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Kontrola i audyt

AGATA GADOS Interpretacja terminu kontrola w uchwale Kolegium NIK
- rozstrzygniecie zastrzezen kontrolowanego

Artykut odnosi sie do uchwaly Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z grudnia 2017 r.,
ktéra dotyczyta m.in. kwestii interpretacji terminu kontrola w unijnych aktach prawnych.
W polskim systemie prawnym odzwierciedla on dwie tradycje jezykowe — francuska
i brytyjska. W znaczeniu nawigzujacym do porzadku prawnego charakterystycznego
dla krajéw anglosaskich, w celu odréznienia go od kontroli tradycyjnej, pojmowanej
jako sprawdzanie czego$, poréwnywanie stanu istniejacego z pozadanym, dodawany
jest drugi czton zwigzany z zarzagdzaniem. Jednak coraz czeiciej, gléwnie w wyniku
oddziatywania regulacji unijnych, pojawiaja sie pojecia nawigzujace do kategorii kontroli,
takie jak monitoring, ewaluacja, audyt, notyfikacja czy certyfikacja. Z tego wzgledu
interpretacja pojecia kontrola bywa dzi$ trudniejsza. Odnoszac sie do uchwaty Kolegium
NIK, autorka zajmuje sie zawilosciami tej terminologii.

AGNIESZKA SERLIKOWSKA: Pojecie urzedowej kontroli zywnos$ci
— aspekty definicyjne i zakres przedmiotowy

Artykut stanowi prezentacje i komentarz dotyczacy rozporzadzenia UE nr 2017/625
w sprawie kontroli urzedowych i innych czynnosci przeprowadzanych w celu zapewnienia
stosowania prawa zywno$ciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu
zwierzat, zdrowia roslin i srodkéw ochrony roslin. Obowigzuje ono od 27 kwietnia
2017 r., jednak wiekszos¢ jego uregulowar bedzie stosowana dopiero od 14 grudnia
2019 roku. Autorka przedstawia zakres przedmiotowy aktu, omawia zawarte w nim
pojecia i zagadnienia, opisuje takze problemy, ktére maja znaczenie dla organizacji
systemu kontroli w tym obszarze.
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31

EWA JASIURSKA-KLUCZEK, PIOTR BORKOWSKI: System przechowywania
dokumentacji osobowej i ptacowej pracodawcéw - realizacja uprawnien
do swiadczen emerytalno-rentowych

31

Doniesienia o trudno$ciach oséb przechodzacych na emeryture z przedstawieniem
uznawanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych dokumentéw pojawiaty sie w mediach
od wejécia w zycie reformy emerytalnej. Sprawy te byly réwniez przedmiotem licznych
interpelacjii zapytar poselskich. W odpowiedzi na owe sygnaty Najwyzsza [zba Kontroli
przeprowadzita badanie skuteczno$ci dziatania systemu przechowywania dokumentacji
osobowej i placowej pracodawcéw. Sprawdzono, czy umozliwit on obywatelom realizacje
uprawniefi do §wiadczen emerytalnych za prace przed 1999 r. w nieistniejacych juz
zaktadach pracy.

LILA GNIADEK: Dostepno$¢, jakos¢ i finansowanie diagnostyki
laboratoryjnej — wazne zrodto informacji medycznej

43

Badania laboratoryjne s3 najtafiszym i najtatwiej dostepnym Zrédtem informacji medycznej
o pacjencie. Cho¢ stanowig bardzo wazny i niejednokrotnie decydujacy element procesu
diagnostyczno-terapeutycznego, to naktady ponoszone na ten cel w Polsce sa wielokrotnie
nizsze niz w innych krajach Unii Europejskiej. Najwyzsza [zba Kontroli, zgodnie ze swoim
planem pracy oraz kierujac sie sugestia sejmowej Komisji Zdrowia, przeprowadzita
kontrole oceniajacg organizacje, jakos¢, dostepnosé i finansowanie czynnosci zwigzanych
zdiagnostyka laboratoryjna. Badaniami objeto Ministerstwo Zdrowia, podmioty lecznicze
oraz podwykonawcéw §wiadczer diagnostyki laboratoryjnej, w tym medyczne laboratoria
diagnostyczne w sze$ciu wojewddztwach.

ANDRZEJ PANASIUK, MICHAL MUSIOL: Znaczenie oceny przewidywanych
skutkow regulacji prawnych — proces stanowienia prawa

60

W ostatnich kilkunastu latach podejmowano wiele dziatahi zwiazanych z reforma
systemu tworzenia prawa, jednak jego jako$¢ wcigz wymaga poprawy. Wskazuje na to
m.in. pozycja Polski w rankingach poswieconych otoczeniu regulacyjnemu. Na przyktad
w prowadzonym przez Fundacje Bertelsmanna rankingu SGI (Sustainable Governance
Indicators), w punkcie dotyczacym stosowania mechanizméw badajacych potrzeby,
cele i skutki spoteczno-gospodarcze wprowadzanych regulacji nasz kraj zajmowat
w 2017 r. dopiero 37 miejsce wsrdd 41 ujetych w rankingu. W artykule przeanalizowano
proces stanowienia prawa z punktu widzenia prawidlowosci przewidywania skutkéw
spoteczno-gospodarczych (oceny wpltywu) projektowanych regulacji. Badania oparto
na wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli tego zagadnienia w rzagdowym procesie
legislacyjnym.
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RADOStAW KROPIOWSKI: Funkcjonowanie $wietlic szkolnych
— pomoc w nauce i rozwijanie zainteresowan uczniéw

Swietlice szkolne moga petni¢ wazna role w procesie edukacyjno-wychowawczym,
na przyktad utatwia¢ odkrycie nierozpoznanych wczesniej zdolnosci i umiejetnosci
uczniéw. W skrajnych przypadkach jednak nieodpowiednie warunki prowadzenia zaje¢
w $wietlicy oraz niedostosowanie ich do potrzeb i zainteresowan dzieci prowadzi do
bezpowrotnej utraty dodatkowych mozliwosci uzupetnienia potrzeb edukacyjnych lub
kulturowych. Te zagadnienia byty przedmiotem kontroli NIK.

MIECZYStAW HANDZEL: Gospodarowanie mieniem wojskowym
— jednostki o niskim wskazniku rozwiniecia

Gtéwnym celem kontroli, przeprowadzonej z inicjatywy NIK, byto zbadanie, czy
jednostki podlegte Ministerstwu Obrony Narodowej, odpowiadajace za nieruchomosci
i wyposazenie armii, wtasciwie nimi zarzadzaja. Oceniono stan budynkéw, budowli,
sprzetu i wyposazenia; sprawdzono takze, czy wydatki ponoszone na utrzymanie ich
w nalezytym stanie oraz na ochrone jednostek umozliwiaja prawidtowa realizacje
wyznaczonych zadaf.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2018 r. — red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafi w wybranych
obszarachi opublikowanie ich w formie ,, Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: wydawania wiz pracowniczych; strzelnic szkolnych; dostepnosci
i efektéw leczenia nowotworéw; procesu legislacyjnego; programéw naprawczych
jednostek samorzadu terytorialnego; realizacji Programu polskiej energetyki jadrowej;
programu STRATEGMED; bezpieczeristwa przewozéw kolejowych; leczenia cukrzycy
typu 2; aktywizacji zawodowej oséb niepetnosprawnych; uzytkowania samochodéw
stuzbowych przez Policje; funkcjonowania rezerwatu , Karpaty Wschodnie”; wykorzystania
antybiotykéw w hodowli zwierzat; funkcjonowania spétek hodowli roslin.

Panstwo i spoteczenstwo

MICHAL £tYSZKOWSKI: Odory jako prawny problem gospodarki odpadami

- nowe definicje pilnie potrzebne

W Polsce nie ma przepiséw stuzagcych ochronie przed oddziatywaniem nieprzyjemnych
zapachéw, powstajacych jako skutek uboczny dziatalnosci zaktadéw przemystowych,
w tym zagospodarowujacych odpady. Nie istnieja tez regulacje okreslajace podstawy
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i zakres odpowiedzialnosci ich emitenta. Tymczasem nie maleje iloé¢ odpadéw, ktérych
przetworzenie jest niezbedne. Celem artykutu jest analiza obowiazujacych regulacji
dotyczacych uciazliwosci zapachowych na przyktadzie gospodarki odpadami oraz
przedstawienie zwigzanych z tym zagadnieniem aspektéw konstytucyjnych.

FILIP BYCZKOWSKI: Nowelizacja procedury administracyjnej
— wybrane zmiany

114

Najwieksza od 1990 r. nowelizacja procedury administracyjnej, obowigzujaca od 1 czerwca
2017 r., wprowadzita wiele nowych instytucji prawnych zmieniajacych nie tylko sposéb,
ale takze filozofie postepowania administracyjnego. Celem artykutu jest ocena nowych
rozwiazat i przyjetych zmian oraz przedstawienie wciaz istniejacych w Kodeksie
postepowania administracyjnego przepiséw problematycznych, wraz z wnioskami
de lege ferenda.

Wspédtpraca miedzynarodowa

132

132

EWA MIEKINA: Strategia ETO na lata 2018-2020
Europejski Trybunat Obrachunkowy zamierza wspiera¢ sprawniejsze funkcjonowanie Unii
Europejskiej, pomaga¢ w lepszym zrozumieniu jej dziatalnosci, a takze wskazywac, ktére
rozwigzania dotyczace wydatkéw i inicjatyw unijnych sa skuteczne, a ktére nieefektywne.

137

JACEK MAZUR: Kontrola organizacji miedzynarodowych

W swiecie funkcjonuje ponad 2 tys. organizacji utworzonych na podstawie uméw
miedzynarodowych. Realizujg one zadania w dziedzinie stosunkéw miedzy pafistwami,
korzystajac ze Srodkéw z krajowych budzetéw. Zgodnie z Deklaracja z Limy INTOSAI,
organizacje te powinny by¢ poddane niezaleznej kontroli zewnetrznej, podobnej do
tej prowadzonej wobec organéw pafistwowych. Najwyzszy Urzad Kontrolny Czech
zorganizowal w Pradze w marcu 2018 r. seminarium na temat réznych modeli kontroli
zewnetrznej organizacji miedzynarodowych prowadzonej przez: najwyzsze organy
kontroli padstw cztonkowskich; odrebne ciata (komisje, rady kontroli), w ktérych
sktad wchodza przedstawiciele NOK lub inne osoby wyznaczone przez rzady pafistw
cztonkowskich.
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Z zycia NIK

Gdanskie posiedzenie Zarzadu EUROSAI - red.

Prezesi kilkunastu najwyzszych organéw kontroli przyjechali do stolicy wojewddztwa
pomorskiego, aby omoéwic¢ realizacje Planu Strategicznego Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli, dziatalno$¢ grup roboczych i zadaniowych oraz
zastanowi¢ sie nad mozliwoScig $cislejszej wspétpracy z instytucjami partnerskimi.
Gospodarzem spotkania byt prezes Najwyzszej [zby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski,
wiceprzewodniczacy EUROSAL

Zacie$nianie wspotpracy z NOK Indonezji — red.

Przewodniczacy Rady Audytu Republiki Indonezji dr Moermahadi Soerja Djanegara
wraz z delegacja pracownikéw, a takze ambasador tego kraju w Polsce Peter F. Gontha,
wzieli udziat w seminarium zorganizowanym przez Najwyzsza [zbe Kontroli. Po§wiecono
je m.in. finansom samorzadowym oraz monitorowaniu przyjetej przez Organizacje
Narodéw Zjednoczonych w 2015 . ,Agendy na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030”.

Porozumienie z doradcami podatkowymi — red.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski oraz przedstawiciele Krajowej
Rady Doradcéw Podatkowych, kierujacej Krajowa Izbg Doradcéw Podatkowych
— przewodniczacy prof. dr hab. Adam Marianski oraz skarbnik Tomasz Ziétkowski
podpisali porozumienie o wspéipracy. Zadeklarowano wymiane doswiadczer i wiedzy
oraz promowanie dziatalnosci obu podmiotéw.
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Rozstrzygniecie zastrzezen kontrolowanego

Interpretacja terminu kontrola
w uchwale Kolegium NIK

Obowigzujacy w Unii Europejskiej Wspdlnotowy Kodeks Wizowy przewi-
duje kontrole procesu rozpatrywania wnioskéw wizowych przez placéwki
dyplomatyczne pafistw czlonkowskich. Uzyty w nim termin ,kontrola”
moze mie¢ jednak odmienny zakres znaczeniowy w réznych jezykach,
wynikajacy z réznic w poszczegdlnych systemach prawnych. Zajmuja-
ce sie ta kwestig Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli uznato, ze podczas
interpretacji przepiséw prawa wspdlnotowego kluczowe jest zachowanie
zasady jednakowej autentycznosci tekstéw aktéw prawnych UE. W razie
rozbieznosci nalezy za$ da¢ pierwszeristwo urzedowosci jezyka polskiego
oraz zastosowac wyktadnie systemowo-celowos$ciows.

AGATA GADOS Spraw Zagranicznych (dalej MSZ lub

Ministerstwo) kontrole, ktérej przedmio-
Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli w Rze- tem bylo zabezpieczenie przed wytudza-
szowie przeprowadzita w Ministerstwie niem wiz pod pretekstem podejmowania

8 KONTROLA PANSTWOWA -170 -



Interpretacja terminu kontrola w uchwale Kolegium NIK

pracy przez cudzoziemcéw na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej'. W toku po-
stepowania ustalono, ze w placéwkach
dyplomatyczno-konsularnych RP na
Wschodzie w latach 2014-2016 MSZ
nie przeprowadzato kontroli przebie-
gu rozpatrywania wnioskéw wizowych
zgodnie z wymogami art. 38 ust. 4 roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady (WE) nr 810/2009z 13 lipca 20091.
ustanawiajacego Wspdlnotowy Kodeks
Wizowy (dalej Wspélnotowy Kodeks Wi-
zowy lub WKW). MSZ nie posiadato zad-
nych kompleksowych wynikéw kontro-
li; Konsulat Generalny RP w Charkowie
byt badany przez Biuro Kontrolii Audytu
MSZ w 2010 r., kontrole Konsulatéw
Generalnych RP w Lucku i w Brzesciu
oraz Ambasady RP w Moskwie nie miaty
miejsca, planowano je dopierona 2017 r.,
Konsulat Generalny RP w Odessie bada-
no w 2012 r., a Konsulat Generalny RP
w Grodnie w 2013 1.

Dyrektor Generalny Stuzby Zagra-
nicznej zglosit zastrzezenia do wystapienia
pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli,
w ktérych wskazat m.in., ze przyjecie i za-
stosowanie przez NIK interpretacji poje-
cia ,kontrola” zawartego w tresci art. 38
ust. 4 Wspdlnotowego Kodeksu Wizowego
wedtug rozumienia przepiséw prawa pol-
skiego i odnoszenie do regulacji prawa
wspdlnotowego nie jest merytorycznie
uzasadnione, a wrecz btedne. Jego zda-
niem pojecie kontroli na podstawie prawa

kontrola i audyt

wspdlnotowego nalezy rozumied szerzej.
Wykladnia poréwnawcza oraz funkcjonal-
na wskazuja, ze kontrole, o ktérej mowa
w tym artykule nalezy definiowac jako ze-
spSt mechanizméw i rozwiazahd monitoru-
jacych w sposéb staty dziatalnos¢ podle-
glychurzeddw (czyli wszystkich rozwigzat
w ramach systemu kontroli zarzadczej),
a nie zawezajaco, jedynie do obowigzku
prowadzenia kontroli instytucjonalnej re-
alizowanej ex-post, na miejscu. Dyrektor
Generalny Stuzby Zagranicznej wskazat,
ze na taka interpretacje wskazuje analiza
innych wersji jezykowych Wspélnotowego
Kodeksu Wizowego, w szczegdlnosci
sformutowanie zawarte w wersji angiel-
skiej?, wskazujace na znaczenie tego po-
jecia jako ,monitorowanie”, zamiast od-
noszenia go do okreslonego na podstawie
prawa polskiego wasko rozumianego ter-
minu ,kontrola”.

W odniesieniu do wniosku pokontrolne-
go dotyczacego ,zapewnienia przez MSZ
czestej i odpowiedniej kontroli rozpatry-
wania wnioskéw wizowych, w szczegdlno-
$ci na Wschodzie, gdzie urzedy konsular-
ne wydaja najwiecej wiz pracowniczych
orazistnieja tam obszary ryzyka zwiazane
zich wyludzaniem”, Dyrektor Generalny
SZ poinformowal, Ze wniosek ten jest na
biezaco realizowany w procesie sprawowa-
nego przez Ministra Spraw Zagranicznych,
za posrednictwem Departamentu Kon-
sularnego, monitoringu i nadzoru nad dzia-
talnoscig konsuléw.

Woyniki kontroli przedstawiono w wystapieniu pokontrolnym 31.7.2017.
Member States’ central authorities shall ensure frequent and adequate monitoring of the conduct of exami-

nation of applications and take corrective measures when deviations from the provisions of this Regulation
are detected <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=0J:L:2009:243:TOC>.
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Kolegium NIK po rozpoznaniu za-
strzezen oddalilo je w calodci, stwier-
dzajac w uchwale nr 60/2017 z 13 grud-
nia 2017 r. m.in., ze Izba prawidtowo za-
stosowata wyznacznik w postaci art. 38
ust. 4 Wspdlnotowego Kodeksu Wizowego,
a przedstawione w zastrzezeniach stano-
wisko Dyrektora Generalnego Stuzby Za-
granicznej nie jest stuszne. Omawiana
uchwata Kolegium zwraca uwage na istotne
problemy wielojezyczno$ci prawa wspol-
notowego, wielo$¢ kultur prawnych istnie-
jacych w obrebie Wspdlnoty oraz sposoby
dokonywania jednolitej interpretacii i sto-
sowania prawa wspdélnotowego w przy-
padku dwuznacznosci terminologicznej
w réznych wersjach jezykowych.

W sprawie rozpatrywanej przez Ko-
legium NIK poréwnanie réznych wersji
jezykowych w celu zrekonstruowania
pojecia ,kontroli” nie daje wystarczaja-
co jednoznacznej interpretacji. Zgodnie
z trescig art. 38 ust. 4 Wspdlnotowego
Kodeksu Wizowego: ,organy centralne
panistw cztonkowskich zapewniaja czesta
i odpowiednia kontrole przebiegu rozpa-
trywania wnioskéw oraz podejmuja dzia-
lania zaradcze w przypadku wykrycia od-
stepstw od przepiséw niniejszego rozpo-
rzadzenia”. Tre$¢ omawianego przepisu
w wersji angielskiej brzmi nastepujaco:
“Member States’ central authorities shall
ensure frequent and adequate monitor-
ing of the conduct of examination of ap-
plications and take corrective measures
when deviations from the provisions of
this Regulation are detected”. W innych
wersjach jezykowych WKW, dla przykta-
du w wersji francuskiej uzyto terminu
“controle” — (Les autorités centrales
des Etats membres assurent un controle
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fréquent et approprié de la procédure
d’examen des demandes et prennent
les mesures correctives qui s'imposent
lorsque des écarts aux dispositions du
présent réglement sont constatés)”;
w wersji niemieckiej “Kontrollen” — (Die
zentralen Behorden der Mitgliedstaaten
sorgen dafiir, dass hiaufige und gee-
ignete Kontrollen der Durchfithrung
der Antragspriifung erfolgen, und tr-
effen Mafinahmen, um festgestellte
Abweichungen von den Bestimmungen
der vorliegenden Verordnung abzustel-
len)”; za§ w wersiji hiszpaniskiej: “super-
vision” — (Las autoridades centrales de
los Estados miembros garantizarin que
se lleve a cabo una supervisién frecuente
y adecuada del examen de las solicitudes
de visado y tomardn medidas correctivas
cuando se observen desviaciones con re-
specto a las disposiciones del presente
Reglamento)”.

Jak wynika z przytoczonych wyzej wer-
sji uzyte sformutowania maja odmienny
zakres znaczeniowy nizich odpowiednik
w jezyku angielskim. Co najmniej potowa
wersji jezykowych tego aktu odnosi sie do
wymogu sprawowania kontroli w takim
ujeciu, jak w wersjach, francuskiej, nie-
mieckiej i hiszpanskiej. Rozbieznosci wy-
nikaja z odmiennego pojmowania i defi-
niowania kontroli w poszczeg6lnych sys-
temach prawnych.

Jako przyktad trudnosci, na jakie napo-
tyka sie przy wyktadni pojecia kontrola,
J. Symonides przywotal dyskusje, ktéra
miata miejsce podczas konferenciji dyplo-
matycznej opracowujacej teksty czterech
konwencji genewskich w 1949 r., w zwigz-
ku ztlumaczeniem zwrotu , La convention
sera appliquée avec le concours et sous
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le controle” na jezyk angielski. W czasie
dtugiej debaty delegaci uzywajacy jezy-
ka angielskiego jednomyslnie sprzeciwili
sie przyjeciu angielskiego stowa ,,control”
zuwagi na jego nieadekwatnos$¢ w stosun-
ku do francuskiego ,controle™. W swie-
tle przytoczonego przyktadu niemal po-
wszechnie stosowane w Europie pojecie
kontroli moze réznic sie w poszczegdlnych
systemach prawnych. Ksztaltowanie sie
francuskiego modelu kontroli nawiazuje
do stowa ,le contréle”, pochodzacego od
stéw ,contre role”, tj. jednej z dwéch cze-
$ci dokumentu podatkowego, ktéra nie-
gdys stuzyla do sprawdzania oryginatu®.
‘We Francji i na kontynencie europejskim
kontrola oznacza proces lub akt konkret-
nego dziatania, podejmowany na polecenie
uprawnionego organu w celu poréwnania
stanu faktycznego ze stanem obranym za
wrzorzec. Czynnosci kontrolne moga by¢
podejmowane i wykonywane w ramach
tej samej struktury (kontrola wewnetrzna),
jak réwniez przez odrebne podmioty (kon-
trolazewnetrzna)®. W tradycji brytyjskiej
termin ,kontrola” zwigzany jest ze sprawo-
waniem wladzy, sterowaniem’. W literatu-
rze anglosaskiej jego synonimicznymi od-
powiednikami sa m.in. ,power, authority,

kontrola i audyt

influence, monitoring”, etc., co ze wzgledu
na nieprecyzyjno$¢ znaczeniowa nastrecza
wiele probleméw definicyjnych®.
Ostatecznie Kolegium NIK pierw-
szefistwo dalo zasadzie jednakowej au-
tentycznoSci tekstéw aktéw prawnych
UE. Argumentujac decyzje wskazalo
réwniez na zasade réwnorzednosci jezy-
kéw narodowych, ktéra jest istota wie-
lojezycznosci prawa UE. Do reguty na-
lezy, ze kazdy jezyk urzedowy pafistwa
czlonkowskiego jest jezykiem urzedo-
wym Unii’. Wszystkie autentyczne wer-
sje jezykowe aktu prawnego UE publi-
kowane w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej maja taka sama moc wiazaca.
Wobec powyzszego, tworzenie wyktad-
ni przepisu aktu prawnego UE wylacznie
na podstawie angielskiej wersji jezykowej
nalezy uznac za nietrafne. Tekst przepisu
w innym jezyku urzedowym UE nie moze
by¢ zrédtem wyktadni normy prawne;j.
W omawianym orzeczeniu podniesio-
no réwniez zagadnienie wazne z punk-
tu widzenia uzywania jezyka polskiego
przez organy wtadzy publicznej, zwlasz-
cza ze akty normatywne prawa wspdlno-
towego posiadaja polska wersje jezyko-
w3, stanowiaca podstawe ich wyktadni.

3 Ttum.: Konwencja niniejsza bedzie stosowana przy wspdtudziale i pod kontrola.

+ Actes de la Conférence, M B, s. 18-19i55; J.S.Piotet: La Convention de Geneve, 1952, s. 102 za J. Symo-
nides: Pojecie kontroli miedzynarodowej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, nr 1/1964, s. 97.

> J. Commerson: Petite encyclopédie bouffonne, 1853; M. Webster: Webster's third new international
dictionary of the English language unabridged, Springfield, Massachusetts USA 1993, s. 496; J. Filipek:
Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz Il, Krakéw 2001, s. 215.

& H. Wilmots: Aspects pratiques de I'organisation administrative et du contréle interne, Bruxelles 2002, s. 35.

7 New Webster's Dictionary and Thesaurus of the English Language, Lexicon Publications Inc., Wielka Brytania,
Danbury 1992.

8 A.S. Tannenbaum: Control in organizations: individual adjustment and organizational performance, Administrative
science quarterly nr 7(2)/1962, USA NY lIthaca, s. 239.

9 Zob. Rozporzadzenie nr 1 w sprawie okreslenia systemu jezykowego Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej
(Dz.U.UE.L.1958.17.385, ze zm., Dz.U.UE-sp.01-1-3).
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W ocenie Kolegium brakuje podstaw do
ograniczenia znaczenia wyrazu kontrola”
wart. 38 ust. 4 Wspdlnotowego Kodeksu
Wizowego do tego, ktére wynika jedynie
z angielskiej wersji jezykowej rozporza-
dzenia UE. Koniecznos¢ jednolitego sto-
sowania i jednolitej wyktadni aktu wspol-
notowego wyklucza jego rozpatrywanie
w jednej, w oderwaniu od innych, wersji
jezykowej, ale wymaga ustalenia wyktadni
w Swietle wszystkich wersji jezykowych!®.

W uzasadnieniu uchwaty Kolegium NIK
odnioslo sie takze do zasady urzedowo-
§ci jezyka polskiego wyrazonej w art. 27
Konstytucji RP, majac na wzgledzie jed-
nocze$nie nadrzednos¢ Konstytucji w pol-
skim porzadku prawnym. Ustawa z 7 paz-
dziernika 1999 r. o jezyku polskim!' regu-
luje zagadnienia ochrony jezyka polskiego
i uzywania go w dziatalno$ci publicznej
oraz w obrocie prawnym na terytorium
kraju. Z art. 4 tej ustawy wynika, ze jezyk
polski jest jezykiem urzedowym organéw
iinstytucji publicznych, jejart. 5 ust. 1 sta-
nowi wprost, ze podmioty wykonujace za-
dania publiczne na terytorium RP dokonuja
wszelkich czynnosci urzedowych w jezy-
ku polskim, chyba ze przepisy szczegdlne
stanowig inaczej. W zwigzku z tym organy
administracji publicznej w toku stosowa-
nia prawa powinny postugiwac sie, co do
zasady, tekstem normatywnym w jezyku

polskim (zaktadajac brak bledéw w ttuma-
czeniu) i na jego podstawie rekonstruowac
obowigzujace je normy prawne.

Wielos¢ i réznorodnos¢ wersiji jezyko-
wych aktu prawnego sprawia, ze wystepuja
trudnosci, ktére nie zachodza w odniesie-
niu do prawa jednojezycznego. Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE orzekt, iz pewnos¢
prawa wymaga aby dane przepisy wspol-
notowe umozliwiaty zainteresowanym
osobom doktadne zapoznanie sie z za-
kresem obowigzkéw, ktére na nie nakta-
dajg, co jest zagwarantowane wylacznie
przez prawidlowa publikacje rzeczonych
przepiséw w jezyku urzedowym adresa-
ta'?. Kolegium NIK zauwazylo, ze w przy-
padku probleméw interpretacyjnych na
plaszczyznie semantycznej i leksykalnej
nalezy stosowac wyktadnie, ktéra pozwala
nada¢ normie prawnej znaczenie zgod-
ne z przedmiotem i celem calego aktu.
Zastrzezenia Dyrektora Generalnego SZ
w duzej mierze sprowadzaly sie do bled-
nego przypisywania terminowi , kontro-
la” cech procesu monitorowania, stano-
wigcego jeden z instrumentéw kontroli
zarzadczej. Pojecie ,kontrola zarzadcza”
uzywane jest wymiennie ze stowem ,za-
rzadzanie”. Stowo ,kontrola” w terminie
,kontrola zarzadcza” zwigzane jest z an-
glosaskim zwrotem ,to control”, rozu-
mianym jako ,proces, za pomoca ktérego

10" Wyrok Trybunatu z 12.11.1969 w sprawie 29/69 Erich Stauder przeciwko m. Ulm-Sozialamt, Zb. Orz. 1969r.,

s. 419, pkt 3.

Dz.U.z 2011 r. nr 43 poz. 224, ze zm. Z art. 4 tej ustawy wynika, ze jezyk polski jest jezykiem urzedowym
organéw i instytucji publicznych, w szczegdlnoéci za$ konstytucyjnych organéw panstwa. Zgodnie z art. 6
ustawy umowy miedzynarodowe zawierane przez Rzeczpospolita Polska powinny mie¢ polska wersje jezy-
kowa, stanowiaca podstawe wyktadni, chyba ze przepisy szczegoélne stanowia inaczej.

12 Wyroki z 26.11.1998 w sprawie C-370/96 Covita, Zb. Orz. s. |-7711, pkt 27, z 8.11.2001w sprawie
C-228/99 Silos, Zb.Orz. str.1-8401, pkt 15,2 20.5.2003 w sprawie C-108/01 Consorzio del Prosciutto di Par-
ma i Salumificio S. Rita, Zb. Orz. s. 1-5121, pkt 95,z 11.12.2007 w sprawie C-161/06 Skoma-Lux, pkt 38.
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menedzerowie zapewniaja, ze zasoby sa
pozyskiwane oraz wykorzystywane sku-
tecznie i efektywnie w realizacji celéw
jednostki”3. Nie mozna zatem utozsamiac
tradycyjnie pojmowanej kontroli z proce-
sem monitorowania.

W polskim systemie prawnym panuje
zasadnicza zgodnos¢ co do istoty pojecia
kontrola”. Wiekszos¢ przedstawicieli dok-
tryny definiuje ja jako badanie zgodno-
$ci stanu istniejacego ze stanem pozada-
nym lub postulowanym; ustalenie zasiegu
i przyczyn rozbieznosci; przekazanie wy-
nikéw tego ustalenia, ewentualnie wynika-
jacych stad dyspozycji zaréwno podmioto-
wi kontrolowanemu, jak i organizacyjnie
zwierzchniemu'. Prawny system kontroli
w panistwie obejmuje wykonywanie funkciji
kontrolnej przez uprawnione do tego insty-
tucje dziatajace w ramach przyznanych im
ustawowo kompetencji okreslajacych cel,
zasady, tryb postepowania i skutki kon-
troli’. Instytucje moga sprawowac odpo-
wiednio kontrole resortowa (w ramach
poszczegdlnych dziatéw administracii rza-
dowej, gdzie organ kontrolujacy i podmiot
kontrolowany podporzadkowane s3 temu
samemu naczelnemu lub centralnemu or-
ganowi administracji rzadowej), kontrole
instancyjna (dokonywang przed organem
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odwolawczym), a takze miedzyresortowa
(kontroli poddawane s3 nie jednostki or-
ganizacyjne, ale okreslona dziatalno$¢)'e.
W odniesieniu do MSZ, w omawianej
kwestii maja zastosowanie zasady i tryby
przewidziane w ustawie z 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowe;j'.
Zgodnie z trescia art. 3 tej ustawy prze-
prowadzenie kontroli ma na celu ocene
dziatalnosci jednostki kontrolowanej do-
konanej na podstawie konkretnego stanu
faktycznego przy zastosowaniu przyjetych
kryteriéw: legalnosci, rzetelnosci, gospo-
darnoscii celowosci. W przypadku stwier-
dzenia nieprawidtowosci, celem kontroli
jest réwniez ustalenie ich zakresu, przy-
czyn i skutkéw oraz oséb odpowiedzial-
nych, a takze sformutowanie zalecefi zmie-
rzajacych do ich usuniecia.
Monitorowanie za$, to ciggly proces, kté-
rego zadaniem jest dostarczenie aktualne;
irzetelnej informacji na temat funkcjono-
wania okreslonej organizaciji przez odpo-
wiednie procedury pozwalajace na biezace
i okresowe kontrolowanie przyjetego sys-
temu zarzadzania jednostka. W tym celu
wykorzystuje sie metody analizy ryzyka,
controlling oraz wyniki audytu jakosci'®.
Monitorowanie jest elementem kontroli za-
rzadczej. Jej definicje i cele sformulowano

13 E. Chojna-Duch: Audyt wewnetrzny w systemie sektora finanséw publicznych — aktualne problemy, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego Finanse. Rynki finansowe. Ubezpieczenia” nr 53/2012, s. 339,
<http://www.wneiz.pl/nauka_wneiz/frfu/53-2012/FRFU-53-337.pdf>, grudzien 2017 r.

=

J. Boé¢: Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 346; W. Dawidowicz: Zagadnienia ustroju administracji

panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34; E. Iserzon: Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 174
[za:] J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 20086, s. 14;
15 E. Jarzecka-Siwik: Kontrola podatkowa elementem prawnego systemu kontroli, ,Kontrola Panstwowa”

nr6/2015r., s. 55.

16 E. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 70.

17 Ustawa z 15.7.2011 o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. nr 185 poz. 1092).
8 M. Debowska-Sottyk: Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego — cel i zadania systemu,

4Finanse Komunalne” nr 7/2010, s. 87.
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w rozdziale 6 ustawy o finansach publicz-
nych!  Kontrola zarzadcza oraz koordy-
nacja kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanséw publicznych”. Zgodnie
ztreScig art. 68 ust. 1 ustawy kontrole za-
rzadcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych stanowi ogét dziatan podej-
mowanych dlazapewnienia realizacji celéw
izadaf w sposéb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy, za$ celem
kontroli zarzadczej jest zapewnienie m.in.:
zgodnoéci dziatalnosci z przepisami prawa
i procedurami wewnetrznymi; skuteczno-
$cii efektywnosci dziatania; wiarygodno-
§ci sprawozdan; ochrony zasobéw; prze-
strzegania i promowania zasad etycznego
postepowania; efektywnosci i skuteczno-
$ci przepltywu informaciji; zarzadzania ry-
zykiem. Artykut 70 ustawy o finansach
publicznych okresla trzy podstawowe do-
kumenty funkcjonujace w procesie kon-
troli zarzadczej, tj. plan dziatalnosci na
rok nastepny, sprawozdanie z wykonania
planu oraz o§wiadczenie o stanie kontroli
zarzadczej. Plany dzialalnosci i sprawoz-
dania maja na celu wzmocnienie systemu
rozliczalnoéci organéw i jednostek admini-
stracji rzadowej z osiagnietych rezultatéw
i zrealizowanych zadan?.

Przytoczone definicje kontroli i kon-
troli zarzadczej, ktorej elementem jest
m.in. monitorowanie, wskazuja ze kontrola
sprawowana jest przez wlasciwe instytucje,

podczas gdy proces monitorowania polega
na optymalnym wykorzystaniu istnieja-
cych rozwiazan zarzadczych i wprowadza-
niu nowych, oile sg potrzebne?'. Wymég
zapewnienia ,czestej i odpowiedniej kon-
troli rozpatrywania wnioskéw wizowych”
wskazuje tez na konieczno$¢ oznaczenia
odpowiednich przedzialéw czasowych
dokonywania kontroli. Po zakoficzeniu
czynnoS$ci organ kontrolujacy zobowia-
zany jest do sporzadzenia i skierowania
do jednostki kontrolowanej stosownego
dokumentu zawierajacego ocene badanej
dziatalnosci. Monitorowanie zwykle odby-
wa sie w spos6b ciagly i dtugoterminowy.
Natomiast kompleksowa ocena z wyko-
nania planu dokonywana w sprawozda-
niu oraz o§wiadczeniu o stanie kontroli
zarzadczej dotyczy dziatad systemowych.

Z dalszej cze$ci wywodu Kolegium wy-
nika, ze niemozliwa jest prawidtowa in-
terpretacja przepisu prawa europejskiego
bez zastosowania wyktadni systemowe;j.
Znaczenie stéwiwyrazef, ktére w dwdch
réznych jezykach odpowiadaja sobie musi
by¢ interpretowane zawsze w $wietle kon-
tekstu i celu, nigdy natomiast na podsta-
wie samego tekstu. W orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci takze utrwa-
lony jest poglad, ze rézne wersje jezykowe
tekstu UE nalezy interpretowac w spo-
séb jednolity i w wypadku réznic miedzy
nimi dany przepis nalezy interpretowac na

19 Ustawa z 27.8.2009, Dz.U. 2 2016 r. poz.1870, ze zm.

20 Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie planu dziatalnoéci i sprawozdania
z jego wykonania <http://opole-ap-arch.mf.gov.pl/documents/3556880,/4219455,/20150505_rozp_plan_
dzialalnosci.pdf>, grudzien 2017 r.

2l M. Matecka-tyszczek: Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzadczej, (w:) Kontrola zarzadcza. Pod-
stawowe zagadnienia kontroli zarzadczej. M. Cwiklicki (red.): Poradnik dla jednostek samorzadu, Krakow
2015r.,s.16.

14 KONTROLA PANSTWOWA - 176 -



Interpretacja terminu kontrola w uchwale Kolegium NIK

podstawie ogdlnej systematyki i celu re-
gulaciji, ktérej cze$¢ on stanowi??. Wynika
z tego m.in., ze duza role przy tego typu
interpretacji odgrywaja tytuty jednostek
podziatu aktu normatywnego. Tytutart. 38
Wspdélnotowego Kodeksu Wizowego
wskazuje, ze przepis ten okresla ,zasoby
niezbedne do rozpatrywania wnioskéw
wizowych i kontrolowania konsulatéw”.
Zakres znaczeniowy uzytego w kodeksie
pojecia , kontrola” mozna dos¢ precyzyj-
nie okresli¢ takze na podstawie warun-
kéw wymienionych w zataczniku X lit. C
do Wspdélnotowego Kodeksu Wizowego.
W szczegblnosci zewnetrzny ustugodawca
musi zapewni¢ staty dostep upowaznione-
go personelu paistwa cztonkowskiego do
lokalu, zwtaszcza umozliwic¢ przeprowa-
dzenie kontroli bez uprzedniego powia-
domienia oraz dostep do dokumentacji
potwierdzajacej przestrzeganie wymogéw
bezpieczefistwa danych. Warunki te jedno-
znacznie przemawiaja za modelem kontroli
(w wersji ang. ,verification”) realizowanej
na miejscu u zewnetrznych ustugodawcéw.

Cel i rodzaj obowiazkéw natozonych na
wtladze publiczne w art. 38 ust. 4 (,za-
pewnienie czestej i odpowiedniej kontroli,
podjecie dziatafi zaradczych w przypad-
ku wykrycia odstepstw”) i w zalaczniku
X Wspdlnotowego Kodeksu Wizowego
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wskazuja, ze ich dziatania nie mogg ogra-
niczac sie jedynie do monitorowania ro-
zumianego jako ciagle sledzenie przebiegu
i postepéw w realizacji zadan orazich efek-
téw w powigzaniu z odpowiednim syste-
mem miernikéw?.

NIK, wskazujac w wystapieniu pokon-
trolnym na konieczno$¢ przeprowadzania
kontroli nie sugerowata, ze w ramach oma-
wianej normy kodeksowej (art. 38 ust. 4)
nie miesci sie podejmowanie dziatafi mo-
nitorujgcych zwigzanych z funkcjonowa-
niem mechanizméw kontroli zarzadczej.
Ostatecznie Kolegium NIK przyjelo, ze
pojecie ,kontrola”, o jakim mowa w art. 38
ust. 4 Wspdlnotowego Kodeksu Wizowego,
nalezy rozumie¢ szeroko —zaréwno w uje-
ciu funkcjonalnym (tradycyjnie pojmo-
wanej kontroli), jak i w ramach systemu
kontroli zarzadczej. Reasumujac te czesé
rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze proces
rozpatrywania wnioskéw wizowych mégt
by¢ przez wiasciwe komérki organizacyjne
MSZ monitorowany w ramach kontro-
li zarzadczej, ale niekoniecznie kontro-
lowany zgodnie z wymogami przepiséw
Wspélnotowego Kodeksu Wizowego.

Podsumowanie
Jezyk angielski jest najcze$ciej uzywanym
jezykiem obcym w Europie* i odgrywa

22 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci: z 29.4.2010, The Queen, on the application of M. and Others v Her
Majesty’s Treasury, C-340,/08, EU:C:2010:232, pkt 44;26.10.1982 w sprawie C-283/81 Srl CILFIT i Lanificio
di Gavardo SpAv. Ministero della Sanita, [1982] ECR 3415, pkt: 18; 229.4.2004 w sprawie C-341/01 Plato
Plastik Robert Frank, Zb.Orz. s. 1-4883, pkt 64; z 12.5.2011 w sprawie C-144/10 Berliner Verkehrsbetriebe
(BVG), Anstalt des éffentlichen Rechts przeciwko JPMorgan Chase Bank NA, Frankfurt Branch, Zb. Orz.

2011 s.1-03961, pkt 28.

3 Glosariusz termindéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, Warszawa 2005 r., <https://
www.nik.gov.pl/glosariusz-terminow-kontrola-i-audyt.pdf>, grudzien 2017 r.
24 Raport Specjalny EUROBAROMETR 243 Europejczycy i ich jezyki, s. 4, <http://ec.europa.eu/commfrontoffice/

publicopinion/archives/ebs/ebs_243_sum_pl.pdf>.
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dominujaca role w administracji unij-
nej. Okolicznosci te nie moga przesadzac
jednak o jego stosowaniu, jako wtasciwe-
go przy rozstrzyganiu pojawiajacych sie
w praktyce watpliwosci interpretacyj-
nych przepiséw prawa UE. Nie mozna
traktowac angielskiej wersji jezykowej
Wspélnotowego Kodeksu Wizowego
jako jedynej podstawy wyktadni pojecia
Jkontrola” lub przyznawac jej pierwszen-
stwa w tym zakresie wzgledem innych wer-
sji. Wszystkie autentyczne wersje jezykowe
aktéw prawa wspdlnotowego maja taka
sama moc wiazaca i wywoluja takie same
skutki prawne, a zatem wyktadnia danego
przepisu prawa wspdlnotowego wymaga
poréwnania poszczegdlnych wersji jezy-
kowych.

Zgodnie za$ zzasada urzedowosci jezyka
polskiego, zaréwno organy upowaznione
do tworzenia prawa, jak i wykonawcze,
przy sprawowaniu swoich kompetencji
maja obowigzek postugiwac sie jezykiem
polskim. Termin ,kontrola” w polskim
systemie prawnym odzwierciedla obec-
nie dwie tradycje jezykowe — francuska
i brytyjska. Przy czym w znaczeniu na-
wigzujagcym do porzadku prawnego cha-
rakterystycznego dla krajéw anglosaskich,
w celu odréznienia od tradycyjnie pojmo-
wanej kontroli, dodawany jest drugi czton
zwigzany zzarzadzaniem. W konsekwen-
cji do okreslenia tego rodzaju dziatalnosci
uzywa sie terminu ,kontrola zarzadcza”.

Agata Gados

Proces monitorowania, stanowigcy jeden
zjej mechanizméw, ma charakter rutyno-
wy i jest zakorzeniony w strukturze or-
ganizacyjnej kazdej instytucji. Natomiast
postepowanie kontrolne prowadzone
przez organy administracji rzadowej od-
bywa sie wedlug standardéw i procedur
okreslonych w ustawie z 15 lipca 2011 .
o kontroli w administracji rzadowe;j.
Jezeli wnioski ptynace z poréwnania réz-
nych wersji jezykowych nie prowadza do
jednolitej wyktadni i z formalnego punktu
widzenia w watpliwo$¢ podawane s3 prze-
pisy zawarte w polskiej wersji jezykowe;j,
nalezy w przekonaniu Kolegium NIK przy-
ja¢ wykladnie systemowo-celowosciowa.
Ta za$ w omawianej sprawie wyraZnie pro-
wadzi do wniosku, ze ,zapewnienie cze-
stej i odpowiedniej kontroli rozpatrywa-
nia wnioskéw wizowych”, o ktérej mowa
wart. 38 ust. 4 Wspélnotowego Kodeksu
Wizowego, nalezy rozumiec do$¢ wasko, co
jednak nie stoi w sprzecznosci z realizowa-
nymi na biezaco procesami kontroli zarzad-
czej, w szczegblnodci monitorowaniem.

AGATA GADOS, asystent

w Zaktadzie Nauki o Administrac;ji
Uniwersytetu Rzeszowskiego,
aplikant adwokacki

w Okregowej Radzie Adwokackiej
w Rzeszowie

Stowa kluczowe: pojecie kontrola, opinia Kolegium NIK, systemy prawne, zakres znaczeniowy,

polska wersja jezykowa

Key words: notion of control, resolution of the Council of NIK, legal system, scope of meaning,

Polish language version
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Aspekty definicyjne i zakres przedmiotowy

Pojecie urzedowej kontroli zywnosci

AGNIESZKA SERLIKOWSKA

Pojecie urzedowej kontroli zywno$ci ewoluuje. Prawodawca unijny zmie-
rza do ujednolicenia i uproszczenia stworzonych ram prawnych zwia-
zanych z szerokim pojeciem kontroli ,,0d pola do stotu”. Legislacyjnym
wyrazem tej intencji jest rozporzadzenie nr 2017/625 w sprawie kontroli
urzedowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych w celu
zapewnienia stosowania prawa zywnoS$ciowego i paszowego oraz zasad
dotyczacych zdrowia i dobrostanu zwierzat, zdrowia roslin i srodkéw
ochrony roglin'. Obowigzuje od 27 kwietnia 2017 r., jednak wiekszos¢
jego uregulowari wejdzie w zycie 14 grudnia 2019 r. Biorgc pod uwage
wplyw prawa Unii na urzedowa kontrole zywnosci w Polsce, warto przyj-
rzeC sie jej nowemu zakresowi przedmiotowemu, zwlaszcza w kontekscie
dotychczasowej praktyki legislacyjne;.

Wskazuije sie na ochrone ,,od pola do stotu”

(,.from farm to table”), stad tez przedmiot

Urzedowa kontrola zywnosci tej kontroli powinien by¢ nieco odmienny.
Urzedowa kontrola zywnoSci jest poje- Obejmuje m.in. kwestie zwigzane z zy-
ciem znacznie szerszym nizsama zywnosc. wieniem zwierzat czy tez ochrona nasion

1

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr2017,/625 z 15.3.2017 w sprawie kontroli urzedo-
wych i innych czynnoéci urzedowych przeprowadzanych w celu zapewnienia stosowania prawa zywnoscio-
wego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu zwierzat, zdrowia roélin i Srodkéw ochrony
roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 999,/2001, (WE) nr 396,/2005,
(WE) nr 1069/2009, (WE) nr 1107/2009, (UE) nr 1151,/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE)
2016/2031, rozporzadzenia Rady (WE) nr 1,/2005 i (WE) nr 1099,/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE,
1999/74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/WE i 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady 89/608/EWG, 89/662/
EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96,/23/WE, 96/93/WE i 97/78/WE oraz decyzje Rady 92/438/EWG
(rozporzadzenie w sprawie kontroli urzedowych) (Dz.Urz. UE L 952 7.4.2017, s.1, ze zm.), dalej jako roz-
porzadzenie nr 2017,/625.
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i roélin. Definicja prawa zywno$ciowego
zart. 3 pkt 1 rozporzadzenia nr 178/20022
odnosi sie do wszystkich etapéw produk-
Cji, przetwarzania i dystrybucji zywno-
$ci oraz paszy produkowanej dla zwierzat
hodowlanych lub uzywanej do zywienia
zwierzat hodowlanych.

Samo pojecie urzedowej kontroli zyw-
nosci (dalej tez: ukz) jest pojeciem dok-
trynalnym, wywodzacym sie wlasnie z de-
finicji prawa zywnosciowego®. Przepisy
wspdlnotowe definiowaly jedynie pojecie
,urzedowej kontroli”. Zgodnie zart. 2 pkt 1
rozporzadzenia nr 882/2004*  kontrola
urzedowa” oznaczata kazda forme kon-
troli, ktéra whasciwy organ lub (wéwczas
jeszcze) Wspdlnota wykonuje do celéw
sprawdzenia zgodno§ci z prawem paszo-
wym i zywno$ciowym, regutami dotycza-
cymi zdrowia zwierzat i ich dobrostanu.
Rozporzadzenie nr 2017/625 syntetyzuje
to pojecie. W obecnym brzmieniu sa to
czynnosci przeprowadzane przez wlasciwe
organy, jednostki upowaznione lub osoby
fizyczne, podejmowane w celu weryfi-
kacji przestrzegania przepiséw wskaza-
nych rozporzadzeniem. Zgodnie z art. 1
ust. 2 — rozporzadzenie nr 2017/625 ma
zastosowanie do kontroli urzedowych

o

przeprowadzanych w celu weryfikacji
zgodno$ci z przepisami przyjetymi na
szczeblu Unii lub przez paistwa czlon-
kowskie w celu stosowania prawodawstwa
UE w obszarach:

* zywnoSci i bezpieczefistwa zywnosci,
jej integralnosci i jakosci zdrowotnej na
kazdym etapie produkgji, przetwarzania
idystrybucji, w tym z przepisami majacymi
na celu zapewnienie uczciwych praktyk
handlowych oraz ochrone intereséw kon-
sumentéw i zagwarantowanie im prawa
do informacji, a takze dotyczacymi wy-
twarzania i wykorzystywania materialéw
i wyrobéw przeznaczonych do kontaktu
Z ZyWwnoscia;

* zamierzonego uwalniania do srodowiska
organizméw genetycznie zmodyfikowa-
nych (GMO) w celu produkeji zywnosci
ipaszy;

* paszibezpieczefstwa pasz na kazdym
etapie produkcji, przetwarzania i dystry-
bucji oraz stosowania pasz, w tym z przepi-
sami majacymi na celu zapewnienie uczci-
wych praktyk handlowych oraz ochrone
zdrowia i intereséw konsumentéw oraz za-
gwarantowanie im prawa do informacij;
* wymogéw dotyczacych zdrowia zwie-
rzat,

Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28.1.2002 ustanawiajace ogdlne
zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujace Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci
oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.Urz. UE L 31 2 1.2.2002, s. 1, ze zm.),
dalej jako rozporzadzenie nr 178/2002.

Biorac pod uwage, ze prawo zywnosciowe obejmuja takze wszelkie przepisy dotyczace srodkéw zywienia
zwierzat oraz to, ze urzedowe kontrole zywnosci obejmuje wszelkie etapy produkcji zywnosci, w tym produkcje
pasz, nalezy uznac, ze pojecia ,urzedowa kontrola: uzytego w rozporzadzeniu 882/2004 mozna uzywac
zamiennie z pojeciem , urzedowej kontroli zywnosci” — por. Wyrok NSA 2 8.3.2013, sygn. akt Il OSK 2142/11.
* Rozporzadzenie (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z 29.4.2004 w sprawie kontroli
urzedowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodnoéci z prawem paszowym i zywno$ciowym
oraz regutami dotyczacymi zdrowia i dobrostanu zwierzat (Dz.Urz. UE L 165 z 30.4.2004, s. 1, ze zm.),
dalej jako: rozporzadzenie nr 882/2004. Wtasnie to rozporzadzenie do tej pory ksztattowato unijny model
urzedowej kontroli zywnosci, a teraz zostanie niejako zastgpione rozporzadzeniem nr 2017/625.
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* zapobiegania ryzyku dla zdrowia ludzi
i zwierzat stwarzanemu przez produkty
uboczne pochodzenia zwierzecego i pro-
dukty pochodne oraz ograniczania takie-
go ryzyka;

* wymogéw dotyczacych dobrostanu
zZwierzat;

* srodkéw ochronnych przeciwko agro-
fagom ro$lin;

* wymogéw dotyczacych wprowadzania
do obrotu i stosowania srodkéw ochrony
rodlin oraz zréwnowazonego stosowania
pestycydéw, z wyijatkiem sprzetu do apli-
kaciji pestycydéw;

* produkgji ekologicznej i etykietowania
produktéw ekologicznych;

* stosowania i oznakowania chronionych
nazw pochodzenia, chronionych oznaczer
geograficznych i gwarantowanych trady-
cyjnych specjalnosci.

Zasadniczy problem zwiagzany z tak
okreslonymi obszarami zainteresowania
ukz stanowig aspekty definicyjne bez-
posrednio zwigzane z rozumieniem po-
szczegdlnych pojeé zaréwno w prawie
unijnym, jak i krajowym. Rozporzadzenie
nr 2017/625 niejako scala uksztattowana
do tej pory strefe leksykalng zwigzang z za-
kresem prawa zywnosciowego. Niemniej,
biorgc pod uwage mnogo$¢ odestan do
innych aktéw oraz wielo$¢ poje¢, warto

oméwid istotne definicje z poszczegdlnych
obszaréw zakresu przedmiotowego ukz
pod katem ich funkcjonowania w prze-
pisach unijnych i krajowych.

Bezpieczenstwo, jako$¢ zdrowotna
i integralnos¢ zywnosci
Jesli chodzi o pojecie zywnosci, rozpo-
rzadzenie nr 2017/625 odnosi sie do de-
finicji zywnosci z art. 2 rozporzadzenia
nr 178/2002°. Ponadto w tej samej kate-
gorii wymienia regulacje dotyczace bez-
pieczefistwa zywnosci, jakosci zdrowotnej,
integralnosci zywnosci, ochrony intere-
séw konsumentéw i uczciwych praktyk
rynkowych, a takze wytwarzania i wy-
korzystywania materialéw oraz wyrobéw
przeznaczonych do kontaktu z zywnoscia®.
Pojecie bezpieczefistwa zywnosci od-
nosi sie cech produktu zywnosciowego
zapewniajacych brak szkodliwych skutkéw
dla zdrowia konsumentéw. W doktrynie
wskazuje sie na odréznienie tego pojecia
od , bezpieczefistwa zywnosciowego” obej-
mujacego profil bezpieczeristwa zywnosci
w zakresie ilosciowej produkcji. Nawiazuje
ono do mozliwosci i zdolnoéci zapewnie-
nia samowystarczalno$ci w zakresie do-
staw produktéw zywno$ciowych’. Jeszcze
przed uregulowaniem systemu urzedo-
wej kontroli zywnosci polityke dotyczaca

> Por. art. 3 pkt 12 rozporzadzenia nr 2017/625.W zakresie analizy definicji zywnosci por. m.in. M. Korzyc-
ka-lwanow: Prawo zywnosciowe. Zarys prawa polskiego i wspdlnotowego, Warszawa 2007, LexisNexis,
s.50-51; P. Wojciechowski: Wspdlnotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008, Wolters Klu-
wer, s. 108-128; K. Leskiewicz: Wokét prawnego pojecia zywnosci, ,Przeglad Prawa Rolnego”, nr 1/2015,
s. 179-192; M. Korzycka, P. Wojciechowski: System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017, Wolters Klu-
wer, s. 175-178.

5 Art. 1 ust. 2 lit. a rozporzadzenia nr 2017,/625.

7 Por. S. Bolognini: Food Security, Food Safety e agroenergie, ,Rivista di Diritto Agrario” nr2/2010, s. 308 i n.
za: K. Leskiewicz: Bezpieczeristwo zywnosciowe i bezpieczeristwo zywnosci — aspekty prawne, ,Przeglad
Prawa Rolnego” nr 1/2012, s.185.
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Zywno&ci, opierajaca sie na wysokim stan-
dardzie jej bezpieczefistwa, zawierata Biata
Ksiega o bezpieczenistwie zywno$ci wy-
dana przez Komisje Europejska®.

Definicja bezpieczefistwa zywnosci zo-
stata sformulowana réwniez w polskim
ustawodawstwie. Wedtug ustawy o bezpie-
czefstwie zywnodci jest to ogét warunkéw,
ktére musza by¢ spelnione, dotyczacych
w szczegdlnosci: stosowanych substancji
dodatkowych i aromatéw, pozioméw sub-
stancji zanieczyszczajacych, pozostatosci
pestycydéw, warunkéw napromieniania
zywnodci, cech organoleptycznych i dzia-
taf, ktére musza by¢ podejmowane na
wszystkich etapach produkcji lub obro-
tu zywnoScia w celu zapewnienia zdro-
wiai zycia cztowieka®. W ramach bezpie-
czefistwa zywnoS$ci unijny prawodawca
nadal réwniez organom ukz uprawnienia
do oceny procedur dobrej praktyki wy-
twarzania, dobrej praktyki higieniczne;
(GHP), dobrej praktyki rolniczej (GAP)
oraz procedur opartych na zasadach analizy
zagrozeti i krytycznych punktéw kontroli
(HACCP)'".

Bezposrednio z kwestia bezpieczefistwa
zywnodcifaczy sie pojecie jako$ci zdrowotnej
zywnoéci. Bylo ono sformutowane w prze-
pisach krajowych na mocy nieobowiazuja-
cej juz ustawy o warunkach zdrowotnych
zywnoSci i zywienia'! jako ogét cech i kry-
teriéw, za pomoca ktérych charakteryzuje

sie zywno$¢ pod wzgledem warto$ci odzyw-
czej, jakosci organoleptycznej oraz bezpie-
czefistwa dla zdrowia konsumenta. Dla wia-
$ciwego rozumienia tego pojecia w kontek-
$cie rozporzadzenia nr 2017/625 konieczna
jest wyktadnia réznych wersji jezykowych
tego aktu. Mianowicie ,polska” jakos¢ zdro-
wotna w angielskiej wersji rozporzadzenia
to wholesomeness, francuskiej — salubrité,
wloskiej — salubrita. Jest to bezposrednie
odwotanie do pojecia uzytego i zdefinio-
wanego pierwotnie w art. 2 dyrektywy
Rady 93/43/EWG z 14 czerwca 1993 r.
w sprawie higieny §rodkéw spozywczych!2.
W polskiej wersji jezykowej tej dyrektywy
byto one okreslone mianem ,zdrowa zyw-
nos$¢” i oznaczato zywnos¢, ktéra jest od-
powiednia do spozycia przez ludzi z punk-
tu widzenia higieny. Dyrektywa zostata
nastepnie implementowana do polskiego
prawa przez wspomniang ustawe o warun-
kach zdrowotnych zywnodci i zywienia.
,Zdrowa zywno$¢” ewoluowata w niej do
Ljakosci zdrowotnej” i w tej formie poje-
cie wystepuje w kolejnych polskich wer-
sjach aktéw unijnych. Tym samym, w mojej
opinii, z punktu widzenia prawodawstwa
unijnego ,jakos$¢ zdrowotng” powinno sie
rozumie¢ wlaénie jako zywno$¢ odpowied-
nig do spozycia przez ludzi z punktu wi-
dzenia higieny.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na
kontrastujace zjakoscia zdrowotna pojecie

8 Biata Ksiega o bezpieczenstwie zywnosci z 12.1.2000, COM (1999).
% Por. art. 3 ust. 3 pkt 5 ustawy z 25.8.2006 o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (t.j. Dz.U. z2017 r. poz. 149,
ze zm.). Szerzej: P. Wojciechowski: Wsspdlnotowy model.., op.cit., s.141-143.

