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WIESLAW KARLINSKI: Metody analityczne w procesie kontrolnym

— znak czasu i wyzwanie

Rozwéj technologiczny i powszechna cyfryzacja proceséw podlegajacych kontroli jest
niezaprzeczalnym znakiem wspétczesnoéci. Ma to wplyw na nasze zycie, ale musi réwniez
oddziatywac¢ na techniki kontroli. Nie chodzi jednak tylko o kwestie wizerunkowe,
lecz takze o rzeczywiste korzysci, jakie wynikaja z analizy danych. Dlatego warto
w organizacjach kontrolnych wprowadza¢ swoistg kulture kontroli opartg na danych,
analogicznie do organizacji typu data-driven (,,organizacje napedzane danymi”). Oznacza
to nastawienie na ich pozyskiwanie, dbalo$¢ o jako$¢, umiejetnosc analizowania i wyciggania
wnioskéw na podstawie danych oraz budowe wlasnych zasobéw analitycznych. W tym
celu instytucje kontrolne powinny utworzy¢ i aktualizowac¢ baze wiedzy na temat zasobéw
informacyjnych, promowac ich wykorzystanie w kontrolach i troszczy¢ sie o odpowiedni
rozwdj kadry. Przedstawione w artykule problemy i wyzwania dotyczg obecnego stanu
wdrozenia technologii informacyjnych, czyli takich, zjakimi beda sie obecnie mierzy¢
organy kontroli i kontrolerzy. Przy rosnagcym tempie rozwoju technologii trudno jest
przewidzie¢, jaki beda one miaty wplyw na sposéb prowadzenia badad w przysztosci.

Do powyzszych zagadnien nawigzywali uczestnicy seminarium zorganizowanego
z okazji 105. rocznicy powolania NIK. Relacje z tego wydarzenia przedstawiamy nas. 145.

STANISLAW DZIWISZ: Profesjonalny osad i sceptycyzm zawodowy
— ocena dowodéw w postepowaniu kontrolnym NIK

Profesjonalny osad i sceptycyzm zawodowy towarzysza wszystkim fazom postepowania
kontrolnego. Juz w trakcie projektowania kontroli te standardy pozwalajg na identyfikacje
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i ocene ryzyka jej przeprowadzania, a w konsekwencji na zaplanowanie prawidtowo
ukierunkowanych badaf. W artykule skupiono sie jednak na ich wykorzystaniu
przy ocenie dowodoéw, a wiec stadium diagnostycznym, polegajacym na analizie
zebranego materiatu, w konsekwencji prowadzacym do ustalenia stanéw prawidtowych
i nieprawidtowosci w dziataniu podmiotu. Ten etap jest zreszta kluczowym elementem
funkcji kontroli, ktéra stuzy ustaleniu, czy dany podmiot wykonuje przypisane mu zadania
w oczekiwany sposéb. Bez rzetelnej oceny dowodéw nie sposéb prawidtowo zrealizowac
celu postepowania kontrolnego wskazanego w art. 28 ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli, ktéry zawiera wszystkie sktadowe funkcji kontroli,
rozumianej jako proces realizowany na podstawie ciggu czynnosci, poczawszy
od ustalenia stanu faktycznego (rozpoznania jak jest) przez jego udokumentowanie
(zebranie materiatu dowodowego), a skoficzywszy na dokonaniu oceny (poréwnanie
ustalefi ze stanem pozadanym — wzorcem kontroli).

MICHAL £tYSZKOWSKI: Prezes NIK jako inicjator postepowania

przed TK - zagadnienia wybrane

Kazda kontrola NIK obejmuje sprawdzenie dziatafi podmiotu kontrolowanego réwniez pod
katem kryterium legalnosci jego dziatania. Jezeli pojawia sie watpliwosci co do konstrukeji
samych przepiséw prawa, bedacych podstawa kreacji lub dziatania kontrolowanego
podmiotu, Prezes NIK moze wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z wnioskiem
o kontrole ich konstytucyjnosci. Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze do tej pory wnioski
byty sktadane przede wszystkim w zwigzku z watpliwosciami, ktére pojawily sie w trakcie
prac kontrolnych Izby. Prezes NIK moze jednak wystapi¢ do Trybunatu réwniez w innych
sprawach, poniewaz jego kompetencja, jako organu strzegacego praworzadnosci, jest
nieograniczona. Artykul przybliza te zagadnienia oraz omawia wnioski, ktére zinicjatywy
Prezesa NIK zostaly dotychczas ztozone do Trybunatu Konstytucyjnego.

LUKASZ AUGUSTYNIAK: Zarzut bezprawnosci jako $érodek ochrony
prawnej — kontrola legalnosci aktéw prawa UE

44

64

Srodek ochrony prawnej, o ktérym mowa w art. 277 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej nie byt dotychczas szeroko opisywany ani w polskiej, ani w zagranicznej
literaturze prawniczej, pozostajac na uboczu gtéwnego nurtu dyskursu akademickiego.
Moze tak by¢ dlatego, ze jest on niesamodzielnym (incydentalnym) srodkiem ochrony
i aby z niego skorzystac nalezy spetni¢ wiele wymagaf, z ktérych wiekszos$¢ nie wynika
wprost z postanowien Traktatu, lecz zostata wypracowana w judykaturze Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Artykut przedstawia przestanki i zasady podnoszenia
zarzutu okres$lonego w art. 277 Traktatu w celu przeprowadzenia kontroli zgodnosci
z prawem aktéw prawa unijnego, powszechnie okres$lanego jako zarzut bezprawnosci.
Pozwala to na kwestionowanie aktu o zasiegu ogdlnym, stanowiacego podstawe wydania
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aktu indywidualnego. W artykule podjeto tez kwestie dopuszczalnosci formutowania
tego zarzutu przez panstwa czlonkowskie i instytucje unijne — tzw. skarzacych
uprzywilejowanych.

LUKASZ AUGUSTYNIAK: The Plea of lllegality as a Legal Remedy
— Review of the Legality of EU Acts

USTALENIA KONTROLI NIK

PAWEL TRZASKOWSKI: Jeziora bez nadzoru
— samowola wtascicieli i btedy w zarzadzaniu

Jeziora sklasyfikowane jako wody ptynace stanowia wtasno$¢ publiczng, ktéra gospodaruje
Paristwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie (PGW WP). Ze wzgledu naich istotna
funkcje ekologiczng, rekreacyjna i krajobrazowa Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita
badanie, ktérego celem byta ocena realizacji przez wtasciwe organy administracji
publicznej zwigzanych z tym zadaf. Skontrolowano Ministerstwo Infrastruktury oraz
16 jednostek organizacyjnych PGW WP, tj. Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej oraz
po pie¢ regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej, zarzadéw zlewni i nadzoréw wodnych.
NIK ocenita prawidtowos¢ dziatan tych organéw, a takze nadzoru nad gospodarowaniem
publicznymi jeziorami. W toku kontroli analizowano m.in.: wykonywanie uprawnief
whadcicielskich Skarbu Pafistwa w stosunku do jezior, w tym zbywanie gruntéw pod
srédlagdowymi wodami plynacymi; egzekwowanie zakazu grodzef nieruchomosci
w spos6b uniemozliwiajacy dostep do jezior; sprawowanie kontroli gospodarowania

wodami.

SYLWIA WOZNIAK-WASZAK, TOMASZ SOBECKI:
Wykonywanie gleboznawczej klasyfikacji gruntow
— potrzebne zmiany w prawie geodezyjnym i kartograficznym

Gleboznawcza klasyfikacja gruntéw przeprowadzona w Polsce w latach 50., 60. i 70.
ubieglego wieku nadal stanowi podstawowe zrédto danych o glebach, cho¢ od tamtego
czasu zmienil sie znacznie sposéb ich uzytkowania. Zasady i metody jej wykonania oraz
kompetencje 0s6b przeprowadzajacych klasyfikacje nie zostaty okre§lone w aktach
prawnych, cho¢ jej wyniki sg ujmowane w ewidencji gruntéw i budynkéw. Najwyzsza
Izba Kontroli zbadata, czy starostowie odpowiedzialni za prowadzenie gleboznawczej
klasyfikacji gruntéw w powiatach zapewnili jej wtasciwy poziom merytoryczny.
Nieprawidlowosci stwierdzone we wszystkich jednostkach objetych kontrola miaty
charakter systemowy. Artykul wskazuje z czego wynikaly oraz jakie sformutowano
whnioski pokontrolne stuzace ich wyeliminowaniu.

spis tresci
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KONRAD KOBYLKO: Wynajmowanie i zbywanie nieruchomosci
przez Lasy Panstwowe — niezbedne systemowe rozwigzania

Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita prawidlowo$¢ oraz gospodarno$¢ wynajmowania
i zbywania nieruchomosci mieszkalnych przez jednostki organizacyjne Pafistwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Pafistwowe. Badanie dotyczyto pobocznego, ale istotnego
obszaru dziatalnosci Laséw PafAstwowych (LP). Przeprowadzono je z powodu
zainteresowania spotecznego ta kwestia, przejawiajacego sie liczng korespondencja
kierowana do Najwyzszej Izby Kontroli, a takze waga problemu dotyczaca zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych spoleczefistwa, szczegdlnie w sytuacji wzrostu cen nieruchomosci.
Kontrolerzy NIK przeanalizowali celowos¢ przeznaczania nieruchomosci do wynajecia,
typowania do sprzedazy, a takze prawidtowo$¢ ich zbywania. Dodatkowo zbadano
kwestie poprawno$ci nadzoru wykonywanego przez dyrektora generalnego i dyrektoréw
regionalnych dyrekcji Laséw Pafistwowych. Kontrole przeprowadzono w centrali, dwéch
regionalnych dyrekcjach LP, a takze w sze$ciu nadlesnictwach. Umozliwita dostrzezenie
probleméw o charakterze systemowym. Scharakteryzowano je w artykule.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2023 r. i styczniu 2024 r.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafd w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: tagodzenia skutkéw pandemii; likwidacji Kopalni Wegla
Kamiennego ,Krupinski”; ochrony parkéw narodowych; dochodéw wtasnych gmin;
wybranych inwestycji w samorzadach; wydobywania wegla w pandemii; wspierania
inwestycji w Polsce; wspomagania uprawy roslin; wydatkéw marketingowych spétek
z udziatem Skarbu Pasistwa.

Z zycia NIK

105. rocznica utworzenia NIK — red.

Rola niezaleznych organéw kontroli w usprawnianiu funkcjonowania nowoczesnych,
cyfrowych i bezpiecznych pasistw byta tematem miedzynarodowego seminarium
zudziatem prezesa Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego oraz sekretarz generalnej
Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli zorganizowanego w siedzibie
Najwyzszej Izby Kontroli 7 lutego 2024 r. Przewidziano je na zakoriczenie obchodéw
105. rocznicy powstania NIK. Wezesniej, jak co roku, delegacja kierownictwa i pracownikéw
ztozyta wiefice pod pomnikami twércéw kontroli paiistwowej w Polsce w 1919 roku
oraz na cmentarzach, gdzie spoczywaja pierwszy prezes Izby oraz byli pracownicy,
ktoérzy zgineli w katastrofie smolenskiej.
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Zdrowe zywienie w szkotach — red.
W ramach przygotowan do kontroli ,,Propagowanie i wdrazanie zdrowego odzywiania”
Najwyzsza Izba Kontroli zorganizowata 24 stycznia 2024 r. panel ekspertéw, aby skorzystac¢
zich wiedzy i doswiadczenia. Uczestnicy szukali odpowiedzi na pytania: czy podmioty
odpowiedzialne prawidtowo propaguja i wdrazaja zdrowe odzywianie oraz co i dlaczego
nie dziata prawidtowo.

Spotkanie grupy roboczej INTOSAI WGEA w Finlandii — red.

Kontrole dotyczace szeroko pojetego srodowiska oraz wykorzystywanie wiedzy rdzennej
ludnosci Arktyki, Australii i Oceanii, Brazylii oraz Stanéw Zjednoczonych w badaniach
zmian klimatycznych byly gléwnymi tematami rozméw w czasie dorocznego spotkania
grupy roboczej Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli ds. kontroli
srodowiska INTOSAI WGEA. Odbylo sie ono 22-24 stycznia w fifiskim Rovaniemi.

Debata o kondycji finansowej samorzadéw - red.
Przedstawiciele dziewieciu organizacji zrzeszajacych samorzady gminne, powiatowe
i wojewddzkie, prezydenci miast, burmistrzowie, wéjtowie, skarbnicy, eksperci zwigzkéw
samorzadowych oraz przedstawiciele $wiata nauki i Ministerstwa Finanséw wzieli
udziat w spotkaniu zorganizowanym 14 lutego 2024 r. w siedzibie NIK przez bialostocka
delegature. Jego tematem byta kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
igléwne bariery ich efektywnego funkcjonowania w okresie zmian w systemie podatkowym
oraz przed wyborami samorzadowymi.
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Znak czasu i wyzwanie

Metody analityczne
w procesie kontrolnym

Artykul stanowi prébe odpowiedzi na pytanie o realne wyzwania, jakie
stoja przed organami kontrolnymi oraz kontrolerami w zwigzku z roz-
wojem technologicznym i cyfryzacja proceséw podlegajacych kontroli.
Zostal zaprezentowany w ujeciu historycznym oraz metodologicznym.
Przedstawiono mozliwe sposoby podej$cia oraz metody analityczne sto-
sowane w réznych rodzajach kontroli. Prezentacje gtéwnych wyzwan po-
przedza opis probleméw, ktére utrudniajg skuteczne wdrozenie metod
analitycznych w polskich warunkach. Artykut zostat napisany z pozycji
praktyka posiadajacego do§wiadczenie zaréwno w opracowaniu rozwia-
zan metodycznych, jak i stosowaniu metod analitycznych w kontroli.

WIESLAW KARLINSKI . . .. .
publicznego, polegajacej nie tylko na eli-

minacji papierowej wersji dokumentéw,
lecz takze na ewidencjonowaniu w syste-
W ostatnich latach nastapit w Polsce znacz- mach informatycznych wiekszo$ci pro-
ny postep cyfryzacji jednostek sektora ceséw podlegajacych kontroli. Wydaje

Woprowadzenie
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si¢ oczywiste, ze nie moze to pozostac
bez wplywu na metody i techniki kon-
trolne. Réwnoczeénie spotykamy sie
na co dziefi z takimi pojeciami, jak sztuczna
inteligencja, uczenie maszynowe, CAATS,
big data iz pewnoscia zadajemy sobie pyta-
nie, czy —a raczej kiedy i w jakim zakresie
—zaczng one dotyczy¢ praktyki kontrolne;j.
Odpowiedzi na to pytanie moze postu-
zy¢ spojrzenie na analize danych zaréwno
z perspektywy historycznej, jak i meto-
dologicznej.

Krétki rys historyczny

Pierwsze publikacje dotyczace wykorzy-
stania zasobéw informacyjnych w audy-
cie i kontroli pojawily sie na poczatku lat
70. ubieglego wieku. Jednym z pionieréw
takiego podej$cia byl Hart Will, profesor
uniwersytetu w Kolumbii Brytyjskiej, p6z-
niejszy pomystodawca i zalozyciel firmy
ACL, ktéry w 1972 r. opublikowal dwa
artykuly na temat audytu z wykorzysta-
niem komputeréw'. Pod koniec lat 70.
American Institute of Certified Public
Accountants (AICPA) wydat pierwszy
podrecznik dotyczacy wspomaganych
komputerowo technik audytu?. Dyna-
miczny rozwéj technik audytu wspoma-
ganych komputerowo (CAATS) nastgpit
w latach 80. i byt zwigzany zjednej strony
zupowszechnieniem komputeréw osobi-
stych, z drugiej za$ — z powstaniem klu-
czowych aplikacji komputerowych prze-
znaczonych dla audytu, tj. ACL (1986 1)
oraz IDEA (1988 r.) i popularyzacja

arkuszy kalkulacyjnych, w tym Lotus
1-2-3 (1983 r.) i Excel (1985 r.). Stoso-
wanie CAATS stato sie praktyka i zosta-
to wprowadzone do standardéw bada-
nia wydanych przez AICPA (SAS 94)
i Miedzynarodowa Federacje Ksiegowych
—IFAC (poczatkowo ISA 401, a obecnie
ISA 31511ISA 520), wytycznych wydanych
przez rézne stowarzyszenia i organizacje
(np. Stowarzyszenie Audytu i Kontroli
Systeméw Informatycznych, ang. Infor-
mation Systems Audit and Control Asso-
ciation — ISACA czy Stowarzyszenie Dy-
plomowanych Ksiegowych, ang. Associa-
tion of Chartered Certified Accountants
—ACCA) oraz zaprezentowane w licznych
publikacjach.

W ostatniej dekadzie w obszarze audytu
i kontroli pojawil sie termin analityka da-
nych (ang. Audit Data Analytics — ADA),
zZwigzany zzastosowaniem zaawansowa-
nych metod wykorzystywanych do analizy
duzych zbioréw danych. Wedltug AICPA
analityka danych to ,nauka i sztuka od-
krywania i analizowania wzorcéw, iden-
tyfikacji anomalii i wydobywania innych
uzytecznych informacji zdanych lezacych
u podstaw lub powiazanych z przedmio-
tem audytu przez analize, modelowa-
nie i wizualizacje w celu zaplanowania
lub przeprowadzenia audytu”. Ta bardzo
celna, cho¢ dla niektérych moze zbyt ogdl-
na definicja jest przytaczana w wiekszo-
$ci podrecznikéw i wytycznych dotycza-
cych ADA, w tym opracowanych w 2019r.
przez Grupe robocza INTOSAI ds. audytu

' H.J. Will: Computer-Based Auditing — PART | and PART Il, ,Canadian Chartered Accountant” nr2i3/1972.
2 Computer-Assisted Audit Techniques. Audit and accounting guide, AICPA, New York, 1979.
3 <https://www.aicpa-cima.com/topic/audit-assurance/audit-data-analytics> (dostep 3.11.2023), thum. wiasne.
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Nr 1/styczen-luty/2024 9



Wiestaw Karlinski

kontrola i audyt

IT*. Analityka danych jest w istocie roz-
winieciem CAATS, jesli chodzi o typy da-
nych poddawanych analizom, wolumen
danych, stosowane metody i narzedzia
analityczne oraz cele badania (szerszy opis
stosowanych metod znajduje sie w dalszej
cze$ci artykutu).

Ostatnio podnoszony jest jeszcze jeden
aspekt dotyczacy kontroli w sSrodowisku
rozwinietych technologii informatycz-
nych, jakim jest lub bedzie kontrola sys-
teméw wykorzystujacych sztuczng inte-
ligencje. Przedmiotem kontroli bylyby
w tym wypadku algorytmy uczenia ma-
szynowego wbudowane w systemy infor-
matyczne jednostek kontrolowanych. Me-
todyka takich kontroli zaprezentowana
w stosownych wytycznych® skupia sie
gléwnie na kwestii zrozumienia danych,
rozwoju aplikaciji i stosowanych mode-
li, wydajnosci modeli oraz na wzgledach
etycznych. Nie zaklada zatem stosowa-
nia przez kontroleréw zaawansowanych
metod analitycznych.

W Polsce uzycie komputeréw osobistych
zaczelo sie rozpowszechnia¢ od lat 80.
XX wieku, natomiast pierwsze systemy
informatyczne adresowane do admini-
stracji byly tworzone od poczatku lat 90.
Jesli chodzi o kontrole pafistwowa, w po-
fowie lat 90. wdrozono w Najwyzszej Izbie
Kontroli (NIK) system zarzadzania kon-
trolami — PILOT, w ktérym gromadzono
szczegbtowe dane o procesie kontrolnym

poczawszy od roku 1996. Istniata zatem
mozliwoé¢ analizy posiadanych zaso-
béw informacyjnych na etapie przygoto-
wywania kolejnych kontroli, natomiast
nie bylo narzedzi i praktyki analizy danych
w procesie dowodowym. Przefom nastapit
w latach 2001-2003 i byt zwiazany z za-
kupem 30 licencji programu ACL i jego
pierwszymi zastosowaniami w kontro-
lach koordynowanych oraz z wykorzysta-
niem technik doboru préby we wszystkich
kontrolach wykonania budzetu pafistwa,
poprzedzonych opracowaniem wlasnej
aplikacji nazwanej Pomocnik Kontrole-
ra. Pierwsze szerokie zastosowania ACL
(32 urzedy skarbowe oraz 23 bazy doty-
czace mandatéw karnych kredytowanych
prowadzone przez urzedy wojewédzkie
i ich delegatury) przyniosly spektaku-
larne wyniki, a zastosowane podejscie
bylo zaskoczeniem dla kontrolowanych
podmiotéw. Z kolei wdrozenie Pomocni-
ka Kontrolera stanowilo duze wyzwanie
logistyczne ze wzgledu na masowy cha-
rakter zastosowania (réwnocze$nie ponad
350 kontroli jednostkowych) i stosunkowo
stabe obycie kontroleréw w pracy z narze-
dziami innymi niz MS Word.

Kolejnym istotnym krokiem w zasto-
sowaniu CAATs w dziatalnosci NIK
byto wprowadzenie od 2008 r. w ramach
kontroli budzetowych obligatoryjnego
przegladu analitycznego ksiag rachun-
kowych. Wiazalo sie to z pobieraniem

* Data Analytics Guideline, ITOSAlI WGITA, 2019, <www.intosaicommunity.net/wgita/wp-content/
uploads/2021/08/WGITA_Data_Analytics_Guideline_Final_QAC.pdf> (dostep 10.10.2023).

5 Auditing machine learning algorithms. A white paper for public auditors by the Supreme Audit Institutions
of Finland, Germany, the Netherlands, Norway and the UK, April 2023,
<https://www.auditingalgorithms.net/> (dostep 10.11.2023).
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danych ksiegowych w wersiji elektronicz-
nej, ich konwersja, standaryzacja i pétau-
tomatyczng analiza nazwana ,FK-skan”.
Potrzeby analityczne kontroli budzeto-
wych sa zabezpieczone przez wlasne roz-
wigzania informatyczne, natomiast w in-
nych kontrolach wymagajacych obstugi
duzych zbioréw danych jest wykorzysty-
wany program ACL.

Niezaleznie od powyzszego, poczawszy
od roku 2012 w NIK byta wdrazana i roz-
wijana procedura zapytar elektronicznych
o dane, kierowanych do jednostek nieobje-
tych kontrolg oraz badan ankietowych. Za-
pytania o dane wzbogacaja wyniki kontroli,
zapewniajac szerszy kontekst, ale moga by¢
réwniez wykorzystywane na etapie dobo-
rujednostek do kontroli. Przykladem tego
ostatniego zastosowania byta prowadzona
w 2014 r. kontrola przygotowania szkét
do objecia obowiazkiem szkolnym dzieci
sze$cioletnich. Dobér placéwek do kontroli
poprzedzono zapytaniem elektronicznym
skierowanym do ponad 10 tys. szkét pod-
stawowych przy zwrotno$ci odpowiedzi
siegajacej prawie 70% populacji, a prébe
szkét do badania bezposredniego wska-
zano na podstawie analizy uzyskanych
odpowiedzi.

Do analizy danych na etapie przygotowa-
nia kontroli wykorzystuje sie réwniez baze
analityczng zbudowang w Departamencie
Metodyki Kontrolii Rozwoju Zawodowego
NIK, w ktérej sa gromadzone i aktualizo-
wane dane o podmiotach podlegajacych
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kontroli (w powiazaniu zdanymi rejestréw
publicznych, systemu TREZOR i systemu
zarzadzania kontrolami PILOT).

Dynamiczny przyrost zasobéw infor-
macyjnych oraz rozwéj metod ich anali-
zowania, majacy miejsce w ostatnich la-
tach sprawiaja, ze zapoczatkowane w NIK
w 2001 r.irozwijane w kolejnych dekadach
metody i narzedzia CAATs® musza by¢
stale udoskonalane na potrzeby kontroli.
To koniecznos¢ takze dla innych najwyz-
szych organéw kontroli.

Ponizej zaprezentowano modele poste-
powania wykorzystywane zaréwno w kon-
troli publicznej, jak i audycie, typowe me-
tody analityczne i ich skutecznos¢, przy-
ktadowe metody zaawansowanej analityki
oraz wyzwania, z ktérymi beda musiaty sie
zmierzy¢ podmioty kontrolujace.

Podejscie metodyczne do kontroli
z wykorzystaniem badan analitycznych

Przy prowadzeniu czynnosci kontrolnych
mozna zastosowac jeden z wymienionych
ponizej czterech modeli postepowania.

Model 1

Jest to podejscie tradycyjne, w ramach
ktérego czynnosci kontrolne wiaza sie
z wyborem i badaniem okre§lonej puli
spraw (dowodéw) dotyczacych przedmio-
tu kontroli. Dobér spraw odbywat sie po-
czatkowo w sposéb celowy lub na podsta-
wie osagdu kontrolera. Z czasem wprowa-
dzono dobér losowy, a nastepnie dobér

5 W. Karlinski: Metody i narzedzia wspomagania informatycznego kontroli stosowane w NIK. Materiaty
z konferenciji: Zastosowanie narzedzi wspomagania informatycznego kontroli (CAATs) w dziatalnosci kontrolnej
i audytorskiej instytucji sektora publicznego w Polsce, ,Przeglad Metodyczny” — numer specjalny, NIK,

Warszawa 2016.
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statystyczny, tj. dobér losowy z zacho-
waniem odpowiedniej doktadnosci i ry-
zyka statystycznego badania. Pozwalato
to nauogdlnienie wynikéw oraz na prezen-
tacje ocen i opinii z tzw. racjonalnym za-
pewnieniem’. Takie podejscie do badania
mozna znalez¢ w szczegdlnosci w przepi-
sach UE dotyczacych zasad prowadzenia
audytu operacji przez instytucje audyto-
we®. Poniewaz obecnie wiekszo$¢ operaciji
podlegajacych kontroli jest rejestrowana
w réznych systemach informatycznych,
to badanie oparte wylacznie na doborze
préby wiaze sie z utrata potencjalnych
mozliwosci, jakie daje komputerowa anali-
za calego zbioru danych. Pewne watpliwo-
$ci moga réwniez dotyczy¢ , statystyczno-
$ci” doboru préby, w szczegdlnosci w sytu-
acji, gdy parametry badania poprzedzone
s3 do$¢ uznaniowa oceng ryzyka wysta-
pienia nieprawidtowosci, w tym ryzyka
nieodlgcznego (R, ) i ryzyka zawodnosci
kontroli wewnetrznej (R,). Warto réw-
niez doda¢, ze istotny wplyw na wyniki
badania préby beda miaty wartosci nie-
typowe (odstajace) wystepujace w po-
pulacji. W wypadku losowania metoda
monetarng (ang. Monetary Unit Sampling
— MUS) pozycje odstajace o duzej war-
tosci moga znacznie zmniejszy¢ liczeb-
no$¢ proby, a w przypadku innych metod
losowania — wylosowanie takiej pozycji
do préby znacznie znieksztalci wynik
przy ekstrapolacji. Dlatego tez pozycje
takie zwykle dobiera sie celowo, a wyniki
ich badania uwzglednia na etapie ekstra-
polacji (tzw. dobér mieszany).

7 Por. ISSAI 100 par. 33.
8 Art. 27 i 28 rozporzadzenia UE 480/2014.
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Model 2

Skrajnie odmiennym podejSciem, forso-
wanym przez czes$¢ srodowiska audytor-
skiego, jest oparcie czynno$ci kontrolnych
wylacznie na badaniach analitycznych. Ta-
kiemu podejsciu sprzyja dostepnos¢ da-
nych w wersji elektronicznej, coraz wiek-
sza popularno$¢ narzedzi analitycznych
i przekonanie o wysokiej skutecznosci
badania. Rozwigzanie ma jednak wiele
mankamentéw, a w szczegdlnosci:

¢ analityk moze blednie zinterpretowac
jakie§ cechy analizowanych zapiséw;

* zapisy moga nie zawiera¢ wszystkich
cech niezbednych do realizacji celu ba-
dania;

* w zapisach wystepuja czesto omytki,
ktére wynikaja z bledéw operatora systemu
IT i nie niosa skutkéw dla celéw kontroli;
¢ zidentyfikowane anomalie nie musza
wynika¢ z nieprawidtowosci;

* prosta analiza nie pozwoli na ustalenie
przyczyn wystepujacych nieprawidlowo-
$ci.

Trudno zatem wyobrazi¢ sobie sytuacie,
ze kontroler polega wytacznie na wyni-
kach badania analitycznego i nie weryfi-
kuje ich przez dobér préby.

Model 3

Trzecie podejscie badawcze to potaczenie
badania analitycznego i badania oparte-
go na doborze préby. Badanie analitycz-
ne pozwala na ocene ilo$ciows i selekcje
przypadkéw, ktére —zgodnie z ustalony-
mi kryteriami — uznajemy za rodzaj ano-
malii. Z kolei préba dotyczy wszystkich
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lub wybranych anomalii i ma na celu
nie tyle ocene skali, ile weryfikacje wia-
rygodnosci ustalefi i skutkéw (nieprawi-
dlowos¢ czy blad operatora) oraz badanie
przyczyn. Czesto, szczegdlnie przy niskiej
jakosci danych, proces analizy i doboru
préby ma charakter kilkuetapowy (ite-
racyjny), stad najlepiej, aby zesp6t kon-
trolny byt zaangazowany nie tylko w ba-
danie bezposrednie, lecz takze w czyn-
nosci analityczne. Jesli w zbiorze danych
wystepuja wszystkie cechy niezbedne
do celéw badania, to ten model bedzie
bardzo skuteczny i réwnoczesnie efek-
tywny. W rzeczywistosci tak idealny
przypadek nie zdarza sie jednak czesto
i powstaje problem, jak uwzgledni¢ ba-
danie analityczne w modelu racjonalnego
zapewnienia.

Model 4

Rozwiazaniem problemu racjonalnego za-
pewnienia jest czwarte podejscie do ba-
dania polegajace na wykonaniu badania
analitycznego i weryfikacji jego wynikéw,
anastepnie uwzglednieniu tego w modelu
ryzyka badania (R,) wykorzystywanego
przy statystycznym doborze préby. Ryzyko
przeoczenia (R,), ktore w modelu pierw-
szym wynika wylgcznie ze statystycznego
doboru préby, jest roztozone na dwa czyn-
niki, tj. ryzyko przeoczenia wynikajace
zbadania analitycznego (R, ) i ryzyko sta-
tystycznego doboru préby (R,), a model
ryzyka przyjmie nastepujaca postac:

RB = RNRK Rp = RN RK(RBA RS)

9 Zazwyczaj przyjmuje sie R;=0,05.
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Kazda warto$¢ R, mniejsza niz 1 be-
dzie prowadzi¢ w efekcie do zmniejsze-
nia liczebnosci préby, wlacznie z sytuacia,
gdy statystyczny dobér préby okaze sie
zbedny (jesli przy zakfadanym R ‘ryzy-
ko statystyczne R, obliczone na podsta-
wie powyzszej zaleznosci byloby wieksze
lub réwne 1). Nieprawidlowosci wykryte
metodg analityczna nalezy na etapie eks-
trapolacji wynikéw potraktowac jako ope-
racje dobrane celowo.

Jesli chodzi o warto$¢ R, to jest ona
uzalezniona od adekwatnosci zakresu da-
nych do celu badania oraz od skuteczno-
$ci zastosowanych metod analitycznych.

Metody analityczne
w kontroli i ich skuteczno$¢

Zakres stosowania technik kontroli wspo-
maganej komputerowo (CAATS) i rodzaj
prowadzonych analiz jest nieco odmienny
dla réznych rodzajéw kontroli, tj. kontroli
zgodnosci, wykonania zadafi i finansowej
czy — méwiac szerzej — typu finansowe-
go. Dodatkowo mozna wydzieli¢ specy-
ficzne metody stuzace do wykrywania
oszustw, zwane analityka sledcza, stoso-
wane w mniejszym lub wiekszym zakre-
sie w ramach kontroli zgodno$ci i kontroli
finansowej.

[stnieja jednak analizy, ktére prowadzi
sie niezaleznie od rodzaju kontroli i stopnia
wykorzystania narzedzi CAATs. Nalezy
do nich wyznaczenie tzw. profilu danych,
czyli zestawu miar i wskaznikéw opisu-
jacych zbiér danych pod katem staty-
stycznym i informacyjnym. Pozwala on

Nr 1/styczen-luty/2024 13
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na dokonanie ogélnego ogladu danych
pod katem rozmiaru, typéw, zakreséw,
podsumowan, poprawnosci zapisu, bra-
kéw oraz podstawowych miar rozktadu
danych. Dzieki temu mozna zweryfiko-
wac poprawno$¢ i kompletno$¢ zestawu
danych, ale réwniez zaplanowac¢ bada-
nia kontrolne, np. przez wyodrebnienie
przypadkéw, ktére z racji swojej nietypo-
wosci powinny zosta¢ objete badaniami
bezposrednimi. Wspdélny dla wszystkich
rodzajéw kontroli jest tez etap pobierania
danych, ich konwersji oraz weryfikacja po-
prawnoéci. Te czynnosci przygotowawcze
bywaja pracochtonne, stad tez warto wy-
korzysta¢ przygotowane dane w mozliwie
pelny sposéb.

W wypadku kontroli zgodno$ci badanie
ma na celu poréwnanie danych z wymo-
gami przepiséw powszechnie obowiazu-
jacego prawa, procedur i polityki danej
firmy, zasad obstugi badanego procesu,
wymaganiami dotyczacymi samego syste-
mu IT czy zasad dobrej praktyki. Badanie
dotyczy na ogét cech, takich jak: komplet-
no$¢, poprawno$¢ formalna, terminowos¢,
klasyfikacja, powiazanie, jednoznacznosc,
ciaglo$¢, niesprzeczno$¢, zachowanie se-
kwencji postepowania. Realizacja badania
nie wymaga na ogét stosowania wyrafino-
wanych metod analitycznych i sprowadza
sie do wykorzystania typowych metod ana-
lizy audytorskiej (klasyfikacja, stratyfi-
kacja, wiekowanie, selekcja, powiazanie,
identyfikacja luk i duplikatéw). Przy odpo-
wiednim zestawie danych skuteczno$é¢ ba-
dania moze by¢ bardzo wysoka, natomiast

musimy sie liczy¢ z wystapieniem przy-
padkéw | fatszywie pozytywnych”.

Kontrola zgodnosci stuzy czesto do oceny
mechanizméw kontrolnych aplikacii in-
formatycznych (ang. application controls)
idotyczy zaréwno pojedynczych systeméw
IT, jak i powiazaf pomiedzy réznymi sys-
temami. Przykladem tej ostatniej anali-
zy byto prowadzone przez NIK w 2013 r.
w ramach kontroli NFZ badanie bazy
recept oraz rozliczen deklaracji w pod-
stawowej opiece zdrowotnej (bazy o roz-
miarach rzedu setek milionéw rekordéw)
w powigzaniu z baza zgonéw, pozwalajgce
na identyfikacje przypadkéw udzielania
$wiadczeri po dacie zgonu pacjenta czy wy-
stawiania recept po dacie zgonu lekarza.

W wypadku kontroli finansowej mozna
wyrdzni¢ dwa poziomy badania analitycz-
nego: poziom sprawozdan i poziom po-
szczegdlnych transakcji.

Na poziomie sprawozdan przepro-
wadza sie analizy wskaznikowe, analize
trendu, badanie dynamiki zmian, ana-
lize poréwnawczg, testy racjonalnosci,
ocene zagrozefi dla kontynuaciji dziatal-
noéci. Szerszy opis tych metod czytelnik
znajdzie m.in. w opracowaniu W. Lachow-
skiego'’. Analizy te nie daja ,twardych”
dowodéw dotyczacych prawidtowosci
sprawozdan i moga jedynie wskazywac
na ryzyko wystgpienia nieprawidtowo-
$ci. Propozycja uniwersalnego wskazni-
ka, ktéry mégtby pozwoli¢ na ustalenie,
czy sprawozdanie finansowe zostato zma-
nipulowane, czy tez nie, jest opracowany
w 1999 r. model analityczny Beneisha.

10 W. Lachowski: Sztuka wyboru cz. Il - Wykorzystanie procedur analitycznych w procesie badania sprawozdari

finansowych, wyd. PIBR, Warszawa 2019.
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Jest to tzw. model probitowy, ktéry na pod-
stawie o§miu wskaznikéw ekonomicznych
ma wyda¢ konkluzje: ,manipulator” (ang.
manipulator) albo ,niemanipulator” (ang.
non-manipulator). Szczegdlowy opis mode-
lu znajduje sie m.in. w ksigzce A. Holdy"'.
W 2011 r. M. Roxas zaproponowatl mo-
dyfikacje modelu Beneisha, ograniczajac
go do pieciu wskaznikéw.

Powyzsze modele stosowane sa w audy-
cie sprawozdat spélek gieldowych, przede
wszystkim na rynku amerykariskim. Z do-
tychczasowych badan prowadzonych
m.in. przez A. Holde i M. Sylwestrzaka'?
i dotyczacych polskich spétek wynika,
ze w warunkach polskich nie moga by¢
one uznane za rozstrzygajace, natomiast
bywaja przydatne jako element analizy
ryzyka wystgpienia manipulacji.

Badanie analityczne prowadzone na po-
ziomie transakgji stuzy w pierwszej ko-
lejnosci do oceny skutecznosci mechani-
zméw kontrolnych systemu ksiegowosci
komputerowej i dotyczy m.in. powiaza-
nia elementéw ksigg, kompletnosci za-
piséw, ciaglosci, klasyfikacji, zgodnosci
z przepisami oraz poréwnania bilansu
otwarcia z bilansem zamkniecia. Mamy
tu do czynienia z rodzajem badania zgod-
nosciiw wypadku dostepu do komplet-
nych danych skuteczno$¢ badania moze
by¢ bardzo wysoka. Badanie na pozio-
mie transakgcji jest réwniez wykorzysta-
ne do oceny wiarygodnosci ksigg rachun-
kowych i sprawozdan. Dotyczy wéwczas

terminowosci, periodyzacji (przypisania
do wtasciwych okreséw), zgodnosci po-
zycji sprawozdaf z zapisami ksiegowymi,
przekroczenia planéw, przeliczenia kwot
wg ustalonych algorytmoéw, a takze iden-
tyfikacji pozycji nietypowych mogacych
wskazywac¢ na btedy czy wrecz oszu-
stwa (opisane w dalszej czesci). Czesc¢
tych badan zostala zaimplementowana
we wspomnianej wcze$niej metodyce
,FK-skan”. Nieco bardziej skomplikowane,
gdyz wymagajace czasem pobrania danych
zréznych urzadzen ksiegowych, jest ba-
danie zapiséw pod katem cech takich,
jak istnienie, kompletno$¢, doktadnos¢
czy wycena. Wykaz specyficznych ana-
liz, ktére mozna zastosowac przy badaniu
réznych aspektéw audytu finansowego,
zamieszczono np. w przewodniku wyda-
nym przez firme CaseWare, producenta
programu IDEAB.

W kontroli wykonania zadati badanie
dotyczy gléwnie oszczednosci, wydajno-
§cii skutecznoci, a w mniejszym zakresie
zgodnosci. Stosowane metody analityczne
to w szczegblnosci:

* analizy wskaznikowe (typu wynik/na-
ktad);

¢ analiza kosztéw i korzysci (popularna
w planowaniu projektéw, rzadziej stoso-
wana w kontroli);

¢ analiza korelacji i regresji, ktéra moze
by¢ stosowana na kilka sposobéw:

—do badania relacji pomiedzy réznymi ce-
chami dotyczacymi badanego podmiotuy;

' A. Hotda: Oszustwa i manipulacje ksiegowe a rachunkowos¢ kreatywna, PWE, Warszawa 2020.
12 M. Sylwestrzak: Application of the Beneish Model on the Warsaw Stock Exchange, ,,Journal of Banking and

Financial Economics” nr 2/2022.

13 The Complete Guide to Auditing with Data Analytics Tools, CaseWare, Toronto, 2019.
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—do badania podmiotéw zaleznych (iden-
tyfikacja trendu i odchylefi od trenduy;
analiza zmian wspétczynnika korelacji
w czasie');

—do poréwnania z podmiotami danej bran-
zy (odchylenia od trendu);

* analiza szeregéw czasowych, ktéra
sprawdza sie w kontroli przy identyfikacji
zmian badanych cech w czasie, dokonywa-
niu poréwnat ze zmianami dotyczacymi
innych cech lub innych podmiotéw, iden-
tyfikacji wartosci nietypowych, progno-
zowaniu wartosci cechy w czasie;

* analiza obwiedni danych (ang. Data
Envelopment Analysis — DEA) stuzaca
do oceny efektywnosci przy wielu nakta-
dach i wielu wynikach oraz wykorzysty-
wana m.in. w benchmarkingu®.

W wypadku kontroli wykonania zadad
warto jeszcze zwrdci¢ uwage na dwie sto-
sowane czasem techniki badawcze. Jedna
znichjest badanie sondazowe (ankietowe),
ktére bywa wykorzystywane do oceny ja-
kosci ustug publicznych. Nalezy mie¢ $wia-
domos¢, ze na jego doktadnos¢ ma wplyw
wiele czynnikéw, w tym zwrotnos¢ uzy-
skanych odpowiedzi. Zdecydowanie lepiej
jest wylosowac mniejsza prébe respon-
dentéw i dopilnowaé zwrotnosci ankiet,
nizuzyska¢ duzo odpowiedzi przy niskiej
zwrotno$ci. Drugg interesujaca technika

4

z pogranicza metod jakoSciowych i ilo-
$ciowych moze by¢ jako$ciowa analiza
poréwnawcza (ang. Qualitative Compa-
rative Analysis — QCA), majaca zastoso-
wanie w analizie przyczynowo-skutkowej,
w sytuacji gdy istnieje wiele wzajemnie
powiazanych potencjalnych przyczyn,
a zalezno$ci maja charakter nieliniowy.
Analiza bywa stosowana w socjologii, na-
ukach politycznych, zarzadzaniu, ewalu-
acji, ale moze by¢ réwniez z dobrym skut-
kiem wykorzystana w kontroli'®.

Czesto w kontroli zgodnosci i kontroli
finansowej prowadzi sie réwniez badanie
pod katem wystapienia oszustw, do czego
sa wykorzystywane specyficzne metody
analityczne zwane analityka Sledcza. Szcze-
gbétowy opis i implementacje wielu z nich
mozna znalez¢ w publikacjach M. Nigri-
niego"’. Jedna z podstawowych metod jest
tzw. analiza Benforda'® sluzaca do identy-
fikacji w zbiorze danych zapiséw o war-
tosciach powtarzajacych sie z nadmier-
na czestotliwosdcia, co moze sugerowad
mechanizm falszowania danych. Autor
przetestowal metode i zaproponowa-
ne przez M. Nigriniego mierniki (MAD
oraz test Z) do pelnych zbioréw danych
ksiegowych sze$ciu réznych podmiotéw
(od matej jednostki budzetowej po duza
organizacje miedzynarodows). W czterech

Na przyktad przy badaniu skutecznosci reorganizacji oddziatéw firmy mozemy poréwnaé warto$ci wspétczynnika

korelacji pomiedzy zatrudnieniem i liczba zadan przed i po zakonczeniu tego procesu.

G

Panstwowa” nr 4/2022.

16

7

New Jersey, 2011.

8

> W. Karlinski: Metoda obwiedni danych (DEA) w kontroli wykonania zadar — pomiar wydajnosci, ,Kontrola

V. Put, A. Brabandere: Ramy w kontroli wykonania zadan — czes¢ Il, ,Kontrola Pafistwowa” nr 6/2023.
M. J. Nigrini: Forensic Analytics. Methods and Techniques for Forensic Accounting Investigation, J. Wiley&Sons,

Podstawa analizy jest zasada zwana prawem Benforda, zgodnie z ktéra czesto$¢ wystepowania poszczegdinych

cyfr na pierwszych (najbardziej znaczacych) pozycjach liczb pochodzenia naturalnego jest silnie zréznicowana
i moze by¢ opisana okreslonym wzorem matematycznym.

16 KONTROLA PANSTWOWA
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Rysunek 1. Prezentacja graficzna wynikéw analizy Benforda — czesto$¢ dwdch pierwszych cyfr
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie analizy rzeczywistych danych ksiegowych, Excel.

na sze$¢ przypadkéw rozklad pierwszych
cyfr wzbiorze byt zgodny z prawem Ben-
forda na akceptowalnym poziomie, a dalsza
analiza dotyczaca czesto$ci wystepowania
dwéch pierwszych cyfr (10 - 99) data in-
teresujace wyniki, czego przyktad zapre-
zentowano narys.l (powyzej).

Jak widac na rysunku, czesto$¢ obserwo-
wana (f-obs.) jest w duzej mierze zbiezna
z czestoscia oczekiwang (f-oczek.), zwy-
jatkiem trzech zestawdw cyfr (35,491 70).
Selekcja i analiza szczegétowa wykazala,
ze przyczyna tego stanu byty przypadki
takich samych kwot zwigzanych z ryczatto-
wymi wydatkami wystepujacymi w duzej
ilo$ci. Jakkolwiek optymizm wielu autoréw
co do mocy diagnostycznej metody Ben-
forda wydaje sie by¢ nieco przesadzony,
to zwazywszy na prosty sposob realizacji

—17 -

(np. z zastosowaniem MS Excel) i cieka-
we wyniki metoda jest godna polecenia.
Inne praktycznie stosowane metody
analityki sledczej to:
* obliczanie wspélczynnika RSF (Rela-
tive Size Factor) dla poszczegdlnych kon-
trahentéw;
* wyszukiwanie identycznych zapiséw
dla kontrahenta (test SSS) i dla réznych
kontrahentéw (test SSD);
* analizy powigzan (korelacji, regresji, sze-
regéw czasowych) stuzace do wykrywania
sytuaciji nietypowych;
* wykorzystanie wskaznikéw operacyj-
nych oraz zastosowanie opisywanego wcze-
$niej modelu Beneisha.
Przytoczone powyzej metody stuza do
wykrycia anomalii, ktére moga $wiadczy¢
o nieprawidlowosciach, a jedynie nieliczne
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znich moga wynika¢ z oszustw. Zidenty-
fikowane przypadki musza zatem zostac
poddane szczegbétowym badaniom.

Cecha wspélna wymienionych powy-
zej metod CAATs jest ograniczenie celu
badania do oceny skali zjawiska i do selek-
cji przypadkéw zawierajacych odchylenia
od normy (tzw. analityka deskryptywna),
natomiast rozpoznanie przyczyn odchyler
jest domeng badan jako$ciowych.

Zaawansowana analityka
danych w kontroli (ADA)

W odréznieniu od typowych metod
CAATs, w wypadku ADA celem jest nie
tylko opis stanu: poza analityka deskryp-
tywna prébujemy odpowiedzie¢ na pytanie
0 jego przyczyny (analityka diagnostycz-
na), a takze o przewidywane nastepstwa
(analityka predykcyjna). Analitycy danych
moéwia czesto o czwartym etapie, tzw. ana-
lityce preskryptywnej (nakazowej), ktére;
zadaniem jest wsparcie przy wyborze naj-
korzystniejszych rozwigzah w przysztosci.
Wydaje sie jednak, ze ten etap nie ma zasto-
sowania w audycie zewnetrznym i kontroli.

Realizacja tak szerokich celéw jest moz-
liwa dzieki wykorzystaniu zaawansowa-
nych metod analitycznych oraz dostepnosci
rozlegtych zbioréw danych (tzw. big data).
Zwigzane z nimi wyzwania dla najwyzszych
organéw kontroli oméwit M. Bedzieszak'.

W wielu podrecznikach i wytycz-
nych termin analityka danych interpre-
towany jest rozszerzajgco, tj. wlacznie

z podstawowymi analizami swoistymi
dla CAATS. Jesli chodzi o CAATs mozemy
mieé réwniez do czynienia z duzymi pod
wzgledem liczby rekordéw zbiorami danych
(np. zbidr recept) i stosowac proste analizy
korelacji, regresji lub elementy prognozo-
wania. Istotna réznica pomiedzy CAATs
i ADA polega na tym, ze w ADA korzysta-
my z duzej liczby zmiennych pochodzacych
z réznych zrédet i analizy majg charakter
wielowymiarowy. W miejsce prostej re-
gresji bedziemy mie¢ wiec do czynienia
z regresja wieloraka czy z tzw. modelem
réwnaf strukturalnych (SEM), ktéry po-
zwala na analize zwigzkéw przyczynowo-
-skutkowych pomiedzy wieloma zmien-
nymi. Z kolei zamiast prostej klasyfikacji
bedziemy dokonywac automatycznego po-
dziatu obserwacji (transakgji) — na podsta-
wie wielu zmiennych opisujacych proces
- na podobne do siebie i roztaczne grupy
(skupienia), stosujac w tym celu tzw. anali-
ze skupien. Analiza taka wykorzystywana
jest m.in. do wykrywania anomalii, czyli
obserwaciji obarczonych ryzykiem. M. Va-
sarhelyi?® zwraca uwage, ze anomalie to ob-
serwacje: nie nalezace do zadnego sku-
pienia, najbardziej oddalone od punktu
centralnego danej grupy (tzw. centroidu
klastra) lub tworzace odrebne skupienia
o malej liczebnosci i malej gestosci. W miej-
sce prostej analizy trendu w szeregu cza-
sowym stosuje sie tzw. analityke predyk-
cyjng z wykorzystaniem wielu zmiennych
i réznych modeli matematycznych.

19 M. Bedzieszak: Big data i cyfrowa transformacja w najwyzszych organach kontroli — ramy instytucjonalne,

korzysci, wyzwania, ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2023.

20 M. Vasarhelyi: Cluster Analysis for Anomaly Detection in Accounting Data: An Audit Approach, ,The International
Journal of Digital Accounting Research”, January 2011.
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Rysunek 2. Kwartet Anscomba
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych dostepnych w domenie publiczne;.

Do metod ADA zalicza sie tez cze-
sto wizualizacje danych, ale rozumiang
nie tyle jako prezentacje graficzng wyni-
kéw w raportach, ile jako tzw. graficzng
eksploracyjna analize danych, pozwalaja-
ca naidentyfikacje relacji, trendéw i ano-
malii w zbiorze. Odpowiednie narzedzia
wizualizacyjne pozwalaja na prowadze-
nie tej analizy w trybie interakcyjnym
z zastosowaniem techniki wyrézniania,
czyli usuwania wyréznionych na wykresie
punktéw i badania ich wplywu na relacje
pomiedzy zmiennymi. Potencjat, jaki tkwi
w prezentaciji graficznej, ilustruje prosty
przyktad zaproponowany w 1973 . przez
brytyjskiego statystyka F.J. Anscomba, po-
legajacy na analizie czterech spreparowa-
nych zestawéw danych, zwany popularnie
kwartetem Anscomba i zaprezentowany
na rys. 2 (powyzej). Zestawy posiadaja

~19 -

takie same $rednie, wariancje, wspSlczyn-
niki korelacji i regresji liniowej oraz war-
tosci testéw istotnosci dla prostej regresii,
natomiast prosta prezentacja tych danych
na wykresie rozrzutu pokazuje, ze zbiory
réznia sie istotnie miedzy soba.
Graficzna analiza eksploracyjna jest cze-
$cig calej grupy analizzwanych zglebianiem
danych (ang. data mining), prowadzonych
w celu wykrycia regularnych wzorcéw
oraz systematycznych wspétzaleznosci
pomiedzy zmiennymi. Cecha wyréznia-
jaca zaawansowang analityke danych jest
réwniez korzystanie z wszystkich mozli-
wych form danych, w tym z tzw. danych
nieustrukturyzowanych, czyli zbioréw
tekstéw, obrazéw, dzwiekéw i video.
Zdaniem wielu specjalistéw wiekszo§¢
informacji istotnych dla instytucji jest za-
warta w danych nieustrukturyzowanych,
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gléwnie tekstowych, ktére dla tradycyi-
nych analiz CAATs byly niedostepne.
W ramach ADA wykorzystuje sie tech-
niki eksploracji danych tekstowych (ang.
text mining), ktére podlegaja wczesniej
konwersji do formy ustrukturyzowane;
zzastosowaniem technologii przetwarzania
jezyka naturalnego (ang. natural language
processing).

Wymienione powyzej przyktadowe me-
tody s3 zapewne obce dla przecietnego
kontrolera i nie wydaje sie, aby mialy by¢
uzywane przez cala te grupe zawodowa.
Ich stosowanie wymaga odpowiednie;
wiedzy i umiejetnosci pracy z zaawanso-
wanymi narzedziami analitycznymi, stad
tezbeda raczej wykorzystywane przez wy-
specjalizowane zespoly analityczne.

Metody ADA moga by¢ praktycznie za-
stosowane na réznych etapach kontroli,
ale naturalne wydaja sie by¢ dwa:

* etap przygotowania kontroli, w kté-
rym analiza duzych zbioréw pozwoli
na wskazywanie obserwacji lub jedno-
stek obarczonych ryzykiem wystapienia
nieprawidtowosci;

* etap czynnosci kontrolnych, jesli tema-
tyka bedzie dotyczy¢ branz operujacych
duzymi zasobami danych (ochrona zdro-
wia, podatki, finanse, ustugi publiczne).

Problematyce analityki danych w au-
dycie sektora publicznego byta poswieco-
na szkota letnia dotyczaca rozliczalnosci

Summer school in public auditing and accountability.

i kontroli publicznej?!, organizowana z ini-
cjatywy Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego (ETO) przez uniwersytet
w Pizie w lipcu 2018 r. pn. ,Eksploracja
i analiza danych: konsekwencje dla au-
dytu” oraz w lipcu 2019 r. pn. ,Cyfrowa
transformacja audytu”?2. Wiele z zapre-
zentowanych rozwiagzan dotyczy analityki
eksploracyjnej stuzacej do identyfikacji
nieprawidlowosci i naduzy¢ finansowych?.

Analityka danych moze by¢ stosowana
jednorazowo, ale najwiekszy efekt uzyskuje
sie przy jej zastosowaniu w sposéb ciagly,
co moze mie¢ miejsce w systemach ciagle-
go audytu i ciaglego monitoringu. Koncep-
cja polaczenia cigglego audytu rozumiane-
go jako kombinacja wspomaganej techno-
logicznie oceny ryzykaikontroli z cigglym
monitoringiem (biezace monitorowanie
skutecznosci dziatania mechanizméw kon-
troli wewnetrznej) zostata przedstawio-
na m.in. w przewodniku IIA?*. Znajduje
ona zastosowanie w biznesie i nalezy sie
spodziewaé, ze systemy tego typu beda
wkrétce stosowane w niektérych bran-
zach sektora publicznego. Pojawi sie zatem
wyzwanie dla kontroleréw, ktérzy bada-
jac dane podmioty powinni oceni¢, naile
takie systemy obnizaja ryzyko wystapienia
nieprawidlowosci. Z drugiej strony orga-
ny kontroli beda prawdopodobnie budo-
wac wlasne systemy zajmujace sie swego
rodzaju ciggtym audytem zewnetrznym,

22 “Data mining and analytics: what implications for auditing” oraz “Digital Transformation of audit”. Materiaty
z obu letnich szkdt wraz z prezentacjami uczestnikéw dotyczacymi prob zastosowania analityki danych
w poszczegolnych najwyzszych organach kontroli udostepniono na stronach ETO.

% <https://ecademy.eca.europa.eu/course/view.php?id=8> (dostep 30.11.2023).

N
R

Globalny Przewodnik Audytu Technologicznego (GTAG)3. Koordynowanie ciagtego audytu i monitoringu

w celu dostarczenia statego zapewnienia, edycja 2, lIA Polska, 2015.
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oile bedg miaty dostep do odpowiednich
zasobéw danych udostepnianych w trybie
ciaglym.

Problemy z zastosowaniem
metod analitycznych
Dostepnos¢ danych

Zagadnienie dostepnosci danych do za-
stosowania w CAATs nalezatoby oma-
wiac¢ w podziale na rodzaje danych, czyli
te wykorzystywane pomocniczo w procesie
kontrolnym (np. do wyboru podmiotéw
do kontroli, obliczania wskaznikéw czy
analizy poréwnawczej) oraz dane, po ktére
siega sie bezposrednio podczas czynno$ci
kontrolnych i bedace podstawa dowodéw
kontroli. Przy po$rednim wykorzystaniu
danych nie wymaga sie na ogétich duzej
szczegblowosci?, a zrédlem moga by¢ dane
otwarte, w tym rejestry publiczne, systemy
sprawozdawcze, dane jednostkowe staty-
styki publicznej?®, ogélnodostepne branzo-
we czy tez te nieujete w sprawozdaniach,
auzyskiwane w trybie zapytania. Jesli zas
chodzi o dane wykorzystywane bezposred-
nio, istotna jest ich odpowiednia szczegé-
towos$¢ oraz wiarygodnos¢. Zrédtem beda
tu systemy informatyczne kontrolowanych
podmiotéw obstugujace badany proces
i procesy powigzane (systemy transakcyj-
ne), centralne bazy danych transakcyjnych
(jedna aplikacja i wspdlna baza dla wielu
podmiotéw), ale réwniez tzw. hurtownie

kontrola i audyt

danych (bazy usystematyzowanych danych
o duzej szczegdlowosci, zasilane cyklicznie
zwielu systeméw transakcyjnych i stuzace
do celéw analitycznych).

Kontrole sa prowadzone na podstawie
przygotowanego wcze$niej programu lub
tematyki, stad tez wykorzystanie narzedzi
CAATs wymaga, aby na etapie opracowy-
wania tych dokumentéw ich autorzy mieli
wiedze na temat zasobéw informacyjnych
i systeméw informatycznych dotyczacych
przedmiotu kontroli. Jesli nie s3 to zasoby
o charakterze centralnym lub ich prowa-
dzenie i zakres nie wynika wprost z prze-
piséw prawa, to wymagana bedzie wiedza
o zasobach informacyjnychi systemach IT
podmiotéw objetych kontrolg. Od 2010r.,
kiedy dokonano zmiany ustawy z 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne?,
uchylajac art. 19 dotyczacy prowadzenia
Krajowej Ewidencji Systeméw Teleinfor-
matycznych i Rejestréw Publicznych, nikt
formalnie nie posiada wiedzy o systemach
IT funkcjonujacych w tych podmiotach.
Prowadzone przez Gtéwny Urzad Staty-
styczny (GUS) Repozytorium Standar-
déw Informacyjnych (RSI), obejmujace
metadane o systemach informacyjnych
funkcjonujacych w administracji publicz-
nej’®, jest dalece niekompletne, zaréw-
no pod wzgledem wykazu systeméw,
jak i wykazu gestoréw (podmiotéw)?.

% Duzo wieksze wymagania dotyczace szczegdtowosci danych wykorzystywanych posrednio wystepuja
w zaawansowanej analityce na etapie przygotowania kontroli.
% Dotyczy danych jednostek sektora finanséw publicznych; patrz art. 38a ustawy o statystyce publicznej

(Dz.U. 22023 . poz. 773).
¥ Dz.U.z2005r. nr 64 poz. 565.
8 <https://rsi.stat.gov.pl/#/rsisystemy>

2 Wg stanu na 4.11.2023 r. w bazie RS| zamieszczono wykaz 614 systeméw funkcjonujacych w 70 podmiotach.
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Pomimo ustalenia odpowiednich proce-
dur oraz przygotowania narzedzi, préby
budowy stosownej bazy wiedzy w NIK
nie przyniosly efektéw i ograniczyty sie
gléwnie do aktualizacji bazy o systemach
finansowo-ksiegowych (FK) pafistwowych
jednostek budzetowych. Cze$¢ srodowiska
uwazala, ze systematyczne pozyskiwanie
danych o systemach IT kontrolowanych
podmiotéw wykracza poza kompetencje
kontrolne (jesli nie dotyczy tematyki kon-
troli) lub jest bezproduktywne, gdy zakres
czynnosci jest juz okreslony w programie
kontroli. Wydaje sie jednak bezdyskusyijne,
ze instytucje kontrolne musza posiadac
informacje o systemach IT oraz o metada-
nych opisujacych ich zawarto$¢ oraz powin-
ny liczy¢ w tej sprawie wylacznie na siebie
oraz na wspoélprace z jednostkami pod-
legajacymi kontroli. W wypadku wyko-
rzystania zaawansowanej analityki same
metadane sa niewystarczajace i istnieje
potrzeba dostepu do baz z danymi szcze-
gétowymi, w tym budowy wlasnego re-
pozytorium danych.

Kolejnym problemem istotnym dla kon-
troleréw i audytoréw zewnetrznych
jest brak standaryzacji raportéw z syste-
méw IT, pozwalajgcych na latwe pozyska-
nie danych z tych systeméw. Jesli chodzi
o systemy FK, to po kilku latach stoso-
wania analizy , FK-skan” udato sie w NIK
wypracowaé mechanizmy pozyskiwania
danych niemal w 100% jednostek objetych
kontrola budzetows. Wymagato to jednak
czasem duzego naktadu pracy, a ponadto
precyzja uzyskiwanych danych nie zawsze

byla wystarczajaca dla petnej analizy. Pro-
blem dostepnosci danych ksiegowych wy-
daje sie by¢ od 2019 r. w duzej mierze
rozwiazany w zwiazku z powszechnym
wprowadzeniem tzw. jednolitego pliku
kontrolnego (JPK), a w szczegdlnosci pliku
JPK-KR dotyczacego ksiag rachunkowych.
Plik zawiera m.in. zestawienie obrotéw
isald na wszystkich kontach analitycznych,
dziennik operacji ksiegowych, komplet
zapiséw na kontach analitycznych i ele-
menty kontrolne (szczegétowy opis pliku
zawiera broszura udostepniona na porta-
lu Krajowej Administracji Skarbowe;j*).
Nie rozwigzuje to do kofica probleméw
szczegblowej analizy z zastosowaniem réz-
nych klasyfikacji, a zwlaszcza klasyfikacji
budzetowej. Mimo ze przepisy okresla-
ja standardowy plan kont dla jednostek
budzetowych, to na poziomie analitycz-
nym wystepuje duza réznorodnos¢ klasy-
fikacyjna. W swojej praktyce napotkatem
sytuacje, gdy konta zespotu 1 i 2 miaty
blisko 30 znakéw, konta pozabilansowe
ponad 40, a liczba réznych kont analitycz-
nych przekraczata 10 tys. Mozna stosunko-
wo tatwo opracowa¢ skuteczne mechani-
zmy dekompozycji kont dla poszczegélnych
podmiotéw, ale budowa uniwersalnych
mechanizméw dla wszystkich jednostek
jest przy obecnym stanie standaryzacji
przedsiewzieciem dos¢ karkotomnym.

Jakoé¢ danych

Wiarygodno$¢ wynikéw analiz zalezy
w duzej mierze od jakosci danych. W wy-
padku danych pochodzacych z systeméw

3% Ksiegi rachunkowe JPK_KR. Broszura informacyjna dot. struktury JPK_KR (1), wydanie 2, W-wa,
pazdziernik 2020, <https://www.gov.pl/web/kas/struktury-jpk/> (dostep 10.11.2023).
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transakcyjnych najwiekszym mankamen-
tem jestich niewystarczajacy zakres, czyli
sytuacja, gdy liczba i zawarto$¢ meryto-
ryczna zmiennych nie pozwala na prze-
prowadzenie badania we wszystkich wy-
maganych aspektach. Z kolei przy danych
wykorzystywanych posrednio, np. pocho-
dzacych z réznych rejestréw, bolaczka
moze by¢ brak ich odpowiedniej aktu-
alizacji. Inne mankamenty jakosci, takie
jak braki danych, nieodpowiednie formaty,
btedne dane, niespéjnoé¢ beda wymagac
zwiekszonego wysitku na etapie ,czyszcze-
nia” danych, ale moga réwniez by¢ przed-
miotem ustaleri kontroli.

