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Spis tresci

Kontrola i audyt

RYSZARD SZYC (oprac.) Plan pracy NIK na 2018 rok

Podstawa dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli opiera sie w zasadniczej cze$ci na rocznych
planach pracy, uchwalanych przez Kolegium NIK i przedktadanych do wiadomosci
Sejmowi RP. Poza planem przeprowadzane s3 kontrole dorazne, stanowiace reakcje
na sygnaty o ewentualnych nieprawidtowosciach, bedace m.in. wynikiem biezacej
analizy sytuacji spoleczno-gospodarczej, w tym skarg i wnioskéw kierowanych do Izby.
W planie pracy NIK na 2018 rok znalazlo sie ogétem 109 tematéw kontroli (nie liczac
obligatoryjnych, tj. analizy wykonania budzetu pafistwa i zalozen polityki pieniezne;j).
W ramach 109 tematéw kontroli, NIK przeprowadzi cztery audyty miedzynarodowe:
audyt finansowy Europejskiej Organizacji Badati Jadrowych (CERN); audyt finansowy
Funduszu Emerytalnego CERN; audyt finansowy Rady Europy (RE); audyt wybranych
zagadnien organizacyjnych i wykonania zadai w Radzie Europy. Az 88,8% zagadnien
ujetych w planie miesci sie w najwazniejszych, kluczowych dziedzinach dziatalnosci
pafistwa. Najwiecej dotyczy administracji publicznej, sSrodowiska, zdrowia, transportu
oraz porzadku i bezpieczeristwa publicznego.

RAFAL PADRAK: Zakaz reformationis in peius w postepowaniu
dyscyplinarnym NIK - procedury stosowane wobec mianowanych
kontroleréw

W postepowaniu karnym zakaz ten stanowi gwarancje procesowa, ze w wyniku zaskarzenia
orzeczenia na korzy$¢ oskarzonego jego sytuacja prawna nie ulegnie pogorszeniu. Europejski
Trybunat Praw Czlowieka opowiedziat sie za respektowaniem zakazu reformationis in
peius i niezaostrzaniem tre$ci orzeczenia wydanego przez sad odwotawczy. Takze Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal: ,Zakorzenienie prawa do obrony w konstytucyjnej
zasadzie demokratycznego pafistwa prawnego powoduje, ze odnosi sie ono nie tylko
do postepowania karnego, ale takze innych postepowan toczacych sie w przedmiocie

24

_3_ Nr 1/stycze-luty/2018 3




spis tresci

odpowiedzialnoéci o charakterze represyjnym”. Prawo do obrony przystuguje réwniez
obwinionemu w postepowaniu dyscyplinarnym NIK. Autor przybliza przepisy, ktére
pozwalaja zastosowac zakaz reformationis in peius w tym postepowaniu.

MARIUSZ RYCERSKI: O pojeciu i istocie dokumentu
— ztozono$¢ zagadnienia

4

Pojecie dokumentu pojawia sie niemal we wszystkich dziedzinach nauki i zycia,
zwlaszcza w dziedzinie prawa, gdzie dokumenty stuza jako dowody we wszelkiego
rodzaju postepowaniach, odzwierciedlaja przebieg czynnosci i zawierajg ustalone fakty.
Odgrywaja istotna role takze jako dowody gromadzone w postepowaniu kontrolnym
prowadzonym na podstawie przepiséw ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej [zbie
Kontroli — w formie dokumentéw rejestrowany jest jego przebieg. Niniejsze opracowanie
stanowi prébe ukazania ztozonosci pojecia ,,dokument” oraz zaprezentowania definicji
dokumentu na tle normatywnym.

51

USTALENIA KONTROLI NIK

GRZEGORZ WALENDZIK, KRZYSZTOF WILKOSZ: Zapobieganie i przeciw-
dziatanie przemocy w cyberprzestrzeni — ochrona dzieci i mtodziezy

Cyberprzemoc jest jednym z wielu negatywnych zjawisk, z ktérymi mlode osoby moga
zetkng¢ sie w wirtualnym $wiecie. Najwieksze zagrozenie dotyczy matoletnich, ktérzy
s3 na nig szczegdlnie narazeni. Ze wzgledu na wage problemu, NIK podjeta kontrole
w: Ministerstwie Edukacji Narodowej, Ministerstwie Cyfryzacji, pieciu komendach
wojewddzkich Policji i dziesieciu powiatowych/miejskich jednostkach Policji oraz
w dziesieciu szkotach — jako podmiotach odgrywajacych kluczowa role we wspieraniu
rodzicéw rozwigzujgcych tego typu problemy. Jej celem byto dokonanie oceny, czy dziatania
podejmowane przez wlasciwe instytucje zwigzane z przeciwdzialaniem i zapobieganiem
cyberprzemocy wsréd dzieci oraz mtodziezy sa prawidlowe i skuteczne.

JANUSZ SEKOWSKI, ZBIGNIEW WEODARCZYK: Przygotowanie
do dziatan ratowniczych na autostradach i drogach ekspresowych
- rozwiazania prawne, infrastrukturalne i organizacyjne

51

70

W 2016 r. na kazdy 1000 km drég publicznych przypadato 80 wypadkéw, 7 ofiar
$miertelnych i 97 oséb rannych, podczas gdy na kazdy 1000 km autostrad i drég
ekspresowych 206 wypadkéw (2,5 razy wiecej), 36 ofiar Smiertelnych (5 razy wiecej)
i 296 0s6b rannych (3 razy wiecej). Nie oznacza to jednak, ze ta kategoria drog jest
mniej bezpieczna. Wieksza liczba wypadkéw i ich ofiar na autostradach i drogach
ekspresowych wynika przede wszystkim ze znacznie bardziej intensywnego ruchu.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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Co wiecej, dochodzi tam niejednokrotnie do katastrof, w ktérych uczestniczy wiele
o0séb i pojazdéw. Dlatego sie¢ drég szybkiego ruchu wymaga sprawnie funkcjonujacego
systemu ratowniczego, koniecznego do udzielenia niezbednej pomocy ofiarom oraz
osobom dotknietym skutkami wypadkéw.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: Ksztatcenie kandydatéw na nauczycieli
i adaptacja w szkotach - przygotowanie do wykonywania zawodu 85

Rozwéj spoteczno-ekonomiczny kraju jest powigzany z jakoscia i warunkami pracy
nauczycieli, na co wskazujg przykltady najbardziej rozwinietych krajéw Organizacji
Wspétpracy i Bezpieczeristwa w Europie (Finlandia, Irlandia). Najlepsze systemy edukacyjne
wyréznia, opréczindywidualnego podejscia do ucznia, wysoka jakosé ksztatcenia kandydatéw
na nauczycieli oraz dbatoé¢ o pozyskiwanie najlepszych sposréd nich do pracy. Tymczasem
w Polsce nie monitoruje sie i nie poddaje ewaluacji efektywnosci systemu ksztalcenia
nauczycieli i awansu zawodowego. Nie bada sie réwniez predyspozycji kandydatéw w procesie
rekrutacji na studia, ani nie obserwuje ich postaw i osiagnie¢ w trakcie nauki.

POZOSTALE KONTROLE NIK 102

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2017 r. i styczniu 2018 r. —red. ~ 102

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafh w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze informujemy o kontroli: Programu budowy drég krajowych; zadan zwigzanych
zudzielaniem koncesji na poszukiwanie surowcéw naturalnych; srodowiskowych doméw
samopomocy; ksztattowania przestrzeni publicznej przez samorzady; mtodziezowych
osrodkéw wychowawczych; realizacji zadar stuzb konsularnych; jakosci wody w rzekach;
systemu informacyjnego e-zdrowie; wykorzystania srodkéw unijnych; organizaciji przez
szkoty i przedszkola ksztalcenia niepetnosprawnych uczniéw; zarzadzania zielenia miejska;
gospodarowania odpadami; projektu ochrony przeciwpowodziowej dorzecza Odry
i Wisty; programu bioasekuracji, majacego zatrzymac rozprzestrzenianie sie wirusa
afrykanskiego pomoru §win.

Panstwo i spoteczenstwo 106

KAMIL MOSER: Rozwéj nadzoru makroostrozno$ciowego
— metody zapobiegania kryzysom finansowym 106

Miedzynarodowe kryzysy finansowe, w tym przede wszystkim ten z roku 2007, dotyczacy
rynku kredytéw subprime, wskazywaty na konieczno$¢ wprowadzenia rozwiazan, ktére
stanowilyby uzupetnienie sfery oddziatywania pafistwa na rynek finansowy pomiedzy
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tradycyjng polityka makroekonomiczna (obejmujaca kwestie fiskalne oraz pieniezne)
a nadzorem mikroostroznosciowym. Takim rozwigzaniem ma by¢ wtasnie polityka
makroostrozno$ciowa, ktérej instrumenty stosowane sag w wielu krajach na Swiecie,
w tym réwniez w Polsce. Celem artykutu jest wprowadzenie do tematyki nadzoru
makroostrozno$ciowego. Autor przedstawia przyczyny jego powstania, gtéwne cele
prowadzenia polityki makroostrozno$ciowej, najwazniejsze instrumenty, a takze przyktady
ich zastosowania w Polsce.

ANGELINA SAROTA: Ograniczenia swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej — rynek gazu i energii elektrycznej w Polsce

Dziatalno$¢ gospodarcza dotyczaca obrotu i stosunkéw gospodarczych w sektorze gazu
i energii elektrycznej podlega daleko idacym ograniczeniom, z uwagi na wiele innych
warto$ci wymagajacych szczegdlnej ochrony. Sg nimi zdrowie i zycie ludzi, ich dobrostan
oraz prawo do korzystania z energii, okreslane jako dobro wspélne, bezpieczeristwo
energetyczne czy zréwnowazony rozwdj. Dlatego tez sektor energii elektrycznejigazu
nazywany jest regulowanym i stanowi szczegdlny przypadek daleko idacych obostrzen
dziatalnosci gospodarczej na kazdym jej etapie, tj. podjecia, prowadzenia, a nawet
rezygnaciji.

Wspotpraca miedzynarodowa

KAMILA ZYNDUL: Zasady kontroli publicznej wciaz aktualne

Mineto 40 lat od uchwalenia ,, Deklaracji z Limy w sprawie zasad kontroli” — dokumentu
Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli o fundamentalnym
znaczeniu dla wszystkich NOK. W uroczystosciach jubileuszowych uczestniczyta
delegacja NIK wraz z prezesem Krzysztofem Kwiatkowskim.

121

136

136

EWA MIEKINA: Plan pracy Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego 138

W 2018 r. Europejski Trybunat Obrachunkowy zamierza przeprowadzi¢ 47 kontroli,
w tym 12 tzw. priorytetowych. Wyboru tematéw do badad dokonano na podstawie
oceny gtéwnych obszaréw ryzyka w wydatkowaniu srodkéw unijnych i realizacji polityki
wspdlnotowej. Uwzgledniono réwniez sugestie partneréw instytucjonalnych Trybunatu,
zwlaszcza Parlamentu Europejskiego.

6 KONTROLA PANSTWOWA
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JACEK MAZUR: Kontrola Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego 143

Europejski Instytut Uniwersytecki we Florencji prowadzi studia doktoranckie,
programy podoktorskie i badania naukowe w zakresie ekonomii, prawa, historii oraz
nauk politycznych i spotecznych. Stanowi odrebng organizacje miedzynarodows,
finansowana m.in. przez panstwa cztonkowskie (w tym Polske) i Komisje Europejska.
Oceng zarzadzania finansowego i wykorzystania budzetu Instytutu zajmuja sie
dwaj zewnetrzni kontrolerzy — kazdy z innego pafistwa — obecnie jednym z nich
jest pracownik NIK. Artykul przedstawia sposéb pracy i wybrane ustalenia kontroli
przeprowadzonej w 2017 r.

Z zycia NIK

99. rocznica utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli — red.

W ramach obchodéw rocznicowych w siedzibie NIK odbyt sie panel prezeséw. O roli
naczelnego organu kontroli pafistwa w szybko zmieniajacej sie rzeczywistosci dyskutowali
—wspdlnie z obecnym prezesem Izby Krzysztofem Kwiatkowskim — jego poprzednicy:
Janusz Wojciechowski, Mirostaw Sekuta i Jacek Jezierski. Wcze$niej, jak co roku, delegacja
kierownictwa i pracownikéw NIK zlozyta wiefice pod pomnikami twércéw kontroli
pafistwowej w Polsce w 1919 . oraz na cmentarzach, gdzie spoczywaja pierwszy prezes
Izby oraz jej byli pracownicy, ktérzy zgineli w katastrofie smoleniskiej.

Sygnaty o ksigzkach

Contents

Informacja dla Prenumeratoréw

Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw

148

148

151

153

158

159
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Kontrole planowe i dorazne

Plan pracy NIK na 2018 rok

Niezalezno$¢ Najwyzszej Izby Kontroli wynika przede wszystkim z Kon-
stytucji RP. Jednym z jej przejawéw jest proces tworzenia planéw pracy
Izby. Uchwalony plan NIK przedktada Sejmowi, ktéry moze go uzupetnic,
ale jedynie o swoje wigzace Izbe zlecenia'. Ustawa nie przewiduje innej
mozliwosci zmiany planu pracy przez Sejm. Nadanie na mocy ustawy za-
sadniczej i ustawy o NIK podstawowego znaczenia planowej dziatalno$ci
Izby stanowi gwarancje bezstronnego wykonywania zadan przez naczelny

organ kontroli.

Podstawa dziatalnosci NIK — naczelne-
go organu kontrolnego w Polsce, opiera
sie w zasadniczej cze$ci na rocznych pla-
nach pracy, uchwalanych przez Kolegium

NIK i przedktadanych Sejmowi RP do wia-
domoéci. Poza planem przeprowadzane
s3 kontrole dorazne, stanowiace przede
wszystkim reakcje na wszelkiego rodzaju

! Sejm i jego organy nie zlecity dotychczas kontroli do realizacji w 2018 roku.

8 KONTROLA PANSTWOWA
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sygnatly o ewentualnych nieprawidtowo-
$ciach, bedace m.in. wynikiem biezacej
analizy sytuacji spoleczno-gospodarcze;j,
w tym skarg i wnioskéw kierowanych do
NIK zaréwno przez obywateli, jak i ich
przedstawicieli.

Rezultaty prac zwiazanych z przygotowa-
niem planu pracy na kolejny rok stanowia
zawsze pierwszy i najwazniejszy krok na
drodze do realizacji przez NIK jej funkcji
kontrolnych. Na nim opiera sie bowiem
dziatalnos¢ kontrolna.

Organizacja procesu
planowania kontroli

Zadania zwiazane z planowaniem kontroli
naleza do Departamentu Strategii NIK
- jako jednostki organizacyjnej wspoma-
gajacej procesy kontrolne. Szczegdlna role
spelnia staty Zesp6t ds. Planowania, po-
wotlany przez Prezesa NIK, w sklad kté-
rego wchodza radcy Prezesa oraz wska-
zani dyrektorzy departamentéw, w tym
Departamentu Strategii.

Procedura planistyczna na 2018 rok
zostala opracowana na podstawie wy-
tycznych Zespotu i ujeta w dokumen-
cie zatwierdzonym przez Prezesa NIK
,Zalozenia techniczno-organizacyjne do
Planu Pracy na 2018 rok”. Obejmowat on
szczegbtowe zasady postepowania w trak-
cie prac.

Wedtug ogélnej zasady? Miedzyna-
rodowej Organizacji Najwyzszych Orga-
néw Kontroli (INTOSAI) kazdy najwyz-
szy organ pafistwa czlonkowskiego powi-
nien by¢ niezalezny w planowaniu swych

zadan kontrolnych. Przyjmujac te zasade
za podstawe, w NIK wypracowane zostaly
rozwigzania metodyczne dotyczace pla-
nowania kontroli na kolejne lata; proces
wylaniania tematéw do badat jest stale
doskonalony. Tworzenie planu pracy na
2018 rok miato kilka etapéw i w kazdym
z nich uczestniczyly wszystkie kontrol-
ne jednostki organizacyjne NIK, a takze
wspomagajace procesy kontrolne.

Juz na samym poczatku przyjeto od-
mienna anizeli w poprzednich latach me-
tode wskazywania obszaréw, ktére nale-
zaloby obja¢ badaniami. W szczegdlnosci,
punktem wyij$cia bylo wybranie najwaz-
niejszych aktualnych zagadniefi zwiaza-
nych z dziatalnoscia paristwa. Wybrano 27,
dla kazdego z nich opisujac:
¢ cele spoleczne i gospodarcze wynikajace
z obowigzujacego prawa oraz oficjalnych
dokumentéw okreslajacych zatozenia po-
lityki pafistwa;

* wartosci kluczowe, w szczegdlnosci obej-
mujace wskazniki spoteczno-ekonomicz-
ne, zwyodrebnieniem wskaznikéw okre-
$lonych w strategiach rzadowychiinnych
dokumentach programowych;

* najwazniejsze fakty izagrozenia charak-
teryzujace aktualna sytuacje;

* wczesniejsze kontrole NIK i wynikajace
znich oceny i ryzyka;

* sugerowane przez Zesp6t ds. Planowa-
nia obszary kontroli.

Propozycje tematéw do planu pracy,
zgodnie z przyjeta procedura, mogli
zglasza¢ wszyscy pracownicy NIK, przy
czym szczegblne obowiazki powierzono

2 Deklaracja z Limy z 1977 roku oraz Deklaracja z Meksyku z 2007 roku.
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Tabela 1. Liczba tematéw zgtoszonych do planéw pracy w latach 2015-2018

Liczba sugestii

Organ zgtaszajacy propozycje
L.p. do planu pracy NIK

planu pracy 2015 2016 2017 2018

1 Komisje Sejmu RP 32 49 57 78
2 SenatRP 23 13 19 27
3 Rzecznik Praw Obywatelskich 10 10 16 14
4 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw 18 - 20 12

Razem 83 72 112 131

Zrédto: Opracowanie wtasne.

dyrektorom jednostek kontrolnych.
Wspomagali ich w tym takze radcy Prezesa
NIK i cztonkowie Scistego kierownictwa.
L.acznie pracownicy NIK zglosili ponad
400 tematéw kontroli, tj. czterokrotnie
wiecej niz przewiduja mozliwosci realiza-
cyjne Izby. Tematy te stanowity podstawe
do dalszych prac planistycznych.

Sugestie tematéw z zewnatrz

NIK jest, co do zasady, samodzielna w do-
borze tematéw do planu pracy, byla i jest
otwarta réwniez na wszelkie sugestie
z zewnatrz, w tym zwlaszcza na propo-
zycje tematéw zglaszanych przez organy
Sejmui Senatu RP, Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, Rzecznika Praw Obywatel-
skich i inne organy pafistwa.

W trakcie prac nad planem pracy na 2018
rok organy te zglosity lacznie 131 takich suge-
stii, przy czym najwiecej pochodzilo z komisji
sejmowych. Zdecydowana wiekszo$¢ z tych
propozycji byta zbiezna zaréwno z obszarami

kontroli okreslonymi przez Zesp6t do spraw
Planowania, jak i z propozycjami tematycz-
nymi zglaszanymi przez pracownikéw NIK.
Weszystkie sugestie pochodzace z zewnatrz
(jako ze nie stanowily zlecefi ani wnioskdw,
o ktérych mowa w ustawie o NIK) zostatly
wlaczone do ogdlnej puli tematéw podlega-
jacych dalszej analizie.

Od kilku juz lat rosnie liczba tematéw
zglaszanych do planu pracy, w szczegdl-
nos$ci przez organy Sejmu. Dane na ten
temat, dotyczace lat 2015-2018, przed-
stawia tabela 1.

Pracochtonnos$é
i czasochtonno$é kontroli

Planowos$¢ zadad kontrolnych wymu-
sza okre§lenie ram ich pracochtonnosci?
i czasochtonnosci*. Oba te parametry zo-
staty w 2018 roku zwiekszone w poréw-
naniu z rokiem poprzednim. Przyijeto, ze
w 2018 roku — co do zasady — pracochtonnos¢
jednostkowej kontroli planowej nie powinna

3 Jest to liczba tzw. kontrolerodni zaplanowana na przeprowadzenie badan kontrolnych oraz realizacje wynikéw kontroli.
4 Jest to liczba dni kalendarzowych od przygotowania kontroli do momentu podpisania informacji o jej wynikach.

10 KONTROLA PANSTWOWA
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przekraczaé 1300 kontrolerodni® (w roku
ubieglym —1200), natomiast czasochtonnos¢
220 dni kalendarzowych (w2017 roku—200).

W zalezno$ci od zakresu przedmioto-
wego i podmiotowego kontroli wielko$ci
te ulegaja jednak dos¢ istotnym waha-
niom. W wypadku pracochtonnos$ci wa-
hania te oscylujg w granicach od 220 az do
3300 kontrolerodni, natomiast jesli chodzi
o czasochtonno$¢ —od 154 do 363 dni ka-
lendarzowych. Srednia wynikowa praco-
chlonnos¢ statystycznej kontroli planowej
ujetej w planie pracy wynosi w 2018 roku
niespelna 1000 kontrolerodni. Jest ona
wyzsza o 83 kontrolerodni w poréwnaniu
zrokiem ubiegtym. Spoéréd 110 kontroli
ujetych w planie na 2018 rok, w ustala-
nym limicie czasochtonnosci miesci sie
90% zaplanowanych badas.

Przedmiot badan w 2018 roku

W planie pracy NIK na 2018 rok znalazto
sie ogdtem 109 tematéw kontroli (nie liczac
kontroli obligatoryjnych, tj. wykonania bu-
dzetu pafistwa i analizy wykonania zalozeri
polityki pienieznej). W ramach 109 tema-
téw kontroli, NIK przeprowadza¢ bedzie
w 2018 1. cztery audyty miedzynarodowe:
* audyt finansowy Europejskiej Organi-
zacji Badan Jadrowych (CERN),
* audyt finansowy Funduszu Emerytal-
nego CERN,
* audyt finansowy Rady Europy (RE),
* audyt wybranych zagadnieri organizacyj-
nych i wykonania zadaii w Radzie Europy.
Na etapie ogélnych zatozer nie za-
ktadano pelnej obligatoryjnej zgodnosci

tematéw zglaszanych do planu z sugero-
wanymi obszarami kontroli, niemniej az
88,8% ujetych w nim tematéw miesci sie
w najwazniejszych kluczowych dziedzi-
nach dzialalno$ci pafistwa. Najwiecej za-
gadnien dotyczy administracji publicznej
(17 tematéw), Srodowiska (11 tematéw),
zdrowia (9 tematéw), transportu (8 te-
matéw oraz porzadku i bezpieczefistwa
publicznego (7 tematéw).

Udziat poszczegdlnych zagadnien w ogdl-
nej liczbie kontroli zaplanowanych przez NIK
na 2018 rok przedstawia rysunek 1, s. 12.

Kontrola budzetowa

Z racji konstytucyjnego obowiazku naj-
wazniejsza kontrolg, tak jak w latach po-
przednich, angazujaca znaczng czes¢ sit
i srodkéw, bedzie kontrola wykonania bu-
dzetu paistwa za 2017 r. Udziat w niej
biora wszystkie departamenty i delega-
tury NIK. Pracochtonno$¢ tego zadania
przekracza tacznie 24 tys. kontrolerodni.
Kontrola budzetowa zostanie przepro-
wadzona w 110 czeSciach budzetowych
i wybranych jednostkach, ktérych plany
finansowe zostaly ujete badz w ustawie
budzetowej, badz w innych jednost-
kach realizujacych wydatki publiczne.
Lacznie badaniom poddanych zostanie
az 358 podmiotéw. Zgodnie z kalenda-
rzem okreSlajacym udzielenie absoluto-
rium Radzie Ministréw czas trwania tej
kontroli musi by¢ wyraznie ograniczony,
w zwigzku z czym czasochfonnos¢ catego
procesu badawczego zaplanowana zosta-
ta zaledwie na 155 dni kalendarzowych.

> Jest to liczba dni roboczych, w ktérych prowadzone byty badania kontrolne przemnozona przez liczbe

kontroleréw bioracych udziat w kontroli.

—11 -
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Rysunek 1. Udziat poszczegodlnych zagadnien w ogoélnej liczbie kontroli w 2018 r. (w%)

\ \ \ \
Administracja publiczna | | 15,5

Srodowisko | 10

Zdrowie

Transport

Porzadek i bezpieczenstwo wewnetrzne
Brak zgodnosci

Réwnowaga finansowa sektora finanséw publicznych
Obrona narodowa

Praca i warunki pracy

Sport i turystyka

Rolnictwo, le$nictwo, rybotéwstwo i rozwoj wsi
Skarb panstwa

Bezpieczenstwo socjalne

Oséwiata i wychowanie

Bezpieczenstwo energetyczne i surowcowe
Gospodarka mieszkaniowa

Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego
Innowacyjnos¢ i konkurencyjnos$¢ gospodarki
Wymiar sprawiedliwosci

Nauka

Szkolnictwo wyzsze

Ochrona konkurencji i konsumentéw
Gornictwo

Stabilnos¢ ztotego

10 15 20

Zrédto: Niepublikowane materiaty analityczne do planu pracy NIK na 2018 rok.
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Plan pracy
w uktadzie statystycznym
Kontrole wedtug kategorii ISSAI

Miedzynarodowe standardy kontroli dziela
kontrole na trzy kategorie:

* wykonania zadan,

* zgodnodci,

* finansowa.

W praktyce NIK kategorie te okreslaja
dominujacy typ kontroli. W kazdym bo-
wiem badaniu, w mniejszym lub w wiek-
szym stopniu, mozna wyrdzni wszyst-
kie lub co najmniej dwie z wymienionych
kategorii.

W wypadku kontroli wykonania zadan,
badania Izby koncentrowac sie beda gtéw-
nie na tym czy dziatania i zalozone progra-
my sa lub zostaly zrealizowane, a takze czy
instytucje byly zarzadzane zgodnie z zasa-
dami oszczednosci, wydajnoscii skutecz-
nosci. Istotnym elementem tych kontroli,

kontrola i audyt

zwigzanych z tzw. wartoscia dodang, po-
winno tez by¢ wskazanie ewentualnych
mozliwo$ci usuniecia nieprawidtowosci.

Jesli chodzi o kontrole zgodnosci, ba-
dania NIK skoncentrowane bedg na obo-
wigzujacych normach, przede wszystkim
prawnych. Ocenione zostanie: czy przed-
miot kontroli jest zgodny z przepisami,
ustalonymi regulacjami, uchwatami bu-
dzetowymi, rodzajami polityki, kodek-
sami, umowami, a takze uznanymi za od-
powiednie zasadami.

W wypadku kontroli finansowej, badania
koncentrowa¢ sie beda na analizie zasad
rachunkowosci i sprawozdawczosci finan-
sowej. Nalezy przede wszystkim ustali¢,
czy dane finansowe jednostki s3 prezen-
towane zgodnie z obowigzujacymi zasa-
dami rachunkowosci i sprawozdawczo$ci
oraz przepisami regulujagcymi gospodarke
finansowg.

Rysunek 2. Udziat poszczegdlnych kategorii kontroli realizowanych w latach 2016-2018 (w %)

%

80
B Kontrola wykonania zadan [ Kontrola zgodnosci [ Kontrola finansowa
70
65 o/ 63,9
60
50
40

30

2016 .
Zrédio: Niepublikowane materiaty analityczne do planéw pracy NIK na lata 2016, 2017 i 2018.

— 13 -

2017 r.

2018 .

Nr 1/styczei-luty/2018 13



kontrola i audyt

Rysunek 3. Struktura kontroli w podziale na funkcje COFOG (w %)

Dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa

| 25,5

Sprawy gospodarcze

| 22,7

Zdrowie

10

Ochrona $rodowiska

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

Ochrona socjalna

%

9,1

6,4

Edukacja

Rekreacja, kultura i religia

Obrona narodowa

Gospodarka mieszkaniowa i komunalna

4,5

4,5

111

4,5

[

10 15 20 25 30

Zrédto: Niepublikowane materiaty analityczne do planu pracy na 2018 rok.

Od wielu lat w dziatalnosci kontrolnej
NIK dominuja kontrole wykonania zadas.
Jest to whasciwy kierunek, bowiem ba-
dania koncentrujg sie nie tylko na zagad-
nieniach formalnych, ale takze, a moze
przede wszystkim, na merytorycznych
problemach spoteczno-gospodarczych.
Udziat tych kontroli w planie pracy na
2018 rok wynosi 63,6%. Kontrole zgodno-
$ci dotycza 31,9% tematéw ujetych w pla-
nie pracy, a kontrole typowo finansowe
4,5%. Proporcje te nie ulegaly wiekszym
zmianom na przestrzeni ostatnich lat.

Udzial poszczegélnych kategorii kon-
troli w ostatnich trzech latach obrazuje
rysunek 2,'s. 13.

14 KONTROLA PANSTWOWA

Kontrole
wedtug dziatéw administracji

Najwiecej kontroli zaplanowano w dziale
administracja publiczna. Stanowia one az
1/6 ogétu liczby kontroli ujetych w planie
pracy na ten rok. Nalezy tezzauwazy¢, ze
sposrdd 25 dziatéw administracji rzado-
wej, kontrole zaplanowane w 14 z nich
stanowia 83% wszystkich kontroli ujetych
w planie. Sg to: administracja publiczna,
zdrowie, transport, Srodowisko, gospodar-
ka, finanse publiczne, obrona narodowa,
rolnictwo, sprawy wewnetrzne, rozwoj
regionalny, zabezpieczenie spoleczne,
kultura fizyczna, energia oraz sprawy
zagraniczne.

_14-
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Kontrole wedtug klasyfikacji COFOG

Podobnie jak w latach poprzednich, NIK
planuje kontrole dziatalno$ci pafistwa w ra-
mach poszczegdlnych funkcji COFOG®.
Wedtug tego podziatu najwiecej kontro-
li zaplanowano w obszarach dotyczacych
dziatalnosci ogdlnopanstwowej oraz spraw
gospodarczych. W ramach tych dwéch
funkciji, sposréd 10 ogétem, przeprowa-
dzone zostang 53 kontrole, czyli okoto po-
fowy liczby wszystkich planowych. Udziat
poszczegdlnych kontroli wedtug funkcji
COFOG przedstawia rysunek 3, s. 14.

Plan pracy
w uktadzie problemowym
Dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa

W 2018 roku NIK podejmie w jej ramach
28 kontroli. Dotyczy¢ beda m.in.:

1. Zaleglosci w regulowaniu stanu prawnego
nieruchomosci Skarbu Patistwa i samorzqdu
terytorialnego. Moga one utrudniac gospoda-
rowanie zasobami. Z danych Ministerstwa
Administraciji i Cyfryzaciji, pochodzacych
zkofica 2015 roku wynika, ze $redni w skali
kraju stopiefi nieujawniania w ksiegach wie-
czystych prawa wlasnosci, w odniesieniu
do dziatek wchodzacych w sktad sektora
publicznego, wynosit prawie 16%.

2. Zarzgdzania bezpieczeristwem informa-
¢ji na poziomie samorzqdu terytorialnego.
Olbrzymia skala wykorzystywania sys-
temoéw informatycznych, zawierajacych
dane o obywatelach, musi rodzi¢ pyta-
nie o bezpieczefistwo tych informacji.
Metody zabezpieczen powinny umozliwi¢
zachowanie ich integralnoéci, poufnosci

i dostepnosci. Istnieje jednak ryzyko, ze
kierownicy urzedéw nie przyktadaja do
tego nalezytej wagi. Wedlug posiadanych
przez NIK informacji, ponad 60% urze-
déw miast nie wdrozylo jeszcze polityki
dotyczacej bezpieczefistwa informacii.
3. Organizacji Krajowej Administracji
Skarbowej. Proces ten powinien zostaé
zakoniczony do kofica sierpnia 2017 r.
Zaréwno skargi kierowane do NIK, jak
i inne sygnaty pochodzace z informacji
prasowych wskazuja, Ze nie przebiega on
prawidlowo oraz istnieje istotne ryzyko
ostabienia skuteczno$ci dziatan admini-
stracji skarbowej.

4. Podatku CIT. Dochody pafistwa z tego
tytutu stanowia ok. 10% dochodéw po-
datkowych ogétem. Od kilku lat obser-
wowane jest zjawisko zmniejszajacego
sie udziatu tego podatku w strukturze
dochodéw oraz w relacji do PKB. Coraz
czeSciej méwi sie o agresywnej optyma-
lizacji podatkowej przez stosowanie nie-
znanych organom podatkowym instru-
mentéw i mechanizméw. Szacuje sie, ze
luka podatkowa CIT w Polsce waha sie
pomiedzy 10 a 40 mld zlotych.

5. Podatku od towaréw i ustug. Olbrzymiej
luki w Sciagalno$ci podatku VAT nie udato
sie dotad wyraznie ograniczy¢ mimo wielu
dziataf organéw pafistwa. Oszustwa sie-
gaja dziesigtek miliardéw zlotych rocznie.
Co prawda, w 2017 roku dochody wyraz-
nie wzrosty, niemniej dziatania kontrolne
w tym obszarze wymagaja kontynuacji,
takze po to aby zweryfikowaé przyczyny
tego wzrostu.

6 Klasyfikacja COFOG - Classification of the Functions of Government. Stanowi jedno z gtéwnych narzedzi
stuzacych do opisu i analizy finanséw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

— 15 -
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6. Nadzoru nad rynkiem gier hazardo-
wych. Wprowadzone w 2010 roku regulacje
okazaly sie niewystarczajace do skutecz-
nego zwalczania nielegalnych gier hazar-
dowych, w szczegdlnosci udostepnianych
za posrednictwem sieci internetowych
poza granicami RP. W grudniu 2016 roku
znowelizowano przepisy, ktére zmieni-
ty model nadzoru nad rynkiem tych gier
i powinny skutkowac ograniczeniem szarej
strefy. Czy tak sie stalo zostanie ocenione
w kontroli.

7. Nadzoru nad stosowaniem dodatkéw
do zywnosci. Konsumenci oczekujg, ze pro-
dukty przeznaczone do spozycia, oprécz
wlasciwej warto$ci odzywczej i wysokiej
jakosci, beda mialy atrakcyjny wyglad,
dobry smak i odpowiednio dtugi okres
przydatnos$ci do spozycia. Zapewnic to
maja réznego rodzaju dodatki, z reguty
oznaczane symbolami ,E”. Badania wska-
zujg jednak, ze niektérzy producenci zyw-
no$ci naduzywaja ich, w zwigzku z czym
wéréd konsumentéw istnieje przekona-
nie, ze moga mie¢ niekorzystny wplyw
na zdrowie. Wigza te obawy ze wzrasta-
jaca liczba tzw. choréb cywilizacyjnych,
ktére sa wynikiem spozywania produktéw
wysoko przetworzonych, zawierajacych
substancje chemiczne.

8. Zatrudniania oséb niepetnosprawnych
i dostepnosci niepetnosprawnych do waz-
niejszych obiektéw. Liczba oséb niepet-
nosprawnych w Polsce jest szacowana
na 4-5 mln oséb, co stanowi ok. 12-15%
calej populacji. Maja one przede wszyst-
kim ograniczone mozliwosci poruszania
sie i dostepu do réznego rodzaju obiektéw.
Konwencja ONZ zobowiazuje pafistwa
cztonkowskie do odpowiedniego wspie-
rania oséb niepetnosprawnych takze

16 KONTROLA PANSTWOWA

w ich rozwoju zawodowym i zatrudnia-
niu, zwlaszcza w sektorze publicznym.
W Polsce wskaznik zatrudnienia tych oséb
w wieku produkcyjnym ksztaltuje sie na
poziomie nieznacznie przekraczajagcym
20% i jest prawie dwukrotnie nizszy od
unijnego. Niska jest réwniez aktywnos¢
zawodowa tej grupy os6b, a kierownicy
panstwowych jednostek organizacyjnych
nie przejawiaja dostatecznej troski o po-
prawe tego stanu rzeczy.

9. Postepowan egzekucyjnych prowadzo-
nych przez organy nadzoru budowlanego.
Jednym zistotnych probleméw w sprawach
nalezacych do nadzoru budowlanego jest
plaga tzw. samowoli budowlanych. Liczne
doniesienia medialne wskazuja na opie-
szato$¢ organéw nadzoru budowlanego,
ale takze w wielu wypadkach na bezsku-
teczno$¢ ich dzialan egzekucyjnych.

10. Platnego parkowania w miastach.
Jednym z probleméw w funkcjonowaniu
tzw. stref ptatnego parkowania jest ryzyko
bezprawnego egzekwowania przez gminy
naleznodci z tytutu optat za postéj w miej-
scach, ktére nie zostaly wyznaczone zna-
kami pionowymi i poziomymi, stosownie
do regulacji wynikajacych z rozporzadze-
nia ministra infrastruktury w tej sprawie.
W praktyce wiele miast, zwlaszcza duzych,
stosuje jedynie oznakowanie pionowe, gdyz
poziome, w wypadku stref objetych ochro-
na konserwatorska nie moze by¢ wykona-
ne. Inne ryzyko dotyczy prawidlowosci
wylaniania podmiotéw zarzadzajacymi
tymi strefami i rozliczer pomiedzy stro-
nami umadw. Problemy jawia sie takze na
poziomie legalnosci i gospodarnosci za-
rzadzania gruntami miejskimi oddany-
mi w dzierzawe pod miejsca postojowe,
zwlaszcza parkingi prywatne.
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Sprawy gospodarcze

NIK przewiduje w 2018 roku tacznie
25 kontroli w tym obszarze. Dotyczy¢
beda m.in.:

1. Wdrazania programéw operacyjnych.
Tempo uruchamiania programéw opera-
cyjnych w nowej perspektywie 20142020
jest wolniejsze niz w perspektywie obej-
mujacej lata 2007-2013. Pewnym novum
jest to, ze w obecnych programach usta-
nowiono rezerwe wykonania wynoszaca
2,4 mld euro z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego i 776 mln euro
z Europejskiego Funduszu Spotecznego.
Jej uruchomienie nastapi w 2019 roku,
w tzw. osiach priorytetowych, jednak pod
warunkiem, ze osiagnety juz uzgodnione
cele posrednie, mierzone odpowiednimi
wskaznikami. Przy nizszym tempie uru-
chamiania programéw istnieje jednak ry-
zyko, ze niepetna realizacja celéw posred-
nich moze stanowi¢ podstawe: odebrania
Polsce rezerwy, pomniejszenia alokacji pro-
gramu, zawieszenia ptatnosci, a w efekcie
— zastosowania tzw. korekty netto, czyli
pomniejszenia dofinansowania projektéw.
2.Realizacji wazniejszych inwestyciji.
Jednym z obszaréw, w ktérych realizo-
wane s3 wazne i konieczne inwestycje jest
sektor wytwarzania energii elektryczne;.
Obecnie ok. 1/3 mocy wytwérczych pra-
cuje w Krajowych Sieciach Energetycznych
od ponad 40 lat. Istnieje ryzyko, z w naj-
blizszych latach istniejace moce nie wy-
starcza na zaspokojenie potrzeb. Takze wy-
mogi unijne wymuszaja zmiane struktury
wytwarzania energii na mniej emisyjna.

3. Nadzoru nad spétkami. Nowe prze-
pisy regulujace zasady zarzadzania mie-
niem pafistwowym, ktére weszly w zycie
w 2017 roku zmienity m.in. zakres nadzoru

—17 -

nad spétkami prawa handlowego. I tak
np. spétki zbranzy rolno-spozywczej, nad-
zorowane wczesniej przez Ministra Skarbu
Pafistwa, przekazane zostaly Ministrowi
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Jednym z celéw
tych zmian byla minimalizacja kosztéw.

4. Budowy i modernizacji drég. Od kilku
juzlat NIK zwracata uwage, ze mimo wielu
nowych inwestycji drogowych, stan tech-
niczny nawierzchni drég krajowych sys-
tematycznie sie pogarsza. W 2016 roku,
podobnie jak w dwdch latach poprzednich,
rést wskaznik udziatu nawierzchni drég
w zlym stanie. Wskazniki te w kolejnych
latach wynosity odpowiednio: 38, 39,4
i 44,7% ogdlnej dtugosci drég krajowych
w Polsce.

5. Bezpieczenistwa wyrobéw. Produkty
wprowadzane na rynek UE powinny by¢
opatrzone znakiem CE, poswiadczajacym
ich bezpieczefistwo. Pomimo stworzenia
odpowiedniego systemu nadzoru (skupia-
jacego w Polsce az 10 réznych organéw
pafistwa, z Prezesem Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw na czele),
w obrocie handlowym dos¢ czesto znajdu-
ja sie wyroby niespelniajace minimalnych
norm, stanowiace potencjalne zagroze-
nie dla uzytkownikéw. O skali problemu
$wiadczy¢ moze to, ze w 2015 roku sposréd
16,5 tys. wyrobéw skontrolowanych przez
organy nadzoru, az 36,6% zakwestiono-
wano pod wzgledem bezpieczeristwa dla
konsumentéw.

6. Efektywnosci niektérych dziatéw go-
spodarki. Nalezy do nich energetyka.
Ustawa o efektywnosci energetyczne;
okreslita cel, ktérym jest oszczedne go-
spodarowanie energig oraz mechanizmy,
ktére maja temu stuzy¢. Zalicza sie donich
przede wszystkim ,biate” certyfikaty
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oraz obowiazek audytu efektywnosci ener-
getycznej dla przedsiebiorcéw. Strategia
,Bezpieczefstwo energetyczne i Srodowi-
sko” wskazala, iz konieczne jest wspieranie
rozwoju kogeneracji, a takze stworzenie
mozliwosci podejmowania dziataf popra-
wiajacych efektywnos¢. Wprawdzie Polska
osiggnela dos¢ istotny postep w realizacji
tego celu, okreslonego na rok 2016, jed-
nak nadal wyraznie odstaje od najbardzie;
energooszczednych gospodarek europej-
skich. Wyczerpuijs sie tez proste rezerwy
pozwalajace zmniejsza¢ zuzycie energii.

Zdrowie

NIK podejmie w 2018 roku 11 kontroli
dotyczacych zdrowia, w tym:

1. Bezpieczeristwa pacjentow przy stosowa-
niu antybiotykoterapii. Naduzywanie, ale
takze niewlasciwe stosowanie preparatéw
przeciwbakteryjnych, przyczynito sie do
pojawienia i rozprzestrzeniania lekoodpor-
nych drobnoustrojéw. Z powodu zakazer
szpitalnych wywolanych przez bakterie
oporne na wszystkie grupy antybiotykéw
umiera w Polsce nawet 25 tysiecy pacjen-
téw rocznie. Z informacji jakie posiada NIK
wynika, ze w ostatnich latach lekooporno$¢
drobnoustrojéw wzrasta w szybkim tem-
pie, stad konieczne sa wyzwania nie tylko
o charakterze klinicznym i epidemiologicz-
nym, ale takze spoleczno-ekonomicznym.
Dostrzegajac problem, Komisja Europejska
zobowigzata wszystkie kraje cztonkow-
skie do utworzenia miedzysektorowych
zespotéw, ktére miatyby: ustanowic za-
sady monitorowania szczepéw opornych,
istotnych czynnikéw etiologicznych zaka-
zef; oceniaé poziom i strukture zuzycia
antybiotykéw i podejmowac odpowiednie
dziatania. Polska realizuje to zobowiazanie
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w ramach Narodowego Programu Ochrony
Antybiotykéw (NPOA). Nalezy w tym
miejscu wskaza¢ takze na skutki takich
zakazen.

2. Funkcjonowania systemu szpitalnego
zabezpieczenia swiadczen. W 2017 roku
wprowadzono nowy system tzw. ,sieci
szpitali”, w ramach ktérego wyodrebnia
sie w sumie sze§¢ pozioméw $wiadczen.
Celem byta poprawa ich dostepnosci.
Pierwsze wykazy $wiadczeniodawcow
zakwalifikowanych do systemu zostaly
ogloszone w czerwcu 2017 roku i miaty
obowigzywa¢ do pazdziernika 2017 roku.
W czasie kontroli zostanie sprawdzone
dziatanie nowego systemu.

3. Opieki dtugoterminowej oraz paliatyw-
nej i hospicyjnej. Od wielu lat eksperci
wskazuja na niedoszacowanie $wiadczen
w tym systemie. Brak $rodkéw powoduje
pozostawienie chorego, czesto w ostat-
niej fazie jego zycia, a takze jego bliskich,
bez pomocy w zmaganiach z postepuja-
c3 choroba. Remedium na brak miejsc
w stacjonarnej opiece dtugoterminowej
powinny by¢ stosowane w szerszym zakre-
sie Swiadczenia opieki hospicyjnej i palia-
tywnej w warunkach domowych.

4. Realizacji programu bezplatnych lekéw
dla senioréw. Program jest finansowany
z budzetu pafistwa. W 2017 roku byt to
koszt prawie 600 mln zlotych. Niewiele
ponad roczny okres obowigzywania tego
programu dowodzi, ze regulacje ustawo-
we nie rozwiazuja problemu dostepnosci
lekéw dla oséb starszych, przede wszyst-
kim z uwagi na ograniczony katalog bez-
platnych produktéw leczniczych i zaweze-
nie grona os6b uprawnionych do wystawia-
niarecept ,S”. Swiadczeniobiorcy, majacy
by¢ beneficjentami nowych rozwiazaf,
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zwracaja uwage na wykluczenie lekarzy
specjalistéw z grona uprawnionych do wy-
stawiania recept oraz na uzaleznienie re-
fundacji od zastosowania leku przy $cisle
okreslonym wykazie schorzen.

5. Systemu ratownictwa medycznego.
Podejmowanie dziatan wobec 0s6b znaj-
dujacych sie w stanie nagtego zagrozenia
zdrowotnego jest jednym z najwazniejszych
zadafi pafistwa. System ratownictwa me-
dycznego powinien by¢ przede wszystkim
wydolny, szybki i skuteczny. Bezzwloczne
udzielenie pomocy na miejscu zdarzenia
oraz bezpieczny transport pacjenta ura-
zowego pod opieka wykwalifikowanego
personelu, powinien zapewni¢ utrzymanie
i stabilizacje podstawowych funkgji zycio-
wych. Miejscem docelowym udzielenia
tego typu pomocy jest szpitalny oddziat
ratunkowy, ktéry musi by¢ wyposazony
w odpowiedni sprzet.

Ochrona srodowiska

NIK planuje w tym obszarze 11 kontroli.
Dotyczy¢ beda m.in.:

1. Ochrony powietrza. Ocenia sie, ze
$rednia dtugos¢ zycia mieszkarica Unii
Europejskiej jest krétsza o prawie 9 mie-
siecy z powodu zlego powietrza. W Polsce
jego jakos¢ nalezy do najgorszych w calej
UE. Organy wladzy publicznej dziataja
w tym obszarze nieskutecznie. Kontrola
dotyczaca ochrony powietrza przed zanie-
czyszczeniami zostata podjeta w 2017 .
i w tym roku bedzie kontynuowana.

2. Dziatari na rzecz ochrony przed promie-
niowaniem elektromagnetycznym pochodzq-
cym z telefonii komérkowej. Obawa przed
negatywnym wplywem promieniowania
elektromagnetycznego na zdrowie ludzi
wywoluje niepokéj wsréd mieszkanicéw
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terenéw, na ktérych budowane s3 stacje
bazowe telefonii komérkowej. Z kontroli
rozpoznawczej przeprowadzonej przez NIK
wynikaly istotne problemy i luki prawne
w przepisach dotyczacych posadowienia
takich stacji. Wyniki pomiaréw promienio-
wania nie byly wystarczajace dla obiektyw-
nej, rzetelnej oceny zagrozen wynikajacych
zich funkcjonowania. NIK rozpoczeta ba-
dania tego problemu w 2017 roku i bedzie
je kontynuowa¢ w 2018 roku.

3. Rekultywacji terenéw po eksploataciji
kopalin. Po wydobyciu kopalin czesto
pozostaja opuszczone wyrobiska, ktére
staja sie nielegalnymi sktadowiskami
$mieci, a takze zrédtem zanieczyszcza-
nia wéd powierzchniowych i gruntowych.
Rekultywacja takich terenéw nie sa z regu-
ly zainteresowani przedsiebiorcy, ktorzy
zajmowali sie eksploatacija kopalin. Z obo-
wigzkéw w tym wzgledzie nie wywiazuja
sie takze organy koncesyjne, do ktérych
nalezy nadzér i kontrola przedsiebiorcéw.
4. Ochrony przyrody i gospodarki lesne;.
W ostatnim czasie bardzo duzo kontro-
wersji wywolywata zmiana przepiséw,
w nastepstwie ktérej w catym kraju ma-
sowo wycinano drzewa. Protesty przybra-
ly na sile, kiedy podjeto wycinke drzew
w Puszczy Biatowieskiej, zwlaszcza ze
dziatalno$¢ na tym obszarze miata by¢
nastawiona na zachowanie lub odtworze-
nie naturalnych waloréw lasu i wdrazanie
trwatej, wielofunkcyjnej gospodarki le-
$nej orazjej integracje z ochrona przyrody.
W sprawach ochrony przyrody i gospodarki
lesnej sprzeczne s interesy stron, ktére
powinny ze soba wspétpracowac.

5. Dzialari na rzecz usuwania zanieczysz-
czeri powierzchni ziemi. Tereny zdegrado-
wane dziatalnoscig przemystowa, zwlaszcza
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niektérych zaktadéw chemicznych, s3 swo-
istymi bombami ekologicznymi. Dzieje sie
tak przede wszystkim w wyniku sktadowa-
nia odpadéw niebezpiecznych, jesli badania
terendw nie zostaly zakoficzone badz nie
opracowano skutecznych rozwigzah wspie-
rajacych ponowne ich wykorzystanie.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

NIK podejmie w 2018 roku 10 kontrolj,
w tym dotyczacych:

1. Odzyskiwania mienia pochodzqce-
g0 z przestepstw. Przestepczos$¢, w tym
zwlaszcza gospodarcza, skutkuje powaz-
nymi stratami nie tylko dla budzetu pan-
stwa, ale takze przedsiebiorstw i oséb fi-
zycznych. Na podstawie danych Policji
i ABW za 2015 rok szacuje sie, ze straty
te siegaly prawie 10 mld ztotych. Mienie
odebrane przestepcom to zaledwie 5-6%
tej warto$ci. W opinii NIK nie ma spdjnego
modelu skutecznego zwalczania przestep-
czosci gospodarczej. Dziatania stuzb i in-
nych instytucji sa rozproszone, nie istnieje
tez odpowiedni system ewidencjonowania
odzyskiwanego mienia.

2. Bezpieczeristwa teleinformatycznego.
Dziatania wymierzone przeciwko zasobom,
sieciom i systemom teleinformatycznym
stanowig obecnie jedno z najwiekszych za-
grozefi dla bezpieczenstwa paistwa, w tym
zwlaszcza funkcjonowania administracji
publicznej. Mimo wydania dyrektyw przez
UE juz przed kilkoma laty, nadal nie ma
nawet projektéw przepiséw krajowych,
ktére mialyby postuzy¢ za podstawe dzia-
taf gwarantujacych bezpieczeristwo tele-
informatyczne.

3. Realizacji programéw modernizacji
stuzb mundurowych. Koniecznos¢ poprawy
sprawnosci i skutecznosci dziatania Policji,
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Strazy Granicznej, Pafistwowej Strazy
Pozarnej, a takze Biura Ochrony Rzadu nie
budzi watpliwosci. Dlatego w 2016 roku
ustanowiono m.in. program moderniza-
qji tych stuzb. Zminimalizowaniu ryzy-
ka niezrealizowania wynikajacych z niego
zadan postuzy kontrola przeprowadzona
pouplywie polowy okresu przewidzianego
na osiagniecie celéw programu.

4. Bezpieczetistwa przeciwpozarowego,
glownie w lasach. Okoto 40% laséw na
calym $wiecie zagrozonych jest pozarem;
w Europie jest to nawet 60%, a w Polsce
ponad 80%. Przygotowanie, sprawnos¢
stuzb i sprzetu oraz skutecznosé¢ dziatan
W gaszeniu pozardw powinno zatem na-
leze¢ do priorytetéw. Wedtug ustalers
wcze$niejszych kontroli NIK, w 44%
przypadkéw wyjazdéw do pozaru stan
techniczny sprzetu byt jednak niezado-
walajacy, a organizacja az 76% wyjazdéw
nie spetniata niezbednych warunkéw dla
prowadzenia skutecznych akcji przeciw-
pozarowych.

Ochrona socjalna

W ramach tej dziedziny NIK przeprowa-
dzi w 2018 r. 7 kontroli, w tym:

1. Realizacji programéw rzqdowych do-
tyczgcych aktywnosci spotecznej oséb
starszych. Proces starzenia sie ludno$ci
Polski staje sie problemem, a jednocze-
$nie wyzwaniem dla wladz pafistwowych
i samorzadowych. Wtadze uruchamiaja
programy na rzecz aktywnosci zawodo-
wej oséb starszych. Ich celem jest popra-
wa jakosci i poziomu zycia oséb starszych
oraz zagwarantowanie im warunkéw do
godnego starzenia sie. Istnieje duze ryzyko,
ze niedobér srodkéw budzetowych moze
zaktécic realizacje tych programéw.
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2. Pomocy spotecznej dla 0séb opuszczajq-
cych zaktady karne. Nalezy ona do zadah
whasnych gminy i ma charakter obowiazko-
wy. Moze mie¢ rézny charakter — zasitkuy,
$wiadczenia niepienieznego, takiego np. jak
schronienie czy pomoc rzeczowa, positek,
ubranie, ustugi opiekusicze. Opuszczajacy
zaklad karny moze takze skorzystac z po-
radnictwa specjalistycznego i interwencji
kryzysowej. Badania wskazuja, ze m.in. brak
takiej pomocy, w szczegdlnosci w znalezie-
niu pracy, brak zakwaterowania, niedosta-
teczne warunki materialne, a takze nieche¢
ze strony otoczenia, przyczynia sie do tego,
ze ponad 40% oséb zwalnianych ponownie
popehnia przestepstwa w okresie do 5 lat
po opuszczeniu zaktadu karnego, a polowa
znich juzw pierwszym roku po zwolnieniu.
3. Realizacji programu 500+. Program
zmienit warunki zycia setek tysiecy
0s6b najubozszych. W 2018 roku mijaja
2 lata od momentu jego uruchomienia.
Bezdyskusyjna wydaje sie zasadno$¢ wpro-
wadzenia programu, niemniej pojawiaja
sie krytyczne uwagi co do zakresu jego
dziatania, a takze prawidlowosci wykorzy-
stywania $wiadczenia oraz sposobu jego
wyplaty w kontekscie innych §wiadczen
z pomocy spolecznej na rzecz rodzin wy-
chowujacych dziedi.

4. Wspierania i aktywizaciji oséb bezdom-
nych. Naleza one do grup najbardziej zagro-
zonych wykluczeniem spolecznym, aich
liczba systematycznie wzrasta. W dru-
giej potowie 2016 roku nastapita zmiana
przepiséw ustawy o pomocy spotecznej
w czesci dotyczacej oséb bezdomnych;
opracowano tez Krajowy program prze-
ciwdziatania ubéstwu i wykluczeniu spo-
fecznemu. NIK zbada realizacje zadaf w tej
dziedzinie.
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Obrona narodowa

Izba podejmie 5 kontroli, ktére dotyczy¢
beda m.in.:

1. Systemu bezpieczeristwanarodowego RP.
Ochrona niepodleglo$ci pafistwa i niepo-
dzielnosci jego terytorium, a takze zapew-
nienie bezpieczeristwa i nienaruszalno$ci
granic, w tym takze stworzenie warunkéw
bytowych do funkcjonowania ludnosci cy-
wilnej w sytuacji zagrozenia oraz wojny
nalezy do Sit Zbrojnych RP. Kontrola NIK
ma sprawdzi¢ czy podejmowany zakres
dziatas jest adekwatny do potrzebi plano-
wanych zadan obronnych oraz wskazaé na
ewentualne ryzyko, ktére mogloby ogra-
nicza¢ Sitom Zbrojnym realizacje zadan
wynikajacych z art. 26 Konstytucji RP.
2. Tworzenia Wojsk Obrony Terytorialnej.
Od ponad roku tworzony jest nowy, pigty
rodzaj wojsk — Wojska Obrony Tery-
torialnej. Z uwagi na wage tego zadania,
a takze wielko$¢ zaangazowanych srodkéw
budzetowych, proces tworzenia tych wojsk
wymaga objecia stalym monitoringiem
przez naczelny organ kontroli.

3. Szkolenia podoficeréw i szeregowych
zawodowych. Zdolnosci operacyijne Sit
Zbrojnych zaleza w gtéwnej mierze od
stopnia wyszkolenia podoficeréw i sze-
regowych. Konieczno$¢ szkolenia zotnierzy
jest nierozerwalnie zwigzana z postepem
technologicznym i rozwojem nauki, a ob-
stuga sprzetu wojskowego wymaga coraz
wiekszych umiejetnosci specjalistycznych.

Edukacja

W 2018 r. NIK przewidziata 5 kontroli
zwigzanych z edukacja, dotyczacych m.in..
1. Zmian w systemie oswiaty. Od wrzes$nia
2017 roku weszta w zycie reforma o§wia-
ty, ktéra zasadniczo wplyneta zar6wno na
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strukture, jak i organizacje szk6t. Zmiany
dotycza m.in. fundamentalnej dla procesu
nauczania podstawy programowej. Sposéb
i tempo wprowadzenia reformy oraz jej fi-
nansowanie wzbudzilo duze emocje i kon-
trowersje spoteczne.

2. Zapewnienia przez gminy opieki przed-
szkolnej. Wszystkie dzieci w wieku pomie-
dzy 3 a 6 rokiem zycia maja prawo do ko-
rzystania z wychowania przedszkolnego.
Szesciolatki s3 ponadto zobowigzane odby¢
roczne przygotowanie przedszkolne w przed-
szkolu, oddziale przedszkolnym, w szkole
podstawowej lub w innej formie wychowa-
nia przedszkolnego. Jak wiele innych, za-
danie to nalezy do zadafi wlasnych gminy,
natomiast rodzice dzieci sze$cioletnich maja
prawo wyboru jednej z form realizacji tego
obowiazku. W ramach opieki przedszkol-
nej problemy dotycza najczesciej uzyskania
miejsca w przedszkolu oferujacym whasciwa
opieke (warunki lokalowe, liczebno$¢ grup,
kwalifikacje nauczycieli, itp.), znajdujacym
sie niedaleko miejsca zamieszkania. Z po-
siadanych danych wynika, ze nie wszystkie
gminy podejmuja odpowiednie dziatania,
aby te potrzeby zaspokoi.

3. Wspomagania rozwoju dziecka z dys-
funkcjami. Takie dziecko wymaga po
pierwsze, wczesnego rozpoznania nie-
sprawnosci, a po drugie, wspomagania jego
rozwoju. Proces ten polega¢ powinien na
pobudzaniu rozwoju psychoruchowego
oraz spolecznego i trwac od wykrycia nie-
sprawnosci az do podjecia nauki w szkole
podstawowej. Szybkie podjecie whasci-
wych dzialari daje szanse na zniwelowanie
zdiagnozowanych deficytéw. Niestety, in-
formacje jakie trafiaja do NIK wskazuja, ze
nie ma peltnej dostepnosci, interdyscypli-
narnos$ci i réznorodnosci $wiadczen w tym
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zakresie. Mozna przypuszczad, ze jest to
skutek matej aktywnosci jednostek sys-
temu o$wiaty i samorzadéw w organizacji
wczesnego wspomagania rozwoju dziecka.
Rodzice oczekuja niekiedy wiele miesiecy
na zalecong przez poradnie psychologicz-
no-pedagogiczna interwencje, szczegdlnie
w przypadkach wysoko kwalifikowanych”
form wsparcia.

Rekreacja, kultura i religia

NIK planuje 5 kontroli dotyczacych m.in.:
1. Promocji kultury polskiej za grani-
cq. Budowanie marki kazdego pafistwa
jest bezsprzecznie waznym elementem
wzmocnienia zaréwno wlasnej tozsamosci,
jak tez potencjatlu gospodarczego. Z weze-
$niejszych kontroli NIK wynika, ze istnieje
ryzyko zwigzane z brakiem strategii pro-
mocji kultury polskiej za granicg; brakiem
wspdlpracy miedzy whasciwymi agendami
pafistwa, a takze niesp6jnoscia w okresla-
niu priorytetéw oraz nieadekwatnym do
celéw finansowaniu instytucji i projektéw
dotyczacych polskiej obecnoéci za granica.
2. Dziatalnosci samorzqdowych instytu-
cji kultury. Przepisy prawa zobowiazuja
samorzady do zapewnienia instytucjom
kultury, funkcjonujacym na ich terenie,
niezbednych $rodkéw na dziatalnos¢. Sg
one jednak daleko niewystarczajace, nie
tylko do stworzenia atrakcyjnej oferty, ale
niekiedy nawet utrzymania obiektéw kul-
turalnych.

Gospodarka mieszkaniowa

i komunalna

NIK przewiduje w tym obszarze 3 kon-
trole. Dotyczy¢ beda m.in.:

1. Realizacji przez gminy zadan z zakresu
gospodarki mieszkaniowej, ktore jest ich
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zadaniem wlasnym Obejmuje potrzeby
wspdlnoty samorzadowej oraz prowadzenia
i zapewnienia miejsc w mieszkaniach chro-
nionych osobom potrzebujgcym. Z analizy
przedkontrolnejiptynacych do Najwyzszej
[zby Kontroli sygnatéw wynika, ze gminy
nie radza sobie z odpowiednig realizacja
obu zadaf. Sygnalizowane s3 nieprawi-
dtowosci, polegajace przede wszystkim
na niezaspokajaniu potrzeb mieszkanio-
wych; nieracjonalnym wykorzystywaniu
zasobéw oraz ztym stanie gminnych zaso-
béw mieszkaniowych. W wypadku miejsc
chronionych potrzeby znacznie przewyz-
szaja oferte.

2. Wykorzystania nieruchomosci gminnych
na podstawie uméw najmu, dzierzawy
iuzyczenia. Do zadan wéjta (burmistrza,
prezydenta) nalezy wiasciwe gospodaro-
wanie gminnymi zasobami nieruchomosci,
w tym oddawanie ich w dzierzawe, najem
iuzyczanie.

W srodowisku prawniczym toczg sie
od pewnego czasu spory, czy zgoda rady
gminy na bezprzetargowe przekazywanie
nieruchomosci powinna mieé charakter
generalny, czy tez indywidualny, przez co
nalezy uzyskiwac ja kazdorazowo na dys-
ponowanie konkretna nieruchomoscia.
Problemem nierozwigzanym od lat, szcze-
gblnie w kontekscie wysokiego poziomu
zadtuzenia samorzadéw, jest takze niska
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skutecznos¢ windykacji zwiazanej z za-
legtosciami powstalymi w nastepstwie
najmu i dzierzawy nieruchomosci.

Kontrole dorazne

Niezaleznie od kontroli ujetych w planie
pracy, NIK przeprowadzi réwniez kon-
trole dorazne. Zaplanowano na nie okoto
10% potencjatu kontrolnego, co odpowiada
okoto 22 tys. kontrolerodni.

Ten rodzaj kontroli stanowi przede
wszystkim reakcje najwyzszego organu
kontroli na sygnaty naptywajace zzewnatrz
(skargi i wnioski). Do kategorii doraznych
naleza takze kontrole rozpoznawcze, sta-
nowigce element przygotowania NIK do
kontroli ujetych w planie pracy. Istotny
udzial w og6lnej liczbie kontroli doraznych
beda mialy réwniez kontrole sprawdzajace
realizacje wnioskéw pokontrolnych Izby,
a takze wykorzystania uwag z badan prze-
prowadzonych w latach wczesniejszych.
Przewidziano tu ponadto niektére kon-
trole problemowe, z réznych wzgledéw
niemozliwe do uwzglednienia w planie
pracy na 2018 rok.

oprac. RYSZARD SZYC
radca prezesa NIK,
cztonek Zespotu ds. Planowania
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Procedury stosowane wobec mianowanych kontroleréw

Zakaz reformationis in peius
w postepowaniu dyscyplinarnym NIK

Wywodzacy sie z prawa karnego zakaz reformationis in peius jest waznym
elementem prawa do obrony, powodujagcym brak mozliwosci pogorszenia
sytuacji obwinionego, jesli orzeczenie sadu nie zostato zaskarzone na jego
niekorzy$¢. Artykul omawia te instytucje w postepowaniu dyscyplinar-

nym w Najwyzszej Izbie Kontroli.

RAFAL PADRAK

Wstep

Podstawowe regulacje na temat poste-
powania dyscyplinarnego w NIK za-
warto w rozdziale 4a ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli!
,Odpowiedzialnosé¢ dyscyplinarna mia-
nowanych kontroleréw”, a w pozostatym
zakresie ustawodawca zastosowal technike
legislacyjna polegajaca na odestaniu do od-
powiedniego stosowania innych przepiséw.
Chodzi tu o przepisy Kodeksu postepo-
wania karnego.

