym pionie do walki z cyber-
przestepczosciag w okresie objetym kontrola
zatrudniano faktycznie 305 funkcjonariu-
szy (auwzgledniajac pracownikéw cywil-
nych — 338 0s6b). Stanowity tylko 0,33%
wszystkich etatéw w Policji (103 309).

&’/\/M

7 W polskim systemie cyberbezpieczenstwa dziataja trzy zespoty CSIRT (zespoty reagowania na incydenty
komputerowe, ang. Computer Security Incident Response Team), odpowiedzialne za poszczegdlne obszary
funkcjonowania panstwa. CSIRT GOV zbiera informacje o incydentach w jednostkach administracji rzado-
wej, CSIRT MON w podmiotach podlegtych Ministerstwu Obrony Narodowej, a CSIRT NASK przyjmuje
zgtoszenia m.in. od operatoréw ustug kluczowych, samorzaddéw i obywateli.

8 Analitycy Big Data zajmuja sie wydobywaniem informacji z rozlegtych zbioréw danych, w celu uzyskania

rekomendacji i wskazéwek przydatnych np. do dalszego prowadzenia biznesu.

<https://resilia.pl/blog/cyberbezpieczenstwo-w-firmie-a-brak-specjalistow-na-rynku/>
<https://serwisy.gazetaprawna.pl/nowe-technologie/artykuly/8415381,na-calym-swiecie-brakuje-
specjalistow-od-cyberbezpieczenstwa.html>

5
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W Departamencie Cyberbezpieczefi-
stwa KPRM, prowadzacym obstuge me-
rytoryczng Ministra Cyfryzacji i Petno-
mocnika Rzadu, wedlug stanu na koniec
2021 r., efektywne zatrudnienie wyniosto
tylko 21 oséb. Dodatkowym problemem
byta tzw. ,karuzela kadrowa”. W potacze-
niu z ograniczonymi zasobami finansowymi
i sprzetowymi, musiato to wplynac¢ na ja-
kos¢ zadan zwiazanych ze zwalczaniem
i ograniczaniem skutkéw przestepczosci
internetowej. Sam Pelnomocnik przyznat,
ze utrudniato to lub wrecz uniemozliwia-
to rzetelne wykonywanie przypisanych
mu zadan zwigzanych z koordynacja i re-
alizacja polityki rzadu dotyczacej cyber-
bezpieczenistwa RP.

Ograniczone zasoby Policji ostabila tez
nieefektywna struktura. Funkcjonujace
w komendach wojewdédzkich wydziaty
do walki z cyberprzestepczoscia podle-
gaty wlasciwym miejscowo komendan-
tom wojewd6dzkim i byly w praktyce
niezalezne od Biura do Walki z Cyber-
przestepczos$cia Komendy Gléwnej Po-
licji. Cho¢ Biuro podejmowato dziatania
koordynujace i zlecato tym wydziatlom
okreslone czynnosci, w praktyce ich re-
alizacja byta uzalezniona od posiadanych
przez dany wydziat siti srodkéw oraz okre-
$lanych lokalnie priorytetéw. W tym miej-
scu warto wspomniec o specyfice dziatad
cyberprzestepcéw, dla ktérych granice te-
rytorialne nie s3 zadng przeszkods. Efek-
tywna struktura do walki z nimi powinna

by¢ wiec spéjna, tj. dziala¢ ponad takimi
granicami.

Jeszcze w toku czynnosci kontrolnych
Policja rozpoczeta wdrazanie nowej struk-
tury do walki z cyberprzestepczoscia, opar-
tej na Centralnym Biurze Zwalczania Cy-
berprzestepczosci (CBZC) — wyspecjali-
zowanej jednostce organizacyjnej Policj,
powolanej na mocy ustawy z 17 grudnia
2021 r.? Zaplanowano w niej m.in. $rod-
ki w wysokosci 4,4 mld zt na powstanie
nowej stuzby, utworzenie spéjnej struktury
(CBZC bedzie dziata¢ na wzér Centralnego
Biura Sledczego), dodatkowe 1,8 tys. eta-
téw niezbednych do uruchomienia jednost-
ki. Uregulowano takze wymagania stawia-
ne kandydatom do stuzby w CBZC oraz
zagwarantowano podwyzszone uposaze-
nie, dzieki ktéremu do stuzby maja trafi¢
wykwalifikowani specjalisci ds. cyberbez-
pieczefistwa. Zainicjowane przez Policje
dziatania byly zbiezne z przygotowywa-
nym przez NIK wnioskiem. Cho¢ naktady
przeznaczone na utworzenie CBZC moga
wydawac sie bardzo wysokie, warto zada¢
sobie pytanie, czy stac nas na oszczednosci
w dziedzinie cyberbezpieczefstwa. Sektor
prywatny coraz czesciej dochodzi do wnio-
sku, ze tym, na co go nie sta¢, sa kosz-
ty wynikajace z udanego cyberataku'.
W 2021 r. organizacje na calym Swiecie
stracily $rednio ponad pie¢ mln dolaréw
w wyniku jednego tylko wariantu ataku
phishingowego znanego jako BEC (Business
Email Compromise —specyfika tego ataku

' Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania parnstwa w zakresie zapobiegania..., op.cit., s. 28.
12 Ustawa z 17.12.2021 o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z powotaniem Centralnego Biura Zwalczania

Cyberprzestepczoéci (Dz. U. poz. 2447).

13 <https://www.gmv.com/pl-pl/media/blog/cyberbezpieczenstwo/cyberbezpieczenstwo-jest-drogie

-w-porownaniu-z-czym>
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polega na podszywaniu sie przez hakeréw
pod konkretne osoby zatrudnione w firmie
lub kontrahentéw i wysytaniu w ich imieniu
fatszywych wiadomosci do oséb odpowie-
dzialnych za finanse z prosba — przyktadowo
—o0zmiane numeru rachunku do przelewu
lub uregulowanie ptatnosci na wskazany
adres)". Jesli wiec NIK wskazala na zagro-
zenia zwigzane z powstaniem CBZC, to
polegaty one przede wszystkim na trudno-
$ciach w pozyskaniu w zalozonym terminie
(do kotica 2025 r.) 1,8 tys. odpowiedniej
klasy specjalistéw. Z danych udostepnio-
nych przez zastepce komendanta CBZC
insp. Michata Pudte podczas posiedzenia
sejmowej Komisji do spraw Kontroli Pas-
stwowej wynika, ze do 25 maja 2023 r.
liczba wakatéw w Biurze (ktére rozpoczelo
swoja dziatalnos¢ 12 lipca 2022 1) utrzymy-
wala sie na poziomie bliskim 40% (800 za-
planowanych etatéw, 317 wakatéw)'®. Re-
krutacja trwa, nalezy wiec wstrzymac sie
zwyciaganiem pochopnych wnioskéw. NIK
zwrdcita jednak uwage na konieczno$¢ ob-
jecia procesu powstawania CBZC bezpo-
$rednim nadzorem ze strony Komendanta
Gléwnego Policji'e.

Brak spéjnego modelu edukaciji

Podstawowym warunkiem poprawy cyber-
bezpieczefistwa jest edukowanie obywateli
oraz ostrzeganie ich przed zagrozeniami
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zwigzanymi z funkcjonowaniem Internen al

W tym obszarze w kontrolowanym przez
NIK okresie pafistwo zawiodto — pomimo
niezwyklej aktywnosci niektérych instytu-
gjiiich pracownikéw. W ocenie Izby zabra-
klo przede wszystkim jednolitego modelu
edukowania i ostrzegania oraz ewaluacji
prowadzonych w tym obszarze dziatan (ta-
kiej, ktéra umozliwitaby zwiekszenie ich
skutecznosci). Stowem kazda z instytucji
podejmowala wlasne dziatania, przyjmujac
rézne koncepcje i rozwiagzania, przy czym
zadna nie sprawdzala, czy przynosza za-
mierzony efekt.

Minister Cyfryzacji oraz Pelnomoc-
nik Rzadu doprowadzili do utworzenia
na portalu gov.pl bazy wiedzy (zawierajacej
ostrzezenia, zalecenia oraz dobre praktyki)
dotyczacej cyberbezpieczenistwa. Zostata
ona oddana do uzytku obywateli i insty-
tucji w pazdzierniku 2019 r. Podlegata
jednak istotnym ograniczeniom zwigza-
nym z dostepnoscia i fatwoscia wyszuki-
wania informacji. Wynikaly one zaréw-
no z braku odpowiedniej wyszukiwarki,
jak i umiejscowienia bazy w ramach serwi-
su portal.gov. Koncepcja funkcjonowania
tego portalu, ktéry dotyczy dziatalnosci
wielu publicznych podmiotéw, a przez
to jest poSwiecony zrdznicowanej tema-
tyce, utrudnia wyeksponowanie tresci do-
tyczacych cyberbezpieczefistwa. Zdaniem

14 <https://pieniadze.rp.pl/finanse-firmy/art36817681-najkosztowniejsze-cyberataki-dla-firm-straty-ida-w-miliony>

15 Posiedzenie Komisji do spraw Kontroli Panstwowej z 25.5.2023 poswiecone rozpatrzeniu Informacji o wyni-
kach kontroli NIK sprawdzajacej dziatania panstwa dotyczace zapobieganiu i zwalczaniu skutkéw wybranych
przestepstw internetowych, w tym kradziezy tozsamosci.

16 NIK przewidywata juz w toku kontroli, ze trudniejszy bedzie drugi etap pozyskania specjalistow do CBZC.
W pierwszym Policja positkowata sie rekrutacja wewnetrzna, tj. pozyskiwata do nowego Biura funkcjona-
riuszy, ktorzy w ramach innych jednostek Policji mieli do czynienia ze zwalczaniem cyberprzestepczoéci.
Znacznie trudniejsze moze okazac sie pozyskanie takich specjalistow z rynku cywilnego.
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kontroleréw baza wiedzy sprawiata wra-
zenie wrecz ukrytej'’. W konsekwencji
zaréwno prowadzony w KPRM monitoring
kwartalnej liczby odston poszczegélnych
zaktadek tematycznych bazy wiedzy, jak
i szczegbtowe analizy zlecone przez kon-
troleréw NIK potwierdzity niewielka skale
wykorzystania opublikowanych tam infor-
macji, komunikatéw oraz rekomendaciji.
Wybrane przez kontroleréw metoda celo-
wa publikacje dotyczace metod dziatania
przestepcoéw internetowych miaty liczbe
unikalnych odston od 48 do maksymalnie
766. W wypadku poradnikéw przeznaczo-
nych dla indywidualnych uzytkownikéw
Internetu liczba ich pobraf wyniosta od-
powiednio: 350, 172 oraz 132. W bazie
wiedzy pojedyncze artykutly cieszyly sie
wieksza popularnoscia'®, lecz w dalszym
ciagu nie byta to skala, ktéra pozwolitaby
méwic o skutecznym dotarciu z przeka-
zem do obywateli.

Zabraklo takze ewaluacji efektéw utwo-
rzonej bazy wiedzy. Monitoring KPRM
ograniczal sie do agregowania mato uzy-
tecznych danych prezentujacych wujeciu
kwartalnym taczna liczbe wej$¢ w poszcze-
g6lne zaktadki bazy. Natomiast nie prowa-
dzono szczegbétowych badan dotyczacych

faktycznej liczby odston wybranych arty-
kuléw (analizy wykonano dopiero na wnio-
sek kontroleréw NIK). Bez takiej wiedzy
niemozliwe bylo dostosowanie materiatéw
publikowanych w bazie do potrzeb odbior-
céw i zwiekszenie w ten sposéb zasiegu
i oddzialywania.

Oile Minister i Petnomocnik Rzadu zde-
cydowali sie na jeden serwis informacyjny
dotyczacy cyberbezpieczefistwa, o tyle
NASK-PIB przyjal model rozproszony
w postaci réznych wyspecjalizowanych
i sprofilowanych serwiséw, wzmocnio-
nych publikacjami w mediach spotecz-
nosciowych. Poziom aktywnosci Instytutu
w obszarze informacyjno-edukacyjnym
oceniono bardzo wysoko. Prowadzone
dziatania objety liczne kampanie i akcje
edukacyjne realizowane samodzielnie oraz
we wsp6lpracy z partnerami krajowymi
izagranicznymi. Mimo to, jak ustalita NIK,
,realne efekty opisanych powyzej dzia-
tan NASK-PIB byty znacznie ograniczone,
co wynikato z rozproszenia przekazywa-
nych komunikat6w, a takze z braku rze-
telnej, biezacej ewaluacji prowadzonych
dziatas informacyjnych”?.

Podobny problem dotyczyt dziatan edu-
kacyjnych i prewencyjnych prowadzonych

17 Dostep do niej nastepowat z poziomu gtéwnej strony portalu gov.pl, przez rozwijalne menu po lewej stronie
ekranu, a nastepnie odnosnik ,baza wiedzy” (brakowato informaciji, ze baza ma zwiazek z tematyka bez-
pieczenstwa IT), ktéry prowadzit do trzech zaktadek tematycznych: ,,Cyberbezpieczenstwo”, ,,Dostepnosé
cyfrowa”, ,Spoteczna Odpowiedzialno$¢ Administraciji”. Po wejéciu w temat: ,,Cyberbezpieczenstwo” wy-
Swietlata sie ,,baza wiedzy” z zakresu cyberbezpieczenstwa. Alternatywna metoda dotarcia do ,,bazy wiedzy”
byto wejscie na strone internetowa ministra wiasciwego do spraw informatyzacji — gov.pl/web/cyfryzacja
i przejscie przez kolejne zaktadki: ,,co robimy” — ,cyberbezpieczenstwo” — ,edukacja” — , baza wiedzy o cy-
berbezpieczenstwie”).

Najczesciej odwiedzanym artykutem w zaktadce ,Dla kazdego — cyberhigiena” byt artykut dotyczacy phi-
shingu, ktéry miat 41 841 unikalnych odston. Cztery artykuty dotyczace m.in. zasad korzystania z urzadzen
mobilnych, tworzenia bezpiecznych haset, e-bankowosci oraz rozpoznawania nieprawdziwych informacji
odnotowaty od 18 629 do 10 132 odston.

19" Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziatania paristwa w zakresie zapobiegania..., op.cit., s. 38.
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przez Policje. Pomimo duzej aktywnosci
w tej dziedzinie jej przekaz byt ostabiony
z powodu rozproszenia treéci. Policja pu-
blikowata komunikaty dotyczace cyber-
bezpieczefistwa i cyberzagrozefi w réznych
serwisach internetowych, tradycyjnych
mediach, a takze starala sie przekazywac
je podczas bezposrednich spotkaf z miesz-
kaficami. Ponadto mialy one charakter do-
razny, materialy internetowe publikowano
w zakladce ,Aktualnosci”, co wobec duzej
liczby zamieszczanych tam informacji zna-
czaco utrudniato dotarcie do poszczegdl-
nych ostrzezen lub rekomendacji. Podobnie
jak w przypadku KPRM oraz NASK-PIB,
zadna z wlasciwych komérek organiza-
cyjnych KGP nie dokonywata ewaluaciji
publikowanych materialéw.

W ocenie NIK ,zaréwno budowany
przez KPRM scentralizowany model
komunikacji, jak i modele rozproszone
(stosowane przez NASK-PIB i Policje)
nie zapewnity skutecznego informowa-
nia obywateli na temat zagrozen cyber-
bezpieczefistwa oraz rekomendowanych
$rodkéw ochrony”?.

Przygotowanie skutecznej kampanii
spotecznej wymaga polaczenia wielu
elementéw: zdefiniowania problemu,
okreslenia celu i reakgji jakiej oczeku-
jemy, wybrania grupy docelowej, dopa-
sowania jezyka i formy komunikatu oraz
rzetelnej i biezacej ewaluacji. Warto wiec

2 |bid., s. 40.
2l Tamze., s. 40.
22 <https://www.ncsc.gov.uk/>
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rozwazy¢ wlaczenie w proces budo
nia spolecznej §wiadomosci dotycza-
cej cyberbezpieczefistwa specjalistéw
ds. marketingu spotecznego. W opinii
NIK , pozadane byloby stworzenie jed-
nego, rozpoznawalnego, oficjalnego, pari-
stwowego serwisu, zawierajacego tatwo
dostepne informacje na temat zagrozen
cyberbezpieczeristwa, trwajacych kam-
panii, a takze zalecefi i dobrych prak-
tyk z zakresu cyberhigieny”?!. Wzorem
dla takiego serwisu mogtaby by¢ witryna
prowadzona przez Narodowe Centrum
Cyberbezpieczeristwa Wielkiej Bryta-
nii’%: w jej projektowaniu brali udziat
zaréwno specjaliSci w tej dziedzinie,
jak i komunikacji spotecznej czy UX
i UI (User Experience i User Interface)?.
To dobry przyktad tego, jak skutecznie
komunikowac sie z obywatelami i pod-
nosi¢ ich swiadomos¢.

Problem z procedura
zgtaszania przestepstw

Ofiary przestepstw internetowych
w zdecydowanej wiekszosci zglaszaja
sie po pomoc do Policji?*. Stuzba ta nie
wypracowala jednak instrukgji i proce-
dur zapewniajacych efektywng obstuge
tych zgloszen. Elementy instrukcji zo-
staly co prawda zawarte w materiatach
prasowych publikowanych na portalu
Policja.pl, ale ich uzyteczno$¢ okazata

2 Chodzi o specjalistéw, ktdrzy tak projektuja wizualna strone witryny lub aplikacji, by byta ona funkcjonalna, intu-
icyjna, estetyczna, a w konsekwencji dobrze oceniana przez uzytkownikdw i chetnie przez nich wykorzystywana.

2 81% respondentdw badania opinii publicznej zleconego przez NIK wskazato Policje jako instytucje, do ktérej
moga sie zgtosi¢ po pomoc, gdy stana sie celem ataku przestepcow internetowych.
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sie znikoma, poniewaz nie byly w trwa-
ly sposéb wyszczegdlnione. Tymczasem
specyficzny charakter cyberprzestepstw
sprawia, ze efektywne poszukiwanie
sprawcy oraz samo udokumentowanie
przestepstwa wymaga zebrania i zabez-
pieczenia odpowiednich informacji, po-
czawszy od uzytkownika komputera lub
urzadzenia mobilnego. Poszkodowani
zglaszajacy sie do Policji zazwyczaj nie
mieli tej wiedzy.