Problem z jakoscig danych wystepuje
wwielu krajach i wielu branzach, ale w spo-
s6b szczegblny jest widoczny w administra-
qji publicznej. W wydanym w 2019 r. rapor-
cie po§wieconym wyzwaniom zwigzanym
zwykorzystaniem danych w administra-
cji publicznej® brytyjski najwyzszy organ
kontroli (National Audit Office - NAO)
zwraca uwage, ze nie zawsze s3 one trak-
towane priorytetowo, nie wszyscy wlasci-
wie pojmuja ich jakos¢ i istnieje swoista
kultura tolerowania i pracy z danymi o ni-
skiej jakosci. Tezy te wydajg sie by¢ dobrze
znane polskim analitykom i kontrolerom.
Nalezatoby zatem postawi¢ pytanie, czy in-
stytucje kontrolne toleruja niska jakos¢
danych u kontrolowanych (chodzi tutaj
zaréwno o btedy danych, jak i brak kluczo-
wych elementéw dotyczacych ewidencjo-
nowanych proceséw) oraz czy ijakie dzia-
lania podejmuija, aby zmienic te sytuacje.
Na przyktad wprowadzenie w kontrolach

kontrola i audyt

budzetowych szczegétowego badania ksiag
rachunkowych doprowadzilo do poprawy
jakosci ewidenciji ksiegowej, co dato sie
zauwazy¢ w kolejnych kontrolach.

Zasoby kadrowe

Powaznym wyzwaniem, jakie stoi przed in-
stytucjami kontrolnymi jest zapewnienie
odpowiednio przygotowanej kadry kontro-
lerskiej. Wobec powszechnosci stosowa-
nia narzedzi informatycznych przez pod-
mioty kontrolowane, réwnie powszechne
stanie sie wkrétce pozyskiwanie danych
z tych systeméw i ich analiza. W takiej
sytuacji nie wydaje sie wlasciwe polega-
nie wylacznie na outsourcingu zadan ana-
litycznych przez korzystanie z instytucji
biegltych lub specjalistéw, a instytucje
kontrolne powinny same zapewni¢ od-
powiednio przygotowang kadre. Z ustug
biegtych i specjalistéw warto natomiast
korzysta¢ w przypadkach szczegélnych
kontroli I'T, wymagajacych wiedzy specja-
listycznej, jak to np. mialo miejsce w kon-
troli awarii systemu wyborczego, do ktérej
doszto w czasie wyboréw samorzadowych
w 2002 r. Zespét biegtych wypowiedziat
sie wéwczas o przyczynach niesprawno$ci
systemu informatycznego.

Wydaje sie, ze mozna wyodrebnic cztery
grupy pracownikéw ze wzgledu na kompe-
tencje kontrolne w srodowisku systeméw
informatycznych:

* pracownicy stanowiacy zesp6t ds. za-
awansowanych metod analitycznych
(ADA), posiadajacy doswiadczenie
w zakresie analityki danych, stosowania

31 Challenges in using data across government, NAO, Londyn, 2019, <https://www.nao.org.uk/wp-content/
uploads/2019/06/Challenges-in-using-data-across-government.pdf> (dostep 10.11.2023).
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i programowania narzedzi analitycznych,
ale réwniezznajacy specyfike kontrolii po-
siadajacy wiedze o zasobach informacyj-
nych;
* kontrolerzy przygotowani do prowadze-
nia kontroli srodowiska informatyczne-
go, projektéw informatycznych, mecha-
nizméw kontrolnych aplikacji, czyli pro-
wadzenia tzw. kontroli informatycznych;
* liderzy lokalni (osoby o odpowiednich
kwalifikacjach zatrudnione w poszczegdl-
nych jednostkach organu kontrolujacego),
zapewniajacy kontrolerom bezposrednie
wsparcie w stosowaniu technik kontroli
wspartych informatycznie (CAATS);
* kontrolerzy wykonujacy czynnosci kon-
trolne z wykorzystaniem CAATS.
Najwickszym wyzwaniem dla orga-
nizacji kontrolnych jest przygotowanie
tej ostatniej grupy kontroleréw, ktéra
powinna by¢ na tyle liczna, aby zabezpie-
czala potrzeby wiekszosci lub wszystkich
zespoléw kontrolnych. Chodzi o umiejet-
no$ci rozumienia danych i postugiwania
sie narzedziami analitycznymi na pozio-
mie podstawowym. Stosowana czasem
praktyka cedowania tych zadan na lide-
réw lokalnych nie jest dobrym rozwia-
zaniem, gdyz rozdziela proces analizy
od czynnosci kontrolnych. Tymczasem
procesy maja czesto charakter iteracyjny
iw zwigzku z tym powinny by¢ prowadzo-
ne tacznie. Ponadto taka praktyka zwal-
nia kontroleréw z potrzeby doskonalenia
sie w umiejetno$ci ,patrzenia na dane”.
Liderzy lokalni mogliby przygotowywa¢
proste algorytmy analityczne, wspierajac

2 Tamze.
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w ten sposéb autoréw programéw kon-
troli oraz pomagac kontrolerom w sytu-
acjach trudnych, dotyczacych np. importu
czy przeksztalcen danych. Wazne s3 tez
odpowiednie relacje pomiedzy liderami
i pozostatymi uczestnikami procesu oraz
umiejetno$¢ pracy zespotowej.

Jesli chodzi o zespét ds. zaawansowa-
nych metod analitycznych, to podnoszo-
nym czesto przez instytucje kontrolne
problemem jest trudno$é¢ w pozyskaniu
analitykéw danych. Poza tym analitycy
funkcjonujacy w biznesie nie znaja spe-
cyfiki kontroli. Dlatego tez nalezaloby
budowac i sukcesywnie rozwija¢ wlasny
zespdl analityczny, odpowiednio dobie-
rajac i szkolac jego cztonkéw.

Metodyka kontroli

Stosowanie metod analitycznych be-
dzie prawdopodobnie wymaga¢ mody-
fikacji metodyki i organizacji kontroli,
comoze by¢ trudne w realizacji ze wzgle-
du na pewna sprzeczno$¢ priorytetow.
Tendencja do bardzo precyzyjnego opisu
czynno$ci w programach kontroli ma z za-
lozenia stuzy¢ zapewnieniu jej jako$ciiwy-
nika z potrzeby uzyskania jednolito$ci wy-
nikéw z poszczegdlnych kontroli jednost-
kowych. Ogranicza to niestety inwencje
zespoléw kontrolnych w dostosowaniu za-
kresu badan do ryzyka zidentyfikowanego
w trakcie analizy danych. W wytycznych
WGITA dotyczacych analityki danych®?
zwraca sie uwage na dwie sytuacje, jakie
moga wystapic przy zastosowaniu metod
analitycznych. Z jednej strony analiza
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moze prowadzi¢ do identyfikacji nowych
obszaréw ryzyka lub do potrzeby pod-
wyzszenia zatozen dotyczacych poziomu
ryzyka. Z drugiej strony — identyfikacja
duzej liczby anomalii na podstawie ana-
liz moze sktania¢ do modyfikacji kryte-
riéw selekcji, potrzeby identyfikacji pod-
grup lub rozwazenia zastosowania innych
metod badawczych. Kontrolerzy, ktérzy
maja obowigzek wykonania wszystkich,
czesto bardzo obszernych punktéw pro-
gramu kontroli, niezaleznie od wynikéw
analizi oceny ryzyka, nie przyktadaja od-
powiedniej wagi do metod analitycznych,
traktujac je jako dodatkowe obciazenie.
Z pewnos$cia w programach kontroli na-
lezatoby uzaleznia¢ rozmiar badan bezpo-
$rednich od wynikéw badar analitycznych,
ale nie jest to proste, poniewaz nie zawsze
da sie przewidzie¢ wszystkie okoliczno-
$ci. Wydaje sie, ze skuteczna moglaby by¢
pewna zmiana podejscia do koordynacji
kontroli, tj. skupienie sie na monitorowa-
niu i aktualizacji ryzyka w miejsce moni-
toringu wykonania wszystkich punktéw
kontroli. Rodzi to spore wyzwania zwig-
zane zzapewnieniem jako$ci programéw
kontroli i nadzorem nad jako$cia wyko-
nania czynnosci kontrolnych, ale réwniez
dotyczace prezentacji wynikéw w raporcie
zbiorczym, czyli informacji o wynikach
kontroli.

Na organizacje i metodyke kontroli be-
dzie miat réwniez wptyw dostep do du-
zych baz danych i zastosowanie zaawan-
sowanych narzedzi analitycznych. Czes¢
analiz typujacych przypadki podwyzszo-
nego ryzyka wystapienia nieprawidlowo-
$ci bedzie mozna przeprowadzi¢ na eta-
pie poprzedzajacym czynnosci kontrolne
wjednostkach. Wielu specjalistéw z branzy
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zauwaza, ze zastosowanie ADA zmieni
podejécie do kontroli i spowoduje zmiany
w miedzynarodowych standardach kontro-
li, ktore w obszarze analityki zatrzymaty
sie na poziomie CAATs.

Narzedzia analityczne

Ostatnim elementem, na ktéry nalezato-
by zwrdci¢ uwage s narzedzia analitycz-
ne, cho¢ nie wydaje sie, aby obecnie byto
to istotne wyzwanie dla instytucji kon-
trolnych. Wwypadku zespotu ds. zaawan-
sowanej analityki mozna méwic o réznych
pakietach statystycznych wyposazonych
w odpowiednie moduly, np. data mining,
ale sa to rozwigzania drogie. Lepszym i sto-
sowanym w praktyce rozwiazaniem jest
postlugiwanie sie otwartym srodowiskiem
programistycznym w postaci jezyka R lub
Python, ktére zapewnia darmowy dostep
do systematycznie rozwijanych bibliotek
analitycznych i z zalozenia powinno by¢
znane osobom zajmujacym sie analityka
danych. Jesli chodzi o narzedzia CAATS,
mozna wykorzysta¢ standardowe opro-
gramowanie audytowe, takie jak ACL czy
IDEA, ale jego koszt jest wysoki, ma ono
charakter zamkniety, a jego obstuga wy-
maga odpowiednich szkoleri. Wydaje sie,
ze w wiekszo$ci wypadkéw wystarczaja-
ce bedzie uzycie odpowiednio oprzyrza-
dowanych arkuszy MS Excel. W zasadzie
wszystkie analizy wymienione w rozdziale
poswieconym metodom CAATS sa moz-
liwe do zrealizowania na bazie pakietu
Excel przy wyposazeniu arkuszy w sto-
sowne makra. Zaleta tego rozwigzania jest
szeroka znajomo$¢ obstugi MS Excel, na-
tomiast jedna z wad obstugiwany wolu-
men danych, ktéry nie moze przekraczaé¢
ok. 1 mln rekordéw.
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Podsumowanie

Rozwdj technologiczny i powszechna cy-
fryzacja proceséw podlegajacych kontroli
jest niezaprzeczalnym znakiem wspét-
czesnosci. Ma to wplyw na nasze zycie,
ale musi réwniez oddzialywac na techniki
kontroli. Nie chodzi jednak tylko o kwe-
stie wizerunkowe, lecz takze o rzeczy-
wiste korzysci, jakie wynikaja z analizy
danych. Aby sprosta¢ tym wyzwaniom,
warto w organizacjach kontrolnych wpro-
wadza¢ swoista kulture kontroli oparta
na danych, analogicznie jak w organi-
zacjach typu data-driven (,organizacje
napedzane danymi”). Oznacza to na-
stawienie na ich pozyskiwanie, dbatos¢
0jako$¢, umiejetnos¢ analizi wyciggania
whnioskéw na podstawie danych oraz bu-
dowe wlasnych zasobéw analitycznych.
W tym celu instytucje kontrolne powin-
ny utworzy¢ i aktualizowa¢ baze wie-
dzy na temat zasobéw informacyjnych,

promowac ich wykorzystanie w kontro-
lach i dba¢ o odpowiedni rozwéj kadry
kontrolerskiej.

Przedstawione w artykule problemy
i wyzwania dotycza obecnego stanu wdro-
zenia technologii informacyjnych, s3 zatem
wyzwaniami, stojacymi aktualnie przed
organami kontroli i kontrolerami. Przy ro-
snacym tempie rozwoju technologii infor-
macyjnych trudno jest przewidzie¢, jaki
wplyw beda one mialy na sposéb pro-
wadzenia kontroli w przysztosci. Jedno
jest jednak pewne: aby sprosta¢ wyzwa-
niom przysztosci, trzeba na biezaco aktu-
alizowa¢ techniki kontroli i rozwija¢ kom-
petencje cyfrowe kontroleréw.

dr inz. WIESEAW KARLINSKI
specjalista z zakresu metodyki kontroli
i zastosowania metod analitycznych
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ABSTRACT

Analytical Methods in the Audit Process — Sign of the Times and a Challenge

Technological development and omnipresent digitalisation of the processes subject to
audit undoubtedly are a sign of the times. These have an impact on our lives, but they
also have to affect audit techniques. It is not a reputational issue only, but it concerns
actual benefits of data analysis as well. To respond to these challenges, audit institu-
tions can introduce a data based audit culture, similarly to data-driven organisations.
This means focusing on data gathering, taking care of data quality, ability to analyse
data and make conclusions, as well as establishing own analytical resources. To this
end, audit institutions should create and update a knowledge base on information re-
sources, promote their use in auditing, and see to appropriate audit staff development.
The problems and issues discussed in the article are related to the current stage of
information technologies implementation, hence they make challenges that audit in-
stitutions and auditors have to face nowadays. With the growing pace of information
technologies development, their impact on the future audit process is hard to foresee.
One thing is sure, though: in order to meet challenges of the future, we need to sys-
tematically analyse audit techniques and improve the digital competence of auditors.

Wiestaw Karlifiski, PhD, Eng. expert in audit methodology and analytical methods application

Key words: analytical methods in auditing, data analytics, CAATs, ADA, audit approach, audit risk
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Ocena dowodéw w postepowaniu kontrolnym NIK

Profesjonalny osad
| sceptycyzm zawodowy

W artykule zaprezentowano rozwazania dotyczace profesjonalnego osa-
du i sceptycyzmu zawodowego, ktére sg niezbedne przy ocenie dowo-
déw w postepowaniach kontrolnych NIK. Szerszemu spojrzeniu na za-
gadnienie sluzy przedstawienie odpowiednich standardéw kontroli
administracji rzadowej i standardéw rewizji finansowej oraz regulacji
ustawowych poswieconych pracy biegtych rewidentéw. Przyblizajac ro-
zumienie sceptycyzmu zawodowego i profesjonalnego osadu oraz moz-
liwosci ich zastosowania, zwrécono uwage na konieczno$¢ zachowania
obiektywizmu, podnoszenia wiedzy specjalistycznej i prawidtowej ko-

munikacji pomiedzy kontrolerami.

STANISLAW DZIWISZ

Wprowadzenie

Profesjonalny osad i sceptycyzm zawodo-
wy towarzysza wszystkim fazom postepo-
wania kontrolnego. Juz w trakcie projek-
towania kontroli te standardy pozwalaja
na identyfikacje i ocene ryzyka kontroli,
a w konsekwencji zaplanowanie prawi-
dtowo ukierunkowanych badad. W ar-
tykule skupiono sie jednak na ich wyko-
rzystaniu przy ocenie dowodéw, a wiec

diagnostycznym stadium kontroli, pole-
gajacym na analizie zebranego materiaty,
ktéra w konsekwencji prowadzi do ustale-
nia stanéw prawidtowych i nieprawidto-
wosci w dzialaniu podmiotu poddanego
kontroli. Ten etap jest zreszta kluczowym
elementem funkgcji kontroli, ktéra stuzy
ustaleniu, czy dany podmiot realizuje przy-
pisane mu zadania w oczekiwany sposéb!.
Bez rzetelnej oceny dowodéw nie sposéb
prawidlowo osiggna¢ celu postepowania
kontrolnego wskazanego w art. 28 ustawy

! Szerzej J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 25 i n.
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z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli?, ktéry miesci wszystkie skla-
dowe funkgcji kontroli, rozumianej jako
proces realizowany na podstawie ciagu
czynno$ci, poczawszy od ustalenia stanu
faktycznego (rozpoznanie jak jest) przez
jego udokumentowanie (zebranie materialu
dowodowego), a skoficzywszy na dokona-
niu oceny (poréwnanie ustalen ze stanem
pozadanym — wzorcem kontroli).

Zasada czy standard?
Zaréwno profesjonalny osad, jak i scepty-
cyzm zawodowy sa pojeciami, ktérych nie
tylko nie zdefiniowano w ustawie o NIK,
ale w ogéle nie zostaty przez ustawodawce
w niej uzyte. Analiza rozwazan doktryny
nad zasadami postepowania kontrolnego
réwniez nie wskazuje na zaliczenie scep-
tycyzmu zawodowego i profesjonalnego
osadu do ich katalogu®. Jest to jednak uza-
sadnione, gdyz pojecia te odnosza sie nie
tyle do zasad, co standardéw dzialania.
Réznica pomiedzy zasadami a standar-
dami jest subtelna i wlasciwie umowna.
Zasady nalezy rozumie¢ jako syntetyczne
wytyczne racjonalnego dziatania w odnie-
sieniu do catego procesu kontrolnego*, wy-
nikajace z przepiséw prawa lub powstale
na podstawie ich interpretacji. Wskazuja

kierunek, w jakim nalezy podaza¢, ale nie
wymuszaja konkretnych rozwigzan, po-
zostawiajac kontrolerowi pewien margi-
nes swobody, z ktdrej korzysta stosujac
wlasnie profesjonalny osad. W Konsty-
tucji RP zostata wprost wyrazona np. za-
sada kolegialnosci NIK (art. 202 ust. 3)°.
Z kolei z okreslonego w art. 7 ustawy za-
sadniczej obowigzku dzialania organéw
wtadzy publicznej na podstawie i w grani-
cach prawa wynika zasada praworzadnosci,
odnoszaca sie réwniez do dzialania Izby.
W ustawie o NIK zapisana jest natomiast
zasada prawdy materialnej (art. 28 ust. 1
iart. 35 ust. 1) i obiektywizmu (art. 71
pkt 2). Model postepowania kontrolne-
go NIK reguluja tez inne zasady, nieujete
wprost w tresci przepiséw prawa, wsréd
ktérych do najczesciej identyfikowanych
w doktrynie nalezy zasada: podmiotowo-
§ci, sprawnoSci postepowania, pisemnosci
czy ochrony praw kontrolowanego®.
Standardy réwniez odnosza sie do dzia-
tar,, ale nie przez ogdlne wskazanie kie-
runkuy, a okreslenie sposobu postepowania
w okreslonych warunkach. Standaryzacja
procesu, w tym réwniez procesu kontrol-
nego, mazmierza¢ do mozliwie najbardziej
efektywnego jego wykonania. W takim uje-
ciu standard to pojecie wezsze niz zasada,

2 Dz.U. z 2022 r. poz. 623. Zgodnie z art. 28 ustawy o NIK postepowanie kontrolne ma na celu ustalenie
stanu faktycznego w zakresie dziatalnoéci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie
i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci.

3 Przyktadowo R. Padrak: Zasady postepowania kontrolnego Najwyzszej zby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa”
nr4/2003; T. Sordyl: Przestuchanie swiadka w postepowaniu kontrolnym, ,,Przeglad Metodyczny” nr 2/2019;
L. Murat: Zasady kontroli jako szczegdlne zasady prawa regulujace funkcjonowanie systemu kontroli, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” nr 4/2017.

4 S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, s. 116.

> Dz.U. nr78 poz. 483.

6 Sposéréd zasad odnoszacych sie do postepowania kontrolnego dla rozwazan zawartych w artykule kluczowe
znaczenie beda mie¢ zasady prawdy materialnej i obiektywizmu.
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ale bardziej precyzyjne. Jego przestrzega-
nie stuzy realizacji zasad’.

Analiza standardéw Miedzynarodowej
Organizacji Najwyzszych Organéw Kon-
troli® nie ulatwia wychwycenia tej réznicy.
Warto na wstepie wskaza¢, ze przez lata
standardy te ulegaty modyfikacji. W stan-
dardach wydanych w 2007 r. (przettuma-
czonych przez NIK w 2011 r.) wskazano,
ze sktadaja sie one z czterech czesci: pod-
stawowych zasad, standardéw ogdlnych,
standardéw warsztatowych i standardéw
sprawozdawczych. Wyjasniajac powyzsze
pojecia doprecyzowano, ze , podstawo-
we zasady to gléwne zalozenia, spéjne
przestanki, zasady logiczne i wymagania
pomocne w opracowaniu standardéw
kontroli, ktére utatwiaja kontrolerom
formutowanie opinii i przygotowanie spra-
wozdan, zwlaszcza w przypadkach, gdy
nie maja zastosowania zadne konkretne
normy”. Podkreslono, ze ,standardy kon-
troli musza by¢ spéjne z zasadami kontro-
li. Zawieraja one réwniez wskazéwki dla
kontrolera, ktére pomagaja okresli¢ za-
kres dziatafi i procedur kontrolnych, jakie
nalezy zastosowa¢ podczas kontroli. Do-
piero przez pryzmat standardéw kontroli

N

oceni¢ mozna jakos$¢ wynikéw kontroli”™.
Wskazanie na konieczno$¢ zachowania
spéjnosci pomiedzy standardami a zasa-
dami wyraznie dowodzi, ze pojecia te nie
mogly by¢ uznawane za tozsame.

Standardy INTOSALI zostaly zrewi-
dowane w 2013 r., a ich nowa generacja
przettumaczona na jezyk polski przez
NIK w 2016 r.!° Przedstawiono w nich
cztery poziomy standardéw. Najistotniej-
sze dla niniejszych rozwazan standardy
poziomu trzeciego i czwartego dotycza
prowadzenia poszczegdlnych kontroli
izawieraja ,powszechnie uznawane za-
sady zawodowe, stanowigce podstawe
skutecznej i niezaleznej kontroli pod-
miotéw sektora publicznego™!. Pod-
stawowe zasady kontroli na poziomie
czwartym przyjmuja ,postaé bardziej
konkretnych i szczegélowych wytycz-
nych, ktére moga by¢ wykorzystywane
na co dziefi przy przeprowadzaniu kon-
troli"?. Te podstawowe zasady kontro-
li stanowig trzon ogdlnych wytycznych
kontroli. W standardach tych profesjo-
nalny osad i sceptycyzm zawodowy zostat
zaliczony do podstawowych, ogélnych
zasad (ang. general principles)'®.

Rozréznienie to nie zawsze znajduje potwierdzenie w doktrynie prawa. Przyktadowo w koncepcji R. Dworkina,
wyrézniajacej standardy i reguty, definicja standardu obejmuje réwniez zasady. W jego rozwazaniach zasady
rozumie¢ nalezy ogolnie, jako zestaw norm, ktére nie sa regutami. Zob. R. Dworkin: Biorac prawa powaznie,
Warszawa 1998, s. 56 i n.

8 Dalej INTOSAL

% ISSAI100/3i4 (wersjaz 2007 r.). Zob. ttum. NIK, Standardy i wytyczne, Warszawa 2011, <https://www.nik.
gov.pl/plik/id,5138.pdf> (dostep 18.12.2023). Warto zaznaczy¢, ze ttumaczenie z 2011 r., co podkreslono
we wprowadzeniu, obecnie nalezy postrzegac jedynie w wymiarze historycznym.

NIK, Standardy ISSAI 100, ISSAI 200, ISSAI 300, ISSAI 400, Warszawa 2016,
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,10934.pdf> (dostep 30.1.2024).

ISSAI 100/3 i 4 (wersja z 2013 r.), zob. NIK, Standardy ISSAI 100, ISSAI 200, ISSAI 300, ISSAI 400,
Warszawa 2016, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,10934.pdf> (dostep 30.1.2024).

12 |SSAI 100/5 (wersjaz 2013 r.).

13 Na przyktad ISSAI 100/37, ISSAI 200/53-57, ISSAI 300/31, ISSAI 400/43.

1
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Ostatnie zmiany standardéw, gléwnie
o charakterze redakcyjnym, zostaty do-
konane w zwigzku z rozpoczeta w 2016 1.
reforma systemu standardéw i wytycz-
nych INTOSALI Przyjeta nowa struktu-
ra dokumentéw, okre§lana skrétem IFPP
(oryg. INTOSAI Framework of Profes-
sional Pronouncements), obejmuje trzy
rodzaje dokumentéw: zasady (oznaczane
symbolem INTOSAI-P zjednocyfrowym
lub dwucyfrowym numerem), standardy
(ISSAI i trzy- lub czterocyfrowy numer)
orazwytyczne (symbol GUID i czterocy-
frowy numer)". W dalszej czesci artykutu
odwotluje sie do standardéw w brzmieniu
obowiazujacym, a wiec IFPP.

Rozréznienie zasad i standardéw znaj-
dziemy tez w standardach kontroli admi-
nistracji rzadowej. Wyodrebniajg one zasa-
dy podstawowe (uczciwos¢, niezaleznosc,
obiektywizm, poufnos¢) i standardy pracy.
Przykladowo dla zasady obiektywizmu
wskazano jako standard: , obowiazek bez-
stronnego ustalenia i prezentowania fak-
téw, dokonywania ocen przy uzyciu jasno
zdefiniowanych kryteriéw, pozostawania
uczciwym intelektualnie, niepozostawania
w konflikcie intereséw i jego unikania”?.

Powyzsza analiza potwierdza teze,
ze réznica pomiedzy pojeciami ,zasada”

=

Panstwowa” nr 6/2021,s.96in.

s

i ;standard” jest trudna do wychwycenia.
W nauce dotyczacej kontroli potrzebne
jest jednak rozréznienie naczelnych zasad,
rozumianych jako ogélne wytyczne dzia-
tania odnoszace sie do catego procesu kon-
trolnego, od standardéw bedacych wy-
tycznymi prawidtowego postepowania
w konkretnych sytuacjach. Sceptycyzm
zawodowy i profesjonalny osad kontrolera
nalezy wiec zakwalifikowa¢ nie jako zasa-
dy, a jako standardy dziatania zmierzaja-
ce do prawidlowej realizacji obowigzkéw,
atym samym dzialania zgodne z zasadami
postepowania kontrolnego (przede wszyst-
kim prawdy materialnej i obiektywizmu).

Podstawa profesjonalnego osadu
i sceptycyzmu zawodowego

Role profesjonalnego osadu i sceptycyzmu
zawodowego podkreslaja opracowane przez
INTOSAI miedzynarodowe standardy dla
najwyzszych organéw kontroli (NOK),
ktérych celem jest wdrozenie uniwer-
salnych oraz wspélnych dla wszystkich
NOK zasad i standardéw w zakresie kon-
troli pafistwowej'®. Standardy te s3 oparte
na zasadach (oryg. principle-based)". Jest
to o tyle istotne, Ze nie wszystkie zasady,
w odréznieniu od regut, moga w konkret-
nej sprawie mie¢ zastosowanie i nie traca

Szerzej: P. Bana$, K. Zyndul: Prace nad usprawnieniem systemu standardéw i wytycznych INTOSAI, ,Kontrola

Zob. pkt 1.2 Standardy kontroli w administracji rzadowej, <file:///C:/Users/stdzi/AppData/Local/Temp/

pss_BIPm_StandardyKontroli2017_zmiany-1.pdf> (dostep 20.11.2023).

16 J. Mazur: Nowe tendencje w pracy najwyzszych organdw kontroli — na przyktadzie kontroli ETO, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 3/2020, s. 14.

Przy czym coraz czesciej pojawia sie poglad, ze nie ma standarddw opartych wytacznie na zasadach czy regutach,
a jedynie standardy mniej lub bardziej oparte na zasadach (czyli mieszane). Zob. W. Bratton: Rules, principles,
and the accounting crisis in the United States, ,,European Business Organization Law Review”, nr 5/2004,
s. 16, <https://scholarship.law.upenn.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1868&context=faculty_scholarship
(dostep 6.11.2023). Poglad ten nalezy uzna¢ za stuszny.
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na waznosci nawet w wypadku pozosta-
wania ze sobg w konflikcie'®. Standardy
kontroli nie stanowia prawa powszechnie
obowigzujacego, ale wspieraja prawidlo-
wy przebieg procesu kontrolnego. Musza
by¢ spéjne z zasadami kontroli, zmierza¢
do ich zachowania. To rodzaj wytycznych
dla kontroleréw pomagajacych im okre-
8li¢ zakres dziatan i procedur kontrolnych,
jakie nalezy zastosowa¢. Przezich pryzmat
dokonuje sie oceny jakosciowej wynikéw
kontroli, jak réwniez jej wiarygodnosci'®.
Dziatanie zgodne z obowiazujacymi stan-
dardami jest réwniez wymogiem etycz-
nym, wynikajacym z jednej z pieciu fun-
damentalnych wartoéci wymienionych
w Kodeksie etyki INTOSAI?, a takze za-
pisanym w Kodeksie etyki pracownika
Najwyzszej Izby Kontroli?'.

Réwniez w innych ogélnych standar-
dach kontroli INTOSAI wskazano, ze kon-
trolerzy najwyzszych organéw kontroli
musza dziata¢ niezaleznie i postepowac
z nalezyta staranno$cig®?. Wéréd wyma-
gan, jakie stawiane sa kontrolerom NOK,
w standardach odnoszacych sie zaréwno
do kontroli zgodnosci®, finansowych?*,

18 R. Dworkin: Biorac prawa..., op.cit., s. 65.
19 ISSAI 100/1.

©

jaki do kontroli wykonania zadan® w wielu
miejscach podkreslono, ze zawodowy osad
jest najwazniejszym elementem pracy kon-
troleraimusi by¢ stosowany podczas cate-
go procesu badania, a kontroler powinien
zachowywac profesjonalny sceptycyzm,
zdajac sobie sprawe z mozliwosci zaistnie-
nia okoliczno$ci sprawiajacych, ze infor-
macje dotyczace wykonania zadafi zostang
nieodpowiednio udokumentowane. Dla-
tego kontroler musi rozwazy¢ , problemy
zréznych perspektyw, zachowujac otwar-
tos¢ i obiektywizm w stosunku do réznych
pogladéw i argumentéw”?S.

Konieczno$¢ zachowania sceptycyzmu
zawodowego i profesjonalnego osadu jest
charakterystyczna dla kontroli. Nie po-
winno wiec dziwi¢, ze pojawia sie tez
w innych standardach odnoszacych sie
do pracy podmiotéw prowadzacych czyn-
nos$ci kontrolne. Przykladowo standardy
kontroli w administracji rzadowej wskazu-
ja kontrolerowi, ze w postepowaniu kon-
trolnym ma dokonywa¢ profesjonalnego
osadu na podstawie swojej wiedzy i do-
$wiadczenia, zachowujac sceptycyzm za-
wodowy?’. Natomiast Krajowy Standard

20 |SSAI 130/51, zob. tez zarzadzenie nr 33/2018 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 19.6.2018 w sprawie
wprowadzenia Kodeksu etyki pracownika Najwyzszej Izby Kontroli.

o

2.

N

# |SSAI 4000/71-79.

Zatacznik nr 1 do zarzadzenia nr 33/2018 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 19.6.2018.
Zob. INTOSAI-P1 (Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli), ISSAI 100/37, ISSAI 300/31.

2 Zob. Komisja INTOSAI ds. standardéw ksiegowych, Oswiadczenie nr 3 ,Cechy jakosciowe rzadowych
sprawozdarn finansowych®,
<https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/guidelines/guidelines_pl.pdf> (dostep 6.11.2023), s. 178.

5 Mozna nawet powiedzie¢, ze w wypadku kontroli wykonania zadan, ze wzgledu na jako$ciowy charakter dowodéw,
koniecznos$¢ wykorzystania profesjonalnego osadu przy ich ocenie pojawia sie czesciej niz w innych kontrolach.

’ ISSAI 3000/68.

Zob. Standard 11.4. Profesjonalny osad, <file:///C:/Users/stdzi/AppData/Local/Temp/pss_BIPm_

StandardyKontroli2017_zmiany-1.pdf> (dostep 31.10.2023).

I~

~
N
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Rewizji Finansowej nr 1 wskazuje, ze biegly
rewident przy przeprowadzaniu badania
powinien m.in. wykazywa¢ krytycyzm
i zawodowy sceptycyzm?®. Profesjonalny
osad i sceptycyzm zawodowy s3 wiec po-
wszechnie uznawane za standardy pracy
0s6b prowadzacych czynnosci kontrolne.

Istota profesjonalnego osadu
i sceptycyzmu zawodowego

Etymologia wyrazenia ,profesjonalny
osad” wskazuje, ze odnosi sie ono do opi-
nii (oceny) wyrazonej przez specjaliste
w danej dziedzinie, tj. osobe zawodowo
zajmujaca sie zagadnieniami poddawa-
nymi osadowi?. Opinia zawsze wigze sie
z ryzykiem bledu. Stad tez ta wyrazona
przez kontrolera musi by¢ profesjonal-
na. Sceptycyzm z kolei to postawa pole-
gajaca na niedowierzaniu, powatpiewa-
niu w sprawach niedajacych sie odnies¢
do whasnego doswiadczenia i praktyki®.
Wida¢ tu pewng ceche wspdlng poje¢ , pro-
fesjonalny osad” i ,sceptycyzm zawodowy”
przez odwotlanie do wykonywanego zawo-
du czy tez prowadzonej dziatalnosci. Obie
te cechy odnoszace sie do dziatania oparte
s3 na wiedzy i doswiadczeniu w realiza-
cji danej kategorii czynnoéci, ktére stano-
wia element wykonywanych obowiazkéw.
Wiaza sie zdoSwiadczeniem, wlasciwym

~

przygotowaniem i posiadanymi kompeten-
cjami®!. Tym samym ich podstawe stanowi
zaréwno praktyka zawodowa, posiadana
wiedza, jak i indywidualne umiejetno-
$ci, w tym intuicja. Takie przygotowanie
kontrolera pozwala na wlasciwy wybor
rozwigzania w danej sytuacji, dokonania
prawidlowej oceny zebranego materiatu
dowodowego, w tym jego wystarczalno-
§ci. To z kolei umozliwia mu wyrazenie
obiektywnej oceny dziatania kontrolowanej
jednostki, a wiec takiej, ktéra na podsta-
wie tych samych informacji wyrazitaby
réwniezinna osoba posiadajaca stosowne
kompetencje i do§wiadczenie kontrolne.

W standardach INTOSAI podkreslassie,
ze profesjonalny osad oparty jest na wie-
dzy i doswiadczeniu kontrolera, ktére po-
zwalaja podejmowac przemyslane decyzje
na wszystkich etapach kontroli. Zaznacza
sie, ze pozyskanie tej niezbednej wiedzy
moze sie wigzac z konieczno$cia uczest-
niczenia w odpowiednich szkoleniach3?.
Posiadanie wiedzy oraz umiejetnosci
adekwatnych do wykonywanych zadan
jest jedna z fundamentalnych wartosci
etycznych kontroleréw najwyzszych or-
ganéw kontroli®3, zreszta podobne zapi-
sy znajdziemy w kodeksach etycznych
innych instytucji zajmujacych sie kon-
trola czy rewizja finansowa*. Dlatego

8 Zataczniki do uchwaty nr 1608,/38/2010 Krajowej Rady Biegtych Rewidentéw z 16.2.2010.

2 M. Banko (red.), Wielki Stownik wyrazéw bliskoznacznych, Warszawa 2010, s. 502 i 604; B. Dunaj (red.),
Domowy popularny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, s. 360 i 443.

30 B. Dunaj (red.), op.cit., s. 530.

w W

2 ISSAI 4000/72.
3 ISSAI 130/9c.

©w

A. Hotda: Kontynuacja dziatalnosci w czasie kryzysu, ,Rachunkowos$¢” nr2/2021, s. 67.

3 Na dziatanie zgodne z wiedza specjalistyczna uwage zwraca tez przyktadowo Miedzynarodowy kodeks etyki
zawodowych ksiegowych (zatacznik nr 1 do uchwaty nr 3431,/52a,/2019 Krajowej Rady Biegtych Rewidentéw
225.3.2019) czy kodeks etyki pracownikow panstwowej inspekcji pracy (Zatacznik nr 1 do zarzadzenianr 1/19
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tez kontrolerzy NIK muszg stale aktu-
alizowa¢ swoja wiedze i umiejetnosci
oraz rozszerzac je w obszarach, w ktérych
dostrzegaja taka potrzebe. Kompetencje,
jakie powinni posiada¢, aby prawidtowo
stosowaé profesjonalny osad, zachowu-
jac sceptycyzm zawodowy wskazuja,
ze w wiekszosci sa zalezne od nich samych.
State podnoszenie wlasnych kwalifikacji,
poszerzanie wiedzy przede wszystkim
prawniczej, ekonomicznej iz zakresu ra-
chunkowosci, pozwala na uzyskanie sto-
sownych kompetencji do wyrazania pro-
fesjonalnego osadu. Oczywiscie intuicji
czy pewnych umiejetnosci wykorzysty-
wanych przy rozwigzywaniu trudnych
problemdw, zwlaszcza tych wymagaja-
cych podejscia kreatywnego, nie da sie
pozyska¢ w wyniku uczestnictwa w kon-
kretnym szkoleniu. Jednak nabywajac do-
$wiadczenie kontrolne, ktdre jest przeciez
wzbogacane doswiadczeniem instytucji
w rozwigzywaniu trudnych probleméw,
uzyskuje sie pewien automatyzm dzialania
i wyczulenie na mozliwo$¢ wystapienia
znieksztalcenia.

Wiedza i do§wiadczenie poszczegdl-
nych pracownikéw powinny stuzy¢ cate;
instytucji. Do realizacji tego celu niezwy-
kle wazny jest w wlasciwy proces komu-
nikacji. Informacje o do§wiadczeniach
w badaniu konkretnego typu dowodu
lub sposobu udokumentowania danego
stanu faktycznego winny by¢ przekazy-
wane kontrolerom szukajacym wsparcia

merytorycznego wewnatrz Izby przez tych
bardziej doswiadczonych lub specjalizu-
jacych sie w danej dziedzinie, z zachowa-
niem wymogéw tajemnicy kontrolerskie;.
W wypadku probleméw proceduralnych
i barier organizacyjnych w prowadzeniu
postepowania dowodowego promowane
rozwiazania powinny wychodzi¢ od kie-
rownictwa, ktére w ten sposéb ksztaltu-
je i wdraza oczekiwane standardy pracy.
Celem procesu komunikacji w organizacji
jest zreszta takze wigzanie pracownikéw
ze strategia, misja i warto$ciami firmy®”.
Izba, wskazujac w Kodeksie etyki m.in.
na konieczno$¢ zachowania profesjonal-
nego osadu i okreslajac wskazéwki wyko-
nawcze, komunikuje pracownikom ocze-
kiwane postawy. Z kolei w zarzadzeniach
i pismach okdlnych wprowadza konkret-
ne rozwiazania do stosowania, a na szko-
leniach i w trakcie aplikacji kontroler-
skiej przekazuje wiedze merytoryczna
oraz podnosi umiejetnos$ci praktyczne
pracownikéw.

Wykorzystanie profesjonalnego osadu
niekiedy oznacza tez umiejetnos¢ stwier-
dzenia, ze posiadana przez kontrolera/
zesp6t kontrolny specjalistyczna wiedza
jest niewystarczajaca, aby dokona¢ rzetel-
nej oceny stanu faktycznego, wiec w konse-
kwencji powstaje konieczno$¢ zasiegniecia
profesjonalnej pomocy. Brak umiejetnosci
samodzielnego badania w zadnym przypad-
ku nie uzasadnia rezygnacji z przeprowa-
dzenia dowodu niezbednego do ustalenia

Gtéwnego Inspektora Pracy z 3.1.2019). Z kolei w ustawie z 11.5.2017 o biegtych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym wprost wskazano, ze zawodowy sceptycyzm jest elementem

przestrzegania zasad etyki zawodowe;j.

3 G. Bartkowiak: Cztowiek w pracy. Od stresu do sukcesu w organizacji, Warszawa 2009, s. 12.
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stanu faktycznego. W takiej sytuacji do-
chodzi do ograniczenia swobody w wy-
borze dowodéw i powstaje koniecznosé
skorzystania z pomocy odpowiednio spe-
cjalisty lub bieglego, poniewaz obowiazek
rzetelnego ustalenia i udokumentowania
stanu faktycznego naktada na kontrolera
obowiazek przeprowadzenia tych dowo-
déw, ktoére sa niezbedne i nie moga by¢
zastgpione innymi®.

Profesjonalny osad zapewnia prawidto-
wa realizacje ustawowego obowiazku za-
chowania przez kontrolera obiektywizmu
przy ustalaniu stanu faktycznego. Stosujac
profesjonalny osad formutuje on opinie
(ocene), ktéra zostaltyby takze wyrazona
przezinne osoby posiadajace stosowng wie-
dze i doswiadczenie. Wymaga to krytycz-
nego podej$cia do rozpatrywanego pro-
blemu. Profesjonalny osad musi by¢ wiec
oparty na dzialaniach wykorzystujacych
sceptycyzm zawodowy. Zaleznos$¢ te wida¢
w definicji zawartej w standardach kontroli
w administracji rzadowej, zgodnie z ktéra
kontroler ,dokonuje profesjonalnego osadu,
tj. umiejetnie — na podstawie wiedzy i do-
$wiadczenia zawodowego — dobiera do-
wody i formutuje prawidlowe ustalenia
i oceny. W szczegdlnosci zachowuije scepty-
cyzm zawodowy i bierze pod uwage ryzyko,
ze informacje uzyskane w zwigzku z kon-
trola moga by¢ mylace lub nieprawdziwe.

Standardy te precyzuja, ze profesjonalny
osad wymaga , prowadzenia kontroli w spo-
s6b kompetentny i obiektywny, z nalezyta
staranno$ci, zgodnie z najlepsza wiedza
i doswiadczeniem”?.

Podobnie sceptycyzm zawodowy zde-
finiowany zostat w art. 68 ust. 2 ustawy
z 11 maja 2017 r. o biegtych rewidentach,
firmach audytorskich oraz nadzorze pu-
blicznym?*®, zgodnie zktérym oznacza ,,po-
stawe cechujaca sie dociekliwo$cia, wy-
czuleniem na warunki mogace wskazywac
na mozliwe znieksztalcenie spowodowane
btedem lub oszustwem oraz krytyczna
ocena dowodéw. Definicja ta jest zbiezna
zrozumieniem sceptycyzmu zawodowego
zaproponowanym w Krajowym Standar-
dzie Rewizji Finansowej 2003°. Mozna
go wiec zdefiniowa¢ jako postawe cha-
rakteryzujaca sie czujno$cia — zwlaszcza
wobec ryzyka znieksztalcenia informacji
wskutek btedu lub oszustwa — ktéra za-
pewnia rzetelng weryfikacje wiarygod-
no$ci uzyskiwanych informacji. Oznacza
krytyczne nastawienie umystuikrytyczna
ocene dowodéw badania*. Wymaga sta-
lego dociekania w celu ustalenia, czy ze-
brane dowody nie przedstawiaja znie-
ksztalconego stanu faktycznego. W razie
podejrzenia, ze informacja mogla zostaé
zmodyfikowana, np. ze wzgledu na po-
mytke lub oszustwo, kontroler powinien

% S. Dziwisz: Odpowiedzialnos¢ karna biegtego powotanego w toku kontroli NIK, ,Kontrola Pafstwowa”

nr3/2021,s. 70.

3 Standard 11.4. Profesjonalny osad, <file:///C:/Users/stdzi/AppData/Local/Temp/pss_BIPm_
StandardyKontroli2017_zmiany-1.pdf> (dostep 31.10.2023).

w

8 Dz.U.z2023r. poz. 1015.

39 Zatacznik nr 1.1 do uchwaty nr 2783/52/2015 Krajowej Rady Biegtych Rewidentéw z 10.2.2015, <http://
www.kibr.webserwer.pl/_doc/uchwaly/KSRF/uchwala_2783-52-2015_KSRF_200.pdf> (dostep 6.11.2023).
40" A. Konopacki: Ryzyko badania w rewizji sprawozdan finansowych procedury szacowania, Warszawa 2008, s. 15.
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przeanalizowaé proces jej powstania
i skonfrontowa¢ z dowodami pozyska-
nymi z innych zrédet*!.

Profesjonalny osad wymaga zachowania
niezalezno$ci i to zaréwno instytucjonal-
nej*?, jak i poszczegdlnych kontroleréw,
ktérzy musza mie¢ warunki do swobod-
nego wykonywania zadan. Kodeks etyki
INTOSALI podkresla, ze kontrolerzy
musza wykonywac swoje obowigzki w §ro-
dowisku, w ktérym inne osoby nie moga
na nich wptywa¢, dzieki czemu podej-
muja decyzje w sposéb uczciwy, kierujac
sie obiektywizmem oraz sceptycyzmem
zawodowym™®. Réwniez w doktrynie
zwraca sie uwage, ze zachowanie zgodne
ze standardami kontroli wystepuje tylko
w wypadku postepowania bezstronnego
i obiektywnego**. Kontrolerzy nie moga
by¢ poddani wpltywom zewnetrznym
i wewnetrznym, ktére moglyby narusza¢
ich profesjonalny osad, a precyzyjniej mé-
wiac, ktére moglyby skutkowaé odsta-
pieniem od rzetelnych badas lub obiek-
tywnego przedstawienia ich wynikéw.
W tym celu ustawodawca wprowadzit
wiele regulacji majacych chroni¢ obiek-
tywizm kontroleré6w*. Maja one za zadanie

4

zwiekszy¢ ich bezpieczefstwo i chroni¢
ich przed wptywem innych oséb, a wiec
pozwalaja na prowadzenie badan i doko-
nanie oceny w warunkach obiektywnych,
zzachowaniem sceptycyzmu zawodowego.
Obiektywizm wigze sie tez z rzetelnoscia
prowadzenia badafi. W zadnym wypadku
profesjonalny osad nie moze uzasadnia¢
drogi ,na skréty” i rezygnaciji z czynno$ci
kontrolnych, ktére sg niezbedne do usta-
lenia i udokumentowania stanu faktycz-
nego*. Kontroler nie moze wiec akcep-
towac niczego, co mogloby naruszy¢ jego
profesjonalny osad.

Ocena dowodéw kontroli

Celem kazdej organizacji jest utrzymy-
wanie wysokich standardéw profesjonali-
zmuiprzejrzystosci dzialad. W przypadku
NIK stanowig one gwarancje rzetelnosci
przekazywanej informacji o kontrolowa-
nych zagadnieniach, w szczegélnosci o sta-
nie finanséw pafistwa. Poniewaz na eta-
pie planistycznym nie da sie przewidzie¢
wszystkich potencjalnych sytuacii, jakie
beda mialy miejsce w trakcie kontroli,
a tym samym zaprojektowa¢ do kazdej
z nich wlasciwej $ciezki postepowania,

Zob. Krajowy standard rewizji finansowej 240 zatacznik nr 1.5 do uchwaty nr 2783,/52/2015 Krajowej Rady

Biegtych Rewidentéw z 10.2.2015, s. 108, <https://www.pibr.org.pl/assets/file/503,KRBR-uchwala-2783

-52-2015-KSRF-240.pdf> (dostep 7.11.2023).

4

S

Dlatego tez Deklaracja z Limy wzywa do jak najwiekszej funkcjonalnej i organizacyjnej niezaleznosci stuzby

audytu wewnetrznego w ramach konstytucyjnych (INTOSAI-P1).

4

&

ISSAI 130/36.

4.

=

4

&5

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz, Warszawa 2017, s. 279.

Instytucja wytaczenia z postepowania kontrolnego kontrolerdw, biegtych, specjalistéw, wtasciwej kontrolnej
JONIK (art. 31 ust. 5 oraz art. 49 ust. 6 ustawy o NIK), gwarancje stabilnosci zatrudnienia mianowanych
pracownikéw NIK (art. 68 ust. 1 ustawy o NIK), apolitycznos¢ (art. 74 ust. 1 ustawy o NIK), wymogi dotyczace
dodatkowego zajecia (art. 75 ustawy o NIK), immunitet (art. 88 ustawy o NIK).

Zob. F. Larmande: Auditor's professional judgement, audit efficiency and interplay between legal liability and
regulatory oversight, ,Journal of Accounting and Public Policy”, 2023, <https://www.sciencedirect.com/
science/article/abs/pii/S027842542300090X ?via%3Dihub> (dostep 21.11.2023).
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odwotanie do profesjonalnego osadu kon-
trolera staje sie konieczne. Kontroler obo-
wigzany do rzetelnego ustalenia i udoku-
mentowania stanu faktycznego posiada
pewna swobode w prowadzeniu postepo-
wania, ktéra przejawia sie przede wszyst-
kim w wyborze $rodkéw dowodowych,
anastepnie ich ocenie. Rola profesjonalne-
go osgdu bedzie zalezata od charakteru ure-
gulowan dotyczacych dziatania poddawa-
nego kontroli. W sytuaciji gdy zostato ono
szczegdlowo przedstawione w przepisach
prawa, kontroler odnosi sie do realizacji
istniejacych wymogéw. Rola profesjonal-
nego osadu znaczaco rosnie, gdy kontroli
poddawane s3 dziatania, ktérych realizacja
nie zostala sprecyzowana.

Wycigganie wnioskéw z dowoddéw zgro-
madzonych w postepowaniu kontrolnym
odbywa sie na zasadzie ich swobodnej
oceny. Kontroler analizuje dowody wyko-
rzystujac posiadang wiedze i doswiadcze-
nie, dokonujac ich profesjonalnego osadu
dzieki sceptycyzmowi zawodowemu.
Stusznie K. Hurt stwierdza, ze z formuto-
waniem ocen i pogladéw nalezy wstrzymac
sie do czasu uzyskania i przeanalizowania
stosownych dowodéw*. To zkolei deter-
minuje kontrolera do poszukiwania wiedzy
izbierania dodatkowych dowodéw, w celu
glebszego zrozumienia badanych zagad-
niefi*®. Naruszenie tych standardéw pracy

mogloby prowadzi¢ do blednych ustalen
co do stanu faktycznego, a w konsekwen-
cji do wyrazenia niewlasciwej jego oceny
i tym samym braku realizacji celu poste-
powania kontrolnego wskazanego w art. 28
ust. 1 ustawy o NIK.

W podreczniku kontroli wykonania
zadan, opracowanym przez Europejski
Trybunat Obrachunkowy, podkreslono,
ze rzetelny i profesjonalny osad ,jest szcze-
g6lnie potrzebny przy dokonywaniu oceny,
czy iloé¢ i jakos¢ zgromadzonych dowo-
déw pozwoli na wyciagniecie zasadnych
wnioskéw w odniesieniu do pytan kon-
trolnych, jak réwniez przy okreslaniu zna-
czenia ustalen kontroli™. Stwierdzenie
to jest aktualne réwniez w odniesieniu
do innych rodzajéw kontroli realizowa-
nych przez NIK.

Katalog dowodéw okreslony w art. 35
ust. 2 ustawy o NIK jest katalogiem otwar-
tym, niezhierarchizowanym pod katem
mocy dowodowej. W konsekwencji do-
wodem moze by¢ kazda informacja wyko-
rzystana przez kontrolera w celu ustalenia
stanu faktycznego, a kontroler posiada swo-
bode wyboru dowodéw, ktére przeprowa-
dzi*°, o ile zmierzaja one do realizacji celu
kontroli. Ocena warto$ci dowodu dokony-
wana jest kazdorazowo przez kontrolera,
z uwzglednieniem indywidualnych oko-
licznosci. Wustawie o NIK nie znajdziemy

47 K. Hurt: Development of a scale to measure professional skepticism, ,,Auditing: A Journal of Practice & Theory”,
2010, s. 149-171.

8 Podobnie: M. Ciotek: Professional skepticism in auditing and its characteristics, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” nr 474/2017, s. 35.

49 Europejski Trybunat Obrachunkowy: Podrecznik kontroli wykonania zadan, 2017, <https://www.cirf.gov.pl/c/
document_library/get_file?uuid=b0d5bd6c-ea8e-409a-9480-c8498f5h4543&groupld=764034> (dostep 6.11.2023).

% Por. ISSAI 100/50. Zob. tez: NIK, Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadar na podstawie standardéw
kontroli INTOSAI i praktyki. ISSAI 3000, Warszawa 2009, s. 102 n.
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szczegdltowych wytycznych, w jaki spo-
s6b powinien przebiega¢ proces oceny
i wartoSciowania poszczegélnych dowo-
déw. Pomocne sa natomiast standardy
INTOSAI, ktére wskazuja, ze dowody
musza by¢ odpowiednie i wystarczaja-
ce. Dowéd moze zosta¢ uznany za odpo-
wiedni, jezeli réwnoczesnie posiada trzy
cechy: jest istotny, wlasciwy i rzetelny.
Istotno$¢ oznacza, ze dowdd ma wplyw
na rozpoznanie stanu faktycznego, a na-
stepnie na zakwalifikowanie go jako prawi-
dtowy lub nieprawidlowy. Jezeli uznanie
badz podwazenie danego dowodu pozo-
staje bez znaczenia dla ustalen kontrol,
nalezy uzna¢, ze dowdd nie jest istotny.
Takie zdefiniowanie cechy istotnosci skta-
nia do rozumienia jej jako waznos¢, za-
sadniczo$¢ dowodu. Wiasciwos¢ dowodu
nalezy zdefiniowac jako jego adekwatnos¢
do realizacji celu kontroli. Wprawdzie,
jak wspomniano powyzej, katalog dowo-
déw zawartych w ustawie nie dokonuje
ich hierarchizacji, to zachowanie profe-
sjonalnego osadu pozwala kontrolerowi
stwierdzi¢, ktéry dowdd powinien zo-
sta¢ uzyskany, czyli jaki jest wlasciwy
do udokumentowania stanu faktyczne-
go w konkretnej sytuacji. Jezeli np. ba-
danie ma na celu dokonanie oceny spo-
sobu udzielania zaméwien publicznych
owartosci do 130 tys. zt netto, to whasci-
wym dowodem nie bedzie analiza procesu
przyjmowania regulaminu odnoszacego
sie do tych zaméwieri. W tym wypadku
wlasciwe dowody musza przynosi¢ odpo-
wiedZ na pytanie, czy przyjete procedury

51 Dz.U. 22023 poz. 120.
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prawidtowo reguluja badane zagadnienia,
czy istnieja i wlasciwie dziataja wewnetrz-
ne mechanizmy kontrolne oraz czy proce-
dury te s przestrzegane. Jezeli natomiast
kontrola zmierza do ustalenia przebiegu
okreslonych czynnosci, wlasciwym dowo-
dem beda ogledziny procesu, a nie np. po-
branie wyjasnieri. W konsekwencji, gdyby
kontroler najpierw uzyskal wyjasnienia
lub o$wiadczenie osoby odpowiedzialnej
za realizacje procesu poddawanego kon-
troli, a nastepnie przeprowadzit ogledzi-
ny, ktére wykazatyby odmienny sposéb
przebiegu czynnosci, to dowdd z ogledzin
mialtby wieksza wiarygodnos¢. Wybér
wlasciwego dowodu nastepuje na pod-
stawie profesjonalnego osadu kontrolera,
ktoéry planujac badania niezbedne do re-
alizacji celu kontroli, korzystajac z pytan
kontrolnych zawartych w programie/te-
matyce kontroli, decyduje o $rodkach do-
wodowych.

Rzetelno$¢ dowodu odnosi sie natomiast
do sposobu jego opracowania, staranno$ci
i zachowania obowigzujacych w tym za-
kresie zasad. Rzetelny dowdd ksiegowy
to np. taki, ktéry jest zgodny z rzeczywi-
stym przebiegiem operacji gospodarczej
iréwnoczes$nie kompletny, a wiec zawie-
rajacy co najmniej elementy wymienio-
ne w art. 21 ust. 1 ustawy z 29 wrze$nia
1994 r. o rachunkowosci®'.

Wskazane powyzej cechy (istotnos¢,
wlasciwos$¢ i rzetelnosc) pozwalajace
na stwierdzenie, czy dowody s3 odpo-
wiednie, to atrybuty jako$ciowe odnosz3-
ce sie do ich stosownosci (przydatnosci)
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i wiarygodnosci. Stosowny dowéd umozli-
wia realizacje celu kontroli przez udzielenie
odpowiedzi na jedno z pytafi kontrolnych
zawartych w programie (tematyce) kon-
troli. Staje sie wiec nieodzowny do udo-
kumentowania zapisu zawartego w wy-
stapieniu pokontrolnym, prezentujacego
fragment ustalonego stanu faktycznego.
Wiarygodnos¢ z kolei odnosi sie do jego
autentycznos$ci i prawdziwosci wynika-
jacych z niego informacji.

Wplyw na jako$ciowa ocene dowodu
pod katem jego wiarygodno$ci ma charak-
ter i zrédto pochodzenia dowodu. Wia-
rygodno$¢ decyduje o tym, czy okreslony
$rodek dowodowy, ze wzgledu na jego indy-
widualne cechy i obiektywne okolicznosci,
zastuguje na zaufanie®?. Kontroler, otrzy-
mujac dokumenty zawierajace informacje
niezbedne do ustalenia stanu faktycznego,
przyjmuje, ze dokument jest autentyczny,
chyba ze analiza zapiséw lub otrzymane in-
formacje wskazuja, ze moglo dojs¢ do jego
przerobienia. W takim wypadku podejmu-
je czynno$ci wyjasniajace. Poniewaz kon-
trolerzy nie posiadaja uprawnien i umiejet-
nosci samodzielnego dokonywania oceny
autentyczno$ci dokumentéw, powyzsze
dziatania powinny polega¢ w pierwszej
kolejnosci na zabezpieczeniu materiatu

dowodowego w trybie art. 36 ust. 1 usta-
wy o NIK, nastepnie na pozyskaniu wie-
dzy od osoby trzeciej (np. od kontrahenta
w razie podejrzenia sfalszowania umowy
lub faktury) o informacjach budzacych
watpliwosci. Jezeli te dodatkowe dowody
nie potwierdza autentyczno$ci dokumentu
z jednostki kontrolowanej, kontroler po-
winien rozwazy¢ zasadno$¢ skorzystania
z pomocy rzeczoznawcy, ktéry moze by¢
powolany jako biegly. W wypadku wy-
jasnien i oswiadczen sktadanych w toku
kontroli, nalezy pamieta¢, ze przedstawiaja
one subiektywny punkt widzenia skta-
dajacej je osoby, czesto odpowiedzialnej
za badane zagadnienia. Istnieje wiec ry-
zyko, ze pomijaja fakty, ktérych ujawnie-
nie byloby dla niej obcigzajace. Kontroler,
korzystajac z tych srodkéw dowodowych,
musi uwzgledni¢ okoliczno$ci wynikaja-
ce zinnych ustalefi kontroli (np. konflikt
pracownika z kierownikiem jednostki,
inne zebrane dowody)™ i na tej podsta-
wie oceni¢ ich wiarygodnos¢, ktéra rosnie
wrazz liczbg badaf lub Zrédel potwierdza-
jacych zawarte w nich ustalenia®*.
Trudno nie zauwazy¢, ze dokonywana
przez kontrolera ocena wiarygodno$cii sto-
sownosci dowodéw jest zblizona do oceny
materialu dowodowego przez sedziego.

2 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 10.1.2014, | ACa 1320/13, Legalis nr 1091650.
33 M. Antoniak: Kontrola rzadowa w administracji publicznej. Poradnik dla kontrolujacych i kontrolowanych,

Warszawa 2012, s. 187.

% Europejski Trybunat Obrachunkowy, Podrecznik kontroli wykonania zadari. .., op.cit., s. 59. Podobne zalecenie
mozemy znalez¢ np. w krajowym standardzie rewizji finansowej nr 1 Ogdlne zasady badania sprawozdan
finansowych, zatacznik nr 1 do uchwaty nr 1608,/38,/2010 Krajowej Rady Biegtych Rewidentéw z 16.2.2010,
<https://www.pibr.org.pl/assets/file/1142,KSRF-1-2-3.pdf> (dostep 17.11.2023) czy w uchwale nr 6,/2006
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 28.9.2006 w sprawie przyjecia Standardéw kontroli
regionalnych izb obrachunkowych, <file:///C:/Users/stdzi/AppData/Local /Temp/Uchwa%C5%82a%20
KRRI0%202%202006-09-28%20nr%206-2006%20-%20standardy%20kontroli.pdf> (dostep 17.11.2023).
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Zgodnie bowiem zzasada swobodnej oceny
dowodéw? sad ocenia ich wiarygodnos¢
imoc wedltug wlasnego przekonania (mozna
to nazwa¢ profesjonalnym osadem) na pod-
stawie ,wszechstronnego rozwazenia zebra-
nego materialu”, co z kolei nalezy rozumie¢
jako odniesienie do wszystkich zebranych
dowod6w oraz okolicznodci, ktére towarzy-
szyty ich przeprowadzeniu, a maja wplyw
naich mociwiarygodno$¢>. Zaréwno ocena
dokonywana przez sedziego, jak i kontrolera
NIK nie charakteryzuje sie jednak dowol-
noscig. Przyjecie, ze jej podstawa jest ,wta-
sne przekonanie” czy profesjonalny osad
obliguje do rozpatrzenia materiatu dowo-
dowego w sposéb wyczerpujacy i profesjo-
nalny, a wiec zuwzglednieniem wszystkich
istotnych dowodéw. Wobec tego zebranie
calosci materiatu dowodowego niezbedne-
go do ustalenia stanu faktycznego wymaga
zastosowania profesjonalnego osadu przez
kontrolera.

Wystarczalno$¢ jest natomiast miarg
ilosciows, ktéra pozwala na ustalenie
liczby dowodéw niezbednych, aby uzy-
ska¢ pewnos¢ co do przedmiotu bada-
nia. Liczba ta jest zalezna od ryzyka wy-
stapienia nieprawidlowosci oraz jakosci
pozyskanych dowodéw. Wystarczalnos¢
i odpowiednios¢ dowodu pozostaja ze sobg

w relacjach zaleznych. Wysoka jako$¢ do-
wodéw budzi wieksze zaufanie i pozwa-
la na uznanie ich mniejszej liczby za wy-
starczajace. Zasada ta nie dziala jednak
w druga strone i wieksza liczba dowodéw
nie réwnowazy ich niskiej jako$ci®’. Zacho-
wanie zawodowego sceptycyzmu wymaga
wiec statego dociekania, czy zebrane do-
wody nie przedstawiaja znieksztatconego
stanu faktycznego. W razie podejrzenia,
ze informacja mogta zosta¢ zmodyfikowa-
na, np. w wyniku pomytki lub oszustwa,
kontroler powinien przeanalizowa¢ pro-
ces jej powstania i skonfrontowac¢ z do-
wodami pozyskanymi z innych Zrédel®®.
Ryzyko istotnego znieksztalcenia dowodu
wplywa wiec na ilo$¢ tych niezbednych
do ustalenia stanu faktycznego. Im jego
poziom wyzszy, tym wieksza liczba do-
wodéw jest potrzebna do potwierdzenia
rzeczywistego stanu.

Prawidlowe ustalenie, czy w danym
przypadku mamy odpowiednie i wta-
$ciwe dowody, aby dokona¢ oceny stanu
faktycznego, jest istota badania podczas
kazdej kontroli. Dlatego wcze$niej trzeba
zapoznac sie ze specyfika procesu/dziata-
nia, po§wieci¢ czas na poznanie procedu-
ry jego podejmowania, przeprowadzania
oraz nadzorowania, identyfikujac czynniki

% Zasade te znajdziemy we wszystkich procedurach, zob. art. 233 § 1 ustawy z 17.11.1964 — Kodeks

postepowania cywilnego (Dz.U. z 2023 poz. 1550, ze zm.), art. 80 ustawy z 14.6.1960 — Kodeks postepowania

administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775, ze zm.), art. 7 ustawy z 6.6.1997 — Kodeks postepowania

karnego (Dz.U. 22022 . poz. 1375, ze zm.)