W postepowaniu karnym zakaz re-
formationis in peius stanowi gwarancje

Dz.U.z 2017 r. poz. 524, zwana dalej ustawa o NIK.

procesowa oskarzonego, ze w wyniku za-
skarzenia orzeczenia na jego korzy$¢ nie
zostang zwickszone ,dolegliwosci” okre-
§lone w zaskarzonym orzeczeniu?. Euro-
pejski Trybunat Praw Czlowieka w orze-
czeniu z 26 maja 1988 r. opowiedzial sie
za respektowaniem tego zakazu i nieza-
ostrzaniem (w poréwnaniu z orzeczeniem
sadu [ instancji) tresci orzeczenia wyda-
nego przez sad odwolawczy’. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,
ze: , Zakorzenienie prawa do obrony w kon-
stytucyjnej zasadzie demokratycznego pan-
stwa prawnego powoduje, ze odnosi sie
ono nie tylko do postepowania karnego,
ale takze innych postepowan toczacych

2 Zob. K. Marszat [w:] R. Koper, K. Marszat (red.), R. Netczuk, K. Sychta, J. Zagrodnik, K. Zgryzek: Proces
karny. Przebieg postepowania, wyd. 2, Katowice 2012, s. 241.
3 W sprawie 10563/83 Ekbatani v. Sweden, LEX nr 81055.
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sie w przedmiocie odpowiedzialnosci
o charakterze represyjnym™. Biorac pod
uwage, ze zakaz jest zwiazany z prawem do
obrony, ktére to prawo przystuguje réwniez
obwinionemu w postepowaniu dyscypli-
narnym NIK?®, jego obowigzywanie w tym
postepowaniu nie moze budzi¢ watpliwo-
§ci®. Uzasadnia to korzystanie z bogatego
dorobku orzecznictwa i literatury praw-
niczej z zakresu postepowania karnego.
Zakaz reformationis in peius wystepuje
w postepowaniu dyscyplinarnym NIK,
podobnie jak w postepowaniu karnym,
w dwéch postaciach:
* jako zakaz bezpos$redni, adresowany
do odwotawczej komisji dyscyplinarne;
(art. 434 § 1 k.p.k. w zw. z art. 97p usta-
wy o NIK);
* jako zakaz posredni, obowigzujacy w po-
stepowaniu ponownym, w razie uchylenia
orzeczenia i przekazania sprawy komisji
dyscyplinarnej do ponownego rozpozna-
nia (art. 443 k.p.k. w zw. z art. 97p usta-
wy o NIKY.

Charakterystyka
zakazu w postepowaniu NIK

Zakaz reformationis in peius jest istotnym
elementem systemu prawa i jego aksjologii,
stuzy realizacji prawa do obrony, chroni bo-
wiem mozliwos$¢ swobodnego zaskarzania
niekorzystnych orzeczer®. Formulowana
jest teza, ze wchodzi on w zakres istoty
konstytucyjnego prawa do obrony?, wy-
razonego w art. 42 ust. 2 Konstytucji RP.
Natomiast Trybunat Konstytucyjny'®
uznal, ze zakaz reformationis in peius jest
,zakorzeniony” w konstytucyjnym prawie
do obrony, jednak nie nalezy do jego istoty.
Koncepcija istoty wolnoéci lub prawa kon-
stytucyjnego opiera sie bowiem na zatoze-
niu, ze zakazane jest naruszanie podstawo-
wej, minimalnej tre$ci danego prawa lub
wolnosci konstytucyjnej, prowadzace do
ich unicestwienia!'. Zatem zakaz orzekania
na niekorzy$¢ oskarzonego (obwinionego
w postepowaniu dyscyplinarnym) bez wat-
pienia jest powigzany z prawem oskarzo-
nego do zaskarzania orzeczen zapadtych

4 Zob. wyrok TK z 3.6.2008, sygn. K42/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 77; por. tez m.in. wyroki TK z: 4.7.2002,
sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50; 3.11.2004, sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103;
19.3. 2007, sygn. K47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27.

5 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna mianowanych kontroleréw NIK,
»Kontrola Panstwowa” nr 4/2014r., s. 43.

¢ Tamze s. 57. Por. tez W. Kozielewicz: Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna sedziéw, prokuratoréw, adwokatéw,
radcéw prawnych i notariuszy, LEX 2016, rozdziat VII, opubl. w LEX i przywotane tam orzecznictwo Sadu
Najwyzszego — Sadu Dyscyplinarnego zawierajace poglady o odpowiednim stosowaniu w postepowaniu
dyscyplinarnym dotyczacym sedziéw art. 434 i 443 k.p.k.

7 Por.J. Grajewski, S. Steinborn [w:] L. K. Paprzycki (red.), J. Grajewski., S. Steinborn: Komentarz aktualizowany
do art. 425-673 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz.U.97.89.555), Komentarz
aktualizowany do art. 434 Kodeksu postepowania karnego.

8 Zob. P. Wilinski: Zasada prawa do obrony w polskim procesie karnym, Krakéw 20086, s. 425.

9 Zob.T. Grzegorczyk [w:] T. Grzegorczyk, J. Tylman: Polskie postepowanie karne, wyd. 6, Warszawa 2007, s. 822.

10 Wyrok TK z 28.4.2009, sygn. P 22/07, Dz.U. nr 68 poz. 585.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze ,w ramach kazdego konkretnego prawa i wolnosci

mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro), bez ktérych prawo czy wolnosé w ogéle

nie beda mogty istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce
zwyktego ujmowane i modyfikowane w rézny sposob bez zniszczenia tozsamoséci danego prawa czy wolnosci”

(wyrok TKz 12.1.2000, sygn. P. 11,/98, OTK ZU nr 1,/2000, poz. 3)

11
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w jego sprawie. Zakaz jest zwiazany nie
tyle z gléwna, rzeczywista i nienaruszalng
tre$cig prawa do obrony (rdzeniem), ile
przybiera postac tzw. elementu dodatko-
wego, swoistej otoczki petniacej funkcje
ochronne i pomocnicze w stosunku do
zasadniczej tresci.

Zakaz reformationis in peius jest zwigza-
ny zzasadg dwuinstancyjnosci postepowa-
nia dyscyplinarnego, ktérej zrédet nalezy
poszukiwaé w art. 78 Konstytucji RP'2.
Instancyjnos¢ oznacza mozliwos¢ urucho-
mienia kontroli poprawnosci orzeczenia
wydanego przez komisje dyscyplinarna.
Zakaz reformationis in peius jest jedna
znajistotniejszych gwarancji swobodnego
korzystania z prawa do odwotania sie od
orzeczenia sadu I instancji. Zapewnia bo-
wiem obwinionemu mozliwos¢ zaskarzenia
wydanego orzeczenia bez obawy, ze jego
sytuacja procesowa na skutek zainicjowania
postepowania ulegnie pogorszeniu i wyra-
7a najwazniejszg aksjologiczng motywacje
prawna omawianej regulacji. Instytucja
zakazu reformationis in peius zapewnia,
ze prawo do odwotania sie nabiera real-
nego ksztaltu. Zagwarantowanie jedynie
formalnej mozliwosci zaskarzenia orze-
czenia komisji dyscyplinarnej, w sytuacji
nieobowiazywania zakazu reformationis
in peius, czynitoby prawo do odwotania

sie iluzorycznym'®. Dzieki obowigzywa-
niu zakazu zaréwno przed Odwotawcza
Komisja Dyscyplinarna, jak i w postepo-
waniu ponownym (art. 434 § 1iart. 443
k.p.k.) obwiniony w zasadzie nie ponosi
ryzyka zwigzanego z zaskarzeniem orze-
czenia zapadtego w jego sprawie.

Zakaz reformationis in peius nie jest
przywilejem obwinionego, gwarantuje
mu jedynie, ze w wypadku zaskarzenia
orzeczenia tylko na jego korzys¢ odwo-
tawcza komisja dyscyplinarna nie bedzie
mogta orzec w kierunku przeciwnym,
mimo dostrzezenia powodu. Sam zakaz
zatem nie godzi tez w zasade réwnosci
broni procesowej, nie jest réwnoznaczny
znakazem orzekania na korzy$¢ obwinio-
nego, np. przez obnizenie kary'.

Zakaz reformationis in peius nie ma
charakteru absolutnego. Podstawowym
warunkiem jego obowigzywania w poste-
powaniu dyscyplinarnym NIK jest brak
whiesienia odwotania na niekorzys¢ ob-
winionego®. Jezeli wniesiono odwolania
w obu kierunkach, a wiec i na korzys¢,
i na niekorzy$¢ obwinionego, omawiany
zakaz nie dziala, jednak tylko w odnie-
sieniu do pokrywajacych sie zakreséw
tych odwolasi i jedynie w zaleznosci od
tego, ktory z nich i w jakiej czes$ci uznano
za zasadny'.

Zgodnie z art. 78 Konstytuciji, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej

instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa.
13 Por. M. Szewczyk: Zakaz reformationis in peius w polskim procesie karnym, Systemowe i aksjologiczne
aspekty obowiazywania zakazu reformationis in peius, LEX 2015, rozdziat 2.

=

Kodeksu postepowania karnego.

G

Por. T. Grzegorczyk: Kodeks postepowania karnego. Tom |. Artykuty 1-467, LEX 2014 r., Komentarz do art. 434

> Trybunat Konstytucyjny w przywotanym wyzej wyroku uznat, ze do istoty zakazu reformationis in peius

nalezy jego obowiazywanie jedynie w sytuacji, gdy wniesiono $rodek zaskarzenia na korzy$¢ oskarzonego

(obwinionego — przyp. autora).

16 Por. T. Grzegorczyk: Kodeks postepowania karnego..., op.cit.
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Zakaz reformationis in peius jest insty-
tucja prawng o charakterze bezwzglednym
w tym znaczeniu, ze dziala niezaleznie
(niekiedy wbrew) wszystkim innym za-
sadom procesowym'’. W wypadku kolizji
Z nimi gwarancja niepogorszenia sytuacji
procesowej obwinionego ma pierwszen-
stwo przed innymi regutami rzadzacymi
prawem dyscyplinarnym. Jezeli komisja
dyscyplinarna niewtasciwie ustali stan
faktyczny, jakakolwiek niekorzystna dla
obwinionego korekta, w wypadku braku
odwotania zlozonego na jego niekorzys¢,
nie bedzie mozliwa. W szczegdlnosci jezeli
komisja popelni uchybienia, ktére unie-
mozliwiag przypisanie obwinionemu od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej i rzecznik
dyscyplinarny je przeoczy, odstepujac od
whiesienia odwolania, wéwczas — w zalez-
no$ci od zaistnialej sytuacji procesowej
— obwiniony badZ w ogéle nie poniesie
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, badz
tez jej zakres bedzie mniejszy niz gdyby
procedowano prawidtowo. Wynika to
zfaktu, ze zaréwno odwotawcza komisja
dyscyplinarna, jak i komisja dyscyplinarna
rozpatrujaca sprawe ponownie po uchyle-
niu orzeczenia, nie s3 uprawnione do takich
modyfikacji orzeczenia, ktére powodowa-
tyby, ze sytuacja procesowa obwinionego
ulegnie pogorszeniu wzgledem tej, ktéra
zaistniata po wydaniu orzeczenia pierw-
szoinstancyjnego. Ponadto w przypadku
pominiecia przez komisje dyscyplinarna
rozstrzygniecia co do czynéw zarzuconych

obwinionemu we wniosku o ukaranie, je-
zeli rzecznik dyscyplinarny nie dostrzegt
tej usterki i nie zaskarzyt w tym zakresie
orzeczenia komisji dyscyplinarnej, zakaz
reformationis in peius uniemozliwia sko-
rygowanie takiego uchybienia. Sytuacja
prawna nie zmieni sie réwniez po uchyle-
niu orzeczenia do ponownego rozpozna-
nia. Oznacza to, ze obwiniony nie ponie-
sie odpowiedzialnoci nawet w sytuacji,
gdy w $wietle materialu dowodowego jego
wina jest niewatpliwa. Powyzsze skutki
wydaja sie by¢ usprawiedliwione general-
nym sensem zakazu reformationis in peius.
Legitymizacja ujemnych skutkéw zakazu
na tle innych wartosci prawnych wynika
z generalnego ujecia jego tre$cii bezkom-
promisowego znaczenia normatywnego'®.

Bezposredni
zakaz reformationis in peius

Bezposredni zakaz orzekania na nieko-
rzy$¢ obwinionego oznacza, ze w razie
niewniesienia odwotania przez rzecznika
dyscyplinarnego na niekorzy$¢ obwinio-
nego, jego sytuacja w postepowaniu od-
wolawczym nie moze ulec pogorszeniu
w jakimkolwiek zakresie!®. Bezposredni
zakaz reformationis in peius wynika a con-
trariozart. 434 § 1 k.p.k., a odpowiednie
stosowanie tego przepisu w postepowa-
niu dyscyplinarnym NIK powoduje, ze
jest on skierowany do odwotawczej ko-
misji dyscyplinarnej. Zgodnie z art. 434
§ 1 k.p.k. wzw. zart. 97p ustawy o NIK,

17 Por. wyrok SA w Krakowie z 9.3.2001, sygn. |l AKa 18/01, LEX nr 48286.

»

I1K24/14, LEX nr 1711355.
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Por. M. Szewczyk, op.cit. Rozdziat 3.6. Granice $rodka zaskarzenia a zakres kontroli odwotawczej.
9 Por. wyrok SN z 15.3.2017, sygn. Il KK 10/17, LEX nr 2269190, wyrok SA w Krakowie z 16.12.2014, sygn.
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odwotawcza komisja dyscyplinarna moze
orzec na niekorzy$¢ obwinionego jedynie:
* wtedy, gdy wniesiono na jego niekorzys¢
odwotanie oraz

* wgranicach zaskarzenia, chyba ze ustawa
nakazuje wydanie orzeczenia niezaleznie
od granic zaskarzenia oraz

* wrazie stwierdzenia uchybiefi podnie-
sionych w odwotaniu, chyba ze ustawa na-
kazuje wydanie orzeczenia niezaleznie od
podniesionych zarzutéw.

W postepowaniu dyscyplinarnym NIK
odwotanie na niekorzy$¢ obwinionego
moze zlozy¢ rzecznik dyscyplinarny®.
Obwiniony i jego obrofica, stosownie do
art. 425 § 3k.p.k. wzw. zart. 97p ustawy
o NIK, moga skarzy¢ jedynie rozstrzygnie-
cia lub ustalenia naruszajace jego prawa lub
szkodzace jego interesom. Nalezy réwniez
mie¢ na uwadze, ze w wypadku wniesienia
odwotan wylacznie na korzy$¢ obwinione-
go, odwotawcza komisja dyscyplinarna nie
jest zwigzana formutowanymi zarzutami
i tym samym nie wyznaczaja one granic
$rodka odwolawczego?.

Co do zasady, w II instancji moze za-
pas¢ orzeczenie na niekorzy$¢ obwinio-
nego w granicach zaskarzenia i zarzutéw
sformutowanych w odwotaniu rzecznika
dyscyplinarnego wniesionym na niekorzy$¢
obwinionego. Termin ,granice zaskarze-
nia” to zakres orzeczenia, ktérego dotyczy
$rodek odwolawczy. Innymi stowy, s3 to

zakwestionowane elementy rozstrzygnie-
cia okreslajace zakres, w ktérym orzeczenie
zostalo zaskarzone. Z art. 425 § 2 k.p.k.
wynika, ze orzeczenie mozna zaskarzy¢
w catosci lub w czesci. Zaskarzeniu pod-
lega takze brak okreslonego rozstrzygnie-
cia. Przedmiotem zaskarzenia moze by¢
réwniez samo uzasadnienie orzeczenia.
Zarzuty odwotawcze to z kolei subiektyw-
ne twierdzenia strony o uchybieniach po-
petnionych przez komisje dyscyplinarng
wlinstancji??, ktére powoduijg, ze koniecz-
ne jest jego uchylenie lub zmiana?.

Gdy odwotanie pochodzi od rzecznika
dyscyplinarnego, odwotawcza komisja dys-
cyplinarna jest zwiazana w orzekaniu na
niekorzy$¢ obwinionego nie tylko granicami
zaskarzenia, ale nadto musi zwraca¢ uwage
na to, jakie zarzuty odwotawcze zostaty
w nim przywolane. Przy rozpoznawaniu
odwolania, pochodzacego od tego podmio-
tu, odwotawczej komisji dyscyplinarne;j
wolno jest orzec na niekorzys¢ obwinionego
tylko w wypadku stwierdzenia uchybief
podniesionych w §rodku odwotawczym lub
podlegajacych uwzglednieniu z urzedu®*.
Odwotawcza komisja dyscyplinarna moze
orzec na niekorzy$¢ obwinionego w sytuacji
whniesienia odwolania na jego niekorzy$¢
poza granicami zaskarzenia (art. 434 § 1
pkt 2 k.p.k) albo poza granicami zarzutéw
(art. 434 § 1 pkt 3 k.p.k.), tj. zurzeduy, je-
dynie w wypadkach okreslonych w:

Stosownie do art. 425 § 4 k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK, rzecznik dyscyplinarny ma prawo wnie$¢
$rodek odwotawczy takze na korzy$¢ obwinionego.

21 Por. wyrok SA w Gdansku, sygn. Il AKa 333/15, LEX nr 2292465.

22 Skarzacy kwalifikuje okreslone uchybienie na podstawie art. 438 lub 439 § 1 k.p.k.

2 Por. M. Szewczyk, op.cit., rozdziat 3.5. Granice zaskarzenia.

24 Por. wyrok SN z 19.4.2011, sygn. Il KK 285/10, LEX nr 795773, wyrok SA w Lublinie z21.11.2012, sygn. ||

AKa 244/12, LEX nr 1237272.
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* art. 439 § 1 pkt 1-2, 4-8 k.p.k. (w sy-
tuacji, gdy: w wydaniu orzeczenia brata
udziat osoba nieuprawniona lub niezdolna
do orzekania badZ podlegajaca wylaczeniu
na podstawie art. 40 k.p.k.; komisja dyscy-
plinarna byta nienalezycie obsadzona lub
ktérykolwiek z jej cztonkéw nie byt obecny
na calej rozprawie; komisja dyscyplinarna
orzekla w sprawie nalezacej do wlasciwosci
odwotawczej komisji dyscyplinarnej; orze-
czono kare nieprzewidziang wart. 97a ust. 2
ustawy o NIK; orzeczenie zapadto z naru-
szeniem zasady wiekszo$ci gloséw lub nie
zostalo podpisane przez ktérakolwiek z oséb
biorgcych udziat w jego wydaniu; zachodzi
sprzeczno$¢ w tresci orzeczenia, uniemoz-
liwiajaca jego wykonanie; zostato wydane,
mimo ze postepowanie dyscyplinarne co do
tego samego czynu tej samej osoby zostato
juz prawomocnie zakoficzone);

* art. 440 k.p.k. (jezeli utrzymanie orze-
czenia w mocy byloby razaco niesprawie-
dliwe, podlega ono niezaleznie od granic za-
skarzenia i podniesionych zarzutéw uchy-
leniu w sytuacji, gdy zachodzi koniecznos¢
przeprowadzenia na nowo przewodu w ca-
tosci albo gdy ze wzgledu na tres¢ art. 454
§ 1 k.p.k. obwiniony zostat uniewinniony
w L instancji®®);
¢ art. 455 k.p.k. (odwolawcza komisja dyscy-
plinarna poprawia btedna kwalifikacje praw-
ng przyjeta przez komisje dyscyplinarng)?.

Nalezy zauwazy¢, ze ograniczenie wyni-
kajace z zakazu reformationis in peius nie
obowiazuje, jezeli uchylenie orzeczenia
nastepuje z mocy ustawy, niezaleznie od
granic zaskarzenia i podniesionych zarzu-
téw, w tym w sytuacji okreSlonej w art. 440
k.pk.?. ,Szersze” orzekanie na niekorzys¢,
tj. wykraczajgce poza obszar, ktéry byl wy-
znaczony granicami zaskarzenia i podnie-
sionymi zarzutami w odwotaniu na nieko-
rzy$¢, jest mozliwe w ponownym poste-
powaniu wylacznie w zakresie wyraznie
okreslonym w uzasadnieniu orzeczenia
odwotawczej komisiji dyscyplinarnej?.

Odwotawcza komisja dyscyplinarna,
bedac zwiazang zakazem reformationis
in peius, ma obowigzek powstrzymania
sie od dokonania rozstrzygniec i ustaled
powodujacych, a nawet mogacych powodo-
wacé negatywne skutki w sytuacji prawnej
obwinionego®. Za orzecznictwem w spra-
wach karnych nalezy przyja¢, ze réwniez
w postepowaniu dyscyplinarnym w NIK
orzeczeniem surowszym nizuchylone jest
takie, ktére w konkretnej sytuacji zwiek-
sza zakres dolegliwosci dla obwinionego
w poréwnaniu zzaskarzonym orzeczeniem.
W tej ocenie uwzglednieniu podlega nie
tylko kara, ale réwniez ustalenia faktyczne,
kwalifikacja prawna czynu, a takze wszyst-
kie mozliwe nastepstwa tych rozstrzygnie¢
dla sytuacji prawnej oskarzonego®. Nalezy

25 Por. D. Swiecki [w:] D. Swiecki (red.), B. Augustyniak, K. Eichstaedt, M. Kurowski: Kodeks postepowania karnego.
Komentarz do zmian 2016, opubl. w bazie LEX 2016, Komentarz do art. 440 Kodeksu postepowania karnego.

2 Por. D. Swiecki, op.cit., Komentarz do art. 434 Kodeksu postepowania karnego.

27 Por. wyrok SN z 27.11.2014, sygn. Il KK 61/14, LEX nr 1566722.

% Por. wyrok SN z 20.4.2017, sygn. V KK 18/17, LEX nr 2278334.

2 Por. T. Grzegorczyk: Kodeks postepowania karnego..., op.cit.

3 Por. wyrok SN z 15.3.2017, sygn. Il KK 10/17, LEX nr 2269190, wyrok SA w Krakowie z 16.12.2014,

sygn. 1 K24/14, LEX nr 1711355.
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mie¢ na uwadze, ze naruszenie zakazu re-
formationis in peius nastepuje wéwczas,
gdy do niekorzystnych zmian doszto nie
tylko w czesci rozstrzygajacej orzeczenia,
ale takze, gdy zmiany takie zostaty wpro-
wadzone do cze$ci motywacyjnej (uza-
sadnienia)’!.

Stosujac sie do zakazu reformationis in
peius odwotawcza komisja dyscyplinarna
nie moze ukara¢ obwinionego karg surow-
$73 niz wymierzona w orzeczeniu komisji
dyscyplinarne;.

Katalog kar dyscyplinarnych zawiera
art. 97a ust. 2 ustawy o NIK. Zgodnie
z zasadg stopniowalno$ci kar, kary dys-
cyplinarne zostaly uszeregowane od naj-
tagodniejszej do najsurowszej*?. Karami
dyscyplinarnymi sa:

* upomnienie;

* nagana;

* nagana z pozbawieniem mozliwo$ci
podwyzszania wynagrodzenia i awanso-
wania na wyzsze stanowisko stuzbowe
przez okres do 2 lat;

* przeniesienie na nizsze stanowisko
stuzbowe z jednoczesnym obnizeniem
wynagrodzenia zasadniczego nie wiecej
niz 0 20% przez okres nie dluzszy niz 6
miesiecy;

* wydalenie z pracy w Najwyzszej Izbie
Kontroli.

Gwarancyjny charakter zakazu reforma-
tionis in peius powoduje konieczno$¢ stoso-

wania funkcjonalnej wyktadniart. 434 § 1
k.p.k. irozciagniecie tego zakazu na usta-
lenia faktyczne®3. Podobnie jak w poste-
powaniu karnym nalezaloby przyja¢, ze
niedopuszczalne jest uzupelnianie opisu
czynu przypisanego obwinionemu o nowe
fakty w razie braku srodka odwotawczego
najego niekorzy$¢. Punktem odniesienia
jest opis czynu zawarty w orzeczeniu ko-
misji dyscyplinarne;j. Jesli orzeczenie nie
zostanie zaskarzone na niekorzy$¢ obwi-
nionego w czesci dotyczacej winy, odwo-
tawcza komisja dyscyplinarna, na skutek
zwiazania zakazem reformationis in peius,
nie moze dokonywaé nowych ustalen fak-
tycznych ani uchyla¢ orzeczenia i w tym
celu przekazac¢ sprawy do ponownego roz-
poznania*. Niedopuszczalne jest wowczas
réwniez uzupeknienie czynu zarzucane-
go obwinionemu przez wprowadzenie
do niego jakichkolwiek faktéw bedacych
znamionami przewinienia dyscyplinar-
nego, wymaganych przez art. 97a ust. 1
ustawy o NIK, ktérych ten opis nie zawie-
ral przed zaskarzeniem orzeczenia na ko-
rzy$¢ obwinionego. Przepis art. 440 k.p.k.
nie stwarza réwniez podstawy uchylenia
orzeczenia z przekazaniem sprawy do po-
nownego rozpoznania w celu odpowia-
dajacego wszystkim ustaleniom, pelnego
okreslenia czynu zabronionego®. Mozliwe
jest natomiast dookre§lanie opisu czynu
woéwczas, gdy to samo ustalenie bedzie

31 Por. wyrok SN z 3.12.2015, Il KK 283/15, LEX nr 1938677.

w oW

3 Por. J. Grajewski, S. Steinborn, op.cit.

2 Zob. Zob. E. Jarzecka-Siwik B. Skwarka: Odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna..., op.cit., s. 48-49.

34 Por. postanowienie SN z 20.7.2005, sygn. | KZP 20,05, LEX nr 153332, wyrok SN z 22.2.2007, sygn. V KK

180/06, LEX nr 257877.

3 Por. postanowienie SN z 15.11.2005, sygn. V KK 238/05, LEX nr 172423, wyrok SN z 2.12.2009, sygn.
V KK 297/09, LEX nr 553766, wyrok SA w todzi z4.12.2012, sygn. || AKa 243/12.
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opisywane innymi stowami, tj. gdy réznica
ma charakter wylacznie semantyczny*®.
Ponadto nie narusza zakazu okreslonego
w art. 434 § 1 k.p.k. zmiana orzeczenia
polegajaca na przyjeciu w opisie czynu, ze
fakty uznane za udowodnione wypelniaja
inne, niz wskazane w tym orzeczeniu, alter-
natywne znamiona przedmiotu czynnos$ci
wykonawczej przewinienia dyscyplinar-
nego tego samego typu®’. Nalezy réwniez
mie¢ nauwadze, ze warunkiem przypisania
przez odwotawcza komisje dyscyplinar-
nainnego czynu, anizeli przyjeta komisja
dyscyplinarna, nie jest zawsze zaskarzenie
orzeczenia na niekorzy$¢ obwinionego.
Odwotawcza komisja dyscyplinarna, mimo
braku odwolania na niekorzy$¢ obwinio-
nego, moze ukarac go za inny czyn, jezeli
miesci sie w granicach oskarzenia, a orze-
czenie nie bedzie surowsze od wydanego
przez komisje dyscyplinarng w [ instancji
(tj. bedzie obojetne lub korzystniejsze dla
intereséw procesowych obwinionego).

Powyzsze uwagi maja charakter ogdlny
i wymagaja oméwienia na tle konkretnych
sytuaciji, ktére moga wystapi¢ w postepo-
waniu dyscyplinarnym NIK oraz przedsta-
wienia propozycji dotyczacej stosowania
zakazu reformationis in peius. Wymaga to
jednak uprzedniego scharakteryzowania
deliktéw dyscyplinarnych w postepowa-
niu dyscyplinarnym.

3

I AKa 132/13, LEX nr 1378319.

w
N

Mianowany kontroler NIK ponosi od-
powiedzialno$¢ za zachowania polegajace
na naruszeniu obowiazkéw pracownika
Najwyzszej Izby Kontroli lub uchybieniu
godnosci stanowiska. Tylko te dwa typy
deliktéw dyscyplinarnych, wystepujace
jedynie w podstawowym rodzaju (nie
wystepuja w typach kwalifikowanym lub
uprzywilejowanym), zostaty unormowane
wart. 97a ust. 1 ustawy o NIK. Wart. 71
zostaly wskazane podstawowe obowiazki
kontrolera NIK:

* nalezyte, bezstronne i terminowe wy-
konywanie zada#;

¢ obiektywne ustalanie i rzetelne doku-
mentowanie wynikéw kontroli;

* przestrzeganie tajemnicy ustawowo
chronionej;

¢ godne zachowanie sie w stuzbie i poza
stuzbg;

¢ stale podnoszenie kwalifikacji zawo-
dowych.

Uchybieniem godnosci stanowiska jest
natomiast niewlasciwe zachowanie sie kon-
trolera w trakcie wykonywania obowigz-
kéw pracowniczych lub poza pracg, ktére
go poniza (kompromituje) w oczach innych
ludzi, np. przyjecie korzy$ci materialne;
w zwiagzku z wykonywaniem czynno$ci
kontrolnych, naduzycie alkoholu, uzywanie
wulgarnych stéw, udzial w béjce lub pobi-
ciu, kradziez, molestowanie seksualne.

Por. postanowienie SN z 5.10.2010, sygn. Il KK 79/10, LEX nr 656472, wyrok SA w Katowicach, sygn.

Por. postanowienie SN z25.2.2016, sygn. V KK 418/15, LEX nr 2019585, wyrok SAw Katowicach z 26.2.2015,

sygn. [l AKa 458/14, LEX nr 1770351, wyrok SN z 6.7.2006, sygn. V KK 499,/05, LEX nr 196388 z aprobujaca

glosa K. Marszata, LEX nr 61495.

w
@

Por. wyrok SN 29.3.2017, sygn. IV KK 345/16, LEX nr 2242373.

3 Zob. T. Liszcz: Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli.
Czes$¢ pierwsza. Przewinienia i kary. Uczestnicy postepowania dyscyplinarnego, ,,Kontrola Pafstwowa”

nr2/1996, s. 19-20.
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Przy uchybieniach godnosci stanowiska
kontrolera chodzi o wszelkie zachowania
w stuzbie i poza stuzba, w zyciu spotecz-
nym, a nawet prywatnym (nieetyczne, nie-
moralne, gorszace), ktére przynosza ujme
stanowisku kontrolera NIK*. Naruszenie
obowiazku pracowniczego polegajacego na
godnym zachowaniu sie w stuzbie i poza
stuzba bedzie stanowic jednoczesnie uchy-
bienie godnosci stanowiska, co powinno
znajdowac odzwierciedlenie w opisie czynu
przypisanego obwinionemu.
Podlegajacy ukaraniu w postepowaniu
dyscyplinarnym czyn kontrolera powinien
wyczerpywac znamiona czynu zabronio-
nego wskazanego w art. 97a ust. 1 ustawy
o NIK (deliktu dyscyplinarnego)*. Inaczej
niz w prawie karnym, przy okreslaniu od-
powiedzialno$ci dyscyplinarnej , nie istnie-
je wyrazny katalog przewiniefi dyscyplinar-
nych. Podstawg odpowiedzialno$ci dyscy-
plinarnej sa czyny godzace w dobro danej
stuzby czy tez godnos¢ zwiazana z wyko-
nywaniem danej funkcji™?. ,Gdy chodzi
o delikty dyscyplinarne (w odréznieniu od
przestepstw okreslonych w kodeksie kar-
nym), nie jest mozliwa precyzyjna typizacja
czynéw zabronionych. S one ustawowo
niedookreslone z uwagi na obiektywna nie-
mozno$¢ stworzenia katalogu zachowan
zagrazajacych nalezytemu wykonywaniu

A

S

4

obowiazkéw stuzbowych, czy zachowa-
niu godno$ci zawodu™3. Z tych powoddéw
w orzeczeniu o ukaraniu nalezy wskazac
jako kwalifikacje prawna czynu art. 97a
ust. 1 ustawy o NIK, konkretyzujac wijego
sentencji, w opisie czynu przypisanego za-
chowanie obwinionego przez wskazanie,
na czym ten czyn polegal, z podaniem na-
ruszonej normy postepowania wyrazonej
w tredci przepiséw ustaw (w szczegdlno-
$ci ustawy o NIK), regulacji wewnetrz-
nych (np. zarzadzen prezesa NIK) lub in-
dywidualnych zakreséw czynnosci albo
innych aktéw wladczych (pisemnych lub
ustnych)*, skierowanych do mianowane-
go kontrolera NIK, w ktérych przetozony
naktada na niego obowiazki pracownicze
(np. polecen stuzbowych) lub naruszonych
wzorcoéw postepowania kontrolera NIK,
wynikajacych znorm etycznych i innych
norm moralnych*.

W postepowaniu dyscyplinarnym NIK nie
ma mozliwosci zmiany kwalifikacji praw-
nej czynu na surowsza, poniewaz wszyst-
kie deliky dyscyplinarne s3 zagrozone tymi
samymi karami. Odwolawcza komisja dys-
cyplinarna moze wiec, stosujac art. 455 zd.
pierwsze k.p.k., nie zmieniajac ustalefi fak-
tycznych, poprawi¢ (w uzasadnieniu orze-
czenia odwotawczej komisji dyscyplinarnej)
btedna kwalifikacje prawna niezaleznie od

Por. wyrok SN z 11.9.2007, odnoszacy sie do sedziéw, SNO 50/07, LEX nr 471858.

Wedtug A. Zolla i W. Wrébla czynami zabronionymi przez ustawe sa takze przewinienia dyscyplinarne, jezeli
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna zostata uregulowana ustawowo — zob. W. Wrébel, A. Zoll: Polskie prawo
karne. Czesc¢ ogdlna, Krakéw 2010, s. 30-31.

Zob. wyrok TK z 11.9.2001, SK 17/00, OTK ZU nr 6,/2001, poz. 165 i przywotane tam inne orzeczenia TK.
Zob. wyrok TK z 27.2.2001, K 22/00, LEX nr 46860.

4 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Warszawa 2017, s. 285.

Por. wyrok SN z22.6.2015, SNO 34/15, LEX nr 1747852.
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granic zaskarzenia i podniesionych zarzu-
t6w*. Z inng sytuacja mamy do czynienia
w razie zbiegu deliktéw naruszenia obowiaz-
kéw pracownika NIK i uchybienia godno-
$ci stanowiska, do czego dochodzi w razie
naruszenia przez mianowanego kontrolera
obowigzku godnego zachowania sie w stuz-
bie lub poza stuzba. W wypadku zwigzania
odwotawczej komisji dyscyplinarne;j zaka-
zem reformationis in peius, naruszeniem
art. 434 § 1 k.p.k. bytoby uzupetnienie (do-
precyzowanie) opisu czynu przypisanego
w ten sposéb, aby odzwierciedlat on oba
delikty dyscyplinarne. Prowadzitoby to do
modyfikacji kwalifikacji prawnej czynu na
niekorzys¢ obwinionego (zwiekszenia dole-
gliwosci) w uzasadnieniu orzeczenia odwo-
tawczej komisji dyscyplinarnej”. Stosownie
doart. 455 zd. drugie k.p.k. wzw. zart. 97p
ustawy o NIK zmiana kwalifikacji prawnej
na niekorzy$¢ obwinionego moze nastapic¢
tylko wtedy, gdy wniesiono odwotanie na
jego niekorzys¢.

Rozwazenia wymaga takze, jak powinna
postapi¢ odwolawcza komisja dyscyplinar-
na orzekajaca w warunkach nakazujacych
stosowanie zakazu reformationis in peius,
jesli dostrzega, ze komisja dyscyplinarna
prawidlowo ustalita stan faktyczny, jed-
nak dokonata btednej oceny co do normy
naruszonej zachowaniem obwinionego
(np. naruszyl on inny przepis ustawy lub

zarzadzenia Prezesa NIK, inng norme
etyczna anizeli przywolana w opisie czynu
przypisanego). Biorac pod uwage, ze zakaz
reformationis in peius nie wplywa na moz-
liwoé¢ modyfikacji opisu czynu, o ile nie
zostang dokonane niekorzystne dla obwi-
nionego nowe ustalenia faktyczne*¥, wydaje
sie, ze odwotawcza komisja dyscyplinarna
moze zmienic zaskarzone orzeczenie i sko-
rygowac opis czynu, przyjmujac, ze fakty
uznane za udowodnione naruszaja inng
norme postepowania. Wadliwo§¢ orze-
czenia komisji dyscyplinarnej sprowadza
sie w tym wypadku do btedu subsump-
cji. Jest to sytuacja analogiczna do zmiany
uznanej w orzecznictwie za nienaruszajaca
zakazu reformationis in peius, polegajacej
na przyjeciu w opisie czynu, ze udowod-
nione fakty wypelniaja inne niz wskazane
w tym orzeczeniu, alternatywne znamio-
na przestepstwa tego samego rodzaju®.
Zakaz reformationis in peius wyklucza
natomiast dokonywanie nowych ustaleri
faktycznych, niekorzystnych dla obwinio-
nego i dokonywanie korekt oraz ,dookre-
§lanie” opisu czynu w orzeczeniu odwo-
tawczej komisji rozstrzygajacej w ten spo-
s6b, zeby zachowanie obwinionego (wraz
z okoliczno$ciami towarzyszacymi zda-
rzeniu) wypetniato wszystkie znamiona
deliktu dyscyplinarnego lub zwickszato
dolegliwo$¢ orzeczenia, np. ze wzgledu na

4 Por. tez postanowienie SN z 26.5.2004, sygn. V KK 4/04, LEX nr 111710. W praktyce, ze wzgledu na to,
ze oba delikty dyscyplinarne unormowane sa w jednym przepisie (art. 97a ust. 1 ustawy o NIK), korekta
kwalifikacji prawnej nastepuje w uzasadnieniu orzeczenia odwotawczej komisji dyscyplinarnej.

Por. wyrok SN z 2.3.2005, IV KK 9/05, LEX nr 147114.

Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 5.5.2010,. Il KK 386,/09 LEX nr 583862.

Zob. postanowienie SN z25.2.2016, sygn. V KK 418/15, LEX nr 2019585, wyrok SA w Katowicach z26.2.2015,
sygn. Il AKa 458/14, LEX nr 1770351. Wydaje sie zasadne w tej sytuacji uprzedzenie na rozprawie odwotawczej
stron o mozliwosci przyjecia, ze czyn obwinionego narusza inng norme niz przyjeta przez komisje dyscyplinarna
—por. art. 399 w zw. z art. 458 k.p.k.
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negatywny z punktu widzenia obwinionego
wydzwiek ustalonych nowych faktéw®’.
Dziatanie zakazu wyltacza takze mozli-
wos¢ niekorzystnych zmian faktéw ustalo-
nych w orzeczeniu komisji dyscyplinarnej
(np. przezinne okreslenie daty czynu, jesli
mialoby to znaczenie dla obwinionego).
Jesli jednak zmiany te bylyby obojetne
dla intereséw procesowych obwinionego,
nie ma przeszkdéd do ich wprowadzania®.

Jezeli zatem orzeczenie o ukaraniu nie
ustala w ogéle, zaréwno w opisie czynu
zawartym w rozstrzygnieciu, jak i w jego
uzasadnieniu, w zachowaniu obwinione-
go wszystkich znamion przewinienia dys-
cyplinarnego, to w wypadku braku od-
wotania na niekorzy$¢ obwinionego, jego
uzupelnienie o brakujacy element stanu
faktycznego jest niemozliwe. Wykluczone
jest uzupelnienie orzeczenia w postepo-
waniu odwolawczym, jak tez w postepo-
waniu ponownym, jezeli z innych powo-
déw (np. zart. 439 § 1 k.p.k.) orzeczenie
komisji dyscyplinarnej podlegatoby uchy-
leniu i sprawa zostataby przekazana do po-
nownego rozpoznania. Jezeli takie powody
uchylenia orzeczenia nie zajda, rozstrzy-
gniecie odwotawczej komisji dyscyplinar-
nej moze by¢ tylko jedno: ze wzgledu na
zawarty w art. 443 k.p.k. posredni zakaz
reformationis in peius, zobligowany bedzie
do zmiany zaskarzonego orzeczenia przez
uniewinnienie obwinionego. Wykluczone
jest bowiem utrzymanie w mocy orzecze-
nia wydanego w pierwszej instancji, zawie-
rajacego ukaranie za czyn, ktéry w Swietle

faktéw przyjetych za jego podstawe nie jest
deliktem dyscyplinarnym. Niezaskarzenie
takiego ustalenia odwolaniem na nieko-
rzy$¢ obwinionego powoduje, ze odwotaw-
cza komisja dyscyplinarna musi je przyjac,
bez wzgledu na tres¢ zebranych w sprawie
dowodéw. Dziatanie odwotawczej komi-
sji dyscyplinarnej ogranicza sie wylacznie
do stwierdzenia powyzszego, oczywiste-
go faktu i wyklucza mozliwos¢ przyijecia,
na podstawie wlasnej, poprawnej oceny
materiatu dowodowego sprawy, ustalefi
odmiennych, cho¢by tylko takie uznata
za prawdziwe.

Nalezy doda¢, ze mozliwo$¢ wytacznie
takiego orzekania przez odwotawcza ko-
misje dyscyplinarna, w sytuacji gdy opis
czynu przyjety w orzeczeniu o ukaranie
nie odpowiada zespotowi znamion deliktu
dyscyplinarnego, nie bedzie zalezala ani
od zakresu odwotania wnoszonego przez
obwinionego, ani od wskazywanych w nim
zarzutéw. Utrzymanie w mocy takiego
orzeczenia byloby razaco niesprawie-
dliwe, co powoduje, ze — na podstawie
art. 440 k.p.k. — podlega ono niezaleznie
od granic zaskarzenia i podniesionych za-
rzutéw zmianie na korzy$¢ obwinione-
go, a odwolawcza komisja dyscyplinarna
powinna zmieni¢ zaskarzone orzeczenie
i uniewinni¢ obwinionego. Nie moze bo-
wiem budzi¢ watpliwosci, ze utrzymanie
W mocy orzeczenia o ukaraniu za czyn,
ktéry w Swietle ustalen tego orzeczenia nie
jest zabroniony, wbrew sentencji orzecze-
nia, nie wyczerpuje znamion przewinienia

50 Por. wyrok SAw Katowicach z24.10.2013, sygn. Il AKa 347/13, LEX nr 1391899 i przywotane tam orzecznictwo

oraz literature.

51 Por. T. Grzegorczyk: Kodeks postepowania karnego..., op.cit.
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dyscyplinarnego, zawsze uznamy za razaco
niesprawiedliwe®. Analogicznie nalezy
postapid, jezeli znamie przewinienia dys-
cyplinarnego zostalo pominiete w opisie
czynu przypisanego obwinionemu, na-
tomiast ustalone i opisane w uzasadnie-
niu orzeczenia komisji dyscyplinarne;j.
Orzeczeniem, o ktérym mowa w usta-
wie o NIK, jest wylacznie rozstrzygniecie
sensu stricto i nie obejmuje motywéw za-
wartych wuzasadnieniu. Rozstrzygajacy
jest zatem opis czynu w orzeczeniu i przy
braku odwotania w tym zakresie na nieko-
rzy$¢ obwinionego odwolawcza komisja
dyscyplinarna, rozpoznajaca tylko jego
odwotlanie, nie moze tego opisu uzupetni¢
o brakujace znamie, nawet gdyby bylo ono
bez watpliwosci ustalone w uzasadnieniu
orzeczenia o ukaraniu. Nie mozna bowiem
stwierdzi¢, czy pominiete w zawartym
w orzeczeniu o ukaraniu opisie czynu zna-
mie przypisanego obwinionemu przewi-
nienia dyscyplinarnego rzeczywiscie nie
byto brane pod uwage przy orzekaniu, czy
tez dopiero podczas sporzadzania uza-
sadnienia zostato wprowadzone do usta-
len. Mozliwo$¢ uzupelnienia orzeczenia
o takie znamie przy odwotaniu wnoszo-
nym tylko przez obwinionego otwiera-
taby droge do ewidentnych naduzy¢, co
w oczywisty sposob naruszatoby zakaz
reformationis in peius>.

W wypadku wniesienia odwotania na
niekorzy$¢ obwinionego w sytuaciji, gdy
opis czynu przypisanego w zaskarzonym
orzeczeniu nie uwzglednia wszystkich zna-
mion przewinienia dyscyplinarnego, odwo-
tawcza komisja dyscyplinarna nie bedzie
zwigzana ustaleniami przyjetymi w tym
opisie i powinna dokona¢ merytoryczne;
kontroli rozstrzygniecia pierwszoinstan-
cyjnego na podstawie dowodéw zebranych
w sprawie. Jezeli odwotanie rzecznika dys-
cyplinarnego bedzie zawierato wlasciwe
zarzuty, ktére znajda potwierdzenie w ma-
teriale dowodowym (w tym w dowodach
przeprowadzonych w postepowaniu od-
wolawczym) i bedzie mozna wydac orze-
czenie co doistoty sprawy, to na podstawie
art. 437 § 2k.p.k., wzwigzkuzart. 434§ 1
k.p.k., odwotawcza komisja dyscyplinarna
bedzie uprawniona do zmiany zaskarzo-
nego orzeczenia przez wprowadzenie do
opisu czynu przypisanego obwinionemu
pominietego znamienia®. Zarzuty wska-
zywane w odwolaniu na niekorzy$¢ obwi-
nionego moga jednak okazac¢ sie bezzasad-
ne, a odwolawcza komisja dyscyplinarna,
oceniajgc zebrane dowody uzna, ze pra-
widlowe jest ustalenie, iz obwiniony nie
zrealizowal pominietego w podstawie fak-
tycznej orzeczenia znamienia przypisanego
mu czynu. Stwierdzi zatem, ze wadliwa
jest tre$¢ orzeczenia, a nie jego podstawa

2 Por. W. Kociubinski: Glosa do postanowienia SN z 20 lipca 2005 r., | KZP 20/05, LEX nr 51718 i cytowane

tam orzecznictwo oraz literatura.
3 Tamze.

> Nalezy przy tym pamietac, ze odwotanie wniesione przez rzecznika dyscyplinarnego na niekorzy$¢ obwinionego
nie moze juz by¢ modyfikowane w trakcie postepowania przed odwotawcza komisja dyscyplinarna przez
podnoszenie (np. na rozprawie odwotawczej) nowych zarzutéw. Nie moga by¢ one przedmiotem rozpoznania
przez odwotawcza komisje dyscyplinarna, chyba ze dotycza uchybien podlegajacych uwzglednieniu z urzedu
(por. wyrok SA we Wroctawiu z 16.11.2000, sygn. Il AKa 375/00, LEX nr 46834).
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faktyczna. Wéweczas art. 434 § 2 k.p.k.
pozwoli odwolawczej komisji dyscyplinar-
nej zmieni¢ kierunek orzekania i orzec na
korzy$¢ obwinionego, a wiec uniewinni¢
go od czynu®. Przepis art. 434 § 2 k.p.k.
dopuszcza bowiem mozliwos¢ przetamania
kierunku odwotania na korzy$¢ obwinio-
nego, stanowigc w powiazaniu z art. 97p
ustawy o NIK, ze moze on spowodowac
orzeczenie takze na korzy$¢ obwinione-
go. Nalezy réwniez przyja¢, ze — zgodnie
z art. 434 § 2 i art. 440 k.p.k. oraz zasa-
da prawdy materialnej i trafnego orzeka-
nia — odwolawcza komisja dyscyplinarna
ma prawo i obowiazek zbadania sprawy
pod wzgledem merytorycznym i praw-
nym nie tylko w granicach odwotania, ale
takze zurzedu, niezaleznie od tych granic
— w celu stwierdzenia, czy nie zachodzi
potrzeba orzeczenia na korzy$¢ obwinio-
nego, chociaz odwolanie wniesiono najego
niekorzys¢, i to na kazdej z podstaw okre-
$lonych w art. 438 k.p.k.>

Posredni zakaz
reformationis in peius

Jednym z rozstrzygnieé zapadajacych
w postepowaniu dyscyplinarnym NIK
w [T instancji jest uchylenie zaskarzonego
orzeczenia i przekazanie sprawy komisji

dyscyplinarnej do ponownego rozpa-
trzenia w innym skladzie (art. 97n ust. 1
ustawy o NIK). Na mocy art. 443 k.p.k.
w zw. z art. 97p ustawy o NIK, zakaz
reformationis in peius obowigzuje w poste-
powaniu ponownym w [ instancji. Stosownie
doart. 443 k.p.k., wrazie przekazania spra-
wy do ponownego rozpoznania wolno w dal-
szym postepowaniu wydac orzeczenie su-
rowsze niz uchylone tylko wtedy, gdy byto
ono zaskarzone na niekorzy$¢ obwinionego.

Zwrot ,dalsze postepowanie” w rozu-
mieniu art. 443 k.p.k. odnosi sie zaréw-
no do pierwszego, jak i kolejnego oraz na-
stepnych ponownych rozpoznati sprawy®’.
Zakaz posredni ma taki sam zakres jak
zakaz bezpo$redni i podlega tym samym
ograniczeniom®. Oznacza to w szczegdlno-
§ci, ze orzeczeniem surowszym jest kazde
orzeczenie ustalajace dolegliwo$c¢ realnie
wieksza od tej wynikajacej z tresci orze-
czenia uchylonego. Zréwnanie zakresu
obowigzywania zakazu w postepowaniu
odwotawczym oraz w postepowaniu po-
nownym oznacza réwniez, ze ocena orze-
czenia przez pryzmat interesu proceso-
wego oskarzonego bedzie kazdorazowo
dokonywana na podstawie tych samych
kryteriéw®, co pozwala pomina¢ rozwa-
Zania na ten temat w niniejszym rozdziale.

o
ot

> Podstawa takiego orzeczenia, oprécz wskazanego art. 434 § 2 k.p.k. bedzie art. 440 k.p.k. Uchylenie orzeczenia
i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania, stosownie do art. 437 § 2 zd. drugie k.p.k. moze nastapic¢
wytacznie w wypadkach wskazanych w art. 439 § 1, art. 454 lub jezeli jest konieczne przeprowadzenie na
nowo przewodu w catoéci — por. W. Kociubinski, op.cit.

6 Por. uchwata sktadu 7 sedziéw SN z 29.5.1973, sygn. V KRN 118/73, OSNKW 1973, nr 12, poz. 155
zglosa Z. Dody, OSPIKA 1974, z. 11, s. 497; wyrok SA w Biatymstoku z 10.4.2012, sygn. Il AKa 57/12, LEX
nr 1213914; M. Szewczyk, op.cit., rozdziat 3.6. Granice srodka zaskarzenia a zakres kontroli odwotawczej.

7 Por. wyrok SA w Biatymstoku z 31.1.2013, sygn. Il AKa 207/12, LEX nr 1292645.

% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku P 22/07 z 28.4.2009, Dz.U. nr 68 poz. 585.

% Por. M. Szewczyk, op.cit., rozdziat 7, Charakterystyka prawna tzw. posredniego zakazu reformationis

in peius.
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Ze sformutowania art. 443 k.p.k. nalezy
wyciagnac wniosek, ze zakres orzekania na
niekorzy$¢ obwinionego przy ponownym
rozpoznawaniu sprawy jest ,limitowany”
zakresem wczesniejszego zaskarzenia orze-
czenia na jego niekorzys¢. Instytucja po-
$redniego zakazu reformationis in peius
oznacza bowiem, ze w toku postepowa-
nia ponownego mozna wydac orzeczenie
surowsze niz uchylone tylko wtedy, gdy
wczesniejsze orzeczenie bylo zaskarzo-
ne na niekorzy$¢ obwinionego. Wydaje
sie to oczywiste, jesli dyspozycje art. 443
k.p.k. odczyta sie przez pryzmat rozwig-
zania zawartego w przepisie art. 434 § 1
k.p.k., zakazujacego odwotawczej komi-
sji dyscyplinarnej orzeka¢ na niekorzys¢
obwinionego poza granicami zaskarzenia
(oczywiscie z wyjatkami przewidzianymi
przez ustawe). Organ ten moze wiec orzec
na niekorzy$¢ obwinionego tylko w odnie-
sieniu do tych rozstrzygnie¢ komisji dys-
cyplinarnej, ktére zostaty objete zakre-
sem zaskarzenia na niekorzy$¢. W dalszej
kolejnosci oznacza to, ze w zasadzie réw-
niez komisja dyscyplinarna, rozpoznajaca
sprawe ponownie po uchyleniu pierwszego
orzeczenia, moze orzeka¢ na niekorzys¢
obwinionego tylko w odniesieniu do tego
zakresu rozstrzygniecia, ktére zostato ob-
jete wniesionym na jego niekorzy$¢ od-
wolaniem. Dlatego obowigzkiem komisji
dyscyplinarnej rozpoznajacej ponownie
sprawe jest zawsze doktadne zbadanie nie
tylko wjakim zakresie przekazano mu spra-
we do ponownego rozpoznania, ale takze

w jakim zakresie dopuszczalne jest orze-
kanie na niekorzys¢ obwinionego®. Zakaz
okredlony wart. 443 k.p.k. rozumieé nalezy
w ten sposéb, ze mozliwo$¢ wydania przy
pOonownym rozpoznaniu sprawy orzeczenia
surowszego uwarunkowane jest nie tylko
tym, czy orzeczenie uchylone byto zaskar-
zone na niekorzys¢ obwinionego, ale takze
tym, czy takie odwolanie rzecznika dyscy-
plinarnego zostalo rzeczywiscie rozpozna-
ne i uwzglednione. Uprzednie zaskarze-
nie orzeczenia na niekorzys¢ oskarzonego,
o jakim mowa w art. 443 k.p.k., nalezy ro-
zumiec nie tylko jako fakt zaskarzenia po-
przedniego orzeczenia w tym kierunku, ale
i wywolanie przez ten $rodek jego uchyle-
nia. Jezeli ztozono dwa §rodki odwotawcze
oréznych kierunkach, ale za zasadny uzna-
no jedynie srodek wniesiony na korzys¢
oskarzonego i to on spowodowatuchylenie
wyroku, to w postepowaniu ponownym
dziata zakaz reformationis in peius, mimo
ze nie dziatal w postepowaniu odwotaw-
czym®!. Jesli jednak przyczyng uchylenia
orzeczenia zaskarzonego co do winy sta-
nie sie uwzglednienie wywiedzionego na
niekorzy$é¢ obwinionego odwotania z po-
wodu stwierdzenia podnoszonych w niej
uchybien, mozliwe bedzie wymierzenie
kary surowszej niz poprzednio. Przy braku
zarzutu razacej niewspotmiernosci kary
w odwolaniu wniesionym na niekorzy$¢
obwinionego zaskarzenie orzeczenia co do
winy pozwala na zaostrzenie kary, jednak-
ze pod warunkiem stwierdzenia uchybier
podniesionych w srodku odwotawczym®2.

% Por. wyrok SA w Warszawie, sygn. Il AKa 500/00, LEX nr 51507.
51 Por. wyrok SA w Warszawie z 16.12.2015, sygn. Il AKa 375/15, LEX nr 2009529.
52 Por. wyrok SA w Katowicach z 2.6.2011, sygn. |l AKa 154/11, LEX nr 1001361.
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Nie mozna wykluczy¢, ze w postepo-
waniu dyscyplinarnym NIK orzeczenia
beda uchylane wielokrotnie na skutek od-
wotafi sktadanych w réznych kierunkach.
W takim wypadku organ procesowy kaz-
dorazowo zobligowany bedzie dokona¢
analizy wszystkich wydanych w sprawie
orzeczen, uwzgledniajac w szczegdlnosci
kierunek odwotan oraz tre$¢ orzeczen
i uzasadnien sporzadzonych w toku po-
stepowania odwotawczego. Nalezy pod-
kresli¢, ze niezwykle istotne znaczenie
dla okreslenia zakresu, w ktérym komi-
sja dyscyplinarna ponownie rozpoznajaca
sprawe bedzie mogla rozstrzyga¢ na nie-
korzys¢ obwinionego, ma tre$¢ uzasadnie-
nia odwotawczej komisji dyscyplinarne;j.
Dopiero bowiem precyzyjne wskazanie
zakresu, w ktérym odwotanie na nieko-
rzy$¢ obwinionego zostalo uwzglednione,
oraz zarzutéw, ktére okazaty sie zasadne,
pozwoli komisji dyscyplinarnej ponow-
nie rozpoznajacej sprawe okresli¢ granice,
w ktérych bedzie mogla rozstrzygac na
niekorzy$¢ obwinionego%.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze zakres zaka-
zu reformationis in peius w toku kolejnych
postepowat moze ulega¢ zmianom. Jezeli
zwigzana nim komisja dyscyplinarna wyda
orzeczenie ponowne, ktére bedzie korzyst-
niejsze z punktu widzenia interesu proce-
sowego obwinionego i drugi raz zostanie
ono zaskarzone wylacznie na korzys¢ tej
strony, pogorszeniu nie bedzie mogta ulec
nowo uksztattowana (przez drugie orze-
czenie komisji dyscyplinarnej) sytuacja
procesowa obwinionego. Jezeli jednak to

drugie rozstrzygniecie komisji dyscypli-
narnej zostanie zaskarzone réwniez przez
rzecznika dyscyplinarnego na niekorzy$¢
obwinionego, wéwczas istotne znaczenie
bedzie miato stanowisko odwotawczej ko-
misji dyscyplinarnej. Uwzglednienie od-
wolania wniesionego przez rzecznika dys-
cyplinarnego spowoduje, ze komisja w po-
stepowaniu ponownym (w przykladzie:
trzecim) bedzie mogta pogorszy¢ sytuacje
obwinionego w zakresie wyznaczonym
tre$cig drugiego orzeczenia i uzasadnie-
nia odwotawczej komisji dyscyplinarnej,
z ograniczeniami wynikajacymi z treéci
pierwszego orzeczenia komisji dyscypli-
narnej i kierunku jego zaskarzenia na ko-
rzy$¢ obwinionego®.

Reformationis in peius a postepowanie
wszczete po wniesieniu sprzeciwu

Ustawa o NIK przewiduje uproszczone
postepowanie w razie popetnienia przez
mianowanego kontrolera przewinienia
mniejszej wagi. Zgodnie z art. 97b ust. 1
ustawy o NIK| za mniejszej wagi narusze-
nie obowiazkéw pracownika Najwyzszej
Izby Kontroli lub uchybienie godnosci
stanowiska dyrektor wlasciwej kontrol-
nej jednostki organizacyjnej Najwyzszej
Izby Kontroli, a w odniesieniu do niego
— prezes Najwyzszej Izby Kontroli, moze
ukara¢ mianowanego kontrolera upomnie-
niem na pi$mie. Z ust. 2 i 3 wynika, ze
ukarany moze wnies¢ sprzeciw do preze-
sa NIK w ciggu 7 dni od doreczenia mu
upomnienia na piSmie. W razie wniesienia
sprzeciwu, o ktérym mowa w ust. 2, prezes

% Por. M. Szewczyk, op.cit., rozdziat 7, Charakterystyka prawna tzw. posredniego zakazu reformationis in peius.

% Por. M. Szewczyk, op.cit., rozdziat 7.
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wydaje polecenie wszczecia postepowania
dyscyplinarnego.

Powstaje zatem pytanie, czy w poste-
powaniu dyscyplinarnym, wszczetym na
skutek wniesienia sprzeciwu przez mia-
nowanego kontrolera NIK i prowadzonym
przezrzecznika dyscyplinarnego, a nastep-
nie przed komisja dyscyplinarng orzekajaca
w linstancji, obowiazuje zakaz orzekania
na niekorzy$¢ obwinionego i komisja dys-
cyplinarna jest wladna ukara¢ obwinionego
kara surowsza od kary upomnienia.

W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢,
czy w takim postepowaniu znajdzie za-
stosowanie art. 434 lub 443 k.p.k.. Biorac
pod uwage, ze adresatem bezposredniego
zakazu reformationis in peius jest odwo-
tawcza komisja dyscyplinarna, a sprzeciw
dopiero powoduje wszczecie postepowania
dyscyplinarnego, przepis art. 434 k.p.k.
nie chroni obwinionego przed ukaraniem,
np. kara nagany w orzeczeniu pierwszoin-
stancyjnym wydanym przez komisje dys-
cyplinarna. W odniesieniu do posrednie-
go zakazu reformationis in peius nalezy
zauwazyc¢, ze wiagze on komisje dyscypli-
narng, ktdra rozpoznaje sprawe ponownie
(po raz kolejny)%’, a w wypadku wniesienia
sprzeciwu komisja dyscyplinarna rozstrzy-
ga sprawe po raz pierwszy. Ponadto Sad
Najwyzszy stusznie wywiddl, ze przepis
art. 443 k.p.k. dotyczy jedynie postepo-
wania prowadzonego w nastepstwie wnie-
sienia srodkéw odwotawczych, a nie in-
nych srodkéw zaskarzenia%. Sprzeciw

% Por. M. Szewczyk, op.cit., Wstep.

mianowanego kontrolera od pisemnego
upomnienia nie jest srodkiem odwotaw-
czym®’, gdyz nie posiada charakterystycz-
nej dla nich cechy dewolutywnosci (nie
przenosi postepowania do wyzszej instan-
cji) i ma charakter wylacznie kasacyjny
(uchyla udzielone upomnienie).
Powyzsze wywody prowadza do wnio-
sku, ze wniesienie sprzeciwu od pisem-
nego upomnienia nie umozliwia obwinio-
nemu powolywania sie w postepowaniu
dyscyplinarnym na art. 434 lub 443 k.p.k.
w celu ochrony przed ukaraniem karg su-
rowsza. Wydaje sie jednak, ze nieobowia-
zywanie zakazu reformationis in peius po
whniesieniu sprzeciwu przez obwinionego
godzi w zasade demokratycznego pafistwa
prawa (art. 2 Konstytucji RP), konsty-
tucyjne prawa do obrony (art. 42 ust. 2
Konstytucji), zaskarzania orzeczen (art. 78
Konstytucji) oraz jawnego rozpatrzenia
sprawy (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Z tego
wzgledu nalezatoby przyjaé, ze w poste-
powaniu dyscyplinarnym NIK zainicjo-
wanym w wyniku wniesienia sprzeciwu,
orzeczenie surowszej kary niz upomnie-
nie byloby dopuszczalne jedynie wéwczas,
gdyby w toku przewodu dyscyplinarnego
ujawnione zostaty nowe, istotne okoliczno-
$ci obciazajace, wykraczajace poza mate-
riaty, ktére stanowily podstawe ukarania
pisemnym upomnieniem na podstawie
art. 97bust. 1 ustawy o NIK. Wymiar kary
surowszej bez stwierdzenia nowych oko-
licznosci (tj. ujawnionych po dacie ukarania

% W postanowieniu z 22.3.2012, VKZ 7/12, LEX nr 1187283.
57 Odmiennie E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie

Kontroli, Warszawa 2011, s. 324.
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pisemnym upomnieniem) bytby odbiera-
ny jako swoista kara za wniesienie sprze-
ciwu od tego upomnienia i pozostawatby
w sprzeczno$ci z postulatem zapewnienia
swobody podejmowania decyzji w tej spra-
wie. Wydaje sie, ze powyzsza interpreta-
cja zapewnia dostateczna ochrone przed
nieuzasadnionym pogorszeniem sytuacji
procesowej mianowanego kontrolera wno-
szgcego sprzeciw®.

Podsumowanie

Zakaz reformationis in peius jest istot-
nym elementem prawa do obrony.
Unormowaniazart. 434 § 1 oraz art. 443
k.p.k. zapewniaja obwinionemu, ktéry zto-
zyl odwolanie, ze jego sytuacja wzgledem
tej, ktdra zaistniata po wydaniu orzeczenia
przez komisje dyscyplinarna, nie ulegnie
pogorszeniu w jakimkolwiek zakresie.
Naruszenie zakazu przewidziane-
gow art. 434 § 1 i art. 443 k.p.k. sta-
nowi wzgledna przyczyne odwotaw-
cza (art. 438 pkt 2 k.p.k.). Uchybienie

polegajace na pogwalceniu zakazu refor-
mationis in peius przez jego bledng wy-
ktadnie jest uznawane za razace narusze-
nie prawa, poniewaz dotyczy przepiséw
postepowania, ktére majg charakter gwa-
rancyjny i wplywaja w istotny sposéb na
tres$¢ orzeczenia®.

Utrzymanie w mocy orzeczenia wyda-
nego z naruszeniem zakazu reformationis
in peius byloby razaco niesprawiedliwe
w rozumieniu art. 440 k.p.k.

Oznacza to, ze odwotawcza komisja dys-
cyplinarna, kontrolujac orzeczenie zaskar-
zone wylacznie na korzy$¢ obwinionego,
jest zobligowana, niezaleznie od granic za-
skarzenia i podniesionych zarzutéw, do
zbadania, czy rozstrzygniecie nie zostalo
wydane z naruszeniem zakazu reforma-
tionis in peius’®.

RAFAL PADRAK
Delegatura NIK w Lublinie

% Por. M. Szewczyk, op.cit., rozdziat 11.4. Wytaczenie zakazu reformationis in peius w innych postepowaniach.
% Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 6.7.2006, V KK 499/05.
0 Por. M. Szewczyk, op.cit., rozdziat 12.1. Whnioski de lege lata.
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O pojeciu i istocie dokumentu

Dokumenty towarzyszg ludziom od czasu wynalezienia pisma. Ich for-
ma i charakter zmienialy sie przez wieki wraz z rozwojem spoteczenstw
i postepem technologicznym. Niniejsze opracowanie stanowi prébe
systematycznego ujecia istoty dokumentu i koncentruje sie gtéwnie na
zagadnieniach terminologicznych. W toku rozwazafi oméwione zostaty
kluczowe koncepcje dotyczace dokumentu, jego najwazniejsze definicje
oraz sposoby rozumienia przez przedstawicieli réznych dziedzin nauki.
Zarysowane zostaly takze zachodzace zmiany spowodowane rozwo-
jem technologii informacyjnych i wynikajace z nich konsekwencje dla
wspélczesnego definiowania dokumentu.

