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LUKASZ ROG: Zasada jawnosci i jej ograniczenia — postepowanie
dyscyplinarne wobec kontroleréw NIK

Zasada jawnoSci zaliczana jest do tzw. naczelnych zasad procesu karnego. Pojmuje sie
ja jako dyrektywe, w mysl ktérej obywatele maja dostep do wiadomosci o procesie
karnym. Po wej$ciu w zycie nowelizacji ustawy z 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie
Kontroli, w wyniku ktérej dodano do niej rozdziat 4a — , Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna
mianowanych kontroleréw”, zasada jawnosci nie byta przedmiotem odrebnych rozwazan
w opracowaniach po§wieconych tym zagadnieniom. Zwazywszy, ze art. 97p ustawy
o NIK odsyta do odpowiedniego stosowania, w zakresie nieuregulowanym, przepiséw
Kodeksu postepowania karnego, rozwazenia wymaga kwestia, w jakim zakresie instytucja
wylaczenia jawnosci rozprawy moze znalez¢ zastosowanie w postepowaniu dyscyplinarnym
wobec mianowanych kontroleréw NIK.

MACIEJ RYBCZYNSKI: Osoba odpowiedzialna a sprawca — akty prawne

dotyczace NIK i uregulowania innych ustaw

W ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli nie wprowadzono definicji osoba odpowiedzialna
za nieprawidtowosci, ale w kilku artykutach ustawodawca uzyl tego pojecia. Jesli
w czasie prowadzenia kontroli wykryto je, w wystapieniu pokontrolnym powinni zostac¢
wskazani odpowiedzialni za nieprawidlowosci, ich zakres oraz skutki. Jest to chyba
najbardziej doniosta regulacja w ustawie o NIK, w zwigzku z ktérg pojawia sie problem
bedacy przedmiotem niniejszego opracowania — czy postugiwanie sie okresleniem
osoba odpowiedzialna oddaje istote problemu oraz czy zasadne jest wprowadzenie
rozréznienia pomiedzy nim a pojeciem sprawcy. Autor, odwotujac sie do wyktadni
jezykowej, systemowe;j i celowosciowej przepiséw regulujacych dziatalnosé¢ Izby, jak
tez wystapieni pokontrolnych, prébuje odpowiedzie¢ na te watpliwosci.
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USTALENIA KONTROLI NIK

32

WALDEMAR WOJNICZ, JERZY DAWIDEK: Nadzé6r nad bezpieczenstwem
zywnoéci — szara strefa produkcji miesnej

32

NIK przeprowadzila kontrole majgca na celu dokonanie oceny prawidlowosci i skutecznosci
nadzoru organéw administracji rzadowej nad bezpieczefistwem zywnosci. Objeta okres
od 1 stycznia 2013 r. do 30 czerwca 2015 r. W jej trakcie sprawdzono czy wlasciwie
sprawowano nadzoér nad dziatalno$cia inspekciji, ich dziatania byty zgodne z prawem,
atakze czy inspekcje skutecznie egzekwowaty wykonanie wydanych zalecers pokontrolnych
oraz wzajemnie informowaly sie o wynikach kontroli. Przedmiotem badania bylo réwniez
sprawdzenie zgodnosci wybranych aktéw prawa krajowego z prawem UE w zakresie
bezpieczefistwa zywnosci.

ZBYSLAW DOBROWOLSKI: Bezpieczenstwo i higiena nauczania
w szkotach publicznych — warunki edukacji i wypoczynku dzieci

Po niepokojacych wynikach kontroli w 10 lubuskich szkotach (zadna z nich nie zorganizowata
uczniom zaje¢ z pelnym uwzglednieniem zasad higieny pracy umystowej oraz nie zapewnita
catkowitego bezpieczeristwa), Najwyzsza [zba Kontroli postanowila przeprowadzi¢ badanie
ogolnopolskie. Objeto nim ponad 7 tys. sposréd 19 tys. szkét publicznych: podstawowych
i gimnazjalnych. Tak obszerny podmiotowo zakres spowodowat, ze mozna ja zaliczy¢ do
jednych z najwiekszych w historii NIK. Kontrola potwierdzita wczes$niejsze ustalenia
z wojewddztwa lubuskiego. Zaniedbania, prowadzace do zagrozenia zdrowia a niekiedy
nawet zycia uczniéw, wielokrotnie wynikaty z podstawowych btedéw w zarzadzaniu
szkotami.

MARIA SMERECZYNSKA: Polityka senioralna w kontrolach NIK
— wsparcie dla oséb w podesztym wieku

48

62

7 uwagi na szybko zmieniajaca sie sytuacje demograficzna, wymuszajaca szczegdlne
zainteresowanie problemami os6b powyzej 65. roku zycia oraz sygnalizowane w wielu
$rodowiskach problemy, NIK podjeta kontrole majaca oceni¢ funkcjonowanie opieki
medycznej nad osobami w podesztym wieku. Sprawdzono miedzy innymi, jak minister
zdrowia ksztattuje polityke zdrowotng w tej dziedzinie i jak wyglada ksztalcenie kadry
specjalistéw oraz wspélpraca resortu z samorzadami i z innymi podmiotami w zakresie
opieki senioralnej. W Narodowym Funduszu Zdrowia zbadano proces wyceny, planowania
i finansowania oraz zapewnienia dostepu do $wiadczefi osobom w podesztym wieku,
natomiast u $wiadczeniodawcéw skontrolowano sposéb organizowania swiadczen dla
tej grupy pacjentéw, prawidtowos¢ realizowania uméw zawartych z NFZ oraz przebieg
wspoélpracy z innymi podmiotami systemu ochrony zdrowia i opieki spotecznej. W sumie
kontrolg objeto 14 réznych jednostek.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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PIOTR WASILEWSKI: Choroby uktadu oddechowego — jak poprawi¢
dostepnoé¢ i wyniki leczenia?

Zapadalno$¢ i umieralno$¢ na przewlekte choroby uktadu oddechowego bedzie
systematycznie wzrasta¢, miedzy innymi z powodu zwickszajacej sie liczby oséb starszych,
najbardziej podatnych na te schorzenia, zanieczyszczen Srodowiska naturalnego i palenia
tytoniu — alarmuja specjalisci. Zdaniem Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) to
wtladnie ten naltdg jest gléwnym czynnikiem powstawania choréb cywilizacyjnych,
$cisle zwigzanych z uktadem oddechowym. Najwyzsza Izba Kontroli, biorac pod uwage
powyzsze uwarunkowania, przeprowadzita pierwsza kontrole koordynowang poswiecong
tej tematyce.

StAWOMIR GRZELAK: Promocja gospodarcza Polski
— wybrane zagadnienia

Odpowiednio przygotowana, efektywnie prowadzona promocja gospodarcza powinna
dostarczac informacji i argumentacji sktaniajacej do nabywania débr wyprodukowanych
w danym kraju oraz podejmowania wspétpracy gospodarczej z firmami, ktére sie z niego
wywodza. W latach 2010-2015 podmiotéw kreujacych, wspomagajacych i wykonujacych
przedsiewziecia z dziedziny promocji gospodarczej byto ponad 170. Szacunkowe taczne
koszty dziatalno$ci stuzacej internacjonalizacji, poniesione przez sektor publiczny,
wyniosty okoto 2,2 mld zt. Jednak, jak wynika z kontroli NIK, dziatania te prowadzone
byty wprawdzie w szerokim zakresie i w réznorodnych formach, lecz bez uprzedniego
przyijecia stosownych zalozen strategicznych na poziomie krajowym i regionalnym oraz bez
wtasciwej koordynaciji, co uniemozliwiato wykorzystanie efektu skali.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: Optaty za studia wyzsze
— $wiadczenie ustug edukacyjnych w uczelniach publicznych

Ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym (Psw) daje publicznym placéwkom stosunkowo
duza autonomie w sprawie sposobu ustalania i pobierania oplat za §wiadczone ustugi
edukacyjne, co nie oznacza jednak dowolnosci. Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita
w pieciu uczelniach publicznych zgodno$¢ z obowigzujacymi przepisami prawa ustalonych
przez nie warunkéw odplatnosci za studia oraz pobieranych optat, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zmian wprowadzonych w Psw 1 pazdziernika 2014 r.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2017 r. — red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaihi w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze

spis tresci
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piszemy o kontroli: Systemu Rejestréw Pafistwowych; rynku walutowego; mechanizmu
finansowania wybranych zadan z budzetu pafistwa; Urzedu Dozoru Technicznego;
zarzadzania zapasami paliw; gospodarki odpadami komunalnymi; funduszy zajmujacych
sie promocja produktéw rolno-spozywczych; funkcjonowania centréw pierwszej sprzedazy
ryb; utrzymania drég lesnych; systemu monitoringu w szkotach; warunkéw higieniczno-
zdrowotnych w szkotach; dopuszczania do obrotu suplementéw diety; programéw
wczesnego wykrywania nowotworéw; zatrudniania oséb pozbawionych wolnosci.

Panstwo i spoteczenstwo

MARIA WOJCINSKA, DAMIAN WOJCINSKI: Klauzule spoteczne
w zaméwieniach publicznych — szanse na upowszechnienie waznych
rozwiazan

113

113

Zgodnie z ustawa Prawo zaméwien publicznych kryteriami oceny ofert ztozonych przez
wykonawcéw sa cena lub koszt albo cena lub koszt oraz inne kryteria odnoszace sie do
przedmiotu zaméwienia, w tym: jako$¢, aspekty spoteczne, srodowiskowe i innowacyijne,
a takze organizacja i do§wiadczenie os6b wyznaczonych do jego realizacji, jak réwniez
serwis posprzedazny oraz pomoc techniczna. W wyniku implementacji prawa unijnego,
ktore ksztaltuje tak zwane spolecznie odpowiedzialne zaméwienia publiczne, w 2009 r.
wprowadzono przepisy odnoszace sie do wlasciwosci lub cech wykonawcy (tzw. klauzule
spoteczne). Celem artykutu jest przedstawienie unijnych i polskich uregulowan w tej
dziedzinie, zwlaszcza w kontekscie nowelizacji ustawy w 2016 r., wskazanie przyczyn
niskiego zainteresowania zamawiajacych wykorzystaniem klauzul spotecznych oraz
przedstawienie dobrych praktyk odnoszacych sie do tego rozwiazania prawnego.

ANDRZEJ JAKUBOWSKI: Pojecie budowli — problemy definicyjne.
Uwagi de lege lata na tle wynikéw kontroli NIK

127

Wspélczesnie mamy do czynienia z coraz bardziej skomplikowanymi pod wzgledem
technologicznym i konstrukcyjnym obiektami, ktérych kwalifikacja do kategorii budowali,
na podstawie kryteriéw okreslonych wart. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, nastrecza wiele
probleméw. W latach 2012-2015 Najwyzsza [zba Kontroli przeprowadzila kilka badan,
w ktérych kluczowym zagadnieniem wymagajacym rozstrzygniecia bylo ustalenie, czy
przedmiot kontroli dotyczy budowli? Autor przedstawia przyktady wybranych obiektéw,
ktérych zakwalifikowanie do kategorii budowli budzito watpliwoéci interpretacyjne,
prowadzac do braku jednolitosci postepowania organéw administracji architektoniczno-
budowlanej oraz nadzoru budowlanego a takze istotnych watpliwo$ci w dokonywaniu
ocen kontrolowanej dziatalnosci.

6 KONTROLA PANSTWOWA
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Wspobtpraca miedzynarodowa 145

JACEK MAZUR: Rozpatrywanie sprawozdan z kontroli
przez komisje parlamentarne 145

W ramach projektu wspélpracy blizniaczej z Urzedem Kontroli Padstwowej Albanii
w marcu 2017 r. NIK zorganizowata w Tiranie seminarium na temat relacji miedzy
najwyzszymi organami kontroli (NOK) a parlamentami. Zaprezentowano dotychczasowe
doswiadczenia oraz postulaty dotyczace wspétpracy NOK z organami wladzy
ustawodawczej w Albanii, Kosowie, Polsce, Niemczech i Stanach Zjednoczonych.
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Postepowanie dyscyplinarne wobec kontroleréw NIK

Zasada jawnosci i jej ograniczenia

Zasada jawnosci jest jedna z podstawowych zasad postepowania dyscyplinar-
nego wobec mianowanych kontroleréw NIK. Podobnie jak w postepowaniu
karnym, powinna umozliwia¢ kontrole dzialalnosci rzecznika dyscyplinarne-
go oraz funkcjonowania Komisji Dyscyplinarnej i Odwotawczej Komisji Dys-
cyplinarnej. Sposéb realizacji tej zasady pozostaje jednak kwestig otwarta.

LUKASZ ROG

Whprowadzenie

W postepowaniu sadowym zasada jaw-
noéci ma charakter zasady konstytucyj-
nej. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP!:  Kazdy ma prawo do sprawiedliwego

i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nie-
uzasadnionej zwloki przez wlasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.
Dopuszczalne granice ograniczenia jawno-
$cirozprawy okre§la art. 45 ust. 2 ustawy
zasadniczej, ktéry stanowi, ze: ,\Wylaczenie
jawnoS$ci rozprawy moze nastapic ze

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).

8 KONTROLA PANSTWOWA
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Zasada jawnosci i jej ograniczenia
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wzgledu na moralnos¢, bezpieczefistwo
pafistwa i porzadek publiczny oraz ze
wzgledu na ochrone zycia prywatnego
stron lub inny wazny interes prywatny”.

Do zasady jawno$ci odnosi sie réwniez
art. 6 ust. 1 Konwengji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci spo-
rzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nastepnie Protokotami nr 3,
518 oraz uzupetnionej Protokotem nr 22.
W przywoltanym wyzej przepisie jest mowa
o ,publicznym rozpatrzeniu sprawy przez
niezawisly i bezstronny sad”, stad tez
w doktrynie zasade jawnosci nazywa sie
réwniez zasada publicznosci lub zasada
publicznosci procesowe;j’.

W doktrynie zasada jawnosci (zasada
publicznosci), zaliczana jest do tzw. na-
czelnych zasad procesu karnego. Pojmuje
sie ja jako dyrektywe, w mysl ktérej spote-
czefistwo ma dostep do wiadomosci o pro-
cesie karnym*. W doktrynie rozréznia sie
tez dwa aspekty zasady jawnoSci: jawno§¢
wewnetrzng w stosunku do stron postepo-
wania i ich przedstawicieli procesowych
oraz jawno$¢ zewnetrzna — odnoszacy

2 Dz.U.z 1993 r. nr 61 poz. 284, ze zm.

sie do podmiotéw innych niz strony i ich
przedstawiciele procesowi®. Wskazuje sie,
ze: ,Jawnos¢ zewnetrzna podyktowana
jest powinno$cig (i potrzeba) zapewnienia
kontroli spotecznej nad prowadzonymi
postepowaniami karnymi i dziatalnoscig
organdw §cigania oraz wymiaru sprawie-
dliwosci. Ponadto chodzi o tzw. prewen-
cje generalna (...)"°. Zauwaza sie takze,
iz: ,Jawno$¢, umozliwiajaca spoteczna
kontrole dziatalno$ci sadéw, sprzyjac¢ ma
w zalozeniu zaréwno niezawistosci i bez-
stronnodci sedziéw (...), jak i ksztattowaniu
w spoleczefistwie poszanowania dla prawa
i wzmacnianiu poczucia sprawiedliwosci
wéréd obywateli”’.

W postepowaniu karnym zasada jawno-
§ci zostata sformulowana w art. 355 usta-
wy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepo-
wania karnego®, ktéry stanowi, ze: , Roz-
prawa odbywa sie jawnie. Ograniczenia
jawnosci okresla ustawa”. Ograniczenia
jawnosci, o ktérych mowa w przywo-
tanym przepisie, wynikaja w szczegdl-
nosci z przepiséw ustawy z 25 czerwca
1997 r. o $wiadku koronnym?, art. 356'°,

3 Zob. S. Waltos, P. Hofmanski: Proces karny. Zarys systemu, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2013,
s. 306; W. Grzeszczyk, aktualizacja A. Herzl: Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2014, s. 488; T. Grzegorczyk, J. Tylman: Polskie postepowanie karne, Wydawnic-
two LexisNexis, Warszawa 2011, s. 163.

4 S. Waltos, P. Hofmanski, op.cit., s. 306.

T. Grzegorczyk, J. Tylman, op.cit., s. 163.

Ibidem, s. 164.

T. Grzegorczyk: Kodeks postepowania karnego, Kantor Wydawniczy Zakamycze 2005, s. 897.

Dz.U. 22016 r. poz. 1749, ze zm., dalej: k.p.k.".

Dz.U.z 2016 r. poz. 1197.

10 Zgodnie z art. 356 § 1 k.p.k. na rozprawie oprécz oséb bioracych udziat w postepowaniu moga by¢ obecne
tylko osoby petnoletnie, nieuzbrojone. Artykut 356 § 2 k.p.k. stanowi, iz przewodniczacy moze zezwoli¢
na obecnos¢ matoletnim oraz osobom obowiazanym do noszenia broni. Natomiast stosownie do art. 356
§ 3 k.p.k. nie maja prawa uczestniczy¢ w rozprawie osoby znajdujace sie w stanie nielicujacym z powa-
ga sadu. W doktrynie wyraza sie mogacy budzi¢ kontrowersje poglad, ze rygory przewidziane w art. 356
k.p.k. nie sa jednak ograniczeniami jawnoséci — zob. T. Grzegorczyk, op.cit., s. 898.

© ® w o w

- 175 - Nr 2/marzec-kwiecie/2017 9



kontrola i audyt

tukasz Rog

357'1 359" k.p.k., lecz przede wszyst-
kim z uregulowanej przez art. 360 k.p.k.
instytucji wylaczenia jawnosci rozprawy
w catosci lub w czesci.

Po wejsciu w zycie, 2 czerwca 2011 r.,
nowelizacji ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli'®, w wyniku
ktérej dodano do tej ustawy rozdziat 4a
(Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mia-
nowanych kontroleréw)", zasada jaw-
nosci nie byta przedmiotem odrebnych
rozwazaf w opracowaniach poswieco-
nych postepowaniu dyscyplinarnemu
w NIK®. Zwazywszy, ze art. 97p ustawy
o NIK odsyta do odpowiedniego stoso-
wania w zakresie nieuregulowanym w tej
ustawie przepiséw Kodeksu postepowania
karnego'®, rozwazenia wymaga kwestia,
w jakim zakresie instytucja wylaczenia
jawnosci rozprawy moze znalez¢ zastoso-
wanie w postepowaniu dyscyplinarnym
wobec mianowanych kontroleréw.

Zasada jawnosci

w postepowaniu dyscyplinarnym
Zgodnie z art. 97g ust. 2 ustawy o NIK:
,Rozprawa jest jawna dla oséb wcho-
dzacych w sktad Kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli oraz dla mianowanych

kontroleréw”. W przywolanym przepisie
sformutowano zasade ograniczonej jawno-
$cirozpraw w postepowaniu przed Komisja
Dyscyplinarna w NIK". Ograniczenie to
ma charakter obligatoryjny i bezwzgledny,
a polega na tym, ze rozprawa jest jawna
tylko dla okreslonej kategorii podmiotéw.
Inny charakter ma natomiast fakultatywne
ograniczenie jawnosci okreslone wart. 97g
ust. 3 ustawy o NIK, ktéry stanowi, ze:
W uzasadnionych przypadkach mozna
wylaczy¢ jawnos¢ calosci albo czesci roz-
prawy”. Jednakze przepisy ustawy o NIK
nie reguluja kwestii, o jakie przypadki cho-
dzi. W zwiazku z tym znajda tu zastosowa-
nie odpowiednio stosowane przepisy k.p.k.

‘W uzasadnieniu postanowieniaz 23 sier-
pnia 2006 1.8, Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze co prawda przepis art. 45 ust. 2 Konsty-
tucji RP dotyczy wprost jedynie jawno-
$ci postepowan sgdowych, tym niemniej
powinien stanowi¢ wzorzec dla postepo-
wan quasi-sgdowych, jakimi sg réwniez
postepowania dyscyplinarne przed sagdami
korporacyjnymi. Oznacza to, ze w poste-
powaniu dyscyplinarnym fakultatywne
wylaczenie jawnosci moze nastapic ze
wzgledu na moralnos¢, bezpieczenstwo
pafistwa i porzadek publiczny oraz ochrone

Przepis ten okresla warunki udziatu w rozprawie przedstawicieli sSrodkéw masowego przekazu.

12 Zgodnie z art. 359 k.p.k. niejawna jest rozprawa, ktéra dotyczy: wniosku prokuratora o umorzenie po-
stepowania z powodu niepoczytalnosci sprawcy i zastosowanie $rodka zabezpieczajacego oraz sprawy
o pomdwienie lub zniewazenie; na wniosek pokrzywdzonego rozprawa odbywa si¢ jednak jawnie.

13 Dz.U. 22017 r. poz. 524.

4 Ustawa z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej |Izbie Kontroli (Dz.U. nr 227 poz. 182, ze zm.).

15 Zob. T. Liszcz: Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych pracownikéw NIK, ,Kontrola Panstwowa”
nr2i3/1998; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych kontroleréw
NIK, ,Kontrola Panstwowa”, nr 4/2014.

16 Odpowiednie stosowanie oznacza stosowanie niektorych przepiséw wprost k.p.k., innych z modyfikacja-
mi wynikajacymi ze specyfiki postepowania dyscyplinarnego, a jeszcze innych — niestosowanie w ogodle.

17 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 333.

18 Sygn. SDI 12/06,LEX nr 471777.
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zycia prywatnego stron lub inny wazny
interes prywatny. W doktrynie wskazu-
je sie réwniez na mozliwo$¢ ograniczenia
jawnosci ze wzgledu na ochrone tajemnicy
kontrolerskie;j'.

Zasada ograniczonej jawno$ci obowia-
zuje réwniez w postepowaniu odwolaw-
czym —stosownie do art. 97n ust. 3 ustawy
o NIK, ktéry stanowi, ze: ,W postepowaniu
przed Odwotawcza Komisja Dyscyplinarna
stosuje sie odpowiednio przepisy o poste-
powaniu przed Komisjg Dyscyplinarng”.

Przenoszac przywotane na wstepie po-
glady przedstawicieli doktryny na grunt
przepiséw ustawy o NIK, mozna stwier-
dzi¢, ze zasada jawnos$ci w postepowaniu
dyscyplinarnym jest jedna z podstawo-
wych (naczelnych) zasad tego postepo-
wania. Na jej podstawie mianowani kon-
trolerzy oraz cztonkowie Kolegium NIK?
powinni mie¢ mozliwo$¢ uzyskania infor-
madcji, ze w zwigzku z okreslonym przewi-
nieniem dyscyplinarnym toczy sie poste-
powanie oraz sposobno$¢ wziecia udziatu
w rozprawie. Podobnie jak w postepowaniu
karnym, zasada jawnosci w postepowa-
niu dyscyplinarnym powinna umozliwia¢

9 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op.cit., s. 333.

kontrole dziatalno$ci rzecznika dyscypli-
narnego’' oraz funkcjonowania Komisji
Dyscyplinarnej i Odwotawczej Komisji
Dyscyplinarnej, stuzy¢ niezawistosci czton-
kéw tych Komisji w zakresie orzekania??,
a takze realizowa¢ cele zwiazane z pre-
wencja ogdlna.

[stotne jest dokonanie zastrzezenia, iz
art. 97g ust. 3 ustawy o NIK nie moze by¢
rozumiany w ten sposob, ze jawna jest cata
rozprawa. Z art. 97i ust. 1 ustawy o NIK
wynika?, ze Komisja Dyscyplinarna wydaje
orzeczenie po przeprowadzeniu rozprawy
i odbyciu narady?*, natomiast ustawa nie
reguluje kwestii jawno$ci narady i glosowa-
nia. W zwiagzku z powyzszym, maja tu od-
powiednie zastosowanie przepisy rozdziatu
12, dziatu IV Kodeksu postepowania karne-
go. Zgodnie zart. 108 § 1 k.p.k.: , Przebieg
narady i glosowania nad orzeczeniem jest
tajny, a zwolnienie od zachowania w tym
wzgledzie tajemnicy nie jest dopuszczal-
ne”. Natomiast art. 108 § 2 k.p.k. stanowi,
ze: ,Podczas narady i glosowania oprécz
czlonkéw sktadu orzekajacego moze by¢
obecny jedynie protokolant, chyba ze prze-
wodniczacy uzna jego obecnos¢ zazbedng”.

20 Sposérod cztonkéow Kolegium NIK, w postepowaniu dyscyplinarnym szczegélna pozycje zajmuje Prezes
NIK. Zgodnie z art. 97c ust. 1 ustawy o NIK, w razie uzyskania wiadomosci o popetnieniu przewinienia
dyscyplinarnego, wyznacza rzecznika dyscyplinarnego spoéréd mianowanych kontroleréw majacych wy-
ksztatcenie prawnicze i poleca mu wszczecie i przeprowadzenie postepowania dyscyplinarnego, a na-
stepnie, stosownie do art. 97e ust. 1 ustawy o NIK, zatwierdza wniosek o ukaranie.

Chodzi o kontrole dokonywana dopiero na etapie postepowania przed Komisjg Dyscyplinarna i Odwotaw-
cza Komisja Dyscyplinarna.

Zgodnie z art. 97a ust. 4 ustawy o NIK w sprawach dyscyplinarnych orzekaja, na zasadzie niezawistosci,
Komisja Dyscyplinarna i Odwotawcza Komisja Dyscyplinarna, powotywane przez Prezesa Najwyzszej
I1zby Kontroli na okres 3 lat, spo$réd mianowanych kontroleréw dajacych rekojmie nalezytego wykonywa-
nia obowiazkéw cztonka komisji.

2 Przepis ten, zgodnie z art. 97n ust. 3 ustawy o NIK, ma odpowiednie zastosowanie w postepowaniu przed
Odwotawcza Komisja Dyscyplinarna.

Zgodnie z art. 97i ust. 2 ustawy o NIK orzeczenie o umorzeniu postepowania Komisja Dyscyplinarna
moze wydac takze na posiedzeniu niejawnym.

™
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Przywotane wyzej przepisy sa stosowane
wprost, co oznacza, ze jawna dla mianowa-
nych kontroleréw oraz cztonkéw Kolegium
NIK jest rozprawa, z wylaczeniem fazy
narady i glosowania.

Biorac pod uwage znaczenie zasady jaw-
nosci, zachodzi konieczno$¢ zapewnienia
jej realizacji w postepowaniu dyscyplinar-
nym wobec mianowanych kontroleréw.
Jednakze sposéb jej realizaciji, tj. umoz-
liwienie osobom uprawnionym wziecia
udziatu w rozprawie, jest kwestig otwarta.

W postepowaniu karnym realizacja
zasady jawnos$ci nastepuje poprzez wo-
kandy sagdowe. Przepisy dotyczace tych
kwestii zawarto w rozdziale 4 dziatu I1I
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z 23 grudnia 2015 r. — Regulamin urze-
dowania sagdéw powszechnych?. Zgodnie
ztymi przepisami (§ 69-71), wokande spo-
rzadza sie w formie papierowej lub w posta-
ci elektronicznej, jej egzemplarz umieszcza
sie przed sala, w ktérej odbywa sie rozpra-
wa, chyba ze wokanda zostata przygoto-
wana w formie elektronicznej i wy$wie-
tlana na monitorze umieszczonym przed
salg. Wokanda zawiera imiona i nazwiska
sedziéw, asesoréw sadowych oraz tawni-
kéw, sygnatury akt spraw wyznaczonych
do rozpoznania w danym dniu, oznacze-
nie godzin, na ktére sprawy wyznaczono,
imiona i nazwiska lub nazwy firmy stron
badz uczestnikéw postepowania nieproce-
sowego. Przewodniczacy?® moze zdecydo-
wac o ograniczeniu tresci wokandy z uwagi
na ochrone moralnosci, bezpieczefistwa

panstwa i porzadku publicznego oraz ze
wzgledu na ochrone zycia prywatnego lub
inny wazny interes prywatny, a szczegdl-
nie dobro maloletniego pokrzywdzonego
przestepstwem. W takim przypadku nie
podaje sie na wokandzie imion i nazwisk
stron lub wezwanych 0s6b, lecz wylacznie
ich inicjaly lub nie zamieszcza sie zadnych
danych identyfikujacych te osoby.

W postepowaniu dyscyplinarnym nie
ma podstaw do stosowania przepiséw
Regulaminu urzedowania sadéw, art. 97p
ustawy o NIK nie odsyta do tych przepiséw.
Ze wzgledu na wyrazne ograniczenie kregu
podmiotéw mogacych bra¢ udziat w roz-
prawie, sposob realizacji zasady jawnosci
musi uwzgledniac te okolicznos¢. Dlatego
tez, moim zdaniem, w postepowaniu dys-
cyplinarnym nie nalezy sporzadzac¢ swego
rodzaju ,wokandy” i umieszcza¢ jej przed
salg, w ktérej odbywa sie rozprawa, nawet
gdyby informacje w niej podane byty ograni-
czone do najbardziej podstawowych, tj. da-
nych osobowych obwinionego. W takim
bowiem wypadku informacja, ze przeciwko
mianowanemu kontrolerowi toczy sie po-
stepowanie, mogtaby dotrzeé do oséb nie-
uprawnionych, tj. nie tylko pracownikéw za-
trudnionych na stanowiskach administracyj-
nych i obshugi oraz kontroleréw niemajacych
statusu mianowanych, ale réwniez do oséb
niebedacych pracownikami NIK, co nie-
watpliwie naruszaloby prawa obwinionego.
Wydaje sie, ze najprostszym sposobem reali-
zacji zasady jawnosci jest w tej sytuacji uzy-
skiwanie przez osoby uprawnione do wziecia

% Dz.U. poz. 2316, ze zm., dalej: ,Regulamin urzedowania sadow”.
% Przewodniczacy wydziatu, przewodniczacy posiedzenia lub rozprawy, sedzia lub asesor sadowy, ktéremu

przydzielono dana sprawe.
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udziatu w rozprawie informacji o termi-
nie i miejscu rozprawy za poSrednictwem
przewodniczacego Komisji Dyscyplinarnej
i Odwotawczej Komisji Dyscyplinarnej?’
lub bezposrednio od wskazanych przeznich
przewodniczacych zespoléw orzekajacych.
Przewodniczacy Komisji Dyscyplinarne;
i Odwotawczej Komisji Dyscyplinarne;
(ewentualnie przewodniczacy zespotéw
orzekajacych), przed udzieleniem wnio-
skowanych informacji, mieliby wéwczas
obowiazek zweryfikowania uprawnief do
uczestnictwa w rozprawie, tzn. czy chca
w niej wzig¢ udzial mianowani kontrolerzy
lub cztonkowie Kolegium NIK. Przyjecie
powyzszego rozwigzania pozwoliloby na re-
alizacje zasady ograniczonej jawno$ci w po-
stepowaniu dyscyplinarnym bez ujawniania
osobom nieuprawnionym jakichkolwiek
danych identyfikujacych sprawe i osobe
obwinionego.

Wylaczenie jawnosci

catosci albo czesci rozprawy

Jak wyzej wskazano, podstawowe znacze-
nie w kwestii mozliwos$ci ograniczenia,
czy wrecz wylaczenia, jawnosci rozprawy
w postepowaniu karnym ma art. 360 § 1
k.p.k. Zgodnie zart. 360 § 1 pkt 1 lit. a-d
k.p.k. sad moze wytaczy¢ ja w catodci albo
w czesci z czterech przyczyn — jezeli jaw-
no$¢ moglaby: wywota¢ zakltécenie spo-
koju publicznego; obraza¢ dobre obyczaje;
ujawni¢ okolicznosci, ktére ze wzgledu
na wazny interes pafistwa powinny by¢
zachowane w tajemnicy; naruszy¢ wazny

kontrola i audyt

interes prywatny. Art. 360 § 1 pkt 2i 3
k.p.k. przewiduja mozliwos¢ ograniczenia
jawnosci, jezeli cho¢by jeden z oskarzo-
nych jest nieletni lub na czas przestuchania
$wiadka, ktéry nie ukoriczyl 15 lat oraz
na zadanie osoby, ktéra zlozyta wniosek
o $ciganie. Wydaje sie jednak, ze w po-
stepowaniu dyscyplinarnym te podstawy
wylgczenia nie znajda zastosowania, cho¢
teoretycznie nie mozna wykluczy¢ prze-
stuchiwania osoby w wieku ponize;j 15 lat.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze wszystkie
przestanki wylaczenia jawnosci rozpra-
wy (w catosci lub w czesci), okreslone
wart. 360 § 1 pkt 1-3 k.p.k., maja charak-
ter fakultatywny (,,sad moze wytaczy¢”).
Jest to jednak konstrukcja specyficzna,
bowiem ostatecznie — pomimo uzupetnia-
jacego charakteru przestanek —to nie sad,
leczprokurator decyduje o tym, czy rozpra-
wa odbywa sie jawnie. Zgodnie zart. 360
§ 2 k.p.k., wrazie sprzeciwu prokuratora,
rozprawa odbywa sie jawnie. Istotna zmia-
na przepiséw w tym zakresie nastapita po
wejéciu w zycie, 5 sierpnia 2016 ., ustawy
z 10 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania karnego, usta-
wy o zawodach lekarza i lekarza dentysty
oraz ustawy o prawach pacjenta i Rzecz-
niku Praw Pacjenta?®. Do czasu jej wejscia
w zycie wszystkie podstawy wylaczenia
jawnosci, z wyjatkiem obecnie okreslonej
wart. 360 § 1 pkt 2 k.p.k. (jezeli cho¢by
jeden z oskarzonych jest nieletni lub na czas
przestuchania $wiadka, ktéry nie ukos-
czyt 15 lat), miaty charakter obligatoryjny.

27 Ich dane sa wskazane w zarzadzeniu Prezesa NIK w sprawie powotania Komisji Dyscyplinarnej i Odwo-
tawczej Komisji Dyscyplinarnej w Najwyzszej |zbie Kontroli.

2 Dz.U. poz. 1070, ze zm.
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Jak wskazano w uzasadnieniu projektu
ustawy zmieniajacej: ,Celem niniejszej
ustawy jest zwiekszenie transparentnosci
procesu karnego poprzez wzmocnienie
konstytucyjnej zasady jawno$ci rozpra-
wy w postepowaniu karnym oraz powia-
zanie mozliwo$ci utrwalania i transmisji
przebiegu rozprawy przez przedstawicieli
srodkéw masowego przekazu zjawnoscia
jej przebiegu. (...) Jawno$¢ rozpoznania
sprawy sprzyja prezentowaniu wlasciwej
postawy sedziego w stosunku do uczest-
nikéw postepowania, przeciwdziata na-
wiazywaniu nieprawidtowych, albowiem
nielicujacych z powaga wymiaru sprawie-
dliwosci i godnoscig urzedu sedziowskiego
relacji z uczestnikami postepowania, fa-
woryzowaniu lub dyskryminowaniu jednej
ze stron, i tym samym ksztaltuje zaufanie
i pozytywny wizerunek wymiaru sprawie-
dliwosci w spoteczefistwie?.

Pojawia sie watpliwos¢, czy w poste-
powaniu dyscyplinarnym ewentualny
sprzeciw rzecznika dyscyplinarnego po-
winien skutkowa¢ brakiem mozliwosci
wylaczenia jawnosci ze wzgledéw okre-
§lonych w art. 360 § 1 k.p.k. Zwazywszy
na istotng réznice w tresci zasady jawnosci
w postepowaniu karnym i dyscyplinarnym
wobec mianowanych kontroleréw (w tym
ostatnim bezwzglednie ograniczona tylko
do okreslonego kregu podmiotéw, a zatem

2 Zob. druk sejmowy nr 451.

niestuzaca réwniez interesowi publiczne-
mu) oraz nieco inng role rzecznika dyscypli-
narnego i prokuratora® w systemie prawa,
nie ograniczong tylko do realizacji zadan
polegajacych na Sciganiu przestepstw, wy-
daje sie, ze wola rzecznika dyscyplinarne-
go nie powinna decydowac o tym, ze roz-
prawa bedzie jawna. Natomiast wskazane
byloby, aby w kazdym wypadku wylacze-
nia jawnosci rozprawy odbywalo sie to na
zasadzie konsensusu stron postepowania
dyscyplinarnego, tj. obwinionego i rzecz-
nika dyscyplinarnego.

Przestanki wytaczenia jawnosci wskaza-
newart. 360 § 1 pkt 1 k.p.k. zostaty sfor-
mulowane przez uzycie poje¢ nieostrych,
takich jak: ,spokéj publiczny”, ,dobre
obyczaje”, ,wazny interes pafistwa”, czy
,wazny interes prywatny”. Do sadu zatem,
aw postepowaniu dyscyplinarnym do skta-
du orzekajacego Komisji Dyscyplinarnej
i Odwotawczej Komisji Dyscyplinarne;j,
nalezy wypelnienie trescig tych przesta-
nek i dokonanie oceny, czy w konkretnym
wypadku zachodza przestanki wytaczenia
jawnosci.

W postepowaniu dyscyplinarnym moz-
na, co do zasady, wykluczy¢ wypadki wyta-
czenia jawnosci ze wzgledéw okreslonych
w art. 360 § 1 pkt 1 lit. ¢, tj. mozliwos¢
ujawnienia okolicznosci, ktére ze wzgledu
na wazny interes pafistwa powinny by¢

30 W systemie prawa rola prokuratora nie ogranicza sie tylko do $cigania przestepstw. Zgodnie z art. 2 ustawy
z 28.1.2016 Prawo o prokuraturze (Dz.U. poz. 177, ze zm.) prokuratura wykonuje zadania w zakresie ciga-
nia przestepstw oraz stoi na strazy praworzadnosci. W szczegdlnosci w postepowaniu cywilnym, zgodnie
z art. 7 ustawy z 17.11.1964 Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 1822, ze zm.), prokurator
moze zada¢ wszczecia postepowania w kazdej sprawie, jak réwniez wzia¢ udziat w kazdym toczacym sie juz
postepowaniu, jezeli wedtug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnosci, praw obywateli lub interesu
spotecznego. Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym reguluja przepisy dziatu IV (Udziat proku-
ratora) ustawy z 14.6.1960 Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 23, ze zm.).
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zachowane w tajemnicy. Natomiast prze-
stanki okreslone wart. 360 § 1 pkt 1 lit. a,
bidk.p.k., przez odestanie do odpowied-
niego stosowania przepiséw k.p.k., znajda
zastosowanie w postepowaniu dyscypli-
narnym.

Wydaje sie, ze dotyczy to zwlaszcza moz-
liwo$ci naruszenia waznego interesu pry-
watnego (art. 360 § 1 pkt 1 lit. d k.p.k.).
Jednakze wwypadku, gdy zarzucany ob-
winionemu delikt dyscyplinarny stano-
wi jednoczesnie nieobyczajny wybryk3!,
a takze dotyczy przestepstw stypizowa-
nych w rozdziale XXV ustawy z 6 czerw-
ca 1997 r. Kodeks karny®, w gre wchodzi
réwniez wylaczenie jawnosci ze wzgledu
na mozliwo$¢ obrazy dobrych obyczajéw.
W doktrynie wskazuje sie, ze podstawa
wylaczenia jawnosci s3 wéwcezas , okolicz-
nosci, jakie maja by¢ przedmiotem prezen-
tacji w sadzie, a nie rodzaj przestepstwa”3.

W postepowaniu dyscyplinarnym pod-
miotem, ktérego wazny interes mdgtby
zosta¢ naruszony z powodu niewylaczenia
jawnosci rozprawy, jest przede wszyst-
kim obwiniony, cho¢ nie mozna réwniez
wykluczy¢ naruszenia waznego interesu
prywatnego innego podmiotu, np. $wiad-
ka. Natomiast, jak wskazuje sie w doktry-
nie**, w postepowaniu karnym podstawg
wylaczenia jawnosci jest konieczno$¢ za-
pewnienia bezpieczeAstwa $wiadkowi,

jednakze wydaje sie, Ze jego prawa s3 tu
chronione przede wszystkim w art. 183
§2kpk.i 184 kpk.

W wyroku z 8 kwietnia 2015 r., Sad
Apelacyjny w Gdansku stwierdzit: ,,Jaw-
no$¢ postepowania stuzy nie tylko intere-
sowi stron, ale takze interesowi publicz-
nemu (...). Tylko wyjatkowe okoliczno$ci
moga powodowac konieczno$¢ wytaczenia
jawnosci rozprawy. Wazny interes prywat-
ny, ktéry uzasadniatby wytaczenie jawno-
$ci dotyczy sytuacji odnoszacych sie do
sfery prywatnej uczestnika procesu, wtym
oskarzonego, ktérych publiczne ujawnie-
nie mogloby realnie, a dodatkowo zbednie
wyrzadzi¢ krzywde temu uczestnikowi
albo innym osobom, pod warunkiem, ze
nie dotyczy to okoliczno$ci objetych opi-
sem czynu lub wskazujacych na motywacje
oskarzonego/oskarzonej (...)"®.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze niezalez-
nie od konkretnej podstawy, wytaczenie
badz ograniczenie jawnosci rozprawy, jako
wyijatek od zasady, moze nastapi¢ tylko
w uzasadnionych wypadkach. Dlatego tez
istotne jest, aby zaréwno waga interesu
prywatnego, ktérego naruszenie wchodzi
w gre podczas rozprawy, jak i mozliwosé
ujawnienia okoliczno$ci mogacych stano-
wic obraze dobrych obyczajéw, byty oczy-
wiste dla sktadu orzekajacego oraz stron
postepowania dyscyplinarnego.

31 W rozumieniu art. 140 ustawy z 20.5.1971 Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2015 r. poz. 1094, ze zm.).

w
S

Dz.U.z 2016 r. poz. 1137, ze zm. Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze wszystkie przestepstwa w rozdzia-

le XXV Kodeksu karnego mozna popetni¢ tylko umysinie. Zgodnie z art. 91a ust. 1 pkt 4 ustawy o NIK
stosunek pracy z mianowanym kontrolerem wygasa wskutek uprawomocnienia sie wyroku skazujacego

za przestepstwo umysine.

w
()

Zob. Z.Gostynski (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, t. Il, Dom Wydawniczy ABC, 2004, s. 637-638.

3 Zob. P. Hofmanski (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz do art. 297-467, t. I, Wyd. C.H. Beck,

Warszawa 2011, s. 444.
3 Sygn. Il AKa 79/15, LEX nr 1927698.
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tukasz Rog

Na koniec wskaza¢ nalezy, ze wytacze-
nie jawnosci calosci lub czesci rozprawy
na podstawie art. 360 § 1 k.p.k. moze na-
stapi¢ zaréwno na wniosek strony poste-
powania dyscyplinarnego lub swiadka, jak
izurzedu.

Ograniczenia zasady jawnosci
ze wzgledéw technicznych

Ograniczona jawno§¢ rozpraw w postepo-
waniu dyscyplinarnym oznacza, ze prawo
udzialu w niej ma nieograniczona liczba
podmiotéw uprawnionych?®, tj. mianowa-
nych kontroleréw i czlonkéw Kolegium
NIK. Po ustaleniu, ze dana osoba ma status
pozwalajacy jej bra¢ udzial w rozprawie,
powstaje jednak mozliwo$¢ ograniczenia
jawnosci ze wzgledéw technicznych, doty-
czacych np. powierzchni pomieszczenia,
w ktérym sie odbywa.

Wypada wyrazi¢ nadzieje, ze problem
ten w postepowaniu dyscyplinarnym
wobec mianowanych kontroleréw bedzie
jedynie teoretyczny, jednak przedstawienie
propozycji konkretnych rozwigzaf moze,
jako glos w dyskusji, zosta¢ réwniez wzie-
te pod uwage i wykorzystane w praktyce
funkcjonowania Komisji Dyscyplinarne;
i Odwotawczej Komisji Dyscyplinarne;j.

Ustawa o NIK, podobnie jak Kodeks
postepowania karnego, nie zawiera regu-
lacji dotyczacych sposobu postepowania
w przypadku ograniczonej —w stosunku do
uprawnionych os6b chcacych wziaé udziat
w rozprawie — powierzchni sali, w ktérej
odbywa sie rozprawa. Do postepowania

36 Zob. S.Walto$, P. Hofmanski, op.cit., s. 308.
37 Dz.U. z 2016 r. poz. 2062, ze zm.

karnego ma jednak zastosowanie § 68
Regulaminu urzedowania sadéw, wydany
napodstawie art. 41 § 1 ustawy z 27 lipca
2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych¥’, ktéry stanowi, ze w razie przewi-
dywanego przybycia licznej publicznosci,
prezes sadu moze zarzadzi¢ wydanie kart
wstepu do sali rozpraw. Problem polega
na tym, ze — jak juz wyzej stwierdzono
—w postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleréw nie ma pod-
stawy prawnej do stosowania przepiséw
Regulaminu urzedowania sadéw. Wydaje
sie jednak, ze w sytuacji gdy warunki or-
ganizacyjno-techniczne nie pozwalajg na
udzial w rozprawie wszystkich uprawnio-
nych, przewodniczacy sktadu orzekajacego
moze —jezeli nie ma mozliwo$ci zmiany sali
na wieksza —wyda¢, na podstawie art. 366
§ 1 k.p.k.*, zarzadzenie w sprawie dopusz-
czenia do udzialu w rozprawie ograniczonej
ich liczby. Otwarta pozostaje jednak kwe-
stia, wedtug jakiej reguty zostatyby dopusz-
czone do udziatu w rozprawie okreslone
osoby. Mozliwe s3 tu rézne rozwigzania:
losowanie, wedtug kolejno$ci zgltoszen lub
wedtug tzw. reguly priorytetu, tj. zapew-
nienie w pierwszej kolejno$ci mozliwosci
udziatu osobom z r6znych wzgledéw szcze-
gblnie tym zainteresowanym. Wydaje sie,
ze najbardziej obiektywna metoda byloby
losowanie, jednak trudno sobie wyobrazi¢
sytuacje, aby ze wzgledéw technicznych
odmoéwiono prawa udziatu w rozprawie
cztonkom Kolegium NIK, np. wicepre-
zesowi, a tym bardziej Prezesowi NIK.

3% Przepis ten stanowi, ze przewodniczacy kieruje rozprawa i czuwa nad jej prawidtowym przebiegiem.
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Zasada jawnosci i jej ograniczenia

Tym samym, w razie zgloszenia woli udzia-
tu w rozprawie przez cztonkéw Kolegium
NIK oraz mianowanych kontroleréw, gdy
ze wzgledu na ograniczona wielkos¢ sali nie
jest mozliwe wziecie w niej udziatu przez
wszystkich zainteresowanych, mozna sto-
sowac regute ,mieszang”, tj. wykorzystac¢
elementy reguly priorytetu i losowania.

Wazne jest, aby zasada, wedtug ktérej
ograniczono liczbe oséb dopuszczonych
do udziatu w rozprawie, ze wzgledu na
poszanowanie jawno$ci, byla stosowana
konsekwentnie przez wszystkie skta-
dy orzekajace, zaré6wno Komisji Dy-
scyplinarnej, jak i Odwotawczej Komisji
Dyscyplinarne;j.

Podsumowanie

Zasada jawnoSci jest jedna z naczelnych
zasad postepowania sadowego. W przypad-
ku postepowania dyscyplinarnego wobec
mianowanych kontroleréw zostata wprost
sformutowana w ustawie o NIK. Jednak
pomiedzy zasada jawnosci w postepowaniu
karnym, azasada jawnosci w postepowaniu
dyscyplinarnym zachodzg istotne réznice.
Podstawowa dotyczy ograniczenia jawnosci
rozpraw w postepowaniu dyscyplinarnym.
Rozprawy s3 jawne, ale tylko dla okreslo-
nej kategorii podmiotéw, tj. mianowanych
kontroleréw i cztonkéw Kolegium NIK.
Stad tez mozna tu méwic o ,zasadzie ogra-
niczonej jawnosci”, przy czym ograniczenie
to ma charakter bezwzgledny.

kontrola i audyt

Ze wzgledu na znaczenie zasady jawno-
§ci, konieczna jest wlasciwa jej realizacja
w postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleréw, aby to odpo-
wiadato standardom postepowania o cha-
rakterze represyjnym w demokratycznym
panstwie prawa.

Uregulowana w art. 360 k.p.k. instytucja
wylaczenia jawnosci rozprawy ma zastoso-
wanie réwniezw postepowaniu dyscyplinar-
nym. Jednakze wydaje sie, ze konieczna jest
pewna modyfikacja jej stosowania — wola
rzecznika dyscyplinarnego, wyrazana w for-
mie sprzeciwu, nie powinna mie¢ charakte-
ru przesadzajacego o wyltaczeniu jawnosci
rozprawy. O tym, czy w konkretnych sytu-
acjach wystepuja przestanki uzasadniajace
jej wylaczenie, powinny decydowac komisje
orzekajace w sprawach dyscyplinarnych,
tj. Komisja Dyscyplinarna i Odwotawcza
Komisja Dyscyplinarna.

[stnieje réwniez, majacy jednak bardziej
wymiar teoretyczny, niz praktyczny, pro-
blem ewentualnego ograniczenia zasady jaw-
noSci ze wzgledéw organizacyjno-technicz-
nych. Mozliwe sa jednak wéwczas rozwia-
zania, ktére nie bedg naruszaly istoty zasady
jawnos$ci w postepowaniu dyscyplinarnym.

LUKASZ ROG
Departament Nauki, O$wiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

Stowa kluczowe: postepowanie dyscyplinarne, zasada jawnos$ci, mianowany kontroler, rzecznik

dyscyplinarny

Key words: disciplinary proceedings, principle of openness, nominated auditor, disciplinary

proceedings representative
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Akty prawne dotyczace NIK i uregulowania innych ustaw

Osoba odpowiedzialna a sprawca

Jednym z istotnych celéw kontroli jest podejmowanie dzialaii majacych
na celu usuniecie nieprawidlowosci, a takze ustalenie oséb, ktére sg
za nie odpowiedzialne!. Ta ostatnia kwestia nie jest w ustawie o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli jednoznacznie uregulowana. Niniejszy artykul
stanowi prébe odpowiedzi na pytanie, na ile precyzyjne powinny by¢
ustalenia kontroli stuzace wskazaniu oséb odpowiedzialnych, czy zasad-
ne jest wprowadzanie rozréznienia miedzy pojeciami sprawcy i osoby
odpowiedzialnej, a takze czy uzycie tego ostatniego w ustawie o NIK

oddaje istote problemu.

MACIEJ RYBCZYNSKI

Ustawa o NIK

W obowigzujacej ustawie o NIK” nie znaj-
dziemy definicji ,,0osoby odpowiedzial-
nej” ani ,sprawcy nieprawidlowosci”.
Niemniej jednak w kilku jej artykutach
ustawodawca uznat za wlasciwe uzycie
pierwszego pojecia, nie wyjasniajac go
jednak i nie rozwijajac problemu. I tak,
w art. 2a pkt 3 ustawy o NIK jest mowa
o kierowniku jednostki kontrolowanej.
W swietle tego przepisu mozna méwic

o dwéch podstawowych elementach de-
finicji kierownika, tj. jego odpowiedzial-
nosci za funkcjonowanie jednostki oraz
prawie do jej reprezentowania®. Pierwszy
nalezy rozumieé szeroko, bioragc pod
uwage og6t zadah powierzonych osobie
na danym stanowisku na podstawie prze-
piséw prawa, np. realizacje budzetu gminy
przez wéjta (art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym?*), co oznacza
oprécz wykonania uchwaly budzetowe;j,
takze inne czynnosci, np. przedkladanie
stosownych informacji regionalnej izbie

! B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, Komentarz do art. 207

w systemie Legalis.

2 Ustawa z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2017 r. poz. 524, dalej zwana ,ustawa o NIK".
3 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2015, s. 37.
+ Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 446.
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Osoba odpowiedzialna a sprawca
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obrachunkowej®. W praktyce trudno sobie
wyobrazi¢, aby wéjt samodzielnie wy-
konywat wszystkie obowiazki, jest wiec
zrozumiale, ze moze korzystac z pomocy
pracownikéw urzedu, ale zgodnie zustawg
o NIK to on ponosi odpowiedzialnos¢ za
cafoksztatt dziatasi. Swiadczy o tym takze
wskazywanie kierownika® w wystapieniu
pokontrolnym NIK, a nie wszystkich oséb
merytorycznie zaangazowanych w dziata-
nia bedace przedmiotem kontroli. Trzeba
tez wyraznie zaznaczy¢, ze kontrola nie
dotyczy kierownika i jego dziatan, ale pod-
miotu, ktérym kieruje. Z tego wzgledu
kierownik moze by¢ osoba odpowiedzial-
na za ujawnione nieprawidlowosci, ponie-
waz reprezentuje jednostke i podejmuje
decyzje dotyczace jej funkcjonowania, nie
jest jednak strong w postepowaniu kon-
trolnym’. Kierownikiem jest takze osoba
pelniaca jego obowiazki lub upowazniony
zastepca, a takze inne osoby wskazane
w ustawie (art. 2a pkt 3 ustawy o NIK).

W wystapieniu pokontrolnym powin-
ny by¢ wskazane osoby odpowiedzialne
za nieprawidlowosci, ich przyczyny, za-
kres oraz skutki, na podstawie materiatu
zgromadzonego w aktach kontroli®. Jest to
chyba najbardziej doniosta regulacja wusta-
wie o NIK, w zwiazku z ktéra pojawia sie
problem bedacy przedmiotem niniejsze-
go opracowania. Wystapienie pokontrol-
ne, jako swoiste podsumowanie kontroli,

wskazuje kto jest odpowiedzialny za uchy-
bienia, stanowiace odstepstwa od stanu,
jaki uznaje sie za prawidtowy. Kontrolerzy
ujawniaja takze nieprawidlowosci beda-
ce naruszeniami prawa, w szczegdlnosci
przestepstwami, co z kolei moze mie¢ nie-
bagatelny wplyw na postrzeganie danej
osoby przez okreslong spolecznos¢ czy
grupe zawodowa. W literaturze stusznie
podkresla sie, ze wskazanie osoby odpo-
wiedzialnej jest mozliwe wtedy, gdy od-
powiedzialno$¢ uda sie spersonalizowaé
na podstawie dokonanych ustalen faktycz-
nych®. Osobom odpowiedzialnym za nie-
prawidfowosci powinna zosta¢ stworzona
mozliwos¢ przedstawienia stanowiska co
do oceny dokonanej przez kontrolera NIK,
np. przez odebranie od nich stosownych
wyjasnien. Nalezy skonfrontowac je zinny-
mi dowodami w celu otrzymania mozliwie
jak najbardziej rzetelnego obrazu sytuacji'’.

Na mocy art. 53 ust. 2 ustawy o NIK
w wystapieniu pokontrolnym mozna oce-
ni¢ zasadno$¢ zajmowania stanowiska przez
osobe odpowiedzialna za stwierdzone nie-
prawidlowosci. Dotyczy to pafistwowych
organéw i instytucji, pafistwowych oséb
prawnych i innych pafistwowych jedno-
stek organizacyjnych. Uwaga ta nie odno-
si sie tylko do kierownika kontrolowane;
jednostki, ale tez do pracownikéw w niej
zatrudnionych. Wniosek sformutowany
w wystgpieniu pokontrolnym na podstawie

> R. Hauser, Z. Niewiadomski: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, Komentarz do

art. 30 w systemie Legalis.

6
7
8
9

Por. art. 53 ustawy o NIK.
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Co wprost wynika z art. 53 ust. 1 pkt 3 in fine ustawy o NIK.
R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 36.

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy... op.cit., s. 192.
10°R. Padrak: Postepowanie kontrolne..., op.cit., s. 193.
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art. 53 ust. 2 nie jest wigzacy, gdyz NIK nie
posiada uprawniefi nadzorczych, niemniej
jednak moze wywota¢ istotne skutki'l,
m.in. stanowi¢ podstawe do wszczecia
postepowania karnego, dyscyplinarne-
go, rozwiazania stosunku pracy z winy
pracownika bez wypowiedzenia czy tez
odwolania go z zajmowanego stanowiska.
W takim wypadku zasadne jest mozliwie
najbardziej precyzyjne wskazanie okre-
$lonej osoby.

Kontroler, na podst. art. 40 ustawy
o NIK, moze zada¢ wyjasnier od oséb,
ktére pracuja lub pracowaty w danej jed-
nostce. Jesli potencjalnie odpowiedzialny
za nieprawidlowosci jest byty kierownik, to
wskazane jest odebranie wyjasnien takze
od niego, poniewaz wzmacnia to zasade
kontradyktoryjnosci postepowania kon-
trolnego'?.

Wewnetrzne przepisy lzby

Niewiele wiecej wyjasnia akt wykonaw-
czy do ustawy o NIK, a konkretniej zarza-
dzenie Prezesa NIK z 1 wrzeénia 2011 r.
w sprawie postepowania kontrolnego'?,
ktére w § 46 ust. 1 odwotuje sie tylko do
0s6b odpowiedzialnych za dziatalnos¢ jed-
nostki, co w wiekszo$ci wypadkéw ogra-
nicza sie do kierownika jednostki kontro-
lowanej. Pewna wskazéwke zawiera § 48
ust. 2 pkt 5 zarzadzenia, ktéry przy skta-
daniu zawiadomienia o podejrzeniu po-
pelnienia przestepstwa $ciganego z urzedu
przewiduje, w miare mozliwo$ci, wymég

1 Tamze, s. 194.

Maciej Rybczynski

podania imienia, nazwiska oraz stanowiska
stuzbowego osoby ponoszacej odpowie-
dzialno$¢. Nie jest to jednak wymég bez-
wzgledny, o czym $wiadczy sformutowanie
,w miare mozliwosci”, a to, czy zawiado-
mienie sporzadza sie in rem czy in perso-
nam, czesto zalezy od kazdorazowo otrzy-
mywanych wytycznych z Departamentu
Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego
NIK. Trzeba jednak zauwazy¢, ze nawet
jesli de facto chodzi o domniemanego
sprawce przestepstwa, w zarzadzeniu nie
uzywa tego okreslenia, ale odwoluje sie do
przyjetego w ustawie o NIK bardziej ogél-
nego pojecia osoby odpowiedzialnej. Jest
to kolejny argument wspierajacy poglad,
ze w czasie kontroli nie jest bezwzglednie
konieczne ustalanie bezposrednich spraw-
c6w nieprawidtowosci, a zawiadomienie
o podejrzeniu popelnienia przestepstwa
nie musi zawiera¢ danych tylko jednego
potencjalnego sprawcy, bo dokonywanie
ustalers w tej kwestii jest przede wszyst-
kim zarezerwowane dla organéw $cigania,
niezwigzanych przeciez ustaleniami NIK.

Osoba odpowiedzialna
i sprawca — aspekty teoretyczne

W rozgraniczeniu miedzy osobg odpowie-
dzialng a sprawca niewiele pomaga tez od-
wolanie sie do wyktadni jezykowej, uwaza-
nej za podstawowy typ wyktadni; mozna
wrecz méwic o jej pierwszenstwie i po-
mocniczej roli innych wyktadni*. Normie
prawnej powinno sie wiec, co do zasady,

12 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy..., op.cit., s. 156.

13'M. P. nr 87, poz. 913, dalej zwane ,zarzadzeniem”.

4 L. Morawski: Zasady wykfadni prawa, Torun 2010, s. 97.
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przypisac takie znaczenie, jak w jezyku
potocznym, gdyz teksty prawne tworzy
sie zwykle przy uzyciu tegoz jezyka'.

Bycie prawnie odpowiedzialnym oznacza
tyle, co by¢ prawnie kwalifikowanym do po-
noszenia przewidzianych prawem ujemnych
konsekwencji za okreslone stany rzeczy lub
zdarzenia podlegajace ujemnej kwalifika-
cji prawnej's. Odpowiedzialno§¢ prawna
moze zaistnie¢ w dwoch wypadkach: gdy
adresat normy sankcjonowanej nie zachowa
sie tak, jak nakazuje dyspozycja normy albo
gdy wystapia pewne zdarzenia, ktérych
zaistnienie tworzy jurydyczny obowiazek
poniesienia odpowiedzialnosci”. Jesli wiec
odpowiedzialno$¢ prawng nalezatoby taczy¢
z ujemnymi nastepstwami prawnymi, to
dobrym, modelowym przyktadem takiej
sytuacji sg stosunki zobowiazaniowe w pra-
wie cywilnym. Zdarzeniem wywotujacym
ujemne konsekwencje bedzie zatem nie-
nalezyte wykonanie badz niewykonanie
zobowiazania'®, co moze rodzi¢ np. obo-
wigzek zaptaty odsetek albo obowigzek
odszkodowawczy.

Najogélniej, odpowiedzialno$¢ prawna
to koniecznos$¢ wypelnienia przez podmiot
zobowiazan, poniesienia negatywnych kon-
sekwengji niewykonania lub nienalezyte-
go wykonania obowigzkéw wynikajacych
zustawy lubumowy (czynnosci prawne;j).

15 Tamze, s. 99.

Przy ustalaniu os6b odpowiedzialnych za
nieprawidlowosci istotne znaczenie ma od-
powiedzialno$¢ dyscyplinarna. Generalnie
mozna stwierdzi¢, niezaleznie od prze-
piséw konkretnych ustaw stanowigcych
o jej podstawach, ze wprowadzenie tego
rodzaju regulacji ma na celu eliminowanie
i przeciwdziatanie zachowaniom pracow-
nikéw, ktére mogg narazac instytucje na
utrate zaufania spolecznego czy tez obniza¢
wiarygodnos¢!"?. Odpowiedzialno$¢ dys-
cyplinarna moze wystapi¢ w nastepstwie
wielu negatywnych zachowan; nie s3 one
okreslone tak §cigle jak odpowiedzialnoéé
karna. Na przyktad art. 97a ustawy o NIK
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng wiaze
z naruszeniem obowiazkéw pracownika
badz uchybieniem godnosci stanowiska.
Stosunkowo obszerny katalog mozliwych
deliktéw dyscyplinarnych zawiera art. 132
ustawy o Policji®. Sa nimi np. szeroko ro-
zumiane zaniechanie wykonania czynnosci
stuzbowej badz wykonanie jej w sposéb
nieprawidtowy.

Majac na uwadze to, Ze ustawy nie de-
finiuja pojecia ,odpowiedzialny” oraz
,sprawca”?!, nalezy sie odwota¢ do po-
tocznego rozumienia tych stéw. Stownik
jezyka polskiego ,,odpowiedzialnym” na-
zywa ,0s0be ponoszaca wine za co$, co nie

2

powinno sie zdarzy¢”, ,majaca obowiazek

16 W. Lang: Spdr o pojecie odpowiedzialnosci prawnej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
w Toruniu. Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Prawo IX."”, Zeszyt 37, Torun 1969, s. 68.

7
Warszawa 2007, s. 215.

S. Sykuna [w:] J. Zajadto (red.), Leksykon wspdtczesnej teorii i filozofii prawa. 100 podstawowych pojec,

18 Z. Radwanski, A. Olejniczak: Zobowiazania — cze$¢ ogdlna, Warszawa 2014, s. 20.

19 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy..., op.cit., s. 315.

20 Ustawa z 6.4.1990 o Policji, tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 1782, ze zm.

2 Nie stoi to na przeszkodzie tworzeniu doktrynalnych definicji i odmian sprawstwa np. w nauce prawa kar-
nego, co zostanie omdéwione w jednym z kolejnych punktéw.
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dopilnowania czegos”, ,powodujaca jakis
stan lub proces”, ,gotowa do ponoszenia
konsekwencji za swoje postepowanie”??,
Natomiast ,,sprawca” to ,ten, kto cos spra-
wit, dokonat czegos, byt przyczyna cze-
g0$"%3. Takie rozumienie tych zwrotéw
powoduje, ze ich znaczenie moze by¢ nie-
kiedy takie samo. Nie wskazuja one takze
jednoznacznie powigzania pomiedzy po-
jeciami sprawcy i osoby odpowiedzialne;.

Problem nie zostat takze dostatecznie
rozwiniety w nauce o kontroli**. Niektorzy
autorzy podkreslaja, ze system kontroli
powinien okre§la¢, jakie zdarzenia po-
woduja nieprawidtowosci, a kontrolerzy
wykrywa¢ zrédta bledéw przez badanie
przyczyn ich powstania, a sama kontro-
la ma by¢ przede wszystkim badaniem
jakosci dzialania, ocenianym przez pry-
zmat réznych kryteriéw, m.in. celowo-
§ci, legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci
czy terminowoéci®. Tak ogélne ujecie nie
wskazuje nawet obowigzku okreslania os6b
odpowiedzialnych za stwierdzone niepra-
widlowosci, a skupia sie raczej na ocenie
jednostki — co czasami moze by¢ uzasad-
nione, np. ze wzgledu na szeroki zakres
kontroli — przy czym trzeba pamieta¢, ze
moze to powodowac rozmywanie sie od-
powiedzialnosci za dziatalno$¢ podmiotu.

Wskazywanie konkretnych oséb, poprze-
dzone obiektywna i sprawiedliwg oceng,
moze przyczynic sie do lepszego funkcjono-
wania badanych jednostek w przysztosci®®.

‘W opracowaniach z zakresu nauki o kon-
troli wskazuje sie takze, ze jednym z jej
element6w jest ustalenie os6b odpowie-
dzialnych za powstanie nieprawidtowo-
$ci. Trzeba podkresli¢, ze to zadanie nie
zawsze tatwo zrealizowad?, przy czym
akcent kladzie sie przede wszystkim na
osoby, ktére nie sprawowaly nalezycie nad-
zoru stuzbowego®, cow praktyce oznacza
koncentrowanie sie na odpowiedzialno$ci
kierownikéw jednostek.

Pojecie odpowiedzialnosci

w innych gateziach prawa

Zakladajac, ze system prawa jest spdjna
i jednolita catodcig?®, przy rozstrzyganiu
problemu bedacego przedmiotem niniej-
szego artykutu, pomocne jest odwota-
nie sie do regul wyktadni systemowej.
Racje ma Lech Morawski®* podkreslajac,
ze dobry legislator stara sie redagowac
przepisy w sposéb nieprowadzacy do po-
wstawania luk i sprzeczno$ci w systemie
prawa w danym pafstwie. Wyktadnia sys-
temowa moze by¢ pomocna podczas wy-
ja$niania niejasno$ci powstatych przez

2 <http://sjp.pwn.pl/szukaj/odpowiedzialny.html>, dostep 23.7.2016.

3 <http://sjp.pwn.pl/szukaj/sprawca.html>, dostep 23.7.2016.