W KGP opracowano natomiast analo-
giczna instrukcje dla policjantéw — ,Al-
gorytmy dzialania Policji w odniesieniu
do réznych typéw dzialan przestep-
czych”, ktéra przekazano terenowym
jednostkom Policji i miata by¢ praktyczna
pomoca dla funkcjonariuszy nieposiada-
jacych wiedzy specjalistycznej. Ustale-
nia kontroli wykazaty jednak, ze doku-
ment byl obarczony istotnymi wadami.
Instrukcja nie byta jednoznacznaispéjna,
wymagala od zglaszajacego bardzo duzej
ilosci informacji, a od przyjmujacego zgto-
szenie specjalistycznej wiedzy informa-
tycznej potrzebnej do oceny materiatu
dowodowego (a przeciez zostala stwo-
rzona jako pomoc dla funkcjonariuszy
bez takiej wiedzy). Nie byta tez aktuali-
zowana ani poddawana ewaluacji. Sam
pomyst stworzenia ,Algorytméw” NIK
ocenita wysoko, jednak nie jego realiza-
cje. W polaczeniu z brakiem analogicznej
instrukcji adresowanej do ofiar cyber-
przestepczosci moglo to stanowic istotna
bariere dla obywateli, ktérzy chcieliby
zglosi¢ przestepstwo internetowe.

Powyzsze ustalenia s3 zbiezne z wyni-
kami Ogélnopolskiego Badania Wiktymi-
zacyjnego, przeprowadzonego w 2020 r.
przez Instytut Wymiaru Sprawiedliwo-
§ci®®. Pokazaly one, ze faktyczna skala
oszustw internetowych moze by¢ znacznie
wyzsza niz ta, ktéra wynika z policyjnych
statystyk, poniewaz byly one najrzadziej
zglaszane.

W przypadku NASK-PIB, ktéry row-
niez zajmowal sie przyjmowaniem zglo-
szef i obstugg incydentéw, opracowane
procedury byly spéine i zostaly pozytywie
ocenione przez NIK. Jednak tylko 1%. re-
spondentéw zleconego przez Izbe badania
opinii publicznej posiadat wiedze na temat
mozliwo$ci wsparcia ze strony Instytu-
tu. Uzyteczno$¢ procedur stosowanych
w NASK-PIB dla ofiar cyberprzestepstw
byta w okresie objetym kontrola ograni-
czona z powodu niskiej rozpoznawalnosci
tego podmiotu wsréd obywateli.

Liczne zaniechania

Negatywnie NIK ocenita nieprzyjmo-
wanie odpowiedzialno$ci przez Ministra
Cyfryzacji oraz Pelnomocnika Rzadu
ds. Cyberbezpieczefistwa za ochrone
indywidualnych uzytkownikéw Inter-
netu. Oba podmioty zanegowaly przy-
pisane sobie obowiagzki w tym zakresie.
Pomimo ze w latach 2019-2021 domi-
nujacy i gwaltownie zwiekszajaca sie ka-
tegoria incydentéw byly te wymierzone
w obywateli, oba podmioty nie podjely
dziatan legislacyjnych i organizacyjnych,
ktére zapewnityby im ochrone. Na tym

% <https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2021,/05/IWS_-Wlodarczyk-Madejska-J.-i-in._Ogolnopolskie
-Badanie-Wiktymizacyjne-2020.-Raport-z-badania.pdf>
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polu powstal spér prawny miedzy Izba
a Ministrem i Pelnomocnikiem Rzadu:
prezentowali oni stanowisko, ze zadania
w tym zakresie nie zostatly literalnie wy-
mienione w$réd zadad Ministra (Petno-
mocnika) wskazanych w ustawie o KSC,
a ponadto osoby fizyczne —indywidulani
uzytkownicy Internetu nie s w praktyce
objete krajowym systemem cyberbezpie-
czefistwa. NIK stanowczo odrzucita po-
wyzsza argumentacje wskazujac, ze pozo-
staje ona w razacej sprzecznoscizart. 12a
ust. 1 pkt 8, 10i 13austawy zdnia 4 wrze-
$nia 1997 r. o dzialach administracji rzado-
wej, ktéry konstytuuje odpowiedzialnoé¢
ministra wlasciwego do spraw informaty-
zacji w sprawach ksztattowania polityki
pafistwa w zakresie ochrony danych oso-
bowych, bezpieczeristwa cyberprzestrze-
ni w wymiarze cywilnym oraz identyfi-
kacji elektronicznej. Nie uwzglednia ona
réwniez tresci art. 60162 ustawy o KSC,
na mocy ktérych Petnomocnikowi powie-
rzono koordynowanie dziatat i realizowa-
nie polityki rzadu w zakresie zapewnienia
cyberbezpieczefistwa RP, a w tym: doko-
nywanie analizy i oceny funkcjonowania
KSC, nadzér nad procesem zarzadzania
ryzykiem KSC, upowszechnianie nowych
rozwigzan iinicjowanie dziatari w zakresie
zapewnienia cyberbezpieczefistwa na po-
ziomie krajowym. Stanowisko Ministra
Cyfryzacji oraz Pelnomocnika Rzadu pozo-
staje réwniez w sprzeczno$ci z celami dy-
rektywy NISiustawy 0o KSC, ktére to re-
gulacje okreslajac standardy $wiadczenia

% Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziafania panstwa...,

kontrola i aud t

przede wszystkim za zadanie ochrone kon-
cowych beneficjentéw tych ustug”?.
Obywatele maja prawo oczekiwa¢ ak-
tywnych dziatad od centralnych organéw
wladzy pafistwowej w celu zapewnienia
im ochrony przed przestepcami, takze
tymi dziatajagcymi w Internecie. Powinny
one odpowiada¢ aktualnym zagrozeniom,
a takze by¢ zaplanowane w postaci kon-
kretnych zadaf, z przypisanymi im wy-
konawcami oraz miernikami realizacji.
W wypadku dwéch strategicznych doku-
mentéw Rady Ministréw, wyznaczajacych
cele i priorytety pafistwa w obszarze bez-
pieczenstwa internetowego, tj. , Strategii
cyberbezpieczefistwa Rzeczypospolite;
Polskiej na lata 2019-2024" oraz ,Planu
dziatan na rzecz wdrozenia strategii cy-
berbezpieczefistwa” — za koordynacje
ktérych odpowiada Minister Cyfryzacji
i Pelnomocnik Rzadu - tych elementéw
zabrakto. W Planie, bedacym dokumen-
tem wykonawczym do Strategii, zabraklo
wielu wymienionych w niej elementéw
zwigzanych ze zwalczaniem cyberprze-
stepczosci, a te, ktére sie tam znalazly,
nie zawieraly miernikéw realizacji. W ten
sposdb te dokumenty staty sie kolejnymi
przyjmowanymi przez polski rzad w tym
obszarze (,Polityka ochrony cyberprze-
strzeni RP”,  Krajowe ramy polityki cy-
berbezpieczefistwa Rzeczypospolitej
Polskiej na lata 2017-2022")?’, nieza-
wierajacymi konkretéw, tj. precyzyjnie
wskazanych zadan, terminéw realizacji,

op.cit. s. 25.

27 Zob. m.in. wyniki kontroli NIK Realizacja przez podmioty paristwowe zadan w zakresie ochrony cyberprze-

strzeni RP, nr. ewid. 42/2015/p/14/043/KPB.
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0s6b odpowiedzialnych i przede wszyst-
kim — kalkulacji kosztéw oraz wskazania
7rédet finansowania. Bez tych elementéw
nie spos6b podejmowa¢ strategicznych
dziatari, prowadzacych do zapewnienia
bezpieczeristwa indywidualnym uzytkow-
nikom Internetu. Zabraklo ich po stro-
nie Ministra Cyfryzacji i Pelnomocnika
Rzadu.

Oba podmioty pozostaty takze bez-
czynne wobec masowo podejmowanych
kampanii phishingowych. Komunikaty
NASK i Policji byty z kolei rozproszone,
czesto spéznione i nie docieraly do ad-
resatéw. W rezultacie obywatele byli
pozbawieni aktualnych i pochodzacych
z oficjalnych Zrédet informacji na temat
zagrozen ze strony przestepcéw kompu-
terowych oraz rekomendowanych $rod-
kéw ochrony.

Te przeszkody i zaniechania ztozyly sie
na sytuacje, w ktérej w okresie wzmozo-
nego dziatania cyberprzestepcéw, przypa-
dajacego na okres pandemii COVID-19
(praca zdalna i nauka przez Internet),
obywatele byli narazeni na fale falszy-
wych e-maili, SMS-éw, préb wyludzen
tozsamosci w mediach spolecznoscio-
wych, a paiistwo wydawato sie wobec
nich bierne i bezradne. Zlecone przez
NIK badanie sondazowe?® potwierdzi-
o, ze osoby fizyczne nie wiedziaty,
co robi¢ ani gdzie sie zglosi¢ w wypadku
ataku oszustéw komputerowych. Z kolei

spo$réd oséb, ktére mimo wszystko zgho-
sifo takie przestepstwo, az 85% odpowie-
dzialo, ze ich sprawa nie zostata wyjasnio-
na i zakoficzyla sie umorzeniem postepo-
wania lub utrata srodkéw finansowych
badz danych. Tylko 2% spraw zakoAczyto
sie wykryciem sprawcy lub odzyskaniem

srodkéw?.

Podsumowanie

Kontrola NIK wykazata, ze w latach
2019-2021 najwazniejsze organy w Polsce
skoncentrowaly sie na ochronie instytu-
cjiisysteméw kluczowych dla funkcjo-
nowania kraju. Jednocze$nie pomijaly
obywateli, ktérzy w okresie wzmozo-
nej dziatalnosci cyberprzestepcéw byli
zdani wylacznie na siebie. Izba nie za-
kwestionowata szczegdlnego wsparcia
panstwa dla instytucjonalnych interesa-
riuszy krajowego systemu cyberbezpie-
czefistwa. Pafistwo musi chroni¢ przede
wszystkim swoje systemy krytyczne.
Jednak pominiecie w dziataniach Mi-
nistra Cyfryzacjii Petnomocnika Rzadu
ds. Cyberbezpieczefistwa ochrony in-
dywidualnych uzytkownikéw sieci byto
btedem - i to z co najmniej trzech po-
wodoéw. Po pierwsze, skoro panistwo za-
checa obywateli, by korzystali z ustug
e-administracji, a czeSciowo juz od nich
tego wymaga, to powinno wzigc¢ wspot-
odpowiedzialno$¢ za ich bezpieczefistwo
w wirtualnej przestrzeni (analogicznie

28 Badanie przeprowadzono w okresie 20-28 kwietnia 2022 r. z wykorzystaniem metody telefonicznych, stan-
daryzowanych wywiadow kwestionariuszowych wspomaganych komputerowo (CATI) na reprezentatywnej
prébie 1000 petnoletnich mieszkancéw Polski. Jego szczegdtowe wyniki znajduja sie w Informacji o wynikach
kontroli NIK: Dziatania paristwa w zakresie zapobiegania..., op.cit., s. 40-48.

2 W wypadku pozostatych spraw respondenci odpowiedzieli, ze sprawa jest w toku lub nie maja na jej temat

zadnej wiedzy.
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do tego, jak wyglada to w przestrzeni fi-
zycznej). Po drugie, wycofanie sie pafi-
stwa z jakiego$ obszaru zacheca prze-
stepcéw do aktywnosci, a wzrastaja-
ca przez to liczba nielegalnych dziatan
prowadzi do spotecznego poczucia bez-
radno$ci instytucji padistwowych i skut-
kuje brakiem wiary w ich skutecznos¢,
co faktycznie miato miejsce, jak wyka-
zalo badanie ankietowe przeprowadzone
nazlecenie NIK. Po trzecie, jesli pafistwo
chce skutecznie chroni¢ swoje kluczowe
systemy oraz instytucje nie powinno za-
pominaé, ze za ich obstuge odpowiadaja
ci sami obywatele, ktérzy — jako osoby
prywatne —zostali pominieci w systemie
cyberbezpieczenistwa.

Whioski pokontrolne

Gléwne wnioski sformulowane przez
NIK po zakoriczeniu kontroli odnosity
sie do opisanych wyzej kwestii. Izba re-
komendowata m.in.:

* uregulowanie w ustawie o krajowym
systemie cyberbezpieczefistwa kwestii
ochrony indywidualnych uzytkownikéw
Internetu;

* przygotowanie i przedstawienie Radzie
Ministréw projektéw modyfikacji , Strate-
gii cyberbezpieczenistwa Rzeczypospolitej
Polskiej na lata 2019-2024” oraz , Planu
dziatafi na rzecz wdrozenia Strategii cy-
berbezpieczefistwa”;

* wdrozenie jednolitego modelu eduko-
wania obywateli na temat bezpieczeristwa
w sieci oraz stworzenie rozpoznawalne-
go, oficjalnego, pafistwowego serwisu, za-
wierajacego fatwo dostepne informacje
na temat cyberzagrozen, trwajacych kam-
panii, a takze zaleceri i dobrych praktyk
z zakresu cyberhigieny;

- 589 -

kontrola i aud t

NS

&/, NTK

<

/K
ks

* usprawnienie procesu przy]mom

zgloszen obywateli w sprawie przestepstw
internetowych.

Minister nie zgodzit sie w wielu kwe-
stiach zustaleniami NIK. Mimo to nasta-
pily juz pierwsze zmiany zbiezne z wnio-
skami Izby. Przede wszystkim widoczny
jest zwrot w podejsciu Ministra i Petno-
mocnika do odpowiedzialnosci za bezpie-
czefistwo os6b fizycznych. W konsekwengji
przygotowano dwa projekty ustaw. Pierw-
szy ma zwiazek z zapobieganiem kradzie-
zy tozsamosci (istotg rozwiazafi ujetych
w projekcie jest umozliwienie osobie, kté-
rej dane dotycza, zastrzezenia lub cofniecia
zastrzezenia numeru PESEL za pomoca
ustugi elektronicznej w specjalnym reje-
strze). Drugi dotyczy zwalczania naduzy¢
w komunikacji elektronicznej (w szcze-
gblnosci polegajacych na podszywaniu sie
pod réznego rodzaju instytucje za pomoca
potaczer glosowych badz z wykorzysta-
niem SMS-6éw).

To dopiero pierwszy krok stuzacy
wzmocnieniu ochrony. Konieczne s3 dal-
sze dzialania.

W maju 2023 r. Ministerstwo Cyfryzacji
przedstawito wyniki badania swiadomosci
Polakéw dotyczace cyberbezpieczetistwa,
ktore wykazalo, ze o phishingu styszato
47% ankietowanych, o ataku DDoS 21%,
a o ransomware zaledwie 16%. Sa to dane
zbiezne z ustaleniami Najwyzszej [zby
Kontroli.

DANIEL MICHALECKI

gtéwny specjalista kontroli panstwowej,
Departament Porzadku

i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK
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ABSTRACT

Prevention and Combating Internet Crime - Citizens Without Protection

Due to its numerous advantages such as easy communication, speed and comforta-
ble shopping, access to public administration or electronic banking — the internet has
become an important element of our lives. It is, however, also an area for criminals,
whose victims are both institutions and citizens. Taking into account the growing
scale of this phenomenon, the Supreme Audit Office examined whether in the years
2019-2021 the State took effective measures that would allow to identify, prevent or
reduce the consequences of internet crime. The audit covered the crimes targeted at
individual users of the internet, which may bring financial loss risks. Four entities were
audited: the Minister of Digitalisation, the Government Proxy for Cybersecurity, the
Police Headquarters and the Scientific and Academic Computer Network — the State
Research Institute. The findings of the NIK audit show that these entities focused on
protection of the systems of key importance for the State. Simultaneously, they igno-
red citizens who, at the time of increased activities of cybercriminals, were left alone.

Daniel Michalecki, senior public audit expert, Department of Public Order & Internal
Security of NIK

Key words: combating internet crime, cybersecurity, cyberattack, internet crime
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Najistotniejsze problemy

Funkcjonowanie

i rozwoj matych portow morskich

SYLWIA KRAWCZYK, BOGUMILA MEDRZAK

Podejmowane przez NIK kontrole koncentrowaly sie dotychczas na portach o podsta-
wowym znaczeniu dla gospodarki narodowej oraz na problematyce rozwoju Srednich
i matych portéw pod katem realizacji zalozeii przyjetych w programach rzqdowych.
W ostatnim czasie Izba zas sprawdzita, czy dziatalnosé matych portéw morskich
byta prowadzona prawidtowo i przyniosta zaktadane efekty. Oceniono takze ochro-
ne i nadzér nad ich infrastrukturg oraz gospodarke finansowo-ksiegowq. Artykut

przedstawia szczegétowe wyniki kontroli.

Wprowadzenie

Cztery porty morskie: w Gdanisku, Gdyni,
Szczecinie i Swinoujsciu maja podstawo-
we znaczenie dla gospodarki narodowej.
Sposréd pozostatych 29. mniejszych!,
az 25 funkcjonuje w wojewddztwie po-
morskim i zachodniopomorskim?.

Mate porty s3 bardzo zréznicowa-
ne, m.in. pod wzgledem infrastruk-
tury, powierzchni, a takze pelnionych
funkcji i formy zarzadzania. Wyodreb-
nia sie porty regionalne oraz lokalne3.
Czynniki, ktére warunkuja regional-
ny status niektérych struktur to zasieg

dla gospodarki narodowej).

oddziatywania i potencjat gospodarczy.
Niektére z nich maja charakter portéw
rybackich. Ich tereny ladowe naleza
do réznych podmiotéw: gmin (jedno-
stek samorzadu terytorialnego, JST),
Skarbu Pafistwa (SP) i oséb prywat-
nych. Najczesciej wystepuje kombi-
nacja wlasno$ci pafistwowej i gminne;j.
O formie zarzadzania matymi portami
morskimi decyduje gmina, jezeli wieksza
cze$¢ nieruchomosci gruntowych stano-
wi jej mienie. Matymi portami najcze-
$ciej zarzadzaja JST w ramach swoich
struktur organizacyjnych lub podmioty

Dalej mate porty morskie (tj. porty morskie, ktére nie posiadaja statusu portu o podstawowym znaczeniu

W wojewddztwie warminsko-mazurskim potozone sa cztery mate porty morskie.

3 Na podstawie Programu rozwoju polskich portéw morskich do 2030 roku przyjetego uchwata nr 100 Rady
Ministréw z 17.9.2019 (M.P. poz. 1016); dalej Program rozwoju polskich portéw morskich.
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Rysunek 1. Porty i przystanie morskie
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK m.in. na podstawie Polityki morskiej Rzeczypospolitej Polskiej do roku

2020 (z perspektywa do 2030 roku)*.

przez nie powotane. Jesli wieksza czes¢
nieruchomosci gruntowych® portu stano-
wi wlasno$¢ Skarbu Pafistwa i nie zostata
oddana w uzytkowanie wieczyste lub sta-
nowi przedmiot uzytkowania wieczystego
SP, zadania i uprawnienia podmiotu za-
rzadzajacego portem wykonuje wlasciwy
dyrektor urzedu morskiego.

