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LESZEK MURAT: Stosunek kontrolnoprawny — relacje prawne miedzy
kontrolujacymi a kontrolowanymi 8

Dotychczas w nauce o kontroli problematyka relacji prawnych miedzy kontrolujacymi
a kontrolowanymi byla omawiana bez wyréznienia stosunku prawnego wtasciwego
dla kontroli. Tymczasem na specyfike relacji pomiedzy Najwyzsza Izbg Kontroli
apodmiotem kontrolowanym kilkakrotnie zwracat uwage Prezes NIK. W odpowiedziach
na skargi przeciwko Izbie rozstrzygane przez sady administracyjne (w 2009 r. oraz
w 2011 r.) wnosit o ich odrzucenie jako niedopuszczalnych, podnoszac, ze ,kognicja
sadu administracyjnego nie dotyczy dziatalnosci kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli,
gdyz stosunek prawny nawigzywany pomiedzy Izba a podmiotem kontrolowanym nie
ma charakteru administracyjnego”. W artykule autor rozwaza, czy w obecnym stanie
rozwoju nauki o kontroli mozliwe jest wyodrebnienie stosunku prawnego odnoszacego
sie do kontroli, a jezeli tak, to jakie sa jego gtéwne cechy.

RAFAL PADRAK: Postepowanie dyscyplinarne w Najwyzszej Izbie
Kontroli — orzeczenie o ukaraniu 22

Celem artykulu jest oméwienie treéci, ktére powinno zawieraé najistotniejsze orzeczenie
wydawane przez Komisje Dyscyplinarna NIK, tj. orzeczenie o ukaraniu. Nastepuje w nim
przypisanie obwinionemu w postepowaniu dyscyplinarnym przewinienia dyscyplinarnego
i rozstrzygniecie co do kary. Btedy w tresci orzeczenia o ukaraniu moga powodowac
jego uchylenie przez Odwotawcza Komisje Dyscyplinarna albo sad administracyijny,
rozpoznajacy skargi od orzeczeri Odwotawczych Komisji Dyscyplinarnych. Uchylanie
orzeczen o ukaraniu i przekazywanie spraw do ponownego rozpoznania wplywa
niekorzystnie na wizerunek NIK jako organu cieszacego sie powszechnym autorytetem,
profesjonalnie realizujacego powierzone zadania.
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BEATA BLASIAK-NOWAK, MARZENA RAJCZEWSKA: Kontrola
zaplanowanych rezultatéw wydatkowania srodkéw unijnych — budzet UE
w obszarze polityki spojnosci na lata 2014-2020

37

Uprawnienia NIK i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego do kontroli zarzadzania
i wykorzystania §srodkéw pochodzacych z budzetu UE przez polska administracje
i beneficjentéw naktadaja sie. ETO bada wykonanie budzetu i zarzadzanie finansami UE
przez Komisje Europejska, jednak poniewaz ponad 80% wydatkéw unijnych jest realizowanych
przez pafstwa czlonkowskie, kontrole Trybunatu maja miejsce gtéwnie na ich terytorium.
Polska jest drugim krajem po Wtoszech, w ktérym odbyto sie najwiecej wizyt kontroleréw
ETO, poniewaz znaczna cze$¢ srodkéw europejskich jest wydatkowana w Polsce.

USTALENIA KONTROLI NIK

49

ZBYStAW DOBROWOLSKI: Nadzér panstwowy nad obrotem
produktami leczniczymi — czy mozna byto zapobiec niekontrolowanemu

49

wywozowi lekow?

W ostatnich latach nastapit wzrost wywozu z Polski duzych ilosci lekéw refundowanych,
gléwnie ratujacych zdrowie i zycie pacjenta. Niekontrolowany wywéz tych lekéw osiagnat
nieakceptowalny spotecznie poziom i uniemozliwit zapewnienie pacjentom statego dostepu
do tych waznych produktéw leczniczych. Aptekiipunkty apteczne, zamiast sprzedawac
leki pacjentom, odsprzedawaty je hurtowniom farmaceutycznym. Te ostatnie z kolei
masowo wywozily je do krajéw, w ktérych ten sam specyfik ma znacznie wyzsza cene.

LESZEK KORCZAK: Nieprawidtowosci w funkcjonowaniu spétek
Grupy PKP - ksztattowanie rynku kolejowego w Polsce

64

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole funkcjonowania grupy kapitatowej PKP.
Zbadano dzialalno$¢ 14 najwazniejszych spélek tej grupy, zaliczanych w badanym okresie,
to jest w latach 2010-2013, do zarzadzanego przez PKP SA holdingu pn. Grupa PKP.
Kontrola zostata podjeta przez NIK w zwigzku z wynikami prowadzonej przez Departament
Infrastruktury analizy ryzyka funkcjonowania transportu kolejowego w Polsce. Analiza
ta wskazywala, Ze mimo prowadzenia szeregu dziatasi na rzecz wdrozonych w 2001 r.
przeksztatcen kolei, proces zmian na tym rynku nie zawsze przebiegal pomyslnie.

MIROSEAW MILON: Swiadczenie pomocy osobom starszym przez gminy
i powiaty — rozwiazywanie probleméw spotecznych

76

W artykule opisane sa wyniki kontroli NIK w 7 powiatach prowadzacych ponadgminne
domy pomocy spotecznej (DPS), w 6 o$rodkach pomocy spotecznej (OPS) i 13 domach
pomocy spotecznej. W powiatach zbadano finansowanie dziatalnosci DPS oraz sprawowanie
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nad nimi nadzoru, za$§ w OPS dostepnos¢ ustawowych form pomocy osobom starszym,
a takze prawidtowos¢ §wiadczenia ustug opiekuficzych w miejscu zamieszkania oraz
kierowania 0séb do DPS. Kontrola objeto lata 2012-2014, przy czym dla okreslenia
wystepujacych tendencji wykorzystano dane statystyczne z 2011 r.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2016 r. — red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafi w wybranych
obszarachi opublikowanie ich w formie ,, Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: opfat za studia; digitalizacji débr kultury; prywatyzacji PLL LOT;
realizacji $wiadczen zdrowotnych z kardiologii; finansowania strazy miejskiej; realizacji
programu , Inwestycje Polskie”; przeciwdziatania wprowadzaniu do obrotu falszywych
faktur; przedsiebiorstwa , Porty Lotnicze”; komercjalizacji badan naukowych; rozwoju
czytelnictwa w Polsce; regionalnego transportu drogowego; bezpieczeistwa dziatania
systeméw informatycznych; wykonywania zadat przez dzielnicowych; $wiadczenia
pomocy osobom starszym; wykorzystania karty duzej rodziny; funduszéw rolnych;
udostepniania dokumentacji medycznej; finansowania ulg na przejazdy komunikacja;
$wiadczenia badan prenatalnych; systemu szczepien ochronnych; organizacji pobytu
uczniéw w bursach i internatach; ochrony zlewni rzeki Bug; Transportowego Dozoru
Technicznego; zapewnienia dostepu do jezior; wydatkéw PKP na ustugi doradcze;
$wiadczenia ustug publicznych w formie elektronicznej.

Panstwo i spoteczenstwo

PAWEL WIECZOREK: Zasoby wegla kamiennego czynnikiem
bezpieczenstwa energetycznego. Gornictwo — energetyka — stabilizacja

Wegiel kamienny od dawna jest postrzegany jako kluczowy czynnik bezpieczenstwa
energetycznego Polski. Taka optyke przyjeto we wszystkich kolejnych rzagdowych
dokumentach okreslajacych polityke energetyczna kraju, uznajac ze w Polsce nie ma
warunkéw do szybkiego zbudowania gospodarki niskoemisyjnej, funkcjonujacej bez
wegla. Istotne wyzwanie dla Polski stanowi rysujacy sie coraz wyrazniej kontrast miedzy
ranga wegla w krajowej energetyce oraz planami Unii Europejskiej w zakresie polityki
klimatycznej, ukierunkowanej na technologie niskoemisyjne oraz dekarbonizacje rynku
energii. Celem artykulu jest préba okreslenia perspektywicznej roli wegla kamiennego
jako czynnika bezpieczeristwa energetycznego Polski, ze wskazaniem najwazniejszych
w tym wzgledzie uwarunkowan rynkowych, ekonomiczno-finansowych, prawnych
oraz technologicznych.
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STANISLAW DZIWISZ: Odpowiedzialno$é¢ karna oséb petniacych funkcje

119

publiczne — uwzglednienie statusu pracownika NIK

Administracja pafistwowa i samorzadowa naleza do obszaréw zycia spotecznego
uznawanych za jedne z najbardziej zagrozonych korupcja. W szczegélnosci narazone sa
procesy, w ktérych decyzje podejmuje jedna lub niewielka liczba 0oséb. Osoby petniace
funkcje publiczne s3 zatem szczegdlnie narazone na réznego rodzaju préby wptywania
na bezstronno$¢ ich procesu decyzyjnego. Dlatego pafistwo musi podejmowac dziatania
zmierzajace do ograniczenia tych zjawisk. W artykule przeprowadzono analize konstrukcji
przestepstwa naduzycia wladzy, tapownictwa, poswiadczenia nieprawdy i zmuszania
do zeznah. Analizowane przestepstwa naruszajg zasade bezstronnosci i jednakowego
traktowania obywateli i negatywnie wptywaja na prawidlowe funkcjonowanie instytucji
pafistwowych.

GRZEGORZ SZYNAL: Sadowa kontrola rozwigzania stosunku pracy
— prawo do sadu i ochronna funkcja prawa pracy

136

Artykut dotyczy mozliwosci sadowej kontroli réznych sposobéw rozwigzania umownego
i pozaumownego stosunku pracy w aspekcie konstytucyjnej zasady prawa do sadu
i ochronnej funkcji prawa pracy. Oméwiony zostal miedzy innymi zakres kontroli sadu
w przypadku rozwigzania umownego i pozaumownego stosunku pracy, a takze charakter
prawny orzeczenia o przywréceniu do pracy i zasadzeniu odszkodowania w przypadku
ustalenia prawnej wadliwo$ci rozwigzania stosunku pracy. Poruszona zostata kwestia
$rodkéw prawnych jakimi dysponuje sad w przypadku zakwestionowania rozwiazania
stosunku pracy, a takze mozliwosci szerszego stosowania roszczefi odszkodowawczych
w miejsce restytucyjnych.

SEAWOMIR CZARNOW: Wtasciwe postepowanie z rzeczami
i zwierzetami znalezionymi — znalezienie rzeczy lub zwierzecia a nabycie
prawa wiasnosci

150

Obecne unormowanie dotyczace rzeczy i zwierzat znalezionych wymaga zmian o charakterze
porzadkowym, jak i systemowym. Niesatysfakcjonujace s3 zwtaszcza obowiazujace
reguly i tryb postepowania ze zwierzetami bezdomnymi. Zasada odpowiedniego
stosowania do zwierzat przepiséw o rzeczach, w tym o rzeczach znalezionych, powoduje
nadmierne i trudne do rozstrzygniecia watpliwo$ci zaréwno praktyczne, jak i teoretyczne.
W przypadku zwierzat wazniejsze od aspektéw cywilnoprawnych sa wszak wzgledy
humanitarne. Zarazem odnalezienie dotychczasowego wiasciciela zwierzecia domowego
jest w praktyce bardzo trudne, z uwagi na brak obowiazku znakowania tych zwierzat.
W efekcie zwierzeta — do czasu przekazania nowym wlascicielom — utrzymywane sa
na koszt gmin w schroniskach, co oznacza to spore wydatki ze srodkéw publicznych.
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Wspotpraca miedzynarodowa 164

GRZEGORZ HABER: State konsultacje NOK Polski i Niemiec _ 164

W Bonn 19-20 maja 2016 . odbyly sie rozmowy prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego
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audytoréw w poprzednich latach, w rezultacie ksiegowa warto$¢ majatku organizacji
znacznie wzrosta. Wspélprace przedtuzono na kolejne dwa lata.

KAMILA ZYNDUL: Aktualizacja Kodeksu Etyki INTOSAI 170

Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli — INTOSAI opracowata
w 1988 r. wlasny kodeks etyki. W 2013 roku Komitet Sterujacy Komisji INTOSAI
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zesp6l pod kierownictwem NIK, ktéry opracowat projekt zaktualizowanego Kodeksu
Etyki INTOSAI - ISSAI 30.
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Relacje prawne miedzy kontrolujacymi a kontrolowanymi

Stosunek kontrolnoprawny

W dotychczasowych badaniach nad kontrola problematyka relacji prawnych
miedzy kontrolujgcymi a kontrolowanymi byla omawiana bez wyréznienia
stosunku prawnego wlasciwego dla kontroli. Takie wyodrebnienie jest tym-
czasem mozliwe i przydatne. Wprowadzenie do teorii kontroli pojecia sto-
sunku kontrolnoprawnego moze m.in. pozwoli¢ na precyzyjniejsze wyodreb-
nienie elementéw wchodzacych w skfad systemu kontroli, a takze przyczynic
sie do rozwoju nauki o kontroli, w tym do jej dalszego wyodrebniania sie.

LESZEK MURAT tych relacji doktryna postuguije sie niekiedy

pojeciem stosunku prawnego. Spetnia ono

Jednym z weztowych przedmiotéw ba- role pojecia-narzedzia, ktére —jak zauwa-
dawczych nauk prawnych s3 zaleznosci zyt Jan Bo¢! — od dawna odgrywa istotng
pomiedzy podmiotami prawa. Dla opisania role w poznawaniu prawa, a zarazem jest

' Jan Bo¢ cytowany [w]: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatow-
ska, M. Stahl: Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, ,,Difin”, wyd. Il
Warszawa 2004, s. 55.
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Stosunek kontrolnoprawny

kontrola i audyt

powszechne w jego praktycznym stoso-
waniu i nauczaniu. We wspélczesnej lite-
raturze prawniczej spotka¢ mozna juz nie
tylko klasyczny stosunek cywilnoprawny
czy administracyjnoprawny, ale takze sto-
sunek pracy, stosunek prawnopodatko-
wy, stosunek prawnofinansowy, a nawet
stosunek ubezpieczenia spotecznego?®.
Wyodrebnienie stosunku prawnego wta-
$ciwego dla danej nauki prawa wiaze sie
niewatpliwie z prestizem, a takze Swiad-
czy o postepujacym wyodrebnianiu sie tej
nauki na polu metodologicznym.
Dotychczas w nauce o kontroli® proble-
matyka relacji prawnych miedzy kontrolu-
jacymi a kontrolowanymi byta omawiana
bez wyréznienia stosunku prawnego wia-
$ciwego dla kontroli. Tymczasem na spe-
cyfike relacji pomiedzy Najwyzsza Izba
Kontroli a podmiotem kontrolowanym
kilkakrotnie zwracal uwage Prezes NIK.
Otow na odpowiedziach na rozstrzygane
przez sady administracyjne (w 2009r. oraz
w 2011 r.) pozwy przeciwko Izbie, Prezes
wnosil o ich odrzucenie jako niedopusz-
czalnych, podnoszac, ze ,kognicja sadu
administracyjnego nie dotyczy dziatalnosci

kontrolnej NIK, gdyz stosunek praw-
ny nawigzywany pomiedzy Izba
a podmiotem kontrolowanym nie
ma charakteru administracyjne-
go” [wyrdznienie L.M.]*. Tym samym
Prezes sformutowal dwa donioste twier-
dzenia: 1) pomiedzy Izbg a podmiotem
kontrolowanym nawigzywany jest stosunek
prawny; 2) stosunek ten nie ma charakte-
ru stosunku administracyjnego. Logika tej
wypowiedzi wskazuje, ze relacja pomie-
dzy kontrolujacym a kontrolowanym jest
na tyle osobliwa, ze nie poddaje sie klasy-
fikacji w ramach tradycyjnej typologii®.

W artykule dokonam préby zracjona-
lizowania stanowiska Prezesa NIK przez
rozwazenie, czy w obecnym stanie rozwoju
nauki o kontroli mozliwe jest wyodreb-
nienie stosunku prawnego odnoszacego
sie do kontroli, a jezeli tak, to jakie s3 jego
gléwne cechy.

Pojecie kontroli

Dla rozwazan o stosunku prawnym kon-
troli kluczowe znaczenie ma rozumienie
pojecia ,kontrola”, ktére — jak wiadomo
— jest przedmiotem kontrowers;ji®.

2 Por. np.: R. Pacud: Stosunki prawne ubezpieczenia emerytalnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011;
A. Nita: Stosunek prawnopodatkowy. Obowiazek i zobowiazanie podatkowe, Zakamycze, Krakéw 1999.

3 Zarys problematyki wyodrebniania sie nauki o kontroli na bazie gatezi prawa ,prawo o kontroli” przed-
stawitem w artykule pt. Nauka o kontroli — rzeczywistos$¢ czy postulat? Wyodrebnianie sie nowych gatezi
prawa, ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2015, s. 8-36.

4 Prezes NIK napisat tez, ze ,,czynnosci kontrolne oraz sporzadzane w toku kontroli dokumenty nie maja
charakteru aktow czy czynnoéci z zakresu administracji publicznej”: postanowienie WSA w Warszawie
2 9.02.2011 r. (VII SA/Wa 103/11). Zob. takze postanowienia NSA: z 20.11.2009 r. (Il GSK 1041,/08)
oraz z 25.01.2011 r. (Il GSK 1535/10).

5 Gdyby byto inaczej, wéwczas zapewne Prezes NIK wskazatby, jaki konkretnie jest to stosunek prawny
sposrod stosunkéw prawnych nazwanych w nauce prawa.

6 Kontrola jest pojeciem wykorzystywanym w roznych dyscyplinach; préby doktadniejszego okreslenia jej
znaczenia podejmuja m.in. przedstawiciele teorii organizacji i zarzadzania, nauki administracji i nauki pra-
wa administracyjnego: J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli administracji publicznej (kilka refleksji
teoretycznych), ,Kontrola Pafnstwowa” nr 1/2004, s. 15.
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Wyijdzmy od generalnej uwagi, ze kon-
trole dziela sie na prawnie nieobojetne
(nazwe je kontrolami prawnymi) oraz
prawnie obojetne (nazwe je kontrolami
pozaprawnymi)’. Przyktadem kontroli po-
zaprawnej jest kontrolowanie przez rodzi-
ca czystosci rak dziecka przed positkiem.
W dalszej czesci rozwazan skupie sie na
kontrolach prawnych, a dla uproszcze-
nia bede pomijat przymiotnik ,prawny”
(&. piszac o kontroli, bede miat na mygli
kontrole prawng).

Najogélniej rzecz ujmujac, kontrola jest
faktem prawnym, to znaczy zachowaniem,
z ktérym normy prawne wigza okreslone
konsekwencje®. Nalezy zauwazy¢, ze jest
to fakt prawny zalezny od woli podmiotéw
prawa’. Ponadto , kontrola” jest terminem
prawnym, to znaczy postuguje sie nim pra-
wodawca w tekstach prawnych, lecz nie
istnieje jej definicja legalna.

Zdaniem Jacka Jagielskiego, ,do odczy-
tania tresci kategorii kontroli znajduja za-
stosowanie ustalenia teoretyczno-doktry-
nalne”'?. Autor ten twierdzi, ze pomimo
pewnych réznic, podstawowy sens kontroli
nie budzi kontrowersji — jest to swoista
funkcja obejmujaca ciag ,zasadniczych

czynnos$ci”: rozpoznanie (ustalenie) ist-
niejacego stanu rzeczy, jego ocena, diagnoza
przyczyn i sformutowanie wnioskéw na
przyszto$é!!. W koncepcji funkcjonalnej
kontrola postrzegana jest jako funkcja od-
rebna, samoistna i niezalezna od innych
funkcji, a takze niezawierajaca atrybutu
wladczosci'?. W istocie kazda kontrola
musi mie¢ jaka$ funkcje (jezeli funkcje
rozumiemy jako posiadanie pewnego celu).
Kontrole bezcelowe bylyby nieracjonalne
(i przez to nieakceptowane przez racjonal-
nego prawodawce), poniewaz obowiazuje
nas domniemanie, ze ustanawia on racjo-
nalne normy stuzace przeprowadzaniu wy-
lacznie racjonalnych kontroli.

Wréémy do rozwazah o istocie kon-
troli. Jarostaw Szymanek, po przepro-
wadzeniu kwerendy najwazniejszych
definicji (m.in. Wactawa Dawidowicza,
Maurycego Jaroszynskiego, Eugeniusza
Ochendowskiego, Jerzego Staro$ciaka,
Andrzeja Sylwestrzaka, Haliny Zieby-
-Zatuckiej) doszedt do wniosku, ze kon-
trola ma charakter dziatania niewtadcze-
go. Jej istota jest zbieranie oraz poréw-
nywanie informacji, a celem — zbadanie
zgodnoSci stanu istniejacego ze stanem

Kontroli pozaprawnych nie nalezy myli¢ z kontrolami bezprawnymi, tj. dziataniami kontrolnymi naruszaja-

cymi jakie$ normy prawne, zwtaszcza kompetencyjne.

8 Wiecej informaciji o fakcie kontrolnym [w]: S. Wronkowska: Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa,
Ars Boni et Aequi, Poznan 2005, s. 177.

® W odréznieniu od ,zdarzen”, tj. faktow niezaleznych od woli i od zachowan ludzi, zob. S. Wronkowska:

Podstawowe pojecia..., op. cit., s. 177-178.

J. Jagielski: Wspdtczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 15.

J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 16. Pawet Chmielnicki proponuje, aby kontrole

pojmowac jako funkcje polegajaca na sprawdzaniu i ocenianiu danej dziatalnosci lub stanu — zob. Funkcja

kontrolna i funkcja nadzorcza w administracji publicznej a zadania NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2010

(wyd. specjalne), s. 66. Autor ten zauwazyt, ze kwestia okreslenia ustawowej tresci pojecia kontroli nie

jest oczywista, poniewaz praktyka legislacyjna czesto abstrahuje od definicji podawanych w doktrynie

i postuguje sie okresleniami odnoszacymi sie do réznych instytucji prawnych w sposéb swobodny.

2 J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 16-17.
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zaktadanym!3. Sprowadza sie ona do:
1) ustalenia stanu rzeczywistego (wy-
konar); 2) okreslenia stanu obowiazu-
jacego (wyznaczen); 3) poréwnania wy-
konan z wyznaczeniami; 4) stwierdzenia
przyczyn ewentualnych kolizji pomie-
dzy wyznaczeniami a wykonaniami'4.
Poprzestane na tej definicji, cho¢ zdaje
sobie sprawe z tego, ze jest to znaczne
uproszczenie zagadnienia.

Kontrola wymaga aktywnosci, to jest
stanowi jakie$ dziatanie. Polega ono miedzy
innymi na tym, ze upowaznione podmioty
formutuja wypowiedzi o wyznaczeniach,
wykonaniachiich zbieznodciach/rozbiez-
nos$ciach. Poglad Jarostawa Szymanka, ze
istota kontroli jest zbieranie oraz poréw-
nywanie informacji, a celem — zbadanie
zgodnosci stanu istniejacego ze stanem
zaktadanym'®, wydaje sie akceptowalny.
Zauwazmy, ze plynie z niego wniosek, iz
kazda kontrola ze swojej natury prawnej
ma cel (poréwnanie wykonania z wyzna-
czeniem) —bedacy jej swoista funkcja pier-
wotna. Mozna by co prawda zarzucac zbyt-
nig ogélnikowos¢ takiego okreslenia istoty
kontroli, jednak chodzi tu o ustalenie jak
najszerszego zakresu denotacji tego poje-
cia, aby obejmowato takie kategorie, jak
na przyklad inspekcja, lustracja, rewizja,
wizytacja, ktére s3 uwazane za rodzaje
kontroli'e.

Kontrola jako relacja

W modelowym ujeciu kontrola przebie-
ga W WyzZnaczonej przez normy prawne
relacji, ktéra polega na aktualizacji praw
i obowigzkéw podmiotéw w niej uczest-
niczacych. W relacji tej biorg udzial dwa
podmioty kontroli: przeprowadzajacy kon-
trole (kontrolujacy) oraz poddawany kon-
troli (kontrolowany). Tym samym zostat
spetniony podstawowy warunek istnienia
relacji pomiedzy dwoma podmiotami, aby
méc nazwad dang sytuacje prawng ,sto-
sunkiem prawnym”. Nawiasem mdwiac,
doktryna nie okreslita, jaki powinien by¢
stopiefi odrebnosci miedzy nimi'’.

Podmioty kontroli mozna okresli¢

nastepujaco:

¢ kontrolujacy — to podmiot, ktéry na-
wigzuje relacje kontroli, ksztattuje ja
oraz wygasza;

¢ kontrolowany —to podmiot, z ktérym
relacja kontroli jest nawigzywana,
ksztaltowana oraz wygaszana.

[stota relacji pomiedzy kontrolujacym
a kontrolowanym jest oddziatywanie jed-
nego podmiotu na drugi, przy czym tre$¢
tego oddzialywania wyznaczaja normy
prawne. Mozna wiec nazwac¢ owg rela-
cje stosunkiem prawnym, poniewaz zo-
staly spetnione wszystkie warunki, jakie

13 J. Szymanek: O kontroli paristwowej — teoretycznie, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2006, s. 19-21.

4 Jw., s. 21. Definicje te J. Szymanek podat za H. Zieba-Zatucka: Organy kontroli paristwowej i ochrony
prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Fosze”, Rzeszéw 2000, s. 11.

5 J. Szymanek: O kontroli paniistwowej..., op. cit., s. 21. Jest to, wedtug autora, kontrola w sensie przed-
miotowym, gdzie przestanka kwalifikacji jest tre$¢ dziatan kontrolnych.

16 J. Jagielski: Wspdfczesna funkcja kontroli..., op. cit., s. 26-27.

7 Zagadnienie to warto rozwaza¢ w kontekscie warunkéw niezbednych do urzeczywistnienia ,rzetelnosci
kontroli”. Dla uproszczenia przyjmijmy, ze kontrolujacy i kontrolowany to podmioty odrebne organizacyjnie.
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przewiduje po temu doktryna, to jest ist-
nieje stosunek tetyczny (1) wyznaczony
przez norme prawna (2) pomiedzy co naj-
mniej dwoma podmiotami (3)'®.

Stosunek kontrolnoprawny

Przejde teraz do okreslenia cech szczegdl-
nych stosunku prawnego wtasciwego dla
kontroli. Rozwazania nalezy umiesci¢ w kon-
tekscie jego przedmiotu, ajest nim kontrola.

Stosunek prawny pomiedzy kontrolu-
jacym a kontrolowanym zmierza do prze-
prowadzenia kontroli, to jest zrealizowa-
nia jej funkcji pierwotnej, ktéra — przypo-
mnijmy — polega na podejmowaniu przez
kontrolujacego dziatafi zmierzajacych do
sformutowania wypowiedzi o wyznacze-
niach, wykonaniach i ich zbiezno$ciach/
rozbieznosciach.

Na tej podstawie twierdze, ze tenze sto-
sunek prawny to:

uregulowana przez normy prawne relacja
pomiedzy dwoma podmiotami, polegaja-
cana tym, ze jeden z nich (kontrolujacy)
uprawniony jest do ustalenia wyznaczefi
oraz wykonat drugiego podmiotu, a ten
drugi podmiot (kontrolowany) zobowia-
zany jest umozliwi¢ kontrolujacemu re-
alizacje tych uprawnien.

Omawiany stosunek nazwe ,stosunkiem
kontrolnoprawnym”, uznajac ze na tym

etapie rozwazar jest to najodpowiedniejsze
okreslenie prawnie uregulowanej relacji
odnoszacej sie do kontrolowania (innym
przychodzacym na mysl okre§leniem jest
,stosunek prawnokontrolny”).

*

Wydaje sie, ze najbardziej kontrowersyj-
nym elementem powyzszej definicji jest
kwestia ustalania wyznaczet.

W odniesieniu do NIK zwyklo sie bo-
wiem uznawal, ze wzorce/wyznaczenia
kontroli mozna sformuowa¢ bez udziatu
kontrolowanego. Uwazam takie stanowi-
sko za zbyt optymistyczne.

Przedstawie tutaj tylko zarys problematy-
ki, bowiem petne uzasadnienie mojego scep-
tycyzmu wymaga osobnego opracowania'”.

W stosunku kontrolnoprawnym kontro-
lujacy okresla wyznaczenia niezaleznie od
kontrolowanego. Oznacza to, ze kontrolu-
jacy nie jest zwigzany stanowiskiem kon-
trolowanego w tej sprawie. Jednoczesnie
tylko w czeéci przypadkéw okreslenie
wzorca kontroli moze sie odby¢ bezudziatu
podmiotu kontrolowanego. Partycypacja
kontrolowanego jest konieczna zwlaszcza
w przypadku formutowania przez NIK
wzorcéw pozaprawnych (np. opartych na
kryterium rzetelno$ci)?°, poniewaz od-
nosz3 sie one do trudnych do przewidze-
nia przed podjeciem kontroli wariantéw
stosowania/urzeczywistniania wartos$ci

'8 Stosunek tetyczny (stanowiony) to oddziatywanie jednej osoby na inna, wyznaczone przez jakas norme
obowiazku okre$lonego zachowaniem sie jednej z nich w stosunku do drugiej; zob. S. Wronkowska: Pod-

stawowe pojecia..., op. cit., s. 174-175.

9 W takim opracowaniu nalezatoby odwota¢ sie m.in. do praktyki postepowania NIK, uwzgledniajac zwtaszcza pro-
gramy kontroli, co wymaga uzyskania uprzedniej zgody Prezesa NIK na zwolnienie z tajemnicy kontrolerskiej.

20 Pozaprawno$¢ kryterium rzetelnosci opisatem w artykule pt. Rzetelnos¢ jako prawne i pozaprawne
kryterium kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2014, s. 60-80, zwtaszcza s. 67-69.
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prawnych. Konieczno$¢ wspétpracy uwi-
dacznia sie takze w kontroli przeprowa-
dzanej z punktu widzenia legalnosci,
zwlaszcza gdy postepowanie podmiotu
kontrolowanego regulowane jest nieopubli-
kowanymi dokumentami wewnetrznymi.
Od umozliwienia przez kontrolowanego
dostepu do nich zalezy ustalenie przez
NIK wyznaczen.

*

Udzial kontrolowanego jest takze niezbed-
ny do ustalenia wykonas. Generalnie po-
dzielam twierdzenie Jacka Jagielskiego, ze
kontrola nie jest funkcja spetniang przez
jednostronne dziatania kontrolera, lecz za-
ktada takze uczestnictwo kontrolowanego?'.
Niekiedy wystarczy jego udziat ,bierny”
(tj. udostepnienie pewnych materiatéw
dowgladu), a niekiedy potrzebny jest jego
udziat ,,czynny” (np. wykonywanie pewnych
dziataf przetwarzajacych dane). Zatem pra-
wie w kazdej sytuaciji, ustalenie wykonas
wymaga jakich§ interakcji pomiedzy stro-
nami stosunku kontrolnoprawnego??.

Charakter
stosunku kontrolnoprawnego

Stosunek kontrolnoprawny nalezy do sto-
sunku podleglosci kompetencji?*: podmiot
podlegly kompetencji kontrolnej (kon-
trolowany) ma obowigzek zareagowac na

czynnoéci dokonane przez podmiot upraw-
niony (kontrolujacy).

W ramach posiadanej kompetencji kon-
trolnej (ktéra mozna nazwac¢ ,imperium
kontrolerskim”) podmiot kontrolujacy ma
prawo do nawigzania stosunku kontrolno-
prawnego z podmiotem kontrolowanym,
ksztaltowania jego tresci oraz jego wyga-
szenia. Podmiot kontrolowany ma nato-
miast obowigzek kontrolny, polegajacy na
obligatoryjnym wstapieniu w ten stosu-
nek kontrolnoprawny (tj. ma odpowiednio
zareagowac na czynno$¢ konwencjonalna
rozpoczecia kontroli) i na umozliwieniu
jego realizacji.

Stosunek kontrolnoprawny przypomi-
na proceduralny stosunek administracyj-
noprawny, ktéry ma charakter stosunku
czasowego, przejsciowego®*. Jego podsta-
we stanowig bowiem normy proceduralne,
cho¢ nie s3 to przepisy o postepowaniu ad-
ministracyjnym, lecz o postepowaniu kon-
trolnym (wlasciwe dla danego podmiotu
kontrolujacego lub ich grupy).

Ponadto, w odréznieniu od stosunku ad-
ministracyjnoprawnego, stosunek kontrol-
noprawny nie zawsze nawiazuje sie z chwila
wszczecia postepowania administracyjnego
oraz nie zawsze wygasa on z momentem wy-
dania ostatecznej decyzji administracyjnej?,
chocby z tego powodu, ze nie wszystkie
podmioty kontrolujace sa umiejscowione

21 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 67.
22 Postep techniczny moze zmieni¢ ten stan rzeczy. Zreszta juz dzisiaj bywaja przeprowadzane w niektorych
krajach kontrole polegajace na pobieraniu danych w formie elektronicznej, z minimalnym udziatem pod-

miotu kontrolowanego.

2 Tzn. podmiot kontrolujacy uzyskuje z mocy normy generalnej i abstrakcyjnej kompetencje prawna do usta-
nowienia dla podmiotu kontrolowanego indywidualnej i konkretnej normy postepowania. Generalnie o sto-
sunku podlegtosci kompetencyjnej pisat Z. Ziembinski [w:] Problemy podstawowe..., op. cit., s. 328-334.

24 Zob. E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Dom Organizatora TNOIK, Torun 1999, s. 41.

% Tamze, s. 41.

~ 401 -

Nr 3/maj-czerwiec/2016 13



kontrola i audyt

Leszek Murat

w administracji i wydaja decyzje admini-
stracyjne.

Nalezy zauwazy¢, ze stosunki kontrol-
noprawne nalezg to kategorii stosunkéw
prawnych ad hoc, to jest odnosza sie do kon-
kretnego, jednorazowego dziatania (w od-
réznieniu od stosunkéw trwatych). Warto
nadmieni¢, ze Eugeniusz Ochendowski,
przy okazji omawiania tej typologii w od-
niesieniu do stosunkéw administracyjno-
prawnych, podat wlasnie kontrole (kon-
kretnie za$ kontrole przestrzegania prze-
piséw prawa o bezpieczeristwie i higienie
pracy, prawa budowlanego, przestrzegania
przepiséw sanitarno-epidemiologicznych)
jako przyktad stosunkéw ad hoc?.

Podobnie jak w nauce o administracji,
gdzie wyrdznia sie stosunki administra-
Ccyjnoprawne zwigzane z postepowaniem
administracyjnym orazz postepowaniem
przed sadem administracyjnym (stosun-
ki spornoadministracyjne)?’, w nauce
o kontroli mozna by wyrézni¢ stosunki
spornokontrolne, ktérych podstawg sa
przepisy prawa dopuszczajace zaskarza-
nie wypowiedzi dotyczacych przeprowa-
dzonej kontroli. O ile jednak w przypad-
ku stosunku spornoadministracyjnego
charakterystyczne jest zréwnanie pozycji
stron w postepowaniu przed sagdem, o tyle
w odniesieniu do stosunku spornokontrol-
nego ta reguta nie jest zawsze zachowana

% Tamze, s. 42.

N

(np. kontrole NIK nie podlegaja kognicji
sadowej).

Podmiotowos$¢ kontrolnoprawna

Jan Zimmermann, piszac o stosunku ad-
ministracyjnoprawnym, podkresla, ze
kazdy z jego podmiotéw powinien by¢
wyposazony w podmiotowos¢ admini-
stracyjnoprawna pozwalajaca na to, aby
mégl by¢ adresatem uprawnien lub obo-
wiagzkéw wynikajacych z danego stosun-
ku?8. Per analogiam mozna by powiedzie¢,
ze kazdy z podmiotéw stosunku kontro-
Inoprawnego powinien by¢ wyposazony
w podmiotowo$¢ kontrolnoprawna po-
zwalajaca na to, aby mégt by¢ adresatem
uprawnieti lub obowiazkéw wynikajacych
z tego stosunku.

Podmiotowos¢ kontrolnoprawna to ina-
czej mozliwosé¢ bycia kontrolujagcym lub
kontrolowanym. Swoja droga, by¢ moze
zasadne jest réwniez, aby na wzér pojecia
sytuacji administracyjnoprawnej wpro-
wadzi¢ do teorii kontroli pojecie sytuacji
kontrolnoprawnej na okreslenie najszer-
szego uktadu relacji miedzy kontrolujacym
a kontrolowanym?®.

Strony
stosunku kontrolnoprawnego

Jak juz wspomniatem, w stosunku kontrol-
noprawnym uczestniczg dwa podmioty:

27 Wedtug E. Ochendowskiego, proceduralny stosunek administracyjnoprawny nawiazywany jest z chwila
wszczecia postepowania administracyjnego, a wygasa z momentem wydania ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 42.

Cytowany [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.): Instytucje prawa administracyj-
nego, tom |, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 199-200.

Szerzej o sytuacji administracyjnoprawnej [w:] J. Bo¢: Prawo administracyjne, ,Kolonia Limited”,
Wroctaw 2005, s. 378.
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kontrolujacy i kontrolowany. Na tym eta-
pie mozna je precyzyjniej zdefiniowac:

* kontrolujacy — to podmiot, ktéry na-
wiazuje stosunek kontrolnoprawny,
ksztattuje go oraz wygasza,

* kontrolowany — to podmiot, z kt6-
rym stosunek kontrolnoprawny jest
nawiazywany, ksztaltowany oraz wy-
gaszany.

W przypadku podmiotu kontrolujacego
stosunek prawny nawigzywany jest w jego
imieniu przez upowaznione osoby (kon-
troleréw)*’. Dokonujg oni czynno$ci kon-
wencjonalnych na rzecz podmiotu kon-
trolujacego.

Sprawa nieco komplikuje sie w odniesie-
niu do podmiotéw kontrolowanych. Jezeli
s3 to podmioty publiczne, to zwykle re-
prezentuje je szeroko pojety kierownik
jednostki kontrolowanej. Nie oznacza to,
ze stosunek kontrolnoprawny obejmuje
tylko kierownika. Na przyktad kontrolerzy
NIK upowaznieni sg do zadania wyjasnien,
miedzy innymi od pracownikéw jedno-
stek kontrolowanych?'. Mozna w takich
sytuacjach méwic o wielu pojedynczych
stosunkach kontrolnoprawnych lub tez
o jednym stosunku kontrolnoprawnym
o zlozonej stronie podmiotowe;j.

Powstawanie
stosunku kontrolnoprawnego

Nawigzanie stosunku kontrolnoprawnego
nastepuje z reguly po wykonaniu przez
przedstawiciela podmiotu kontrolujacego
jakiejs czynnosci konwencjonalnej, z ktéra
prawo przewiduje wywolanie takiego wita-
$nie skutku. W przypadku NIK bedzie to
okazanie kompletnego upowaznienia do
kontroli wrazzlegitymacja®, a nie na przy-
ktad podpisanie upowaznienia do kontroli
przez dyrektora jednostki kontrolnej Izby.
Dopiero w momencie okazania upowaznie-
nia i legitymacji aktualizuja sie obowiaz-
ki kierownika jednostki kontrolowane;j.
W przypadku braku wlasciwej reakcji na
dokonanie przez kontrolera tej czynno-
$ci konwencjonalnej bedziemy mieli do
czynienia z odmowg nawigzania stosun-
ku kontrolnoprawnego, czyli wstapienia
w relacje kontroli.

Wyobrazmy sobie, ze kontroler bez
waznej legitymacji uprzedza telefonicz-
nie jednostke kontrolowang o planowa-
nej kontroli, chcac w ten sposéb dac jej
kierownikowi czas na przygotowanie nie-
zbednej dokumentacji, a kierownik jed-
nostki kontrolowanej zdecyduije sie spetnic¢
te prosby. Wéwczas mozemy méwic o na-
wigzaniu stosunku faktycznego kontroli
(kontroler w sposéb dostatecznie trwaty

30 Kontroler to najbardziej ogdélna nazwa. Rozumiem przez nig takze inspektoréw, lustratoréw, wizytato-

réw itp.

31 Zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (j.t. Dz.U. z2015r.
poz. 1096) upowaznieni przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli maja prawo zadania udzielenia wyja-
$nien przez osoby, ktére wykonuja lub wykonywaty prace na podstawie stosunku pracy lub innej umowy

w jednostkach kontrolowanych.

32 Prezes NIK, wiceprezesi, dyrektor generalny oraz kontrolerzy, o ktérych mowa w art. 66a pkt 1-4 usta-
wy o NIK, przeprowadzaja kontrole na podstawie legitymacji stuzbowej, a kontrolerzy, o ktérych mowa
w art. 66a pkt 5-9 ustawy o NIK, przeprowadzaja kontrole na podstawie legitymacji stuzbowej i upowaz-

nienia do przeprowadzenia kontroli.
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lub doniosty oddziatuje na druga osobe
lub jej sprawy)®.

W przypadku wadliwie dokonanej czyn-
nosci konwencjonalnej nawigzania stosun-
ku kontrolnoprawnego istotny problem
powstaje wowczas, gdy czynno$¢ taka na
poczatku zostata uznana za prawidlows, to
jest nawiazano na jej podstawie stosunek
faktyczny kontroli, a nastepnie wykryto
te wade (np. niewazno$¢ legitymagiji stuz-
bowej kontrolera).

W takich przypadkach pojecie stosunku
kontrolnoprawnego moze poshuzy¢ do pre-
cyzyijniejszego ustalenia, w jakich okolicz-
nosciach mozliwa jest konwalidacja prze-
prowadzonych czynnosci kontrolnych,
a w jakich nastepuje ich uniewaznienie.

Trwanie stosunku prawnego

Tre$¢ danego stosunku kontrolnopraw-
nego, to jest poszczegdlnych uprawnier
i obowigzkéw, ksztaltowana jest gtéwnie
za pomoca konkretyzowania uprawnief
przez podmiot kontrolujacy. Podmiot
kontrolowany ma obowigzek wykonania
sformutowanych nakazéw (np. przekaza-
nia kopii dokumentacji w danej sprawie).
Zatem to podmiot kontrolujacy czynnie
aktywuje obowiazki podmiotu kontrolo-
wanego przez formulowanie indywidual-
nych i konkretnych norm postepowania
(,nakazuje ci uczynic¢ x”).

Ciag ,akcji i reakcji” stron stosunku kon-
trolnoprawnego sktada sie na ekspresje
stosunku kontrolnoprawnego, ktéra moze
przyjmowac mniej lub bardziej zréznicowane
postacie. Oddziatywanie odbywa sie przez
dokonywanie czynnos$ci konwencjonalnych
obu stron (np. pismo o udzielenie wyjasnief
i odpowiedz pisemna na to pismo).

Wygasniecie

stosunku kontrolnoprawnego
Kazda kontrola musi mie¢ swoje zakoncze-
nie. Tym samym na pewnym etapie kontroli
dochodzi do wygaszenia stosunku kontrol-
noprawnego. W przypadku NIK wskazana
w upowaznieniu data graniczna nie musi
oznaczac takiego momentu, gdyz niekiedy
czynno$ci kontrolne (wraz z przekazaniem
kontrolowanemu wystapienia pokontrol-
nego) koficza sie przed jej uptywem.

W rzeczywisto$ci moment i tryb roz-
wigzania stosunku kontrolnoprawnego
to ztozone zagadnienie, warte osobnego
opracowania. O potrzebie dalszych badan
$wiadczy chocby orzeczenie Zespotu
Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej
w NIK z 2014 r., w ktérym sformulowa-
no obowigzek umieszczania w wystapieniu
pokontrolnym istotnych informacji maja-
cych zwiazek z przeprowadzang kontrola
nawet po zakoriczeniu czynno$ci kontrol-
nych w jednostce.

33 Zob. uwagi S. Wronkowskiej dotyczace stosunku faktycznego [w:] Podstawowe pojecia..., op. cit., s. 174.
3 Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 18 wrzesnia
2014 r. w sprawie zastrzezer zgtoszonych przez Prezesa Zarzadu Operator Gazociagédw Przesytowych
Gaz-System SA do wystapienia pokontrolnego z dnia 27 czerwca 2014 r. (nr KGP-4101-05-02/2013)
sporzadzonego w zwiazku z kontrolg przeprowadzona w OGP Gaz-System SA, KPK/KPO-415-197,/2014,
kontrola nr P/13/058. Uchwata ta zostata przeze mnie omoéwiona w artykule pt. Jednolitos¢ orzecznictwa
Najwyzszej Izby Kontroli. Rozpatrywanie zastrzezeri do wystapiert pokontrolnych, ,Kontrola Panstwowa”

nr4/2015, s. 50-51.
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Imperium kontrolerskie

W stosunku kontrolnoprawnym — cho¢
z natury swojej nieréwnorzednym — pod-
miot kontrolowany ma pewne prawa, ktére
kontrolujacy powinien respektowad.
W rzeczy samej stosunek ten wyznacza
nie tylko prawa kontrolujacego i obowiazki
kontrolowanego, ale réwniez prawa kon-
trolowanego i obowiazki kontrolujacego.
Uprawnienia podmiotu kontrolowanego
(na przyktad prawo do zlozenia zastrzezer
do wystapienia pokontrolnego NIK) wigza
sie zobowigzkami podmiotu kontrolujace-
go (obowiazek NIK rozpatrzenia zastrze-
zen). Wida¢ wiec, ze w przypadku rela-
cji kontroli, podobnie jak w wielu innych
stosunkach prawnych, zasadne jest méwic¢
o agregacie stosunkéw podstawowychi sto-
sunkéw do nich stuzebnych, tworzacych
razem pewna funkcjonalng calo§¢®.
Zakres i uniwersalno$¢ tych praw i obo-
wigzkéw powinny by¢ przedmiotem szcze-
gétowych badan nauki o kontroli, ponie-
waz w znacznym stopniu przesadzaja one
o praworzadnosci kontroli. Wazne, aby
pozycje prawng uczestnikéw stosunku
kontrolnoprawnego analizowa¢ nie tylko
z punktu widzenia wycinkowych regu-
lacji prawnych, ale i w kontekscie syste-
mowym, i to w szerokim tego stowa zna-
czeniu (zwlaszcza wobec pojawiajacych
sie gloséw o braku realno$ci procedur od-
wotawczych dla podmiotéw kontrolowa-
nych przez NIK)*. Szczegdlna przy tym

rolg nauki o kontroli jest badanie stan-
dardéw prawnych i zasad odnoszacych sie
do ochrony jednostki przed naduzyciami.
Zwiekszenie zainteresowania tym pro-
blemem mogtoby nawet doprowadzi¢ do
usystematyzowania praw kontrolowanego,
to jest zrekonstruowania pewnych norm
prawnych, ktérych istnienie i przestrze-
ganie przez kontrolujacego jest koniecz-
ne dla zapewnienia praworzadnego funk-
cjonowania systemu kontroli¥’. Waznym
zagadnieniem badawczym jest takze za-
kres swobody kontrolujgcego w okreslaniu
wyznaczen, w tym wewnatrzorganizacyj-
na i wewnatrzsystemowa jednolito$¢ ich
ustalania. Brakuje bowiem pogtebionych
studiéw nad warunkami poprawnos$ci wy-
znaczen, i to zaréwno teoretycznych, jak
i nawigzujacych do prawa operatywnego.

Prawo procesowe kontroli

Inng potencjalna korzys$cia wynikajaca
z poslugiwania sie stosunkiem kontrol-
noprawnym moze by¢ przyczynienie sie
do wyodrebnienia w prawie o kontroli
podgatezi prawa procesowego kontroli.
Ten kierunek poznawczy pojawit sie bli-
sko pét wieku temu, za sprawg Tadeusza
Owczarka, ktéry zastuguje na miano jed-
nego z prekursoréw dyskusji 0 znaczeniu
procedury kontrolnej. W 1970 r. dokonat
on podziatu catoksztattu przepiséw o try-
bie przeprowadzania czynnosci kontrol-
nych na dwie grupy: 1) zbiér przepiséw

% O powigzaniu funkcjonalnym stosunkéw prawnych pisze Z. Ziembinski [w:] Problemy podstawowe...,

op. cit., s. 361-364.

36 Zob. K. Pawtowicz: Sadowa kontrola dziatalnosci NIK wobec przedsiebiorcéw niepublicznych, ,Panstwo

i Prawo” nr 12/2001, s. 40.

37 Moze to prowadzi¢ do konstatacji, ze kontrolowani (w tym instytucje publiczne) maja pewne ,niezbywal-

ne prawa”, ktére kontrolujacy musza respektowac.
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okreslajagcych wzajemne prawa i obowigzki
stron w ,procesie kontroli” (z przepiséw
tych wynikaja podstawowe zasady po-
stepowania okre§lajgce istote czynnosci
kontrolnych); 2) przepisy porzadkowe
(ktérych naruszenie nie uchybia podsta-
wowym zasadom, lecz nie podwaza war-
to$ci ustalen kontroli)*®.

Wspbtczesnie procedura kontrolna
wydaje sie jeszcze bardziej doceniana.
Na przyktad Jacek Jagielski pisze o sen-
sie procedury kontrolnej jako gwarancji
uwzglednienia intereséw kontrolowane-
go. Wedtug niego, wzrastajace znaczenie
procedur kontrolnych jest miedzy inny-
mi konsekwencja zasady praworzadnosci,
a procedury przyczyniaja sie do wykony-
wania kontroli racjonalnie i skutecznie®.
Zgadzam sie z Jackiem Jagielskim takze
w tym, ze trudno obecnie méwic o jakims
prawnym modelu procedury kontrolne;
czy tez dokonaé typologii*’. Stan ten tym
bardziej powinien pobudza¢ do podejmo-
wania préb naukowej eksploracji tych za-
gadnien, zwlaszcza ze dotychczas badania
te byly prowadzone na marginesie prawa
administracyjnego, a procedure kontroli
okresla sie jako ,przepisy regulujace po-
stepowania odrebne” lub ,przepisy spe-
cjalne™.

Kontrola jako instytucja prawna

Przy uprawianiu szczegétowych nauk praw-
nych dogodnym zabiegiem pomocniczym
bywa wyodrebnienie instytucji prawnych*.
Myéle, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby
wprowadzajac pojecie stosunku kontrol-
noprawnego, wprowadzi¢ takze pojecie
instytucji kontroli. Spetnione sa po
temu ogdlne warunki®.

Szczegdlnie obiecujace wydaje sie zasto-
sowanie instytucji kontroli do rozwazan
nad wieziami i zalezno$ciami z innymi in-
stytucjami prawnymi.

Stosunek kontrolnoprawny
a stosunek administracyjnoprawny

Podmiot kontrolujacy z reguly reprezen-
tuje szeroko pojete wladztwo paristwowe
i w tym sensie stosunek kontrolnoprawny
przypomina stosunek administracyjno-
prawny, zwlaszcza ze cechg relacji pomie-
dzy kontrolujacym a kontrolowanym jest
nieréwnorzedno$¢. Wiele wskazuje na to,
ze stosunek kontrolnoprawny jest typem
stosunku administracyjnoprawnego.
Sajednak pewne wzgledy, ktére nie po-
zwalaja na taka jednoznaczna kwalifikacje.
Najwazniejszy z nich to przedmiot stosun-
ku, ktéry w przypadku stosunku admini-
stracyjnoprawnego powinien mie¢ dwie

% T. Owczarek: Jednosc¢ formy i tresci procesu kontroli, ,Kontrola Pafstwowa” nr 5/1970, s. 20-22.
% J. Jagielski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 66-67.

4

S

Tamze, s. 70.
4

Zob. Z. Niewiadomski (red.): Prawo administracyjne, LexisNexis Polska, Warszawa 2012, s. 123. Tymcza-
sem odrebnosci procedury kontrolnej i administracyjnej nie pozwalaja, aby potraktowac te pierwsza jako
postepowanie wyjaéniajace w ramach procedury administracyjnej: J. Jagielski: Kontrola administracji...,
op. cit., s. 72.

Z. Ziembinski: Szkice z metodologii szczegdétowych nauk prawnych, PWN, Warszawa — Poznan 1983, s. 90.
»Przez instytucje prawna rozumie sie zespét norm powiazanych ze soba funkcjonalnie a regulujacych po-
wstanie, trwanie i ustanie jakiego$ typowego stosunku prawnego”; por. S. Wronkowska: Podstawowe
pojecia..., op. cit., s. 117. ,Typowo$¢” stosunku ma charakter wzgledny.

4

N

4

[
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cechy: 1) sprawa powinna naleze¢ do dzia-
tania administracji oraz 2) sprawa powinna
by¢ dopuszczona do regulowania w trybie
nakazéw i zakazéw administracyjnych*,
W kontekscie usytuowania ustrojowego
NIK moga istnie¢ watpliwosci co do spet-
niania tych warunkéw. Pytania budzi takze
zakres podmiotowy stosunku administra-
cyjnoprawnego, cho¢ tu przedstawiciele
doktryny pozostaja stosunkowo elastyczni,
twierdzac, ze moze by¢ nim organ repre-
zentujacy wladztwo pafistwowe™®.

Po drugie, w stosunku administracyjno-
prawnym prawo przyznaje organowi ad-
ministracyjnemu prawo orzekania, to jest
przesadzania o sprawie w sposéb wiazacy
innych uczestnikéw stosunku*®. Ta sytu-
acja nie zawsze ma miejsce w przypadku
stosunku kontrolnoprawnego (np. w przy-
padku NIK wnioski pokontrolne nie musza
by¢ zrealizowane).

Po trzecie, w doktrynie uznaje sie, ze sto-
sunki administracyjnoprawne powstaja na
podstawie wyraznie dopuszczajacych takie
rozwiazanie przepiséw prawa administracyj-
nego, a rozstrzyganie konfliktéw powstatych
na tle ich tresci nastepuje w trybie proce-
dury administracyjnej, a jesli stanowi tak
ustawa —z udziatem sagdu administracyjne-
go*. Tych warunkéw nie spelniaja stosunki
prawne nawigzywane przez NIK.

Stosunek kontrolnoprawny
w literaturze

Spojrzenie na kontrole przez pryzmat dys-
tynktywnego stosunku prawnego naleZy
do rzadkosci. Jedynym znanym mi auto-
rem, ktéry explicite wyréznit ten rodzaj
relacji jest Janusz Homplewicz. W 1974 r.
postuzyl sie pojeciem ,stosunek kontroli”
ipo$wiecil temu zagadnieniu dwa rozdziaty
w monografii pt. ,Kontrola administra-
cji. Problematyka teoretyczna” (acznie
10 stron)*. Wszystko wskazuje na to, ze
jego terminologia nie znalazta kontynuato-
réw, na co mégt wplynac zawity jezyk oraz
niedostatecznie rozwinieta metodologia.
Myéle jednak, ze pomyst ten miat przed
soba perspektywy rozwojowe, gdyz byt
sam w sobie intrygujacy poznawczo, cho¢
niedopracowany (co jest zreszta zrozumiate
w przypadku nowatorskich teorii).
Zdaniem Janusza Homplewicza, sto-
sunki kontroli, a szczeg6lnie ,administra-
cyjnoprawne stosunki kontroli”, powstaja
pomiedzy kontrolujacym a kontrolowanym
w trakcie ,proceséw kontrolowania lub
w zwigzku z nimi”™. Za ceche wyréznia-
jaca prawne stosunki kontroli autor przyjat
powstawanie w nich okreslonych skutkéw
prawnych, co doprowadzilo go nastepnie
do konstatacji, ze istnieje caly system
powiazanych ze sobg ,stosunkéw prawa,

44 J. Starosciak cytowany [w:] r. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.): Instytucje prawa
administracyjnego, tom |, C.H. Beck: Instytut Nauk Prawnych PAN Warszawa 2010, s. 195.
% J. Starosciak cytowany [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.): Instytucje...,

op. cit., s. 196.

4 E. Ochendowski: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 39.

47 J. tetowski cytowany [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza-
towska, M. Stahl: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 58.

“ Tj. rozdziaty: XIV pt. ,Administracyjno-prawne stosunki kontroli” oraz XV pt. ,System prawnych stosunkéw
kontroli” [w:] Kontrola administracji (problematyka teoretyczna), Wydawnictwo UJ, Krakéw 1974, s. 91-100.

4 J. Homplewicz: Kontrola administracji..., op. cit., s. 91.
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stosunkéw nadzoru i kontroli, w procesie
realizacji prawa”*’. Dokonat takze klasy-
fikacji stosunkéw kontroli: obok , podsta-
wowego stosunku kontroli”>!' wyodreb-
nil ;wtérne stosunki kontroli” (,reflekso-
we”, ,wynikowe”), to znaczy takie, ktére
,wynikaja w zwiazku z przeprowadzona
juz kontrolg, w nastepstwie tej kontroli
i przy prawnych tego konsekwencjach”*2.
Postuzyt sie nawet pojeciem ,systemu
prawnych stosunkéw kontroli”33.

Przy lekturze obu rozdziatéw wyraznie
wyczuwa sie zwiazanie autora imperaty-
wem umiejscowienia zagadnien kontrol-
nych w ramach administracji. Mimo ze
jego podejcie nie wydaje sie dzi$ mozliwe
do zastosowania w cato$ci, proponuje po-
traktowac jego uwagi jako wazny asumpt
do dalszego rozwoju badan.

Waga wyréznienia

stosunku prawnego

Pojecie stosunku prawnego jest istotne
dla tych szczegétowych nauk prawnych,
ktérych zainteresowania dotycza wspét-
zalezno$ci sytuacji prawnej okreslonych
podmiotéw>*. Wyodrebnienie stosunku
prawnego wlasciwego dla kontroli mogloby
da¢ impuls do zintensyfikowania badan
nad kontrola jako zjawiskiem prawnym.

50 Tamze, s. 97.

Oprécz precyzyjniejszego okreslenia sy-
tuacji prawnej podmiotéw uczestniczacych
w kontroli, wyréznienie stosunku kontrol-
noprawnego mogloby przyczyni¢ sie do
wzbogacenia kryteriéw wyodrebnienia
norm prawnych wchodzacych w sktad sys-
temu kontroli. W walorze tym dostrzegam
potencjat, ktéry moze przesadzi¢ o otrzyma-
niu przez nauke o kontroli petnego ,statusu
obywatelstwa”. Dotychczas nie osiggnieto
konsensusu odno$nie do owych kryteriéw,
co zkolei nasuwa watpliwosci, czy taki sys-
tem w ogéle istnieje (tzn. czy wole istnienia
takiego systemu mozna przypisa¢ prawo-
dawcy). Bez odpowiednich narzedzi wszel-
kie préby postulowania doniostych cech
tego systemu (np. spéjnosci postepowania,
zasad kontroli), tak istotnych dla rozwoju
koncepcji praworzadnosci kontroli, sa skaza-
ne na zarzut spekulatywnosci i fragmenta-
rycznosci. Dopiero osadzenie na racjonalnie
wyodrebnionym systemie kontroli moze
nadac zabiegom porzadkujacym odpowied-
nig range>. Nazwanie i opisanie stosunku
prawnego wlasciwego dla kontroli utatwi-
toby wydzielenie norm prawnych wcho-
dzacych w sktad systemu kontroli. Mozna
by wéwczas wlaczy¢ do niego wszystkie
normy prawne, ktére ten stosunek prawny
—bezposrednio lub posrednio — konstytuuja.

' To znaczy takiego, ,jaki zachodzi pomiedzy organem kontrolujacym a kontrolowanym, w ramach nadzoru
lub poza nim, tj. w sytuacjach administracyjnego podporzadkowania lub poza nim”; zob. J. Homplewicz:

Kontrola administracji..., op. cit., s. 94.
52 J. Homplewicz, jw., s. 94.
% J. Homplewicz, jw., s. 96.

54 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1980, s. 335.

% Dotychczas poszukiwania differentia specifica, tj. pewnej doniostej prawnie cechy dystynktywnej (lub ze-
spotu cech) toczyly sie gtéwnie wokét definiowania pojecia ,kontrola”. Nie byly one jednak bezposrednio
ukierunkowane na stworzenie (wzglednie odtworzenie) ,systemu kontroli”, gdyz badania nad ta koncepcja,
zwtaszcza w kontekscie dyrektyw interpretacyjnych, wciaz znajdowaty sie na wczesnym etapie rozwoju.
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Podsumowanie

Wyréznienie okre§lonego typu stosunku
prawnego stanowi z reguty wazny czynnik
wyodrebniajacy jakas galaz prawa i zara-
zem spajajacy opracowujaca ja dyscypline
naukowg, przesadzajac niekiedy o jej usa-
modzielnieniu sie*®. Tak wlasnie stalo sie
ze stosunkiem ubezpieczenia spolecznego,
ktérego wyodrebnienie jako swoistego sto-
sunku prawnego byto waznym momentem
w historii powstania prawa ubezpieczef
spotecznych jako dziedziny prawa®’.
Nawigzywana miedzy kontrolujacym
a kontrolowanym relacja prawna ma swoja
specyfike, ktéra uzasadnia jej pojeciowe
wyodrebnienie. Stanowisko zajmowa-
ne przez Prezesa NIK jest wobec tego
w pelni uzasadnione, a nauka o kontroli
moze dostarczy¢ argumentacji za dalszy
jego racjonalizacja. Uznanie tej relacji za
stosunek prawny, a nawet nadanie jej wy-
rézniajacej nazwy — stosunku kontrolno-
prawnego, moze na przyktad pozwoli¢ na

precyzyjniejsze wyodrebnienie elementéw
wchodzacych w sktad systemu kontroli
oraz poglebi¢ studia nad zalezno$ciami
pomiedzy podmiotami prawa, tak jak ma
to miejsce w wielu naukach prawnych.
Dwa pierwsze kroki w tym kierunku zo-
staly juz wykonane: stosunek ten zostat
dostrzezony i nazwany.

Z drugiej strony, z wyodrebnieniem
stosunku kontrolnoprawnego nie nalezy
wiaza¢ przesadnych nadziei. Relacje kon-
troli s3 bowiem tak bardzo zréznicowane,
ze opisanie ich za pomoca jednego termi-
nu jest niemozliwe®. Z tego powodu sens
stosowania pojecia stosunku kontrolno-
prawnego widze raczej jako uzupelnienie
dotychczas stosowanych narzedzi poznania
prawa anizeli ich zastapienie.

dr LESZEK MURAT,
Delegatura NIK w Bydgoszczy

Stowa kluczowe: stosunek kontrolnoprawny, stosunek prawnokontrolny, stosunek prawny,

nauka o kontroli, teoria kontroli, stosunek spornokontrolny, prawa kontrolowanego, podmio-

towos¢ kontrolnoprawna, podmioty kontroli, imperium kontrolerskie, kompetencja kontrolna

Key words: Supreme Audit Office, lawfulness of audit, audit theory, audit studies, relations

under audit law, relations under law, auditees

% Na przyktad Zofia Duniewska twierdzi, ze stosunkom prawnym przypisuje sie niekiedy kluczowa role
w szczegotowych gateziach prawa i naukach prawniczych; zob. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl: Prawo administracyjne..., op. cit., s. 55.

57 R. Pacud: Stosunki prawne ubezpieczenia..., op. cit., s. 21.

58 W zwiazku z tym artykut ten nie wyczerpuje zagadnienia, a od zaprezentowanego modelu istnieje wiele wyjatkow.
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Orzeczenie o ukaraniu

Postepowanie dyscyplinarne
w Najwyzszej Izbie Kontroli

Ustawodawca nie zdecydowal sie na kompleksowe uregulowanie po-
stepowania dyscyplinarnego w ustawie o NIK, odsytajac w art. 97p do
odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu postepowania karnego
(k.p.k.) w sprawach nieuregulowanych. W ustawie o NIK nie zosta-
fo w sposéb wyczerpujacy unormowane, jaka tre$¢ powinny zawierad
orzeczenia wydawane w postepowaniu dyscyplinarnym, dlatego nalezy
positkowa¢ sie k.p.k. i korzysta¢ z orzecznictwa i literatury prawniczej
odnoszacych sie do tresci wyrokéw w sprawach karnych. Orzeczenie
o ukaraniu to orzeczenie, w ktérym nastepuje przypisanie obwinionemu
w postepowaniu dyscyplinarnym przewinienia dyscyplinarnego i roz-

strzygniecie co do kary.

RAFAL PADRAK

Wstep

W przepisach ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli' zostaty unor-
mowane zasady odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej mianowanych kontroleréw NIK.
W sprawach nieuregulowanych wart. 97p
ustawy o NIK ustawodawca nakazuje od-
powiednio stosowa¢ przepisy Kodeksu
postepowania karnego (k.p.k.).

W rozdziale 4a ustawy o NIK zosta-
ty unormowane w szczegélnoéci rodzaje
orzeczefi wydawanych w pierwszej instan-
cji przez Komisje Dyscyplinarng w NIK.
Zgodnie z art. 97i ust. 1 ustawy o NIK,
Komisja Dyscyplinarna, po przeprowa-
dzeniu rozprawy i odbyciu narady, wydaje
jedno z nastepujacych orzeczen:

e o ukaraniu,
® 0 uniewinnieniu,
® 0 umorzeniu postepowania.

' Dz.U.z 2015 r. poz. 1096; zwana dalej ,ustawa o NIK".
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Niniejszy artykul jest oméwieniem
tresci, jakie powinno zawiera¢ wydawa-
ne przez Komisje Dyscyplinarng NIK
orzeczenie o ukaraniu. Jest to orzecze-
nie, w ktérym nastepuje przypisanie ob-
winionemu w postepowaniu dyscyplinar-
nym przewinienia dyscyplinarnegoiroz-
strzygniecie co do kary. Bledy w tresci
orzeczenia o ukaraniu moga powodowac
jego uchylenie przez Odwotawcza Komisje
Dyscyplinarng i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania. W bazach da-
nych prawnych nie s3 dostepne orzeczenia
sadéw administracyjnych?, ktére pomogly-
by w interpretacji przepiséw rozdziatu 4a
ustawy o NIK i prawidtlowym redagowa-
niu orzeczen o ukaraniu. Niezbedne jest
zatem odwotlanie sie do dorobku orzecz-
nictwa i literatury prawniczej z zakresu
postepowania karnego. Wobec zastoso-
wania niektérych podobnych regulacji
prawnych w ustawie — Prawo o ustroju
sadéw powszechnych?® w odniesieniu do
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw,
warto réwniez korzysta¢ w postepowaniu
dyscyplinarnym w NIK z dorobku orzecz-
nictwa sadéw rozpoznajacych sprawy dys-
cyplinarne sedziéw.

Na podstawie odestania do odpowied-
niego stosowania przepiséw Kodeksu
postepowania karnego, w postepowaniu
dyscyplinarnym NIK ma zastosowanie

art. 413 k.p.k. Orzeczenie o ukaraniu, po-

dobnie jak wyrok w postepowaniu karnym,

powinno zawieraé trzy nastepujace czesci:

* komparycje (rubrum, czes¢ wstepna),

* sentencje (tenor, cze$¢ dyspozytywna),

¢ uzasadnienie (cze$¢ motywacyjna roz-
strzygniecia).

Komparycja
Stosownie do art. 413 § 1 pkt 1-4 k.p.k.

wzw. zart. 97p ustawy o NIK, orzeczenie
o ukaraniu powinno zawiera¢*:

1. Oznaczenie komisji dyscyplinarnej,
imiona i nazwiska cztonkéw zespotu
orzekajqcego, rzecznika dyscyplinarnego
oraz protokolanta.

W oznaczeniu komisji dyscyplinarne;
nalezy poda¢: ,Komisja Dyscyplinarna
w Najwyzszej Izbie Kontroli” oraz wska-
za¢ znak (sygnature) sprawy. Stosownie
doart. 97g ust. 1 ustawy o NIK, Komisja
Dyscyplinarna rozpoznaje sprawy w trzy-
osobowych zespotach orzekajacych.
W orzeczeniu o ukaraniu nalezy poda¢
imiona i nazwiska trzech cztonkéw zespotu
orzekajacego, ktoérzy wydali orzeczenie,
wskazujac jednoczesnie osobe przewod-
niczacego zespotu orzekajacego.

W postepowaniu dyscyplinarnym NIK
oskarzycielem publicznym jest rzecznik
dyscyplinarny. Stosownie do art. 97c ust. 1

2 Stosownie do art. 97n ust. 5 ustawy o NIK, od orzeczenia Odwotawczej Komisji Dyscyplinarnej obwinio-
nemu przystuguje skarga do sadu administracyjnego.

8 Ustawa z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 133, ze zm.).

4 W art. 413 k.p.k. nie przewidziano obowiazku przywotywania w wyroku podstawy prawnej do jego wy-
dania przez sad. Nie wydaje sie zatem, zeby w orzeczeniu o ukaraniu konieczne byto uzasadnianie przez
Komisje Dyscyplinarna umocowania do jego wydania. Wskazanie jednak art. 97i ust.1 pkt. 1 ustawy o NIK
w orzeczeniu o ukaraniu, nawet gdyby uznac to za uchybienie procesowe, nie jest okolicznoscia, ktéra
mogtaby wptyna¢ na tres¢ wydanego orzeczenia.
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ustawy o NIK, rzecznikiem dyscypli-
narnym moze by¢ mianowany kontroler
majacy wyksztalcenie prawnicze, kt6-
rego Prezes NIK wyznaczyt i polecit mu
wszczecie i przeprowadzenie postepowa-
nia dyscyplinarnego. Zgodnie z art. 97h
ust. 1 ustawy o NIK, obecnos¢ rzecznika
dyscyplinarnego na rozprawie jest obo-
wigzkowa, zatem jako uczestnik rozpra-
wy powinien by¢ wymieniony w kompa-
rycji orzeczenia o ukaraniu. Nalezy przy
tym pamieta¢, ze na podstawie art. 97c
ust. 3 ustawy o NIK, Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli moze w toku postepowa-
nia dyscyplinarnego wyznaczy¢ nowego
rzecznika dyscyplinarnego w miejsce do-
tychczasowego. Wydaje sie, ze wéwczas
w orzeczeniu o ukaraniu nalezy wskaza¢
wszystkich rzecznikéw dyscyplinarnych,
ktérzy uczestniczyli w postepowaniu pro-
wadzonym przed Komisja Dyscyplinarna.
Analogicznie, jesli w toku rozprawy pro-
tokétowaniem jej przebiegu zajmowata
sie wiecej niz jedna osoba, imiona i na-
zwiska wszystkich protokélantéw nalezy
ujaé w czesci wstepnej orzeczenia o uka-
raniu. Zaniechanie oznaczenia w orzecze-
niu o ukaraniu rzecznika dyscyplinarnego
oraz protokdlanta niewatpliwie bedzie sta-
nowilo uchybienie, ale nie tego rodzaju, ze
mogloby mie¢ jakikolwiek wpltyw na tres¢
orzeczenia o ukaraniu, jesli na podstawie
protokétu z rozprawy nie ma watpliwosci,
ze w szczegblnosci rzecznik dyscyplinarny
brat udziat w rozprawie®.

2. Date oraz miejsce rozpoznania spra-
wy i date wydania orzeczenia o ukaraniu.

Data rozpoznania sprawy to data rozpra-
wy. Jesli rozprawa byla przerywana i pro-
wadzona po przerwie w dalszym ciggu
(zob. art. 402 § 1 k.p.k. w zw. z art. 97p
ustawy o NIK), nalezy poda¢ wszystkie
terminy rozpoznawania sprawy na roz-
prawie. Jesli natomiast w wyniku odro-
czenia sprawy zaszta koniecznos¢ prowa-
dzenia jej od poczatku (np. wobec zmiany
w sktadzie zespotu orzekajacego), nalezy
w orzeczeniu podac jedynie daty rozprawy
po jej ponownym rozpoczeciu®. Nie jest
zatem mozliwe ramowe okre§lenie czasu
rozpoznawania sprawy’, jednak uchybie-
nie takie, co do zasady, nie powinno mie¢
wplywu na tre$¢ wydanego orzeczenia
(zob. art. 438 pkt 2 k.p.k. wzw. zart. 97p
ustawy o NIK), nie bedzie wiec stanowito
skutecznej przyczyny odwotawczej.

Miejscem rozpoznania sprawy jest miej-
scowos$¢, w ktérej odbywata sie rozprawa
- w przypadku Komisji Dyscyplinarnej
w NIK bedzie to, co do zasady, Warszawa.
Orzeczenie o ukaraniu powinno réwniez
okresla¢ date, w ktérej faktycznie zostato
wydane.

3. Imie, nazwisko i dane obwinionego.
W orzeczeniu o ukaraniu nalezy do-
ktadnie zidentyfikowa¢ obwinionego.
Oprécz imienia i nazwiska nalezy réw-
niez podac adres zamieszkania oraz dane
o jego statusie w NIK| to jest zajmowane

5 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 9.06.2009 r., Il AKa 137/09, ,Prokuratura i Prawo”

z22010r, nr 11, poz. 28.

¢ Por. TH. Grzegorczyk, Komentarz do art. 413 Kodeksu postepowania karnego, opublikowany w bazie LEX.
7 Por. wyrok SN z 3.06.1982 r., Il KR 124/82, Lex nr 19810.
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stanowisko (zob. art. 66a ustawy o NIK)
orazjednostke organizacyjng, w ktérej jest
zatrudniony. Wydaje sie réwniez, ze istot-
nymi okoliczno$ciami dla oceny zawinie-
nia, szkodliwosci czynu, a nastepnie dla
wymiaru kary moze by¢ réwniezinforma-
cja o uprzedniej karalnosci obwinionego,
jego wyksztatceniui te dane powinny by¢
réwniez wskazywane w komparycji orze-
czenia o ukaraniu.

Podanie powyzszych danych o obwinio-
nym w orzeczeniu o ukaraniu jest mozliwe
ze wzgledu na to, Ze w postepowaniu dys-
cyplinarnym w NIK znajduje odpowiednie
zastosowanie art. 213 § 1 k.p.k. Celem
pozyskania danych dotyczacych osoby
obwinionego jest nie tylko zapewnienie
prawidlowej oceny przebiegu i przyczyn
wydarzen, ale przede wszystkim umoz-
liwienie wydania orzeczenia w czesci od-
noszacej sie do wymiaru kary, uwzgled-
niajacego wszystkie okolicznosci, ktére
maja wplyw na wymiar kary?®.

4. Przytoczenie opisu i kwalifikacji praw-
nej czynu, ktérego popetnienie rzecznik dys-
cyplinarny zarzucit obwinionemu.

W postepowaniu dyscyplinarnym w NIK
obowigzuje zasada skargowosci (art. 14
k.p.k. wzw. zart. 97p ustawy o NIK). Jest
to dyrektywa, wmysl ktérej zadanie upraw-
nionego podmiotu (rzecznika dyscyplinar-
nego) stanowi warunek wszczecia i prowa-
dzenia postepowania oraz rozstrzygania

przez Komisje Dyscyplinarna. Komisja
Dyscyplinarna nie moze z wlasnej ini-
cjatywy wszczaé postepowania dyscy-
plinarnego, musi oczekiwaé¢ na wniosek
o ukaranie (zob. art. 97e ustawy o NIK).
Whiosek o ukaranie, tak jak akt oskarze-
nia w postepowaniu karnym, zawiera opis
i kwalifikacje prawna czynu zarzucanego
obwinionemu i wyznacza granice przed-
miotowe i podmiotowe rozpoznania spra-
wy. Komisja Dyscyplinarna nie moze orze-
ka¢ w sprawie obwinionego nieobjetego
whnioskiem o ukaranie ani tez w odniesie-
niu do czynu, ktéry nie jest przedmiotem
skargi (wniosku o ukaranie)®. Orzeczenie
o ukaraniu, ktérego komparycja nie wska-
zuje wszystkich zarzutéw zawartych we
wniosku o ukaranie, jest wydane zrazacym
naruszeniem prawa procesowego. Czyn, za
ktéry obwiniony zostaje ukarany, musi by¢
okreslony w tresci orzeczenia o ukaraniu
inie moze by¢ odczytywany z akt sprawy
iz tre$ci wniosku o ukaranie!’.

W orzeczeniu o ukaraniu powinno$¢
przytoczenia opisu i kwalifikacji prawnej
czynu, ktérego popelnienie rzecznik dys-
cyplinarny zarzucit obwinionemu, oznacza
obowigzek przytoczenia tre$ci zarzutow
w postaci zgodnej z brzmieniem zawartym
we wniosku o ukaranie. Opis zarzucane-
go czynu powinien by¢ doktadny. Biorac
pod uwage, ze wniosek o ukaranie jest
odpowiednikiem aktu oskarzenia, powi-
nien on zawiera¢ okreslenie zarzucanego

8 Zob. R. Padrak: Zasada bezposredniosci w postepowaniu dyscyplinarnym w Najwyzszej Izbie Kontroli,
»Kontrola Pafistwowa” nr 5/2015, s. 65. Por. wyrok SN z 06.06.1974 r., sygn. akt Il KR 74/74, OSNKW
1974, nr 10, poz. 187.

9 Zob. J. Grajewski, S. Steinborn [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn, Komentarz aktuali-
zowany do art.14 Kodeksu postepowania karnego, opubl. w bazie LEX.

© Por. wyrok SN z 1.10.2014 r., V KK 69/14, LEX nr 1523365.
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obwinionemu czynu ze wskazaniem czasu,
miejsca, sposobu i okolicznosci jego popel-
nienia oraz skutkéw, a zwlaszcza wysokosci
powstalej szkody (art. 332 § 1 pkt 2 k.p.k.
wzw. zart. 97p ustawy o NIK). Biorac pod
uwage, ze odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna
jest oparta na zasadzie winy, we wniosku
o ukaranie nalezy wskaza¢, czy zarzuca-
ny czyn zostal popetniony umyslnie, czy
nieumyslnie'’.

Rzecznik dyscyplinarny wskazuje
we whniosku o ukaranie przepis ustawy
o NIK, pod ktéry zarzucany czyn pod-
pada (art. 332 § 1 pkt 4 w zw. z art. 97p
ustawy o NIK), czyli dokonuje kwalifikacji
prawnej czynu, okreslajac, ze zarzucany
czyn wyczerpuje znamiona wskazanego
wustawie o NIK deliktu dyscyplinarnego.
Nalezy zaznaczy¢, ze mianowany kontroler
moze ponies$¢ odpowiedzialnos¢ dyscypli-
narng za dwa wskazane w art. 97a ust. 1
ustawy o NIK delikty dyscyplinarne, to
jest: naruszenie obowigzkéw pracowni-
ka Najwyzszej Izby Kontroli lub uchybie-
nie godno$ci stanowiska. Zatem przepis
art. 97a ust. 1 ustawy o NIK powinien
by¢ przywolany jako kwalifikacja prawna
czynu'?, natomiast naruszony przez kontro-
lera przepis okreslajacy obowigzki kontro-
leréw, na przyktad jeden z punktéw art. 71
ustawy o NIK, powinien by¢ wskazany
W opisie czynu.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze
z chwilg skierowania wniosku o ukara-
nie do Komisji Dyscyplinarnej, rzecznik
dyscyplinarny traci uprawnienia do mody-
fikowania zaréwno opisu, jak i kwalifikacji
prawnej zarzucanego czynu. Moze jedynie
albo cofna¢ wniosek o ukaranie — po wy-
daniu takiego polecenia przez Prezesa NIK
(art. 97c ust. 2 ustawy o NIK), albo zlozy¢
whniosek o zmiane opisu lub kwalifikacji
prawnej czynu, jednak pod warunkiem
niewykroczenia poza zakres tozsamosci
czynu wyznaczony zdarzeniem faktycz-
nym, stanowigcym podstawe faktyczna
oskarzenia'®. Skladane przez rzecznika
dyscyplinarnego oswiadczenia o mody-
fikacji wniesionego wniosku o ukaranie
s3 oSwiadczeniami strony procesowej,
ze dostrzega ona mozliwo$¢ innej kwa-
lifikacji prawnej zarzucanego czynu lub
odmiennego ujecia istotnych okoliczno-
$ci stawianego zarzutu. Sam zarzut zas$,
od momentu wniesienia wniosku o uka-
ranie az do zakoficzenia postepowania,
pozostaje niezmienny, zgodny z opisem
zamieszczonym w tym wniosku. Zmianie
moze natomiast jedynie ulec badz to kwa-
lifikacja, badz opis czynu przypisanego
obwinionemu w sentencji orzeczenia
o ukaraniu, nie za$ czynu zarzucanego
we wniosku o ukaranie i komparycji orze-
czenia o ukaraniu'*.