MARIUSZ RYCERSKI

Pojecie, cechy i funkcje dokumentu

Pojecie dokumentu pojawia sie niemal
we wszystkich dziedzinach nauki i zycia,
zwlaszcza w dziedzinie prawa, gdzie doku-
menty stuza jako dowody we wszelkiego
rodzaju postepowaniach orazzawierajg (do-
kumentuja) przebieg czynnosciiustalone
fakty. W szczegdlnosci dokumenty odgry-
waja istotna role jako dowody gromadzone
w postepowaniu kontrolnym prowadzonym
na podstawie przepiséw ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli!,

! Dz.U.z2017 r. poz. 524.

w formie dokumentéw rejestrowany jest
przebieg postepowania kontrolnego.

Ze wzgledu na swoja powszechnos¢
w literaturze przedmiotu mamy do czy-
nienia z wieloécig zréznicowanych ujec
dokumentu, reprezentujacych rozmaite
dziedziny i dyscypliny nauki. Stowo doku-
ment etymologicznie pochodzi od wyrazu
Taciniskiego documentum (documentum: do,
dare — dawa¢, przekazywac, mens — mysl,
zamiar)? i oznacza no$nik (Srodek przekazu)
mySli, a takze dowdd, swiadectwo?.

Na podstawie poréwnania definicji z réz-
nych dyscyplin J. M. Salaiin wyréznit trzy

2 J. Korpanty (red.): Stownik facirisko-polski, Warszawa 2001, t. |, s. 596.
3 Dictionnaire du Moyen Francais — ATILF (Analyse et traitement informatique de la langue francaise); A. Jougan: Stownik
koscielny facirisko-polski, Poznan 1957; A. Bier¢: Zarys prawa prywatnego: Czes¢ ogdlna, Warszawa 2012, s. 338.
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zasadnicze sposoby postrzegania doku-
mentu:

* przezjego dualny charakter, jako pota-
czenie przedmiotu materialnego z wiedzg
niematerialng;

¢ jako materialny §lad minionych zdarzen,
faktow (dowdd);

¢ jako przedmiot dziatar spotecznych*.

Podstawowa cecha odrézniajaca doku-
menty od innych przedmiotéw material-
nych jest utrwalenie w nich mysli ludzkiej®.
Wedtug W. Kocota kluczowa jest mozli-
wos¢ utrzymania zawartej w nich infor-
macji przez taki czas, aby mozliwe byto
jej pézniejsze odtworzenie, ujawnienie,
powielenie lub tez przeniesienie na inny
no$nik w stanie niezmienionym®.

W literaturze wyréznia sie dwa ujecia
dokumentu: sensu stricto na okreslenie
aktu pisemnego’ oraz sensu largo przy wy-
korzystaniu innej techniki. Dokumenty
moga przybiera¢ zatem forme pisana (re-
kopisy, maszynopisy, powielane za pomoca
drukuiinnych technik); obrazows (szkice,
rysunki, plakaty, negatywy, pozytywy, od-
bitki zdje¢, filmy bez $ciezki dzwiekowej);
dzwiekowa (nagrania dZwieku na analogo-
we plyty gramofonowe, taSmy magnetycz-
ne); mieszana (mapy, plany, ulotki, filmy

dzwiekowe); forme cyfrowa (kompute-
rowe pliki tekstowe, graficzne, dZwieko-
we, wideo)®.

Zmiany zachodzace w technologii in-
formacyjno-komunikacyjnej powoduja,
ze znane dotychczas no$niki i dokumenty
ulegaja transformacji.

Srodowisko elektroniczne pozwala na
cze$ciowe odrzucenie barier wynikaja-
cych ze zlaczenia tresci przekazu z fizycz-
no$cig nos$nika. E-dokument (dokument
elektroniczny) znacznie rézni sie od tra-
dycyjnego, gdyz jego zawarto$¢ nie jest
trwale zwiazana z fizyczna budowas, a je-
dynie z logicznym uktadem jednostek
znaczeniowych.

Dokument elektroniczny funkcjonuje
jedynie w okreslonym $rodowisku infor-
matycznym, jest odpowiednio sformatowa-
nym zbiorem danych wprowadzonych lub
przechowywanych na dowolnym no$niku
przez system informatyczny.

Sktada sie z dwoch warstw, bitowej
oraz interfejsowe;j’. Warstwa bitowa to se-
kwencja tadunkéw elektromagnetycznych
przechowywana w pamieci urzadzenia lub
zapisana na no$niku, znana tylko maszynie
ijako taka niedostepna dla cztowieka bez
przetworzenia. Warstwa interfejsowa to

+J. M. Salatin: Why The Document is Important... And How it is Becoming Transformed, Hegeler Institute,

»~Monist” nr97,/2014, s. 187-200.

> T. Nowak: Dowdd z dokumentu w polskim procesie karnym, Poznan 1994, s. 148.
5 W. Kocot: Wptyw Internetu na prawo umdéw, Warszawa 2004, s.334.

7 W. Dawidowicz: Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 613; C. Martysz: Dowdd z dokumentu
w postepowaniu administracyjnym, [w:] T. Widto (red.), Wokét problematyki dokumentu: ksiega pamiatkowa
dedykowana Profesorowi Antoniemu Felusiowi, Katowice 2005, s. 149.

8 R. Degen: Dokumentacja i jej podziat, [w:]1 H. Robdtka (red.), Wspdfczesna dokumentacja urzedéw, Torun 2011, t.2,s. 17.

I. Zuzewicz-Wiewidrowska, W. Wiewiérowski: Proces przetwarzania danych z dokumentdw elektronicznych

w systemach teleinformatycznych e-Maritime, ,,Prawo Morskie” XXX/2014, s. 39; J. Janowski: Administracja

elektroniczna: ksztattowanie sie informatycznego prawa administracyjnego i elektronicznego postepowania

administracyjnego w Polsce, Warszawa 2009, s. 243.
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graficzna interpretacja warstwy bitowej,
oprogramowanie, za pomoca ktérego od-
bywa sie komunikacja z uzytkownikiem.
Oznacza to, ze zapis i odczyt informacji
z dokumentu elektronicznego moze by¢
dokonany tylko za pomoca odpowiednich
urzadzen (komputera, telefonu komérko-
wego, kamery cyfrowej) oraz przy uzyciu
wlasciwego oprogramowania.

Na dokument elektroniczny sktadaja
sie takze tzw. metadane, czyli zestaw lo-
gicznie powigzanych z nim usystematyzo-
wanych informacji opisujacych ten doku-
ment, ulatwiajacych jego wyszukiwanie,
kontrole, zrozumienie i dtugotrwate prze-
chowywanie oraz zarzadzanie. Specyfika
dokumentu elektronicznego jest tezmoz-
liwos¢ wielokrotnego powielania danych
i przesylanie na dowolne odleglo$ci do nie-
oznaczonej liczby adresatéw. Dokumenty
elektroniczne w odréznieniu od tradycyj-
nych stwarzaja duze mozliwosci szybkiego
i efektywnego przetwarzania danych, ale
jednoczes$nie pozwalajg na zmiane tresci
informacji bez naruszenia struktury ma-
terialnej nosnika.

Rozwéj elektronicznych §rodkéw wy-
miany informacji i pojawienia sie nowych
form dokumentu sprawia, Ze pojecie to jest
na nowo definiowane w systemie prawa.
Nowe definicje sg obecnie dostatecznie
szerokie i uwzgledniaja specyfike zaréwno
tradycyjnych, jak i cyfrowych.

Zmiany Kodeksu cywilnego (k.c.)
oraz Kodeksu postepowania cywilnego
(k.p.c.), ktére weszly w zycie we wrzesniu
2016 r. dadza podstawy do jeszcze bar-
dziej powszechnego obiegu dokumentéw
w formie cyfrowe;.

Wedlug innego kryterium postrzegania
dokumentu jako materialnego $§ladu mi-
nionych zdarzen, faktéw, jego istota jest
$wiadczenie o rzeczywistosci; stanowi on
forme przekazu faktu czy zdarzenia, za-
réwno indywidualnego, jak i spotecznego.
Dokument, bez wzgledu na jego postac, to
takze Swiadectwo jakichs faktéw i zjawisk
lub przejawéw mysli ludzkiej'”.

Zgodnie z Civil Evidence Act za doku-
ment nalezy uznac¢ wszystko (cokolwiek),
co zawiera jaki$ opis lub informacje!!. Tak
szeroka definicja pozwala uznac¢ za doku-
ment w zasadzie kazdy przekaz zawarty na
materialnym no$niku, znamienne jest tez to,
ze definicja nie wspomina o wymogu opa-
trzenia dokumentu podpisem.

Dziatalno$¢ zwiazana z gromadzeniem,
przechowywaniem, zabezpieczaniem i udo-
stepnianiem dokumentéw wymaga odpo-
wiedniego kwalifikowania i klasyfikowania
obiektéw. W przepisach kancelaryjno-ar-
chiwalnych dokument definiuje sie jako akt
majacy znaczenie dowodu, ustanawiajacy
uprawnienia lub stwierdzajacy prawdziwos¢

okreslonych w nim faktéw i zdarzen badz
danych®.

10°W. Maciejewska (red.): Polski Stownik Archiwalny, Warszawa 1974, s. 27-28.

I Wielka Brytania, Civil Evidence Act, 1995, document means anything in which information of any description
is recorded, <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1995/38/pdfs/ukpga_19950038_en.pdf>.

12 Np. Z. Pustuta: Kancelaria i archiwum zaktadowe. Podrecznik, Warszawa 2001, s. 247; § 3 ust. 1 pkt 5 Instrukcji
archiwalnej oraz zasad funkcjonowania Archiwum Zaktadowego w urzedzie Miasta Olsztyn, stanowiacej zatacznik
do zarzadzenia nr 146 Prezydenta Miasta Olsztyn z 18.6.2010.; § 2 ust. 1 pkt 10 Instrukcji kancelaryjnej stanowiacej
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W archiwistyce mianem dokumentu
okresla sie pismo, ktére moze stanowic
dowéd w sprawie, , uwierzytelnione, spo-
rzadzone zzachowaniem form przyjetych
w danej epoce i miejscu, stwierdzajace
lub ustanawiajace pewien stan prawny”'3.
W zwiazku z takim ujeciem dokumen-
tu pojawia sie problem relacji pomiedzy
dokumentem a rzeczywistoscia. W tym
kontekscie rozwazania nad naturg doku-
mentu prowadza do uznania wiarygod-
noéci i autentycznosci, jako zasadniczych
cech konstytutywnych dokumentu. Czym
innym jest autentyczno$¢ dokumentu,
a czym innym jego wiarygodno$¢.

Zdarza sie, ze autentyczno$¢ doku-
mentu jest nie do podwazenia, ale wia-
rygodno$¢ pozostawia wiele do zyczenia.
Autentyczno$¢' dokumentu jako syno-
nim prawdziwosci dotyczy jego cech wia-
snych, zewnetrznych (formy, struktury,
materiatu, technologii) i wewnetrznych
(funkcji, oddziatywania) oraz jego po-
chodzenia (autorytetu, znaczenia jego
wystawcy).

Zgodnie z definicja zawarta w miedzy-
narodowej normie ISO 15489 autentycz-
ny jest dokument, wobec ktérego mozna
wykaza¢, ze jest tym, czym domniemywa
sie, ze jest; zostal wytworzony lub wy-
stany przez osobe, o ktérej domniemywa
sie, ze go wytworzyla lub wystata; zostat

wytworzony lub wystany w czasie, w kté-
rym domniemywa sie, ze byt wytworzony
lub wystany.

Drugim atrybutem dokumentu — stwo-
rzonego po to, by §wiadczy¢ o jakims wy-
darzeniu, fakcie —jest jego wiarygodno$¢.
Odnosi sie ona do tresci dokumentu i cze-
sto utozsamiana jest z prawda w ujeciu
klasycznym'®.

Definicja klasyczna ujmuje prawde jako
zgodnos¢ $swiadomosci z przedmiotem,
zachodzaca w wyniku aktu poznawcze-
go. Zgodnie z norma ISO 15489 doku-
mentem wiarygodnym jest ten, ktérego
tre$ci mozna zaufaé, gdyz w pehi i do-
ktadnie poswiadcza sprawy, dziatania lub
fakty, ktére uwierzytelnia oraz na ktérym
mozna polega¢ w toku kolejnych spraw
lub dziatan.

Problematyka wiarygodnosci dokumen-
tu wiaze sie z kategorig wiary publiczne;j,
a jesli przyjac jeszcze szersza perspekty-
we — z pojeciem zaufania publicznego.
W zwiazku z tym niezwykle wazna staje
sie problematyka uwierzytelniania doku-
mentéw, a co za tym idzie, regul stwier-
dzania ich autentycznosci i wiarygodnoSci.
O doniostosci tego zagadnienia w polskim
systemie prawnym $wiadczy to, ze jednym
zdébr chronionych w prawie karnym jest
pewno$¢ obrotu prawnego opierajaca sie
na zaufaniu do dokumentu'®.

zatacznik do zarzadzenia nr 5 Komendanta Gtéwnego Policji z 2.2.2001 w sprawie metod i form pracy kancelaryjnej
w Komendzie Gtéwnej Policji, Centralnym Biurze Sledczym Policji, Wyzszej Szkole Policji, szkotach policyjnych
i Centralnym Laboratorium Kryminalistycznym Policji (Dz. Urz. KGP z 2001 r. nr 3 poz. 29, ze zm.), etc.

13 M. Dembowska (red.): Stownik terminologiczny informacji naukowej, Wroctaw 1979, s. 38.

Samo pojecie wywodzi sie z taciny (authenticus) oraz greki (authentikos), a oznacza tyle co niesfatszowany,

wiarygodny, prawdziwy (zwtaszcza o testamencie), ale i oryginalny, szczegdlny, rzeczywisty. W. Kopalinski:
Stownik wyrazéw obcych i zwrotédw obcojezycznych, Warszawa 1989.

15 J. Piérkowska-Fiegler: Fatsz dokumentu w polskim prawie karnym, Krakéw 2004, s. 266.

16" G. Pieszko: Spofeczno-prawne aspekty penalizacii fatszowania dokumentéw, Studia Prawnoustrojowe nr 29/2015, s. 175.
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Dla dokumentéw elektronicznych mie-
dzynarodowa norma ISO 15489" okresla
dodatkowe dwie cechy charakterystycz-
ne, tj. integralno$¢ (dokument musi by¢
kompletny i nieznieksztatcony) oraz eks-
ploatowalnos¢ (zdolnos¢ do bycia: zlokali-
zowanym, naprawionym, udostepnianym
iinterpretowanym). W dokumentach tra-
dycyjnych zapewniona jest integralnos¢
tresci catego dokumentu, natomiast spe-
cyficzng cechg dokumentéw cyfrowych
jest tatwo$¢ dokonania zmiany w tresci
(przypadkowo lub celowo), niekiedy w spo-
séb niemozliwy do wykrycia, a takze brak
rzeczywistych réznic pomiedzy kopia
a oryginatem. Dokumenty elektronicz-
ne beda réwnowazne z tradycyjnym, jezeli
zapewnione zostang warunki zachowa-
nia ich autentycznosci i wiarygodnosci.
Odpowiedzia na wspomniane potrzeby jest
bezpieczny podpis elektroniczny. Stanowi
on potaczenie uwierzytelnienia z zabez-
pieczeniem komunikacji elektroniczne;j.
Od 1 lipca 2016 r. stosuje sie przepisy roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady nr 910/2014 z 23 lipca 2014 r. w spra-
wie identyfikacji elektronicznej i ustug
zaufania w odniesieniu do transakcji elek-
tronicznych na rynku wewnetrznym's.
Uregulowano w nim kwestie zwiazane
z podpisem elektronicznym oraz innymi

instrumentami stuzacymi do identyfikacji
elektronicznej, takimi przyktadowo jak:
piecze¢, doreczenia czy elektroniczne
znaczniki czasu. Zgodno$¢ krajowej re-
gulacji z rozporzadzeniem nr 910/2014
ma zagwarantowa¢ ustawa z 5 wrze$nia
2016 . o ustugach zaufania orazidentyfika-
cji elektronicznej'”?, ktéra skupia sie glow-
nie na kwestiach zwigzanych z e-podpisem
oraz elektronicznym znakowaniem czasu.

Dokument jest nie tylko srodkiem do-
wodowym, formg przekazu faktéw czy
zdarzen, ale pelni tez rozmaite funkcje
spoteczne. Od momentu wynalezie-
nia pisma dokumenty odgrywaly istot-
na role w rozwoju spoleczenstw, a takze
stanowity narzedzie wladzy cztowieka?.
Dokument jest skutecznym instrumen-
tem w stosunkach spotecznych, w tym
gospodarczych i prawnych. Jego funkcja
jest tworzenie nowego stanu prawnego,
nadawanie pewnej bezsprzecznej mocy
prawnej (une certaine validité juridige)
umieszczonym w tresci zapisom o czyn-
no$ciach i faktach prawnych, przenosze-
nie uprawnien z jednej osoby na druga
oraz ustalanie pewnego stanu prawnego.
Dokumenty posiadaja moc prawna, a takze
site administracyjna, urzedows, kontrol-
na, dowodowg, sterujaca, zarzadcza, we-
whnatrzorganizacyjna, itd.?! Spetniajg tez

7 Norma ISO 15489: Information and documentation — Records management; PN-ISO 15489-1:2006 Informacja
i dokumentacja — Zarzadzanie dokumentami— Cze$¢ 1: Zasady ogdlne PN-EN 82045-2:2005 (U) Zarzadzanie
dokumentami — Cze$¢ 2: Elementy metadanych i model odniesienia informacji.

18 Dz, Urz. UE L 257 228.7.2014,s. 73.
19 Dz. U. poz. 1579.

20 W.K. Roman: Kultura dokumentacyjna — geneza, definicja, charakterystyka, Annales Universitatis Paedagogicae
Cracoviensis, Studia ad Bibliothecarum Scientiam Pertinentia XI/2013, s. 213.

21 J. Szymanski: Nauki pomocnicze historii od schytku IV do korica XVl w., Warszawa 1972, s. 138-139; Vocabulaire
International de la diplomatique, M. Milagros Céarcel Orti, ed., Valencia 1994 za K. Skupienski: Pytania o definicje
dokumentu, kancelarii i archiwum w ,epoce bez papieru”, [w:] W. Chorazyczewski, K. Stryjkowski (red.):
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wiele funkcji we wspétczesnym obrocie
prawnym oraz gospodarczym.

Na podstawie réznych gatezi prawa
mozna wyodrebni¢ przynajmniej dzie-
wie¢ zasadniczych funkcji dokumentéw:
* dowodowg, zwiazang z przyznaniem
dokumentom szczegdlnej mocy dowodo-
wej sposréd innych Srodkéw tego rodzaju,
w szczegblnosci z dokumentami urzedo-
wymi wiaze sie instytucja domnieman
faktycznych i prawnych;
¢ informacyjna — dokumenty stanowia
zrédto informacii o tresci obowiazujace-
go prawa;

* konstytutywng odnoszaca sie do doku-
mentéw, ktére ksztattuja (zmieniajg lub
znoszg) stosunek prawny, a ich wystawie-
nie uznawane jest za moment stwierdzenia
kreacji samego prawa (ex nunc);

¢ deklaratywng —wjej ramach dokumenty
wigzaco ustalajg, potwierdzaja jedynie ist-
niejacy stan faktyczny, w wypadku takich
dokumentéw skutek prawny nastepuje
ex tunc, czyli od momentu w ktérym dany
stan zaistniat;

* legitymizacyjng — powiazang z przyzna-
niem na podstawie dokumentu uprawnie-
nia do rozporzadzania prawami lub ich
wykonywania;

* gwarancyjng (ochronna) zapewniajaca
bezpieczefistwo obrotu prawnego;

¢ instrukcyjng, zwigzana z zapisaniem
w dokumencie wskazan dotyczacych

wykonania uprawnien, czynnosci, ter-
mindw, itd.;

¢ identyfikacyjna, ktéra petniag dokumen-
ty tozsamosci;

e gospodarcza —utozsamiang z mozliwo-
$cig stwierdzania naich podstawie istnienia
praw majatkowych lub niemajatkowych
i odnoszaca sie gléwnie do wszelkiego ro-
dzaju papieréw warto$ciowych.

Definicje dokumentu

Pojecie dokumentu wystepuje w wielu
dziedzinach prawa i jest rozumiane
w rézny spos6b. Niezwykle istotne jest
to, aby odzwierciedlato charakteryzujace
je cechy, opisane i zbadane przez rézne
nauki. Niektérzy autorzy wskazywali, ze
w polskim systemie prawnym nie ma uni-
wersalnej definicji dokumentu, co nale-
7y wigzac z wieloznacznoscia tego pojecia
nie tylko w jezyku prawniczym, ale takze
potocznym??. Kwestie te podnosit takze
Z. Siwik, zdaniem ktérego skonstruowa-
nie ogblnego pojecia czy tez definicji do-
kumentu jest co najmniej watpliwe, jezeli
nie niemozliwe ze wzgledu na funkcje,
jakie ma spelnia¢ w poszczegdlnych ga-
teziach prawa?.

Definicje tego terminu sformutowane
w polskim systemie prawnym maja bar-
dzo szeroki zakres, co byto podyktowane
koniecznoscig ujecia wszelkich aspektéw
oraz unikniecia dodatkowych probleméw

Zatrzymac przesztosé, dogonic przysztos¢. Pamietnik VI Powszechnego Zjazdu Archiwistéw Polskich, Wroctaw

5-7 wrzeénia 2012, Warszawa 2013, s. 246.

22 Z. Kegel: Dowdd z ekspertyzy pismoznawczej w polskim procesie karnym, Wroctaw-Warszawa-Krakow
—Gdansk 1973, s. 31, za A. Plonska: Wiarygodnos¢ dokumentéw w polskim prawie karnym, Nowa Kodyfikacja

Prawa Karnego — t. XXXI1/2014, s. 44.

2 Z. Siwik: Przestepstwa przeciwko dokumentom, [w:] Z. Kegel (red.): Zagadnienie dowodu z ekspertyzy pisma

recznego, Katowice 1976, s. 15.
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interpretacyjnych. W wyroku z 20 kwiet-
nia 2005 r. Sad Najwyzszy stwierdzil,
ze: ,definicja dokumentu przedstawiona
wart. 115 § 14 k k. ma szerokie znaczenie,
wyrazajace sie stwierdzeniem, ze doku-
mentem jest kazdy przedmiot, z ktérym
jest zwigzane okreslone prawo, albo ktéry
ze wzgledu na zawarta w nim tres¢, sta-
nowi dowdd prawa, stosunku prawnego
lub okolicznosci o potencjalnym znacze-
niu prawnym. Status dokumentu zalezy
wiec niejednokrotnie od indywidualne;
oceny i dlatego tez o tym, czy okreslony
przedmiot stanowi dokument, decyduje
jego faktyczna i subiektywna ocena w kon-
kretnej sprawie”?*.

Zgodnie z definicja zawarta w tresci
art. 2 pkt 3 ustawy z 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych? doku-
mentem jest kazda utrwalona informacja.
Natomiast k.p.k. w art. 393 § 3 wylicza

rodzaje dokumentéw, ktére moga by¢ wy-
korzystane na rozprawie, rozrézniajac przy
tym dokumenty urzedowe (pochodzace
od organu pafistwowego, instytucji lub or-
ganizacji spotecznej) i prywatne (sporza-
dzone przez osobe prywatna).

W prawie cywilnym pojecie dokumentu
nie bylo dotychczas zdefiniowane, cho-
ciaz uzywane byto w wielu przepisach
Kodeksu cywilnego®. Dopiero przepisami
ustawy z 10 lipca 2015 r. 0 zmianie usta-
wy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych
innych ustaw?”” wprowadzona zostata do
k.c. definicja pojecia ,,dokument” oparta
na koncepciji jego szerokiego rozumienia.
Zgodnie z nig podpis nie jest elementem
koniecznym dokumentu?®. Istotnymi ele-
mentami definicji zawartej wart. 773 k.c.
jest tres¢ dokumentu oraz no$nik informa-
cji. Tylko w wypadku spetnienia obydwu

2 Wyrok SN z 20.4.2005., Il KK 206,/04, R-OSNKW z 2005 r., poz. 805.

% Dz.U.z2010 nr 182 poz. 1228, ze zm.

IS

7 Dz.U.z2015r. poz. 1311.

% Np. art. 55" pkt 9, art. 78 § 1, art. 81 § 2 pkt 2, art. 517.

28 Przepisy prawa cywilnego zaréwno materialnego, jak i procesowego nie definiuja pojecia podpis. Zgodnie

z orzecznictwem Sadu Najwyzszego podpis, w rozumieniu art. 270 § 2 k.k., oznacza znak graficzny umoZliwiajacy
ustalenie tozsamosci osoby sktadajacej podpis i musi by¢ przez nig sama ztozony. Nie mozna uznac, ze podpisem
jest odbitka wtasnorecznego podpisu na blankiecie, niezaleznie od tego jaka technika uzyskana (faksymile, fax,
skan komputerowy), Wyrok SNz 10.8.2011, sygn. V KK 35/11, LEX nr 897775. Oznacza to, ze immanentna
cecha podpisu jest jego whasnoreczno$¢. Cecha ta umozliwia funkcje identyfikacyjna, gdyz tylko wtasnoreczny
podpis, ktéry zawiera w sobie osobiste cechy charakteru pisma podpisujacego (uksztaltowanie liter, ich
taczenie itp.), pozwala na stwierdzenie — za pomoca graficznej ekspertyzy pisma, ze jest on autentyczny.
Podpis moze by¢ wykonany w sposéb niedajacy sie odczyta¢, moze on przybra¢ dowolna postac pisanego
znaku recznego, w tym parafy, skrétu podpisu lub inicjatéw.
W tresci art. 89 ust. 6 pkt 5 i ust. 8 pkt.6 ustawy z 6.12.2008 o podatku akcyzowym (Dz. U. 22017 r. poz. 43,
ze zm.) jest mowa o podpisie czytelnym. Wymog czytelnosci podpisu oznacza, ze powinien on wskazywacé
te osobe, a wiec przedstawiac nie tylko jej charakter pisma, ale i dane, ktére ja indywidualizuja. Naleza do
nich, miedzy innymi, imie i nazwisko, przy czym funkcje indywidualizujaca petni przede wszystkim nazwisko.
Z wymogu tego wynika, ze nie chodzi o dowolna postac pisanego znaku, lecz o napisane nazwisko. Istotne
jest to, by napisany znak reczny ~ przy catej tolerancji co do ksztattu wtasnorecznego podpisu — stwarzat
w stosunku do 0s6b trzecich pewnos¢, ze podpisujacy chciat podpisac sie petnym swoim nazwiskiem oraz ze
uczynit to w formie, jakiej przy podpisywaniu dokumentéw stale uzywa. Tych wymogéw pewnoéci nie spetnia
odrecznie ztozony nieczytelny znak z jednoczesnym umieszczeniem przy nim brzmienia imienia i nazwiska
w formie pieczeci lub pisma drukowanego, poniewaz sam podpis nie taczy w sobie cechy wtasnorecznosci
z wymogiem identyfikacji osoby, ktéra go ztozyta.
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tych warunkéw jednoczes$nie mamy do
czynienia z dokumentem. W uzasadnieniu
projektu ustawy wskazano, ze pod poje-
ciem tresci dokumentu nalezy rozumieé
jego zawarto$¢ intelektualna obejmujaca
o$wiadczenia woli lub inne (o$§wiadczenia
wiedzy, uczu¢)®. Nosnikiem za$ bedzie
jakikolwiek przedmiot, na ktérym mozliwe
jest zapisanie danego rodzaju informacji
ijej pézniejsze odtworzenie. Podstawowe
znaczenie ma tez mozliwo$¢ odtworzenia
tresci zapisanych na stosownym no$niku.
W zwigzku z taka definicja dokumentem
beda takze np. nagrane dzwieki (nagra-
nia rozméw telefonicznych), wiadomosci
e-mail, sms czy tez pliki komputerowe.
W tredci art. 243! ustawodawca wpro-
wadpzit rozréznienie na dokumenty zawie-
rajace tekst, czyli sporzadzone za pomo-
ca znakéw alfabetu i regut jezykowych,
umozliwiajgce identyfikacje ich wystaw-
céw oraz inne, w szczegdlnosci zawiera-
jace zapis obrazu, dzwieku albo obrazu
i dzwieku, o ktérych mowa w art. 308
k.p.c. Jednak zachowanie zwyklej formy
pisemnej, zgodnie z wymogami okreslo-
nymiw art. 78 k.c., wymaga zastosowania
pisma jako sposobu wyrazenia woli, a takze
musi zawiera¢ wlasnoreczny podpis stro-
ny lub stron dokonujgcych te czynnos¢.
W art. 772 znowelizowanego k.c. ustawo-
dawca wprowadzit forme dokumentows
jako nowy typ ustawowy formy szczegdl-
nej. Jej wprowadzenie stanowi odpowiedz
na potrzeby praktyki. Forma ta ma w za-
ozeniu przyczyni¢ sie do usprawnienia
dokonywania czynnosci prawnych. Dla

2 Druk Sejmowy nr 2678.

48 KONTROLA PANSTWOWA

Mariusz Rycerski

zachowania formy dokumentowej wystar-
czajace bedzie ztozenie o§wiadczenia woli
w postaci dokumentu w sposéb umoz-
liwiajacy ustalenie sktadajacej je osoby.

W praktyce problem moze stanowi¢
ustalenie jak bardzo szczegétowe powin-
ny by¢ dziatania zmierzajace do ustale-
nia osoby skladajacej okreslone o$wiad-
czenie. Wymég dochowania szczegdlnej
formy czynno$ci prawnej, w tym formy
dokumentowej, moze zosta¢ ustanowio-
ny zaréwno przez ustawe, jak i umowe
stron. W dotychczasowych regulacjach
tylko w jednym wypadku ustawodaw-
ca zastrzegt wymog zachowania formy
dokumentowej, dotyczy on zawierania
umowy pozyczki, ktérej kwota przekra-
cza tysigc zlotych (art. 720 §2 k.c.). Przy
niezachowaniu formy dokumentowej
beda miaty zastosowanie skutki okreslone
w art. 74 k.c., tj. jesli dojdzie do sporu,
poza pewnymi wyjatkami, nie bedzie do-
puszczalny dowéd zzeznat §wiadkéw lub
z przestuchania stron w zwiazku z doko-
naniem czynnosci.

Kodeks postepowania cywilnego, po-
dobnie jak k.p.k., rozréznia dokumenty
urzedowe i prywatne. Zgodnie z art. 244
§ 1 k.p.c. urzedowe sporzadzane sa w prze-
pisanej formie przez powotane do tego
organy wladzy publicznej oraz inne or-
gany pafistwowe w zakresie ich dziatania
(kompetencji rzeczowych, miejscowych)
i stanowia dowdd tego, co zostato w nich
urzedowo za§wiadczone. Przepis ten sto-
suje sie odpowiednio do dokumentéw spo-
rzadzonych przez organizacje zawodowe,
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samorzadowe, spéldzielcze i inne organi-
zacje spoleczne w zakresie zleconych im
przez ustawe spraw z dziedziny admini-
stracji publicznej (art. 244 § 2 k.p.c.).
Dokument prywatny sporzadzony
w formie pisemnej albo elektroniczne;
stanowi dowdd, ze osoba, ktéra go pod-
pisata, ztozyta zawarte w nim oswiad-
czenie (art. 245 k.p.c.). Z treéci art. 244
iart. 252 k.p.c. wynika, ze dokumentom
urzedowym przystuguje nie tylko domnie-
manie autentycznosci co do pochodzenia
od organu pafistwowego lub organizacii,
ktére je wystawily, ale takze domniema-
nie prawdziwosci czy zgodno$ci z prawda
o$wiadczeni organéw, od ktérych pochodza.
Takie dokumenty wylaczaja w zasadzie po-
trzebe dowodzenia w tym zakresie. Kto za$
chce obali¢ te domniemania, musi swoje
zaprzeczenie udowodnic¢ (art. 252 k.p.c.).
Dokumenty prywatne korzystaja jedynie
z domniemania autentycznosci co do ich
wystawcdw, natomiast nie korzystaja z do-
mniemania prawdziwosci o§wiadczer
w nich zawartych®. Niepodpisane (ano-
nimowe) —jako ze uniemozliwiaja identy-
fikacje wystawcy — nie s3 dokumentami
prywatnymi w rozumieniu art. 245 k.p.c.
W procedurze administracyjnej poje-
cie dokumentu zdefiniowano tak samo
jak w cywilnej. Zgodnie z trescig art. 76
§ 1 Kodeksu postepowania administracyj-
nego dokumenty urzedowe sporzadzone

w przepisanej formie przez powolane do
tego organy pafnstwowe w ich zakresie
dziatania stanowia dowdd tego, co zosta-
o w nich urzedowo stwierdzone. Niemal
identyczna definicje dokumentéw urzedo-
wych zawiera art. 194 ustawy z 29 sierpnia
1997 . Ordynacja podatkowa3.

Pojecie dokumentu elektronicznego zo-
stato zdefiniowane w art. 3 pkt 2 ustawy
z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
lalnosci podmiotéw realizujacych zada-
nia publiczne®. Jest nim stanowiacy od-
rebna cato$¢ znaczeniowa zbiér danych
uporzadkowanych w okreslonej struktu-
rze wewnetrznej i zapisany na informa-
tycznym no$niku danych. Przepisy k.p.a.
umozliwiaja wnoszenie i doreczanie pism
za pomoca Srodkéw komunikacji elektro-
nicznej, w szczegdlno$ci w procedurze ad-
ministracyjnej zostaty okreslone warunki,
jakie winny spelnia¢ podania w formie do-
kumentu elektronicznego. Zgodnie z tre-
$cig art. 63 § 3a k.p.a. podanie wniesio-
ne w formie dokumentu elektronicznego
powinno by¢ opatrzone kwalifikowanym
podpisem elektronicznym albo potwier-
dzonym profilem zaufanym ePUAP3?
lub uwierzytelniane w sposéb zapewnia-
jacy mozliwos¢ potwierdzenia pocho-
dzenia i integralnosci weryfikowanych
danych w postaci elektronicznej; za-
wiera¢ dane w ustalonym formacie, za-
wartym we wzorze podania okreslonym

30 S. Dalka: Dowdéd z dokumentéw w sadowym postepowaniu cywilnym, ,Palestra” nr 8-9/1974, s. 50-52.

31 Dz.U.z2017r. poz. 201.
32 Dz.U.z2017 r. poz. 570, ze zm.

33 Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej — ogdInopolski portal stuzacy do kontaktu elektronicznego
obywateli z urzedami. Profil zaufany ePUAP to bezptatna metoda potwierdzania tozsamosci obywatela w systemach
elektronicznej administraciji. Profil zaufany ePUAP dziata jak odreczny podpis, dzieki niemu mozna wysyta¢ przez
Internet dokumenty i wnioski do réznych urzedéw (np. wnie$¢ podanie, odwotanie, skarge) przez Internet.
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w odrebnych przepisach, jezeli te prze-
pisy nakazuja wnoszenie podafi wedtug
okreslonego wzoru, a takze zawiera¢ adres
elektroniczny wnoszacego podanie. Na tej
podstawie mozna wskaza¢ trzy zasadni-
cze elementy konstytutywne dokumentu
elektronicznego, tj.: zawartos¢, czyli tres¢
— dane w ustalonym formacie; potwier-
dzenie pochodzenia i integralno$ci wery-
fikowanych danych — np. kwalifikowany
podpis elektroniczny oraz adres elektro-
niczny petenta.

Whioski

Podsumowujac, mozna wysunac¢ tezy do-
tyczace istoty i pojecia dokumentu:

* wwypadku dokumentéw tradycyjnych
nierozlacznoé¢ informaciji i noénika stano-
wity relatywnie duza trudnos¢ w sfatszo-
waniu dokumentu, zaréwno jego tresci,
jak i odrecznego podpisu);

* wprzestrzeni elektronicznej oddzielono
pojecie treéci od nosénika, z tego powodu
istotna jest informacija, a nie forma zapisu
iliczba egzemplarzy (stracito sens pojecie
kopii i oryginatu, jednoczesnie zaistnia-
ly nieograniczone mozliwosci szybkiego
przetwarzania, powielania i rozpowszech-
niania dokumentéw) w konsekwencji

Mariusz Rycerski

stwierdzenie czy informacja byta zmie-
niana staje sie bardzo trudne;

¢ daleko idacymi konsekwencjami szybko
rozwijajacego sie obrotu elektronicznego
jest potrzeba dostosowywania przepiséw
prawa materialnego i przepiséw proce-
duralnych poszczegdlnych gatezi prawa
do standardéw i potrzeb zwigzanych ze
swobodnym wykorzystywaniem elektro-
nicznych no$nikéw informatycznych;

¢ zprzedstawionej analizy przepiséw ko-
deksowych wynika, ze pojecie dokumentu
na gruncie prawa cywilnego i karnego ma-
terialnego jest bardzo szeroko ujmowane
w celu dostosowania do biezacych potrzeb,
ustawodawca w normach tych przewidziat
mozliwos¢ i dopuscil zastosowanie doku-
mentu jako noénika informacji;

* w §lad za tak szeroko pojmowanym poje-
ciem dokumentu musza by¢ ustanawiane
odpowiednie mechanizmy minimalizujace
ryzyko korzystania z dokumentéw elek-
tronicznych.

MARIUSZ RYCERSKI
Departament Porzadku
i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK

Stowa kluczowe: pojecie dokumentu, polski system prawny, dokument elektroniczny, forma

przekazu

Key words: notion of a document, Polish legal system, digital document, form of medium
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Ochrona dzieci i mtodziezy

Zapobieganie i przeciwdziatanie przemocy
w cyberprzestrzeni

GRZEGORZ WALENDZIK,
KRZYSZTOF WILKOSZ

Nowoczesne technologie komunikacyjne nieodwracalnie zmienily rzeczywistosé.
Wielu ludzi, zwtaszcza miodych, nie wyobraza sobie zycia bez statego bycia on-
line, uzywania telefonu komdrkowego, komputera, tabletu czy przynaleinosci
do portalu spotecznosciowego. Bycie online nie tylko staje sie okazjq do kreowania
nowej rzeczywistosci bez wychodzenia z domu, w tym budowania wizerunku wta-
snego lub innych, w duzej mierze wypetnia takze czas wolny. We wspétczesnym
Swiecie sie¢ internetowa zastepuje tradycyjne formy dziatalnosci cztowieka. Do-
tyczy to takze zjawiska przemocy. Najwyzsza Izba Kontroli, ze wzgledu na wage
problemu cyberprzemocy wsréd dzieci i mtodziezy, objeta kontrolg' podmioty od-
grywajqgce kluczowq role we wspieraniu rodzicow usitujgcych poradzié sobie z jego
rozwiqzaniem.

Uwarunkowania

Cyberprzemoc jest jednym z wielu nega-
tywnych zjawisk, z ktérym moga zetkna¢
sie mtode osoby w wirtualnym $wiecie.
Najwieksze zagrozenie dotyczy matolet-
nich, ktérzy s3 szczegdlnie narazeni na tego
rodzaju przemoc, jak réwniez pozostaja
najbardziej bezbronni w ,cyberdzungli”.
Dlatego tez wazne jest wykrywanie tego
typu zachowan przez wlasciwe instytu-
cje oraz zapobieganie i przeciwdziatanie

im. Jest to mozliwe jedynie przez realizacje
dziatafi zaplanowanych na podstawie wia-
rygodnych informacji i skorelowanych ze
sobg czynnosci. Organy odpowiedzialne
za polityke edukacyjna oraz ochrone oby-
wateli powinny stworzy¢ ramy i kierunki
dziatan podlegtych im jednostek w celu
zapewnienia jednolitodci i skutecznosci
postepowania.

Cyberprzemoc to pojecie utozsamiane
zaktami agresji i przemocy stosowanymi

! Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Zapobieganie i przeciwdziatanie cyberprze-
mocy wsréd dzieci i mtodziezy, nr ewid. P/17/071, Delegatura NIK w Kielcach, pazdziernik 2017 r.
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za pomoca technologii informacyjnych
i komunikacyjnych?. To powtarzajace sie
umyslne dziatanie sprawcéw, takie jak:
przesladowanie, zastraszanie, nekanie i wy-
$miewanie z wykorzystaniem Internetu
inarzedzi elektronicznych, m.in. sms-6w,
e-maili, czatéw, witryn i foréw dyskusyj-
nych, naruszajace prawa lub dobra osobi-
ste osdb, a takze wywolujace cierpienia
i krzywdy moralne ofiar. Charaktery-
zuje sie wysoka anonimowo$cia sprawcy
oraz ,znaczaca sila razenia” ze wzgledu na
wykorzystanie mediéw elektronicznych.

Formami cyberprzemocy sa: rozsytanie
kompromitujacych materiatéw, np. zdje¢
i filméw, wlamywanie sie na konta poczto-
we i konta komunikatoréw w celu rozsyta-
nia prywatnych lub fatszywych informacjj,
tworzenie o$mieszajacych lub dyskredy-
tujacych stron www, fatszywych blogéw
i profili na portalach spotecznos$ciowych?.
Cyberprzemoc moze dotkna¢ wszystkich
uzytkownikéw Internetu, bez wzgledu na
wiek czy poziom umiejetnosci postugiwa-
nia sie komputerem*.

Termin cyberprzemoc bywa czesto za-
stepowany takimi wyrazeniami jak: cyber-
bulling, cybermobbing, e-mobbing, prze-
moc internetowa, agresja elektroniczna.
Kompromitujace zdjecia, filmy czy infor-
macje potrafia zrobi¢ w Internecie bardzo
szybka ,kariere”, aich usuniecie jest czesto
niemozliwe. Dodatkowa ucigzliwoscia dla

2

ofiar cyberprzemocy jest state narazenie
na atak, niezaleznie od pory dnia i miejsca
przebywania zaréwno sprawcy, jak i ofia-
ry. Istotng cechg cyberprzemocy jest niski
stopien kontroli tego typu zjawiska.
Pierwsze wzmianki dotyczace zjawiska
przemocy réwiesniczej w Sieci pojawily sie
na poczatku 2000 r. i dotyczyly uczniéw
zJaponii, Stanéw Zjednoczonych i Kanady.
Sprawy te polegaty na przyklad na nagraniu
kamera w telefonie komérkowym ucznia
w krepujacej sytuacji w szkolnej szatni;
przerobieniu zdjecia uczennicy na foto-
grafie o charakterze pornograficznym;
upublicznieniu filmu, w ktérym chlopiec
nieporadnie odgrywa scene walki z filmu
,Gwiezdne Wojny”. Wszystkie te dziata-
nia zyskatly rozglos przez upublicznienie
materialéw w Internecie, a niektére ofiary
poniosly bardzo powazne konsekwencje’.
W opracowaniach dotyczacych poczat-
kéw cyberprzemocy najczesciej przyta-
czany jest ostatni z wymienionych wyzej
przyktadéw. Jego bohater po zatamaniu
nerwowym zmienil miejsce zamieszkania
wrazzrodzina i przez kilka lat pozostawat
pod scista opieka psychiatryczna.
Badania socjologiczne pokazaty, ze
cyberprzemoc to nie tylko jednostkowe
przypadki, ale codzienne zjawisko wsréd
dzieci i mtodziezy, ktérego skala, w za-
leznos$ci od przyjetej definicji proble-
mu i metody badawczej, moze dotyczy¢

A. Zellma: Wspdtpraca policji z rodzing w przeciwdziataniu cyberprzemocy wsrdd dzieci i mtodziezy — mozliwosci czy

utopia?, ,Studia Warminskie" nr 51,/2014, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, s. 205.

3 L. Albanski: Wybrane zagadnienia z patologii spotecznej, Kolegium Karkonoskie w Jeleniej Gorze (Panstwowa
Wyzsza Szkota Zawodowa), Jelenia Géra 2010 r., s 44-45.

4 <http://www.saferinternet.pl/pl/cyberprzemoc>, data dostepu 14.11.2016.

> <sieciaki.cba.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=108:historia-cyberprzemocy&catid=10
8:historia-problemu-&ltemid=69>; data dostepu 1 grudnia 2016 .
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Zapobieganie i przeciwdziatanie cyberprzemocy

&’/\/M

od 20% do nawet ponad polowy dzieci

i mlodziezy®.

W Polsce o problemie przemocy réwie-
$niczej z uzyciem mediéw elektronicznych
zrobito sie glo$no wraz z historig gdanskiej
gimnazjalistki, ktéra byta jej ofiara i popel-
nita samobéjstwo. Jedna z przyczyn samo-
béjstwa bylo nagranie dokonanego na niej
gwaltu kamerg umieszczong w telefonie
komérkowym. Domniemywano, ze groz-
ba upublicznienia filmu przyczynita sie do
tragicznego finatu tej historii’. W ostatnim
czasie coraz czeciej media przytaczaja po-
wazne przypadki cyberprzemocy. I tak,
30 listopada 2016 r. doniesiono o dwéch
prébach samobéjczych w jednym z gizyc-
kich gimnazjéw (jednego z uczniéw nie
udalo sie uratowac) wywotanych najpraw-
dopodobniej atakami nienawisci w Sieci®.
Podobnie jak w innych krajach, badania
w Polsce pokazuja, ze naglo$nione przez
media sytuacje to jedynie maly wycinek
powszechnie wystepujacego zjawiska.

Autorzy badaf zjawiska cyberprzemocy
wéréd dzieci i mlodziezy, w zaleznoéci od
okresu prowadzonych badan, populacji ba-
danych uczniéw (jej rozktadu wiekowego
oraz struktury), a takze sposobu i rodzaju
stawianych pytan wskazuja, ze problem
cyberprzemocy dotyczy od 6% do 60%
ankietowanych.

Niepokojace jest réwniez to, ze skala
cyberprzemocy wérdd dzieci i mlodziezy

line z 2010 r. wskazat, iz 6% dzieci w wieku
9-16 lat mieszkajacych w paistwach Unii
Europejskiej, doznato przemocy elektro-
nicznej’. Pézniejszy o cztery lata raport
Net Children Go Mobile, przeprowadzony
w siedmiu krajach UE, wskazat juz na od-
setek 12% dzieci w tym samym wieku'?.
Raport EU Kids Online dzieli kraje UE
na trzy grupy w zaleznosci od ryzyka
wystapienia tego zjawiska. Obrazuje to
mapanas. 55.

Dane wskazujace, ze istnieje problem cy-
berprzemocy wéréd mtodziezy szkolnej nie
sa zbiezne zinformacjami upublicznianymi
przez kuratoria o§wiaty. Media donoszg, ze
zdaniem kuratoriéw o$wiaty w szkotach
bardzo rzadko dochodzi do agresji réwie-
$niczej. Powyzsze oSwiadczenia dziwia
ekspertéw, zdaniem ktérych powodem
jest nie tylko nieche¢ do méwienia o tym,
ale réwniez ,wyciszanie” takich spraw
w szkotach. Wedtug Dziennika Gazeta
Prawna'!, dyrektorzy placéwek o§wiato-
wych nie informuja kuratoréw o przemocy
réwie$niczej wsréd uczniéw (w tym tej
dokonywanej drogg elektroniczng). Takie
wiadomoéci sa niechetnie przekazywane
gminom oraz rodzicom. Zdaniem eksper-
téw dyrektorzy nie chca ich nagtasniac,
bo ma to wplyw na wizerunek placéwki,
a ponadto konczy sie kontrolg kuratoriéw
i organéw prowadzacych.

6 Zob.t. Wojtasik: Cyberprzemoc — charakterystyka zjawiska, skala problemu, dziatania profilaktyczne, Fundacja
Dzieci Niczyje (2008), <http://webcontrol.pl/art/cyberprzemoc.pdf>, data dostepu 14.11.2016.

7 Patrz przyp. 5.

8 <https://panorama.tvp.pl/28038493/nienawisc-w-sieci>, data dostepu 1.12.2016.
® E.J.Helsper, V. Kalmus, U. Hasebrink, B. Sagvari, J. de Haan: Country classification. Opportunities, risks,
harm and parental mediation. LSE Publishing, EU Kids Online, (2013).
10 G. Mascheroni & A. Cuman (2014): Net Children Go Mobile: Final report. Deliverables D.4 & D%.2. Milano: Educatt.
! ,Dziennik Gazeta Prawna”, 21.11.2016, nr 224 (4371).
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Tabela 1. Wyniki wybranych badan dotyczacych problemu cyberprzemocy (wybrane aspekty)

Wynik/
Badanie Pytanie badawcze OdPOWIedZI
twierdzace
(w%)
Obrazatem lub wyzywatem podczas gier online 36
Badania dr. hab. Jacka Przynajmniej raz wys’fa’r,em wiqgiomoéci przez 40
Pyzalskiego, publikacja komunikator, aby kogos obrazi¢ lub wystraszy¢
+Agresja elektroniczna Przvnaimniei ,
. g ynajmniej raz celowo wykluczytem kogo$
: f;’f;;gx’%'ggig&g;’ge lub nie dopuécitem do grona znajomych w Internecie, 31
miodziezy” (2010) zeby mu dokuczy¢
Bytem zaangazowany w cyberprzemoc jako sprawca, 33
ofiara lub sprawca-ofiara
Raport EU Kids Online Odsetek dzieci w wieku 9-16 lat, ktore doznaty 6
(2010) przemocy elektronicznej
Raport Ingtytutu Socjologii Otrzymatem obrazliwego maila lub wiadomos$¢
Uniwersytetu adu-aadu "
Warszawskiego (2011) 9 9
Doswiadczytem opublikowania wbhrew swej woli 5
Raport Net Children materiatow na swéj temat w Internecie
Go Mobile (2014) Odsetek dzieci w wieku 9-16 lat,
p ) . 12
ktore doznaty przemocy elektronicznej
Raport IBE Agresja elektroniczna — gimnazjum 29
Bezpieczenstwo
i klimat spoteczny ; ; _

w polskich szkofach (2015) Agresja elektroniczna — szkota podstawowa 25
Zdarzyto sie, ze kto$ uzyt Internetu do ponizania, 194
o$mieszania mnie '
Zdarzyto sie, ze kto$ uzyt Internetu do wyzywania mnie 32,2

Nastolatki 3.0
badanie NASK (2016) Spotkatem sie z sytuacja, ze kto$ uzyt Internetu 58 1
do ponizania, o$mieszania mojego znajomego '
Spotkatem sie z sytuacja, ze kto$ uzyt Internetu 597

do wyzywania mojego znajomego

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli NIK.

Dzialania majace charakter cyberprze-
mocy przybieraja zejsza forme, na przy-
ktad: sms-6wi e-maili zawierajacych obraz-
liwe tresci stuzace: obrazaniu, zastraszaniu,
ponizaniu kogo$ oraz drastyczna; chodzi
na przyklad o: dreczenie przez uzywanie
komunikatoréw internetowych, tworzenie
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witryn internetowych, wpisy na forach dys-
kusyjnych. Inna formg cyberprzemocy jest
robienie zdje¢ telefonami komérkowymi,
rejestrowanie filméw i udostepnianie ich
w Sieci bez zgody osoby nagrywanej. Za
cyberprzemoc uwaza sie takze podszywa-
nie pod kogo$ w Internecie i za pomoca
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Rysunek 1. Ryzyko wystapienia cyberprzemocy
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Zrédio: Ekspertyza biegtego powotanego w trakcie kontroli NIK, na podstawie Raportu EU Kids Online.

telefonu komérkowego oraz wlamania na
konta pocztowe i konta komunikatoréw
w celu rozsytania kompromitujacych wia-
domosci.

‘Wsréd negatywnych skutkéw wynika-
jacych z cyberprzemocy wystepuja za-
réwno objawy psychiczne, jak i emocjo-
nalne. Sposréd emocjonalnych sa to naj-
czesciej : wzrost napiecia emocjonalnego,
niezdolno$¢ do rozluznienia, tzw. zamro-
zony strach, skrywany ptacz, niska samo-
ocena, wycofanie, skfonnos¢ do izolacji,
chroniczny smutek, depresja, natrectwa,

_55-

zachowania kompulsywne, staba kontrola
emocji, impulsywno$¢, zmienno$¢ nastro-
ju. Do najbardziej charakterystycznych
objawéw psychicznych u ofiar przemo-
cy naleza: spadek poczucia kompeten-
cji, wzrost agresji wobec otoczenia, nie-
umiejetno$¢ nawigzywania kontaktéw
zréwiesnikami, nieufno$¢ wobec innych,
trudno$ci w tworzeniu wiezi z innymi,
zachowania autodestrukcyjne. Niektore
z powyzszych objawéw mozna ustali¢
jako drugorzedne czynniki wplywa-
jace na przestepczos$é. Wymienionym

Nr 1/styczed-luty/2018 55

__\
™~

e

Z

§
0\\



Grzegorz Walendzik, Krzysztof Wilkosz

kontrola i audyt

zachowaniom towarzyszy lek, depresija,
a takze mysli i préby samobéjcze'?.

Zakres kontroli

‘W procesie zapobiegania i przeciwdziatania
cyberprzemocy wérdd dzieci i mtodziezy
istotna role odgrywaja placéwki o§wiato-
we i jednostki Policji. Szkoty realizujac
programy profilaktyczne i wychowaw-
cze prowadzone w ramach zaje¢ szkol-
nych z udziatem funkcjonariuszy Policji,
pokazuja mlodziezy wlasciwe wzorce po-
staw i zachowan.

Ze wzgledu na wage problemu cyber-
przemocy, NIK podjeta kontrole w: Mini-
sterstwie Edukacji Narodowej (dalej:
MEN), Ministerstwie Cyfryzacji (dalej:
MCQC)®, pieciu komendach wojewédzkich
Policji (dalej: KWP) i dziesieciu powiato-
wych/miejskich jednostkach Policji (dalej:
KPP) oraz w dziesieciu szkotach —jako pod-
miotach odgrywajacych kluczowa role we
wspieraniu rodzicéw rozwiazujacych tego
typu problemy. Kontrola w ministerstwach
oraz jednostkach Policji objeto okres od
1 stycznia 2013 r. do 18 kwietnia 2017 r.,
natomiast w szkotach — lata szkolne
2013/2014 -2016/2017 (do 18 kwietnia).

Celem kontroli byto dokonanie oceny,
czy dziatania podejmowane przez wlasci-
we instytucje w zakresie przeciwdziatania
izapobiegania cyberprzemocy wéréd dzieci
orazmlodziezy sa prawidlowe i skuteczne.

Powyzsze badanie zostalo przeprowadzone
na trzech plaszczyznach: podejmowanych
dziatan dotyczacych identyfikowania za-
grozen zwigzanych z cyberprzemoca dzie-
ciimlodziezy; prowadzenia dziatalnosci
profilaktycznej i edukacyjnej zwiazanej
z tym problemem oraz skutecznosci po-
dejmowanych dzialan w celu zapobiegania
i przeciwdziatania cyberprzemocy.

Ustalenia kontroli
Identyfikowanie zagrozen

Ustalenia kontroli NIK wskazujg, ze skon-
trolowane jednostki zaangazowane w pro-
ces identyfikowania i przeciwdziatania cy-
berprzemocy wéréd dzieci i mlodziezy nie
wywiazywaly sie prawidlowo z tych zadan.

Na szczeblu centralnym, w latach
2013-2016, dziatania zwiazane z przeciw-
dzialaniem cyberprzemocy wéréd dzieci
i mlodziezy podejmowane byty zaréwno
przez MEN (ktére odgrywato kluczowa
role), jak i przez MC.

MEN nie opracowalo odrebnej strategii
badz programu odnoszacego sie wprost
do tego zjawiska, przygotowatlo i realizo-
walo natomiast rzadowe programy doty-
czace szeroko rozumianego bezpieczefi-
stwa dziecii mtodziezy w szkotach, takie
jak: ,Bezpieczna i przyjazna szkola” re-
alizowany w latach 2008-2013" (dalej:
BIPS 1); ,Bezpieczna i przyjazna szkota”
na lata 2014-2016" (dalej: BIPS II) oraz

12|, Albanski, 2009r., D. lwaniec, J. Szmagalski, 2002 r.i C. R. Hollin, D. Brown, E. J. Palmer, 2004 r., cytowani
przez L. Albanski: Wybrane zagadnienia z patologii spotecznej, Kolegium Karkonoskie w Jeleniej Gorze,
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa, Jelenia Géra 2010, s. 46.

3 Przed powotaniem MC zadania w zakresie cyberprzemocy wykonywato Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

W artykule skrotu MC uzywa sie réwniez do zadan realizowanych przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

* Program przyjety uchwata Rady Ministréw nr 172/2008 z 19.8.2008.

!5 Program przyjety uchwata Rady Ministréw nr 130/2014 2 8.7.2014.
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,Bezpieczna+” —lata 2015-2018'° (dale;:
,Bezpieczna+"), ktére obejmowaty zadania
zwigzane z przeciwdziataniem cyberprze-
mocy wsrdd dzieci i mtodziezy.
Inicjatywy MC byty czeScia szerszych
dziatafi na rzecz podnoszenia swiadomo-
$ci spotecznej na temat zagrozen plyna-
cych z Sieci i bezpiecznego korzystania
z Internetu. Podejmowane przez wymie-
nione ministerstwa dziatania nie zosta-
ty poprzedzone badaniami majacymi na
celu rzetelne ustalenie skali zjawiska wsréd
mtodziezy szkolnej, jego form i rozmiesz-
czenia w grupach wiekowych. W MEN
dostepna byta diagnoza jednej z jego form
(obrazanie przez Internet lub telefon ko-
mérkowy), w tym jego skali, przygotowana
przez Osrodek Rozwoju Edukaciji (dalej:
ORE)Y. W ramach ewaluacji prowadzo-
nych przez ORE w wybranych szkotach,
uczniowie wypelniali anonimowo ankie-
te, w ktérej odpowiadali na pytania do-
tyczace poczucia bezpieczefistwa w pla-
céwee, w tym przypadkéw obrazania ich
przez kolegéw przy uzyciu tych narzedzi
komunikacji. W roku szkolnym 2013/2014
sposréd badanych 62 572 uczniéw, 12,5%
bylo przynajmniej raz obiektem werbalnej
agresji w opisany sposob; w 2014 r. — 14%

z 91 832 badanych uczniéw; w 201884 Wt

—11,8% z 30 966 uczniéw'®. Diagnoza
dokonywana przez ORE nie byla jednak
wykorzystana przez MEN przy opraco-
wywaniu programéw rzadowych BIPS 11
i ,Bezpieczna+"1.

Ministerstwo Cyfryzacji (podobnie jak
MEN) informacje dotyczace problemu
cyberprzemocy wérdd dzieci i mlodziezy
oraz jego skali uzyskiwato z ogélnodostep-
nych badan, opracowat i analiz odnosza-
cych sie w catosci lub czeséci do kwestii
cyberprzemocy. MC bylo w posiadaniu
wielu opracowar autorstwa Naukowej
i Akademickiej Sieci Komputerowej (dalej:
NASK) orazinnych instytucji, jednak opra-
cowania te nie odnosity sie do poziomu
cyberprzemocy wsrdéd dzieci i mtodzie-
zy?’. Dopiero w grudniu 2016 r. NASK
opublikowal, przeprowadzone na prébie
1394 uczniéw wyniki badari?!, ktére wska-
7uj3, iz cyberprzemoc jest powaznym pro-
blemem wéréd dzieci i mtodziezy. Z badari
tych wynika m.in., ze najczestszymi, ob-
serwowanymi przez mlodziez negatyw-
nymi zjawiskami w Sieci s3 wyzywanie
(59,7%) oraz ponizanie i o§mieszanie
znajomych (58,1%). Ponadto 33,3% ba-
danych zadeklarowalo rozpowszechnianie

&’/\/M

Program przyjety uchwata Rady Ministréw nr 89,/2015 z 23.6.2015 oraz rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 23.6.2015 w sprawie realizacji Rzadowego programu wspomagania w latach 2015-2018 organéw
prowadzacych szkoty w zapewnieniu bezpiecznych warunkéw nauki, wychowania i opieki w szkotach
— ,Bezpieczna+” (Dz.U. poz. 972).

Na podstawie analiz ewaluacji prowadzonych w ramach nadzoru pedagogicznego w latach 2013-2015.

W latach 2014 i 2015 dane prezentowane byly réwniez w rozbiciu na typy szkét.

Raporty ORE ,, Jakos$¢ edukacji” dla lat 2013/2014, 2014 i 2015 znajduja sie na stronie <http://www.npseo.
pl/action/start/227>. Raporty za lata 2014 i 2015 obejmuja caty rok kalendarzowy, a wcze$niejszy raport
—rok szkolny 2013/2014.

2 Z wyjatkiem jednego zdania zawartego w broszurze Twoje dziecko bezpieczne w sieci. Poradnik dla rodzicéw
nastolatkéw, méwiacego o tym, ze sprawcami cyberprzemocy jest 25% gimnazjalistow, ofiarami 13%.
Nastolatki 3.0 Wybrane wyniki ogélnopolskiego badania dzieci w szkotach. Instytut badawczy NASK,
grudzien 2016 .
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kompromitujgcych materialéw na temat
znajomych; 34,2% przyznalo sie do ich
straszenia; a 24,4% do szantazowania za
poSrednictwem Internetu. 40,5% bada-
nych nastolatkéw wskazato na préby pod-
szywania sie innych o0séb pod ich znajo-
mych. Jednoczesnie w prébie 942 ucznidw,
39% badanych nie powiedziato nikomu
o skierowanej wobec nich przemocy
w Internecie, ajedynie 2,9% powiadomi-
fo nauczyciela. Zatatwienie samodzielnie
sprawy, czyli przekazanie informacji o in-
cydencie administratorowi sieci, zadekla-
rowato 20,8% badanych.

Instytucja, ktéra moze najlepiej rozpo-
zna¢ niepokojace zachowania wéréd dzieci
imlodziezy sa szkoly. Wskazanie proble-
moéw uczniéw, na podstawie rzetelnej dia-
gnozy, powinno znalez¢ odzwierciedlenie
w przyjetych i stosowanych w praktyce
szkolnych programach profilaktycznych
i wychowawczych. Kontrolerzy ustalili,
ze w latach szkolnych objetych badaniem
programy profilaktyczne i wychowawcze,
z wyjatkiem programéw opracowanych
w dwéch szkotach (w tym w jednej dla
czesci kontrolowanego okresu), nie zawie-
raly opinii sSrodowiska szkolnego na temat
cyberprzemocy, pomimo wystepowania
tego typu probleméw w kazdej ze skon-
trolowanych jednostek. Brak rzetelnej
diagnozy niewatpliwie mégl wplynac na

niezaprojektowanie w programach odpo-
wiednich dzialas.

Skontrolowane KWP i KPP, w okre-
sie objetym kontrola nie badaty w pel-
nym zakresie zjawisk kryminogennych,
w szczegblnosci skali zjawiska cyber-
przemocy wsrdéd dzieci i mtodziezy na
terenach objetych ich wlasciwoscig, po-
mimo takiego obowiazku wynikajace-
go z zarzadzenia nr 1041 Komendanta
Gléwnego Policji??. Na nieprowadzenie
analiz w tym obszarze wplywato réw-
niez to, ze wykorzystywane w codzien-
nej pracy Policji systemy informatyczne:
System Wspomagania Dowodzenia Policji
i Krajowy System Informacyjny Policji nie
umozliwiaty szybkiego wygenerowania
jednoznacznej statystyki zdarzen o cha-
rakterze cyberprzestepczosci, w tym cy-
berprzemocy wéréd dzieci i mlodziezy.
Uzyskanie potrzebnych danych mozliwe
byto dzieki recznemu i czasochtonnemu
przegladaniu wyselekcjonowanych wstep-
nie zdarzen.

W Komendzie G1éwnej Policji opra-
cowana zostata — przez zespdl, ktérego
zadaniem bylo m.in. wsparcie rzado-
wych programéw, w tym BIPS I, BIPS 11
i ,Bezpieczna+” — ,Koncepcja dziatarh
Policji w zakresie profilaktyki spotecz-
nej na lata 2015-2018”. Jak wskazano
w tym dokumencie, na potrzeby jego

22 Zarzadzenie to stanowi zatacznik do obwieszczenia Komendanta Gtéwnego Policji z 25.6.2013 w sprawie
ogtoszenia jednolitego tekstu zarzadzenia Komendanta Gtéwnego Policji w sprawie szczegétowych zasad
organizacji i zakresu dziatania komend, komisariatéw i innych jednostek organizacyjnych Policji (Dz. Urz. KGP
poz. 50, ze zm.). Zgodnie z § 29 ust. 1 pkt 14 zarzadzenia, do zakresu dziatania KWP nalezy analizowanie zjawisk
kryminalnych ze szczegélnym uwzglednieniem tych, ktére dotycza dzieci i mtodziezy oraz opracowywanie
i wdrazanie programow przeciwdziatania tym zjawiskom, natomiast stosownie do § 30 ust. 1 pkt 19 zarzadzenia,
w zakresie dziatania KPP jest analizowanie zjawisk kryminogennych oraz rozpoznanych zagrozen przestepczoscia,
ze szczegblnym uwzglednieniem zjawisk patologicznych dotyczacych dzieci i mtodziezy.
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opracowania podjete zostaly prace stu-
zace analizie obszaréw zagrozen wska-
zanych przez policjantéw realizujacych
zadania z zakresu prewencji krymi-
nalnej, na podstawie ktérych cyberza-
grozenia znalazty sie wsréd trzech naj-
wazniejszych obszaréw zagrozen, obok
narkotykéw i bezpieczefistwa w ruchu
drogowym. Zaproponowano w nim aby
w komendach powiatowych, miejskich
i rejonowych Policji oraz komisariatach
wprowadzi¢ rozwigzania organizacyj-
no-funkcjonalne majace na celu zwré-
cenie uwagi na potrzebe wzmocnienia
dziatani profilaktycznych, wptywajacych
na wzrost poczucia bezpieczefistwa spo-
teczeristwa. Przewidziano, na poziomie
KPP, przydzielenie policjantéw w liczbie
stosownej do kategorii jednostki organi-
zacyjnej Policji, zajmujacych sie wylacznie
profilaktyka, wspétpracujacych zinnymi
w jednostce oraz w podlegtych komisaria-
tachiposterunkach. Jako strukture doce-
lowa na poziomie komend powiatowych
wskazano zesp6t lub sekcje o stanie liczbo-
wym odpowiadajacym kategorii jednostki
organizacyjnej Policji. Pomimo wypra-
cowania koncepcji, Komendant Gléwny
Policji nie okreslit sposobu postepowania
podleglych jednostek przy wykrywaniu
cyberprzemocy wsrdd dzieci i mlodzie-
7y oraz zasad profilaktyki w tym zakre-
sie. Wytycznych takich nie przekazywali
réwniez komendanci wojewddzcy Policji
podlegtym KPP.

kontrola i aud t
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zbadata — na podstawie wlasnych bada
ankietowych przeprowadzonych wéréd na-
uczycieli, rodzicéw i uczniéw skontrolowa-
nych szkét? — czy zjawisko cyberprzemo-
cy jest tam istotnym problemem. Wyniki
przedstawia rysunek 2, s. 60.

