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Wypowiedz podczas sesji ,Biurokracja w nauce” 25 kwietnia 2016 r. w Polskiej Akademii Umiejetnosci.

Uniwersytet w kleszczach kontroli

STANISLAW KISTRYN

Uczelnie publiczne, jako instytucje sektora finan-
sOw publicznych, w naturalny sposéb podlegajg kontroli
zgodno$ci wydatkowania srodkéw na nauke i edukacje
z obowigzujgcymi przepisami prawa. Jezeli kontrole
takie miatyby posta¢ audytow, ktérych zadaniem bytaby
pomoc w realizacji biezagcych wydatkéw w projektach,
ktére z zasady sg przedsiewzieciami wyjgtkowymi co
do celéw, wymogow elastycznosci rozwigzan w miare
postepu prac oraz stosowanych rozwigzan, to mozna
przyja¢, ze traktowane bytyby jako narzedzie pomocy
dla naukowcdw i instytucji. Niestety, taka forma kontroli
to rzadkos¢. Czesciej przyjmujg one role mechanicz-
nego sprawdzenia formalnej zgodnosci dokumentacji
z niezliczong liczbg przepisow, kitdre tworzone sg dla
innego $rodowiska, a co wiecej, w polskiej rzeczy-
wistosci, obarczone sg nadmiernym skomplikowaniem,
sprzecznosciami i podatnoscig na niejednoznaczne
interpretacje. Nadmierne doregulowanie przepisami
kazdego elementu dziatania uczelni, zmiennos$¢ regut
i ich interpretacji (zwtaszcza w stosunku do projektow
wspotfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej)
oraz generalny brak zaufania, ksztattowany przez nieuza-
sadnione przeniesienie obrazu pewnych obszarow
gospodarki na uczelnie publiczne, skutkuje spetaniem
funkcjonowania uniwersytetéw nieustajgcymi dziata-
niami wielu organéw kontrolnych.

Aby zobrazowa¢ ciezaru procedur kontrolnych dla
uczelni, postuze sie danymi i obserwacjami tych dziatan
w Uniwersytecie Jagiellonskim. W roku 2014 r6znego
rodzaju kontrole zarejestrowane byty w UJ przez 572 dni.
W roku 2015 czas trwania wszystkich kontroli wynidst
605 dni. Nalezy przyznac, ze liczby te moga by¢ nieco
zawyzone — czasami kontrole nie rejestrujg doktadnej
daty wyjscia z instytucji i za koniec przyjmuje sie date
protokotu, zas w przypadku kontroli dtuzszych niz kilka dni
wliczone sg tu takze dni wolne od pracy. Biorgc te czynniki
pod uwage i zauwazajac, ze liczba dni roboczych w roku to
okoto 250, mozna stwierdzi¢, ze praktycznie nie ma dnia,
aby w Uniwersytecie nie przebywaty co najmniej dwa
zespoty kontrolne. Mimo ze Uniwersytet nie jest przed-
siebiorstwem, to warto te liczby poréwnac¢ z zasadami obo-
wigzujgcymi w przedsiebiorstwach: Ustawa o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej w art. 82 stanowi iz:

,Nie mozna réwnoczesnie podejmowac i pro-
wadzi¢ wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci przed-
siebiorcy”. Art. 83 natomiast méwi: ,Czas trwania
wszystkich kontroli organu kontroli u przedsiebiorcy
w jednym roku kalendarzowym nie moze przekraczac:

1) w odniesieniu do mikroprzedsiebiorcow — 12 dni
roboczych;

2) w odniesieniu do matych przedsiebiorcow — 18 dni
roboczych;

3) w odniesieniu posrednich przedsiebiorcéw — 24 dni
roboczych;

4) w odniesieniu do pozostatych przedsigebiorcow
— 48 dni roboczych”.

Ustawa nie przewiduje wyzszych limitéw, oprocz sy-
tuacji podejrzenia naruszenia prawa. Nawet biorgc pod
uwage wielko$¢ Uniwersytetu Jagiellonskiego, rozdzwiek
pomiedzy ustaleniami tej ustawy (podkreslam — niedo-
tyczacej uczelni) a codziennoscig nas dotykajgca jest
uderzajgcy.