" Zob. T. Liszcz [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 232-233. Por. wy-
rok SN z 4.02.2015 ., SNO 70/14, LEX nr 1666034; wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 18.09.2012r.,

I AKa 183/12, LEX nr 1237254.

2 Por. bogate orzecznictwo do art. 107 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, odnoszace sie
do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw, opubl. w bazie LEX.

'3 Por. wyrok SN z 2.12.2005 r., IV KK 98/05, ,Prokuratura i Prawo” z 2006 r., nr 5, poz. 12; wyrok Sadu
Apelacyjnego w Katowicach z 19.03.2015 r., Il AKa 14/15, LEX nr 1770346.

4 Por. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 19.09.2013 r., || AKa 282/13, ,Prokuratura i Prawo”

22014 r., nr 10, poz. 38
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Sentencja

Orzeczenie o ukaraniu, tak jak pozosta-
te rodzaje orzeczen wydawanych przez
Komisje Dyscyplinarng, powinno w czesci
dyspozytywnej zawiera¢ rozstrzygniecie,
a takze wskazanie zastosowanych prze-
piséw ustawy (art. 413 § 1 pkt 5-6 k.p.k.
wzw.zart. 97p ustawy o NIK). Cecha cha-
rakterystyczna sentencji orzeczen o uka-
raniu jest, wynikajacy z odpowiedniego
stosowania art. 413 § 2 k.p.k., obowigzek
doktadnego okreslenia czynu przypisanego
obwinionemu ijego kwalifikacji prawne;j,
a takze rozstrzygniecia co do kary.

1. Rozstrzygniecia

Komisja Dyscyplinarna powinna zamie-
szczal w sentencji orzeczenia o ukaraniu je-
dynie rozstrzygniecia tak zwane pozytywne,
awiec gdy wypowiada sie o jakiej$ kwestii,
natomiast orzeczenie nie moze obejmowac
rozstrzygniec tak zwanych negatywnych,
w ktérych Komisja Dyscyplinarna wska-
zywalaby, ze nie orzekta w jakim$ przed-
miocie. O tego rodzaju rozstrzygnieciach
negatywnych nalezatoby wypowiedzie¢ sie
w uzasadnieniu orzeczenia o ukaraniu'®.
Podstawowym rozstrzygnieciem w orze-
czeniu o ukaraniu jest uznanie obwinione-
go za winnego popetnienia przypisanego
czynu. Wynika to ze wspomnianego wyzej
oparcia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej

mianowanych kontroleréw NIK na zasa-
dzie winy. Opuszczenie tego stwierdzenia
w orzeczeniu o ukaraniu i zastapienie go
jedynie formutka, na przyktad: ,odnoszac
sie do zarzutéw (...) orzeka, ze (...) popel-
nit czyn” spowodowaltoby watpliwosci, czy
Komisja Dyscyplinarna faktycznie uzna-
1a, ze obwiniony dopuscit sie przewinienia
dyscyplinarnego. Stwierdzenie, ze sprawca
swoim zachowaniem wyczerpat znamiona
okreslonego deliktu dyscyplinarnego nie jest
réwnoznaczne z przypisaniem mu winy jego
popetnienia. Tego rodzaju uchybienia proce-
sowe majg wplyw na tre$¢ wydanego orze-
czenia i w razie zlozenia odwolania powin-
ny powodowa¢ uchylenie orzeczenia przez
Odwotawcza Komisje Dyscyplinarna'®.

Konsekwencja uznania obwinionego za
winnego popelnienia przypisanego czynu
jest konieczno$¢ wymierzenia kary, czyli
rozstrzygniecie co do kary.

Katalog kar dyscyplinarnych zostat wy-
mieniony w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK.
Karami dyscyplinarnymi sa:

1) upomnienie,

2) nagana,

3) nagana z pozbawieniem mozliwosci
podwyzszania wynagrodzenia i awanso-
wania na wyzsze stanowisko stuzbowe
przez okres do 2 lat,

4) przeniesienie na nizsze stanowisko
stuzbowe!” z jednoczesnym obnizeniem

'S Por. wyrok SN z 18.03.2009 r., V KK 439/08, LEX nr 491251.

16 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 27.10.2010 ., Il AKa 223/10, LEX nr 785443; wyrok Sadu
Apelacyjnego w Katowicach z 18.03.1999 r., Il AKa 30/99, LEX nr 38954.

" Przez nizsze stanowisko nalezy rozumie¢ stanowisko nizsze o jeden szczebel (bezposrednio nizsze). Ko-
misja Dyscyplinarna, orzekajac te kare, powinna w sentencji wskaza¢ stanowisko, na ktére ukarany pra-
cownik ma by¢ przeniesiony. Zob. T. Liszcz: Odpowiedzialnos$é dyscyplinarna mianowanych pracownikéw
Najwyzszej Izby Kontroli. Czes¢ pierwsza. Przewinienia i kary. Uczestnicy postepowania dyscyplinarnego,

»Kontrola Panstwowa” nr 2/1996, s. 19-20.
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wynagrodzenia zasadniczego nie wiecej
niz o 20% przez okres nie dluzszy niz
6 miesiecy,
5) wydalenie z pracy w Najwyzszej Izbie
Kontroli.

Bardzo istotny dla rozstrzygniecia
o karze jest art. 97i ust. 3 ustawy o NIK.
Wedtug tego przepisu, jezeli obwiniony
dopuscit sie kilku przewiniefi, wymierza
sie jedna kare za wszystkie przewinienia
lacznie. Stad wynika postulat, by w od-
niesieniu do wszystkich czynéw, ktérych
popehienie zarzuca sie obwinionemu, byto
prowadzone jedno postepowanie dyscy-
plinarne. Nalezy mie¢ tez na uwadze, ze
mozliwa jest konstrukcja jednego prze-
winienia dyscyplinarnego w odniesieniu
do kilku podobnych zachowan, podjetych
w krétkich odstepach czasu ze z gory po-
wzietym zamiarem (tj. czynu ciaglego
—zob. art. 12 Kodeksu karnego)'®.

Czlonkowie zespotéw orzekajacych przy
wymiarze kary powinni kierowa¢ sie do-
$wiadczeniem zyciowym i bazowac na
wlasnym sumieniu. Wymierzajac kare,
Komisja Dyscyplinarna powinna bra¢ pod
uwage rodzaj i stopiefi zawinienia, a takze
ciezar gatunkowy popetnionego przewi-
nienia, w tym jego skutki. Komisja po-
winna tez uwzgledni¢ cechy osobowosci
obwinionego i jego zachowanie sie przed
i po popetieniu deliktu dyscyplinarne-
go. W przypadku popetnienia wiecej niz
jednego przewinienia, ich liczba i waga

powinny by¢ brane pod uwage jako oko-
liczno$¢ wplywajaca na zaostrzenie kary™.

Orzeczenie o ukaraniu jest rodzajem
orzeczenia koficzacego postepowanie
w sprawie. Oznacza to, ze — stosownie do
art. 626 § 1 k.p.k. wzw. zart. 97p ustawy
o NIK - powinno ono zawiera¢, w wyod-
rebnionym punkcie, rozstrzygniecie (po-
stanowienie) o kosztach postepowania,
czyli powinno okresla¢, kto, w jakiej cze-
§ci i zakresie ponosi te koszty?. Przepis
art. 97a ust. 8 ustawy o NIK stanowi, ze
koszty postepowania dyscyplinarnego po-
nosi Najwyzsza Izba Kontroli. Odwotujac
sie do art. 616 k.p.k., nalezatoby uzna¢,
ze koszty postepowania dyscyplinarne-
go obejmuja wydatki poniesione przez
Skarb Panstwa z budzetu NIK od chwi-
li wszczecia postepowania (np. delegacje
pracownikéw NIK) oraz uzasadnione wy-
datki stron, w tym z tytutu ustanowie-
nia w sprawie jednego obroficy. Kwestia
kontrowersyjna jest, czy w postepowaniu
dyscyplinarnym w NIK nalezy przyjac, ze,
pomimo obowigzywania normy wynikaja-
cejzart. 97a ust. 8 ustawy o NIK, obwinio-
nemu nie przystuguje zwrot poniesionych
uzasadnionych wydatkéw w razie wyda-
nia orzeczenia o ukaraniu. Zagadnienie
to wykracza poza ramy niniejszego arty-
kutu, dlatego w tym miejscu mozna je-
dynie wskaza¢, ze w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego w sprawach dyscyplinarnych
wobec sedziéw przewaza poglad, iz przepis

'8 Por. wyrok SN z 22.02.2012 r., SNO 51/11, LEX nr 1215807.
9 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie

Kontroli, Warszawa 2011, s. 338-339.

20 Rozstrzygniecie o kosztach postepowania moze jednak zapas¢ w odrebnym postanowieniu (art. 626

§ 2 k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK).
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art. 133 Prawa o ustroju sadéw powszech-
nych?! nie stwarza uprawnienia sedziego
do zadania pokrycia przez Skarb Pafistwa
wydatkéw poniesionych przez niego w toku
postepowania dyscyplinarnego. Wyjatkiem
jest sytuacja, gdy sedzia zostaje uniewin-
niony od popehienia zarzucanego mu prze-
winienia dyscyplinarnego lub gdy poste-
powanie dyscyplinarne zostaje umorzone
(art. 632 k.p.k.). W takim przypadku do
kosztéw postepowania dyscyplinarnego
ponoszonych przez Skarb Pafistwa nalezy
zaliczy¢ uzasadnione wydatki sedziego,
jakie poniést on dla koniecznego w nim
uczestnictwa (m.in. koszty dojazdéw)?2.

2. Wskazanie zastosowanych
przepiséw ustawy

W orzeczeniu o ukaraniu nalezy wska-
za¢ podstawe prawna zapadtych rozstrzy-
gniec. Najistotniejszy jest wymog podania
kwalifikacji prawnej czynu przypisanego
obwinionemu. Nieprawidlowe jest reda-
gowanie sentencji orzeczenia o ukaraniu
w ten sposdb, ze wymieniona jest w nim
jedynie podstawa prawna wymiaru kary,
a pominieta jest podstawa prawna uzna-
nia obwinionego za winnego (kwalifikacja
prawna czynu przypisanego).

Jak juz wyzej wspomniatem, obwinio-
ny zostaje uznany za winnego naruszenia

obowigzkéw mianowanego kontrolera NIK
lub uchybienia godnoéci stanowiska, to
jest za delikt okreslony w art. 97a usta-
wy o NIK. Warto pamieta¢, ze Komisja
Dyscyplinarna nie jest zwiazana kwali-
fikacja prawng czynu zawarta we wnio-
sku o ukaranie. Komisja Dyscyplinarna
orzeka wprawdzie w granicach obwinie-
nia zawartych we wniosku rzecznika dys-
cyplinarnego, jednak oznacza to jedynie,
ze jest zwigzana opisem stanu faktycz-
nego czynu jako zdarzenia historyczne-
go?*. W postepowaniu dyscyplinarnym
NIK znajduje odpowiednie zastosowanie
art. 399 § 1 k.p.k. Jezeli w toku rozprawy
okaze sie, ze — nie wychodzac poza granice
obwinienia — mozna czyn zakwalifikowa¢
wedlug innego przepisu prawnego, Komisja
Dyscyplinarna jest zobowiazana uprzedzi¢
o tym obecne na rozprawie strony.
Pierwszy delikt dyscyplinarny polega na
naruszeniu obowigzkéw pracowniczych
mianowanego kontrolera NIK?. W sposéb
najbardziej ogdlny obowiazki te zostaty
okreslone wart. 71 ustawy o NIK. Przepis
ten stanowi, ze do obowiazkéw kontrolera
nalezy w szczegdlnosci:
1) nalezyte, bezstronne i terminowe wy-
konywanie zadas;
2) obiektywne ustalanie i rzetelne doku-
mentowanie wynikéw kontroli;

2! Przepis art. 133 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych jest odpowiednikiem art. 97a ust. 8 usta-
wy o NIK: Koszty postepowania dyscyplinarnego ponosi Skarb Panstwa.

22 Zob. postanowienie SN z 16.09.2008 r., SNO 29/08, LEX nr 1288845; postanowienie SN z 7.12.2009 r.,
WD 9/09, LEX nr 1147384 ze zdaniem odrebnym; postanowienie SN z 7.05.2008 r., SNO 44/08,

LEX nr 491423.

2 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach, Il AKa 138/01, ,Biuletyn SA w Katowicach” nr 3/2002, s. 6.

2 Por. L. K. Paprzycki [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn, Komentarz aktualizowany
do art. 413 Kodeksu postepowania karnego, opubl. w bazie LEX i przywotane tam orzecznictwo.

2 W stanie prawnym obowiazujacym do 1.06.2011 r. deliktem dyscyplinarnym byto naruszenie obowiazkow

stuzbowych (art. 89 ust. 1 ustawy o NIK).
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3) przestrzeganie tajemnicy ustawowo
chronione;j;

4) godne zachowanie sie w stuzbie i poza
stuzbag;

5) state podnoszenie kwalifikacji zawo-
dowych.

Drugim deliktem dyscyplinarnym jest
uchybienie godnosci stanowiska przez mia-
nowanego kontrolera. Biorac pod uwage
to, ze wyraznie wyartykulowanym obo-
wigzkiem kontrolera NIK jest godne za-
chowywanie sie nie tylko w stuzbie, ale
réwniez poza stuzbg, zasadna wydaje sie
watpliwo$¢, czy delikt uchybienia godno-
$ci stanowiska powinien by¢ dodatkowo
wyodrebniony w postepowaniu dyscy-
plinarnym w NIK. Delikt ten wystepu-
je w innych ustawach, w ktérych ure-
gulowano postepowanie dyscyplinarne,
obok przewinienia polegajacego na obrazie
przepiséw prawa, na przyktad w Prawie
o ustroju sadéw powszechnych (art. 107
§ 1). W orzecznictwie w sprawach dys-
cyplinarnych sedziéw przyjmuje sie jed-
nak, ze przewinienie stuzbowe polegajace
na oczywistej i razacej obrazie przepiséw
prawa odréznia od uchybienia godnosci
urzedu to, ze jest ono z reguiy nastepstwem
naruszenia okreslonych obowiazkéw prze-
widzianych odpowiednimi przepisami.
Przy uchybieniach za$ godnosci urzedu
chodzi o wszelkie inne zachowania sedzie-
go w stuzbie i poza stuzba, w zyciu spo-
1ecznyrn, anawet prywatnym (nieetyczne,

niemoralne, gorszace), ktére przynosza
ujme stanowisku sedziego®. Biorac pod
uwage, ze w obowiazujacym stanie praw-
nym deliktem dyscyplinarnym jest naru-
szenie obowigzkéw pracowniczych, a nie
weziej rozumiane naruszenie obowiaz-
kéw stuzbowych (tj. bezposrednio zwigza-
nych z wykonywaniem zadaf pracownika
NIK), wydaje sie, ze zachowanie sie godnie
w stuzbie lub poza stuzba jest jednoczesnie
obowiazkiem pracowniczym kontrolera
NIK?. Nalezy zatem zauwazy¢, ze w razie
popelnienia przez mianowanego kontro-
lera NIK czynu niegodnego zajmowanego
stanowiska, mamy do czynienia z kumu-
latywnym naruszeniem obowiazku mia-
nowanego kontrolera NIK (wynikajacego
zwskazanego w opisie czynu przypisanego
art. 71 pkt 4 ustawy o NIK) i jednocze-
$nie uchybieniem godnosci stanowiska,
tak zwana forma mieszang deliktu dys-
cyplinarnego®.

W orzeczeniu o ukaraniu nalezy wskazac
podstawe prawng wymiaru kary, to jest
jeden z punktéw art. 97a ust. 2 ustawy
o NIK, w ktérym jest wymieniona wy-
mierzona kara. Warto zwrdci¢ uwage, ze
orzeczenie kary nieznanej ustawie jest
bezwzgledng przyczyna odwolawcza
powodujaca uchylenie orzeczenia, nieza-
leznie od granic zaskarzenia i podniesio-
nych zarzutéw oraz wplywu uchybienia na
tres¢ orzeczenia (art. 439 § 1 pkt Sk.p.k.
wzw. zart. 97p ustawy o NIK). Podstawa

2 Zob. wyrok SN z 11.09.2007 r., SNO 50/07, LEX nr 471858.

2 Zob. T. Liszcz, op.cit., s. 14-16.

2 Por. wyrok SN z 24.10.2013 r., NO 25/13, LEX nr 1388664; wyrok SN z 7.07.2004 r., SNO 26/04,
LEX nr 472139. Nie mozna réwniez wykluczy¢, ze czyny polegajace na naruszeniu obowiazkéw okreslo-
nych w art. 71 pkt 1-3 ustawy o NIK beda jednocze$nie stanowity uchybienie godnosci stanowiska.
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prawna wymiaru kary powinna sie znalez¢
w koficowej czesci sentencji, po uznaniu
obwinionego za winnego popelnienia przy-
pisanego czynu i wskazaniu kwalifikacji
prawnej tego czynu, a przed rozstrzygnie-
ciem o karze.

Podstawa prawna rozstrzygniecia (po-
stanowienia) o kosztach postepowania jest
art. 97a ust. 8 ustawy o NIK (koszty po-
stepowania dyscyplinarnego ponosi Skarb
Paristwa). Biorac pod uwage, ze orzecze-
nie o ukaraniu jest orzeczeniem koficza-
cym postepowanie w sprawie, podstawa
prawna do zamieszczenia w jego tresci
postanowienia w sprawie kosztéw jest
takze art. 626 § 1 k.p.k. wzw. zart. 97p
ustawy o NIK. Jezeli natomiast obwinio-
ny lub jego obrofica ztozyli w toku rozpo-
znawania sprawy dyscyplinarnej wnioski
o zwrot wydatkéw poniesionych w toku
tego postepowania, podstawa prawna roz-
strzygniecia o kosztach — przyjmujac ana-
logiczna interpretacje jak w postepowaniu
dyscyplinarnym wobec sedziéw — bedzie
réwniez, stosowany odpowiednio w spra-
wach nieuregulowanych w ustawie o NIK,

art. 618 § 1 k.p.k.%.

3. Doktadne okreslenie czynu
przypisanego obwinionemu

W komparycji orzeczenia o ukaraniu znaj-
duje sie opis czynu zarzucanego, natomiast
w sentencji jest to opis czynu przypisanego
przez Komisje Dyscyplinarng, za ktérego

popelnienie obwiniony zostat ukarany.
Opis czynu przypisanego obwinionemu
moze rézni¢ sie od opisu czynu zarzucane-
go, nie powinien by¢ jednak mniej doktad-
ny niz opis czynu zarzucanego we wniosku
o ukaranie. W wyniku przeprowadzone-
go postepowania Komisja Dyscyplinarna
moze zmodyfikowac opis czynu dokonane-
go przez obwinionego, jezeli nie wychodzi
poza granice obwinienia, czyli czynu rozu-
mianego jako zdarzenie historyczne. Jesli
tre$¢ zarzutu we wniosku o ukaranie bytaby
malo precyzyjna i nie odzwierciedlataby
doktadnie znamion deliktu dyscyplinarne-
go, obowiazkiem Komisji Dyscyplinarnej
jest poprawienie opisu czynu przypisane-
go w orzeczeniu o ukaraniu, bo redakcja
sentencji nie moze nasuwac watpliwosci,
za jaki czyn obwiniony ma ponie$¢ dolegli-
wo$¢. Komisja Dyscyplinarna, odmien-
nie niz w przypadku zmiany kwalifikacji
prawnej czynu (art. 399 § 1 k.p.k. wzw.
zart. 97p ustawy o NIK), nie jest zobligo-
wana do uprzedzania stron o mozliwosci
zmiany opisu czynu®!.

Odpowiednie stosowanie w postepowa-
niu dyscyplinarnym w NIK art. 413 § 2
pkt 1 k.p.k. oznacza, ze doktadne ustalenie
czynéw przypisanych obwinionemu przez
Komisje Dyscyplinarng powinno znalez¢
sie w sentencji orzeczenia o ukaraniu, a nie
dopiero w uzasadnieniu®?. Niepelny opis
czynu przypisanego obwinionemu (lub
jego brak) stanowi uchybienie procesowe,

29 Zob. uzasadnienie postanowienia SN z 7.06.2010 r., WD 5/10, LEX nr 844322.
30 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 5.02.2014 ., Il AKa 273/13, ,Krakowskie Zeszyty Sadowe”

22014 r., nr 3 poz. 62.

3! Por. postanowienie SN z 7.05.2015 r., V KK 463/14, LEX nr 1747854; wyrok Sadu Apelacyjnego we Wro-
ctawiu z 7.11.2014 r., Il AKa 178/14, LEX nr 1621275.
32 Por. wyrok SN 20.01.2005 r., SNO 56,/04, LEX nr 569018.
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majace zawsze wplyw na tre$¢ orzeczenia
o ukaraniu. Opis czynu musi by¢ bowiem
tak sformutowany, aby sposéb i okoliczno-
$ci czynu odpowiadaty wymogom zastoso-
wanych przepiséw prawa materialnego®.
Jezeli natomiast wystepuje sprzeczno$é
miedzy zawartym w wyroku rozstrzygnie-
ciem ajego uzasadnieniem, decydujace zna-
czenie ma tre$¢ sentencji wyroku, a uchy-
bienie jest obraza prawa procesowego, o ja-
kiej mowa jest w art. 438 pkt 2 k.p.k.3*.

W art. 97a ust. 1 ustawy o NIK delikty
dyscyplinarne zostaly wskazane ogélnie
jako polegajace na naruszeniu obowigzkéw
mianowanego kontrolera NIK lub uchy-
bieniu godnosci stanowiska. W kontekscie
art. 413 § 2 pkt 1 k.p.k. wzw. z art. 97p
ustawy o NIK ta dwupostaciowos¢ de-
liktu dyscyplinarnego wymaga przepro-
wadzenia w procesie orzekania dwéch
sformalizowanych czynnosci. Pierwsza,
to okreslenie rodzaju deliktu dyscypli-
narnego. Druga, to skonkretyzowanie
znamion deliktu dyscyplinarnego przez
poczynienie ustalef faktycznych wska-
zujacych na ich realizacje®.

W orzeczeniu o ukaraniu Komisja
Dyscyplinarna — stosownym opisem
czynu przypisanego obwinionemu, za-
mieszczonym w cze$ci dyspozytywnej
— powinna jednoznacznie okresli¢ 6w
delikt nie tylko przez opis nagannego

zachowania, ale takze przez wskazanie,
czy stanowi on naruszenie obowiazkéw
mianowanego pracownika NIK, czy uchy-
bienie godnosci stanowiska. W wypadku
uznania zaistnienia deliktu w pierwszej
zjego postaci badz tezjego formy , mie-
szanej” (kumulatywnej), w orzeczeniu
o ukaraniu nalezy precyzyjnie wskazac
naruszone przez kontrolera in concreto
przepisy ustawy o NIK, zarzadzenia Pre-
zesa NIK oraz — w zalezno$ci od ustalen
stanu faktycznego — tre$¢ polecenia stuz-
bowego®®. Natomiast w razie stwierdze-
nia, ze kontroler dopuscit sie naruszenia
godnosci stanowiska, konieczne jest usta-
lenie wszystkich elementéw zachowania
kontrolera konkretyzujacych czyn i sta-
nowiacych podstawe zakwalifikowania go
jako uchybiajacego godnosci stanowiska,
iztej przyczyny bedacego przewinieniem
dyscyplinarnym.

Orzeczenie o ukaraniu nie moze po-
zostawia¢ watpliwosci co do tego, jaki
czyn — przewinienie dyscyplinarne — byt
przedmiotem orzeczenia o winie i karze?’.
Nalezy zauwazy¢, ze wymdg dokladne-
go okreélenia czynu przypisanego obwi-
nionemu oraz oparcie odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej na zasadzie winy oznacza
réwniez obowiazek wskazania, czy prze-
winienie dyscyplinarne zostato popeltnione
umyslnie, czy nieumys$lnie’®,

33 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w todzi z 19.09.2006 r., Il AKa 130/06, ,Prokuratura i Prawo” z 2007 r.,

nr 9, poz. 33.

34 Por. T. H. Grzegorczyk, Komentarz do art. 413 Kodeksu postepowania karnego, opubl. w bazie LEX; wyrok

SN z 14.01.2000 r., V KKN 531,/99, LEX nr 50936.

3 Por. wyrok SN z 18.07.2014 r., SNO 29/14, LEX nr 1491139.

% Por. wyrok SN z 24.10.2013 ., NO 25/13, LEX nr 1388664.

7 Por. wyrok SN z 20.09.2007 r., SNO 59/07, LEX nr 569030.

% Por. wyrok SN z 4.02.2015 r., SNO 70/14, LEX nr 1666034; wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie

2 18.09.2012 ., Il AKa 183/12, LEX nr 1237254.
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Od obowiazku doktadnego opisania
w sentencji czynu przypisanego obwinio-
nemu istnieje jeden wyjatek. Mozliwe
jest postuzenie sie w orzeczeniu o ukara-
niu formulg uznania ,za winnego czynu
zarzucanego” (albo ,czynu opisanego we
whniosku o ukaranie”), jezeli szczegétowy
opis czynu zostal zawarty w czesci wstep-
nej (komparycji) wyroku. Oznacza to, ze
Komisja Dyscyplinarna uznata za prawi-
dtowy opis czynu zawarty we wniosku
o ukaranie, a obwiniony zostat ukarany
za czyn, ktérego opis przytoczono w kom-
parycji orzeczenia o ukaraniu®.

Uzasadnienie

Uzasadnienie orzeczenia o ukaraniu naste-
puje w dwéch formach: ustnej i pisemne;j.
Stosownie do art. 97j ust. 3 ustawy o NIK,
po ogloszeniu orzeczenia przewodniczacy
zespotu orzekajacego podaje ustnie zasad-
nicze motywy rozstrzygniecia. Zgodnie
za$ z art. 97k ust. 1 ustawy o NIK, orze-
czenie wymaga pisemnego uzasadnienia.
Uzasadnienie sporzadza i podpisuje prze-
wodniczacy zespotu orzekajacego.
Trybunat Konstytucyjny*’ wyrazit po-
glad, Zze uzasadnianie orzeczen sadowych
jest decydujacym komponentem prawa do
rzetelnego sadu jako konstytucyjnie chro-
nionego prawa jednostki. Uzasadnianie
orzeczen petni rézne funkcje: sprzyja-
nia samokontroli organu orzekajacego,
wyjasniajaco-interpretacyjna (w tym

dokumentacyjna i ulatwiajaca realizacje
orzeczenia), kontrolng zewnetrzna, umoz-
liwiajaca akceptacje orzeczenia w skali in-
dywidualnej i jego legitymizacje spoteczna
(funkcja wychowawcza, glos w dyskursie
spotecznym). Wszystkie te funkcje uzasad-
nienia s3 zakotwiczone w konstytucyjnych
zasadach i wartoSciach, takich jak zasada
pafistwa prawa, godno$¢ ludzka, skutecz-
ne prawo do sadu. Jednak nie w kazdym
wypadku kazda z tych funkcji dochodzi
do glosu réwnie silnie. Zalezy to od etapu
postepowania, przedmiotu orzeczenia,
formy uzasadnienia (ustne, pisemne).

1. Zasadnicze motywy rozstrzygniecia
(ustne uzasadnienie)

Zasadnicze motywy rozstrzygniecia to naj-
istotniejsze okolicznodci faktyczne, zasad-
nicze dowody, pozwalajace na dokonanie
ustaler w sprawie, wskazanie argumentéw
przemawiajacych za przyjeta w orzeczeniu
o ukaraniu kwalifikacja prawna oraz ocena
prawng w innych kwestiach, a takze pod-
stawy faktyczne i prawne rozstrzygniecia
o karach i kosztach postepowania®’.

Ustne uzasadnienie orzeczenia o ukara-
niu nie jest protokélowane. Podane ustnie
zasadnicze motywy rozstrzygniecia co do
kierunku musza by¢ tozsame ze sporza-
dzonym nastepnie pisemnym uzasadnie-
niem wyroku, jednak nie musza odpowia-
da¢ pisemnemu uzasadnieniu gdy chodzi
oich zakres.

% Por. wyrok SN z 20.09.2007 r., SNO 59/07, LEX nr 569030; postanowienie SN z 28.02.2008 r., lll KK

278/07, LEX nr 402324.

40 Zob. uzasadnienie postanowienia TK z 11.04.2005 r., SK 48/04, LEX nr 149976.
4 Por. L. K. Paprzycki [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn, Komentarz aktualizowany
do art. 418 Kodeksu postepowania karnego, opubl. w bazie LEX.
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Przepis art. 97j ust. 3 ustawy o NIK na-
kazuje bowiem podanie jedynie zasadni-
czych motywéw, ktére spowodowaty wy-
danie orzeczenia*. Ustne uzasadnienie jest
zatem krétsze od uzasadnienia pisemnego,
a ponadto powinno by¢ podane w sposéb
bardziej przystepny niz uzasadnienie pi-
semne, poniewaz musi by¢ ono zrozumiate
w szczegblnosci dla obwinionego niebe-
dacego prawnikiem.

2. Pisemne uzasadnienie

Pisemne uzasadnienie orzeczenia o ukara-
niu powinno odzwierciedla¢ proces podej-
mowania przez Komisje Dyscyplinarna de-
cyzji co do meritum sprawy. Odpowiednie
stosowanie art. 424 § 112 k.p.k. w poste-
powaniu dyscyplinarnym w NIK oznacza,
ze uzasadnienie orzeczenia o ukaraniu po-
winno zawierac:

+ Ustalenia Komisji Dyscyplinarnej co
do okolicznosci istotnych dla wszelkich
rozstrzygnie¢ w sprawie. Uzasadnienie
orzeczenia o ukaraniu powinno wska-
zywac logiczny proces, ktéry doprowa-
dzit do decyzji o ukaraniu obwinionego.
Komisja Dyscyplinarna powinna wiec
wskaza¢ w uzasadnieniu, jakie fakty
uznaje za ustalone, na czym opiera
poszczegdlne ustalenia i dlaczego nie

uznaje dowodéw przeciwnych, a nastep-
nie, jakie wnioski wyprowadza z doko-
nanych ustales.

Przedstawienie przeprowadzonych do-
woddw, z jednoczesnym dokonaniem
ich oceny i okre$leniem znaczenia dla
przyjetych ustalef, we wzajemnym ich
powiazaniu®®. W uzasadnieniu Komisja
Dyscyplinarna ma obowigzek uwzgled-
ni¢ wszystkie dowody przeprowadzone
w sprawie, ale podstawe ustale’ moga
stanowi¢ tylko te z nich, ktére Komi-
sja Dyscyplinarna uznala za wiarygod-
ne i istotne, co musi by¢ przedmiotem
rozwazat Komisji, z uwzglednieniem
zasad okre§lonych wart. 7 k.p.k. w zw.
z art. 97p ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli*.

Przedstawienie podstaw merytorycz-
nych rozstrzygnie¢ w sprawie, to jest
o winie, karze, a takze o kosztach po-
stepowania. Uzasadnienie (wyjasnienie)
podstawy prawnej orzeczenia o ukaraniu
nie moze ograniczyc¢ sie do wymienienia
zastosowanych przepiséw, lecz nalezy
przedstawic przyjety sposéb ich wyktad-
niizastosowania. Jezeli przy rozbiezno-
$ci pogladéw w doktrynie i orzecznic-
twie Komisja Dyscyplinarna decyduje
sie podzieli¢ okreslone stanowisko, to

4

S

Por. postanowienie SN z 6.07.2006 r., IV KK 174/06, LEX nr 323275 odnoszace sie do art. 418 § 3 k.p.k.
Warto jednak zwréci¢ uwage na postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 1.12.2014 r,,
I AKz 184/14, ,Krakowskie Zeszyty Sadowe” z 2015 r., nr 5, poz. 109, w ktérym Sad uznat za niepra-
widtowe i co do zasady zbedne przeklejanie do uzasadnienia cato$ci wyjasnien oskarzonych oraz zeznan
Swiadkow w celu dokonania ich oceny. Zabieg taki powoduje zazwyczaj wytacznie pogorszenie czytelnosci
i przejrzystosci zawartych w nim ocen i wnioskéw. Cytowanie zeznan swiadkéw czy wyjasnien oskarzone-
go moze znalez¢ uzasadnienie wytacznie w sytuacji kluczowych fragmentéw materiatu dowodowego, jesli
ma unaoczni¢ in extenso powody, dla ktérych sad opart sie na jednych dowodach, a inne zdezawuowat.
Komisja Dyscyplinarna powinna ksztattowa¢ swe przekonanie na podstawie wszystkich przeprowadzo-
nych dowodéw, ocenianych swobodnie z uwzglednieniem zasad prawidtowego rozumowania oraz wska-
zan wiedzy i doswiadczenia zyciowego.

4

5

4.

S
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powinna, nie tylko przez samo odwota-

nie sie do niego, ale takze przez rozwa-

zenie argumentéw wyrazonych przez
zwolennikéw innego pogladu, wskaza¢

w sposéb przekonujacy powody trafnosci

aprobowanego pogladu i niezasadnosci

jego przeciwiefistwa®,

Obraza przepisu art. 424 k.p.k. wzw.
z art. 97p ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli nie stanowi naruszenia prawa
procesowego, ktére miatoby wplyw na
tre$¢ orzeczenia, bowiem do sporzadze-
nia uzasadnienia dochodzi po wydaniu
orzeczenia o ukaraniu®.

Wady uzasadnienia orzeczenia o uka-
raniu mozna podzieli¢ na dwie kategorie:
zamieszczenie w nim informacji niezgod-
nych z trescig rozstrzygniecia albo nieza-
mieszczenie informacji, ktére powinny
sie w nim znalez¢.

Same niezgodnosci miedzy sentencja
orzeczenia a uzasadnieniem moga sta-
nowi¢ podstawe do jego zmiany albo
uchylenia tylko wtedy, gdy zgromadzo-
ny w sprawie material nie pozwala w spo-
s6b jednoznaczny na rozstrzygniecie,
ktére ze sprzecznych stanowisk Komisji
Dyscyplinarnej, wyrazonych w senten-
Cji orzeczenia o ukaraniu oraz jego uza-
sadnieniu, zasluguje na uwzglednienie®’.
Niewyjasnienie przyczyn uzasadniajacych

wydanie orzeczenia lub jego istotnej cze-
$ci moze utrudnic czy wrecz uniemozli-
wic merytoryczna kontrolq tego orzecze-
nia, co powinno spowodowac uchylenie
orzeczenia o ukaraniu*s.

*

W postepowaniu dyscyplinarnym zachodzi
konieczno$¢ ustalenia wszystkich znamion
czynu stanowiacego delikt dyscyplinarny.
Jednak odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna
znatury dotyczy okreslonych czynéw (za-
chowan) i dlatego, przez analogie, nalezy
formutowac zarzuty i kwalifikowa¢ prze-
winienia dyscyplinarne wedtug zasad wla-
$ciwych dla odpowiedzialnosci karnej*.

W ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli
nie zostalo w sposéb wyczerpujacy unor-
mowane, jaka tre$¢ powinny zawierac
orzeczenia wydawane w postepowaniu
dyscyplinarnym, dlatego nalezy posit-
kowac¢ sie przepisami Kodeksu poste-
powania karnego i korzysta¢ z bogate-
go orzecznictwa i literatury prawniczej
w tym zakresie.

Nalezy przy tym zawsze pamietaé, ze
warunkiem istnienia w obrocie prawnym
orzeczenia o ukaraniu jako dokumentu pro-
cesowego jest sporzadzenie go na pismie,
podpisanie przez wszystkich trzech czlon-
kéw zespotu orzekajacego™, a nastepnie

4 Por. L. K. Paprzycki [w:] L.K. Paprzycki (red.), J. Grajewski, S. Steinborn, Komentarz aktualizowany do art. 424
Kodeksu postepowania karnego wraz z przywotanym tam bogatym orzecznictwem, opubl. w bazie LEX.

4 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w todzi z 29.05.2014 r., Il AKa 49/14, LEX nr 1506709.

47 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 23.04.2014 r., Il AKa 82/14, LEX nr 1480401.

“8 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 20.02.2014 r., Il AKa 149/13, LEX nr 1439035.

4 Por. wyrok SN z 20.03.2015 r., SNO 10/15, LEX nr 1666032.

50 Obowiazek ten dotyczy rowniez cztonka zespotu orzekajacego, ktéry zgtosit zdanie odrebne, stosownie do
art. 114 § 1 k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK — zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialnos$¢
dyscyplinarna mianowanych kontroleréw NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2014, s. 56.
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publiczne ogloszenie (art. 97j ust. 1 usta-
wy o NIK).

Warto réwniez zauwazy¢, ze stosow-
nie do art. 100 § 8 k.p.k. w zw. zart. 97p
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, po
ogloszeniu lub przy doreczeniu orzeczenia
nalezy pouczy¢ uczestnikéw postepowa-
nia o przystugujacym im prawie, terminie

i sposobie wniesienia $rodka zaskarzenia
lub o tym, ze orzeczenie nie podlega za-
skarzeniu.

RAFAL PADRAK,
Delegatura NIK w Lublinie

Stowa kluczowe: postepowanie dyscyplinarne, oskarzyciel publiczny, odpowiedzialnos¢

dyscyplinarna, zesp6t orzekajacy, orzeczenie o ukaraniu

Key words: disciplinary proceedings, decision on punishment, disciplinary breach, Appeal

Discciplinary Commission
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Budzet UE w obszarze polityki spéjnosci na lata 2014-2020

Kontrola zaplanowanych rezultatow
wydatkowania srodkdw unijnych

BEATA BLASIAK-NOWAK
MARZENA RAJCZEWSKA

Kontrole w poczatkowej fazie wydatkowania srodkéw unijnych moga przy-
czyni¢ sie do zwiekszenia efektywnosci, gdyz wnioski z nich wyptywajace,
ktére przybieraja postaé propozycjizmian, moga by¢ wykorzystane w celuuzy-
skania lepszych rezultatéw. Europejski Trybunat Obrachunkowy, wspdlnie
z najwyzszymi organami kontroli Polski i Portugalii, przeprowadzit kontrole
osiggania zaplanowanych rezultatéw uméw partnerstwa i programdéw opera-
cyjnych wspétinansowanych z budzetu Unii Europejskiej juz w pierwszym
roku okresu finansowania 2014-2020. Najwyzsza Izba Kontroli, przepro-
wadzajac kontrole, przywiazuje wage do tego, aby mozna byto zapobiega¢
nieprawidlowym dziataniom w instytucjach odpowiedzialnych za wydat-
kowanie $rodkéw unijnych oraz w osigganiu celéw stuzacych zaspokajaniu
potrzeb i rozwigzywaniu probleméw spoteczno-ekonomicznych.

Europejska jest odpowiedzialna za wy-
konanie budzetu, ale na podstawie art. 59

rozporzadzenia finansowego?, wiekszos§¢

Zgodnie z art. 317 Traktatu o funkcjo- srodkéw z budzetu UE jest wydatkowa-
nowaniu Unii Europejskiej!, Komisja na wspdlnie przez Komisje Europejska

1

Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. C 326 z 26.10.2012, s. 47-390).

2 Zgodnie z art. 59 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966,/2012

z 25.10.2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii
oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.U. L 298 z 26.10.2012,
s. 1-96), okreslanego jako rozporzadzenie finansowe. Rozporzadzenie to zawiera wszystkie reguty i zasa-
dy regulujace wykonanie budzetu. Ma ono charakter horyzontalny, jako ze stosuje sie je we wszystkich
obszarach wydatkéw i do wszystkich dochodéw. Dodatkowe przepisy regulujace wykonanie budzetu sa
zawarte w rozporzadzeniach sektorowych odnoszacych sie do polityki UE w poszczegdlnych dziedzinach.
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i administracje pafistw cztonkowskich
w ramach procedury okreslanej jako za-
rzadzanie dzielone®. W odniesieniu do fun-
duszy objetych zarzadzaniem dzielonym
Komisja powierza pafistwom cztonkow-
skim wdrazanie programéw operacyjnych
na szczeblu krajowym. Nastepnie instytu-
cje odpowiedzialne za zarzadzanie i wdra-
zanie tych programéw przydzielaja dota-
cje odbiorcom koficowym (samorzadom,
przedsiebiorcom, rolnikom itp.). Paristwo
cztonkowskie ponosi odpowiedzialnos¢
za stworzenie systemu zarzadzania i kon-
troli, zgodnego z wymogami zawartymi
w prawie unijnym*, za zapewnienie sku-
tecznego funkcjonowania tego systemu
oraz zapobieganie nieprawidtowosciom,
ich wykrywanie i korygowanie. Komisja
petni funkcje nadzorcza, upewniajac sie,
ze struktura i procedury tego systemu sa
zgodne z wymogami. W tym celu wery-
fikuje skutecznos¢ jego funkcjonowania
oraz w razie potrzeby stosuje korekty fi-
nansowe.

Odpowiedzialnos¢ paristw cztonkow-
skich za wspdlne zarzadzanie budzetem
UE zostata zwiekszona, zwlaszcza na
mocy art. 59 rozporzadzenia finansowego.

stwowa” nr specjalny 1/2007, s. 8.

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

W razie niewlasciwego wykonania budze-
tu pafistwo czlonkowskie ponosi konse-
kwencje — po kontroli przeprowadzonej
przez Komisje i Europejski Trybunat
Obrachunkowy dokonywane sg korekty
wyplat zbudzetu UE z tytulu niestusznie
wyptaconych srodkéw. Decyzje dotyczace
zastosowania takich korekt sa podejmo-
wane przez Komisje Europejska.

W Polsce, zgodnie z postanowienia-
miumowy partnerstwa zawartej z Ko-
misja Europejska w maju 2014 r.°, §rod-
ki z funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spéjnosci na lata 2014-2020°
s3 wydatkowane w ramach 6 krajowych
i 16 regionalnych programéw operacyj-
nych’. W przypadku $rodkéw pocho-
dzacych z funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spéjnosci gtéwny cie-
zar zwiazany z ich kontrola spoczywa
na pafstwie cztonkowskim, w szczegdl-
nos$ci na instytucjach odpowiedzialnych
za wdrazanie programéw operacyjnych
wspétfinansowanych ze §rodkéw Unii
Europejskiej.

Opracowane przez panstwo cztonkow-
skie procedury kontroli powinny mieé
dwie najwazniejsze cechy:

Szerzej: S. Fazakas: Wykonanie budzetu Unii Europejskiej — obowiazki a rzeczywistosé, ,Kontrola Pan-

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 320, ze zm.) wraz z rozporzadzeniami wykonawczymi.

5 <https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/881/Umowa_Partnerstwa_pl.pdf>

nia z zakresu polityki spdjnosci.

Niniejszy artykut dotyczy problematyki kontroli $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej finansujacych zada-

Szerzej: Informacja o wynikach kontroli NIK dotyczacej przygotowania systemu wdrazania polityki struktu-

ralnej na lata 2014-2020, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,13142.html>.
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Kontrola wydatkowania $rodkéw unijnych

* skutecznie wykrywaé nieprawidtowosci
przed dokonaniem ptatnosci ze Srodkéw
publicznych;

* nie utrudnia¢ realizacji projektéw przez
beneficjentéw.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
(ETO) bada rozliczenia dochodéw i wy-
datkéw Unii oraz ustanowionych przez
nig organéw. Trybunat sprawdza legal-
no$¢ i prawidtowos¢ dochodéw i wydat-
kéw UE oraz wlasciwe zarzadzanie finan-
sami. Przeprowadza kontrole wykonania
budzetu Unii, przedstawia swoje uwagi
w sprawozdaniu rocznym i sprawozda-
niach specjalnych, informuje o przypad-
kach nieprawidtowosci lub podejrzeniach
naduzy¢, dostarcza oficjalnych opinii na
temat prawodawstwa UE w kwestiach
zwiazanych z finansami.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza
kontrole wydatkowania srodkéw publicz-
nych, do ktérych zaliczane s3 $rodki po-
chodzace z budzetu Unii Europejskiej.
NIK bada wykorzystanie §rodkéw unij-
nych przez polskie organy administracji
publicznej, osoby prawne i jednostki or-
ganizacyjne.

Uprawnienia NIK i ETO do kontro-
li zarzadzania i wykorzystania $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej przez polska admini-
stracje i beneficjentéw naktadaja sie.
Europejski Trybunat Obrachunkowy
bada wykonanie budzetu i zarzadza-
nie finansami Unii Europejskiej przez
Komisje Europejska, jednak poniewaz

kontrola i audyt

ponad 80% wydatkéw unijnych jest re-
alizowanych przez pafistwa cztonkow-
skie, kontrole Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego maja miejsce gtéwnie
naich terytorium. Narysunku 1 (s. 40)
przedstawiono liczbe dni spedzonych
przez kontroleréw ETO na wizytach
kontrolnych w panistwach czlonkow-
skich w 2014 r. Z analizy tego wykresu
wynika, ze Polska jest drugim krajem
po Wloszech, w ktérym odbyto sie naj-
wiecej wizyt kontroleréw ETO. Jest to
spowodowane faktem, ze znaczna cze$¢
$rodkéw europejskich jest wydatkowana
w Polsce. Dlatego tez NIK jest waznym
partnerem do wspéipracy dla ETO.
Na znaczenie przeprowadzania kon-
troli w poczatkowej fazie wydatkowa-
nia Srodkéw unijnych uwage zwrdci-
li przedstawiciele najwyzszych orga-
néw kontroli zrzeszeni w INTOSAL
W Deklaracji z Limy podano, ze kon-
trola wstepna polega na badaniu dzia-
tari administracyjnych lub finansowych
przed ich wykonaniem. Skuteczna kon-
trola wstepna jest niezbedna do nale-
zytego zarzadzania finansami publicz-
nymi, a wiec Srodkami powierzonymi
panstwu. Moze by¢ dokonywana przez
najwyzszy organ kontroli lub przezinne
powolane do tego instytucje. Kontrola
wstepna przeprowadzona przez najwyz-
szy organ kontroli ma te przewage, ze
moze zapobiec szkodzie przed jej wy-
stapieniem, ale ma tez wade w postaci
zwiekszenia naktadu pracy®.

8 W artykule 2 czesci 2 sekgji | ISSAI 1: The Lima Declaration, <http://www.intosai.org/issai-executive-
-summaries/view/article/issai-1-the-lima-declaration.html>. Ttumaczenie Deklaracji z Limy na jezyk pol-
ski jest dostepne na stronie internetowej NIK <https://www.nik.gov.pl/plik/id,2049.pdf>, s. 1-2.
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Rysunek 1. Liczba dni spedzonych przez kontroleréw ETO na wizytach kontrolnych w 2014 r.
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Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci ETO w 2014 r., <http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/
AAR_14/AAR_14_PL.pdf.>, s. 9.
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Przedstawiciele najwyzszych orga-
néw kontroli wspétpracujacy w ramach
INTOSAI zwrécili réwniez uwage, ze
podczas kontroli nastepczych mozna je-
dynie wykry¢ nieprawidtowosci, do kt6-
rych juz doszto i gdy trudniejsze jest ich
naprawienie, natomiast w przeciwien-
stwie do nich kontrole wstepne przyno-
sza natychmiastowe $rodki prewencyijne,
na przyktad mozna odméwic autoryzacji
rozliczenia wydatku w przypadku stwier-
dzonej nieprawidtowosci®.

W Polsce zesp6t do spraw ujednolice-
nia terminologii dotyczacej kontroli i au-
dytu w administracji publicznej'® przyjat
definicje kontroli wstepnej jako kontroli
przeprowadzonej po zakoficzeniu etapu
przygotowawczego do realizacji danej
dziatalnosci, programu lub zadania, ale
przed podjeciem decyzji o realizacji''.

System zarzadzania Srodkami fundu-
szy polityki spéjnosci z budzetu Unii
Europejskiej w okresie finansowania
2014-2020 podlega kontroli wstepnej
w ramach procedury desygnacji in-
stytucji odpowiedzialnych za prawi-
dlowe wydatkowanie tych srodkéw.
Zgodnie z art. 124 ust. 1 rozporzadze-
nia nr 1303/2013, paristwo czlonkowskie

powiadamia Komisje Europejska o dacie
i formie przeprowadzonej na odpowied-
nim szczeblu procedury desygnaciji in-
stytucji zarzadzajacej i instytucji certy-
fikujacej przed przedtozeniem Komisji
pierwszego wniosku o ptatnos¢ okresowa.
Desygnacja to potwierdzenie spetnienia
przezzobowigzane instytucje warunkéw
zapewniajacych prawidtows realizacje
programu operacyjnego. Decyzja o udzie-
leniu desygnacji jest podejmowana na
podstawie wynikéw przeprowadzanych
przezinstytucje audytows audytéw de-
sygnacyjnych, ktérych celem jest ocena
badanych podmiotéw pod katem spet-
nienia okreslonych kryteriéw dotycza-
cych: wewnetrznego §rodowiska kon-
trolnego, zarzadzania ryzykiem, dzialafi
zwigzanych z zarzadzaniem i kontrolg
oraz monitorowania. Role instytucji au-
dytowej powierzono Departamentowi
Ochrony Intereséw Finansowych Unii
Europejskiej w Ministerstwie Finanséw
oraz urzedom kontroli skarbowej.
Zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy
z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spéjnosci
finansowanych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020, desygnaciji podlegaja:

¢ 1.33 While “a posteriori” audit may only find irregularities when they have already happened and when
it is more difficult to correct them, “a priori” audit brings by contrast an immediate sanction: the refusal
to authorise settlement in case of juridical or accounting irregularity established by the SAl. ISSAI 1000
General Introduction to the INTOSAI Financial Audit Guidelines: <http://www.issai.org/media/96001/
issai-1000e-incl-footnote-issais-100-400-1992.pdf>, s. 53 (tlum. wiasne). Standard ISSAI 1000 zostat
przyjety w 2010 r. z zatozeniem przegladu w okresach piecioletnich; pierwszy przeglad INTOSAI zaplanowa-
ta przeprowadzi¢ po 2013 r.: <http://www.issai.org/4-auditing-guidelines/general-auditing-guidelines/>.
Zespot ten w 2004 r. podjat prace nad okresleniem nazw i definicji podstawowych poje¢ dotyczacych kon-
troli i audytu. W sktad zespotu weszli przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli, Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, Ministerstwa Finanséw oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji. Ponadto ze
strony Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w pracach nad glosariuszem, w charakterze konsultan-
ta, wziat udziat szef gabinetu cztonka Trybunatu z Wielkiej Brytanii.

Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, 2005, s. 36.

5
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instytucja zarzadzajaca (petnigca jed-
noczesnie funkcje instytucji certyfi-
kujacej), instytucja posredniczacaiin-
stytucja wdrazajaca. Zgodnie z art. 124
ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013,
podstawg desygnacji jest sprawozdanie
i opinia niezaleznego podmiotu audy-
towego, ktéry ocenia, czy wyznaczone
instytucje spetniaja kryteria okreslone
w zatgczniku XIII do rozporzadzenia
nr 1303/2013. Sprawozdanie i opinia
instytucji audytowej, stanowiace pod-
stawe desygnacji, bazuja na wynikach
tak zwanego audytu desygnacyjnego.
Weryfikacja przeprowadzana jest mie-
dzy innymi w zakresie zarzadzania ryzy-
kiem, dziataf zapobiegajacych naduzy-
ciom, sporzadzania zestawiei wydat-
kéw, deklaracji zarzadczych i rocznych
podsumowan, oceny postepu wdrazania
programu, a takze w zakresie systemu
elektronicznego gromadzenia, rejestracji
i przechowywania danych.

W literaturze przedmiotu, wedtug
kryterium czasu realizacji wyréznia sie
kontrole: wstepna, biezaca i nastepcza.
Wedtug S. Katuznego, kontrola wstep-
na jest kontrola czynno$ci badz decyzji
zamierzonych i dotyczy operacji, ktére
dopiero maja by¢ wykonane'?. W opi-
nii A. Sylwestrzaka, kontrola wstepna
polega na zbadaniu sprawy przed pod-
jeciem czynno$ci praktycznych, na
przyklad moze to by¢ kontrola catosci
dokumentacji zamierzonej inwestycji

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

przed jej wykonaniem'3. Moze to by¢
réwniez kontrola rezultatéw zaplano-
wanych do uzyskania w zwiazku z wy-
datkowaniem dotacji pochodzacej ze
srodkéw unijnych.

Zdaniem S. Jedrzejewskiego i H. No-
wickiego, kontrola wstepna polega na
mozliwosci oddziatywania na tre$c sa-
mego zamierzenia podjecia okreslonego
dziatania przez podmiot podlegajacy
kontroli. Na tym etapie oddzialywanie
organu kontroli jest szczegdlnie inten-
sywne — moze prowadzi¢ nie tylko do
zmiany treéci czy formy albo sposobu za-
mierzonego dzialania, ale takze do jego
zaniechania. Efektywne wydatkowanie
$rodkéw z budzetu Unii Europejskie;j
powinno by¢ priorytetem dla instytucji
przyznajacych srodki. Warto zwrdci¢
uwage, jak podkreslaja wyzej cytowani
autorzy, ze zarGwno na samg mozliwo$¢
podjecia zamierzonego dziatania, jak i na
jego kierunek organ kontrolujacy wywie-
ra tu wplyw bezposredni, angazuje sie
sam w jakims$ stopniu w kontrolowane
dziatanie i ponosi z tego tytutu odpo-
wiedzialno$¢ za jego prawidtowosé!,
W opinii Z. Dobrowolskiego, kontrola
wstepna pozwala na sprawdzenie i do-
konanie oceny planowanej dziatalnosci.
Jest to wiec kontrola zamierzen, a nie
wykonanych juz czynno$cii dlatego tez
mozna ja scharakteryzowac jako anty-
cypacyjna. Kontrola wstepna pozwala
zapobiega¢ powstaniu btedéw i naduzy¢

2. S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, PWE, 2008, s. 28.
8 A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Wyd. Uniwersytetu

Gdanskiego, s. 9.

4 S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola administracji publicznej, Wyd. Comer, 1995, s. 18.
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w przysztej dziatalno$ci'>. Wyniki kon-
troli wstepnych dotyczacych programéw
operacyjnych i projektéw wspétfinan-
sowanych w ramach tych programéw
moga by¢ wykorzystywane do elastycz-
nego zarzadzania Srodkami z budzetu
UE przez pafistwa cztonkowskie w celu
osiagniecia jak najlepszych rezultatéw.

Na ujemng ceche kontroli wstepnej,
ktéra przez sprawdzanie i ocene zamie-
rzefi op6znia funkcjonowanie podmio-
téw kontrolowanych i komplikuje tok
wykonywania przypisanych im zadan
zwraca uwage J. Jagielski. Ponadto,
kontrola wstepna nie daje mozliwosci
oceny caloksztaltu dziatalnosci, w trak-
cie ktérej mogloby dojs¢ do wyelimi-
nowania czy naprawienia nieprawidto-
wych zatozer wyjSciowych. Wreszcie
tez ten rodzaj kontroli oznacza — za
sprawa wstepnych ocen i zatwierdzen
kierunkéw zamierzonej dziatalnosci -
przerzucenie czesci odpowiedzialnosci
za podjeta i realizowang dziatalnos¢ na
jednostke kontrolujaca'®.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
zwrdcit uwage na zagadnienie osiaga-
nia rezultatéw zaplanowanych przez

pafistwa czltonkowskie w zawartych
z Komisja Europejska umowach part-
nerstwa, a takze zgodno§ci zaplanowa-
nych rezultatéw ze strategia Europa 2020
w , Sprawozdaniu rocznym dotyczacym
wykonania budzetu Unii Europejskiej
za 2014 r.”V. Badanie to zostalo prze-
prowadzone na bardzo wczesnym eta-
pie realizacji uméw partnerstwa i pro-
graméw operacyjnych wspéHinansowa-
nych z funduszy unijnych i miato cechy
kontroli wstepnej. Wprawdzie zostato
przeprowadzone tuz po zatwierdzeniu
umow partnerstwa i programow opera-
cyjnych przez Komisje Europejska, ale
jeszcze przed przystgpieniem do reali-
zacji programéw operacyjnych i przed
dokonaniem pierwszych ptatnosci w ra-
mach tych programéw. Wyniki tego
badania, przeprowadzonego wspdlnie
znajwyzszymi organami kontroli Polski
i Portugalii, byly tematem rozdziatu 3.
wyzej wymienionego sprawozdania, pt.
,Budzet UE a uzyskiwane rezultaty”!s.
Najwyzsza Izba Kontroli wspétpracowata
z ETO w ustaleniu stanu faktycznego,
na podstawie ktérego zostata sformuto-
wana ocena dotyczaca Polski.

5 Z. Dobrowolski: Teoretyczne podstawy kontroli, Wyd. Organon, 2003, s. 47. Z. Dobrowolski: Czynniki
sprawnosci kontroli paristwowej, Wyd. PWSZ w Sulechowie, 2004, s. 40. Z. Dobrowolski: Ciagfos¢ i zmia-
na. Naczelne organy kontroli panstwowej w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej, Uniwersytet Zielono-
gorski 2008, s. 30.

J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, 2006, s. 41.
<http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2014/annualreports-2014-PL.pdf>
Sprawozdanie roczne ETO za 2014 r., w ktérym wykorzystano wyniki analizy i oceny przeprowadzonej przez
NIK, zostato opublikowane 10.11.2015 r. W sprawozdaniu tym, w rozdziale 3 zatytutowanym Budzet UE
a uzyskiwane rezultaty w pkt 3.38 na s. C373/99 podano m.in., ze: ,Przeprowadzone przez Trybunat bada-
nie oparte jest na analizie ram prawnych i na prébie ztozonej z pieciu uméw partnerstwa i jednego programu
na kazda z tych umoéw. W tym roku Trybunat przeprowadzit kontrole tych dokumentéw w Polsce i Portugalii,
we wspdtpracy z najwyzszymi organami kontroli w tych krajach. Wspétpraca obejmowata réwnolegle wyko-
nywane prace kontrolne, wymiane dokumentéw dotyczacych planowania i ustalen oraz dziatania majace na
celu wymiane uzyskanej wiedzy i doswiadczen w tym zakresie”. Zob. adres internetowy jak w przyp. 17.

Y
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Najwyzsza Izba Kontroli w marcu
2015 r. przekazata do ETO raport za-
wierajacy opinie sformutowana na pod-
stawie wynikéw przeprowadzonej ana-
lizy". NIK, przy wspolpracy z eksper-
tem zewnetrznym, przygotowala opinie
dotyczaca:

* analizy i oceny sp6jnoSci powiazania
pomiedzy strategia Europa 2020, umo-
wami partnerstwa i programami ope-
racyjnymi na lata 2014-2020;

* analizy i oceny, czy w umowach part-
nerstwa i programach operacyjnych na
lata 2014-2020 potozono odpowiedni
nacisk na wyniki.

W raporcie tym NIK stwierdzita, ze
w przypadku Polski istnieje spSjne i silne
powiazanie pomiedzy strategia unijng
Europa 2020, umowa partnerstwa® i pro-
gramami operacyjnymi?!. Powiazanie to
przejawia sie zwlaszcza w petnej spdjno-
$ci cel6w strategii Europa 2020 z celami

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

wskazanymi zaréwno w umowie part-
nerstwa, jak i w programie operacyjnym.
Wszystkie cele tematyczne UE byly od-
zwierciedlone w umowie partnerstwa.
Regionalne programy operacyjne re-
alizuja 10 sposréd 11 celéw tematycz-
nych?? okreslonych w art. 9 rozporzadze-
nianr 1303/2013. Jeden cel tematyczny
—nr 11: \Wzmacnianie zdolnosci instytu-
cjonalnych instytucji publicznych i zain-
teresowanych stron oraz sprawnosci ad-
ministracji publiczne;j”, jest realizowany
wylacznie na poziomie centralnym w ra-
mach programu operacyjnego ,Wiedza.
Edukacja. Rozwéj. 2014-2020". Wybér
celéw tematycznych i priorytetéw inwe-
stycyjnych?® zostal uzasadniony i popar-
ty wezesniejsza diagnoza. Celom tema-
tycznym i priorytetom inwestycyjnym
przyporzadkowano europejskie fundu-
sze strukturalne i inwestycyjne (EFSI)*
oraz alokacje finansowe z poszczegdlnych

' Raport NIK przekazany do ETO opracowano z uwzglednieniem opinii nt. spbjnosci powiazania pomiedzy
strategia Europa 2020, umowa partnerstwa oraz programami operacyjnymi na lata 2014-2020 oraz kwe-
stii nacisku na wyniki w umowie partnerstwa i programach operacyjnych na lata 2014-2020, przygotowa-
nej na zlecenie Najwyzszej Izby Kontroli przez Fundacje Europejskie Centrum Przedsiebiorczosci.
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju przekazato projekt umowy partnerstwa do Komisji Europejskiej
10.01.2014 r., zgodnie z art. 14 ust. 4 rozporzadzenia ogdlnego nr 1303/2013, ktéry stanowi, ze panstwo
cztonkowskie opracowuje projekt umowy partnerstwa i przekazuje do Komisji Europejskiej w terminie do
22.04.2014 r. Umowa partnerstwa zostata zatwierdzona przez Komisje Europejska 23.05.2014 r.

Czeé¢ programdw operacyjnych (9 programéw regionalnych wojewddztw: zachodniopomorskiego, pomor-
skiego, warminsko-mazurskiego, mazowieckiego, $wietokrzyskiego, lubelskiego, podkarpackiego, mato-
polskiego oraz podlaskiego i program ,Inteligentny rozwdj”) zostato zatwierdzonych przez Komisje Euro-
pejska dopiero w lutym 2015 r. Pozostate programy operacyjne zostaty zatwierdzone w grudniu 2014 r.
W celu przyczynienia sie do unijnej strategii Europa 2020 fundusze europejskie wspieraja realizacje celéw
tematycznych okreslonych w art. 9 rozporzadzenia nr 1303/2013.

Cele tematyczne funduszy polityki spojnosci okreslone w art. 9 rozporzadzenia nr 1303/2013 zostaty prze-
niesione do priorytetéw inwestycyjnych okreslonych m.in. w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1304/2013 z 17.12. 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajacym
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081,/2006 (Dz.U. L 347 220.12.2013, s. 470, ze zm.) i w rozporzadzeniu Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z 17.12.2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego i przepiséw szczegolnych dotyczacych celu , Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia”
oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 (Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 289, ze zm.).
Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne (EFSI) sa najwazniejszym unijnym narzedziem polityki
inwestycyjnej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013, EFSI powinny przyczynia¢ sie do
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funduszy, przy czym obecnie Komisja
Europejska zalecata koncentracje na wy-
branych celach tematycznych. Wéréd nie-
licznych mankamentéw ujetych w opisie
tej spojnosci wymieniono brak w umo-
wie partnerstwa podsumowania ewaluacji
ex-ante programdw operacyjnych — nie
jest to jednak istotne zagrozenie dla sp6j-
no$ci dokumentéw, poniewaz zawarta
jest analiza ex ante umowy partnerstwa.

NIK stwierdzita réwniez, ze zaréwno
w przypadku umowy partnerstwa, jak
i ,Regionalnego programu operacyjnego
wojewddztwa podkarpackiego” potozono
bardzo silny nacisk na wyniki. Akcent na
wyniki jest znaczaco wiekszy w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 niz w po-
przednich perspektywach finansowych,
tojest na lata 2000-2006 (w przypadku
Polski byt to okres finansowania na lata
2004-2006) i 2007-2013. Uzyskanie
rezultatéw wyznaczonych w umowie
partnerstwa i ,Regionalnym programie
operacyjnym wojewddztwa podkarpac-
kiego” przyczyni sie do osiggniecia celéw
UE, zawartych w strategii Europa 2020.
Postanowienia dotyczace zaplanowanych
rezultatéw zawarte w umowie partner-
stwa stanowia silne zobowigzanie do osia-
gniecia tych celéw.

Opinia Najwyzszej [zby Kontroli zosta-
ta przygotowana na podstawie wynikéw
analizy miedzy innymi nastepujacych do-
kumentéw:

kontrola i audyt

» ,Programowanie perspektywy finan-
sowej — uwarunkowania strategiczne”
— dokument przyjety przez Ministra
Rozwoju Regionalnego w maju 2012 r.;

* ,Sposdb organizacji prac nad dokumen-
tami programowymizwiazanymi z per-
spektywa finansowa UE 2014-2020"
— dokument przyjety przez Rade Mi-
nistréw w maju 2012 r.,

* “Position of the Commission Services
on the development of Partnership
Agreement and programmes in Poland
for the period 2014-2020" — dokument
przyjety przez Komisje Europejska we
wrze$niu 2012 r.;

* ,Zalozeniaumowy partnerstwa 2014-2020"
— dokument przyjety przez Rade Mi-
nistréw w styczniu 2013 r.;

* , Projekt umowy partnerstwa 2014-2020"
—dokument przygotowany przezMinistra
Rozwoju Regionalnego w lipcu 2013 r

+ ,Umowa partnerstwa na lata 2014-2020"
— dokument przyjety przez Komisje
Europejska w 17 grudnia 2014 r.;

 Projekt Regionalnego programu ope-
racyjnego wojewédztwa podkarpackie-
go” —dokument przekazany do Komisji
Europejskiej w styczniu 2015 r.;

* ,Regionalny program operacyjny woje-
woédztwa podkarpackiego” — dokument
zatwierdzony przez Komisje Europejska
w lutym 2015 r.

Panistwa czlonkowskie osiagaja wyniki
zaplanowane w umowach partnerstwa

realizacji celéw strategii Europa 2020. Najwieksze naktady finansowe w ramach EFSI Unia ponosi w ra-
mach funduszy polityki spéjnosci, tj. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego i Funduszu Spéjnosci. W budzecie Unii Europejskiej zaplanowano wydatkowanie
351,8 mld euro, tj. prawie 30% na realizacje polityki spéjnosci w latach 2014-2020, w tym 82,5 mld euro

dla Polski.
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przez wspéifinansowanie projektéw

w ramach zatwierdzonych przez Komisje

Europejska programéw operacyjnych?.

Wyniki te ocenia sie przez pryzmat

zasad nalezytego zarzadzania finansami

(oszczednos¢, wydajnosc i skutecznosc)?,

uwzgledniajac przy tym:

« naktady - finansowe, ludzkie, materia-
lowe, organizacyjne oraz Srodki legisla-
cyjne, ktére sa niezbedne do realizacji
programu,

e produkty — uzyskane w wyniku pro-
gramu towary i ustugi;

* rezultaty — bezposredni wpltyw pro-
gramu na jego adresatéw i odbiorcéw;

* oddzialywanie — dlugoterminowe zmia-
ny spoleczne, ktére przynajmniej cze-
$ciowo nastapily na skutek dziatas pod-
jetych przez UE?.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
ktadzie coraz wiekszy nacisk na kontro-
le przeprowadzane w poczatkowe;j fazie
realizacji umowy partnerstwa i progra-
méw operacyjnych wspéHinansowanych
ze Srodkéw unijnych, poniewaz wyniki
takich kontroli moga mie¢ wiekszy wptyw
nausprawnienie kontrolowanej dziatalno-
$ci, zwlaszcza w przypadku kontroli wy-
konania zadai. W opublikowanym 10 li-
stopada 2015 r. sprawozdaniu rocznym

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

z unijnego budzetu Prezes ETO wzywa
do przyjecia ,catkiem nowego podejscia”
w zarzadzaniu inwestowaniem i wydat-
kowaniem $rodkéw UE. Konieczne jest
wprowadzenie istotnych zmian w dziata-
niach wszystkich podmiotéw, ktére od-
powiadaja za to, jak zarzadza sie Srodkami
unijnymi. Jak wynika z prezentacji spra-
wozdania rocznego Trybunatu na forum
Parlamentu Europejskiego, decydenci
unijni musza lepiej dostosowa¢ budzet
do dtugofalowych priorytetéw strategicz-
nych UE. Ustawodawcy unijni muszg za-
pewnié, by z programéw wydatkowania
jasno wynikalo, jakie rezultaty maja by¢
osiggniete, podczas gdy zarzadzajacy fi-
nansami musza zadbac o to, by srodki wy-
dawane byty zgodnie z przepisami oraz by
prowadzily do uzyskania zamierzonych
rezultatow?.

Na poczatku okresu wydatkowania
$rodkéw, jednoczesnie w 10 padistwach
cztonkowskich Unii Europejskiej,
w 2016 r. bedzie przeprowadzona kon-
trola pn. ,Wydatkowanie §rodkéw z fun-
duszy strukturalnych na zwiekszenie za-
trudnienia oséb w wieku 20-64 lata"?.
Europejski Trybunat Obrachunkowy petni
w tej kontroli role obserwatora. W 2015 r.
Komitet Kontaktowy upowaznil*® Grupe

2% W przypadku Polski jest to 6 krajowych i 16 regionalnych programéw operacyjnych. Szerzej: B. Btasiak-
-Nowak, M. Rajczewska: Polityka spdjnosci Unii Europejskiej na lata 2014-2020. Przygotowanie doku-
mentéw programowych, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2015, s. 46.

2

3

Zgodnie z rozporzadzeniem finansowym nr 1605,/2002.

27 Sprawozdanie roczne dotyczace wykonania budzetu UE za 2014 r., s. 84.

2

@

Informacja prasowa ETO dotyczaca publikacji sprawozdania rocznego za 2014 r.:

<http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AR2014.aspx>.

2

<

3

S

Materiaty analityczne do Planu pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2016 rok, s. 16.
Resolution of the Contact Committee of the Supreme Audit Institutions of the European Union on the Audit

of the Working Group on Structural Funds CC-R-2015-03, <http://www.eca.europa.eu/sites/cc/Lists/
CCDocuments/CC-R-2015-03/CC-R-2015-03_EN.pdf>.
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Kontrola wydatkowania $rodkéw unijnych

Robocza do zbadania w ramach tej kon-
troli, w jaki sposéb paristwa cztonkowskie
wykorzystuja fundusze strukturalne do
osiggniecia celéw strategii Europa 2020
w obszarach edukacji i/lub zatrudnienia.

Strategia Europa 2020 jest dziesiecio-
letnig strategig wzrostu gospodarcze-
go i zatrudnienia. Ma na celu nie tylko
rozwiazanie probleméw wynikajacych
z kryzysu, ale ma réwniez wzmocnié
zréwnowazony i sprzyjajacy wlacze-
niu spotecznemu wzrost gospodarczy.
Wydatkowanie funduszy strukturalnych
w pafistwach cztonkowskich powinno
sie przyczynia¢ do osiagniecia celéw tej
strategii.

W przypadku Polski szczegdlnie niepo-
kojacy jest niski (na tle $redniej UE) po-
ziom zatrudnienia os6b mtodych oraz oséb
starszych. Polska administracja powinna
tworzy¢ warunki do unowoczes$nienia
rynkéw pracy w zwigzku z rosnagcym po-
ziomem bezrobocia, umozliwi¢ obywa-
telom zdobywanie nowych umiejetnodci,
aby mogli przystosowac¢ sie do nowych
warunkéw i ewentualnej zmiany kariery,
ogranicza¢ bezrobocie i podnie$¢ wydaj-
no$¢ sity roboczej. Kontrola ta zostanie
przeprowadzona zgodnie z programem
przyjetym w lutym 2016 r. przez Grupe
Roboczg Komitetu Kontaktowego ds. Fun-
duszy Strukturalnych.

Grupa Robocza zamierza skontrolowac
projekty wybrane do dofinansowania na
poczatku realizacji programéw operacyi-
nych, w szczegdlnosci osigganie zaplano-
wanych rezultatéw w zakresie wskazni-
ka zatrudnienia okreslonego w strategii
Europa 2020.

Polska przyjeta wskaznik krajowy za-
trudnienia oséb w wieku 20-64 lata na

— 435
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poziomie 71% do 2020 r. Kontrola bedzie
przeprowadzona w instytucjach zarza-
dzajacych iu beneficjentéw realizujacych
projekty, pod katem uzyskania zaplano-
wanych rezultatéw zgodnie ze strategia
Europa 2020. Instytucje te sa obecnie
na etapie przygotowywania systemow
zarzadzania i kontroli programéw ope-
racyjnych, ktére sa przedmiotem audy-
tu desygnacyjnego. W tej fazie istnieje
ciggla mozliwo$¢ wprowadzania ulep-
szef majacych na celu wybranie jak naj-
lepszych projektéw do dofinansowania,
gdyz okreslane s3 kryteria wyboru pro-
jektéw, wytaniane sa pierwsze projekty
do dofinansowania w ramach oglaszanych
naboréw. Kontrola ta bedzie dotyczyta
réwniez programéw operacyjnych, ktére
dopiero sie rozpoczety, a wiekszos¢ pro-
jektéw nie bedzie jeszcze w petni wdrozo-
na. Przeprowadzenie tego badania w po-
czatkowym etapie realizacji programéw
operacyjnych pozwoli cztonkom Grupy
Roboczej sformutowa¢ zalecenia doty-
czace poprawy w czasie umozliwiajacym
wdrozenie tych rekomendacji przed za-
koficzeniem realizacji projektéw.

*

Wspétpraca kontroleréw NIK i audytoréw
ETO w kontroli rezultatéw wydatkowania
srodkéw budzetu Unii Europejskiej na lata
2014-2020 na potrzeby sprawozdania rocz-
nego ETO za 2014 r. wykraczata poza do-
tychczasowe formy wspétpracy obu instytu-
cji. Wspdlnie wykonano zadanie —w pierw-
szym roku realizacji umowy partnerstwa
i programéw operacyjnych wspétfinanso-
wanych ze $rodkéw unijnych — polegajace
na zbadaniu, czy sposéb, w jaki zaplanowa-
no w umowie partnerstwa i w wybranym
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programie operacyjnym rezultaty moze
sie przyczyni¢ do poprawy efektywnosci
wydatkowania srodkéw unijnych.

Znaczenie kontroli przeprowadzanych
w poczatkowej fazie realizacji programéw
operacyjnych wzrasta w kontekscie prze-
suniecia cze$ci odpowiedzialnosci za wy-
datkowanie §rodkéw europejskich na pan-
stwa czlonkowskie w ramach zarzadzania
dzielonego i zwiekszonej odpowiedzial-
nosci pafistw cztonkowskich za realizacje
budzetu UE.

Zwrécenie wiekszej uwagi na prawi-
dtowe zaplanowanie rezultatéw jeszcze

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

przed rozpoczeciem wydatkowania §rod-
kéw moze sie przyczynic¢ do lepszego wy-
wigzywania sie pafistw cztonkowskich,
w tym Polski, z obowiazku uzyskania jak
najlepszych efektéw wykorzystania po-
wierzonych §rodkéw funduszy unijnych
w ramach polityki sp6jnosci.

BEATA BLASIAK-NOWAK,
MARZENA RAJCZEWSKA,
Departament

Administracji Publicznej NIK

Stowa kluczowe: budzet UE, wydatkowanie srodkéw, polityka spéjnosci, programy operacyij-

ne, fundusze unijne

Key words: EU budget, EU funds spending, operational programmes, cohesion policy, EU funds
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Czy mozna byto zapobiec niekontrolowanemu wywozowi lekéw?

Nadzor panstwowy
nad obrotem produktami leczniczymi

ZBYSLAW DOBROWOLSKI

Sygnaly o utrudnionym dostepie pacjentéw do produktéw leczniczych, zwigzanym
z niekontrolowanym wywozem lekéw z Polski, stanowily asumpt do podjecia przez
NIK kontroli' wykonywania przez Pavistwowq Inspekcje Farmaceutyczng zadaii okre-
Slonych w ustawie z 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne’. W celu ograniczenia
niekontrolowanego wywozu z kraju refundowanych produktéw leczniczych oraz zapew-
nienia faktycznej do nich dostepnosci Minister Zdrowia oraz Inspekcja Farmaceutycz-
na powinni zadbaé o skuteczne stosowanie wprowadzonych w Prawie farmaceutycz-

nym mechanizmow, przeciwdziatajgcych tym zjawiskom.

Woprowadzenie

Obrét produktami leczniczymi w Polsce
jest dziatalnoscig regulowana, wykony-
wang wylacznie przez podmioty majace
odpowiednie zezwolenia. Przepisy prawne
obejmuja kwestie cen produktéw leczni-
czych i sposobu ich refundowania oraz
produkcji i sprzedazy. Prawo farmaceu-
tyczne reguluje cata problematyke zwigza-
na zwprowadzeniem na rynek produktéw
leczniczych, naktada przy tym okreslone
ograniczenia dotyczace ich nabywania
(obowiazek zakupu produktu leczniczego

przez podmiot bedacy hurtownig farma-
ceutyczng od wytwércy i jednoczeénie
obowiazek zakupu produktu lecznicze-
go przez apteke od hurtowni farmaceu-
tycznej).

Panistwowa Inspekcja Farmaceutyczna
(zwana dalej , Inspekcja Farmaceutyczng”
— IF) sprawuje nadzér nad warunkami
wytwarzania i importu produktéw lecz-
niczych, jak réwniez nad jakoscig i obro-
tem tymi produktami. Zadania Inspekcji
Farmaceutycznej okreslone w Prawie
farmaceutycznym wykonuja: Gléwny

Artykut zostat przygotowany na podstawie informacji NIK: P/15/109 pt. Wykonywanie przez Panstwowa

Inspekcje Farmaceutyczna zadan okreslonych w ustawie — Prawo farmaceutyczne,
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,10361,vp,12689.pdf>, dostep 31.03.2016 .

2 Dz.U.z2008r. nr 45, poz. 271, ze zm.
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Inspektor Farmaceutyczny (GIF) jako
centralny organ administracji rzado-
wej, ktéry kieruje Pafistwowa Inspekcija
Farmaceutyczng oraz 16 wojewodow
przy pomocy wojewddzkich inspekto-
réw farmaceutycznych (WIF), bedacych
kierownikami wojewédzkich inspekcji
farmaceutycznych, wchodzacych w sktad
zespolonej administracji wojewddzkiej.

Obrét hurtowy produktami leczniczy-
mi moga prowadzi¢ wylacznie hurtownie
farmaceutyczne (do 7 lutego 2015 r. réw-
niez sktady konsygnacyjne i sktady celne)
na podstawie zezwolenia wydanego przez
Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego.

Wedtug stanu na koniec 2015 r., w Polsce
dziatato 640 hurtowni farmaceutycznych?,
w tym 56 sktadéw konsygnacyjnych, dwa
sktady celne oraz 95 posrednikéw w obro-
cie produktami leczniczymi. Polski rynek
hurtowej dystrybucji farmaceutykéw zdo-
minowany byt przez trzech dystrybuto-
réw, majacych tacznie okoto 70% udzia-
6w w obrotach produktami leczniczymi.

Obrét detaliczny produktami leczni-
czymi na podstawie zezwolenia wyda-
nego przez wojewédzkiego inspektora
farmaceutycznego moga prowadzi¢ ap-
tekiipunkty apteczne. Poza nimi obrét
detaliczny produktami leczniczymi wy-
dawanymi bez przepisu lekarza, z wyla-
czeniem produktéw leczniczych wete-
rynaryjnych, moga prowadzi¢: placéwki
obrotu pozaaptecznego, to jest sklepy

Zbystaw Dobrowolski

zielarsko-medyczne, sklepy specjali-
styczne zaopatrzenia medycznego i skle-
py ogélnodostepne. Nowa grupa pod-
miotéw nadzorowanych przez Inspekcje
Farmaceutyczna od 8 lutego 2015 r.
s3 miedzy innymi posrednicy w obrocie
produktami leczniczymi.

Na koniec 2015 r. w Polsce funkcjo-
nowato 13 341 aptek ogdlnodostepnych,
zktérych ponad 5 tysiecy nalezato do bli-
sko 360 sieci skupiajacych powyzej pie-
ciu aptek. Produkty lecznicze mozna byto
takze nabywa¢ w 1465 aptekach zakta-
dowych, szpitalnych i dziatach farmacji
szpitalnej oraz 1383 punktach aptecznych,
jak tez w sklepach zielarsko-medycznych,
w sklepach specjalistycznego zaopatrzenia
medycznego (facznie 1867) oraz w skle-
pach ogdlnodostepnych (np. sklepy spo-
zywcze, kioski ruchu, stacje benzynowe,
ktére nie sa rejestrowane, dlatego tez nie
ma danych o faktycznym zakresie prowa-
dzonej dziatalnosci). Rynek farmaceutycz-
ny w Polsce systematycznie sie rozwija.
W grudniu 2015 r. odnotowano sprzedaz
produktéw leczniczych o wartosci ponad
2,7 mld 7, co oznacza wzrost wobec analo-
gicznego okresu 2014 r. 0 44 mln zt (1,6%)*.