Wedlug ankietowanych uczniéw cyber-
przemoc dotyka najczesciej inne osoby.
Jednak az 26,7% tych uczniéw przyznalo,
ze dotkneta ich bezposrednio. Takze 24,5%
rodzicéw wskazato, ze ich dzieci byly jej
ofiara. Wyniki ankiety $wiadcza réwniez
otym, ze rzeczywista skala cyberprzemo-
cy moze by¢ zdecydowanie wyzsza. Blisko
potowa (48,9%) ankietowanych uczniéw,
ktérzy jej doswiadczyli stwierdzila, ze nie
zwrdcita sie do nikogo o pomoc.

Zrédta pomocy dla uczniéw dotknietych
cyberprzemoca przedstawiono szczego-
fowo na rysunku 3, s. 61.

Ustalenia kontroli
Dziatalno$¢ profilaktyczna

Powszechna edukacja informacyjna i me-
dialna ma na celu us§wiadamianie dzie-
ci i mlodziezy jakie niebezpieczenstwa
zwigzane s3 z Internetem, zachecanie ofiar
cyberprzemocy do jej zgtaszania, a takze
pokazywanie powagi sytuacji oraz mozli-
wych skutkéw przestepstwa tym, ktorzy
sie go dopuszczaja. Jest to nie tylko po-
trzeba sygnalizowana spolecznie, ale tez
majaca swe uzasadnienie ekonomiczne.
Ksztalcenie i dziatalnos¢ profilaktyczna

2 Ankiete przeprowadzono w kazdej kontrolowanej szkole wsréd maksymalnie 100 uczniéw (ktérych rodzice
wyrazili zgode na przeprowadzenie ankiety), ich rodzicéw i 30 nauczycieli uczacych tych uczniéw. Dla waznosci
wynikow ankiet istotne byto uzyskanie wynikow na poziomie 70%. W jednej szkole ww. warunek nie zostat
spetniony, stad wynikéw ankiet z tej szkoty nie uwzgledniono w wynikach badan.

—- 59—
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Rysunek 2. Skala zjawiska cyberprzemocy wéréd dzieci i mtodziezy w opinii

ankietowanych? (w%)

W Zetknatem/zetknetam sie ze zjawiskiem cyberprzemocy

80 [0 Nie zetknatem/zetknetam sie ze zjawiskiem cyberprzemocy

70

71,2

60,5

60
54,6

50

45,4

40

39,5

28,8

30

20

Nauczyciele

Rodzice

Uczniowie

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw ankiety przeprowadzonej w trakcie kontroli NIK.

s3 bowiem mniej kosztowne od dziatan
penitencjarnych, skutkéw osobowych i za-
niedbari spotecznych. Objete kontrola mini-
sterstwanie opracowaiy w kontrolowanym
okresie programéw profilaktycznych ukie-
runkowanych wylacznie na przeciwdzia-
tanie cyberprzemocy wérdd dzieci i mto-
dziezy. O elementy profilaktyki zadbano
natomiast w programach MEN - BIPS I,
BIPS II, ,Bezpieczna+” oraz inicjatywach
MC podejmowanych w ramach dziatad na
rzecz podnoszenia $wiadomosci spotecznejna

temat bezpiecznego korzystania z Internetu
oraz zagrozefi ptynacych z sieci.

Podczas przygotowania i realizacji
wymienionych programéw rzadowych
MEN wspétpracowato z wieloma insty-
tucjami (w tym MC) uczestniczac w re-
alizacji programéw rzadowych BIPS 11
i ,Bezpieczna+”". Minister Edukacji Naro-
dowej upowszechniat dobre praktyki wy-
pracowane przy realizacji programéw rza-
dowych w zakresie przeciwdziatania cy-
berprzemocy wsréd dzieci i mtodziezy,

2 N=1821 (nauczyciele N=270, rodzice N=814, uczniowie N=737).
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Rysunek 3. Zrédta pomocy dla uczniéw dotknietych cyberprzemoca w opinii & ™
ankietowanych uczniow? (w %) Nia KO

Zapobieganie i przeciwdziatanie cyberprzemocy

N

9)

[ Gdybys byt ofiara cyberprzemocy do kogo zwrécitbys$/zwrécitabys sie o pomoc?

W Do kogo zwrécite$/zwrdcitas sie o pomoc w przypadku doswiadczenia cyberprzemocy?

Nie zwracatem (nie zwracatbym) sie o pomoc

Do innej osoby

Do kolegi

48,9

Do nauczyciela/wychowawcy ze szkoty

Do rodzicéw

445

o -

T T T %
10 20 30 40 50 60

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw ankiety przeprowadzonej w trakcie kontroli NIK.

jedynie przez ich zamieszczenie na stronie
internetowe;j.

Opracowane na zlecenie MC materia-
ty dotyczace bezpiecznego korzystania
z Internetu, w tym profilaktyki cyber-
przemocy oraz procedury reagowania
szkét i nauczycieli, m.in. w wypadku jej
wystapienia (w szczegdlnosci ,Standard
bezpieczenistwa online placéwek o§wia-
towych”), zamieszczono na platformie?,
nie zostaly natomiast przekazane przez
MEN szkotom i kuratoriom o$wiaty.
Minister Edukacji Narodowej, w trakcie
kontroli NIK, w zwiazku z doniesieniami
dotyczacymi pojawiajacych sie zagrozen

» N=737.
% <www.bezpiecznaszkola.men.gov.pl>

—-61 -

w Internecie, dopiero w marcu 2017 r.
skierowat do srodowiska o§wiatowego list,
w ktérym m.in. wskazal strony interneto-
we, gdzie mozna znalez¢ materiaty doty-
czace reagowania w sytuacji wystapienia
cyberprzemocy, w tym ,Standard bezpie-
czefistwa online placéwek o$wiatowych”,
W kwietniu 2017 r. w pi$mie do kuratoréw
o$wiaty Ministerstwo zarekomendowa-
lo ich przydatnos¢ przy realizacji przez
szkoty i placéwki dziatafh wychowawczo-
-profilaktycznych oraz zobowiazalo kura-
toréw oswiaty do ich upowszechnienia
w nadzorowanych placéwkach. Ponadto
zaplanowano spotkanie, ktérego celem

Nr 1/styczen-luty/2018 6l
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bylo wypracowanie i wprowadzenie do
systemu o$wiaty metod przeciwdziata-
nia cyberprzemocy. W MEN zajeto sie
réwniez wypracowaniem procedur i stra-
tegii stanowiacych narzedzie skuteczne-
go reagowania na trudne lub zaskakujace
sytuacje dotyczace bezpieczenistwa dzie-
ciimlodziezy online. Opracowane, przy
udziale §rodowisk zajmujacych sie tym
zagadnieniem, w tym podmiotéw realizu-
jacych zadania programu , Bezpieczna+”,
komplementarne dzialania prewencyijne,
w szczegdlnosci zwiazane z bezpieczen-
stwem dzieci i mlodziezy w Sieci, maja
zosta¢ upowszechnione w szkotach i pla-
céwkach.

Kontrola wykazala réwniez, ze Minister
Edukacji Narodowej nie zlecatjednostkom
podlegltym (kuratoriom oswiaty, ORE)
realizacji zadan w zakresie zapobiegania
i przeciwdziatania cyberprzemocy wéréd
dzieciimlodziezy. Z tego wzgledu zagad-
nienie to nie bylo przedmiotem oceny
w ramach nadzoru sprawowanego przez
Ministra nad kuratorami o$wiaty.

Z informacji uzyskanych od 16 kurato-
réw o$wiaty wynika, ze wszystkie kuratoria
zauwazaly ten problem wsréd uczniéw,
nie monitorowatly jednak tego zjawiska.
Rola kuratoriéw ograniczata sie w zasa-
dzie do wlaczania sie do akcji dotycza-
cych przeciwdzialania zjawisku, zwlasz-
cza przez udzial w programach BIPS I,
BIPSI1i,Bezpieczna+”. Zaden z kurato-
réw nie planowat kontroli problemowej
zagadnienia, natomiast niekt6rzy organi-
zowali kontrole dorazne zwigzane gléwnie

27 Dz.U.z2017 r. poz. 2198, ze zm.
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z rozpatrzeniem skarg zglaszanych przez
rodzicéw uczniéw na dziatalnos¢ szkoty
w zwigzku z cyberprzemoca.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy
z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o§wia-
ty?’, do zadan dyrektora szkoty nalezato
stwarzanie uczniom warunkéw do har-
monijnego rozwoju psychofizycznego
przez aktywne dziatania prozdrowotne.
Narzedziami sa — uchwalone przez rade
rodzicéw w porozumieniu z rada peda-
gogiczng — program wychowawczy, ktory
zgodnie z art. 54 ust. 2 pktl lit. a ustawy
o systemie o§wiaty, powinien obejmowac
wszystkie tredcii dziatania o charakterze
wychowawczym skierowane do uczniéw,
realizowane przez nauczycieli oraz program
profilaktyki, ktéry — stosownie do art. 54
ust. 2 pkt 1 lit. b ww. ustawy — powinien
by¢ dostosowany m.in. do potrzeb danego
$rodowiska i obejmowac wszystkie tresci
i dziatania o charakterze profilaktycznym
skierowane do uczniéw, rodzicéw i nauczy-
cieli. Programy wychowawcze i programy
profilaktyczne zostaly wprowadzone zgod-
nie zwymienionymi wymogami w siedmiu
z 10 szkét objetych kontrola.

We wszystkich skontrolowanych pla-
céwkach prowadzona byta dziatalnos¢
profilaktyczna dotyczaca cyberprzemo-
cy. Miescity sie one w szeroko rozumiane;j
profilaktyce uniwersalnej, adresowanej do
wszystkich uczniéw w okreslonym wieku,
bez wzgledu na stopieri wystapienia zacho-
wan ryzykownych. Zajecia prowadzone
byty w szczegdlnosci przez pracownikéw
pedagogicznych szkoty — wychowawcéw

—-62 -



\
’\

kontrola i aud t

k

Zapobieganie i przeciwdziatanie cyberprzemocy

\,/

w ramach godziny wychowawczej, peda-

WK

gogaipsychologa oraz nauczycieli informa-
tyki. Wsréd treéci przekazywanych pod-
czas realizacji takich zaje¢ znajdowaly sie
zagadnienia dotyczace omdwienia zjawi-
ska cyberprzemocy i jej definicji (czym
jest cyberprzemoc, jakie s3 jej rodzaje),
a takze zagrozen dotyczacych korzysta-
nia z Internetu, skutkéw cyberprzemocy,
obrony przed nia i zjawiska hejtu. Oprécz
dziataf podejmowanych w ramach godzin
wychowawczych i zajec¢ zinformatyki skon-
trolowane szkoty wspétpracowaty w tym
obszarze z innymi instytucjami, w szcze-
g6lnosci z Policja, a takze braty udziat w re-
alizacji programéw rzadowych.

W potowie skontrolowanych szkét, po-
mimo braku diagnozy wskazujgcej na pro-
blemy mtodziezy szkolnej z cyberprzemo-
ca, w programach profilaktycznych zapla-
nowano do realizacji dziatania zwigzane
z ta problematyka. We wszystkich opra-
cowanych przez kontrolowane szkoty pro-
gramach okreslono cele do realizacji, przy
czym albo nie byly one mierzalne, albo nie
okreslono wskaznikéw ich pomiaru lub tez
okreslono wskazniki, ktére nie pozwalaly
na pomiar faktycznych rezultatéw progra-
mu (byly tzw. wskaznikami produktu a nie
rezultatu). Uniemozliwialo to dokonanie
oceny skuteczno$ci podjetych dzialari.

Plany doskonalenia zawodowego na-
uczycieli, pedagogéw i psychologéw szkol-
nych, z wyjatkiem dwdch placéwek, nie
uwzgledniaty poglebiania umiejetnosci
profilaktycznych i edukacyjnych doty-
czacych cyberprzemocy. We wszystkich

2 Dz.U.z2015r. poz. 1264.

—-63 -
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uczestniczyli natomiast w nieplanowanych
szkoleniach lub konferencjach nawigzu-
jacych do problematyki cyberprzemocy
wiéréd dzieci i mlodziezy. Szkoleniami obej-
mowani byli zazwyczaj pedagodzy szkolni
oraz wybrani nauczyciele. Kwalifikacje
zatrudnionych we wszystkich skontrolo-
wanych szkotach pedagogéw i psycholo-
géw odpowiadaly wymogom okreslonym
w § 19120 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej z 12 marca 2009 r.
w sprawie szczegbtowych kwalifikacji wy-
maganych od nauczycieli oraz okreslenia
szkéti sytuacii, w ktérych mozna zatrud-
ni¢ nauczycieli niemajacych wyzszego
wyksztalcenia lub ukoriczonego zaktadu
ksztalcenia nauczycieli?®. Ponadto w trzech
spo$rdd 10 objetych kontrola szkét wyko-
rzystywano materialy zamieszczone na
stronie internetowej NASK, m.in. takie
jak: ,Bezpieczenistwo Dzieci Online”,
,Zagrozenia w Internecie zapobieganie
— reagowanie”, , Zagrozenia internetowe
—wybrane zjawiska”, , Internet-edukacja-
-bezpieczenstwo”, ,Nadmierne korzysta-
nie z komputera i Internetu przez dzieci
i mlodziez”.

Kontrola wykazata, ze KWP i KPP po-
dejmowaly przedsiewziecia profilaktycz-
ne dotyczace cyberprzemocy wsrdd dzie-
ci i mlodziezy. Prowadzono je w ramach
programéw i akcji dotyczacych zaréwno
cyberprzemocy, jak réwniez szeroko ro-
zumianego bezpieczefistwa publicznego
i ograniczania przestepczosci. Akcje te kie-
rowane byly zaréwno do okreslonych grup
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mtodziezy szkolnej, jak i ogétu mieszkan-
cé6w w ramach réznego rodzaju festyndw,
spotkan i imprez oraz przez uczestnictwo
w lokalnych audycjach radiowych i tele-
wizyjnych.

Do najciekawszych inicjatyw profilak-
tycznych podejmowanych przez skontro-
lowane KPP nalezaty:

1. Opracowany w 2013 r. przez funkcjo-
nariusza Zespotu Kryminalnego Komi-
sariatu Policji w Grabicy (podlegtego Ko-
mendzie Miejskiej Policji w Piotrkowie
Trybunalskim) w formie broszury mate-
riat dydaktyczny , Prewencyjny program
zzakresu przeciwdzialania cyberprzemo-
cy”. Byl to podrecznik dla funkcjonariuszy
Policji oraz rodzicéw.

2. Program profilaktyczny ,Cyberdzungla”
opracowany w Komendzie Miejskiej Po-
licji w Szczecinie. Jego celem byta poprawa
Swiadomosci na temat zagrozen zwigza-
nych z korzystaniem z Internetu oraz po-
prawa bezpieczenstwa dzieci i mlodziezy
w Sieci. Ponadto program zaktadatuaktyw-
nienie kontroli rodzicielskiej nad dzie¢mi
korzystajacymi z zasobéw Internetu i za-
wieral przewodnik dla rodzicéw, wprowa-
dzajac ich w tajniki wirtualnej rzeczywi-
stosci. Komenda opracowata takze porad-
nik , Cyberdzungl@wyprawawnieznane”.

Podstawa realizowanych przez kontrolo-
wane komendy miejskie i powiatowe Policji
inicjatyw profilaktycznych w szkotach bylo
zgtaszane przez dyrektoréw szkét zapo-
trzebowanie, co przy braku rozpoznania
skali zjawiska cyberprzemocy (takze przez

Grzegorz Walendzik, Krzysztof Wilkosz

same szkoly) oraz ograniczonych mozli-
wosciach kadrowych komend, mogto po-
wodowaé, ze dzialania byly skierowane
do uczniéw, wsréd ktérych cyberprze-
moc nie jest najwiekszym problemem.
Jednoczesnie dziatalnos¢ profilaktyczna
nie musiata obejmowac tych srodowisk,
w ktérych problem faktycznie wystepuje.
Reasumujac, dziatania byty przypadkowe
i nie zostaly ukierunkowane na najbardziej
potrzebujace §rodowiska.

Analiza szacunkowych danych na temat
dziataf profilaktycznych przeprowadzo-
nych przez skontrolowane jednostki Po-
licji w latach 2013-2016 oraz liczby szkét
wskazuje, ze statystycznie tylko KPP
w Swiebodzinie i KPP w Gorzowie Wielko-
polskim zrealizowaly w kazdej placéw-
ce ponad jedno spotkanie profilaktycz-
ne dotyczace cyberprzemocy. Natomiast
w skrajnym przypadku (KPP w Skarzysku-
-Kamiennej) jedynie w nieco ponad 9,5%
szkét z terenu dziatania komendy byly pro-
wadzone dziatania profilaktyczne przez
funkcjonariuszy Policji lub przy ich udziale.
Zadna ze skontrolowanych KWP i KPP
nie dokonywata ewaluacji dziatan profi-
laktycznych, ze wzgledu na nieokresle-
nie mierzalnych wskaznikéw realizacji.
Dlatego ich skuteczno$¢ nie byta znana.

W ekspertyzie przygotowanej na zlece-
nie NIK wyraznie podkreslono, ze badania
Pracowni EZTIK w NASK z 2016 roku?
ujawniaja podejmowanie przez dzieci ak-
tywnoS$ci w Sieci znacznie wcze$niejszej
niz przewidziano w programach szkolnych.

2 M. Tanas (2017): Nastolatki w Internecie — rekomendacje NASK dla rodzicéw i nauczycieli. Ogélnopolski
Kongres Oswiatowy EDUTEC Edukacja w kosmosie informacji, Poznan, 23-24.3.2017. Wersja elektroniczna:
<http://kongres.odnpoznan.pl/wp-content/uploads/2017/02/Edutec_Maciej_Tanas.pdf>.
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W efekcie zdobywaja one wiedze i umiejet-
nosci korzystania z mediéw metoda préb
i bledéw, co naraza je na wiele niebezpie-
czefistw. Konsekwencje braku elemen-
tarnej wiedzy i umiejetnosci oddzielania
informacji rzetelnych od bezwartoscio-
wych, nieumiejetne odczytywanie ko-
munikatéw medialnych, brak wsparcia
jednostkowej i zespotowej twérczosci
internetowej, skutkuja naiwna postawa
obywatelska, podatno$cig na manipulacje
oraz brakiem odpornosci na wrogie ataki.
Na wage i potrzebe prowadzenia sze-
rokiej profilaktyki zwrécono uwage w ra-
porcie dla Parlamentu Europejskiego
,Cyberbullying Among Young People”
opublikowanym w 2016 roku. Wymienia
sie w nim dziatania podejmowane w réz-
nych krajach, podaje tez dobre praktyki ra-
dzenia sobie z cyberprzemoca wéréd mio-
dych ludzi*. Dobre praktyki rozumiane sa
w tym przypadku jako dziatania stuzace
aktywnemu ograniczaniu cyberprzemo-
cy, jako wsparcie ofiar przemocy, podno-
szenie §swiadomosci i skuteczne karanie
sprawcéw przestepstw. We wszystkich
omawianych w raporcie pafistwach dobre
praktyki zwiazane s3 przede wszystkim
z edukacja oraz podnoszeniem $wiado-
mosci zagrozen i skutecznym karaniem.

Prawidtowosé¢ i skutecznosé
reakcji na cyberprzemoc

Podejmowane dziatania profilaktyczne po-
zwalaja unikna¢ wielu probleméw, w tym
najpowazniejszych, zwigzanych z krzyw-
da konkretnych oséb. Jednak nawet te

¥
najlepiej zaprojektowane nie wyehrm
ja problemu cyberprzemocy. W zwiazku

ztym, réwnie istotne jak prowadzenie in-
tensywnych dziatafi profilaktycznych jest
opracowanie procedur interwencyjnych,
ktorych zastosowanie pozwala skutecz-
nie reagowac na niebezpieczne zjawiska
oraz eliminowac lub ograniczac ich nega-
tywne skutki.

W siedmiu z 10 skontrolowanych szkét
w calym okresie objetym kontrola obowig-
zywaly procedury dotyczace ujawniania
i reagowania na stwierdzone akty cyber-
przemocy wéréd uczniéw. W dwéch szko-
tach wlasciwe procedury wprowadzone
zostaly w czesci okresu objetego kontrolg,
natomiast w jednej w ogdle ich nie byto.

W wyzej przywoltanym ,Standardzie
bezpieczenistwa online placéwek o$wia-
towych” przedstawiono m.in. modelowe
propozycje sposobéw reagowania w sytu-
acji stwierdzenia czynéw zabronionych
i dziatan szkodliwych zwigzanych z cy-
berprzemoca. Nierozpropagowanie tego
dokumentu wsréd placéwek edukacyj-
nych sprawito, ze objete kontrola szkoty
we wlasnym zakresie przygotowaty pro-
cedury reagowania na wypadek wystapie-
nia takich zagrozen. Chociaz zadna z ob-
jetych kontrola szkét nie wykorzystywata
do opracowania procedur wspomniane-
go ,Standardu...”, w siedmiu placéwkach
ujete w procedurze rozwigzania byly zgod-
ne z przewidzianymi w nim.

W kontrolowanych szkotach, w okresie
objetym kontrola, wystapito 60 zdarzen
zwigzanych z cyberprzemoca wsréd dzieci

3 Good practices to prevent and tackle cyberbullying among young people, za: Cyberbullying among young

people, s. 73.
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i mlodziezy, a ujawnione akty stanowily
niewielki procent w stosunku do $redniej
liczby uczniéw w danym roku szkolnym
—-0d 0,3 do 3,8%. Dane te w poréwnaniu
z wynikajacymi z ankiet przeprowadzo-
nych wéréd uczniéw, rodzicéw i nauczy-
cieli moga swiadczy¢, ze wiekszo$¢ zda-
rzef dotyczacych cyberprzemocy nie jest
ujawniana przez szkoty.

W zdecydowanej wiekszosci szkét w sy-
tuacji rozpoznania cyberprzemocy stoso-
wano sie do przyjetych procedur. Badania
NIK wykazaty, ze ofiarom udzielano od-
powiedniego wsparcia, a wobec spraw-
c6w wyciggano wlasciwe konsekwencje.
Dla przyktadu, w jednej z placéwek prze-
prowadzono interwencyjne indywidualne
rozmowy z uczniami (ofiarg, sprawcami,
$wiadkami zdarzenia), rozmowy z inny-
mi uczniami i zaproszonymi rodzicami,
nawigzano wspdtprace zjednostka Policji,
a takze poinformowano rodzicéw o przy-
stugujacych srodkach ochrony prawne;.
Ponadto zastosowano odpowiednie formy
pomocy psychologicznej dla ofiary i oce-
niono efekty podjetych dziatafi. W sto-
sunku do sprawcéw wyciaggnieto stosowne
konsekwencje. Odstepstwa od procedur
ujawniono w dwdéch jednostkach.

Skontrolowane KWP nie prowadzity
postepowan sprawdzajacych lub przygo-
towawczych, dotyczacych przestepstw

w

zwigzanych z cyberprzemoca wsréd dzieci
i mtodziezy’' oraz postepowan, ktérych
przedmiotem byty czyny wyczerpujace
znamiona wykroczef®?. Zajmowaly sie
tym KPP.

W tabeli 2, s. 67 przedstawiono relacje
przyjetych zawiadomien o podejrzeniu
popelnienia przestepstw zwigzanych z cy-
berprzemoca wsrdéd dzieci i mtodziezy
do szacunkowej liczby uczniéw na terenie
dziatania danej jednostki.

Z powyzszych danych wynika, ze zglo-
szenia czynéw zabronionych o charakterze
cyberprzemocy stanowia niewielki procent
w stosunku do liczby uczniéw na terenie
objetym wlasciwoscia danej jednostki.

Wszystkie skontrolowane jednostki
Policji prawidlowo reagowaly na zgloszone
przypadki, jednak azjedna trzecia (36%)
zakoficzonych w kontrolowanym okresie
postepowan zostala umorzona gtéwnie
z powodu niewykrycia sprawcy.

Podsumowanie i wnioski

Ustalenia kontroli wskazuja, ze brak ko-
ordynacji, a takze okreslenia pozadanych
i oczekiwanych sposobéw postepowania
w celu zapobiegania i przeciwdziatania
cyberprzemocy wsréd mlodziezy szkol-
nej, zwlaszcza przez Ministra Edukacji
Narodowej i Komendanta Gtéwnego
Policji powodowaty, iz szkoty i jednostki

Przestepstw z art. 190 § 1 Kodeksu karnego (grozba karalna), art. 190a § 1 i 2 kk (uporczywe nekanie
oraz podszywanie sie pod inna osobe lub wykorzystywanie jej wizerunku), art. 191 § 1 kk (zmuszanie do
okreslonego zachowania lub znoszenia), art. 191a § 1 kk (utrwalanie wizerunku nagiej osoby lub osoby
w trakcie czynnoéci seksualnej albo rozpowszechnianie wizerunku nagiej osoby lub osoby w trakcie czynnosci
seksualnej bez jej zgody), art. 212 § 1i 2 kk (zniestawienie), art. 216 § 1 i 2 kk (zniewaga), art. 268a § 1 kk
(kradziez tozsamosci), art. 267 § 1 kk (kradziez informacji), art. 268 § 1 i 2 kk (naruszenie integralnos$ci
informacji i prawa do niezaktéconego dostepu do niej osoby uprawnionej).

32 Wykroczenia z art. 107 (naruszenie spokoju cztowieka) oraz art. 141 (naruszenie obyczajnoéci) Kodeksu
wykroczen.
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Tabela 2. Relacja przyjetych zawiadomien o podejrzenlu mozliwosci popetnienia przest
zwigzanych z cyberprzemoca wsréd dzieci i mtodziezy a szacunkowa liczba uczniow

na obszarze dziatania danej jednostki
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&’/\NK

Nazwa jednostki Polic;ji

zawiadomienia

Stosunek przyjetych

\E’Vrgtjg(t;ﬁ zawiadomien do szacunkowej
2013-2016 liczby uczniéw na terenie

wiasciwoséci danej jednostki

S 4

&
e‘h% >
Wa KO

(W%)
\F/(Vogir;iia Powiatowa Policji 8 0.19
W Gorsowe Vi, ! 14 0.08
\F/(vog\eejfgﬁaatg\?v\i/éiftowa Policji 9 0.06
\F/(vogglrégihl\/liejska Policji 17 0.05
W Starschoicach 5 0,04
\P/(vogﬁziggg"l:i/l;ejska Policji 16 0.04
\P/(voFr;ﬁzir;(;ng\i/I;ejska Policji 1" 0.03
W SharsyslKamonne) 3 0,03
\vaosrqg;;(fe?(\)/\\llvciﬁtowa Policji 3 0.02
w Piotriowie Tybunalsiim 5 0,02
Komenda Powiatowa Policji 1 0.01

w Swiebodzinie

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli NIK.

Policji nie podejmowaly aktywnosci stu-
z3cej identyfikowaniu rzeczywistej skali
problemu. Z tego powodu podejmowane
dziatania nie mogly by¢ skuteczne.
Realizacja w kontrolowanym okresie
programéw rzadowych BIPS T BIPS 11
oraz ,Bezpieczna+”, a takze zadan w ra-
mach konkurséw ogtaszanych przez

—-67 -

MC, nie wptyneta w istotny sposéb na
ograniczenie zjawiska cyberprzemocy.
Jakkolwiek dziatania w tym zakresie byly
podejmowane w ramach wymienionych
programéw i konkurséw, to jednak zosta-
ty zaplanowane bez zdiagnozowania rze-
czywistych potrzeb. Réwnoczesnie nie-
wskazanie oczekiwanych rezultatéw, brak
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odpowiednich wskaznikéw ich pomiaru,
atakze ewaluaciji dziataf, nie pozwolito na
zaproponowanie pozy tywnych rozwigzaf.
Skala oficjalnie ujawnionych przy-
padkéw cyberprzemocy wéréd uczniéow
w kontrolowanych w szkotach byta nie-
wielka (przecietnie w kazdej niespelna
dwa przypadki w roku szkolnym), jed-
nak wyniki ankiet wskazuja, ze ze zja-
wiskiem cyberprzemocy zetknelo sie:
39,5% uczniéw, 28,8% rodzicéw i 45,4%
nauczycieli. Dowodzi to, ze rzeczywista
skala problemu byta o wiele wieksza od
ujawnionej. Brak wlasciwego rozpoznania
grupy uczniéw, w ktérej powinny by¢ pro-
wadzone dziatania profilaktyczne, ustale-
nia charakteru cyberprzemocy oraz relacji
sprawca —ofiara powoduje, Ze podejmowa-
na profilaktyka nie moze by¢ skuteczna.
Wspdlpraca szkétijednostek Policji w tej
dziedzinie byta w duzej mierze przypad-
kowa. Policja odpowiadata na zglaszane
sygnaly, jednak brak informacji na temat
rzeczywistej skali cyberprzemocy w po-
szczegblnych szkotach, koordynacji dzia-
tai i diagnozy tego zjawiska moze ozna-
czad, ze czes$¢ uczniéw dotknietych lub
zagrozonych tym zjawiskiem moglo nie
otrzymac wlasciwego wsparcia.
Ustalenia kontroli stanowity podstawe
do sformulowania 37 wnioskéw pokon-
trolnych, dotyczacych przede wszystkim:
* wykorzystywania, przy projektowaniu
dziatafi Ministra Edukacji Narodowej, ana-
liz i badan rzetelnie przedstawiajacych
skale i dynamike zagrozen dla bezpieczen-
stwa dzieci i mtodziezy, w szczegdlnosci
dotyczacych cyberprzemocy;
¢ zlecenia przez MEN kuratorom o$wiaty
kontroli planowej w szkotach i placéwkach
o$wiatowych dotyczacej w szczegdlnosci

68 KONTROLA PANSTWOWA

przeciwdzialania i zapobiegania cyberprze-
mocy wéréd dzieci i mlodziezy;

e opracowywania programdéw profilak-
tycznych na podstawie rzetelnej oceny
probleméw uczniéw, z uwzglednieniem
wskaznikéw pozwalajacych na analize re-
alizacji zaplanowanych dziatan;

* obejmowania ewaluacja wewnetrzna
prowadzong w ramach nadzoru pedago-
gicznego zagadnien zwigzanych z cyber-
przemoca oraz dokonywania ewaluacji
prowadzonych przez szkote dziatas pro-
filaktycznych, ktérych celem jest prze-
ciwdzialanie temu zjawisku;

¢ prowadzenia przez KWP i KPP dzia-
talnosci profilaktycznej w obszarze prze-
ciwdziatania cyberprzemocy wsréd dzieci
i mlodziezy na podstawie rzetelnej ana-
lizy skali tego zjawiska, uwzgledniajacej
podejmowanie czynno$ci ewaluacyjnych,
pozwalajacych na ocene efektéw realizacji
zaplanowanych dziatan;

* analizowania zjawisk kryminogennych
zwigzanych z zagrozeniami cyberprzemoca
wéréd dzieci i mlodziezy.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie
ocenita dziatania dotyczace problematyki
cyberprzemocy wsréd dzieci i mtodziezy,
podjete w ostatnim czasie przez Ministra
Edukacji Narodowej, bedace réwniez na-
stepstwem kontroli NIK (zkwietnia 2017 1.

W informacji o wynikach kontroli, Izba

wskazata na potrzebe:
* kontynuowania przez Ministra Eduka-
cji Narodowej podjetych, po zakonicze-
niu kontroli NIK, dziatas koordynujacych
w zakresie upowszechniania w szkotach
dobrych praktyk dotyczacych zapobie-
gania i przeciwdzialania cyberprzemocy
oraz wypracowania skutecznych procedur
w tym obszarze;
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* wypracowania przez Ministra Edukacji

Narodowej oraz Komendanta Gltéwnego
Policji wspdlnej koncepcji dziatan pozwa-
lajacych na odpowiednie identyfikowa-
nie problemu wsrdéd dzieci i mtodziezy
oraz wlasciwy przeptyw informaciji po-
miedzy szkotami i jednostkami Policji,
co przyczyni sie do skutecznego zapobie-
gania i przeciwdzialania problemowi cy-
berprzemocy;

* rozpoznawania przez dyrektoréw szkét
i komendantéw whasciwych jednostek Po-
licji zjawiska cyberprzemocy wsréd dzieci
i mtodziezy oraz prowadzenia wspdlnych
i skoordynowanych dziatan profilaktycz-
nych wsréd uczniéw dotknietych lub za-
grozonych tym zjawiskiem;

* podejmowania przez dyrektoréw placo-
wek o$wiatowych dziataf zachecajacych
uczniéw (i ich opiekunéw prawnych) do
ujawniania przypadkéw cyberprzemocy
oraz stworzenia im dogodnych do tego
warunkéw.

W stanowisku do informacji Minister
Edukacji Narodowej podzielit poglad NIK
dotyczacy kontynuowania przez MEN
dziatan koordynujacych, stuzacych upo-
wszechnianiu w szkotach dobrych praktyk

tania cyberprzemocy oraz wypracowa-
nia skutecznych narzedzi w tym obsza-
rze. Poinformowat réwniez o podjeciu juz
w pierwszym potroczu 2018 r. dziatan po-
legajacych miedzy innymi na opracowaniu
procedur i strategii stanowigcych narze-
dzie efektywnego reagowania na trudne
sytuacje dotyczace dzieci i mtodziezy
w Internecie.

Nawigzano takze wspétprace z Mini-
strem Cyfryzacji oraz Ministrem Spraw
Wewnetrznych i Administracji ukierun-
kowang na zapewnienie bezpieczefistwa
uczniéw w Sieci przez blokowanie polskich
stron internetowych przed niepozadany-
mi treSciami.

Minister zobowigzal sie do przekazania
kuratorom o$wiaty procedury bezpieczen-
stwa cyfrowego oraz innych materiatéw
stuzacych projektowaniu dziatar majacych
przeciwdziata¢ cyberprzemocy.

dr GRZEGORZ WALENDZIK, dyrektor
dr KRZYSZTOF WILKOSZ, doradca ekonom.,
Delegatura NIK w Kielcach

Stowa kluczowe: cyberprzemoc, przeciwdziatanie cyberprzemocy, dzieci, mtodziez, technologie

informacyjne, media elektroniczne, Internet

Key words: cyberbullying, prevention of cyberbullying, children, youngsters, information

technologies, electronic media, Internet
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Przygotowanie do dziatan ratowniczych
na autostradach i drogach ekspresowych

JANUSZ SEKOWSKI,
ZBIGNIEW WLODARCZYK

Autostrady i drogi ekspresowe w Polsce sq, co do zasady, bezpieczne. Okazuje si¢ jednak,
ze odseparowane jezdnie o przeciwnych kierunkach ruchu i jednopoziomowe skrzyzowania
nie wystarczajq do wyeliminowania wypadkéw drogowych. Liczba wypadkéw i ich ofiar
jest tam relatywnie znacznie wieksza niz na pozostatych drogach publicznych, co wynika
przede wszystkim ze znacznie bardziej intensywnego ruchu. Co charakterystyczne, kiedy
dochodzi do wypadkéw na autostradach i drogach ekspresowych, problem stanowi dotarcie
do miejsca zdarzenia drogowego' stuzb ratowniczych, co jest mozliwe tylko od strony weztéw
drogowych, wjazdéw awaryjnych bgd? z powietrza. Takie sytuacje wymagajq wiec szybkiego
uzycia znacznych i wyspecjalizowanych sit ratowniczych, posiadajqcych dobre rozpoznanie
terenu. Ze wzgledu na wage problemu NIK zdecydowata przeprowadzic¢ kontrole? tych stuzb.

Wprowadzenie 2368 do 688 (0 87%), $miertelnych ofiar
W latach 2011-2016 dtugos¢ polskich wypadkéw -z 64 do 120 (o 88%) oraz ran-
autostrad i drég ekspresowych wzrosta nych —z 549 do 987 (0 80%).

zok. 1810 km do ok. 3330 km (0 84%), na- W 2016 . na wszystkich drogach publicz-
tomiast liczba wypadkéw na nich wzrosta nych w Polsce miaty miejsce 33 664 wy-

! Zdarzeniem drogowym jest kazde zdarzenie na drodze, w ktérym bierze udziat poruszajacy sie pojazd, doty-
kajace uczestnika ruchu drogowego, z ktérego to zdarzenia wynika $mier¢ albo uszkodzenie ciata cztowieka
(wypadek drogowy) lub tylko szkoda materialna (kolizja).

2 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Organizacja i przygotowanie do dzia-
farh ratowniczych na autostradach i drogach ekspresowych, nr ewid. 144,/2017/P/16/037/KPB, Departa-
ment Porzadku i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK, sierpien 2017 r. Nalezy doda¢, ze w latach 2012-2014
NIK przeprowadzita siedem kontroli na temat bezpieczenstwa ruchu drogowego. Raport podsumowujacy
wyniki tych badan (opracowany na podstawie megainformacji Bezpieczerstwo ruchu drogowego, nr ewid.
148/2014/KPB, sporzadzonej przez Departament Porzadku i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK) przed-
stawit 27.11.2014 r. w Sejmie prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski; wystapienie to zostato opublikowane
w nrze 6/2014 , Kontroli Panstwowej”.
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H Na drogach publicznych ogétem

B Na autostradach i drogach ekspresowych

40

33,1

37,1 36,0

2012r. 2013 r.

2014 r.

2015 r. 2016 r.

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie danych KGP.

padki,w ktérych zgineto 3026 oséb,
a 40 766 zostalo rannych®. W stosunku
do 2015 r. zwiekszyty sie: liczba wypadkéw
0594 (1,8%), $miertelnych ofiar wypad-
kéw 0 80 0s6b (2,7%) i rannych o 829 oséb
(2,1%). W 2016 r. na polskich autostra-
dach i drogach ekspresowych mialo miej-
sce tacznie 688 wypadkéw (w poréwnaniu
22015 r. — wiecej 0 8%), w ktérych zgine-
to 120 0s6b (wiecej o 17%), a 987 zostato
rannych (wiecej o 10%).

W 2016 r. na kazdy 1000 km drég pu-
blicznych przypadato 80 wypadkéw, 7 ofiar

$miertelnych i 97 0séb rannych, podczas
gdy na kazdy 1000 km autostrad i drég
ekspresowych 206 wypadkéw (2,5 razy
wiecej), 36 ofiar smiertelnych (5 razy wie-
cej) i 296 os6b rannych (3 razy wiecej).
Wzglednie wieksza liczba wypadkéw
iich ofiar na autostradach i drogach eks-
presowych wynika przede wszystkim ze
znacznie bardziej intensywnego ruchu na
tych drogach. Sredni Dobowy Ruch Rocz-
ny (SDRR) pojazdéw silnikowych na au-
tostradach wyniést w 2015 r.# 26 509 po-
jazdéw na dobe i byt wyzszy nizw 2010 r.

3 Dane z Systemu Ewidencji Wypadkéw i Kolizji Drogowych (SEWiK) prowadzonego przez Policje, formacje
ustawowo odpowiedzialng m.in. za bezpieczenstwo w ruchu drogowym. System opiera sie na danych
ustalonych na miejscu zdarzenia drogowego i zarejestrowanych w Karcie Zdarzenia Drogowego, a nastepnie

wprowadzonych do informatycznej bazy danych.

* Wyniki przeprowadzonego w 2015 r. przez Generalna Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIA)
kolejnego 5-letniego Generalnego Pomiaru Ruchu (GPR), przeprowadzonego na podstawie art. 20 pkt 15
ustawy z 21.3.1985 o drogach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2222, ze zm.). Zrédfo: , Synteza wynikow
GPR 2015 na zamiejskiej sieci drég krajowych” opublikowana na stronie GDDKIA 7.4.2016.
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0 14% (23 285 poj./dobe), ana drogach eks-
presowych wyniést 21 232 poj./dobe i byt
wyzszy nizw 2010 1. 0 8,5% (19 567 poj./
dobe). Ruch na autostradach i drogach eks-
presowych okazat sie dwukrotnie wiekszy
od SDRR dla calej sieci drég krajowych.
Wybrane do pomiaru ruchu drogi o dtu-
gosci 2700 km (w tym 1880 km drégklasy
A'i S), stanowigce tylko 15% sieci drég
krajowych, byty obciazone az 40% pracy
przewozowej calej sieci drég krajowych.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wypadki
na autostradach i drogach ekspresowych
niejednokrotnie maja charakter katastrof
w ruchu ladowym, w ktérych uczestniczy
wiele 0séb i pojazdéw, a ich skutkiem sa
liczne ofiary i zniszczenia. Dobrze ilustru-
ja to wskazniki ,ciezko$ci” wypadkéw.
W 2016 r. na 100 wypadkéw na drogach
publicznych przypadato 9 ofiar $miertel-
nych i 121 0s6b rannych. W tym samym
okresie na 100 wypadkéw na autostra-
dach przypadalo 12 ofiar $miertelnych
i 146 oséb rannych, natomiast na dro-
gach ekspresowych 26 ofiar émiertelnych
i 139 oséb rannych.

Sie¢ autostrad i drég ekspresowych wy-
maga wiec sprawnie funkcjonujacego sys-
temu ratowniczego, ktdry jest warunkiem
koniecznym udzielenia niezbednej pomocy
ofiarom oraz osobom dotknietym skutka-
mi wypadkéw drogowych.

Organizacja i przygotowanie
kontroli, dobér jednostek
Dziatania ratownicze na drogach prowa-
dza jednostki Paristwowego Ratownictwa

Medycznego (PRM), w tym Lotniczego
Pogotowia Ratowniczego (LPR) i krajowe-
go systemu ratowniczo-gasniczego (ksrg),
a wspieraja je jednostki Policji. Za infra-
strukture ratownicza i wspierajgca dziatania
ratownicze oraz plany dzialaA ratowniczych
na autostradach i drogach ekspresowych
odpowiadaja za$ zarzadcy tych drég.

W celu lepszego przygotowania do kon-
troli planowej, kontrolerzy Departamentu
Porzadku i Bezpieczenistwa Wewnetrznego
NIK, zwanego dalej ,Departamentem”,
przeprowadzili w czterech jednostkach
kontrole rozpoznawcza®. Chciano bowiem
zapoznac sie z organizacja dzialan ratow-
niczych przez jednostki systemu PRM,
funkcjonowaniem dyspozytorni medycz-
nych, sposobem opracowywania planéw
dzialad ratowniczych oraz organizacja
i funkcjonowaniem Generalnej Dyrekgji
Drég Krajowych i Autostrad (GDDKIiA).

Do udziatu w kontroli planowej, koor-
dynowanej przez Departament wytypo-
wano jednostki organizacyjne NIK na po-
tudniu i zachodzie kraju oraz Delegature
NIK w L.odzi, co pozwolito obja¢ kontrola
praktycznie cale autostrady A2, A4, A6, A8
i A18 oraz droge ekspresowa S6, a takze
liczne odcinki autostrady Al i drég eks-
presowych S1, S31i S8.

W celu zwiekszenia efektywnosci
kontroli, doboru jednostek ratownic-
twa medycznego, Pafdistwowej Strazy
Pozarnej i Policji szczebla powiatowego
dokonano na podstawie analizy miejsc
najciezszych wypadkéw drogowych.
Z Komendy Gléwnej Policji pozyskano

> Kontrole przeprowadzono w Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad (w centrali w Warszawie
i Oddziale w Rzeszowie) oraz w Urzedach Wojewddzkich w Warszawie i Rzeszowie.
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karty wszystkich 121 wypadkéw drogo-
wych, ktére miaty miejsce na wybranych,
wyzej wymienionych odcinkach autostrad
i drég ekspresowych wlatach 2015-2016
(Ipotl.). Wzdarzeniach tych uczestniczy-
to 388 0s6b i 256 pojazdéw. Na miejscu
zgineto 129 oséb, w ciggu 30 dni zmarto
25 o0séb, ranne zostaly 94 osoby, w tym
39 ciezko. Miejsca tych wypadkéw zostaty
zidentyfikowane dzieki wspétrzednym geo-
graficznym wpisanym do ww. policyjnych
kart zdarzen drogowych. Miejsca koncen-
tracji najciezszych wypadkéw na wybra-
nych autostradach i drogach ekspresowych
pozwolity wytypowaé do kontroli whadci-
we terytorialnie powiatowe i miejskie ko-
mendy Policji, Paistwowej Strazy Pozarnej
i dysponentéw ratownictwa medycznego.
Ogoétem do kontroli wytypowano 57 jed-
nostek:
- 16 jednostek zwigzanych z systemem
PRM, w tym Ministerstwo Zdrowia, osiem
podmiotéw zarzadzajacych systemem,
szeéciu dysponentéw zespoléw ratow-
nictwa medycznego i Lotnicze Pogotowie
Ratunkowe;
— 15 jednostek Pafistwowej Strazy Pozar-
nej, w tym: Komende Gléwna PSP, osiem
komend wojewédzkich PSP oraz sze$¢ ko-
mend powiatowych i miejskich PSP;

&5

— 15 jednostek Policji, w tym: Kom%s&ﬂka W

Gléwna Policji, osiem komend wojewddz-
kich Policji oraz szes¢ komend powiato-
wych i miejskich Policj;
— 11 jednostek organizacyjnych zarza-
dzajacych drogami, w tym Generalna
Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad
(centrala w Warszawie), osiem oddzia-
16w wojewddzkich GDDKIA i dwéch
prywatnych koncesjonariuszy zarzadza-
jacych autostradami ptatnymi.

Badania kontrolne prowadzono od
16 sierpnia 2016 r. do 20 stycznia 2017 r.

Potencjat
formaciji ratowniczych i Policji

W 2016 r. dzialania ratownicze w systemie
Panstwowego Ratownictwa Medycznego
wykonywato 1530 Zespoléw Ratownictwa
Medycznego (ZRM): specjalistycznych
(trzyosobowych) i podstawowych (dwu-
osobowych). W 2015 r. mediana® czasu do-
tarcia ZRM do pacjenta’ wyniosta: 6 min
55 s —w miastach powyzej 10 tys. miesz-
kaficéw (wymagane 8 min) i 13 min 15sna
pozostatym obszarze (wymagane 15 min).

Dziatania ZRM uzupetniato 230 szpi-
talnych oddziatéw ratunkowych (SOR)
oraz Lotnicze Pogotowie Ratunkowe®, wy-
posazone w 27 nowoczesnych §miglowcéw

6 Mediana, zwana takze wartoscia srodkowa zbioru, dzieli uszeregowany zbiér danych (wynikéw) na dwie réwne co
do liczby dane —wyniki nizsze niz mediana i wyniki wyzsze niz mediana. Inaczej méwiac, wartos¢ mediany wskazuije,
ze potowa danych ma warto$¢ ponizej wartosci mediany, a druga potowa ma wartos¢ powyzej wartoéci mediany.

7 Zgodnie z art. 24 ust 1 pkt. 1 ustawy z 8.9.2006 o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2195, ze zm.), wojewoda podejmuje dziatania organizacyjne zmierzajace do zapewnienia takiego cza-
su dotarcia na miejsce zdarzenia dla zespotu ratownictwa medycznego od chwili przyjecia zgtoszenia przez
dyspozytora medycznego, aby mediana czasu dotarcia — w skali kazdego miesiaca — byta nie wieksza niz
8 min w miescie powyzej 10 tys. mieszkancow i 15 min poza miastem powyzej 10 tys. mieszkancéw.

8 W okresie od 3.3.2000 do 23.11.2016 — Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej - Lotnicze Pogotowie
Ratunkowe. Od 24.11.2016 - Lotnicze Pogotowie Ratunkowe, na podstawie zarzadzenia Ministra Zdrowia
2 9.11.2016 w sprawie zmiany nazwy Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej Lotnicze
Pogotowie Ratunkowe oraz nadania mu statutu (Dz. Urz. MZ poz. 121).
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Eurocopter EC 135 i 2 samoloty transpor-
towe Piaggio P.180 Avanti.

W krajowym systemie ratowniczo-ga-
$niczym funkcjonowata Pafistwowa Straz
Pozarna oraz Ochotnicze Straze Pozarne
iinne jednostki wtaczone do ksrg.

Paristwowa Straz Pozarna liczy 30,5 tys.
strazakéw stuzacych w 500 jednostkach
ratowniczo-ga$niczych. Dobowa gotowos¢
operacyjnajednostek PSP to 5,1 tys. straza-
kéwi 5,3 tys. samochodéw pozarniczych.
Ochotnicze Straze Pozarne dysponuja
367 tys. strazakéw stuzacymi w 16,1 tys.
jednostkach, z czego 4,3 tys. jednostek
i 140 tys. strazakéw wlaczono do ksrg.
Dobowa gotowo$¢ operacyjna jednostek
OSP witaczonych do ksrg wynosi 20 tys.
strazakéw 9,5 tys. samochodéw pozarni-
czych. Ponadto do ksrg zostato wlaczonych
12 jednostek Wojskowej Strazy Pozarne;j,
4 zaktadowe straze pozarnei 1 Lotniskowa
Stuzba Ratowniczo-Gasnicza®.

Ogdétem w krajowym systemie ratowni-
czo-gasniczym petnito stuzbe ok. 171 tys.
strazakéw. W 2015 r. potencjat ten umoz-
liwit uzyskanie Sredniego czasu dotar-
cia do miejsca zdarzenia na autostradzie
idrodze ekspresowej— 11 min 30's, pod-
czas gdy referencyjny czas dojazdu wy-
nosit 15 min.

Bezpieczeristwo obywateli, w tym na
drogach, zapewnia Policja liczaca w 2016 1.
prawie 100 tys. funkcjonariuszy. Jako je-
dyna formacja utworzyta wyspecjalizo-
wany pion ruchu drogowego, w ktérym
w 2016 r. petnito stuzbe 9,1 tys. policjan-
téw, z ktérych 7,8 tys. (85%) wylacznie
na drodze. W pionie ruchu drogowego

utworzono 2 Komisariaty Autostradowe
Policji (na autostradzie A4 w Krakowie-
-Balicach i w Gliwicach) oraz komérki
Zabezpieczenia Autostrad w Wydziatach
Ruchu Drogowego czterech komend wo-
jewddzkich Policji. Podstawowe wyposa-
zenie policjantéw ruchu drogowego stano-
wito 1,6 tys. radiowozéw oznakowanych
i nieoznakowanych, 420 radiowozéw z wi-
deorejestratorami (oznakowanych i nie-
oznakowanych) oraz 150 ambulanséw
Pogotowia Ruchu Drogowego.

Srednia czasu dojazdu jednostki Policji
dla wszystkich wypadkéw drogowych ob-
jetych préba kontrolng (202 wypadki) wy-
niosta 15 min 14 s. Natomiast §redni czas
dojazdu jednostek Policji do zdarzer na au-
tostradach i drogach ekspresowych, w gar-
nizonach objetych kontrolg, wyniést od
9 min 30 s w woj. zachodniopomorskim
do 21 min 20 s w woj. opolskim.

W ocenie autoréw kontroli i niniejsze-
go artykutu potencjat stuzb ratowniczych
i Policji wymaga jednak zwiekszenia i mo-
dernizacji.

Funkcjonujace w systemie stuzby dys-
ponuja zaréwno sprzetem nowoczesnym
(np. LPR), jak i starszych generacji (PSP
i Policja). O niewystarczajacej liczbie ZRM
$wiadczy fakt, ze z koniecznosci zadania
zzakresu ratownictwa medycznego realizo-
wane byly takze przezjednostki PSP (tzw.
izolowane zdarzenia medyczne). Byly to
zdarzenia, do ktérych dyspozytor medycz-
ny wysytat jednostki PSP, poniewaz nie
dysponowat w danym momencie wolnymi
ZRM. W okresie objetym kontrolg licz-
ba takich zdarzen w skali kraju wyniosta:

¥ Zabezpiecza funkcjonowanie lotniska Krakow Airport w Krakowie-Balicach.
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w2015 1.~ 1806, aw 2016 r. (do 28 listo-
pada) — 1854.

Z powyzszego wynika koniecznos¢ poddania
dogtebnej analizie zaréwno liczby, jak i roz-
mieszczenia w kraju ZRM. Powinno to by¢
jednym z zadafi centralnego dysponenta sys-
temu PRM, kt6rego powotanie postuluje NIK.

Organizacja dziatan ratowniczych

Dla wiekszosci autostrad i drog ekspreso-
wych ich zarzadcy opracowali plany dzia-
ta ratowniczych (PDR). Byly uzgadniane
zjednostkami krajowego systemu ratow-
niczo-gasniczego, Pafistwowego Rato-
whnictwa Medycznego, Policji oraz samo-
rzadu terytorialnego, a wiec regulowaly
réwniez dziatania tych podmiotéw. Dla
niemal potowy (49,3%) sieci autostrad
zarzadzanej przez GDDKiA wdrozenie
planéw opéznito sie — zostaly one uzgod-
nione z innymi podmiotami i zatwierdzo-
ne dopiero w trakcie trwania kontroli.
Przyczyna bylo m.in. opracowanie PDR
przede wszystkim dla odcinkéw autostrad,
na ktérych pobierano optaty za przejazd.

Natomiast w wypadku drég ekspreso-
wych brakuje stosownych przepiséw, ktére
okreslityby wymagania pod tym wzgle-
dem, chociaz specyfika i uwarunkowania
ruchu drogowego na nich sa zblizone do
tych panujacych na autostradach.

Krajowy system ratowniczo-gasniczy
na obszarze wojewddztwa i powiatu dzia-
ta na podstawie wlasciwych terytorial-
nie planéw ratowniczych zawierajacych
m.in. zbiér zasad i procedur organizacji
dziataf ratowniczych na drogach.

NIK pozytywnie ocenila przygotowa-
nie planéw dzialania Padstwowego Ra-
townictwa Medycznego dla poszczeg6l-
nych wojewddztw. W wyniku kontroli,
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w szeéciu z o$miu wojewddztw objesia
tych kontrolg stwierdzono jednak liczne
przypadki przekroczenia normatywnego
czasu dojazdu ZRM do miejsca zdarzenia
(20 min). Pomimo to, w urzedach wo-
jewddzkich nie przeprowadzano analiz
przyczyn takiego stanu rzeczy.
Watpliwosci NIK wzbudzito réwniez
publikowanie tresci planéw dziatania sys-
temu PRM w catosci. Ich udostepnianie
moze utatwi¢ czynno$ci majace na celu
zaklécenie funkcjonowania systemu. Jak
sie wydaje, petna tre$¢ planéw, zawierajgca
m.in. szczegdtowe informacije o miejscach
rozmieszczenia struktury i organizacji sys-
teméw teleinformatycznych oraz rodzajéw
tacznosci radiowej wykorzystywanych na
stanowiskach dyspozytoréw medycznych,
ze wskazaniem rodzajéw wykorzystywa-
nych urzadzeri i oprogramowania oraz sposb
wsp6lpracy wojewody i dysponentéw jedno-
stek systemu PRM z organami administracji
publicznejijednostkami systemu zinnych
wojewddztw, powinna by¢ udostepniona
wylgcznie podmiotom odpowiedzialnym za
zapewnienie bezpieczefAstwa zdrowotnego
oraz wspdtpracujacym z systemem PRM.

Wymiana informacji
i koordynacja dziatan

W Polsce nie stworzono ogdlnokrajowego,
jednolitego systemu wymiany informacji
i koordynacji dziatasi stuzb. Funkcjonujace
lokalnie rozwiazania, pomimo ograniczes,
umozliwiaty koordynacje pracy stuzb pro-
wadzacych akcje ratownicze. Jednak roz-
wigzania te moga stanowic ograniczenie
dla sprawnego i skutecznego wsp6tdzia-
lania réznych stuzb w wypadku zdarzen
wymagajacych zaangazowania znacznych
siti srodkéw.
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Ciagle nie ma ogdlnokrajowego, cyfrowe-
go systemu tacznoéci radiowej dla stuzb ra-
towniczych. Jednostki ksrg, PRM i Policji,
a takze stuzby zarzadcy drogi mogly sie
kontaktowa¢ jedynie na miejscu zdarze-
nia (bezposrednio), bad telefonicznie za
posrednictwem swoich dyspozytoréw.
Podmioty uprawnione mialy tez moz-
liwo$¢ wykorzystywania radiowej sieci
wspdldziatania stuzb MSWiA (analogowy
kanat B112). Rozwigzanie to nie pozwala
jednak na sprawna wymiane informacji
pomiedzy wieloma abonentami, co moze
miec negatywny wplyw na efektywno§¢
prowadzonych dzialan. W ocenie NIK bez
wdrozenia nowoczesnych systeméw zarza-
dzaniaitacznosci oraz statego doskonalenia
istniejacych procedur, mozliwosci dalszej
poprawy koordynacji i wspéltdziatania stuzb
beda bardzo ograniczone.

Whrew ustawowemu obowigzkowi, nie
wdrozono Systemu Wsparcia Dowodzenia
Pafistwowego Ratownictwa Medycznego
(SWD PRM), ktéry miat dziata¢ od 1 sty-
cznia 2015 ., a do dnia zakonczenia kontroli
funkcjonowatjedynie w dwéch dyspozytor-
niach. Przyczyna opdznienia byto jednocze-
sne polaczenie reorganizacji systemu PRM
(tworzenie skoncentrowanych dyspozytor-
ni medycznych) zwdrazaniem SWD PRM,
brak wspoélpracy Ministerstwa Zdrowia
oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji przy wdrazaniu SWD PRM
oraz konieczno$¢ zachowania ciagloéci dzia-
tania przy przejsciu z dotychczas stosowa-
nych rozwigzan na SWD PRM.

NIK zwrécita réwniez uwage na problem
rzetelnosci danych gromadzonych przez
poszczegdlne stuzby odnosnie do zdarzer
na autostradach i drogach ekspresowych.
Btedne dane, ich nieckompletnos¢, brak
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mozliwosci poréwnania z tymi znajduja-
cymi sie w dyspozycji innych stuzb powo-
dowaly, ze ich analiza, ktéra powinna by¢
jednym z podstawowych instrumentéw
dalszego doskonalenia procedur dziatania
i podnoszenia sprawnosci stuzb, nie byta
w praktyce prowadzona.

Infrastruktura ratownicza
i wspierajaca dziatania ratownicze

Podmioty zarzadzajace autostradami
i drogami ekspresowymi stworzyly, na
wiekszosci z nich, warunki niezbedne dla
prowadzenia skutecznych dziataf ratow-
niczych.

Wiekszos¢ odcinkéw autostrad, w tym
wszystkie, na ktérych pobierano oplaty za
przejazd, posiadaty wiazdy i przejazdy awa-
ryjne, pasy awaryjnego postoju oraz system
tacznosci alarmowej.

Stwierdzone nieprawidlowosci polegaty
na niewyposazeniu kilku odcinkéw auto-
strad w wymagana infrastrukture ratow-
nicza i wspierajaca dziatania ratownicze,
a takze braku wtasciwie opracowanych
planéw dziatat.

Najwazniejsze z nich to:

* niewyposazenie w system tacznosci alar-
mowej autostrady Al na terenie wojewddz-
twa §laskiego, autostrady A2 od wezla Ko-
notopa do wezla Strykéw oraz autostrady
A4 na terenie wojewddztwa podkarpac-
kiego, matopolskiego (od wezta Biezanéw
do wezta Tarnéw Pétnoc) i dolnoslaskie-
go (od wezta Katy Wroctawskie do wezta
Pietrzykowice);

¢ brak pasa awaryjnego postoju na niekt6-
rych odcinkach autostrady A4 na terenie
wojewddztwa opolskiego i na terenie wo-
jewddztwa dolnoslaskiego (od wezta Katy
Wroctawskie do wezta Pietrzykowice);
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* wlaczenie do eksploatacji, w ciagu au-

tostrady Al, odcinka Tuszyn — Piotrkéw
Trybunalski wybudowanego w latach
80. XX wieku, bez przeprowadzenia prac
dostosowujacych ten odcinek do obecnych
wymogéw, mimo ze nie posiada on zad-
nej infrastruktury wspierajacej dziatania
ratownicze.

Przyczyna powyzszych nieprawidlo-
wosci byta bledna interpretacja przez
GDDKIiA przepiséw dotyczacych auto-
strad ptatnych. Zgodnie z nia infrastruk-
tura ratownicza i wspierajaca dziatania ra-
townicze byla wymagana tylko dla tych
odcinkéw autostrad, na ktérych pobierane
sg oplaty za przejazd, podczas gdy zgod-
nie z § 1 rozporzadzenia Rady Ministréw
22002 r. w sprawie autostrad ptatnych!?,
autostradami budowanymi i eksploatowa-
nymi jako platne, miaty by¢ autostrady Al,
A2, A4, A8 i A18, na calej swej dtugosci.

Zdaniem NIK, niezaleznie od statusu
autostrady (platna/niepltatna), jej wypo-
sazenie powinno zapewni¢ uzytkowni-
kom mozliwie najwiekszy standard bez-
pieczefistwa. Za niezbedne nalezy uznac
podjecie dziatan ukierunkowanych na
uzupelnienie brakujacej infrastruktury
ratowniczej i tej stuzacej jego zapewnie-
niu. W odniesieniu do sieci drég, na kto-
rej obowiazuja identyczne ograniczenia
predkosci, bezpieczefistwo nie powinno

oplaty za przejazd.

Wyposazenie i wyszkolenie

Wyposazenie stuzb oraz wyszkolenie ra-
townikéw i funkcjonariuszy pozwalato,
w wiekszosci wypadkéw, na skuteczne
prowadzenie dzialafi ratowniczych.

Jednostki ratownictwa medycznego,
w tym lotnicze, oraz jednostki PSP, Policji
oraz stuzby zarzadcéw drég posiadaty po-
jazdy i sprzet w ilosci umozliwiajacej im
realizacje zadafi. Niemniej jednak, w sze-
$ciu na osiem wojewddztw stwierdzono
braki w normatywnym wyposazeniu jed-
nostek PSP i Policji w niektére rodzaje
pojazdéw ratowniczo-gasniczych i patro-
lowych. W Policji uznano ponadto za ko-
nieczng wymiane znacznej liczby pojazdéw
z uwagi na ich wyeksploatowanie.

Czlonkowie zespotéw ratownictwa me-
dycznego, w tym lotniczego, oraz funkcjo-
nariusze Policji i PSP posiadali wymagane
kwalifikacje zawodowe.

W wypadku Policji problemem byt
jednak niski stan wyszkolenia policjan-
téw ruchu drogowego w udzielaniu kwa-
lifikowanej pierwszej pomocy i prze-
szkolenia specjalistycznego w zakresie
ruchu drogowego'?. Kurs specjalistyczny
w zakresie ruchu drogowego ukoticzylto
5147 na 8656 policjantéw wymagajacych

10 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 16.7.2002 w sprawie autostrad ptatnych (Dz.U. z 2014 r. poz. 45).

1

Autostrada A8 zostata oddana do uzytku 15.7.2011. Do 1.12.2011 byta formalnie objeta rozporzadze-

niem w sprawie autostrad ptatnych. Zostata z niego wytaczona na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw
2 10.10.2011 zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie autostrad ptatnych (Dz.U. nr 246, poz. 1465).

12 Wymogi okreslono w § 2 ust. 1 zarzadzenia nr 609 Komendanta Gtéwnego Policji z 25.6.2007 w sprawie
sposobu petnienia stuzby na drogach przez policjantéw; Dz. Urz. KGP nr 13, poz. 100, ze zm. Zarzadzenie
zostato uchylone z dniem 10.11.2017 zarzadzeniem Komendanta Gtéwnego Policji nr 30 2 22.9.2017 w spra-
wie petnienia stuzby na drogach, (Dz.Urz. KGP poz. 64).
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takiego przeszkolenia (zaspokojenie po-
trzeb 59,5%), a przeszkolenie i uprawnienia
wudzielaniu kwalifikowanej pierwszej po-
mocy posiadato 1420 na 5817 policjantéw
ruchu drogowego co oznacza zaspokojenie
potrzeb w wysokosci 24,4%. W kontekscie
tego zagadnienia szczeg6lnie niepokojacy
jest niski stan wyszkolenia funkcjonariu-
szy Policji w udzielaniu pierwszej pomo-
cy. Niejednokrotnie to oni bowiem, jako
pierwsi, docieraja na miejsce zdarzenia,
a o zyciu i zdrowiu ofiar wypadku czesto
decyduja pierwsze minuty. W ocenie NIK,
celowe jest zatem takze przeszkolenie po-
licjantéw ruchu drogowego w udzielaniu
kwalifikowanej pierwszej pomocy.