24 Czy mozna méwi¢ o nowej prawa gatezi, czyli prawa o kontroli i nauce o kontroli jako dyscyplinie naukowej
zob. L. Murat: Nauka o kontroli — rzeczywistos¢ czy postulat?, ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2015, s. 8-36.

% E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Czes$é ogdlna, Torun 2009, s. 420.

% S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, s. 34.

27 Co mozna zauwazy¢ w wystapieniach pokontrolnych NIK, nierzadko unikajacych jednoznacznych sformu-
towan co do winy i odpowiedzialno$ci konkretne osoby, o czym w dalszej cze$ci artykutu.

2 S. Katuzny: Kontrola..., op.cit., s. 169.

2 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego — Izba Karna z 16.3. 2000, sygn. | KZP 53/99, Legalis 46498.

30 L. Morawski: Zasady wyktadni..., op.cit., s. 126.
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zastosowanie wykladni jezykowej, cho-
ciazby w ten sposdb, ze pozwala ona wy-
bra¢ prawidlows interpretacje jezykowa?,
w tym wypadku pojecia sprawcy i osoby
odpowiedzialne;j.

Prawo karne

Sprawca przestepstwa jest osoba popet-
niajaca je w jakiejkolwiek formie stadialnej
lub zjawiskowej*?. Za sprawce nie mozna
uzna¢ osoby prawnej badz innego pod-
miotu zbiorowego, cho¢by osoba fizyczna
popehnita przestepstwo w ramach jego
dziatalnosci.

Sprawca odpowiada jak za dokonanie
przestepstwa, takze w razie usitowania
— jest to zachowanie zmierzajace bezpo-
$rednio do wypelnienia znamion czynu
zabronionego, do czego z réznych powo-
déw jednak nie dochodzi. Nie s3 istotne
przyczyny, ktére spowodowaly, ze sprawca
nie osiagnat tego, co zamierzal®.

Oprécz sprawstwa pojedynczego, ktére
oznacza, ze sprawca sam dokonuje czynu
zabronionego, tj. bez udziatu innych oséb
samodzielnie wypetnia wszystkie jego zna-
miona, Kodeks karny** w art. 18 wymienia
tzw. formy zjawiskowe popelnienia czynu
zabronionego®.

Pierwsza z nich jest wspétsprawstwo,
oktérym stanowiart. 18 § 1 k.k. Nie rozwa-

31 Tamze, s. 127.

zajac szczegbtéw réznych koncepcji odno-
szacych sie do niego, mozna stwierdzi¢, ze
polega ono na wspdlnym wykonaniu czynu
zabronionego przez co najmniej dwie osoby
pozostajace w porozumieniu®® (koniecznie
jest taczne spetnienie przestanek subiek-
tywnych i obiektywnych). Wyréznia sie
m.in. wspélsprawstwo kierownicze, po-
lecajace, sukcesywne.

Kolejng forma zjawiskows jest podze-
ganie. Podzegaczem jest ten, kto zmierza
do wywotania u innej osoby (tzw. sprawcy
sensu stricto) zamiaru popelnienia czynu
zabronionego, czyli zachowania o znamio-
nach okreslonych w ustawie karnej®.
Podzegacz nie jest sprawca sensu stricto,
sam bowiem nie uczestniczy w popetnieniu
czynu, do ktérego naklania, bywa nato-
miast okre$lany w literaturze jako sprawca
sensu largo.

Ostatnig z form zjawiskowych jest po-
mocnictwo, ktére polega na utatwianiu
popehienia czynu zabronionego. Moze ono
polega¢ m.in. na dostarczaniu narzedzia lub
srodka przewozu albo udzielaniu rady czy
informacji (tzw. pomocnictwo psychiczne),
czyli mie¢ charakter rzeczowego wspiera-
nia bezposredniego sprawcy, jak réwniez
wspierania niematerialnego®®. Dokonanie
pomocnictwa jest mozliwe w zamiarze
bezposrednim, ale takze ewentualnym.

32 R. Debski (red.), System prawa karnego. Nauka o przestepstwie. Zasady odpowiedzialnosci, Tom 3,
Warszawa 2013, Komentarz do art. 1 w programie Legalis.

33 R. A. Stefanski (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2015, Komentarz do art. 13 w programie Legalis.

3 Ustawa z 6.6.1997 — Kodeks karny, tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 1137.

3 P. Kardas [w:] A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze$¢ ogdlna, Warszawa 2012, s. 294.

36 M. Kulik [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2015, komentarz do art. 18 w pro-

gramie LEX.

37 J. Giezek: Kodeks karny. Komentarz. Cze$é ogdlna, Warszawa 2012, Komentarz do art. 18 w programie Lex.

3 Tamze.
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Prawo karne ktadzie nacisk na szerokie
rozumienie sprawcy, o ile spelnia on wa-
runki dopuszczajace odpowiedzialnos¢
karna. Moze to dotyczy¢ takze oséb, ktére
przez zaniechanie swoich obowiazkéw
dopuscity do popelnienia przestepstwa.
Ma to niebagatelne znaczenie podczas
oceny odpowiedzialnosci urzednikéw,
np. za realizowanie i nadzorowanie in-
westycji, ktérzy moga by¢ pociggnieci do
odpowiedzialnoéci karnej za tzw. naduzy-
cie zaufania, okre§lone w art. 296 k.k.,
chociazby wielu czynnosci dokonywali
ich podwtadni®.

Zrédtem wnioskéw dotyczacych moz-
liwej odpowiedzialno$ci karnej sa niejed-
nokrotnie wystapienia pokontrolne, wska-
zujace kierownika jako odpowiedzialnego
za catoksztalt funkcjonowania jednost-
ki. Odpowiedzialno§¢ w prawie karnym
wymaga wskazania konkretnej osoby jako
sprawcy, co nie zawsze jest konieczne w po-
stepowaniu kontrolnym NIK. Nie oznacza
to oczywiscie, ze tylko jedna osoba bedzie
w takim wypadku wskazana jako domnie-
many sprawca — mozna wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktérej kierownik jednostki po-
leca podwtadnemu dokonanie czynu, ktéry
stanowi przestepstwo. Podwtadny poniesie
woéwczas odpowiedzialno$¢ za bezposred-
nie dokonanie, a przetozony bedzie odpo-
wiadat za wydanie polecenia dokonania

czynu zabronionego, przez wykorzystanie
uzaleznienia od siebie®.

Prawo cywilne

Kwestia ustalenia odpowiedzialnych za
dane zdarzenie ma znaczenie przede
wszystkim w tzw. prawie odszkodowaw-
czym. Mozna wyrézni¢ kilka rodzajéw od-
powiedzialno$ci odszkodowawczej, spo-
$r6d ktérych podstawows jest ta oparta na
zasadzie winy*'. W Kodeksie cywilnym*
wymienia sie odpowiedzialnos¢:

a) za czyny wlasne;

b) Skarbu Pafstwa za szkody wyrzadzo-
ne przy wykonywaniu wtadzy publiczne;j,
pafistwowych oséb prawnych oraz jedno-
stek samorzadu terytorialnego;

o) za czyny cudze;

d) za szkody wyrzadzone przez zwierzeta
irzeczy;

e) zwiazang ze szkoda spowodowana przez
sity przyrody i ruch pojazdu mechanicz-
nego, na zasadzie ryzyka;

f) za szkode wyrzadzona przez produkt
niebezpieczny®.

Oprécz wspomnianej wyzej odpowie-
dzialnosci deliktowej, w k.c. wystepuje
takze tzw. odpowiedzialnos¢ kontrakto-
wa, ktéra faczy obowiazek odszkodowaw-
czy z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem istniejacego juz wczesniej
zobowigzania.

3 M. Kroélikowski, R. Zawtocki (red.), Kodeks karny. Komentarz. Czes¢ szczegdlna. Tom I, Warszawa 2013,

Komentarz do art. 296 k.k. w programie Legalis.

0 Por. K. Wiak [w:] A. Grzeskowiak (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do

art. 18 k.k. w programie Legalis.

1 E. Gniewek, P. Machnikowski: Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 415 w pro-

gramie Legalis.

42 Ustawa z 23.4.1964 — Kodeks cywilny, tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 459 ze zm.

IS

mie Legalis.
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3 M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 415 w progra-
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Przy okreglaniu 0s6b odpowiedzialnych
w trakcie kontroli NIK szczegélnie przy-
datna moze by¢ konstrukcja tzw. winy
w wyborze (culpa in eligendo) oraz winy
w nadzorze (culpa in custodiendo). Trzeba
jednak pamietac, ze regulacje cywilistycz-
ne nie zawsze mozna wykorzysta¢ wprost,
rozstrzygajac kwestie istotne z punktu wi-
dzenia norm prawnych dotyczacych sze-
roko pojetej kontroli.

Dla ustalenia odpowiedzialnosci osoby
nadzorujacej konieczne jest tez istnienie
zwiazku przyczynowego pomiedzy zacho-
waniem nadzorowanego a wystapieniem
szkody oraz pomiedzy brakiem stosow-
nego nadzoru a czynem sprawcy. Warto
przy tym zaznaczy<, ze ten drugi zwiazek
jest objety domniemaniem istnienia i po-
szkodowany nie musi go wykazywad*4.

Innym przyktadem winy jako podsta-
wy odpowiedzialnosci jest konstrukcja
culpa in eligendo, ujeta w art. 429 k.c.
Dotyczy ona odpowiedzialno$ci za cudzy
czyn, szkode wyrzadzonag przez osobe trze-
cia, ktérej powierzono wykonanie danej
czynno$ci. Powierzajacy odpowiada tu
wiec nie tylko za cudzy czyn, ale tezza swéj
wlasny, polegajacy na nietrafnym wyborze
wykonawcy, ktéry doprowadzil do szkody,
przy czym musi istnie¢ adekwatny zwia-
zek przyczynowy miedzy zachowaniem

wykonawcy a szkoda*. Osoba bedaca wy-
konawca czynnosci (faktycznej, prawnej)
musi dziata¢ w imieniu powierzajacego
w granicach umocowania do wykonania
okreslonej czynnosci®e.

Przepisem szczegélnym w stosunku do
art. 429 k.c. jest art. 430 k.c., statuujacy
odpowiedzialnos¢ zwierzchnika za zacho-
wanie wykonawcy?’. Charakterystyczne
jest to, ze w art. 430 k.c. wystepuje rela-
cjazwierzchnictwa i podporzadkowania,
awiec takze sprawowanie kontroli i wyda-
wanie wskazéwek przez zwierzchnika®.
Warunkiem koniecznym dla zaistnienia
odpowiedzialno$ci zwierzchnika jest wy-
rzadzenie szkody przez zawiniony czyn
podwladnego, przy czym nie musi by¢ on
skonkretyzowany. W wypadku gdy pod-
miotem zobowigzanym do zaptaty odszko-
dowania jest osoba prawna lub inna jed-
nostka organizacyjna, ma ona obowigzek
naprawienia szkody wyrzadzonej z winy
jej organu (art. 416 k.c.).

Judykatura i pi$miennictwo przyjmuja,
ze wystarczajaca jest w tym przypadku
konstrukcja tzw. winy bezimiennej, bez
wskazywania konkretnego sprawcy*. Nie
trzeba identyfikowa¢ dopuszczajacych sie
zaniedban, a wine okreslonej jednostki or-
ganizacyjnej okresla sie na podstawie usta-
lenia, ze do nieprawidlowos$ci doprowadzity

“ W. Borysiak [w:] K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 427

w programie Legalis.

4 M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 429 w progra-

mie Legalis.

4 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 21.12.1971, sygn. Il CRN 402/71, Legalis 15901.

47 W. Borysiak: Kodeks..., op.cit., Komentarz do art. 429 w programie Legalis.

* Na przyktad odpowiedzialno$¢ NZOZ za szkode wyrzadzona z winy lekarza prowadzacego indywidualna
praktyke lekarska, ktéra powstata na podstawie umowy o $wiadczenie ustug medycznych. Zob. wyrok
Sadu Najwyzszego z 26.1.2011, sygn. IV CSK 308/10, Legalis 309871.

4 Por. np. A. Olejniczak (red.), Prawo..., op.cit., s. 500.
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dziatania blizej nieustalonych oséb, ktére
nalezaly do grona tych, ktérym powierzono
wykonanie jakiej$ czynnosci®.

Nawigzania do tej konstrukcji mozna
posrednio doszukiwac sie w postepowa-
niu NIK podczas ustalania 0s6b odpo-
wiedzialnych. Chodzi o te przypadki,
w ktérych za odpowiedzialnego uznaje
sie kierownika jednostki, poniewaz od-
powiada za calos¢ jej dziatan, w tym za
niedopatrzenia wynikajace z niedosta-
tecznego nadzoru stuzbowego nad podle-
glymi mu pracownikami. Nie oznacza to
jednak wytaczenia indywidualnej odpo-
wiedzialnoéci podleglego kierownikowi
pracownika jednostki.

Prawo zaméwien publicznych

Kwestie dotyczace odpowiedzialno$ci za
okreslone dziatania mozna odnalez¢ takze
w Prawie zaméwien publicznych (pzp)*'.
Jego art. 18 stanowi, ze to kierownik zama-
wiajacego®® odpowiada za przygotowanie
i przeprowadzenie postepowania o udzie-
lenie zamdéwienia. Na aprobate zastuguje
poglad, zgodnie zktérym bedzie on ponosit
bezposrednia odpowiedzialnos¢ za wszel-
kie czynno$ci podejmowane w postepo-
waniu, z zastrzezeniem, ze w cze$ci moze
zwolni¢ sie z tej odpowiedzialnosci przez
powierzenie (w drodze statutu, regulaminu
komisji przetargowej, okreslenia zadand na

danym stanowisku) swoim pracownikom
czesci zadad — co nie musi wyklucza¢ ewen-
tualnej kumulatywnej odpowiedzialnosci
takiej osoby i kierownika zamawiajacego™.
Nalezy tez wspomniec¢ o art. 21 ust. 3
pzp, ktéry obciaza kierownika zamawia-
jacego obowiazkiem takiego uformowania
komisji przetargowej, aby mozliwa byla in-
dywidualizacja odpowiedzialnosci jej czton-
kéw za wykonywane czynnosci. Ratio legis
takiego rozwigzania jest ulatwienie usta-
lania zrédeti przyczyn nieprawidtowosci
oraz konkretnych oséb>*. W tym wypad-
ku ustawodawca nie poprzestal na ogdl-
nym okresleniu oséb ponoszacych odpo-
wiedzialno$¢, nie ograniczyt sie tylko do
kierownika zamawiajacego. W pewnych
okolicznosciach konieczne bedzie wskaza-
nie konkretnych oséb, odpowiedzialnych
za postepowanie o udzielenie zaméwienia.
Sytuuje to ten przypadek odpowiedzial-
nosci blizej odpowiedzialno$ci karnej czy
cywilnej odpowiedzialnosci deliktowej na
podstawie art. 415 k.c., niz np. tej wyni-
kajacej z art. 430 k.c. — przynajmniej jesli
chodzi o okreslenie kregu 0séb potencjalnie
ponoszacych odpowiedzialnosé.

Ustawa o kontroli w administracji

W ustawie o kontroli w administracji rza-
dowej z 15 lipca 2011 .5, ktéra w pew-
nym stopniu opiera sie na ustawie o NIK

50 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 9.10.2014, sygn. V ACa 674/13, Legalis 1180030.

51 Ustawa z 29.1.2004 — Prawo zaméwien publicznych, tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 2164 ze zm., dalej zwana ,PZP".

2 Art. 2 pkt 3 PZP wyjasnia, ze kierownikiem zamawiajacego jest osoba lub organ, ktéry — zgodnie z obo-
wiazujacymi przepisami, statutem lub umowa, jest uprawniony do zarzadzania zamawiajacym, z wytacze-
niem petnomocnikdéw ustanowionych przez zamawiajacego.

o

3 J. Pierdg: Prawo zaméwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2015, Komentarz do art. 18 w programie Legalis.
> Tamze, Komentarz do art. 21 w programie Legalis.

% Dz.U. nr 185, poz. 1092, dalej zwana ,ustawa o kontroli”.
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i zawiera analogicznie rozwigzania praw-
ne, m.in. w art. 36, okrelajacym tres¢ wy-
stapienia pokontrolnego, w razie stwier-
dzenia nieprawidtowosci celem kontro-
li staje sie takze ustalenie os6b za nie
odpowiedzialnych (art. 3 ust. 2 ustawy
o kontroli). Definicja kierownika jednost-
ki kontrolowanej jest w zasadzie zbiezna
z t3 w ustawie o NIK, wiec nie wymaga
odrebnych rozwazan.

Pewng odmienno$¢ co do sygnalizowania
nieprawidtowosci i 0s6b za nie odpowie-
dzialnych zawiera art. 39 ustawy o kontroli
—byly kierownik jednostki kontrolowanej
powinien zosta¢ poinformowany o wykry-
tych nieprawidtowosciach, za ktére to on
ponosi odpowiedzialno§¢, ma réwniez
prawo do zlozenia stosownego o§wiadczenia
co do tych faktéw. Taka konstrukcja moze
sugerowad, ze tylko kierownik ponosi odpo-
wiedzialnos¢ za nieprawidlowosci, cho¢ na
podstawie art. 28 ustawy o kontroli mozna
zadaé wyjasnien takze od bytych pracow-
nikéw. Gdyby ustawodawca uwazal, ze nie
tylko byly kierownik, ale tez byty pracownik
moze by¢ odpowiedzialny za nieprawidto-
wosci, to odpowiednio rozszerzylby zakres
art. 39 ustawy o odpowiedzialnosci.

Réznica miedzy bytym a obecnym pra-
cownikiem/kierownikiem odnosi sie tylko
do okresu sprawowania funkgji, wiec przez
pryzmat reguly z art. 39 ust. 1 ustawy
o kontroli, stanowiacej pewna wskazéwke
interpretacyijna, nalezaloby poprzestac na

ustaleniu odpowiedzialnosci obecnego kie-
rownika, bez ustalania odpowiedzialnosci
podlegtych mu pracownikéw. W uzasad-
nieniu do projektu ustawy o odpowiedzial-
nosci nie rozwinieto jednak tej kwestii, nie
odniesiono sie tez do ewentualnej koniecz-
nos$ci ustalania bezpo$rednich sprawcéw
nieprawidlowosci®®.

Prawo pracy

Art. 120 Kodeksu pracy® przewiduje spe-
cyficzne ograniczenie odpowiedzialnosci
pracownika za szkody wyrzadzone oso-
bom trzecim przy wykonywaniu obowiaz-
kéw pracowniczych —jesli wszystkie prze-
stanki zostana spetnione, to zobowigzany
do naprawienia takiej szkody jest wylacz-
nie pracodawca. Za osobe trzecig w ro-
zumieniu ww. przepisu uwaza sie¢ m.in.
innych pracownikéw czy pracodawcéw
oraz wszelkie inne osoby niepozostajace
w stosunku pracy z pracodawca zatrud-
niajacym pracownika-sprawce szkody®.
Konieczna przestanka jest wyrzadze-
nie szkody podczas wykonywania obo-
wigzkéw pracowniczych, w bezposred-
nim zwiazku ze §wiadczeniem pracy®.
W orzecznictwie podkresla sie, ze art. 120
§ 1 k.p. nie ma zastosowania, gdy pra-
cownik wyrzadzil szkode osobie trzeciej
jedynie przy sposobnosci wykonywania
tych obowiazkéw®®.

Zgodniezart. 120 § 2 k.p. pracodawcy po
naprawieniu szkody przystuguje roszczenie

% <http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:QFqZD88Wd-gJ:orka.sejm.gov.pl/Drukibka.nsf/0/
2BAC56C7C26B26E8C125789B004349B5/%24file/4218-uzasadnienie.doc+&cd=18&hl=pl&ct=clnk&gl=pl>, dostep 7.8.2016.

7 Ustawa z 26.6.1974 — Kodeks pracy, tj. z 8.9.2016 (Dz.U. z 2016 r. poz. 1666), dalej zwana ,KP".

58 A. Swiatkowski: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2016, s. 715 i powotane tam orzecznictwo.

3 M. Gersdorf [w:] M. Gersdorf, K. Raczka, M. Raczkowski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 793.

0 Zob. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 19.6.1975, sygn. V PRN 2/75, Legalis nr 18835.
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quasi-regresowe wobec pracownika wedtug
przepiséw rozdziatu I, dziatu piatego k.p.,
co oznacza miedzy innymi ograniczenie
wysokosci odszkodowania, zgodnie z regu-
famizart. 119 k.p. Przepisy te maja na celu
zapewnienie réwnowagi miedzy interesami
pracodawcy i pracownika oraz uwzgled-
nienie interesu poszkodowanej osoby
trzeciej®’. W literaturze®? oraz w orzecz-
nictwie® uznaje sie, ze w razie upadtosci
pracodawcy osoba trzecia z roszczeniem
o naprawienie szkody moze wystapic¢ bez-
posrednio do pracownika, cojest kolejnym
elementem mogacym ostabic¢ zasade ode-
rwania odpowiedzialno$ci od sprawstwa na
podstawie prawa pracy. Niemniej Kodeks
pracy jest kolejng ustawg, w ktérej mozna
znalez¢ przyktad oddzielenia osoby odpo-
wiedzialnej za szkode, ktéra co do zasady
bedzie pracodawca, od bezposredniego
sprawcy szkody, czyli pracownika.

Juz skrétowy przeglad spraw dotycza-
cych kwestii odpowiedzialno$ci podmio-
tu w kilku ustawach odnoszacych sie do
réznych gatezi prawa pokazuje, ze nie jest
ona traktowana jednolicie. Jesli ustawo-
dawca zdecydowal sie na natozenie odpo-
wiedzialnosci nie tylko na bezposredniego
sprawce, mozna znalez¢ odzwierciedlenie
tego w tekscie ustawy, np. przez cywi-
listyczna konstrukcje odpowiedzialno-
$ci zwierzchnika czy odpowiedzialnosci

czlonkéw komisji przetargowej na podst.
art. 21 pzp. Ustawa o kontroli skupia sie
przede wszystkim na odpowiedzialnosci
obecnego lub bylego kierownika, nie wy-
magajac poszukiwania ,winowajcéw” na
wzor bezposredniego sprawcy z prawa
karnego. Takze w przypadku sktadania
stosownych zawiadomien o podejrzeniu
popelnienia przestepstwa czy wykroczenia
nie zawsze istnieje obowigzek wskazywania
potencjalnych sprawcéw —wszystko zalezy
od okolicznosci, posiadanych informaciji
czy stopnia skomplikowania sprawy.

Problem odpowiedzialnosci
w wystapieniach pokontrolnych NIK

Oproécz rozwazah z zakresu réznych ga-
lezi prawa, jak réwniez wyktadni prawa,
wskazane jest takze chocby ogélne spoj-
rzenie na podejécie kontroleréw NIK do
kwestii ustalania oséb odpowiedzialnych
za nieprawidtowo$ci ujawnione w trakcie
kontroli. Analiza wystapiefi pokontrol-
nych® moze takze by¢ pomocna w odpo-
wiedzi na pytanie, czy istnieje praktyka
wskazywania bezposrednich sprawcéw
nieprawidlowosci, czy raczej ustalenia
ograniczaja sie do ujawnienia wezszego
kregu odpowiedzialnych, w szczegdlnosci
kierownikéw jednostek kontrolowanych
badz oséb petnigcych wnich inne funkcje
kierownicze®.

61 M. Polak: Pracownicza odpowiedzialnos¢ regresowa jako element odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzo-
na przez pracownika osobie trzeciej, ,Monitor Prawa Pracy”, nr 4/2011, s. 195.

2 Por. np. M. Gersdorf, op.cit., s. 792.

% Na przyktad wyrok Sadu Najwyzszego z 11.4.2008, sygn. Il CSK 618/07, Legalis nr 156399.

64 Zrodto: https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, dostep dn. 10-11.8.2016.

% Na przyktad pracownikéow urzedu wojewodzkiego, upowaznionych do zatatwiania spraw w imieniu wo-
jewody w zwiazku z tzw. dekoncentracja wewnetrzna, zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego

2 25.3.2011, sygn. | OZ 183/11, Legalis 631867.
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Rysunek 1. Ustalanie odpowiedzialnosci poszczegdlnych oséb w wybranych wystapieniach
pokontrolnych NIK z lat 2015-2016

[J Brak nieprawidtowosci (33%)

[0 Nie wskazano wyraznie oséb
odpowiedzialnych (32%)

[ Wskazanie kierownika jednostki
jako osoby odpowiedzialnej (22%)

B Bardziej szczegétowe wskazania,
stuzace ustaleniu sprawcow (5%)

[J Nieprawidtowosci bez os6b
odpowiedzialnych (7%)

B Zastepca kierownika jednostki
jedyna osoba odpowiedzialna (1%)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wystapien pokontrolnych NIK z lat 2015-2016.

Autor losowo wytypowat 100 wysta-
pien pokontrolnych NIK, dla zapewnienia
aktualnosci danych nie starszych niz dwa
lata, przy czym ponad 80% z nich z ostat-
nich dwéch 1at®. Wybrat 24 dziaty kon-
troli oraz rézne delegatury i departamenty
NIK. Ogélne zestawienie danych zniniej-
szych wystapien i wynikajace z nich wnio-
ski przedstawiono powyzej na rysunku 1.

W duzej czesci kontroli, bo az w 33,
nie stwierdzono nieprawidtowosci, co

% Tj. od 10.8.2015 do 10.8.2016.

najwyzej wystosowano uwagi dotyczace
dziatalnoéci kontrolowanej jednostki.
Podobnie ksztattuje sie liczba wystapien,
w ktérych wprost nie wskazano oséb od-
powiedzialnych, a ewentualnych spraw-
céw pominieto — 32 wystapienia. W tego
rodzaju wystapieniach czesto pojawiata sie
wzmianka, ze kierownik jednostki skta-
dat wyjasnienia® — co jest zrozumiate ze
wzgledu na petniong przez niego funkcje,
ale raczej nie wystarcza do utozsamiania

5 Np. wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu, sygn. LPO.410.005.04.2015, kontrola
nr P/15/067, s. 10 czy wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku, sygn. LGD-4101-015

-02/2014, kontrola nr P/14/075, s. 8.
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go z osobg odpowiedzialng. Ponadto nie-
jednokrotnie wyjasnienia odbierano takze
od innych oséb zajmujacych kierownicze
stanowiska w kontrolowanych podmiotach.
Nalezy podkregdli¢, ze niekiedy kierownicy
tlumacza uchybienia, na ktére nie moga
mie¢ wplywu, gdyz nie sa w stanie objac¢
bezposrednim nadzorem kazdego szcze-
g6tu funkcjonowania jednostek®.

Nieco ponad 1/5 wystapien, tj. 22%,
zawiera wyrazne wskazanie kierownika
kontrolowanej jednostki jako osoby od-
powiedzialnej®, ale jednak bez ustalania
sprawcéw, tzn. bez wskazywania odpo-
wiedzialno$ci konkretnych (innych niz
kierownik) pracownikéw. Nie przeszka-
dza to w odbieraniu wyjasniefi od innych
0s6b, ktérych oswiadczenia sg przydatne
do stwierdzenia odpowiedzialnosci kie-
rownika. Warto zwréci¢ uwage, ze kie-
rownika czesto wymienia sie jako odpo-
wiedzialnego wtasnie ze wzgledu na pet-
niony przez niego kompleksowy nadzér,
cho¢ nieprawidtowosci de facto dopuscit
sie kto$ inny lub zesp6t powotany do wy-
konania okreslonego zadania’.

Najistotniejsza grupa z punktu widzenia
tematu niniejszego artykutu sa te wysta-
pienia, w ktérych wskazywano bardziej
konkretnie osoby odpowiedzialne za nie-
prawidlowosci, zblizajac sie do rozumienia
pojecia sprawcy tak Scisle, jak np. w prawie

karnym, gdzie mowa o sprawcy bezposred-
nim. Przyktadowo, za nadzér nad realizacja
programéw specjalnych przez powiatowy
urzad pracy (PUP) byt odpowiedzialny
m.in. specjalista ds. programéw i dyrektor
wlasciwej jednostki w PUP — Centrum
Aktywizacji Zawodowej, ktéry potwier-
dzil, ze nierzetelnosci w ksiegowaniu wyni-
kaly zpomytki pracownika”. Wyrazniejsze
rozréznienie jest widoczne w innym wysta-
pieniu pokontrolnym’?.Do zadan pracow-
nicy nalezato sporzadzanie sprawozdan,
ktére — w opinii przedstawionej przez
zainteresowana w czasie sktadania wyja-
$nient — byly rzetelne. Z kolei burmistrza
w tej samej sprawie wskazano jako odpo-
wiedzialnego za brak nalezytego nadzoru,
co przejawialo sie m.in. w niewpisaniu do
zakresu czynno$ci pracownikéw urzedu
obowiazkéw zwigzanych z weryfikacja
wspomnianych juz sprawozdan. W tej
konkretnej kontroli zaakcentowano wiec
swego rodzaju dualizm odpowiedzialno$ci
za nieprawidlowosci, co oznacza, ze jedna
osoba moze odpowiadac¢ jako ich bezpo-
$redni sprawca, a kierownik jednostki by¢
wskazany jako osoba odpowiedzialna ze
wzgledu na culpa in custodiendo.

Podsumowanie

Zgodnie z zasadg lege non distinguente
nec nostrum es distinguere, interpretator

% Por. wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie, sygn. LRZ-4101-024-01/2014, kontrola

nr P/14/035, s. 5 in principio.

% Np. wystapienie pokontrolne Departamentu Nauki, O$wiaty i Dziedzictwa Narodowego NIK, sygn. KNO-

4112-002-01/2014, kontrola nr S/14/007, s. 6-10.

70 Zob. wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Lublinie, sygn. LLU.421.021.01.2015, nr kontroli

P/15/084, s. 17.

I Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach, sygn. LKI.410.006.01.2015, kontrola nr P/15/076,

s. 15-16.

2 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Lublinie, sygn. LLU.410.018.01.2015, kontrola nr P/15/053.
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nie powinien wprowadza¢ rozréznief
tam, gdzie nie uczynit tego sam usta-
wodawca’®. Ten poglad mozna od-
nie$¢ takze do ustawy o NIK — skoro
nie wprowadzono bezwzglednego wy-
mogu ustalania sprawcy, to wydaje sie,
ze wystarczajace jest poprzestanie na
wskazaniu os6b odpowiedzialnych.
G1éwnym celem kontroli NIK nie jest
przeciezznalezienie oséb indywidualnie
odpowiedzialnych za dane dzialania czy
zaniechania i zwigzane z nimi niepra-
widlowosci, ale ocena dziatan organu,
np. wykonania budzetu czy prowadzenia
gospodarki finansowej podmiotéw okre-
Slonych w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK.
Zaledwie w wypadku 5% zbadanych
wystapiefi pokontrolnych poszukiwa-
no oséb, ktére mozliwie najscislej byty
zwigzane z powstalymi nieprawidlowo-
Sciami. Zdarzaly sie tez sytuacje precy-
zyjnego wskazania odpowiedzialnych,
swego rodzaju sprawcéw.

Najczesciej wskazywang osobg odpowie-
dzialng za nieprawidlowosci byt kierownik

73 L. Morawski, op.cit., s. 123.

kontrola i audyt

jednostki, co moze potwierdzac jego od-
powiedzialno$¢ na zasadzie winy w nadzo-
rze. Takze w wystapieniach oznaczonych
jako te, w ktérych nie wskazano wyraznie
odpowiedzialnych za nieprawidlowosci
(32%), w znacznej ich czesci mozna do-
patrywac sie pewnej sugestii co do odpo-
wiedzialnosci kierownika, poprzez fakt
odbierania od niego wyjasnier w kluczo-
wych kwestiach.

Podsumowujac, kazdy przypadek po-
szukiwania oséb bezposrednio odpowie-
dzialnych za okreslone nieprawidlowosci,
ktére mozna nazwa¢ sprawcami, nalezy
rozpatrywac indywidualnie, a ostateczne
whnioski w stosunku do nich formutowaé
tylko po kompleksowym zapoznaniu sie
z aktami kontroli.

MACIEJ RYBCZYNSKI
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
w Toruniu

Stowa kluczowe: odpowiedzialnos¢, osoba odpowiedzialna, wystapienie pokontrolne, sprawca,

nieprawidlowosci

Key words: responsibility, person responsible, post audit statement, person who committed

an irregularity
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Szara strefa produkcji miesnej

Nadzor nad bezpieczenstwem zywnosci

WALDEMAR WOJNICZ
JERZY DAWIDEK

Kupujgc artykuly zywnosciowe przyjmujemy, ze sq bezpieczne. I tak jest, o ile ich
produkcije i sprzedaz nadzorujq odpowiednie stuzby. Dosé czesto dochodzi jednak do
nielegalnego handlu niezbadanymi produktami przeznaczonymi do spozycia. Naby-
wanie zywnosci pozostajgcej poza nadzorem sanitarno-weterynaryjnym jest ryzy-
kowne i moze w skrajnych przypadkach skoviczy¢ sig¢ chorobq, a nawet utratq zycia.
Tymczasem liberalne przepisy dotyczgce uboju zwierzqt oraz badania miesa, a takze
niefunkcjonujgcy prawidtowo system urzedowej kontroli zywnosci doprowadzity do
powstania olbrzymiej szarej strefy uboju i handlu produktami odzwierzecymi.

Wstep

Rozwéj technologii w sektorze rolnym
i przetwérczym, globalizacja rynku zyw-
no$ciowego i tym samym powszechny
(w wiekszosci krajow) dostep do wszyst-
kich artykuléw zywnosciowych sprawia,
ze konieczna jest ochrona konsumentéw
przed r6znego typu zagrozeniami, jakie
moga powstawac na kolejnych etapach
ich produkcji i przetwarzania, a takze
wprowadzania do obrotu handlowego.
Trudno sobie wyobrazi¢ codzienne zycie
(szczegdlnie w aglomeracjach miejskich)
bez mozliwosci kupna zywnosci w skle-
pach, punktach gastronomicznych, czy
halach targowych. To wszystko sprawia,
ze niezbedne stalo sie stworzenie syste-
mu urzedowych kontroli obejmujacych
wszystkie etapy produkcji, procesy prze-
twarzania, przechowywania, transport,

32 KONTROLA PANSTWOWA

dystrybucje i handel zywnoscig oraz pro-
dukcje i obrét paszami.

W Polsce organami urzedowej kon-
troli zywnosci sa: Inspekcja Weteryna-
ryjna (IW), Inspekcja Jakosci Handlo-
wej Artykutéw Rolno-Spozywczych
(IJHARS), Paistwowa Inspekcja Ochrony
Roslini Nasiennictwa (PIORN) oraz cze$¢
Padstwowej Inspekcji Sanitarnej (PIS)
i Inspekcji Handlowej (IH). Inspekcje te
maja rézng strukture organizacyjna (patrz
rysunek 1, s. 34) i zracji swoich kompeten-
cji wykonuja kontrole zwigzane z jakoscia
zdrowotng zywnosci oraz kontrole doty-
czace jakosci handlowej zywnosci.

Od ponad 10 lat trwa w Polsce dyskusja
nad nowym modelem organizacyjnym nad-
zoru nad kontrola zywnosci. Podejmowane
byty préby potaczenia poszczegdlnych in-
spekcji i powotania Pafistwowej Inspekcji
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Rysunek 1. Organy urzedowej kontroli zywnosci i ich struktura organizacyjna

Prezes Rady Ministréow

Inspekcja
Sanitarna

Inspekcja
Weterynaryjna

Inspekcja

Ochrony Roslin
i Nadlesnictwa

Inspekcja Jakosci
Handlowej Artykutéw|
Rolno-Spozywczych

Inspekcja
Handlowa

Wojewddzki Wojewodzki Wojewodzki Wojewodzki Woiewédzki
Inspektor Lekarz Inspektor Inspektor ojewodzxi
; " . Inspektor IH
Sanitarny Weterynarii ORiN JHARS
Powiatowy Powiatowy
Inspektor Lekarz
Sanitarny Weterynarii
Graniczny Graniczny
Inspektor e Lekarz
Sanitarny (10) Weterynarii (16)

Zrédto: Dane wiasne NIK.

Bezpieczefistwa Zywnosci (PIBZ)!. Pro-
jektowane jest przyporzadkowanie nowo
powstatej inspekcji administracji rzado-
wej i zorganizowanie jej wedlug piono-
wej hierarchii podlegtosci. To z pewnoscia
trudne zadanie, bowiem urzedowe kon-
trole zywno$ci wykonuje obecnie prawie
12 tys. os6b. Prace nad powotaniem PIBZ
rozpoczely sie ponownie w marcu 2016 1.

od powotania przez Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi Zespotu do spraw reformy
instytucjonalnej systemu bezpieczefistwa
Zywnosci.

Zuwagina doniosto$¢ problematyki oraz
pojawiajacymi sie informacjami medial-
nymi wskazujacymi na niewtasciwa jakos¢
zywnosci Najwyzsza Izba Kontroli prze-
prowadzita w II pétroczu 2015 r. kontrole

! PIBZ sktadataby sie z obecnie funkcjonujacej Inspekcji Weterynaryijnej, Inspekciji Jakosci Handlowej
Artykutéw Rolno-Spozywczych, Panstwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa oraz czeéci Pan-

stwowej Inspekcji Sanitarnej i Inspekcji Handlowej.
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majaca na celu dokonanie oceny prawi-
dtowosci i skuteczno$ci nadzoru organéw
administracji rzadowej nad bezpieczef-
stwem zywno$ci®.

Na etapie przygotowawczym zorgani-
zowano w siedzibie NIK panel ekspert6w,
aby poznac opinie przedstawicieli produ-
centéw zywnoSci, ludzi nauki oraz pracow-
nikéw inspekcji na temat potencjalnych,
pochodzacych z zywnosci, zagrozen zdro-
wia i zycia ludzi. W wyniku prowadzonej
dyskusji wyodrebniono najwazniejsze ob-
szary, ktére poddano kontroli.

Podczas kontroli — obejmujacej okres od
1 stycznia 2013 r. do 30 czerwca 2015 r.
—sprawdzono czy prawidlowo i skutecznie
nadzorowano dziatalnos¢ inspekgji, czy ich
dziatania byly zgodne z prawem, a takze
czy inspekcje skutecznie egzekwowaly wy-
konanie wydanych zaleced pokontrolnych
oraz wzajemnie informowaty sie o wyni-
kach kontroli. Przedmiotem badania byto
réwniez sprawdzenie zgodnosci wybra-
nych aktéw prawa krajowego z prawem
UE w zakresie bezpieczefistwa zywnoSci.

Kontrola zostala przeprowadzona
w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi (MRiRW), Gléwnym Inspe-
ktoracie Weterynarii (GIW), Gtéwnym
Inspektoracie Sanitarnym (GIS), Gléw-
nym Inspektoracie Jakosci Handlo-
wej Artykutéw Rolno-Spozywcezych
(GIJHARS), Urzedzie Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw (UOKIK),
a takze w:

Waldemar Wojnicz, Jerzy Dawidek

— wojewddzkich inspektoratach wetery-
narii, wojewddzkich inspektoratach jako-
$ci handlowej artykuléw rolno-spozyw-
czych oraz wojewddzkich inspektoratach
inspekcji handlowej w Bydgoszczy, Lodzi,
Olsztynie, Poznaniu i Warszawie,

— pieciu powiatowych inspektoratach
weterynarii i pieciu powiatowych inspek-
toratach sanitarnych — po jednym z tere-
nu wojewddztw: kujawsko-pomorskie-
go, 16dzkiego, warmirfisko-mazurskiego,
wielkopolskiego i mazowieckiego.

Z uwagi na obszerno$¢ materiatu przed-
stawione zostaly najwazniejsze fakty maja-
ce istotny wplyw na bezpieczefistwo zyw-
noSci oraz wskazujace obszary wymagajace
podjecia rzeczywistych i szybkich dziatar
naprawczych.

Rozbieznos¢

danych statystycznych

Analiza danych statystycznych wyka-
zala ogromne réznice (rysunek 2, s. 35)
pomiedzy liczba ubitych §wifi w ramach
uboju gospodarczego® (na uzytek wlasny)
wskazang przez ARIMR i GUS, a liczbg
tych zwierzat z gospodarstw przebada-
nych przez Inspekcje Weterynaryjna na
obecnos¢ wlosni. Wedlug sprawozdari IW,
w 2013 r. przebadano na obecnos$¢ wlosni
77,2 tys. $wifi ubitych w ramach uboju go-
spodarczego, aw 2014 r. - 75,7 tys. sztuk,
natomiast z danych GUS wynika, ze
w wymienionych latach w gospodar-
stwach ubito odpowiednio: 1493 tys. swif

2 Artykut powstat na podstawie Informacji o wynikach kontroli pt. Dziatania organdw administracji rzadowej na rzecz bez-
pieczeristwa zywnosci, nr ewid. 46/2016/P/15/050/KRR, Departament Rolnictwa i Rozwoju Wsi, NIK, czerwiec 2016.

3 Dokonanie takiego uboju regulowato rozporzadzenie z 21.10.2010 w sprawie wymagan weterynaryjnych
przy produkcji miesa przeznaczonego na uzytek wtasny (Dz.U. z 2015 r. poz. 392, ze zm.).
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Rysunek 2. Liczba $win ubitych na uzytek wtasny wedtug ARIMR i GUS w stosunku do i
obowiazkowych badan na wtosnie miesa swin ubitych w gospodarstwach, prowadzonych prze
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Zrédto: Dane GUS, ARIMR i IW.

i 1143 tys. $wifi. Zestawienie wskazuje,
ze badaniami nie objeto 1415,8 tys. sztuk
w 2013 r.11067,3 tys. sztuk w 2014 r.%.
Podobnie jak w przypadku §wifi, stwier-
dzono takze niepokojace tendencje doty-
czace liczby badati na wlo$nie tusz odstrze-
lonych dzikéw. W sezonach towieckich
2012/2013 i 2013/2014 wedtug danych
GUS odstrzelono tacznie 482 tys. sztuk
dzikéw. Poréwnanie tej liczby z liczbg zba-
danych tusz na obecno$¢ wlosnii wykazana
w sprawozdawczosci [W wskazuje, ze w la-
tach 201312014 okoto 100 tys. tusz dzikéw
nie bylo poddanych badaniom weterynaryj-
nym w tym zakresie. Obowiazek badania
na obecnos$¢ wlo$ni miesa $wifi poddanych
ubojowi oraz dzikéw odstrzelonych w celu

1493

W 2013
02014

1143

77,2 75,7

GUS W

produkcji miesa wynikaz§ 7 ust. 1 rozpo-
rzadzenia Ministra RiIRW z 21 pazdziernika
2010 r. w sprawie wymagan weterynaryj-
nych przy produkcji miesa przeznaczonego
na uzytek wlasny.

Jeszcze wieksze niz opisane wyzej réz-
nice dotyczace badan $wifi i dzikéw odno-
towano w przypadku uboju gospodarczego
mtodego bydta w wieku do széstego miesia-
ca (cielat). Wedtug informacji ARiMR, ich
liczba wyniosta: w 2013 r. - 2,9 tys. sztuk,
aw 2014 r. - 2,2 tys. sztuk; GUS nato-
miast okreslit wielkos¢ uboju odpowiednio
na: 141 tys. sztuki 137 tys. sztuk. Z kolei
wedtug danych IW w 2013 r. badaniem
poubojowym objeto zaledwie 224 sztuki,
aw 2014 - 143 sztuki.

4 Taka liczba ubitych $win pozwala uzyska¢ okoto 70-80 tys. ton tusz.
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Waldemar Wojnicz, Jerzy Dawidek

Pomimo ogdlnej dostepnosci przytoczo-
nych danych w MRiRW nie przeanalizowa-
no przyczyn wystepowania rozbieznosci
i nie podjeto w okresie objetym kontrola
zadnych kompleksowych dziatan w celu
ich wyjasnienia. Stwierdzenie Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ze te rozbiez-
no$ci wynikaja jedynie z réznych metod
statystycznych $wiadczy w ocenie NIK
o bagatelizowaniu problemu. Dziatania
MRiRW na rzecz bezpieczenistwa byty
dorazne, podejmowano je po wykryciu
(przez Inspekcje Weterynaryjna) niele-
galnej produkciji i dystrybucji srodkéw
spozywczych pochodzenia zwierzecego.
Efektem prowadzonych prac bylo zidenty-
fikowanie zrédet pochodzenia wadliwych
produktéw i ich wycofanie z rynku, jak
réwniez zintensyfikowanie wspélpracy
z organami $cigania w celu wykrywania
nielegalnie prowadzonej dziatalnosci oraz
stosowania lekéw weterynaryjnych w cho-
wie zwierzat rzeznych.

W badanym okresie takze Gtéwny
Lekarz Weterynarii (GLW) nie ustalit
powodéw nieobjecia badaniami na obec-
nos$¢ wlosni miesa od okoto 2,5 miliona
$win poddanych ubojowi na uzytek whasny
oraz okoto 100 tys. odstrzelonych dzikéw.

Brak nalezytego zainteresowania tymi
sprawami przekfadal sie réwniez na bledy
w sprawozdawczo$ci i nieweryfikowa-
nie nierzetelnych danych. Zbiorcze spra-
wozdanie z wynikéw urzedowego bada-
nia zwierzat i miesa (RRW-6) za 2013 r.

zawieralo zawyzona o ponad 1,1 mln licz-
be przeprowadzonych badad na obec-
no$¢ wloéni. Nierzetelne dane uzyska-
no ze sprawozdan przekazanych przez
Zachodniopomorskiego Wojewddzkiego
Lekarza Weterynarii i Wielkopolskiego
Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii.
Sprawozdania WLW zostaty skorygowa-
ne w trakcie kontroli NIK.

Zagospodarowanie
odpadéw z uboju

Kolejnym problemem zwiazanym z ubo-
jem gospodarczym jest zagospodarowanie
powstajacych odpadéw, bedacych mate-
riatlem szczegdlnego ryzyka (SRM). W la-
tach 2010-2015 (I pStrocze), przedsiebior-
stwa utylizacyjne zebraly i unieszkodliwi-
ty® jedynie odpady SRM pochodzace od
0,5 tys. sztuk cielat, co stanowito od 3%
do 4% liczby cielat ubitych w gospodar-
stwach wykazanej przez ARIMR w 2013 1.
iw 2014 r., oraz od 0,05% do 0,06% ich
liczby odnotowanej przez GUS.
Zastosowane mechanizmy i zasady doty-
czace uboju gospodarczego sa nieskuteczne
i spowodowaty brak petnej kontroli IW
nad skalg uboju zwierzat dokonywanego
na uzytek wlasny oraz zagospodarowa-
niem odpadéw pochodzenia zwierzece-
go. Dokonujacy ubojéw gospodarczych
nie respektowali obowigzku zgloszenia
takiego zamiaru powiatowym lekarzom
weterynarii oraz obowiazku zagospoda-
rowania odpadéw poubojowych.

5 Uboczne produkty zwierzece uzyskane w wyniku uboju poddaje sie utylizacji na koszt wtasciciela. Zasa-
dy usuniecia (SRM) zostaty okre$lone w art. 8 i zat. V Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 999/2001 z 22.5.2001 ustanawiajacego przepisy dotyczace zapobiegania, kontroli i zwalczania
niektorych pasazowalnych gabczastych encefalopatii Dz.U. UE L nr 147 z 31.5.2001 s. 1, ze zm.
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Minister RiRW byt informowany juz
w pazdzierniku 2012 r. o istniejacych nie-
prawidlowosciach przez Rade Gospodarki
Zywnosciowej (RGZ), bedaca jego orga-
nem opiniodawczo-doradczym. RGZ opra-
cowata raport dotyczacy przeciwdzialania
szarej strefie, w ktérym wskazywano na
wyzej wymienione réznice w liczbie ubi-
janych zwierzat. Jednocze$nie w raporcie
okreslono skale szarej strefy w wypadku
trzody chlewnej na 15-20% ogétu zwie-
rzat poddawanych ubojowi, w wypadku
cielat na 70-80%, natomiast obrét mie-
sem i przetworami miesnymi nawet na
25% catej produkciji. To bardzo duza skala
stwarzajaca niewatpliwie zagrozenie dla
zdrowia i zycia konsumentéw, gtéwnie
z uwagi na nielegalne wprowadzanie do
obrotumiesa niezbadanego pod wzgledem
sanitarnymi ryzyko zakazenia wlo$niami
i drobnoustrojami chorobotwérczymi.

Inspekcja Weterynaryjna powiadomio-
na przez NIK o mozliwym nielegalnym
handlu Zywno$cia podczas kontroli jed-
nego z targowisk stwierdzita, ze procede-
rem tym zajmowalo sie 14 oséb oferujac
sprzedaz miesa (cieleciny), tuszek dro-
biu grzebigcego i wodnego, tuszek kroli-
kéw orazjaj. W wyniku dziatan Inspekcji
Weterynaryjnej i Sanitarnej dziatalno$¢
te zlikwidowano, ale takie wypadki nie
byty odosobnione. W latach 2013-2014
Inspekcja Weterynaryjna w ramach prowa-
dzonej akgji , Zero tolerancji” stwierdzita
486 wypadkéw prowadzenia nielegalnej
dziatalnosci polegajacej na uboju zwie-
rzat na uzytek wlasny, ztego 12 dotyczyto

¢ Dz.U.z 2014 r. poz. 1577, ze zm.
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wprowadzenia do obrotu miesa p

dzacego z takiego uboju; w 63 — nie bylo
badane pod katem obecnosci wloéni. Z da-
nych zawartych w raporcie sanitarnym
kraju za 2014 r. wynika, ze od 2005 r. do
2014 r. w Polsce stwierdzono 635 przypad-
kéw wlosnicy, aw 2014 r. —w poréwnaniu
22013 r.ich liczba zwiekszyta sie z 9 do 32.

Dziurawe prawo

Skala ubojéw gospodarczych zwierzat wy-
nika z liberalnych przepiséw prawa do-
puszczajacego tego rodzaju dziatalnosé.
W art. 17 ustawy z 16 grudnia 2005 r.
o produktach pochodzenia zwierzecego®,
w pierwotnym zapisie okreslono, iz nie-
dopuszczalny jest ub6j poza rzeznig bydta
i zwierzat jednokopytnych. Przepis ten
systematycznie tagodzono. W kwietniu
2007 r. wprowadzono mozliwos¢ uboju
na terenie gospodarstwa, utrzymywanych
w tym gospodarstwie: cielat do széstego
miesigca zycia, $win, owiec, kdz, drobiu
oraz zwierzat dzikich utrzymywanych
w warunkach fermowych, w celu pro-
dukcji miesa przeznaczonego na uzytek
wlasny. Z kolei od maja 2010 r. umozli-
wiono ubéj w gospodarstwie praktycz-
nie nieograniczonej liczby zwierzat przez
dopuszczenie uboju tych pochodzacych
z innych gospodarstw. Stworzono w ten
spos6b prosta droge do powstania szarej
strefy, poniewaz ub6j duzej ilosci zwierzat
w gospodarstwach nie jest dokonywany
wylacznie na uzytek wlasny.

Podczas kontroli zbadano takze zgodnos¢
z prawem UE rozporzadzenia Ministra
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Waldemar Wojnicz, Jerzy Dawidek

RiRW z 21 pazdziernika 2010 r w sprawie
wymagan weterynaryijnych przy produkcji
miesa przeznaczonego na uzytek wlasny.
Rozporzadzenie nie naruszato przepiséw
prawa Unii Europejskiej, bowiem obszar
ten nie jest objety przepisami rozporza-
dzen wspdlnotowych.

Zastosowane w nim rozwigzania regu-
lujace prowadzenie tego typu dziatalno$ci
nie zapewniaty jednak wlasciwej kontroli
nad ubojem zwierzat w gospodarstwach
i okazaly sie wyjatkowo nieskuteczne.
Wprowadzajac przepisy rozporzadzenia
zwiekszono ryzyko pojawiania sie na rynku
miesa wyprodukowanego bez nadzoru we-
terynaryjnego, a takze stworzono warunki
dla rozwoju szarej strefy.

Nalezy nadmienic, ze rozporzadzenie
zostato wprowadzone pomimo nega-
tywnych opinii Krajowej Izby Lekarsko-
-Weterynaryjnej i Polskiej Federacji Branzy
Miesnej, wedtug ktérych wprowadzone
przepisy wylaczaly mozliwosé¢ egzekwo-
wania produkcji zywnosci bezpiecznej dla
zdrowia.

Nieskutecznos¢ funkcjonujacych prze-
piséw dotyczyta przede wszystkim uboju
zwierzat w gospodarstwach. Dokonujacy
takich ubojéw nie respektowali obowiazku
zgloszenia powiatowym lekarzom wete-
rynarii zamiaru uboju oraz obowiazku za-
gospodarowania odpadéw poubojowych.

Nieprzestrzegany byt réwniez przepis do-
tyczacy uboju zwierzat na uzytek wlasny
przez osoby z odpowiednimi kwalifikacja-
mi okre§lonymiw § 11 ust. 3 rozporzadze-
nia Ministra RiRW z 9 wrzesnia 2004 .
w sprawie kwalifikacji 0s6b uprawnio-
nych do zawodowego uboju oraz warun-
kéw i metod uboju i uSémiercania zwie-
rzat’. Naruszanie tego wymogu (podczas
prowadzonej akciji ,Zero tolerancji”) IW
stwierdzita w 114 przypadkach.
Znacznie grozniejsze bylo famanie przez
wlascicieli zwierzat gospodarskich zasady
niewprowadzania do obrotu miesa z uboju
gospodarczego. Nie respektowano réwniez
bezwzglednego obowigzku badania miesa
ubitych w gospodarstwie §wif na obecno$¢
wlosni. Inspekcja Weterynaryjna podczas
prowadzonych kontroli stwierdzita, jak juz
wspomniano, 63 takie wypadki.
Nieprzestrzeganie powyzszych przepi-
séw potwierdzono w rozprawie doktor-
skiej lekarza weterynarii Urszuli Giedroj¢-
-Brzany ,Problemy w egzekwowaniu
prawa weterynaryjnego przez Inspekcje
Weterynaryjna w gospodarstwach rol-
nych "8, Wynika z niej m.in., ze w matych go-
spodarstwach, utrzymujacych do 49 sztuk
$win, odsetek badaf na obecnos¢ wloéni
spoéréd $wiri poddanych ubojowi w gospo-
darstwie wynosi jedynie 52,4%. Autorka
podata ponadto, iz ,rolnicy nie zglaszaja

7 Dz.U. z 2004 r. nr 205, poz. 2102, ze zm. W MRiRW dwukrotnie podejmowano préby ztagodzenia wy-
mogdw do uboju zwierzat na uzytek wtasny okreslonych w tym rozporzadzeniu. Dziatania te okazaty sie
jednak bezskuteczne z powodu wydania przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych negatywnych opinii
dotyczacych zgodnosci projektdéw rozporzadzenia z prawem Unii Europejskiej, jak réwniez z uwagi na
opinie Rzadowego Centrum Legislacji dotyczace niezgodnosci projektowanych rozwiazan z delegacja do
wydania rozporzadzenia, zawarta w przepisach ustawy z 21.8.1997 o ochronie zwierzat.

8 Uniwersytet Przyrodniczy we Wroctawiu, Wydziat Medycyny Weterynaryjnej, Katedra Epizootiologii
z Klinika Ptakow i Zwierzat Egzotycznych — Wroctaw 2014.
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ubojéw gospodarczych, gdyzjest to dla nich
zbyt absorbujace. Dodatkowo, z chwilg
gdy uswiadomili sobie, ze za mate niedo-
patrzenie moga ponies¢ konsekwencje,
przestali zglaszac¢ ten fakt gdziekolwiek”.

W ocenie NIK regulacje rozporzadze-
niaz 21 pazdziernika 2010 r. nie sprzyjaty
sprawowaniu skutecznego nadzoru przez
Inspekcje Weterynaryjna. Tym samym nie
byty w pelni stosowane zasady dotyczace
prowadzenia urzedowych kontroli, to jest
zasada regularno$ci — okreSlona w art. 3
ust. 1 oraz skuteczno$ci kontroli zawarta
wart. 4 ust. 2 lit. arozporzadzenia (WE)
nr 882/2004 w sprawie kontroli urzedo-
wych przeprowadzanych w celu sprawdze-
nia zgodno$ci z prawem paszowym i zyw-
no$ciowym oraz regutami dotyczacymi
zdrowia i dobrostanu zwierzat®.

W przepisach rozporzadzenia z 21 paz-
dziernika 2010 r. dopuszczono takze ba-
danie miesa $wif i dzikéw na obecnos¢
wloéni metoda trychinoskopowa — w wy-
padku pozyskiwania miesa na wlasny uzy-
tek — jako metody alternatywnej i nieza-
pewniajacej petnej wykrywalnosci wloéni.
Bylo to konsekwencja ograniczonej do-
stepnosci do uznawanej przez UE metody
wytrawiania. W rozporzadzeniu wskaza-
no, aby mieso badane ta metoda podda¢
obrébce cieplnej oraz nie wykorzystywac
go do przygotowania potraw na grillu lub
w kuchence mikrofalowej. W wyniku nie-
legalnej sprzedazy miesa z takiego uboju,
przepis ten nie odnosi jednak wtasciwego
skutku, poniewaz konsument jest przeko-
nany, ze kupuje produkt bezpieczny pod

% Dz.Urz. UE L 165 z 30.4.2004, s. 1, ze zm.
10 Pz.U. 22015 r. poz. 594, ze zm.
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nie w pelni skutecznej metody badania
miesa sprawia, ze wzrasta ryzyko zagro-
zenia zdrowia obywateli.

\%
wzgledem zdrowotnym. Dopuszcxg/k

Dziatalnos$¢ inspekgiji
Stosownie do art. 94 ust. 2 ustawy
z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczetistwie
zywnosci i zywienia'® kontrolowane in-
spekcje uczestniczyty w opracowaniu
Zintegrowanych Wieloletnich Planéw
Kontroli dla Polski na lata 2010-2014
i na lata 2015-2019, majacych za zada-
nie skonsolidowanie i zintegrowanie na
poziomie krajowym planéw kontroli dla
wszystkich sektoréw objetych prawem pa-
szowym, zywno$ciowym, zdrowiaidobro-
stanu zwierzat oraz roélin. Zintegrowany
Wieloletni Plan Kontroli oraz raporty zjego
realizacji — zgodnie z obowigzkiem nato-
zonym na kraje czlonkowskie UE - byty
przekazywane do Komisji Europejskie;
(KE) oraz do wiadomosci podlegtym jed-
nostkom. W rocznych planach kontroli W,
PIS, ITHARS i IH uwzgledniano podstawo-
we kierunki dziatania inspekgji, biorac pod
uwage wyniki kontroli z lat poprzednich,
aw niektérych wypadkach takze wnioski
innych organéw administracji.

Podstawowga forma sprawowania nadzo-
ru nad produkcja i dystrybucja artykutéw
rolno-spozywczych byty kontrole dorazne
i koordynowane, w tym takze wynikajace
z decyzji KE.

W latach 2013 i 2014 Inspekcja Wete-
rynaryjna nadzorowala produkcije zyw-
noéci pochodzenia zwierzecego w ponad
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170 tys. podmiotéw. Kontrolg objeto okolo
90% zatwierdzonych przedsiebiorstw sek-
tora spozywczego, a sposréd podmiotow,
ktérych dziatalnos¢ podlegata jedynie obo-
wigzkowi rejestracji zbadano okoto 19%
podmiotéw.

Stwierdzono, ze w sprawdzonych obiek-
tach nieprzestrzegano wymagan dotycza-
cych pomieszczeri zywnoSciowych, sprzetu
i wyposazenia, higieny osobistej i szkoled
pracownikéw, systemu HACCPY, jakosci
wody, identyfikacji i znakowania produk-
téw, zabezpieczenia przed szkodnikami
iich zwalczania.

W celu wyeliminowania podmiotéw
dziatajacych niezgodnie z przepisami
prawa weterynaryjnego oraz sprawdze-
nia bezpieczenistwa zywnosci produko-
wanej na polskim rynku Gtéwny Lekarz
Weterynarii opracowali wprowadzit wspo-
mniany wcze$niej program , Zero toleran-
cji”, zwiekszajac czestotliwos¢ kontroli
zakladéw nadzorowanych przez organy
Inspekcji Weterynaryjnej ponad normy
wynikajace zzasad obowiazujacych w UE.
W trakcie trwania programu, a takze po
jego zakoficzeniu, przeprowadzono tacznie
ponad 44 tys. kontroli stwierdzajac niepra-
widlowosci w ponad 4,7 tys. przypadkéw,
tj. w 10,8%. Pomimo przeprowadzanych
kontroli Gtéwny Lekarz Weterynarii nie
posiadat rzetelnych informacji o prowadzo-
nym przez powiatowych lekarzy wetery-
narii nadzorze nad rozbiorem, produkcja
miesa mielonego oraz surowych wyrobéw
miesnych, a takze innych przetworzonych

Waldemar Wojnicz, Jerzy Dawidek

i nieprzetworzonych surowcéw pocho-
dzenia zwierzecego w sklepach wielko-
powierzchniowych. Takze wojewddzcy
lekarze weterynarii w niewystarczajacy
sposéb nadzorowali dziatalnos¢ lekarzy
powiatowych i prowadzony przez nich
nadzér nad obiektami na targowiskach,
gdzie dokonywany byt rozbiér, produkcja
miesa mielonego oraz surowych wyrobéw
miesnych. Kontrola takiej dziatalno$ci pro-
wadzona przez powiatowych lekarzy we-
terynarii byta incydentalna i nieskuteczna.

NIK wykazala takze, ze w Gléwnym
Inspektoracie Weterynarii nie zastosowa-
no w pelni procedury nadawania upraw-
niefi eksportowych na rynek USA, pomi-
jajac trzeci etap, tj. kontrole przeprowa-
dzang przez przedstawicieli GIW i tym
samym naruszono postepowanie ustalone
w tej dziedzinie. Zaplanowana w terminie
25-27 czerwca 2014 r. kontrola zatwier-
dzajaca zaktad do eksportu produktéw po-
chodzenia zwierzecego na rynek Stanéw
Zjednoczonych Ameryki zostata 23 czerwca
2014 r. odwotlana przez zastepce GLW'?,
bez podania przyczyn. W tym samym dniu
zastepca GLW wydat polecenie L.6dzkiemu
Wojewddzkiemu Lekarzowi Weterynarii
nadania zaktadowi uprawniefi eksportowych
narynek USA, pomimo niezachowania pel-
nej procedury w tym zakresie. W konse-
kwencji Powiatowy Lekarz Weterynarii
w Kutnie wydat decyzje administracyjna
w tej sprawie 25 czerwca 2014 r. i zaktad zo-
stalwpisany na liste producentéw uprawnio-
nych do eksportu produktéw na rynek USA.

! Skrétowiec od ang. hazard analysis and critical control points (System Analizy Kontroli i Krytyczne Punkty Kontroli).
12 Zastepca Gtéwnego Lekarza Weterynarii do spraw Bezpieczenstwa Zywnosci Pochodzenia Zwierzecego,
do spraw Pasz, Farmacji i Utylizacji oraz do spraw Laboratoriéw do 20.8.2014.
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Najwieksza liczbe obiektéw zwigzanych

z produkcja zywnosci i zywieniem objeta
nadzorem w badanym okresie Panstwowa
Inspekcja Sanitarna. W 2013 r. PIS nadzo-
rowata 381 tys. takich miejsc, aw 2014 r.
—423,1 tys. Wzrost liczby kontrolowanych
obiektéw zwigzanych z produkcja zyw-
nosci w 2014 r. byt spowodowany przede
wszystkim zwiekszeniem liczby miejsc
produkcji zywnosci przez rolnikéw.

W kontrolowanych stacjach sanitarno-
-epidemiologicznych wlaéciwie stosowano
procedury urzedowej kontroli zywnosci
oraz materialéw i wyrob6w przeznaczonych
do kontaktu z nig, opracowanych i wpro-
wadzonych miedzy innymi zarzadzeniami
Gléwnego Inspektora Sanitarnego. W jed-
nym wypadku odnotowano przeprowadza-
nie kontroli stoisk z artykutami spozywczy-
mi na targowiskach tylko w okresie letnim.
Do odbywajacych kontrole PaAstwowych
Stacji Sanitarno-Epidemiologicznych
(PSSE) zgloszono lacznie 427 interwen-
cji od konsumentéw na niewtasciwg jakos¢
zywnosci. W okolo 50% przypadkéw byty
one uzasadnione, co potwierdzily przepro-
wadzone przez PSSE kontrole dorazne.
W razie stwierdzenia nieprawidlowosci
wydawano decyzje dotyczace usuniecia to-
waru lub natozenia grzywny (mandatu kar-
nego). O skutecznosci nadzoru prowadzo-
nego przez Inspekcje Sanitarng Swiadczy
jedynie niewielki wzrost w 2014 r. liczby
bakteryjnych zatru¢ i zakazen pokarmo-
wych wywotanych najczesciej odzwierze-
cymi pateczkami jelitowymi Salmonella

rébki miesa drobiowego i jego przetwordw.
W 2013 r. potwierdzono 7578 zachorowar
wywotanych ta bakterig (w tym 7407 za-
tru¢ pokarmowych), natomiast w 2014 r.
8444 przypadki (w tym 8267 zatrud po-
karmowych)"3.

Dziatalnoé¢ Inspekcji Jakosci Handlowe;j
Artykutéw Rolno-Spozywcezych (ITHARS)
oraz Inspekcji Handlowej (IH) zwiazana
byta z kontrola artykutéw rolno-spozyw-
czychw produkgjii obrocie. Obie Inspekcje
realizowaly takze zobowigzania wynika-
jace z decyzji wykonawczych Komisji
Europejskiej, polegajace na przeprowa-
dzeniu skoordynowanych planéw kontro-
li w zakresie wykrywania zafalszowania
przetworéw z miesa wolowego miesem
koniskim. W wyniku przeprowadzonych
w 2013 1. 60 kontroli i pobraniu 82 prébek
—jedynie w trzech stwierdzono obecno$¢
niedeklarowanego surowca.

W badanym okresie Inspekcja Ja-
kosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spo-
zywczych przeprowadzita facznie ponad
248,5 tys. kontroli artykutéw. Z kolei
w Inspekcji Handlowej w odniesieniu do
nich zostato ponad 6 tys. kontroli plano-
wych iponad 15 tys. nieplanowanych.