Wprowadzone rozwiazania prawne miaty
w zalozeniu gwarantowac niezaklécony
dostep pacjentéw do produktéw leczni-
czych. W praktyce okazalo sie, ze bylo ina-
czej. Od 2012 r., zuwagi na wynegocjowa-
ne zwytworcami produktéw leczniczych

3 <http://rhf.rejestrymedyczne.csioz.gov.pl/_layouts/15/RHF/glowna.aspx?rodzaj=1%3B3&status=2%3
B3&zezwolenieOdurzajacerodzaj=null%3B3%3Bcustom_rodzajZezwoleniaOdurzajace&licencjaPrekursor
yrodzaj=null%3B3%3Bcustom_rodzajLicencji&frame=frameHurtownia>, dostep 31.03.2016 r.

4 Dane PharmaExpert dotyczace rynku farmaceutycznego w Polsce, Warszawa, 11.01.2016 .,
<http://www.pharmaexpert.pl/media-files/PharmaExpert_podsumowuje_rynek_farmaceutyczny_gru-

dzie_2015.pdf>, dostep 31.03.2016 r.
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stosunkowo niskie urzedowe ceny, nasta-
pil wzrost wywozu z Polski duzych ilosci
lekéw refundowanych, gtéwnie ratujacych
zdrowie i zycie pacjenta, miedzy innymi
insulin, lekéw przeciwastmatycznych,
przeciwzakrzepowych i onkologicznych.
Niekontrolowany wywoéz tych lekéw osia-
gnal nieakceptowalny spotecznie poziom
iuniemozliwil zapewnienie pacjentom sta-
tego dostepu do waznych produktéw leczni-
czych, ratujacych zdrowie lub zycie. Apteki
i punkty apteczne, zamiast sprzedawac
leki pacjentom, odsprzedawaly je innym
aptekom lub punktom aptecznym, a na-
stepnie hurtowniom farmaceutycznym.
Te ostatnie z kolei masowo wywozily je do
krajéw, w ktérych ten sam specyfik ma
znacznie wyzsza cene. Nowa kategorig pod-
miotéw prowadzacych nielegalny obrét
farmaceutykami staty sie podmioty prowa-
dzace dziatalnos¢ lecznicza (przychodnie),
ktére kupowaty leki refundowane z aptek
na podstawie zapotrzebowania i sprzeda-
waly je hurtowniom farmaceutycznym.
Powyzsza sytuacja uzasadniata podjecie
planowej kontroli koordynowanej (P/15/109)
pt. ,Wykonywanie przez Pafistwowa
Inspekcje Farmaceutyczna zadan okreslo-
nych w ustawie — Prawo farmaceutyczne”,
w ramach priorytetowego kierunku badan
kontrolnych na 2015 r. obejmujacego brak
skutecznych dziatad na rzecz poprawy jako-
$ci stanowionego prawa i jego egzekwowania.

Przebieg badan kontrolnych

Sposéb realizaciji przez Pafistwowa Inspek-
cje Farmaceutyczng zadaf okre§lonych

kontrola i aud t

uk
w ustawie — Prawo farmaceutyczne rk%
dotychczas badany przez NIK. Powyzsze,

a takze zjawisko niekontrolowanego wy-
wozu lekéw oraz nadmiernej koncentracji
rynku detalicznego determinowaly podej-
$cie badawcze. Uwage skupiono na wy-
mienionych zagadnieniach, kluczowych
z punktu widzenia prawidlowego zabez-
pieczenia potrzeb lekowych spoteczen-
stwa, a takze na zagadnieniu pozaaptecz-
nej sprzedazy produktéw leczniczych,
z uwagi na bezpieczefistwo pacjentéw.
Zalozono réwniez, ze na wzrost wywozu
lek6éw za granice mégt mie¢ wplyw spo-
s6b sprawowania przez Ministra Zdrowia
nadzoru nad obrotem refundowanymi pro-
duktami leczniczymi. Dlatego tez pod-
jeto decyzje o przeprowadzeniu kontro-
li doraznej w Ministerstwie Zdrowia.
Przyjeto, ze badania pozwolg na ocene re-
alizacji przez organy Pafistwowej Inspekgji
Farmaceutycznej zadaf okreslonych
w Prawie farmaceutycznym, w szczegdl-
nosci: 1) przygotowania organizacyjne-
go, kadrowego i finansowego Inspekcji
Farmaceutycznej do wykonywania zadan
okreslonych w Prawie farmaceutycznym;
2) prawidlowosci i skutecznosci sprawowa-
nego nadzoru farmaceutycznego®; 3) sku-
teczno$ci wspélpracy z samorzadem ap-
tekarskim orazinnymi organamiiinspek-
cjami. Badaniami objeto lata 2012-2015.
Wybér tego przedzialu czasowego nie
byt przypadkowy. Po pierwsze, pozwalat
na diagnoze i ocene zjawisk w ujeciu dy-
namicznym, po drugie dotyczyt okresu,
w ktérym nasilily sie zjawiska patologiczne.

5 Zakres przedmiotowy kontroli w GIF dotyczyt nadzoru na obrotem hurtowym, w WIF — nadzoru nad obro-

tem aptecznym i pozaaptecznym.
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Zbystaw Dobrowolski

W kontroli uczestniczylo sze$¢ dele-
gatur oraz Departament Zdrowia NIK.
Objeto nig: Gtéwny Inspektorat Far-
maceutyczny i sze$¢ wojewddzkich in-
spektoratéw farmaceutycznych. W ra-
mach przygotowania do planowej kon-
troli koordynowanej Delegatura NIK
w Zielonej Gérze przeprowadzita kon-
trole rozpoznawcza (R/14/006) w wo-
jewddzkich inspektoratach farmaceu-
tycznych w Szczecinie i we Wroctawiu,
ktérej wyniki postuzyty do zweryfi-
kowania zalozonej metodyki kontroli
planowej. L.acznie zatem zbadano dziatal-
noé¢ GIF i potowy WIF w Polsce. Z kolei
celem kontroli doraznej (R/15/004) pt.
,Nadzér Ministra Zdrowia nad obrotem
refundowanymi produktami leczniczymi”
byta ocena nadzoru ministra nad dystry-
bucja i zaopatrzeniem pacjentéw w refun-
dowane produkty lecznicze. Ocena doty-
czyta w szczegdlnosci: 1) procedury przy-
gotowania stanowiska Ministra Zdrowia
w zakresie interpretacji przepiséw usta-
wy z 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw,
$rodkéw spozywezych specjalnego prze-
znaczenia zywieniowego oraz wyrobéw
medycznych® (tzw. ustawy refundacyijnej);
2) dziatafi podejmowanych w celu wyeli-
minowania niekontrolowanego wywozu
lekéw za granice; 3) prac podejmowanych
w celu przygotowania oceny funkcjono-
wania ustawy refundacyjne;j.

Podczas kontroli zasiegano informaciji
i wyjasniefi od podmiotéw niekontrolo-

¢ Dz.U.z 2015 r. poz. 345, ze zm.

wanych, w tym od: Naczelnej Izby
Aptekarskiej, 8 wojewédzkich inspek-
toréw farmaceutycznych (w Biatymstoku,
Gdarisku, Kielcach, Krakowie, Opolu,
Poznaniu, Rzeszowie, Warszawie), 16 wo-
jewodéw. Wykorzystano takze wyniki
kontroli przeprowadzonych przez GIF
w wojewddzkich inspektoratach far-
maceutycznych oraz opinie prawne spo-
rzadzone przez: eksperta ds. legislacji
w Biurze Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu, pracownikéw naukowych uniwer-
sytetéw: Jagiellofiskiego, Szczecifiskiego
i Zielonogorskiego. Analizie komparatyw-
nej zjawisk zwigzanych z funkcjonowaniem
rynku farmaceutycznego stuzylo skierowa-
ne przez NIK zapytanie do europejskich
naczelnych organéw kontroli o informacje
w nastepujacych sprawach: 1) wystepo-
wania w danym kraju problemu sprzeda-
zy produktéw leczniczych w tak zwanym
odwréconym taficuchu dystrybucji’ oraz
regulacji w zakresie urzedowych cenimarz
hurtowych w obrocie produktami leczni-
czymi z zagranica; 2) obowiazujacych re-
gulacji w zakresie sprzedazy produktéw
leczniczych o kategorii dostepnosci OTC?
w obrocie pozaaptecznym; 3) sposobu
sprawowania nadzoru farmaceutyczne-
go w danym kraju oraz struktury jego or-
ganéw.

Przyjete podejscie do badan kontrolnych
pozwalalo zatem nie tylko na triangulacje
metod badawczych, ale takze badanych
podmiotéw i analizowanych zagadnief.

" Nielegalny proceder, w ktérym apteki, punkty apteczne oraz podmioty lecznicze odsprzedawaty produkty
lecznicze do hurtowni farmaceutycznych lub innych aptek celem ich dalszej odsprzedazy za granica.
8 OTC - kategoria dostepnosci produktéw leczniczych — wydawane bez przepisu lekarza.
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Dziatalno$¢ organow PIF

Kontrola NIK wykazala, ze organy Pafi-
stwowej Inspekcji Farmaceutycznej nie-
skutecznie petnity nadzér nad obrotem
produktami leczniczymi. Wynikalo to nie
tylko z nieodpowiednich regulacji praw-
nych, zwlaszcza ich niejednoznacznosci,
ale takze niejednolitego postepowania
w sytuacji ujawnienia nieprawidlowo-
$ci. Dotyczylo to w szczegblnosci nie-
kontrolowanego wywozu lekéw za gra-
nice w ramach tak zwanego odwréco-
nego tafdcucha dystrybucji oraz sytuaciji
naruszania zakazéw antykoncentracyjnych
(dopuszczalnej liczby aptek na terenie
wojewddztwa, prowadzonych przez jed-
nego przedsiebiorce lub podmioty przez
niego kontrolowane). Skutecznym nadzo-
rem nie zostaly objete placéwki obrotu
pozaaptecznego (sklepy ogélnodostepne,
stacje benzynowe itp.) oferujace w sprze-
dazy produkty lecznicze wydawane bez
przepisu lekarza. Konsekwencja niekon-
trolowanego wywozu refundowanych pro-
duktéw leczniczych, przy wykorzystaniu
nielegalnego mechanizmu odwréconego
taficucha dystrybucji, byto niezagwaran-
towanie petnego i nieprzerwanego do-
stepu do lekéw ratujacych zdrowie lub
zycie. Z kolei skutkiem nadmiernej kon-
centracji aptek moze by¢ w przyszlosci
monopolizacja tego segmentu rynku far-
maceutycznego.

Niekorzystny wplyw na skutecznos¢
dziatania organéw Inspekciji Farmaceu-
tycznej miata niewystraczajaca obsada
kadrowa. Zakres obowiazkéw Inspekciji
zwiekszat sie w wyniku kolejnych nowe-
lizacji Prawa farmaceutycznego. Rosta
takze liczba nadzorowanych placéwek,
co bylo konsekwencja rozwoju rynku
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farmaceutycznego (z 17 411 w 20 Lia
do 19 038 na koniec 2015 r.). W efekcie
liczba nadzorowanych placéwek przypa-
dajacych na inspektora farmaceutycznego
w 2015 r., w poréwnaniu z 2012 r., wzro-
sta 0 13,2 % (ze 118 do 134 placéwek).
Najgorsza sytuacja w tym zakresie wystapi-
ta w wojewdédzkich inspektoratach farma-
ceutycznych w Szczecinie oraz Gorzowie
Wikp., gdzie na koniec 2015 r. zatrudnienie
inspektoréw farmaceutycznych zmniejszy-
fo sie do trzech oséb, a liczba nadzorowa-
nych przez nich placéwek zwiekszyta sie
o ponad jedng trzecia (odpowiednio 250
i 158 placéwek w przeliczeniu na jedne-
go inspektora). Podstawowg przyczyna
braku zainteresowania farmaceutéw za-
trudnieniem w WIF byta proponowana
wysoko§¢ wynagrodzenia. Srednie wy-
nagrodzenie inspektora farmaceutycz-
nego bylo nizsze od oferowanego w pry-
watnych aptekach, a wymagania w zakre-
sie kwalifikacji zawodowych takie same.
W efekcie na ogloszone oferty pracy nikt
nie odpowiadal. Na przyktad w latach
2010-2014 Dolnoslaski WIF oglosit trzy
nabory na stanowisko inspektora farmaceu-
tycznego, lecz do konkurséw nie zglosit sie
zaden kandydat. Od pazdziernika 2014 r.
Zachodniopomorski WIF czterokrotnie
oglaszal nabér na wolne stanowisko, mimo
to nie wplyneta zadna oferta.
Niewystarczajaca obsada kadrowa,
w tym zwlaszcza inspektoréw farmaceu-
tycznych, miata istotny wptyw na ograni-
czenie liczby i zakresu kontroli. Cho¢ liczba
skontrolowanych przez WIF placéwek rosta
(wlatach 2012-2015 WIF przeprowadzi-
ty tacznie odpowiednio 6214, 6463 oraz
6795 i 6003 kontroli w nadzorowanych
placéwkach), to kontrole w poszczegdlnych
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Zbystaw Dobrowolski

typach placéwek przeprowadzano $rednio
razna dwa-cztery lata, a w wojewddztwie
§laskim w niektérych wypadkach nawet
raz na siedem lat, co ograniczato funkcje
prewencyjna kontroli.

Sprzedaz produktéw leczniczych w ob-
rocie pozaaptecznym, to jest w sklepach
ogdélnodostepnych, prawie w ogéle nie
byta kontrolowana przez organy Inspekcji
Farmaceutycznej’. Nalezy przy tym od-
notowa¢, ze Inspekcja Farmaceutyczna
de facto nie dysponowata danymi o liczbie
takich obiektéw, gdyz sklepy ogélnodostep-
ne nie majg obowiazku zglaszania obrotu
lekami ani uzyskiwania zezwolef na ich
sprzedaz. Sposréd osmiu skontrolowa-
nych WIF, cztery: w Katowicach, Lublinie,
Y.0dzii Wroctawiu wprowadzily do planéw
dziatalno$ci na lata 2012-2014 kontrole
sklepéw ogdlnodostepnych. W wojewddz-
twie $laskim skontrolowano 40 sklepéw
ogolnodostepnych, w lubelskim — 32, dol-
no$laskim — 25, t6dzkim — 8. Najczesciej
podawang przyczyna braku kontroli skle-
péw ogdlnodostepnych byta niedostatecz-
na liczba inspektoréw farmaceutycznych.
Jako utrudnienia wskazywano réwniez
brak skutecznych sankcji w przypadku
naruszenia zasad obrotu produktami
leczniczymi (np. w postaci zakazu sprze-
dazy) oraz brak konieczno$ci uzyskania
przez przedsiebiorcéw zgody na obrét

produktami leczniczymi, co powodowa-
o niemozno$¢ weryfikacji spetniania wy-
mogdéw przez dany podmiot.

Badania kontrolne ujawnilty réwniez
inny problem wymagajacy rozwiagzania
a wynikajacy z organizacji zaopatrzenia
w produkty lecznicze sieci sklepéw og6l-
nodostepnych. Ustalono, ze tak zwane
centra dystrybuciji, zaopatrujac sklepy,
de facto prowadza sprzedaz hurtowa tego
asortymentu, nie bedac jednoczesnie hur-
towniami farmaceutycznymi i dziatajac
bez stosownego zezwolenia wynikajacego
z Prawa farmaceutycznego.

Brak, w nastepstwie kontroli, weryfika-
cji sposobu sprzedazy produktéw leczni-
czych w obrocie pozaaptecznym powodu-
je, ze organy Inspekcji Farmaceutycznej,
poza nielicznymi przypadkami, nie maja
informaciji, czy produkty lecznicze s3 pra-
widlowo przechowywane oraz czy po-
zostaja zabezpieczone przed dostepem
dzieci. Nalezy podkresli¢, ze Inspekcja
Farmaceutyczna egzekwuje takie wymogi
w stosunku do aptek, punktéw aptecz-
nych i sklepéw zielarsko-medycznych;
w razie niewykonania zalecers pokontrol-
nych grozi im nawet cofniecie zezwolenia
na prowadzenie dziatalno$ci. Nalezy od-
notowac, ze polskie rozwigzania w zakre-
sie dopuszczenia do sprzedazy w obrocie
pozaaptecznym produktéw leczniczych

¢ Prawo farmaceutyczne stanowi (art. 71 ust. 1 pkt 3), ze poza aptekami i punktami aptecznymi obrét de-
taliczny produktami leczniczymi wydawanymi bez przepisu lekarza, z wytaczeniem produktéw leczniczych
weterynaryjnych, moga prowadzi¢ sklepy ogoélnodostepne (sa wsrdd nich: markety, hipermarkety, dys-
konty, sklepy osiedlowe, stacje benzynowe, kioski z prasa). Na li$cie lekéw dopuszczonych w sprzedazy
pozaaptecznej sa, obok suplementéw diety, leki przeciwboélowe oraz leki stosowane w chorobach prze-
wodu pokarmowego. Lista produktéw leczniczych dopuszczonych do obrotu pozaaptecznego, stanowiaca
zatacznik do rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 22.10.2010 r. w sprawie wykazu produktéw leczniczych,
ktére moga by¢ dopuszczone do obrotu w placéwkach obrotu pozaaptecznego oraz punktach aptecznych
(Dz.U. nr 204, poz. 1353), nie byta dotychczas zmieniana.
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Nadzér nad obrotem produktami leczniczymi

I

sg liberalne w poréwnaniu z innymi pafi-

stwami. Na przyktad w o§miu krajach
zdziewieciu, ktérych NOK odpowiedzia-
ty na zapytanie NIK, catkowicie zakazana
jest sprzedaz poza aptekami produktéw
leczniczych wydawanych bez przepisu le-
karza (Austria, Estonia, Finlandia, Litwa,
Lotwa, Malta, Niemcy, Stowenia), nato-
miast niektére z tych lekéw dostepne sa
w sieci pozaaptecznej na Wegrzech.

Przejawem nieskutecznego dziatania
organéw Inspekcji Farmaceutycznej jest
dopuszczenie do koncentraciji czesci rynku
farmaceutycznego. Mianowicie, w wyni-
ku faczenia sie podmiotéw, a tym samym
wej$cia nowych podmiotéw w posiadanie
udzielonych juz zezwoleri na prowadzenie
apteki, w pieciu wojewddztwach (sposréd
o$miu skontrolowanych) doszto do prze-
kroczenia 1% limitu liczby aptek ogdlnodo-
stepnych, ktére mégl prowadzic na terenie
danego wojewddztwa jeden przedsiebiorca
lub podmioty przez niego kontrolowane,
co stanowito naruszenie art. 99 ust. 3 pkt 2
Prawa farmaceutycznego.

Nieskuteczne przeciwdzialanie temu
zjawisku wynikalo z niejednolitego spo-
sobu postepowania organéw Inspekcji
Farmaceutycznej w przypadku stwier-
dzenia naruszer prawa. Cze$¢ wojewddz-
kich inspektoréw stala na stanowisku, ze w
obowigzujacym stanie prawnym nie ma
podstaw do odmowy zmiany zezwolenia
na prowadzenie apteki lub do cofniecia
zezwolenia w przypadku, gdy liczba aptek
prowadzonych przez dany podmiot prze-
kroczy wyznaczony ustawa prég. Inni po-
dejmowali takie dziatania. Tymczasem,
zdaniem NIK, przepisy art. 99 Prawa far-
maceutycznego zobowigzuja organ do od-
mowy wydania zezwolenia w przypadku
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nowi¢ przestanke do cofniecia zezwolenia
na podstawie art. 37ap ust. 1 pkt 2 cy-
towanej ustawy, z uwagi na okoliczno$¢,
ze przedsiebiorca przestal spetnia¢ warun-
ki okreslone przepisami prawa, wymagane
do wykonywania dziatalnoéci gospodarczej
okreslonej w zezwoleniu. Nalezy odnoto-
wad, ze tozsame z oceng NIK stanowisko
Ministra Zdrowia w kwestii naruszenia
zakazéw koncentracyjnych byto niezmien-
ne od 2004 r. i powinno by¢ honorowane
przez organy Inspekcji Farmaceutyczne;.

Organy Inspekcji Farmaceutycznej
w spos6b niejednolity postepowaly takze
w innych przypadkach stwierdzonych na-
ruszef prawa w zakresie obrotu produkta-
mi leczniczymi. Niektorzy WIF stusznie
wydawali decyzje nakazujace usuniecie
stwierdzonych nieprawidtowosci. W de-
cyzjach tych wyznaczano termin usuniecia
nieprawidlowosci (na podstawie art. 120
ust. 1 pkt 2 Prawa farmaceutycznego), pod
rygorem zamkniecia apteki (art. 120 ust. 2)
badz cofniecia zezwolenia (art. 103 ust. 2
pkt 1). Jednak czes¢ WIF, na przyktad
w Lodzi, kierowala do kontrolowanych
jedynie pisemne zalecenia usuniecia nie-
prawidlowosci, odstepujac od wydania de-
cyzji nakazujacych. Bylo to nieskutecznym
narzedziem nadzoru, gdyz formulowanie
zalecen (nakazéw) w innej formie niz de-
cyzja administracyjna powoduje brak moz-
liwosci zastosowania cytowanego wyzej
art. 103 ust. 2 pkt 1.

Brak jednolitych i skoordynowanych
dziatari organéw Inspekcji Farmaceutycznej
nie sprzyijal skutecznej walce z procede-
rem odwréconego taficucha dystrybucii.
W sytuaciji stwierdzenia udziatu kontrolo-
wanej placéwki w odwréconym taficuchu
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dystrybucji cze$¢ WIF wydawala decyzje
nakazujace tylko usuniecie stwierdzonych
nieprawidtowosci. Inni podejmowali trafne
dzialania, wszczynajac postepowania admi-
nistracyjne zmierzajace do cofniecia zezwo-
leri na prowadzenie aptek. Niekt6rzy zmie-
niali spos6b postepowania na przestrzeni
lat. Na przyktad WIF w Lublinie w 2012 r.
stwierdzil pie¢ przypadkéw odwréco-
nego taiicucha dystrybucji, przy czym
w czterech przypadkach wydat decyzje
nakazujace usuniecie stwierdzonych nie-
prawidtowodci, a w jednym cofnat przed-
siebiorcy pozwolenie na prowadzenie
apteki. Takie niejednolite postepowanie
uzasadniano tym, ze w 2012 r. zjawisko
odwréconego taficucha dystrybucji byto
marginalne, a ujawnione przypadki doty-
czyly jedynie sprzedazy pomiedzy apteka-
mi. Kiedy proceder odwréconego taficu-
cha stat sie problemem ogélnokrajowym,
od 2013 r. wydawano decyzje w sprawie
cofniecia zezwolenia na prowadzenie apte-
ki. Z powyzszej konstatacji wynika zatem,
ze skala procederu determinowata sposéb
postepowania WIF, podczas gdy powinno
ono by¢ jednakowe, niezalezne od tego, czy
dotyczylo sporadycznych, czy nagminnych
przypadkéw tamania prawa.
Niejednolicie postepowano takze w sy-
tuacji, gdy przedsiebiorcy, w celu uniknie-
cia konsekwencji wynikajacych z cofniecia
zezwolenia na prowadzenie hurtowni far-
maceutycznej lub apteki (konsekwencja
jest niemozno$¢ ubiegania sie o kolejne ze-
zwolenie przez co najmniej trzy lata), zgta-
szali rezygnacje z prowadzonej dziatalnosci.

Zbystaw Dobrowolski

Dotyczylo to przedsiebiorcéw, wobec kt6-
rych planowano kontrole lub ktérzy zostali
juz skontrolowani przed wydaniem decy-
zji badz zostali skontrolowani przez inne
organy (np. kontroli skarbowej). Na przy-
ktad WIF w Szczecinie po wydaniu decyzji
o cofnieciu zezwolenia wydat 10 decyzji
umarzajacych postepowania o wygasze-
nie zezwolen. Z kolei WIF we Wroctawiu
umorzyl postepowanie w sprawie cofnie-
cia zezwolenia na prowadzenie apteki ze
wzgledu na zlozenie przez przedsiebiorce
w trakcie postepowania wniosku o wy-
gaszenie zezwolenia. WIF w Katowicach
po ujawnieniu 10 przypadkéw nielegalnej
sprzedazy lekéw w czterech z nich wydat
decyzje cofajace zezwolenia, natomiast
w szesciu przypadkach uwzglednit wnio-
ski przedsiebiorcéw i wydat decyzje wy-
gaszajace zezwolenia.

Takie niejednolite postepowanie wobec
przedsiebiorcéw, a takze stwierdzone
przez NIK przypadki nieegzekwowania
wykonania zaleces, nie tylko nie sprzyjaly
skutecznej realizacji zadaf przez organy
Inspekcji Farmaceutycznej, lecz mogly
tez wplynaé na obnizenie zaufania pu-
blicznego do pafistwa i jego instytucji.
Tymczasem zaufanie, ktére na gruncie
nauk o zarzadzaniu definiowane jest jako
zdolno$¢ interesariuszy do wspétdziatania
(Z. Dobrowolski), element nieimitowane-
go kapitatu spotecznego (R. D. Putnam),
zas6b strategiczny organizacji (D.J. Collis,
C. Montgomery) —zmniejsza koszty trans-
akcyjne, stuzy wymianie informacji i po-
dejmowaniu decyz;i'’.

10 Z. Dobrowolski: Trust, Corruption and Fraud, [w:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski: Creating Public Trust.
An Organisational Perspective, Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, s. 113; D. J. McAllister:
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Warunkiem sine qua non skuteczne-
go nadzoru nad obrotem produktami
leczniczymi, w szczegélnosci w sytu-
acji niedoboru kadrowego w organach
Inspekcji Farmaceutycznej, jest zapew-
nienie wspétdziatania réznych organéw
panstwa w zakresie kontroli przedsiebior-
c6w dziatajacych na rynku farmaceutycz-
nym. Konstatacja o potrzebie wspo6tdzia-
tania sktadnikéw organizacji w taki spo-
séb, aby przyczynialy sie do powodzenia
calosci i osiagniecia zaktadanych celéw,
jest jednym z podstawowych paradygma-
téw prakseologicznych, sformutowanych
w ubieglym stuleciu''.

Postulat wspéldziatania i koordynaciji
dziataf tym bardziej nabiera znaczenia,
im wieksza jest samodzielno$¢ poszcze-
gblnych organéw panistwa przy okreslaniu
zadati kontrolnych. Brak koordynacji grozi
obnizeniem cato$ciowego efektu kontroli,
a nawet jej autonomizacja.

Koniecznym warunkiem koordyna-
cji jest przekazywanie przez wspél-
dziatajace organy informaciji, co pozwa-
la na biezace niwelowanie opéznien lub
zakltécen w realizacji zadan'?. Kontrola
NIK wykazata tymczasem, ze brak ko-
ordynacji dziatalnosci organéw Inspekcji
Farmaceutycznej z urzedami kontroli skar-
bowej nie przyczynit sie do skutecznego

kontrola |aud t

uk
&
eliminowania nieprawidtowosci rynku/a \

farmaceutycznego, co czeSciowo wyni-
kato z braku odpowiednich rozwiazan
prawnych. Pomimo ze Gléwny Inspektor
Farmaceutyczny zawarl szereg porozu-
mien3, w tym z Gtéwnym Inspektorem
Kontroli Skarbowej, w celu uzyskania in-
formacji o podmiotach dokonujacych ob-
rotu lekami w tak zwanym odwréconym
faficuchu dystrybucji oraz pozyskania fak-
tur potwierdzajacych nielegalne transakgje,
urzedy kontroli skarbowej na wnioski WIF
o udostepnienie faktur dokumentujacych
transakcje wielokrotnie odpowiadaty ne-
gatywnie, zastaniajac sie tajemnica skarbo-
wa oraz brakiem przepiséw dopuszczaja-
cychudostepnienie posiadanych danych.
Nalezy odnotowa¢, ze Gtéwny Inspektor
Farmaceutyczny wystepowat do Ministra
Finanséw o rozwazenie mozliwosci do-
konania odpowiednich zmian w ustawie
o kontroli skarbowe;j.

Zmiana w tym zakresie nastgpita do-
piero z dniem 12 lipca 2015 r., w zwiaz-
ku ze zmiang Prawa farmaceutycznego.
W art. 34b ust. 3 ustawy z 28 wrzeénia
1991 r. o kontroli skarbowej'* dodano
pkt 4d, zgodnie z ktérym, organy kontroli
skarbowej zobowiazane sa udostepniac in-
formacije z akt kontroli réwniez organom
Panstwowej Inspekcji Farmaceutycznej.

Affect and cognition-based trust as foundations for interpersonal cooperation in organizations, “Academy

of Management Journal” nr 38/1995, s. 55.

" T. Kotarbinski: Traktat o dobrej robocie, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa 1975, s. 74; J. Zieleniewski:
Organizacja i zarzadzanie, PWN, Warszawa 1969, s. 265.

2 B. R. Kuc: Kontrola w systemie zarzadzania, PWE, Warszawa 1987, s. 86-106; Z. Dobrowolski: Organiza-
cja i zarzadzanie. Zarys problematyki i metod, PWSZ Sulechéw 2008.

3 <https://www.gif.gov.pl/pl/wspolpraca-instytucjona/wspolpraca-krajowa/porozumienia/

128,Porozumienia.html>, dostep 31.03.2016 .
4 Dz.U. z2015 r. poz. 553, ze zm.
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Zbystaw Dobrowolski

Nadzér MZ nad obrotem
refundowanymi farmaceutykami

Jak wynika z kontroli NIK, Minister Zdro-
wia, dysponujac setkami zgloszen o trud-
nosciach w dostepie do produktéw lecz-
niczych, podejmowal dorazne dziatania
w celu zapewnienia zaopatrzenia w leki
refundowane aptek i pacjentéw'. Pacjenci
byli kierowani do aptek, w ktérych poszu-
kiwany lek byt dostepny. Apteki kierowano
do hurtowni farmaceutycznych, w ktérych
—zgodnie z deklaracja firm farmaceutycz-
nych —zapewniona byta mozliwo$¢ nabycia
odpowiedniego leku.

W zwigzku z doniesieniami o brakach
w 2012 r. insulin krétko dziatajacych,
na polecenie Ministra Zdrowia WIF
i GIF sktadaty codzienne raporty o ilo-
$ci tego produktu leczniczego na tere-
nie kraju do korica 2012 r. Od stycznia
2013 r. GIF sktadat cotygodniowe ra-
porty o dostepnosci wszystkich lekéw
(od 3 marca 2014 r. — z podzialem na cy-
tostatyki, insuliny oraz inne produkty
lecznicze). Brakowalo jednak odpowied-
nich przepiséw prawa, aby skutecznie
wyeliminowa¢ odwrécony taficuch dys-
trybucji lekéw. W efekcie, cho¢ Minister
Zdrowia otrzymywat informacje o dzia-
taniach kontrolnych i postepowaniach

prowadzonych przez Pafistwowa Inspekcje
Farmaceutyczng dotyczacych zjawiska od-
wréconego taficucha dystrybucji, rozwiaza-
nie problemu nadmiernego wywozu lekéw
za granice bylo utrudnione z powodu braku
systemu monitorowania obrotu produkta-
mi leczniczymi na terytorium RP. W oce-
nie NIK, prace legislacyjne zmierzajace
do poprawy sytuacji prowadzono opieszale.
Dopiero 9 kwietnia 2015 r. nowelizacja
ustawy — Prawo farmaceutyczne zostata
przyjeta przez Sejm i w zasadniczej czesci
weszta w zycie z dniem 12 lipca 2015 r,;
w pozostatym zakresie nastapi to z dniem
1 stycznia 2017 r. (Zatozenia do projektu
nowelizacji Prawa farmaceutycznego zosta-
ly przyjete przez Rade Ministréw 10 wrze-
$nia 2013 r., a 19 wrzeénia 2013 r. skierowa-
no projekt do uzgodnieri zewnetrznych).

NIK ujawnita takze, ze pomimo po-
siadanej wiedzy o nieprawidlowosciach,
Minister Zdrowia nie wykorzystatupraw-
nief wynikajacych z art. 118 i art. 119
ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci
leczniczej's, w efekcie czego nie podej-
mowano ani nie zlecano kontroli podmio-
téw prowadzacych dziatalnos¢ lecznicza
pod katem faktycznego zapotrzebowa-
niaiwykorzystania przez nie produktéw
leczniczych!. Z informacji uzyskanych

'S W latach 2012-2015 do Departamentu Polityki Lekowej i Farmacji Ministerstwa Zdrowia wptynety tacz-
nie 752 zgtoszenia o trudnosciach z dostepem do lekéw refundowanych i nierefundowanych. W tym sa-
mym okresie do Rzecznika Praw Pacjenta wptyneto ich tacznie 126.

)

Dz.U. z 2015 r. poz. 618, ze zm.

3

Kontrola wykazata, ze Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny informowat Ministerstwo Zdrowia o poteguja-
cym sie zjawisku polegajacym na zakupie z aptek ogélnodostepnych duzych ilosci lekéw refundowanych,
tzw. deficytowych. Wskazywat jednocze$nie na konieczno$¢ przeprowadzenia kontroli celem ustalenia
rzeczywistego zapotrzebowania na produkty lecznicze w odniesieniu do zapotrzebowania sktadanego
w aptekach. Wraz z pismem z 15.04.2015 r. GIF przekazat Ministrowi Zdrowia liste 34 podmiotéw, wo-
bec ktérych zachodzi podejrzenie dokonywania nadmiernych zakupéw produktéw leczniczych w aptekach
ogdlnodostepnych na podstawie zapotrzebowania.
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przez NIK wynikalo, ze wojewodowie,
poza dwoma'®, réwniez nie korzystali
z mozliwos$ci przeprowadzania kontroli
na podstawie art. 111 ustawy o dziatalno-
$ci leczniczej, w zakresie wykorzystania
produktéw leczniczych przez podmioty
przy udzielaniu §wiadczer pacjentom.
Oznacza to, ze skuteczna kontrolg nie
zostaly objete podmioty prowadzace
dziatalno$¢ lecznicza, ktére zamawiaty
w aptekach nadmierne iloéci produktéw
leczniczych refundowanych w stosunku
do zakresu realizowanych $wiadczef me-
dycznych, a nastepnie za posrednictwem
hurtowni farmaceutycznych sprzedawaty
je poza granice kraju.

Skutecznos$¢ nowych rozwiazan

Z dniem 12 lipca 2015 r. weszta w zycie
ustawa o zmianie ustawy — Prawo farma-
ceutyczne oraz niektérych innych ustaw,
zwana potocznie ,ustawa antywywozo-
w3". W znowelizowanym Prawie farma-
ceutycznym zalozono, ze wszyscy uczest-
nicy taficucha dystrybucji — poczawszy
od producenta, przez hurtownie i apteki
- zostana zobowigzani do regularnego ra-
portowania o stanach magazynowych oraz
wielko$ci sprzedazy towaru. W zakresie
monitorowania dostepnosci lekéw przy-
jeto miedzy innymi, ze przedsiebiorcy
zajmujacy sie hurtowym obrotem pro-
duktami leczniczymi s3 obowigzani

kontrola i aud t
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zapewnié, w celu Zabezpleczema\p%

cjentéw, nieprzerwane zaspokajanie za-
potrzebowania podmiotéw uprawnionych
do obrotu detalicznego produktami lecz-
niczymi i przedsiebiorcéw zajmujacych
sie obrotem hurtowym produktami lecz-
niczymi wilo$ci odpowiadajacej potrze-
bom pacjentéw (art. 36 z ust. 1 Prawa
farmaceutycznego). Od 12 lipca 2015 r.
podmioty uprawnione do prowadzenia
obrotu detalicznego, przedsiebiorcy pro-
wadzacy obrét hurtowy oraz podmio-
ty odpowiedzialne — zapotrzebowanie
na produkty lecznicze objete refunda-
cja musza sktada¢ w formie pisemnej
albo w formie dokumentu elektronicz-
nego doreczanego srodkami komunikacji
elektronicznej (art. 36z ust. 4). Réwniez
odmowa realizacji takiego zamdéwienia
musi by¢ dokonana w wyzej okreslonej
formie, wraz ze wskazaniem uzasadnie-
nia. W sytuacji gdy podmiot prowadzacy
apteke, punkt apteczny lub dzial farmacji
szpitalnej, nie moze zapewni¢ dostepu
do refundowanych produktéw leczni-
czych, jest obowiazany w ciagu 24 go-
dzin poinformowa¢ o tym wlasciwego
miejscowo wojewddzkiego inspektora far-
maceutycznego, ktéry ustala przyczyny
braku dostepnosci. O tych przyczynach
powinien zosta¢ poinformowany GIF,
ktéry ustala dostepnos¢ produktéw w ob-
rocie hurtowym (art. 95a ww. ustawy).

'8 Wojewoda Pomorski wszczat w 2015 r. kontrole w podmiocie prowadzacym dziatalno$¢ lecznicza w zwiaz-
ku z informacja Wielkopolskiego WIF o ilo$ciach zamawianych lekéw ,deficytowych” refundowanych.
Réwniez zaplanowano kontrole w zwiazku z analogiczna informacija przekazana przez Mazowiecki WIF.
Czynnoéci kontrolne nie byty zakoniczone. Wojewoda Mazowiecki przeprowadzit w 2015 r. kontrole doraz-
ne w dwoch podmiotach leczniczych, na podstawie danych przekazanych przez Mazowiecki WIF. Jeden
z podmiotéw ztozyt wniosek o wykreslenie go z rejestru podmiotéw leczniczych. Na podstawie wynikéw
kontroli Mazowiecki WIF ztozyt zawiadomienie do prokuratury.
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Od 1 stycznia 2017 r. obowiazki do-
tyczace monitorowania dostepnosci
lekéw beda realizowane za pomoca
Zintegrowanego Systemu Monitorowania
Obrotu Produktami Leczniczymi. Znajda
sie w nim dane o obrocie produktami
leczniczymi (kody, numery serii, liczba
i warto$¢ netto opakowar), informacje
o dokonanych transakcjach, przesunie-
ciach i stanach magazynowych hurtowni
farmaceutycznych, informacje o wniesio-
nych sprzeciwach oraz wyniku ponow-
nego rozpoznania sprawy. Ponadto GIF
bedzie przekazywal Ministrowi Zdrowia
tygodniowe raporty o obrocie produk-
tami leczniczymi — stany magazynowe,
transakcje i przesuniecia magazynowe.
W zakresie wywozu lekéw art. 78a
Prawa farmaceutycznego wprowadzit
obowiazek zgloszenia organom Inspekgji
Farmaceutycznej zamiaru wywozu za gra-
nice produktéw leczniczych objetych wy-
kazem Ministra Zdrowia, na ktérym znala-
zly sie leki zagrozone brakiem dostepnosci
w aptekach. GIF jest obowigzany zglosi¢
sprzeciw w terminie 30 dni roboczych
od dnia otrzymania niniejszego zgloszenia
w przypadku braku dostepnosci do pro-
duktu leczniczego, a decyzje w tym zakre-
sie opublikowa¢ w Biuletynie Informaciji
Publicznej Gtéwnego Inspektora
Farmaceutycznego. W przypadku niezglo-
szenia sprzeciwu wobec zamiaru wywozu,
whnioskodawca bedzie mégl go dokona¢;
w tej sytuacji o fakcie wywozu wniosko-
dawca zobowiazany jest poinformowaé
GIF w terminie do 7 dni od daty wywo-
zu. Hurtownie farmaceutyczne maja obo-
wiazek sprzeda¢ wylacznie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej produkty leczni-
cze objete sprzeciwem (art. 78a ust. 12 ww.
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ustawy). Dokonanie wywozu bez uprzed-
niego zgloszenia albo wbrew sprzeciwowi
Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego
jest objete sankcja karna.

W celu wyeliminowania patologiczne-
go zjawiska odwréconego taficucha dys-
trybucji zakazano zbywania produktéw
leczniczych z apteki ogélnodostepnej lub
punktu aptecznego do hurtowni farma-
ceutycznej, innej apteki lub punktu ap-
tecznego (art. 86a ww. ustawy) pod groz-
ba cofniecia zezwolenia na prowadzenie
apteki ogélnodostepne;j (art. 103 ust. 1
pkt 2) oraz grzywny lub kary ogranicze-
nia albo pozbawienia wolno$ci do dwéch
lat (art. 126b).

Nowe regulacje dotyczace zaopa-
trywania w produkty lecznicze objely
takze podmioty wykonujace dziatalnos¢
lecznicza (art. 87 ust. 51 6). Produkty
lecznicze wydawane z przepisu lekarza
nabywane przez te podmioty moga by¢
stosowane wylacznie w celu udzielania
$wiadczen opieki zdrowotnej na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej i nie moga
by¢ zbywane poza przypadkiem okreslo-
nym w art. 106 ust. 3 pkt 1 — zaopatry-
wanie przez apteki szpitalne. W przy-
padku powziecia informacji o zbywaniu
przez podmiot wykonujacy dziatalnosé¢
lecznicza produktéw leczniczych organy
Pafstwowej Inspekcji Farmaceutycznej
informuja o tym wlasciwy organ prowa-
dzacy rejestr podmiotéw wykonujacych
dziatalnos¢ lecznicza (whasciwego woje-
wode). Jednoczesnie w ustawie o dziatal-
no$ci leczniczej dodano art. 111a, ktéry
zobowiazuje organ rejestrowy do wszczecia
kontroli podmiotu wykonujacego dziatal-
no$¢ leczniczg w przypadku otrzymania
powyzszej informacji.
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Istotng zmiang, ktéra moze utatwic zwal-
czanie procederu odwréconego taficucha
dystrybuciji, jest wprowadzenie przez usta-
we o kontroli skarbowej dostepu organéw
Paristwowej Inspekcji Farmaceutycznej
do informacji wynikajacych z akt kon-
troli skarbowej oraz innych informacji
podatkowych objetych tajemnicg skar-
bowa (art. 34b ust. 3 pkt 4d). Dobrym
rozwiazaniem jest takze jednoznaczne
okreslenie procedury wygaszania zezwo-
lei dla hurtowni farmaceutycznej (art. 81
ust. 4ai4b)idlaaptek (art. 104 ust. 2ai 2b)
—w przypadku rezygnacji z prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej zezwolenie nie
podlega wygasnieciu do czasu zakoficzenia
postepowan kontrolnych lub administra-
cyjnych. Jezeli w wyniku zakoficzonego
postepowania kontrolnego lub administra-
cyjnego zachodzg przestanki dla wydania
decyzji o cofnieciu zezwolenia, GIF lub
odpowiednio WIF cofa zezwolenie i wy-
gasniecia nie stwierdza sie.

Wprowadzono takze zmiany w przepi-
sach prawa'” pozwalajace na przeciwdzia-
lanie procederowi nabywania w duzych
ilosciach produktéw leczniczych zawieraja-
cych w swoim sktadzie substancje psycho-
aktywne, w tym pseudoefedryne?’, wyda-
wanych bez przepisu lekarza. Ograniczono
—w ramach jednorazowej sprzedazy przez
apteke i punkt apteczny — wydawanie nie
wiecej nizjednego opakowania danego pro-
duktuleczniczego zawierajacego w sktadzie

kontrola |aud t
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substancje o dzialaniu psychoaktwa)%

(w pelnym brzmieniu przepisy wejda
w zycie 1 stycznia 2017 r.). Tym samym
Polska dotaczyta do pafistw, w ktérych pod-
jeto prébe ograniczenia dawki leku lub licz-
by opakowan mozliwych do nabycia bez
recepty przy jednej transakcji?'.

Czy wprowadzone rozwiazania po-
prawia zaopatrzenie polskich pacjentéw
w deficytowe leki? Trudno o jednoznaczng
ocene, gdyz dopiero z perspektywy kilku
lat mozna stwierdzi¢, czy zmiany w Prawie
farmaceutycznym ulatwily eliminowanie
zjawisk patologicznych w funkcjonowa-
niu rynku farmaceutycznego. Jak dotad,
nie poprawito sie znaczaco zaopatrzenie
aptek w produkty lecznicze refundowa-
ne. Od 12 lipca 2015 r. do GIF wptyne-
fo kilkaset tysiecy odméw realizacji za-
potrzebowania na produkty lecznicze.
Zgloszenia te przesylane byly zaréwno
przez podmioty obrotu detalicznego, jak
i hurtowego. Ich analiza wykazata, ze do
najczestszych przyczyn odmowy nale-
zaly: przekroczenie limitu ilosciowego,
brak towaru w magazynie, usuniecie to-
waru z dokumentu magazynowego, brak
przyznanego limitu ilo$ciowego, adnotacja
,produkt niedostepny do sprzedazy”, brak
dostaw od podmiotu odpowiedzialnego,
tymczasowy brak towaru w magazynie
lokalnym, brak towaru w danym oddzia-
le terenowym. Na opublikowanej przez
Ministerstwo Zdrowia liscie produktéw

' Od 1 lipca 2015 r., przepisem art. 3 pkt 2 i art. 8 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2012 r. poz. 124, ze zm.)

20 Pseudoefedryna nalezy do prekursoréw kategorii 1, zawierajacych substancje o duzym potencjale uzycia
do produkcji narkotykéw, w tym silnie dziatajacego narkotyku — metamfetaminy.

2! Takie ograniczenia wprowadzity juz m.in. Wielka Brytania, Francja, Niemcy i Czechy.
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leczniczych zagrozonych brakiem dostep-
nosci znalazlo sie 158 preparatéw.

Whioski

Sprawny system dystrybucji lekéw jest
istotny dla zapewnienia bezpieczefistwa
pafistwa i jego obywateli. Jest to szcze-
gblne wazne, jesli uwzgledni sie niektd-
re zjawiska spoleczne, w tym zwiazane
ze starzeniem sie spoleczenistwa. Nie
ulega watpliwosci, ze rynek farmaceu-
tyczny bedzie sie gwattownie rozwijat,
do czego przyczynia sie zmiany demo-
graficzne i kulturowe, na przyklad roz-
woéj profilaktyki zdrowotnej. Warunkiem
sine qua non prawidlowego nadzoru nad
funkcjonowaniem tego rynku jest precy-
zyjne prawo i dobrze dziatajace organy
Inspekcji Farmaceutycznej, wyposazone
w przepisy wykonawcze, a takze dyspo-
nujace odpowiednim potencjatem kadro-
wym w relacji do zakresu wykonywanych
zadan. Niewatpliwie, w celu ograniczenia
niekontrolowanego wywozu z kraju refun-
dowanych produktéw leczniczych oraz
zapewnienia faktycznej do nich dostep-
nosci Minister Zdrowia oraz Inspekcja
Farmaceutyczna powinni zadba¢ o sku-
teczne stosowanie mechanizméw prze-
ciwdziatajacych tym zjawiskom, wpro-
wadzonych w Prawie farmaceutycznym.
‘Wymaga to biezacego monitorowania do-
stepno$ci do produktéw leczniczych, sto-
sowania sprzeciwu wobec zamiaru wy-
wozu lub zbycia lekéw deficytowych,
a w przypadku naruszenia przez przed-
siebiorcéw zakazéw wywozowych —bez-
wzglednego stosowania przewidzianych
prawem sankgji. Postulat wspétdziatania
réznych organizacji pafistwa, ktére deter-
minuje ich sprawne funkcjonowanie, jest
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W celu ograniczenia niekontrolowanego
wywozu z kraju refundowanych produktéw
leczniczych oraz zapewnienia faktycznej
do nich dostepnosci Minister Zdrowia oraz
Inspekcja Farmaceutyczna powinni zadbac
o skuteczne stosowanie mechanizméw
przeciwdziatajacych tym zjawiskom, wpro-
wadzonych w Prawie farmaceutycznym.
(...) Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli,
niezbedne jest wzmocnienie nadzoru nad
obrotem lekami w obrocie pozaaptecznym
oraz weryfikacja przez Ministra Zdrowia
listy produktéw leczniczych dopuszczo-
nych do sprzedazy w placéwkach poza-
aptecznych

szczeg6lnie istotny w skutecznym prze-
ciwdziataniu nielegalnemu obrotowi pro-
duktami leczniczymi. Wymaga to wzmoc-
nienia wspélpracy pomiedzy organami
Inspekcji Farmaceutycznej i organami
kontroli skarbowej, w szczegdlnosci przez
aktualizacje dotychczasowego porozumie-
niaz 20 grudnia 2013 r., zawartego przez
Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego
z Gl6wnym Inspektorem Kontroli Skar-
bowej, z uwzglednieniem aktualnych
przepiséw art. 34b ust. 3 pkt 4d ustawy
o kontroli skarbowej. Zintensyfikowanie
dziatati tych organéw powinno obejmowac
w szczegdlnosci biezacg wymiane infor-
macjii dokumentéw dotyczacych stwier-
dzonych nieprawidlowosci w obrocie pro-
duktami leczniczymi oraz uwzglednienie
w planach kontroli skarbowych sugestii
i wnioskéw Inspekcji Farmaceutycznej.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, nie-
zbedne jest wzmocnienie nadzoru nad ob-
rotem lekami w obrocie pozaaptecznym

~ 450 -



Nadzér nad obrotem produktami leczniczymi

oraz weryfikacja przez Ministra Zdrowia
listy produktéw leczniczych dopuszczo-
nych do sprzedazy w placéwkach pozaap-
tecznych. Dotychczasowy brak skutecznej
kontroli nad warunkami przechowywania
ijakoscia lekéw w placéwkach obrotu po-
zaaptecznego oraz ich zbyt duza dostep-
nos$¢ powoduja, ze konsumenci traktuja
te produkty jak kazdy inny towar, co moze
sprzyjac powstawaniu zatru¢. NIK wnio-
sta réwniez o rozwazenie przez Ministra
Zdrowia podjecia inicjatywy ustawo-
dawczej w celu dodania w art. 99 Prawa
farmaceutycznego przepisu uwzglednia-
jacego przestanki odmowy udzielenia

_\
.\
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zezwolenia na prowadzenie apteki WS
punktu aptecznego, sformutowane wust. 3
pkt 213 tegoz artykulu — réwniez w sytuacji
przekroczenia zakazéw antykoncentracyj-
nych przez przedsiebiorce wystepujacego
o zmiane zezwolenia. Pozwoli to na sku-
teczne wyeliminowanie préb nielegalnej
koncentracji na rynku farmaceutycznym.
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Ksztattowanie rynku kolejowego w Polsce

Nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
spotek Grupy PKP

LESZEK KORCZAK

Funkcjonujgca od 2001 r. grupa kapitatowa pod nazwq Grupa PKP zajmuje wiodgcg
pozycje na polskim rynku kolejowym i wptywa w sposéb decydujqcy na jego rozwdj,
z uwagi na obszar prowadzonej dziatalnosci oraz wielkos¢ wchodzacych w jej sktad
spotek przewozowych i zarzqdzajgcych infrastrukiurg kolejowq. Jest drugim co do
wielkosci pracodawcq w Polsce, ktéry zatrudnia ponad 80 tysiecy pracownikéw oraz
czwartq europejskq grupq kapitatowq skupiajgcq spétki kolejowe. Dziatalnos¢ Grupy
PKP ma tym samym istotny wptyw na ksztattowanie polityki transportowej i spraw-
nosé funkcjonowania panstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita
kontrole funkcjonowania grupy kapita-
towej PKP!, ktéra objeta zostata dziatal-
nos¢ 14 najwazniejszych spélek tej grupy?,
zaliczanych w badanym okresie, to jest
w latach 2010-2013, do zarzadzanego
przez PKP SA holdingu pn. Grupa PKP?,

Badaniem objeto réwniez Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju, ktére wyko-
nywalo zadania ministra wtasciwego ds.
transportu w zakresie nadzoru nad PKP SA
jako jednostka dominujaca w Grupie PKP.

Kontrola zostala wszczeta przez NIK
zwlasnej inicjatywy, w zwiazku z wynikami

' Celem gtéwnym kontroli, przeprowadzonej od 9.09.2013 r. do 6.05.2014 r., byta ocena funkcjonowa-
nia Grupy PKP i dziatalnosci wchodzacych w jej sktad spotek, w swietle realizacji przepiséw ustawy
z 8.09.2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,Pol-
skie Koleje Panstwowe” (Dz.U. z 2014 r. poz. 1160, ze zm.), zwanej dalej ,ustawa o PKP". Artykut po-
wstat na podstawie Informaciji o wynikach kontroli pt. Funkcjonowanie grupy kapitatowej PKP, nr ewid.
P/13/083, opublikowanej dopiero w listopadzie 2015 r., z uwagi na znaczna liczbe i wydtuzony okres roz-
patrywania zastrzezen do wystapien pokontrolnych.

2 Kontrole przeprowadzono w: PKP SA, PKP PLK SA, PKP Cargo SA, PKP LHS Sp. z o.0,
PKP Intercity SA, PKP SKM w Tréjmiescie Sp. z o.0., PKP Energetyka SA, PKP Informatyka Sp. z o.0.,
KZt Sp. z 0.0., TK Telekom Sp. z 0.0., CS Szkolenie i Doradztwo Sp. z 0.0., PKL SA, Drukarnia Kolejowa
Krakéw Sp. z 0.0., KPT-W Natura TOUR Sp. z 0. o.

3 To jest grupy spotek prawa handlowego, w ktérej PKP SA petnita w badanych latach funkcje jednostki domi-
nujacej w rozumieniu przepiséw ustawy o rachunkowosci. Holding powstat na bazie spétek utworzonych przez
PKP SA oraz spétek utworzonych uprzednio przez p.p. PKP, ktorych dziatalno$¢ byta istotna dla Grupy PKP.
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prowadzonej przez Departament Infrastru-
ktury analizy ryzyka funkcjonowania trans-
portu kolejowego w Polsce. Analiza ta wska-
zywala, ze mimo podjecia szeregu dziatan
na rzecz wdrozonych w 2001 r. przeksztal-
cen kolei*, proces zmian wprowadzanych
na tym rynku nie zawsze przebiegat po-
mySlnie. Grupa PKP w pierwszej dekadzie
funkcjonowania nie osiggata bowiem za-
dowalajacych wynikéw ekonomicznych,
a utworzone przez PKP SA spétki wcho-
dzace w sktad Grupy w znacznej mierze
ponosity straty. Do 2009 r. rosto przy tym
jej zadhuzenie, przy réwnoczesnym spadku
udziatu transportu kolejowego w przewo-
zach wykonywanych transportem lagdowym.
W celu poprawy tej sytuacji wdrazane byty
kolejne programy rzadowe, w tym , Strategia
dla transportu kolejowego do roku 2013”,
ktére mialy umozliwic¢ wzrost efektywnosci
funkcjonowania spétek kolejowych i pod-
niesienie jakosci $wiadczonych przez nie
ustug oraz poprawe wykorzystania zaso-
béw bedacych wich dyspozycji. Programy
te nie przynosity jednak wymiernych re-
zultatéw, poniewaz w przewazajacej mie-
rze stan dworcéw kolejowych oraz komfort
podrdzy byly dla pasazeréw niezadowalaja-
ce, a przedsiebiorcy preferowali transport
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samochodowy z uwagi na znacznie krd
czas dostawy towaréw.

W obszarze szczegdlnego zainteresowa-
nia NIK w trakcie prowadzonych badan
znalazlo sie wypelnianie przez jednostki
kontrolowane zadan ustalonych ustawg
o PKP® oraz zwiazanych z wypracowa-
niem i realizacja strategii lub planéw ich
dziatalnosci, pozyskiwaniem i wykorzy-
staniem $rodkéw finansowych z Unii
Europejskiej, a przede wszystkim re-
strukturyzacja i przygotowaniem sp6-
tek Grupy PKP do dziatan prywatyzacyj-
nych. Z uwagi na dokonany w badanym
okresie przez PKP Intercity SA zakup
pociagéw Pendlino®, kontrola objeto réw-
niez zagadnienia zwiazane z jego celowo-
$cig i gospodarnoscia oraz przebiegiem
wsp6tpracy pomiedzy spétkami Grupy
PKP przy wdrozeniu do eksploataciji tych
pociagdw.

Na podstawie wynikéw kontroli NIK
negatywnie oceniata zaréwno organizacje,
jaki funkcjonowanie Grupy PKP jako hol-
dingu’, pomimo pozytywnej oceny dzialal-
nosci 12 sposréd 14 spétek wechodzacych
w sktad Grupy®. Stwierdzono bowiem,
ze PKP SA niedostatecznie sprawowata
zarzad nad tym holdingiem, gdyz, bedac

Na podstawie przepisow przywotanej wyzej ustawy o PKP.

5 W tym przede wszystkim zwiazanych z: zarzadzaniem Grupa PKP, zarzadzaniem infrastruktura kolejowa,
wykonywaniem kolejowych przewozéw pasazerskich i towarowych oraz wyposazeniem spétek kolejowych
w mienie niezbedne do prowadzenia dziatalnosci i zagospodarowaniem majatku po bytym przedsiebior-
stwie panstwowym PKP.

6 20 sztuk normalnotorowych elektrycznych zespotéw trakcyjnych duzych predkosci Alstom EMU250
(seria ED250).

" To jest organizacji grupujacej samodzielne pod wzgledem prawnym podmioty gospodarcze, ktorej istota
jest zarzadzanie przez jednostke dominujaca pozostatymi jednostkami zaleznymi.

& Negatywnie oceniona zostata dziatalnos¢ PKP PLK SA oraz KPT-W Natura TOUR Sp. z o. o. Dziatalnos¢
pozostatych spotek oraz Ministra Infrastruktury i Rozwoju (w obszarze dot. funkcjonowania Grupy PKP)
oceniona zostata pozytywnie mimo stwierdzonych nieprawidtowosci.
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jednostka dominujaca, do pazdziernika
2012 r. nie wypracowala strategii dziatal-
nosci Grupy oraz nie zawierata ze spétkami
zaleznymi uméw holdingowych ustala-
jacych ich wzajemne obowiazki i upraw-
nienia.

Tym samym PKP SA nie wyksztalcita
w badanym okresie struktur, ktérych zada-
niem byloby zdefiniowanie i wyznaczenie
celéw oraz zasadniczych kierunkéw funk-
cjonowania Grupy. Nie okreslita réwniez
kompetencii takich struktur, pozwalaja-
cych na dokonywanie oceny jakosci oraz
biezace monitorowanie podejmowanych
przez zarzady spétek decyzji dotyczacych
realizacji celéw na poziomie holdingu. Nie
zostaly nawet ustalone przejrzyste zasady
zaliczania do Grupy PKP spétek, w ktérych
PKP SA miata akcje lub udziaty. W spra-
wach tych NIK skierowata do Ministra
Infrastruktury i Rozwoju wnioski o podje-
cie dziatad majacych na celu ustalenie zasad
zaliczania do Grupy PKP spétek z udzia-
tem PKP SA oraz rozwazenie potrzeby
wydzielenia z Grupy jednostek, ktérych
dziatalno$¢ nie jest zwigzana z transpor-
tem kolejowym.

Brak dostatecznego nadzoru nad dzia-
talnoscia holdingu, w tym wiasciwej koor-
dynaciji i przepltywu informacji w Grupie
PKP, wpltywal niekorzystnie na funkcjo-
nowanie spétek zaleznych i prowadzit
do powstania nizej wymienionych nie-
prawidtowosci.

1. Wdrazanie przez spétki Grupy PKP
niespdjnych przedsiewzieé gospodarczych
zwigzanych z zakupem sktadéw zespolo-
nych Pendolino®, to jest pociqgéw przy-
stosowanych do przewozdéw pasazerskich
z predkoscig 220-250 km/godz.
Pomimo przeprowadzenia przez PKP
Intercity SA przetargu na dostawe pocig-
géw duzych predkosci w 2008 r. i doko-
nania ich zakupu w 2011 r., PKP PLK SA
i PKP Energetyka SA do potowy 2012 r.
nie przeprowadzaly modernizacii linii ko-
lejowych umozliwiajacych wykorzystanie
predkosci tych pociaggéw na wyznaczonych
dla nich trasach. Stan ten wynikat z braku
wlasdciwej koordynacji dziatalnoéci inwe-
stycyjnej wymienionych spétek przez PKP
SA jako jednostke dominujaca, co prowa-
dzito do wdrazania w holdingu niespéjnych
przedsiewzie¢ gospodarczych.

W $wietle ustalefi kontroli, dokonany
przez PKP Intercity SA zakup pociagéw
Pendolino, ktérych cenajest znacznie wyz-
sza od ceny pociagéw poruszajacych sie
z predkoscig do 200 km/godz., byt nie-
uzasadniony ekonomicznie. Taka ocena
wynikaz tego, ze zakupiono pociagi o wska-
zanych parametrach pomimo nieprzysto-
sowania infrastruktury kolejowej do uzy-
skiwania predkosci powyzej 200 km/godz.
oraz ze zarzadca infrastruktury nie prze-
widuje dostosowania do takich predko-
$ci wiekszosci linii kolejowych. Nalezy
tu zaznaczy¢, ze jedyna linig kolejowa

9 W niniejszym punkcie wykorzystano wyniki badan pochodzace z opinii biegtego — prof. dr. hab. inz. Andrzeja
Chudzikiewicza, kierownika Zaktadu Podstaw Budowy Urzadzen Transportowych na Wydziale Transportu
Politechniki Warszawskiej, pt. Poréwnania kosztéw dokonanego przez PKP Intercity SA zakupu pociagéw
Pendolino do kosztéw trakcyjnych pociagéw pasazerskich, eksploatowanych w latach 2008-2014 na li-
niach europejskich, uzyskujacych predkosci od 160 km/h do 200 km/h, w tym produkowanych w Polsce
i za granica, opracowanej w marcu 2015 r. na potrzeby kontroli NIK.
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w Polsce umozliwiajaca przejazd pociaggéw
zpredkoscig do 200 km/godz. powinna by¢
od 2018 r. Centralna Magistrala Kolejowa
(Grodzisk Mazowiecki — Zawiercie). Jed-
nak w 2014 r. jedynie 90 km tej linii byto
dostosowane do uzyskiwania predkosci
200 km/godz. Na pozostatych liniach ko-
lejowych pociagi beda mogty kursowac
zpredkoscig maksymalng do 160 km/godz.,
przy czym dtugos¢ linii, na ktérych sktady
Pendolino mogly obecnie uzyskiwa¢ takie
predkosci wynosita okoto 460 km, co sta-
nowilo 52% tras obstugiwanych faktycz-
nie przez te pociagi. Inwestycja zakupu
Pendolino byta tym samym realizowana bez
uzyskania gwarancji, ze tabor ten umozliwi
znaczne skrécenie czasu podrézy na pla-
nowanych trasach.

Ograniczenie efektywnego wykorzysty-
wania szybkosci pociggéw Pendolino zwig-
zane jest réwniezz odstgpieniem w 2013 r.
od realizacji rzadowego , Programu budo-
wy i uruchomienia przewozéw kolejami
duzych predkosci w Polsce”®, w tym bu-
dowy przez PKP PLK SA linii kolejowych,
po ktérych pociagi mogltyby kursowaé
zpredkoscia przekraczajaca 200 km/godz.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze na wiekszo$ci
tras kolejowych planowanych do moderni-
zacji w ramach tego programu zaktadana
predkos¢, jaka moglyby uzyskiwac pociagi,
nie przekraczata 200 km/godz.

Wedtug danych przyjetych przez
PKP PLK SA w rozktadzie jazdy 2014/2015,
pociagi Pendolino mialy kursowa¢
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na 1403 km linii kolejowych, a prqm
200 km/godz. osiagac jedynie na okoto 7%

planowanych tras przejazdu. Gtéwna
przyczyna braku mozliwosci uzyskiwa-
nia przez pociagi Pendolino predkosci
przekraczajacej 160 km/godz. bylo nie-
dostateczne wyposazenie sieci kolejowej
w system zabezpieczenia ruchu pociaggéw
ERTMS/ETCS, wymagany na liniach o ta-
kich predko$ciach.

Jednak nawet w przypadku dostosowa-
nia parametréw linii kolejowych i trakeji
elektrycznej do poruszania sie pojazdéw
szynowych z predkoscia do 250 km/h czas
przejazdéw Pendolino na planowanych tra-
sach nie skrdci sie znaczaco, miedzy inny-
mi z uwagi na konieczno$¢ zatrzymywania
sie tych pociagéw na okreslonych stacjach
kolejowych. Wymég taki zwigzany jest ze
sposobem finansowania przedsiewziecia,
w tym uzyskania pomocy ze $srodkéw Unii
Europejskiej pod warunkiem, ze oferta
przewozowa Pendolino nie bedzie skiero-
wana wylacznie do klientéw biznesowych,
lecz do szerokiej rzeszy pasazeréw, oraz
z postanowieniami umowy o §wiadczenie
ustug publicznych (PSC) w zakresie mie-
dzywojewddzkich przewozéw kolejowych.

Nauwage zastuguje ponadto, ze pociagi
Pendolino wytwarzane s3 we Wloszech,
a udzial strony polskiej w ich budowie
ogranicza sie do wykonywania uzupet-
niajacych elementéw!! oraz ze koszty ich
serwisowania przekraczaja ponaddwu-
krotnie koszty serwisowania pociaggéw

'© Wedtug zamieszczonego w BIP ,Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow” (marzec 2014 .,
nr1D171), opracowany zostat Projekt uchwaty Rady Ministrow uchylajacej uchwate w sprawie przyjecia strategii
ponadregionalnej —, Program budowy i uruchomienia przewozéw kolejami duzych predkosci w Polsce”.

" Miedzy innymi okablowania, sprzegéw, skrzynek trakcyjnych.
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produkowanych w Polsce (uzyskujacych
predkosci do 190 km/godz.).

Nadmieni¢ réwniez nalezy, ze nazwa
Pendolino (,wahadetko”) dotyczy elek-
trycznych zespoléw trakcyjnych majacych
wychylne nadwozie, pozwalajace na bez-
pieczne zwickszenie predkosci na tukach
linii kolejowych zaprojektowanych dla po-
ciagéw tradycyjnych (bez koniecznosci
budowania dodatkowych, specjalnie przy-
stosowanych torowisk). Zakupione przez
PKP Intercity SA pociggi maja natomiast
nadwozie stale, co oznacza, ze posiada-
ne parametry predkos$ciowe beda mogly
wykorzystywac jedynie na prostych od-
cinkach tras.

Jakkolwiek pociagi Pendolino moga po-
zwoli¢ PKP Intercity SA na pozyskiwanie
coraz wiekszej liczby pasazeréw oraz stwa-
rzaja mozliwosci odzyskania przez spotke
rentownosci'?, to jednak réznice dotycza-
ce czasu i komfortu przejazdu sktadami
Pendolino i pociggami konwencjonalny-
mi — poruszajacymi sie z predkoscia do
190 km/godz. — s3 obecnie i beda w naj-
blizszych latach nieznaczne.

2. Brak stabilnych zasad ustalania oplat
za dostep do infrastruktury kolejowej oraz
nierzetelny sposob ich naliczania przez
zarzqgdce infrastruktury PKP PLK SA",
Czeste zmiany stawek dostepu do in-
frastruktury kolejowej oraz sposobu ich

naliczania nie pozwalaly spétkom przewo-
zowym'* na prowadzenie przewidywal-
nej, dlugofalowej polityki taryfowej wobec
klientéw. Wysoko$¢ optat za dostep uza-
lezniona byta ponadto od potrzeb ogdlnych
funkcjonowania zarzadcy infrastruktury,
co bylo sprzeczne z obowigzujacymi w Unii
Europejskiej przepisami. Konsekwencja
tej sytuacji byt wyrok wydany 30 maja
2013 r. przez Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, w ktérym uznano, ze
Polska uchybita zobowigzaniom wynikaja-
cym z prawa wspdlnotowego przez pobie-
ranie oplaty za dostep do infrastruktury
kolejowej na podstawie kosztéw innych,
niz koszty stanowigce rezultat wykony-
wania przewoz4ow pociagami.
Wskazany wyrok spowodowat obni-
zenie o 20% Sredniej stawki optaty po-
bieranej za dostep do infrastruktury,
a tym samym konieczno$¢ zwiekszenia
dofinansowania ze strony Skarbu Pa-
fistwa dziatalno$ci prowadzonej przez
PKP PLK SA® zwiazanej z zarzadzaniem
liniami kolejowymi, w tym ich utrzyma-
niem i modernizacja. NIK ustalita réwniez,
ze do korica 2014 r. wszczetych zostato
przed sadami rejonowymi 10 postepo-
wan dotyczacych roszczen przewoznikéw
w sprawie zwrotu przez PKP PLK SA cze-
$ci optat , pobranych bezprawnie za do-
step do infrastruktury kolejowej”. L.aczna

12 Jednak wedtug informacji prasowych (zamieszczonych m.in. na stronie www.rynek-kolejowy.pl), dziatalnos¢ PKP
Intercity SAw 2015 r. zamkneta sie stratg 41 min z}, a szacunkowa strata tej spétki w 2016 r. wyniesie ok. 50 min zt.

3 Nierzetelny sposo6b naliczania optata za dostep do infrastruktury kolejowej nie wynikat jednak z decyzji
kierownictwa tej spdtki, lecz ze sposobu kalkulacji tych optat ustalonych przepisami prawa, w tym rozpo-
rzadzenia Ministra Infrastruktury z 27.02.2009 r. w sprawie warunkéw dostepu i korzystania z infrastruktury
kolejowej (Dz.U. nr 35, poz. 274 — rozporzadzenie zostato uchylone z dniem 24.06.2014 r.).

4 W tym prywatnym przedsiebiorcom kolejowym spoza Grupy PKP.

' W 2014 r. 0 897 min zh
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warto$¢ tych roszczen wyniosta ponad

1,3mld zt.

Sytuacja ta stwarza powazne zagrozenia
finansowe dla Skarbu Paristwa, ktéry jest
wiekszosciowym akcjonariuszem tej sp6t-
ki, tym bardziej ze PKP PLK SA - utwo-
rzona na podstawie ustawy o PKP w celu
zarzadzania paristwowg infrastrukturg ko-
lejows — z uwagi na zakres prowadzonej
dziatalnosci'® i zgodnie z przepisem art. 6
pkt 4 ustawy z 28 lutego 2003 r. — Prawo
upadltosciowe!’, nie moze by¢ postawiona
w stan upadtodci.

Zagrozenia te s3 ponadto zwiazane
z nieprawidtowo$ciami ujawnionymi
w toku kontroli, ktére polegaly na tym, ze
PKP PLK SA w badanym okresie:

* nieterminowo i w niepelnym zakre-
sie realizowata zasadnicze cele i za-
dania okreslone w strategiach, w tym
w ,,Strategii rozwoju infrastruktury ko-
lejowej do 2013 roku i latach dalszych”
oraz ,Wieloletnim programie inwestycji
kolejowych do roku 2013 z perspektywa
doroku 2015” (m.in. nie zmodernizowata
linii kolejowych: nr 4, nr 9, nr 30, nr 213,
nr 23, nr 64, nr 271, nr 507 oraz nie przy-
stosowata do predkosci 200 km/godz.
zadnego z planowanych 700 km odcin-
kéw linii kolejowych);
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ki finansowe z UE — po uptywie 7 lat
od uruchomienia programu operacyj-
nego ,Infrastruktura i Srodowisko”
na lata 2007-2013 nie zostaly podpisa-
ne umowy o dofinansowanie dla 46,8%
projektéw znajdujacych sie na liscie pro-
jektéw indywidualnych PKP PLK SA;
wykorzystanie pozyskanych §rodkéw
wyniosto przy tym 14% ogdlnej kwoty
dofinansowania;

* poniosta straty w wysokoS§ci:
443 87 mln ztw2010+., 598,22 mln zt
w 2011 r., 747,93 mln ztw 2012 r. oraz
446 mln zt w2013 1.

Na powyzsze naklada sie zwiekszenie za-
dtuzenia sp6tkiz6719,04 min ztw 2010r.
do 8623,55 mln zt w 2012 r. (tj. 0 28%)
oraz fakt, ze PKP PLK SA nie miata planu
splaty tego zadtuzenia po 2019 r.

W opinii NIK, wypracowania nowych
rozwigzaf wymaga takze sposéb zakon-
czenia wdrozonego procesu wydziele-
nia (organizacyjnego i wlasnosciowego)
PKP PLK SA z Grupy PKP, w swietle
wprowadzonych w 2014 r. zmian ustawo-
wych'®. Proces ten miat bowiem zapewni¢
pelna niezalezno$¢ zarzadcy pafistwowej
infrastruktury kolejowej od wskazanego
holdingu, a tym samym od dziatalnosci

16 Spotka zarzadza ponad 18,5 tys. kilometréw linii kolejowych, w tym wykonuje zadania w zakresie ich utrzyma-
nia, modernizacji i budowy oraz kieruje ruchem ok. 6,5 tys. pociagéw pasazerskich i towarowych naleza-
cych do 74 przewoznikéw. PKP PLK SA odpowiada za rozktad jazdy pociagéw w catym kraju, a jej misja
jest ,tworzenie najlepszych warunkéw do obstugi transportowej kraju przez: zapewnienie wtasciwego
poziomu bezpieczenstwa, niezawodno$¢ ustug, poszanowanie $rodowiska, udostepnianie linii kolejowych
przewoznikom pasazerskim i towarowym na réwnoprawnych zasadach, zapewnienie wysokiego poziomu in-
formacji o ruchu pociagéw pasazerskich, dziatanie na rzecz zwiekszenia dostepnosci, atrakcyjnosci i nie-
zawodnosci transportu kolejowego” (zrédto: www.pkpsa.pl/grupa-pkp).

7 Dz.U. 22015 r. poz. 233, ze zm.

'8 Ustawa z 24.04.2014 r. o zmianie ustawy o transporcie kolejowym, ustawy o komercjalizacji, restruktury-
zacji i prywatyzacji przedsiebiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” oraz ustawy o Funduszu

Kolejowym (Dz.U. poz. 644).
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nalezacych do tego samego wtasciciela
(PKP SA) spétek przewozowych, w celu
zapewnienia pelnej liberalizacji na rynku
kolejowych przewozéw pasazerskich i to-
warowych'.

Jednak zgodnie z wprowadzonymi zmia-
nami, $rodki Funduszu Kolejowego prze-
znaczone uprzednio na wykup przez Skarb
Paristwa akcji PKP SA w PKP PLK SA zo-
staty przekazane na utrzymanie i moder-
nizacje linii kolejowych?. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze obecne regulacje, ktérych
celem jest poprawa jakoSci sieci kolejo-
wej, maja réwnoczes$nie umozliwi¢ wzrost
przychodéw PKP PLK SA z tytutlu udo-
stepniania tras kolejowych oraz zapewni¢
wsp6lifinansowanie projektéw zwigzanych
z rozwojem polskiej infrastruktury kole-
jowej ze srodkéw Unii Europejskiej. Pro-
wadzg tym samym do zwiekszenia opta-
calnosci i atrakcyjnosci transportu kole-
jowego w Polsce.

3. Niewyposazenie wiekszosci skontro-
lowanych spétek we wszystkie sktadniki
mienia niezbedne do prowadzenia dzia-
talnosci, pomimo uptywu kilkunastu lat
od chwili ich utworzenia.

Sytuacja tawplywala niekorzystnie na funk-
cjonowanie spétek Grupy PKP, w tym
przede wszystkim na ich wyniki finan-
sowe?! oraz realizacje inwestycji na nie-
ruchomosciach dzierzawionych przez
te sp6tki od PKP SA. Stan ten utrudniat
ponadto przeprowadzenie prywatyzacji

spotek zgodnie z przyjetymi zatozeniami.
Nieuregulowanie spraw wlasno$ciowych
mienia niezbednego do ich dziatalnosci
ograniczalo bowiem zainteresowanie tymi
sp6tkami ze strony potencjalnych inwesto-
réw. W zwiazku z powyzszym NIK skiero-
wata do Ministra Infrastruktury i Rozwo-
ju wniosek o podjecie dziatan majacych
na celu zakoriczenie procesu wnoszenia
przez PKP SA do spétek Grupy PKP sktad-
nikéw mienia niezbednych do prowadze-
nia dziatalnosci.

Nalezy jednak podkresli¢, ze niezreali-
zowanie w pelni obowiazku wyposazenia
spélek utworzonych na podstawie ustawy
o PKP w sktadniki mienia niezbedne do
prowadzenia dziatalno$ci oraz przekazanie
tych sktadnikéw spétkom do odptatnego
korzystania w drodze uméw najmu lub
dzierzawy wynikalo w znacznym stop-
niu z koniecznosci pozyskiwania srodkéw
na obstuge zadtuzenia PKP SA?2.

Po przeprowadzonych w ostatnich latach
dziataniach prywatyzacyjnych, zwiaza-
nych przede wszystkim ze sprzedaza akcji
PKP Cargo SA, PKP Energetyka SA czy
PKL SA, oraz po wykupieniu od PKP SA
przez Skarb Pafistwa wiekszo$ciowego pa-
kietu akcji PKP PLK SA wskazane ogra-
niczenia jednak w przewazajacej mierze
ustgpily. Tym samym dalszy brak reali-
zacji postanowien art. 17 ust. 1 ustawy
o PKP moze by¢ spowodowany jedynie
nieuregulowaniem stanu prawnego czesci

¢ Umozliwiat takze sptate czesci zadtuzenia kolei, przejetego przez PKP SA po skomercjalizowanym

p.p. PKP oraz powstatego przy restrukturyzacji organizacyjnej, majatkowej, finansowej i zatrudnienia

przeprowadzanej w tej spotce.

20 Zgodnie z zasadniczym celem ustawy z 16.12.2005 r. o Funduszu Kolejowym (Dz.U. z 2014 r. poz.1201).

21

22 Por. przyp. 19.
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nieruchomodci stanowigcych mienie nie-
zbedne dla dziatalnosci spétek Grupy PKP
oraz uwarunkowaniami zwigzanymi z ko-
nieczno$cig wdrozenia restrukturyzacji
organizacyjnej i zatrudnienia w oddziatach
PKP SA w przypadku wniesienia w drodze
aportéw tych nieruchomosci do spétek.
4. Niedostateczny stopien realizacji zato-
zen przyjetych w dokumentach dotyczq-
cych prywatyzacji spétek wchodzgcych
w sktad Grupy PKP.

Cele okreslone w ,, Strategii prywatyzacji
spotek zudziatem PKP SA” z2009 . osia-
gnieto w odniesieniu do 3 sposréd 15 spé-
tek Grupy PKP (20%), dla ktérych sprze-
daz akcji lub udziatéw planowana byta
do 2012 r., oraz w odniesieniu do 3 sposréd
5 spotek (60%), dla ktérych dziatania pry-
watyzacyjne planowano do kofica 2013 r.
Stan ten spowodowal, ze do Grupy PKP
—identyfikowanej w odbiorze spotecznym
i rynkowym z funkcjonowaniem trans-
portu kolejowego — zaliczane byty nadal
sp6tki, ktére nie prowadzily dziatalnodci
w tym obszarze. Ustalenia kontroli wyka-
zaly, ze na 14 spétek tworzacych Grupe
PKP w latach 2010-2013 dziatalnos¢
3 jednostek zaleznych (21%)?, niesprywa-
tyzowanych do zakoriczenia kontroli, nie
byta zwiazana z transportem kolejowym.
Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze spétki te
w latach 2010-2012 poniosty facznie straty
w wysokosci 5,65 mln zh. W opinii NIK,
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jednostki te powinny zosta¢ w plerMu

kolejnosci sprywatyzowane lub wydzielone
z Grupy, jako niezwigzane z prowadzeniem
dziatalno$ci w zakresie zarzadzania infra-
strukturg kolejowa oraz wykonywaniem
przewozdw pasazerskich i towarowych.
[stotnym zagadnieniem jest tym samym
wypracowanie przejrzystychijednolitych
zasad zaliczania do Grupy PKP spétek,
w ktérych Skarb Pafistwa i PKP SA posia-
daja akcje lub udziaty oraz zasad okreslaja-
cych celi zakres funkcjonowania Grupy.
Dzialania takie powinny by¢ wdrozone
zaréwno z uwagi na przejecie przez Skarb
Pafistwa wiekszosciowego pakietu akcji
PKP PLK SA?, jak i przeznaczenie lub
przeprowadzenie prywatyzacji wchodza-
cych w sktad holdingu spétek, ktére zarza-
dzaja infrastrukturg kolejowa?. Jednostki
te powinny by¢ bowiem —zgodnie zustawg
0 PKP — wyposazone w mienie niezbedne
do ich dziatalnosci, ktére moze stanowic
réwnoczesnie sktadniki infrastruktury ko-
lejowej, umozliwiajace kursowanie pocia-
géw i zapewniajgce bezpieczefistwo ruchu
kolejowego. Analogiczny dylemat bedzie
réwniezstwarza¢ ewentualna prywatyzacja
PKP LHS SA, to jest sp6tki Grupy PKP,
ktéra wykonuje zaréwno kolejowe prze-
wozy towarowe, jak i zarzadza najdtuzsza
w Polsce szerokotorows linig kolejowa.
W zwigzku z przedstawionymi wyzej
ustaleniami, NIK skierowata do Ministra

28 To jest: CS Szkolenie i Doradztwo Sp. z 0.0., Drukarnia Kolejowa Krakéw Sp. z 0.0., KPT-W Natura Tour Sp. z 0.0.
24 Szczegolnie w przypadku gdy PKP PLK SA nie bedzie juz spdtka grupy kapitatowej PKP SA, a tym samym

nie bedzie mogta by¢ zaliczana do Grupy PKP.