Por. wyrok SN z 17.11.1966, Il CR 423/66, OSNPG 1967, nr 5-6, poz. 21; wyrok SN z 24.3.1999, | PKN

632/98, OSNAPiUS 2000, nr 10, poz. 382.

MSB 500/A4 (Krajowy standard badania 500 w brzmieniu miedzynarodowego standardu badania 500,

<https://www.pibr.org.pl/assets/file/4132,1.15%20KSB%20500.pdf> (dostep: 31.1.2024)

8 Zob. Krajowy standard rewizji finansowej 240 zatacznik nr 1.5 do uchwaty nr 2783,/52/2015 Krajowej Rady
Biegtych Rewidentéw z 10.2.2015, s. 108, <https://www.pibr.org.pl/assets/file/503,KRBR-uchwala-2783
-52-2015-KSRF-240.pdf> (dostep 7.11.2023).
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ryzyka (w tym podatno$¢ na naduzycia
i znieksztalcenia) dla kazdego z tych eta-
péw. Proces ten, cho¢ dla do§wiadczonych
kontroleréw intuicyjny i automatyczny,
nie moze by¢ tendencyjny i prowadzony
w pospiechu. Kontrolerzy NIK niejedno-
krotnie musza pod presja czasu dokonywac
ztozonych i trudnych osadéw. Nie moga
jednak stosowac uproszczen w badaniach
i ocenie dowodéw, ktére naruszatyby
obiektywizm kontroli. Stosujac profe-
sjonalny osad, trzeba zachowac¢ scepty-
cyzm zawodowy, wyczulenie zwlaszcza
na sprzeczno$ci pomiedzy dowodami,
informacje podwazajace wiarygodno$¢
dowodu czy okolicznosci mogace wska-
zywal na oszustwo*. Stosujgc sceptycyzm
zawodowy w kontroli zmniejsza sie ryzy-
ko przeoczenia nietypowych okoliczno$ci
lub nadmiernego generalizowania przy wy-
cigganiu wnioskéw z badania®.

Podsumowanie

Profesjonalny osad kontroleraisceptycyzm
zawodowy s3 standardami, ktére zmierza-
ja do zapewnienia prawidlowej realizacji
ustawowego celu kontroli. Kontroler doko-
nuje profesjonalnego osadu na podstawie
wiedzy i do§wiadczenia, zachowujac scep-
tycyzm zawodowy. Wiedza ta uwzglednia
takze do$wiadczenie i praktyke instytucji,
dlatego wazne jest, aby proces komunikacji

umozliwiat kontrolerom uzyskanie wszyst-
kich informacji niezbednych do prawidto-
wego wykonania zadania. Zastosowanie
profesjonalnego osadu moze prowadzi¢
do uznania wlasnej wiedzy specjalistycz-
nej za niewystarczajaca do oceny stanu
faktycznego, a tym samym stwierdzenia
konieczno$ci skorzystania z pomocy spe-
cjalistyczne;j.

Profesjonalny osad jest tez zalezny
od przestrzegania wymogéw etycznych,
w tym zachowania autonomii zaréwno in-
dywidualnej, jak i instytucjonalnej. Ocena
wartoéci dowodu jest kazdorazowo doko-
nywana przez kontrolera w trakcie procesu
kontroli, zuwzglednieniem indywidualnych
okolicznosci. Jej celem jest pozyskanie od-
powiednich i wystarczajacych dowodéw
shuzacych udokumentowaniu stanu faktycz-
nego. Badanie tych cech musi sie odbywa¢
zawsze na podstawie profesjonalnego osadu,
zzachowaniem sceptycyzmu zawodowego.

dr STANISEAW DZIWISZ

radca prezesa NIK,

Katedra Komunikacji Marketingowej
i Prawa Medidw,

Uniwersytet Papieski

Jana Pawta Il w Krakowie,

ORCID 0000-0001-8937-3572

3 J. Kogut: Podstawowe zatozenia koncepcyjne badania sprawozdan finansowych zgodnie z MSFR, ,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Nauki o Finansach”, nr 4/2010, s. 385.
% Wyrok Sadu Rejonowego Poznan-Nowe Miasto i Wilda w Poznaniu z 25.2.2021, VI K 954/18.
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Zagadnienia wybrane

Prezes NIK jako inicjator
postepowania przed TK

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli! jest legitymowany do wystepowania
z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego?, inicjujacym hierarchicz-
na kontrole norm, od poczatku istnienia TK. Uprawnienie to nie budzi-
to watpliwosci w chwili jego kreacji®, podczas prac nad obowigzujaca
Konstytucja* ani nie budzi ich obecnie®. Taka sytuacja paradoksalnie
skutkuje brakiem szerszego zainteresowania nauki prawa, ktérej przed-
stawiciele jedynie na marginesie swoich ustaleri odnotowywali dyspo-
nowanie przez Prezesa NIK tak istotng kompetencj®.

MICHAL LYSZKOWSKI . - .
prawa jest konsekwencja kilku wspétza-

leznych przestanek. Nalezy zwréci¢ uwage
na sama ustrojow3 mozliwos¢ inicjowania

Kryterium legalnosci

a kontrola konstytucyjnosci

Wystapienie Prezesa NIK z wnioskiem
o kontrole konstytucyjnoéci lub legalno$ci

takiej kontroli, jednak skorzystanie z tego
uprawnienia jest zazwyczaj podyktowa-
ne wnioskami ptynacymi z ustalei NIK,

! Dalej réwniez NIK, Izba.

2 Dalej rowniez jako TK lub Trybunat.

3 Analizowana kompetencja Prezesa NIK do czasu wej$cia w zycie Konstytucji z 2.4.1997 (Dz.U. nr 48 poz. 483,
ze zm.; dalej Konstytucja) nie wynikata z przepiséw konstytucyjnych, ale zart. 19 ust. 1 ustawy z 29.4.1985
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. nr 22, poz. 98), ktéry stanowit, ze: ,,Z wnioskami o stwierdzenie zgodnosci
aktu ustawodawczego z Konstytucja albo innego aktu normatywnego z Konstytucja lub aktem ustawodawczym,
z zastrzezeniem ust. 2, wystepowa¢ moga: Prezydium Sejmu, komisje sejmowe albo pieédziesieciu postéw; Rada
Panstwa lub przewodniczacy Rady Panstwa; Trybunat Stanu; Prezes Najwyzszej Izby Kontroli; Rada Ministrow
lub prezes Rady Ministréw; pierwszy prezes Sadu Najwyzszego; prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego;
prezes Panstwowego Arbitrazu Gospodarczego; prokurator generalny Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
oraz Komitet Wykonawczy Rady Krajowej Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego; wnioskodawcy
moga wystepowac do Trybunatu z wtasnej inicjatywy lub w wyniku analizy skarg i wnioskéw obywateli”.
Zob. réwniez Z. Czeszejko-Sochacki: Trybunat Konstytucyjny, Wydawnictwo Epoka, Warszawa 1988, s. 33.

4 Zob. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego t. XI, Warszawa 1995, s. 330-331.
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awiec realizacji jej uprawnien ustrojowych.
Podstawowe znacznie dla wynikéw kontro-
li Izby ma kryterium legalnosci, ktére jest
réwniez jednym z podstawowych kryte-
riéw oceny badania przepiséw przez Try-
bunal Konstytucyjny.

Opisujac zadania i kompetencje NIK,
przedstawiciele doktryny skupiaja sie
przede wszystkim na stricte kontrolnej
funkgji Izby oraz wymienionych wart. 203
Konstytuciji kryteriach kontroli: legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnodci’.
Wprawdzie dopuszczalne jest przyjecie
stanowiska, ze wszystkie kryteria kontro-
li maja konstytucyjnie taka sama range,
jednak pierwszym i podstawowym pozio-
mem odniesienia w kontroli podejmowa-
nej przez NIK jest kryterium legalnosci®,
czyli pytanie o zgodno$¢ dziatania pod-
miotu kontrolowanego z istniejacym po-
rzadkiem prawnym. O uznaniu w praktyce

kontrola i audyt

wyrézniajacej roli kryterium legalnosci
decyduja przede wszystkim konstytucyjne
zasady demokratycznego pafistwa praw-
nego i legalizmu®. W tym miejscu trzeba
tez wspomnie¢ o innych zasadach ustrojo-
wych powiazanych z kryterium legalnosci,
okreslajacych sposéb wydawania aktéw
podustawowych, zaréwno o charakterze
powszechnie obowigzujacym, jak i we-
wnetrznym. Reguly te maja szczegdlne
znaczenie, jesli sie uwzgledni, ze dla kon-
troli pafistwowej podstawowym punktem
odniesienia s3 zadania i kompetencje pod-
miotéw kontrolowanych, wynikajace z obo-
wigzujacego porzadku prawnego; moga one
realizowac¢ swoje funkcje wylacznie w gra-
nicach i na podstawie prawa'®. W praktyce
wydaje sie istotne, ze to kryterium jest
stosunkowo tatwo sprawdzalne!'. Wymaga
podkreslenia, ze ,podczas gdy kryterium
legalnosci jest tylko kryterium legalnoéci,

> Zob. A. Maczynski, J. Podkowik: Uwagi do art. 191 Konstytucji [w:]1 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2016, Nb 54.

6 Zob. H. Zigha-Zatucka: Organy kontroli paristwowej iochrony prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszow 2000,
s.46; A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 20086, s. 172; E. Jarzecka-Siwik,
B. Skwarka: uwagi do art. 11 [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2017, s. 71.

7 Kryteria kontroli NIK byty juz wielokrotnie przedmiotem analiz (zob. m.in. "Kontrola Panstwowa”, nr specjalny
4/2002, w szczegdlnosci: M. Niezgdédka-Medek: Ekspertyza prawna interpretacji pojeé: legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnoSci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli; E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji poje¢: kryterium legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli; M. Szewczyk: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji oraz art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli)
w zwigzku z czym nie ma potrzeby szczegétowego omawiania ich jeszcze raz w niniejszym tekscie.

8 Zob. M. Niezgddka-Medkova: uwagi do art. 5 [w:] E. Jarzecka-Siwik (et. al.) Komentarz do ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 35. Warto przypomniec¢, ze W. Sokolewicz ubolewat nad brakiem podniesienia
rangi kryterium legalno$ci ponad pozostate, ktérymi ma sie kierowaé NIK (W. Sokolewicz: uwagi do art. 203
[w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 3). Nalezy
zauwazy¢, ze w tym samym komentarzu W. Sokolewicz zwrécit uwage, ze z zasady panstwa prawnego mozna
wywies¢ teze o nadrzednej pozyciji kryterium legalnosci kontroli (s. 10).

9 Por. K. Wojtyczek: Sadownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 41.

10 W innej sytuacji sa podmioty niepubliczne, w wypadku ktérych nie mozna pisa¢ o koniecznosci dziatania
na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji) lecz o obowigzku przestrzegania istniejacego prawa
(art. 83 Konstytucji).

1 J. Bo¢: Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 338.
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Michat tyszkowski

to kryterium np. celowosci jest jednocze-
$nie i kryterium celowosci i kryterium
legalnodci”'?.

Kontrola prowadzona pod katem
spetniania kryterium legalno$ci moze
odbywac sie zuwzglednieniem wezsze-
g0 1 szerszego znaczenia tego pojecia.
W pierwszym ogranicza sie do norm prawa
powszechnie obowigzujacego oraz norm
prawa wewnetrznego, stosownie do zasie-
guich obowigzywania. Jednak w doktry-
nie i praktyce funkcjonowania NIK wska-
zuje sie na stosowanie kryterium legalno-
$ci w szerszym znaczeniu, ktére oznacza,
ze kontrola moze obejmowac réwniez ba-
danie zgodnosci dziatalnosci kontrolo-
wanego podmiotu z aktami prawnymi
o charakterze indywidualnym — umo-
wami, decyzjami czy rozstrzygnieciami
organéw panstwa okreslajacymi prawa
i obowigzkijednostek'3. Ocena wiaze sie
w tym wypadku zaréwno ze sprawdze-
niem, czy kontrolowany podmiot dzia-
tat na podstawie i w granicach prawa'*,
jak i ustaleniem, czy do ewentualnego

12 J. Bo¢, op.cit., s. 339.

zaniechania dzialania doszto w sytuacji,
gdy miat on prawny obowiazek je podja¢.
Szersze rozumienie kryterium legalnosci
obliguje réwniez do badania, czy dziatal-
nos¢ kontrolowanego podmiotu byta zgod-
na z prawem w ogdlniejszym wymiarze,
awiec obejmowaly zachowanie hierarchii
zrédet prawa'®>. W tym sensie kontrola
musi sie wigzac¢ z oceng zgodnosci danego
dziatania z normami umiejscowionymi
na réznych poziomach systemu zrédet
prawa. Dlatego tez oceniajac legalnos¢
dziatania podmiotu kontrolowanego, NIK
powinna bra¢ pod uwage réwniez orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu
Najwyzszego i Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego'®. Najwyzsza Izba Kontroli
nie jest upowazniona do samodzielnego
usuwania stwierdzonych nieprawidlowo-
§ci, totez — jesli nie zrobi tego podmiot
kontrolowany — powinny by¢ one analizo-
wane i usuwane przez podmioty do tego
uprawnione — przede wszystkim organy
nadzorujace, ale takze sady'®. Nastep-
stwem stwierdzonych w toku kontroli

13 Zob. m.in. M. Niezgédka-Medek: Ekspertyza prawna interpretacji..., op.cit., s. 23; M. Stebelski: Uwagi
do art. 203 Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
Warszawa 2016, Nb 7.

14 Zob. M. Szewczyk, op.cit., s. 35. Zob. réwniez — oméwione w dalszej czesci tekstu — postanowienie TK
28.4.1998, sygn. U 18/97 (OTK ZU nr 3/1998, poz. 35).

15 W wyroku TK o sygn. K 25/99 przytoczono, jako fragment uzasadnienia wniosku Prezesa NIK, ze ,Prezes
Najwyzszej I1zby Kontroli wskazuje, iz przede wszystkim miat na wzgledzie to, ze do ustawowych zadan NIK
nalezy m.in. badanie legalnosci kontrolowanych przez nig podmiotéw (np.: art. 203 konstytucji oraz art. 5
ustawy o NIK) i Izba musi mie¢ jasnoé¢, jak te «legalnosé» nalezy oceniac”.

16 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Uwagi do art. 5, op.cit., s. 51.

17 Art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r. poz. 623, dalej:
ustawa o NIK) stanowi, ze: ,Kontroler przygotowuje wystapienie pokontrolne, ktére zawiera: (...) uwagi
i wnioski w sprawie usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci”. Jak wskazuje doktryna, moga one dotyczy¢
spraw ogolniejszych, ktére rzutuja na dziatalno$¢ kontrolowanego, ale ktérych nie jest on w stanie sam
rozwigzac, np. wadliwych przepiséw (zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Uwagi do art. 53, op.cit., s. 213).

8 Art. 63 ust. 1 ustawy o NIK stanowi, ze: ,W razie uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestepstwa
lub wykroczenia Najwyzsza |zba Kontroli zawiadamia organ powotany do Scigania przestepstw lub wykroczen
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nieprawidtowosci o charakterze syste-
mowym, rozwigzaniem preferowanym
ze wzgledu na stabilno$¢ systemu prawa,
winno by¢ — jesli to mozliwe — dazenie
do zmiany praktyki stosowania prawa.
Nie zawsze jednak oczekiwanie na sa-
nacje obowiazujacej praktyki jest z per-
spektywy organu kontrolujacego mozli-
we lub celowe. Wéwczas wyniki kontroli
NIK mogg by¢ podstawg m.in. do sfor-
mulowania postulatéw de lege feren-
da', dotyczacych zmian w przepisach
powszechnie obowiazujacych?. Ich brak?!
powinien by¢ traktowany jako przestan-
ka rozwazenia wystapienia z wnioskiem
do Trybunatu. Wniosek do TK opiera sie
zazwyczaj ,na wynikach kontroli naczel-
nego organu kontroli padistwowej, [co]

kontrola i audyt

$wiadczy nie tylko o doniosto$ci prawne;j,
ale réwniez spolecznej, podnoszonego
we wniosku problemu. Innymi stowy,
kwestionowane przepisy (...) nie dos¢,
ze s3 niezgodne ze wskazanymi nadrzed-
nymi nad nimi przepisami, to umozli-
wiaja réwniez (przez te niezgodnosc)
funkcjonowanie praktyki szkodliwej
spotecznie”??.

Przedmiot i tres¢ zarzutéw zawartych
w wiekszosci dotychczasowych wnioskéw
do TK potwierdzaja trafnos¢ stanowiska
Trybunaly, ze: konstytucyjne przestanki
kontroli [dokonywanej przez NIK — przyp.
aut.] oraz ustawowo sprecyzowany jej za-
kres wskazuja, iz ma ona charakter pro-

blemowy i empiryczny (art. 2 ustawy
o NIK)"%.

oraz informuje o tym kierownika jednostki kontrolowanej lub kierownika jednostki nadrzednej i wiasciwy
organ panstwowy lub samorzadowy”. Odpowiedzialno$¢ za czyny inne niz okre$lone w ust. 1, réwniez podlega
zgtoszeniu, na mocy art. 63 ust. 3 ustawy o NIK.
Nalezy tu wskazac¢ przede wszystkim art. 11a ust. 3 ustawy o NIK, ktéry stanowi: ,Prezes Najwyzszej Izby
Kontroli moze wystapi¢ do Marszatka Sejmu o skierowanie do Prezesa Rady Ministréw wniosku o zajecie
stanowiska wobec wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych stanowienia lub stosowania prawa”.
Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzajacej ten przepis, ,[n]lowa regulacja jest wyrazem
troski o jako$¢ polskiego prawa i ma na celu zwiekszenie efektywnosci wykorzystania tych wnioskow,
do czego z pewnoscia przyczyni sie¢ wymiana informacji, o ktérej mowa w powotanym przepisie” (zob. Sejm
VI kadenciji, druk nr 1349, s. 2 uzasadnienia). Jak wynika ze Sprawozdania z dziatalnosci Najwyzszej |zby
Kontroliw 2021 r.: ,W latach 2019-2021 NIK sformutowata tacznie 277 wnioskéw de lege ferenda, sposrod
ktérych zostato zrealizowanych w petni lub czesciowo 19. Ponadto w trakcie prac legislacyjnych znajduje
sie 26 wnioskdéw z tego okresu”. (zob. <https://www.nik.gov.pl/plik/id,26137.pdf> — dostep 26.9.2023),
s. 151. Na marginesie nalezy przypomnie¢ uwage, ze ,[plodlegtos¢ NIK wobec Sejmu nie moze w zaden
sposéb uzasadnia¢ lekcewazacego stosunku parlamentarzystéw do propozycji ustawodawczych, jakie NIK
przedstawia w materiatach kierowanych do Sejmu” (W. Sokolewicz: uwagi do art. 202 [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 13).
20 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Uwagi do art. 11a..., op.cit., s. 73.
Nalezy tu uwzgledni¢ réowniez okolicznos$¢, ze art. 11a ustawy o NIK wskazuje jako adresata postulatow
de lege ferenda Prezesa Rady Ministréw, a organem upowaznionym do zmiany wadliwych aktéw prawnych
niekoniecznie jest organ administracji rzadowe;j.
Uzasadnienie wniosku Prezesa NIK z 29.9.2021, sygn. KPK-KPP.452.001.2021 (sygnatura TK U 2/21), s. 5.
2 Whiosek w sprawie zakonczonej wyrokiem z 20.1.2015, sygn. K39/12 (OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 2) zostat
ztozony przez Prokuratora Generalnego. Trybunat uznat wowczas m.in., ze ,[alrt. 29 ust. 1 pkt 2 lit. i ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (...) w zakresie, w jakim uprawnia upowaznionych
przedstawicieli Najwyzszej Izby Kontroli do przetwarzania danych ujawniajacych poglady polityczne,
przekonania religijne lub filozoficzne, jak rowniez dane o kodzie genetycznym, natogach lub zyciu seksualnym,
jest niezgodny z art. 47 oraz art. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.
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Podstawy inicjowania
kontroli konstytucyjnosci

Jak zwrécono uwage w doktrynie, , Kon-
stytucja chce zasygnalizowa¢, ze w dzia-
talnosci NIK manifestuje sie dziatalnosé
samego panstwa, ze jej dziatalnos¢ jest bez-
posrednia i rzeczywista funkcja pafistwa
jako politycznej struktury narodu. Ogélna
kontrola, stuzgca pafistwu jako takiemu,
anie konkretnemu organowi (cho¢ wspét-
pracujaca z wieloma organami), nieprzy-
pisana zadnemu konkretnemu dziatowi
czy resortowi, operujaca powszechnymi,
a nie szczegélowymi (potrzebnymi wjed-
nej tylko dziedzinie) kryteriami kontroli
— uznana zostaje oto za tak doniosta po-
trzebe, ze uzasadnione staje sie powolanie
do zycia osobnych organéw pafistwowych,
przeznaczonych wylacznie do jej sprawo-
wania i nieobarczonych innymi zadania-
mi”?*. Tak uksztaltowang istote kontroli
dobrze oddaje, zdaniem tego samego auto-
ra, kompetencja wnioskowa Prezesa NIK?.

Artykut 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji
wyznacza krag podmiotéw majacych
tzw. nieograniczong legitymacje wniosko-
w3?%. Oznacza to, ze s3 one upowaznione
do wszczynania postepowania w sprawie
kontroli konstytucyjnosci lub legalnosci
kazdego aktu normatywnego objetego wha-
$ciwoscia TK oraz w sprawie badania zgod-
nosci z Konstytucja celéw lub dziatalnosci
partii politycznych, czyli we wszelkich

sprawach wymienionych w art. 188 Kon-
stytucji. Wszystkie podmioty wskazane
wart. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji moga
zakwestionowa¢ kazdy przepis obowia-
zujacego prawa, o ktérym mowa w art. 87
ust. 1 iart. 93 Konstytucji. Prezes NIK zo-
stal wymieniony réwniez w art. 192 Kon-
stytucji wéréd podmiotéw, ktdre sg upraw-
nione do wystapienia z wnioskiem o roz-
strzygniecie sporu kompetencyjnego
pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi
organami pafistwa. W tekscie ograniczy-
tem sie jednak do przyblizenia kompe-
tencji zwigzanej z inicjowaniem kontroli
norm w ramach hierarchicznego porzadku
prawnego (art. 191 ust. 1 pkt 1 wzwiazku
zart. 188 pkt 1-3 Konstytucji), poniewaz
Prezes NIK nie wystepowal do tej pory
zwnioskiem o rozstrzygniecie sporu kom-
petencyjnego.

Nieograniczony charakter legitymacji
whnioskowej oznacza réwniez, ze —w prze-
ciwiefstwie do podmiotéw wymienio-
nych wart. 191 ust. 1 pkt 2-6 Konstytu-
cji — wnioskodawca nie musi wykazywaé
zwigzku miedzy trescia kwestionowa-
nego aktu normatywnego, okreslonymi
przez prawo jego wlasnymi zadaniami
i kompetencjami ani sytuacja prawna.
Cho¢ NIK jest instytucja dziatajaca ko-
legialnie (art. 202 ust. 3 Konstytucji),
to uprawnienie do wystapienia z wnio-
skiem do Trybunatu Konstytucyjnego

24 P. Sarnecki: Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli w $wietle Konstytucji, ,Kontrola Pafstwowa” nr specjalny

2/2002, s. 26.
» Tamze.

% Z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji do Trybunatu Konstytucyjnego moga
wystapi¢ wytacznie: Prezydent Rzeczypospolitej, Marszatek Sejmu, Marszatek Senatu, Prezes Rady Ministréw,
50 postow, 30 senatordw, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Prokurator Generalny, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich.
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przystuguje indywidualnie Prezesowi.
Jest to konstytucyjnie przyjety wylom
w sposobie dziatania NIK, ktérego usta-
wodawca nie moze ograniczaé, powo-
tujac sie na zasade kolegialnosci Izby;
réwniez Trybunal nie jest uprawniony
kontrolowa¢ ratio wniosku Prezesa. Jest
on organem dysponujacym — podobnie
jak Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego,
Prezes Naczelnego Sadu Administracyj-
nego oraz Rzecznik Praw Obywatelskich
—nieograniczong legitymacja wnioskowa
jako atrybutem zwiazanym z czuwaniem
nad konstytucyjnoscia i legalno$cia przepi-
séw prawa?’. Dzialania wyzej wskazanych
podmiotéw wynikaja z ich szczegdlnej po-
ZyCji ustrojowe;j i zwigzanego z tym zainte-
resowania ochrong praworzadno$ci w sta-
nowieniu prawa®®, a nadto, w przypadku
Prezesa NIK, z pozycji Izby jako organu
kontroli i ochrony prawa?. Przewidzia-
na przez art. 205 Konstytucji apolitycz-
no$¢ Prezesa NIK dodatkowo uzasadnia
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podejmowanie zadafi taczacych sie ze sta-
niem na strazy praworzadno$ci®.

Mimo tak mocnej legitymacji do ini-
cjowania kontroli konstytucyjnosci Pre-
zes NIK stosunkowo rzadko wystepowat
zwnioskiem do Trybunatu. Najego wnio-
sek TK wydatwyrok z 28 czerwea 200013,
uchwaty: z 6 lutego 1996 .32, z 14 maja
1997 1.3, 2 12 marca 1997 r.3* oraz posta-
nowienia: z 20 marca 1995 1.3%, z 15 paz-
dziernika 1997 .6, z 12 listopada 1997 r.¥/,
z 8 kwietnia 1998 r. i z 7 marca 2017 .3
Nalezy jednak odnotowa¢, ze w ostatnim
okresie do Trybunalu wptynely az trzy
whnioski Prezesa NIK®,

Whioski Prezesa NIK
rozpoznane przez TK

Do kofica 2023 . Trybunal Konstytucyjny,
zinicjatywy Prezesa NIK, merytorycznie
rozpoznal najwiecej wnioskéw o dokona-
nie powszechnie obowigzujacej wyktadni
przepiséw, zlozonych w poprzednim stanie

27 L. Garlicki: Uwagi do art. 191 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 6; zob. réwniez M. Niezgddka-Medkova: uwagi do art. 11 [w:] E. Jarzecka,

op.cit., s. 50. Cytowany poglad L. Garlickiego zostat rowniez przytoczony przez Prezesa NIK we wniosku

do TKz9 marca 2015 r. nr KPK-KPP.452.002.2015 (sygn. TKK9/15), s. 2.

L. Garlicki: Uwagi do art. 191 Konstytucji, op.cit., s. 5.

2 Zob. A. Maczynski/J. Podkowik: Uwagi do art. 191 Konstytucji, op.cit., Nb 54.

Nalezy w zwiazku z tym krytycznie oceni¢ sytuacje, w ktérej Prezes NIK zaniechat wystapienia do Trybunatu

Konstytucyjnego z wnioskiem o kontrole konstytucyjnosci przepiséw, co do ktérych przedstawiciele NIK

mieli wiedze co do ich niezgodnoéci z prawem (zob. uzasadnienie wyroku TK o sygn. K 39/12).

OTK ZU nr 5/2000, poz. 141, sygn. K 25/99.

OTK ZU nr 1/1996, poz. 5, sygn. W 11/95.

OTK ZU nr2/1997, poz. 27, sygn. W 7/96.

OTK ZU nr 1/1997, poz. 15, sygn. W 8/96.

OTK ZU 1995, poz. 8, sygn. U 10/94.

OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 48, sygn. U 14/97.

OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 63, sygn. W 2/97. W zwiazku z wejéciem w zycie Konstytucji postepowanie

w sprawie o ustalenie przez Trybunat Konstytucyjny powszechnie obowigzujacej wyktadni, ktére zostato

wszczete, lecz nie zostato zakonczone przed 17.10.1997, podlegato umorzeniu (art. 239 ust. 2 Konstytucji).

OTK ZU nr A/2017, poz. 11, sygn. U 18/97 i sygn. K9/15.

3 Zostaly zarejestrowane w TK pod sygnaturami: U 2/21, K9/23i K 10/23, zob. wyszukiwanie (trybunal.gov.pl),
zaktadka sprawy (dostep 1.10.2023).
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konstytucyjnym*’. Mimo uplywu czasu
warto przyblizy¢ dotychczas rozpozna-
wane sprawy ze wzgledu na ich znaczenie
ustrojowe.

Niedopuszczalnos¢
faczenia stanowisk

Obradujac w petnym sktadzie Trybunat
rozpoznal* wniosek o ustalenie powszech-
nie obowiazujacej wyktadni art. 19 ustawy
z 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie
Kontroli* i ustalit, ze ,zawarty w art. 19
ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli (...) zakaz taczenia
stanowiska Prezesa Najwyzszej [zby Kon-
troli z petnieniem innej funkcji publiczne;
obejmuje takze, w zwiazku z brzmieniem
art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, niedopuszczalnos¢ taczenia sta-
nowisk wiceprezesa oraz dyrektora gene-
ralnego Najwyzszej Izby Kontroli ze spra-
wowaniem mandatu posta lub senatora”.

Cho¢ wniosek dotyczyt 0séb piastuja-
cych najwyzsze stanowiska w NIK, to jed-
noczeénie mial duzo szersze znaczenie,
poniewaz w sposb uniwersalny okreslat
zasade niepotaczalno$ci mandatu parla-
mentarnego z petnieniem innych funkcji
patistwowych (incompatibilitas). Trybunal
zwrécit uwage, ze jednym z ograniczen
wymienionych w art. 19 ustawy o NIK
jest zakaz pelnienia funkcji publicznej,

ktérego wowczas nie definiowaly ani sama
ustawa, ani inne obowiazujace w tym cza-
sie akty prawne. Jednak zdaniem Trybu-
nalu Konstytucyjnego pojecie ,petnie-
nie funkcji publicznej” ma jednoznaczny
kontekst znaczeniowy w polskim jezyku
prawnym i oznacza m.in. trwate wykony-
wanie okres$lonych obowigzkéw lub reali-
zowanie uprawnien zwigzanych ze spra-
wowaniem wladzy publicznej w pafistwie.
W systemach opartych na zasadzie tréj-
podzialu wtadzy ,sprawowanie funkcji
publicznej” moze by¢ realizowane w kaz-
dym z trzech elementéw triady oddziel-
nie, a wiec przez uczestnictwo w pracach
organu ustawodawczego, wykonawczego
lub sadowniczego. Takie rozumienie poje-
cia wynika wprost z wyktadni jezykowej,
wedle ktorej pelnienie funkcji publicznej
to zajmowanie sie w formie zinstytucjona-
lizowanej dziatalno$cig publiczna.
Uwzgledniajac swoje wczesniejsze
orzecznictwo oraz obowigzujace wéwczas
akty prawne Trybunat stwierdzil, ze mozna
utworzy¢ katalog réznych rodzajéw aktyw-
nosci na niwie pafistwowej, ktére jednocze-
$nie oznaczaja pelnienie funkcji publicznej
inalezy do nich wtasnie sprawowanie man-
datu posta lub senatora. Sktad orzekajacy
zauwazyl, ze ,[p]oddajac przepisy art. 19
wzw. zart. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli analizie z punktu widzenia

40 W uprzednio obowiazujacym stanie konstytucyjnym — do 17.10.1997 — Trybunat byt uprawniony, na mocy
art. 33a ust. 1 utrzymanych w mocy przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 22.7.1952 (Dz.U.
z 1976 r. poz. 36, ze zm.), do dokonywania powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw. Nastepstwem
dokonania przez TK wyktadni byto wprowadzenie do systemu normy prawnej, ktéra ustalata wiazaco stosowanie
poddanych wyktadni przepiséw, w sposéb zgodny z uchwata TK. W obecnym stanie prawnym takie uprawnienie

Trybunatowi nie przystuguje.
4 Uchwata o sygn. W 11/95.

42 Wéweczas Dz.U. z 1995 r. nr 13, poz. 59, obecnie Dz.U z 2022 r. poz. 623; dalej ustawa o NIK.
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wyktadni funkcjonalnej podkredli¢ trzeba,
Ze stanowia one w pewnej czesci przejaw
ogélnych zasad ustrojowych, ktérych wy-
razem jest zasada incompatibilitas. Przepis
art. 19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
pozwala jednak takze na odczytanie z niego
dodatkowej reguty. Nie jest on bowiem
jedynie powtérzeniem wyrazonej wart. 8
Ustawy Konstytucyijnej® zasady, lecz okre-
$la swoista zasade bezstronnosci i obiek-
tywizmu w dziataniach Najwyzszej Izby
Kontroli. Ustanowiony w tym przepisie
wymog apolitycznodci Prezesa Najwyz-
szej Izby Kontroli wyrazajacy sie w zaka-
zie przynaleznosci do partii politycznych
oraz w zakazie sprawowania funkcji pu-
blicznych gwarantowac ma m.in. niezalez-
ny od aktualnej wiekszosci parlamentarnej
status tego organu pafistwowego. Szczegdl-
ny status Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
zapewnia¢ ma m.in. niezalezno$¢ kierowa-
nej przez niego instytucji od wszelkich sit
i oddziatywar o charakterze politycznym.
Z mocy art. 21 ust. 4 zakazy okreslone
w art. 19 stosuje sie wprost do wicepre-
zes6w i dyrektora generalnego Najwyz-
szej Izby Kontroli. Wiceprezesi Najwyzszej
Izby Kontroli nie maja w ustawie okre-
Slonych wiasnych, odrebnych od Prezesa
kompetencji”, co oznaczalo, ze stanowiska
te shuza wistocie wykonywaniu, w zakresie
okreslonym przez Prezesa i w jego imie-
niu, pewnej czesci przyznanych mu usta-
wowo kompetencji. Uzupetniajac poglad
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tym, ze Izba dziala kolegialnie TK uznat,
ze do wiceprezeséw oraz dyrektora gene-
ralnego Najwyzszej Izby Kontroli powinny
znalez¢ zastosowanie te same ogranicze-
nia co do Prezesa. Podsumowujac swoje
wywody Trybunat przyjal, ze wynikajacy
zanalizowanych przepiséw zakaz petnie-
nia funkcji wiceprezesa lub dyrektora ge-
neralnego i jednoczesnego sprawowania
przez osobe zajmujaca to stanowisko man-
datu poselskiego lub senatorskiego nie sta-
nowi rozszerzajacej interpretacji zasady
incompatibilitas, zawartej w art. 8 malej
Konstytucji. Wymieniony w tym przepisie
katalog podmiotéw objetych powyzszym
ograniczeniem nie stanowi bowiem nume-
rus clausus, lecz jedynie konstytucyjne
minimum dotyczace tej zasady.

Jezyk polski jezykiem urzedowym
Trybunal Konstytucyjny w petnym skta-
dzie rozpoznal** tez wniosek o dokonanie
powszechnie obowigzujacej wyktadniart. 1
dekretu z 30 listopada 1945 r. o jezyku
pafistwowym i jezyku urzedowania rza-
dowych i samorzadowych wladz admini-
stracyjnych®.

Wystagpienie w tej sprawie Prezes NIK
uzasadnit przeprowadzonymi w latach
1992-1996 kontrolami, ktére wykazaty
nieprawidtowos$ci w dziataniu organéw
i urzedéw panstwa, polegajace na doku-
mentowaniu czynno$ci urzedowych wje-
zykach obcych. Z ustaler Izby wynikato,

4 Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. nr 84, poz. 426, ze zm.; dalej

mata Konstytucja).
# Uchwata o sygn. W 7,/96.
# Dz.U. nr57, poz. 324.; dalej dekret.
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ze w wielu przypadkach podejmowano de-
cyzje na podstawie dokumentéw i opra-
cowan obcojezycznych i nie dokonywano
tlumaczen na jezyk polski tresci uméw
i porozumien zawieranych przez polskie
urzedy lub sp6tki tworzone przez te urzedy.
Trybunat stwierdzit, ze:
1. W pojeciu «wszystkie rzadowe i samo-
rzadowe witadze i urzedy administracyj-
ne» uzytymw art. 1 ust. 2 dekretuz dnia
30 listopada 1945 r. 0 jezyku pafistwowym
i jezyku urzedowania rzadowych i samo-
rzadowych wtadz administracyjnych (...)
mieszcza sie:
a) konstytucyjne organy pafistwa wymie-
nione w art. 1, w rozdziale 3 i 4 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. 0 wzajemnych stosunkach mie-
dzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym (...) oraz w rozdziale
1,417 przepiséw konstytucyjnych pozo-
stawionych w mocy na podstawie art. 77
powotanej Ustawy Konstytucyjnej,
b) organy samorzadu terytorialnego, o kté-
rych mowa w rozdziale 5 Ustawy Konsty-
tucyjnejz dnia 17 pazdziernika 1992r. (...)
iinstytucje im podlegte w zakresie w jakim
wykonuja zadania publiczne,
¢) terenowe organy rzadowej administracji
ogdlnej, o ktérych mowa wustawie z dnia
22 marca 1990 . o terenowych organach
rzagdowej administracji ogélnej (...),
d) instytucje powotane ustawami do re-
alizacji okreslonych zadas publicznych,
e) organy, instytucje i urzedy podlegte
organom wymienionym w pkt. ai ¢ po-
wolane w celu realizacji zadan tych orga-
néw a takze organy pafistwowych oséb
prawnych w zakresie w jakim wykonuja
zadania publiczne,
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f) organy samorzadu innego niz samorzad
terytorialny oraz organy organizacji spo-
tecznych, zawodowych i spétdzielczych
iinnych podmiotéw wykonujacych zleco-
ne im ustawami lub na podstawie ustaw
zadania administracji publiczne;j.
2. Do zakresu pojecia «urzeduja» w jezyku
polskim, uzytego wart. 1 ust. 2 powotane-
go wyzej dekretu, naleza wszelkie czyn-
nosci podmiotéw wymienionych w pkt 1
zwigzane z realizacja ich konstytucyjnych
iustawowych kompetenciji, chyba ze zisto-
ty tych czynno$ci wynika konieczno§¢
postuzenia sie jezykiem obcym”.
Trybunat, po dokonaniu obszernej ana-
lizy o charakterze komparatystycznym
i historycznym zwrdcit uwage, ze wska-
zane w 6wczesnych przepisach konstytu-
cyjnych organy pafistwa i organy samorza-
du terytorialnego nie wyczerpuja catego
systemu organéw publicznych. System
ten byl uzupetniany o organy majace status
okreslony ustawowo — przede wszystkim
terenowe organy rzadowej administra-
cji ogdlnej oraz organy rzadowej admi-
nistracji specjalnej, a takze inne organy
powotane do realizacji okre§lonych zadan
publicznych pafistwa, na przyktad organy
innego niz terytorialny samorzadu (go-
spodarczego, zawodowego). Analogiczne
ustalenia dotyczyly podmiotéw powota-
nych w drodze odrebnych ustaw jako pan-
stwowe osoby prawne (np. agencje, szkoty
wyzsze). Kwestia obowigzku urzedowania
w jezyku pafdstwowym przez podmioty
inne niz organy pafistwowe i samorzadu
terytorialnego wiaze sie zwyktadnia uzy-
tego w dekrecie pojecia ,urzad admini-
stracyjny”. Zdaniem Trybunatu nie ulega
watpliwosci, ze wszelkie urzedy podlegle
wyzej wskazanym organom, utworzone
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w celu realizacji ich kompetencji okreslo-
nych w ustawach, powinny — podobnie
jak same organy — urzedowac w jezyku
panstwowym.

Ustalajac tres$¢ pojecia ,urzedowa-
nie” Trybunal wskazal, ze mieszcza sie
w nim ,wszelkie czynnosci wyzej wska-
zanych podmiotéw, zwigzane z realiza-
cja ustawowych kompetenciji danego
organu, urzedu czy instytucji, wigze sie
[ono — przyp. autora] réwniez z charak-
terem zadaf tych podmiotéw. Zadania
te powinny by¢ zadaniami o charakterze
publicznym, przez ktére rozumie¢ na-
lezy zadania dotyczace spoteczefistwa
(lub spotecznosci lokalnej), stuzace re-
alizacji interesu publicznego (spolecznego
— w tym takze interesu jednostki) i wy-
konywane przede wszystkim w formach
dziatania wlasciwych dla podmiotéw, kté-
rym przystuguja kompetencje wladcze”.
Beda to zatem nie tylko czynnosci, w kt6-
rych demonstruje sie wladztwo podmio-
téw wymienionych w sentencji uchwatly,
lecz takze takie dziatania o charakterze
niewladczym, ktére maja na celu realizacje
potrzeb spotecznych lub organizacje zycia
publicznego, w tym takze te zwigzane z go-
spodarowaniem mieniem pafistwowym
lub komunalnym. Trybunal miat na uwa-
dze zadania administracji publicznej,

kontrola i audyt

nabierajace znaczenia po przetomie ustro-
jowym, takze jako administracji §wiad-
czacej, tj. takiej, ktéra zapewnia obywa-
telom okreslone $wiadczenia lub inne
korzysci. Biorac pod uwage uznawanie
zadan zleconych samorzadowi terytorial-
nemu zzakresu administracji pafistwowej
za zadania publiczne, Trybunal stwier-
dzit, ze nie bylo podstaw do wylaczenia
spod podmiotowego zakresu stosowania
art. 1 dekretu réwniez organéw organiza-
cji zawodowych, spétdzielczych, stowa-
rzyszefi i innych podmiotéw w zakresie,
w jakim wykonuja zlecone im przez usta-
wy zadania o charakterze publicznym.
Ich realizacja jest réwniez ,urzedowa-
niem” w rozumieniu dekretu.

Nalezy przy okazji zwrdci¢ uwage,
ze dzialania Prezesa NIK wywarly istot-
ny skutek nie tylko dlatego, ze wniosek
zostal przez Trybunat uwzgledniony, lecz
takze z tego powodu, ze stat sie, obok samej
uchwaty TK, inspiracja dla ustawodawcy
dozdefiniowania poje¢ ,jezyk pafistwowy”
i jjezyk urzedowy” w obecnie obowiazuja-
cym porzadku prawnym*®, w tym uchwale-
nia ustawy o jezyku polskim*’. Aktualno§¢
ustalen zawartych w omawianej uchwale,
mimo zmian ustrojowych iuchwalenia wy-
mienionej ustawy, Trybunat potwierdzit
w pdzniejszym orzecznictwie*.

4 Zob. K. Kubuj: Uwagi do art. 27 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,

Komentarz. Warszawa 2016, Nb 8-15.

47 Ustawa z 7.10.1999 o jezyku polskim (Dz.U. nr 90, poz. 999). W uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy
o jezyku polskim expressis verbis wskazano, ze: ,Prezes Najwyzszej |zby Kontroli we wnioskach zawartych
w informacji zbiorczej o stosowaniu jezyka polskiego jako jezyka panstwowego w urzedowaniu podmiotow
kontrolowanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli zwracat uwage na konieczno$¢ normatywnego zdefiniowania
jezyka panstwowego w zyciu publicznym w nowych warunkach prawno-ustrojowych, z okresleniem podmiotéw
i sytuacji, w ktorych postugiwanie sie jezykiem polskim bytoby obowiazujace” (Sejm Ill kadencji, druk 561,

s. 1 uzasadnienia).

48 Wyrok z 13.9.2005, sygn. K 38/04 (OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 92).
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Zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej
W kolejnej uchwale®, podjetej w pelnym
sktadzie na wniosek Prezesa NIK, Trybunat
stwierdzit, ze ograniczanie zadan o charak-
terze uzytecznosci publicznej do tych wy-
konywanych przez przedsiebiorstwa uzy-
teczno$ci publicznej, o ktorych stanowi
ustawa o przedsiebiorstwach pafistwowych
jest nieuzasadnione. Taka interpretacja
zostata uznana za nadmiernie zawezajaca
pojecie ,uzytecznosci publicznej” i prowa-
dzaca do wylaczenia spod dziatania ustawy
o zaméwieniach publicznych wydatkéw
ze $rodkéw publicznych przeznaczonych
na zaspokajanie wielu potrzeb zbiorowych
spoleczefistwa o charakterze ogélnym, na-
lezacych do zadan publicznych.
Rozpoznajac wniosek Trybunat uznat,
ze ,zadania o charakterze uzytecznos$ci
publiczne;j” okreslone w pkt. 4 ust. 1 art. 4
ustawy nalezy rozumie¢ mozliwie najsze-
rzejiwinny by¢ one utozsamiane zzadania-
mi publicznymi, ktérych realizacja cigzy
na administracji rzadowej i samorzadowej.
Trybunal przyjal, ze ,jednostki orga-
nizacyjne realizujace zadania tego typu
[zadania publiczne — przyp. autora] wy-
konujg je niezaleznie od tego, czy sa w sta-
nie pokry¢ zwigzane z tym wydatki z wia-
snych dochodéw. W zwigzku z tym ich
dziatalnos$¢ nie moze by¢ nastawiona
na maksymalizacje zysku i najczesciej jest
dofinansowywana ze $rodkéw publicz-
nych. Prowadzi to do wniosku, ze przez
pafistwowe i komunalne jednostki organi-
zacyjne wykonujace zadania o charakterze

4 Uchwata o sygn. W 8/96.
50 Wyrok o sygn. K 25/99.
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uzytecznoéci publicznej nalezy rozumiec¢
wszystkie jednostki, ktérych celem jest
zaspokajanie potrzeb zbiorowych spote-
czefistwa o charakterze ogélnym, nale-
zacych do zadan publicznych, a ktérych
dziatalno$¢ nie jest nastawiona na mak-
symalizacje zysku”.

System zrodet prawa

Na wniosek Prezesa NIK Trybunat w pel-
nym sktadzie dokonat istotnych ustaler
zwiazanych z charakterem systemu zrodet
prawa w Konstytucji*®. W omawianym wy-
roku wytyczyt granice zwigzania podmio-
téw niepublicznych aktami wewnetrznymi
wydanymi przez wskazany w Konstytucji
organ wladzy publicznej. Potwierdzit ogdl-
ne reguty wynikajace z art. 93 Konstytugji,
ze akt wewnetrzny: moze obowigzywac
tylko jednostki organizacyjnie podlegte
organowi, ktéry go wydal; moze by¢ wy-
dany tylko na podstawie ustawy i podlega
kontroli co do zgodnosci z powszechnie
obowigzujacym prawem; nie moze stano-
wi¢ podstawy decyzji wobec obywateli,
0s6b prawnych oraz innych podmiotéw
niepublicznych.
TK orzekl m.in., ze:

,1) artykul 12 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku
Polskim (...), rozumiany jako upowazniaja-
cy Rade Polityki Pienieznej do wydawania
aktéw wewnetrznych na zasadach i w gra-
nicach okreslonych w art. 93 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, jest zgodny
zart. 87 ust. 1 orazart. 92 ust. 1 wzwigzku
zart. 2 i 7 konstytucji;
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2) artykuty 401 41 ust. 2 powotanej w pkt.
1 ustawy o NBP, s3 zgodne zart. 87 ust. 1
orazart. 92 ust. 1 wzwigzkuzart. 2i7 kon-
stytucji;
3) artykut 23 ust. 4 powotanej w pkt. 1
ustawy:
a) w zakresie w jakim upowaznia Zarzad
Narodowego Banku Polskiego do okresle-
nia w drodze uchwaly szczegétowych zasad
przekazywania — przez «inne osoby prawne,
jednostki organizacyjne nie bedace osobami
prawnymi oraz innych przedsiebiorcéw» —da-
nych, o ktérych mowa wust. 21 3 tego artyku-
tu, jest niezgodny zart. 87 ust. 1 oraz art. 92
ust. 1 wzwiazku z art. 2 i 7 konstytucji;
b) w pozostalym zakresie jest zgodny
zart. 87 ust. | orazart. 92 ust. 1 wzwigz-
kuz art. 21 7 konstytucj;
4) artykut 46 pkt 1 powotanej ustawy, ro-
zumiany jako upowazniajacy — w sytuacji
przewidzianej w tym przepisie — Rade Poli-
tyki Pienieznej do wprowadzenia w drodze
uchwaly ograniczenia wielkosci srodkéw
pienieznych oddawanych przezbanki do dys-
pozycji kredytobiorcéw i pozyczkobiorcéw,
jestzgodny zart. 87 ust. 1 orazart. 92 ust. 1
w zwiazku z art. 2 i 7 konstytucji;
5) artykut 46 pkt 2 powotanej ustawy,
rozumiany jako upowazniajacy — w sytu-
acji przewidzianej w tym przepisie — Rade
Polityki Pienieznej do natozenia na banki
obowigzku utrzymywania nie oprocento-
wanego depozytu w NBP od zagranicznych
srodkéw wykorzystywanych przez banki
i krajowych przedsiebiorcéw, jest zgodny
zart. 87 ust. 1 orazart. 92 ust. | wzwiaz-
kuzart. 2i 7 konstytucji; (...)".
Oceniajac w tej konkretnej sprawie
relacje miedzy bankami komercyjnymi
aNBP (i jego organami), TK uznatjednak,
ze podleglos¢ organizacyjna w rozumieniu
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art. 93 Konstytucji — usprawiedliwiajaca
podporzadkowanie bankéw niepublicznych
aktom wewnetrznym organéw NBP — po-
winna by¢ rozumiana szerzej, obejmujac
réwniez podlegloé¢ funkcjonalng. Stwier-
dzil, ze jest to dopuszczalne wylacznie
w sytuacji, gdy podmiotem wydajacym
akt wewnetrzny jest ,konstytucyjna in-
stytucja” (tutaj: NBP), za$ przedmiotem
aktu ,konstytucyjnie okre$lone zadania
publiczne”. Tylko taczne spetnienie obu
przestanek, podmiotowej i przedmiotowej,
pozwalato na przyjecie ich jako kryteriéw
podleglosci organizacyjnej do wydawania
aktéw normatywnych o wewnetrznym
charakterze.

Co interesujace, Trybunat rozwazajac
kwestie podlegtosci aktom wewnetrz-
nym postuzyt sie przyktadem NIK. Uznal,
ze ,znaczenie przesadzajace ma w tym wy-
padku art. 202 ust. 2 konstytucji, ktéry
wskazuje, iz «Najwyzsza Izba Kontroli
podlega Sejmowi». Przy czym w doktry-
nie podleglo$¢ ta rozumiana jest jako wiez
ustrojowo-prawna, w ktérej podmioty or-
ganizacyjnie nadrzedne moga ingerowac
w przedmiotowo i konstytucyjnie okre-
§lonym zakresie, w dziatania podmio-
téw podporzadkowanych w kazdej fazie
i w zakresie, za pomoca dowolnie dobra-
nych dla danej sytuacji srodkéw. Stosunek
podleglosci wystepuje przede wszystkim
miedzy NIK a Sejmem i demonstruje sie
najpetniej wjego funkcji kontrolne;. Istota
funkcji kontrolnej Sejmu polega na tym,
ze wystepuje on w catym swym politycz-
nym zréznicowaniu wobec innych organéw,
zwlaszcza Rady Ministréw. W wymiarze
ustrojowym oznacza to, iz NIK wypetnia
swe zadania kontrolne na rzeczi pod nad-
zorem Sejmu. Trybunat Konstytucyjny
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Zwraca uwage, ze wymieniona norma kon-
stytucyjna postuguje sie zwrotem jezyko-
wym «podlega» dla okreslenia wzajemne;
relacji obu organéw pafistwowych. Podob-
nym zwrotem «podlegte», charakteryzu-
jacym podmioty upowaznione do stano-
wienia aktéw prawa o charakterze we-
wnetrznym postuguje sie art. 93 ust. 1
konstytucji. Uzycie przez ustawodawce
konstytucyjnego tego samego pojecia
dla scharakteryzowania wzajemnej relacji
«podleglosci» miedzy organami paristwo-
wymi dowodzi, ze ustrojodawca zaktada,
ze konstytucyjne stosunki miedzy Sejmem
i Najwyzsza Izba Kontroli sa reglamento-
wane w drodze aktéw o charakterze we-
wnetrznym. Artykut 93 konstytucji do-
puszcza zatem wydawanie przez Sejm badz
na podstawie wyraznego upowaznienia
ustawowego przez Marszatka Sejmu aktéw
o charakterze wewnetrznym odnoszacych
sie do NIK, o ile tylko spetnione zostang
pozostate warunki z art. 93 konstytucji,
tzn. wymég podstawy ustawowej, nakaz
zgodnosci z prawem powszechnie obo-
wiazujacym i zakaz traktowania takiego
aktu jako podstawy decyzji adresowanych
do podmiotéw zewnetrznych”.

O randze problemu przedstawionego
we wniosku Prezesa NIK swiadczyto réw-
niez to, ze nie doszlo do przyjecia przez
Sejm stanowiska w tej sprawie wskutek

réznic pogladéw reprezentowanych przez
komisje sejmowe, natomiast grupa postéw
przygotowala projekt zmiany Konstytu-
cji, dotyczacy kompetencji Narodowego
Banku Polskiego (art. 227 Konstytucji)®'.
Do rozpoczecia procedury zmiany Kon-
stytucji nie doszto w zwiazku z wydaniem
przez TK omawianego wyroku®?.

Whioski umorzone

Nalezy zauwazy¢, ze cho¢ w wypadku
pozostalych wnioskéw rozpoznanych
przez Trybunal postepowanie umorzo-
no, nie oznaczato to jednak fiaska inicja-
tywy Prezesa NIK.

W interesujacy sposéb przebiegata in-
terakcja z Ministrem Pracy i Polityki So-
cjalnej, ktéry wydat kwestionowane przez
Prezesa NIK rozporzadzenie z 31 marca
1995 r. w sprawie szczegdtowych zasad fi-
nansowania wydatkéw z Funduszu Pracy
oraz sposobu wspétpracy organéw zatrud-
nienia z bankami i instytucjami finansu-
jacymi®’. We wniosku rozpoznawanym
przez Trybunal®* podniést on zarzut nie-
zgodnosci § 1 ust. 315 oraz § 3 tego roz-
porzadzenia zart. 52 ust. 2iart. 57 ust. 6
ustawy z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu® orazart. 92
ust. 1 Konstytucji. Prezes NIK wskazat,
ze Minister Pracy i Polityki Socjalnej,
stanowiac o kompetencjach dysponenta

51 W projekcie przewidziano dodanie ust. 2' w art. 227 Konstytucji o tresci ,,Organy Narodowego Banku
Polskiego wydaja rozporzadzenia w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach” (druk

sejmowy nr 1890, lll Kadencja).

2

o

Projekt zostat skierowany przez Marszatka Sejmu do dalszych prac (zob. ustalenia zawarte w wyroku o sygn.

K 25/99, s. 36 oraz ustne stanowisko przedstawiciela Sejmu na rozprawie, 20.6.2000, s. 31 wyroku).

3 Dz.U.nr41 poz. 215, ze zm.
4 Sygn. U 18/97.
> Dz.U.z 1997 r. nr 25 poz. 128, ze zm.

o

o
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Funduszu Pracy i ograniczajac uprawnienia
Prezesa Krajowego Urzedu Pracy, przekro-
czyl swoje uprawnienia, gdyz na mocy po-
wolanych przepiséw ustawy mégt jedynie
okresli¢ szczegétowe zasady finansowania
wydatkéw z Funduszu Pracy. W wyniku
ztozenia wniosku do TK Minister Pracy
i Polityki Socjalnej zmienit zaskarzone
przepisy § 1 ust. 51§ 3 rozporzadzenia®®.
W zwigzku z wprowadzona zmiang Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli zmodyfikowat
zarzuty: wycofal wniosek w sprawie kon-
troli legalnosci przepiséw § 1 ust. 51§ 3
rozporzadzenia, uznajac, ze w tej czesci
stal sie on bezprzedmiotowy, a podtrzy-
mat w zakresie dotyczacym § 1 ust. 3 roz-
porzadzenia. Minister dokonat ponowne;j
zmiany zaskarzonego przepisu § 1 ust. 3
rozporzadzenia®. Po uwzglednieniu po-
stulatéw przez autora zaskarzonego aktu
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli cofnat
wniosek w sprawie kontroli legalnosci prze-
pisu § 1 ust. 3 rozporzadzenia, zas Trybu-
nat umorzyl postepowanie.

Réwniez w sprawie dotyczacej wycinki
drzew przydroznych przyczyng umorzenia
postepowania byta nowelizacja zakwestio-
nowanego przepisu’®.

o
3
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Sprawy oczekujace
na rozstrzygniecie

Obecnie na rozpoznanie czekaja kolejne
whioski Prezesa NIK, ktére dotycza spraw
istotnych dla funkcjonowania pafistwa.
Pierwszy z nich® dotyczy kontroli konsty-
tucyjnosciilegalno$ci wybranych przepiséw
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z 13 wrze$nia 2017 r. w sprawie Funduszu
Pomocy Pokrzywdzonym i Pomocy Postpe-
nitencjarnej®. Po przeprowadzeniu kontro-
1i Prezes NIK zakwestionowatl wynikajace
ztego rozporzadzenia niektére uprawnienia
Ministra Sprawiedliwosci jako dysponenta
Funduszu. Jak zauwazono we wniosku , kwe-
stionowane przepisy rozporzadzenia nie do$¢,
ze sa niezgodne ze wskazanymi nadrzednymi
nad nimi przepisami, to umozliwiaja réw-
niez (przez te niezgodnos¢) funkcjonowanie
praktyki szkodliwej spolecznie. Praktyka
ta przejawia sie (...) w szczegdlnosci w prze-
kierowywaniu srodkéw Funduszu na dzia-
lania niestuzace skutecznej realizacji jego
celéw, w szczegdlnosci celu jakim jest pomoc
pokrzywdzonym przestepstwem” (s. 5 wnio-
sku). Zapewne merytoryczne rozpoznanie
wniosku nie bedzie mozliwe®? ze wzgle-
du na zmiany normatywne wprowadzone

Rozporzadzenie z 21.10.1997 zmieniajace rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych zasad finansowania
wydatkéw z Funduszu Pracy oraz sposobu wspoétpracy organéw zatrudnienia z bankami i instytucjami
finansujacymi (Dz.U. nr 134, poz. 890).

7 Rozporzadzenie z 11.3.1998 zmieniajace rozporzadzenie w sprawie szczegotowych zasad finansowania
wydatkéw z Funduszu Pracy oraz sposobu wspotpracy organéw zatrudnienia z bankami i instytucjami
finansujacymi (Dz.U. z 1998 r. nr 37 poz. 210).

Sygn. K9/15. Blizej na ten temat: M. tyszkowski: Zasady wycinki drzew przydroznych, ,Kontrola Panstwowa” nr4/2017.
%9 Sygn. U 2/21.

% Dz.U.z2019r. poz. 683.

Kontrola pn. Realizacja zadar Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu
Sprawiedliwosci, nr ewid. 132/2021/p/20/037/kpb.

Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z 30.11.2016 o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 2072, ze zm.) ,Trybunat na posiedzeniu niejawnym wydaje postanowienie
o umorzeniu postepowania: (...) 4) jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc
obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat”.

o

o o
3 T =
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do rozporzadzenia przez Ministra Sprawiedli-
wosci®. Poza zakresem artykutu jest ocena,
czy odpowiadaja one wnioskom pokontrol-
nym oraz usuwajg watpliwosci przedstawio-
ne Trybunatowi.

Kolejna sprawa skierowana do Trybu-
nalu dotyczy przepiséw tzw. specustaw
covidowych® i watpliwosci zwiazanych
ze sposobem ich uchwalenia®. Prezes
NIK wskazal, ze te przepisy naruszaja
zasady prawidtowej legislacji i odpo-
wiedniej vacatio legis (art. 2 Konstytucji)
orazzasady legalizmu (art. 7 Konstytugij).
Alternatywnie, w razie niepodzielenia
przez Trybunat obiekcji dotyczacych pro-
cesu legislacyjnego obu specustaw, Prezes
NIK wskazat réwniez szeroki zakres in-
nych watpliwosci dotyczacych naruszenia
przez przepisy kwestionowanych ustaw
m.in. prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji), prawa do zaskarzania orzeczen
i decyzji administracyjnych (art. 78 Kon-
stytucji), proporcjonalnos$ci ogranicza-
nia konstytucyjnych wolnosci lub praw
(art. 31 ust. 3 Konstytugji), a takze trybu
powierzania zadan jednostkom samorza-
du terytorialnego powiazanego z odpo-
wiednim ich finansowaniem (art. 166
ust. 2 iart. 167 ust. 2 Konstytucji). Uza-
sadniajac pierwszy z zarzutéw przedsta-
wit kalendarium rozwoju epidemii SARS

6!

4

COVID-19i podniést, ze nieprawdziwa
byla teza autoréw Specustawy COVID,
prezentowan|[a] w postepowaniu legisla-
cyjnym [ze] zagrozenie epidemia miato
charakter tak nagly, ze niezbedne bylo na-
ruszenie podstawowych kanonéw legi-
slacyjnych np. przez przeprowadzenie
trzech czytan ustawy jednego dnia. Po-
jawia sie jednak pytanie, czy ustawodaw-
ca (a wczesniej rzad jako autor projektu)
rzeczywiscie zostal zaskoczony pande-
mig i jej skutkami w stopniu uzasadnia-
jacym odstapienie od obowigzujacych
standardéw legislacyjnych? Czy nie mdgt
inie powinien przewidzie¢, ze pandemia
ma na tyle grozny przebieg, ze wyma-
ga dodatkowych dziatafi o charakterze
nadzwyczajnym, albo w formie przyje-
cia stanu nadzwyczajnego, albo w for-
mie dodatkowych ustaw w uzupetnieniu
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym?”6¢
Prezes NIK zakwestionowal réwniez m.
in. art. 65 ustawy zmieniajacej (czyli po-
wotanie w Banku Gospodarstwa Krajowe-
go Funduszu Przeciwdzialania COVID-
19), wskazujac, ze ,utworzenie Fundu-
szu o szerokich zrédlach finansowania
oraz jeszcze szerszych celach funkcjo-
nowania budzi uzasadniong watpliwos¢
co do zgodnosci z zasada zupetnosci bu-
dzetu pafistwa (wywodzona z art. 219

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci zmieniajace Rozporzadzenie w sprawie Funduszu Pomocy
Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej— Funduszu Sprawiedliwos$ci z 28.3.2022 (Dz. U. poz. 748).
Ustawa z 2.3.2020 o szczegélnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U 22021 r.
poz. 2095, ze zm.) oraz ustawa z 31.3.2020 o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 568, ze zm.; dalej ustawa
zmieniajaca).

Sygn. K9/23.

% Whiosek Prezesa NIK, op.cit., s. 11.

6:

2
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ust. 1 Konstytucji). Stwarza tez ryzyko
realizowania przez pafistwo swoich ustro-
jowych zadan przy pomocy finansowa-
nia poza budzetem, niepodlegajacego
w istocie kontroli parlamentu”®’. Réw-
niez w tej sprawie cze$¢ kwestionowanych
przepiséw utracila moc obowiagzujacy,
cho¢ —jak na to zwrécit uwage wniosko-
dawca — rozpoznanie sformutowanych
naich postawie zarzutéw jest zasadne, po-
niewaz ,skutki stosowania uchylony[ch]
przepiséw, tj. art. 101iart. 10a Specusta-
wy COVID, trwaja w czasie, co oznacza,
ze (...) przepisy objete wnioskiem powin-
ny zosta¢ poddane weryfikacji w zakresie
ich konstytucyjno$ci”®® .