Najczesciej stwierdzane nieprawidlowo-
$ci podczas kontroli JIHARS polegaty na:
* niewla$ciwym sortowaniu, klasyfiko-
waniu i przechowywaniu jaj konsump-
cyjnych oraz nieczytelnym znakowaniu,
w tym wlaczaniu jaj nieoznakowanych do
partii jaj przygotowanych do sprzedazy;

13 Dane na podstawie raportéw przekazywanych do Komisji Europejskiej i do Urzedu Bezpieczenstwa Zywnosci
— EFSA (European Food Safety Authority) — agencja Unii Europejskiej zajmujaca sie okreslaniem norm
dotyczacych produktéw zywnosciowych i paszowych oraz przygotowywaniem aktéw prawnych w tym zakresie.
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¢ podawaniu na opakowaniach wydtuzo-
nej minimalnej daty trwalosci artykutéw,
niezgodnym z deklaracja sktadem arty-
kutu (np. niewymienianiem wszystkich
sktadnikéw uzytych do produkdiji pieczy-
wa, niewskazaniem alergenéw, uzyciem
w przetworach miesnych innego rodzaju
miesa lub miesa mechanicznie odkost-
nionego, falszowaniem masta ttuszczami
niemlecznymi);

* niewlasciwym oznakowaniu produktu,
w tym: niepodawaniu daty minimalnej
trwalosci, podawaniu niepelnej nazwy
producenta, niewskazywaniu warun-
kéw przechowywania, bezpodstawnego
stosowania nazw, np.: ,tradycyjny”, ,wiej-
ski”, ,domowy”, podczas gdy do produkgji
uzywano substancji dodatkowych, ktére
wykluczajg takie nazewnictwo.

Sposréd prawie 400 skarg konsumenc-
kich dotyczacych jako$ci handlowej ar-
tykutéw rolno-spozywezych wojewddz-
cy inspektorzy rozpatrzyli ponad 200
i w blisko 30% uznali za zasadne. Skargi
konsumentéw ztozone do Inspekcji
Handlowej i potwierdzone kontrolami
Inspekgcji najczesciej dotyczyty przeter-
minowania artykuléw; braku informaciji
o: nazwie produktu i wykazie sktadni-
kéw, w tym substanciji alergennych; na-
zwie producenta; masie jednostkowej,
a takze usunietego z oznakowania ter-
minu przydatnosci do spozycia. W la-
tach 2013-2015 (I pétrocze) do kon-
trolowanych wojewddzkich inspekto-
ratéw Inspekcji Handlowej wptyneto
11 skarg od powiatowych rzecznikéw
konsumentéw. We wszystkich wypad-
kach zostatly przeprowadzone kontrole,
zktérych cztery potwierdzily zasadnosé
ztozonych skarg.
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Egzekwowanie wydanych
zalecen pokontrolnych
Poszczegdlne organy inspekcji w wiekszo-
§ci skutecznie egzekwowaly wykonanie
zalecen pokontrolnych oraz natozone kary
administracyjne i grzywny.

Inspekcja Weterynaryijna po przeprowa-
dzeniu kontroli natozyta na podstawie de-
cyzji 700 kar pienieznych na laczna kwote
2815,1 tys. zt oraz 1189 grzywien, wysta-
wiajac mandaty karne na taczna kwote
26,8 tys. zt. W zwigzku ze stwierdzonymi
nieprawidlowosciami w wykonywaniu po-
wierzonych obowiazkéw, 73 lekarzy wete-
rynarii zostalo pozbawionych uprawnief
do wykonywania czynno$ci urzedowych.
Ujawnienie prowadzenia dzialalnosci niele-
galnej spowodowalo przekazanie 252 spraw
organom §cigania, nalozenie 433 kar finanso-
wych (grzywien i kar pienieznych) nataczng
kwote 709,6 tys. zt, a w 30 przypadkach
— powiadomienie o prowadzeniu takiej dzia-
talnosci naczelnikéw urzedéw skarbowych.

W latach 2013-2015 (I pétrocze) organy
PIS wydaly facznie 96,4 tys. decyzji na-
kazujacych usuniecie stwierdzonych nie-
prawidlowosci, w tym 2 tys. dotyczacych
wstrzymania dziatalnosci catego lub czesci
zakladu. Natozono 57,9 tys. grzywien wy-
stawiajac mandaty karne na taczng kwote
12 067,1 tys. zt. Ponadto, organy PIS skie-
rowaly do organéw $cigania 188 spraw do-
tyczacych naruszenia przepiséw z zakresu
bezpieczefistwa zywnosci, w tym gtéwnie
wprowadzania do obrotu $rodkéw spozyw-
czych szkodliwych dla zdrowia lub zycia
czlowieka oraz srodkéw zepsutych lub za-
fatszowanych. Okoto potowa sposréd pod-
danych analizie spraw zostata umorzona,
aw 25% nie wszczeto postepowan, pozo-
stale sprawy byly w trakcie rozpatrywania.
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Obiektami nadzorowanymi przez
Paristwowa Inspekcje Sanitarng byty mie-
dzy innymi sklepy wielkopowierzchniowe.
W 2013 r. i 2014 Inspekcja nadzorowata
odpowiednio 4,8 tys.i5,2 tys. takich obiek-
téw, w ktérych liczba przeprowadzonych
kontrolii rekontroli wyniosta odpowiednio
18,3 tys. i 16,2 tys. Wydano odpowied-
nio 1,3 tys. i 1,4 tys. decyzji administra-
cyjnych, a liczba natozonych mandatami
karnymi grzywien wyniosta odpowiednio
0,9 tys. i 1,1 tys. na kwote odpowiednio
212,1 tys. zti 255,9 tys. zt.

Podczas kontroli w tych sklepach odno-
towano m.in.: nieprawidtows czestotliwo$¢
odbioru odpadéw organicznych; niewta-
$ciwe warunki magazynowania towaréw
(np. wyzsza od zalecers producenta tem-
perature przechowywania miesa drobio-
wego); wykwity ple$ni oraz tuszczaca sie
farbe na sufitach i $cianach w pomiesz-
czeniach produkcyjnych; §lady obecnosci
szkodnikéw; obecno$é much na stoisku,
gdzie krojono wedliny; sprzedaz srodkéw
spozywczych w sposéb narazajacy je na
zanieczyszczenie; nieSwieze ryby pomimo
uwidocznionego na opakowaniu waznego
terminu ich spozycia. We wszystkich ba-
danych wypadkach powiatowi inspektorzy
egzekwowali wykonanie zalecer pokon-
trolnych sprawdzajac usuniecie uchybief
podczas ponownych kontroli.

Stwierdzono duze dysproporcje w wy-
sokosci kar naktadanych na podmioty nie-
przestrzegajace przepiséw sanitarnych.
Pracownicy trzech Powiatowych Stacji
Sanitarno- Epidemiologicznych stwierdzi-
li, ze w badanym okresie funkcjonowato
siedem zaktadéw produkcyjnych, ktére
nie zglosity swojej dziatalnosci i nie zo-
staly wpisane do rejestru. Na wlascicieli
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tych obiektéw naktadano kary pie&%
w wysokosci co najmniej jednego tys. zt.
Taka sama kwota Powiatowy Inspektor
Sanitarny ukaral osobe zajmujaca sie sprze-
daza waty cukrowej, popcornu i gofréw,
ktéra nie uzyskata decyzji o pozwoleniu na
handel. Odpowiedzialnych za stwierdzony
niewlasciwy stan sanitarny w trzech skle-
pach wielkopowierzchniowych ukarano
grzywnami, wystawiajac mandaty karne
na taczng kwote 800 zt.

W atach 2013-2015 (I pétr.) wojewddz-
cy inspektorzy IJHARS wydali prawie
600 decyzji dotyczacych zakazu wprowa-
dzania artykutu spozywczego do obrotu,
nakazujacych poddanie go okreslonym za-
biegom, zniszczenie na koszt posiadacza
lub przeklasyfikowanie do nizszej klasy.
Uchwalono takze ponad 600 decyzji powo-
dujacych kary finansowe na taczng kwote
1772,7 tys. zt, gléwnie z powodu wprowa-
dzania do obrotu artykuléw rolno-spozyw-
czych o nieprawidlowej jako$ci handlowej
i nieprawidlowym oznakowaniu produktu.
Nalozono takze kary —na mocy decyzji ad-
ministracyjnych lub grzywny — mandaty
karne —na taczna kwote ponad 5,6 mIn zt.
Kary za wprowadzenie do obrotu artyku-
téw zafatszowanych stanowity ponad 63%
wszystkich wymierzonych kar.

W kontrolowanym okresie sposréd
zbadanych przez Inspekcje Handlowa
355 tys. partii produktéw stwierdzono
nieprawidlowosci w 68,1 tys. (19,2%).
Odsetek wadliwych partii artykutéw
spozywczych wzrastat w kolejnych la-
tach objetych kontrola. Nieprawidlowosci
dotyczyly gléwnie: niezgodnosci pro-
duktu z zataczona deklaracja (od 9,5%
do 13,8% zbadanych partii produktéw);
nieprawidlowego oznakowania (w 18,6%

Nr 2/marzec-kwieciei/2017 43

\/
N

k
&



kontrola i audyt

do 21% partii produktéw) oraz warun-
kéw przechowywania (terminéw waz-
nosci) — w okoto 11% partii produktéw.
Wojewddzcey Inspektorzy IH w zwigzku
ze stwierdzonymi nieprawidlowo$ciami
wydali tacznie ponad 1100 decyzji wstrzy-
mujacych wprowadzanie do obrotu partii
produktéw. Ponadto wydali ponad 600 de-
cyzji w zwiagzku z niespelnianiem przez
produkty wymagan okreslonych w dekla-
racjach producenta; ponad 1,8 tys. decy-
zji spowodowato nalozenie kar finanso-
wych w tacznej wysokosci 3033, 5 tys. zt.
Natozono takze, wystawiajac mandaty
karne, ponad 4,7 tys. grzywien na taczna
kwote 925,4 tys. zt. Mandaty dotyczyly
zatrudniania os6b niedysponujacych ak-
tualnymi badaniami dla celéw sanitarno-
-epidemiologicznych, niedostatecznej czys-
tosci w obrocie $Srodkami spozywczymi
i w $wiadczeniu ustug w zaktadach zy-
wienia zbiorowego, a takze wprowadzenia
do obrotu przeterminowanych §rodkéw
spozywczych. Ponadto do sadéw w latach
2013-2014 skierowano tacznie 169 wnio-
skéw o ukaranie, a do organéw $cigania
51 zawiadomiefi o podejrzeniu popelnie-
nia przestepstwa.

Wspoétpraca

pomiedzy inspekcjami

Jednym z kluczowych elementéw ca-
tego systemu nadzoru nad bezpieczesi-
stwem zywnosci jest System Wczesnego
Ostrzegania o Niebezpiecznej Zywnosci
i Paszach —RASFF. Sieci tego systemu kie-
ruje GIéwny Inspektor Sanitarny, prowa-
dzac Krajowy Punkt Kontaktowy (KPK)
oraz przygotowujac i wdrazajac Procedury

Funkcjonowania Systemu, zgodnie z kt6-
rymi KPK RASFF w GIS byt informowany
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o produktach mogacych stwarza¢ powazne
zagrozenie dla zdrowia czlowieka. W kon-
trolowanym okresie Polska zglosita do sys-
temu RASFF 301 powiadomieti o takich
produktach, w tym 251 dotyczylo zyw-
nosci, a 21 materiatéw i wyrobéw do kon-
taktu z nig. Wszystkie organy inspekgji
postepowaty zgodnie z tymi procedurami
i podejmowaty dziatania majace na celu
m.in. wycofanie z rynku niebezpiecznych
artykuléw zywnoS$ciowych.

Kolejnym elementem systemu nadzoru
nad bezpieczefistwem zywnoSci jest utwo-
rzony w Gléwnym Inspektoracie JTHARS
punkt kontaktowy ds. oszustw zwiazanych
z zywnoscia. W 2015 r. zakoficzono faze
testowg wdrazania tego systemu i rozpo-
czeto prace nad jego wprowadzeniem.

Sprawowanie wlasciwego nadzoru nad
produkcja i dystrybucja zywno$ci wymaga
Scistej wspotpracy pomiedzy poszczegdl-
nymi inspekcjami, uwzgledniajac zakres
i specyfike wykonywanych zadas. Z tego
wzgledu organy Paristwowej Inspekcji
Sanitarnej i Inspekcji Weterynaryjnej
zawarly 21 wrze$nia 2007 r. porozumie-
nie ramowe dotyczace zasad nadzoru obu
inspekcji nad: rozbiorem miesa w sklepach
wielkopowierzchniowych i na targowi-
skach; sprzedaza bezposrednia produktéw
pochodzenia zwierzecego oraz sprzedaza
produktéw pochodzenia zwierzecego wy-
tworzonych wzaktadach w ramach dzialal-
no$ci marginalnej, lokalnej i ograniczonej.
Pomimo inicjatywy podjetej przez GLW
i prowadzonej od czterech lat koresponden-
cji Gtéwny Lekarz Weterynarii i Gtéwny
Inspektor Sanitarny nie doprecyzowali
planowanych zmian w tym porozumieniu,
ktérego realizacja nie zawsze byta prawi-
dlowa. W zawieranych porozumieniach
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na szczeblu wojewédzkim i powiatowym
stwierdzono przypadki nieuwzgledniania
przepiséw o nadzorze IW na targowiskach
nad dziatalnoscia zwiagzang ze sprzedaza
marginalng, lokalna i ograniczona produk-
téw pochodzenia zwierzecego oraz pomi-
janie przepiséw o obowigzku nadzoru nad
obiektami na targowiskach i w sklepach
wielkopowierzchniowych, w ktérych do-
konuje sie rozbioru miesa, produkcji mie-
lonego przeznaczonego do wprowadzenia
na rynek lub obrébki innego nieprzetwo-
rzonego surowca pochodzenia zwierzece-
go. Bylo to niezgodne z postanowieniami
§ 4 pkt 4 porozumienia ramowego.

Nalezy jednak odnotowa¢, ze w ra-
mach wspéldziatania wojewddzkie or-
gany Pafstwowej Inspekcji Sanitarnej
i Inspekcji Weterynaryjnej przekazywa-
ty sobie informacje dotyczace miedzy in-
nymi niewlasciwego znakowania i jako-
$ci zdrowotnej miesa, wyrobéw miesnych
i rybnych, niehigienicznych warunkéw
uboju i nielegalnej produkcji miesa, we-
dlin i seréw, wprowadzania do obrotu jaj,
wyrobéw miesnych nieznanego pochodze-
nia, jak réwniez podejrzenia wystepowania
m.in. wlosnicy dzikéw, brucelozy i gruz-
licy bydta oraz obecnosci bakterii choro-
botwoérczych (np. z rodzaju Salmonella)
u drobiu. Przekazywane byly informacje
o przypadkach choréb odzwierzecych i za-
tru¢ pokarmowych.

Inspekcja Weterynaryjna nie informo-
wata wojewddzkich inspektoréw ITHARS
o podmiotach prowadzacych nielegalna
dzialalnoé¢. Sposréd dziewieciu podmio-
téw funkcjonujacych nielegalnie, podda-
nych weryfikacji w trzech wojewédzkich
IJHARS potwierdzono, ze sze$¢ z nich
nie bylo zarejestrowanych, a w jednym
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wypadku dziatalnoé¢ zaktadu pozost\afq/%e*a ol
gow ewidencji Wojewddzkiego Inspektora
JHARS wymagata aktualizacji; w dwéch
nie potwierdzono prowadzenia dzialalnosci
wymagajacej zgloszenia wojewddzkiemu
inspektorowi jakosci handlowej artykuléw
rolno-spozywczych. Ponadto, w odnie-
sieniu do trzech podmiotéw prowadzona
przeznie dziatalno$¢ zostata wpisana do re-
jestréw zaktadéw podlegajacych urzedowe;j
kontroli Padstwowej Inspekgji Sanitarnej,
ale informacji tej nie przekazano woje-
wédzkim inspektorom IJHARS. W ocenie
NIK, nieprzekazywanie informacji mie-
dzy inspekcjami o przypadkach prowa-
dzenia nielegalnej dziatalnosci wskazuje
na konieczno$¢ wprowadzenia takiego
obowiazku.

Whioski

Nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze
zywno$¢ produkowana w Polsce pod nad-
zorem stosownych stuzb jest bezpieczna
dla konsumentéw.

Skuteczny nadzér nad bezpieczefistwem
zywnosci musi opierac sie na odpowied-
nich przepisach prawa, ktére powinny
by¢ instrumentem wspomagajacym or-
gany inspekcji. Kontrola wykazala, ze nie
zawsze normy prawne spelniaty taka role.
Bezkrytyczne zlagodzenie przepiséw usta-
wy o produktach pochodzenia zwierzecego
i dopuszczenie do masowego uboju zwie-
rzat poza rzezniami, a takze regulacje roz-
porzadzeniaz 21 pazdziernika 2010 r. nie
sprzyjaly, a wrecz utrudniaty sprawowanie
prawidlowego nadzoru instytucjonalnego
nad ubojem zwierzat w gospodarstwach
i praktycznie prowadzity do rozwoju sza-
rej strefy. Ponadto, w wypadku pozyski-
wania miesa na wlasny uzytek przepisy
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dopuszczaja metode badania miesa Swifi
i dzikéw niezapewniajaca petnej wykry-
walnosci wloéni, co za tym idzie nieelimi-
nujaca mozliwosci zakazef ludzi ta grozna
pasozytnicza choroba.

Prawidlowos¢ i skutecznosé nadzoru nad
bezpieczeristwem zywno$ci prowadzone-
go przezinspekcje byta w poszczegdlnych
kontrolowanych inspekcjach zréznicowana,
a dziatania Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi na rzecz bezpieczefistwa zywnosci
byly niespéjne, fragmentaryczne i tago-
dzily jedynie doraznie skutki nieprawi-
dtowosci stwierdzanych przez Inspekcje
Weterynaryjna.

Kontrola nie wykazata zasadniczych nie-
prawidlowosci w funkcjonowaniu Inspekgji
Jako$ci Handlowej Artykutéw Rolno-
-Spozywczych oraz Inspekcji Handlowe;.
Wiasciwy takze byt nadzér Padistwowej
Inspekcji Sanitarnej nad bezpieczen-
stwem zywnoSci. Przestrzegano procedur
RASFF, przekazujac bezzwlocznie infor-
macje o zagrozeniach. Nie w pelni sku-
teczne byly natomiast dziatania Inspekgcji
Weterynaryjnej dotyczace bezpieczefistwa
zywnosci, przede wszystkim jesli chodzi
o nadzér nad ubojami zwierzat w gospo-
darstwachiutylizacja powstajacych wich
wyniku odpadéw szczegdlnego ryzyka. Nie
zastosowano réwniez skutecznych, syste-
mowych mechanizméw nadzoru, m.in. nad
sprzedaza targowiskows, ograniczajacych
ryzyko wprowadzania do obrotu produk-
téw pochodzenia zwierzecego bez kontroli
sanitarno-weterynaryjne;j.

Trudno oszacowa¢ ekonomiczne skutki
nielegalnego uboju zwierzat i dopuszcza-
nia miesa do obrotu. Z pewno$cia jednak
na skutek dzialania szarej strefy mozna
moéwic o naruszeniu zasad bezpieczefistwa

46 KONTROLA PANSTWOWA

Waldemar Wojnicz, Jerzy Dawidek

produkcji zywnosci i w nastepstwie tego
o zagrozeniu zdrowia, a nawet zycia kon-
sumentéw. Dziatania takiego nie uspra-
wiedliwia zakorzenione w polskiej tradycji
wytwarzanie w gospodarstwach wyrobéw
miesnych na wlasne potrzeby.

Biorac pod uwage skale gospodarczego
uboju zwierzat i zwigzane z tym zagro-
zenia NIK wniosta o wprowadzenie obo-
wigzku uboju zwierzat na uzytek wlasny
w rzezniach pozostajacych pod petng kon-
trolg stuzb sanitarno-weterynaryjnych.
Postulowata tez dokonanie zasadniczych
zmian w funkcjonowaniu oraz organiza-
¢ji nadzoru sanitarno-weterynaryjnego
wnoszac do:

* Prezesa Rady Ministréw o koordyno-
wanie prac dotyczacych projektowanych
zmian organizacyjnych inspekcji dziataja-
cych w obszarze bezpieczefstwa i jakosci
Zywno$ci na rzecz powotania skonsolido-
wanej Inspekcji posiadajgcej uprawnienia
do kontroli prewencyjne;j.

* Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi o:
— zwiekszenie nadzoru nad funkcjonowa-
niem Inspekcji Weterynaryjnej w zakresie
prowadzonych dziataf zwigzanych z bez-
pieczefistwem produktéw pochodzenia
zwierzecego;

— podjecie dziatan w celu wprowadze-
nia zmian w ustawie o produktach po-
chodzenia zwierzecego polegajacych na
wprowadzeniu obowigzku dokonywania
uboju zwierzat gospodarskich na uzytek
wlasny, wylacznie w zaktadach pod nad-
zorem Inspekcji Weterynaryijne;.

* Gléwnego Lekarza Weterynarii o wzmo-
cnienie nadzoru nad organami IW w za-
kresie:

— badan na obecno$¢ wlosni miesa $wid ubi-
tych nauzytek wlasny oraz odstrzelonych
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Nadzér nad bezpieczenstwem zywnosci

dzikéw, a takze zagospodarowania mate-
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riatu szczegblnego ryzyka;

- sporzqdzania sprawozdan statystycz-
nych zawierajacych wyniki urzedowego
badania zwierzat i miesa (RRW-6);

— zapewnienia rzetelnego prowadzenia
dokumentacji dotyczacej badania zwierzat
przez urzedowych lekarzy weterynarii,
w tym zwiazang z badaniem miesa §wifi
i dzikéw na obecnos¢ wlosni.

Efekty kontroli

Na efekty przeprowadzonej kontroli nalezy
z pewnoscig poczekad, poniewaz nie jest
fatwo wprowadzi¢ nowa organizacje nad-
zoru nad bezpieczefistwem zywnosci, czy
zmieni¢ przyzwyczajenia konsumentéw.
Zdaniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi sugerowane przez NIK wprowadzenie
obowiazku dokonywania uboju zwierzat
gospodarskich na uzytek wlasny wylacznie
w zaktadach pozostajacych pod nadzo-
rem Inspekcji Weterynaryjnej moze by¢
trudne do spetnienia. Niewatpliwie nawet
najbardziej rozbudowany system nadzoru
nie ustrzeze konsumenta przed zakupem
zywnosci wyprodukowanej niezgodnie
z wymaganiami. Tym bardziej jednak
trzeba zadbac i wprowadzi¢ rozwigzania

Nalezy podkresli¢, ze tylko respektowa-
nie przez wlascicieli zwierzat i przetwor-
céw zasad dotyczacych produkeji zywnosci
zapewni jak najwyzszy poziom ochrony
konsumentéw.

Czesto takze brak elementarnej wiedzy
sprawia, ze nie zadziala instynkt samo-
zachowawczy i konsument decyduje sie
na zakup i spozycie np. miesa, pomimo
$wiadomosci, iz nie byto ono zbadane na
obecno$¢ pasozytéw. Stwierdzenie ,nic mi
sie nie stanie” oddaje nader czesto lekcewa-
zacy stosunek do istniejacych zagrozen'.

Obecnie trwaja prace nad projektem
ustawy o Pafistwowej Inspekcji Bezpie-
czenfistwa Zywnosci i konsolidacjg systemu
urzedowej kontroli produktéw zywno-
$ciowych. Czy Inspekcja funkcjonujaca
w nowej strukturze zwickszy efektywnos¢
dzialaf organéw przeprowadzajacych urze-
dowe kontrole w catym taficuchu zywno-
$ciowym? Miejmy nadzieje ze tak.

WALDEMAR WOJNICZ, dyrektor,
JERZY DAWIDEK, doradca techniczny,
Departament Rolnictwa i Rozwoju Wsi

4 Wspotautor artykutu spotkat sie z nastepujacym stwierdzeniem: ,...bac sie trzeba ,strychniny” ale ,wfo-
Snika" juz nie...". Osoba wypowiadajaca to zdanie — po wyjasnieniu — byta zdziwiona, ze chodzi o tego
samego pasozyta, ktorego tacinska nazwa to Trychinella spiralis, a nazwa polska wtosien krety.

Stowa kluczowe: nadzér sanitarno-weterynaryjny, bezpieczeristwo zywnosci, inspekcja, sprzedaz,
targowisko

Key words: sanitary and veterinary supevision, food safety, inspection, sale, market
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Warunki edukaciji i wypoczynku dzieci

Bezpieczenstwo i higiena nauczania
w szkotach publicznych

ZBYSLAW DOBROWOLSKI

Na jakosé¢ ksztatcenia wplyw ma nie tylko wiedza i zaangazowanie kadry nauczy-
cielskiej, ale takze zapewnienie uczniom bezpieczeristwa i odpowiednich warunkéw
higienicznych w szkotach. Poswigcona temu kontrola NIK objeta ponad jednq trzecig
ogétu placéwek podstawowych i gimnazjalnych z calego kraju. Jej wyniki wskazu-
ja, ze dzieci uczq sie czasami w ciasnych pomieszczeniach, w budynkach o niewta-
Sciwym stanie technicznym; uczniom nie zapewnia sie niezbednych do regeneracji
przerw w nauce, a takze miejsc, w ktérych mogliby przechowywaé podreczniki, co
zmusza ich do noszenia ciezkich tornistréw.

Woprowadzenie

Wyniki kontroli! przeprowadzonejw 2014r.
w 10 lubuskich szkotach publicznych przez
Delegature Najwyzszej Izby Kontroli
w Zielonej Gérze byly niepokojace.
Zadna z badanych szkét nie zorganizo-
wata uczniom zaje¢ z petnym uwzgled-
nieniem zasad higieny pracy umyslowej
oraz nie zapewnita pelnego bezpieczen-
stwa. Uzasadniato to w ocenie NIK po-
trzebe podjecia kontroli ogdlnopolskiej, co
potwierdzita sejmowa Komisja Edukacji,
Nauki i Mtodziezy.

Badaniami objeto ponad 7 tys. sposréd
19 tys. szkét publicznych: podstawowych
i gimnazjalnych z terenu catej Polski. Tak
obszerny podmiotowo zakres spowodowat,
ze mozna ja zaliczy¢ do jednych z najwiek-
szych w historii NIK?. Niestety, potwier-
dzity sie wczesniejsze ustalenia dokonane
w wojewddztwie lubuskim. Zaniedbania,
ktorych skutki czesto prowadzity do za-
grozenia zdrowia a nawet zycia uczniéw,
wielokrotnie wynikaly z podstawowych
btedéw w zarzadzaniu szkotami publicz-
nymi. Na potrzeby niniejszego artykutu

! Planowa: P/14/122 (kontrola objeto okres od 1.9.2012 do 5.12.2014) i dorazna: R/14/004 (od 1.9.2012 do
30.5.2014), temat obydwu: Zapewnienie bezpieczenstwa i higieny uczenia sie w szkotach publicznych.

2 Artykut przygotowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Bezpieczenstwo i higiena nauczania
w szkofach publicznych, nr ewid. 175/2016/P/16/099/LZG, Delegatura NIK w Zielonej Gérze, styczen 2017.
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Bezpieczenstwo i higiena nauczania w szkotach publicznych

przyjeto, ze higiena procesu nauczania- kontroli 36 podmiotéw. Ponadto, sp WS

-uczenia sie to proces, ktérego celem jest
ochrona ucznia przed ujemnymi zjawi-
skami zwigzanymi z jego praca w szkole®.

Podejscie do badan kontrolnych

Poziom ksztalcenia uczniéw zalezy od
wielu czynnikéw takich jak: wiedza, do-
$wiadczenie, zaangazowanie kadry dy-
daktycznej, motywacja uczniéw, odpo-
wiednie warunki higieniczno-zdrowotne
sprzyjajace przyswajaniu przez uczniéw
wiedzy, ksztaltowaniu umiejetnosci, po-
staw i zachowan, jak tez przeciwdzialajace
zaburzeniom w funkcjonowaniu mtodych
organizmow.

Przed rozpoczeciem kontroli, po iden-
tyfikacji wielu probleméw, postano-
wiono zawezi¢ pole badawcze i przede
wszystkim dokona¢ oceny sposobu za-
pewnienia w szkotach publicznych bez-
piecznych i higienicznych warunkéw na-
uczania. Uzyskano informacje z 6978 pla-
céwek z catej Polski na temat organizaciji
pracy uczniéw i warunkéw lokalowych.
Wykorzystano réwniez wyniki kontro-
li NIK poswieconej powyzszej proble-
matyce, przeprowadzonej wczes$niej na
terenie wojewddztwa lubuskiego, ktéra
de facto stanowita kontrole rozpoznaw-
cz3. Na podstawie analizy danych z 6978
szkétwskazano 295 podmiotéw, w ktérych
wystapito najwyzsze ryzyko wystapienia
nieprawidtowosci. Z tej populaciji, zzacho-
waniem reprezentatywnosci w podziale
na wojewédztwa i typ szkoly (podstawo-
wy oraz gimnazjalny) wybrano losowo do

3226 jednostek, ktére nie udzielity infor-
macji NIK wybrano 387 szkét, w ktérych
liczba uczniéw przekraczata 300 — dla szkot
podstawowych oraz 200 — w przypadku
gimnazjéw. Z tej grupy wylosowano do
kontroli pozostate 24 szkoly (z zachowa-
niem reprezentatywnoS$ci w podziale na
wojewddztwa i etap edukacyjny). W ten
sposéb wytypowano do badan 60 szkét
(30 podstawowych i 30 gimnazjalnych)
zlokalizowanych na terenie szesciu wo-
jewddztw: kujawsko-pomorskiego, mato-
polskiego, opolskiego, Swietokrzyskiego,
podkarpackiego i podlaskiego.

Badania wlasne NIK uzupekniono ana-
lizg danych uzyskanych od wtasciwych
terenowo stacji sanitarno-epidemiologicz-
nych, ktére na zlecenie NIK zbadaty stan
higieniczno-sanitarny 60 kontrolowanych
szkot oraz spelnienie przez nie wymogéw
ergonomii, jak tez obcigzenie tornistréw
lub plecakéw noszonych przez uczniéw.
Badania prowadzono z uwzglednieniem
wymogu triangulacji metod i danych, co
stuzyto prawidtowemu ustaleniu stanu
faktycznego oraz dokonaniu ocen kon-
trolowanej dziatalnosci.

Wyniki kontroli

Organizacja pracy uczniow

Na podstawie analizy informacji uzyska-
nej z 6978 szkot, w tym 4482 podsta-
wowych i 2496 gimnazjéw ustalono, iz
w 88,4% ogétu szkét podstawowych oraz
w 73,8% ogdtu gimnazjéw zajecia wy-
magajace zwiekszonej koncentracji byly

3 <http://www.wsse.gorzow.pl/index.php?mod=news&act=detail&clD=345&nID=2893>, dostep:28.11.2016.
4 Na podstawie danych pozyskanych w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.
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zaplanowane bezposrednio po sobie, a nie-
réwnomierne obcigzenie lekcjami w po-
szczegblnych dniach tygodnia dotyczylto
32,1% szkét podstawowych oraz 16,2%
gimnazjow.

Zadna z 60 skontrolowanych szké? nie
zorganizowata wszystkim uczniom zaje¢
z pelnym uwzglednieniem zasad higieny
pracy umystowej. Stwierdzono nie tylko
nieréwnomierne obcigzanie zajeciami
w poszczegdlnych dniach tygodnia, ale
takze kumulowanie tych wymagajacych
zwiekszonej koncentracji pod koniec dnia
badz bezposrednio po sobie —w dwu lub
trzygodzinnych tzw. ,blokach” (odpowied-
nio: 100% kontrolowanych szkét podsta-
wowych i 91,7% gimnazjalnych).

Odnotowa¢ nalezy, iz obowigzujace
przepisy prawa nie okreslaja szczegélo-
wo wymogdw dotyczacych higieny pro-
cesu nauczania. Artykut 1 pkt. 4 ustawy
77 wrzes$nia 1991 r. o systemie o§wiaty® za-
wiera ogdlna dyspozycje, ze system oSwiaty
zapewnia w szczegdlnosci dostosowanie
treéci, metod i organizacji nauczania do
mozliwosci psychofizycznych uczniéw.
W rozporzadzeniu wykonawczym do usta-
wy, to jest w § 4 rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodoweji Sportuz 31 grudnia
2002 r. w sprawie bezpieczenistwai higieny
w publicznych i niepublicznych szkotach
i placéwkach® takze sformutowano ogél-
ne wymagania, wedtug ktérych plan zaje¢

> Dz.U.z 2016, poz. 1973, ze zm.
Dz.U. z 2003 r. nr 6 poz. 69, ze zm.

o

Zbystaw Dobrowolski

dydaktyczno-wychowawczych powinien
uwzglednia¢ potrzebe réwnomiernego ob-
cigzenia zajeciami uczniéw w poszczegdl-
nych dniach tygodnia.

Organy sprawujace nadzér nad szkotami
oraz organy prowadzace, kierujac sie nad-
rzednym celem spolecznym, a zatem jak
najlepszym ksztalceniem uczniéw, powin-
ny dazy¢ do wypracowania takiej prakty-
ki, aby zajecia, na ktérych przewaza praca
statyczna i ktére wymagaja dtugotrwatej
koncentracji uwagi, nie nastepowaly jedne
po drugich lub pod koniec dnia nauki. Taki
spos6b prowadzenia zaje¢ powoduje zme-
czenie uczniéw’.

Wiasciwemu odpoczynkowi stuza takze
prawidlowo zaplanowane przerwy miedzy
lekcjami. Ich dlugos¢ powinna nie tylko
pozwoli¢ na zalatwienie potrzeb fizjolo-
gicznych, a takze na nalezyte przewietrze-
nie sal lekcyjnych. Badania wykazaly, iz
prawie potowa szkét (47,8%) z 6978 szkét,
zktérych uzyskano informacje, potwier-
dzita organizowanie przerw miedzylek-
cyjnych trwajacych zaledwie pie¢ minut.
W wypadku 60 kontrolowanych placé-
wek, jedynie 33,3% zapewnito uczniom
co najmniej dziesieciominutowe przerwy
miedzylekcyjne, zalecane przez Inspekcje
Sanitarna®. W pozostatych dtugos¢ nie-
ktérych przerw wynosita zaledwie pie¢
minut, co nie stwarzalo warunkéw do
wystarczajacej regeneracii sit i uzyskania

7 T. Pilch (red.), Encyklopedia pedagogiczna XXI wieku, t. 2, Wydawnictwo Akademickie ,Zak”, Warszawa
2003, s. 207; D. Sterna, J. Strzemienny: Organizacja proceséw edukacyjnych dla wspierania uczenia sie
[w:] G. Mazurkiewicz (red.), Jakos$¢ edukacji. Roznorodne perspektywy, Wydawnictwo UJ, Krakéw 2012, s. 131.

8 <http://www.wsse.gorzow.pl/index.php?mod=news&clD=345>, opracowanie pn. ,Higieniczny rozktad

zajec lekeyjnych”, dostep: 28.11.2016.
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optymalnej efektywnosci pracy umysto-
wej. Bylo to szczegblnie naganne w odnie-
sieniu do przerw nastepujacych po lekcji
wychowania fizycznego®, gdyz utrudnia-
fo uczniom zachowanie higieny osobistej
i moglo powodowac nieche¢ do uczestnic-
twa w tego rodzaju zajeciach. Stwierdzono
réwniez przypadek wprowadzenia prze-
rwy kilkunastosekundowej, a de facto jej
braku zwazywszy, ze zajecia odbywaly sie
w trzech budynkach szkolnych, w tym
w jednym oddalonym kilka minut drogi
od budynku gléwnego.

Kierownictwo szkét wigzato przyczyny
niewla$ciwej organizacji pracy uczniéw
gléwnie z ograniczonymi warunkami lo-
kalowymi. Takie uzasadnienie wydaje sie
jednak by¢ zbyt uproszczone. NIK wyka-
zala bowiem, ze przyczyn nalezy szukac
takze w btednym zarzadzaniu procesem
naboruuczniéw do placéwek. Stwierdzono
bowiem, ze w kontrolowanych szkotach
znaczny odsetek stanowili uczniowie
spoza obwoddéw — w 15% ogétu kontro-
lowanych byta to ponad potowa wszyst-
kich uczniéw, a w 58% badanych —liczba
przyjetych uczniéw spoza obwodu prze-
kraczata 25% ogétu. W skrajnym przypad-
ku, w jednym z rzeszowskich gimnazjéw,
liczba przyjetych, ktérzy mieszkali poza
obwodem szkoty, stanowita 78,2% wszyst-
kich uczniéw. W takich warunkach trudno
o konstatacje, ze wszystkiemu s3 winne

o
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zte warunki lokalowe. Niewatpliwie,
uczniéw do szkét powinien by¢ skorelo-
wany z potencjatem dydaktyczno-loka-
lowym szkét.

W analizowanym roku szkolnym
2015/2016 do 60 szkét objetych kontro-
la uczeszczato tacznie 28 103 ucznidw.
Najliczniejsze klasy funkcjonowaty w gim-
nazjach (do 36 0s6b). Liczba uczniéw w kla-
sach I-ITw wypadku 23 z 30 skontrolowa-
nych szkét podstawowych nie przekraczata
ustawowego'’ limitu (25). W pozostatych
siedmiu szkotach zwiekszono liczebnos¢
cze$ci oddzialéw, ale w zadnej nie przekro-
czono dopuszczalnej prawnie —w pewnych
okolicznosciach - liczby 27 0séb. Organy
prowadzace kazdorazowo wyrazily zgode'
na zwiekszenie liczebno$ci oddziatéw, ale
w szesciu wypadkach nie towarzyszylo
temu zatrudnienie, wymaganego przepisa-
mi ustawy o systemie o§wiaty'?, asystenta
nauczyciela. Liczebnos¢ klas IIT w szkotach
podstawowych nie przekraczata 30 oséb,
a klas IV-VI - 32 os6b.

Odnotowac¢ nalezy, ze od 1 wrzeénia
2014 r., tj. od roku szkolnego 2014/2015,
weszly w zycie przepisy art. 61 ust. 3i 4
ustawy o systemie o$wiaty'® okreslajace
bezwzgledna norme (dopuszczalny limit)
do 25 uczniéw w oddziatach klas I-I11 szko-
ty podstawowej lub zgodnie zart. 61 ust. 3b
i 3c wyzej wymienionej ustawy, w uza-
sadnionych wypadkach do 27 uczniéw.

9 Taka sytuacja miata miejsce w wypadku 35 kontrolowanych szkdt, tj. 87,5% ogotu szkot, w ktérych

wystepowaty przerwy pieciominutowe.

10" Okreslonego w art. 61 ust. 3 i 4 ustawy z 7.9.1991 o systemie o$wiaty.

I Wymagana art. 61 ust. 3 b i ¢ uoso.
12 Wynikajacego z art. 61 ust. 3d uoso.

13 Na podstawie art. 1 w zwiazku z art. 6 ustawy z 30.8.2013 o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1265, ze zm.).
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Przepisy te w roku 2015/2016 dotyczy-
ty wylacznie uczniéw klasy I publiczne;
szkoly podstawowe;j'.

Warunki pobytu uczniéw w szkole

Badania w tym obszarze obejmowaty szero-
kie spektrum dziatalnosci szkét poczawszy
od stanu technicznego budynkéw a skoni-
czywszy na zapewnieniu uczniom doste-
pu do bibliotek czy $wietlic. Ustalono, ze
zadna z 60 skontrolowanych szkét nie za-
pewnila uczniom w petni bezpiecznych
oraz higienicznych warunkéw pobytu.
Stwierdzone nieprawidlowosci dotyczy-
ly przede wszystkim:

* stanu techniczno-sanitarnego terenu
szkol;

* niezabezpieczenia dostepu uczniéw
do tresci niepozadanych w Internecie na
szkolnych komputerach;

* nieskutecznych dziata na rzecz zmniej-
szenia ciezaru noszonych przez dzieci ple-
cakéw lub tornistréw;

* niewlaéciwie zorganizowanej pomocy
przedlekarskiej.

W wypadku niektérych nieprawidto-
wodci, ich skutki mogly by¢ tragiczne. Na
przyktad w pieciu szkotach stan techniczny
budynkéw lub przyleglego terenu stwarzat
bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub
zycia uczniéw. W jednej z podkarpackich
placéwek zamontowano natynkows insta-
lacje elektryczna, cze$¢ schodéw byta §li-
ska a podlogi znacznie zniszczone. Zajecia
wychowania fizycznego prowadzono na
korytarzu o nieréwnej nawierzchni, co
stwarzalo zagrozenie dla ¢wiczacych

4 Art. 3 ustawy cyt. w przypisie 13.
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uczniéw. Wsréd pozostatych nieprawi-
dlowosci nalezy wymieni¢ m.in.: nieréwna
nawierzchnie drég i przejs¢ (14 placéwek,
tj. 23,3%); zty stan techniczny stopni scho-
déw (11 szkol, 1.18,3%); niezabezpieczenie
balustrad schodéw przed zsuwaniem sie
po nich (cztery placéwki, tj. 7%) oraz nie-
zabezpieczenie otwartej przestrzeni mie-
dzy biegami schodéw (trzy szkoty, tj. 5%);
niepelne ogrodzenie szkoty (szes¢ placé-
wek, tj.15%). W szesciu szkotach szlaki
komunikacyjne wychodzace poza teren
szkoly umozliwialy bezposrednie wyjscie
najezdnie.

Przepisy prawa w tym zakresie s3 jed-
noznaczne. W mysl § 7 rozporzadzenia
Ministra Edukacji Narodowe;j i Sportu
z 31 grudnia 2002 r. w sprawie bezpie-
czefistwa i higieny w publicznych i nie-
publicznych szkolach i placéwkach, tere-
ny te ogradza sie i zapewnia m.in. réwng
nawierzchnie drdg, przejs¢ i boisk. Szlaki
komunikacyjne wychodzace poza teren
szkoty i placéwki zabezpiecza sie w spo-
séb uniemozliwiajacy bezposrednie wyj-
$cie na jezdnie. Zgodnie z wymogiem
okreslonym w § 16 ww. rozporzadzenia,
schody wyposaza sie w balustrady z tak
skonstruowanymi poreczami, aby nie byto
mozliwo$ci zsuwania sie po nich. Stopnie
nie moga by¢ sliskie. Otwartg przestrzen
pomiedzy biegami schodéw zabezpiecza
sie siatka lub w inny skuteczny sposéb.

W wiekszo$ci wypadkéw przyczy-
na nieprawidlowego stanu techniczne-
go budynkéw badz terenéw przylegltych
byly zaniedbania ze strony dyrektoréw,
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bowiem wyeliminowanie wszystkich lub

niektérych nieprawidtowosci byto moz-
liwe jeszcze w toku kontroli NIK, w ra-
mach wlasnych dziatati szkét, bez pono-
szenia znacznych naktadéw finansowych.
W trzech placéwkach, gdy wyeliminowanie
nieprawidlowosci wymagato poniesienia
naktadéw przekraczajacych ich mozliwosci
finansowe, dyrektorzy dopiero w czasie
kontroli NIK podjeli stosowne dziatania.

Z informacji uzyskanych z 6950 szkét
na temat bazy rekreacyjno-sportowej wy-
nika, ze prawie wszystkie dysponowaty
salami gimnastycznymi (95,7%) i boiska-
mi (93,9%), a wiekszos¢ znich (79%) do-
datkowymi urzadzeniami sportowymi.
Réwniez wiekszo$¢ skontrolowanych szkét
(51 z 60) zapewnila uczniom dostep do
bazy rekreacyjno-sportowej (te, ktére nie
dysponowaly wlasna zawieraty stosowne
porozumienia z organami prowadzacymi).
Nie wszystkie szkoty zapewnily jednakze
petne bezpieczefistwo uczniéw podczas
zajec sportowych. Najczesciej stwierdza-
no nieprawidlowy stan urzadzefi rekre-
acyjno-sportowych — nawierzchnia boisk
10 szkét (17%) byta nieréwna. W trzech
(5%) — cze$¢ bramek nie potaczono trwa-
le z gruntem. Taka sytuacja mogta spo-
wodowaé, w skrajnych przypadkach,
nawet zgony ucznidw w razie przygnie-
cenia ich ciezkimi bramkami. Takie zda-
rzenie zreszta miato miejsce, w okresie

¥
nieobjetym kontrola, w jednejze szlé)‘f{% K
Grudzigdzem, gdzie ofiara byt jedenasto-
latek. Media informowaty tez wielokrot-
nie o kolejnych tego typu wypadkach'.

W 11 szkotach (18,3%) nie we wszyst-
kich miejscach wyznaczonych do upra-
wiania ¢wiczen fizycznych, gier i zabaw
umieszczono tablice informacyjne okre-
$lajace zasady bezpiecznego uzytkowania
urzadzen i sprzetu sportowego. W dzie-
wieciu placéwkach (15%) czes¢ zaje¢ wy-
chowania fizycznego odbywata sie w miej-
scach do tego nieprzystosowanych, to jest
na korytarzach szkét, ktérych nawierzch-
nia nie zawsze byla w odpowiednim sta-
nie technicznym. Zajecia wychowania fi-
zycznego w takich warunkach odbywaty
sie nie tylko wbrew zaleceniom Ministra
Edukacji Narodowej'®, zgodnie z ktérymi
powinny by¢ prowadzone w sali sportowej,
w specjalnie przygotowanym pomieszcze-
niu zastepczym badz na boisku szkolnym
(szczegdlnie zalecane s zajecia ruchowe
na zewnatrz budynku szkolnego, w §ro-
dowisku naturalnym), ale przede wszyst-
kim stanowilo zagrozenie bezpieczeristwa
¢wiczacych.

Powierzchnia niektérych sal lekcyjnych
przypadajaca na 1 ucznia w 47 z 60 skon-
trolowanych szkét nie przekraczata 2 m?,
z czegow 19 szkotach uczniowie podczas
czesci zaje¢ dydaktycznych mieli do dys-
pozycji 1,5 m? i mniej (skrajna najnizsza

15 <http://kujawsko-pomorskie.onet.pl/tragedia-pod-grudziadzem-bramka-przygniotla-11-latka/0rr528>,
dostep: 29.11.2016; <http://wiadomosci.dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/178711, znow-tragedia-na-
boisku-bramka-przygniotla-ucznia.html>, dostep; 29.11.2016; <http://www.tvn24.pl/wideo/bramka
-przygniotla-dziecko,289212.html>, dostep: 29.11.2016.

16 Zawarte w zataczniku nr 2 (dla szkét podstawowych) oraz w zataczniku nr 4 (dla gimnazjéw) do rozporza-
dzenia Ministra Edukacji Narodowej z 27.8.2012 w sprawie podstawy programowej wychowania przed-
szkolnego oraz ksztatcenia ogélnego w poszczegdlnych typach szkét (Dz.U. poz. 977, ze zm.).
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powierzchnie — 1,1 m? na osobe zano-
towano m.in. w jednym z rzeszowskich
gimnazjéw). Maksymalna powierzchnia
na osobe w pozostatych 13 szkotach wy-
niosta jedynie 2,2 m?. Realizacje zajec
lekcyjnych w salach o duzym zageszcze-
niu potwierdzaja informacje pozyskane
z 6938 szkét. W wypadku 64% z nich,
cze$¢ zaje¢ odbywatla sie w salach, w kt6-
rych powierzchnia nie przekraczata 2 m?
na ucznia, z czego w wypadku 16,5% sal
o powierzchni zaledwie od 1 do 1,5 m?.
Prowadzenie lekcji w takich warunkach
jest nie tylko niekomfortowe, ale réwniez
nie gwarantuje pelnego bezpieczefistwa, na
przyktad w razie potrzeby nagtej ewaku-
acji. W wypadku najmtodszych uczniéw,
tj. zklas I-III, wiekszo$¢ skontrolowanych
szkét podstawowych (26 z 30 kontrolowa-
nych) zapewnita im odpowiednie warunki
w spos6b adekwatny do wieku. W pozosta-
tych, wbrew zaleceniom Ministra Edukacji
Narodowej', nie wydzielono w salach dy-
daktycznych m.in. czesci rekreacyijne;.
W prawie wszystkich 60 skontrolowa-
nych szkotach zorganizowano uczniom zy-
wienie. Jednakze w 11 (19,3%) pracow-
nicy wlasciwych terenowo Powiatowych
Panistwowych Inspektoratéw Sanitarnych
ujawnili nieprawidtowosci w stanie sani-
tarnym pomieszczen do tego przeznaczo-
nych. Dotyczyly one m.in. ztego stanu po-
wierzchni Scian, sufitéw i podidg (w tym
wykwity plesni), przechowywania zyw-
nosci w pomieszczeniach z oknami nie-
zabezpieczonymi przed owadami, braku

wyposazenia w niezbedne §rodki dezyn-
fekcyjne. Zaniedbania wynikaty z braku
dbatosci o spetnienie podstawowych zasad
higieny.

Przeciwdziataniu skoliozie wérdd dzieci
imlodziezy stuza nie tylko dobrane odpo-
wiednio do wieku zajecia sportowe, zgod-
ne z wymogami ergonomii krzesta i tawki
szkolne, ale takze wlasciwy ciezar torni-
stréw lub plecakéw, jak tez umozliwienie
pozostawienia w zabezpieczonym miejscu
niepotrzebnych w danym momencie pod-
recznikéw lub zeszytéw.

Z informacji uzyskanej od 4482 szkét
podstawowych wynika, ze prawie wszyst-
kie (99,6%) zapewnity uczniom najmtod-
szych klas (I-III) mozliwo$¢ pozostawienia
w szkole cze$ci podrecznikéw i przyboréw
szkolnych (w indywidualnych szafkach, na
zbiorowych pétkach). Wwypadku uczniéw
klas starszych (IV-VI) z obowiazku tego
nie wywiazalo sie 11,8% zbadanych szkét.
Prawie wszystkie zadeklarowaty, ze mozli-
woé¢ korzystania przez uczniéw z indywi-
dualnych szafek jest bezptatna (99% szkot
dla uczniéw klas I-III oraz 96,8% dla klas
starszych).

Znacznie gorsza sytuacja pod tym wzgle-
dem wystapita w gimnazjach. Prawie
w co trzecim (sposréd 2496) przyznano,
iz uczniowie nie mieli mozliwosci pozo-
stawienia w szkole czesci podrecznikéw
i przyboréw szkolnych. Oplaty za udostep-
nienie im indywidualnych szafek pobieralo
6,2% gimnazjéw. W 60 szkotach objetych
kontrola NIK niezapewnienie mozliwo$ci

17" Okreslonym w zataczniku nr 2 do rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z 27.8.2012 w sprawie
podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztatcenia ogélnego w poszczegdlnych typach

szkét (Dz.U. 2 2012 r. poz. 977, ze zm.)
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pozostawienia czesci podrecznikéw i przy-
boréw szkolnych badz organizacije tego
udogodnienia w sposéb niefunkcjonalny
stwierdzono w ponad potowie skontro-
lowanych (32)'8. W jednym z gimnazjéw
ujawniono przyktad razacego zaniedba-
nia, gdyz przez osiem miesiecy bezza-
sadnie sktadowano w podziemiach szko-
ty 200 sztuk metalowych, pojedynczych
szafek, zamiast udostepni¢ je bezplatnie
uczniom. Spoéréd pozostatych szkét (28),
ktére zapewnity uczniom mozliwosé po-
zostawienia w szafkach czesci przyboréw/
podrecznikéw szkolnych, w trzech stwier-
dzono pobieranie z tego tytutu optat (od
10 do 40 zt za rok szkolny), co moze znie-
checa¢ uczniéw, a nawet stanowic bariere
do korzystania z tej mozliwosci. Pobieranie
oplat i niezapewnienie szafek w szkotach
publicznych tym uczniom, ktérych rodzin
nie sta¢ na dokonanie oplaty jest wyjat-
kowo naganne, poniewaz takie praktyki
prowadza do podzialu uczniéw na lepszych
i gorszych, co moze wplywac na ich psy-
chike, wywolywaé poczucie nizszosci.
Podobne zjawisko dzielenia uczniéw na
lepszych i gorszych odnotowano —w okre-
sie nieobjetym kontrola — w jednej ze szkét
podstawowych, w ktérej dzieci z biednych
rodzin jadty positek na plastikowych ta-
lerzach, zas uczniowie, ktérych positki fi-
nansuja rodzice, jedli obiady korzystajac
z zastawy ceramicznej'®. Warto dodag, iz
bulwersujacy problem nielegalnego poboru

o
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oplat za korzystanie z szafek uczmovm

stanowit takze przedmiot zainteresowa-
nia Stowarzyszenia i Fundacji Rzecznika
Praw Rodzicow?.

Najczesciej wskazywanymi przyczyna-
mi niezapewnienia uczniom mozliwos$ci
pozostawienia w szkole cze$ci podrecz-
nikéw lub organizacji tego udogodnienia
w spos6b niefunkcjonalny byly ograni-
czenia lokalowe lub finansowe, jak tez
prze$wiadczenie nauczycieli, notabene
niczym nie zweryfikowane, o niecheci
uczniéw do pozostawiania rzeczy w szkole.
Badanie?! ciezaru szkolnych tornistréw/
plecakéw u 19 651 uczniéw we wszyst-
kich 60 skontrolowanych placéwkach wy-
kazato, ze waga 8784 (45%) tornistréw
przekraczata zalecany przez Pafistwowego
Inspektora Sanitarnego ciezar (10% masy
ciata), a w wypadku 1747 uczniéw (8,9%)
przekraczata 15% masy ciata. Tylko wjed-
nym z gimnazjéw wszyscy uczniowie no-
sili tornistry/plecaki o zalecanej wadze.
Natomiast az w czterech szkotach prze-
kroczenie zalecanej wagi tornistréw/pleca-
kéw stwierdzono u wszystkich zbadanych
uczniéw. W skrajnym przypadku obcia-
zenie tornistra wynosilo az 43,2% masy
ciata ucznia.

Przyczyna takiego stanu rzeczy, w ocenie
NIK, bylo réwniez niewystarczajace zain-
teresowanie tym zagadnieniem ze strony
nauczycieli i dyrektoréw szkot, objawia-
jace sie fragmentarycznymi dziataniami

18 W wiekszo$ci miejsca te stanowity pétki/szafki w klasach, do ktérych uczniowie nie mieli swobodnego dostepu.
19 <http://www.wykop.pl/link/2924307/podzialy-na-stolowce-biedniejsze-dzieci-jedza-z-plastikowych-

talerzy/>, dostep: 29.11.2016.

20 <http://www.rzecznikrodzicow.pl/czy-szkola-moze-pobierac-od-rodzicow-oplaty-za-szafki-w-szkole>,

dostep: 29.11.2016.

21
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prewencyjnymi. W 33 z 60 kontrolowa-
nych szkét realizowano dodatkowe dzia-
lania na rzecz tzw. ,lekkich tornistréw”
—polegajace najczesciej na informowaniu
rodzicéw i uczniéw o negatywnych kon-
sekwencjach zdrowotnych, wynikajacych
z przecigzenia dzieci. Niektére szkoly za-
kupily dodatkowe podreczniki lub zapew-
nity uczniom dostep do e-podrecznikéw,
ale tylko w trzech szkotach zweryfikowano
skutecznos¢ dziatat prewencyjnych kon-
trolujac wage tornistréw.

Celem odcigzenia kregostupa, miesni
i stawow uczniéw, szkoly sa zobowigza-
ne dostosowa¢ szkolne sprzety i meble
do wymogéw ergonomii (wymagane sg
zatem zréznicowane stoliki i krzesta do-
stosowane do potrzeb konkretnego ucznia)
oraz zapewni¢ mozliwo$¢ pozostawienia
w szkole czesci podrecznikéw i przybo-
réw (obowiazki w tym zakresie wynikaja
7§ 421§ 9 ust. 2 cytowanego wezesniej
rozporzadzenia w sprawie bezpieczefi-
stwa i higieny). Tymczasem badanie??
20690 stanowisk (dla 74% ogétu uczniéw
uczeszczajacych do 60 skontrolowanych
szkot) wykazato, ze w 29 szkotach tacznie
18 248 uczniéw (88,2% ogdtu zbadanych)
korzystato z mebli niedostosowanych do
wymogdw ergonomii.

Wszystkie skontrolowane szkoly za-
pewnily uczniom mozliwos¢ korzystania
zkomputeréw z dostepem do Internetu,
ale w wypadku az 37, wbrew wymogom
okreslonym w art. 4a ustawy o systemie
o$wiaty, nie zabezpieczono dostepu dzieci
do niepozadanych tresci, ktére mogltyby

Zbystaw Dobrowolski

stanowic zagrozenie dla ich prawidlowego
rozwoju (19 szkét wdrozyto skuteczne za-
bezpieczenia przed dostepem uczniéw do
takich tre$ci dopiero w toku kontroli NIK).
Najcze$ciej wskazywana przez dyrekto-
réw szkét przyczyna zaniedbar byt brak
$wiadomosci nauczycieli o nieskutecznosci
stosowanych zabezpieczen (na przyktad
w niektérych szkotach programy ochrony
dziataly prawidtowo tylko w niektérych
przegladarkach) badz przeoczenie.

Z informacji uzyskanych od 16 kurato-
réw o$wiaty wynika, ze:

* kontrole wywigzywania sie przez szkoty
z obowigzku zapewnienia uczniom moz-
liwosci pozostawienia w szafkach czesci
podrecznikéw i przyboréw szkolnych byly
sporadyczne; takimi kontrolami objeto za-
ledwie 23 z ponad 19 tys. szkét, a badanie
przeprowadzito 10 kuratoriéw (zalecenia
sformutowano w jednym wypadku);

e istotna dla zdrowia uczniéw kwestia
obciazeti szkolnych tornistréw nie byta
przedmiotem ani jednej kontrolj;

¢ prawidlowo§¢ zabezpieczenia dostepu
uczniéw do tresci niepozadanych w Inter-
necie udostepnianym przez szkoty byta
przedmiotem kontroli tylko w czterech
szkotach (nieprawidtowosci stwierdzo-
no w dwéch).

Trudno w takich okolicznosciach o kon-
statacje, ze kuratoria skutecznie nadzo-
rowaty dziatalnos¢ szkét w tym zakresie.
Mozna natomiast sformulowa¢ uogél-
nienie, iz nieskuteczny nadzér nad prze-
strzeganiem przez nie okreslonych norm
prawnych moze by¢ utozsamiany przez

22 Przeprowadzone przez whasciwe Panstwowe Powiatowe Inspektoraty Sanitarne (dalej: PPIS) na zlecenie

NIK — na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy o NIK.
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nadzorowane podmioty z przyzwoleniem

na lamanie prawa i katalizowa¢ postawy
jego lekcewazenia.

Skala stwierdzonych nieprawidowosci
wskazuje na konieczno§¢ wzmozonego
nadzoru wlasciwych organéw nad bezpie-
czefistwem i higiena nauczania w szkotach
publicznych.

Organizowanie zaje¢ Swietlicowych za-
deklarowato 97,9% sposréd 4482 zbada-
nych szkét podstawowych, a przestrzeganie
przez nie tego obowiazku potwierdzaja
wyniki kontroli sze$¢dziesieciu.

Nieprawidtowosci ujawniono tylko
w jednej ze szkét podstawowych, w ktorej
opieki $wietlicowej odméwiono siedmiu
uczniom. Przyczyna powyzszego, wedlug
wyija$nien dyrektora, byly ograniczenia
kadrowe i lokalowe — powodujace przy-
jecie zasady obejmowania opieka $wie-
tlicowa jedynie uczniéw obojga rodzicéw
pracujacych.

We wszystkich skontrolowanych szko-
tach funkcjonowaty biblioteki, jednakze
w trzech, najczeSciej z uwagi na proble-
my kadrowe, czas ich dostepnosci dla
uczniéw byt ograniczony.

Uczniowie jednego z gimnazjéw mogli
wprawdzie korzysta¢ z biblioteki przez
cztery dni w tygodniu, ale taczny tygo-
dniowy czas jej funkcjonowania wynosit
jedynie 5,4 godz. (na przyktad w $rody bi-
blioteka byta czynna zaledwie 30 minut).
Z informacji uzyskanych od 6978 szkét
wynika, ze w 90,7% z nich biblioteki funk-
cjonowaly we wszystkie , robocze” dni ty-
godnia; 8,4% —w niektére dni; natomiast

blioteka?.

Zapewnienie uczniom mozliwosci ko-
rzystania z biblioteki jest ustawowym
obowiazkiem szkoly (art. 67 ust. 1 pkt 2
ustawy o systemie o$wiaty). Jej brak lub
ograniczone funkcjonowanie moze ne-
gatywnie wplywa¢ na realizacje zadan
statutowych szkoty.

Z informacji uzyskanej od 6978 szkot
wynika, ze 84,5% z nich zapewnilo
uczniom mozliwoé¢ korzystania z gabine-
téw profilaktykizdrowotneji opieki przed-
lekarskiej. Jednak 17,7% szkét podstawo-
wych i 11,7% gimnazjéw nie zrealizowa-
fo tego obowigzku, okreslonego w art. 67
ust. 1 pkt 4 ustawy o systemie o$wiaty.
Natomiast wszystkie skontrolowane szkoty
(60) zapewnity uczniom mozliwos¢ korzy-
stania z gabinetéw profilaktyki zdrowotnej
i opieki przedlekarskiej (w 49 przypad-
kach funkcjonowaly one na terenie szkét,
pozostate placéwki zawarly stosowne po-
rozumienia/umowy z zaktadami opieki
zdrowotnej badz gabinetami znajdujacymi
sie w innych szkotach).

Pierwszej pomocy we wszystkich skon-
trolowanych szkotach mogli udzieli¢ réw-
niez przeszkoleni nauczyciele, jednakze
az w 29 nie zadbano o wlasciwe wypo-
sazenie lub rozmieszczenie apteczek.
Najczesciej stwierdzano (w 28 szkotach)
przechowywanie w apteczkach §rodkéw
przeterminowanych, w tym w 11 szko-
tach o pie¢ lat i wiecej — skrajnie prawie
o 17 lat. Niekompletno$¢ wyposazenia
stwierdzono w 21 szkolach, a w o§miu brak

2 Deklarowana dostepnos¢ biblioteki na obydwu badanych poziomach edukacyjnych, tj. szkoty podstawo-

we i gimnazja oscylowata na zblizonych poziomach.
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apteczek w niektérych pomieszczeniach,
mimo wymagan okre$lonych przepisem
§ 20 cyt. wyzej rozporzadzenia w sprawie
bezpieczenistwa i higieny (prawie w kaz-
dym wypadku —w pokoju nauczycielskim).
Wiekszos¢ szkot, w ktorych stwierdzono
wymienione nieprawidfowosci (26 z 29,
tj. 89,6%) wyeliminowata je jeszcze w toku
kontroli NIK.

Wyposazenie czesci szkolnych apteczek
zawieralo — poza srodkami niezbednymi
do udzielania pierwszej pomocy - réwniez
produkty lecznicze?*, pomimo iz nawet
sytuacje nagle nie uprawniajg pracowni-
kéw szkoty do podania uczniom lekéw.
W razie gdy uczen jest ofiarg wypadku,
nauczyciele s zobowiazani do zapewnienia
poszkodowanemu opieki, w szczegdlnosci
sprowadzenia fachowej pomocy, a w miare
mozliwo$ci udzielenia pierwszej pomocy
(§ 40 rozporzadzenia w sprawie bezpie-
czefistwa i higieny), polegajacej w takim
wypadku na?*: ocenie stanu ucznia (pod-
stawowe parametry zyciowe —tetno, od-
dech, stan swiadomosci), zabezpiecze-
niu podstawowych funkcji zyciowych
(w razie potrzeby podjecie resuscytacji
krazeniowo-oddechowej), przeniesieniu
dziecka w bezpieczne miejsce, utozeniu
w pozycji bezpiecznej, wezwaniu pomocy
doraznej (zespolu ratownictwa medycz-
nego) oraz powiadomieniu rodzicéw/
opiekunéw prawnych. Mozliwos¢ poda-
nia lekéw przez nauczycieli, zgodnie ze

stanowiskiem Ministerstwa Zdrowia?,
dotyczy wylacznie uczniéw z chorobami
przewlektymi i musi by¢ poprzedzone pi-
semnym upowaznieniem rodzica/opiekuna
prawnego oraz dokonywane przez osoby
wlasciwie przeszkolone, ktére przyjety
na siebie (ustnie lub pisemnie) obowiaz-
ki w tym zakresie.

W 58 skontrolowanych szkotach w zba-
danym okresie doszto facznie do 388 zda-
rzef zakwalifikowanych jako wypadki
uczniéw, z czego 211 (54,4%) miato miejsce
w szkotach, ktére nie byly w petni przy-
gotowane do udzielania pierwszej pomo-
cy (z uwagi na nieprawidtowosci zwia-
zane z apteczkami pierwszej pomocy).
Wiekszos¢ szkét (39, 1. 67,2%) prawidlowo
i rzetelnie prowadzita dokumentacje po-
wypadkowa wymagang przepisami roz-
porzadzenia w sprawie bezpieczefistwa
i higieny — wypadki kazdorazowo odno-
towywano w rejestrach, poza tym takze
ich przebieg, przyczyny, rodzaj urazu oraz
udzielong pomoc wskazywano w protoko-
tach powypadkowych.

Nieprawidtowoséci w tym zakresie
w 21 szkotach, w wyniku zaniedbas os6b
odpowiedzialnych, dotyczyty najczesciej
nieodnotowywania w dokumentacji nie-
ktérych wymaganych danych (12 szkél),
braku lub prowadzenia jedynie czesciowej
dokumentacji (odpowiednio -3 i 4 szkoty).
Stwierdzono réwniez, ze nie wszystkie
szkoty (19) wywigzaly sie z obowiazku

2 Na przyktad: leki przeciwbdlowe z paracetamolem, ibuprofenem, NO-SPA, Taninal, Nervosol, krople

zotadkowe.

% Czynnosci wskazane w odpowiedzi Ministerstwa Zdrowia z 17.4.2012 na interpelacje poselska nr 3061.

26

Stanowisko dostepne m.in. na stronie: <http://www.mz.gov.pl/zdrowie-i-profilaktyka/zdrowie-matki-

i-dziecka/zdrowie-ucznia/uczen-przewlekle-chory-w-szkole/stanowisko-w-sprawie-mozliwosci
-podawania-lekow-dzieciom-przez-nauczycieli-w-szkole-i-przedszkolu/>.
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powiadomienia odpowiednich oséb/or-
ganéw?’ o zaistniatych zdarzeniach — naj-
czesciej w wyniku przeoczen.