10" |bidem, s. 143-149.

I Ustawa z 11.5.20010 warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia (Dz.U. 2001 nr 63 poz. 634, ze zm.),

uchylona 28.10.2006.

12 Por. K. Goodburn: EU food law — a practical guide, Cambridge 2000,"Woodhead Publishing Limited”, s. 61.
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jakosci handlowej wystepujace w polskim
prawodawstwie. Pochodzi ono z ustawy
o jakoéci handlowej', wprowadzajacej ter-
min , artykut rolno-spozywczy”, niemajacy
odpowiednika w prawie unijnym (w prze-
ciwienstwie do agro-zywnosci)™*. Kategoria
ta jest szersza niz sama definicja zywno-
$ci. Nalezy przez nig rozumie¢ produkty
rolne, runo lesne, dziczyzne, organizmy
morskie i stodkowodne w postaci surow-
céw, potproduktéw oraz wyrobéw goto-
wych otrzymywanych z tych surowcéw
i pétproduktéw, w tym rodki spozyweze
(art. 3 pkt 1 ustawy ojakosci handlowej)™.
W powyzszym kontekscie jakos¢ handlowa
to cechy artykutu rolno-spozywczego doty-
czace jego wlasciwosci organoleptycznych,
fizykochemicznych i mikrobiologicznych
w zakresie technologii produkcji, wielko-
$ci lub masy oraz wymagania wynikajace
ze sposobu produkcji, opakowania, pre-
zentacji i oznakowania, nieobjete wyma-
ganiami sanitarnymi, weterynaryjnymi
lub fitosanitarnymi (art. 3 pkt 5 ustawy
ojakosci handlowej). W praktyce nie da sie
jej oddzieli¢ od jako$ci zdrowotnej — choé-
by w odniesieniu do cech organoleptycz-
nych. Jakos¢ handlowa jednak nieodzownie
taczy sie zinteresem ekonomicznym kon-
sumenta. W przepisach unijnych interes
ten wyrazony zostal juz w rozporzadzeniu
nr 178/2002. Generalng zasada prawa zyw-
nosciowego identyfikowana w tym akcie
jest zapewnienie konsumentom podstawy

13
14

5 |bidem.
16 Por. art. 8 rozporzadzenia nr 178/2002.

7 Por. art. 1 ust. 2 lit. a rozporzadzenia nr 2017/625.

do dokonywania swiadomych wyboréw do-
tyczacych spozywanej przez nich zywnosci
i uniemozliwienia jakichkolwiek praktyk,
ktére moglyby wprowadzi¢ ich w blad'®.
Rozporzadzenie 2017/625 wskazuje
wprost, ze przedmiotem ukz jest ochro-
na intereséw konsumentéw i zapewnienie
im prawa do informacji oraz uczciwych
praktyk handlowych dotyczacych zyw-
nosci. Rozszerza to jednak katalog kra-
jowych organéw ukz o Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
jako podmiotu wlasciwego w tym zakresie.

W dwojakim kontekscie (jako$cio-
wym i zdrowotnym) rozumie¢ nalezy
réwniez pojecie integralno$ci zywnosci.
Warto zauwazy¢, ze nie zostalo ono zde-
finiowane ani w prawodawstwie unijnym,
ani krajowym. W dokumentach Komisji
Europejskiej wskazuije sie, ze to ,stan cato-
$ci, kompletnosci, niezmiennosci lub per-
fekcyjnej kondycji”'®. Rozporzadzenie
nr 2017/625 w art. 97 wskazuje réwniez na
integralno$¢ tancucha rolno-spozywcze-
go, wprowadzajac oérodki referencyjne
Unii Europejskiej dziatajace na rzecz
autentycznoéci i integralnosci tfadicucha
rolno-spozywczego. W doktrynie prawa
amerykanskiego zaznacza sie, ze integral-
no$¢ zywnosci to swego rodzaju gwaran-
cja pozostawania sktadnikéw zywnosci
w stanie niezmienionym przez caly tan-
cuch dostaw, bez wzgledu na jego dtugosé.
Przyktadem moze by¢ mleko w proszku

Ustawa z 21.12. 2000 o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych (t.j. Dz.U. 2 2017 r. poz. 2212).
Por. M. Korzycka-lwanow: Prawo zywnosciowe..., op.cit., s. 59.

'8 Por. Food Integrity, European Commission, project ID: 613688, p. 1, thumaczenie wtasne.
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— powinno pozosta¢ nietkniete od mo-
mentu dostarczenia przez dostawce do
chwili nakarmienia nim dziecka'. Jezeli
w produkcie nastapia jakie$ zmiany, musza
by¢ zakomunikowane nabywcy przez odpo-
wiednie oznakowanie na produkcie wska-
zujace nazmiane konkretnego sktadnika?,
co wpisuje sie w pojecie jako$ci handlowej
ZyWnosci.

Zamierzone uwolnienie GMO
do srodowiska

Zamierzone uwolnienie do srodowiska
oznacza jakiekolwiek intencjonalne wpro-
wadzenie do §rodowiska naturalnego jed-
nego lub potaczonych GMO (organizméw
genetycznie zmodyfikowanych), w przy-
padku ktérych nie stosuje sie szczegdlnych
srodkéw bezpieczeristwa ograniczajacych
ich rozpowszechnianie, aby zminimalizo-
wac kontakt z ogélna populacja i sSrodowi-
skiem oraz zapewnic¢ wysoki stopiefi bez-
pieczefistwa?!. Kazda osoba podejmujaca
zamierzone uwolnienie GMO do §rodo-
wiska lub wprowadzenie do obrotu GMO
w charakterze lub w skladzie produktéw,
ktérych zastosowanie obejmuje zamierzo-
ne uwolnienie do $rodowiska naturalne-
go, musi przed podjeciem tych dziatai

przedtozy¢ odpowiednie zgloszenie wia-
$ciwemu organowi krajowemu?2.

W Polsce te kwestie reguluje ustawa
o mikroorganizmach i organizmach ge-
netycznie zmodyfikowanych?. W art. 3
pkt 20 wskazuje ona, ze pod pojeciem
zamierzonego uwolnienia GMO do §ro-
dowiska — rozumie sie kazde planowa-
ne wprowadzenie do srodowiska GMO
bez zabezpieczei majacych na celu ogra-
niczenie jego kontaktu z ludzmi lub $ro-
dowiskiem oraz zapewniajacych wysoki
poziom ich ochrony. Ustawa wprowadzita
obowiazek wpisu do Rejestru zamierzone-
go uwalniania GMO do srodowiska pro-
wadzonego przez ministra wlasciwego do
spraw Srodowiska?.

Nalezy jednak pamietac, ze rozporzadze-
nie nr 2017/625 obejmuje jedynie GMO
uwalniane do srodowiska w sposéb zamie-
rzony w celu produkcji zywnosci i paszy.
W Polsce zywno$¢ i pasze zawierajace za-
rejestrowane w Unii Europejskiej GMO
moga by¢ importowane, ale nie wolno
ich produkowa¢ i przetwarza¢ w kraju.
Ustawa o paszach wprowadza zakaz wy-
twarzania, wprowadzania do obrotu i sto-
sowania pasz genetycznie zmodyfikowa-
nych w zywieniu zwierzat?.

9 C.Costabile: Perspectives on Food Safety: A Conversation with Markus Lipp, <http://qualitymatters.usp.

org/perspectives-food-safety-conversation-markus-lipp>, stan na 2.3.2018.

2 |bidem.

2l Por. art. 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/18/WE z 12.3.2001 w sprawie zamierzonego
uwalniania do $rodowiska organizméw zmodyfikowanych genetycznie i uchylajaca dyrektywe Rady 90,/220/
EWG (Dz.Urz. UEL 106 z 17.4.2001, s. 1, ze zm.), dalej jako dyrektywa 2001,/18/WE.

22 Dyrektywa 2001/18/WE, preambuta motyw 32. Nalezy pamieta¢, ze preambuta aktu wspolnotowego
(unijnego) nie ma mocy prawnie wiazacej, dostarcza natomiast wskazéwek interpretacyjnych utatwiajacych
wyktadnie aktu por. Wyrok TS z 19.11.1998 w sprawie 162/97 Postepowanie karne przeciwko Gunnar
Nilsson, Per Olov Hagelgren i Solweig Arrborn.

23 Ustawa z 22.6.2001 o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych (t.j. Dz.U. 22017 r. poz. 2134).

24 Por. art. 40 ustawy o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych.

2 Por. art. 15 ust. 1 pkt 4 ustawy z 22.7.2006 o paszach (t.j. Dz.U.z 2017 r. poz. 453, ze zm.).
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Pasze, zdrowie
i dobrostan zwierzat

Europejskie prawo zywnoSciowe w przeci-
wienstwie do amerykanskiego, wyodrebnia
ludzi jako odrebna kategorie organizméw
zwierzecych, definiujac Zzywnoé¢ jedynie
w kontekscie spozycia przez czlowieka.
Mozna upatrywa¢ w tym kontekstu kul-
turowo-religijnego?®. Moim zdaniem jed-
nak nalezy spojrze¢ na to z perspektywy
rynkowej — tylko cztowiek moze doko-
nywa¢ §wiadomych wyboréw. W takim
kontekscie jako jedyne zwierze jest kon-
sumentem w podwéinym tego stowa zna-
czeniu —zaréwno biologicznym, jak i eko-
nomiczno-prawnym. Nie mniej jednak
niezaprzeczalny wplyw zywienia zwierzat
na przewazajaca czesS¢ Srodkéw spozyw-
czych sprawil, ze s3 one przedmiotem ukz.
Traktuje sie je jako pierwszy etap produk-
cji zywnosci?.

Jezeli chodzi o pojecie ,pasza”, réw-
niez rozporzadzenie nr 2017/625 odsy-
ta do ogdlnej definicji z 178/2002. Moze
by¢ uzywane zamiennie ze sformulowa-
niem ,materiaty paszowe”. Oznacza sub-
stancje lub produkty, w tym dodatki,

przetworzone, cze$ciowo przetworzone
lub nieprzetworzone, przeznaczone do
karmienia zwierzat®®. Rozporzadzenie
nr 767/2009% odsyta do powyzszej defi-
nicji pasz. Jednak w odniesieniu do mate-
riatéw paszowych wprowadza odmienne,
szczegblowe wyjasnienia. W swietle no-
wych przepiséw oznaczaja one produkty
pochodzenia ro§linnego lub zwierzecego,
ktérych zasadniczym celem jest zaspokaja-
nie potrzeb zywieniowych zwierzat w sta-
nie naturalnym — $wieze lub konserwowane
- oraz produkty pozyskane zich przetwér-
stwa przemystowego, a takze substancije
organiczne i nieorganiczne zawierajace do-
datki paszowe lub ich niezawierajace, prze-
znaczone do doustnego karmienia zwierzat
jako takie albo po przetworzeniu, albo sto-
sowane do przygotowywania mieszanek
paszowych badz jako no$niki w premik-
sach®. Paradoksalnie, przyjecie tak ujetych
definicji skutkuje wtaczeniem do tego sys-
temu kontroli oznakowania karm dla zwie-
rzat nieprzeznaczonych do spozycia i ma-
jacych skrajnie posredni wplyw na $rodo-
wisko naturalne —jak m.in. chomiki i koty
domowe3l.

% Por. BMJ van der Meulen: The system of food law in the European Union, “Deakin Law Review” 2009, Volume

14 No. 2, 5. 321.

[N
% 9

Por. art. 3 ust. 4 rozporzadzenia nr 178/2002.

N
@

Por. P. Wojciechowski: Wspdlnotowy model..., op.cit., s. 117.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767,/2009 z 13.7.2009 w sprawie wprowadzania na
rynek i stosowania pasz, zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1831,/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady
i uchylajace dyrektywe Rady 79/373/EWG, dyrektywe Komisji 80/511/EWG, dyrektywy Rady 82/471/
EWG, 83/228/EWG, 93/74/EWG, 93/113/WE i 96/25/WE oraz decyzje Komisji 2004,/217/WE (Dz.Urz.
UE. L Nr229,s. 1, ze zm.), dalej jako rozporzadzenie nr 767,/2009.

% Sa to mieszanki dodatkéw paszowych lub mieszanki jednego lub wiecej dodatkéw paszowych z materiatami
paszowymi lub woda stosowanymi jako nosniki, nieprzeznaczone do bezposredniego zywienia zwierzat
—por. art. 2 ust. 1 lit. e — rozporzadzenia (WE) nr 1831,/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 22.9.2003
w sprawie dodatkow stosowanych w zywieniu zwierzat (Dz.Urz. UE.L Nr 268, s. 29, ze zm.).

Por. definicja , zwierzecia niewykorzystywanego do produkcji zywnoéci” czy ,zwierzecia domowego” —art. 3
lit. d i f rozporzadzenia nr 767,/2009.

w
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Bezposrednio zwigzane z paszami s3
wymogi dotyczace zdrowia i dobrostanu
zwierzat, ktére przektadaja sie wprost
na jakos¢ i bezpieczefistwo zywnosci.
Prawodawstwo unijne odréznia zdrowie
od dobrostanu. Mozna pokusic sie o stwier-
dzenie, ze zdrowie zwierzat jest stan-
dardem podstawowym. Przejawia sie
m.in. unikaniem rozprzestrzeniania sie
choréb zakaznych zwierzat, zwalczaniem
i powiadamianiem o jakichkolwiek infek-
cjach, statymi kontrolami weterynaryjny-
mi, regulacjami dotyczacymi wprowadza-
nia do obrotu i stosowania weterynaryijnych
produktéw leczniczych, eliminowaniem
drobnoustrojéw chorobotwoérczych?3?,
Rozwinieciem i uzupetnieniem tego stan-
dardujest dobrostan. Art. 13 TFUE uzna-
je, ze: ,,Zwierzeta s3 istotami zdolnymi do
odczuwania”. Prawodawstwo Unii doty-
czace dobrostanu zwierzat zobowiazuje
wlascicieli zwierzat, posiadaczy zwierzat
oraz wlasciwe organy do przestrzegania
przepiséw w zakresie ich dobrostanu, za-
pewnienia im humanitarnego traktowania
oraz oszczedzania niepotrzebnego bélu
i cierpienia. Przepisy te oparte sa na dowo-
dach naukowych i moga poprawic jakos¢
i bezpieczenstwo zywnosci pochodzenia
zwierzecego’>.

W prawodawstwie krajowym podstawo-
wymi aktami sg ustawa o ochronie zwie-
rzat3 oraz ustawa o ochronie zdrowia
zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaz-
nych zwierzat®. Pierwsza zawiera przepi-
sy odnoszace sie do wszystkich rodzajéow
zwierzat i szczegdlne dotyczace zwierzat
gospodarskich w rozumieniu przepiséw
o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat
gospodarskich. Definiuje pojecia ,humani-
tarnego traktowania zwierzat”, ,okrutnych
metod w chowie lub hodowli zwierzat”,
okrutnego traktowania” czy , przecigzania
zwierzat”3®. Druga reguluje kwestie zwia-
zane z wymaganiami weterynaryjnymi ko-
niecznymi do podejmowania i prowadzenia
dziatalno$ci zwigzanej m.in. z transpor-
tem i obrotem zwierzetami, przywozem
zwierzat i ich umieszczaniem na rynku
oraz zasadami zwalczania choréb zakaz-
nych, w tym choréb odzwierzecych?.

Srodki ochrony rolin

oraz stosowanie pestycydow

W unijnej definicji zywnosci wskaza-
no wprost, ze nie obejmuje ona ro§lin
przed dokonaniem zbioréw. Bez watpie-
nia, jednak po zbiorze czes¢ roélin zali-
cza sie do zywnosci®®. W rozporzadze-
niu nr 882/2004 prawodawca wskazat

32 Por. rozporzadzenie nr 2017/625, preambuta motywy 5i 6.

w
<

Rozporzadzenie nr2017/625, preambuta motyw 7. Samo pojecie produktu pochodzenia zwierzecego pochodzi

z rozporzadzenia nr 853/2004. Zgodnie z ust. 8. 1. Zatacznika |, produkty pochodzenia zwierzecego oznaczaja
,zywnos$¢ pochodzenia zwierzecego w tym midd i krew; zywe matze, szkartupnie, ostonice i $limaki morskie
przeznaczone do spozycia przez ludzi; inne zwierzeta przeznaczone do przygotowania w celu dostarczenia

ich w zywej postaci konsumentowi koncowemu”.

3 Ustawa z 21.8.1997 o ochronie zwierzat (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1840).
3 Ustawa z 11.3.2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (t.j. Dz.U.

22017 r. poz. 1855).
3 Por. art. 4 ustawy o ochronie zwierzat.

Por. art. 1 ustawy o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat.

3% P. Wojciechowski: Wspdlnotowy model..., op.cit., s. 120.
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jako zasade ogélng — nieobejmowanie za-
kresem ukz kontroli dotyczacych orga-
nizméw szkodliwych dla roslin lub pro-
duktéw roslinnych®. Byty one ujete w dy-
rektywie Rady 2000/29/WE z 8 maja
2000 r. w sprawie srodkéw ochronnych
przed wprowadzaniem do Wspdlnoty orga-
nizméw szkodliwych dla roslin lub produk-
téw rodlinnych i przed ich rozprzestrzenia-
niem sie we Wsp6lnocie*’. W odniesieniu
do kontroli zdrowia roslin zastosowanie
mialy przepisy dotyczace ustanowienia
wieloletnich planéw kontroli krajowych
i wspélnotowych inspekcji w Pafistwach
Czlonkowskich i pafistwach trzecich*.
Rozporzadzenie nr 2017/625 zmie-
nia ten stan. Jak juz wspomniano, celem
tego aktu jest ujednolicenie regulacji zwia-
zanych z ukz, w tym objecie nim dotych-
czas znajdujacych sie poza zakresem roz-
porzadzenia nr 882/2004. Za przyktad
w preambule wskazano wtasnie zdro-
wie ro§lin i regulacje objete dyrektywa
2000/29/WE*, ktéra zreszta utracita moc
na skutek tego rozporzadzenia®’. Zmianie
ulegly natomiast regulujace kwestie

3 Por. rozporzadzenie nr 882/2004, preambuta motyw 8.

Dz.Urz. WE L 169 2 8.5.2000, s. 1, ze zm., dalej jako dyrektywa nr 2000/29/WE.
P. Wojciechowski: Wsspdlnotowy model..., op.cit., s. 120.

Por. rozporzadzenie nr 2017/625, preambuta motyw 17.

4
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zwigzane z ochrona roélin rozporzadzenia:
nr 1107/2009 w sprawie §rodkéw ochrony
roslin* oraz nr 2016/2031 dotyczace $rod-
kéw ochrony roélin przeciwko agrofagom®.

Kontrola majgca na celu ochrone zdrowia
roslin, zapobieganie rozprzestrzenianiu
i przenoszeniu sie choréb oraz szkodni-
kéw rodlini produktéw roslinnych, zwana
jest fitosanitarna*®. Regulacje na temat
ochrony roslin wynikajace z ukz mozna
podzieli¢ na trzy grupy:

* srodki ochronne przeciwko agrofagom
roélin,
* wymogi dotyczace wprowadzania do ob-
rotu i stosowania §rodkéw ochrony roslin,
¢ zrdwnowazone stosowanie pestycy-
dow?.

W pierwszej kolejnosci nalezy wy-
jas$ni¢, ze agrofagi to wszelkie gatunki,
szczepy badz biotypy patogendw, zwie-
rzat lub szkodliwych dla roslin, pasozyt-
niczych roslin lub produktéw roslinnych?®.
Prawodawstwo UE dotyczace zdrowia
roélin reguluje wprowadzanie, zadomo-
wienie sie i rozprzestrzenianie agrofagéw
roélin, ktére nie wystepuja lub sa mato

Por. art. 165 pkt 16 rozporzadzenia nr 2017/625.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107,/2009 z 21.10.2009 dotyczace wprowadzania
do obrotu $rodkéw ochrony roslin i uchylajace dyrektywy Rady 79/117/EWG i 91/414 EWG (Dz.Urz. UE
L 3092z24.11.2009, s. 1, ze zm.), dalej jako rozporzadzenie nr 1107,/2009.

5> Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2031 z 26.10.2016 w sprawie srodkéw
ochronnych przeciwko agrofagom roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr228/2013, (UE) nr652/2014 i (UE) nr 1143/2014 oraz uchylajgce dyrektywy Rady 69/464/EWG,
74/647/EWG, 93/85/EWG, 98/57/WE, 2000/29/WE, 2006/91/WE i 2007/33/WE (Dz.Urz. UE L 317
223.11.20186, s. 4), dalej jako rozporzadzenie nr 2016/2031.

Por. art. 1 lit. e Miedzynarodowej Konwencji sporzadzonej w Genewie 21.10.1982 w sprawie harmonizacji
kontroli towaréw na granicach (Dz.U. z 1999 r. nr 103 poz. 1190).

Z wyjatkiem sprzetu do aplikacji pestycydéw — por. art. 1 ust. 2 lit. g i h rozporzadzenia nr 2017/625.

Por. art. 1 ust. 1 rozporzadzenia nr 2016,/2031.

4.

kS

IS
5

4

>

4

IS
& 4

- 187 - Nr 2/marzec-kwiecie/2018 25



kontrola i audyt

Agnieszka Serlikowska

rozpowszechnione w Unii. Jego celem
jest ochrona przed nimi upraw oraz pu-
blicznych i prywatnych terenéw zielo-
nych, a takze laséw przy m.in. zapewnie-
niu jakosci rolin i produktéw roslinnych,
a takze bezpieczefistwa zywnosci i pasz
wytworzonych z ro$lin®.

Poprawie produkcji rolnej, ochronie
zdrowia ludzkiego i zwierzat stuza réw-
niez przepisy dotyczace ochrony roslin.
Reguluja one wydawanie zezwolen, wpro-
wadzanie do obrotu, stosowanie i kontro-
le srodkéw ochrony ro§lin oraz ich sktad-
niké6w*’. Pod samym pojeciem $rodkéw
ochrony roslin nalezy rozumieé: §rodki
w postaci, w jakiej sa one dostarczane
uzytkownikowi, sktadajace sie z substancji
czynnych, sejfneréw’! lub synergetykéw>2
lub zawierajacych te sktadniki, i przezna-
czone do jednego z nastepujacych zasto-
sowan:

* ochrona roslin lub produktéw roslin-
nych przed wszelkimi organizmami
szkodliwymi lub zapobieganie dziataniu
takich organizméw, chyba ze gléwnym

4

&

przeznaczeniem produktéw jest utrzy-
manie higieny, a nie ochrona roslin lub pro-
duktéw roélinnych;
* wplywanie na procesy zyciowe roslin,
na przyktad przez substancje dzialajace
jako regulatory wzrostu, inne niz substan-
cje odzywcze;
 zabezpieczanie produktéw roslin-
nych w zakresie, w jakim takie substan-
cje lub $rodki nie podlegaja szczeglnym
przepisom wspdlnotowym dotyczacym
srodkéw konserwujacych;
* niszczenie niepozadanych roélin lub cze-
§ci roslin z wyjatkiem glonéw, chyba ze
dane srodki s3 stosowane na glebe lub wode
w celu ochrony roslin;
* hamowanie lub zapobieganie niepozada-
nemu wzrostowi rolin z wyjatkiem glo-
néw, chyba ze dane $rodki s3 stosowane
na glebe lub wode w celu ochrony roélin.
Do $rodkéw ochrony roslin zalicza sie
réwniez pestycydy®®, wyodrebnione za-
pewne ze wzgledu na to, ze s3 to zara-
zem produkty biob6jcze>*. Rozporzadzenie
nr 2017/625 z uwagi na ich podwdjny

Rozporzadzenie nr 2017,/625, preambuta motyw 8.

Substancji czynnych, sejfneréw, synergetykéw, sktadnikow obojetnych i adiuwantéw, ktére moga lub mogtyby
wchodzi¢ w sktad tych $rodkéw — por. rozporzadzenie nr 2017/625, preambuta motyw 9.

Terminem ,sejfner” okresla sie w prawie Unii ,substancije lub preparaty, ktére dodaje sie do $rodka ochrony
roslin w celu wyeliminowania lub zmniejszenia fitotoksycznego dziatania $rodka ochrony roslin na niektére
rosliny” — por. Opinia Rzecznika Generalnego Niila Jaaskinena przedstawiona 13.2.2014, Sprawa C-11/13
Bayer Crop Science AG przeciwko Deutsches Patent- und Markenamt.

Substancji lub preparatéw, ktére chociaz wykazuja brak dziatania lub wykazuja tylko stabe dziatanie mogace wzmoc-
ni¢ dziatanie substancji czynnej(-ych) w srodku ochrony roslin — por. art. 2 ust. 3 lit. b rozporzadzenia nr 1107,/2009.
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009,/128/WE z 21.10.2009 ustanawiajaca ramy wspélnotowego
dziatania na rzecz zréwnowazonego stosowania pestycydéw (Dz.U. L 309 z 24.11.2009, s. 71, ze zm.).

* Pod pojeciem produktu biobdjczego rozumie sie kazda substancje lub mieszanine w postaci, w jakiej
jest dostarczana uzytkownikowi, sktadajaca sie z jednej lub kilku substancji czynnych lub zawierajaca
albo wytwarzajaca jedna lub wiecej substancji czynnych, ktérej przeznaczeniem jest niszczenie, odstraszanie,
unieszkodliwianie organizméw szkodliwych, zapobieganie ich dziataniu lub zwalczanie ich w jakikolwiek
sposéb inny niz dziatanie czysto fizyczne lub mechaniczne — por. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr528/2012 z22.5.2012 w sprawie udostepniania na rynku i stosowania produktéw biobéjczych
222.5.2012 (Dz.Urz. UE.L Nr 167, s. 1, ze zm.)
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charakter wskazuje, ze przedmiotem ukz
jest ich zréwnowazone zastosowanie.

W przepisach krajowych ramy material-
ne przedmiotowego zagadnienia wyznacza
ustawa o Srodkach ochrony roslin®.

Produkcja ekologiczna

i etykietowanie produktéw

Pod pojeciem produkgiji ekologicznej kryje
sie system zarzadzania gospodarstwem
i produkcji zywnosci*®®. Zgodnie z art. 4
rozporzadzenia nr 834/2007 opiera sie
on na zasadach odpowiednio zaprojekto-
wanych proceséw biologicznych i zarza-
dzania nimi przy zastosowaniu metod,
ktére przede wszystkim wykorzystuja
zZywe organizmy, stosuja uprawe roSlin
na gruntach rolnych i prowadza produkcje
zwierzecg lub zréwnowazong® akwakul-
ture. Jednoczesnie produkcja ekologicz-
na polega na ograniczeniu stosowanych
srodkéw do tych pochodzacych wtasnie
z produkciji ekologicznej, substancji na-
turalnych lub bedacych ich pochodny-
mi i wolno rozpuszczalnych nawozéw
mineralnych. Jej zasady dostosowuije sie

w razie potrzeby do stanu sanitarnego,
regionalnych réznic klimatycznych i wa-
runkéw lokalnych, stopnia rozwoju i szcze-
gblnych praktyk hodowlanych. Do mini-
mum ogranicza sie ponadto stosowanie
$rodkéw z syntezy chemicznej®®. Celem
produkciji ekologicznej jest przyczynia-
nie sie do ochrony zasobéw naturalnych,
réznorodnosci biologicznej i dobrostanu
zwierzat, jak réwniez do rozwoju obsza-
réw wiejskich®.

Produktem ekologicznym jest produkt
rolny, w tym pochodzacy z akwakultury®,
wprowadzony na rynek lub taki, ktéry ma
by¢ wprowadzony na rynek, w szczegdl-
nosci: zywy lub nieprzetworzony produkt
rolny, przetworzony produkt rolny prze-
znaczony do spozycia, pasza, wegetatyw-
ny material rozmnozeniowy i nasiona do
celéw uprawy®! pochodzacy z produkcji
ekologicznej lub z nia zwiazany®.

W zwigzku ze specyficznym charak-
terem produkgji ekologicznej i dodatko-
wymi wymogami zwiazanymi z jej pro-
wadzeniem, ich kontrola posiada szereg
cech wyjatkowych®. W prawie krajowym

> Ustawa z 8.3.2013 o $rodkach ochrony roslin (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 50, ze zm.).

o
a

Rozporzadzanie Rady (WE) nr834,/2007 z 28.6.2007 w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produktow
ekologicznych i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr2092/91 (Dz.U. L 189220.7.2007, s. 1, ze zm.), dalej
jako rozporzadzenie nr 834/2007, preambuta motyw 1.

Spetniajaca zasade zréwnowazonej eksploatacji zasobow rybnych.

Por. art. 4 rozporzadzenia nr 834,/2007.

3 Por. rozporzadzenie nr 2017/625, preambuta motyw 11.

0" Akwakultura jest to: hodowla lub chéw organizméw wodnych za pomoca technik opracowanych w celu zwiekszenia
produkgji tych organizméw powyzej naturalnej zdolnosci Srodowiska; organizmy takie pozostaja wtasnoscia osoby
fizycznej lub prawnej w ciagu catego stadium hodowli lub chowu, do odtowu wtacznie — por. Vademecum EFR,
Brussels, 26.3.2007, Doc EFFC/10,/2007 [w:] M. Ciesla, J. Sliwinski: Od rybotéwstwa do salonu pieknosci,
czyli o roli ryb jako zwierzat towarzyszacych cztowiekowi, ,Przeglad Hodowlany” nr 11/2011,s. 18-21.
Wiaczajac drozdze przeznaczone do spozycia lub uzywane jako pasza i wytaczajac produkty myslistwa
i rybactwa pochodzace od dzikich zwierzat — por. art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 834,/2007.

Por. art. 2 lit. ¢ rozporzadzenia nr 834,/2007.

% Por. art. 25 rozporzadzenia nr 2017,/625.

oo
& 4

3

6
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kwestie te s3 dodatkowo regulowane
przez ustawe o rolnictwie ekologicznym®*,
Akt ten okresla réwniez kwestie doty-
czace odpowiedzialnosci za etykietowa-
nie produktéw rolnictwa ekologicznego
w spos6b niezgodny z rozporzadzeniem

nr 834/2007%.

Stosowanie i oznakowanie

ChNP, ChOG oraz GTS

Ochrona oznaczen geograficznych jest po-
jeciem starszym niz prawo zywnos$ciowe.
Jako zagadnienie z whasnoéci intelektualnej po
raz pierwszy zostala uregulowana w Konwencji
paryskiej o ochronie wlasnosci przemysto-
wej z 1883 r. W prawodawstwie europejskim
zostata ograniczona do produktéw rolnych
i srodkéw spozywcezych®®. Obecnie przed-
miotowg kwestie reguluje rozporzadzenie
nr 1151/2012%. W prawie krajowym funk-
cjonuje ustawa o rejestracji i ochronie nazw®.
Chroniona nazwa pochodzenia (ChNP)
to nazwa, ktéra okresla produkt:
¢ pochodzacy z okreslonego miejsca, re-
gionu lub — w wyjatkowych wypadkach
- kraju;

6:

kS

6!

5

e ktérego jakos¢ lub cechy charaktery-
styczne s3 w istotnej lub wylacznej mie-
rze zastuga szczegdlnego srodowiska geo-
graficznego, a na te skladajg sie czynniki
naturalne i ludzkie oraz

— ktérego wszystkie etapy produkcji od-
bywaja sie na okreslonym obszarze geo-
graficznym.

Nalezy zauwazy¢, ze powyzsze wymo-
gi co do produktu musza zosta¢ spetnio-
ne tacznie®. Rozporzadzenie wprowadza
réwniez wyjatek — niektére nazwy trak-
tuje sie jako nazwy pochodzenia, nawet
jezeli surowce (wylacznie zywe zwierzeta,
mieso i mleko) do odnoénych produktéw
pochodza z obszaru geograficznego wiek-
szego lub réznigcego sie od okreslanego
obszaru geograficznego pod pewnymi
warunkami’®.

Chronione oznaczenie geograficzne
(ChOQG) odnosi sie zas do nazwy okre-
$lajacej produkt:
¢ pochodzacy z okreslonego miejsca, re-
gionu lub kraju;

* ktérego okreslona jako$¢, renoma lub
inna cecha charakterystyczna w gtéwnej

Ustawa z 25.6.2009 o rolnictwie ekologicznym (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1054).
Por. art. 25 ust. 1 pkt 4 ustawy o rolnictwie ekologicznym, szerzej K. Leskiewicz: Ustawa o rolnictwie

ekologicznym. Komentarz, Warszawa 2017, C.H.Beck, s. 108-117.

61

3

A. Kapata: Ochrona oznaczen geograficznych produktéw rolnych i srodkéw spozywczych w prawie
miedzynarodowym, ,Przeglad Prawa Rolnego” nr 1/2007, s. 149-150.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1151/2012221.11.2012 w sprawie systeméw jakosci produktéw
rolnych i $rodkéw spozywczych (Dz.Urz. UE L 3432 14.12.2012, s. 1), dalej jako rozporzadzenie nr 1151/2012, ktére za-
stapito rozporzadzenie Rady (WE) 510,/2006 z 20.3.2006 (Dz. Urz. UE L 93231.3.2006, s. 12, ze zm.). Pierwsza regulacja
w przedmiotowym zakresie byto rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2081/92 w sprawie ochrony oznaczen geograficznych
i oznaczen pochodzenia produktéw rolnych i artykutéw zywno$ciowych (Dz.Urz. UE L 208 224.7.1992, s. 1, ze zm.).
Szczegétowe regulacje zawieraja réwniez ustawa z 18.10.2006 o wyrobie napojoéw spirytusowych
oraz o rejestracji i ochronie oznaczen geograficznych napojéw spirytusowych (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 822,
ze zm.) oraz ustawa z 12.5.2011 o wyrobie i rozlewie wyrobéw winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacii
rynku wina (t.j. Dz.U. 22016 r. poz. 859, ze zm.)

% Por. art. 5 ust. 1 rozporzadzenia nr 1151,/2012.

0 Por. art. 5 ust. 3 rozporzadzenia nr 1151/2012.

6

a4
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mierze wynika z tego pochodzenia geo-
graficznego oraz

* ktérego przynajmniej jeden etap pro-
dukcji odbywa sie na tym okreslonym ob-
szarze geograficznym’!.

Gwarantowana tradycyjna specjalno§¢
to natomiast nazwa majaca zastosowanie
w odniesieniu do okre§lonego produktu
lub oznaczajaca tradycyjny lub specyficzny
charakter danego produktu. Kwalifikuje
sie do zarejestrowania jako GTS, jeze-
li opisuje okreslony produkt lub srodek
SPOZYWCZY, ktéry otrzymano z zastosowa-
niem sposobu produkcji, przetwarzania
lub sktadu odpowiadajacego tradycyjne;
praktyce w odniesieniu do tego produk-
tu lub $rodka spozywczego badz zostat
wytworzony z surowcéw lub sktadnikéw,
ktére sg tradycyjnie stosowane’.

Regulacjazrozporzadzenianr 2017/625
odnosi sie bezposrednio do poje¢ ,Chro-
niona Nazwa Pochodzenia”, ,Chronio-
ne Oznaczenie Geograficzne” i ,Gwa-
rantowana Tradycyjna Specjalno$¢”. Warto
zauwazyc, ze regulacja z rozporzadzenia
nr 882/2004 wskazywala na szczegdlne
$rodki dla sprawdzenia zgodnosci z unijny-
mi wymaganiami w tej kwestii. Wymagania
dotyczace ukz mialy by¢ jedynie wystar-
czajaco elastyczne, aby uwzglednic specy-
fike tych dziedzin’®. Wyraznie widoczne
jest to réwniez w prawodawstwie krajo-
wym. Ustawa o rejestracji i ochronie nazw
reguluje szczegdlny tryb kontroli pro-
duktéw rolnych i srodkéw spozywezych

I Art. 5 ust. 2 rozporzadzenia nr 1151,/2012.

<

74

- 191 -

2 Por. art. 18 ust. 1 i 2 rozporzadzenia nr 1151/2012.
3 Rozporzadzenie nr 882/2004, preambuta motyw 9.
Por. zmiany w art. 36 rozporzadzenia nr 1151,/2012 wprowadzone przez rozporzadzenie nr 2017/625.

posiadajacych te ochrone oraz zadania
i wladciwos¢ organéw w zakresie kontro-
li. W stanie prawnym okreslonym rozpo-
rzadzeniem nr 2017/625 ochrona tazostata
wyraznie wlaczona do ukz, a rozporzadze-
nie nr 1151/2012 stosowanie zmienione.
Procedury i wymogi ukz nie stosuje sie
w tym trybie odpowiednio, a zgodnie zroz-
porzadzeniem nr 2017/6257.

Whioski

Szeroki zakres urzedowej kontroli zyw-
nosci nastrecza wielu probleméw defini-
cyjnych. Szczegdlnie w wypadku pojec
dotychczas nieznanych i nigdzie niedopre-
cyzowanych, jak ,integralno$¢ zywnosci”.
Rozporzadzenie nr 2017/625 wiacza do
obszaru wlasciwosci systemu dotychczas
pozostawiane na uboczu kwestie zwigzane
z ochrona roslin czy chronionymi ozna-
czeniami geograficznymi, tak aby w petni
realizowa¢ hasto ,od pola do stotu”.
Wzajemne powiazania pomiedzy poszcze-
gblnymi obszarami ukz kreuja obraz sys-
temu nader skomplikowanego, niejasnego
nie tylko z perspektywy organéw kontrol-
nych, ale takze, a moze przede wszystkim,
elementarnych adresatéw ukz— kontrolo-
wanych i konsumentéw. Podstawowym
celem tych norm jest przeciezzapewnienie
mozliwie najszerzej rozumianego bezpie-
czefistwa zywnoSci. Wielostronny zakres
przedmiotowy ukzimplikuje réwniez ko-
nieczno$¢ pojmowania przez organy kon-
trolne wzajemnych powigzafi pomiedzy
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poszczegdlnymi obszarami systemu, do
ktérych potrzebna jest nie tylko umiejet-
no$¢ sprawnego poruszania sie po licznych
aktach prawa krajowego i unijnego, ale réw-
niez wiedza stricte techniczna obejmujaca
pogranicze nauk przyrodniczych. Dowodzg
tego specjalistyczne pojecia zwiazane
m.in.z GMO uwalnianym do §rodowiska
czy zréwnowazonym stosowaniem pesty-
cydéw. Rozporzadzenie nr 2017/625 taczy
réwniez dotychczas rozwijajace sie raczej
w prawie krajowym réwnolegle aspekty
bezpieczefistwa zywnosci w rozumieniu
ochrony zycia i zdrowia oraz bezpieczen-
stwa ekonomicznego zwigzanego z intere-
sem konsumenta jako nabywcy. W prak-
tyce rozszerza zatem katalog krajowych
organéw ukz o Prezesa Urzedu Ochrony

Konkurencji i Konsumentéw w zakre-
sie ochrony intereséw konsumentéw
oraz zapewnienia im prawa do informa-
cji, a takze zapewnienia uczciwych prak-
tyk handlowych. W kontekscie tym roz-
wazenia wymagaja bedace przedmiotem
prac Sejmu projekty ustaw, zmierzajace do
stworzenia instytucji kontrolujacej wszyst-
kie elementy systemu kontroli zywnosci
na kazdym etapie produkcji, przez skon-
solidowanie wszelkich proceséw kontro-
Inych i monitorujacych’.

AGNIESZKA SERLIKOWSKA
Departament Prawny
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

75 Por. Rzadowy projekt ustawy o Panstwowej Inspekciji Bezpieczenstwa Zywnosci (druk nr 1685), Rzadowy
projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o Panstwowej Inspekcji Bezpieczenstwa Zywnosci (druk

nr 1686).

Stowa kluczowe: urzedowa kontrola zywnosci, prawo zywno$ciowe, bezpieczefistwo zywnosci,

srodki ochrony roslin, zdrowie i dobrostan zwierzat

Key words: official food control, feed law, food safety, plant protection products, animal health

and welfare
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Realizacja uprawnien do swiadczen emerytalno-rentowych

System przechowywania dokumentacji
osobowej i ptacowej pracodawcow

EWA JASIURSKA-KLUCZEK
PIOTR BORKOWSKI

Pojawiajgce sie w mediach doniesienia o problemach oséb przechodzqcych na eme-
ryture z przedstawieniem uznawanych przez ZUS dokumentéw potwierdzajacych
zatrudnienie i wynagrodzenie za czas pracy przed 1999 r. w nieistniejqcych juz
zaktadach pracy, a takze liczne interpelacje i zapytania poselskie zwigzane z tymi
problemami spowodowaty, ze Najwyzsza Izba Kontroli podjeta kontrole skutecznosci
dziatania systemu przechowywania tej dokumentacji'. Jej celem bylo przede wszyst-
kim ustalenie, czy umozliwit on obywatelom realizacje uprawnien do Swiadczer eme-

rytalnych. Badanie NIK potwierdzito, ze system jest nieskuteczny.

Woprowadzenie

Pracodawcy, niezaleznie od mozliwosci
finansowych i organizacyjnych, maja obo-
wigzek przechowywania dokumentaciji
bytych pracownikéw we wlasnym zakre-
sie lub zapewnienia jej przechowywania
przez uprawnione podmioty (przecho-
wawcéw). Wprowadzenie tego obowiaz-
ku mialo na celu zapewnienie mozliwosci
wykorzystania jej do ustalenia podstawy
wymiaru emerytury, renty lub innych
$wiadczer wyptacanych przez ZUS,

a takze w postepowaniach sagdowych
w sprawach ze stosunku pracy. Jednak
nie zagwarantowalo to ubezpieczonym
otrzymania dokumentéw, niezbednych
do prawidtowego ustalenia przez ZUS
naleznego $wiadczenia.

W wyniku wejscia w zycie 1 stycznia
1999 r. reformy emerytalnej, m.in. przy-
znano ubezpieczonym mozliwos$¢ wska-
zywania do podstawy wyliczenia kapi-
tatu poczatkowego na 1 stycznia 1999 r.
oraz przyznawanych i przeliczanych

! Artykut zostat przygotowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Skutecznosé¢ dziatania systemu
przechowywania dokumentacji osobowej i ptacowej, nrewid. 118/2017/P/16,/064/LGD (LGD.410.018.2016),
Delegatura NIK w Gdansku, pazdziernik 2017 r. Kontrola objeto okres od 1.1.2013do 30.6.2016 oraz dziatania
wczesniejsze i pdzniejsze, majace zwiazek z dziataniami podjetymi w ww. okresie.

- 193 -
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emerytur —zarobkéw z 20 lat kalendarzo-
wych dowolnie wybranych z catego okresu
pracy zawodowej. Jednak $rodkiem do-
wodowym potwierdzajacym wysokosé
wynagrodzenia przy ustalaniu podstawy
wymiaru $wiadczen w postepowaniach
przed ZUS moga by¢ kopie dokumentéw
dotyczacych wynagrodzenia, wydawane
przezjednostki upowaznione (w szczegdl-
noéci przez przechowawcéw wpisanych do
rejestréw prowadzonych przez marszat-
kéw wojewédztw, archiwa pafistwowe,
Stowarzyszenie Archiwistéw Polskich,
Krajowa Rade Spéldzielcza i zwiazki
rewizyjne zrzeszajace spétdzielnie) do
przechowywania dokumentacji nieistnie-
jacych juz zakladéw pracy. Jezeli kopie
dokumentéw sa wydane przez jednostki
nieupowaznione (np. przez przechowaw-
céw, ktérzy nie postarali sie o wpis do
rejestréw, a takze tych, ktérzy taki wpis
uzyskali, ale w latach nastepnych zostali
z rejestru wykresleni lub inne podmioty,
ktére nie prowadza dziatalno$ci gospodar-
czej w tym zakresie, a niekiedy bez pod-
stawy prawnej weszly w posiadanie do-
kumentacji pracowniczej zlikwidowanych
zaktadéw pracy), od 1 stycznia 2009 1. za
podstawe wymiaru sktadek ZUS przyjmu-
je kwote obowiazujacego w danym okresie
minimalnego wynagrodzenia pracownikéw
(do tego dnia przyjmowano tzw. stawke

o

zerowa)’. Wprowadzenie opisanych wyzej
unormowan miato wplyw na zréznicowa-
nie sytuacji ubezpieczonych w zalezno-
$ci od statusu prawnego przechowawcy
oraz niezawinione przez ubezpieczonych
trudnosci w przedstawieniu Zaktadowi
Ubezpieczeni Spotecznych wymaganej
dokumentacji.

Doniesienia o trudno$ciach oséb prze-
chodzacych na emeryture z przedstawie-
niem uznawanej przez ZUS dokumen-
tacji, potwierdzajacej zatrudnienie i wy-
nagrodzenie za czas pracy przed 1999 r.
w nieistniejacych juz zaktadach pracy
(tylko w latach 1999-2016 z prowadzo-
nego przez Prezesa Gléwnego Urzedu Sta-
tystycznego Krajowego Rejestru Urzedo-
wego Podmiotéw Gospodarki Narodowe;j
REGON wykreslono ponad 412 tys. pod-
miotéw niebedacych osobami fizyczny-
mi) pojawialy sie w mediach praktycznie
od wejscia w zycie reformy emerytalne;.
Sprawy te byly réwniez przedmiotem
licznych interpelacji i zapytan poselskich.
W trakcie VII kadencji Sejmu RP odby-
fo sie posiedzenie Komisji Administracji
i Cyfryzacji®, na ktérym rozpatrzono in-
formacje na temat stanu archiwéw prze-
chowujacych dokumenty ptacowo-kadro-
we zlikwidowanych i przeksztatconych
przedsiebiorstw i instytucji, ze szcze-
gélnym uwzglednieniem dostepnosci

Art. 15 ust. 2a ustawy z 17.12.1998 o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U.
2 2017 r. poz. 1383, ze zm.) — dalej: ustawa o emeryturach i rentach z FUS - okre$lajacy, ze w sytuacji,
gdy nie mozna ustali¢ podstawy wymiaru sktadek w okresie pozostawania w stosunku pracy wskazanym
do ustalenia podstawy wymiaru emerytury i renty, za podstawe wymiaru sktadek przyjmuje sie kwote
obowiazujacego w tym okresie minimalnego wynagrodzenia pracownikéw, zostat wprowadzony do tej ustawy
1.1.2009 ustawa z 4.9.2008 o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. nr 192 poz. 1180).

3 Posiedzenie nr 106 z 3.3.2015.
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Rysunek 1. Srodki dowodowe stwierdzajace wysoko$¢ wynagrodzenia, dochodu, & (oo
przychodu oraz uposazenia przyjmowanego do ustalenia podstawy wymiaru emery=~/2 ko
tury lub renty w postepowaniu przed organem rentowym

System przechowywania dokumentacji...

N

\
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/,

SRODKI DOWODOWE

Zaswiadczenia Legitymacja Inny dokument, Zaswiadczenie

pracodawcy ubezpieczeniowa na podstawie ktérego z zakladu karnego
lub innego mozna ustali¢ wysoko$é lub aresztu
ptatnika sktadek wynagrodzenia, $ledczego

dochodu, przychodu
lub uposazenia

JEZELI UBEZPIECZONY
NIE DYSPONUJE TAKIM DOKUMENTEM

d L I =Py N

za zg ¢ z orygi P tow
dotyczacych wysokosci wynagrodzenia, przychodu, dochodu i uposazenia
przyjmowanego do ustalenia podstawy wymiaru $wiadczen,
wydawane przez jednostki upowaznione do przechowywania dokumentacji
zlikwidowanych lub przeksztatconych zaktadéw pracy
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Zrédto: Rozporzadzenie w sprawie postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe?*.

dokumentacji ptacowo-kadrowej dla oséb
ubiegajacych sie o $wiadczenia zabezpie-
czenia spolecznego.

Nieprzedstawienie takiej dokumenta-
¢ji ma bezposredni wplyw na ustalanie
przez ZUS nizszego kapitatu poczatko-
wego, a nastepnie emerytury lub renty.
W wypadku dokumentacji po§wiadczonej
przez podmioty nieupowaznione, ZUS
przy wyliczaniu wysokosci $wiadczenia do
2008 r. uznawat przysztemu emerytowi
jedynie lata pracy, a za podstawe zarobkéw

przyjmowat stawke zero, a od poczatku
2009 r. kwote minimalnego wynagro-
dzenia obowiazujaca w okresie branym
pod uwage. Na 1 stycznia 1999 r. licz-
ba ubezpieczonych, ktérym ZUS powi-
nien ustali¢ kapital poczatkowy, wynosita
okoto 11 mln. Tymczasem, wedtug sza-
cunkowych danych, na koniec 2016 r.
(po 17 latach obowigzywania reformy)
Zaklad Ubezpieczen Spotecznych rozpa-
trzyt sprawy o ustalenie kapitalu poczat-
kowego dla okoto 8,8 mIn ubezpieczonych?,

* Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznejz 11.10.2011 w sprawie postepowania o $wiadczenia

emerytalno-rentowe (Dz.U.nr 237 poz. 1412).

> Dane z opracowania Departamentu Swiadczen Emerytalno-Rentowych ZUS ,KAPITAL POCZATKOWY
Dziatania informacyjne podjete przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych w latach 2013-2016".
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a tylko w 2015 r. w ZUS zarejestrowano
1,4 mln spraw o ustalenie kapitalu poczat-
kowego, w tym 0,2 mln dla wystepujacych
o $wiadczenia po raz pierwszy i 1,2 mln
wymagajacych ponownego wydania decy-
zji°. Pafistwowy ubezpieczyciel oszacowal,
ze skutki finansowe ustanowienia nowej
zasady przejscia ze stawki zero na ptace mi-
nimalng pochtong rocznie okoto 300 mln
zk. Swiadczy to o skali problemu i liczbie
obywateli, ktérzy z powodu probleméw
z dokumentacja ptacowa moga mie¢ wy-
liczona nizsza emeryture.

Wobec powyzszych informacji i sy-
gnatéw NIK przeprowadzita w okresie
od 17 pazdziernika 2016 r. do 10 marca
2017 r. kontrole skutecznosci dziatania
systemu przechowywania dokumenta-
cji osobowej i ptacowej pracodawcow.
Jej celem bylo zbadanie, czy system
umozliwit obywatelom realizacje upraw-
niefi do $wiadczen emerytalnych za prace
przed 1999 r. w nieistniejacych juz zakta-
dach pracy, a badaniami objeto: realizacje
przez Naczelnego Dyrektora Archiwéw
Pasistwowych (NDAP), archiwa paristwo-
we i marszatkéw wojewddztw obowigzkéw
w zakresie zapewnienia przechowywania
i dostepu do wymienionej dokumentacji,
podejmowanie przez NDAP, archiwa pan-
stwowe, marszatkéw wojewddztw i od-
dzialy ZUS dziatan stuzgcych ustaleniu

miejsc jej przechowywania oraz ich sku-
teczno$¢, a takze realizacje przez oddzialy
ZUS uprawnien do §wiadczer emerytal-
nych oséb zatrudnionych przed 1999 r.
w nieistniejacych zaktadach pracy’.

Ustalenia kontroli

W wyniku kontroli NIK ocenita, ze funk-
cjonujacy w Polsce system przechowywa-
nia wspomnianej dokumentacji jest niesku-
teczny i nie zapewnia wszystkim obywate-
lom mozliwo$ci dotarcia do dotyczacych
ich dokumentéw osobowych i placowych
z okresu przed 1999 r., a tym samym
mozliwosci pelnej realizacji uprawnien
do $wiadczer emerytalno-rentowych za
prace w tym czasie w nieistniejacych juz
zakltadach pracy. Pafistwo po okresie trans-
formacji nie stworzylo bowiem warun-
kéw zapewniajacych jednolite traktowanie
wszystkich obywateli, bez wzgledu na to,
u jakich pracodawcéw byli zatrudnieni.
Chociaz pracownicy nie mieli wplywu na
to, gdzie przekazano dokumenty potwier-
dzajace przebieg ich zatrudnienia, status
przechowawcy (podmiot zarejestrowany
badz niezarejestrowany) znaczaco wply-
wal na to, czy znajdujaca sie u niego doku-
mentacja bedzie przez ZUS traktowana
jako wiarygodny $rodek dowodowy, nie-
zbedny do obliczenia wysokosci kapitatu
poczatkowego, a nastepnie emerytury.

5 Por. Sprawozdanie z dziatalnosci Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych za 2015 rok.

N

Kontrole przeprowadzono w Naczelnej Dyrekcji Archiwéw Panstwowych w Warszawie, pigciu archiwach
panstwowych (Archiwum Panstwowym w Biatymstoku, Archiwum Panstwowym w Gdansku, Archiwum
Panstwowym w Kielcach, Archiwum Narodowym w Krakowie i Archiwum Panstwowym w Warszawie), pig-
ciu Urzedach Marszatkowskich (Wojewdédztwa Podlaskiego w Biatymstoku, Wojewddztwa Pomorskiego
w Gdansku, Wojewédztwa Swietokrzyskiego w Kielcach, Wojewédztwa Matopolskiego w Krakowie i Woje-
wodztwa Mazowieckiego w Warszawie) oraz w pieciu Oddziatach ZUS (w: Biatymstoku, Gdansku, Kielcach
i Krakowie oraz w | Oddziale ZUS w Warszawie).
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Niewtasciwe
przechowywanie dokumentacji

Nie zapewniono przechowywania doku-
mentacji osobowej i ptacowej w warun-
kach okreslonych przepisami. Czes¢ doku-
mentacji byta przechowywana w ramach
dziatalnosci gospodarczej przez prywatne
podmioty z pominieciem regulacji okre-
$lonych wustawie o archiwach® (z danych
NDAP wynika, ze przechowawcéw, kto-
rzy nie dopetnili obowiazku rejestracji
bylo okoto 400, tj. dwukrotnie wiecej od
funkcjonujacych w ramach systemu?).

Czescig dokumentacji dysponowaty
podmioty, najczesciej osoby fizyczne,
ktére weszly w jej posiadanie bez tytutu
prawnego i nie mogly na podstawie obo-
wigzujacych przepiséw nieodptatnie oddac
jej uprawnionym przechowawcom (liczba
takich przechowawcéw nie jest znana)'”

Skontrolowane Archiwa Pafistwowe
nie zawsze przechowywaly dokumenta-
cje w miejscach do tego przeznaczonych
iw wymaganych warunkach (nieprawidlo-
wosci stwierdzono we wszystkich skon-
trolowanych archiwach).

Przyktadowo, w Archiwum Narodo-
wym w Krakowie (Ekspozytura w Spyt-
kowicach) cze$¢ dokumentacji przecho-
wywano w stosach na posadzce, wzdtuz
$cian magazynéw (w tym czes$¢ w bezpo-
$rednim sasiedztwie rur centralnego ogrze-
wania), a takze na korytarzach w piwnicy

k

<
v
i na I pietrze. Naruszono tym saw

przepisy § 4 ust. 1 pkt 11 i 12 rozporza-
dzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracjiz 7 czerwca 2010 1. w spra-
wie ochrony przeciwpozarowej budynkéw,
innych obiektéw budowlanych i terenéw!!.
W zwigzku z.t3 nieprawidlowoscia kontro-
lerzy na podstawie art. 51 ust. 1 ustawy
o NIK poinformowali dyrektora Archiwum
o stwierdzeniu bezposredniego niebezpie-
czefistwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego
albo powstania znacznej szkody w mieniu.
Dyrektor wskazat rozwiazania, ktére po-
winny spowodowad, ze do koica [ kwarta-
tu 2017 r. dokumentacja zgromadzona na
drogach komunikacji ogélnej ekspozytury
zostanie usunieta.

W Archiwum Padstwowym w Gdarsku
(Oddziat w Gdyni) przez dwa magazyny
poprowadzono instalacje wodociggows
(magazyny nie spetniaty wymogu okre-
$lonego w § 4 rozporzadzenia Ministra
Kultury z 15 lutego 2005 r. w sprawie
warunkéw przechowywania dokumen-
tacji osobowej i placowej pracodawcéw!?
— w trakcie kontroli przeniesiono ja do
pomieszczen spelniajacych ten wymag).

W czeéci magazynéw wszystkich skon-
trolowanych archiwéw nie zapewniono
réwniez wilgotnosci, ktérg okresla za-
tacznik do wymienionego rozporzadze-
nia (wilgotnos¢ wzgledna na poziomie od
45% do 60%) i temperatury (na poziomie

8 Ustawa z 14.7.1983 o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (Dz.U. z 2018 r. poz. 217).

® W kontrolowanym okresie liczba zarejestrowanych przechowawcéw zmniejszyta sie z 229 do 218.

10 Na problemy zwigzane z funkcjonowaniem podmiotéw, ktére posiadaja dokumentacje bez tytutu prawnego
wskazywat Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych w informacji przekazanej NDAP w 2015 r.,
jak i w informaciji przekazanej NIK na potrzeby kontroli.

"' Dz.U. nr 109 poz. 719.
12 Dz.U. nr 32 poz. 284.
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od 14° C do 20° C). Ponadto w Archiwum
Panstwowym w Bialymstoku i Archiwum
Narodowym w Krakowie nie zadbano
o codzienng rejestracje wynikéw kon-
troli warunkéw wilgotnosci i temperatury
w tych pomieszczeniach, wbrew przepisom
§ 6 ust. 2 ww. rozporzadzenia.