Ostatni z obecnie oczekujacych na roz-
poznanie wnioskéw Prezesa NIK dotyczy
szeregu przepiséw uchwat Rady Mini-
strow oraz ich podstawy ustawowe;j®,
powolujacych do zycia kolejne tzw. tar-
cze finansowe’’. Prezes NIK wskazal,
ze cho¢ prywatyzacja zadaf publicznych
jest prawnie dopuszczalna’!, to jednak
nie wszystkie zadania publiczne moga
jej podlega¢ i musi by¢ ona przeprowa-
dzona w przewidzianych przez prawo for-
mach. Jak jednak zauwazyt wnioskodaw-
ca, ,[tJrudno jednak méwic o tak rozu-
mianej prywatyzacji zadan publicznych
w przypadku zadan zwigzanych z udzie-
laniem pomocy finansowej przedsiebior-
com w zwiazku ze skutkami COVID-19,

% Tamze, s. 36.
% Tamze, s. 5.
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ktérych realizacja zostata przez Rade Mi-
nistréw powierzona PFR’2. Spétka ta zo-
stala bowiem utworzona przez Skarb
Pafistwa, jest przez pafistwo nadzoro-
wana i pafistwo ma decydujacy wpltyw
na jej dziatalnos$¢, w tym réwniez na te
zwiazana zudzielaniem pomocy finanso-
wej przedsiebiorcom. Nie mozna zatem
przyjac, ze powierzenie PFR wspomnia-
nych zadan publicznych stuzy realizacji
wiekszosci wartosci lezacych u podstaw
idei prywatyzacji tych zadar i ogranicza-
nia aktywno$ci pafistwa w zyciu gospo-
darczymi spotecznym””3. Ponadto zauwa-
zyl, ze ,[p]rzekazanie PFR przez Rade
Ministréw kompetencji polegajacej na po-
dejmowaniu dziatari wladczych wobec
obywateli, jednostronnie ksztattujacych
ich sytuacje prawng, ograniczajacych
ich prawa lub wolnosci, okreslajacych
zasady udzielania pomocy, w tym po-
wody odmowy udzielania pomocy fi-
nansowej beneficjentom programu rzado-
wego spehniajacym ogdlne warunki pro-
gramu pozostaje dodatkowo w obszarze
tych zadan publicznych, ktére nie moga
zostal przekazane w ramach prywatyzacji
zadaf publicznych (niezalezenie od tego,
ze art. 2lau.s.i.r. przekazania tych kom-
petengji nie przewidywat). Sa to bowiem
kompetencje wladcze, ktére powinny by¢
realizowane przez organ administracji pu-
blicznej, a PFR (...) nie zostal wyposazony

% Ustawa o systemie instytucji rozwoju z 4.7.2019 (Dz.U. z 2023 r. poz. 1103).

0 Sygn. K 10/23.

I Whniosek Prezesa NIK, op. cit., s. 7.
72 Polski Fundusz Rozwoju SA.

3 Tamze, s. 8.
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we wladztwo administracyjne, a w zwiaz-
ku z tym nie ma kompetencji do podej-
mowania czynnodci o charakterze witad-
czymi nie jest organem administracyjnym
w rozumieniu k.p.a.”’* Dlatego tez prze-
niesienie kompetencji z Rady Ministréw
na PFR nastapito z naruszeniem art. 2
iart. 7 Konstytucji.

Konsekwencja zarzutu ogdlnego sa inne,
skierowane wobec poszczegdlnych prze-
piséw wskazanych we wniosku, ktérych
nawet ogélne oméwienie przekracza gra-
nice niniejszego opracowania.

Konkluzje

Podsumowujac wyzej poczynione spo-
strzezenia, mozna wskaza¢ kilka zagad-
niefiistotnych dla analizowanego tematu.
Po pierwsze, cho¢ kompetencja wnioskowa
Prezesa NIK ma charakter ogélny, jed-
nak do tej pory byta przede wszystkim
zwigzana z dzialalnoscia kontrolna Izby”.
Zlozone wnioski wskazuja, ze przyczyna
wystapienia do TK byly gtéwnie watpli-
wosci dostrzezone w toku kontroli reali-
zowanych przez NIK’®,

Po drugie, kryterium legalnosci, istot-
ne dla wszystkich przeprowadzanych
przez Izbe kontroli, jest réwniez klu-
czowe dla wystapied Prezesa NIK

7+ Tamze, s. 12-13.

do Trybunatu. We wnioskach byty i sa re-
gularnie przywolywane art. 2, art. 7
oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji, co po-
twierdza zasadno$¢ przedstawionego
wyzej szerokiego rozumienia kryterium
legalnosci w dziatalnosci NIK. Jesli wat-
pliwosci co do wypetniania kryterium le-
galnoSci sensu largo przez podmioty kon-
trolowane s3 na tyle istotne, ze nie da sie
ich usuna¢ w ramach zmiany praktyki
stosowania ani w wyniku kontroli sado-
wej, wskazane jest wystapienie z wnio-
skiem de lege ferenda przewidzianym
w art. 11 ust. 3 ustawy o NIK. Jednak
dotychczasowa praktyka wskazuje
na niska skutecznos¢ tego rodzaju wy-
stapie’’’, co upowaznia Prezesa NIK
do czestszego korzystania z omawia-
nej w artykule kompetencji ustrojo-
wej. Mozna wyrazi¢ jedynie zdziwie-
nie, ze byla ona do tej pory tak rzadko
stosowana, cho¢ —by¢ moze —od 2021 .
sytuacja ulegta zmianie.

Po trzecie, po wejsciu w zycie obecnie
obowigzujacej Konstytucji Prezes NIK
nie kwestionowat przepiséw ustrojowych
dotyczacych Najwyzszej Izby Kontroli,
comoze stanowic potwierdzenie, Ze sa one
uznawane za poprawne z punktu widzenia
dziatalno$ci Izby’®.

7> Nalezy jednak zauwazy¢ odmienny charakter ostatnio ztozonych wnioskéw o sygn. K9/23i K 10/23.
76 Zob. wniosek Prezesa NIK do TK 2 9.3.2015 nr KPK-KPP.452.002.2015 (sygn. TK K9/15).

77 Zob. przypis 19.

78 Warto odnotowac, ze na wniosek Prokuratora Generalnego Trybunat orzekt niekonstytucyjnos¢ art. 29 ust. 1
pkt 2 lit. i ustawy o NIK (wyrok o sygn. K 39/12, zob. przypis 23) oraz postanowieniem z 7.11.2023, sygn.
SK 69/22 (OTK ZU nr 86/A/2023) umorzyt postepowanie w sprawie kontroli konstytucyjnosci art. 76a
ust. 1 oraz art. 76b ustawy z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli (...) w zakresie, w jakim ,,uniemozliwiaja
odwotanie sie do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli od pozytywnej oceny kwalifikacyjnej (i w konsekwencji
pozbawiaja prawa do ztozenia skargi do sadu administracyjnego)” z art. 32, art. 45 w zwiazku z art. 177,

art. 77 oraz art. 78 Konstytucji.
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Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wystapienie
zwnioskiem do TK w sprawie przepiséw
ustawowych moze prowadzi¢ do uzna-
nia ich niekonstytucyjnosci, a wiec inge-
rencji w sfere stanowienia prawa, bedaca
gléwnym przedmiot kompetencji Sejmu
—organu ktéremu NIK pozostaje podle-
gla (art. 202 ust. 2 Konstytucji). Jednak
w zgodnej opinii nauki prawa kierowa-
nie przez Prezesa NIK wnioskéw do TK
nie moze by¢ podstawa jego odpowie-
dzialnoéci prawnej przed Sejmem’?, nawet
jesli rzeczywista intencja podmiotu ini-
cjujacego kontrole nie jest ochrona war-
to$ci wynikajacych z Konstytucji, ale za-
blokowanie dziatalnos$ci prawodawczej
o okreslonej tresci, przy wykorzystaniu
jej wad prawnych, a w efekcie wplywanie
na polityke pafistwa®®. NIK jest bowiem
samodzielnym organem panstwa®', kom-
petentnym do podejmowania —za posred-
nictwem Prezesa —takich dziatafi, a oceny
zarzutéw zawartych we wniosku dokonuje
niezalezny podmiot, jakim jest Trybunat
Konstytucyjny. Powierzenie okreslone-
mu organowi kompetenciji do inicjowania
kontroli konstytucyjnoéci o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym w oczywisty
spos6b wzmacnia jego pozycje ustrojows,

kontrola i audyt

umozliwia powS$ciaganie dziatad innych
organéw i wchodzenie z nimi w nowy ro-
dzaj interakcji®2.

Najwyzsza Izba Kontroli w ramach swo-
jej dzialalnosci uzyskuje i analizuje nie-
zwykle szeroki zakres danych o funkcjo-
nowaniu istotnej cze$ci wladz publicznych
oraz innych podmiotéw uprawnionych
do dysponowania srodkami publicznymi.
Jak zauwaza sie w doktrynie, jest przy tym
«blizej» wielu zagadnien, w ktérych do-
strzec mozna réznego rodzaju wadliwos¢
unormowan bedacych podstawg oceny
dziatan kontrolowanych podmiotéw”#?,
zatem pozyskane w ten sposéb dane po-
zwalaja NIK na sformutowanie wnioskéw
de lege ferenda oraz. — w razie koniecznosci
— wystagpienie do Trybunatu z odpowied-
nim wnioskiem. Ich liczba oraz sposéb
rozpoznania moze $wiadczy¢ o kondycji
panstwa, dlatego nalezy przygladac sie
im zuwaga.

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

79 Zob. W. Sokolewicz: uwagi do art. 204 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2002, s. 2; P. Sarnecki: Relacje Najwyzszej Izby Kontroli z polskim parlamentem,
»Kontrola Panstwowa” 2014, numer jubileuszowy, s. 92; A. Maczynski, J. Podkowik: Uwagi do art. 191
Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa
2016, Nb 54.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na poglad wyrazony przez TK, ze ,ustawodawca okreslitw art. 191 Konstytucji
liste podmiotéw upowaznionych do wystepowania z wnioskami do Trybunatu Konstytucyjnego w taki sposéb,
aby ograniczy¢ mozliwos$¢ uzywania tego srodka do realizacji partykularnych celéw” (postanowienie z 20.3.2002,
sygn. K42/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 21 wraz z przytoczonym tam orzecznictwem i doktryna).

Zob. wyrok TK z 1.12.1998 r., sygn. K21/98 (OTK ZU nr 7/1998, poz. 116).

82 Zob. K. Wojtyczek, op.cit., s.117-118.

8 Zob. M. Stebelski: Uwagi do art. 203 Konstytucji, op.cit., Nb 9.

@
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ABSTRACT

President of NIK as Initiator of Proceedings at Constitutional Tribunal - Selected
Issues

The President of the Supreme Audit Office is mandated to file motions to the
Constitutional Tribunal (Polish Trybunat Konstytucyjny, TK) to initiate a hierarchi-
cal control of norms, since the very establishment of the TK. This right of the President
of NIK did not seem controversial once it was created, when the current Constitution
was elaborated, nor it is now. This situation, paradoxically, results in the lack of inte-
rest of legal sciences, representatives of which are little concerned with this significant
competence of the NIK President. Every NIK audit comprises checking the activities
of auditees also against the criterion of legality. If doubts arise as for the structure
of the very legal regulations that are the basis for the establishment or activity of the
auditee, the President of NIK may use his constitutional competence and put forward
aproposal to the Constitutional Tribunal to check whether these regulations are com-
pliant with the Constitution. The practice to date shows that such motions have been
put forward mainly in relation to doubts that aroused during NIK’s audit engagements.
Nevertheless, the President of NIK may also apply to the Tribunal with other issues,
unrelated to NIK’s audit activity, because his competence — of a constitutional body
that safeguards law and order — is unlimited. In his article, the author presents these
issues and discusses the motions that have been filed with the TK by the President
of NIK to date.

Michal Eyszkowski, PhD
Institute of Legal Sciences, Polish Academy of Sciences

ORCID 0000-0002-6426-3534

Key words: motions of the President of NIK to the Constitutional Tribunal, audit of legality,
in compliance with the Constitution, Constitutional Tribunal, NIK’s motions to the TK
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Kontrola legalnosci aktéw prawa UE

Zarzut bezprawnosci
jako srodek ochrony prawne;

Artykut przedstawia przestanki i zasady wypracowane w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci UE (dalej TSUE lub Trybunal) podnoszenia
zarzutu okreslonego w art. 277 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (dalej TFUE lub Traktat) w celu przeprowadzenia kontroli zgodnosci
z prawem aktéw prawa unijnego. W literaturze powszechnie okresla sie
go jako zarzut bezprawnosci. Pozwala na kwestionowanie aktu o zasiegu
og6lnym, stanowigcego podstawe wydania aktu indywidualnego. Kontrola
moze by¢ dokonywana po uplywie (dwumiesiecznego) terminu przewi-
dzianego w art. 263 TFUE na stwierdzenie niewaznosci aktéw prawa unij-
nego, réwniez przez podmioty indywidualne, ktére nie spelniaja przestanek
tzw. testu Plaumanna. Zasada ta podlega jednak licznym ograniczeniom,
zwlaszcza wobec wypracowanej w orzecznictwie zasady, zgodnie z ktéra
dopuszczalno$¢ zarzutu bezprawnosci zalezy od uprzedniego zlozenia skar-
gi o stwierdzenie niewaznosci. W artykule podjeto tez kwestie dopusz-
czalnosci podnoszenia zarzutu bezprawnosci przez pafistwa czlonkowskie
i instytucje unijne (tzw. skarzacych uprzywilejowanych).

LUKASZ AUGUSTYNIAK

Wstep

Srodek ochrony prawnej, o ktérym mowa
w art. 277 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej nie byt dotychczas
szeroko opisywany ani w polskiej, ani

w zagranicznej literaturze prawniczej,
pozostajac nieco na uboczu gléwnego
nurtu dyskursu akademickiego. Jak sie
wydaje, problemem moze by¢ to, ze jest
to niesamodzielny (incydentalny) sro-
dek ochrony prawnej' i aby z niego sko-
rzystac trzeba spelni¢ wiele wymagat

! Wyrok TSz 16.7.1981 w sprawie 33/80, Renato Albini/Radzie i Komisji, EU:C:1981:186, pkt 17; wyrok TS
2 16.3.2023 w sprawie C-511/21 P, Komisja/Ana Calhau Correia de Paiva, EU:C:2023:208, pkt 43.
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formalno-prawnych, z ktérych wiekszos¢
nie wynika wprost z postanowien Trak-
tatu, lecz zostata wypracowana w judy-
katurze Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej?.

Tymczasem ten §rodek ochrony praw-
nej, gdyby zasady jego stosowania zostaty
sformulowane wart. 277 TFUE w sposéb
przejrzysty i wyrazny, mogltby petnic za-
sadnicza role jako wzorzec kontroli dla
wszelkiego rodzaju srodkéw wykonaw-
czych (rozumianych zaréwno jako decyzje
indywidualne, jak i akty nizszego rzedu
w stosunku do aktéw ustawodawczych),
ksztattujacych sytuacje prawna podmio-
téw prywatnych. Nieodzowna konsekwen-
cja konstruowania prawa w sposéb og6l-
ny i abstrakcyjny jest bowiem to, ze wady
prawne przepiséw ujawniajg sie zazwyczaj
dopiero po ich zastosowaniu w praktyce.

Niejasna konstrukcja prawna tego srod-
ka sprawia, ze zazwyczaj bywa wykorzy-
stywany do sformutowania zarzutu po-
mocniczego w pismach procesowych sta-
nowiacych podstawe wniesienia skargi
o stwierdzenie niewaznodci aktu prawa
UE (wnoszonej na podstawie art. 263
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TFUE). Nie ma jednak podstaw, aby za-
rzut okre§lony w art. 277 TFUE nie zna-
lazt zastosowania we wszystkich rodzajach
postepowan, a jego ograniczenie wylacz-
nie do skargi o stwierdzenie niewazno$ci
byloby sprzeczne z celem tego przepisu’.
Ten srodek zaskarzenia petni réwniezrole
w sprawach pracowniczych z elementa-
mi odszkodowawczymi oraz w sprawach
wlasnosci intelektualnej?, ale nie mozna
wykluczy¢ jego zastosowania do skarg od-
szkodowawczych®. Z tego tytulu zarzut
ten okreslany jest mianem posredniego
$rodka ochrony prawnej’. Juz na samym
poczatku swojej dziatalnosci Trybunat roz-
strzygnal bowiem, ze zarzut bezprawnosci
nie moze stanowi¢ podstaw do kreowania
nowego rodzaju samoistnej skargi (nie sta-
nowi autonomicznej podstawy zaskarze-
nia)’ czy tez obowigzku sadu krajowego
do kierowania pytania prejudycjalnego®.

Zuwagi na ograniczone ramy tego arty-
kutu doprecyzuje kilka poje¢, ktére —jak
sie wydaje — moga powodowac nieporo-
zumienia terminologiczne. Po pierwsze,
warto zacza¢ od samego pojecia ,kon-
trola legalnosci”, ktére nalezy rozumieé

W celu uproszczenia wywodu postuguje sie okresleniem Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, ktory

orzeka jako Trybunat Sprawiedliwosci (TS) lub Sad Unii Europejskiej (Sad UE). Z uwagi na kontynuacje

linii orzeczniczej, pomijam réwniez przeksztatcenia instytucjonalne, czyli to, ze TSUE wcze$niej obejmowat Sad

Pierwszej Instancji (SPI), przeksztatcony w Sad UE oraz Sad do spraw Stuzby Publicznej (SSP), obecnie zniesiony.

3 Ch. Gaitanides: Artikel 277 [w:] H. von der Groeben, J. Schwaze, A. Hatje (red.), Europaisches Unionsrecht.
EUV.AEUV.GRC. Kommentar, vol. 4, Baden-Baden 2015, nb. 5, s. 1018.

4 V. Luszcz: Plea of lllegality [w:] V. Luszcz (red.), European Court Procedure. A Practical Guide, Hart Publishing
2020, s. 350.

> Wyrok Sadu UE z 18.9.2014 w sprawie T-168/12, Aguy Clement Georgias i in./Radzie UE i Komisji,
EU:T:2014:781, pkt 35.

& A.Barav: The Exception of lllegality in Community Law: A Critical Analysis, ,CMLRev" nr 3/1974, s. 367; M. Vogt:
Indirect judicial protection in EC law — the case of the plea of illegality, ,E.L. Rev.” nr 3/2006, s. 364-377.

7 Wyrok Sadu UE 2 12.6.2015 w sprawie T-334/12, Plantavis GmbH i NEM/Komisji i EFSA, EU:T:2015:376, pkt 50.

8 Wyrok TS z 14.12.1962 w sprawach potaczonych 31/62, 33/62, Milchwerke Heinz Wéhrmann & Sohn KG

i Alfons Litticke GmbH/Komisji, EU:C:1962:49, s. 503.
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w kontekscie kompetencji Trybunatu Spra-
wiedliwoéci Unii Europejskiej do badania
zgodno$ci norm zawartych w aktach UE
z wzorcami kontroli (zazwyczaj norma-
mi prawnymi wyzszego rzedu) na skutek
iw granicach wniesionych srodkéw ochro-
ny prawnej (a w pewnych, $cile ograni-
czonych przypadkach, réwniez z urze-
du). W tym kontekscie kontrola obejmu-
je wszelkiego rodzaju akty zmierzajace
do wywarcia skutkéw prawnych wobec
podmiotéw trzecich. Nie ma przy tym zna-
czenia forma aktu oraz sposéb jego sformu-
fowania, cho¢ zazwyczaj przybieraja one
posta¢ dokumentéw w formie pisemnej?,
a ostatnio réwniez elektronicznej. Nalezy
przy tym pamietad, ze porzadek prawny
UE nie pozostaje systemem zamknietym
i $cisle hierarchicznym, a tradycyjnie je-
dynie pewng szczegdlna role wzorca kon-
trolnego w stosunku do unijnego prawa
wtérnego (dyrektyw, rozporzadzeni i de-
Cyzji) przypisywano prawu pierwotne-
mu, tj. normom zawartym w traktatach
zatozycielskich UE oraz ogdlnych zasa-
dach prawa unijnego. Sytuacja ta ulegla
pewnej zmianie po wprowadzeniu przez
Traktat Lizboriski w art. 290 TFUE aktéw
delegowanych i w art. 291 TFUE aktéw
wykonawczych, ktére podlegaja kontroli

zpunktu widzenia aktéw upowazniajacych
(ustawodawczych), okreslonych w art. 289
TFUE.

W artykule pojecie ,zakres kontroli” (sa-
dowej) pozostanie ograniczone jedynie za-
kresem zarzutu podniesionego przez strony
iinterwenientéw'?, wskazujacym, ze dany
akt o zasiegu ogdlnym nie moze by¢ stoso-
wany w odniesieniu do okreslonego pod-
miotu. Jest to zakres kontroli wyznaczony
w sposéb stosunkowo waski przez ode-
stanie do podstaw zaskarzenia okreslo-
nych w art. 263 akapit drugi TFUE, gdy
tymczasem pelna kontrola sprawowana
przez Trybunat obejmuje caly system
komplementarnych $rodkéw ochrony
prawnej, takich jak skarga o stwierdze-
nie niewaznosci, skarga na bezczynnos¢
czy tez kontrola sprawowana w ramach
odestania prejudycjalnego.

Ponadto nalezy réwniez odnotowaé
pewne zagadnienia terminologiczne zwia-
zane z zarzutem okre$lonym w art. 277
TFUE, ktéry ujeto nastepujaco: ,Bez
wzgledu na uplyw terminu przewidzia-
nego w artykule 263 akapit sz6sty, kazda
strona moze, w postepowaniu dotyczqcym
aktu o zasiegu ogllnym!' przyjetego przez
instytucje, organ lub jednostke organiza-
cyjna Unii, podnie$¢ zarzuty okre$lone

9 Zob. J. Bast: Legal Instruments and Judicial Protection [w:] A. von Bogdandy, J. Bast (red.), Principles of
European Constitutional Law, Oxford/Miinchen/Portland 2011, s. 347.

10 Brzmienie art. 277 TFUE moze sugerowa¢, ze w celu uwzglednienia zarzutu konieczne jest jego podniesienie
przez strone. Co ciekawe jednak, mozna odnotowac¢ pewne przypadki, w ktérych TSUE dopuscit podnoszenie
zarzutu bezprawnosci réwniez przez sad krajowy z urzedu, o czym w dalszej czeSci artykutu, zob. np. przypis
43 oraz 44.

W tym artykule pojecie aktu o zasiegu ogdélnym (act of general application) bedzie stosowane zgodnie
z orzecznictwem TSUE w odniesieniu do wszystkich aktow, bez wzgledu na ich forme (kryterium materialne),
ktére odnosza sie do obiektywnie okreslonych sytuacji i wywotuja skutki wobec kategorii 0s6b okreslonych
w sposdb ogolny i abstrakcyjny — por. przykt. wyrok TS z 15.1.2022 w sprawie C-171/00 P, Alain Libéros/
Komisji, EU:C:2002:17, pkt 28.
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w artykule 263 akapit drugi, w celu po-
wotlania sie przed Trybunalem Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej na niemoznos¢
stosowania tego aktu”'2.

Z brzmienia tego przepisu wynika zatem,
ze stanowi on podstawe do powolywa-
nia sie przed Trybunalem Sprawiedliwo-
$ci UE na ,,niemozno$¢ stosowania tego
aktu” (ang. the inapplicability of that act,
fr. Uinapplicabilité de cet acte). Warto
w tym miejscu poczyni¢ pewne uwagi ter-
minologiczne'®. W literaturze niemieckiej
ta instytucja okreslana jest mianem die
inzidente Normenkontrolle (dost. z niem.
incydentalna kontrola norm)". Tymczasem
w literaturze anglojezycznej powszechnie
uzywa sie okreslenia ,zarzut bezprawno-
$ci” (plea of illegality, objection of illegali-
ty)"®, analogicznie zreszta, jak wliteraturze
francuskojezycznej (l'exception d'illéga-
lité)'°. Takie podejscie moze by¢ mylace,
gdyz sugeruje (co zreszta odnotowano
we wczesnym orzecznictwie TSUEY),
ze wystarczy samo podniesienie twier-
dzenia o niezgodno$ci z prawem okreslo-
nego aktu, a zostanie orzeczona jego nie-
wazno$¢. Tymczasem nawet w wypadku

12 Pogrubienia autora.

b}
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uwzglednienia tego rodzaju zarzutu TSUE
nie dokonuje eliminacji aktu prawa unij-
nego o zasiegu ogdlnym z systemu prawa
UE (jak uwzgledniajac skarge o stwierdze-
nie niewaznos$ci), co najwyzej taki skutek
moze wystapi¢ w odniesieniu do czesci
lub calosci aktu o charakterze indywi-
dualnym lub tez Srodkéw powiazanych
z tym aktem's,

W skrécie mozna zatem wskazad, ze jest
to instytucja zapewniajaca wylacznie kon-
trole incydentalng spjnosci regulaciji w ra-
mach unijnego porzadku prawnego, ktérej
celem jest wyeliminowanie negatywnych
skutkéw stosowania prawa w odniesieniu
do okreslonych podmiotéw, ktére z regu-
ly nie skorzystaty wczesniej z mozliwo-
$ci kwestionowania dotyczacych ich norm
prawnych. W mojej ocenie to wlasnie pew-
nego rodzaju zamieszanie terminologicz-
ne moglo przyczynic sie do wyksztalcenia
linii orzeczniczej TSUE, zgodnie z ktéra
niewykorzystanie drogi sadowej (nieztoze-
nie skargi na niewazno$¢ aktu prawa unij-
nego) tamuje droge do skutecznego pod-
niesienia zarzutu okre$lonego w art. 277
TFUE. Tymczasem funkcja tych srodkéw

Przedstawione tu uwagi maja charakter wytacznie terminologiczny, nie odnosza sie do uksztattowania danej
instytucji w krajowym systemie prawnym. Wprawdzie w literaturze podnosi sie, ze art. 277 TFUE zostat
sformutowany na podstawie francuskiego wzorca I'exception d'illégalité, jednakze konstrukcja prawna
tej instytucji w systemach prawa krajowego pozostaje bez znaczenia dla prowadzonych rozwazan, z uwagi
na autonomiczno$¢ poje¢ prawnych w porzadku prawnym UE.

Przyktadowo O. Suhr, W. Cremer: Artikel 277 [w:] Ch. Calliess, M. Ruffert (red.), EUV.AEUV. Kommentar,
Minchen 2011, s. 2393.

Przykt. K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.): EU Procedural Law, Oxford 2014, s. 441.
Podobne podejscie odnalez¢ mozna w polskiej doktrynie por. A. Wyrozumska (red.): System ochrony prawnej
Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 230.

Przykt. J. Sirinellis, B. Bertrand: Droit du contientieux de I'Union Européenne, Paryz 2022, s. 337.

Sprawy potaczone 31/62, 33/62, Milchwerke Heinz Wohrmann & Sohn KG i Alfons Liitticke GmbH/Komisji, s. 503.
Wyrok Sadu UE z22.10.2014 T-177/12, Spraylat GmbH/ECHA, EU:T:2014:849, pkt 43, w tym przypadku
Sad UE stwierdzit bezskuteczno$¢ zaskarzonej decyzji, a w efekcie niewaznos$¢ tego aktu oraz wydanej
na jego podstawie opartej faktury.
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prawnych jest zasadniczo odmienna: celem
skutecznej skargi o stwierdzenie niewaz-
nosci jest derogacja aktu prawnego z sys-
temu prawa UE ze skutkiem erga omnes,
gdy tymczasem zarzut okreslony wart. 277
TFUE powoduje niestosowalnos¢ okreslo-
nej normy tylko w stosunku do konkret-
nego podmiotu (inter partes), nie wyklu-
czajac, ze paradoksalnie moze ona znalez¢
zastosowanie w odniesieniu do pozosta-
tych adresatéw tego samego aktu prawne-
g0'. Niemniej nie mozna nie odnotowac,
ze orzeczenie wskazujace na niemozno$¢
zastosowania okreslonej normy wywotuje
pewne posrednie skutki prawne, gtéwnie
przez obalenie domniemania jej zgodnosci
z prawem?’, a tym samym otwiera droge
do formutowania analogicznych roszczen
przez wszystkie podmioty, ktére zostaty
dotkniete tym aktem?'.

Z uwagi na pewien zwyczaj dominu-
jacy zaréwno w literaturze przedmiotu,
jak i w judykaturze TSUE, bede postugi-
wal sie okresleniem zarzut bezprawno-
$ci, majac na mysli instytucje okreslong
wart. 277 TFUE, cho¢ by¢ moze bardziej
odpowiednie byloby okreslenie ,zarzut
bezskutecznosci”.

W artykule oméwie najwazniejsze ele-
menty konstrukcyjne art. 277 TFUE: oto-
czenie prawne oraz cel tego Srodka ochro-
ny prawnej, nastepnie jego najwazniejsze

przestanki: kto, w jakim terminie i kiedy
moze podnie$¢ zarzut, a takze jakie sa skut-
ki, zuwzglednieniem najnowszego orzecz-
nictwa TSUE. Na koniec scharakteryzu-
je pewne odrebnosci zwiazane ze stoso-
waniem tego zarzutu w ramach réznych
dziedzin prawa, a nastepnie przedstawie
podsumowanie analizy orzecznictwa Try-
bunatu.

Istota $rodka okreslonego
w art. 277 TFUE

Na poczatku warto nakresli¢ ogélne uwa-
runkowania systemowe $rodka ochro-
ny prawnej sformutowanego w art. 277
TFUE (a wczesniej w art. 241 Traktatu
0 Wspdlnocie Europejskiej). Analiza do-
robku orzeczniczego TSUE w odniesieniu
do tego przepisu moze prowadzi¢ do wnio-
sku, ze w poréwnaniu choc¢by ze skarga
o stwierdzenie niewaznosci, skodyfiko-
wana w art. 263 TFUE, ten stosunkowo
rzadko bywa przedmiotem wypowiedzi
orzeczniczych. Jak sie wydaje, spowodo-
wane jest to by¢ moze do$¢ ograniczo-
nym stosowaniem tego przepisu na forum
TSUE?. W poczagtkowym swoim brzmie-
niu przepis ten odnosit sie jedynie do nie-
mozno$ci stosowania rozporzadzen, na-
tomiast po odrzuceniu jego tekstualnej
wyktadni przez Trybunat, ktéry uznat,
ze znajduje on zastosowanie do wszystkich

19 Wyrok TS z 25.10.2006 w sprawie T-173/04, Jirgen Carius/Komisji, EU:T:2006:333, pkt 45.
20 Wyrok TS 2 5.10.2004 w sprawie C-475/01, Komisja/Republice Greckiej, EU:C:2004:585, pkt 18.
2l Jest to okreslane mianem tzw. praktycznych skutkéw orzeczenia TSUE — por. J. Sirinellis, B. Bertrand,

op.cit., s. 347.

22 Zwrdcit na to uwage rzecznik generalny Y. Bot — jego zdaniem TSUE wprowadzit podporzadkowanie zarzutu
okreslonego w art. 277 TFUE wobec skargi o stwierdzenie niewaznosci z art. 263 TFUE — por. opinia rzecznika
generalnego Y. Bota, przedstawiona 31.1.2008 w sprawie C-442/04, Krélestwo Hiszpanii/Radzie UE,

EU:C:2008:58, pkt 53.
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aktéw legislacyjnych o skutkach zblizo-
nych do rozporzadzen?, wydawalo sie,
ze rozszerzy to zakres oddzialtywania
tego srodka ochrony prawnej. Niemniej
stosunkowo szybko TSUE uznal, ze jego
szerokie stosowanie bedzie stanowi¢ obej-
$cie wymogdw skargi o stwierdzenie nie-
wazno$ci, a zatem ponownie ograniczyt
jego zakres. Wyrazil zasade ogdlng, zgod-
nie z ktérg ten srodek ochrony prawnej
jest dostepny dla strony, o ile nie zastepuje
skargi o stwierdzenie niewaznosci, ktérej
strona nie zlozyta w termie okreslonym
w art. 263 TFUE. Stanowisko to wzbu-
dzito wiele komentarzy doktrynalnych?,
w literaturze zreszta stusznie podkresla
sie, ze trudno wymaga¢, by podmioty pry-
watne szczegbtowo analizowaly kazdy akt
o zasiegu ogblnym juz w momencie jego
publikacji?>. Tymczasem, jak sie wydaje,
stosunkowo czesto wady aktu o zasiegu
ogblnym wychodza najaw dopiero po jego
zastosowaniu do okolicznosci konkretnej
sprawy?®, a ewentualny interes prawny
w jego zaskarzeniu wystapi jedynie czy-
sto hipotetycznie?’.

Kolejna zmiana w uksztaltowaniu tej in-
stytucji prawnej zostala wprowadzona

kontrola i audyt

Traktatem z Lizbony, niejako w sposéb
posredni przez wprowadzenie pojecia
srodkéw wykonawczych oraz niejakiego
poluzowania” wymogéw testu Plaumanna
w tresci art. 263 TFUE?. Dotychczasowa
linia orzecznicza Trybunatu jest jednak
réwniez kontynuowana po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony, nie powodujac zasad-
niczych zmian wuksztattowaniu instytucji
zarzutu bezprawnosci.

Odnoszac sie do istoty srodka ochro-
ny prawnej sformutowanego w art. 277
TFUE trzeba podkresli¢, ze prawo do sku-
tecznego srodka odwolawczego stanowi
cze$¢ ogdlnych zasad prawa, ktére wynikaja
z tradycji konstytucyjnych wspélnych dla
pafistw czlonkowskich, i ze prawo to zosta-
fo wistocie ustanowione réwniez w art. 6
i 13 europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci, atakze wyrazone wart. 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej®.

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem
TSUE przepis traktatowy odnoszacy sie
do zarzutu bezprawnosci stanowi wyraz
powyzej przywolanej zasady ogdlnej,
przyznajacej kazdej stronie postepo-
wania uprawnienie do kwestionowania

2 Zob. przykt. wyrok SPI z 26.10.1993 w sprawach potaczonych T-6/92 i T-52/92, A.H. Reinarz/Komisji,
EU:T:1993:89, pkt 56, wskazujacy, ze zasady ubezpieczenia chorobowego okreslone w Regulaminie
pracowniczym sa aktem o charakterze ogélnym, przeciwko ktéremu moze by¢ podniesiony zarzut
niestosowania.

2 Zobacz przeglad argumentéw w M. Vogt: Indirect judicial protection in EC law — the case of the plea of
illegality, s. 365-370.

% K. P.E. Lasok: Lasok's European Court Practice and Procedure, Bloomsbury Publishing 2022, s. 1293.

% Opinia rzecznika generalnego Roemera, przedstawiona 22.3.1966 w sprawie 32/65, Wtochy/Radzie i Komisji,
EU:C:1966:14, s. 414.

27 Wyrok TS z 16.3.2023 w sprawach potaczonych C-439/20 P i C-441/20 P, Komisja i Rada UE/Jiangsu
Seraphim Solar System Co. Ltd, EU:C:2023:211, pkt 77.

28 Por. rozwazania w A. Albors-Llorens: Remedies against the EU institutions after Lisbon: an area of opportunity?
,Cambridge Law Journal” nr 3/2012, s. 529.

2 Wyrok TS z 5.6.2023 w sprawie C-204/21, Komisja/Polsce, EU:C:2023:442, pkt 69.
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—w celu uzyskania stwierdzenia niewaz-
nosci aktu dotyczacego jej indywidualnie
ibezposrednio — waznosci aktu instytucji,
ktéry stanowil podstawe prawng wyda-
nia tego aktu. Uprawnienie to przystu-
guje jednak wylacznie wtedy, gdy strona
nie byta uprawniona do wniesienia skar-
gi bezposredniej kwestionujacej te akty,
ktére jej dotyczyty (nie mogta wniosko-
wacl o stwierdzenie ich niewaznosci)*.
Nalezy przy tym pamietaé, ze Trybunat
od samego poczatku przyjat funkcjonalng
(celowosciowa) wykltadnie regulacji do-
tyczacych omawianej instytucji i nawet
gdyby poczatkowo przepis wskazywatl
na mozliwo$¢ podniesienia tego rodzaju
zarzutu przeciwko rozporzadzeniu, se-
dziowie przyijeli, ze ma ona réwniez za-
stosowanie w odniesieniu do wszystkich
aktéw wywotujacych podobne skutki,
jesli okreslone podmioty nie maja kom-
petencji do wnoszenia skargi o stwierdze-
nie niewazno$ci®. Nie ma przy tym zna-
czenia sama formalna strona aktu, liczy
sie jego zawarto$¢ merytoryczna i skutki
jakie wywotuje. W $wietle orzecznictwa
Trybunatu nie ma zatem znaczenia, czy
jest to akt przyjety w procedurze ustawo-
dawczej, czy tez nieustawodawczej, a sam
zakres takiego sformutowania obejmu-
je réwniez szereg innych aktéw, takich
jak wytyczne i regulaminy wewnetrzne,
ktére zdaja sie nie mie¢ wiele wspblnego
z prawem powszechnie obowiazujgcym.

W orzeczeniu w sprawie Parti écologi-
ste ,Les Verts” przeciwko Parlamentowi
Europejskiemu sedziowie uznali zarzut
niemozno$ci stosowania aktu prawnego
o0 zasiegu ogblnym za jeden z podstawo-
wych filaréw zupelnego systemu $rod-
kéw ochrony prawnej w Unii Europej-
skiej. System ten ma zapewniac ochro-
ne os6b fizycznych i prawnych przed
stosowaniem wobec nich aktéw o cha-
rakterze generalnym, ktérych nie moga
bezposrednio zaskarzy¢ przed Trybuna-
tem ze wzgledu na szczegdélne warun-
ki ich dopuszczalnosci (tj. koniecznos¢
spetnienia testu Plaumanna)®. W ra-
mach tego systemu osoby fizyczne lub
prawne, ktére nie moga, z powodu re-
strykcyjnych przestanek dopuszczalno-
$ci, zaskarzy¢ bezposrednio aktéw UE
o zasiegu ogdlnym, maja w zalezno$ci
od sytuacji mozliwo§¢ powotania sie
na niewazno$¢ takich aktéw — w sposéb
incydentalny — przed sagdami unijnymi
lub tez przed sadami krajowymi (jeze-
li Srodki krajowe zwigzane s3a z aktem
unijnym). W efekcie sady, ktére same
nie sa wlasciwe do stwierdzenia nie-
wazno$ci wspomnianych wyzej aktéw
zwrdcity sie w tej kwestii do Trybuna-
hu z pytaniem prejudycjalnym?33. Pewna
ciekawostka moze by¢ to, ze w wypadku
skierowania do TSUE pytania prejudy-
cjalnego na skutek podniesienia zarzutu
bezprawnosci przed sadem krajowym,

3 Wyrok TS z 6.3.1979 w sprawie 92/78, SpA Simmenthal/Komisji, EU:C:1979:53, pkt 39.

31 Sprawa 92/78, SpA Simmenthal/Komisji, pkt 40.

32 Wyrok TS z 23.4.1983 w sprawie 294/83, Parti écologiste ,Les Verts”/PE, EU:C:1986:166, pkt 23; wyrok
TS z3.10.2013 . w sprawie C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlamentowi Europejskiemu, Radzie

UE i Komisji, EU:C:2013:625, pkt 92.

3 Postanowienie SP1z 12.1.2007 w sprawie T-447/05, SPM/Komisji, EU:T:2007:3, pkt 81.
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ten ostatni bedzie orzekal nie o niemoz-
no$ci stosowania danego aktu, ale o jego
niewaznoS$ci®*.

Podstawowym zadaniem srodka okre-
Slonego w art. 277 TFUE jest ,poluzowa-
nie” rygorystycznych skutkéw proceso-
wych wynikajgcychzramart. 263 TFUE,
okreslajacego przestanki wniesienia skargi
o stwierdzenie niewazno$ci. Zwigzek mie-
dzy tymi dwiema instytucjamijest bowiem
oczywisty i wynika z samego brzmienia
art. 277 TFUE, ktéry przywoluje podstawy
zaskarzenia przewidziane w ramach skargi.

Po pierwsze, zadaniem tego §rodka
jest zatem zlagodzenie rygoryzmu dwu-
miesiecznego terminu na wniesienie §rodka
zaskarzenia w wypadku skargi o stwierdze-
nie niewazno$ci. Jako ze termin ten jest
stosunkowo krétki, istnieje duze prawdo-
podobiefistwo, ze bezprawny akt unijny
pozostanie w mocy i bedzie wywierat do-
tkliwe skutki w stosunku do podmiotéw
objetych zakresem jego zastosowania. W ra-
mach zarzutu bezprawno$ci strona moze
wiec prébowa¢ zniwelowa¢ niekorzystne
dla siebie skutki w zasadzie bezterminowo
(bez wzgledu na uptyw terminu przewi-
dzianego w art. 263 akapit szosty), jednak-
ze w praktyce rodzi to wiele probleméw
proceduralnych, ktére zostang oméwione
w dalszej czesci artykutu. Z tego punktu
widzenia art. 277 moze by¢ postrzegany

3 Por. O. Suhr, W. Cremer: Artikel 277 ..., op.cit., s. 2394.

3 V. Luszcz: Plea of lllegality..., op.cit., s. 348.
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w ujeciu celowo$ciowym jako instytucja
umozliwiajaca przywrdécenie, pod szcze-
g6lnymi, $ciSle okreslonymi warunkami
terminu okreslonego w art. 263 TFUE.

Po drugie, subsydiarny charakter zarzutu
bezprawnosci umozliwiajacy podniesienie
go co do zasady w ramach kazdej skargi
bezposredniej oraz sprawach wtasnosci
intelektualnej sprawia®, ze przynajmnie;
w teorii pewnemu ztagodzeniu ulega ko-
nieczno$¢ spelnienia wymogdéw rygory-
stycznego testu Plaumanna, tj. wykazania,
ze dany akt ogélny dotyczy podmiotu in-
dywidualnie i bezposrednio, aby uzyska¢
legitymacje do jego zaskarzenia w zakre-
§lonym terminie®®. Co do zasady proce-
dura ta nie powinna by¢ uznana za druga
szanse na stwierdzenie niewazno$ci aktu
unijnego, aczkolwiek orzecznictwo niejako
posrednio zdaje sie zmierza¢ w tym kie-
runku®’. Zgodnie z nim mozliwo$¢ powo-
lania sie na niezgodno$¢ z prawem istnieje
tylko w wypadku niedostepnosci innego
$rodka zaskarzenia’®.

Oprécz tego, ze zarzut bezprawnosci
ma charakter pomocniczy, to jednocze-
$nie ma on charakter incydentalny (incy-
dentalna kontrola norm prawnych). Ozna-
cza to, ze odmowa zastosowania przepisu
co do zasady odnosi sie wylacznie do cze-
$ci aktu prawnego™, zwiazanego trescio-
wo z aktem indywidualnym*°. Ponadto

3% Zob. szerzej K. Lenaerts, |I. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.), EU Procedural Law, s. 442.

37 D. Sinaniotis: The Plea of lllegality in EC Law, European Publi Law nr 1/2001, s. 105.

3% Wyrok Sadu UE z 11.12.201 1w sprawie T-15/11, Sina Bank/Radzie UE, EU:T:2012:661, pkt 43.

3 Wyrok SP1z4.3.1998 w sprawie T-146,/96, Maria da Graca De Abreu/TSUE, EU:T:1998:50, pkt 34.

0 Wyrok Sadu UE z 6.9.2013 w sprawach potaczonych T-289/11, T-290/11 i T-521/11, Deutsche Bahn AG

i in./Komisji, EU:T:2013:404, pkt. 56 i 57.
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w literaturze podkresla sie, ze skoro orze-
czenie uwzgledniajace zarzut bezprawnosci
moze zapas$¢ nawet po uptywie dtuzszego
czasu, to nalezy przyjac, ze wywoluje ono
skutek ex nunc*.

Co ciekawe, przepis art. 277 TFUE
w literalnym brzmieniu wskazuje, ze jest
to zarzut, ktéry moze zosta¢ podnie-
siony przez kazda strone, co zdawatoby
sie sugerowac, ze odnosi sie on do stron
postepowania zawislego przed sadem
(skarzacy, pozwany, interwenient), a za-
razem konieczne jest jego sformulowanie
w pi$mie procesowym. Niemniej mozna
odnalez¢ orzeczenie, w ramach ktérego
zarzut tego rodzaju zostat sformu%owany
z urzedu przez krajowy sad odsylajacy,
a TSUE wla$ciwie go rozpatrzyt*?. Jak sie
wydaje, w pewnych okoliczno$ciach i ten
zarzut moze wchodzi¢ w zakres bez-
wzglednych przestanek zaskarzenia, bra-
nych przez TSUE pod uwage z urzedu,
tak jak w wypadku braku kompetencji
do przyjecia danego aktu®.

Akt o zasiegu ogo6lnym

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
TSUE przyjeto materialng koncepcje aktu
o zasiegu ogdélnym — jest nim kazdy akt,
ktéry znajduje zastosowanie do obiektyw-
nie okreslonych sytuacji i obejmuje skut-
ki prawne dla kategorii os6b przewidzia-
nych w spos6b ogdlny i abstrakcyjny*4. Nie
ma przy tym znaczenia forma aktu —decy-
duje jego przedmiot i tres¢*. Ponadto moz-
liwos¢ okreslenia z wieksza lub mniejsza
doktadnoscia liczby, czy nawet tozsamosci
podmiotéw prawa, do ktérych dany akt
maw konkretnym momencie zastosowanie
nie pozbawia go charakteru generalnego,
o ile nie ulega watpliwosci, ze stosuje sie
go do tych podmiotéw ze wzgledu na za-
istnienie pewnej obiektywnej sytuacji
prawnej lub faktycznej w nim okreslonej
w zwiagzku z celem tego aktu*t.

Osoby fizyczne i prawne, ktdre nie moga
zracji przestanek dopuszczalnosci okreslo-
nych wart. 263 akapit czwarty TFUE skar-
zy¢ bezposrednio aktéw Unii o charakterze

4 G. Bebr: Development of Judicial Control of the European Communities, The Hague/Boston/London 1981, s. 217;
M.T. Karayigit, The Plea of lllegality as a Pillar of the Incidental Review, ,European Public Law” nr4 /2019, s. 704.

42 Wyrok TS z 10.1.2006 w sprawie C-222/04, Ministero dell’'Economia e delle Finanze/Cassa di Risparmio
di Firenze SpAiin., EU:C:2006:8, pkt 72-76.

3 Wyrok SPI z 27.9.2005 w sprawach potaczonych T 134/03 i T 135/03, Common Market Fertilizers SA/
Komisji, EU:T:2005:339, pkt 52; wyrok TS z 13.9.2007 w sprawie C-443/05 P, Common Market Fertilizers
SA/Komisji, EU:C:2007:511, pkt 138.

# Por.wyrok TS 26.10.1982 w sprawie 307/81, Alusuisse ltalia SpA/Radzie i Komisji, EU:C:1982:337, pkt 9;

postanowienie TS z 26.10.2000 w sprawie C-447/98 P, Molkerei GroBbraunshain GmbH, EU:C:2000:586,

pkt 67; wyrok TS z 31.5.2001 w sprawie C-41/99 P, Sadam Zuccherifici, divisione della SECI — Societa

Esercizi Commerciali Industriali SpA, EU:C:2001:302, pkt 24; wyrok TS z 11.7.1968 w sprawie 6/68,

Zuckerfabrik Watenstedt/Rada, EU:C:1968:43, s. 605; wyrok TS z 15.1.2002 w sprawie C-171/00 P,

Libéros/Komisja, EU:C:2002:17, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok TS z 17.3.2011 w sprawie

C-221/09, AJD Tuna, EU:C:2011:153, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok TS z 6.11.2018

w sprawach potaczonych C-622/16 P do C-624/16 P, Scuola Elementare Maria Montessori Srl/Komisji,

EU:C:2018:873, pkt 29; postanowienie Sadu UE 26.9.2011 w sprawie T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatamiiin./

Parlamentowi Europejskiemu i Radzie UE, EU:T:2011:419, pkt 63.

Wyrok TS z 3.9.2020 w sprawie C-784/18 P, Mellifera eV, Vereinigung fiir wesensgemaBe Bienenhaltung/

Komisji, EU:C:2020:630, pkt 65 i przywotane tam orzecznictwo.

46 Wyrok TS z6.7.2023 w sprawach potaczonych C-212/21 PiC-223/21 P, EBI/ClientEarth, EU:C:2023:546, pkt 98.
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generalnym nie s3 pozbawione ochrony
prawnej przed stosowaniem wobec nich
takich aktéw. Jezeli wdrozenie tych aktéw
nalezy do instytucji Unii, to podmio-
ty te moga wnies¢ skarge bezposrednia
do sadu Unii przeciwko aktom wykonaw-
czym na zasadach okreslonych wart. 263
akapit czwarty TFUE i na poparcie skargi,
jak wynika zart. 277 TFUE, podnies¢ za-
rzut niezgodnosci z prawem aktu o cha-
rakterze ogélnym. Jezeli wdrozenie aktu
Unii jest zadaniem pafnstw cztonkow-
skich, moga one dochodzi¢ stwierdzenia
jego niewaznosci przed sadami krajowymi
ispowodowac, ze te wystapia z pytaniem
prejudycjalnym do Trybunatu na podsta-
wie art. 267 TFUE.

Sad krajowy uznajacy za zasadne zarzut
lub zarzuty niezgodno$ci z prawem aktu
Unii, podniesione przez strone lub ewen-
tualnie zurzedu, powinien zawiesi¢ poste-
powanie i zwrdci¢ sie do Trybunatu z py-
taniem prejudycjalnym w kwestii waz-
no$ci tego aktu, gdyz Trybunat posiada
wylaczna kompetencje do ewentualnego
wypowiadania sie 0 zgodno$ci z prawem
aktéw prawa unijnego. Niemniej w lite-
raturze podkresla sie, ze w takich przy-
padkach zarzut bezprawno$ci nie opiera
sie na art. 277 TFUE, ale wynika raczej
z ogblnych zasad prawa?’.

47 Ch. Gaitanides: Artikel 277 ..., op.cit., s. 1019.
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Zarzut bezprawno$ci umozliwia zazwy-
czaj kwestionowanie aktu o zasiegu ogdl-
nym (aktu macierzystego) w wypadku zlto-
zenia skargi o stwierdzenie niewazno$ci
aktu delegowanego lub wykonawczego*®
w celu , pozbawienia go” podstawy prawne;j,
czyli wykazania, ze zostal przyjety z naru-
szeniem prawa’’. Stanowi to wyraz ogélnej
zasady, zgodnie z ktéra niezgodny z pra-
wem akt upowazniajacy pociaga za sobg
niezgodno$¢ z prawem $rodka wykonaw-
czego, nawet jesli on sam nie jest obcia-
zony wadami prawnymi*’. Orzecznictwo
Trybunatu przyjelo bardzo liberalna wy-
ktadnie tej przestanki sformutowanej w ar.
277 TFUE, uznajac ze mozna podnosic za-
rzut bezprawnosci wobec wszelkich aktéw
okreslajacych w ogélny sposéb warunki
konkretyzowane w srodkach o charakte-
rze indywidualnym, jak np. regulaminy
wewnetrzne instytucji®'. Celem tej wy-
ktadni funkcjonalnej jest ochrona praw
jednostki®?. Analogicznie Trybunat uznaje
decyzje Komisji majace na celu zatwier-
dzenie lub zakazanie krajowego programu
pomocy za akty majace zasieg ogélny™.

Nalezy przy tym pamietal, ze zarzut
ten nie przystuguje wobec aktéw przygo-
towawczych w stosunku do innego aktu
unijnego (np. wymaganych prawem opi-
nii)>*. Niezbedng przestanka podniesienia

4 A, Hinarejos, Judicial Review [w:] R. Schitze, T. Tridimas (red.), Oxford principles of EU Law. The EU Legal

Order, vol. |, Oxford 2018, s. 906.
4 M.K. Karaygit, op.cit., s. 690.
30 Ch. Gaitanides: Artikel 277..., op.cit., s. 1017.

51 Por. K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.), EU Procedural Law, s. 446 i 447.

2 Tak wtaénie J. Sirinellis, B. Bertrand, op. cit., s. 343.

33 C-622/16 P do C-624/16 P, Scuola Elementare Maria Montessori Srl/Komisji, pkt 31.
3* Wyrok Sadu UE z222.1.2015 w sprawie T-140/12, Teva Pharma BV i Teva Pharmaceuticals Europe BV/EMA,

EU:T:2015:41, pkt 53.
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zarzutu jest co do zasady istnienie skargi
przed TSUE, jednakze mozliwe jest kwe-
stionowanie niewaznosci aktu unijnego
przed sadem krajowym, ktéry zajmuje sie
skarga dotyczaca decyzji krajowej, majacej
podstawe prawng w akcie unijnym. Kwe-
stia tamoze stac sie wéwczas przedmiotem
odestania prejudycjalnego®.

Zdecydowanie do najciekawszych orze-
czef Trybunatu nalezy zaliczy¢ te, ktére za-
padty w obszarze unijnego prawa konku-
rencji. Z orzecznictwa wynika, ze wy-
tyczne, nawet jesli nie stanowig podstawy
prawnej spornego aktu (decyzji), to okre-
$laja w spos6b generalny i abstrakcyjny tryb
postepowania, jaki narzucita sobie Komisja,
aby ustali¢ kwoty grzywien natozonych
w tym akcie. Podmiotom prawa prywat-
nego daja pewno$¢ prawa, a co za tymidzie
moga jednak by¢ przedmiotem zarzutu
okreslonego w art. 277 TFUE®.

Zarzut bezprawno$ci przystuguje zatem
w odniesieniu do wszystkich aktéw o za-
siegu ogdlnym, co powinno by¢ interpreto-
wane szeroko”’. Podejscie takie rozwinelo
cho¢by orzecznictwo TSUE w dziedzi-
nie skarg pracowniczych. W tym obsza-
rze Trybunat uznat za akty o charakte-
rze 0 ogblnym: regulamin pracowniczy,
warunki zatrudnienia, ogloszenia EPSO
(Europejskiego Urzedu Doboru Kadr),

decyzje ustanawiajace warunki oddele-
gowania ekspertéw narodowych (decyzja
SNE)*® czy nawet budzet EBC*.

Jednocze$nie warto wskazaé, TSUE
uznaje dopuszczalno$¢ podniesienia za-
rzutu bezprawno$ci wobec nieprawidto-
wosci w przebiegu konkursu — niezaskar-
zenie ogloszenia o konkursie w terminie
nie stoi bowiem na przeszkodzie temu,
by skarzacy powolat sie na nieprawidtowo-
§ci, jakie wystapity w przebiegu konkursu,
nawet jesli zrédtem owych nieprawidto-
wosci jest tre$¢ ogloszenia o konkursie®.

W ramach postepowania w sprawie
naboru skarzacy moze przy okazji skar-
gi na akty p6zniejsze podnosi¢ niepra-
widlowos¢ aktéw wezesniejszych, ktére
s3 z nimi $cisle zwigzane. W odniesie-
niu do takiego postepowania nie mozna
bowiem wymaga¢, aby zainteresowani
whniesli tyle skarg, ile zostalo wydanych
w nim aktéw, ktére moga by¢ dla nich
niekorzystne®!.

Podejscie Trybunatu wynika w takich
przypadkach ze szczeg6lnego charakteru
postepowania w sprawie naboru, ktére jest
skomplikowang operacja administracyjna
ztozong z nastepujacych po sobie i bardzo
$cisle zwigzanych decyzji®?. W orzecznic-
twie podkreslono, ze kryterium bezposred-
niego zwigzku prawnego jest pokrewne

% Wyrok TS z 27.9.1983 w sprawie 216/82, Universitat Hamburg v Hauptzollamt Hamburg-Kehrwieder,

EU:C:1983:248, pkt. 10i 12.

% Wyrok TS z 28.6.2005 w sprawach potaczonych C-189/02 P, C-202/02 P, od C-205/02 P do C-208/02 P
i C-213/02 P, Dansk Rerindustri A/S i in./Komisji i HFB Holding i in., EU:C:2005:408, pkt. 212 213.

57 Wyrok Sadu UE 2 2.10.2014 w sprawie T-177/12, Spraylat GmbH/ECHA, EU:T:2014:849, pkt 25.

% Por. szerzej orzecznictwo przywotane w K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.), EU..., op.cit., s. 454.

9 Wyrok SSP 2 27.9.2011 w sprawie F-98/09, Sarah Whitehead/EBC, EU:F:2011:156, pkt 73.

% Wyrok TS z 8.3.1988 w sprawach potaczonych 64, 71-73i78/86, EU:C:1988:119, pkt 15.

)

Wyrok TS z 31.3.1965 w sprawach potaczonych 12-64 i 29-64, Ernest Ley/Komisji, EU:C:1965:28, s. 118.

2 Wyrok TS z 11.8.1995, Komisja/Noonan, C-448/93 P, EU:C:1995:264, pkt 19.
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kryterium $cistego zwiazku, stosowane-
go na potrzeby postepowan dotycza}cych
ogloszen o konkursie, ktérych uzyto
na poparcie decyzji indywidualnej beda-
cej przedmiotem skargi o stwierdzenie
niewazno$ci®.

Na koniec warto wskaza¢ na pewna
ciekawa kwestie, ktora jak dotad nie zo-
stala w sposéb jednoznaczny przesadzo-
na w orzecznictwie TSUE, a mianowicie
wjakim zakresie zarzut bezprawnoéci przy-
stuguje w odniesieniu do aktéw o charak-
terze ogdlnym, ktére swoje zrédlo znajduja
bezposrednio w prawie miedzynarodo-
wym. Do pewnego stopnia temat ten zostat
poruszony w stynnym wyroku Sadu UE
w sprawie Ahmed Ali Yusuf p. Radzie UE
i Komisji, dotyczacym kontroli rezolucji
Rady Bezpieczeristwa ONZ w swietle ius
cogens®*. Kwestie te jednak nie zostaly
poruszone wprost przez Trybunat Spra-
wiedliwosci podczas postepowania od-
wotawczego. Drugim przyktadem war-
tym omdwienia byly sprawy potaczone,
Rada UE, Parlament Europejski i Komi-
sja/Vereniging Milieudefensie i Stichting
Stop Luchtverontreiniging Utrecht (C-
401/12 PiC-403/12 P), w ktérej skarzacy

6

&
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domagali sie dokonania kontroli zgodnosci
rozporzadzenia (WE) Nr 1367/20065°
zart. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus®. Try-
bunal przypomnial, ze przepisy umowy
miedzynarodowej moga stanowi¢ wzo-
rzec kontroli dla aktéw prawa unijnego
przez zarzut bezprawnosci wylacznie
pod warunkiem, ze nie sprzeciwiaja sie
temu charakter i struktura tej umowy,
a tre$¢ przepiséw jest bezwarunkowa
i dostatecznie jasna®’. Sedziowie wska-
zali, ze art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus
nie spelnia tych przestanek, gdyzjego sku-
tek jest uzaleniony od wydania aktéw
krajowych. Nie mozna tez powolac sie
na wyjatki dopuszczone przez TSUE wy-
tacznie w odniesieniu do specyficznych
aktéw wykonujacych zobowigzania w ra-
mach WTO?®. W konsekwencji, wskaza-
ny przepis Konwencji z Aarhus nie moze
stanowi¢ wzorca kontroli przez zarzut
bezprawnos$ci®.

Na marginesie nalezy takze odnotowac,
ze za bezprzedmiotowy zostanie uznany za-
rzut bezprawnosci, ktérego celem jest uzy-
skanie orzeczenia deklaratoryjnego, wska-
zujacego na zaniedbania instytucji unij-
nych przez nieumieszczenie okreslonych

Wyrok TS z 16.3.2023 w sprawie C-511/21 P, Komisja/Ana Calhau Correia de Paiva, EU:C:2023:208,
pkt 49-51.

Wyrok Sadu UE z21.9.2005 w sprawie T-306/01, Ahmed Ali Yusuf i Al Barakaat International Foundation/
Radzie UE i Komisji, EU:T:2005:331, pkt. 276-282.

Rozporzadzenie (WE) nr 1367,/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 6.9.2006 w sprawie zastosowania
postanowien Konwencji z Aarhus o dostepie do informaciji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska do instytucji i organéw Wspaélnoty
(Dz. Urz. UE L 264 z 15.09.2006, s. 13, z pdzn. zm.).

Konwencja o dostepie do informaciji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzona w Aarhus, w Danii, w 25.6.1998.
Wyrok TS z 13.1.2015 w sprawach potaczonych C-401/12 P i C-403/12 P, Rada UE, Parlament Europejski
i Komisja/Vereniging Milieudefensie i Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrecht, EU:C:2015:4, pkt 54.
ibid., pkt. 58 59.

ibid., pkt 61.
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przepiséw w akcie indywidualnym opartym
na akcie o zasiegu ogélnym (zmierzajace
do deklaracji o niestosowaniu aktu indywi-
dualnego)’™. Podobnie bezprzedmiotowe
bedzie rozpatrywanie zarzutu bezprawno-
$ci, w wypadku gdy z tytutu innych wad
prawnych, zostanie stwierdzona niewaz-
no$¢ aktu podstawowego’".

Akt o zasiegu ogdlnym
a akt indywidualny

Co do zasady przedmiotem zarzutu nie-
zgodnosci z prawem moga by¢ przepisy
aktu o zasiegu ogélnym stanowiace pod-
stawe prawng decyzji indywidualnych
lub pozostajace w bezposrednim zwiaz-
ku prawnym z takimi decyzjami’?.
Ogodlne zasady prawa wymagaja, aby
miedzy aktem o zasiegu ogélnym a kwe-
stionowanym aktem indywidulnym istniat
przynajmniej minimalny stopief relewant-
noéci’®. W literaturze zaproponowano test,
zgodnie z ktérym Trybunal w celu okresle-
nia dopuszczalnosci zarzutu bezprawnosci
powinien przeanalizowa¢, czy mozliwe
jest wejscie w zycie aktu indywidualne-
go w wypadku braku aktu o charakterze
ogdlnym’. Sedziowie nie zdecydowali sie

jednak jak dotad sformutowa¢ ogélniej-
szego testu w tym obszarze, rozpatrujac
szczegblne okolicznodci kazdej sprawy.
Co ciekawe, Trybunat zdaje sie dos¢ sze-
roko interpretowa¢ wymadg relewantnosci
innych aktéw na potrzeby aktu indywidual-
nego, obejmujac tym zakresem wszelkie akty,
ktére odegraty pewna role w przyjmowaniu
aktu indywidualnego, nawet jesli formalnie
nie stanowily podstawy prawnej do jego wy-
dania” lub tez sie do takiego aktu odwotu-
i3’®, lub tez stanowily przedmiot transpo-
zycji do prawa krajowego’’. Nie ma takze
znaczenia, czy przepisy ustanawiaja jedynie
pewne tymczasowe regulacje, o ile tylko maja
charakter przepiséw o zasiegu ogélnym’s.
Interesujace jest réwniez to, Ze pewne
orzeczenia sugeruja, iz zwiazek przyczy-
nowy konieczny do ustalenia na potrzeby
skargi odszkodowawczej nie jest tozsamy
ze zwiazkiem przyczynowym (wymogiem
relewantno$ci) na potrzeby zarzutu bez-
prawnosci. Takie wnioski mozna wysnué¢
z orzeczenia stwierdzajacego brak bezpo-
$redniego zwiazku przyczynowego mie-
dzy pismami KE odmawiajacymi realizacji
przystugujacych jej prerogatyw na mocy
rozporzadzenia unijnego’.

0 Wyrok Sadu UE z 3.7.2014 w sprawie T-155/13, Babak Zanjani/Radzie UE, EU:T:2014:605, pkt. 52 i 53.
" Wyrok TS z 20.5.2008 w sprawie C-91/05, Komisja/Radzie UE, EU:C:2008:288, pkt 111.
2 Wyrok TS z 28.10.1981 w sprawach potaczonych 275/80 oraz 24/81, Krupp Stahl AG/Komisji, EU:C:1981:247, pkt 32.

73 D. Sinaniotis, op.cit., s. 115.
74 A. Barav, op.cit., s. 374.

> Wyrok SPI z 25.10.2006 w sprawie T-173/04, Jiirgen Carius/Komisji, EU:T:2006:333, pkt 46.

6 Wyrok SPIz 14.6.2012 w sprawie T-396,/09, Vereniging Milieudefensie i Stichting Stop Luchtverontreiniging
Utrecht/Komisji, EU:T:2012:301, pkt 75.