Zasady tworzenia podmiotéw zarzadza-
jacych portamii przystaniami morskimi,
ich organizacje i funkcjonowanie okresla
ustawa z 20 grudnia 1996 r. o portach

Z wytaczeniem gruntéw pokrytych wodami.

- o v &

Uchwata nr 33/2015 Rady Ministréw z 17.3.2015 r.

Dz.U. 22022 r. poz.1624; dalej ustawa o portach.
Informacja o wynikach kontroli NIK: Funkcjonowanie matych portéw morskich w wojewédztwach pomorskim

i przystaniach morskich®. Sposéb wyko-
nywania zadan wynikajacych z ustawo-
wych przepiséw i wewnetrznych uregu-
lowan przez podmioty zarzadzajace ma-
lymi portami morskimi oraz sprawowanie
nad nimi nadzoru nie byly w ostatnich la-
tach przedmiotem zainteresowania NIK.
Sktonito to Izbe do podjecia kontroli’ ma-
jacej na celu dokonanie oceny dziatalno$ci
prowadzonej w malych portach morskich
przez rézne podmioty. Jej celem byta réw-
niez identyfikacja ewentualnych barier

i zachodniopomorskim, nr ewid. 126,/2022/P/22/080/LSZ.
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Funkcjonowanie i rozwdéj matych portéw morskich

i stabosci utrudniajacych funkcjonowanie
takich portéw morskich, w tym tych wy-
nikajacych ze sposobu zarzadzania nimi.

Za stabe strony matych portéw uwaza
sie® m.in.: wyeksploatowana badz niedosto-
sowana do potrzeb rynkowych infrastruk-
ture; problemy z utrzymaniem odpowied-
nich gtebokosci przy wejsciach do portéw
oraz w ich kanatach; wysokie koszty in-
westycji infrastrukturalnych w stosunku
do wplywéw z oplat portowych?; ztozong
strukture wlasno$ciows terenéw porto-
wych. Jako gléwne zagrozenia zwiazane
z rozwojem tych miejsc wskazuje sie!”
m.in.: brak sprecyzowanych planéw czesci
samorzadéw lokalnych na wykorzystanie
portéw jako zrédla rozwoju dla najbliz-
szego otoczenia; stabos¢ kapitatowa gmin
portowych i podmiotéw zarzadzajacych
portami; zbyt wolne tempo poprawy pa-
rametréw infrastruktury umozliwiajace;
dostep do portéw od strony ladu i wody;
niewystarczajace Srodki finansowe do za-
pewnienia wlasciwych glebokosci na to-
rach podejsciowych i wodnych w portach.

Wyniki kontroli

Kontrola zostata przeprowadzona w 14 jed-
nostkach z wojewddztw pomorskiego
i zachodniopomorskiego (gminy, spotki
gminne, gminne jednostki budzetowe
oraz urzedy morskie).

Ustalono, ze gléwna przeszkoda spraw-
nego funkcjonowania i rozwoju matych
portéw morskich byly ograniczone

mozliwoéci finansowe kontrolowm \'\O\\

podmiotéw zarzadzajacych. Ich stabos¢
kapitatowa powodowata m.in. zrézni-
cowang intensywno$¢ wydatkéw na re-
monty, inwestycje i biezace utrzymanie
infrastruktury portowej. Zadania inwe-
stycyjne, ktére zrealizowano — zwlaszcza
infrastrukturalne -z reguty byly finanso-
wane z udziatem $rodkéw unijnych.
Czynnik finansowy okazat sie tez zasad-
niczg przyczyna probleméw z dostepem
(czasowym lub stalym) czesci jednostek
plywajacych do niektérych portéw, spo-
wodowanych brakiem mozliwosci utrzy-
mania odpowiednich gtebokosci na torach
podejsciowych. Ta sytuacja byta wynikiem
permanentnego braku §rodkéw finanso-
wych na ciggle przywracanie parametréw
infrastruktury dostepowej do portéw. Juz
w 2018 r. minister wtasciwy do spraw go-
spodarki morskiej przyznat, ze ,srodki
finansowe przeznaczane na utrzymanie
iinwestycje w infrastrukture dostepowa
od strony morza od wielu lat s3 wysoce
niewystarczajace. Z tego powodu koniecz-
na byla priorytetyzacja dziatan”. Jednak
zdaniem NIK nie moze to by¢ trwalym
rozwigzaniem. Planowana kwota srodkéw
nautrzymanie toréw dostepowych do ma-
tych portéw morskich powinna w petni
zabezpieczac ich potrzeby, gwarantujac
staly dostep od strony morza. Parame-
try toréw wodnych okreslaja organy ad-
ministracji morskiej, one tez odpowia-
daja za finansowanie zadan dotyczacych

8 Na podstawie Programu rozwoju polskich portéw morskich.
9 Z. Ofiarski: Zasady wymiaru i poboru oraz przeznaczenie opfat portowych, Kwartalnik Prawno-Finansowy,

nr1/2019 (kpf.2019.1.23.41).
10" Jak wyzej.
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m.in. gleboko$ci drég dostepowych. Jed-
nak funduszy na ten cel nieustannie braku-
je, dlatego najlepiej gdyby byly one okre-
§lone w ustawie budzetowe;j.

Przeszkody i problemy biezacego funk-
cjonowania i rozwoju matych portéw mor-
skich miaty réwniez charakter administra-
cyjny i prawny, wynikaly m.in. z:

* dlugotrwatych postepowar prowadzo-
nych przez organy administracji publicznej,
w tym starostéw i wojewodéw, dotycza-
cych nieruchomosci gruntowych potozo-
nych w granicach portu i nalezacych gléw-
nie do Skarbu Pafistwa (np. przedtuzajace
sie procedury nabycia wlasno$ci gruntéw,
zawarcia umow uzyczenia czy dzierzawy
terenéw z przeznaczeniem na inwestycje
portowe);

o sztywnych” przepiséw ustawy o por-
tach, zobowiazujacych do utrzymania ka-
pitatochlonnej infrastruktury portowe;j,
w tym wewnetrznych akwenéw wodnych,
bez mozliwosci wsparcia z budzetu pas-
stwa (co w powiazaniu z brakiem srodkéw
finansowych na utrzymanie i moderniza-
cje infrastruktury portowej oraz brakiem
gruntéw komunalnych bezposrednio przy-
legajacych do terenéw portowych powo-
dowalo jedynie fragmentaryczna komu-
nalizacje czeSci portéw oraz hamowaloich
rozwdj i dywersyfikacje dochodéw z ustug
portowych).

W obecnym stanie prawnym planowanie
rozwoju portu zarzadzanego przez dyrek-
tora urzedu morskiego nie wymaga kon-
sultacji z wlasciwg gmina. Zdaniem NIK
oraz licznych organéw wykonawczych gmin
portowych te uregulowania nalezatoby

zmieni¢. Burmistrzowie niektérych JST
wskazywali m.in. na brak spéjnosci pla-
néw rozwoju portéw sporzadzanych przez
organy administracji morskiej z lokalnymi
strategiami rozwoju danej gminy.

Kolejnym istotnym problemem jest nie-
przestrzeganie przepiséw dotyczacych
ochrony przeciwpozarowej przez podmio-
ty zarzadzajace matymi portami morskimi.
Nie sporzadzaly one planéw zwalczania
zagrozefi i zanieczyszczen wod portowych,
a urzedy morskie od lat nie dokonywaty
ich aktualizacji. Wynikato to z nieznajomo-
$ci przepiséw odnoszacych sie do ochrony
przeciwpozarowej w portach morskich
oraz braku ich spéjnosci lub precyz;ji.

W obowigzujgcym stanie prawnym pod-
miot zarzadzajacy matym portem nie ma
obowiazku zapewnienia ochrony przeciw-
pozarowej swoich obiektéw i terenéw
od strony wody w sposéb okreslony ustawa
o portach. Takie wymogi obowiazuja wy-
lacznie w czterech portach majacych pod-
stawowe znaczenie dla gospodarki narodo-
wej. Z drugiej strony, wszystkie podmioty
zarzadzajace portami morskimi s obowia-
zane do opracowania i aktualizacji planéw
zwalczania zagrozen i zanieczyszczen wéd
portowych. Szczegétowy zakres nadzoru
Przeciwpozarowego Sprawowanego przez
organy administracji morskiej oraz infor-
macje niezbedne do okreslenia w planach
zwalczania zagrozen reguluje rozporzadze-
nie Ministra Gospodarki i Zeglugi Sréd-
ladowej z 21 grudnia 2016 r. w sprawie
nadzoru przeciwpozarowego w polskich
obszarach morskich oraz morskich portach
i przystaniach!!. W ustawie o portach nie

1 Dz.U. 22017 r. poz.118; dalej rozporzadzenie w sprawie nadzoru przeciwpozarowego w portach.
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zamieszczono jednak odniesienia do regu-
lacji okreslonych w tym rozporzadzeniu,
jednoczes$nie nie wytaczono w nim matych
portéw morskich z obowiazku stosowania
jego przepiséw.

Kontrola wykazata tez wiele innych nie-
prawidlowych dziatan podmiotéw zarza-
dzajacych malymi portami morskimi, np.:
* niewywigzywanie sie w pelni z obowiaz-
kéw wynikajacych z prawa budowlanego,
dotyczacych okresowej kontroli stanu tech-
nicznego budynkéw i budowli, realizacji
zalecen pokontrolnych lub prowadzenia
ksiazki obiektu budowlanego;

* niesporzadzanie planéw gospodarowa-
nia odpadami ze statkéw;

* nieprzeprowadzanie wewnetrznych
kontroli dotyczacych bezpieczefistwa
i higieny pracy.

Dlatego NIK negatywnie ocenita naru-
szanie przepiséw majacych na celu zapew-
nienie bezpieczefistwa na terenie matych
portéw.

Infrastruktura portowa i inne elemen-
ty majatku portu lub dziatalnos¢ statuto-
wa podmiotéw zarzadzajacych co do za-
sady byly obejmowane ubezpieczeniem.
Nie w kazdej jednostce ochrone mienia
portu zapewniaty ubezpieczenia majat-
kowe. Zawieranie polis zwalniajacych
z odpowiedzialnosci cywilnej wylacz-
nie w zwiazku z posiadanym mieniem
lub prowadzong dziatalnoscia statuto-
wa w niewystarczajacy sposéb wypetnia
przestanki zachowania szczegdlnej staran-
nosci przy zarzadzaniu mieniem (portu)
orazjego ochrong, zwlaszcza przed kradzie-
73 czy zdarzeniami losowymi (np. pozarem
lub wichurg). Urzedy morskie posiadaty
tylko tego rodzaju ubezpieczenia. Tymcza-
sem Minister Infrastruktury stwierdzil,
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morskich w zakresie mienia Skarbu Pas-
stwa stanowigcego infrastrukture; porto-
w3 jest optymalna (racjonalna)”. Przyjeta
i akceptowana przez Ministra koncepcja
ubezpieczeri odpowiedzialnosci cywilnej
nie sprawdzi sie jednak w kazdej sytuaciji,
na przyktad w wypadku catkowitego znisz-
czenia waznych elementéw infrastruktu-
ry portowej (chociazby wskutek pozaru).
Zarzadzajacy matymi portami morskimi
powinni bra¢ pod uwage mozliwo$¢ wy-
stapienia znaczacych szkéd finansowych
niezawinionych przez armatoréw czy in-
nych uzytkownikéw. Ubezpieczenia za-
wierane przez urzedy morskie mialy wiec
zbyt ograniczony zakres. Warto podkre-
8li¢, ze gminy portowe w wiekszosci obej-
mowaly mienie portu ubezpieczeniami
majatkowymi.

Ponadto podmioty zarzadzajace malymi
portami morskimi:
* nie w pelni przestrzegaty ustawowych
obowiazkéw dotyczacych planowania roz-
woju portu;
* nie wykonywaly obowigzkéw o charak-
terze finansowo-ksiegowym, w tym doty-
czacych rzetelnoéci prowadzenia ksiag ra-
chunkowych, ewidencjonowania mienia
portéw, klasyfikacji srodkéw trwalych
(NIK negatywnie ocenita w szczegdlnosci
zaniechanie przez urzedy morskie wyce-
ny czesci mienia portéw i niewykazywa-
nie tych aktywdéw rzeczowych w spra-
wozdaniach finansowych, co nie tylko
zanizalo warto$¢ majatku jednostki,
ale miato wplyw na kompletno$¢ ewi-
dencji zbiorczej i warto$¢ majatku Skar-
bu Paristwa);
* naruszaly obowiazek uzyskania decy-
zji administracyjnej wyrazajacej zgode
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ministra wlasciwego do spraw gospodar-
ki morskiej na zawarcie uméw dzierzawy
nieruchomosci potozonych w granicach
portéw.

Ciekawym ustaleniem NIK byto to,
ze zasadnicza dziatalno$cia (wedtug kla-
syfikacji PKD'?) spétek gminnych beda-
cych podmiotami zarzadzajacymi nie za-
wsze okazywata sie dziatalno$¢ portowa,
tj. uslugowa, wspomagajaca transport mor-
ski, mimo ze najbardziej odpowiadata ona
przedmiotowi dzialalnoéci okreslonemu
w ustawie o portach. Rézne zakresy PKD
wynikaty m.in. z powierzania tym jednost-
kom dodatkowych zadan (w tym komu-
nalnych), jak np.: zarzadzanie nierucho-
moS$ciami bedacymi wlasnoscia gminy;
zarzadzanie obiektami, terenami sporto-
wo-rekreacyjnymi i turystycznymi; prowa-
dzenie punktu selektywnej zbiérki odpa-
déw komunalnych. Zadania te nie zawsze
byly konsekwencja realizacji réznorod-
nych funkcji gospodarczych portéw!s.
Wielo$¢ i réznorodnoséé podejmowanych
przez te podmioty zadaf, a takze czescio-
we ich powierzanie innym jednostkom,
powodowalo rozproszenie kompetenciji
zarzadczych i odpowiedzialnosci. Status
podmiotu zarzadzajacego powinien by¢
$cisle zwigzany z zarzadzaniem portem
jako podstawowym (zasadniczym) rodza-
jem dzialalnosci.

Whrew ustawowemu obowigzkowi dy-
rektorzy urzedéw morskich, w stosownych
zarzadzeniach, nie okredlili prawidtowo

wszystkich elementéw (ogélnodostepnych
obiektéw, urzadzen i instalacji) wchodza-
cych w sktad infrastruktury portéw mor-
skich objetych terytorialnym zakresem
dzialania kazdego z nich. W wypadku
niektérych skontrolowanych podmio-
téw utrudniato to prawidlowe zarzadza-
nie portem.

Nieprawidtowe dziatania w urzedach
morskich §wiadczyly o stabosci kontroli
zarzadczej sprawowanej przez Ministra
Infrastruktury nad organami administra-
cji morskiej oraz o potrzebie wzmocnienia
nad nimi nadzoru.

Whioski

W wystapieniach pokontrolnych skierowa-
nych do kierownikéw 14 jednostek przed-
stawiono az 80 wnioskéw. W Informaciji
o wynikach kontroli NIK sformulowata
dziesie¢ wnioskéw do Ministra Infrastruk-
tury. Trzy z nich (de lege ferenda) doty-
czyly podjecia dziatan majacych na celu
zmiane przepiséw ustawy z 20 grudnia
1996 1. o portach i przystaniach morskich,
ktére sa prawnym srodkiem oddziatywania
na polityke gmin portowych, uniemoz-
liwiajacym lub ograniczajacym im osia-
gniecie zamierzonych celéw w zakresie
biezacego funkcjonowania i przysztego
rozwoju portéw.

Pierwszy wniosek dotyczyt stworze-
nia mozliwosci dofinansowania z budze-
tu pafistwa zadafi utrzymania odpowied-
nich glteboko$ci wewnetrznych basenéw

12 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.12.2007 w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci (Dz.U. z 2007 r.
nr 251 poz. 1885, ze zm.); dalej rozporzadzenie w sprawie PKD.
13 Jak np. funkcja przetadunkowo-sktadowa, zeglarstwo i zegluga pasazerska, obstuga rybotéwstwa, handlowa

(bunkrowa).
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portowych przez podmioty zarzadzajace
matymi portami morskimi (niebedace
organami administracji morskiej). Mini-
ster poinformowat o podjetej w 2019 .4
prébie zapewnienia utrzymywania infra-
struktury dostepowej do portéw w ramach
programéw wieloletnich finansowanych
ze Srodkéw budzetu pafistwa oraz o wie-
lokrotnym wnioskowaniu o dodatkowe
$rodki na utrzymanie toréw podejsciowych
do matych portéw, w tym z rezerwy ogdl-
nej budzetu pafistwa (w 2022 r.). Dziatania
te wpisuja sie w ocene NIK, ktéra uwaza,
Ze niezapewnienie wystarczajacej wyso-
kosci §rodkéw na utrzymanie toréw wod-
nych jest stanem wymagajacym zmiany.
[zba powiadomita Ministra, ze oczekuje
kontynuacji dziatan.

Drugi wniosek dotyczyt zapewnienia
spéjnosci przepiséw dotyczacych ochro-
ny przeciwpozarowej w matych portach
morskich, w tym przez doprecyzowanie
uregulowan zawartych wart. 7 ust. 3 usta-
wy o portach oraz zamieszczenie w niej
odniesienia do przepiséw okreslonych
w rozporzadzeniu w sprawie nadzoru
przeciwpozarowego w portach.

W grudniu 2022 r. Minister poinformo-
wal Izbe o trwajacych pracach nad aktuali-
zacja rozporzadzenia w sprawie nadzoru
przeciwpozarowego w portach. Niemniej
majac na uwadze zmiany, jakie juz tam
zachodz3, w tym podkreslane przez Mi-
nistra rekordowe wyniki polskich portéw

e
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lezatoby ponownie rozwazy¢ zmiane prze-
piséw ustawy o portach w sygnalizowanym
przez NIK zakresie, aby nie marginalizo-
wac znaczenia matych portéw. Pomimo no-
welizacji rozporzadzenia w marcu 2023 1.1°
jego przepisy nadal dotycza wszystkich
portéw morskich, a w my$l ustawy mate
nie s3 zobowiazane do zapewnienia ochro-
ny przeciwpozarowej w sposéb przez nia
okreslony.

Trzeci wniosek dotyczyt wprowadze-
nia obowigzku planowania rozwoju portu
zarzadzanego przez organ administracji
morskiej z uwzglednieniem konsultacji
z wlasciwa gmina.