25 W badanym okresie infrastruktura kolejowa zarzadzaty (poza PKP PLK SA) nastepujace spétki zaliczane
do Grupy PKP: PKP Energetyka SA (infrastruktura energetyczna), PKP Informatyka Sp. z o.0. (infra-
struktura informatyczna), TK Telekom Sp. z o.0. (infrastruktura telekomunikacyjna) oraz PKP SA (infra-
struktura dworcéw kolejowych i sktadnikami linii kolejowych nieprzekazanymi do PKP PLK SA).
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Infrastruktury i Rozwoju wniosek o zapew-
nienie decydujacego wplywu paristwa na za-
rzadzanie infrastruktura energetyczna, in-
formatyczna i telekomunikacyijna niezbedna
do prowadzenia ruchu kolejowego w przy-
padku wdrozenia procesu prywatyzacji
spotek Grupy PKP, do ktérych dyspozycji
wskazana infrastruktura zostata przekazana.

Wyniki kontroli dotyczace procesu pry-
watyzacji spotek zaliczanych do Grupy
PKP wskazuja ponadto na potrzebe pod-
jecia prac legislacyjnych w celu zapew-
nienia jednoznacznej wykladni przepisu
art. 63 ust. 2 ustawy o PKP, naktadajacego
obowigzek przekazywania do Funduszu
Wiasnosci Pracowniczej PKP (FWP) 15%
,$rodkéw finansowych pochodzacych
zkazdej sprzedazy akcji lub udziatéw sp6l-
ek utworzonych przez PKP SA, sprzedazy
nieruchomosci i praw z nimi zwigzanych
orazinnych sktadnikéw majatkowych tej
spotki, zwytaczeniem srodkéw trwatych
o niskiej jednostkowej wartosci poczatko-
wej, w rozumieniu przepiséw o rachun-
kowosci”. Przepis ten wzbudza bowiem
powazne watpliwosci interpretacyijne, po-
niewaz w pierwszej czesci stanowi, ze na
rzecz FWP maja by¢ odprowadzane srodki
pochodzace ze sprzedazy akcjii udziatéw
w spétkach utworzonych przez PKP SA,
ale w dalszej tresci wskazuje, ze obowigzek
ten dotyczy réwniez sprzedazy pozosta-
tych sktadnikéw majatkowych tej spotki®®,
przez co nalezy rozumie¢ ogél jej akty-
woéw. Tym samym obowiazek przekazy-
wania do FWP 15% , $rodkéw finansowych

pochodzacych zkazdej sprzedazy akcji lub
udzialéw” moze dotyczy¢ takze spétek,
ktérych PKP SA nie utworzyla, lecz prze-
jela w drodze komercjalizacji p.p. PKP.
5. Niewystarczajqgce dziatania restruktu-
ryzacyjne w spétkach Grupy PKP, kiére
w przewazajqgcej mierze nie doprowadzity
do uzyskania zaktadanych rezultatéw.
Wystepowaty przypadki, w ktérych
strategie restrukturyzacji, opracowane
przez firmy zewnetrzne przy znacznych
naktadach finansowych, nie byly wdra-
zane w sposéb rzetelny lub byly zmie-
niane bez merytorycznego uzasadnienia.
Nieprawidlowosci w tym zakresie zwig-
zane byly miedzy innymi ze zmianami za-
rzadéw spotek i generowaly koszty z tytutu
wypracowania nowych koncepciji restruk-
turyzacyjnych. Na przyklad PKP PLK SA,
pomimo poniesienia naktadéw w kwocie
1,8 mln zt na wypracowanie planu restruk-
turyzacji na lata 2011-2016 i niezakoticze-
nia ustalonych w nim inicjatyw, w 2013 r.
odstapita bez merytorycznego uzasadnie-
nia od realizacji tej strategii i zastapita ja
nowym planem na lata 2013-2015.

Brak efektywnych dzialaf restruktury-
zacyjnych doprowadzit do tego, ze Grupa
PKP w 2013 r. poniosta strate w wysokos$ci
307,4 mln zt. Wplyw na ujemny wynik fi-
nansowy miala przede wszystkim strata
zudzialéw w jednostkach podporzadko-
wanych w wysokosci 493,5 mln zl, wtym
gléwnie strata PKP PLK SA w wysoko$ci
446 mln zl, na ktérg (poza czynnikami
niezaleznymi od tej jednostki?’) istotnie

2% Z wytaczeniem ,$rodkéw trwatych o niskiej jednostkowej wartosci poczatkowej, w rozumieniu przepiséw

o rachunkowosci”.

21 Zwiazanymi z wykonywaniem zadan zarzadcy panstwowej infrastruktury kolejowe;.
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wplynatbrak efektywnych dzialafi restruk-
turyzacyjnych.

Nieprawidtowosci w realizacji zadaf re-
strukturyzacyjnych stwierdzone Zosta%y
przy tymw 8 sposréd 14 skontrolowanych
spotek (57%). Na przyktad: KPT-W Natura
Tour Sp. z 0.0. nie wykonata wiekszosci
zadan z zakresu planowanej restruktu-
ryzacji majatkowej, a PKP Informatyka
Sp. z 0.0. nie przeprowadzila restruktu-
ryzacji zatrudnienia.

6. Wdrazanie przez spétki Grupy PKP
istotnych dla funkcjonowania przedsie-
wzieé gospodarczych, bez zatwierdzenia
wieloletnich planéw ich dziatalnosci przez
wlasciciela (PKP SA).

Stan ten wskazuje na niedostateczne
wypelnianie funkcji kontrolnych przez
PKP SA wobec spétek zaleznych wchodza-
cychw sktad Grupy PKP, co, poza narusze-
niem zasad statutowych? tych jednostek,
prowadzito do dzialari niegospodarnych.
Na przyktad PKP Energetyka SA, na pod-
stawie niezatwierdzonej przez wlascicie-
la (PKP SA) strategii na lata 2009-2013,
wdrozyla do realizacji 7 projektéw inwe-
stycyjnych budowy elektrocieptowni i bio-
elektrowni, o planowanej wartosci przekra-
czajacej 600 min zti wydatkowata na ten
cel 3,3 mln zl. Od realizacji tych przed-
siewzie¢ zmuszona byla jednak odstapic¢
w 2012 r. i, zgodnie z decyzja wiasciciela,
rozpocza¢ modernizacje sieci trakcyjnej,
umozliwiajaca obstuge pociagéw duzych
predkosci (m.in. Pendolino). Wykonanych
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plowni i bioelektrowni nie mogla jednak
zagospodarowaé, z uwagi na brak zainte-
resowania ich nabyciem ze strony poten-
cjalnych inwestoréw.

7. Nieprzestrzeganie przez spétki Grupy
PKPustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamoéwien publicznych® przy udzielaniu
zamdwien sektorowych dotyczgcych wy-
pracowania strategii ich dziatalnosci.
Pomimo obowigzku stosowania przez
sp6tki Grupy PKP Prawa zaméwien pu-
blicznych®, przy udzielaniu zaméwiefi
sektorowych na ustugi doradcze przepi-
séw przywolanej ustawy nie stosowaly:
PKP SA (przy zaméwieniu o tacznej war-
to$ci 2,2 mln zt), PKP Cargo SA (przy za-
moéwieniu o tacznej wartosci 1,9 mln zt),
PKP PLK SA (przy zaméwieniu o tacz-
nej wartosci 1,8 mln zt). Na przyktad
PKP PLK SA nie wypetnita obowiazku
zastosowania przepiséw art. 3 ust. 1 pkt 4
w zwigzku z art. 132 ust. 1 pkt 5 ustawy
— Prawo zaméwien publicznych, ponie-
waz do udzielenia zaméwienia sektoro-
wego na opracowanie analizy dotyczacej
zalozefi kontraktu wieloletniego na utrzy-
manie infrastruktury kolejowej nie za-
stosowata trybu przewidzianego w tej
ustawie, lecz przedmiot zamoéwienia po-
zyskata odptatnie od PKP SA, na podsta-
wie zawartego z tg sp6tka porozumienia.
Z kolei PKP SA wskazane zaméwienie
zlecita do wykonania firmie zewnetrzne;j,
réwniez bez stosowania Prawa zaméwien

2 Statuty skontrolowanych spoétek ustalaty, ze strategie i wieloletnie plany ich dziatalnoéci podlegaja za-
twierdzaniu przez wtasciciela (walne zgromadzenia lub zgromadzenia wspélnikéw).

2 Dz.U. z 2013 r. poz. 907, ze zm.

30 Por. art. 3 ust.1 pkt 4 w zw. z art. 132 ust. 1 pkt 5 ww. ustawy.
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publicznych, poniewaz btednie uznata,
Ze nie jest zamawiajacym w rozumieniu
tej ustawy. Nadmieni¢ przy tym nale-
7y, ze obowiazujace w badanym okresie
przepisy wewnetrzne PKP SA| regulujace
zasady udzielania zaméwien nieobjetych
przywotang ustawa, wylaczaly z ich sto-
sowania przypadki dotyczace zamawia-
nia ustug doradczych i konsultingowych.
Przeprowadzona przez Departament
Prawny i Orzecznictwa Kontrolnego NIK
analiza tych zaméwien wykazala, ze fakt
podpisania przez PKP PLK SA wymienio-
nego porozumienia nie zwalnial zarzad-
cy infrastruktury kolejowej z obowiazku
stosowania Prawa zaméwiefi publicznych,
a stan taki prowadzitby do obchodzenia
przepiséw tej ustawy oraz ze obowiazku
stosowania tych przepiséw nie mogly wyta-
czy¢ zadne interpretacje lub uregulowanie
wewnetrzne PKP SA. Analiza wskazata,
ze PKP SA nalezy zaliczy¢ do kregu pod-
miotéw objetych dyspozycja art. 3 ust. 1
pkt 4 omawianej ustawy z uwagi na fakt,
ze Skarb Pafistwa jest jej jedynym akcjo-
nariuszem, a spétka ta wykonuje niektére
zadania zarzadcy infrastruktury kolejowej
(zarzadza zaré6wno infrastruktura dwor-
céw kolejowych, jak iinnymi elementami
infrastruktury kolejowej, ktére nie zostaty
whniesione lub przekazane na podstawie
umdéw dzierzawy do spétek Grupy PKP).
NIK uznata ponadto, ze wylaczenie obo-
wiazku stosowania procedur wewnetrz-
nych przy udzielaniu przez PKP SA zamé-
wief na ustugi doradcze i konsultingowe

stanowi mechanizm korupcjogenny, okre-
§lony jako , dowolnos¢ postepowania”, ze
wzgledu na brak przejrzystych kryteriéw
postepowania zwigzanych z wyborem wy-
konawcy takich ustug.

Niezaleznie od przedstawionych nie-
prawidlowosci, kontrola wykazata pozy-
tywne dziatania Ministra Infrastruktury
i Rozwoju oraz PKP SA i spétek zalez-
nych, ktére doprowadzily do uzyskania
przez Grupe PKP, w latach 2010-2012,
dodatnich wynikéw finansowych?!. NIK
pozytywnie ocenita dziatania Ministra
w zakresie wypelniania funkcji Walnego
Zgromadzenia PKP SA oraz Walnego
Zgromadzenia PKP PLK SA, a w od-
niesieniu do pozostalych spétek Grupy
PKP — w zakresie prowadzenia postepo-
wan dotyczacych rozporzadzania sktad-
nikami aktywéw trwatych, nieodptatnego
przekazywania zbednego mienia na rzecz
Skarbu Pafistwa i jednostek samorzado-
wych oraz inicjatyw majacych na celu
maksymalizacje wykorzystania srodkéw
zbudzetu Unii Europejskiej przeznaczo-
nych na rozwdj transportu kolejowego.
Pozytywnie ocenione zostaly ponadto
dziatania Ministra oraz PKP SA zwigza-
ne zwprowadzeniem w 2013 r. PKP Cargo
SA na Gielde Papieréw Wartosciowych
oraz nie stwierdzono nieprawidtowosci
w procesie sprzedazy akcji Polskich Kolei
Linowych SA.

Podsumowujgc — zadaniem spétek
Grupy PKP* mialo by¢ przede wszystkim
ksztattowanie rynku kolejowego w Polsce

31 Grupa kapitatowa PKP poniosta w 2009 r. strate w wysokoéci 673 650 tys. zt, a w latach 2010-2012 uzy-
skata zyski w kwotach: 45 171 tys. zt; 776 074 tys. zt i 388 672 tys. zt.

2 Zrédto: <www.pkpsa.pl/grupa-pkp>.
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w celu zwiekszenia konkurencyjnosci

transportu kolejowego przez:

* efektywne zarzadzanie oraz mo-
dernizacje infrastruktury kolejowej
(PKP PLK SA, PKP Energetyka SA,
TK Telekom Sp. z 0.0., PKP Informa-
tyka Sp. z 0.0, KZL Sp. z 0.0.);

« podnoszenie jakosci ustug kolejowych
przewozdw pasazerskich (PKP Inter-
city SA, PKP SKM w Tréjmiescie
Sp.z0.0.) i towarowych (PKP Cargo SA,
PKP LHS Sp. zo.0.).

Pozostate spétki, swiadczace ustu-
gi w innych obszarach (KPT-W Natura
TOUR Sp. z 0.0., PKL SA, Drukarnia
Kolejowa Krakéw Sp. zo. 0., CS Szkolenie
i Doradztwo Sp. z 0.0.), mialy w sposéb
efektywny zagospodarowaé mienie po
bylym p.p. PKP, niezwiazane z wykony-
waniem kolejowych przewozéw pasazer-
skich i towarowych.

W badanych latach 2010-2013 (I p6t-
rocze) wiekszos¢ z tych zadan nie zostata
zrealizowana w sposéb rzetelny, co prowa-
dzito réwniez do dziata niegospodarnych,
niecelowych lub nielegalnych. Dlatego
whnioski pokontrolne skierowane przez
NIK do Ministra Infrastruktury i Rozwoju
oraz kierownikéw jednostek kontrolo-
wanych koncentrowaly sie na potrzebie
podjecia dziatan w sprawach zwigzanych
zwyeliminowaniem barier organizacyjnych
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i prawnych utrudniajacych funkc;j onom
Grupy PKP oraz wchodzacych w jej sktad

spétek. Whioski te — poza oméwionymi juz
whnioskami systemowymi —dotyczyly ure-
gulowania stawek oplat za dostep i korzy-
stanie zinfrastruktury kolejowej, zwieksze-
nia nadzoru i monitoringu realizacji zadan,
wyeliminowania nieprawidfowosci w ob-
szarze udzielania zaméwiefi publicznych,
zakoficzenia procesu restrukturyzacji oraz
poprawy wynikéw finansowych uzyskiwa-
nych przez sp6tki Grupy PKP.

Na zakoficzenie nalezy doda¢, ze obec-
nie nastapily istotne zmiany w organizacji
Grupy PKP, do ktérej nie s3 juz zaliczane
objete niniejsza kontrola spétki takie, jak:
PKP Energetyka SA, TK Telekom Sp. zo.0.,
Polskie Koleje Linowe SA3* i Kolejowe
Zaklady Y.aczno$ci w Bydgoszezy Sp.z0.0.3
oraz ze do holdingu dotaczyta utworzona
przez PKP SA spétka deweloperska Xcity
Inwestment Sp. z 0.0., ktéra ma przede
wszystkim zagospodarowa¢ nieruchomo-
§ci kolejowe potozone w duzych miastach,
miedzy innymi przez podjecie wspdlnych
przedsiewzie¢ gospodarczych z inwesto-
rami zewnetrznymi.

LESZEK KORCZAK,
Departament Infrastruktury NIK

Stowa kluczowe: Grupa PKP, prywatyzacja spétek, transport kolejowy, infrastruktura kolejowa

Key words: PKP Group, privatization of companies, rail transport, railway infrastructure

33 Wskazane trzy spotki zostaty sprywatyzowane.

34 Spotka zostata sprzedana PKP Informatyka Sp. z o.0.
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Rozwigzywanie problemow spotecznych

Swiadczenie pomocy osobom starszym
przez gminy i powiaty

MIROSLAW MILON

Obowiqgzek opieki nad osobg starszq, przewlekle chorg i niesamodzielng w obecnym sta-
nie prawnym realizowany jest w dwdch systemach: pomocy spotecznej i ochrony zdrowia.
Systemy te nie sq jednak skoordynowane — finansuje si¢ je z réznych Zrédel, regulowane
sq inmymi przepisami w zakresie organizacji wsparcia oraz opieki udzielanej seniorom.
Potrzebna jest wiec modyfikacja przepiséw prawa w celu jednoznacznego okreslenia,
w jakich sytuacjach i na jakich warunkach finansowych przystuguje skierowanie do domu

pomocy spotecznej (DPS), a w jakich do zaktadu opiekuiiczo-leczniczego (ZOL).

Whprowadzenie

W Polsce wystepuja charakterystyczne
dla krajéw europejskich zmiany w struk-
turze demograficznej. W 2035 r. udzial
0s6b w wieku poprodukcyjnym wzro-
$nie do 27%'. Wiele z tych oséb stanowi
jednoosobowe gospodarstwo domowe.
Przewiduje sie, ze w 2030 r. ponad 53%
gospodarstw bedzie prowadzonych przez
osoby w wieku co najmniej 65 lat. Sytuacje
dodatkowo pogarsza zmniejszanie sie licz-
by urodzin, obserwowane w Polsce od co
najmniej dwudziestu lat.

Osobie samotnej, ktéra z powodu
wieku czy choroby wymaga pomocy in-
nych oséb, a jest tej pomocy pozbawiona,
przystuguje $wiadczenie w formie ustug

opiekuriczych, wspierajacych te osobe
w zaspokajaniu codziennych potrzeb zy-
ciowych, czynnoSciach higienicznych,
pielegnacyjnych i — w miare mozliwosci
— w utrzymywaniu kontaktu z otocze-
niem. Gdy nie ma mozliwosci §wiadczenia
tych ustug w miejscu zamieszkania, osoba
wymagajaca wsparcia ze strony innych
0s6b moze korzystac z calodobowej opieki
w rodzinnym domu pomocy, prowadzo-
nym przez osobe fizyczna lub organiza-
cje pozytku publicznego. Forma pomocy,
przygotowujaca pod opieka specjalistéw
osoby tam przebywajace do prowadze-
nia samodzielnego zycia lub zastepujaca
pobyt w placéwce opieki catlodobowej,
s3 tez mieszkania chronione.

' Por. Osoby powyzej 50. roku zycia na rynku pracy w 2013 r., Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
http://www.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/raporty-sprawozdania/rynek-pracy/sobypowyej50rokuycia-
narynkupracy/osoby-powyzej-50-roku-zycia-na-rynku-pracy-w-2013-roku/
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Osobie wymagajacej catodobowej opieki
z powodu wieku, choroby lub niepetno-
sprawnosci, ktéra nie moze samodzielnie
funkcjonowaé w codziennym zyciu, a kté-
rej nie mozna zapewnic¢ pomocy w postaci
ustug opiekuniczych, przystuguje prawo
pobytu w domu pomocy spotecznej.
W Polsce w takich placéwkach przeby-
wa okoto 0,7% oséb starszych. Wydatki
na opieke socjalng nad osobami starszymi
wynosza okoto 0,25% PKB i s nizsze niz
w wielu innych pafstwach europejskich.
Na przyktad w Szwecji stanowig 2,7% PKB,
w Norwegii — 1,8% PKB, a w Finlandii
—0,8% PKB. Dla 28 paistw cztonkéw Unii
Europejskiej $rednia ksztaltuje sie na po-
ziomie okoto 0,5% PKB.

W 2015 r. Najwyzsza Izba Kontroli pod-
jeta kontrole w 7 powiatach prowadzacych
ponadgminne domy pomocy spolecznej,
w 6 osrodkach pomocy spotecznej (OPS)
i 13 DPS?. Kontrolg w powiatach objeto
finansowanie dziatalno$ci DPS oraz spra-
wowanie nad nimi nadzoru, za§ w OPS
dostepnos¢ ustawowych form pomocy
osobom starszym, a takze prawidtowos¢
$wiadczenia ustug opiekuiczych w miej-
scu zamieszkania oraz kierowania os6b
do DPS. Kontrolg objeto lata 2012-2014,
przy czym dla okreslenia wystepujacych
tendencji wykorzystano dane statystycz-
nez 2011 r.

Z ustaleni kontroli wynika, ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego umozliwi-
ty osobom starszym korzystanie z ustug
opiekuficzych w miejscu zamieszkania,
a takze kierowaty je do doméw pomocy

dk
spotecznej, w ktérych ushugi bytowe h&%

kuficze $wiadczone byly na wystarczaja-
cym poziomie. Gminy i powiaty nie roz-
wijaty wszystkich form pomocy $rodo-
wiskowej dla senioréw. Brakuje doméw
dziennego pobytu, Srodowiskowych, dzien-
nychirodzinnych doméw pomocy, a takze
mieszkan chronionych, podczas gdy —jak
wynika z ustalen kontroli — pomoc $ro-
dowiskowa jest najskuteczniejsza forma
opieki nad osobami starszymi.

Lokalne strategie rozwigzywania
probleméw spotecznych

W latach 2011-2014 liczba mieszkaficéw
w skontrolowanych gminach zmniejszyta
sie 0 2,3%, a odsetek oséb w wieku popro-
dukcyjnym (emerytalnym) wzrést o 6,3%.
Liczba mieszkafAcéw przebywajacych w do-
mach pomocy spotecznej, skierowanych
przez te gminy, wzrosta natomiast o 38,3%.

Tendencje, o ktérych mowa wyzej, pra-
widtowo byly identyfikowane w gmin-
nych i miejskich strategiach rozwiazy-
wania probleméw spotecznych, ktére
odnosza sie do wystepujacych lokalnie
probleméw spotecznych, a celem ich
tworzenia jest skuteczne reagowanie
na niekorzystne zjawiska i tendencje.
Szybkiemu wzrostowi liczby o0séb naj-
starszych i jednoczesnie odsetka tych
0s6b w strukturze wiekowej lokalnych
spotecznosci, wystepujacemu prak-
tycznie na terenie wszystkich objetych
kontrolg jednostek, nie towarzyszyta
jednak skuteczna, dlugofalowa polity-
ka dostosowujaca wykonywane zadania

2 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli pt. Swiadczenie pomocy osobom
starszym przez gminy i powiaty, nr ewid. 208/2015/P/15/044/KPS, marzec 2016 .
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do zmieniajacych sie warunkéw, a po-
dejmowane dziatania miaty charakter
dorazny i nie tworzyly spéjnego systemu.
Strategia rozwigzywania probleméw
spotecznych, poza diagnoza sytuacji spo-
tfecznej w okreslonej perspektywie czaso-
wej, powinna wyznacza¢ cele strategiczne
projektowanych zmian, kierunki dziatar
i sposébich realizacji. Tymczasem strate-
gie, w duzej ich czesci, formulowane byty
w sposéb nadmiernie uogélniony, hastowy
(deklaratywny), a takze nie uwzglednialy
wszystkich elementéw wskazanych wprze-
pisach art. 16bustawy z 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej?® (dalej w skrécie:
Lups”). W szczegdlnosci dotyczylo to nie-
okreslania ram finansowych, czyli prognoz
dochodéw i wydatkéw. W strategiach nie
wskazywano tez wielkosci sSrodkéw nie-
zbednych do sfinansowania poszczegdl-
nych zadan, co praktycznie uniemozliwialo
ocene realnosci zamierzen. Dokumentacja
nie zawierala lub zawierala jedynie w ogra-
niczonym zakresie diagnoze stanu obecne-
g0 1 prognoze zmian. Warto$¢ przyjetych
wskaznikéw zapisywano czesto w sposéb
utrudniajacy lub uniemozliwiajacy ocene,
jaka skala wzrostu (spadku) bedzie wska-
zywala, ze okreSlony w strategii cel jest
osiggany w sposéb prawidiowy.
Wyznaczone cele i dziatania w wiekszo-
$ci nie byly wdrazane, a tym samym nie
przyczynialy sie w znaczacy sposéb do roz-
wiazania probleméw spotecznych, w tym
dotyczacych ludzi starszych. Tylko w 6 spo-
§réd 14 strategii objetych badaniami kon-
trolnymi przyjeto wskazniki i mierniki

3 Dz.U.z2015r. poz.163, ze zm.
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stuzace monitorowaniu osiggania celéw,
wskazano odpowiedzialnych za zbieranie
informacji i czestotliwos¢ dokonywania
ocen. Konsekwencja braku wskaznikéw
imiernikéw w pozostatych strategiach byto
sporadyczne rozliczanie i ocenianie tych
dokumentéw. Tym samym dokumenty
te w niewielkim stopniu stuzyly wyzna-
czeniu kierunkéw dalszego rozwoju gmin
i powiatéw.

Swiadczenie opieki

w miejscu zamieszkania
Rozwigzania prawne, zmieniajace od 1 sty-
cznia 2004 r. zasady finansowania pobytu
w DPS, miaty skloni¢ gminy do budowania
wlasnych systeméw srodowiskowych jako
ogniw posrednich miedzy ushuga opiekun-
czg $wiadczona w miejscu zamieszkania
a calodobowa placéwka specjalistycznego
wsparcia jaka jest DPS, kt6ry powinien by¢
ostatnig w kolejnoci forma pomocy. Mimo
cigzacego na gminach obowiazku przeka-
zywania powiatom informacji o pelnym
miesiecznym koszcie pobytu mieszkaficéw
gminy umieszczonych w DPS, nie wplyne-
1y one na rozwijanie przez samorzady gmin-
ne innych form wsparcia i opieki w miej-
scu zamieszkania, w mniejszym zakresie
obcigzajacych budzety.

W latach 2011-2014 w jednostkach ob-
jetych kontrola liczba os6b korzystajacych
z ustug opiekuriczych i specjalistycznych
ustug opiekuficzych pozostawata na sta-
lym poziomie, natomiast wzrosta liczba
0s6b przebywajacych w DPS. Gléwnej
przyczyny tego stanu nalezy upatrywac
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W nierozwijaniu przez gminy alternatyw-
nych form opieki*, mimo rosnacej liczby
0s6b starszych wymagajacych wsparcia,
mimo ze koszty form nieskoncentrowa-
nych na calodobowej opiece w placéwkach
stacjonarnych byly zdecydowanie nizsze.
W 2014 r. wydatki objetych kontrolg 8 OPS
na oplacenie pobytu 1494 oséb umieszczo-
nych w DPS wyniosty tacznie 24,3 mln zl,
to jest Srednio 16,3 tys. zt na osobe rocz-
nie. W tym czasie wydatki na 2580 oséb
korzystajacych z ustug opiekuiiczych wy-
niosty tacznie 10,8 mln zl, to jest srednio
4,2 tys. zt na osobe.

Najbardziej rozpowszechniong z form
alternatywnych dla calodobowych placé-
wek opieki stacjonarnej byto swiadczenie
ustug opiekuniczych. Jedynie w niewiel-
kim zakresie istniala mozliwos¢ wspierania
senioréw przez kierowanie ich do miesz-
kania chronionego, rodzinnego domu po-
mocy czy tez Srodowiskowego domu sa-
mopomocy’. Warunki do organizowania
wszystkich form wsparcia przewidzianych
przepisami prawa (np. dziennych doméw
pomocy) mialy jedynie wieksze miasta,
dysponujace wystarczajacymi srodkami fi-
nansowymi. Generalna regula bylo jednak
nierozszerzanie zakresu ustug srodowisko-
wych. Nie tworzono nowych osrodkéw
wsparcia, Srodowiskowych doméw samo-
pomocy czy tez mieszkan chronionych.
Jezeli takie formy funkcjonowaly, to ze
stosunkowo niewielka liczbg miejsc. Wsréd
przyczyn nalezy wymieni¢ brak koncep-
cji co do systemu pomocy, jaki w gminie
(miescie) powinien funkcjonowa¢. Kolejna

4 Przewidzianych w art. 51-53 ups.

<,

k
(

przyczyna to niedostateczne rozpoznasfiea |\

potrzeb mieszkaricéw (zidentyfikowanie
docelowej grupy oséb, ktéra ma z systemu
korzystac). Jednak decydujacym czynni-
kiem byly niewystarczajace srodki finan-
sowe w budzetach gmin na rozwdj orga-
nizacyjnych form $wiadczenia wsparcia
seniorom. Koszty budowy wlasnego sys-
temu pomocy §rodowiskowej, jego utrzy-
manie i dostosowanie do obowigzujacych
standardéw wymaga naktadéw, ktérych
gminy nie byty sktonne lub nie byty w sta-
nie ponosi¢. Tym samym zatozenie, ze wy-
sokie koszty pobytu w DPS, ktére ponosza
gminy — co w zamy§le ustawodawcy mialo
je sktoni¢ do organizowania opieki zastep-
czej w miejscu zamieszkania — faktycznie
nie przyniosto oczekiwanych rezultatéw,
zwlaszcza w mniejszych gminach.

Ustugi opiekuncze

i specjalistyczne ustugi opiekuncze
Ustugi opiekuficze obejmuja pomoc w za-
spokajaniu codziennych potrzeb zycio-
wych, opieke higieniczna, zalecong przez
lekarza pielegnacje oraz, w miare mozli-
wosci, zapewnienie kontaktéw z otocze-
niem. Ustugi opiekuricze w jednostkach
objetych kontrola §wiadczone byty w za-
kresie: czynnosci gospodarczych — przez
zakup artykuléw spozywczych, przygoto-
wanie positku lub jego dostarczanie, utrzy-
manie w czysto$ci sprzetu gospodarstwa
domowego i sanitarnego, pomieszczen,
w ktérych podopieczni przebywali, pranie
odziezy, palenie w piecu; czynnosci pie-
legnacyjnych — przez karmienie, mycie,

5 Dotyczy form wsparcia okreslonych w art. 51 ust. 1, art. 52 ust. 1 i art. 53 ust. 1 ups.
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ubieranie, zmiane bielizny osobistej, po-
$cielowej, przestanie 16zka, pomoc w zata-
twianiu potrzeb fizjologicznych, zapobie-
ganie odlezynom i odparzeniom; pomocy
w rozwiazywaniu probleméw zdrowotnych
(w szczegdlnosci kontaktéw ze stuzba zdro-
wia), rodzinnych (kontakt z cztonkami ro-
dziny w celu zapewnienia udzialu w opiece
nad podopiecznym) oraz posredniczenie
w zalatwianiu spraw.

W latach 2011-2014 w odniesieniu
do ustug opiekuniczych w jednostkach
objetych kontrola decyzje pozytywna
uzyskato ponad 99% os6b ubiegajacych
sie o to $wiadczenie. Oznacza to, ze OPS
przyznawaly to $wiadczenie praktycznie
w kazdym przypadku, w ktérym ztozo-
ny zostal odpowiedni wniosek. Koszty
z tym zwiazane wyniosly w gminach ob-
jetych kontrolg 10 564 tys. zt w 2011 r.
110796 tys. zt w 2014 r. i stanowily jedynie
okoto 0,55% ogétu gminnych wydatkéw
w tych latach.

Wysokos¢ optat za ustugi uzalezniona
jest od dochodu osoby korzystajacej ze
$wiadczef. Rada gminy okresla w uchwale
szczegbdtowe warunki przyznawania i od-
platnosci za ustugi opiekuficze i specjali-
styczne ustugi opiekunicze, szczegétowe
warunki cze$ciowego lub catkowitego
zwolnienia od oplat, jak réwniez tryb ich
pobierania®. Z uwagi na odplatnos¢, czes¢
0s6b wymagajacych ustug opiekuticzych
nie korzystata z tej formy pomocy. Poza
bariera finansowg, przyczyna niekorzy-
stania przez senioréw z opieki zastep-
czej w miejscu zamieszkania sg zmiany

6 Art. 50 ust. 6 ups.
7 Art. 50 ust. 5 ups.
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chorobowe, ktére utrudniajg im prawi-
dtowa ocene mozliwosci samodzielnego
funkcjonowania. W zwigzku z tym zdarzaja
sie przypadki braku zgody osoby starszej
na objecie pomoca w formie ustug opie-
kuniczych.

Osoby korzystajace zustug opiekuriczych
praktycznie nie majg wplywu na wybér
podmiotu, ktéry je Swiadczy, poniewaz
decyduje o tym gmina, dla ktérej zazwy-
czaj jedynym kryterium wyboru jest cena
ustugi. Ponadto z tresci decyzji przyznaja-
cych te ustugi nie wynika ich zakres, mimo
ze przepisy prawa jednoznacznie stanowia,
iz OPS, przyznajac ustugi opiekuficze, usta-
taich zakres, okres i miejsce $wiadczenia
(zakres ustug bedzie wskazywat na potrze-
by osoby ubiegajace;j sie o Swiadczenie)'.
Ustalenie katalogu §wiadczefi opiekufi-
czych i standardéw ich wykonania uta-
twiloby wnioskodawcy wybér okreslonej
formy pomocy, zgodnej z indywidualnymi
potrzebami, a o§rodkowi pomocy spotecz-
nej udzielenie jej i kontrole wykonania.

Domy pomocy
oraz mieszkania chronione

Gminy moga organizowa¢ catodzienna
opieke w formach alternatywnych dla
doméw pomocy spolecznej, bardziej ak-
ceptowalnych przez osoby starsze, a takze
mniej kosztownych, lecz stosuja te instru-
menty w ograniczonym zakresie. Seniorzy
nie maja wiec mozliwosci korzystania zin-
nych, niz ustugi opiekuficze lub specjali-
styczne ustugi opiekunicze, form wsparcia
w miejscu zamieszkania. Nieorganizowanie
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posrednich form powoduje, ze praktycznie
nie ma alternatywy dla DPS.

W latach 2011-2014 liczba srodowi-
skowych doméw samopomocy wzrosta
tylko z 690 do 734 (liczba miejsc z 22 787
do 26 378), natomiast liczba dziennych
doméw pomocy zmniejszyta sie z 201
do 194 (przy wzroscie liczby miejsc
z 12 815 do 13 378). Rodzinnych doméw
pomocy jest zaledwie 13, a w nich tylko
111 miejsc. Osobom starszym sporadycz-
nie przyznawane sa mieszkania chronione,
czyli takie, gdzie wykwalifikowany perso-
nel regularnie sprawdza, jak radza sobie
mieszkajacy tam ludzie.

Dzienng forma pomocy sa na ogét osrod-
ki wsparcia. Swiadczone sa w nich ushugi
opiekunicze dostosowane do potrzeb pod-
opiecznych. Dziatalno$¢ takich osrod-
kéw wspiera wiec nie tylko osobe, ktorej
przyznano $wiadczenie, ale takze rodzi-
ne, ktéra odcigza sie od funkcji opiekusi-
czych. Najwickszy udziat w realizacji tego
rodzaju zadaf maja $rodowiskowe domy
samopomocy oraz dzienne domy pomo-
cy. Duzym powodzeniem cieszg sie tez
jadtodajnie i kluby samopomocy. Liczba
tych osrodkéw systematycznie wzrasta,
jednak w kraju jest ich niewiele. Osrodki
wsparcia dysponuja coraz lepsza ofertg,
co moze przyczynic sie do op6znienia po-
trzeby przejScia osoby starszej od ustug
wspierajacych (pobudzajacych do utrzy-
mania samodzielnosci) do ustug opiekus-
czo-pielegnacyjnych $wiadczonych w sys-
temie calodobowym. Najczesciej jednak,

8 Art. 17 ust. 1 pkt 12 ups.

49/

ze wzgledu na trudnoéci finansowe, wspat= a
cie osobom potrzebujacym nie bylo za-
pewniane w tych formach.

Prowadzenie mieszkan chronionych i za-
pewnienie w nich miejsc dla os6b starszych
jest zadaniem wlasnym gminy®. Mieszkanie
chronione jest forma pomocy spoleczne;
(pod opieka specjalisty) dla oséb, ktére ze
wzgledu na trudng sytuacje zyciows, wiek,
niepetnosprawnos¢ lub chorobe potrzebuja
wsparcia w funkcjonowaniu w codziennym
zyciu a nie wymagaja ustug $wiadczonych
catodobowo. Regulacje prawne® umozli-
wiaja tez udzielanie finansowego wsparcia
gminie, powiatowi lub organizacji pozytku
publicznego, jezeli pozyskane w ten sposéb
lokale bedg stuzy¢ wykonywaniu zadat
zzakresu pomocy spotecznej. Gminy nie
dysponuja jednak duzg liczba mieszkan
stuzacych temu celowi. Nie podejmuja
tez staran o ich pozyskanie, uzasadniajac
to brakiem zainteresowania ta forma po-
mocy oraz Srodkéw finansowych.

Ze wzgledu na specyfike mieszkania
chronionego nie moze by¢ ono zastgpio-
ne mieszkaniem wynajetym doraznie,
pomieszczeniem zastepczym lub innym
schronieniem, gdyz takie rozwiazanie nie
spelnia wymogéw wynikajacych z prze-
piséw prawa oraz nie zapewnia osiggania
celéw wsparcia. Brak mieszkania chro-
nionego 0znacza, Ze ograniczone sa moz-
liwosci udzielenia potrzebujacej osobie
pomocy w formie zastepujacej pobyt wpla-
céwcee zapewniajacej calodobowg opie-
ke. Mieszkania chronione funkcjonowaty

9 Ustawa z 8.12.2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, nocle-
gowni i domoéw dla bezdomnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 833, ze zm.).
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gléwnie w wiekszych miastach, dysponu-
jacych odpowiednimi zasobami finanso-
wymi i baza lokalows.

Domy pomocy spotecznej

Powiaty nie realizowaty zadania wtasnego
w zakresie rozwoju infrastruktury DPS
o zasiegu ponadgminnym'’. Nie urucha-
miaty nowych placéwek, ograniczajac swoja
dziatalnos¢ do administrowania juzistnie-
jacymi. Przeszkoda dla powstawania no-
wych doméw moze by¢ koszt ich budowy
i wyposazenia, ktdry zazwyczaj wykracza
poza mozliwosci finansowe powiatéw.

W ponadgminnych DPS, prowadzo-
nych przez 6 objetych kontrola powiatéw,
w 2014 r., w poréwnaniu z 2011 r., liczba
placéwek zmniejszyta sie z 24 do 23, licz-
ba przebywajacych w nich oséb z 2397
do 2377, przy utrzymujacej sie na statym
poziomie liczbie miejsc, ktéra w zasadzie
zaspokajata istniejace potrzeby.

Aby domy pomocy spotecznej osia-
gnely standardy wymagane przepisami
prawa, w ostatnich latach poniesione zo-
staty zbudzetu pafistwa i budzetéw samo-
rzadéw powiatowych znaczace wydatki.
Kontrole przeprowadzone w domach wy-
kazaty, ze niektdre z nich maja problemy
zwygospodarowaniem w swoim budzecie
$rodkéw na niezbedne remonty i zakupy
(np. zwiazane z od$wiezeniem pomiesz-
czefi, wymiang zniszczonego i wyeksplo-
atowanego wyposazenia), CO moze pro-
wadzi¢ do tego, ze standardy nie zostang
zachowane. Trudng sytuacje sygnalizo-
wano w szczegélnosci w wypadku DPS

© Art. 19 pkt 10 ups.
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prowadzonych na zlecenie powiatu przez
podmioty niepubliczne. Zdecydowana
wiekszo$¢ powiatéw dofinansowuje jed-
nostki niepubliczne w mniejszym zakresie,
nizjednostki publiczne. Czes$¢ powiatéw
dofinansowuje jednostki niepubliczne ze
$rodkéw wiasnych tylko w minimalnym
zakresie, przekazujac im niemal wylacz-
nie $rodki pochodzace z oplat za pobyt
mieszkaficéw otrzymywane z gmin lub
budzetu pafistwa.

Konieczno$¢ utrzymania wymaganych
standardéw, co jest odbierane pozytywnie
przez mieszkaficéw doméw, bezposrednio
jednak wplywa na koszty funkcjonowania
placéwek. Znajduje to odzwierciedlenie
w Srednim koszcie utrzymania mieszkan-
ca. Im jest on wyzszy, tym mniejsze jest
zainteresowanie ustugami DPS ze strony
gmin, kierujacych do nich osoby potrzebu-
jace catodobowego wsparcia. Dlatego tez
coraz wigkszym problemem jest zapetnie-
nie wszystkich miejsc w DPS. Mato istotny
wplyw na finansowg strone funkcjonowania
tych placéwek, a tym samym utrzymanie
w nich obowigzujacego standardu ustug.

Liczba niewykorzystanych miejsc wy-
kazuje tendencje rosnaca. W zwiazku
z wolnymi miejscami w DPS stwierdzo-
no nawet przypadki wystepowania przez
powiaty do wojewodéw z wnioskami
o zmniejszenie liczby miejsc w tych pla-
céwkach. Przyczyna sa zasady organizacji
opieki dlugoterminowej, zgodnie z kté-
rymi, pomoc instytucjonalng w zakresie
opieki dtugoterminowej §wiadcza gléw-
nie dwa rodzaje podmiotéw, to jest DPS
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i zaktady opiekuficzo-lecznicze; obie in-
stytucje $wiadcza podobne ustugi dla oséb
w nich przebywajacych. Koszty pobytu
w ZOL pokrywa osoba korzystajaca w wy-
sokosci do 70% uzyskiwanego dochodu,
pozostata czes$¢ finansowana jest przez
NFZ. Natomiast koszty pobytu w DPS
pokrywa mieszkaniec i jego rodzina lub
gmina, ktéra wydata skierowanie.

Zauwazalne jest, ze wysokos$¢ optat
za pobyt w DPS zniecheca samych zain-
teresowanych z korzystania z tej formy
pomocy, a ustawowy obowigzek spraw-
dzania (przez przeprowadzenie wywiadu)
sytuacji oséb zobowigzanych do alimentacji
czesto juz na wstepie skutkuje rezygnacja
z ubiegania sie o miejsce.

Brak nowych inwestycji i niepetne wyko-
rzystanie miejsc w niektérych DPS pozor-
nie nie ma zwigzku ze wzrostem w ciagu
ostatnich 5 lat liczby os6b powyzej 75 roku
zycia (z 1,3 do 1,5 mln - wedtug danych
GUS), czyli tendencja odmienna, wskazu-
jaca na potrzebe zwiekszania liczby miejsc
opieki stacjonarnej. Przyczyna sa obowia-
zujace od 1 stycznia 2004 r. zasady odptat-
nosciza pobyt w DPS, ktére wprowadzity
obowigzek postugiwania sie przy ustalaniu
wysokosci oplaty $rednim kosztem pobytu.
Obowiazek utrzymania wysokiego stan-
dardu tych placéwek generuje wyzsze wy-
datki. Zaréwno gminy (ktére ponosza kosz-
ty utrzymania osoby starszej w sytuacji
braku 0s6b zobowiazanych do alimentacji

<

k
<,

oraz w razie memoznosc1 ponleswma [¢) Ria

ty w pelnej wysokosci przez te osobe), jak
i osoby zobowiazane do alimentaciji, po-
dejmuja dziatania w celu zmniejszenia wy-
datkéw z tego tytulu. W przypadku gmin
powoduje to szukanie innych mozliwosci
zapewnienia opieki, a w skrajnych przypad-
kach ograniczanie liczby 0s6b kierowanych
do DPS. Natomiast osoby zobowigzane
do alimentacji poszukuja miejsc, w kt6-
rych osoba starsza moze by¢ umieszczona
przy nizszym koszcie pobytu.

Wydatki objetych kontrola 6 powiatéw
poniesione na prowadzenie i rozwdj infra-
struktury DPS wzrosty w 2014 r., w po-
réwnaniuz 2011 ., 0 14,9%. Wplywy zdo-
tacji celowej od wojewody, srodki wlasne
gmin i odplatnos¢ oséb skierowanych nie
pokrywaty jednak kosztéw prowadzenia
tych placéwek. Kwoty dotacji przekazy-
wane przez wojewoddéw z budzetu pan-
stwa na osoby umieszczone w DPS liczone
byly wedtug zasad obowiazujacych przed
1 stycznia 2004 r. i w ocenie powiatéw,
byly zanizone w stosunku do $redniego
miesiecznego kosztu utrzymania miesz-
kanca''. Deficyt wynikat w gléwnej mierze
zinnego sposobu finansowania pensjona-
riuszy skierowanych przedipo 1 stycznia
2004 r. Osoby umieszczone w DPS przed
1 stycznia 2004 r., skierowane przez po-
wiat, ponoszg koszt utrzymania w wyso-
kosci nie wiekszej niz 70% swojego docho-
du, za$ réznica miedzy optata ponoszona

"' Zgodnie z definicja, koszt ten oznacza kwote rocznych (z roku poprzedniego) kosztéw dziatalno$ci domu,
wynikajaca z utrzymania mieszkancow, bez kosztow inwestycyjnych i wydatkéw na remonty, powiekszona
o prognozowany $rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogétem, przyjety w usta-
wie budzetowej na dany rok kalendarzowy, podzielona przez liczbe miejsc ustalong jako sume rzeczywi-
stej liczby mieszkancéw w poszczegdlnych miesiacach roku poprzedniego.
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przezmieszkaficadomu a §rednim kosztem
utrzymania pokrywana jest z dotaciji celo-
wej z budzetu pafistwa. Oplata wnoszona
przez mieszkarica DPS oraz dotacja celo-
wa nie zawsze w pelni pokrywaja koszty
utrzymania i konieczne jest dofinansowa-
nie ze strony powiatu.

We wszystkich powiatach objetych kon-
trola wplywy z dotacji celowej wojewody,
odptatnos¢ gmin i odptatnosé oséb skie-
rowanych oraz ich rodzin nie pokrywaty
kosztéw prowadzenia DPS o zasiegu po-
nadgminnym. Na wystepowanie deficytu
pewien wplyw miato réwniez niepetne
wykorzystanie miejsc w DPS. W zwigzku
z utrzymaniem placéwek DPS ponosza
koszty stale, niezaleznie od liczby aktualnie
mieszkajacych os6b, na przyktad z tytutu
ogrzewania, ptac personelu, utrzymania
budynkéw czy koniecznych remontéw.
Koszty niepelnego wykorzystania miejsc
w DPS, w zwigzku z definicja $redniego
miesiecznego kosztu utrzymania miesz-
katica, sg pokrywane w kolejnych latach
przez pensjonariuszy doméw pomocy spo-
tecznej (lub osoby zobowigzane do alimen-
tacji lub gminy).

Placéwki niepubliczne

Wsparcie w realizacji zadania polegajacego
na zapewnieniu calodobowej opieki oso-
bom jej potrzebujacym oferuja placéwki
prowadzone w ramach dziatalnoéci gospo-
darczej i statutowej'?. Koszt pobytu w tego
typu placéwkach utrzymuje sie na pozio-
mie nizszym lub zblizonym do kosztéw
w DPS prowadzonych przez samorzady.

2 Art. 67-69 ups.
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Przewaga oferty prywatnych placéwek nad
DPS polega miedzy innymi na: natych-
miastowym przyjeciu potrzebujacego, bez
procedury postepowania administracyjne-
go; przyjmowaniu na pobyty krétkie; ela-
stycznosci oferty w stosunku do potrzeb,
na przyktad przez dopasowywanie wskaz-
nika zatrudnienia i specjalizacji personelu
do stopnia sprawno$ci mieszkafdcéw oraz
sposobu podejscia personelu do mieszkar-
ca, ktéry moze w kazdej chwili przejs¢
do innej placéwki i w zwiazku z tym na-
lezy o niego zabiega¢.

Placéwki, o ktérych tu mowa, maja réw-
niez nizsze koszty funkcjonowania, ponie-
waz w poréwnaniu z tymi, ktére prowadzi
samorzad terytorialny lub sa prowadzo-
ne na jego zlecenie, podlegaja standary-
zacji jedynie w ograniczonym stopniu.
Zauwazalny jest dynamiczny wzrost licz-
by placéwek $wiadczacych catodobowa
opieke na podstawie przepiséw o dziatal-
nos$ci gospodarczej lub statutowej. W la-
tach 2011-2014 ich liczba w Polsce zwiek-
szyta sie ze 196 do 358 (o 82,6%), liczba
oferowanych miejsc z 5,9 tys. do 11,4 tys.
(0 93,2%), a liczba korzystajacych oséb
24,9 tys. do 8,5 tys. (0 73%). Istnieje réw-
niez blizej nieznana i nieujeta w statysty-
kach liczba placéwek oferujacych catodo-
bowga opieke, lecz funkcjonujacych bez
zezwolenia. Na przyktad w wojewédztwie
mazowieckim z okoto 150 placéwek ofe-
rujacych opieke osobom niepetnospraw-
nym, przewlekle chorym i w podeszlym
wieku tylko 86 posiadato zezwolenie wo-
jewody i zostato wpisanych do rejestru.
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W przypadku pozostatych prowadzace

je podmioty omijaja obowiazujace przepisy
prawa i rejestruja dziatalno$¢ gospodarcza
na przyktad jako pensjonat lub wynajem
miejsc krétkotrwalego zakwaterowania.
Wojewodowie, ktérzy maja obowiagzek
kontroli firm oferujacych calodobowg
opieke dla oséb starszych, wskazuja,
ze nie dysponujg instrumentami praw-
nymi umozliwiajacymi przeprowadze-
nie kontroli przestrzegania obowigzuja-
cych standardéw w podmiotach, ktére
nie s3 zarejestrowane jako domy pomocy.
To powoduje, ze miejsc funkcjonujacych
na granicy albo z naruszeniem prawa po-
wstaje coraz wiecej.

Umieszczanie os6b wymagajacych cato-
dobowej opieki w placéwkach, o ktérych
mowa wyzej, ma gtéwnie zwiazek z wyso-
kimi kosztami pobytu w DPS prowadzo-
nymi przez samorzady. Stwierdzono takze
przypadki kierowania do prywatnych pla-
céwek 0sé6b wymagajacych catodobowej
opieki, jakkolwiek obowiazujace przepisy
prawa nie przewiduja takiej mozliwosci.

Zaktady opiekunczo-lecznicze

Dla rodziny osoby wymagajacej pomocy
calodobowej umieszczenie jej w zaktadzie
opiekuriczo-leczniczym jest korzystniejsze
nizw DPS w zwigzkuzbrakiem obowigzku
ponoszenia kosztéw, ktory to obowigzek

3" W rozumieniu przepiséw ustawy o pomocy spotecznej —

w ZOL koszty ponosi wylacznie pacjent.
Miesieczng oplate ustala sie w wysokosci
odpowiadajacej 250% najnizszej emerytu-
ry, z tym ze oplata nie moze by¢ wyzsza niz
kwota odpowiadajaca 70% miesiecznego
dochodu $wiadczeniobiorcy™.

Zapotrzebowanie na ustugi opiekun-
czo-lecznicze przekracza mozliwosci ich
zaspokojenia, stad tez obserwowany jest
deficyt wolnych miejsc w ZOL'*. Osoby
kwalifikujace sie do pobytu w DPS s3 , za-
checane” zaréwno przez cztonkéw rodziny,
jaki i pracownikéw OPS do skorzystania
zoferty zakladéw opiekuniczo-leczniczych.
Rodziny os6b starszych, wymagajacych
catodobowej opieki, czesto wiec umiesz-
czaja te osoby w ZOL. Skala tego zjawiska
jest trudna do oszacowania; z informacji
uzyskanych podczas kontroli wynika,
ze moze wynosi¢ od 20% do nawet 80%.
Umieszczenie w ZOL osoby, ktéra bardziej
kwalifikowatyby sie do pobytu w DPS'3,
jest najbardziej korzystne dla gmin, po-
niewaz to one ponosza najwieksze koszty
pobytu w DPS.

Zréznicowanie zasad odptatnodci za ustu-
gi opieki dlugoterminowej powoduije, ze w
DPS przybywa wolnych miejsc, natomiast
w ZOL wydluzaja sie kolejki i wystepuje
deficyt wolnych miejsc. Zauwazalny jest
takze rozwdj tej formy pomocy.

art. 18 ust. 1 ustawy z 27.08.2004 r. o $wiadcze-

niach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz.U. z 2015 r. poz. 581, ze zm.).

“ Art. 61 ups. W kosztach utrzymania mieszkanca domu uczestniczy on sam, osoby zobowiazane do ali-
mentacji (matzonek, zstepni, ewentualnie wstepni) o dochodach przekraczajacych 300% ustawowego
kryterium dochodowego oraz gmina, doptacajac do petnego kosztu utrzymania w DPS.

!5 Potrzebe zapewnienia catodobowej opieki osobie w podesztym wieku (przez DPS lub ZOL) uzasadniaé
moga réznorodne czynniki, jednak w przypadku obu tych placéwek stan zdrowia moze by¢ decydujacy

o tej potrzebie.
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Finansowanie pobytu w DPS

Pobyt w domach pomocy spotecznej ma
finansowaé pensjonariusz oraz zobowia-
zani do tego ustawowo cztonkowie rodzi-
ny, natomiast gmina dopiero wéwczas, gdy
$rodki pensjonariusza i jego bliskich nie
wystarczg na pokrycie kosztéw. W latach
2011-2014 wydatki gmin objetych kontrola
ztytulu pobytu mieszkaricéw w DPS wzro-
sty z 14,8 mln zt do 24,3 mln zt (0 64%).
Natomiast w skali kraju w 2011 r. gminy
na oplacenie pobytu 37,5 tys. oséb wydatko-
waly 680,1 mInzt. W 2014 r. wielkosci te wy-
nosity: 46,8 tys. os6bi 1,035 mln zt, co ozna-
cza wzrost odpowiednio 0 25% i 52,2%.

Z umieszczonych w DPS przez powia-
ty w 2011 r. 1069 oséb, pobyt 973 (91%)
znich optacany byl w gléwnie ze srodkéw
wlasnych gmin, 197 (18%) zemerytury lub
renty, 49 (5%) ze Srodkéw zobowiazanych
czlonkéw rodzin, a tylko w 4 przypadkach
(0,004%) samodzielnie przez osobe skie-
rowang. W 2014 r. byto podobnie. Z facz-
nej liczby 1323 oséb, pobyt 1214 (92%)
optacaty powiaty, 233 (19%) pokrywano
zemerytury (renty), 48 (4%) finansowaty
rodziny zobowigzane do alimentacjii 15
(0,1%) same osoby skierowane.

Zapobytw DPS' gmina, zktérej osoba
zostata skierowana, wnosi optate w wyso-

6 Art. 61 ups.

kosci réznicy miedzy srednim kosztem
utrzymania w DPS a oplatami wnoszonymi
przez mieszkafica'’, matzonka, zstepnych,
wstepnych'®. Pobyt 0séb skierowanych
do DPS po 1 stycznia 2004 r. jest odptat-
ny do wysokosci §redniego miesieczne-
go kosztu utrzymania'®. Wysokie optaty
za pobyt w DPS byly ciezarem zaréwno
dla oséb zobowigzanych do alimentacji,
jak i dla finanséw gmin.

W strukturze mieszkaricéw DPS wiek-
sz0$¢ stanowity osoby samotne. W 2011 r.
pobyt 1080 z nich wspétfinansowany byt
w 180 przypadkach przez cztonkéw ro-
dzin. W 2014 r. wielkosci te wynosity od-
powiednio: 14941 309. Udziat rodzin we
wspétfinansowaniu wynosit 675 tys. zt
w 2011 .1 992 tys. zt w 2014 r., czyli byt
ponad dwudziestokrotnie mniejszy niz
wydatki gmin (zalegto$ci oséb zobowia-
zanych w tych latach wynosity odpowied-
nio 80 tys. zti 206 tys. zt, czyli 12% 1 21%
w relacji do naleznych wplat).

W przypadku niewywiazywania sie
przezzobowigzane osoby z wnoszenia oplat
za pobyt w DPS oplaty te zastepczo wnosi
gmina, ktérej przystuguje prawo docho-
dzenia zwrotu tych wydatkéw?. W 2011 r.
zaleglosci w optatach wyniosty 210 tys. zt,
z ktérych odzyskano w trybie egzekucji

7 Osoba kierowana do DPS — w wysokosci 70% dochodu wtasnego, nie wiecej niz petny koszt utrzymania.
'8 Rodzina osoby kierowanej: matzonek, zstepni (dzieci, wnuki) przed wstepnymi (rodzicami, dziadkami), je-
zeli jej sytuacja na to pozwala (tylko wtedy, gdy odptatnos¢ wnoszona przez mieszkarica DPS nie pokrywa
w pehi $redniego miesiecznego kosztu utrzymania); ustalanie odptatno$ci nastepuje w przypadku dochodu
wyzszego niz 300% kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej i wyzszego niz 300% kryterium
dochodowego na osobe w rodzinie. W sytuacji wniesienia odptatnoéci przez cztonkéw rodziny, kwota dochodu
pozostajaca po wniesieniu optaty w przypadku osoby samotnie gospodarujacej nie moze by¢ nizsza niz 300%,
a w przypadku osoby w rodzinie nie moze by¢ nizsza niz 300% kryterium dochodowego na osobe w rodzinie.

9 Art. 60 ust. 1 ups.
20 Art. 61 ust. 3 ups.
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9 tys. zt, a w 2014 r. ze 165 tys. zt odzy-
skano kwote 60 tys. zt.

Wysokie koszty ponoszone przez gminy
s3 pochodng braku instrumentéw praw-
nych umozliwiajacych finansowanie po-
bytu pensjonariuszy w DPS zich zasobéw
majatkowych. W obecnym stanie prawnym
nie ma konieczno$ci na przyktad sprzeda-
zy mieszkania wlasnos$ciowego i przezna-
czenia uzyskanych pieniedzy na optaty
za DPS. Réwnoczesnie przepisy prawa nie
pozwalaja wlicza¢ do dochodu majatku (za-
sobéw) osoby kierowanej do tego rodzaju
placéwki. Czesto osoby kierowane do DPS
przekazuja w drodze umowy darowizny
blizszym i dalszym krewnym mieszka-
nia, gospodarstwa rolne, inne sktadniki
majatkowe i zgromadzone oszczednosci.

Czes¢ osob starszych wymagajacych skie-
rowania do DPS nie wyraza zgody na obje-
cie ich ta forma pomocy. Przyczyna takiej
postawy moga by¢ zmiany chorobowe, nie-
ufnos¢, obawa o stan posiadania. W skraj-
nych przypadkach osoby te byly przez sady
przymusowo umieszczane w DPS.

Przestrzeganie
standardow ustug w DPS

Okreslony dla DPS standard ustug?' pozwa-
la zagwarantowac ich dobrg jakos¢, a tym
samym zapewni¢ mieszkancom godne wa-
runki zycia. Celowi temu stuzy okreslenie
wskaznikéw zatrudnienia pracownikéw
zespoléw terapeutyczno-opiekuniczych,
sprofilowanych dla poszczegélnych

uk
rodzajéw placéwek. Objete kontrolm
(13) na ogét swiadczyly ustugi bytowe,

opiekuficze i wspomagajace na poziomie
obowiazujacego standardu??, w zakresie
i formach wynikajacych zindywidualnych
potrzeb 0s6b przebywajacych w tych pla-
céwkach. Stwierdzone jednostkowe nie-
prawidlowosci polegaly na: niezatrudnia-
niu wystarczajacej liczby pracownikéw so-
cjalnych; nieterminowym opracowywaniu
indywidualnych planéw wsparcia (IPW);
nieustalaniu sytuacji oséb przed przyje-
ciem do DPS w miejscu zamieszkania lub
pobytu; nieodzwierciedlaniu w IPW spo-
sobu podejscia do potrzeb mieszkaficéw;
nieodnotowywaniu w rejestrze zdarzeti
zastosowania przymusu bezpos$redniego;
niezachowaniu wymaganej czestotliwosci
szkolenia pracownikéw zespotéw terapeu-
tyczno-opiekunczych.

Zgodnie ze standardem ustug opiekun-
czych i wspomagajacych?, zapewniano
mieszkaficom: korzystanie z pomocy pra-
cownikéw socjalnych, uczestnictwo w gru-
powej i indywidulanej terapii zajeciowej,
zapoznanie sie z przepisami prawnymi do-
tyczacymi doméw, korzystanie z bibliote-
ki, czytanie codziennej prasy, organizacje
$wiat i uroczystosci okazjonalnych oraz
udziat w imprezach kulturalnych i tury-
stycznych, mozliwo$¢ kontaktu z kapta-
nem i udzial w praktykach religijnych,
regularny kontakt z dyrektorem w okre-
$lonych dniach i godzinach oraz sprawienie
pogrzebu zgodnie z wyznaniem zmarlego.

2 Obowiazujacy standard okreslony zostat w rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
23 sierpnia 2012 r. w sprawie doméw pomocy spotecznej (Dz.U. poz. 964).

2 Jw., por. § 6 ust.1 pkt 1-8.
2 Jw., § 6 ust. 1 pkt 10.
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Mirostaw Miton

Jak stanowi prawo, organizacja DPS,
zakres i poziom $wiadczonych ustug maja
zapewnié w szczegdlnosci: wolnosé, in-
tymnos¢, godnosc¢ i poczucie bezpieczen-
stwa mieszkanicéw, a takze uwzgledniac
stopieni ich fizycznej i psychicznej spraw-
no$ci**. Wynika stad koniecznos¢ dosto-
sowania zakresu $wiadczen do indywi-
dualnych potrzeb opiekuniczych miesz-
kaficow. Celowi temu stuzy stosowanie
indywidualnych planéw wsparcia? przez
diagnozowanie probleméw utrudniaja-
cych funkcjonowanie w zyciu codziennym
kazdego mieszkanca (zaleznych od wieku,
stanu zdrowia) i skoordynowanie dziatafi
minimalizujacych te problemy w ramach
zespoléw terapeutyczno-opiekuniczych.
W objetych kontrola jednostkach zadanie
to na ogdt realizowano poprawnie pod
wzgledem formalnym, to jest dla kaz-
dego mieszkafica terminowo sporzadza-
no pierwsze plany wsparcia, obejmujace
okres jednego roku. Plany opracowywane
byly na podstawie procedur wewnetrz-
nych przyjetych w poszczegdlnych jed-
nostkach.

Indywidualne plany wsparcia mialy
jednak gtéwnie charakter formalny, byty
nadmiernie uogélnione, schematyczne,
niezindywidualizowane i luzno powiaza-
ne z wiekiem i faktycznymi potrzebami
0s6b, ktérych dotyczyty. Nie zawieraty
informaciji o rozpoznanych potrzebach
i predyspozycjach, a zakres planowanych
dziatah w stosunku do kazdej z 0s6b byt
niemal identyczny w kazdym przypadku,

24 Art. 55 ups.

niezaleznie od wieku oraz predyspozycji
psychofizycznych.

Konkluzje

Celem pomocy spolecznej powinno by¢
pomaganie osobom starszym w trudnych
sytuacjach, gdy s3 jeszcze w miare sprawne.
Zapewnienie opieki w DPS nalezy wiec
traktowac jako rozwigzanie ostatecz-
ne. Po opuszczeniu miejsca zamieszka-
nia osoba starsza jest narazona na utrate
poczucia bezpieczefistwa, odczuwa dys-
komfort i stres oraz trudno dostosowu-
je sie do nowego otoczenia. Tymczasem
jednostki samorzadu terytorialnego, poza
$wiadczeniem ustug opiekuniczych, nie
s3 zainteresowane rozwijaniem form §ro-
dowiskowych. Ustawa o pomocy spotecz-
nej przewiduje mozliwos$¢ prowadzenia
dziennych doméw pomocy, mieszkar chro-
nionych czy rodzinnych doméw pomocy,
ktére sa bardziej efektywne dla wskaza-
nych celéw. Ponadto koszty ich prowadze-
nia s3 nizsze od kosztéw pobytu w DPS.

Powiaty nie uruchamiajg nowych pla-
céwek, ograniczajac sie do administrowa-
nia placéwkami juz istniejacymi. Jedna
z przyczyn jest niepelne wykorzystanie
miejsc w cze$ci DPS, co obcigza finanso-
wo prowadzace je samorzady. Przyczyniaja
sie do tego same gminy, ktdre starajg sie
umiesci¢ osoby niesamodzielne w zakta-
dach opiekuficzo-leczniczych, gdyz roz-
wigzanie to jest dla budzetéw gmin ko-
rzystne. Réwnolegle rozwijaja sie placéwki
oferujace ustugi opiekuficze, prowadzone

2 Funkcjonowanie DPS powinno by¢ oparte na indywidualnych planach wsparcia — § 3 ust. 1 ww. rozporza-
dzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie doméw pomocy spotecznej.
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Swiadczenie pomocy osobom starszym

kontrola i aud t

przez niepubliczne podmioty, funkcjo-
nujace niekiedy na granicy prawa lub
z jego naruszeniem. Maja one przewage
nad placéwkami publicznymi ze wzgledu
na mozliwos¢ elastycznego dostosowania
sie do potrzeb oséb zainteresowanych po-
bytem, a takze z uwagi na brak obowiaz-
ku stosowania standardéw identycznych
z tymi, ktére obowigzuja w publicznych
DPS. Sa wiec konkurencyijne, jezeli cho-
dzi o wysokos¢ oplaty.

W obecnym stanie prawnym obowiazek
opieki nad osoba starsza, przewlekle chorg
i niesamodzielng realizowany jest w dwoch
systemach: pomocy spotecznejiochrony
zdrowia. Systemy te nie s3 skoordynowa-
ne. Organizowane s3 przez rézne sektory,
finansowane z odrebnych Zrédet oraz re-
gulowane innymi przepisami w zakresie
organizacji wsparcia i opieki udzielanej

k

seniorom (pacjentom). Istnieje wie
trzeba modyfikacji przepiséw prawa w Celu
jednoznacznego okreslenia, w jakich sy-
tuacjach i na jakich warunkach finanso-
wych przystuguje skierowanie do DPS,
aw jakich do ZOL.

Rozwdj organizacyjnych form pomo-
cy osobom starszym wymaga — zdaniem
NIK —przeanalizowania regulacji prawnych
pod katem ewentualnego wprowadzenia
dodatkowych narzedzi (zachet) promuja-
cych stosowanie przezjednostki samorza-
du terytorialnego srodowiskowych form
pomocy dla oséb starszych.

MIROSEAW MILON,
Departament Pracy,
Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

Stowa kluczowe: domy pomocy spotecznej (DPS), zaktady opiekuficzo-lecznicze (ZOL), osoby

starsze, pomoc spoleczna, ochrona zdrowia

Key words: social welfare homes, social welfare centres, elderly persons, social care, health care
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P O 2 O S T A t E

K O N TR O L E N | K

Digitalizacja
débr kultury

NIK ocenita postep i stan di-
gitalizacji dziet nalezacych do
polskiego dziedzictwa naro-
dowego. Sprawdzono: efekty
procesu cyfryzacji zasobéw
kultury; stan infrastruktury
technicznej; upowszechnia-
nie zdigitalizowanych zbio-
réw. Kontrole przeprowadzono
w 25 jednostkach: w Minister-
stwie Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, pieciu centrach
kompetenciji, Polskim Radio
S.A.iw Telewizji Polskiej S.A.
orazu 17 beneficjentéw — pati-
stwowych i samorzadowych
instytucji kultury. Kontrola
objeto lata 2011-2014.

Optaty za studia

Zbadano prawidtowos¢ usta-
lania czesnego i oplaty rekru-
tacyjnej przez szkoly wyzsze.
Ocena dotyczyta w szczegdl-
noéci: zgodnoéci wprowadzo-
nych regulacji wewnetrznych
dotyczacych optat za studia
z obowiazujacymi przepisa-
mi prawa; rodzaju i wyso-
kosci optat pobieranych od
studentéw z obowiazujacy-
mi przepisami prawa oraz
postanowieniami wewnetrz-
nymi uczelni. Kontrole prze-
prowadzono w Akademii

90 KONTROLA PANSTWOWA

‘Wychowania Fizycznegow War-
szawie, dwéch uczelniach
technicznych — Politechnice
Warszawskiej i Politechnice
Wroctawskiej oraz dwéch Uni-
wersytetach — Ekonomicznym
w Poznaniu i Jana Kochanow-
skiego w Kielcach. Badanie
dotyczyto lat akademickich
2011/2012-2014/2015.

Restrukturyzacja
i prywatyzacja PLL LOT

Celem kontroli byta ocena
dziatai Ministra Skarbu Pas-
stwa oraz organéw Spétki
PLLLOT S.A. w procesie re-
strukturyzacji i prywatyzacji
tej Spotki. Wyniki badania
miaty pozwoli¢ na uzyskanie
odpowiedzi, czy okreslone we
wczesniejszych strategiach
oraz Planie Restrukturyza-
cji LOT dziatania prowadzo-
ne byly zgodnie z przyjetymi
zalozeniami oraz czy stworzyty
szanse na uzyskanie przez LOT
trwatej rentownosci i zdolno-
$ci konkurencyjnej. Kontrola

objeto lata 2012-2014.

Kardiologia

Sprawdzono realizacje §wiad-
czefi zdrowotnych z zakresu
kardiologii inwazyjnej przez
publiczne i niepubliczne
podmioty lecznicze. Kontro-

le, ktéra dotyczyta okresu od
1 lipca 2011 r. do 30 czerw-
ca 2015 r., przeprowadzono
w 12 podmiotach leczniczych,
w tym pieciu publicznych
i siedmiu niepublicznych, zlo-
kalizowanych na terenie czte-
rech wojewédztw: 16dzkie-
go, podkarpackiego, slaskie-
go i $wietokrzyskiego oraz
w trzech oddziatach woje-
wdédzkich Narodowego Fun-
duszu Zdrowia.

Finansowanie
strazy miejskiej

Oceniono realizacje przezstraz
miejska zadad ustawowych, jak
i tych wskazanych przez jed-
nostki samorzadu terytorial-
nego. Badanie przeprowadzono
w 16 jednostkach organizacyj-
nych strazy miejskich. Doty-
czylo ono okresu od 1 stycznia

2012 r. do 31 grudnia 2014 r.

Program
nInwestycje Polskie”

Izba ocenita przygotowanie
i realizacje Programu ,Inwe-
stycje Polskie” oraz efekty wy-
korzystania srodkéw przeka-
zanych na ten cel przez Skarb
Pafistwa do Banku Gospodar-
stwa Krajowego (BGK) i spétki
Polskie Inwestycje Rozwojowe
(PIR). Badaniami kontrolnymi
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objeto okres od poczatku
2012 r. do kofica I pétrocza
2015 r. Przeprowadzono je
w czterech jednostkach: Mi-
nisterstwie Skarbu Panstwa,
Ministerstwie Finansdw,

BGK i PIR.

Fikcyjne faktury

dziatalnosci. Skontrolowano
Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju oraz Przedsiebior-
stwo Paristwowe ,Porty Lot-
nicze”. Badanie obejmowalo

lata 2012-2015 (I pétrocze).

Komercjalizacja
badan naukowych

NIK sprawdzita na ile skutecz-
nie organy kontroli skarbowe;j
s3 w stanie zapobiec wprowa-
dzaniu do obrotu gospodarcze-
go faktur dokumentujacych
fikcyjne czynnosci. Kontrola
byta przeprowadzona w Mi-
nisterstwie Finanséw, pieciu
z 16 urzedéw kontroli skar-
bowej oraz sze$ciu urzedéw
skarbowych na terenie pieciu
wojewddztw. Badanie dotyczy-
fo okresu od 1 stycznia 2014 r.
do 30 czerwca 2015 1.

Porty lotnicze

Inspiracja do przeprowadzenia
kontroli byly m.in. informa-
cje o pogarszajacych sie wyni-
kach ekonomicznych Przedsie-
biorstwa Paristwowego , Porty
Lotnicze” (PPL). Sprawdzono
zasadno$¢, przebieg i efekty
dziatad restrukturyzacyj-
nych podejmowanych przez
PPL oraz udzial ministra wta-
$ciwego ds. transportu, ktéry
petni funkcje organu zatozy-
cielskiego, w kreowaniu roz-
woju PPLi nadzorowaniu jego
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Kontrola planowa, podjeta
z inicjatywy NIK. Jej celem
byta ocena skutecznosci wspar-
cia komercjalizacji wynikéw
badan naukowych wptywaja-
cych na innowacyjno$¢ gospo-
darki. Kontrole przeprowadzo-
no w Narodowym Centrum
Badan i Rozwoju (NCBIiR), Mi-
nisterstwie Nauki i Szkolnic-
twa Wyzszego oraz w szesciu
podmiotach, ktére otrzymaty
dofinansowanie od NCBiR.
Okres objety kontrolg obej-
mowat lata 2011-2015.

Czytelnictwo w Polsce

Zbadano w jakim stopniu fi-
nansowane zbudzetu panstwa
programy i projekty promu-
jace czytelnictwo rzeczywi-
$cie wplywaja na jego wzrost.
Kontrole, ktéra dotyczyta lat
2012-2015 (I potowa), prze-
prowadzono w czterech jed-
nostkach: Bibliotece Narodo-
wej, Instytucie Ksigzki, Na-
rodowym Centrum Kultury
oraz Ministerstwie Kultury
i Dziedzictwa Narodowego.

kontrola i audyt

Transport pasazerski

Oceniono wywigzywanie sie
przez samorzady z obowigzku
organizatora regionalnego pu-
blicznego drogowego transpor-
tu zbiorowego. Badanie prze-
prowadzono w 18 jednostkach
samorzadu terytorialnego (pie-
ciuurzedach marszatkowskich
oraz 13 starostwach) potozo-
nych na terenie pieciu woje-
woédztw. Kontrola objeto lata
2013-2015 (III kwartat).

Ulgi na przejazdy
komunikacja

Analizie poddano funkcjono-
wanie systemu finansowania
ulg w przewozach krajowych
$rodkami transportu autobu-
sowego i kolejowego. Skontro-
lowano: Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju, czte-
ry urzedy marszatkowskie,
16 przewoznikéw autobuso-
wych oraz pieciu kolejowych.
Czynnosci badawcze dotyczyty
okresu od 1 stycznia 2013 r. do
31 grudnia 2014 r.

Cyberbezpieczenstwo

NIK zbadata, czy dane groma-
dzone w systemach przezna-
czonych do realizacji istotnych
zadan publicznych s3 odpo-
wiednio chronione. Skontro-
lowano sze$¢ wybranych in-
stytucji: Ministerstwo Skarbu
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Panistwa, Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych, Ministerstwo
Sprawiedliwosci, Komende
Gtéwna Strazy Granicznej,
Narodowy Fundusz Zdrowia
oraz Kase Rolniczego Ubezpie-
czenia Rolniczego. Czynnosci
kontrolne dotyczyty okresu od
1 stycznia 2014 r. do 1 paz-
dziernika 2015 r.

Karta duzej rodziny

Przedmiotem kontroli byta
karta duzej rodziny jako na-
rzedzie wsparcia dla rodzin
wielodzietnych. Badanie prze-
prowadzono w Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej oraz
22 jednostkach samorzadu te-
rytorialnego. Czynnosci kon-
trolne objety lata 2014-2015

(Ipétr).

Wykonywanie zadan
przez dzielnicowych

Sprawdzono, czy funkcjonuja-
cy obecnie system organizacji
shuzby dzielnicowych zapewnia
skuteczna i zgodng z prawem
realizacje zadan tej grupy funk-
cjonariuszy. Badanie przeprowa-
dzono w Komendzie Gl6wne;
Policji oraz w 18 terenowych
jednostkach organizacyjnych
Policji z terenu szeSciu garni-
zonéw: kujawsko-pomorskie-
go, matopolskiego, lubelskiego,
wielkopolskiego, podkarpac-
kiego, zachodniopomorskie-

092 KONTROLA PANSTWOWA

go. Kontrola objeto okres od
1 stycznia 2013 r. do dnia zakon-
czenia czynnos$ci kontrolnych.

Pomoc
osobom starszym

NIK ocenila zapewnianie przez
jednostki samorzadu teryto-
rialnego dostepu do ustug
opiekuniczych w miejscu za-
mieszkania. Kontrola prze-
prowadzona zostata w 7 po-
wiatowych centrach pomocy
rodzinie i jednym starostwie
powiatowym prowadzacych
ponadgminne domy pomocy
spotecznej (DPS), w 6 gmin-
nych i miejskich osrodkach po-
mocy spotecznej (osrodkach
pomocy rodzinie) i 13 DPS. Ba-
danie dotyczylo lat 2012-2014.

Fundusze rolne

Zbadano, czy zadania w ra-
mach systemu zarzadzania
nieprawidtowo$ciami w eu-
ropejskich funduszach rolnych
s3 realizowane zgodnie z prze-
pisami UE oraz zasada nale-
zytego zarzadzania finansami.
Skontrolowano Ministerstwo
Finanséw, Ministerstwo Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi oraz cen-
trale: Agencji Restrukturyzaciji
i Modernizacji Rolnictwa oraz
Agencji Rynku Rolnego. Bada-
nie dotyczylo okresu od wejécia
Polski do UE (maj 2004 r.) do
kofica I pétrocza 2015 r.

Dokumentacja
medyczna

Ocenie poddano rzetelnos¢
i zgodno$¢ z prawem pro-
wadzenia i przetwarzania
dokumentacji medycznej,
jej udostepnianie oraz przy-
gotowanie do uczestnictwa
w Systemie Informacji Me-
dycznej. Kontrolg objeto lata
2013-2015. Przeprowadzono
ja w 24 jednostkach: u o§miu
$wiadczeniodawcoéw realizu-
jacych $wiadczenia w zakresie
lecznictwa szpitalnego (szpi-
tal wieloprofilowy), u o§émiu
$wiadczeniodawcéw realizuja-
cych $wiadczenia POZ i AOS,
u o$miu $wiadczeniodawcoéw
realizujacych $wiadczenia opie-
kunczo-lecznicze w ramach
opieki dtugoterminowe;j.

Badania prenatalne

NIK sprawdzita, czy kobiety
w cigzy maja zapewniony do-
step do badan prenatalnych.
Kontrole przeprowadzono
w 18 jednostkach zlokalizo-
wanych w pieciu wojewddz-
twach ($laskim, mazowieckim,
podkarpackim, matopolskim
ilubelskim), z tego w: 12 pod-
miotach leczniczych, pieciu
oddziatach wojewédzkich
NFZiw Ministerstwie Zdro-
wia. Kontrolg objeto dziatal-
noé¢ tych jednostek w latach

2012-2015 (I kwartaty).
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Szczepienia ochronne

Skontrolowano funkcjonuja-
cy w kraju system szczepiefi
ochronnych pod katem spraw-
nego i bezpiecznego dzialania.
Badanie, ktére dotyczylo lat
2011-2015, przeprowadzono
w: Ministerstwie Zdrowia
i Zaktadzie Zaméwier Publi-
cznych przy Ministrze Zdro-
wia, Gtéwnym Inspektoracie
Sanitarnym, Narodowym In-
stytucie Zdrowia Publiczne-
go — Pafistwowym Zaktadzie
Higieny, pieciu wojewddzkich
iszeéciu powiatowych stacjach
sanitarno-epidemiologicznych
orazu 10 $wiadczeniodawcéw.