77 Wyrok TS z 21.2.1984 w sprawach potaczonych 140, 146, 221 oraz 226,/82, Walzstahl-Vereinigung i Thyssen
Aktiengesellschaft/Komisji, EU:C:1984:66, pkt 20.

8 Wyrok SPI z 27.101994 w sprawie T-64/92, Bernard Chavane de Dalmassy i inni przeciwko Komisji,
EU:T:1994:260, pkt 43.

7 Wyrok SPI z 10.4.2003 w sprawach potaczonych T-93/00 and T-46/01, Alessandrini Srl i in./Komisji,
EU:T:2003:110, pkt 79.
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TSUE wskazywat takze, ze wytyczne
okreslajgce sposoby obliczania grzywien
w obszarze prawa konkurencji, cho¢ nie
stanowia bezposredniej podstawy prawnej
do decyzji indywidualnej, jednak zawiera-
ja postanowienia o charakterze ogélnym
(ang. provisions of general application),
a tym samym mog3 stuzy¢ jako wzorzec
kontroli na podstawie zarzutu bezpraw-
noéci®, zwlaszcza gdy determinuja ogélnie
iabstrakcyjnie sposéb, w jaki instytucja UE
podjeta okreslone dziatania, np. stwierdzila
zgodnos¢ srodka pomocowego z rynkiem
wewnetrznym®!.

Zakres zarzutu opartegooart. 277 TFUE
musi by¢ ograniczony wytacznie do tego,
co jest konieczne do rozstrzygniecia kon-
kretnej sprawy®?. Oznacza to, ze akt ogdlny,
ktérego niezgodnos¢ z prawem jest pod-
noszona, musi mie¢ bezposrednie lub po-
$rednie zastosowanie do sprawy bedacej
przedmiotem skargi oraz ze musi istnie¢
bezposredni zwigzek prawny miedzy
kwestionowanym aktem indywidual-
nym a danym aktem ogélnym. Istnienie
takiego zwiazku mozna wywnioskowaé
m.in. ze stwierdzenia, ze akt zaskarzony
w postepowaniu gléwnym zasadniczo opie-
ra sie na przepisie aktu ogélnego, ktérego

kontrola i audyt

zgodno$¢ z prawem jest kwestionowana®.
Takie rozwigzanie ma bowiem zapobiega¢
powstawaniu sporéw o charakterze czy-
sto obiektywnym co do legalnosci aktéw
o zasiegu ogélnym inicjowanych przez jed-
nostki®*.

Ewentualna niezgodno$¢ z prawem aktu
o zasiegu ogdlnym, na ktérym opiera sie
akt indywidualny, nie moze prowadzi¢
do stwierdzenia niewaznosci aktu o za-
siegu ogdlnym, a jedynie aktu indywidu-
alnego®. Celem art. 277 TFUE jest bo-
wiem ochrona strony sporu przed zasto-
sowaniem niezgodnego z prawem aktu
o zasiegu ogblnym, bez kwestionowania
samej jego istoty, poniewaz stal sie on
niepodwazalny z uptywem terminéw
przewidzianych w art. 263 TFUE. Wyrok
stwierdzajacy brak mozliwosci zastoso-
wania aktu o zasiegu ogélnym ma powage
rzeczy osadzonej (res iudicata) jedynie
w stosunku do stron sporu, w ktérym za-
padt ten wyrok®.

Warto przy tym wskazaé na jeszcze
jeden przypadek, ktéry moze stosun-
kowo czesto zaistnie¢ w ramach sto-
sowania prawa UE, zwtlaszcza po wej-
$ciu w zycie Traktatu z Lizbony. Mowa
tu ounijnych aktach regulacyjnych®’, ktére

% Wyrok SPI z 29.11.2005 w sprawie T-64/02, Dr Hans Heubach GmbH & Co. KG/Komisji, EU:T:2005:

431, pkt 35.

81 Wyrok SPI z 20.9.2011 w sprawach potaczonych T-394/08, T-408/08, T-453/08 i T-454/08, Regione
autonoma della Sardegna/Komisji, EU:T:2011:493, pkt 209.

82 Wyrok Sadu UE z 23.9.2020 w sprawach potaczonych T-77/18 and T-567/18, VE/ESMA, EU:T:2020:420, pkt 56.

8 Wyrok Sadu UE z 12.9.2018 w sprawie T-788/16, Dominique De Geoffroy/Parlamentowi Europejskiemu,

EU:T:2018:534, pkt 80.
84 J. Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., s. 343.

8 Wyrok Sadu UE z 23.9.2020 w sprawach potaczonych T-77/18 and T-567/18, VE/ESMA, EU:T:2020:420,

pkt 56.

8 Wyrok Sadu UE z 24.10.2018 w sprawie T-162/17 RENV, Elia Fernandez Gonzélez/Komisji, EU:T:2018:711, pkt 57.
.(...) pojecie aktu regulacyjnego w rozumieniu art. 263 akapit czwarty TFUE nalezy rozumie¢ jako oznaczajace
kazdy akt o charakterze generalnym, z wyjatkiem aktow legislacyjnych. W konsekwenciji akt legislacyjny moze
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wymagaja wydania $Srodkéw wykonaw-
czych — ochrona sgdowa moze wyglada¢
woéwcezas dwojako. W sytuacji gdy akty
zostang wydane przez organy lub unij-
ne jednostki organizacyjne, ktére zmie-
rzaja do wywarcia skutkéw prawnych
wobec 0s6b trzecich, a osoby fizyczne
lub prawne ze wzgledu na przestanki do-
puszczalnosci okreslone w art. 263 akapit
czwarty TFUE nie moga zaskarzy¢ bez-
posrednio aktu unijnego, maja one prawo
whnie$¢ skarge bezpo§rednig na te srodki
wykonawcze i podnies¢ zarzut okre§lony
w art. 277 TFUE, wskazujac na ich nie-
zgodnoé¢ z aktem podstawowym?®®. De-
cydujace znaczenie ma wowczas sytu-
acja osoby skarzacej, bez znaczenia jest,
czy dany akt wymaga wydania $Srodkéw
wykonawczych réwniez wzgledem innych
podmiotéw®. Trybunat wyjasnil, ze pod-
stawowe znaczenie ma odniesienie sie
wylacznie do przedmiotu skargi, a w razie
gdy skarzacy wnosi jedynie o cze$ciowe
stwierdzenie niewaznos$ci nalezy bra¢
pod uwage jedynie srodki wykonawcze
wymagane ewentualnie przez te czesé
aktu®®. Ponadto konieczno$¢ wydania

okreslonych $rodkéw wykonawczych
do aktu unijnego nie wyklucza, ze on
sam wywoluje juz pewne okreslone
skutki prawne w odniesieniu do pod-
miotéw prywatnych®. TSUE wskazat
réwniez, ze niedopuszczalny jest zarzut
bezprawnosci przeciwko aktowi o zasie-
gu 0ogbélnym, w stosunku do ktérego de-
cyzja indywidualna nie stanowi §rodka
wykonawczego??.

Z kolei jesli srodki wykonawcze wydaje
panstwo czlonkowskie, osoby prawa pry-
watnego moga dochodzi¢ stwierdzenia
ich niewazno$ci przed sadami krajowymi
i spowodowac, ze wystapig one do TSUE
zpytaniem prejudycjalnym na podstawie
art. 263 TFUE®. Taki model zaskarzenia
znajdzie najczesciej zastosowanie w od-
niesieniu do dyrektyw, ktére podlegaja
implementacji do prawa krajowego. Oczy-
wiscie pytaniem otwartym pozostaje, jaki
srodek ochrony prawnej przystuguje oso-
bom fizycznym i prawnym, gdy sady pan-
stwa czlonkowskiego nie wystapia jednak
z wnioskiem prejudycjalnym.

Odnoszac sie jednoczesnie do kwe-
stii kognicji TSUE w zakresie Wspélnej

by¢ zaskarzony w drodze skargi o stwierdzenie niewaznosci przez osobe fizyczna lub prawna wytacznie

woéweczas, kiedy dotyczy jej bezposrednio i indywidualnie” — zob. postanowienie Sadu UE 26.9.2011 w sprawie

T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami i in./PE i Radzie UE, pkt 56.

Wyrok TS z 13.3.2018 w sprawie C-384/16 P, European Union Copper Task Force/Komisji, EU:C:2018:176,

pkt. 361 37.

Wyrok TS z 28.42015 w sprawie C-456/13 P, T & L Sugars Ltd, i Sidul Actcares Unipessoal Lda/Komisji,

EU:C:2015:284, pkt 32. Srodki wykonawcze nalezy przy tym rozumie¢ szeroko, nie tylko $cisle jako akty

wykonawcze w rozumieniu art. 291 TFUE.

% Wyrok TS 2 19.12.2013 w sprawie C-274/12 P, Telefonica SA/Komisji, EU:C:2013:852, pkt 31.

Wyrok TS z 18.10.2018 w sprawie C-145/17 P, Internacional de Productos Metélicos SA/Komisji,

EU:C:2018:839, pkt 54.

Czyli tym samym niedopuszczalne jest kwestionowanie jakiegokolwiek aktu ogélnego bez zwiazku ze srodkiem

wykonawczym/decyzja indywidualna. Por. wyrok Sadu UE z 17.12.2020 r. w sprawie C-601/19 P, BP/FRA,

EU:C:2020:1048, pkt 30.

% Wyrok TS z 3.102013 w sprawie C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlamentowi Europejskiemu,
Radzie UE i Komisji, EU:C:2013:625, pkt 93.
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polityki zagranicznej i bezpieczefistwa UE
(WPZiB) nalezy podkresli¢, ze Trybunat
nie uznaje art. 275 TFUE za stanowiacy
przeszkode do podnoszenia zarzutu bez-
prawnosci przeciwko wszelkim decyzjom
Rady UE, niezaleznie od tego, czy maja one
charakter og6lny, czy tez indywidulany
—w szczegblnosci nie wyklucza on mozli-
wosci zakwestionowania, w ramach pisma
dostosowujacego zadania, zgodnosci z pra-
wem przepisu o charakterze generalnym
na poparcie skargi o stwierdzenie niewaz-
nosci indywidualnego srodka ograniczaja-
cego’. Mimo to konieczne bedzie wyka-
zanie, ze konkretne postanowienie decyzji
dotyczy danego podmiotu indywidualnie
i bezposrednio®.

Analogiczna sytuacja bedzie miala zasto-
sowanie do aktéw unijnych dotyczacych
$rodkéw ograniczajacych w odniesieniu
do konkretnych oséb, w tym dokonuja-
cych zamrozenia ich funduszy. Sg one bo-
wiem podobne zaréwno do aktéw o cha-
rakterze ogélnym, poniewaz zabraniaja
adresatom okre$lonym w sposéb ogdlny
i abstrakcyjny m.in. udostepniania $rod-
kéw finansowych i zasobéw gospodarczych
osobom i podmiotom wymienionym w wy-
kazach umieszczonych w zatacznikach
do tych aktéw, jak réwniez do zbioru in-
dywidualnych decyzji stosowanych wobec
takich os6b i podmiotow?®.
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Uprawnione strony

Zgodnie z ogblng zasada UE akty unijne
korzystaja z domniemania ich zgodnosci
z prawem, a zatem na wszystkich pod-
miotach prawa unijnego spoczywa obo-
wigzek uznania ich waznosci”’. Wylacznie
sad moze wiec odmdwic zastosowania
konkretnego aktu o charakterze ogélnym,
kompetenciji tej nie posiadaja instytucje
iorgany UE, nawet w toku prowadzonego
przez nie postepowania®®,

Co do zasady zarzut bezprawnosci
moze zosta¢ podniesiony w ramach kaz-
dego postepowania przed TSUE jako §ro-
dek subsydiarnej ochrony prawnej, nie-
mniej z jego istoty wynika, ze musi by¢
zwigzany z toczacym sie postepowaniem
gléwnym. Biorac pod uwage, ze art. 277
TFUE nie stuzy umozliwieniu danej stro-
nie podwazenia mozliwosci stosowania
jakiegokolwiek aktu o charakterze gene-
ralnym na potrzeby jakiejkolwiek skargi,
akt, ktérego niezgodno$§¢ z prawem pod-
niesiono powinien znajdowa¢ zastosowa-
nie —w sposéb bezposredni albo posredni
—w sprawie bedacej przedmiotem skargi®.
Jest to zatem typowy $rodek akcesoryj-
ny, ktérego losy zaleza od rozstrzygniec¢
w ramach sprawy gléwnej. Dlatego tez,
w wypadku gdy zarzut oparty na art. 277
TFUE zostal podniesiony przeciwko nie-
wlasciwemu aktowi (niestanowiacemu

% Whyrok Sadu UE z 28.12016 w sprawie T-331/14, Mykola Yanovych Azarov/Radzie UE, EU:T:2016:49, pkt 62.

% Zob. szerzej analize M.T. Karayigit, op.cit, s. 696 i 697.

% Wyrok TS z 23.4.2013 w sprawach potaczonych od C-478/11 P do C-482/11 P, Laurent Gbagbo i in./Radzie
UE, EU:C:2013:258, pkt 56.

97 Wyrok TS 2 28.1.2016 w sprawie C-514,/14 P, Editions Odile Jacob SAS/Komisji i in., EU:C:2016:55, pkt 40.

% Wyrok Sadu UE 2 27.10.2017 w sprawie T-787/14 P, EBC/Maria Concetta Cerafogli, EU:T:2016:633, pkt 49.

% Wyrok TS z 8.9.2020 w sprawach potaczonych C-119/19 P i C-126/19 P, Komisja/ Francisco Carreras
Sequerosiiin., EU:C:2020:676, pkt 68.
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przedmiotu sprawy gltéwnej), nawet je-
zeli byt zasadny, zostanie odrzucony'®°.
Jednoczeénie wynika z tego, ze art. 277
TFUE nie stanowi autonomicznej pod-
stawy zaskarzenia i nie mozna z niego sko-
rzysta¢ w razie braku prawa do wniesienia
skargi glownej'"".

Ten $rodek ochrony prawnej jest zazwy-
czaj podnoszony przez strony tytutem sub-
sydiarnym!'®? (jako zarzut pomocniczy),
przy czym mozliwe jest przywolanie wielu
tego rodzaju zarzuté6w w ramach jedne-
go postepowania gléwnego'®. Dlatego
co do zasady nie przystuguje on stronie,
ktéra nie skorzystala z prawa do wnie-
sienia skargi o stwierdzenie niewaznosci
decyzji indywidualnej w terminie, a na-
stepnie podnosi zarzut zmierzajacy do od-
mowy zastosowania wobec niej tego aktu,
zwlaszcza jezeli jest to skarzacy uprzy-
wilejowany'**. Wielu rzecznikéw gene-
ralnych zwracato jednak uwage, ze argu-
ment, zgodnie z ktérym najpierw nalezy
wykorzysta¢ droge skargi o stwierdzenie
niewaznos$ci prowadzilby do wniosku,
iz skarzacy uprzywilejowany nie méogtby
nigdy podnosi¢ zarzutu bezprawno$ci'®>.
Z drugiej strony, dopuszczenie mozliwosci

podnoszenia zarzutu z art. 277 TFUE
przez pafistwa czlonkowskie powoduje
niestosowalno$¢ danego aktu w odniesie-
niu do systemu prawnego calego pafistwa
czlonkowskiego'®. Szczegdlna dyskusja
doktrynalna toczyla sie na temat mozli-
wosci podnoszenia zarzutu bezprawno-
$ci przez skarzacych uprzywilejowanych,
tj. pafistwa czlonkowskie i instytucje UE,
ktére moga w kazdej sprawie ztozy¢ skar-
ge o stwierdzenie niewazno$ci'”’. Jeden
z pogladéw zaktada, ze powolanie sie
na zarzut bezprawnosci przez te pod-
mioty prowadzitoby do obejscia wymo-
géw zwiagzanych ze skargg o stwierdzenie
niewazno$ci. Wéréd argumentéw prze-
mawiajacych przeciwko dopuszczalno-
$ci tego rodzaju zarzutu w odniesieniu
do panistw cztonkowskich wskazuje sie
na zagrozenie swobodnego zaskarzania
dowolnych aktéw unijnych przy zastoso-
waniu wszelkich zarzutéw ich niezgodno-
§ci z prawem oraz na to, ze skutki takich
dziataf maja znacznie szerszy charakter
niz gdyby uczynit to podmiot prywatny,
atakze na wplyw pasistw cztonkowskich
na proces decyzyjny w UE przy wydawa-
niu tego rodzaju aktéw'8. Wady prawne

100 \Wyrok Sadu UE 29.9.2011 w sprawie T-475/07, Dow AgroSciences Ltd/Komisji, EU:T:2011:445, pkt. 177,178 184.

10" Wyrok TS z 5.3.2020 w sprawie C-69/19 P, Credito Fondiario SpA/Jednolitej Radzie ds. Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji, EU:C:2020:178, pkt 61.

102 Por. wyrok SPI z 14.10.2008 w sprawie T-390/08, Bank Melli Iran/Radzie UE, EU:T:2009:401, pkt 21 tiret drugie.

103 Wyrok SPIz 19.10.2006 w sprawie T-311,/04, José Luis Buendia Sierra/Komisji, EU:T:2006:329, pkt 42 tiret drugie.

104 Wyrok z 12.10.1978 w sprawie 156/77, Komisja/Belgii, EU:C:1978:180, pkt. 20i21. Zob. jednakze dyskusje
w literaturze, ktéra odbywata sie w poczatkowym okresie funkcjonowania TSUE — R.H. Lauwaars, Lawfulness
and Legal Force of Community Decisions, Leiden 1973, s. 277-284.

105 Opinia rzecznika generalnego Y. Bota, przedstawiona w 31.1.2008 w sprawie C-442/04, Krélestwo Hiszpanii/
Radzie UE, pkt. 61i62.

106 Po raz pierwszy odnotowat to G. Bebr, op.cit., s. 197; por. takze przeglad stanowisk doktrynalnych
w V. Luszcz, Plea of llegality..., op.cit., s. 354.

107 Por. tez R.H. Lauwaars, Lawfulness and Legal Force of Community Decisions, Leiden 1973, s. 276-283.

108 A, Barav, op.cit., s. 371.
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aktu moga ujawni¢ sie jednak dopiero
po wydaniu aktéw wykonawczych, a po-
nadto brakuje przestanek wykluczajacych
powolanie sie na zarzut przez pafistwo
czlonkowskie, ze wskazaniem skutkéw dla
jego obywateli. Co wiecej, udziat w unij-
nym procesie decyzyjnym nie powinien
oddziatywac na wady prawne aktu, poza
tym wplyw pafistw czlonkowskich na jego
przyjecie, zwlaszcza jesli chodzi o akty
delegowane, moze by¢ dos¢ iluzoryczny.
Podobnie trudno dopatrzy¢ sie logicz-
nych przestanek w argumentacji, zgodnie
z ktéra instytucje unijne chronig interes
calej Unii, gdy tymczasem funkcja za-
rzutu okreslonego w art. 277 TFUE jest
ochrona wylacznie intereséw podmiotéw
prywatnych.

Druga linia pogladéw doktrynalnych
opierala sie na koncepcji, ze pafistwa
cztonkowskie nie moga powotywac sie
na zarzut okre§lony w art. 277 TFUE,
jezeli nie skorzystaty ze swojego prawa
do wniesienia skargi o stwierdzenie nie-
wazno$ci, chyba ze istnieje wazne uzasad-
nienie wskazujace nalezycie, dlaczego taka
skarga nie zostala wniesiona w terminie!®°.
Co ciekawe, nieco odmienna argumen-
tacja byta przywotywana w odniesieniu

19D, Sinaniotis, op.cit., s. 109.
10jbid.
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do uprawniefi instytucji unijnych, kté-
rym mial przystugiwac tego rodzaju za-
rzut w §cisle okre§lonych przypadkach,
gdy postepowanie dotyczyto jedynie ich
wlasnych intereséw!'°.

W konsekwencji Trybunal, nie wyraza-
jac tego wprost, dopuscit w okreslonych
szczegblnych sytuacjach mozliwos¢ pod-
noszenia tego rodzaju zarzutu przez skarza-
cych uprzywilejowanych, cho¢ mowa o jed-
nostkowym orzeczeniu odnoszacym sie
do szczegdlnego podmiotuy, jakim jest Euro-
pejski Bank Centralny'!'. Niemniej tego ro-
dzaju wylaczenie powinno zosta¢ sformu-
fowane wprost przez Trybunal, zwlaszcza
w $wietle debaty przedstawicieli doktryny
dopuszczajacych taka mozliwo$¢ pod pew-
nymi warunkami, w odniesieniu do dy-
rektyw i rozporzadzen'? (z wylaczeniem
aktéw, ktérych pafistwa sg indywidualnymi
adresatami)'3. Trybunat bowiem konse-
kwentnie uznaje, ze jesli adresaci decyzji
nie skorzystali z prawa do zlozenia skargi
o stwierdzenie niewaznoéci w terminie,
to podnoszony przez nich zarzut okreslo-
ny wart. 277 TFUE jest niedopuszczalny,
czy to w odniesieniu do skarzacych uprzy-
wilejowanych'™, czy tez nieuprzywilejo-
wanych'”®. TSUE podobnie podchodzi

Wyrok TS z 10.7.2023 w sprawie C-11/00, Komisja/EBC, EUnie:C:2003:395, pkt. 73-78. Aczkolwiek
w doktrynie mozna odnotowac stanowisko, ze TSUE dopuscit takie rozwiazanie jedynie w stosunku do EBC
— C. Martinez Capdevila: The Action for Annulment, the Preliminary Reference on Validity and the Plea of
Illegality: Complementary or Alternative Means?, ,Yearbook Of European Law”, vol. 25/2006, s. 459.

112 Por. szerzej podsumowanie debaty na ten temat w L. Prete, B. Smulders: The Coming of Age of Infringement
Proceedings, ,Common Market Law Review” nr 1/2010, s. 45 i 46.

113\W odniesieniu do decyzji zob. wyrok TS z 31.3.1965 w sprawie 21,/64, Macchiorlati Dalmas & Figli przeciwko
Wysokiej Wtadzy EWWIS, EU:C:1965:30, S. 187.

4 Wyrok TS z 22.10.2002 w sprawie C-241/01, National Farmers’ Union/Secrétariat général du gouvernement,
EU:C:2002:604, pkt 39.

115 Wyrok TS z 30.1.1997 w sprawie C-178/95, Wiljo NV/Belgii, EU:C:1997:46, pkt. 23 i 24.
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do tego rodzaju kwestii w ramach postepo-
wafi ,naruszeniowych”, dotyczacych braku
implementacji dyrektyw przez pafistwa
cztonkowskie. Trybunat konsekwentnie
podkresla, ze w sytuacji ,braku wyraznie
do tego upowazniajacego postanowienia
traktatu FUE dane pafistwo cztonkow-
skie nie moze skutecznie powolywac sie
na niezgodno$¢ z prawem dyrektywy, ktérej
jest ono adresatem, w charakterze §rodka
obrony przeciwko skardze o stwierdze-
nie uchybienia zobowigzaniom pafistwa
czlonkowskiego, opartej na niewykonaniu
tej dyrektywy”!1,

Ogdlna zasada uprzedniego wyczerpa-
nia §rodka zaskarzenia, jakim jest skarga
o stwierdzenie niewaznosci znajduje zasto-
sowanie réwniez do podmiotéw indywidu-
alnych (skarzacych nieuprzywilejowanych)
—zaréwno w ramach skarg bezposrednich
przed TSUEY, jak réwniez w ramach po-
stepowania prejudycjalnego, w toku kté-
rego pojawita sie kwestia waznosci aktu
unijnego''®. TSUE podkredlitjednak, ze za-
sada ta nie odnosi sie do postepowania
odszkodowawczego opartego na art. 340
TFUE, zuwagi na autonomiczny charakter
skargi odszkodowawczej'"?.

Ponadto w wypadku podniesienia za-
rzutu bezprawnoéci w postepowaniu kra-
jowym Trybunal zostal ponownie zmuszony

do bardzo funkcjonalnego ujecia skutkéw
wyroku prejudycjalnego odnoszacego sie
do niestosowania konkretnego aktu prawa
unijnego. TSUE wskazal bowiem, ze chociaz
wyrok prejudycjalny formalnie skierowany
jest do konkretnego sadu krajowego, to jed-
nak wigze pozostate sady krajowe w kwestii
stwierdzenia niewaznosci aktu unijnego'?’.
W literaturze podkresla sie, ze podobny me-
chanizm powinien znalez¢ zastosowanie
w odniesieniu do zarzutu sformutowanego
na podstawie art. 277 TFUE'?.,

Jesli chodzi o te linie orzecznicza nalezy
odnotowad, ze odbiega ona od literalnego
brzmienia art. 277 TFUE (,,Bez wzgledu
na uplyw terminu (...), kazda strona moze
(...) podnies¢ zarzuty okreslone w artyku-
le 263 akapit drugi, w celu powotania sie
przed Trybunalem Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej na niemozno$¢ stosowania
tego aktu”). W orzecznictwie TSUE prze-
wazyta jednak funkcjonalna wykladnia
tego przepisu, podkreslajaca nadrzednos¢
zasady pewnosci prawa. Zgodnie bowiem
z utrwalonym orzecznictwem decyzja
przyjeta przez instytucje UE, ktéra nie
zostala zaskarzona przez adresata w ter-
minie, jest w stosunku do niego ostatecz-
na, co ma zapewni¢ pewno$¢ prawa w UE
i uniemozliwic¢ ciagle jego kwestionowa-
nie'??, Zarzut ten bytby mozliwy jedynie

16 Wyrok TS z5.3.2015 w sprawie C-502/13, Komisja/Wielkiemu Ksiestwu Luksemburga, EU:C:2015:143, pkt 56.
17 Wyrok SPI z 13.9.1995 w sprawach potaczonych T-244/93 et T-486,/93, TWD/Komisji, EU:T:1995:160, pkt 103;
wyrok TS 2 9.3.1994 w sprawie C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf GmbH/RFN, EU:C:1994:90, pkt 26.
118 \Wyrok TSz 15.2.2001 w sprawie C-239/99, Nachi Europe GmbH a Hauptzollampt Krefeld, EU:C:2001:101, pkt 40.
9Wyrok Sadu UE z 18.9.2014 w sprawie T-168/12, Aguy Clement Georgias i in./Radzie UE i Komisji,
EU:T:2014:781, pkt. 33i 34.

120\Wyrok TS z 13.5.1981 w sprawie 66,/80, SpA International Chemical Corporation v Amministrazione delle
finanze dello Stato, EU:C:1981:102, pkt 13.

121 M.T. Karayigit, op.cit., s. 705 i przywotywana tam literatura.

122\Wyrok TS z 22.10.2002 w sprawie C-241/01, National Farmers’ Union, EU:C:2002:604, pkt 33.
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wyjatkowo, jezeli istniata watpliwos¢
co do dopuszczalnosci wniesienia skargi
na dany akt'?® lub tez akt prawny jest tak
wadliwy, ze w zasadzie powinien zostac¢
uznany za tzw. akt nieistniejacy'?*. Trze-
bajednakze pamietac, ze akty dotkniete
wada, ktérej powaga jest tak oczywista,
ze nie moze by¢ tolerowana przez porza-
dek prawny UE, uznawane s3 za niewy-
wolujace zadnego, nawet tymczasowego
skutku prawnego, tj. uznawane za prawnie
nieistniejgce. Ze wzgledu na pewno$¢ ob-
rotu prawnego powaga skutkéw zwigza-
nych ze stwierdzeniem nieistnienia aktu
instytucji UE oznacza, ze ogranicza sie
ona jedynie do skrajnych przypadkéw'?.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze takie
podejscie TSUE stoi w sprzecznosci z eko-
nomika procesowa postepowar toczacych
sie przed ta instytucja. Na skutek przyje-
tej linii orzeczniczej potencjalnym stro-
nom postepowania nie pozostaje nic inne-
g0, jak tylko sktada¢ prewencyjne skargi
o stwierdzenie niewazno$ci, aby cho¢ spré-
bowa¢ podwazy¢ akty o charakterze ogél-

nym, ktére moga ich dotyczyc!?.

Kwestie proceduralne

W wypadku stwierdzenia niedopuszczal-
nosci zarzutu bezprawnosci teoretycznie
nic nie stoi na przeszkodzie kolejnemu

kontrola i audyt

jego podnoszeniu w ramach innych po-
stepowan. Jednak w doktrynie zauwa-
zono, ze nader czesto mozna odnotowac
tendencje, aby wylaczne stwierdzenie
niedopuszczalnosci tego rodzaju zarzutu
przez TSUE utozsamiac p6zniej, zupelnie
bezpodstawnie, z orzeczeniem deklarato-
ryjnym o niezgodno$ci z prawem konte-
stowanego przepisu'?’.

Zarzut bezprawnosci, w wypadku jego
uwzglednienia, nie wywoluje skutku erga
omnes, a zatem formalnego uchylenia aktu
(stwierdzenia jego niewaznosci) i wyeli-
minowania z systemu prawnego UE!?.
Jedynym jego celem jest stwierdzenie nie-
mozno$ci zastosowania aktu o charakterze
ogblnym, czyli w praktyce stwierdzenie
niewazno$ci aktu indywidualnego oparte-
go na akcie og6lnym'?° lub tez w wypadku
aktu ogdlnego — o dwoistym charakterze
jego niezastosowania do sytuacji prawnej
danego podmiotu. W praktyce jednak Try-
bunat podkresla, ze po stronie instytucji
unijnych powstaje obowigzek podjecia
wszelkich dziatad zmierzajacych do za-
pewnienia wykonania skutkéw wyroku
stwierdzajacego niewazno$¢ aktu indywi-
dualnego, w tym zastosowania aktu o cha-
rakterze ogélnym z wylaczeniem zakwe-
stionowanego przepisu przez wydanie ko-
lejnego aktu o charakterze indywidualnym

123Wyrok SPI z 22.4.2004 w sprawie T-343/02, Roland Schintgen/Komisji, EU:T:2004:111, pkt 26; wyrok TS
22.7.2009 w sprawie C-343/07, Bavaria NV i Bavaria Italia Srl/Bayerischer Brauerbund eV, EU:C:2009:415,

pkt. 40-45.

12¢Wyrok TS z 30.6.1988 w sprawie 226,/87, Komisja/Grecji, EU:C:1988:354, pkt 16; wyrok TSz 11.10.2016
w sprawie C-601/14, Komisja/Wtochom, EU:C:2016:759, pkt 33.

125Wyrok TS z 5.10.2004 w sprawie C-475/01, Komisja/Grecji, EU:C:2004:585, pkt. 19 20.

126 Tak wtasnie A. Ward: Judicial Review and the Rights of Private Parties in EU Law, Oxford 2007, s. 323.

127, Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., s. 346.
128 Ch. Gaitanides, Artikel 277 ..., op.cit., s. 1017.
122D, Sinaniotis, op.cit., s. 123.
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bez wskazanej wady prawnej'®’. Jezeli
przed wydaniem wyroku w sprawie in-
stytucja wydajaca akt o zasiegu ogdlnym
dokona jego zmiany, réwniez przepi-
sy tego aktu zostana wziete pod uwage
przez Trybunat''. Obowiazek ten rozciaga
sie na wszelkie akty wydane na podstawie
prawnej skutecznie podwazonej w efekcie
zastosowania art. 277 TFUE.

Odnoszac sie do kwestii proceduralnych,
nalezy na koniec wskaza¢, ze dla swej sku-
tecznosci zarzut okreslony wart. 277 TFUE
powinien zostac zasadniczo sformutowany
w skardze, a przy tym samo jej oddalenie
nie moze zosta¢ uznane za okoliczno$¢ fak-
tyczna lub prawna ujawniong w trakcie poste-
powania'®?. Podniesienie tego rodzaju zarzu-
tu dopiero w replice spowoduje jego niedo-
puszczalnos¢, gdyz to skarga wyznacza zakres
sporu przed sadem'**. Wyjatki sa dopuszczal-
ne, jedynie gdy zarzut bezprawnosci opiera
sie na naruszeniu przepiséw o charakterze
bezwzglednie wigzacym (ang. public policy)'>*.

Z drugiej strony mozna takze odnalez¢
wypowiedzi orzecznicze do§¢ elastycznie
odnoszace sie do sposobu sformutowania
zarzutu, dopuszczajace jego podniesienie
réwniezw spos6b dorozumiany'3. Niemniej
podczas badania dopuszczalno$ci zarzutu
bezprawnosci, analogicznie do przypadkéw

skargi o stwierdzenie niewaznosci, bada-
ny jest réwniez interes prawny skarzacego,
co oznacza wymdg, aby zarzut bezprawnosci
przynidst korzys¢ stronie, ktéra go podnosi
(fr. de procurer un bénéfice a la partie qui
U'a soulevé)'™5, a takze byt aktualny w dniu
whniesienia skargi'®’.

Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w artykule wy-
kazata brak jednolitego podej$cia do za-
rzutu bezprawnosci ze strony Trybuna-
tu, co utrudnia zrozumienie tej instytucji
prawnej, a w konsekwengji jej praktyczne
zastosowanie w ramach postepowarni. W pi-
$miennictwie stosunkowo czesto poruszana
jest wazna kwestia spéjnoSci interpreta-
cji zarzutu okreslonego w art. 277 TFUE
w kontekscie proklamowania przez TSUE
zatozenia o caloSciowym systemie Srodkéw
ochrony prawnej w UE'. Jaki jest bowiem
pozytek ze zniesienia terminu na podniesie-
nie zarzutu bezprawnosci, skoro dany pod-
miot nigdy nie byt uprawniony i nie bedzie
posiadat uprawnienia do podniesienia nie-
waznosci aktu o zasiegu ogélnym. Obecne
orzecznictwo TSUE daje pewne podstawy
do stwierdzenia, ze jedynym celem zarzutu
okreslonego w art. 277 TFUE jest stwo-
rzenie swoistej rekompensaty dla sytuacji

130 Wyrok TS z20.3.1984 w sprawach potaczonych 75 117/82, C. Razzouk i A. Beydoun/Komisji, EU:C:1984:116, pkt 19.

131 Wyrok SP128.10.1992 w sprawie T-84/91, Mireille Meskens/Parlamentowi Europejskiemu, EU:T:1992:103, pkt. 76-78.

132\Wyrok TSUE z 15.5.2008 w sprawie C-442/08, Krolestwo Hiszpanii/Radzie UE, EU:C:2008:276, pkt 23.

133Wyrok SPI z 27.9.2005 w sprawach potaczonych T-134/03 i T-135/03, Common Market Fertilizers SA/
Komisji, EU:T:2005:339, pkt 51.

134 Wyrok SSP z 29.9.2009 w sprawach potaczonych F-69/07 i F-60/08, O/Komisji, EU:F:2009:128, pkt 71.

135 \Wyrok Sadu UE z 15.9.2016 w sprawie T-348/16, O.V. Yanukovych/Radzie UE, EU:T:2016:508, pkt 57.

136 Wyrok SPIz29.11.2006 w sprawie T-135/05, Franco Campoli/Komisji, EU:T:2006:366, pkt 132.

137 Wyrok TS z 16.3.2023 w sprawach potaczonych C-439/20 P i C-441/20 P, Komisja i Rada UE/Jiangsu
Seraphim Solar System Co. Ltd, EU:C:2023:211, pkt 77.

138 M.T. Karayigit, op.cit., s. 690.
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prawnej jednostek, ktére maja ograniczong
czynng legitymacje skargowa w ramach skar-
gi o stwierdzenie niewazno$ci'*®, przy czym
czesto pomija sie, ze ten zarzut moze by¢
podnoszony réwniez w ramach innych po-
stepowan przed Trybunatem.

Niemniej z analizy orzecznictwa wynika
brak jasnej koncepcji zakresu oddziatywa-
nia zarzutu bezprawnosci na inne postepo-
wania. Odejscie od jezykowej wyktadni
art. 277 TFUE rodzi pytania o uzasadnie-
nie pierwszefistwa wyktadni funkcjonalnej
przed interpretacja jezykowa. Z cala moca
nalezy stwierdzi¢, ze orzeczenia TSUE ani
nie s3 jednolite, ani tez nie dostarczaja jasne-
go uzasadnienia do wprowadzonych zasad
czy tez stosowanych od nich wyjatkéw.
Przede wszystkim argumenty podnoszo-
ne na rzecz stabilnosci systemu prawnego
UE nie moga by¢ przekonujace wobec tego,
ze rozstrzygniecia wydawane na podsta-
wie zarzutu bezprawnosci majg charakter
wylacznie incydentalny i co do zasady wy-
wotuja skutki jedynie w stosunku do stron
postepowania. Niewynikajacy wprost
z brzmienia przepisu wymog uprzednie-
go zlozenia skargi o stwierdzenie niewaz-
noéci w celu stwierdzenia dopuszczalnosci
zarzutu okreslonego w art. 277 TFUE nie
znajduje w mojej ocenie mocnych podstaw
aksjologicznych. Co wiecej, nie jest on kon-
sekwentnie stosowany, a zasady dotyczace

139 Podobnie K. Scheuring, Art. 277..., op.cit., s. 525.
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mozliwosci przywotania zarzutu bezpraw-
no$ci przez pafistwa cztonkowskie wydaja
sie by¢ tak niejasne, ze praktycznie kazdy
przedstawiciel doktryny prezentuje wlasne
stanowisko w tej kwestii.

Analiza orzecznictwa pokazuje zreszta
wyraznie, ze w obszarach, w ktérych podej-
$cie Trybunatu jest znacznie bardziej libe-
ralne, jak np. w sprawach pracowniczych,
ten $rodek ochrony prawnej stosowany
jest znacznie czeSciej niz w postepowa-
niach wszczynanych przezinne podmioty.

Tymczasem brak precyzyjnych i ja-
snych kryteriéw stosowania zarzutu bez-
prawnosci nie sprzyja przejrzystosci i za-
pewnieniu efektywnej ochrony prawne;j,
zwlaszcza jednostkom. Odnotowa¢ mozna
coraz wieksza liczbe orzeczen zwigzanych
zkontrolg aktéw delegowanych i wykonaw-
czych, a takze $rodkéw wykonawczych
wydawanych przezinne jednostki organi-
zacyjne UE. Czas pokaze, czy to jest wla-
$nie ten obszar, w ktérym formulowanie
zarzutu bezprawnosci pozwoli na petna
kontrole legalnosci aktéw prawa unijnego.

dr LUKASZ AUGUSTYNIAK
Uniwersytet Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie,
ORCID 0000-0003-4452-591X

140 Autor jest pracownikiem administracji rzadowej zajmujacym sie obstuga prawna urzedu, a takze zapewnieniem zgodnosci
polskiego prawa z prawem UE, w tym w zakresie wdrazania funduszy europejskich. Opinie wyrazone w tym artykule
sa wyrazem osobistych pogladéw autora i nie nalezy ich przypisywac instytucjom, z ktérymi jest on zwiazany.

Sktadam podziekowania R. Ggszczykowi i M. Nowackiemu za cenne uwagi i komentarze.
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Stowa kluczowe: zarzut bezprawnosci, akt o zasiegu ogélnym, kontrola legalnosci, skarga do TSUE,
interes prawny, art. 277 TFUE

10.
11.

12.

13.

14.

15.
16.

17.

18.

19.
20.

86

Bibliografia:
Albors-Llorens A.: Remedies against the EU institutions after Lisbon: an area of opportunity?
,Cambridge Law Journal” nr 3/2012.

Barav A.: The Exception of lllegality in Community Law: A Critical Analysis, ,Common
Market Law Review” nr 3/1974.

Bast J.: Legal Instruments and Judicial Protection [w:] A. von Bogdandy, J. Bast (red.),
Principles of European Constitutional Law, Oxford/Miinchen/Portland 2011.

Bebr G.: Development of Judicial Control of the European Communities, The Hague/Boston/
London 1981.

Gaitanides Ch.: Artikel 277 [w:] H. von der Groeben, J. Schwaze, A. Hatje (red.), Europais-
ches Unionsrecht. EUV.AEUV.GRC. Kommentar, vol. 4, Baden-Baden 2015.

Hinarejos A.: Judicial Review [w:] R. Schiitze, T. Tridimas (red.), Oxford principles of EU
Law. The EU Legal Order, vol. 1, Oxford 2018.

Karayigit M.T.: The Plea of Illegality as a Pillar of the Incidental Review, ,European Public
Law” nr 4/2019.

Lasok K. P. E.: Lasok’s European Court Practice and Procedure, Bloomsbury Publishing 2022.
Lauwaars R.H.: Lawfulness and Legal Force of Community Decisions, Leiden 1973.
Lenaerts K., Maselis I., Gutman K., Nowak J.T. (red.), EU Procedural Law, Oxford 2014.

Luszcz V.: Plea of 1llegality [w:] V. Luszcz (red.), European Court Procedure. A Practical
Guide, Hart Publishing 2020.

Martinez Capdevila C.: The Action for Annulment, the Preliminary Reference on Validity and
the Plea of 1llegaliry: Complementary or Alternative Means?, ,Yearbook Of European Law”,
vol. 25, 2006.

Prete L., Smulders B.: The Coming of Age of Infringement Proceedings, ,Common Market
Law Review” nr 1/2010.

Scheuring K.: Art. 277 [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej. Komentarz, t.3, Warszawa 2012.

Sinaniotis D.: The Plea of Illegality in EC Law, ,,European Publi Law” nr 1/2001.
Sirinellis J., Bertrand B.: Droit du contientieux de ['Union Européenne, Paris 2022.

Suhr O., Cremer W.: Artikel 277, [w:] Ch. Calliess, M. Ruffert (eds.), EUV.AEUV. Kom-
mentar, Miinchen 2011.

Vogt M.: Indirect judicial protection in EC law — the case of the plea of illegality, ,European
Law Review”, nr 3/2006.

Ward A.: Judicial Review and the Rights of Private Parties in EU Law, Oxford 2007.
Wyrozumska A. (red.), System ochrony prawnej Unii Europejskiej, Warszawa 2010.

KONTROLA PANSTWOWA - 86 -



Zarzut bezprawnosci jako srodek ochrony prawne;j kontrola i audyt

ABSTRACT

The Plea of Illegality as a Legal Remedy — Review of the Legality of EU Acts

The remedy referred toin Article 277 of the Treaty on the Functioning of the European
Union has not been extensively elucidated in Polish nor in foreign legal writings, re-
maining rather off the mainstream of academic discourse. This seems mainly due to
the fact that it is an ancillary (incidental) remedy, and in order to successfully benefit
from it, a series of formal and legal requirements should be met, which mostly do not
originate directly from the Treaty provisions, but have been developed by the Court
of Justice of the European Union. The remedy, if it were formulated in a transparent
and explicit manner in Article 277 TFEU, could play a key role as a model review for
any type of implementing measures (i.e. for both individual decisions and acts based
on legislative acts) which determine the legal position of private persons and entities.
The inherent consequence of drafting the legislation in a general and abstract manner
is that legal defects in legal provisions do not normally manifest themselves until after
they have been applied in practice. The unclear legal structure of this measure deter-
mines its use in formulating an alternative plea in the form of an additional request in
the pleadings, forming the basis of an action for annulment against an act of EU law
(lodged on the basis of Article 263 TFEU). However, there are some grounds for the
exception stipulated in Article 277 TFEU to be applied in all kinds of proceedings,
therefore its limitation to the actions for annulment alone would run counter to the
objective of that provision. This remedy also plays its specific role in employment cases
involving elements of compensation as well as in intellectual property cases, but its
use in actions for damages cannot be ruled out. In this regard the plea is being descri-
bed as an indirect remedy. Indeed, from the beginning of its activity, the Court has
held that a plea of illegality cannot be the basis of a new form of an autonomous action
(does not constitute an independent right of action ) or an obligation for the national
court to refer a question for a preliminary ruling.
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Review of the Legality of EU Acts

The Plea of lllegality
as a Legal Remedy

The article presents the conditions and principles developed in the
case-law of the Court of Justice of the European Union for raising
the plea provided for in Article 277 of the Treaty on the Functioning of
the European Union (hereinafter TFEU or Treaty) for the review of the
legality of acts of EU law. This objection commonly referred to in the
legal writing as the plea of illegality allows challenging an act of general
application which constitutes the basis for an individual act. This review
may be carried out after the expiry of the (two-month) period provided
for in Article 263 TFUE to declaration of acts of EU law as void, also
by individual persons and entities that do not meet the conditions of the
so-called Plaumann test. Unfortunately, this rule is subject to numerous
limitations, especially in the view of the principle developed in case-law,
according to which the admissibility of an plea of illegality depends on
the prior submission of an action for annulment. The paper also analy-
ses the conditions for the admissibility of raising the plea of illegality
by Member States and EU institutions (so-called privileged applicants).

LUKASZ AUGUSTYNIAK . . . . .
elucidated in Polish nor in foreign legal

writings, remaining rather off the main-
stream of academic discourse. This seems

Introduction

The remedy referred to in Article 277
of the Treaty on the Functioning of the
European Union has not been extensively

mainly due to the fact that it is an ancil-
lary (incidental) remedy', and in order
to successfully benefit from it, a series of

! Judgment of the CJ of 16.6.1981, Renato Albini v Council and Commission, 33/80, EU:C:1981:186, paragraph 17;
judgment of the CJ of 16.3.2023, Commission v Ana Calhau Correia de Paiva, C-511/21 P, EU:C:2023:208, paragraph 43.
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formal and legal requirements should be
met, which mostly do not originate directly
from the Treaty provisions, but have been
developed by the Court of Justice of the
European Union (hereinafter ‘CJEU’ or
‘the Court’)%.

This remedy, if it were formulated in
a transparent and explicit manner in Ar-
ticle 277 TFEU, could play a key role as
amodel review for any type of implemen-
ting measures (i.e. for both individual de-
cisions and acts based on legislative acts)
which determine the legal position of pri-
vate persons and entities. The inherent
consequence of drafting the legislation in
ageneral and abstract manner is that legal
defects in legal provisions do not normally
manifest themselves until after they have
been applied in practice.

The unclear legal structure of this mea-
sure determines its use in formulating an
alternative plea in the form of an additio-
nal request in the pleadings, forming the
basis of an action for annulment against
an act of EU law (lodged on the basis of
Article 263 TFEU). However, there are
some grounds for the exception stipulated

in Article 277 TFEU to be applied in all
kinds of proceedings, therefore its limi-
tation to the actions for annulment alone
would run counter to the objective of that
provision®. This remedy also plays its spe-
cific role in employment cases involving
elements of compensation as well as in
intellectual property cases*, but its use in
actions for damages cannot be ruled out®.
In this regard the plea is being described
as an indirect remedy®. Indeed, from the
beginning of its activity, the Court has
held that a plea of illegality cannot be the
basis of a new form of an autonomous ac-
tion (does not constitute an independent
right of action’) or an obligation for the
national court to refera question fora pre-
liminary ruling®.

Due to the limited scope of this article,
as a preliminary point, I would like to cla-
rify a number of concepts which otherwise
might lead to confusions caused by ter-
minological and semantic ambiguities. It
is useful to start with the very concept
of ‘review of legality’, which must be un-
derstood in the context of the CJEU ju-
risdiction to examine the conformity of

2 For the sake of brevity, | use the term the Court of Justice of the European Union, which sits as the Court of
Justice (CJ) or the General Court (GC). In view of the continuation of the case-law, | also skip institutional
transformations of this institution, i.e. the fact that the CJEU previously included, as an institution, the Court
of First Instance (CFI), now the General Court and Civil Service Tribunal (CST), which has now been abolished.

3 C. Gaitanides: Artikel 277 [in:]1 H. von der Groeben, J. Schwaze, A. Hatje (eds.), Européisches Unionsrecht.
EUV.AEUV.GRC. Kommentar, vol. 4, Baden-Baden 2015, MN 5, p. 1018.

4 V. Luszcz: Plea of lllegality [in:] V. Luszcz (ed.), European Court Procedure. A Practical Guide, Hart Publishing
2020, p. 350.

> Judgment of the General Court of 18.9.2014 in case T-168/12, Aguy Clement Georgias and Others v Council
of the EU and Commission, EU:T:2014:781, paragraph 35.

5 A. Barav: The Exception of lllegality in Community Law: A Critical Analysis, “CMLRev” No 3/1974, p. 367;
M. Vogt: Indirect judicial protection in EC law —the case of the plea of lllegality, “E.L. Rev.” No 3/2006, pp. 364-377.

7 Judgment of the General Court of 12.6.2015 in case T-334/12, Plantavis GmbH and NEM v Commission
and EFSA, EU:T:2015:376, paragraph 50.

8 Judgment of the CJ of 14.12.1962 in joined cases 31/62, 33/62, Milchwerke Heinz Wohrmann and Alfons
Latticke GmbH v Commission, EU:C:1962:49, p. 503.

-89 - Nr 1/styczen-luty/2024 89



kontrola i audyt

tukasz Augustyniak

rules prescribed in the EU acts with higher
level norms as the result and within the
limits of actions brought (and, in strictly
limited circumstances, also ex officio). In
this context, review of that kind extends
toany type of act intended to produce legal
effects towards third parties. The form
and wording of the acts are of no relevan-
ce, although they usually take the form of
either paper documents’ or, more recently,
digital ones. It should be borne in mind
that the EU legal order is not a closed and
strictly hierarchical one and a special role
as a model of control over secondary EU
law (directives, regulations and decisions)
has been attributed to primary law, i.e.
the rules contained in the founding EU
Treaties and the general principles of EU
law. This situation was altered following
the introduction by the Treaty of Lisbon
in Article 290 TFEU - delegated acts and
in Article 291 TFEU —implementing acts,
which are subject to review with regard
to the enabling acts (legislative acts) re-
ferred to in Article 289 TFEU.

In this paper, the concept of ‘scope of (ju-
dicial) review’ will remain limited by the
scope of the single plea raised by the par-
ties and interveners'®, determining that
an act of general application cannot be

applied to a certain entities. This is a re-
latively narrow margin of review by refe-
rence to the grounds of appeal provided
for in the second paragraph of Article 263
TFEU, whereas the full review carried
out by the CJEU extends to the whole
system of complementary remedies, such
as actions for annulment, actions for fail-
ure to act or review carried out within
the scope of a reference for a prelimina-
ry ruling.

Furthermore, certain terminological
issues should also be underlined relating
to the plea stipulated in Article 277 TFEU,
which read as follows: “Notwithstanding
the expiry of the period laid down in the
sixth paragraph of Article263, any party
may, in proceedings in which an act of ge-
neral'! application adopted by an institu-
tion, body, office or agency of the Union is
atissue, plead the grounds specified in the
second paragraph of Article 263 in order
to invoke before the Court of Justice of
the European Union the inapplicability
of that act”2.

It is therefore clear from the wording
of this provision that it constitutes a basis
for pleading before the Court of Justice
of the European Union the inapplicability
of that act. Some terminological remarks

% See J. Bast: Legal Instruments and Judicial Protection [in] A. von Bogdandy, Bast, J. (eds.), Principles of
European Constitutional Law, Oxford/Miinchen/Portland, 2011, p. 347.

10 The wording of Article 277 TFEU may imply that in order to uphold a plea it is necessary that it be raised
by a party. However, it is interesting to note some cases in which the CJEU has accepted rising of the plea of
illegality by the national court proprio motu, which shall be highlighted further in this article, see for example
footnotes 43 and 44.

In this Article, the concept of an act of general application shall apply, in accordance with the case-law of the
CJEU, to all acts, whatever their form (substantive criterion) to all acts which apply to objectively determined
situations and produce effects with respect to categories of persons envisaged in general and in the abstract,
see judgment of CJ of 15.1.2022 in case C-171/00 P, Alain Libéros v Commission, EU:C:2002:17, paragraph 28.
Highlights by the author.

I~}
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should be made at this point'3. In the Ger-
man literature, this institution is called
die inzidente Normenkontrolle (incidental
review for legal rules)'. In English lite-
rature one largely uses the term ‘plea of
illegality’ (plea of illegality, objection of
lllegality)®, as well as in French literature
(Uexception d'illégalité)'®. This approach
may give rise to some confusion, since
it suggests (as it has indeed been noted
in the CJEU'’s early case-law'’) that it is
sufficient to plead the illegality of an act,
which gives rise for declaration of nullity.
However, even if such a plea were to be
upheld, the CJEU does not eliminate the
concerned act of general application from
the EU legal order (as in the case of suc-
cessful action for annulment), at least it
might result in such an effect in relation
to entirety or part of the act of individual
application or measures related with it's.

It may therefore be pinpointed that it is
alegal concept ensuring merely an inciden-
tal review of the consistency of the rules
within the EU legal order, the objective of
which is to eliminate the negative effects

which arise in the process of applying the
law with regard to specific entities, which
had not previously made use of the possi-
bility to challenge the rules of law concern-
ing them. In my view, it is a terminologi-
cal confusion that may have contributed
to the development of the case-law of the
CJEU, according to which a non-use of the
judicial remedy by bringing an action for
annulment of an act of EU law obstructs
the means of bringing an effective remedy
under Article 277 TFEU. However, the
function of these two remedies is fun-
damentally different: the objective of an
effective action for annulment is to de-
rogate legal act from the EU legal order
with erga omnes effect, whereas the plea
provided for in Article 277 TFEU results
in the inapplicability of the rule concer-
ned only in respect to a particular person
(inter partes), but it does not exclude the
possibility that it may, paradoxically, apply
either to the other addressees of the same
act'®. However, it cannot be ignored that
ajudgment declaring inapplicability of the
rule produces some indirect legal effects,

13 These observations are made purely form the terminological point of view, without referring to the formation

of the legal institution concerned in the national legal order. While it has been argued in legal writing that

Article 277 TFEU was drafted on the basis of the French model of I'exception d'illégalité, the legal designation

of that institution in the national legal systems has no bearing on the ongoing analysis, bearing in mind the

autonomy of legal concepts in the EU legal order.

For example O. Suhr, W. Cremer: Artikel 277 [in:] Ch. Calliess, M. Ruffert (eds.), EUVAEUV. Kommentar,

Miinchen 2011, p. 2393.

5 See K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak, (eds.), EU Procedural Law, Oxford 2014, p. 441.
A similar approach is to be found in Polish legal literature. A. Wyrozumska (ed.), System ochrony prawnej

Unii Europejskiej, Warsaw, 2010, p. 230.

16 See J. Sirinellis, B. Bertrand: Droit du contientieux de I'Union Européenne, Paris 2022, p. 337.

7 Joined Cases 31/62, 33/62 Milchwerke Heinz Wohrmann that Sohn KG and Alfons Lutticke GmbH
v Commission, p. 503.

'8 The judgment of the GC of 2.10.2014 in case T-177/12, Spraylat GmbH v ECHA, EU:T:2014:849, paragraph
43, in this case the GC held the contested decision inapplicable and consequently annulled that act and the
invoice based on it.

9 Judgment of the CJ of 25.10.2006 in case T-173/04, Jiirgen Carius v Commission, EU:T:2006:333, paragraph 45.

X
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mainly by rebutting the presumption of
legality thereof?® and paving the way for
similar claims to be brought by those af-
fected by that act?'.

Nevertheless, due to a widespread prac-
tice existing both in the legal writings as
well asin the CJEU’s case law, I shall use
the term ‘the plea of illegality’ to designate
the legal concept referred toin Article 277
TFEU, although it may be more correct
to use term ‘the plea of inapplicability’.

In this paper I will examine the main
structural elements of Article 277 TFEU,
i.e. the legal environment and the objecti-
ve of this remedy, then indicate the most
important conditions — who and when may
rise a plea, as well as what are its conseque-
nces, taking into account the most recent
case-law of the CJEU in this area. Finally,
[ will also set out certain specific features
relating to the application of this plea in
various areas of law, and afterwards sum-
marize the analysis of the Court’s case-law.

Substance of the measure
referred to in Article 277 TFEU
It is worth recalling the general syste-
mic context for the remedy provided for
in Article 277 TFEU (and previously in
Article 241 of the Treaty on European

Community). An examination of the
CJEU'’s acquis in light of this provision
may lead to the conclusion that it is a re-
latively rarely debated measure in relation
to the action for annulment codified in
Article 263 TFEU. It seems that this is
due to a rather limited application of this
provision within the CJEU case law?2. In
its initial wording, this provision refer-
red only to the inapplicability of regula-
tions, whereas, after the rejection of the
textual interpretation of that provision
by the Court, which held that it is appli-
cable to all legislative acts having similar
effects to those of regulations?, it appeared
that it may extend the scope of the reach
of the remedy. However, the CJEU rela-
tively quickly acknowledged that its broad
application would constitute a circumven-
tion of the requirements of an action for
annulment and therefore again limited its
scope by expressing the general principle
that, in order to be accessible to a party,
such a remedy cannot replace an action
for annulment which had not been bro-
ught within the time limit laid down in
Article 263 TFEU. That position has given
rise to several academic commentaries®,
and the literature rightly emphasises that
itis difficult for individuals to examine in

20 Judgment of the CJ of 5.10.2004 in case C-475/01, Commission v Republic Greckeij, EU:C:2004:585,

paragraph 18.

™~

Itis so called the practical consequence of the judgment of the CJEU —cf. J. Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., p. 347.

2 In that regard, in his view, Advocate General Bot introduced a submission to the exception provided for in
Article 277 TFEU in relation to an action for annulment under Article 263 TFEU, see Opinion of Advocate
General Bot delivered on 31.1.2008 in Case C-442/04, Kingdom of Spain v Council of the European Union,
EU:C:2008:58, point 53.

2 See judgment of the CFl of 26.10.1993 in Joined Cases T-6/92 and T-52/92, A.H. Reinarz v Commission,
EU:T:1993:89, paragraph 56, stating that the sickness insurance scheme as defined in the Staff Regulations
is an act of general application against which non-application may be invoked.

24 For an overview of the arguments, see M. Vogt: Indirect judicial protection in EC law — the case of the full

text of lllegality, pp. 365 to 370.
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detail each measure of general applica-
tion as soon as it is published?. It is quite
common for defects affecting a measure
of general application to become apparent
only after they are applied to the particu-
lar circumstances of the case?®, and any
interest in bringing proceedings against
ameasure of general application will often
at this stage be purely hypothetical?’.

Another development in the design of
this legal institution was introduced by
the Treaty of Lisbon, to some extent in-
directly, by introducing the concept of
implementing measures and loosening
the Plaumann test requirements in the
wording of Article 263TFEU?. However,
it seems that the case-law of the Court
has continued so far, even after the entry
into force of the Treaty of Lisbon, without
making substantial changes to the modi-
fication of the plea of illegality.

With regard to the substance of the re-
medy provided for in Article 277 TFEU, it
should be noted that the right to an effec-
tive remedy is one of the general principles
of law, stemming from the constitutional
traditions common to the Member Sta-
tes, and that right has also been enshri-
ned in Articles 6 and 13 of the European
Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms and in

Article 47 of the Charter of Fundamental
Rights of the European Union®.

According to the established position
of the CJEU, a Treaty provision referring
to the plea of illegality gives expression
to the abovementioned general principle,
which confers on any party to proceedings
the right to challenge, for the purpose of
obtaining the annulment of an act of indi-
vidual and direct concern to that party, the
validity of an act of an institution which
constitutes the legal basis for the adoption
of that act. However, that right is avail-
able only if that party was not entitled
to bring a direct action challenging the
acts by which it was thus affected witho-
ut having been in a position to seek their
annulment™.

It should be borne in mind that the Court
has from the outset adopted a functional
(teleological) interpretation of the rules
relating to this legal concept and that, al-
though the original provision referred only
to the possibility of raising such a plea aga-
inst a regulation, the Court has held that
itis also applicable to all measures having
similar effects, in all cases in which certain
entities did not have the right to bring an
action for annulment®'. In this regard, the
form of the act does not matter, but the
most important from the legal point of

% K. P.E. Lasok: Lasok's European Court Practice and Procedure, Bloomsbury Publishing 2022, p. 1293.
% Opinion of Advocate General Roemer delivered on 22.3.1966 in Italy v Council and Commission (32/65,

EU:C:1966:14, p. 414).

27 Judgment of the CJ of 16.3.2023 in joined Cases C-439/20 P and C-441/20 P, Commission and Council
EU v Jiangsu Seraphim Solar System Co. Ltd, EU:C:2023:211, paragraph 77.
28 See remarks in A. Albors-Llorens: Remedies against the EU institutions after Lisbon: An area of opportunity?,

“Cambridge Law Journal” No 3/2012, p. 529.

» Judgment of the CJ of 5.6.2023 in case C-204/21, Commission v Poland, EU:C:2023:442, paragraph 69.
30 Judgment of the CJ of 6.3.1979, SpA Simmenthal v Commission, 92/78, EU:C:1979:53, paragraph 39.

31 ibid., paragraph 40.
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view is its substantive content and effects
it causes. It is therefore immaterial, in light
of the case-law of the Court, whether it
is an act adopted in the course of a legi-
slative or non-legislative procedure and
that the very scope of such wording also
extends to a whole series of other acts, such
as communications or staff rules, which
prima facie do not appear to have much
in common with generally applicable law.

In the judgment in Case 294/83 Parti
écologiste ‘Les Verts’ v European Parlia-
ment, the judges considered the plea of
inapplicability of an act of general appli-
cation as one of the fundamental pillars of
the complete system of legal remedies in
the European Union. This system is desi-
gned to protect natural and legal persons
against the application of acts of general
application which they cannot challen-
ge directly before the Court by reason of
special conditions of admissibility (i.e. the
need to satisfy the Plaumann test)*. Wi-
thin the framework of this system, natu-
ral or legal persons who cannot, by reason
of restrictive conditions for admissibility,
challenge directly acts of general appli-
cation, may plead the invalidity of such
acts indirectly before the Courts of the
European Union or before the national
courts (where national measures are re-
lated to a EU act), so that national courts,
which do not themselves have jurisdiction
to declare the abovementioned acts invalid,
may refer a matter to the Court of Justice

tukasz Augustyniak

for a preliminary ruling®. It may be noted
that in case of preliminary reference to the
CJEU as a result of rising of the plea of
illegality before a national court, the lat-
ter will rule not on the inapplicability of
the act in question, but on its invalidity.

The essential function of the measure
referred to in Article 277 TFEU is to lift
the strict procedural consequences arising
from the framework of Article 263 TFEU,
which sets forth the conditions for bringing
an action for annulment. The link betwe-
en those two institutions is obvious and
apparent from the very wording of Artic-
le 277 TFEU, which refers to the grounds
for claims provided for in the context of
that action.

Firstly, the purpose of that measure
is to soften the rigour of the two-month
time-limit for bringing an action for an-
nulment. As this time limit is relatively
short, it is probable that an unlawful EU
act will remain in force and will have se-
rious consequences for the entities falling
within its scope. Within the framework of
the plea of illegality, a party may therefore
attempt in principle to remedy its disa-
dvantages indefinitely (irrespective of the
expiry of the period laid down in Article
263, sixth paragraph), but this raises in
practice a whole series of procedural pro-
blems which shall be addressed further.
From that point of view, Article 277 may
be regarded at the functional level as an
institution which allows the time limit

32 Judgment of the CJ of 23.4.1983, Parti écologiste ‘Les Verts' v PE, 294,83, EU:C:1986:166, paragraph 23;
judgment of the CJ of 3.10.2013, Inuit Tapiriit Kanatami and Others v Parliament, Council and Commission,

C-583/11 P, EU:C:2013:625, paragraph 92.

3 Order of the CFl of 12.1.2007 in Case T-447,/05 SPM v Commission, EU:T:2007:3, paragraph 81.
3 Compare O. Suhr, W. Cremer, Artikel 277..., op.cit., p. 2394.
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laid down in Article 263 TFEU to be re-
instated under clearly defined conditions.

Secondly, the subsidiary nature of the plea
of illegality allowing it to be raised in any
direct action and in intellectual property
cases means®, at least in theory, that there
is some relaxation of necessity to satisfy
the strict Plaumann’s test, i.e. to demon-
strate that private entity is individually and
directly concerned by the general act in que-
stion in order to be entitled to challenge it
within the prescribed time®. In principle,
this procedure is not to be regarded as a se-
cond chance of annulling an EU act, altho-
ugh the case-law seems indirectly to lead
to such effect?. According to the Court’s
settled case-law, the possibility of rising
the plea of illegality exists only if another
legal remedy is not available3.