NDAP i archiwa pafistwowe nie zapew-
nity wystarczajacych srodkéw na pokrycie
wydatkéw zwiazanych z przechowywa-
niem dokumentacji na podstawie uméw
(oszacowane przez archiwa koszty realizacji
zawartych od 2003 r. uméw byly ponad-
dwukrotnie wieksze od kwot uzyskanych
z tytuhlu ich zawarcia)'3.

Dziatalnos¢ archiwéw pafstwowych
w tym zakresie finansowano w ramach ra-
chunku pomocniczego dla sum nazlecenie,
przez co rozliczano ja poza budzetem pan-
stwa (archiwa nie przekazaty do budzetu
pafistwa 2009,2 tys. zt z tytutu ustugowego
przechowywania dokumentacji)'.

Dyrektorzy archiwéw nie mieli prawnej
podstawy do zabezpieczenia tej dokumen-
tacji’®, a w wypadku powziecia informacji,
ze znajduje sie ona w warunkach zagraza-
jacych zniszczeniem, NDAP nie podejmo-
wal zadnej inicjatywy (nie wydal zadne;

decyzji nakazujacej ztozenie dokumentacji
na przechowanie w archiwum pafstwo-
wym, m.in. w wyniku przyjecia zawezajacej
interpretacjiart. 51zi 5S1h ustawy o archi-
wach, zgodnie z ktéra moze przymusowo
przeja¢ dokumentacje tylko gdy znajduje
sie ona bezposrednio u bylego pracodawcy
lub wykre$lonego z rejestru przechowawcy).

Nie byty réwniez skuteczne postano-
wienia sadéw rejestrowych zobowigzujace
archiwa paistwowe do przejecia doku-
mentacji — z chwila wykreslenia z KRS
lub CEiDG" podmiotu, ktérego dotyczyly,
postanowienia stawaly sie niewykonal-
ne, ponadto wskazane w postanowieniach
podmioty czesto nie przekazywaly doku-
mentacji do archiwum.

Zawiadomienia do organéw $cigania,
zglaszane przez objete kontrolg podmio-
ty, zatatwiano odmowa wszczecia poste-
powania lub jego umorzeniem (m.in. dla-
tego, ze porzucenie, narazenie na znisz-
czenie lub uszkodzenie ww. dokumentacji
przez przechowawce oraz nieprzekaza-
nie jej innemu przechowawcy w wypad-
ku zaprzestania dziatalnosci nie zostato
spenalizowane). Z tego wzgledu w kolej-
nych tego typu sytuacjach odstepowano

13- Z analizy NDAP przeprowadzonej w 2013 r. wynika, ze archiwa oszacowaty koszty realizacji zawartych od
2003 r. uméw na 41 760,9 tys. zt. Naleznosci z tytutu uméw zawartych do 30.9.2013 (pobierane z gory)
wyniosty tylko 18 236,7 tys. zt (z tego wykorzystano 11 976,7 tys. zt — do wykorzystania pozostato jedynie
6260,0 tys. zt, tj. 34%).

Niedokonanie przez skontrolowane archiwa wptaty do budzetu panstwa dochodéw z dziatalnosci w zakresie
przechowywania ww. dokumentacji, a takze przeznaczenie przez te archiwa ww. dochodéw na ponoszone
w jednostce wydatki, stanowito naruszenie dyscypliny finanséw publicznych — odpowiednio: art. 6 pkt 2
i art. 7 ustawy z 17.12. 2004 o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U.
22017 r. poz. 1311, ze zm.).

Art. 12a ustawy o archiwach, z ktérego wynika uprawnienie dla dyrektora archiwum panstwowego do
wydania decyzji o zabezpieczeniu materiatow w przypadku uzasadnionej obawy ich zniszczenia, uszkodzenia
lub utraty, ma zastosowanie tylko do — nieobejmujacych tej dokumentacji — zasobéw archiwalnych.

KRS: Krajowy Rejestr Sadowy.

CEilDG: Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalno$ci Gospodarcze;j.

=
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—w ocenie NIK bezzasadnie — od sktadania
zawiadomier;; w konsekwencji sprawcy
czynéw pozostawali bezkarni, a obywatele
prébujacy obja¢ nalezyta ochrong doku-
mentacje, ktéra dotyczy ich zywotnych
intereséw, pozbawieni zostali jakiegokol-
wiek realnego wsparcia wladzy publiczne;.
Zastepca Prokuratora Krajowego poinfor-
mowat NIK, Ze PK nie dysponuje danymi
odnoszacymi sie do przestepczoéci zwigza-
nej z dziataniem systemu przechowywania
dokumentaciji, gdyz ,tak wyodrebnione
przestepstwa nie s3 objete monitoringiem”.

Dostep do dokumentaciji
nie dla wszystkich

Nie zapewniono wszystkim obywatelom
dostepu do dokumentacji osobowej i pla-
cowej pracodawcéw:

Nie utworzono jednej bazy danych,
w ktérej znajdowalyby sie wszystkie in-
formacje o miejscach jej przechowywania
(w prowadzonej przez NDAP ewidencji
ujeto przechowawcéw, ktérzy przejeli
dokumentacje jedynie okoto 14 tys. pra-
codawcéw, tymcezasem, jak wskazano we
wprowadzeniu do niniejszego opracowa-
nia, tylko w latach 1999-2016 wykreslono
zREGON ponad 412 tys. podmiotéw nie-
bedacych osobami fizycznymi). W ewiden-
cji prowadzonej przez NDAP nie uwzgled-
niono m.in.: przechowawcéw niezareje-
strowanych, przedsiebiorcéw, ktérzy po
likwidacji firmy przechowuja dokumen-
tacje we wlasnym zakresie, a takze nie-
ktérych przechowawcéw przewidzianych
w ustawie o archiwach (np. zwigzki rewi-
zyjne zrzeszajace spétdzielnie).

Dane w ewidencji prowadzonej przez
Naczelnego Dyrektora Archiwéw Pafi-
stwowych nie byly kompletne nawet
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wawcéw (NDAP nie posiadat informacii,

czy 14,5% wpisanych do ewidencji prze-
jeta jakakolwiek dokumentacje —nie miat
jednak uprawnienia do egzekwowania od
nich obowigzkéw ewidencyjnych).

ZUS i Archiwa Pafistwowe staraty
sie wypeni¢ luke w ewidencji, tworzac
wlasne bazy, jednak najwieksza z nich
zawierata informacje dotyczace jedy-
nie okoto 34 tys. zlikwidowanych firm.
Prowadzona przez ZUS , Baza zlikwidowa-
nych lub przeksztalconych zaktadéw pracy”
zawiera informacje o okoto 24 tys. praco-
dawcéw, a przez Archiwum Pafistwowe
w Warszawie baza ,Miejsca przechowy-
wania dokumentacji osobowej i ptacowe;j
pracodawcéw” — o okoto 34 tys. zlikwi-
dowanych firm (ujeto w niej 1700 pod-
miotéw przechowujacych dokumentacje,
ztego okoto 210 uzyskato wpis do rejestru,
okoto 1200 to jednostki zobowigzane na
podstawie przepiséw do przejecia doku-
mentacji, a w wypadku pozostatych przy-
jeto, ze prowadza dzialalnos¢ przechowal-
nicza bez podstawy prawnej).

Przyszli emeryci i rencisci nie mogli li-
czy¢ na skuteczna} pomoc panstwa w sytu-
acji, gdy przechowawca odmawial lub zwle-
katzwydaniem dokumentéw potrzebnych
do naliczenia §wiadczen emerytalno-
-rentowych, czy domagal sie wniesienia
przez zainteresowanego nieuzasadnionych
optat. Uprawnienia do kontroli ustugowego
przechowywania dokumentacji przystugi-
waly jedynie NDAP i marszatkom woje-
wédztw. Byly jednak istotnie ograniczone.
NDAP mégt przeprowadzaé taka kontrole
jedynie w podleglych mu archiwach pan-
stwowych, a marszatkowie — tylko u za-
rejestrowanych przechowawcéw ijedynie

Nr 2/marzec-kwiecie/2018 37

\./
N

y



kontrola i audyt

Ewa Jasiurska-Kluczek, Piotr Borkowski

w zakresie weryfikacji danych stanowia-
cych podstawe wpisu i ujetych w reje-
strze, dysponowania odpowiednia baza
organizacyjno-techniczng i wlasciwymi
warunkami udostepniania dokumenta-
cji, posiadania regulaminu ustug oraz za-
trudniania do obstugi dokumentacji oséb
posiadajacych specjalistyczne wyksztat-
cenie i praktyke zawodows. Uprawnienia
te nie obejmowaty kontroli prawidlowosci
obstugi obywateli. Zadnemu z organéw
nie nadano uprawnies do kontroli nieza-
rejestrowanych przedsiebiorcéw, przecho-
wujacych ww. dokumentacje w ramach
prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej,
a marszatkowie wojew6dztw mieli pro-
blemy z wlasciwym wywigzywaniem sie
nawet z ograniczonych w sposéb wyzej
opisany obowigzkéw. Na stabos¢ nadzoru
nad przechowawcami wskazywali réw-
niez eksperci podczas panelu zorganizowa-
nego przez NIK po zakoficzeniu czynnosci
kontrolnych, w ktérym wzieli udziatprzed-
stawiciele Ministerstwa Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej, Ministerstwa Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego, Minister-
stwa Sprawiedliwoéci, ZUS, Gléwnego
Inspektora Pracy, Generalnego Inspekto-
ra Ochrony Danych Osobowych, Sto-
warzyszenia Archiwistéw Polskich oraz
Zwigzku Wojewddztw RP. Postulowali
pilne zmiany m.in. w przepisach dotycza-
cych nadzoru i kontroli nad przechowaw-
cami oraz warunkami przechowywania
dokumentacii.

Objete kontrolg podmioty podejmowaty,
czesto bez umocowania prawnego, dzia-
tania dotyczace ustalenia miejsc przecho-
wywania dokumentacji osobowej i placo-
wej pracodawcéw. Zostaty one ocenione
przez NIK pozytywnie, ograniczaly skutki

38 KONTROLA PANSTWOWA

opisanych wyzej nieprawidtowosci, jednak
nie mogly ich wyeliminowac¢:

I tak, do skontrolowanych archiwéw
wplynelo ponad 51 tys. wnioskéw w spra-
wie uzyskania informacji o dokumentaciji
(okoto 58 w dniu roboczym), przy czym
okres ich rozpatrywania w Archiwum
Pasistwowym w Warszawie (do ktérego
wptyneto 96% znich), wydtuzyt sie z 3-4
tygodniw 2013 r. do 6-8 miesiecy w 2016 1.

Zainteresowani poszukiwali réw-
niez dokumentaciji osobiscie i telefonicz-
nie (w czterech z pieciu archiwéw roz-
patrzono ponad 151 tys. takich présb,
okoto 171 w dniu roboczym).

Z szacunkéw Archiwum Pafistwowego
w Warszawie wynika, ze nie bylo ono w sta-
nie wskazac¢ przechowawcy dokumentacji
pracowniczej dla ponad potowy zgtasza-
jacych sie petentéw; w okresie objetym
kontrolg do Archiwum wptyneto 49,1 tys.
wnioskéw w sprawie pozyskania informacji
o dokumentacji osobowo-placowej; zreali-
zowano 45,5 tys. wnioskéw, w tym w wy-
padku 14,6 tys. wnioskéw wydano odpisy
lub kopie dokumentacji; kwerendy dotyczy-
ty dokumentacji znajdujacej sie w zasobie
Archiwum i poza nim, a ich realizacja pole-
gata m.in. na udzieleniu informacji o miej-
scu przechowywania dokumentacji, jej wy-
pozyczenia oraz wydania kopii i odpiséw.

Skontrolowane Oddzialy ZUS stosowaty
sie do obowigzujacych przepiséw, dokonujac
weryfikacji przedktadanej przez ubezpie-
czonych dokumentacji na podstawie prze-
widzianych prawem srodkéw dowodowych.
Przypadki nieuznania wynagrodzenia po-
twierdzonego wlasciwa dokumentacja zda-
rzaly sie sporadycznie. Realizacja tych. zadan
odbywata sie jednak na podstawie przepi-
séw, ktére nie uwzglednialy niekorzystnej
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sytuacji, w jakiej znalezli sie ubezpieczeni
na skutek opisanych wyzej wad systemu
(od 1999 r. do 2008 r. ubezpieczonemu,
ktéry nie mégt wylegitymowac sie sporza-
dzong przez uprawnionego przechowawce
kopia dokumentacji ptacowej przyjmowa-
no do podstawy wymiaru sktadek ,stawke
zero”,a0d 2009 r. przyjmuje sie kwote obo-
wigzujacego w danym okresie minimalnego
wynagrodzenia pracownikéw).

Whioski

Ustalenia kontroli wskazujace na obszary
wystepowania nieprawidtowosci o charak-
terze systemowym potwierdzily wyniki
panelu, w ktérym eksperci zgodnie stwier-
dzili potrzebe pilnych zmian w przepisach.
Zaznaczyli, ze prowadzone w Ministerstwie
Rozwoju prace nad zmiana przepiséw do-
tyczacych okreséw przechowywania doku-
mentacji osobowej i ptacowej pracodawcéw
nie rozwiaza probleméw zwigzanych z do-
stepem do tej wytworzonej przed 1999 r.
w nieistniajacych juz zaktadach pracy.
Wyniki kontroli wskazaty, ze Ministro-
wie Kultury i Dziedzictwa Narodowego
oraz Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;
powinni podja¢ inicjatywe legislacyjna do-
tyczaca zmian — odpowiednio — w ustawie
o archiwach i w ustawie o emeryturach
irentachz FUS orazrozporzadzeniuw spra-
wie postepowania o §wiadczenia emerytal-
no-rentowe. Ponadto, majac na wzgledzie
interesy ubezpieczonych, ktérzy nie sko-
rzystaliz wprowadzonej w 2009 r. zasady
przyjmowania do podstawy wymiaru eme-
ryturirent (w wypadku braku uznawane;
przez ZUS dokumentacji dotyczacej wy-
nagrodzenia) kwoty minimalnego wyna-
grodzenia, zamiast , stawki zerowe;j”, NIK
wniosta o przeprowadzenie przez Prezesa
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o mozliwosci wystapienia do ZUS zwnio-
skiem o ponowne ustalenie kapitatu poczat-
kowego lub $wiadczenia emerytalno-ren-
towego, uwzgledniajace powyzsza zmiane,
w formie majacej na wzgledzie wszystkie
grupy wiekowe klientow.

W szczegdlnosci NIK wniosta do:
* Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego o podjecie dziatan w zakresie inicja-
tywy legislacyjnej dotyczacej zmian w usta-
wie o archiwach w celu wyeliminowania
przyczyn powstania zidentyfikowanych
wwyniku kontroli nieprawidlowoéci o cha-
rakterze systemowym, przez:
—wprowadzenie przepiséw umozliwiaja-
cych przejecie przez archiwa pafistwowe
dokumentacji od podmiotéw, ktére weszty
w jej posiadanie i przechowuja ja bez ty-
tutu prawnego;
—wprowadzenie przepiséw umozliwiaja-
cych powstanie jednego, ogdlnodostepne-
go systemu ewidencyjnego, obejmujacego
wszystkie podmioty przechowujace doku-
mentacje (niezaleznie od tytulu prawne-
go, na podstawie ktérego ja przechowuja),
a takze pracodawcéw, u ktérych jest prze-
chowywana i okres, ktérego dotyczy;
—nadanie NDAP uprawnienia umozliwiaja-
cego egzekwowanie od przechowawcéw cig-
zacych nanich obowiazkéw ewidencyijnych;
—wprowadzenie przepiséw pozwalajacych
na kontrole przez wskazany organ wszyst-
kich podmiotéw przechowujacych doku-
mentacje w ramach prowadzonej dziatal-
nosci gospodarczej (a nie tylko wpisanych
do rejestru) oraz rozszerzenie uprawnief
kontrolnych na realizacje wszystkich obo-
wiazkéw, ciazacych na tych podmiotach na
podstawie ustawy o archiwach oraz pra-
widtowo$¢ udostepniania przez nich
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Rysunek 2. Wnioski dotyczace dokumentacji osobowo-ptacowej wptywajace

do Archiwum Panstwowego w Warszawie

2013

2016

4% Whnioski wptywajace
do pozostatych archiwéw

0 4 8 12 16 20 24

Termin rozpatrywania wnioskéw w AP
w Warszawie wyduzyt sie z 3-4 tygodni
w 2013 r. do 6-8 miesiecy w 2016 r.

Zrédto: Dane wynikajace z kontroli.

przechowywanej dokumentagji (do tej pory
kontrole mozna przeprowadza¢ jedynie
w zakresie objetym wpisem do rejestru);
- rozszerzenie uprawnienia dyrektoréw
archiw6w pafstwowych do zabezpieczania
materialéw archiwalnych (art. 12a ustawy
o archiwach) o dokumentacje osobowa
i ptacows pracodawcéw (m.in. w sytuacji
nierealizowania postanowiefi sadéw re-
jestrowych, o ktérych mowa w art. 51p
iart. 5lu ww. ustawy przez podmioty obje-
te tymi postanowieniami lub ustania bytu
prawnego tych podmiotéw);

—zmiane przepiséw art. 51zi 51hustawy
o archiwach tak, aby zobowiazywaty one
NDAP do nakazania zlozenia w archi-
wum panistwowym dokumentacji zagro-
zonej zniszczeniem, niezaleznie od tego,
czy znajduje sie ona bezposrednio u bylego
pracodawcy lub wykres§lonego z rejestru
przechowawcy, czy u innego podmiotu

28 32
liczba tygodni

96%
Whioski wptywajace
do AP w Warszawie

(NDAP przyjmuje mozliwg, ale zaweza-
jaca interpretacje ww. przepiséw, uznajac
ze moze przymusowo przeja¢ dokumen-
tacje jedynie wtedy, jesli znajduje sie ona
bezposrednio u bytego pracodawcy lub wy-
kreslonego z rejestru przechowawcy);

— penalizacje w rozdziale 5 ustawy o ar-
chiwach (dotyczacym dotychczas jedynie
materialéw archiwalnych) czynéw, polega-
jacych na porzuceniu, narazeniu na znisz-
czenie lub narazeniu nauszkodzenie doku-
mentacji osobowe;j i ptacowej przez prze-
chowawce, a takze nieprzekazaniu ww.
dokumentacji innemu przechowawcy
w przypadku zaprzestania dziatalno$ci
(art. 276 k.k.!® obejmuje jedynie niszcze-
nie, uszkadzanie, czynienie bezuzytecz-
nym, ukrywanie i usuwanie dokumentu);
¢ Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
lecznej o podjecie dziatan legislacyjnych
w celu wprowadzenia zmian:

18 Ustawa z 6.6.1997 — Kodeks karny (Dz.U. z 2017 r. poz. 2204, ze zm.).
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— w ustawie o emeryturach i rentach
zFUS —przeznadanie ZUS w postepowa-
niach o §wiadczenia emerytalno-rentowe
uprawniefi do wystepowania do przecho-
wawcow o przedlozenie oryginatéw do-
kumentacji w sytuacji, gdy ubezpieczo-
ny ma problem z uzyskaniem ich kopii
lub gdy wiarygodnos¢ tej dokumentaciji
budzi watpliwosci (np. gdy pochodzi od
nieuprawnionego przechowawcy);

— w rozporzadzeniu w sprawie postepo-
wania o §wiadczenia emerytalno-rento-
we — przez rozszerzenie okreslonego w § 28
tego aktu prawnego katalogu $rodkéw do-
wodowych, ktére moga potwierdza¢ wyso-
ko$¢ wynagrodzenia, dochodu, przychodu
oraz uposazenia przyjmowanego do ustale-
nia podstawy wymiaru §wiadczen o doku-
mentacje pochodzaca od nieuprawnionego
przechowawcy (przepis powinien okresla¢
przestanki, ktére powinny by¢ spetnione,
aby taka dokumentacja mogta by¢ uwzgled-
niona w procesie ustalania prawa i wyso-
kosci $wiadczen emerytalnych).

Najwyzsza Izba Kontroli podkreslita
przy tym, ze wyzej wymienione dzialania,
stuzace niwelowaniu skutkéw dotychcza-
sowych zaniedban, moga dotyczy¢ jedynie
dokumentacji do tej pory niezniszczonej
(przechowywanej gléwnie przez nieupraw-
nione podmioty).

Ze stanowiska Wiceprezesa Rady Mini-
stréw, Ministra Kultury i Dziedzictwa Na-
rodowego do Informacji wynika, ze nie
zgadza sie z propozycjami zmian przepi-
séw w ustawie o archiwach, gdyz nowe
zadania dla archiwéw pafistwowych moga
spowodowa¢ niepozadang zmiane profi-
luich dziatania, a zwlaszcza ograniczenie
misji w sferze ochrony dziedzictwa do-
kumentacyjnego.
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Prezes NIK w opinii do tego stanom W

podtrzymat wnioski zawarte w Informaciji.
Wskazal m.in., ze:

* zaproponowane rozwiazania uwzgled-
niajg zasade racjonalnego gospodarowania
dostepnymi dla pafistwa sitami i srodka-
mi, dlatego ich istota jest wprowadzenie
takich rozwiazan, ktére w krétkim czasie
powinny pozwoli¢ na osiggniecie zamie-
rzonego efektu przy minimalizacji (w skali
pafistwa, a nie organu) koniecznych do
tego naktadéw (wydaje sie, ze podobny-
mi przestankami kierowano sie wprowa-
dzajac w 2002 r. do ustawy o archiwach
uregulowania, ktérych dotycza wnioski);
* nie sposdb uznad, ze istniejaca siec ar-
chiwéw (30 archiwéw, dysponujacych
39 oddziatami i trzema ekspozyturami)
nie moglaby sprosta¢ wynikajacym z wnio-
skéw zadaniom. Jest oczywiste, ze realiza-
cja wnioskéw musi sie wigzac z przekaza-
niem archiwom odpowiednich srodkéw;
* doprowadzenie w wyniku kontroli do
zgodnego z ustaw3 o finansach publicznych
gospodarowania §rodkami z ustugowego
przechowywania dokumentacji spowo-
dowato koniecznoé¢ odprowadzenia do
budzetu paiistwa dochodéw z tej dziatal-
nosci, jednak stworzyto archiwom szan-
se na pokrycie z tego budzetu niedobo-
ru spowodowanego niedoszacowaniem
kosztéw przy zawieraniu uméw prze-
chowania (okreslanego juz w 2013 r. na
ponad 20 mln z1);

* wwyniku oddania douzytku od 2013 r.
nowych budynkéw, archiwa na koniec
2015 r. dysponowaty wolnymi pétkami
magazynowymi o dtugosci przekraczajacej
calg przejeta do 2016 r. ww. dokumenta-
cje, ponadto planowane s3 i realizowane
nowe inwestycje.
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Ze stanowiska do Informacji Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej wy-
nika, ze przede wszystkim powinny by¢
podjete dziatania wskazane Ministrowi
Kultury i Dziedzictwa Narodowego, na po-
parcie zastuguje wniosek do prezesa ZUS,
natomiast zrealizowanie propozycji zmian
przepiséw w ustawie o emeryturachiren-
tachzFUS i w rozporzadzeniu w sprawie
postepowania o §wiadczenia emerytalno-
-rentowe nie jest celowe.

Prezes NIK w opinii do tego stanowiska
podtrzymat wnioski zawarte w Informacij.
Wskazal przy tym, ze:

* wskontrolowanych oddziatach ZUS obo-
wiazywaly procedury zgodne z przepisami
§ 28 ww. rozporzadzenia, a nie wskazane
stanowisko Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej oraz ZUS z 1999 r. (stosowa-
nie przez organ rentowy w postepowaniu
innego katalogu $rodkéw dowodowych,
niz wynikajacy z przepiséw byloby nie do
pogodzenia zzasada zaufania do pafistwa);
e tre$¢ § 28 ww. rozporzadzenia spowo-
dowata podzial ubezpieczonych na takich,
ktérzy maja mozliwo$¢ udokumentowania
podstawy $wiadczenia i tych, ktérym ta
mozliwo$¢ zostata odebrana — konieczne
jest zatem dokonanie wnioskowanej zmia-
ny tak, aby byta ona zgodna zart. 32 ust. 1
iart. 67 ust. 1 Konstytucji,

* mozliwos¢ zweryfikowania decyzji ZUS
w sgdowym postepowaniu odwotawczym
nie moze stanowi¢ podstawy do odstapie-
nia od wnioskowanej zmiany przepiséw

juz choéby z tego powodu, ze cze$¢ $wiad-
czeniobiorcéw moze zaufa¢ ZUS i nie zto-
zy¢ odwolania od niekorzystanej decyzji;
* wobec faktu, ze w badanym okresie
tylko pie¢ archiwéw musiato rozpatrzy¢
ponad 202 tys. présb, zwigzanych z poszu-
kiwaniem dokumentacji nie mozna zgodzi¢
sie z przedstawiong przez ministra sugestia,
ze skala zjawiska wydaje sie by¢ niewielka.

Ze stanowiska do Informacji Prezesa
ZUS wynika, ze zamierza on wykona¢
whniosek przeprowadzajac wnioskowana
akcje w I kwartale 2018 r. z wykorzysta-
niem baneru oraz artykutu na stronie in-
ternetowej ZUS, informacji na ekranach
multimedialnych i systemu IVR w obstu-
dze telefonicznej klientéw ZUS.

Prezes NIK zaakceptowal powyzsza
deklaracje, w opinii do tego stanowiska
zauwazyt jednak, ze NIK wniosta o prze-
prowadzenie akcji w formie majacej na
wzgledzie wszystkie grupy wiekowe klien-
téw ZUS. Zasadne jest zatem uzupelnienie
form deklarowanych przez Prezesa ZUS
dziatan o przekazanie klientom ZUS tejin-
formacji réwniez z wykorzystaniem tra-
dycyjnego ich nosnika, a wiec w formie
pisemnej— wéwczas ma ona szanse przy-
nies$¢ pozadany skutek .

EWA JASIURSKA-KLUCZEK, dyrektor
PIOTR BORKOWSKI, doradca ekonom.
Delegatura NIK w Gdansku

Stowa kluczowe: $wiadczenia emerytalno-rentowe, dokumentacja osobowa, archiwa, ZUS,

ubezpieczenia

Key words: pension-related benefits, personal documentation, archives, Social Insurance

Institution (ZUS), insurance
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Wazne zrédto informacji medycznej

Dostepnosé, jakosc¢ i finansowanie
diagnostyki laboratoryjnej

LILA GNIADEK

Celem diagnostyki laboratoryjnej jest dostarczenie jak najbardziej wiarygodnej
i wyczerpujqcej informacji medycznej o stanie zdrowia pacjenta na okreslonym eta-
pie postepowania diagnostycznego lub terapeutycznego. Badania tego rodzaju sq pod-
stawaq okoto 60% decyzji lekarskich a generujq szacunkowo tylko ok. 10% kosztéw
opieki zdrowotnej, co przy wilasciwym doborze oraz nalezytej interpretacji wynikéw
czyni je jednym z elementéw decydujgcych o skutecznosci i ekonomicznej efektywno-

$ci ochrony zdrowia'.

Woprowadzenie

Badania laboratoryjne sa najtafiszym i naj-
latwiej dostepnym Zrédlem informacji me-
dycznej o pacjencie. Wyniki tych badan do-
starczaja informacji niezbednych do oceny
stanu zdrowia pacjenta, badania stanu
fizjologicznego, wczesnego wykrywania
i rozpoznawania choroby, do monitorowa-
nia i oceny efektywnosci zastosowanego
leczenia, wykrywania skutkéw ubocznych
w trakcie powiktan, a takze kontrolo-
wania stanu zdrowia pacjenta po lecze-
niu. Stanowig bardzo wazny i niejed-
nokrotnie decydujacy element procesu

diagnostyczno-terapeutycznego, a jednak
naktady ponoszone na ten cel w Polsce sa
wielokrotnie nizsze w poréwnaniu z in-
nymi krajami Unii Europejskiej.

W Polsce wykonuje sie za mato badai
in vitro> w ramach swiadczen podstawo-
wej opieki zdrowotnej, a ograniczenie do-
stepu do nich wynika m.in. ze sposobu
finansowania. Wtasciwe wykorzystanie
diagnostyki laboratoryjnej jest integralna
czescig wysokiej jakosci opieki zdrowotnej,
ktéra zwieksza prawidtowos¢ i bezpieczen-
stwo podejmowanych decyzji lekarskich.
Niewykonanie takich badan we wczesnym

! A. Augustynowicz, H. Owczarek: Miejsce diagnostyki laboratoryjnej w podstawowych aktach regulujacych
organizacje i finansowanie opieki zdrowotnej w Polsce, ,Diagnostyka Laboratoryjna”, 2012/48/4, s. 461-465.
2 Proces przeprowadzania badania poza organizmem w warunkach laboratoryjnych.
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stadium choroby powoduje, ze wraz z roz-
wojem choroby rosng koszty leczenia pa-
cjenta. Nie stworzono rejestru i wyceny
badaf laboratoryjnych oraz powszechnie
obowigzujacego systemu licencjonowania
medycznych laboratoriéw diagnostycz-
nych, powigzanego z oceng jakosci badan.
Standardy obowigzujace w laboratoriach
w praktyce nie podlegaja kontroli, a ich na-
ruszanie nie wywoluje zadnych konse-
kwengiji. Istotnym problemem jest zapew-
nienie jakosci i wiarygodno$ci wynikéw
badan laboratoryjnych, co stwarza ryzyko
dla bezpieczefistwa zdrowotnego obywate-
li. Brakuje $wiadomej i kompleksowej poli-
tyki organéw publicznych w tym zakresie.

Celem artykutu jest przedstawienie do-
stepnosci, jakosci i finansowania diagno-
styki laboratoryjnej na podstawie ustaled
Najwyzszej Izby Kontroli, po przeprowa-
dzonej na przetomie 2016/2017 roku kon-
troli®. Podjeto ja zgodnie z sugestia sej-
mowej Komisji Zdrowia* oraz w zwiazku
zryzykiem horyzontalnym ,Niska jakos¢
ustug publicznych”, zidentyfikowanym
przez NIK jako istotnie wplywajace na
realizacje celéw panstwa. Celem gltéw-
nym badan byta ocena organizacji, jako-
$ci, dostepnosci i finansowania czynnosci
diagnostyki laboratoryjnej. Kontrolg obje-
to lata 2015-2016 (do czasu zakoriczenia
badari) zuwzglednieniem okreséw weze-
$niejszych, jesli zdarzenia majace wéwczas

miejsce mialy wptyw na kontrolowana
dziatalnos$¢. Oceniano czy: laboratoria
diagnostyczne wykonuja badania prawi-
dlowoizgodnie z przepisami, sposéb finan-
sowania badan diagnostyki laboratoryjne;j
ma wplyw na dostepnos¢ tych $wiadczen,
wyniki prac laboratoriéw diagnostycznych
osiggaja pozadana jako$¢ oraz czy system
nadzoru nad diagnostyka laboratoryjna za-
pewnia prawidlowe wykonanie zadania pu-
blicznego. Kontrola objeto: Ministerstwo
Zdrowia, podmioty lecznicze oraz pod-
wykonawcéw $wiadczen diagnostyki la-
boratoryjnej, w tym medyczne laboratoria
diagnostyczne w szeéciu wojewddztwach:
matopolskim, mazowieckim, opolskim,
pomorskim, warmifisko-mazurskim i za-
chodniopomorskim. Kontrola planowa zo-
stata poprzedzona kontrolg rozpoznawcza
w trzech podmiotach®.

Rynek wyrobéw do medycznej
diagnostyki laboratoryjne;j

Réznice w catkowitych wydatkach na
opieke zdrowotng pomiedzy krajami Unii
Europejskiej wykazuja znaczne réznice
w dostepie do opieki zdrowotnej. W sto-
sunku do PKB Szwecja jest krajem wio-
dacym (11,9%), podczas gdy Luksemburg,
Belgia i Austria wypadaja najlepiej w war-
tosciach bezwzglednych. Wydatki na
IVD (In Vitro Diagnostics — Diagnostyka
in vitro)® per capita pokazuja szerokie

3 Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Dostepnosé¢ i finansowanie diagnostyki
laboratoryjnej, nr ewid. 42/2017/P/16/056/KZD, Departament Zdrowia NIK, czerwiec 2017 .

* Posiedzenie Komisji Zdrowa nr 173z 4.2.2015.

> W tym w dwéch podmiotach leczniczych i w Centralnym Os$rodku Badan Jakosci w Diagnostyce Laboratoryjnej

w todzi.

diagnostyki laboratoryjnej.
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Rysunek 1. Rynek IVD per capita w krajach UE w 2015 r. (w euro)
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Zrédio: Opracowanie wtasne na podstawie danych European IVD Market Statistics, EDMA, Raport 2015.

rozréznienie od najnizszych na Cyprze do
najwyzszych w Luksemburgu, ktéry po-
zostaje przodujacym sposréd wymienio-
nych krajéw. Wydatki na IVD w Polsce
w przeliczeniu na osobe utrzymuja sie na
jednym znajnizszych pozioméw sposréd
krajéw UE i wyniosty w 2015 r. jedynie
8,5 euro’.

Dla zapewnienia wymaganej jakosci
$wiadczed medycznych niezbedny jest roz-
woj rynku IVD. Jest to jedyny miernik
statystyczny wysokosci czesci wydatkéw
na diagnostyke laboratoryjng. W Polsce od
2013 r. nastepuje coroczny wzrost catko-
witych wydatkéw na IVD na poziomie
ok. 7%. Wejscie w zycie ustawy refunda-
cyjnej® wplynelo na zachwianie rynkiem

IVD iw 2012 r. wartos¢ dostaw zmniej-
szyla sie az 0 14,8% w stosunku do 2011 r.
Powodem bylo niezamieszczenie na liscie
refundacyjnej testéw paskowych do gluko-
metréw czolowych producentéw, azmiany
w poziomie refundacji tych produktéw
odbily sie na kondycji rynku diagnostyki
laboratoryjne;j.

Najwieksza czes¢ rynku diagnostyki la-
boratoryjnej (IVD) w Polsce pod wzgle-
dem wartosci stanowi sprzedaz odczyn-
nikéw. Udziat odczynnikéw w wartosci
rynku w latach 2010-2015 wynosit od 86%
do 90%. W 2015 r. wynidst 87% i w po-
réwnaniu z 2014 r. wzrést 0 6,4%°.

W Polsce na koniec grudnia 2016 r.
bylo zarejestrowanych 2700 medycznych

7 European IVD Market Statistics, EDMA (Europejskie Stowarzyszenie Producentéw Diagnostyki), Raport 2015.

8 Ustawa z 12.5.2011 o refundaciji lekow, srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
oraz wyrobow medycznych (Dz.U. 22017 r. poz. 1844, ze zm.), weszta w zycie 1.1.2012.

 Informacja na podstawie danych lzby Producentéw i Dystrybutoréw Diagnostyki Laboratoryjnej (IPDDL).

-207 -

Nr 2/marzec-kwiecien/2018 45

<,
/%
m 5>

\O/\/
’ NIK



kontrola i audyt

Lila Gniadek

Rysunek 2. Polski rynek dostaw wyrobéw do in vitro w 2015 r.

B Odczynniki

M Aparatura

[ Obstuga posprzedazna
[J Pojemnik na probki

[J Dzierzawa aparatury

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych NIK, uzyskanych z Izby Producentéw i Dystrybutoréw

Diagnostyki Laboratoryjne;j.

laboratoriéw diagnostycznych, w ewi-
dencji prowadzonej przez Krajowa Rade
Diagnostéw Laboratoryjnych, o réznej
wielko$ci i réznych zakresach badas.
Na poziomie wojewddztw nie ma istot-
nego zréznicowania w ich rozmieszcze-
niu, ana 100 tys. mieszkafncéw przypada
$rednio 7 laboratoriéw. Polskie Centrum
Akredytacji wydato tylko 11 akredytacji
medycznym laboratoriom diagnostycznym,
co stanowito 0,4%, w tym dwie podmio-
tom publicznym oraz 9 niepublicznym
(dla 6 przedsiebiorstw prowadzonych
w formie sp6tki)™?.

Od kilku lat wystepuje trend spad-
kowy udzialu laboratoriéw publicznych
w catkowitej liczbie laboratoriéw, przy

jednoczesnym wzro$cie udziatu placéwek
prywatnych. Na koniec 2016 r. ich udziat
wyniést 49,8%. Spowodowane jest to coraz
czestszym podejmowaniem decyzji o wy-
dzieleniu ze struktur szpitala dziatalno-
$ci w zakresie laboratoryjnej diagnostyki
medycznej i przekazywanie jej do reali-
zacji podmiotom zewnetrznym w formie
outsourcingu, co powoduje zmiany struk-
tury wlasnosciowej laboratoriéw.

Wazniejsze ustalenia kontroli
Dostepnos¢ i finansowanie badan

Kontrola NIK wykazata, ze sposéb organi-
zacjiifinansowania czynnosci diagnostyki
laboratoryjnej nie zapewnia jej pelnego
wykorzystania w procesie profilaktyki

10 Wedtug stanu na koniec grudnia 2017 r. Polskie Centrum Akredytacji wydato 12 akredytacji medycznym
laboratoriom diagnostycznym, <http://www.pca.gov.pl/akredytowane-podmioty/akredytacje-aktywne/
laboratoria-medyczne/szukaj.html?fraza=laboratorium+medyczne>.
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i leczenia, a przyjete rozwiazania syste-
mowe nie gwarantuja pozadanej jakoSci
wykonywanych badaf oraz dostepu do
tych $wiadcze. W ocenie Izby moze to
stwarzac ryzyko opéznieri w wykrywa-
niu choréb i powodowaé wyzsze koszty
ich leczenia.

W Polsce wykonuje sie za mato badani
laboratoryjnych, szczegélnie w ramach
$wiadczen podstawowej opieki zdrowot-
nej. Nie ma wyceny takich badaf oraz re-
jestru. Swiadczenia diagnostyki labora-
toryjnej nie sa przedmiotem odrebnego
kontraktowania przez Narodowy Fundusz
Zdrowia, zwyjatkiem badan genetycznych,
bedacych przedmiotem umowy tego ro-
dzaju, co $wiadczenia zdrowotne kontrak-
towane odrebnie. W poszczegdlnych za-
kresach §wiadczen badania laboratoryjne
finansowane s3 w ramach: Jednorodnych
Grup Pacjentéw (JGP), kosztéw osobo-
dnia, ambulatoryjnych porad lekarskich,
stawki kapitacyjnej badz ryczattéw — do-
bowych lub w ramach opieki komplekso-
wej. Nie ma wyodrebnionej puli srodkéw
przeznaczonych na finansowanie badan
diagnostycznych. Koszty z tym zwiazane
s3 ujmowane w kosztach §wiadczef opieki
zdrowotnej, aw podstawowej opiece zdro-
wotnej s3 wykonywane w ramach stawki
kapitacyjnej. W obowiazujacym systemie
finansowania §wiadczenia medycznej dia-
gnostyki laboratoryjnej okresla tzw. koszyk
$wiadczen gwarantowanych, a §wiadcze-
niodawcy zapewniaja pacjentom badania
nieodptatnie w zakresie koniecznym do
wykonania $wiadczeri gwarantowanych.

1 Dz.U. poz. 1783.
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Od 1 pazdziernika 2017 r. podm

finansowania szpitali, ktére znalazty sie
w sieci, czyli tych, ktére zakwalifikowaly
sie do poszczegdlnych pozioméw systemu
zabezpieczenia na okres 4 lat, bedzie ry-
czalt. Jego wysokos¢ zostanie wyliczona
na podstawie liczby i struktury sprawoz-
danych w poprzednim okresie §wiadczen.
Szpitale, ktére nie zakwalifikowaly sie do
sieci, bedg mogly, tak jak byto dotychczas,
przystapi¢ do konkurséw §wiadczen.
Udzial moga wzig¢ w nich réwniez szpi-
tale sieciowe, ktére beda chciaty otrzy-
mac¢ finansowanie, np. na funkcjonowa-
nie dodatkowych oddzialéw. Ryczalt
jest wyliczony wedlug wzoru okreslone-
go w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia
z 22 wrzesnia 2017 r. w sprawie sposobu
ustalania ryczattu systemu podstawowe-
go szpitalnego zabezpieczenia $wiadczer
opieki zdrowotnej'!. Dodatkowo odrebnie
finansowane beda swiadczenia szczegdlnie
istotne z punktu widzenia potrzeb pacjen-
téw, w tym m.in. zwiazane z leczeniem
onkologicznym. Ryczatt bedzie tez uza-
lezniony od parametréw jakosciowych,
w tym na wieksze finansowanie moga
liczy¢ placéwki, ktére maja certyfikat
Centrum Monitorowania Jakosci lub je-
zeli szpital w swoich strukturach posia-
da medyczne laboratorium diagnostycz-
ne. Wspétczynnik korygujacy wzrosnie
0 0,005, jesli to szpitalne laboratorium
posiada $wiadectwo Ogélnopolskiego
Sprawdzianu Wiarygodnosci Badan
Mikrobiologicznych POLMIKRO i o ko-
lejne 0,005, gdy posiada §wiadectwo
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programu miedzylaboratoryjnej oceny ja-
koéci badan z chemii klinicznej, wydawane
przez Centralny Osrodek Badan Jakosci
w Diagnostyce Laboratoryjne;.

Minister Zdrowia nie dysponowat dany-
mi pozwalajagcymi okresli¢ udziat kosztéw
badan laboratoryjnych w kosztach $wiad-
czeth opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych, w poszczegdlnych
zakresach $wiadczen gwarantowanych.
Ustalenia kontroli NIK wykazaty jednak, ze
w latach 2015-2016 $redni udziat kosztéw
badan laboratoryjnych w kosztach §wiad-
czefi opieki zdrowotnej w kontrolowanych
podmiotach leczniczych ksztattowat sie
$rednio na poziomie 3,3%. Najmniejszy
udziat 0,02% wystepowal w §wiadczeniach
zdrowotnych kontraktowanych odrebnie,
anajwiekszy 6,3% w ambulatoryjnej opiece
specjalistyczne;j.

Najwiecej badan wykonywanych
byto w ramach realizowanych $wiad-
czeti leczenia szpitalnego. Stanowity one
$rednio 85% wszystkich sprawozdawa-
nych do NFZ, co jednoznacznie §wiad-
czy o wykorzystywaniu badan diagnostyki

laboratoryjnej przede wszystkim w medy-
Ccynie naprawcze;j.

W ramach realizowanych §wiadczen
w rodzaju podstawowej opieki zdro-
wotnej najwiekszy udziat miaty bada-
nia biochemiczne i immunochemiczne
(69,9%), a najmniejszy — badania mikro-
biologiczne (1,2%) i badania katu (0,9%).
Niewykorzystywanie badan diagnostyki la-
boratoryjnej w medycynie profilaktycznej,
zdaniem NIK, moze mie¢ wplyw na wzrost
kosztéw refundacii lekéw, ktére w poréw-
naniu z 2012 r. wzrosly o ponad 16%.

Przyjety sposéb finansowania nie za-
pewnia wlasciwego stopnia wykorzy-
stania badafi diagnostycznych i pozwala
na rozliczanie wykonanego $wiadczenia
bez wymogu uwzglednienia, przy podej-
mowaniu decyzji medycznej, wykorzy-
stania odpowiedniego poziomu infor-
macji diagnostycznej, ktérej dostarcza
medyczne laboratorium diagnostyczne.
Przyczynito sie do tego m.in. ograniczenie
sprawozdawczosci w podstawowej opiece
zdrowotnej wprowadzone rozporzadze-
niem Ministra Zdrowiaz 30 marca 2016 r.

Rysunek 3. Udziat kosztow badan laboratoryjnych w kosztach poszczegdlnych rodzajow
$wiadczen opieki zdrowotnej ($rednia w latach 2015-2016)

(%)
7

6,34
6]
5L |
4 3,73 3,68
3|
oL |
0,86
1 0,31 0,27 0.02
0 [— [— !
Ambulatoryjna Podstawowa Leczenie Opieka Rehabilitacja Programy Swiadczenia
opieka opieka szpitalne  psychiatryczna  lecznicza zdrowotne zdrowotne
specjalistyczna  zdrowotna i leczenie odrebnie
uzaleznien kontraktowane
Zrédto: Dane z kontroli NIK.
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zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie
zakresu niezbednych informacji gromadzo-
nych przez §wiadczeniodawcéw, szczegd-
fowego sposobu rejestrowania tych infor-
magcji orazich przekazywania podmiotom
zobowigzanym do finansowania $wiadczer
ze $rodkéw publicznych'?. Najwyzsza [zba
Kontroli dokonujac oceny stwierdzita, ze
stwarza to ryzyko ograniczania zlecania
tych badafi przez lekarzy w celu minima-
lizowania kosztéw.

Minister Zdrowia nie utworzyl reje-
stru badan laboratoryjnych, pomimo ze
umozliwitby ptatnikowi publicznemu
prowadzenie nadzoru i kontroli dotycza-
cych liczby badat zlecanych pacjentowi
oraz zapewnitby monitorowanie i ocene
bezpieczefistwa zdrowotnego. Brak infor-
magji o liczbie i rodzaju zlecanych badan
laboratoryjnych uniemozliwia monitoro-
wanie jakosci i efektywnosci kosztowej
$wiadczen diagnostyki laboratoryjne;.
Centrala Narodowego Funduszu Zdrowia
posiada jedynie ogdlne dane na temat licz-
by sprawozdawanych bada#, a systemy
informatyczne Narodowego Funduszu
Zdrowia nie maja mozliwosci potacze-
nia informacji na temat liczby badan la-
boratoryjnych oraz ich udziatu w kosz-
tach ogdlnych porad czy hospitalizacji.
Najwyzsza Izba Kontroli juz od 2011 r.
zwracala uwage na nierzetelne przygoto-
wanie administracji padstwowej do reali-
zacji Programu Informatyzacji Ochrony
Zdrowia oraz na ryzyko niepowodzenia

12 Dz.U. poz. 482.
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procesu budowy i wdrozenia systerm

formacji w ochronie zdrowia'>.

Minister Zdrowia nie analizowal funk-
cjonowania systemu ochrony zdrowia
w celu zidentyfikowania probleméw
zwiazanych z diagnostyka laboratoryjna
i nie podejmowat skutecznych dziatar
zmierzajacych do poprawy efektywno-
$ci funkcjonowania tego systemu, pomimo
licznie zglaszanych wnioskéw i postulatéw.
Konsultant krajowy w dziedzinie diagno-
styki laboratoryijnej, w raportach rocznych
za 20141 2015 r. wystepowal m.in. z po-
stulatem zmiany systemu finansowania
badan diagnostyki laboratoryjnej w pod-
stawowej opiece zdrowotnej z wydzielonej
puli lekarza rodzinnego.

Raport ,Medycyna laboratoryjna w Pol-
sce — efektywnos¢ kosztowa”, przygoto-
wany dla Izby Producentéw i Dystry-
butoréw Diagnostyki Laboratoryjnej
przez zesp6t ekspertéw Deloitte Con-
sulting, wykazal wptyw zwiekszenia licz-
by wykonywanych badas laboratoryjnych
na obnizenie kosztéw leczenia pacjenta
w przypadku wybranych jednostek choro-
bowych. Wyliczenia wpltywu zwiekszenia
liczby badan laboratoryjnych na koszty
leczenia przedstawiono na przykladzie
przewlektej choroby nerek i cukrzycy.
Obie w poczatkowym stadium mogg prze-
biega¢ bezobjawowo, a mozna je wykry¢
za pomoca prostych i niedrogich badan
laboratoryjnych. W dalszych stadiach cho-
roby te sieja spustoszenie w organizmie

13 Wyniki kontroli P/11,/045 Efekty wdrazania przedsiewzie¢ z zakresu e-administracji, nr P/12/125 Informatyzacja
szpitali oraz nr P/16,/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2015 r. w cze$ci 46 — Zdrowie oraz wykonanie planu
finansowego Funduszu Rozwiazywania Probleméw Hazardowych w 2015 .
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czlowieka i s3 przyczyna groznych po-
wiktan. Dlatego, im wcze$niej jest pod-
jete leczenie i regularnie monitorowane,
tym skuteczniejsze i mniej kosztowne.
Autorzy raportu udowodnili, ze kosz-
ty leczenia choroby rosng wraz z jej za-
awansowaniem, np.: szacowany $redni
roczny koszt leczenia pacjenta z prze-
wlekta chorobg nerek w I-1II stadium
wynosit w 2013 r. od 120 do 138 zl na
osobe; w IV stadium do 2 tys. zt, aw V
stadium koszty wzrastaja do prawie
36 tys. zt. W przypadku cukrzycy $redni
roczny koszt leczenia oszacowano na 5 zt
w pierwszym stanie przedcukrzycowym,
w drugim stanie cukrzycy bez powiklar
na kwote 844 zt, zas w 111 stanie cukrzycy
zpowiklaniami na kwote ponad 9 tys. zt,
co oznacza, ze dla efektywnosci syste-
mu ochrony zdrowia bardziej optacalne
jest wykrywanie i leczenie choréb we
wczesnym stadium rozwoju.

Ponadto, z raportu wynika, ze zwieksze-
nie 0 25% prewencyjnych badan diagno-
stycznych w kierunku przewleklej choroby
nereki cukrzycy w ciagu 6-9 lat obnizyloby
koszty leczenia tych choréb odpowiednio
w przedziale od 93-197 i 500 mln zH'*,

Wykonywanie czynno$ci
diagnostyki laboratoryjnej

Katalog czynnosci diagnostyki labora-
toryjnej oraz uprawnief koniecznych
do ich wykonywania okreslaja przepisy
ustawy z 27 lipca 2001 r. o diagnostyce

laboratoryjne;j'®. Kazde medyczne labora-
torium diagnostyczne musi posiadac fa-
chowy personel, dzieki ktéremu mozliwie
jest wykonywanie czynnosci w zakresie
diagnostyki laboratoryjnej. W sktad per-
sonelu medycznego laboratorium wcho-
dza diagnosci laboratoryjni i inne osoby
ustawowo uprawnione do wykonywania
zwiazanych z nig czynno$ci.

Diagnosta laboratoryjny jest osobg
uprawniona do samodzielnego wykony-
wania czynno$ci diagnostyki laboratoryj-
nej. Ma je takze osoba posiadajaca tytut
zawodowy lekarza i prawo wykonywania
zawodu lekarza oraz wiedze i umiejetnosci
w zakresie wykonywania czynnosci dia-
gnostyki laboratoryjnej uzyskane w ramach
specjalizacji na podstawie art. 16 ust. 1
ustawy z 5 grudnia 1996 r. o zawodach
lekarza i lekarza dentysty'®. Specjalizacje
te zostaty okreSlone w zataczniku do roz-
porzadzenia Ministra Zdrowiaz 11 grud-
nia 2012 r. w sprawie wykazu specjalizacji
uprawniajacych lekarza do samodzielnego
wykonywania czynno$ci diagnostyki la-
boratoryjnej w medycznym laboratorium
diagnostycznym?/’.

Z ustalef kontroli NIK wynika, ze
w Polsce jest niewystarczajaca liczba le-
karzy i diagnostéw laboratoryjnych ze
specjalizacja wsrdd oséb zatrudnionych
w medycznych laboratoriach diagno-
stycznych, a Minister Zdrowia nie po-
dejmowat skutecznych dziatad ukierun-
kowanych na uzupetnienie niedoboréw

4 Medycyna laboratoryjna w Polsce — Efektywnos¢ kosztowa, Deloitte Consulting, lzba Producentéw
i Dystrybutoréw Diagnostyki Laboratoryjnej, Warszawa 2017, s. 32-48.

6 Dz.U.z2017 r. poz. 125, ze zm.
7 Dz.U. poz. 1420.

50 KONTROLA PANSTWOWA

5 Dz.U. 22016 r. poz. 2245, zwana dalej ustawa o diagnostyce laboratoryjnej.
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kadry medycznej. Lekarzy ze specjalizacia
w dziedzinie diagnostyki laboratoryijnej
jest jedynie 254, a lekarzy mikrobiolo-
g6w jest tylko 110 aktywnych zawodowo
w tej dziedzinie medycyny's. W strukturze
wiekowej aktywnych zawodowo lekarzy
ze specjalizacja w dziedzinie diagnostyki
laboratoryjnej najwiekszy udziat (70%)
stanowili lekarze w wieku powyzej 60
lat, a najmniejszy (1%) w wieku do 40
lat. Natomiast wsrdd lekarzy mikrobio-
logéw najwiekszy udziat (52%) stanowili
lekarze w wieku 41-60 lat, a najmniejszy
(5%) w wieku do 40 lat.

Wedhug stanu na koniec grudnia 2016 1.
aktywnych zawodowo diagnostéw labo-
ratoryjnych' bylo 14 435, z czego 3152,
tj. ok. 22% posiadato tytut specjalisty,
m.in. z 13 dziedzin diagnostyki laborato-
ryjnej, aw poréwnaniu z 2014 r. ich liczba
wzrosta 0 1085. W strukturze wiekowej
najwiekszy udziat (47%) mieli diagnosty-
cy laboratoryjni w wieku do 40 lat, 41%
wwieku od 41 do 60 lat oraz 11% w wieku
powyzej 60 lat.

Ustalenia kontroli NIK wykazaty, ze
w 12 medycznych laboratoriach diagno-
stycznych kontrolowanych podmiotéw
(32% objetych kontrolg) nie zapewniono
dostepnosciinadzoru diagnosty laborato-
ryjnego nad wykonywanymi czynno$ciami

kontrola i aud t
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diagnostyki laboratoryjnej przez teéh%
ka analityki medycznej. W tym, w pieciu

szpitalach sposéb organizacji czasu pracy
laboratorium nie zapewniat calodobowe-
go dostepu do diagnosty laboratoryjnego,
a tym samym dostepu do badar labora-
toryjnych, pomimo ze $wiadczeniodawca
udzielajacy swiadczen gwarantowanych,
w trybie hospitalizacji i hospitalizacji
planowej, powinien zapewnia¢ catodo-
bowy dostep do badan laboratoryjnych,
w tym mikrobiologicznych, zgodnie z § 4
ust. 1 pkt 3 lit. a) rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z 22 listopada 2013 r. w sprawie
$wiadczen gwarantowanych z zakresu le-
czenia szpitalnego®.

Osoba posiadajaca tytul zawodowy
technika analityki medycznej, w $wietle
przepiséw art. 6a ustawy o diagnostyce
laboratoryjnej ma mozliwos¢ samodziel-
nego wykonywania czynno$ci diagno-
styki laboratoryjnej okreslonych wart. 2
pkt 1-3 ustawy?!, natomiast czynnosci,
o ktérych mowa w art. 2 pkt 4 (tj. wy-
konywanie oceny jako$ci i warto$ci dia-
gnostycznej badafi oraz laboratoryjnej in-
terpretacji i autoryzacji wyniku) jedynie
pod nadzorem diagnosty laboratoryjne-
go. W razie nieobecnosci w laboratorium
0s6b posiadajacych uprawnienia diagno-
sty laboratoryjnego niedopuszczalne jest,

'8 Dane z kontroli NIK uzyskane z Naczelnej Izby Lekarskiej.
19 Dane z kontroli NIK. Ogétem w ewidencji prowadzonej przez KRDL ujetych byto 15 563 diagnostow
laboratoryjnych. Do grupy aktywnych zawodowo nie zaliczono emerytéw, rencistéw, bezrobotnych oraz kobiet

na urlopie wychowawczym.
Dz.U.z 2017 r. poz. 2295, ze zm.
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Tj. badania laboratoryjne, majace na celu okreslenie wtaéciwosci fizycznych, chemicznych i biologicznych
oraz skfadu ptynéw ustrojowych, wydzielin, wydalin i tkanek pobranych dla celéw profilaktycznych,
diagnostycznych i leczniczych lub sanitarno-epidemiologicznych; mikrobiologiczne badania laboratoryjne
ptynéw ustrojowych, wydzielin, wydalin i tkanek pobranych dla celéw profilaktycznych, diagnostycznych
i leczniczych lub sanitarno-epidemiologicznych oraz dziatania zmierzajace do ustalenia zgodnosci tkankowe;j.
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aby technik analityki medycznej samo-
dzielnie wykonywat czynnosci okreslo-
ne w art. 2 pkt 4 ustawy o diagnostyce
laboratoryjne;.

W rozporzadzeniu Ministra Zdrowia
z 3 marca 2004 r. w sprawie wymagan,
jakim powinno odpowiada¢ medyczne
laboratorium diagnostyczne??, zawar-
to wymagania fachowe wobec kierow-
nika laboratorium. W ramach kontroli
NIK stwierdzono, ze w 10 podmiotach
(29% kontrolowanych), osoby petnigce te
funkcje nie posiadaty wymaganych kwa-
lifikacji. Braki kadrowe powodowatly, ze
posiadajacy odpowiednie kwalifikacje pet-
nili funkcje kierownika w kilku laborato-
riach (od 2 do 8). Przyczyna takiej sytuaciji
byl niedobér specjalistéw w dziedzinach
diagnostyki laboratoryjnej oraz dziedzi-
nach medycyny majacych zastosowanie
w diagnostyce laboratoryjnej. Zdaniem
NIK, prowadzito to do niezapewnienia
nalezytego wykonywania obowiazkéw
i ograniczenia skuteczno$ci sprawowa-
nego nadzoru nad funkcjonowaniem la-
boratoriéw.

Zawéd diagnosty laboratoryjnego polega
na wykonywaniu czynno$ci w laborato-
rium. W $wietle obowiazujacych prze-
piséw dokonywanie autoryzacji wyniku
badania nie jest mozliwe poza laborato-
rium wykonujacym je. Na takg czynnos¢
sktadaja sie bowiem wszystkie czynniki
zrejestrowane w laboratorium w trakcie
badania, a nie tylko dane teleinformatycz-
ne z aparatury pomiarowej, odczytane
w innym miejscu, nawet gdyby bylo to

22 Dz.U. nr 43 poz. 408, ze zm.
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inne laboratorium. W czasie kontroli od-
notowano przypadki, gdzie formalna auto-
ryzacja wynikéw badan byta dokonywana
za posrednictwem systemu teleinforma-
tycznego przez diagnoste laboratoryjnego
nieobecnego w laboratorium.