Minister poinformowal, ze zwrécit
sie na piSmie do dyrektoréw urzedéw
morskich o konsultowanie z wlasciwymi
miejscowo gminami przygotowywanych
planéw rozwoju portéw. Wobec braku
obowigzku prawnego byloby to ze stro-
ny organéw administracji morskiej jedy-
nie przejawem dobrej praktyki. Zdaniem
NIK nie powinno sie jednak umniejszac¢
roli gmin w tym obszarze.

Niezaleznie od pierwszego z wnioskéw
de lege ferenda NIK sformulowala wnio-
sek o zapewnienie srodkéw finansowych
na systematyczna realizacje zadat admi-
nistracji morskiej dotyczacych biezace-
go utrzymania glebokosci toréw wod-
nych, umozliwiajac dostep do matych
portéw morskich zgodnie z okreslonym

4 Przy okazji projektu ustawy z 19.7.2019 o zmianie ustawy o portach i przystaniach morskich oraz niektérych

innych ustaw.

!5 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 17.3.2023 zmieniajace rozporzadzenie w sprawie nadzoru prze-
ciwpozarowego w polskich obszarach morskich oraz morskich portach i przystaniach (Dz.U. poz. 596), kt6-

re weszto w zycie 13.4.2023.
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przez dyrektoréw urzedéw morskich
dopuszczalnym zanurzeniem statkéw
w danym porcie.

W czerwcu 2023 r. przedstawi-
ciele Delegatury NIK w Szczecinie
wzieli udziat w konferencji , Poten-
cjat i rola matych portéw morskich”,
zorganizowanej w ramach Dni Morza
przez Kaszubski Zesp6t Parlamentarny
oraz Zwiazek Miast i Gmin Morskich.
Przedstawiajac uczestnikom konferen-
cji wyniki kontroli NIK!®, zwrécili oni
uwage m.in. na problem ograniczonych
mozliwoéci finansowych podmiotéw
zarzadzajacych portami. Niedostatki
finansowe organéw administracji mor-
skiej byly takze podstawowg przyczy-
na probleméw z dostepem do niekté-
rych portéw, poniewaz nie zapewniono
odpowiedniej gtebokosci toréw podej-
$ciowych. Uczestnicy konferencji zgo-
dzili sie z ustaleniami kontroli NIK,

Sylwia Krawczyk, Bogumita Medrzak

zwlaszcza w kwestii niedostatecznych
srodkéw finansowych na utrzymanie
infrastruktury portowej i pogtebianie
wewnetrznych basenéw portowych.
Pierwszy wniosek de lege ferenda Izby
wpisat sie wiec w oczekiwania przed-
stawicieli gmin i podmiotéw zarza-
dzajacych matymi portami, podobnie
jak ten o zapewnienie §rodkéw na syste-
matyczng realizacje zadan administracji
morskiej dotyczacych biezacego utrzy-
mania glebokosci toréw podejsciowych,
zgodnie z dopuszczalnym zanurzeniem
statkéw w danym porcie.

SYLWIA KRAWCZYK
doradca ekonomiczny,
BOGUMIEA MEDRZAK
doradca ekonomiczny,
Delegatura NIK w Szczecinie

19" Informacja o wynikach kontroli NIK: Funkcjonowanie matych portéw morskich..., op.cit.

Stowa kluczowe: mate porty morskie, plany rozwoju portéw, gteboko$¢ toréw podejsciowych,

ochrona przeciwpozarowa portéw, ubezpieczenie portéw

Bibliografia:
1. Informacja o wynikach kontroli NIK: Funkcjonowanie matych portéw morskich w wojewédz-
twach pomorskim i zachodniopomorskim, nr ewid. 126/2022/P/22/080/LSZ.

2. Ofiarski Z.: Zasady wymiaru i poboru oraz przeznaczenie optat portowych, Kwartalnik Praw-

no-Finansowy, nr 1/2019 (kpf.2019.1.23.41).

3. Polityka morska Rzeczypospolitej Polskiej do roku 2020 (z perspektywa do 2030 roku) przy-
jeta uchwata Rady Ministréw, nr 33/2015 z 17.3.2015.

4. Program rozwoju polskich portéw morskich do 2023 r., przyjety uchwata Rady Ministréw

217.9. 2019 (M.P. z 2019 1. poz. 1016).
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ABSTRACT ia AO‘

Functioning and Development of Small Seaports — Main Problems

In Poland there are 29 smaller seaports, and 25 of them are located in the Pomorskie
and Zachodniopomorskie Regions. They vary as for, among others, infrastructure, sur-
face, functions performed and management forms. These are either regional or local
ports, and some of them serve are fishing ports. Their land areas belong to various
entities: municipalities (local self-governmental units — JST), the State Treasury and
private persons. Usually it is a combination of private and municipal ownership. The
form of management for small seaports is decided by the respective municipality if it
owns the majority of their land. Small seaports are most frequently managed by JSTs
within their organisational structures, or by entities that JSTs establish. If the majority
of a port’s assets is owned by the State Treasury and has not been granted for perpetual
usufruct, or is subject to the State Treasury’s perpetual usufruct — the managing entity
for a port is the respective director of the sea office. The rules for establishing mana-
ging entities for seaports and harbours, and the organisation and functioning thereof,
have been set forth in the Act of 20th December 1996 on seaports and sea harbours.
The manner of performing tasks, stemming from the legal and internal regulations, by
seaports managing entities, or supervision of them were not an area of interest for NIK
over the last years. That is why NIK started an audit aimed at assessing the activities
of small seaports undertaken by various entities. The audit also intended to identify
potential barriers and weaknesses that hamper the operations of small seaports, inc-
luding those related to the way in which seaports are managed.

Sylwia Krawczyk, economic advisor
Bogumila Medrzak, economic advisor, Regional Branch of NIK in Szczecin

Key words: small seaports, development plans for ports, depth of fairways, fire protection of
ports, insurance for ports
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Dodatkowe $swiadczenia
na walke z pandemia

Najwyzsza Izba Kontroli oce-
nita, czy prawidlowo realizo-
wano polecenia Ministra Zdro-
wia w sprawie dodatkowych
$wiadczeti pienieznych przy-
znawanych w zwiazku z prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19 oraz czy wlasciwe
ustalono osoby uprawnione
do otrzymania dodatkowego
$wiadczenia orazjego wysoko$¢.
Skontrolowano: Ministerstwo
Zdrowia, Narodowy Fundusz
Zdrowia i jego oddziaty woje-
wddzkie w Szczecinie, Bialym-
stoku, Warszawie i Wroclawiu,
podmioty lecznicze w woje-
wodztwach: dolnoglaskim, ma-
zowieckim, podlaskim, zachod-
niopomorskim. Badanie doty-

czyto lat 2019-2021.

Fundusz przeciwdziatania
COVID-19

NIK zbadala, czy przyjety spo-
s6b finansowania realizacji za-
dati zwigzanych z przeciwdzia-
taniem COVID-19 zapew-
nial efektywne wykorzystanie
$rodkéw. Kontrole, ktéra do-
tyczyta okresu od 1 kwietnia
2020 r. do 30 czerwca 2022 1.,
przeprowadzono w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, Ban-
ku Gospodarstwa Krajowego,

94 KONTROLA PANSTWOWA

Ministerstwie Zdrowia, czte-
rech urzedach wojewédzkich
oraz 12 jednostkach samorzadu
terytorialnego.

Choroby zakazne
i niebezpieczne

14 urzedéw gmin. Kontrolg ob-
jetolata2021-20221, zwykorzy-
staniem dowodéw sporzadzo-
nych przed lub po tym okresie.

Muzeum
Il wojny sSwiatowej

NIK sprawdzita, czy wtasci-
we organy panstwa, instytu-
cje i stuzby sa przygotowane
do dziatania w sytuacji wysta-
pienia choréb szczegdlnie nie-
bezpiecznych i wysoce zakaz-
nych. Przeprowadzono trzy
badania, ktérych wyniki opu-
blikowano w jednej Informacii.
Skontrolowanow sumie 51 pod-
miotéw, m.in.: Kancelarie Pre-
zesa Rady Ministréw, Minister-
stwo Zdrowia, Gléwny Inspek-
torat Sanitarny, Ministerstwo
Aktywoéw Padstwowych, Mi-
nisterstwo Klimatu i Srodowi-
ska, Rzadowa Agencje Rezerw
Strategicznych, Port Lotniczy
Krakéw-Balice, Wyzszy Urzad
Gérniczy, stacje sanitarne, pod-
mioty medyczne, urzedy woje-
wédzkie. Kontrole dotyczyty lat
2018-2020 (do 20 marca).

Fundusze soteckie

Celem kontroli bylo sprawdze-
nie, czy fundusz sofecki funk-
cjonowal prawidtowo w wybra-
nych gminach wojewédztwa
pomorskiego. Ocenie poddano

Muzeum II Wojny Swiatowej
w Gdarsku dziata od 2017 .
Gospodaruje samodzielnie
przydzielona i nabyta czescig
mienia oraz prowadzi gospo-
darke w ramach posiadanych
$rodkéw. Jej podstaws jest plan
finansowy ustalony przez dy-
rektora, z zachowaniem wyso-
koéci dotacji organizatora, czyli
ministra wlasciwego do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego. Izba postanowi-
ta zbada¢, czy Muzeum prawi-
dtowo gospodarowato srodka-
mi publicznymi. Skontrolowano
Ministerstwo Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego orazsamo
Muzeum. Kontrolg objeto okres

2019-2022 (do korica wrzesnia).

Nieruchomosci
lasow panstwowych

NIK ocenita prawidtowos¢
i gospodarnos¢ wynajmowania
oraz zbywania nieruchomosci
mieszkalnych przez Paristwo-
we Gospodarstwo Le$ne La-
sy Pafistwowe. Kontrola obje-
to Dyrekcje Generalng Laséw
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Panstwowych, dwie regionalne
dyrekcje laséw pafistwowych
oraz po trzy podlegte im nadle-
$nictwa. Badaniem objeto lata

2015-2022.

Zarzadzanie
ruchem kolejowym

Europejski System Zarzadzania
Ruchem Kolejowym (ERTMS)
to unijny projekt rozwijany
od trzech dekad, ktdrego celem
jest unormowanie i ujednolice-
nie systemu kierowania ruchem
kolejowym, aby podréze pocia-
gami w krajach Unii Europej-
skiej byty bezpiecznie i odbywa-
ty sie bezutrudnied. NIK posta-
nowita sprawdzi¢, jak w naszym
kraju wyglada jego wdrazanie
i czy zarzadca infrastruktury
gospodarnie wydatkowat $rod-
ki finansowe na zakup materia-
6w i wyposazenia potrzebne-
go do prowadzenia inwestycji.
Skontrolowano trzy jednostki:
Ministerstwo Infrastruktury,
PKP Polskie Linie Kolejowe SA
oraz Centrum Unijnych Projek-
téw Transportowych. Badanie
dotyczylo lat 2017-2021.

Szkolenie kandydatéw
na kierowcow

Izba starata sie udzieli¢ odpo-
wiedzi na pytanie, czy obowia-
zujace regulacje prawne oraz

dziatania wtasciwych organéw
administracji publicznej zapew-
nialy przygotowanie kandyda-
téw na kierowcéw do bezpiecz-
nego poruszania sie po drogach.
Badaniem objeto 21 jednostek:
Ministerstwo Infrastruktury,
sze$¢ urzedéw marszatkow-
skich, osiem starostw powia-
towych oraz sze$¢ wojewddz-
kich o$rodkéw ruchu drogo-
wego. Kontrola dotyczyta lat
2018-2021 (do 30 wrzesnia),
przy czym wykorzystano réw-
niez dowody sprzed tego okre-
su zwigzane z przedmiotem
badania.

Zakupy sprzetu
przez Sily Zbrojne

kontrola i audyt

potrzeby wojska oraz gospo-
darne wydatkowanie srodkéw
budzetowych. Kontrole, ktéra
objetalata 2018-2021, przepro-
wadzono w Wojskowym Cen-
trum Edukaciji Obywatelskiej,
Dowédztwie Generalnym
Rodzajéw Sit Zbrojnych, Do-
wddztwie Komponentu Wojsk
Specjalnych, Wojskowym
Osrodku Badawczo-Wdroze-
niowym Stuzby Mundurowe;j,
3. Regionalnej Bazie Logistycz-
nej, 26. Wojskowym Oddziale
Gospodarczym i Oddziale Za-
bezpieczenia Dowédztwa Gar-
nizonu Warszawa.

Internet
szerokopasmowy

W Sitach Zbrojnych RP
(SP RP), poza czolgami, sa-
molotami, maszynami specja-
listycznymi i indywidulanym
uzbrojeniem zotnierza, wyko-
rzystywany jest réwniezsprzet,
ktéry zostat zakupiony na rynku
jako produkt gotowyidlaktére-
2o nie ma potrzeby tworzy¢ spe-
cyficznych wymagar pozwala-
jacych sklasyfikowac gow kate-
gorii ,sprzet wojskowy”. Chodzi
m.in. osprzet RTV czy wyposa-
zenie sportowe. Izba sprawdzita,
czy SP RP okreglity wymagania
techniczne i materiatowe dla ta-
kich produktéw, zapewniajac
zakup towaréw spetniajgcych

Analizie poddano realizacje
zalozeni projektu budowy sieci
szerokopasmowego Internetu
w wojewddztwie podlaskim.
Kontrole przeprowadzono
w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewédztwa Podlaskiego,
u czterech beneficjentéw Pro-
gramu operacyjnego Polska
cyfrowa (POPC) w tym re-
gionie oraz w trzech urzedach
gmin. Badanie dotyczylo lat
2016—2022 (do dnia zakon-
czenia czynnosci kontrolnych),
z wykorzystaniem dowodéw
sporzadzonych przed tym okre-
sem.

(red.)

JInformacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrzesniu 2023 r., <www.nik.gov.pl>.
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Transgraniczny charakter towaréw i ustug

Zamowienia wytgczone
ze stosowania ustawy

Zamowienia udzielane z wylaczeniem ustawy — Prawo zaméwiers publicz-
nych! stanowig znaczng cze$¢ rynku krajowego. Brak koniecznosci sto-
sowania Pzp nie oznacza jednak dowolnosci wyboru wykonawcy. Celem
artykutu jest przedstawienie obowiazkéw zamawiajacych w tym obszarze,
wynikajacych z prawa unijnego oraz majacych zrédto w prawie krajowym.
Wiedza na temat zwigzanych z tym uwarunkowan bedzie bowiem sprzyjac
spojnosci polskiego systemu zaméwien publicznych.

PAWEL ROZVNSKI 297,8 mld zlotych i obejmowata takze

zamoéwienia wylaczone z zastosowania
Wartos¢ polskiego rynku zamdéwien pu- przepiséw ustawy — Prawo zaméwien
blicznych w 2021 roku wyniosta ok. publicznych o wartosci ok. 113,2 mld

! Dz.U.z2022r., poz. 1710 ze zm., t.j., dalej ustawa Pzp lub Pzp.
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zlotych?. Ten segment stanowit wéwczas
ponad 38% catego rynku. Rocznie udziela
sie ok. 130140 tysiecy takich zaméwieri?.
Wplywa na to znaczaca liczba wytaczefi za-
warta w ustawie Pzp, przekraczajaca 60 sa-
modzielnych podstaw. Maja one zrédlo
W unijnym prawie zaméwief publicznych,
ale réwniez w prawie krajowym. Czescio-
wo mamy do czynienia z zaméwieniami
o niewielkiej wartosci, jak chociazby ze
stosowanymi powszechnie o wartosci
ponizej 130 000 zt. Udzielane sa jednak
takze zamdéwienia o znaczacej pojedynczej
wartosci, jak np. te dotyczace produkcji
lub handlu bronia, amunicja lub materia-
fami wojennymi*. Zaméwienia publiczne
udzielane z pominieciem przepiséw Pzp
stanowig zbidr zréznicowany pod wielo-
ma wzgledami. Mogg mie¢ one charak-
ter przedmiotowy (jak ustugi prawne za-
stepstwa procesowego, ustugi badawcze
lub rozwojowe, zakup czasu antenowego)
badz podmiotowy (jak niektére zamo-
wienia udzielane przez Narodowy Bank
Polski oraz Bank Gospodarstwa Krajowe-
go czy podmioty prowadzace dziatalnos¢
polegajaca na udostepnianiu lub obstu-
dze publicznej sieci telekomunikacyjnej).
W 2022 r. najczesciej stosowane wylaczenia
dotyczyly zaméwien z zakresu dziatalnosci

panstwo i spoteczenstwo

kulturalnej, objete art. 11 ust. 5 pkt 2 usta-
wy Pzp (okoto 70 tys. uméw), zamdéwienia
stuzace do celéw prac badawczych, ekspe-
rymentalnych, o ktérych mowa w art. 11
ust. 5 pkt 2 ustawy (okoto 36 tys. uméw)
oraz te, ktérych przedmiotem jest nabycie
audycji i materiatéw do audycji wskazane
wart. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy (okoto 30 tys.
uméw) >.

Nalezy pamietad, ze zastosowanie jed-
nego z wylaczed w odniesieniu do da-
nego zamdwienia nie powoduje utraty
przez nie charakteru zaméwienia pu-
blicznego®. Zgodnie bowiem z trescia
art. 7 pkt 32 ustawy Pzp, zaméwieniem
jest kazda odptatna umowa zawierana mie-
dzy zamawiajacym a wykonawcg, ktére;
przedmiotem jest nabycie przez zamawia-
jacego od wybranego wykonawcy robét bu-
dowlanych, dostaw lub ustug, bez wzgledu
na sposéb udzielenia zamdéwienia. Warto
odnotowad, ze jesli zgodnie z Pzp do da-
nego zamodwienia nie stosuje sie przepi-
séw ustawy’, zamawiajacy chcac wybraé
wykonawce w trybie konkurencyjnym
moze jedynie wzorowac sie na przepisach
tego aktu prawnego. Nie jest natomiast
mozliwe przeprowadzenie postepowa-
nia na podstawie przepiséw Pzp. Kra-
jowa Izba Odwotawcza konsekwentnie

Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwieri Publicznych z funkcjonowania systemu zamowien publicznych

w 2021 roku, Warszawa 2022, s. 18.

3 Na podstawie Sprawozdan Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych z funkcjonowania systemu zaméwien
publicznych w latach 2018-2021.

4 Zgodnie z informacja Prezesa UZP w 2021 r., na podstawie art. 4 pkt 5b ustawy Pzp z 2004 r., nie zastoso-
wano ustawy Pzp przy udzielaniu 13 zaméwien o wartoéci tacznej ponad 8 mld ztotych. Informacja zawarta
w Sprawozdaniu..., op.cit., s. 146.

> Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdwieri Publicznych z funkcjonowania systemu zamdwien publicznych
w 2022 roku, Warszawa 2023, s. 160.

5 Woyrok Sadu Okregowego w Warszawie z 23.11.2012, sygn. akt V Ca 2497/12.

7 W art. 9-14 ustawy Pzp postuzono sie zwrotem ,ustawy nie stosuje sie”.
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Pawet Rozynski

odmawia np. uznania takich postepowan
za prowadzone na podstawie ustawy, od-
rzucajac ztozone odwotania®. Przykra kon-
sekwencja dla wykonawcéw jest w takim
wypadku zatrzymanie przez Izbe wnie-
sionego wpisu®.

Zasady prowadzenia
postepowan w prawie UE

Przed okresleniem zasad udzielania zamo-
wiefi, do ktérych ustawa Pzp nie znajduje
zastosowania, warto w pierwszej kolejnosci
odpowiedzie¢ na pytanie, jakie jest ratio
legis ustanowienia konkurencyjnych regut
prowadzenia takich postpowan.

Ustawa Pzp stanowi implementacje
dyrektyw w sprawie zaméwien publicz-
nych'’. Zgodnie zmotywem 1 dyrektywy
2014/24/UE": judzielanie zamdéwier pu-
blicznych przez instytucje pafistw czlon-
kowskich lub w imieniu tych instytucji
musi by¢ zgodne z zasadami Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”!?
(TFUE), a w szczegdlnosci z ,,zasada swo-
bodnego przeptywu towaréw, swobody
przedsiebiorczosci oraz swobody $wiad-
czenia ustug, a takze z zasadami, ktére sie
znich wywodzg, takimi jak: zasada réwne-
go traktowania, zasada niedyskryminacji,
zasada wzajemnego uznawania, zasada pro-
porcjonalnosci oraz zasada przejrzystosci”.
Zasada swobodnego przepltywu towaréw
(art. 28 TFUE) jest uwazana za kluczowa
do utworzenia i funkcjonowania unijnego
rynku wewnetrznego'3. Dlatego pafistwa
cztonkowskie s obowiagzane podejmowac
wszelkie niezbedne dzialania gwarantu-
jace jej urzeczywistnienie. W szczegdl-
no$ci majg umozliwia¢ dostep do swego
rynku towaréw pochodzacych z innych
pafstw czlonkowskich przez zniesienie
ewentualnych przeszkéd. Natomiast zasa-
dy swobody przedsiebiorczosci (art. 49-55
TFUE) oraz swobody $wiadczenia ustug

8 Przyktadowo postanowienie Krajowej lzby Odwotawczej z 12.6.2018, sygn. akt: KIO 1055/18 oraz posta-
nowienie Krajowej Izby Odwotawczej z 9.3.2023, sygn. akt KIO 543/23. W obu postanowieniach podstawa
odrzucenia odwotania byt fakt wytaczenia stosowania przepiséw ustawy ze wzgledu na warto$¢ zaméwienia
mniejsza niz 130 000 zt.

9 Zgodnie z trescia §8 ust. 1 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 30.12.2020 w sprawie szczegétowych

rodzajéw kosztow postepowania odwotawczego, ich rozliczania oraz wysokosci i sposobu pobierania wpisu

od odwotania (Dz.U. poz. 2437). Zasadnym w tym zakresie wydaje sie postulat zmiany brzmienia przepisu

i obciazenie w takim przypadku kosztem wpisu zamawiajacego, jako strony ktoérej dziatania byty gtéwna,

a nieraz i jedyna (gdy w upublicznionej dokumentacji postepowania brak informacji o warto$ci zaméwienia)

przyczyna odrzucenia ztozonego odwotania.

W szczegoélnosci dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.2.2014 w sprawie za-

moéwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94 2 28.3.2014 r., ze zm., s. 65.)

—wersja skonsolidowana (dalej Dyrektywa 2014,/24,/UE) oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady

2014/25/UE z 26.2.2014 w sprawie udzielania zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki

wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. UE L 94

228.3.2014 ., z pdzn. zm., s. 243) — wersja skonsolidowana.

Dyrektywa 2014,/24/UE, motyw 1.

Dz.U 22004 r. nr 90 poz. 864/2, ze zm.

K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom | (art. 1-89),

D. Miasik, N. Péttorak, A. Wrébel (red.), Warszawa 2012, <https://sip.lex.pl/#/commentary/

587327102/124542/miasik-dawid-red-poltorak-nina-red-wrobel-andrzej-red-traktat-o-funkcjonowaniu

-unii-europejskiej...?7cm=URELATIONS> (dostep 5.6.2023).
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Zamobwienia wytaczone ze stosowania ustawy

(art. 56-62 TFUE) maja zapewnial
mobilno$¢ pracownikéw i przedsiebior-
céw, przyczyniajac sie do wzrostu go-
spodarczego. W motywie 2. dyrektywy
2006/123/WE dotyczacej ustug na rynku
wewnetrznym stwierdzono np.: ,poniewaz
ustugi sa motorem wzrostu gospodarczego
i dostarczaja 70% PKB oraz zatrudnienia
w wiekszo$ci pafistw czlonkowskich, taka
fragmentacja rynku wewnetrznego wywie-
ra niekorzystny wptyw na cala gospodarke
europejska, a w szczegdlnosci na konku-
rencyjnos¢ MSP i przeplyw pracowni-
kéw, a takze nie pozwala konsumentom
na uzyskanie dostepu do wiekszej gamy
ustug o konkurencyjnych cenach”*. Mamy
zatem do czynienia z zasadami traktato-
wymi, zwyrdznieniem swobdd przeplywu
towaréw i ushug, ktérych obowigzywanie
powinno by¢ uwzgledniane przez pafistwa
czlonkowskie przy wydatkowaniu $rod-
kéw publicznych. Jak stusznie zauwaza sie
w piSmiennictwie w odniesieniu do zamé-
wief wylaczonych z zakresu zastosowa-
nia dyrektyw, zasada konkurencji znala-
zla sie na pierwszym miejscu, jesli cho-
dzi o powody, dla ktérych nalezy ustali¢
reguly postepowania przy udzielaniu za-
maowien o mniejszej wartosci, a dopiero
w nastepnej kolejnosci zwraca sie uwage

=
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na efektywno$¢ wykorzystania §rodkéw
publicznych®. To nie nakaz oszczednego
wydatkowania, a swobody traktatowe sta-
nowia przede wszystkim punkt odniesie-
nia dla tych regulacii.

W kontekscie udzielania zaméwien pu-
blicznych warto pamietac, ze podstawo-
we swobody traktatowe moga by¢ uzna-
wane za samodzielne zrédto okreslonych
nakazéw o charakterze proceduralnym,
naktadanych na pafistwa cztonkowskie's.
Ma to znaczenie w wypadku zaméwieti
wylaczonych z zakresu Pzp.

W dalszej czesci cytowanego juz powyzej
motywu 1. dyrektywy 2014/24/UE doda-
no: ,W odniesieniu do zaméwien publicz-
nych o wartosci powyzej okreslonej kwoty
nalezy jednak ustanowic przepisy koordy-
nujace krajowe procedury udzielania zamé-
wiefh w celu zagwarantowania, ze zasady
te maja praktyczne zastosowanie, a zamo-
wienia publiczne s3 otwarte na konkuren-
cje”. Wskazane wyzej zasady traktatowe
powinny by¢ wobec tego uwzgledniane
przy udzielaniu kazdego zaméwienia pu-
blicznego, a jedynie w wypadku zaméwier
o wiekszej wartosci (powyzej progdéw unij-
nych), mamy do czynienia z kwalifikowana
postacia obowiazkéw opisanych szczego-
fowo w dyrektywach zaméwieniowych'.

Dyrektywa 2006,/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12.12.2006 dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym.
15 W. Dzierzanowski: Ochrona konkurencji w prawie zamdwieri publicznych, Warszawa 2012, s. 109. Autor
przytacza opinie Komisji Europejskiej wyrazong w Komunikacie wyjasniajacym Komisji dotyczacym prawa
wspolnotowego obowiazujacego w dziedzinie udzielania zamdéwien, ktére nie sa lub sa jedynie czesciowo
objete dyrektywami w sprawie zaméwien publicznych (2006/C 179/02).

Opinia Rzecznika Generalnego przedstawiona12.4.2005 w sprawie C-231,/03, Consorzio Aziende Metano
(Coname) p. Comune di Cingia de’ Botti, <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELE-
X%3A62003CC0231> (dostep 1.6.2021).

Poza wskazanymi powyzej dyrektywami sa to w szczegdlnosci dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/23/UE z 26.2.2014 w sprawie udzielania koncesji (Dz. Urz. UE L 94 2 28.3.2014 ., z p6zn. zm. s. 1)
oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/81/WE z 13.7.2009 w sprawie koordynacji pro-

&

- 605 - Nr 5/wrzesiei-pazdziernik/2023 99



panstwo i spoteczenstwo

Pawet Rozynski

Sposéb udzielenia niektérych zaméwieri
wylaczonych z zakresu stosowania dy-
rektyw zaméwieniowych moze jednak
miec znaczenie na gruncie szerzej rozu-
mianego prawa unijnego. W orzecznictwie
TSUE™ uksztaltowato sie bowiem pojecie
tzw. transgranicznego charakteru zamé-
wienia. Chodzi o ustalenie, czy moze ono
(wytaczone z zakresu zastosowania dy-
rektywy) mie¢ znaczenie dla podmiotéw
gospodarczych znajdujacych sie w innych
pafistwach czlonkowskich'®. Nalezy wzia¢
tu pod uwage np. wielko$¢ kwoty danego
zamdwienia w zwigzku z miejscem wyko-
nania robét, techniczne cechy zaméwienia,
szczegblne cechy zamawianych produk-
téw, a nawet wystgpienie skarg podmio-
téw zainteresowanych wykonaniem zamo-
wienia, a pochodzacych zinnych pafistw
czlonkowskich?. Innymi stowy konieczne
jest badanie rynku wykonawcéw danego
$wiadczenia, aby okresli¢, czy wsréd po-
tencjalnych wykonawcéw — przy zasto-
sowaniu obiektywnej miary — naleza-
toby sie spodziewa¢ przedsiebiorcéw

zagranicznych. Cho¢ orzecznictwo Try-
bunatu dotyczace transgranicznego charak-
teru nie bylo przez wiele lat spéjne?!, obec-
nie mozna uznaé, ze ta cecha zaméwienia
powinna by¢ nie tyle uprawdopodobniona,
co wykazana (,transgraniczny charakter
widoczny jest na podstawie obiektyw-
nych i spéjnych okoliczno$ci”??). Takimi
obiektywnymi przestankami moga by¢
warto$¢ udzielanego zaméwienia w po-
laczeniu z miejscem jego wykonywania,
charakterystyka techniczna czy specyfi-
ka zamawianych produktéw?3. O trans-
granicznym charakterze moze np. prze-
sadza¢ miejsce wykonania zamdwienia
potozone blisko granicy (w analizowanej
przez TSUE sprawie wzieto pod uwage
odlegtos¢ 200 km przy zaméwieniu o war-
tosci ok. 1 mln euro)*. W orzecznictwie
wskazywano takze, ze pomimo relatyw-
nie niewielkiej wartosci (ok. 60 tys. euro
netto) o takim znaczeniu moze decydo-
wa¢ przedmiot zamdwienia, obejmuja-
cy dostawy systeméw informatycznych
i sprzetu komputerowego z odwolaniem

cedur udzielania niektérych zaméwien na roboty budowlane, dostawy i ustugi przez instytucje lub podmioty
zamawiajace w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa i zmieniajaca dyrektywy 2004/17/WE i 2004/18/
WE (Dz. Urz. UE L 216 2 20.8.2009 r., z pézn. zm., s. 76).

© »

Europejskiej,

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, dalej Trybunat albo TSUE.
Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z 20.5.2010 w sprawie T-258/06 Republika Federalna Niemiec p. Komisji

<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62006TJ0258> (dostep 31.5.2023).
20 Wyrok Trybunatu z 19.4.2018 w sprawie C-65/17, Oftalma Hospital Srl p. Commissione Istituti Ospitalieri

Valdesi (CIOV),

<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62017CJ0065>(dostep 31.5.2023).

2

s. 288 i nastepne.

2.

N

P. Bogdanowicz: Modyfikacja umowy w prawie zaméwien publicznych Unii Europejskiej, Warszawa 2019,

Wyrok Trybunatu z 19.4.2018 w sprawie C-65/17..., op.cit.

% Postanowienie Trybunatu z 17.10.2018 w sprawie C-353/18, SC Beny Alex Srl p. Organizatia Utilizatorilor

de Apa pentru Irigatii (OUAI) Saveni,

<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62018C0O0353 (dostep 22.9.2023).

2:

R

Wyrok Trybunatu z 6.10.2016 w sprawie C-318/15, Tecnoedi Costruzioni Srl p. Comune di Fossano,

<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62015CJ0318> (dostep 31.5.2023).
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sie do procesora §wiatowej marki (ustan-
daryzowane wymaganie)?. Zaméwieniem
o znaczeniu dla wspélnego rynku moze
by¢ takze zamdéwienie na ustugi ubezpie-
czeniowe?®.

Reasumujgc, istotne s okolicznosci do-
tyczace udzielenia konkretnego zaméwie-
nia. Nie mozna np. wykluczy¢, ze zamo-
wienie na materialy biurowe o wartosci
100 000 zt udzielane w miejscowosci
przygranicznej bedzie miato charakter
transgraniczny, gdy zainteresowani jego
wykonaniem beda nie tylko wykonawcy
krajowi, ale i wykonawcy z kraju sasied-
niego, majacy zaktady w bliskim s3siedz-
twie siedziby zamawiajgcego. Jak bowiem
podkresla Komisja Europejska, znaczenie
ma ,szacowana warto$¢, specyfika danego
sektora (rozmiari struktura rynku, prak-
tyki handlowe itd.) oraz geograficzna loka-
lizacja miejsca wykonania zamdéwienia”?’.
Nie tyle potozenie w bezposredniej blisko-
$ci granicy moze miec¢ zatem przesadzaja-
ce znaczenie, co uksztaltowane na danym
terenie praktyki nabywania konkretnych
débr lub ustug. Wymaga to po stronie za-
mawiajacego odpowiedniego zaangazowa-
nia w procedure zakupowa, znajomosci
rynku, na ktérym dokonuje zakupu, by¢

panstwo i spoteczenstwo

moze nawet przeprowadzenia wstepnego
rozeznania w celu ustalenia, w jaki sposéb
na danym obszarze ksztattuja sie relacje
gospodarcze. Jest oczywiste, ze w praktyce
takie obowiazki maja najdonioSlejsze zna-
czenie przy zamdéwieniach o znaczacej war-
tosci. Nalezy bowiem pamieta¢, ze ustano-
wienie tzw. progéw unijnych jednolitych
dla catego rynku UE jest obarczone ryzy-
kiem niezasadnego wylaczenia poza sys-
tem zamdwieti publicznych dostaw, ustug
czy robét budowlanych, ktére moga mie¢
znaczenie dla przedsiebiorcéw nie tylko
w danym kraju.

Nalezy zarazem zauwazy¢, ze nie tylko
brak charakteru transgranicznego moze
pozwala¢ na zaniechanie upublicznienia
informacji o zaméwieniu. Zamawiajacy
ma prawo powolac sie na takie okolicznosci,
jak bezpieczeristwo publiczne czy nawet
nagla koniecznos¢ udzielenia zamdéwienia
—w mys$l zasady opartej na rozumowaniu
a fortiori, ze rozwigzania dopuszczalne
w swietle dyrektyw, jako zgodne z nimi,
musza by¢ tym bardziej dopuszczalne
w Swietle prawa pierwotnego?®. Komisja
Europejska, odwotujac sie do przypadku
istnienia monopolu jednego wykonaw-
cy, postuluje badanie transgranicznosci

2> Wyrok Trybunatu z 16.4.2015 w sprawie C-278/14, SC Enterprise Focused Solutions SRL p. Spitalul
Judetean de Urgenta Alba lulia
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62014CJ0278> (dostep 31.5.2023).

% Wyrok Trybunatu z dnia 18.12.2014 w sprawie C-470/13, Generali-Providencia Biztosit6 Zrt v Kézbesze-
rzési Hatéség Kozbeszerzési Dontbbizottsag,
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62013CJ0470> (dostep 31.5.2023).

27 Komunikat wyjasniajacy Komisji dotyczacy prawa wspdlnotowego obowiazujacego w dziedzinie udzielania
zamdwien, ktére nie sa lub sa jedynie czesciowo objete dyrektywami w sprawie zamdwien publicznych (2006/
C 179/02), < https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52006XC0801(01)>
(dostep 22.9.2023).

28 Opinia Rzecznika Generalnego przedstawiona 12.4.2005 w sprawie C-231,/03, Consorzio Aziende Metano
(Coname) przeciwko Comune di Cingia de’ Botti,
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A62003CC0231>, (dostep 31.5.2023).
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kazdorazowo z uwzglednieniem wzorca
ustanowionego w dyrektywach, dotyczace-
go odstepstw od regut konkurencyjnych?.
W kazdej sytuacji konieczne jest zatem
rozstrzygniecie, zgodnie z zasada propor-
cjonalnosci, czy ewentualne zaniechanie
upublicznienia informacji 0 zaméwieniu
jest uzasadnione szczegélnymi okoliczno-
$ciami badanej sprawy.