Niewtasciwa realizacja obowiazkéw do-
kumentacyjnych i informacyjnych byta
réwniez najczesciej stwierdzang niepra-
widlowoscig w trakcie przeprowadzo-
nych przez kuratoria o§wiaty kontroli
134 szkét.

Ponadto, z informacji uzyskanych od
16 kuratoréw o$wiaty?® wynika, iz zbada-
nie zapewnienia przez szkoty mozliwosci
korzystania z pomieszczefi wymienionych
w art. 67 ust. 1 uoso (pomieszczenia do
nauki z odpowiednim wyposazeniem,
biblioteka, swietlica, gabinet profilakty-
ki zdrowotnej i pomocy przedlekarskiej,
zespOlurzadzen sportowych i rekreacyj-
nych, pomieszczenia administracyjno-
-gospodarcze) byto przedmiotem tacznie
178 ewaluacjii 1138 kontroli. Najczesciej
formulowane zalecenia pokontrolne zwia-
zane byly ze $wietlicami (w wiekszosci
wypadkéw —zapewnieniem jej whasciwej
organizacji).

Dziatania szkét
na wypadek stanu zagrozenia

Zarzadzanie bezpieczenstwem, w dobie
potencjalnych atakéw terrorystycznych,

—
TN

kontrola j augyt

\

5

/ ,

. . . . \G, N
postanowiono przedstawi¢ w mme}&/% wo®

artykule w odrebnym podpunkcie. Co wy-

kazata kontrola NIK?

Niepelne przygotowanie do ewaku-
acji stwierdzono w wypadku siedmiu
z 60 skontrolowanych szkél, najczesciej
wskutek braku w widocznych miejscach
planéw ewakuaciji, a takze bezzasadnego
blokowania czesci wyjs¢ ewakuacyjnych.

W jednym z gimnazjéw nie tylko nie
oznaczono w sposéb wyrazny drég ewaku-
acyjnych, ale jedne z drzwi stanowigcych
takie wyjscie cze$ciowo unieruchomio-
no metalowym ogranicznikiem, w wyni-
ku czego zwezono minimalng, okre$lona
przepisami prawa, szerokos$¢ wyjscia ewa-
kuacyjnego?®. Ponadto, w trakcie ogle-
dzin stwierdzono, ze drzwi ewakuacyjne
bytly zamkniete na klucz, ktéry znajdo-
wat sie w odlegtosci kilkunastu metréw
w skrzynce w portierni przy drugim
wyijsciu. Zatem, w celu petnego otwar-
cia drzwi konieczne bylo pobranie klu-
cza, otwarcie zamkéw, odkrecenie $rub
zabezpieczajacych i wysuniecie mecha-
nizmu zamykajacego skrzydto. Co by sie
stalo w trakcie pozaru lub chemicznego
ataku terrorystycznego? Na szczeScie, te
razaca niedbalos¢ wyeliminowano w toku
kontroli NIK.

e
' NIk

27 Zgodnie z § 41 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie bezpieczenstwa i higieny, dyrektor szkoty lub upowaz-
niony przez niego pracownik szkoty zawiadamia niezwtocznie o kazdym wypadku rodzicow (opiekundw)
poszkodowanego, pracownika stuzby bezpieczenstwa i higieny pracy, spotecznego inspektora pracy, or-
gan prowadzacy szkote oraz rade rodzicéw.

Informacje dotyczyty dziatan zrealizowanych w okresie od 1.9.2015 do 31.5.2016.

Co naruszato dyspozycje § 239 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12.4.2002 w spra-
wie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1422), zgodnie z ktdra taczna szeroko$¢ drzwi w $wietle powinna zostac obliczona z uwzglednieniem
liczby 0oséb mogacych przebywa¢ réwnoczes$nie w budynku i powinna by¢ nie mniejsza niz szerokos¢ bie-
gu klatki schodowej, okreslona zgodnie z § 68 ust. 1 i ust. 2 ww. rozporzadzenia, tj. przyjmujac co najmniej
0,6 m szerokosci na 100 oséb.

IS
S ®
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Kontrola zielonogérskiej delegatury przy-
niosta pozytywne efekty jeszcze w trakcie
prowadzonych badan.

W pieciu wypadkach podjeto nie-
zwloczne dziatania w celu wyelimino-
wania ujawnionego przez NIK bezposred-
niego zagrozenia bezpieczefistwa uczniéw.
Sformutowano tacznie 212 wnioskéw po-
kontrolnych dotyczacych w szczegdlno-
§ci poprawy organizacji pracy uczniow
i dostosowania warunkéw ich pobytu
w szkotach do obowiazujacych wymo-
géw w zakresie bezpieczefistwa i higieny
sanitarne;j.

Do kofica pazdziernika 2016 r. adresa-
ci wystapien pokontrolnych zrealizowa-
li ponad polowe wnioskéw, a pozostata
cze$¢ zostanie wykonana w pézniejszym
terminie.

Stan techniczno-sanitarny szkétjest na-
stepstwem nie tylko wieloletnich zanie-
dbaf zwigzanych z finansowaniem pla-
céwek oswiatowych, uwarunkowanych
mozliwo$ciami organéw prowadzacych,
ale takze nieprawidtowego zarzadzania
szkotami. Cho¢ katalog zasad higieny pracy
umystowej uczniéw, z uwagi na emergent-
no$¢ zagadnienia, nie jest ujety w ramach
prawnych, nie przeszkadza to w wypra-
cowaniu w drodze konsensusu przez or-
gany sprawujace nadzér nad szkotami, we
wsp6lpracy z organami je prowadzacymi
oraz $rodowiskiem nauczycielskim i na-
ukowym, katalogu ,dobrych praktyk” iza-
checeniu dyrektoréw szkét do ich wyko-
rzystywania.

Niektére z rozwiazafh wymagaja sto-
sowania podstawowych zasad i metod
zarzadzania. Na przyktad, organy pro-
wadzace, okreslajac liczebnos¢ klas oraz

60 KONTROLA PANSTWOWA
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liczbe oddziatéw, powinny kierowa¢ sie
mozliwo$ciami lokalowymi szkét, co ewi-
dentnie poprawi warunki pracy uczniéw.
Ograniczona baza lokalowa, jak tez brak
norm prawnych odnoszacych sie do mak-
symalnej liczebnosci klas (z wyjatkiem
klas I-ITI w szkotach podstawowych) oraz
minimalnej dopuszczalnej powierzchni sali
dydaktycznej powoduje, ze dzieci odby-
waja zajecia w zatfoczonych salach, w kté-
rych maja do dyspozycji zaledwie 1,5 m?
powierzchni na osobe lub nawet mniej.
Trudno w tej sytuacji méwic o poprawie
komfortuw poréwnaniu z regulacjami obo-
wigzujacymi ponad trzydziesci lat temu,
gdy zaktadano, iz powierzchnia sali lekcyj-
nej powinna wynosi¢ 60 m?na 24 uczniéw,
przy czym nalezy dazy¢ donormy od 2 do
2,5 m?powierzchni na ucznia.

Badania wykazatly jeszcze jeden istot-
ny problem. Mianowicie, cho¢ ochrona
dziecka przed przemocy, okruciefistwem,
wyzyskiem i demoralizacja jest konsty-
tucyjnym obowigzkiem organéw wiadzy
publicznej (art. 72 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej), w praktyce
dziatania prewencyjne w szkotach byty
niewystarczajace. NIK zwrdcita uwage,
iz skala stwierdzonych nieprawidtowosci
wskazuje na konieczno§¢ wzmozonego
nadzoru wlasciwych organéw nad reali-
zacja przez jednostki o§wiatowe usta-
wowego obowigzku zabezpieczenia do-
stepu uczniéw do tresci niepozadanych
w Internecie udostepnionym przez szkoty.

Wyniki badania Najwyzszej Izby Kon-
troli wskazuja réwniez na koniecznos¢
kompleksowych dziatafi na rzecz wypra-
cowania i propagowania (w tym przez or-
gany nadzoru) w szkotach przedsiewzie¢
w celu zmniejszenia ciezaru szkolnych
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tornistréw lub plecakéw. Poza czynnoscia-
mi stricte organizatorskimi nalezy takze
wplywa¢ nazmiane przekonan dzieciiich
rodzicéw. Negatywne skutki nadmiernych
przecigzen kregostupa ucznia kumulujg sie
i moga by¢ zauwazalne dopiero po dtuz-
Szym czasie.

Skala wszystkich stwierdzonych w czasie
kontroli nieprawidtowosci wskazuje na ko-
nieczno$¢ wiekszego nadzoru wiasciwych

—
TN

e
' NIk

e ,
) . S S
organéw nad realizacja przez szkoly tétar, «o®

wowych obowigzkéw.
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Wsparcie dla os6b w podesztym wieku

Polityka senioralna w kontrolach NIK

MARIA SMERECZYNSKA

Zmiany demograficzne zachodzqce ostatnio w Polsce i innych krajach Europy powodujq,
ze wzrasta odsetek 0séb powyzej 65. roku zycia. Starzenie sie spoleczeristw ma znaczqgce
konsekwencje ekonomiczne i spoteczne, stanowi wiec wyzwanie dla réznych instytucji
paiistwa. Najwyzsza Izba Kontroli, realizujqc oczekiwania spoleczne, podjeta sie zba-
dania zabezpieczenia medycznego 0séb starszych i swiadczenia im pomocy przez gminy
i powiaty. W artykule podjeto prébe podsumowania dotychczasowych wynikéw kontroli
NIK w tej dziedzinie. Wskazujq one przede wszystkim, ze w Polsce nie ma systemu ge-
riatrycznej opieki medycznej nad osobami w podesztym wieku. Zmniejszyla sie liczba
poradni i oddzialéw geriatrycznych, zas wzrosta oczekujqcych na udzielenie swiadczen.
Brakuje powszechnych, kompleksowych i jednolitych procedur postepowania z potrzebu-

jgcymi tego rodzaju wsparcia osobami.

Starzenie sie spoteczenstw!

Obecnie populacja 0sé6b w wieku po-
wyzej 65. roku zycia stanowi w naszym
kraju 14,7%, a w 2035 r., wedlug prze-
widywan GUS, bedzie wynosita juz 23%
(rys. 1, 5. 63). Prognozy wskazuja réwniez
ze szybko przybedzie oséb dozywajacych
péznej starosci. Pojawia sie tzw. ,feno-
men podwdjnego starzenia” — czyli szybki
wzrost w grupie oséb powyzej 60. roku
zycia tych, ktérzy maja 80 lat lub wiece;.
W 1999 r. osiemdziesieciolatkowie w gru-
pie 0séb powyzej 60 roku zycia stanowili
12%, a w 2050 r., wedtug prognoz GUS,

tenudziat wyniesie 29% (rys.2, s. 63). Jak
widaé w naszym spoleczefistwie, przy sta-
bych wskaznikach dzietno$ci wyraznie
przybywa oséb starszych, azwlaszcza tych
dozywajacych péznej starosci.

W starzejacym sie organizmie czlowieka
pojawiajg sie zmiany zanikowe, na ktére
naktadajg sie coraz liczniej wystepujace do-
legliwosci i choroby. W okresie p6znej sta-
ro$ci wystepuja przede wszystkim choro-
by zalezne od wieku (zwyrodnieniowe,
neurodegeneracyjne czy zapalne). Podobnie
zmienia sie na §wiecie w ostatnich latach
og6lna struktura choréb. Szacuje sie, ze

! Temat prezentowany na seminarium: ,,Kondycja geriatrii w Polsce”, ktére odbyto sie w Biurze Rzecznika

Praw Obywatelskich 13.9.2016.
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Rysunek 1. Udziat procentowy ludnoéci w wieku 65 lat i wiecej w ogoélnej liczbie ‘Y?@/ &

ludnosci w 2020 r. i 2035 r. w podziale na wojewddztwa Snia S&O\

Polska ogotem
2020 - 18,4%
2035 - 23,2%

W 25,2 do 26,2 (2)
24,3 do 25,2 (4)
23,4 do 24,3 (1)
[022,5do 23,4 (5)
[J21,6 do 22,5 (4)

H 2020 o |
[12035 18,5 23,8

Zrédto: Opracowanie GUS.

Rysunek 2. Odsetek os6b w tzw. pdznej staro$ci wérdod tych w wieku podesztym
w Polsce i innych krajach UE w 1999 r. i 2050 r.

1999 34
[l 2050

Polska  Czechy = Wegry Grecja Niemcy Wiochy Holandia Francja Dania  Szwecja

Zrédto: Opracowata prof. Barbara Bien.
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w latach dwudziestych obecnego wieku
o polowe mniej bedzie zachorowan na
choroby zakazne, a wzro$nie liczba przy-
padkéw choréb neuropsychiatrycznych
i niezakaznych przewlektych?.

Ponadto starzenie sie spoteczefistw i po-
step w medycynie powoduja wzrost wy-
datkéw na opieke medyczng i $wiadcze-
nia socjalne, a takze stanowia wyzwanie
organizacyjne dla tych systeméw.

Geriatria wsparciem
dla oso6b starszych

Dziedzing medycyny, ktéra komplekso-
wo podejmuje problemy zdrowotne oséb
w podeszlym wieku jest geriatria, ktora
zajmuje sie zarGwno problemami zdrowot-
nymi, chorobami, jak i opieka oraz pomoca
osobom w podesztym wieku. Geriatria
obejmuje zaréwno problemy fizyczne, psy-
chiczne, jak i funkcjonalne czy spoteczne
dotyczace starszych pacjentéw. Pozwala
calosciowo oceniac i rozwigzywac zto-
zone problemy wieku podesztego z po-
szanowaniem odrebnosci biologicznych,
psychicznych i spotecznych tej fazy zycia
cztowieka. Ma oferowac swoim pacjentom
holistyczng opieke multidyscyplinarnego
zespotu fachowcéw.

Takie efekty mozna osiggnaé w ramach
systemu opieki geriatrycznej, w ktérym po-
winny funkcjonowac¢ oddziaty i poradnie

geriatryczne, oddziaty dzienne, multidy-
scyplinarne zespoly szpitalne obstugujace
inne niz geriatryczne oddziaty oraz zespo-
ly zapewniajace tacznos¢ z instytucjami
opieki spotecznej i domowej, zapewnia-
jace wsparcie pacjentom i ich rodzinom,
takze w warunkach domowych. Takie wy-
tyczne przedstawili specjali$ci w czasie
panelu ekspertéw przed rozpoczeciem
kontroli ,,Opieka medyczna nad osobami
w wieku podesztym”, natomiast w listopa-
dzie 2015 r. temat podsumowano w czasie
seminaryjnego posiedzenia Kolegium NIK,
po ktérym zostal wydany numer specjalny
Kontroli Pafistwowe;?.

Ustalenia kontroli NIK

Opieka medyczna

Z uwagi na szybko zmieniajaca sie sytuacje
demograficzna, wymuszajaca szczegdlne
zainteresowanie problemami os6b star-
szych oraz sygnalizowane w wielu §rodo-
wiskach problemy, NIK podjeta kontro-
le majace oceni¢ funkcjonowanie opieki
medycznej nad osobami w podesztym
wieku*.

W resorcie zdrowia sprawdzono jak mi-
nister zdrowia ksztattuje polityke zdro-
wotna dotyczaca opieki medycznej nad
osobami w podesztym wieku, jak wygla-
da ksztalcenie kadry specjalistéw do re-
alizacji tej polityki oraz jak funkcjonuje

2 C.J.Murray, A.D.Lopez: Evidence — based health policy — lesson from the Global Burden of Disease Study,

»Science” 1996; 274 (5288): s.740-743.

3

wa", numer specjalny, 1/2016.

Opieka medyczna nad osobami w podesztym wieku u progu rewolucji demograficznej, ,Kontrola Panstwo-

* Informacja o wynikach kontroli Opieka medyczna nad osobami w wieku podesztym, nr ewid. 2/2015/P/
14/062/KZD, Departament Zdrowia NIK, marzec 2015 r. oraz Informacja o wynikach kontroli Swiad-
czenie pomocy osobom starszym przez gminy i powiaty, nr ewiden. KPS P/15/044, Departament Pracy,

Spraw Spotecznych i Rodziny, marzec 2016 .

64 KONTROLA PANSTWOWA

-230-



Polityka senioralna w kontrolach NIK

—
TN

kontrola j augyt

wspélpraca resortu z samorzadami i in-
nymi podmiotami w zakresie opieki nad
osobami starszymi.

W Narodowym Funduszu Zdrowia zba-
dano jak wyglada wycena, planowanie i fi-
nansowanie oraz zapewnienie dostepu do
$wiadczen adresowanych do os6b w pode-
szlym wieku. Natomiast w podmiotach
$wiadczeniodawcéw skontrolowano sposéb
organizowania §wiadczefi udzielanych oso-
bom w podesztym wieku, prawidtowos¢
realizowania uméw zawartych z NFZ oraz
przebieg wspétpracy z innymi podmiota-
mi systemu ochrony zdrowia i opieki spo-
tecznej w tym zakresie. W sumie kontrolg
objeto 14 réznych jednostek.

Kontrola NIK, przeprowadzona w la-
tach 2014-2015, obejmujaca okres od
1 stycznia 2011 r. do zakoriczenia czyn-
nosci kontrolnych 3 listopada 2014 r. wy-
kazata, ze w Polsce de facto nie ma systemu
geriatrycznej opieki medycznej nad oso-
bami w podesztym wieku. Stwierdzono,
ze dostepno$¢ opieki geriatrycznej jest
niewystarczajaca, a takze brakuje po-
wszechnych, kompleksowych i wystan-
daryzowanych procedur postepowania
w opiece medycznej nad osobami w po-
desztym wieku. Zmniejszyla sie liczba

\e

S

poradni i oddzialéw geriatryczny}lii/fd& WOt
ktérych pacjenci przyjmowani byli bez ko-
nieczno$ci oczekiwania, natomiast wzro-
sta liczba oczekujacych i rzeczywisty czas
oczekiwania na udzielenie $wiadczenia.

Dostep do §wiadczen geriatrycznych
w okresie przeprowadzania kontroli ce-
chowalo duze zréznicowanie terytorialne.
Na przyktad, w wojewddztwie warmis-
sko-mazurskim nie bylo ani szpitalnego
oddzialu geriatrycznego, ani poradni ge-
riatrycznej, réwniez zaden lekarz geria-
tra nie udzielal §wiadczen na podstawie
umowy z NFZ. Natomiast najwyzsza war-
to$¢ §wiadczen geriatrycznych, zrealizo-
wanych w lecznictwie szpitalnym, zano-
towano w wojewddztwie Slaskim.

Zatozenia Dlugofalowej Polityki Se-
nioralnej®, przyjetej przez Rade Ministréw
w 2013 r., nie byly realizowane w bada-
nym okresie. Przygotowanie ogélne leka-
rzy do opieki nad osobami w podesztym
wieku bylo, i wszystko wskazuje, ze nadal
jest niedostateczne. Brakuje lekarzy geria-
tréw, a obecny sposéb rozliczania przez
NFZ $wiadczerh medycznych (system
Jednorodnych Grup Pacjentéw — JGP?)
stanowi kolejng bariere w rozwoju oddzia-
16w geriatrycznych.

> Rada Ministréw, zauwazajac istotno$¢ i ztozonos¢ problemoéw wynikajacych ze zmian demograficznych,
podjeta Uchwate nr 238 z 24.12.2013 w sprawie przyjecia dokumentu Zatozenia Diugofalowej Polityki
Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020 (M.P. z 2014 r. poz. 118).

5 Jednorodne Grupy Pacjentéw, sposéb rozliczania ustug zdrowotnych przez NFZ. Ideg tego rozwiazania
jest stworzenie w miare prostych i tatwych w stosowaniu metod kwalifikowania (po wykonaniu) danego
$wiadczenia do pewnej grupy ze $cisle zdefiniowanej listy, celem rozliczenia dla ptatnika. Praktyczna kon-
strukcja tego systemu jest wynikiem obserwaciji, ze pewne grupy pacjentéw, czesto rézniace sie, wyma-
gaja w zasadzie podobnego postepowania, a z drugiej strony, ta sama choroba u pacjentéw rézniacych sie
wiekiem i wspétistniejacymi problemami zdrowotnymi, wymaga nierzadko zupetnie innego postepowania.
Kwalifikacji do grupy JGP dokonuje sie albo na podstawie rozpoznania wedtug miedzynarodowej klasyfi-
kacji choréb i probleméw zdrowotnych ICD-10 (dla leczenia niezabiegowego), albo procedury leczniczej
wymienionej na wtasciwej liscie JGP identyfikowanej wedtug kodu klasyfikacji ICD-9.
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Przy Ministrze Zdrowia funkcjonowat
Zespét do spraw Geriatrii/Gerontologii,
ktéry opracowat , Standardy postepowa-
nia w opiece geriatrycznej”®. Nie zostaty
one jednak wprowadzone przez ministra
zdrowia w formie powszechnie obowia-
zujacego prawa’, co ograniczylo ich wplyw
na organizacje opieki geriatrycznej, a co
za tym idzie takze jakos¢ i efektywnos¢
leczenia starszych pacjentéw!’. Minister
zdrowia wprawdzie nie miat, wynikajacego
zprawa, obowigzku wydania rozporzadze-
nia wymuszajacego powszechne stosowa-
nie ,Standardéw postepowania w opiece
geriatrycznej”, tym niemniej NIK zwrdcita
uwage, ze wydanie takiego dokumentu
mogloby korzystnie wptynac na poprawe
opieki nad osobami starszymi.

Niewielkie zastosowanie miata wielo-
wymiarowa, interdyscyplinarna procedura
Calosciowej Oceny Geriatrycznej (COG),
ktéra stuzy precyzyjnemu diagnozowaniu
probleméw zdrowotnych i opiekuriczych,
a takze optymalizaciji leczenia i planowa-
nia opieki, poprawy stanu funkcjonalnego
oraz jakosci zycia pacjenta geriatrycznego

(tego w starszym wieku z wielochorobo-
woscig czyli wspétwystepowaniem kilku
przewleklych choréb) prowadzona przez
zespol geriatryczny i byta stosowana wy-
Tacznie w opiece szpitalnej. Skala VES-13
(element COG), stuzaca do kwalifikowa-
nia pacjentéw powyzej 60. roku zycia do
opieki geriatrycznej, nie byta wykorzy-
stywana w podstawowej opiece zdrowot-
nej'!. Jest to wazny element, ktéry moze
poméc w precyzyjnymzakwalifikowaniu
pacjenta do opieki geriatrycznej, jako ze
nie kazda osoba powyzej 65. roku zycia
musi wymagac takiej opieki. Pacjent ge-
riatryczny”, wymagajacy opieki geriatréw,
to starsza osoba, u ktérej wystepuje réwno-
cze$nie wiele choréb przewlektych, ktéra
ma ograniczong sprawno$¢ funkcjonalna
lub u ktérej dysfunkcjonalnos¢ bedzie sie
nasilata wraz z nasileniem wielochorobo-
wosci, a niespecyficznoé¢ objawéw cho-
robowych tej grupy chorych utrudnia ich
leczenie.

Nalezy zaznaczy¢, ze liczba specjalistow
zdziedziny geriatrii, stanowigcych podsta-
we tworzenia systemu opieki geriatrycznej,

7 Zgodnie z zarzadzeniem Ministra Zdrowia z 5.7.2007 w sprawie powotania zespotu do spraw geriatrii
(Dz.Urz.MZ nr 11, poz. 41), zostat powotany zespét opiniodawczo-doradczy. Nastepnie, zgodnie z zarza-
dzeniem Ministra Zdrowia z 4.12.2008 w sprawie powotania zespotu do spraw gerontologii, zostat powo-
tany Zespét do spraw Gerontologii (Dz.Urz.MZ nr 13, poz. 87, ze zm.).
Standardy te stanowia fakultatywne zrédto wiedzy dla podmiotéw udzielajacych $wiadczen pacjentom
w wieku podesztym, okreslaja miedzy innymi formy organizacyjne opieki geriatrycznej i ich zadania, za-
kres $wiadczen i badan laboratoryjnych, procedury diagnostyczno-terapeutyczne, procedury fizjotera-
peutyczne i rehabilitacyjne, procedury psychologiczne, wymogi dotyczace wyposazenia poszczegdlnych
rodzajow podmiotow, kwalifikacje personelu, normy dotyczace liczby specjalistow w stosunku do liczby
pacjentow, a takze kryteria wtaczenia pacjenta do poszczegdlnych form opieki.
Przez realizacje delegacji ustawowej zawartej w art. 22 ust. 5 ustawy o dziatalnoéci lecznicze;j.
Zostaty jedynie opublikowane na tamach kwartalnika ,,Gerontologia Polska”, nr 2/2013, t. 21, s. 33-47.
1 B. Gryglewska, A. Gtuszewska, S.Gorski, T. Grodzicki: Ocena w skali VES-13 starszych chorych przyj-
mowanych na szpitalny oddziat choréb wewnetrznych, ,Gerontologia Polska”, nr 2/2013, t. 21, s. 48-53;
M. Kotomecka: Catosciowa Ocena Geriatryczna, Pracownia Gerontologii UM <http://www.umed.pl/
geriatria/pdf/calosciowa_ocena_ger.pdf>.

5

66 KONTROLA PANSTWOWA -232-



Polityka senioralna w kontrolach NIK

o

kontrola audyt

Rysunek 3. Liczba lekarzy geriatrow na 10 tys. mieszkancéw w wieku 65+ w wybranyc @/Q

krajach europejskich
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Zrédto: Opracowanie: S. Kropinska, K. Wieczorowska-Tobis, ,Geriatria” nr 3/2009.

znacznie odbiegata od standardéw euro-
pejskich (rys.3, s. 67). W Polsce na dzieri
31 sierpnia 2014 r. zatrudnionych bylo
321 specjalistéw w dziedzinie geriatrii
(0,8/100 tys. mieszkaficéw), bardzo réznie
rozmieszczonych na terytorium kraju (od
0,3/100 tys. mieszkaficéw w woj. opolskim
—do 1,46/100 tys. mieszkaficéw w woj.
matopolskim). Obrazu dopelnia niedosta-
teczne ksztalcenie kadr na potrzeby opie-
ki geriatrycznej. Wyktady z geriatrii pro-
wadzone byly na uczelniach medycznych
wylacznie jako przedmiot fakultatywny.
Natomiast zajecia praktyczne z zakresu
geriatrii byty prowadzone tylko w pieciu
sposréd jedenastu uczelni medycznych.
Lekarzom POZ, do ktérych w pierwszej
kolejnosci trafiali pacjenci geriatryczni bra-
kowato przeszkolenia w zakresie opieki
geriatryczne;j.

-233 -

Kontrola, w ktérej badano opieke me-
dyczna nad osobami w podesztym wieku
dotyczyta takze oceny wydatkowania srod-
kéw na leczenie tej grupy pacjentéw. Na
podstawie przeprowadzonej analizy kosz-
téw leczenia pacjentéw po 60 . z., w po-
dziale na trzy grupy wiekowe stwierdzo-
no, iz leczenie pacjentéw opuszczajacych
oddziaty geriatryczne — czyli dedykowane
pacjentom po 60. roku zycia, z wieloma
chorobami —jest dla ptatnika publicznego
tafisze —jednostkowo o 1380 zt na jedne-
go pacjenta, w ciggu roku po wyjsciu ze
szpitala — niz leczenie poréwnywalnych
pacjentéw po pobycie na oddziatach cho-
rébwewnetrznych. Ma to szczegdlnie duze
znaczenie réwniez w obliczu zachodzacych
zmian demograficznychirosngcego udziatu
pacjentéw w wieku podesztym w calym
systemie ochrony zdrowia.
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U pacjenta w podeszlym wieku bardzo
czesto wystepuje wiele schorzen na raz.
Natomiast w obowiazujacym systemie
rozliczania procedur medycznych (JGP)
nie ma mozliwosci rozliczenia pacjenta
zwielochorobowoscia (wspStwystepowa-
niem kilku przewlektych choréb). Rodzi to
sprzeczno$¢ miedzy zasadami postepowa-
nia medycznego, a wymogami ekonomicz-
nymi, poniewaz leczenie zgodnie z zasa-
dami sztuki medycznej powoduje straty
dla placéwki, za$ ograniczanie $wiadczeri
z tytutu racjonalizacji wydatkéw szkodzi
pacjentowi.

Z ustalen kontroli wynika, iz w NFZ pla-
nowanie finansowania $wiadczei zzakresu
geriatria” nie bylo poprzedzone wystar-
czajacymi analizami potrzeb i dostepnosci
poszczegblnych ustug. Na przyktad uak-
tualnienie wyceny jednej z waznych dla
geriatrii grup JGP (A35 - choroby zwyrod-
nieniowe o$rodkowego uktadu nerwowe-
go) odbylo sie bez konsultacji z geriatrami
i spowodowato zmniejszenie mozliwosci
rozliczania cze$ci przypadkéw bez spet-
nienia wygérowanych, nie zawsze korzyst-
nych dla pacjenta warunkéw.

Mimo wszystkich brakéw systemu
oraz niedostatecznego finansowania
opieki medycznej dla 0s6b w podesztym
wieku, $wiadczeniodawcy probowali
stawa¢ na wysokosci zadania. W ramach
wilasnych mozliwosci tworzyli baze t6zek

geriatrycznych — zwykle jako cze$¢ od-
dzialéw zachowawczej opieki medycznej
(np. interna, endokrynologia, diabetologia)
oraz ambulatoryjna opieke geriatryczng,
wykorzystujac przy tym nieopublikowane
urzedowo standardy opieki geriatrycznej
wypracowane przez powolany przy mini-
strze zdrowia zespé6t ekspertéw.

Pomoc socjalna dla oséb
starszych w gminach i powiatach

Wielorakie potrzeby oséb starszych oraz
duze zainteresowanie tematem spowodo-
waly, ze Najwyzsza Izba Kontroli podjeta
kolejne kontrole dotyczace tej grupy spo-
tecznej. Na podstawie materiatéw z kon-
troli opracowano tez artykut zamieszczony
w Kontroli Paristwowej'?.

Zbadano, czy i jak jednostki samorzadu
terytorialnego zapewniaja starszym oso-
bom ustugi opiekuficze w miejscu ich za-
mieszkania lub pobyt w domach pomocy
spotecznej (DPS) na poziomie obowiazuja-
cych standardéw ustug; kontrola przepro-
wadzona w 2015 r. objeta lata 2012-2014.
Dotyczyta siedmiu powiatowych centréw
pomocy rodzinie, jednego starostwa powia-
towego prowadzacego ponadgminny dom
pomocy spolecznej (DPS), szesciu gmin-
nych i miejskich o§rodkéw pomocy spo-
tecznej i 13 DPS. Zasiegnieto réwniez
informacji w 44 jednostkach nieobje-
tych kontrolg w zakresie sprawowanego

12 Informacja o wynikach kontroli Swiadczenie pomocy osobom starszym przez gminy i powiaty, nr ewid.
208/2015/P/15/044/KPS, marzec 2016 r.; M. Mitohn: Swiadczenie pomocy osobom starszym przez gmi-
ny i powiaty, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2016, s. 76-89. W trakcie realizacji sa jeszcze dwie inne kon-
trole, ktore dotycza sytuacji osob starszych. Kontrole, dotyczaca opieki nad osobami chorymi na chorobe
Alzheimera oraz wsparcia ich rodzin prowadzi Delegatura NIK w Katowicach. Natomiast druga, ktéra ma
oceni¢ jak wyglada opieka nad osobami starszymi w dziennych domach pomocy realizuje Departament
Pracy, Spraw Spotecznych i Rodziny NIK.
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nadzoru i uwarunkowan z tym zwigzanych.
Sprawdzono finansowa dziatalno$¢ doméw
pomocy spolecznej oraz sprawowanie nad
nimi nadzoru, a takze ustalanie miesiecz-
nego kosztu utrzymania mieszkarica DPS.
W osrodkach pomocy spotecznej spraw-
dzono dostepno$¢ ustawowych form po-
mocy osobom starszym oraz prawidto-
wos¢ realizowanych ustug, sposéb kiero-
wania potrzebujacych do doméw pomocy
spolecznej, a takze wymagane standardy
ustug $wiadczonych mieszkaficom takich
placéwek.

Ustalenia wskazuja, ze w badanych
podmiotach, w okresie objetym kontro-
le}, prawie wszystkie osoby starsze potrze-
bujace wsparcia, ktére wystapity o przy-
znanie Swiadczen opiekuniczych, otrzy-
maty pomoc, a miejsca w DPS przyznano
90% osdb ubiegajacych sie o nie. W kon-
trolowanych domach pomocy spotecznej
ustugi opiekuricze i bytowe §wiadczone
byty na wystarczajacym poziomie.

Z ustalen kontroli wynika, ze samorzady
nie tworzyly wlasnych systeméw pomocy
alternatywnych do doméw pomocy spo-
tecznej, cho¢ ustawa o pomocy spolecznej
przewiduje mozliwos¢ tworzenia réznych
form takiej pomocy, np. srodowiskowych
doméw samopomocy, mieszkan chronio-
nych, rodzinnych doméw pomocy czy
doméw dziennego pobytu. Nie wykorzy-
stywano do ksztaltowania polityki gmin
wobec 0s6b starszych lokalnych strategii
rozwigzywania probleméw spotecznych.
Strategie lokalne formutowano w sposéb
bardzo ogélny, hastowy i deklaratywny.
Nie okreslano ram finansowych plano-
wanych dzialas ani nie ustalano wskaz-
nikéw umozliwiajacych ocene i postep
realizacji dziatad dtugookresowych. Nie
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prowadzono dtugofalowej pohtykl
sowujacej wykonywane zadania do zmie-
niajacych sie warunkéw, a podejmowane
czynno$ci mialy dorazny charakter i nie
tworzyly spdjnego systemu. W zwiazku
ztakim traktowaniem alternatywnych dla
DPS systeméw wsparcia 0séb starszych
szybko rosty wydatki zwiazane z poby-
tem 0s6b w domach pomocy spolecznej.
W latach 2011-2014 wydatki gmin z tego
tytutu wzrosty 0 52% (z 680 mln zt do
ponad 1 mld z1), a liczba pensjonariuszy
doméw pomocy spotecznejw placéwkach
objetych kontrola wzrosta o okoto 38%
(z 1080 oséb do 1494 oséb).

W 2014 r. w kontrolowanych osrodkach
pomocy spotecznej wydatki najedng osobe
przebywajaca w DPS wyniosty $rednio
16,3 tys. zt (1358 zl/miesiecznie), gdy dla
os6b korzystajacych z alternatywnych ustug
opiekuficzych — 4,2 tys. zt (350 zl/mie-
siecznie), czyli prawie cztery razy mniej.
Jednak nie byto to impulsem dla samo-
rzadéw, by tworzy¢ wlasne zréznicowane
systemy ustug opiekuficzych.

Ponadto NIK zwrécita uwage, ze czesé
o0s6b kwalifikujacych sie do pobytu w do-
mach pomocy spolecznej przebywala w za-
ktadach opiekuiczo-leczniczych (ZOL),
gléwnie z uwagi na odmienne zasady od-
platnosci. Pobyt w DPS wymusza na czfon-
kach rodziny obowiazek alimentacyjny,
ktérego nie ma w ZOL. Zatem rodziny,
podobnie jak gminy, s3 zainteresowane
umieszczaniem niesamodzielnej osoby
starszej w takich placéwkach, poniewaz
nie musza ponosi¢ wydatkéw zwigzanych
zjej pobytem w domu pomocy spoteczne;j.
Skala tego zjawiska jest trudna do osza-

cowania i moze wynosi¢ od 20% nawet
do 80%.
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Takie zréznicowanie odplatnosci nie
znajduje uzasadnienia i wymaga ujedno-
licenia. Moze sie jednak okaza¢, ze w DPS
zabraknie miejsca, miedzy innymi dlatego,
ze wladze powiatéw odpowiedzialne za
rozwéj ponadgminnych doméw pomocy
spotecznej w zasadzie nie realizowaty tego
zadania z uwagi na szczuptos¢ srodkéw.

W latach 2011-2014 przybyto w Polsce
tylko okoto 500 nowych miejsc w DPS.
Ich budzety s3 obcigzone gtéwnie kosz-
tami utrzymania personelu, ktére sg state
i wynikaja z obowiazujacych standar-
déw zatrudnienia w takich placéwkach.
Natomiast w niepublicznych podmio-
tach tego typu, ktérych liczba w latach
2011-2014 wzrosta ze 196 do 358, a liczba
miejscz 5,9 tys. do 11,4 tys. sg nizsze wy-
mogi w tej dziedzinie, cho¢ tezmusza by¢
spelnione okreslone standardy.

Mamy tezw Polsce placéwki prowadza-
ce calodobowa opieke nad osobami star-
szymi, ktére nie s3 ujete w statystykach
tego rodzaju, poniewaz funkcjonuja bez
wymaganego zezwolenia, tylko w ramach
dziatalnosci gospodarczej, jak np. agrotu-
rystyka lub prowadzenie pensjonatu, tu-
dziez miejsc krétkotrwatego zakwatero-
wania. Na przyktad w woj. mazowieckim
na 150 placéwek prowadzonych w ramach
dziatalno$ci gospodarczej przez podmioty
niepubliczne tylko 57% (tj. 86) posiadato
stosowne zezwolenia wojewody i zostato
whpisanych do rejestru’s.

W badanych placéwkach samorzado-
wych w czasie objetym kontrolg, Swiadcze-
nia ustug opiekuficzych dla oséb starszych

Maria Smereczynska

przyznano prawie wszystkim ubiegajacym
sie 0 nie, co nie oznacza, Ze WSZyscy po-
trzebujacy wiedzieli o takiej mozliwosci
(np. w duzych aglomeracjach miejskich
osoby, ktére maja trudnosci w poruszaniu
sie czy klopoty z samooceng stanu zdro-
wia moga nie wiedzie¢ o takich mozliwo-
$ciach). Kolejnym problemem jest jakos¢
tych ustug, poniewaz nie zostat okreslony
zaden zakres ich §wiadczenia, ani zadne
standardy, a najczestszym kryterium wy-
boru wykonawcy jest cena.

Jak wspomniano wcze$niej, mimo ro-
snacej liczby oséb starszych wymagajacych
wsparcia, nie rozwijano innych form opieki,
ktérych koszty sa zdecydowanie nizsze od
kosztéw pobytu w domu pomocy spotecz-
nej. Zanotowano wprawdzie wzrost liczby
srodowiskowych doméw pomocy, rodzin-
nych doméw pomocy czy mieszkan chro-
nionych, ale miejsca w nich przyznawane
sa gléwnie osobom opuszczajacym placéw-
ki opiekuficzo-wychowawcze, schroniska
czy zaklady poprawcze. Tylko sporadycz-
nie dotyczy to os6b starszych (wyjatkiem
byly tu Kielce, gdzie od 2012 r. w trzech
budynkach zorganizowano 63 mieszkania
chronione dla oséb starszych i niepetno-
sprawnych ubiegajacych sie o przyznanie
lokalu z zasobéw miasta).

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych kontroli
stwierdzono, ze nie istnieje funkcjonalna
opieka medyczna dla oséb w podesztym
wieku, brakuje tez spéjnosci w ztozonej
opiece medyczno-socjalnej dla tej grupy

13 Dane pochodza z Informaciji o wynikach kontroli Swiadczenie pomocy osobom starszym przez gminy i po-

wiaty, KPS P/15/044.
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Polityka senioralna w kontrolach NIK

os6b. NIK wskazata na potrzebe prawnych
i organizacyjnych rozwiazafi systemowych,
takze finansowych, usprawniajacych opie-
ke medyczna nad osobami w podesztym
wieku. Wnioskowala do ministra rodziny,
pracy i polityki spotecznej o prawne ure-
gulowania dotyczace systemu opiekii po-
mocy osobom starszym, zaréwno w kwe-
stiach finansowych, jak i organizacyjnych
(np. standaryzowanie ustug opiekuficzych).
Wsréd wskazan NIK znalazta sie takze
konieczno$¢ lepszego planowania i dosto-
sowywania do potrzeb dziatafi w zakresie
opieki medycznej czy socjalnej dotycza-
cych oséb w podesztym wieku, zwlaszcza
przez lokalne samorzady.

Stwierdzono, ze dostepnos$¢ do opie-
ki geriatrycznej jest u nas niedostateczna
izréznicowana terytorialnie. Ponadto, brak
mozliwosci rozliczenia pacjenta z wielo-
chorobowoscia utrudnia petng i adekwat-
na do potrzeb opieke medyczna dla takiej
osoby, bo rodzi sprzeczno$¢ miedzy zasa-
dami postepowania medycznego, a wa-
runkami ekonomicznymi. Zaznaczono,
ze w zwigzku z duzym zapotrzebowaniem

kontrola j augyt

na wsparcie socjalne dla oséb stars&yh&

niedostatkiem alternatywnej pomocy so-
cjalnej w miejscu zamieszkania i wolno
przybywajacych miejsc w domach pomocy
spotecznej finansowanych ze srodkéw pu-
blicznych, dynamicznie rozwija sie niepu-
bliczny rynek placéwek oferujacych ustu-
gi opiekunicze, ktére funkcjonuja czesto
na granicy prawa lub z jego naruszeniem,
narazajac podopiecznych na pogtebienie
ich probleméw.

Wobec takiej sytuacji, biorgc pod uwage
ustalenia kontroli NIK, specjali$ci wska-
zuja na naglaca potrzebe uksztaltowania
funkcjonalnej opieki medycznej dla os6b
w podesztym wieku oraz racjonalizacje
wsparcia socjalnego, ktére zaspokoi potrze-
by 0s6b starszych i zoptymalizuje wydat-
ki samorzadéw przeznaczone na te cele.

MARIA SMERECZYNSKA
Departament Metodyki Kontroli
i Rozwoju Zawodowego NIK

Stowa kluczowe: polityka senioralna, kontrole NIK, geriatria, osoby w podesztym wieku,

wielochorobowos¢, pomoc socjalna, opieka medyczna

Key words: senior-related policy, NIK audits, geriatrics, aged persons, multiple morbidities,

social care, health care
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Jak poprawi¢ dostepnos$é i wyniki leczenia?

Choroby uktadu oddechowego

PIOTR WASILEWSKI

Prognozy epidemiologiczne wskazujq, ze zapadalnosé i umieralnosé z powodu prze-
wlektych choréb uktadu oddechowego bedzie systematycznie rosngé, miedzy innymi
ze wzgledu na zwiekszajqcq sie liczbe ludzi powyzej 65. roku zycia, zanieczyszczenie
Srodowiska naturalnego i natég palenia tytoniu — w Polsce pali okoto 9 milionéw
dorostych. Stanowi to wyzwanie dla systemu ochrony zdrowia i polityki pavistwa. Wyniki
pierwszej koordynowanej kontroli NIK poswigconej tej tematyce wskazujq, ze dostep
do profilaktyki, wezesnego diagnozowania oraz leczenia jest niewystarczajgcy i stop-
niowo sie pogorsza. Swiadcza o tym wydtuzajace sie kolejki oczekujqcych na swiad-
czenia. Nie sposéb tez okresli¢ skutecznosci leczenia i jego wpltywu na umieralnosé

z powodu braku rzetelnych danych.

Wiele 0s6b bagatelizuje mato charakte-
rystyczne objawy ze strony uktadu od-
dechowego. Pojawiajace sie okresowo
dusznosci, uczucie braku tchu, czy na-
wracajacy kaszel nie zawsze sktaniaja do
udania sie do lekarza. Niestety, takie ob-
jawy sa niekiedy lekcewazone takze przez
niektérych lekarzy podstawowej opieki
zdrowotnej, ktérzy tacza je na przyklad
z objawami nerwicy. Tymczasem moga
one oznacza¢ bardzo powazne schorze-
nie uktadu oddechowego — przewlekta
obturacyjna chorobe ptuc (POCHP), na
ktérg cierpig, jak sie szacuje, nawet dwa
miliony Polakéw, a znaczna cze$¢ z nich
nie jest nawet tego $wiadoma.
Zagrozenie chorobami uktadu oddecho-
wego wigze sie zrozwojem cywilizacyjnym,

72  KONTROLA PANSTWOWA

ktérego negatywnym nastepstwem jest
postepujace zanieczyszczenie Srodowi-
ska naturalnego i rozpowszechniony natég
palenia tytoniu. Stanowig one jedng z naj-
czestszych przyczyn zgonéw mieszkancéw
Polski oraz istotng przyczyne niespraw-
nosci.

Biorac pod uwage powyzsze okoliczno-
$ci, Najwyzsza Izba Kontroli, z wlasnej
inicjatywy przeprowadzita kontrole do-
stepnosci profilaktyki i leczenia choréb
uktadu oddechowego. Objeto nia do-
stepno$¢ i organizacje leczenia wybra-
nych schorzef, tj. przewleklej obtura-
cyjnej choroby ptuc (POChP), gruzlicy
ptuc oraz nowotworéw ztosliwych uktadu
oddechowego, w tym phuc. Byta to pierw-
sza koordynowana kontrola Najwyzszej
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z powodu POChHP i jej powﬂdan&% AO\\

Choroby uktadu oddechowego

Izby Kontroli poswiecona tematyce cho-

\o/\/
’ NIK

réb uktadu oddechowego'.

Sytuacja epidemiologiczna
POCHP jest jednym z najczesciej wyste-
pujacych schorzen, zwigzanych bezpo-
$rednio z ekspozycja na dym tytoniowy.
Charakteryzuje sie obrazem klinicznym,
w ktérym wspélistnieja cechy przewle-
ktego zapalenia oskrzeli i rozedmy ptuc,
réznie nasilone u poszczegdlnych chorych.
Gléwnym wyréznikiem POChP jest ogra-
niczenie przeptywu powietrza przez drogi
oddechowe, bedace wynikiem rozlanego
zwezenia oskrzeli lub utraty sprezystosci
ptuc. POChP mozna zapobiega¢ i leczy¢.
Jej cecha jest niecatkowicie odwracalne
ograniczenie przeplywu powietrza przez
drogi oddechowe. Postepuje onoji jest zwia-
zane z nieprawidlowa reakcja zapalna ptuc
na szkodliwe gazy i pyly (najczesciej dym
tytoniowy). POChP przez wiele lat rozwi-
ja sie bezobjawowo. Pierwszym objawem
jest lekcewazony przez pacjentéw kaszel.
W Polsce na POChP choruje co dzie-
siata osoba powyzej 30 roku zycia. Liczba
chorych siega 2 mln oséb (okoto 5% ko-
biet i 10% mezczyzn w ogdlnej popula-
cji). Ocenia sie, ze tylko okoto 1/3 spo-
$rod tej liczby jest zdiagnozowana. Obecnie

ra w Polsce okolo 15 tys. oséb rocznie.
Choroba ta stanowi ogromne obcigzenie
spoleczne, poniewaz co roku przyznaje
sie z jej powodu okoto 20 tys. rent inwa-
lidzkich, przy czym wiekszo$¢ otrzymu-
ja osoby w wieku produkcyjnym, mie-
dzy 50. a 60. rokiem zycia. Rozpoznanie
POCHP stawia sie na podstawie badania
spirometrycznego?®. Zgodnie z rekomen-
dacjami dotyczacymi profilaktyki POChP,
badanie takie zalecane jest wéréd oséb,
u ktérych wystepuja okre§lone czynniki
ryzyka, jak np.: palenie tytoniu, przewle-
kty kaszel, odkrztuszanie plwociny, etc.

Zgodnie z raportem Swiatowej Inicja-
tywy Zwalczania Przewleklej Obturacyjnej
Choroby Pluc?, wlasciwe leczenie farma-
kologiczne moze ztagodzi¢ objawy choroby,
zmniejszy¢ czesto$¢ i ciezkos¢ zaostrzen
oraz poprawic stan zdrowia i wydolnos¢
wysitkowa. Rehabilitacja i zachowanie
aktywnosci fizycznej przynosi korzystne
efekty u wszystkich chorych, ktérzy od-
czuwaja duszno$é¢ podczas marszu po pla-
skim terenie we wlasnym tempie. U cho-
rych na POChP czesto wspélistniejg inne
choroby, ktére moga miec istotny wptyw
na rokowania. POChP wystepuje u blisko
30-40% chorych na raka ptuc.

! Por. Informacja o wynikach kontroli Dostepnos¢ profilaktyki i leczenia choréb ukfadu oddechowego, nr ewid.
19/2016/P/15/062/KZD, Warszawa, lipiec 2016 r. Ustalenia tej kontroli postuzyly do napisania niniejszego artykutu.
Spirometria to najczestsze badanie czynno$ciowe ptuc niezbedne do diagnozowania i kontrolowania lecze-
nia chordéb obturacyjnych, ktére powoduja zwezenie drég oddechowych i utrudniaja oddychanie. Podczas
badania spirometrycznego mierzy sie pojemno$¢ zyciowa ptuc (FWC), czyli najwieksza ilos¢ powietrza,
kt6éra mozna wydmuchiwa¢ z ptuc oraz ilos¢ powietrza wydychanego podczas pierwszej sekundy (FEV1).
3 Swiatowa Inicjatywa Zwalczania Przewlektej Obturacyjnej Choroby Ptuc (Global Initiative for Chronic
Obstructive Lung Disease — ,GOLD") — ,Podreczny Przewodnik Rozpoznawania, Leczenia i Prewencji
POCHhP; Poradnik dla pracownikéw stuzby zdrowia”, aktualizacja 2015 r. Do gtéwnych celéw GOLD na-
leza: zwiekszenie w spoteczenstwie wiedzy na temat POChP oraz pomoc chorym i umierajacych przed-
wczesénie z powodu tej choroby.
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Gruzlica jest choroba zakazng wywoty-
wana przez pratki kwasooporne z grupy
Mycobacterium tuberculosis. Jest prze-
noszona droga kropelkowg, a najczest-
szym zrédlem zakazenia sa osoby chore,
w fazie pratkowania. Dlugotrwale i kosz-
towne leczenie oraz dtuzsza nieobec-
no$¢ w pracy osob leczonych, najczesciej
w wieku produkcyjnym, powoduje straty
finansowe.

Najpowszechniejsza postacig choroby
jest gruzlica ptuct, a do grupy duzego ry-
zyka zakazenia pratkiem gruzlicy naleza
osoby zakazone wirusem HIV, a takze
te, ktére mialy kontakt z chorymi wy-
dalajacymi pratki gruzlicy, naduzywa-
jace alkoholu lub zazywajace narkotyki,
bezdomni, imigranci z obszaréw o duzej
zapadalnosci na gruzlice, chorzy na cho-
roby przewlekte (cukrzyca, nowotwory
zlosliwe, niewydolnos¢ serca, przewlekta
niewydolno$¢ nerek i watroby, niedobory
odpornosci — réwniez na skutek leczenia
immunosupresyjnego)’.

Zachorowania na gruzlice stanowity
powazny problem zdrowia publicznego
w Polsce powojennej. W kolejnych de-
kadach liczba zachorowan stopniowo
spadata, dzieki powszechnym szcze-
pieniom, a takze obowiazkowi lecze-
nia i stosunkowo $cisly obserwacja tej
choroby. Obecnie nie ma w Polsce spe-
cjalnego systemu zwalczania gruzlicy,

a leczenie tej choroby prowadzone jest
najczeSciej przez os$rodki pulmonolo-
giczne we wspdtpracy z lekarzami pod-
stawowej opieki zdrowotnej (POZ).
Podstawowg metoda wykrywania gruz-
licy ptuc u chorych jest tzw. ,wykrywa-
nie bierne”, tj. u oséb, ktére zglosity sie
do lekarza z powodu objawéw choro-
bowych. W 2014 r. ta metoda wykryto
59,3% przypadkéw gruzlicy ptuc®, 3%
ujawniono przy okazji badania os6b ma-
jacych kontakt z chorymi wydalajacymi
pratki gruzlicy, 5,2% w wyniku badan
profilaktycznych, 32,5% w innych oko-
liczno$ciach, np. w czasie hospitalizacji
zréznych przyczyn, badan sekcyjnych.

W Polsce odnotowano spadek zacho-
rowan na gruzlice we wszystkich posta-
ciach, w okresie objetym kontrolg, z 7542
w 2012 r. do 6698 w 2014 r.”. Liczba za-
chorowan na gruzlice ptuc, potwierdzo-
na bakteriologicznie, w latach 2011-2014,
wynosita odpowiednio: 5327, 4870, 4663,
46038.

W grupie os6b do 14 roku zycia zdiagno-
zowano gruzlice ptuc u 52 dzieciw 2012 .,
62w 2013 r.iu 44 dzieciw 2014 r., a gruz-
lice ptuc potwierdzong bakteriologicz-
nie u 17 dzieci w 2012 r.,, u 13 w 2013 r.
iu 14 dzieciw 2014 r.

W Polsce utrzymuja sie znaczne réznice
wsp6ltczynnikéw zapadalnosci na gruzlice
miedzy wojew6édztwami.

4 Charakterystyka choroby wedtug Gtéwnego Inspektoratu Sanitarnego.

> Objawy podmiotowe i przedmiotowe gruzlicy ptuc: kaszel trwajgcy wiecej niz trzy tygodnie, poczatkowo
suchy, nastepnie wilgotny z wykrztuszaniem s$luzowej lub ropnej wydzieliny; duszno$¢ wystepujaca w za-
awansowanych postaciach choroby — w tych przypadkach moze doj$¢ do niewydolnoéci oddechowe;j.

5 W tym u 65% z nich gruzlica zostata potwierdzona wynikiem badan bakteriologicznych.

7 Dane Krajowego Rejestru Zachorowan na Gruzlice (KRZG).

8 Dane KRZG.
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Choroby uktadu oddechowego

W 2014 r. najwyzsza zapadalno$¢ na
gruzlice we wszystkich postaciach zare-
jestrowano w wojewddztwach: lubelskim
—26,5na 100 tys. mieszkadicéw, w $laskim
- 25,1, w $wietokrzyskim — 23,4, t6dzkim
—22,8. Najnizsze wspdtczynniki zapadalno-
$ci odnotowano w czterech wojewddztwach:
wielkopolskim - 9,3, podlaskim — 11,2, war-
miAsko-mazurskim — 11,5, lubuskim — 14°.

Zachorowania na gruzlice dotycza przede
wszystkim oséb starszych. Ryzyko wzrasta
wraz z wiekiem i jest 30-krotnie wyzsze
u0s6b powyzej 65. roku zycia, w poréwnaniu
zdzie¢mi. Wedtug PZH mieszkaricy Polski
choruja na gruzlice 2-krotnie czesciej niz
mieszkaficy Czech i Belgii, 3-krotnie czesciej
niz mieszkaricy Niemiec, Holandii, Francji
i Danii oraz 4-5-krotnie czesciej niz Szwedzi
iNorwegowie. Na Ukrainie, Bialorusi, Litwie
i w Rosji gruzlica jest 2-3-krotnie czest-
sza niz w Polsce. W krajach tych czesciej
takze wystepuije jej posta¢ wielolekooporna.
Ostatnio odnotowany w niektérych krajach
wzrost zachorowati jest réwniez zwiazany
z zakazeniem wirusem HIV'0.

Nowotwory zlosliwe ptuca rozwijaja sie
najczesciej po 50. roku zycia (96% zacho-
rowan umezczyzn i 95% zachorowan u ko-
biet), przy czym okoto 50% zachorowan
u obu plci przypada na populacje 0séb po
65. roku zycia.

kontrola j augyt

ne zmiany polegajace na zmniejszeniu od-
setka palacych, co wptyneto na utrzymu-
jacy sie od prawie pietnastu lat spadek
czestosci zachorowan i zgonéw na nowo-
twory ptuca. Nadal jednak nowotwory zlo-
Sliwe pluca sa najczesciej wystepujacymi
umezczyzn, powodujacymi okoto jedna
piata zachorowan i jedna trzecia zgonéw.
Udzial mezczyzn z rozpoznaniem nowo-
tworu zlosliwego ptuca w ogdlnej liczbie
leczonych na nowotwory ztodliwe, wy-
nosit: 21,4% w 2009 r., 21,2% w 2010 r.,
20,3% w2011 1., 19,9% w2012r., 18,67%
w2013 r.M.

Wozrost zagrozenia nowotworami pluca
u kobiet jest zwigzany z wchodzeniem
w wiek zwiekszonego ryzyka wystepo-
wania choroby nowotworowej u urodzo-
nych wlatach 1940-1960, ktére najcze-
Sciej pality tyton. Udziat kobiet z rozpo-
znaniem nowotworu zlo§liwego ptuca
w ogdlnej liczbie leczonych na nowo-
twory zlto§liwe, wynosit: 8,5% w 2010r.,
8,7% w 2011 r., 8,7% w 2012 r. i 8,8%
w 2013 r.'2. W latach 2011 - 2012 ich
zgony z powodu nowotworu zlo§liwe-
go pluca stanowity odpowiednio 15,4%
i 15,3%, wyprzedzajac nowotwor pier-
si, ktory stanowit w tym okresie 13,4%
i 13,3% zgondw.

® Grutlica i choroby uktadu oddechowego w Polsce w 2014 r. pod red. dr n. med. M. Korzeniewskiej-Koseta,
kierownika Zaktadu Epidemiologii i Organizacji Walki z Gruzlica w Instytucie Gruzlicy i Choréb Ptuc;

Warszawa 2015.

10 Sytuacja zdrowotna ludnosci Polski i jej uwarunkowania, Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego, Pan-

stwowy Zaktad Higieny, Warszawa 2012.

I Na nowotwor ztosliwy ptuca zachorowato 14 735 mezczyzn w 2009 r., 14 845w 2010 ., 14573 w 2011 r,,

15196 w 2012 r., 14 609 mezczyzn w 2013 r.

12 Na nowotwor ztosliwy ptuca zachorowato: 6066 kobiet w 2010 r., 6312 w 2011 r., 6655 w 2012 r., 6915

kobiet w 2013 r.
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Piotr Wasilewski

W 2013 r. liczba nowych zachorowan
na nowotwory zloSliwe w naszym kraju
wynosita 156,5 tys., azgonéw — 94,1 tys.!3.

Dostepnos¢ profilaktyki
i leczenia choréb ptuc

Wyniki kontroli wskazuja, ze dostep do
profilaktyki, wczesnego diagnozowania
i leczenia choréb uktadu oddechowego
jest niewystarczajacy i ulega stopniowemu
pogorszeniu. Swiadcza o tym wydtuzajace
sie kolejki oczekujacych na §wiadczenia.
Na dzier 30 czerwca 2015 r. na porade
specjalisty w dziedzinie choréb ptuc ocze-
kiwato ponaddwukrotnie wiecej oséb niz
na koniec 2012 r., a w oddziatach choréb
pluci gruzlicy (dla dorostych) liczba po-
trzebujacych wzrosta ponadczterokrotnie.
Yacznaliczba oczekujacych naudzielenie
$wiadczen w kontrolowanych 12 porad-
niach choréb gruzlicy i choréb pluc (dla
dorostych) wzrosta z 2372 0s6b na koniec
2012 r. do 4820 o0s6b na koniec czerw-
ca 2015 r., tj. 0 103,2% W poréwnaniu
22012 ., $redni czas oczekiwania na porade
specjalistyczna wydtuzyt sie z 53,75 dni
do 59 dni dla przypadkéw stabilnych,
tj. 0 9,8%. Tworzenie sie kolejek w tych
podmiotach wynikalo m.in. ze zbyt ni-
skich kontraktéw z NFZ w poréwnaniu
do potrzeb zdrowotnych mieszkaricéw.
Na utrudniony dostep do ambula-
toryjnych §wiadczet z zakresu cho-
réb ptuc wskazuja dane ogélnopolskie

przedstawione przez NFZ w informaciji
dla NIK", z ktérych wynika, ze na ko-
niec czerwca 2015 r. do poradni gruz-
licy i choréb ptuc tacznie oczekiwato
27 425 oséb, w tym 479 oséb zakwalifi-
kowanych jako przypadek pilny (ze $red-
nim rzeczywistym czasem oczekiwania
cztery dni) i 26 946 oséb jako przypadek
stabilny ze $rednim rzeczywistym czasem
oczekiwania 39 dni. Najdtuzej pacjenci'®
musieli czekac na porade specjalistyczna
w wojewdéddztwie kujawsko-pomorskim
— 101 dni, a najkrécej w woj. lubelskim
— 14 dni.

W kontrolowanych podmiotach leczni-
czych'®, na koniec 2014 r."” odnotowano
spadek liczby lekarzy specjalistow w dzie-
dzinie choréb ptuc w wieku od 45-54 lat
0 14,6% i zwiekszenie liczby tych w wieku
od 55 do 64 1at 0 26,1%, a w wieku powyzej
64 lat 0 25%. Wsréd specjalistéw w dzie-
dzinie choréb ptuc (dla dorostych) nie byto
zadnego lekarza w wieku do 35 lat. Rosnaca
liczba lekarzy specjalistéw w dziedzinie
chorébuktadu oddechowego, w wieku oko-
loemerytalnym moze, w niedalekiej przy-
szlosci, ograniczy¢ dostepnos¢ $wiadczen
opieki zdrowotnej w zakresie chordb ptuc.

Dziatania ministra stuzace
poprawie dostepnosci leczenia

Rada Ministréw nadata wysoka range
profilaktyce i leczeniu choréb uktadu
oddechowego uznajac poprawe sytuacji

13 Dane na podstawie publikacji: Nowotwory ztosliwe w Polsce w 2013 roku, Centrum Onkologii, Instytut
im. M. Sktodowskiej-Curie w Warszawie, Krajowy Rejestr Nowotworéw, Warszawa 2015.
4 W trybie art. 29 ust.1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK (Dz.U. z 2015 poz.1096, ze zm.).

15 Zakwalifikowani jako ,,przypadek stabilny”.

16 Udzielajacych ambulatoryjne $wiadczenia specjalistyczne.

17"W poréwnaniu ze stanem na koniec 2012 r.
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epidemiologicznej w tej dziedzinie za
jeden z celéw strategicznych Narodowego
Programu Zdrowia na lata 2007-2015
(dalej réwniez ,NPZ”)'S.

Minister Zdrowia, odpowiedzialny za
realizacje celéw, ktére dotyczyly m.in.
zmniejszenia zapadalno$ci i umieralno-
$ciz powodu choréb uktadu oddechowe-
go oraz nowotworéw zlosliwych, a takze
kierowanie pracami Miedzyresortowego
Zespotu Koordynacyjnego NPZ (dalej
,Zespdt”), nie zapewnit jednak koordy-
nacji dziatan dotyczacych wykonania po-
szczegblnych zadan Narodowego Planu
Zdrowia, monitoringu osiagania celéw
strategicznych NPZ objetych kontrola,
a takze prowadzenia okresowych ocen
stopnia ich realizacji. Ne wyegzekwowat
takze przygotowania informacji zbiorczych
dotyczacych efektéw wykonywania zadar
NPZ, niezbednych do sporzadzenia rocz-
nych sprawozdan z dziatalnosci Zespotu.

Sprawozdania z realizacji NPZ, opraco-
wane przez Zesp6t za lata 2012-2013, nie
zawieraly wynikéw monitorowania efek-
téw wykonania zadan przez administracje
rzadowa i samorzadowa, a jedynie opis
realizacji programéw polityki zdrowotne;
przez poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego.

Ministerstwo Zdrowia nie podje-
to prac stuzacych realizacji zadania

\CK’
NG
przewidzianego w NPZ", dotyc%@%

przygotowania ,Narodowego Programu
Zwalczania Przewlektej Obturacyjnej
Choroby Pluc”, mimo ze analizy statystycz-
ne wskazujg, iz w 2020 r. POChP bedzie
jedna z najczestszych przyczyn umieralno-
$ciw Polsce. Realizowany przez Narodowy
Fundusz Zdrowia , Program profilaktyki
choréb odtytoniowych, w tym POChP”
przynosit niewielkie efekty zdrowotne,
bowiem w latach 2012-2015 (I pétro-
cze) objeto nim tylko 43 tys. 0séb, przy
szacowanej na 2 miliony liczbie chorych.
Malejace zainteresowanie lekarzy POZ
realizacja Programu wynikato z wymo-
gbéw, jakie musieli spetni¢?, co wigzato
sie z ponoszeniem dodatkowych kosztéw.

Zmniejszenie umieralno$ci z powodu
niewydolnosci oddychania zamierzano
osiggnal m.in. poprzez stosowanie niein-
wazyjnej wentylacji mechanicznej phuc?'
w nowo utworzonych pododdziatach.
W tym celu Minister Zdrowia poszerzyt
zakres $wiadczef gwarantowanych, ale
nie przygotowat ,Krajowego Programu
Zmniejszenia Umieralnosci z Powodu
Przewleklych Choréb Pluc poprzez
Tworzenie Pododdzialéw Nieinwazyjnej
Wentylacji??”. Nieprzygotowanie Programu
uniemozliwito wydanie 10 mln 200 tys. z1,
ktéra zaplanowano na jego realizacje w bu-
dzecie pafistwa w czesci 46 — Zdrowie,

18 Program stanowit zatacznik do uchwaty nr 90/2007 Rady Ministréw z 15.5.2007.
19" W ramach celu strategicznego 6 NPZ — zmniejszenie zachorowalnosci i przedwczesnej umieralnosci z po-

wodu przewlektych chordéb uktadu oddechowego.

% Szkolenie w zakresie leczenia uzaleznienia od tytoniu i posiadanie odpowiedniej jakosci spirometru.

21

Nieinwazyjna wentylacja mechaniczna to wspomaganie wentylacji, stosowane bez uzycia rurki dotchawi-

czej. Jest ona uzupetnieniem standardowo prowadzonej farmakoterapii.

W ramach celu strategicznego 6 NPZ — zmniejszenie zachorowalnosci i przedwczesnej umieralnosci

z powodu przewlektych choréb uktadu oddechowego. taczny koszt realizacji Programu oszacowano

na 29 563,3 tys. zt.
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oraz utworzenie pododdzialéw nieinwazyj-
nej wentylacji mechanicznej w oddziatach
choréb ptuc, co NIK ocenita negatywnie.

W potowie 2015 r. tylko w jednym spo-
$r6d kontrolowanych szpitali leczono nie-
wydolno$¢ oddychania z zastosowaniem
nieinwazyjnej wentylacji mechanicznej
(NWM). Wycena tej procedury przez NFZ
nie pokryta nawet kosztéw zatrudnienia
personelu wymaganego rozporzadzeniem
Ministra Zdrowia w sprawie §wiadczer
gwarantowanych z zakresu leczenia szpi-
talnego® i byla kolejna barierg ogranicza-
jaca wprowadzenie tej metody leczenia.