Diagnosta laboratoryjny, autoryzujac
wynik badania, przyjmuje na siebie od-
powiedzialnos$¢ za jego prawidlowe przygo-
towanie i przeprowadzenie, przestrzeganie
przez osoby wykonujace zasad oraz stan-
dardéw jakosci okreslonych przez przepi-
sy wykonawcze do ustawy o diagnostyce
laboratoryjnej. W wypadku dokonywania
autoryzacji wyniku badania za posrednic-
twem systemu teleinformatycznego niema
mozliwo$ci sprawowania merytoryczne-
go nadzoru i weryfikacji nalezytego wy-
konywania czynno$ci diagnostycznych
oraz wplywania na czynnosci podejmo-
wane przez osobe nadzorowang. W art. 6a
ustawy o diagnostyce laboratoryjnej usta-
wodawca okreslajac zadania diagnosty, uzyt
okreslenia ,nadzér”, czyli wyposazyt go
w uprawnienie pozwalajgce na ingerencje
w czynnosci technika analityki medycznej,
a nie tyko ich kontrole.

Diagnosta laboratoryjny ponosi odpo-
wiedzialno$¢ prawng za kazdg interpreta-
cje i autoryzacje wynikéw badan i podlega
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za zawi-
nione, nienalezyte wykonywanie czynnosci
orazza czyny sprzeczne z zasadami etyki
zawodowej lub przepisami dotyczacymi
wykonywania czynnosci diagnostyki labo-
ratoryjnej, o czym mowa w art. 56 ust. 1
ustawy o tej diagnostyce.
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Outsourcing ustug

Medyczne laboratoria diagnostyczne sa
postrzegane przez kierujacych podmio-
tami leczniczymi jako zrédto kosztéw,
a nie jako wazny instrument umozliwia-
jacy prawidlowe leczenie, krétsza hospita-
lizacje czy brak powiktan, a wiec w rezul-
tacie takze mniejsze naktady naleczenie.
W konsekwencji kierownictwo szpitala
czesto dazy do wyprowadzenia laborato-
riéw poza wlasng strukture (outsourcing),
w celu stworzenia mozliwosci wyboru naj-
tafszej opcji oferowanej przez podmioty
zewnetrzne. Od kilku lat wystepuje trend
spadkowy udziatu laboratoriéw publicz-
nych w catkowitej liczbie laboratoriéw.
Ich udziat zmniejszyt sie z 51,7% na koniec
2014 r. do 49,8% na koniec 2016 r. Proces
wydzielenia ze struktur szpitala diagno-
styki laboratoryjnej odbywat sie, w prze-
wazajacej mierze, bez przeprowadzenia
szczegblowej analizy kosztéw, a takze sku-
tecznosci i efektywnosci takich decyzji.
Z danych Krajowej Rady Diagnostéw
Laboratoryjnych wynika, ze ok. 25% (144
szpitale sposréd 626 objetych badaniem)
przekazato w outsourcing podmiotowi ze-
wnetrznemu dziatalno$¢ w zakresie dia-
gnostyki laboratoryjnej. Najwyzszy procent
przekazywania ustug na zewnatrz stwier-
dzono w wojewddztwie pomorskim (58%,
tj. 21 szpitali sposréd 36) oraz opolskim
(48%, tj. 12 szpitali sposrdd 25), najnizszy
natomiast w wojewddztwach podlaskim
(8%, tj. 2 szpitale sposrdd 25), dolnosla-
skim (10%, tj. 5 szpitali sposréd 51) i wiel-
kopolskim (11%, tj. 5 szpitali sposrod 46).

Medyczne laboratoria diagnostyczne cze-
sto s3 oddalone od szpitala czy przychod-
ni, a transport materiatu biologicznego,
czas przewozenia, warunki w jakich sie
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znajduje, a wiec temperatura czy dm

wplywaja na ostateczny wynik badania.
Niezapewnienie prawidlowych warunkéw
transportu wplywa bardzo niekorzystnie
na jako$¢ przewozonego materialu powo-
dujac jego nieprzydatnos¢ diagnostyczna.

Badania diagnostyki laboratoryjnej
wykonywane byly w okresie stwarzaja-
cym ryzyko uzyskania niewiarygodnych
wynikéw. Kontrola NIK wykazata prze-
kraczanie limitéw czasu poszczegdlnych
faz procesu diagnostycznego. Sytuacja ta
wystapita w 10% wszystkich ocenionych
przypadkéw (172), dla ktérych byto moz-
liwe okreslenie czasu realizacji badania,
awiec kiedy formularze zleceri i sprawoz-
dan zwykonania badania zawieraty wszyst-
kie wymagane informacje. Przekroczenia
dopuszczalnego czasu wykonania badania
wystapity w 10 medycznych laboratoriach
diagnostycznych kontrolowanych jedno-
stek, w tym w 6 (43%) medycznych labo-
ratoriach podwykonawcéw.

Nadzér nad transportem materiatu bio-
logicznego do laboratoriéw zewnetrznych
znajdujacych sie poza terenem szpitala byt
niewystarczajacy i nie gwarantowalt uzyska-
nia wiarygodnych wynikéw. Kontrolowane
laboratoria posiadaty wprawdzie opraco-
wane i wdrozone procedury transportu,
jednak nie okreslono w nich dopuszczal-
nego czasu transportu materiatu do badaf
zleconych podwykonawcom.

Material biologiczny transportowano do
podmiotéw zewnetrznych oddalonych od
2 do 100 km (w tym w szesciu jednostkach
powyzej 20 km), a §redni czas transportu
wynosit nawet do 3 godzin. W tym czasie
w pieciu podmiotach nie byta zachowana
i dokumentowana temperatura otocze-
nia, a w czterech pomimo przewozenia
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w specjalnych pojemnikach nie dokumen-
towano temperatury. Ponadto, wystapﬁy
przypadki dostarczania materiatu biolo-
gicznego do laboratorium podwykonawcy
w terminie do 13 godzin, a nawet w dniu
nastepnym po pobraniu.

Ustalenia kontroli wykazaty réwniez,
ze sytuacja finansowa podmiotéw leczni-
czych nie pozwolita na terminowe regulo-
wanie zobowigzan wobec podwykonaw-
céw swiadczacych ustugi diagnostyczne.
W wypadku 1117 faktur, nataczna kwote
ponad 19,5 mln zl, opéznienia wynosi-
ty od 1 do 420 dni, a do dnia zakoficze-
nia czynnosci kontrolnych nie zaptacono
ponad 1,1 mln zt z tytutu wystawionych
25 faktur, ktérych termin zaptaty uptynat.

Zgodnie zart. 133 ustawy z 27 sierpnia
2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkéw publicznych?®
$wiadczeniodawcy moga zleca¢ podwy-
konawcom udzielanie $wiadczefi opieki
zdrowotnej w ramach umowy zawartej
zNarodowym Funduszem Zdrowia (dalej
NFZ), jezeli umowa tak stanowi.

W wyniku kontroli NIK stwierdzono, ze
w siedmiu kontrolowanych podmiotach (25%)
$wiadczenia opieki zdrowotnej realizowane
byly z udzialem podwykonawcéw niewy-
mienionych w zataczniku do umowy z NFZ.
Ponadto, kontrolowane podmioty lecznicze
nie zapewnily rzetelnego nadzoru nad reali-
zacja $wiadczef w tym zakresie przez pod-
wykonawcéw. W 10 sposréd 29 podmiotéw
umowy o udzielanie §wiadczen diagnosty-
ki laboratoryjnej nie zawieraly wszystkich
wymaganych postanowiefi, a w ich tresci

% Dz.U.z2017 r. poz. 1938, ze zm.
24 Ustawa o diagnostyce laboratoryjnej (art. 27).
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nie zamieszczono regulacji gwarantujacych
interesy zleceniodawcy, w tym mozliwosci
sprawowania rzetelnego nadzoru nad reali-
zacja powierzonych $wiadczen.

Najwyzsza Izba Kontroli dokonujac
oceny podkredlita réwniez, ze proces prze-
kazywania w outsourcing dziatalnosci w za-
kresie diagnostyki laboratoryjnej moze
utrudniac¢ zagwarantowang ustawowo?*
wspdtprace diagnosty z klinicysta w poste-
powaniu diagnostycznym i monitorowaniu
terapii, gdyz odpowiednia komunikacja
W procesie terapeutycznym jest kluczo-
wym elementem stuzacym postawieniu
wlasciwej diagnozy i wspdtpracy w opiece
medycznej, w szczegdlnosci przy zmie-
niajacym sie stanie klinicznym pacjenta
oraz w sytuacjach zagrozenia zycia.

Nadzér nad jakoscia
badan laboratoryjnych

W celu uzyskania niezaleznej i obiektyw-
nej oceny wiarygodnosci wynikéw wy-
konywanych badan laboratoria uczestni-
cza w miedzylaboratoryjnych badaniach
poréwnawczych w ramach krajowej
lub miedzynarodowej zewnetrznej oceny
jakoS$ci badan organizowanej i realizo-
wanej przez Centralny Osrodek Badan
Jako$ci w Diagnostyce Laboratoryjnej
w Lodzi oraz Centralny Osrodek Badan
Jakosci w Diagnostyce Mikrobiologicznej
w Warszawie. Osrodki te przygotowuja
i dostarczaja uczestniczacym medycznym
laboratoriom materiatéw kontrolnych
w celu opracowywania danych i wysta-
wiania ocen indywidualnych wynikéw.
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Uczestnictwo w tych programach jest pod-
stawowym narzedziem zapewnienia
ich odpowiedniej jakosci. Pozytywne
wyniki zewnetrznej oceny wiarygodno-
$ci wynikéw badan potwierdzaja skutecz-
no$¢ stosowanego wewnatrzlaboratoryjne-
go systemu kontroli. Jesli chodzi o badania
nieobjete podstawowymi programami,
laboratorium moze bra¢ udziat w innych
programach krajowych lub miedzynaro-
dowych.

Z ustalen kontroli NIK wynika, ze me-
dyczne laboratoria diagnostyczne braty
udzial w programach zewnetrznej oceny
jakosci badan organizowanych przez wy-
mienione osrodki, z wyjatkiem jednego
podwykonawcy.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze Centralne
Osrodki Badaf Jakosci w Diagnostyce
Laboratoryjnej i Mikrobiologicznej nie zo-
staly wyposazone w kompetencje niezbed-
ne do wzmocnienia nadzoru nad jakoscia
wykonywanych badan. Nie posiadaja
uprawniefi do przeprowadzania kontroli
w medycznych laboratoriach diagnostycz-
nych oraz nalozenia sankcji za nieprzestrze-
ganie wymogu uczestnictwa w programach
zewnetrznej oceny jakosci i uzyskanie ne-
gatywnych wynikéw w sprawdzianach.
Programy miedzylaboratoryjnej oceny ja-
kosci badan laboratoryjnych prowadzone
przez wymienione o$rodki majg wyltacznie
charakter informacyjno-szkoleniowy, co
uniemozliwia im realizacje statutowego
obowiazku zapewnienia klinicznie wy-
maganej wiarygodnosci wynikéw badan
laboratoryjnych.

% Dz.U.z2017r. poz. 211, ze zm.
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Ustalenia kontroli NIK wykazah\?@

w 11 kontrolowanych jednostkach (28%)
stwierdzono nieprawidfowosci w funkcjo-
nowaniu wewne}trzlaboratoryjnego syste-
mu zarzadzania jako$cig: nie rejestrowano
inie analizowano btedéw w poszczegdlnych
fazach procesu diagnostycznego, nie ewi-
dencjonowano warunkéw srodowiskowych
wykonywania badaf, nie uczestniczono
w programach zewnetrznej oceny jakosci
dla wszystkich badas wykonywanych w la-
boratorium, dla ktérych takie programy
byly prowadzone.

Aparatura i sprzet wykorzystywane

do wykonywania czynno$ci diagnostyki
laboratoryjnej powinny by¢ poddawane
badaniom i kontroli parametréw pracy
oraz konserwacji z czestotliwoscia zgod-
na zzaleceniami producentéw i autoryzo-
wanego serwisu. Zgodnie z art. 7 ustawy
z20maja 2010 . o wyrobach medycznych?®
zabrania sie uzywania wyrobéw, dla kté-
rychuptynat czas bezpiecznego uzywania
okreslony przez wytwdrce.

Kontrolowane przez NIK jednostki

nieterminowo przeprowadzaly przegla-
dy techniczne aparatury i sprzetu medycz-
nego, wykorzystywanego w medycznych
laboratoriach diagnostycznych. Ponad 15%
nie zostato objete badaniami i kontrolami
parametréw pracy, z czestotliwoscia zale-
cang przez producentéw i autoryzowane
serwisy. Wykorzystywanie takiej apara-
tury i sprzetu do wykonywania czynno-
$ci diagnostyki laboratoryjnej stwarzato
ryzyko uzyskania niewiarygodnych wy-
nikéw badan.
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Uznano réwniez, ze nieskuteczny jest
nadzér publiczny nad jakoscig zlecanych
badasni. Pomimo ze obowiazujace przepisy
prawne okreslaja wymagania i standardy
obowigzujace w medycznych laboratoriach
diagnostycznych?, jednak ich przestrze-
ganie w praktyce nie podlega kontroli,
a naruszenie nie pociaga za soba zadnych
konsekwenciji.

Stwierdzono, ze Minister Zdrowia nie
kontrolowat medycznych laboratoriéw dia-
gnostycznych w celu identyfikowania niepra-
widtowoéci i zapobiegania ich wystepowa-
niu (w latach 2015-2016 nie przeprowadzit
zadnej kontroli). W tym okresie nie zlecat
réwniez przeprowadzenia kontroli dzialaja-
cym w jego imieniu: wojewodom, konsultan-
tom krajowym i jednostkom organizacyjnym
podlegtym lub przez niego nadzorowanym.
Podstawe materialnoprawna wladczej inge-
rencji w zakres merytoryczny funkcjonowa-
nia medycznych laboratoriéw diagnostycz-
nych stanowily przepisy art. 118-120 i 122
ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnoéci
leczniczej”’, w ktérych zostaly uregulowane
kompetencje kontrolne Ministra Zdrowia
oraz dziatajacych w jego imieniu wojewodéw,
konsultantéw krajowych i podlegtych lub nad-
zorowanych jednostek organizacyjnych.

W celu wzmocnienia nadzoru nad kon-
trola jako$ci badafi, Minister Zdrowia 6 pa-
zdziernika 2016 r. powotat Zesp6t do spraw

opracowania koncepcji zmian w zakresie
funkcjonowania o§rodkéw badan jakosci
w diagnostyce laboratoryjnej i mikrobiolo-
gicznej?®. Celem Zespotu byto m.in:

1. Wypracowanie rozwiazan prawnych,
ktére umozliwiag egzekwowanie jakosci
badar laboratoryjnych; publikowanie na
stronach internetowych Osrodkéw wyni-
kéw kontroli jakosci uzyskanych przez la-
boratoria; wprowadzenie obligatoryjnego
procesu dziatafi korygujacych pozwalaja-
cych na uzyskanie poprawnych wynikéw.
2. Zwiekszenie uprawniefi Centralnego
Osrodka Badan Jakosci w Diagnostyce
Laboratoryjnej oraz Centralnego Osro-
dka Bada Jako$ci w Diagnostyce Mikro-
biologicznej polegajacych na ustaleniu kry-
teriéw dopuszczenia lub wstrzymania pro-
cesu wykonywania badaf laboratoryjnych
na podstawie uzyskanych wynikéw badat
kontroli miedzylaboratoryjnej.

3. Poszerzenie zakresu sprawdzianéw or-
ganizowanych przez wymienione o$rodki.

Zesp6t opracowat raport koricowy za-
wierajacy propozycje zmian w obszarze
diagnostyki laboratoryjne;j i zakoficzyt
prace 31 marca 2017 r.

Pokreslenia wymaga réwniez, ze 1 stycz-
nia 2018 r. znowelizowano rozporzadze-
nie Ministra Zdrowia w sprawie standar-
déw jakosci dla medycznych laboratoriéw
diagnostycznych i mikrobiologicznych?.

% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 23.3.2006 w sprawie standardéw jakoéci dla medycznych laboratoriéw
diagnostycznych i mikrobiologicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1665, ze zm.).

%7 Dz.U.z2018r. poz. 160, ze zm., zwana ,,ustawa o dziatalnoéci leczniczej”.

28 Zarzadzenie Ministra Zdrowia z 6.10.2016 w sprawie powotania Zespotu do spraw opracowania koncepcji
zmian w zakresie funkcjonowania o$rodkéw badan jakosci w diagnostyce laboratoryjnej i mikrobiologicznej
(Dz.Urz. MZ poz. 104), ktére zgodnie z § 9 utracito moc 31.3.2017.

2 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 15.12.2017 zmieniajace rozporzadzenie w sprawie standardéw jakosci
dla medycznych laboratoriéw diagnostycznych i mikrobiologicznych (Dz.U. poz. 2394).
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Zmiana ma na celu zapewnienie wlasciwej
jakosci badan laboratoryjnych, ponadto
doprecyzowuje sposéb realizacji progra-
méw kontroli jakosci badaf w tym obsza-
rze. Przedmiotowe rozwigzania sankcjo-
nuja jednoczes$nie dotychczasowa prakty-
ke wydawania $wiadectw i zaswiadczen
potwierdzajacych udzial w programie ze-
wnetrznej oceny w ramach miedzylabo-
ratoryjnej oceny jakosci badan.

Whioski i uwagi
W ocenie NIK, Minister Zdrowia nie spra-
wowat skutecznego nadzoru nad funkcjo-
nowaniem diagnostyki laboratoryjnej,
nie inicjowal i nie podejmowat dziatan
o charakterze systemowym. Nie wykony-
waltym samym przystugujacej mu kompe-
tencji kreowania i realizacji polityki zdro-
wotnej pafistwa w obszarze diagnostyki
laboratoryjnej, pomimo ze zgodnie z art. 2
pkt 1i 4 oraz art. 4 ustawy z 11 wrze-
$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym?® to
na tym organie spoczywa obowiazek mo-
nitorowania i dokonywania oceny stanu
zdrowia spoteczefistwa, zagrozef zdrowia
oraz jako$ci zycia zwigzanej ze zdrowiem
spoteczefistwa, a takze profilaktyki choréb.
Kompetencje kontrolne zwigzane z wy-
konywaniem czynnosci diagnostyki labo-
ratoryjnej przez diagnoste laboratoryjne-
go, zgodnie z art. 13 ustawy o diagnosty-
ce laboratoryjnej, posiada Krajowa Rada
Diagnostéw Laboratoryjnych (dalej KRDL).
Kontrole przeprowadzaja i oceny dokonuja
wizytatorzy powotani przez KRDL spo$réd
diagnostéw laboratoryjnych. Wizytatorzy

3 Dz.U.z2017 r. poz. 2237, ze zm.
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wania pomieszczen laboratorium, obser-
wowania sposobu wykonywania czynno$ci
diagnostyki laboratoryjnej, zadania infor-
macji, wyjasnieri i udostepnienia dokumen-
tacji medycznej oraz wydawania zalecer
powizytacyjnych.

W latach 2014-2015 przeprowadzonych
zostato 71 wizytacji, w tym w 25 podmio-
tach publicznych (35%) i w 46 niepublicz-
nych (65%).

Wsréd najczesciej wystepujacych nie-
prawidtowosci stwierdzono, m.in.: nie-
zatrudnienie kierownika w laboratorium
i powotywanie  koordynatoréw” lub dia-
gnostéw laboratoryjnych/lekarzy niepo-
siadajacych wymaganych kwalifikacii;
pelnienie przez te sama osobe funkcji
kierownika w kilku laboratoriach, czesto
réwniez w innym mieScie; niewystar-
czajacy liczbe diagnostéw do zapewnie-
nia prawidtowej pracy, w tym rzetelnej
autoryzacji wynikéw badan oraz/lub do
calodobowego nadzoru nad wykonywa-
niem czynnosci; niewtasciwe prowadzenie
kontroli wewnatrzlaboratoryjnej lub brak
udokumentowanego nadzoru nad srodo-
wiskiem badafi w pomieszczeniach, gdzie
wykonywane byty czynno$ci diagnostyki
laboratoryjnej; nieprzestrzeganie wymogu
uczestnictwa w programach zewnetrznej
oceny jakosci dla wszystkich wykonywa-
nych badaf w laboratorium; niepopraw-
ne prowadzenie dokumentacji medycznej
i nieprawidlowy transport pobranego do
badan materiatu biologicznego z punktéw
pobran oraz pomiedzy laboratoriami.
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W 11 przypadkach KRDL powiadomita
wojewode o nieprawidtowosciach maja-
cych wplyw na wyniki badan, stwierdzo-
nych w medycznych laboratoriach diagno-
stycznych.

Wojewodowie wlasciwi dla siedziby
podmiotu leczniczego, dziatajac na pod-
stawie art. 111 ustawy o dzialalnosci lecz-
niczej, przeprowadzili na terenie 16 wo-
jewddztw 276 kontroli, m.in. w zakresie
oceny realizacji zadan okreslonych w re-
gulaminie organizacyjnym lub statucie,
w tym dostepnosci i jako$ci udzielanych
$wiadczet zdrowotnych oraz kontroli po-
mieszczef, przy udziale konsultantéw wo-
jewddzkich.

NajczeSciej wystepujace nieprawi-
dlowosci dotyczyty prowadzenia doku-
mentacji medycznej, jako$ci badan, braku
aktualnego przegladu sprzetu wykorzy-
stywanego w medycznym laboratorium
diagnostycznym oraz petnienia funkcji
kierownika bez posiadania wymaganych
kwalifikacji.

Podsumowanie

Ustalenia kontroli NIK wskazuja na ko-
nieczno$¢ podjecia dziatar w celu poprawy
efektywnosci funkcjonowania systemu
ochrony zdrowia, co w konsekwencji po-
prawi zdrowie ijako$¢ zycia mieszkadcow.
Przede wszystkim niezbedne jest przy-
gotowanie rozwiazan systemowych do-
tyczacych diagnostyki laboratoryjnej, za-
pewniajacych optymalne wykorzystanie
dostepnych badan i wlasciwe finansowanie
(w tym zwiekszenie naktadéw), w szcze-
g6lnosci do celéw profilaktycznych w pod-
stawowej opiece zdrowotnej, co w pola-
czeniu z wywiadem lekarskim zapewni
najtansze zZrédlo informacji medyczne;.
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Najwyzsza Izba Kontroli uznata réw-
niezza celowe przeprowadzenie rzetelnych
analizzapotrzebowania na kadre medyczna
w dziedzinach diagnostyki laboratoryjne;
oraz w dziedzinach medycyny majacych
W niej zastosowanie i podjeciu skutecznych
dziatari ukierunkowanych na uzupekianie
niedoboru tej kadry medyczne;.

W celu podniesienia jako$ci wykonywa-
nych badari konieczne jest wykorzystanie
przewidzianych w ustawie o diagnostyce
laboratoryjnejiustawie o dziatalnoéci lecz-
niczej instrumentéw skutecznego nadzoru
nad funkcjonowaniem medycznych labo-
ratoriéw diagnostycznych.

Ponadto, NIK wnioskowata do Ministra
Zdrowia o podjecie dzialan legislacyjnych
majacych na celu dokonanie zmian w ustawie
odiagnostyce laboratoryjnej, polegajacych na:
* zapewnieniu umiejscowienia medyczne-
go laboratorium diagnostycznego w lokali-
zacji podmiotu udzielajacego stacjonarnych
i calodobowych §wiadczen zdrowotnych,
biorac pod uwage m.in. szybkos¢ uzyskania
wynikéw badaf, a tym samym mozliwo$¢
wykorzystania ich przy zmieniajacym sie
stanie klinicznym hospitalizowanego pa-
cjenta, a takze nadzér nad wykonywaniem
czynnosci diagnostyki laboratoryjnej;

* wprowadzeniu systemu licencjonowania
medycznych laboratoriéw diagnostycznych
powiazanego z oceng jako$ci badan, co za-
pewni nalezyte wykonywanie czynnoSci
diagnostyki laboratoryjnej oraz wymagana
jako$¢ badan diagnostycznych;

* wprowadzeniu wymogu petnienia funk-
cji kierownika laboratorium w petnym
wymiarze czasu pracy w lokalizacji me-
dycznego laboratorium diagnostycznego,
co przyczyni sie do wzmocnienia nadzoru
nad pracg laboratorium;
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* okresleniu sposobu liczenia kosztéw
badafi laboratoryjnych na podstawie opisu
struktury $wiadczer diagnostycznych, co
stworzy narzedzie do ich wyceny, ujedno-
lici procedury diagnostyki laboratoryjnej
oraz usprawni organizacje pracy w me-
dycznym laboratorium diagnostycznym.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita sie
réwniez do Ministra Zdrowia o konty-
nuowanie rozpoczetego procesu legisla-
cyjnego w sprawie okreslenia standardéw
organizacyjnych w zakresie diagnostyki pa-
tomorfologicznej, w celu jednoznacznego
usytuowania zwigzanych z nig czynno$ci
w systemie prawnym.

Warto podkredli¢, ze juz w stanowi-
sku do Informacji o wynikach kontroli
Minister Zdrowia poinformowal o po-
stepach prac nad projektem rozporza-
dzenia, ktéry 5 lipca 2017 r. zostat przy-
jety przez Kolegium Ministra Zdrowia,
a nastepnie skierowany do Rzadowego
Centrum Legislacji®'. Rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z 18 grudnia 2017 r.
w sprawie standardéw organizacyjnych
opieki zdrowotnej w dziedzinie patomor-
fologii*? weszlo w zycie 11 stycznia 2018 .

Posiedzenie Parlamentarnego Zespotu
ds. Praw Pacjentéw, ktérego tematem
byty ,Badania laboratoryjne w POZ

31 Sygn. DNM.0911.4.2017.3KCZ.
32 Dz.U. 22017 r. poz. 2435.
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w Sejmie 13 grudnia 2017 r. Na posie-
dzeniu przedstawiono stan diagnostyki
laboratoryjnej i oméwiono najistotniejsze
problemy zwiazane z brakiem dostepno-
$ci badan laboratoryjnych w profilaktyce
zdrowotnej, wynikajace ze sposobu finan-
sowania w ramach stawki kapitacyjne;j.
Powotywano sie przede wszystkim na ra-
port Najwyzszej Izby Kontroli dotyczacy
dostepnosci i finansowania diagnostyki
laboratoryjnej, w ktérym dostrzezono
ten problem. Krytycznie odniesiono sie
do dziatati podejmowanych przez Ministra
Zdrowia, a zaproponowane rozwiazania
uznano za niewystarczajace i nietrafiajace
w istote problemu.

Na posiedzeniu Zespotu zostato uchwa-
lone stanowisko skierowane do Ministra
Zdrowia, w ktérym zwrdcono sie o podje-
cie pilnych dziataf zmierzajacych do zmia-
ny systemu finansowania badas laborato-
ryjnych, polegajacych na wprowadzeniu
odrebnego ich finansowania w ramach
podstawowej opieki zdrowotne;.

LILA GNIADEK
Departament Zdrowia NIK

Stowa kluczowe: diagnostyka laboratoryjna, medyczne laboratorium diagnostyczne, badania

laboratoryjne, diagnosta laboratoryjny, finansowanie badas laboratoryjnych

Key words: laboratory diagnostics, medical laboratory diagnostics, laboratory tests, diagnostician,

financing of laboratory diagnostics
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Proces stanowienia prawa

Znaczenie oceny przewidywanych
skutkdéw regulacji prawnych

ANDRZEJ PANASIUK
MICHAL MUSIOL

Prawidtowe przewidywanie spoteczno-gospodarczych skutkéw (ocena wplywu) pro-
jektowanych regulacji powinno by¢ instrumentem doskonalenia przepiséw. Wyniki
przeprowadzonej przez NIK kontroli rzadowego procesu legislacyjnego wskazujq jed-
nak na czeste bagatelizowanie jej znaczenia i traktowanie jedynie jako koniecznego
do spetnienia wymogu formalnego. Oddziatuje to negatywnie na prowadzenie analiz

i rzutuje na jakos¢ stanowionego w Polsce prawa.

W ostatnich kilkunastu latach podejmo-
wano wiele dzialan zwigzanych z reforma
systemu tworzenia prawa, jednak mimo
tego jego jako§¢ wcigz wymaga poprawy.
Na przecietng jako$¢ stanowionych w na-
szym kraju przepiséw wskazuje m.in. pozy-
cja Polski w rankingach poswieconych oto-
czeniu regulacyjnemu. Na przyktad w pro-
wadzonym przez Fundacje Bertelsmanna
rankingu SGI (Sustainable Governance
Indicators), w punkcie dotyczacym stoso-
wania mechanizméw badajacych potrze-
by, cele i skutki spoteczno-gospodarcze
wprowadzanych nowych regulacji nasz
kraj zajmowat w 2017 r. dopiero 37 miej-
sce wsréd 41 ujetych w rankingu.

Wydaje sie réwniez, ze zbyt duza liczba
regulacji prawnych wptywa na mozliwosci
ich przyswojenia przez obywateli i wyegze-
kwowania przez odpowiednie stuzby pan-
stwa. Wzrostowi ich liczby towarzyszy zjawi-
sko niestabilno$ci prawa, wiazace sie zjego
czestymi i bardzo chaotycznymi zmianami.

Kolejnym czynnikiem jest zjawisko skra-
cania procesu legislacyjnego, ktére stato sie
niemal standardem w naszym parlamen-
cie. Najbardziej jaskrawym przyktadem
szybkosci tego procesu byto uchwalenie
w ciggu jednego dnia ustawy podwyzsza-
jacej kwote wolng od podatku!.

Skracanie czasu prac nad ustawami,
a takze omijanie niektérych etapow

I Ustawa z 29.11.2016 o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych

innych ustaw, (Dz.U. 2016 poz. 1926).
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procesu legislacyjnego zwieksza ryzyko

btedéw w aktach prawnych oraz powodu-
je konieczno$¢ ich ciaglego poprawiania
przez uchwalanie kolejnych.

W zwiazku z pojawiajacymi sie glosa-
mi krytycznymi, odnoszacymi sie gléw-
nie do sposobu wykorzystywania nowych
Wytycznych do przeprowadzania oceny
wplywu oraz konsultacji publicznych w ra-
mach rzadowego procesu legislacyjnego”,
a takze wybidrczego stosowania instru-
mentéw kontroli stanowienia prawa prze-
widzianych w Regulaminie pracy Rady
Ministréw?, Najwyzsza Izba Kontroli pod-
jeta decyzje o przygotowaniu, a nastepnie
przeprowadzeniu kontroli w tym obsza-
rze3. W zalozeniu jej wyniki mialy stanowic¢
istotne zrédto informacji o pozytywnych
i negatywnych elementach obecnego pro-
cesu dokonywania oceny wptywu (OW)
oraz pozwoli¢ na identyfikacje ewentual-
nych barier w jego prawidlowej realizacji.

Kontrole koordynowata Delegatura NIK
w Warszawie, w czasie jej trwania spraw-
dzono czy przyjete w podmiotach uczest-
niczacych w rzadowym procesie legisla-
Cyjnym rozwiazania organizacyjno-prawne
pozwalaly na dokonanie oceny wplywu
w spos6b prawidlowy, a takze czy dzia-
tania podejmowane przez uczestnikéw
procesu legislacyjnego w ramach OW
byty prawidtowe (legalne i rzetelne) oraz
czy przeprowadzona ocena pozwalata na
wiarygodne okreslenie efektéw przyj-
mowanych regulacji prawnych. Kontrola

nisterstwach: Ministerstwie Finansow,
Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej, Ministerstwie Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, Ministerstwie Rozwoju
oraz w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

Geneza oraz znaczenie
systemu oceny wptywu
Jedna z przyczyn majacych negatywny
wplyw na jako§¢ stanowionego prawa
jest stosowanie w ograniczonym stopniu
tzw. polityki opartej na dowodach (ang. evi-
dence-based policy making). Jest to zasada
oznaczajaca podejmowanie $wiadomych
decyzji politycznych na podstawie najbar-
dziej wszechstronnej informacji i uwzgled-
nienie wszystkich istotnych aspektéw da-
nego problemu. Chodzi o zapewnienie,
aby w procesie decyzyjnym zostaty zebrane
i przeanalizowane wszystkie potencjalnie
dostepne dane. Polityka ta powinna mie¢
zastosowanie w czasie przeprowadzania
oceny wplywu (ang. impact assessment).
Ocena wplywu nazywana réwniez ocena
skutkéw regulaciji i analiza oddziatywania
regulacji (regulatory impact assessment),
nie posiada jednej i powszechnie akcep-
towanej definicji, poniewaz jej zatozenia
podlegaty zmianom, w reakgji na zapotrze-
bowanie i kondycje sektora publicznego.
Ocena wplywujest procesem analitycz-
nym majacym wspomagac podejmowanie
decyzji przez systematyczne dostarcza-
nie mozliwie petnej informacji na temat

2 A.Paczka, P. Wotejko: Ocena skutkéw regulacji. Wazna, ale weiaz lekcewazona, ,Rzeczpospolita” 2 20.5.2016,
s. B12, C. Kosikowski: Instrumenty zbyt rzadko uzywane, ,,Gazeta Prawna” z 2.10. 2015, s. C6.

3 W artykule autorzy wykorzystuja informacje o wynikach kontroli: Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzadowego
procesu legislacyjnego, nr ewid. P16/094, styczen 2018 .
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wariantéw planowanej interwencji regu-
lacyjnej (rozwiazan konkretnego proble-
mu) pafistwa oraz potencjalnych skutkéw
(kosztéw i korzysci) ich wprowadzenia.
Obowiazujace obecnie przepisy kra-
jowe, okreslajace tryb postepowania
w ramach rzadowego etapu procesu le-
gislacyjnego* nie postuguja sie pojeciem
oceny wplywu. Przywotana wyzej defi-
nicja OW zostala zawarta we wspomnia-
nych ,Wytycznych do przeprowadzania
oceny wplywu oraz konsultacji publicz-
nych w ramach rzadowego procesu legisla-
cyjnego” (dalej: Wytyczne), opracowanych
w 2015 r. przez Ministerstwo Gospodarki
wrazz Kancelarig Prezesa Rady Ministréw.
Dokument ten okresla zasady, jakie nalezy
stosowac podczas przeprowadzania oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-go-
spodarczych regulaciji oraz konsultacji pu-
blicznych projektéw aktéw normatyw-
nych. Petni szczegdlna role, bowiem same
przepisy Regulaminu pracy RM oraz we-
wnetrzne procedury poszczegdlnych mi-
nisterstw nie wskazujg sposobu organizaciji
procesu oceny wplywu oraz wymogéw
w zakresie gromadzenia, oceny i analizy
danych na potrzeby tworzenia dokumen-
téw towarzyszacych temu procesowi (test
regulacyjny — TR®, Ocena skutkéw regulacji
— OSR, ocena skutkéw regulacji ex-post
— OSR ex-post). Szczegdtowe wskazdwki

zawieraja dopiero Wytyczne, ktére szcze-
gdtowo okreslaja jak przygotowad propozy-
cje regulacji, analizowa¢ sposoby osiggnie-
cia celu, prowadzi¢ konsultacje, szacowac
koszty i korzysci analizowanych rozwigzan.

Ocena wplywu jest przeprowadzana
przez organy administracji rzadowej od-
powiedzialne za przygotowanie projektu
aktu normatywnego (gtéwnie ministréw).
Powinna mie¢ miejsce juz na wstepnych
etapach podejmowania decyzji o ewen-
tualnym rozpoczeciu interwencji regu-
lacyjnej na podstawie wyczerpujacego
materialu dowodowego. OW jest doko-
nywana z udziatem interesariuszy i trwa
az do momentu przyjecia aktu prawne-
go. Pomimo réznych form oceny wplywu
w poszczegblnych krajach, mozna wyrézni¢
jej elementy wspdlne, takie jak: analiza pro-
blemu i oczekiwanego efektu interwencji
(w tym odpowiedz, czy jest ona potrzebna);
przedstawienie réznych sposobéw osiagnie-
cia pozadanych efektéw; analiza skutkéw
réznych wariantéw interwencji; szerokie
konsultacje; przedstawienie wybranej opcji
dziatania wraz z uzasadnieniem oraz plan
ewaluacji lub dokonanie oceny ex-post funk-
cjonowania aktu normatywnego.

Sposéb przeprowadzania analiz przewi-
dywanych skutkéw spoteczno-gospodar-
czych, stanowiacych kluczowy element
OW, byt przedmiotem wielu krytycznych

4 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z 29.10.2013, Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P.z2016 r. poz. 1006.)
Dalej: Regulamin pracy RM.

> Uchwata nr 62 Rady Ministréow z 1.6.2016 zmieniajaca uchwate — Regulamin pracy Rady Ministréw (weszta
w zycie 22.6.2016) zniosta wymog opracowywania testu regulacyjnego. Test regulacyjny przedstawiat
w syntetyczny sposob wyniki oceny wptywu na etapie prac nad zatozeniami projektu aktu prawnego. Byt
obligatoryjnie opracowywany w wypadku projektu zatozen do projektu ustawy i dotaczany do wniosku o wpis
do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow w wypadku projektu zatozen projektu ustawy oraz projektu
ustawy opracowywanego bez uprzedniego przyjecia zatozen.
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Zrédio: Opracowanie wtasne NIK, zrédto: Ministerstwo Gospodarki we wspétpracy z Kancelaria Prezesa
Rady Ministréow: Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rza-
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dowego procesu legislacyjnego.

uwag formulowanych przez srodowiska
ekonomistéw, prawnikéw oraz przez part-
neréw spotecznych. Na konieczno$é prze-
prowadzenia reform w tym zakresie wska-
zywaly wyniki raportéw zewnetrznych
ianalizy rzadowe. Na przyktad w Strategii
Rozwoju Kraju 2020, przyjetej uchwa-
ta nr 157 Rady Ministréw z 25 wrze-
$nia 2012 r.° zapisano, ze ocena skut-
kéw spoteczno-gospodarczych jest zbyt
sformalizowana i nie stanowi wnikliwej
analizy i oceny efektywnosci wydatkéw
publicznych.

W Strategii innowacyjnoscii efektywno-
$ci gospodarki ,Dynamiczna Polska 2020”
przyjetej uchwata nr 7 Rady Ministréw
z 15 stycznia 2013 r.” wsrdd kierunkéw
dzialan wskazano m.in. wzmocnienie
i usprawnienie systemu przeprowadzania
oceny skutkéw spoleczno-gospodarczych
na odpowiednio wczesnym etapie prac,
ze szczegblnym uwzglednieniem analizy
wplywu na przedsiebiorczos¢ i konkuren-
cyjnoé¢ gospodarki.

6 M.P. poz. 882.
7 M.P. poz. 73.

Prawidlowo przeprowadzona analiza
miala stanowi¢ mechanizm zapobiegania
przyjmowaniu niedopracowanych, niepo-
trzebnych, niekiedy wrecz szkodliwych
dla gospodarki regulacji oraz umozliwi¢
wprowadzenie okresowego monitoringu
prawa gospodarczego (OSR ex post) zapew-
niajacego analize i przeglad faktycznych
korzysci i kosztéw zwigzanych z uchwale-
niem danego aktu prawnego, stanowigcy
podstawe dalszych prac.

Realizujac rekomendacje zawarte w wy-
mienionych dokumentach strategicznych,
atakze zalecenia OECD dotyczace wzmoc-
nienia systemu oceny wplywu, Polska
przyjeta w roku 2013 program ,Lepsze
Regulacje 2015”8, Dokument ten okreslit
zadania dotyczace kontynuacji reformy
procesu stanowienia prawa i optymalizacji
przepiséw w okresie kolejnych czterech lat
(2012-2015). Jednym z wielu zadan pro-
gramu, wpisujacym sie w realizacje celu
,Przejrzyste tworzenie prawa skutecznie
rozwiazujacego rzeczywiste problemy” byt

8 Program stanowi zatgcznik do uchwaty nr 13/2013 Rady Ministréow z 22.1.2013.
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,Rozwéj systemu oceny wplywu”. Miato
ono zosta¢ zrealizowane m.in. przez opra-
cowanie wytycznych do przeprowadzania
OW, zapewnienie koordynacji w kazdym
ministerstwie zwigzanej z zapewnieniem
jakosci oceny wplywu, szkolenia z zakresu
OW, opracowanie podrecznika do identy-
fikacji i pomiaru kosztéw regulacyjnych
wrazz narzedziami informatycznymi, uzu-
pelnianie i doskonalenie platformy elek-
tronicznej OW. Zgodnie z zatozeniami
Programu jego realizacja miata zakoficzy¢
sie w IV kwartale 2015 r. Wiekszo$¢ z za-
planowanych zadaf zostata zrealizowana.
Z uwagi na obszerno$¢ materialu w dal-
szej czesci artykutu przedstawione zostaty
tylko najwazniejsze ustalenia tej kontroli.

Co ustalita NIK

Rozwiazania organizacyjno-prawne
Sposéb organizacji pracy w poszczegdl-
nych ministerstwach ma wplyw na system
dokonywania oceny wptywu. Struktura
organizacyjna oraz regulacje wewnetrzne
dwéch z czterech kontrolowanych resortéw
(Ministerstwo Finanséw i Ministerstwo
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej) stwa-
rzaty ramy do prawidlowego dokonywania
OW na badane projekty aktéw normatyw-
nych, jednak ostateczny wptyw na jakos¢
oceny wplywu miata przyjeta praktyka,
w szczegdlnosci wykorzystanie Zespolow
ds. Oceny Skutkéw Regulacji (Zespoty
ds. OSR), tworzonych w ministerstwach
w celu zapewnienia jako$ci OW. Istotne
znaczenie mialo réwniez przygotowanie
merytoryczne pracownikéw uczestnicza-
cych w tym procesie. W zadnym z kon-
trolowanych ministerstw nie stosowano
odrebnych regulacji odnoszacych sie do
dokonywania OW. Zadaniaz tym zwiazane
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byly ujmowane, w réznym zakresie, w we-
wnetrznych procedurach regulujacych tryb
i zasady rzadowego procesu legislacyjnego.

Wszystkie regulacje dotyczace oceny
wplywu ograniczaty sie gféwnie do wska-
zania komorki odpowiedzialnej za opra-
cowanie, a nastepnie procedowanie pro-
jektu dokumentu rzadowego. W praktyce,
w wypadku badanych projektéw aktéw
normatywnych dokonywanie OW polegato
gléwnie na indywidualnym zaangazowaniu
pracownikéw komérek wiodacych (odpo-
wiedzialnych na podstawie regulaminéw
wewnetrznych za opracowanie projektu
aktu normatywnego), ktérzy opracowy-
wali dokumenty pomocnicze potrzebne
przy badaniu OW (test regulacyjny i ocena
skutkéw regulacji), tekst projektu doku-
mentu, jego uzasadnienia, a takze odpo-
wiadali za prowadzenie procesu uzgod-
niefi, opiniowania i konsultacji publicz-
nych. W niektérych wypadkach w pracach
nad projektami dokumentéw uczestni-
czyly kilkuosobowe zespoly sktadajace sie
z przedstawicieli jednego lub kilku depar-
tamentéw (np. w Ministerstwie Finanséw).
Tylko regulacje wewnetrzne dwdch jed-
nostek: MRPiPS oraz MF zawieraty prze-
pisy, zobowigzujace , komoérki wiodace”
do przeprowadzenia oceny przewidywa-
nych skutkéw spoteczno-gospodarczych
regulacji, jeszcze przed opracowaniem pro-
jektéw dokumentéw, zgodnie z wymo-
gami Regulaminu pracy Rady Ministréw
w tym zakresie.

Przygotowywanie oceny wptywu wy-
maga aktywno$ci merytorycznej anali-
tykéw; ich udziat wygladat réznie w po-
szczegdlnych resortach objetych kontrola.
W Ministerstwie Finanséw, choé regulacje
wewnetrzne nie przewidywaty udziatu
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wydzielonego departamentu analityczne-
g0, stuzacego wsparciem merytorycznym
w zakresie dokonywania OW, analitycy
byli zatrudnieni w poszczegdlnych depar-
tamentach projektujacych. Udzial komérki
analitycznej w ocenie wplywu zapewnio-
no natomiast w MRPiPS. W strukturze
organizacyjnej Ministerstwa Rolnictwa
i Rozwoju Wsi nie funkcjonowato odrebne
stanowisko lub komérka organizacyjna do
spraw przeprowadzania analiz na potrzeby
OW, w tym udzialu w tworzeniu testéw
regulacyjnych lub ocen skutkéw regula-
cji. Uczestnictwo analitykéw w procesie
dokonywania OW mialo miejsce jedynie
wtedy, gdy w pracach nad przygotowaniem
projektu aktu normatywnego uczestni-
czyly osoby posiadajace takie przygoto-
wanie, zatrudnione w komérkach wio-
dacych. Podobna sytuacja miata miejsce
w Ministerstwie Rozwoju, przy czym za
koordynacje opiniowanie TR i OSR odpo-
wiadat dodatkowo Wydziat Ekonomicznej
Analizy Prawa.

Ograniczona rola Zespotéw ds. OSR

Jednym z elementéw reformy procesu
stanowienia prawa bylo stworzenie od-
powiednich struktur, ktére by umozliwiaty
sprawng koordynacje prac legislacyjnych
w poszczegblnych jednostkach. W kaz-
dym z kontrolowanych ministerstw po-
wotano Zespoty ds. oceny skutkéw regu-
lacji, przy czym, cho¢ ich zadania, sktad
oraz spos6b funkcjonowania byty zrézni-
cowane, w zadnym przypadku nie pel-
nily one do$¢ skutecznie roli podmiotu,
ktéry wpltywatby na poprawe jakosci OW
i sporzadzanych w ramach tego procesu
testéw regulacyjnych i ocen skutkéw
regulaciji.
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ty, w praktyce nie funkcjonowaty (Mini-
sterstwo Rozwoju, Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi), badz tez nie re-
alizowaty swoich zadad w petnym,
przypisanym im zakresie. Ich rola w pro-
cesie dokonywania OW polegata gléw-
nie na opiniowaniu (zgtaszaniu uwag)
TR lub OSR, chociaz i w tym wypad-
ku nie opiniowaty wszystkich testéw
regulacyjnych lub ocen skutkéw regula-
cji, ktére powinny uzyska¢ taka opinie.
Choc¢ czesé ze zglaszanych przez Zespoty
uwag przyczyniala sie do podkre§lenia
jakosci testéw regulacyjnych i ocen skut-
kéw regulacii, to w wiekszym stopniu
pod wzgledem formalnym, niz dotycza-
cymistoty planowanej interwengiji, jej ce-
lowosci, czy proponowanego ksztattu.
Jednoczes$nie Zespoly nie byly w stanie
wyeliminowac wszystkich, w tym ewi-
dentnych, btedéw lub brakéw w tych do-
kumentach. Zaden nie realizowat zadania
istotnego z punktu widzenia zapewnienia
jako$ci oceny wpltywu, tj. nie doradzat
innym komérkom organizacyjnym mi-
nisterstw w zakresie metodologii doko-
nywania OW lub sporzadzania testéw
regulacyjnych lub ocen skutkéw regulagji,
ani nie udzielat wsparcia analitycznego,
mimo ze w wypadku dwéch (MRPiPS,
MR) byto to ich obowiazkiem.

Ograniczona rola Zespotéw byta m.in.

wynikiem pokrywania sie ich kompeten-
cji z zadaniami innych komérek organi-
zacyjnych ministerstw lub tez pelnienia
przez pracownikéw resortéw podwdéj-
nej roli, tj. zaréwno czlonka Zespotu,
jak i pracownika komoérki organizacyijne;j
(departamentu) prowadzacej prace nad
projektem ustawy. Powodowalo to, biorac
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pod uwage jednoczesne oczekiwanie na
pilne zalatwienie sprawy, nieche¢ depar-
tamentéw merytorycznych do angazo-
wania Zespoléw w proces legislacyjny.
‘W tej sytuacji obopdlne (ze strony departa-
mentéw, jak i Zespoléw) przeswiadczenie
o nieobligatoryjnej wspotpracy wynika-
fo réwniez z poczucia braku produktyw-
nos$ci takiego dziatania (cztonek zespo-
tu ma ocenia¢ TR lub OSR, ktéry sam
uprzednio akceptowat, tworzyl lub wspét-
tworzyt). Ograniczona rola Zespoléw
byla réwniez konsekwencja: ich sktadu
i przyjetych procedur (np. nieobligatoryj-
noé¢ wspéltpracy komérek merytorycz-
nych z Zespotem), braku odpowiednie-
go przygotowania niektérych cztonkéw,
a takze marginalizowania ich znaczenia
przez kierownictwo ministerstwa oraz de-
partamenty. W efekcie, ciezar dokonywa-
nia czynno$ci w ramach OW spoczywat
na pracownikach departamentéw odpo-
wiedzialnych za przygotowanie projektéw
aktéw normatywnych.

Nieprzygotowanie pracownikéw

Do istotnych czynnikéw wplywajacych
na jako$¢ dokonywanej oceny wplywu
oraz sporzadzanych w jej ramach doku-
mentéw naleza kompetencje analityczne
urzednikéw (zzakresu ekonomii, statysty-
ki, ekonometrii), ale réwniez umiejetnos¢
identyfikacji i definiowania problemdw,
gromadzenie i interpretacja danych, prak-
tyka w przygotowywaniu oceny spoleczno-
-gospodarczych skutkéw regulacji. Tylko
niewielki odsetek pracownikéw uczest-
niczacych w procesie OW zostat objety
szkoleniami, ktérych celem bylo podniesie-
nie kompetencji analitycznych w zakresie
dokonywania tej oceny. W organizowanej
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przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw
(KPRM) Akademii Analityka uczestniczy-
To 4% pracownikéw bioracych udziat w do-
konywaniu OW w MRPiPS, 1% w MRiRW,
7% w MR. Najwiecej pracownikéw prze-
szkolono w MF — Akademie Analityka
ukoriczyto tam28%.

Lepsza sytuacja miala miejsce w wypad-
ku szkoler obejmujacych stosowanie ogél-
nych zasad i metodologii przeprowadzania
oceny wplywu (przede wszystkim szkole-
niaz Wytycznych organizowane przez éw-
czesne Ministerstwo Gospodarki orazinne
szkolenia o zblizonej tematyce prowadzone
np. przez Krajowa Szkote Administracji
Publicznej). W takich szkoleniach uczest-
niczyto 46% pracownikéw MRPiPS, 14%
MF, 45% MRiRW oraz 55% MR. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze tego rodzaju szkolenia
w powyzszym zakresie byly prowadzone
w wiekszosci przed 2015 r.

Ograniczona rola Zespoléw oraz braki
w przygotowaniu pracownikéw skutko-
waly nieprawidlowosciami zaréwno w do-
konywaniu czynnosci sktadajacych sie na
ten proces, jak i sporzadzaniu testéw re-
gulacyjnych i ocen skutkéw regulaciji.

Prawidtowo$¢ dokonywania oceny
— skala kontrolowanej dziatalnosci

W latach 2015-2016 w kontrolowanych
ministerstwach pracowano acznie nad
125 projektami ustaw i zatozen do projek-
téw ustaw (32 nowe ustawy, 84 noweliza-
cje ustaw i 9 zatozer) w tym: w MRPiPS
— 24 (4 nowe ustawy, 19 nowelizacjii 1 za-
tozenie), w MF — 44 (10 nowych ustaw,
30 nowelizacji i 4 zatozenia), w MRiRW
- 30 (10 nowych ustaw, 19 nowelizacji
i 1 zalozenie) w MR — 27 (8 nowych ustaw,
16 nowelizacji i 3 zalozenia). W kazdym
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zministerstw kontrolg objeto dokonywa-
nie OW w ramach prac nad 5 projektami
ustaw (tacznie 20 projektéw). W Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw zbadano dziatania
zzakresu OW podejmowane przez te jed-
nostke w stosunku do 20 projektéw ustaw.

Az w 14 wypadkach ocena przewidy-
wanych skutkéw spoteczno-gospodar-
czych regulacji, o ktérej mowa w § 24
ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministréw
— stanowigca istotng cze$¢ sktadowa OW
— nie zostala przeprowadzona przed roz-
poczeciem prac nad opracowaniem pro-
jektéw aktéw normatywnych (6), badz
byta prowadzona w niepelnym zakresie
lub z bledami (8).

Chociaz przeprowadzanie OW towarzy-
szy catlemu procesowi legislacyjnemu, to
wykonywanie niektérych czynnosci, np. ta-
kich jak: analiza alternatywnych rozwigzan
problemu, czy tez kosztéw i korzysci na
etapie gotowego projektu aktu normatyw-
nego pozbawiona jest wiekszego sensu,
z punktu widzenia roli jaka ma petni¢
ocena wplywu. Obowigzujacy Regulamin
pracy Rady Ministréw nakazuje dokonanie
oceny przewidywanych skutkéw spotecz-
no-gospodarczych przed rozpoczeciem
prac nad opracowaniem projektu doku-
mentu, jednakze wymog ten nie jest re-
spektowany.

W wyniku kontroli stwierdzono we
wszystkich badanych projektach 62 rézne
nieprawidtowosci, ktére wystapity na eta-
pie dokonywania oceny przewidywanych
skutkéw spoteczno-gospodarczych regu-
lacji, polegajace na dokonywaniu OW nie-
zgodnie z Wytycznymi, a takze 82 przy-
padki sporzadzania TR lub OSR niezgod-
nie z Wyjasnieniami do tych dokumentéw
lub Wytycznymi. Stanowilo to podstawe
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gblnych ministerstw.

Ocena wptywu jako wymog formalny

Brak analizy mozliwych alternatywnych
rozwigzan problemu dotyczyl 6 z wymie-
nionych 14 projektéw, przy czym cho¢ do-
tyczylo to prawie 1/3 badanych, nie mozna
uznad, iz bylo to zjawisko powszechne,
bowiem az 5 z nich powstato w jednym
ministerstwie (MRiRW), a jeden opra-
cowano w MF.

W efekcie, pozbawiona tego elementu
OW polegata w zasadzie na poszukiwa-
niu i prezentacji informacji oraz danych
dla przyjetych uprzednio konkretnych
modeli rozwiazan, a nawet gotowych pro-
jektéw ustaw, co wynikato z decyzji weze-
$niej podjetych przez kierownictwa mi-
nisterstw. Tym samym ewentualne btedy
w dziataniach na kolejnych etapach oceny
wplywu, czy nawet ich prawidtowe wy-
konanie mialy, z punktu widzenia roli
tej oceny, znaczenie drugorzedne.

Analiza kosztéw i korzysci
oraz plan wdrazania i ewaluacji

Jednym z elementéw OW, w odniesie-
niu do ktérego stwierdzono najwiecej
nieprawidlowosci, byta analiza kosztéw
i korzysci dla wybranej opcji dziatania.
Nieprawidtowosci te dotyczyty dziatan,
do przeprowadzenia ktérych ministerstwa
byty zobowigzane, tj. okreslania wptywu
regulacji na sektor finanséw publicznych
(w tym obliczania dochodéw i wydatkéw
budzetu pafistwa, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz pozostatych jedno-
stek, wskazywania Zrddet finansowania
planowanych wydatkéw) i wptywu na
rynek pracy.
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Okreslenie planu wdrazania i ewalu-
acji stanowito kolejny element OW, spra-
wiajacy kontrolowanym najwiekszy pro-
blem. Stworzenie systemu monitorowania
dlakazdego celu regulacji pozwala na sys-
tematyczna ocene, czy polityka jest reali-
zowana zgodnie z zalozeniami i prowadzi
do osiagniecia zaktadanych celéw. Dobrze
zaplanowany system ewaluacji powinien
gromadzi¢ wlasciwie informacje, ktére
nastepnie powinny by¢ przetwarzane,
w spos6b pozwalajacy na osiagniecie celu
ewaluaciji.

Nieprawidtowosci stwierdzono we
wszystkich dziataniach, ktére powinny
zostac zrealizowane w ramach planowania
ewaluagiji, tj. w ustalaniu terminéw i spo-
sobéw pomiaru osiggniecia celu regulacii;
planowaniu przegladu kosztéw i korzy-
$ci projektowanych rozwigzan, tworze-
niu systemu monitorowania i ewaluacji
oraz definiowaniu miernikéw i wskazni-
kéw pozwalajacych na zbadanie, czy uzy-
skano oczekiwane efekty. Dotyczylo to
w réznym zakresie 16 projektéw. Na przy-
ktad Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi zaktadato dokonanie ewaluaciji efek-
téw wszystkich projektéw ustaw obje-
tych badaniem wraz z okresleniem ter-
minéw, nie wskazujac jednak sposobéw
jej przeprowadzenia, wykorzystanych
do tego celu wskaznikéw i miernikéw,
a takze tego, czy i kiedy nastapi przeglad
kosztéw i korzysci zwigzanych z projek-
towanymi oddziatywaniami.

Kontrola wskazata réwniez na niepra-
widlowosci w dokonywaniu pozostalych
elementéw OW, takich jak: identyfikacja
i analiza problemu, okreSlenie celu regu-
lacji, czy tez mozliwych sposobéw (opcii)
realizacji celu. Ze wzgledu na obszernos¢
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materiatu, autorzy artykutu odsytajg za-
interesowanych do lektury czesci szcze-
gbtowej informacji o wynikach kontroli,
(patrz przypis 3, s. 61).

Ograniczone wykorzystanie
konsultacji publicznych

Zgodnie z Wytycznymi, prowadzenie
konsultacji publicznych stanowi istotny
element OW. Ich celem jest poszerzenie
wiedzy na temat problemu spoteczno-
-gospodarczego i mozliwych sposobéw
jego rozwiazania. Jednoczeénie stuza one
budowie spoteczefistwa obywatelskiego
i zwiekszaja Swiadomos$¢ obywateli na
temat przygotowywanego rozwigzania,
utatwiajg tezjego spoleczng akceptacje.
Qile wymogi formalne dotyczace sposobu
prowadzenia i przebiegu procesu konsulta-
cji publicznych okreslone w Regulaminie
pracy RM byly wypetniane, to nie stoso-
wano wielu rekomendacji dotyczacych
ich prowadzenia, ujetych w dokumentach
niemajacych rangi powszechnie obowigzu-
jacych (Wytyczne z 2015 r., Siedem Zasad
Konsultacji).