Transportowy
Dozé6r Techniczny

Kontrolerzy Izby sprawdzi-
li, czy Transportowy Dozér
Techniczny (TDT) wiasciwie
wykonuje obowiazki zwigzane
z nadzorem nad bezpieczna
eksploatacja urzadzen tech-
nicznych. Czynnosci badaw-
cze przeprowadzono w TDT
w Warszawie oraz 7 oddziatach
terenowych. Kontrola obejmo-

wata lata 2012-2015 (I p6tr.).

Bursy i internaty

Izba zbadata, czy uczniowie
mieszkajacy w bursach i inter-

natach prowadzonych przez
jednostki samorzadu teryto-
rialnego (JST) maja zapew-
niong odpowiednia opieke.
Sprawdzono siedem JST
(cztery urzedy miast na pra-
wach powiatu i trzy starostwa
powiatowe) oraz 17 publicz-
nych burs i internatéw szkol-
nych prowadzonych przez te
samorzady. Czynno$ci kon-
trolne objely lata szkolne
2012/2013-2014/2015.

Ochrona rzeki Bug

Oceniono spetnienie przez Pol-
ske wymogéw Ramowej Dy-
rektywy Wodnej, czyli osiag-
niecia do korica 2015 r. dobrego
stanu wod zlewni rzeki Bug.
Réwnolegle z przeprowadzo-
nym przez [zbe badaniem, naj-
wyzsze organy kontroli Biato-
rusii Ukrainy sprawdzily stan
czystoéci wéd Bugu na swo-
ich terytoriach. Czynno$ciami
kontrolnymi objeto okres od
1 stycznia 2007 r. do 30 czerw-
ca2015r.

Dostep do jezior

NIK zbadata dziatalnos¢ or-
ganéw administracji publicz-
nej dotyczaca zapewnienia po-
wszechnego dostepu do jezior.
Kontrolg objeto lata 2011-2015
(Ipdtrocze). Sprawdzono czte-

kontrola i audyt

ry oddziaty Regionalnego Za-
rzadu Gospodarki Wodnej;
placéwki Zarzadu Melioracji
i Urzadzenh Wodnych; 12 wy-
typowanych starostw powia-
towych.

Wydatki PKP
na ustugi doradcze

Oceniono wydawanie §rodkéw
naustugi doradcze i eksperckie
zlecane podmiotom zewnetrz-
nym w latach 2012-2014 przez
sp6étki Grupy PKP. Badanie,
ktére objeto lata 2012-2014,
przeprowadzono w czte-
rech jednostkach: PKP SA,
PKP Intercity SA, PKP Ener-
getyka SA, PKP Informaty-
ka Sp.zo.o0.

Ustugi elektroniczne

Izba sprawdzita prawidtowos¢
i skutecznos¢ dziatan wiasci-
wych organéw administracji
publicznej dotyczacych udo-
stepniania i §wiadczenia ustug
droga elektroniczng. Kontrolg
objeto 25 jednostek: Centrum
Projektéw Informatycznych
oraz 24 jednostki samorza-
du terytorialnego. Badanie
dotyczyto okresu od 1 stycz-
nia 2014 r. do dnia zakoricze-
nia czynno$ci kontrolnych

w 2015 .
(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2016 r., <www.nik.gov.pl>.
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Gornictwo — energetyka — stabilizacja

Zasoby wegla kamiennego czynnikiem
bezpieczenstwa energetycznego

Wegiel kamienny od dawna jest postrzegany jako kluczowy czynnik bez-
pieczefistwa energetycznego Polski. W kolejnych rzadowych dokumentach
okreslajacych polityke energetyczng kraju czytamy, ze w Polsce nie ma wa-
runkéw do szybkiego zbudowania gospodarki niskoemisyjnej, funkcjonuja-
cej bez wegla. Wyzwanie dla bezpieczefistwa energetycznego Polski stanowi
rysujacy sie corazwyrazniej kontrast miedzy ranga wegla w krajowej energetyce
oraz planami UE w zakresie polityki klimatycznej, ukierunkowanej na de-
karbonizacje rynku energii. Komisja Europejska dopuszcza dalsze stosowanie
wegla kamiennego w energetyce i przemysle, jednak pod warunkiem unowo-
cze$nienia blokéw weglowych, tak aby spelnialy one unijne normy srodowi-
skowe. W Polsce oznacza to konieczno$¢ przeznaczenia na ten cel ogromnych
naktadéw inwestycyjnych. Modernizacja energetyki weglowej jest jednak
niezbedna, zaréwno z powodu nieuniknionego w przypadku starych blokéw
weglowych wzrostu kosztéw zakupu uprawnieni do emisji CO,, a przede
wszystkim z uwagi na to, ze elektrownie i elektrocieptownie nadmiernie
zanieczyszczajgce Srodowisko beda musialy zostac¢ po prostu wylaczone.
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Posiadane przez Polske zasoby wegla ka-
miennego znaczaco determinuja struktu-
re polskiego sektora energetycznego' i s3
postrzegane jako jeden z najwazniejszych
wyznacznikéw bezpieczefistwa energe-
tycznego Polski oraz gwarant wysokiego
stopnia niezaleznosci kraju pod wzgledem
zaopatrzenia w no$niki energii’. Réwniez
w projekcie rzadowej ,Polityki energe-
tycznej Polski do 2050 r.”® zatozono, ze
we wskazanym okresie wegiel kamienny
—mimo izsilnie zanieczyszcza atmosfere
produktami spalania — pozostanie gléw-
nym paliwem dla elektroenergetyki i cie-
plownictwa. W opinii czesci srodowiska
zwigzanego z energetyka, dokument ten
trzyma sie jednak zbyt mocno utartych
schematéw myslenia o energetyce i w
niewystarczajacym stopniu uwzglednia
tendencje rozwoju technologii energe-
tycznych, zobowiazania podjete przez
Polske w ramach polityki klimatycznej
Unii Europejskiej, a takze uwarunkowa-
nia ekonomiczne, w jakich obecnie dziata
zaréwno gérnictwo wegla kamiennego, jak

i sektor energetyczny*. Na tym tle formu-
fowane sa watpliwosci, czy proponowane
w dokumencie rozwiazania i scenariusze
dziatan beda tworzyly odpowiednie wa-
runki do zapewnienia szeroko rozumiane-
go bezpieczenistwa energetycznego Polski,
obejmujacego trzy wzajemnie powiazane
aspekty, a mianowicie:

* bezpieczeistwo dostaw, oznaczaja-
ce zapewnienie cigglo$ci zaopatrzenia
w energie zgodnie z potrzebami rynku;
w wymiarze krajowym oznacza to takze
ograniczenie uzaleznienia od importu
surowcéw energetycznych;

* bezpieczefistwo ekonomiczne, oznacza-
jace utrzymanie cen energii na poziomie,
ktory nie bedzie hamowat rozwoju go-
spodarczego Polski oraz nie doprowadzi
do poszerzenia kregu ubdstwa energe-
tycznego;

* bezpieczenstwo ekologiczne, oznacza-
jace ochrone srodowiska naturalnego
przed negatywnymi skutkami procesu
wytwarzania energii elektryczneji ciepta
oraz zapobieganie szybkiemu wyczerpy-
waniu zasobéw surowcowych wskutek
nieracjonalnego ich wykorzystywania®.

Wyrazem tego jest dominujacy udziat wegla kamiennego w strukturze zuzycia paliw podstawowych

w elektroenergetyce zawodowej. Zgodnie z danymi Agencji Rynku Energii S.A. (ARE), udziat ten w 2015 r.

wynosit 55,0%. Pozycje wegla w ogdle, a wegla kamiennego w szczegolnosci, jako podstawowego w Pol-

sce surowca do produkcji energii elektrycznej wzmacnia brak na obszarze kraju znaczacych zasobéw gazu
ziemnego, a zwtaszcza ropy naftowej. Por. Informacja statystyczna o energii elektrycznej, ARE S.A., gru-

dzien 2015, s. 16.

2 W 2014 r. Polska, gtéwnie za sprawa posiadanych zasobéw wegla kamiennego, zajmowata czwarte miej-
sce wérdd panstw UE pod wzgledem samowystarczalnosci energetycznej. Baza danych Eurostat, tabela
tsdcc310.

3 Wspomniany dokument, skierowany w potowie 2015 r. do konsultacji publicznych, ma zastapi¢ Polityke
energetyczna Polski do 2030 r., przyjeta przez Rade Ministréw 10.11.2009 r.

4 M. Nowicki: Dylematy polskiej energetyki, Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych, ,Analiza” nr 01/2016, s. 3.
Energia dla modernizacji Polski, Fundacja DemosEuropa, Centrum Strategii Europejskiej, Warszawa, luty 2016 r., s. 2.

5 Z. Karaczun: Polska 2050 — na weglowych rozstajach, Fundacja Instytut na rzecz Ekorozwoju,

http://np2050.pl/files/publikacje/1/paper1-wegiel.pdf
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Celem niniejszego artykutu jest préba
okreslenia perspektywicznej roli wegla ka-
miennego jako czynnika bezpieczefistwa
energetycznego Polski, ze wskazaniem naj-
wazniejszych w tym wzgledzie uwarun-
kowat rynkowych, ekonomiczno-finan-
sowych, prawnych oraz technologicznych.
W ramach tak zakre$lonej tematyki bede
poszukiwat odpowiedzi na nastepujace
pytania szczegbtowe:

* jak duzymi zasobami wegla kamiennego,
ktére mozna wydoby¢ w sposéb opta-
calny, bezpieczny dla gérnikéw oraz nie-
nadwyrezajacy Srodowiska naturalnego,
Polska obecnie dysponuje i bedzie dys-
ponowaé w perspektywie najblizszych
trzydziestu lat;

* wjakim stopniu oferta rynkowa polskich
kopalni wegla kamiennego odpowiada
na zapotrzebowanie na wegiel ze strony
przedsiebiorcéw oraz odbiorcéw indy-
widualnych;

* jakie czynniki spowodowaly, ze gérnic-
two wegla kamiennego znalazlo sie na
krawedzi upadlosci;

* wjakim zakresie rozwdj czystych tech-
nologii weglowych moze ztagodzi¢ dyle-
maty zwigzane zodmienna optyka poli-
tyki energetycznej Polski, eksponujace;
znaczenie wegla kamiennego, oraz po-
lityki klimatyczno-energetycznej UE,
promujacej dekarbonizacje europejskiej
gospodarki.

Poza obszarem rozwazan pozostawio-
no role, jaka w zakresie bezpieczeistwa
energetycznego Polski odgrywaja krajowe
zasoby wegla brunatnego®. Moze to wyda-
wac sie zabiegiem cokolwiek sztucznym,
niemniej jednak za odrebnym traktowa-
niem wegla kamiennego i brunatnego prze-
mawia chociazby fakt, ze wegiel kamienny
dostarczaja kopalnie glebinowe, zas wegiel
brunatny kopalnie odkrywkowe. W §lad
za tym idzie wiele réznic w problemach,
z ktérymi borykaja sie te dwa dzialy gér-
nictwa weglowego. Elementem odréznia-
jacym jest takze wielkos$¢ zasobéw wegla
kamiennego i brunatnego’ oraz uwarunko-
wania rynkowe, w tym zapotrzebowanie
energetyki na te paliwa. W artykule pomi-
nieto réwniez kwestie wplywu wykorzy-
stywania duzych ilosci wegla kamienne-
go przez energetyke i przemysl na ksztatt
polityki surowcowej Polski. Inng sprawa
jest, ze dotychczas nie opracowano od-
powiedniego dokumentu programowego,
ktéry w sposéb kompleksowy okreslatby
zamierzenia rzadu w tym zakresie. Moze
to utrudni¢ ochrone krajowych zasobéw
wegla oraz zapewnienie zréwnowazonej
i racjonalnej ich eksploatacji®.

Krajowe zasoby

wegla kamiennego

Precyzyjne okreslenie wielko$ci zasobéw
wegla kamiennego, ktérymi dysponuje

6 W 2015 r. udziat tego wegla w strukturze paliw podstawowych w elektroenergetyce zawodowej wynosit 34,6%,
a wiec byt znaczacy, chociaz nizszy o ok. 20 punktéw procentowych od analogicznego udziatu wegla kamiennego.

7 Zgodnie z szacunkami Panstwowego Instytutu Geologicznego, udokumentowane zasoby bilansowe wegla
brunatnego w Polsce w 2014 r. wynosity 23,5 mld ton, zasoby bilansowe zagospodarowane — 1,48 mld ton,
za$ zasoby przemystowe — 1,18 mld ton.

8 J. Hausner (red.): Polityka surowcowa Polski. Rzecz o tym, czego nie ma, a jest bardzo potrzebne, Funda-
cja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2015, s. 5-6 i nast.
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Polska nie jest wcale sprawa fatwa. W tym
kontekscie istotne znaczenie ma popraw-
ne wyznaczenie granicznych wartosci pa-
rametréw definiujacych zloza wegla ka-
miennego’, co w konsekwencji prowadzi
do rozstrzygniecia, ktére z zasobow wegla
moga by¢ uznane za mozliwe do zagospo-
darowania, a zktérych nalezy definitywnie
zrezygnowac. Rzecz w tym, ze wspomnia-
ne parametry ulegaja co pewien czas zmia-
nom ze wzgledéw technologicznych, eko-
nomicznych, a takze z powodu rosnacych
wymagaf ochrony srodowiska, skompliko-
wanej budowy geologicznej czy wreszcie
zuwagi na stosunek spotecznosci lokalne;
do inwestycji udostepniajacych zloza.
Udokumentowane zasoby bilansowe
zt6z wegla kamiennego w Polsce, wedlug
stanu na koniec 2014 r., wynosity okoto
52 mld ton, zasoby bilansowe w polach
zagospodarowanych — 20,3 mld ton, zasoby
przemystowe — 6,02 mld ton, natomiast
zasoby operatywne w zlozach zaktadéw

czynnych, czyli takie, ktére faktycznie da
sie wydoby¢ — 3,39 mld ton'’. Z obliczeA
katowickiego Oddziatu Agencji Rozwoju
Przemystu S.A. (ARP), ktéry monitoruje
sytuacje w gérnictwie wegla kamienne-
go, wynika, ze zasoby przemystowe wegla
kamiennego — przy obecnej wielkosci wy-
dobycia i bez prowadzenia prac udostep-
niajacych —wystarcza na 45 lat, natomiast
zasoby operatywne na poziomach wydo-
bywczych czynnych lub znajdujacych sie
w budowie wyczerpig sie po 34 latach!!.

W ocenie ekspertéw Panstwowego
Instytutu Geologicznego, mozliwosci po-
zyskania w Polsce nowych zasobéw wegla
kamiennego s3 w sumie niewielkie'?, cho-
ciaz pojawiajg sie takze glosy, ze juz odkry-
te, niezagospodarowane zasoby bilansowe
wegla kamiennego wilosci 25 mld ton sta-
nowia z punktu widzenia bezpieczefistwa
energetycznego dostateczng rezerwe na
przyszlosé'. W tym kontekscie warto przy-
pomnie¢ opinie Najwyzszej [zby Kontroli

¢ W przypadku wegla kamiennego stosowane sa trzy kryteria: a) maksymalna gteboko$¢ dokumentowania
— 1250 m; b) minimalna miazszo$¢ wegla kamiennego w poktadzie wraz z przerostami — 0,6 m; ¢) mini-
malna $rednia wazona wartos¢ opatowa wegla kamiennego w poktadzie wraz z przerostami — 15 MJ/kg.
Poktady lub fragmenty ztoza niespetniajace granicznych wartosci parametréw definiuje sie jako pozabi-
lansowe. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 1.07.2015 r. w sprawie dokumentacji geologicznej
ztoza kopaliny, z wytaczeniem ztoza weglowodoréw (Dz.U. poz. 987).

10 Gérnictwo wegla kamiennego w Polsce. Wyniki za okres I-1X 2015 r., ARP S.A. Oddziat Katowice, prezen-
tacja z 3.11.2015 r., s. 2. Przez pojecie ,,udokumentowanych zasobow bilansowych” rozumie sie zasoby
spetniajace graniczne wartosci parametréw definiujacych ztoze. ,Zasoby zagospodarowane” stanowia
cze$¢ zasobéw udokumentowanych (w grudniu 2014 r. ok. 38%), ktére kopalnie uwzglednity w planach
dotyczacych eksploatacji ztoza. Z kolei ,zasoby przemystowe” stanowia cze$¢ zasobow zagospodarowa-
nych (w grudniu 2014 r. ok. 30%), ktére moga by¢ przedmiotem uzasadnionej technicznie i ekonomicznie
eksploatacji zgodnie z wymaganiami ochrony srodowiska. Najmniejszy podzbiér stanowia ,zasoby opera-
tywne”, ktore odpowiadaja zasobom przemystowym pomniejszonym o straty powstajace podczas eksplo-
atacji poktadow wegla.

" Jw., s. 3.

2 Problem ilustruje wskaznik potencjatu rezerw zasobowych zt6z niezagospodarowanych, ktéry dla Gérnosla-
skiego Zagtebia Weglowego wynosi zaledwie 13,66%, za$ dla Lubelskiego Zagtebia Weglowego 35,86%.
Dla przedziatu 10-20% potencjat rezerw okresla sie jako bardzo maty, zas dla przedziatu 30-40% jako maty.

13 Wypowiedz H. Paszczy, dyrektora oddziatu ARP S.A. w Katowicach, dla portalu <www.infrastruktury.pl>,
dostep od 25.02.2016 .
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22011 r., ze zagospodarowywanie zl6z le-
zacych na glebokosci ponizej 1000 m jest
niecelowe z powodu wysokich naktadéw
inwestycyjnych, wzrastajacego zagrozenia
metanowego i pozarowego, ryzyka tap-
nie¢, a takze niekorzystnych warunkéw
ostabiajacych percepcje oraz koncentracje
pracownikéw, co w konsekwencji obni-
za ich wydajnos¢. Wyczerpywanie sie
ptycej potozonych z16z wegla powoduje
jednak, ze ta, stuszna skadinad reguta nie
moze by¢ w polskich warunkach scisle
przestrzegana'®.

Zasoby bilansowe stanowig jedynie czy-
sto , ksiegowy” rejestr zt6z wegla kamien-
nego spelniajacych zalozone parametry.
W praktyce kopalnie s w stanie dostar-
czy¢ na powierzchnie w spos6b optacalny
tylko niewielka cze$¢ wegla tworzacego
te zasoby. Co gorsza, zasoby przemysto-
we kurczg sie bardzo szybko — ich uby-
tek wyniéstw latach 1990-2014 w sumie
13,1 mld ton'®, w konsekwencji czego po-
zostajaca do dyspozycji ilos¢ wegla stanowi
obecnie (tj. na koniec 2014 r.) mniej niz
1/5 zasobéw bilansowych w zlozach za-
gospodarowanych.

Gléwna przyczyna wysokich strat wegla
podczas eksploataciji z16z jest powszech-
ne stosowanie tak zwanego systemu

=

$cianowego, ktéry wymaga, aby poklady
wegla spetniaty scisle okreslone warunki
w zakresie dtugo$ci, wysokosci, miazszosci
oraz regularnosci. Oznacza to koniecznos§¢
rezygnacjiz wydobywania wegla znajduja-
cego sie w poktadach cienkich, nachylonych
pod nieodpowiednim katem, o malej miaz-
szo§ci oraz nieciaglych. Wykorzystywanie
w kopalniach systemu $cianowego wyni-
ka z dazenia do rentownego wydobycia
jak najwiekszej ilosci wegla bez zwraca-
nia szczegdlnej uwagi na ochrone zaso-
béw tego surowca. System §cianowy ma
swoje ewidentne zalety (duza produkcja,
wzglednie bezpieczne warunki pracy), ale
jednoczes$nie powazne wady (generowanie
wysokich strat w zasobach)".

Taki system eksploatacji z6z wegla ka-
miennego nosi cechy gospodarki rabunko-
wej, bowiem faktyczne wydobycie ogra-
nicza sie do relatywnie niewielkiej cze$ci
teoretycznie dostepnych zasobéw, za$ po-
zostaly wegiel tracony jest bezpowrotnie!s.
Pozostaje to w sprzecznosci z mocno obec-
nie akcentowang zasada zréwnowazone-
go rozwoju, ktérej podporzadkowa¢ sie
powinno takze gérnictwo'®. Przed dyle-
matem, czy maksymalizowa¢ wydobycie
wegla, godzac sie na wysokie straty wjego
zasobach, czy uchroni¢ czes¢ z16z dla

Informacja o wynikach kontroli bezpieczenstwa zaopatrzenia Polski w wegiel kamienny (ze zt6z krajowych),
Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2011, s. 35.

W latach 1989-2011 $rednia gtebokos$¢, z ktérej wydobywany jest wegiel kamienny w Polsce zwiekszyta
sie 0 195 m i obecnie wynosi ok. 750 m. Por. J. Dubieniecki, M. Turek: Szanse i zagrozenia rozwoju gérnic-
twa wegla kamiennego w Polsce, ,Wiadomosci Gérnicze” nr 11/2012, s. 628. Najgtebsza kopalnia w Pol-
sce jest KWK Budryk w Ormontowicach na Slqsku, ktérej wyrobiska siegaja az 1290 m w gtab ziemi, przy
czym catkowita gteboko$¢ szybu wynosi 1320 m.

M. Wilczynski: Wegiel juz po zmierzchu, European Climate Foundation, listopad 2015 ., s. 27.
Informacja o wynikach kontroli..., op.cit., s. 12, 52 i in.

Tamze, s. 7 i 48.

1 J. Dubieniecki, M. Turek: Szanse i zagrozenia..., op.cit., s. 631.
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przysztych pokoles, ktére beda miaty do
dyspozycji niedostepne w tej chwili tech-
nologie korzystania z zasobéw (np. pod-
ziemnego zgazowania wegla), stanety juz
wczesniej niektdre paristwa UE, zwlaszcza
Niemcy i Wielka Brytania. Ostatecznie
obydwa kraje zdecydowaly sie na catkowi-
te zamkniecie kopalni wegla kamiennego,
przy jednoczesnej rozbudowie odnawial-
nych zrédet energii (OZE).

Mozliwosci sprzedazy
polskiego wegla kamiennego
Polska gospodarka z dekady na dekade
zuzywa coraz mniej wegla kamiennego.
W 1990r., a wiec na poczatku okresu trans-
formacji, potrzebnych byto okoto 120 mln
ton, natomiast obecnie juz niemal o po-
fowe mniej — 62 mln ton w 2014 r. oraz
64,5 mln ton w 2015 r. (dane ARP S.A)).
Do tak duzego spadku popytu na wegiel
kamienny przyczynito sie kilka réznych
czynnikéw, w tym:
* wyrazny wzrost udziatu branz energo-
oszczednych, a takze sektora ustugowe-
go (zuzywajacego relatywnie niewielkie
ilosci energii) w strukturze polskiej go-
spodarki, bedacy nastepstwem proceséw
restrukturyzacyjnych, jakie dokonaly
sie po 1989 r;
dzialania przedsiebiorcéw majace na celu
poprawe konkurencyjnosci kosztowej,
obejmujace miedzy innymi racjonalizacje
zapotrzebowania na energie elektryczng
i ciepto, prowadzace w konsekwencji
do spadku zuzycia energii na jednostke
produkci;

2 Baza danych Eurostat, tablica tsdec360.
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* pojawienie sie w efekcie postepu tech-
nicznego nowych generacji energoosz-
czednych technologii, maszyn i urza-
dzety;

zaostrzenie unijnych wymogéw ochro-
ny srodowiska, w tym zwlaszcza doty-
czacych czystosci atmosfery, w nastep-
stwie czego czes$¢ odbiorcéw przemy-
stowych — nie chcac ponosi¢ duzych
kosztéw zwiazanych z instalowaniem
urzadzen ochronnych (do oczyszczania
spalin) oraz zagospodarowywaniem po-
pioléw —zrezygnowata z wegla na rzecz
nos$nikéw energii 0 nizszej emisyjnosci,
w tym gazu ziemnego, a zwlaszcza OZE.
Dokonujace sie w Polsce po 1989 r.
przemiany strukturalne na poziomie
makro- i mikroekonomicznym, skutku-
jace miedzy innymi zmniejszeniem zu-
zycia energii na jednostke wytwarzane-
go PKB czy tez na jednostke produkdii,
przyczynily sie do istotnego obnizenia
energochtonnosci polskiej gospodarki.
Skale zmian w tym zakresie ilustruje wy-
korzystywany przez Eurostat wskaznik
pokazujacy iloé¢ kilograméw tak zwane-
go réwnowaznika energetycznego ropy
naftowej (ang. tonne of oil equivalent
—toe) niezbednych do wytworzenie PKB
o warto$ci 1000 euro. Mierzona w ten
spos6b energochtonno$¢ zmniejszyta
sie z 346,0 toe w 2003 r. do 233,6 toe
w 2014 r., to jest o 33%?°. Mimo jednak
tak duzej poprawy, sredni wskaznik dla
28 panstw UE, wynoszacy w 2014 r.
122,0 kg toe, nadal jest nizszy — niemal
dwukrotnie —niz w Polsce. Oznacza to, ze
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dzialania na rzecz zmniejszenia energo-
chlonno$ci musza by¢ kontynuowane, co
zreszta przewiduje projekt , Polityki ener-
getycznej Polski do 2050 roku”?'. Dzieki
malejacej energochlonnosci polskiej go-
spodarki, wzrost PKB przynosi mniej niz
proporcjonalny przyrost zuzycia energii
elektrycznej niezbednej do wytworze-
nia jednostki produktu. W sytuacji gdy
w Polsce podstawowym no$nikiem energii
caly czas pozostaje wegiel, musi to po-
wodowac spadek ilo$ci wegla kamienne-
go, ktdra jest niezbedna do wytworzenia
jednostki PKB, nawet wéwczas, gdy pol-
ska gospodarka szybko rosnie i wykazuje
zwiekszone zapotrzebowanie na energie.

Waznym elementem sprzyjajacym ob-
nizeniu energochtonnosci polskiej gospo-
darki jest modernizacja sektora energety-
ki, ktéry pozostaje najwiekszym odbiorca
wydobywanego w Polsce wegla kamien-
nego i gdzie w 2015 r. trafito w sumie
36,6 mln ton tego surowca??. W ramach
wspomnianego procesu nastepuje stop-
niowe wycofywanie najstarszych blokéw
weglowych, o niskiej sprawnosci energe-
tycznej netto na poziomie 32-34%, cha-
rakteryzujacych sie duzym jednostkowym
zuzyciem wegla. W to miejsce wprowadzo-
ne s3 nowoczesne bloki o sprawnosci netto
wynoszacej co najmniej 46%, zuzywajace

na jednostke wytworzonej energii mniej
wegla?. Malejace potrzeby Polski w zakre-
sie wegla kamiennego zwiazane s takze ze
spadajacym zapotrzebowaniem na energie
cieplng przedsiebiorcéw oraz odbiorcéw
indywidualnych. Przyczynia sie do tego sto-
sowanie nowoczesnych technologii i mate-
rialéw budowlanych, ktére ograniczaja ilos¢
ciepta uciekajacego z wnetrza budynkéw,
hal przemystowych oraz réznego rodzaju
innych obiektéw gospodarczych, a takze
szeroko zakrojona akcja termomoderniza-
cji starych budynkéw mieszkalnych i pu-
blicznych.

Czynnikiem, ktéry utrudnia znalezienie
odbiorcéw na wydobywany w Polsce we-
giel kamienny jest coraz bardziej widocz-
ne rozmijanie sie oferty polskich kopalni
z potrzebami rynku wewnetrznego pod
wzgledem asortymentu wegla, jego jakosci
i ceny. Odbiorcy poszukuja przede wszyst-
kim wegla o wysokiej wartosci opalowej
oraz z niewielka ilo$cia zanieczyszczen,
ktérego wydobycie w Polsce jest drogie
oraz zbyt mate w stosunku do potrzeb.
Natomiast polskie kopalnie s3 w stanie
dostarczy¢ wegiel o stosunkowo niskiej
kalorycznosci, za to z duza zawartoScia
zwigzkdéw siarki oraz popiotu w spalinach,
na ktdry popyt stopniowo maleje, zwlasz-
cza wobec mozliwosci zakupu tafiszego

2 Zgodnie z prognozami bytego Ministerstwa Gospodarki, energochtonnos$¢ polskiej gospodarki w zakresie
energii finalnej powinna w 2050 r. osiagna¢ poziom 17 GWh na 1 min zt wytworzonego PKB. W stosunku
do 2015 r., kiedy wspomniany wskaznik wynosit 41 GWh/mln zt, oznacza¢ to bedzie blisko dwuipotkrotny
spadek. Whioski z analiz prognostycznych na potrzeby , Polityki energetycznej Polski do 2050 roku”, Mini-
sterstwo Gospodarki, Warszawa, czerwiec 2015 ., s. 9.

22 Pozostata cze$¢ wegla kamiennego sprzedanego w 2015 r. na rynku krajowym kupity koksownie (10,7 min
ton), cieptownie (4,3 mIn ton) oraz odbiorcy indywidualni (11,5 min ton).

% Przyktadem moga by¢ budowane obecnie nowe bloki w elektrowniach Opole, Kozienice Il i Jaworzno lIl.
Por. Z. Kasztelewicz, M. Patyk: Nowoczesne i sprawne elektrownie weglowe strategicznym wyzwaniem
dla Polski, ,Polityka Energetyczna”, tom 18, z. 4/2015, s. 53-54.
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i lepszego jakosciowo wegla z importu?*.
Niedostosowanie oferty polskich kopalni
w stosunku do oczekiwan rynku jest takze
widoczne w przypadku wegla koksowego
wsadowego typu ,hard”, ktérego produk-
cja w Polsce nie pokrywa potrzeb krajo-
wych koksowni, co skutkuje jego importem
7 Czech i spoza Europy. Podobnie rzecz sie
ma zweglami ekologicznymi, poszukiwa-
nymi przez odbiorcéw indywidualnych?.
Na niewystarczajaca atrakcyjno$¢ oferty
polskich kopalni wegla kamiennego w kon-
tekscie zapotrzebowania krajowego na taki
wegiel moze, z jednej strony, wskazywac
duzy import wegla kamiennego, okresowo
siegajacy 10-15 mln ton, z drugiej za$ stro-
ny, stosunkowo skromny eksport wegla ka-
miennego, incydentalnie tylko przekracza-
jacy w minionych kilku latach 10 mln ton,
ktéry dawnej stanowit jedna z polskich spe-
cjalnosci na rynkach §wiatowych.
Bariera utrudniajaca znaczacy wzrost
eksportu polskiego wegla kamiennego
— w sytuacji, gdy na rynkach §wiatowych
wystepuje duza nadpodaz taniego wegla
dobrej klasy — stanowi jego mato konku-
rencyjna cena i staba jako$¢. Wegiel z Polski
trafia gléwnie do krajéw znajdujacych sie
w zasiegu tak zwanej renty geograficzne;
polskiego gérnictwa, a wiec krajéw, do

ktérych wegiel mozna dowiezé relatywnie
tanim transportem kolejowym (Niemcy,
Czechy, Austria, Wegry, pétnocne Wiochy).
W obecnych realiach rynku §wiatowego
czynnik ten prawdopodobnie jednak stra-
cit na znaczeniu i nie utatwia juz polskiego
eksportu wegla kamiennego w takim stop-
niu, jak dawniej?®. Ponadto pod duzym zna-
kiem zapytania stoja mozliwosci sprzedazy
duzej ilosci polskiego wegla kamiennego
w Niemczech, ktére odchodza od ener-
getyki weglowej na rzecz rozwoju OZE
iwzwiazku z tym zdecydowaly o zamknie-
ciu do 2018 r. wszystkich kopalni wegla
kamiennego. Moze to oznacza¢ szybki ko-
niec waznego dla polskiego wegla rynku
zbytu, ale racje moga mied tez ci eksperci,
ktérzy widza w planach wygaszania gérnic-
twa gltebinowego w Niemczech szanse na,
przynajmniej czasowe, zwiekszenie eks-
portu wegla do tego kraju?’.

W 2015 r. sprzedaz polskiego wegla ka-
miennego w stosunku do roku poprzednie-
go wzrosla o okoto 3,3 mln ton, to jest do
73,6 mln ton. Fakt ten trudno jednak uzna¢
za przejaw poprawy konkurencyjnoéci kra-
jowego wegla, bowiem zwiekszona sprze-
daz byta efektem gtéwnie uptynniania po
bardzo niskich cenach zapaséw wegla zgro-
madzonych w sktadach przykopalnianych,

2 W tym kontekscie warto przypomnie¢ ostry sprzeciw polskich kopalni wobec importu wegla z kierun-
koéw wschodnich (Rosja, Ukraina, Litwa, Kazachstan), chetnie kupowanego w rejonach Polski wschodniej
i potnocno-wschodniej. O ile w zakresie wartosci opatowej miedzy weglem polskim i wschodnim nie ma
az tak duzej réznicy (obydwa mieszcza sie w przedziale 21-25 GJ/1), o tyle wegiel wschodni odznacza sie
mniejszym zasiarczeniem (0,17-0,5% wobec 0,5-0,8% w przypadku wegla polskiego) oraz nizsza zawarto-
$cig popiotu w spalinach (9-15% wobec 17-24% w przypadku wegla krajowego). Ponadto dobrej jakosci
wegiel ze Wschodu jest o ok. 10% tanszy od gorszego jakosciowo wegla polskiego.

J. Korski: Polskie gdérnictwo weglowe 2015 — wprowadzenie do dyskusji, Bractwo Gwarkéw Zwiazku
Gérnoslaskiego, 11.03.2015r., s. 15, 19 34.

Tamze, s. 41.

Zob. wypowiedz J. Podsiadly, prezesa Weglokoksu S.A., dla portalu gérniczego, <www.nettg.pl>, dostep
0d 2.10.2013 .
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a takze interwencyjnych zakupéw wegla
przez Agencje Rezerw Materialowych.
Pojawienie sie na rynku sporej ilosci bardzo
taniego wegla ze sktadéw przyczynito sie
do spadku w 2015 r. importu wegla, w kon-
sekwencji czego Polska po raz pierwszy od
kilku lat odnotowata w tym segmencie han-
dlu zagranicznego dodatnie saldo obrotéw.

Polityka
klimatyczno-energetyczna UE
Od dziesieciu lat w Unii Europejskiej po-
jawiaja sie dokumenty sygnalizujace ko-
niecznos¢ odejécia od wegla w energetyce
i przemy§le oraz rozwoju gospodarki nisko-
emisyjnej. W tym kontekscie wskazuje sie
zwlaszcza na pierwszoplanowe znaczenie
zmniejszenia emisji CO,, poprawy efek-
tywnosci energetycznej oraz zwiekszenia
udziatu OZE w zuzyciu energii ogélem.
Polityka klimatyczno-energetyczna zostata
zapoczatkowana przyjeciem w czerwcu
2009 r. tak zwanego pierwszego pakietu
klimatyczno-energetycznego, ktérego osig
przewodnia byta nakreslona w perspekty-
wie 2020 r. formuta 3x20%2.
Gléwnym instrumentem, ktéry ma
sprzyijac realizacji wspomnianych celéw

jest wspdlnotowy system handlu upraw-
nieniami do emisji CO, (ang. Emissions
Trading System — ETS), w ramach ktére-
go instalacje zanieczyszczajace atmosfere
moga emitowa¢ dwutlenek wegla jedynie
w ramach limitéw przyznanych indywidu-
alnie kazdej z tych instalacji?®. Do 2013 r.
uprawnienia do emisji CO, przydzielane
byly bezplatnie, nastepnie ilo§¢ darmo-
wych uprawnien zaczeta by¢ ogranicza-
na, przy rosnacej roli systemu aukcyjne-
go, ktéry od 2020 r. ma sie sta¢ wylacz-
nym zrédlem pozyskiwania uprawnief.
Niektére kraje, w tym Polska, wynegocjo-
waly mozliwos$¢ czasowego przekazywania
energetyce okreslonej puli dodatkowych
darmowych uprawnien. Jesli zaktady tru-
jace atmosfere chcg ograniczy¢ wydatkina
zakup uprawnieri do emisji CO, na gieldzie,
musza zmodernizowac uzywane techno-
logie. Cena tych uprawnien na Towarowej
Gieldzie Energii w Warszawie jest co praw-
da obecnie niska (nie przekracza 10 euro
za 1 tong emisji CO,), ale w przyszlosci
moga one radykalnie podroze¢ nawet do
56 euro w 2030 r., przy $redniej cenie
uprawnienia w latach 2012-2030 na po-
ziomie 30,8 euro®.

2 Chodzi o redukcje o 20% emisji gazéw cieplarnianych w stosunku do poziomu z 1990 r., zwiekszenie
0 20% udziatu energii odnawialnej w finalnej konsumpcji energii oraz poprawe o 20% efektywnoséci ener-
getycznej w stosunku do prognoz na 2020 r. (wszystko w ujeciu globalnym, w wymiarze catej UE).

2 Do wspomnianych instalacji zalicza sie przede wszystkim elektrownie, elektrocieptownie, a takze huty,
cementownie, zaktady chemiczne, papiernie oraz inne zaktady przemystowe, w ktérych ma miejsce spa-
lanie wegla, a od niedawna w ramach ETS uwzglednia sie takze operatoréw statkéw powietrznych. Sys-
temem ETS w skali UE objetych jest ponad 11 tys. réznego rodzaju instalacji w 31 krajach. W Polsce
dziataja 174 takie instalacje zwiazane z wytwarzaniem energii elektrycznej oraz 776 instalacji w innych
branzach. Najwiekszym trucicielem atmosfery w Unii pozostaje elektrownia Befchatow.

Szacunki Krajowego Osrodka Bilansowania i Zarzadzania Emisjami (KOBIZE) na podstawie danych Carbon

Pulse oraz Departamentu Energii i Zmian Klimatu (brytyjskiej agendy rzadowej), przytoczone w Raporcie

zrynku CO,, KOBIZE, nr 44, listopad 2015 r., s. 5. W materiatach analitycznych przygotowanych w zwiazku

z projektem Polityki energetycznej Polski do 2050 roku przyjeto, ze w 2030 r. cena uprawnienia do emisji

CO, wyniesie 33 euro, a w 2050 r. — 53 euro. Por. Whioski z analiz prognostycznych..., op.cit., s. 13.
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W koticu 2011 r. Unia Europejska opu-
blikowata , Energetyczna mape drogowa do
2050r.”, okreslajaca kalendarz dochodzenia
do wysokich norm w zakresie efektywno-
$ci energetycznej, ktérych respektowanie
powinno umozliwi¢ redukcje emisji CO,
nawet 0 80-95% i w konsekwencji wdro-
zenie niskoemisyjnej, wolnej od wegla
produkgji energii elektrycznej (tzw. de-
karbonizacja rynku energii).

Zdaniem Komisji Europejskiej, dziata-
nia w tym zakresie sg konieczne, bowiem:
* wnajblizszych dekadach i tak pafistwa

UE beda musialy ponies¢ wielkie na-

ktady na modernizacje systeméw ener-

getycznych, co stwarza dobra okazje do
upowszechnienia rozwiazafi przyjaznych
dla srodowiska naturalnego;

* dzieki wykorzystywaniu w szerokim za-
kresie odnawialnych Zrédel energii go-
spodarka europejska zyska wazny atut na
rynku globalnym, jako region o stosunko-
wo niewielkim uzaleznieniu od importu
no$nikéw energii (ropy naftowej, gazu
ziemnego) oraz fluktuacji ich cen;

* program zmniejszy zanieczyszczenie po-
wietrza i w ten sposéb przyczyni sie do
poprawy stanu zdrowia mieszkafncéw
Europy.

Polska wspiera dziatania UE na rzecz
redukcji emisji gazéw cieplarnianych®!,
ale jednocze$nie — odmiennie niz Komisja

Europejska — postrzega przyszta role wegla
w gospodarce europejskiej, opowiadajac sie
za zastapieniem pojecia ,dekarbonizacja”
terminem ,neutralnosci weglowej”. Chodzi
bowiem o to, zeby nie rezygnowac¢ catkowi-
cie z wegla jako surowca energetycznego,
o ile wprowadzone zostang technologie
weglowe przyjazne dla srodowiska natu-
ralnego, o zasadniczo nizszej emisyjnosci.

W marcu 2014 r. Komisja Europejska
przedstawita komunikat zapowiadajacy
powazne zmiany w koncepcji polityki kli-
matyczno-energetyczne;j, ktérych nastep-
stwem byl przyjety przez Rade Europejska
w pazdzierniku 2014 r. tak zwany drugi
pakiet klimatyczno-energetyczny.

Pakiet ten podnidst progi wynikajace
z formuty 3x20% i przewiduje w wymia-
rze catej Unii:

+ redukcje emisji CO, 0 40% do 2030,
* wzrost udzialu produkeji energii ze 7ré-
det odnawialnych w globalnym zuzyciu

energii w UE do 27%,
 poprawe efektywnosci energetyczne;

0 27% (z opcja zwiekszenia tego wskaz-

nika do 30% po analizie w 2020 r.).

W lipcu 2015 r. ogloszony zostat projekt
zmian w dyrektywie regulujacej europejski
system handlu uprawnieniami do emisji
CO,, przewidujacy powazne ograniczenia
w przyznawaniu darmowych uprawniefi
do emisji, co zapewne bedzie skutkowato

" Polska w latach 1988-2014 zmniejszyta emisje CO, o blisko 35% w poréwnaniu z poziomem z 1988 r.,
w wigkszym stopniu niz jakikolwiek innych kraj UE, a takze cata UE (20,6%). W najwiekszym stopniu
emisje CO, zostaty zredukowane na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych, w okresie
gtebokich zmian strukturalnych w polskiej gospodarce. Dlatego, jesli pod uwage wezmie sie dane z lat
2005-2014 i za punkt odniesienia przyjmie 2005 r. (ktéry w pierwszym pakiecie klimatyczno-energetycz-
nym zostat uznany za rok bazowy), skala redukcji bedzie istotnie mniejsza i w Polsce wyniesie tylko 0,4%,
podczas gdy w catej Unii 18,5%. Z kolei w latach 2011-2014 redukcja CO, wyniosta w Polsce 6,0%, za$
w UE 9,0%. Z. Kasztelewicz, M. Patyk: Nowoczesne i sprawne..., op.cit., s. 47-49.

~ 491 -

Nr 3/maj-czerwiec/2016 103



panstwo i spoteczenstwo

Pawet Wieczorek

wzrostem oplat za zatruwanie atmosfery
przez instalacje weglowe. W ten sposéb
UE chce upowszechni¢ do 2050 r. gospo-
darke niskoemisyjna, z silnym akcentem
na dekarbonizacje energetyki i przemystu,
jako najlepszego sposobu na poprawe bez-
pieczefistwa energetycznego oraz pozycji
UE na rynku $wiatowym?, a takze na po-
lepszenie stanu $rodowiska naturalnego
w Europie.

Kondycja goérnictwa wegla
kamiennego w latach 2014-2015
Polskie gérnictwo wegla kamiennego od
dawna boryka sie z tymi samym proble-
mami strukturalnymi, wsréd ktérych naj-
wazniejsze znaczenie maja:

« kurczenie sie operatywnych zasobéw
wegla kamiennego przy ograniczonych
mozliwo$ciach udostepniania korzystnie
potozonych nowych poktadéw wegla;

+ wysokie koszty wydobywania wegla, kt6-
rych duza czeé¢ stanowia koszty pracy,
przy braku prawidlowych relacji miedzy
wynagrodzeniami a wydajnoScia pracy;

* bardzo niska produktywnos¢;

* mato atrakcyjna pod wzgledem asorty-
mentowym, jakoSciowym i cenowym
oferta rynkowa polskich kopalni;

« niedoinwestowanie, wyrazajace sie prze-
starzatym i mocno zdekapitalizowanym
technicznym uzbrojeniem pracy;

» zla sytuacji ekonomiczno-finansowa
wiekszosci przedsiebiorcéw gorniczych,
z realng grozba upadtosci;

* nieskuteczno$¢ dotychczasowych dzia-
tari restrukturyzacyjnych.

Sytuacja namiedzynarodowych rynkach
wegla kamiennego nie ulatwia przezwycie-
zenia zapa$ci gérnictwa w Polsce. Na swie-
cie wystepuje nadpodaz wegla kamiennego
w stosunku do zmniejszonego zapotrze-
bowania na ten surowiec®, co powodu-
je, ze ceny wegla od kilku lat utrzymuja
sie bardzo niskim poziomie, z tendencja
spadkowa. Oile w 2011 r. $rednioroczny
indeks ceny wegla kamiennego w por-
tach Amsterdam-Rotterdam-Antwerpia
(DES ARA Index) wynosit 120,6 dolaréw
za tone wegla, o tyle w 2015 r. juz tylko
55,9 dolaréw, zas w okresie styczefi-marzec
2016 r. warto$¢ tego wskaznika obnizyta
sie do okoto 47 dolaréw?*.

Ceny wegla kamiennego w §wiatowych
terminalach weglowych nie maja proste-
go odniesienia do ceny, po ktérej polskie
kopalnie sprzedaja wegiel krajowej ener-
getyce i innym odbiorcom wewnetrznym,

3!

o

Stuzy¢ temu beda m.in. oszczednoéci zwiazane z ograniczeniem wydatkéw panstw UE na zakup surow-
cow energetycznych, wynoszace w perspektywie 2050 r. — zgodnie z szacunkami firmy konsultingowej
Ernst&Young, na ktére powotuje sie Komisja Europejska — 518-550 mld euro rocznie. Macroeconomic im-
pacts of the low-carbon transition, Ernst&Young, June 2014, s. 11, 29 92.

Niskokosztowi producenci wegla (Australia, Indonezja, Rosja, Kolumbia) w minionej dekadzie znaczaco
rozbudowali zdolnosci wydobywcze oraz transportowe, ale ich uruchomienie zbiegto sie ze spadkiem $wia-
towego popytu na wegiel, bedacego wynikiem gtéwnie malejacych potrzeb Chin, Stanéw Zjednoczonych
i krajow UE w tym zakresie. Spadek zapotrzebowania Chin na wegiel stanowi efekt spowolnienia wzrostu
chinskiej gospodarki w 2015 r., duzych inwestycji w sektor OZE oraz podjecia dziatan na rzecz obnizenia
emisji CO,. W Stanach Zjednoczonych zmniejszenie popytu na wegiel wynika z duzego wzrostu produkcji
gazu z tupkéw, zas w UE zwigzane jest z generalna tendencja do odchodzenia od energetyki weglowej.

34 Obliczono na podstawie notowan DES ARA Index, dostepnych np. na portalu <www.wnp.p>l.
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poniewaz cena ta jest efektem umdw han-
dlowych, jakie ostatecznie zostang wyne-
gocjowane miedzy sprzedajagcym a kupu-
jacym. Pokazuja natomiast stabo$¢ pozyciji
konkurencyjnej polskiego wegla, mierzonej
dystansem pomiedzy cenami wegla obo-
wigzujgcymi na rynkach miedzynarodo-
wych a kosztami produkgji tego surow-
ca w Polsce. Réznica w tym zakresie jest
ogromna, o czym $wiadcza dane za trzy
kwartaty 2015 r., kiedy §redni koszt wy-
dobycia tony wegla kamiennego w kraju
w wnosit 296,2 z1, za§ cena eksportowa
wegla energetycznego nie przekraczata
w tym czasie 200 zt za tone (199,94 z1)®.

Do kazdej tony wydobytego w Polsce
wegla kamiennego trzeba bylo dotozy¢
w2014 r. $rednio 31,1 zt, aw 2015 . 26,8 1,
co w sumie zlozylo sie odpowiednio na
2,211,9 mld zt strat poniesionych w tym
czasie przez kopalnie (tabela 1, s. 106).
Dane dotyczace 2015 r. sa co prawda nieco
lepsze od uzyskanych w 2014 r., jednak po-
prawa w tym zakresie — bedaca efektem
zmniejszenia zatrudnienia oraz doraznych
dziatati naprawczych — nie zmienita zasad-
niczo dramatycznej sytuacji, w jakiej znaj-
duje sie krajowe gérnictwo wegla kamien-
nego. Odwrdcenie tendencji spadkowej
bedzie mozliwe tylko w przypadku prze-
prowadzenia w sektorze gornictwa wegla
kamiennego glebokiej restrukturyzacii,

panstwo i spoteczenstwo

zmierzajacej do likwidacji nadmiernych
zdolnosci produkcyjnych oraz poprawy
wydajnosci pracy i w ten sposéb doprowa-
dzenia goérnictwa do rentownosci.

Na zlg kondycje polskiego gérnic-
twa wegla kamiennego wptywa przede
wszystkim sytuacja w wielkich spétkach
gérniczych dziatajacych na Slasku, a wiec
w Kompanii Weglowej S.A., Katowickim
Holdingu Weglowym S.A. (w obydwu
przypadkach sa to jednoosobowe spétki
Skarbu Pafistwa) oraz Jastrzebskiej Spétce
Weglowej S.A. (spétka gieldowa pod kon-
trola pafistwa). Wszystkie te firmy maja
problemy z rentowno$cig oraz przynosza
duze straty, za§ ich sytuacja ekonomiczno-
-finansowa jest mocno niestabilna. Lepiej
radzi sobie na rynku firma Lubelski Wegiel
,Bogdanka” S.A., bedaca spétka publiczng
bezudziatu Skarbu Pafistwa, z wiekszoscio-
wym pakietem (66%) akcji nalezacym do
koncernu energetycznego Enea S.A., ktéra
co prawda w 2015 r. wydobyta mniej wegla
niz planowala’®, niemniej jednak rok za-
mkneta dodatnim wynikiem finansowym?®’.

Wydobywaniem wegla kamiennego
zajmuja sie réwniez trzy malte prywat-
ne kopalnie: Przedsiebiorstwo Gérnicze
,Silesia” sp. z 0.0. w Czechowicach-
-Dziedzicach, Zaktad Gérniczy ,Siltech”
w Zabrzu oraz , Eko-Plus” sp. z 0.0. w By-
tomiu. Wspomniane kopalnie stanowia

35 Gdrnictwo wegla kamiennego w liczbach. Styczeri-pazdziernik 2015 r.,, ARP S.A. Oddziat Katowice,

Katowice, 14 grudnia 2015 r., s. 14.

36 Pierwotnie zaktadano, ze w 2015 r. wydobycie wegla w Bogdance wyniesie 9,5 min ton, ostatecznie jed-
nak wydobyto 8,5 min ton, przy mozliwosciach produkcyjnych na poziomie 11 min ton.

" Trzeba jednak pamietac, ze warunki eksploataciji zt6z wegla na Lubelszczyznie sa korzystniejsze niz na
Slasku — poktady wegla znajduja sie na mniejszej gtebokosci, maja lepsze charakterystyki geologiczno-
-techniczne, a ponadto nie wystepuje zagrozenie metanowe. Wszystko to powoduje, ze koszty wydobycia

wegla sa w przypadku Bogdanki nizsze niz na Slasku.
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niewielka w sumie nisze w polskim gér-
nictwie wegla kamiennego i dlatego trudno
poréwnywac ich sytuacje ekonomiczno-
-finansowa z kondycja potentatéw w bran-
zy weglowej. Osiggane przez , Silesie”,
,Siltech” i ,Eko-Plus” wyniki dowodza
jednak, ze nawet w krajowych warunkach
— przy odpowiedniej organizacji pracy,
znacznych inwestycjach w park maszy-
nowy oraz wysokiej wydajnosci pracy —ren-
towne wydobywanie wegla jest mozliwe.

Zestawienie przychodéw ze sprzeda-
zy wegla kamiennego z kosztami jego
wydobycia wskazuje, ze gléwnym zré-
dtem obecnych probleméw polskiego
gbérnictwa, w szczegdlnosci za$ kopalni
na Slasku, jest bardzo duzy, wynoszacy
w sumie 33%, wzrost jednostkowych kosz-
téw wydobycia statystycznej tony wegla
7 228,5 zt do 304,1 zl, jaki miatl miejsce
w latach 2008-2012. Znamienne jest, ze
byt to okres dobrej koniunktury na we-
giel kamienny na rynkach miedzynarodo-
wych oraz wysokich cen wegla na $wiecie,
atakze w Polsce®. Kopalnie wykorzystaty
jednak dobra sytuacje rynkowa gléwnie
do zwiekszenia funduszu wynagrodzen
gérniczych?®, ktadac zbyt maty nacisk
na inwestycje podnoszace wydajnos¢
pracy, ktére ulatwityby funkcjonowanie
firm w okresie dekoniunktury. Dotyczy

to przede wszystkim wielkich slaskich
przedsiebiorstw gérniczych, bowiem lu-
belska , Bogdanka” w odpowiednim czasie
przynajmniej cze$ciowo zmodernizowata
park maszynowy, co umozliwito poprawe
produktywnosci i pozwolito na utrzymanie
kosztéw wydobycia pod kontrola. Dzieki
temu obecna sytuacja ekonomiczno-finan-
sowa , Bogdanki” przedstawia sie lepiej niz
kondycja kopalni §laskich.

Polskie gérnictwo wegla kamienne-
go charakteryzuje sie bardzo niska wy-
dajno$cia pracy, ktéra co prawda wzra-
sta, ale bardzo powoli, wyraznie wolnie;
od wynagrodzefi gérniczych. W 2009 r.
w ciggu dniéwki roboczej gérnik wydoby-
wal przecietnie 6,31 tony wegla, z czego
4,63 tony stanowil czysty wegiel, reszte zas
(1,36 tony) skata ptonna i inne zanieczysz-
czenia. Z kolei w 2015 1. (trzy kwartaly)
$redni urobek dzienny statystycznego gor-
nika wynosit 7,8 tony, w tym 5,43 tony czy-
stego wegla oraz 2,37 tony zanieczyszczen.
Oznacza to, ze we wskazanym czasie wy-
dajnos¢ dotowa mierzona wielkoécig urob-
ku (wegiel plus zanieczyszczenia) wzrosta
0 23,0%, zas wydajnos$¢ mierzona iloscia
wydobytego czystego wegla powiekszyta
sie 0 17,0%, co w wymiarze $redniorocz-
nym stanowi wzrost odpowiednio o 3,3%
oraz 2,4%*.

38 Na przyktad w 2009 r. srednioroczna wartos¢ indeksu weglowego ARA wyniosta 69,8 dolaréw za tone
wegla kamiennego, za$ w 2011 r. wzrosta do 120,6 dol./t, w 2012 r. obnizyta sie do nadal wysokiego pu-
tapu 95,6 dol./t. Z kolei w Polsce $rednia cena zbytu tony wegla kamiennego wzrosta z 256,9 zt w 2008 r.

do 341,4 zi, tj. o blisko 1/3.

%9 Zgodnie z danymi GUS, w latach 2008-2011 przecietne wynagrodzenia brutto w gérnictwie weglowym

wzrosty z 5392,5 zt do 6873,1 zt, tj. 0 27,5%.

4 Polskie gdrnictwo wegla kamiennego..., op.cit., s. 11. Rbznice miedzy wydajnoécia mierzona iloscia wy-
dobytego urobku oraz czystego wegla wynikaja z faktu, ze ilo$¢ odpadéw w masie urobku stopniowo
roénie wraz z wyczerpywaniem sie najbardziej obfitych i regularnych poktadéw wegla o najlepszych cha-

rakterystykach geologiczno-technicznych.
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Przytoczone dane pokazuja, ze polskie
gérnictwo wegla kamiennego znacznie
odstaje pod tym wzgledem chociazby od
zamykanych wlasnie kopalni w Wielkie;
Brytanii, w ktérych wydajnos¢ pracy jest
trzy razy wyzsza nizw Polsce*, a przeciez
kopalnie zachodnioeuropejskie maja z kolei
wyraznie nizsza produktywno$¢ niz kopal-
nie glebinowe w Stanach Zjednoczonych,
nie wspominajac juz o kopalniach od-
krywkowych w Stanach Zjednoczonych
i Australii. Zgodnie z wyliczeniami eks-
pertéw Warszawskiego Instytutu Studidéw
Ekonomicznych (WISE), minimalny prég
produktywnosci dziatajacych w Polsce ko-
palni wegla kamiennego — przesadzajacy
o tym, czy kopalnie te mogg by¢ rentow-
ne, czy tez nie maja na to szans — wynosi
1250 ton wegla na statystycznego pracow-
nika w ciggu roku, przy $redniej produk-
tywnosci krajowego gérnictwa wynosza-
cej obecnie nieco ponad 700 ton*?. Tylko
nieliczne, dajace niespelna 20% krajowe-
go wydobycia przedsiebiorstwa gornicze,
wtym zwlaszcza lubelska ,Bogdanka” oraz
matle kopalnie prywatne, odznaczaja sie
produktywnoscia powyzej wskazane;
wielko$ci progowej. Ponad 80% wydo-
bycia wegla kamiennego w Polsce przy-
pada zatem na kopalnie znajdujace sie
znacznie ponizej progowej produktyw-
noSci, przy czym najmniej wydajne za-
klady gérnicze musiatyby poprawic¢ swoja

wydajnos¢ ponaddwukrotnie, by osiaggnac
trwalg rentowno$¢®. Czasu nauporanie sie
z bariera niskiej produktywnosci pozosta-
lo juz niewiele, bowiem zgodnie z decyzja
Rady z grudnia 2010 . (nr 2010/787/UE),
trwale nierentowne kopalnie powinny by¢
w krajach UE zamkniete do kofica 2018 1.

W 2015 r. zapoczatkowane zostaty duze
zmiany w organizacji polskiego gérnictwa
wegla kamiennego. Kopalnie nie tylko
zmieniaja wlascicieli, ale w niektérych
przypadkach— po rozdzieleniu tak zwa-
nych ruchéw — dzielg sie takze na odrebne
zaklady. W konsekwencji, o ile w 2014 r.
w Polsce funkcjonowato 30 kopalni wegla
kamiennego, to w koricu 2015 r. ich licz-
ba wzrosta do 34. Do niedawna najwiek-
szym przedsiebiorca gérniczym pozo-
stawata Kompania Weglowa S.A., ktéra
w 2014 r. skupiata 15 kopalni, a pod koniec
2015 r. — po nieodptatnym przekazaniu
zbednego i nieperspektywicznego majat-
ku do specjalnie powotanej w tym celu
Spétki Restrukturyzaciji Kopali S.A. —po-
siadata 11 kopalni oraz 4 zaktady gérnicze.
W koricu kwietnia 2016 r. majatek ten zo-
stal wniesiony do nowo utworzonej spétki
pod firma Polska Grupa Gérnicza sp. zo.o.
(PGG), nalezacej do kregu kapitalowe-
go katowickiego Weglokoksu S.A. W roli
inwestoréw zaopatrujacych PGG w nie-
zbedny kapital maja wystapi¢ wybrane
koncerny energetyczne, banki oraz inne

4 Wypowiedz M. Bukowskiego, eksperta Forum Analiz Energetycznych i prezesa WISE, dla portalu <www.

money.pl>, dostep od 2.10.2015 .

42 Zgodnie z danymi bytego Ministerstwa Gospodarki, wydajnos¢ pracy na 1 pracownika, mierzona iloscia
czystego wegla wydobytego w ciagu roku, wynosita w 2014 r. 704 tony czystego wegla, zaé w 2015 r.

ok. 720 ton.

4 M. Bukowski, J. Masnicki, A. Sniegocki i R. Trzeciakowski: Polski wegiel: quo vadis? Perspektywy rozwoju
gornictwa wegla kamiennego w Polsce, WISE, Warszawa 2015, s. 25.

108 KONTROLA PANSTWOWA

~ 496 -



Bezpieczenstwo energetyczne Polski

panstwo i spoteczenstwo

instytucje finansowe**. W sumie planowa-
na warto$¢ zaangazowania kapitalowego
inwestoréw ma wynie$¢ ponad 2,4 mld zt,
a bankéw ponad 1 mld zt — w postaci ob-
ligacji. Podstawowym zatozeniem, ktére
przy$wieca utworzeniu PGG jest dopro-
wadzenie do sytuacji, w ktérej najwieksza
w kraju spétka gornicza przestanie przy-
nosic¢ biezace straty. Nie bedzie to jednak
mozliwe bezznaczacego podniesienia wy-
dajnosci pracy oraz obnizenia jednostko-
wych kosztéw wydobycia wegla.

W celu poprawy swojej fatalnej kondy-
cji ekonomiczno-finansowej Kompania
Weglowa S.A. zdecydowala sie na dzia-
tania dorazne, polegajace na uptynnieniu
zapaséw wegla zgromadzonych w przy-
kopalnianych sktadach, oferujac wegiel
po cenach znacznie nizszych od cen ryn-
kowych. Konkurenci, w tym zwlaszcza
lubelska , Bogdanka”, uznali, ze w ten spo-
s6b Kompania psuje rynek i utrudnia zbyt
wegla innym przedsiebiorstwom gérni-
czym®. Niejako ubocznym aspektem de-
cyzji Kompanii Weglowej o sprzedazy za-
paséw bylo ograniczenie nadmiernych zwa-
téw wegla, ktére dzieki temu zmniejszyty

sie w sumie z 8,2 mln ton w 2014 r. do
6,2 mln ton w 2015 r. Do spadku zapaséw
przyczynita sie takze decyzja rzadu o zaku-
pieniu pewnej ilosci sktadowanego wegla
przez Agencje Rezerw Materiatowych na
potrzeby rezerw strategicznych*t.

Czyste technologie weglowe

Stosowanie czystych technologii weglo-
wych ma na celu uzyskanie wyzszej efek-
tywnoSci energetycznej weglailepsze wy-
korzystanie jego potencjalu karbochemicz-
nego, przy jednoczesnym zmniejszeniu
negatywnego oddzialywania na rodowisko
naturalne proceséw zwigzanych z wydo-
byciem oraz wykorzystywaniem wegla
w réznych sektorach gospodarki. Pojecie
to odnosi sie do catego taficucha weglo-
wego, poczynajac od wydobycia wegla,
przez jego wykorzystywanie w celach
energetycznych i przemystowych, a kos-
czac na utylizacji odpadéw poweglowych.
W praktyce termin czyste technologie we-
glowe czesto bywa zawezany do kwestii
przeciwdziatania emisjom CO, zwigza-
nym zwlaszcza z wytwarzaniem energii
elektrycznej i cieplne;.

44 Udziat w finansowaniu PGG zadeklarowaty: PGE Gérnictwo i Energetyka Konwencjonalna, Energa Koge-
neracja, PGNiG Termika, pie¢ bankéw (Alior Bank, Bank BGZ BNP Paribas, BGK, Bank Zachodni WBK
i PKO BP), a takze Fundusz Inwestycji Polskich Przedsigbiorstw oraz Towarzystwo Finansowe Silesia.
Zaangazowanie koncernéw energetycznych dysponujacych blokami weglowymi w sprawy gérnictwa we-
glowego jest niejako naturalna sprawa i ma miejsce od dawna. Przyktadem takich powiazan spoza regio-
nu $laskiego moze by¢ zakup przez koncern Enea S.A. w pazdzierniku 2015 r. wiekszo$ciowego pakietu
lubelskiej ,,Bogdanki”, dzieki czemu Enea zapewnita sobie Zrédta taniego paliwa dla elektrowni w Kozie-
nicach, zas$ ,Bogdanka” zyskata statego i pewnego odbiorce wegla.

Ostatecznie ,Bogdanka” zwrdcita sie do UOKIK o wszczecie postepowania dotyczacego stosowania
przez Kompanie Weglowa niedozwolonych praktyk rynkowych ograniczajacych konkurencje na polskim
rynku wegla kamiennego. UOKIiK odmoéwit jednak interwencji, uznajac, ze polityka cenowa Kompanii We-
glowej nie stanowi praktyki ograniczajacej konkurencje. Spoétka nie zajmuje bowiem pozycji dominujacej
na rynku, ktéry ma wymiar co najmniej europejski, a stosowane przez nia stawki sa wynikiem strategii
rynkowej w czasie kryzysu.
<https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/aktualnosci/premier-beata-szydlo-agencja-rezerw-
materialowych-zakupi-wegiel-zalegajacy-na.html>, dostep od 4.12.2015 r.
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Technologie wzbogacania wegla w zakta-
dach gérniczych, stanowiace jedna z od-
mian czystych technologii weglowych, s3
w Polsce stosowane od dawna i na duza
skale. W tej grupie technologii mieszcza
sie zwlaszcza nastepujace rozwigzania:

* selektywne wybieranie wegli o niskie;
zawarto$ci siarki i popiotu;

 wzbogacanie wegla dla energetyki przy
zastosowaniu réznych metod, w tym:

— wzbogacania grawitacyjnego, wy-
korzystujacego réznice w ciezarze
wlasciwym miedzy sktadnikami
mineralnymi zanieczyszczajacymi
wegiel (maja one gesto$¢ na pozio-
mie 2,6 g/cm?) a substancja weglo-
w3 (gestos¢ 1,2-1,5 g/cm?),

— flotacji, opierajacej sie na réznicy
w zwilzalno$ci przez wode sktadni-
kéw mineralnych i wegla,

— wzbogacania elektrostatycznego lub
magnetycznego, opartego na odmien-
nym zachowaniu sie czastek wegla i za-
nieczyszczet mineralnych odpowied-
nio w polu elektrostatycznym lub polu
magnetycznym,

* pozyskiwanie metanu z poktadéw wegla
(MPW), ktérego na kazda tone wydoby-
wanego wegla wydziela sie w §laskich ko-
palniach przecietnie 11,1-12,3 m? (dane
zlat 2013-2014); gléwna bariera w wy-
korzystywaniu MPW do celéw gospo-
darczych jest niskie stezenie metanu
w polskich ztozach, chociazjednoczesnie
jest ono na tyle wysokie, ze stwarza re-
alne zagrozenie wybuchem i pozarem;

4

3

 produkcja tak zwanych wegli ekolo-
gicznych (ekogroszkéw), czyli wegla
kamiennego o wielko$ci ziaren od 5 do

25 mm, charakteryzujacego sie niska za-

warto$cig zwigzkéw siarki oraz popiotu

w spalinach, wykorzystywanego przez

odbiorcéw indywidualnych w paleni-

skach (kottach) retortowych.

Znacznie wiekszy ciezar gatunkowy, za-

réwno jesli chodzi o niezbedne naktady

inwestycyijne, jak i ztozonos$¢ badan na-

ukowych oraz prac rozwojowych, maja

dwa ponizsze kierunki rozwoju czystych

technologii weglowych*.

* Technologie przetwarzania wegla w ener-
gie lub paliwa ptynne, obejmujace:

— spalanie w kottach pytowych o para-
metrach nadkrytycznych (ci$nienie
27-29 MPa, temperatura 570-580°C),
0 sprawno$ci energetycznej na pozio-
mie 44-46%, oraz w kotlach o para-
metrach ultrakrytycznych (ci$nienie
35 MPa, temperatura ponad 700°C),
0 sprawno$ci wynoszacej obecnie
okoto 50%, a w przysztosci 55%;

— spalanie w kottach fluidalnych, pracu-
jacych w warunkach nadkrytycznych,
a docelowo ultrakrytycznych;

— zgazowanie wegla, polegajace na
wysokotemperaturowej konwersji
wegla na gaz syntezowy przy uzyciu
czynnika zgazowujacego (np. pary
wodnej, tlenu, wodoru lub CO,),
prowadzone w instalacjach na-
ziemnych, w tym przy wykorzy-
staniu wysokosprawnych uktadéw

J. Dubinski: Czyste technologie weglowe, Gtéwny Instytut Gérnictwa, materiaty na konferencje ,Wegiel

— tania energia i miejsca pracy”, 8 wrzesnia 2015 r. W. Nowak: Czyste technologie weglowe, Politechnika
Czestochowska. Oba opracowania maja forme prezentacji i sa dostepne w Internecie.
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zgazowania wegla, biomasy i odpa-
déw (IGCC)*);

— zgazowanie podziemne, prowadzone
bezposrednio w ztozu wegla; proces
ten pozwala na bezposrednie pozyska-
nie energii w miejscu zalegania wegla
i przebiega analogicznie do technolo-
gii zgazowania wegla na powierzchni,
ztym ze jest bardziej skomplikowany
i trudniejszy w realizacji;

— uplynnianie wegla, polegajace na kon-
wersji wegla na weglowodory ciekte;
koficowymi produktami tego procesu
sa: gaz ptynny, paliwa silnikowe, oleje,
parafiny, metanol i inne.

+ Technologie oczyszczania spalini reduk-
cji emisji zanieczyszczen do atmosfery,
wtym:

— odpylanie, polegajace na usuwaniu
czasteczek statych ze spalin powsta-
jacych przy spalaniu wegla;

— odsiarczanie przy uzyciu réznego
rodzaju absorbentéw, polegajace na
oczyszczaniu spalin ze zwiazkéw siar-
ki, a przede wszystkim usuwanie tlen-
kéw siarki, ktére powstaja w procesach
spalania wegla;

— odazotowienie metodami amonia-
kalnymi;

— usuwanie CO, metodami chemicz-
nymi i fizycznymi oraz sktadowanie
CO, w podziemnych (podmorskich)
strukturach geologicznych.

Instalowanie nowoczesnych blokéw

weglowych pracujacych w warunkach

nadkrytycznych i ultrakrytycznych, o spra-
wnosci energetycznej netto na poziomie
44-46%, przyczynia sie do zmniejsze-
nia iloci zanieczyszczei emitowanych
do atmosfery. Przykladowo, stara elek-
trownia ,Siersza” (nalezaca do koncernu
Tauron S.A.), o sprawnoSci energetycznej
netto 34%, na 1 MWh wytworzonej energii
emituje §rednio 0,17 kg pytu, 2,8 kg SO,,
2,22kgNO_oraz 1000 kg CO,, natomiast
w przypadku nowo budowanych blo-
kéw w elektrowni ,Opole” (PGE S.A),
0 sprawnosci netto na poziomie 49%, ilo§¢
wyrzucanych do atmosfery zanieczysz-
cze przypadajacych na 1 MWh bedzie
wyraznie mniejsza i wyniesie odpowied-
nio: 0,01 kg pytu, 0,4 kg SO,, 0,26 kg NO_
oraz 691 kg CO,*.

Jedna z czystych technologii weglowych,
ktéra obecnie stanowi rozwigzanie w pelni
komercyijne, stosowane na swiecie od wielu
lat, jest zgazowanie wegla w instalacjach
naziemnych. Wadj tej technologii s3 wy-
sokie koszty inwestycyjne i eksploatacyj-
ne, a takze relatywnie niska sprawnos¢
energetyczna catego uktadu, co stawia pod
znakiem zapytania optacalno$¢ przedsie-
wziecia, przynajmniej w polskich uwa-
runkowaniach. Jeszcze wicksze wyzwanie
w sensie technologicznym i kosztowym
stanowi podziemne zgazowanie wegla,
ktére pozwala na bezposrednie pozyska-
nie energii w miejscu wystepowania wegla,
bez potrzeby wykopywania go z poktadéw
i wywozenia urobku na powierzchnie.

% |GCC (ang. integrated gasification combined cycle) — technologia bloku gazowo-parowego z zintegrowa-
nym zgazowaniem paliwa — jest to technologia umozliwiajgca budowanie elektrowni o sprawnos$ci wyzszej
(nawet o 10-12 punktéw procentowych) w poréwnaniu z konwencjonalnymi elektrowniami weglowymi.

4 Z. Kasztelewicz, M. Patyk: Nowoczesne i sprawne elektrownie..., op.cit., s. 54.
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Dotychczasowe prace badawcze zmie-
rzajace do rozwoju tego sposobu wykorzy-
stywania wegla nie przyniosty rezultatéw
umozliwiajacych stosowanie technologii
podziemnego zgazowania wegla na skale
przemystowa. Jest to sprawa bardzo jesz-
cze odlegla w czasie, za$ przewidywania
co do efektu korficowego stoja pod duzym
znakiem zapytania. Rozwigzania wymagaja
zwlaszcza takie problemy, jak:

* zapewnienie pelnej kontroli procesu zga-
zowania i jego bezpieczefistwa w kontek-
$cie ryzyka wybuchu gazu i pytu weglo-
wego w georeaktorze oraz mozliwosci
skazenia §rodowiska ciektymi produk-
tami zgazowania;

* ograniczenie zagrozefi Srodowiskowych
(np. skazenia wéd, osiadania terenu nad
obszarem gdzie nastepuje zgazowanie
wegla itp.);

* zapewnienie oplacalno$ci ekonomicznej
procesu podziemnego zgazowywania.
W Polsce préby podziemnego zgazo-

wania wegla przeprowadzono w 2014 r.

w KWK | Wieczorek”. Wykorzystano

w tym celu okoto 245 ton wegla, uzysku-

jac w przyblizeniu 1 mln m?syngazu®

o wartosci opatowej wahajacej sie od

3,0 do 4,5 MJ/m3. Chociaz w tym kon-

kretnym przypadku proces zgazowania

przebiegal prawidtowo i w sposéb stabil-
ny, to jednak uzyskane wyniki oraz do-
$wiadczenia z podobnych badad w stanie

Queensland w Australii nie daja jeszcze

podstawy do uznania tej technologii za
catkowicie bezpieczna. Rzetelna ocene
technologii zgazowania pod tym katem
bedzie mozna przeprowadzi¢ dopiero po
zbudowaniu i przetestowaniu instalacji
demonstracyjne;j®'.

Stan pozwalajacy na pelne wykorzysta-
nie na skale przemystowa osiagneta nato-
miast technologia uptynniania wegla ka-
miennego. Obecnie kilka przynajmniej
panstw posiadajacych duze zasoby wegla
(Stany Zjednoczone, Chiny, Filipiny i in.)
albo juz dysponuje zaktadami uptynnia-
nia, albo je buduje. Polskie doswiadczenia
w uplynnianiu wegla sa ograniczone do
programu badawczego realizowanego przez
Gléwny Instytut Gérnictwa z wykorzy-
staniem instalacji w miejscowo$ci Wyry,
ktora jest stopniowo rozbudowywana®?.

Wazny kierunek rozwoju czystych te-
chnologii weglowych stanowia poszuki-
wania rozwiazan z zakresu sekwestracji
oraz sktadowania CO, (ang. carbon cap-
ture and storage — CCS), polegajacych na
wychwytywaniu dwutlenku wegla z insta-
lacji energetycznych lub przemystowych,
anastepnie transportowaniu go do miejsca
magazynowania oraz zattaczaniu pod zie-
mie, do izolowanych formacji geologicz-
nych. W Polsce koncepcja przechowywa-
nia CO, pod ziemig spotyka si¢ jednak
przewaznie ze sprzeciwem spotecznosci
lokalnych na tle obaw o skutki niekontro-
lowanego wycieku dwutlenku wegla dla

0 Syngaz (gaz syntetyczny) — palny gaz powstajacy w procesie zgazowania wegla za pomoca pary wodnej

i w obecnoséci odpowiednich katalizatoréw.

" Informacja NIK o wynikach kontroli Alternatywne metody wykorzystywania wegla kamiennego do produk-
cji paliw gazowych i pfynnych, Najwyzsza lzba Kontroli, Warszawa 2015, s. 20, 22 i 36.
%2 W planach jest budowa zaktadu pilotazowego o przerobie 200 ton wegla na dobe.
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zdrowia ludzi oraz §rodowiska naturalnego.
Znalazlo to odzwierciedlenie we wprowa-
dzonych w Polsce regulacjach okreslajacych
wymogi w zakresie CCS, ktére naleza do
najbardziej rygorystycznych w UE.
Zgodnie z tymi przepisami, na miejsce
magazynowania CO, zostal wyznaczony
Battyk. Wybér ten ma jednak powazna
wade, bowiem w sytuacji gdy najwieksi
truciciele atmosfery znajduja sie na po-
tudniu kraju, koszty transportu CO, do
miejsca sktadowania bylyby olbrzymie,
co w praktyce przekresla ekonomiczny
sens takiej operacji. W opinii wielu eks-
pertéw reprezentujqcych sektor energe-
tyczny, technologia CCS jest w polskich
realiach zbyt droga, takze z tego powodu,
ze jej stosowanie obniza sprawnos$¢ elek-
trowni**. O ile wiec technologie CCS maja
by¢ w przysztosci szeroko wykorzystywane
do wychwytywania CO, ze spalin powsta-
jacych podczas spalania wegla w blokach
energetycznych, niezbedne s3 dalsze bada-
nia w kierunku zmniejszenia negatywnego
wplywu sekwestracji CO, na sprawnos¢
tych blokéw, a takze obnizenia kosztéw
budowy i eksploatacji instalacji CCS>.

Brak wyraznego postepu w tym zakresie
przekresli ekonomiczny sens wdrazania
technologii CCS°.

Weglowe dylematy
polityki energetycznej Polski

Wegiel kamienny od dawna jest postrze-
gany jako kluczowy czynnik bezpieczen-
stwa energetycznego Polski. Taka optyke
przyjeto we wszystkich kolejnych rzado-
wych dokumentach okreslajacych polityke
energetyczng kraju (obecnie w horyzon-
cie 2050 .*7), uznajac ze w Polsce nie ma
warunkéw do szybkiego zbudowania go-
spodarki niskoemisyjnej, funkcjonujacej
bez wegla.

[stotne wyzwanie dla bezpieczefistwa
energetycznego Polski stanowi rysuja-
cy sie coraz wyrazniej kontrast miedzy
ranga wegla w krajowej energetyce oraz
planami UE w zakresie polityki klima-
tycznej, ukierunkowanej na technologie
niskoemisyjne oraz dekarbonizacje rynku
energii. Co prawda Komisja Europejska
dopuszcza dalsze stosowanie wegla ka-
miennego w energetyce i przemysle, jednak
pod warunkiem unowoczesnienia blokéw

3 Z uwagi na wysokoé¢ kosztéw transportu CO,, odlegto$¢ miedzy miejscem jego wychwycenia oraz skta-
dowania nie powinna przekracza¢ 60 km .
54 Zastosowanie technologii wychwytu CO, powoduje zmniejszenie sprawnoéci blokéw energetycznych
przecietne o 10%. Przyktadowo, w przypadku wysokosprawnych uktadéw zgazowania wegla kamiennego,
biomasy i odpadéw (IGCC), zastosowanie fizycznej metody wychwytu CO, powoduje spadek sprawnosci
uktadu z 50% do 42%. Z kolei w przypadku kotta pytowego na wegiel kamienny przy zastosowaniu tech-
nologii spalania w atmosferze wzbogaconej w tlen (oxy-spalanie) konsekwencja sekwestracji CO, jest
spadek sprawnosci z 49% do 38%.
W Polsce pierwsza spétka, ktéra zaangazowata sie w prace badawcze nad wychwytem CO, ze spalin blo-
ku weglowego jest TAURON Polska Energia. Pilotazowe instalacje do wychwytu CO, (metoda absorpcji
chemicznej) zostaty zainstalowane w elektrowniach ,taziska” i ,tagisza”.
Niezaleznie od tych problemoéw, prawo europejskie nakazuje, aby wszystkie nowo wybudowane bloki ener-
getyczne byly potencjalnie zdolne do zainstalowania urzadzen wychwytujacych CO, (tzw. CCS readly).
Na potrzeby prac nad Polityka energetyczna Polski do 2050 r. zatozono, ze udziat wegla kamiennego
w produkcji energii elektrycznej w 2030 r. bedzie wynosit 38,2%, za$ w 2050 r. — 36,9%.
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weglowych, tak aby spetnialy one unijne
normy srodowiskowe. W Polsce oznacza
to koniecznos¢ przeznaczenia na ten cel
ogromnych naktadéw inwestycyjnych,
liczonych w dziesiatkach miliardéw zlo-
tych. Modernizacja energetyki weglowej
jest jednak bezwzgledng koniecznoscia,
i to nie tylko z powodu nieuniknionego
w przypadku starych blokéw weglowych
wzrostu kosztéw zakupu uprawnien do
emisji CO,, ale przede wszystkim z uwagi
na to, ze elektrownie i elektrocieptownie
nadmiernie zanieczyszczajace srodowisko
beda musiaty zosta¢ po prostu wylaczone.
Ocenia sie, ze w ciggu najblizszych 15 lat
moze to w sumie dotyczy¢ nie mniej niz
12 000 MW zainstalowanych w elektrow-
niach zawodowych i 3000 MW w elek-
trocieptowniach®. W tej sytuacji, przy
braku inwestycji odtwarzajacych wyco-
fywane z eksploatacji bloki, ubytek mocy
wytworczych elektroenergetyki bytby na
tyle znaczacy, ze Polska musiataby impor-
towa¢ duze ilosci energii elektryczne;.
Mozliwoé¢ utrzymania pierwszoplano-
wej roli wegla kamiennego jako czynnika
bezpieczefistwa energetycznego Polski
uzalezniona jest od lacznego wystapienia
kilku sprzyjajacych po temu okolicznosci.
1. Polska musi dysponowa¢ w perspekty-
wie przynajmniej trzydziestu lat wystar-
czajacymi zasobami wegla kamiennego,

58 Dylematy polskiej energetyki..., op.cit., s. 3.

ktére mozna bedzie wydoby¢ w sposéb
oplacalny oraz bezpieczny dla ludzi i §ro-
dowiska. Z tym jednak moze by¢ pro-
blem, bowiem wedtug niektérych ocen,
juz w 2020 r. polskie kopalnie — wskutek
wyczerpywania sie dostepnych zasobéw
weglaitrudnosci zuruchomieniem eksplo-
atacji nowych poktadéw wydobywczych
zuwagi na ograniczenia geologiczne, kon-
flikty z infrastruktura powierzchniowa
(np. drogi, koleje) oraz wysokie koszty
— bedg dostarczaly znacznie mniej tego
surowca niz dzisiaj. Jest zatem prawdo-
podobne, ze po 2030 r. w Gérnoslaskim
Okregu Weglowym bedzie dziata¢ jesz-
cze tylko 12 kopalni, w ktérych pozosta-
nie 390 mln ton zweryfikowanych zaso-
béw operatywnych wegla kamiennego.
Kopalnie te, przy zalozeniu maksymalne-
go wykorzystywania zdolnosci wytwor-
czych, beda w stanie produkowac co naj-
wyzej 47 mln ton wegla rocznie®, a wiec
przeszto 1/3 mniej niz obecnie® Wedtug
jeszcze bardziej pesymistycznych ocen,
w horyzoncie 2030 r. mozna oczekiwa¢
spadku wydobycia 0 2/3 w poréwnaniu
z aktualnym poziomem, za$ po 2040 r.
nastapi catkowite wygaszenie w Polsce gor-
nictwa wegla kamiennego®'. Powstalg luke
w podazy polskiego wegla kamiennego
wypelni wegiel sprowadzany z zagrani-
cy i jezeli spadek wydobycia krajowego

%9 M. Wilczynski: Wegiel juz po zmierzchu..., op.cit., s. 26. M. Nowicki: Dylematy polskiej energetyki..., op.cit., s. 4.