NIK ocenita pozytywnie uruchomie-
nie przez Ministra Zdrowia ,Programu
wczesnego wykrywania raka ptuca z wy-
korzystaniem tomografii komputerowe;”,
realizowanego w ramach , Narodowego
programu zwalczania choréb nowotwo-
rowych” (NPZChN), pomimo nieprawi-
dtowosci stwierdzonych przy jego wdra-
zaniu. Jednak, w ocenie NIK, objecie tym
Programem jedynie 0,09% oséb z 4,5-mi-
lionowej grupy ryzyka, natogowo palacych
tytori dtuzej niz 20 lat?*, nie wystarczy do
rozwigzania bardzo istotnego problemu
onkologii, jakim jest wysoka umieralnos¢
na raka ptuca, bedaca nastepstwem p6z-
nego rozpoznania choroby.

Minister Zdrowia finansowat koszty
realizacji tego Programu z pominieciem
procedury postepowania, okre$lonej w za-
rzadzeniach Ministra Zdrowia w sprawie
prowadzenia prac nad opracowaniemi re-
alizacja programéw zdrowotnych.

Wyniki leczenia gruzlicy

NIK ustalita, ze w Polsce niemozliwe jest
zwymiarowanie efektéw leczenia gruz-
licy. Gléwna przyczyna tego stanu jest
brak ustawowego obowiagzku zgtaszania
wynikéw leczenia tej choroby przez le-
karzy. Udokumentowane leczenie zakon-
czone sukcesem dotyczylo tylko 28,7%
przypadkéw w 2014 r. Tymczasem Rada
Ministréw, w ramach realizacji celu stra-
tegicznego NPZ | Zwiekszenie skutecz-
no$ci zapobiegania chorobom zakaznym
i zakazeniom”, zaplanowata zwickszenie
skutecznoci leczenia gruzlicy do pozio-
mu 90%, a Swiatowa Organizacja Zdrowia
zalecila osiagniecie ,sukcesu leczenia”
w przypadku 85% wszystkich chorych,
u ktérych w danym roku rozpoznano te
chorobe. Pomimo tego, Minister Zdrowia
nie podjat prac nad zmianami legislacyj-
nymi wprowadzajacymi obowiazek zgla-
szania wynikéw leczenia. Z propozycja-
mi uregulowania tej kwestii nie wystapit
takze Gtéwny Inspektor Sanitarny (GIS),
chociaz Instytut Gruzlicy i Choréb Pluc
wielokrotnie zwracal sie bezposrednio do
GIS o wprowadzenie obowiazku raporto-
wania w tej sprawie.

Wyniki leczenia w naszym kraju pogar-
sza takze brak nadzoru nad przyjmowa-
niem lekéw przeciwpratkowych w lecze-
niu pozaszpitalnym, co narusza standar-
dy postepowania w zwalczaniu gruzlicy
rekomendowane przez WHO i stanowi
gléwna przyczyne przerywania leczenia
przez co dziesiatego chorego.

23 Poz. 29 zatacznika nr 4 do rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie $wiadczen gwarantowanych z za-

kresu leczenia szpitalnego.

2 W latach 2012-2014 wykonano tacznie 12 430 badan przesiewowych.
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Nadzér jest zapewniony w leczeniu szpi-
talnym, ale jak wykazata kontrola, nie jest
w pelni efektywny. W badanych podmio-
tach 87 pacjentéw samowolnie przerwalo
leczenie, co stanowito zagrozenie zakaze-
niem gruzlica ich otoczenia. Kierownicy
trzech z 12 podmiotéw leczniczych, w kté-
rych miaty miejsce takie przypadki, nie
wywigzywali sie zustawowego obowigzku
powiadomienia o tym pafistwowego po-
wiatowego inspektora sanitarnego wtasci-
wego dla siedziby szpitala®.

Leki przeciwpratkowe uzywane w le-
czeniu gruzlicy, w tym réwniez gruzlicy
wielolekoopornej, s3 wydawane pacjentom
bezptatnie. Kontrola NIK ustalil jednak,
iz wystapit przypadek ograniczenia do-
stepu pacjentéw do lekéw stosowanych
w tym zakresie. Jeden z lekéw - Izoniazyd
(INH, Isoniazidum), nie byl wymieniony
na liScie refundacyjnej w postaci samo-
dzielnej, a jedynie jako produkt ztozony
w skojarzeniu z Ryfampicyna, jako skfadnik
produktu Rifamazid. Gdy ze wzgledu na
nietoleracje rymfampicyny, Rifamazid nie
mégl by¢ stosowany, konieczne bylo wtedy
stosowanie Izoniazydu w samodzielnej po-
staci (jako produkt Nidrazid), ktéry byt
dostepny tylko w imporcie docelowym.
Wigzalo sie to jednak z ponoszeniem cze-
$ciowej odplatnosci przez pacjentaiztego
wzgledu pacjenci mogli nie kupowac tego
leku, co stwarzato ryzyko wznowy procesu
chorobowego.

kontrola j augyt

P L N\
Zachorowalnos¢ i umieralnosé %

z powodu choréb uktadu oddechowego

Sprawozdania z realizacji NPZ nie za-
wieraly informaciji o osiggnietych warto-
$ciach miernikéw celu strategicznego, do-
tyczacego zmniejszenia zachorowalnosci
i przedwczesnej umieralno$ci z powodu
przewlektych choréb uktadu oddechowego
oraz warto$ci wskaznikéw realizacji celéw
operacyjnych. Zmniejszenie liczby zgonéw
okazato sie niemozliwe do rzetelnej oceny,
gdyz zaden podmiot nie dysponowat wiary-
godnymi danymi w tym zakresie. Ponadto
Swiatowa Organizacja Zdrowia w swym
Raporcie z 2013 r. po raz kolejny wyklu-
czyta Polske z analiz poréwnawczych do-
tyczacych umieralnos$ci wedtug przyczyn.
Powodem byt ponad 25% udziat zgonéw
o niedoktadnie okreslonych przyczynach.
Wraz z Polska analiza nie zostaly objete
m.in. dane z Argentyny, Azerbejdzanu,
Bulgarii, Grecji, Gwatemali czy Kataru.
Polska jest krajem o 100% kompletnosci
rejestracji zgondw, przy jednoczesnej ni-
skiej jakosci informacji na temat ich przy-
czyn. Z danych dotyczacych 2013 r. wyni-
ka, ze w wypadku 29,5% zgonéw (ponad
114 tys.) lekarze orzekajacy nieprawidto-
wo opisali ich przyczyny. Podstawowym
problemem bylto pominiecie chrono-
logicznego opisu taficucha wydarzen/
choréb, ktére przyczynity sie do §mierci
chorego lub nieprawidlowe jego przed-
stawienie, a w konsekwencji niewlasciwe

% Stosownie do postanowien art. 34 ust. 1c ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi, w przypadku samowolnego opuszczenia szpitala przez osobe, o ktérej mowa w ust. 1, przed
zakonczeniem badan diagnostycznych lub leczenia, kierownik szpitala jest obowiazany do niezwtoczne-
go, nie pozniej jednak niz w ciagu 24 godzin od chwili uzyskania informacji o samowolnym opuszczeniu
szpitala, powiadomienia o tym fakcie panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego wiasciwego dla

siedziby szpitala.
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lub nieprecyzyjne wskazanie wyjsciowe;
przyczyny zgonu®®. Problem ten znany jest
od bardzo dawna. Juz w 1840 r. Wiliam
Farr?’ zwracal uwage na te kwestie, kry-
tykujac spotykane w owym czasie okre-

$lenia: ,nagta $mier¢”, ,naturalna §mierc
czy ,podeszty wiek”.

Podsumowanie

Ustalenia kontroli wskazuja na koniecz-
no$¢ wprowadzenia systemowych roz-
wiazah ukierunkowanych na poprawe
sytuacji epidemiologicznej w dziedzinie
choréb uktadu oddechowego, zwlaszcza
jesli chodzi o gruzlice. Najwyzsza Izba
Kontroli uznata réwniez za wskazane
sformulowanie wnioskéw de lege ferenda
w tej sprawie. Za istotne uznano wpro-
wadzenie do ustawy z 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi obowiazku
przekazywania przez lekarzy wynikéw
leczenia chorych na gruzlice paristwowe-
mu powiatowemu inspektorowi sanitar-
nemu, a takze regulacji zapewniajacych
nadzér nad przyjmowaniem przez pa-
cjentéw lekéw przeciwpratkowych przez
caly okres leczenia.

Wskazany w informacji problem wydtu-
zajacych sie kolejek oczekujacych na $wiad-
czenia uzasadnia wprowadzenie rozwigza
systemowych poprawiajacych dostepnos¢
poradni specjalistycznych udzielajacych
$wiadczeri w zakresie choréb ptuc dla oséb
z podejrzeniem gruzlicy.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita sie
réwniez o podjecie dziatan ukierunkowa-
nych na poprawe jakosci danych epidemio-
logicznych gromadzonych w Krajowym
Rejestrze Nowotwordw, ktére stanowia
podstawowe Zrédto informacji o zacho-
rowaniach i umieralno$ci na nowotwory
ztosliwe, w tym uktadu oddechowego.

Przemyslenia, w ocenie NIK, wymaga
kwestia wprowadzenia profilaktycznych
programéw zdrowotnych, umozliwiajacych
wykonywanie badan przesiewowych w kie-
runku wezesnego wykrycia schorzen ukta-
du oddechowego, ktére moga przyczynic
sie do zmniejszenia umieralnosci. Z kolei
uwagi formutowane pod adresem Polski
przez gwiatowq Organizacje Zdrowia,
dotyczace jakosci danych pozyskiwanych
z naszego kraju, uzasadniajg rozwazenie
wprowadzenia obowigzkowego szkolenia
dlalekarzy na temat poprawnego wypet-
niania kart zgon6w.

Ponadto, NIK zwrdcita sie o podje-
cie przez Ministra Zdrowia i Prezesa
Narodowego Funduszu Zdrowia dziatai
stuzacych rzetelnej wycenie swiadcze-
nia gwarantowanego ,Leczenie niewy-
dolnosci oddychania u dorostych przy
zastosowaniu nieinwazyjnej wentylacji
mechanicznej (NWM) w zaostrzeniu
przewleklej obturacyjnej choroby ptuc
i innych przewlektych niezakaznych
chorobach ptuc”, ujetego w poz. 29 za-
facznika nr 4 do rozporzadzeniaz 22 1i-
stopada 2013 r. w sprawie §wiadczen

% M. Cierniak-Piotrowska, G. Marciniak, J. Stanczak: Statystyka zgondw i umieralnosci z powodu choréb
uktadu krazenia, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa.

27 \W. Farr: Letter to the Registar General. In Second Annual Report of the Registar General of births, deaths,
and marriages in England, London, Printed by W.Clowes for H.M.S.O, 1840.
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gwarantowanych z zakresu leczenia
szpitalnego oraz rozwazenie weryfikaciji
wyceny §wiadczeri realizowanych w ra-
mach , Programu profilaktyki choréb
odtytoniowych, w tym przewlektej ob-
turacyjnej choroby ptuc”.

Za pozytywne NIK uznaje, ze po otrzy-
maniu wystapienia pokontrolnego Mini-
ster Zdrowia poinformowat o opracowa-
niu Krajowego Programu Zmniejszenia
Umieralnoéci z Powodu Przewlektych Cho-
r6b Pluc poprzez Tworzenie Pododdziatéw
Nieinwazyjnej Wentylacji, dysponuje tez
$rodkami na jego realizacje.

kontrola audyt

c&

Ponadto Minister rozpoczal prace q»—a AO\\
ce na celu urealnienie wyceny §wiadczen
zwiazanych z leczeniem choréb uktadu
oddechowego. Rozpoczeto réwniez przy-
gotowanie projektu nowelizacji ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakaze
i chor6b zakaznych u ludzi, ktéra natozy
na lekarzy obowigzek przedstawiania wy-
nikéw leczenia chorych na gruzlice.

k// NIK

PIOTR WASILEWSKI
dyrektor Departamentu Zdrowia NIK

Stowa kluczowe: choroby uktadu oddechowego, przewlekte choroby ptuc, wyniki leczenia,

naldg palenia tytoniu, system ochrony zdrowia

Key words: Key words: diseases of the respiratory system, chronic lung diseases, respiratory

tract, smoking, healthcare
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Wybrane zagadnienia

Promocja gospodarcza Polski

SLAWOMIR GRZELAK

Promocja gospodarcza obejmuje 0gét skoordynowanych dziatan podejmowanych w celu
wykreowania pozytywnego wizerunku kraju, jego gospodarki i polityki ekonomicznej.
O ich skutecznosci swiadczy ocena wypracowanego modelu przez zainteresowanych,
zwigkszenie mozliwosci eksportowych kraju, a takze inwestycji zagranicznych. Promo-
cja gospodarcza powinna wspierac przedsiewziecia krajowych przedsiebiorstw zwig-
zane z pozyskiwaniem partneréw zagranicznych, uruchamianiem aktywéw poza gra-
nicami oraz podejmowaniem przedsiewzieé¢ inwestycinych. Kontrola' NIK, oceniajgca
dziatalnos¢ urzedow i instytucji wykazata, ze nie stworzono jednak spéjnego systemu

takiej promocii.

Odpowiednio przygotowana, efektyw-
nie prowadzona promocja gospodarcza
powinna dostarcza¢ informaciji i argu-
mentaciji sktaniajacej do nabywania débr
wyprodukowanych w danym kraju oraz
do podejmowania wspéltpracy gospodar-
czej z podmiotami z niego pochodzacymi.
Promocjajest komplementarna w stosunku
do czynnikéw przesadzajacych o konkuren-
cyjnoéci danego kraju w handlu miedzyna-
rodowym, takich jak koszty wytwarzania,
ceny eksportowanych débr orazich jakos¢.
W dobie globalizacji prowadzenie takich
dzialafi ma istotne znaczenie z punktu
widzenia otwartosci gospodarki kraju na
wspdlprace z podmiotami zagranicznymi

i uzyskiwania wymiernych korzysci wy-
nikajacych z eksportu.

Dziatania promocyjne s3 realizowane za
posrednictwem dyplomacji ekonomicz-
nej (jej praktyczny wymiar w polskich
realiach zostal przedstawiony w dalszej
czesci niniejszego artykutu). Do instru-
mentéw promocyjnych zalicza sie przed-
siewziecia, ktérych celem jest dostarczenie
informacji, np. udziat w targach wysta-
wienniczych, kompleksowe informacje
dlainwestoréw i eksporteréw, dzialalnos¢
informacyjna i lobbingowa placéwek za-
granicznych, misje gospodarcze z udzia-
tem przedstawicieli wtadzi przedsiebior-
céw. Stosowane sa takze instrumenty

! Artykut opracowany na podstawie Informaciji o wynikach kontroli: Promocja gospodarcza Polski, nr ewid.
161/2016/P/16/023/KGP, Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK, sierpien 2016 r.
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ekonomiczne wspierajace eksport, takie
jak preferencyjne kredyty, akredytywy
eksportowe oraz gwarantowane ubezpie-
czenia kredytow.

Polski eksport

W latach 2004-2015 nastapilo zwiek-
szenie udziatu Polski w miedzynarodo-
wej wymianie handlowej. Wedtug da-
nych za 2015 r., zajmowalisSmy 24 miej-
sce w $wiatowym rankingu eksporteréw
oraz 25 miejsce w rankingu importeréw.
Polski eksport stanowi jednak wciaz tylko
1,1% $wiatowego. W 2015 r. relacja eks-
portu towaréw i ustug do PKB Polski wy-
niosta ok. 50% wobec 33,1% w 2003 r.
W latach 2010-2015 warto$¢ eksportu
rosta sredniorocznie o ok. 5%, podobna
dynamika jest przewidywana w 2016 r.
Dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego
za okres [-1X 2016 potwierdzaja te pro-
gnoze, wartos¢ eksportu w ztotych wzrosta
0 5,8%?2. Istotnymi czynnikami pobudza-
jacymi eksport s3: rosngca atrakcyjnosé
oferty polskich przedsiebiorstw, dostep
do rynku Unii Europejskiej, rozszerzajaca
sie sie¢ kontaktéw handlowych oraz ko-
rzystne dla eksporteréw ksztattowanie
sie kursu walutowego. W dalszym ciagu
istotng role dla konkurencyjnosci oferty
polskich przedsiebiorstw odgrywaja nizsze
koszty pracy w Polsce niz w pafistwach
wysoko uprzemystowionych.

W 2015 r. Polska osiagneta nadwyzke
w handlu zagranicznym. Warto$¢ eksportu

,0\'/

g

wyniosta 179,6 mld euro (750,8 mldh),5 ot

aimportu 177,2 mld euro (740,9 mld z}).
Po trzech kwartatach 2016 r. dodatnie
saldo handlu zagranicznego wzrosto do
4134 mld euro’.

Zasadniczym kierunkiem polskiego eks-
portu jest rynek UE, gdzie trafia ok. 80%
wywozonych débriustug. Najwazniejszym
partnerem handlowym sa Niemcy, ktére
odbieraja ok. 27,4% catosci eksportu.

Zagrozenia dla rodzimego eksportu wy-
nikaja z faktu, ze chociaz wyroby prze-
mystu elektromaszynowego, lekkiego
i chemicznego stanowia w nim ok. 55%,
to odsetek wyrobéw wysokiej techniki
wynosi tylko ok. 8,5%. Tak uksztattowana
struktura eksportu jest podatna na zagro-
zenie konkurencyjne ze strony panistw,
w ktérych koszty wytwarzania sa nizsze
niz w Polsce. Pewien wplyw na eksport
moze wywierac takze ogélne ostabienie
handlu $wiatowego, wynikajace chociazby
zBrexitu, czy tezgrozby spetnienia sie kon-
cepcji protekcjonistycznej polityki USA
po ostatnich wyborach prezydenckich.

Brak skutecznego systemu promocji
gospodarczej Polski powoduje, ze nie sa
w pelni wykorzystywane szanse wynikaja-
ce z ekspansji eksportu w ostatnich latach.

Odpowiedzialno$¢ za promocje

Przepisy ustawy o dziatach administra-
cji rzadowej* wyznaczaja jako organ od-
powiedzialny za prowadzenie promocji
gospodarczej — ministra wlasciwego do

2 <http://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5466,/5/10/1/ch_handel_

zagraniczny_i_ix_2016.pdf>
3 Ibidem.

4 Ustawa z 4.9.1997, Dz.U. z 2015 r. poz.812, ze zm. Dalej takze: ustawa o dziatach.
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spraw gospodarki (obecnie jest to minister
rozwoju i finanséw, poprzednio — minister
gospodarki). W okresie kontrolowanym
przez NIK nie istnialy jednak przepisy,
ktére stanowilyby podstawe do koordy-
nacji przez ministra gospodarki dziatar
podejmowanych przez inne podmioty,
a proby ustanowienia takiej koordynacji
byly nieskuteczne.

Najbardziej spektakularnym przykta-
dem byty dziatania podejmowane przez
Polska Agencje Informacji Inwestycji
Zagranicznych (PAIZ), ktéra w wyniku
sporuz ministrem utworzyla i obstugiwata
wlasng sie¢ obstugi eksporteréw. Z kolei
zespoly, w tym miedzyresortowe, powo-
tywane w celu skoordynowania dziatai
administracji, koficzyly swoja dziatalnos¢
na og6l po kilku posiedzeniach - bez zad-
nych dostrzegalnych efektéw. Jak wynika
z przywolanej ustawy, minister wlasci-
wy do spraw zagranicznych ma natomiast
obowiazek wspiera¢ dziatania promujace
polska ,gospodarke, kulture, jezyk, tu-
rystyke, technike i nauke”, realizowane
w ramach innych dziatéw administracji.
Jednak zaden z pozostatych ministréw nie
ma obowigzku prowadzenia jakiejkolwiek
promocji kraju. Kontrolerzy stwierdzili,
ze przy tak uksztattowanych regulacjach
prawnych zaden organ administracji rza-
dowej nie dysponowat uprawnieniami do
koordynowania dziatalnosci promocyjne;.

Z danych zebranych w toku kontroli
NIK wynika, ze w latach 2010-2015 pod-
miotéw kreujacych, wspomagajacych
i/lub wykonujacych przedsiewzieciaz dzie-
dziny promocji gospodarczej bylo ponad
170. Mozna tu wymieni¢ kilkanascie pod-
miotéw pafstwowych (m.in. organy admi-
nistracji, spétki SP, instytucje pafistwowe),

84 KONTROLA PANSTWOWA

samorzady wojew6dztw, samorzady miast
wojewddzkich oraz placéwki zagranicz-
ne, bez organizacji zrzeszajacych przedsie-
biorcéw i samorzady gmin. Szacunkowe
taczne koszty dziatalnosci stuzacej inter-
nacjonalizacji, w tym promocji gospodar-
czej, poniesione przez sektor publiczny,
wyniosty okoto 2,2 mld zt. Obejmowaty
wydatki Ministerstwa Gospodarki (wraz
z dotacjami dla Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci- (PARP) i PAIZ, realiza-
cje odrebnych programéw przez PARP, wy-
datki Ministerstwa Spraw Zagranicznych,
koszty poniesione przez Polska Organizacje
Turystyki(POT) oraz deklarowane wydatki
jednostek samorzadowych (wojewddztw
i miast wojewddzkich).

Brak strategii promoc;ji

Nie zostata skonstruowana strategia pro-
mocji gospodarczej Polski — w formie do-
kumentu planistycznego, ktéry méogtby
stanowi¢ podstawe jednolitego zarzadza-
nia dzialaniami promocyjnymi oraz stuzy¢
jako narzedzie koordynacji przedsiewzie¢
podejmowanych przez podmioty rzado-
we, samorzadowe i instytucje, zaréwno
publiczne, jak i prywatne. Biorac pod
uwage znaczenie promogji dla mozliwo-
$ci ekspansji polskiej gospodarki, brak jed-
nolitej strategii dzialania w tym obszarze
powoduje, ze nie s3 osiggane optymalne
efekty podejmowanych przedsiewzie¢.
Z legalistycznego punktu widzenia, sy-
tuacje utrudnia to, ze nie zostata nawet
utworzona definicja promocji gospodar-
czej, ktéra moglaby zosta¢ uwzgledniona
w aktach prawnych. Powodowato to dez-
orientacje, na przyktad —jakie sektory go-
spodarki kraju maja by¢ objete promocja,
w tym zwlaszcza czy pojecie to obejmuje
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takze nauke, turystyke i kulture, a jezeli
tak, to w jakim zakresie.

W , Strategii Rozwoju Kraju” 2007-2015°
zostalo zaplanowane dziatanie ,Eksport
i wspdlpraca z zagranicy”. W efekcie jego
realizacji miat powstac sp6jny system pro-
mocji gospodarczej Polski jako partnera
handlowego oraz kraju atrakcyjnego pod
wzgledem inwestycyjnym i turystycznym.
W ramach tego dziatania zamierzano wdra-
za¢ nowe instrumenty promocyjne oraz
tworzy¢ instytucjonalne ramy wspierania
dziatalnosci eksportowej oraz promocyinej
podejmowanej przez przedsiebiorcéw. Plan
dziatania zapisany w Strategii pokrywat
sie zkrytycznymi uwagami ze strony r6z-
nych instytucji na temat stanu promocji
gospodarczej. Pewne elementy strategii
promocyjnej zamieszczono w dokumen-
tach rzadowych: Strategii Innowacyjnosci
i Efektywnos$ci Gospodarki (SIEG)® oraz
w Programie Rozwoju Przedsiebiorstw
do 2020 r.’, ktére przyjeto w latach
2013-2014. Na przyktad w strategii
SIEG wskazano stabosci polskiego eks-
portu i okre$lono w niej kierunki dziatar
naprawczych w obszarach wspierania eks-
portu oraz polskich inwestycji za granicg,
a takze pomocy w uzyskaniu naplywu in-
nowacyjnych oraz odpowiedzialnych inwe-
stycji zagranicznych, jak réwniez promo-
wania polskiej gospodarki, przedsiebiorstw
i wizerunku kraju na arenie miedzyna-
rodowej. Dokumenty te nie wyznaczaja
jednak spéjnej koncepcji promociji gospo-
darczej, m.in. ze wzgledu na wystepujace

kontrola j augyt

g

w nich braki, niedopowiedzenia i niek%i@e% ol
kwencje. Niektére z podmiotéw objetych
kontrola, np. Polska Agencja Inwestycji
Zagranicznych, Polska Organizacja Tu-
rystyki oraz Urzad Marszatkowski Woje-
wodztwa Wielkopolskiego miaty opra-
cowane wlasne dokumenty o znaczeniu
strategicznym, obejmujace dziatania pro-
mocyjne.

30 marca 2004 r. Prezes Rady Ministréw
utworzyt Zespdt do spraw Promocji Rzecz-
pospolitej Polskiej, zwany Rada Promocji
Polski. Do zada Rady nalezato m.in.:

* opracowanie projektéw strategii pro-
mocji Polski;

* proponowanie zasad wspélpracy orga-
néw pafistwowych z organizacjami poza-
rzadowymi na rzecz promocji;

* opiniowanie, na wniosek Prezesa RM
lub wlasciwego ministra, projektéw aktéw
prawnych lub innych dokumentéw rzado-
wych, ktérych przedmiotem jest promo-
cja Polski lub ktére moga wywolaé skutki
w dziedzinie promocji kraju.

W sktad Rady Promocji Polski wchodzi-
li: minister wtasciwy do spraw zagranicz-
nych (jako przewodniczacy) oraz sekre-
tarze albo podsekretarze stanu z 15 mi-
nisterstw. W latach 2010-2015 Rada nie
podejmowata dziatad w zakresie promocji
gospodarczej, a minister gospodarki nie
przedkladal pod jej obrady zadnych doku-
mentéw strategicznych dotyczacych tego
obszaru. Rada nie przekazywata Radzie
Ministréw zalecef oraz rekomendaciji
ani nie proponowala i nie opiniowata

> Dokument przyjety przez Rade Ministrow 29.11.2006, dalej: Strategia 2007-2015.
5 Dokument przyjety przez Rade Ministréw 15.1.2013, M.P. poz.72.

7 Dokument przyjety przez Rade Ministrow 8.4.2014.
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rozwiazah legislacyjnych zwiazanych
z promocja gospodarcza Polski. W latach
2010-2015 tylko trzy uchwaty Rady do-
tyczyly realizacji zadafd merytorycznych
(uchwaty w sprawach: przygotowania
kampanii wizerunkowej Polski, przy-
jecia ,Zasad komunikacji marki Polska”
oraz akceptacji linii znaku i hasta promu-
jacego Polske).

31 marca 2016 r. Prezes Rady Ministréw
powolat nowa Rade Promocji Polski, dziata-
jaca pod przewodnictwem sekretarza sta-
nu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.
NIK pozytywnie odnotowata, ze do zadan
Rady nalezy obecnie koordynacja dziatafi
instytucji rzadowych w dziedzinie pro-
mocji naszego kraju za granica oraz opra-
cowywanie projektéw wytycznych oraz
$rednio- i dtugofalowych strategii pro-
mocji Rzeczypospolitej Polskiej poza jej
granicami.

Wspétpraca resortow
gospodarki i spraw zagranicznych

Ministerstwo Spraw Zagranicznych oraz
placéwki dyplomatyczne byty wlaczone
do prowadzenia tzw. dyplomaciji ekono-
micznej. Okreslenie to jest zdefiniowane
jako podejmowanie dziata zmierzajacych
do podniesienia pozycji miedzynarodo-
wej pafistwa przez szeroko rozumiana
promocje intereséw gospodarczych kraju
(m.in. przez negocjacje i podpisywanie
porozumien i uméw handlowych, czton-
kostwo w miedzynarodowych i regional-
nych organizacjach gospodarczych itp.)

oraz partykularnych intereséw poszcze-
gblnych jego podmiotowych elementéw
(poszukiwanie partneréw zagranicznych
dla firm krajowych, promocja narodowych
eksporteréw i przyciaganie zagranicznych
inwestycji). Dzialania te powinny by¢ pro-
wadzone przez profesjonalnych dyploma-
téw gospodarczych®.

W warunkach krajowych dyplomacja
ekonomiczna, kierowana przez ministra
spraw zagranicznych, polegata na wspie-
raniu przedsiewzie¢ promocyjnych re-
alizowanych przez ministra wlasciwego
do spraw gospodarki oraz inne podmioty
zaangazowane w te dziatalnos¢. Ogdlne
kierunki dyplomacji ekonomicznej wy-
znaczone zostaly w dokumencie rzado-
wym , Priorytety polskiej polityki zagra-
nicznej na lata 2012-2016"°. Wedtug tego
dokumentu, jednym z gtéwnych celéw
polityki zagranicznej miata by¢ promo-
cja gospodarki, w szczegdlnosci eksportu
oraz rynku kapitatowego. Wiodaca role
powinien tu spetnia¢ minister gospodar-
ki, natomiast rola MSZ postrzegana byta
jako pomocnicza. Kazda placéwka zagra-
niczna otrzymata zadanie naszkicowa-
nia i regularnego aktualizowania gospo-
darczej ,mapy” pafistwa przyjmujacego.
Placéwki dyplomatyczne przygotowy-
waty tez ,Informatory Ekonomiczne”
o krajach akredytacji, zamieszczane na
stronie internetowej MSZ. Ponadto, za-
lozono wypracowanie skutecznych spo-
sobéw przekazywania przedsiebiorcom
informacji pozyskanych przez placéwki

8 E. Molendowski, W. Polan: Dyplomacja gospodarcza. Rola i znaczenie w polityce zagranicznej panstwa,

Wolters Kluwer Polska, OFICYNA Krakéw, 2007.

% Dalej takze: Priorytety. Dokument przyjety przez Rade Ministréw 27.3.2012.
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dyplomatyczne — we wspdlpracy z orga-
nizacjami samorzadu gospodarczego.

W grudniu 2015 r. w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych formalnie rozpo-
czety sie prace nad nowym dokumentem
definiujacym priorytety polskiej polityki
zagranicznej na kolejne lata. Zgodnie z za-
fozeniami, ma w nim zosta¢ umieszczony
rozdziat odnoszacy sie do dyplomacji eko-
nomicznej i promociji gospodarczej Polski,
réwniez w kontekscie globalizaciji polskiej
polityki zagraniczne;j.

Podstawa praktycznej wspdlpracy po-
miedzy MSZ, a é6wczesnym MG byto
,Porozumienie w sprawie ustanowienia
dyplomacji ekonomicznej”, zawarte 7 lu-
tego 2006 r. Wyniki kontroli ujawnity da-
leko niewystarczajacy zakres wspétpracy
pomiedzy MSZ a MG. W $wietle uregu-
lowan miedzyresortowych wspétpraca ta
powinna polega¢ na wzajemnym informo-
waniu sie o planowanych przedsiewzie-
ciach, natomiast na poziomie placéwek
zagranicznych — czyli ambasad RP oraz
Wydzialéw Promocji Handlu i Inwestycji'®
—ozamierzonych i realizowanych istotnych
dziataniach. Kryteria tej ,istotnosci” nie
zostaly jednak sprecyzowane. Wymiana
informacii jest o tyle wazna, ze pozwala
na skoordynowanie podejmowanych
przedsiewzie¢ i unikanie ich naktadania
sie¢ w tym samym czasie.

Tymczasem, nie wprowadzono obo-
wigzku koordynacji dziatai promocyjnych
WPHI oraz wspierajacych te promocje
przedsiewzie¢ podejmowanych przez am-
basady. Nie przestrzegano takze obowigzku

10 Dalej takze: WPHI.
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céwek, przy czym planéw owych nie kon-
sultowano zinnymi jednostkami odpowie-
dzialnymi za przedsiewziecia promocyjne,
np. z zagranicznymi oddziatami Polskiej
Organizacji Turystycznej. Dochodzito do
powielania niektérych zadan wykonywa-
nych przez personel WPHI oraz wydziaty
ekonomiczne ambasad.

Na skrajny przypadek braku koordynaciji
wskazuja ustalenia NIK w doraznej kontroli
funkcjonowania WPHI przeprowadzonej
w 2012 r. Po kontroli placéwki w Hadze
Izba wskazata w wystapieniu, ze zosta-
ta ona zmuszona do rezygnacji z imprez
promocyjnych zwigzanych ze wspétpra-
ca miast Gdariska i Rotterdamu z powo-
du zbyt duzej liczby imprez o tematyce
polskiej organizowanych w okresie pol-
skiej prezydencji. W II pétroczu 2011 r.
ambasadai WPHI, organizacje polonijne,
stowarzyszenia wspotpracy polsko-nider-
landzkiej itp. zorganizowaty lub zapropo-
nowaly organizacje tak wielu imprez do-
tyczacych Polski (seminaria, konferencje,
debaty, koncerty, itd.), ze strona holender-
ska zasugerowala odlozenie niektérych
przedsiewzie¢ na okres p6zniejszy w oba-
wie, ze wydarzenia te moga nie cieszy( sie
wystarczajaca frekwencja.

Dziatalno$¢ promocyjna
placéwek zagranicznych
Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Mini-
sterstwo Gospodarki nie byty w stanie
uzgodni¢ wspélnego stanowiska w kwe-
stii zadan i lokalizacji Wydzialéw Promociji
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Handlu i Inwestycji. Jednostki te s3 no-
tyfikowane w pafistwach przyjmujacych
je jako wchodzace w sktad struktury pol-
skich placéwek dyplomatycznych lub kon-
sularnych. Faktycznie s3 to jednak pod-
mioty odrebne, ktére pod wzgledem me-
rytorycznym, finansowym i kadrowym
podlegaja ministrowi wtasciwemu do
spraw gospodarki. WPHI sa pafistwowy-
mi jednostkami budzetowymi majacymi
siedzibe poza granicami kraju (podobnie
jak ambasady), a ich kierownicy sa dyspo-
nentami budzetu I1I stopnia. Zastrzezenia
NIK wzbudzita nadmierna koncentracja
WPHI w panstwach europejskich, gdzie
funkcjonowato 29 sposéréd 49 takich pla-
céwek. Zlokalizowano je gtéwnie w pani-
stwach czlonkowskich Unii Europejskie;j,
ktorych rynki sa dostepne dla polskich
przedsiebiorcéw, warunki prowadzenia
handlu i inwestycji na ogét stabilne, a in-
formacje niezbedne dla dziatalnosci biz-
nesowej relatywnie tatwe do pozyskania.
Utrzymywanie takiej struktury geogra-
ficznej podmiotéw przy wzglednie sta-
tym poziomie wydatkéw na ich funkcjo-
nowanie w latach 2010-2015 (taczne wy-
datki na WPHI wyniosty w tym okresie
340,3 mln zt, w tym na zadania promocyjne
wydatkowano 54,5 mln zt) - powodowato
brak mozliwo$ci tworzenia placéwek w in-
nych krajach, w tym uznawanych za per-
spektywiczne (np. w Meksyku)!'. Sytuacje
w tym zakresie, pod wzgledem finanso-
wym, dodatkowo komplikowata niewta-
$ciwa proporcja wydatkéw placéwek na

merytoryczng dziatalno$¢ promocyjnaina
ich utrzymanie. W okresie objetym kontro-
la proporcje kwot przeznaczanych na ten
cel ksztaltowaly sie jak 5 do 1 i pozostawaty
praktycznie niezmienne. Utrzymywanie
statego poziomu wydatkéw na promocije
powodowato, ze placéwki w krajach uzna-
wanych za priorytetowe nie otrzymywaty
istotnie zwiekszonych kwot na przedsie-
wziecia promocyjne, a niektére — nawet
stale lub okresowo — dostawaty kwoty
mniejsze nizw latach, gdy kraje ich urzedo-
wania nie byly uznawane za priorytetowe.

Ministerstwo Gospodarki stosowato
system oceny pracy WPHI, stanowiacy
kombinacje czynnikéw ilosciowych i jako-
$ciowych, umozliwiajacy pomiar stopnia
wykonania i rzetelno$ci uprzednio zapro-
gramowanych zadan. Metodyka tej oceny
zostata oparta na siedmiu miernikach ilo-
$ciowych: liczby stoisk informacyjnych,
odpowiedzi na zapytania, ofert/informa-
cji wprowadzonych do Portalu Promociji
Eksportu, obstugiwanych misji, imprez
public relations, konferencji, opracowat
branzowych.

Analize ilosciowa uzupelniono ocena
jakos$ciowa wykonania zadafi w poszcze-
gélnych grupach, takich jak realizacja
zadaf i prowadzenie badat satysfakcji
klienta. Przy zastosowaniu okre$lone-
go algorytmu wyliczano punktacje ocen
czastkowych stuzacych do sporzadzania
ogdlnej. System ten nie pozwalat jednak
na dokonanie oceny skutecznos$ci dziatan,
to jest sity oddziatywania przedsiewzie¢

"W lutym 2012 r. MG ustalito liste pieciu krajow — rynkéw perspektywicznych, na ktérych miaty zostac
skoncentrowane dziatania promocyjne; byty to: Algieria, Brazylia, Kanada, Kazachstan i Turcja. W 2014 .
lista uzupetniona zostata o Zjednoczone Emiraty Arabskie i Meksyk.
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promocyjnych w odniesieniu do adresatéw.
Jest to mozliwe przez zastosowanie okre-
$lonej metodyki badawczej, wymagajacej
jednak uprzedniego zdefiniowania oczeki-
wanych rezultatéw dziatad promocyjnych
oraz miernikéw stopnia ich osiggniecia
(badania takie mogg takze zostac zlecone
wyspecjalizowanym firmom). Konieczne
zatem jest zdiagnozowanie, czy przedsie-
wrziecia realizowane przez WPHI sktaniaja
ich adresatéw do pozadanych zachowan
i/lub utrwalaja w nich pozytywny wize-
runek polskiej gospodarki. Wypracowanie
takiej metodyki nie jest fatwe, niemniej
podjecie prac w tym kierunku wydaje sie
celowe, przede wszystkim ze wzgledu
na potrzebe koncentracji ograniczonych
srodkéw budzetowych przeznaczanych na
promocje przedsiewziec najbardziej efek-
tywnych. WPHI przeprowadzaja ankiety
satysfakcji klienta w kraju urzedowania. Sa
to ograniczone badania stopnia zadowo-
lenia uczestnikéw imprezy promocyijne;j,
przeprowadzane po jej zakoiczeniu. Od
drugiej polowy 2013 r. s3 elementem sys-
temu oceny pracy tych placéwek.

W panstwach, w ktérych nie powstaty
WPHI, zadania z zakresu promocji zlecane
i finansowane przez ministra gospodarki
byly realizowane przez placéwki dyploma-
tyczne. Minister gospodarki podejmowat
decyzje w sprawie przyznania Srodkéw na
ich wykonanie, o czym informowal MSZ.
W latach 2010-2014 na $wiecie dziata-
fo 89 Ambasad RP (w 2015 roku - 88).
Liczba tych, przy ktérych nie funkcjonowa-
ty WPHI, zmniejszyta sie z47 w 2010 r. do

e&

44w 2015 r. Ogétem w latach 2010-2(315, ,\0\‘

zadania z zakresu promocji gospodarcze;
na zlecenie ministra gospodarki co naj-
mniej raz wykonato 37 placéwek dyplo-
matycznych. Laczne koszty ich realizacji
wyniosty nieco ponad 4 mln z12.

Misje gospodarcze

Powszechng praktyka stosowana we
wszystkich pafstwach jest zapewnianie
przedsiebiorcom mozliwosci uczestnicze-
nia w oficjalnych wizytach przedstawicie-
li wladz pafistwowych — jezeli tematyka
tych wizyt obejmuje sprawy gospodar-
cze. Udzial przedsiebiorcé6w umozliwia
nawigzywanie bezposrednich kontaktéw
gospodarczych oraz przyspiesza ewentual-
ne negocjacje i podpisywanie uméw han-
dlowych.

W latach 2010-2015 Ministerstwo
Gospodarki zrealizowalo 22 misje go-
spodarcze do 17 krajéw, w ktérych wi-
zyty sktadal wiceprezes Rady Ministréw
— minister gospodarki. Tylko w dzie-
wieciu spoéréd tych misji uczestniczyli
czlonkowie kierownictw innych resortéw.
Wsréd odwiedzanych krajéw nie znalazty
sie trzy sposréd siedmiu uznanych przez
MG za perspektywiczne (Brazylia, Kanada
i Meksyk). W kazdej misji brali udziat re-
prezentanci od 8 do 73 przedsiebiorcdw.
Koszty tych przedsiewzie¢ wyniosty tacz-
nie 1,9 mln z}, w tym 1,7 mln z} - przelo-
ty samolotem specjalnym oraz niespelna
0,2 mln zt koszty delegacji oficjalnej. Firmy
partycypowaly w kosztach tylko jednej
misji —do Szwecji w sierpniu 2011 r. (udziat

12 Dla poréwnania, wydatki na dziatania promocyjne poniesione przez WPHI wyniosty w tym samym okresie

54,5 min zt.
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firm wynidst 13,1 tys. zt). W tym samym
okresie mialy miejsce 64 misje zagranicz-
ne organizowane przez MSZ. W czterech
uczestniczyli cztonkowie kierownictw in-
nych resortdw oraz reprezentanci samorza-
du terytorialnego, natomiast w 19 —przed-
stawiciele samorzadu gospodarczego.

Kryteria wyboru firm bioracych udziat
w misjach gospodarczych MG uzalez-
nione byly m.in. od kierunku misji oraz
wiodacej branzy. Podstawa kwalifikacji
byly deklaracje firm o zamiarze udziatu
w misji oraz ich potencjalne mozliwosci
wspétpracy na rynku, ktérego dotyczylta
misja. Przy wyborze uwzgledniane byty
takze informacje z WPHI, ambasad oraz
samorzadu gospodarczego o zainteresowa-
niu danej firmy okreslonym rynkiem oraz
o perspektywach sprzedazy produktéw
lub ustug danej branzy. Powiadomienia
o organizowanych misjach gospodarczych
zaréwno MSZ, jaki MG zamieszczaty na
stronach internetowych oraz przesytaty do
samorzadéw gospodarczych i jednostek
samorzadu terytorialnego. Informacje te
w niektérych wypadkach przekazywane
byly przedsiebiorcom z relatywnie niewiel-
kim wyprzedzeniem, ok. 20-dniowym,
co praktycznie uniemozliwialo rzetelne
przygotowanie.

Ogodlnokrajowe
sieci obstugi inwestora

Brak koordynacji dziatari podmiotéw pati-
stwowych sprawit, ze zostaty utworzone

dwie niezalezne od siebie ogélnokrajowe
sieci obstugi inwestora o podobnym pro-
filu dziatania. NIK ocenita to negatywnie,
zpunktu widzenia celowosci i gospodarno-
§ci, biorac pod uwage, ze na sfinansowanie
tych sieci wydano tacznie ok. 62 mln zt
—w ramach dwéch programéw operacyj-
nych. Sytuacja powstata w wyniku sporu
pomiedzy Ministerstwem Gospodarki
a Polska Agencja Inwestycji Zagranicznych.
Dodatkowo, w grudniu 2009 r. Polska
Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci pod-
pisata umowe z jednym ze stowarzyszen
na realizacje szesciu lokalnych centréw
obstugi inwestora na terenie pieciu woje-
wédztw Polski Wschodniej (z wykorzy-
staniem $rodkéw w ramach Programu
Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej).
W efekcie potencjalni inwestorzy i eks-
porterzy maja do wyboru dwie, a w Polsce
Wschodniej trzy sieci — co prowadzi do
rozproszenia dziatan i dezorientacji po-
tencjalnych beneficjentéw.

Finansowe wsparcie eksportu

W latach 2010-2015 rosnaca role w fi-
nansowym wspieraniu eksportuiekspan-
sji zagranicznej polskich firm odgrywat
Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK).
Instrumenty finansowe wykorzystywane
w tej dziatalno$ci miaty charakter zaréw-
no krétkoterminowy'3, jak i dtugotermi-
nowy'. Skumulowana warto$¢ wsparcia
udzielonego polskim eksporterom i spét-
kom prowadzacym ekspansje zagraniczna

13 Instrumenty finansowe oparte na akredytywach eksportowych, o terminie sptaty kredytu do dwéch lat.
14 Kredyty dla nabywcy (polskich towaréw), kredyty dla banku nabywcy, wykup wierzytelnosci oraz — od
2015 r. finansowanie ekspansji zagranicznej (inwestycje w zagraniczne sp6tki nalezace do polskich firm)

— termin sptaty powyzej dwoéch lat.
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wyniosta 2 732 mln zt. Szczegélnie istot-
ne dla skali zaangazowania finansowego
Banku miato przyjecie w 2014 r. nowej
strategii, w ktdrej wsparcie eksportuiin-
westycji polskich za granica stato sie jed-
nym z czterech kluczowych celéw dzia-
talnosci. Efektem byt skokowy wzrost
w 2015 r. wolumenu wsparcia w poréwna-
niuz2014r.—z196 mlnztdo 1 286 mln zt,
w tym zwlaszcza w ramach instrumen-
téw dtugoterminowych —z 87 mln zt do
1028 mln zt.

W okresie objetym kontrolg Bank
udzielit 362 firmom lacznie 837 kredy-
téw. Wedtug informacji BGK w 2016 r.
powinno by¢ realizowanych co najmnie;
szes$¢ znaczacych finansowo projektéw
(w tym dwa polegajace na finansowaniu
ekspansiji zagranicznej) o tacznej wartosci
1 258 mln zt. W strukturze geograficz-
nej wsparcia zdecydowanie dominowata
Biatorus (ponad 39% cato$ci wsparcia),
a tacznie z Rosjg i Ukraing — ponad 58%.
Od 2015 . liczacym sie kierunkiem eks-
pansji jest Kanada (46,1% catosci wsparcia
w tym roku).

W latach 2011-2014 rozwineta sie dzia-
talno$¢ Korporacji Ubezpieczen Kredytéw
Eksportowych SA. W zakresie dziatalnosci
ubezpieczeniowej gwarantowanej przez
Skarb Pafistwa'® nastgpit wzrost wartosci
ubezpieczonego obrotu handlowego finan-
sowanego kredytami krétkoterminowy-
mi (o terminie sptaty ponizej dwéch lat)

kontrola j audyt
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2835 mln USD do 875,6 mln USD. ﬁé‘@
warto$é¢ udzielonej ochrony ubezpiecze-
niowej z tytutu kontraktéw i kredytéw
eksportowych (ponaddwuletni okres spla-
ty — dtugoterminowej) zmalata natomiast
z 448,6 mln USD do 302,2 mln USD.
W 2014 r. w strukturze geograficznej za-
wartych uméw ubezpieczenia kontraktéw
finansowanych kredytem dlugo- i $rednio-
terminowym (wedlug wartoéci) domino-
wata Norwegia —56,8% i Wielka Brytania
—13,4%. Byta to istotna zmiana w stosun-
ku do 2011 r., kiedy to dominowata Rosja
—56,5%, a Norwegia zajmowatla drugie
miejsce — 25,1%.

Efekty kontroli

Przeprowadzona przez NIK kontrola, oce-
niajaca dziatalno$¢ urzedéw i instytucji
w obszarze promocji gospodarczej wyka-
zala, Ze nie stworzono spéjnego systemu
takiej promocji. Poszczegdlne przedsie-
wziecia byly wykonywane w sposéb nie-
skoordynowany, co stwarzalo ryzyko na-
kladania sie i nadmiernej koncentracji dzia-
taf w jednych obszarach przy zaniechaniu
ich podejmowania w innych. Stosowano
rézne formy promociji, osiagajac przy tym
zaplanowane, ilo$ciowe wskazniki realiza-
cji celé6w ujmowane w programach ope-
racyjnych lub planach pracy w uktadzie
zadaniowym. Na przyktad, w wypadkach
sieci obstlugi inwestora, funkcjonujacych
na skale krajows, jako mierniki przyjeto

5 Ustawa z 7.7.1994 o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych (Dz.U.
z 2015 r. poz. 489). Dane na podstawie rocznych sprawozdan KUKE <http://www.kuke.com.pl/o-kuke/
raporty-roczne>. Ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia poréwnywalnosci danych, do analizy przyjeto
lata 2011-2014, czyli okres, w ktérym KUKE prezentuje odrebne sprawozdania o ubezpieczeniach gwa-

rantowanych przez Skarb Panstwa.
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m.in. ilo$¢ §wiadczonych ushug dla ekspor-
teréw (tzw. pro-export) oraz dla inwesto-
réw (pro-biz), a dla programéw promociji
og6blnej na konkretnych rynkach — liczbe
misji gospodarczych i ich uczestnikéw,
liczbe odston portalu internetowego, etc.
Pod tym wzgledem jednostki objete kon-
trola NIK byty skuteczne w dzialalnosci
promocyijnej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
wskazniki ilo§ciowe nie odzwierciedlaja
faktycznego wplywu prowadzonych czyn-
noScinaich rzeczywiste efekty. Miarodajne
pod tym wzgledem moglyby by¢ badania
skutecznosci oddziatywania promocyjne-
go naich adresatéw, jednak podejmowano
je w ograniczonym zakresie — gtéwnie ze
wzgledu na wysokie koszty.

Informacja o wynikach kontroli ,Pro-
mocji gospodarczej Polski” spotkala sie
ze duzym zainteresowaniem parlamen-
tarzystéw. Prezentacja informacji miata
miejsce na posiedzeniach trzech komisji
sejmowych:

* Gospodarki i Rozwoju 15 listopada
2016,

* Kultury Fizycznej, Sportu i Turystyki
—1 grudnia 2016 1.,

* Kontroli Pafistwowej—14 grudnia 2016 1.

W czesci wnioskowej informacji NIK
zawarta postulat wskazujacy na koniecz-
no$¢ budowy od podstaw sytemu promocji
gospodarczej, ktéry powinien by¢ oparty
na odrebnej, spdjnej strategii. Wiodace
przedsiewziecia w ramach takiego systemu
powinny by¢ powierzone jednemu, wyspe-
cjalizowanemu podmiotowi, ktéry bedzie
miat tez faktyczna mozliwos¢ koordynacji
wszystkich przedsiewzie¢. Konieczne jest
takze zapewnienie mu wieloletniej stabil-
noéci finansowej. Jest to szczegdlnie istotne

092 KONTROLA PANSTWOWA

w zwiazku z tym, ze dotychczas znaczna
cze$¢ dziatafi byta finansowana srodkami
zbudzetu UE, co moze ulec zdecydowa-
nemu ograniczeniu w nowej perspektywie
finansowej po roku 2020. Konieczne jest
tez przekierowanie aktywno$ci promo-
cyjnej na rynki pozaunijne i tym samym
dywersyfikacja kierunkéw eksportu.

Wedtug NIK konieczne s3 takze pre-
cyzyjne badania rzeczywistego wpltywu
przedsiewzie¢ promocyjnych na rozwéj
eksportu i inwestycji polskich za grani-
ca oraz na intensyfikacje bezposrednich
inwestycji zagranicznych. Badania takie
wymagaja profesjonalnych metod (np. sta-
tystycznych badz ekonometrycznych), ko-
nieczne moze by¢ takze zlecanie ich wy-
specjalizowanym firmom, mimo Ze s3 re-
latywnie drogie.

Whioski sformutowane przez Izbe zo-
staly w duzym stopniu zaakceptowane/
przyjete przezstrone rzadowa, co znalazlo
takze potwierdzenie w wypowiedziach
podczas posiedzen komisji sejmowych.

W informacji przedstawicieli rzadu
przedstawionej na posiedzeniu Komisji
Gospodarki i Rozwoju podkreslono,
ze w tworzonej ,Strategii na rzecz od-
powiedzialnego rozwoju”, w obszarze
,Ekspansja zagraniczna” zawarto wiele
koncepcji stuzacych wyeliminowaniu
nieprawidtowos$ci ustalonych przez
Najwyzsza Izbe Kontroli. Miedzy in-
nymi rzad zamierza zreformowac pol-
ska dyplomacje ekonomiczng, podnies¢
efektywno$¢ dziatania zaréwno WPHI,
jak i wydzialéw ekonomicznych amba-
sad i konsulatéw, a takze utworzy¢ wy-
specjalizowang agencje ds. promocji go-
spodarczej — Polska Agencje Inwestycji

- 258 -



o

Promocja gospodarcza Polski

i Handlu (PAIH). Ma by¢ ona podmio-
tem odpowiedzialnym za koordynacje
polityki wspierania eksportu i polskich
inwestycji zagranicznych. PATH bedzie
podejmowac dzialania z dziedziny pro-
mocji gospodarczej, wspierania eksportu
oraz przyciggania zagranicznych inwesty-
cji. Do jej zadaf ma naleze¢ koordynacja
wszelkich instrumentéw, takich jak: misje
gospodarcze, targi, programy adresowane
do poszczegélnym branzi rynkéw.

Za wazne uznano tez wzmocnienie ko-
ordynaciji dziatafi placéwek zagranicznych
w ramach wspierania polskich przedsie-
biorcéw w procesach internacjonalizacji
i promogji gospodarczej. Przedsiebiorcy
majg zyskac instytucje ,jednego okienka”
w ramach placéwki zagranicznej, ktére
bedzie swiadczyto kompleksowe ustu-
gi w zakresie spraw analityczno-ekono-
micznych iinformacyjno-promocyjnych.
Drziatalnos¢ Agencji ma by¢ finansowa-
na przez Polski Fundusz Rozwoju, ktéry
bedzie wdrazal instrumenty finansowe
przydatne w rozwoju polskich przedsie-
biorstw.

Jednocze$nie zostata dostrzezona
potrzeba dywersyfikacji kierunkéw
polskiego eksportu poza pafistwa Unii
Europejskiej (przy zachowaniu wysokie-
go poziomu wymiany handlowej z pani-
stwami UE) szczeg6lnie w odniesieniu do
rynkéw notujacych wysokie wzrosty PKB
i obrotéw handlowych. Dywersyfikacja
ta wymaga wsparcia i prowadzenia akcji
promocyjnej na tych rynkach. Przewiduje

kontrola audyt
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sie reorganizacije sieci zagramcznyc
céwek podleglych ministrowi do spraw
gospodarki.

W ramach tej reorganizacji zostanie
powolanych 69 nowych placéwek (trade
office), ktére beda zagranicznymi przed-
stawicielstwami PAIH. Maja one powstac
na bazie likwidowanych WPHI - gtéwnie
na rynkach pozaunijnych, perspektywicz-
nych i mniej znanych. Tworzenie takich
placéwek rozpoczeto juz w Teheranie,
San Francisco, Nairobi, Ho chi Minh
i Singapurze.

Zaktada sie ponadto, ze nowe placéw-
ki beda funkcjonowaty w formule praw-
nej bardziej dostosowanej do lokalnych
uwarunkowati prawnych i ekonomicznych.
Niektére WPHI zachowaja dotychczasowa
forme dziatania, w szczegdlnosci w tych
krajach, gdzie jest wymagany status dy-
plomatyczny tego typu instytucji.

Na wsparcie polskiego eksportu ma by¢
przeznaczonych okoto 60 mld zt, z tego
36 mld zt - na finansowanie; na gwaran-
cje — 8,2 mld zt; na ubezpieczenia i fakto-
ring — 9,6 mld zl; na limity rozliczeniowe
- 3,5 mld zt; na fundusz ekspansji zagra-
nicznej — 1,5 mld zt.

W wykazie prac Rady Ministréw, pod
numerem UA19 zarejestrowany zostal
projekt ustawy o systemie promocji go-
spodarczej, ktérego istota, jak wynika
z opisu zawartego na stronach interneto-
wych Kancelarii Prezesa Rady Ministréw'®,
jest zbiezna z wnioskami Najwyzszej [zby
Kontroli. Podobnie zbiezna jest diagnoza

16 <http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace-legislacyjne-rady/
wykaz-prac-legislacyjny/r2283,Projekt-ustawy-o-systemie-promocji-gospodarki.html>
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probleméw zwigzanych z promocja go-
spodarcza. Projekt ustawy, zaproponowa-
ny w marcu 2016 r. przez Ministerstwo
Rozwoju, jako wynikajacy z expose rzado-
wego — nie zostat dotychczas rozpatrzony
i nie zaplanowano terminu jego przyjecia
przez Rade Ministréw. W informaciji po-
kontrolnej NIK, zatwierdzonej 29 sierp-
nia 2016 r., zawarto wniosek do Rady

Ministréw — o mozliwie szybkie rozpa-
trzenie projektu tej ustawy i skierowanie
go do prac parlamentarnych.

SELAWOMIR GRZELAK
dyrektor Departamentu Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK

Stowa kluczowe: promocja gospodarcza, wizerunek kraju, dziatania promocyjne, dyplomacja

ekonomiczna, instrumenty ekonomiczne

Key words: economic promotion, image of the country, promotional activities, economic

diplomacy, economic instruments
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Swiadczenie ustug edukacyjnych w uczelniach publicznych

Opftaty za studia wyzsze

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD

Kwestia optat za studia byla w ciggu ostatnich kilkunastu lat powodem sporéw pomiedzy
studentami, a wltadzami uczelni. W zwiqzku z wyrokami sqdéw administracyjnych,
Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego w przepisach prawa dokonywano stop-
niowych zmian, ktére mialy zapewnié dostep do bezplatnej nauki w publicznych szko-
tach wyzszych, gwarantowany w art. 70 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'.
Ustalenia kontroli NIK wskazujq, ze nie sq one wystarczajqce, a obowiqzujqgce regula-
cje nie zawsze przestrzegane przez wiladze uczelni. Skutkuje to zawyzaniem oplat zwig-
zanych z przyjeciem na studia oraz za ksztalcenie na kierunkach niestacjonarnych.

Wprowadzenie

Trybunal Konstytucyjny w wyroku wyda-
nym 8 listopada 2000 r. w sprawie zgodno-
Sciart. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy z 12 wrze-
$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym?
z Konstytucja RP3, potwierdzit zasade,
ze ustawa moze dopusci¢ §wiadczenie
niektérych ustug edukacyjnych przez

publiczne szkoty wyzsze za odptatnoscis,
wskazujac na kryteria, jakimi nalezy sie
kierowac w takiej sytuaciji. Wyroki sadéw
administracyjnych* stanowig, ze odptat-
no$¢ za ustugi edukacyjne jest wyjatkiem
od konstytucyjnej zasady bezptatnosci,
stad wykaz ustug wymienionych w art. 99
ust. 1 ustawy z 27 lipca 2005 r. Prawo

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).

2 Dz.U. nr 65 poz. 385, ze zm.

3 SK 18/99; OTK/7/258 (Dz.U. nr 101 poz. 1091). Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze wyjatkowy cha-
rakter odpfatnoéci za niektoére ustugi edukacyjne przejawia¢ sie moze w dwéch aspektach: w aspekcie
ilodciowym — bezptatne nauczanie, stanowiac zasade konstytucyjnie gwarantowana, musi jako takie pozo-
stawac w publicznej szkole wyzszej podstawowa forma ksztatcenia studentéw; w aspekcie podmiotowym
— wyjatkowo$é¢ odptatnosci za niektére $wiadczenia edukacyjne wymaga, aby znajdowata ona zastoso-
wanie jedynie w odniesieniu do niektorych rodzajoéw ksztatcenia w szkole wyzszej (okreslonych zaje¢ lub
typéw studiéw), nie moze wiec polegaé na wprowadzeniu odptatno$ci w ramach wszystkich istniejacych
typdéw studiéw w szkole wyzszej, choéby kwotowo zminimalizowanej i rbwno roztozonej na wszystkie ka-
tegorie studentow.

* Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7.11.2011 (Il SA/Wa 1369/11; LEX
nr 1153452); wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7.9.2011 (I OSK 1049/11, LEX
nr 965901).
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Uczelnia publiczna, na podstawie zmienionej 1 pazdziernika 2014 r.
treSci ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym®(Psw), moze pobierac:

. Optaty za $wiadczone ustugi edukacyjne (art. 99 ust. 1 pkt 1-6 ustawy
Psw):

ksztatcenie studentéw na studiach niestacjonarnych;

powtarzanie okreslonych zajeé¢ na studiach stacjonarnych z powodu niezado-
walajacych wynikow w nauce;

prowadzenie studiéw w jezyku obcym;

prowadzenie zaje¢ nieobjetych planem studidow, w tym zaje¢ uzupetniajacych
efekty ksztatcenia niezbedne do podjecia studiéw Il stopnia na okreslonym
kierunku;

prowadzenie studidow podyplomowych, kurséw doksztatcajacych oraz szkolen;

Andrzej Zaleski-Ejgierd

2. Jednorazowe optaty:

ponowne potwierdzanie efektéw uczenia sie.

* za postepowanie zwigzane z przyjeciem na studia (art. 98 ust. 1 pkt 4 ustawy

Psw);

* za wydanie dyplomu, $wiadectwa oraz innego dokumentu zwiazanego z to-
kiem studiéw (art. 98 ust. 1 pkt 5 ustawy Psw).

o szkolnictwie wyzszym (Psw)® nie moze
podlega¢ zadnym rozszerzeniom, ponie-
waz jest to katalog zamkniety.

Istotne zmiany w kontrolowanym przez
Najwyzsza [zbe Kontroli obszarze, obowia-
zujace od 1 pazdziernika 2014 r., wprowa-
dzono w ustawie Psw na podstawie roz-
strzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego
z 5 czerwca 2014 r. Wyrok ten stanowil,

ze dotychczasowy art. 99 ust. 1 pkt la
i 1b oraz ust. 1b, a takze art. 170a usta-
wy Psw sa niezgodne z art. 70 ust. 2
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej’.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
prawo do ksztalcenia na poziomie wyz-
szym jest jednym z najwazniejszych praw
gwarantowanych jednostce przez pafistwo.

> Ustawa z 11.7.2014 o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektérych ustaw (Dz.U.

22014 r. poz. 1198, ze zm.).
¢ Dz.U.z 2016 r. poz. 1842, ze zm.

7 K35/11; OTK-A2014/6/61 (Dz.U. z 2014 r. poz. 821). Uchylone na tej podstawie przepisy ustawy Psw
dotyczyty wprowadzenia optat za zajecia na pierwszym kierunku studiéw stacjonarnych realizowane poza
wyznaczonym limitem punktéw ECTS, za ksztatcenie na drugim kierunku studidow stacjonarnych (z wyjat-
kiem odnoszacym sie do grup studentdw, ktérzy uzyskali wysoka srednia ocen lub posiadali osiagniecia
naukowe, artystyczne badz wysokie wyniki sportowe) oraz za ksztatcenie na kolejnych kierunkach stu-

diéw stacjonarnych.
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Bezptatna nauka w uczelniach publicz-

nych jest w $wietle ustawy zasadniczej
zasadg, a egzekwowanie oplat za niekt6-
re ustugi edukacyjne — niepodlegajacym
wykladni rozszerzajacej — wyjatkiem.
Nieprzekraczalng granica swobody usta-
wodawcy w zakresie wprowadzania optat
na podstawie art. 70 ust. 2 Konstytucji sa
studia stacjonarne, utrzymanie ktérych sta-
nowi lub funkcjonowanie ktérych stanowi
podstawowg dzialalno$¢ uczelni publicz-
nych, zzastrzezeniem ustug o charakterze
ponadstandardowym lub nadzwyczajnym
i Swiadczen uzupetniajacych.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowa-
dzita kontrole® w pieciu uczelniach pu-
blicznych, aby oceni¢ zgodnos¢ z obowia-
zujacymi przepisami prawa ustalonych
przez nie warunkéw odplatnosci za studia
oraz pobieranych optat, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zmian wprowadzonych
w ustawie Prawo o szkolnictwie wyzszym
od 1 pazdziernika 2014 r.

W skontrolowanych uczelniach w la-
tach 2005-2014° liczba studentéw,
z wyjatkiem dwéch uczelni politech-
nicznych, sukcesywnie zmniejszata sie

w 2014 r. (0 11,7%).

W kazdej ze szkét wyzszych trend ten
dotyczyl liczby studentéw podejmuja-
cych studia w formie niestacjonarnej'’.
Powyzsza sytuacja odpowiadata ogélne;
tendencji wystepujacej w szkolnictwie
wyzszym, wynikajacej z nizu demogra-
ficznego po 2005 r.

Stosownie do art. 98 ust. 1 pkt 3! usta-
wy Psw odptatnosci za §wiadczone ustugi
edukacyjne zaliczane sa do przychodéw
uczelni publicznej, podobnie jak: optaty
za postepowanie zwigzane z potwierdze-
niem efektéw uczenia sie (art. 98 ust. 1
pkt 3a! Z) ; op%aty za postepowanie zwiazane
zprzyjeciem na studia (art. 98 ust. 1 pkt 4)
i jednorazowe optaty za wydanie dyplo-
mu, $wiadectwa oraz innego dokumen-
tu zwiazanego z tokiem studiéw (art. 98
ust. 1 pkt 5).

Przychody skontrolowanych uczelni
uzyskane z optat za $wiadczone ustugi
edukacyjne wzrosty w latach 2005-2014
jedynie nauczelniach politechnicznych: na
Politechnice Wroctawskiej (PWr) 0 43%
(z 22 515,4 tys. zt do 32 1874 tys. zl)

8 Artykut powstat na podstawie Informacji o wynikach kontroli Opfaty za studia wyzsze w publicznych szko-
tach wyzszych, nr ewid. 214/D/15/506/KNO, maj 2016 r. Kontrole przeprowadzono w Akademii Wycho-
wania Fizycznego Joézefa Pitsudskiego w Warszawie (AWF), Politechnice Warszawskiej (PW) i Politech-
nice Wroctawskiej (PWr) oraz na Uniwersytetach Ekonomicznym w Poznaniu (UEP) i Jana Kochanow-
skiego w Kielcach (UJK). Czynnosciami kontrolnymi objeto lata akademickie 2011,/2012-2014/2015
oraz — w zakresie przygotowanych przez uczelnie regulacji dotyczacych optat za studia — rok akademicki
2015/2016. Uwzgledniono réwniez w kontroli lata 2005-2014 w odniesieniu do danych i informacji zwia-
zanych z badang dziatalnoscia.

® Dane w kolejnych latach dotyczace liczby studentéw wedtug stanu na 30 listopada roku poprzedniego.
W roku akademickim 2014/2015 w powyzszych uczelniach ksztafcito sie 97 538 studentéw w ramach
48 wydziatéw i jednego kolegium na 131 kierunkach.

10 Z wytaczeniem UJK, ktéry odnotowat spadek liczby studentéw studiéw stacjonarnych az o 27,5%

(z 13 771 do 9 981 0sbb) — na pozostatych uczelniach nastapit wzrost liczby uczestnikéw tej formy stu-

didw, przy czym najwiekszy — o0 40,7% na AWF (z 3 459 do 4 867 oséb).

Art. 98 ust. 1 pkt 3 zmieniony przez art. 1 pkt 77 lit. a ustawy zmieniajacej ustawe Psw.