Przeprowadzanie konsultacji publicz-
nych projektéw ustaw byto reguta. Miato
miejsce w przypadku 17 sposréd 20 ob-
jetych kontrola projektéw. Trzy projek-
ty (wszystkie przygotowane przez MF)
nie zostaty poddane konsultacjom publicz-
nym, jednak znajdowato to formalne uza-
sadnienie w przepisach Regulaminu pracy
Rady Ministréw.

Dos¢ powszechnym zjawiskiem byto sze-
rokie omawianie projektéw ustaw, bowiem
az 7 z 17 projektéw skonsultowano z wie-
cej niz 50 podmiotami. Pod tym wzgle-
dem prym wiodlo MRiRW, ktére trzy
projekty przekazato grupie wiekszej
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niz 100 interesariuszy. Kolejne osiem pro-
jektéw zostalo przekazanych do konsultacji
grupom powyzej 10 podmiotéw. Tylko dwa
projekty przekazano do konsultacji grupom
mniejszym niz 10 interesariuszy (najmniej-
sza liczyta czterech). Podkresli¢ jednak
nalezy, ze cho¢ szerokie konsultowanie
projektéw jest dziataniem pozadanym,
nie zawsze przynosi oczekiwane rezultaty.
Kontrola wykazata bowiem, ze duza liczba
interesariuszy moze stanowic przeszkode
w prawidlowym przeprowadzeniu kolej-
nych etapéw konsultaciji, utrudniajac na
przyktad udzielenie odpowiedzi wszyst-
kim zglaszajacym uwagi.

Sytuacja taka miata miejsce w MRiRW.
Ograniczone zasoby ludzkie, pilny cha-
rakter projektéw oraz liczba zgloszonych
uwag uniemozliwity udzielenie odpowiedzi
podmiotom, ktére zglosity je do projektéw
trzech ustaw. Wylacznie na etapie projektu
aktu normatywnego konsultowano 11 do-
kumentéw, pomimo ze zasady konsultacji
publicznych rekomenduja rozpoczynanie
konsultacji na jak najwczeéniejszym eta-
pie (element zasady przewidywalnosci).
Jedynie dla 6 projektéw ustaw proces kon-
sultacyjny rozpoczat sie w fazie rozwa-
zania potrzeby zmian (przeprowadzenie
tzw. pre-konsultacji). Powyzsze dziatanie
NIK ocenita jako przyktad dobrej praktyki
w procesie konsultacji publicznych.

Podmioty opracowujace koncepcje
aktéw normatywnych korzystaty wytacz-
nie z tradycyjnych technik konsultacji, po-
legajacych na udostepnianiu projektéw
na stronach internetowych Rzadowego
Procesu Legislacyjnego, Rzadowego
Centrum Legislacji oraz Biuletynu
Informacji Publicznej poszczegdélnych
ministerstw wraz z zaproszeniem do
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nienie minimum wymogéw, wynikajace
z Regulaminu RM). Na etapie gotowej
koncepcji aktu normatywnego nie ko-
rzystano z innych mozliwosci, takich
jak spotkania konsultacyjne, o ktérych
mowa w Wytycznych. Zaledwie 6 pro-
jektéw opublikowano na platformie in-
ternetowej <konsultacje.gov.pl>, w do-
datku praktyke te stosowaty wylacznie
dwa ministerstwa (5 MR, MRiRW). Tylko
w wypadku trzech projektéw (MRPiPS)
informowano szerzej o celu konsultacii.
Zastugujaca na podkreslenie praktyka dzia-
tania Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej byta efektem przyjecia w mi-
nisterstwie regulacji wewnetrznych okre-
$lajacych zasady prowadzenia konsultacji
publicznych, nakazujacych sporzadzanie
informacji, zawierajacej m.in. opis celéw
i przestanek projektu. Zakres informacji
odnoszacych sie do celu i przyczyny doko-
nywanych zmian byl jeszcze wezszy wwy-
padku pozostatych 14 projektéw innych
ministerstw. Zaledwie w kilku pismach
przewodnich streszczono postulowane
zmiany. W pozostalych ograniczono sie
do wskazania mniej lub bardziej ogélne;
przyczyny opracowania dokumentu, jego
nazwy, miejsca, gdzie umieszczono jego
tre$¢ wraz z uzasadnieniem oraz wska-
zania czasu na zglaszanie stanowisk.
Sformutowanie konkretnych oczekiwari
w stosunku do podmiotéw, od ktérych
chce sie otrzyma¢ opinie moze utatwic¢
ich przygotowanie. Opracowanie pytat po-
winno zwiekszy¢ efektywnos¢ konsultacji
publicznych. Przedstawienie przedmiotu
konsultacji w jasny i przystepny sposéb
oraz sformulowanie konkretnych pytan
wypelnia kryteria zasady ,dobrej wiary”.
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Powtarzajacym sie utrudnieniem byt
zbyt krétki czas przeznaczany na przedsta-
wienie stanowisk przez podmioty, z ktéry-
mi konsultowano projekty ustaw. Mozna
uznad, ze dluzszy czas prowadzonych kon-
sultacji zwieksza prawdopodobiefistwo, ze
zgloszone uwagi beda charakteryzowaly
sie wysokim poziomem merytorycznym.

Zapewnienie zainteresowanym wystar-
czajacego czasu na zebranie argumentéw
i przekazanie odpowiedzi jest jednym
z kryteriéw zachowania zasady ,dobrej
wiary”. Regulamin pracy RM stanowi, ze
w wypadku projektéw ustaw proces kon-
sultacji publicznych nie powinien trwac
mniej niz 21 dni. Skrécenie go wyma-
ga szczegbtowego uzasadnienia. Tylko
przy 9 projektach na konsultacje przewi-
dziano taki termin. Dla 7 projektéw okresy
te zostaty skrécone i wynosity od 8 do 18
dni. Dodatkowo skrécenie terminu kon-
sultacji trzech z nich nie zostato w sposéb
szczegbtowy uzasadnione. Co prawda, au-
torzy projektéw prébowali przedstawiaé
okoliczno$ci wyjasniajace taka decyzje,
jednak ograniczaty sie one przede wszyst-
kim do przywotania argumentéw o pilnosci
sprawy. W pismach przewodnich dotaczo-
nych dojednego projektu w ogéle nie okre-
§lono terminu zakoniczenia konsultacji.

Projekty czterech ustaw, ktérych tres¢
zostata zmieniona w wyniku opinii i usta-
ler przyjetych w toku wczesniejszych
uzgodnien i konsultacji publicznych, zo-
staly przedstawione wylacznie podmio-
tom (ministrom), ktére zglosity do nich
uwagi. Bylo to niezgodne z § 48 ust. 2 pkt 1
i 2 Regulaminu pracy RM, nakazujacym
przekazanie zmienionego projektu doku-
mentu rzadowego wszystkim czlonkom
Rady Ministréw (chyba ze zakres zmian
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byt nieznaczny), a takze wszystkim pod-
miotom, ktérym przedstawiono projekt
do zaopiniowania oraz zaprezentowania
stanowiska w ramach konsultacji pu-
blicznych (w razie wprowadzenia istot-
nych zmian w obszarze zainteresowania
tych podmiotéw).

Jednym z istotnych czynnikéw
wplywajacych na jakos¢ konsultacji
publicznych jest publikowanie zgto-
szonych przez uczestnikéw debaty
uwag, a takze odniesienie sie do nich.
Najczestsza forma przekazania przez mi-
nisterstwa opinii bylo przygotowanie
raportu z konsultacji i opublikowanie
go na stronach Rzadowego Procesu
Legislacyjnego (RPL). Tylko dwa mini-
sterstwa (MRPiPS i MRiRW) udzielaty
indywidualnych odpowiedzi podmiotom
prezentujacym uwagi.

Cho¢ sporzadzanie, a nastepnie publi-
kowanie raportu z konsultacji jest prze-
widziang Regulaminem pracy RM formga
przekazywania informacji zwrotnej, nale-
zy pamietad, ze informacja taka powinna
by¢ upubliczniona niezwlocznie (zalecane
21 dni) i odnosi¢ sie w sposdb wyczer-
pujacy do wszystkich zgloszonych uwag.
Kontrola wykazala, ze w ramach konsul-
towania 10 projektéw termin nie zostal
dotrzymany, a opublikowanie raportu
na stronach RPL nastepowalo w okresie
od 2 do 5 miesiecy po zakoficzeniu kon-
sultacji publicznych, gtéwnie na etapie
przekazywania dokumentu na posiedze-
nie Komitetu RM.

Generalnie mozna powiedzie¢, ze doku-
menty zwigzane z OW nie byly przedmio-
tem wnikliwej analizy ze strony partneréw
spotecznych, na co wskazuje sladowa liczba
i tres¢ zglaszanych uwag.
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Sposréd kilkuset przeanalizowanych opi-
nii tylko trzy odnosity sie bezposrednio
do testéw regulacyjnych lub ocen skutkéw
regulacii. Swiadezy to o stabosci konsultacii
w tym zakresie. Mozliwymi przyczynami
tego stanu rzeczy zdaja sie by¢: zglaszanie
uwag na etapie gotowego juz aktu norma-
tywnego lub brak czasu. Rozwigzaniem
jest rozpoczynanie konsultacji na jak naj-
wczesniejszym etapie oraz zaplanowanie
odpowiednich terminéw na zglaszanie
uwag. Stwierdzone przypadki skraca-
nia terminéw na przedstawianie stano-
wisk, ograniczenie konsultacji wytacznie
do etapu prac nad gotowym projektem
regulacji, korzystanie z waskiego katalo-
gu form konsultacji, nieodnoszenie sie
lub czynienie tego z duzym opéznieniem
do zgloszonych stanowisk swiadczy¢ moze,
ze konsultacje traktowane sa jako obowia-
zek spowalniajacy proces tworzenia prawa,
przy jednoczesnym braku przekonania,
ze moga dostarczy¢ istotnych informacji.

Podsumowanie

Jak wynika z powyzszych uwag, dokony-
wanie oceny wplywu nie jest powszechnie
postrzegane jako instrument doskonale-
nia prawa, wspomagajacy podejmowanie
przez decydentéw politycznych decyzji do-
tyczacych rozwiazan legislacyjnych. Kiedy
przewazaja czynniki polityczne, przepro-
wadzanie OW sprowadza sie gléwnie do
realizacji wymogu formalnego. W praktyce
oznacza to ograniczanie sie do poszukiwa-
nia i prezentowania informacji oraz danych

kontrola i audyt

dk
do przyjetych uprzednio konkretnyc%

wigzaf i gotowych projektéw ustaw, wy-
nikajacych z decyzji podjetych przez kie-
rownictwa ministerstw.

W efekcie, ocena wplywu nie pehni roli
narzedzia wspomagajacego proces decy-
zyjny przez dostarczenie mozliwie petnej
informacji na temat wariantéw rozwiazan
konkretnego problemu, bowiem ograni-
cza sie wylacznie do jednego (zapropo-
nowanego) z nich. Tymczasem dziatanie
staje sie racjonalne wéwczas, kiedy prowa-
dzi do realizacji stanu rzeczy uwazanego
przez podmiot dziatajacy za najbardzie;
cenny. Tym wyznacznikiem jest stan wie-
dzy konkretnej osoby oraz zakres norm
prawa powszechnie obowigzujacego’.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze OW
dokonywana prawidlowo dostarcza wia-
rygodnych informacji na temat skutkéw
(kosztéw i korzysci) przyjmowanych regu-
lacji prawnych. Sytuacja taka miata miejsce
tylko w wypadku 1/3 badanych projektéw
aktéw normatywnych.

Bagatelizowanie znaczenia oceny wply-
wu oddzialuje negatywnie na prowadzenie
analiz w rzagdowym procesie legislacyjnym
i generuje stabosci tego procesu, polegajace
przede wszystkim na:

* dokonywaniu oceny przewidywanych
skutkéw spoteczno-gospodarczych regu-
lacji, stanowigcej istotny element OW, do-
piero na etapie gotowej tresci regulaciji;

* znikomej roli Zespotéw ds. OSR;

* niestosowaniu lub ograniczonym sto-
sowaniu Wytycznych, opracowanych

% A. Panasiuk: Racjonalny prawodawca a racjonalna administracja - uwag kilka [w:] Racjonalny ustawodawca:
racjonalna administracja: pamieci Profesora Eugeniusza Smoktunowicza; D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Budnik

(red.), Biatystok 2016, Temida 2, s. 81-86.
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w 2015 r. przez Ministerstwo Gospodarki
wrazz Kancelarig Prezesa Rady Ministréw;
* ograniczonym korzystaniu z mozliwosci,
jakie niosg konsultacje publiczne;

* sporadycznym planowaniu przeprowa-
dzenia OSR ex-post ustaw.

Do innych, oprécz wyzej przywotanych
stabosci systemu oceny wplywu, nieza-
leznych od dziatania ministréw odpowie-
dzialnych za przeprowadzenie proceséw
legislacyjnych, mozna zaliczy¢ réwniez nie-
egzekwowanie obowigzku szczegétowego
raportowania wynikéw analizy warianto-
wej. Jezeli celem OW jest dostarczenie de-
cydentom wiarygodnej podstawy do pod-
jecia decyzji opartej na dowodach, wazne
jest przedstawienie wynikéw tej analizy
z wyraznym i szczegétowym opisaniem
konsekwencji kazdego z rozwigzai. Ma
to znaczenie, gdy ocena uzyteczno$ci
kazdego z nich rézni sie w zaleznosci od
przyjetych kryteriéw, co wymaga ich po-
réwnania. Do dnia wej$cia w zycie zmian
w Regulaminie pracy Rady Ministréw!?,
obowiazek raportowania analizy warian-
towej, cho¢ w ograniczonym zakresie,
byl przewidziany w teécie regulacyjnym.
Po wejéciu w zycie uchwaly nr 62 Rady
Ministréw z 1 czerwca 2016 r. zniesiono
wymoég opracowywania testu regulacyj-
nego. Obecnie dokument przedstawiajacy
wyniki przeprowadzonej analizy skutkéw
spoteczno-gospodarczych (OSR) nie za-
wiera pozycji, w ktérej moglyby by¢ przed-
stawiane wyniki analizy innych niz zapro-
ponowane rozwigzafi. Brak obowigzku
prezentowania powyzszych informaciji

1022 czerwca 2015,

Andrzej Panasiuk, Michat Musiot

nie musi by¢, oczywicie, réwnoznaczny
zniegromadzeniem danych oraz nieprze-
prowadzaniem ich analizy (cho¢ wyniki
kontroli wskazuja, iz jest to obecnie naj-
stabszy element OW), ogranicza jednak
mozliwos$¢ podejmowania swiadomych
decyzji politycznych. Uczestnicy procesu
legislacyjnego otrzymuja bowiem informa-
cje wylacznie na temat jednego, juz wy-
branego rozwiazania. W tej sytuacji moga,
co najwyzej, odnies¢ sie do niego, przyjac
je lub odrzuci¢. Kolejna stabos¢ stanowi
brak wyraznych oczekiwari odnoénie do
wykorzystywania procesu OW ze strony
partneréw spotecznych. Podmioty uczest-
niczace w procesie konsultacji publicznych
praktycznie nie zglaszaty uwag do testéw
regulacyjnych lub ocen skutkéw regulagji,
atym samym do sposobu przeprowadzo-
nej OW. Jedna z przyczyn tego stanu zdaje
sie by¢ angazowanie tych podmiotéw do
procesu konsultacji dopiero na etapie goto-
wego juz aktu normatywnego, co z natury
rzeczy zmniejsza zainteresowanie samym
OW. Zwiekszenie oczekiwan partneréw
spotecznych mogloby skutkowa¢ zwielo-
krotnieniem wagi, jaka do dokonywania
OW przyktadaja urzednicy oraz kierow-
nictwo ministerstw.

Zidentyfikowane stabo$ci wskazuja na
koniecznos¢ podjecia przez wlasciwych
ministréw dziatan" polegajacych na:
¢ pelnym wykorzystywaniu w procesie
legislacyjnym instrumentu doskonalenia
prawa, jakim jest OW;

* wypracowaniu i wdrozeniu wewnetrz-
nych rozwiazah organizacyjnych, ktére

1 Ujetych w informacji o wynikach kontroli jako systemowe wnioski pokontrolne.
ety ] Y/ J Y
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skutecznie beda wplywaty na zapewnie-
nie jakosci OW (np. z wykorzystaniem juz
istniejacych Zespotéw ds. OSR);

* przeprowadzaniu kluczowych elemen-
tow OW (w szczegdlnosci oceny przewidy-
wanych skutkéw spoteczno-gospodarczych
regulacji oraz angazowanie partneréw spo-
tecznych) na wstepnym etapie planowania
interwencji, co umozliwi wykorzystanie
ich wynikéw;

* kontynuowaniu procesu podnoszenia
poziomu wiedzy i kompetencji z zakresu
OW u wszystkich pracownikéw zaanga-
zowanych w czynnoéci zwiazane z jej do-
konywaniem;

* wprowadzeniu obowigzku przedstawia-
nia/dokumentowania wynikéw analizy

kontrola i aud t

<9 /
poszczegblnych wariantéw rozwigzah

blemu branych pod uwage w ramach OW
co powinno zapewnic rzeczywiste prze-
prowadzanie analiz, a tym samym ogra-
niczy¢ sytuacje, w ktérych ocena wptywu
sprowadza sie do uzasadnienia uprzednio
podjetych decyzji;

* przeprowadzaniu OSR ex-post w sto-
sunku do wszystkich ustaw.

dr hab. ANDRZEJ PANASIUK
dyrektor,

MICHAL MUSIOL

doradca ekonomiczny,
Delegatura NIK w Warszawie

Stowa kluczowe: ocena wplywu, proces stanowienia prawa, ocena skutkéw regulaciji, konsultacje

spoleczne, proces legislacyjny

Key words: impact assessment, law establishment process, quality of regulations, public

consultations, legislative process
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Pomoc w nauce i rozwijanie zainteresowan uczniéw

Funkcjonowanie swietlic szkolnych

RADOSLAW KROPIOWSKI

Swietlice szkolne moga petnié wazna role w procesie edukacyjno-wychowawczym
ucznia, ktory ze wzgledu na rézne okolicznosci przebywa w szkole dtuzszy czas
przed rozpoczeciem lub po zakoviczeniu lekcji. Sposéb wykorzystania czasu, ktéry
nie jest przeznaczony na uczestnictwo, np. w zespotach wyréwnawczych, kotach zain-
teresowan lub zajeciach szkolnego klubu sportowego, moze pozytrywnie oddzialywaé
na dzieci, choc¢by przez odkrywanie u nich nieujawnionych dotqd zdolnosci i umie-
jetnosci. W wariancie najbardziej pesymistycznym natomiast moze zniechecaé do
przebywania w placéwce. Zwiericzeniem prac legislacyjnych podkreslajqcych role
Swietlicy w szkole byta nowelizacja w 2014 r. ustawy o systemie oswiaty. Sposéb
i zakres jej wdrozenia zbadano podczas kontroli NIK'.

Uwarunkowania dostepnosci przedszkoli i opieki swietli-

organizacyjne i prawne

Rola swietlicy szkolnej zostata dostrzezona
w opracowanej w 2013 r. , Dlugookresowej
Strategii Rozwoju Kraju — Polska 2030.
Trzecia fala nowoczesnosci”, w ktére;
m.in. napisano, ze: ,...Trzeba réwniez
wzmocni¢ warunki dofaczenia ambicji za-
wodowych i aspiracji rodzinnych mlodej
i $redniej generacji, przez m.in. poprawe

cowej”.

Podstawowym aktem prawnym okre-
§lajacym funkcjonowanie $wietlic szkol-
nych w okresie objetym kontrola byta usta-
wa o systemie o$wiaty® (obecnie ustawa
— Prawo o$wiatowe?®). Zadania $wietlicy,
ktérych realizacja bytam.in. przedmiotem
kontroli, zostaty wprowadzone do ustawy
o0 systemie o§wiaty na mocy art. 1 pkt 3

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Funkcjonowanie swietlic szkolnych, nr ewid.
40/2017/P/16/092/LSZ, Delegatura NIK w Szczecinie, wrzesien 2017 r.; kontrole przeprowadzono
w 32 publicznych szkotach podstawowych (po 8 z terenu wojewddztw: kujawsko-pomorskiego, lubelskiego,
podkarpackiego i zachodniopomorskiego) oraz w 4 kuratoriach oéwiaty (w Bydgoszczy, Lublinie, Rzeszowie
i Szczecinie). W artykule wykorzystano réwniez materiaty z 3 kontroli rozpoznawczych przeprowadzonych
w publicznych szkotach podstawowych z terenu wojewodztwa zachodniopomorskiego.

2 Dz.U.z2016r. poz. 1943, ze zm. Dalej: ustawa o systemie o$wiaty lub Ustawa.

3 Ustawa z 14.12.2016 Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2017 r. poz. 59). Dalej: ustawa Prawo o$wiatowe.
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ustawy z 24 kwietnia 2014 r. 0 zmianie
ustawy o systemie o§wiaty*, obowiazuja-
cej od 4 czerwca 2014 r. Zgodnie z art. 67
ust. 1 pkt 3 ustawy o systemie o$wia-
ty szkota publiczna powinna zapewni¢
uczniom mozliwo$¢ korzystania ze $wie-
tlicy. Dotyczy to tych uczniéw, ktérzy
pozostaja w szkole dluzej ze wzgledu na:
* czas pracy rodzicéw — na wniosek ro-
dzicéw;

* organizacje dojazdu do szkoty lub inne
okoliczno$ci wymagajace zagwarantowa-
nia opieki w szkole.

W ustawie okreslono m.in., ze na zaje-
ciach $wietlicowych w szkole podstawowej
pod opieka jednego nauczyciela nie moze
pozostawac wiecej niz 25 uczniéw.

Artykul 67 ust. 5 ustawy o systemie
o$wiaty (powtérzony w ustawie — Prawo
o$wiatowe —art. 105 ust. 2) stanowit, ze
w $wietlicy umozliwia sie uczniom od-
rabianie lekcji oraz prowadzone s3 zaje-
cia uwzgledniajace potrzeby edukacyj-
ne oraz rozwojowe dzieci i mlodziezy,
a takze ich mozliwosci psychofizyczne,
w szczegblnoci rozwijajace zainteresowa-
nia i prawidlowy rozwéj fizyczny.

Do 4 czerwca 2014 r. art. 67 ustawy
o systemie o$wiaty okreslal m.in., ze
,do realizacji zadan statutowych szkola
publiczna powinna zapewni¢ uczniom
mozliwo$¢ korzystania z: pomieszczen
do nauki z niezbednym wyposazeniem;
biblioteki; $wietlicy; gabinetu profilaktyki

4 Dz.U. poz. 642.

\J
zdrowotnej i pomocy przedlekarsklé%

spotu urzadzen sportowych i rekreacyj-
nych; pomieszczefi administracyjno-go-
spodarczych”. W uzasadnieniu projek-
tu ustawy o zmianie ustawy o systemie
o$wiaty miedzy innymi stwierdzono, ze
proponowane brzmienie art. 67 pod-
kresla wage obowigzku wlasciwego za-
pewnienia opieki §wietlicowej dzieciom
i mlodziezy, uwzglednienia warunkéw
korzystania z tej opieki, w szczegdlnosci
w zakresie liczby uczniéw pozostajacych
pod opieks jednego nauczyciela oraz ro-
dzajéw zaje¢ swietlicowych organizowa-
nych dla dzieci®.

Rola organéw prowadzacych (gmin)
w mys$] ustawy o systemie o§wiaty po-
legata m.in. na zapewnieniu finasowania
swietlic.

Do ich zadan nalezato przede wszyst-
kim: zagwarantowanie wymogéw dziatania
szkoly, w tym bezpiecznych i higienicz-
nych warunkéw nauki, wychowania i opie-
ki; wyposazenia w pomoce dydaktyczne
i sprzet niezbedny, m.in. do pelnej reali-
zacji programéw nauczania i programéw
wychowawczych.

Natomiast kuratorzy o§wiaty, w imie-
niu wojewody, mieli wykonywac zadania
w dziedzinie o$wiaty, okreslone w ustawie
i przepisach odrebnych na obszarze wo-
jewddztwa, a w szczegdlnosci sprawowad
nadzér pedagogiczny® nad publicznymi
i niepublicznymi szkotami i placéwkami

> <http://www.sejm.gov.pl. Sejm RP VIl kadencji, nr druku: 2132>

W okresie prowadzenia czynnosci kontrolnych obowiazywato m.in. rozporzadzenia Ministra Edukacji

Narodowej z 27.8.2015 w sprawie nadzoru pedagogicznego (Dz.U. poz. 1270). Dalej: rozporzadzenie
w sprawie nadzoru. Obecnie obowigzuje rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 25.8.2017 w sprawie

nadzoru pedagogicznego (Dz.U. poz. 1658).
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Radostaw Kropiowski

doskonalenia nauczycieli’. Nadzér peda-
gogiczny polegal na: obserwowaniu, ana-
lizowaniu i ocenianiu przebiegu proceséw
ksztalcenia i wychowania oraz efektéw
dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej
i opiekuniczej orazinnej dziatalnosci statu-
towej szkol; ocenianiu stanu i warunkéw
dziatalnos$ci dydaktycznej, wychowawczej
i opiekuriczej oraz innej dziatalnosci statu-
towej szkét; udzielaniu pomocy szkotom,
nauczycielom w wykonywaniu ich zadan
dydaktycznych, wychowawczych i opie-
kuficzych; inspirowaniu nauczycieli do in-
nowacji pedagogicznych, metodycznych
i organizacyjnych.

Wazniejsze ustalenia kontroli
Organizacja pracy $wietlic

w szkotach

Obowiazujacy od 2014 1. art. 67 ust. 5 usta-
wy o systemie o§wiaty natozyl na szkoly
wymég prowadzenia zaje¢ uwzglednia-
jacych potrzeby edukacyjne, rozwojowe
oraz zainteresowania uczniéw zapisanych
do swietlicy.

W wiekszosci skontrolowanych szkét
nie stwierdzono wplywu zmiany ustawy
na dziatalnoé¢ §wietlicy®. Dominujacymi
(w 90% kontrolowanych placéwek) kryte-
riami organizacji grup wychowawczych (po
2 latach jej obowigzywania) byly przede
wszystkim godziny rozpoczeciaizakoricze-
nia lekgji lub dojazdu uczniéw autobusem

szkolnym. Prowadzone w tych grupach
zajecia dzielono najczesciej na bloki te-
matyczne, np. ,plastyczny”, ,muzyczny”,
,ruchowy”. Swietlice gwarantowaly réw-
niez mozliwo$¢ odrabiania lekcji. W wyni-
ku kontroli ustalono, ze w szkotach nie zo-
stal opracowany spos6b rozpoznawania po-
trzebizainteresowan uczniéw, ktéry bytby
nastepnie wykorzystany przy organizowa-
niu grup wychowawczych oraz sporzadze-
niu i dalszej realizacji planu zaje¢. Tylkow 3
z 32 skontrolowanych placéwek wprowa-
dzono elementy tego systemu, ktére skut-
kowaly organizacja zaje¢ dla okreslonej
grupy uczniéw z uwzglednieniem ich zin-
dywidualizowanych potrzeb i zaintereso-
waf, zgodnie z dostosowanymi do nich
planami zajec.

Na podstawie ustaleri kontroli opracowa-
no przyktadowy model organizowania grup
wychowawczych, ktéry obejmowal m.in.:
prowadzenie naboru (wrazz deklaracjami
rodzicéw o potrzebachizainteresowaniach
uczniéw); utworzenie listy zapisanych
uczniéw; rozpoznawanie potrzeb i zain-
teresowari uczniéw przez szkote; analize
planu lekcji oraz godzin przyjazdéw i od-
jazdéw autobuséw; deklaracje rodzicéw co
do przebywania uczniéw w $wietlicy; po-
dzial na grupy wychowawcze w uwzgled-
nieniem godzin rozpoczecia i zakoficzenia
lekcji, dojazdéw i odjazdéw autobuséw,
rozpoznanych potrzeb i zainteresowan;

7 To jest placowki, o ktérych mowa w art. 2 pkt 9 ustawy z 14.12.2016 Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2017 r.
poz. 59) oraz art. 2 pkt. 9 ustawy o systemie o$wiaty.

8 Wedtug przeprowadzonych badan kwestionariuszowych tylko 48% dyrektoréw wskazato, ze zmieniono
organizacje zaje¢ w $wietlicy, a niespetna 43%, ze ulegt zmianie sposéb prowadzenia zaje¢. Jedynie
o 3 punkty procentowe (w latach 2014,/2015-2016/2017 z 38% do 41%) wzrosta rola kryteriéow zwiazanych
ze stosowaniem art. 67 ust. 5 Ustawy. W dalszym ciagu grupy wychowawcze byty organizowane ze wzgledu
na godziny rozpoczecia i zakonczenia lekcji lub oddziat klasowy.
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opracowanie planu zaje¢ dla tak utworzo-
nych grup i jego realizacja.

Zdecydowanie lepiej szkolty wywia-
zaly sie z realizacji wymogu pozostawa-
nia pod opieka 1 nauczyciela nie wie-
cej niz 25 uczniéw. Wypadki naruszen
w tym zakresie stwierdzono w 5z 32 kon-
trolowanych szkét. Wynikaty one przede
wszystkich ze skierowania do §wietlicy
klas, w ktérych lekcje nie mogly sie odbyt,
np. ze wzgledu na nieobecno$¢ nauczy-
ciela danego przedmiotu. W 2 szkotach
(z32) nie wszyscy uczniowie, ktérych ro-
dzice ztozyli wnioski, zostali przyjeci do
$wietlicy. Ponadto w 8 (z 32) w przepi-
sach regulujacych zasady naboru dzieci
do $wietlicy wprowadzono rozwiazania,
ktére mogty utrudnia¢ uczniom dostep do
niej. Na przyklad, niektére szkoty, z na-
ruszeniem art. 67 ust. 3 ustawy o syste-
mie o$§wiaty, wprowadzily pierwszefistwo
w naborze do $wietlicy uczniéw z klas I-I11
lub nie przewidywaty mozliwosci przyje-
cia uczniéw z klas IV-VL

Plany zaje¢

Plan lekcji determinuje organizacje po-
zostatych zaje¢ w szkole, jednak ich pro-
wadzenie powinno by¢ uwzgledniane
przy planowaniu lekgji. Ustalono, ze zajecia
w $wietlicach organizowano wedtug jed-
nego wspdlnego planu dla wszystkich za-
pisanych uczniéw a wiekszo$¢ planéw
byta corocznie powtarzana.

\
’\

Szkoty nie podjety trudu aby z uczniéw:a o

{2

przebywajacych w swietlicy o okreslonych
godzinach w poszczegdlnych dniach tygo-
dnia'® wyodrebni¢ grupy o rozpoznanych
potrzebach i zainteresowaniach oraz opra-
cowac dla nich plan zaje¢. Te zaniechania
mialy wplyw na wzgledna atrakcyjnos¢
zaje¢ w $wietlicy i zdecydowang przewa-
ge zapisanych do niej uczniéw z klas I-II1
(sami nie mogli wraca¢ do domu).

Organy nadzoru pedagogicznego oraz
centra doskonalenia nauczycieli nie opra-
cowaly modeli przenoszacych do szkolne;
rzeczywisto$ci postanowienia ustawy o do-
stosowaniu zaje¢ w §wietlicy do potrzeb
ucznia. Dyrektorzy szkét nie wystepo-
wali réwniez o przeprowadzenie szkoler
w tym zakresie.

Czas przebywania

uczniéw w Swietlicy

Waga adekwatnych do potrzeb uczniéw
zaje¢ w Swietlicy zostaje w petni dostrzezo-
na, jezeli poznamy wyliczenia informujace,
ile czasu spedzaja oni w §wietlicy w po-
réwnaniu z obecno$cig na lekcjach.

W trakcie kontroli, m.in. na podstawie od-
notowanej w dziennikach zaje¢ w §wietlicy
obecnosci wylosowanej grupy 897 dzieci
(13,1% zapisanych) ustalono, ze w kontrolo-
wanej grupie 32 szkét ponad 40% uczniéw
przebywalo w $wietlicy ponad 3 godzi-
ny dziennie, tj. ok. 15 godzin w tygodniu.
W 14 szkotach (z 32 kontrolowanych),

9 SP Nr 2 w Sianowie (90 uczniéw w roku szkolnym 2015,/2016) i SP Nr 39 w Lublinie (Zespét Szkét Nr 8)
9 uczniéw w roku szkolnym 2014,/2015 oraz 7 uczniéw w roku szkolnym 2015/2016.
10 Co wynika z planu lekcji oraz deklaracji rodzicéw na wnioskach o przyjecie dziecka do $wietlicy, jezeli szkota

0 nie poprosita.

I Badaniem objeto $rednio 28 uczniéw zapisanych do $wietlic w kontrolowanych szkotach, wybranych

z zastosowaniem metody statystycznej—
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w ktérych uczylo sie od 400 do 700 uczniéw'?,
udziat ten wynosit ponad 45%, a w 9 szko-
tach liczacych powyzej 700 uczniéw'®
— 53%. Dla poréwnania, $redni tygodnio-
wy czas pobytu uczniéw na lekcjach wynosit
ok. 25 godzin.

Biorac pod uwage efektywne wykorzy-
stanie czasu pobytu dzieci w $wietlicy, win-
formacji o wynikach kontroli stwierdzono,
ze szkoly powinny podejmowac dzialania,
ktére w o wiele wiekszym stopniu niz obec-
nie uwzgledniatyby postanowienia art. 67
ust. 5 ustawy o systemie o§wiaty (art. 105
ust. 2 ustawy Prawo oswiatowe). Dotyczy
to szczegdlnie grupy uczniéw dtuzej prze-
bywajacych w swietlicy.

Bezpieczenstwo ucznidéw w swietlicy

Szkoty przyktadaty duza wage do zapew-
nienia bezpieczenstwa uczniom przeby-
wajacym w $wietlicy. Niemniej, w znacz-
nej czesci szk6t w niewystarczajacy spo-
s6b —biorac pod uwage zmiennoé¢ liczby
uczniéw przebywajacych w §wietlicy
— uregulowano zasady odpowiedzialno-
$ci za bezpieczefistwo ucznia zapisanego

2

do $wietlicy podczas jego drogi na lekcje
izlekcji. Na przyktad w 10 z 32 kontrolo-
wanych placéwek nie wskazano oséb od-
powiedzialnych za sprawowanie opieki
nad uczniem. Ponadto 23 szkoty (z 32)
nie okreslily sposobu informowania wy-
chowawcéw $wietlicy o nieobecnosciach
ucznia na zajeciach lekcyjnych. Przyjecie
takich uregulowan jest szczegdlnie istotne
ze wzgledu na stwierdzong skale nieobec-
nosci uczniéw na zajeciach Swietlicowych.
Na podstawie przeprowadzonych przez
NIK ogledzin ustalono, ze w wybranym dniu
34% zapisanych uczniéw nie byto w §wietli-
cy, awychowawcy w wiekszo$ci wypadkéw
nie znali przyczyn. Brak powyzszych unor-
mowan moze stwarzac zagrozenie dla bez-
pieczefistwa uczniéw w szkole.

Warunki lokalowe

W skontrolowanych 32 szkotach zajecia
byty prowadzone w dobrych warunkach
lokalowych. Szkoty dokonywaty w $wie-
tlicach podziatu na strefy'*: porzadkows,
kregu, zabawy, gier i zabaw stolikowych,
nauki, wystawy, nauczyciela’®. Wyposazenie

Liczba szkdt w kraju liczacych od 400 do 700 ucznidéw wynosita 1251; tacznie uczyto sie w nich ponad 640 tys. uczniow.
3 Liczba szkdt w kraju liczacych ponad 700 uczniéw wynosita 233; tacznie uczyto sie w nich prawie 200 tys. ucznidw.
14 A, Pera, D. Kmita: Swietlica — szkolna przestrzenia czasu wolnego. Funkcjonowanie $wietlic szkolnych,
poradnik dla gmin i dyrektorow szkét. Osrodek Rozwoju Edukacji, wyd. Warszawa 2014. Funkcjonowanie
stref wprowadzono na podstawie artykutu E. Ciszewska: Swietlica szkolna, [onlinel
<http://literka.pl/article/show/id/35686>.
15 W strefie porzadkowej umieszczone powinny by¢ pétki lub szafki na plecaki. Strefa musi znajdowac¢ sie
blisko wejécia; ciekawym rozwiazaniem jest zastosowanie szafek z zasuwanymi drzwiami, co wptywa na
estetyke. Strefa kregu powinna by¢ wyposazona w miekki dywan, na ktérym organizuje sie zajecia, zabawy
integracyjne, omawia wazne sprawy $wietlicowe; to takze miejsce na éwiczenia relaksacyjne, stuchanie
bajek i swobodne zabawy dzieci. Strefa zabawy powinna znajdowac¢ sie w bezpos$rednim sasiedztwie ze
strefa kregu; to miejsce, w ktérym zgromadzone sa zabawki, szafki lub pudta z grami i zabawkami oraz koce
i poduszki przydatne do czytania i odpoczynku. Strefa nauki, gier i zabaw stolikowych powinna by¢ wyposazona
w stoliki i krzesta dostosowane do wzrostu dzieci; znajduja sie tam szafki z grami planszowymi i innymi
zabawkami stolikowymi, koszyki lub pojemniki na materiaty i narzedzia do prac plastycznych (kartki, bloki,
kredki, nozyczki, klej itp.); strefa ta powinna by¢ zorganizowana po przeciwnej stronie wzgledem strefy
zabawy, blizej strefy porzadkowej, w ktoérej sa plecaki dzieci, co jest bardzo praktyczne podczas odrabiania
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pozwalalo na prowadzenie zréznicowanych
zaje¢, co po kontrolach potwierdzili kura-
torzy o$wiaty's. Dodatkowo szkoty wyko-
rzystywaly do prowadzenia zaje¢ czytelnie,
sale komputerowe, gimnastyczne oraz bo-
iska szkolne. Z 32 szkét objetych kontrolg
w 26 — wszystkie pomieszczenia Swietlicy
— (lubich cze$¢) znajdowaly sie na parterze
budynkéw szkolnych. W 4 szkotach swie-
tlice zajmowaty pomieszczenia potozone
na II pietrze lub poddaszu, a w 2 (z 32)
wykorzystywano pomieszczenia znaj-
dujace sie w piwnicach. Normy prawne
nie regulujg warunkéw lokalowych, jakie
powinny spetniaé §wietlice (w szczegdl-
nosci jej powierzchni w relacji do liczby
zapisanych uczniéw), w przeciwiedstwie
np. do unormowania warunkéw lokalowych
przedszkoli'.

NIK w informacji o wynikach kontroli
zwrécila uwage, ze tylko ze wzgledu na

C

N
niska frekwencje uczniéw Zaplsanyé’(\%
$wietlicy, jedynie w 4 szkotach (na 32,
tj. w 12,5%) stwierdzono przypadki
prowadzenia zaje¢, podczas ktérych na
jednego ucznia przypadalo ponizej 2 m?2
powierzchni $wietlicy. Jednak dyrekto-
rzy ponad 10% szkét objetych badaniem
kwestionariuszowym'®, przeprowadzo-
nym w toku kontroli, wskazywali zte wa-
runki lokalowe (zbyt mata powierzch-
nie) jako jeden z probleméw zwigzanych
zfunkcjonowaniem $wietlic. Mediana po-
wierzchni §wietlicy na jednego zapisanego
ucznia wynosita 0,85 m2.

Prowadzenie dziennikéw zajeé

W swietlicach sprawdzono takze doku-
mentowanie przez wychowawcéw §wie-
tlicy prowadzonych zaje¢. Rozporzadzenie
Ministra Edukacji Narodowej z 29 sierp-
nia 2014 r. w sprawie sposobu prowadzenia

&’/\/M

zadan domowych. Strefa wystawy — dotyczy takich miejsc jak $ciany, parapety; stuzy do ekspozycji prac
plastycznych, technicznych, konstrukcyjnych i innych przestrzennych oraz waznych informacji biezacych
lub tematycznych. Strefa nauczyciela, zlokalizowana tam, gdzie stoi biurko, z tego miejsca powinny by¢
widoczne wszystkie strefy; w biurku przechowuje sie dziennikii inne wazne dokumenty, dlatego tez wskazane
jest zamykanie go na klucz.

Na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy o NIK zlecono kuratorom o$wiaty kontrole stuzaca ustaleniu: 1. Jakie
potrzeby sa uwzgledniane i jakie zainteresowania moga by¢ rozwijane przy zastosowanych w szkole kryteriach
podziatu uczniéw w $wietlicy na grupy wychowawcze? 2. Czy grupy wychowawcze w $wietlicy zostaty
utworzone w wyniku zdiagnozowania potrzeb i zainteresowan uczniéw? 3. Czy zostat dokonany wtasciwy
dobdr zajec¢ $wietlicowych dla danej grupy wychowawczej oraz czy sposoéb ich prowadzenia pozwala realizowac
cele okreslone w art. 67 ust. 5 Ustawy o systemie o$wiaty? 4. Czy wyposazenie $wietlicy jest wtasciwe do
prowadzonych zaje¢ w danej grupie wychowawczej?

Powierzchnia pomieszczenia przeznaczonego na zbiorowy pobyt od 3 do 5 dzieci wynosi, zgodnie z § 4
rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z 31.8.2010 w sprawie rodzajéw innych form wychowania
przedszkolnego, warunkéw tworzenia i organizowania tych form oraz sposobu ich dziatania (Dz.U. nr 161,
poz. 1080), co najmniej 16 m2. W przypadku liczby dzieci wiekszej niz 5 powierzchnia zostaje odpowiednio
zwiekszona, z tym ze: powierzchnia przypadajaca na kazde kolejne dziecko wynosi co najmniej: 2 m?, jezeli
czas pobytu nie przekracza 5 godzin dziennie i 2,5 m?, jezeli pobyt w szkole jest dtuzszy niz 5 godzin.
Zapytanie zostato skierowane w systemie badan internetowych do szkét podstawowych o liczebnoéci
ponad 200 uczniéw (wg SIO, stan na 30.9.2016). tacznie zapytanie skierowano do 4049 tj. ok. 35,1%
publicznych szkét podstawowych z catej Polski; przy czym liczebno$¢ ucznidéw szkét objetych zapytaniem
(1 667 141) stanowita 69,6% populacji uczniéw wszystkich publicznych szkét podstawowych (2 396 460).
Kwestionariusz zostat wypetniony przez 2663 podmioty, co stanowito 65,8% ogo6tu wystanych zaproszen.

>

i~

3

- 241 - Nr 2/marzec-kwiecieri/2018 79



kontrola i audyt

przez publiczne przedszkola, szkoly i pla-
céwki dokumentacji przebiegu nauczania,
dziatalno$ci wychowawczej i opiekuficzej
oraz rodzajéw tej dokumentacji' - enu-
meratywnie wymienia dane (dotyczace
ucznia), ktére moga zostac ujete w dzien-
niku zaje¢ (w 10 szkotach zawieraty one
dane wykraczajace poza ten zamkniety
katalog). Brak prawnej mozliwosci zapisa-
nia w dzienniku informacji np. o sposobie
kontaktu z rodzicami lub o stanie zdrowia
ucznia moze utrudnia¢ podjecie przez wy-
chowawcéw decyzji w naglych przypad-
kach. Dodatkowo, informacje o stanie
zdrowia ucznia, stanowigce tzw. dane
osobowe wrazliwe, w $wietle zapiséw
ustawy o systemie o§wiaty (a takze po-
wtérzonych w ustawie Prawo o$wiato-
we — art. 155) oraz ustawy z 29 sierpnia
1997 r. o ochronie danych osobowych?,
nie moga by¢, bez wyraznej pisemnej zgody
rodzicéw, przetwarzane przez szkote,
a takze umieszczane w dzienniku zajec
w $wietlicy. Stwarzac to moze, jak wska-
zano w informacji o wynikach kontroli,
zagrozenie dla zdrowia i zycia ucznia.
Podkreslenia wymaga jeszcze jeden pro-
blem zwiazany z prowadzeniem dzienni-
kéw, tj. odnotowywanie obecnosci dzieci
w Swietlicy. Przy duzej liczbie zapisanych
uczniéw i znacznej zmiennoSci ich liczby
na poszczegblnych godzinach zaje¢, czyn-
no$¢ ta byta bardzo czasochtonnai czesto
dezorganizowala prace wychowawcéw.
Na przyklad, w jednej ze szkét na zaje-
ciach przebywato 119 uczniéw z 20 grup
wychowawczych, z ktérych kazda miata

19 Dz.U. poz. 1170, ze zm.
2 Dz.U.z2016r. poz. 922.
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prowadzony (w formie papierowej) odreb-
ny dziennik zaje¢. Powyzsze rozporzadze-
nie przewiduje mozliwos$¢ prowadzenia
elektronicznego dziennika zaje¢ w Swie-
tlicy, z ktérej skorzystaly dwie z 32 kon-
trolowanych szkot.

Problemy z funkcjonowaniem $wietlic
i propozycje zmian

W ramach przeprowadzonych w toku kon-
troli badafi kwestionariuszowych zwréco-
no sie do dyrektoréw szkét, m.in. o wska-
zanie gtéwnych probleméw zwiazanych
z funkcjonowaniem $wietlic szkolnych.
W celu utatwienia sporzadzenia ankie-
ty, a nastepnie agregacji danych, m.in. na
podstawie ustaleri kontroli rozpoznaw-
czych, opracowano katalog probleméw
z prosba o wskazanie, ktére z nich wyste-
powaly bezposrednio po wejsciu w zycie
ustawy, a ktére po uptywie dwéch lat.
Prawie polowa dyrektoréw stwierdzita, ze
w funkcjonowaniu §wietlic nie wystepuja
zadne problemy. Pozostali zwrdcili uwage
m.in. na: duzg zmienno$¢ liczby uczniéw
przebywajacych w wietlicy na poszcze-
gblnych zajeciach, duza rozpietos¢ wieku
podopiecznych, prace szkoty w systemie
dwuzmianowym, niewlasciwe warunki
lokalowe. Zmiana w 2014 r. ustawy o sys-
temie oSwiaty nie wplynela, wich ocenie,
w istotny spos6b na skale wystepowania
utrudnieri w pracy $wietlic.

W wypadku kontrolowanych szkét przy-
jeto inne zalozenia badaf. Zwrdcono sie
do dyrektora szkoty oraz wychowawcéw
$wietlic o przedtozenie swoich propozycji
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usprawniajacych ich prace. Z tej mozliwo-
$ci skorzystano w 21 szkotach z 32 kontro-
lowanych. Najczesciej zglaszane propozy-
cje dotyczyly usprawnienia prowadzenia
dziennika zaje¢ w swietlicy, m.in.:

* Zmian dokumentowania obecno$ci
uczniéw w §wietlicy. Wskazywano, ze ko-
nieczno$¢ wpisywania do dziennika obec-
nosci wszystkich uczniéw i tematéw zaje¢
co godzine, przy znacznej liczbie dziedi,
utrudnia opieke nad nimi, natomiast warto
powiekszy¢ miejsca w rubrykach do zapi-
sywania tematyki przeprowadzanych zaje¢.
* Rezygnacji w godzinach od 7.00 do 8.00
zZwymogu sprawowania opieki przezjedne-
go nauczyciela nad grupa liczaca nie wiecej
niz 25 uczniéw. W tym czasie $wietlica
pelni gtéwnie funkcje opiekuncza, a ro-
tacja ucznidw jest duza.

* Dopuszczenia mozliwosci opieki wiecej
niz jednego nauczyciela w jednej grupie
—w wypadku duzych szkét i duzej licz-
by dzieci w $wietlicy oraz nauki na dwie
zmiany wynikajacej z niedostatecznej licz-
by sal lekcyjnych.

Wsparcie organéw
nadzoru pedagogicznego

Kontrola NIK wykazata, ze Minister
Edukacji Narodowej nie sporzadzit stan-
dardéw lub wytycznych dotyczacych orga-
nizacji zaje¢ w $wietlicy, uwzgledniajacych
obowiazujace od 2014 r. nowe regulacje
ustawowe. Osrodek Rozwoju Edukacji?!
na swojej stronie internetowej zamiescit

uk
&
opracowanie , Swietlica - szkolna przestré@s - |

nia czasu wolnego. Funkcjonowanie $wietlic
szkolnych, poradnik dla gmin i dyrektoréw
szkél” autorstwa Andrzeja Pery i Danuty
Kmity, ktéra byla jedyna publikacja wydana
po 4 czerwca 2014 1. i tak doktadnie opisy-
wala zagadnienia prawne zwigzane z pro-
wadzeniem $wietlicy szkolnej wraz z pro-
pozycjami konkretnych rozwigzan. Nalezy
jednak zwréci¢ uwage, ze nie zostal w niej
przedstawiony sposéb wdrozenia do co-
dziennej pracy swietlicy szkolnej posta-
nowien art. 67 ust. 5 ustawy o systemie
o$wiaty lub jego stosowanie w pracy szkoty
w systemie dwuzmianowym?.
Kuratorzy oswiaty (kujawsko-pomorski,
lubelski, podkarpacki oraz zachodniopo-
morski), w ramach sprawowanego nad-
zoru pedagogicznego nad szkotami, mie-
dzy innymi przeprowadzili w latach szkol-
nych 2014/2015 oraz 2015/2016 tacznie
192 ewaluacje catosciowe oraz 1562 pro-
blemowe, 4577 kontroli, w tym 408 (8,9%)
dotyczacych $wietlic szkolnych (z tego:
306 planowych oraz 102 dorazne). Zadna
ewaluacja problemowa nie dotyczyta
$wietlicy szkolnej. Tylko w 76 (39,6%)
raportach z ewaluacji calo$ciowej kura-
torzy odniesli sie do dzialalnosci swietli-
cy, ale wylacznie przy ocenie warunkéw
lokalowych i uwzgledniania przez szkoty
oczekiwan rodzicéw co do godzin pracy
$wietlicy (w ramach prowadzonej ewa-
luacji danej szkoly ocenie powinna by¢
réwniez poddana dziatalno$¢ swietlicy

21 Publiczna placéwka doskonalenia nauczycieli o zasiegu ogélnokrajowym prowadzona przez Ministra Edukaciji Narodowe;j.
22 System Informacji O$wiatowej nie zawiera informacji o zmianowosci pracy szkét. Kontrola NIK wykazata, ze
56,6% szkét objetych badaniem kwestionariuszowym oraz 16 na 32 (wg stanu na 30.9.2016) skontrolowane

szkoty pracowaty w systemie zmianowym.
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szkolnej). Kuratorzy o$wiaty w roku szkol-
nym 2015/2016 zrealizowali kontrole pla-
nowa ,Prawidlowos¢ organizacji pracy
Swietlicy szkolnej zorganizowanej w pu-
blicznej szkole podstawowej”. W arkuszu
kontroli* przeznaczonym do obligatoryj-
nego stosowania przez kuratoréw o$wiaty,
badania kontrolne dotyczace art. 67 ust. 5
ustawy o systemie o§wiaty sprowadzaty
sie jedynie do ustalenia stosunku liczby
godzin przeznaczonych na realizacje da-
nego rodzaju zaje¢ (odrabianie lekgji; zaje-
cia rozwijajace zainteresowania uczniéw;
zapewniajace prawidtowy rozwdj fizyczny
uczniéw; inne zajecia uwzgledniajace po-
trzeby edukacyjne i rozwojowe ucznidéw
oraz ich mozliwosci psychofizyczne) do
ogolnej liczby godzin pracy $wietlicy (w %).
W arkuszu nie zostata przewidziana moz-
liwo$¢ przeprowadzenia obserwacii zaje¢
oraz dokonania oceny ich jakosci.

Realizowane przez kuratoréw o$wiaty
wspomaganie funkcjonowania $wietlic
szkolnych polegalo przede wszystkim
na publikaciji na stronach internetowych
kuratoriéw o$wiaty, zgodnie z rozporza-
dzeniem w sprawie nadzoru, protokotéw
kontroli i raportéw z ewaluacji, prowadze-
niu spotkan informacyjnych dotyczacych
przebiegu ewaluacji, narad z dyrektorami
szkot, sporzadzaniu raportéw ze sprawo-
wanego nadzoru.

Podsumowanie

Brak odpowiednich warunkéw prowa-
dzenia zaje¢ w $wietlicy (pomieszczenia

nieadekwatne do liczby przebywajacych
w nich uczniéw), a przede wszystkim
zajecia niedostosowane do potrzeb i za-
interesowat zapisanych uczniéw moze
spowodowac u nich bezpowrotng utrate
dodatkowych mozliwosci uzupetnienia
potrzeb edukacyjnych lub kulturowych.
Wyniki kontroli wskazaty na koniecz-
no$¢ podjecia dzialan systemowych przez
Ministra Edukacji Narodowej, majacych
na celu okreslenie sposobéw realizacji
przez dyrektoréw szkét przepiséw obo-
wigzujacego od 4 czerwca 2014 r. art. 67
ust. 5 ustawy o systemie o$wiaty (art. 105
ust. 2 ustawy — Prawo o§wiatowe).
Ustalono, ze dyrektorzy szkél nie otrzy-
mali wsparcia ze strony organéw nadzo-
ru pedagogicznego przy wdrazaniu usta-
wowych zmian. Organy administracji
o$wiatowej prowadzily czynnosci w ra-
mach sprawowanego nadzoru pedagogicz-
nego, nie obejmowaty one jednak oceny
jakosci zaje¢, ktére odbywaty sie w $wie-
tlicy. Wizytatorzy z kuratoriéw o$wiaty
nie uczestniczyli w zajeciach. Z tego wzgle-
du NIK w informacji o wynikach kon-
troli wnioskowata o modyfikacje stoso-
wanych narzedzi nadzoru pedagogicz-
nego, w celu sprawdzania jakosci zajec.
Podnoszone przez zwiazku zawodowe
nauczycieli oraz rodzicéw problemy do-
tyczace duzej liczby dzieci w salach wy-
nikaty m.in. z nieodpowiedniej do licz-
by zapisanych uczniéw, powierzchni sal,
w ktérych miaty by¢ prowadzone zajecia.
Dlatego NIK w swojej informacji wniosta

23 Zgodnie z § 14 ww. rozporzadzenia w sprawie nadzoru, kontrola podejmowana przez kuratora oswiaty,
przewidziana w planie nadzoru, o ktérym mowa w § 22 ust. 1 rozporzadzenia, miata by¢ przeprowadzana
z wykorzystaniem arkuszy kontroli zatwierdzonych przez ministra wtasciwego do spraw o$wiaty i wychowania.
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o rozwazenie ustalenia minimalnej po-
wierzchni przypadajacej na jednego ucznia
uczestniczacego w zajeciach w swietlicy.

Whioski de lege ferenda

Majac na uwadze poprawe funkcjonowania
$wietlic szkolnych, NIK wniosta o podje-
cie przez Ministra Edukacji Narodowej
dziatad w celu:

1. Doprecyzowania art. 155 ustawy
—Prawo o$wiatowe, przez wskazanie, ze po
dobrowolnym przekazaniu szkole przez ro-
dzicéw w formie pisemnej wrazliwych da-
nych osobowych ucznia (w szczegdlnosci
0 jego stanie zdrowia) wraz z dotaczona
zgoda na ich przetwarzanie, zamieszcza-
nie tego rodzaju informacji w wewnetrz-
nej dokumentacji szkoly (zzachowaniem
pelnego bezpieczefistwa danych), do ktére;
uczeszcza dziecko, nie wymagatoby uzy-
skania przez szkote wyraznej, dodatkowej
pisemne;j zgody rodzica.

2. Zmiany § 11 ust. 2 rozporzadzenia
w sprawie dokumentacji przez: wpro-
wadzenie zwrotu: ;w szczegdlnosci” tak,
aby katalog informacji o uczniu, ktére moga
by¢ ujete w dzienniku zaje¢ w swietlicy
byt otwarty; dopuszczenie takze innych,
niz obecnie stosowane, dogodniejszych

dk
form zapisywania godziny przyJSCIaM

$cia ucznia.

Minister Edukacji Narodowej w stano-
wisku do informacji o wynikach kontroli
zobowiazat sie, miedzy innymi do mo-
dyfikacji stosowanych narzedzi nadzoru
pedagogicznego tak, aby w trakcie prowa-
dzonych ewaluacji mozliwe byto uzyska-
nie informacji o jakosci pracy swietlicy
szkolnej. Niestety, w zakresie pozostalych
whnioskéw systemowych —to jest —okresle-
nia sposobéw realizacji przez dyrektoréw
szkét wymogu uwzgledniania w zajeciach
w $wietlicy, prowadzonych w grupach wy-
chowawczych, potrzeb edukacyjnych, roz-
wojowych, mozliwosci psychofizycznych
oraz zainteresowan uczniéw oraz rozwa-
zenia ustalenia minimalnej powierzchni
przypadajacej na jednego ucznia uczestni-
czacego w zajeciach w $wietlicy — Minister
Edukacji Narodowej nie zaoferowal wspar-
ciametodycznego, ale przypomniat o obo-
wigzku realizacji przez dyrektoréw szkét
ich obowiazkéw ustawowych.

RADOSLAW KROPIOWSKI
Delegatura NIK w Szczecinie

Stowa kluczowe: edukacja, szkota podstawowa, $wietlica szkolna, rozwéj, wychowanie

Key words: education, primary school, common room, development, upbringing
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Jednostki o niskim wskazniku rozwiniecia

Gospodarowanie mieniem wojskowym

MIECZYSLAW HANDZEL

Whyposazenie wojska w potrzebny sprzet oraz zapewnienie odpowiednich budynkéw
i budowli, czyli mienia ruchomego i nieruchomego, jest istotne z punkiu widzenia
realizacji natozonych na nie zadan. Z ustalenr Najwyzszej Izby Kontroli wynika, ze
przewazajqca czesé obiektéw budowlanych uzytkowanych przez armie znajdowata
sie¢ w co najmniej dostatecznym stanie technicznym, natomiast duza czes¢é mienia
ruchomego byta przestarzata. Tylko dwie sposréd dwunastu jednostek dysponowaty
tez pelnym wyposazeniem w sprzet. W czasie badan kontrolnych najnizej oceniono
ochrone mienia.