W dyrektywach zaméwieniowych arbi-
tralnie wyznaczono prég istotnoéci zamé-
wienia dla wspélnego rynku. Ustanowio-
no progi unijne na relatywnie wysokim
poziomie. W prawie krajowym w odnie-
sieniu do zamdéwieti klasycznych o war-
tosci mniejszej niz progi unijne wpro-
wadzono regulacje (zawarte w dziale
1T ustawy Pzp) zapewniajace zachowa-
nie zasady konkurencyjnosci. W pierw-
szej kolejnos$ci ustanowiono obowiazek
upublicznienia informacji 0 zaméwieniu
w Biuletynie Zaméwien Publicznych.
W komentarzu wydanym przez Urzad
Zaméwien Publicznych (UZP) wskaza-
no tryb podstawowy jako gwarancje za-
chowania regut traktatowych. Czytamy
wnim: , Udzielanie zaméwien o wartosci
nieosiagajacej progdw stosowania unij-
nych dyrektyw regulujacych procedury
udzielania zaméwien publicznych w za-
kresie, w jakim te zamdéwienia stanowig
przedmiot niewatpliwego zaintereso-
wania o charakterze transgranicznym,
podlega podstawowym zasadom trak-
tatowym (...) Tryb podstawowy prze-
widuje obowiazek uprzedniej publikacji

2 Komunikat wyjasniajacy Komisji..., op.cit.

ogloszenia 0 zaméwieniu oraz zapewnia
zachowanie wszystkich regul uczciwej
i bezstronnej procedury udzielenia za-
méwienia”?. Dlatego tez w pierwszej
kolejnosci przedmiotem zainteresowa-
nia przy badaniu zaméwieh wytaczonych
powinny by¢ te o warto$ci ponizej progu
unijnego, nieobjete zakresem zastosowa-
niaustawy Pzp. Sg nimi np. przewidziane
wart. 11 ust. 5 wylaczenia o charakterze
krajowym czy tez krajowe zaméwienia
sektorowe. Nie mozna wykluczy¢ wy-
stapienia charakteru transgranicznego
w odniesieniu do zaméwien udzielanych
na podstawie innego wylaczenia, nawet
w wypadku zaméwien o warto$ci poni-
zej 130 000 zt (prog stosowania z art. 2
ust. 1 pkt 1 Pzp). Transgraniczny cha-
rakter powinien by¢ badany odrebnie
w odniesieniu do kazdego planowanego
zamdwienia wylgczonego z zakresu za-
stosowania ustawy Pzp, zzachowaniem
zasady proporcjonalnosci, pozwalajacej
na zaniechanie takiego badania w oczy-
wistych okoliczno$ciach.

Wystapienie transgranicznego charak-
teru skutkuje konieczno$cia uwzgled-
nienia, ze podlega sie ,podstawowym
normom i ogélnym zasadom traktatu
TFUE, w szczeg6lnosci zasadzie réwne-
go traktowania i niedyskryminacji zuwagi
na przynalezno$¢ paristwows, a takze wy-
nikajacemu z nich obowigzkowi przejrzy-
stodci”3!. Sama przejrzysto$¢ rozumiana
jest w pierwszej kolejnosci jako obowig-
zek uprzedniego odpowiedniego dajacego

30 Prawo Zaméwieri Publicznych, Komentarz, Hubert Nowak, Mateusz Winiarz (red.), UZP, Warszawa 2021, s. 797.
31 Wyrok Trybunatu z 19.4.2018 w sprawie C-65/17..., op.cit.
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rzeczywisty dostep do informaciji, upu-
blicznienia tych dotyczacych zamiaru
udzielenia zaméwienia*’. Wedlug Ko-
misji Europejskiej nie jest wystarczajace
kontaktowanie sie z wybranymi poten-
cjalnymi oferentami i ograniczenie dzia-
tati instytucji zamawiajacej do udzielania
informaciji jedynie na wniosek zaintereso-
wanych; konieczna jest publikacja ogél-
nodostepnego ogloszenia®*. W wypadku
najwiekszych zaméwiei dobrym rozwia-
zaniem bedzie opublikowanie ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Unii Europej-
skiej lub na portalach internetowych za-
pewniajacych zasieg wykraczajacy poza ob-
szar danego kraju. Sposéb komunikacji
jest mniej istotny niz to, czy informacja
o danym zaméwienia bedzie faktycznie
mogla dotrze¢ do szerszego grona zainte-
resowanych podmiotéw. Liczy sie bowiem
skutek w postaci umozliwienia przedsie-
biorcy majacego siedzibe w panistwie trze-
cim wyrazenia zainteresowania zamdéwie-
niem?®*. Przy tym sam obowiazek publikacji
ogloszenia nie zawsze bedzie skutkowat
konieczno$cia przeprowadzenia postepo-
wania przetargowego, w okoliczno$ciach
danej sprawy bywa wystarczajgce samo
umozliwienie wyrazenia zainteresowa-
nia®. Jego brak moze potwierdza¢ brak
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znaczenia zamdéwienia dla wspélnego
rynku. Ogloszenie nie musi przypominac
tego publikowanego w Dzienniku Urze-
dowym Unii Europejskiej, odpowiednia
bedzie tez skrétowa informacja pozwa-
lajaca podja¢ decyzje potencjalnym wy-
konawcom.

Ponadto zamawiajacy sa obowiaza-
ni do przestrzegania — wywiedzionych
ze swobdd traktatowych — zasad réwne-
go traktowania oraz niedyskryminacji.
Maja one znaczenie na etapie wyboru
wykonawcy, w szczegdlnosci przez za-
pewnienie bezstronnosci w prowadzo-
nym postepowaniu oraz réwnego doste-
pu wykonawcéw do informacji o zamé-
wieniu. Ponadto powinny by¢ one brane
pod uwage w odniesieniu do samego opisu
przedmiotu zamdéwienia. Wystarczajace
bedzie tu postuzenie sie regutami usta-
nowionymi na gruncie prawa zamoéwien
publicznych jako wzoru dobrych praktyk.
W orzecznictwie Trybunatu jako przy-
ktad naruszenia prawa traktatowego
przy udzielaniu zaméwien wskazano zo-
bowiazanie wykonawcy do wykorzysty-
wania w najwiekszym mozliwym zakresie
materialéw, towaréw konsumpcyjnych,
sity roboczej i sprzetu pochodzacych
z kraju prowadzonego postepowania’®.

32 Wyrok Trybunatu z 13.11.2007 w sprawie C-507/03, Komisja Wspdlnot Europejskich p. Irlandii,
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62003CJ0507> (dostep 31.5.2023).

w
<

Komunikat wyjasniajacy Komisji..., op.cit.

w
®

van het Gewest Antwerpen (INTEGAN) i in.,

Wyrok Trybunatu z 14.11.2013 w sprawie C-221/12, Belgacom NV p. Interkommunale voor Teledistributie

<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62012CJ0221> (dostep 30.5.2023).

w
G

> Wyrok Trybunatu z 21.7.2005 w sprawie C-231/03, Consorzio Aziende Metano (Coname) p. Comune

di Cingia de’ Botti, <https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0022/37147/orzeczenie-z-dnia
-19-kwietnia-2018-r.-w-sprawie-C-65_17-Oftalma-Hospital-Srl.pdf> (dostep 30.5.2023).

w
&

Wyrok Trybunatu z 22.6.1993 w sprawie C-243,/89, Komisja Wspdlnot Europejskich p. Danii, <https://www.

uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0009,/30240/Orzeczenie_C-243_89_PL.pdf> (dostep 30.5.2023).

-609 -

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2023 103



panstwo i spoteczenstwo

Pawet Rozynski

W innym z wyrokéw Trybunat, odwo-
tujac sie do traktatowej zasady swobody
przeplywu towardw, uznat za niedopusz-
czalne ograniczenie dostawy produktéw
leczniczych uzyskiwanych droga przemy-
stows jedynie do osocza pochodzacego
z kraju prowadzonego postepowania®’.
Typowymi przyktadami naruszenia zasady
réwnego traktowania bedzie bezzasadne
preferowanie produktéw pochodzacych
zokre§lonego obszaru czy wymaganie po-
siadania zaktadu produkcyjnego w kraju
udzielajgcego zaméwienie.

Powracajac raz jeszcze do zaméwienia
na materiaty biurowe o wartosci 100 000 zt
udzielanego w miejscowosci przygranicz-
nej, mozna wskaza¢, ze w takim przy-
padku - o ile charakter transgraniczny
ze wzgledu na specyfike danego sektora
(rozmiar i struktura rynku, praktyki han-
dlowe itd.) zostalby wykazany — zama-
wiajacy winien co najmniej upubliczni¢
informacje o zaméwieniu w sposéb po-
zwalajacy na wyrazenie zainteresowania
nim przez przedsiebiorcéw zagranicznych
(najwazniejszy aspekt). Zarazem brak pod-
staw do twierdzenia, ze zamawiajacy bytby
zobowiazany do przeprowadzenia kon-
kurencyjnego postepowania o udzielenie
zamoOwienia (,przejrzystos¢ procedury
udzielania koncesji niekoniecznie oznacza
obowigzek przeprowadzenia przetargu™®)

wzorowanego na procedurach ustawo-
wych. Obowiazek przejrzystosci powi-
nien by¢ raczej rozumiany jako koniecz-
no$¢ zachowania niedyskryminacyjnego
opisu przedmiotu zamdéwienia (w sposéb
opisany wyzej, a zatem bez ustanawiania
bezzasadnych preferencji dla produktéw
jednego producenta lub jednego miejsca
pochodzenia). Ponadto sami wykonaw-
cy powinni by¢ traktowani w sposéb
réwny, zapewniajacy takim sam dostep
do informacji o zamdéwieniu, koniecz-
ne jest takze zachowanie odpowiednich
terminéw umozlwiajacych realny udziat
w ubieganiu sie 0 zaméwienie®.

Poza powyzszymi zasadami Komisja Eu-
ropejska wskazuje dodatkowo na znaczenie
ochrony sagdowej zapewniajacej kontrole bez-
stronno$ci prowadzonego postepowania®’.
Mozna tu wskaza¢, ze w wypadku przetar-
gbw, do ktérych nie znajduje zastosowania
ustawa Pzp, zastosowanie znajduja przepisy
prawa cywilnego, a wlasciwe do rozstrzyga-
nia ewentualnego sporu sa sady powszechne.

Warto takze zauwazy¢, ze dziatania pod-
miotu udzielajagcego zaméwienia moga by¢
traktowane jako przejaw dziatalnosci pan-
stwa czlonkowskiego. Komisja Europejska
w komunikacie z 2006 roku, odnoszac sie
dozaméwier wytaczonych z zakresu zasto-
sowania dyrektywy wskazata na mozliwos¢
wszczecia na podstawie obecnego art. 258

37 Wyrok Trybunatu z 8.6.2017 w sprawie C-296/15, Medisanus d.o.o. p. Splo$na Bolni$nica Murska Sobota,
<https://www.uzp.gov.pl/data/assets/pdf_file/0028,/34894/Orzeczenie-w-sprawie-C-29615-Medisanus.

pdf> (dostep 30.5.2023).

3 Opinia Rzecznika Generalnego przedstawiona 12.4.2005 w sprawie C-231/03..., op.cit.

3 Komunikat wyjasniajacy Komisji... Komisja wskazuje na niedyskryminacyjny opis przedmiotu zamoéwienia,
réwny dostep dla podmiotéw gospodarczych ze wszystkich panstw cztonkowskich, wzajemne uznawanie
dyploméw, $wiadectw i innych dokumentow potwierdzajacych posiadanie kwalifikacji, odpowiednie terminy

oraz przejrzyste i obiektywne podejscie
¥ Tamze.
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TFUE postepowania w sprawie uchybie-
nia jednemu ze zobowigzan, ktére wyni-
kaja z Traktatéw*. Eliminacja wadliwie
udzielanych zaméwiet jest niewatpliwie
w interesie publicznym.

Reasumujac, zasadny wydaje sie postulat
wymagania, takze przez organy kontrolne,
aby zamawiajacy przedstawial informacje
na temat badania aspektu transgraniczne-
gow odniesieniu do niektérych zaméwier
udzielanych z pominieciem ustawy Pzp.
Dotyczy to w pierwszej kolejnosci tych
oznacznej wartosci. Potrzebne moze by¢
takze wskazanie okolicznoéci uzasadniaja-
cych odstapienie od upublicznienia infor-
macji o zaméwieniu ze wzgledéw innych
niz brak charakteru transgranicznego. Za-
mawiajacy powinien by¢ §wiadomy istnie-
nia obowigzku udzielenia informacji w tym
zakresie, niezbednych do oceny prawidto-
wosci jego postepowania wedlug prawa
unijnego. W wypadku stwierdzenia na-
ruszenia prawa traktatowego konieczne
moze by¢ podjecie dziataf zmierzajacych
dousuniecia skutkéw naruszenia, chociaz-
by przez wczesniejsze zakoficzenie wyko-
nywania wadliwej umowy.

Obowiazki wynikajace

z prawa krajowego

Wylaczenie stosowania ustawy Pzp do
udzielenia zamdéwienia nie oznacza do-
wolnosci w prowadzeniu takiego poste-
powania na podstawie prawa krajowego.

4 Tamze.
4 Dz.U.z2022r. poz. 1360 ze zm., t.j.

panstwo i spoteczenstwo

W kazdym przypadku znajda zastosowanie
przepisy prawa cywilnego, ktére regulu-
ja wzajemne prawa i obowigzki uczestni-
kéw procedury poprzedzajacej udzielenie
zamoOwienia, a nastepnie stron umowy.
Chodzi w szczegdlnosci o przepisy usta-
wy — Kodeks cywilny*, dotyczace aukcji
albo przetargu, w tymart. 70" k.c., zgodnie
zktérym organizator od chwili udostepnie-
nia warunkdéw jest obowiazany postepo-
wac zgodnie z postanowieniami ogloszenia,
a takze warunkéw aukcji albo przetargu.

W odniesieniu do jednostek sektora
finanséw publicznych (zatem dla zde-
cydowanej wiekszo$ci zamawiajacych*®)
istotne znaczenie przy udzielaniu zamé-
wiefi ma tres$¢ art. 44 ust. 3 pkt 1 usta-
wy o finansach publicznych*. Zgodnie
znim wydatki publiczne powinny by¢ do-
konywane w sposéb celowy i oszczedny,
z zachowaniem m.in. zasad uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych naktadéw,
optymalnego doboru metod i §rodkéw
stuzacych osiggnieciu zalozonych celéw
oraz w spos6b umozliwiajacy terminowa
realizacje zadan.

Wyzej przywotany przepis nie odnosi sie
do sposobu zawarcia umowy (w odréznie-
niu od ustawy Pzp szczegbtowo opisujacej
proceduralne aspekty udzielenia zamo-
wienia), a uwypukla znaczenie celu, jakim
jest oszczedne wydatkowanie srodkéw
publicznych. Dlatego stusznie wskazuje
sie w piSmiennictwie, Zze w razie zamiaru

4 Zgodnie z informacjami Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych, jednostki sektora finanséw publicznych
to ponad 80% zamawiajacych. Zob. Sprawozdanie Prezesa..., op.cit., s.19.

# Dz.U.z2022r., poz. 1634 ze zm, t.].
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Pawet Rozynski

zawarcia umowy wylaczonej z zakresu
zastosowania ustawy Pzp nie bedzie na-
ruszeniem art. 44 ustawy o finansach pu-
blicznych wystanie oferty tylko do jednego
wykonawcy*. Prawo nie naktada na zama-
wiajacych zadnych obowigzkéw zwiaza-
nych ze sposobem udzielenia zamdéwienia,
do ktérego nie stosuje sie ustawy Pzp. Bra-
kuje zwtaszcza podstaw, aby oczekiwaé
przedstawienia trzech ofert poprzedza-
jacych zawarcie umowy czy tez zadania
posiadania regulaminu udzielania zamé-
wiefi wylaczonych z zakresu zastosowania
ustawy. Sporzadzenie takich regulaminéw,
zarzadzen czy instrukcji porzadkujacych
spos6b udzielenia zaméwiefi wytaczonych
niewatpliwie powinno by¢ jednak postrze-
gane jako jeden ze sposobéw wdrozenia
efektywnej kontroli zarzadczej, o ktérej
mowa w art. 68 ustawy o finansach pu-
blicznych. Niemniej naruszeniem art. 44
ustawy o finansach publicznych bedzie
nabycie — nawet po przeprowadzeniu kon-
kurencyjnej procedury — ustug, dostaw
czy robét budowlanych za cene wyraz-
nie przewyzszajaca ceny rynkowe. W wy-
padku zaméwienia udzielanego na pod-
stawie ustawy Pzp zamawiajgcego chroni
przed wydatkiem nieoszczednym insty-
tucja ,wartoSci szacunkowej zaméwienia”
oraz kwota podana przed otwarciem ofert.
Przed wszczeciem postepowania, zgodnie

z art. 28 Pzp, zamawiajacy ma bowiem
obowiazek ustalenia z nalezyta staran-
no$cig warto$ci zamodwienia. Nastepnie
ma mozliwo$¢ uniewaznienia postepowa-
nia, gdy cena oferty wybranej przewyzsza
kwote, jaka zamierza przeznaczy¢ na sfi-
nansowanie zamdwienia (dla ktérej zwy-
czajowo punktem odniesienia jest jego
warto$¢). Jesli chodzi o zaméwienia wy-
laczone z zakresu zastosowania Pzp, nakaz
dokonywania wydatkéw w sposéb oszczed-
ny ma chroni¢ przed nieefektywnym go-
spodarowaniem $rodkami publicznymi.

Oszczednos¢ wzmiankowana wart. 44
ustawy o finansach publicznych jest de-
finiowana w piémiennictwie jako ograni-
czenie wysoko$ci wydatku do minimum
niezbednego, aby zrealizowa¢ zadanie
na odpowiednim poziomie*S.

W literaturze wskazuje sie, ze zasady
celowosci, oszczednosci i efektywnosci
s3 traktowane jako klauzule generalne,
ktére co do zasady nie stanowia samodziel-
nych wzorcéw kontroli¥’, niemniej ustana-
wiaja oczekiwany wzorzec postepowania
przy wydatkowaniu §rodkéw publicznych.
Tym samym wydawanie §rodkéw publicz-
nych niezgodnie z zasadami okreslonymi
w ustawie o finansach publicznych moze
skutkowa¢ m.in. odpowiedzialnoscia
karng, karng skarbowa oraz odpowiedzial-
nos$cig za naruszenie dyscypliny finanséw

A, Szyszkowski: Zamdwienia podprogowe z uwzglednieniem centralnego rejestru uméw, Warszawa 2022,
<https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentld=mjxw62zogi3danbqgu4dsnjogq&refSource=toc>
(dostep 1.6.2023).

M. Cilak: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Z. Ofiarski (red.), Warszawa 2021, <https://
sip.lex.pl/#/commentary/587903999,/701439/ ofiarski-zbigniew-red-ustawa-o-finansach-publicznych
-komentarz?cm=URELATIONS> (dostep 1.6.2023).

M. Bitner: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, W. Misiag (red.), Warszawa 2015, <https://sip.
legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zoge4tkmbwgm4dgojoobgxalrsguydemryg42q&refS
ource=guide1 (dostep 1.6.2023).

4

>

4
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publicznych*®. Warto w tym kontekscie
takze podkresli¢, ze pojecie oszczedno-
§ci mieSci sie w szerszym pojeciu gospo-
darnosci*’, wymienionej w szczegdlnosci
wart. Sustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(kryteria prowadzonej kontroli)*’. Zasada
dokonywania wydatkéw w sposéb celo-
wyioszczedny moze by¢ takze podstawa
do oceny poprawnos$ci wydatkowania pu-
blicznych srodkéw dotacyjnych w zakresie
pozwalajacym na uznanie, ze przyznana
dotacja zostata wykorzystana niezgodnie
z przeznaczeniem®'.