% Wydobycie na poziomie ok. 72 mIn ton w skali roku jest uwazane przez Ministerstwo Energii za wielkos¢
optymalna w stosunku do zapotrzebowania rynku na polski wegiel. Spadek wydobycia wegla ponizej tego
putapu bytby zatem zjawiskiem niepozadanym, otwierajacym pole do zwiekszonego importu wegla. Zob.
wypowiedz Krzysztofa Tchérzewskiego, ministra energii, w kuluarach konferencji pt. Zmieniamy polski
przemyst, przytoczona w informacji PAP z 20.01.2016 .

81 M. Bukowski, J. Masnicki, A. Sniegocki i R. Trzeciakowski: Polski wegiel: quo vadis..., op.cit., s. 30.
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bedzie rzeczywiscie znaczny, mozliwe jest,
ze za 20 lat na polskim rynku bedzie wie-
cej wegla z importu niz wydobywanego
w kraju®. Moze zatem doj$¢ do sytuacji,
w ktérej bloki na wegiel kamienny wciaz
beda stanowity trzon mocy wytwérczych
energetyki, ale — z uwagi na wyczerpa-
nie krajowych z16z wegla — do produkgji
energii elektrycznej i ciepta wykorzysty-
wany bedzie gléwnie wegiel sprowadzany
Z Zagranicy.
2. Aby polska energetyka mogta nadal
opiera¢ sie na krajowych zasobach wegla
kamiennego, niezbedne jest przezwycie-
zenie strukturalnej zapasci, w jakiej znala-
zha sie wiekszo$¢ kopalni wydobywajacych
ten wegiel. Bedzie to wymagalo likwidacji
nadmiernych mocy produkcyjnychido-
stosowania branzy (takze w obszarze za-
trudnienia) do faktycznych potrzeb rynku
krajowego i zdolnosci eksportowych. Od
dtuzszego czasu wystepuje bowiem zbyt
duza podaz wegla o niskiej jakosci, ktéry
—takze z uwagi na jego wysoka cene — sta-
nowi towar trudno zbywalny i w czesci
trafia na przykopalniane zwaty. Za mato
natomiast wydobywa sie wegla dobre;
jakosci, chetnie poszukiwanego przez
odbiorcéw, ktéry trzeba do Polski im-
portowac.

Radykalnie musi sie poprawi¢ wydajno$¢
pracy w gérnictwie, co jest uwarunkowa-
ne zrealizowaniem odpowiednio duzych

inwestycji odtwarzajacych i modernizuja-
cych techniczne uzbrojenie pracy, obecnie
na ogdl przestarzale oraz mocno zdekapi-
talizowane. Oznacza to konieczno$¢ zna-
lezienia inwestoréw, ktérzy byliby sktonni
ponies¢ ryzyko ekonomiczne zwigzane
zlokowaniem kapitaléw w branze, ktéra
ma raczej mate szanse na spektakular-
ny sukces rynkowy. Nieodlacznym ele-
mentem dziatafi restrukturyzacyjnych
powinno by¢ takze wygaszanie trwale
nierentownych kopalni, czego zreszta
oczekuje Komisja Europejska w perspe-
ktywie 2018 r.

Poprawa kondycji gérnictwa wegla
kamiennego nie zmieni jednak faktu,
ze wplyw tej branzy na proces wzrostu
polskiej gospodarki sukcesywnie male-
je. Wskazuja na to chociazby dane doty-
czace udzialu gérnictwa w wytwarzanej
w Polsce warto$ci dodanej brutto, ktéry
w 2005 r. wynosit 1,74%, a w 2014 r. juz
tylko 0,84%°%3. W tym okresie istotnie ob-
nizyl sie takze udziat gérnictwa w liczbie
pracujacych w Polsce (z 1,12% w2005 . do
0,72% w 2014 r.) oraz w tacznej wartosci
wynagrodzen (odpowiednio z 3,87% do
2,86%). W sumie wiec gérnictwo weglowe
nie stanowi czynnika kreujacego wzrost
PKB i na tle przetworstwa przemysto-
wego moze by¢ postrzegane jako bran-
za schylkowa, nieposiadajaca potencjatu
dynamizujacego rozwdj kraju®®, chociaz

62 M. Wilczynski: Wegiel juz po zmierzchu..., op.cit., s. 72.

83 Dane pochodza z Rocznika Statycznego RP 2015 oraz Rocznika Statystycznego Przemystu 2015 i doty-
cza gornictwa wegla kamiennego oraz gornictwa wegla brunatnego traktowanych tacznie.

684 Zgodnie z danymi GUS, przetwdrstwo przemystowe w latach 2005-2014 zwiekszyto tworzona w tym
dziale gospodarki warto$¢ dodana o 78%, podczas gdy w goérnictwie warto$¢ dodana zmniejszyta

sie 0 15%.

6 M. Bukowski, J. Masnicki, A. Sniegocki i R. Trzeciakowski: Polski wegiel: quo vadis..., op.cit., s. 7 i 46.
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oczywiscie bardzo wazna dla regionu §la-
skiego®.

3. Przyspieszenia wymagaja dzialania na
rzecz modernizacji energetyki weglowe;j,
ktéra cechuje niska sprawnos$¢, podatnosé
na awarie oraz wysoka emisyjno$¢ zanie-
czyszczen. Okoto 45% blokéw weglowych
liczy sobie co najmniej 30 lati wiele znich
w stosunkowo krétkim czasie bedzie mu-
siato by¢ wytaczonych z uwagi na zdeka-
pitalizowanie i problemy ze spetnieniem
norm §rodowiskowych. Dlatego, jezeli we-
giel kamienny nadal ma stanowi¢ podstawe
polskiego miksu energetycznego, musza
one zostac zastgpione przez bloki o wyzszej
sprawnosci energetycznej, wyposazone
w bardziej skuteczne instalacje oczysz-
czajace spaliny.

Rzecz w tym, ze skala poprawy spraw-
no$ci energetycznej blokéw weglowych
w Polsce, chociaz ewidentna, nie jest
szczegblnie duza i jak na razie zamyka sie
w granicach 12-14 punktéw procento-
wych. Osiggniecie sprawnosci na pozio-
mie 50%, az czasem 55%, wyznacza kres
technicznych mozliwosci, jakimi w tym
zakresie dysponowa¢ bedzie energetyka
przez najblizsze 10-15 lat. Co wiecej, za-
stosowanie technologii wychwytu CO,,

charakteryzujacej sie wysoka energochfon-
noscia, obnizy parametry sprawnosciowe
blokéw weglowych do 38-40%. Trudno
takze liczyé na szersze stosowanie czystych
technologii weglowych, ktére w Swietle
dzisiejszego ich rozwoju i barier, jakie ten
rozwdj napotyka, jeszcze dtugo nie beda
mogly stanowi¢ swoistego panaceum na
ekologiczne problemy polskiej energetyki.
4. Na te wszystkie inwestycje trzeba
znalez¢ pieniadze, a s3 to przedsiewzie-
cia bardzo kapitatochtonne. Poniewaz,
wedtug wyliczed Urzedu Regulacji
Energetyki, $redni koszt budowy 1 MW
w bloku weglowym wynosi w Polsce
okoto 6,6 mln zI%, odtworzenie ubytku
12000 MW w elektrowniach zawodowych
13000 MW w elektrocieptowniach bedzie
kosztowato do 2030 r. w sumie 99 mld z.
Jednoczesnie, aby w petni zabezpieczy¢
dostawy krajowego wegla kamiennego
na obecnym poziomie wydobycia, nale-
zy rozwazy¢ wybudowanie nowych ko-
palni, o ile uda sie znalez¢ lokalizacje do-
brze rokujace biznesowo. Koszt inwesty-
cji w odtworzenie malejacych zdolnosci
wydobywczych wegla kamiennego oce-
niany jest na 30-50 mld zt. Osobna ka-
tegorie wydatkéw stanowia inwestycje

% Mimo ze z perspektywy catej gospodarki schytek gérnictwa bedzie niemal niezauwazalny, to jednak w wo-
jewddztwie $laskim — gdzie na 167 gmin, 60 to gminy goérnicze, w ktérych jest badz byta prowadzona dzia-
talno$¢ zwiazana z wydobywaniem wegla — moze by¢ zdecydowanie bardziej odczuwalny. Dotychczasowe
doswiadczenia regionu w tym wzgledzie daja jednak podstawy do optymizmu. Od poczatku transforma-
cji systemowej w Polsce zatrudnienie w gérnictwie wegla kamiennego zmniejszyto sie z 416 tys. oséb
w 1989 r. do 101 tys. oséb w 2014 r., a wiec o ponad ¥. Pomimo to wojewddztwo $laskie zajmuje trzecie
miejsce w kraju pod wzgledem wysokosci PKB na 1 mieszkanca, drugie miejsce pod wzgledem wysoko-
Sci przecietnego wynagrodzenia, za$ stopa bezrobocia rejestrowanego na Slasku nalezy do najnizszych
w Polsce. Stanowi to efekt dynamicznego rozwoju przetworstwa przemystowego dzieki wtaczeniu sie
licznej grupy firm $laskich w tancuchy dostaw kooperacyjnych na rzecz koncernéw $wiatowych. W niekté-
rych gminach gérniczych rewitalizacja lokalnej gospodarki po zmniejszeniu lub zaprzestaniu wydobywania
wegla jest jednak procesem dtugotrwatym i trudnym w wymiarze spotecznym oraz ekonomicznym.
»Biuletyn Urzedu Regulacji Energetyki” nr 4/2014 z 25.11.2014 r., s. 10.

6
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w rozbudowe odnawialnych zrédet ener-
gii, ktérych wysoko$¢ uzalezniona jest od
roli, jaka te Zrédta faktycznie miatyby od-
grywaé w miksie energetycznym Polski.
Polozenie duzego nacisku na rozwéj OZE
bedzie oznaczato konieczno$¢ przeznacze-
nia na ten cel w ciagu najblizszych 15 lat
przynajmniej 105-120 mld zt, z czego ener-
getyka wiatrowa (ladowa i morska) o su-
marycznej mocy 15 000 MW wymagata-
by 70-80 mld zl, systemy fotowoltaiczne
omocy 4000-5000 MW —25-30mld zt, za$
sie¢ biogazowni— 10 mld zt. Do tego nalezy
doda¢ 50-65 mld zt na budowe w Polsce
sitowni jadrowej o mocy 3000 MW, o ile
taka opcja zostanie utrzymana. Znaczace
koszty —oceniane tacznie na 50 mld zt - po-
chlonie takze modernizacja i rozbudowa
krajowych sieci elektroenergetycznych®s.
Otwarta kwestig pozostaja koszty do-
prowadzenia gérnictwa wegla kamiennego
do rentownosci, co jest gtéwnym celem
dziatarh zwigzanych z utworzeniem Polskiej
Grupy Gérniczej. Koncepcja ta jest wcigz
dopracowywana w zakresie praktycznych
ruchéw w sferze kapitalowej, organizacyj-
nej oraz ekonomiczno-finansowej i dlatego
skalkulowanie tego procesu w sensie kosz-
towym nie jest jeszcze mozliwe.
Réwnoczesna realizacja wszystkich
wspomnianych przedsiewzie¢ byltaby
oczywi$cie bardzo trudna z uwagi na
ogrom potrzebnych srodkéw. W tej sy-
tuacji trzeba sie zastanowi¢ nad waga
poszczegdlnych projektéw z punktu wi-
dzenia bezpieczefistwa energetycznego
kraju. Priorytetem na pewno powinno by¢

odtworzenie wycofanych z eksploatacji
mocy wytwoérczych elektrowni oraz elek-
trocieplowni na wegiel kamienny i wpro-
wadzenie w ich miejsce blokéw weglo-
wych o wyzszej sprawnosci energetycznej,
lepiej radzacych sobie z oczyszczaniem
spalin. Pochtonie to przewazajaca czes¢
dostepnych kapitatéw, ktére mogg zostac¢
zainwestowane w energetyke do 2030 r.
Wykorzystujac pozostate srodki mozli-
we do zmobilizowania, nalezy wzmocnic¢
potencjat wytwérczy sektora, pamieta-
jac jednak, ze budowa kolejnych blokéw
weglowych bedzie oznacza¢ koniecznosé
rezygnacji zinwestowania w alternatywne
zroédta energii, a wiec w OZE oraz bloki
gazowe. Konsekwencja takiego wyboru
byloby utrwalenie w polskiej energetyce
monokultury weglowej i wyrazny niedoro-
zwdj pozostatych Zrédet energii, zwlaszcza
odnawialnych.

Jezeli w tej sytuacji okaze sie, ze racje
maja specjali$ci przewidujacy w perspek-
tywie 2030 r. znaczny spadek dostaw pro-
dukowanego w Polsce wegla kamiennego,
z mozliwoscia catkowitego zaprzestania
wydobycia okoto 2040 r., wéwczas —jesli
energetyka krajowa miataby nadal opie-
ral sie w znacznym stopniu na weglu ka-
miennym — bedziemy skazani na duzy im-
port wegla, z oczywista szkoda dla bez-
pieczefistwa energetycznego Polski oraz
jej wysokiej obecnie samowystarczalno-
$ci w zakresie nosnikéw energii. Z kolei
w przypadku gdy proces modernizacji
energetyki weglowej bedzie przebiegal
wolniej i z wiekszymi trudno$ciami, to

% M. Nowicki: Dylematy polskiej energetyki..., op.cit., s. 3-6.
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utrzymanie dzisiejszej struktury paliw
stuzacych do wytwarzania energii z we-
glem kamiennym na czele bedzie ozna-
czalo koniecznoé¢ zakupu coraz wiekszych
ilosci praw do emisji CO,. Koszty tych
uprawniefl — wraz z koficem puli upraw-
nier darmowych — spowoduja poczatko-
wo umiarkowany, a po 2030 . gwattowny
wzrost cen energii elektrycznej. Trudno
przy tym liczy¢ na efekty upowszech-
nienia czystych technologii weglowych.
Mozliwos¢ stosowania tych technologii na
skale przemystowa i w optacalny sposéb
jest obarczona na tyle istotnymi znakami
zapytania, ze w perspektywie najblizszych
kilkunastu lat prawdopodobnie nie beda
one mogly stanowi¢ podstawy do rozwoju
przyjaznej dla srodowiska naturalnego for-
muly energetyki weglowej, wpisujacej sie
w idee gospodarki niskoemisyjnej.

W sumie wiec zachowanie wysokiego
udziatu wegla kamiennego w miksie ener-
getycznym —w przypadku gdy proces re-
witalizacji gérnictwa oraz modernizacji
energetyki weglowej zakoficzy sie niepo-
wodzeniem lub tylko potowicznym suk-
cesem — wystawia bezpieczefistwo ener-
getyczne kraju na ryzyko ostabienia we
wszystkich jego wymiarach, a wiec: bez-
pieczefistwa dostaw (z uwagi na potrzebe
duzego importu wegla), bezpieczefistwa

ekonomicznego (z uwagi na silny wzrost
cen energii dziatajagcy hamujaco na rozwdj
gospodarczy, a takze poszerzenie kregu
ubdstwa energetycznego) oraz bezpieczeni-
stwa ekologicznego (z uwagi na nadal wy-
soka emisje zanieczyszczen).

Aby ograniczy¢ wskazane wyzej zagro-
zenia, powinno sie inwestowac zaréwno
w energetyke oparta na weglu kamiennym,
dajaca stabilne dostawy energii elektrycz-
nej oraz cieplnej, jak i w mozliwie szyb-
ki rozwéj odnawialnych zrédet energii,
zuwzglednieniem energetyki rozproszonej
(prosumenckiej). Scenariusz réznicowania
polskiego miksu energetycznego i zmniej-
szania zalezno$ci od wegla powinien, rzecz
jasna, przebiega¢ w sposéb kosztowo efek-
tywny i zréwnowazony technologicznie.
Wszystko to razem bedzie stuzy¢ zapew-
nieniu wystarczajacego poziomu bezpie-
czefistwa energetycznego kraju, a takze
pozwoli na coraz lepsze odnajdywanie sie
Polski w unijnej polityce klimatycznej.

dr PAWEL WIECZOREK,
specjalizuje sie w problematyce
bezpieczenstwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektow
procesu integracji europejskiej

Stowa kluczowe: wegiel kamienny, bezpieczeristwo energetyczne, energia elektryczna, polityka

klimatyczna UE, dekarbonizacja rynku energii, modernizacja energetyki weglowej

Key words: hard coal, energy safety, electric energy, low-emission economy, energy market

decarbonisation
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Uwzglednienie statusu pracownika Najwyzszej Izby Kontroli

Odpowiedzialnos$¢ karna
osob petnigcych funkcije publiczne

Osoby petnigce funkcje publiczne s3 szczegdlnie narazone na rézne-
go rodzaju proby wplywania na bezstronnos¢ ich procesu decyzyjne-
go. W artykule oméwione zostaly przestepstwa, ktérych podmiotem
moze by¢ jedynie osoba pelnigca funkcje publiczng badz funkcjonariusz
publiczny, z uwzglednieniem odpowiedzialnosci pracownikéw Najwyz-
szej 1zby Kontroli. Dokonano w nim analizy konstrukcji przestepstwa
naduzycia wladzy, tapownictwa, poswiadczenia nieprawdy i zmuszania
do zeznan. Analizowane przestepstwa naruszaja zasade bezstronnosci
i jednakowego traktowania obywateli oraz negatywnie wptywaja na pra-
widlowe funkcjonowanie instytucji pafistwowych.

STANISLAW DZIWISZ

Zasady odpowiedzialnosci karnej zostaly
okreslone w rozdziale I Kodeksu karne-
go' (k.k). Zgodnie zart. 1 § 1 k k., odpo-
wiedzialnosci karnej podlega ten tylko,
kto popetnia czyn zabroniony pod grozbg
kary przez ustawe obowiazujaca w czasie
jego popelnienia. Niektdre z przestepstw
penalizowanych w Kodeksie karnym
moze popehi¢ jedynie osoba nalezaca
do scisle okreslonej grupy. W rozdziale
XXIX Kodeksu karnego, zatytutlowanym

,Przestepstwa przeciwko dziatalnosci
instytucji padstwowych i samorzadu
terytorialnego”, ustawodawca umie$cit
przestepstwa, dla ktérych rodzajowym
przedmiotem ochrony jest prawidto-
wa dziatalno$¢ instytucji pafistwowych
i samorzadowych zwiazana z realizacja
powierzonych im zadan i przyznanych
kompetencji’. Zadania te realizowane s3
przez funkcjonariuszy publicznych, kt6-
rzy ponosza szczegdlng odpowiedzialnos¢
za swoje dziatania i maja zagwarantowana
wzmozong ochrone. Ujete w tym rozdziale

! Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. nr 88, poz. 553, ze zm.).
2 A. Barczak-Oplustil [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom I, s.1072.
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przestepstwa mozna zakwalifikowa¢ do
dwoéch grup: przestepstwa urzednicze
(ktére moze popetni¢ wylacznie osoba
pelniaca funkcje publiczne)® i przestep-
stwa skierowane przeciwko instytucjom
badzich funkcjonariuszom (dotyczace za-
machéw ,z zewnatrz” wplywajacych na
wykonywanie zadan)*.

Przedmiotem niniejszej pracy s3 prze-
stepstwa zakwalifikowane jako przestep-
stwa urzednicze. Omdéwitem réwniez
przestepstwo poswiadczenia nieprawdy
izmuszania do zeznat, w ktérych funkcjo-
nariusz publiczny wystepuje jako podmiot
przestepstwa (cho¢ nie jedyny).

Funkcjonariusz publiczny

Definicja funkcjonariusza publicznego zo-

stata przedstawionawart. 115§ 13 k.k.5,

ktéry przez wyliczenie dziewieciu grup

podmiotéw enumeratywnie® wymienia
osoby uznane za funkcjonariusza publicz-
nego’. Do 0s6b tych zaliczono:

e Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

* posta (w tym posta do Parlamentu Eu-
ropejskiego), senatora i radnego;

* sedziego, tawnika i prokuratora;

« funkcjonariusza finansowego organu
postepowania przygotowawczego lub
organu nadrzednego nad finansowym
organem postepowania przygotowaw-
czego, notariusza, komornika, kuratora

sadowego, syndyka, nadzorce sadowego
i zarzadce oraz osobe orzekajaca w or-
ganach dyscyplinarnych dziatajacych na
podstawie ustawy;

* osobe bedaca pracownikiem administra-
cji rzadowej, innego organu pafistwowego
lub samorzadu terytorialnego, chyba ze
petni wylacznie czynnosci ustugowe;

* osobe zajmujaca kierownicze stanowisko
w innej instytucji panstwowej;

« funkcjonariusza organu powotanego do
ochrony bezpieczefistwa publicznego
albo funkcjonariusza Stuzby Wieziennej;

* osobe pelniaca czynna stuzbe wojskows;

» pracownika miedzynarodowego trybu-
natu karnego, chyba ze wykonuje wy-
facznie czynnosci ustugowe.
Funkcjonariuszem publicznym jest réw-

niez osoba niebedaca pracownikiem admi-

nistracji rzadowej lub samorzadowej czy
tezinnego organu lub instytucji pafistwo-
wej w zakresie, w ktérym uprawniona jest
do wydawania decyzji administracyjnych.

Jest nim réwniez, stosownie do art. 115

§ 13 pkt 5 k.k., osoba bedaca pracowni-

kiem organu kontroli pafstwowej lub or-

ganu kontroli samorzadu terytorialnego,
chyba ze wykonuje wylacznie czynnosci
ustugowe. Pracownicy Najwyzszej Izby

Kontroli —naczelnego organu kontroli pan-

stwowej — bez watpienia sa wiec funk-

cjonariuszami publicznymi w rozumieniu

3 Art. 228 k.k. (tapownictwo bierne) i art. 231 (naduzycie wtadzy).

4 Art. 229 k.k. (fapownictwo czynne), art. 230 k.k. (ptatna protekcja), art. 230a k.k. (czynna ptatna protekcja).

5 Definicja zostata wprowadzona do Kodeksu karnego na mocy ustawy z 13.06.2003 r. o zmianie ustawy
— Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 111, poz. 1061).

8 Analiza wyrokéw sadowych wskazuje, ze pomimo iz katalog podmiotéw uznawanych za funkcjonariuszy
publicznych oparty zostat na zasadzie numerus clausus, to niejednokrotnie sady musza rozstrzygaé, czy
dany podmiot powinien mie¢ status funkcjonariusza publicznego.

" Przyktadowo wyroki Sadu Najwyzszego: z 16.06.2011 r., Il KK 337/10, LEX nr 847145 orazz8.05.2015 .,
Il KK 423/14, LEX nr 1710370.
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Kodeksu karnego. Powstaje jednak pytanie,
czy wszyscy? Stosownie do art. 66 ust. 1
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli®, pracownikami Najwyzszej
[zby Kontroli sa: prezes, wiceprezesi, dy-
rektor generalny, kontrolerzy oraz pracow-
nicy zatrudnieni na stanowiskach admini-
stracyjnych i obstugi. Wykaz pracownikéw
bedacych kontrolerami enumeratywnie
okresla art. 66a tej ustawy, natomiast ka-
talog 0séb zatrudnionych w NIK na sta-
nowiskach administracyjnych i obstugi
okresla zarzadzenie Marszatka Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej’. Nalezy pod-
kredli¢, ze zaszeregowanie pracownika do
grupy stanowisk administracyjnych nie
oznacza automatycznie, Ze nie moze on
by¢ uznany za funkcjonariusza publiczne-
go. Czynnikiem decydujacym o zaliczeniu
lub niezaliczeniu do grona funkcjonariu-
szy publicznych jest zakres posiadanych
uprawniefi. Kazdorazowo nalezy wiec
ustali¢, czy powierzone pracownikom
na danym stanowisku zadania zwigzane
s3zmerytorycznymi kompetencjami NIK
oraz czy ich praca wplywa na proces po-
dejmowania przez Izbe decyzji zwigzanych
zprzypisanymi jej zadaniami. Takie podej-
$cie znajduje potwierdzenie w uzasadnie-
niu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 20 marca 2006 r., w ktérym wskaza-
no, ze o sprawowaniu funkcji publicznej

8 Dz.U.z 2015 r. poz. 1096 (dalej: ,ustawa o NIK").

decyduje ocena zadari pracownika, polega-
jaca na ustaleniu, czy w ramach powierzo-
nych obowiazkéw pracownik uczestniczy
w realizacji (w jakims$ zakresie) zadaf pu-
blicznych przypisanych jednostce, w ktérej
pracuje'’. Jezeli osoby te nie uczestnicza
w procesie decyzyjnym jednostki, a ich
praca polega jedynie na utatwianiu pracy
organu, to nalezy je zaliczy¢ do oséb pet-
nigcych wylacznie czynnosci ustugowe.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit
natomiast, ze funkcji publicznych nie pet-
nig ,0soby zatrudnione na stanowiskach
pomocniczych i obstugi”!, a wiec w przy-
padku NIK pracownicy zatrudnieni na
stanowiskach okreslonych w pkt IV zatacz-
nika nr 1 do przytoczonego wyzej zarza-
dzenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej. Nalezy podkresli¢, ze réwniez
pracownicy zapewniajacy bezpieczefistwo
w siedzibie NIK, to jest osoby zatrudnione
na stanowisku wartownika lub dowédcy
zmiany, nie sa funkcjonariuszami publicz-
nymi. Na marginesie warto wskaza¢, ze
pracownicy ochrony, nawet jezeli wyko-
nuja zadania ochrony obszaréw, obiektéw
i urzadzen podlegajacych obowiazkowe;
ochronie i korzystaja stosownie do art. 42
ustawy o ochronie 0s6b i mienia'? zochrony
prawnej przewidzianej w Kodeksie karnym
dla funkcjonariuszy publicznych, nie sa
funkcjonariuszami publicznymi'>.

¢ Zarzadzenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 31.08.2011 r. w sprawie wynagradzania pra-
cownikéw Najwyzszej Izby Kontroli (MP nr 79, poz. 803, ze zm.).

© Sygn. akt K. 17,/2005, LexPolonica nr 402772.
" Wyrok NSA z 15.11.2013 r., | OSK 1044/13.

2 Ustawa z 22.08.1997 r. (Dz.U. z 2014 r. poz.1099, ze zm.).
13 Zobacz: W. Kotowski: Komentarz praktyczny do ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb i mienia, LEX/el.,
2003; G. Gozdér: Status prawno-karny pracownika ochrony, ,Prokuratura i Prawo” z 2001 r. nr 3, poz. 143.
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Powstaje pytanie, czy pracownicy zatrud-
nieni na stanowiskach administracyjnych
w Najwyzszej [zbie Kontroli s3 funkcjona-
riuszami publicznymi? Odpowiedz nie jest
tatwaiwymaga ustalenia charakteru zadan
wykonywanych przez poszczegdlnych pra-
cownikéw. Na wstepie nalezy podkresli¢,
ze dokonana w niniejszym artykule analiza
bedzie sie odnosita do ogdlnych obowiazkéw
przypisanych do danego typu stanowiska.
Z cala stanowczoscig nalezy jednak podkre-
§li¢, ze ostateczne rozstrzygniecie o uznaniu
danego pracownika za funkcjonariusza pu-
blicznego bedzie zawsze wymagato indywi-
dualnej oceny charakteru powierzonych mu
zadan. Sam fakt zajmowania okre$lonego
stanowiska, bez odniesienia do rzeczywiscie
pelnionych funkcji i wykonywanych zadan,
nie pozwoli na ostateczna kwalifikacje, po-
niewaz takze osoba zatrudniona na stanowi-
sku typowo ustugowym z chwila powierze-
nia obowigzkéw o charakterze wladczym
uzyska (na czas i w zakresie powierzonych
zadan) atrybuty whasciwe funkcjonariuszowi
publicznemu'. Pamieta¢ przy tym nalezy,
ze w jednostkach kontrolnych wspomagaja-
cych czynnosci kontrolne pracuja réwniez
kontrolerzy, ktérzy s3 zobowiazani co naj-
mniej raz na dwa lata przeprowadza¢ kon-
trole w jednostce kontrolowanej.

Dla wyréznienia funkcjonariuszy publi-
cznych sposéréd pracownikéw Najwyzszej
Izby Kontroli zatrudnionych na stanowi-
skach administracyjnych decydujace zna-
czenie ma pojecie 0s6b petniacych ,wy-
Tacznie czynnosci ustugowe”. W doktrynie
zgodnie przyjmuje sie, ze czynno$ciami
ustugowymi sa czynnosci pomocnicze,
ktére nie majg bezposredniego zwiazku
zmerytorycznymi kompetencjami organu,
ale mogace stuzy¢ ich realizacji. Pojecie to
odnosi sie do pracownikéw, ktérzy nie biora
udziatu w realizacji okreslonych przepisami
prawa zadaf organu, to jest nie sprawuja
czynnosci o charakterze wtadczym. Jako
przyktady takich oséb podaje sie przede
wszystkim osoby zatrudnione na stano-
wisku kierowcy, portiera czy sprzataczki,
czyli osoby zaszeregowane w Najwyzszej
Izbie Kontroli do kategorii pracownikéw
zatrudnionych na stanowiskach obstugi®.
Na gruncie tak skonstruowanej definicji
powstaje konieczno$¢ rozstrzygniecia,
czy pracownicy wykonujacy wazne dla
dziatalnosci Izby czynnosci, ktére nie sa
jednak wprost zwigzane z prowadzeniem
czynnosci kontrolnych, moga by¢ uznani
za funkcjonariuszy publicznych. Nalezy
wiec rozwazy(¢, czy ,udzial w realizacji
zadan organu” odnosi sie jedynie do oséb,

4 A. Molinska: Kontrowersje wokdt pojecia funkcjonariusza publicznego w polskim prawie karnym, ,Pan-

stwo i Prawo” z. 10/2010, s. 80.

'® Przyktadowo: T. Bojarski (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2012, s. 253; J. Majewski [w:] A. Zoll
(red.): Kodeks karny. Czes¢ Ogdlna. Komentarz, Warszawa 2007; R. A. Stefanski (red.): Kodeks karny. Ko-
mentarz, Warszawa 2015, s. 699; R. Géral: Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Warszawa 2007, s. 226;
E. Jarzecka-Siwik: Status prawny funkcjonariuszy publicznych i oséb petniacych funkcje publiczna, ,,Kontro-
la Panstwowa” nr 5/2010, s. 26; R. Krajewski: Funkcjonariusz publiczny i osoba petniaca funkcje publiczna
jako kategorie prawa karnego istotne z perspektywy funkcjonowania administracji publicznej, ,Studia z Za-
kresu Prawa, Administracji i Zarzadzania”, UKW, nr 1/2012, s. 14.; A. Molinska: Kontrowersje wokdt po-
jecia..., op.cit., s. 80; M. Pieszczek: Pojecie funkcjonariusza publicznego w prawie karnym, ,Folia luridica

Wratislaviensis” nr 1/2013, s. 193.
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ktére dziataja w obszarze imperium, czyli
do os6b posiadajacych kompetencje o cha-
rakterze wladczym w odniesieniu do re-
lacji z obywatelem, czy réwniez do oséb,
ktérych obszarem kompetencji wladczych
jest dana instytucja. Moim zdaniem, osoby
majace realny wplyw na funkcjonowanie
danej jednostki nie moga by¢ uznawane za
osoby pelnigce wylacznie czynnosci ustu-
gowe. Osoby te, podejmujac decyzje w ra-
mach posiadanych kompetenciji, wplywaja
bezposrednio na sposéb funkcjonowania
jednostki, w ktdrej sa zatrudnione, a tym
samym posrednio na sposéb jej oddziaty-
wania na obywateli. Czesto osoby te de-
cyduja réwniez o $rodkach publicznych
dysponowanych przez dang instytucje.
Przyjmujac powyzsze zatozenie, naj-
pierw rozwazmy mozliwo$¢ uznania za
funkcjonariuszy publicznych dyrekto-
réw i wicedyrektoréw biur oraz kierow-
nikéw wydziatéw. W Najwyzszej [zbie
Kontroli funkcjonujg obecnie cztery biura:
Gospodarcze, Informatyki, Organizacyjne
i Rachunkowosci, w sktad ktérych wchodzg
wydzialy zarzadzane przez kierownikéw.
Biura te, stosownie do § 3 ust. 3 Statutu
Najwyzszej Izby Kontroli'®, wykonuja
zadania w zakresie organizaciji i obstugi
funkcjonowania Najwyzszej Izby Kontroli.
Wojewédzki Sad Administracyjny
w Krakowie stwierdzil, ze dla uznania,
iz dana osoba petni funkcje publiczne
wystarczy posiadanie przez nig chocby
waskiego zakresu kompetencji decyzyj-
nych, slusznie wskazujac, ze kierownicy

panstwo i spoteczenstwo

departamentéw, wydzialéw, biur, kance-
larii i zespoléw nie petnia wytacznie czyn-
nosci ustugowych!. Nalezy wiec uzna¢,
ze dyrektorzy i wicedyrektorzy biur oraz
kierownicy wydzialéw w Najwyzszej Izbie
Kontroli, ze wzgledu na posiadane kompe-
tencje o charakterze decyzyjnym, s funk-
cjonariuszami publicznymi. Na tej pod-
stawie, w mojej ocenie, funkcjonariuszem
publicznym bedzie tez gtéwny ksiegowy
NIK, kierujacy wszelkimi czynno$ciami
wchodzacymi w zakres rachunkowosci.
Wéréd pracownikéw administracyjnych
NIK, ktérzy powinni by¢ uznani za funk-
cjonariuszy publicznych, nalezy wymie-
ni¢ takze audytora wewnetrznego i pel-
nomocnika do spraw ochrony informacji
niejawnych. Celem audytu jest wspieranie
kierownika jednostki w realizacji celéw
i zadan przez systematyczng ocene kon-
troli zarzadczej oraz czynnosci doradcze'®.
Audytor wewnetrzny wspomaga kierow-
nika jednostki miedzy innymi w ocenie
realizacji celéw i zadan jednostki. Poza
dostarczeniem wiedzy o funkcjonowaniu
jednostki, audytor realizuje zadania w celu
usprawnienia funkcjonowania jednostki,
a wiec wplywa na sposéb jej funkcjono-
wania. Pelnomocnik do spraw ochrony in-
formacji niejawnych odpowiada natomiast
za zapewnienie przestrzegania przepiséw
o ochronie informacji niejawnych. W przy-
padku gdy stwierdzi naruszenie tych prze-
piséw, podejmuje dziatania zmierzajace
do wyjasnienia okoliczno$ci tego narusze-
nia oraz ograniczenia jego negatywnych

16 Zarzadzenie nr 11 Marszatka Sejmu z 26.08.2011 r. w sprawie nadania statutu Najwyzszej Izbie Kontroli.
7 Przyktadowo: wyrok WSA w Krakowie z 2.09.2014 r., Il SA/Kr 940/14.
'8 Art. 272 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.).
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skutkéw. Dlatego tez audytor wewnetrzny
i pelnomocnik do spraw ochrony infor-
macji niejawnych bez watpienia nie moga
by¢ zaliczani do grupy os6b wykonujacych
jedynie czynnosci ustugowe.

Stosownie do stanowiska Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie, nalezy stwierdzi¢, ze radca prawny
zatrudniony w NIK na podstawie umowy
o prace nie jest funkcjonariuszem publicz-
nym czy tez osobg petniaca funkcje pu-
bliczna w rozumieniu odpowiednio prze-
pisuart. 115§ 131§ 19 ustawy z 6 czerwca
1997 1.1%, z zastrzezeniem, ze radcy prawni
zatrudnieni w NIK jako doradcy praw-
ni s3 kontrolerami w rozumieniu ustawy
o NIK, a do ich zadafi nalezy miedzy in-
nymi opiniowanie projektéw wystapief
pokontrolnych oraz prowadzenie czynnosci
kontrolnych?. Dlatego radcy prawni za-
trudnieni na stanowiskach kontrolerskich
sa funkcjonariuszami publicznymi.

Poniewaz sprawowanie funkcji publicz-
nej wigze sie zwykonywaniem okreslonych
zadan wurzedzie, w ramach struktur wta-
dzy publicznej lub na innym stanowisku
decyzyjnym, osoby zatrudnione na stano-
wiskach doradcéw dyrektoréw biur réw-
niez nie moga by¢ uznane za funkcjonariu-
szy publicznych?!. Pozostali pracownicy
Najwyzszej [zby Kontroli, zatrudnieni na

stanowiskach administracyjnych nieomé-
wionych powyzej, ze wzgledu na brak przy-
pisanych zadan o charakterze wladczym,
nie moga by¢ — moim zdaniem —uznani za
funkcjonariuszy publicznych. Oczywiscie,
jak juz wspomnialem, dla ostatecznej
oceny, czy dany pracownik NIK moze by¢
uznany za funkcjonariusza publicznego,
niezbedna jest indywidualna ocena cha-
rakteru powierzonych mu zadan.
Czynnikiem decydujacym o zaliczeniu
lub niezaliczeniu do grona funkcjonariuszy
publicznych jest wiec zakres posiadanych
uprawniefi. Kodeksowa definicja funkcjo-
nariusza publicznego budzi spore trud-
nosci interpretacyjne. W konsekwengji,
o uznaniu za funkcjonariusza publicznego
danej osoby decyduje zazwyczaj wyktad-
nia sagdu odnoszaca sie do konkretnego
stanowiska, bez mozliwosci jej rozszerze-
nia na inne stanowiska. Moze to budzi¢
powazne zastrzezenia ze wzgledu na nie-
bezpieczenstwo niejednolitej wyktadni,
dlatego zasadny jest postulat nowelizacji
kodeksowej definicji i przyjecie kryteriéw
pozwalajacych w sposéb niebudzacy wat-
pliwosci ustali¢, czy dana osoba jest, czy
teznie jest funkcjonariuszem publicznym.
Kodeks karny wprowadza réwniez po-
jecie osoby pelniacej funkcje publiczna,
ktora — stosownie do art. 115 § 19 k.k.

' Wyrok WSA w Warszawie z 31.05.2012 r.,, Il SAB/Wa 50/12, zob. takze wyrok NSA w Warszawie
z11.01.2013 r., | OSK 2508/12.

20 Stosownie do § 1 zarzadzenia nr 2/2015 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 14.01.2015 r., doradcy za-
trudnieni w kontrolnej jednostce organizacyjnej wykonujacej zadania w zakresie postepowania kontrolne-
go przeprowadzaja kontrole w jednostce kontrolowanej co najmniej raz w roku, a zatrudnieni w jednostce
kontrolnej wspomagajacej czynnosci kontrolne — co najmniej raz na dwa lata.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w uzasadnieniu wyroku z 9.01.2014 r. (sygn. akt. [l SA/OI
1048/13) stwierdzit, ze zadania doradcéw oraz asystentéow pozbawione sa elementéw wtadztwa publicz-
nego, w zwiazku z czym osoby te nie sa funkcjonariuszami publicznymi.

2
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— jest funkcjonariusz publiczny, cztonek
organu samorzadowego, osoba zatrudniona
w jednostce organizacyjnej dysponujacej
$rodkami publicznymi (chyba ze wykonu-
je wylacznie czynnosci ustugowe), a takze
inna osoba, ktérej uprawnienia i obowiazki
w zakresie dziatalnosci publicznej sa okre-
Slone lub uznane przez ustawe badz wia-
z3c3 Rzeczpospolita Polska umowe mie-
dzynarodowa. Podobnie jak w przypadku
funkcjonariusza publicznego, za osobe pel-
nigcg funkcje publiczne moze by¢ uznana
tylko taka osoba, ktérg mozna przypisac¢ do
jednej ze wskazanych kategorii podmio-
téw. Jednak ze wzgledu na brak definicji
jednostki dysponujacej srodkami publicz-
nymi” ustalenie, czy dana osoba jest osobg
pelniaca funkcje publiczne, w niektérych
przypadkach moze by¢ problematyczne. Po
pierwsze, trzeba rozstrzygnad, jak nalezy
rozumiec uzyte przez ustawodawce pojecie
,Srodkéw publicznych”. W zwiazku z bra-
kiem w Kodeksie karnym definicji tego
pojecia, zasadne wydaje sie odwotanie do
definicji przedstawionej w art. 5 ustawy
z 5 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych??. Kolejnym problemem jest zakres
pojecia ,jednostki organizacyjnej dysponu-
jacej Srodkami publicznymi”. Jak stusznie
wskazuje J. Majewski, pojecie to nie obej-
muje wszystkich jednostek korzystajacych
ze Srodkéw publicznych, a jedynie jednost-
ki administrujace srodkami publicznymi
oraz takie, ktérych dziatalnos¢ przyczynia
sie do realizacji zadafi publicznych i jest
finansowana ze §rodkéw publicznych?.

2 Dz.U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.

Warto wspomnie¢, ze w art. 9 ustawy
o finansach publicznych wskazane zosta-
ly jednostki wchodzace w sktad sektora
finanséw publicznych, przy czym nie sa
to jedyne podmioty administrujace $rod-
kami publicznymi.

Kazdy funkcjonariusz publiczny jest
osoba petnigca funkcje publiczng, jednak
nie kazda osoba pelniaca funkcje publiczna
jest funkcjonariuszem publicznym. W mojej
ocenie, nie ma jednak podstaw do uznania,
ze pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli
niebedacy funkcjonariuszami publicznymi
moga by¢ osobami petnigcymi funkcje pu-
bliczne. Oczywiscie dziatalnos¢ Najwyzszej
Izby Kontroli finansowana jest ze srodkéw
publicznych, jednak zastrzezenie w art. 115
§ 19 k.k., wylaczajace z katalogu 0s6b pet-
nigcych funkcje publiczne osoby zatrud-
nione w jednostce organizacyjnej dysponu-
jacej srodkami publicznymi a wykonujace
wylacznie czynnosci ustugowe, jest analo-
giczne jak wart. 115 § 13 pkt. 5 k.k. Jezeli
wiec pracownik NIK nie bedzie uznany za
funkcjonariusza publicznego ze wzgledu na
wykonywanie wylacznie czynnosci ustugo-
wych, to nie moze by¢ réwniez z tego same-
go powodu zaliczony do oséb pelnigcych
funkcje publiczng. Nalezy jednak zwréci¢
uwage, ze w art. 115 § 19 k.k. mowa jest
o osobach zatrudnionych, awart. 115§ 13
pkt 5 k.k. o pracownikach. Osoba pelnigca
funkcje publiczng, w przeciwieristwie do
funkcjonariusza publicznego, moze wiec by¢
osoba zatrudniona na podstawie umowy
cywilnoprawne;j.

% J. Majewski [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2007, tom |, s. 1240.
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Przestepstwo naduzycia wtadzy

Najbardziej charakterystycznym przestep-
stwem, jakiego moze dopuscic¢ sie funk-
cjonariusz publiczny jest przekroczenie
przyznanych mu uprawniefi, zwane réw-
nieznaduzyciem wladzy. Przestepstwo to
penalizuje art. 231 § 1 k k., stanowiacy ze
funkcjonariusz publiczny, ktéry przekra-
czajac swoje uprawnienia lub nie dopetnia-
jac obowiazkéw, dziata na szkode intere-
su publicznego lub prywatnego, podlega
karze pozbawienia wolnoéci do lat trzech.

Podmiotem tego przestepstwa moze
by¢ wylacznie funkcjonariusz publiczny,
a wiec osoba nalezaca do katalogu os6b
przedstawionych w przytoczonym wyzej
art. 115 § 13 k.k. Indywidualny przed-
miot ochrony jest bardzo szeroki, gdyz
obejmuje wszelkie dobra prawne i to na-
lezace zaréwno do sfery prywatnej, jak
i publicznej*.

Do znamion tego przestepstwa nalezy
przekroczenie uprawniefi lub niedopetnie-
nie obowigzkéw. Czynno$¢ wykonawcza
polega wiec na dzialaniu lub zaniechaniu
funkcjonariusza publicznego, przy czym
punktem wyj$cia beda przepisy okresla-
jace obowiazek konkretnego zachowania.
Obowiazek ten moze miec charakter ogdl-
ny (odnoszacy sie do wszystkich funkcjo-
nariuszy lub kilku ich kategorii) badz in-
dywidualny (wynikajacy z regulaminu,
instrukcji czy polecenia przelozonego)®.
Przekroczenie uprawnienia oznacza, ze

sprawca podjat dziatanie, do ktérego nie
byl uprawniony, cho¢ formalnie i mery-
torycznie jego zachowanie zwiazane bylo
z jego kompetencjami?. Z przekrocze-
niem uprawnien bedziemy wiec mie¢ do
czynienia w sytuacji, gdy funkcjonariusz
publiczny dokona czynnosci stuzbowej,
do ktérej: nie byl uprawniony, byt upraw-
niony, ale nie bylo podstawy faktycznej
lub prawnej do jej przeprowadzenia, badz
gdy nie zastosowat przewidzianego trybu
(w tym ostatnim przypadku chodzi o wy-
razne naduzycie)?’.

Niedopetnienie obowigzkéw moze po-
lega¢ na zaniechaniu badz nienalezytym
ich wykonaniu. Zaniechaniem jest ,brak
okreslonych ruchéw w spodziewanym kie-
runku”?®. Nienalezyte wykonanie obo-
wigzku polega natomiast na jego realiza-
cji w sposéb niezgodny z jego istota lub
charakterem?.

Analiza znamion strony przedmiotowej
przestepstwa okreSlonego w art. 231 § 1
k.k. wskazuje na dwa elementy czynno-
$ci wykonawczej dotyczace oméwionego
powyzej dziatania sprawcy i wywolanego
przez nie skutku. Dla kwalifikacji dane-
go zachowania jako przestepstwa nad-
uzycia wladzy konieczne jest, aby ele-
menty te wystapity tacznie. Dodatkowo,
w zwigzku z ogélnym charakterem zna-
mion czynuzart. 231 k.k., sad kazdorazo-
wo musi rozstrzygnac, czy waga i stopiefi
dziatania sprawcy stanowig podstawe do

24 A. Barczak-Oplustil [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom Il, s.1204.
2% Q. Gorniok [w:] A. Wasek (red.): Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna, Warszawa 2005, s. 85.

% A. Barczak-Oplustil, jw., s.1207.
27 A. Marek: Prawo karne, Warszawa 2000, s. 631.

% A. Zoll [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2007, tom |, s.60.
2 Z. Kallaus: Przestepne naduzycie wiadzy, Warszawa 1982 r., s.136.
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odpowiedzialnosci karnej*’. Sam fakt prze-
kroczenia uprawnieri badz niedopetnienia
obowiazkéw moze stanowic jedynie pod-
stawe odpowiedzialno$ci stuzbowej lub
dyscyplinarne;.

Skutkiem przestepnym jest zmiana
w rzeczywistosci, ktorej realizacja wa-
runkuje dokonanie konkretnego prze-
stepstwa’!. W przypadku przestepstwa
skutkowego dla realizacji znamion czynu
zabronionego konieczne jest wystapie-
nie okreslonego skutku??. Ustalenie, czy
dziatanie na szkode interesu publiczne-
go (rozumianego jako interes zbiorowy
zycia spolecznego) lub prywatnego (de-
finiowanego jako interes poszczegdlne;
jednostki)® jest charakterystyka skutku
przestepstwa, o ktéorym mowa w art. 231
k.k., czy zachowania sprawcy, pozwoli na
dokonanie oceny, czy mamy do czynie-
nia z przestepstwem skutkowym, czy
bezskutkowym. Dla rozréznienia tych
przestepstw najwazniejsze jest ,okre-
Slenie istoty odpowiedzialno$ci karnej za
konkretnie opisane przestepstwo — czy
odpowiedzialnoé¢ ta zalezy od samego

ujetego w znamiona czasownikowe za-
chowania sprawcy, niezaleznie od tego,
czy wywoluje ono jakikolwiek skutek
(narazenie abstrakcyjne), czy tez odpo-
wiedzialnos¢ ta wynika z konsekwencji
zachowania sprawcy w postaci wywota-
nia stanu zagrazajacego dobru prawne-
mu [...| (narazenie konkretne)”3*. Nalezy
zwrdci¢ uwage na réznice interpretacyj-
ne w zakresie kwalifikacji przestepstwa
naduzycia wladzy®. Ta rozbiezno$¢ w wy-
ktadni prawa wystepujaca w orzecznic-
twie nie tylko Sadu Najwyzszego, ale réw-
niez sadéw powszechnych byta powodem
skierowania w 2012 r. przez Rzecznika
Praw Obywatelskich wniosku do Sadu
Najwyzszego o jej rozstrzygniecie i usta-
lenie, czy dla przypisania odpowiedzial-
nosci za przestepstwo z art. 231 § 1 k.k.
konieczne jest ustalenie istnienia skutku
w postaci bezposredniego narazenia na
niebezpieczefistwo wystgpienia szkody?°.
Uchwata Sadu wskazujaca, ze wystepek
okreslony wart. 231 § 1 k.k. nalezy do ka-
tegorii przestepstw skutkowych nie spo-
tkata sie jednak z powszechng aprobata®’.

30 Wyrok Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 10.03.2011, Il AKa 213/10, LEX nr 686856.

31 W. Wolter: Nauka o przestepstwie, Warszawa 1973, s. 65.

32 A. Zoll [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2007, tom 1, s.60.

33 Wyrok Sadu Najwyzszego z 31 maja 1933 r, Il K 285/33, OSN(K) 1933/8/157. W postanowieniu
z 25.02.2003 r. (WK 3/03, OSNKW 2003/5-6/53) Sad Najwyzszy podkreslit aktualno$¢ tez zawartych

w wyroku z 1933 r.

3

X

3

a

Uchwata Sadu Najwyzszego z 24.01.2013 r., | KZP 24/12.

Przyktadowo: przestepstwo okreslone w art. 231 k.k. zostato zakwalifikowane jako przestepstwo bezskutkowe
w wyrokach SN: z 7.04.2010 r., IV KK 10/10, LEX nr 583896; z 4.12.2007 r., IV KK 276/07, LEX nr 351211;
2 19.11. 2004 ., Ill KK 81/04, LEX nr 141348; 2 2.12.2002 ., IV KKN 273/01, LEX nr 74484; z 8.05.2007 r.,
IV KK 93/07, LEX nr 265807 czy w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 9.06.2010 r., SK 52/08. Natomiast
w wyrokach SN: z 7.07.2009 r., V KK 82/09, LEX nr 512075; z 3.03.2009 r., WA 5/09, OSNwSK 2009/1/592
oraz z 28.02.2008 r., WA 35/07, OSNwSK 2008/1/509 zostato zakwalifikowane jako przestepstwo skutkowe
Whiosek z 30.10.2012 r., RPO-695532-11/12/MWa.

Glosy krytyczne opublikowat M. Filipczak [w:] ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” nr 1,/2013,
s. 135-142 oraz D. Tokarczyk [w:] ,Palestra” nr 9-10/2013, s. 170-175. A. Zoll opublikowat glose czescio-
wo krytyczna [w:] OSP nr 7-8/2013, s. 592-594.
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Watpliwosci interpretacyjne pozostana
wiec tak dtugo, jak dtugo ustawodawca nie
dokona dookre§lenia znamion tego prze-
stepstwa, o co zreszta niejednokrotnie
postulowali przedstawiciele doktryny?®.

Przestepstwo naduzycia wtadzy ma
charakter umy$lny i moze by¢ popelione
zaréwno z zamiarem bezposrednim, jak
iewentualnym3’. Sprawca (funkcjonariusz
publiczny) musi wiec by¢ swiadomy, ze jego
zachowanie, polegajace na przekroczeniu
uprawniefi lub na zaniechaniu realizacji
obowigzku, szkodzi interesowi publicz-
nemu lub prywatnemu, a $wiadomosci
tej musi towarzyszy¢ cheé wyrzadze-
nia tej szkody (zamiar bezposredni) lub
przynajmniej sprawca musi godzi¢ sie na
taki skutek swojego zachowania (zamiar
ewentualny).

Jezeli sprawca dziala w celu osiagniecia
bezprawnej korzysci majatkowej (art. 115
§ 4 k.k.), przestepstwo naduzycia wladzy
moze by¢ popetnione wylacznie z za-
miarem bezposrednim kierunkowym®.
W Kodeksie karnym ustawodawca prze-
widzial w tym przypadku zaostrzenie ka-
ralnoéci, wprowadzajac kare pozbawienia
wolnosci od roku do lat 10. Przestepstwo
naduzycia wladzy moze by¢ réwniez po-
petnione w sposéb nieumyslny z lekko-
myS$lnosci lub niedbalstwa, przy czym,
stosownie do art. 231 § 3k k., warunkiem

odpowiedzialnosci jest skutek w postaci
istotnej szkody, ktéra zalezy od wielkodci,
charakteru oraz stopnia naruszenia chro-
nionego dobra*!.

Przyktadem przestepstwa naduzycia
wiladzy, ktérego moze dopusci¢ sie pra-
cownik Najwyzszej [zby Kontroli moze
by¢ nieujawnienie stwierdzonych w trakcie
kontroli nieprawidlowosci. Jak wskazano
wyzej, stwierdzenie ze doszto do przestep-
stwa okreslonegowart. 231 § 1 k. k. wyma-
gawykazania, iz pomiedzy zachowaniem
funkcjonariusza a powstaniem zagrozenia
dla chronionego prawem dobra publicz-
nego badz prywatnego istnieje zwigzek
przyczynowy. Obowigzek rzetelnego
prowadzenia i dokumentowania ustalef
kontroli orazich przedstawienia w wysta-
pieniu pokontrolnym tacznie z ujawnio-
nymi nieprawidlowo$ciami i wnioskami
pokontrolnymi wynika wprost z ustawy
o NIK. Stosownie do art. 28 ust. 1 tej
ustawy, ,postepowanie kontrolne ma na
celu ustalenie stanu faktycznego w za-
kresie dziatalnosci jednostek poddanych
kontroli, rzetelne jego udokumentowa-
nie i dokonanie oceny kontrolowanej dzia-
talnosci”. Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 4
i 5 tejze ustawy, kontroler przygotowuje
wystapienie pokontrolne, ktére zawiera
miedzy innymi ,zwiezly opis ustalonego
stanu faktycznego i ocene kontrolowanej

%8 A. Zoll: Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2013 r., [w:] OSP nr 7-8/2013, s. 592-594;
R. Debski: O ,dziataniu na szkode", ,dopuszczeniu” do zabronionego skutku i zasadzie ustawowej okre-
Slonosci czynu, [w:] £. Pohl: Aktualne problemy prawa karnego. Ksiega pamiatkowa z okazji Jubileuszu
70. urodzin Profesora Andrzeja J. Szwarca, Poznan 2009, s. 95; A. Liszewska: Przestepstwo naduzycia
wtadzy przez funkcjonariusza publicznego — problemy z wyktadniag art. 231 § 1 Kodeksu karnego, ,,Kontrola

Panstwowa” nr 5/2014, s. 94.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9.06.2010 r., SK 52/08.

4 A. Marek: Prawo karne, op.cit., s. 632.
4 Tamze, s. 632.
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dziatalnosci, w tym ustalone, na podstawie
materialéw dowodowych znajdujacych sie
w aktach kontroli, nieprawidtowosciiich
przyczyny, zakres i skutki oraz osoby za
nie odpowiedzialne” oraz ,,uwagi i wnio-
ski w sprawie usuniecia stwierdzonych
nieprawidlowos$ci”. Brak rzetelnej prezen-
tacji wynikéw kontroli, w szczegdlnosci
stwierdzonych nieprawidfowosci, uderza
w dobro publiczne, gdyz kontrolowana jed-
nostka nie podejmuje dziatas w celu usu-
niecia opisanych przez NIK nieprawidlo-
woéci i realizacji ewentualnych wnioskéw
majacych poprawi¢ jej funkcjonowanie.
Nalezy podkresli¢, ze w przypadku gdy
nieprawidlowos¢ dotyczy wydatkowa-
nia $rodkéw publicznych, pominiecie jej
w ustaleniach NIK moze skutkowac¢ ich
uszczupleniem. Dodatkowo nalezy zazna-
czy¢, ze nieujawnienie nieprawidlowosci
w kontrolowanej dziatalno$ci naraza NIK
na utrate zaufania publicznego, zwlaszcza
w sytuacji gdy opinia publiczna zostanie
przez inne instytucje badz media poin-
formowana oich istnieniu i nieskutecznej
kontroli NIK. Jak stusznie stwierdzit Sad
Najwyzszy, dobre imie, zaufanie publiczne
do organéw wladzy czy tez przestrzega-
nie zasady niezawistosci w ich dziataniu
s3 atrybutami wladzy publicznej, w opar-
ciu o ktére dokonuje sie ocen w zakresie
sprawnoSci organéw publicznych i buduje
sie zaufanie do panistwa i jego struktur®.
Dlatego tez naruszenie tych atrybutéw
spelnia kryterium dziatania na szkode in-
teresu publicznego.

panstwo i spoteczenstwo

tapownictwo

W literaturze prawniczej przyjecie przez
osobe pelniaca funkcje publiczna korzy-
$ci majatkowej, osobistej lub ich obietnicy
zwane jest lapownictwem biernym, cho¢,
jak stusznie zauwaza A. Marek, nazwa jest
mylaca, gdyz zachowanie to uzaleznione
jest od postawy przyjmujacego — a tym
samym nie ma charakteru biernego®.
Bardziej poprawng nazwa bytoby okresla-
nie za A. Markiem przestepstwa zart. 228
k k. jako ,sprzedajnoéci petnigcego funkcje
publiczng”. Jednak ze wzgledu na to, ze
klasyfikacjana Jlapownictwo czynne” i, ta-
pownictwo bierne” jest powszechnie sto-
sowana (réwniez w orzecznictwie), takze
w niniejszej pracy bede sie postugiwat tymi
okresleniami.

Podmiotem przestepstwa okreslonego
wart. 228 § 1 k k. jest osoba petnigca funk-
cje publiczna, a wiec, jak juz wspomnia-
fem, nie tylko funkcjonariusz publiczny.
Przedmiotem ochrony jest prawidlowos¢
funkcjonowania instytucji publicznych,
zaufanie, jakim s3 one obdarzane oraz bez-
interesowno$¢ 0séb petniacych funkcje pu-
bliczne**. Penalizowane zachowanie spraw-
cy polega na przyjeciu korzysci majatkowej,
osobistej albo samej obietnicy jej otrzyma-
nia. Korzy$cia majatkowa lub osobistg jest
korzys¢ zaréwno dla siebie, jak i dla kogos
innego (art. 115 § 4 k.k.). J. Waszczyriski
zdefiniowat korzys¢ majatkows jako $wiad-
czenie, ktérego warto$¢ mozna wyrazi¢
w pienigdzu i ktére polepsza, chociazby
przej$ciowo, sytuacje materialng osoby ja

“2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 4.12.2013 r., lll KK 298/13, LEX nr 1402635.

“ A. Marek: Prawo karne, op.cit., s. 634.

4 A. Barczak-Oplustil [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom Il, s.1143.
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uzyskujacej*. Dla uznania zachowania za
tapownictwo nie ma znaczenia wysokos¢
przyjetej korzysci, ktéra pozwala jedynie
na kwalifikacje jako wypadku , mniejsze;
wagi” (art. 228 § 2 k.k.). Nie ma réwniez
znaczenia forma, w jakiej zostala wyrazona
itryb jej przekazania*. Korzy$cig osobistg
jest natomiast §wiadczenie o charakterze
niemajatkowym, ktére pozytywnie wpty-
wa na sytuacje uzyskujgcego lub zaspokaja
jaka$ jego potrzebe*. Na podstawie tak
skonstruowanych definicji nalezy stwier-
dzi¢, ze rodzaj zaspokajanej potrzeby wska-
zuje jaki charakter ma uzyskana korzy$¢.
Tak wiec, jezeli zaspokojona zostata po-
trzebamaterialna, to przyjmujacy otrzymat
korzys$¢ materialng*®. Przyjecie obietnicy
oznacza wyrazenie checi otrzymania korzy-
§ci, ktéra skutkuje przekonaniem (i oczeki-
waniem) osoby pelniacej funkcje publiczng
o jej realizacji po wykonaniu okreslonej
czynnosci stuzbowej*. Nie ma znaczenia
forma udzielenia obietnicy. Moze by¢ wy-
razona w kazdy sposéb, ktéry bedzie dla
stron zrozumialy*’. Sama korzy$¢ (lub jej
obietnica) jest udzielana osobie ,w zwiaz-
ku z petniona funkcja publiczna”, a wiec
udzielajacy jej oczekuje konkretnego dzia-
tania, mozliwego dzieki funkcji jaka petni

i kompetencji jakie posiada otrzymujacy®'.
Ten ,zwigzek” moze wystapi¢ w sytuacji,
gdy utrzymujacy korzys¢ ma mozliwosé
wplywu na koficowy efekt zatatwienia
sprawy, a niezbedna czynnos¢ stuzbowa
miesci sie (przynajmniej w czesci) wjego
kompetencji®2. W przeciwieristwie do prze-
stepstwa naduzycia wladzy, w przypadku
tapownictwa biernego nie ma tylu proble-
méw z klasyfikacja, gdyz wszystkie typy
czynéw opisane w art. 228 k.k. s3 prze-
stepstwami formalnymi®3.
Lapownictwo bierne ma charakter
umyslny i moze by¢ popeltnione zaréwno
z zamiarem bezposrednim, jak i ewen-
tualnym, przy czym zamiar ewentualny
nie wystepuje w sytuacji, w ktérej przyj-
mujacy uzaleznia wykonanie czynno$ci
stuzbowej od otrzymania korzysci majat-
kowej lub osobistej albo jej obietnicy lub
takiej korzysci zada (art. 228 § 4 k.k.)>*.
Tapownictwo bierne jest wystepkiem, za
ktéry ustawodawca przewidziat kare po-
zbawienia wolnoéci od 6 miesiecy do 8 lat.
W art. 228 § 2 k k. ustawodawca zawarl typ
uprzywilejowany fapownictwa biernego,
wprowadzajac w wypadkach mniejszej
wagi zagrozenie kara grzywny, ogranicze-
nia wolnosci albo pozbawienia wolnosci

4 J. Waszczynski: O ,korzysci majatkowej” w prawie karnym, ,Panstwo i Prawo” z. 1/1981.
4 A. Melezini: Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez kontrole skarbowa, Warszawa

2012, s. 46.

47 R. Géral: Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Warszawa 2000, s. 306.

“ A. Barczak-Oplustil [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom I, s.1163.

“© A. Zoll [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom Il, s.1159.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z 5.11.1997 r., V KKN 105/97, OSNKW 1998/1-2/7.

5 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 30.10.2012 r., XVI K 50/10, LEX nr 1237531.

2 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 9.03.2006 r., Ill KK 230,05, LEX nr 180769.

% A. Barczak-Oplustil [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom Il, s.1171;
zob. réwniez wyrok Sadu Najwyzszego z 31.03.2015 r., Il KK 331/14, LEX nr 1678070.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z 8.11.2005 r., WA 30/05, OSNwSK 2005/1/2018.
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do lat 2%°. W przypadku gdy sprawca
w zwiazku z pelnieniem funkcji publicz-
nej przyjmuje korzy$¢ majatkows lub
osobistg albo jej obietnice za zachowanie
stanowiace naruszenie przepiséw prawa
(art. 228 § 3 k.k.) oraz gdy uzaleznia wy-
konanie czynnosci stuzbowej od otrzy-
mania korzy$ci majatkowej lub osobistej
albo jej obietnicy lub takiej korzysci zada
(art. 228 § 4 k.k.), ustawodawca przewi-
dziat zaostrzenie karalno$ci, wprowadzajac
zagrozenie kara pozbawienia wolno$ci od
roku do 10 lat. Jezeli natomiast otrzymana
korzy$¢ majatkowa byta znacznej warto-
§ci, to zagrozenie kara pozbawienia wol-
nosci wynosi od 2 do 12 lat. W Kodeksie
karnym nie ma definicji ,znacznej war-
to$ci korzysci”, ale stosownie do art. 115
§ 5 k.k., mieniem znacznej wartosci jest
mienie, ktérego warto$¢ w czasie popet-
nienia czynu zabronionego przekracza
200 000 ztotych. W doktrynie zgodnie
podnosi sie, ze w przypadku znacznej war-
tosci korzysci, o ktérej mowa w art. 228
§ 5 k.k., mozna zastosowa¢ , przelicznik”
wskazany w art. 115 § 5 k.k.*.

Poswiadczenie nieprawdy

Przestepstwo zart. 271 k.k. polega na po-
$wiadczeniu w dokumencie nieprawdy co
do okolicznosci majacej znaczenie prawne.
Zgodniezart. 115 § 14 k k., dokumentem

jest kazdy przedmiot lub inny zapisany
no$nik informacji, z ktérym jest zwiaza-
ne okreslone prawo albo ktéry ze wzgledu
na zawartg w nim tres$¢ stanowi dowéd
prawa, stosunku prawnego lub okolicznosci
majacej znaczenie prawne. Przestepstwo
po$wiadczenia nieprawdy (zwane réw-
niez falszem intelektualnym) dotyczy tylko
tych dokumentéw, ktére oprécz spelnienia
wymogéw wyzej wskazanej definicji doku-
mentu zawieraja w swojej tresci po§wiad-
czenie, ktéremu przystuguje cecha zaufania
publicznego, a tym samym domniemanie
prawdziwo$ci®’. Do dokumentéw takich
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim doku-
menty urzedowe w rozumieniu art. 244
Kodeksu postepowania cywilnego™ (k.p.c.)
iart. 76 § 1 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego™ (k.p.a.) orazinne dokumenty,
ktérym przepisy prawne przyznaja moc
dowodowa®. Wystapienie pokontrolne
NIK jest dokumentem urzedowym w ro-
zumieniu art. 76 § 1 k.p.a., gdyz sporzadza
je uprawniony organ, a sam dokument sta-
nowi dowéd tego, co zostato w nim urze-
dowo stwierdzone. Wystapienie korzysta
zwiarygodno$ci zawartych w nim ustalefi
takze dlatego, ze przedstawiciel podmiotu
kontrolowanego ma prawo w okreslonym
terminie wnie$¢ do niego zastrzezenia.
Podmiotem przestepstwa moze by¢
funkcjonariusz publiczny (réwniezinnego

% Jak podkreslit Sad Apelacyjny w Krakowie w wyroku z 3.12.1998 r., , kwalifikacja wypadku mniejszej wagi
nie wynika jedynie z wartosci kwot pieniedzy bedacych przedmiotem czynnoéci wykonawczych przestep-
stwa, ale i z reszty okolicznos$ci, $wiadczacych o stopniu winy sprawcy”, Il AKa 196,98, KZS z. 12/1998,

poz. 31.

56 Przyktadowo J. Stefanska [w:] R. A. Stefanski (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1514.
57 Wyrok Sadu Najwyzszego z 30.08.2011 r., IV KK 190/11, LEX nr 950443.

58 Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2014 r. poz. 101, ze zm.).

% Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.).

% Wyrok Sadu Najwyzszego z 20.04.2005 r., Ill KK 206/04, LEX nr 151674.
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pafistwa) lub inna osoba uprawniona do
wystawienia tego dokumentu. Indywidu-
alnym przedmiotem ochrony jest w tym
przypadku wiarygodnos$é dokumen-
téw w aspekcie dowodowym®'. Nie ma
watpliwosci, ze rowniez to przestep-
stwo jest przestepstwem indywidual-
nym. Wyja$nienia jednak wymaga uzyte
przez ustawodawce pojecie ,inna osoba
uprawniona do wystawienia dokumentu”.
W. Wrébel zaleca, aby pojecie to interpre-
towac wasko i zalicza¢ do tych oséb jedy-
nie te, ktére prawnie s3 umocowane do
wydawania dokumentéw posiadajacych
ceche zaufania publicznego®. Pojecie to
nie obejmuje wiec oséb, ktére wykonuja
pewne czynno$ci na podstawie upowaz-
nienia (gdyz w tym przypadku podsta-
w3 prawng jest uprawnienie mocodawcy).
Przyktadem oséb uprawnionych do wy-
stawiania dokumentéw zawierajacych po-
$wiadczenie z cechg zaufania publicznego
moze by¢ nauczyciel akademicki stwier-
dzajacy zaliczenie egzaminu, biegly sado-
WY Wyrazajacy swoja opinie czy kierownik
apteki opracowujacy zestawienie recept
do refundacji®®. Moze by¢ nim réwniez
kontroler NIK podpisujacy wystapienie
pokontrolne.

Przestepstwo z art. 271 k.k. jest prze-
stepstwem umyslnym, ktére moze by¢ po-
pelnione zaréwno z zamiarem bezposred-
nim, jak i ewentualnym. Poswiadczenie
nieprawdy zagrozone jest kara pozbawie-
nia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. Typ

kwalifikowany zachodzi w sytuaciji, gdy
sprawca dziata w celu osiagniecia korzysci
izagrozony jest kara pozbawienia wolnosci
od 6 miesiecy do lat 8. Natomiast w przy-
padku mniejszej wagi sad moze wymierzy¢
kare grzywny albo ograniczenia wolno$ci.

Zmuszanie do zeznan

Jezeli funkcjonariusz publiczny lub osoba
dziatajaca najego polecenie w celuuzyska-
nia okreslonych zezna#, wyjasniefi, infor-
macji lub o§wiadczenia stosuje przemoc,
grozbe bezprawng lub w inny sposéb zneca
sie fizycznie lub psychicznie, popetnia
przestepstwo okreSlone w art. 246 k k.
Przestepstwo to zostato ujete w rozdzia-
le XXIX, zatytutowanym , Przestepstwa
przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci”,
i nie ulega watpliwosci, ze wymiar spra-
wiedliwosci jest jego gléwnym przedmio-
tem ochrony. Zwazywszy ze, stosownie
doart. 29 ust. 1 pkt 2 lit. d oraz lit. e usta-
wy o NIK, upowaznieni przedstawiciele
Najwyzszej Izby Kontroli w celu ustalenia
stanu faktycznego w zakresie dziatalnodci
jednostek poddanych kontroli maja prawo
do przestuchiwania $wiadkéw orazzadania
udzielenia wyjasnieni, zasadne jest omo-
wienie takze tego przestepstwa.
Przedmiotem ochrony, poza wskaza-
nym wyzej wymiarem sprawiedliwosci,
jest réwniez godnos¢, nietykalnos¢ ciele-
sna, zdrowie, wolnoé¢ oraz mienie®*. Poza
funkcjonariuszem publicznym, podmio-
tem czynu zabronionego moze by¢ osoba

81 M. Mozgawa [w:] M. Mozgawa (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2015, s. 725.
52 W. Wrébel [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom Il, s. 1555.

63 Za: W. Wrébel, jw., s. 1561.

84 M. Szewczyk [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom Il, s.1305.

132 KONTROLA PANSTWOWA

-520 -



Odpowiedzialno$¢ karna osoéb...

panstwo i spoteczenstwo

dziatajaca na jego polecenie — czyli osoba
realizujaca zlecong jej wole funkcjona-
riusza publicznego. Czynno$¢ sprawcza
ma na celu wplyniecie na tre$¢ przekazu
podmiotu czynu zabronionego. Moze ona
polega¢ na dziataniu lub na zaniechaniu
i wywotywac bél zaréwno fizyczny, jak
i psychiczny (np. 1zenie czy straszenie).
Katalog postaci czynnosci sprawczych
zamieszczony w art. 246 k k. jest katalo-
giem otwartym, o czym dobitnie §wiad-
czy uzyte przez ustawodawce wyrazenie
,lub w inny sposéb zneca sie”. Dzialanie
sprawcy moze polega¢ réwniez na zmu-
szaniu osoby do konkretnego zachowa-
nia przez oddziatywanie na rzecz (przy-
mus posredni)®. Dlatego tez zachowa-
nie sprawcy w sprawach o przestepstwo
z art. 246 k.k. bedzie kazdorazowo pod-
legato ocenie sadu. M. Szewczyk zwraca
uwage, ze w przypadku gdy podmiotem
przestepstwa z art. 246 k k. jest funkcjo-
nariusz publiczny, to czynno$¢ sprawcza
stanowi przekroczenie uprawnien lub
niedopelnienie obowiazkéw, o ktérym
mowa w art. 231 § 1 k.k.%. Przestepstwo
zart. 246 k k. jest przestepstwem umysl-
nym, ktére moze by¢ popelnione wylacz-
nie z zamiarem bezpos$rednim, zagrozo-
nym karg pozbawienia wolnosci od roku
do lat 10. Analiza prawomocnych skazan
wskazuje, ze jest to przestepstwo po-
pelniane stosunkowo rzadko. W latach
2008-2014 za przestepstwo zmuszania

do zeznan (jako czyn gtéwny) sady w Polsce
skazaty tacznie zaledwie 31 os6b?’.

Wptyw petnionej funkgji

na odpowiedzialno$¢ karna
Zachowanie funkcjonariuszy publicznych
oraz 0séb petnigcych funkcje publiczne
wplywa na zaufanie obywateli do struk-
tur pasistwowych. Nie powinno wiec dzi-
wié, ze w Kodeksie karnym przewidzia-
no w niektérych sytuacjach surowsze ich
traktowanie.

Przyktadowo, art. 266 k. k. przewiduje
surowsza odpowiedzialnos¢ karna funkcjo-
nariusza publicznego, ktéry ujawnit infor-
macje uzyskana w zwiazku z wykonywa-
niem czynnoSci stuzbowej, niz w przypad-
ku ujawnienia lub wykorzystania informacji
przez inng osobe, ktdra zapoznala sie nig
w zwigzku z petniong funkcja, wykonywa-
na praca, dziatalnoscig publiczng, spotecz-
na, gospodarczg lub naukows. Stosownie
doart. 265 § 3k k., za nieumyslne ujawnie-
nie informacji niejawnej o klauzuli ,tajne”
lub ,scisle tajne” karnie odpowiada jedynie
osoba, ktéra zapoznata sie z nig w zwiaz-
ku z pelnieniem funkcji publicznej lub
otrzymanym upowaznieniem. W mysl
art. 111 § 3 k k., reguta podwojnej karal-
no$ci wyrazona w art. 111 § 1 k.k. nie ma
zastosowania, jezeli sprawca jest polski
funkcjonariusz publiczny, ktéry, petniac
stuzbe za granica, popetnit tam przestep-
stwo w zwiazku z wykonywaniem swoich

8 M. Jachimowicz: Przestepstwo wymuszenia zeznan, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” nr 4/2008.

% M. Szewczyk [w:] A. Zoll (red.): Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2013, tom Il, s.1307.

57 Dane na podstawie opracowania Ministerstwa Sprawiedliwo$ci: Skazania prawomocne — dorosli we-
dtug rodzajéw przestepstw i wymiaru kary w latach 2008-2014, <http://www.isws.ms.gov.pl/pl/baza-
statystyczna/opracowania-wieloletnie>, dostep 09.03.3016 .
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funkcji. W takiej sytuacji uznanie czynu
przez ustawe obowiazujaca w miejscu jego
popelnienia za przestepstwo nie jest wa-
runkiem odpowiedzialno$ci. Warto tez
zwrdci¢ uwage, ze stosownie do art. 105
§ 2 k.k., przepiséw dotyczacych przedaw-
nienia (art. 101-103 k.k.) nie stosuje sie
do umyslnego przestepstwa: zabdjstwa,
ciezkiego uszkodzenia ciata, ciezkiego
uszczerbku na zdrowiu lub pozbawienia
wolnosci taczonego ze szczegdlnym udre-
czeniem, popeltnionego przez funkcjona-
riusza publicznego w zwiazku z petnieniem
obowiazkéw stuzbowych.

Podsumowanie

Administracja pafistwowa i samorzado-
wa naleza do obszaréw zycia spotecznego
uznawanych za jedne z najbardziej zagro-
zonych korupcja. W szczegdlnosci nara-
zone s3 procesy, w ktérych decyzje po-
dejmuje jedna lub niewielka liczba oséb.
Dos$wiadczenia Najwyzszej Izby Kontroli
wskazuja, ze do gtéwnych rodzajéw dzia-
talnosci publicznej zagrozonych korupcija
nalezy zaliczy¢:

+ wydawanie decyzji uznaniowych przez
organy wladzy publicznej;

* rozdzielanie przez pafistwo débr defi-
cytowych, w tym $rodkéw dofinanso-
wania;

 wykonywanie funkgcji policyjnych, in-
spekcyjnych czy kontrolnych;

* wykonywanie dziatalno$ci na styku in-
teresu publicznego i prywatnego®.

6

@

id,8902.pdf>, dostep 17.12.2015 r.