Whprowadzenie

Kontrola' dotyczaca gospodarowania
mieniem w jednostkach wojskowych
o niskim wskazniku rozwiniecia?, zo-
stala podjeta w wlasnej inicjatywy NIK.
Przeprowadzono ja na podstawie art. 2
ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli®
we wszystkich skontrolowanych jed-
nostkach?*, pod wzgledem legalnosci, go-

spodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Kon-
trola objeto lata 2014-2016 (do dnia za-
koriczenia czynnosci kontrolnych), jak réw-
niez dziatania i zdarzenia zaistniate we
wczeéniejszym okresie, w wypadkach
gdy mialy wplyw na badana dziatalnos¢.

Zarzad nad zasobami nieruchomosci Sit
Zbrojnych Rzeczpospolitej Polskiej spra-
wowaly podlegte Szefowi Inspektoratu

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Gospodarowanie mieniem w jednostkach
wojskowych o niskim wskazniku rozwinigcia, nr ewidencyjny 127,/2017/P/16/066/LKA, Delegatura NIK
w Katowicach, listopad 2017 .

2 Jednostki wojskowe o niskim wskazniku rozwiniecia czyli te, ktérych ukompletowanie w zotnierzy na czas
pokoju byto mniejsze niz przewidywane dla danej jednostki. Ukompletowanie, wyrazenie spotykane w zargonie
wojskowym — uzywane zaréwno w odniesieniu do zasobéw kadrowych, jak i sprzetu oraz wyposazenia.

3 Dz.U.z2017 r. poz. 524.

4 Kontrole przeprowadzono w 20 jednostkach, z tego w trzech Rejonowych Zarzadach Infrastruktury, czterech
Wojskowych Oddziatach Gospodarczych, jedenastu jednostkach wojskowych, Inspektoracie Wsparcia
Sit Zbrojnych i Ministerstwie Obrony Narodowej. Kontrole planowa poprzedzita kontrola rozpoznawcza
przeprowadzona w trzech jednostkach, z tego w: Rejonowym Zarzadzie Infrastruktury, Wojskowym Oddziale
Gospodarczym i jednej jednostce wojskowe;.
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Wsparcia Sit Zbrojnych, Rejonowe Zarzady
Infrastruktury® oraz Stoteczny Zarzad
Infrastruktury w Warszawie i Wojskowy
Zarzad Infrastruktury w Poznaniu®. Role
administratora pelnity Wojskowe Od-
dziaty Gospodarcze’ lub jednostki woj-
skowe pelnigce funkcje WOG, podle-
gle Komendantom Regionalnych Baz
Logistycznych, dla ktérych przetozo-
nym byt Szef Inspektoratu Wsparcia Sit
Zbrojnych. Wedtug stanu na 1 stycznia
2014 r. zasoby te obejmowaty 865 kom-
plekséw wojskowych®, wtym m.in. 209 ko-
szarowych, 101 sztabowych, 79 maga-
zynowych, 46 szkoleniowych o tacz-
nej powierzchni gruntéw 190 855 ha
(w tym 159 130 ha gruntéw lesnych), za-
budowanych 16 569 budynkami o tacznej
kubaturze 56 301 413 m? i powierzchni
uzytkowej 10 668 443 m? oraz 6388 bu-
dowli®. W kolejnych latach zasoby te nie-
znacznie sie zmniejszyty, bowiem zgodnie
ze stanem na 30 czerwca 2016 r. obejmo-
waty 855 komplekséw wojskowych.

Gospodarowanie
nieruchomosciami

Przewazajaca cze$¢ budynkéw i budowli
(80%) uzytkowanych przez wojsko znaj-
dowata sie w co najmniej dostatecznym
stanie technicznym (tj. wymagata jedynie
zabiegdw konserwacyjnych lub napraw ele-
mentéw o bardzo malej trwatosci), nato-
miast stan pozostatej czesci (20%) nie byt
zadowalajacy. Powazny remont nalezato

Zwane dalej RZI.
Zwane dalej WOG.

R
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dk
wykonaé w 15% zasobéw, 4% byto %f%

czone z uzytkowania, a 1% przeznaczony
do rozbiérki. Jesli chodzi o stan techniczny
obiektéw terenowej bazy szkoleniowej,
to 48% wymagato profilaktyki konser-
wacyjnej oraz napraw zapobiegawczych,
38% — remontéw polegajacych na wy-
mianie elementéw o trwatosci §redniej
iduzej, a pozostate 14% nalezato wylaczy¢
zuzytkowania badz odtworzy¢ stosownie
do potrzeb uzytkownikéw. W wypadku
niektérych nieruchomosci wykluczonych
zuzytkowania, od kilkunastu lat (w skraj-
nych przypadkach nawet od 20 czy nawet
30 lat) nie podjeto decyzji dotyczacych
ich dalszego losu (np. przeprowadzenie
remontu badz rozbiérki).

Kontrola wykazata niedociggniecia
w gospodarowaniu nieruchomog$ciami
niezbednymi jednostkom wojskowym.
W ponad potowie garnizonéw, w kté-
rych zlokalizowane byly te podlegte
Dowédztwu Generalnemu Rodzajéw
Sit Zbrojnych (co dotyczyto 83% skon-
trolowanych jednostek wojskowych),
nie byto czynnych strzelnic garnizono-
wych umozliwiajacych przeprowadzenie
biezacego szkolenia. Konieczne byto wiec
wykorzystywanie do tego celu obiektéw
bedacych w dyspozycji innych jednostek
wojskowych poza danym garnizonem.
Miato to negatywny wptyw na sprawnos¢
realizacji procesu szkolenia zotnierzy i po-
wodowato koniecznoé¢ ponoszenia dodat-
kowych kosztéw (paliwo, czas dojazdu).

W Bydgoszczy, Gdyni, Krakowie, Lublinie, Olsztynie, Szczecinie, Wroctawiu i Zielonej Gérze.

Dla poréwnania, jeszcze w 2007 r. zasoby te wynosity 1098 komplekséw wojskowych.
Tj. obiektami budowlanymi niebedacymi budynkami.
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Poza tym zdarzalo sie, ze dana jednostka
wojskowa nie posiadata kilku istotnych
obiektéw szkoleniowych lub byly one
w nienalezytym stanie (np. nie posiada-
fa strzelnicy szkolnej czolgéw, kancelarii
kryptograficznej, wiezy spadochronowe;j,
magazynu §rodkéw bojowych).
Potrzeby inwestycyjne i remontowe
dotyczace zasobu nieruchomosci, mimo
poprawy w kolejnych latach objetych
kontrolg, nie byly w petni zaspokajane.
Najwieksze dysproporcje dotyczyly in-
westyciji, gdzie potrzeby w 2014 r. prawie
dwunastokrotnie przewyzszaty wysokos¢
§rodkéw przeznaczonych na inwestycje,
w 2015 r. dziewieciokrotnie, a w 2016 r.
ponadszesciokrotnie. Wydatki poniesio-
ne na remonty i konserwacje nierucho-
mosci w kompleksach wojskowych sta-
nowity ponad potowe zgtoszonych po-
trzeb. Skutkowalo to ograniczaniem sie
do realizacji tylko najpilniejszych przed-
siewzie¢ inwestycyjno-remontowych, co
zkolei przyczyniato sie do wystepowania
przypadkéw niewykonywania przez kilka
lat zalecert wynikajacych z okresowych,
obowigzkowych rocznych kontroli stanu
technicznego budynkéw, jak réwniez niere-
alizowania potrzeb, koniecznych z punktu
widzenia danej jednostki wojskowej, zgta-
szanych przez poszczegdlnych dowédcéw.
Zgodnie z art. 62 ust. 1 pkt 11 3 usta-
wyz 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane'®,
wlasciciel lub zarzadca obowigzany jest do
przeprowadzenia okresowych kontroli
stanu technicznego obiektéw budowlanych

co najmniej raz w roku, a w wypadku bu-
dynkéw o powierzchni zabudowy prze-
kraczajacej 2000 m?2 oraz innych obiektéw
budowlanych o powierzchni dachu prze-
kraczajacej 1000 m? dwa razy w roku'!.
Takie przeglady byly przeprowadzane
przez pracownikéw WOG posiadajacych
stosowne uprawnienia badz przez firmy
zewnetrzne. Poza pojedynczymi przypad-
kami, byly wykonywane rzetelnie. W wy-
padku zlecania przegladéw na zewnatrz,
stwierdzono przyktadowe nieprawidto-
wosci: w jednym WOG przeprowadzono
postepowania nieuwzgledniajac przepiséw
ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zam6-
wief publicznych (Pzp)'?, mimo ze tacz-
na warto$¢ przegladéw, o ktérych mowa
wart. 62 Prawa budowlanego, wskazywata
na konieczno$¢ ich stosowania; w jednym
WOG nie naliczono i nie wyegzekwowa-
no kar umownych w zwigzku z nietermi-
nowym wykonaniem przez wykonawce
jednego etapu umowy na okresowa roczna
kontrole stanu technicznego elementéw
budynkéw, budowli i instalacji oraz urza-
dzeti stuzacych ochronie srodowiska.
WOG prowadzily, zgodnie z art. 64
Prawa budowlanego, ksiazki obiektéw
budowlanych, ktére generalnie zawie-
raty dane okreslone w rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z 3 lipca 2003 r.
w sprawie ksigzki obiektu budowlanego's.
Stwierdzono jednak m.in. przypadki nie-
prowadzenia cze$ci z nich:
* nabiezaco, mimo takiego wymogu okre-
$lonego w § 2. rozporzadzenia;

10 Pz.U. 22016 r. poz. 290, ze zm., zwana dalej: Prawo budowlane.

I Do 31 maja oraz do 30 listopada.

12 Dz.U.z2015r. poz. 2164, ze zm., zwana dalej: Prawem zaméwien publicznych.

@

Dz.U.z 2003 r. nr 120 poz. 1133 1134.
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* zgodnie ze wzorem okreslonym w za-
faczniku do rozporzadzenia;

e chronologicznie lub niedokonywania
w nich odpowiednich wpiséw.

Zgodnie z obowiazujacym w resor-
cie obrony narodowej podziatem zadan
i kompetencji pomiedzy WOG a RZI
w zakresie obowigzkéw wynikajacych
zprzepiséw art. 62, 63 i 64 Prawa budow-
lanego, podmiotem odpowiedzialnym za
ich realizacje jest WOG (administrator),
co nie zwalnia z odpowiedzialno$ci usta-
wowej RZI, ktére sprawuja trwaly zarzad
nad nieruchomosciami. NIK zwrécita
uwage, Ze przy obecnej strukturze w re-
sorcie i obowiazujacej podleglosci stuzbo-
wej, a takze liczbie obiektéw budowlanych,
takie uregulowanie nie zapewnia prawidlo-
wej realizacji ustawowych obowigzkéw, co
potwierdzaja wykryte nieprawidlowosci.
Polegaty one m.in. na: niewtasciwym utrzy-
maniu stanu technicznego obiektéw budow-
lanych, niewtasciwym dokumentowaniu
okresowych kontroli ich stanu technicznego,
nieprowadzeniu ksiazek obiektéw budowla-
nych, nieprzeprowadzaniu obowigzkowych
okresowych kontroli stanu technicznego
obiektéw budowlanych, a w jednym przy-
padku udokumentowaniu przeprowadzenia
kontroli obiektu, ktéry nie istniat.

Skontrolowane RZI prawidlowo wydat-
kowaty $rodki finansowe na inwestycje
i prawidlowo stosowaty przepisy Prawa za-
méwieri publicznych. Natomiast w WOG
stwierdzono nieprawidlowosci przy wyda-
waniu $rodkéw finansowych i stosowaniu
przepiséw Prawa zaméwier publicznych
na roboty budowlane. Stwierdzono m.in:
* dokonanie istotnej zmiany postanowief
umowy, bezzachowania formy pisemne;j,
zwiekszajacej zakres robét oraz kwote
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wyplaconego wykonawcy wynagrodzet K
0370,1 tys. zk, co bylo niezgodne z art. 139
ust. 2 Prawa zaméwier publicznych;

* w dwéch zaméwieniach dopuszczono
do zmian zakresu wykonywanych robét
okreslonych w umowach, bez dokonania
stosownych zmian w tych umowach;

* w jednym postepowaniu, w wyniku
ktérego udzielono zaméwienia na kwote
810,1 tys. zt, zamawiajacy wybral, jako naj-
korzystniejsza oferte, takiego wykonawce,
ktéry nie wykazat spetnienia warunkéw
udzialu w postepowaniu dotyczacych wie-
dzy i doswiadczenia;

¢ udzielono zaméwienia na remont pokry-
cia dachowego z wymiang instalacji odgro-
mowej wykonawcy, ktéry oferowal montaz
pokrycia dachowego uktadanego w sposéb
niezgodny z okreslonym w SIWZ, czym
naruszono przepisy art. 7 ust. 3 w zwiaz-
kuzart. 89 ust. 1 pkt 2 Prawa zaméwien
publicznych; wykonawca nie wykazat spet-
nienia warunkéw udziatu w postepowaniu
w zakresie wiedzy i do§wiadczenia, a za-
mawiajacy nie zadat wyjasnien lub doku-
mentéw, czym naruszyl art. 26 ust. 314
Pzp; ponadto zamawiajacy nierzetelnie
opisal przedmiot zaméwienia, zanizajac
powierzchnie dachu o 34%;

* wjednym przypadku dokonano nierzetel-
nego odbioru robét, w tym przyjeto okna nie-
spetniajace wymagan okreslonych wumowie,
atakze potwierdzono wykonanie robét wska-
zanych w dokumentacji powykonawczej;

* w jednym postepowaniu wyrazono
zgode na powierzenie przez wykonawce
realizacji calo$ci zaméwienia przez pod-
wykonawce, co bylo niezgodne z art. 36a
ust. 1 wzwigzku zart. 2 pkt 9b Pzp, stano-
wigcymi, ze wykonawca moze powierzy¢
podwykonawcy jedynie cze$¢ zaméwienia.
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Skontrolowane RZIi WOG prawidto-
wo zabezpieczyly swoje interesy w zawie-
ranych umowach na roboty budowlane,
jednakze w WOG stwierdzono przypadki
nierzetelnego egzekwowania tych zapiséw.
Przyktadowo:

* wjednym WOG nie wystapiono z rosz-
czeniem do wykonawcy kosztorysu inwe-
storskiego/przedmiaru robét, pomimo ze
zostal sporzadzony nierzetelnie, bowiem
warto$¢ rob6t nieuwzglednionych w kosz-
torysie wyniosta 370,1 tys. zk;

* wdwéch WOG w wyniku nieprawidlo-
wego nadzoru nad realizowanymi robotami
budowlanymi odebrano prace wykonane
niezgodnie z zawarta umow3, akceptujac
dokonane zmiany bez uprzedniego sporza-
dzenia odpowiednich poprawek w umowie;
* wjednym WOG stwierdzono wypad-
ki nierzetelnego dokumentowania robét
budowlanych.

Kwestie zwiazane z formalno-prawnymi
wymogami przekazywania nieruchomosci
zostaly uregulowane przede wszystkim w za-
rzadzeniu nr 42 Ministra Obrony Narodowej
z 16 sierpnia 2011 r. w sprawie sposobu za-
rzadzania nieruchomosciami przeznaczony-
mi na zakwaterowanie SZ oraz wlasciwosci
organéw wojskowych i norm rozmieszcze-
nia'*. Obowigzywato ono od 4 pazdziernika
2011 r. do 25 lipca 2016 1., nastepnie w zarza-
dzeniu nr 22 Ministra Obrony Narodowe;
z 7 lipca 2016 r. w sprawie sposobu zarza-
dzania nieruchomo$ciami przeznaczonymi
na zakwaterowanie oraz wla$ciwosci orga-
néw wojskowych i norm rozmieszczenia'®,
obowiazujacym od 26 lipca 2016 .

4 Dz.,Urz. MON z 2011 r.nr 17 poz. 236, ze zm.
15 Dz.Urz. MON z 2016 r. poz. 122.
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Stosownie do zawartych w nich regulacji,
szefowie wszystkich kontrolowanych RZI,
jako sprawujacy trwaly zarzad nad okreslo-
nymi zasobami nieruchomosci, przekazy-
wali je protokolarnie komendantom WOG
w administrowanie. Ci z kolei przekazywali
poszczegdlne nieruchomosci dowédcom
jednostek wojskowych, ktérzy protoko-
larnie przyjeli w uzytkowanie kompleksy
wojskowe, stosownie do wymogéw okreslo-
nych w zarzadzeniach, a nastepnie rozkaza-
mi dziennymi wyznaczali osoby funkcyjne
odpowiedzialne za ich wtasciwe uzytko-
wanie. Administratorzy przekazywali do-
wdédcom jednostek wojskowych nie tylko
nieruchomosci nadajace sie douzytkowania,
ale réwniez te, ktdre zostaly z niego wyla-
czone ze wzgledu na zly stan techniczny
lub byty przewidziane do rozbiérki. NIK
zwrécita uwage, ze takie obiekty powin-
ny pozosta¢ w dyspozycji administratora,
ktéry zlecitby jej dokonanie badz postarat
sie 0 poprawienie ich stanu technicznego
w taki sposéb, aby przywrdci¢ im przewi-
dziang funkcje uzytkowa. Dopiero wéwczas
mogly by¢ przekazywane w uzytkowanie
dowddcom jednostek wojskowych.

Przy przekazywaniu przez WOG
w uzytkowanie nieruchomosci dowéd-
com jednostek wojskowych, wystepowaty
liczne nieprawidtowosci, przyktadowo:

* stosowano niejednolita praktyke ich
przekazywania dowdédcom jednostek
wojskowych, poniewaz w niektérych
wypadkach ujmowano wszystkie obiek-
ty wymienione w danym rozkazie dowéd-
cy garnizonu o przydziale w uzytkowanie
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nieruchomosci (w tym réwniez te, ktére
juz wczesniej zostaly przekazane), a w in-
nych — tylko te niewymienione wczes$niej
w protokole i wynikajace z nowego rozkazu
dowddcy garnizonu;

* nierzetelnie sporzagdzano wspomnia-
ne protokoty, bowiem réznie okreslano
w nich stan techniczny tego samego obiek-
tu oraz przeznaczenie niektérych z nich,
aw jednym przypadku przekazano obiekt,
ktéry nie istniat;

* w jednym ze skontrolowanych WOG
ustalono, ze dowédcy jednostki wojskowej
protokotem przekazano w uzytkowanie
m.in. takie obiekty, ktérych nie mégt on
uzytkowa¢, poniewaz w ramach umowy
uzyczenia dysponowata juz nimi Agencja
Mienia Wojskowego.

Zgodnie z uregulowaniami okreslonymi
w ,Wytycznych w sprawie szczegétowych
zasad planowania i przekazywania Agenciji
Mienia Wojskowego i Wojskowej Agenciji
Mieszkaniowej niektérych sktadnikéw mie-
nia Skarbu Pafistwa”, ktére stanowity za-
tacznik do decyzji nr 32/14 Podsekretarza
Stanu w Ministerstwie Obrony Narodowej
z 26 maja 2014 r., nieruchomosci zbedne
powinny by¢ przekazywane w terminach
okreslonych w odnos$nych planach dla re-
sortu obrony narodowej, po wydanej de-
cyzji o wygasnieciu trwalego zarzadu, na
podstawie uméw uzyczenia i sporzadzo-
nych protokotéw zdawczo-odbiorczych.

Skontrolowane RZI posiadaty stosowne
plany przekazywania nieruchomosci, spo-
rzadzone zgodnie z zasadami i warunkami

16 Dz.Urz. MON z 15.7.2011.

7 Dz.U.z2013r. poz. 712, ze zm.
8 Dz.U.z 2016 r.poz. 207.

9 Dz.U.z2016 r. poz. 614, ze zm.

- 251 -

k

okreslonymi w decyzji Ministra ObXB%
Narodowej nr 230 z 20 czerwca 2011 r.

w sprawie gospodarowania niektérymi
sktadnikami mienia Skarbu Pafistwa be-
dacego we wladaniu komoérek organiza-
cyjnych Ministerstwa Obrony Narodowej
ijednostek podlegtych Ministrowi Obrony
Narodowej lub przez niego nadzorowa-
nych!S. Jednakze w trzech sposréd czte-
rech kontrolowanych RZI stwierdzono
wypadki przekazania nieruchomosci
w terminach pézniejszych niz wynikalo
to z plandw i jednoczesnie nie wniosko-
wano o stosowna zmiane terminu. Takie
dziatanie bylo niezgodne z obowiazuja-
cym do 30 wrzesnia 2015 r. art. 18 ust. 3
ustawy z 30 maja 1996 r. o gospodaro-
waniu niektérymi sktadnikami mienia
Skarbu Pafistwa oraz o Agencji Mienia
Wojskowego!’ oraz art. 18 ust. 2 ustawy
z 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskie;'®,
a takze obowiazujacym od 1 pazdzierni-
ka 2015 r. art. 46 ust. 1 ustawy z 10 lipca
2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego'®.

Gospodarowanie
mieniem ruchomym

Wyposazenie jednostek wojskowych
w sprzet jest istotne z punktu widzenia
realizacji natozonych na nie zadaf a ilos¢
i rodzaj tego sprzetu okresla etat danej
jednostki i tabela naleznosci. Opracowanie
tych dokumentéw rzutuje na sprawnosé
organizacyjna calego wojska, a popelnione
btedy czy braki w wyposazeniu moga mie¢
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katastrofalne skutki i spowodowaé na przy-
ktad niewydolnos¢ systemu dowodzenia
i lacznosci czy systeméw logistycznych.
Kluczowe znaczenie dla dziatan jednostki
ma réwniezjako$¢ i sprawno$¢ posiadanego
przez nig sprzetu. Istotne wiec, jak jed-
nostki gospodaruja posiadanym mieniem.

Kontrola wykazata, ze stan wyposazenia
wiekszosci jednostek wojskowych umozli-
wialim realizacje zadafi, cho¢ nie w pelni
odpowiadat obowigzujgcym normatywom,
tj. etatowii tabeli naleznosci. Stwierdzono
wypadki niepetnego ukompletowania
poszczegdlnych jednostek wojskowych
w wybranych do kontroli stuzbach,
jak réwniez w pewnych grupach sprze-
tu okreslonych stuzb. Tylko dwie sposréd
skontrolowanych dwunastu jednostek woj-
skowych dysponowaty petnym ukompleto-
waniem przez caly okres objety kontrola.
W stuzbie zdrowia i zywnosciowej wypadto
ono lepiej, niz w sprzet w stuzbie czolgo-
wo-samochodowej i w sprzet zasadniczy.
Ponadto, mimo ze w zasobach jednej ze
skontrolowanych shuzb pozostawaly nie-
ktére rodzaje wyposazenia umozliwiajace
pelne ukompletowanie wszystkich jedno-
stek, to jednak w poszczegdlnych jednost-
kach objetych kontrola wystapity braki
w wyposazeniu tej stuzby. Oznaczalo to,
w ocenie NIK, ze nierzetelnie analizowano
stan posiadanego sprzetu, jak réwniez nie-
wlasciwie go rozdysponowano.

Ponadto NIK ocenita, ze braki w wypo-
sazeniu jednostek wojskowych w sprzet
utrudnialy sprawne i efektywne wyko-
nywanie przez nie zadaf w czasie pokoju,
negatywnie wplywaly na utrzymywanie
ich petnej zdolnosci bojowej, a takze powo-
dowaty ponadplanowe i nadmierne eksplo-
atowanie posiadanego sprzetu. Przyczyna
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niepetnego ukompletowania jednostek
wojskowych bylo réwniez m.in. przy-
dzielenie podmiotom realizujacym zaku-
py niewystarczajacych srodkéw, jak réw-
niez znaczny wiek sprzetu i koniecznosé
jego wycofywania z eksploataciji z uwagi
na zly stan techniczny i przekroczenie do-
celowej normy eksploatacji, a w wypad-
ku samochodéw ciezarowo-osobowych
wysokiej mobilnosci — przedtuzajaca sie
procedura ich zakupu.

Duza czes¢ sprzetu i wyposazenia prze-
badanych shuzb byta przestarzataitakze ze
wzgledu na wieloletnig eksploatacje nie da-
wata pewnosci zachowania petnej sprawno-
$ci. Okres uzytkowania sprzetu transpor-
towego trzech wybranych do kontroli stuzb
znacznie przekraczat 20 lat, a w skrajnych
przypadkach siegat 40 lat. Ponad 15 lat
miato co najmniej 56% pojazdéw w stuz-
bie czolgowo-samochodowej, co najmniej
51% pojazdéw w stuzbie zywnosciowej i co
najmniej 36% pojazdéw w stuzbie zdro-
wia. Niejednokrotnie uzytkowany sprzet
osiggnal juz zakladany przebieg lub wiek
(tzw. resurs), amimo to byt nadal uzytko-
wany po przeprowadzeniu stosownej pro-
cedury i uzyskaniu odpowiedniej zgody.
Stwierdzono réwniez wypadki jego dalszej
eksploatacji bez odpowiedniej zgody, co
bylo niedopuszczalne w §wietle wewnetrz-
nych regulacji obowigzujacych w resorcie
obrony narodowej. Dziatania podejmowane
przez MON w latach 2014-2016 (I pétro-
cze), zmierzajace do zastapienia starego
sprzetu nowszym, byly niewystarczajace.
NIK uznala to za mato efektywne i opie-
szate. Izba zwrécila réwniez uwage na duza
réznorodnosé posiadanego przez wojsko
sprzetu, co powodowalo wiele proble-
moéw zwigzanych z dostepem do czesci

-252 -



kontrola i aud t

Gospodarowanie mieniem wojskowym

zamiennych oraz konieczno$cig posiadania
przezzolnierzy umiejetnosci jego naprawy.

Dowdédcy skontrolowanych jednostek
wojskowych byli zobowigzani do cotygo-
dniowego lub comiesiecznego analizowania
stanu technicznego wybranego do kon-
troli sprzetu wojskowego i informowania
o poziomie jego sprawnoéci. NIK ocenila,
ze sprawozdania te sporzadzano rzetel-
nie?’. Na niesprawno$¢ pojazdéw i okres
jej trwania mialy wplyw: zaawansowany
wiek sprzetu; brak czesci zamiennych badz
trudnosci w ich pozyskaniu; eksploatacja
w trudnych warunkach terenowych i pogo-
dowych podczas szkolen; sposéb przecho-
wywania; brak decyzji gestora o zasadnosci
naprawy (w skrajnych przypadkach brak
takiej decyzji od co najmniej dwéch lat).
Kontrola wykazatla, ze §rednia sprawnos¢
sprzetu ksztattowata sie na poziomie 85%.

Ochrona mienia

Obiekty wojskowe, w zaleznoéci od ka-
tegorii, do ktérej zostaty zakwalifikowa-
ne, byly ochraniane przez Specjalistyczne
Uzbrojone Formacje Ochronne?, Oddzialy
Wart Cywilnych?? lub warty wojskowe.
SUFO zapewniato bezpieczenistwo wiek-
szo$ci posterunkéw, bowiem 73% z nich
byto ochranianych wtasénie przez te for-
macje, podczas gdy OWC zapewnialy
ochrone 26% posterunkéw, a warty woj-
skowe mniej niz 1% tych posterunkéw.
Ustalono, ze na jeden posterunek ochrania-
ny przez OWC przypada 10 pracownikéw,

dk
podczas gdy w zaakceptowanej w lu\)%

2014 r. ,Koncepcji racjonalizacji systemu
ochrony jednostek wojskowych” (dalej:
Koncepcja) przyjeto, ze wystarczy szesciu
takich pracownikéw. Stwierdzono w niej
ponadto, ze miesieczny koszt jednego po-
sterunku chronionego poprzez OWC wy-
nosit 26,4 tys. zt, a przez SUFO wahat sie
od 16,2 do 27,0 tys. zt (w zaleznosci od
rejonu Polski i zakontraktowanej stawki go-
dzinowej). Ustalenia kontroli wykazaty, ze
koszty ochrony sprawowanej przez SUFO
rosty z roku na rok i w 2016 r. miesiecznie
wynosily okoto 30-36 tys. zt, co czyni-
fo te formacje mniej optacalna od OWC
(przy zachowaniu obsady 6 0s6b na jeden
posterunek — a wiec przy zastosowaniu
rozwiazan ujetych w ,Koncepciji..”) badz
poréwnywalng kosztowo z OWC (przy za-
chowaniu obsady 10 0s6b na jeden poste-
runek). Izba zwrécita uwage, ze dziatania
majace na celu ograniczenie do niezbed-
nego minimum udzialu SUFO w ochro-
nie obiektéw wojskowych, ktére ujeto
w Koncepgji, nie byly w petni realizowa-
ne. Nie wykorzystano m.in. mozliwosci
optymalizacji kosztéw, ktére wynikaly
zprzyjetego w tym dokumencie zatozenia
o ochronie jednego posterunku przez sze-
$ciu pracownikéw OWC czy np. wieksze-
go zastosowania §rodkéw technicznych,
jak np.: alarmy, monitoring wizyjny itp.
Kontrola wykazata, ze w trakcie realizacji
uméw o ochronie fizycznej komplekséw
wojskowych, niejednokrotnie stwierdzano

20 Sposrdéd skontrolowanych jednostek wojskowych tylko jedna sporzadzita takie sprawozdanie nierzetelnie,
nie ujmujac w nim niesprawnosci kilku pojazdéw, co nie rzutowato znaczaco na ocene poziomu sprawnoéci sprzetu.

2 Zwane dalej: SUFO.
22 Zwane dalej: OWC.
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nieprawidlowos$ci wystepujace po stronie
firm ochroniarskich, polegajace m.in. na:
braku pracownikéw na posterunku; wy-
konywaniu zadaf w stanie nietrzezwo-
$ci; braku reakcji grupy interwencyjnej na
wezwanie; opézniefd w czasie przyjazdu
grupy interwencyjnej; realizacji ochrony
przez pracownikéw bez odpowiednich
upowaznieri dopuszczajacych do informa-
cji niejawnych i odpowiednich zaswiad-
czefi o przeszkoleniu z ochrony informacji
niejawnych.

NIK negatywnie ocenita brak nadzo-
ru Ministra nad dziatalnoscia SUFO;
taki obowiazek wynikat z art. 44 usta-
wy z 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb
i mienia®. Zakres tego nadzoru zostal
okre$lony w art. 43 ust. 1 ww. ustawy
i winien obejmowac zasady i spos6b reali-
zacji zadan ochrony 0s6b i mienia, sposéb
uzycia przez pracownikéw SUFO $rodkéw
przymusu bezposredniego lub broni palnej
oraz posiadanie przez tych pracownikéw
niezbednych kwalifikacji. W uzasadnieniu
do przygotowanego przez resort obrony
narodowej projektu zmiany ww. ustawy
przedlozonej Sejmowi w kwietniu 2016 1.
stwierdzono m.in.: ,Doswiadczenia ze-
brane w zwigzku z funkcjonowaniem
specjalistycznych uzbrojonych formacji
ochronnych na terenach resortu obrony
narodowej pozwalaja stwierdzi¢, ze mimo
ogromnego znaczenia zagadnien zwigza-
nych z realizacja zadafi przez te podmioty,
nadzér nad ich dziatalno$cig ma charakter

iluzoryczny. Praktycznie bowiem nadzoru
w zakresie, w jakim przewidzial to ustawo-
dawca w art. 43 ustawy, w resorcie obrony
narodowej nie wykonuje zaden podmiot”.

Zgodnie zpodziatem kompetencjiizadan
obowigzujacym w resorcie obrony naro-
dowej, w wypadku realizowania ochrony
jednostek wojskowych przez SUFO, za
przeprowadzenie procedury przetargo-
wej w celu wylonienia wykonawcy takiej
ustugi, podmiotem odpowiedzialnym byt
WOG. W trakcie kontroli ustalono, ze trzy
z pieciu skontrolowanych WOG zastoso-
waly niewtasciwy tryb wylonienia wyko-
nawcéw. W dwéch WOG postepowania
takie prowadzone byty w trybie przetargu
nieograniczonego, ktéry w tym wypadku
byl niedopuszczalny?**, a w jednym WOG
w trybie zamdéwienia z wolnej reki bez spel-
nienia stosownych przestanek do jego za-
stosowania. Ponadto, w jednym z WOG
w postepowaniu, w wyniku ktérego za-
warto osiem uméw, przyjety sposéb ob-
liczenia ceny nie zapewnit wyboru najko-
rzystniejszej oferty w sposéb gwarantuja-
cy uczciwg konkurencje, czym naruszono
art. 7 ust. 1 w zwiazku z art. 36 ust. 1
pkt 12iart. 91 ust. 1 Prawa zaméwief pu-
blicznych. Spowodowato to konieczno$¢
wprowadzenia do sze$ciu z o§miu uméw
zmian wartosci przedmiotu zamdéwienia.
Takie dziatanie NIK uznata za nierzetel-
ne i niegospodarne, bowiem nie zrealizo-
wano zasady oszczednego wydatkowania
$rodkéw publicznych, ustalonej w art. 44

% Dz.U.z2016r. poz. 1432, ze zm., zwana dalej: ustawa o ochronie oséb i mienia.
2 Wynikato to przede wszystkim z koniecznosci zachowania niejawnego charakteru znacznej czesci informacji
niezbednych do ztozenia oferty. Ich udostepnienie wymagato zatem prekwalifikacji wykonawcéw, ktorzy

mogli oferte ztozy¢.
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ust. 3 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych?.

W zawartych umowach na ustuge ochro-
ny fizycznej komplekséw wojskowych,
WOG precyzyijnie okreslity zadania i od-
powiedzialno$¢ firm $wiadczacych takie
ustugi, jak réwniez prawidtowo i nalezy-
cie zabezpieczyly interesy zamawiajace-
go, m.in. w zakresie kontroli rzetelnosci
wykonania umowy oraz zasady naliczania
i stosowania kar umownych. Generalnie
WOG sumiennie kontrolowaty jakos¢ipo-
prawnoé¢ $wiadczonych ustug ochrony fi-
zycznej, jak réwniez prawidtowo naliczaty
i skutecznie egzekwowaly kary umowne,
jednakze w jednym WOG stwierdzono
nastepujace nieprawidlowosci:

* W trakcie realizacji przedmiotu za-
méwienia o ochronie obiektéw wojsko-
wych dokonano zmian w dwéch umo-
wach, niezgodnie z art. 144 ust. 1 Pzp.
Do tych uméw, zawartych w wyniku po-
stepowania przeprowadzonego w trybie
negocjacji bez ogloszenia, wprowadzono
aneksami zmiany zapiséw, polegajace na
zwiekszeniu warto$ci przedmiotu za-
méwienia w stosunku do zlozonej ofer-
ty. W konsekwencji, warto$¢ przedmiotu
jednejumowy zwiekszono 0 4981,2 tys. zl,
za$ drugiej o 768,8 tys. zt.

* Opieszale dochodzono zaptaty kary
umownej w kwocie 8445,4 tys. zt i wy-
platy gwarancji nalezytego wykonania
umowy na kwote 1407,5 tys. zt, w zwigzku
z dokonaniem przez WOG rozwiazania,
zwiny wykonawcy, jednej zuméw o ochro-
nie obiektéw wojskowych. W sprawie

% Dz.U.z2016r. poz. 1870, ze zm.

<

(K
ks

tej zrezygnowano z nlezwlocznegm

informowania Prokuratorii Generalnej
Skarbu Pafstwa?® o stanie faktycznym
i prawnym, ktéry uzasadnial wszczecie
w imieniu Skarbu Pafistwa postepowa-
nia sagdowego.
e Stwierdzono przypadki dokonywania
platnosciza faktury, wystawione przez wy-
konawcéw uméw o ochronie obiektéw
wojskowych, do ktérych dotaczono zle
wypetnione lub niekompletne , protoko-
ty wykonania ustugi ochrony obiektéw
przez SUFQ”, tj. z ktérych nie wynikato,
czy rozliczane ustugi sa zgodne z umowsa,
s zrealizowane w nadmiernej iloéci
oraz czy zostaly zrealizowane w calosci.
Kontrola wykazata réwniez, ze ogro-
dzenia komplekséw wojskowych objetych
kontrolg jednostek wojskowych w prze-
wazajacej czesci (83% skontrolowanych
jednostek) nie spetnialy wymogéw in-
strukcji nr 5 w sprawie ochrony obiek-
téw wojskowych, zwlaszcza dotyczacych
ich wysokosci.

Podsumowanie

NIK ocenita, ze podmioty odpowiadajace
za nieruchomoéci, mienie ruchome (sprzet)
i wyposazenie jednostek wojskowych
w wiekszosci wypadkéw gospodarowaly
tym zasobem w sposéb zgodny z przepisa-
mi. Budynki i budowle byty w wiekszo$ci
(80%), utrzymywane w stanie technicz-
nym pozwalajacym na uzytkowanie. Tylko
dwie sposréd dwunastu jednostek wojsko-
wych dysponowaty pelnym ukompleto-
waniem w sprzet i wyposazenie w catym

% Aktualnie Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskie;.
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kontrolowanym okresie. Braki w tym za-
kresie utrudniaty sprawne i efektywne wy-
konywanie zadaf w czasie pokoju, nega-
tywnie wplywaly na utrzymywanie pelnej
zdolnosci bojowej, a takze powodowaty
ponadplanowe i nadmierne eksploatowanie
posiadanych urzadzen. Duza cze$¢ mienia
ruchomego skontrolowanych wybranych
shuzb poszczegolnych jednostek byta prze-
starzala i ze wzgledu na wieloletnia eks-
ploatacje nie dawala pewnosci zachowania
pelnej sprawnosci.

Wydatki na nieruchomosci i wyposaze-
nie realizowano w sposéb celowy, w wiek-
szo$ci zgodnie z przepisami, za$ dostepno$¢
srodkéw pozwalata tylko na przeprowa-
dzenie najpilniejszych przedsiewziec in-
westycyjno-remontowych, niezbednych
do zapewnienia cigglosci wykonywania
zadar przez skontrolowane jednostki1i sto-
sunkowo powolng wymiane wyposazenia.
Zauwazono jednak, ze rokrocznie zmniej-
szala sie réznica pomiedzy zglaszanymi
potrzebami dotyczacymi inwestycji i re-
montéw, a kwotami przeznaczanymi na
ich zaspokojenie.

Ochrone mienia wojskowego opierano
w gléwnej mierze na najstabszej, najmnie;

Mieczystaw Handzel

efektywnej i wcale nie najtafiszej formie
ochrony posterunkéw ochronnych, spra-
wowanej poprzez SUFO. Taki model
ochrony jednostek wojskowych pozwa-
latz kolei zotnierzom na skoncentrowanie
sie na wykonywaniu zadan szkoleniowych.
NIK zwrdcita uwage, ze na niska skutecz-
nos¢ ochrony sprawowanej przez SUFO
mogt mie¢ wptyw brak nadzoru Ministra
Obrony Narodowej, mimo cigzacego na
nim obowiazku wynikajacego z art. 44
ustawy o ochronie 0séb i mienia.

NIK w swoim raporcie zauwazyla, ze
naktady na obronno$¢ w dziedzinach ob-
jetych kontrola wzrastaty w catym kontro-
lowanym okresie, co wplywalo na wzrost
zaspokojenia oczekiwar armii. Jednak ta-
twiejszy dostep do srodkéw finansowych
nie powinien, w ocenie NIK, sktania¢ do
zaniechania dalszych dziatad na rzecz za-
pewnienia optymalnego wykorzystania
zasobéw bedacych w dyspozycji podmio-
téw resortu obrony narodowe;.

MIECZYSEAW HANDZEL
Delegatura NIK w Katowicach

Stowa kluczowe: mienie ruchome i nieruchome, jednostki wojskowe, wyposazenie wojska,

niski wskaznik rozwiniecia, ochrona mienia

Key words: movable and immovable property, army units, military equipment, low development

indicator, protection of property
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P O 2 O S T A t E

K O N TR O L E N | K

Wizy pracownicze

Polskie przepisy dotyczace za-
trudniania pracownikéw z nie-
ktérych krajéw zza wschodniej
granicy naleza do jednych znaj-
bardziej liberalnych w Europie.
Dlatego Najwyzsza Izba Kon-
troli sprawdzila, czy nie sa one
naduzywane i czy nie dochodzi
do wyludzania wiz pod pretek-
stem zatrudnienia cudzoziem-
céw na terenie RP. Kontrole,
ktéra objeta lata 2014-2016,
przeprowadzono w Minister-
stwie Spraw Zagranicznych,
5 konsulatach RP i sze$ciu pla-
céwkach Strazy Granicznej.

Strzelnice szkolne

Sprawdzono poziom bezpie-
czefistwa na zajeciach z nauki
strzelania odbywajacych sie na
szkolnych strzelnicach. Cele
szczegdtowe obejmowaty
ocene: spetnienia wymogéw
prawa zwiazanych z dopusz-
czeniem ich do uzytkowania;
stopnia spetniania norm bezpie-
czefistwa dla tego typu obiek-
téw podczas zajec ze strzelec-
twa sportowego; nadzoru nad
przebiegiem zaje¢; prawidto-
wosci nadzoru pedagogiczne-
g0 dotyczqcego stanuiwarun-
kéw dziatalnoéci dydaktycznej,
wychowawczej i opiekuficze;
nad zajeciami dodatkowymi
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ze strzelectwa sportowego.
Kontrolg objeto szkoty posia-
dajace strzelnice w rozumie-
niu przepiséw ustawy o broni
i amunicji oraz posiadajace sale
dydaktyczne do strzelectwa
sportowego (strzelnice szkol-
ne) — niebedace strzelnicami
w rozumieniu tych przepiséw,
a takze Kuratorium Os$wiaty
w Rzeszowie. Badanie dotyczy-
fo okresu od 1 wrzesnia 2014 r.
do 31 stycznia 2017 .

Energetyka jadrowa

Sprawdzono, czy dzialania
rzadu zmierzajace do rozwoju
iwdrazania energetyki jadro-
wej, okreslone w Programie
polskiej energetyki jadrowe;j
(PPEJ), byly prowadzone zgod-
nie z zatozeniami, w sposéb
skuteczny i efektywny. Ocenio-
no ponadto stanzaawansowania
i sposéb realizacji przez organy
administracjiiinwestora zadaf,
ktére miaty by¢ wykonane do
korca 2016 r., w ramach pierw-
szego etapu PPEJ. Prébowano
takze odpowiedzie¢ na pyta-
nia: czy kontynuacja PPEJ nie
jest zagrozona; czy Pafistwowa
Agencja Atomistyki jest przy-
gotowana do petnienia funkcji
dozoru jadrowego w Polsce;
czy i w jakim stopniu zosta-
ty zrealizowane wnioski po-
kontrolne NIK. Badanie prze-

prowadzono w Ministerstwie
Energii, Paristwowej Agencji
Atomistyki, Generalnej Dy-
rekciji Ochrony Srodowiska,
PGE Polskiej Grupie Energe-
tycznej SA, PGE EJ1 sp. zo.0.
Badanie objeto lata 2014-2017.

Leczenie nowotworow

NIK przeprowadzita szereg
kontroli oceniajacych realiza-
cje wybranych zadan zwiaza-
nych ze zwalczaniem nowotwo-
réw. Wspdlnym elementem tych
badati byta ocena zabezpieczenia
potrzeb zdrowotnych obywateli
przez funkcjonujacy w Polsce
system zapobiegania zachoro-
waniom na nowotwory oraz
ich leczenia. Analizie podda-
no réwniez stan i efekty reali-
zacji wieloletnich narodowych
programéw zwalczania choréb
nowotworowych, jak tez usta-
lenia 32 innych kontroli Izby.

Proces legislacyjny

Zbadano, czy dokonywana w ra-
mach rzadowego procesu legi-
slacyjnego ocena spoteczno-go-
spodarczych regulacji prawnych
(ocena wptywu) dostarczata wia-
rygodnych informacji na temat
skutkéw (kosztéw i korzysci)
przyjmowanych regulacji praw-
nych. Kontrole, ktéra objeta lata
2015-2016, przeprowadzono
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w Ministerstwie Finanséw, Mi-
nisterstwie Rodziny, Pracy i Po-
lityki Spotecznej, Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Mini-
sterstwie Rozwoju, Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw. Wie-
cej na temat wynikéw kontroli

nas.60-73.

Stuzbowe
samochody Policji

NIK zbadata, czy obowigzujace
regulacje oraz praktyka uzytko-
wania samochodéw stuzbowych
zapewniajg prawidlows reali-
zacje zadan Policji. Kontrole,
ktéra dotyczyta lat 2015-2016,
przeprowadzono w Komendzie
Gl6éwnej Policji, trzech komen-
dach wojewédzkich, o§miu
powiatowych/miejskich. Po-
nadto w trakcie kontroli doraz-
nej, poprzedzajacej planowa,
sprawdzono jedng komende
wojewédzka i jedng powiato-
w3. Anonimowym badaniem
ankietowym objeto réwniez
funkcjonariuszy ze wszystkich
sprawdzanych komend.

Program
STRATEGMED

NIK ocenita realizacje strate-
gicznego programu badan na-
ukowych , Profilaktykailecze-
nie choréb cywilizacyjnych”
STRATEGMED. Sprawdzono,
czy zostat odpowiednio zapro-
gramowany, czy dofinansowy-
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wane w jego ramach przez Na-
rodowe Centrum Badan i Roz-
woju projekty zostaly whasciwie
wybrane i realizowane oraz czy
program ten byt odpowiednio
monitorowany. Kontrol(; prze-
prowadzono w Narodowym
Centrum Badari i Rozwoju oraz
pieciu jednostkach naukowych,
ktére otrzymaty dofinasowa-
nie w ramach tego programu.
24 podmioty —szkoty wyzsze,
instytuty badawcze, instytuty
naukowe PAN, firmy komer-
cyjne — ktére takze skorzysta-
ty ze wsparcia tego programu,
objeto badaniem kwestiona-
riuszowym.

Programy naprawcze JST

Sejmowa Komisja Finanséw Pu-
blicznych, zaniepokojona coraz
wieksza liczbg jednostek sa-
morzadu terytorialnego (JST)
obejmowanych programami
naprawczymi, poprosita NIK
o zajecie sie ta kwestia. Tylko
w latach 2012-2017 liczba sa-
morzadéw korzystajacychz pro-
graméw naprawczych wzrosta
210do 60. Izba sprawdzita czy:
przygotowano je rzetelnie; za-
planowane dziatania zostaly
wdrozone w sposéb racjonalny;
JST efektywnie wykorzystaly
pomoc finansowa; proces udzie-
lania wsparcia samorzadom
przez Ministra Finanséw byt
zgodny z obowigzujacymi pro-
cedurami; Minister po udziele-

niu pozyczek na finansowanie
programu naprawczego badat
efekty udzielonego wsparcia
oraz czy monitorowat wykorzy-
stanie tych srodkéw. Kontrole
przeprowadzono w Minister-
stwie Finanséw oraz 14 jednost-
kach samorzadu terytorialnego
z o$miu wojewddztw. Badany
okres obejmowatlata 2012-2016.

Bezpieczenstwo
przewozow kolejowych

Sprawdzono czy zarzadcy
infrastruktury, przewoznicy
kolejowi oraz straz ochrony
kolei (SOK) w odpowiednim
stopniu zapewniali bezpieczer-
stwo przewozéw kolejowych.
Badaniem kontrolnym obje-
to wspomniane organy oraz
Urzad Transportu Kolejowego,
a kwestionariuszowym — Poli-
cje oraz Padstwowg Komisje
Badania Wypadkéw Kolejo-
wych. Czynnosci dotyczyly
okresu 2016-2017 (I pétrocze).

Leczenie cukrzycy

Wedtug danych Narodowego
Funduszu Zdrowia, na koniec
2016 . liczba chorych na cu-
krzyce typu 2 wynosita 1 mln
657, tys. 0s6b (wzrost o 1,14%
w stosunku do 2015 1.). Jednak
dane te s3 najprawdopodob-
niej zanizone, gdyz wiele os6b
cierpiacych na te chorobe po-
zostaje niezdiagnozowanych.
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Celem kontroli NIK, obejmuja-
cejlata2015-2017 (I potrocze),
byta ocena dziatan majacych
na celu wczesne wykrycie oséb
zagrozonych i chorych na cu-
krzyce typu 2 oraz wdrazanie
skutecznych metod jej lecze-
nia. Badanie przeprowadzo-
no w Ministerstwie Zdrowia,
Centrali Narodowego Fundu-
szu Zdrowia, 17 placéwkach
zajmujacych sie Ambulatoryjna
Opieka Zdrowotna i 7 oferuja-
cych leczenie szpitalne.

Aktywizacja zawodowa
niepetnosprawnych

Oceniono, jak samorzady i po-
wiatowe urzedy pracy wywig-
zuj3 sie z zadan dotyczacych
aktywizacji zawodowej oséb
niepetnosprawnych. Skontro-
lowano starostwa powiatowe
w: Lodzi, Opocznie, Radom-
sku, Tomaszowie Mazowiec-
kim, a takze Powiatowe Urze-
dy Pracy w: Lodzi Wschéd,
Opocznie, Radomsku, Toma-
szowie Mazowieckim. Czyn-
nosci dotyczyly lat 2013-2016
(I pétrocze).

Rezerwat
nKarpaty Wschodnie”

Miedzynarodowy Rezerwat
Biosfery ,Karpaty Wschod-
nie”, uznany przez UNESCO

w 1998 r., byl pierwszym tréj-
stronnym rezerwatem biosfe-
ry na §wiecie. Znajduje sie na
terenie trzech panstw: Polski,
Stowacjii Ukrainy. Rezerwaty
biosfery winny spetnia¢ kryte-
riaifunkcje zawarte w Ramo-
wym Statucie Swiatowej Sieci
Rezerwatéw Biosfery. Najwyz-
sza Izba Kontroli sprawdzita,
czy dzialania podejmowane
na tym obszarze zapewniaty
realizacje celéw, takich jak:
ochrona bioréznorodnosci;
prowadzenie badaf, monito-
ringu, szkolef,, turystykiiedu-
kacji ekologicznej; zapewnienia
zréwnowazonych form rozwoju
gospodarczego i dziedzictwa
kulturowego; realizacji wsp6t-
pracy miedzynarodowe;j. Kon-
trole przeprowadzono w Biesz-
czadzkim Parku Narodowym
i Zespole Karpackich Parkéw
Krajobrazowych. Objeta ona
lata 2012-2016.

Antybiotyki
w hodowli zwierzat

Analizie poddano nadzér stuzb
nad stosowaniem §rodkéw
przeciwbakteryjnych, w tym
antybiotykéw, w hodowli
zwierzat. Cele szczegétowe
kontroli obejmowaty takze
ocene wspdlpracy pomiedzy
wtasciwymi inspekcjami a in-
nymi organami/podmiotami.

Badanie, ktére dotyczylo lat
2015-2016, przeprowadzono
w Wojewédzkim Inspektoracie
Weterynarii w Zielonej Gérze,
Wojewddzkiej Stacji Sanitar-
no-Epidemiologicznej w Go-
rzowie Wielkopolskim, o§miu
Powiatowych Inspektoratach
Weterynarii z wojewddztwa
lubuskiego.

Spoétki hodowli roslin

Hodowla twércza roslin w Pol-
sce jest prowadzona gléwnie
w o$miu spétkach hodowli ro-
§lin, ktérych prawa z udzialéw
wykonywata Agencja Nieru-
chomosci Rolnych, aod 1 wrze-
$nia 2017 r. czyni to Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa.
Kontrolerzy Izby sprawdzili,
czy spotki te skutecznie re-
alizowaly zadania polegajace
na ulepszaniu nasiennictwa
imetod hodowli. Ocenie pod-
dano takze nadzér Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz
Prezesa Agencji Nieruchomoéci
Rolnych nad tymi podmiota-
mi. Badanie przeprowadzo-
no w Ministerstwie Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, Agencji
Nieruchomosci Rolnych, sze-
$ciu spotkach hodowli roslin
iw dwéch spétkach objetych
kontrola rozpoznawcza. Badany
okres dotyczyt lat 2014-2016.

(red.)

Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w lutym i marcu 2018 r., <www.nik.gov.pl>.
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Nowe definicje pilnie potrzebne

Odory jako prawny problem
gospodarki odpadami

Z odorami — nieprzyjemnymi zapachami, powstajacymi jako skutek ubo-
czny pracy wielu zaktadéw przemystowych, w tym zagospodarowujacych
odpady, prawdopodobnie zetkneta sie wiekszos¢ Polakéw. Dotychczas
jednak nie zostaly uchwalone przepisy stuzace ochronie przed oddzia-
tywaniami odoréw oraz regulujace podstawy i zakres odpowiedzialno$ci
ich emitenta. Sg potrzebne réwniez dlatego, ze wciaz nie maleje — mimo
wprowadzania kolejnych regulacji prawnych oraz wzrastajacej swiado-
mosci spotecznej —ilos¢ odpadéw, ktérych przetworzenie jest niezbedne.
Wigze sie z tym konieczno$¢ istnienia przetwarzajacych je firm, dziatal-
no$¢ ktérych moze, miedzy innymi ze wzgledu na odory, prowadzi¢ do

konfliktéw spotecznych.

MICHAL LYSZKOWSKI

Celem artykutu jest przede wszystkim
analiza obowigzujacych regulaciji doty-
czacych ucigzliwosci zapachowych na

98 KONTROLA PANSTWOWA

przyktadzie gospodarki odpadami, prak-
tyka orzecznicza sadéw administracyj-
nych oraz przedstawienie zwigzanych
z tym zagadnieniem aspektéw konsty-
tucyjnych.
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Odory jako problem prawny

panstwo i spoteczenstwo

Stan prawny

Prowadzenie gospodarki odpadamijest re-
gulowane przede wszystkim przez ustawe
o odpadach! oraz prawo ochrony §rodo-
wiska?. Pierwsza z nich m.in. definiuje co
jest odpadem?, okresla hierarchie sposo-
béw postepowania z odpadami oraz od-
powiedzialnos¢ za niewypelnienie jej po-
stanowief. Druga — okresla ramy prawne,
organizacyjne i techniczne dla podmiotéw
korzystajacych ze srodowiska, a wiec réw-
niez dla zaktadéw zagospodarowujacych
odpady.

Priorytetem gospodarki odpadami
(art. 1 u.0.) jest zmniejszenie ich negatyw-
nego wplywu na srodowisko oraz ochro-
na zycia i zdrowia ludzi*. Osiaganie
tych celéw powinno nastepowac dzie-
ki zapobieganiu powstawaniu odpadéw

oraz efektywnemu ich wykorzystaniu
(art. 17 u.0.). Jako najmniej korzystny
w hierarchii sposobéw postepowania z od-
padami ustawodawca wskazat unieszko-
dliwianie’, ktére jednak jest najbardzie;
popularnym procesem ich zagospodaro-
wania. Podstawowym sposobem uniesz-
kodliwiania odpadéw jest przetwarzanie
w odpowiednich instalacjach lub urza-
dzeniach (art. 29 ust. 1 u.0.), ktérych
eksploatacja moze prowadzi¢ —i zazwy-
czaj prowadzi — do emisji®. Cze$¢ emisji,
ktéra jest szkodliwa dla zdrowia ludzi
lub stanu $rodowiska, to zanieczyszcze-
nie (art. 3 pkt 49 p.0.§.) Poniewaz na obec-
nym poziomie rozwoju technologicznego
oraz mozliwo$ci finansowych, nie da sie
wykluczy¢ emisji, ustawodawca postano-
wit okresli¢ dopuszczalne jej granice. Do

' Ustawa z 14.12.2012 o odpadach (Dz. U. 22016 r. poz. 1987, ze zm.; dalej: ustawa o odpadach lub u.0.).

2 Ustawa z 27.4.2001 — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2017 r. poz. 519, ze zm.; dalej: prawo ochrony
$rodowiska lub p.o.$.).

3 Definicja legalna odpadu stanowi, ze jest nim ,kazda substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa sie,
zamierza sie pozby¢ lub do ktérych pozbycia sie jest obowiagzany” (art. 3 ust. 1 pkt 6 u.o.). Bardziej wtasciwe
bytoby uzycie terminu ,odpadek”, czyli ,zbedny kawatek, resztka pozostajaca po wykorzystaniu czegos,
odrzucona przy produkcji itp., czasem stuzaca do dalszej produkcji” — zob. S. Dubisz (red.): Uniwersalny
Stownik Jezyka Polskiego, Warszawa 2003, t. I, s. 1158.

4 Pojecia ,zapewnienia ochrony zycia i zdrowia” (zob. art. 1, art. 2 pkt 6, art. 10 pkt 4, art. 16, art. 21 ust. 2
iust. 3pkt 1, art. 24 ust. 117, art. 25 ust. 117, art. 30 ust. 4, art. 35 ust. 1 pkt 4 lit. b, art. 87 ust. 2, art. 91
ust. 1, art. 96 ust. 4, art. 105 ust. 1, art. 124 ust. 2 i ust. 6 pkt 2, art. 127 ust. 3, art. 141 ust. 1i2 u.o. i nazwa
rozdziatu 1 dziatu Il ustawy ,Ochrona zycia i zdrowia ludzi oraz $rodowiska”) oraz ,.zapewnienia ochrony
zycia lub zdrowia” (zob. art. 3 ust. 1 pkt 9, art. 7 ust. 2 pkt 2, art. 11 ust. 6, art. 30 ust. 13, art. 32 ust. 1,
art. 33 ust. 3, art. 42 ust. 2 pkt 13 i ust. 3, art. 43 ust. 1 pkt 6, art. 46 ust. 1 pkt 1, 98 ust. 3, art. 101 ust. 5
pkt 2, art. 138, art. 139 ust. 4, art. 140 ust. 8, art. 160 ust. 1, art. 161 ust. 4i 6, art. 176 u.o.) ustawodawca
traktuje zamiennie, co jest btedem legislacyjnym. Nadto ustawa o odpadach nie definiuje zagrozenia zycia
lub zdrowia ludzi. Nie robi tego réwniez p.o.$. (zob. K. Gruszecki: Uwaga 6 do art. 364, [w:] Prawo ochrony
Srodowiska. Komentarz, Lex 2016). Nalezy tez zauwazy¢, ze art. 183 ustawy z 6.6.1997 — Kodeks karny
(Dz.U.z2016 . poz. 1137, ze zm.; dalej: k.k.) stanowi o ,.zyciu lub zdrowiu”.