W jednostkach PSP stwierdzono nato-
miast przypadki nieprzeszkolenia straza-
kéw w dziataniach ratowniczych w odnie-
sieniu do zdarzerh mnogich i masowych
oraz wspdldzialaniaz LPR, co moze utrud-
nia¢ prowadzenie tego typu akcji. Braki
te miaty miejsce w dwéch z o§miu skon-
trolowanych wojewddztw.

Istotnym problemem jest réwniez nie-
wielki udziat w ¢wiczeniach majacych na
celu doskonalenie wspétpracy stuzb, ze-
spoiéw ratownictwa medycznego.

W okresie objetym kontrola ¢wicze-
nia w zakresie organizacji i prowadzenia
dziatan ratowniczych na autostradzie lub
drodze ekspresowej z udziatem stuzb ra-
towniczych i Policji dwukrotnie zorgani-
zowal Wojewoda Slaski. Jedynie dwéch
na sze$ciu objetych kontrola dysponentéw
oddelegowato swoje ZRM do udzialu w ta-
kich ¢wiczeniach.

Utrudnienia w udziale ZRM w ¢wi-
czeniach ratowniczych wynikaty z braku
uregulowania tego zagadnienia w umo-
wach o udzielanie $wiadczen ratownictwa

78 KONTROLA PANSTWOWA

medycznego zawieranych przez dysponen-
téw ZRM z dyrektorami oddziatéw woje-
wédzkich NFZ. Zgodnie z zarzadzeniami
Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia
przedmiotem tych uméw i finansowa-
nia przez NFZ bylo wylacznie udzielanie
$wiadczerh osobom w stanie naglego za-
grozenia zdrowotnego, co wykluczalo fi-
nansowanie udziatu ZRM w ¢wiczeniach.

Nalezy podkresli¢, ze whasciwe przy-
gotowanie funkcjonariuszy i ratownikéw,
w tym zapewnienie im profesjonalnego
i systematycznego szkolenia, a takze wy-
posazenie ich w niezbedny sprzet, jest klu-
czowe przy udzielaniu skutecznej pomocy
ofiarom wypadkéw.

Ograniczanie skutkéw wypadkéw

NIK ocenifa negatywnie dziatania podmio-
téw zarzadzajacych autostradami i droga-
mi ekspresowymi, a takze innych stuzb,
w zakresie informowania uzytkownikéw
o wystapieniu utrudnied w ruchu i rozta-
dowywaniu powstatych korkéw i zatoréw.

Zastrzezenia Izby wzbudzita nieprecy-
zyjna informacja drogowa, ktéra nawet
w wypadku zamkniecia autostrady ogra-
niczona byta jedynie do ogélnej informacji
o ,utrudnieniach w ruchu”. Stwierdzono
réwniez znaczne opdznienia w podejmo-
waniu decyzji o odstgpieniu od poboru
oplat, nawet wéwczas, gdy sytuacja na dro-
dze spetniata przestanki do jej podjecia,
ustalone w wewnetrznych uregulowaniach
GDDKIA.

Nie wypracowano takze zasad spraw-
nego wprowadzania, przy pomocy Policji,
tymczasowej organizacji ruchu, wyty-
czania odpowiednio wcze$nie objazdéw
i wykorzystywania wjazdéw i przejazdéw
awaryjnych. W opinii NIK, jakkolwiek
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pierwszefistwo powinny miec zawsze dzia-
lania ukierunkowane na ratowanie zycia
i zdrowia ludzkiego, to obowigzkiem wha-
$ciwych stuzb i organéw zarzadzajacych ru-
chem, jest takze dazenie do minimalizacji
skutkéw zdarzers drogowych dla os6b nie-
bioracych w nich bezposredniego udziatu.

Najwyzsza [zba Kontroli zwrdcila uwage
na sp6r kompetencyjny pomiedzy PSP
azarzadcami drég, dotyczacy obowiazku
usuwania z jezdni materialéw i odpadéw
w celu zapewnienia przejezdnosci. Dzieki
dziataniom podjetym przez KG PSP,
GDDKIiA oraz prywatnych koncesjonariu-
szy kwestie te obecnie stosunkowo rzadko
bywaja przyczyna opdznieth w udroznie-
niu przejazdu na autostradach i drogach
ekspresowych, jednak nadal wystepuja
na drogach nizszych kategorii.

Zdaniem NIK istotnym problemem
jest réwniez brak odpowiedniej wiedzy
iumiejetnosci kierowcéw korzystaniaz au-
tostrad i drég ekspresowych. Dla wielu
z nich jest to nadal zupetnie nowym do-
$wiadczeniem. Przyczyna wielu wypad-
kéw jest jazda ze zbyt duza predkoscia
i ze zbyt matym odstepem od pojazdéw
poprzedzajacych. Czestym powodem wy-
padkéw bywa niezachowanie ostrozno-
$ci podczas zatrzymania sie na poboczu,
zbyt blisko jezdni. Jadace po niej pojaz-
dy, o duzej masie i duzej predkosci, ge-
neruja bardzo niebezpieczne podmuchy
powietrza. Wielu kierowcéw nie wie, jak
sie zachowa¢ w razie zaistnienia zdarze-
nia drogowego (np. brak nawyku samoase-
kuracji). Ponadto kierowcy zatrzymujacy

dojazd stuzb ratowniczych, aw skra]nych
przypadkach wjezdzaja w pozostawione
dla stuzb  korytarze zycia”. W efekcie
dochodzi nie tylko do potegowania roz-
miaréw zaistnialych zdarzen, ale réwniez
utrudniania prowadzenia akcji ratowniczej.

Dobre praktyki

W trakcie badan kontrolerzy odnotowali
réwniez inicjatywy podejmowane przez
jednostki kontrolowane, wptywajace na
poprawe efektywnosci i bezpieczefistwa
uzytkowania drég.

Ladowiska gminne

W 2009 r. LPR zainicjowato i przy pomo-
cy MSWiA rozpoczelo akcje wyznaczania
i, w miare mozliwosci, przygotowywania
ladowisk dla §miglowcéw LPR w kazdej
gminie (docelowo). Umozliwiaja one prze-
jecie pacjenta od naziemnego ZRM i od-
transportowanie go §miglowcem do szpi-
tala. Wyznaczenie miejsca wymaga inicja-
tywy gminy i zgloszenia miejsca do LPR
oraz sprawdzenia i udokumentowania, na
podstawie wizji lokalnej, parametréw Ia-
dowiska i okolicznych przeszkéd. Zajmuje
sie tym pilot LPR badZ ratownik medyczny
wykonujacy loty HEMS'? i znajacy zasady
wyboru miejsc do ladowan i startéw $mi-
glowcéw. Po zatwierdzeniu dane ladowiska
gminnego s3 przekazywane dyspozytor-
niom Pogotowia Ratunkowego i odpowied-
nim jednostkom PSP. Komplet dokumenta-
cji trafia takze do Centrum Operacyijnego
LPR oraz do baz operacyjnych HEMS.

13 Lotniczy Zespét Ratownictwa Medycznego (ang. Helicopter Emergency Medical Service).
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Do kwietnia 2017 r. wyznaczono w Pol-
sce 1985 ladowisk gminnych, natomiast
funkcjonowanie 30 zawieszono.

Opracowanie planéw dziatan
ratowniczych dla drég ekspresowych

Obowigzek opracowania planéw dziatai
ratowniczych dla autostrad platnych wy-
nikaz § 98 ust. 3 rozporzadzenia w spra-
wie przepiséw techniczno-budowlanych
dla autostrad ptatnych'®. Plan taki nie
jest wymagany dla drég ekspresowych.
W oddziatach GDDKIiA rozpoczeto jed-
nak opracowywanie PDR dla wszystkich
drég ekspresowych. Formalnie umozliwit
to § 10 zarzadzenia nr 27 Generalnego
Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad
w sprawie PDR, ktéry stanowi, ze plan
dziatan ratowniczych przygotowany dla au-
tostrady platnej moze stanowi¢ wzorcowy
dokument stosowany przy opracowywa-
niu PDR dla pozostatych drég krajowych.

Wedtug stanu na koniec wrze$nia
2016 r., taczna dtugos¢ eksploatowanych
w Polsce odcinkéw drég ekspresowych
wynosita 1493 km. PDR, zatwierdzone
przez wladciwych terytorialnie dyrek-
toréw oddziatéw GDDKiA, obejmowa-
ty odcinki drog ekspresowych o tacznej
dtugosci 1209 km, tj. 81% sieci tej klasy.
W maju 2017 r. Generalny Dyrektor Drég
Krajowych i Autostrad poinformowat
Najwyzsza Izbe Kontroli'®, ze opracowa-
ne zostaly i zatwierdzone plany dziatad
ratowniczych dla wszystkich odcinkéw

Janusz Sekowski, Zbigniew Wiodarczyk

autostrad i drég ekspresowych zarzadza-
nych przez GDDKiA.

Trasy alternatywne
w Zachodniopomorskiem

Generalna Dyrekcja Drég Krajowych
i Autostrad — Oddziat w Szczecinie, we
wspdtpracy z Urzedem Marszatkowskim
Wojewddztwa Zachodniopomorskiego
i KWP w Szczecinie wyznaczyta trasy do-
jazdu nad morze, alternatywne do najcze-
$ciejuczeszczanych drég: A6, DK31iDK11.
Bezplatnie rozdawana jest mapa tych tras,
a w terenie czytelnie je oznakowano, co
pozwala na skierowanie zwiekszonej w se-
zonie letnim liczby pojazdéw na kilka drég
i tym samym utatwienie dojazdu do nad-
morskich kapielisk.

W opinii NIK jest to dobra praktyka,
godna nasladowania wszedzie tam, gdzie
ruch pojazdéw intensywnie wzrasta w se-
zonie letnim czy zimowym.

Zdalnie sterowane bramy
na Opolszczyznie

W toku kontroli ustalono, ze wjazdy awa-
ryjne na autostradzie A4 w woj. opolskim
zabezpieczone byly bramami wjazdowymi
o napedzie elektrycznym uruchamianymi
zdalnie pilotem. Oznakowano i monito-
rowano je; zadbano tez o utwardzony do-
jazd do nich z obu stron. Stuzby ratow-
nicze i Policja zostaty wyposazone w od-
powiednie piloty sterujace. Stwierdzono
ponadto, ze na autostradzie A4, obok

14 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 16.1.2002 w sprawie przepiséw techniczno-budowlanych dotyczacych

autostrad ptatnych, (Dz.U., nr 12 poz.116, ze zm.).

15 Pismo Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad nr BKW.SKZ.0810.10.2016.9 Idz. 4352 11.5.2017
do wiceprezesa NIK stanowiagce odpowiedZ na wystapienie pokontrolne.
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wezla Opole-Zachéd, przy Stacji Poboru
Oplat PRADY, wybudowano przejazd dla
stuzb ratowniczych (,by-pass”) taczacy
A4 i DK46, ktéry z obu stron jest zabez-
pieczony: bramg i zaporg, sterowanymi
elektrycznie i otwieranymi zdalnie.

Przygotowanie Zespotéw Ratownictwa
Medycznego w Podkarpackiem

W Podkarpackim Urzedzie Wojewédzkim
w ramach analizy rozmieszczenia oraz za-
siegéw dziatania ZRM na terenie woje-
wédztwa, w celu zapewnienia jak najszyb-
szego dotarcia ZRM do poszkodowanych,
przystapiono do wydzielenia poszczegdl-
nych czesci autostrady A4, biorac pod
uwage przede wszystkim czas dotarcia
zespoléw oraz wlasciwos¢ poszczegdlnych
skoncentrowanych dyspozytorni medycz-
nych upowazanionych do dysponowania
nimi. Uzyskane informacje naniesiono na
liniowy schemat graficzny A4, zawierajacy
trase przebiegu autostrady w obu kierun-
kach, jej pikietaz, lokalizacje weztéw auto-
stradowych, granice powiatéw oraz obszary
dziatania ZRM. Dokonany podziat trasy
autostrady przekazano w formie graficz-
nej operatorom numeru alarmowego 112,
dyspozytorom medycznym oraz lekarzom
koordynatorom ratownictwa medyczne-
go. Przedstawione propozycje rozwiazan
zostaly przyjete do realizacji przez dyspo-
nentéw ZRM, obstugujacych poszczegdlne
odcinki autostrady.

Panel ekspertéw

Po zakoficzeniu czynnosci kontrolnych,
a przed opracowaniem informacji o wy-
nikach kontroli, Departament Porzadku
i Bezpieczenistwa Wewnetrznego NIK zor-
ganizowal 12 stycznia 2017 r. w siedzibie
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Izby panel ekspertéw. Jego celem by%&%

konanie swoistego ,, sprawdzenia” warto-
$ci badar kontrolnych, tj. skonfrontowa-
nia ustalen i nasuwajacych sie wnioskéw
z pogladami mozliwie szerokiego grona
ekspertéw w dziedzinie bezpieczefistwa
ruchu drogowego i ratownictwa.

Do wsp6lpracy w ramach tego przedsie-
wziecia zostali zaproszeni eksperci specja-
lizujacy sie w zagadnieniach stanowigcych
przedmiot kontroli, m.in. z Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracii,
Ministerstwa Transportu i Budownictwa,
Ministerstwa Zdrowia, Generalnej Dyre-
kcji Drég Krajowych i Autostrad, Komendy
G16wnej Policji, Komendy Gi6wnej PSP,
Lotniczego Pogotowia Ratunkowego,
Instytutu Transportu Samochodowego,
Polskiego Towarzystwa Medycyny Ratun-
kowej oraz dysponenci zespoléw ratow-
nictwa medycznego.

Poza lepszym okresleniem istotnych ob-
szaréw oraz zagrozef dla systemu dziatafi
ratowniczych, panel stuzyt réwniez ziden-
tyfikowaniu tematéw, ktére znalazly sie
poza obszarem kontroli, a ktére mimo to
powinny by¢ zasygnalizowane w informa-
cji o wynikach kontroli.

W dyskusji zajmowano sie nastepujacy-
mi zagadnieniami:

1. Czy polskie autostrady i drogi ekspreso-
we s3 bezpieczne, czy zapewniaja warunki
do wezwania pomocy w przypadku naglego
zdarzenia drogowego, czy zarzadcy drég
stworzyli warunki niezbedne dla prowa-
dzenia skutecznych dziataf ratowniczych
(plany dziatan ratowniczych, drogowa in-
frastruktura ratownicza)?

2. Czy system Pafistwowe Ratownictwo
Medyczne jest dobrze zorganizowany
i wydolny, czy potrzebny jest podmiot
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centralny zarzadzajacy systemem, czy pu-
blikowanie catego planu dziatania systemu
PRM jest uzasadnione, w jakim stopniu
system powinien by¢ wspomagany przez
inne stuzby, np. PSP?

3. Czy wyposazenie podmiotéw ratowni-
czychiwyszkolenie, w tym udziat w ¢wi-
czeniach, ratownikéw oraz stuzb wspie-
rajacych (dyspozytorzy, funkcjonariusze
Policji, stuzby zarzadzajace drogami) jest
wystarczajace dla prowadzenia sprawnej,
skoordynowaneji efektywnej akcji ratow-
niczej?

4. Jaka jest, a jaka powinna by¢ rola stuzb
wspierajacych i zabezpieczajacych dziata-
nia ratownicze; czy chodzi o ochrone te-
renu, odtworzenie przejezdnosci drogi,
jak powinno wyglada¢ przekazanie przez
Kierujacego Dziataniami Ratowniczymi te-
renu dziatad ratowniczych zarzadcy drogi?
5. Jaki powinien by¢ sposdb postepowania
w sytuacji powstawania zatoréw drogo-
wych; czy na wielogodzinne korki i zatory
drogowe powinni by¢ przygotowani uzyt-
kownicy autostrad i drég ekspresowych,
a moze réwniez podmioty zarzadzajace
tymi drogami i inne stuzby; czy w trakcie
wielogodzinnego zatoru nalezy podejmo-
wac okreslone dziatania (np. wprowadze-
nie tymczasowej organizacji ruchu, wyco-
fywanie pojazdéw przez przejazdy awa-
ryjne i sasiednia jezdnie); czy kierowcy
i pasazerowie pojazdéw unieruchomieni
na drodze przez wiele godzin wymagaja
pomocy, a jesli tak — to jakiej?

Opinie uczestnikéw panelu odpowia-
daty dokonanym przez NIK ustaleniom
i wnioskom wypracowanym w toku kon-
troli. Dodatkowo uznano, ze z wielu
wzgledéw wskazane jest aby Pafistwowe
Ratownictwo Medyczne miato
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centralnego dysponenta. Rozwigzanie
takie usprawnitoby wspétprace jedno-
stek PRM ze stuzbami scentralizowa-
nymi (Policja, PSP, GDDKIiA) zwiaza-
ng z ujednolicaniem sposobu dziatania,
w tym organizacja wspdlnych ¢wiczer
oraz umozliwitoby zachowanie jednoli-
tosci szkolenia i procedur dziatania dys-
pozytoréw medycznych.

Podsumowanie wynikéw kontroli

W wyniku kontroli ustalono, ze w Polsce
wprowadzone zostaly rozwigzania prawne,
organizacyijne i infrastrukturalne umozli-
wiajace sprawne dziatania ratownicze na
autostradach i drogach ekspresowych.
Takze procedury dotyczace zasad i orga-
nizacji tych dziatad byty zasadniczo sp6;j-
ne i pozwalaly naich sprawne prowadze-
nie. Podmioty zarzadzajace autostrada-
mi i drogami ekspresowymi stworzyty,
na wiekszo$ci z nich, warunki niezbedne
dla prowadzenia skutecznych dziataf ra-
towniczych. Stuzy temu réwniez wyposa-
zenie stuzb oraz wyszkolenie ratownikéw
i funkcjonariuszy. Nie wprowadzono jed-
nak ogélnokrajowego, jednolitego systemu
wymiany informaciji i koordynacji dziataf.
Funkcjonujace na poziomie regionalnym
rozwiazania, pomimo swoich ograniczef
wynikajacych zich lokalnego charakteru,
umozliwialy koordynacje dziatari pomie-
dzy stluzbami prowadzacymi czynnosci
ratownicze. Jednak rozwigzania te nie
daja gwarancji sprawnego i skutecznego
wsp6tdziatania réznych stuzb w przypad-
ku zdarzen wymagajacych zaangazowania
znacznych sit i srodkéw.

Biorac pod uwage stwierdzone nie-
prawidlowosci, konieczne jest, w ocenie
NIK, dalsze doskonalenie istniejacych
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rozwiazan, przede wszystkim jesli chodzi
o przygotowanie poszczegdlnych podmio-
téw do realizacji zadan oraz zapewnienia
wlasciwej wspétpracy.

Nie w pelni skuteczne byty dziatania
podmiotéw zarzadzajacych autostradami
i drogami ekspresowymi, a takze innych
stuzb, winformowaniu uzytkownikéw drég
o wystgpieniu utrudnied w ruchu i rozta-
dowywaniu powstatych korkéw i zatoréw.

W opinii NIK podstawowymi przyczy-
nami stwierdzonych niedociggnie¢ byto:
* Niedofinansowanie stuzb ratowniczych
i Policji, zwlaszcza w zakresie zakupéw
nowoczesnego sprzetu. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze sytuacje pod tym wzgledem
w PSP i Policji z pewnoscia poprawi re-
alizowany wlasnie paristwowy ,Program
modernizacji Policji, Strazy Graniczne;j,
Paristwowej Strazy Pozarneji Biura Ochro-
ny Rzadu w latach 2017-2020",

* Zbyt mata liczba wspdlnych ¢wiczen
stuzb ratowniczych w rzeczywistych wa-
runkach i z udziatem ZRM, wynikajaca
przede wszystkim z braku mozliwosci,
chocby czasowego wylaczenia autostra-
dy czy drogi ekspresowej z eksploatacij;
* Niewydolny system szkolenia Policji
skutkujacy zbyt matg liczba policjantéw
przeszkolonych w zakresie kontroli ruchu
drogowego i kwalifikowanej pierwszej
pomocy.

Na podstawie ustalen kontroli koniecz-
ne jest dalsze doskonalenie przyjetych
rozwigzan, zwlaszcza pod katem przy-
gotowania poszczegblnych podmiotéw
do realizacji zadan oraz zapewnienia ich
wlasciwej wspélpracy. Istotne byloby
réwniez powolanie, postulowanego przez
Izbe, centralnego organu koordynuja-
cego organizacje, szkolenie i dziatania

— 83 -

jednostek Pafistwowego RatownM
Medycznego (PRM). Jego wspétpraca
z centralnymi organami pozostatych
stuzb ulatwi podejmowanie wspélnych
szkolen i ¢wiczen, a przede wszystkim
umozliwi zachowanie jednolitosci pro-
cedur dzialania nie tylko na autostradach
i drogach ekspresowych, ale i na wszyst-
kich pozostalych drogach.

Uwagi i wnioski pokontrolne

Na podstawie wynikéw analizy funkcjo-
nowania obecnie przyjetych rozwigzan
organizacyjno-prawnych, stwierdzo-
nych w trakcie kontroli nieprawidto-
wosdci, a takze wnioskéw z debaty pod-
czas panelu ekspertéw, Najwyzsza [zba
Kontroli sformutowata wnioski systemowe
ide lege ferenda. 1 tak:

* do Prezesa Rady Ministréw zwrdcita sie o:
zapewnienie wlasciwego nadzoru nad
wdrazaniem systemu SWD PRM,
w szczegblnosci w zakresie koordynacji
dzialah prowadzonych przez MSWiA
oraz MZ,;

- przeprowadzenie szerokiej akcji edu-
kacyjnej na temat zasad uzytkowania
izachowania sie na autostradzie i drodze
ekspresowej, zwlaszcza przygotowania do
podrézy oraz stosowania do nowo wpro-
wadzanych rozwigzaf ruchu drogowego
(np. tworzenie ,korytarza zycia”);

- podjecie dzialati legislacyjnych w celu
rozwigzania sporu kompetencyjnego po-
miedzy zarzagdcami drég a Paistwowa
Straza Pozarna dotyczacego przywra-
cania ich przejezdnosci po zdarzeniach
drogowych;

¢ do Ministra Zdrowia zwrdcita sie o:

— wprowadzenie systemu monitorowa-
nia dziatan jednostek PRM i zapewnienia
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wymaganej jakosci ustug ratowniczych
przez te podmioty;

— umozliwienie zawierania uméw przez
NFZ z dysponentami ZRM tak, aby po-
zwalaly one na finansowanie udziatu ZRM
w ¢wiczeniach ratowniczych;

* do Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji zwrdcono sie o:

— wsparcie przedsiewzie¢ organizacyjnych
Policji na rzecz upowszechnienia szkolef
policjantéw poswieconych kwalifikowane;
pierwszej pomocy, w szczegdlnosci poli-
cjantéw ruchu drogowego;

- wsparcie przedsiewzie¢ organizacyjnych
Pafistwowej Strazy Pozarneji Policji w za-
kresie pelnego, zgodnego z normatywami
wyposazenia w pojazdy ratowniczo-gasni-
cze i patrolowe;

¢ do Ministra Infrastruktury i Budownic-
twa zwrdcila sie o:

—wsparcie dziatait Generalnego Dyrektora
Drég Krajowych i Autostrad w przeprowa-
dzeniu audytu na wszystkich autostradach
i drogach ekspresowych, w celu zidentyfi-
kowania brakéw w drogowej infrastruktu-
rze ratowniczej i infrastrukturze wspieraja-
cej dziatania ratownicze oraz ich usuniecia;

— prawne uregulowanie obowiazku sporza-
dzania przez zarzadcéw drég planéw dzia-
lafi ratowniczych dla autostrad nieplatnych
idrég ekspresowych oraz systematycznej
aktualizacji sporzadzonych planéw;
- rozwazenie wprowadzenia obowigzku
sporzadzania planéw dziatan ratowniczych
dla drég krajowych.

Najwyzsza [zba Kontroli zwrécita réw-
niez uwage na zasadno$¢:
* zweryfikowania obecnej zawarto$ci wo-
jewddzkich planéw dziatafi ratowniczych
PRM pod katem znacznego ograniczenia
informaciji, ktére podlegatyby upublicz-
nieniu;
* podjecia sie przez Ministra Zdrowia
roli centralnego organu koordynujacego
dziatania jednostek PRM, co utatwitoby
ich wspétprace ze stuzbami scentralizo-
wanymi (Policja, PSP, GDDKiA).

JANUSZ SEKOWSKI

ZBIGNIEW WLODARCZYK,
Departament Porzadku

i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK

Stowa kluczowe: autostrady, drogi ekspresowe, dziatania ratownicze, wypadki drogowe, stuzby

ratownicze, infrastruktura ratownicza

Key words: motorways, carriageways, rescue actions, road accidents, rescue services, rescue

system
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Przygotowanie do wykonywania zawodu

Ksztatcenie kandydatéw na nauczycieli
i adaptacja w szkotach

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD

W systemach oswiatowych, takze w polskim, coraz wigkszq wage przyklada sie do
jakosci pracy szkét, kiora zalezy przede wszystkim od profesjonalnie przygotowanej
kadry. Od jej umiejetnosci, motywacji i sprawnosci zawodowej zalezq w duzym
stopniu osiggniecia edukacyjne ucznidow i — w perspektywie — rozwdéj kraju. Proces
przygotowania do wykonywania zawodu nauczyciela od lat nie jest jednak prioryte-
tem. Przyjety model ksztalcenia sprzyja zjawisku ,negatywnej selekcji” do zawodu
z uwagi, miedzy innymi, na brak wymagan przy rekrutacji na studia pedagogiczne,
masowosé i niskq jakos¢ ksztatcenia, tatwosé uzyskiwania uprawnien do wykony-
wania zawodu i praktycznie otwarty dostep do niego oraz bezrefleksyjny i niesta-
nowiqgcy wartosci dodanej system awansu zawodowego. W artykule oméwiono wa-
runki ksztatcenia kandydatéw na nauczycieli w szkotach wyzszych oraz pierwszy
etap ich pracy w szkole, zwigzany z uzyskiwaniem stopnia awansu zawodowego
nauczyciela kontraktowego'.

Wprowadzenie o$wiaty funkcjonowalo 52 716 szkéti pla-

Przygotowanie przyszlej kadry nauczy-
cielskiej jest istotnym zadaniem paristwa,
wplywajacym posrednio na jako$¢ zycia
obywateli. O skali zagadnienia $wiadczy to,
ze w roku szkolnym 2014/2015 w systemie

céwek réznego typu prowadzacych dzia-
alno$¢ dydaktyczna, opiekuricza lub wy-
chowawcza, w ktérych uczylo sie ogétem
6369 305 0s6b?. O wadze problemu §wiad-
czy takze liczba nauczycieli, (694 636 oséb

! W artykule wykorzystano wyniki kontroli NIK, przedstawionej w Informacji o wynikach kontroli Przygotowanie do wykonywa-
nia zawodu nauczyciela, nr ewid. 69/2016/P/16/021/KNO, Departament Nauki, Oéwiaty i Dziedzictwa Narodowego NIK,
lipiec 2017 r. Badanie przeprowadzono na uniwersytetach: Warszawskim, Gdanskim, Szczecinskim, Wroctawskim i Kazimierza
Wielkiego w Bydgoszczy oraz w 20 publicznych szkotach/zespotach szkét. Kontrola objeto lata 2012/2013-2015/2016.

2 Dane Systemu Informacji O$wiatowej (SIO) wedtug stanu na 30.9.2014i 10.10.2014, przedstawione w ramach

kontroli NIKP/15/001

— 85—
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Rysunek 1. Instytucjonalne uzyskiwanie kwalifikacji do wykonywania zawodu nauczyciela

Studia
podyplomowe

(uczelnie publiczne
i niepubliczne)

Pedagogiczny

kurs kwalifikacyjny

Stuc'iia.l A S'topnia; KWALIFIKACJE (zaktady ksztatcenia
Sl Je.anI't? mor: ZAWODOWE nauczycieli; publiczne
leaalile puldiedie NAUCZYCIELI i niepubliczne

i niepubliczne)

placowki doskonalenia
nauczycieli)

Studia | stopnia

(zaktady ksztatcenia
nauczycieli)

Zrédto: Opracowanie wiasne.

w roku szkolnym 2017/2018%), jak i kwota
wydatkéw z budzetu paristwa i jednostek
samorzadu terytorialnego na zadania
o$wiatowe (66 473 956 tys. zt w 20151.).

W ramach systeméw szkolnictwa wyz-
szego i o§wiaty funkcjonuje kilka Sciezek
uzyskiwania kwalifikacji uprawniajacych
do wykonywania zawodu nauczyciela przez
ukoniczenie: odpowiednich studiéw wyz-
szych i studiéw podyplomowych prowa-
dzonych przez publiczne i niepubliczne
uczelnie, zaktad 6w ksztalcenia nauczycieli

3 Stan na 30 wrzeénia 2017 r.

(wygaszonych w roku 2014/2015), a takze
pedagogicznych kurséw kwalifikacyjnych
prowadzonych przez posiadajace akredy-
tacje* placéwki doskonalenia nauczycieli.

Wedtug niepelnych danych Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSzW)
kierunki pedagogiczne prowadzily
154 sposréd ogdtem 448 uczelni®, z tego
82z 131 uczelni publicznych, 72 z 311 nie-
publicznych i sze$¢ prowadzonych przez
koscioty i zwigzki wyznaniowe. W 2015 r.
ksztalcenie — tylko w szkotach wyzszych

4 Kursy te obarczone sa ryzykiem — w Mazowieckim Samorzadowym Centrum Doskonalenia Nauczycieli
w Warszawie na kursy kwalifikacyjne dla czynnych zawodowo nauczycieli przyjmowano osoby niebedace
nauczycielami. Dotyczyto to az 36 (30%) sposrod ogotem 119 osdb, ktdre ukonczyty pie¢ sposréd siedmiu
kursow objetych kontrola — Informacja o wynikach kontroli NIK Organizacja i finansowanie ksztatcenia
i doskonalenia zawodowego nauczycieli (nr P/11/073).

5 MNIiSzW zastrzegt, ze zestawienie uczelni uwzglednia tylko te kierunki studiéw, ktére w Zintegrowanym
Systemie Informacji o Nauce i Szkolnictwie Wyzszym POL-on (stan na 17.5.2016 ) zostaty przypisane przez
uczelnie do grupy 01-Ksztafcenie wedtug klasyfikacji ISCED-F 2013.
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Rysunek 2. Liczba osoéb, ktére w latach 2006/2007-2014/2015 uzyskaty kwalifikacje%»e& S
a

K

<0\

do wykonywania zawodu, odeszly z zawodu oraz liczba nauczycieli stazystow (w tys.

- = = Liczba nauczycieli nowo zatrudnionych

Liczba nauczycieli, ktérzy odeszli z zawodu

........ Absolwenci kierunkéw (specjalnosci) nauczycielskich
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29 m N
50 7 \

\ \
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2006,/2007 2007,/2008 2008/2009 2009/2010 2010/2011 2011/2012 2012/2013 2013/2014 2014/2015 2015/2016

Zrédto: Dane Ministerstwa Edukacji Narodowej (wedtug SIO stan na 30 wrzesnia danego roku) oraz

Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

—ukoriczyto ponad 43 tys. kandydatéw na
nauczycieli, w tym 27,5 tys. w publicznych
uczelniach.

W latach 2006/2007-2014/2015
kwalifikacje do wykonywania zawo-
du nauczyciela uzyskato 608 020 o0s6b®,
z tego odpowiednio: 324 131 o0s6b w pu-
blicznych i 247 758 w niepublicznych
szkotach wyzszych oraz 26 652 w pu-
blicznych i 9479 w niepublicznych

zakladach ksztalcenia nauczycieli. W la-
tach 2007/2008-2015/2016 zatrudniono
407 167 os6b. Powyzsza sytuacja §wiadczy
o nadmiarze kandydatéw, ktérzy mogli/
moga podjaé prace nauczyciela, a tym
samym o niepowiazaniu ksztatcenia z po-
trzebami rynku pracy.

Stopnie typowej Sciezki przygotowa-
nia do wykonywania zawodu nauczyciela
przedstawiono na rysunku 3, s. 88.

5 Powyzsze dane sa niekompletne. MEN nie gromadzi danych dotyczacych liczby oséb, ktdre ukoriczyty kwalifikacyjne
kursy pedagogiczne w placéwkach doskonalenia nauczycieli. MNiSzW przekazato kompilacje danych zamieszczonych
w opracowaniach Gtéwnego Urzedu Statystycznego Szkoty wyzsze i ich finanse za poszczegdlne lata. Zgodnie
zuwaga MNiSzW zestawienie obejmuje absolwentdw, ktorzy ukonczyli studia na kierunku przypisanym do grupy
ksztatcenia ,Ksztatcenie” wedtug klasyfikacji ISCED-F 2013. Zastrzezono, ze nie oznacza to, iz kazdy z tych
absolwentéw ukonczyt studia przygotowujace do wykonywania zwodu nauczyciela. Zestawienie nie zawiera takze
informacji o absolwentach, ktérzy uzyskali przygotowanie do tego zawodu w ramach studiéw podyplomowych.

—- 87 -
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Rysunek 3. Przygotowanie w szkole wyzszej do wykonywania zawodu nauczyciela

i adaptacja w szkole

Studia | stopnia

(trzy lata)

* uzyskanie kwalifikacji
do nauczania w szkole
podstawowej

Rekrutacja
na podstawie
wynikéw matury

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Liczba nauczycieli ogétem zwiekszy-
fa sie w latach 2006/2007-2017/2018
044,8tys. 0s6b (6,5%), pomimo znaczace-
go spadku liczby uczniéw. Systematycznie
rosta liczba nauczycieli dyplomowanych,
ktérzy stanowig obecnie 52,2% ogdtu na-
uczycieli (wraz z mianowanymi stanowig
trzy czwarte kadry pedagogéw — 74,1%).
Liczba nauczycieli stazystéw — adeptéw
w zawodzie utrzymywata sie na poziomie
okoto 5% ogétu. Powyzsza sytuacja dowo-
dzi, ze przewazaja nauczyciele o dtuzszym
stazu pracy, co przy ograniczonym dopty-
wie mlodych oséb, w dalszej perspektywie
moze wplynac niekorzystnie na zastepo-
walnos$¢ w zawodzie.

Ksztatcenie

kandydatéw na nauczycieli
Podstawowymi aktami regulujacymi
przygotowanie do wykonywania zawodu

7 Dz.U.z2012r. poz. 572, ze zm. — dalej ,ustawa Psw".
Dz.U. poz. 131 - dalej: ,rozporzadzenie w sprawie standardow ksztatcenia”.
Dz.U.z2014r. poz. 1370—dalej: ,,rozporzadzenie w sprawie warunkdw prowadzenia studiow”. Poprzednio obowiazywato

nauczyciela jest ustawa z 27 lipca 2005 r.
— Prawo o szkolnictwie wyzszym’; rozpo-
rzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego z 17 stycznia 2012 r. w sprawie
standardéw ksztalcenia przygotowujacego
dowykonywania zawodu nauczyciela®iroz-
porzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego z 3 pazdziernika 2014 r. w spra-
wie warunkéw prowadzenia studiéw na
okreslonym kierunku i poziomie ksztal-
cenia’. Uczelnia, zgodnie z przystuguja-
cymi jej uprawnieniami, moze prowadzi¢
ksztalcenie na studiach Ii Il stopnia, jed-
nolitych studiach magisterskich, a takze
na podyplomowych. Nauka odbywa sie
na kierunku studiéw w sposdb okreslony
przez program ksztalcenia, zgodnie z za-
tozonymi efektami, do ktérych sg dosto-
sowane programy oraz plany studiéw.
Ustalono, ze skontrolowane uniwer-
sytety stworzyly studentom warunki

rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 5.10.2011 w sprawie warunkéw prowadzenia studiéw na
okreslonym kierunku i poziomie ksztatcenia (Dz.U. z 2014 r. poz. 131; uchylone 1.10.2014).
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programowe i kadrowe, umozliwiajace uzy-
skanie wiedzy teoretycznej niezbednej do
pracy w szkotach lub placéwkach o$wiato-
wych. Jednakze 15 sposréd 38 programéw
ksztatcenia zostato opracowanych i wdro-
zonych przez uczelnie' w roku akademic-
kim 2012/2013 niezgodnie z obowiazuja-
cymi wymaganiami dotyczacymi struk-
tury tych dokumentéw. Uwzgledniono
w nich natomiast zakres tresci ksztatce-
nia okreslony w rozporzadzeniu Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 2 listo-
pada 2011 r. w sprawie Krajowych Ram
Kwalifikacji dla Szkolnictwa Wyzszego'!
oraz wprowadzone w 2012 r. standardy
ksztalcenia przygotowujace do wykony-
wania zawodu nauczyciela. Programy te
(zwyjatkiem 15) zostaty zrealizowane pod
wzgledem tresci ksztalcenia i zaplanowanej
liczby godzin zaje¢. Uczelnie zapewnity
réwniez minimum kadrowe wiasciwe dla
badanego poziomu i kierunku studiéw,
uwzgledniajac kryteria warunkujace za-
liczenie nauczycieli akademickich do tego
minimum oraz zachowujac odpowiednia
proporcje liczby nauczycieli do liczby stu-
dentéw na danym kierunku studiéw.
Istotng kwestia rzutujaca na dopltyw
odpowiednich kandydatéw do wykony-
wania tego zawodu pozostaje brak badan
predyspozyciji (zdolnosci) kandydatéw na
nauczycieli w procesie rekrutacji na stu-
dia (w postaci testéw czy rozmowy kwa-
lifikacyjnej) i systematycznej obserwacji
ich postaw i osiggnie¢ w trakcie studiéw.

3

k

Stosownie do art. 169 ust. 3 us%&% >

Psw podstawe; przyjeciana studial stop-
nia lub jednolite studia magisterskie sta-
nowia wyniki egzaminu maturalnego.
Powyzsze przepisy pozwalaja uczelniom
na dodatkowy sprawdzian predyspozycji
na kierunku studiéw o specjalnosci na-
uczycielskiej, nieweryfikowanych w trybie
egzaminu maturalnego. Skontrolowane
uczelnie nie korzystaly jednak z takie;
mozliwosci. Przyjmowaly natomiast nawet
tych absolwentéw szkét $rednich, ktérzy
uzyskiwali najnizsze wyniki na egzaminie
maturalnym, tj. od 30 do 49 punktéw pro-
centowych na poziomie podstawowym.
Osoby te stanowity ponad 9% ogétu oséb
przyjetych na kierunki ze specjalnoscia-
mi nauczycielskimi w latach akademic-
kich 2012/2013-2015/2016, przy czym na
Uniwersytet Wroctawski przyjeto az 28%
0s6b z takim wynikiem.

Wprowadzone w 2012 r. rozporzadzenie
w sprawie standardéw ksztalcenia przy-
gotowujacego do wykonywania zawodu
nauczyciela nie przyniosto zasadnicze;
zmiany jesli chodzi o faktyczne wzmoc-
nienie roli i znaczenia praktyk peda-
gogicznych, wyznaczajac jedynie limit
150 godzin zaje¢ dla pierwszego stopnia
ksztalcenia (studia licencjackie)'?. Zajecia
te realizowane sa zwykle na tym pozio-
mie studiéw w trakcie dwéch-trzech se-
mestréw, poczawszy od drugiego roku.

Wyniki kolejnych kontroli NIK wyka-
zywaly, ze szkoly wyzsze nie zapewnialy

Nie uwzgledniono tu oémiu sposréd 10 badanych programéw ksztatcenia opracowanych na Uniwersytecie Wro-

ctawskim, ktory skorzystat z mozliwo$ci odroczenia wprowadzenia programéw o zmienionej strukturze i tresci.

Dz.U. nr 253 poz. 1520.

I~}

Na przyktad 150 godzin zaje¢ praktycznych stanowito na Uniwersytecie Gdanskim jedynie 7,4% ogdInej liczby godzin

studidw pierwszego stopnia na kierunku ,Matematyka”. Nie oznacza to, ze byty to zajecia prowadzone ,przy tablicy”.
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wlasciwego przygotowania studentéw do
wykonywania zawodu nauczyciela w cze-
$ci dotyczacej praktyk pedagogicznych's.
Opinie na temat marginalizowania zna-
czenia praktyk zawodowych zgtasza od
lat $rodowisko naukowcéw'*. Studenci
uczestniczacy w badaniu ankietowym
NIK takze dostrzegali konieczno$¢ rze-
telnego przygotowania praktycznego'.
Krytycznie wypowiadali sie o wartosci
przygotowania praktycznego realizowa-
nego juz zgodnie z wymogami nowego
rozporzadzeniaz 2012 r. w sprawie stan-
dardéw ksztalcenia przygotowujacego do
wykonywania zawodu nauczyciela. Ich
zastrzezenia dotyczyly zwlaszcza wy-
miaru, tre$ci i organizacji praktyk, roli
opiekuna praktyki w szkole oraz braku
kontroli uczelni nad ich przebiegiem.
Akcentowali w szczegblno$ci swoje nie-
dostateczne przygotowanie do pracy w za-
kresie psychologiczno-pedagogicznym
(m.in. komunikacja z uczniami i rodzica-
mi, diagnoza edukacyjna, radzenie sobie
w trudnych sytuacjach).

Zdaniem prawie trzech czwartych ba-
danych (71,6%) proces ksztalcenia przy-
sztych nauczycieli wymaga zmian, ktére
powinny polega¢ (562 wskazat ogélem'®)
m.in. na: rozszerzeniu wymiaru zajec
praktycznych kosztem zaje¢ teoretycz-
nych — 177 wskazafi (31,5%); potozeniu

nacisku na praktyczne przygotowanie
psychologiczno-pedagogiczne do pracy
w szkole — 77 wskazan (13,7%); ukierun-
kowaniu programu studiéw na uzyskanie
praktycznych kompetencji — 162 wskaza-
nia (28,2%); wsparciu ksztalcenia przez
praktykéw zaréwno w szkole, jak i na
uczelni — 53 wskazania (9,4%).
Skontrolowane uczelnie wdrozyty co
prawda wewnetrzny system zapewnie-
nia jako$ci ksztalcenia, jednak brakowato
usprawniania procesu ksztalcenia kandy-
datéw na nauczycieli. Uczelnie nie podej-
mowaty skutecznych dziatan stuzacych
doskonaleniu programéw ksztalcenia,
oprécz programu na kierunku , Historia”
na Uniwersytecie Warszawskim (pogram
studiéw I stopnia od roku 2015/2016).
Uczelnie nie wykorzystywaly réwniez wy-
nikéw monitoringu karier zawodowych ab-
solwentéw kierunkéw, w ramach ktérych
prowadzono specjalnosci nauczycielskie,
atakze analiz rynku pracy do podejmowa-
nia decyzji o zwiekszeniu lubzmniejszeniu
naboru na powyzsze kierunki studiéw.
W skontrolowanych szkotach wyzszych
stwierdzono nieprawidtowoéci polegajace na:
* niezaplanowaniu (i nierealizowaniu) na
Uniwersytecie Gdariskim 30-godzinnej
praktyki psychologiczno-pedagogicznej
w dwoch programach na kierunku |, Fi-
lologia polska” (wdrazanych w cyklu

13 Wychowanie fizyczne i sport w szkotach publicznych (P/09/069); Organizacja i finansowanie ksztatcenia

i doskonalenia zawodowego nauczycieli (P/11/073).

14 B. Niemierko: Coraz lepiej ksztatcimy nauczycieli, ,Nowa Szkota” nr 1,/2015; J. Grzesiak (red.): Profesjonalne
praktyki — profesjonalni nauczyciele. Wybrane konteksty praktyk pedagogicznych, Konin 2010.

> W badaniu uczestniczyto 454 studentow kierunkéw (specjalnoéci) pedagogicznych konczacych studia

pierwszego i drugiego stopnia w roku akademickim 2015/2016. Badania nie miaty charakteru jakosciowego,
stad jego wyniki stuza ilustracji przedstawianych zagadnien.

90 KONTROLA PANSTWOWA

° Pytanie o kafeterii otwartej, pozwalajace na swobodna odpowiedz respondenta.
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ksztalcenia 2012/2013-2014/2015 na

studiach niestacjonarnych I stopnia
oraz w cyklu 2012/2013-2013/2014 na
studiach niestacjonarnych II stopnia);

* nieujeciu (i niezrealizowaniu) na Uni-
wersytecie Kazimierza Wielkiego w Byd-
goszczy w dwéch programach ksztatce-
nia na kierunku , Edukacja wezesnoszkol-
na” (prowadzonych w cyklu ksztatcenia
2012/2013-2014/2015 na studiach sta-
cjonarnych i niestacjonarnych I stopnia)
tresci nauczania w zakresie jezyka obcego
nowozytnego'’;

* nieuwzglednieniu przez trzy uczel-
nie (Uniwersytet Kazimierza Wielkiego
w Bydgoszczy, Uniwersytet Szczecifiski
i Uniwersytet Gdanski) wymagan zwigza-
nych z obowiazujaca strukturg programu
ksztaltcenia przez nieujecie w 12 z nich
minimalne;j liczby punktéw ECTS, ktéra
student musi uzyska¢ na zajeciach z wy-
chowania fizycznego;

* wprowadzeniu na Uniwersytecie Wro-
ctawskim programu dla kierunku ,Mate-
matyka” w trakcie cyklu ksztalcenia rozpo-
czetego w roku akademickim 2012/2013,
co naruszato § 7 ust. 5 rozporzadzenia
w sprawie warunkéw prowadzenia stu-
diéw z 2011 r., stosownie do ktérego zmia-
ny programéw nie moga by¢ wprowadzane
w czasie cyklu ksztalcenia.

W trakcie kontroli NIK zebrano cato-
$ciowg opinie 454 studentéw koiczacych
nauke w roku akademickim 2015/2016,
dotyczaca wpltywu stworzonych przez

gramu studiéw, kadry akademickiej, prak-
tyk zawodowych) na nabycie kompetencji
(ogélnych efektéw ksztalcenia) okreslo-
nych w standardach ksztalcenia (rysu-
nek 4, s. 92). Wyniki badania wskazuja,
ze tylko nieco ponad jedna trzecia bada-
nych czuje sie przygotowana do ,wej$cia”
w zawdd nauczyciela. Natomiast jedna
czwarta stwierdzila, ze nabyla w stopniu
,znikomym” i ,niskim” praktyczne przy-
gotowanie do realizowania zadan z tym
zwigzanych. Réwniez podobna grupa uzna-
la, Ze na poziomie ,znikomym” i ,niskim”
poznata dydaktyke i metodyke dziatalnosci
pedagogicznej popartej doswiadczeniem
w jej praktycznym wykorzystywaniu.

Jako powody wyboru kierunku ksztal-
cenia 33% respondentéw wskazalo, ze
przejawialo che¢ zostania nauczycielem
od najmtodszych lat. Jednak az 26,6% an-
kietowanych podato, ze nie dostato sie na
inny kierunek/specjalizacje, nie miato in-
nego pomystu na studia, a te wydawatly
sie najlatwiejsze i zapewnialy mozliwos¢
znalezienia zatrudnienia.

Adaptacja zawodowa
nauczyciela w szkole

Proces adaptacji zawodowej nauczyciela
w szkole realizowany jest w ramach sys-
temu awansu zawodowego okre§lonego
w art. 9a-9i ustawy z 26 stycznia 1982 r.
Karta Nauczyciela'® oraz w przepisach roz-
porzadzenia Ministra Edukacji Narodowe;

17" Okreslonych w zataczniku nr 2 do rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z 27.8.2012 w sprawie pod-
stawy programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztatcenia ogélnego w poszczegdlnych typach szkét
(Dz. U. poz. 977, ze zm.); dalej: ,rozporzadzenie w sprawie podstawy programowe;j”.

18 Dz.U.z2016r. poz. 1379, ze zm. — dalej: ,ustawa Karta Nauczyciela”.
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Rysunek 4. Wptyw warunkoéw ksztatcenia zapewnionych przez uczelnie na osiagniecia
edukacyjne studentéw przygotowujacych sie do wykonywania zawodu nauczyciela (w %)

B Znikomym B Niskim [ Dostatecznym [ Wysokim [ Bardzo wysokim [ Nie mam zdania

W jakim stopniu stworzone przez
uczelnie warunki ksztatcenia umozliwity
Pani/Panu nabycie:

wiedzy psychologiczno-pedagogicznej po-
zwalajacej na rozumienie proceséw roz-
woju, socjalizacji, wychowania i nauczania
— uczenia sie;

wiedzy i umiejetnoéci z dziedziny dydak-
tyki i metodyki dziatalno$ci pedagogicznej
popartej doswiadczeniem w jej praktycz-
nym wykorzystywaniu;

umiejetnosci niezbednych do realizacji dy-
daktycznych, wychowawczych i opiekun-
czych zadan szkoty, w tym do samodzielnego
przygotowania i dostosowania programu
nauczania do potrzeb i mozliwosci ucznidw;

umiejetnosci uczenia sie i doskonalenia
wiasnego warsztatu pedagogicznego z wy-
korzystaniem nowoczesnych srodkéw i me-
tod przetwarzania informacji;

umiejetnosci komunikowania sie przy uzyciu
réznych technik z uczniami oraz osobami
wspotdziatajacymi w procesie dydaktyczno-
-wychowawczym (np. ze specjalistami);

.

wrazliwosci etycznej, empatii, otwartosci
oraz postawy prospotecznej i poczucia od-
powiedzialnosci;

praktycznego przygotowania do realizowa-
nia zadan dydaktycznych, wychowawczych
i opiekunczych wynikajacych z roli nauczy-
ciela;

umiejetnosci rozpoznawania zaburzen psy-
chicznych u dzieci i miodziezy szkolnej
(w tym depresiji i leku);

umiejetnosci przeciwdziatania zaburzeniom
psychicznym oraz niesienia pomocy psy-
chologiczno-pedagogicznej dzieciom i mto-
dziezy szkolne;j.

Zrédio: Wyniki badania ankietowego NIK.
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z 1 marca 2013 r. w sprawie uzyskiwania
awansu zawodowego nauczycieli'’. Osoba
nieposiadajgca stopnia awansu zawodo-
wego w dniu nawiazania stosunku pracy
w szkole uzyskuje stopiefi nauczycie-
la stazysty, przy czym rozpoczyna staz
na stopiefi nauczyciela kontraktowego,
ktéry trwa 9 miesiecy. Dyrektor szkoty
zapewnia takiej osobie warunki do jego
realizacji i przydziela opiekuna sposréd
nauczycieli mianowanych lub dyplomowa-
nych. W okresie stazu nauczyciel realizuje
wlasny plan rozwoju zatwierdzony przez
dyrektora, a po jego zakoficzeniu sktada
przelozonemu sprawozdanie zjego realiza-
cji. Pisemna ocene dorobku zawodowego
nauczyciela stazysty ustala dyrektor po
zapoznaniu sie z projektem oceny opraco-
wanym przez opiekuna stazu. Po uzyska-
niu pozytywnej oceny dorobku nauczyciel
kieruje do dyrektora wniosek w sprawie
wszczecia postepowania kwalifikacyjnego.
Dyrektor powotuje komisje kwalifikacyj-
na, ktéra przeprowadza postepowanie na
stopiefi nauczyciela kontraktowego, w tym
rozmowe kwalifikacyjna. Z przebiegu jej
pracy sporzadza sie protokét zawierajacy
m.in.: pytania zadane nauczycielowi, in-
formacje o udzielonych odpowiedziach
i uzasadnienie rozstrzygniecia komisji.
Dyrektor nadaje nauczycielowi stazy-
Scie stopiefi nauczyciela kontraktowego
w drodze decyzji administracyjne;j.
Stwierdzono, ze dyrektorzy skontrolo-
wanych szkét zapewnili nauczycielom sta-
zystom ubiegajacym sie o stopiefi awansu
nauczyciela kontraktowego podstawowe,

C
%,
okreslone przepisami prawa, warunkidoia

realizacji stazu, tj.: wyznaczyli opieku-
néw stazu, stworzyli odbywajacemu go
nauczycielowi mozliwos$¢ obserwacjii pro-
wadzenia zaje¢ edukacyjnych z udzialem
opiekuna oraz umozliwili, tak jak innym
nauczycielom, udzial w posiedzeniach
szkoleniowych rad pedagogicznych.

Ustalono, ze tylko 30 (20%) sposréd
151 opiekunéw ukoniczyto formy dosko-
nalenia z zakresu awansu zawodowego,
w tym wypelniania zadafi opiekuna stazu,
zwyjatkiem trzech oséb, byly to wylacznie
kilkugodzinne szkolenia. Réwniez 35 opie-
kundéw stazu (tj. 23%) nie legitymowato sie
do$wiadczeniami oraz znaczacymi osiagnie-
ciami zawodowymi uwzgledniajacymi caly
okres pracy w szkole. Dodatek funkcyijny
przyznany opiekunom stazu byl bardzo zr6z-
nicowany i miescil sie w przedziale od 30 zt
do 163 zt miesiecznie, przy czym w wiek-
szo$ci szkét (11 sposréd 20) wynidst on za-
ledwie od 30 zt do 75 7.

W tej sytuacji nie budzi zdziwienia, ze
plany rozwoju zawodowego nauczycieli sta-
zystéw, ktére powstaty przy udziale opie-
kunéw, nie przedstawialy wiekszej wartosci
dla rozwoju ich kompetencji zawodowych.
Mialy one z reguly charakter ogdlny, byty
schematyczne, niepowiazane z potrzebami
szkoly, stanowity najczesciej zbidr niespéj-
nych zadan, w ktérych nie mozna odnalez¢
cech samodzielno$ci i zastosowania jakich-
kolwiek wtasnych rozwigzas. Utrudnito to
monitorowanie postepéw uzyskiwanych
przez stazystow, a takze dokonanie oceny
dorobku zawodowego.

19 Dz.U. poz. 393 - dalej: ,rozporzadzenie w sprawie uzyskiwania awansu zawodowego”.
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Zaden z planéw nie zostat sporzadzony
na podstawie wynikéw diagnozy wstepnej
przeprowadzonej przez dyrektorai opieku-
na stazu czy takze na podstawie samooce-
ny potrzeb stazysty, w szczegdlnosci jego
silnych i stabych stron, oczekiwan i mozli-
wosci merytorycznych (dydaktyczno-me-
todycznych i radzenia sobie z problemami
wychowawczymi) izwiagzanych z rozwojem
osobowosciowym (postaw). W planach
nie uwzgledniano innych waznych zrédet
zapewniajacych jego trafnos¢, takich jak
plany i programy pracy szkét na dany rok
szkolny, wspdlprace z innymi nauczycie-
lami i innymi instytucjami o$wiatowymi,
czy doskonalenia zgodnego z potrzebami
placéwki i nauczyciela. Celem gléwnym
prawie wszystkich, tj. 156 planéw rozwoju
(89%) byto uzyskanie stopnia awansu na
nauczyciela kontraktowego, a nie pogte-
bianie umiejetnosci, co sprowadzato roz-
wéj zawodowy do dopetniania formalno-
$ci (w 11 planach w sze$ciu szkotach nie
odnotowano zadnych celéw tego procesu).

Stwierdzono, ze 43 plany rozwoju
(24,6%) byty identyczne (14 planéw w pie-
ciu szkotach) lub w znacznej mierze po-
dobne (29 planéw w pieciu szkotach)

W ocenach dorobku zawodowego nauczy-
cieli stazystéw, podobnie jak w sprawozda-
niach zrealizacji planéw rozwoju, opisywane
byly najczesciej ogdlnikowo czynnosci na-
uczycieli wykonywane w okresie stazu czy
tezudzial w blizej nieokreslonych formach
doskonalenia. W powyzszym dokumencie
dyrektorzy nie wykazywali, na czym kon-
kretnie polegato spelnienie wymagan na

stopiei nauczyciela kontraktowego (przyrost
osiggniec — efekty rozwoju zawodowego),
jakimi z zalozenia powinien wykaza¢ sie na-
uczyciel po zakoficzeniu stazu. Stwierdzono
natomiast, ze dyrektorzy nierzetelnie uza-
sadniali oceny dorobku nauczyciela stazysty
- 33 oceny dorobku (27% ogétu) w szesciu
szkotach byly albo identyczne (20 ocen), albo
tezich tres¢ (13 ocen) byta w przewazajacej
czesci jednakowa. Ponadto w 102 wypad-
kach (84%) uzasadnienia ocen nie warto-
$ciowaly stopnia realizacji zadan ujetych
w planie rozwoju.

W ocenie NIK komisja kwalifikacyjna
przeprowadzajgca postepowanie na sto-
piefi nauczyciela kontraktowego réwniez
nie spelniala swojej roli. Jako instytucja
wewnatrzszkolna, nie moze z zatozenia
zapewnic obiektywizmu i poréwnywal-
no$ci wynikéw z innymi komisjami na
tym poziomie awansu. Jej sktad (dyrektor,
opiekun stazu, przewodniczacy zespolu
przedmiotowego lub wychowawczego,
w ramach ktérego pracuje stazysta, albo
inny nauczyciel - w wypadku niepowolania
takiego zespotu) powoduje, ze cztonkowie
ci — zaangazowani w proces uzyskiwania
awansu przez stazyste — posrednio ocenia-
ja wykonana przez siebie prace. Brakowi
obiektywizmu w ocenianiu osiggnie¢ sta-
zysty sprzyja réwniez ogdlnikowos¢ i nie-
jasno$¢ (nieprecyzyjnosé, wieloznaczno$c)
wymagan stawianych kandydatom na na-
uczyciela kontraktowego. Brakuje réwniez
wskaznikéw, na podstawie ktérych komisja
moglaby wnioskowa¢, ze wymagania zo-
staly spetnione?®. Nie wprowadzono na

20 Por. St. Stawinski: Status zawodowy nauczyciela. Analiza prawna, s. 55-56.
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przyklad kilku kryteriéw oceny spetnia-

nia wymagan wzgledem jakosci wyko-
nanych zadan, z ktérych kazde powinno
by¢ odrebnie oceniane. Zamiast tego
obowigzujace przepisy pozwalaja czlon-
kom komisji kwalifikacyjnej rozstrzygac¢
postepowanie przez uznaniowe gloso-
wanie. W rezultacie powyzszego komi-
sje, m.in. przyzwalaja na uproszczenia,
toleruja bledy merytoryczne i jezyko-
we w planach rozwoju i sprawozdaniach
z ich realizacji oraz w ocenie dorobku
zawodowego, zaréwno nierzetelnie spo-
rzadzaja protokoly z posiedzen, jak i uza-
sadniaja swoje rozstrzygniecia.

Ponadto, brak zewnetrznego nadzoru
nad ich pracg znaczaco zmniejsza odpo-
wiedzialnos¢ jej cztonkéw za podejmo-
wane decyzje.

Komisje wydawaty wylacznie pozy-
tywne rozstrzygniecia (100% w skontro-
lowanych szkotach), ktére byty wigza-
ce dla dyrektora szkoly podejmujacego
decyzje o nadaniu stopnia nauczyciela
kontraktowego, pod warunkiem nie-
stwierdzenia przez niego naruszen prawa
w dziataniach komisji.

Wszyscy nauczyciele stazysci (122),
ktérzy zakoriczyli stazi ztozyli wniosek
o przeprowadzenie postepowania kwali-
fikacyjnego, uzyskali status nauczyciela
kontraktowego. Swiadczy to o wysokiej

zawodu przy braku rzetelnej weryfika-
cji osiagnie¢ zawodowych w tej grupie
nauczycieli?!

Ponizej wskazano istotne nieprawidlo-
wodci zwigzane z pracg komisji kwalifi-
kacyjnej.

1. Nieprawidtowy sktad komisji.

Sktad 37 (30,3%) komisji powotanych
w dziesieciu szkotach, sposréd ogétem
122, byt niezgodny z przepisami art. 9g
ust. 1 KN. Dyrektorzy tych szkét: powo-
tywali komisje w sktadzie dwuosobowym
zamiast trzyosobowym,; nie uwzgledniano
wich skladzie opiekuna nauczyciela stazy-
sty i przewodniczacych zespoléw przed-
miotowych (zespotu wychowawczego),
mimo ze funkcjonowaty w danej szkole,
w zamian powotywano wicedyrektoréw
szkét, nauczycieli dyplomowanych lub mia-
nowanych, a nawet, w jednym przypadku,
nauczyciela kontraktowego.

2. Niewtasciwy sposéb przeprowadzania
rozmowy kwalifikacyjnej.

Sposréd ogétem 367 pytan zadanych przez
czlonkéw 122 komisji, 43 (11,7%) z nich
nie odnosilo sie do wymagafi na stopiefi
nauczyciela kontraktowego okreslonych
w § 6 ust. 2 pkt 1-4 rozporzadzenia w spra-
wie uzyskiwania awansu zawodowego na-
uczycieli, w zwigzku z § 12 ust. 1 tego
rozporzadzenia.

2l Réwniez w trakcie kontroli przeprowadzonej na przetomie lat 2007,/2008 pn. Funkcjonowanie systemu awan-
su zawodowego nauczycieli (nr P/07,/079) stwierdzono, ze w skontrolowanych szkotach 100% nauczycieli
stazystow uzyskato akceptacje komisji kwalifikacyjnej, w wyniku czego dyrektorzy wydali 249 pozytywnych
decyzji w sprawie nadania stopnia nauczyciela kontraktowego. Por. Rzecz o reformie edukacji 1997-2001.
Oficyna Wydawniczo-Poligraficzna ,Adam”, Warszawa 2001, s. 55; <www.solidarnosc.gda.pl/oswiata>.
W publikacji tej zamieszczono interesujaca wypowiedz podsekretarza stanu w MEN w latach 1997-2001,
przewodniczacego Zespotu Koordynacyjnego ds. Reformy Edukacji, ktéry przestrzegat, ze (...) awans nie

moze by¢ czyms formalnym, decyzja z tzw. automatu.
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3. Brak informacji o udzielonych odpo-
wiedziach.
Brak stosownej informacji stwierdzono
w 111 protokotach (90,1%) w 18 szkotach,
z tego: w pieciu wypadkach (4,1% w jed-
nej szkole) nie zamieszczono informaciji
oudzielonych odpowiedziach, natomiast
w 106 protokotach (82,8%) pojawity sie
jedynie ogélnie sformutowane stwierdze-
nia o charakterze wartosciujacym tres¢
wszystkich odpowiedzi udzielonych na
pytania lub w ogdle niezwiazane z pyta-
niami. Tymczasem, na podstawie § 14
ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie
uzyskiwania awansu nauczycieli, istnieje
obowigzek zamieszczania w protokotach
informacji o udzielonych przez nich od-
powiedziach.
4. Brak uzasadnienia rozstrzygniecia
komisii.
Wystapito to w 106 protokotach (86,9%)
w 17 szkotach, z tego w 19 protokotach
(15,6%—w czterech szkotach) nie zawarto
w ogéle uzasadnienia, natomiast w 87 pro-
tokotach (71,3%—w 13 szkotach) ograni-
czano je do jednozdaniowego stwierdzenia
(lub réwnowaznika zdania), bez zwiazku
z istota uzasadnienia. Uzasadnienia byty
nierzetelne, poniewaz nie odnosity sie do
sposobu, stopnia i zakresu spetniania przez
nauczyciela stazyste wymagan okreslonych
w § 6 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie uzy-
skiwania awansu nauczycieli. Koniecznos¢
uzasadnienia rozstrzygniecia komisji, jako
jednego z warunkéw wplywajacych na de-
cyzje dyrektora o uzyskaniu przez nauczy-
ciela stopnia awansu, wynika z §14 ust. 1
pkt 7 ww. rozporzadzenia.

Za powyzsze nieprawidtowosci pono-
sza odpowiedzialno$¢ dyrektorzy jako
przewodniczacy komisji kwalifikacyjne;j.
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Niewtasciwy sktad komisji oraz brak uza-
sadnienia rozstrzygniecia, w wypadku
odwotania sie nauczyciela do wlasciwego
organu sprawujgcego nadzoér pedagogicz-
ny, mégt stanowi¢ formalnga podstawe do
uniewaznienia wynikéw jej pracy.

Proces rozwoju zawodowego, sprowadza-
ny w praktyce do rutynowego uzyskiwania
stopnia awansu zawodowego nie zostat,
w ramach sprawowanego przez dyrekto-
réw szkét nadzoru pedagogicznego, pod-
dany kontroli lub/i ewaluacji pod wzgle-
dem jego wartosci dla nauczycieli i szkoty.
Dyrektorzy szkét nie planowali i nie spra-
wowali, poza jednostkowymi przypad-
kami, udokumentowanego nadzoru nad
wdrazaniem planu rozwoju przez nauczy-
cieli stazystéw ubiegajacych sie o stopief
nauczyciela kontraktowego. Jedyna tech-
nik3 stosowana przez dyrektoréw, jednak
bez zaprogramowanego zwigzku z planami
rozwoju, byta obserwacja (hospitacja) pro-
wadzonych przez nich zaje¢ edukacyjnych.
Dyrektorzy w 11 wypadkach okrelili pi-
semnie zadania opiekuna stazu, niemniej,
poza dwoma wyjatkami, nie nadzorowali
ich realizacji w zadnej zaplanowanej for-
mie, co spowodowalo, ze nie dysponowali
informacjami o jakosci wypelniania zadas.