Apart from the subsidiary nature of the
plea of illegality, it is also incidental (inci-
dental review of rules of law). The refusal
to apply a provision is related only to the
part of the legal act® with direct legal
connection to the content of an individual
act’’. Furthermore, it has been pointed

3 V. Luszcz, Plea of lllegality, op.cit., p. 348.

out in legal writings that, since a decision
upholding a plea of illegality may be issued
even after a considerable amount of time, it
should be deemed to have ex nunc effect*.

[t is interesting to note that the literal
wording of Article 277 TFEU indicates
that it is a plea which may be raised by any
party, which seems to suggest that it refers
to the parties to the proceedings pending
before the court (applicant, defendant,
intervener) and it is necessary to include
itin the pleadings. Nevertheless, there is
ajudgment in which such a plea was raised
by the referring national court on its own
motion and the CJEU examined this ap-
plication thoroughly for the preliminary
ruling®. It seems that, in certain circum-
stances, such a plea may fall within the
scope of public policy raised by the CJEU
ex officio, asin the absence of competence
to adopt the act in question®.

Measure of general application

According to the settled case-law of the
CJEU, the substantive concept of an act
of general application has been adopted

% See broadly in K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (eds.), EU Procedural Law, p. 442.
7 D. Sinaniotis, The Plea of lllegality in EC Law, “European Public Law” No 1,/2001, p. 105.
3 Judgment of the General Court of 11.12.2011 in case T-15/11, Sina Bank v Council of the EU, EU:T:2012:661,

paragraph 43.

3

@

paragraph 34.

4

S

Judgment of the CFIl of 4.3.1998 in case T-146/96, Maria da Graga De Abreu v TSUE, EU:T:1998:50,

Judgment of the General Court of 6.9.2013 in joined cases T-289/11, T-290/11 and T-521/11, Deutsche
Bahn AG and Others v Commission, EU:T:2013:404, paragraph. 56 and 57.

G. Bebr: Development of Judicial Control of the European Communities, The Hague/Boston/London
1981, p. 217; M. Karayigit: The Plea of lllegality as a Pillar of the Incidental Review, “European Public Law”
No 4/2019, p. 704.

Judgment of the CJ of 10.1.2006 in case C-222/04, Ministero dell’'Economia e delle Finanze v Cassa di
Risparmio di Firenze and Others, EU:C:2006:8, paragraphs 72 to 76.

Judgment of the CFl of 27.9.2005 in joined cases T-134/03 and T-135/03, Common Market Fertilisers SA
v Commission, EU:T:2005:339, paragraph 52; judgment of the CJ of 13.9.2007 in case C-443/05 P, Common
Market Fertilisers SA v Commission, EU:C:2007:511, paragraph 138.
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— an act of general application being any
act which applies to objectively determi-
ned situations and entails legal effects for
categories of persons envisaged in a gene-
ral and abstract manner*!. The form of an
act is irrelevant — its subject matter and
content are decisive®. Furthermore, the
general application of a measure cannot
be questioned by the fact that it is possible
to determine more or less the number or
even the identity of the persons to whom
it applies at any given time, as long as it
applies to those persons by virtue of an
objective legal or factual situation defi-
ned by the measure concerned in relation
to its purpose*S.

Natural or legal persons who are unable,
by reason of the conditions of admissibi-
lity laid down in the fourth paragraph of
Article 263 TFEU, directly challenge the
EU acts of general application are not de-
prived of judicial protection against the
application of such acts to them. Where
responsibility for the implementation of
those acts rests with the EU institutions,
these persons may bring a direct action
before the Courts of the European Union

against the implementing measures under
the conditions laid down in the fourth pa-
ragraph of Article 263 TFEU and, pursuant
to Article 277 TFEU, in support of their
action rely on the plea of illegality against
an act of general application. Where the
implementation of a European Union act
belongs to the Member States, they may
plead its invalidity before national courts
and cause them to request a preliminary
ruling from the Court of Justice pursuant
to Article 267 TFEU.

A national court which considers one or
more pleas raised by a party or of its own
motion that an EU measure is unlawful
to be well founded, must stay the proce-
edings and refer this matter to the Court
of Justice for a preliminary ruling on the
validity of that act, the Court alone having
jurisdiction to rule on the legality of acts
of EU law. Nevertheless, the legal writings
empbhasises that in such cases the plea of
illegality is not based on Article 277 TFEU,
but rather falls within the scope of general
principles of law*.

The plea of illegality usually allows
to challenge an act of general application

4 See judgment of the CJ of 6.10.1982 in case 307/81, Alusuisse ltalia SpA v Council and Commission, EU:C:1982:337,
paragraph 9; order of the CJ of 26.10.2000 in case C-447/98 P, Molkerei GroBbraunshain GmbH, EU:C:2000:586,
paragraph 67; judgment of the CJ of 31.5.2001 in case C-41/99 P, Sadam Zuccherifici, Divisione della SECI
—Societa Esercizi Commerciali Industriali SpA, EU:C:2001:302, paragraph 24; judgment of the CJ of 11.6.1968
in case 6/68, Zuckerfabrik Watenstedt v Council, EU:C:1968:43, p. 605; judgment of the CJ of 15.1.2002 in case
C-171/00 P, Libéros v Commission, EU:C:2002:17, paragraph 28 and the case-law cited; judgment of the CJ of
17.3.2011 in case C-221,/09, AJD Tuna, EU:C:2011:153, paragraph 51 and the case-law cited; judgment of the CJ
of 6.11.2018 in joined cases C-622/16 P to C-624/16 P, Scuola Elementare Maria Montessori Srl v Commission,
EU:C:2018:873, paragraph 29; order of the General Court of 6.9.2011 in case T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami
and Others v European Parliament and Council, EU:T:2011:419, paragraph 63.

Judgment of the CJ of 3.9.2020 in case C-784/18 P, Mellifera eV, Vereinigung fiir wesensgeméaBe Bienenhaltung
v Commission, EU:C:2020:630, paragraph 65 and the case-law cited.

Judgment of the CJ of 6.6.2023 in joined cases C-212/21 P and C-223/21 P, EIB v ClientEarth, EU:C:2023:546,
paragraph 98.

47 C. Gaitanides: Artikel 277, op.cit., p. 1019.

4

&

4

>

96 KONTROLA PANSTWOWA -96 -



The Plea of lllegality as a Legal Remedy

kontrola i audyt

(parental act) in case of lodging an action
for annulment against a delegated act or an
implementing act*®, in order to ‘deprive’ it
of alegal basis, i.e. to demonstrate that it
was adopted in infringement of law*. It is
the expression of a general principle that
an unlawful authorising measure renders
the implementing measure illegal, even if
that measure is not itself vitiated by de-
fects in law®. The case-law of the Court
has adopted a very liberal interpretation of
this condition set out in Article 277 TFEU,
by considering that a plea of illegality may
be raised against any act which lays down in
ageneral manner conditions substantiated
in the individual measures, such as the in-
ternal rules of institutions®'. The purpose
of this functional interpretation is to pro-
tect the rights of the individual®?. Similarly,
the Court regards Commission decisions
authorising or prohibiting a national aid
scheme as acts of general application®.
In this respect, it should be borne in
mind that this plea cannot be raised against
preparatory acts to another EU act (e.g.
legally required opinions)*. A necessary

condition for raising the plea is, in princi-
ple, the existence of an action before the
CJEU, but it is possible to challenge the
invalidity of an EU act before a national
court hearing an action relating to a na-
tional decision having its legal basis in
a Union act. In such a case, the issue may
be the subject of a reference for a preli-
minary ruling®.

The most interesting rulings of the Court
are those delivered in the field of EU com-
petition law. It is apparent from the case-
-law that the Commission’s guidelines, even
if they not constitute the legal basis of the
measure concerned (the decision) they de-
termine —in a general and abstract way —the
procedure by which the Commission has
bound itself to use in assessing the amount
of fines imposed by that act and, consequ-
ently, ensure legal certainty for individuals
and may therefore be the subject of the plea
provided for in Article 277 TFEU®.

The plea of illegality therefore may be
raised in relation to all acts of general
application, which must be interpreted
broadly®’. Such an approach has been

4 A, Hinarejos: Judicial Review [in:] R. Schitze, T. Tridimas (ed.), Oxford principles of EU Law. The EU Legal

Order, vol. |, Oxford 2018, p. 906.
4 M.K. Karaygit, op.cit., p. 690.
0 C. Gaitanides: Artikel 277, op.cit, p. 1017.

51 Cf. K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (eds.), EU Procedural Law, op.cit., pp. 446 and 447.

2 As stated in J. Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., p. 343.

Joined Cases C-622/16 P to C-624/16 Pop.cit., paragraph 31.

Judgment of the General Court of 22.1.2015 in case T-140/12 Teva Pharma BV and Teva Pharmaceuticals
Europe BV v EMA, EU:T:2015:41, paragraph 53.

Judgment of the CJ of 27.9.1983 in case 216,82, Universitat Hamburg v Hauptzollamt Hamburg-Kehrwieder,
EU:C:1983:248, paragraphs 10 and 12.

56 Judgment of the CJ of 28.6.2005 in joined cases C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P to C-208/02 P and
C-213/02 P, Dansk Rerindustri A/S and Others v Commission and HFB Holding and Others, EU:C:2005:408,
paragraphs 36, 212 and 213.

Judgment of the General Court of 2.10.2014 in case T-177/12, Spraylat GmbH v ECHA, EU:T:2014:849,
paragraph 25.
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developed in the case-law of the CJEU
in staff cases. In this area, the Court has
classified as acts of general application:
the Staff Regulations, the Conditions of
Employment, EPSO’s opinion, the deci-
sions laying down the conditions for the
secondment of national experts (SNE
decision)®, or even the ECB’s budget™.

At the same time, the CJEU accepts
the admissibility of a plea of illegality
against irregularities vitiating the con-
duct of a competition — the fact that the
competition notice has not been chal-
lenged within the time-limit does not
prevent the applicant from relying on ir-
regularities occurring in the course of the
competition, even if those irregularities
derive from the wording of the compe-
tition notice®.

In the context of selection procedure,
the applicant may, in an action brought
against subsequent acts, plead the irre-
gularity of earlier acts which are close-
ly linked to them. In the case of such
a procedure, interested parties cannot
be required to bring as many actions as
there are numbers of measures which
adversely affect them®!.

The Court’s approach in such cases
comes from the special nature of the se-
lection procedure, which is a complex

administrative operation composed of
successive and very closely linked deci-
sions®. The case-law has emphasized that
the criterion of a “direct legal connection”
is similar to the criterion of “the close con-
nection” applicable to procedures relating
to competition notices which have been
applied in support of an individual deci-
sion which is the subject of an action for
annulment®.

Finally, it is worth to point out an in-
teresting issue, which has not been cle-
arly settled by the case-law of the CJEU
so far: to what extent a plea of illegality
may be raised against acts of general ap-
plication based directly on international
law. To a certain extent, this subject mat-
ter was addressed in the judgment of the
Court of First Instance of the European
Union in case Ahmed Ali Yusuf'v. Coun-
cil and Commission, concerning the re-
view of resolutions of the United Nations
Security Council in light of ius cogens®.
However, these issues were not explicitly
addressed during the appeal proceedings
before the Court of Justice. The second
example were joined cases C-401/12 P
and C-403/12 P, Council, the European
Parliament and the Commission v Ve-
reniging Milieudefensie and Stichting
Stop Luchtverontreiniging Utrecht, in

8 See, more broadly, the case-law cited in K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak, (eds.), EU Procedural

Law, op.cit., p. 454.

3 Judgment of the CST of 27.9.2011 in case F-98/09, Sarah Whitehead v ECB, EU:F:2011:156, paragraph 73.
% Judgment of the CJ of 8.3.1988 in case 64, 71-73 and 78/86, EU:C:1988:119, paragraph 15.

61" Judgment of the CJ of 31.3.1965 in joined cases 12/64 and 29/64, Ernest Ley v Commission, EU:C:1965:28, p. 118.
52 Judgment of the CJ of 11.8.1995 in case C-448,/93 P, Commission v Noonan, EU:C:1995:264, paragraph 19.
8 Judgment of the CJ of 16.3.2023 in case C-511/21 P, Commission v Ana Calhau Correia de Paiva,

EU:C:2023:208, paragraphs 49 to 51.

8 Judgment of the General Court of 21.9.2005 in case T-306/01, Ahmed Ali Yusuf and Al Barakaat International
Foundation v Council and Commission, EU:T:2005:331, paragraphs 276-282.
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which the applicants requested a review
of the compatibility of Regulation (EC)
No 1367/2006% with Article 9(3) of the
Aarhus Convention®. The Court recalled
that the provisions of an international
agreement can constitute a standard for
review of acts of the European Union
by way of a plea of illegality only if the
nature and the broad logic of that agre-
ement do not preclude it and those pro-
visions appear, as regards their content,
to be unconditional and sufficiently pre-
cise®”. In this respect, the judges have in-
dicated that Article 9(3) of the Aarhus
Convention does not satisfy those con-
ditions since it is subject to the adoption
of national measures in order to ensure
its effectiveness. Nor can the exceptions
authorized by the CJEU be invoked but
only in respect of specific acts implemen-
ting international obligations (like World
Trade Organization — WTO obligations)®®.
Accordingly, this provision of the Aarhus
Convention cannot constitute a model of
review by means of a plea of illegality®.

For the sake of completeness, it should
also be noted that a plea of illegality se-
eking a declaratory judgment alleging ne-
gligence on the part of the EU institutions
by failing to include certain provisions in
an individual act based on an act of gene-
ral application (seeking a declaration that
an individual act does not apply) will be
considered devoid of purpose’. Similar-
ly, there is no need to examine a plea of
illegality where the basic act is annulled
on the ground of other defects in law’!.

Link of the act of general
application to an individual act

Asarule, the provisions of an act of general
application which constitute the legal basis
of individual decisions or have a direct legal
connection with such decisions may be
the subject of an objection of illegality’?.

The general principles of law require
that there should be at least a minimum
degree of relevance between the act of
general application and the contested in-
dividual measure’. There is a proposition

6

a

Regulation (EC) No 1367,/2006 of the European Parliament and of the Council of 6.9.2006 on the application

of the provisions of the Aarhus Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-

-making and Access to Justice in Environmental Matters to Community institutions and bodies (O.J. L 264

of 15.9.2006, p. 13, as amended).

Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-making and Access to Justice in

Environmental Matters, concluded in Aarhus, Denmark on 25.6.1998.

Judgment of the CJ of 13.1.2015 in joined cases C-401/12 P and C-403/12 P, Council, European Parliament

and Commission v Vereniging Milieudefensie and Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrecht, EU:C:2015:4,

paragraph 54.

% ibid., paragraphs 58 and 59.

% ibid., paragraph 61.

Judgment of the General Court of EU of 3.6.2014 in case T-155/13, Babak Zanjani v Council, EU:T:2014:605,

paragraph. 52 and 53.

Judgment of the CJ of 20.5.2008 in case C-91/05, Commission v Council of the European Union,

EU:C:2008:288, paragraph 111.

2 Judgment of the CJ of 28.101981 in joined cases 275/80 and 24/81, Krupp Stahl AG v Commission,
EU:C:1981:247, paragraph 32.

3 D. Sinaniotis, op.cit., p. 115.
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formulated in legal writing, according
to which in order to determine the ad-
missibility of a plea of illegality the Court
must examine, whether there is a possibi-
lity of entering into force of an individual
measure in case an act of general applica-
tion has been derogated from legal order™.
However, the Luxembourg’s judges have
not so far decided to formulate a more
general test in this field leaving it to the
examination of the specific circumstan-
ces of each case.

It is interesting to note that the Court
seems to interpret rather broadly the con-
dition of relevance of other acts for the
purposes of an individual measure, by en-
compassing all acts which played a role in
the adoption of an individual measure,
evenif they do not formally constitute the
legal basis for its adoption’, refer to such
an act’ or have been transposed into na-
tional law”’. Tt is also irrelevant that the
provisions lay down only certain tempo-
rary regulations as long as they are of ge-
neral nature’®.

It is also interesting to note some case-
-law which may suggest that the causal

74 A. Barav, op.cit., p. 374.

link necessary for the purpose of an ac-
tion for damages is not identical with
the causal link (condition of relevance)
for the purposes of the plea of illegality.
Such conclusions can be drawn from the
judgment finding that there is no direct
causal link between the EC’s letters re-
fusing to exercise its prerogatives under
the EU regulation’.

The CJEU has also underlined that
guidelines laying down the procedure for
calculating fines within the area of com-
petition law, although do not constitute
adirect legal basis for an individual deci-
sion, contain provisions of a general appli-
cation and may therefore serve as a model
for review through a plea of illegality®’, in
particular if they determine in a general
and abstract manner the way in which
an EU institution has taken certain mea-
sures, for example, has concluded that an
aid measure is compatible with the inter-
nal market®!.

The scope of a plea provided for in Ar-
ticle 277 TFEU must be limited to what
is necessary to settle a particular case®?.
The general measure claimed to be illegal

7> Judgment of the CFl of 25.10.2006 in case T-173/04, Jurgen Carius v Commission, EU:T:2006:333, paragraph 46.

6 Judgment of the CFl of 14.6.2012 in case T-396/09 Vereniging Milieudefensie and Stichting Stop
Luchtverontreiniging Utrecht v Commission, EU:T:2012:301, paragraph 75.

77 Judgment of the CJ of 21.2.1984 in joined cases 140, 146, 221 and 226,/82, Walzstahl-Vereinigung and
Thyssen Aktiengesellschaft v Commission, EU:C:1984:66, paragraph 20.

8 Judgment of the CFl of 27.10.1994 in case T-64/92, Bernard Chavane de Dalmassy and Others v Commission,
EU:T:1994:260, paragraph 43.

7 Judgment of the CFl of 10.4.2003 in joined cases T-93/00 and T-46/01, Alessandrini Srl and Others
v Commission, EU:T:2003:110, paragraph 79.

80 Judgment of the CFl of 29.11.2005 in case T-64,/02, Dr Hans Heubach GmbH, EU:T:2005:431, paragraph 35.

81 Judgment of the CFl of 20.9.2011 in joined cases T-394/08, T-408/08, T-453/08 and T-454,/08 Regione
autonoma della Sardegna v Commission, EU:T:2011:493, paragraph 209.

82 Judgment of the General Court of 23.9.2020 in joined cases T-77/18 and T-567,/18 VE v ESMA, EU:T:2020:420,
paragraph 56.
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must be directly or indirectly applicable
to the case which is the subject of the
action and there must be a direct legal
connection between the contested indi-
vidual measure and the general measure
in question. The existence of such a link
may be inferred, inter alia, from the find-
ing that the measure challenged in the
main proceedings is based essentially on
a provision of the measure of general ap-
plication whose legality is disputed®. Such
an approach seeks to prevent purely ob-
jective disputes concerning the legality of
measures of general application initiated
by individuals®*.

The possible illegality of a measure of
general application on which an individual
measure is based cannot lead to the annul-
ment of the measure of general applica-
tion, but only of the applicable individual
measure®. Article 277 TFEU is intended
to protect the litigants against the applica-
tion of an unlawful act of general applica-
tion, without thereby calling into question
the act of general application itself, which
is final on the expiry of the time limits laid
down in Article 263 TFEU. Thus, a judg-
ment declaring an act of general application

inapplicable has the force of res iudicata
only with regard to the parties to the di-
spute which gave rise to that judgment®®.

In this regard, it is worth noting another
situation which may be relatively com-
mon in the context of the application of
EU law, in particular after the entry into
force of the Treaty of Lisbon. It relates
to the EU regulatory acts,®” which entail
issuing of implementing measures — in
such cases judicial protection may be
applied twofold. In circumstances in
which the acts are adopted by bodies,
EU offices or agencies intended to pro-
duce legal effects towards third parties
and natural or legal persons cannot, by
reason of the conditions for admissibi-
lity laid down in the fourth paragraph
of Article 263 TFEU, directly challen-
ge the EU act, those persons may bring
adirect action against the implementing
measures and raise the plea provide for
in Article 277 TFEU by claiming they
incompatibility with the basic act®®. The
decisive factor is the legal situation of
the applicant, it is irrelevant that the act
in question entails issuing of implemen-
ting measures for that matter in relation

8 Judgment of the General Court of 12.9.2018 in case T-788/16, Dominique De Geoffroy v European Parliament,

EU:T:2018:534, paragraph 80.
J. Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., p. 343.

® ®
& r

paragraph 56.
8

Judgment of the General Court of 23.9.2020 in Joined Cases T-77/18 and T-567/18 VE v ESMA, EU:T:2020:420,

Judgment of the General Court of 24.10.2018, Elia Fernandez Gonzalez v Commission, T-162/17 RENV,

EU:T:2018:711, paragraph 57.

87 *(...) the concept of regulatory act within the meaning of the fourth paragraph of Article 263 TFEU must be
understood as covering all acts of general application apart from legislative acts. Therefore, a legislative act
can only be the subject of an action for annulment by a natural or legal person if it is of direct and individual
concern to that person” —see order of the General Court of 6.9.2011 in Case T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami....,
op.cit., paragraph 56.

8 Judgment of the CJ of 13.3.2018 in case C-384/16 P, European Union Copper Task Force v Commission,

EU:C:2018:176, paragraphs 36 and 37.
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to other entities®. In this respect, the
Court has explained that it is essential
to refer exclusively to the subject-mat-
ter of the action and that, where an ap-
plicant seeks only partial annulment,
only any implementing measures which
that part of the act may entail must be
taken into consideration®’. Moreover,
the mere fact that the EU act entails
implementing measures does not pre-
clude that act from producing certain
defined legal effects with regard to in-
dividuals®. The CJEU has also under-
lined that a plea of illegality against an
act of general application in respect of
which the individual decision does not
constitute an implementing measure is
inadmissible®.

On the other hand, if implementing
measures are adopted by a Member State,
private individuals and entities may plead
their invalidity before the national courts
and cause them to refer a question to the
CJEU for a preliminary ruling under Ar-
ticle 263 TFEU®. Such a model of chal-
lenging acts shall in most cases apply to di-
rectives which are being transposed into

national law. Obviously, the question re-
mains which remedy is available to na-
tural and legal persons where the courts
of a Member State though do not make
a reference for a preliminary ruling.

With regard to the issue of the CJEU’s
jurisdiction in CFSP — (Common Foreign
and Security Policy) matters, it should be
stressed that the Court does not consider
Article 275 TFEU as an obstacle to ra-
ising a plea of illegality against any decision
of the Council of the European Union,
no matter whether an act of a general or of
an individual application, does not preclu-
de the possibility of challenging — within
the pleading modifying the form of order
sought the legality of a provision of gene-
ral application in support of an action for
annulment of an individual restrictive me-
asure’. Nevertheless, it should be demon-
strated that the entity concerned is indivi-
dually and directly concerned by a specific
provision of the decision®.

A similar situation should apply to EU
acts relating to restrictive measures against
specific persons, including the freezing
of their funds. Such acts resemble both

8 Judgment of the CJ of 28.4.2015 in case C-456/13 P, T that is L Sugars Ltd and Sidul Agtcares Unipessoal

Lda v Commission, EU:C:2015:284, paragraph 32. The implementing measures should be understood

in a broad sense and not only strictly as implementing acts within the meaning of Article 291 TFEU.

Judgment of the CJ of 19.12.2013 in case C-274/12 P, Telefénica SA v Commission, EU:C:2013:852,

paragraph 31.

Judgment of the CJ of 18.10.2018 in case C-145/17 P, Internacional de Productos Metélicos SA v Commission,

EU:C:2018:839, paragraph 54.

Therefore, it is not allowed to challenge any general act unrelated to an implementing measure/individual

decision. See judgment of the General Court of 17.12.2020 in case C-601/19 P, BP v FRA, EU:C:2020:1048,

paragraph 30.

Judgment of the CJ of 3.10.2013 in case C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami and Others v Parliament,

Council and Commission, EU:C:2013:625, paragraph 93.

9 Judgment of the General Court of 28.1.2016 in case T-331/14, Mykola Yanovych Azarov v Council of the
EU, EU:T:2016:49, paragraph 62.

% See, more broadly, the analysis in M.T. Karayigit, op.cit., pp. 696 and 697.
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measures of general application in that
they prohibit addressees determined in
a general and abstract manner, inter alia,
from making available funds and economic
resources to persons and entities named
in the lists contained in their annexes and
abundle of individual decisions affecting
those persons and entities®.

Eligible parties

According to the general principle of EU
law, EU measures are presumed to be law-
ful, therefore it is for all subjects of EU
law to recognise their validity®’. There-
fore, only the court is entitled to refuse
to apply a provision of an act of general
application, since that jurisdiction is not
vested in the EU institutions and bodies,
even in the course of the proceedings
managed by them?s.

Asarule, aplea of illegality may be raised
in any proceedings before the CJEU as
a subsidiary remedy, nevertheless it fol-
lows from its substance that it must be
connected to the pending main proce-
edings. Since the purpose of Article 277
TFEU is not to enable a party to contest

the applicability of any act of general ap-
plication in support of any action, the act
claimed to be illegal must be applicable,
directly or indirectly, to the case which is
the subject of the action®. It is therefore
an ancillary plea, the fate of which de-
pends on the solution adopted in the main
proceedings. Consequently, in the event
that the plea provided for in Article 277
TFEU is raised against an inappropriate
act (which is not the subject of the main
proceedings), even if it is well founded,
it will be rejected'®. It also follows that
Article 277 TFEU does not constitute an
independent right of action and cannot be
raised in the absence of an independent
right of action in main proceedings'’'.
This remedy is generally raised as the
subsidiary head of action by the parties'?,
though a number of such pleas may be ra-
ised in the scope of a single main action'®.
Therefore, it is not as a rule open to a party
which has not exercised its right to bring an
action for annulment of an individual deci-
sion within the prescribed time limit and
then raises a plea seeking a refusal to apply
that act to it, especially if it is a privileged

% Judgment of the CJ of 23.4.2013 in joined cases C-478/11 P to C-482/11 P, Laurent Gbagbo and Others
v Council of the European Union, EU:C:2013:258, paragraph 56.
97 Judgment of the CJ of 28.1.2016 in case C-514/14 P, Editions Odile Jacob SAS v Commission and Others,

EU:C:2016:55, paragraph 40.

% Judgment of the General Court of 27.10.2017 in case T-787/14 P, ECB v Maria Concetta Cerafogli,

EU:T:2016:633, paragraph 49.

9 Judgment of the CJ of 8.9.2020 in joined cases C-119/19 P and C-126/19 P, Commission v Francisco
Carreras Sequeros and Others, EU:C:2020:676, paragraph 68.
100 Judgment of the General Court of 9.9.2011 in case T-475/07, Dow AgroSciences Ltd v Commission,

EU:T:2011:445, paragraphs 177, 178 and 184.

101 Judgment of the CJ of 5.3.2020 in case C-69/19 P Credito Fondiario SpA v Single Council. Single resolution,

EU:C:2020:178, paragraph 61.

102 See judgment of the CFl of 14.10.2008 in case T-390,/08, Bank Melli Iran v Council of the European Union,

EU:T:2009:401, paragraph 21, second indent.

103 Judgment of the CFl of 19.10.2006 in case T-311,/04, José Luis Buendia Sierra v Commission, EU:T:2006:329,

paragraph 42, second indent.
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applicant'’. However, several Advocates
General have pointed out to the fact that
the action for annulment, should at first
be used, would amount to concluding that
a privileged applicant could never invoke
a plea of illegality'®. On the other hand,
the fact that the Member States may rely
on Article 277 TFEU means that the act
in question does not apply to the whole
legal order of the Member State!®. A live-
ly academic debate took place on the po-
ssibility for privileged applicants (i.e. the
Member States and the EU institutions)
to invoke a plea of illegality which could
bring an action for annulment in virtually
any case!”’. One of the doctrinal stances
presupposes that reliance on a plea of il-
legality by those entities would have the
effect of circumventing the fulfilment of
conditions relating to an action for annul-
ment. The arguments challenging the ad-
missibility of such a plea with regard to the
Member States include the possibility of
challenging any European Union act by in-
voking any plea of illegality, also the effects
of raising such a plea are more extensive
had it been made by a private entity and
the influence of the Member States on the
decision-making process'®®. Nevertheless,
legal defects in an act may appear visible

after the adoption of implementing mea-
sures, and there are no rules preventing
a Member State from raising such a plea,
especially when they may concern its citi-
zens. The participation in the EU decision-
-making process should not affect the legal
defects of the act. Moreover, the Member
States’ impact on the process of adoption
of the act, with regard to delegated acts in
particular, might be purely illusory. Simi-
larly, it is difficult to agree with the line
of argument that the EU institutions pro-
tect the interest of the Union as a whole,
whereas the function of a plea provided for
in Article 277 TFEU is to protect only the
interests of private individuals.

The second line of arguments in the
legal writings was based on the idea that
Member States cannot rely on the plea
provided for in Article 277 TFEU if they
have not exercised their right to bring
an action for annulment, unless there
are sound reasons for not taking such an
action within the time-limit!?°. Intere-
stingly, a different line of reasoning was
presented with regard to the powers of
the EU institutions, which were entitled
to such an allegation only in well-defined
cases and when the proceedings concer-
ned only their own interests'°.

104 Judgment of the CJ of 12.10.1978 in case 156/77, Commission v Belgium, EU:C:1978:180, paragraphs
20 and 21. See, however, the debate in the literature which turned towards the initial period of activity of the
CJEU - R.H. Lauwaars: Lawfulness and Legal Force of Community Decisions, Leiden 1973, pp. 277-284.

105 Opinion of Advocate General Bot delivered on 31.1.2008 in case C-442/04, Kingdom of Spain v Council of

the European Union, paragraphs 61 and 62.

196 For the first time, G. Bebr, op.cit., p. 197; see also examination of the academic views of V. Luszcz, Plea of

llegality..., op.cit., p. 354.
107 See also R.H. Lauwaars, op.cit., pp. 276-283.
108 A, Barav, op.cit., p. 371.
199D, Sinaniotis, op.cit., p. 109.
10ibid.
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Consequently, the Court has admitted
—but not openly — the possibility for privi-
leged applicants to raise such a plea, even
though it was a single judgment relating
to a specific entity such as the European
Central Bank!'!. Nevertheless, such an
exclusion should be formulated explicit-
ly by the Court, particularly in light of the
academic debate, which allows for such
apossibility, under certain conditions and
in respect of directives and regulations''?
(with the exception of measures addressed
to the Member States individually)'3. In-
deed, the Court has consistently recogni-
sed that in principle, where the addressees
of a decision have not exercised their right
to bring an action for annulment within the
prescribed time limit, the plea they rely on
under Article 277 TFEU is inadmissible,
whether in relation to privileged'* or non-
-privileged applicants'®. The same applies
to such matters in the context of infringe-
ment proceedings relating to the Member
States’ failure to implement directives.

The Court has consistently held that, “in
the absence of a provision of the TFEU
expressly permitting it to do so,a Member
State cannot properly plead the unlaw-
fulness of a directive addressed to it as
a defence in an action for failure to fulfil
obligations based on its failure to imple-
ment that directive”!',

The general principle of prior exhaus-
tion of action for annulment also applies
to individuals (non-privileged applicants),
both in direct actions before the CJEU'
and in preliminary ruling proceedings in
which the question of the validity of an
EU act has been raised!'®. However, the
Court underlined that this principle does
not apply to damages proceedings based
on Article 340 TFEU, given the autono-
mous nature of an action for damages'".

Moreover, when the plea of illegality is
raised in national proceedings, the Court
has again found it necessary to take into
account very functional approach to the
effects of a preliminary ruling on the

11 Judgment of the CJ of 10.6.2023 in case C-11,/00, Commission v ECB, EU:C:2003:395, paragraphs 73-78.
Although it is possible to take note of academic writings, the CJEU has accepted this solution only in relation
to the ECB, Martinez Capdevila: The Action for annulment, the Preliminary Reference on Validity and the Plea
of lllegality: Complementary or Alternative means, “Yearbook Of European Law”, vol. 25/2006, p. 459.

12 See, more broadly, the summary of the debate on the subject in L. Prete, B. Smulders: The Coming of Age
of Infringement Proceedings, “Common Market Law Review” No 1/2010, pp. 45-46.

113 As regards the decision see judgment of the CJ of 31.3.1965 in case 21/64, Macchiorlati Dalmas,
EU:C:1965:30, p.187.

114 Judgment of 22.10.2002 in case C-241/01, National Farmers’ Union v General Secretariat of the Government,
EU:C:2002:604, paragraph 39.

115 Judgment of the CJ of 30.1.1997 in case C-178/95, Wiljo NV v Belgii, EU:C:1997:46, paragraphs 23 and 24.

116 Judgment of the CJ of 5.3.2015 in case C-502/13, Commission v Grand Duchy of Luxembourg, EU:C:2015:143,
paragraph 56.

17 Judgment of the CFl of 13.9.1995 in joined Cases T-244,/93 and T-486,/93, TWD v Commission, EU:T:1995:160,
paragraph 103; judgment of the CJ of 9.3.1994 in case C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf GmbH
v RFN, EU:C:1994:90, paragraph 26.

118 Judgment of 15.2.2001 in case C-239/99, Nachi Europe GmbH and Hauptzollampt Krefeld, EU:C:2001:101,
paragraph 40.

119 Judgment of the General Court of 18.9.2014 in case T-168/12, Aguy Clement Georgias and Others v Council
of the EU and Commission, EU:T:2014:781, paragraphs 33 and 34.
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non-application of a specific act of EU law.
Indeed, the CJEU has declared that, al-
though the preliminary ruling in this mat-
ter is formally addressed to a specific na-
tional court, it is binding with regard to the
annulment of an EU act on other national
courts'?’. The legal writing emphasises that
a similar mechanism should apply to the
plea raised under Article 277 TFEU"!.
As regards this case-law, it should be
noted that it departs from the literal wor-
ding of Article 277 TFEU: “without preju-
dice to the expiry of the time limit (...), any
party may (...) invoke the grounds specified
in Article 263, second paragraph, in order
to invoke before the Court of Justice of
the European Union the inapplicability of
that act”. However, in the case-law of the
CJEU there is a preference for functional
interpretation of this provision with the
emphasis on the primacy of the principle
of legal certainty. According to the settled
case-law, a decision adopted by the EU
institutions which has not been challen-
ged by its addressee within the prescribed
period is final. This is intended to ensure
legal certainty within the European Union
and to prevent it from being constantly
called into question'??. This plea might be
admissible only exceptionally if there were

doubts as to the admissibility of an action
against the act'? or the act contained such
particularly serious and manifest defects
that it could be categorised as a non-exis-
tent one'**. However, it must be borne in
mind that acts tainted by an irregularity
which gravity is so obvious that they can-
not be tolerated by the EU legal order are
treated as having no legal effect, even pro-
visional, and must be regarded as legally
non-existent. For reasons of legal certa-
inty, the gravity of the consequences of
declaring the non-existence of an act of
an EU institution means that is limited
only to extreme cases'?’.

However, there is no doubt that this ap-
proach of the CJEU is at odds with the pro-
cedural economy of the proceedings pend-
ing before that institution. As a result of
this line of case-law, potential parties to the
proceedings have nothing more to do than
bring preventive actions for annulment in
an attempt to challenge acts of a general
application that may affect them!?.

Procedural matters

In the event that the plea of illegality is
inadmissible, in theory there is nothing
to prevent it from being raised subse-
quently in other proceedings. Nevertheless,

120 Judgment of the CJ of 13.5.1981 in case 66,80, SpA International Chemical Corporation v Amministrazione
delle finanze dello Stato, EU:C:1981:102, paragraph 13.
121 M. T. Karayigit, op.cit., p. 705 and literature cited therein.

122 Judgment of the CJ of 22.10.2002 in case C-241/01, National Farmers’ Union, EU:C:2002:604, paragraph 33.

123 Judgment of the CFl of 22.4.2004 in case T-343/02, Roland Schintgen v Commission, EU:T:2004:111,
paragraph 26; judgment of the CJ of 2.7.2009 in case C-343/07, Bavaria NV and Bavaria Italia Srl v Bayerischer
Brauerbund eV, EU:C:2009:415, paragraphs 40-45.

124 Judgment of the CJ of 30.6.1988 in case 226,/87, Commission v Greece, EU:C:1988:354, paragraph 16;
judgment of the CJ of 11.10.2016 in case C-601/14, Commission v Italy, EU:C:2016:759, paragraph 33.

125 Judgment of the CJ of 5.10.2004 in case C-475/01, Commission v Greece, EU:C:2004:585, paragraphs 19 and 20.

126 A, Ward: Judicial Review and the Rights of Private Parties in EU Law, Oxford, 2007, p. 323.
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it hasbeen observed in legal writing that it
is very common to equate the sole decla-
ration of inadmissibility of the plea by the
CJEU with, which is obviously unfounded,
adeclaratory decision on the invalidity of
the contested provision'?’.

The plea of illegality, if upheld, does not
have erga omnes effect — the formal repeal
of the act (annulment) and its elimination
from the EU legal system!?®. Its sole pur-
pose is to declare that a measure of general
application is inapplicable, that is to say, in
practice, the annulment of an individual
measure based on a general measure'?’
or — in the case of a general measure of
dual nature —its inapplicability to the legal
position of an individual. However, the
Court points out that the EU institutions
are obliged to take all measures to ensure
compliance with the effects of a judgment
annulling an individual measure, inclu-
ding the application of a general act with
the exclusion of the challenged provision,
by adopting another measure of individual
application without the defect of law'*°.
If, before a delivery of the judgment, the
institution which adopted the act of ge-
neral application amends it, the changed

127J. Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., p. 346.
128 C. Gaitanides: Artikel 277..., op.cit., p. 1017.
129D, Sinaniotis, op.cit., p. 123.

provisions of the act will also be taken
into consideration by the Court''. That
obligation extends to any act adopted on
a validly challenged legal basis following
the application of Article 277 TFEU.
Finally, with regard to procedural issues,
it should be noted that in order to be ef-
fective, the plea provided for in Article
277 TFEU must be formulated in the ap-
plication, and the mere dismissal of that
application cannot be regarded as a matter
of fact or of law which has come to light in
the course of the proceedings'*?. There-
fore raising a plea in the reply will cause
it inadmissible, since it is the application
which delimits the scope of the dispute
before the Court'*. The only exceptions
in this regard are allowed only if the plea
of illegality is based on infringement of the
public policy (un grief d'ordre public)'3*.
On the other hand, it is also possible
to find some case-law referring in a ra-
ther flexible manner to the formulation
of a plea of illegality, which also allows it
to be raised implicitly'*. Nevertheless,
when examining the admissibility of a plea
of illegality, by analogy with the action
for annulment, the applicant’s interest in

130 Judgment of the CJ of 20.3.1984 in joined Cases 75 and 117/82, C. Razzouk and A. Beydoun v Commission,

EU:C:1984:116, paragraph 19.

131 Judgment of the CFl of 8.10.1992 in case T-84/91 Mireille Meskens v European Parliament, EU:T:1992:103,

paragraphs 76-78.

132 Judgment of the CJEU of 15.5.2008 in case C-442,/08, Kingdom of Spain v Council of the European Union,

EU:C:2008:276, paragraph 23.

133 Judgment of the CFl of 27.9.2005 in joined Cases T-134/03and T-135/03, Common Market Fertilisers SA

v Commission, EU:T:2005:339, paragraph 51.

134 Judgment of the CST of 29.9.2009 in joined Cases F-69,/07 and F-60,/08, O v Commission, EU:F:2009:128, paragraph 71.
135 Judgment of the General Court of 15.9.2016 in case T-348/16, O.V. Yanukovych v Council of the EU,

EU:T:2016:508, paragraph 57.
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bringing proceedings is also examined,
which presupposes that the plea of illegali-
ty should be capable of procuring an advan-
tage for the party relying on it (de procurer
un bénéfice a la partie qui l'a soulevé) 13
and it must be vested and present at the
date on which the action was brought'¥’.

Summary

The examination carried out in this paper
has revealed the absence of a uniform
approach to the plea of illegality by the
Court, which makes it difficult to com-
prehend this legal institution, and, there-
fore, its practical application in proce-
edings. Moreover, legal writings relatively
often raise the issue of the consistency of
the interpretation of the plea set out in
Article 277 TFEU in the context of the
CJEU’s declaration on a comprehensive
system of legal remedies in the EU'. It is
no use removing the time-limit for raising
a plea of illegality, if the person or entity
concerned have never been entitled and
would not be entitled to plead the illega-
lity of an act of general application. The
current case-law of the CJEU leads to the
conclusion that the sole purpose of the
plea provided for in Article 277 TFEU is
to create specific compensation for the
legal situation of individuals who have
limited locus standi in the context of an
action for annulment,'* and it should not

be overlooked that this plea may also be
raised in other proceedings before the
Court of Justice.

It is apparent from the analysis of the
case-law that there is no clear understan-
ding of the extent to which a plea of illega-
lity influences other proceedings. Initially,
the departure from the literal interpreta-
tion Article 277 TFEU raises the question
of the justification for the precedence of
functional interpretation over literal in-
terpretation. It is clear that judgments of
the CJEU are neither uniform nor provide
a clear reasoning for the rules introduced
or for the available exceptions. First and
foremost, the arguments put forward in
favour of the stability of the EU legal sys-
tem are unconvincing as the rulings based
on plea of illegality are merely incidental
and have effects only with regard to the
parties to the proceedings. The require-
ment, which does not follow expressly
from the wording of the provision, that
an action for annulment must be brought
before declaring the exception referred
to in Article 277 TFEU admissible does
not, in my view, have a strong axiological
basis. Furthermore, it is not consistently
applied and the rules relating to the possi-
bility for Member States to invoke a plea
of illegality seem so vague that virtually
every scholar expresses his own view in
that regard.

136 Judgment of the CFl of 29.11.2006 in case T-135/05, Franco Campoli v Commission, EU:T:2006:366,

paragraph 132.

157 Judgment of 16.3.2023 in joined cases C-439,/20 P and C-441,/20 P, Commission and Council EU v Jiangsu
Seraphim Solar System Co. Ltd, EU:C:2023:211, paragraph 77.

138 M. T. Karayigit, op.cit., p. 690.

139 Similarly, K. Scheuring, Art. 277 [in:] D. Kornobis-Romanowska, J. tacny (eds.), Treaty on the Functioning
of the European Union. Commentary, vol. 3, Warsaw 2012, p. 525.
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Moreover, an analysis of the case-law
clearly shows that in areas where the
Court’s approach is much more libe-
ral, as in the staff cases, that remedy
is used much more frequently than in
proceedings brought by other persons

kontrola i audyt

well as implementing measures adopted
by other EU bodies, institutions and units.
It remains to be seen whether this is the
area in which the plea of illegality will
reveal the full extent of its possibilities
when it comes to review the legality of

and entities. European Union measures.

The absence of clear and precise criteria
for the use of a plea of illegality does not
encourage transparency and effective ju-
dicial protection, for private individuals in
particular. There is an increasing number
of judgments connected with the review

of delegated and implementing acts, as
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Samowola wtascicieli i btedy w zarzadzaniu

Jeziora bez nadzoru

PAWEL TRZASKOWSKI

Jeziora sq zasobami wodnymi o istotnych funkcjach ekologicznych, rekreacyjnych
i krajobrazowych, dlatego rozwdj tych akwenéw powinien uwzgledniaé ich wielo-
funkcyjny charakter i zachowanie wysokiej jakosci wéd. Jeziora sklasyfikowane
jako wody plynace stanowiq wtasnosé Skarbu Pavistwa, a gospodarowanie nimi na-
lezy do obowigzkéw podmiotéw publicznych. Wyniki dotychczasowych kontroli NIK
wskazujq na liczne nieprawidlowosci w tym obszarze. Do najwigkszych probleméw
nalezy ograniczanie dostepu do linii brzegowej przez wiascicieli nieruchomosci przy-
legajgcych do jezior oraz samowolna budowa pomostéw.

Wprowadzenie

Gospodarowanie wodami prowadzi
sie z zachowaniem zasady racjonalne-
go i catosciowego traktowania zasobéw
wéd powierzchniowych i podziemnych,
zuwzglednieniem ich ilosci i jako$ci oraz
zasady wspdlnych intereséw i wspétdzia-
fania administracji publicznej, uzytkow-
nikéw wéd i przedstawicieli lokalnych
spotecznosci w zakresie pozwalajacym
na uzyskanie maksymalnych korzysci
spotecznych.

Jeziora sklasyfikowane jako wody ply-
nace stanowia wlasnos¢ publiczng i nie
podlegaja obrotowi cywilnoprawnemu.
Te uznane za stojace naleza do wlascicieli
nieruchomosci, w granicach ktérych sie
znajduja i podlegaja takiemu obrotowi.
Prawa wlascicielskie w stosunku do je-
zior publicznych wykonuje co do zasady
Paristwowe Gospodarstwo Wodne Wody

- 111 -

Polskie (dalej takze: PGW WP, Wody
Polskie). Kompetencje do zbywania grun-
téw pod jeziorami stanowigcymi wode
stojaca, ustalania charakteru wéd oraz
linii brzegu naleza do ministra wlasciwe-
go do spraw gospodarki wodne;j.
Whasciciel nieruchomosci przyleglej
do jeziora stanowiacego wody publiczne
nie moze utrudnia¢ dostepu do jego linii
brzegowej ani podejmowac dzialan, ktore
moglyby to uniemozliwi¢. Jednak w prak-
tyce zakaz grodzenia nieruchomosci przy-
leglych do publicznych $rédlagdowych wéd
powierzchniowych w odleglo$ci mniejszej
niz 1,5 m od linii brzegu, a takze uniemoz-
liwiania przechodzenia przez ten obszar
jest powszechnie tamany. Potwierdzaja
to wynikizaréwno ostatniej, jak i wczesniej
przeprowadzonych przez NIK kontroli:
w 2010 r. w wojewddztwie warmirisko-
-mazurskim, w 2014 r. w wielkopolskim,
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w 2015 r. w wojewédztwach: zachodnio-
pomorskim, pomorskim, kujawsko-po-
morskim, warminsko-mazurskim, wielko-
polskim i lubelskim, a na przetomie 2021
12022 r. — w wojewddztwie warmifisko-
-mazurskim.

Niepokojacym zjawiskiem jest takze sa-
mowolna budowa pomostéw przez wiasci-
cieli dziatek przylegtych do jezior. Takie
niekontrolowane przeksztalcanie linii brze-
gowej negatywnie wplywa na Srodowisko
naturalne, zmniejsza sie bowiem strefa ob-
szaru trzcinowisk, miejsc bytowania wielu
gatunkéw roélin i zwierzat, niezbednych
do prawidtowego funkcjonowania jeziora
jako ekosystemu.

Zatozenia kontroli NIK

Kontrole! dotyczaca gospodarowania jezio-
rami stanowigcymi wody publiczne Naj-
wyzsza Izba Kontroli podjeta w 2022 r.
z wlasnej inicjatywy w celu oceny reali-
zacji przez wlasciwe organy administra-
cji publicznej zwigzanych z tym zadaf.
Skontrolowano Ministerstwo Infrastruk-
tury oraz 16 jednostek organizacyjnych
Parstwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie, tj. Krajowy Zarzad Go-
spodarki Wodnej (KZGW) oraz po 5 re-
gionalnych zarzadéw gospodarki wodnej?
(dalej takze zarzady regionalne), zarzadéw
zlewni® i nadzoréw wodnych*. NIK oce-
nila prawidlowos$¢ dziatan tych organdéw,

a takze nadzoru nad gospodarowaniem
publicznymi jeziorami. W toku kontroli
analizowano m.in.: wykonywanie upraw-
nien wlascicielskich Skarbu Pafistwa (SP)
w stosunku do jezior, w tym zbywanie
gruntéw pod $rédlagdowymi wodami pty-
nacymi; egzekwowanie zakazu grodzen
nieruchomosci w sposéb uniemozliwiaja-
cy dostep do jezior; sprawowanie kontroli
gospodarowania wodami.

Gospodarowanie jeziorami
w Wodach Polskich

Kontrola NIK jednoznacznie wykazata,
ze dziatania podejmowane przez jednostki
organizacyjne Wéd Polskich nie zapewnity
prawidlowego gospodarowania jeziorami
stanowigcymi wody publiczne.

Zgodnie z przepisami ustawy z 20 lipca
2017 r. — Prawo wodne® od 1 stycznia
2018 r. PGW WP reprezentowaly Skarb
Pafistwa oraz wykonywaty jego upraw-
nienia wlascicielskie w stosunku do wéd
stanowigcych wlasno$¢ SP, w tym jezior
sklasyfikowanych jako wody ptynace. Pra-
widlowe wykonywanie tych uprawnief
wigzalo sie z potrzeba posiadania danych
o wszystkich publicznych jeziorach. We-
dtug skontrolowanych regionalnych za-
rzadéw gospodarki wodnej na obszarze
ich dziatania znajdowato sie 2740 jezior
stanowigcych wody publiczne o tacz-
nej powierzchni 219 390,9 ha. Z kolei

Artykut opracowano na podstawie wynikéw kontroli NIK: Gospodarowanie jeziorami stanowiacymi wody

publiczne, nr ewid. 166/2022/P/22/040/KSI. Informacji o wynikach kontroli jest dostepna pod adresem:
< https://www.nik.gov.pl/plik/id,28015,vp,30836.pdf>.

o os W oN

Dz.U.z 2023 r. poz. 1478, ze zm., dalej u.p.w.
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W Biatymstoku, Gdansku, Poznaniu, Szczecinie i Warszawie.
W Augustowie, Gdansku, Gorzowie Wielkopolskim, Szczecinie i Wioctawku.
W Augustowie, Gostyninie, Kartuzach, Miedzyrzeczu i Mysliborzu.
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w Krajowym Zarzadzie Gospodarki Wod-
nej nie dysponowano pelnymi informacja-
mi o liczbie jezior w Polsce, a takze wiedza
w stosunku do ilu z nich Wody Polskie
maja uprawnienia wlascicielskie Skarbu
Pafistwa, co uniemozliwiato m.in. sku-
teczne zarzadzanie majatkiem bedacym
w posiadaniu Wéd Polskich. Kontrolerzy
NIK ustalili, ze dane o liczbie jezior pozo-
stajace w dyspozycji Krajowego Zarzadu
Gospodarki Wodnej nie byty jednolite.
W bazie danych® prowadzonej przez De-
partament Uslug Wodnych w KZGW, od-
zwierciedlajacej aktualne informacje o sta-
nie prawnym nieruchomosci niezbednych
do realizacji zadan PGW WP, znajdowaty
sie 2702 jeziora (przeplywowe) o tacznej
powierzchni 238 872,91 ha, natomiast
w Systemie Informacyjnym Gospodaro-
wania Wodami (SIGW), zawierajacym
m.in. dane o obszarze sieci hydrograficznej
wrazz podziatem hydrograficznym kraju,
bylo 6750 jezior (przeptywowych) o tacz-
nej powierzchni 271 268,63 ha. Dane hy-
drograficzne o liczbie i powierzchni jezior
miaty, wedtug wyjasniefs kierownictwa
PGW WP, jedynie pogladowy charakter.
Ujawniona w toku kontroli rozbieznos¢
w liczbie i powierzchni jezior pomiedzy
baza obrazujaca stopiefi regulacji stanéw
prawnych nieruchomosci a wynikami ana-
lizy danych o jeziorach przeptywowych
zawartych w SIGW nie powinna miec
miejsca. Swiadczyla ona o braku pelnej
identyfikacji gruntéw pod jeziorami sta-
nowigcymi wody publiczne, po uplywie
niemal 4 lat od powstania PGW WP.

¢ Baza ,GRUNTY".
7 W Warszawie.
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Skarbu Pafistwa, w stosunku do ktére-
go prawa wlascicielskie powinno wyko-
nywa¢ PGW WP uniemozliwiato pra-
widlowe zarzadzanie tym majatkiem,
m.in. przez zapewnienie odpowiednich
zasob6w (np. osobowych, organizacyjnych)
oraz ustalenie harmonogramu dziatan
pozwalajacych na inwentaryzacje majat-
ku Skarbu Pafistwa (jezior przeptywo-
wych). Tym samym w Wodach Polskich
nie byto mozliwe adekwatne do potrzeb
wykonywanie zadan wskazanych wu.pw.,
zwigzanych z gospodarowaniem jeziorami.

Po wejsciu w zycie przepiséw tej usta-

wy w PGW WP nie zapewniono petnego
przejecia od marszatkéw wojewddztw
uprawnieri wiadcicielskich w stosunku
do jezior stanowigcych wlasnos¢ Skarbu
Paristwa. Od 1 stycznia 2018 1. skontrolo-
wane regionalne zarzady gospodarki wod-
nej przejely od marszatkéw uprawnienia
wlascicielskie w stosunku do 1771 jezior
stanowiacych wody publiczne, bedacych
wlasno$cia SP, polozonych na obszarze
dziatania poszczegdlnych zarzadéw regio-
nalnych. W wiekszosci skontrolowanych
regionalnych zarzadéw gospodarki wod-
nej uprawnienia wlascicielskie do jezior
przejeto protokotami zdawczo-odbiorczy-
mi wrazz dokumentacja dotyczaca wyko-
nywania praw wiacicielskich Skarbu Pan-
stwa w stosunku do wéd stanowiacych
wlasnos$¢ SP. W jednym z regionalnych
zarzadéw gospodarki wodnej’ nie podpi-
sano protokotéw zdawczo-odbiorczych,
poniewaz marszatkowie wojewddztw
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zlokalizowanych na obszarze jego dzia-
lania nie dostarczyli do Wéd Polskich
wykazu sktadnikéw mienia wraz z do-
kumentacja, o czym stanowi art. 528
ust. 4 u.p-w.

W jednostkach organizacyjnych Wéd
Polskich nie posiadano réwniez petnych
danych o pomostach na jeziorach sklasy-
fikowanych jako wody powierzchniowe
plynace, co skutkowato brakiem mozliwo-
$ci ustalenia optat z tytulu bezumownego
korzystania z gruntéw Skarbu Pafstwa
pokrytych wodami. Dodatkowo nie pro-
wadzono kompleksowego monitoringu
wplywajacych zgloszen i wydawanych
zgéd wodnoprawnych w sprawie wyko-
nania pomostéw pod katem potencjal-
nego wykrywania nielegalnych urzadzen
wodnych, nie prowadzono tez ewidencji
i rejestréw dotyczacych pomostéw wy-
budowanych bez pozwolenia.

W okresie objetym kontrola NIK dyrek-
torzy regionalnych zarzadéw gospodarki
wodnej zawarli 3679 uméw na uzytkowa-
nie gruntéw Skarbu Pafistwa pokrytych
wodami ptyngcymi w zwiazku z ustawie-
niem pomostu, z czego: 1945 dotyczylo po-
mostéw o szerokosci do 3 m i dtugosci cal-
kowitej do 25 m. Kwota optat natozonych
z tego tytutu wyniosta ogélem 6658,56
tys. zt. W zadnym z 5 skontrolowanych
regionalnych zarzadéw gospodarki wod-
nej nie posiadano petnej wiedzy zaréwno
o liczbie nielegalnie uzytkowanych urza-
dzefi wodnych (pomostéw), jak i przypad-
kach braku uméw uzytkowania gruntéw
pokrytych wodami ptyngcymi w zwiazku

8 W Kartuzach.
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zustawieniem pomostu, w razie uzyskania
zgody wodnoprawne;.

Od 1 stycznia 2019 r. do 30 czerwca
2022 r. do skontrolowanych zarzadéw
zlewni wplyneto tacznie 86 wnioskéw
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego
na wykonanie pomostéw o szerokosci po-
wyzej 3 metréw i/lub dtugosci catkowi-
tej powyzej 25 m. Z kolei do 5 nadzoréw
wodnych ztozono tacznie 245 zgloszen
w tej sprawie.

W zadnym z badanych nadzoréw wod-
nych nie prowadzono petnego monitorin-
gu wydawanych zgéd, dotyczacych zglo-
szefi wodnoprawnych w sprawie wyko-
nania pomostéw, pod katem wykrywania
nielegalnych urzadzen wodnych. Ustawa
—Prawo wodne oraz regulamin organizacyj-
ny Pafistwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie nie przewidywaty mozliwo-
$ci sprawdzania przez pracownikéw nad-
zoréw wodnych realizacji zgdd na wyko-
nanie pomostéw, nawet jesli w stosunku
do nich wniesiono sprzeciw.

W wiekszosci skontrolowanych nadzo-
réw wodnych nie posiadano informacji
o polozeniu i liczbie pomostéw zlokalizo-
wanych na terenie ich dzialania, nie pro-
wadzono tez ewidencji i rejestréw nie-
legalnych pomostéw. Jedynie w jednym
nadzorze wodnym® gromadzono i ewiden-
cjonowano informacje o nielegalnych po-
mostach, otrzymywane z jednostek nad-
rzednych. Ponadto w trakcie kontroli NIK,
na polecenie dyrektora regionalnego za-
rzadu gospodarki wodnej w jednym nad-
zorze wodnym podjeto dzialania stuzace
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inwentaryzacji i legalizacji istniejacych
pomostow.

W Krajowym Zarzadzie Gospodarki
Wodnej nie posiadano wiedzy o wszyst-
kich istniejagcych pomostach na jeziorach
sklasyfikowanych jako wody powierzchnio-
we plynace, co uniemozliwialo skuteczny
nadzor nad majatkiem Skarbu Padstwa,
jesli chodzi o oplaty z tytulu bezumow-
nego korzystania zgruntéw SP pokrytych
wodami. Nie wypracowano réwniez zasad
liczenia dlugo$ci pomostéw oraz ich ele-
mentéw.

W Krajowym Zarzadzie Gospodarki
Wodnej oraz w terenowych jednostkach or-
ganizacyjnych Wéd Polskich, w ramach ini-
cjowania, weryfikowania i egzekwowania
zakazu grodzenia nieruchomosci przyle-
glych do wéd ptynacych, Prezes PGW WP
powotal zespét do spraw wypracowania
porozumienia dotyczacego ochrony ma-
zurskich jezior i rzek przed dewastacja.
W okresie objetym kontrola w zarzadach
zlewni prowadzono tacznie 88 spraw do-
tyczacych nielegalnych grodzen. Wyniki
wizji byty udokumentowane, a informacje
o poczynionych ustaleniach przekazywa-
no do regionalnych zarzadéw gospodarki
wodnej, ktére podejmowaty dalsze dzia-
tania wyjasniajace.

Obsada kadrowa zarzadéw zlewni
i nadzoréw wodnych nie byta dostosowa-
na do liczby wykonywanych zadan. Nie-
mniej to te jednostki terenowe Wéd Pol-
skich —pomimo braku uprawnief kontro-
Inych, w tym do egzekwowania rozbiérki
nielegalnych pomostéw czy naktadania
grzywien w drodze mandatéw, przepro-
wadzaly wizje terenowe. Dziatania po-
dejmowane przez organy Wéd Polskich,
majace doprowadzi¢ do egzekwowania
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L. L. S/
zakazu grodzef nieruchomosci w $

s6b uniemozliwiajacy dostep do wéd,
a takze eliminacji nielegalnego uzytko-
wania pomostéw, byly niewystarczajace.
Niewielka liczba wykonanych w tym ob-
szarze kontroli, a takze brak wiedzy
o skali probleméw wymagat niezwtocz-
nego podjecia dziatan, ktére zmienily-
by ten stan rzeczy. W okresie objetym
kontrolg, zgodnie z wymogami u.p.w.,
w Wodach Polskich sporzadzano i przed-
ktadano do zatwierdzenia ministrowi
wlasciwemu do spraw gospodarki wodnej
plany kontroli gospodarowania wodami
wykonywanej przez PGW Wody Polskie.
Jednakze te zalozone na lata 2020-2022
nie przewidywaly kontroli planowych
prowadzonych przez Krajowy Zarzad
Gospodarki Wodnej, mimo ze zgod-
nie z ustawg kontrola stanowita jeden
z instrumentdéw zarzadzania zasobami
wodnymi. Dyrektorzy skontrolowanych
regionalnych zarzadéw gospodarki wod-
nej corocznie przedkladali KZGW pro-
jekty planéw kontroli gospodarowania
wodami. Nie byly one jednak rzetelnie
analizowane ani przez Krajowy Zarzad
Gospodarki Wodnej, ani odpowiednie
komérki organizacyjne regionalnych za-
rzadéw gospodarki wodnej. W okresie
od stycznia 2019 r. do kofica czerwca
2022 r. w skontrolowanych zarzadach
regionalnych przeprowadzono tacznie
106 kontroli gospodarowania jezio-
rami stanowigcymi wody publiczne,
w tym 81 z 88 ujetych w planach kon-
troli. Sposréd nich 66 dotyczylto: wy-
konania urzadzenia wodnego (pomostu
bez wymaganej zgody wodnoprawnej),
zakazu grodzenia nieruchomosci przy-
legtych do publicznych srédladowych
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wéd powierzchniowych w odlegto-
$ci mniejszej niz 1,5 m od linii brze-
gu, a takze zakazu lub uniemozliwienia
przechodzenia przez ten obszar (lub obu
tych zakreséw). Pozostate kontrole pod-
jetom.in. w zwigzku z naruszeniem linii
brzegowej jezior, umacnianiem brzegu
jeziora, uje¢ wod powierzchniowych,
korzystaniem z gruntéw pod wodami,
innych niz pomosty urzadzen wodnych
— nabrzezy, slipéw, a ponadto kanatéw
dojéciowych, toréw wodnych i base-
néw portowych. W efekcie tych kon-
troli stwierdzono przypadki budowy
lub przebudowy urzadzen wodnych
bez wymaganych zgéd wodnopraw-
nych (m.in. przeksztalcenia pomostéw
kapieliskowych w zeglugowe, wyko-
nania slipu bez zgody wodnoprawnej,
budowy pomostu niezgodnie ze zgto-
szeniem), grodzenia przej$cia wzdtuz
linii jeziora oraz bezumownego zajecia
gruntu pod wodami w zwiazku z usta-
wieniem urzadzef wodnych.
Wrykonujacy kontrole gospodarowa-
nia wodami pracownicy skontrolowa-
nych regionalnych zarzadéw gospodarki
wodnej nie korzystali z przystugujacego
im uprawnienia okre$lonego w przepi-
sach, tj. prawa do naktadania grzywien
w drodze mandatu karnego. Zostato
ono uregulowane w lipcu 2020 r. sto-
sownym rozporzadzeniem, jednak Pre-
zes Pafistwowego Gospodarstwa Wod-
nego Wody Polskie dopiero 13 sierpnia

2021 r. (a zatem po 378 dniach od wej-
$cia w zycie rozporzadzenia) wprowa-
dzit Zasady postepowania dotyczace na-
ktadania przez pracownikéw PGW WP
grzywien w drodze mandatu karnego®
oraz wydal pierwsze upowaznienia. Po-
nadto Prezes PGW WP do czasu kontroli
NIK nie zapewnit bloczkéw mandato-
wych wszystkim uprawnionym pracow-
nikom ani skutecznych mechanizméw
kontroli zarzadczej, umozliwiajacych
zwrot do Krajowego Zarzadu Gospo-
darki Wodnej upowazniei do naktada-
nia grzywien w drodze mandatu karnego
przez pracownikéw regionalnych zarza-
déw gospodarki wodnej, ktérzy rozwia-
zali stosunek pracy z Wodami Polskimi.
W okresie objetym kontrolg pracownicy
'Wéd Polskich natozylijedynie 3 grzywny,
tacznie na kwote 1000 zl, jednak zadna
z nich nie dotyczyta spraw zwiazanych
z gospodarowaniem jeziorami stanowig-
cymi wody publiczne.