12 Art. 98 ust. 1 pkt 3a dodany przez art. 1 pkt 77 lit. b ustawy zmieniajacej ustawe Psw.

1
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Rysunek 1. Liczba studentéw ogétem na skontrolowanych uczelniach w latach 2005-2014
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Zrédto: Ustalenia kontroli NIK.

i na Politechnice Warszawskiej (PW)
o 28,2% (z 46 466,5 tys. zt do
59 575,9 tys. z1). Natomiast na pozo-
statych uczelniach istotnie zmniejszyty
sie, w tym w szczegblnosci na Uniwer-
sytecie Jana Kochanowskiego w Kielcach
(UJK) o0 187,6% (z 33 965,2 tys. zl do
11 811,2 tys. zt). Wptyw na wielko$¢ przy-
chodéw za $wiadczone ustugi edukacyijne
oraz inne optaty miata zmniejszajaca sie
liczba studentéw studiéw niestacjonarnych
ina UJK na studiach dziennych.

W strukturze przychodéw uczelni za
$wiadczone ustugi edukacyjne i inne naj-
wiekszy udzial mialy optaty za ksztalcenie
studentéw na studiach niestacjonarnych.

W latach 2011-2014 tylko w jednej
sposrod pieciu skontrolowanych uczelni,

98 KONTROLA PANSTWOWA

Politechnice Wroctawskiej, przychody
z tytutu ksztalcenia studentéw studiéw
niestacjonarnych nieznacznie wzrosty
-z 13 970,5 tys. zt do 14 116,7 tys. zt
(19%), natomiast w pozostatych publicznych
szkotach wyzszych zaobserwowano spadek
przychodéw z tego tytutu, w tym w szcze-
gblnoscina UJK 0 44,1% (z 18 541,4 tys. zt
do 10 365 tys. z1).

Optaty za przyjecie na studia

Minister wlasciwy do spraw szkolnictwa
wyzszego na podstawie art. 98 ust. 2
ustawy Psw ustala corocznie rozporza-
dzeniem maksymalna wysokos¢ optaty
za postepowanie zwigzane z przyjeciem na
studia na rok akademicki, uwzgledniajac
specyfike kierunkéw, w tym koniecznosé
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Rysunek 2. Przychody uczelni z wybranych optat za ustugi edukacyjne w 2011 r. i w 20%4,

ia wob
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[ Powtarzanie okreslonych zaje¢ na studiach stacjonarnych z powodu niezadowalajacych wynikéw w nauce

Zrédto: Ustalenia kontroli NIK.

przeprowadzenia testéw sprawdzajacych
uzdolnienia artystyczne lub sprawnos¢ fi-
zyczna kandydata'®. Natomiast wysokos¢
powyzszej oplaty ustala rektor uczelni
na rok akademicki uwzgledniajac zasade
okreslona w art. 98 ust. 2a ustawy Psw,
ze oplata nie moze przekraczac kosztéw
planowanych do poniesienia w zakresie
niezbednym do wykonywania czynnosci
zwigzanych z przyjmowaniem na studia

na danym kierunku i okre§lonym pozio-
mie ksztalcenia.

Rektorzy uczelni, zwyjatkiem Politech-
niki Warszawskiej, ustalali w latach akade-
mickich 2014/2015 1 2015/2016 wysokos¢
oplaty za postepowanie zwiazane z przyje-
ciem na studia, przyjmujac kazdorazowo,
bez sporzadzenia odpowiedniej kalkula-
cji kosztéw (Uniwersytet Ekonomiczny
w Poznaniu - UEP i UJK) lub na podstawie

13 W kontrolowanym okresie obowiazywato rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
2 15.5.2014 w sprawie maksymalnej wysokosci optat za postepowanie zwiazane z przyjeciem na studia na
rok akademicki 2014/2015 (Dz.U. z 2014 r. poz. 672) oraz rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego z 12.5.2015 w sprawie maksymalnej wysokosci optat za postepowanie zwiazane z przyjeciem
na studia na rok akademicki 2015/2016 (Dz.U. z 2015 r. poz. 712).
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Rysunek 3. Struktura przychodéw uczelni z opfat za ustugi edukacyjne i innych optat w 2014 r.

Jednorazowe optaty za wydanie dyplomu,
$wiadectwa oraz innego dokumentu zwiazanego
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Prowadzenie studiéw podyplomowych,
kursow doksztatcajacych oraz szkolen

Prowadzenie studiéw w jezyku obcym
Prowadzenie zaje¢ nieobjetych planem studidw,
w tym zaje¢ uzupetniajacych efekty ksztatcenia

niezbedne do podjecia studiéw drugiego stopnia
na okreslonym kierunku

Powtarzanie okreslonych zaje¢

na studiach stacjonarnych z powodu
niezadowalajacych wynikéw w nauce

Ksztatcenie studentéw na studiach niestacjonarnych

Zrédto: Ustalenia kontroli NIK.

nierzetelnych kalkulacji (PWr, UEPi AWF
- Akademia Wychowania Fizycznego),
maksymalna stawke oplaty, tj. 85 zt, wy-
nikajaca z wydawanych corocznie rozpo-
rzadzeh Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego w tej sprawie'*. Przy takiej
kalkulacji optaty jednostkowe zostaty
zawyzone o 9 zt na UEP; 24 zt na PWr
i 15 zt na AWF. Na AWF optata rekru-
tacyjna pobrana w latach akademickich
2014/201512015/2016 na dwdéch kierun-
kach studiéw w tacznej kwocie 4,5 tys. zt
obejmowata testy sprawnosci fizycznej,
ktoérych faktycznie nie przeprowadzono.

10 20 30 40 50 60 70 80
(w tys. zb)

W rezultacie powyzsze uczelnie osiagne-
ly nieuprawnione przychody w kwocie
897,2 tys. zt.

W trzech publicznych szkotach wyz-
szych (UEP, PWr i UJK) nieprawidlowo
uwzgledniano w kalkulacjach kosztéw po-
stepowania rekrutacyjnego catoroczne kosz-
ty funkcjonowania uczelnianych komérek
organizacyjnych (samodzielnych stanowisk)
do spraw rekrutacji, promocji badZ marke-
tingu oraz realizowanych przez nie zadan,
ktére nie powinny zostac zakwalifikowane
jako te niezbedne w procesie rekrutacji na
studia'®. Ponadto uczelnie w kalkulacjach

1+ Dotyczyto to kierunkéw ksztatcenia, na ktore postepowanie kwalifikacyjne nie obejmuje sprawdzianéw spraw-
nosci fizycznej i uzdolnien artystycznych. Maksymalna optata rekrutacyjna w wysokosci do 85 zt zostata ustalo-
na przez ministra wtasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego na podstawie usrednienia kosztow postepowania
rekrutacyjnego na okreslone kierunki studiow (w przeliczeniu na jedng osobe), przekazanych przez uczelnie
w roku 2006 r. — informacja uzyskana od Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2
lit. f ustawy z 23.12.2016 o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2017 r. poz. 524, dalej ,ustawa o NIK").

15 Na PWr w kalkulacjach na rok akademicki 2014/2015 i 2015/2016 zawarto pozycje kosztéw za czynno-
$ci niezwiazane z postepowaniem rekrutacyjnym w kwocie odpowiednio 969 tys. zt i 645 tys. zt, ujmujac
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kosztéw badz wich rozliczeniach przyje-
ly nieuzasadniony wysoki poziom ogél-
nouczelnianego narzutu kosztéw posred-
nich (30% w UEP i AWF i 27% na UJK).
Zdaniem NIK, nie mozna uznaé w catosci
za niezbedne uwzglednienie w postepo-
waniu zwigzanym z przyjeciem na studia
calorocznych sktadowych, takich jak m.in.:
koszty administracji, optaty zwiazane z eks-
ploatacja budynkéw i z tytutu podatku od
nieruchomosci, ochrony, koszty ushug te-
lekomunikacyjnych, energii elektrycznej
i cieplnej. Jesli juz, to ich wysoko$¢ powinna
by¢ uwzgledniona w kalkulacji proporcjo-
nalnie do czasu trwania procesu rekrutacji
oraz ograniczac sie do niezbednych kosz-
téw zwiazanych z tym procesem. Nalezy
zaznaczy¢, ze w zwigzku z zastapieniem od
2005 r. egzaminu wstepnego na studia ma-
turalnym, uczelnie nie miaty juz obciazen
finansowych wynikajacych z przygotowania
i przeprowadzania egzaminéw wstepnych
(oprécz postepowania rekrutacyjnego na
kierunki, na ktére s przewidziane spraw-
dziany sprawnosci fizycznej oraz uzdolnied
i predyspozyciji). Uczelnia automatycznie
pobiera z Krajowego Rejestru Matur infor-
macje na temat stopni uzyskanych przez
kandydatéw na studia, co umozliwia réw-
niez sprawne wygenerowanie listy oséb
przyjetych na nie.

\e

)
/" ,
PR </ >
Ustalono réwniez, ze przychody uzyékasa «o®

ne z oplat za postepowanie rekrutacyjne,
w kwocie facznej co najmniej 1 450,6 tys. zt,
uczelnie wydawaly na zadania, ktérych
zdaniem NIK nie mozna uznac za czynno-
$ci niezbedne w procesie rekrutacji, m.in.
na dziatania marketingowe, edukacyjne
i promocyjne, na caloroczne funkcjono-
wanie komérek organizacyjnych ds. dzialu
rekrutacji/marketingu'® czy kursy przygo-
towawcze dla kandydatéw na studia.

Umowy w sprawie
pobierania optat

Zgodniezart. 160aust. 1 ustawy Psw'’ wa-
runki pobierania optat zwiazanych z odby-
waniem studiéw, o ktérychmowa wart. 98
ust. 1 pkt 5 powyzszej ustawy (tj. jedno-
razowe za wydanie dyplomu, $wiadectwa
oraz innego dokumentu zwigzanego z to-
kiem studiéw) oraz oplat za ustugi edu-
kacyjne okreslone wart. 99 ust. 1 pkt 1-6
ustawy Psw;, a takze ich wysoko$¢ okresla
umowa miedzy uczelnig a studentem lub
osoba przyjeta na studia, zawarta w for-
mie pisemnej pod rygorem niewazno$ci.
Senat uczelni publicznej decyduje o zasa-
dach pobierania optat wigzacych rektora
przy zawieraniu powyzszej umowy (art. 99
ust. 3! ustawy Psw). Art. 160a ust. 2-6
ustawy Psw reguluje kwestie zwigzane

w sposéb nieuprawniony m.in.: przygotowanie kandydatéw (korespondencyjny kurs z matematyki/fizyki
z obstuga kursu internetowego), prowadzenie Studium Talent, organizacje eliminacji krajowych do Mie-
dzynarodowych Mistrzostw w Grach Matematycznych i Logicznych w Paryzu, Targi Edukacyjne, Akcje
Szkota, materiaty informacyjne i promocyjne, reklame wielkoformatowa, kampanie na portalach spotecz-

nosciowych.

16 Na PWr wydatki pochodzace z nienaleznych przychodéw z tytutu optat wnoszonych przez kandydatéw na
studia, przeznaczone na funkcjonowanie Dziatu Rekrutacji, wyniosty 502,3 tys. zt w latach akademickich

2014/2015i2015/2016.

7" Art. 160a dodany przez art. 1 pkt 105 ustawy zmieniajacej ustawe Psw.
8 Art. 99 ust. 3 zmieniony przez art. 1 pkt 78 lit. e ustawy zmieniajacej ustawe Psw.
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z realizacja umowy o odptatnosci za stu-
dia, do ktérych spelnienia zobligowana
jest uczelnia, m.in. umowa jest zawiera-
na: na caly przewidywany okres studiéw,
a student nie musi uiszczac oplat innych,
niz okreslone w umowie'.

Ustalono, ze uczelnie, oprécz AWF i UEP,
przestrzegaly przepiséw ustawy Psw do-
tyczacych zawierania uméw ze studenta-
mi w sprawie warunkéw pobierania oplat
zwiazanych z odbywaniem studiéw. Senat
UEP nie dostosowat (we wtasciwej uchwa-
le) regulacji dotyczacych zasad pobierania
oplat za $wiadczone ustugi edukacyjne na
rok akademicki 2014/2015 do obowiazu-
jacych przepiséw prawa, wynikajacych
z wejScia w zycie 1 pazdziernika 2014 r.
ustawy zmieniajgcej Psw. Tym samym
wzory umow, jak i umowy zawarte przez
UEP ze studentami podejmujacymi nauke
na studiach stacjonarnych i niestacjonar-
nych nie uwzgledniaty wysokosci optat za
$wiadczone ustugi edukacyijne, odsytajac
do przepiséw powszechnie obowigzujacych
oraz do regulacji wewnetrznych. Wysoko§¢
tych optat wprowadzono nastepnie w for-
mie aneksu do umowy UEP uczelni ze stu-
dentem. Ponadto, w powyzszych wzorach
umoéw obowiazujacych na studiach nie-
stacjonarnych podano wymiar czesnego
wylacznie w odniesieniu do jednego roku
akademickiego. Dopiero w roku akademic-
kim 2015/2016 wskazano juz wysokosci
optat w wymiarze trzyletnim. Podobnie

na AWF, niezgodnie z § 1 ust. 7 uchwaly
nr 78/2012/2013 Senatu AWF z 28 maja
2013 r. w sprawie zasad pobierania oplat za
ustugi edukacyjne $wiadczone przez AWF,
w umowach podpisywanych ze studenta-
mi pierwszego roku studiéw niestacjonar-
nych Ii II stopnia w latach akademickich
2013/201412014/2015 przyjeto, ze oplata
za studia objete planem ustalana jest na
kazdy semestr oddzielnie, zamiast na caty
okres studiéw.

Ustalanie i pobieranie optat
za studia niestacjonarne

Zgodnie z art. 99 ust. 22° ustawy Psw wy-
soko$¢ optat, o ktérych mowa w art. 99
ust. 1 ustawy Psw, ustala rektor uczelni
publicznej. Oplaty wymienione w art. 99
ust. 1 pkt 112 ustawy Psw, nie moga prze-
kracza¢ kosztéw ponoszonych w zakresie
niezbednym do uruchomienia i prowa-
dzenia w danej uczelni studiéw niesta-
cjonarnych (wzmiankowanych w ust. 1
pkt 1) oraz zaje¢, m.in. na studiach sta-
cjonarnych z powodu niezadowalajacych
wynikéw w nauce (wymienionych wust. 1
pkt 2), z uwzglednieniem kosztéw przy-
gotowania i wdrazania strategii rozwoju
uczelni, w szczegélnosci kadr naukowych
iinfrastruktury dydaktyczno-naukowej,
w tym amortyzacji i remontéw. Uczelnia
publiczna od 1 stycznia 2012 r., w mysl
art. 99a?! ustawy Psw, nie moze pobiera¢
oplat za takie czynnodci, jak: rejestracja

19° Zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z 14.7.2011 uczelnia prowadzaca studia niestacjonarne we wzor-
cu umowy o warunkach odptatnosci za studia powinna okresli¢ wysoko$c¢ optat za powtarzanie zajeé, se-
mestru lub roku z powodu niezadowalajacych wynikéw w nauce oraz za zajecia nieobjete planem studiow

- I'SK 6/11, OSNP 2012/17-18/230.

20" Art. 99 ust. 2 zmieniony przez art. 1 pkt 78 lit. ¢ ustawy zmieniajacej ustawe Psw.
2l Art. 99a dodany przez art. 1 pkt 77 ustawy zmieniajacej ustawe Psw.
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na kolejny semestr lub rok studiéw; eg-

zaminy, w tym poprawkowy; komisyjny;
dyplomowy; wydanie dziennika praktyk
zawodowych; zlozenie i ocena pracy dy-
plomowej oraz wydanie suplementu do
dyplomu.

W skontrolowanych uczelniach, w cyklu
ksztalcenia zakoficzonym w roku akade-
mickim 2013/2014 r. (studia I i Il stopnia),
optaty okreslone wart. 99 ust. 1 pkt 112
ustawy Psw — zwigzane z ksztalceniem
studentéw na studiach niestacjonarnych
oraz powtarzaniem okreslonych zaje¢ na
studiach stacjonarnych z powodu niezado-
walajacych wynikéw w nauce —nie prze-
kraczaly kosztéw ich prowadzenia. We
wszystkich badanych umowach (dobra-
nych losowo) kwota oplat za zajecia dy-
daktyczne byta zgodna z optata semestral-
na/roczna okreslona dla danego wydzia-
ty, kierunku i poziomu studiéw ustalona
przez rektoréw uczelni. Szkoly wyzsze
réwniez nie pobieraty od studentéw oplat
za czynno$ci wyszczeg6lnione w art. 99a
ustawy Psw. Sprawdzone w trakcie kon-
troli NIK umowy uczelni ze studentami
nie zawieraly postanowien o odplatnosci
Za wymienione w powyzszym przepisie
Czynnosci.

Ustalono, ze dwie uczelnie (UEP i UJK)
nierzetelnie sporzadzaly kalkulacje kosz-
téw ksztalcenia na studiach niestacjonar-
nych, zawyzajac je lub niedoszacowujac.

\VC\K,
. . R %9 N
Nie okreslaty one w szczegélnosci kos a ko'

ksztalcenia ponoszonych w zakresie nie-
zbednym do uruchomienia i prowadzenia
zaje( na studiach stacjonarnych, do czego
zobowigzywal art. 99 ust. 2 ustawy Psw.
Tymczasem jest to warunek niezbedny do
sprawdzenia, czy wysoko$¢ optat zwigza-
nych z powtarzaniem zaje¢ na studiach
stacjonarnych z powodu niezadowalajacych
wynikéw w nauce okres§lonych w art. 99
ust. 1 pkt 2 ustawy Psw nie przekracza
powyzszych kosztéw, o ktérych stanowi
art. 99 ust. 2 ustawy Psw.

Stwierdzono, ze rektor UEP w latach
akademickich 2010/2011-2014/2015
nie okreslil sposobu ustalania kosztéw
ponoszonych w zakresie niezbednym
do uruchomienia i prowadzenia stu-
diéw niestacjonarnych, do czego byt zo-
bowiagzany postanowieniami kolejnych
,Regulaminéw optat” uchwalonych w po-
wyzszym okresie przez Senat UEP?2,
W tej sytuacji nierzetelnie okreslit w la-
tach 2011/2012-2014/2015 wysokos¢
oplat wnoszonych przez studentéw stu-
diéw niestacjonarnych wieczorowych??
Ii Il stopnia. W szczegdlnoéci nie ustalit
rzeczywistych kosztéw utworzenia i pro-
wadzenia tych studiéw, do czego zobo-
wiazany byl na podstawie art. 99 ust. 1
pkt 1 w zwigzku z art. 99 ust. 2 ustawy
Psw. W kalkulacji uwzgledniono m.in.
wynagrodzenia osobowe wykladowcéw

22 Zasady okreslania kalkulacji kosztéw za ksztatcenie na studiach zostaty okreslone dopiero na rok akade-
micki 2015/2016 zarzadzeniem Rektora nr 15/2015 z 31.3.2015 w sprawie zasad sporzadzania kalkulacji
kosztéw za studia i ustugi edukacyjne $wiadczone przez UEP na studiach I, Il i lll stopnia.

W obowiazujacej od 2005 r. ustawie Psw nie uzywa sie pojecia studiéw wieczorowych i zaocznych.

W obowiazujacych w latach 2011,/2012-2015/2016 Regulaminach studiow na UEP w Poznaniu, jak row-
niez w innych dokumentach wewnetrznych uczelni nie okreslono specyfiki studiéw na studiach stacjonar-

nych zaocznych i wieczorowych.
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wrazzpochodnymi od wynagrodzef, pod-
czas gdy uczestnicy tej formy studiéw
faktycznie uczestniczyli w pelnym wy-
miarze godzin w zajeciach studiéw stacjo-
narnych finansowanych z budzetu pafi-
stwa. Co wiecej, oplaty za ksztalcenie na
studiach niestacjonarnych wieczorowych
byty ponaddwukrotnie wyzsze od oplat
za studia niestacjonarne zaoczne i wyno-
sity w pierwszym wypadku, w zaleznosci
od kierunku (specjalnosci), od 5,2 tys. zt
do 7,5 tys. zt za semestr, natomiast na
studiach niestacjonarnych zaocznych od
2,2 tys. zt do 2,8 tys. zt za semestr. Z ty-
tulu pobierania oplat od studentéw za
niestacjonarne studia wieczorowe w la-
tach akademickich 2011/2012-2014/2015
UEP osiagnat przychody w kwocie ogétem
814,1 tys. zt, w tym 504,8 tys. zt zakwa-
lifikowano w nieuprawniony sposéb jako
koszty wynagrodzen osobowych wykta-
dowcéw, podczas gdy faktycznie sfinan-
sowano je z dotacji podmiotowej pocho-
dzacejzbudzetu pafistwa. Zdaniem NIK,
UEP prowadzit w latach akademickich
2011/2012-2015/2016 studia niestacjo-
narne wieczorowe jako instytucje przej-
$ciowa, o czym $wiadczy sporzadzanie
kalkulacji kosztéw studiéw i wykazywanie
wysokosci optat wylacznie dla pierwszego
roku i likwidacja kierunku po pierwszym
roku, gdyz studenci korzystali zmozliwo-
$ci przejscia od drugiego roku na nieod-
platne studia stacjonarne.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze na UEP
nie ewidencjonowano od 2013 r. kosz-
téw ksztalcenia w odniesieniu do formy

% Dz.U.z2012r. poz. 1533.
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studiéw stacjonarnych i niestacjonarnych.
Ponadto w tej uczelniina PWr nie ewiden-
cjonowano réwniez kosztéw z uwzgled-
nieniem poziomu studiéw. Naruszato to
tres¢ obowiazujacego od 1 stycznia 2013 1.
przepisu § 16 ust. 4 rozporzadzenia Rady
Ministréw z 18 grudnia 2012 r. w spra-
wie szczegblowych zasad gospodarki fi-
nansowej uczelni publicznych?, zgodnie
zktérym koszty dziatalnosci dydaktycznej
rozlicza sie, w tym ewidencjonuje, w po-
dziale co najmniej na: koszty ksztatce-
nia w zakresie, o kt(’)rym mowa w art. 6
ust. 1 pkt 4 ustawy Psw (tj. prowadze-
nia go na studiach pierwszego stopnia,
drugiego stopnia, jednolitych studiach
magisterskich i studiach doktoranckich,
zgodnie z przystugujacymi jej uprawnie-
niami); w podziale na koszty ksztalcenia
na studiach stacjonarnych i niestacjonar-
nych oraz koszty pozostalej dziatalno$ci
dydaktyczne;.

Z kolei na UJK w latach akademickich
2014/2015-2015/2016 nierzetelnie spo-
rzadzano kalkulacje kosztéw ksztalcenia
na studiach niestacjonarnych Ii Il stopnia,
poniewaz nie obejmowano nimi wymaga-
nych art. 99 ust. 2 ustawy Psw kosztéw
przygotowania i wdrazania strategii uczel-
ni, w szczegdlnosci rozwoju kadr nauko-
wych i infrastruktury dydaktyczno-na-
ukowej, w tym amortyzacji i remontéw.
Koszty ksztalcenia na tego rodzaju studiach
byty na UJK wyzsze od uzyskanych przy-
chodéw o 860,8 tys. zt (10 366,5 tys. zt
wobec 11 227,3 tys. zt). Wedtug wyjasnier
rektora rzeczywista podstawa okreslania
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wysokosci oplat za studia niestacjonarne
na kolejny rok akademicki byto faktycz-
ne wykonanie kosztéw ksztatcenia za po-
przedni rok obrotowy.

Ustalona przezrektora UJK w zarzadze-
niunr 41/2014 z 30 maja 2014 r. wysokos¢
oplaty za zajecia dydaktyczne na poszcze-
gblnych kierunkach (grupie kierunkéw)
studiéw niestacjonarnych w roku akade-
mickim 2014/2015% byta réwniez wyzsza
od kwoty wynikajacej z niekompletnych
kalkulacji kosztéw studiéw niestacjonar-
nych. W roku akademickim 2014/2015 na
studiach niestacjonarnych I stopnia (0g6-
tem na dziewieciu kierunkach) nastapito
zawyzenie ustalonej odptatnosci: od 46 zt
na kierunku , Bezpieczenistwo narodowe”
(3 200 zt wobec skalkulowanych kosz-
tow ksztatcenia 3 154 zt) do 1 356 zt na
kierunku ,Filologia angielska” (4 400 zt
przy skalkulowanych kosztach ksztatce-
nia 3 044 z1).

Trybunat Konstytucyjny we wzmian-
kowanym wyroku wydanym 8 listopa-
da 2000 r. zauwazyl, ze publiczna szkota
wyzsza, wyposazona w majatek publicz-
ny, nie moze przeksztalci¢ sie w insty-
tucje komercyjna, w petni podporzad-
kowana prawom rynku i nastawiong na
zysk w zwiazku z dydaktyka swiadczong
odplatnie. Czesne pobierane od studen-
téw studiéw platnych nie moze przekra-
czac kosztéw ponoszonych przez uczelnie
w zakresie niezbednym do uruchomienia

\ CK,
%
i prowadzenia tej dziatalnosci. W \554%

ra W
towaniu oplat podstawowa role musi od-
grywac czynnik realnych kosztéw ksztat-
cenia na okreslonej uczelni lub kierunku
studiéw, zuwzglednieniem wykorzysty-
wanych $rodkéw publicznych.

Zwalnianie studentéow
z optat za ksztatcenie

Zgodnie zart. 99 ust. 3% ustawy Psw senat
uczelni publicznej okresla tryb i warunki
zwalniania z nich studentéw — w catosci
lub czesci, w szczegblnosci osiagajacych
wybitne wyniki w nauce lub uczestnicza-
cych w miedzynarodowych programach
stypendialnych, a takze znajdujacych sie
w trudnej sytuacji materialne;.
Uczelnie wypetnity ustawowy obo-
wiazek okreslenia warunkéw zwalnia-
nia studentéw z oplat. Jednak w niekt6-
rych wypadkach (oprécz PW) przyjete
przez nie zasady w praktyce ograniczaty
lub utrudniaty korzystanie z tych zwol-
niefi. Uchwaly senatéw uczelni wyklu-
czaly (PWr) lub nie uwzgledniaty mozli-
wosci zwalniania z optat studentéw (UEP
i UJK), zwlaszcza osiagajacych wybitne
wyniki w nauce, badZ/i uczestniczacych
w miedzynarodowych programach sty-
pendialnych. Réwniez w trzech uczelniach
(AWF, UEP i PWr?) ograniczono, poprzez
nieprecyzyjne uregulowania, mozliwos¢
skorzystania z tego prawa oséb, ktére znaj-
dowaly sie w trudnej sytuacji materialnej.

% Qprocz kierunku: Fizjoterapia i Ratownictwo medyczne (Wydziat Nauk o Zdrowiu) oraz Pedagogika

(Wydziat Nauk Spotecznych) na studiach | stopnia.

% Art. 99 ust. 3 zmieniony przez art. 1 pkt 78 lit. e ustawy zmieniajacej ustawe Psw.

27 Od roku akademickiego 2014,/2015 przewidziano na PWr jedynie cze$ciowe zwolnienie z optat (do 50%)
na wniosek studenta, ktéry znalazt sie w trudnej sytuacji materialnej z powodu nadzwyczajnych zdarzen
losowych, po pozytywnym zaopiniowaniu przez dziekana.
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Na przyktad na AWF o takie zwolnienie
mégtwystapic¢ ktos w trudnej sytuacji ma-
terialnej z powodéw losowych oraz maja-
cy jednoczes$nie wysoka §rednig ocen, co
najmniej 4,9 za ostatni okres zaliczenio-
wy. Takie okreSlenie warunku zwolnienia
wskazuje, ze student osiggajacy wybit-
ne wyniki w nauce, aby méc ubiega¢ sie
o zwolnienie, musi z przyczyn losowych
znalez¢ sie w trudnej sytuacji material-
nej. Z kolei na UEP mozliwe byto jed-
nokrotne zwolnienie z optaty w trakcie
studiéw, przy czym zwolnienie z optaty
za pojedyncze zajecia traktowano jako
réwnorzedne ze zwolnieniem z czesne-
go za semestr. Powyzsza sytuacja spowo-
dowana byta m.in. obawami uczelni przed
naduzywaniem instytucji zwolnienia oraz
przestankami ekonomicznymi, tj. zmniej-
szeniem jej przychodéw.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli,
w sytuacji petnej swobody organéw uczel-
ni w ocenie sktadanych przez studentéw
wnioskéw mozna przypuszczad, ze cze$é
przewidzianych w uchwatach rodzajéow
zwolnien jest pozorna i nie bedzie w ogdle
stosowana?®. Wskazane szkoly wyzsze nie
posiadaly informacji dotyczacych liczby
i tytuléw udzielonych zwolnief z optat
okreslonych w art. 99 ust. 3 ustawy Psw,
z powodu nieprowadzenia ich rejestru
(ewidencji).

Upublicznianie wzoréw
dokumentéw i wysokosci optat

Uczelnie zobowigzane s3 na podstawie
art. 160a ust. 6 ustawy Psw do upublicz-
niania na stronie internetowej wzoru
umowy ze studentami, ktéry powinien
odpowiada¢ temu okreSlonemu przez
senat uczelni. Ponadto szkota wyzsza
zgodnie z art. 99 ust. 62° ustawy Psw
jest zobligowana do zamieszczenia na
swojej stronie internetowej informacji
o wysokosci optat za ustugi edukacyjne,
o ktérych mowa wart. 99 ust. 1 wzmian-
kowanej ustawy oraz o wysokosci kosz-
téw ponoszonych w zakresie niezbed-
nym do ich §wiadczenia. Przepis ten ma
istotne znaczenie, poniewaz wprowadza
wymog przejrzystosci oraz umozliwia
m.in. dokonywanie poréwnan przez kan-
dydatéw na studia, studentéw i dokto-
rantéw uczelni.

Politechnika Warszawska w latach
2014/2015 i 2015/2016 wywiazala sie
w pelni z powyzszych obowiazkdéw.
Pozostate uczelnie, z wyjatkiem AWF?°,
upublicznily na stronie internetowej wzdr
umowy ze studentami, jak réwniez za-
miescily informacje o wysokosci optat
za $wiadczone ushlugi. Natomiast cztery
uczelnie: PWr, AWF, UEP i UJK nie ujaw-
nily informacji o wysoko$ci ponoszonych
kosztéw.

2 Na AWF w latach akademickich 2012/2013-2014/2015 nie wptynety do dziekanéw wydziatéw zadne
whnioski studentéw w sprawie zwolnienia z optat, pomimo ze w miedzynarodowych programach stypen-
dialnych uczestniczyto 266 studentéw studidow stacjonarnych i 10 studentéw studiéw niestacjonarnych.

2 Art. 99 ust. 6 dodany przez art. 1 pkt 78 lit. f ustawy zmieniajacej ustawe Psw.

3% Na AWF w Warszawie udostepniono na stronie internetowej jedynie wykaz uchwat Senatu i zarzadzen
Rektora AWF. Z kolei w Biuletynie Informacji Publicznej AWF zamieszczono informacje, ze dostep do
tresci wewnetrznych aktéw prawnych jest dostepny wytacznie za posrednictwem sieci wewnetrznej
(Intranetu). Nie spetniato to jednak wymogu ustawowego, poniewaz informacje byly dostepne tylko dla
ograniczonej grupy uzytkownikdw sieci wewnetrznej uczelni.
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Dochodzenie naleznosci
z tytutu nieuiszczonych optat

Zgodnie zart. 42 ust. 5 ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych?® jed-
nostki sektora finanséw publicznych sa zo-
bowiazane do ustalania przypadajacych im
naleznosci pienieznych, w tym majacych
charakter cywilnoprawny (wynikajacy
zumdw), oraz terminowego podejmowania
czynnosci w stosunku do zobowigzanych,
stuzacych uzyskaniu naleznych ptatnosci.

Z ustalen kontroli wynika, ze dzialania
uczelni w celu wyegzekwowania nieuisz-
czonych przez studentéw optat za §wiad-
czone ustugi edukacyjne byly nieskutecz-
ne®2. W konsekwenciji, w latach 2012-2015
(do zakoriczenia kontroli w poszczegdlnych
jednostkach) ich czes¢, w tacznej kwocie
1243,7 tys. zt, ulegta przedawnieniu w ter-
minie okreslonym wart. 160a ust. 7 ustawy
Psw, ktéry stanowi, ze roszczenia wynika-
jace zumowy przedawniaja sie zuplywem
trzech lat%. Kwota naleznosci przedawnio-
nych wyniosta: na UJK - 7581 tys. zl, na
AWF -328,3 tys. zt,na UEP - 113,6 tys. zt
oraz na PWr — 437 tys. zt. Powyzsza sy-
tuacja wynikata m.in. z nieustanowienia
odpowiednich procedur windykacji nalez-
nosci. Ich wprowadzenie na UJKi UEP od
roku akademickiego 2013/2014 przyczy-
nifo sie do poprawy $ciggalnosci optat. Na

w

Dz.U. z 2016 poz. 1970, ze zm.

CK,
UEP naleznosci zmniejszyly sie z 616 ty&zl, «
do 135,6 tys. zt (o 78%) w latach 2012~
2014, natomiast na UJK -z 1193,6 tys. zt do

5976 tys. zt (0 49,9%) w latach 2011-2014.

Podsumowanie

Ustawa Psw zaktada wysoki stopiefi au-
tonomii publicznych uczelni co do sposo-
bu ustalania i pobierania optat za $wiad-
czone ustugi edukacyjne. Jest to konse-
kwencja niezaleznosci publicznych szkét
wyzszych we wszystkich obszarach dzia-
tania. Wyniki kontroli wskazuja jednak,
ze pomimo sukcesywnych zmian prze-
piséw ustawy Psw, ktérych celem byto
m.in. wzmocnienie praw studentéw do
bezptatnej edukacji, ustalone przez skon-
trolowane uczelnie publiczne warunki od-
platnosci za studia i wysoko$¢ pobieranych
oplat nie byty w petni zgodne z przepisami
ustawy Psw. Szkoty zawyzaty optaty zwia-
zane z przyjeciem na studia oraz optaty
za ksztalcenie na studiach niestacjonar-
nych. Ich przyczyna byt brak kalkulacji
kosztéw zwigzanych z procesem rekruta-
cji oraz kosztéw studiéw prowadzonych
w formie odptatnej badz nierzetelne ich
szacowanie. Uczelnie publiczne wypel-
nily ustawowy obowiazek okreslenia wa-
runkéw zwalniania z oplat studentéw za
$wiadczenie ustug edukacyjnych, jednak

k// NIK

32 W szczegdlnosci dotyczyto to optat: za ksztatcenie studentéw na studiach niestacjonarnych, za powta-
rzanie okreslonych zaje¢ na studiach stacjonarnych z powodu niezadowalajacych wynikéw w nauce, za
powtarzanie zaje¢ nieobjetych planem studidow, w tym zajec¢ uzupetniajacych efekty ksztatcenia niezbedne
do podjecia studiéw drugiego stopnia na okre$lonym kierunku, za prowadzenie studiéw podyplomowych,
kurséw doksztatcajacych oraz szkolen.

Przedawnienie naleznoéci dotyczy sytuacji, w ktérej uptynat okreslony ustawowo termin, po ktérym dtuz-
nik moze odmdwic¢ spetnienia roszczenia wierzyciela. Przepisami przejsciowymi nowelizacji ustawy Psw
z 2014 r. (art. 32) okreslenie przedawnienia roszczen rozciagnieto takze na umowy dotyczace warunkéw
odptatnosci za studia zawarte przed 1.10.2014 na podstawie przepiséw obowiazujacych do tego czasu.
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przyjete zasady w praktyce ograniczaty
lub utrudniaty zainteresowanym korzy-
stanie z tych zwolniefi. Uczelnie podej-
mowaly nieskuteczne dziatania, majace
na celu dochodzenie nieuiszczonych optat
za ustugi edukacyjne, co spowodowalo, ze
cze$¢ tych naleznos$ci ulegha przedawnie-
niu. Podstawowa przyczyna powyzszych
nieprawidtowosci byta przede wszystkim
niesprawnie funkcjonujaca kontrola za-
rzadcza. Rektorzy uczelni nie dostrzegali
ryzyka zwigzanego z obszarem oplat za
studia, stad tez w latach 2011-2015% w ba-
danych publicznych szkotach wyzszych
nie przeprowadzono kontroli i ewaluacji
z tym zwigzanych.

Uczelnie publiczne we wtasnym zakre-
sie pozyskuja pienigdze na przeprowadze-
nie postepowania rekrutacyjnego z uwagi
na niezapewnienie ich w ramach dotacji
podmiotowej, otrzymywanej z budze-
tu pafistwa na dziatalno$¢ dydaktyczng.
Rektor, ustalajac powyzsza oplate, powi-
nien jednak zachowa¢ zasade okreslong
w art. 98 ust. 2a ustawy Psw, ktéra sta-
nowi, ze jej wysoko$¢ nie moze przekra-
czat kosztéw planowanych do poniesienia
w zakresie niezbednym do wykonywania
czynnosci zwigzanych z przyjmowaniem
na studia na danym kierunku i okreslo-
nym poziomie ksztalcenia. Tymczasem
badane szkoty wyzsze ujmowaly w plano-
wanych kosztach postepowania pozycje
nieodnoszace sie do procesu rekrutaciji
(np. zakup sprzetu i wyposazenia, calo-
roczne funkcjonowanie komérek promocji
i marketingu) czy tzw. ogélnouczelniany

Andrzej Zaleski-Ejgierd

narzut, wyliczany na podstawie catorocz-
nych kosztéw wynagrodzenia administra-
cji i obstugi oraz zarzadzania majatkiem
uczelni. Najwyzsza [zba Kontroli zauwa-
za, ze sporzadzenie wlasciwej kalkulacji
kosztéw jest utrudnione w zwigzku z nie-
okreSleniem w przepisach prawa skta-
dowych, jakie powinny by¢ brane pod
uwage przez uczelnie przy ich okreslaniu
w odniesieniu do postepowania zwiaza-
nego z przyjeciem na studia.

Istotne nieprawidlowosci stwierdzone
w wyniku kontroli obejmowaty zawyza-
nie przez uczelnie oplat za ksztalcenie
na studiach niestacjonarnych. Rektorzy
uczelni stosowali réznorodne sposoby
sporzadzania kalkulacji tych kosztow,
m.in. z powodu nieprecyzyjnego uregu-
lowania tej kwestii w przepisach prawa.
Nie ujmowaly one jednak jasno faktycz-
nie ponoszonych kosztéw stanowigcych
podstawe do okreslania optat wnoszonych
przez studentéw, tak aby mozna bylo jed-
noznacznie stwierdzi¢, ze wysoko§¢ optat
nie przekraczata kosztéw ponoszonych
w zakresie niezbednym do uruchomienia
i prowadzenia studiéw w danej uczelni
(art. 99 ust. 2 ustawy Psw).

Zdaniem NIK uczelnie publiczne po-
winny wypracowac czytelny i jednolity
mechanizm okreslania kosztéw studiéw
na danym kierunku (grupie kierunkéw
zdanej dziedziny) oraz ustalania optat po-
noszonych przez studentéw studiéw niesta-
cjonarnych. Optaty te nie powinny stano-
wic bariery ekonomicznej dla oséb, ktére
spetniaja warunki formalne, przy czym

3 Do czasu zakonczenia czynnosci kontrolnych, tj. do 4.9.2015.
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Optaty za studia wyzsze

o
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szkoty musza uwzglednia¢ jedynie niezbed-
ne koszty studiéw, ktére nie sa pokrywane
ze srodkéw publicznych. Podobne stanowi-
sko zajmuje Minister Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego (MNiSW), ktéry stwierdzit,
ze kalkulacja kosztéw powinna uwzgled-
nia¢ — w ramach formy studiéw — jeden
kierunek studiéw lub grupe jednolitych
kierunkéw ksztatcenia w wypadku po-
réwnywalnosci kosztow™.

Rzecznik Praw Obywatelskich, bazujac
na wynikach kontroli NIK oraz na sygna-
tach o nieprawidlowosciach docierajacych
do Biura Rzecznika, zwrdcil sie do Ministra
NiSW zprosba o przedstawienie informa-
cji o dzialaniach, jakie ma zamiar podja¢
Ministerstwo w celu usuniecia wskazanych
przez NIK nieprawidtowosci®®

Najwyzsza [zba Kontroli, majac na uwa-
dze prawidlowos¢ i przejrzystos¢ ustalania
przez publiczne szkoty wyzsze warunkéw

CK,
odplatnosci za studia, Wnloskowalaéb%

nistra o rozwazenie okreslenia ramowego
wykazu niezbednych elementéw, ktére
nalezy uwzglednia¢ przy ustalaniu oplaty
za postepowanie zwigzane z przyjeciem na
studia. Z kolei do rektoréw publicznych
szkét wyzszych NIK wniosta o rzetelne
okreslanie wysoko$ci optat za postepo-
wanie zwigzane z przyjeciem na studia na
danym kierunku i okreslonym poziomie
ksztalcenia, a takze dostosowanie regulacji
wewnetrznych dotyczacych zasad, trybu
i warunkéw zwalniania z oplat studen-
téw do postanowieri art. 99 ust. 3 ustawy
Prawo o szkolnictwie wyzszym.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD
Departament Nauki, O$wiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

% Minister uznawat za nieprawidtowo$¢, podczas kontroli przeprowadzanych w uczelniach, wprowadzanie
przez szkoty wyzsze na studiach niestacjonarnych optat wyzszych niz ta ustalona na podstawie kalkulacji
kosztéw ksztatcenia oraz niesporzadzanie kalkulacji stanowiacej podstawe ustalenia wysokosci optaty
za ustugi edukacyjne — informacja uzyskana od Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w trybie art. 29

ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.

% Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 10.6.2016 (VI1.7030.3.2016.AMB). Nalezy podkre$li¢, ze Minister
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nie zajat, na podstawie art. 64 ust.2 ustawy o NIK, stanowiska do Informa-
cji o wynikach kontroli Opfaty za studia w publicznych szkotach wyzszych.

Stowa kluczowe: studia wyzsze, oplaty, §wiadczenie ustug edukacyjnych, szkolnictwo wyzsze,

studia stacjonarne i niestacjonarne, uczelnie publiczne

Key words: higher education, higher education system, recruitment procedures, fees, higher

education services, full-time studies, extramural studies, state higher schools
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K O NTR O L E N | K

System Rejestrow
Panstwowych

NIK ocenita System Reje-
stréw Pafistwowych (SRP)
pod katem zapewnienia bez-
pieczefistwa danych, funkcjo-
nalnosci oraz poprawy obstu-
gi obywateli. Skontrolowano
m.in. wykonanie przez Cen-
tralny O$rodek Informatyki
zadah zwigzanych z wykona-
niem, utrzymaniem i rozwojem
SRP oraz wykorzystanie tego
systemu przez urzgdy miast
i gmin. Badaniem objeto Cen-
tralny O$rodek Informatyki
oraz 13 jednostek samorzadu
terytorialnego z wojewddztw:
dolnoslaskiego, mazowieckie-
go, podkarpackiego i podla-
skiego. Czynnosci kontrolne
dotyczyly okresu od 1 stycz-
nia 2013 r. do 31 lipca 2016 1.

Rynek walutowy

Zbadano, czy instytucje od-
powiedzialne za nadzér nad
rynkiem walutowym (Forex,
kantory internetowe i rynek
walut wirtualnych) zapewnia-
ja wystarczajaca ochrone jego
nieprofesjonalnym uczestni-
kom. Kontrola zostata prze-
prowadzona w Urzedzie Ko-
misji Nadzoru Finansowego,
Urzedzie Ochrony Konkurenciji
i Konsumentéw, Biurze Rzecz-
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nika Finansowego, Narodowym
Banku Polskim i Ministerstwie
Finanséw. Badaniem objeto
okres od 1 stycznia 2013 r. do
30 czerwca 2016 r. oraz dzia-
tania wcze$niejsze, majace
zwiazek z przedmiotem kon-
troli. Dziatalno$¢ Rzecznika
Finansowego byta sprawdzana
od 11 pazdziernika 2015 r., czyli
od dnia powotania tego organu.

Zapasy paliw

Celem kontroli byto zbadanie,
czy dziatania organéw admini-
stracji rzadowej i przedsiebior-
céw zapewniaja bezpieczen-
stwo paliwowe kraju. Badania-
mi objeto okres od 1 stycznia
2015 r.do 30 czerwca 2016 1.,
zostaty one przeprowadzone
w Ministerstwie Energii, Agen-
cji Rezerw Materialowych,
Urzedzie Regulacji Energetyki
oraz u pieciu przedsiebiorcéw
(spotek) swiadczacych ustugi
magazynowe.

Finansowanie
wybranych zadan

Mechanizm zapewnienia fi-
nansowania lub dofinansowa-
nia wydatkéw funkcjonuje od
2005 r. Poczatkowo dotyczyt
programéw i projektéw reali-
zowanych z udziatem fundu-
szy europejskich, nastepnie

katalog ten poszerzono o wy-
datki biezace i inwestycyjne
oraz programy wieloletnie. Izba
sprawdzila, czy jest skutecz-
nym instrumentem racjonali-
zacji wydatkowania $rodkéw
publicznych i czy umozliwia
szybszg absorpcje srodkéw eu-
ropejskich. Badaniami objeto
okres od poczatku 2015 r. do
kofica I pétrocza 2016 r. Kon-
trola zostata przeprowadzona
w Ministerstwie Finanséw, sze-
$ciu urzedach wojewédzkich,
siedmiu jednostkach realizu-
jacych zadania objete zapew-
nieniem.

Promocja produktow
rolno-spozywczych

Kontrola dotyczyta funkcjo-
nujacych od 2009 r. dziewie-
ciu funduszy zajmujacych sie
promocja produktéw rolno-
-spozywczych. Oceniono ra-
cjonalnos$¢ wykorzystania
$rodkéw, sposéb zarzadzania,
podmioty otrzymujgce wspar-
cie finansowe, a takze efekty
promocyjne. Ponadto uzasad-
nieniem podjecia kontroli byta
potrzeba dokonania przegladu
ustawy o funduszach promocdji,
a w szczegdlnosci zweryfiko-
wania, czy cele, dla ktérych
przyjeto ustawe, zostaly zre-
alizowane. Badaniami objeto

lata 2013-2016 (I pétrocze).
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Czynnosci kontrolne byty
prowadzone w Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz
w Agencji Rynku Rolnego.

Urzad Dozoru
Technicznego

Skontrolowano ustawowe dzia-
fania Urzedu Dozoru Technicz-
nego (UDT). Cele szczegétowe
badania obejmowaty ponad-
to ocene: stosowania Zasady
oszczednodcii wydajnosci przy
naliczaniu i pobieraniu oplat za
dozér techniczny; dziatalnosci
certyfikacyjnej; nadzoru nad
UDT przez ministra wlaéciwe-
go do spraw gospodarki. Kon-
trola dotyczyta lat 2013-2015,
przeprowadzono ja w Urzedzie
Dozoru Technicznego i Mini-
sterstwie Rozwoju.

Odpady komunalne

NIK ocenita dziatania orga-
néw administracji publiczne;
majace zapewnié prowadze-
nie prawidtowej gospodar-
ki odpadami komunalnymi.
Skontrolowano sze$¢ urzedéw
marszatkowskich, sze$¢ urze-
déw gmin, sze$¢ podmiotéw
prowadzacych regionalne in-
stalacje do przetwarzania od-
padéw komunalnych oraz szes¢
wojewdédzkich inspektoratéw
ochrony §rodowiska. Spraw-
dzono okres od 23 stycznia

2013 r. do 31 marca 2016 .
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Centra pierwszej
sprzedazy ryb

Izba zbadata, czy centra pierw-
szej sprzedazy ryb realizo-
waty swoje zadania w sposéb
efektywny i skuteczny. Bada-
nia przeprowadzono w Kolo-
brzeskiej Grupie Producentéw
Ryb Sp. z 0.0., Krajowej Izbie
Producentéw Ryb w Ustce
i Zrzeszeniu Rybakéw Mor-
skich — Organizacja Producen-
téw we Wiadystawowie oraz
Pomorskim Oddziale Regional-
nym Agencji Restrukturyzaciji
i Modernizacji Rolnictwa. Kon-
trolg objeto okres od poczatku
2010 . do 15 lipca 2016 .

Lesne drogi

Celem kontroli byto dokona-
nie oceny prawidtowosci wy-
datkowania srodkéw publicz-
nych na budowe, przebudowe
oraz utrzymanie drég lesnych
przez Pafstwowe Gospodar-
stwo Lesne Lasy Paistwowe
w wojewédztwie warmifisko-
-mazurskim. Badania przepro-
wadzono w dziewieciu nad-
le$nictwach polozonych na
terenie wojewédztwa war-
minsko-mazurskiego, w tym
pieciu podlegtych Regionalne;j
Dyrekcji Laséw Pafistwowych
w Olsztynie i trzech Regional-
nej Dyrekcji Laséw Pafistwo-
wych w Bialymstoku, a takze
w obydwu ww. RDLP. Czyn-

kontrola i audyt

nosci kontrolne dotyczyty
okresu od 1 stycznia 2014 r.
do 31 maja 2016 1.

Bezpieczenstwo
uczniow

NIK sprawdzita, czy szkolny
system monitoringu wizyjnego
wplywa na poprawe bezpie-
czefistwa uczniéw. Skontro-
lowano 28 szkét publicznych
i 14 samorzadéw. W trakcie
badania zebrano opinie i infor-
macje o funkcjonowaniu tych
systeméw od 7 tys. placéwek
podstawowych i gimnazjéw.
Czynno$ci kontrolne objety
lata 2007-2015.

Warunki nauki
w szkotach

Na poziom ksztatcenia uczniéw
wplywaja nie tylko wiedza,
doswiadczenie i zaangazowa-
nie kadry dydaktycznej oraz
motywacja uczniéw, ale takze
m.in. odpowiednie warunki hi-
gieniczno-zdrowotne w szkole.
NIK skontrolowata 60 placé-
wek (30 szkét podstawowych
i 30 gimnazjéw) w sze$ciu wo-
jewodztwach: kujawsko-po-
morskim, matopolskim, opol-
skim, podkarpackim, podla-
skim i $wietokrzyskim. Na
podstawie ankiet uzyskano
réwniez dane z prawie 7 tys.
sposéréd 19 tys. szkét z terenu
calej Polski, ktére dotyczyty
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organizacji pracy dzieci oraz
warunkéw lokalowych. Po-
nadto, na zlecenie Izby, sta-
cje sanitarno-epidemiologiczne
sprawdzity ciezar tornistréw/
plecakéw uczniéw, dostoso-
wanie mebli dla uczniéw do
wymogéw ergonomii oraz stan
higieniczno-sanitarny szkét.
Czynno$ci badawcze objety
okres od 1 wrze$nia 2015 .
do czasu zakoriczenia kontroli
w 2016 r. Na str. 48 publikuje-

my artykul na ten temat.

Suplementy diety

Przedmiotem kontroli NIK
byly te zagadnienia zwigzane
z dziataniami organéw pan-
stwa, ktére dotyczyty wpro-
wadzania do obrotu suplemen-
téw diety. Sprawdzono, czy
dziatania tych organ6w, podej-
mowane zgodnie z przepisami
prawa, s3 wystarczajace dla
zapewnienia bezpieczefistwa
zdrowotnego konsumentéw.
Analizie poddano takze stan
obowigzujacego ustawodaw-
stwa. Kontrola zostala prze-
prowadzona w Ministerstwie
Zdrowia, Gtéwnym Inspek-
toracie Sanitarnym, Insty-
tucie Zywnosci i Zywienia
im. prof. dra med. Aleksan-
dra Szczyglta w Warszawie,
o$miu wojewddzkich stacjach
sanitarno-epidemiologicznych

z wojewddztw: podlaskiego,
pomorskiego, malopolskiego,
lubelskiego, t6dzkiego, wiel-
kopolskiego, dolnoslgskiego
i lubuskiego, a takze w o§miu
powiatowych stacjach sanitar-
no-epidemiologicznych — po
jednej z wyzej wymienionych
wojewddztw. Kontrole roz-
poznawcza przeprowadzono
w Powiatowej Stacji Sanitar-
no-Epidemiologicznej w Piotr-
kowie Trybunalskim. Bada-
niem objeto lata 2014-2016
(I kwartat).

Wczesne wykrywanie
nowotworow

Celem kontroli ,Realizacja
programéw wczesnego wy-
krywania raka piersi oraz
raka szyjki macicy w woje-
woédztwie lubelskim” byta
ocena skutecznosci realizacji
zadaf w ramach Narodowego
Programu Zwalczania Choréb
Nowotworowych (NPZChN)
w latach 2011-2015. Program
miat upowszechniaé profilak-
tyke i polegal na zacheceniu
kobiet w wieku 50-69 lat do
wykonywania badafh mam-
mograficznych oraz kobiet
w wieku 25-59 lat do wyko-
nywania badaf cytologicznych.
Czynnosci kontrolne przepro-
wadzono: w Lubelskim Od-
dziale Wojewédzkim Naro-

dowego Funduszu Zdrowia,
w Samodzielnym Publicznym
Szpitalu Klinicznym nr 1 w Lu-
blinie, w Centrum Onkologii
Ziemi Lubelskiejim. §w. Jana
zDukli, w Wojewédzkim Szpi-
talu Specjalistycznym w Bialej
Podlaskiej, w samodzielnych
publicznych zaktadach opieki
zdrowotnej w Miedzyrzecu
Podlaskim i Radzyniu Podla-
skim, w Centrum Medycznym
Luxmed w Lublinie, w Cen-
trum Medycznym Sanitas sp6t-
ka w Lublinie oraz w Niepu-
blicznym Zaktadzie Opieki
Zdrowotnej Marmed w Swid-
niku.

Zatrudnianie
osadzonych

Zbadano, czy podmioty za-
trudniajace osoby pozbawione
wolnosci dziatajg prawidtowo
iskutecznie. Kontrole przepro-
wadzono w Centralnym Za-
rzadzie Stuzby Wieziennej,
6 okregowych inspektoratach
Shuzby Wieziennej, 12 jednost-
kach penitencjarnych (7 za-
ktadach karnychi 5 aresztach
$ledczych) oraz w 5 instytu-
cjach gospodarki budzetowe;j,
ktérych celem statutowym
jest zatrudnianie wiezniéw.
Czynnosci badawcze dotyczy-
ty lat 2014-2016 (I kwartat).

(red.)

JInformacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w lutym i marcu 2017 r., <www.nik.gov.pl>.
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Panstwo
| spoteczenstwo

Szanse na upowszechnienie waznych rozwiazan

Klauzule spoteczne
w zamowieniach publicznych

Klauzule spoleczne stwarzaja mozliwo$¢ ksztaltowania spotecznie odpo-
wiedzialnych zaméwien publicznych. Do polskiego ustawodawstwa zostaty
wprowadzone juz w 2009 r., ale stosowano je niezwykle rzadko. Gtéwnym
powodem byly obawy zamawiajacych dotyczace naruszenia zasady konku-
rencyjnosci, a takze ograniczenie kregu potencjalnych oferentéw ze wzgledu
na wymdg, aby co najmniej polowe zatrudnionych przez nich pracownikéw
stanowili niepetnosprawni. Do zmiany sytuacji maja szanse przyczynic sie
przepisy znowelizowanej ustawy Prawo zaméwien publicznych.

MARIA WOJCINSKA

g zobowigzane do tego jednostki'. Te spo-
DAMIAN WOJCINSKI

tecznie odpowiedzialne pozwalaja na
zwiekszenie efektywnosci tego procesu,
Zaméwienia stuza gléwnie regulacji wy- gdyz oprécz uzyskania (w warunkach kon-
dawania §rodkéw publicznych przez kurencji miedzy podmiotami) okreslonego

' P.D. Nowak: Zamdwienia publiczne. Skrypt dla studentéw kierunkéw prawniczych. Poznan 2012, s. 7.
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Maria Wojcinska, Damian Wojcinski

efektu gospodarczego (§wiadczenie rob6t
budowlanych, dostaw, ustug), realizowane
sa —za te same $rodki —dodatkowe cele spo-
teczne. Dzieki temu mozliwa jest réwniez
realizacja celu dotyczacego wspierania go-
spodarki charakteryzujacej sie wysokim po-
ziomem zatrudnienia i zapewniajacej sp6j-
no$¢ gospodarczg, spoteczng i terytorialna,
o ktérym mowa w Strategii ,,Europa 2020 na
rzecz inteligentnego i zrownowazonego roz-
woju sprzyjajacego wlgczeniu spotecznemu?,

Jednym z mozliwych sposobéw realizacji
spotecznie odpowiedzialnych zaméwiefi
publicznych jest wprowadzenie jako rozwia-
zania prawnego tzw. klauzul spotecznych.
Podstawa do ich wdrozenia w krajach czton-
kowskich Unii Europejskiej staty sie dyrek-
tywy unijne, tj. dyrektywa 2004/17/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 31 marca
2004 r. koordynujaca procedury udzielania
zaméwien przez podmioty dziatajace w sek-
torach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portuiustug pocztowych?® oraz dyrektywa
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 31 marca 2004 r. w sprawie ko-
ordynacji procedur udzielania zamdéwiefi
publicznych na roboty budowlane, dosta-
wy i ustugi*.

W obu dokumentach zwracano uwage
m.in. na uwzglednianie w specyfikacjach
technicznych kryteriéw dostepnosci dla
0s6b niepelnosprawnych; umozliwia-
nie zaktadom pracy chronionej udzia-
tu w procedurach udzielania zaméwieri

KOM(2010) 2020 wersja ostateczna.
Dz.Urz. UE L 134 z 30.4.2004, s.1, ze zm.
Dz.Urz. UE L 134 z 30.4.2004, s.114, ze zm.
Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014, s.65.

Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014, s.243.

Dz.Urz. UE L 94 z 28.3.2014, s.1.
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publicznych; mozliwo$¢ stosowania kryte-
riéw majacych na celu spelnienie wymagan
spotecznych w odpowiedzi na okreslone
w specyfikacjach potrzeby grup znajdu-
jacych sie w szczegdlnie niekorzystnej sy-
tuacji; okreslanie warunkéw dotyczacych
wzgledéw spotecznych i Srodowiskowych
(stanowiacych zachete do organizacji we-
wnetrznych szkoleri zawodowych, ochrony
$rodowiska, zatrudniania os6b majacych
szczegblne trudnosci z integracj, a takze
zwalczania bezrobocia).

W 2014 r. dyrektywy zostaty uchylone na
mocy dyrektywy 2014/24/UE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 26 lutego 2014 r.
w sprawie zaméwiefi publicznych® (w dal-
szej czesci artykutu zwang dyrektywa
klasyczng) oraz dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26 lu-
tego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwier
przez podmioty dziatajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transpor-
tu i ustug pocztowych® (w dalszej czesci
artykutu zwang dyrektywa sektorows).
Ponadto, istotnym aktem prawnym z punk-
tu widzenia zapewnienia zamodwien spo-
lecznie odpowiedzialnych jest réwniez
dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2014/23/UE z 26 lutego 2014 r.
w sprawie udzielania koncesji’ (w dalszej
czesci artykutlu zwana dyrektywa w spra-
wie udzielania koncesji).

W tym miejscu nalezy mie¢ nauwadze,
ze zgodnie z art. 288 tiret trzecie Traktatu
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o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®, dy-
rektywy wiaza pafistwa czlonkowskie
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢
osiagniety; pozostawiaja one jednak orga-
nom krajowym swobode wyboru formy
i srodkéw w celu jego realizacii.

Termin implementacji dyrektyw do
prawa krajowego uptynat 18 kwietnia
2016 r. Sejm uchwalit nowelizacje ustawy
Prawo zaméwien publicznych 22 czerwca
2016 r. Wickszo$¢ zmian, w tym dotycza-
cych klauzul spotecznych, weszta w zycie
28 lipca 2016 1.

Dyrektywy unijne

Dyrektywa klasyczna, sektorowa oraz
w sprawie udzielania koncesji wskazuja
na nastepujace aspekty spoleczne przy
udzielaniu zaméwien publicznych:

* przyich wdrazaniu nalezy uwzglednia¢
Konwencje Narodéw Zjednoczonych o pra-
wach oséb niepetnosprawnych, w szcze-
gblnosci w zwiazku z wyborem $rodkéw
komunikacji, specyfikacji technicznych,
kryteriéw udzielenia zaméwienia i warun-
kéw realizacji umowy (motyw 3 preambuty
dyrektywy klasycznej oraz motyw 5 pre-
ambuly dyrektywy sektorowej);

* wzwigzkuztym, ze zatrudnienie i praca
stanowia kluczowe elementy gwarantujace
wszystkim réwne szanse i przyczyniaja-
ce sie do integracji spoteczefistwa, nalezy
uwzgledni¢ istotng role zaktadéw pracy
chronionej i innych form spotecznej dzia-
talnosci gospodarczej w integracji spotecz-
nej i zawodowej grup dyskryminowanych,
np. os6b niepetnosprawnych, bezrobotnych
czy marginalizowanych w inny sposéb.

8 Dz.Urz. UE C 202 z 7.6.2016, s.47.
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W dyrektywach wskazano, ze takie zaktady
lub podmioty gospodarcze moga nie by¢
w stanie uzyskaé zaméwieA w zwyklych
warunkach konkurencji. W zwiazku z tym
nalezy dopusci¢ w prawodawstwach krajo-
wych, ze prawo do udzialu w postepowa-
niach o udzielenie zaméwien publicznych
(lubw pewnych ich czesciach) maja jedynie
takie zaktady lub podmioty gospodarcze,
badz tez zastrzega¢ realizacje zamdéwieri
dla programéw zatrudnienia chronionego
(motyw 36 preambuty dyrektywy klasycz-
nej oraz motyw 51 preambuly dyrektywy
sektorowej);

* niezbedne jest opracowanie przezinsty-
tucje zamawiajace specyfikacji technicz-
nych w sposéb uwzgledniajacy kryteria
dostepnosci dla 0séb niepetnosprawnych
lub opcji projektowania dla wszystkich,
zwyjatkiem nalezycie uzasadnionych przy-
padkéw (motyw 76 preambuly i art. 42
ust. 1 dyrektywy klasycznej oraz motyw
84 preambuly i art. 60 ust. 1 dyrektywy
sektorowej);

¢ kryteria udzielenia zaméwienia lub wa-
runki realizacji zaméwienia moga doty-
czy¢ m.in. wspierania integracji spolecznej
o0s6b dyskryminowanych lub cztonkéw
stabszych grup spotecznych. Moga sie
one odnosi¢ m.in. do zatrudniania os6b
dtugo poszukujacych pracy, czy wdro-
zenia dziatan szkoleniowych dla bez-
robotnych lub ludzi mtodych w trakcie
wykonania zaméwienia, ktére ma zostac
udzielone. Ponadto dyrektywy stanowig,
ze w specyfikacjach technicznych pod-
mioty zamawiajace moga umiescic takie
wymogi spoteczne, ktére bezposrednio

Nr 2/marzec-kwiecie/2017 115



panstwo i spoteczenstwo

Maria Wojcinska, Damian Wojcinski

charakteryzuja dany produkt lub dang
ustuge — s3 to np. dostepnos¢ dla oséb
niepetnosprawnych lub projektowanie dla
wszystkich uzytkownikéw (motyw 99
preambuly dyrektywy klasycznej, motyw
104 preambuty dyrektywy sektorowej
oraz motyw 66 preambuly dyrektywy
w sprawie udzielania koncesji);

* pafistwa cztonkowskie moga zastrzec
prawo udzialu w postepowaniach o udzie-
lenie zaméwienia publicznego dla zakta-
déw pracy chronionej oraz wykonawcéw,
ktérych gléwnym celem jest spoteczna
i zawodowa integracja oséb niepetno-
sprawnych lub 0séb dyskryminowanych,
lub moga przewidzie¢ mozliwos¢ realizacji
takich zaméwieri w ramach programéw
zatrudnienia chronionego, pod warunkiem
ze co najmniej 30% oséb zatrudnionych
przez te zaklady, przez tych wykonawcéw
lub w ramach tych programéw stanowig
pracownicy niepetnosprawni lub pracow-
nicy dyskryminowani (art. 20 ust. 1 dy-
rektywy klasycznej; art. 38 ust. 1 dyrek-
tywy sektorowej oraz art. 24 dyrektywy
w sprawie udzielania konces;i).

Klauzule spoteczne w ustawie
przed nowelizacja w 2016 r.

Klauzule spoteczne w ustawie Prawo za-
méwieri publicznych pojawily sie po raz
pierwszy w 2009 roku®. Wprowadzenie
ich poprzedzity prace w Ministerstwie

Pracy i Polityki Spotecznej, a nastepnie
w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego.
Postulat uwzglednienia klauzul spotecz-
nych znalazl sie réwniez w , Biatej Ksiedze
Prawa Przedsiebiorczosci Spoleczne;j
w Polsce”.

Pierwsza z klauzul, wynikajaca z art. 22
ust. 2 ustawy stanowila, ze zamawiajacy
moze zastrzec w ogloszeniu 0 zaméwieniu,
izoudzielenie go moga ubiega¢ sic wyltacz-
nie wykonawcy, u ktérych ponad 50% za-
trudnionych pracownikéw stanowia osoby
niepelnosprawne w rozumieniu przepi-
séw o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepetnospraw-
nych lub wlasciwych przepiséw pafistw
cztonkowskich Unii Europejskiej lub Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego.

W zwiazku z wyktadnia tego przepisu
Urzad Zaméwien Publicznych wydat opi-
nie prawna'?, w ktérej wskazano, ze wyko-
nawcy wspdlnie ubiegajacy sie o udzielenie
zamdwienia spetnia warunek, o ktérym
mowa w art. 22 ust. 2 ustawy, tylko w wy-
padku gdy wykaza, ze ponad 50% zatrud-
nianych przez kazdego z nich pracowni-
kéw stanowig osoby niepetnosprawne. Jak
wskazano w opinii ,zawigzanie konsor-
cjum nie moze bowiem stanowi¢ drogi do
obejScia przepisu ustawy, w ten sposdb,
aby dopusci¢ do udzialu w postepowaniu
wykonawcéw, ktérzy w ogéle nie zatrud-
niaja pracownikéw niepetnosprawnych,

? Na podstawie ustawy z 5.11.2009 o zmianie ustawy — Prawo zamdwien publicznych oraz ustawy o kosz-
tach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U. nr 206, poz. 1591) oraz ustawy z 7.5.2009 o zmianie ustawy
o spoétdzielniach socjalnych oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz.U. nr 206, poz. 1591).