Podsumowanie

Rozwdj spoteczno-ekonomiczny kraju
jest powiazany z jakoscia i warunkami
pracy nauczycieli, na co wskazuja przy-
ktady najbardziej rozwinietych krajow
nalezacych do Organizacji Wspéltpracy
i Bezpieczenistwa w Europie (OECD), ta-
kich jak Finlandia czy Irlandia, w ktérych
do zawodu nauczyciela trafiaja staranie
wybrani kandydaci. Dlatego przyciaga on
wyrdzniajacych sie absolwentéw szkot
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$rednich. Najlepsze systemy edukacyjne
wyréznia, opréczindywidualnego podej-
$cia do ucznia, wysoka jakos¢ ksztalcenia
kandydatéw na nauczycieli oraz dbatos¢
o pozyskiwanie najlepszych sposréd nich
do pracy??. Tymczasem w Polsce nie mo-
nitoruje sie i poddaje ewaluacji efektyw-
noSci systemu ich ksztatcenia i awansu
zawodowego.

1. Na stosunkowo niewielki prestiz za-
wodu nauczyciela w Polsce wplywa niska
jakos¢ ksztalcenia przygotowujacego do
jego wykonywania i formalistyczny sys-
tem awansu?®. Prestiz jest uzalezniony od
poziomu, jaki reprezentuja kandydaci do
zawodu, jednak na studia pedagogiczne
w Polsce rekrutowani sg absolwenci maja-
cy niskie wyniki z egzaminu maturalnego,
nieposiadajacy odpowiednich kompetencji
spolecznych, a takze predyspozycji do wy-
konywania tego zawodu. Jest to mozliwe
dlatego, ze w przyjetym modelu ksztat-
cenia brakuje wymogéw zwiazanych z se-
lekcja kandydatéw. Co wiecej, studia pe-
dagogiczne postrzegane sa w spotecznym
odbiorze jako tatwe. Nauczyciele w bada-
niach potwierdzaja brak odpowiedniego
praktycznego przygotowania do zawodu,
szczegblnie do petnienia roli wychowaw-
czejikontaktéw zrodzicami. Jest to wyni-
kiem zdobywania na studiach gléwnie wie-
dzy teoretyczneji—w zbyt malym stopniu
- rozwijania praktycznych umiejetnos$ci

~
N}

wyd. polskie, CEO 2007.

~
&

Badan Edukacyjnych, Warszawa 2015.

N
i

‘3/
dydaktyczno-wychowawczych. Zdol\G%

do pracy z uczniami nauczyciela stazysty
rozpoczynajgcego prace w szkole nie we-
ryfikuje réwniez system awansu zawodo-
wego. Z uwagi na niskie i niedookreslone
wymagania i wynikajace z tego wylacznie
pozytywne rozstrzygniecia w postepowa-
niach kwalifikacyjnych, nauczyciel stazysta
ma prawie pewnos¢ dalszego zatrudnienia
w danej szkole.

2. Model adaptacji zawodowej nowoza-
trudnionego nauczyciela, realizowany
w ramach systemu awansu zawodowego,
nie spelnia swej roli. Nie sprzyja koncen-
trowaniu sie na predyspozycjach do wyko-
nywania zawodu nauczyciela, rozwijaniu
mocnych stron oraz niwelowaniu niedo-
statkéw wiedzy i umiejetnosci. Akcentuje
natomiast kwestie proceduralne zwigzane
zuzyskaniem stopnia awansu zawodowe-
go?*. W okresie stazu nadzér dyrektora
szkoly lub opiekuna stazu dotycza gléwnie
zagadnierh merytorycznych i dydaktycz-
nych, z pominieciem sfery rozwoju oso-
bowosci stazysty. Tymczasem nauczyciel
odgrywa wiele rél, w tym réwniez trudne
i bardzo odpowiedzialne wychowawcze.
Dotychczasowy dziewieciomiesieczny
okres stazu jest zbyt krétki, aby uksztat-
towac odpowiednie postawy oraz ugrun-
towac kompetencje stuzace sprawnemu
i efektywnemu wykonywaniu zawodu?
W powyzszym kontekscie watpliwosci

McKinsey & Company: Jak najlepiej doskonalone systemy szkolne na $wiecie staja sie jeszcze lepsze,
M. Smak, D. Walczak: Pozycja spoteczno-zawodowa nauczycieli. Raport z badania jakosciowego. Instytut

Por. uwagi do procedury uzyskiwania stopnia nauczyciela kontraktowego. A. Witkomirska, A.Zielinska: Oce-

na systemu awansu zawodowego nauczycieli w Polsce. Studium empiryczne. WUW, Warszawa 2013.

~
bo;

5 Na potrzebe wydtuzenia stazu zwracali uwage eksperci — por. A. Witkomirska: Ocena systemu ksztatcenia

nauczycieli. Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2005. Jeden z nich stwierdzit: Oparta o indywidualny
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budzi réwniez mozliwos¢ dokonania rze-
telnej oceny jego dorobku zawodowego po
tak krétkim stazu.

3. Zmiany wymaga réwniez podejscie do
funkcji opiekuna stazu, ktéra —z uwagi na
minimalne wynagrodzenie — realizowa-
na jest w wiekszos$ci wypadkéw wrecz
spolecznie przez wyznaczonych do tego
zadania nauczycieli. Jedyne, wynikajace
z przepiséw prawa, kryterium posiadania
stopnia nauczyciela mianowanego lub dy-
plomowanego przy powoltywaniu na funk-
cje opiekuna stazu jest wysoce niewystar-
czajace.

W sytuacji stwierdzonego w trakcie kon-
troli braku profesjonalnego przygotowania
do pelnienia tej funkcji, czestego braku
dostatecznych osiagnie¢ zawodowych tych
nauczycieli, a takze najczesciej niklego do-
datkowego wynagrodzenia za realizacje
odpowiedzialnych zadan, stworzono ry-
zyko pozornego zaangazowania instytucji
szkoly w adaptacje nowych oséb do zawo-
du nauczyciela.

Dodatek funkcyjny, z uwagi na nie-
wielki ekwiwalent za zwiekszony na-
ktad pracy, stopief jej zlozonosci
i zwiekszony zakres odpowiedzialno-
$ci, nie stanowi dostatecznego czynnika

motywacyjnego dla nauczycieli opieku-
néw stazu. Zdecydowanie brakuje w sys-
temie stanowiska nauczyciela mentora,
ktéry posiadajac specjalistyczne przygoto-
wanie moégltby profesjonalnie pokierowaé
nabywaniem kompetencji w miejscu pracy,
dbajac o Sciezka kariery nowozatrudnio-
nego nauczyciela stazysty.
4. Ksztalcenie przysztych nauczycieli pro-
wadzi wiele réznych instytucji: uniwersy-
tety, politechniki, akademie: pedagogicz-
ne, ekonomiczne, wychowania fizycznego,
rolnicze, muzyczne, wyzsze szkoty zawo-
dowe i placéwki doskonalenia nauczycieli.
Masowo$¢ rodzi jednak ryzyko niskiej
jako$ci oraz ponoszenia, zwlaszcza przez
instytucje publiczne, znacznych kosztéw
zwiazanych z edukowaniem nadmiernej,
nieproporcjonalnej do potrzeb liczby pe-
dagogéw, bez mozliwosci ich zatrudnienia
w szkotach i placéwkach o$wiatowych.
Warto zauwazy¢, ze dane, ktérymi dys-
ponuja centralne wladze o$wiatowe na
temat prowadzonego ksztalcenia przygo-
towujacego do wykonywania zawodu, sa
niekompletne, zaréwno w odniesieniu do
liczby uczelni (réwniez kierunkéw i spe-
cjalnosci), jak tezliczby oséb, ktére uzy-
skaly takie kwalifikacje. Brakuje réwniez

tutoring powinna trwac péttora roku, dwa lata i polegaé na stopniowym podejmowaniu coraz bardziej
samodzielnych zadan, powinno sie stazyscie powierzy¢ do rozwiazania jakis trudny, realny problem
pedagogiczny...). Zrozumienie, uchwycenie zaleznosci miedzy dziataniem czy tez konkretnymi czynnosciami
nauczyciela a ich efektami to jeden z najtrudniejszych elementdéw tej pracy. Z wyjatkiem trzech krajéw Unii
Europejskiej nauczyciele musza przej$¢ okres probny przed uzyskaniem statego zatrudnienia. Trwa on
w zaleznosci od kraju od kilku miesiecy do czterech lat (przecietnie ok. dwdch lat). Nauczyciele w okresie
probnym podlegaja ocenie koncowej. W tym samym czasie odbywa sie program wprowadzajacy, ktéry moze
stanowi¢ integralna cze$¢ okresu probnego (program taki jest stosowany w 17 krajach, przy czym jego
dtugosé¢ waha sie od kilku miesiecy do dwach lat). Zrédio: Komisja Europejska/EACEA/Eurydice, 2013.
Key Data on Teachers and School Leaders in Europe, (Kluczowe dane dotyczace nauczycieli i dyrektorow
szkét w Europie) Raport Eurydice. Luksemburg: Urzad Publikacji Unii Europejskiej, dalej Kluczowe dane
dotyczace nauczycieli i dyrektoréw szkét w Europie.
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informacji o liczbie absolwentéw, ktérzy
uzyskali przygotowanie do zawodu w ra-
mach studiéw podyplomowych. Réwniez
w ramach bazy danych SIO nie sa groma-
dzone informacje dotyczace liczby oséb,
ktére ukoniczyly kwalifikacyjne kursy
pedagogiczne w publicznych i niepublicz-
nych placéwkach doskonalenia nauczy-
cielii spetniajg kryteria kwalifikacyjne®®
Nie pozwala to na prowadzenie polityki
na poziomie krajowym i/lub regional-
nym, shuzacej przygotowaniu kadry na-
uczycielskiej w powigzaniu z potrzebami
rynku pracy?’.

5. W ramach systemu przygotowania kadry
do zawodu nauczyciela brakuje mechani-
zméw stuzacych selekcji kandydatéw do
wykonywania tej pracy — poczawszy od
jednoznacznych kryteriéw rekrutacyjnych
na studia wyzsze i monitorowanie przy-
datnosci do zawodu w trakcie studiéw,
po niespelniajaca roli procedure awansu,
z czysto formalna rozmowa kwalifikacyjng

\J
&
na stopiefi nauczyciela kontraktowego 1&g - |

zaminem na stopiefi nauczyciela mianowa-
nego wlacznie. Potwierdzaja to informacije
uzyskane przez NIK od kuratoréw o$wiaty,
zktérych wynika, ze w latach 2014-2016
sposréd ogétem 39 696 nauczycieli stazy-
stéw, ktdrzy przystapili do rozmowy kwa-
lifikacyjnej, zaledwie 82 osoby (tj. 0,2%)
nie uzyskaty stopnia nauczyciela kontrak-
towego?®

Mozliwos¢ zdobycia kwalifikacji nauczy-
cielskich jest powszechna i fatwa z uwagi
na prowadzenie studiéw pedagogicznych
i podyplomowych przez wiekszo$¢ uczelni
oraz kurséw kwalifikacyjnych przez pla-
céwki doskonalenia nauczycieli.

W powyzszej sytuacji, wobec braku me-
chanizméw stuzacych selekcji do zawodu,
niezbedne wydaje sie rozwazenie uzyski-
wania uprawnienia do wykonywania zawo-
du na podstawie zewnetrznego egzaminu
panistwowego, ktéry w zobiektywizowany
sposéb sprawdzatby nabyte kompetencje.

&’/\/M

% Kwestie powszechnosci ksztatcenia pedagogéw w zbyt wielu instytucjach i niskiej jako$ci tego procesu, sze-
rokiej dostepnosci do zawodu oraz braku danych o zakresie ksztatcenia przygotowujacego do wykonywania
zawodu nauczyciela od lat poruszali badacze, m.in.: A. Witkomirska: Ocena ksztafcenia nauczycieli, op.cit.
(postulowano tu m.in. limitowanie liczby kandydatéw na nauczycieli w zaleznosci od potrzeb systemu oswia-
ty. Ich nadmierna liczba znacznie przewyzsza zapotrzebowanie, co w sytuacji niedofinansowania uczelni jest
nieracjonalne i nieuzasadnione. Ksztatcenie pedagogéw miatoby odbywac sie wytacznie na akredytowanych,
renomowanych uniwersytetach i akademiach); Raport o stanie edukacji 2010. Spoteczerstwo w drodze do
wiedzy. Instytut Badan Edukacyjnych 2011. Wedtug autoréw tej ostatniej publikacji: Dla systemu oswiaty
nauczyciel ,istnieje” wraz z nawiazaniem stosunku pracy, a grupa posiadajacych formalne kwalifikacje do
nauczania funkcjonujaca poza systemem oswiaty jest dla niego ,niewidoczna”.

Oproécz Polski, Belgii (Wspdlnota Niemieckojezyczna), Danii, Cypru i Chorwacji, wszystkie kraje europejskie
podjety dziatania, majace na celu poprawe przewidywania i zaspokajania popytu na nauczycieli. W okoto
potowie krajow stosuje sie planowanie perspektywiczne ($rednio- i dtugookresowe), aby utrzymaé réwno-
wage jesli chodzi o potrzeby dotyczace kadry nauczycielskiej, por.: Kluczowe dane dotyczace nauczycieli
i dyrektoréw szkét w Europie.

Podobnie przedstawia sie sytuacja na wyzszych stopniach awansu zawodowego. Dane przekazane NIK
przez kuratoréw oswiaty wskazuja, ze 170 (0,4%) oséb sposrod 39 794 nauczycieli kontraktowych, ktérzy
przystapili do egzaminu, nie uzyskato stopnia nauczyciela mianowanego, Natomiast w wypadku ubiegania
sie o stopien nauczyciela dyplomowanego, stopnia tego nie otrzymato 335 (0,7%) oséb sposérdd 47 222
przystepujacych do rozmowy kwalifikacyjnej.

o
N

~
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6. Najwyzsza Izba Kontroli wnosita do
Ministra Edukacji Narodowej o wpro-
wadzenie zmian legislacyjnych dotycza-
cych: wydtuzenia okresu stazu na stopiefi
nauczyciela kontraktowego; okreslenia
okresu pobierania dodatku funkcyjnego
przyznanego opiekunowi nauczyciela sta-
zysty; wskazania jednolitej w skali kraju
minimalnej procentowej stawki dodatku
funkcyjnego opiekuna nauczyciela stazy-
sty; ustalenia dodatkowych wymagan, jakie
powinien spetnia¢ nauczyciel-opiekun®,
wprowadzenia egzaminu po odbyciu stazu
uprawniajacego do wykonywania zawodu
nauczyciela, zamiast obowiazujacej we-
wnatrzszkolnej rozmowy kwalifikacyijnej;
doprecyzowania wymagar wobec ubiega-
jacego sie o stopief nauczyciela kontrak-
towego.

Whioski skierowane do Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego obejmowaty:
* przeprowadzenie, wspdlnie z Ministrem
Edukacji Narodowej, cato$ciowej oceny
systemu ksztalcenia kadry nauczyciel-
skiej®*;
* dokonanie zmian prawnych stuzacych
zwiekszeniu wymiaru godzin zaje¢ prak-
tycznych na studiach I stopnia;
* doprowadzenie do poszerzenia bazy da-
nych gromadzonych w Zintegrowanym

2!

©

Systemie Informacji o Nauce i Szkolnic-
twie Wyzszym POL-on w taki sposéb, aby
mozna bylo monitorowac: liczbe uczelni
publicznych i niepublicznych prowadza-
cych kierunki oraz specjalno$ci nauczyciel-
skie, liczbe studentéw na tych kierunkach
(specjalnosciach), liczbe oséb, ktére uzy-
skuja corocznie kwalifikacje do wykony-
wania zawodu nauczyciela, w tym w trybie
studiéw podyplomowych oraz pedagogicz-
nego studium wydziatowego /miedzywy-
dziatowego®.

Minister Edukacji Narodowej, m.in.
w odpowiedzi na wyniki kontroli NIK,
wprowadzit (poczawszy od 1 wrzesnia
2018 r.%?) zmiany w ustawie KN obejmu-

jace np.:
* wydluzenie stazu na stopief nauczycie-
la kontraktowego z 9 miesiecy do 1 roku
i 9 miesiecy;

* zastapienie oceny dorobku zawodowego
za okres stazu ocena pracy;

* zastgpienie rozmowy kwalifikacyjnej na
stopiefi awansu nauczyciela kontraktowego
egzaminem kwalifikacyjnym.

Powyzsze zmiany nie rokuja jednak
wiekszych nadziei na jako$ciowa zmia-
ne z uwagi na ich fasadowy charakter,
m.in. egzamin kwalifikacyjny bedzie miat
de facto charakter wewnatrzszkolny, a nie

Na przyktad: publikacje o charakterze dydaktyczno-metodycznym, opieka nad laureatami i finalistami kon-
kurséw oraz olimpiad wojewddzkich i krajowych, osiaganie z kolejnymi rocznikami danego etapu eduka-
cyjnego dodatnich wskaznikéw Edukacyjnej Wartoséci Dodanej, prowadzenie form doskonalenia w ramach
wspotpracy z placoéwkami doskonalenia nauczycieli, wdrozenie innowacji pedagogicznych, wykonywanie
funkcji: doradcy metodycznego, koordynatora doskonalenia wewnatrzszkolnego, (czynnego) egzaminatora,
eksperta ds. awansu zawodowego.

Ostatnie badanie tego typu odbyto sie w 2004 r. na zlecenie éwczesnego Ministerstwa Edukaciji Narodowej
i Sportu — por. A. Witkomirska: Ocena ksztatcenia nauczycieli, op.cit.

5. Modut: Kierunki studiéw i 6. Modut: Studenci i absolwenci.

32 Zmiany wprowadzono na podstawie art. 76 ustawy z 27.10.2017 o finansowaniu zadan o$wiatowych
(Dz.U. 22017 r. poz. 2203).
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zewnetrzny i wobec podobnego sktadu
komisji, jak w wypadku egzaminu na sto-
piefi nauczyciela mianowanego, nie bedzie
stuzyt prowadzeniu selekcji. Co wiecej,
nie majg one charakteru kompleksowego,
poniewaz nie s3 powigzane z usprawnie-
niami w ksztatceniu kandydatéw na na-
uczycieli w ramach szkolnictwa wyzszego,
co w szczegblnosci dotyczy: systemu re-
krutacji, radykalnego ograniczenia liczby
uczelni (wydziatéw) ksztalcacych kandy-
datéw (takie studia powinny prowadzi¢

najlepsze szkoty wyzsze wytaniane w
dze konkursu), Scistego powiazania ksztal-
cenia z praktykami pedagogicznymi pro-
wadzonymi wylacznie w powotanych do
tego celu i profesjonalnie przygotowanych
szkotach ¢wiczen.

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

Stowa kluczowe: nauczyciel, szkota wyzsza, ksztalcenie kandydatéw na nauczycieli, adaptacja

zawodowa, system o$wiaty, system awansu zawodowego

Key words: teacher, higher education institution, educating of candidates, professional adaptation,

educational system
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Budowa
drég krajowych

Najwyzsza Izba Kontroli oceni-
fa realizacje Programu budowy
drég krajowych (PBDK) na
lata 2011-2015. Badanie prze-
prowadzono w Ministerstwie
Infrastruktury i Budownictwa,
w centrali Generalnej Dyrekciji
Drég Krajowych i Autostrad
orazw jej 4 oddziatach. Kontro-
13 objeto: opracowanie PBDK
na wspomniany wyzej okres;
przygotowanie inwestycji do
realizacji; zabezpieczenie §rod-
kéw na wykonanie planowa-
nych zadan; nadzéri realizacje
inwestycji drogowych w ra-
mach Programu; rozliczanie
finansowe poszczegdlnych
zadan; efekty uzyskane wwy-
niku realizacji Programu.

Koncesje na poszukiwanie
surowcow naturalnych

Kontrola dorazna podjeta na
wniosek Prezesa Rady Mini-
stréw. Jej celem podstawowym
byta ocena realizacji przez Mi-
nistra Srodowiska zadar zwig-
zanych z udzielaniem koncesji
na poszukiwanie i rozpoznawa-
nie zt6z miedzi i weglowodo-
réw, w tym gazu tupkowego.
Mied? jest powszechnie stoso-
wana we wszystkich gateziach
gospodarki (m.in. infrastruk-
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tura, transport, budownictwo,
maszyny, medycyna). Poszu-
kiwanie i pozyskiwanie z wta-
snych zrédet ropy naftowej,
gazu ziemnego, w tym takze
gazu ze zt6z niekonwencjonal-
nych ma natomiast kluczowe
znaczenie dla zapewnienia
bezpieczefistwa energetycz-
nego kraju. Badanie przepro-
wadzonow MS, objeto ono lata
2008-2016 dla koncesji doty-
czacych miedzi oraz weglowo-
doréw (ropy naftowe;j i gazu
ziemnego) ze z16z konwencjo-
nalnych oraz lata 2013-2016
dla koncesji na poszukiwanie
irozpoznawanie z16z gazu tup-
kowego.

Zarzadzanie
zielenia miejska

NIK zbadata zarzadzanie zie-
lenig w dziewieciu miastach:
Warszawie, L.odzi, Piotrkowie
Trybunalskim, Wroctawiu,
Legnicy, Katowicach, Tarnow-
skich Gérach, Krakowie i No-
wym Saczu. Oceniono m.in.
planowanie, ksztattowanie
i ochrone terenéw zielonych
przed zabudowg, ich utrzy-
manie i rewitalizacje, a takze
wspoélprace z mieszkaficami
przy zarzadzaniu tymi tere-
nami. Skontrolowano 9 urze-
déw miast, 8 jednostek odpo-
wiedzialnych za zarzadzanie

i utrzymanie zieleni. Bada-
niem objeto lata 2015-2017
(I kwartal).

Srodowiskowe
domy samopomocy

Srodowiskowe domy samopo-
mocy sa osrodkami wsparcia
dla 0séb z zaburzeniami psy-
chicznymi. Swiadczg ustugi
w ramach indywidualnych
lub zespotowych treningéw
samoobstugi i umiejetnosci
spotecznych, polegajacych
na nauce, rozwijaniu lub pod-
trzymywaniu podstawowych
umiejetnodciifunkcjonowania
w zyciu spotecznym. Prowa-
dzenie i rozwdj sieci osrodkéw
wsparcia dla oséb z zaburze-
niami psychicznymi jest zada-
niem administracji rzadowe;
zlecanym do realizacji gminie
lub powiatowi i finansowanym
zbudzetu pafistwa. [zba spraw-
dzita, czy $srodowiskowe domy
samopomocy w wojewddztwie
warmifisko-mazurskim wta-
$ciwie opiekowaly sie osoba-
mi z zaburzeniami psychicz-
nymi oraz czy ich organizacja
i funkcjonowanie byly zgodne
z obowigzujgcymi przepisami.
Badanie, ktére dotyczylo lat
2014-2016, przeprowadzo-
no w Warmifsko-Mazur-
skim Urzedzie Wojewédzkim
w Olsztynie, w 10 jednostkach
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samorzadu terytorialnego oraz
w 10 $rodowiskowych domach
samopomocy.

Ksztaltowanie
przestrzeni publicznej

Badanie, przeprowadzone zini-
cjatywy wlasnej NIK, dotyczy-
fo realizacji przezjednostki sa-
morzadu terytorialnego (JST)
zadan z zakresu ksztattowania
krajobrazu i przestrzeni pu-
blicznej, zwtaszcza na terenie
parkéw kulturowych. Spraw-
dzonom.in., czy JST prawidfo-
wo wdrazaty uchwaty o usta-
nowieniu takich parkéw, czy
wojewédzcy konserwatorzy
zabytkéw skutecznie nadzo-
rowali ten proces. Kontrole
przeprowadzono w urzedach
miast: Warszawy, Wroclawia,
Gdariska, Radomia, Sieradza,
Zakopanego; Zarzadzie Drég
Miejskich w Warszawie, Zarza-
dzie Drégi Utrzymania Miasta
we Wroclawiu, GdaAskim Za-
rzadzie Drég i Zieleni, Miej-
skim Zarzadzie Drégi Komu-
nikacji w Radomiu; w dwéch
wojewddzkich urzedach ochro-
ny zabytkéw: w Warszawie
i Lodzi.

Mtodziezowe
osrodki wychowawcze

Rola mtodziezowych osrod-
kéw wychowawczych (MOW)
jest stopniowe niwelowanie
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deficytéw poznawczych i emo-
cjonalnych, nauka wtasciwych
relacji interpersonalnych oraz
prawidlowego funkcjonowania
w spoleczenistwie. Cele te re-
alizowane sg przez: zintegro-
wang dziatalno$¢ dydaktycz-
ng, korekcyjno-wyréwnawcza,
opiekuniczg i terapeutyczna,
przygotowanie do pracy za-
wodowej, odnalezienie sie na
rynku pracy, wsp6lprace z ro-
dzicami oraz z organizacjami
i stowarzyszeniami spotecz-
nymi dziatajacymi na rzecz
dzieci, mtodziezy i rodziny.
Izba zbadala, czy osrodki: byty
przygotowane do realizacji
zadan; dbaly o bezpieczen-
stwo i poszanowanie godno-
$ci osobistej wychowankéw;
skutecznie realizowaty zada-
nia resocjalizacyjne; monito-
rowaly proces resocjalizacii.
Badaniem, ktére dotyczyto lat
2012-2016, objeto 14 publicz-
nych MOW z wojewédztw:
lubelskiego, mazowieckiego,
opolskiego, wielkopolskiego
i zachodniopomorskiego oraz
jedno starostwo powiatowe.

Niepetnosprawni
uczniowie

Analizie poddano organiza-
cje przez przedszkola i szkoty
ksztatcenia specjalnego niepel-
nosprawnych uczniéw. Oce-
niono m.in. forme i sposoby
wsparcia; nadzér, monitoro-

wanie i ewaluacje procesu na-
uczania uczniéw ze specjalny-
mi potrzebami edukacyjnymi;
warunki organizacyjne i finan-
sowe do realizacji tego typu
ksztalcenia. Kontrole, ktéra
dotyczyta okresu od 1 wrze-
$nia 2014 1. do 10 lipca 2017 r.,
przeprowadzono w 28 szkotach
i przedszkolach.

Udzielanie
pomocy konsularnej

Najwyzsza Izba Kontroli spraw-
dzita realizacje zadan stuzb
konsularnych w krajach o wyso-
kim wskazniku emigraciji eko-
nomicznej obywateli polskich.
Zalozono, ze warto$cia doda-
ng kontroli bedzie wskazanie
ewentualnych wad obowiazu-
jacych procedur oraz wskaza-
nie przyktadéw dobrych prak-
tyk, ktére warto upowszech-
ni¢. Cele szczegbtowe badania
obejmowaty ocene: warunkéw
organizacyjno-prawnych do-
tyczacych realizacji zadan
zwigzanych z udzielaniem
pomocy konsularnej, w tym
wykorzystania systemu Ody-
seusz; skutecznoéci udzielania
pozyczki finansowej w ramach
pomocy oraz zapewnienia jej
zwrotu; udzielania innych,
niz finansowa, form pomocy
konsularnej orazich efektow;
rozpatrywaniem skarg zwigza-
nych z dziatalnoécia konsulatu,
w tym finansowej. Kontrole
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przeprowadzono w Minister-
stwie Spraw Zagranicznych,
Ambasadach Rzeczypospoli-
tej Polskiej w Hadze i w Oslo
oraz Konsulatach Generalnych
RP w Edynburgu i Mediolanie.
Badanie dotyczyto okresu od
1 stycznia 2015 r. do 9 grud-
nia 2016 r.

Gospodarowanie
odpadami

Przedmiotem kontroli byto
funkcjonowanie Zwigzku
Miedzygminnego ,Gospo-
darka Odpadami Aglomera-
cji Poznariskiej” (ZM GOAP).
Zbadano sposéb tworzenia sys-
temu gospodarowania odpada-
mi komunalnymi umozliwiaja-
cego selektywne ich zbieranie
i osiagniecie odpowiedniego
poziomu recyklingu, jak tez pra-
widlowos$¢ wyboru podmiotéw
odbierajacych odpady komunal-
ne i nadzér nad nimi. Oceniono
réwniez sposéb wypelnienia
przez Poznan zobowigzania
wobec ZM GOAP, dotycza-
cego zapewnienia mozliwosci
termicznego przeksztatcania
strumienia odpadéw komu-
nalnych wytwarzanych przez
mieszkafncéw gmin nalezacych
do Zwiazku. Kontrola zostata
przeprowadzona w dwéch pod-
miotach: ZM GOAP oraz Urze-
dzie Miasta Poznania i obejmo-
wata okres od 1 stycznia 2012 .
do 21 kwietnia 2017 r.
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Jakos¢ wody w rzekach

Kontrola dziatan Inspekcji
Ochrony Srodowiska (I0S)
na rzecz poprawy jakosci wéd
w rzekach zostata przepro-
wadzona z inicjatywy NIK.
Stanowi kontynuacje dziatas
podejmowanych przez Izbe,
majacych stuzy¢ ocenie stop-
nia wypetnienia przez Polske
przyjetych zobowigzah w ob-
szarze ochrony srodowiska. Do
podjecia kontroli przyczynity
sie informacje o utrzymuja-
cym sie ztym stanie wéd oraz
braku mozliwoéci prawnych
dokonywania przez organy IOS
oceny jakosci $ciekéw odpro-
wadzanych z oczyszczalni. Ba-
daniami objeto Ministerstwo
Srodowiska, Giéwny Inspekto-
rat Ochrony Srodowiska oraz
dziewie¢ inspektoratéw wo-
jewddzkich ochrony srodowi-
ska. Analizowano dziatania po-
dejmowane przez sprawdzane
jednostkiod 1 stycznia 2013 1.
do 27 marca 2017 r.

System informacyjny
e-zdrowie

Podlaski System Informacyj-
ny e-Zdrowie stworzono dla
trzech grup beneficjentéw:
pacjentéw, podmiotéw lecz-
niczych i ich personelu oraz
organéw zatozycielskich szpi-
tali z wojewddztwa podlaskie-
go. NIK sprawdzila, czy sys-

tem przynidst korzys$ci tym
grupom, czy zostal skutecz-
nie wdrozony i czy podmioty
pafistwowe oraz samorzadowe
prawidtowo realizowaty zobo-
wigzania dotyczace tworze-
nia i realizacji tego projektu.
Czynnoéci kontrolne przepro-
wadzono w Urzedzie Mar-
szatkowskim Wojewédztwa
Podlaskiego, 10 podmiotach
leczniczych (z 26 tworzacych
system) oraz w 5 starostwach
powiatowych (z 10 objetych
systemem): w Augustowie,
Sejnach, Siemiatyczach, So-
kétce i Wysokiem Mazowiec-
kiem. Badany okres dotyczyt
lat 2011-2017.

Wykorzystanie
$rodkow unijnych

Polska wumowie partnerstwa
na lata 2014-2020 zobowia-
zala sie do aktywnego udzia-
tu w osigganiu 11 celéw po-
lityki spéjnosci. Odbywa sie
to dzieki osigganiu celéw osi
priorytetowych pogrupowa-
nych w programy operacyjne
zarzadzane badz przez ministra
wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego (programy krajo-
we), badz zarzady wojewddztw
(programy regionalne). NIK
zbadata, czy prawidtowo i sku-
tecznie wdrozono komplekso-
wy system zarzadzania celami
finansowo-rzeczowymi oraz
system oceny realizacji tych
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celéw, tak aby zminimalizowac
ryzyko bezzwrotnej utraty cze-
$ci srodkéw z programéw ope-
racyjnych nalata 2014-2020.
Skontrolowano Ministerstwo
Rozwoju, wykonujace zadania
instytucji zarzadzajacej krajo-
wymi programami operacyj-
nymi i koordynujacej umowe
partnerstwa oraz urzedy mar-
szatkowskie wszystkich woje-
woédztw, wykonujace zadania
instytucji zarzadzajacych re-
gionalnymi programami ope-
racyjnymi. Badaniem objeto
okres od 1 stycznia 2014 r. do
31 sierpnia 2017 r.

Ochrona
przeciwpowodziowa

Najwyzsza Izba Kontroli juz
po raz dziewiaty skontrolowata
rozpoczety w 2007 roku Pro-
jekt ochrony przeciwpowo-
dziowej w dorzeczu Odry (Pro-
jekt OPDO), a po raz pierwszy
kontrola objeta Projekt ochro-
ny przeciwpowodziowej do-
rzecza Odry i Wisty (Projekt
OPDOW), na ktérego reali-
zacje uruchomiono §rodki
w 2016 r. Szacowana wartos§¢
obu przedsiewzie¢ to blisko
2 mld euro, a ich realizacja
ma poprawi¢ zabezpieczenie
przeciwpowodziowe dla miesz-
kafAcéw o$miu wojewddztw.
Kontrolerzy sprawdzili, czy

projekty sa realizowane przez
jednostki sektora finanséw pu-
blicznych rzetelnie, zgodnie
z przepisami prawa i zasada-
mi nalezytego zarzadzania fi-
nansami. Badanie, ktére objeto
caty rok 2016, przeprowadzono
w Biurze Koordynacji Projektu
Ochrony Przeciwpowodzio-
wej Dorzecza Odry i Wisty
we Wroctawiu, Regionalnym
Zarzadzie Gospodarki Wodnej
we Wroctawiu, Regionalnym
Zarzadzie Gospodarki Wodne;j
w Gliwicach, Dolno§laskim
Zarzadzie Melioracji i Urza-
dze Wodnych we Wroctawiu.

Tereny pogérnicze

[zba ocenita rekultywacje
i zagospodarowanie terenéw
pogdérniczych bylego wyrobi-
ska Piaseczno — Kopalni Siarki
Machéw SA. Kontrole, ktéra
dotyczytalat 2010-2016, prze-
prowadzono w: Kopalni Siarki
Machéw SA (bedacej obecnie
w likwidacji), Urzedzie Mia-
sta Tarnobrzeg, Ministerstwie
Energii, Ministerstwie Skarbu
Panistwa, Narodowym Fun-
duszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, Agencii
Rozwoju Przemystu (Oddziat
w Katowicach), Okregowym
Urzedzie Gérniczym w Kiel-
cach, Swietokrzyskim Zarza-
dzie Melioracji i Urzadzen

Wodnych w Kielcach, Sta-
rostwie Powiatowym w San-
domierzu, Urzedach Gminy
w Loniowie i Koprzywnicy.

Afrykanski pomor swin

Afrykafiski pomér $witi (ASF)
jest zakazna i $miertelna choro-
ba $wii domowych oraz dzikéw.
Choroba przenoszona jest przez
kontakt bezposéredni zwierzat,
ale takze przez podanie skazo-
nych pasz. Zrédtem zakazenia
moga by¢ takze zwierzeta do-
mowe majace kontaktz padtymi
$winiami lub dzikami. W kwiet-
niu 2015 r. wprowadzono pro-
gram bioasekuracji, aby zapobiec
rozprzestrzenianiu sie wirusa
ASF u $win utrzymywanych
w gospodarstwach potozonych
nawyznaczonym obszarze. NIK
ocenita skutecznos¢ tego pro-
gramu, sposéb jego prowadzenia
oraz finansowania. Kontrole zor-
ganizowano w: Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Gléw-
nym Inspektoracie Weterynarii,
Wojewdédzkim Inspektoracie
Weterynarii w Bialymstoku,
5 powiatowych inspektoratach
weterynarii i 5 biurach powia-
towych Agencji Restruktury-
zacjii Modernizacji Rolnictwa.
Badanie dotyczyto okresu od
28 kwietnia 2015 . do 30 czerw-
ca 2017 r.

(red.)

JInformacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2017 r. i styczniu 2018 r., <www.nik.gov.pl>.
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Metody zapobiegania kryzysom finansowym

Rozwoj nadzoru
makroostroznosciowego

W ostatnich dekadach zainteresowanie ekonomistéw polityka makroostroz-
no$ciowg stale rosnie. Ma na to wplyw przede wszystkim postepujaca glo-
balizacja i zwigzane z nig ryzyko systemowe, ktéremu towarzyszy tzw. efekt
zarazania kryzysem. Dbato$¢ o stabilnos¢ finansows staje sie coraz bardziej
istotna réwniez ze wzgledu na wysoki udzial aktywéw sektora finansowe-
go w PKB wysoko rozwinietych krajéw. Artykut przybliza okoliczno$ci po-
wstania nadzoru makroostroznosciowego, jego cele oraz najwazniejsze in-
strumenty. Przedstawia tez przyktady ich zastosowania w Polsce.

KAMIL MOSER

Woprowadzenie

Kolejne miedzynarodowe kryzysy finan-
sowe, zwlaszcza $wiatowy na rynku kredy-
téw subprime (wysokiego ryzyka), ktéry
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rozpoczat sie w 2007 r., wskazywaly na
koniecznos$¢ wprowadzenia rozwiazan,
stanowigcych uzupetnienie sfery oddzia-
lywania pafistwa na rynek finansowy po-
miedzy tradycyjna polityka makroekono-
miczna (fiskalna i pieniezng), a nadzorem
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mikroostrozno$ciowym. Takim rozwia-
zaniem ma by¢ wlasnie polityka makro-
ostroznos$ciowa, ktérej instrumenty stoso-
wane s3 w wielu krajach na $wiecie, w tym
w Polsce.

Opracowana przez Rade Stabilnosci
Finansowej, Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy oraz Bank Rozrachunkéw
Miedzynarodowych wspélna definicja
okresla nadzér makroostrozno$ciowy
jako dziatanie polegajace na wykorzysta-
niu narzedzi nadzorczych w celu ograni-
czenia ryzyka systemowego'. Rozumie sie
przez nie ryzyko wystapienia tzw. silnego
zdarzenia systemowego, prowadzacego
do upadku instytucji finansowych, beda-
cych w dobrej kondycji przed wystapie-
niem tego zdarzenia lub probleméw na
rynkach, ktére funkcjonowaly wczesniej
poprawnie. Przyczyng wystapienia silnego
zdarzenia systemowego w szerokim ujeciu
moga by¢ strukturalne problemy kilku in-
stytucji finansowych. W ujeciu waskim,
moze by¢ wywolane przez problemy jed-
nego zuczestnikéw systemu finansowego.
Kluczowym pojeciem w wypadku waskie-
g0 ujecia jest systemowo wazna instytu-
cja finansowa, ktéra w duzej mierze przy-
czynia sie do rozprzestrzeniania kryzysu.
Niekoniecznie musi by¢ utozsamiana z in-
stytucja zbyt duza by upas¢ (too big to fail)
a jej systemowe znaczenie powinno by¢

rozpatrywane m.in. w kategoriach powia-
zania z innymi podmiotami rynku finan-
sowego lub dziatalnosci transgranicznej?.

Poczatki polityki
makroostroznosciowej
Problemy relatywnie niewielkiego nie-
mieckiego banku Herstatt Bank byly
jedna z wazniejszych przyczyn miedzy-
narodowego kryzysu bankowegow 1974 .
W zwigzku z intensywnym handlem wa-
lutami, bank byt silnie powiazany z inny-
mi instytucjami finansowymi na $wiecie
a jego upadek spowodowat szok na giet-
dzie w Nowym Jorku, gléwnie z powodu
nierozliczenia sie przed upadkiem? tego
podmiotu z transakcji walutowych. Dla
przyktadu, amerykanski Chase Manhattan
Bank posiadal nieuregulowane nalezno-
$ci walutowe od Herstatt Bank w kwo-
cie okoto 620 mln dolaréw, a Morgan
Guaranty — okoto 13 mln dolaréw”.
Upadek Herstatt sktanial do refleksji
dotyczacych stworzenia ponadnarodowych
regulacji, ktérych celem byloby zwieksze-
nie bezpieczefistwa instytucji finansowych
wwypadku nieoczekiwanego szoku naryn-
kach miedzynarodowych. Odpowiedzig
na te potrzebe bylo powstanie pod ko-
niec 1974 r. Bazylejskiego Komitetu
Nadzoru Bankowego (Basel Committee
on Banking Supervision, dalej: BCBS),

Elements of Effective Macroprudential Policies. Lessons from International Experience, IMF-FSB-BIS, s. 4.
2 0. de Bandt, P. Hartmann:Systemic risk: A Survey, ECB Working Paper, Nr 35, Europejski Bank Centralny
2000r.,s. 11-12.

Szerzejo ,ryzyku Herstatt”: C. J. Lenczewski Martins: Wybrane zagadnienia dotyczace ryzyka rozliczeniowego
podmiotéw bankowych z wyszczegdlnieniem ryzyka Herstatt [w:] Zeszyt Naukowy 103 Studia i Prace Kolegium
Zarzadzania i Finanséw, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2010 r.

* E. Mourlon-Druol: Trust is good, control is better: The 1974 Herstatt Bank Crisis and its Implications for
International Regulatory Reform, Wydawnictwo Routledge 2015r.,s. 17.
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Kamil Moser

utworzonego przy Banku Rozrachunkéw
Miedzynarodowych przez prezeséw ban-
kéw centralnych Grupy G10°. BCBS nie
jest stricte instytucja nadzorczg, lecz jego
rekomendacje oraz wytyczne stanowia
w wielu krajach podstawe do tworzenia
aktéw prawnych dotyczacych nadzoru
nad sektorem finansowym. Wedtug nie-
ktérych autoréw pierwsze wzmianki na
temat nadzoru makroostroznos$ciowego
mozna odnalez¢ whasnie w niepublikowa-
nych protokotach z posiedzers BCBS pod
koniec lat siedemdziesiatych®. Pomimo
tego, pierwsza umowa kapitatowa BCBS
(BazyleaI) opracowana w 1988 r. koncen-
trowata sie na zagadnieniu adekwatnosci
kapitatowej pojedynczych instytuciji fi-
nansowych i nie odnosita sie wprost do
ryzyka systemowego’.

Od czasu powstania BCBS termin ,nad-
z6r makroostroznosciowy” pojawial sie

coraz czesciej w publikacjach dotyczacych
stabilnosci sektora finansowego, zwtasz-
cza po powstaniu Forum Stabilnoéci Fi-
nansowej (Financial Stability Forum, dalej:
FSF) w 1999 r. oraz publikacji Andrew
Crocketta pt. ,Marrying the micro- and
macro prudential dimensions of financial
stability” z 2000 r. Wplyw na wzrost za-
interesowania tym zagadnieniem mogty
mie¢ takie zdarzenia, jak m.in. kryzys
azjatycki, ktéry wybucht w Indonez;ji je-
sienig 1997 r.8, a takze upadek funduszu
Long-Term Capital Managment w 1998 r.°
Kryzysy te zwigzane byly w duzej mierze
z tzw. pokusa naduzycia (moral hazard)
i po raz kolejny przypomniaty o ryzyku
systemowym.

Andrew Crockett pisat w ,Marrying...”,
ze réznice pomiedzy polityka mikro-a ma-
kroostroznos$ciowa widoczne sa w aspekcie
ich celéw oraz rezultatéw ekonomicznych.

> Patrz: B. Quillin: International Financial Co-Operation: Political Economics of Compliance with the 1988
Basel Accord, Wydawnictwo Routledge, Nowy Jork 2008 r.

6 G. Galanti i R. Moessner: Macroprudential policy — a literature review [w:] ,BIS Working Papers” nr 337,
Bazylea 2011 r., s. 4; P. Clement: The term “macroprudential”: origins and evolution [w:] ,BIS Quarterly
Review”, Bazylea 2010 r., s. 59-60.

7 Zawarty w Bazylei | wymog dotyczacy adekwatnosci kapitatowej stanowit, ze banki powinny utrzymywac

fundusze wtasne na poziomie nie mniejszym niz 8% aktywoéw wazonych wspétczynnikami odzwierciadlaja-

cymi ryzyko kredytowe.

Spadek cen ropy naftowej na rynkach $wiatowych dla krajéw w znacznym stopniu uzaleznionych od eks-

portu tego surowca oznaczat konieczno$¢ dynamicznej liberalizacji gospodarki w celu uniezaleznienia sie od

sektora paliwowego. Wtadze w Indonezji i innych wschodnioazjatyckich krajach wprowadzity wiele reform,
ktére liberalizowaty zaréwno handel, jak sektor finansowy dla utatwienia naptywu kapitatu zagranicznego.

Przedsiebiorstwa w tych krajach zachecone dostepnoscia kredytu, finansowaty swoja dziatalno$¢ za pomoca

krétkoterminowych pozyczek z zagranicy, ktorych posrednikiem byt krajowy sektor bankowy. Nagte wyco-

fanie kapitatu przez zagranicznych inwestoréw rozpoczeto kryzys w sektorze bankowym oraz w gospodarce

realnej w tych krajach. Szerzej patrz: E. Kupiecka: Kryzys finansowy w Indonezji w latach 1997-1988 [w:]

»Materiaty i Studia NBP", zeszyt nr 167, Warszawa 2003 r.

9 Dziatalno$¢ Long-Term Capital Managment (dalej: LTCM) bazowata na wykorzystywaniu réznic w cenach bardzo
podobnych aktywdw, m.in. obligacji wyemitowanych jako ostatnie oraz obligacji wyemitowanych wczesniej
(on-the-run oraz off-the-run). Roczna stopa zysku netto LTCM, ktéry powstat w 1994 r. siegata okoto 40%
w dwoch kolejnych latach po zatozeniu oraz okoto 20% w 1997 r. Fundusz upadt w 1998 r., m.in. z powodu
kryzysu finansowego w Rosji w 1998 r. Szerzej patrz: P. Jorion: Risk Managment Lessons from Long-Term
Capital Management [w:] ,European Financial Management” nr 6, Wydawnictwo John Wiley & Sons, 2000 .
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Rozwoj nadzoru makroostrozno$ciowego

panstwo i spoteczenstwo

Cel polityki makroostrozno$ciowej moze
by¢ zdefiniowany jako ograniczanie kosz-
téw dla gospodarki wynikajacych zwtasz-
czaztych kryzyséw finansowych, ktére sa
nastepstwem pokusy naduzycia. Celem
nadzoru mikroostroznos$ciowego jest
z kolei minimalizacja ryzyka upadku po-
jedynczej instytucji finansowe;j'°.

Stabilnos¢ finansowa w podejsciu mi-
kroostroznosciowym jest zapewniona
w sytuacji gdy kazda instytucja finansowa
znajduje sie w dobrej kondycji. W podej-
$ciu makroostrozno$ciowym oznacza ona
zdolnoé¢ catego systemu finansowego do
pozostania odpornym na kryzys finansowy.
Podsumowanie gléwnych réznic pomiedzy
polityka makro- i mikroostrozno$ciowa
przedstawia tabela 1, s. 111.

Trwajaca na przetomie XX-XXI wieku
debata na temat nadzoru makroostrozno-
Sciowegoiodpornodci sektora finansowego
na ryzyko systemowe nie przetozyta sie na
zapisy , Nowej umowy kapitatowej” (dalej:
NUK lub Bazylea IT), opublikowanej przez
BCBS w czerwcu 2004 r. Celem NUK
byto przede wszystkim wyeliminowanie
wad Bazylei I w zakresie nieprawidlowego
odniesienia wymogéw kapitatowych do
aktyw6w o odmiennym poziomie ryzyka
kredytowego!!.

Wdrozenie instrumentéw
makroostroznos$ciowych

Kryzys na rynku nieruchomosci w Stanach
Zjednoczonych i zwiazany z nim ogdlno-
$wiatowy kryzys finansowy, ktéry rozpo-
czat sie w 2007 r., przyspieszyly wdraza-
nie rozwigzan makroostroznosciowych.
Zatamanie na rynku nieruchomosci zwia-
zane bylo z udzielaniem przez banki kre-
dytéw wysokiego ryzyka. W celu dywersy-
fikacji ryzyka, wierzytelno$ci hipoteczne
faczone byty w pakiety hipotecznych li-
stéw zastawnych MBS (morigage backed
securities), a nastepnie grupowane w pakie-
ty CDO (collateralised debt obligations).
W uproszczeniu, CDO byty pakietami
kilku klas aktywow zabezpieczonych
portfelem kredytéw. Banki sprzedawaty
te pakiety inwestorom. Skale zlozonosci
tych produktéw obrazuje to, ze na jeden
MBS sktada¢ sie moglo kilka tysiecy kredy-
téw hipotecznych, natomiast jeden CDO
tworzy¢ az 150 MBS. Ze wzgledu na sto-
piefi ztozonosci tych pakietéw, prawidto-
wa ich wycena byla znacznie utrudniona.
Zatamanie na amerykanskim rynku nieru-
chomosci spowodowato znaczacy spadek
cen tych aktywow!'2.

Instytucje finansowe posiadajace MBS
i CDO w bilansach poniosty straty na tyle

0" A. Crockett: Marrying the micro- and macro prudential dimensions of financial stability, BIS, Bazylea 2000r., s. 2-4.
Zgodnie z metodyka Bazylei | kredyt udzielony przedsiebiorstwu posiadajacemu rating na poziomie AAA
byt traktowany na réwni z kredytem dla przedsiebiorstwa bez oceny ratingowej. Umozliwiato to bankom
stosowanie tzw. arbitrazu regulacyjnego, czyli zastepowania bezpiecznych ekspozycji korporacyjnych
ekspozycjami bardziej ryzykownymi spetniajac mimo to nadzorcze wymogi kapitatowe. Ponadto, wspodtczynniki
ryzyka przypisywane aktywom ze wzgledu na rodzaj kredytobiorcy lub emitenta papieréw wartosciowych nie
miaty w wielu wypadkach odzwierciedlenia we wskaznikach ryzyka stosowanych przez inwestoréw réwnych
premii za ryzyko. Szerzej patrz: J. Tirole: Zbilansowac banki. Nauki z kryzysu finansowego, Wydawnictwo
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego, Warszawa 2016 .

J. Crotty: Structural causes of the global financial crisis: a critical assessment of the ,new financial architecture”
[w:],,Cambridge Journal of Economics” nr 33, Cambridge 2009 ., s. 566-567.
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duze, ze nie byly w stanie same ich zaab-
sorbowac. W zwigzku z tym rzady w wielu
krajach zostaly zmuszone do ratowania
tychinstytucji przed upadkiem. Pomoc fi-
nansow3 od panistwa otrzymaty m.in. banki
Goldman Sachs (13 mld dolaréw) i Merill
Lynch (7 mld dolaréw). Dofinansowanie
objeto réwniez grupe ubezpieczeniows
AIG, ktérej amerykatiski rzad przekazat
180 mld dolaréw. Pomoc miata na celu
zagwarantowanie splaty przez grupe zo-
bowiazai wobec duzych instytucji finan-
sowych (gléwnie amerykanskich) z tytu-
tu tzw. CDS (credit default swaps), czyli
kontraktéw zabezpieczajacych przed nie-
splacaniem kredytu. Pokusa naduzycia
doprowadzita w tym wypadku do koniecz-
no$ci wydatkowania znacznych kwot ze
$rodkéw publicznych w celu stabilizacji
systemu finansowego.

Ogolnoswiatowy kryzys uwydatnit r6z-
nice pomiedzy nadzorem mikroostroz-
no$ciowym a makroostrozno$ciowym.
Agencje ratingowe dawaty wéwczas ru-
tynowo wysokie oceny instrumentom fi-
nansowym (takim jak CDO), co sprawialo,
ze ryzyko ponoszone przez poszczegdlne
instytucje finansowe wydawalo sie ogra-
niczone. Taka praktyka zwiekszata jednak
ryzyko dla catego systemu; po wybuchu
kryzysu na rynku nieruchomosci w USA,
jego negatywne konsekwencje byty w sys-
temie tym bardziej odczuwane. Mozna

14

byto wéwczas méwic o tzw. ryzyku ryzy-
ka, czyli niewiedzy o tym, na czym polega
ryzyko instrumentu finansowego'®. W uje-
ciu mikroostrozno$ciowym problem nie
byt widoczny. W zwigzku z konieczno$cia
zwiekszenia odpornosci sektora finanso-
wego na podobne sytuacje w przysztosci
i ograniczenia ich kosztéw spotecznych
podjeto prace nad kolejnym, po Bazylei
i 1I, porozumieniem kapitalowym.

W grudniu 2010 r. BCBS opublikowat
trzeciag umowe kapitatows (Bazylea ITI)".
Wprowadzata ona zmiany, m.in. dotycza-
ce: wymogéw kapitatowych, wskaznika
dzwigni, zwiekszenia przejrzystosci dzia-
Talnoéci bankéw, a takze standardéw ptyn-
no$ci oraz miernikéw jej oceny™. Oprocz
wzmocnienia wymogéw w obszarze nad-
zoru mikroostrozno$ciowego, BCBS do-
strzegl réwniez potrzebe wprowadzenia
do Bazylei Il instrumentéw nadzoru ma-
kroostroznos$ciowego, do ktérych zaliczaja
sie bufor zabezpieczajacy oraz bufor anty-
cykliczny. Ponadto, w Bazylei III poruszo-
na zostata kwestia globalnych instytucji
o znaczeniu systemowym (global syste-
mically important financial institutions,
dalej: SIFI) i konieczno$¢ wypracowa-
nia wraz z Rada Stabilnosci Finansowej
(Financial Stability Board, dalej: FSB)'®
metodologii identyfikacji tych instytu-
cji. FSB zdefiniowato SIFI jako instytu-
cje, ktérych nieuporzadkowana upadtos¢

3 F. Fabozzi: Rynki obligacji. Analiza i Strategie, Wydawnictwo WIG PRESS, Warszawa 2000 ., s. 10.
Nowe rozwiazania reformujace wymogi ostroznosciowe dla instytucji finansowych wprowadzane byty przez

BCBS juz w roku poprzednim. Bazylea Il poprawiona zostata w czerwcu 2011 r. Patrz: M. Marcinkowska:
Krete Sciezki Bazylei... czyli standardy kapitatowe bankow: wczoraj, dzis i jutro [w:] ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska”, t. 44, nr 2, Lublin 2010 r., s. 51-53.
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°> High-level summary of Basel Ill reforms, BIS, Bazylea 2017 .
® FSB zostato utworzone w 2009 r. po szczycie panstw G20 w Londynie jako nastepca FSF.
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Tabela 1. Réznice miedzy polityka makroostroznosciowa i mikroostroznos$ciowa

Polityka
makroostroznosciowa

Polityka
mikroostroznosciowa

Ogodlny cel

Ograniczenie ryzyka
w systemie finansowym

Ograniczenie ryzyka
w poszczegolnych
instytucjach finansowych

Pozadany rezultat

Minimalizacja kosztow
dla gospodarki

Zabezpieczenie konsumenta
(inwestora/deponenta)
przed stratami

Model ryzyka

(Czesciowo) endogeniczny
ryzyko istnieje w systemie

Egzogeniczny
ryzyko pochodzi
z zewnatrz instytucji

Znaczenie korelacji
pomiedzy ekspozycjami
instytucji finansowych

Duze znaczenie

Mate znaczenie

Zastosowanie
instrumentéw nadzorczych

Zalezne od czynnikéw
systemowych

Zalezne od ryzyka
w poszczegolnych
instytucjach finansowych

Zrédto: Opracowanie na podstawie: C. Borio: Towards a macroprudential framework for financial supervi-
sion and regulation? [w:] ,,BIS Working Papers” nr 128, Bazylea 2003 r., s. 2.

moze zagrozi¢ stabilnosci calego systemu
finansowego i zakléci¢ proces wzrostu
gospodarczego!’.

Przeniesienie standardéw zawartych
w Bazylei Il do prawa europejskiego zo-
stalo zrealizowane przez wprowadzenie
pakietu regulacyjnego CRD IV'#i CRR",
opublikowanego w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej 27 czerwca 2013 r.
i obowigzujacego od 1 stycznia 2014 r.
Rozporzadzenie CRR jest bezposrednio
stosowane we wszystkich krajach UE i nie

moze ulega¢ modyfikacjom, natomiast dy-
rektywa CRD IV wymaga transpozycji do
krajowych przepiséw, przy czym dopusz-
czalne jest w tym wypadku uwzglednienie
specyfiki danego kraju, zachowujac jednak
podstawowe wymogi CRD IV.

W art. 92 rozporzadzenia CRR, w na-
wigzaniu do przepiséw Bazylei III, okre-
$lono wymogi obowiazujace instytucje
finansowe odnoszace sie do funduszy
wlasnych. Zgodnie z tym artykutem in-
stytucje utrzymuja:

17" M. Kruszka, M. Mokrogulski: Wymogi kapitatowe dla europejskich bankéw o znaczeniu systemowym [w:]
»Kwartalnik Naukowy Uczelni Vistula” nr 1(51), Warszawa 2017 r., s. 189.

'8 Dyrektywa w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nadzoru
ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/
WE i uchylajaca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE. (OJ L1786, dalej: dyrektywa CRD IV).

19 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wymogéw ostroznosciowych dla instytucji
kredytowych i firm inwestycyjnych. (OJ L176, dalej: rozporzadzenie CRR).
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* wspélczynnik kapitatu podstawowego
Tier I na poziomie 4,5%?,

* wspélczynnik kapitatu Tier I na pozio-
mie 6%;

* laczny wspolczynnik kapitalowy na po-
ziomie 8%.

Kapitat Tier [ sktada sie z kapitatu pod-
stawowego Tier 1 (Common Equity Tier 1,
CET1) oraz kapitalu dodatkowego Tier 1.
Do CET1 zalicza sie akcje zwykle, zysk
zatrzymany oraz tworzone rezerwy, nato-
miast kapitat dodatkowy Tier 1 obejmu-
je emitowane przez banki instrumenty
dtuzne, ktére s3 optacone i nie posiadaja
okreslonej daty zwrotu oraz moga podle-
ga¢ wykupowi, ale co najmniej po uptywie
pieciu miesiecy?'.

Pakiet CRD IV i CRR zawiera réwniez
zestaw narzedzi polityki makroostrozno-
$ciowej, ktére maja umozliwi¢ przeciw-
dziatanie ryzyku systemowemu??. W dy-
rektywie CRD IV okreslone zostaly do-
datkowe wymogi kapitalowe w postaci
buforéw: zabezpieczajacego, antycyklicz-
nego, globalnej instytucji o znaczeniu sys-
temowym (GSII), innej instytucji o zna-
czeniu systemowym (OSII) oraz ryzyka
systemowego.

Na przyktadzie ustalen Bazylei I1I, jak
réwniez w pakiecie regulacyjnym CRD IV
i CRR mozna zauwazy¢, ze polityka ma-
kroostrozno$ciowa w znacznej mierze
czerpie z rozwigzah wykorzystywanych
w nadzorze mikroostroznosciowym.

Podstawowa réznica w zastosowaniu po-
szczegdlnych instrumentéw jest odnie-
sienie ich do calego sektora finansowego
w zwiazku z ryzykiem systemowym, nie
za$, jak w wypadku nadzoru mikroostroz-
nosciowego, w sposob indywidualny, w za-
leznos$ci np.od ponoszonego przez bank
ryzyka kredytowego.

Ze wzgledu na rodzaj ryzyka systemo-

wego, instrumenty polityki makroostroz-
no$ciowej dziela sie na dwie kategorie:
* instrumenty o charakterze antycyklicz-
nym ograniczajace ryzyko w wymiarze
czasowym (instrumenty antycykliczne);
* instrumenty ograniczajace ryzyko sys-
temowe o charakterze strukturalnym (in-
strumenty strukturalne).

Do pierwszej kategorii zaliczy¢ mozna
przede wszystkim instrumenty oddzia-
tujace na plynnos¢, antycykliczny bufor
kapitatowy, makroostrozno$ciowy wskaz-
nik dzwigni czy limity dotyczace takich
wskaznikéw jak: LTV (wielkos¢ kredytu
w odniesieniu do wartosci zabezpieczenia),
LTT (wielko$¢ kredytu w odniesieniu do
rocznego dochodu dyspozycyjnego kre-
dytobiorcy) czy DTI (catkowity poziom
zadluzenia kredytobiorcy w odniesieniu
do rocznego dochodu dyspozycyjnego).
Wykorzystanie instrumentéw antycy-
klicznych i ich kalibracja zalezy od fazy
cyklu koniunkturalnego. Dla przyktadu,
obnizenie wskaznika LTV oznacza¢ bedzie
koniecznos$¢ wiekszego udzialu wtasnego

20 Wymienione w art. 92 rozporzadzenia CRR warto$ci wspétczynnikdéw odnosza sie do tacznej kwoty ekspozyciji

na ryzyko.

2l K. Kochaniak: Kapitat regulacyjny sektora bankowego w Polsce na tle rozwiazan Bazylei lll [w:] ,Zeszyty
Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” nr 11, Krakéw 2011 r., s. 156-157.
22 M. Brzozowski: CRD IV, CRR - instrumenty makroostroznosciowe, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2014r., s. 3-5.
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kredytobiorcy w finansowaniu zakupu nie-
ruchomosci. W okresie boomu kredyto-
wego takie rozwigzanie przyczyni sie do
obnizenia popytu na kredyt mieszkaniowy
oraz poziomu zadluzenia w gospodarce.
Ponadto, w okresie ozywienia i ekspansji
kredytowej instrumenty te powinny po-
zwoli¢ instytucjom finansowym na gro-
madzenie kapitaty, ktéry kompensowatby
negatywne konsekwencje w fazie spadku
i zatamania kredytowego®®. Celem tych in-
strumentéw jest zatem ograniczenie skton-
nosci sektora bankowego do wzmacniania
fluktuacji gospodarczych.

Do kategorii makroostrozno$ciowych
instrumentéw strukturalnych naleza te,
ktérych zadaniem jest wzmocnienie odpor-
nosci systemu finansowego na zaburzenia
o charakterze systemowym, m.in. przez
ograniczenie wspdlnej ekspozycji na ry-
zyko. Ponadto, zastosowanie tych instru-
mentéw ma na celu ograniczenie efektu
zarazania kryzysem uwzgledniajac wza-
jemne powigzania instytucji w systemie
finansowym. Do instrumentéw ogranicza-
jacych ryzyko strukturalne zaliczy¢ mozna
m.in. bufory GSIIi OSII czy bufor ryzyka
systemowego. Dla przyktadu, dodatkowe
wymogi (bufory) kapitatowe nalozone na
instytucje finansowe w okresie handlu ry-
zykownymi instrumentami finansowymi
sprawig, ze bedg one w stanie same zaab-
sorbowac straty w wypadku wyprzedazy
tych aktywdéw. Podsumowanie klasyfikacji

instrumentéw makroostrozno$ciowych
zawiera tabela 2, s. 114.

Zastosowanie instrumentow polityki
makroostroznosciowej w Polsce

Ustalenie ram prawnych prowadzenia poli-
tyki makroostroznosciowej w Polsce wyni-
ka z zalecenia Europejskiej Rady ds. Ryzyka
Systemowego (European Systemic Risk Board
dalej: ESRB) z 22 grudnia 2011 r. w sprawie
mandatu makroostrozno$ciowego organéw
krajowych?. W tym dokumencie ESRB zaleci-
ta pafistwom cztonkowskim Unii Europejskiej
wskazanie w krajowych przepisach organu,
ktéremu powierza sie prowadzenie polityki
makroostroznoéciowej. Odpowiedzia byto
uchwalenie 5 sierpnia 2015 r. ustawy o nad-
zorze makroostrozno$ciowym nad systemem
finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w sys-
temie finansowym? (dalej: ustawa o nadzorze
makroostrozno$ciowym). Dokonano w niej
réwniez implementacji przepiséw dyrekty-
wy CRD IV.

Zgodnie z ustawa podmiotem odpo-
wiedzialnym za zarzadzanie kryzysowe
oraz sprawowanie nadzoru makroostroz-
no$ciowego jest Komitet Stabilnosci
Finansowej (dalej: KSF), ktérego cztonkami
sa Minister Finanséw, Prezes Narodowego
Banku Polskiego, Przewodniczacy Komisji
Nadzoru Finansowego oraz Prezes Zarzadu
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego.
Organy te naleza do sieci bezpieczeristwa
finansowego w Polsce?.

2 A. Dobrzanska: Polityka makroostroznosciowa banku centralnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2016 ., s. 136.

~

4+ ERRS/2011/3.
% Dz.U. poz. 1513, ze zm.