Gospodarowanie
jeziorami przez ministra

W okresie objetym kontrola NIK mini-
ster wlasciwy do spraw gospodarki wod-
nej'? (dalej Minister) prawidlowo dokonat
zbycia gruntéw pod $rédladowymi wo-
dami stojacymi, stanowigcymi wlasnos¢
Skarbu Padistwa. Do urzedu obstugujace-
go Ministra w latach 2019-2022 (I p6t-
rocze) wplyneto 8 wnioskéw starostéw
w sprawie wyrazenia zgody na sprzedaz

9 Zatacznik do zarzadzenia Prezesa Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, wydanego
na podstawie art. 241 ust. 2 u.p.w. oraz Statutu PGW WP.

10 Minister Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédlqdowej (0od 9.1.2018 r. do 5.9.2020 r.); Minister Klimatu
i Srodowiska (od 6.10.2020 r. do 12.11.2020 r.); Minister Infrastruktury (od 13.11.20201.)
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gruntéw pod jeziorami. Na podstawie
4 wnioskéw dokonano zbycia gruntéw
o powierzchni 26,9854 ha, ktérych war-
to$¢ rynkowa ustalona w operatach sza-
cunkowych sporzadzonych przez rzeczo-
znawcdw majatkowych wyniosta tacznie
856 231,00 zt. W wyniku przeprowadzo-
nych przetargéw dokonano sprzedazy
gruntéw po cenie wyzszej od ich warto-
$ci okreslonej w operatach szacunkowych,;
kazdorazowo procedura byta realizowa-
na zgodnie z przepisami u.p.w. Jednakze
w przypadku jednej transakcji kontrole-
rzy NIK ustalili, ze do czasu rozpoczecia
kontroli, tj. do maja 2022 r., w urzedzie
obstugujacym Ministra nie wyegzekwo-
wano wplywu nalezno$ci z tego tytutu
w wysokosci 91,5 tys. zl.

W okresie poddanym kontroli Minister
nie korzystat z prawa pierwokupu nieru-
chomosci obejmujacej grunt pod §rédla-
dowymi wodami stojacymi stanowigcy-
mi jeziora.

Kontrolerzy NIK ujawnili takze, ze nie
zapewnil prawidlowosci prowadzonych
postepowar administracyjnych zwiaza-
nych zustalaniem charakteru wéd orazlinii
brzegu jezior stanowigcych wody publicz-
ne, zgodnych z wymaganiami ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego
oraz u.p.w.

Podsumowanie

Kontrola NIK jednoznacznie wykazata
nieprawidlowe gospodarowanie publicz-
nymi jeziorami. Dlatego konieczna jest
intensyfikacji dziatafi nadzorczych przez
ministra wlasciwego do spraw gospodar-
ki wodnej oraz Prezesa Pafistwowego
Gospodarstwa Wody Polskie. Szcze-
g6lnie istotne wydaje sie zapewnienie
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darowania wodami oraz podejmowanie
skutecznych dziatai pokontrolnych.
W zwiazku z powyzszym, w celu popra-
wy skuteczno$ci realizacji zadaf zwiaza-
nych z gospodarowaniem jeziorami sta-
nowigcymi wody publiczne, Najwyzsza
Izba Kontroli sformutowata wnioski do-
tyczace m.in.:
* podjecia dziatar zmierzajacych do wpro-
wadzenia wu.p.w. przepiséw umozliwiaj3-
cych zarzadom zlewni i nadzorom wodnym
wykonywanie kontroli gospodarowania
wodami;
* zapewnienia skutecznego nadzoru nad
prawidlowoscia gospodarowania przez
Panistwowe Gospodarstwo Wodne Wody
Polskie jeziorami stanowiacymi wody
publiczne, m.in. przez zwickszenie licz-
by wykonywanych kontroli dotyczacych
nielegalnych pomostéw oraz przestrze-
gania zakazu grodzenia nieruchomosci
w odleglosci mniejszej niz 1,5 m od linii
brzegu;
* zapewnienia skutecznego nadzoru
nad prawidlowoscia gospodarowania jezio-
rami stanowigcymi wody publiczne w jed-
nostkach organizacyjnych Pafistwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie,
m.in. przez zwiekszenie liczby kontroli
dotyczacych nielegalnych pomostéw oraz
przestrzegania zakazu grodzenia nieru-
chomosci w odleglo$ci mniejszejniz 1,5 m
od linii brzegu,
* niezwlocznego sfinalizowania prac zwia-
zanych z przejeciem od marszatkéw woje-
woédztw uprawnien wlascicielskich w sto-
sunku do wszystkich jezior stanowiacych
wody publiczne;
* wprowadzeniaw PGW WP zasad ustala-
nia dtugo$ci pomostéw orazich elementéw;
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* podjecia dzialafi majacych na celu do- mandatu karnego, wynikajacych zart. 341
stosowanie obsady kadrowej jednostek ust 1 pkt 4 u.p.w.

organizacyjnych Wéd Polskich do zakresu
wykonywanych zadan;

* zapewnienia wykorzystywania przez pra- PAWEL TRZASKOWSKI
cownikéw Wod Polskich wykonujacych
kontrole gospodarowania wodami upraw-
nief do nakladania grzywien w drodze

wicedyrektor
Departamentu Srodowiska NIK

Stowa kluczowe: grodzenie jezior, samowolna budowa pomostéw, dostep do linii brzegowej,
linia brzegu, charakter wéd, kontrola gospodarowania wodami

ABSTRACT

Lakes Without Supervision — Lawlessness of Owners and Mistakes in Management
Lakes are water resources with significant ecological, recreational and scenic values,
that is why their development should consider their multifunctional nature and pre-
servation of high quality of water. Lakes, which are classified as flowing waters, belong
to the State Treasury, and their management lies with public entities. The audits that
NIK conducted to date in the area indicated numerous irregularities. These include
restricted access to the shoreline due to owners of estates adjacent to lakes, or illegal-
ly constructed piers. The latest audit of NIK related to the management of lakes that
constitute public waters was conducted in 2022, on NIK’s own initiative, in order to
assess how the competent public administration bodies performed their tasks in the
area. The audit comprised the Ministry of Infrastructure and 16 organisational units of
the Polish Waters State Water Holding (Polish Paristwowe Gospodarstwo Wodne Wody
Polskie, PGW WP), i.e. the National Board of Water Management (Polish Krajowy
Zarzqd Gospodarki Wodnej, KZGW), five regional water management boards, five
boards of drainage basins and five water supervisory boards. NIK assessed the activities
of these bodies, as well as the supervision of public lakes management. The following
issues were audited: performance of owner’s responsibilities by the State Treasury with
regard to lakes, including sales of lands, execution of the ban on fencing that prevents
access to lakes, and control of water management.

Pawel Trzaskowski
deputy director, Department of Environment, NIK

Key words: fencing of lakes, illegal construction of piers, access to shoreline, shoreline,
characteristics of waters, control of water management
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Potrzebne zmiany w prawie geodezyjnym i kartograficznym
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Wykonywanie gleboznawczej
klasyfikacji gruntéw

SYLWIA WOZNIAK-WASZAK, TOMASZ SOBECKI

Grunty rolne i lesne podlegajace klasyfikacji gleboznawczej obejmujq w Polsce obszar
o powierzchni ok. 20 mln hektaréw. Zasady i metody jej wykonania oraz kompeten-
cje wymagane od 0séb przeprowadzajgcych klasyfikacje nie zostaly okreslone w ak-
tach prawnych, mimo ze jej wyniki sq ujmowane w ewidencji gruntéw i budynkéw
— jednym z wazniejszych rejestréw publicznych. Najwyzsza Izba Kontroli zbadata',
czy starostowie odpowiedzialni za prowadzenie gleboznawczej klasyfikacji gruntéw
w powiatach zapewnili jej wlasciwy poziom merytoryczny. Nieprawidtowosci stwier-
dzono we wszystkich jednostkach objetych kontrolg. Miaty one charakter systemowy
i wynikaly przede wszystkim z nieokreslenia ustawowych wymagan dla kandyda-
téw na klasyfikatoréw, zasad ich upowazniania do przeprowadzania tych zadain
oraz wtasciwego nadzoru nad prowadzeniem postepowari.

Wstep Artykut 20 ust. 3 ustawy z 17 maja 1989r.

Gleboznawcza klasyfikacja gruntéw prze-
prowadzona w Polsce w latach 50., 60.
i 70. ubieglego wieku nadal stanowi pod-
stawowe zrédto danych o glebach, cho¢
od tamtego czasu zmienit sie znacznie spo-
séb ich uzytkowania, co moze wptywac
na zmiane klasy bonitacyjne;j.

— Prawo geodezyjne i kartograficzne? sta-
nowi, ze grunty rolne i lesne obejmuije sie
gleboznawcza klasyfikacja gruntéw, prze-
prowadzang w sposéb jednolity dla cale-
go kraju, na podstawie urzedowej tabeli
klas gruntéw. Zgodnie z definicjg zawarta
wart. 2 pkt 12 P.g k., przez gleboznawcza

' Artykut opracowano m.in. na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Wykonywanie gleboznawczej
klasyfikacji gruntéw na terenie wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, nr ewid. 28/2021/P/20/059/LBY,
oraz Wykonywanie gleboznawczej klasyfikacji gruntéw, nr ewid. 164/2022/P/22/053/LBY. Ww. kontrole
przeprowadzono w 24 starostwach powiatowych z wojewddztw: kujawsko-pomorskiego (11), tédzkiego (3),
podlaskiego (2), warminsko-mazurskiego (4), zachodniopomorskiego (4) oraz w jednej samodzielnej jednostce
organizacyjnej powiatu. Badaniami objeto lata, odpowiednio: 2015-2020 (lll kwartat) oraz 2017-2022 (I kwartat).

2 Dz.U.z2023r. poz. 1752, dalej P.g.k.
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klasyfikacje gruntéw rozumie sie podziat
gleb na klasy bonitacyjne ze wzgledu
naich jako$¢ produkcyijna, ustalong na pod-
stawie cech genetycznych. Jest to zatem
procedura wyodrebniona z postepowari do-
tyczacych wpiséw w ewidencji gruntéw
i budynkéw?; koficzy sie wydaniem decyzji
administracyjnej, ktora stanowi podsta-
we dokonywania wpiséw w tej ewidencij.
W wyroku z 16 listopada 2009 r. Woje-
wddzki Sad Administracyjny w Warsza-
wie* stwierdzil, ze dokonanie zmian w ewi-
dencji gruntéw i budynkéw dotyczacych
oznaczef uzytkéw gruntowych i klas gle-
boznawczych z pominieciem procedury
gleboznawczej klasyfikacji gruntéw stanowi
razgce naruszenia prawa oraz jest podsta-
w3 do stwierdzenia niewazno$ci decyzji
starosty o dokonaniu wpisu do ewidencji.
Wymieniong procedure, zgodnie z § 3 roz-
porzadzenia Rady Ministréw z 12 wrzesnia
2012 r. w sprawie gleboznawczej klasyfikacji
gruntéw’, przeprowadza starosta z urzedu
albo na wniosek wlasciciela gruntéw pod-
legajacych klasyfikacji badZ innego wtada-
jacego nimi, wykazanego w EGiB. Starosta
jest réwniez organem prowadzacym EGiB,
a zebrane w niej dane stanowia podstawe
planowania gospodarczegoi przestrzennego,
wymiaru podatkéw i §wiadczen, oznacza-
nia nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
statystyki publicznej, gospodarki nierucho-

mosciami oraz ewidencji gospodarstw rol-
nych (art. 21 P.g.k.).

Dalej EGiB.
Sygn. akt. IV SA/Wa 1320/09, LEX nr 588368.

o u s ow

Sylwia Wozniak-Waszak, Tomasz Sobecki

Gleboznawcza klasyfikacja gruntéw
sktada sie z dwéch zasadniczych etapéw:
przeprowadzenia czynnosci klasyfikacyj-
nych w terenie, a nastepnie sporzadzenia
projektu ustalania klasyfikacji. Powinna
je poprzedza¢ analiza materialéw stanowia-
cych panistwowy zas6b geodezyjny i kar-
tograficzny. Badania terenowe gleboznaw-
czej klasyfikacji gruntéw przeprowadza
osoba upowazniona przez staroste, zwana
klasyfikatorem®. Obowigzujace regulacje
ustawowe nie okreslaja kryteriéw wybo-
ru, ani wymagan kwalifikacyjnych dla ta-
kich oséb. W konsekwenciji klasyfikatorem
moze zosta¢ dowolna osoba upowazniona
przez staroste. Brak regulacji powoduje
wysokie ryzyko nieprawidtowego prze-
prowadzania czynnosci klasyfikacyjnych
w terenie oraz blednego okreslania rodza-
jow uzytkéw gruntowych, typow, rodzajéow
igatunkéw gleb orazich klas bonitacyjnych.

Ustalenia kontroli

Brak ustawowych wymogéw dotyczacych
wyboru klasyfikatoréw byt, jak stwierdzita
NIK w objetych kontrola powiatach, po-
wodem niejednolitego prowadzenia po-
stepowan. Sposrdd 24 starostw 16 dzia-
Tato w sposdb nietransparentny, poniewaz
nie okredlito i nie podato do publicznej
wiadomosci wymogéw, jakie musi spet-
nia¢ kandydat na klasyfikatora. Dalsze
ustalenia NIK wskazaly, ze w kazdym
z pozostatych o§miu starostw procedury

Dz.U.z 2012 r. poz. 1246, dalej rozporzadzenie w sprawie klasyfikacji albo rozporzadzenie.
Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 11.2.2014, sygn. akt: [| SA/Bk 666,/13,

LEX nr 1513129, Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6.6.2019, sygn. akt: | OSK 2295/18, LEX
nr2680115, Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29.4.2019, sygn. akt: | OSK 2255/18, LEX nr 2676859.
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dotyczace wyboru okreslaly odmienne
wymagania stawiane osobom ubiegajacym
sie o prawo do wykonywania klasyfikacji
gruntéw na terenie danego powiatu.

Kontrola NIK ujawnita ponadto, ze
w 28% zbadanych postepowarn (360
z 1296) zaniechano wyznaczenia klasy-
fikatoréw do wykonania czynno$ci w kon-
kretnych sprawach, mimo ze zgodnie
z orzecznictwem’ oraz pogladem Polskie-
go Stowarzyszenia Klasyfikatoréw Grun-
téw?® operat klasyfikacyjny stanowi opinie
biegtego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a.
Klasyfikatorzy posiadali jedynie ogélne
upowaznienia starostow, a nawet prze-
prowadzali czynnosci bez upowaznienia.
Zdaniem NIK tzw. ogélne upowaznienie
nie pozwala na ustalenie, ktéry z klasyfi-
katoréw posiadal umocowanie wlasciwego
starosty do realizacji czynnosci w konkret-
nej sprawie. Gléwnym powodem tej nie-
prawidtowosci byl brak uregulowari do-
tyczacych nadawania uprawnien klasy-
fikatorom.

Dodatkowo ustalenia NIK wykaza-
ty, ze w ponad polowie kontrolowanych
jednostek w postepowaniach prowa-
dzonych na wniosek w sposéb niejedno-
znaczny dokonywano wyboru klasyfika-
tora, ujawniono tez praktyke podejmo-
wania czynnos$ci przez osoby wybrane

\J
&,
przez wnioskodawcéw. W rezultacie glés o \'\O\

boznawcza klasyfikacje gruntéw przepro-
wadzaly osoby bezposrednio optacane
przezich whascicieli. Moglo to skutkowa¢
zanizaniem klasy ziemi, a w konsekwen-
cji — odprowadzaniem mniejszych podat-
kéw i unikaniem oplat za wytaczenie grun-
téw z produkciji rolnej lub lesnej. Warto
réwniez podkresli¢, ze w 17% zbadanych
spraw protokoty bedace cze$ciami projek-
téw ustalenia klasyfikacji, ktére zgodnie
z § 8 ust. 1 rozporzadzenia opracowuja
klasyfikatorzy po przeprowadzeniu od-
powiednich czynnodci w terenie, zosta-
ly sporzadzone przed zlozeniem w sta-
rostwach wnioskéw o przeprowadzenie
klasyfikacji albo w dniu ich zlozenia.
W skrajnym przypadku bylo to 418 dni
przed zlozeniem w starostwie stosowne-
go wniosku. Sporzadzenie operatu klasy-
fikacyjnego przed wszczeciem postepo-
wania administracyjnego oznacza, ze etap
ten —oraz dwa wczesniejsze® — odbyly sie
z pomieciem organu odpowiedzialnego
za przeprowadzenie klasyfikacji. Doszto
wiec do sytuacji, w ktérych klasyfikacje
w duzej mierze byly przeprowadzane
przez wnioskodawcéw, a nie starostéw,
czyli z naruszeniem § 3 rozporzadzenia.
Doprowadzono w ten sposéb do nieupraw-
nionego scedowania wladztwa publicznego

&’/\/M

7 Zgodnie z wyrokami NSA z 29.4.2019, sygn. akt | OSK 2255/18 i z 6.6.2019, sygn. akt | OSK 2295/18
— operat techniczny sporzadzony przez klasyfikatora stanowi opinie biegtego w rozumieniu art. 84 § 1
ustawy z 14.6.1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775, dalej k.p.a.). Cyt.
za A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. VIII: ,W postanowieniu o dopuszczeniu dowodu z opinii biegtych organ administracji publicznej powinien
szczegbtowo i precyzyjnie okresli¢ zakres i przedmiot opinii. Opinig biegtego jest opinia osoby, do ktérej
zwrécit sig organ.”

8 Patrz <http://www.pskg.org.pl/images/materials/zasady.pdf>.

Tj. analiza niezbednych materiatéw stanowiacych panstwowy zaséb geodezyjny i kartograficzny oraz

przeprowadzenie czynnosci klasyfikacyjnych w terenie.
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Sylwia Wozniak-Waszak, Tomasz Sobecki

na strone zainteresowang rozstrzygnie-
ciem sprawy. Nalezy réwniez zauwazy¢,
ze sposréd 1017 zbadanych postepowan
prowadzonych na wniosek, azw 771 (76%)
nie ustalono w drodze postanowien: kosz-
téw postepowan, oséb zobowiazanych
do ich poniesienia, terminu i sposobu
ich uiszczenia, cho¢ do tego zobowiazy-
wat art. 264 § 1 Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Z powodu braku
regulacji w przepisach szczegétowych
zasady dotyczace oplat i kosztéw w po-
stepowaniu administracyjnym okre§laja
przepisy k.p.a. Naleznosci klasyfikatora,
zaliczane na podstawie art. 263 § 1 k.p.a.
do kosztéw postepowania, obcigzaja stro-
ne, jezeli zostaly poniesione w jej interesie
lubnajejzadanie (art. 262 § 1 pkt 2 k.p.a.).
Wysoko$¢ tych kosztéw, osoby zobowigza-
ne do ich poniesienia oraz termin i sposéb
ich uiszczenia ustala w drodze postanowie-
nia organ administracji publicznej, jedno-
cze$nie z wydaniem decyzji (art. 264 § 1
k.p.a)"°. Wrezultacie dopuszczono do na-
ruszenia bezstronnoéci i niezaleznosci kla-
syfikatoréw, poniewaz osoby, ktére winny
dziata¢ w postepowaniu w charakterze
powolanego przez staroste biegtego, wy-
dajac opinie w przedmiocie gleboznaw-
czej klasyfikacji gruntéw, znajdowaly sie

w sytuacji podwéjnej lojalnosci, tj. wobec
interesu publicznego oraz prywatnego. Taki
konflikt intereséw!! uznawany jest za jeden
z mechanizméw korupcjogennych!?. Nie
dziwi wiec, ze kontrolerzy NIK oraz po-
wolani biegli i specjalisci po ogledzinach
w terenie’® wykryli dane niezgodne ze sta-
nem faktycznym w 80% weryfikowanych
operatéw klasyfikacyjnych, w tym nie-
prawidlowo okreslona klase bonitacyjna
(w 24 przypadkach z 58 badanych), typ,
gatunek i rodzaj gleby oraz rodzaj uzytku
gruntowego.

Czynnosci w terenie sg jednym z naj-
istotniejszych elementéw stuzacych
opracowaniu projektu ustalenia klasy-
fikaciji, a takze podstawa ustalefi w pro-
wadzonym postepowaniu. Podejmowane
w trakcie kontroli prace terenowe polegaly
m.in. na dokonywaniu wkopéw w pokry-
wie glebowej, a ich liczbe okreslat biegly
powotany przez NIK. Robiono je najcze-
$ciej w punktach wskazanych na mapach
zalaczonych do projektéw ustalenia klasy-
fikacji jako miejscach odkrywek wykona-
nych przez klasyfikatora. Co znamienne,
w zadnym z kontrolowanych miejscach
nie natrafiono na slady po wczesniejszych
pracach. Mogto to by¢ spowodowane za-
stosowaniem przez klasyfikatora laski

10 Por. Stanowisko Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Departament Gospodarki Ziemia) z 9.10.2013,

znak GZge-641-21/13, wyrok NSA 2 29.4.2019, sygn. akt: | OSK 2255/18, LEX nr 2676859.

Np. M. Kulesza, M. Niziotek: Etyka stuzby publicznej, Wolters Kluwer Polska 2010, s. 190; W. Drobny,

M. Mazuryk (red.), P. Zuzankiewicz: Ustawa o pracownikach urzedéw paristwowych. Komentarz, LEX 2012;

Konflikt intereséw. Czym jest i jak go unikac¢? Poradnik dla pracownikéw administracji rzadowej, Warszawa

2015 <https://antykorupcja.gov.pl/ak/konflikt/11895,Konflikt-interesow-Czym-jest-i-jak-go-unikac.html>;

P. Suwaj: Konflikt intereséw w administracji publicznej, Oficyna 2009.

12 Patrz np. Zagrozenie korupcja w swietle wynikdw kontroli NIK opublikowanych w latach 2016-2020
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,23307,vp,26017.pdf>, s. 6.

13 Ogledzinom poddano dziatki nalezace do podmiotéw publicznych, gdyz NIK nie ma uprawnien do kontrolowania
wiasnosci os6b prywatnych.
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gleboznawczej zamiast pracochtonnego

wykonywania odkrywki. Tymczasem
tylko ta metoda umozliwia sporzadzenie
kompleksowego opisu profilu glebowego,
okreslenie jej podstawowych wlasciwosci
oraz pobranie probek do dalszych analiz
laboratoryjnych.

W § 8ust. 2 pkt 12 rozporzadzeniaza-
warto katalog elementéw, ktére powinny
by¢ ujete w projekcie ustalenia klasyfika-
cji. Na podstawie wynikéw klasyfikacii
starosta wydaje decyzje, a zatem odpo-
wiada za poprawno$¢ czynnosci specja-
listy w tej dziedzinie. Analiza dokumen-
tacji sporzadzonej przez klasyfikatoréw
wykazala, Ze nie zapewniono jej rzetelnej
weryfikacji. W 251 z 1296 (19%) zbada-
nych postepowati zostaty naruszone wy-
mogi dotyczace opracowania map klasy-
fikaciji, ktére stanowily integralna czes¢
stosownych decyzji i razem z protokota-
mi klasyfikacyjnymi sktadaty sie na pro-
jekt ustalenia klasyfikacji. Ujawniono
przypadki wydania decyzji, ktére nie za-
wieraly map klasyfikacji lub mapy ewi-
dencyjne nie posiadaty wszystkich ele-
mentéw wskazanych w § 8 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia. Natomiast w 231 poste-
powaniach wydano decyzje o ustaleniu
klasyfikacji, mimo ze protokoty klasyfika-
cyjne nie spelnialy wymogéw tego aktu.
Starosta, bedacy zmocy prawa organem
powierzajacym klasyfikatorom przepro-
wadzenie czynnosci w terenie, nie wyeg-
zekwowat od nich sporzadzenia protoko-
16w zawierajacych wszystkie wymagane

rozporzadzenia.

Kolejne zidentyfikowane przez NIK
nieprawidtowosci dotyczyty przeklasy-
fikowania gruntéw niebedacych rolnymi
lub lesnymi. Bylo to dziatanie niezgod-
ne z art. 20 ust. 3 P.g.k., ktéry stanowi,
ze postepowanie w przedmiocie glebo-
znawczej klasyfikacji gruntéw moze do-
tyczy¢ wylacznie okreslonego rodzaju
grupy uzytkéw gruntowych, tj. gruntéw
rolnych badzlesnych. Decyzja klasyfikacyj-
na wolno okredli¢ na nowo wylacznie rodzaj
uzytku gruntowego w ramach danej grupy
uzytkéw rolnych badz lesnych, a nie po-
miedzy réznymi grupami. Wykluczone
jest zatem wydanie decyzji o ustaleniu
klasyfikacji, w wyniku ktérej grunty nie-
zaliczone do tej pory do zadnego z rodza-
j6w gruntéw rolnych badz lesnych zostana
donich wlaczone, poniewaz , dokonywanie
kwalifikacyjnych przesunie¢ pomiedzy
réznymi grupami uzytkéw gruntowych
nie nalezy do kompetencji klasyfikatora
ani organu wydajacego decyzje o ustaleniu
klasyfikacji”'*. W tym kontekscie nalezy
réwniez wspomnied, ze z kolei na terenie
o$miu objetych kontrola powiatéw zanie-
chano sklasyfikowania z urzedu gruntéw
zmeliorowanych, po zalesieniu i nieskla-
syfikowanych, co stanowilo naruszenie
§ 4 pkt 1,216 rozporzadzenia w sprawie
klasyfikacji.

Kontrolerzy NIK ujawnili takze trzy
przypadki wydania przez staroste decyzji
zmieniajacych oznaczenie grup uzytkéw

14 Patrz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 28.7.2020, sygn. akt Il SA/Bk 251,/20,
LEX nr 3044230; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 17.4.2019, sygn. akt IV SA/

Po 760/18.
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gruntowych z rolnych na zabudowane
i zurbanizowane, z pominieciem prze-
piséw ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych!®. Zmiany do-
konano, mimo ze w odniesieniu do dzialek
poddanych klasyfikacjom, oznaczonych
w ewidengji jako grunty orne R klasy II
iIlla, nie wydano wymaganych na podsta-
wie art. 11 ustawy decyzji zezwalajacych
na wylaczenie z produkgji rolnej. W jed-
nym przypadku dziatki objete decyzja
znajdowaly sie w obszarze, dla ktérego
nalezalo sporzadzi¢ miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego. Zgodnie
zart. 7 ust. 1 wzw. ust. 2 pkt 1 ustawy
o ochronie gruntéw'® zmiana przezna-
czenia tych gruntéw powinna by¢ wiec
dokonana w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego, sporzadzonym
w trybie okreslonym w przepisach o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym i poprzedzona uzyskaniem zgody
ministra wlasciwego do spraw rozwoju
wsi. W jednej z tych spraw klasyfikator
wskazywat na degradacje (m.in. zagru-
zowanie) czesci gruntéw rolnych, pod-
czas gdy m.in. artykuly 3, 151 20 ustawy
o ochronie gruntéw wskazuja na koniecz-
no$¢ ochrony gruntéw rolnych, ktéra po-
lega np. na nieprzeznaczaniu ich na cele
nierolnicze i niele$ne, zapobieganiu degra-
dacji oraz rekultywacji. W tej sytuaciji kla-
syfikator powinien dokona¢ odpowied-
niego zgloszenia staroscie, a nie dokony-
wac zmiany uzytku z rolnego na nierolny,
gdyz stwierdzenie degradacji gruntéw
nie jest podstawa do ich wylaczenia

Sylwia Wozniak-Waszak, Tomasz Sobecki

z produkcji rolnej. Wylaczenie grun-
téw z produkcji rolnej we wskazanych
sprawach, przy zachowaniu przepiséw
ustawy o ochronie gruntéw, wymagatoby
whniesienia stosownych oplat w wysoko-
$ci co najmniej 1702,5 tys. zl.

Kontrolerzy NIK wykazali, ze w 222
postepowaniach (17% zbadanych) na-
ruszono prawo strony do zapoznania
sie z projektem ustalenia klasyfika-
cji przed wydaniem decyzji i zlozenia
ewentualnych zastrzezei. W sprawach
prowadzonych na wniosek nie informo-
wano stron o uprawnieniu do sktadania
zastrzezen do operatu klasyfikacyjne-
go, co stanowilo naruszenie § 9 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji.
Z kolei w 50 postepowaniach wydano
decyzje o ustaleniu klasyfikacji gruntéw
przed uptywem 14 dni od zawiadomie-
nia wlascicieli o mozliwosci zglaszania
zastrzezen do projektu ustalenia klasyfi-
kacji. Stanowilo to naruszenie § 10 pkt 2
wzw. z § 9 ust. 2 rozporzadzenia.

Kolejna zidentyfikowana nieprawidto-
wos¢ polegala na naruszeniu wymogéw
dotyczacych zawiadamiania o wszczeciu
postepowania. W 38% zbadanych postepo-
wan prowadzonych zurzedu sporzadzone
zawiadomienia nie zawieraly wszystkich
elementéw wynikajacychz § 6 ust. 1 roz-
porzadzenia w sprawie klasyfikacji. I tak
np. nie wskazywano podstawy prawnej
przeprowadzenia klasyfikacji, miejscaiter-
minu rozpoczecia czynnosci w terenie,
harmonogramu klasyfikacji czy tezimienia
i nazwiska klasyfikatora.

15 Dz.U. 22022 r. poz. 2409, dalej ustawa o ochronie gruntéw.
16 Nie zachodzity przy tym wytaczenia okre$lone w art. 7 ust. 1a i 2a ustawy o ochronie gruntow.
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Wyniki kontroli wykazaty, ze w ponad

WK

polowie zbadanych spraw decyzje o usta-
leniu gleboznawczej klasyfikacji gruntéw
wydano z naruszeniem terminu, o ktérym
mowaw art. 35 § 3k.p.a. W 692 przypad-
kach (53%) nie zawiadamiano stron o nie-
zalatwieniu spraw w terminie, przyczy-
nach zwloki i nowych terminach, do czego
zobowiazywat art. 36 k.p.a. Najdtuzsze
postepowanie trwato 740 dni. Ponadto
w czterech (z 24) skontrolowanych sta-
rostwach w ogéle nie wydano decyzji
o ustaleniu klasyfikacji, mimo ztozonych
whnioskéw i uptywu —w skrajnym przypad-
ku 1942 dni", a stron nie zawiadomiono
o niezatatwieniu spraw, powodach zwloki
i nowych terminach ich wykonania. Przy-
czyng tego stanu byto m.in. oczekiwanie
na przedlozenie operatéw przez klasyfi-
katoréw, co czesciowo wynikato z prze-
prowadzania czynno$ci klasyfikacyj-
nych przez osoby wskazane i optacone
przez wnioskodawcéw.

Poza prowadzeniem gleboznawczej
klasyfikacji gruntéw obowiazkiem sta-
rosty — wynikajacym z art. 7d pkt 1 lit.
a P.g.k. — jest prowadzenie ewidencji
gruntéw i budynkéw dla obszaru powia-
tu. Zgodnie z art. 24 ust. 2a pkt 1 lit. b
P.g k. informacje zawarte w EGiB podle-
gaja aktualizacji z urzedu, jezeli ich zmia-
ny wynikaja m.in. z ostatecznych decyzji
administracyjnych w sprawach o zatwier-
dzeniu gleboznawczej klasyfikacji gruntu
(art. 23 ust. 3 pkt 1 lit. g P.g.k.). Zadaniem

7 Tj. na dzien zakonczenia kontroli NIK.

jest np. utrzymanie aktualnego operatu
ewidencyjnego, czyli zgodnego z dostep-
nymi dla organu dokumentami i materia-
tami zrédtowymi. Wedtug art. 23 ust. 7
P.g.k.!® aktualizacji operatu ewidencyjne-
go dokonuje sie niezwlocznie, nie p6zniej
niz 30 dni od otrzymania przez staroste
odpowiednich dokumentéw okreslajacych
zmiany danych ewidencyjnych. Oznacza
to, ze jego obowigzkiem jest dokonanie
zmian w EGiB wynikajacych z wydanych
przez siebie decyzji o ustaleniu klasyfi-
kacji gruntéw najpézniej 30 dni od dnia,
w ktérym decyzja stala sie ostateczna. Jed-
nak w 21% zbadanych przez Izbe spraw
zmiany wprowadzono do EGiB po upty-
wie tego terminu —w skrajnym przypadku
dokonano jej po czterech latach i o$miu
miesigcach.

W wypadku zmiany danych majacych
wplyw na wysokos¢ podatkéw: od nie-
ruchomosci, rolnego i leSnego starosta
zawiadamia organy podatkowe w ciggu
14 dni, stosownie do § 35 ust. 1 rozporza-
dzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Techno-
logiiz 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkéw'. Jednakze, jak wy-
kazaty ustalenia kontroli, w 404 (31%)
zbadanych postepowaniach zawiadomienia
o zmianach dokonanych w EGiB, wyni-
kajacych z prawomocnych decyzji o usta-
leniu gleboznawczej klasyfikacji gruntéw
przekazano po tym terminie. Opéznienia
stwierdzono w 18 (z 24) skontrolowanych

18 A takze weze$niej obowiazujacego § 47 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
229.3.2001 w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz.U. z 2019 r. poz. 393) — uchylonego 31.7.2021.

19 Dz.U. poz. 1390, ze zm.
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starostwach. W skrajnych przypadkach
organy podatkowe zostaly zawiadomione
o zmianach w EGiB po czterech latach
i o$miu miesigcach. Nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze dane z ewidencji gruntéw i budyn-
kéw maja istotne znaczenie dla okreslenia
prawidlowej wysoko$ci podatku i sa wia-
zace dla organéw podatkowych.

Podsumowanie i wnioski

Z kontroli przeprowadzonej przez Izbe jed-
noznacznie wynika, ze dzialania starostéw
nie zapewnity prawidlowego wykonywa-
nia gleboznawczej klasyfikacji gruntéw,
aich nadzér nad prowadzonymi postepo-
waniami byl niewystarczajacy. Skalai cha-
rakter stwierdzonych nieprawidtowosci
potwierdzity niewltasciwe funkcjonowa-
nie kontroli zarzadczej w tym obszarze.
W wiekszosci jednostek ryzyko nie zostato
zidentyfikowane lub okreslono je na niskim
poziomie. Uniemozliwialo to wypracowanie
skutecznych mechanizméw kontrolnych.

NIK sformulowata w wystapieniach
pokontrolnych 171 wnioskéw, m.in. doty-
czacych zwiekszenia nadzoru nad prowa-
dzeniem postepowan klasyfikacyjnych,

zwlaszcza w celu zapewnienia prawidlo-
wodci i rzetelnosci danych wykazywa-
nych w projektach ustalenia klasyfikacji
czy tez uaktualnienia danych ewiden-
cyjnych.

‘We wniosku pokontrolnym skierowanym
do Ministra Rozwoju i Technologii NIK
zaakcentowata konieczno$¢ sfinalizowania
dziatah zmierzajacych do wprowadzenia
zmian w prawie geodezyjnym i kartogra-
ficznym, okreslajacych niezbedne kwalifi-
kacje dla oséb przeprowadzajacych czyn-
noéci klasyfikacyjne w celu zapewnienia
odpowiedniego poziomu merytorycznego
wydawanych przez nie opinii. Izba sfor-
mulowata wniosek juz w kwietniu 2021 r.
i wcigz pozostaje on aktualny.
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ABSTRACT

Soil-Science Based Classification of Land — Changes in Geodetic and Cartographic
Laws Needed

The objective of the article is to present, on the basis of the audit conducted by the
Supreme Audit Office, the rules for soil-science based classification of land, including
selection and authorising of persons to perform it. Proper classification of land is of
key importance, and the binding legal regulations do not set forth criteria for selection
nor requirements for experts. The results of the audit indicated deficiencies already
at the stage of selecting classification experts. Due to the lack of legal regulations,
local governors acted in an inconsistent and non-transparent way, since in most cases
the requirements that these experts have to possess were not defined nor publicly
announced. The binding regulations do not set forth qualification requirements nor
criteria for selecting persons responsible for soil-science based classification of land.
Without more detailed regulations it is not possible to ensure the proper quality of
these tasks, or to provide transparency in classification experts selection process. The
audit also revealed that classification of land was in fact made at the request of land
owners and by experts they hired. This could have led to lowered land classes and
consequently — to lowered taxes or evasion of payments for excluding land from rural
or forest production. In some cases, protocols on classification were drawn up already
before starting administrative proceedings, so without the body responsible for clas-
sification. Considering that land owners selected classification experts themselves
and paid them directly, without involvement of local authorities, land owners in fact
had the authority of public bodies in the area of soil science. Also, the objectivity and
independence of classification experts were infringed, and conditions in which they
provided their opinions gave rise to a conflict of interests.
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Niezbedne systemowe rozwigzania

Wynajmowanie i zbywanie nieruchomosci
przez Lasy Panstwowe

KONRAD KOBYLKO

Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita prawidlowosé oraz gospodarnosé wynajmowa-
nia i zbywania nieruchomosci mieszkalnych przez jednostki organizacyjne Pavistwo-
wego Gospodarstwa Lesnego Lasy Paistwowe'. Przeanalizowano celowosé przezna-
czania nieruchomosci do wynajecia, typowania do sprzedazy, a takze prawidlowosé
ich zbywania. Dodatkowo zbadano kwestie poprawnosci nadzoru wykonywanego
przez dyrektora generalnego i dyrektoréw regionalnych dyrekcji Laséw Pavistwo-
wych. Kontrole przeprowadzono w centrali, dwéch regionalnych dyrekcjach LP,
a takze w szesciu nadlesnictwach?. NIK ocenita, ze wynajmowanie i zbywanie
nieruchomosci mieszkalnych przez LP bylo prawidtowe pod wzgledem formalnym,
cho¢ nie zawsze zgodne z wymogami gospodarnosci. Kontrola umozliwita dostrzeze-
nie probleméw o charakterze systemowym?®. Artykut przybliza te ustalenia.

Wstep czlonkom ich rodzin i innym uprawnio-
Badanie dotyczylto pobocznego, ale istot- nym osobom. Przeprowadzono je z powodu
nego obszaru dziatalnosci Laséw Pafistwo- zainteresowania spotecznego ta kwestia,
wych, tj. wynajmowania i zbywania nie- przejawiajacego sie liczna korespondencija
ruchomosci mieszkalnych* pracownikom, kierowana do Najwyzszej Izby Kontroli,

! Dalej Lasy Panstwowe, LP.

2 Wybierajac jednostki do kontroli kierowano sie liczba transakcji sprzedazy nieruchomosci mieszkalnych
na ich obszarze.

Artykut opracowano na podstawie wynikdw kontroli NIK: Wynajmowanie i zbywanie przez jednostki organizacyjne
Laséw Paristwowych nieruchomosci na rzecz pracownikéw, cztonkdw ich rodzin i innych uprawnionych oséb,
nr. ewid. 71,/2023/D/22/503/KST. Informacja o wynikach kontroli jest dostepna pod adresem:
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,28200,vp,31026.pdf>.

Lasy Panstwowe posiadaja dwie procedury zbywania nieruchomosci. Pierwsza dotyczy laséw, gruntéw i innych
nieruchomosci Skarbu Panstwa znajdujacych sie w zarzadzie LP, za$ druga — nieruchomosci zabudowanych budynkami
mieszkalnymi i samodzielnych lokali mieszkalnych, gruntéw z budynkami mieszkalnymiw budowie, nieprzydatnych
LP. Kontrola dotyczyta nieruchomosci mieszkalnych nieprzydatnych Lasom Panstwowym. Szerzej na temat procedury
zbywania nieruchomosci lesnych i gruntéw lesnych: M. Prusik, R. Zrébek: Systematyka przetargéw na nieruchomosci
w Polsce —analiza poréwnawcza procedur szczegdtowych, ,Zarzadzanie Publiczne” nr 3/2014, s. 295-308.
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a takze waga problemu zaspakajania po-
trzeb mieszkaniowych spoteczenstwa,
szczegblnie w sytuacji wzrostu cen nie-
ruchomosci.

Instrumenty zarzadzania
zasobem lokalowym

Zaséb nieruchomosci mieszkalnych Laséw
Paristwowych dzieli sie na cztery grupy:
stanowigce ponad potowe ogétu lokale nie-
zbedne, lokale zbedne, trudnozbywalne
oraz pustostany. Z punktu widzenia prawi-
dlowego funkcjonowania LP najistotniej-
sze znaczenia maja te pierwsze. Sa prze-
znaczane m.in. na siedziby nadle$nictw
i lesnictw jako tzw. lesniczéwki — nieru-
chomosci pelnigce funkcje mieszkan stuz-
bowych le$niczych oraz pomieszczeti ad-
ministracyjnych (kancelarii). Z kolei lokale
zbedne, nieprzydatne do realizacji celéw
gospodarki lesnej i pustostany moga by¢
zbywane narzecz pracownikéw orazinnych
uprawnionych oséb. Ostatnia grupe zaso-
bu mieszkaniowego LP stanowig lokale,
ktérych sprzedaz jest klopotliwa z uwagi
na czesto nieustalony stan prawny — tzw.
lokale trudnozbywalne.

Sprawowanie zarzadu nad zasobem
mieszkalnym LP w latach 2015-2022 po-
wierzono przede wszystkim nadlesniczym.
W celu ujednolicenia praktyk dyrektor ge-
neralny Laséw Pafistwowych dwukrotnie
regulowat zasady administrowania nie-
ruchomos$ciami mieszkalnymi. W 2015 r.
wydal Wytyczne do zaktualizowanych
polityk mieszkaniowych dla jednostek

> Biuletyn Informacyjny Laséw Panstwowych nr 7,/2015.
5 Biuletyn Informacyjny Laséw Panstwowych nr 8/2018.
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Panstwowego Gospodarstwa Lesn€goia
Lasy Pafistwowe na lata 2015-2030°. Na-
tomiast w 2018 r. wprowadzil Wytyczne
do opracowania Programu gospodarowania
zasobami lokalowymi w jednostkach orga-
nizacyjnych Pafistwowego Gospodarstwa
Le$nego Lasy Paristwowe®. Dokumenty
nie réznity sie zasadniczo miedzy sobg
w podejsciu do sposobu administrowania
zasobem mieszkaniowym. Jednostki or-
ganizacyjne Laséw Paristwowych byty zo-
bowigzane m.in. do prowadzenia polityki
mieszkaniowej i programéw gospodaro-
wania zasobami lokalowymi, ktére miaty
okresla¢ docelowy stan zasobu mieszka-
niowego, a takze dzielity nieruchomosci
na niezbedne oraz zbedne, z podaniem
przyblizonej daty ich sprzedazy.

Z ustalers kontroli wynika, ze mimo
tych wytycznych kierownicy jednostek
organizacyjnych Laséw Pafstwowych za-
chowali duza samodzielno$¢ przy uznawa-
niu nieruchomosci mieszkalnych za zbed-
ne. Przy podejmowaniu decyzji nalezato
uwzgledni¢ przepisy rozporzadzenia Mi-
nistra Srodowiska z 1 pazdziernika 2013 r.
w sprawie szczegétowych zasad i trybu
sprzedazy lokali i gruntéw z budynka-
mi mieszkalnymi w budowie oraz kryte-
riéw kwalifikowania ich jako nieprzydatne
Lasom Pafistwowym, a takze trybu prze-
prowadzania przetargu ograniczonego’,
zawierajacego otwarty katalog przestanek
uznania nieruchomosci za nieprzydatng
celéw gospodarki le$nej. Przestankami
byly w szczegblnosci koszty utrzymania

7 Dz.U.z2013r. poz. 1206, dalej rozporzadzenie o sprzedazy.
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zasobu mieszkaniowego, takie jak: nalez-
nosci z tytutu podatku od nieruchomosci,
utrzymania pracownikéw administracji
i dozoru technicznego, utrzymania nale-
zytego stanu technicznego nieruchomosci
izagospodarowania terenu, pomieszczen
iurzadzen wspdlnego uzytkowania. Takie
uksztaltowanie przestanek uznania nieru-
chomosci za zbedna prowadzi do stwier-
dzenia, ze Lasy Pafistwowe za kluczowe
uznaly zbycie nieruchomosci kosztochton-
nych®. Przed 2006 r. istotna przyczyna
zbywania nieruchomosci mieszkalnych
byto dostosowanie ich liczby do stanu za-
trudnienia’.

Jak wynika z ustalen kontroli, oprécz
kryteriéw kwalifikowania nieruchomodci
jako zbedne, okreslonych rozporzadze-
niem o sprzedazy, dyrektor generalny
LP wprowadzit dodatkows, negatywna
przestanke takiej oceny. Zgodnie zjego pi-
smem z 30 listopada 2016 r. nieruchomos¢
mieszkalna nie mogta by¢ kwalifikowa-
najako zbedna, jesli jej wartoé¢ ksiegowa
netto przekraczata 100 tys. zt. Kierowa-
ne do dyrektora wykazy nieruchomosci
przeznaczonych do zbycia i zawierajace
nieruchomo$ci mieszkalne o wartosci ksie-
gowej ponad 100 tys. zt netto miaty by¢
zatwierdzane przez niego w wyjatkowych
okolicznos$ciach. Taka przestanke brano
pod uwage do listopada 2019 r. Wyda-
jac pismo, dyrektor zwiekszyl wéwczas
limit do 150 tys. zt. Kontrola wykazata,

ze na skutek sugestii cztonka Rady Mini-
stréw, ktéry nie kierowal zadnym dziatem
administracji rzadowej, w styczniu 2020 1.
pulap ponownie ustalono na 100 tys. zk.
Ten brak stabilnosci spowodowal koniecz-
no$¢ ponownej analizy wykazéw nieru-
chomosci przeznaczonych do sprzedazy.

Kolejna negatywna przestanke uznania
nieruchomosci za zbedna wprowadzono
w czerwcu 2021 r. Zgodnie ze stanowi-
skiem dyrektora generalnego ograniczono
do 1000 m? powierzchnie dziatek grun-
tu, na ktérych posadowione sa budynki
mieszkalne planowane do sprzedazy. Jed-
noczeénie weryfikacja zasadnosci sprzeda-
zy takich nieruchomosci byta prowadzona
przez jego przedstawiciela. Dodatkowo
w mocy pozostawato nadal ogranicze-
nie wartoS$ci ksiegowej netto sprzeda-
wanych lokali mieszkalnych o warto$ci
100 tys. zt. Brak jednoznacznego uregu-
lowania przez dyrektora generalnego LP
negatywnych przestanek nabywania nieru-
chomosci w drodze zarzadzen i zastapienie
ich pismami zostato przez Izbe ocenione
jako dziatanie nierzetelne.

W maju 2022 r. zmodyfikowano wspo-
mniang przestanke przez powolanie zespo-
tu zadaniowego, ktéry komisyjnie oceniat
zasadno$¢ sprzedazy nieruchomosdci. Liczyt
dziewie¢ oséb, w tym pie¢ sprawujacych
funkcje przewodniczacych organizacji
zwigzkowych w Lasach PaAstwowych.
Izba ocenita, ze dziatalnos¢ zespotu moze

8 R. Misiuk: Struktura sieci obiektow stuzb lesnych w nadlesnictwach Czarna Biatostocka oraz Suprasl,

JArchitecturae et Artibus” nr 3/2012, s. 26-35.

? G. Trzcinski, M. Kaczmarczyk: Zmiany w zasobach budownictwa lesnego po zmianach organizacyjnych
w panstwowym Gospodarstwie Lesnym Lasy Paristwowe, ,,Journal of Research and Applications in Agricultural

Engineering” nr2/2010, s. 117-123.
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przyczynic sie do zwiekszenia transparent-
nosci zbywania nieruchomoéci mieszkal-
nych przez LP.

Kontrola wykazata, ze mimo ustanowie-
nia przez dyrektora generalnego dodatko-
wych przestanek uznania nieruchomosci
za zbedne, kierownicy jednostek organi-
zacyjnych LP posiadali duza swobode przy
decydowaniu o statusie danej nierucho-
mosci i nie zawsze kierowali sie okreslony-
mi zasadami. I tak np. nadlesniczy, mimo
ze wytyczne tego zabraniaty, zakwalifiko-
wal jako zbedna nieruchomos$¢ potozona
przy siedzibie nadlesnictwa, ktéra wynaj-
mowal byty nadlesniczy, petniacy wéwczas
funkcje zastepcy dyrektora Regionalne;
Dyrekcji Laséw Pafistwowych. Kiedy byt
nadlesniczym, nieruchomo$¢ miata sta-
tus lokalu niezbednego, za zbedna zostata
uznana, gdy przestal wykonywac te prace.
Nadlesénictwo dokonato podziatu przez
wyodrebnienie nieruchomo$ci mieszkal-
nej z kompleksu budynkéw stanowiacych
siedzibe nadlesnictwa. Innym razem jeden
znadle$niczych zaproponowat przeniesie-
nie dwéch lokali z wykazu niezbednych
dozbednych, ze wskazaniem ich do sprze-
dazy w 2022 r. Wniosek dotyczyt nieru-
chomo$ci mieszkalnej z 1945 r., o wartosci
ksiegowej netto 128,3 tys. zl, przeznaczo-
nej na przyszla siedzibe jednego z lesnictw
oraz nieruchomodci mieszkalnejz 2001 r.,
o wartosci netto 337,1 tys. zl, bedacej nad-
lesniczéwka. To jaskrawy przyktad nie-
wziecia pod uwage przestanek okreslonych
przez dyrektora generalnego LP, gdyz war-
to$¢ ksiegowa netto tych lokali, zaréwno

10 Dz.U. 22023 r. poz. 1356, dalej ustawa o lasach.
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w chwili ztozenia wniosku, jak i w m(%%
cie planowanej ich sprzedazy przekraczata
limit 100 tys. zt. W ocenie NIK dzialania
te byly niezgodne z wymogami gospodar-
nosci, albowiem dazono do wyzbycia sie
sktadnikéw majatkowych o duzej warto-
$ci, a takze wykorzystywanych jako sie-
dziby jednostek organizacyjnych Laséw
PaAstwowych.

W Informacji o wynikach kontroli wspo-
mniano réwniez o nabyciu w 2018 r. przez
Sdwezesnego dyrektora generalnego LP nie-
ruchomosci od Nadlesnictwa Pomorze.
Jej wartoé¢ ksiegowa netto w chwili zby-
cia przekraczata kwote 100 tys. zl, czyli
nie miescita sie w limitach ustanowionych
przez niego samego.

Prawo do bezptatnego
mieszkania stuzbowego

Pierwszy zidentyfikowany przez NIK
problemem systemowy zwiazany z wy-
najmowaniem i zbywaniem nierucho-
mosci mieszkalnych dotyczyt bezptat-
nego mieszkania stuzbowego. Zgodnie
zart. 46 ust. 1 pkt 2 ustawy z 28 wrze$nia
1991 r. o lasach!® pracownicy Stuzby Le-
$nej maja prawo do bezptatnego mieszka-
nia, jezeli stanowisko oraz charakter pracy
zwigzane s3 z konieczno$cig zamieszkania
w miejscu jej wykonywania. Szczegétowe
zasady przyznawania bezptatnych miesz-
kafi uregulowano w rozporzadzeniu Mi-
nistra Srodowiska z 17 grudnia 2009 r.
w sprawie okre§lenia stanowisk w Stuzbie
Lesnej, na ktérych zatrudnionym pracow-
nikom przystuguje bezplatne mieszkanie

Nr 1/styczen-luty/2024 131

\./
N

y



kontrola i audyt

Konrad Kobytko

albo réwnowaznik pieniezny, oraz spo-
sobu i trybu przyznawania i zwalniania
tych mieszkan, a takze ustalania i wypta-
ty réwnowaznika pienieznego'!. Zgod-
nie z rozporzadzeniem o mieszkaniach,
prawo do bezptatnego lokum przystugi-
walo nadlesniczym i le$niczym. Ma ono
jednak charakter czasowy, tzn. obejmuje
jedynie okres petnienia funkcji. Pozostali
pracownicy Stuzby Les$nej mogli zawiera¢
umowy odplatnego najmu nieruchomosci
wchodzacych do zasobu mieszkaniowego
Laséw Pafistwowych. Wyktadnia powota-
nego przepisu prowadzi do stwierdzenia,
ze prawo do bezplatnego lokalu przystuguje
okreslonym osobom niezaleznie od ich sy-
tuacji mieszkaniowej. Jedyna przestanka
jest powolanie na stanowisko nadle$ni-
czego lub lesniczego.

Z prawem do bezplatnego mieszka-
nia powigzane jest prawo do otrzymania
réwnowaznika pienieznego, w sytuacji
gdy Lasy Pafistwowe — z powodu braku
nieruchomo$ci mieszkaniowych w swoim
zasobie — nie mogg zapewni¢ lokalu. Wy-
soko$¢ réwnowaznika jest ustalana, zgod-
nie z rozporzadzeniem o mieszkaniach,
jako iloczyn $redniej stawki czynszéw
najmu lokali mieszkalnych nienalezacych
do publicznego zasobu mieszkaniowego
w gminie oraz powierzchni lokalu, ktérej
wielko$¢ jest uzalezniona od liczebnosci ro-
dziny pracownika uprawnionego do otrzy-
mania bezplatnego mieszkania. Prawo
do réwnowaznika pienieznego naleznego
osobie uprawnionej nie wiaze sie z jej sy-
tuacja mieszkaniowa, w szczegblnosci

zposiadaniem nieruchomo$ci mieszkalnej.
Warunkiem jego przyznania jest niemoz-
no$¢ zapewnienia przez Lasy Paiistwowe
bezptatnego mieszkania uprawnionemu
pracowniku. Z ustalen kontroli wynika,
ze wjednym z kontrolowanych nadlesnictw
stwierdzono przypadki wyptaty réwno-
waznika pienieznego pracownikom, ktérzy
nabyli od tego nadlesnictwa nieruchomosci
mieszkalne z bonifikatg 63% 1 95% ich war-
tosci. W kolejnym nadlesnictwie byt on
wyplacany pracownikowi mieszajacemu
we wlasnej nieruchomoéci. Les$niczéwka,
ktéra miata by¢ mu przekazana, zostata
odptatnie wynajeta innej osobie.
Ustalenia kontroli prowadza do stwier-
dzenia, ze problemy z zapewnieniem bez-
platnego mieszkania wynikaty przede
wszystkim z niewlasciwego zarzadu za-
sobem mieszkaniowym. Przyktadowo
jedno z nadle$nictw zakwalifikowalo le-
$niczéwke jako nieruchomos¢ zbedna,
przeznaczona do sprzedazy w 2022 r.
Jednoczes$nie nie zapewnito sobie innej
nieruchomosci, ktéra moglaby przejac jej
funkcje administracyjna. Odptatnie wynaj-
mowano ja emerytowanemu pracownikowi
LP, a kancelarie przeniesiono do budynku
innego lesnictwa. Co prawda aktualizacja
opracowanego przez nadlesnictwo Progra-
mu gospodarowania zasobami lokalowymi
wskazywata inng nieruchomo$¢ majaca
petnic¢ funkcje lesniczéwki, byta ona jed-
nak przedmiotem odptatnego najmu przez
innego pracownika. Wskutek niezapew-
nienia bezptatnego mieszkania lesniczemu
wyplacano mu réwnowaznik pieniezny.

"' Dz.U. nr 221 poz. 1751, dalej rozporzadzenie o mieszkaniach.
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Inny przyktad niewtasciwego zarzadza-
nia zasobem mieszkaniowym to sytuacja,
w ktérej nadles$niczy, mimo posiadania
w zasobie wolnych nieruchomosci miesz-
kalnych, nie zaproponowat bezptatnego
ich udostepnienia czterem uprawnio-
nym do tego pracownikom, lecz wypta-
cal im réwnowazniki pieniezne w t3cz-
nej kwocie 58,6 tys. zt. Przyczyng byt
zly stan nieruchomosci oraz wynikajaca
ztego nieche¢ pracownikéw do zamiesz-
kania w nich. W ocenie Izby naruszato
to przepisy prawa, bowiem uprawnie-
nie do bezptatnego mieszkania nie pod-
lega zamianie na réwnowaznik pieniez-
ny. Prawo do niego przystuguje dopiero,
gdy nie ma bezplatnych lokali w zasobie
mieszkaniowym Laséw PafAstwowych.
Oprécz dziatania w sposéb sprzeczny
z przepisami prawa Izba wskazata na nie-
gospodarnos¢ Laséw Pafistwowych. Kosz-
téw wyplaty réwnowaznika pienieznego
mozna by unikna¢, gdyby pracownikom
nieodplatnie udostepniono nieruchomo-
$ci bedace w dyspozycji poszczegdlnych
jednostek organizacyjnych LP.

Kontrolerzy stwierdzili réwniez, ze nie
wszystkie nadle$nictwa podejmowaty dzia-
fania windykacyjne wobec 0séb bezumow-
nie zajmujacych nieruchomosci mieszkalne
pouplywie terminu ich najmu lub uptywie
prawa do bezptatnego ich wykorzystania.
Dwa nadle$nictwa ograniczyly swoje czyn-
nosci do naliczenia odszkodowania, de facto
godzac sie na te sytuacje. Dodatkowo nie
mogly one, z powodu ograniczonej liczby
mieszkaf, zapewni¢ bezptatnych lokali
uprawnionym pracownikom. Zamiast tego
wyplacily im réwnowaznik pieniezny.

Wyniki kontroli jednostkowych wskaza-
ty réwniez na wystepowanie systemowego
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nieznego w niektorych nadlesnictwach.

Nie wszystkie samorzady publikowa-
ly bowiem informacje o $redniej staw-
ce czynszow najmu lokali mieszkalnych
nienalezacych do publicznego zasobu
mieszkaniowego w gminie. Z tego powo-
du ustalenie wysokosci réwnowaznika
pienieznego zgodnie z przepisami rozpo-
rzadzenia o mieszkaniach byto niemozli-
we. Obowiazujace przepisy nie reguluja
zasad ustalania wysoko$ci réwnowaznika
pienieznego w sytuacji niepublikowania
przezgminy wspomnianych stawek. Réw-
niez dyrektor generalny LP nie okre§lit
sposobu postepowania w takiej sytuaciji,
co—w ocenie Izby — $wiadczylo o jego nie-
dostatecznym nadzorze nad jednostkami
organizacyjnymi LP, ktére przyjmowaty
wlasne, réznigce sie miedzy sobg rozwia-
zania. Najczesciej wyplacaty réwnowaznik
pieniezny w wysokosci 250 zt miesiecznie.
Podstawa wyplaty byly uregulowania Po-
nadzakladowego uktadu zbiorowego pracy
Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Pafistwowe. Zgodnie z jego postanowie-
niami, w wypadku braku mieszkati be-
dacych w zasobie Laséw Paristwowych,
pracownikom Stuzby Lesnej przystugu-
je réwnowaznik pieniezny w wysokosci
nie mniejszej niz 250 zt.

Whioski Izby do ministerstwa

W Informacji o wynikach kontroli Izba
sformutowata do Ministra Klimatu i Srodo-
wiska dwa wnioski dotyczace bezptatnych
mieszkan oraz wyplaty réwnowaznika.
Wydaje sie, ze z punktu widzenia ekono-
mii i elastycznego zarzadzania zasobem
mieszkaniowym korzystniejszym rozwia-
zaniem, nieniweczacym zasadniczego celu
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regulacji jakim jest zapewnienie mieszka-
nia pracownikom kluczowym z punktu
widzenia funkcjonowania LP, mogtoby
by¢ wprowadzenie do przepiséw ustawy
o lasach dodatkowego kryterium przy-
znawania bezplatnego mieszkania, czyli
nieposiadania wlasnego lokalu mieszkalne-
go. Przystugiwaloby ono wéwczas osobom
na stanowiskach okreslonych rozporzsa-
dzeniem o mieszkaniach, o ile nie posia-
daja nieruchomosci mieszkalnej lub prawa
do lokalu mieszkalnego w rozsadnej od-
legtosci od miejsca wykonywania pracy.
Takie uksztaltowanie przepisu prawa
nadal realizowaloby postulat zamieszki-
wania pracownika na terenie kierowanej
przez niego jednostki organizacyjnej LP,
zwalnialoby tez Lasy Pafistwowe z koniecz-
noSci dostarczenia bezplatnego lokum,
jesli zainteresowany zapewnitby je sobie
samodzielnie.

Drugi wniosek dotyczyt kwestii ure-
gulowania zasad ustalania réwnowaz-
nika pienieznego, w sytuacji gdy gmina
nie publikowata informacji o $redniej
stawce czynszéw najmu lokali mieszkal-
nych nienalezacych do publicznego zasobu
mieszkaniowego w gminie. Positkowanie
sie przez jednostki organizacyjne LP posta-
nowieniami uktadu zbiorowego pracy jest
w ocenie Izby niewystarczajace. Praktyka
wyplacania pracownikom uprawnionym
do otrzymania réwnowaznika pienieznego
250 zt nie odpowiada zasadom réwnego
traktowania w ramach stosunku pracy.
Stata wysoko$¢ wyptacanego réwnowaz-
nika zakladata, ze bez znaczenia pozostaja
inne istotne z punktu widzenia intereséw
pracownika czynniki, jak liczebno$¢ rodzi-
ny uprawnionej do wspdlnego z nim za-
mieszkiwania. Takie rozwigzanie prowadzi
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do sytuacji, ze 250 zt otrzymuje zaréwno
pracownik samotnie gospodarujacy, jak
i lesniczy z trzyosobowa rodzing. Gdyby
gmina publikowala te informacje, wyso-
ko$¢ réwnowaznika bytaby powigzana
z wielko$cia rodziny pracownika.

Wynajmowanie nieruchomosci
kierownictwu

Istotnym systemowym problemem, ktéry
dostrzegta Izba, jest wynajmowanie nieru-
chomosci mieszkalnych kierownictwu re-
gionalnych dyrekcji Laséw Pafstwowych
przez podlegle im nadle$nictwa. Przepisy
rozporzadzenia o mieszkaniach nie wymie-
niaty dyrektoréw i ich zastepcéw wsréd
0s6b uprawnionych do otrzymania bezptat-
nego lokum. Ta kwestia nie zostata réwniez
uregulowana przepisami wewnetrznymi
dyrektora generalnego LP. Z ustaler kon-
troli wynika, ze dyrektorzy regionalnych
dyrekcji LP odptatnie wynajmowali nieru-
chomosci od podlegtych im nadlesnictw.
Jeden z nich wynajmowat je z zasobu naj-
blizszego nadlesnictwa, drugi — budynek
mieszkalny wraz z przynaleznymi dwoma
budynkami gospodarczymi na podstawie
umowy najmu zawartej na dziewie¢ lat.
W trakcie najmu nadlesniczy zmienit sta-
tus nieruchomo$ci z niezbednej na zbed-
na, przeznaczong do sprzedazy w 2022 r.
Jej warto$¢ ksiegowa netto przekraczata
100 tys. zt, czyli byta wyzsza niz wynika-
fo to z wytycznych dyrektora generalnego
LP. Zmiana przeznaczenia nieruchomosci
zostala zaakceptowana przez zastepce dy-
rektora regionalnej dyrekcii.

Negatywne zjawiska zwigzane z me-
chanizmem wynajmowania nierucho-
mosci przez kierownictwo regionalnych
dyrekcji od podlegtych sobie nadlesnictw
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byly identyfikowane réwniez przez Dyrek-
cje Generalng Laséw Pasistwowych w toku
prowadzonych przeznig kontroli. Z ustaler
wynikato m.in., ze dyrektor jednej z regio-
nalnych dyrekcji wynajal nieruchomosc,
ktéra wezesniej byta przedmiotem umowy
najmu zawartej z przedsiebiorca. Zgode
na jej wynajecie wydat nadle$niczemu za-
stepca dyrektora. Nieruchomos¢ po dwéch
latach najmu zostata sprzedana dyrekto-
rowi za 5% jej wartoSci.