Kontrole w Uniwersytecie prowadzi wiele instytuciji
zewnetrznych: Urzgd Kontroli Skarbowej, Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych, Komisja Europejska, Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw, Urzad Zamowien Publicz-
nych, Najwyzsza Izba Kontroli, a dla projektéw takze
Instytucje Zarzadzajgce i Instytucje Posredniczgce. Dla-
czego jest to dla uczelni tak dokuczliwe? Kazdy zespot
kontrolny (powyzej jest mowa o czasie trwania, nie o liczbie
kontrolujgcych) to od kilku do kilkunastu oséb, ktérym
nalezy zapewni¢ pomieszczenie i biezgcg obstuge, po-
legajgcg na dostarczaniu dodatkowych (w stosunku do
wymienionych we wstepnych warunkach) dokumentow.
Jesli zespotéw jest wiecej, to potrzeba — co zrozumiate
— wiecej pomieszczen, a wiec czesc¢ zasobow lokalowych
UJ jest permanentnie przeznaczona dla kontrolujgcych.
Znacznie jednak powazniejsze obcigzenie wigze sie
z przygotowaniem wstepnej dokumentacji do kontroli,
co polega na skanowaniu i/lub kopiowaniu wskazanych
dokumentéw oraz na dostarczaniu kontrolujgcym na za-
danie oryginalnej dokumentacji. Spektakularnym przy-
ktadem kontroli jest przypadek jednego z projektdw, dla
ktérego wymagane byto wykonanie kopii 19 000 (tak,
dziewietnastu tysiecy!) stron. A zazwyczaj dokumentacije
przygotowuje sie w dwdch egzemplarzach... Zapewnienie
kontrolerom biezgcego wyjasniania réznych aspektow
dziatalnosci angazuje wiele piondw administracji uniwersy-
teckiej — kwesture, dziaty zamowien publicznych, spraw
osobowych, archiwum, centrum projektéw itd., co oczy-
wiscie koliduje ze $wiadczeniem podstawowej ich dzia-
talnosci, czyli obstugi naukowcéw w prowadzeniu pracy
badawczej i dydaktycznej. Mylne jest prze$wiadczenie,
ze przygotowane dla jednego zespotu kontroli dokumenty
mogg by¢ wykorzystane przy kolejnych wizytach innych
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> kontroleréw. Niestety, wytyczne réznych zespotow sg od-  przebywania zespotéw kontrolnych w Uniwersytecie,

mienne, sprawdzeniu podlegajg wiec tylko nieco zbiezne
pola dziatalno$ci. A poniewaz praca rozpoczyna sie nawet
przed przybyciem kontroleréw (kopiowanie dokumentaciji),
to efektywny czas poswiecony kontrolom jest moze nawet
wyzszy niz liczby przytoczone powyzej. Nie ewidencjo-
nujemy czasu pracy poswieconego obstudze kontroli.
A moze powinnismy?

Oczywiscie zaangazowanie pracownikéw admini-
stracji do wspodtpracy z zespotami kontrolnymi to dla
uczelni koszt. Nie wptywa na wynagrodzenie pracownika,
ale odrywa go od witasciwej aktywnosci i wobec obszer-
nosci kontroli (czasu, liczebnosci i zakresu zgdan) skut-
kuje efektywnie koniecznoscig powiekszenia administracji
o dodatkowe etaty. Ale to nie jest najpowazniejszym finan-
sowym zagrozeniem. Problemem i zagrozeniem finanso-
wym dla uczelni jest zarzut nieprawidtowosci, ktéry moze
by¢ wynikiem kontroli. Gdy wykrywa sie ewidentne od-
stepstwo od regut, koniecznos$¢ zwrotu $rodkéw i ewentu-
alne kary sg naturalng konsekwencjg i sg ,uczeniem sie
na btedach”. W Uniwersytecie takie przypadki sg bardzo,
ale to bardzo rzadkie. Doswiadczeni pracownicy sg biegli
w przepisach i nie dopuszczajg do ich przekraczania.
Niestety, prawo podlega interpretacji. Reguty zmieniajg sie
w trakcie gry — zwtaszcza realizacja projektow wielo-
letnich jest podatna na niebezpieczenstwo zmian i na
interpretacje organu kontrolnego, decydujgcego czasami
dos¢ arbitralnie, ktére przepisy majg mie¢ zastosowanie
do wydatkéw w badanym okresie.

Bolaczkg systemu jest tez brak jednolitych wytycznych
dla szeregu odmiennych programéw, a nawet podpro-
gramow szczegotowych, w zakresie kwalifikowalnosci
wydatkéw (np. VAT, stawki wynagrodzen, odpis na ZFSS,
prowizje bankowe, interpretacja Prawa Zaméwien Pu-
blicznych). Zakwestionowanie przez organ kontrolny wy-
datkdéw w projekcie rodzi koniecznos¢ zwrotu srodkow,
a takze odsetek — a poniewaz kontrola moze nastgpi¢
takze w trakcie okresu trwatosci, kilka lat po zakonczeniu
projektu, to odsetki mogg znaczaco zwiekszy¢ kwote
wierzytelnosci. Uczelnia moze wystgpi¢ na droge sgdowa,
co wobec wtasnego przekonania o stusznosci stosowa-
nych wczeéniej interpretacji przepiséw zazwyczaj czyni,
i w efekcie skutki rozbudowanego systemu kontrolnego
przenoszg sie na poziom spoteczny, docigzajgc instytucje
sgdowe i arbitrazowe.