Udzielenie zaméwienia publicznego,
do ktérego nie ma zastosowania ustawa
Pzp, nie daje podstaw, aby stwierdzi¢ na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w odniesieniu do dziatafi i zaniechan za-
mawiajacego opisanych w art. 17 ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych®?. Prze-
pis ten odwotuje sie bowiem wylaczenie
do niezgodnosci z przepisami dotyczacymi
zaméwien publicznych. Nie da sie zara-
zem wykluczy¢, ze wadliwe udzielenie
takiego zamdwienia moze stanowic delikt
finansowy objety innym przepisem usta-
wy (np. dokonanie wydatku ze srodkéw

panstwo i spoteczenstwo

publicznych bez upowaznienia okre§lo-
nego ustawg lub uchwata budzetows).
W pismiennictwie podkresla sie jednak,
ze odpowiedzialno$¢ za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych nie dotyczy
zdarzen, ktére wskazuja na nieprzestrzega-
nie zasady gospodarnosci przez jednostki
sektora finanséw publicznych®. By¢ moze,
ze wzgledu wlasnie naistnienie duzej licz-
by zaméwien o znacznej warto$ci wyla-
czonych z zakresu zastosowania ustawy
Pzp, warto byloby ustanowi¢ dodatkowa
przestanke odpowiedzialno$ci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.
Niewatpliwie takie rozwiazanie sprzyja-
toby takze uniknieciu sytuacji naruszenia
zasad traktatowych przy udzielaniu zamé-
wien publicznych nieobjetych przepisami
ustawy Pzp.

Podsumowanie

Zamowienia udzielane z wylaczeniem za-
stosowania Pzp stanowig znaczng czes¢
krajowego rynku zamdéwien publicznych.
Brak obowigzku stosowania tej ustawy
nie oznacza dowolnosci co do sposobu
wyboru wykonawcy. Zaréwno przepisy
prawa unijnego, jak i polskiego naktadaja

48
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L. Lipiec-Warzecha: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, <https://sip.lex.
pl/#/commentary/587300067/97507/lipiec-warzecha-ludmila-ustawa-o-finansach-publicznych
-komentarz?cm=URELATIONS> (dostep 1.6.2023).

W. Gonet: Zamdwienia publiczne, P. Bielarczyk, W. Gonet, A. Woéjtowicz-Dawid (red.), Warszawa
2021, <https://sip.lex.pl/#/monograph/369495407/428433/bielarczyk-piotr-red-gonet-wojciech
-red-wojtowicz-dawid-anna-red-zamowienia-publiczne?cm=URELATIONS> (dostep 5.6.2023).
Dz.U.z2022r. poz. 623, ze zm., t.j.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 23.2.2021, sygn. akt | SA/Gd 1018/20 oraz
Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 26.8.2020, sygn. akt | SA/Bk 136,/20.
Dz.U.z 2021 r. poz. 289. ze zm., t.j.

A. Koscinska-Paszkowska: Odpowiedzialnosé za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komen-
tarz, wyd. Il, T. Bolek, K. Borowska, A. Koscinska-Paszkowska (red.), Warszawa 2012, <https://sip.lex.
pl/#/commentary/587530314/356287/bolek-tomasz-borowska-katarzyna-koscinska-paszkowska
-anna-odpowiedzialnosc-za-naruszenie...?cm=URELATIONS> (dostep 2.6.2023).
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na instytucje zamawiajace szereg ogra-
niczen, ktérych znajomos$¢ i stosowanie
jest w interesie publicznym. Istnienie re-
latywnie duzej liczby takich zaméwien
o0 znacznej wartosci wskazywatoby na po-
trzebe zwiekszenia wéréd zamawiajacych
$wiadomosci istnienia zwigzanych z nimi
obowigzkéw. Zbyt czesto uznanie, ze ist-
nieje mozliwo$¢ odstapienia od stosowania
przepiséw ustawy Pzp prowadzi do petnej
dowolnosci w zakresie wyboru wykonaw-
cy zaméwienia publicznego.

Zasadne wydaje sie takze rozwazenie,
przynajmniej w odniesieniu do niekt6-
rych typéw zaméwiers wytaczonych, na-
fozenia na instytucje zamawiajace usta-
wowego obowiazku badania mozliwosci
wystapienia transgranicznego charakteru
zamdwienia. Rezygnacja z niego lub wa-
dliwe przeprowadzenie badania mogloby
zostac objete dodatkowa przestanka od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Pawet Rozynski

Postulowaé nalezy zwiekszenie ak-
tywnosci wlasciwych organéw, w tym
przypadku gléwnie Prezesa Urzedu
Zamoéwieri Publicznych, w budowaniu
$wiadomosci instytucji zamawiajacych
co doistnienia probleméw wynikajacych
ze sposobu udzielania zaméwien wyta-
czonych z zakresu zastosowania ustawy
Pzp. Potrzebne jest stworzenie jednoli-
tych standardéw w tym obszarze, tym
bardziej ze nawet na podstawie prawa
unijnego nie wypracowano dotad spéjne-
go stanowiska. Mozna doda¢, ze brakuje
tez systemowego podejscia do tych spraw
ze strony organéw wladzy.

PAWEL. ROZYNSKI

prawnik, specjalizuje sie

w prawie zamowien publicznych;
uczestnik seminarium doktorskiego
na Akademii Humanitas

Stowa kluczowe: transgraniczny charakter zaméwienia publicznego, zaméwienia wylaczone

z zakresu stosowania Pzp, dyrektywy w sprawie zaméwien publicznych, zaméwienia publiczne
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ABSTRACT

Procurement Excluded from the Resolution Application — Transborder Nature
of Goods and Services

The volume of the public procurement market in Poland in 2021 stood at about PLN
297.8 billion, which also comprised the procurement excluded from the application
of the provisions of the Act — Public Procurement Law, amounting to about PLN 113.2
billion. Therefore the segment of the public procurement granted with the exclusion
of the Act reached over 38 percent of the whole market in 2021. Annually, there are
about 130,000-140,000 such procurements granted. Such a big volume undoubted-
ly stems from the number of exclusions in the Act — Public Procurement Law, which
exceeds 60 separate basis. These are exclusions stemming from the EU law on public
procurement, as well as from strictly national exclusions. The article attempts to de-
scribe the responsibilities set forth in the EU law, as well as those stemming from the
national law. Better knowledge of these conditions will contribute to the cohesion of
the Polish public procurement system.

Pawel Rozynski, lawyer employed at a law office, participant in a PhD seminar at a
private academy

Key words: transborder nature of public procurement, procurement excluded from the application
of the Law on Public Procurement, public procurement directives, public procurement
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Wymiana doswiadczen

Kontrola systemdw stosujgcych
sztuczng inteligencje

Organy administracji publicznej coraz czesciej stosuja systemy i apli-
kacje informatyczne w procesach zarzadzania lub do obstugi interesan-
téw urzedéw. Bywa, ze wykorzystujg sztuczng inteligencje' i systemy
samouczace sie’. Zautomatyzowane procesy wspieraja ludzi, a w nie-
ktoérych obszarach zastepuja ich czeSciowo lub catkowicie’. Zmiany
te zaczynaja mie¢ wplyw na dziatalnos$¢ najwyzszych organéw kontroli
(NOK). Uwaza sie, ze w miare, jak stosowanie sztucznej inteligencji
staje sie coraz bardziej powszechne, prowadzenie kontroli tych zagad-
niefi bedzie czestsze®.

Sztuczna inteligencja (ang. artificial intelligence, Al) bywa okreslana zwykle jako zdolno$¢ maszyn do wykazywa-
nia ludzkich umiejetnosci, takich jak rozumowanie, uczenie sie, planowanie i kreatywno$¢; inaczej — inteligencja
wykazywana przez urzadzenia sztuczne (w przeciwienstwie do inteligencji naturalnej). Zob. W. Robaczynski:
Sztuczna inteligencja — przedmiot badarn czy podmiot kontrolowany, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2022.
Uczenie maszynowe, samouczenie sie maszyn lub systemy samouczace sie (ang. machine learning, ML)
to obszar sztucznej inteligencji poswiecony algorytmom, ktére poprawiaja sie automatycznie przez doswiad-
czenie, inaczej— maja nauczy¢ maszyne uczenia sie. Algorytmy te buduja model matematyczny na podstawie
przyktadowych danych do prognozowania lub podejmowania decyzji bez wczeéniejszego zaprogramowania
go przez cztowieka do tego celu. W literaturze polskiej, zaréwno naukowej, jak i popularnej, najczesciej sto-
suje sie termin ,uczenie maszynowe”, ktory stanowi dostowny przektad ang. terminu machine learning.
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JACEK MAZUR

Najwyzsze organy kontroli Brazylii, Finlan-
dii, Holandii, Niemiec, Norwegii i Wielkiej
Brytanii organizujg od 2017 r. doroczne
seminaria stuzace wymianie informaciji
oraz dyskusji nad do§wiadczeniami kon-
troli w tym obszarze®. Uznajac, ze procesy
cyfryzacji zmieniaja sposéb pracy rzadéw,
a tym samym wymagaja od NOK opraco-
wania nowych metodyk i praktyk uzgodni-
ty one wspétprace polegajaca na dzieleniu
sie wiedz3, do§wiadczeniami i oprogramo-
waniem. Na spotkaniuw 2019 r., ktérego
gospodarzem byt NOK Finlandii, posta-
nowiono opracowa¢ dokument dotyczacy

wspotpraca miedzynarodowa

kontroli stosowania sztucznej inteligenciji.
Zostal przyjety na seminarium zorganizo-
wanym przez Federalng Izbe Obrachun-
kowa Niemiec w maju 2023 r.°
Zatytulowano go , Kontrola algorytméw
systemdw samouczacych sie. Biala ksiega
dla kontroleréw publicznych””. W doku-
mencie zwraca si¢ uwage na zagrozenia
zwigzane z wykorzystaniem sztucznej in-
teligencji i systeméw samouczacych sie
w dziatalno$ci publicznej. Zawiera on su-
gestie temat6w kontroli i rady dla kontro-
leréw, a takze narzedzie wspomagajace
(program Excel), ktére moze ulatwic¢ two-
rzenie kwestionariuszy, jakie moga zosta¢
uzyte w postepowaniu kontrolnyms®.

3 Jako ilustracje mozna podac¢ projekt rzadu Wielkiej Brytanii, aby za pomoca programéw komputerowych
(chatbot) analizowac¢ niektére dokumenty, zwtaszcza dtugie i obejmujace wiele danych; M. Tomiczek: Chat-
bot zastapi urzednikéw? Wielka Brytania testuje Al w rzadzie, <https://www.dobreprogramy.pl/chatbot-
zastapi-urzednikow-wielka-brytania-testuje-ai-w-rzadzie,6947206216903520a> (dostep 2023.10.05).

*J. R. Beckstrom: Auditing Machine Learning Algorithms, “International Journal of Government Auditing”,
Winter 2021, pp. 40-41, <https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/about_us/IJGA_lssues/2021/
EN_2021_v48n1.pdf> (dostep 13.9.2023). Sprawy wptywu cyfryzacji na funkcjonowanie NOK byty przed-
miotem dyskusji na zebraniu Komitetu Kontaktowego szeféw NOK UE w Warszawie w czerwcu 2019 r.,
zorganizowanym przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Zob. Whioski seminarium Komitetu Kontaktowego 2019
— Cyfrowa Europa: wyzwania i mozliwosci dla najwyzszych organéw kontroli Unii Europejskiej i jej panstw
czfonkowskich, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20682,vp,23311.pdf> (dostep 2023.9.29); E. Mieki-
na: Zebranie Komitetu Kontaktowego NOK UE. Cyfryzacja wyzwaniem dla najwyzszych organdéw kontroli,
+Kontrola Panstwowa" nr 4/2019.

> Zob. sprawozdanie Krajowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii Challenges in using data across government,
21 June 2019, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019,/06/Challenges-in-using-data-across-
-government.pdf> (dostep 16.9.2023); sprawozdanie Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii An audit
of algorithms. Nine algorithms used by the Dutch government, 2022-05-18, <https://english.rekenkamer.
nl/publications/reports/2022,/05/18/an-audit-of-9-algorithms-used-by-the-dutch-government> (dostep
29.9.2023). O pracach Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec zob. P. Koss: Exploring tools and techniques
to foster data analysis, “EUROSAI Innovations”, No 7, July 2023. Opisy dalszych kontroli w tym obszarze
sg zamieszczone na administrowanym przez NIK w ramach EUROSAI IT WG portalu
<http://egov.nik.gov.pl/g/egov/sum/> (dostep 3.10.2023).

5 White Paper on Machine Learning and Artificial Intelligence, <https://www.bundesrechnungshof.de/Shared-
Docs/Artikel/EN/maschinelles-lernen-ki-en.htm|?nn=20064> (dostep 13.9.2023); International cooperation
on innovation in using data analysis in audits, <https://english.rekenkamer.nl/about-the-netherlands-court
-of-audit/what-we-do/innovation-in-audit> (dostep 13.9.2023).

7 Auditing machine learning algorithms A white paper for public auditors by the Supreme Audit Institutions of
Finland, Germany, the Netherlands, Norway and the UK, 27 April 2023,
<https://www.auditingalgorithms.net/> (dostep 13.9.2023)

8 Aland ML audit helper tool, <https://www.auditingalgorithms.net/audit-helper-tool.html> (dostep 2.10.2023).
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Jacek Mazur

wspotpraca miedzynarodowa

Zidentyfikowano w nim gléwne obszary
problemowe i zagrozenia:

* tworcy systeméw samouczacych sie
czesto koncentrujg sie na optymalizacji
wskaznikéw wydajnosci, co moze prowa-
dzi¢ do zaniedbania wymagan zgodnosci,
przejrzystosci i uczciwosci;

* zdarza sie, ze urzedy i inne jednostki
kontrolowane nie przekazuja w odpowied-
ni sposéb swoich wymagan programi-
stom systeméw samouczacych sie. Moze
to prowadzi¢ do opracowania niewlasci-
wych algorytméw, a przez to — w skraj-
nym przypadku — do wzrostu wydatkéw
i zwiekszenia czasu na realizacje rutyno-
wych zadaf;

¢ jednostki kontrolowane zwykle nie maja
zasob6éw i kompetencji, aby samodzielnie
opracowac systemy samouczace sie, dla-
tego polegaja na konsultantach lub kupuja
gotowe rozwigzania od firm komercyjnych.
Zwieksza to ryzyko korzystania z systeméw
bez odpowiedniego zrozumienia sposobu
ich tworzenia i dzialania;

¢ w podmiotach sektora publicznego
istnieje niepewno$¢ co do mozliwosci
wykorzystania danych osobowych w sys-
temach samouczacych sie. Cho¢ organy
ochrony danych zaczely wydawac¢ wy-
tyczne w tym obszarze, nie zawsze ist-
nieja odpowiednie struktury regulacyj-
ne, a odpowiedzialno$¢ czesto wydaje
sie niejasna.

Kontrolerzy potrzebuja odpowiednich

szkoleti przygotowujacych do prowadze-
nia kontroli wykorzystania sztucznej in-
teligencii:
* musza dobrze rozumie¢ ogélne zasady
jej dziatania oraz systeméw samouczacych
sie i posiada¢ aktualng wiedze na temat
rozwoju technicznego w tej dziedzinie;

112 KONTROLA PANSTWOWA

¢ do prowadzenia szczegdtowej kontroli
obejmujacej badania merytoryczne, nie-
zbedna bedzie znajomos¢ popularnych je-
zykéw programowania oraz umiejetnos¢
korzystania z odpowiednich narzedzi pro-
gramowania;
¢ infrastruktura IT dotyczaca systeméw
samouczacych sie czesto obejmuje roz-
wigzania oparte na chmurze ze wzgledu
na wysokie zapotrzebowanie na moc ob-
liczeniows, kontrolerzy musza zatem po-
siada¢ podstawowg wiedze na ten temat.
Ponadto autorzy formutuja sugestie
o charakterze ogélnym:
* ocena, czy korzystanie z systeméw samo-
uczacych sie przyczynia sie do wydajnych
i skutecznych ustug publicznych wymaga
od najwyzszych organéw kontroli umiejet-
no$ci prowadzenia kontroli zastosowania
sztucznej inteligenci;
¢ kontrole systeméw samouczacych sie
wymagaja specjalistycznej wiedzy i umie-
jetnosci, zatem NOK powinny rozwijaé
kompetencje kontroleréw w tym zakresie;
¢ sugestie dotyczace trybu kontroli syste-
méw samouczacych sie i narzedzie pomoc-
nicze zostaly przetestowane przez NOK,
ktére opracowaty dokument i moga by¢
uzywane jako szablony. Sa to materialy
robocze, ktére powinny by¢ ulepszane
oraz aktualizowane na podstawie nowych
wynikéw badari nad sztuczna inteligencja;
* najwyzsze organy kontroli powinny
zwieksza¢ swoje zdolnosci do prowadze-
nia kontroli systeméw samouczacych sie.
Rozpatrywany dokument jest zapewne
pierwszym, ktéry przedstawia szczegétowe
wskazania metodyczne dotyczace kontrolo-
wania przez najwyzsze organy kontroli sys-
teméw opartych na algorytmach sztucznej
inteligencji, zwlaszcza samouczacych sie.
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Kontrola systemoéw stosujacych sztuczna inteligencje

Cho¢ powstat na tle praktyki kilku NOK,
moze by¢ wykorzystywany takze winnych
krajach, za$ po zebraniu dalszych doswiad-
czefi —w przyszlosci stac sie punktem wyj-
$cia do opracowania miedzynarodowych
zalecen dotyczacych kontroli publicznej
(ISSAI).

We wrzes$niu 2023 r. Krajowy Urzad
Kontroli Wielkiej Brytanii powiadomit
o prowadzeniu kontroli wykorzystania sys-
temdw sztucznej inteligencji przez admini-
stracje rzadowa. Chodzi o zbadanie, naile
skutecznie rzad maksymalizuje mozliwosci
i ogranicza ryzyko zwigzane ze stosowa-
niem sztucznej inteligencji w $wiadczeniu
ustug publicznych. Ustalenia maja postu-
zy¢ odpowiedzi na pytania:

wspotpraca miedzynarodowa

e czy rzad wie, co chce osiggnac, czy role
s3 jasne i czy organy wspétpracuja sku-
tecznie,
* wjaki sposéb rzad wykorzystuje sztucz-
na inteligencje i czy dostrzega mozliwosci,
jakie z niej wynikaja,
* czy rzad wprowadzil odpowiednie me-
chanizmy i wsparcie dla stosowania sztucz-
nej inteligencji.