% Szerzej o sieci bezpieczenstwa finansowego patrz: A. Alinska: Sie¢ bezpieczenstwa finansowego jako element
stabilnosci funkcjonowania sektora bankowego [w:] ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Studia
i Prace Szkoty Gtéwnej Handlowej” nr 4 (2011,/2012), Warszawa 2012 .
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Do zadan KSF w zakresie nadzoru ma-
kroostrozno$ciowego, zgodnie z art. 5
wspomnianej ustawy, nalezy:

1. Stosowanie instrumentéw makroostroz-
nos$ciowych, w tym przedstawianie sta-
nowisk oraz wydawanie rekomendacji;
2. Identyfikowanie instytucji finansowych
stwarzajacych istotne ryzyko dla systemu
finansowego;

3. Wspétpraca z ESRB, innymi organami
Unii Europejskiej, organami nadzoru ma-
kroostrozno$ciowego z pafistw cztonkow-
skich lub pafistw trzecich, a takze insty-
tucjami miedzynarodowymi;

4. Zapewnienie, pomiedzy czlonkami
Komitetu, wlasciwego obiegu informacji
stuzacych realizacji jego zadan.

W zaleceniu ESRB podkreslano, ze bio-
rac pod uwage wiedze ekspercka bankéw
centralnych, to one powinny otrzymac
wiodaca role w polityce makroostroz-
noSciowej. Zgodnie z ustawg o nadzorze
makroostroznosciowym, przewodnicza-
cym KSF w formule makroostroznosciowej
(dalej: KSF-M) jest prezes Narodowego
Banku Polskiego, natomiast obstuge
KSF-M zapewnia Narodowy Bank Polski.
Podkreslenie wiodacej roli banku central-
nego w polityce makroostroznosciowej,
zgodnie z zaleceniem ESRB, mialo by¢
tym bardziej zasadne, jesli jest on odpo-
wiedzialny za nadz6r mikroostroznoscio-
wy. W zwigzku z tym, ze w Polsce nadzér
nad instytucjami finansowymi sprawu-
je Komisja Nadzoru Finansowego (dalej:
KNF), przejeta ona czes¢ zadan zwigza-
nych z nadzorem makroostroznosciowym.

panstwo i spoteczenstwo

Podziat wybranych kompetencji zwia-
zanych z wykorzystaniem instrumentéw
nadzoru makroostrozno$ciowego w Polsce
pomiedzy instytucjami KSF-M przedsta-
wia w uproszczeniu rysunek 1, s. 116.

W ustawie o nadzorze makroostrozno-
$ciowym zostaly zawarte wszystkie na-
rzedzia dyrektywy CRD IV w zakresie
buforéw kapitatowych. Nalezy podkre-
§li¢, ze dotycza one kapitatu podstawo-
wego Tier 1 (CET1) i s3 wymaganiami
dodatkowymi w stosunku do wymogéw
stawianych funduszom wlasnym, o kté-
rych mowa wart. 92 rozporzadzenia CRR.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o nad-
zorze makroostrozno$ciowym, instytucje
finansowe s3 zobowigzane do utrzymywa-
nia bufora zabezpieczajacego, czyli kwoty
kapitatu podstawowego Tier I w wysoko-
$ci 2,5% tacznej kwoty ekspozycji na ryzy-
ko?”. Zgodnie zart. 82, 83 oraz 84 ustawy
o nadzorze makroostrozno$ciowym bufor
zabezpieczajacy wprowadzany jest stop-
niowo. Od 1 stycznia 2016 r. do 31 grud-
nia 2017 r. wynosit 1,25%, od 1 stycznia
2018 r. wzrést do 1,875%, natomiast war-
toé¢ docelowa 2,5% obowigzywac bedzie
od 1 stycznia 2019 r.

W wypadku bufora antycyklicznego,
zgodnie z art. 23 ustawy o nadzorze ma-
kroostroznosciowym KSF co kwartat obli-
cza warto$¢ odniesienia, ktéra jest zmienna
odzwierciedlajaca cykl kredytowy i ryzy-
ko nadmiernego wzrostu akcji kredyto-
wej. Minister Finanséw ocenia wartos¢
odniesienia co kwartal, a takze okresla
w drodze rozporzadzenia wskaznik bufora

27 Metoda kalkulacji facznej kwoty ekspozycji na ryzyko znajduje sie w art. 92 ust. 3 rozporzadzenia CRR.
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Rysunek 1. Wybrane kompetencje cztonkéw KSF zwiazane z nadzorem makroostrozno$ciowym

Zrédto: Opracowanie na postawie publikacji KSF: Nadzér makroostroznosciowy w Polsce — ramy instytu-

cjonalno-funkcjonalne, Warszawa 2016 ., s. 9.

antycyklicznego oraz dziefi, od ktérego in-
stytucje finansowe stosuja ten wskaznik.
Jego warto§¢ moze zawierac sie w przedzia-
le od 0 do 2,5% i by¢ krotnoscia 0,25%?25.
Tak jak w wypadku bufora zabezpieczaja-
cego, wartos¢ bufora antycyklicznego do-
tyczy kwoty kapitatu podstawowego Tier I
w odniesieniu do facznej kwoty ekspozyciji
na ryzyko. Warto$¢ wskaznika bufora anty-
cyklicznegona 1 grudnia 2017 r. wynosi 0.

Zgodnie z przepisami ustawy o nad-
zorze makroostrozno$ciowym, KNF
w drodze decyzji administracyjnej, po
zasiegnieciu opinii KSF, identyfikuje GSII
i OSII oraz naktada bufory GSII i OSII.
W wypadku GSII bufor kapitatowy od-
powiada kategorii, do ktérej instytucja
zostata zakwalifikowana na podstawie
procedur wynikajacych z rozporzadze-
nia delegowanego Komisji UE 1222/2014

28 W uzasadnionych przypadkach warto$¢ bufora antycyklicznego moze by¢ wieksza niz 2,5%.
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z 8 pazdziernika 2014 roku®. W celu iden-
tyfikacji GSII bierze sie pod uwage m.in.
wielko$¢ grupy kapitalowej, wzajemne
powiazania grupy z systemem finanso-
wym czy zastepowalno$¢ ustug lub in-
frastruktury finansowej zapewnianych
przez dang grupe kapitalowa. W ustawie
o nadzorze makroostrozno$ciowym wy-
rézniono 6 kategorii, ktérym przypisane
zostaty bufory GSII w wysokosci od 1%
w pierwszej kategorii, podwyzszajac w ko-
lejnych kategoriach bufor co 0,5 punk-
tu procentowego (pp.) az do 3,5% w ka-
tegorii szdstej. W Polsce nie zostaty jak
dotad zidentyfikowane GSII ze wzgledu
na niespelnianie podstawowego warunku,
jakim jest osiggniecie kryterium ilo$cio-
wego (miara ekspozycji przekraczajaca
200 mld euro)®.

Identyfikacja OSII dokonywana jest
przez KNF wedtug kryterium: wielko-
$ci instytucji lub grupy, wzajemnego po-
wigzania danej instytucji lub danej grupy
z systemem finansowym, znaczenia dla
gospodarki RP i UE oraz znaczenia dzia-
talnosci transgranicznej. KNF ocenia te
kryteria biorac pod uwage wytyczne EBA
w sprawie kryteriéw okreslania warun-
kéw stosowania art. 131 ust. 3 dyrektywy
2013/36/UE (CRD) w odniesieniu do

o
-3
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oceny innych instytucji o znaczeniu sys-
temowym?.

Zgodniez art. 38 ust. 1 ustawy o nadzo-
rze makroostrozno$ciowym wartos¢ bu-
fora OSII zawiera sie w granicach 0-2%?%2.
W 2016 r. KNF zidentyfikowata jako OSII
nastepujace instytucje (w nawiasie podano
bufory OSII)33:

* Powszechng Kase Oszczednosci Banku
Polskiego SA oraz Polska Kase Opieki SA
(0,75%);

e Bank Zachodni WBK SA mBank SA
oraz ING Bank Slaski SA (0,5%);

* Bank Handlowy w Warszawie SA, Bank
Millenium SA, Raiffeisen Bank Polska SA,
Bank BGZ BNP PARIBAS SA oraz Getin
Noble Bank SA (0,25%);

* Bank Polskiej Spétdzielczosci SA oraz
SGB-Bank SA (0%).

Byta to pierwsza identyfikacja OSII
w Polsce, natomiast raz w roku dokony-
wany jest przez KNF przeglad bufora OSI],
zgodnie z art. 46 ustawy o nadzorze ma-
kroostroznosciowym. 19 grudnia 2017 r.
KNF dokonata stosownego przegladu i na-
tozyta na 11 bankéw bufory OSII, ale dla
czeéci z nich wysokosci buforéw zostaty
zmienione. Ponadto, w wyniku przegladu,
Raiffeisen Bank Polska SA przestal by¢
identyfikowany jako OSII**.

Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 1222/2014 z 8.10.2014 uzupetniajgce dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/36/UE w odniesieniu do regulacyjnych standardéw technicznych dotyczacych
okreslenia metody identyfikacji globalnych instytucji o znaczeniu systemowym oraz definiowania podkategorii
globalnych instytucji o znaczeniu systemowym (Dz.Urz.UE L 330z 15.11.2014, s. 27).

Komunikat z 367. posiedzenia Komisji Nadzoru Finansowego 29.8.2017.
<https://www.knf.gov.pl/o_nas/komunikaty?articleld=58474&p_id=18>.

EBA/GL/2014/10.

Z zastrzezeniem art. 41 ustawy o nadzorze makroostroznosciowym.

Komunikat z 323. posiedzenia Komisji Nadzoru Finansowego 4.10.2016. <https://www.knf.gov.pl/o_nas/
komunikaty?articleld=54900&p_id=18>.
<https://www.knf.gov.pl/o_nas/komunikaty?articleld=60485&p_id=18>
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Ostatnim buforem wymienionym
w ustawie o nadzorze makroostrozno-
$ciowym jest bufor ryzyka systemowe-
go. Zgodnie z art. 47 ww. ustawy jest on
naktadany na instytucje finansowa, ktéra
stwarza niecykliczne ryzyko systemowe
lub jest na nie narazona. Warto$¢ bufora
ryzyka systemowego moze by¢ okreslana
w przedziale od 1% do 3% i moze by¢ zmie-
niana o krotno$¢ 0,5%. Ustalenie wartosci
bufora systemowego powyzej 3% wymaga
spelnienia warunkéw okreslonych w usta-
wie o nadzorze makroostrozno$ciowym.
Wskaznik bufora ryzyka systemowego, ro-
dzaje ekspozycji oraz kategorie instytucii,
do ktérych ma on zastosowanie wrazz har-
monogramem osiggania przez instytucje
finansowe jego docelowej wartosci okresla
Minister Finanséw w drodze rozporzadze-
nia, biorac pod uwage rekomendacje KSF
w tej kwestii. Wuchwale nr 14/2017 KSF
z 13 stycznia 2017 r. w sprawie rekomen-
dacji dotyczacej restrukturyzacji portfela
kredytéw mieszkaniowych w walutach
obcych, KSF zarekomendowatl Ministrowi
Finanséw nalozenie bufora ryzyka syste-
mowego w wysokoS$ci 3% z zastosowa-
niem do wszystkich ekspozycji na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej. KSF
w powyzszej uchwale ocenia, ze portfel
walutowych kredytéw mieszkaniowych
generuje ryzyko systemowe w kontekscie
potencjalnych skutkéw postulowanych

rozwigzaf prawnych. W uzasadnieniu
do uchwaty nr 14/2017 podano jednak,

3 Uzasadnienie do uchwaty KSF nr 14/2017.
% Dz.U.z2017r. poz. 1776.

ze ,bufor ryzyka systemowego nie bytby
bezposrednio zwiazany z portfelem kre-
dytéw walutowych, ale wzmacniatby site
oddziatywania innych rekomendowanych
instrument6w i zapewniat wieksza odpor-
no$¢ bankéw na szoki, w tym réwniez te
wynikajace z otoczenia zewnetrznego,
w tym brexit”3.

Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra
Rozwoju i Finanséw z 1 wrzesnia 2017 .
w sprawie ryzyka systemowego®, bufor
ryzyka systemowego w wysokosci 3% tacz-
nej kwoty ekspozycji na ryzyko obowiazuje
w Polsce od 1 stycznia 2018 r.

Przyjmujac zatozenie, ze w latach
2018-2019 najwyzsza warto$¢ bufora
OSII pozostataby na niezmienionym po-
ziomie 0,75%, mozna przedstawi¢ (rysunek
2, s. 119) ksztaltowanie sie wymogéw doty-
czacych kapitatu CET1 (dla najwiekszych
OSII) w latach 2016-2019 w odniesieniu
do facznej kwoty ekspozycji na ryzyko.

Zgodnie z art. 55 ust. 4 faczny kapitat
CET], ktéry jest wymagany do pokrycia
bufora zabezpieczajacego, powiekszone-
go o bufor antycykliczny specyficzny dla
instytucji, bufory: GSII, OSII lub ryzyka
systemowego, stanowi wymag potaczone-
go bufora. Instytucje finansowe zobowia-
zane s3 do utrzymywania kapitatu CET1
na poziomie nie mniejszym niz wymog
polaczonego bufora i nie moga dokony-
wac wyplat zwiazanych z kapitatem CET1
w zakresie, w jakim spowodowatoby to
nieutrzymanie tego wymogu *’. Wyplaty

37 Instytucja finansowa, ktéra nie spetnia wymogu potaczonego bufora oblicza maksymalna kwote podlegajaca wypta-
cie (MDA), powiadamia KNF o jej wysokosci oraz przygotowuje plan ochrony kapitatu, ktéry przedstawia Komisji
Nadzoru Finansowego w terminie 5 dni roboczych od dnia, w ktérym stwierdzita, ze nie spetnia tego wymogu.
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Rysunek 2. Maksymalne wymogi potaczonego bufora dotyczace kapitatu CET1 w latach 2016-2019
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

te dotyczy¢ moga m.in. wyptat dywidend
pienieznych, w zwiazku z czym, w wypad-
ku niespelniania wymogu potaczonego
bufora, ewentualny uzyskany przezinsty-
tucje finansowa zysk zasila kapital CET1.

Oprécz buford w kapitatowych, w usta-
wie o nadzorze makroostrozno$ciowym
przewidziano, ze Minister Finanséw w wy-
padku stwierdzenia zmian w natezeniu
ryzyka makroostrozno$ciowego lub sys-
temowego w systemie finansowym, ktére
moze mie¢ powazne negatywne skutki
dla systemu finansowego i gospodarki, ma
prawo okresli¢, w drodze rozporzadzenia,
bardziej rygorystyczne srodki w odniesie-
niu do instytucji finansowych. Moga one
dotyczy¢ m.in. poziomu funduszy wta-
snych, wymogéw dotyczacych duzych eks-
pozycji i innych wymienionych w art. 458
rozporzadzenia CRR.

Podsumowujac, wykorzystanie instru-
mentéw makroostroznosciowych w Polsce
bazuje przede wszystkim na buforach kapi-
tatowych okreslonych w pakiecie regulacyj-
nym CRDIV/CRR. Nie mniej istotna jest
jednak sama analiza makroostrozno$ciowa
i monitoring ryzyka systemowego, ktére
s3 prowadzone przez instytucje naleza-
ce do KSF. W kolejnych latach wysokos¢
wymogu polaczonego bufora (wymogu
kapitatowego) bedzie sie zwieksza¢. Jak
pokazuja dane KNF, na koniec wrzesnia
2017 r. fundusze wlasne sektora bankowego
wynosity 187,3 mld ztibyly 0 11,8 mld zt,
tj. 0 6,7% wyzsze od funduszy na koniec
2016 r. Wzrost ten, wedtug KNF, wynikat
gléwnie z zatrzymania w bankach ponad
trzech czwartych zyskéw wypracowanych
w 2016 r.3¥ W nizszym tempie wzrosta
w tym okresie taczna kwota ekspozycji na

3% Nalezy mie¢ na uwadze, ze KNF ogranicza wypfaty z zyskdéw na podstawie polityki dywidendowej okreslonej
w ustawie Prawo bankowe, ktéra uwzglednia wymdg potaczonego bufora.
<https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Stanowisko_KNF_ws_polityki_dywidendowej_60209.pdf>.
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ryzyko (o 1,4%)*°, co spowodowalo wzrost
wspdtczynnikéw kapitatowych catego sek-
tora bankowego. Na koniec wrzesnia 2017 1.
wsp6lczynnik kapitalu podstawowego Tier
[ (CET1) sektora bankowego traktowanego
jako jeden bank wynosit 17,2%, wsp6tczyn-
nik kapitatu Tier I réwniez 17,2% (zmiana
01,1 pp. wporéwnaniu zgrudniem 2016 1.,
a faczny wspétczynnik kapitatowy 18,6%
(zmiana o 0,9 pp. w poréwnaniu z grud-
niem 2016 r.). Oznaczalo to, ze sektor
bankowy jako cato$¢ spetnial minimalne
wymogi kapitalowe okreslone w pakiecie
regulacyjnym CRD IV/CRR*. Wplyw na
wzmocnienie bazy kapitalowej polskiego
sektora bankowego miaty m.in. zastoso-
wane instrumenty makroostroznosciowe.
Zwiekszajace sie wymogi co do jakosci ka-
pitatu moga oznacza¢ ograniczone moz-
liwosci wyptaty dywidendy przez insty-
tucje finansowe, lecz z pewnoscia bedzie
to wzmocnienie polskiego sektora finan-
sowego i uodpornienie go na ewentualne
zaburzenia o charakterze systemowym.

Zakonczenie

Koncepcja nadzoru makroostrozno$cio-
wego jest odpowiedzig na serie kryzy-
séw finansowych, ktérych przyczyn
mozna doszukiwac sie w nadmiernym
ryzyku systemowym i pokusie naduzycia.

Miedzynarodowy kryzys finansowy udo-
wodnil, ze nadzér mikroostroznosciowy
powinien zosta¢ uzupetniony o narzedzia,
ktére moga zapobiegac negatywnym zja-
wiskom w skali catego systemu. Silne po-
wigzania instytucji finansowych poteguja
efekt zarazania w wypadku probleméw
jednego podmiotu, w zwigzku z czym
niezbedna staje sie wspétpraca organéw
odpowiedzialnych za nadzér mikroostroz-
noSciowy oraz tych, ktére prowadzg poli-
tyke makroekonomiczna.

Mozliwe skutki brexitu dla Polski
oraz niepewnos¢ co do potencjalnych roz-
wiazaf legislacyjnych dotyczacych kredy-
téw walutowych powoduja, ze cztonkowie
KSF siegaja po dodatkowe instrumenty
makroostroznosciowe. Dbatos¢ o dobrg
kondycje systemu finansowego przynosi
korzysci nie tylko instytucjom finanso-
wym, ale réwniez zapobiega ewentualnej
destabilizacji rynku i wynikajacym z tego
skutkom dla calego spoteczenistwa.

KAMIL MOSER

Departament Budzetu i Finanséw NIK,
Zaktad Ekonomii, Instytut Nauk
Spotecznych i Zarzadzania Technologiami
Politechniki t-6dzkiej

3 Faczna kwota ekspozycji na ryzyko na koniec wrzesénia wyniosta 1 004,3 mld zt
" Informacja o sytuacji bankéw w okresie |-1X 2017 r., Komisja Nadzoru Finansowego, Warszawa 2017 r., s. 12-14.

Stowa kluczowe: nadzér makroostroznoéciowy, kryzys finansowy, ryzyko systemowe, efekt

zarazania, moral hazard, CRD IV, CRR, Komitet Stabilnosci Finansowej, bufory kapitatowe.

Key words: macro-prudential supervision, financial crisis, system risk, effect of infection,
CRD, CRR, Financial Stability Committee, capital buffers
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Sektor gazu i energii elektrycznej w Polsce

Ograniczenia swobody prowadzenia
dziatalnosci gospodarcze]

Zapewnienie powszechnego i niezaktéconego dostepu do energii elektrycznej
i gazu po akceptowalnych spolecznie cenach i z poszanowaniem srodowiska
jest podstawa bezpieczenistwa energetycznego w Polsce i Unii Europejskie;.
Powoduje to koniecznos¢ reglamentowania aktywnosci przedsiebiorstw z tej
branzy. Podlega ona licznym ingerencjom paristwa, paradoksalnie zaréwno
na rzecz, jak i wbrew swobodzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Artykut przybliza istote tych rozwiazan.

ANGELINA SAROTA

Rynek gazu i energii elektrycznej

Unia Europejska jest uzalezniona od im-
portu gazu ziemnego, ktéry w 2014 r. wy-
niést 66%, a az w 19 panistwach — ponad
80%'. W Polsce wydobycie wlasne gazu
pokrywa prawie 1/3 zapotrzebowania, po-
zostata czes¢ jest importowana, w 70%
z kierunku wschodniego, a w pozostatej
czedciz Niemiec, Norwegii i przez termi-
nal LNG w Swinoujsciu (kontrakt termi-
nowy z Katarem)?. Na rynku krajowym
dominuje Polskie Gérnictwo Naftowe

i Gazownictwo (PGNiG)?, ktére ma
w nim 87% udziatéw*. Bezpieczefistwo
energetyczne wiaze sie z konieczno$cia
dywersyfikacji kierunkéw dostaw gazu
i przetamaniem dominacji tych dostaw
zkierunku wschodniego, jak réwniez z za-
bezpieczeniem dostepnosci tego paliwa
po akceptowalnych spotecznie cenach.
Narynku energii elektrycznej, na ktérym
Polska jest, co do zasady, samowystarczal-
na, dominujg elektrownie zawodowe (....)
opalane weglem brunatnym i kamiennym
(ponad 80% mocy zainstalowanej), elek-
trownie wiatrowe i inne odnawialne zrédta

M. Ruszel: Polityka energetyczna, tom 20, zeszyt 1/2017, s.6.
Prezentacja inwestorska Polskiego Gornictwa Naftowego i Gazownictwa S.A., marzec 2016, s.12.

1
2
3 Spétka z wiekszosciowym udziatem Skarbu Panstwa.
4

M. Ruszel, op.cit. (...), s.10.
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energii (OZE) — (14%), elektrownie wodne
(5,66%) oraz gazowe (niecate 2,5%)>.
Struktura ta podlega zmianie na korzysé
elektrowni gazowych, w zwiazku z uru-
chamianiem kolejnych takich obiektéw
pracujacych w kogeneracji, tj. faczacych
wytwarzanie energii elektryczneji ciepta.
W kraju dominuja cztery kapitatlowe grupy
energetyczne, z udziatem Skarbu Paristwa,
ktére pokrywaja wiekszo$¢ zapotrzebo-
wania na produkcje i odbiér energii elek-
trycznej. Sa to: Polska Grupa Energetyczna
(PGE), Grupa kapitalowa ENEA, Grupa
kapitalowa ENERGA i TAURON Polska
Energia SA. Podziat oraz struktura tych
grup jest Scisle okreslona przez prawo.
W tym sektorze nie ma wprawdzie uza-
leznienia od importu energii, sa jednak
inne fundamentalne problemy struktu-
ralne. Naleza do nich nieakceptowalny
z punktu widzenia ochrony $rodowiska
tzw. mix energetyczny,’ z dominujacym
udzialem wegla oraz bedaca tego konse-
kwencja perspektywa braku mozliwosci
finansowania inwestycji w elektrownie we-
glowe, jak réwniez wysokie koszty pro-
dukgcji energii wynikajace z oplat za zanie-
czyszczenie Srodowiska. Bezpieczefistwo
energetyczne w tym sektorze sprowadza
sie wiec do zapewnienia wystarczajacych
mocy produkcyjnych oraz akceptowalnych
spofecznie cen energii elektrycznej (pro-
blem tzw. wykluczenia energetycznego,
ubdstwa energetycznego).

Przesylem gazu i energii elektrycznej
zajmuja sie natomiast wyspecjalizowane
podmioty z wytacznym udziatem Skarbu
Pafdistwa, tj. GAZ-System oraz Polskie
Sieci Elektroenergetyczne. Udziat Skarbu
Panistwa w sektorach energii elektrycznej
i gazu jest dowodem naich znaczenie w za-
pewnieniu bezpieczefistwa energetyczne-
go pafistwa. Wystepuje w nich réwniez
monopol naturalny. Z uwagi na wysokie
naklady inwestycyjne, z wieloletnim okre-
sem zwrotu, jak réwniez nieprzewidywal-
nos¢ i wahania cen energii w perspektywie
okresu zwrotu, bariera wej$cia na rynek,
a takze podejmowania nowych inwestycji
przez przedsiebiorstwa energetyczne, jest
usytuowana wysoko.

Wartosci rzutujace na wolnos¢
gospodarcza w sektorze

Istotng warto$cig konstytucyjna w Polsce
jest wolno$¢ (swoboda) dziatalnosci go-
spodarczej, na ktérej, obok wlasnosci pry-
watnej, solidarnosci, dialogu i wspétpracy
partneréw spotecznych opiera sie spo-
teczna gospodarka rynkowa, stanowigca
podstawe ustroju gospodarczego (art. 20
Konstytucji RP). Jej ograniczenie jest do-
puszczalne tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny
(art. 22 Konstytucji RP). Konstytucja nie
kreuje tej wartosci, a jedynie potwier-
dzajaipozwala na ograniczenie wylacz-
nie w drodze ustawy’. Trescia zasady

> Dane za rok 2015, ,Rynek energii w Polsce 2015 r.”, maj 2016, <Wysokienapiecie.pl>.
5 Mix energetyczny to zréznicowanie rodzajow zrédet energii, ktorych produkcja pokrywa krajowe zapotrzebowanie

na energie.

7 P. Kuczma: Konstytucyjne ujecie wolnosci dziatalnosci gospodarczej [w:] Przedsiebiorca w spofecznej gospodarce
rynkoweyj, T. Kocowski, J. Gola, (red. naukowa) ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego” we Wroctawiu,

nr 372, Wydawnictwo UE, Wroctaw 2014, s. 230 231.
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wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest
swoboda jej podejmowania i prowadzenia
w dowolnie wybranych formach praw-
nych oraz na zasadzie samodzielnosci,
wolno$¢ wyboru rodzaju dziatalnosci
gospodarczej oraz jej wykonywania lub
zaprzestania wykonywania®, jak réwniez
wolno$¢ wyboru kontrahentéw, zawie-
rania z nimii ksztattowania tresci uméw
oraz wyboru ich formy®. Umiejscowienie
art. 201 22 (stanowiacego o ogranicze-
niach wolnos$ci dziatalno$ci gospodar-
czej) w rozdziale I Konstytucji, zawiera-
jacym zasady ustrojowe Rzeczypospolitej
Polskiej, wskazuje na jej szerszy wymiar
niz niektérych innych konstytucyjnych
praw i wolno$ci wymienionych w roz-
dziale IT Konstytucji'®.

Swoboda dziatalnosci gospodarczej nie
ma charakteru absolutnego. Dzialalnos¢
gospodarcza ze wzgledu na jej charakter,
azwlaszcza na bliski zwiazek z interesami
podmiotéw prywatnych i interesem pu-
blicznym, moze podlega¢ réznego rodzaju
ograniczeniom w stopniu wiekszym niz
prawa i wolnosci o charakterze osobistym
badz politycznym. Pafistwo jest zobowia-
zane do minimalizowania niekorzystnych
skutkéw oddziatywania mechanizméw
wolnorynkowych, jesli ujawniajg sie one
w sferze, ktéra nie moze pozostaé obo-
jetna dla niego ze wzgledu na ochrone
powszechnie uznawanych wartosci'l.

panstwo i spoteczenstwo

Ograniczenia praw i wolnosci powinny
by¢ jednak wprowadzane tylko w zakresie
niezbednym, tak aby w konflikcie z za-
sada swobody dziatalno$ci gospodarczej
rachunek aksjologiczny przewazyt na ko-
rzy$¢ ograniczenia'?. Zgodnie zart. 31 ust 3
Konstytucji ograniczenia dotyczace korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demo-
kratycznym paristwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych
os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszad
istoty wolnosci i praw. Kazdy przypadek
koniecznosci ochrony débr (warto$ci)
wskazanych w art. 31 ust. 3 miesci sie
w klauzuli interesu publicznego wynikaja-
cego zart. 22 Konstytugji, ktérama szerszy
zakres niz art. 31 ust. 3. Oba wskazane
przepisy Konstytucji pozostaja wiec ze
soba w Scistym zwigzku.

Dostep do zasobéw energetycznych ma
podstawowe znaczenie dla bytu spoteczen-
stwa i poszczegdlnych jednostek, suweren-
noécii niepodleglosci pafistwa. W dziedzinie
gospodarki energetycznej mamy do czy-
nienia z interferencja réznych wartosci, ta-
kich jak: swoboda dziatalno$ci gospodarcze;j,
bezpieczefistwo obywateli i zasada zréw-
nowazonego rozwoju kraju oraz ochrony
$rodowiska. Dbalos¢ o bezpieczenstwo

8 B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. BECK Warszawa 2012, s. 127.

9 D. Sypniewski (red.), U. Legierska, A. Matkowska: Ograniczenia wolnosci podejmowania dziatalnosci go-
spodarczej, Fundacja Obywatelskiego Rozwoju — Ryki 2016, s. 17.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5.4. 2011, P26,/09, pkt. 3.2.

T Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8.4.1998, znak: K10/97, pkt. 6.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26.4.1995, znak: K11/94, pkt. 5.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5.4.2011, P26,/09, pkt. 3.2.
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energetyczne pafistwa uzasadnia podda-
nie przedsiebiorstw nalezacych do branzy
ograniczeniom wolnodci dziatalnosci go-
spodarczej charakterystycznym dla rynku
regulowanego i znajdujacym uzasadnienie
w art. 221iart. 31 ust. 3 Konstytucji'.

Prawo, jak réwniez dokumenty strate-
giczne oraz polityka energetyczna — kra-
jowa i europejska oraz miedzynarodowa
(ONZ) przewiduja rézne definicje bezpie-
czefistwa energetycznego. Ma ono bowiem
charakter zaréwno techniczny i ekono-
miczny, jak tez Srodowiskowy oraz obej-
muje zdrowie i bezpieczestwo publiczne.
Ustawaz 10 kwietnia 1997 r. — Prawo ener-
getyczne® (dalej: u.p.e.), wart. 3 pkt. 16
definiuje bezpieczefistwo energetyczne
jako stan gospodarki umozliwiajacy pokry-
cie biezacego i perspektywicznego zapo-
trzebowania odbiorcéw na paliwa i ener-
gie w spos6b technicznie i ekonomicznie
uzasadniony, przy zachowaniu wymagan
ochrony srodowiska. Definicja bezpieczen-
stwa energetycznego, autorstwa ONZ, kon-
centruje sie na , nieprzerwanej dostepnosci
energii w réznych formach, w odpowied-
niej ilosciiw rozsadnej cenie”'®. Natomiast
w prawie Unii Europejskiej rozumie sie je
jako ,bezpieczenistwo dostaw i zaopatrze-
nia w energie elektryczng, jak tez bezpie-
czefistwo techniczne”V.

®» 3 3 o =

Zréwnowazony rozwdj zostal w sys-
temie prawa polskiego podniesiony do
rangi konstytucyjnej (art. 5 Konstytu-
cji RP). Oznacza on, zgodnie z definicja
ONZ ,rozw6j odpowiadajacy potrzebom
dnia dzisiejszego, ktdry nie ogranicza
zdolnosci przysztych pokoleri do zaspo-
kajania wtasnych potrzeb”!8. Nalezy go
wiec, co do zasady, utozsamiac z ochro-
ng Srodowiska przed dewastacja, gtéw-
nie przemystowa oraz z eliminacja ub6-
stwa. Orzecznictwo polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego nadaje tej zasadzie jed-
nak szersze znaczenie troski o rozwdéj
spoteczny i cywilizacyjny, zwiazany
z konieczno$cia budowania odpowied-
niej infrastruktury, niezbednej dla zycia
czlowieka i wspolnot oraz uwzgledniaja-
cejich cywilizacyjne potrzeby'. Dlatego
tez pojecia ochrony srodowiska i zréw-
nowazonego rozwoju nie powinny by¢
uznawane za synonimy>’.

Zréwnowazony rozwoj jest rowniez
aksjologiczna podstawa funkcjonowania
Unii Europejskiej. Przy ustalaniu i re-
alizacji polityki i dziatar Unii, w szcze-
gdélnosci w celu wspierania zréwnowa-
zonego rozwoju, muszg by¢ brane pod
uwage wymogi ochrony $rodowiska
(art. 11 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej?'). Idea ta rozwinieta zostata

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25.7.2006, P24,/05, OTK-A z 2006 ., nr 7, poz. 87.

Prawo energetyczne Dz.U. 22017 r. poz. 220, 791, 1089, 1387, 1566, z 2018 r. poz. 9.

World Energy Assessment, Energy and the challenge of sustainability, UNDP 2000, s.112.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.7.2009, 2009/72/WE, art. 2 pkt. 28

F. Elzanowski: Prawnoprocesowa sytuacja przedsiebiorstwa energetycznego w sprawach z zakresu regulacji

energetyki, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015, s. 49.

©

2

S

Prawa Ochrony Srodowiska” nr 2/2016, s. 131.
2

124 KONTROLA PANSTWOWA

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6.6.2006, K 23/05.
E. Olejarczyk: Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego, wybrane zagadnienia, ,Przeglad

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dziennik Urzedowy UE, C 326/47.
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w kolejnych strategiach i politykach UE,
Strategii lizboriskiej, Strategii goetebor-
skiej czy Strategii ,Europa 202022
Szczegblna reglamentacja prawna doty-
czaca ustug energetycznych wynika réwniez
ztego, ze s3 Swiadczonymi na masowa skale
ustugami uzytecznosci publicznej, a zatem
ich realizacja, zaréwno przez podmioty pu-
bliczne, jak i prywatne podlega ogranicze-
niom normatywnym swobody prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej (w zakresie za-
wierania uméw i ich tresci lub §wiadczenia
ushug w sposéb ciagly, powszechny i nieza-
wodny). Swiadczenie ustug energetycznych
jako ustug uzytecznosci publicznej powin-
no odbywac sie z poszanowaniem interesu
publicznego, zapewniac zabezpieczenie in-
tereséw podmiotu realizujacego ustugi, ale
i chronic interesy odbiorcéw, w tym kon-
sumentéw?®. W dziatalnosci gospodarcze;
w energetyce w duzo wiekszym zakresie
niz w innych dziedzinach dziatalnosci go-
spodarczej cztowieka wprowadzono zasade
réwnowazenia intereséw przedsiebiorstw
energetycznych i odbiorcéw paliw i ener-
gii. Przyczyng jest sita rynkowa funkcjo-
nujacych na rynku przedsiebiorstw, cze-
sto pionowo zintegrowanych, a w pewnych
obszarach stanowigcych monopol natural-
ny, co znacznie zwieksza ryzyko zachowar
antykonkurencyjnych?. Po drugiej stronie
odbiorcy koficowi to zaréwno przedsiebior-
stwa prowadzace profesjonalng dziatalno$¢

[

Warszawa 2016, s. 229.

~

Wydawnictwo Key Text, Warszawa 2012, s. 61.
% Ibidem, s. 58.

o
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gospodarczg, jak i gospodarstwa domowe
wymagajace dodatkowej ochrony prawne;j
zuwagi na stabsza pozycje. Rézne katego-
rie odbiorcéw potrzebujg zréznicowane;j
ochrony prawne;.

Trybunat Konstytucyjny w swoich
orzeczeniach, pomimo odwotan do zasa-
dy proporcjonalno$ci, niezbednosci i mi-
nimalnego zakresu ingerencji w wolno§¢
dziatalnosci gospodarczej w energetyce,
wyraznie oddaje pierwszefistwo dobru
wspdlnemu, jako w sposéb niezaprzeczalny
dominujacemu nad wolnoscig dziatalno$ci
gospodarczej. Ustepuje ona w orzecze-
niach Trybunatu interesowi publicznemu,
interesowi odbiorcy lub ochronie $rodo-
wiska, a w pierwszej kolejnosci, oczywi-
$cie — ochronie zdrowiai zycia ludzkiego.

Przeprowadzona w latach 90. w Wiel-
kiej Brytanii, krajach skandynawskich
i USA liberalizacja rynku energii, wy-
nikajaca z przekonania, ze spowoduje
ona obnizenie cen energii elektrycznej,
w efekcie doprowadzita do poniesienia
kosztéw reform przez odbiorcéw konico-
wych, a przejecia korzysci przez przed-
siebiorstwa wytworcze?. W USA spowo-
dowala tez potezny kryzys gospodarczy,
radykalny wzrost cen energii i zakl6cenia
w jej dostawach?. Takie zjawiska naruszaja
bezpieczeristwo energetyczne pafistwa.

Z drugiej strony, rynek energii tworzy
réwniez zagrozenia dla przedsiebiorstw

2 E. Olejarczyk: Zasada zréwnowazonego rozwoju (...), s. 126.
3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10.7.2006, K37,/04, pkt. 2.
4 M. Swora, Z. Muras (red. naukowa): Prawo energetyczne, tom |, Komentarz do art. 1-11s, Wolters Kluwer,

> A.T. Szablewski: Liberalizacja a bezpieczeristwo dostaw energii elektrycznej, Instytut Nauk Ekonomicznych PAN,
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energetycznych, z uwagi na zmienne,
niestabilne i nieprzewidywalne w dtu-
gim okresie ceny paliwa oraz ceny ener-
gii. Radykalny wzrost cen gazu w Stanach
Zjednoczonych pod koniec lat 90. XX
wieku spowodowat ktopoty finansowe
lub bankructwo wielu podmiotéw han-
dlujacych energiag®’. Takze i one oczekuja
gwarandji i regulacji chronigcych przed
taka nieprzewidywalnoscia, powolujac sie
na bezpieczeristwo energetyczne.

W zwiazku z powyzszym nalezy posta-
wic teze, ze dziatalnoé¢ gospodarcza doty-
czaca obrotu i stosunkéw gospodarczych
w sektorze gazui energii elektrycznej pod-
lega daleko idagcym ograniczeniom, z uwagi
na wiele innych istniejacych w spoteczen-
stwie wartos$ci wymagajacych szczegdlnej
ochrony. Sa nimi zdrowie i zycie ludzi,
obecnych i przyszlych pokoles, ich do-
brostan i prawo do korzystania z energii,
okreglane jako dobro wspélne, bezpieczen-
stwo energetyczne czy zrdwnowazony roz-
wdj. Dlatego tez sektor energii elektrycz-
nejigazu nalezy do regulowanych i stano-
wi szczegblny przypadek daleko idacego
ograniczenia dzialalnosci gospodarczej na
kazdym jej etapie, tj. podjecia, prowadze-
nia, a nawet rezygnacji z jej prowadzenia.

Prawo energetyczne
— istota regulaciji

Reglamentacja sektora gazu i energii elek-
trycznej zajmuje sie¢ prawo energetyczne.
Jest ono stosunkowo nowa dziedzina,
wyrosla z potrzeby uregulowania skom-
plikowanych stosunkéw gospodarczych

i spotecznych w obszarze produkgji i ob-
rotu energig, wykazujacych podobiefistwa,
jesli chodzi o ujawniajace sie w réznych
panistwach problemy, niezaleznie od ustro-
ju politycznego i systemu rzadéw. Wigze
sie nierozerwalnie z ekonomig, geologia,
ochrong srodowiska i geopolityka. W celu
zapewnienia bezpieczefistwa energetycz-
nego panstwa na szeroka skale zastosowa-
no w niej mieszane cywilistyczno-admi-
nistracyjne metody regulacji stosunkéw
spotecznych, jak réwniez przewidziano
karno-administracyjne konsekwencje nie-
stosowania sie adresatéw norm do obo-
wigzkéw regulacyjnych. Ciekawym zja-
wiskiem prawno-ekonomicznym w tym
obszarze jest tzw. liberalizacja rynkéw
energii. Z jednej strony polega na wprowa-
dzeniu do omawianych sektoréw elemen-
téw konkurencyjnosci i przeciwdziatania
monopolom. Z drugiej, pafistwo naktada
na przedsiebiorstwa energetyczne ograni-
czenia prawne w zakresie ceny, ochrony
$rodowiska czy innych wymiaréw swobody
dzialalno$ci gospodarczej, ktére w swojej
istocie zaprzeczaja pojeciu liberalizacji ro-
zumianej jako uwalnianie rynkéw i kon-
kurencyjnoé¢ gospodarki.
Prawodawstwo polskie w sektorze gazu
i energii elektrycznej nie jest samodzielne.
Zastosowane w nim mechanizmy i regu-
lacje stanowia wdrozenie ustanowionych
na poziomie organéw Unii Europejskiej
rozwigzan prawnych. Priorytety prawo-
dawstwa UE w odniesieniu do sekto-
ra energii elektrycznej i gazu to: zréw-
nowazony rozwdéj, konkurencyjnosé¢

27 D. Yergin: The Quest, w poszukiwaniu energii, Kurhaus Publishing, Warszawa 2013, s. 357.
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ibezpieczefistwo energetyczne. Pierwszym
powaznym krokiem w kierunku stworze-
nia wspdélnego rynku energii w Unii byt
Jednolity Akt Europejskiz 1987 r., w kt6-
rym jako pierwszoplanowy cel wskaza-
no stworzenie jednolitego rynku energii.
Kolejnym bylo postanowienie w Traktacie
o Unii Europejskiej z 1992 r. (Traktat
zMaastricht) wprowadzajace pojecie sieci
transeuropejskich (TEN). TEN ma na celu
aczenie i usprawnianie funkcjonowania
odrebnych systeméw infrastruktury wtaki
sposéb, aby polaczy¢ je w jeden rynek,
w tym rynek energetyczny?®. W 2008 r.
Unia Europejska przyjeta tzw. pierwszy
pakiet klimatyczno-energetyczny, usta-
nawiajacy cele do osiggniecia w zakresie:
ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych
(020% do 2020 . w relacji z rokiem 1990),
promociji zrédet odnawialnych w zuzy-
ciu energii (do 20% w 2020 r.) oraz pod-
noszenia sprawnosci energetycznej Unii
Europejskiej (0 20% do 20201)°. W 2014 r.
UE ustanowila cele klimatyczno-energe-
tyczne do 2030 r., w tym ograniczenia emi-
sji gazéw cieplarnianych do 40%, zwieksze-
nia udzialu OZE do 27% oraz sprawno$ci
energetycznej o 27%. Trzeci pakiet energe-
tyczny z 2011 r. stuzy natomiast dokoricze-
niu budowy jednolitego, konkurencyjnego
rynku energii w catej Unii Europejskie;j,
poprawianiu standardu ustug i bezpieczen-
stwa dostaw, w tym zwiekszaniu ochrony

panstwo i spoteczenstwo

konsumentdéw i skuteczniejszemu nadzo-
rowi regulacyjnemu®.

W podstawie obowigzujacego prawo-
dawstwa nalezy wyodrebni¢ trzy funk-
cje prawa energetycznego: regulacyjna,
reglamentacyjna i nadzo6r gospodarczy.
Regulacja obejmuje ten obszar dziatalno-
$ci organéw panstwa, ktory jest wyraznie
odrebny od tradycyjnych instrumentéw
prawa administracyjnego. Jest realizowany
przez organ administracyjny posiadaja-
cy przymiot niezalezno$ci, ktérego roz-
strzygniecia opieraja sie na tzw. uznaniu
regulacyjnym?.

Waska definicja regulacji odnosi sie do
stosowania prawa i tak w systemie prawa
sytuuje ja art. 3 pkt. 15 u.p.e. stanowiac,
ze jest to stosowanie okreslonych ustawg
$rodkéw prawnych, z koncesjonowaniem
wlacznie, stuzacych zapewnieniu bezpie-
czefistwa energetycznego, prawidtowe;
gospodarki paliwami i energia oraz ochro-
ny intereséw odbiorcéw. Z drugiej jednak
strony, niektére kompetencje organu regu-
lacyjnego wchodza w obszar normatywny,
wydawania swoistych aktéw generalnych®,
ktére zaprzeczaja przyjetej w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego tezie
o zamknietym systemie zrédet prawa.
Wynikaja one z podporzadkowania pod-
miotéw gospodarczych prowadzacych
dziatalnos¢ o charakterze ustug uzytecz-
noSci publicznej organowi regulacyjnemu.

28 A. Czech: Zarys ewolucji wspélnego rynku energii w Unii Europejskiej, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach,

»Studia Ekonomiczne 2012", s. 254-255.

2 Pakiet klimatyczno-energetyczny, <energiaisrodowsko.pl>.

% Trzeci pakiet energetyczny, <ure.gov.pl>.
31 F. Elzanowski: Prawnoprocesowa...op.cit., s. 26.

32 F. Elzanowski: Prawnoprocesowa..., op.cit., s. 55.
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Podporzadkowanie to graniczy z podle-
gloscig o charakterze organizacyjnym?3:.

Z punktu widzenia zadan pafistwa wy-
réznia sie obecnie nastepujace rodzaje re-
gulacji:

* techniczng — ustalanie i kontrola stan-
dardéw;

* rynkéw hurtowych — zapewnienie nie-
dyskryminacyjnego dostepu do sieci;

* cen detalicznych —ograniczanie cen;

* uzyteczno$ci publicznej — powszechny
dostep do energii z zakresu prawa ener-
getycznego;

* sposobdw rozwiagzywania sporéw;

* ochrony konkurenciji**.

Nadzér gospodarczy sprowadza sie na-
tomiast do nadania organowi regulacyj-
nemu szerokich kompetencji do kontroli
przestrzegania przez przedsiebiorstwo
energetyczne natozonych na niego obo-
wigzkéw w zakresie prowadzonej dziatal-
noéci gospodarczej oraz wladczej ingerencji
w przypadku ich naruszenia.

Ograniczenia w podjeciu, prowadzeniu
i zakonczeniu dziatalnosci

Zgodnie z art. 4 u.p.e., przedsiebiorstwo
energetyczne zajmujace sie przesytaniem
lub dystrybucja paliw lub energii, magazy-
nowaniem paliw gazowych, skraplaniem
lub regazyfikacja skroplonego gazu ziem-
nego jest obowigzane utrzymywac zdol-
no$¢ urzadzen, instalacjii sieci do realiza-
cji zaopatrzenia w nie lub energie w spo-
s6b ciagly i niezawodny przy zachowaniu
obowigzujacych wymagan jako$ciowych.

Ponadto przedsiebiorstwo jest zobowia-
zane zapewni¢ wszystkim odbiorcom
koficowym oraz firmom zajmujacym sie
sprzedaza paliw gazowych lub energii,
zuwzglednieniem réwnego traktowania,
$wiadczenie ustug przesytania lub dystry-
bucji, na zasadach i w zakresie okreslonym
w ustawie. Przepisy ustawy znajduja od-
zwierciedlenie w tresci udzielonej konces;ji.
Na przedsiebiorstwie energetycznym, kt6-
rego przedmiotem dzialalnosci gospodar-
czej jest przesyt lub dystrybucja paliw albo
energii, albo tez magazynowanie, regazy-
fikacja lub skraplanie gazu, ciazy wytaczna
i pelna odpowiedzialnoé¢ utrzymywania
odpowiednich jakosciowych standardéw
ciaglosci dostaw, jakosci napiecia oraz ob-
stugi klienta. Musi wiec dba¢ o zapewnie-
nie odpowiedniego standardu technicz-
nego posiadanej sieci lub infrastruktury,
co naktada na niego obowiazki zwigzane
zjej stalym monitorowaniem oraz nakta-
dami inwestycyjnymi, modernizacyjny-
mi i konserwatorskimi. Sa to obowigzki
publicznoprawne, nalozone w interesie
publicznym, celem zapewnienia odpo-
wiednich warunkéw do statego zaspoka-
jania podstawowych potrzeb spotecznych,
do ktérych nalezy zaopatrzenie w ener-
gie elektryczna®. Jednoczesnie znaczaco
ograniczaja one mozliwosci dysponowania
mieniem przedsiebiorstwa oraz swobode
co do czasu oraz wielkosci naktadéw inwe-
stycyjnych i przektadaja sie na ogranicze-
nie konstytucyjnej wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej, uzasadnione ochrong dobra

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.6.2000, K 25/99, pkt. 4.
3 Prawo energetyczne, tom |, Komentarz ..., op.cit., s. 327-328.

3 Wyrok Sadu Najwyzszego z 17.2.2011, Il SK 36/10.

128 KONTROLA PANSTWOWA

- 128 -



Sektor gazu i energii elektrycznej w Polsce

wyzszego rzedu, jakim jest bezpieczen-
stwo dostaw paliw i energii elektrycznej
do odbiorcéw koficowych, przemystowych
oraz gospodarstw domowych. Za niedo-
chowanie obowigzku utrzymania w na-
lezytym stanie technicznym obiektéw,
urzadzet i instalacji grozi kara pieniezna
w wysokosci nie wyzszej niz 15% przycho-
duukaranego przedsiebiorcy z tytutu kon-
cesjonowanej dziatalnosci w poprzednim
roku podatkowym (art. 56 ust. 1 pkt. 10
iust. 3u.p.e.), ktéra naktada Prezes URE.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze po-
dobna kara miarkowana przepisami prawa
pracy (do 300% miesiecznego wynagrodze-
nia), moze zosta¢ natozona na kierownika
przedsiebiorstwa energetycznego (art. 56
ust. Su.p.e).

Kolejna zasadg prawa energetycznego
jest tzw. Third Part Access (TPA) (art. 4
ust. 2 u.p.e.). Ingeruje ona w przystugujace
przedsiebiorstwu energetycznemu upraw-
nienia wlascicielskie oraz w jego prawo
do swobody podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej*®. TPA naktada
na przedsiebiorstwo energetyczne beda-
ce w posiadaniu sieci obowiazek $wiad-
czenia ustug w zakresie przesytania lub
dystrybucji oraz zawarcia umowy cywil-
noprawnej regulujacej warunki takiego
przylaczenia, najednakowych zasadach dla
wszystkich przedsiebiorcéw zajmujacych
sie sprzedaza energii lub paliw oraz od-
biorcéw koricowych (przemystowych lub
indywidualnych). Ograniczenie dotyczy
nie tylko obowiazku zawarcia umowy, ale

panstwo i spoteczenstwo

takze ksztaltowania w sposéb niedyskry-
minacyjny jej tre$ci®’. Przyczyna wpro-
wadzenia jest monopolistyczna pozycja
dysponenta sieci, ktéry w sytuacji braku
odpowiednich regulacji antymonopolo-
wych mégtby skutecznie ogranicza¢ kon-
kurencje i eliminowac z rynku okreslone
podmioty. Dziatalno$¢ w zakresie prze-
sylu lub dystrybucji gazu lub energii spel-
nia bowiem wymogi testu tzw. essential
facilities, tj. posiadania pozycji dominuja-
cej lub monopolistycznej przez podmiot
kontrolujacy kluczowe urzadzenia lub
instalacje; niemoznosci duplikacji infra-
struktury z przyczyn ekonomicznych lub
faktycznych przezinny podmiot; odmowy
dostepu konkurentowi do infrastruktury
na rozsadnych warunkach; niemoznosci
usprawiedliwienia odmowy dostepu istnie-
niem uzasadnionych przestanek technicz-
nych lub ekonomicznych®. Art. 4 ust. 2 jest
uzupelniony o prawo wyboru sprzedawcy
przez odbiorce paliw gazowych lub energii,
zjednoczesnym obowigzkiem dysponenta
sieci umozliwienia mu zmiany sprzedawcy,
przy zastosowaniu przejrzystych i obiek-
tywnych regul zapewniajgcych réwne trak-
towanie uzytkownikéw systemu (art. 4 j
ust. 1i2u.p.e.). W przepisie tym umiesz-
czono tez obowigzek opracowania przez
operatora systemu przesylowego/dystrybu-
cyjnegoinstrukcji ruchui eksploatadiji sieci,
okreslajacej szczegétowe warunki korzy-
stania i prowadzenia sieci (art. 9g u.p.e.),
podlegajacej nastepnie zatwierdzeniu
przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki.

% Prawo energetyczne, tom |, Komentarz..., op.cit., s. 493.

% F. Elzanowski, op.cit...., s. 64.

3% Prawo energetyczne, tom |, Komentarz..., op.cit., s. 495.
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Nad prawidlowoscig stosowania zasady
TPA w polskim systemie energetycznym
czuwa Prezes URE, ktéry moze zastosowac
kary pieniezne na wypadek nieprzestrzega-
nia natozonych na przedsiebiorstwa ener-
getyczne obowiazkéw. W tym miejscu na-
lezy zauwazy¢, ze zasada TPA nie dotyczy
przesytu paliw ptynnych, zuwagi na rézne
warianty transportu, w ktérym rurociag
jest tylko jednym ze sposobéw przesyltu,
obok transportu kolowego i szynowego.

Przeciwdziatanie wykorzystywaniu po-
zycji monopolistycznej w dziatalnosci ener-
getycznej, ktére skutkuje ograniczeniem
swobody dziatalnosci gospodarczej osia-
ga sie przez tzw. unbundling. Zaktada on
rozdzial organizacyjny, prawny, finansowy
oraz wlascicielski prowadzonej dziatalnosci
w zakresie wytwarzania, przesylania, dys-
trybucji i obrotu paliwami gazowymi lub
energig, magazynowania paliw gazowych
i skraplania lub regazyfikacji skroplone-
go gazu ziemnego, a takze w odniesieniu
do grup odbiorcéw okreslonych w tary-
fie. Celem unbundlingu jest rozdzielenie
dziatalnoéci regulowanej od prowadzonej
na zasadach wolnej konkurencji, po to, aby
nie zostata ona zaklécana, przy czym dzia-
falnos¢ regulowana rozumiana jest jako
dziatalnos¢ sieciowa, a wolnokonkurencyj-
na to obréti wytwarzanie, z wylaczeniem
tzw. sprzedawcy z urzedu®.

Rozdziat organizacyjno-prawny zostat
wprowadzony przez II pakiet energetycz-
ny Unii Europejskiej i polega na organi-
zacyjnym oraz prawnym wyodrebnieniu

dzialalno$ci operatora systemu przesylo-
wego, od wykonywania dziatalnosci nie-
zwigzanych z przesytaniem, dystrybucja
lub magazynowaniem paliw (skraplaniem
iregazyfikacja) oraz od wykonywania dzia-
Talno$ci niezwiazanych z przesylaniem albo
dystrybucja energii elektrycznej, czyli
w praktyce od wytwarzania oraz sprzedazy
(obrotu) paliwami gazowymi lub energia.
W praktyce oznacza rozdzielenie kluczo-
wych stanowisk zarzadczych lub nadzor-
czych w podmiocie bedacym operatorem
oraz w przedsiebiorstwach obrotu i wy-
twarzania (produkcji) lub w przedsiebior-
stwach zintegrowanych pionowo, zakaz
powolywania na te stanowiska oraz wy-
wierania bezposredniego lub posrednie-
go wplywu, w szczegdlno$ci przez wyko-
nywanie praw z akcji czy udzialéw przez
przedsiebiorstwo zintegrowane. Ponadto
operator systemu pozostajacy w strukturze
przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo
jest niezalezny od niego w podejmowaniu
decyzji oraz jesli chodzi o forme prawna
i organizacyjng, co powinno by¢ réwniez
zagwarantowane w statucie przedsiebior-
stwa. Operator systemu przesy%owego, dys-
trybucyjnego lub magazynowania nie moze
zajmowac sie dziatalnoscia zwigzana z pro-
dukcja, wytwarzaniem, obrotem paliwami
gazowymi lub energig. Ponadto opracowuje
programy zapewniajace niedyskryminacyj-
ne traktowanie uzytkownikéw systemu
oraz, wich ramach, szczegétowe obowiazki
wtasnych pracownikéw. Programy sa za-
twierdzane przez Prezesa Urzedu Regulacji

3 T. Kowalak: Wptyw nowych dyrektyw elektrycznej i gazowej na zasady funkcjonowania rynkéw energii
elektrycznej i paliw gazowych oraz zasady ksztattowania taryf, ,Biuletyn Urzedu Regulacji Energetyki”

nr6/2004, s. 13.
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Energetyki (art. 9d u.p.e.). Jeszcze dalej
idacym ograniczeniem jest rozdziat wia-
snoSciowy operatora systemu przesylowe-
go (magazynowania paliw gazowych) od
przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo
(III pakiet energetyczny). W Polsce obo-
wiazek ten realizuje art. 9k ustawy, ktéry
stanowi, ze operator systemu przesylowego
dziata w formie spétki akcyjnej, ktérej jedy-
nym akcjonariuszem jest Skarb Pafistwa.
Rozdziat finansowy polega na prowadze-
niu ewidencji ksiegowej umozliwiajacej
odrebne obliczanie kosztéw i przychodéw
orazzyskéw i strat dlakazdego z wymienio-
nych rodzajéw dziatalnosci gospodarcze;
(tj. wytwarzania, przesytania, dystrybucji
i obrotu paliwami gazowymi lub energia,
magazynowania paliw gazowych i skra-
plania albo regazyfikacji gazu ziemnego).
Celem jest rtéwnoprawne traktowanie od-
biorcéw oraz eliminowanie subsydiowania
skros$nego™ (art. 44 ust. 1 u.p.e.). Rozdziat
finansowy byt historycznie najwczesniej
wprowadzong przez Unie Europejska gwa-
rancja przeciwdziatania pozycji monopoli-
stycznej przedsiebiorstw zintegrowanych
w obszarze przesytu i dystrybucji ener-
gii elektrycznej (gazu) — I pakiet energe-
tyczny. Wszystkie powyzsze ograniczenia
wkraczajace gleboko w strukture, orga-
nizacje i formalno-prawne oraz zarzad-
cze i ksiegowe aspekty funkcjonowania
firm energetycznych maja na celu budowe
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konkurencyjnego rynku energii, dostep
odbiorcéw i przedsiebiorstw do sieci na
réwnoprawnych zasadach (TPA) oraz za-
pewnienie ekonomicznie uzasadnionych
i akceptowalnych spotecznie cen energii
i gazu, niemniej jednak w sposéb funda-
mentalny narzucaja przedsiebiorstwom
energetycznym zaréwno forme, jak i sposob
prowadzenia dziatalnosci i jej rozliczania.

Z problematyka unbundlingu ksiego-
wego wigze sie temat nadzoru Urzedu
Regulacji Energetyki oraz przejrzystosci
rozliczef finansowych przedsiebiorstw
energetycznych. Ich sprawozdania finan-
sowe s3 sporzadzane zgodnie z przepisami
ustawy o rachunkowosci, niemniej prawo
energetyczne naktada na nie dodatkowe
obostrzenia. Nalezy do nich w szczeg6l-
nosci ujawnianie w informacji dodatkowe;j
do sprawozdania rocznego, odrebnie dla
poszczegdlnych rodzajéw dzialalnosci w za-
kresie przesytania lub dystrybucji energii
lub gazu, obrotu gazem oraz magazyno-
wania i skraplania lub regazyfikacji gazu
ziemnego, pozycji bilansu oraz rachunku
zyskéw i strat oraz zasad alokacji akty-
woéw i pasywéw, kosztéw i przychodéw do
kazdejz tych dziatalnosci (art. 44 ust. 2),
jak réwniez upublicznianie sprawozdania
finansowego w swojej siedzibie (art. 44
ust. 6). Odpowiednie ujawnienie bilansu
oraz rachunku zyskéw i strat dotyczy tez
wytworcy energii otrzymujacego $rodki

4 Sa to Polskie Sieci Elektroenergetyczne, jednoosobowa spotka akcyjna Skarbu Panstwa w obszarze energii
oraz GAZ System jednoosobowa spotka akcyjna Skarbu Panstwa w obszarze rynku gazu.

4

Subsydiowanie skro$ne polega na finansowaniu dochodami z dziatalnosci przynoszacej zysk strat na dziatalno$ci
o ujemnym wyniku finansowym przez przedsiebiorstwo zintegrowane pionowo, tj. prowadzace dziatalno$é
gospodarcza w roznych obszarach. W sektorze energetycznym dziatalnoscia dochodowa jest najczesciej
obrét (z uwagi na brak istotnych naktaddw inwestycyjnych) lub dystrybucja (taryfy), natomiast dziatalnoécia,
ktéra z uwagi na naktady inwestycyjne moze generowac ujemny wynik finansowy jest wytwarzanie.
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na pokrycie tzw. kosztéw osieroconych,
wynikajacych z wypowiedzenia, zgodnie
zwymogami Unii Europejskiej, posiada-
nych uméw dtugoterminowych na odbiér
energii. Operator systemu przesylowego
prowadzi odrebng ewidencje ksiegowa
dla bilansowania systemu przesylowego
oraz dla zarzadzania ograniczeniami sys-
temowymi (art. 44a). Powyzsze przepi-
sy maja na celu eliminacje subsydiowania
skrosnego dochodowych oraz niedocho-
dowych rodzajéw dziatalnosci w sektorze
energetycznym przez przedsiebiorstwa
zintegrowane. W sposéb niespotykany na
rynku wkraczaja jednak w wewnetrzna
rachunkowo$¢ jednostki, nakazujac jej
ujawnienie wszystkich istotnych informa-
cji gospodarczych zapisanych w ksiegach
i sprawozdaniach finansowych osobno dla
kazdego z rodzajéw dzialalnosci.
Przedsiebiorstwo energetyczne, w prze-
ciwiefistwie do innych podmiotéw gospo-
darczych na rynku, nie ma — co do zasa-
dy — swobody ksztattowania cen na swoje
produkty. Zgodnie z art. 45 u.p.e., przed-
siebiorstwa energetyczne ustalaja taryfy
dla paliw gazowych lub energii stosow-
nie do zakresu wykonywanej dziatalno-
$ci. Kalkulacja taryf powinna uwzgled-
nia¢ uzasadnione koszty ich dziatalno$ci
gospodarczej, wraz z uzasadnionym zwro-
tem z kapitalu, inwestycje lub koszty po-
niesione w zwigzku z nalozonymi na nich
obowiazkami ustawowymi, np. z zakresu
odnawialnych zrédet energii lub efektyw-
nosci energetycznej oraz ochrone intere-
séw odbiorcéw przed nieuzasadnionym

poziomem cen i stawek optat. Taryfy
ustala przedsiqbiorstwo energetyczne,
a zatwierdza je Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki, wazac interesy przedsiebior-
c6w i odbiorcéw energii, ktérzy sa podzie-
leni na odrebne grupy taryfowe (gospodar-
stwa domowe, malii Sredni przedsiebiorcy,
duzi przedsiebiorcy; oraz z uwagi na to,
z jakiej sieci i mocy korzystaja oraz w ja-
kich dobowych przedziatach czasowych).
Przepis art. 45 ustawy w znacznym stop-
niu ogranicza umowny (cywilnoprawny)
charakter relacji pomiedzy odbiorcami
a przedsiebiorstwami energetycznymi, bo-
wiem jeden z najistotniejszych elementéw
umowy, tzn. sposéb skalkulowania i usta-
lenia ceny formutowany jest na podstawie
regulacji prawa powszechnie obowigzuja-
cego, zwylaczeniem autonomii decyzyjnej
stron*?. Prezes URE decyduje tez de facto
i de iure o marzy i zarobku przedsiebior-
stwa energetycznego, ktére pozostaja pod
pelng kontrola pafistwa.

Zatwierdzenie taryf nie nastepuje au-
tomatycznie, wymaga analizy zasadno-
§ci przedstawionych przez wnioskodaw-
ce kosztéw oraz innych, przewidzianych
ustawg wyliczefi, a tym samym wiedzy
Prezesa URE iznajomosci szczegétowych
danych finansowych sktadajacych sie na
te koszty. Decyzja o zatwierdzeniu taryfy
jest decyzja administracyjna okresows,
wskazuje okres obowigzywania taryfy,
bedacy jednoczesnie okresem obowia-
zywania decyzji®.

System taryfowy wynika z braku prze-
konania o konkurencyjnos$ci rynku energii

42 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26.10.1999, K12/99, pkt. lIl.
# Wyrok Sadu Najwyzszego z 5.6.2007, sygn. Il SK 7/07.
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i obaw o narzucanie zawyzonych, nieak-
ceptowalnych spotecznie cen odbiorcom,
przed czym panstwo powinno ich chronié.
Z punktu widzenia Unii Europejskiej ceny
regulowane s3 oceniane jako ,zto koniecz-
ne”, ktére wraz z postepujaca liberalizacja
i budowaniem konkurencyjnosci rynku
energetycznego, powinno by¢ eliminowane
z systemu gospodarczego pafistw — czlon-
kéw Unii Europejskiej. Dlatego tez w wy-
padku stwierdzenia, ze przedsiebiorstwo
energetyczne dziata na rynku konkuren-
cyjnym, Prezes URE ma uprawnienie do
zwolnienia go z obowigzku zatwierdzania
taryf. Zwolnienie moze réwniez zostac
cofniete, jesli ustaly warunki uzasad-
niajace jego przyznanie (art. 49 ustawy).
Dziatalno$cig na rynku konkurencyjnym
jest w szczegdlnosci sprzedaz energii za
posrednictwem Towarowej Gieldy Energii
lub na innym rynku regulowanym. Ceny
woéwczas nie podlegaja taryfowaniu.
Sprawdzeniu przez Prezesa URE podlega
takze prawdziwos¢ o$wiadczen dotyczacych
zakupu §wiadectw pochodzenia energii z ko-
generacji, z instalacji OZE lub jej produkcji
w wysokosprawnej kogeneracji*!. Zachety
inwestycyjne do produkeji energii z insta-
lacji czystych ekologicznie polegaja m.in. na
nalozeniu obowigzkéw nabywania energii
wyprodukowane;j z tych instalacji przez od-
biorcéw przemystowych, wytworcéw energii
lub przedsiebiorstwa obrotu, badz tez za-
platy za nieodebranie energii we wskazanej
ustawg wielkosci (tzw. oplata zastepcza),
co réwniez stanowi ograniczenie prowadze-
nia przez nich dziatalnoéci gospodarczej.

panstwo i spoteczenstwo

Pafistwo gwarantuje sobie aktywny
wplyw na ksztattowanie tzw. miksu ener-
getycznego, tzn. na to, ile energii powstanie
z danego typu zrédta (elektrownie kon-
wencjonalne, OZE, gaz). Art. 28 ustawy
przewiduje ponadto prawo Prezesa URE
wgladu do ksiag rachunkowych przedsie-
biorstwa energetycznego oraz przedsta-
wienia informacji dotyczacych wykony-
wanej dziatalnosci gospodarczej, w tym
informacji o projektach inwestycyjnych
(zzachowaniem przepiséw o ochronie in-
formacji niejawnych i innych informaciji
prawnie chronionych). Realizacja przez
przedsiebiorstwa energetyczne wskaza-
nych ustawg obowigzkéw wymaga usu-
niecia tzw. asymetrii informacji miedzy
nimi a organem regulacyjnym, ktéry musi
posiada¢ kompetencje oraz ustawowo za-
gwarantowane mozliwo$ci sprawdzenia
prawdziwosci i wiarygodno$ci podawanych
przez przedsiebiorstwo informacji dotycza-
cych kosztéw, projektéw inwestycyjnych
orazinnych wydatkéw. Naich podstawie
Prezes URE dokonuje wyliczenia kosztéw
uzasadnionych oraz zwrotu z kapitatu, do
zatwierdzenia taryfy, jak réwniez ocenia
wklad przedsiebiorstwa w budowe zrézni-
cowania zrédet pochodzenia energii w pan-
stwie, wynikajacego z przyjetej polityki
energetycznej.