> Przez unieszkodliwianie rozumie sie , proces niebedacy odzyskiem, nawet jezeli wtérnym skutkiem takiego procesu
jest odzysk substancji lub energii” (art. 3 pkt 30 u.0.). Definiujac z kolei odzysk nalezy uwzgledni¢ art. 18 ust. 3u.o.,
ktory stwierdza, ze ,Odzysk (...) polega w pierwszej kolejnosci na przygotowaniu odpadéw przez ich posiadacza
do ponownego uzycia lub poddaniu recyklingowi, a jezeli nie jest to mozliwe z przyczyn technologicznych
lub nie jest uzasadnione z przyczyn ekologicznych lub ekonomicznych — poddaniu innym procesom odzysku”.

¢ Ustawa o odpadach nie definiuje tego pojecia, nalezy wiec positkowac sie definicja zawarta wart. 3 pkt 6 p.o.$., ktora
stanowi, ze emisja sa ,wprowadzane bezposrednio lub poérednio, w wyniku dziatalnosci cztowieka, do powietrza,
wody, gleby lub ziemi: a) substancje, b) energie, takie jak ciepto, hatas, wibracje lub pola elektromagnetyczne”.
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systemu prawnego wprowadzono wiec
pojecia: granicznych wielkosci emisyj-
nych (art. 3 pkt 4a p.o.§.), standardéw
emisyjnych (art. 3 pkt 33 p.0.$.) oraz stan-
dardéw jakosci Srodowiska (art. 3 pkt 34
p.0.8.), ktére sa ustalane dla poszczegdl-
nych typéw emisji pochodzacych z insta-
lacji albo urzadzen stanowi podstawowy
prawny instrument zapewnienia realizacji
zasad prewencji’ i przezornosci® przy oce-
nie eksploatacji instalacji (dziatalnosci
podmiotu korzystajacego ze srodowiska).
Podstawowe zasady ochrony zasobéw
$rodowiska zostaty okreslone w art. 82
p.o.8. orazw —bedacych ich rozwinieciem
w zakresie ochrony powietrza — postano-
wieniach tytutu II dziatu II tej ustawy®.
Emitenci zobowigzani sg do spelnienia
okreslonych przez prawo standardéw

emisyjnych, aby ich dzialalnos¢ nie po-
wodowata pogorszenia stanu §rodowiska
w znacznych rozmiarach lub zagrozenia
zycia lub zdrowia ludzi'.

Realizacji systemu kontroli emisji do
atmosfery stuzy¢ ma regulacja zapisana
wart. 222 p.o.§. Ustawodawca zawarl tam
upowaznienia do wydania dwdch rozporza-
dzeri: w pierwszym z nich (na podstawie
art. 222 ust. 2 p.0.$.) miaty zostac okreslone
wartosci odniesienia dla niektérych sub-
stancji w powietrzu i wydano je wlasciwie
od razu". Drugie, majace ustali¢ warto-
$ci graniczne uciazliwosci zapachowych,
ktérych przekroczenie stanowi zagrozenie
dlazdrowia (na podstawie art. 222 ust. 5),
do tej pory nie zostalo przyjete'?. Zapewne
jednym z powodéw jest fakultatywnosé!
upowaznienia ustawowego do wydania

7 Zasada prewencji — zapobiegania negatywnemu oddziatywaniu na srodowisko (art. 6 ust. 1 p.0.$.) - jest realizowana
w szczegolnosci w postepowaniach w sprawach wydawania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach (zob. art. 71
ustawy z 3.10.2008 o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie rodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na érodowisko, Dz.U. z 2017 r. poz. 1405; dalej: ustawa $rodowiskowa), ktérych celem
jest ocena ewentualnych nastepstw dla $rodowiska wynikajacych z realizacji konkretnego przedsiewziecia. Decyzja
taka jest konieczna m.in. przy wydawaniu zezwolen na zbieranie odpadéw i ich przetwarzanie na podstawie ustawy
o odpadach (art. 72 ust. 1 pkt 21 ustawy Srodowiskowej).

Zasada przezornoéci — podejmowania wszelkich mozliwych $rodkéw zapobiegawczych w razie podejmowania
dziatalnosci o nie w petni rozpoznanym negatywnym oddziatywaniu na $rodowisko (art. 6 ust. 2 p.0.$.) —
opiera sie na zatozeniu, ze skutki ingerencji w Srodowisko oraz alokacji zanieczyszczen nie dadza sie nigdy
doktadnie przewidzie¢ i opisa¢ (a tym samym udowodnic¢). Skutki te — w postaci pogorszenia stanu srodowiska
w znacznych rozmiarach lub zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi — moga stanowi¢ nieunikniony efekt dziatalnosci
prowadzonej przez podmiot korzystajacy ze Srodowiska, zatem obowiazek podejmowania pewnych czynnosci
zapobiegawczych istnieje, zanim jeszcze powstanie negatywne oddziatywanie na srodowisko.

9 Zob. art. 85-96a p.o.$.

Zob. art. 141 p.o.$.

Pierwotnie delegacje ustawowa wypetniato rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 5.12.2002 w sprawie
wartosci odniesienia dla niektorych substancji w powietrzu (Dz.U. z 2003 r. nr 1 poz. 12). Obecnie jest to
rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 26.1.2010 w sprawie wartosci odniesienia dla niektérych substancji
w powietrzu (Dz.U. nr 16 poz. 87).

Obowiazek jego wydania pierwotnie wynikat z art. 86 ust. 3 p.o.$. Przepis ten zostat uchylony przez art. 1
pkt 39 lit. b) ustawy z 18.5.2005 o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. nr 113 poz. 954). Ta sama ustawa nowelizujaca wprowadzita obecnie obowiazujacy art. 222 ust. 5 p.o.5.
»Minister wtasciwy do spraw $rodowiska, w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw zdrowia, moze
okresli¢, w drodze rozporzadzenia, wartoéci odniesienia substancji zapachowych w powietrzu i metody oceny
zapachowej jakoSci powietrza”.

=3

N

@

100 KONTROLA PANSTWOWA -262 -



Odory jako problem prawny

panstwo i spoteczenstwo

tego rozporzadzenia, mimo istnienia po-
trzeby ustalenia standardéw w tym zakre-
sie. Jednak samo wprowadzenie tej de-
legacji ustawowej (wraz z ustepami 6 i 7
tego artykuty, ktére zakres postulowanego
rozporzadzenia cze$ciowo doprecyzowu-
ja) prowadzi do wniosku, ze ustawodawca
juz w chwili uchwalenia prawa ochrony
Srodowiska widzial potrzebe normatyw-
nego uregulowania oceny zapachowej ja-
kosci powietrza oraz miat §wiadomosé¢,
ze odory s3 mierzalne'*.

Rozporzadzenie wydane na podstawie
art. 222 ust. 2 p.o.$. pozwala zweryfikowac
ilos¢ (stezenie) w powietrzu okre§lonych
w nim gazéw i pytéw. Niewydanie drugie-
go zrozporzadzen (na podstawie art. 222
ust. 5 p.o.§.) powoduije, Ze nie ma definicji
odoréw oraz brak jest warto$ci odniesienia
do ich badania®.

Okreslenia, czym jest odér'® lub Juciaz-
liwos¢ przez zapach” nie wprowadzo-
no ani w prawie ochrony $rodowiska,
ani w ustawie o odpadach'’. Podkregli¢

14

nalezy, ze ustalenie standardéw emisyjnych
wymaga najpierw ustalenia, czym jest odér
ijakie sa dopuszczalne jego granice!'®.

Zdefiniowanie, czym jest odér, jaki
jest standard emisyjny, ma donioste zna-
czenie dla prowadzenia gospodarki od-
padami, poniewaz zjawisko ,uciazliwosci
przez zapach” w zatozeniu powinno by¢
eliminowane zaréwno na etapie wydawania
pozwolenia zintegrowanego, jak i w trakcie
prowadzenia dziatalnosci.

Wydawatoby sie zatem, ze brak regu-
lacji oznacza mozliwo$¢ niekontrolowa-
nej emisji odoréw, co jednak w praktyce
dziatania organéw administracji, w szcze-
g6lnosci Inspekcji Ochrony Srodowiska!®
wyglada inacze;j.

Stanowisko sadéw
administracyjnych

Z problemami wynikajacymi z braku
prawnej definicji odoréw oraz standar-
déw ich emisji prébuja radzi¢ sobie sady
administracyjne.

Problem nie jest obcy prawodawcy, o czym $wiadczy opracowanie przez Departament Ochrony Powietrza
i Klimatu Ministerstwa Srodowiska projektu Kodeksu przeciwdziatania uciazliwosci zapachowej (dalej: kodeks
odorowy; <https://www.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/mos/srodowisko/Kodeks_przeciwdzialania_
uciazliwosci_zapachowej.pdf>, dostep 15.11.2017).

!5 Badaniem uciazliwo$ci odorowej zajmuje sie olfaktometria. Oceny uciazliwo$ci zapachowej pod wzgledem
technicznym pomaga dokonaé¢ norma EN 13725:2007 Jakos¢ powietrza — oznaczanie stezenia zapachowego
metoda olfaktometrii dynamicznej.

Przychylam sie do argumentacji K. Nowackiego (wyrazonej w opinii Rady Legislacyjnej z 8.10.2007
nr RL-0303-112/07 dotyczacej projektu ustawy o przeciwdziataniu uciazliwosci zapachowej), ze najbardziej
jednoznaczna nazwa jest ,,odér” i — odpowiednio - ,uciazliwos¢ odorowa”. W tekscie zamiennie réwniez
uzywam okreslen ,uciazliwo$¢ zapachowa” oraz ,ztowonno$¢”.

7 Tym pojeciem operuje art. 16 pkt 2 u.o.

18 Por. M. Gérski: Uwagi do art. 144 [w:] M. Bar: Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 467-
468. Przywotac¢ tu nalezy réwniez poglad wyrazony w wyroku NSA z8.7.2015, sygn. akt Il OSK 2867/13, ze
»Roéwniez sad administracyjny nie jest wtadny do przyjecia, ze brak ustawowych standardéw emisyjnych (...)
oraz brak ustawowej ochrony (...) przed zanieczyszczeniem (...) stanowi wystarczajaca podstawe prawna
do przyjecia, iz organ administracji naruszyt prawo”. Cho¢ zostat on wypowiedziany w zwiazku z ochrona
przed hatasem z elektrowni wiatrowych, jest on uzasadniony réwniez w wypadku innych zanieczyszczen.
Ustawa z 20.7.1991 o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. 22016 r. poz. 1688, ze zm.) dalej: i.0.$.
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Dostrzegaja one w orzecznictwie, ze
uciazliwos$¢ odorowa prowadzi do powsta-
nia konfliktéw spotecznych?, zwracajac
przede wszystkim uwage na spelnienie
wymogéw w postepowaniu inwestycyj-
nym, w szczegblno$ci na wypelnienie
obowiazkéw przez inwestoréw obiek-
téw potencjalnie ucigzliwych zapachowo
oraz przez organy administracji wydajace
pozwolenia na przedsiewziecia, ktére moga
w taki sposéb oddziatywa¢. Sady przyj-
muja, ze przy ocenie oddziatywania na
srodowisko zaréwno inwestor, jak i organy
administracji, powinny kierowac¢ sie zasada
przezorno$ci i wszelkie prawdopodobien-
stwo wystapienia negatywnych skutkéw
traktowac tak jak pewno$¢ ich wystapie-
nia. Przewidywany przez prawo raport
o0 oddziatywaniu przedsiewziecia na $ro-
dowisko powinien wiec zawiera¢ stosowne
analizy dotyczace eliminacji uciazliwo-
$ci zapachowych. Sady przyjmuja zatem,
ze mimo braku norm odorowych rolg or-
ganu administracji jest wypowiedzenie
sie na temat skali ucigzliwo$ci zapachowe;
planowanej inwestycji, wplywu na zdrowie
i zycie ludzi, a takze mozliwosci jej zmini-
malizowania. Na organie spoczywa obowia-
zek weryfikacji i oceny przedstawionego

przezinwestora raportu dotyczacego od-
dziatywania higienicznego i zdrowotnego
na §rodowisko. Sporzadzenie go przez in-
westora nie zwalnia organu uzgadniaja-
cego od poczynienia wlasnych ustaled
zmierzajacych do weryfikacji przedsta-
wionych danych?'. Ich podstawa powinna
by¢ ocena skali zjawiska oraz mozliwego
zakresu §rodkéw stuzacych ograniczeniu
uciazliwosci?.

Sady administracyjne przyjmuja, ze
szczegblnie istotne jest ustalenie wlasci-
wego kregu podmiotéw uprawnionych
do udziatu w postepowaniu inwestycyj-
nym. Chociaz oddziatywanie planowanego
przedsiewziecia oceniane jest przez pry-
zmat norm prawa administracyjnegoi ogra-
nicza sie do terenu planowanej inwestyciji,
nie musi to oznacza¢, ze nie bedzie ona
—na gruncie prawa cywilnego — Zrédtem
immisji sasiedzkich, co uzasadnia posiada-
nie przez jej sgsiadéw interesu prawnego
w rozumieniu art. 28 k.p.a.?* Zaznaczy¢
nalezy, ze od 1 stycznia 2018 r. zaczat obo-
wigzywac art. 74 ust. 3a ustawy §rodo-
wiskowej?*, ktéry wprowadzit odrebne
unormowanie pojecia ,strony postepo-
wania o wydanie decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach”, a tym samym

20 Zob. np. wyroki z: 12.11.2008, sygn. akt Il SA/Bk 154,08, 14.5.2009, sygn. akt Il SA/Lu 72/09. Ze wzgledu
na brak normatywnego uregulowania uciazliwo$ci odorowych prezentowane jest réwniez stanowisko, ze
jesliilos¢ wskazanych w przepisach substanciji w powietrzu, ktére generowac¢ moga przykry zapach miesci
sie w granicach prawa (tj. rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 26.1.2010 w sprawie wartos$ci odniesienia
dla niektérych substancji w powietrzu; Dz.U. nr 16 poz. 87) to - mimo uciazliwos$ci zapachowych - nie ma
w tym zakresie podstaw do kwestionowania mozliwoéci funkcjonowania danej inwestycji (zob. np. wyroki
2:6.3.2014, sygn. akt VIIl SA/Wa 911/13 oraz 4.10.2017, sygn. akt Il SA/td 551/17).

2

Zob. wyrok z 13.4.2007, sygn. akt IV SA/Wa 2206/06.

22 Zob. wyroki z: 18.9.2012, sygn. akt Il OSK 1459/12, 14.11.2012, sygn. akt Il OSK 1238/11, 30.5.2011,
sygn. akt Il SA/Bd 218/11i16.9.2014, sygn. akt || SA/Bk 316/14.
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Np. wyrok z 15.5.2013, sygn. akt Il OSK 108/12.
Dodany przez art. 509 pkt 8 lit. c ustawy z 20.7.2017 — Prawo wodne (Dz.U. 2017 poz. 1566, ze zm.).
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wylaczyt stosowanie art. 28 k.p.a.?> Zmiana
ta z pewnoécig wplynie na orzecznictwo
sadéw administracyjnych w ramach pro-
blematyki objetej artykutem.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych
stale ewoluuje w kierunku zapewniajacym
coraz pelniejsza ochrone zdrowia ludzkie-
go przed ucigzliwymi zapachami®. Sady
wskazuja, ze bezzasadne jest zawezanie
terminu ,zdrowie” wytacznie do zdrowia
fizycznego —a wiec dla spetnienia wskaza-
nejwart. 364 p.o.8.?” przestanki , zagroze-
nia zycia lub zdrowia” nie jest konieczne
wykazanie na nim uszczerbku.

Takie stanowisko pokrywa sie z wnio-
skami przyjetymi w ramach wciaz niedo-
koniczonych?® prac legislacyjnych, w toku
ktérych zauwazono, ze ,,odory moga miec¢

negatywny wplyw na zdrowie czlowieka
[co wynika — M. L.] przede wszystkim
zdestruktywnego oddzialywania na psy-
chike czlowieka. Dtugotrwate narazenie
na ucigzliwo$¢ zapachowa moze wywolac¢
depresje, znuzenie, problemy oddechowe,
béle glowy, nudnosci, podraznienie oczu
i gardta”®.

Ograniczenie badz zakaz prowadzenia
dziatalno$ci mogacej spowodowac pogor-
szenie stanu Srodowiska w znacznych roz-
miarach lub zagrozenie zycia lub zdrowia
ludzi na podstawie zasady przezornosci
mozliwe jest ,takze w sytuacji, gdy (...)
brak petnych danych technicznych doty-
czacych instalacji (..), a takze ze wzgledu
na brak norm prawnych dotyczacych od-
dzialywan odorowych”*.

% Art. 74 ust. 3a ustawy $rodowiskowej stanowi, ze: ,Strona postepowania o wydanie decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach jest wnioskodawca oraz podmiot, ktéremu przystuguje prawo
rzeczowe do nieruchomosci znajdujacej sie w obszarze, na ktéry bedzie oddziatywac¢ przedsiewziecie.
Przez obszar ten rozumie sie: 1) dziatki przylegajace bezposrednio do dziatek, na ktérych ma by¢
realizowane przedsiewziecie; 2) dziatki, na ktérych w wyniku realizacji lub funkcjonowania przedsiewziecia
zostatyby przekroczone standardy jakosci srodowiska; 3) dziatki znajdujace sie w zasiegu znaczacego
oddziatywania przedsiewziecia, ktére moze wprowadzi¢ ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomosci,
zgodnie z jej aktualnym przeznaczeniem”.

Wyroki z: 30.6.2016, sygn. akt Il SA/Kr 407/16, 24.1.2017, sygn. akt [V SA/Wa 2181/16i19.4.2017, sygn.
akt IV SA/Wa 312/17 (wszystkie wymienione wyroki nie sa prawomocne).

27 Art. 364 p.o.$. stanowi: ,,Jezeli dziatalno$¢ prowadzona przez podmiot korzystajacy ze srodowiska albo osobe
fizyczna powoduje pogorszenie stanu srodowiska w znacznych rozmiarach lub zagraza zyciu lub zdrowiu
ludzi, wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska wyda decyzje o wstrzymaniu tej dziatalnoséci w zakresie,
w jakim jest to niezbedne dla zapobiezenia pogarszaniu stanu $rodowiska”.

I nie wiadomo, kiedy zostana ukonczone. Mozna przypuszczac, ze dopiero przyjecie na poziomie europejskim
tzw. konkluzji BAT dotyczacej uciazliwosci odorowych pozwoli na przynajmniej cze$ciowe rozwigzanie
problemu. Niezaleznie od powyzszego, w 2016 r. Ministerstwo Ochrony Srodowiska udzielito zaméwienia
publicznego, ktérego celem byto przygotowanie opracowania ,Lista substancji i zwigzkéw chemicznych,
ktére sa przyczyna uciazliwosci zapachowej” (zob. <https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/
zamowienia_publiczne/z_PzP/Substancje_zapachowe/Ogloszenie_o_udzieleniu_zamowienia.pdf> — dostep
2.1.2018). Zapewne jego celem byto przygotowanie podstaw do kolejnych prac legislacyjnych.

Zob. kodeks odorowy, s. 7 oraz wyrok z 30.6.2016, sygn. akt Il SA/Kr 407/16.

Wyrok z24.1.2017, sygn. IV SA/Wa 2181/16. Zasygnalizowa¢ nalezy réwniez stanowisko, z ktérego wynika,
ze dziatanie z nalezyta starannoscia przez obwinionych (cztonkéw zarzadu spétki prowadzacej sktadowisko
odpadéw komunalnych) — w szczegdlnosci przeprowadzenie analiz i pomiaréw emisji odoréw, rozpoczecie
procesu inwestycyjnego majacego na celu budowe nowych instalacji — byto podstawa uniewinnienia od zarzutu
popetnienia wykroczenia okreslonego w art. 171 u.o. (wyrok Sadu Okregowego w Poznaniu z 6.10.2017,
sygn. akt IV Ka 737/17, orzeczenia.ms.gov.pl).
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Mimo powyzszych, niewatpliwie stusz-
nych i wartosciowych ustalef, rozwazania
sadéw administracyjnych, dotyczace oceny
prawidlowosci prowadzonych postepo-
wan administracyjnych, nie rozwiazuja
zasadniczego problemu — braku definicji
i norm okreslajacych ograniczenia oddzia-
tywania odoréw.

Uciazliwo$é zapachowa

w ustawie o odpadach

Wskazane wczesniej postanowienia ogdlne
prawa ochrony $rodowiska i ustawy o od-
padach oraz rozwiniete na ich podstawie
orzecznictwo sadéw administracyjnych
trzeba uznac za niewystarczajace dla za-
pewnienia odpowiedniego poziomu bez-
pieczefistwa prawnego zaréwno podmio-
téw narazonych na oddziatywanie odoréw,
jak i tych, ktére je emituja. Gospodarka
odpadami ma by¢ prowadzona w sposéb
zapewniajacy ochrone zycia i zdrowia ludzi
oraz §rodowiska, a ,w szczegdlnosci (...)
nie moze powodowa¢” m.in. ,zagrozenia
dla (...) powietrza” (art. 16 pkt 1 u.0.)
oraz ,ucigzliwosci przez hatas lub zapach”
(art. 16 pkt 2 u.0.)%.

Rozdzielenie przez ustawodawce zagroze-
nia dla powietrza oraz uciazliwosci przez za-
pach oznacza, ze terminy te maja rézne
znaczenie. Trudno jednak ustali¢, w jaki
sposob ucigzliwo$¢ zapachowa — niebedaca

jednoczesnie okreslonym wart. 16 pkt 1 u.o.
zagrozeniem dla powietrza (a takze wska-
zanych w tym samym punkcie roélin i zwie-
rzat) mialaby by¢ zagrozeniem dla srodowi-
ska wedtug jego definicji przyjetej w prawie
ochrony §rodowiska®.

Problemy interpretacyjne moze budzi¢
réwniez pojecie ucigzliwosci. Stownik jezy-
ka polskiego definiuje przymiotnik ,ucigz-
liwy” jako ,trudny do zniesienia”, ,dajacy
sie we znaki”, , bardzo kogo$ obcigzajacy”.
To, co jest w pelni zrozumiate w jezyku
potocznym, moze wywolywacd watpliwosci
prawne. W projekcie kodeksu odorowe-
go uciazliwos¢ zapachows zdefiniowano
jako ,stan subiektywnego [podkresle-
nie autora] dyskomfortu odczuwanego
przez czlowieka w sferze fizycznej i psy-
chicznej powodowany zapachem substancji
wprowadzonej do powietrza. Ucigzliwo$¢
zapachowa jest wynikiem oddzialywania
zrédet emitujacych zwiagzki odorowe,
ktére s3 rozpoznawane przez receptory
ludzkiego narzadu wechu”*. Dookreslenie
gospodarki odpadami jako ,uciazliwe;j”,
cho¢ wiaze sie zindywidualng i subiektyw-
ng oceng, prowadzi do innego zakwalifiko-
wania odpowiedzialnosci emitenta odoréw.
Wynika to z powigzania naruszenia art. 16
w.o.zart. 171 u.o., ktéry stanowi: ,Kto pro-
wadzi gospodarke odpadami niezgodnie
znakazem okreSlonym w art. 16 podlega

31 Ustawodawca juz dawno zdefiniowat zaréwno hatas (art. 3 pkt 5 p.o.$.), jak i okreslit zasady ochrony
przed hatasem (tytut Il dziatV p.o.$.). Szerokie uregulowanie ustawowe (16 rozbudowanych artykutéw p.o.$.,
nie liczac aktow wykonawczych) stoi w jaskrawym kontrascie z brakiem regulacji w zakresie odoréw.

w
b

Art. 3 pkt 39 p.o.$. definiuje $rodowisko jako ,o0gét elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych

w wyniku dziatalno$ci cztowieka, a w szczegdlnosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat
oraz pozostate elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomiedzy tymi elementami”.

3 Zob. S. Dubisz (red.), op.cit., t. IV, s. 196.
Kodeks odorowy, s. 6.

w
b
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karze aresztu albo grzywny”. Norma wy-
nikajacaz art. 16 pkt 2iart. 171 u.o. sta-
nowi dla Inspekcji Ochrony Srodowiska
podstawe prowadzenia postepowan kon-
trolnych oraz, w razie stwierdzenia nie-
prawidlowosci, moze skutkowa¢ skierowa-
niem do sadu wniosku o ukaranie sprawcy
wykroczenia®.

Watpliwosci co do obecnie obowigzuja-
cego stanu prawnego narastaja, jesli wzigé
pod uwage okoliczno$¢, ze naruszenie zasad
postepowania z odpadami, ktére moze za-
grozi¢ zyciu lub zdrowiu cztowieka lub spo-
wodowac istotne obnizenie jakoéci wody,
powietrza badz powierzchni ziemi lub spo-
wodowaé zniszczenie w §wiecie roslinnym
lub zwierzecym w znacznych rozmiarach
—nie jest juz wykroczeniem wynikajacym
zart. 171 u.o., lecz przestepstwem okreslo-
nym wart. 183 k.k.3° Co istotne, art. 183
§ 1 k.k. nie wymaga, aby zachowania takie
stworzyly realne zagrozenie, wystarczy
jedynie ryzyko potencjalne®.

Watpliwosci konstytucyjne

Brak definicji odoréw, a co za tym idzie,
takze nieokreslenie przez prawodawce do-
puszczalnego poziomu ich emisji, moze
budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia
wymogéw tworzenia prawa okreslonych
w Konstytucji®.

Watpliwosci konstytucyjne budzi — bio-
rac pod uwage wymaganie okreslone
wart. 2, art. 42 ust. 1 i, poérednio, wart. 86
Konstytucji — po pierwsze, art. 222 ust. 5
p.0.8. w zwiazku z art. 16 u.o0., po drugie
za§—art. 16 u.o., ktéry wzwigzku zart. 171
tej ustawy — jest podstawa odpowie-
dzialno$ci wykroczeniowej, a w zwigzku
zart. 183 k.k. - réwniez karne;j.

Konstytucyjna odpowiedzialno$¢
za ochrone srodowiska

Konstytucja naktada — zaréwno na wladze
publiczne, jak i na podmioty niepubliczne
—powszechny obowiazek ochrony §rodo-
wiska (art. 5, art. 74iart. 86 Konstytugiji),
a wladzom publicznym nakazuje dodat-
kowo stworzenie mechanizmdéw ochro-
ny zdrowia przed negatywnymi skutka-
mi degradacji srodowiska (art. 68 ust. 4
Konstytucji).

Art. 5 Konstytucji podnosi wartos¢, jaka
jest ochrona §rodowiska, do rangi ustro-
jowej i proklamuje ja jako jeden z celéw
stawianych przed wtadzami publicznymi.
Stanowi on podstawowe spoiwo przepi-
séw ustalajacych konstytucyjny standard
ochrony srodowiska®. Poniewaz ustro-
jodawca nie zdefiniowal pojecia ,$rodo-
wisko™?, dopuszczalne jest okreslanie go
tak, jak uczynit to ustawodawca w prawie

% Podstawa takiego wystapienia sa art. 57 ustawy z 24.8.2001 — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia
(Dz.U.z2016r. poz. 1713, ze zm.; dalej: k.p.w.) oraz art. 14 i.0.5.
3% Zob. W. Radecki: Uwagi do art. 16 ustawy o odpadach, [w:] Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa

2016, Lex/el.

37 J. Lachowski: Uwagi do art. 183, [w:] Kodeks karny. Komentarz (red.) V. Konarska-Wrzosek, Lex/El. 2016.
3% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz. U. nr 78 poz. 483, ze zm.), dalej: Konstytucja.
39 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: Trybunat, TK) z 10.7.2014, sygn. P 19/13 (OTK ZU nr 7/A/2014,

poz. 71).

40" W trakcie prac konstytucyjnych pojawiato sie stanowisko, aby srodowisko okresli¢ jako naturalne. Poglad
taki nie zostat jednak przyjety, zob. M. tyszkowski: Proces konstytucjonalizacji ochrony Srodowiska w Polsce,
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ochrony $rodowiska*'. Przez ochrone $ro-
dowiska nalezy wiec rozumie¢ ogét dziatan
(albo zaniechan) umozliwiajacych zacho-
wanie lub przywracanie réwnowagi przy-
rodniczej, w szczegdlnosci polegajacych na
racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska
i gospodarowaniu jego zasobami zgodnie
zzasadg zréwnowazonego rozwoju, prze-
ciwdziataniu zanieczyszczeniom oraz na
przywracaniu elementéw przyrodniczych
do stanu wtasciwego (art. 3 pkt 13 p.o.5.).

Obowiazek ochrony $rodowiska
przez whadze publiczne jest rozszerzony
wart. 68 ust. 4 Konstytucji o zapobieganiu
negatywnym skutkom degradacji $rodo-
wiska, co wyraza sie m.in. w koniecznosci
usuwania zewnetrznych zagrozen zdrowia
jednostki, w tym zanieczyszczef powie-
trza. Jego praktyczna realizacja nastepu-
je miedzy innymi przez naukowe rozpo-
znawanie zagrozef dla zdrowia, potrzeb
zdrowotnych zbiorowosci oraz inicjowanie
skoordynowanych wysitkéw instytucji rza-
dowych, samorzadowych i pozarzadowych
w celu osiggniecia pozadanych standardéw
zdrowia, m.in. przez kontrole czynnikéw
ekologicznych*. Postanowienia art. 68

ust. 4 Konstytucji moga by¢ uznawane
za przeniesienie na grunt konstytucyjny
zasad przezornosci i prewencji®’.

Kolejny z przepiséw pos§wieconych
ochronie $Srodowiska —art. 74 Konstytucji
—dopetnia w ust. 1 unormowanie art. 68
ust. 4, poniewaz nakazuje wladzom pu-
blicznym prowadzenie polityki zapewniaja-
cej bezpieczenstwo ekologiczne, ktére  po-
winno polega¢ na ustaleniu i zapewnieniu
optymalnych warunkéw zdrowia ludzi,
zpunktu widzenia warunkéw srodowisko-
wych, przez (...) ocene narazenia ludzi na
szkodliwe dziatanie zanieczyszczen §ro-
dowiska [oraz] opracowanie zasad zapo-
biegania skutkom zanieczyszczen biolo-
gicznych, chemicznych oraz fizycznych
w Srodowisku”™.

Uzupetnienie regut wynikajacych
z wymienionych wyzej postanowief
Konstytucji stanowi jej art. 74 ust. 2i 4,
z ktérego wynika, po stronie wladz pu-
blicznych, obowigzek ochrony srodowiska
oraz wspierania dzialaf obywateli na rzecz
ochrony i poprawy jego stanu. Obowiazek
ten nie moze zosta¢ punktowo okreslony,
poniewazzaréwno ocena stanu srodowiska,

+Przeglad Prawa i Administracji” nr Clll, s. 366 oraz M. Gérski: Uwagi do art. 74 Konstytucji, [w:] M.

Safjan, L. Bosek (red.): Konstytucja. Komentarz, Warszawa 2016, s. 1697). Réwniez na gruncie prawa

miedzynarodowego i w literaturze termin $rodowisko nie jest definiowany jednolicie (zob. J. Jendroska,

M. Bar: Prawo Ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 19, M.M. Kenig-Witkowska: Prawo

Srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2006, s. 11, Uwagi do art. 3 [w:] M. Bar

(red.): Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014, s. 82).

Zob. wyrok TK z 13.5.2009, sygn. Kp 2/09 (OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 66). Art. 3 pkt 39 p.o.$. stanowi,

ze przez $rodowisko rozumie sie ,,0g6t elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych w wyniku

dziatalno$ci cztowieka, a w szczegdélno$ci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat

oraz pozostate elementy réznorodnoséci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomiedzy tymi

elementami”.

42 Zob. L. Bosek: Uwagi do art. 68 Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op.cit., s. 1564.

3 J.Bo¢ (red.) Uwagi do art. 68 Konstytucji [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji
RPz 1997 r., Wroctaw 1998, s. 127.

# P. Korzeniowski: Bezpieczenstwo ekologiczne, £6dz 2012, s. 173.
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jak i metody jego ochrony maja charak-
ter dynamiczny. Nalezy wiec przyjaé, ze
jego wypelnianie powinno odzwiercie-
dla¢ aktualne mozliwosci prawne, orga-
nizacyjne i finansowe wladz publicznych.
Emanacja tych mozliwosci sa normy praw-
ne, ktére w sposob powszechny, obiek-
tywny ijednoznaczny okreSlajg standardy
emisyjne a te ustalaja granice mozliwego
do osiagniecia w danym czasie i miejscu
bezpieczefistwa dla zycia i zdrowia ludz-
kiego oraz §rodowiska, uwzgledniajac réw-
niez, cho¢ w innym stopniu, interesy pod-
miotéw np. gospodarujacych odpadami.
Wsparciu przez wladze publiczne moder-
nizacji zaktadéw prowadzacych gospodarke
odpadami sprzyja réwniez art. 74 ust. 4
Konstytucji, ktéry nalezy interpretowac
mozliwie szeroko — tak, aby osiagniecie
zaktadanego celu ustrojowego, ochrony
i poprawy stanu §rodowiska, bylo jak naj-
skuteczniejsze.

Realizacja wskazanych wyzej warto-
$ci konstytucyjnych w zakresie ochrony
przed odorami jest wiec mozliwa przede
wszystkim dzieki wprowadzeniu i egze-
kwowaniu odpowiednich norm, za ktérych
przygotowanie odpowiedzialne s wladze
publiczne. Jak zauwazytJ. Bo¢, standardy
takie ,ograniczaja emisje oraz stymuluja
ulepszanie (z punktu widzenia ochrony)
rozwiazan technicznych i technologicz-
nych”. Po raz kolejny nalezy tu przy-
pomnieé, ze od lat obowiazuje norma
techniczna badania jako$ci powietrza
EN 13725:2007, ktérej wykorzystanie

panstwo i spoteczenstwo

w pracach legislacyjnych mogloby w zna-
czacy sposéb przyblizy¢ wydanie odpo-
wiednich przepiséw.

Wprowadzone regulacje w pierwszej
kolejnosci musza respektowac obo-
wigzek ochrony zycia i zdrowia ludzi,
ale tez powinny by¢ mozliwe do wyko-
nania przez podmioty prowadzace go-
spodarke odpadami z punktu widzenia
ich technicznych, finansowych i logi-
stycznych mozliwosci — niezaleznie od
koniecznosci biezacego dostosowywania
sie do wciaz aktualizowanych (de facto
zaostrzanych) standardéw ochronnych
oraz tzw. najlepszych dostepnych tech-
nik*. Ustalenie standardéw zbyt rygo-
rystycznych, przynajmniej w pierwszym
okresie ich obowigzywania, moze przy-
nies¢ efekt odwrotny do zamierzonego,
czyli utrudni¢ dziatalnos¢ legalnie funk-
cjonujacych podmiotéw, ktére nie beda
w stanie szybko wypehi¢ natozonych
zobowigzan. Zanim dojdzie do ich usta-
lenia, ustawodawca powinien wiec do-
kona¢ analizy, przy poszanowaniu opinii
partneréw spotecznych, czy ich wpro-
wadzenie moze doprowadzi¢ do plano-
wanego rezultatu. Tak przeprowadzone
postepowanie wypelni réwniez ustrojo-
wy nakaz dzialania zgodnie z zasadami
zréwnowazonego rozwoju oraz dialogu
i wspélpracy partneréw spotecznych
(art. 5iart. 20 Konstytucji).

Jak wyzej wskazano, ustawowsa pod-
stawe wydania rozporzadzenia okresla-
jacego ,warto$ci odniesienia substanciji

45 Zob. J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢: Ochrona srodowiska, Wroctaw 2002, s. 319.
4 Zob. Uwagi do art. 3 pkt 10 [w:] M. Bar (red.): Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2014,

s. 52 nast.
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zapachowych w powietrzu i metody oceny
zapachowej jako$ci powietrza” stanowi
obecnie art. 225 ust. 5 p.o.§. Uwazam,
ze regulacja ta powinna by¢ w zasadniczej
czesci wprowadzona w formie ustawowe;j.
Wynika to m.in. z art. 86 Konstytucji,
ktéry stanowi, ze zasady odpowiedzial-
noSci za pogorszenie stanu §rodowiska
maja by¢ unormowane w ustawie.

Zatem to ustawodawca ma obowiazek
okresli¢, czym jest ucigzliwo$¢ zapachowa,
w jaki sposéb wplywa na pogorszenie stanu
srodowiska i dodatkowo ustali¢, wjakim
zakresie owo pogorszenie jest ucigzliwe
dla §rodowiska oraz zycia i zdrowia ludz-
kiego (art. 16 pkt 2 u.0.), aw konsekwen-
cji stanowi negatywny dla zdrowia sku-
tek degradacji Srodowiska (art. 68 ust. 4
Konstytucji).

Niedostatki istniejacej regulacji po-
woduja, ze nie powinna by¢ ona uzna-
wana za wystarczajacg podstawe praw-
na do pociagniecia sprawcy pogorszenia
stanu §rodowiska do odpowiedzialno$ci.
Regulacja ustawowa wskazana w art. 86
Konstytucji moze by¢ powiazana z réz-
nymi dziedzinami prawa (administracyj-
nym, karnym i cywilnym), a w zwiazku

z tym dopuszczalny poziom precyzji re-
gulacji jest tu rézny —wlasciwy dla kazdej
z wymienionych dziedzin. Im bardziej
unormowanie dotyczy kwestii podstawo-
wych dla pozycji jednostki, tym bardziej
szczegbtowa musi by¢ regulacja ustawowa
i tym mniej miejsca pozostaje na odestania
do aktéw wykonawczych.

W tych kwestiach, jezeli ustawodawca
korzysta z owych odestad, musi znacznie
doktadniej ustali¢ tres¢ przysztych roz-
porzadzen?.

Potencjalne przeszkody w przygotowa-
niu odpowiednich przepiséw sa mozliwe
do przezwyciezenia, o czym paradoksalnie
$wiadcza kolejne opinie*® i projekty aktéw
prawnych, majacych na celu normatywne
uregulowanie problemu odoréw.

Za najwieksza bariere nalezy uznac pa-
sywnos¢ prawodawcy i brak jakichkolwiek
dziatati (zwlaszcza legislacyjnych), prowa-
dzace do negatywnych skutkéw, wéréd kto-
rych nalezy wymieni¢ brak podstaw do
zobiektywizowanych dziatai kontrolnych
i podejmowania decyzji oraz niepewnos¢
podmiotéw korzystajacych ze srodowiska,
niedysponujacych punktem odniesienia
w planowaniu swojej dziatalnosci®.

47 Por. wyroki Trybunatu z: 16.10.2000, sygn. K 16/99, OTK nr 7/2000, poz. 253; 31.3.2009, sygn. K 28/08,
OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28; 4.11.2014, sygn. U 4/14, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 110.

Przyktady prawnego uregulowania emisji zapachéw uciazliwych w krajach UE wymienia opinia przygotowana
przez L. Wozniaka: Regulacje prawne dotyczace przeciwdziatania uciazliwosciom zapachowym (odorom)
wwybranych krajach Unii Europejskiej wraz z komentarzem na temat konsekwencji spotecznych i ekonomicznych
(gospodarczych) ich prowadzenia, ,Opinie i ekspertyzy Kancelarii Senatu” nr 222, listopad 2014 oraz
J. Koémider: Opinia w sprawie pominiecia problemu zmniejszania uciazliwosci zapachowej w projekcie
zaktualizowanego dokumentu, ,,Polityka Ekologiczna Panstwa”, dotyczacego okresu 2006-2010 z perspektywa
na lata 2011-2014 <http://www.odory-szczecin.ps.pl/uploads/pdf/J.Kosmider_0%20P%201%20N%20
1%20A%20d1a%20BAS.pdf>— dostep 26.11. 2017) i powotane tam wczeéniejsze analizy.

Zob. opinia Rady Legislacyjnej, o ktérej mowa w przyp. 16. Tytutem przyktadu mozna zauwazy¢, ze podmiot
wystepujacy np. o pozwolenie zintegrowane (czy emisyjne) nie ma pewnosci (poza wyksztatcona utomna
praktyka), jak miatby wypetni¢ obowiazki zwigzane z okresleniem charakterystyki emisyjnej gazéw (tu: odoréw)
do atmosfery, skoro nie jest ustalone czym ten odor jest.
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Jak nie regulowa¢
odpowiedzialnosci za odory

Dokonujac oceny art. 16 u.0. w powigzaniu
z art. 171 u.o0., nalezy zwrdci¢ szczeg6l-
ng uwage na to, ze norma wyprowadzana
ztych przepiséw penalizuje prowadzenie
gospodarki odpadami powodujace ucigz-
liwo$¢ odorowa. Poniewaz ani ,0dér”,
ani ,ucigzliwo$¢ przezzapach” nie s3 w pra-
wie polskim zdefiniowane, niejednoznacz-
nos¢ i nieokreslono$¢ regulacji dotyczacej
oddzialywania odorowego na srodowisko
oraz zycie lub zdrowie budzi zasadnicze
watpliwosci z punktu widzenia wywodzo-
nych z art. 2 Konstytucji zasad rzetelnej
legislacji, ktére sa jednym z elementéw
zasady zaufania obywatela do pafistwa
i stanowionego przez nie prawa™.

Wymég jasnosci i precyzji prawa ma
szczegblne znaczenie, gdy chodzi o ochro-
ne praw i wolnosci obywatela, zwlaszcza
w sytuacji, gdy istnieje mozliwo$¢ zasto-
sowania wobec niego sankcji®'.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczni-
cz3 Trybunatu Konstytucyjnego, normy
prawa czynig zado$¢ konstytucyjnym
standardom okreslonosci i jednoznacz-
nosci wéweczas, gdy ich jezykowo-logicz-
na konstrukcja pozwala na jednoznaczne
wyprowadzenie zakodowanych w nich
tresci, umozliwiajace ich prawidlowe wy-
egzekwowanie®.

TK zauwazyt réwniez, ze ,w wypad-
ku regulacji niejasnych i nieprecyzyjnych

wladza prawodawcza nie moze pozosta-
wacé bezczynna, oczekujac na wypraco-
wanie okreslonych rozwigzah w prak-
tyce. Jako odpowiedzialna za obowia-
zujacy stan prawny, ma ona obowigzek
monitorowania sposobu stosowania sta-
nowionych przez nig przepiséw prawnych
oraz eliminowania obarczajacych je wad,
ktére ujawniaja sie w toku rozstrzygania
okreslonych spraw.

Zagadnienie to ma szczegdlne znaczenie
woéwczas, gdy na bazie niejednoznacznych
regulacji kwestie sporne s3 przesadzane
na niekorzy$¢ jednostek.

W takich sytuacjach nawet ugruntowa-
naijednolita praktyka orzecznicza nie ni-
weluje zastrzezen zwigzanych z narusze-
niem zasady demokratycznego pafistwa
prawnego”>.

Ogolna zasada jasnosci i okreslonosci
prawa znajduje rozwiniecie i konkrety-
zacje w art. 42 ust. 1 Konstytucji, usta-
nawiajagcym fundamentalng dla prawa
karnego zasade nullum crimen sine lege.
Jej rozwinieciem jest zasada nullum crimen
sine lege certa, wymagajaca formulowania
znamion czynu zabronionego w sposéb na
tyle poprawny, jednoznaczny i precyzyijny,
aby ryzyko karalno$ci bylo rozpoznawal-
ne dla adresatéw normy i aby w praktyce
stosowania prawa wykluczona byta mozli-
woS¢ rozszerzenia zakresu odpowiedzial-
no$ci karnej na czyny, ktére nie zostaty
zabronione w ustawie pod grozba kary>*.

50 Zob. np. wyrok Trybunatu z 20.12.1999, sygn. K 4/99, OTK ZU 7/1999, poz. 165.
51 Zob. P. Tuleja: Uwagi do art. 2 Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.): Konstytucja. Komentarz., Warszawa

2016, s. 223 i nast.

u o

o
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2 Por. wyrok Trybunatu z 21.3.2011, sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001 poz. 51.
* Wyrok Trybunatu z 18.7.2013, sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013 poz. 80.
4 Zob. T. Sroka: Uwagi do art. 42 Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op.cit., s. 1033.
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Jak zauwazyt Trybunat, na ustawodaw-
cy ciazy obowigzek takiego okreslenia
,czynu zabronionego (jego znamion),
aby zaréwno dla adresata normy praw-
nokarnej, jak i dla organéw stosujacych
prawo i dokonujacych «odkodowanian tre-
$ci regulaciji w drodze wyktadni normy
prawa karnego nie budzito watpliwosci
to, czy okreslone zachowanie in concreto
wypelnia te znamiona.

Skoro bowiem ustawa wprowadza
sankcje w przypadku zachowan zabro-
nionych, nie moze pozostawia¢ jednostki
w nie$wiadomos$ci czy nawet niepew-
nosci co do tego, czy pewne zachowa-
nie stanowi czyn zabroniony pod grozbg
takiej sankcji”>.

Ustawodawca nie zawsze jest w stanie
w pelni precyzyjnie uja¢ znamiona czynu
zabronionego.

Jak wskazat Trybunat: , Ani sama ko-
nieczno$¢ wyktadni przepisu prawa, ani po-
stuzenie sie odestaniem w zakresie defi-
niowania cech czynu nie przesadzaja jesz-
cze o przekroczeniu przez ustawodawce
konstytucyjnego standardu okreslonosci
czynu zabronionego.

Nakazu okreslonosci (nullum crimen
sine lege) nie spelnia przepis ustawy kar-
nej wéwczas, gdy adresat normy prawno-
karnej nie jest w stanie zrekonstruowac,
jedynie na jego podstawie, zasadniczych
znamion czynu zabronionego. Przepis usta-
wy karnej musi stwarza¢ podmiotowi od-
powiedzialnosci karnej realng mozliwos¢

takiej rekonstrukcji prawnokarnych kon-
sekwencji zachowania.

Jesli wynik tego testu jest pozytywny, to
dany przepis prawa represyjnego jest zgod-
ny zzasadami nullum crimen sine lege scrip-
ta oraz nullum crimen sine lege certa”®.

Wydaje sie oczywiste, ze zawarte w oma-
wianym art. 16 u.o. sformutowanie ,ucigz-
liwos¢ zapachowa” nie spetnia standardu
konstytucyjnego w zakresie penalizacji
gospodarki odpadami.

W. Radecki stwierdzit wrecz, ze przepis
ten ma ujecie tak niestychanie ogélne, ze
az hastowe”.

Ustawodawca przyjmujac obecnie
obowigzujaca ustawe o odpadach miat
$wiadomos¢, ze odwotuyje sie do terminu,
ktéry nie zostat zdefiniowany — nawet
fakultatywna delegacja do wydania od-
powiedniego rozporzadzenia, zawarta
w art. 222 ust. 5 p.o.$., cho¢ nie spet-
nitaby wymogéw okreslonych w art. 86
Konstytucji, nie zostata wykonana.
Nie zaproponowatl réwniez innego roz-
wigzania legislacyjnego.

Stworzylo to sytuacje, w ktérej
nie jest mozliwe, przy uzyciu powszech-
nie przyjmowanych regul interpreta-
cji oraz metod wyktadni, ustalenie
doktadnej tresci zakazu przewidzia-
nego w art. 16 pkt 2 u.o. dotyczacej
zapachéw.

Obiekcje co do prawidtowosci ure-
gulowania art. 16 pkt 2 u.o. pogtebia
to, ze sad karny, rozstrzygajac sprawe

55 Zob. wyroki Trybunatu z: 26.11.2003, sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003 poz. 97; 13.5.2008, sygn.
P 50/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 58 oraz 6.10.2015, sygn. SK54/13, OTK ZU nr 9/A/2015 poz. 142.

56 Zob. m.in. wyrok Trybunatu 2 9.6.2010, sygn. SK 52/08, OTK ZU nr 5/A/2010 poz. 50.

7 Ibidem. Poglad ten jest akceptowany w orzecznictwie (zob. wyrok NSAz 7.7.2015, sygn. akt Il OSK 2958/13).
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Luciazliwos$ci zapachowe;j”, nie dostaje
od inspekcji ochrony §rodowiska, w ra-
mach zebranego materiatu dowodowe-
g0, obiektywnego (tzn. poddajacego sie
naukowej kontroli) dowodu ucigzliwosci
odorowej, ktéry nastepnie moze sam
zweryfikowa¢. Moze wylacznie przyjac
argumentacje przedstawiong przez organ
albo ja odrzucic¢.

Aktualny stan prawny, w ktérym brakuje
norm emisji odoréw, a ocena ich ucigzli-
wosci oparta jest na subiektywnych od-
czuciach inspektoréw ochrony srodowi-
ska, musi by¢ uznany za niezadowalajacy
i nieprawidtowy.

Twierdzenie, ze: ,Inspekcja Ochrony
Srodowiska jest wyspecializowanym orga-
nem, powotanym do badania i oceny stanu
srodowiska. (...) [a] pracownicy Inspekgji
posiadaja niezbedny do realizacji jej usta-
wowych zadai (...) zakres wiedzy spe-
cjalistycznej”*®, nie moze by¢ oparte na,
dokonywanych w trakcie wykonywania
obowigzkéw stuzbowych, subiektywnych
ocenach. Niekwestionowany zakres kom-
petenciji Inspekcji i wiedzy jej pracownikéw
nie przektada sie bowiem na powstanie
domniemania umiejetno$ci przeprowa-
dzenia obiektywnej i powtarzalnej ana-
lizy zapachéw.

Pracownicy Inspekciji, aby przeprowa-
dzi¢ postepowanie i skierowac do sadu
wniosek o ukaranie, nie mogg analizowac
uciazliwosci zapachowej wylacznie orga-
noleptycznie, bez stosowania certyfikowa-
nych urzadzen pomiarowych i odwotania
sie do odpowiednich norm.

Podsumowanie

Przedstawione w tekscie poglady przed-
stawicieli nauki, orzecznictwo sadéw
administracyjnych i Trybunaty, a takze
ustalenia wtlasne wskazuja, ze uregulo-
wanie problematyki odoréw jest mozli-
we i potrzebne.

Dopiero wéwczas, po przyjeciu bardziej
szczegbdlowych regulacji w tej dziedzinie,
spelnione mogg zosta¢ kryteria prowa-
dzace do egzekwowania odpowiedzial-
no$ci administracyjnej, wykroczeniowej
oraz karnej.

Trwajacy od lat stan niepewnosci co
do zakresu ochrony prawnej i jednocze-
$nie odpowiedzialno$ci za emisje odoréw
ujawnia wady na r6znych, omawianych
takze w artykule, ptaszczyznach.

Nieuregulowanie prawnych aspektéw
ucigzliwosci odorowej stawia w trud-
nej sytuacji adresatéw norm prawnych,
w tym sady i organy stosowania prawa.
Wydawane decyzje i orzeczenia moga by¢
réwniez punktem wyijScia do wszczyna-
nia postepowah przed Europejskim
Trybunatem Praw Czlowieka (ETPCz)
pod zarzutem naruszenia art. 8 Konwen-
cji o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolno$ci®.

Jak przyjmuje sie w orzecznictwie
ETPCz, wyrazone w tym przepisie prawa
chronig takze przed naruszeniami ,,0 cha-
rakterze niematerialnym lub niefizycznym
[takimi] jak halas, zanieczyszczenia, wy-
ziewy iinne ingerencje.

Gdy naruszenia takie sa powazne,
moga pozbawi¢ dang osobe jej prawa do

% Whyroki z: 25.7.2011, sygn. akt IV SA/Wa 6/11 oraz 19.9.2014, sygn. akt [l OSK 612/13.
% Sporzadzonej w Rzymie 4.11.1950 (Dz.U.z 1993 r. nr 61 poz. 284, ze zm.).
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poszanowania mieszkania, skoro nie moze
ona z mieszkania korzysta¢”®.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka
stwierdzil wyraZnie, Ze naruszenia prawa
do poszanowania mieszkania obejmu-
ja réwniez ,emisje, wonie i inne formy
ingerencji”®'. Nalezy tez pamietad, ze
art. 8 Konwencji moze znalez¢ zastoso-
wanie w sprawach dotyczacych srodowiska
bez wzgledu na to, czy zanieczyszczenie
jest bezposrednio powodowane przez pafi-
stwo, czy tez odpowiedzialno§¢ pafistwa
wynika z braku odpowiedniej regulacji
sektora prywatnego®.

Nie budzi watpliwosci, ze obecny stan
prawny wywoluje niepewno$¢ podmio-
téw odpowiedzialnych za emisje odoréw.
Ryzyko, ze prowadzona przez nie dzia-
talno$¢ zostanie uznana za ,ucigzliwg”
pod wzgledem zapachowym (z konse-
kwencjami réwniez w sferze prawa kar-
nego) ro$nie wraz z rozwojem poziomu
$wiadomosci ekologicznej spoteczefistwa
atakze postepem technicznym i wynika-
jacym zef obowigzkiem korzystania z naj-
bardziej efektywnych i zaawansowanych

technologii oraz metod prowadzenia danej
dziatalnosci.

Jako jedng z przyczyn nieuchwalenia
przepiséw regulujacych uciazliwo$¢ zapa-
chowa mozna wskaza¢ brak porozumienia
co do ich tresci (poziomu dopuszczalnej
emisji). Jest to przedstawiane jako kon-
flikt odmiennych intereséw — z jednej
strony podmiotu uzytkujacego instalacje,
z drugiej — wspdlnoty lokalnej. Konflikt
ten uwazam za pozorny. Obie strony
s3 zainteresowane utylizacja odpadéw
(a takze prowadzeniem innych rodzajéw
dziatalnosci powodujacej ucigzliwos¢ zapa-
chowg, np. oczyszczalni Sciekéw, tuczarni
czy ubojni) oraz eliminacja odoréw.

Problemem dotychczas nierozwia-
zanym jest doj$cie do wspdlnego celu,
przez ktéry rozumiem pogodzenie wy-
mogéw prowadzonej dziatalnosci oraz in-
tereséw wspdlnoty lokalnej®.

Za konieczne uznaje tu wsparcie po-
szczegblnych wladz publicznych w za-
kresie przystugujacych im kompetenciji.
Prawodawca powinien okresli¢ czym
jest odér oraz ustali¢ normy jego emisji,

% Wyrok ETPCz z 3.7.2012 nr 61654,/08, Martinez Martinez i Pino Manzano v. Hiszpania.

6

[&

3}

nr511104.

6.

3

Wyrok ETPCz z 16.11.2004 nr 4143/02, Moreno Gomez v. Hiszpania.
Por. decyzja ETPCz z3.7.2007, nr 32015/02, Lex 292205 oraz wyrok ETPCz z 21.7.2009 nr 12605/03, Lex

Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w wyroku z 12.11.2015 Sadu Apelacyjnego w Gdansku, sygn. akt | ACa
445/15, ze ,nie kazda dolegliwo$¢ jakiej doznaje cztowiek jest naruszeniem jego godnosci. (...) rozwdj
cywilizacyjny naszego spoteczenstwa (...) niesie ze soba nie tylko udogodnienia w codziennym zyciu, lecz
takze wigze sie z réznego rodzaju dolegliwosciami i uciazliwoséciami zycia codziennego jak hatas, zanieczyszczenia
srodowiska naturalnego, czy tez utylizacja odpadéw zwiazana przeciez z codziennym funkcjonowaniem
cztowieka. Nalezy niewatpliwie wywazy¢ interesy stron, po jednej stronie potrzebe spoteczenstwa w postaci
budowania takich zaktadéw utylizacji odpadéw na rzecz catej lokalnej spotecznosci, a z drugiej strony
zindywidualna potrzeble] (...) w zakresie funkcjonowania w okre$lonym $rodowisku i odczuwania uciazliwosci
odorowych okresowo w miejscu zamieszkiwania”. Doda¢ nalezy, ze nieprzetwarzanie odpadéw (tak samo
jak zaniechanie innych rodzajéw dziatalnosci uciazliwej zapachowo, np. wysokotowarowego wytwarzania
i przetwdrstwa zywnosci) stwarzatoby zagrozenie epidemiologiczne a takze w powazny sposéb zagrazato
$rodowisku oraz najprawdopodobniej prowadzitoby do istotnego wzrostu cen lub deficytu niektérych produktow
codziennego uzytku/konsumpcji.
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ktére wprowadzy akceptowalny poziom
dolegliwosci zapachowej®, a takze do-
pusci¢ okreslenie w prawie miejscowym
stref, w ktérych ucigzliwo$¢ odorowa moze
by¢ akceptowana w wiekszym stopniu
(przy jednoczesnej ochronie pozostatych
obszaréw, w szczegdlnosci mieszkalnych).

Powyzsze uwagi i propozycje powinny
sktoni¢ ustawodawce do jak najszybsze-
go prawnego uregulowania problematyki
ucigzliwosci odorowych. Rozwigzania pro-
ponowane przez Ministerstwo Ochrony

Srodowiska w projekcie kodeksu odoro-
wego, polegajace przede wszystkim na
adaptacji obowigzujacych przepiséw®,
mozna uzna¢ jedynie za niezadowalajacy
nikogo p6lsrodek.

dr MICHAL LYSZKOWSKI
specjalizuje sie w prawie konstytucyjnym,
zwtaszcza w ustrojowych podstawach
ochrony srodowiska

64 Cho¢ przyjeta w projekcie kodeksu odorowego definicja uciazliwo$ci zapachowej (s. 6) stwierdza, ze jest to
,stan subiektywnego dyskomfortu (...)" to przy dokonywaniu oceny uciazliwosci odorowej nalezy zaaprobowac
stanowisko wyrazone w cytowanym wyroku o sygn. | ACa 445/15, w ktérym stwierdzono, ze ,nalezy
odnies¢ sie do pogladéw spoteczenstwa postugujac sie abstrakcyjnym wzorcem «przecietnego obywatela,
nie za$ odwotywac sie do jednostkowych odczu¢ i ocen osoby pokrzywdzone;j”.