10 Opinia prawna Urzedu Zaméwien Publicznych pn.: ,Udzielanie zamdéwien zastrzezonych na podstawie
art. 22 ust. 2 ustawy Prawo zaméwien publicznych — spetnianie warunku dotyczacego profilu zatrudnienia
przez wykonawcoéw wspdlnie ubiegajacych sie o udzielenie zamoéwienia publicznego”,
<https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0018/26604/Opinia_prawna_4.pdf>, dostep: 16.11.2016.
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a np. zamierzaja jedynie korzysta¢ z po-
tencjatu podmiotu trzeciego majacego sta-
tus zaktadu pracy chronionej (por. wyrok
Krajowej Izby Odwotawczej z 30 pazdzier-
nika 2012 r., sygn. KIO 2249/12)".
Druga klauzula spoteczna wynikata
zart. 29 ust. 4 pkt 1 ustawy, ktéry stano-
wil, ze zamawiajacy moze okresli¢ w opi-
sie przedmiotu zaméwienia wymagania
zwigzane z jego realizacja, dotyczace za-
trudnienia oséb:
a) bezrobotnych lub mtodocianych w celu
przygotowania zawodowego, o ktérych
mowa w przepisach o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy;
b) niepetnosprawnych, o ktérych mowa
w przepisach o rehabilitacji zawodowe;j
i spofecznej oraz zatrudnianiu os6b nie-
petnosprawnych;
¢) innych niz okreslone powyzej, o kté-
rych mowa w przepisach o zatrudnieniu
socjalnym (tj. osoby bezdomne, realizu-
jace indywidualny program wychodzenia
zbezdomnosci; uzaleznione od alkoholu,
po zakoficzeniu programu psychoterapii
w zakladzie lecznictwa odwykowego;
uzaleznione od narkotykéw lub innych
$rodkéw odurzajacych, po zakoficzeniu
programu terapeutycznego w zaktadzie
opieki zdrowotnej; chore psychicznie;
zwalniane z zakladéw karnych, majace
trudnos$ci w integracji ze srodowiskiem
orazuchodzcéw realizujacych indywidual-
ny program integracji) — lub we wtasciwych
przepisach pafistw cztonkowskich Unii
Europejskiej lub Europejskiego Obszaru
Gospodarczego.

panstwo i spoteczenstwo

W 2014 r., na mocy nowelizacji ustawy
Prawo zaméwien publicznych!!, wart. 29
ust. 4 pkt 4 ustawy wprowadzono klauzu-
le spoteczng, dotyczaca zatrudniania pra-
cownikéw na etat. Zgodnie z przepisami,
zamawiajacy mial mozliwo$¢ wskazania
wymagan dotyczacych zatrudnienia os6b
wykonujacych czynnosci w trakcie reali-
zacji zamdwienia publicznego na umowe
o prace, jezeli bylo to uzasadnione przed-
miotem tych czynnosci.

W wyrokuz 15 czerwca 2015 .2 Krajowa
Izba Odwotawcza wskazata m.in., ze , to-
lerowanie nieformalnego zatrudnienia na
rynku zaméwien publicznych niesie za
soba ostabienie pewnosci obrotu gospo-
darczego. Koszty tego procesu ponosza
nie tylko pracodawcy, ale takze ich pra-
cownicy, system zabezpieczenia spotecz-
nego, system opieki zdrowotnej i w kon-
sekwencji — budzet pafistwa. Obecny
stan wymaga pilnej i radykalnej popra-
wy. Wydatki publiczne powinny wspiera¢
rzetelnych i praworzadnych uczestnikéw
rynkuiich pracownikéw. Stad, w przypad-
ku, gdy charakter zamdéwienia publiczne-
go to uzasadnia, potrzebne jest wyrazne
upowaznienie zamawiajacych do stawia-
nia warunku angazowania personelu na
podstawie umowy o prace. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze wymég zatrudnienia na
umowe o prace powinien by¢ dopuszczal-
ny jedynie wéwczas, gdy jest to ,uzasad-
nione charakterem zamdéwienia”, a wiec
organizacja realizacji zamdwienia pociaga
za sobg okreslone miejsce, czas i kierow-
nictwo wykonawcy (podwykonawcy) nad

1 Ustawa z 29.8.2014 o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. poz. 1232).

12 Sygn. akt KIO 1040/15, sygn. akt KIO 1043/15.
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zaangazowanym personelem. Poniewaz
nie jest mozliwe abstrakcyjne okre§lenie
tych sytuacji w ustawie Prawo zaméwieni
publicznych, decyzje o skorzystaniu zupo-
waznienia przewidzianego w proponowa-
nym art. 29 ust. 4 pkt 4 kazdorazowo po-
dejmowatby sam zamawiajacy”.

Do 27 maja 2014 r., na podstawie art. 29
ust. 4 pkt 2 i 3 ustawy Prawo zamdéwieri
publicznych, funkcjonowata w Polsce tzw.
klauzula propracownicza. Zamawiajacy
mégt okresli¢ w opisie przedmiotu zamé-
wienia wymagania zwigzane z jego reali-
zacja, dotyczace utworzenia funduszu
szkoleniowego (stuzyt on finansowaniu
lub wspétfinansowaniu kosztéw ksztat-
cenia ustawicznego pracownikéw i praco-
dawcéw), w ktérym wptaty pracodawcéw
stanowi¢ beda co najmniej czterokrotnos§¢
najnizszej wplaty okreslonej w przepisach
ustawy o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy. Zamawiajgcy moégh
réwniez okresli¢ wymagania dotyczace
zwiekszenia wplat pracodawcéw na rzecz
funduszu szkoleniowego do wysokosci
okreslonej powyzej. Klauzula przestata
obowigzywa¢ po wejsciu w zycie noweli-
zacji ustawy o promocji zatrudnieniaiin-
stytucjach rynku pracy'3, ktéra zlikwido-
wala zaktadowe fundusze szkoleniowe. Nie
byly one bowiem tworzone i wykorzystane
przez pracodawcéw'*.

Najnowsze zmiany

W jaki sposéb zaimplementowano dy-
rektywy z 2014 r. do prawa krajowego?
W uzasadnieniu do nowelizacji wskaza-
no, iz ,zdecydowane poszerzenie zakresu
mozliwych do zastosowania kryteriéw
oceny ofert o charakterze spotecznym
sprawia, ze w petni uprawnione bedzie
niejednoznacznie interpretowane dotych-
czas udzielenie zaméwienia publiczne-
go wykonawcy, ktéry zagwarantuje za-
trudnienie przy realizacji zamoéwienia
najwiekszej liczby oséb znajdujacych sie
w niekorzystnej sytuacji—na przyktad dtu-
gotrwale bezrobotnych — czy wdrozenie
dziatan szkoleniowych dla bezrobotnych
lub ludzi mtodych w trakcie wykonania
zamdwienia”. 5.

Artykut 22 ust. 2 znowelizowanej usta-
wy Prawo zamdéwien publicznych stano-
wi, ze zamawiajacy moze zastrzec w oglo-
szeniu o zaméwieniu, iz ubiegac sie o nie
moga wylacznie zaktady pracy chronionej
oraz inni wykonawcy, ktérych dziatalnos¢,
lub dziatalnos¢ ich wyodrebnionych or-
ganizacyjnie jednostek, majacych reali-
zowal zaméwienie, obejmuje spoleczna
i zawodowg integracje oséb bedacych
cztonkami grup spolecznie marginalizo-
wanych, w szczeg6lnosci: 0s6b niepetno-
sprawnych'®; bezrobotnych'’; pozbawio-
nych wolno$ci lub zwalnianych z zaktadéw

13 Ustawa z 14.3.2014 o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych

innych ustaw (Dz.U., poz. 598).

step: 13.10.2016.

T. Schimanek: Tracimy klauzule spoteczna, <www.ekonomiaspoleczna.pl/wiadomosc/982547.html>, do-

15 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych oraz niektérych innych
ustaw, <www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=366>, dostep: 4.11.2016.

16 W rozumieniu ustawy z 27.8.1997. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepet-
nosprawnych (Dz.U. z 2011 r. nr 127, poz. 721, ze zm.).

17
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W rozumieniu ustawy z 20.4.2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2016 r., poz. 645, ze zm.).
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karnych'®, majacych trudnosci w integracji
ze $rodowiskiem; 0s6b zzaburzeniami psy-
chicznymi'®; bezdomnych?’; oséb, ktére
uzyskaty w Rzeczypospolitej Polskiej sta-
tus uchodzcy lub ochrone uzupeltniajaca?;
os6b do 30. roku zycia oraz po ukocze-
niu 50. roku zycia, posiadajacych status
osoby poszukujacej pracy, bez zatrudnienia
oraz 0s6b bedacych cztonkami mniejszo-
$ci znajdujacej sie w niekorzystnej sytu-
acji, w szczegdlnosci bedacych cztonkami
mniejszosci narodowych i etnicznych??.
Brzmienie przepisu wskazuje, ze nie jest
to katalog zamkniety.

Dodano réwniez art. 22 ust. 2a, w kt6-
rym wskazano na obowigzek zamawiajace-
go dotyczacy okreslenia minimalnego pro-
centowego wskaznika zatrudnienia oséb
nalezacych do jednej lub wiecej z wyzej
wymienionych kategorii, nie mniejszy niz
30% os6b zatrudnionych przez zaktady
pracy chronionej lub wykonawcéw albo
ich jednostki.

W przypadku skorzystania z klauzuli
przez zamawiajacego, wykonawca, ktéry
nie spetni warunku udziatu w postepowa-
niu, zostanie z niego wykluczony.

W poréwnaniu z dotychczas obowigzu-
jacymi przepisami, poszerzono wiec krag

panstwo i spoteczenstwo

wykluczonych (dotychczas klauzula do-
tyczyta jedynie os6b niepelnosprawnych),
przy jednoczesnym zmniejszeniu wyma-
ganego poziomu ich zatrudnienia.

Nowe brzmienie uzyskat réwniezart. 29
ust. 4 ustawy. Zgodnie z przepisem zama-
wiajacy moze okresli¢ w opisie przedmiotu
zamOwienia wymagania zwigzane z jego re-
alizacja, ktére moga obejmowac aspekty go-
spodarcze, srodowiskowe, spoteczne, zwia-
zane zinnowacyjnoscia lub zatrudnieniem,
w szczegblnosci dotyczace zatrudnienia bez-
robotnych?; mtodocianych?, w celu przygo-
towania zawodowego; 0séb niepetnospraw-
nych? oraz innych niz wskazane powyzej,
o ktérych mowa w ustawie o zatrudnieniu
socjalnym?® lub we wtasciwych przepisach
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

Pozostate uregulowania

Do ustawy Prawo zaméwien publicznych
wprowadzono réwniez przepis art. 29
ust. 3a, ktéry nie wynika bezposred-
nio z implementacji dyrektyw unijnych.
Poréwnujac stan prawny sprzed nowelizacji
z 2016 r., mozna jednak zauwazy¢, ze jest
to odpowiednik art. 29 ust. 4 pkt 4 usta-
wy. Stanowi on, ze zamawiajacy okresla

18 O ktérych mowa w ustawie z 6.6.1997 — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. nr 90, poz. 557, ze zm.).

19" W rozumieniu ustawy z 19.8.1994 o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. z 2016 r. poz. 546, ze zm.).
2 W rozumieniu ustawy z 12.3.2004 o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 930, ze zm.).

2O ktérych mowa w ustawie z 13.6.2003 o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospo-

litej Polskiej (Dz.U. z 2012 r. poz. 680, ze zm.).

W rozumieniu ustawy z 6.1.2005 o mniejszoéciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym
(Dz.U. 22015 r. poz. 573 oraz z 2016 r. poz. 749).

2 W rozumieniu ustawy z 20.4.2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

2O ktérych mowa w przepisach prawa pracy.

% W rozumieniu ustawy z 27.8.1997 o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetno-

sprawnych.

% Ustawa z 13.6.2003 r. (Dz.U. z 2011 r. nr 43, poz. 225, ze zm.).
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w opisie przedmiotu zamdéwienia na ushugi
lub roboty budowlane (nalezy wiec zauwa-
zy(, ze omawiany przepis nie dotyczy po-
stepowan o udzielenie zaméwie publicz-
nych na dostawy) wymagania zatrudnienia
przez wykonawce lub podwykonawce na
podstawie umowy o prace oséb wykonu-
jacych wskazane przez niego czynnosci
dotyczace realizacji zaméwienia, jezeliich
wykonanie polega na wykonywaniu pracy
w sposéb okreslony w art. 22 § 1 ustawy
726 czerwca 1974 r.— Kodeks pracy”, tj. na
rzecz pracodawcy i pod jego kierownic-
twem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym
przez pracodawce, za wynagrodzeniem.
W poréwnaniu do regulacji sprzed noweli-
zacjiz 2016 r. warto podkresli¢, ze przepis
wprowadza istotng zmiane, tj. obowiazek,
a nie uprawnienie do okreslenia wymagan
zwiazanych z zatrudnieniem oséb na po-
trzeby realizacji zam6wienia, w wypadku
gdy bylo to uzasadnione przedmiotem lub
charakterem wykonywanych czynnosci.

Przyczyng wprowadzenia tej klauzuli byla
che¢ zapewnienia wiekszej ochrony pracow-
nikom zatrudnionym przy realizacji zamé-
wiefi publicznych?. Podkreslit to réwniez
Urzad Zaméwieni Publicznych w wydanej
przez siebie opinii prawnej. Wskazano w niej,
ze: ,Obowiazek okreslenia w opisie przed-
miotu zamdwienia wymagan zatrudnienia
na podstawie umowy o prace jest wyra-
zem woli ustawodawcy zagwarantowania
przestrzegania prawa pracy przy realizacji

% Dz.U.z 2014 r., poz. 1502, ze zm.

zaméwiefi publicznych i zerwania z prak-
tyka zawierania uméw cywilnoprawnych
w sytuacji, gdy jest to nieuzasadnione cha-
rakterem stosunku. Przyzwalanie na taka
praktyke, tj. uznawanie niepracowniczego
statusu pracownika oznacza, ze wykonujac
prace uzyskuje on mniej korzystny status
prawny (np. ze wzgledu na brak prawa do
urlopu, brak ochrony wynagrodzenia, od-
powiedzialno$¢ odszkodowawczg, nieza-
liczanie okresu pracy do stazu pracy, brak
prawa do odziezy ochronnej itd.), podczas
gdy zatrudniajacy ponosi mniejsze kosz-
ty, uzyskujac te same korzySci co z pracy
pracownika zatrudnionego na podstawie
umowy o prace”?.

Zgodnie z art. 36 ust. 2 pkt 8a ustawy
Prawo zaméwieri publicznych, w wypadku
gdy zamawiajacy przewiduje wymagania,
o ktérych mowa w art. 29 ust. 3a ustawy,
specyfikacja istotnych warunkéw zamo-
wienia zawiera réwniez okreslenie:

a) sposobu dokumentowania zatrudnienia
0s6b, o ktérych mowa w art. 29 ust. 3a;
b) uprawnienia zamawiajacego w zakresie
kontroli spetniania przez wykonawce wy-
magan, o ktérych mowa w art. 29 ust. 3a,
oraz sankgji z tytutu niespetnienia tych
wymagan;

@) rodzaju czynnosci niezbednych do reali-
zacji zamdwienia, ktérych dotycza wyma-
gania zatrudnienia na podstawie umowy
o prace przez wykonawce lub podwyko-
nawce 0s6b je wykonujacych.

2 K. Puchacz: Zaméwienia publiczne po nowelizacji z dnia 22 czerwca 2016 r., Gdansk 2016, s. 45.

Opinia dotyczaca art. 29 ust. 3a ustawy Pzp, <https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/interpretacja

-przepisow/pytania-i-odpowiedzi-dotyczace-nowelizacji-ustawy-prawo-zamowien-publicznych-2/
opinia-dotyczaca-art.-29-ust.-3a-ustawy-pzp>, dostep: 10.11.2016.
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W znowelizowanej ustawie Prawo zamé-
wien publicznych oraz aktach wykonaw-
czych nie wskazano, w jaki sposéb moze
by¢ prowadzona taka kontrola. Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych
w wydanej przez siebie opinii wskazat, ze
zobecnych regulacji nie mozna wywodzi¢
podstawy do przekazywania zamawiajace-
mu przez wykonawce danych osobowych
pracownikéw. Kontrola powinna odbywac
sie zatem w sposdb, ktéry nie bedzie wy-
magal przetwarzania indywidualnych da-
nych osobowych (np. przez przedstawianie
przez wykonawce o$wiadczefi, zaswiadczer
lub zanonimizowanych dokumentéw)*.

Odnoszac sie natomiast do dyscyplino-
wania nierzetelnego wykonawcy przez kary
umowne, nalezy mie¢ na uwadze orze-
czenie Krajowej Izby Odwolawczej, ktéra
wwyrokuz 5 stycznia 2016 1.3 uznala, ze
zamawiajacy jest uprawniony do naliczania
kar, ktérych wysoko$¢ nie ma charakteru
nadmiernego.

W kontekscie wspomagania przez klau-
zule spoleczne idei spotecznych zaméwier
publicznych i walki z wykluczeniem spo-
fecznym, nalezy réwniez dostrzec, ze usta-
w3 z 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy
o zatrudnieniu socjalnym oraz niektérych
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innych ustaw® znowelizowano ustawe
o spéldzielniach socjalnych33. Wiejart. 15a
wprowadzono przepis, zgodnie z ktérym
jednostka sektora finanséw publicznych
udzielajac zaméwienia, ktére nie podle-
ga ze wzgledu na jego warto$¢ ustawie
Prawo zaméwiers publicznych, moze za-
strzec, ze ubiegac sie o nie moga wylacznie
spotdzielnie socjalne, dziatajace na pod-
stawie ustawy lub wlasciwych przepiséw
panistw cztonkowskich Unii Europejskiej
lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego,
zuwzglednieniem przepiséw art. 44 ust. 3
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych3. Informacja o dokonaniu takiego
zastrzezenia musi znalez¢ sie we wniosku
o uruchomienie procedury udzielenia za-
moéwienia publicznego oraz w odpowied-
nich dokumentach tego postepowania.

Problemy ze stosowaniem klauzul
oraz sposoby ich upowszechnienia

Mimo podejmowania tematu klauzul
spotecznych w dokumentach strategicz-
nych i planistycznych, takich jak: strate-
gia ,Sprawne Pafstwo 2020%”, Strategia
Rozwoju Kapitatu Spotecznego 20203,
Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spo-
tecznej”’, Krajowy Plan Dziatad w zakresie

%0 Opinia Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych z 23.9.2016, <https://www.uzp.gov.pl/
aktualnosci/opinia-prawna-dotyczaca-stosowania-art.-29-ust.-3a-ustawy-pzp>, dostep: 10.11.2016.

w

Sygn. KIO 2707/15.

32 Dz.U. z 2015 r. poz. 1567.

3 Dz.U. z 2006 r. nr 94, poz. 651, ze zm.
3 Dz.U. z2013 r. poz. 885, ze zm.

3 Uchwata nr 17 Rady Ministrow z 12.2.2013 w sprawie przyjecia strategii ,Sprawne Panstwo 2020”
(M.P, poz. 136).

36 Uchwata nr 61 Rady Ministréw z 26.3.2013 w sprawie przyjecia , Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego
2020" (M.P, poz. 378).

7 Uchwata nr 164 Rady Ministréw z 12.8.2014 w sprawie przyjecia programu pod nazwa ,,Krajowy Program
Rozwoju Ekonomii Spotecznej” (M.P, poz. 811).

w
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zréwnowazonych zaméwieri publicznych na
lata 2010-2012% czy Krajowy Plan Dziatar
w zakresie zréwnowazonych zaméwie
publicznych na lata 2013-2016%° (dalej:
KPD 2013-2016) dane Urzedu Zaméwien
Publicznych wskazuja na niewielkie zain-
teresowanie nimi zamawiajacych. Liczba
postepowari, w ktérych uwzgledniono klau-
zule spofeczng zart. 22 ust. 2 Prawa zamé-
wiefi publicznych byta najwieksza w 20101.
(547 postepowaii), a wiec tuz po jej wpro-
wadzeniu. W kolejnych latach stosowano
ja rzadziej (w 2011 r. — 325 razy, w 2012 1.
—240razy, w 2013 r.—400razy iw 2014 r.
— 183 razy). Liczba ogloszefi zawierajacych
te klauzule wahata sie wiec miedzy 0,13%
a0,34% ogdlnej liczby udzielanych w Polsce
zamdwieri publicznych. Rokrocznie najwie-
cej postepowar dotyczyto ustug®.

Urzad Zaméwieri Publicznych nie pro-
wadzil podobnej statystyki dotyczacej sto-
sowania pozostalych klauzul. Niekt6rzy
autorzy szacuja jednak, ze postepowania
zwykorzystaniem klauzul spotecznych sta-
nowig mniej niz 1% wszystkich ogtaszanych
postepowan*’. Wyniki monitoringu zamé-
wien spotecznie odpowiedzialnych prze-
prowadzonego w 2014 r. przez Fundacje
CentrumCSR.PL potwierdzaja niktle za-
interesowanie oferowanymi przez ustawe

w
&

rozwigzaniami — z przebadanych 660 po-
stepowati klauzule spoteczne zastosowa-
now 12 znich (tj. w 1,8% przypadkéw)*.

W kwietniu 2017 r. opublikowano infor-
macje o wynikach kontroli NIK , Klauzule
spoteczne w zamoéwieniach publicznych
udzielanych przez administracje publicz-
na”, ktéra obejmowata okres od 1 stycznia
2013 r. do 30 kwietnia 2016 r.*%. Z badan
wynika, ze dzialania szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw oraz Prezesa
Urzedu Zaméwien Publicznych na rzecz
upowszechnienia klauzul spotecznych w za-
méwieniach publicznych administracji rza-
dowej nie zwiekszyly skali ich stosowania,
asamorzady wznikomym stopniu korzysta-
ly z tego rozwiazania. W siedmiu skontro-
lowanych jednostkach administracji rzado-
wej umowy podpisane w latach 2013-2016
uwzgledniajace klauzule spoteczne doty-
czyly 0,9% wszystkich uméw oraz 16,7%
ich wartosci, natomiast w wypadku o$miu
samorzadéw umowy zawierajace aspekty i/
lub klauzule spoteczne stanowity odpowied-
nio 2,3% liczby oraz 2,5% wartosci uméw
zawartych w wyniku przeprowadzonych
postepowar przetargowych. Ponadto, zba-
dania ankietowego przeprowadzonego w ra-
mach kontroli, dotyczacego lat 2013-2016,
obejmujacego wszystkie gminy, starostwa

<https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0020,/26354/KPD_ZZP_2010-2012.pdf>, dostep: 9.3.2017.
3 <https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0016/26701/KPD_ZZP_2013_2016.pdf>, dostep: 9.3.2017.
4 Sprawozdania roczne Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych za lata 2010-2014 z funkcjonowania sys-
temu zamoéwien publicznych, <http://uzp.bip.gov.pl/sprawozdania/sprawozdania-roczne-prezesa-uzp.
html>, dostep: 16.11.2016.

H. Rabiega: Klauzula spoteczna w zamdwieniach publicznych — istnieje, a jakby jej nie byto, <http://
prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/811434,klauzula-spoleczna-w-zamowieniach-publicznych-istnieje-a-ja
kby-jej-nie-bylo.html>, dostep: 10.11.2016.

Stosowanie zréwnowazonych zaméwien publicznych w Polsce. Raport z | etapu monitoringu, <http://www.
monitoringzzp.pl/wp-content/uploads/2015/05/Stosowanie-zr%sC3%B3wnowa%C5%BConych-zam
%C3%B3wie%C5%84-publicznych-w-Polsce-raport-Fundaciji-CentrumCSR.PL_.pdf>, s.6, dostep: 16.11.2016.
Kontrola nr P/16,/004/KAP.
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i urzedy marszatkowskie w Polsce** wyni-
ka, ze klauzule spoteczne w zaméwieniach
publicznych wykorzystato 101 jednostek,
tj. 5,3% podmiotéw, ktére zwrécity prze-
stany przez NIK kwestionariusz.

[stnieje réwniez duze ryzyko nieosiggniecia
zaplanowanego w KPD 2013-2016 wskaz-
nika, dotyczacego odsetka spotecznie odpo-
wiedzialnych zaméwien publicznych, usta-
lonego na koniec 2016 r. na poziomie 10%*.

Czy nowelizacjaustawy z 2016 r. wplynie
na rozpowszechnienie stosowania klauzul
spotecznych wzaméwieniach publicznych?

Niestosowanie klauzuli zawartej
wart. 22 ust. 2 ustawy moglo by¢ spowodo-
wane obawami zwigzanymi z naruszaniem
zasady konkurencyjnosci, a takze ograni-
czeniem kregu potencjalnych oferentéw,
m.in. ze wzgledu na do$¢ radykalny wymég
zatrudniania przez pracodawce co najmniej
50% os6b niepetnosprawnych (niemozli-
wy do spelnienia przez wielu wykonaw-
c6w). Rozszerzenie kregu wykluczonych
orazzmniejszenie wymaganego poziomu
ich zatrudnienia moze wiec wplyna¢ ko-
rzystnie na stosowanie tej klauzuli.

W naszej ocenie problemem jest réwniez
brak znajomosci tego rozwigzania przez
niektdrych zamawiajacych (mimo dziatar
podejmowanych przez Urzad Zamdéwieni
Publicznych czy instytucje pozarzadowe,
jak np. Instytut Spraw Publicznych), brak
odpowiednio przeszkolonej kadry, ktéra

panstwo i spoteczenstwo

podejmie sie przeprowadzenia postepo-
wania z uwzglednieniem klauzul spotecz-
nych, obawy przed nieprzychylng opinia
organéw kontroli, w tym Regionalnych
Izb Obrachunkowych*®, niewystarczaja-
ce programy szkolefi z zakresu zaméwien
publicznych, a takze zbyt mato pozytyw-
nych przyktadéw stosowania przez urzedy
centralne tych rozwiazaf (np. Kancelaria
Prezydenta RP i Ministerstwo Zdrowia
wykorzystaty klauzule w jednostkowych
postepowaniach dopierow 2013 ., tj. 4 lata
po wprowadzeniu takiego rozwigzania do
polskiego ustawodawstwa).

Problemem, sygnalizowanym w zwiazku
z przepisami art. 29 ust. 3a znowelizowa-
nej ustawy Prawo zaméwieri publicznych
(wczesniej: art. 29 ust. 4 pkt 4 ustawy),
jest to, ze zatrudnianie os6b na etat powo-
duje przedstawianie przez wykonawcéw
ofert z najkorzystniejsza cena wyzsza niz
zamawiajacy jest w stanie przeznaczy¢ na
sfinansowanie zamdéwienia, a co za tym
idzie —uniewaznianie postepowan®’.

Odpowiadajac wiec na postawione pyta-
nie, czy nowelizacja wplynie na stosowanie
klauzul nalezy stwierdzi¢, ze nowe prze-
pisy, poprzez swoje brzmienie (zwlaszcza
art. 22 ust. 2 ustawy), moga sie do tego
przyczyni¢. Z drugiej strony, istotny jest
tu czynnik ludzki —umiejetnos¢ ksztatce-
nia przez instytucje publiczne czy firmy
szkoleniowe, jak réwniez pozbycie sie obaw

“ Wypetniony kwestionariusz zwrécito do NIK 1687 gmin, tj. 68,1% ogdtu, 215 powiatow, tj. 68,5% ogdtu

oraz 12 urzeddéw marszatkowskich tj. 75%.

4 Wyliczenie wedtug metodologii przyjetej przez UZP: 2012 r. - 2,9%, 2013 r. - 4,5%, 2014 r. - 3,1%, 2015 . - 4,08%.
4 Zob. tez: H. Rabiega: Klauzula spoteczna w zaméwieniach publicznych — istnigje, a jakby jej nie byto...,
op.cit. oraz A. Muzinska: Klauzule spoteczne — prawo pozwala, urzedy sie boja, <http://www.ngo.
pl/x/686690>, dostep: 10.11.2016.

S. Wikariak: Zamoéwienia publiczne: Klauzule spofeczne poza kontrola, <http://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/969819,zamowienia-publiczne-klauzule-spoleczne-poza-kontrola.html>, dostep: 10.11.2016.
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i dostrzezenie przez zamawiajagcych moz-
liwosci osiagniecia dodatkowych korzy$ci
spotecznych.

Sposobem na czestsze wykorzystanie
klauzul spotecznych wydaje sie by¢ réw-
niez wydawanie przez organy wiladzy za-
rzadzen wewnetrznych czy zalecer doty-
czacych ich wykorzystywania. W dalsze;
czesci artykutu zaprezentowane zostang
przyktady takich rozwigzat.

W lipcu 2015 r. Rada Ministréw wydata
Zalecenia w sprawie stosowania przez ad-
ministracje rzadowa klauzul spotecznych
w zaméwieniach publicznych*. W doku-
mencie zwrécono uwage m.in. na koniecz-
no$¢ nowego podejécia charakteryzujace-
go sie nie tylko zachowaniem najkorzyst-
niejszej relacji jakosci do ceny, ale takze
wspieraniem realizacji polityki spotecz-
nej. Wskazane w dokumencie podmioty
(tj.: Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
ministrowie, kierownicy jednostek podle-
glych i nadzorowanych w dziatach admi-
nistracji rzadowej, kierownicy jednostek
podleglych i nadzorowanych przez Prezesa
Rady Ministréw, wojewodowie oraz kie-
rownicy jednostek rzadowej administracji
zespolonej, dyrektorzy instytucji gospodarki
budzetowej w administracji rzadowej) zo-
staty zobowigzane m.in. do wzmocnienia
dziatati na rzecz upowszechnienia stosowa-
nia klauzul spotecznych w zaméwieniach

publicznych; analizowania mozliwosci ich
zastosowania we wszystkich postepowa-
niach o udzielenie zaméwien (w szczegdl-
noéci w odniesieniu do ustug edukacyjnych
i szkoleniowych, reklamowych, sprzatania
budynkéw i zarzadzania mieniem, ochro-
niarskich, publikowaniai drukowania, kom-
puterowych, konserwacyjnych i napraw-
czych, telekomunikacyjnych, restauracyj-
nych oraz cateringowych) oraz planowania
zaméwien z uwzglednieniem stosowania
klauzul spotecznych.

Kierownicy jednostek administracji
rzadowej zostali zobowiazani do przeka-
zywania Prezesowi Urzedu Zaméwier
Publicznych corocznej informacji o stosowa-
niu klauzul spotecznych®. Pierwsze wyniki
monitoringu dotyczyly 2015 r.>°. Najczesciej
stosowano je w postepowaniach w trybie
przetargu nieograniczonego, zwigzanych
z zamawianiem ustug. Poniewaz podczas
wskazanej wyzej kontroli NIK stwierdzono
— na wybranej prébie podmiotéw — prze-
kazanie przez nie do UZP danych niezgod-
nych ze stanem faktycznym, m.in. co do
liczby i warto$ci zaméwien publicznych,
w ktérych zastosowano klauzule spoteczne,
autorzy celowo nie podaja szczegétowych
danych zawartych w dokumencie.

Zalecenia sa w trakcie dostosowywania
do obecnego stanu prawnego, w zwigzku
z przyjeciem 22 czerwca 2016 r. ustawy

8 <https://bip.kprm.gov.pl/ftp/kprm/dokumenty/zalecenia_klauzule_wersja_przyjeta_przez_RM.pdf>,

dostep: 26.10.2016.

4 Z obowiazku przekazywania corocznego sprawozdania z klauzul spotecznych zwolnieni zostali m.in. kie-
rownicy jednostek administracji rzadowej zespolonej oraz kierownicy jednostek podlegtych i nadzorowa-
nych w dziatach administracji, w ktoérych nie jest prowadzony audyt wewnetrzny na podstawie art. 274
ust. 2 lub ust. 4-6 ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych.

0 Wyniki monitoringu stosowania przez administracje rzadowa klauzul spotecznych w zaméwieniach pu-
blicznych za 2015 r., <https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0019/32428,/Wyniki_monitorin-
gu_stosowania_klauzul_spolecznych....pdf>, dostep: 16.11.2016.
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0 zmianie ustawy — Prawo zamdwien pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw.

Jako przyktad dobrej praktyki jeszcze
sprzed nowelizacji ustawy warto wymieni¢
zarzadzenie Prezydenta Czestochowy z li-
stopada 2014 r. w sprawie stosowania klau-
zul spolecznych w procedurze zaméwien
publicznych®'. Zgodnie z nim, wydzialy
urzedu i gminne jednostki organizacyj-
ne wystepuja z wnioskami o stosowanie
klauzul spotecznych, a odpowiednia ko-
mérka organizacyjna urzedu wydaje opi-
nie o zastosowaniu lub odstgpieniu od ich
stosowania.

Radykalniejsze rozwiazanie zastosowano
w Warszawie. Prezydent miasta we wrze-
$niu 2015 r. wydala zarzadzenie regulujace
zasady udzielania zaméwien publicznych
z zastosowaniem klauzul spotecznych.
Z dokumentu wynika obowiazek wyko-
rzystywania ich przez podmioty wskaza-
ne w zarzadzeniu, jesli zamdéwienie prze-
kracza wyrazona w ztotych réwnowartosé
kwoty okreslonej w art. 4 pkt 8 ustawy
Prawo zamdéwiefi publicznych w nastepu-
jacych kategoriach zaméwien: ustugi ga-
stronomiczne i cateringowe; ustugi opie-
kuficze; ustugi zwigzane z utrzymaniem
czystosci i sprzataniem wnetrz; zimowe
i letnie oczyszczanie ulic i chodnikéw;
utrzymywanie terenéw zieleni oraz roboty

o
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budowlane w rozumieniu art. 2 ust. 8 usta-
wy. Wprowadzono réwniezzalecenie stoso-
wania klauzul w postepowaniach o udzie-
lenie zaméwienia publicznego, ktérych
warto$¢ przekracza wyrazona w zlotych
réwnowarto$¢ kwoty okreslonej w art. 4
pkt 8 ustawy w innych kategoriach niz wy-
mienione powyzej oraz w zamdéwieniach,
ktérych warto$¢ nie przekracza wyrazonej
w zlotych réwnowarto$ci kwoty okreslo-
nej w art. 4 pkt 8 ustawy.

Wielotorowe dziatania w tej dziedzinie,
dostrzezone przez NIK w trakcie kontroli
podejmowata tez gmina Brzeziny.

Podsumowanie

Klauzule spoteczne stwarzajg mozliwos¢
ksztaltowania spolecznie odpowiedzial-
nych zaméwier publicznych, sa tezinstru-
mentem walki z wykluczeniem spotecz-
nym. Moglyby sta¢ sie jej istotnym ele-
mentem, skoro warto$¢ rynku zaméwien
publicznych w Polsce w latach 2013-2015
stanowila $rednio ok. 7,6% produktu kra-
jowego brutto®.

W latach 2009-2016 w Polsce zastoso-
wano klauzule spoteczne m.in. w postepo-
waniach dotyczacych pielegnacji zieleni,
dostarczania ustug cateringowych, wyko-
nywania ttumaczen, ustug informatycz-
nych oraz utrzymania czysto$ci>.

Zarzadzenie nr 2367/2014 Prezydenta Miasta Czestochowy z 7.11.2014 w sprawie stosowania klauzul
spotecznych w procedurze zaméwien publicznych, < http://bip.czestochowa.pl/zarzadzenie/1146146/
zarzadzenie-nr-2367-14>, dostep: 4.11.2016.

52 Zarzadzenie nr 1243/2015 r. Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z 1.9.2015 w sprawie stosowa-
nia klauzul spotecznych w postepowaniach o udzielenie zaméwienia publicznego w Urzedzie m.st. War-
szawy i wybranych jednostkach organizacyjnych m.st. Warszawy, <http://bip.warszawa.pl/NR/exeres/
DF6B1EBC-C60B-4183-B6AC-037C5300D292,frameless.htm>, dostep: 4.11.2016.

3 Sprawozdania roczne Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych..., op.cit.

K. Otdak-Butanowska: Aspekty spoteczne w zaméwieniach publicznych — podrecznik, Warszawa 2015,

<https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0021,/30279/Aspekty_spoleczne_w_zamowieniach_
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Stosowanie klauzul utatwia dostep do za-
méwiefi publicznych m.in. przedsiebiorstwom
spotecznym, takim jak spétdzielnie socjal-
ne, zaklady aktywizacji zawodowej czy sp6t-
ki pozytku publicznego, ktérym trudno jest
konkurowa¢ z podmiotami dziatajacymi na
wolnym rynku.

W opracowaniach wskazuje sie, ze aby za-
dowoli¢ odbiorcéw, podmioty te wykazuja
duze zaangazowanie i doktadaja starafi, aby
zaoferowac jak najlepsza jakos¢ $wiadczonych
ustug®. Ponadto, uzyskanie zatrudnienia wsku-
tek stosowania przez zamawiajacego klauzul
spotecznych w zaméwieniach publicznych
powoduje, ze pomoc spoleczna pafistwa nie
jest juz konieczna.

Organizacja stosujaca klauzule spoleczne
ksztattuje natomiast spotecznie odpowie-
dzialne zachowania rynkowe i buduje sw¢j
wizerunek jako podmiotu odpowiedzialnego
spotecznie.

Pozostaje wiec mie¢ nadzieje, ze syste-
matyczna dziatalnos¢ szkoleniowa, nauko-
wa, przyjmowane w jednostkach rozwiaza-
nia organizacyjne oraz pozytywne wzorce
dotyczace skutecznie przeprowadzonych
postepowan z uwzglednieniem klauzul
spolecznych, jak réwniez brzmienie prze-
piséw po nowelizacji ustawy z 22 czerwca
2016 . pozwola na szersze niz dotychczas
stosowanie tego rozwigzania i osigganie
wymiernych korzysci spotecznych przy
udzielaniu zaméwier publicznych.

MARIA WOJCINSKA, absolwentka
studiow doktoranckich na Uniwersytecie
Ekonomicznym w Poznaniu,

Delegatura NIK w Poznaniu,

DAMIAN WOJCINSKI, Uniwersytet
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

publicznych_Podrecznik_Wydanie_Il.pdf>, s. 97-119, dostep: 10.11.2016 oraz |. Zalewska: Utrzymanie
czystosci w obiektach uzytecznos$ci publicznej z zastosowaniem klauzul spotecznych, ,Zamawiajacy. Za-
méwienia publiczne w praktyce” nr 4/2014, s. 68-72.

5 Patrz m.in. Learning for change. A better future for the social economy. Baseline study, <http://www.google.
pl/url?sa=t&rct=j&q=8&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCIQFjAA&url=http%3A%2F %
2Fwww.economiesociala.net%2Fimag%2Ffiles_4%2F19260576764d70987769876.pdf&ei=wiMbVOGt
DqLQ7AazsYHYBA&usg=AFQjCNHhO3j__pz7rmfmUzpRQ-Q1DI9UPg&bvm=bv.75097201,bs.1,d.
ZGU>, s. 85, dostep: 10.11.2016.

Stowa kluczowe: klauzule spoteczne, prawo zamdéwier publicznych, wykluczenie spoteczne,
ustawa Prawo zaméwien publicznych, dyrektywy unijne

Key words: social clauses, public procurement law, social exclusion, public procurement act,
European Union directives

W siedzibie NIK w Warszawie 11 kwietnia 2017 r. odbyta si¢ debata ,Klauzule spoteczne w zaméwieniach publicznych.
Szanse i wyzwania”, zorganizowana w zwigzku z ustaleniami kontroli poswigconej tym zagadnieniom, o ktdrej mowa
réwniez w powyzszym artykule. Wygloszone wowczas referaty wraz z zapisem dyskusji zostang opublikowane w wydaniu
specjalnym ,,Kontroli Paristwowej”.
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Uwagi de lege /ata na tle wynikéw kontroli NIK

Pojecie budowli — problemy definicyjne

Wtasciwe zakwalifikowanie konkretnych wytworéw dziatalnosci czto-
wieka od lat przysparza probleméw prowadzacym inwestycje budowlane,
a przepisy prawa i orzecznictwo sagdéw nie zawsze pozwalaja rozwiac
watpliwoéci. Uznanie okreslonego obiektu za urzadzenie lub budowle,
a zatem, czy stosuje siec wobec niego ustawe Prawo budowlane, ma zas
zasadnicze znaczenie zaréwno z punktu widzenia procedury wszczecia
i zakoficzenia inwestycji — uzyskania stosownych pozwoler i odbioréw
— jak i ze wzgledu na jego eksploatacje. Artykut stanowi prébe odpowie-
dzi na pytanie, jak oceni¢, czy obiekt jest budowla. Wykorzystano w nim
wyniki wybranych badan Najwyzszej Izby Kontroli z tej dziedziny.

ANDRZEJ JAKUBOWSKI

Uwagi ogoélne

Powodem sporzadzenia niniejszego opra-
cowania jest che¢ podzielenia sie doswiad-
czeniami, jakie zebralem ustalajac zakres
przedmiotowy definicji ,budowla”, zawar-
tej wart. 3 pkt 3 ustawy z 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane! oraz trudno$ciami,
jakie jej brzmienie przysparza w proce-
sie subsumpcji prawnej. Zakwalifikowanie
konkretnych wytworéw dziatalnosci
czlowieka do kategorii budowli istotnie
wplywa bowiem na sprawno$¢ procesu
inwestycyjnego. Przedstawiajac wlasne

! Dz.U.z2013r. poz. 1409, ze zm. — zwanej dalej
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spostrzezenia chcialbym zwrdci¢ uwage,
ze owe problemy w przypisywaniu — przez
organy administracji architektoniczno-
-budowlanej oraz nadzoru budowlanego
— obiektom budowlanym przymiotu bu-
dowli, niejednokrotnie jest konsekwen-
Cja nieprzystawania jej definicji do dyna-
micznie zmieniajgcej sie rzeczywistosci
gospodarczej. W przestrzeni pojawiaja sie
coraz bardziej skomplikowane pod wzgle-
dem technologicznym i konstrukcyjnym
obiekty, ktérych kwalifikacja do kategorii
budowli, na podstawie kryteriéw okreslo-
nych wart. 3 pkt 3 ustawy Prawo budow-
lane, nastrecza wiele probleméw. Przyjeta

~ustawa Prawo budowlane” lub ,Prawem budowlanym”.
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przez ustawodawce definicja, w obecnym
ksztalcie zachowuje swoja racje bytu tylko
przy zalozeniu, ze okre§lony wart. 3 pkt 3
otwarty katalog budowli bedzie sukcesyw-
nie uzupelniany o kolejne obiekty. Chodzi
o takie, ktorych status prawny zyskat po-
twierdzenie w orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych, prezentujacych konse-
kwentna linie orzeczniczg; w praktyce nie
zawsze ma to miejsce.

W latach 2012-2015 Najwyzsza Izba
Kontroli przeprowadzita kilka kontroli,
w ktérych kluczowym zagadnieniem wy-
magajacym rozstrzygniecia bylo ustalenie:
czy przedmiot kontroli dotyczy budowli?

W niniejszym opracowaniu przedsta-
witem przyktady dotyczace wybranych
obiektéw, ktérych kwalifikowanie jako
budowli budzito watpliwosci interpreta-
cyjne na tle art. 3 pkt 3 ustawy Prawo
budowlane. Powodowato to w praktyce
dowolnos¢ i brak jednolitego stanowiska
organéw administracji architektoniczno-
-budowlanej, a takze nadzoru budowlane-
g0 W stosowaniu prawa, a co za tym idzie
takze istotne watpliwosci w dokonywaniu
ocen kontrolowanej dziatalnoéci.

Definicja legalna

Dla wiasciwego stosowania i interpretacji
przepiséw ustawy szczegdlne znaczenie ma
precyzyjne zdefiniowanie najistotniejszych
poje¢. Definicja legalna jest niezbedna
zwlaszcza wtedy, gdy jakie$ pojecie w je-
zyku powszechnie uzywanym ma wiele
znaczen. Chodzi o to, aby norma prawna
byta zrozumiata i jednoznaczna?. Dlatego

2
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tez w aktach rangi ustawowej czesto za-
mieszczane s3 artykuty okreslane jako
stowniczek” ustawy. Zdefiniowanie kon-
kretnego pojecia w stowniczku wprowa-
dza jednolite jego rozumienie, a co za tym
idzie — zakaz odmiennych interpretacii.
Nalezy przy tym pamietad, ze definicje
zawarte w sfowniczku sg wigzace jedynie
w odniesieniu do ustawy, w ktdrej zostat
umieszczony oraz aktéw wykonawczych
wydanych na jej podstawie. Nie maja one
zatem charakteru uniwersalnego, nie od-
nosz3 sie do wszystkich aktéw prawnych.
W art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane
przedstawiono definicje obiektu budow-
lanego, do jej skonstruowania uzyto de-
finicji budynku, budowli i obiektu mate;
architektury. Zgodnie z tym. przepisem,
ilekro¢ w ustawie jest mowa o obiekcie
budowlanym, rozumie sie przez to budy-
nek, budowle badz obiekt matej architek-
tury, wrazz instalacjami zapewniajacymi
mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie
Zjego przeznaczeniem, wzniesiony z uzy-
ciem wyrobéw budowlanych.
Stosownie natomiast do tresci art. 3
pkt 3 ustawy za budowle nalezy uzna¢
kazdy obiekt budowlany, niebedacy bu-
dynkiem lub obiektem matej architektu-
ry, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty,
sieci techniczne, wolno stojace maszty
antenowe, wolno stojace trwale zwigzane
zgruntem urzadzenia reklamowe, budowle
ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne,
hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stoja-
ce instalacje przemystowe lub urzadzenia

2 R. Dziwinski, P. Ziemski: Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006 r.
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techniczne, oczyszczalnie Sciekéw, sktado-
wiska odpadéw, stacje uzdatniania wody,
konstrukcje oporowe, nadziemne i pod-
ziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbro-
jenia terenu, budowle sportowe, cmenta-
rze, pomniki, a takze cze$ci budowlane
urzadzen technicznych (kottéw, piecéw
przemystowych, elektrowni wiatrowych
iinnych urzadzen) oraz fundamenty pod
maszyny i urzadzenia, jako odrebne pod
wzgledem technicznym cze$ci przedmio-
téw skladajacych sie na catos¢ uzytkowa.

Z konstrukciji definicji mozna wywnio-
skowa¢, ze skoro ustawodawca wymie-
niajac przyktadowo budowle postuzyt sie
zwrotem ,jak”, to wyraZnie wskazal, ze
katalog obiektéw umieszczony w art. 3
pkt 3 ustawy Prawo budowlane charak-
teryzuje sie pewnymi cechami wspdlny-
mi, pozwalajacymi okresli¢ kryteria de-
cydujace o uznaniu obiektu za budowle.
Innymi stowy, w $wietle ustawy Prawo
budowlane s3 nimi obiekty wymienione
w art. 3 pkt 3 i im podobne. Z definicji
mozna tez wywies¢, ze o uznaniu obiektu
za budowle decyduja: jego wyodrebnie-
nie w przestrzeni oraz trwale zwiazanie
z gruntem.

Teza ta znajduje réwniez potwierdzenie
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.
Z utrwalonej linii orzeczniczej wynika, ze
warunkiem uznania danego obiektu za bu-
dowle jest jego trwale zwigzanie z gruntem.
W wyroku z 3 marca 2009 r.3 Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lodzi orzekt, ze

3 Sygn. akt | SA/td 1340,/08, LEX nr 517360.
* Sygn. akt Il OSK 1099/05LEX nr 264927.
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,wyliczenie zawarte w art. 3 pkt 3 Prawa
budowlanego ma charakter przyktadowy,
niemniej wspdlng cechg wszystkich wy-
mienionych obiektéw budowalnych jest
trwale zwigzanie zgruntem”. W podobnym
duchu wypowiedziat sie réwniez Naczelny
Sad Administracyjny w wyrokuz 11 paz-
dziernika 2006 r.*, uznajac, ze tunel foliowy
nie wyczerpuje definicji budowli, bowiem
nie jest polaczony trwale z gruntem i nie
ma jakichkolwiek instalacji. Uzasadniajac
rozstrzygniecie NSA podkreslit, iz ,przy
pojeciach niedookre§lonych takich jak
budowla, tymczasowy obiekt budowla-
ny, niedopuszczalna jest wyktadnia roz-
szerzajaca prowadzaca do przypisywania
kazdemu urzadzeniu nietrwale potaczo-
nemu z gruntem cech budowli”.

Sztucznie usypana plaza
jako budowla

Kluczowym zagadnieniem, z punktu wi-
dzenia realizacji celéw kontroli ,Ochrona
brzegéw morskich na Pétwyspie Helskim
i Mierzei Wislanej”, stalo sie ustalenie, czy
sztucznie usypana plaza powstata w wyni-
ku zgromadzenia a nastepnie rozsypania
na wyodrebnionej dzialce piachu, gruzu
wyczerpuje zakres zawartej w art. 3 pkt 1
ustawy Prawo budowlane definicji obiektu
budowlanego?

Bez watpienia — majac na uwadze defi-
nicje, zawarte w art. 3 pkt 2 i 4 ustawy,
to co zgromadzono na dzialce nie jest bu-
dynkiem ani obiektem matej architektury.

> Opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Ochrona brzegéw morskich na Pétwyspie Helskim
i Mierzei Wislanej, nr ewid. 14/2015/P/13/141/LGD, zatwierdzonej przez Prezesa NIK 4.3.2015.
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Rozwazy¢ nalezalo zatem czy obiekt o ta-
kiej strukturze i konsystencji uzytego ma-
terialu mozna uzna¢ za budowle w rozu-
mieniu art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego.

Analiza cech wynikajacych z definicji
umieszczonej w art. 3 pkt 3 Prawa budo-
wlanego, tj. wyodrebnienie w przestrzeni
i trwale zwigzanie z gruntem, sktaniata ku
twierdzeniu, ze samo gromadzenie piachu,
gruzuiinnych materialéw w okreslonym
miejscu, a nastepnie ich rozgarniecie, po
pierwsze nie stanowi wykonywania robét
budowlanych w rozumieniu prawa budow-
lanego, zas po drugie niepowiazanie tych
kruszyw zzadng infrastruktura techniczna
trwale zwigzana z gruntem réwniez nie
pozwala na wyczerpanie znamion defini-
cji budowli. Podobne stanowisko wyrazit
Naczelny Sad Administracyjny w wyro-
ku z 1 lutego 2007 .5, w ktérym stwier-
dzit, ze ,nasyp sktadajacy sie z odpadéw,
gruzuiziemi o powierzchni okoto 1 hek-
tarai wysokosci ponad dwéch metréw nie
jest budowla z powodu braku cech tech-
niczno-uzytkowych oraz instalacji i urza-
dzef”. W uzasadnieniu orzeczenia NSA
stwierdzil: ,Gromadzenie gruzu i innych
materialéw odpadowych nie jest réwniez
pracg polegajaca na przebudowie, mon-
tazu, remoncie lub rozbiérce obiektu bu-
dowlanego”.

Podniesione wyzej argumenty skfonily
do stwierdzenia, ze sztuczna plaza usypana
w opisany wyzej sposéb nie jest budowls.
Zastrzec tu jednak trzeba, ze twierdzenie
to dotyczy tylko sytuacii, gdy plaza powsta-
ta na skutek rozgarniecia nagromadzonego

& Sygn. akt Il OSK 813/06,LEX nr 327399.
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piachu, gruzu i odpadéw, bez koniecznosci
uprzedniego wykonania robét budowla-
nych czy tez dodatkowej infrastruktury
technicznej trwale wigzacej te plaze zgrun-
tem i wyodrebniajacej ja w przestrzeni.
Innymi stowy, budowla nie jest sztucz-
nie utworzona plaza, usytuowana np. na
parkingu, kempingu lub tez w centrum
miasta, jesli proces jej usypania polegat na
nawiezieniu i rozsypaniu na okreslonym
terenie mas piasku, aby stuzyty uzytkow-
nikom doraznie (sezonowo), a po sezonie
moze zostac tatwo zlikwidowana.

Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze pod
tym samym pojeciem — ,sztucznie usy-
pana plaza” — w jezyku potocznym moze
kry¢ sie obiekt o zgota odmiennej struk-
turze technicznej, ktéry réwniez nalezy
przyporzadkowac¢ do okreslonej kategorii
obiektu budowlanego. Bedzie to zaréwno
obiekt, powstaty w wyniku rozgarniecia
na okreslonej przestrzeni zgromadzonego
piachu, jak i ten powstaty w wyniku robét
budowlanych — o ktérych mowa w art. 3
pkt 7 ustawy Prawo budowlane, polegaja-
cychna ,powiekszeniu obszaréw ladowych
poprzez nawiezienie, rozplantowanie ma-
teriatu ziemnego na obszarach nieposiada-
jacych oznaczenia geodezyjnego, prowa-
dzac tym samym do podniesienia rzednej
terenu na terenie wydzielonej dziatki”. Czy
tak usypana plaza bedzie wyczerpywac
definicje budowli?

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze w oma-
wianym wypadku sztucznie usypana plaza
powstata w wyniku wykonania prac pole-
gajacych na przemieszczaniu mas ziemnych
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za pomocg maszyn budowlanych, ich trans-
porcie, rozplantowaniu, wskutek czego
doszto do utworzenia homogenicznego na-
sypu, prowadzac do podwyzszenia rzednej
terenu ponad lustro wody. W efekcie do-
szto do powiekszenia powierzchni dziatki
o teren stanowiacy do tej pory grunt pokry-
ty woda i uzyskania ptaskiej powierzchni
wiekszej od dotychczasowej. Zakres wyzej
opisanych prac, towarzyszacych usypaniu
plazy, wyczerpat przestanki definicji robét
budowlanych, okreslonej w art. 3 pkt 7
ustawy Prawo budowlane. Podkreslenia
wymaga, ze roboty te doprowadzily do
poszerzenia plazy, a tym samym do nad-
budowania jej w stosunku do naturalne;
linii brzegowej, powodujac wyodrebnie-
nie obiektu w przestrzeni i jednocze$nie
trwale taczac go z gruntem. Tym samym
utworzono obiekt budowlany, o ktérym
mowa w art. 3 pkt 3 ustawy, tj. budow-
le stanowiaca catos¢ techniczno-uzyt-
kowa. W swietle oméwionych powyzej
cech budowli trudno mie¢ watpliwosci,
iz ten obiekt nie wyczerpuje definicji.
Na potwierdzenie stusznosci powyz-
szego wywodu mozna przywotaé wyrok
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Gliwicach z 10 lipca 2008 r., w kt6-
rym stwierdzono, ze ,wykonane roboty,
polegajace na nawiezieniu ziemi i kamieni
zinnych dziatek w celu zmiany niekorzyst-
nego uksztaltowania terenu i powieksze-
nia cze$ci plaskiej, stanowity budowe bu-
dowli ziemnej w rozumieniu art. 3 pkt 1
lit. bi pkt 3 Prawa budowlanego. Chodzito
bowiem o celowe dzialania, polegajace

7 Sygn. akt [l SA/GI 55/08, LEX nr 1047153.
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na przemieszczeniu mas ziemnych przy
uzyciu zmechanizowanego sprzetu bu-
dowlanego, co dokumentuje znajdujacy
sie w aktach postepowania materiat foto-
graficzny. Proces ten ukierunkowany byt
na osiagniecie konkretnego celu, ktéry
wskazat organ odwolawczy — powieksze-
nie czesci plaskiej dziatek. Tymczasem
nasyp ziemny zrealizowany w okreslonym
celu stanowi cato$¢ techniczno-uzytkowa
o okreslonej konstrukcji i funkcji uzytko-
wej, nawet jezeli nie ma dodatkowych
instalacji czy urzadzer”.

Jak zatem wynika z wyzej opisanych
przyktadéw, wystepujacy pod tym samym
pojeciem obiekt potocznie nazywany
,sztucznie usypana plaza”, w zaleznosci
od stanu faktycznego, w §wietle tych sa-
mych przepiséw ustawy Prawo budow-
lane raz wyczerpuje znamiona definicji
budowli i wymaga decyzji o pozwoleniu
na budowe, innym razem nie. Dlatego
tak wazne jest rozpatrywanie cech kon-
kretnego obiektu w $wietle tych, ktére
ustawodawca przypisat kazdej budowli,
tj. wyodrebnienie w przestrzeni i trwate
zwigzanie z gruntem.

Stacja bazowa
telefonii komoérkowej

Dynamiczny rozwdj ustug tacznosci bez-
przewodowej pociagnat za soba koniecz-
no$¢ zapewnienia odpowiedniej infrastruk-
tury teletechnicznej dla sieci facznosci bez-
przewodowej. Jednym z podstawowych
elementéw wspomnianej infrastruk-
tury teletechnicznej sa stacje bazowe
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(przekaznikowe) telefonii komérkowe;j,
ktére emitujac pole elektromagnetyczne,
zapewniaja faczno$¢ pomiedzy terminalem
ruchomym (np. telefonem komérkowym)
a czescig staly sieci telekomunikacyijne;j.
W rezultacie mozna zaobserwowac na prze-
strzeni ostatnich lat znaczny wzrost liczby
inwestycji dotyczacych budowy stacji ba-
zowych telefonii komérkowej w miejscach
gesto zabudowanych, niekiedy wymusza-
jacych lokalizowanie stacji bazowych na
obiektach budowlanych.

W trakcie kontroli , Postepowania ad-
ministracyjne zwigzane z budowg i funk-
cjonowaniem stacji bazowych telefonii ko-
mérkowej”$, okazalo sie, iz istnieje nie-
rozstrzygniety od lat spér, co do statusu
prawnego stacji bazowej telefonii komér-
kowej posadowionej na obiekcie budowla-
nym. Kolejne nowelizacje ustawy Prawo
budowlane, nie tylko nie doprowadzity do
jego rozwiazania lecz — jak mozna wnosic¢
z orzecznictwa organéw architektonicz-
no-budowlanych, nadzoru budowlanego
oraz sadéw administracyjnych — przyczyni-
ty sie do poglebienia istniejacych rozbiez-
noSci. Toczacy sie sp6r miat istotny wptyw
na sprawno$¢ procesu inwestycyijnego, bo-
wiem zakwalifikowanie stacji bazowej te-
lefonii komérkowej do kategorii budowli
wigzalo sie z koniecznoscia uzyskania de-
cyzji o pozwoleniu na budowe, podczas gdy
przyporzadkowanie do kategorii urzadzen
zainstalowanych na obiekcie umozliwita
posadowienie jej w trybie uproszczonym,

tj. po zgloszeniu organowi architektonicz-
no-budowlanemu, a w przypadku stacji
ponizej 3 metréw nie byto nawet potrzeby
zgloszenia inwestycji.

Podejmujac probe wyjasnienia tego
sporu, trzeba najpierw zaznaczy¢, ze
w obecnym stanie prawnym istnieja dwa
tryby uzyskiwania zezwolef administra-
cyjnych na wykonanie inwestycji budow-
lanych. Sg to: tryb udzielenia pozwolenia
na budowe, badz tryb milczacego przy-
jecia zgloszenia przez wlasciwy organ
administracji architektoniczno-budow-
lanej, jednak nalezy zauwazy¢, ze zwol-
nienie z obowiazku uzyskania pozwolenia
na budowe na rzecz mozliwosci przyje-
cia zgloszenia stanowi wyjatek od zasady
wyrazonej w art. 28 Prawa budowlanego.
Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 1 ustawy,
wiekszo$¢ inwestycji zwolnionych z obo-
wiazku uzyskania decyzji o pozwoleniu na
budowe, wymienionych w art. 29 podlega
obowiazkowi zgloszenia wlasciwemu or-
ganowi, tworzac katalog zamkniety, unie-
mozliwiajacy stosowanie do tego przepi-
su wyktadni rozszerzajacej o jakiekolwiek
przedsiewziecia, inne niz te, ktére zostaty
tam wprost wymienione.

Art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo
budowlane, w brzmieniu przed 17 lipca
2010 r.° przewidywat, ze pozwolenie na
budowe nie wymaga wykonania rob6t bu-
dowlanych polegajacych na instalowaniu
urzadzen na obiektach budowlanych. Na
podstawie przywotanej regulacji organy

8 Opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Postepowania administracyjne zwiazane z bu-
dowa i funkcjonowaniem stacji bazowych telefonii komérkowej nr ewid. 6/2015/P/14/092/LLU, zatwier-

dzonej przez Prezesa NIK 30.10.2015.

2 W tym dniu weszta w zycie ustawa z 7.5.2010 o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych,
ktéra w art. 65 pkt 3 nadata nowe brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budowlane.
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administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz organy nadzoru budowlanego
wydawaty bardzo zréznicowane rozstrzy-
gniecia — ktérych przedmiotem byta po-
sadowiona na obiekcie budowlanym stacja
bazowa telefonii komérkowej — poczaw-
szy od uznania stacji za nadbudowe, prze-
budowe obiektu budowalnego (budow-
li), przez przyjecie, ze nastepuje budowa
obiektu budowlanego (budowli) nainnym
obiekcie budowlanym, az po samowolna
zmiane sposobu uzytkowania budynku.
Pojawialy sie réwniez decyzje, w ktérych
dokonywano ,sztucznego” podziatu za-
mierzenia inwestycyjnego, w stosunku
do ktérego wymagano osobno dla kaz-
dej z czesci stacji pozwolenia na budowe,
badz pozwolenia na budowe i zgloszenia
wiasciwemu organowi, badz tylko zglosze-
nia wlasciwemu organowi'®. Niejednolita
wyktadnia art. 29 ust. 2 pkt 15 powodowa-
ta koniecznos¢ weryfikacji rozstrzygniec
— podjetych przez organy administracji
architektoniczno-budowlanej oraz or-
gany nadzoru budowlanego — w drodze

postepowania sgdowo-administracyjnego,
co nie tylko wydtuzato znaczaco proces
inwestycyjny, podwyzszalo jego koszt,
ale przede wszystkim podwazalo zasade
zaufania obywatela do organu. Niestety,
réwniez sagdownictwo administracyjne nie
wypracowalo jednolite;j linii orzeczniczej
— raz stajac na stanowisku, ze mamy do
czynieniaz ,instalowaniem urzadzenia na
obiekcie budowlanym”"! a innym razem
podkreslajac, iz stacja bazowa telefonii
komoérkowej stanowi catoé¢ techniczno-
-uzytkows, wyczerpujac tym samym de-
finicje budowli'?.

W $wietle powyzszego, za celowe uzna-
no podjecie dziatan przez ustawodawce,
ktéry przepisem art. 65 pkt 3 ustawy
z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug
i sieci telekomunikacyjnych'® nadat nowe
brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy
Prawo budowlane. Stanowi on, ze pozwo-
lenia na budowe nie wymaga wykonywa-
nie robét budowlanych polegajacych na
instalowaniu urzadzen, w tym anteno-
wych konstrukcji wsporczych i instalacji

10 W wyroku z 10.12.2007, sygn. akt Il SA/GI 804/07, Wojewddzki Sad Administracyjny krytycznie odniést
sie do niekonsekwentnej praktyki organéw, stanowiac, ze: ,,Prawo budowlane nie przewiduje mozliwosci
formalnego poddziatu zamierzenia inwestycyjnego i stosowania do tak wydzielonych czesci odmiennych
przepiséw prawa dotyczacych pozwolenia na budowe lub zgtoszenia. W $wietle art. 29 ust. 2 pkt 15, jak
i art. 30 ust. 1 pkt 3 b) i ¢) brak racjonalnego uzasadnienia, aby ze wzgledu na wielko$¢ czy konstrukcje
masztu lub skrzyni wytaczy¢ je co do zasady z trybu zgtoszeniowego, LEX nr 1026597.

Wyroki WSA w Gliwicach z: 10.12.2007, sygn. akt Il SA/GI 797,/07, LEX nr 500101; 16.1.2008 sygn. akt
I SA/GI 802/07, LEX nr 500106; 7.2.2008 sygn. akt Il SA/GI 803/07, LEX nr 505551; wyrok WSA w to-
dzi z 3.3. 2009 sygn. akt || SA/td 918/08, LEX nr 549167; wyroki WSA w Opolu z: 12.11.2007 sygn. akt
I SA/Op 393/07, LEX nr 502494; 22.11.2007 sygn. akt Il SA/Op 386,/07, LEX nr 502487; z 22.11.2007
sygn. akt Il SA/Op 394/07, LEX nr 490230; wyrok WSA w Warszawie z 20.11.2007 sygn. akt VIl SA/
Wa 1565/07, LEX nr 347953 oraz wyroki NSA z: 7.10.2009 sygn. akt Il FSK 635/08 LEX nr 532352;
oraz sygn. akt Il OSK 2956/12, LEX nr 1766617.

12 Wyroki NSA z: 25.11.2008, sygn. akt. Il OSK 1458/07, LEX nr 526046; 27.9.2012 sygn. akt Il OSK
1013/11, LEX nr 1389888; 11.4.2013 sygn. akt Il OSK 2400/11, LEX nr 1337357; 17.1.2012 sygn. akt Il
OSK 2058/10, LEX nr 1138054; 29.7.2014 sygn. akt Il OSK 371/13, LEX nr 1519388 oraz wyrok WSA
w Krakowie z 23.9.2011 sygn. akt Il SA/Kr 957/11, LEX nr 1096917.

Dz.U.z2015r. poz. 880, ze zm. — zwana dalej rowniez ,,ustawa o wspieraniu rozwoju sieci telekomunikacyjnych”.

13
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radiokomunikacyjnych na obiektach bu-
dowlanych. W uzasadnieniu do przedmio-
towej nowelizacji'* wskazano, ze zmiana
ma na celu doprecyzowanie obecnego
brzmienia przepisu, ktéry w praktyce
budzit wiele watpliwosci interpretacyj-
nych. Moglo sie zatem wydawac, ze nowe
brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy
Prawo budowlane jednoznacznie przesa-
dzito, iz roboty budowlane, polegajace na
posadowieniu konstrukcji wsporczej, anten
iinnych elementéw niezbednych do zain-
stalowania oraz funkcjonowania stacji ba-
zowej telefonii komérkowej na istniejagcym
obiekcie budowlanym nie s3 wznoszeniem
budowli w rozumieniu ustawy, lecz miesz-
cz3 sie w pojeciu instalowania urzadzen na
obiektach budowlanych. Zgodnie zart. 29
ust. 2 pkt 15 w zw. zart. 30 ust. 1 pkt 3
lit. b) ustawy Prawo budowlane wymagaja
zatem jedynie zgloszenia.