Osoby petnigce funkcje publiczne s3
zatem szczegblnie narazone na réznego
rodzaju préby wplywania na bezstron-
no$¢ ich procesu decyzyjnego. Réwniez
wéréd nich samych moze zrodzi¢ sie po-
kusa naduzycia posiadanych uprawnie
(pozycji) w celu uzyskania okreslonych
korzysci. Dlatego pafistwo musi podejmo-
wac dzialania zmierzajace do ograniczenia
tych zjawisk. Oméwione przepisy prawa
karnego niewatpliwie maja na celu prze-
ciwdziatanie ich wystepowaniu (funkcja
prewencyjna). Warto jednakze wspomnie,
ze w Kodeksie karnym nie przewidziano
penalizacji zachowan takich, jak nepotyzm
czy kumoterstwo, ktére réwniez sa posta-
cig naduzywania wladzy, a ktérych spotecz-
na szkodliwo$¢ jest réwnie duza jak omé-
wionych przestepstw. Nepotyzm polega
na faworyzowaniu krewnych i znajomych
przez osoby wptywowe przy obsadzaniu
wysokich stanowisk oraz nadawaniu god-
nosciiprzywilejéw®. Nieco szerszym po-
jeciem jest kumoterstwo, ktére odnosi sie
nie tylko do ludzi spokrewnionych. Polega
na wzajemnym popieraniu sie pewnych
0s6b, ktérego celem jest osiagniecie ko-
rzysci materialnych badz spotecznych?.
Zachowania te, cho¢ w niektérych przy-
padkach moga stanowi¢ réwniez czyn
przestepczy (np. naduzycie wtadzy lub
tapownictwo), co do zasady nie mieszcza
sie w ustawowych znamionach tych prze-
stepstw. Naruszaja one nie tyle przepisy
prawne, ile zasady etyki, moralnosci oraz

Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2014 roku, s. 358, <https://www.nik.gov.pl/plik/

8 M. Banko: Wielki stownik wyrazéw obcych, Warszawa 2003, s. 871.
0 S. Dubisz: Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. Il, Warszawa 2003, s. 360.
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kultury’!. Dlatego tez, przyktadowo, wéit
przyjmujacy do pracy swojego siostrzen-
camoze to uczynic nie przekraczajac po-
siadanych kompetenciji i nie przyjmujac
w zamian zadnej korzy$ci majatkowej czy
osobistej. Jednak jego zachowanie bedzie
naganne etycznie, zwlaszcza jezeli siostrze-
niec zostanie przyjety do pracy ,ponie-
waz jest”, a nie ,pomimo ze jest” z nim
spokrewniony.

Na konieczno$¢ wprowadzenia w Polsce
rozwigzaf prawnych w zakresie niekaral-
nych form korupcji (w tym nepotyzmu
i kumoterstwa) wskazano miedzy innymi
w ,,Rzadowym programie przeciwdziatania
korupcji na lata 2014-2019"72. M. Kulesza
i M. Niziotek zwracaja natomiast uwage na
zasadno$¢ wprowadzania w instytucjach
administracji publicznej procedur, ktérych
celem bedzie zapobieganie miedzy innymi

nepotyzmowi. Do procedur tego typu za-
liczaja przede wszystkim kodeksy etyczne,
regulaminy pracy czy obiektywne metody
naboru pracownikéw’?. Zagrozenie korup-
cja, jak i podejscie wladz pastwowych do
sposobu i koniecznosci jej zwalczania, r6z-
nig sie w poszczegdlnych krajach. Bardzo
ciekawym zrédlem wiedzy o stosowanych
regulacjach prawnych majacych zapobiega¢
nepotyzmowi jest badanie przeprowadzo-
ne w 2012 r. przez Europejskie Centrum
Badan Parlamentarnych i Dokumentacji,
z ktérego wynika, ze zagrozenie nepoty-
zmem maleje wraz z rozwojem i utrwa-
leniem demokracji’.

STANISEAW DZIWISZ,
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: funkcjonariusz publiczny, przestepstwa urzednicze, odpowiedzialno$¢ karna,

korupcja

Key words: public official, corruption, criminal responsibility, abuse of power, bribery

" Centralne Biuro Antykorupcyjne, Poradnik antykorupcyjny dla przedsiebiorcéw. Przedsiebiorca w $ro-
dowisku zagrozeri korupcyjnych, Warszawa 2011, <http://cba.gov.pl/ftp/publikacje/CBA_Poradnik_
anykorupcyjny_dla_przedsiebiorcow.pdf>, dostep: 08.03.2016 r.

72 Uchwata nr 37 Rady Ministréw z 01.04.2014 r. (MP z 2014 r. poz. 299).

3 M. Kulesza, M. Niziotek: Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 133.

74 Kancelaria Senatu Biuro Analiz i Dokumentacji, Przepisy prawne regulujace kwestie nepotyzmu w wy-

branych krajach, 2014 r., <https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/64/plik/ot-631

internet.pdf>, dostep 08.03.2016 .
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Prawo do sadu i ochronna funkcja prawa pracy

Sadowa kontrola

rozwigzania stosunku pracy

Sadowa kontrola rozwigzania stosunku pracy, pomimo istnienia innych
drég rozwiazywania sporéw pracowniczych, takich jak postepowanie po-
jednawcze, sady polubowne czy mediacja, pozostaje najwiekszym gwa-
rantem ochrony trwatosci stosunku pracy. Trwalos¢ stosunku pracy jest
natomiast jedng z tych wartosci, na ktérych opiera sie wspélczesne usta-
wodawstwo pracy. Zakres kontroli sgdowej jest zréznicowany ze wzgledu
na rodzaj stosunku pracy, jednak w kazdym przypadku ogranicza ona
dowolno$¢ w rozwigzaniu stosunku pracy. W najszerszym zakresie obej-
muje bowiem ocene prawidlowosci formalnej i zasadno$ci rozwigzania
stosunku pracy, a w najwezszym — spetnienie wymogéw proceduralnych.

GRZEGORZ SZYNAL

Prawo do sadu to jednaz fundamentalnych
gwarangji realizacji wolnosci obywatelskich
w panistwie demokratycznym. Artykut
45 ust. 1 Konstytucji RP! stanowi: , Kazdy
ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bez-
stronny i niezawisty sad”.

Przyjmuje sie, ze termin ,prawo do sadu”
oznacza prawo domagania sie rozpoznania

' Ustawa z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

i ostatecznego rozstrzygniecia w szczegdl-
noéci sprawy karnej, cywilnej i admini-
stracyjnej przez sad niezalezny od innych
organéw panistwowych i partii politycz-
nych, podlegty tylko konstytucji i usta-
wie?. Prawo to ma w zalozeniu zapewni¢
podmiotowi prawo do ochrony sadowej,
aujmowane jako prawo podmiotowe two-
rzy dla jednostki samodzielna podstawe
prawng roszczenia®.

Artykut 45 ust. 1 Konstytucji RP gwa-
rantuje kazdemu prawo do rozpatrzenia

2 P. Kaczmarek: Zdolno$¢ sadowa jako problem teorii prawa, Krakéw 20086, s. 127.
3 H. Pietrzkowski: Prawo do sadu (wybrane problemy), ,Przeglad Sadowy” nr 11-12/1999, s. 6 17.
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jego sprawy przed wlasciwym sadem.
Nadanie konstytucyjnej rangi temu prawu
ma fundamentalne znaczenie dla urzeczy-
wistnienia prawa do rzetelnego postepo-
wania i wiaze sie $cisle z przestrzeganiem
ustalonej ustawowo kompetencji, co jest
warunkiem nalezytego wypetnienia funk-
Cji przez organy wymiaru sprawiedliwosci®.

Prawo do sadu, czy tez droga sadowa,
ktéra stanowi emanacje tego prawa®, obo-
wigzuje réwniez w sprawach z zakresu
prawa pracy, jako szeroko rozumianych
sprawach cywilnych, przy czym w tej ka-
tegorii spraw, oprécz realizacji przywo-
tanej wyzej ustrojowej zasady prawa do
sadu, prawo to wynika réwniez z zasady
wyrazonej w art. 24 Konstytucji RP —zo-
bowigzujacego panstwo do ochrony pracy,
ktérej przejawem sa przepisy ograniczaja-
ce mozliwos¢ rozwigzania stosunku pracy
przez pracodawce®.

Wskazane konstytucyjne zasady znalazty
odzwierciedlenie w Kodeksie pracy (k.p.),
gdyzzgodnie zjego art. 242 § 1, pracownik
moze dochodzi¢ swych roszczen ze sto-
sunku pracy na drodze sadowe;.

W plaszczyznie podmiotowej prawo
do sadu ma szeroki zakres odniesienia.
Dotyczy kazdego pracownika, bez wzgle-
du na podstawe nawigzania stosunku
pracy i rodzaj zawartej umowy o prace.
Podlegaja mu takze pracownicy objeci

panstwo i spoteczenstwo

pragmatykami, miedzy innymi sedziowie
Sadu Najwyzszego, prokuratorzy i sedzio-
wie sadéw powszechnych (takze w sta-
nie spoczynku), pracownicy samorzado-
wi, urzednicy pafistwowi oraz czlonkowie
korpusu stuzby cywilnej’.

Trzeba podkredli¢, ze przymusowe; reali-
zacji roszczen ze stosunku pracy moga sie
domagac obie jego strony. Sformutowanie
art. 242 § 1 k.p., odnoszace ten przepis je-
dynie do pracownika, nie ogranicza wiec,
atym bardziej nie wylacza dostepu praco-
dawcy do drogi sadowej, tylko eksponuje
jej znaczenie dla ochrony uprawnief kon-
trahenta ekonomicznie stabszego, ktéry
—zwlaszcza w trakcie trwajacego zatrud-
nienia — ma szczegdlne opory przed sta-
nowczym domaganiem sie zaspokojenia
swoich roszczen®.

Mozliwos$¢ odwotania sie do sadu jest tez
szczegdlnym przejawem realizacji przez
prawo funkcji ochronnej, zwlaszcza wijego
newralgicznym obszarze, to jest ustania
stosunku pracy. Nawet bowiem wadliwa
czynno$¢ uprawnionego podmiotu zmie-
rzajaca do rozwigzania stosunku pracy jest
prawnie skuteczna. Moze ona zostac pod-
wazona wylacznie w drodze odpowied-
niego powddztwa’, co czyni z sadowego
systemu rozstrzygania sporéw koniecz-
ny element w funkcjonowaniu stosunkéw
pracy i prawa pracy.

4 A. tazarska: Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 187 i n.
5 K.W. Baran: Sadowy wymiar sprawiedliwosci w sprawach zakresu prawa pracy, Warszawa 1996, s. 106.
8 k. Pisarczyk: Cele prawa pracy a jego funkcje ochronna i organizacyjna, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”

nr12/2012, s. 2-7.

7 J. Piatkowski: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1302.
8 A. Kijowski, K. Gonera: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1206.
¢ Por. m.in. wyrok SN z 19.05.2011 r., lll PK 74/10, Lex nr 901631, a takze wyrok SN z 23.05. 2012 r,,

1 PK193/11, Lex nr 1170994.
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Prawo do odwotania sie pracownika od
wypowiedzenia lub rozwigzania stosunku
pracy do niezaleznego organu (sadu pracy),
przy zastosowaniu roszczef z tytutu wa-
dliwego ustania stosunku pracy, uznaje sie
réwniez za trzeci (obok zasadnosci wypo-
wiedzenia i zwiagzkowej kontroli zamiaru
wypowiedzenia) podstawowy element kon-
strukgji ochrony trwalosci stosunku pracy™®.

Roszczenia pracownika, ktére moga by¢
realizowane w wyniku sadowej kontroli
rozwigzania stosunku pracy s3 zréznico-
wane ze wzgledu na podstawe prawna za-
trudnienia i uzaleznione od zastosowane-
go sposobu rozwigzania stosunku pracy.

Rozwigzanie umownego stosunku pracy
moze nastapi¢ w wyniku porozumienia
stron, wypowiedzenia i rozwiazania bez
wypowiedzenia, a takze zuptywem czasu,
na jaki umowa zostala zawarta lub z dniem
ukoficzenia pracy, dla ktérej wykonania
umowa byta zawarta.

Przepisy Kodeksu pracy nie przewiduja
mozliwosci zakwestionowania przez pra-
cownika (a takze przez pracodawce) roz-
wigzania umowy o prace na podstawie
porozumienia stron. Wynika to z faktu,
ze na taki sposéb rozwigzania stosunku
pracy obie strony musiaty wyrazi¢ swoja
zgode, to jest ztozy¢ zgodne o$wiadcze-
nia zawierajace wole rozwigzania stosun-
ku pracy w drodze porozumienia stron.
Mozliwe jest natomiast uchylenie sie od
skutkéw prawnych takiego o§wiadczenia

woli na zasadach ogélnych!!, a wiec w wy-
padku gdyby pracownik wykazal, ze jest
ono dotkniete jedna z wad oswiadczenia
woli wymienionych w Kodeksie cywil-
nym'? (art. 82-88 k.c. wzw. zart. 300 k.p.).

Podkresli¢ jednak nalezy, ze o ile roz-
wigzanie umowy w drodze porozumienia
stron nie podlega w zasadzie kontroli sa-
dowej, to w sytuacji gdy umowa zostala
rozwigzana w inny sposéb, ktéry zostat
zakwestionowany w drodze powddztwa
sadowego, a strony w trakcie procesu chcia-
lyby zawrze¢ ugode polegajaca na zamia-
nie sposobu rozwigzania na porozumienie
stron, to wéwczas sad takiej kontroli juz
dokonuje. Sad bowiem powinien uznaé
taka ugode za niedopuszczalng, jezeli uzna,
ze czynno$¢ ta jest niezgodna z prawem,
zzasadami wsp6lzycia spotecznego, zmie-
rza do obej$cia prawa lub narusza stuszny
interes pracownika's.

W przypadku wypowiedzenia umowy
o prace przez pracodawce podstawowym
roszczeniem stuzacym uchyleniu skutkéw
tego o§wiadczenia pracodawcy jest sadowe
orzeczenie o bezskutecznodci wypowie-
dzenia albo przywrécenie do pracy, jezeli
umowa ulegla juz rozwiazaniu.

Zadanie uznania wypowiedzenia za bez-
skuteczne (art. 45 k.p.) jest roszczeniem
shuzacym utrzymaniu stosunku pracy i za-
sadniczo wigze sie ono z jednym tylko
rodzajem umowy, to jest umowa na czas
nieokreslony'*. Roszczenie to moze by¢

© A. Dral: Powszechna ochrona trwatosci stosunku pracy. Tendencje zmian, Warszawa 2009, s. 201.
" Por. R. Sadlik: Odwotanie oswiadczenia o rozwiazaniu umowy za porozumieniem stron, ,Prawo Pracy”

nr 5/2004, s. 18.

2 Ustawa z 23.04.1964 r. (Dz.U. nr 16, poz. 93, ze zm.)

'3 Tak m.in. postanowienie SN z 15.05.1970 r., lll PRN 30/70, OSNC 1971, nr 1, poz. 10.
4 J. Piatkowski: Prawo stosunku pracy w teorii i praktyce, Torun 2006, s. 550.
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realizowane jedynie do chwili uptywu
okresu wypowiedzenia. Z chwilg roz-
wigzania umowy o prace (uptywu okre-
su wypowiedzenia) pracownikowi przy-
stuguje zadanie przywrécenia do pracy
na poprzednich warunkach pracy i placy,
ktére polega na przywrdceniu pracownika
do wykonywania czynnosci nalezacych
do jego obowiazkéw przed rozwigzaniem
umowy o prace'>.

Biorac pod uwage przewidziane prawem
procedury sadowe, rzadko zdarza sie, ze
wydanie, a tym bardziej uprawomocnienie
sie orzeczenia sgdowego nastepuje jesz-
cze w okresie trwania wypowiedzenia,
w zwigzku z czym najczestszym orzecze-
niem jest przywrécenie do pracy.

Okreslenie charakteru prawnego orzecze-
nia o przywrécenie do pracy rodzi pewne
watpliwosci. Ich zrédlem jest zwlaszcza
uwzglednienie tresci art. 48 k.p., z ktére-
go wynika, ze pracodawca moze odméwic
ponownego zatrudnienia pracownika, je-
zeli w ciggu 7 dni nie zglosit on gotowosci
niezwlocznego podjecia pracy. Zdaje sie to
podwazaé teze, ze orzeczenie o przywro-
ceniu do pracy prowadzi automatycznie do
restytucji rozwigzanej umowy, a zatem ma
charakter konstytutywny'®. Mozna jednak
zasadnie broni¢ pogladu, ze do owej resty-
tucji dochodzi, cho¢ jest ona warunkowa
i zalezy od zachowania pracownika'’.

Kwalifikacja prawna skutkéw oraz cha-
rakteru orzeczenia przywracajacego do

panstwo i spoteczenstwo

pracy byta réwniez przedmiotem rozwa-
zah orzecznictwa. Sad Najwyzszy (SN)
w uchwale z 28 maja 1976 r.'® przyjal, ze
orzeczenie o przywrdceniu do pracy ma
charakter mieszany, konstytutywno-dekla-
ratoryjny. Konstytutywny charakter tego
orzeczenia wyraza sie w tym, ze doprowa-
dza ono do powstania stosunku pracy, jaki
istniat przed zakwestionowanym rozwia-
zaniem umowy o prace, deklaratoryjny zas,
ze zobowigzuje pracodawce do faktycznego
zatrudnienia pracownika.

Pracownik, ktéry kwestionuje zasadnos¢
lub zgodnos¢ z prawem wypowiedzenia
umowy, a nie chce zachowa¢ lub odzy-
ska¢ bezprawnie utraconego miejsca pracy,
moze wybrac roszczenie o odszkodowanie,
ktére przystuguje w wysoko$ci wynagro-
dzenia za okres od 2 tygodni do 3 miesiecy,
nie nizszej jednak od wynagrodzenia za
okres wypowiedzenia (art. 47' k.p.). Prawo
do takiego odszkodowania nie jest uwa-
runkowane poniesieniem przez pracow-
nika jakiejkolwiek szkody i najczesciej nie
odpowiada wysokoSci rzeczywistej szko-
dy. W doktrynie ocenia sie, ze ustawo-
dawca zaktada, iz wadliwe rozwigzanie
stosunku pracy skutkuje zawsze wysta-
pieniem szkody po stronie pracownika.
Odpowiedzialno$¢ pracodawcy wystepu-
je tutaj z tytulu samego faktu wadliwego
wypowiedzenia umowy o prace'.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego
wskazano réwniez, ze w razie niezgodnego

15 Tak m.in. wyrok SN z 26.01.1999 r., | PKN 557,98, , Monitor Prawniczy” nr 10/1999, s. 8.
16 Por. A.M. Swiatkowski: Kodeks pracy. Komentarz, tom |, Warszawa 2004, s. 317.
7 Z. Géral: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2011, s. 329.

8 Sygn. V PZP 12/75, OSNC 1976, nr 9, poz. 187.

% Por. t. Pisarczyk: Odszkodowanie z tytutu wadliwego wypowiedzenia lub rozwiazania umowy o prace przez
pracodawce, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 8/2002, s. 18.
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zprawem wypowiedzenia przez pracodaw-
ce umowy o prace w okresie niezgodnego
z prawem wypowiedzenia warunkéw tej
umowy, pracownikowi przystuguje od-
szkodowanie z art. 45 § 1 k.p. w wysoko-
$ci okreslonej w art. 47' k.p., w zwigzku
z kazdym z tych wypowiedzen?’.
Namocy art. 45 § 2 k.p., sad pracy moze
zasadzi¢ odszkodowanie, nie uwzgledniajac
zadania pracownika uznania wypowiedze-
nia za bezskuteczne albo przywrécenia do
pracy, jezeli ustali, ze uwzglednienie takie-
go zadania jest niemozliwe lub niecelowe.
Znaczenie klauzul ,niemozliwosci”
i ,niecelowosci” przywrdcenia do pracy,
uzytych w przywotanym przepisie, zale-
zy od okolicznosci faktycznych kazdego
przypadku i, jak wskazat SN w postano-
wieniu z 21 maja 2008 r.%!, nie moze by¢
przedmiotem wyktadni o charakterze ge-
neralnym, abstrakcyjnym. Z teza ta nalezy
sie zgodzi¢, gdyz nie sposéb zdefiniowac
wszystkich mozliwych sytuacji faktycz-
nych, ktére moga powodowac ustalenie
,niemozliwosci” i ,niecelowos$ci” przy-
wrécenia do pracy, chociaz, oczywiscie,
nalezy kierowa¢ sie wskazéwkami wypra-
cowanymi w dotychczasowym orzecznic-
twie. W doktrynie mozna jednak spotka¢
odmienne stanowisko, wskazujace na moz-
liwo$¢ mniej lub bardziej precyzyjnego
ustalenia znaczenia tego uzytego przez
ustawodawce zwrotu niedookreslonego®.

W sytuacji gdy pracodawca zdecydo-
wal sie na rozwiazanie umowy o prace
bez zachowania okresu wypowiedzenia
zwiny pracownika, pracownikowi, w razie
naruszenia przepiséw o rozwiazywaniu
umoéw o prace w tym trybie, przystugu-
je roszczenie o przywrdcenie do pracy
albo odszkodowanie (art. 56 § 1 k.p.). Sa
to alternatywne rodzaje roszczefi, przy
czym, na mocy odestaniazart. 56 § 2 k.p.,
stosuje sie réwniez tutaj przepis o mozli-
wosci zasadzenia odszkodowania w przy-
padku ustalenia przez sad niemozliwosci
lub niecelowosci przywrécenia do pracy.
Odszkodowanie, jakie przystuguje pra-
cownikowi w razie naruszenia przepiséw
0 rozwigzywaniu uméw o prace, zostato
ograniczone do wysokosci trzymiesiecz-
nego wynagrodzenia (art. 58 k.p.).

Okreslenie rodzaju sankcji oraz limi-
towanej wysoko$ci roszczen odszkodo-
wawczych mialo, w zamierzeniu twor-
c6w Kodeksu pracy, utatwiac ich docho-
dzenie?®. Zgodnie jednak z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego (TK), art. 58
wzwiazkuzart. 300 k.p., rozumiany w ten
sposéb, ze wyltacza dochodzenie innych
niz okreslone w art. 58 k.p. roszczen od-
szkodowawczych zwigzanych z bezpraw-
nym rozwiazaniem umowy o prace bez
wypowiedzenia, jest niezgodny z art. 64
ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej*. Trybunatuznat,

20 Wyrok SN z 20.09.2005 r., Il PK 6/05, OSNP 2006, nr 13-14, poz. 212.
2 Sygn. | PK 16/08, LEX nr 818798. Por. takze postanowienie SN z 17.10.2001 r., | PKN 157/01, OSNP

2003, nr 18, poz. 437.

2 A. Rycak: Powszechna ochrona trwatosci stosunku pracy, Warszawa 2013, s. 356.

= A. Rycak: Konkurencja roszczen restytucyjnych i kompensacyjnych z tytutu wadliwego rozwigzania umowy
o prace na tle prawnoporéwnawczym, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 10/2011, s. 2-10.

2 Wyrok TK z 27.11.2007 r., sygn. SK 18/05, OTK-A 2007, nr 10, s. 128.
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ze takie ograniczenie prowadzi do naru-
szenia praw majatkowych pracownika
bezprawnie zwolnionego z pracy, w spo-
s6b sprzeczny z zasadami sprawiedliwosci
spotecznej (art. 2 Konstytugji).
Naruszenie przez pracodawce przepiséw
0 rozwigzywaniu umoéw o prace bez wy-
powiedzenia z winy pracownika obejmuje
uchybienia o réznym znaczeniu z punk-
tuwidzenia ich ciezaru gatunkowego. Do
uchybiefi mniejszej wagi mozna zaliczy¢
na przyktad niewtasciwe podanie przez
pracodawce przyczyny niezwlocznego roz-
wigzania umowy o prace, natomiast po-
waznym uchybieniem, o najwyzszym stop-
niu wadliwosci, jest rozwiazanie umowy
o prace w tym trybie bez istnienia przy-
czyny, ktéra mozna by zakwalifikowaé
jako ciezkie naruszenie podstawowych
obowigzkéw pracowniczych, a zwlaszcza
gdy wskazana przez pracodawce przyczyna
okazata sie w ogéle nieprawdziwa?®.
Rozwigzanie umowy o prace bez wy-
powiedzenia to jednostronne o$§wiad-
czenie woli, stanowiace nadzwyczajny
sposéb ustania stosunku pracy, ktére po-
winno by¢ stosowane przez pracodaw-
ce — w $wietle judykatury SN -z wy-
jatkowa ostroznoscig?®. Ustawodawca
wprost okredlil, kiedy takie rozwigzanie
stosunku pracy jest mozliwe, wskazu-
jac w przepisach Kodeksu pracy sytuacije
umozliwiajgce pracodawcy rozwigzanie
stosunku pracy bez zachowania okre-
su wypowiedzenia z winy pracownika

panstwo i spoteczenstwo

(art. 52 k.p.), a takze przez niego niezawi-
nione (art. 53 k.p.).

Ten spos6b rozwigzania stosunku pracy
ma zastosowanie do wszelkich rodzajéw
umdw o prace —takze terminowych. Praco-
dawca, chcgc rozwiazaé umowe o prace
bez wypowiedzenia z winy pracownika,
powinien jednak pamietac, ze mozliwos¢
tajest ograniczona czasowo. Rozwiazanie
umowy o prace po uplywie miesiaca od
uzyskania przez pracodawce wiadomosci
o okoliczno$ci uzasadniajacej rozwigzanie
umowy stanowi naruszenie prawa pracy
iuzasadnia roszczenie pracownika o przy-
wrécenie do pracy albo odszkodowanie
zgodnie zart. 56 § 1 k.p.?".

Zaréwno w przypadku wypowiedzenia
umowy o prace na czas nieokreslony, jak
i rozwigzania umowy o prace bez zacho-
wania okresu wypowiedzenia, pracodawca
powinien wskaza¢ przyczyne rozwigza-
nia. Przyczyna, jak juz wyzej wskazano,
musi by¢ rzeczywista, uzasadniajaca taki
tryb rozwigzania stosunku pracy i kon-
kretna. Jest to kwestia niezwykle istotna
z punktu widzenia sagdowej kontroli roz-
wigzania stosunku pracy, poniewaz, jak
to zostato ugruntowane w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego, powinnos$¢ wskazania
przez pracodawce przyczyny — wynikaja-
cazart. 30 § 4 k.p. — ma donioste skutki
procesowe, gdyz wskazanie w pisemnym
o$wiadczeniu przez pracodawce przyczyny
uzasadniajgcej rozwigzanie umowy o prace
przesadza o tym, ze sp6r przed organami

% M. Piankowski: Kodeks pracy z komentarzem, Gdynia 2004, s. 293.
2% Wyrok SN z 21.09.2005 r., Il PK 305/04, ,,Monitor Prawa Pracy” nr 12/2005, s. 16.
27 R. Sadlik: Warunki formalne rozwiazania umowy o prace bez wypowiedzenia z winy pracownika, ,Stuzba

Pracownicza” nr 5/2010, s. 9-12.
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orzekajacymi moze sie toczy¢ tylko w gra-
nicach zarzutu skonkretyzowanego w pi-
semnym o$wiadczeniu, a pracodawca po-
zbawiony jest mozliwosci powolywania sie
w toku postepowania na inne przyczyny,
ktére réwniez moglyby uzasadnia¢ zwol-
nienie pracownika®.

Obowiazek wskazania przyczyny wy-
powiedzenia umowy o prace dotyczy
wylacznie umowy zawartej na czas nie-
okreslony i stanowi element tak zwanej
powszechnej ochrony stosunku pracy za-
wartego na czas nieokreslony. Wymég ten,
w polaczeniu z obowigzkiem uprzednie;
konsultacji zwiazkowej, wyraznie wska-
zuje na preferencje ochrony zatrudnienia
wynikajacego zumowy bezterminowe;.
Ustawodawca bowiem ustanowit taki
obowigzek, obok nakazu spelnienia wy-
mogéw formalnych koniecznych przy
wypowiedzeniu wszystkich rodzajéw
uméw o prace. Nalezy do nich zaliczy¢
zachowanie formy pisemnej sposobu zto-
zenia o§wiadczenia woli oraz okresu i ter-
minu wypowiedzenia, ktére pelnig role
formalnych $rodkéw ochrony trwatosci
zatrudnienia®. Spelnienie tych wymo-
géw w zasadzie wystarcza do uznania pra-
widlowosci wypowiedzenia terminowe;j
umowy o prace, o ile strony, w przypad-
ku umowy zawartej na okres dtuzszy niz
sze$¢ miesiecy, taka mozliwos$¢ wypowie-
dzenia przewidziaty (art. 33 k.p.).

Co do zasady bowiem, samo wypowie-
dzenie umowy o prace na czas okreslony
traktuje sie jako nietypowe i dopuszczal-
ne wylacznie w przypadkach okreslonych
w ustawie, jako odstepstwo od zakazu wy-
powiadania tego rodzaju uméw i od zasa-
dy trwania takiej umowy do kofica okre-
suw niej wskazanego. Wynika to z istoty
umoéw terminowych oraz przypisywanej
im funkgji stabilizujacej stosunek pracy
na czas ustalony przez same strony*°. Gdy
jednak strony umowy o prace zawartej
na czas okre§lony porozumiaty sie co do
mozliwodci jej wypowiedzenia, w przy-
padku skorzystania z tego sposobu rozwia-
zania stosunku pracy nie ma obowiazku
wskazywania przyczyny wypowiedze-
nia®. W spos6b oczywisty wplywa to na
zakres sadowej kontroli rozwiazania tego
typu uméw. Skoro bowiem ustawodaw-
ca w przypadku wypowiedzenia uméw
terminowych nie przewidziat obowigzku
wskazywania przyczyny wypowiedzenia,
sad, w zasadzie, nie moze ocenia¢ zasadno-
$ci tego wypowiedzenia. W konsekwenciji
kontrola sadowa sprowadza sie do oceny
spelnienia wymogéw formalnych wypo-
wiedzenia i ewentualnie jego zgodnosci
z zasadami wspdtzycia spotecznego lub
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem
tego prawa’Z.

Ustawodawca w przypadku uméw
terminowych wprowadzit jeszcze inne

2 Por. wyroki SN: z 3.09.1980 r., | PRN 86/80; z 19.02.1999 r., | PKN 571,98, OSNAPiIUS 2000, nr 7,
poz. 266; z 19.04.2010 r., Il PK 306/09, LEX nr 602696.

2 A. Dral: Powszechna ochrona..., op.cit., s. 173.

%0 J. Litowski: Konstytucyjnos$¢ zakresu ochrony pracownikéw przed wypowiedzeniem umowy o prace na
czas okreslony, ,Monitor Prawa Pracy” nr 8/2009, s. 402-407.

31 E. Wronikowska: Ochrona trwatosci stosunku pracy w spotecznej gospodarce rynkowej, Warszawa 2010, s. 192.

% Por. wyrok SN z 8.12.2005 r., | PK 103/05, OSNP 20086, nr 21-22, poz. 321.
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odmiennosci od regulacji dotyczacych
umdw na czas nieokreslony. Przede wszyst-
kim w przypadku takich uméw nie ma
mozliwosci restytucji (poza wyjatkiem
przewidzianym w art. 50 § 5 k.p.) rozwia-
zanego wadliwie w drodze wypowiedze-
nia stosunku pracy. Roszczenia z tytutu
wadliwego wypowiedzenia takich uméw
ograniczajg sie do roszczen odszkodowaw-
czych (art. 50§ 11 § 3 k.p.).

W sytuacji bezzwlocznego rozwigzania,
Z naruszeniem przepiséw, Umowy zawar-
tej na czas okrelony czy tez umowy na
czas wykonania okreslonej pracy, pracow-
nik ma wylacznie prawo do odszkodowa-
nia, jezeli uptynat juz termin, do ktérego
umowa miata trwac lub gdy przywrécenie
do pracy byloby niewskazane ze wzgleduna
krotki okres jaki pozostat do uptywu tego
terminu®. Ustawodawca nie uregulowat
natomiast wprost, jakie s3 konsekwencje
wadliwego rozwigzania przez pracodaw-
ce bez wypowiedzenia umowy na okres
prébny, w zwiazku z czym nalezy przy-
ja¢, ze do umdw tych stosuje sie przepisy
art. 56 k.p.3*.

W $wietle Kodeksu pracy, ochrona pra-
cownikéw w razie niezgodnego z prawem
wypowiedzenia lub rozwigzania stosunku
pracy bez wypowiedzenia dochodzi do
skutku tylko w wyniku zadania zainte-
resowanego pracownika®. Konstrukcja

33 A. Rycak: Konkurencja roszczen..., op.cit., s. 2-10.
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ta wynika z zasady wolnosci pracy i zato-
Zenia, ze prawo nie powinno ingerowac
w sfere wolnosci jednostki, ktéra nie za-
mierza czyni¢ ze swego prawa uzytku.
Jednak pracownik, ktéry decyduje sie na
dochodzenie swoich roszczeti na drodze
sadowej, ma dosy¢ krétkie terminy na za-
kwestionowanie o§wiadczenia pracodawcy,
gdyzw przypadku wypowiedzenia umowy
jest to 7 dni, a przypadku rozwigzania bez
wypowiedzenia 14 dni (art. 264§ 11§ 2
k.p.). Ze wzgledu na fakt, ze s3 to terminy
prawa materialnego®®, dominuje poglad,
iz powddztwo wniesione w powyzszych
sprawach przez pracownika po ich uptywie
powinno zosta¢ oddalone. Niezachowanie
przez pracownika terminu do zaskarzenia
czynno$ci prawnej pracodawcy rozwig-
zujacej stosunek pracy wylacza réwniez
potrzebe oceny zasadnosci i legalnosci roz-
wigzania umowy o prace¥.

Pewnemu ztagodzeniu rygoryzmu przy-
wolywanych przepiséw stuzy specjalna
kodeksowa instytucja ich przywracania
(art. 265 § 1 k.p.) oraz liberalne tenden-
cje orzecznicze w tym zakresie, a takze
szczegdlny ustawowy obowiazek praco-
dawcy pouczenia pracownika o istnieniu
tych terminéw?s.

Podkregli¢ trzeba, ze prawo do sadu do-
tyczy kazdego pracownika, bez wzgledu
na podstawe nawigzania stosunku pracy.

34 F. Matysz: Bez wypowiedzenia — na ryzyko pracodawcy, ,Stuzba Pracownicza” nr 5/2009, s. 15-18.
35 Por. B. Cudowski: Uprawnienia pracownika w razie niezgodnego z prawem wypowiedzenia i rozwiazania

umowy o prace, ,Prawo Pracy” nr 11/1998, s. 11.

36 Uchwata SN z 14.03.1986 ., lll PZP 8/86, OSNCP 1986, nr 12, poz. 194.
37 Wyrok SN z 23.11.2001 r., | PKN 693/00, OSNP 2003, nr 22, poz. 539.
%8 M. Medrala: Funkcja ochronna cywilnego postepowania sadowego sprawach z zakresu prawa pracy,

Warszawa 2011, s. 231.
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Nie oznacza to jednak, Ze nie ma znacza-
cych réznic w zakresie sadowej kontroli
rozwigzania tych stosunkéw. Odnosi sie
to w szczegblnosci do tak zwanych po-
zaumownych stosunkéw pracy nawigza-
nych na podstawie powotania, mianowa-
niaiwyboru.

Stosunek pracy na podstawie powo-
lania jest najmniej stabilnym rodzajem
stosunku pracy, ktéry nie korzysta z po-
wszechnej ochrony trwato$ci. Pracownik,
ktéry zostal odwolany ze stanowiska nie
moze zada¢ uznania odwotania za bezsku-
teczne ani przywrdcenia do pracy (art. 69
k.p.). Ustawodawca, wylaczajac wprost
te rodzaje roszczen odwotanego pracow-
nika, nie wylaczyl natomiast mozliwosci
dochodzenia przez niego odszkodowa-
nia, nakazujac w tej kwestii stosowanie
przepiséw dotyczacych uméw na czas
nieokreslony.

Brzmienie art. 69 k.p. w zwiazku
z art. 45 k.p. (stosowanie przepiséw do-
tyczacych uméw na czas nieokreslony)
zrodzito pewne kontrowersje w kwestii
uznania odwolania za nieuzasadnione,
aw konsekwencji obowiazku wskazywania
przyczyny odwotlania. Z reguly bowiem
przyjmuje sie, ze odwotanie zréwnane
w skutkach z wypowiedzeniem nie wy-
maga podania przyczyny®.

W doktrynie wyrazony zostat jednak po-
glad, ze po nowelizacji Kodeksu pracy usta-
w3z 2 lutego 1996 r.*°, ktéra wprowadzita
obowiazek wskazania przyczyny uzasadnia-
jacej wypowiedzenie w o$wiadczeniu pra-
codawcy o wypowiedzeniu umowy o prace
zawartej na czas nieokre§lony, pismo za-
wierajace odwolanie réwniez powinno
wskazywac jego przyczyne*!.

W mojej ocenie, skoro przepisy regulu-
jace ten stosunek pracy z zasady przydaja
pracodawcy niczym nieskrepowang moz-
liwoé¢ odwotania pracownika (art. 70 § 1
k.p.), a odwotanie zalezy od woli praco-
dawcy, to nie musi by¢ ono uzasadnione
skonkretyzowanymi przyczynami lezacy-
mi po stronie pracownika czy pracodawcy,
tak jak ma to miejsce w przypadku wy-
powiedzenia umowy o prace®. W konse-
kwencji odwotanie pracownika w sposéb
réwnoznaczny z wypowiedzeniem jest
czynnoscig o charakterze abstrakcyjnym
inie rodzi obowigzku odszkodowawcze-
go, jesli jest zgodne z wymogami proce-
duralnymi®.

W obowiazujacym stanie prawnym od-
miennie nalezy natomiast oceni¢ kwe-
stie wskazywania przyczyny przy odwo-
taniu réwnoznacznym z rozwigzaniem
umowy bez wypowiedzenia. Wynika to
ztreSciart. 70 § 3 k.p., zgodnie z ktérym,

% Por. J. Stelina: Kilka uwag na temat ujednolicenia statusu prawnego urzednikéw samorzadowych,
Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej 2007, s. 307-317, a takze glose do uchwaty SN
z 10.01.2007 r., Ill PZP 6/06, ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” nr 2/2008,
s. 155-160, wyrok SN z 27 kwietnia 2010 r., Il PK 314/09, Monitor Prawa Pracy 2010, nr 9, s. 483-485.

4 Dz.U. nr 24, poz. 110.
4 T. Liszcz: Prawo pracy, Warszawa 2011, s. 214.

42 Por. A. Wypych-Zywicka:Czy mozna méwié o zasadnosci odwotania ze stanowiska w trybie art. 70 § 2 k.p.?
(Przyczynek do dyskusji), Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej 2008, s. 223-231.

4 Por. J. Stelina: Ochrona trwatosci ..., op.cit., s. 118.
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odwotlanie jest réwnoznaczne z rozwiaza-
niem umowy o prace bez wypowiedze-
nia, jezeli nastapilo z przyczyn, o ktérych
mowaw art. 52 lubart. 53. Ustawodawca
sformutowat zatem katalog przyczyn uza-
sadniajacych te czynnos¢, a wiec, praco-
dawca, decydujac sie na odwolanie réwno-
Znaczne z rozwigzaniem umowy o prace
bez wypowiedzenia, powinien wskaza¢
przyczyne uzasadniajaca takie rozwiaza-
nie stosunku pracy**. Zauwazy¢ trzeba,
ze w tej kwestii wyrazony zostal réwniez
odmienny poglad®.

Obowiazek (lub jego brak) wskazywania
przyczyny odwotania ma zasadnicze zna-
czenie przy sadowej kontroli zasadnosci
odwotania, gdyz trudno sobie wyobrazi¢
taka kontrole bez uprzedniego wskazania
przyczyn odwotania. Przy przyjeciu braku
obowiazku wskazywania przyczyny od-
wolania nalezaloby natomiast rozwazy¢
podstawe roszczen odwotanego pracowni-
ka, ktéra moglyby by¢ jedynie uchybienia
formalne odwotania.

Na podstawie art. 72 § 4 k.p., z rosz-
czeniami moga wystapi¢ do sadu pracy:
1) pracownik odwotany ze stanowiska
w okresie usprawiedliwionej nieobecno-
Sci w pracy,

2) kobieta odwotana ze stanowiska
w okresie cigzy,
3) pracownik wwieku przedemerytalnym.

Pomimo ze w doktrynie pojawily sie
glosy, iz przepis ten jest zbedny, gdyz

panstwo i spoteczenstwo

kognicja sadéw pracy wynika z innych
przepiséw*®, w mojej ocenie, spetnia on
pewna funkcje porzadkujaca. Wprost bo-
wiem wskazuje, z tytutu jakich naruszef
przepiséw pracownikowi stuzy prawo od-
wolania sie do sadu, bez koniecznosci wy-
wodzenia tego prawa z innych regulaciji,
ktére nie normuja bezposrednio stosunku
pracy na podstawie powotania.

Podkresli¢ trzeba, ze prawo do odwo-
lania sie do sadu pracy dotyczy wylacznie
sfery stosunku pracy, zwyltaczeniem sfery
odwotania z umocowania w charakterze
organu (stanowiska, funkcji)*’.

Mianowanie jako akt kreujacy stosu-
nek pracy nie ma w systemie polskiego
prawa pracy charakteru zunifikowanego.
Poszczegblne ustawy w spos6b zréznico-
wany reguluja ten rodzaj pozaumownego
stosunku pracy. Jako jedna z podstaw na-
wigzania stosunku pracy w stuzbach pu-
blicznych, mianowanie dotyczy miedzy
innymi: nauczycieli, nauczycieli akade-
mickich, pracownikéw naukowych PAN,
sedziéw Sadu Najwyzszego, sedziéw Try-
bunatu Konstytucyjnego, pracownikéw
Najwyzszej Izby Kontroli*®.

Obecnie w Polsce obowigzuje ponad
20 aktéw prawnych regulujacych mniej
lub bardziej szczegbtowo stosunki pracy
réznych grup pracownikéw nawiazywane
na podstawie mianowania, zawierajacych
wiele zbieznych rozwigzan prawnych,
ale tez wiele r6znic?. To rozproszenie

44 Miedzy innymi wyrok SN z 10.09.2004 r., | PK 704/03, OSNP 2005, nr 9, poz. 128.
4 Por. wyrok SN z 21.11.2000 r., | PKN 95,/00, OSNAPiUS 2002, nr 12, poz. 286.

4 B, M. Cwiertniak: Kodeks pracy. Komentarz, op.cit., Warszawa 2012, s. 520.

47 W. Muszalski: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2003, s. 218.

“ M. Barzycka-Banaszczyk: Prawo pracy, Warszawa 2010, s. 64.

4 T, Liszcz: Prawo..., op.cit., s. 217.
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materii normatywnej miedzy wieloma
aktami prawnymi i niesp6jno$¢ stoso-
wanych rozwigzafi prawnych w sposéb
oczywisty wplywa na kwestie wzmozo-
nej ochrony zatrudnienia pracownikéw
mianowanych. Skoro bowiem nie mozna
wskaza¢ obecnie klarownych kryteriéw
merytorycznych dla stosowania miano-
wania, to tym samym trudno méwi¢, ze
zakres podmiotowy tej ochrony jest ra-
cjonalnie uksztattowany.

Spory pracownikéw z mianowania roz-
strzygane sa w zaleznosci od tego, jaki tryb
przewiduja pragmatyki stuzbowe (sad ad-
ministracyjny, sad pracy)®.

W uchwale potaczonych izb: Cywilnej,
Administracyjnej oraz Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z 1 marca 1983 r.? Sad
Najwyzszy uznat, ze Naczelny Sad
Administracyjny jest wlasciwy do roz-
patrywania spraw o rozwigzanie stosun-
ku pracy na podstawie mianowania, jezeli
przepis szczegdlny tak stanowi. Zdaniem
SN, sad administracyjny nie jest wlasciwy
do rozpatrywania tego rodzaju spraw na
zasadzie kompetencji ogdlnej do orzekania
w sprawach skarg na decyzje administra-
cyjne, poniewaz ,sprawa o rozwigzanie
stosunku pracy z pracownikiem miano-
wanym nie jest sprawa z dziedziny prawa
administracyjnego, lecz nalezy do prawa

50 J. Stelina: Ochrona trwatosci..., op.cit., s. 122.
" M. Barzycka-Banaszczyk: Prawo..., op.cit., s. 65.

52 Sygn. Il AZP 11/82, OSNCP 1983, nr 10, poz. 147.

pracy ze wszystkimi z tego wynikajacymi
konsekwencjami”.

Wydaje sie, ze taki dualny system
rozstrzygania sporéw jest jedynie relik-
tem przeszlosci, a w sprawach pracow-
niczych nalezatoby wprowadzi¢ ogdlng
wlasciwosé¢ sagdownictwa powszechnego.
Trudno jest bowiem znalez¢ uzasadnienie
tego zréznicowania trybéw rozstrzyga-
nia sporéw>*.

W razie bezprawnego wypowiedzenia
lub rozwiazania z pracownikiem miano-
wanym stosunku pracy bez wypowiedze-
nia, ma on te same roszczenia co ogét pra-
cownikéw?®, w szczegdlnosci przystuguje
mu roszczenie o uznanie wypowiedzenia
za bezskuteczne badz przywrécenie do
pracy i wynagrodzenie za czas pozosta-
wania bez pracy albo o odszkodowanie.
Jedynie niektére pragmatyki przewiduja
tryb administracyjnoprawny przy docho-
dzeniu roszczen zwigzanych z ustaniem
stosunku pracy®°.

Aktualnie najbardziej reprezentatywna
dla stosunkéw pracy z mianowania jest
ustawa o stuzbie cywilnej®’ (usc), ktéra
tworzy korpus stuzby cywilnej, obejmu-
jacej ogdt pracownikéw zatrudnionych na
stanowiskach urzedniczych w urzedach
administracji rzadowej, z wylaczeniem
stuzby zagranicznej®®.

% t. Pisarczyk: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2011, s. 419.
54 J. Stelina: Charakter prawny stosunku pracy z mianowania, Gdansk 2005, s. 204.

% L. Florek, T. Zielinski: Prawo..., op.cit., s. 136.

% Na przyktad art. 96 ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2015 r. poz. 1096 j.t.).
57 Ustawa z 21.11.2008 r. (Dz.U. nr 227, poz. 1505, ze zm.).

58 T. Liszcz: Prawo..., op. cit., s. 222,
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Ustawa dzieli cztonkéw korpusu na
urzednikéw stuzby cywilnej zatrudnionych
na podstawie mianowania oraz pracow-
nikéw stuzby cywilnej zatrudnionych na
podstawie umowy o prace. Samodzielnie
ponadto normuje podstawy ustania (roz-
wiazania obligatoryjnegoi fakultatywnego,
a takze wygas$niecia zmocy prawa) stosun-
ku pracy. W razie sprzecznego z prawem
rozwiazania stosunku pracy z urzednikiem
stuzby cywilnej, urzednikowi przystugu-
ja roszczenia przewidziane w Kodeksie
pracy na wypadek wadliwego rozwiaza-
nia umowy o prace (art. 9 ust. 1 usc)®.
W przypadku urzednikéw stuzby cywilnej
ustawodawca przyjat wylaczno§¢ whasci-
wosci sadéw powszechnych, gdyz—zgodnie
z art. 9 ust. 2 usc — spory wynikajace ze
stosunku pracy urzednikéw stuzby cywil-
nej rozpatruja sady pracy.

Stosunek pracy z wyboru rozwigzuje
sie z wygasnieciem mandatu (art. 73 § 2
k.p.). O tym, kiedy dochodzi do wyga-
$niecia mandatu, decyduja kazdorazowo
przepisy, na podstawie ktérych powstaje
ten stosunek pracy®’. Wistocie problema-
tyka stabilizacji zatrudnienia pracowni-
kéw z wyboru pozostaje whasciwie poza
prawem pracy, gdyz przepisy ustrojowe,
okreslajace status prawny i organizacje
danego podmiotu, zktérych wynika, czy
z wyborem taczy sie obowiazek pracy,
przynaleza do prawa administracyjnego
lub cywilnego®'.

5 Jw., s. 229.
80 |. Florek, T. Zielinski: Prawo..., op.cit., s. 134.
81 J. Stelina: Ochrona trwatosci..., op.cit., s. 126.

panstwo i spoteczenstwo

Do tego rodzaju stosunku pracy nie
majg zastosowania przepisy o rozwigzaniu
umowy o prace w drodze wypowiedzenia
oraz bez wypowiedzenia, w tym takze na
podstawie art. 52 k.p.??. Kodeks pracy nie
zapewnia pracownikom zatrudnionym na
podstawie wyboru ochrony przed utratg
stanowiska ani nie przewiduje ogranicze-
nia dopuszczalno$ci rozwigzania z tymi
pracownikami stosunku pracy w okresie
urlopu, usprawiedliwionej nieobecnosci
w pracy oraz w wieku przedemerytalnym
(art. 41 iart. 39 k.p.). Réwniez pracownice
w okresie cigzy i urlopu macierzynskiego
moga by¢ w tych okresach odwotane ze
skutkiem réwnoznacznym z rozwiazaniem
stosunku pracy, bez ograniczen przewi-
dzianych w art. 177 k.p.%.

Specyfika stosunku pracy zwyboru znaj-
duje tez odbicie w zakresie roszczen, jakie
wiaza sie zustaniem stosunku pracy z wy-
boru. Orzecznictwo przyjmuje bowiem,
ze pracownik nie moze dochodzi¢ przed
sadem pracy ustalenia, iz stosunek pracy
nie zostal rozwiazany, ani tez — co do za-
sady — przywrécenia do pracy w zwigzku
zart. 45 lub 56 k.p.%*. Poglad ten znajduje
oparcie w tym, ze skoro przypisano sto-
sunkowi pracy z wyboru charakter zbli-
zony do uméw o prace na czas okre$lony,
to podstawg roszczen maja by¢ przepisy
o skutkach wadliwego rozwigzania umowy
o prace na czas okreslony. Orzecznictwo
idoktryna przyjmuja zatem, ze wlasciwym

2 Por. wyrok SN z 4.12.1979 r., | PR 93/79, OSNCP 1980, nr 6, poz. 122.

83 k. Pisarczyk: Kodeks pracy..., op.cit., s. 410.

84 Por. jednak uchwate SN z 8.12.1994 r., | PZP 50/94, OSNAPiUS 1995, nr 10, poz. 120.
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roszczeniem jest tu roszczenie odszkodo-
wawcze z art. 561 59 k.p.%>. W wyjatko-
wych sytuacjach sad pracy moze badac¢,
przy okazji rozpatrywania spraw naleza-
cych do jego wlasciwosci, czy akt odwota-
nia nie byt wadliwy w stopniu uzasadnia-
jacym uznanie go za nieistniejacy w sen-
sie prawnym. Podstawg takiego ustalenia
moze by¢ stwierdzenie, ze zostat wydany
przez oczywiscie niekompetentny organ,
bez jakiejkolwiek podstawy prawnej albo
zrazacym naruszeniem prawa. W konse-
kwenciji sad ten powinien uznac, ze roz-
wigzanie stosunku pracy z mocy aktu
bezwzglednie niewaznego nie nastapito®®.

Podsumowujac powyzsze rozwazania,
nalezy wskaza¢, ze sadowa kontrola roz-
wigzania stosunku pracy, pomimo istnie-
nia innych drég rozwigzywania sporéw
pracowniczych, takich jak postepowanie
pojednawcze, sady polubowne czy me-
diacja, pozostaje najwiekszym gwaran-
tem ochrony trwatosci stosunku pracy.
Trwalos¢ stosunku pracy jest natomiast
jedna z tych wartosci, na ktérych opiera
sie wspolczesne ustawodawstwo pracy.
Zakres kontroli sadowej jest zréznicowa-
ny ze wzgledu na rodzaj stosunku pracy,
jednak w kazdym przypadku ogranicza
ona dowolno$¢ w rozwigzaniu stosunku
pracy. W najszerszym zakresie obejmuje
bowiem ocene prawidtowosci formalnej
i zasadnosci rozwigzania stosunku pracy,
a w najwezszym — spelnienie wymogéw
proceduralnych.

Kwestia srodkéw prawnych, ktéry-
mi dysponuje sad w przypadku kontro-
li rozwiazania stosunku pracy powinna
by¢, oczywiscie, przedmiotem analizy
pod katem dostosowywania do zmie-
niajacych sie uwarunkowan spoleczno-
-gospodarczych, przy czym sama zasada
mozliwosci odwolania sie od rozwigzania
stosunku pracy powinna by¢ bezsprzecz-
nie utrzymana.

Do rozwazenia natomiast jest szersze
wykorzystanie roszczen odszkodowaw-
czych w miejsce restytucyjnych. Coraz
czeSciej bowiem kwestionowana jest teza,
Ze restytucja rozwigzanego stosunku pracy
na podstawie przywrécenia do pracy sta-
nowi najbardziej korzystna dla pracownika
gwarancje formy zatrudnienia®. Wynika
to z czestego faktu konfliktu na linii pra-
cownik — pracodawca i zdecydowanego
oporu pracodawcy przed dopuszczeniem
sadownie przywrdconego pracownika do
pracy®s.

Wydaje sie, ze zapewnienie pracowni-
kowi odpowiednio wysokiego odszkodo-
wania (niewatpliwie wyzszego niz trzy-
miesieczne wynagrodzenie, przewidziane
aktualnie w Kodeksie pracy) stanowitoby
niejednokrotnie lepsze zabezpieczenie jego
intereséw i w nalezyty spos6b rekompen-
sowaloby poniesione szkody.

Pomimo ze takie rozwigzanie ograni-
czaloby de facto trwalos¢ stosunku pracy,
to jednak, biorac pod uwage postulowang
elastyczno$¢ prawa pracy, z jednej strony

6 B.M. Cwiertniak: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2012, s. 531.

6 t. Pisarczyk: Kodeks pracy..., op.cit., s. 411.

7 G. Gozdziewicz: Ochrona trwatosci stosunku pracy w spotecznej gospodarce rynkowej, Warszawa 2010, s. 34.
% Por. m.in. A. Dral: Powszechna ochrona..., op.cit., s. 173.
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zabezpieczaloby pracownikowi srodki
utrzymania w dluzszym czasie, dajac
mozliwo$¢ znalezienia nowego zatrudnie-
nia, z drugiej — uwalnialoby pracodawce
od przymusu zatrudniania pracownika,
z ktérym w stosunku pracy pozostawac
nie chce.

Wysokos$¢ odszkodowania powinna
by¢ na tyle duza, aby stanowita istotna
dolegliwos¢ finansowa dla pracodawcy,

panstwo i spoteczenstwo

co chronitoby przed naduzywaniem nie-
uzasadnionego rozwigzania stosunku

pracy.

GRZEGORZ SZYNAL,

sedzia Sadu Rejonowego w Przemyslu,
przewodniczacy Wydziatu Pracy

i Ubezpieczen Spotecznych

Stowa kluczowe: prawo do sadu, kontrola sadowa, stosunek pracy, rozwigzanie stosunku pracy,
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Znalezienie rzeczy lub zwierzecia a nabycie prawa wtasnosci

Whasciwe postepowanie
Z rzeczami i zwierzetami znalezionymi

Obecne unormowania dotyczace rzeczy i zwierzat znalezionych wyma-
gaja zmian o charakterze zaréwno porzagdkowym, jak i systemowym.
Szczegdlnie istotne jest uporzadkowanie przepiséw dotyczacych znale-
zionych zwierzat, gdyz obecne regulacje wymagaja wielu korekt. Sprawy
te byly wielokrotnie badane przez NIK a wnioski z kontroli pozostaja
w sferze zainteresowania parlamentarzystéw.

SLAWOMIR CZARNOW

Wstep

Z dniem 21 czerwca 2015 r. weszla w zycie
ustawa z 20 lutego 2015 r. o rzeczach znale-
zionych!, dotyczaca gléwnie kwestii proce-
duralnych zwiazanych ze znalezieniem rze-
czy, oraz nowelizacja ustawy z 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny? (m.in. art. 187
i189), okreslajaca skutki cywilnoprawne
znalezienia rzeczy. Jednocze$nie uchylono
przepisy dotad regulujace te problematyke,
tojestart. 183-186 i 188 k.c. oraz rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z 14 czerwca
1966 r. w sprawie rzeczy znalezionych?,

Dz.U. 22016 r. poz. 380 (dalej: ,k.c.”).

I N

K 22/03 (OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 20).

150 KONTROLA PANSTWOWA

a spora cze$¢ tych unormowan przenie-
siono do ustawy o rzeczach znalezionych.
Odpowiada to wymogowi art. 64 ust. 3
Konstytucji RP, aby kwestie pozbawienia
wlasnoéci normowala ustawa; regulowa-
nie tych spraw rozporzadzeniem zanego-
wal Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z 16 marca 2004 roku*.

Szczegétowo unormowano zwlaszcza
zagadnienia dotyczace znalezionych débr
kultury. Bez zmian pozostawiono nato-
miast regulacje odnoszace sie do bezdom-
nych (porzuconych, zabtakanych) zwierzat,
cho¢ wymagaja one korekt, gtéwnie w za-
kresie trybu i zasad nabywania wlasnosci

Dz.U. z2015r. poz. 397. Przywotywane akty prawne dostepne sa takze w bazie internetowej <isap.sejm.gov.pl>.

Dz.U. nr 22 poz. 141, ze zm. (dalej: ,rozporzadzenie w sprawie rzeczy znalezionych”).
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zwierzat. Wspomniane kwestie cywili-
styczne maja jedynie posredni wptyw na
zjawisko bezdomnosci zwierzat i porusza-
ne s3 gléwnie w kontekscie funkcjonowa-
nia opieki nad zwierzetami bezdomny-
mi. Opieka ta, w tym odlawianie zwierzat
i prowadzenie schronisk, byta przedmio-
tem wielu kontroli NIK®, a wynikajace
z nich wnioski de lege ferenda pozostaja
w sferze zainteresowania parlamentarzy-
stéw?®. Z kontroli NIK i zmonitoringu pro-
wadzonego przez organizacje pozarzadowe
(dotyczacego stanu schronisk dla zwierzat
i dziataf administracji publicznej)’ wynika,
ze opieka nad bezdomnymi zwierzetami
nie funkcjonuje prawidlowo ze wzgledu
na przypadki ich niehumanitarnego trak-
towania i niewla$ciwe warunki panujace

ich usuniecia, proponowane przez NIK
oraz ekspertéw, oméwione zostaly mie-
dzy innymi na konferencji ,, Stan ochrony
zwierzat w Polsce”, zorganizowanej 28 maja
2015 r. przez Rade do spraw Wspierania
Dziatan na rzecz Ochrony Zwierzat przy
prezesie Najwyzszej Izby Kontroli®.

Postepowanie z rzeczami
znalezionymi a nabycie ich wtasnosci

Kwestie zwigzane z rzeczami znalezionymi
zostaly rozdzielone miedzy nowsa ustawe
o rzeczach znalezionych, Kodeks cywilny
(jako ,inne wypadki nabycia i utraty wlasno-
$ci”) oraz ustawe z 23 lipca 2003 r. o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami®.
Ustawa o rzeczach znalezionych normuje:
* obowigzki i prawa znalazcy i przecho-

w czesci schronisk. Watpliwosci budzi tez
spos6b dysponowania wytapanymi zwie-
rzetami, w tymich adopcja. Istniejace nie-
prawidtowosci i rekomendacje w sprawie

wujacego, wrazz odestaniami do przepi-
séw k.c., co sprawia, ze ta cze$¢ ustawy
wykazuje $cisla tacznos¢ z przepisami
k.c. (art. 1-11);

5 Ponad 10 kontroli NIK, w tym kontrole ogdlnopolskie: P/16/058 pt. Zapobieganie bezdomnosci zwierzat,
P/12/193 pt. Wykonywanie zadari gmin dotyczacych ochrony zwierzat, P/10/124 pt. Przestrzeganie prawa
ochrony zwierzat, P/02/172 pt. Realizacja przepiséw w zakresie ochrony zwierzat, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem transportu zwierzat, P/99/040 pt. Ochrona zwierzat oraz kontrole lokalne (dorazne): R/15/005/
LKA pt. Finansowe aspekty wykonywania przez gminy zadar z zakresu opieki nad zwierzetami bezdomnymi,
1/13/001/LSZ pt. Wykonywanie przez gminy wojewddztwa zachodniopomorskiego zadan w zakresie opieki
nad zwierzetami bezdomnymi i zapobieganie bezdomnosci zwierzat, 1/13/003/LLU pt. Wykonywanie przez
gminy wojewddztwa lubelskiego zadari dotyczacych ochrony zwierzat, S/12/008/LKR pt. Zapewnienie
ochrony bezdomnym zwierzetom w Kielcach, ze szczegdlnym uwzglednieniem schroniska dla bezdomnych
zwierzat, 1/11/003/LWA pt. Funkcjonowanie schroniska dla zwierzat w Korabiewicach w latach 2008-2011
(do 31 stycznia), DKD-411202-1-99 pt. Wykonywanie przez Fundacje ,Animals” zlecenia na prowadzenie
schroniska dla bezdomnych zwierzat w Warszawie. Wyniki kontroli dostepne sa na stronie <https://bip.nik.
gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/>, po podaniu numeru kontroli lub stéw z tematu kontroli.

Na przyktad: Parlamentarny Zespét Przyjacidt Zwierzat w Sejmie VIIi VIII kadenciji (http://www.sejm.gov.pl
zaktadki: Postowie i Archiwum, dotyczace zespotéw parlamentarnych); Komisja Samorzadu Terytorial-
nego i Administracji Panstwowej w Senacie VIII kadencji (http://www.senat.gov.pl, posiedzenie nr 164
2 14.05.2014 r.); poselski projekt zmiany ustawy o ochronie zwierzat z 24.04.2015 r. (druk sejmowy nr 3744,
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=548EF7A458E51998C1257E8C002CD3AC).
Na przyktad Fundacje dla Zwierzat ARGOS (http://www.boz.org.pl/) i Rzeszowskie Stowarzyszenie
Ochrony Zwierzat (http://rsoz.org/?c=mdTresc-cmPokaz-593#sdfootnote22sym).
<https://www.nik.gov.pl/rady/rada-ds-ochrony-zwierzat/konferencja-stan-ochrony-zwierzat-w-polsce.html>
® Dz.U. nr 162 poz. 1568, ze zm.
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¢ postepowanie w sprawach zwigzanych
z rzeczami znalezionymi, dotychczas
normowane przewaznie w rozporza-
dzeniach wykonawczych do k.c., ktére
wczeséniej przestaty obowigzywac lub
zostaly uchylone ustawa o rzeczach zna-
lezionych (art. 12-21);

* postepowanie z rzeczami o wartosci
historycznej, naukowej lub artystycz-
nej (skarbami), ktére wykazuje liczne
zwigzki z przepisami o ochronie zabyt-
kéw (art. 22-25).

Znalazca, w zalezno$ci od rodzaju znale-
zionej rzeczy, obowiagzany jest niezwlocz-
nie powiadomi¢ whasciwy podmiot o jej
znalezieniu lub odda¢ mu te rzecz na prze-
chowanie. Zgodnie z przepisami art. 4-5
ustawy o rzeczach znalezionych (dawny
art. 183 § 1 k.c.), znalazca powinien za-
wiadomi¢ osobe uprawniona do odbioru
rzeczy, a jesli nie zna tej osoby i miejsca jej
pobytu — staroste wlasciwego ze wzgledu
na miejsce zamieszkania znalazcy lub zna-
lezienia rzeczy (przed 21 czerwca 2015 1.
whasciwego dla terenu, na ktérym znalezio-
no rzecz). Jesli rzecz znaleziono w cudzym
pomieszczeniu, zawiadamia sie o tym
osobe zajmujaca pomieszczenie i to ona
powiadamia wlasciwy podmiot o znalezie-
niu rzeczy; moze tezzazadac od znalazcy
oddania rzeczy na przechowanie (art. 5
ust. 2 ustawy o rzeczach znalezionych).
Znalazca, zobowiazany zasadniczo tylko
do powiadomienia o znalezieniu rzeczy,
moze j3 tez staroscie oddac (art. 5 ust. 5).
Starosta nie moze obecnie zada¢ wyda-
nia mu rzeczy (mozliwos¢ taka stwarzat

© Dz.U. z 2015 r. poz. 1094, ze zm.
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natomiast przed 21 czerwca 2015 r. dawny

art. 184 § 1 k.c.).

Kto w ciggu 2 tygodni od dnia znalezie-
nia cudzej rzeczy nie zawiadomi o tym
Policji lub innego organu paistwowego
albo w inny wlasciwy sposéb nie poszu-
kuje posiadacza, podlega karze okreslo-
nej w art. 125 ustawy z 20 maja 1971 r.
—Kodeks wykroczen'®.

Obowiazkowemu oddaniu podlegaja
jedynie wybrane kategorie rzeczy:

* pienigdze, papiery warto$ciowe, kosz-
townosci i rzeczy o wartosci historycz-
nej, naukowej lub artystycznej, jesli
znalazca nie zna osoby uprawnionej do
odbioru lub miejsca jej pobytu, a takze
sprzet, ekwipunek oraz dokumenty woj-
skowe —staroscie (art. Sust. 314 ustawy
o rzeczach znalezionych);

* rzeczy, ktérych posiadanie wymaga ze-
zwolenia, w tym brof, amunicja, mate-
rialy wybuchowe, dowdd osobisty lub
paszport —najblizszej jednostce Policj;
Policja zawiadamia niezwlocznie staroste
oznalezieniu rzeczy i o znalazcy (art. 6);

* rzeczy znalezione w budynku publicznym
lub budynku (pomieszczeniu) otwartym
dla publicznosci albo w srodku transpor-
tu publicznego — zarzadcy tego budyn-
ku lub srodka transportu; zarzadca po
3 dniach od otrzymania rzeczy oddaje
ja staroscie, chyba ze w tym czasie zglosi
sie osoba uprawniona do odbioru rzeczy,
lub Policji, jesli posiadanie rzeczy wy-
maga pozwolenia (art. 7 ust. 1).
Znalazca moze ograniczy¢ sie do wska-

zania osobie uprawnionej do odbioruy,
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staro$cie lub zarzadcy miejsca, w ktérym
rzecz sie znajduje, jesli jej przechowanie
lub oddanie jest niemozliwe albo pota-
czone z niebezpieczefistwem pogorszenia
sie rzeczy, trudno$ciami lub znacznymi
kosztami (art. 8 ustawy o rzeczach zna-
lezionych). Jesli zas oddanie znalezione;
rzeczy, ktérej posiadanie wymaga zezwo-
lenia, wigzatoby sie z zagrozeniem zycia
lub zdrowia — nalezy zawiadomi¢ Policje
omiejscu jej znajdowania sie; Policja nie-
zwlocznie zawiadamia wlasciwego staro-
ste o znalezieniu rzeczy i o znalazcy (art. 6
iart. 7 ust. 2).

W art. 10 (d. art. 186 k.c.) unormowa-
no znalezne, ktérego moze zadac znalazca
rzeczy, w wysokosci 1/10 jej wartosci, jesli
zado$¢uczynit swoim obowiazkom i zglo-
sit to roszczenie najpézniej w chwili wy-
dania rzeczy osobie uprawnionej (ust. 1).
Znalazca nieprzechowujacy rzeczy moze
zastrzec wobec przechowujacego, ze bedzie
zadatznaleZnego. Przechowujacy zawiado-
mi wtedy znalazce o wydaniu rzeczy osobie
uprawnionej i znalazca moze w ciaggu mie-
sigca od tego zawiadomienia zglosi¢ zada-
nie znaleZnego (ust. 2). Znalazcy zabytku
lub materiatu archiwalnego, stajacego sie
wlasnoscig Skarbu Padstwa, przystuguje
nagroda (art. 11 ust. 1) okreslona w rozpo-
rzadzeniu Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego z 2 lipca 2015 r. w sprawie
nagréd za znalezienie zabytkéw lub ma-
terialéw archiwalnych!.

Prowadzenie postepowania w sprawie
odbierania zawiadomien o znalezieniu

" Dz.U. 2015 r. poz. 979.
2 Dz.U. nr 133 poz. 872, ze zm.
13 Dz.U. z2015r. poz. 513, ze zm.

~54] -

rzeczy, przyjmowania i przechowania rze-
czy znalezionych oraz poszukiwania os6b
uprawnionych do ich odbioru jest zadaniem
wlasnym powiatu, nalezacym do starosty
(art. 12 ustawy o rzeczach znalezionych)
awykonywanym przez wyspecjalizowana
komoérke organizacyjna — biuro rzeczy zna-
lezionych (art. 14). Do 21 czerwca 2015 1.
starosta — jako nastepca prawny rejono-
wych organéw rzadowej administracji ogdl-
nej — wykonywal w zakresie rzeczy zna-
lezionych zadanie z zakresu administracji
rzadowej (d. art. 183§ 1 k.c. wzw.z§ 1
rozporzadzenia w sprawie rzeczy znalezio-
nychiwzw. zart. 94 ustawy z 13 pazdzier-
nika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujgce administracje publicz-
na'?). Zmiana ta odpowiada dazeniu, aby
poszerzac zakres zadan wilasnych samo-
rzadu terytorialnego, a zmniejszac liczbe
zadan z zakresu administracji rzadowe;.
Wykonanie zadas wtasnych samorzad te-
rytorialny finansuje bowiem z wlasnych
$rodkéw, zas na zadania z zakresu admi-
nistracji rzadowej przystuguje mu dotacja
zbudzetu panistwa, stosownie do art. 49
ustawy z 3 listopada 2003 . o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego'.
Starosta moze odmdwic przyjecia rze-
czy, ktérej szacunkowa warto$¢ nie prze-
kracza 100 zl, zwyjatkiem rzeczy o warto-
$ci historycznej, naukowej lub artystyczne;.
Ustawa nie okresla formy tej odmowy, ale
skoro przyjecie rzeczy stanowi czynno$¢
zzakresu administracji publicznej, podle-
gajaca kognicji sadu administracyjnego, to
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mozna broni¢ tezy, ze odmowa powinna
nastapi¢ w drodze decyzji administracyj-
nej*. Znalazca lub zarzadca moze z rzecza,
ktérej starosta nie przyjal, postapi¢ wedtug
swojego uznania (art. 12 ust. 415 ustawy
o rzeczach znalezionych). W szczeg6lno-
$ci moze wiec obja¢ rzecz w posiadanie
lub na wlasnos¢ (art. 336 i art. 181 k.c.).
Odebranie zawiadomienia o znalezieniu
rzeczy orazjej przyjecie starosta potwier-
dza protokotem, na ktérego podstawie wy-
daje znalazcy poswiadczenie o znalezieniu
rzeczy albo o znalezieniu i przyjeciu rzeczy
(art. 13 ust. 1 ustawy o rzeczach znalezio-
nych). Zgodnie z art. 15 ustawy, starosta
niezwlocznie wzywa osobe uprawniong
do odbioru rzeczy, jesli jej adres zostanie
ustalony (ust. 2), a jedli nie jest on znany,
wystepuje do organu prowadzacego wia-
$ciwa ewidencje, rejestr lub zbiér danych
o udzielenie informacji umozliwiajacych
jego ustalenie (ust. 1). Jesli nie ma moz-
liwosci doreczenia wezwania lub osoba
uprawniona do odbioru rzeczy jest niezna-
na, a szacunkowa warto$¢ rzeczy przekracza
100 zt, starosta przez okres roku od znale-
zienia rzeczy dokonuje wezwania na tablicy
ogloszeni i zamieszcza ogloszenie w BIP,
a jesli warto$¢ rzeczy przekracza 5000 zt
—takze w dzienniku o zasiegu lokalnym lub
ogdlnopolskim (ust. 3). Wezwanie okresla
termin do odbioru rzeczy i zawiera poucze-
nie o skutkach przewidzianych wart. 187
k.c. (ust. 4). Ponadto, zgodnie zart. 18119
ustawy o rzeczach znalezionych, starosta

informuje osobe uprawniong do odbioru
rzeczy o kosztach jej przechowania i utrzy-
mania w nalezytym stanie oraz o kosztach
poszukiwania osoby uprawnionej, a nastep-
nie — po uiszczeniu tych kosztéw —wydaje
rzecz osobie uprawnionej, informujac o tym
znalazce, ktéry zazadat znaleznego (art. 18).
Jesli za§ osoba uprawniona nie odebrata
rzeczy w terminie okre$lonym w art. 187
k.c., starosta zawiadamia o tym znalazce
i wzywa go do odbioru rzeczy w terminie
nie krétszym niz 2 tygodnie, z pouczeniem,
ze w przypadku nieodebrania rzeczy jej
wlascicielem zostanie powiat. Znalazcy,
ktéry odebrat rzecz, starosta wydaje za-
$wiadczenie o uptywie terminéw przecho-
wania rzeczy, z informacja o jej wydaniu
(art. 19). Zaswiadczenie to, podobnie jak
poswiadczenie z art. 13 ustawy, stanowi
zaSwiadczenie w rozumieniu art. 217 usta-
wy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego'.

Zgodnie zart. 187 k.c., jesli osoba upraw-
niona nie odebrata rzeczy w ciggu roku od
doreczenia wezwania do odbioru, a w razie
niemozno$ci wezwania — po uplywie 2 lat od
znalezienia rzeczy (tzw. terminy przemil-
czenia), rzecz staje sie wlasnoscia znalazcy,
jesli zados¢uczynit on swoim obowiazkom.
Jezeli za$ znalazca oddat rzecz staroscie,
staje sie jej wlascicielem, jesli ja odbierze
w terminie wyznaczonym przez staroste
(§ 1). Po uptywie tego terminu rzecz staje
sie wlasnoscig powiatu (do 21 czerwca
2015 r. — wiasno$cig znalazcy, ktéry mégt

4 Na podstawie art. 3 § 1 pkt 4 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.). Zob. np. postanowienie NSA z 17.01.2014 r., | OSK 3030/13,

<http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D5CEEC568E>.

5 Dz.U. 22016 r. poz. 23 (dalej: ,k.p.a.”). Zob. tez przywotane juz postanowienie NSA z 17.01.2014 r.
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ja odebrac za zwrotem kosztéw przechowa-
nia), wyjawszy zabytki i materiaty archiwal-
ne, ktérych wlasno$¢ przypada Skarbowi
Pafistwa (§ 2). Z powyzszego wynika, ze
powiat moze przejaé wlasno$¢ jedynie tej
rzeczy, ktéra znalazca oddat staroscie (a nie
tylko powiadomit o jej znalezieniu). Rzeczy
znalezione w takich okoliczno$ciach, ze po-
szukiwanie ich wlasciciela bytoby oczywi-
$cie bezcelowe, staja sie wspotwlasnoscia
w cze$ciach utamkowych znalazcy i whasci-
ciela nieruchomoéci, na ktdrej je znaleziono,
wyijawszy zabytki i materiaty archiwalne,
ktére staja sie wlasnoscia Skarbu Pasistwa,
a znalazca obowigzany jest wydac je nie-
zwlocznie staroscie (art. 189 k.c.). Regulacje
te sa zawile i malo przejrzyste, zwlaszcza
z powodu braku korelacji miedzy art. 187
i 189 k.c. a ustawg o rzeczach znalezio-
nych. Przyktadowo, w razie niemozno$ci
doreczenia osobie uprawnionej wezwania
do odbioru rzeczy, o wartosci nie wyzszej
niz 100 zl, starosta nie musi dokonywa¢
publicznych wezwan; czy moze on wéw-
czas wezwal znalazce do odbioru rzeczy
przed uplywem terminéw przemilczenia
(art. 187)? Watpliwosci budzi tez nabycie
whasnosci rzeczy znalezionej w takich oko-
liczno$ciach, ze poszukiwanie wlasciciela
byloby oczywiscie bezcelowe (art. 189): czy
nastepuje to z chwila jej znalezienia czy tez
przekazania przez znalazce wladcicielowi
nieruchomosci, na ktérej rzecz znalezio-
no; czy nalezy powiadomi¢ staroste o jej
znalezieniu? Ustawodawca nie przewidziat
niestety po$wiadczania nabycia wlasno$ci
znalezionej rzeczy, a byloby to pozadane

6 Dz.U. 22014 r. poz. 1619, ze zm. (dalej: ,upea”).
7 DzU. z 2014 r. poz. 101, ze zm. (dalej: ,k.p.c.”).
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ze wzgledu na zréznicowane terminy i wa-
runki takiego nabycia. Wydaje sie, ze osoby
zainteresowane moga wystapic do starosty
o stosowne za$wiadczenie na podstawie
art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a.

W art. 17 ustawy o rzeczach znalezio-
nych okreslono zasady postepowania staro-
sty zrzecza ulegajaca szybkiemu zepsuciu
lub ktérej przechowanie bytoby zwigzane
z kosztami niewspétmiernie wysokimi do
jej warto$ci rynkowej, nadmiernymi trud-
nosciami albo powodowatoby znaczne ob-
nizenie warto$ci rynkowej. Starosta, ktéry
przyjat taka rzecz na przechowanie, po-
winien sprzeda¢ ja z wolnej reki, zgodnie
z przepisami ustawy z 17 czerwca 1966 .
o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji'®. Jesli nie jest mozliwe ustalenie
warto$ci rynkowej rzeczy, starosta wy-
stepuje do sadu o zarzadzenie jej sprze-
dazy; wniosek ten sad rozpatruje w po-
stepowaniu nieprocesowym, a sprzedaz
rzeczy odbywa sie w drodze licytacji pu-
blicznej wedtug przepiséw o egzekucji
z ruchomosci, zgodnie z ustawg z 17 li-
stopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego'. Regulacja ta w praktyce moze
utrudnié sprzedaz rzeczy znalezionych, ze
wzgledu na obowiazek stosowania prze-
piséw o egzekucji zaréwno cywilnej, jak
iadministracyjnej. Nie znajduje zwlaszcza
uzasadnienia wymag, aby przy niemozno-
$ci ustalenia ceny rynkowej wystepowac
do sadu o zarzadzenie sprzedazy rzeczy,
anastepnie prowadzi¢ licytacje publiczna
w trybie k.p.c. Obowiazek sprzedazy wy-
nika bowiem wprost z ustawy o rzeczach
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znalezionych, a licytacje publiczna (prowa-
dzona przez organ egzekucyjny) przewi-
duja réwniez art. 105-107 upea. Bardziej
racjonalne byloby wiec stosowanie wy-
facznie przepiséw upea i to bez wskazy-
wania trybu sprzedazy, gdyz jest juz on
uregulowany w rozporzadzeniu Ministra
Finanséwz 20 maja 2014 r. w sprawie trybu
postepowania przy sprzedazy zajetych ru-
chomosci ulegajacych szybkiemu zepsuciu
oraz przechowywaniu i sprzedazy niekt6-
rych ruchomosci'®.

Ustawa o rzeczach znalezionych okresla
tez obowigzki starosty zwigzane ze zna-
leziskami cennymi lub wartoSciowymi.
Pienigdze, papiery warto$ciowe i kosztow-
nosci oddawane s, po ich szczegétowym
opisaniu, na rachunek sum depozytowych
lub na przechowanie w kasie pancernej,
w sejfie lub do banku (art. 21). W razie
przypuszczenia, ze znaleziona rzecz ma
warto$¢ historyczng, naukows lub ar-
tystyczna (skarb), starosta powiadamia
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw
(art. 22). Dokonuje on ogledzin rzeczy
i stwierdza, czy jest ona zabytkiem lub
materiatem archiwalnym; w tym ostat-
nim przypadku zasiega on takze opinii
dyrektora archiwum pafstwowego, w in-
nych wypadkach moze za$ zasiegna¢ opi-
nii rzeczoznawcy, muzeum lub biblioteki
(art. 23). Zabytek lub materiat archiwal-
ny konserwator oddaje, w drodze decyzji,
na przechowanie wlasciwemu muzeum,
bibliotece lub archiwum pafstwowemu
(art. 24). Jesli zabytek stat sie wlasnoscia
Skarbu Pafistwa, biblioteka lub muzeum

'8 Dz.U. z 2014 r. poz. 653, ze zm.
9 <https://www.saos.org.pl/judgments/97206>
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wystepuija do starosty o przeniesienie jego
wlasno$ci w drodze umowy; materiat ar-
chiwalny wchodzi za§ do zasobu archiwal-
nego wlasciwego archiwum pafistwowe-
go (art. 25). Po 21 czerwca 2015 r. Skarb
Paristwa moze przeja¢ na wasnos¢ jedynie
zabytkiimaterialy archiwalne: po uplywie
terminu ich odebrania przez osobe upraw-
niong (art. 187 § 2 k.c.) lub gdy znaleziono
je w takich okolicznosciach, ze poszukiwa-
nie wlasciciela byloby oczywiscie bezcelo-
we (art. 189 k.c.). Pozostate skarby staj sie
za$ wlasno$cig znalazcy (wspétwlasnoscia
znalazcy i wlasciciela nieruchomosci, na
ktérej je znaleziono) lub powiatu. Przed
21 czerwca 2015 r. kazdy znaleziony skarb
stawat sie wlasno$cig pafistwa.

Rzeczy znalezione:
zgubione, czy porzucone?