Oméwione wyzej ograniczenia spe-
cyficzne dla prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w energetyce, uzupelnia,
typowe dla wszystkich dziatalnosci re-
gulowanych, poddanych szczegélnej re-
glamentacji pafistwa z uwagi na ochrone

4 Kogeneracja to proces technologiczny jednoczesnego wytwarzania energii elektrycznej oraz ciepta uzytkowego w elektrocieptowni.
Zakup $wiadectw pochodzenia energii odbywa sie na Towarowej Gietdzie Energii S.A. lub na rynku pozagietdowym.
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waznych dla niego wartosci, ograniczenie
w postaci obowiazku uzyskania koncesji.
Koncesjonowaniu podlega: wytwarzanie
paliw lub energii, magazynowanie paliw
gazowych winstalacjach magazynowych,
skraplanie gazu ziemnego i regazyfikacja
skroplonego gazu, przesylanie albo dystry-
bucja paliw lub energii, obrét paliwami lub
energia. Nadto, koncesje w zakresie obrotu
gazem ziemnym z zagranica, s3 wydawane
zuwzglednieniem dywersyfikacji zrédet
gazu oraz bezpieczenistwa energetycznego,
ktérego poziom jest ustalany rozporza-
dzeniem Rady Ministréw na okres 10 lat
(art. 32 u.p.e.). Koncesjonowaniu podlega
dziatalno$¢ wykonywana na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej bez wzgledu na
miejsce siedziby przedsiebiorcy®.
Koncesjonowanie jest jednym z podsta-
wowych instrumentéw nadzoru pafistwa
nad gospodarka energetyczng, a w litera-
turze podnosi sie zwigzany charakter de-
cyzji o udzieleniu koncesji paliw, ener-
gii elektrycznej oraz ciepta*®. Poglad ten
wynika ze zobiektywizowanych, niedy-
skryminacyjnych kryteriéw udzielenia
koncesji, koniecznych dla zapewnienia
przewidywalnosci procesu inwestycyj-
nego, z zastrzezeniem jednak oceny or-
ganu regulacyjnego co do ich spelnienia
przez wnioskodawce. Ocena ta oznacza,
ze nie mozna catkowicie wyeliminowa¢
typowego dla instytucji koncesji elementu
uznaniowosci organu. Jednak, w wypad-
ku odmowy udzielenia koncesiji, Prezes
URE -za poérednictwem Ministra Energii

— informuje Komisje Europejska o przy-
czynach odmowy (art. 33 ust. S u.p.e.).

Ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w sektorze energetycznym
podlega réwniez moment jej zakoficzenia.
Zgodnie z art. 40 ustawy Prezes URE, po-
mimo wygasniecia koncesji, moze nakazac
przedsiebiorstwu dalsze prowadzenie dzia-
talno$ci przez okres nie dtuzszy niz 2 lata,
jesli wymaga tego interes spoteczny, za
pokryciem przez Skarb Pafistwa uzasad-
nionych strat, w wysokosci zatwierdzonej
przez Prezesa URE. Przepis ten ma na celu
zapewnienie ciaglosci dostarczania paliw
i energii odbiorcom.

Do oméwionych w niniejszym opraco-
waniu ograniczen doda¢ nalezy: utrzy-
mywanie przez przedsiebiorstwa obrotu
gazem, na wlasny koszt, obowigzkowych
rezerw gazu; techniczne ograniczenia
rozbudowy instalacji farm wiatrowych;
ustawowe ograniczenie cen tzw. zielonych
certyfikatéw, wplywajace na wyniki fi-
nansowe przedsiebiorstw czy nalozone na
nie tzw. obligo gieldowe, tzn. obowiazek
sprzedazy okreslonego ustawowo wolu-
menu gazu (art. 49b u.p.e.) oraz energii
elektrycznej (art. 49a u.p.e.) za posred-
nictwem gieldy lub rynku regulowanego.

Zakonczenie

Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospo-
darczejw sektorze gazu i energii elektrycz-
nej dotycza kazdego etapu jej prowadzenia,
od podjecia (zgody na podjecie, nadania
formy, struktury i zakresu dziatalnosci),

* Prawo energetyczne, tom Il, Komentarz..., op.cit., s. 406.
4 M. Waligérski: Polityka energetyczna paristwa jako sektorowa polityka administracyjna, ,Biuletyn Urzedu

Regulacji Energetyki” nr 4/2008, s. 73.
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przez jej prowadzenie (nakaz zawierania
umoéw, ujawniania danych stanowiacych
informacje handlowg oraz kontroli przez
pafistwo cen, kosztéw i marzy, a w efekcie
zysku), wykonywanie nalozonych usta-
w3 obowiazkéw generujacych dodatkowe
koszty (zakup zielonej energii, optata za-
stepcza, obowigzek utrzymania technicz-
nego instalacji i jej rozwoju), az po jej za-
koficzenie, réwniez reglamentowane usta-
wowo i w duzym stopniu niezalezne od
woli przedsiebiorcy. Sg one daleko idace,
wynikaja z koniecznosci ochrony wartosci
wyzszego rzedu, takich jak: bezpieczen-
stwo energetyczne panistwa, traktowanie
dostaw energii i ich ciagglosci jako ustugi
powszechnie dostepnej i gwarantowane;
przez panstwo.

Z drugiej strony, paradoksalnie, wpro-
wadzane ograniczenia maja stuzy¢ kon-
kurencyjnosci na rynku energiii przeciw-
dziata¢ monopolom, przyczyniajac sie do
wchodzenia na rynek nowych podmiotéw
i do podejmowania przez nie dziatalno$ci
gospodarczej.

Maja tez przeciwdziata¢ zawyzaniu
cen przez przedsiebiorstwa. Poniekad

panstwo i spoteczenstwo

wiec, celem polityki energetycznej pan-
stwa jest budowanie konkurencyjnosci
(wolnosci gospodarczej) za posrednic-
twem instrumentéw polegajacych na jej
ograniczaniu.

Dziatalno$¢ gospodarcza w sektorze
energetyki nie jest réwniez — w wiekszo-
$ci wypadkéw — samobilansujaca, z uwagi
na dlugie okresy zwrotu inwestycji, nie-
stabilne ceny energii czy wreszcie ingeru-
jace w wolny rynek instrumenty wsparcia
wybranych, preferowanych przez pafistwo
zrédet energii. To za$ ponownie prowadzi
do ograniczenia wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej, sposobu jej prowadzenia i fi-
nansowania.

Z uwagi na tak liczne, wielowymiarowe
i wielokierunkowe ingerencje, zaréwno na
rzecz, jak i wbrew swobodzie dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorstw energetycz-
nych, doznaje ona w sektorze gazu i energii
elektrycznej szczegdlnie daleko idacych
ograniczen.

dr ANGELINA SAROTA*

* Wieloletni cztonek oraz przewodniczaca Rady Nadzorczej PKN ORLEN S.A. oraz w latach
2014-2016 wiceprezes Zarzadu PGE EJ1 Spétki z 0.0., spbtki z Grupy PGE odpowiedzialnej
za proces przygotowania do budowy pierwszej polskiej elektrowni jadrowej.

Stowa kluczowe: sektor gazu, sektor energii elektrycznej, przesyt gazu i energii, swoboda
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, bezpieczefistwo energetyczne

Key words: gas sector, electric energy sector, gas and energy transfer, freedom of business
activity, energy safety
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miedzynarodowa

40. rocznica ustanowienia Deklaracji z Limy

Zasady kontroli publiczne;

wcigz aktualne

Przed 40. laty uchwalono , Deklaracje z Limy w sprawie zasad kontroli”
— fundamentalny dokument Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli — INTOSAI, okreslajacy uniwersalne wytyczne pro-
wadzenia kontroli publicznej. Podczas miedzynarodowej konferencji
antykorupcyjnej, zorganizowanej przy okazji uroczystoSci rocznico-
wych, prezes NIK zostal poproszony o wygloszenie przeméwienia na
temat kontroli wewnetrznej w instytucjach publicznych.

Dokument zostal uchwalony przez
IX Kongres INTOSAI w 1977 roku.
Okresla cele i rodzaje kontroli publicz-
nej, ktadzie nacisk na niezaleznos¢ NOK
ijej pracownikéw oraz wymienia stawiane
im wymagania, okresla charakter relacji
z parlamentem, rzagdem i administracja
publiczng, wskazuje uprawnienia NOK,
metody kontroli, podkresla wage wymiany

136  KONTROLA PANSTWOWA

doswiadczen oraz publikowania sprawoz-
dan (raportéw) z kontroli. Zasady zawarte
w dokumencie s3 nadal aktualne.
Wedtug ,Deklaracji z Limy” kontrola
jest nieodlacznym elementem zarzadzania
finansami publicznymi — nie celem samym
w sobie, ale cze$cig wiekszego systemu re-
gulacji prawnych, ktérego zadaniem jest
ujawnianie odstepstw od przyjetych norm,
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przypadkéw naruszania zasad legalno$ci,
wydajnosci, skutecznosci i oszczednosci.

Waga stosowania zasad okreslonych
w ,Deklaracji z Limy” oraz postanowiefi
innego istotnego dokumentu INTOSAI
— ,Deklaracji z Meksyku” w sprawie nie-
zalezno$ci najwyzszych organéw kontroli
(ISSAI 10), zostata podkreslona w rezo-
lucji Zgromadzenia Ogdlnego Organizacji
Narodéw Zjednoczonych nr 69/228
z 19 grudnia 2014 roku , Promowanie i roz-
wéj wydajnodci, rozliczalnosci, skuteczno-
§cii przejrzystosci administracji publicznej
poprzez umocnienie najwyzszych organéw
kontroli”. Dokument ten poglebit sformuto-
wania wcze$niejszej rezolucji nr A66/209?,
przyjetej przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ
22 grudnia 2011 roku. Obie rezolucje zo-
staly uchwalone z inicjatywy Sekretariatu
Generalnego INTOSALT i dzieki zaangazowa-
niu wszystkich cztonkéw organizacii, aich in-
tencja jest zachecanie panstw czlonkowskich
ONZ do stosowania, zgodnie z krajowymi
strukturami instytucjonalnymi, zasad okre-
$lonych w deklaracjach z Limy i Meksyku,
oraz do §cislejszej wspStpracy z INTOSAL

W obecnej strukturze dokumentéw
INTOSAI ,Deklaracja z Limy” zostata
umieszczona pod nazwg ISSAT 1 —czylijest
dokumentem podstawowym, na pierw-
szym, najwyzszym poziomie. W propono-
wanej nowej strukturze dokumentéw be-
dzie nadal umiejscowiony bardzo wysoko
—jako INTOSAI-P 1. Dokumenty zgrupo-
wane pod nazwa INTOSAI-P (P pocho-
dzi od angielskiego stowa principles, czyli

zasady) maja na celu informowanie rzadéw,
parlamentéw i obywateli o podstawowych
zasadach okreslajacych role i funkcjonowa-
nie najwyzszych organéw kontroli. Moga tez
stuzy¢ jako punkt odniesienia przy okre-
$laniu mandatéw krajowych NOK.

W uroczysto$ciach rocznicowych
w grudniu 2017 . uczestniczyli, obok naj-
wazniejszych przedstawicieli INTOSAI,
delegacji NOK i organizacji czlonkowskich,
takze urzednicy publiczni, przedstawiciele
§rodowisk naukowych, sektora prywatne-
go i organizacji pozarzadowych.

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski, jako
przewodniczacy Podkomisji INTOSAI
ds. Standardéw Kontroli Wewnetrznej,
zostal zaproszony do wygloszenia prze-
moéwienia na temat: ,Uczciwo$é i kontrola
wewnetrzna w instytucjach publicznych”
w ramach forum pos$wieconego roli sys-
temu kontroli wewnetrznej w zapobiega-
niu ryzyku korupcji podczas towarzyszacej
uroczysto$ciom konferencji antykorupcyj-
nej. Zawierato ono odniesienia do meto-
dyki opisu i wdrazania systemu kontroli
zarzadczej, postrzeganej z perspektywy
promowania idei dobrego zarzadzania (good
governance). Podkreslato wage kontroli
zarzadczej w realizacji celéw organizacji
i przeciwdziataniu korupcji.

KAMILA ZYNDUL
Wydziat Spraw Miedzynarodowych,
Departament Strategii NIK

! Uchwalona w Meksyku na XIX Kongresie INTOSAI w 2007 .
2 Rezolucja A66/209: Promowanie wydajnosci, rozliczalnosci, skutecznosci i przejrzystosci administracji
publicznej poprzez umocnienie najwyzszych organéw kontroli.
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Kontrole priorytetowe i sprawozdania planowane w 2018 r.

Plan pracy Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego

Dbajac o skuteczne rozliczanie srodkéw publicznych, Europejski Trybu-
nat Obrachunkowy! (ETO) prowadzi kontrole finansowe w paistwach
cztonkowskich Unii Europejskiej, dotyczace budzetu UE i europejskich
funduszy rozwoju oraz w unijnych agencjach i organach zdecentralizo-
wanych?. Prowadzi takze kontrole wykonania zadafi i zgodno$ci w wy-
branych obszarach dziatalnosci Unii. Ich wyniki Trybunal przedstawia
m.in. w sprawozdaniach rocznych, specjalnych, przegladach horyzon-
talnych?, notach informacyjnych.

EWA MIEKINA W obejmujacym 47 kontroli programie

na 2018 r.*, wyrézniono 12 tzw. priory-

Wyboru tematéw do kontroli na 2018 r.
dokonano na podstawie oceny gtéwnych
obszaréw ryzyka wwydatkowaniu §rodkéw
unijnychi realizacji polityki. Uwzgledniono
réwniez sugestie partnerdw instytucjonal-
nych Trybunatu, zwlaszcza Parlamentu
Europejskiego.

tetowych, z ktérych sprawozdania (lub
— w niektérych wypadkach — przeglady
horyzontalne badz noty informacyjne)
zostang opublikowane do kofica roku.
Chociaz w ostatnich latach Trybunatowi
udato sie znacznie skréci¢ czas potrzebny
na przeprowadzenie kontroli (w wypadku

Na temat ETO zob. J. Mazur: Samoocena i zewnetrzna ocena Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,

»Kontrola Panstwowa” nr 2/2009 i podana tam literatura. Zob. tez strone Trybunatu
<http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/ecadefault.aspx>.

o

Organy zdecentralizowane wykonuja zadania techniczne, naukowe i administracyjne, pomagajac instytu-
cjom UE w ksztattowaniu i wdrazaniu polityk.

Sa to publikacje poswiecone ogdélnym zagadnieniom, umozliwiajace Trybunatowi formutowanie uwag do-
tyczacych istotnych kwestii, ktére normalnie nie mogtyby by¢ objete kontrola. Przeglady sa podstawa do
konsultacji i dialogu z partnerami instytucjonalnymi Trybunatu.

Na temat planu pracy Trybunatu na 2015 r. zob. E. Miekina: Program pracy Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego. Sprawozdania specjalne w 2015 ., ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2015.
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sprawozdan specjalnych opublikowanych
w 2016 r. cykl kontrolny wynosit najczesciej
ok. 2 lat)®, to zapowiedz zakoniczenia ich
w ciagu jednego roku to nowe podejscie
do procesu kontrolnego.

W ramach kontroli priorytetowych
Trybunat zbada m.in.:
* bezpieczefistwo zywnosci — czy unijne
ramy prawne pozwolity dobrze zaprojek-
towac i wdrozy¢ kontrole bezpieczefistwa
zywnosci i etykietowanie;
* przyszlo§¢ Wspdlnej Polityki Rolnej
—propozycje Komisji Europejskiej w spra-
wie modernizacji i uproszczenia WPR;
e transport i mobilnos¢ — gléwne ryzy-
ko oraz wyzwania dla unijnej polityki
transportowej i mobilno$ci (transport
powietrzny, drogowy, kolejowy, morski,
wodny $rédladowy);
* uproszczenie polityki spéjnosci — w ja-
kim stopniu Komisja Europejska i pafistwa
czlonkowskie podjety dziatania na rzecz
ograniczenia/wyeliminowania zjawiska do-
dawania krajowych uregulowan (ktére moga
zaciemnia¢ cele prawodawstwa Unii Euro-
pejskiej) w toku transpozycji prawa unij-
nego, a takze mozliwosci dalszego uprosz-
czenia zasad polityki spéjnosci w okresie
programowania 2014-2020 i p6Zniej;
* instrument Pomocy dla Uchodzcéw
w Turcji — dzialanie systemu i projektéw;
* monitorowanie przez Komisje Europej-
sk przejrzystosci finansowania organizaciji
pozarzadowych;
* Europejski Urzad Nadzoru Ubezpieczei
i Pracowniczych Programéw Emerytalnych

wspotpraca miedzynarodowa

— czy zapewnia konwergencje praktyk nad-
zorczych i przyczynia sie do finansowe;
stabilnoci na rynkach ubezpieczefi i pro-
graméw emerytalnych;
e dziatania upraszczajace program Hory-
zont 2020° — czy osiagnety zaktadane cele;
* przysztos¢ budzetu UE - czy i w jaki
sposéb mozna usprawnic unijne progra-
mowanie i budzetowanie tak, aby dostep-
ne Srodki byly kierowane na prioryte-
ty strategiczne UE i przynosity warto§¢
dodang;
¢ konflikt intereséw/etyka — czy mecha-
nizmy stosowane przez instytucje UE
w celu zapewnienia etycznego zachowa-
nia ich cztonkéw i personelu s3 wlasciwe
i zgodne z najlepszymi praktykami.
Kontrole priorytetowe oraz pozostale
zostaly przypisane do pieciu obszaréw od-
zwierciedlajacych wyzwania, przed jakimi
stoi obecnie Unia Europejska. W ramach
obszaru dotyczacego zréwnowazonego
wykorzystywania zasobéw naturalnych
i zmian klimatu ETO przyjrzy sie blizej
odnawialnym zrédlom energii finansowa-
nym z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich.
Kontrola obejmie zwigzane z tym ramy
prawne, polityki, programowanie, zatwier-
dzanie projektéw i procedury selekcji,
a takze mechanizmy funkcjonowania no-
wego wspdlnego systemu monitorowania
ioceny (ang. CMES — Common Monitoring
and Evaluation System). Plan pracy na
2018 r. zaktada réwniez zbadanie wdra-
zania systemu platnosci podstawowych

> Sprawozdanie z dziatalnosci Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego za 2016r., s. 35
<http://publications.europa.eu/webpub/eca/annual-activity-report-2016/pl/>.
¢ Program finansowania badan naukowych i innowacji w UE o budzecie prawie 80 mld euro w latach 2014-2020.
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Ewa Miekina

dla rolnikéw’, dziatafi UE na rzecz zapew-
nienia dobrostanu zwierzat hodowlanych,
uproszczonych opcji kosztéw w rozwoju
obszaréw wiejskich®, a takze stopnia za-
ufania obywateli do autentycznosci pro-
duktéw organicznych.

Kontroli Trybunatu poddane zostana:
zarzadzanie instrumentami wspieraja-
cymi upowszechnianie innowacyjnych
rozwiazan zwigzanych z energia ze zré-
det odnawialnych oraz technologii wy-
chwytywania i sktadowania dwutlenku
wegla, skuteczno$¢ unijnych dziatad na
rzecz zapobiegania powodziom i ochrony
przeciwpowodziowej, a takze monitoro-
wanie przez Komisje Europejska jako-
$ci powietrza i tworzenie przez wybrane
panstwa czlonkowskie planéw ochrony
powietrza.

Drugi obszar priorytetowy dla kon-
troli Trybunatu w 2018 r. to wzrost go-
spodarczy i wlaczenie spoleczne czyli
aktywizacja spoleczno-zawodowa oséb
zagrozonych wykluczeniem. Kontrolerzy
ocenig optacalnos¢, planowanie i wartos$¢
dodang systemu kolei duzych predkosci,
skuteczno$¢ mechanizmu chronigcego

pasazeréw Unii Europejskiej przed op6z-
nieniami i odwolaniami, efektywno$¢ za-
rzadzania projektami partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego’, a takze zarzadzanie
projektami dotyczacymi inwestycji pro-
dukcyijnych i wsparcia biznesu finansowa-
nych z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego (EFRR). Z tego funduszu
oraz Europejskiego Funduszu Spotecznego
(EFS) finansowane sg projekty, ktérych
procedury selekcji i systemy monitowa-
nia w okresie programowania 2014-2020
zostana skontrolowane przez Trybunat.
Zbada on réwniez, czy Komisja Euro-
pejska i pafistwa cztonkowskie ulatwiaja
mobilnos¢ pracownikéw oraz czy zblizaja
sie do osiggniecia celéw strategii Europa
2020 w zakresie dostepu do szybkich
szerokopasmowych taczy internetowych.
Dzieki kontrolom Trybunatu zaplanowa-
nym na 2018 r. bedzie mozna dowiedzie¢
sie, czy Komisja skutecznie pomaga pati-
stwom cztonkowskim w absorpciji sSrodkéw
zEFRR/Funduszu Spéjnoscii EFS, czy jej
podejécie do przegladu ex-post ustawodaw-
stwa jest spéjne i zgodne, jaka role petni
we wspieraniu i promowaniu integracji

System ptatnosci podstawowej (ang. BPS — Basic Payment Scheme) stosowany jest w panstwach UE-15
oraz przez Chorwacje, Malte i Stowenie. Platnosci przyznawane sa rolnikowi na podstawie posiadanych
przez niego uprawnien, ktére musza by¢ aktywowane przez przypisanie ich do ziemi, zrodto:
<http://www.minrol.gov.pl/Wsparcie-rolnictwa/Platnosci-bezposrednie>.

Uproszczone opcje kosztow (finansowanie na podstawie stawek ryczattowch, standardowych stawek jed-
nostkowych, kwot ryczattowych) zostaty zaproponowane przez Komisje Europejska dla okresu programo-
wania 2014-2020 jako skuteczny sposob zapewnienia racjonalnosci kosztéw, zrédto: <http://ec.europa.
eu/regional_policy/pl /information/publications/guidelines/2014/guidance-on-simplified-cost-options-
scos-flat-rate-financing-standard-scales-of-unit-costs-lump-sums>.

Przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspdlna realizacja przedsiewziecia oparta na podziale
zadan i ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym (art.1 pkt. 2 ustawy z 19.12. 2008
o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U.2009 nr 19 poz. 100).

Europa 2020 to unijna strategia na rzecz inteligentnego, zréwnowazonego i sprzyjajacego integracji spo-
tecznej wzrostu gospodarczego. Jej celem jest podniesienie konkurencyjnosci UE przy jednoczesnym za-
chowaniu jej modelu spotecznej gospodarki rynkowej i znacznej poprawie efektywnej gospodarki zasobami.
Zostata zainicjowana w 2010 r. w odpowiedzi na kryzys gospodarczy i finansowy z 2008 .

s
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obywateli pafistw trzeciego $wiata, a takze
to, jak rézne panstwa cztonkowskie wy-
korzystuja $rodki unijne przeznaczone na
polityke integracyjna.

Temat wyzwan zwigzanych z migra-
cja, bezpieczefistwem i globalnym roz-
wojem pojawi sie w kontrolach Trybunatu
dotyczacych miedzy innymi: wdrazania
zalecers mechanizmu obserwacji wybo-
réw (ang. EOM - Election Observation
Mechanism), a takze tego, czy unijna ini-
cjatywa dotyczaca centréw doskonatosci
przyczynita sie do ograniczenia zagrozen
chemicznych, biologicznych, radiologicz-
nych i nuklearnych pochodzacych spoza
Unii Europejskiej.

Jednym zwyzwan dla Unii Europejskiej
s3 obecnie zagadnienia zwiazane zjedno-
litym rynkiem i unig walutows. Trybunat
zbada, czy Europejski Bank Centralny
stosuje odpowiednig metodyke i proce-
dury nadzoru oraz wtasciwe mechani-
zmy koordynacji i wspélpracy w ramach
Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego',
czy Jednolita Rada ds. Restrukturyzaciji
i Uporzadkowanej Likwidacji'? moze
skutecznie prowadzi¢ uporzadkowana
likwidacje bankéw, a takze, czy Komisja
Europejska dobrze wykorzystata instru-
menty kapitatu podwyzszonego ryzy-
ka. Komisja zostanie réwniez poddana

kontroli, jesli chodzi o jej role w wykorzy-
stywaniu europejskiego okresu oceny'® do
koordynowania polityki fiskalnej i gospo-
darczej pafistw cztonkowskich (kontrola
obejmie m.in. Pakt Stabilnoscii Wzrostu,
wdrazanie strategii Europa 2020, krajowe
programy reform, a takze zwigzane z tym
strategie komunikacyjne).

Trybunat zajmie sie tez kwestiami zwig-
zanymi z mobilno$cia edukacyjng w ra-
mach programu Erasmus+, a takze ze
wspdlnymi przedsiebiorstwami (ang. Joint
Undertakings) tworzonymi przez Komisje
Europejska, branzowe stowarzyszeniaiin-
nych partneréw do skutecznego prowadze-
nia np. unijnych programéw badawczych
czy rozwoju technologicznego.

Ostatnim z obszaréw kontroli dla
Trybunatu w 2018 r. bedzie rozliczal-
nos¢ i efektywno$¢ Unii Europejskie;.
Kontrola Europejskiego Funduszu narzecz
Inwestycji Strategicznych pozwoli prze-
§ledzi¢ m.in. proces decyzyjny Komisji
Europejskiej dotyczacy utworzenia
EFIS, strukture organizacyjna, sp6jnos¢
i komplementarnos¢ funduszu z innymi
instrumentami finansowymi wspierany-
mi z budzetu UE. Trybunat zbada réw-
niez zarzadzanie przez Komisje ryzykiem
naduzy¢ finansowych przy wydatkowa-
niu $rodkéw unijnych (w szczegdlnosci

Od listopada 2014 r. Europejski Bank Centralny (EBC) odpowiada za nadzér bankowy w strefie euro. Razem
z organami krajowymi tworzy tzw. Jednolity Mechanizm Nadzorczy, w ramach ktérego sprawuje bezpoéredni
nadzér nad tzw. waznymi bankami (significant institutions), natomiast organy krajowe nadzoruja pozostate,
tzw. mniej istotne instytucje (less significant institutions).

Organ europejskiej unii bankowej, ktérego zadaniem jest zagwarantowanie restrukturyzacji i uporzadkowane;j
likwidacji upadajacych bankéw, przy minimalnym wptywie na gospodarke realna i finanse publiczne panstw
cztonkowskich UE i innych krajow, zrodto: <https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/srb_pl>.
13 Europejski okres oceny (ang. European Semester) to szesciomiesieczny okres, podczas ktérego — poczawszy
od stycznia 2011 r. — odbywa sie coroczny przeglad polityki budzetowej i strukturalnej panstw cztonkowskich
UE w celu wykrycia ewentualnych btedéw i niezgodnosci.
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nadzér nad ryzykiem na poziomie kor-
poracyjnym, przygotowanie Dyrekcji
Generalnych do zapobiegania ryzyku,
a takze dziatania podejmowane w odpo-
wiedzi na stwierdzone naduzycia). Komisja
zostanie tez oceniona pod katem sprawo-
wania nadzoru nad stosowaniem prawa
UE przez pafistwa czlonkowskie (m.in.
jakie ma priorytety i zasoby, jak zajmuje
sie sprawami dotyczacymi przypadkéw
nieprzestrzegania przepiséw i co robi, aby

zdyscyplinowa¢ pafistwa czlonkowskie.).
Kontroli Trybunatu zostanie réwniez pod-
dane zarzadzanie wydatkami unijnymi na
pomieszczenia biurowe wybranych insty-
tucji Unii Europejskiej*.

EWA MIEKINA
zastepca tacznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK

4 Plan pracy Trybunatu na 2018 r. dostepny jest (w j. angielskim, francuskim i niemieckim) na stronie:
<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=43189>.

142 KONTROLA PANSTWOWA

~142 -



wspotpraca miedzynarodowa

Ustalenia z 2017 r.

Kontrola Europejskiego Instytutu
Uniwersyteckiego

W ostatnich latach Najwyzsza Izba Kontroli zaczeta prowadzi¢ kontrole
organizacji miedzynarodowych, ktérych Polska jest cztonkiem. Zwykle
s3 realizowane na podstawie umowy miedzy NIK a dang organizacja
— Europejska Organizacja Badan Jadrowych — CERN!, Rada Europy?,
Mechanizmem ATHENA, Instytutem UE ds. Studiéw Strategicz-
nych — EUISS. W podobne;j roli wystepuja pracownicy NIK zapraszani
w charakterze ekspertéw. Zgodnie z umowg o utworzeniu Europejskie-
go Instytutu Uniwersyteckiego®, Wysoka Rada (gtéwny organ Instytu-
tu) powoluje na czteroletnig kadencje dwéch kontroleréw zewnetrz-
nych; obecnie jednym z nich jest pracownik Izby.

ACEK MAZUR . . . .
Jac Y Stanowi odrebna organizacje miedzy-

narodowa, finansowang przez pafistwa

Europejski Instytut Uniwersytecki we
Florencji (European University Institute
— EUI) prowadzi studia doktoranckie,
programy podoktorskie i badania nauko-
we w zakresie ekonomii, prawa, historii
oraz nauk politycznych i spotecznych.

czlonkowskie (w tym Polske) i Komisje
Europejska; dalsze srodki pochodza z gran-
téw na badania naukowe. Budzet Instytutu
w 2016 r. wynosit 62 mln euro. Ocena
zarzadzania finansowego i wykorzysta-
nia budzetu Instytutu zajmuja sie dwaj

! W. Kurzyca: NIK kontynuuje audyt w CERN, ,Kontrola Panstwowa” nr5/2015.
2 P.Banas: Pierwszy rok audytu NIK w Radzie Europy, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2016.

3 Konwencja powotujaca Europejski Instytut Uniwersytecki, sporzadzona we Florencji 19 kwietnia 1972 r.
Pierwotny (przed zmianami) tekst Konwencji stanowi zatacznik do projektu ustawy o ratyfikacji Konwencji.
Sejm IV kadencja druk sejmowy nr 2003 z 9 maja 2005 r.; <http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/0/AF-
F4CD5154C203ADC1257005002A9AEB /Sfile/4003.pdf>. Tekst aktualny: Convention setting up a Euro-
pean University Institute as revised by the 1992 amending Convention; <http://www.eui.eu/Documents/
AboutEUI/Convention/ConsolidatedConventionRevising.pdf>.
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zewnetrzni kontrolerzy — kazdy z innego
panistwa*. Celem kontroli jest stwierdze-
nie, czy uzyskano wszystkie dochody, czy
poczynione wydatki byly legalne i prawi-
dlowe a zarzadzanie finansami nalezyte.
Artykul przedstawia sposéb pracy i wy-
brane ustalenia kontroli przeprowadzonej
w 2017 r. Kierujac sie o sprawozdaniem
kontroleréw, w grudniu 2017 r. Wysoka
Rada udzielita rektorowi Instytutu abso-
lutorium za rok 2016.

Kontrola finansowa

Zgodnie ze standardami miedzynaro-
dowymi, kontrola zostata zrealizowana
dla uzyskania wystarczajacej pewnosci,
ze sprawozdanie finansowe Instytutu
przedstawia prawdziwy i rzetelny obraz
aktywdw i pasywdw, obcigzen, przycho-
déw i przeptywéw pienieznych. W cza-
sie, jaki kontrolerzy mieli do dyspozycji,
przeprowadzono selektywna kontrole
poprawnosci sporzadzenia sprawozda-
nia i dokonywania transakcji finanso-
wych oraz potwierdzenia danych uje-
tych w bilansie. Wykorzystano staty-
styczne metody doboru préby (MUS)
do sprawdzania ptatnosci, zobowiazat
i dochodéw oraz oprogramowanie IDEA
(Data Analysis Software) do przetwarza-
niaianalizy danych. Poniewaz od trzech
lat Instytut stosuje zintegrowany informa-
tyczny system zarzadzania (SAP), moz-
liwe bylo sledzenie catego cyklu operaciji

budzetowych i finansowych. Zapisy w sys-
temie SAP zostaly sprawdzone w kilku-
nastu obszarach, m.in.:
* wynagrodzefi (wysokosci wyplat w mar-
cu, lipcu i listopadzie 2016 r. oraz prawi-
dtowosci odliczenia podatkéw, sktadek
emerytalnych i innych potracer);
* potracerr z wynagrodzefi pracowni-
kéw i wplaty Instytutu do kasy chorych
oraz systemu zabezpieczenia spotecznego;
¢ stanu rachunkéw bankowych na koniec
2016 r. na podstawie potwierdzenia kwot
przez banki;
¢ wplywu sktadek pafistw cztonkowskich
wedtug rachunkéw budzetowych, bilansu
i przeptywéw bankowych;
* zobowiazan i rejestréw platnosci oraz
operacji dla oceny ich zgodno$ci z prze-
pisami i wiarygodnosci procedur kontroli
wewnetrznej;
¢ kluczowych elementéw systemu kontroli
wewnetrznej oraz analizy trendéw i odchy-
leri dotyczacych przychodéw i wydatkéw
(ocena ryzyka zwiazanego z kontrolg we-
wnetrzng dotyczyta gtéwnie urzednikéw
uprawnionych do wykonywania budzetu).
Kontrola zostata zrealizowana zgodnie
z zasadami, wytycznymi i praktykami
INTOSAI i innymi regutami miedzyna-
rodowymi, zwlaszcza Miedzynarodowym
Standardem Badania 700 ,Formulowanie
opinii i sprawozdanie na temat sprawozdan
finansowych”® i ISSAT 1700. Dokonano
analizy dokumentéw przedtozonych przez

4 Kontrolerami Instytutu sa obecnie Ugo Sessi, emerytowany wysoki urzednik administracji panstwowej
Wioch i dr Jacek Mazur, radca Prezesa NIK; w zakresie kontroli finansowej wspomaga ich przedstawicielka
Trybunatu Obrachunkowego Portugalii Sandra Pereira. Zob. Radca Prezesa NIK kontrolerem miedzynarodowej

instytucji, ,Kontrola Panstwowa” nr4/2016, s. 135.

> International Standard on Auditing 700 “Forming an opinion and reporting on financial statements”. Tekst
polski zob. https://www.pibr.org.pl/assets/file/491, KRBR-uchwala-2783-52-2015-KSRF-700.pdf.
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administracje Instytutu, przyjeto dodat-
kowe wyjasnienia i przeprowadzono roz-
mowy z dyrektorami biur, a nastepnie spo-
rzadzono projekt sprawozdania z kontro-
li. Stosujac zasade kontradyktoryjnosci,
projekt przekazano kierownictwu EUI do
zaopiniowania, za$ zgloszone uwagi wy-
korzystano przy redagowaniu koficowej
wersji sprawozdania.

Kontrolerzy pozytywnie ocenili realiza-
cje zadan Instytutu zwigzanych z gospo-
darka finansowa w 2016 r. oraz sporzadze-
nie wymaganych sprawozdan, uznajac, ze:
* sprawozdanie finansowe za rok 2016 nie
zawiera istotnych nieprawidtowosci i jest
zgodne z przepisami;

* sprawozdania finansowe (bilans, rachu-
nek przeptywéw pienieznych i zestawie-
nie zmian w kapitale wlasnym) rzetelnie
przedstawiajg sytuacje Instytutu wedlug
stanu na koniec 2016 r. i zostaly sporza-
dzone zgodnie z przepisami;

* transakcje ujete w sprawozdaniach z re-
guly zostaly przeprowadzone zgodnie
z przepisami, pozycjami budzetu, a takze
dyrektywami i instrukcjami finansowymi.

Szczegblowe uwagi i zalecenia zawarto
w odrebnym pi$mie przekazanym rek-
torowi.

Kontrola zarzadzania finansami

Kontrolerzy pozytywnie ocenili poprawe
czytelnosci i warto$¢ informacyjna rozli-
czenia Instytutu: obecnie jest ono poréw-
nywalne z dokumentami z poprzedniego
roku, dostarcza tez wiecej danych o dzia-
taniach, Zrédtach finansowania i przezna-
czeniu $rodkéw. Zgodnie z postulatami
zlat poprzednich, rozliczenie przedstawia
wskazniki finansowe i wykonania (wskaz-
niki samowystarczalnosci, wydajnosci,
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wyplacalnosci i ptynnosci) oraz ich po-
réwnanie z danymi z lat 2014 i 2015.

Kontrolerzy ponownie zwrécili uwage
na naktadanie sie kontroli prowadzonych
przez organy EUI z kontrolami donatoréw
(np. Komisji Europejskiej), odnotowujac
proby rozwiazania tego problemu. Nowe
przepisy unijne pozwalaja na powierze-
nie Instytutowi niektérych zadad w tym
zakresie, ale wymagaloby to zwiekszenia
obsady biura audytu wewnetrznego, co
jest trudne w przypadku grantéw, ktére
zistoty przyznawane s3 na okreslony czas.
Sprawa bedzie nadal rozpatrywana.

Kontrolerzy postawili pytanie, czy bu-
dzet Instytutuisprawozdanie z jego wyko-
nania nie powinny by¢ publicznie dostepne
(np. oglaszane na stronie internetowe;j),
jak ma to miejsce w wiekszoS$ci organiza-
¢ji miedzynarodowych? Postulat zostal
przyijety, z tym ze bedzie on realizowany
stopniowo, poczynajac od publikacji syntez
czy wazniejszych fragmentéw wspomnia-
nych dokumentéw.

W sprawach organizacji wewnetrzne;
kontrolerzy zwrécili uwage na niespéjnos¢
rozwigzah w zwiazku z powierzeniem dy-
rektorowi biura finansowego nadrzedne;
roli , koordynatora spraw administracyj-
nych mimo braku zdefiniowania owej funk-
cji w zarzadzeniu organizacyjnym; sytuacja
tatrwajuz2 lata. Przypomniano tez watpli-
wos¢ zawarta w poprzednim sprawozdaniu
w sprawie wlgczenia biura rachunkowosci
do biura finansowego, co przeczy zasadzie
rozdzielenia zadan urzednika zatwierdza-
jacegoiksiegowego. W odpowiedzi podano
m.in., ze ksiegowy zachowuje operacyjna
niezalezno§¢ gwarantowang przez przepisy
wewnetrzne i ze wlaczenie to ma wymiar
jedynie organizacyjny.
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W sprawozdaniu z kontroli duzo miej-
sca poswiecono dziatalnosci biura audytu
wewnetrznego, podkreslajac, ze wykonuje
ono bardzo pozyteczna prace i postulujac
jego wzmocnienie kadrowe. Kontrolerzy
wielokrotnie cytowali wnioski i opinie
biura, zwracajac sie do kierownictwa
Instytutu o ich akceptacje. Obok prowa-
dzenia kontroli, wazna jest rola doradcza
audytu wewnetrznego, m.in. upowszech-
nianie wnioskéw, jakie wynikaja z kontroli
wewnetrznych, wyrazanie opinii w spra-
wach interpretacji przepiséw Instytutu
i dziatanie na rzecz ulepszania proceséw
zarzadzania. Odrebng forma doradztwa
jest opiniowanie projektéw uméw w spra-
wach zamoéwien publicznych: w 2016 r.
biuro przekazalo 8 opinii, ktére zawiera-
ty facznie 9 uwag o niezgodnosci danego
projektu z przepisami (wszystkie zostaty
zaakceptowane) i 22 zalecenia procedu-
ralne dotyczace skutecznosci i rozliczal-
no$ci zamoéwien.

Instytut posiada odpowiednie przepisy
dotyczace planowania pracy i sporzadza-
nia sprawozdan z dziatalnosci. Zadania
poszczegdlnych biur maja by¢ wyraznie
okreslone i tak sformutowane, aby mozna
byto oceni¢ ich realizacje. Kontrolerzy po-
chwalili plan EUI na 2016 r., kt6ry okre-
8lit jego cele strategiczne, a takze ogélne,
szczegbétowe i operacyjne cele kazdego
z biur, uznajac go za dobra podstawe do
projektowania dziatai oraz tworzenia pla-
néw finansowych i kadrowych. Dobrze

oceniono tez sprawozdanie z dzialalno-
§ci Instytutu w 2016 r. (opublikowane
5 kwietnia 2017 1.5), ktére podsumowu-
je sprawozdania poszczegdlnych jedno-
stek i zawiera uwagi na temat strategii
Instytutu, jego zarzadzania, wykorzy-
stania zasobéw oraz ewentualnych trud-
no$ci w osigganiu celéw. Natomiast oce-
niajac sprawozdania biur podniesiono, ze
cze$¢ z nich doktadnie przedstawia wy-
konanie zadan, z wyraznym podziatem
na cele ogélne, szczegblowe i operacyine,
podczas gdy inne prezentuja je w sposéb
bardziej ogdlny. Forma tych dokumentéw
nie jest jednolita, co zmniejsza ich czy-
telno$¢ i ogranicza mozliwo$¢ poréwnan.
Kontrolerzy pozytywnie ocenili, ze biuro
audytu wewnetrznego opracowalto wy-
tyczne i prowadzilo szkolenia na temat
sporzadzania sprawozdat z dzialalnosci.

Inne obszary kontroli Instytutuw 2017 r.
dotyczyly m.in. funkcjonowania kontroli
wewnetrznej, zarzagdzania kadrami, uméw
z dostawcami zewnetrznymi, zarzadzania
nieruchomos$ciami oraz programu emery-
talnego dla pracownikéw.

Wartos$¢ dodana kontroli

Jaka jest ,warto$¢ dodana” pracy kon-
troleréw zewnetrznych? Pytany o to
prof. Joseph Weiler, w latach 2013-2016
rektor, a wcze$niej profesor Wydziatu
Prawa Instytutu, odpowiedzial’, ze:

* po pierwsze, w okresie, kiedy petnit
funkcje rektora, kontrolerzy zewnetrzni

6 EUI Activity Report 2016; <https://www.eui.eu/Documents/ServicesAdmin/CommunicationsService/
CorporatePublications/PAR/EUI-Activity-Report-2016.pdf>.

7 Rozmowa miata miejsce 14.9.2017. Zob. biografie prof. J. Weilera:
<https://its.law.nyu.edu/facultyprofiles/index.cfm?fuseaction=profile.biography&personid=20371>.
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wiele razy przedstawili sprawy, ktére byly
wprawdzie znane, ale nie po§wiecono im
dostatecznej uwagi, a zajeto sie nimi na-
lezycie dopiero po ich naglosnieniu (jako
przyktady podat kwestie zaméwien pu-
blicznych, programu emerytalnego i za-
rzadzania kadrami). Wazne jest réwniez,
ze administracja Instytutu musi wythu-
maczy¢ Komisji Budzetowej Wysokiej
Rady, w jaki sposéb wykonuje zalecenia
kontroleréw;

* podrugie, szczegdlnie istotne s3 sytuacje,
gdy kontrolerzy prezentuja kwestie, ktére
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zaleza gléwnie od pafistw cztonkowskich.
Postawienie ich na forum Komisji Budze-
towej zmusza przedstawicieli pafistw do
zajecia stanowiska. Nie znaczy to, ze pro-
blem zostanie szybko rozwigzany, ale zwy-
kle stopniowo do tego prowadzi.

dr JACEK MAZUR

radca prezesa NIK,

kontroler Europejskiego Instytutu
Uniwersyteckiego
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99. ROCZNICA UTWORZENIA
NAJWYZSZEJ [ZBY KONTROLI

Dorobek i przyszto$¢ naczelnego
organu kontroli to tematy panelu
prezesow Najwyzszej Izby Kontroli,
zorganizowanego w NIK 7 lutego
2018 roku, bedacego jednoczesnie
gtéwnym punktemobchodéw 99.ro-
cznicy powstania Izby. Wczesniej,
jak co roku, delegacja kierownictwa
i pracownikéw ztozyta wience pod
pomnikami twoércow kontroli pan-
stwowej w Polsce w 1919 roku oraz
na cmentarzach, gdzie spoczywaja
pierwszy prezes lzby oraz byli pra-
cownicy, ktorzy zgineli w katastro-
fie smolenskiej.

Uroczystosci rozpoczela msza $w. w kosciele sw. Aleksandra na placu Trzech Krzyzy
w Warszawie, sprawowana w intencji pracownikéw NIK. Nastepnie prezes Krzysztof

WS
:f‘f'*t\‘xﬁli\,
00T

"‘\'.x

Prezes Krzysztof Kwiatkowski przed pomnikiem ofiar kata-
strofy smolenskiej na warszawskich Powazkach Wojskowych.

Kwiatkowski, wiceprezesi — Ewa Polkowska i Mieczystaw Yuczak, a takze przedstawicie-
le Zwigzku Zawodowego Pracownikéw NIK zlozyli wiefice pod pomnikami Marszatka
Jézefa Pitsudskiego i pierwszego premiera IT RP Ignacego Jana Paderewskiego. Kwiaty
sktadano réwniez na Cmentarzu Wojskowym na Powazkach, pod pomnikiem ofiar ka-

tastrofy smoleniskiej, a takze na grobach Wiadystawa Stasiaka, Aleksandra Szczygly oraz

Stawomira Skrzypka — bytych pracownikéw Izby, ktérzy zgineli na poktadzie prezydenckiego
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z zycia NIK

Przed popiersiem Jozefa Higersbergera w siedzibie NIK. Od lewej: wiceprezes Ewa Polkowska, prezes Krzysztof
Kwiatkowski, przedstawicielka rodziny pierwszego prezesa NIKP - Irena Higersberger i wiceprezes Mieczystaw t.uczak.

samolotu. Uczczono tez pamiec pierwszego prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Pafistwa
— Jozefa Higersbergera przy jego grobie na Starych Powazkach.

Dalsza czes$¢ uroczystosci miata miejsce w siedzibie NIK. Po przeméwieniach wygloszo-
nych przez prezesa Krzysztofa Kwiatkowskiego, reprezentujacego Prezydenta RP Cezarego
Kochalskiego, wicemarszatek Sejmu RP Barbare Dolniak, postanki Barbare Chrobak i Elzbiete
Stepien z sejmowej Komisji do spraw Kontroli Pafistwowej oraz Urszule Paiko, Zone tra-
gicznie zmarlego, pierwszego po przemianach demokratycznych w Polsce prezesa NIK,
ztozono wierice pod popiersiem J6zefa Higersbergera, tablica Jézefa Pilsudskiego oraz tabli-
cami upamietniajacymi dziatalno$¢ prezeséw Izby: Lecha Kaczytiskiego i Waleriana Panki.

Kulminacyjnym punktem obchodéw byt panel prezeséw. Jego motto brzmiato:
,Najwyzsza Izba Kontroli — rok przed stuleciem. Przeszlos¢ — terazniejszo$¢ — przy-
sztos¢...”. Obok Krzysztofa Kwiatkowskiego, uczestniczyli w nim trzej poprzedni sze-
fowie NIK: Janusz Wojciechowski, Mirostaw Sekuta i Jacek Jezierski. Dyskusja toczyta
sie wokét roli naczelnego organu kontroli w szybko zmieniajacej sie rzeczywistosci.

Janusz Wojciechowski, kierujacy Izba w latach 1995-2001, obecnie polski cztonek
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, zwrécil uwage na role nowoczesnych tech-
nologii w przeprowadzaniu kontroli, dzieki ktérym latwiej jest wychwyci¢ nieprawi-
dlowosci. Podkreslit jednoczesnie, ze niezmiennie wazne pozostaje wstuchiwanie sie
w opinie obywateli i reagowanie na ich skargi.
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z zycia NIK

Mirostaw Sekuta, ktéry
objat funkcje prezesa Izby
po zakoficzeniu misji
Janusza Wojciechowskiego,
a obecnie jest dorad-
ca technicznym w ka-
towickiej delegaturze
NIK, nawiazatl do pier-
wotnej nazwy instytucji
—Najwyzszej Izby Kontroli
Paristwa (NIKP). Jego zda-
niem wazne jest, aby Izba

pozostala organem kon-

g 2 i Wicemarszatek Sejmu Barbara Dolniak przed tablica upamietniajaca
trolu]qcym panstwo, anie prof. Lecha Kaczynskiego, w latach 1992-1995 prezesa NIK.

tylko administracje.

Jacek Jezierski, prezes Najwyzszej [zby Kontroli w latach 2007-2013 r., od tego czasu
doradca prezesa NIK, podkreslit, ze Izba powinna siega¢ do korzeni, aby odnalezé miej-
sce w szybko zmieniajacym sie Swiecie. Jego zdaniem, wzorem moze by¢ dziatalnosc
Jézefa Higersbergera, ktéry piastowal stanowisko prezesa NIKP w latach 1919-1921.
— W niezwykle trudnych warunkach potrafit stworzy¢ nowoczesng w skali europejskiej
instytucje, ktéra przynosita korzy$¢ obywatelom — powiedzial.

Prezes Krzysztof Kwiatkowski
stwierdzit, ze dla Izby kluczo-
we beda kontrole partycypacyj-
ne, umozliwiajace dialog ze spo-
leczeristwem. Dodal takze, ze
dzieki kadrze Najwyzszej Izby
Kontroli patrzy optymistycznie
w przysztosé. — NIK znana jest
z pracownikéw, ktérzy potrafia
dostrzegac¢ wiecej, ktorych ce-
chuje rozsadek i krytycyzm. To
dzieki takim ludziom bedziemy
mogli w przysztosci znéw z dumga
podkresla¢, ze NIK cieszy sie za-
ufaniem obywateli — powiedziat.

(red))

Fot. Marek Brzezinski, NIK

Panel prezeséw NIK, od prawej: Mirostaw Sekuta, Jacek Jezierski, Krzysztof Kwiatkowski, powyzej
Janusz Wojciechowski, uczestniczacy w panelu dzieki wideotransmisji oraz prowadzacy dyskusje
doradca dyrektora Biura Organizacyjnego NIK Filip tobodzinski.
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Sygnaty
0 ksigzkach

O niezawistosci sedziéw i niezaleznosci sadéw w trudnych
czasach. Wymiar sprawiedliwosci w putapce sprawnosci

Anna Machnikowska, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 520.

Autorka odnosi sie do dyskusji i sporéw zwiazanych z podjeta w latach 2015-2017
reforma sadownictwa i uwaza, ze jedna z gléwnych przyczyn kontrowersji jest kwe-
stia sprawno$ci dzialania wymiaru sprawiedliwosci. Przedstawia zwigzki miedzy tym
stwierdzeniem a interpretacja takich wartosci, jak: niezawisto$¢ sedziego i jego status
w spoleczefistwie, rola sedziego w postepowaniu sgdowym i w strukturze organizacyjnej
sadéw oraz niezalezno$¢ sadéw. Monografia sktada sie z czterech rozdziatéw. Pierwszy
omawia aksjologiczne i normatywne podstawy niezawistosci sedziéw, drugi po§wiecony
jest niesprawnosci organizacyjnej sadéw; trzeci przedstawia relacje sadownictwa i oby-
wateli, ostatni za$ analizuje problem sedziowskiej niezawistosci z perspektywy samych
sedziéw. Ksigzka przeznaczona jest zwlaszcza dla sedziéw oraz pozostatych pracowni-
kéw wymiaru sprawiedliwosci.

Przestepczos$¢ gospodarcza. Istota zjawiska.
Zasady odpowiedzialnosci, mechanizmy przestepcze i metody
dziatania sprawcow

Redakcja naukowa: Pawet tabuz, Irena Malinowska, Mariusz Michalski,
Tomasz Safjanski, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2018, s. 496.

W publikacji zaprezentowano i wyjasniono sprawy zwigzane z przestepczo$cia gospodar-
cza, ktéra obecnie przybiera rézne formy i charakteryzuje sie duza zmienno$cia. Analizie
poddane zostaly m.in. przestepstwa podatkowe, takie jak wyludzenia VAT, zwigzane
z zaméwieniami publicznymi, pranie pieniedzy czy oszustwa w réznych dziedzinach
przedsiebiorczos$ci. Omédwiono takze podstawowe procedury dotyczace zapobiegania
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sygnaty o ksiazkach

temu zjawisku oraz wykrywania i Scigania jego przejawdw. Ksiazka jest praca zbiorows,
sktada sie z 31 rozpraw. Zainteresuje praktykéw prawa i funkcjonariuszy pafistwowych
oraz wszystkich chcacych poglebi¢ wiedze z zakresu przestepczosci gospodarczej i eko-
nomiczne;j.

Publicznoprawny i prywatnoprawny konflikt intereséw
na przykfadzie Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000

Adam Niewiadomski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017, s. 303.

Tematem monografii jest konflikt intereséw miedzy pafistwem a obywatelem, pokazany
przede wszystkim z punktu widzenia regulacji prawnorolnych. Problem zostat przeana-
lizowany na przyktadzie sytuacji producenta rolnego na obszarach zwigzanych z dziatal-
noscia Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000. W pierwszej czeéci pracy przybli-
zono kluczowe pojecia oraz dorobek naukowy dotyczacy konfliktu interesu w prawie;
kolejna przedstawia podstawy prawne funkcjonowania Europejskiej Sieci Ekologicznej
Natura 2000 w Polsce; cze$¢ trzecia, najobszerniejsza, prezentuje wybrane przyktady
istniejacych konfliktéw intereséw miedzy pafistwem a obywatelem w kontekscie funk-
cjonowania w Polsce ESE Natura 2000; ostatnia ujawnia prawne zrédla tych konflik-
téw. Ich usuniecie a przynajmniej zminimalizowanie wymaga zmian w obowigzujgcych
przepisach dotyczacych ochrony przyrody.

Gospodarka nieruchomosciami w gminie.
Kluczowe problemy prawne

Maciej J. Nowak, Zuzanna Tokarzewska-Zarna, Wydawnictwo C.H.BECK,
Warszawa 2017, s. 142.

Celem ksiagzki jest analiza najwazniejszych probleméw zwigzanych z gospodarka nieru-
chomosciami w gminie. Sktada sie z czterech rozdziatéw, poswieconych odpowiedzi na
na zasadnicze pytania: jak prawidlowo prowadzi¢ gospodarke mieszkaniows, co powinny
sie uwzglednia¢ uchwaty rady gminy dotyczace zbywania nieruchomosci, jak wygladaja
relacje miedzy gospodarka nieruchomo$ciami a wymaganiami planowania przestrzen-
nego, jaka jest rola organdéw gminy w istotnych postepowaniach administracyjnych doty-
czacych nieruchomosci. Publikacja odwoluje sie do najnowszego orzecznictwa, zawiera
tez wzory najwazniejszych gminnych dokumentéw. Do ksigzki dotaczono ptyte CD
z tekstem omawianej rozprawy.
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RYSZARD SZYC (ed.) NIK Work Plan for the year 2018

The activity of the Supreme Audit Office is fundamentally based on annual work plans,
adopted by the Council of NIK and submitted to the Lower House of the Polish Parliament
(Sejm). Apart from the audits included in the work plan, NIK conducts ad hoc audits
to respond to information on potential irregularities resulting, among others, from the
current analysis of the social and economic situation, including complaints and motions
submitted to NIK. In the NIK work plan for the year 2018, 109 audit subjects have been
comprised (excluding obligatory audits, i.e. the state budget execution and the analysis
of the monetary policy guidelines). Among the 109 audit subjects, in 2018 NIK will carry
out four international audits: the financial audit of the European Organisation for Nuclear
Research (CERN), the financial audit of the CERN pension fund, the financial audit
of the Council of Europe (CoE), as well as the audit of selected organisational aspects
and performance audits in the Council of Europe. On the basis of general assumptions,
the full obligatory compliance of the audits proposed to the work plan with suggested
audit areas has not been provided, nevertheless as many as 88.8 percent of the issues
included in the plan are related to key areas of the State’s activity. The majority of these
issues are connected with public administration, environment, health, transportation,
public order and public security.

RAFAL PADRAK: The Reformationis in Peius in the NIK Disciplinary
Procedure — Proceedings Applied to Nominated Auditors

In criminal proceedings, this prohibition is to ensure that a decision from a court of appeal
is not amended to a worse one, if the ruling is in favour of the accused. The European
Court of Human Rights is for respecting the reformationis in peius prohibition, and
for not toughening the ruling by the appeal court. The Constitutional Tribunal has
emphasised many times that “Due to the fact that the right to defence is ingrained in
the constitutional principle of the democratic state of law, it relates not only to criminal
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proceedings, but also to other proceedings taking place in the area of responsibility that
is of repressive nature”. Hence, the right to defence applies to those subject to disciplinary
proceedings at NIK as well. In his article, the author discusses the regulations that allow
for using the reformationis in peius prohibition in these proceedings.

MARIUSZ RYCERSKI: The Notion and the Essence of a Document
in the Polish Legal System — Complexity of the Issue 41

The notion of a document is present in almost all areas of science and life, especially
in the law where documents serve as evidence in all types of proceedings, reflect the
course of those proceedings, and present the facts that have been established. They
also play an important role as evidence collected in audit proceedings, conducted on
the basis of the Act on the Supreme Audit Office of 23rd December 1994 — the course
thereof is recorded in the form of documents. The study attempts to present the
complexity of the notion of a document, and to propose a definition of a document in
the prescriptive perspective.

FINDINGS OF NIK AUDITS 51

GRZEGORZ WALENDZIK, KRZYSZTOF WILKOSZ: Prevention and
Counteracting of Cyberbullying — Protection of Children and Youngsters _ 51

Cyberbullying is one of numerous negative phenomena that young people can encounter
in the virtual reality, and they make the group that is most threatened with it. Since it
is an extremely important issue, NIK has started an audit at the Ministry of National
Education (MEN), the Ministry of Digitalisation, five regional Police headquarters
and ten local/municipal Police units, as well as in ten schools — these being the entities
that play the key role in supporting parents who need to solve such problems. The
objective of the audit is to assess whether the activities undertaken by the competent
institutions in the area of counteracting and preventing of cyberbullying among children
and youngsters are appropriate and effective.

JANUSZ SEKOWSKI, ZBIGNIEW WELODARCZYK: Preparedness for
Rescue Actions on Motorways and Carriageways
— Legal, Infrastructural and Organisational Solutions 70

In 2016, there were 80 accidents, seven fatalities and 97 injured persons for each
1,000 kilometres of public roads on average, while 206 accidents (2.5 times more),
36 fatalities (five times more) and 296 injured persons (three times more) — for each
1,000 kilometres of motorways and dual carriageways. The bigger number of accidents
and their casualties on motorways and carriageways should be attributed, primarily,
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to more intense traffic on this type of roads. What is more, on these roads there are
frequently accidents in which many persons and vehicles are affected. Therefore, the
network of fast roads requires an effective rescue system necessary to provide assistance
to victims and persons suffering from accidents.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: Educating Candidates for Teachers
— Training and Professional Adaptation

contents

85

The social and economic development of a country is related to the quality and conditions
of the work of teachers, as evidenced by the examples of the most developed countries
of the Organisation for Economic Co-operation and Development (Finland, Ireland).
The best educational systems provide, apart from individual approach to students, the
high quality of education for candidates for teachers, and care taken for recruiting the
best of them. While in Poland, the effectiveness of the system for educating teachers and
their professional development is not monitored nor evaluated. Their predispositions
are not examined during recruitment for studies, and neither are their attitudes and
progress during education.

OTHER AUDITS OF NIK

102

Audit Findings Published in December 2017 and January 2018 —ed. ~ 102

In this section, we present the audits of the Supreme Audit Office in selected areas
that have been published in the form of pronouncements on audit results. In this issue
of our bimonthly, we discuss the following audits: the National Roads Construction
Programme; the tasks related to issuing concessions to look for natural resources; self-
help centres; activities of self-governments related to public space shaping; childcare
centres; performance of consular services; the quality of water in rivers; the e-health
information system (Polish: e-zdrowie); spending of EU funds; education for disabled
students at schools and kindergartens; management of urban greenery; waste management;
anti-flood protection of the catchment areas of the River Odra and River Wista; the
biosafety programme aimed at curbing dissemination of swine fever.

State and Society

KAMIL MOSER: Development of Macro-Prudential Supervision

— Methods of Preventing Financial Crises

International financial crises, primarily that of the year 2007 related to the subprime
loans market, indicated the need to introduce solutions that would supplement the area
of the State’s impact on the financial market between the traditional macroeconomic
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policy (including fiscal and monetary issues) and macro-prudential supervision. The
macro-prudential policy is aimed at providing such a solution, with its instruments being
applied in many countries around the world, also in Poland. The article is an attempt
tointroduce the topic of macro-prudential supervision. The author presents the reasons
for establishing such supervision, the main objectives of the macro-prudential policy,
the most important instruments, as well as the examples of their application in Poland.

ANGELINA SAROTA: Limiting the Freedom of Business Activity
— the Gas and Electric Energy Market in Poland 121

Business activity related to sales and economic relations in the gas and electric energy
market is subject to far reaching limitations, due to other numerous values in the society
that call for special protection. These are health and life of people, their wellbeing and
the right to use energy, considered as common good, energy security or sustainable
development. That is why the gas and electric energy sector is regulated and is subject
to far reaching limitations on business activity at its every stage, i.e. starting, conducting,
or even resignation from it.

International Cooperation 136

KAMILA ZYNDUL: Fundamental Principles of Public Auditing
Still Valid 136

Forty years have passed since the adoption of the Lima Declaration of Guidelines

on Auditing Precepts —a document of the International Organisation of Supreme Audit
Institutions (INTOSALI) that is of fundamental importance to all SAIs. The delegation
of the Supreme Audit Office, headed by President Krzysztof Kwiatkowski, participated
in the jubilee celebrations organised on this occasion in December 2017.

EWA MIEKINA: Work Programme of the European Court of Auditors ____ 138

In 2018, the European Court of Auditors intends to conduct 47 audits, including twelve
so called high priority tasks. The topics of these audits have been selected on the basis of
the assessment of main risk areas in the spending of EU funds and in the implementation
of the Community policy. The suggestions submitted by the Court’s institutional partners,
especially the European Parliament, have also been taken into account.
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JACEK MAZUR: European University Institute — Findings of 2017

The European University Institute in Florence conducts doctoral studies, post-doctoral
programmes and scientific research in the fields of economy, law, history, and political
and social sciences. It is an autonomous international organisation that is financed, among
others, by the Member States (including Poland) and the European Commission. The
evaluation of its financial management and budget execution is made by two external
auditors from two different states, one of them being an expert from NIK. In his article,
the author presents the work and selected findings of the audit conducted in 2017.

NIK In Brief

99th Anniversary of the Establishment of the Supreme Audit
Office — ed.

The anniversary celebrations organised at the Headquarters of NIK included a panel
of NIK Presidents. The role and mission of the supreme body of state auditing in the
changing reality were discussed by the current President of NIK Krzysztof Kwiatkowski
and his predecessors: Janusz Wojciechowski, Mirostaw Sekuta and Jacek Jezierski.
Before the panel, a delegation of the NIK management and staff laid wreaths at the
monuments of the founders of state auditing in Poland in 1919, and on cemeteries where
the first President of NIK and former NIK employees who died in the plane catastrophe
in Smolefisk were buried.
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Information for Readers and Authors
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriow i trzyetapowej oceny, pismo otrzymato 7 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wéréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdlnionych w czeséci B
wykazu - nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126).

To nie tylko wyrdznienie dla ,,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktorych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$c¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym, od 2015 — trzyetapowym.
Zajmuje sie tym zespdt specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podsta-
wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.).

W pierwszym etapie tytuty ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 6 kryteriéw, poczaw-
szy m.in. od stabilno$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikaciji, przyjetej procedury recenzowania,
uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych sposobdéw oceny artykutu, poszanowania zasady
double-blind review process etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — gho-
stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy.
»Kontrola Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejécie do nastepnego etapu zapew-
nia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 11 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, indeksacje w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line,
umiedzynarodowienie recenzentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP”
spetnia zdecydowana 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 wiasnych, cytowanych nastepnie przez rézne
zrodta, wynikaja z charakteru dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,, Kontrola Panstwowa” znalazta
sie w gronie takich czasopism.

W trzecim etapie zespdt oceniajacy moze przyzna¢ dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma
w Srodowisku naukowym, spetnienia standardéw etycznych, wydawniczych, wktadu w nauke polska, nauke
$wiatowa oraz innych kryteriéw oceny eksperckiej przyjetych przez zespét.

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 pos$wieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, kté-
re ukazaty sie na tamach , Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW)
umozliwia takze udostepnianie petnych tekstéw artykutéw w bazie CEJSH.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé 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 zwiazanej 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 dwdéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pisémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéow uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentow znajduje sie w zaktadce
»,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem
.double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci. Recenzja
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do 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.Przywiazujemy szczegdlna wage do oryginalnoéci 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$wiadczenia o oryginalnos$ci sktada-
nego w redakgciji 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-
kacji 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 nosniku 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
ktérej 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 informacje.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli
Panstwowej”.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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