Publikacje sprawozdania z kontroli prze-
widuje sie na wiosne 2024 r.°

dr JACEK MAZUR

em. radca prezesa NIK,

delegat Polski do Europejskiego
Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji

9 Work in progress. Use of artificial intelligence in government,
<https://www.nao.org.uk/work-in-progress/use-of-artificial-intelligence-in-government/> (dostep 30.9.2023).
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Z zycia NIK

W NIK O FINANSACH EUROPEJSKICH SAMORZADOW

Dystrybucja subwencji i dotacji byta gléwnym tematem siédmego seminarium Grupy
zadaniowej EURORAI ds. kontroli w jednostkach samorzadu terytorialnego (EUROSAI
TEMA), ktére odbylo sie 19-20 pazdziernika 2023 r. w siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli.
Seminarium otworzyli prezes NIK Marian Bana$ oraz audytor generalny Litwy Mindau-
gas Macijauskas. 55 przedstawicieli 25 najwyzszych organéw kontroli (NOK) krajéw
cztonkowskich grupy TFMA, Europejskiej Organizacji Regionalnych Instytucji Audy-
tu Zewnetrznego Srodkéw Publicznych - EURORAI i Regionalnych Izb Obrachunko-
wych obradowato na temat dotacji, subwencji i grantéw oraz transferéw i dystrybucji
tych srodkéw do jednostek samorzadu terytorialnego, a takze metodyki ich kontroli.

Nastepnie przewodniczacy EURORAI Joan Rosello Villalonga opisat nowe wyzwania
zwiazane z kontrola wewnetrzna udzielania subsydiéw i dotacji przez wtadze lokalne

Fot. Marek Brzezinski, NIK

il N

Uczestnicy seminarium, u dotu po $rodku audytor generalny Litwy Mindaugas Macijauskas i prezes
NIK Marian Banas.
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w Hiszpanii. Z kolei zastepca dyrektora Biura Zwiazku Powiatéw Polskich Grzegorz Ku-
balski przedstawil zmiany, jakie nastapity w sposobie przekazywania srodkéw z budze-
tu pafistwa. Wplynely one na stan budzetéw i mozliwosci finansowania nowych zadan
oraz na autonomie samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2019-2023.

Skarbnik Warszawy Mirostaw Czekaj oméwil budzet stolicy i opisat rodzaje finansowa-
nych zadan, sposoby pomiaru ich rezultatéw w perspektywie zadaniowej oraz tradycyj-
nej. Wyjasnit takze metodyke tworzenia wieloletniej prognozy finansowej do roku 2050
i planowania budzetu z wykorzystaniem narzedzi Business Intelligence, ktére stuzy réw-
niez sprawozdawczosci. Przedstawit zasady prowadzenia kontroli wewnetrznej wydat-
kowania srodkéw przez miasto oraz wyniki audytéw zewnetrznych sprawozdas finan-
sowych. Zaprezentowat tez oceny stanu finanséw m.st. Warszawy dokonane przez eks-
pertéw zewnetrznych, ktére sa narzedziem monitorowania jako$ci zarzadzania.

W dalszej czesci seminarium audytorzy z NOK Chorwacji, Estonii, Lotwy, Kosowa
i Serbii poprowadzili sesje warsztatowe oraz panel dyskusyjny dotyczacy m.in. dosko-
nalenia metodyki kontroli transferéw finansowych i dotacji komunalnych, ich podziatu,
finansowania samorzadéw z funduszu wsparcia, zarzadzania procesem dotagji i subsy-
diéw w sektorze rolnym.

Drugiego dnia, w trakcie spotkania cztonkéw TFMA, przedstawiono realizacje celéw
grupy, harmonogram dziatas, a takze zrealizowane zadania. Oméwiono wyniki kontroli
miedzynarodowej dotyczacej Swiadczenia przez samorzady ustug w czasie pandemii,
ktérej uczestnikiem byta Delegatura NIK w Opolu (wiecej na ten temat nas. 118) oraz
dziatania wynikajace z przyjetego planu pracy Grupy. Dotycza one zagadnier zarzadzania
dtugiem komunalnym, tworzenia kompendium kontroli z obszaru transportu lokalne-
go, gminnych baz danych budzetowych oraz nowej strategii TFMA na lata 2024-2027.
Na zakoficzenie seminarium wiceprezydent Warszawy Michat Olszewski przyblizyt naj-
wieksze projekty inwestycyjne stolicy, takie jak budowa metra, a takze te finansowane
w ramach zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Wyjasnit jak wyglada realizacja
zadan strategicznych w ramach metropolii warszawskiej.

SPOTKANIE GRUPY EUROSAI DS. IT W SIEDZIBIE NIK

Blisko 50 0s6b z 20 najwyzszych organéw kontroli (NOK) Europy oraz USA, Indii, Ka-
taru i Pakistanu wzieto udzial w dwudniowym (10-11 pazdziernika 2023 r.) spotkaniu
Grupy roboczej EUROSAI ds. IT (EUROSAI ITWG), zorganizowanym w siedzibie
Najwyzszej Izby Kontroli w formule hybrydowe;j. Spotkanie otworzyli prezes NIK Ma-
rian Banas$ i audytor generalny Estonii Janar Holm — obecny przewodniczacy Grupy. Izba
kierowata jej pracami w latach 2014-2020, bezposrednio przed Estonia.

Zebrani w siedzibie NIK goscie oméwili m.in. kwestie dotyczace bezpieczefistwa ko-
rzystania i wysytania danych do zewnetrznych serweréw (tzw. chmur) czy zapewnienia
ciaglosci systeméw informatycznych pafistwa. Audytorzy sektora publicznego musza
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mieé pewnos¢, ze systemy, z ktérych korzysta administracja pafistwowa sa wlasciwie
zaprojektowane i utrzymywane, a bezpieczeristwo danych stato sie nieodtacznym ele-
mentem dobrego zarzadzania (ang. good governance).

Gléwnymi prelegentami byli zastepca sekretarza generalnego z Ministerstwa Spraw Go-
spodarczych i Komunikacji Estonii Sandra Sirav oraz kierownik projektu chmury rzado-
wej Estonii Siim Vene. Do$wiadczeniami podzielit sie m.in. przedstawiciel NOK Ukrainy,
ktéry méwit o kontrolowaniu danych przez Rosje w czasie wojny. Eksperci NIK opowie-
dzieli z kolei o cyfryzacji instytucji oraz o narzedziu do analizy raportéw z kontroli — CUBE.
W czasie dyskusji panelowej uczestnicy spotkania zastanawiali sie, jak nie przekroczy¢
granicy pomiedzy ochrong danych a nadmiarem regulacji w tym obszarze.
Posiedzenie bylo tez okazja do dwustronnego spotkania prezesa Mariana Banasia z au-
dytorem generalnym Estonii Janarem Holmem.

VI

IV .

Wyzwania lzby zwiazane z cyfryzacja przedstawit zebranym dr Jarostaw Melnarowicz, p.o. dyrektor
Biura Organizacyjnego NIK.

30-LECIE CZESKIEGO NOK | SPOTKANIE GRUPY EUROSAI WGEA

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Bana$ wziagt udziat w obchodach 30. rocznicy
utworzenia Najwyzszego Urzedu Kontroli Republiki Czeskiej (NKU) oraz w inauguracyj-
nym spotkaniu Grupy roboczej EUROSAI ds. kontroli srodowiska (EUROSATWGEA).
Wydarzenia miaty miejsce w Pradze 25-27 wrzeénia 2023 .

Tematem spotkania EWGEA byly zréwnowazone systemy energetyczne. Przedsta-
wiciele Europejskiej Agencii Srodowiska i Czeskiej Agencji Informacii o Srodowisku
zaprezentowali najnowsze dane dotyczace wykorzystania odnawialnych zrédet energii
oraz przedstawili pespektywy osiagniecia celéw redukcji emisji gazéw cieplarnianych.
Poniewaz NIK przewodniczy tej Grupie, obrady prowadzili jej przedstawiciele: Iwona
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Z ol G i o
Na jubileusz utworzenia czeskiego NOK przybyli goscie z wielu panstw. Na zdjeciu u dotu gospodarz
obchodéw prezes Miloslav Kala (czwarty z lewej) w towarzystwie prezesa NIK Mariana Banasia.

Zubrzycka-Wasil z Wydzialu Spraw Miedzynarodowych i Michal Dudek z Departa-
mentu Srodowiska, towarzyszyt im Michal Rampir z czeskiego NOK.

Reprezentanci Izby uczestniczyli tez w seminarium ,Greening SAI”, ktére byto czescia
warsztatéw poSwieconych wspétpracy NKU w ramach Miedzynarodowej Organiza-
cji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI) oraz jej europejskiej odpowiedniczki
EUROSAI, zorganizowanych z okazji rocznicy powstania czeskiego NOK oraz inauguracji
jego nowej siedziby. Jednym z moderatoréw warsztatéw byta p.o. wicedyrektor Depar-
tamentu Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji NIK — Edyta Kosiarz.

W trakcie spotkari dyskutowano o narzedziach zielonej polityki fiskalnej, podatkach
i dotacjach na ochrone srodowiska, dotacjach do paliw kopalnych, wzro$cie cen zielonej
energii. Poruszono kwestie handlu emisjami, zarzadzania dtugiem publicznym. Wymie-
niono doswiadczenia z kontroli efektywnosci energetycznej, gdyz liczne NOK przepro-
wadzily kontrole tego zagadnienia w ostatnim okresie, byta wiec okazja do poréwnania
ich wynikéw. Wiekszos¢ tych badan dotyczyta efektywnosci energetycznej budynkéw
uzytecznosci publicznej.

Goscie byli zgodni, ze istnieje potrzeba dalszej wspétpracy oraz organizowania semi-
nariéw on-line w celu wymiany pogladéw i okreslenia mozliwych planéw przysztych
kontroli wspélnych lub réwnoleglych.

Nastepna, wiosenna sesja EWGEA odbedzie sie w maju 2024 r. Jej tematem bedzie
zapewnienie bezpieczefistwa energetycznego. Kolejna sesja zostanie po§wiecona prze-
stepstwom klimatycznym, takim jak np. wytudzenia srodkéw finansowych czy dewa-
stacja przyrody.
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PREZES NIK ALARMUJE ONZ | INTOSAI

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas wystosowal 11 wrzesnia 2023 r. listy
do Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) i Miedzynarodowej Organizacji Naj-
wyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI), w ktérych przedstawit obawy zwigzane z za-
grozeniami dla niezaleznosci Izby. Najwyzsza Izba Kontroli jest organem kolegialnym.
Kolegium tworza prezes NIK, wiceprezesi, dyrektor generalny oraz 14 cztonkéw, ktérych
powoluje marszalek Sejmu na wniosek prezesa. Obecnie, po uptywie kadencji dotychcza-
sowych cztonkéw Kolegium, marszatek nie powotata nowych, mimo ztozonych wnioskéw.
ONZiINTOSAI wspieraja idee niezaleznosci najwyzszych organéw kontroli jako elemen-
tu niezbednego do prawidlowego funkcjonowania pafistw demokratycznych. Potwier-
dzaja to rezolucje Zgromadzenia Ogdlnego ONZ nr A/66/209 z 2011 r. i nr A/69/228
72019 r. oraz Deklaracje INTOSAI z Limy z 1977 r. i Meksyku z 2007 r.

RAPORT Z KONTROLI MIEDZYNARODOWEJ

W stolicy Macedonii Péinocnej — Skopje, 26 wrze$nia 2023 r., odbylo sie spotkanie
przedstawicieli siedmiu pafistw nalezacych do Grupy zadaniowej EUROSAI ds. kontroli
w jednostkach samorzadu terytorialnego (EUROSAI TFMA). Oméwiono i podsumo-
wano wyniki pierwszej kontroli miedzynarodowej sprawdzajace;j, czy dochody wlasne
gmin byly wystarczajace, aby w warunkach
epidemii §wiadczy¢ obywatelom ustugi wy-
sokiej jakosci.

Uczestniczyt w niej Patistwowy Urzad Kon-
troli Macedonii Pélnocnej wraz z szeScio-
ma innymi najwyzszymi organami kontroli
(NOK) z: Albanii, Czarnogéry, Polski, Ru-
munii, Stowacjii Turcji. Najwyzsza Izbe Kon-
troli reprezentowata Iwona Zyman, dyrek-
tor Delegatury NIK w Opolu, ktéra brata
udziat w tym badaniu. Jednostkowe kon-
trole wybranych instytucji samorzagdowych
i pafistwowych w poszczegélnych krajach
przeprowadzono w 2022 r., za§ w czerwcu
2023 r. opublikowano wspdlny raport.
NOK zidentyfikowaly cztery gféwne obsza-
ry istotne dla dziatari samorzadu terytorial-
! nego w czasie pandemii: system zarzadzania
lwona Zyman, dyrektor opolskiej delegatury le kryzysem’ finansowanie gmin, Swiadczenie
prezentuje ustalenia kontroli krajowe;j. U.S%ug i odbudowa pokryzysowa.

B
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WIZYTA AUDYTORA GENERALNEGO MACEDONII POLNOCNEJ

Podpisanie porozumienia o wspétpracy z Najwyzsza [zba Kontroli oraz ustalenie jej formy
byto celem wizyty w NIK delegacji Pafistwowego Urzedu Kontroli Macedonii Pétnocnej
25 pazdziernika 2023 r. Przewodniczyt jej audytor generalny Maksim Acevski, a towa-
rzyszyli mu sekretarz generalny Aleksandar Popovski oraz doradcy audytora generalnego
Tanja Janevska i Sonja Kambovska. Maksim Acevski poprosit takze Izbe o przeprowa-
dzenie przegladu partnerskiego.

Podpisany dokument ma by¢ podstawa do zaciesnienia wspétpracy zawodowej i technicz-
nej, stuzacej: poprawie jakosci zarzadzania finansami publicznymi na bazie standardéw
INTOSAIi EUROSALI, rozwojowi potencjalu zawodowego kontroleréw przez wymia-
ne do$wiadczeti i dobrych praktyk oraz szkolenia zawodowe. Ponadto umowa zaktada
wymiane informaciji i literatury fachowej zwiagzanej z dziatalno$cia NOK, w tym rozwdj
standardéw i metodyki kontroli. Porozumienie przewiduje prowadzenie réwnolegtych,
koordynowanych lub wspélnych badan w uzgodnionych obszarach, w tym kontrole wdra-
Zzania celow zréwnowazonego rozwoju ONZ, audyty IT, sztucznej inteligencji oraz stuza-
ce zapobieganiu korupgcji i oszustwom. Tematem dyskusji byty tez trudnosci na drodze
Macedonii Pétnocnej do integracji z Unig Europejska.

A ? SUPREME AUDIT OFFICE OF POLAND

Fot. Marek Brzezinski, NIK

Sygnatariusze porozumienia o wsp6tpracy NIK i NOK Macedonii Pétnocnej, w érodku prezes Marian
Banas i audytor generalny Maksim Acevski.
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z zycia NIK

W PARYZU O ZAPEWNIENIU NIEZALEZNOSCI NOK

Prezes NIK oraz prezesi najwyzszych organéw kontroli (NOK) z kilkunastu pafistw
zgromadgzili sie w Paryzu w potowie pazdziernika 2023 r. na spotkaniu poswieconym
roli szeféw organéw kontroli w zapewnianiu ich niezaleznosci (Master Class on SAI
Independence). Zorganizowaly je wspélnie Organizacja Wspolpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD), Inicjatywa INTOSAI ds. Rozwoju (IDI) i Trybunat Obrachun-
kowy Francji.

Prezes Marian Bana$ zaprezentowal raport na temat ograniczen w funkcjonowaniu
Izby przygotowany przez IDI w ramach Mechanizmu szybkiej obrony niezalezno-
$ci najwyzszych organéw kontroli (SIRAM). Poinformowat tez o listach przestanych
do Organizacji Narodéw Zjednoczonych i Miedzynarodowej Organizaciji Najwyz-
szych Organéw Kontroli w zwiazku z zagrozeniami dla sprawnego funkcjonowaniu
NIK (patrzinf. nas. 118).

WSPOLPRACA AUDYTOROW W SEKTORZE PUBLICZNYM

Ponad 80 cztonkéw Europejskiej Konfederacji Instytutéw Audytoréw Wewnetrznych
(ECIIA) oraz Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI)
spotkato sie w Brukseli 6 pazdziernika 2023 r., aby oméwic kwestie dotyczace wspot-
pracy audytoréw zewnetrznych i wewnetrznych w sektorze publicznym. Najwyzsza Izbe
Kontroli reprezentowal Michat Guldynowicz, audytor wewnetrzny NIK.

Zebrani wymienili sie do§wiadczeniami zwigzanymi z wykonywana praca oraz spe-
cyfika instytucji, ktéra reprezentowali. Omawiali wyzwania, z jakimi przyszto sie
im mierzy¢ i jakie beda zmuszeni podja¢ w przysztosci. Przedstawiono m.in. proble-
my stojace przed audytem w sektorze publicznym, a dotyczace obszaréw zwiazanych
z ochrona §rodowiska naturalnego, odpowiedzialnoscia spoteczna i tadem korpora-
cyjnym (ECG).

Dyskusja skupita sie wokét najlepszych praktyk i standardéw wspélpracy. Zaprezen-
towano wyniki ankiety przeprowadzonej réwnolegle przez EUROSAI oraz ECITA
wsréd cztonkéw na temat podejmowania wspdlnych dziatari. Okazalo sie, ze brakuje
systemowych uregulowan prawnych, a wspétpraca odbywa sie najczesciej na podstawie
nieformalnych zasad, jak réwniez uméw indywidualnie zawieranych pomiedzy NOK
a poszczegdlnymi podmiotami badajacymi sektor publiczny. Uczestnicy spotkania
zwrécili uwage na potrzebe wypracowania wytycznych, ktére w znacznym stopniu
ulatwilyby wspétprace audytoréw wewnetrznych i zewnetrznych.

Odniesiono sie réwniez do globalnej perspektywy funkcjonowania NOK, poruszono
przy tym kwestie zachowania ich niezaleznosci, poniewaz jest to problem dostrzega-

ny w niektérych krajach.
(red.)
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2024 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 z1)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (19,44 zt za jeden zeszyt).
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.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych materia-
tow z konferencji miedzynarodowych z liczba 70 punktéw za publikowane na jej tamach artykuty.
Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Edukac;ji i Nauki z 17 lipca 2023 r., wydanego
na podstawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
(Dz.U. 22023 r. poz. 742, 1088 i 1234).

+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 2022 r.: 77,18.

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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