Kolejnym przyktadem byto zakwali-
fikowanie jako zbednej nieruchomosci
zamieszkiwanej przez zastepce dyrekto-
ra regionalnej dyrekcji. Wczes$niej petnit
on funkcje nadle$niczego i wéwczas byta
wykazywana jako niezbedna. Zbedna stala
sie dopiero po jego awansie. Nadle$nictwo
whnioslo réwniez o zatwierdzenie podziatu
nieruchomosci na: dziatke gruntu zabudo-
wang budynkiem mieszkalnym zajmowa-
nym przez zastepce dyrektora regionalnej
dyrekciji oraz dziatke gruntu z posadowio-
nym na niej kompleksem budynkéw sta-
nowiacych siedzibe nadlesnictwa.

Whiosek do dyrektora generalnego LP

Izba wskazata, ze funkcjonujacy w Lasach
Paristwowych model wynajmu nierucho-
mos$ci mieszkalnych przez dyrektoréw re-
gionalnych dyrekcji moze stwarzac ryzyko
powstawania nieprawidlowosci. Ustawa
o lasach zawiera jedynie regulacje okreSla-
jaca zasady zbywania nieruchomosci przez
regionalne dyrekcje na rzecz kierujacych
nimi dyrektoréw, po wyrazeniu zgody
przez dyrektora generalnego LP. Jedno-
cze$nie przepisy nie formutuja zadnych
zasad zapewniajacych transparentnos¢ wy-
najmowania oraz zbywania nieruchomosci
mieszkalnych dyrektorom regionalnych
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Sytuacja, w ktérej nadlesniczy pozosta-
je ze swoim przelozonym i jednoczes$nie
najemca w stosunku podleglosci moze
wplywac na bezstronne i obiektywne
wykonywanie przez niego obowiazkéw
stuzbowych, nie sprzyja tez przejrzystemu
zarzadzaniu mieniem Skarbu Pafstwa.
W Informacji o wynikach kontroli Izba
zawarta wniosek do dyrektora generalne-
go o uregulowanie wypomnianej kwestii
przez wprowadzenie mechanizméw mi-
nimalizujacych takie ryzyko.

Prawo do nabycia nieruchomosci

Ostatnim i najistotniejszym problemem
o charakterze systemowym zwigzanym
z wynajmowaniem i zbywaniem nieru-
chomosci mieszkalnych jest okreslenie
prawa do ich pierwokupu i po obnizo-
nej cenie. Obecnie obowiazujace prze-
pisy daja mozliwos¢ nieograniczonego
nabywania nieruchomosci nawet za 5%
ich szacunkowej wartoéci. Ustawa o la-
sach w art. 40a ust. 4 stanowi, ze pra-
cownicy i byli pracownicy Laséw Pa-
stwowych posiadaja prawo do nabywania
nieruchomos$ci mieszkalnych przezna-
czonych do sprzedazy z pierwszefistwem
przed innymi osobami i po obnizonej
cenie. Uprawnienie to jest uzaleznione
od spetnienia dwéch przestanek: posia-
dania statusu najemcy nieruchomosci
oraz zamieszkiwania w niej. Dodatkowo
cena nabycia nieruchomosci mieszkal-
nej jest pomniejszana po uwzglednie-
niu stazu pracy w Lasach Padistwowych
oraz okresu najmu nieruchomosci. Z kolei
zgodnie z art. 40a ust. 9 ustawy o lasach
pracownicy i byli pracownicy Laséw Pafi-
stwowych moga nabywac lokale wolne
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(pustostany) przeznaczone do sprzedazy.
Oba uprawnienia nie zawierajg ograniczei
co do liczby nabywanych nieruchomosci
zzasobu Laséw Pafistwowych. Odmien-
ne uregulowanie dotyczy natomiast oséb
bliskich po pracowniku lub bytym pra-
cowniku Laséw Paristwowych, wspdlnie
znimi zamieszkujacych w dniu ich $§mier-
ci, w ktérym uprawnienie do nabycia
zpierwszenistwem przed innymi osobami
i po obnizonej cenie ograniczono do jed-
nej nieruchomosci. Jedynym warunkiem
jest posiadanie statusu najemcy oraz za-
mieszkiwanie w niej. Ustawa nie okresla
jednak przestanek, na podstawie ktérych
moznauznad, ze zainteresowany zamiesz-
kiwal nieruchomos¢. Brak uregulowania
tej kwestii moze prowadzi¢ do naduzywa-
nia przystugujacych pracownikomibylym
pracownikom Laséw Pafistwowych praw
podmiotowych do nabycia nieruchomosci
zpierwszenistwem przed innymi osobami
i po obnizonej cenie.

Ustalenia kontroli wskazuja na dwa
przypadki, w ktérych brak jednoznacz-
nego uregulowania kwestii zamieszka-
nia mégt mie¢ wplyw na prawo do na-
bycia nieruchomosci z zasobéw Laséw
Paistwowych. Pierwszy z nich dotyczyt
osoby petnigcej wéwczas funkcje dyrek-
tora generalnego Laséw Panistwowych,
ktéry nabyl nieruchomo$¢ w jednym
z nadle$nictw, mimo ze z uwagi na zaj-
mowane stanowisko przebywal w Warsza-
wie. Drugi — nabywecy, ktéremu w latach
2015-2018 informacje o zmianie czynszu
za najem nieruchomosci mieszkalnej wy-
sylano na adres w innej miejscowosci. Tam
tez kierowano korespondencje w sprawie
sprzedazy lokalu mieszkalnego. Adres
ten funkcjonowal réwniez w systemie
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informatycznym Laséw PaAstwowych.
Jednak zbazy PESEL wynika, ze w latach
2019-2023 byt zameldowany na pobyt
czasowy pod adresem nabywanej nieru-
chomosci. Takze dane pozyskane od or-
ganéw skarbowych wskazywaly na rézne
miejsca zamieszkania.

Najistotniejszym problemem zwigzanym
zrealizacja prawa do nabycia nieruchomo-
$ciz pierwszefistwem przed innymi osoba-
mi i po obnizonej cenie jest brak regulacji
ustawowej ograniczajacej mozliwo$¢ zaku-
pu wielu nieruchomosci. Obecne przepisy
nie zawieraja zadnego limitu. Kontrola NIK
ujawnita przypadek emerytowanego pra-
cownika Laséw Pafistwowych, ktéry — ko-
rzystajac z przystugujacych mu uprawnief
—odlipca 2015 r. do czerwca 2016 1. kupit
w réznych cze$ciach kraju za 70,6 tys. zt
siedem nieruchomosci o tacznej warto-
§ci914,5 tys. zt. Nastepnie zawarl przed-
wstepne umowy ich sprzedazy jednej oso-
bie fizycznej. W kolejnej umowie prawo
wlasnosci czterech z siedmiu nieruchomo-
$ci przeniesiono na fundusz inwestycyjny
zamkniety. Nastepnie umowg z sierpnia
2022 r. wspomniany fundusz przeniést wia-
snoé¢ tych nieruchomosci na rzecz osoby
prawnej, ktérej wspdlnikiem mniejszo-
$ciowym byta osoba fizyczna, a ta zawarta
zemerytowanym pracownikiem LP przed-
wstepne umowy ich sprzedazy. Ta sytu-
acja byta mozliwa z uwagi na brzmienie
przepiséw, ktére nie limituja pracownikom
i bytym pracownikom Laséw PaAstwo-
wych liczby nabywanych nieruchomosci
mieszkalnych z zasobu LP. Dyrektor ge-
neralny LP dostrzegal ten problem i aby
przeciwdziata¢ takiemu zjawisku wyda-
wal opinie prawne, z ktérych wynika-
to, ze prawo do nabycia nieruchomosci
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z pierwszefistwem przed innymi osoba-
mi i po obniZonej cenie jest ograniczone
do jednej nieruchomosci. Izba ocenita,
ze te opinie, cho¢ stuszne, nie miaty pod-
stawy prawnej. Ustawa o lasach nie zawie-
rabowiem ograniczen dotyczacych liczby
nieruchomosci nabywanych przez obec-
nych lub bytych pracownikéw Laséw Pan-
stwowych.

Izbazawarta wniosek do Ministra Klima-
tui Srodowiska dotyczacy zmiany ustawy
o lasach przez uregulowanie przestanek
zamieszkiwania w danej nieruchomosci
oraz ograniczenie prawa do nabycia tylko
jednej z zasobéw Laséw Panstwowych
z pierwszenistwem przed innymi osoba-
miipo obnizonej cenie. Formulujac go Izba
wzieta pod uwage zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Zakup jednej nieruchomosci
na preferencyjnych warunkach mozna
uzasadni¢ charakterem pracy, czyli wy-
konywaniem jej dla dobra wspédlnego. Do-
datkowo przyznanie prawa do nabywania
nieruchomosci z zasobéw Laséw Paristwo-
wych jest uprawnione, w sytuacjach gdy
zamieszkiwana dtugo nieruchomos¢ sta-
nowi dla nabywcy centrum spraw zycio-
wych i rodzinnych. Nabywanie wiekszej
liczby nieruchomosci z powolaniem sie
na szczegblne uprawnienia moze stanowic
nadmierne uprzywilejowanie wzgledem
innych grup zawodowych, a w szczegélno-
$ci wobec 0s6b, ktére s3 zmuszone same
zapewni¢ sobie mieszkanie. W ocenie Izby
uszczegbdlowienia wymaga réwniez regu-
lacja przestanki zamieszkiwania jako wa-
runku nabycia nieruchomosci z pierw-
szefistwem przed innymi osobami i po
obnizonej cenie. Ustawodawca powinien
rozstrzygnad, czy zamieszkiwanie w wy-
najmowanej od Laséw PafAstwowych
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przebywanie (uczynienie z niej centrum
intereséw zyciowych), czy wystarczy jej
okresowe wykorzystywanie (mieszkanie
stuzbowe). Brak uregulowania tych kwestii
moze prowadzi¢ do przejmowania majat-
ku Skarbu Pasistwa.

Zakonczenie

Izba ocenita, ze wynajmowanie i zbywanie
nieruchomo$ci mieszkalnych przez Lasy
Panstwowe bylo prawidlowe pod wzgledem
formalnym, cho¢ nie zawsze w petni odpo-
wiadato zasadom gospodarnodci. Niektére
z nieruchomo$ci nie byly wynajmowane
pracownikom Laséw Pafistwowych w celu
zaspokojenia ich potrzeb mieszkaniowych
zwiazanych z wykonywaniem obowiaz-
kéw stuzbowych. Oznaczato to wyplacanie
réwnowaznikéw pienieznych tym osobom,
ktére cho¢ uprawnione do bezptatnego ko-
rzystania z nieruchomosci mieszkalnych,
nie otrzymywaly ich od Laséw Pastwo-
wych. W kwestii cigzacego na Lasach
Pafistwowych obowigzku nieodptatnego
udostepnienia mieszkania, Izba skierowata
whniosek o zmiane przepiséw przez powia-
zanie prawa do bezplatnego zamieszkiwa-
nia z sytuacja mieszkaniowa uprawnionego
pracownika.

Kontrola wykazata réwniez koniecz-
no$¢ podjecia dziatan legislacyjnych ma-
jacych na celu uregulowanie zasad wypta-
cania réwnowaznika pienieznego, w sy-
tuacji gdy z uwagi na niepublikowanie
przez gminy wskaznikéw nie jest mozliwe
ustalenie jego wysokosci zgodnie z przepi-
sami prawa. NIK wskazata, ze brak jednoli-
tych zasad moze prowadzi¢ do nieréwnego
traktowania pracownikéw znajdujacych
sie w jednakowych sytuacjach.
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Izba ustalita, ze oprécz nieprzydat-
nych Lasom Pafistwowym zdarzaly sie
przypadki zakwalifikowania nierucho-
mosci do sprzedazy w sposéb niecelowy.
Za zbedne uznawano np. nieruchomo-
$ci o znacznych warto$ciach ksiegowych,
atakze takie, ktére z uwagi na swoja funk-
cje powinny zachowac status niezbed-
nych. NIK stwierdzita réwniez, ze bra-
kuje catosciowego wewnetrznego uregu-
lowania proceséw w drodze zarzadzen
lub decyzji dyrektora generalnego Laséw
Panistwowych, co sprzyjato uznaniowosci
przy podejmowaniu decyzji o zakwalifi-
kowaniu nieruchomosci do zbycia. Sam
proces ich sprzedazy odbywat sie w spo-
s6b prawidtowy, jednak Izba dostrzegla
systemowy problem wymagajacy dziatan
legislacyjnych. NIK postuluje, aby ogra-
niczy¢ prawo nabywania nieruchomosci
z pierwszefstwem przed innymi i po ob-
nizonej cenie tylko do jednej. Zdaniem
Izby przemawiaja za tym wzgledy spra-
wiedliwosci spolecznej, a takze ochrona
intereséw Skarbu Pafistwa. Dodatkowo

Konrad Kobytko

doprecyzowania wymaga kwestia za-
mieszkiwania w danej nieruchomosci,
ktéra stanowi przestanke jej nabycia
z pierwszefistwem przed innymi oso-
bami i po obnizonej cenie. Brak regula-
cji tego zagadnienia moze stanowic pole
do naduzy¢.

Minister Klimatu i Srodowiska w prze-
stanym Izbie stanowisku do Informaciji
o wynikach kontroli wskazat, ze podda
analizie negatywnie ocenione kwestie i roz-
wazy dokonanie zmian legislacyjnych. In-
formacja zostata upubliczniona pomiedzy
IX a X kadencja Sejmu. Z uwagi na zasade
niekontynuowania prac podjetych w po-
przedniej kadencji nie byta przedmiotem
debaty, co nie oznacza, ze nie powinna sta¢
sie przyczynkiem do dyskusji i podjecia
przez Sejm zmian legislacyjnych.

KONRAD KOBYLKO
doradca prawny,
Departament Strategii NIK

Stowa kluczowe: nieruchomosci Laséw Pafstwowych, Lasy PaAstwowe, wynajmowanie

nieruchomo$ci Laséw Pafistwowych, sprzedaz nieruchomosci, lesniczéwka
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tagodzenie
skutkow epidemii

Najwyzsza Izba Kontroli oce-
nifa, czy pomoc panstwa sta-
nowita skuteczna ochrone go-
spodarki przed negatywnym
wplywem epidemii wywota-
nej przez COVID-19. Kontro-
13 objeto 45 jednostek, w tym
Ministerstwo Rozwoju i Tech-
nologii, Ministerstwo Rodzi-
ny i Polityki Spotecznej, Polski
Fundusz Rozwoju SA, Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych,
3 wojewddzkie urzedy pracy,
12 powiatowych urzedéw pra-
cy, 6 urzedéw marszatkowskich
oraz 20 przedsiebiorcéw — be-
neficjentéw wsparcia. Kontrola
dotyczyta okresu od 1 stycznia
2020 r. do 30 czerwca 2021 r.,
z uwzglednieniem zaistniatych
zdarzef oraz dowodéw wytwo-
rzonych przed i po tym okre-
sie, jezeli miaty wptyw na ocene
kontrolowanej dziatalnosci.

Likwidacja kopalni

Zarzad Jastrzebskiej Spoétki
Weglowej SA, za zgoda Mini-
stra Energii, podjat w 2016 .
decyzje o przekazaniu Kopalni
Wegla Kamiennego ,Krupifi-
ski” do Spotki Restrukturyzacji
Kopalf SA w celu jej likwidacji.
NIK zbadata, czy ten proces byt
prowadzony prawidlowo oraz
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uwzgledniat interes publiczny.
Kontrola objeto Ministerstwo
Aktywéw Pafistwowych, Spét-
ke Restrukturyzacji Kopala SA
oraz Jastrzebska Spétke weglo-
wa SA. Badanie dotyczylo lat
2010-2022 (I pétrocze).

Ochrona
parkow narodowych

W Polsce znajduja sie 23 parki
narodowe o facznej powierzch-
ni 315 128,15 ha, z czego grun-
ty le$ne zajmuja 195 207,95 ha
(61,95%). W obowiazujacych
przepisach o ochronie przeciw-
pozarowej uregulowano szcze-
gélowe zasady zabezpiecze-
nia laséw, jednak brakuje tych
dotyczacych obszaréw niele-
$nych, wtym objetych ochrong.
W zwigzkuz tym Izba sprawdzi-
fa, czy podejmowane w ramach
nadzoru dzialania Pafistwowej
Strazy Pozarnej (PSP) zapew-
nity prawidtows i skuteczna
ochrone przeciwpozarows eko-
systeméw oraz czy racjonalnie
planowano i wykorzystywano
srodki finansowe na ten cel,
a takze czy PSP wlasciwie spra-
wowata nadzér nad zabezpie-
czeniem przeciwpozarowym
parkéw narodowych. Kontro-
la objeto 21 jednostek, w tym:
Ministerstwo Klimatu i Srodo-
wiska, 10 parkéw narodowych,
siedem komend powiatowych

i trzy komendy miejskie Pafi-
stwowej Strazy Pozarnej. Bada-
nie dotyczyto okresu od stycz-
nia 2018 . do czasu zakoriczenia
kontroli w listopadzie 2021 r.

Dochody wiasne gmin

Wedtug danych Gtéwnego
Urzedu Statystycznego (GUS)
gminy w calym kraju odnoto-
waty wzrost dochodéw wta-
snych. Pomimo tego, w latach
2019-2022 pojawity sie proble-
my mogace mie¢ wplyw na po-
gorszenie ich sytuacji finansowej.
Izba sprawdzita, czy organy wy-
konawcze gmin podejmowaty
prawidfowe i skuteczne dziatania
w celu pozyskiwania dochodéw.
Badaniami objeto 28 urzedéw
miejskich z terenu wojewddztw:
kujawsko-pomorskiego, 16dz-
kiego, matopolskiego, $laskiego,
$wietokrzyskiego, warmifisko-
-mazurskiego i zachodniopo-
morskiego. Kontrola dotyczyta

lat 2019-2022.

Inwestycje
w wojewodztwach

Podjeta z inicjatywy wlasnej
NIK kontrola miata udzieli¢
odpowiedzi na pytanie, czy
w wojewddztwach prawidto-
wo zaplanowano, przygotowano
oraz przeprowadzono wybrane
inwestycje infrastrukturalne
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ibudowlane dotyczace tych za-
gadnieni. Poprzedzily ja analizy
przedkontrolne. Badaniem ob-
jeto 4 jednostki organéw admi-
nistracji rzadowej, 10 jednostek
organéw administracji samo-
rzadowej i tworzone przez nie
spolki, samorzadows instytu-
cje kultury i uczelnie publicz-
na. Kontrola dotyczyta okresu
styczen 2010 r. — pazdziernik
2022r.

Wydobywanie
wegla w pandemii

NIK zbadata, czy wsparcie finan-
sowe udzielone duzym przed-
siebiorcom gérniczym w zwigz-
ku z epidemig zostalo zasadnie
przyznane, prawidlowo wyko-
rzystane, rzetelnie rozliczone
iczy przyczynito sie do poprawy
sytuacji beneficjentéw. Kontro-
13 objeto trzy podmioty zaan-
gazowane w przebieg realizacji
programu rzadowego ,Tarcza fi-
nansowa PFR dla duzych firm”,
w tym: Polski Fundusz Rozwo-
ju SA, ktéremu Rada Ministréw
powierzyta wdrozenie progra-
mui udzielanie przedsiebiorcom
wsparcia finansowego, a takze
wszystkie podmioty wydoby-
wajace wegiel kamienny, ktére
je otrzymaly, tj. spétki Polska
Grupa Gérnicza SA i Jastrzeb-
ska Spétka Weglowa SA. Kontro-
laobjetalata 2020-2022 (do dnia

zakoficzenia czynnoéci kontrol-
nych), z uwzglednieniem dowo-
déw dotyczacych zdarzef weze-
$niejszych.

Wspieranie inwestycji

Izba sprawdzita, czy system
wspierania inwestycji w Polsce
dziatat w sposéb prawidtowy
i skuteczny. Kontrolg, przepro-
wadzona z inicjatywy wlasnej
NIK, objeto system wspiera-
nia inwestycji bazujgcy zaréw-
no na dotacjach przyznawanym
wramachistniejgcego od 2011 r.
Programu wspierania inwesty-
cji, jak i namechanizmach okre-
Slonych wustawie o specjalnych
strefach ekonomicznych oraz
w ustawie o wspieraniu inwe-
stycji. Sprawdzono 26 jedno-
stek, w tym Ministerstwo Roz-
woju i Technologii, szes¢ spétek
zarzadzajacych strefamii obsza-
rami oraz 19 podmiotéw — be-
neficjentéw dofinansowania
w ramach Programu. Badanie
dotyczylo okresu od 1 stycznia
2018 r.do 1 kwietnia 2022 1.

Wspomaganie
uprawy roslin

Wplyw nawozenia na ksztat-
towanie wielkosci osiaganych
plondéw jest ogromny i moze
wynosi¢ nawet 50% przyro-
stu. Izba sprawdzita, czy organy

administracji padistwowej pra-
widlowo i rzetelnie realizowaty
zadania zwigzane zwprowadza-
niem do obrotu nawozéw i srod-
kéw wspomagajacych uprawe
roélin. Kontrolg objeto 11 jed-
nostek: Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, Gléwny In-
spektorat Ochrony Roélin i Na-
siennictwa, 9 wojewddzkich
inspektoratéw ochrony roslin
i nasiennictwa. Badanie doty-
czyto okresu od 1 lipca 2020 r.
do 19 kwietnia 2023 r.

Wydatki spotek
z udzialem SP

NIK podjeta kontrole w ce-
lu sprawdzenia, czy wydatki
na dzialalno$¢ sponsoringowa,
medialng, ustugi prawne i kon-
sulting oraz przyjete zasady
przyznawania darowizn przez
spotki z udziatem Skarbu Pan-
stwa (SP) i utworzone przeznie
fundacje sa ponoszone zgodnie
z obowigzujacymi zasadami
i gospodarne. Kontrola objeto
14 spétek, Bank Gospodarstwa
Krajowego, 12 fundaciji, ktérych
gléwnymi fundatorami byty
spotkizudziatem SP, 5 urzedéw
gmin otrzymujacych od takich
podmiotéw srodki na realizacje
zadari ustawowych. Badanie do-
tyczylo okresu 1 stycznia 2017 r.
do 31 grudnia 2021 r.

(red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2023 r. i styczniu 2024 r., <www.nik.gov.pl>.
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105. ROCZNICA UTWORZENIA NI

Rola niezaleznych organéw kontroli w uspra-
wnianiu nowoczesnych, cyfrowych i bezpie-
cznych panstw byta gtéownym tematem mie-
dzynarodowego seminarium z udziatem preze-
sa Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
(ETO) oraz sekretarz generalnej Europejskie;
Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(EUROSAI), zorganizowanego w siedzibie Naj-
wyzszej Izby Kontroli 7 lutego 2024 r. Przewi-
dziano je na zakonczenie obchodéw 105. rocz-
nicy powstania NIK. Wczesniej, jak co roku,
delegacja kierownictwa i pracownikéw ztozyta
wience pod pomnikami twércéw kontroli pan-
stwowej w Polsce w 1919 roku oraz na cmen-
tarzach, gdzie spoczywajg pierwszy prezes .

Warta honorowa pracownikéw NIK przed

|zby oraz byli pracownicy, ktorzy zgineli w ka- 0 o Marssatka Jozefa Pitsudskio-
tastrofie smolenskiej. go w Alejach Ujazdowskich w Warszawie.

Fot. Marek Brzezinski, NIK

HOLD DLA TWORCOW KONTROLI PANSTWOWEJ

Obchody rozpoczeta msza sw. w kosciele sw. Aleksandra przy placu Trzech Krzyzy
w Warszawie. Odprawit ja w intencji bytych i obecnych pracownikéw NIK metropolita
warszawski, ksigdz kardynat Kazimierz Nycz. Podczas liturgii odczytano nazwiska za-
stuzonych prezeséw NIK, m.in. Jézefa Higersbergera, Jana Zarnowskiego, Stanistawa
Wréblewskiego, Lecha Kaczyfiskiego, Waleriana Pariki.
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Po nabozefistwie prezes Marian Bana$ wraz z wiceprezesami: Michatem Jedrzejczykiem,
Piotrem Miklisem i dyrektorem generalnym Jarostawem Melnarowiczem oraz przed-
stawicielami Zwigzku Zawodowego Pracownikéw NIK zlozyli kwiaty pod pomnikami
twoércéw odrodzonego pafistwa — Marszatka J6zefa Pitsudskiego i pierwszego premiera
IIRP Ignacego Jana Paderewskiego. Nastepnie na Cmentarzu Powazkowskim uczczono
pamie¢ pierwszego prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Pafistwa — Jézefa Higersbergera,
ktory zmart w 1921 roku.

Na Cmentarzu Wojskowym na Powazkach, pod pomnikiem ofiar katastrofy smolesiskiej,
a takze na grobach Stawomira Skrzypka, Wtadystawa Stasiaka, Aleksandra Szczygty
— bytych pracownikéw NIK, ktérzy wéwczas zgineli — zapalono znicze.

W tym czasie przedstawiciele krakowskiej delegatury NIK zlozyli wiefice na sarkofagach
J6zefa Pilsudskiego oraz pary prezydenckiej Lecha i Marii Kaczyfiskich spoczywaja-
cych na Wawelu. Na Cmentarzu Rakowickim upamietniono wiceprezesa NIK — Jézefa
Nentwiga oraz dwéch cztonkéw kierownictwa przedwojennej Okregowej Izby Kontroli
Paristwowej w Krakowie — Mieczystawa Kluga i Adama Greplowskiego.

Uroczystosci rocznicowe zakoficzono w siedzibie Izby. W obecnosci przedstawicieli
parlamentu — szefa Kancelarii Sejmu Jacka Cichockiego, posta Przemystawa Witka, po-
przednich prezeséw — senatora Krzysztofa Kwiatkowskiego oraz Jacka Jezierskiego i Mi-
rostawa Sekuly —nadal zwigzanych zawodowo z NIK, bylego wiceprezesa Marka Opioty,
obecnie czlonka ETO, a takze gosci z zagranicy prezes Marian Banas, przedstawiciele

Fot. Marek Brzezinski, NIK

Siedziba NIK w Warszawie, prezes Marian Banas wraz z przedstawicielami kierownictwa NIK skta-
da kwiaty pod popiersiem Jézefa Higersbergera.
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Uroczysto$¢ upamietnienia tworcéw, prezeséw i pracownikéw w gmachu Izby, od prawej: dyrektor
generalny Jarostaw Melnarowicz, wiceprezes Michat Jedrzejczyk, prezes Marian Banas$ oraz wice-
prezes Piotr Miklis w otoczeniu gos$ci i pracownikéw lzby.

kierownictwa i zwigzku zawodowego ztozyli kwiaty pod popiersiem J6zefa Higersbergera,
tablicami poswieconymi bytym prezesom NIK: prof. Lechowi Kaczyfiskiemu i prof. Wa-
lerianowi Patice oraz Naczelnikowi Pafistwa Jézefowi Pitsudskiemu i pracownikom Izby
zamordowanym w czasie II wojny §wiatowe;.

Rocznica powotania Najwyzszej Izby Kontroli byta powodem wizyty w Wilnie cztonkéw
Zespotu do spraw Historii i Upamietniania NIK, ktérzy odwiedzili cmentarz na Rossie.
W potowie lutego w imieniu prezesa Mariana Banasia ztozyli wiefice na grobach twércéw
[zby oraz sygnatariuszy deklaracji niepodlegtosci Litwy, w zwiazku z przypadajacym
wdéwczas Swietem panstwowym.

Uczczono pamieé Marszatka J6zefa Pitsudskiego przy Mauzoleum , Matka i Serce Syna”,
prezesa NIK Jana Zarnowskiego oraz kanonika wilenskiej Kapituty Metropolitalnej
ksiedza Stanistawa Maciejewicza, posta na Sejm Ustawodawczy 1919- 1922, a nastep-
nie senatora, jednego z inicjatoréw uchwalenia pierwszej ustawy o kontroli pafistwowej
(3 czerwca 1921 r.).

Wieniec ztozono tez w Mauzoleum Powstaficéw Styczniowych. W Kaplicy na Rossie
spoczywaja szczatki przywddcéw powstania na Litwie — Zygmunta Sierakowskiego
i Konstantego Kalinowskiego oraz 18 innych powstaficéw. Zapalono znicze na grobie
Adama Pilsudskiego — brata Marszatka oraz poety Wtadystawa Syrokomli i Michata
Piusa Romera — prawnika i konstytucjonalisty.
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SEMINARIUM O WYZWANIACH PRZYSZLOSCI

Kulminacyjnym punktem uroczystosci byto seminarium zudziatem polskich i zagranicz-
nych gosci, poswiecone roli niezaleznych organéw kontroli w usprawnianiu funkcjonowa-
nia nowoczesnych, cyfrowych pafistw. Prezes Marian Banas, dziekujac za ich przybycie
i zyczenia otrzymane w zwiazku z rocznica powotania NIK, powiedziat: — Sukces orga-
néw kontroli nie jest mozliwy bez zrozumienia i reagowania na ciagly postep w sferze
nauki i techniki. Obserwujemy rozwdj w wielu obszarach, takich jak nowoczesne metody
analizy danych, sztuczna inteligencja, cyberbezpieczeistwo czy komputery kwantowe.
Zmiany te istotnie wplywaja na sposéb pracy rzadéw, ale i nas kontroleréw. Powinni-
$my i musimy rozumie¢ te technologie i korzystac¢ z nich w swojej pracy. Od tego, czy
najwyzsze organy kontroli nadaza za tempem zmian we wspdtczesnym Swiecie zalezy
utrzymanie — lub nawet zwiekszenie — ich znaczenia i wptywu. Kazda instytucja, ktérej
rozwdj sie zatrzymat, tak naprawde sie cofa. A przyszlos¢ jest jeszcze przed nami, ciggle
w fazie tworzenia, wiec mozemy na nig wptywac — stwierdzil. — Jednoczesnie zyjemy
w czasach, w ktérych retoryka polityczna osiaga bezprecedensowy poziom, a dezinforma-
cja i manipulacja sa niemal wszechobecne. W takich czasach wiedza obywateli bardziej
niz kiedykolwiek zalezy od niezaleznego glosu najwyzszych organéw kontroli. Dlatego
tak bardzo sie ciesze, ze dzi$, kiedy obchodzimy 105. rocznice zalozenia naszej instytu-
cji, niezalezno$¢ nareszcie i znowu przestaje by¢ czyms nieoczywistym, bo niezalezno$¢
— przy nalezytym obserwowaniu potrzeb i wykorzystaniu dostepnych, nowoczesnych

Fot. Renata Cytacka

Przedstawiciele Zarzadu Gtéwnego ZZP NIK (zdjecie po lewej) przy grobie J6zefa Higersbergera
na warszawskich Powazkach: Marek Tarnawski, Tomasz Kaczynski i Agnieszka Kotodziejczyk.
Cztonkowie Zespotu do spraw Historii i Upamietniania NIK (zdjecie po prawej) sktadaja kwiaty przed
Mauzoleum ,,Matka i Serce Syna” na wilenskiej Rossie, od lewej: Elzbieta Potudnik, Krzysztof Madej
oraz towarzyszacy im w podrézy Krzysztof Wesotowski.
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Prezes Marian Bana$ otwiera seminarium po$wiecone roli niezaleznych organéw kontroli w uspraw-
nianiu funkcjonowania nowoczesnych, cyfrowych panstw.

metod — umozliwia odpolitycznienie debaty przez rzetelne przyblizanie faktéw, dzieki
czemu mozemy by¢ straznikami intereséw obywateli — dodal prezes.

Minister Jacek Cichocki odczytat list Marszatka Sejmu RP Szymona Hotowni, ktéry
podkreslal zastugi instytucji. — Twércom Izby, jej kolejnym prezesom, pokoleniom odda-
nych pracownikéw, a takze partnerom-odpowiednikom zagranicznym, ktérzy wspierali
Izbe i dzielili sie z nia doswiadczeniem przez caly okres jej dziatalnosci pragne wyra-
zi¢ gleboka wdziecznos¢ oraz przekaza¢ gratulacje i wyrazy uznania za dotychczasowe
osiggniecia — napisal.

Po wystapieniach ministra oraz cztonka sejmowej Komisji do spraw Kontroli Pasistwo-
wej, a do niedawna pracownika Izby Przemystawa Witka, glos zabrat Odysseas Micha-
elides, audytor generalny Cypru. Zwrécit uwage na niebezpieczefistwo zwigzane z zale-
wem informacji, czesto przeinaczanych czy celowo fatszowanych, z ktérymi kontrolerzy
musza sie mierzyc.

Kolejnym méwca byl prezes Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego Tony Murphy.
Skupit sie na problemach transformaciji cyfrowej w audycie. Prezes Izby Obrachunko-
wej Kirgistanu Almazbek Akmatov przedstawit stan cyfryzacji urzedéw w swoim kraju,
w tym kierowanej przez niego Izby. José Tavares, prezes Trybunatu Obrachunkowego
Portugalii zwrdcit uwage na konieczno$¢ zachowania niezaleznosci przez najwyzszy organ
kontroli oraz coraz wieksza role sztucznej inteligenciji, ktéra NOK beda musiaty nauczy¢
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sie wykorzystywac. Nawiazal do tego prezes Najwyzszego Urzedu Kontroli Stowacji
Lubomir Andrassy, dodajac, ze stare sposoby w nowym, zglobalizowanym $wiecie prze-
staja sie sprawdzac. Jego zdaniem caly proces kontroli: od planowania, przez wykonanie,
koficowy raport oraz jego upublicznienie wymaga nowego podejscia.

Przewodniczaca Izby Obrachunkowej Ukrainy Olha Piszczanska powiedziata, ze mimo
niezwykle trudnej sytuacji w jej kraju wszystkie urzedy staraja sie wprowadza¢ trans-
formacje cyfrowa. Rosyjskie wojska niszcza wazna infrastrukture technologiczna, ale
caly czas udaje sie zabezpieczyc¢ internetowy dostep do instytucji i urzedéw publicznych
ponad 60 proc. obywateli.

Jako ostatnia wystapita prezes Trybunalu Obrachunkowego Hiszpanii i sekretarz
generalna EUROSAI Enriqueta Chicano Javega. Wedtug niej niezaleznos¢ najwyz-
szego organu kontroli jest czynnikiem, ktéry buduje i wzmacnia zaufanie obywateli
do dziatafi i raportéw NOK. Jej zachowania zyczyta Najwyzszej Izbie Kontroli w dal-
szych latach.

PRZYSZtOSC | HISTORIA NA tAMACH ,,KP”

Do tematéw wystapien zagranicznych go$ci, ktérymi byty wyzwania przysztosci, stojace
przed organami kontrolnymi oraz kontrolerami w zwigzku z rozwojem technologicznym
i cyfryzacja proceséw podlegajacych ich ocenie, nawiazuje artykut otwierajacy to wydanie

Podpis na pamiatke spotkania — José Tavares, prezes Trybunatu Obrachunkowego Portugalii w towarzystwie preze-
sa NIK Mariana Banasia (pierwszy z prawej), wiceprezesa Michata Jedrzejczyka oraz gtéwnego specjalisty kontroli
panstwowej, p.o. kierownika Wydziatu Spraw Miedzynarodowych w Departamencie Strategii Piotra Iwaszkiewicza.
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Uczestnlcy konferencp w pierwszym rzedzie od Iewej przewodmczqca 1zby Obrachunkowej Ukra-
iny Olha Piszczanska, prezes Najwyzszego Urzedu Kontroli Stowacji Lubomir Andrassy, prezes
Trybunatu Obrachunkowego Hiszpanii i sekretarz generalna EUROSAI Enriqueta Chicano Javega,
prezes Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego Tony Murphy, prezes NIK Marian Banas, prezes
Trybunatu Obrachunkowego Portugalii José Tavares, prezes lzby Obrachunkowej Kirgistanu Alma-
zbek Akmatov oraz Odysseas Michaelides, audytor generalny Cypru.

,Kontroli Paristwowe;j”. W dwdch kolejnych autorzy poruszyli inne aktualne i wazne dla
NIK zagadnienia (o czym wiecej na poczatku numeru). My$lac o wyzwaniach przyszto-
§ci, nie zapominamy o historycznych doswiadczeniach i uwarunkowaniach dziatania
NIK. Pisaliémy o nich na tamach ,KP” wielokrotnie przy okazji rocznic i jubileuszy, krok
po kroku odkrywajac i prezentujac zZrédla historyczne, kreslac w ten sposéb mozliwie
najpelniejszy obraz dziejéw i tradycji naczelnego organu kontroli w Polsce, przyblizajac
sylwetki cztonkéw jego kierownictwa i etos pracy kontrolera. Wszystko to na tle historii
odrodzonego pafistwa, ktérego dochody i wydatki NIK kontroluje od samego poczatku.
Odkrywanie przesztosci Izby redakcja , Kontroli Pafistwowe;j” zapoczatkowata w latach
90., a pézniej nabrato ono tempa z pomoca badaczy dziejéw i cenionych specjalistéw
zajmujgcych sie prawnymi i organizacyjnymi podstawami funkcjonowania NIK, zwig-
zanych ze Swiatem nauki, ale i nasza instytucja.

Efektem tych prac jest wiele artykutéw i calych wydan, a ostatnie — dwuzeszytowe
— po raz pierwszy tak obszernie prezentujace historie wszystkich terenowych jednostek
kontrolnych NIK, ukazalo sie na jubileusz 100-lecia. Wszystkie poswiecone kontroli
pafistwowej w Polsce i w innych krajach numery czasopisma znajduja sie na stronie , KP”
(https://www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/archiwum.html). (red.)
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ZDROWE ZYWIENIE W SZKOLACH

W ramach przygotowan do kontroli , Propagowanie i wdrazanie zdrowego odzywiania”
Najwyzsza [zba Kontroli zorganizowata 24 stycznia 2024 r. panel ekspertéw, aby skorzy-
stac¢ zich wiedzy i do§wiadczenia. Uczestnicy spotkania, prowadzonego przezrzecznika
prasowego, a zarazem radce prezesa NIK Marcina Marjafiskiego poszukiwali odpowiedzi
na pytania: czy odpowiedzialne za to podmioty prawidlowo propaguja i wdrazajg zdrowe
odzywianie, co i dlaczego nie dziata i jak mozemy to zmienic.

Gosci przywitat wiceprezes NIK Piotr Miklis, a przedstawiciel Delegatury NIK w Rze-
szowie — dyrektor Wiestaw Motyka i gléwny specjalista k.p. Magdalena Gierlak — przy-
blizyli wyniki kontroli przeprowadzonej przez te jednostke w 2021 r., dotyczacej do-
stepnosci profilaktyki i leczenia dzieci i mlodziezy z zaburzeniami metabolicznymi.
Zapowiedzieli takze publikacje wynikéw kolejnej: , Profilaktyka i leczenie otylosci
u 0s6b dorostych”.

Profesor dr hab. n. med. Mirostaw Jarosz, gastroenterolog, specjalista ds. zywienia, die-
tetyki i otytosci, wspéttwérca Norm zywienia oraz Piramidy zdrowego zywienia i ak-
tywnosci fizycznej podat alarmujace dane: obecnie, wlasnie z powodu otylosci, coraz
wiecej mtodych ludzi cierpi na raka jelita grubego: liczba 0s6b powyzej 30. roku zycia,
ktore ustyszaly taka diagnoze wzrosta 10-krotnie w poréwnaniu z danymi sprzed 30 lat.
Problem cukrzycy dotyka blisko 4 milionéw Polakéw, z czego co najmniej milion to przy-
padki niezdiagnozowane.

Nieco optymizmu wnosza dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego, pokazujace korelacje
miedzy $rednig dtugoscia zycia a nawykami zywieniowymi Polakéw. Od lat 50. ubie-
glego stulecia mniejsze spozycie miesa i soli, a jednoczesnie wzrost konsumpcji warzyw
i owocéw przyczynity sie do wydtuzenia zycia Polakéw. Natomiast w latach 2012-2018
sytuacja pogorszyla sie: srednia dtugos¢ zycia przestata rosnaé, co szto w parze z obni-
zonym spozyciem warzyw i zwiekszong konsumpcja miesa, cukru i alkoholu. Profesor
Jarosz zaznaczyt, ze wydltuzenie zycia wcale nie oznacza poprawy jego jakosci. Obec-
nie zyjemy dluzej niz np. przed stu laty, ale tez pozostajemy dtuzej w inwalidztwie.
W poréwnaniu z Japoficzykami Polacy zyja Srednio o 10 lat krécej, natomiast o 5 lat
dtuzej w niepetnosprawnosci. Dane sg alarmujace: jeszcze w 1974 r. na otylos¢ cierpia-
to 25% Polakéw, podczas gdy w 2016 r. — 65%, a prognoza na 2025 r. przewiduje nawet
75% 0s6b z ta chorobg. Dynamika narastania otyto$ci jest ogromna: co trzecie dziecko
w Polsce ma nadwage.

Niezwykle istotng kwestia zwigzana z zywieniem dzieci i mtodziezy w placéwkach
oswiatowych s3 zamdéwienia publiczne obejmujace zywnos¢. Temat starata sie przybli-
zy¢ dr n. o zdrowiu Katarzyna Brukalo ze Slaskiego Uniwersytetu Medycznego w Ka-
towicach. Najczesciej za zaméwienia publiczne odpowiada dyrektor danej placéwki
lub intendent, ktérym moze zostac¢ kazdy. W efekcie nierzadko odbywa sie to w sposéb
przypadkowy. W ramach projektu , Zdrowe zywienie dla zdrowej przysztosci” Sla-
ski Uniwersytet Medyczny ocenit ponad 1000 zaméwien publicznych realizowanych
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ey 7[;£ci i mtodziez w Polsce (9,5-18 lat)

Niedowaga Nadwaga i otylos¢

Profesor dr hab. n. med. Mirostaw Jarosz zwrécit uwage na alarmujace dane: co trzecie dziecko
w Polsce ma nadwage.

w szkotach i przedszkolach w latach 2022-2023. Badanie miato pokaza¢, jakimi kryte-
riami kieruja sie intendenci, sktadajac zaméwienia publiczne. Analiza, do ktérej zakwa-
lifikowano ok. 200 zaméwier wykazata, ze jakiekolwiek kryteria dotyczace produktéw
zastosowano jedynie w 30% przypadkéw, a w 15% nie podano nawet gramatury. De-
cydowata wiec o tym nie osoba zamawiajaca produkty, ale dostawca. W konsekwencji
byly one czesto tanie i niskiej jakosci.

Tymczasem —jak podkreslita ekspertka — osoby sktadajace zaméwienia publiczne maja
realny wplyw najakos¢ dati dla dzieci, ograniczanie spozywania przez nie miesa, promo-
wanie daf wegetariafiskich, uwzglednianie alergii uczniéw, zapobieganie marnotrawieniu
zywnosci, a nawet szkolenia personelu szkoty (w tym kuchni) i rodzicéw.

Z efektywnoscia zaméwien zywnosci nierozerwalnie taczy sie temat marnowania je-
dzenia. Podczas panelu rozwinat go Tomasz Szuba, specjalista ds. zarzadzania stratami
zywnoSci w gastronomii. Badania wykazuja, ze dzieci korzystajace ze szkolnych stotéwek
zjadaja Srednio tylko ok. 36% porcji obiadowych — pozostate 64% trafia do kosza. Nic
dziwnego, skoro — jak podat ekspert — w jednej z badanych szkét jedna porcja drugiego
dania wazyla prawie kilogram!

Analiza sytuacji w szkole liczacej ok. 400 dzieci wykazata, ze w ciagu dwéch dni zmar-
nowano tam az 285 kg jedzenia, co w skali roku oznacza strate na poziomie blisko 26 ton!
Generuje to gigantyczne koszty. W jednej z placéwek niepotrzebnie zakupione produk-
ty przelozyly sie w ciagu roku na straty na poziomie ok. 400 tys. zt. Przeciwdziataniu
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takiemu zjawisku mogloby stuzy¢: dbanie o estetyke potraw, rezygnowanie z tych, kto-
rych mtodzi nie lubia, dawanie mozliwo$¢ wyboru dafi. Na poziomie gminy ekspert
rekomenduje ograniczenie nadprodukgji, co przelozy sie na zmniejszenie strat. Jednym
ze sposobéw moze by¢ odejscie od okreslenia ,obiad”, co pozwoli na obejscie restryk-
cyjnych norm co do charakteru takiego positku. Natomiast na poziomie krajowym: roz-
mowy z Sanepidem, otwarcie publicznej debaty i traktowanie rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z 2016 r. jako zalecen, a nie sztywnych wymogdw.

O zdrowotnych i ekonomicznych aspektach zywienia opowiedziata dr n. ekon. Mat-
gorzata Galazka-Sobotka, dziekan Centrum Ksztatcenia Podyplomowego, dyrektor
Instytutu Zarzadzania w Ochronie Zdrowia Uczelni Lazarskiego, wiceprzewodnicza-
ca Rady Narodowego Funduszu Zdrowia i propagatorka koncepcji ,Ochrona zdrowia
nakierowana na warto$¢” (ang. Value Based Healthcare). W jej ocenie przekierowanie
orientacji z choroby na zdrowie to koniecznos¢ na wszystkich poziomach dziatania
pafistwa. Zgodnie z ostatnimi danymi Eurostatu szacuje sie, ze w Polsce bedziemy zy¢
o cztery lata krécej niz wynosi srednia Organizacji Wsp6tpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD). Nasz kraj znajduje sie w niechlubnej czotéwce, jesli chodzi o utrate zycia z po-
wodu braku profilaktyki. Na gtéwne czynniki niszczace zdrowie, jak palenie tytoniu,
picie alkoholu, niezdrowa dieta, spozycie cukru czy mata aktywnos¢ fizyczna mamy
wplyw w codziennych zyciu. — Niezdrowa dieta jest jedna z gtéwnych przyczyn zgonu
i zapadalnosci na kluczowe choroby cywilizacyjne — stwierdzita dr Gatazka-Sobotka.
Analiza przeprowadzona w latach 1990-2017 w 195 krajach wykazata, ze odpowiada
ona za wiecej zgonéw na §wiecie niz tyton, rak, nadci$nienie lub jakikolwiek inny stan
chorobowy lub zagrozenie dla zdrowia.

O praktycznych aspektach utrzymania zdrowia dzieki dobrej diecie méwit Grzegorz t.a-
panowski — kucharzi ekspert kulinarny, propagator slow food, autor ksiazek i programéw
kulinarnych, twérca i prezes Fundacji Szkota na Widelcu. Uwaza, ze bez umiejetnosci
praktycznych trudniej jest wdraza¢ zdrowe nawyki — dlatego tak wazne, aby mtodzi lu-
dzie uczyli sie gotowac. Jesli ich nie maja, idg do supermarketu i kupuja gotowe dania
— przekonywat. Stad pomyst na Fundacje. Podkreslat tez, jak wazne jest kupowanie ja-
kosciowych produktéw, a nie kierowanie sie wylacznie kryterium cenowym.
Szczegblnym miejscem na mapie Polski jest Rybnik, w ktérym zastosowano wiele po-
mystéw dotyczacych zdrowego zywienia i zapobiegania marnowaniu jedzenia. Opo-
wiedziata o nich inspektor Monika Kubisz z Urzedu Miasta Rybnik, od lat zajmujaca
sie zréwnowazong konsumpcja i promowaniem zdrowego jedzenia. Jest takze koordy-
natorkg projektu StratKIT na rzecz zréwnowazonych zaméwien publicznych i ustug
gastronomicznych. W jego ramach trwa wspdlpraca z Fundacja Szkota na Widelcu,
odbywaja sie szkolenia dla pracownikéw stotéwek i nauczycieli, warsztaty gotowa-
nia, pomiary strat zywnosci w stotéwkach szkolnych, sa modyfikowane zaméwienia
publiczne zywnosci.

Rybnik moze pochwali¢ sie dobrymi praktykami zwigzanymi z niemarnowaniem zyw-
nosci. Jedna z nich s3 jadlodzielnie — miejsca, do ktérych stotéwki przekazujg ugotowane,
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ale niewykorzystane jedzenie, przeznaczane dla potrzebujacych. Do inicjatywy dotaczyly
rybnickie sklepy i przedsiebiorcy gastronomiczni. Kolejny pomyst to kuchnie spotecz-
ne —odpowiedz na inflacje, kryzys energetyczny i sytuacje 0os6b bezdomnych w Polsce.
To miejsca, gdzie kazdy moze przyjsc¢ i zjes¢, a nawet ugotowac. Ponadto Rybnickie Cen-
trum Edukacji Zawodowej, ksztatcace mtodych kucharzy i technikéw zywienia, posta-
nowito, ze bedzie uczy¢ mtodziez gotowania wylacznie z nadwyzek jedzenia.

Ostatnia sesje panelu otworzyta dr hab. n. med. Malgorzata Wéjcik, prof. Uniwersytetu
Jagielloriskiego, zalozycielka i koordynatorka Polskiego Towarzystwa Otylosci Dzieciecej,
ktére powstato po kontroli NIK z 2021 r., dotyczacej profilaktyki i leczenia dla dzieci
i mtodziezy z zaburzeniami metabolicznymi wynikajacymi z otyltosci i choréb cywiliza-
cyjnych. Wtedy tez opracowano i wydano pierwsze polskie rekomendacje poswiecone
postepowaniu z dzie¢mi cierpigcymi na otylos¢.

Ekspertka poruszyta temat wlasciwego zywienia i edukacji prozdrowotnej w szkole.
Zacytowata wyniki badan, wedtug ktérych niedozywienie dotyczy 1 na 9 oséb, podczas
gdy na nadwage lub otytos¢ cierpi 1 na 3 osoby. Co ciekawe, moga to by¢ te same osoby
—mozna by¢ jednoczesnie otytym i niedozywionym, poniewaz dieta oséb otylych czesto
nie zawiera wszystkich sktadnikéw potrzebnych do prawidtowego rozwoju.

Okazuije sie, ze warunkiem rozwoju otytosci wcale nie jest sieganie po niezdrowe pro-
dukty. Nadwyzka 120 kcal dziennie wystarczy, aby w ciagu roku przyty¢ 5 kg. Pane-
listka podkreslata znaczenie wptywu szkoty na ksztaltowanie nawykéw zwiazanych
ze zdrowym stylem zycia — dziecko spedza tam wieksza cze$¢ dnia i powinno spozywac
wiekszo$¢ positkéw. Tymczasem, jak pokazujg dane raportu oceniajacego zdrowie i styl
zycia polskich uczniéw, w ktérym badano dzieci ze szkét podstawowych, 66% dzieci nie
je warzyw, a 62% nie je owocéw. Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;j z 2017 r.
naktada na szkoty obowigzek przekazywania uczniom wiedzy na temat zasad zdrowe-
go zywienia, a jednoczesénie w tej samej szkole przerwa obiadowa trwa 10-15 minut,
co znacznie utrudnia wprowadzenie tej wiedzy w zycie.

Temat serwowania positkéw w stoléwkach szkolnych poruszyta réwniez kolejna pre-
legentka, dr n. o zdrowia Edyta Luszczki, dietetyczka i psychodietetyczka, czlonkini
Polskiego Towarzystwa Dietetyki. Jednym z proponowanych przez nia rozwiazan jest
wlaczanie dzieci i mtodziezy w proces tworzenia menu obiadowego, wspdlna degustacja
oraz ocenianie smaku i jako$ci positkéw. Istotng kwestia jest tez nieograniczony dostep
do wody pitnej, réwniez podczas obiadéw, a takze neofobie zywieniowe, czyli lek przed
nowym rodzajem jedzenia. — Dziecko przekonuje sie do danego produktu czasami nawet
dopiero po 10 razie — powiedziata.

Z uczestnikami panelu potaczyta sie zdalnie Matgorzata Mazur, intendentka, a takze ini-
cjatorka, autorka i koordynatorka stoléwkowych przemian w Lezajsku. Opowiedziata,
jak wdraza zasady zdrowego zywienia w Szkole Podstawowej nr 3 w Lezajsku, kompo-
nujac dla uczniéw zdrowe i atrakcyjnie wygladajace positki. Zajmuje sie tez koordynacja
zywienia w szkotach w calym miescie, m.in. prowadzac lekcje i warsztaty dla mlodszych
i starszych dzieci.
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Fot. Marek Brzezifiski, NIK

z zycia NIK

#rédio

ZDROWIE wedlug Swiatowej Or
1946) to stan cechuiacy sie un

bwno z6row
roba (zle samopoczuce) aleta od
s otacza (rownowaga miedzy.

— Niezdrowa dieta jest jedna z gtéwnych przyczyn zgonu i zapadalnosci na kluczowe choroby cywi-
lizacyjne — méwita dr Matgorzata Gatazka-Sobotka.

Liste panelistéw zamkneta dr n. o zdrowiu Agnieszka Koziot-Kozakowska, dietetyk kli-
niczny i specjalista zdrowia publicznego, kierownik Pracowni Dietetyki Pediatryczne;j
Uniwersytetu Jagiellofiskiego — Collegium Medicum. Podkreslita znaczenie prawidto-
wego nawodnienia. Jak pokazuja jej obserwacje, uczniowie w szkole pija bardzo malo,
a czasem w ogdle. Dlatego az 36% badanych dzieci miato delikatne objawy odwodnie-
nia, takie jak ostabienie czy béle glowy. Natomiast znaczne odwodnienie stwierdzono
u 17% badanych!

Zapotrzebowanie na wode jest zalezne od wieku: dzieciom w wieku 4-8 lat zaleca sie
przyjmowanie 1,6 | ptynéw dziennie, a w wypadku mtodziezy 2-2,5 I. Dlatego zgodnie
z rozporzadzeniem Ministerstwa Edukacji Narodowej z 2002 r. placéwki oswiatowe
muszg zapewni¢ uczniom staty dostep do wody pitne;.

Co mozna zrobi¢, by zmieni¢ sytuacje? Pomystéw bylo wiele. Zgodzono sie, ze pieniagdze
najczesciej sa, tylko trzeba je odpowiednio zainwestowac. Poza tym wiekszos¢ specjali-
stéw podzielata zdanie, ze warto rozwazy¢ odejscie od mySlenia projektowego na rzecz
systemowego oraz zmieni¢ orientacje z choroby na zdrowie. Bardzo istotna jest wspot-
praca szkét z rodzicami oraz edukowanie zaréwno dzieci, jak i rodzicéw. Konieczne jest
ograniczenie nadprodukcji, aby zmniejszy¢ straty zywnosci.

Jesli chodzi o praktyczne propozycje zmian w stotéwkach szkolnych, uczestnicy spotka-
nia sugerowali odejscie od tradycyjnych rozwigzan na rzecz serwowania daf w formie
bufetu, wyktadania jedzenia na pétmiski, zréznicowania wielkosci porcji w zaleznosci
od wieku dzieci, a przede wszystkim niezmuszania ich do jedzenia.
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22 INTOSAI WGEA Assembly

Fot. Fanni Kuittinen

‘T a .
Uczestnicy spotkania grupy roboczej INTOSAI WGEA.

SPOTKANIE GRUPY ROBOCZEJ INTOSAI WGEA W FINLANDII

Kontrole dotyczace szeroko pojetego Srodowiska oraz wykorzystywanie wiedzy rdzen-
nej ludnosci Arktyki, Australii i Oceanii, Brazylii oraz Stanéw Zjednoczonych w ba-
daniach zmian klimatycznych byly gléwnymi tematami rozméw na dorocznym spo-
tkaniu grupy roboczej Miedzynarodowej Organizaciji Najwyzszych Organéw Kontroli
ds. kontroli srodowiska INTOSAI WGEA. Odbyto sie ono 22-24 stycznia 2024 r.
w fifiskim Rovaniemi. W zebraniu uczestniczyli m.in. przedstawiciele 43 najwyzszych
organéw kontroli (NOK), takze Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO),
Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju, Rady Arktyki, Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego, Programu Srodowiskowego ONZ, Instytutu Zalozycielskiego
Finanséw Publicznych i Ksiegowosci. Najwyzsza Izbe Kontroli reprezentowali kon-
trolerzy z Departamentu Srodowiska: Iwona Zubrzycka-Wasil, Aneta Modzelewska
i Michat Dudek.

Spotkanie otworzyt audytor generalny Finlandii Sami Ylaoutinen, a prezentacje
o zmianach klimatu oraz znaczeniu przekazywanej z pokolenia na pokolenie wiedzy
mieszkafncéw obszaréw Arktyki wyglosili m.in.: Petteri Vuorimaki z fifiskiego resortu
spraw zagranicznych, Anni Koivisto, wiceprzewodniczaca Parlamentu Saméw, Eeva
Primmer z Fifiskiego Instytutu Srodowiska oraz Hannu Takula, ktéra reprezentuje
Finlandie w ETO.

Eksperci Fifiskiego Instytutu Meteorologicznego, Europejskiej Agencii ds. Srodowi-
ska oraz Uniwersytetu Laponii zaprezentowali dane na temat zmian klimatu Arktyki.
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Z kolei pracownicy Rady Klimatycznej Arktyki oraz NOK Tajlandii méwili, jak zmia-
ny klimatyczne wplywaja na zycie rdzennych mieszkaticéw. Podkreslali, ze ich wiedza
o $rodowisku, w tym sposobach upraw i hodowli, przekazywana z pokolenia na pokole-
nie wynika z doswiadczen wielu pokoleri. Przedstawiono takze wyniki ostatnich kon-
troli dotyczacych stanowienia i respektowania praw rdzennych mieszkaticéw obszaréw
Nowej Zelandii, Australii, USA, Brazylii oraz Indonezji.

Drugiego dnia spotkania INTOSAT WGEA odbyty sie warsztaty dotyczace uwzgledniania
ochrony przyrody w planowaniu budzetéw krajowych, powiazaf pomiedzy zmianami
klimatu a zachowaniem bioréznorodnosci, zielonej ekonomii i rachunkowosci srodowi-
skowej oraz podejmowania kontroli waznych z punktu widzenia ochrony srodowiska.

DEBATA O KONDYCJI FINANSOWEJ SAMORZADOW

Przedstawiciele dziewieciu organizacji zrzeszajacych samorzady gminne, powiatowe
i wojewddzkie, prezydenci miast, burmistrzowie, wéjtowie, skarbnicy, eksperci zwiaz-
kéw samorzadowych oraz przedstawiciele $wiata nauki i Ministerstwa Finanséw wzieli
udziat w spotkaniu zorganizowanym 14 lutego 2024 r. w siedzibie NIK przez biatostocka
delegature. Jego tematem byta kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

Fot. Przemystaw Mitosz, NIK

Uczestnicy debaty byli zgodni, ze finansowanie zadan samorzadu wymaga reformy.
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(JST) i gléwne bariery ich efektywnego funkcjonowania w okresie zmian w systemie
podatkowym oraz przed wyborami samorzagdowymi.

Debate rozpoczal prezes Marian Banas, wskazujac, ze zrealizowana przez NIK kontrola
systemowa , Prawidlowos¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego finanso-
wania zadan publicznych” ukazata wiele zagrozen i probleméw. Podkreslit, ze Izba widzi
potrzebe wzmocnienia samodzielnosci finansowej samorzadu.

Wiceprezes NIK Jacek Koztowski odwotat sie do swoich doswiadcze z pracy w samo-
rzadzie i administracji rzadowej. Wiceminister finanséw Hanna Majszczyk zgodzita
sie, ze zmiana w finansowaniu JST jest konieczna, tocza sie juz zreszta prace majace
ja wprowadzic.

Wiceprezes NIK Michat Jedrzejczyk oraz doradca ekonomiczny biatostockiej delegatury
NIK Wojciech Zambrzycki oméwili wybrane ustalenia kontroli. Wymienili problemy
zwigzane m.in. z planowaniem budzetéw samorzadéw, obnizeniem stabilnosci i przewi-
dywalnosci gospodarki finansowej oraz niedoszacowanymi dotacjami na zadania zlecone
przez administracje rzadowa.

Byly prezes Trybunalu Konstytucyjnego prof. Jerzy Stepiefi méwit o idei niezalezno$ci
samorzadow, ktéra przySwiecata twércom tego systemu na poczatku lat 90. Jego zda-
niem istnieje potrzeba finansowania JST wedtug zobiektywizowanych kryteriéw, a nie
na zasadzie klientelizmu.

Spostrzezeniami dotyczacymi realizacji zadati zleconych z zakresu administracji rzadowej
podzielit sie prof. dr hab. Artur Kozuch z Wojskowej Akademii Technicznej. W opinii
profesora system finansowania zadafi zleconych nie uwzglednia amortyzacji, szkoler
personelu czy wynagrodzenia za czas oczekiwania na wykonanie zadania.

O wspétpracy NIK z interesariuszami méwit petnigcy obowiazki dyrektora Delegatury
NIK w Olsztynie Mariusz Lenkiewicz. Odniést sie m.in. do miedzynarodowych stan-
dardéw kontroli INTOSALI i roli najwyzszych organéw kontroli jako instytucji reaguja-
cych na glos interesariuszy.

W czasie dyskusji przedstawiciele organizacji samorzadowych postulowali m.in. jak
najszybsze rozpoczecie prac legislacyjnych porzadkujacych system finansowania ich
jednostek. Duzo miejsca po§wiecono zagadnieniu ulg podatkowych, potrzebom zmian
w podatku od nieruchomosci i problemom z kredytowaniem inwestycji. Kolejng kwe-
stig byta przysztos¢ JST, ktére w ciagu najblizszych dwdch lat beda musiaty zmierzy¢
sie z wydatkowaniem funduszy z Krajowego Planu Odbudowy, a do tego potrzebuja
stabilnej gospodarki finansowe;.

Na zakoficzenie spotkania pelniacy obowiazki dyrektora Delegatury NIK w Biatymstoku
Janusz Pawelczyk podziekowat uczestnikom panelu za wypowiedzi, ktére moga w przy-
szto$ci przyczynic sie do wypracowania oczekiwanych zmian. Dyrektor generalny NIK
dr Jarostaw Melnarowicz przypomniat za$ o konstytucyjnej zasadzie udziatu samorza-
déw w dochodach publicznych, odpowiednio do przypadajacych im zadaf, a tych z roku
na rok przybywa. (red.)
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.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych mate-
riatéw z konferencji miedzynarodowych z liczba 40 punktéw za publikowane na jej tamach arty-
kuty. Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Nauki z 5 stycznia 2024 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, ze zm.).

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢é w trzech naukowych bazach danych: European Refe-
rence 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 ogdlnodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk hu-
manistycznych i spotecznych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data
Services w lipcu 2014 r.

CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktoére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach narodo-
wych, w czasopismach po$wieconych 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, czestotliwosé/regularnosé/stabilnosé rynkowa oraz jako$¢ techniczna. Wskaznik Index
Copernicus Value wyniést dla ,,KP” w2022 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 wtasnoséci do niego zostana przeniesione na inng instytucje. Ich posiadanie
poprawia widoczno$¢ publikacji w Internecie, utatwia réwniez 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 tozsamosci. Recen-
zja zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikacji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,,Kontroli Parstwowej” 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).

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 niezamdwionych redakcja nie zwraca.

- 161 - Nr 1/styczen-luty/2024 161




WYDAJE NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

Adres redakcji

Najwyzsza |zba Kontroli, 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57
e-mail: kpred@nik.gov.pl
http://www.nik.gov.pl

Sktad i tamanie: Stawomir Jakoniuk
Druk i oprawa: Wydziat Wydawniczy NIK
Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE

Oddano do druku w lutym 2024 r.

Naktad 660 egz.

Wersja papierowa jest wersja pierwotna (referencyjna) pisma.

Prenumerata

tel. 22 444 54 01, 22 444 58 15

Cena egzemplarza — 18 zt + VAT. Prenumerata roczna — 108 zt + VAT
Wohtaty na konto: NBP O/0O Warszawa,

nr 06 1010 1010 0036 7822 3100 0000, Najwyzsza Izba Kontroli

* Cytat na stronie tytutowej pochodzi z pisma ministra skarbu Ksiestwa Warszawskiego,
Tadeusza Dembowskiego, wystosowanego w zwiazku z pracami przygotowawczymi
do dekretu z 14 grudnia 1808 roku o Gtéwnej Izbie Obrachunkowe.