W zamierzeniu ustawodawcy utatwienia prowadzenia
kontroli w instytucjach wnosi zmiana Ustawy — Ordynacja
podatkowa, w ktérej wprowadzono mozliwos¢ (a w usci-
Sleniu rozporzadzeniem — obowigzek) elektronicznego
przygotowania dokumentéw dla organdéw kontrolnych
w postaci tzw. Jednolitego Pliku Kontrolnego (JPK). O ile
zamierzenie samo w sobie jest obiecujace, to jego szcze-
gotowa implementacja doprowadza niestety do deformac;i
zamierzen. Nie wchodzgc w szczegdty — jak to czesto
ma miejsce — nie wzieto pod uwage specyfiki uczelni, dla
ktérych zastosowanie sie do przepiséw oznaczato bedzie
dodatkowe obcigzenie na etapie wprowadzania informacji
do systemu. By¢ moze zastosowanie JPK skréci czas

ale okupione to zostanie dalszym powiekszeniem perso-
nelu administracyjnego, obarczanego niekoniecznie uzy-
tecznymi obowigzkami. Uszczelnienie $ciggalnoéci VAT,
ktéremu ma stuzy¢ wprowadzenie JPK, z pewnoscig
jest pozadane, ale zaniedbanie dopracowania szcze-
gotéw implementacji rozwigzan zle swiadczy o systemie
administrowania procesami zarzgdczymi panstwa. Moim
zdaniem wynika to z niedoceniania roli wstepnej konsul-
tacji rozwigzan z zainteresowanymi instytucjami i ciggtg
tendencjg do jednakowego traktowania wszystkich ele-
mentéw systemu, mimo ich ewidentnego zréznicowania.
Konsultacje traktowane sg jako przykry formalny obo-
wigzek, a nie jako préba wigczenia zainteresowanych
w tworzenie optymalnych rozwigzan.

Konkludujgc — kontrole, ktérym poddane sg uczelnie,
nie stuzg obronie finanséw panstwa przed naduzyciami.
Uczelnie nie sg sektorem szczegdlnie narazonym na proby
pozaprawnych dziatan, wiec poddawanie ich takim sa-
mym restrykcjom, jak inne obszary przedsiebiorczosci,
jest marnowaniem $rodkow i sit zaréwno instytucji kon-
trolnych, jak i samych uczelni. Co wiecej, w uczelniach
funkcjonujg wielostopniowe organy administracji, ktére
spetniajg pozgdane funkcje kontrolne, na ogét radzgc
sobie dobrze, wrecz bardzo dobrze, z utrzymywaniem
wszystkich aspektdw dziatalnosci w ramach (nadmiernie)
skomplikowanych przepiséw prawa. Zdajgc sobie sprawe,
ze przyktad nie jest dowodem, przytocze jednak jednag
wymowng opinie: Najwyzsza Izba Kontroli udostepnita
pod koniec roku 2015 raport z przeprowadzonego audytu
projektu dotyczgcego podtrzymywania wiezi z Polonig
i Polakami za granicg. Realizatorami projektu byto kilka-
nascie podmiotow, w tym cztery ministerstwa, trzy am-
basady RP, a takze Uniwersytet Jagiellonski. W raporcie
NIK zamieszcza sie znamienne stwierdzenie: ,Najwyz-
sza Izba Kontroli ocenita pozytywnie, mimo stwierdzonych
nieprawidtowosci, skontrolowane podmioty...”, i w tym
miejscu umieszczono odno$nik, w ktérym czytamy:
~Nieprawidtowosci w realizacji zadania nie stwierdzono
w przypadku jednego ze skontrolowanych podmiotéw
tj. Uniwersytetu Jagiellonskiego”. Jestem przekonany,
ze analogiczna sytuacja ma miejsce w znakomitej
wiekszosci realizowanych przez nas projektow i dziatan,
a Rzad RP oraz instytucje kontrolne — nie ryzykujgc
wiele — mogtyby zda¢ sie na role Wtadz Uniwersyteckich
jako organow zapewniajgcych prawidtowe funkcjono-
wanie tych specyficznych jednostek sektora finanséw
publicznych. Szereg negatywnych nastepstw widocz-
nego ewidentnie przeregulowania systemu i sformali-
zowanego do granic absurdu kontrolowania tych regut
wprowadza niepowetowane straty zaréwno materialne,
jak i w sektorze stosunkéw spotecznych. Czy odwazymy sie
podjaé prébe oparcia relacji uczelni (ogdélniej — instytucji
naukowych) z organami nadzorujgcymi w wiekszym stopniu
na zaufaniu do mechanizméw wewnetrznych niz na ich
ciggtym kontrolowaniu? Zycze tego nam wszystkim,
ale przyznaje, ze trudno mi wzbudzi¢ w sobie optymizm.
Pozostaje probowac.

STANISELAW KISTRYN
Uniwersytet Jagiellonski
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