Przepisy o rzeczach znalezionych stosuje
sie wprost do rzeczy zgubionych, a odpo-
wiednio do rzeczy porzuconych bez za-
miaru wyzbycia sie wtasnosci i do zwie-
rzat, ktére zablakaly sie lub uciekty (art. 2
ustawy o rzeczach znalezionych, d. art. 183
§ 2 k.c.). W orzecznictwie przyjeto, ze
,zgubienie rzeczy oznacza utrate przez
wiasciciela wladztwa nad ruchomoscia,
polaczong z brakiem wiedzy o tym, gdzie
sie ona znajduje, za$ porzucenie rzeczy pro-
wadzi do utraty przez wlasciciela whadz-
twa nad ruchomo$cig w wyniku jego wia-
snego zachowania sie, np. ukrycia rzeczy
w obawie przed kradzieza” (np. wyrok SN
z16lutego 2012 r., sygn. IIT CSK 208/11'9).

Zarazem porzucenie rzeczy maw prawie
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cywilnym specyficzne znaczenie, opisane
na przyktad wwyroku SNz 1 pazdziernika
1973 r., sygn. I CR 387/73%°:  Porzucenie
w sensie art. 180 k.c. oznacza wyzbycie
sie posiadania rzeczy, ale dla wyzbycia sie
wlasnosci potrzebny jest jeszcze |...] za-
miar wyzbycia sie wlasnosci. O nim z re-
guty Swiadcza konkludentne fakty (jak
np. postawienie zepsutego krzesta przy
pojemnikach na §mieci). Przechowywanie
natomiast takiego krzesta w zamknietym
pomieszczeniu §wiadczy o odmiennym
zgola zamiarze wlasciciela, bo o zamiarze
zachowania wlasnosci. Pozbawienie wta-
Sciciela wlasnosci nawet nieuzytecznej czy
malo juz uzytecznej rzeczy stanowi czyn
niedozwolony, rodzacy obowiazek wyna-
grodzenia szkody, wyrazajacej sie cho¢-
by wartoscig ztomu (art. 415 k.c.)”. Rzecz
staje sie zatem niczyja jedynie w razie jej
porzucenia z zamiarem wyzbycia sie wila-
snoSci; wlasno$¢ takiej rzeczy nabywa sie
przez objecie jej w posiadanie samoistne,
stosownie do art. 181 k.c.

Nie mozna jednak naby¢ w ten sposéb
whasnosci kazdej rzeczy pozbawionej opie-
ki. Nie istnieje bowiem domniemanie, ze
kazda taka rzecz jest porzucona. W wyroku
SNz 6 lipca 2007 r., sygn. III CSK 86/07%!
przyjeto, ze ,Przepisy normujace losy rze-
czy zgubionych oraz porzuconych bez za-
miaru wyzbycia sie ich wlasnosci stanowia
regulacje szczegdlna, oparta na zatozeniu,
ze wlasciciel, ktéry przejawia brak troski
i zainteresowania swoja rzecza, nie moze
oczekiwaé od 0séb trzecich dlugotrwatych
staraf o te rzecz, leczmusi sie liczy¢ z rychta

20 | exPolonica nr 329226, Biul. SN 1974, nr 1, poz. 5.

utrata praw do niej. Podstawa zastosowania
tych przepiséw jest moznos¢ przypisania
wlascicielowi na tyle lekcewazacego i nie-
starannego podejscia do rzeczy, ze mozna
je uzna¢ za $wiadczace o jej porzuceniu,
a zatem pozostawieniu bez opieki i zabez-
pieczenia w miejscu fatwo dostepnym dla
innych. W piSmiennictwie zwraca sie uwagg,
7e w razie porzucenia rzeczy bez zamiaru
wyzbycia sie jej wlasnoéci utrata posiada-
nia nie decyduje o uznaniu takiej rzeczy
za porzucong”. ,Decydujace” jest zas, czy
rzecz porzucono z zamiarem wyzbycia sie
whasnosci (art. 180 k.c.), czy bez takiego za-
miaru (art. 2 ustawy, d. 183 § 2k.c.). ,Nawet
usprawiedliwione przekonanie znalazcy,
ze ma do czynienia z mieniem porzuco-
nym, nie ma znaczenia dla kwestii naby-
cia prawa wlasno$ci przez przemilczenie.
Nabycie wlasnosci w ten sposéb nastepuje
tylko wtedy, gdy rzecz byla rzeczywiscie
zgubiona lub porzucona przez wlaciciela
bez zamiaru utraty praw do niej iznalazca,
ewentualnie wlasciwy organ pafistwowy,
wypehit obowiazki ustawowe w zakresie
powiadomienia wlasciciela o odnalezieniu
jego rzeczy’.

Jedynie wiec w wyjatkowej sytuacii,
wskazujacej na brak elementarnej dbato-
$ci o rzecz, mozna przyjac, ze wladciciel ja
porzucil, co daje mozliwos¢ objecia rzeczy
w posiadanie samoistne (art. 336 k.c.) lub
na whasnos¢ (art. 181 k.c.). W pozostatych
wypadkach znalazca powinien postapi¢
stosownie do przepiséw ustawy o rzeczach
znalezionych, a wiec — co do zasady — po-
wiadomi¢ o znalezieniu rzeczy staroste.

2 <http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/111%20CSK%2086-07-1.pdf>
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Postepowanie ze zwierzetami
bezdomnymi a nabycie ich wtasnosci

Zgodnie z przepisami ustawy z 21 sierp-
nia 1997 r. o ochronie zwierzat??, zwierze
jako istota zdolna do odczuwania cierpie-
nia, nie jest rzeczy, a czlowiek jest mu wi-
nien poszanowanie, ochrone i opieke. Do
zwierzat stosuje sie jednak odpowiednio
przepisy dotyczace rzeczy (art. 1 ust. 1i2).
Zapewnianie opieki bezdomnym zwie-
rzetom oraz ich wylapywanie nalezy do
zadan wlasnych gmin; zarazem zabrania
sie odfawiania (pojecie to wydaje sie tozsa-
me z wylapywaniem, celowe byloby wiec
ujednolicenie terminologii) zwierzat bez
zapewnienia im miejsca w schronisku,
chyba ze stwarzaja powazne zagrozenie
dla ludzi lub innych zwierzat (art. 11 ust. 1
i 3). Przez bezdomne zwierzeta rozumie
sie zwierzeta domowe lub gospodarskie,
ktére uciekty, zablakaty sie lub zostaty po-
rzucone przez czlowieka, a nie ma moz-
liwosci ustalenia ich wlasciciela lub innej
osoby, pod ktérej opieka trwale dotad
pozostawaly (art. 4 pkt 16). Porzucenie
zwierzecia, w szczegdlnosci psa lub kota,
przez whasciciela lub inng osobe, pod ktérej
opieka ono pozostaje, stanowi znecanie sie
(art. 6 ust. 2 pkt 11), ktére jest zabronio-
ne (art. 6 ust. la) i stanowi przestepstwo
(art. 35 ust. 1a).

Zgodnie za$ z art. 9a ustawy, osoba,
ktéra napotkata porzuconego psa lub
kota, w szczegdlnoséci pozostawionego
na uwiezi, ma obowiazek powiadomi¢
o tym najblizsze schronisko dla zwierzat,
straz gminng lub Policje; jest to, moim

2 Dz.U. z 2013 r. poz. 856, ze zm.
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zdaniem, lex specialis w stosunku do prze-
piséw o rzeczach znalezionych, wylaczajacy
wlasciwoé¢ starosty. Ustawa nie okreslita
niestety zadnego sposobu postepowania
z tymi zawiadomieniami, ani nie wskaza-
ta zadan gminy, w stosunku do zwierzat,
ktoérych te zawiadomienia dotycza.

Zarazem, wedlugart. 125 Kodeksu wy-
kroczen, karze podlega kazdy, kto w ciagu
2 tygodni od dnia przyblgkania sie cudzego
zwierzecia nie zawiadomi o tym Policji lub
innego organu pafstwowego albo w inny
wlasciwy sposéb nie poszukuje posiada-
cza. Penalizacja objeto wiec brak powia-
domienia o jakimkolwiek zwierzeciu (nie
tylko o psie i kocie), ale jedynie przybta-
kanym, nie za$ na uwiezi. Z formalnego
punktu widzenia, przygarniecie zwierze-
cia, uzasadnione na przyktad wzgledami
humanitarnymi, nie zwalnia z obowiazku
powiadomienia.

Wyktadnie przepiséw o zwierzetach
utrudnia podwéjne, a nawet pietrowe
odestanie: do wszystkich zwierzat nalezy
stosowac odpowiednio przepisy dotyczace
rzeczy (k.c. i ustawe o rzeczach znalezio-
nych), a do rzeczy porzuconych bez zamia-
ruwyzbycia sie wlasnosci oraz do zwierzat,
ktére zabtakaty sie lub uciekty — odpowied-
nio przepisy o rzeczach znalezionych (art. 2
ustawy o rzeczach znalezionych, d. art. 183
§ 2 k.c.). Ponadto cze$¢ przepiséw ustawy
o ochronie zwierzat odnosi sie wylacznie
do zwierzat bezdomnych lub porzuconych.
Stwarza to problemy zaréwno praktyczne,
jak i teoretyczne, gdyz odpowiednie stoso-
wanie przepiséw moze oznaczaé zaréwno
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stosowanie ich w catosci (bez zadnych mo-
dyfikaciji), w czesci (zmodyfikacjami) albo
niestosowanie przepiséw bezprzedmioto-
wych lub sprzecznych z przepisami doty-
czacymi tych stosunkéw, do ktérych miaty
by¢ stosowane odpowiednio?’.

Sytuacje dodatkowo komplikuje ist-
nienie od 2012 r. programéw opieki nad
zwierzetami i zapobieganiu bezdomno-
$ci zwierzat, uchwalanych co roku przez
rady gmin, zgodnie zart. 11aust. 1 ustawy
o ochronie zwierzat. Tematyka takiego
programu zostata zakreslona jedynie ra-
mowo, a zarazem szeroko, gdyz obejmu-
je: 1) zapewnienie bezdomnym zwierze-
tom miejsca w schronisku dla zwierzat;
2) opieke nad wolno zyjacymi kotami,
w tym ich dokarmianie; 3) odtawianie
bezdomnych zwierzat (mozliwe wylacznie
zgodnie z tym programem); 4) obligato-
ryjna sterylizacje albo kastracje zwierzat
w schroniskach; 5) poszukiwanie wlasci-
cieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usy-
pianie slepych miotéw; 7) wskazanie go-
spodarstwa rolnego w celu zapewnienia
miejsca dlazwierzat gospodarskich; 8) za-
pewnienie calodobowej opieki weteryna-
ryjnej w przypadku zdarzen drogowych
zudziatem zwierzat (zadania z punktéw

3-6 mozna powierzy¢ podmiotowi pro-
wadzgcemu schronisko)?. Uznaje sig, ze
wszystkie powyzsze elementy tego progra-
mu s obligatoryijne, a brak ktéregokolwiek
znich powoduje niewaznos¢ uchwaty rady
gminy. W orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych przewaza linia orzecznicza,
ze program ten (uchwata) moze naktada¢
obowigzki takze na podmioty zewnetrzne,
a wéwczas bedzie on stanowit akt prawa
miejscowego?.

Prawidlowe okreslenie tresci omawia-
nego programu wymaga jednak nie tylko
dochowania wymagat co do jego zakre-
sunormatywnego, ale tez uwzglednienia
przepiséw k.c. i ustawy o rzeczach zna-
lezionych, znajdujacych odpowiednie za-
stosowanie do zwierzat.

Wypada zauwazy¢, ze o ile odpowiednie
stosowanie art. 1801 181 k.c. bylo przed-
miotem interesujacego wyroku NSA z 3 li-
stopada 2011 r., sygn. II OSK 1628/11%°,
o tyle trudno jednoznacznie wskaza¢ od-
powiedni sposdb stosowania przepiséw
art. 1871189 k.c. oraz art. 151 19 ustawy
o rzeczach znalezionych. Rodzi to powazne
watpliwosci i niepewnos¢ co do statusu
wlasnosciowego zlapanego bezdomnego
zwierzecia, oddanego do schroniska.

2 T, Zyznowski: Glosa do uchwaly Sadu Najwyzszego z 29 pazdziernika 1991 r. (Ill CZP 109/91), ,Przeglad
Sadowy” nr 5-6/1992.

% Uwagi na temat programu zawarte sa np. na stronie <http://www.prawoweterynaryjne.pl/artykuly/

program-opieki-nad-zwierzetami-bezdomnymi-oraz-zapobiegania-bezdomnosci-zwierzat/>.

Tak np. wyrok NSA z 13.03.2013 r. (Il OSK 37/13) oraz wyroki WSA w Opolu: z 16.09.2014 r. (Il SA/

Op 335/14) i z 31.07.2014 r. (Il SA/Op 325/14), wyrok WSA w Szczecinie z 28.11.2013 r. (Il SA/Sz

612/13), wyrok WSA w Krakowie z 3.12.2014 r. (Il SA/Kr 852/14) czy wyroki WSA we Wroctawiu:

24.12.2014 r. (Il SA/Wr 673/14) iz 13.01.2015 r. (Il SA/Wr 765/14) — dostepne na stronie <orzeczenia.

nsa.gov.pl/cbo/query>, po podaniu sygnatury.

<http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0297198B02>. Wyrok ten oddalit skarge kasacyjna od wyroku WSA

w Kielcach z 11.05.2011 r. (sygn. akt IISA/Ke 243/11), stwierdzajacego niewaznoé¢ czesci uchwaty Rady

Miejskiej w Starachowicach nr [1/21/99 z 1.03.1999 r. w sprawie zasad i warunkéw wytapywania bez-

domnych zwierzat na terenie miasta Starachowice i oddalajacego skarge w pozostatym zakresie.

2!
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Naczelny Sad Administracyjny w przy-
wolanym wyzej wyroku wiele uwagi po-
$wiecit tak zwanej dereifikacji zwierzat,
to jest stwierdzeniu, ze ,zwierze nie jest
rzeczy” (art. 1 ust. 1 ustawy o ochronie
zwierzat, zwanej dalej ustawg, ktérej
,wprowadzenie [...] wplynelo na doktryne
prawa cywilnego”. Przyjeto bowiem po-
dziat obiektéw materialnych na ,rzeczy
w Scistym techniczno-prawnym znacze-
niu, tzw. rzeczy sui generis, orazzwierzeta
jako istoty zyjace, niebedace wobec tego
przedmiotami. Normatywna dereifikacja
zwierzat spowodowala, iz odpowiedni-
kiem prawa wlasnosci (rzeczy) jest prawo
wlasnosci zwierzecia, ktére jednak — ze
wzgledu na przedmiot niebedacy rzecza,
nie jest wlasno$cia w rozumieniu art. 140
k.c. Przepisy k.c. o tresci i wykonywaniu
wlasnosci maja tutaj tylko odpowiednie za-
stosowanie |...]". Przede wszystkim ,ogra-
niczeniu ulega wykonywanie praw wtasci-
cielskich wobec zwierzat, w szczegdlnosci
przez ustanowienie zakazu okrutnego ich
traktowania”, a , przepisy prawa cywilnego
o rzeczach mogg znajdowa¢ odpowiednie
zastosowanie do zwierzat, ale jedynie po
wykazaniu, ze w danym przypadku mamy
do czynienia ze sprawg wykraczajaca poza
dziedzine uregulowang w ustawie (art. 1
ust. 2 ustawy) [...]. Odpowiednie zasto-
sowanie przepiséw [...] nakazuje przy ich
interpretacji uwzglednienie ewentualnych
réznic miedzy instytucjami, do ktérych
nalezy przepis odsytajacy i przepis ode-
stania. W rezultacie odpowiednie zasto-
sowanie przepisu moze polegaé na jego
zastosowaniu wprost, zastosowaniu z odpo—
wiednimi modyfikacjami lub na odmowie
jego zastosowania ze wzgledu na wyste-
pujace réznice”. W razie ,zastosowania
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przepiséw prawa cywilnego w odniesieniu
do zwierzat” nalezy wiec rozwazy¢, ,czy
ewentualnie wchodzace w gre przepisy nie
wymagajga reinterpretacji z uwagina to, ze
przedmiotem np. sprzedazy jest zwierze,
awiecistotazyjaca [...]. W piSmiennictwie
wskazuje sie, ze traktowanie zwierzat tak
jak rzeczy ma znaczenie przede wszyst-
kim ze wzgledu na rozstrzyganie kwestii
wlasnoéci”, ktére ,pozostaja poza ramami”
wymienionej ustawy. Ponadto , Regulacja
ustawy nakazuje przyjaé, iz czyn porzu-
cenia zwierzecia przez czlowieka (art. 4
pkt 16) jest zwiazany zzamiarem pozbycia
sie zwierzecia. Wskazuje na to art. 6 ust. 2
pkt 11 ustawy, w mysl ktérego porzuce-
nie zwierzecia, a w szczegdlnosci psa lub
kota, przez wlasciciela lub inng osobe, pod
ktorej opieka zwierze pozostaje, stanowi
jeden z przypadkéw znecania sie nad zwie-
rzeciem. Takie zalozenie, w przypadkach
porzucenia zwierzecia, pozwala stosowac
norme zawartg w art. 181 k.c.” W litera-
turze cywilistycznej podniesiono tez, , ze
stosowanie art. 180 k.c. wobec porzuco-
nych (z zamiarem pozbycia sie) zwierzat
nie byloby skuteczne w zwiazku z art. 58
§ 1 k.c., wedltug ktérego czynno$¢ prawna
sprzeczna z ustawg (...porzucenie, ktére
jest forma znecania sie nad zwierzeciem. . )
jest niewazna. NSA podziela poglad, iz na-
lezy stosowac art. 180 i art. 181 k.c., majac
na uwadze takze kwestie humanitarne.
Wiasciciel traci wlasno$¢ psainie trzeba
czekac na wyrok skazujacy za znecanie sie,
ktéry przeciez moze nigdy nie zapas¢. Ten,
kto takiego porzuconego psa przygarnie,
staje sie jego wlascicielem i takie rozwig-
zanie jest >odpowiednim< stosowaniem
przepiséw dotyczacych rzeczy do zwie-
rzat [...]. Przy zalozeniu, ze porzucenie
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jest dzialaniem czysto faktycznym, jasne
jest, ze porzucajacy zwierze traci jego wla-
sno$¢. Zwierze porzucone staje sie niczy-
je, a—jak juz byta o tym mowa — stosujac
odpowiednio przepisy dotyczace rzeczy
(art. 1 ust. 2 ustawy), dojs¢ nalezy do wnio-
sku, ze wlasno§¢ porzuconego zwierzecia
nabywa ten, kto objal je w posiadanie sa-
moistne (art. 181 k.c.). Dlatego zwierze
porzucone, wylapane i oddane do schroni-
ska, moze by¢ zbyte. Takiego rozumowa-
nia nie mozna powieli¢ w odniesieniu do
zwierzecia, ktére zablakato sie lub ucie-
kto, gdyz wtedy wlasciciel nie traci jego
wlasnosci, a odpowiednie zastosowanie
znajduja przepisy o rzeczach znalezionych
(art. 183§ 2k.c)”. Coistotne, art. 187 k.c.,
okreslajacy terminy, ,po uptywie ktérych
rzecz staje sie wlasnoscia nowego podmio-
tu”, nie znajduje zastosowania do zwierzat
porzuconych, wiec moga by¢ one sprzeda-
ne ,bezposrednio po uptywie terminéw
wskazanych w uchwale” rady gminy.
Zgodnie zjudykatura (m.in. wyroki Sadu
Okregowego w Kielcach z 25 lipca 2014 r.,
sygn. IC 550/14 i Sadu Apelacyjnego
w Krakowie z 17 czerwca 2014 r., sygn.
[ ACa 528/14%7), gmina jest ustawowym
opiekunem zwierzat znalezionych, a za-
razem mozna j3 traktowac jako znalaz-
ce zwierzat wylapanych na podstawie
uchwaty rady gminy (programu opie-
ki nad zwierzetami i zapobieganiu bez-
domnosci zwierzat). Rozbiezny byl na-
tomiast poglad sadéw na sprawe nabycia
przez gmine wlasno$ci wylapanych zwie-
rzati przeniesienia , praw wtascicielskich
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i opiekuficzych” gminy na inny podmiot
(oba wyroki zapadty wskutek pozwéw
stowarzyszefi zajmujacych sie ochrona
zwierzat o ustalenie niewazno$ci umdw,
przenoszacych te prawa). Sad Okregowy,
moim zdaniem nietrafnie, kwestionowat
mozliwo$¢ takiego przeniesienia, wska-
zujac na ustawowy obowigzek gminy za-
pewnienia ,bezterminowej opieki” nad
zwierzetami bezdomnymi, ktéry ma cha-
rakter nadrzedny nad prawem wlasnosci.
Odlowienie pséw shuzy wykonywaniu tego
zadania publicznego, nie za$ nabyciu prawa
wlasnosci. Gmina nie moze wiec przenosi¢
praw wlascicielskich ani opiekuficzych do
zwierzgt nainne podmioty. Natomiast Sad
Apelacyjny odmiennie uznat, ze obowigzek
sprawowania opieki nie jest ,beztermino-
wy”, a nabycie wlasnosci zwierzat nie stoi
W sprzecznosci ze sprawowaniem nad nimi
opieki. Umowa przenoszaca uprawnienia
wlascicielskie i opiekuricze gminy na inny
podmiot stanowi za$ wykonanie zadania,
okreslonego w art. 11 ust. 2 pkt 5 ustawy
o ochronie zwierzat.

W cytowanych wyrokach nie uzalez-
niono nabycia wlasnos$ci zwierzecia od
faktu jego porzucenia czy zabtakania sie,
ale od zakresu zadan publicznych gminy.
Niemniej jednak brak podstaw po temu,
aby kazde zwierze odlowione przez gmine
uzna¢ za jej wlasnosé¢. Dotyczy to jedy-
nie zwierzat porzuconych w rozumieniu
art. 181 k.c. W pozostatych wypadkach
(zwierzeta, ktére uciekty lub zablakaty
sie) nalezy stosowac przepisy o rzeczach
znalezionych. W praktyce odréznienie

27 Wyroki dostepne na portalach <orzeczenia.kielce.so.gov.pl> i <orzeczenia.krakow.sa.gov.pl>, po podaniu

sygnatur.
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zwierzecia porzuconego od zabtakane-
go moze by¢ nietatwe; nie ma tu jasnych
kryteriéw ani stanowiska judykatury.
Rozstrzygniecie tej kwestii zalezy wistocie
od indywidualnych okolicznosci konkret-
nego zdarzenia.

W swietle art. 10a ust. 3 ustawy o ochro-
nie zwierzat, zabraniajacego puszczania
pséw bez mozliwosci ich kontroli i bez
oznakowania umozliwiajacego identyfikacje
wlasciciela lub opiekuna, kazde nieozna-
kowane zwierze pozbawione opieki mozna
uzna¢ za bezdomne i porzucone. Opieka
nad takimi zwierzetami jest zadaniem pu-
blicznym gminy, co nie przesadza sprawy
ich wtasnoéci. Nie ma tez podstaw w prawie
powszechnie obowiazujacym rozpowszech-
nionainaduzywana praktyka dysponowania
wlasnoscig odtowionego psa (oddawania
do tzw. adopdji) juz po 2 tygodniach od
przyjecia go do schroniska. Wynika ona po
czesci z trudnosci w identyfikacji whasci-
cieli tych zwierzat, zwigzanych z brakiem
obowigzku znakowania i rejestracji zwie-
rzat domowych?®. Przewidziana wart. 11a
ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat mozli-
wos¢ przyjecia planu znakowania zwierzat
w gminie (w programie opieki nad zwierze-
tamiizapobieganiu bezdomno$ci zwierzat)
nie jest wystarczajaca. Uchwalanie plan6w,
odmiennych w kazdej gminie, nie zapewni
bowiem stworzenia wiarygodnej ewiden-
cji zwierzat, umozliwiajacej ustalenie ich
wlascicieli.

Gmina powinna poszukiwac¢ wlascicie-
li odtowionych zwierzat z zachowaniem

tak zwanych terminéw przemilczenia
z art. 187 § 1 k.c. Odstapienie od nich
wymagatoby, moim zdaniem, wyraznego
przepisu w programie opieki nad zwie-
rzetami i przeciwdziatania ich bezdom-
nosci. Mégltby on dotyczy¢ zwlaszcza
zwierzat oddanych do schroniska (ich
sytuacja zblizona jest do rzeczy znale-
zionej oddanej staroscie, odpowiednio
do art. 187 § 1 k.c.), o wartosci nieprze-
kraczajacej 100 zt. Znalezienie zwierzat
o wyzszej warto$ci nalezatoby zas poda¢
do publicznej wiadomosci, odpowiednio
do art. 15 ust. 3 ustawy o rzeczach znale-
zionych. Zarazem poszukiwanie wlasci-
cieli odtowionych zwierzat nieoznakowa-
nych mozna byloby uzna¢ za bezcelowe.
Zgodnie z art. 189 k.c., zwierzeta takie
stawatyby sie wspotwlasnoscig znalazcy
i wlasciciela nieruchomodci, na ktérej je
znaleziono. Odpowiednie stosowanie tego
przepisu mogloby w tej sytuacji polega¢
nauznaniu gminy za jedynego wlasciciela
tych zwierzat, ze wzgledu na ustawowy
obowiazek opieki nad nimi.

Konkluzje

Obecne unormowanie dotyczace rzeczy
i zwierzat znalezionych wymaga zmian
o charakterze zaréwno porzadkowym
(np. postepowanie z rzeczami fatwo psu-
jacymi sie i wydawanie zaswiadczen), jak
isystemowym (postepowanie ze zwierze-
tami i nabywanie ich wlasnosci).
Niesatysfakcjonujace s zwlaszcza obo-
wigzujace reguly i tryb postepowania ze

% |stniejajednakprywatnebazydanychozwierzetach,dostepnewlInternecie, np.<https://www.identyfikacja.pl
/www/> i <http://www.safe-animal.eu/>. Liczbe pséw w Polsce szacuje sie na ok. 7,5 min, tak
np. <http://www.e-lecznica.pl/artykul/kraje-w-ktorych-jest-najwieksza-liczba-psow>.
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zwierzetami bezdomnymi. Zasada odpo-
wiedniego stosowania do zwierzat prze-
piséw o rzeczach, w tym o rzeczach zna-
lezionych, powoduje nadmierne i trudne
do rozstrzygniecia watpliwosci zaréwno
praktyczne, jaki teoretyczne. W przypadku
zwierzat wazniejsze od aspektéw cywil-
noprawnych sa wszak wzgledy humani-
tarne (zapewnienie zwierzeciu jak najlep-
szych warunkéw). Zarazem odnalezienie
dotychczasowego wilasciciela zwierzecia
domowego jest w praktyce bardzo trudne,
z uwagi na brak obowiazku znakowania
tych zwierzat. W efekcie zwierzeta — do
czasu przekazania nowym whascicielom —
utrzymywane sa na koszt gmin w schroni-
skach. Oznacza to spore wydatki ze srod-
kéw publicznych, nie jest tez korzystne dla
samych zwierzat. Szacuje sie, ze w 2014 r.
w 2316 gminach (z 2478 w Polsce) zapew-
niono opieke razem 86 tysiacom pséw, wy-
dajac na ten cel tacznie 163 mln zt; w tym
70 250 pséw przyjeto do 183 schronisk,
z tego 60 074 oddano do tzw. adopcji lub
zwrécono wlascicielom, a 9495 padto, zbie-
glo 2 lub zostato usmierconych?.

Zasadne byloby wiec kompleksowe
unormowanie w jednym akcie prawnym
(np. ustawie o ochronie zwierzat) spraw
zwiagzanych ze zwierzetami znaleziony-
mi, a nie przez odpowiednie odestania do
dwéch oddzielnych ustaw. Nalezatoby
zwlaszcza:

* doprecyzowac zasady nabywania wla-
snoSci oraz przygarniania znalezionych
zwierzat (bez po$rednictwa schroniska,
jesli zostaty one porzucone) tak, aby po-
godzi¢ interes dotychczasowych ich wia-
Scicieli z obowigzkiem humanitarnego
traktowania zwierzat;

* stworzy¢ whascicielom zwierzat zabtaka-
nych realng mozliwos¢ ich odzyskania,
na przyktad przez wprowadzenie jedno-
litego w skali kraju systemu identyfika-
cji zwierzat domowych iich whascicieli,
tacznie z obowigzkiem rejestracji zwie-
rzat w centralnie prowadzonej bazie.

SEAWOMIR CZARNOW,
Delegatura NIK w Biatymstoku

Slowa kluczowe: zwierzeta bezdomne, rzeczy znalezione, schronisko, znalazca, prawo wtasnosci

Key words: lost property, stray animals, animal shelter, right to ownership, public funds

2 Hycel 2014. Raport o problemie bezdomnych zwierzat, <http://www.boz.org.pl/raport/2014/>. Raport
roczny Gtéwnego Lekarza Weterynarii z wizytacji schronisk dla zwierzat za 2014 rok méwi o 106 664 psach
w 178 schroniskach (kolejnych 5 faktycznie nie dziatato), z czego 59 310 oddano do adopcji, padto 5.207,
a 3.788 poddano eutanazji <http://old.wetgiw.gov.pl/index.php?action=art&a_id=1946>.
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Zacie$nienie wspétdziatania i wspieranie innych NOK

State konsultacje
NOK Polski i Niemiec

W Bonn 19-20 maja 2016 r. odbyly sie rozmowy prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli Krzysztofa Kwiatkowskiego z prezesem Federalnej Izby
Obrachunkowej Niemiec Kayem Schellerem. W trakcie obrad zdecy-
dowano o wprowadzeniu corocznych konsultacji do kalendarzy mie-
dzynarodowej dziatalnosci obydwu instytucji w zwiazku z poglebie-

niem wspolpracy miedzy nimi.

Najwyzsza Izba Kontroli, wspdlnie z nie-
miecka Federalng Izbg Obrachunkowg
(FIO) prowadzi projekt wspélpracy bliz-
niaczej dla najwyzszego organu kontro-
li Gruzji. Zgodnie z podpisang umowsg,
projekt ,Instytucjonalne wzmocnienie
PaAistwowego Urzedu Kontroli Gruzji”
rozpoczal sie 1 pazdziernika 2014 r.
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i planowo zakoficzy sie we wrze$niu
2016 r. NIK realizuje samodzielnie cze$¢
nr 2 tego projektu pn. ,Wzmocnienie kon-
troli finansowej, kontroli zgodnosci oraz
raportowania”. Do tej pory 11 ekspertéw
zNIK bylo zaangazowanych w to zadanie.
Prezes Kay Scheller podziekowat preze-
sowi Krzysztofowi Kwiatkowskiemu za
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wspotpraca miedzynarodowa

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski i prezes FIO Niemiec Kay Scheller podczas spotkania w Bonn

doskonat prace Izby, podkreslajac, ze bez
polskiego wktadu cate przedsiewziecie
nie odniostoby sukcesu.

Federalna Izba Obrachunkowa, po-
dobnie jak NIK, jest mocno zaangazo-
wana we wsp6tprace miedzynarodo-
wa. FIO jest audytorem Organizacji
Bezpieczefistwa i Wspdlpracy w Europie
(OBWE), Organizacji ds. Zakazu Broni
Chemicznej, Europejskiej Organizacji
Eksploatacii Satelitéw Meteorologicznych
(EUMETSAT) i Organizacji Narodéw
Zjednoczonych do spraw Rozwoju
Przemystowego (UNIDO), a w tym
roku 40-osobowy zespét kontroleréw
FIO rozpocznie audyt w centrali ONZ
w Nowym Jorku, centrum logistycznym
ONZ w Ugandzie i sprawdzi finanse po-
szczegblnych misji pokojowych (w Scistej
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wsp6tpracy z NOK Indii i NOK Tanzanii
w Radzie Audytoréw ONZ).

Z kolei NIK jest audytorem Rady Europy
oraz Europejskiej Organizacji Badan
Jadrowych (CERN), a jej eksperci sa czton-
kami zespoléw audytujacych Europejski
Instytut Studiéw Strategicznych (EUISS)
oraz mechanizm finansowania operacji
wojskowych Unii Europejskiej ATHENA.

Wspieranie rozwoju kontroli pafistwo-
wej w najwyzszych organach kontroli
Gruzji, Motdawii i Ukrainy jest réwnie
wazne dla NIK, jak i dla FIO. Szefowie
obydwu instytucji potwierdzili cheé
wspdlnego zaangazowania ze wzgledu na
zaufanie, jakie maja te kraje do doswiad-
czonych partneréw. Prezes NIK zaprosit
prezesa FIO do dalszego udziatu w po-
mocy dla Izby Obrachunkowej Ukrainy
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przez oddelegowanie ekspertéw do misji
wymiany wiedzy i do§wiadczen.

Spotkanie objelo swoja tematyka takze
kontrole réwnolegte. Ostatnio NIK i FIO
zbadaly wraz z dwunastoma innymi naj-
wyzszymi organami kontroli Europy ak-
tywizacje zawodowg os6b niepetnospraw-
nych przez wtadze krajowe. Wspdlnych
obszaréw do skontrolowania jest jednak
duzo wiece;.

Dlatego tezpodjeto decyzje o powolaniu
zespoléw ekspertéw, ktére spotkaja sie
w celu oméwienia szczegétéw przeprowa-
dzenia dwustronnych kontroli réwnole-
glych, miedzy innymi w zakresie oszustw
zwigzanych z podatkiem VAT. Zagadnienia
poddane kontroli s3 problemem trans-
granicznym i wymagaja wspolpracy oraz
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zjednoczenia sil najwyzszych organéw kon-
troli krajéw sasiedzkich. Wspétpraca NIK
i FIO doskonale wpisuje sie w utrzymanie
partnerskich stosunkéw dwustronnych
i ma na celu jeszcze sprawniejsze ulep-
szanie skuteczno$ci funkcjonowania na-
szych pafistw.

Najblizsze spotkanie ekspertéw zapla-
nowano na pazdziernik 2016 r., a przebieg
prac bedzie monitorowany przez preze-
séw obu izb na biezgco — wyniki audytéw
zostang przedstawione juz za rok.

GRZEGORZ HABER,
Departament Strategii NIK,
Wydziat Spraw Miedzynarodowych
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NIK aktywnie uczestniczy w pracach organizaciji

Posiedzenie Zarzadu EUROSAI

W Luksemburgu 13-14 czerwca 2016 r. odbylo sie 44. posiedzenie
Zarzadu Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(EUROSAI), w ktérym uczestniczyta delegacja NIK na czele z preze-
sem Krzysztofem Kwiatkowskim. W naradzie wrzieli udziat réwniez
przedstawiciele NOK: Holandii, Turcji, Finlandii, Hiszpanii, Belgii, Eu-
ropejskiego Trybunatu Obrachunkowego, Motdawii, Portugalii, Austrii,
Norwegii, Rosji oraz Czech, Estonii, Litwy, Niemiec,Ukrainy i Wegier.

Cztonkowie Zarzadu EUROSAI oraz przedstawiciele NOK na spotkaniu w Luksemburgu — wérdéd uczestnikow:
prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski (w pierwszym rzedzie, trzeci z prawej) i prezes ETO Vitor M. da Silva Caldeira
(w pierwszym rzedzie, szosty z prawej).

Na posiedzeniu dyskutowano nad spo-
sobem wyboru gospodarza 11. Kongresu
EUROSALI, ktéry planowany jest na 2020 .
Zaprezentowano takze m.in. dziatania ze-
spoltéw odpowiedzialnych za realizacje po-
szczegblnych celéw Planu Strategicznego
EUROSAI na lata 2011-2017.
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Najwyzsza Izba Kontroli aktywnie
uczestniczy w pracach na rzecz budowy
potencjalu EUROSALI, jest mocno zaan-
gazowana w prace, miedzy innymi nad
wdrozeniem miedzynarodowych stan-
dardéw kontroli, nad usprawnieniem
wymiany wiedzy i do§wiadczen a takze
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nad sprawnym zarzadzaniem, organizacja
i komunikacja pomiedzy krajami.
Posiedzenie Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli byto réw-
niez okazja do podsumowania prac grupy
roboczej ds. kontroli informatycznej, kt6-
rej od 2014 r. przewodniczy NIK.
Uczestnikéw posiedzenia zapoznano
z postepami w budowie portalu CUBE,
stuzacego wymianie wiedzy o raportach
audytowych poswieconych IT (Control
Space of e-Government). Przedstawiciele
Izby przedstawili takze decyzje Miedzy-
narodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli (INTOSAI) majace
wplyw na EUROSAI i poprowadzili dys-
kusje na temat usprawnienia wspétpracy
pomiedzy obiema organizacjami.
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W Luksemburgu prezes NIK Krzysztof
Kwiatkowski spotkat sie znowym cztonkiem
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
Januszem Wojciechowskim (prezesem NIK
w latach 1995-2001).

Wspétpraca Najwyzszej Izby Kontroli
z Europejskim Trybunatem Obrachun-
kowym rozwija sie od lat dziewiecdzie-
sigtych.

NIK wraz z ETO zainicjowala na przy-
ktad wspéldziatanie najwyzszych organéw
kontroli pafistw kandydujacych do Unii
Europejskiej, polscy kontrolerzy przepro-
wadzaja coraz wiecej wspdlnych kontroli
z audytorami Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego.

(red.)
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Kontynuacja wspotpracy

Trzeci rok audytu NIK w CERN

Przedstawiciele Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych (CERN) na
czele z Charlotte Jamieson — przewodniczaca Komitetu Finansowego
CERN, 17 maja 2016 r. spotkali sie w NIK z prezesem Krzysztofem
Kwiatkowskim, kierownictwem Izby i Zespotem NIK prowadzacym
audyt w CERN w celu ostatecznego uzgodnienia zapiséw raportéw
podsumowujacych audyt finansowy NIK w CERN za 2015 rok.

Koficzy sie trzeci rok audytu finansowego
w CERN prowadzonego przez Najwyzsza
Izbe Kontroli. Zesp6t NIK odnotowal po-
zytywne zmiany w sposobie zarzadzania
majatkiem trwalym organizacji w zwigzku
zwdrozeniem zalecen naszych audytoréw.
NIK wydaje opinie na temat rocznych spra-
wozdafi finansowych CERN i jej Funduszu
Emerytalnego, przeprowadzajac badania,
ktére uzna za konieczne w tym zakresie.
Zrealizowane zostaly juz wnioski zgloszone
przez naszych audytoréw w poprzednich
latach, miedzy innymi w dziedzinie §rod-
kéw trwatych. Zmiany wymagaty wiele
pracy i poSwiecenia ze strony audytoréw
NIK prowadzacych audyt w CERN, lecz
w rezultacie ksiegowa warto$¢ majatku
organizacji znacznie wzrosta.

,Z przyjemnoscia przyjmuje informacije
od naszych audytoréw, ze audyt odbywa
sie sprawnie, wszelkie dane o CERN i jej
Funduszu Emerytalnym przekazywane
sg przez Pafistwa niezwlocznie” — méwit
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prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski na spo-
tkaniu z przedstawicielami CERN.
Fundusz Emerytalny CERN wydat
w tym roku - takze w wyniku rekomen-
dacji polskich audytoréw — swéj whasny
raport zawierajacy wiele uzytecznych in-
formaciji dla zainteresowanych jego dziatal-
noscia i sytuacja finansowa. Dzieki temu
kraje cztonkowskie, ktére sktadaja sie na
Fundusz, uzyskaty przejrzysta informacje
0 jego sytuacji — zaréwno od strony pro-
wadzonych inwestycji, jak i mozliwosci
wyplaty przyrzeczonych $wiadczen.
Audyt NIKw CERN prowadzony jest od
2013 r. (szerzej na ten temat: W. Kurzyca:
NIK kontynuuje audyt w CERN, , Kontrola
Padstwowa” nr 5/2015, 5.70-78).
Podstawowy mandat NIK mial wygasna¢
w tym roku, ale Rada CERN zwrdcita sie
do Izby z prosba o jego przedtuzenie na
kolejne dwa lata. Decyzja o kontynuacji
wspélpracy z Polakami zostata podjeta
jednogtosnie. (red)
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Ostatni etap projektu kierowanego przez NIK

Aktualizacja Kodeksu Etyki INTOSAI

Etyka jest kluczowym elementem stuzacym do budowania zaufania i re-
putacji najwyzszych organéw kontroli wsrdd ich interesariuszy: obywa-
teli, opinii publicznej, mediéw. Poprzez kodeks etyki, Miedzynarodowa
Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli — INTOSAI zapewnia
nalezagcym do niej instytucjom oraz ich pracownikom zestaw wartosci
i zasad, na ktérych mogg sie opiera¢ w codziennym wykonywaniu zadan.

KAMILA ZYNDUL

Uwarunkowania zwiazane z prowadze-
niem kontroli w sektorze publicznym za-
sadniczo r6znig sie od tych, ktére wyste-
puja w sektorze prywatnym. Najwyzsze
organy kontroli (NOK) posiadaja szcze-
g6lng pozycje, dzialaja na rzecz parlamen-
téw i obywateli, a nie na zlecenie podmio-
téw prywatnych, jak firmy audytorskie.
NOK wspétpracuja z organami wladzy
publicznej, aich istotna rola jest szerokie
informowanie o wynikach swoich badan
— wszystko po to, aby przyczyniac sie do
tworzenia i umacniania w panstwie syste-
mu dobrego zarzadzania — good governance.
Z taka pozycja NOK wigze sie jednak
szczegdlne ryzyko, ktére moze mie¢ wplyw
na postawy etyczne ich pracownikéw, jak
np. presja polityczna, mozliwo$¢ naduzy-
wania uprawnien, czy dylematy wynikaja-
ce z koniecznoéci znalezienia réwnowagi
pomiedzy nalezytym zachowaniem pouf-
nosci a przejrzystoscia dziatan. W zwigzku
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zpowyzszym INTOSAI postanowita opra-
cowac i uchwali¢ kodeks etyki. Kodeks
taki zostat po raz pierwszy przyjety przez
XVI Kongres INTOSAI w Montevideo
w 1998 roku. O wadze tego dokumen-
tu w hierarchii standardéw INTOSAI
$wiadczy fakt, ze Kodeks Etyki (ISSAI 30)
zostat zaliczony do drugiego poziomu stan-
dardéw INTOSALI, okreslajacych warunki
niezbedne do wlasciwego funkcjonowa-
nia NOK.

Dlaczego ISSAI 30
potrzebuje aktualizaciji

W 2013 roku, zgodnie z harmonogra-
mem aktualizacji standardéw INTOSAI,
Komitet Sterujacy Komisji INTOSAI
ds. Standardéw (PSC - Professional
Standards Committee) podjat decyzje
o przeprowadzeniu oceny, czy obec-
ny Kodeks Etyki nadal odpowiada po-
trzebom $rodowiska kontroli publicz-
nej. W tym celu powotany zostat zespét
pod kierownictwem NIK, sktadajacy sie
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takze z przedstawicieli NOK Wielkiej Bry-
tanii, Stanéw Zjednoczonych, Portugalii
i Indonez;ji.

W celu zbadania czy Kodeks Etyki
INTOSAI wcigz spetnia swoje zada-
nie zasiegnieto opinii catej spotecznosci
INTOSAL: zesp6t opracowat ankiete in-
ternetowy, ktdra zostata rozestana w lutym
2014 r. Wedtug respondentéw — NOK z ca-
tego swiata — aktualizacja ISSAI 30 byta
konieczna. Ankieta pozwolita takze usta-
li¢ pozadane kierunki aktualizacji, mie-
dzy innymi uwzglednienie perspektywy
NOK jako instytucji, oprécz perspektywy
indywidualnego audytora, z nalezytym
uwzglednieniem perspektywy gléwnych
interesariuszy organéw kontroli. Chodzi
przede wszystkim o podkreslenie koniecz-
nosci zapewnienia przez NOK wlasciwej
kultury etycznej, tak aby audytorzy nie
byli pozostawieni sami sobie przy rozstrzy-
ganiu dylematéw etycznych, jakie moga
napotyka¢ w swojej pracy.

Wyniki ankiety wskazaty réwniez na
koniecznoé¢ dokonania przegladu wartosci
izasad etycznych okreslonych w ISSAI 30,
a takze na konieczno$¢ zbudowania w ra-
mach instytugji systemu zarzadzania i kon-
troli w zakresie kwestii etycznych.

Respondenci wskazywali takze na po-
trzebe uzyskania wskazéwek praktyczne-
go zastosowania kodeksu etyki oraz jego
egzekwowania.

Ankietowane NOK zwracaty takze uwa-
ge na konieczno$¢ wprowadzenia zmian
redakcyjnych w obowiazujacym od 1998 r.
Kodeksie Etyki.

' International Ethics Standards Board for Accountants.
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Na podstawie wynikéw ankiety zesp6t
pod kierownictwem NIK przygotowal pro-
pozycje aktualizacji ISSAI 30, ktéra zosta-
ta przedtozona Komitetowi Sterujagcemu
PSC w maju 2014 r. Komitet Sterujacy
jednoglosnie przyijat propozycje, wraz z za-
wartymi w niej gléwnymi planowanymi
kierunkami zmian.

W celu przeprowadzenia aktualizacji
sktad zespolu zostal poszerzony tak, aby
zapewnic jak najszersza reprezentacje
regionalng i kulturowa — ISSAT 30 jest
z zalozenia dokumentem uniwersalnym,
adresowanym do wszystkich NOK czton-
kowskich INTOSAI. Udziat w dalszych
pracach nad aktualizacja Kodeksu zade-
klarowali, oprécz dotychczasowych czlon-
kéw, takze przedstawiciele NOK Wegier,
Holandii, Albanii, Chile, Kuwejtu, Meksy-
ku, Namibii, Nowej Zelandii i Republiki
Poludniowej Afryki. W pracach zespotu
aktywnie uczestniczyt takze konsultant
Rady Miedzynarodowych Standardéw
Etycznych dla Ksiegowych (IESBAY).

Prace nad nowa wersja ISSAI 30

W celu wypracowania zaktualizowanej
wersji Kodeksu Etyki INTOSAI zespét
spotkal sie czterokrotnie: w pazdzierniku
2014 r. oraz w lutym, czerwcu i wrze$niu
2015 r. Gospodarzem wszystkich spotkan
byta NIK. Podczas narady w pazdzierniku
2014 r. zespStwypracowat koncepcje struk-
tury dokumentu, na podstawie wynikéw
ankiety i najnowszych trendéw stanowie-
nia standardéw oraz podjat decyzje co do
brzmienia pieciu fundamentalnych wartosci
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etycznych, stanowigcych baze Kodeksu:
(1) Uczciwosé, (2) Niezaleznos$¢ i obiekty-
wizm, (3) Kompetencije, (4) Profesjonalne
zachowanie oraz (5) Poufno$¢?. Wartosci
te zostaly wybrane na podstawie wynikéw
ankiety wéréd cztonkéw INTOSAI oraz
sa w duzym stopniu tozsame z zasadami
zawartymi w aktualnym Kodeksie Etyki
Bieglych Rewidentéw. Podczas kolejnych
spotkari oraz w drodze wymiany korespon-
dencji pomiedzy cztonkami zespotu stop-
niowo wypracowano brzmienie poszczegdl-
nych sekcji Kodeksu. Nalezy podkresli¢, ze
na kazdym etapie wszyscy cztonkowie mieli
mozliwo$¢ przedstawiania uwag i opinii
na temat sukcesywnie powstajacych frag-
mentéw dokumentu, tak aby proces jego
wypracowywania byl demokratyczny oraz
zgodny z mottem INTOSAI, ktére méwi,
ze dzielenie sie wiedzg jest korzyscia nie do
przecenienia: Experientia mutua omnibus
prodest. Zwazywszy na réznorodng — pod
wzgledem geograficznym, historycznym
i kulturowym — reprezentacje w zespole,
dyskusje nad poszczegélnymi warto$ciami,
wymogami etycznymi, podej$ciem do ich
formulowania i egzekwowania byly nie-
jednokrotnie bardzo gorace, a osiagniecie
kompromisu —jakim bylo uzgodnienie jed-
nej uniwersalnej wersji — nalezy uznac za
niematy sukces.

Najwazniejsze zmiany
Inaczej sformutowane i zdefiniowane

fundamentalne warto$ci etyczne to jedna
zgléwnych réznic pomiedzy zaktualizowang

Kamila Zyndul

wersja ISSAI 30, a jeszcze obowigzujacym
Kodeksem z 1998 r. Kolejng istotng zmiang
jest zmiana adresata: obecny kodeks ad-
resowany jest do indywidualnych audyto-
réw, podczas gdy nowa wersja — do NOK
jako instytucji oraz do catego personelu:
kierownictwa wszystkich szczebli, indy-
widualnych audytoréw, pracownikéw ad-
ministracyjnychi obstugi, a takze wszyst-
kich os6b, ktére wykonuja zadania na rzecz
lub wimieniu NOK. Zatem caty personel
NOK zobowigzany jest do przestrzegania
zasad zawartych w nowym Kodeksie Etyki
podczas wykonywania zadan stuzbowych,
a takze w okreslonych sytuacjach w zyciu
prywatnym.

Nowoscig w zaktualizowanej wersji
ISSAI 30 jest takze sekcja poswiecona wy-
mogom wobec NOK w zakresie zapewnie-
nia pracownikom wsparcia w przypadku
watpliwo$ci natury etycznej oraz w przy-
padku stwierdzenia zachowan nieetycz-
nych. Uzasadnieniem dla wyodrebnienia
osobnej czesci dokumentu? na ten cel jest
$wiadomo$¢, ze zachowanie pracownikéw
zalezy nie tylko od ich osobistej woli, ale
takze, w duzym stopniu, od srodowiska
w jakim pracuja, od kultury etycznej in-
stytuciji, ktérej znaczenie jest obecnie pod-
kreslane, a takze analizowane przy okaz;ji
zadan audytowych. I jakkolwiek pracowni-
cy sa zobowiazani do zachowan zgodnych
z warto$ciami i zasadami etycznymi, to
NOK jest odpowiedzialny za promowa-
nie wartoSci etycznych i postepowania
zgodnego z nimi, a takze za ochrone etyki

2 Jest to ttumaczenie nazw wartosci oryginalnie sformutowanych w jezyku angielskim: (1) Integrity,
(2) Independence and objectivity, (3) Competence, (4) Professional behaviour, (5) Confidentiality.

3 Sekcja Overall Responsibilities of SAls.
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w kazdym aspekcie organizacji i jej dzialal-
nosci. W tym zakresie NOK zobowiazane
s3, zgodnie z zapisami zaktualizowanego
Kodeksu Etyki INTOSALI, stuzy¢ za przy-
ktad, zapewnic narzedzia do kontroli ob-
szaréw wrazliwych oraz wypracowywac
strategie, polityki i dzialania w zakresie
kwestii etycznych. Sekcja ta zawiera liste
wymogéw, jakie kazdy NOK powinien
spehni¢, ktéra moze stuzyc¢ jako lista kon-
trolna do badania aktualnego funkcjono-
wania i okre§lenia obszaréw do poprawy.
Nowoscia jest takze struktura dokumen-
tuzaproponowana w zaktualizowanej wersji
ISSAI 30. Po preambule, po sekcji zawiera-
jacej krétkie opisy poszczegdlnych warto-
Sci oraz po czesci po§wieconej wymogom
wobec NOK, kolejne sekcje poswiecone sa
kazdej z pieciu wartosci fundamentalnych
osobno. W ramach kazdej wartosci wymie-
nione s3 wymogi—oddzielnie dla NOK jako
instytucji i oddzielnie dla pracownikéw
(zaréwno kontroleréw, jak i pozostatych
o0s6b). Po listach wymogéw, wyréznionych
w dokumencie zaréwno na poziomie za-
stosowanych ,nakazujacych” struktur je-
zykowych?, jak i graficznie (w ramkach),
nastepuje cze$¢ , aplikacyjna”, zawierajaca
praktyczne wskazéwki wdrazania wezesniej
wymienionych wymogéw — réwniez z po-
dziatem na NOK i pracownikéw.

Opiniowanie dokumentu

Jesienig 2015 r., po serii spotkan i uzgod-
niefi, intensywnych dyskusiji i wielu de-
cyzjach podjetych nie tylko co do treéci

dokumentu, ale i poszczegdlnych uzy-
tych stéw czy sformutowan, projekt zak-
tualizowanego Kodeksu Etyki INTOSAI
— ISSAI 30 byt gotowy. W pazdzierniku
2015 r. Komitet Sterujacy go zatwierdzil,
co pozwolito na udostepnienie dokumen-
tu do otwartego opiniowania publicznego,
tzw. exposure —zgodnie z procedura stano-
wienia standardéw INTOSAT. W okresie
od 1 listopada 2015 r. do 1 lutego 2016 r.
projekt dokumentu byt dostepny na stro-
nie internetowej po$wieconej standardom
INTOSAIS. W okresie tym NOK z cate;
INTOSAI, atakze organizacje partnerskie
iinteresariusze zgtaszaty do NIK uwagi co
do tresci i formy dokumentu. W trakcie
opiniowania nadeszlo ok. 300 uwag zawie-
rajagcych m.in. propozycje dotyczace zmia-
ny, ztagodzenia lub doprecyzowania nie-
ktérych wymogéw, dodania konkretnych
przyktadéw praktycznej aplikaciji kodeksu,
a takze propozycje zmian o charakterze
jezykowym i redakcyjnym. Uwagi te zo-
staty skompilowane a nastepnie udostep-
nione na stronie internetowej po§wieconej
standardom INTOSAI.

Zespot ds. aktualizacji spotkat sie
w marcu 2016 r. w Krakowie. Podczas
trzydniowego spotkania przeanalizowa-
no wszystkie nadestane uwagi, podejmujac
decyzje o ich uwzglednieniu lub odrzu-
ceniu. Dla kazdej decyzji wypracowane
zostaly uzasadnienia, z tre$cig ktérych
mozna sie zapoznad na stronie interneto-
wej po§wieconej standardom INTOSAI
Podczas spotkania zesp6t zmodyfikowat

4 W jezyku angielskim wszystkie wymogi sa opisane z uzyciem czasownika modalnego shall.
5 Procedura ta jest opisana w dokumencie pt. Due Process for INTOSAI Professional Standards.

5 www.issai.org
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Kamila Zyndul

tre$¢ i format dokumentu na podstawie
uwag, ktére zaakceptowat. W ten sposéb
wypracowana zostata wersja dokumen-
tu przeznaczona do zatwierdzenia przez
najwyzsze organy INTOSAI, tzw. endor-
sement version.

Ostatnia prosta — ostatnia zmiana

Dokument w tej wersji zostal przed-
tozony do zatwierdzenia Komitetowi
Sterujagcemu Komisji INTOSAI ds. Stan-
dardéw na posiedzeniu w Kopenhadze
26-27 maja 2016 r. Przedstawiciel NIK
zaprezentowal dokument oraz gléwne
zmiany wprowadzone na podstawie wy-
nikéw opiniowania. Komitet Sterujacy
wyrazil pozytywng opinie na temat do-
kumentu, doceniajac wktad calego mie-
dzynarodowego zespotu w jego wypra-
cowanie oraz role NIK w kierowaniu
projektem. Dokument zostatl zatwier-
dzony po wprowadzeniu, na wniosek
czlonkéw Komitetu Sterujacego, zmia-
ny w nazwie jednej z fundamentalnych
wartosci etycznych: warto$¢ okreslona
jako ,Poufnos¢” (Confidentiality) zo-
stala zmieniona na ,Poufno$c¢ i przejrzy-
sto$¢” (Confidentiality and transparency).
Modyfikacja ta ma na celu zaspokojenie
oczekiwania na przejrzyste funkcjono-
wanie instytucji, ktére mozna zaobser-
wowac w ostatnich latach, przy jedno-
czesnym poszanowaniu zasad tajemni-
cy zawodowej. Zmiana nazwy warto$ci
nie niesie za soba wiekszych modyfikacji
w tresci dokumentu, poniewaz kwestia
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przejrzystosci byla w nim uwzglednio-
na od poczatku, zaréwno na poziomie
wymogoéw, jak i wskazéwek praktycz-
nych. Czlonkowie zespotu zareagowali
pozytywnie na rekomendacje Komitetu
Sterujacego dotyczaca wprowadzenia tej
zmiany, nie byla tez ona duzym zasko-
czeniem: w trakcie opiniowania niekt6-
re NOK zaproponowaty wprowadzenie
takiej wlasnie modyfikacji w brzemie-
niu i tre$ci wartosci fundamentalnych.
Byta to jedna z najdtuzej i najglosniej dys-
kutowanych kwestii podczas spotkania
w Krakowie.

Zaktualizowana wersja ISSAI 30
— co dalej

Po zatwierdzeniu przez Komitet Sterujacy
PSC zaktualizowany ISSAI 30 zostanie
przetlumaczony na pozostate oficjalne
jezyki INTOSALI: hiszpariski, francuski,
niemiecki i arabski. Nastepnie dokument
zostanie przedlozony do zatwierdzenia
Zarzadowi INTOSALI, a ostatecznego za-
twierdzenia nowej wersji Kodeksu Etyki
INTOSALI - odpowiadajacej aktualnym
potrzebom miedzynarodowej spoteczno-
$ci kontroli publicznej — dokona najwyzszy
organ organizacji, czyli Kongres INTOSAI
w grudniu 2016 .

KAMILA ZYNDUL,
Departament Strategii NIK,
Wydziat Spraw Miedzynarodowych
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Fot. Zofia Swoczyna, NIK

Z zycia NIK

WICEPREZES NIK JACEK UCZKIEWICZ

PRZECHODZI NA EMERYTURE

Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli dr Jacek
Uczkiewicz podjat decyzje o przejsciu na eme-
ryture zdniem 1 lipca 2016 r. i w zwigzku z tym
ztozyt rezygnacje z zajmowanego stanowiska.

Jacek Uczkiewicz urodzit sie 4 lipca 1950 r.
w Nowej Rudzie, woj. dolnoslaskie. Jest absol-
wentem Wydziatu Elektrycznego Politechniki
Wroclawskiej, gdzie uzyskat réwniez stopief
doktora nauk technicznych. W latach 1973-1990
byl pracownikiem naukowym Politechniki
Wroctawskiej.

W 1993 r. zostat postem na Sejm IT kadencji
zokregu wroctawskiego. Reprezentowat Sejm RP
w Zgromadzeniu Parlamentarnym Rady Europy.
Byl postem sprawozdawcg ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, przyjetej przez Sejm w 1994 r.,
i przyczynit sie do wypracowania jej meryto-
rycznej tresci. W 1995 r. powotany zostat na

stanowisko wiceprezesa NIK. W latach 1995-2001 nadzorowal ponad 240 kontroli
NIK, w tym kontrole dotyczace informatyzacji Stuzby Celnej, prywatyzacji Doméw
Towarowych ,Centrum”, zniesienia Funduszu Rozwoju Eksportu. Reprezentowat takze
Najwyzsza Izbe Kontroli w Statym Komitecie INTOSAI ds. Informatyzacji oraz w grupie
roboczej INTOSAI ds. kontroli prywatyzacji. W efekcie pracy tej grupy przyjete zostaly
wytyczne INTOSAI ds. kontroli prywatyzacji, ktére zostaly wdrozone do praktyki NIK.
Odpowiadal z ramienia kierownictwa NIK m.in. za instytucjonalne przygotowanie Izby
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do akcesji do Unii Europejskiej w ramach krajowego procesu akcesyjnego. Przewodniczyt
miedzynarodowej grupie roboczej pafistw kandydujacych ds. europejskich standardéw
kontroli zewnetrznej.

Jako cztonek kierownictwa NIK wiceprezes Jacek Uczkiewicz odpowiadal za informa-
tyzacje Izby. Z jego inicjatywy i przy jego czynnym udziale, we wspolpracy z zewnetrzna
instytucja konsulitngowa, powstat unikatowy dokument metodyczny ,Zasady i meto-
dyka kontroli inwestycji informatycznych”. Byt inicjatorem wdrozenia do praktyki NIK
pierwszych informatycznych narzedzi audytorskich. Spowodowat zakup licencji opro-
gramowania ACL, a dzieki jego zaangazowaniu w Izbie zorganizowano cykl szkoleniowy
dla pracownikéw departamentéw i delegatur w zakresie korzystania z tego narzedzia.
Byl takze pomystodawca stworzenia logo Najwyzszej Izby Kontroli, czego efektem jest
uzywany obecnie znak graficzny.

Po odejsciu z NIK w 2001 r. dr Jacek Uczkiewicz zostal podsekretarzem stanu
w Ministerstwie Finanséw — Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej. Kierowat
zespotem ds. przeciwdzialania ,praniu pieniedzy”, nadzorowat dziatalno$¢ Ministerstwa
w obszarze finanséw samorzadu terytorialnego, poreczan i gwarancji Skarbu Pafistwa
oraz regulacji rynku gier hazardowych i zaktadéw wzajemnych. Kierowal miedzy inny-
mi pracami MF nad projektem systemowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, przyjetej przez Sejm w 2003 r.

W kwietniu 2004 r., na wniosek Rzadu RP, zostat powotany przez Rade UE na czton-
ka Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w Luksemburgu. W okresie szesciolet-
niej kadencji nadzorowat kontrole ETO wykonania budzetu Komisji Europejskiej oraz
liczne kontrole wykonania zadaf. Czynnie uczestniczyt w reformowaniu Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego, a bedac jego cztonkiem, $cisle wspotpracowat z polskim
parlamentem oraz Najwyzsza [zba Kontroli.

W listopadzie 2013 r. dr Jacek Uczkiewicz, na wniosek prezesa NIK, ponownie zo-
stal powotany przez Marszatka Sejmu RP na stanowisko wiceprezesa Najwyzszej [zby
Kontroli. Petnigc funkcje przewodniczacego Komitetu Sterujacego, koordynowat i nadzo-
rowal coroczne audyty, przeprowadzane przez NIK od 2013 r. w Europejskiej Organizacji
Badati Jadrowych (CERN). Jako czlonek kierownictwa Izby podpisal z przedstawicie-
lem ETO umowe, na mocy ktérej jesienig 2014 r. polscy kontrolerzy z Delegatury NIK
w Krakowie, po raz pierwszy w historii, jako pelnoprawni cztonkowie ekipy kontrolnej,
wzieli udziat w kontroli przeprowadzanej przez Europejski Trybunat Obrachunkowy.
Wiceprezes Jacek Uczkiewicz w czasie swojej ,drugiej kadencji” w NIK nadzorowat
okoto 130 kontroli oraz zaakceptowal ponad 100 informacji o wynikach kontroli.

(red.)
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Sygnaty
0 ksigzkach

Przeciwdziatanie praniu pieniedzy. Krytyczne spojrzenie na
taktyczne i prawne aspekty zwalczania prania pieniedzy w Polsce

Michat Kaczmarski, DIFIN, Warszawa 2016, s. 209.

Tematem ksigzki jest wykrywalno$¢ zjawiska zwanego praniem brudnych pieniedzy oraz
ocena efektywnosci aktualnie funkcjonujacego modelu $cigania tego przestepstwa. Praca
podzielona zostata na trzy czesci. W pierwszej autor uzasadnit podjecie badafi nad tak
sformulowanym problemem oraz przedstawil przyjeta metode badawcza. Czes¢ druga
dotyczy prawnych aspektéw kryminalizacji prania pieniedzy. W jednym z rozdziatéw
tej czesci przedstawiona zostata historia kryminalizacji prania pieniedzy w Polsce oraz
problemy zwiazane z wymierzaniem kary za ten proceder. Ostatnia cze$¢ jest analiza
modus operandi sprawcéw, tutaj tez autor przedstawit nowy model $cigania prania pie-
niedzy skonstruowany przez siebie.

Polska w systemie bezpieczenstwa miedzynarodowego

Marek Pietraé, Konstanty Adam Wojtaszczyk (redakcja naukowa), Oficyna
Wydawnicza Aspra-JR, Warszawa 2016, s. 315.

Ksigzka sktada sie z rozpraw napisanych przez wielu autoréw, ktére zostaty zognisko-
wane wokét szeroko rozumianego bezpieczefistwa. Chodzi o bezpieczefistwo zaréwno
zewnetrzne, jak i wewnetrzne pojedynczych panstw, jak tez duzych regionéw Swiata.
Wspélczesne rozumienie zagrozeri zaklada, ze nie da sie tych aspektéw od siebie oddzieli¢.
Agresja moze mie¢ rézne formy, nie tylko postac zbrojnej inwazji. Aktualnie wyksztat-
cita sie forma agresji hybrydowej, aczaca w sobie elementy terroryzmu, agenturalnej
prowokacji, wojny informacyjnej oraz ograniczonych dziatas militarnych. Publikacja zo-
stala podzielona na trzy czesci. Pierwsza zawiera teksty teoretyczne, po§wiecone wsp6t-
czesnemu rozumieniu bezpieczefistwa i istniejacych w Swiecie zagrozen. Czes¢ druga
dotyczy konkretnych zagrozeni bezpieczestwa, przed ktérymi stoi Polska. Rozprawy
zamieszczone w czesci trzeciej przedstawiaja dziatania podejmowane w Polsce na rzecz
zapewnienia bezpieczefistwa pafistwu i spoteczefistwu.
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Polityka ekologiczna Polski po akcesji do Unii Europejskiej

Dorota Strus, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2016, s. 308.

Polityka ekologiczna pafistwa to $wiadoma i celowa dziatalno$¢ polegajaca na racjonalnym
korzystaniu z zasobéw i waloréw srodowiska przyrodniczego, a takze na jego wlasciwe;j
ochronie na podstawie posiadanej wiedzy. W ksiazce podjeta jest préba kompleksowe;j
analizy polityki ekologicznej Polski po przystapieniu do Unii Europejskiej. Autorka uwaza,
ze polityka ekologiczna pafistwa ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia potrzeb
racjonalnego i odpowiedzialnego rozwoju. Monografia sktada sie z pieciu rozdziatéw.
Pierwszy z nich ma charakter teoretyczny, jest proba zdefiniowania polityki ekologicz-
nej oraz zwiazanych z nig podstawowych poje¢. W rozdziale drugim autorka stara sie
zidentyfikowa¢ podstawowe problemy ekologiczne, z ktérymi zmaga sie wspélczesny
$wiat. Rozdziat trzeci zawiera analize prawnego modelu ochrony srodowiska w Polsce.
Rozdziat czwarty wskazuje i charakteryzuje podstawowe podmioty prawne, dzieki kté-
rym realizowana jest polityka ekologiczna. W ostatniej cze$ci autorka analizuje priorytety
i kierunki rozwoju polityki ochrony srodowiska w Polsce w kontekscie przynaleznosci
panistwa do Unii Europejskiej.

Wspolny rynek gazu Unii Europejskiej

Stanistaw Gedek, Marcin Nowacki, Szymon Polak, Mariusz Ruszel, Robert
Zajdler, Wydawnictwo RAMBLER, Warszawa 2015, s. 187.

Publikacja stanowi analize jednego z gtéwnych probleméw Europy, ktérym jest zapew-
nienie dostaw energii dla gospodarki kontynentu. W rozdziale pierwszym przypomniano
historie zmagan o pozyskiwanie zZrédet energii. Wspéltczesna Unia Europejska uformowata
sie bowiem jako Wspdlnota Wegla i Stali co oznacza, ze zasadnicza plaszczyzng integraciji
bylo od poczatku bezpieczefistwo energetyczne. Rozdziat drugi przedstawia od strony
teoretycznej obrét gazem na wciaz ksztattujacym sie europejskim rynku gazu. W roz-
dziale trzecim podjeto zagadnienie budowy bezpieczefistwa energetycznego w Europie
w kontekscie pojawiajacych sie cyklicznie kryzyséw naftowych i gazowych. Kolejna czes¢
ksigzki omawia role prawa w ksztaltowaniu stabilizacji dostaw gazu, rozdziat pigty za-
wiera charakterystyke infrastruktury gazowej istniejacej na terenie UE. Dwie ostatnie
czesci dotycza oceny obecnego modelu rynku i bezpieczefistwa energetycznego oraz
potencjalnych zmian tego modelu w przysztodci.

178 KONTROLA PANSTWOWA - 566 —



Contents

Auditing

LESZEK MURAT: Legal Relations between Audit Bodies and Auditees

To date, in audit studies the issue of legal relations between audit bodies and auditees
has been discussed without differentiating the legal relation characteristic of auditing.
Meanwhile, the President of NIK has several times emphasised the specificity of the
relations between the Supreme Audit Office and its auditees. In response to complaints
against NIK judged by administrative courts (in 2009 and in 2011), the President of NIK
postulated to reject them as unacceptable, stating that “the cognition of the administrative
court does not apply to the NIK audit activity, because the legal relation between NIK
and an audited entity is not of administrative nature”. In his article, the author attempts
to rationalise the stance of the NIK by considering if, in the current state of the audit
studies development, it is possible to differentiate the legal status related to auditing,
and, if so, what its main characteristics are.

RAFAL PADRAK: Disciplinary Proceedings in NIK — Decision
on Punishment

The article attempts to discuss the contents that should be comprised in the most
important decision issued by the NIK Disciplinary Commission, namely a decision on
punishment. It provides for assigning the person accused in the disciplinary proceedings
with a disciplinary breach, and a decision on punishment. Due to mistakes in the decision
contents, the Appeal Disciplinary Commission, or the administrative court that hears the
decisions of the Appeal Disciplinary Commission, may overrule the decision. Overruled
decisions on punishment and consequent repeated hearing, negatively affect the image
of NIK as a widely-recognised institution that performs its duties in a professional manner.

8

22
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BEATA BLASIAK-NOWAK, MARZENA RAJCZEWSKA: Audit of Planned
Outcomes of EU Funds Spending for the years 2014-2020
— EU Budget in the Area of Cohesion Policy

37

The mandates of the Supreme Audit Office and the European Court of Auditors overlap
with regard to auditing of the management and spending of funds from the European
Union budget by the Polish administration and beneficiaries. The ECA examines the EU
budget execution and finance management by the European Commission, however, since
over 80 percent of the EU expenses are realised by the Member States, ECA missions
are mainly conducted at the their territories. Poland is the second state, following Italy,
where the largest number of ECA missions have taken place. This is due to the fact that
the vast part of EU funds is spent in Poland.

FINDINGS OF NIK AUDITS

49

ZBYSLAW DOBROWOLSKI: State Supervision over Sales of Medical
Products — Could the Uncontrolled Taking Out of Medicines
from Poland Have Been Prevented?

49

Over the last years, an increase has been observed in taking out from Poland of large
amounts of refunded medicines, mainly those that save health and lives of patients, such
as insulins, anti-asthmatics, antithrombotic and anti-cancer drugs. The uncontrolled
taking out of these medicines has reached the level that cannot be socially acceptable,
and that does not allow for providing patients with permanent access to important
medical products. Pharmacies, instead of selling drugs to patients, sold them back to
pharmaceutical wholesale companies. The latter, in turn, took them out on a massive
scale to countries where they are much more expensive. Such a situation was an incentive
for NIK to conduct a planned coordinated audit.

LESZEK KORCZAK: Irregularities in the Functioning of Polish Railways
Group’s Companies — Forming the Railway Market in Poland

The Supreme Audit Office has conducted the audit of the performance of the Polish
Railways (PKP) capital group, comprising the activity of 14 most important companies
of the group, included in the audited period, i.e. the years 2010-2013, to the holding
managed by PKP SA called the PKP Group (Polish: Grupa PKP). The audit was carried
out on the initiative of NIK, as a result of the risk analysis of the railway transportation
functioning in Poland, carried out by the NIK Department of Infrastructure. The analysis
showed that, despite a series of activities related to the transformation of railways
introduced in 2001, the process of modifications of the railway market has not always
been successful.
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MIROSLAW MILON: Assistance Provided to Older People by Local
Self-Governments — Strategy for Social Problems Solving

In his article, the author discusses the findings of the audits conducted by NIK in seven
poviats (Polish local self-government units) managing social welfare homes, in six social
welfare centres (OPS) and in 13 social welfare homes (DPS). In poviats, the audit
covered the financing of DPS and supervision of them, while in OPS — the availability
of statutory forms of assistance to older people were audited, as well as the regularity
of assistance services provided at the place of residence, and of sending persons to DPS.
The audit covered the years 2012-2014, while in order to define the trends observed,
the statistical data of 2011 were used.

OTHER AUDITS OF NIK

Reports Published in April and May 2016 - ed.

In this section, we present the audits that the Supreme Audit Office has completed in
selected areas and that have been published in the form of pronouncements on audit
findings. In this issue of our bimonthly, we discuss the following audits: fees for studies;
digitalisation of cultural goods; privatisation of PLL LOT; provision of cardiology health
services; financing of the Municipal Police; realisation of the “Polish Investments”
programme; prevention of introducing false invoices to the market; “Airports” company;
commercialisation of scientific research; development of readership in Poland; regional
road transportation; safety of I'T systems; performance of community policemen; assistance
to older people; use of the big-family card facility; agricultural funds; access to medical
documentation; financing of concessions for public transport; provision of prenatal
diagnostic tests; system of vaccinations; organisation of students’ stays at boarding houses;
protection of the catchment area of the Bug River; Transport Technical Supervision;
providing access to lakes; expenditure of PKP for advisory services; providing public
services in an electronic form.

State and Society

PAWEt. WIECZOREK: Hard Coal Resources as an Element of Poland’s

Energy Safety. Hard Coal Mining — Power Industry — Stabilisation _

Hard coal has been for years considered the key factor of Poland’s energy safety. Such
a perspective has been adopted in all consecutive governmental documents that set out
the energy policy of the state, with the assumption that in Poland there are no conditions
to quickly develop a low-emission economy which would be able to operate without
coal. A significant challenge for Poland is the contrast between the importance of coal
in the state’s power sector and the UE’s plans with regard to the climate policy, directed
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towards low-emission technologies and towards decarbonisation of the energy market. The
article aims at defining the long-term role of hard coal as an element of Poland’s energy
safety, and simultaneously at presenting the respective market, economic and financial,
as well as legal and technological situation in the area.

STANISLAW DZIWISZ: Criminal Responsibility of Public Officials
and Persons Performing Public Functions — Inclusion

119

of the NIK Employee Status

The state administration and self-government administration are the areas which are
regarded the most threatened with corruption. This especially refers to processes in
which a decision is made by one person or a small group of people. Persons who perform
public functions are then most exposed to various kinds of attempts to impact on their
impartiality in the decision-making process. That is why the state needs to take measures
to reduce such situations. In his article, the author analyses the following constructs:
abuse of power, bribery, false declaration and third degree. The crimes discussed in the
article infringe the principle of impartiality and equal treatment of citizens, as well as
negatively affect the proper functioning of state institutions.

GRZEGORZ SZYNAL: Courts’ Control over Termination of Employment
- Right to Court Trial and Protective Function of Labour Code

In his article, the author discusses the possibility of court control over various ways of
termination of employment and non-contractual employment from the angle of the
constitutional right to court trial and protective function of the Labour Code. The
article presents the scope of courts’ control in cases when contractual or non-contractual
employment is terminated, as well as the legal nature of the ruling on restoration of
employment and compensation if legal deficiencies have been found with regard to the
termination of employment. The issue of legal measures that courts have at their disposal
in cases when the termination of employment has been questioned is also discussed in
the article, as well as possibilities to more broadly apply compensation claims instead
of restitution claims.

StAWOMIR CZARNOW: Proper Treatment of Lost Property and Animals
— Finding of an Item or an Animal versus Right to Ownership

The current legal regulations regarding property and animals that have been found call
for changes of both legal and system nature. The binding rules and proceedings related
to stray animals are especially unsatisfying. The rule that regulations on property items,
including those found, should be applied also to animals results in excessive doubts, often
hard to resolve, practical and theoretical alike. After all, in case of animals, humanitarian
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considerations should prevail to civil and legal aspects. At the same time, in practice it
is very difficult to find the owner of a found animal, because there is no obligation to
tag animals. As a result animals —until they are given to new owners — are maintained in
animal shelters at the cost of local self-governments. This incurs substantial expenditures
from public funds, and is not beneficial to animals as such.

International Cooperation

GRZEGORZ HABER: Permanent Consultations between SAls of Poland
and Germany

On 19-20 May 2016 in Bonn, a discussion was held between President of the Supreme Audit
Office of Poland Krzysztof Kwiatkowski and President of German Bundesrechnungshof
Kay Scheller. During the discussion, a decision was taken to introduce annual consultations
into the international cooperation calendars of the two institutions, as a result of the
strengthened collaboration between them.

The Meeting of the EUROSAI Governing Board - ed.

The 44th meeting of the Governing Board of the European Organisation of the Supreme
Audit Institutions (EUROSAI) took place in Luxembourg on 13-14th of June. Polish
delegation was headed by President Krzysztof Kwiatkowski.

Third Year of NIK’s Audit at CERN - ed.

NIK has been issuing opinions on the annual financial statements of the CERN and
the CERN Pension Fund, on the basis of audits conducted in the areas that are found
necessary for this purpose. The recommendations formulated by our auditors in the
previous years have already been implemented, among others in the area of fixed assets.
The changes introduced called for a lot of effort and dedication on the part of NIK
auditors involved in the mission at the CERN, but as a result the accounting value of
the CERN property has increased considerably.

KAMILA ZYNDUL: Revision of INTOSAI Code of Ethics

Ethical behaviour is a key component in establishing the needed trust and reputation
that Supreme Audit Institutions inspire in their stakeholders: citizens, public opinion,
the media. That is why the International Organisation of Supreme Audit Institutions
—INTOSAI adopted its own code of ethics in 1998. In 2013, the Steering Committee
of the INTOSAI Professional Standards Committee took a decision to conduct an
assessment of whether the extant code of ethics still met the needs of the public sector
audit environment. For this purpose a team was established headed by NIK.
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriow i trzyetapowej oceny, pismo otrzymato 7 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wéréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdlnionych w czeséci B
wykazu - nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126).

To nie tylko wyrdznienie dla ,,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktorych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$c¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym, od 2015 — trzyetapowym.
Zajmuje sie tym zespdt specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podsta-
wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.).

W pierwszym etapie tytuty ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 6 kryteriéw, poczaw-
szy m.in. od stabilno$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikacji, przyjetej procedury recenzowania,
uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych sposobéw oceny artykutu, poszanowania zasady
double-blind review process etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — gho-
stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy.
»Kontrola Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejécie do nastepnego etapu zapew-
nia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 11 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, indeksacje w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line,
umiedzynarodowienie recenzentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP”
spetnia zdecydowana wiekszos¢ kryteriow, cho¢ niektdre sa potencjalnie tatwiejsze do osiagniecia przez
tytuty wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspoétpraca naukowa,
wymiana kadry, staze zagraniczne i publikacja wynikéw badarn wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne
zrodta, wynikaja z charakteru dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa” znalazta
sie w gronie takich czasopism.

W trzecim etapie zespdt oceniajacy moze przyzna¢ dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma
w Srodowisku naukowym, spetnienia standardéw etycznych, wydawniczych, wktadu w nauke polska, nauke
$wiatowa oraz innych kryteriéw oceny eksperckiej przyjetych przez zespoét.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czescia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach ,Komunikaty” oraz , Lista czasopism
punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w dwdch naukowych bazach danych: The Central Eu-
ropean Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Czaso-
pi$mie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach na-
rodowych, w czasopismach poswigconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, kté-
re ukazaty sie na tamach , Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW)
umozliwia takze udostepnianie petnych tekstéw artykutéw w bazie CEJSH.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jakos$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa oraz
jakos¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poswiecone proble-
matyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikaciji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentow znajduje sie w zaktadce

,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem

.double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci. Recenzja

zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikacji lub

odrzucenia.
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5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapic tylko za zgoda redakgcji.

6. Przywiazujemy szczego6lng wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmio-
tach 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 re-
dakciji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub , guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kaciji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, facznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwigzany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

—_

. 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,
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ krétkie streszczenie
w jezyku polskim, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty.

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

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,Kontroli
Panstwowej”.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

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

6. Materiatow niezamoéwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2016 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 zt)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (18,90 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zamoéwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a naleznosci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzyma-
niu faktury z podana kwota.

Prosimy skorzystaé z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

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

3. NIP
4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”
2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27
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