Od powyzszej zasady, co wyraznie wska-
zat Gléwny Inspektor Nadzoru Budowla-
nego w pismie!® adresowanym do woje-
wodéw, istnialy trzy wyjatki:

1) gdy instalowane urzadzenie ma wyso-
ko$¢ mniejsza niz 3 m nie jest wymagane
nawet dokonanie zgloszenia (art. 30 ust. 1
pkt 3 lit. b);

2) gdy instalowane urzadzenie stanowic¢
bedzie przedsiewziecie, ktére wymaga
przeprowadzenia oceny oddzialtywania
na $§rodowisko lub wymagajace dokona-
nia oceny oddziatywania na obszar Natura
2000 w rozumieniu ustawy z 3 pazdzier-
nika 2008 r. 0 udostepnianiu informacji

o §rodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczefistwa w ochronie §rodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na §rodo-
wisko'®, konieczne bedzie uzyskanie decy-
zji 0 pozwoleniu na budowe (art. 29 ust. 3
ustawy — Prawo budowlane);

3) gdy instalowanie urzadzenia wigze sie
ztak istotna ingerencja w konstrukgje ist-
niejacego obiektu, ze wykonywane roboty
muszg by¢ kwalifikowane jako rozbudo-
wa lub nadbudowa obiektu budowlanego
— wymagane jest uzyskanie pozwolenia
na budowe (art. 28 ust. 1 ustawy Prawo
budowlane).

W $wietle tresci znowelizowanego
art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo bu-
dowane, a takze wytycznych Gtéwnego
Inspektora Nadzoru Budowalnego wyda-
walo sie, ze spor interpretacyjny co do
prawnego statusu stacji bazowej telefo-
nii komérkowej posadowionej na obiekcie
budowlanym zostal definitywnie rozwia-
zany. W gre wchodzilo bowiem przyzna-
nie jej przymiotu urzadzenia, a co za tym
idzie uznaniu, Ze montaz na istniejacych
obiektach budowlanych podlega proce-
durze zgtoszenia do wtasciwego organu
administracji architektoniczno-budowla-
nej, chyba ze zakres przewidywanych do
wykonywania rob6t budowlanych oraz za-
kres ingerencji w istniejacy obiekt budow-
lany, wymaga¢ bedzie uzyskania decyzji
pozwolenie na budowe.

Okazato sie jednak, ze zatozenia teo-
retyczne, ktére byly podstawa noweli-
zacji art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo

* Fragment dotyczacy zmiany tresci art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budowlane.
!5 Pismo ze stycznia 2012 r. znak DPR/INN/022/23/2012, niepublikowane.

16 Dz.U. nr 199, poz. 1227, ze zm.
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budowlane nie zyskaly akceptaciji czesci
sadéw, ktére wykazujac brak spéjnosci
zaproponowanej zmiany z pozostalymi
przepisami ustawy, w swych orzeczeniach
podkreslaty, iz argumenty przemawiaja-
ce za uznaniem stacji bazowej telefonii
komérkowej za budowle, zachowuja swa
aktualno$¢ réwniez pod ,rzadami” zmie-
nionego art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo
budowlane. Bardzo konsekwentna byta
w tej sprawie linia orzecznicza Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ktéry podtrzy-
mat swe stanowisko!” sprzed nowelizacji
art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budow-
lane, uznajace stacje bazowa telefonii ko-
mérkowej za budowle stanowiaca — wraz
zmasztowymi konstrukcjami wsporczymi,
antenami, przewodami kablowymi, szafa-
mi kablowymi oraz zasilajacg te urzadzenia
instalacja elektryczng — za calo$¢ tech-
niczno-uzytkowa. W ocenie NSA, stacja
bazowa telefonii komérkowej, wraz z re-
alizacja masztéw stabilizowanych linami
(odciagami), montazem anten, wykracza
poza pojecie instalacji na obiektach urza-
dzefi budowlanych i — niezaleznie od tego,
czy jest wykonana na budynku, czy jako
wolnostojace urzadzenie — wymaga de-
cyzji pozwolenie na budowe. Ponadto Sad
konsekwentnie podkreslat, ze ustawodaw-
ca w art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo
budowlane zwolnit z obowigzku uzyskania
decyzji pozwolenia na budowe tylko roboty
budowlane polegajace na ,instalowaniu”.

Nalezy jednak zauwazy¢, iz pojecie
instalowanie”, nie zostalo zdefiniowane

17 Patrz przypis nr 12.

panstwo i spoteczenstwo

w ustawie. W zwiazku z brakiem legalnej
definicji — poszukujac znaczenia tego stowa
— nalezy odwota¢ sie do potocznego jego
rozumienia, badz siegna¢ do stownika'®,
ktéry wskazuje, ze pod tym pojeciem nale-
zy rozumie¢ montazurzadzenia technicz-
nego, ktéry polega badz na polaczeniu réz-
nych elementéw urzadzenia w jedng calos¢
uzytkowa, badz zamontowaniu danego
urzadzenia na jakims obiekcie — w tym
budowlanym.

Urzadzenia techniczne, jak stanowi art. 3
pkt 9 ustawy Prawo budowlane, nalezg
natomiast do kategorii urzadzer budow-
lanych i s zwigzane z obiektem budowla-
nym, zapewniajac mozliwos¢ uzytkowania
go zgodnie z przeznaczeniem. Naleza do
nich przytacza i urzadzenia instalacyjne,
w tym stuzace oczyszczaniu lub groma-
dzeniu $ciekéw, a takze przejazdy, ogro-
dzenia, place postojowe i place pod §miet-
niki. Stacja bazowa telefonii komérkowej
nie jest elementem wyposazenia budynku
przeznaczonego na pobyt ludzi, nie jest
réwniez urzadzeniem zwigzanym z nim
funkcjonalnie. Stanowi zatem odrebny od
budynku obiekt budowlany, sktadajacy sie
zurzadzenia przekaznikowego, wiezy an-
tenowej i anten sektorowych, szaf kablo-
wych oraz zasilajacych itp., stanowiac ca-
tos¢ techniczno-uzytkowa niezalezng od
budynku, na ktérym zostata zlokalizowania,
tym samym na jej wykonanie niezbedne
jest uzyskanie pozwolenia na budowe.

Naczelny Sad Administracyjny w wyro-
kuz 26 listopada 2013 r.”?, zwrécit uwage,

8 L. Drabik, A. Kubiak-Sokét, E. Sobol: Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2016 r.
19 Sygn. akt Il OSK 1480/12, <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/330A2BEA4F>.
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ze ,charakterystyczna cecha urzadzenia
budowlanego jest jego funkcjonalny zwia-
zek z obiektem budowlanym. Urzadzenia
techniczne niezwigzane funkcjonalnie
z obiektem budowlanym, a stuzace innym
celom, nie moga by¢ uznane za urzadze-
nia budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 9
Prawa budowlanego. Stanowig one wéw-
czas odrebne obiekty budowlane”.

Majac nauwadze przedstawiong powyzej
wyktadnie pojecia ,,urzadzenia” oraz ,in-
stalacja”, w orzecznictwie sadowo-admini-
stracyjnym? wypracowano stanowisko, ze
,0 urzadzeniu mozna méwi¢ wéwczas, gdy
istnieje juz pewien nosnik w postaci obiek-
tulub budowli, z ktérym dane urzadzenie
pozostaje w funkcjonalnym zwiazku i na
ktérym ma by¢ zainstalowane”. Na szcze-
gblna uwage zastuguje wyrok NSA z 23 li-
stopada 2010 r.%!, w ktérym Sad stwier-
dzit: \W odniesieniu do zagadnienia, czy
inwestycja na dachu budynku, polegajaca
na wykonaniu masztu wraz z antenowymi
konstrukcjami wsporczymi i instalacjami
radiokomunikacyjnymi stanowi instalowa-
nie urzadzenia, czy tez budowe obiektu
(budowli), w orzecznictwie zarysowata sie
rozbiezno$¢. Przyktadowo mozna wskazac,
ze Naczelny Sad Administracyjny w wyro-
ku z 25 listopada 2008 r., sygn. akt [ OSK
1458/07, stwierdzit, ze o instalacji czy tez
montazu urzadzenia mozna méwic¢ wéw-
czas, gdy na dachu budynku istnieje juz
nosnik (konstrukcja wsporcza), na kté-
rym zainstalowane zostang anteny i inne

urzadzenia wyposazenia stacji. Stad ro-
boty budowlane polegajace na wykonaniu
masztu z antenami nalezy kwalifikowa¢
jako budowe obiektu”.

Zatem w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego zwrot — ,pozwole-
nia na budowe nie wymaga wykonywa-
nie rob6t budowlanych, polegajacych na
instalowaniu urzadzen na obiektach bu-
dowlanych” - nalezy odnosi¢ do robét re-
alizowanych na juzistniejacych obiektach
budowlanych, stanowiacych no$nik dla
owej instalacji i urzadzefi. Natomiast za-
mierzenie budowlane polegajace na wy-
konaniu takiego nos$nika i zainstalowaniu
na nim urzadzen, obejmuje szerszy zakres
robét i wiaze sie z realizacja obiektu bu-
dowlanego (budowli), a wiec z obowigz-
kiem uzyskania pozwolenia na budowe.
Poglad ten zostal utrwalony w orzeczeniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego??,
w ktérych podkreslano: ,Wykonanie robét
budowlanych zwigzanych z realizacja okre-
§lonego obiektu budowlanego poddane
bylo, w §wietle przepiséw obowiazujacych
w dniu dokonania analizowanego w przed-
miotowej sprawie zgloszenia, dwdém re-
Zimom prawnym, to jest podstawowemu
— wymagajagcemu uzyskania pozwolenia
na budowe oraz uproszczonemu — wyma-
gajacemu dokonania zgloszenia wykonania
robét budowlanych wlasciwemu organowi
(art. 29 ust. 2 pkt 15 w zwiazku z art. 30
ust. 1 pkt 3 lit. ¢) Prawa budowlanego).
Istotnym wyréznikiem tych trybéw byto

2 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25.11.2008 o sygn. akt Il OSK 1458/07, LEX
nr 919884; wyrok WSA we Wroctawiu z 28.1.2014, sygn. akt Il SA/Wr 756/13, LEX nr 1568425.

2l Sygn. akt: Il OSK 1709/09, LEX nr 746744.

22 Wyroki NSA z: 25.11.2008 w sprawie Il OSK 1458/07, LEX nr 919884; 11.4.2013 w sprawie Il OSK

2400/11, LEX nr 1337357.
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wykonanie robét budowlanych, ktére w za-
kresie anten i stacji beda polegac na ,in-
stalacji” okreslonych urzadzen, tylko takie
bowiem roboty zostaty zwolnione z obo-
wigzku uzyskania pozwolenia”.

Zestawienie przedstawionej nowelizacji
art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budow-
lane, przy jednoczesnym uwzglednieniu
zasady, ze wyjatku nie mozna wyktadac
rozszerzajaco, prowadzi do konstataciji, iz
do 17 lipca 2010 r.?® instalowanie wszelkich
urzadzen emitujgcych promieniowanie
elektromagnetyczne wymagato uzyskania
pozwolenia na budowe. Po tej dacie na-
tomiast nastapita liberalizacja wymogéw,
ale wylacznie w takim zakresie, w jakim
chodzi o montaz (instalowanie) urzadzen
— w tym antenowych konstrukcji wspor-
czych i instalacji radiokomunikacyjnych
— na obiektach budowlanych, co jednak
nie dotyczy wznoszenia telekomunika-
cyjnych obiektéw budowlanych.

Nalezy zauwazy(¢, ze cho¢ ustawodawca
nie wymienia stacji bazowej telefonii ko-
mérkowej wéréd obiektéw budowlanych,
okreslonych wart. 3 ust. 3 Prawa budow-
lanego, to katalog ten nie jest zamkniety
i obejmuje réwniez catosci techniczno-
-uzytkowe (art. 3 ust. 3 in fine). W swie-
tle tych regulacji, stacja bazowa telefonii
komoérkowej umieszczona na budynku,
kominie, wiezy koscielnej jest budow-
l3, poniewaz stanowi cato$¢ techniczno-
-uzytkowa, przez ktérg — jak zauwazyt
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku

panstwo i spoteczenstwo

z 27 maja 2010 r.**, — nalezy rozumieé
,polaczenie poszczegblnych elementéw
w taki sposéb, aby zgodnie z wymoga-
mi techniki nadawaty sie do okreslonego
uzytku. Nie mozna przy tym wykluczy¢,
ze kazdy z tych elementéw lub niektére
znich moga by¢ samodzielnymi obiektami
budowlanym, cho¢ nie zawsze beda nada-
wac sie do samodzielnego wykorzystania”.

W swietle przedstawionych argumen-
téw, nie sposéb nie zgodzic sie przyjetym
przez Naczelny Sad Administracyjny sta-
nowiskiem, ze stacja bazowa telefonii ko-
mérkowej wraz z masztami, montazem
anten wykracza poza pojecie ,instalacji na
obiektach urzadzen budowlanych” i nieza-
leznie od tego, czy jest wykonana na budyn-
ku lub jako wolno stojacy obiekt, wymaga
uzyskania ostatecznej decyzji o pozwole-
niu na budowe. Nie jest ona elementem
wyposazenia budynku przeznaczonego
na pobyt ludzi, nie jest tez urzadzeniem
zwigzanym z nim funkcjonalnie. Stanowi
zatem odrebny obiekt budowlany, sktadaja-
cy sie zurzadzenia przekaznikowego, wiezy
antenowej i anten sektorowych oraz szaf
sterujacych i na jego wykonanie niezbed-
ne jest uzyskanie pozwolenia na budowe.

Warto w tym miejscu przywota¢ wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnegoz 21 li-
stopada 2013 r.%, ktéry zapadtjuz pod rzg-
damiznowelizowanego art. 29 ust. 2 pkt 15
ustawy Prawo budowlane. Sad stwierdzit
W nim, ze prezentowane (powyzej) pogla-
dy, co do kwalifikacji robét budowlanych

2 Wejscie w zycie zmiany tresci art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budowlane - dokonanej ustawa
z 7.5.2010 o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych.

24 Sygn. akt [l FSK 2049/09, LEX nr 590575.

% Sygn. akt. Il OSK 1407/12, <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0BOEC3ECE7>.
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polegajacych na budowie stacji bazowej,
pojawily sie wprawdzie w orzecznictwie
sadéw administracyjnych przed noweli-
zacja art. 29 Prawa budowlanego, jednak-
ze — zdaniem sadu — takze w obecnym
stanie prawnym, budowa stacji bazowej
telefonii komérkowej na dachu budynku
wymaga uzyskania pozwolenia na budowe?.
Ponadto w orzeczeniu tym NSA stwierdzit,
iz powyzsze stanowisko zamyka spory co
do kwalifikacji rob6t budowlanych polega-
jacych na budowie stacji bazowej telefonii
komérkowej na dachu budynku.
Rozwazajac kwestie statusu prawnego
stacji bazowej telefonii komérkowej, nalezy
zwrécié réwniez uwage na tre$¢ w § 3 pkt 2
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
226 pazdziernika 2005 r. w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowia-
dac telekomunikacyjne obiekty budowla-
ne?’. Stanowi ono, ze telekomunikacyjnymi
obiektami budowlanymi s3: linie kablowe
podziemne i naziemne, kanalizacja kablowa,
kontenery telekomunikacyine, szafy kablo-
we oraz wolno stojace konstrukcje wsporcze
anten i urzadzen radiowych, w tym wolno
stojace maszty antenowe i wolno stojace
wieze antenowe. Trzeba przypomnie(, ze
poszczegblne elementy catosci techniczno-
-uzytkowej, jaka jest stacja bazowa telefonii
komorkowe;j, wymienione w rozporzadze-
niu, stanowia obiekty budowlane, ktérych
wznoszenie wymaga pozwolenia na budowe.
Stacja bazowa telefonii komérkowej sktada

sie zwieluurzadzen (np. baterie, grzejnik,
wentylator awaryijny, centralka alarmowa,
urzadzenia wentylacji, radiowe obstuguja-
ce ruch generowany przez uzytkownikéw,
anteny), wéréd ktérych znajduja sie metalo-
we szafy telekomunikacyjne typu outdoor,
zaliczane do metalowych obiektéw kuba-
turowych. Te z kolei uwazane s3 za obiek-
ty kontenerowe, stanowigce — w mysl § 3
pkt 2 wyzej wymienionego rozporzadze-
nia — telekomunikacyjne obiekty budow-
lane. Kontenerami telekomunikacyjnymi
sa zatem kubaturowe obiekty metalowe,
wchodzace w sktad infrastruktury tele-
komunikacyjnej, do ktérych niewatpli-
wie mozna zaliczy¢ takze opisane wyzej
szafy, stuzace ochronie przed czynnika-
mi zewnetrznymi i nieuprawnionym do-
stepem 0s6b trzecich do znajdujacych sie
w nich urzadzefi zasilajacych i sterujacych
stacja bazowg (tzw. silownia telekomuni-
kacyjna). Oznacza to takze, ze na posado-
wienie takich elementéw, jak kontenery
telekomunikacyjne (szafa telekomunika-
cyjna), kanalizacja kablowa, szafy kablo-
we wymagane jest pozwolenie budowlane.
W rozporzadzeniu Minister sprecyzowat
liste obiektéw budowlanych, okreslajac je
telekomunikacyjnymi obiektami budow-
lanymi, dla ktérych — zgodnie z delegacja
ustawowg — okreslit warunki techniczne.
Wynika z nich, ze nie mozna rozciaga¢ po-
jecia urzadzenia, o jakim mowa w art. 29
ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budowlane,

% Por. réwniez wyroki wojewddzkich sadéw administracyjnych z: 9.7.2014 sygn. akt Il SA/Wr 260/14; 23.7.
2014 sygn. akt Il SA/Gd 329/14 oraz 5.8.2014, sygn. akt || SA/Wr 396/14,

<www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

27 Dz.U. nr 219, poz. 1864, ze zm. — wydanym na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 7 ust. 2 pkt 2
Prawa budowlanego, stanowiacym — w brzmieniu ustalonym rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury

z 22.6. 2010, ktére weszto w zycie 15.7.2010.
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na telekomunikacyjne obiekty budowlane,
wymienione w § 3 pkt 2 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowia-
da¢ telekomunikacyjne obiekty budowlane
iich usytuowanie.

Analiza elementéw konstrukcyjnych
stacji bazowych telefonii komérkowych
w kontekscie oméwionych powyzej prze-
piséw —jak wida¢ — przemawia réwniez
za stuszno$cia przyjetego przez NSA sta-
nowiska, ze stacja bazowa telefonii komér-
kowej posadowiona na budynku stanowi
nowy i samodzielny obiekt budowlany
w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy Prawo
budowlane (budowle), a tym samym
nie miesci sie w dyspozycji art. 29 ust. 2
pkt 15 ustawy Prawo budowlane. Fakt
samego usytuowania na dachu budynku
nie moze bowiem wplynaé¢ na zmiane tej
kwalifikacji. Jak stwierdzit Naczelny Sad
Administracyjny w uzasadnieniu wyroku
727 wrze$nia 2012 1.%%; | stacja bazowa te-
lefonii komérkowej usytuowana na dachu
jest jobca” w stosunku do budynku i nie
jest zwiazana z jego funkcjonowaniem”.

Dla porzadku nalezy jednak wspomnie¢,
ze w wyroku z 24 lipca 2015 r.?° Naczelny
Sad Administracyjny zakwestionowat
przyjeta linie orzeczniczy, uznajaca sta-
cje bazowa za budowle stanowiaca catos¢
techniczno-uzytkows.

2% Sygn. Akt Il OSK 1013/1, LEX nr 1389888.
» Sygn. akt Il OSK 3035,/13, LEX nr 1803263.

Bramownica

W trakcie kontroli ;Wdrazanie krajowego
systemu poboru optat”* powstat problem
ustalenia statusu prawnego obiektu zwane-
go bramownica. Zarysowaly sie wéwczas
trzy koncepcje rozstrzygniecia spornej kwe-
stii. Pierwsza z nich zmierzata do uznania
bramownicy za urzadzenie bezpieczefistwa
ruchu drogowego, druga przyznania jej przy-
miotu urzadzenia technicznego, o ktérym
mowa w ustawie Prawo budowlane, za$ trze-
cia sktaniata sie do uznania jej za budowle.

Rozstrzygniecie powyzszego sporu miato
kluczowe znaczenie dla procesu inwesty-
cyjnego, ktérego przedmiot stanowita bra-
mownica. Otdz przyznanie jej przymiotu
urzadzenia bezpieczeristwa ruchu drogo-
wego powodowalo, Ze nie podlegata przepi-
som ustawy Prawo budowlane. Zgodnie bo-
wiem z opinig Giéwnego Urzedu Nadzoru
Budowlanego,’! urzadzenia bezpieczen-
stwa i organizacji ruchu nie s obiektami
budowlanymi ani urzadzeniami budow-
lanymi. W konsekwencji, wykonanie ich
nie stanowi wykonywania robét budow-
lanych, a co za tym idzie — nie wymaga
uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe
oraz zgloszenia wlasciwemu organowi ad-
ministracji architektoniczno-budowlane;.

Przedmiot sporu bedzie tatwiej pojac
po blizszym przyjrzeniu sie specyfi-
ce bramownicy. Definicja techniczna’?

3 Opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Wdrazanie krajowego systemu poboru opfat,
nr ewid. 166/2013/P/12/080/KIN, zatwierdzonej przez Prezesa NIK 23.8.2013.
31 Opinia GUNB w sprawie budowy urzadzen bezpieczenstwa i organizacji ruchu,

<http://www.gunb.gov.pl/dziala/pliki/ws1.pdf>.

32 Zawarta w zataczniku nr 1 do umowy z 2.11.2011 na zaprojektowanie, dostawe oraz obstuge ,Krajowego
Systemu Poboru Opfat oraz manualnego poboru optat”, niepublikowana.
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charakteryzuje bramownice jako konstruk-
cje o uktadzie ramowym z elementami
stupowymi z belka pozioma (oparta na
stupach) o zmiennej rozpietosci, zaleznej
od szerokosci drogi, utwierdzona za po-
moca kotew fundamentowych, ktérej lo-
kalizacja wymagala wykonania niezbednej
infrastruktury przydroznej, obejmujace;j:
szafy przydrozne, w ktérych znajduje sie
sprzet elektroniczny i kable, urzadzenia
do przekazywania danych, szafy rozdziel-
cze, okablowanie, miejsce na bezpieczne
zaparkowanie pojazdu technicznego, bez-
pieczny dostep personelu serwisowego do
urzadzer, urzadzenia bezpieczenistwa dro-
gowego, aw szczegdlnosci drogowe bariery
ochronne spetniajace wymagania odpo-
wiednich norm.

Zgodnie z zalacznikiem nr 4 do rozpo-
rzadzenia Ministra Infrastruktury z 3 lipca
2003 r. w sprawie szczegbtowych warun-
kéw technicznych dla znakéw i sygnatéow
drogowych oraz urzadzefi bezpieczeristwa
ruchu drogowego i warunkéw ich umiesz-
czania na drogach®, urzadzenia bezpie-
czefistwa ruchu drogowego stosuje sie
w celu: optycznego prowadzenia ruchu,
oznaczania pasa drogowego oraz obiek-
téw znajdujacych sie w skrajni drogi. Jak
wynika z treéci zalacznika — urzadzenia
bezpieczenistwa ruchu drogowego s3, co
do zasady, obiektami o niewielkich gaba-
rytach, ktérych konstrukcja umozliwia
posadowienie, bez wykonywania skompli-
kowanych prac technicznych, np. montaz
znaku drogowego. Urzadzeniami moga by¢
tezrzeczy ruchome, jak tarcze i latarki do

3 Dz.U. 22003 r. nr 220 poz. 2181, ze zm.

zatrzymywania pojazdéw. Z drugiej stro-
ny, podstawowe znaczenie dla kwalifikaciji
danego urzadzania jako urzadzenia bez-
pieczefistwa ruchu drogowego, ma cel ich
stosowania, tj. ochrona zyciaiw ograniczo-
nym zakresie takze mienia uczestnikéw
ruchu oraz o0séb pracujacych na drodze,
a w niektérych wypadkach, takze uzyt-
kownikéw terenéw przylegtych.

W swietle przywotanego powyzej roz-
porzadzenia zaliczenie bramownic do ka-
tegorii urzadzen bezpieczefistwa ruchu
drogowego budzi powazne watpliwosci, ze
wzgledu na cel stosowania tych ostatnich,
tj. ochrona zyciai — w ograniczonym za-
kresie — takze mienia uczestnikéw ruchu
i 0s6b pracujacych na drodze, a w niekt6-
rych wypadkach, takze uzytkownikéw
terenéw przyleglych. Tymczasem posa-
dowienie bramownic ma stuzy¢ pobie-
raniu i kontroli elektronicznego systemu
oplat za przejazd po drogach krajowych.
Bramownica nie spelnia zatem kryterium
celowo$ciowego przewidzianego dla ka-
tegorii ,urzadzen bezpieczefistwa ruchu
drogowego”. Co wiecej, analiza katalogu
takich urzadzen przekonuje, Ze sa one kon-
strukcjami nieskomplikowanymi, o nie-
wielkich wymiarach, ,umieszczanymi”
na drodze. Uzycie tego czasownika su-
geruje, ze lokalizacja urzadzen nastepu-
je w wyniku prostych prac technicznych
(,umiesci¢, umieszczad, to inaczej , poto-
zy¢, postawi¢ lub zawiesi¢ co§ w jakims$
miejscu”3*). Tymczasem, do posadowienia
bramownicy niezbedne jest przeprowa-
dzenie robét budowlanych. Przyktadowo,

34 L. Drabik, A. Kubiak-Sokot, E. Sobol: Stownik..., op.cit.
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przebieg montazu kotew fundamentowych
powinien by¢ odnotowany w dzienniku,
za$ prace z tym zwigzane wykonywane pod
nadzorem osoby uprawnionej do kierowa-
nia robotami. Swiadczy to o skomplikowa-
nej konstrukgeji technicznej bramownicy.

Skoro zatem bramownice s3 stosowane
w celu pobierania oplat elektronicznych
za przejazd, a dziatalnoé¢ ta jako zwiaza-
na z zarzadzaniem drogami krajowymi3®
nie miesci sie w pojeciu ochrony zycia czy
mienia uczestnikéw ruchu — to nie ma ja-
kiegokolwiek zwigzku pomiedzy budows
bramownic elektronicznego systemu po-
boru optat drogowych a wzrostem bez-
pieczefistwa ruchu drogowego. A contra-
rio, skoro cel posadowienia bramownic
oraz ztozonos¢ jej konstrukcji uniemoz-
liwia przypisanie im przymiotu urzadzen
bezpieczefistwa ruchu drogowego, proces
inwestycyjny, ktérego przedmiotem jest
bramownica, musi podlega¢ przepisom
ustawy Prawo budowlane.

Warto wspomnie¢ réwniez, ze argu-
mentem $wiadczacym przeciwko trak-
towaniu bramownicy jako urzadzenia bez-
pieczenistwa ruchu drogowego jest to, ze
te ostatnie mozna umieszczac na drodze.
Zgodnie zart. 2 pkt 1 ustawy z 20 czerwca
1997 r. Prawo o ruchu drogowym?*® droga
jest za§ wydzielony pas terenu sktadaja-
cy sie z jezdni, pobocza, chodnika, drogi
dla pieszych lub drogi dla roweréw, tacz-
nie z torowiskiem pojazdéw szynowych
znajdujacym sie w obrebie tego pasa, prze-
znaczony do ruchu lub postoju pojazdéw,

ruchu pieszych, jazdy wierzchem lub pe-
dzenia zwierzat. Natomiast stupy pod-
trzymujace element poziomy bramownicy
znajduja sie poza pasem drogi.

Przywotane wyzej argumenty jedno-
znacznie wskazuja, ze bramownica nie
jest urzadzeniem bezpieczenistwa ruchu
drogowego w rozumieniu ustawy Prawo
drogowe i wymienionego rozporzadzenia.
Tym samym podlega rezimowi przepiséw
ustawy Prawo budowlane, ktére normu-
je dzialalno$¢ obejmujaca sprawy projek-
towania, budowy, utrzymania i rozbiérki
obiektéw budowlanych (art. 1 ustawy).
Do rozstrzygniecia pozosta%o wobec tego:
czy posadowienie bramownicy wymaga
pozwolenia na budowe, czy tez zgloszenia
wlasciwemu organowi, co bylo uzaleznione
od zakwalifikowania jej do kategorii urza-
dzen technicznych badz budowli.

W tym miejscu powrdce zatem do dru-
giej zzarysowanych na wstepie koncepdii,
zakladajacej, ze wzniesienie bramownic
elektronicznego systemu poboru oplat
jest wistocie instalowaniem urzadzen na
obiektach budowlanych. Urzadzeniem,
zgodnie z ta koncepcja, bytaby sama bra-
mownica, za$§ obiektem budowlanym
— droga. Ustawa o drogach publicznych
przez droge rozumie budowle wraz z dro-
gowymi obiektami inzynierskimi, urza-
dzeniami oraz instalacjami, stanowiaca
catos¢ techniczno-uzytkows, przezna-
czona do prowadzenia ruchu drogowego,
zlokalizowang w pasie drogowym (art. 4
pkt 2). Kolejnymi wyznacznikami drogi sa:

% Ustawa z 21.3.1985 o drogach publicznych (Dz.U. z 2015 r. poz. 460, ze zm.) w art. 18 ust. 2 pkt 8a stwierdza,
ze do zadan Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad nalezy pobieranie optaty elektronicznej.

% Dz.U.z2012 poz. 1137.

-307 -

Nr 2/marzec-kwiecied/2017 141



panstwo i spoteczenstwo

Andrzej Jakubowski

charakter jej przeznaczenia — wylacznie
do prowadzenia ruchu drogowego — iloka-
lizacja w pasie drogowym. Z kolei, jak juz
wyzej wspomniano, w ustawie z 20 czerw-
ca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, droge
zdefiniowano jako wydzielony pas terenu,
ktéry sktada sie z: jezdni, pobocza, chod-
nika, drogi dla pieszych lub drogi dla ro-
werdw, tacznie z torowiskiem pojazdéw
szynowych znajdujacym sie w obrebie tego
pasa, przeznaczony do ruchu lub postoju
pojazdéw, ruchu pieszych, jazdy wierz-
chem lub pedzenia zwierzat (art.2 pkt 1).
Ponadto, skoro sama droga jest budowla,
nie mozna na niej wznies$¢ kolejnej. Na
istniejacej budowli mozna jednak zamon-
towac urzadzenia.

Przeciwko uznaniu bramownicy za insta-
lowane urzadzenie przemawia zakres prac
niezbednych do jej posadowienia, tj. wy-
kopanie fundamentéw pod bramowni-
ce, wylanie taw fundamentowych, czyli
wykonanie rob6t budowalnych. Ponadto
nalezy zauwazy¢, ze bramownice znajdu-
ja sie ,poza droga” w rozumieniu ustawy
o drogach publicznych, bowiem sytuowa-
ne s3 w pasie drogowym, ktéry budowla
juz nie jest.

Réwniez orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych dostarczato argumentéw
przeciwnych stanowisku utozsamiaja-
cemu proces wznoszenia bramownicy
z instalowaniem urzadzenia na obiekcie
budowlanym, podnoszac, ze o montazu
czy instalacji mozna méwi¢ wéwczas, gdy

istnieje juz no$nik, na jakim mialyby by¢
zainstalowane urzadzenia®. W orzecze-
niu z 16 czerwca 2010 r.,3® dotyczacym
urzadzen reklamowych, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, ze ,wielkos¢
obiektu, jego masa i wzgledy bezpieczen-
stwa sg wyznacznikami tego, czy moze to
by¢ obiekt wolno stojacy, trwale zwigzany
zgruntem, czy tez wolno stojacy nietrwale
zwigzany zgruntem, czy tezinstalowany na
innym obiekcie budowlanym. Dokonujac
kwalifikacji prawnej, czy dane urzadzenie
reklamowe wymaga pozwolenia na budo-
we, czy tylko zgloszenia, powinno bra¢ sie
pod uwage réwniez przepis art. 5 Prawa
budowlanego, w $wietle ktérego nie jest
obojetna jego wielkos¢ i cechy konstrukeyj-
ne”. Winnym wyroku z4 marca 2011 r.%°
NSA dokonat analizy zakresu prowadzo-
nych prac przy wznoszeniu urzadzenia
reklamowego. Jak podkreslit, ,fakt wy-
konania zelbetowej podstawy blokowej
o wymiarach 3,4 m x 2 m, osadzenie na
niej stupa o wysokos$ci 6 m, a dopiero po
zakoficzeniu tych rob6t — umieszczenie
nosnika reklamowego przesadzito o tym,
ze byla to budowa, a nie montaz”.
Koniczac rozwazania dotyczace charak-
teru prawnego bramownicy, nalezy zwrd-
ci¢ réwniez uwage, ze ustawaz 7 listopada
2008 r. o zmianie ustawy o drogach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw*’,
na podstawie ktérej wprowadzono elektro-
niczny system poboru oplat, nie przewi-
dziata wylaczenia z wymogu uzyskiwania

37 W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25.11.2008, w sprawie o sygn. akt. Il OSK 1458/07,

<www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.
3 Sygn. akt. Il OSK 1034,/09.
 Sygn. akt. Il OSK 427/10.
4 Dz.U. nr 218 poz. 1391.
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Pojecie budowli

pozwolenia na budowe budowy bramow-
nic. Ponadto, ustawa z 12 stycznia 2007 r.
o drogowych spétkach specjalnego prze-
znaczenia*' umozliwia powolanie takiego
podmiotu do realizacji przedsiewziecia
drogowego, m.in. w zakresie przygotowa-
nia, wdrozenia, budowy lub eksploatacji
systemu elektronicznego poboru optat
elektronicznych (art. 4 ust. 2 pkt la usta-
wy). Spétka sporzadza wéwezas odpowied-
nig dokumentacje i wystepuje zwnioskami
o wydanie decyzji (art. 4 ust 3 pkt 3i 4
ustawy). Réwniez i ta ustawa nie prze-
widuje budowy systemu elektronicznego
poboru oplat bez pozwolenia na budowe.
Wyeksponowanie opisanych powyzej, cha-
rakterystycznych cech bramownicy po-
zwolito uznac ja za budowle, a tym samym
wskaza¢, ze proces jej wznoszenia wymaga
uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe.

Whioski

Przyznanie okreslonemu obiektowi przy-
miotu urzadzenia lub budowli maistotne
znaczenie nie tylko z punktu widzenia pro-
cedury wszczecia i zakoficzenia inwesty-
cji (szybkos¢, koszt, zaufanie inwestoréw
do organéw), ale réwniez ze wzgledu na
,zycie” obiektu, jego eksploatacije, prze-
glady techniczne oraz obciazenia podat-
kowe. Majac to na uwadze, chcialbym na
zakoniczenie przedstawi¢ wnioski, ktére
moga by¢ przydatne w wypadku trud-
nosci z zakwalifikowaniem do kategorii
budowli konkretnego wytworu ludzkiej
dziatalnosci:

4 Dz.U. nr 23 poz. 136, ze zm.
2 Sygn. akt [ OSK 186/09, LEX nr 597412.

panstwo i spoteczenstwo

* Nalezy pamieta¢, ze definicja budow-
li zostata skonstruowana na podstawie
dwdéch zaprzeczen oraz przyktadowego,
awiec otwartego wyliczenia obiektéw sta-
nowigcych budowle. Oznacza to, ze obiekt,
mimo ze nie jest budynkiem ani obiektem
matej architektury, moze stanowi¢ bu-
dowle, a tym samym zostac zakwalifiko-
wany jako obiekt budowlany, co przesadza
o tym, ze podlega prawu budowlanemu.
Zawarte w art. 3 pkt 3 ustawy Prawo bu-
dowlane wyliczenie wyznacza zakres zna-
czeniowy definiowanego pojecia. Dlatego
w spornych sytuacjach trzeba ustali¢, czy
dany obiekt ma cechy wspdlne z wymie-
nionymi w przepisie przyktadami, czy jest
do nich podobny. Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z 27 stycznia 2010 r.#?
stwierdzit, ze budowla jest kazdy obiekt,
ktéry nie jest budynkiem ani obiektem
malej architektury, ale ktéry jest podob-
ny do wymienionych w art. 3 pkt 3 usta-
wy Prawo budowlane wytworéw ludzkiej
dziatalnosci®.

¢ Obiekty budowalne, okreslone w tre-
§ciart. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane,
charakteryzuja sie cechami wspélnymi,
na podstawie ktérych okreslono kryte-
ria decydujace o uznaniu ich za budowle.
Chodzi o wyodrebnienie w przestrzeni
oraz trwale zwigzanie z gruntem. Ponad-
to, kazda z przyktadowo wymienionych
w art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane
budowli ma réwniez zesp6t cech pozwala-
jacych zakwalifikowa¢ dany obiekt do tej
kategorii — jako obiekt podobny.

“A. Despot-Mtadanowicz: Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2016.
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¢ Jedli analiza cech danego obiektu nie po-
zwala rozstrzygnaé, czy jest on budowls,
pomocy nalezatoby poszukaé np. w wy-
ktadni systemowej — czego przyktadem
jest uznanie stacji bazowej telefonii ko-
mérkowej za budowle.
* Poszukujac najlepszego rozwigzania nie
spos6b pomina¢ wypracowanego orzecz-
nictwa sgdowo-administracyjnego, ktére
stanowi dopetnienie dziatalnosci ustawo-
dawczej, przez wypelnienie norm ogélnych
trescia konkretnych wypadkéw.
Ostatnia duza nowelizacja ustawy Prawo
budowlane z 20 lutego 2015 r.*4, ktéra wy-
wolywata kontrowersje jeszcze przed wej-
$ciem w zycie jej przepiséw, uswiadamia,
ze najwyzszy czas, aby podjac prace nad
nowym aktem kompleksowo reguluja-
cym proces inwestycyjno-budowlany.
Dotychczasowe , punktowe” nowelizacje

ustawy Prawo budowlane w niewielkim
stopniu rozwiazuja problemy inwesto-
réw, organéw administracji architekto-
niczno-budowlanej, nadzoru budowla-
nego i sadownictwa administracyjnego,
borykajacych sie z trudno$ciami z inter-
pretacjaistosowaniem przepiséw ustawy.
Wprowadzajac w zycie kolejng nowelizacje,
ktérej powodem byta che¢ usprawnienia
procesu inwestycyjnego, ustawodawca po
raz kolejny zapomniat o podstawowych
wadach tego aktu, jakimi w pierwszej ko-
lejnosci s nieprzystajace do obrotu gospo-
darczego definicje zawarte w art. 3 ustawy.

ANDRZEJ JAKUBOWSKI
Departament Prawny
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

# Ustawa z 20.2.2015 o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 443)

weszta w zycie 28.6.2015.

Stowa kluczowe: prawo budowlane, pojecie budowli, stacja bazowa, bramownica

Key words: construction law, notion of structure, base station, container crane
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Seminarium w Tiranie

Rozpatrywanie sprawozdan z kontroli
przez komisje parlamentarne

Szczegblnie waznym, ale i trudnym elementem dziatania najwyzszych orga-
néw kontroli jest zapewnienie realizacji sformulowanych przez nie wnioskéw.
Najwyzsza Izba Kontroli ma wieloletnie doswiadczenia ze wspélpracy z ko-
misjami Sejmu, ktére rozpatruja przedlozone przez Izbe sprawozdania. Sa
one interesujace dla organéw kontroli innych pafistw.

JACEK MAZUR . . . . .
w Tiranie seminarium na temat relaql

miedzy najwyzszymi organami kontroli

W ramach projektu wspétpracy blizniaczej (NOK) a parlamentami. Zaprezentowano
z Urzedem Kontroli Padstwowej Albanii' dotychczasowe do§wiadczenia oraz po-
w marcu 2017 r. NIK zorganizowata stulaty dotyczace wspéldziatania NOK

' Projekt wspétpracy blizniaczej (twinning) ,Wzmocnienie potencjatu kontroli zewnetrznej” (Strengthening
of external auditing capacities) Najwyzsza Izba Kontroli prowadzi przy udziale Urzedu Kontroli Pafistwowej
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zparlamentami w Albanii, Kosowie, Polsce,
Niemczech i Stanach Zjednoczonych?. Oto
niektdre tezy.

* Najwyzsze organy kontrolii parlamenty
wspdlpracuja w celu zapewnienia rozli-
czalno$ci rzadu i administracji publicz-
nej. Wspierajg sie w dziataniach stuzacych
zapewnieniu skuteczno$ci mechanizmu
rzadzenia. Zazwyczaj parlamenty nie maja
mozliwosci profesjonalnej oceny sposo-
bu wykorzystania srodkéw publicznych,
zatem NOK s3 ich naturalnym partne-
rem i doradcg. Analogicznie, dzialania
kontrolne staja sie bardziej skuteczne, je-
zeli parlament i komisje parlamentarne
stanowia forum dla prezentacji kontroli
i dyskusji nad nimi, a takze podejmuja
lub zachecaja innych do podjecia odpo-
wiednich dziatas.

* Wréznych krajach wystepuja zasadniczo
dwa modele organizacji prac parlamentu
zwigzanych z rozpatrywaniem sprawozdari
zkontroli: a) przez komisje rachunkéw pu-
blicznych, ktéra stanowi wéwczas jedyna

uprawniona doich rozpatrywania; dazy sie,
aby dzialalnos¢ tej komisji miata charakter
ponadpartyjny (przewodniczy przedstawi-
ciel partii opozycyijnej)’; b) przez komisje,
ktére zajmuja sie poszczegdlnymi dziatami
administracjii gospodarki, a zatem ktérych
zakres dzialania okreslony jest przez wska-
zanie obszaru lub grupy spraw (tzw. ko-
misje ,resortowe” czy ,branzowe”, np. ko-
misja gospodarki, transportu, rolnictwa,
zdrowia itd.); ich zadaniem jest badanie
i przygotowywanie zagadnief stanowig-
cych przedmiot prac parlamentu oraz for-
mulowanie opinii w sprawach przekaza-
nych komisji; w ramach okre§lonych przez
konstytucje i ustawy petnia one réwniez
role organéw, za po$rednictwem ktérych
parlament kontroluje dzialalnos¢ rzadu.
W Polsce od 1998 r. funkcjonuje system,
ktéry taczy elementy obu wymienionych
modeli: sprawozdania z kontroli NIK s3
rozpatrywane zaréwno przez komisje pro-
blemowo wlasciwe, jak przez Komisje ds.
Kontroli Pafistwowej*.

Chorwaciji. Projekt realizowany jest ze srodkéw Unii Europejskiej. Rozpoczat sie w kwietniu 2016 r. i po-
trwa do kwietnia 2018 r. Przewiduje opracowanie licznych materiatéw, projektéow i notatek oraz spotkania,
warsztaty, szkolenia, seminaria, a takze prowadzenie kontroli pilotazowych. Zob. NIK goscita kontroleréw
z Albanii (https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-gosci-kontrolerow-z-albanii.html).

2 Referaty i wystapienia przedstawili: Anastas Angjeli, poset, sekretarz Komisji Gospodarki i Finanséw Parla-
mentu Albanii; Aurela Anastasi, prof. Wydziatu Prawa Uniwersytetu Panstwowego w Tiranie; Maciej Berek,
wicedyrektor Departamentu Budzetu i Finanséw NIK; Beata Btasiak-Nowak i Marzena Rajczewska, doradcy
w Departamencie Administracji Publicznej NIK; Jorgji Bollano, przewodniczacy Krajowej Rady Rachunko-
wosci, prof Wydziatu Ekonomii Uniwersytetu “Marin Barleti” w Tiranie; Erald Capri, Centrum Przejrzystosci
i Wolnosci Informacji, Tirana; Janet St. Laurent, dyrektor Centrum Doskonalenia Kontroli w Urzedzie Rozli-
czania Rzadu Stanéw Zjednoczonych (U.S. Government Accountability Office); Bujar Leskaj, prezes Urzedu
Kontroli Panstwowej Albanii; Jacek Mazur, radca Prezesa NIK; Ali Sadiku, wiceprzewodniczacy Komisji Kon-
troli Finanséw Publicznych Parlamentu Kosowa. Obrady prowadzit Wojciech Kutyta, wiceprezes NIK.

3 Zob. opis funkcjonowania Komisji Rachunkéw Publicznych w Wielkiej Brytanii: J. Mazur: Kontroler
i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajacy Izbe Gmin, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995.

* Kontakty NIK i Sejmu zostaty przedstawione w wielu publikacjach, zob. m.in. P. Sarnecki: Relacje Najwyzszej
I1zby Kontroli z polskim parlamentem — konstytucyjne granice podlegfosci, ,Kontrola Panstwowa” numer jubile-
uszowy ,,95. rocznica powotania NIK", luty 2014 r.; J. Mazur: Wspdtpraca Najwyzszej Izby Kontroli z Sejmem
— miedzy podlegfoscia a wspdtdziataniem, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2015 — i podana tam literatura.
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* Funkcjonowanie jednej komisji (badz
podkomisji), ktéra ma prawo rozpatry-
wania sprawozdat z kontroli, moze by¢
korzystne. Jesli jednak komisja ta ocenia
sprawozdania dotyczace wszystkich resor-
téw, zajmowanie sie realizacja zawartych
w nich zaleceri moze by¢ trudne. Niektérzy
uwazaj3, ze analizowanie rezultatéw kon-
troli powinno naleze¢ raczej do wyspecja-
lizowanej komisji, ktéra na biezaco zajmuje
sie sprawami danego resortu. Oba systemy
maja zaréwno dobre, jak i gorsze strony.
W wielu krajach gléwny problem stanowi
przeciez nie wybér jednego z owych mo-
deli, lecz to, czy komisje parlamentarne
w ogdle rozpatruja sprawozdania NOK.

* W dyskusji zwrécono uwage na zwigzek
ww. kwestii z funkcjonowaniem systemu
partyjnego. Po rozpatrzeniu sprawozdania
z kontroli komisja parlamentarna moze
uznad, ze rzad i inne podmioty powin-
ny przedsiewzig¢ pewne dziatania. Dla
zwiekszenia jej wpltywu, decyzje komisji
powinny zapada¢ mozliwie jednoglosnie.
W wielu krajach tak wlasnie sie dzieje,
np. omawiajac praktyke podkomisji ds. ra-
chunkéw publicznych w Niemczech pod-
kreslono, ze réznice partyjne zasadniczo
nie maja wplywu na jej funkcjonowanie, bo
czlonkowie podkomisji z reguty podzielaja

zaréwno krytyczne uwagi NOK o dzia-
lalno$ci administracji, jak i proponowane
sposoby poprawy. Takie podejscie, obok
wysokiej kultury politycznej, wymaga réw-
niez zgodnej opinii gtéwnych sit politycz-
nych, ze najwyzszy organ kontroli dziata
w sposdb apolityczny i pozapartyjny®.

* Whiektérych krajach najwyzsze organy
kontroli publikuja dokumenty okreslaja-
ce proponowany sposéb wspéldziatania
z parlamentem. Przyktadowo, Gtéwny
Urzad Rozliczalnosci Stanéw Zjednoczo-
nych sformutowat m.in.: 1) zasady wyboru
gléwnych temat6w kontroli, jakie wynikaja
zustaw; 2) kryteria, na podstawie ktérych
rozpatruje propozycje tematéw kontroli
pochodzace od parlamentu®.

Mozliwos$ci wzmocnienia
relacji NOK i parlamentu

Eksperci NIK zaprezentowali propozy-
cje dotyczace wzmocnienia relacji miedzy
Urzedem Kontroli Pastwowej i parlamen-
tem Albanii”’, miedzy innymi:

* Przepisy nie reguluja precyzyjnie trybu
ani formy kontaktéw NOK z parlamen-
tem. Cho¢ z konstytucji wynika prawo
prezesa urzedu do udziatu w posiedze-
niach, na ktérych rozpatrywane jest
sprawozdanie rzadu z realizacji budzetu

5 W latach 90. XX wieku w Stanach Zjednoczonych Partia Republikaniska uznata, ze Gtéwny Urzad Rozli-
czalnosci faworyzuje druga gtéwna partie — Demokratyczna — przez to, ze przeprowadza wiecej kontroli
na wniosek jej deputowanych. Owa ocena prawdopodobnie nie byta trafna, bowiem opisana sytuacja
wynikata z wiekszej liczby zgtaszanych przez nich wnioskéw, niemniej doprowadzita ona do bardzo powaz-
nych skutkéw: opanowany przez Republikanéw Kongres znaczaco zmniejszyt budzet Urzedu, co wymusito
zwolnienie czesci pracownikdéw i ograniczenie zakresu dziatania.

O wspdtprace miedzy gtéwnymi sitami politycznymi nie jest tatwo w Albanii, np. w 2014 r. postowie Partii
Demokratycznej — gtéwnej partii opozycyjnej — przez po6t roku bojkotowali prace parlamentu, co wiazato
sie z catkowitym pomijaniem opinii tej partii przy podejmowaniu decyzji rzadowych.

¢ GAQ's Congressional Protocols; Washington, July 16, 2004; https://www.gao.gov/assets/80,/76826.pdf.

7 Guidelines for the institutionalisation of relations of the ALSAl with the Albanian Parliament by Jacek Mazur,
Beata Bfasiak-Nowak and Marzena Rajczewska, Tirana, November 2016.
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i stanu dtugu pafistwowego za poprzedni
rok, w praktyce uprawnienie to nie jest
respektowane. W regulaminie parlamen-
tu Albanii mozna by wyraznie okre§li¢
uprawnienie prezesa urzedu do udziatu
(i zabierania glosu) w posiedzeniach par-
lamentu i jego komisji poswieconych tej
sprawie, a takze w tych, na ktérych roz-
patrywane s3 wyniki kontroli.

* Zuznaniem nalezy przyja¢ uchwate parla-
mentu Albaniiz 20 pazdziernika 2016 r. de-
klarujaca mozliwos¢ utworzenia podkomisji
dlamonitorowania wdrazania zaleced NOK,
bowiem jej powstanie istotnie wzmocnitoby
kontakty NOK z parlamentem. W pracach
nad utworzeniem podkomisji warto zadba¢
o takie okreslenie jej mandatu oraz trybu
i metod funkcjonowania, aby jej przyszta
dziatalno$¢ mozliwie najbardziej sprzyjata
rozliczalno$ci; powinna mie¢ mozliwos¢
zwracania sie do rzadu i innych podmio-
téw wykorzystujacych srodki publiczne
o wykorzystywanie zalecen, jakie wynikaja
zkontroli. Ponadto, uwzgledniajac doswiad-
czenia innych krajéw, warto dalej dziata¢ na
rzecz ustanowienia relacji NOK z innymi
komisjami parlamentarnymi.

* Przy ustalaniu priorytetéw dziatalnoéci
kontrolnej najwyzszy organ kontroli powi-
nien uwaznie analizowa¢ kwestie stano-
wigce przedmiot zainteresowania parla-
mentu. Mimo iz NOK dziatajg niezaleznie,
powinny by¢ swiadome, jakie s potrzeby
i zainteresowania wladzy ustawodawczej

148 KONTROLA PANSTWOWA

oraz wykonawczej i uwzglednia¢ je przy
ustalaniu priorytetéw dziatalnosci kontro-
Inej, zarazem dbajac o wykonanie swoich
ustawowych zadan.

¢ Albaniska ustawa o kontroli pafstwowej
upowaznia prezesa urzedu do przedstawia-
nia parlamentowi sprawozdafi z poszcze-
gblnych badan. Dotychczas przekazywa-
no doroczne sprawozdania NOK z wyko-
nania budzetu pafstwa i z dzialalnosci
NOK, a bardzo rzadko — sprawozdania
zinnych kontroli; eksperci zalecili jednak
szersze wykorzystywanie tej mozliwosci.
Réwnoczesnie zwrdcono uwage na celo-
wos¢ rozwoju praktyki parlamentarnej,
tak aby stosowac rozwiazania znane w in-
nych krajach, takie jak wyznaczenie posta
referenta, ktéry szczegdétowo bada sprawe
i przedstawia wnioski na zebraniu komisji
(podkomisji), przestuchanie kierownikéw
jednostek kontrolowanych, korzystanie
z ekspertéw itd.

¢ NOK Albanii moze wykorzysta¢ do-
$wiadczenia innych NOK dla lepszego
zorganizowania kontaktéw z parlamentem,
np. przez wyznaczenie osoby (lubutworze-
nie odrebnej komoérki) odpowiedzialnej za
utrzymywanie tych kontaktéw, informo-
wanie pracownikéw o pracach parlamentu,
ktére moga by¢ istotne dla ich dzialari.

dr Jacek Mazur, radca prezesa NIK
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Odpowiedzialnos¢ karna za przestepstwa korupcyjne

Maciej lwanski, Krakowski Instytut Prawa Karnego, Fundacja,
Krakéw 2016, s.766.

W ksiazce zostaty opisane obecne w systemie prawnym instrumenty walki z korupcja.
Poddano je krytycznej analizie z punktu widzenia przydatnosci w zwalczaniu tego zja-
wiska. Wyodrebniono réwniez i scharakteryzowano rézne typy dziatai korupcyjnych
oraz ukazano specyficzne formy ich zwalczania. Publikacja sktada sie z czterech czesci
i 14 rozdzialéw. W czesci pierwszej i drugiej ukazano istote korupciji oraz podjeto prébe
ustalenia cech wspdlnych tego typu przestepstw w réznych sektorach zycia spotecz-
nego i gospodarczego. Czes¢ trzecia odnosi sie do relacji miedzyludzkich utrwalonych
w obyczajach i prawie, ktére w szczegdlnych okoliczno$ciach moga by¢ traktowane jako
dziatania korupcyijne, za$ w czesci ostatniej zajeto sie problemami zwigzanymi z wy-
mierzaniem kary za przestepstwa korupcyijne.

Bezpieczenstwo antyterrorystyczne: Swiadomos¢ spoteczna
i edukacja

Krzysztof Liedel, Paulina Piasecka, DIFIN, Warszawa 2017, s. 240.

Autorzy tej zbiorowej pracy postanowili pokaza¢, jak terroryzm religijny i ideologicz-
ny wplywa na §wiadomos¢ spoteczeristw. Ksiazka sktada sie z dwéch czesci. Pierwsza
zawiera artykuly opisujace zagrozenia terrorystyczne. Przeprowadzono w nich analize
réznych obszaréw zycia spotecznego, w ktérych wystepuja najczesciej, przedstawiono tez
rozmaite aspekty terroryzmu i formy jego zwalczania. Cze$¢ druga ma przede wszyst-
kim charakter edukacyjny. Wskazuje na ogromng role obywateli w przeciwdziataniu
zagrozeniom; powinni oni dobrze zna¢ ich nature, aby umie¢ rozpoznawaé¢ symptomy
i w razie potrzeby skutecznie sie bronic¢.
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sygnaty o ksiazkach

Zrédta finansowania dziatalno$ci rozwojowej
przedsiebiorstw w Polsce

Redakcja naukowa Jacek Grzywacz, Oficyna Wydawnicza Szkota Gtéwna
Handlowa w Warszawie, Warszawa 2016, s. 244.

Rozwéj dziatalnosci gospodarczej wigze sie z konieczno$cia znalezienia Zrédet finanso-
wania, co wymaga odpowiedniej wiedzy i znajomosci poszczegdlnych instrumentéw
finansowych. Celem autoréw tej zbiorowej pracy jest dostarczenie przedsiebiorcom
wskazéwek, gdzie zdoby¢ potrzebne informacje oraz uzyska¢ pomoc w ocenie przydat-
nosci mozliwego do otrzymania wsparcia. Ksigzka sktada sie z 8 rozdziatéw. Pierwszy
znich przedstawia dostepne metody finansowania przedsiebiorstw i na podstawie badas
empirycznych ocenia je z punktu widzenia ich efektywnosci i przydatnosci dla po-
szczegblnych form dziatalnodci gospodarczej. W dalszych rozdziatach skupiono sie na
szczegblowej analizie najwazniejszych Zrédel finansowania przedsiebiorczosci, takich
jak kredyt, emisja akcji, fundusze pozyczkowe czy rézne sposoby samofinansowania
przedsiebiorstw. Dwie ostatnie czesci opracowania po§wiecono formom pozyskiwania
srodkéw przez mate i Srednie firmy.

Polityka migracyjna: historia i wspétczesne wyzwania

Redakcja naukowa Katarzyna Goérak-Sosnowska, Jerzy tazor, Oficyna
Wydawnicza SGH, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2016, s.174.

W ksigzce poruszono jeden z najwazniejszych probleméw wspélczesnego swiata — poli-
tyke migracyjna, ktéra zdefiniowano jako catoksztatt decyzji, czynnoscii dziatar podej-
mowanych przez wtadze publiczng dla osiagniecia celéw zwiazanych z migracjg ludno-
$ci. Teksty prezentuja wielostronne spojrzenie na problemy polityki migracyjnej, dzieki
temu, ze autorzy s3 specjalistami badajacymi te procesy. Artykuly mozna podzieli¢ na
trzy grupy tematyczne: powszechna historia migracji, problem wspétczesnej migracji
muzulmariskiej i migracja w Polsce. W poszczegdlnych tekstach analizowane s3 rézne
aspekty duzych ruchéw ludnosci, zaréwno ze wzgledu na rzadzace nimi prawidtowosci
psychospoteczne, jak i z punktu widzenia jednostkowych loséw imigrantéw.
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LUKASZ ROG: Principle of Openness and Its Limitations
— Disciplinary Proceedings with Regard to NIK Nominated Auditors = 8

The principle of openness is one of the basic principles of the criminal procedure.
It is understood as a directive which provides the society with access to information
about criminal procedures. Since the amendments to the Act on the Supreme Audit
Office of 23rd December 1994 entered into force, as a result of which Article 4a was
added (Disciplinary responsibility of nominated auditors), the principle of openness
has not been discussed separately in studies dedicated to the disciplinary proceedings
at NIK. Article 97p of the Act on NIK refers to appropriate application of the regulations
of the Code of Criminal Procedure with regard to issues that are not regulated in the
Act. Taking the above into account, it needs to be considered to what extend the
closing of the hearing to the public can be applied to disciplinary proceedings against
nominated auditors.

MACIEJ RYBCZYNSKI: Person Responsible versus Perpetrator
- Legal Acts related to NIK versus Selected Provisions of Other Acts 18

In the current Act on NIK, a definition of “a person responsible” cannot be found,
nor can be that of “perpetrator — a person who committed an irregularity”, although
the legislator has used the former term in several articles of the act without, however,
explaining it, and without solving the problem. For example, a post audit statement should
indicate persons responsible for irregularities, and the scope and consequences of those
irregularities, on the basis of the material gathered in the audit file. This is probably
the most significant provision of the Act on NIK, related to the issue discussed in this
study. The author, referring to linguistic, systemic and usefulness-related interpretation
of the provisions regulating the activity of NIK, as well as post-audit statements, attempts
to answer these doubts.
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WALDEMAR WOJNICZ, JERZY DAWIDEK: Food Safety Supervision

32

— Grey Area of Meat Production

NIK has conducted an audit aimed at evaluating the regularity and effectiveness of the
government administration bodies’ supervision of food safety. The audit covered the
period between 1st January 2013 and 30th June 2015. It examined the regularity
and effectiveness of the supervision of inspection bodies, whether their activities
were compliant with the law, and whether inspection bodies effectively executed the
implementation of audit recommendations, as well as whether they informed one another
about the audit results. The audit also covered the compliance of selected national legal
acts with the UE law in the area of food safety.

ZBYSLAW DOBROWOLSKI: Management of Safety and Hygiene
of Teaching in State Schools — Learning Environment for Children

After the alarming findings of NIK’s audit at ten schools in the Lubuskie Region (none
of the audited schools organised classes in compliance with the principles of mental work
hygiene, nor provided full safety to students), NIK decided to conduct a wider audit
that covered the whole country. It comprised 7,000 out of 19,000 state schools at the
primary and middle level. Such a broad scope makes it one of biggest audits in the history
of NIK. Unfortunately, the audit confirmed the results of the audit conducted in the
Lubuskie Region. The negligence, whose effects frequently posed a threat to the health
or even to the life of students, most often were due to basic errors in the management
of state schools.

MARIA SMERECZYNSKA: Senior-Related Policy in NIK Audits
— Support for Aged Persons

62

Due to the demographic situation that has been changing fast, and due to the problems
of aged persons that have become the focus of interest of many institutions, NIK conducted
an audit aimed at evaluating the functioning of medical care for aged persons. The audit
examined, among others, how the Minister of Health developed health policy in the
area of healthcare for aged persons, how staff was trained to implement this policy,
and cooperation with other entities in the field of care for seniors. At the National
Health Fund (Polish: Narodowy Fundusz Zdrowia, NFZ), NIK examined the valuation,
planning and financing of services addressed to aged persons, as well as access to these
services. While at the entities that provide services, NIK audited how the services were
organised, whether contracts with the NFZ were realised properly, and cooperation with
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other entities from the healthcare and welfare system. The audit comprised fourteen
various entities altogether.

PIOTR WASILEWSKI: Diseases of the Respiratory System

— Ways to Improve Access to and Results of Treatment

According to epidemiological forecasts, the incidence and mortality related to chronic
diseases of the respiratory tract will be increasing systematically due to, among others,
the growing number of persons above the age of 65, the pollution of the natural environment
and smoking. In the opinion of the World Health Organisation, smoking is the main reason
for diseases associated with the progress of civilisation, closely related to the respiratory
tract. The Supreme Audit Office, taking the above factors into account, conducted
the first coordinated audit in this area.

St AWOMIR GRZELAK: Economic Promotion of Poland
— Selected Issues

Economic promotion, if prepared properly and realised effectively, should provide
information and argumentation that encourage people to purchase goods produced in
the given country, and to start economic cooperation with companies from that country.
In the years 2010-2015, there were over 170 entities that created, supported and realised
activities in the area of economic promotion. Approximate total costs of the activities
aimed at internationalisation incurred by the public sector stood at about PLN 2.2 billion.
However, as the NIK audit shows, although those activities were realised in a broad scope
and in various forms, they had not been preceded by adoption of strategic assumptions
at the national and regional level. They were not properly coordinated, either, which
made it impossible to take advantage of economies of scale. The reason behind is that
a coherent system of Poland’s economic promotion did not exist.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: Higher Education Fees
— Educational Services in State Higher Schools

The law on higher education provides for a relatively high level of autonomy of state
higher education schools with regard to setting and collecting their fees. Still, the
presidents of schools, while setting the recruitment fees, should be governed by the
provisions of the law which set forth that the fee shall cover the actual costs of necessary
recruitment procedures, and shall not be higher than those costs. NIK has conducted
an audit at five public schools in order to examine whether the principles that they
set for fees are in compliance with the binding regulations, with special focus on the
changes introduced in the law on higher education introduced since 1st October 2014.
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In this section we present the results of the audits conducted by the Supreme Audit
Office in selected areas and published in the form of pronouncements on audit results.
In this edition of our bimonthly we discuss the following audits: the System for State
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In accordance with the law on public procurement, the criteria for evaluation of offers
submitted by contractors are the following: price or cost, or price or cost and other
criteria related to the subject of procurement, such as quality, social, environmental
or innovative aspects, as well as the organisation and experience of the persons who
realise the procurement, and post-sale services and technical assistance. As a result
of the implementation of the European law, which creates the so called socially responsible
public procurement, in 2009 the law on public procurement was amended with the
conditions related to the characteristics of the contractor (so called social clauses).
In their article, the authors attempt to present the European and Polish legal regulations
relating to the application of social clauses in public procurement, to find the reasons
for low interest of the ordering parties in the use of social clauses, and to discuss good
practices related to this solution.

ANDRZEJ JAKUBOWSKI: Notion of “Structure” in the Building
Industry — De Lege Lata Considerations in the Light of Selected
Findings of NIK Audits

127

There are more and more buildings whose complexity, with regard to technology and
construction, makes it difficult to qualify them to the category of a structure on the
basis of the criteria set forth in Article 3, item 3 of the Construction Law. In the years
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2012-2015, the Supreme Audit Office conducted several audits in which the key issue
was to decide whether the audit subject is related to a structure. In his article, the author
presents examples related to selected buildings whose qualification as a structure raised
interpretation doubts in the light of Article 3, item 3 of the Construction Law. This
led to the latitude and the lack of unified stance of architecture and construction
administration bodies, and construction supervision bodies in the application of the law,
and consequently — to significant doubts in evaluation of the audited activities.
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The Supreme Audit Office of Poland organised in Tirana, the capital city of Albania,
a seminar dedicated to cooperation of Supreme Audit Institutions with parliamentary
committees. The meeting, which was a part of the twinning project for the State Supreme
Audit of Albania, took place in March 2017. During the seminar, the experience to date
was presented as well as proposals related to cooperation of SAIs with the parliaments
of Albania, Germany, Kosovo, Poland and the United States.
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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 wspodtczynnika 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
z13lipca 2012 r. w sprawie kryteriéw 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, ktérych 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, $wiadczy nieobecno$¢ 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. 0 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$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikacji, przyjetej procedury recenzowania,
uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych sposobdéw oceny artykutu, poszanowania zasady
double-blind review process etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — gho-
stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy wspétpracujacych recenzentéw skonczywszy.
+Kontrola Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejscie 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 recenzentéw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP”
spetnia zdecydowana wiekszo$¢ kryteriow, cho¢ niektore sa potencjalnie fatwiejsze do osiagniecia przez ty-
tuty wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wy-
miana kadry, staze zagraniczne i publikacja wynikéw badan wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne
zrédta, wynikaja z charakteru dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,, Kontrola Panstwowa” znalazta
sie w gronie takich czasopism.

W trzecim etapie zesp6t oceniajacy moze przyzna¢ dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma
w $rodowisku 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 odnalezé w dwdch naukowych bazach danych: The Central
European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Cza-
sopiSmie 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
narodowych, w czasopismach po$wieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Boséni 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:
jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$é/regularnos¢/stabilno$¢ rynkowa
oraz jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

—_

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

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw 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 publikaciji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk

moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.
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6. Przywigzujemy szczegdlna wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o pod-
miotach 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 sktada-
nego w redakcji 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, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany naukowo
lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku elektronicznym. Objeto$¢ 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
z czasopism wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko i imie autora (autoréw),
rok, tytut artykutu (w cudzystowie), nazwa czasopisma (kursywa), numer zeszytu i strony, na
ktoérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejnosci
nazwiska i imienia autora (autoréw) publikacji, nastepnie roku, jesli potrzeba — tytutu rozdziatu
ksiazki (kursywa), tytutu ksiazki (kursywa), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

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

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 korespondenciji, 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. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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