% Zob. Kodeks odorowy, s. 8-9.

Stowa kluczowe: odory, kodeks odorowy, gospodarka odpadami, odpowiedzialno$¢ za ochrone

srodowiska, Konstytucja RP

Key words: odours, odours code, waste management, responsibility for environment protection,

constitution of Poland
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Wybrane zmiany

Nowelizacja

procedury administracyjnej

Od 1990 r. Kodeks postepowania administracyjnego’ zmieniano bli-
sko 50 razy; nowelizacja procedury, ktéra weszta w zycie 1 czerwca
2017 r. jest dotychczas najwicksza. Wprowadzita wiele instytucji praw-
nych zmieniajacych nie tylko sposdb, ale — po czesci — réwniez filozo-
fie postepowania administracyjnego. Przyczyny wprowadzenia zmian s3
zbiezne z konkluzjami kontroli NIK i formutowanymi na ich podstawie
wnioskami de lege ferenda. Prawidlowe wdrozenie nowych rozwigzan za-
lezy teraz od zdolnosci organizacyjnych administracji.

FILIP BYCZKOWSKI

Nowelizacjazostata wprowadzona namocy
ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw?.
Autorem jej projektu byto Ministerstwo
Rozwoju (w ramach pakietu ,, 100 zmian
dla firm - Pakiet utatwien dla przedsie-
biorcéw”).

Ustawa nowelizujaca wprowadzita réw-
niezistotne zmiany w przepisach ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi®.

Wiekszos¢ znich jest powigzana z nowymi
lub zmienionymi instytucjami procesowy-
mi procedury administracyjnej.

Ustalenia kontroli NIK

Najwyzsza Izba Kontroli bada prawidto-
wos¢ dziatania administracji publiczne;.
Do kluczowych zagadnien objetych kon-
trolami nalezy kwestie dotrzymywania
procedur administracyjnych; sprawnosci
i terminowoSci prowadzenia postepowan;
podejmowania dziatas zmierzajacych do
budowy administracji publicznej przyja-
znej obywatelowi i przedsiebiorcy, co ma

I Ustawa z 14.6.1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.z 2017 r. poz. 1257, ze zm.). Dalej: k.p.a.

2 Dz.U. poz. 935,dalej: ustawa nowelizujaca.
3 Dz.U.z2017r. poz. 1369, ze zm., dalej: p.p.s.a.
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wplyw na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej oraz inwestycje w Polsce.

Przyktadowymi kontrolami NIK obej-
mujacymi kwestie prawidtowosci i spraw-
nosci postepowan administracyjnych
byly: ,Zapobieganie nielegalnemu ob-
rotowi paliwami cieklymi”, ,Realizacja
Strategii Gléwnego Urzedu Miar na lata
2010-2015" oraz ,Wydawanie decyzji o po-
zwoleniu na budowe oraz decyzji o pozwo-
leniu na uzytkowanie obiektéw mieszka-
niowego budownictwa wielorodzinnego
wraz z infrastruktura towarzyszaca™.

W toku powyzszych kontroli stwierdza-
ne problemy (w réznym zakresie) doty-
czyly m.in. realizacji obowiazkéw infor-
macyjnych przez organy lub zapewniania
stronom czynnego udziatu w postepowa-
niach, przekraczania terminéw zatatwia-
nia spraw i/lub dtugotrwalosci postepo-
wanf (takze wzywania do uzupetnienia
brakéw formalnych wniosku po uptywie
wielu dni od jego wniesienia), czy czaso-
chlonnosci gromadzenia materiatu do-
wodowego majacego wykazac spelnienie
przestanek pozytywnych wydania decyzji
(cowynikato z przedktadania wraz z wnio-
skiem o wszczecie postepowania niewy-
starczajacych dokumentéw przez strony

i konieczno$ci wzywania wnioskodawcéw
do ich uzupetniania).

Uzasadnienie zmian

W uzasadnieniu projektu ustawy nowe-
lizujacej wskazano, iz ,rozpoznawanie
spraw administracyjnych w wielu przy-
padkach cechuje przewleklo$¢”, podnoszac,
ze ,problem ten ma szczegdlne znacze-
nie w odniesieniu do licznych postepowan
zwigzanych z dziatalnoscia gospodarcza,
takich jak uzyskanie koncesji lub zezwole-
nia czy tez decyzji zwigzanych z procesem
inwestycyjnym”>.

Projektodawca zwrécit réwniez uwage,
iz ,czeste niedotrzymywanie przez organy
administracji publicznej instrukcyjnych
terminéw zatatwiania spraw sprawia, ze
trudno jest przewidzie¢, w jakim real-
nie czasie przedsiebiorca moze liczy¢ na
uzyskanie ostatecznego rozstrzygniecia
jego sprawy” ®. W uzasadnieniu przedsta-
wione zostaly wyniki badafi i dane sta-
tystyczne’ oraz zidentyfikowane proble-
my. Zaznaczono przy tym, iz dotycza one
takze os6b nieprowadzacych dziatalnosci
gospodarczej.

W zwigzku z powyzszym przyjeto,
ze celem projektu jest ,wprowadzenie

Kontrola P/16/018 ,Zapobieganie nielegalnemu...” prowadzona byta przez Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji (obejmowata dwa naczelne i dwa centralne organy administracji rzadowej);
kontrola P/16/020 ,Realizacja Strategii Gtéwnego Urzedu Miar...” koordynowana byta przez Departament
Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji (obejmowata organy administracji miar); kontrola P/15/107
+Wydawanie decyzji o pozwoleniu...” koordynowana byta przez Delegature NIK we Wroctawiu (obejmowata
sze$¢ organow administracji architektoniczno-budowalnej oraz sze$¢ organéw nadzoru budowlanego).

5> Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych

innych ustaw (druk 1183 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadenciji), s. 3.

b Tamze.

Wskazano, iz w 2016 r. problem , przewlektosci rozpoznawania spraw administracyjnych” zauwazato 78,1%
ankietowanych przedsiebiorcéw (w badaniu przeprowadzonym przez Polska Agencije Rozwoju Przedsiebiorczosci).
Podano réwniez, iz liczba uwzglednionych przez wojewodzkie sady administracyjne skarg na bezczynno$¢
organu lub przewlekte prowadzenie postepowania wyniosta w 2015 r. — 2000, za$ w | pot. 2016 r. — ok. 1150.
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rozwigzan, ktére: a) pozwolg usprawnic¢
postepowania administracyjne oraz skré-
ci¢ czasich trwania (...), b) zmniejsz ilo§¢
rozstrzygniec kasatoryjnych (organéw od-
wotawczych — przyp. aut.), ¢) przyczynia
sie do bardziej partnerskiego podejscia
administracji do obywateli przez wpro-
wadzenie zasad i szczegétowych regulacji
pozwalajacych na efektywniejsza realizacje
zasady poglebiania zaufania obywateli do
wtadzy publicznej (...) oraz na wykorzy-
stanie metod polubownego rozwiazywania
kwestii spornych (...)"s.

Analiza konkluzji wynikajacych z usta-
lefi kontroli NIK i diagnozy dokonanej
przez dwczesne Ministerstwo Rozwoju
oraz celéw, ktérych osiagniecie postawio-
no przed nowelizacja wskazuje, ze panu-
je zgoda co do zasadniczych probleméw
wymagajacych rozwigzania.

Ogodlne zasady postepowania

Nowelizacja wprowadzita zmiany do-
tyczace zasad ogélnych postepowa-
nia administracyjnego regulowanych
wart. 6-16 k.p.a.

Do Kodeksu postepowania administra-
cyjnego dodany zostat przepis art. 7a § 1
k.p.a., wprowadzajacy zasade przyjaznej
interpretacji przepiséw (in dubio pro li-
bertate).

Zgodnie zjego trescia, jezeli przedmio-
tem postepowania administracyjnego
jest natozenie na strone obowiazku badz
ograniczenie lub odebranie jej uprawnienia,

8 Uzasadnienie projektu..., op.cit., s. 5.
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a w sprawie pozostaja watpliwosci co do
tresci normy prawnej, s3 one rozstrzygane
na korzy$¢ strony, chyba ze sprzeciwiaja sie
temu sporne interesy stron albo interesy
0s6b trzecich, na ktére wynik postepowa-
nia ma bezposredni wpltyw®. Wart. 7a § 2
k.p.a. przewidziano wylaczenia stosowa-
nia tej normy.

Wedlug projektodawcy, ,zasada ta
wymagarozwazenia przez organ wyni-
ku wyktadni postulowanego przez stro-
ne; nie naktada jednak na organ obo-
wigzku automatycznego jej uwzgled-
niania”'®. Wydaje sie, ze takie zalozenie
nie znajduje oparcia w tresci przyje-
tego przepisu. Wskazuje ona, ze zawsze
gdy nie zostang spetnione przestanki nega-
tywne (verba legis: sprzeciwiajg sie temu
sporne interesy stron albo interesy os6b
trzecich, na ktére wynik postepowania
ma bezposredni wplyw), a sa watpliwosci
dotyczace tresci normy prawnej, to organ
jest zwigzany powyzsza zasada i winien je
rozstrzygnac na korzys¢ strony.

Niejasne jest przy tym takze, czy cho-
dzi o watpliwosci organu co do tresci
normy prawnej, watpliwosci strony,
czy tez o stan ujawnionej w toku poste-
powania rozbieznosci miedzy zapatrywa-
niem organu i strony dotyczacym tresci
normy prawne;j.

Zasadne jest réwniez pytanie o skutki
procesowe naruszenia tej zasady dla bytu
decyzji po kontroli odwotawczej i sadowo-
administracyjne;j.

9 Zasygnalizowa¢ nalezy, iz podobny przepis, ale dotyczacy watpliwosci co do stanu faktycznego, znalazt sie

wart. 8lak.p.a.
10" Uzasadnienie projektu..., op.cit., s. 9.
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W procedurze administracyjnej doda-
no art. 7b k.p.a., statuujacy zasade ogdl-
na wspéldziatania organéw administracji
publicznej. Zgodnie z jego trescia, w toku
postepowania organy administracji pu-
blicznej wspéltdziataja ze soba w zakresie
niezbednym do doktadnego wyjasnie-
nia stanu faktycznego i prawnego spra-
wy, majac na wzgledzie interes spoleczny
i stuszny interes obywateli oraz sprawnos¢
postepowania; czynia to za pomoca §rod-
kéw adekwatnych do charakteru, okolicz-
nosci i stopnia ztozono$ci sprawy.

Przepis powyzszy budzi jednak watpli-
wosci. Nie jest bowiem jasne, czy statuuje
on zasade ogdlna odnoszaca sie tylko do
ugruntowanego w systemie iistniejacego
w przepisach szczegdlnych trybu wspét-
dziatania organéw, opisanego w art. 106
k.p.a."! oraz do innych $cisle okreslonych
przypadkéw, np. przewidzianych wart. 52
k.p.a., czy tez mialby z niego wynika¢ obo-
wiazek takze innego wspoldziatania z po-
zostatymi organami w toku postepowania
administracyjnego (por. zwlaszcza wspét-
dziatanie w celu wyjaénienia stanu praw-
nego sprawy).

Kwestia tama do$¢ kluczowe znaczenie.
Powstaje bowiem pytanie, w jakich for-
mach mialoby nastepowa¢ wspétdziatanie,
oktérymmowawart. 7bk.p.a. iewentual-
nie jak strona moglaby kwestionowac¢ jego
przejawy oraz wyniki. Nie jest to bez zna-
czenia, tym bardziej, ze w mysl art. 106

11

§ 5 k.p.a. zajecie stanowiska przez organ
wspétdziatajacy (w trybie art. 106 § 1
k.p.a.) nastepuje w drodze postanowienia,
na ktére shuzy stronie zazalenie. Jakkolwiek
wspdtpraca organéw administracji publicz-
nej jest ze wszech miar pozadana i celo-
wa, zdecydowanie zanegowac nalezaloby
mozliwo$¢ opierania rozstrzygnie¢ w spra-
wach indywidualnych na dziataniach nie-
znajdujacych odzwierciedlenia w aktach
postepowania i wyjasnianiu jakichkolwiek
kwestii majacych wplyw na rozstrzygniecie
de facto poza lub obok danego postepowa-
nia w sposéb nieznany stronie.
Dok.p.a.dodanoart. 8 § 2k.p.a., wpro-
wadzajacy zasade okreslona przez projekto-
dawce jako zasada pewnosci prawa (zasada
uprawnionych oczekiwar). Na jego mocy,
organy administracji publicznej bezuzasad-
nionej przyczyny nie odstepuja od utrwa-
lonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym.
Projektodawca, uzasadniajac wprowa-
dzenie powyzszej normy, wskazat réw-
niez na stanowisko judykatury'?, podno-
sz3c: ,to, ze sprawy maja charakter indy-
widualny, nie oznacza, ze nie jest mozliwe
wypracowanie utrwalonych praktyk w za-
kresie ich rozstrzygania z uwagi na ten sam
stan faktyczny i prawny”'®. Stanowisko to
nalezy podzieli¢. NIK réwniez w jednej
zprowadzonych kontroli** zwrdcita uwage
na kwestie braku procedur wewnetrznych
organu okreslajacych w sposéb calosciowy

Przepis art. 106 k.p.a. w §1 stanowi, ze jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska

przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej formie), decyzje wydaje sie

po zajeciu przez niego stanowiska.

13 Uzasadnienie projektu..., op.cit., s. 16.
4 P/16/018.
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kryteria i sposoby stwierdzania i uzna-
wania za spetnione przestanek udzielenia
koncesji na rynku paliw ciektych ujetych
w ustawie z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetycznel.

Bez watpienia wiec w sprawach podob-
nych pod wzgledem kwestii faktycznych
i prawnej podstawy rozstrzygniecia organy
winny dziata¢ w sposéb tozsamy (oczy-
wiScie réwniez z zachowaniem rezimu
proceduralnego k.p.a. i ustaw szczegdl-
nych oraz z uwzglednieniem sktadanych
przez strony wnioskéw dowodowych).
Jednoczeénie nalezy mie¢ jednak na uwa-
dze, ze w kazdej sprawie moga wystepowac
odrebnosci wymagajace uwzglednienia
irozwazenia (co moze wynikac np. ze zlo-
zenia wnioskéw dowodowych), jak réw-
niez, ze kazda sprawa musi by¢ rozpatry-
wana w sposéb zindywidualizowany.

Przyjety art. 8 § 2 k.p.a. co do zasady
wdraza te zalozenia. Wydaje sie jednak, ze
jego tre$¢ nie stanowi o zasadzie pewno-
§ci prawa, a o zasadzie jednolitosci prak-
tyki proceduralnej i orzeczniczej organu
administracji publicznej, i wydaje sie, ze
tak powinien by¢ on rozumiany.

Nie jest takze jasne czy organ w uza-
sadnieniu decyzji powinien wskaza¢, ze
w danej sprawie odstapit od utrwalonej
praktyki rozstrzygania spraw, w jakim za-
kresie i jaka byta przyczyna takiego dzia-
tania. Kwestia otwarta jest réwniez to,
czy beda podejmowane préby wskazy-
wania przez skarzacych, iz odstapienie
takie nie miato uzasadnionej przyczy-
ny i czy beda z tego tytutu wywodzone

zadania procesowe. Mozliwosci takiej
a priori wykluczy¢ nie mozna.

Dalsza wazna kwestia: w sprawach zlo-
zonych (vide np.: udzielania koncesji na
podstawie ustawy — Prawo energetyczne)
dazenie przez organ do ustalenia okolicz-
nosci faktycznych i ewentualnego stwier-
dzenia ich tozsamosci z innymi sprawami
moze wymagac zréznicowanych czynnosci
dowodowych i tym samym innego sposobu
postepowania. W konsekwencji, sposéb
postepowania organu moze by¢ catkowi-
cie rézny i nie powinno prowadzi¢ to do
argumentéw o naruszeniu zasady ujetej
wart. 8§ 2k.p.a.

W przepisach procedury administra-
cyjnej nowe brzmienie otrzymat art. 13
k.p.a. (przepis jest bardziej obszerny
niz przed nowelizacja) — nastapito po-
szerzenie zasady ugodowego zatatwiania
spraw i wprowadzenie zasady polubownego
rozstrzygania kwestii spornych.

W obowigzujacym do 31 maja 2017 r.
modelu postepowania administracyjnego
zalatwienie sprawy w sposéb konsensual-
ny (w drodze ugody) byto mozliwe tylko
w przypadku wielosci stron postepowania
(co najmniej dwéch) i wystepowania po-
miedzy nimi spornych intereséw. Obecna
regulacja art. 13 k.p.a. akcentuje general-
ny postulat konsensualnego dziatania or-
ganu — w kazdej sprawie, ktérej charak-
ter na to pozwala. Jak nalezatoby przy-
ja¢, ma to dotyczy¢ nie tylko zatatwiania
spraw, ale takze verba legis rozstrzygania
wszystkich kwestii spornych polubownie
orazustalania praw i obowiazkéw bedacych

15 Dz.U. 22017 r. poz. 220, ze zm., dalej: ustawa — Prawo energetyczne.
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przedmiotem postepowania — jak nale-
zy przyja¢ réwniez czeéci z nich (w sytu-
acji braku mozliwosci konsensusu co do
wszystkich znich). Zwazy¢ przy tym nale-
zy, iz takie dziatanie organu ma mie¢ miej-
sce réwniez w postepowaniach, w ktérych
wystepuje jedna strona (a zatem w relacji
pomiedzy organem a strong). W sprawach,
w ktérych uczestnicza strony o spornych
interesach, sktanianie ich do zawarcia
ugody bedzie natomiast jednym z mozli-
wych, nie za$ jedynym przejawem zasady
ugodowego zatatwiania spraw. Elementem
wzmocnienia tego dazenia jest wprowa-
dzenie caltkowicie nowego w procedurze
administracyjnej instrumentu — mediacji.
Za wlasciwe nalezy uzna¢ wzmocnie-
nie obowiazku informowania przez organ
omozliwosciach i korzysciach polubowne-
go zalatwienia sprawy. Oczywiscie otwar-
ta kwestig pozostaje praktyka i przyjety
przez organy sposob, wijaki realizowac beda
obowiazki informacyjne w tym zakresie.
Ostatnia ze zmian dotyczacych zasad
ogblnych postepowania administracyj-
nego zostala dokonana w art. 15 k.p.a.
przez zmiane jego tresci i wprowadzenie
modyfikacji odnoszacych sie do zasady
dwuinstancyjnosci. Zgodnie z nowym
brzmieniem przepisu, postepowanie ad-
ministracyjne jest dwuinstancyjne, chyba
ze przepis szczegdlny stanowi inaczej.
Whbrew ewentualnym obawom lub ocze-
kiwaniom (w zaleznosci od punktu wi-
dzenia), powyzsza zmiana sama w sobie
nie powoduje zniesienia czy ogranicze-
nia dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego, ale tylko przewidu-
je mozliwos¢ ewentualnego wprowadze-
nia tego typu rozwigzan w poszczegdlnych
ustawach materialnoprawnych. Mozliwe

- 281 -

kierunkizmian powinny by¢ znane w grud-
niu 2019 r., bowiem z art. 15 ustawy no-
welizujacej wynika, ze do 1 czerwca
2019 r., ministrowie maja dokona¢ prze-
gladu aktéw prawnych oraz przedtozy¢
zestawienia wraz z uzasadnieniem. Maja
one obejmowac postepowania administra-
cyjne, w ktérych: zachodzi koniecznos¢
zachowania dwuinstancyjnosci poste-
powar albo zasadne jest odstapienie od
dwuinstancyjno$ci postepowan, na pod-
stawie czego w terminie 6 miesiecy mini-
ster wlaéciwy do spraw gospodarki w po-
rozumieniu z ministrem wlasciwym do
spraw administracji publicznej ma przed-
tozy¢ Radzie Ministréw zbiorczy raport
dotyczacy dwuinstancyjnosci postepowari
administracyjnych.

Warto przy tym doda¢, ze juz obecnie
zmodyfikacja zasady dwuinstancyjnosci
koresponduja pozytywne zmiany wpro-
wadzone w przepisach p.p.s.a. (maja one
bezposredni wptyw na postepowanie
administracyjne). Przez zmiane § 21 3
w art. 52 p.p.s.a. usunieto koniecznos¢
zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy jako warunku wniesienia skargi do
sadu administracyjnego. Zgodniezart. 127
§ 3 k.p.a. od decyzji wydanej w pierw-
szej instancji przez ministra lub samorza-
dowe kolegium odwotawcze, podobnie
jak przed 1 czerwca 2017 r., strona ma
mozliwo$¢ zwrécenia sie z takim wnio-
skiem do organu, ale jego wniesienie w zad-
nym wypadku nie determinuje mozliwosci
whniesienia skargi do sadu; strona moze
whnie$¢ skarge na te decyzje bez skorzy-
stania z tego prawa. Dzieki zmianie § 31 4
w art. 52 p.p.s.a. nastgpity réwniez inne
zmiany, dotyczace prawnej dopuszczalno-
$ci wniesienia skargi do sagdu. Rozwiazanie
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powyzsze nalezy oceni¢ bardzo pozytyw-
nie, albowiem wnioski o ponowne rozpa-
trzenie sprawy (czy wezwania do usuniecia
naruszenia prawa, przy innych aktach ad-
ministracyjnych i czynnosciach) stanowity
formalny wymog o niskiej skutecznosci
i przedtuzaty okres poprzedzajacy wnie-
sienie skargi do sadu.

Sposoéb zatatwiania spraw
Przepisy regulujace zasady i terminy za-
atwiania spraw okreslono w k.p.a. w od-
dzielnym rozdziale, wart. 35-38. Stanowia
one kluczowa regulacje normujaca nie-
zwykle istotna dla przedsiebiorcéw i oby-
wateli kwestie sprawno$ci postepowania
oraz $rodkéw stuzacych w przypadku nie-
spelnienia przewidzianych w nich wymo-
géw. Ustawa nowelizujgca wprowadzita
w zespole tych przepiséw istotne zmiany,
przy czym nie rozwiazujg one wszystkich
problemdw.

Wk.p.a. utrzymano, co nie budzi watpli-
wosci, obowiazujgce terminy zatatwiania
spraw: niezwlocznie w warunkach okreslo-
nychwart. 35§ 2k.p.a., sprawy wymagajacej
postepowania wyjasniajacego — nie pdzniej
niz w ciggu miesiaca, a sprawy szczeg6lnie
skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciggu
dwdch miesiecy od dnia wszczecia postepo-
wania, za§ w postepowaniu odwotawczym
—w ciggu miesigca od dnia otrzymania od-
wolania (art. 35 § 3k.p.a.). Regulacje art. 35
k.p.a. uzupetniono o § 3a w zwigzku zwpro-
wadzeniem do procedury administracyjnej
trybu postepowania uproszczonego; wskaza-
no, ze zalatwienie sprawy w postepowaniu

uproszczonym powinno nastapic niezwlocz-
nie, nie péZniej niz w terminie miesigca od
dnia wszczecia postepowania.

Nie zostata w istotnym stopniu zmienio-
naregulacjaart. 35 § 5 k.p.a., wskazujace-
go zdarzenia (okresy), ktérych nie wlicza
sie do ww. terminéw zatatwienia sprawy
(uzupetniono je jedynie o okres trwania
mediacji). Rozumienie tych zdarzen co
do zasady w doktrynie i orzecznictwie
zostato wylozone. W praktyce regulacja
art. 35 § 5 k.p.a. stwarza jednak proble-
my. Przyktadowo: strona wnosi do organu
zadanie wszczecia postepowania, poda-
nie spetnia wszystkie warunki formalne,
strona przedktada wszystkie dokumenty,
ktére w jej ocenie wykazuja spelnienie
przestanek pozytywnych wydania decyzji.
Organ za§ wzywa ja jednak do udzielenia
wyja$nieni albo przedfozenia dodatkowych
dokumentéw (czasem wskazujac nadto, ze
W jego ocenie na obecnym etapie stwier-
dzenie spetnienia okreslonej przestanki
nie jest mozliwe), zakre§lajac termin do-
konania czynnosci. W tej sytuacji poja-
wia sie pytanie, czy dodatkowy czas trwa-
nia postepowania bedzie stanowit okres
opdznienia spowodowany z winy strony,
a zatem czy okres ten bedzie wylaczany
zterminu zalatwienia sprawy. Jak wskazu-
je A. Wrébel, ,do terminéw tych nie wli-
cza sie opéznieth powstatych z winy strony
(uczestnikéw postepowania), co nalezy
wiaza¢ z przekroczeniem przez strone ter-
minéw dokonania czynnosci okreslonych
w przepisach prawa lub wyznaczonych
przez organ prowadzacy postepowanie”6.

16 A, Wrébel: Komentarz aktualizowany do art. 35 Kodeksu postepowania administracyjnego (SIP LEX t. 12.).
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Ze stanowiskiem tym nalezy sie w pelni
zgodzi¢, wskazujac jednoczesnie, ze do
terminéw zalatwienia sprawy w sytuacji
przedstawionej powyzej nie bedzie sie
wlicza¢ ewentualnego op6znienia strony
w wypehieniu wezwar organu, ale sam
czas uczynienia mu zado$¢ w terminie
wyznaczonym.

Zanegowac nalezy wiec praktyke nie-
ktérych organéw, ktére samo wezwanie
do udzielenia wyjasnien lub przedtoze-
nia dokumentéw przez strone utozsamia-
ja z powstaniem okolicznosci skutkuja-
cej opdznieniem spowodowanym z winy
strony i czasu ,realizacji” takiego wezwa-
nia nie wliczaja do terminéw zatatwienia
sprawy.

Powyzszy problem uwidacznia sie
w zwiazku z zasadami zawiadamiania
stron o niezatatwieniu sprawy w termi-
nie, co reguluje art. 36 k.p.a., ktérego
tre$¢ zostata w czesci zmieniona moca
ustawy nowelizujacej. W przypadku za-
wiadomienia o niezalatwieniu sprawy
w terminie, wprowadzenie obowigzku
pouczenia przez organ o prawie do wnie-
sienia ponaglenia nalezy oceni¢ jedno-
znacznie pozytywnie. Wtasciwa zmia-
ng jest rGwniez usuniecie z tredci art. 36
§ 1 k.p.a. dookreslenia terminéw, do
ktorych odnosi sie dyspozycja przepisu.
Uprzednio bylo w nim wskazane, iz obo-
wigzek zawiadomienia dotyczy niezata-
twienia sprawy w terminie okreslonym
w art. 35 lub w przepisach szczegélnych;
teraz jest mowa o niezatatwieniu sprawy
w terminie, a zatem w kazdym terminie,
réwniez pdzniej w terminie wyznaczonym.

Jakkolwiek juz na podstawie dotychcza-
sowej regulacji art. 36 § 1 k.p.a. i ogélnych
zasad postepowania nie budzito wiekszych
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watpliwosci, ze nie tylko niezalatwienie
sprawy w terminie podstawowym (mie-
siecznym, dwumiesiecznym lub innym
okreslonym w przepisach szczegélnych),
ale réwniez p6zniej w terminie wyzna-
czonym, powodowato konieczno$¢ zawia-
domienia strony i wyznaczenia nowego
terminu, zmiana powyzsza, pozornie re-
dakcyjna, powinna wyeliminowa¢ wyste-
pujace uprzednio niedostatki w praktyce
organdw.

Tres¢art. 36 § 2wzw.z§ 1 k.p.a. nie roz-
strzyga jednak dylematu: skoro bowiem
okreséw zwigzanych z okolicznosciami wy-
mienionymi w art. 35 § 5 k.p.a. nie wli-
cza sie do terminéw zalatwienia sprawy,
azawiadomienie ma by¢ kierowane w wy-
padku niezatatwienia jej w terminie, to
czy ma to mie¢ miejsce w kazdym przy-
padku niezalatwienia sprawy w terminie
odnoszacym sie do terminu podstawowego
lub wyznaczonego, czy tez terminu prze-
dtuzonego o okres zdarzeft wymienionych
wart. 35§ 5k.p.a.

Majac na wzgledzie cel regulaciji, zaapro-
bowac nalezy pierwsza interpretacje, wska-
zZujac, ze organ niezaleznie od przyczyny za-
wsze winien zawiadamiac o niezatatwieniu
sprawy, wskazywac nowy termin oraz—co
wazne, a co wprost nie wynika z przepi-
su — czynic to przed uptywem terminu
dotychczasowego, a nie po jego uptywie.
Zasadne bytoby nawet kierowanie takiego
zawiadomienia z wyprzedzeniem umozli-
wiajacym odbiorcy otrzymanie zawiado-
mienia przed upltywem terminu. Powyzsze
ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia
gwarancji procesowych strony i kazdocza-
sowego posiadania przez nig aktualnej in-
formacji co do oczekiwanego terminu za-
latwienia sprawy.
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Nowelizacja zmienita w calosci tres¢
art. 37 k.p.a. — wprowadzono nowg in-
stytucje prawna ponaglenia w wypadku
bezczynnosci organu lub przewlektosci po-
stepowania (zamiast zazalenia wzglednie
wezwania do usuniecia naruszenia prawa).

Za pozytywna nalezy uzna¢ zmiane
nazwy $rodka oraz zdefiniowanie bez-
czynnosci i przewlektosci.

Stuszne jest tez zdynamizowanie orga-
nu, ktéry ma nie wiecej niz siedem dni
na przekazanie ponaglenia organowi wyz-
szego stopnia; ten réwniez otrzymat sie-
dem dni najego rozpatrzenie. Przy czym
organ ten nie musi juz otrzymywac akt
postepowania, a jedynie ich odpisy w nie-
zbednym zakresie, co jednak z drugiej
strony moze wymagac dodatkowej pracy
przy ich sporzadzaniu. Charakter dys-
cyplinujacy dla prowadzacych postepo-
wanie bedzie mial réwniez obowigzek
ustosunkowania sie organu do wniesio-
nego ponaglenia.

Praktyka pokaze jednak, czy ustosun-
kowanie sie nie bedzie oznaczato jedynie
wskazania, ze organ nie zgadza sie z tre-
$cig ponaglenia; nalezaloby oczekiwa¢, ze
ustosunkowanie sie bedzie zawierato umo-
tywowanie prezentowanego stanowiska.

Z instytucja ponaglenia bezposredni
zwigzek ma réwniez wprowadzenie re-
gulacji na poziomie p.p.s.a. Wart. 53 § 2b
p.p-s.a. jednoznacznie wskazano, iz skarge
na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadze-
nie postepowania mozna wnie$¢ w kazdym
czasie po wniesieniu ponaglenia do wtasci-
wego organu. Oznacza to, iz dla wniesienia

7 Uzasadnienie projektu..., op.cit., s. 27.
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skargi nie jest konieczne oczekiwanie na
rozpatrzenie ponaglenia.

Zmienila sie tres¢ art. 38 k.p.a., doty-
czacego odpowiedzialnosci pracownika
organu. W ocenie projektodawcy, regulacja
ta ,nie wprowadza zadnych zmian w za-
kresie podstaw odpowiedzialnosci pra-
cownika”, azmiana ma charakter porzad-
kujacy (zuwagi na zmiany art. 37 k.p.a.)".
Wydaje sie jednak, iz zakres odpowie-
dzialnosci, o ktérej mowa wart. 38 k.p.a.
zostal poszerzony, mimo zZe nie ma juz
w nim wprost mowy o odpowiedzialno-
$ci za niezawiadomienie o kazdym przy-
padku niezatatwienia sprawy w terminie.
Sankcjonowaniu podlega bowiem réw-
niez prowadzenie postepowania dtuzej
nizjest to niezbedne dla zatatwienia spra-
wy (niezaleznie od formalnego dotrzymy-
wania poszczegdlnych terminéw), cowinno
mie¢ dziatanie dyscyplinujace.

Zasady doreczen
i liczenia terminéw

Do Kodeksu postepowania administra-
cyjnego dodano przepis art. 49a k.p.a.
wprowadzajacy mozliwoé¢ zawiadamia-
nia przez organ o czynno$ciach i decy-
zjach bez doreczen. Na jego mocy, poza
przypadkami, o ktérych mowa w art. 49
(tj. poza przypadkami, gdy przepis szcze-
gblny tak stanowi), organ moze dokony-
waé zawiadomienia o decyzjach i innych
czynno$ciach w formie, o ktérej mowa
wart. 49 § 1 (w formie publicznego ob-
wieszczenia, w innej formie publicznego
ogloszenia zwyczajowo przyjetej w danej
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miejscowodci lub przez udostepnienie
pisma w Biuletynie Informacji Publicznej),
jezeli w postepowaniu bierze udziat wie-
cej niz dwadzie$cia stron. Zawiadomienie
jest w takim wypadku skuteczne wobec
stron, ktére zostaly na pismie uprzedzone
o zamiarze zawiadamianiaich w okreslony
sposéb (jezeli przepis szczegdlny nie sta-
nowi inaczej). Do zawiadomienia stosuje
sie przepis art. 49 § 2 — uwaza sie je za
dokonane po uptywie czternastu dni od
dnia wymienionych zdarzef.

Przyjete rozwigzanie powoduje, ze za-
wiadamianie w tym trybie moze zatem
mieé miejsce w kazdym wypadku, bez od-
rebnej podstawy ustawowej. Intencje taka
wyrazit zreszta wprost projektodawca,
wskazujac, iz ,(...) taka forma powiada-
miania adresatéw aktéw i czynno$ci orga-
nu nie bedzie wymaga¢ podstawy praw-
nej w odrebnym akcie rangi ustawowej
(art. 49a k.p.a)"s.

Jak nalezy rozumie¢, w kazdej sytuacji
zastosowania tego rozwigzania zawiado-
mienie bedzie uznane za dokonane, a zatem
réwniez decyzja uznana za doreczona, po
uplywie 14 dni od dnia umieszczenia za-
wiadomienia; od tego czasu bedzie biegl
termin do wniesienia odwolania lub skargi.
Jakkolwiek zgodzi¢ sie nalezy, ze dorecza-
nie pism w postepowaniach z udziatem
wielu podmiotéw sprawia problemy i nie-
jednokrotnie przyczynia sie do ich prze-
dltuzania, wydaje sie, ze uprzedzenie stron
o0 zamiarze zawiadamiania w ten uprosz-
czony sposdb nie daje wystarczajacych gwa-
rancji procesowych. Zmusza sie bowiem

18 Tamze, s. 44.
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strony postepowan lub ich petnomocni-
kéw do ciaglego sprawdzania toku sprawy.
Nie zostala przy tym przewidziana moz-
liwo$¢ wyrazenia przez strone sprzeciwu
wobec tego sposobu zawiadamiania i dore-
czenia pism organu, w tym takze decyzji.

Drobna, aczkolwiek pozadana zmia-
na zostata wprowadzona w art. 57 k.p.a.
Przez zmiane § 4 wskazano, ze jesli koniec
terminu do wykonania czynnosci przypa-
da na dzieA uznany ustawowo za wolny od
pracy lub na sobote, termin uplywa nastep-
nego dnia, ktéry nie jest dniem wolnym
od pracy ani sobota.

Wszczecie postepowania

Nowelizacja wprowadzita zmiane art. 64
§ 2 k.p.a., dotyczacego zasad wzywania
do usuniecia brakéw formalnych podania
(pisma zawierajacego zadanie wszczecia
postepowania administracyjnego). Zgodnie
znowym brzmieniem regulaciji, jezeli po-
danie nie spetnia innych wymagar ustalo-
nych w przepisach prawa (innych niz po-
danie adresu, o czym mowa wart. 64 § 1
k.p.a), nalezy wezwa¢ wnoszacego do usu-
niecia brakéw w wyznaczonym terminie,
nie krétszym niz siedem dni (wcze$niej
—w terminie siedmiu dni), z pouczeniem,
ze nieusuniecie tych brakéw spowoduje
pozostawienie go bez rozpoznania.
Bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ moz-
liwos$¢ wyznaczenia wnoszacemu poda-
nie terminu usuniecia brakéw formal-
nych dtuzszego niz tylko siedmiodniowy.
Do 31 maja 2017 r. nie bylo to mozliwe,
mimo woli organu, nawet w wypadku
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bardzo zlozonych spraw, jak np. postepo-
wan w sprawie udzielenia koncesji. Dalej
jednak w tresci art. 64 § 2 k.p.a. nie ma
okreslenia terminu, w ktérym organ musi
dokona¢ wezwania do usuniecia brakéw
formalnych. Prowadzi to do daleko ida-
cych konsekwencji — terminy, o ktérych
mowa wart. 35 k.p.a., biegng bowiem do-
piero od doreczenia organowi podania,
ktére cechuje sie walorem kompletnosci
(odpowiada od strony formalnej wszyst-
kim wymaganiom ustalonym w przepisach
prawa, w tym w szczeg6lnosci w art. 63
§ 2 k.p.a.). Znajduje to potwierdzenie
w doktrynie i judykaturze. Jak wskazuje
bowiem A. Wrébel: , data wszczecia po-
stepowania administracyjnego na zada-
nie strony jest dzief doreczenia organowi
administracji publicznej zadania spetnia-
jacego wymagania z art. 63 § 2, tzn. po-
dania zawierajacego co najmniej wskaza-
nie strony, od ktérej pochodzi, jej adres
i zadanie oraz czyniacego zado$¢ innym
wymaganiom ustalonym w przepisach
szczegdlnych”?. Jednoczesnie przywotany
przez A. Wrébla wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego przesadza, iz w przy-
padku, gdy wniosek o wszczecie postepo-
wania nie spelnia wymagan ustalonych
w przepisach prawa, termin zalatwienia
sprawy ,nalezy liczy¢ od daty usuniecia

brakéw formalnych, bowiem wszczecie
postepowania administracyjnego moze
spowodowac tylko zadanie strony niedo-
tkniete brakami formalnymi”?’.

W tej sytuacji, wobec nieokreslenia
w tredciart. 64 § 2 k.p.a. terminu, w kt6-
rym organ jest obowigzany wezwac strone
dousuniecia brakéw formalnych, mozliwa
jest sytuacja, w ktdrej nastgpi to po uplywie
dowolnie dlugiego terminu. Jednoczesnie
w tym czasie organ nie bedzie zwigzany
maksymalnymi terminami zatatwienia
sprawy, okreslonymi w art. 35 § 3k.p.a.,
gdyz—jak wskazano —ich bieg rozpoczyna
sie dopiero w momencie doreczenia mu
podania niezawierajacego tychze brakéw.
Niedostatku normy wynikajacej z powyz-
szych regulacji nie moga przy tym sanowac
—majace generalne znaczenie —zasady zala-
twiania spraw bez zbednej zwtoki (art. 35
§ 1 k.p.a.) iszybkosci postepowania (art. 12
§ 1 k.p.a.).Jednoczesnie przyjac nalezy, ze
W wyzej wymienionej sytuaciji, skoro ter-
min zalatwienia sprawy nie biegnie, wno-
szacy podanie nie ma podstaw prawnych
do wniesienia ponaglenia®'.

W zwiazku z powyzszym, de lege feren-
da, postulowa¢ nalezaloby dokonanie dal-
szej zmiany dyspozycji art. 64 § 2 k.p.a.
i nadanie mu brzmienia: ,jezeli podanie
nie spelnia innych wymagan ustalonych

19° A, Wrébel: Komentarz aktualizowany do art. 61 Kodeksu postepowania administracyjnego (SIP LEX t. 9).
20 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12.9.2008, sygn. akt. Il OSK 1012/07, LEX
nr 508501.

W konsekwencji od strony przedsiebiorcy czy obywatela wnoszacego podanie do organu sytuacja w skrajnym
przypadku wyglada¢ moze nastepujaco: strona wnosi podanie, jest przekonana, iz spetnia ono wszystkie
wymogi formalne, a organ prowadzi postepowanie wyjasniajace, mija blisko miesiac lub dwa, a zamiast
rozstrzygniecia strona otrzymuje wezwanie, z ktérego dowiaduje sie, ze podanie nie spetnia wymogow
ustalonych w przepisach prawa i musi usunac¢ jego braki pod rygorem pozostawienia bez rozpoznania.
W tej sytuacji bez watpienia strona ma uzasadnione podstawy do niezadowolenia z dziatania organu,
a jednocze$nie nie ma zadnego trybu przeciwdziatania temu zachowaniu (w postaci wniesienia ponaglenia).

2
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w przepisach prawa, nalezy — nie pézniej
niz w terminie czternastu dni, a w sprawie
szczegdlnie skomplikowanej — nie pézniej
niz w terminie miesigca od doreczenia poda-
nia organowi —wezwac¢ wnoszacego do usu-
niecia brakéw, w wyznaczonym terminie
nie krétszym nizsiedem dni z pouczeniem,
ze nieusuniecie tych brakéw spowoduje
pozostawienie podania bez rozpoznania”.

Powyzszy przepis w proponowanym
brzmieniu pozwalalby na zdyscyplino-
wanie organéw administracji publiczne;j,
aby wzywaly wnoszacych podania do usu-
wania brakéw formalnych w écile oznaczo-
nych kodeksowo terminach. W ten sposéb
strony uzyskatyby gwarancje, ze najpéz-
niej po uplywie miesiaca (oraz czasu nie-
zbednego na doreczenie pism przez ope-
ratora pocztowego) od wniesienia zadania
WSsZczecia postepowania, otrzymaja infor-
macje o ewentualnych brakach i konieczno-
$ciich uzupelnienia. Wplyneloby to na po-
prawe szybkosci prowadzenia postepowa.
Proponowana tre$¢ przepisu uwzglednia
tez to, ze organ administracji publicznej
musi mie¢ odpowiedni czas na zapoznanie
sie z podaniem, wyspecyfikowanie bra-
kéw formalnych podania oraz sporzadzenie
wezwania, a czas ten powinien by¢ deter-
minowany zlozonoscig sprawy. Otwarta
kwestia pozostaje mozliwo$¢ rozszerzenia
stosowania instytucji ponaglenia w sytu-
acji niedotrzymania takze tych termindéw.

Pozostate zmiany

Woart. 76ak.p.a. dodano przepis § 2b wpro-
wadzajacy zmiany dotyczace poswiadczania

2 P/16/018.
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dokumentéw za zgodnos¢ z oryginatem.
Zgodnie z jego treécia, upowazniony pra-
cownik organu prowadzacego postepowa-
nie, ktéremu zostat okazany oryginat doku-
mentu wraz z odpisem, na zadanie strony
poswiadcza jego zgodnos¢. Poswiadczenie
obejmuje podpis pracownika, date i ozna-
czenie miejsca sporzadzenia, a na zagdanie
strony, réwniez godzine. Jezeli dokument
ma cechy szczegélne (dopiski, popraw-
ki lub uszkodzenia), nalezy stwierdzi¢ to
w poswiadczeniu.

Przepis powyzszy uzupelnia regulacje
art. 76a § 2 k.p.a. stanowiacego (aktualnie
i uprzednio), ze zamiast oryginatu strona
moze ztozy¢ odpis dokumentu, jezeli jego
zgodnos$¢ z oryginatem zostata poswiad-
czona przez notariusza albo przez wyste-
pujacego w sprawie petnomocnika strony
bedacego adwokatem, radca prawnym,
rzecznikiem patentowym lub doradcg po-
datkowym. Na marginesie wskaza¢ mozna,
ze NIK stwierdzita w tym zakresie pro-
blemy podczas jednej z kontroli??.

Rozwiazanie przyjete w art. 76a § 2b
k.p.a. wprowadza utatwienia dla wnosza-
cego podanie, a potem strony postepo-
wania, i de facto sankcjonuje istniejaca
juz wcze$niej praktyke, ktéra nie miata
co prawda wyraznej podstawy prawne;j,
ale nie byta kwestionowana. Byla stoso-
wana w wielu drobnych sprawach, ta-
kich jak np. rejestracja pojazdu, w kt6-
rych kwestia poswiadczenia dotyczyta
jednego lub kilku niezbyt obszernych
dokumentéw. Rozwigzanie to jednak
wprowadzone ex officio niesie ryzyko
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w skrajnym przypadku cze$ciowego pa-
ralizu niektérych organéw. Nietrudno
bowiem wyobrazi¢ sobie postepowania,
w ktérych strona musi przedtozy¢ kilka
czy kilkanascie segregatoréw dokumentéw
(np. przy postepowaniach koncesyjnych),
okazuje organowi oryginaly dokumentéw
orazich samodzielnie sporzadzone kopie
oraz formutuje zadanie ich poswiadczenia
za zgodno$¢ z oryginatem. Majac na wzgle-
dzie ryzyko wynikajace z po§wiadczania
kopii sporzadzonych poza organem, wy-
musza to konieczno$¢ doktadnego przej-
rzenia kazdego dokumentu przez pracow-
nika organu (réwniez pod katem ewen-
tualnych rozbieznosci) oraz dokonania
po$wiadczenia zgodnie z wymogami
ustawowymi. Zwazy¢ przy tym nalezy,
iz obowiazek natozony na organ w tym za-
kresie jest w zaden spos6b nieograniczony.
Okreslenie sposobu realizacji powyz-
szych zadafi nalezy do kierujacych po-
szczegélnymi urzedami obstugujacymi
organy, jednak nalezy mie¢ nadzieje, iz
nie bedzie miato to wplywu na sprawnosé¢
zalatwiania spraw. Istnieje jednak obawa,
ze zadanie to naktadane bedzie na osoby
prowadzace postepowania administracyj-
ne (jako fachowo przygotowane do oceny
tozsamosci oryginatu i kopii dokumentu).
Konsekwencja tego rozwiazania jest réw-
niezzmiana tresci art. 268a k.p.a. — upo-
waznienie do po§wiadczania dokumentéw
przez pracownikéw organu w jego imieniu
réwniez musi mie¢ forme pisemng.
Nowelizacja wprowadzita art. 79ak.p.a.,
w § 1 nakazujacy organowi wskazanie

2 Uzasadnienie projektu..., op.cit., s. 29.
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przestanek, ktérych niespetnienie moze
prowadzi¢ do wydania decyzji niezgod-
nej z zadaniem strony (w postepowaniu
wszczetym najej wniosek). Przepisy art. 10
§ 21 3 stosyje sie. Jego uzupekienie stano-
wiart. 79a § 2 k.p.a., stanowigcy, ze w ter-
minie wyznaczonym na wypowiedzenie
sie co do zebranych dowodéw i materia-
16w oraz zgloszonych zadan, strona moze
przedtozy¢ dodatkowe dowody celem wy-
kazania spelnienia przestanek, o ktérych
mowaw § 1.

W uzasadnieniu projektu ustawy wska-
zano, ze ,celem tej regulacii jest utatwienie
stronie podjecia dziatan zmierzajacych do
skorygowania tresci wniosku lub uzupel-
nienia materiatu dowodowego w sprawie,
aw efekcie —unikniecie wydania rozstrzy-
gniecia negatywnego, gdy wydanie decy-
zji pozytywnej jest mozliwe, cho¢ dopie-
ro po dokonaniu przez strone okreslonych
czynnosci faktycznych lub prawnych,
ktére nie zostaty dokonane lub ustalone
w toku postepowania wyja$niajacego pro-
wadzonego przez organ”?. Projektodawca
wskazal réwniez, ze ,wprowadzenie tej in-
stytucji ma zmierza¢ do wyeliminowania
jak najwiekszej liczby odwotati oraz skarg
do sadéw administracyjnych, a takze po-
nownych postepowan.

Zaktada sie bowiem, ze co do zasady,
uzasadnione jest nieznaczne wydtuzenie
czasu trwania postepowania i wezwanie
strony do spetnienia ,brakujacych’ prze-
stanek, gdyz moze ono uchroni¢ admini-
stracje i strone przed udziatem w poste-
powaniu odwotawczym, sadowo-admi-
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nistracyjnym czy tez wszczynaniem ko-
lejnego postepowania”?*.

Powyzsze rozwiagzanie zastuguje na
aprobate, pojawia sie jednak watpliwos¢,
czy w sytuacji gdy organ nie wskaze stro-
nie braku spetnienia przestanek, bedzie
tym zwigzany — nie bedzie mégt wydac de-
cyzji niezgodnej zzadaniem strony. Niejasne
jest réwniez czy organ moze zmieni¢ swoje
wezedhiejsze stanowisko dotyczace spelnie-
nia przestanek. Wreszcie pojawia sie pytanie
o stosowanie tego przepisu w wypadkach,
gdy decyzje zapadaja w ramach uznania
administracyjnego.

Problem stanowi stosowanie wspomnia-
nego przepisu w postepowaniach, ktére zo-
staly wszczete na zadanie jednej strony,
a uczestnicza w nim réwniez (od poczat-
ku lub p6zniej) inne strony (czego prze-
pis expressis verbis nie wyklucza). Rodzi
sie pytanie — czy owym innym stronom
(ktére moga mie¢ sprzeczne interesy
albo stanowisko neutralne) nalezy réw-
niez wskazywac spetnienie przestanek
uzasadniajacych wydanie decyzji zgodnej
zich zadaniem, jezeli zostalo ono sprecy-
zowane w toku postepowania lub wynika
z tresci skladanych przez nie pism (czyli
najczesciej decyzji sprzecznych z oczeki-
waniem wnioskodawcy).

Wreszcie nie jest jasne, czy stronom na-
lezy przesyta¢ informacje przekazane po-
zostatym stronom. Projektodawca zaktadat
takie dziatanie: ,Informacja, o ktérej mowa
wart. 79ak.p.a., skierowana do strony, na
ktérej wniosek wszczeto postepowanie,

 Tamze, s. 30.
% Tamze, s. 29.
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powinna by¢ doreczona wszystkim stro-
nom postepowania w danej sprawie”?’.
Nie wynika to z treci przepisu, podobnie
jak sposéb dalszego prowadzenia postepo-
wania po ewentualnym zakwestionowa-
niu przez strony wskazania dotyczacego
przestanek wydania okreslonej decyzji,
przedstawionych jednej ze stron.

W art. 96a—-96n k.p.a. do postepowania
administracyjnego wprowadzono nowa
instytucje — mediacje. Jej specyfika za-
stuguje na analize w odrebnym opracowa-
niu. W k.p.a. wprowadzono réwniezinne
zmiany, ktére warto zasygnalizowac.

W zmienionym kodeksie pojawil sie
art. 106a k.p.a., przewidujacy instytu-
cje posiedzenia w trybie wspétdziatania
(jako nowy spos6b uzyskania stanowiska
innego organu wymaganego przepisami
prawa). Stosowanie tego rozwigzania moze
przyspieszy¢ zasieganie stanowisk innego
organu, tym bardziej, ze postanowienie
w trybie wspétdziatania moze zosta¢ wy-
dane na posiedzeniu i zosta¢ wpisane do
protokotu. Skutecznos$¢ nowej instytucji
zalezy jednak od jej stosowania (verba legis:
organ zalatwiajacy sprawe moze zwotac.. ).

W art. 107 § 1 k.p.a. zostaly wskazane
nowe wymogi odnoszace sie do zawarto$ci
decyzji, w tym obowiazek zamieszczenia
pouczenia o prawie do zrzeczenia sie od-
wolania i skutkach zrzeczenia sie odwotania
(pkt 7). Powyzsza mozliwo$¢ znajduje opar-
cie w dyspozycji dodanego art. 127a k.p.a.
Stanowi on, ze w trakcie biegu terminu do
wniesienia odwolania, strona moze zrzec
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sie tego prawa wobec organu administraciji
publicznej, ktéry wydat decyzje (§ 1) oraz ze
z dniem doreczenia organowi o§wiadczenia
o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwo-
tania przez ostatnia ze stron postepowania,
decyzja staje sie ostateczna i prawomocna
(§ 2). Pytania pojawiajace sie w zwigzku z ta
regulacja dotycza jednak skutkéw zrzeczenia
sie odwotania oraz tego czy do czasu uprawo-
mocnienia sie decyzji, zgodnie z nowa defini-
ja’®, mozna cofna¢ o§wiadczenie o zrzecze-
niu sie odwolania, w szczegdlnosci np. razem
zjego wniesieniem. Oczywiscie dotyczy to
sytuacji, gdy jeszcze nie wszystkie strony
zlozyly o§wiadczenie w tej sprawie, a zatem
decyzja stata sie ostateczna i prawomocna.
Nalezy przy tym tym zwrdci¢ uwage, ze we-
dtug zmienionej tresci art. 112 k.p.a. bted-
ne pouczenie co do skutkéw zrzeczenia sie
odwotania nie moze szkodzi¢ stronie, ktéra
zastosowata sie do tego pouczenia, przy czym
zn6w nie okreslono, jakie s3 to skutki.

Ustawa nowelizujaca zmienila tresc¢
art. 114 k.p.a., poszerzajac mozliwos¢ za-
warcia ugody — obecnie: w kazdej sprawie,
jezeli jej charakter na to pozwalainie sprze-
ciwiajg sie temu przepisy szczegdlne; wcze-
$niej: jezeli przemawia za tym charakter
sprawy, przyczyni sie to do uproszczenia
lub przyspieszenia postepowaniai nie sprze-
ciwia sie temu przepis prawa.

Bez watpienia rozwiazanie takie jest wy-
razem dazenia do polubownego zalatwia-
nia spraw, zmniejszania liczby przypadkéw
kwestionowania wynikéw rozstrzygnie¢
zapadajacych w postepowaniu administra-
cyjnym i tym samym odcigzenia organéw

odwotawczych i sadéw orzekajacych.
Koresponduja z powyzszym obowiazki
organu do sklaniania stron, aby zawarly
ugode, wynikajgce ze zmienionego art. 116
§1kp.a.

W zespole nowych przepiséw art. 122a
- 122gk.p.a. wprowadzono nowy tryb za-
latwiania spraw administracyjnych — tryb
milczacego zatatwienia sprawy. Moze zo-
sta¢ zastosowany, jesli przepis szczegdlny
(ustaw materialnych) bedzie to przewidy-
wal. Zgodnie zart. 122a § 2 k.p.a., sprawe
uznaje sie za zatatwiona milczaco w sposéb
w caloéci uwzgledniajacy zadanie strony,
jezeli w terminie miesigca od dnia dorecze-
nia zadania strony wlasciwemu organowi
administracji publicznej albo innym termi-
nie okreslonym w przepisie szczegdlnym
organ ten: nie wyda decyzji lub postano-
wienia koficzacego postepowanie w spra-
wie (milczace zakoriczenie postepowa-
nia) albo nie wniesie sprzeciwu w drodze
decyzji (milczaca zgoda). Nie ulega wat-
pliwodci, ze taki tryb zalatwiania spraw
bedzie dziala¢ na organy dyscyplinujaco.
Stad tez duza odpowiedzialnos¢ przy or-
ganizacji prac organéw i obstugujacych je
urzedéw, aby przez zalegloéci i nieprawi-
dlowe funkcjonowanie nie doprowadzi¢ do
milczacego wydania decyzji, ktéra nigdy
nie powinna zosta¢ wydana. Dostrzec
mozna przy tym inny problem — zasadne
jest pytanie o sposéb rozwigzania sytu-
acji, w ktérej zadanie strony bedzie nie-
konkretne, nieprecyzyjne lub wadliwe co
do sentencji, organ w czasie przepisanym
tego nie dostrzeze, sprawa ex lege zostanie

% W mysl dodanego w art. 16 k.p.a. § 3, prawomocne sa decyzje ostateczne, ktérych nie mozna zaskarzy¢ do sadu.
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zatatwiona w catosci zgodnie z zadaniem
i tres¢ takiego wadliwego rozstrzygniecia
bedzie musiata zosta¢ przez organ wpi-
sana w zaswiadczeniu, o ktérym mowa
wart. 122fk.p.a.

Istotne zmiany zostaty wprowadzone
réwniez do postepowania odwolawczego.
W art. 136 k.p.a. umieszczono nowe prze-
pisy § 2-4 (uprzednia tre$¢ przepisu ujeta
zostata w aktualnym § 1). Naich mocy na-
stapilo znaczace poszerzenie zakresu po-
stepowania dowodowego przed organem
odwotawczym. Zgodne zadanie stron,
albo zadanie strony przy braku sprze-
ciwu pozostatych stron, skutkuje obo-
wigzkiem?” przeprowadzenia przez organ
postepowania wyjasniajacego w zakresie
niezbednym do rozstrzygniecia sprawy
—w wypadku gdy decyzja zostata wyda-
naw linstancji znaruszeniem przepiséw
postepowania, a konieczny do wyjasnie-
nia zakres sprawy ma istotny wplyw na
jej rozstrzygniecie.

Nie ulega watpliwosci, ze powyzsze roz-
wigzanie stanowi¢ bedzie istotne wyzwa-
nie dla organéw odwotawczych, zwtasz-
cza samorzadowych kolegiéw odwotaw-
czych. Nalezy jednak uzna¢, ze bedzie ono
zmierza¢ do eliminowania wystepujacych
w przesztosci sytuacji, w ktérych organ
odwotawczy uchylat zaskarzona decyzje
w calodci i przekazywal sprawe do po-
nownego rozpatrzenia organowi [ instan-
cji. Mialo to miejsce, gdy wydano decyzje

z naruszeniem przepiséw postepowania,
akonieczny do wyjasnienia zakres sprawy
mialistotny wplyw na jej rozstrzygniecie,
co przede wszystkim zwiazane bylo z bte-
dami w postepowaniu dowodowym i usta-
leniu wszystkich okolicznosci faktycznych.
W wyniku ponownego rozpatrzenia zapa-
data decyzja odpowiadajaca pierwotne;
decyzji pierwszoinstancyjnej, co — summa
summarum — nie zmienialo sytuacji stro-
ny (zjej punktu widzenia niekorzystnej),
a przedtuzato poddanie rozstrzygniecia
administracji sagdowi. W tym stanie rze-
czy przyjete rozwigzanie nalezy ocenic
jednoznacznie pozytywnie.
Uzupelnieniem powyzszego jest mody-
fikacja tresci art. 138 k.p.a., stanowiacego
o rodzajach rozstrzygnie¢ w postepowa-
niu odwolawczym. Rozwigzanie to zostalo
implementowane w art. 138 § 2b k.p.a.
Do wyzej wymienionego przepisu do-
dano réwniez § 2a, stanowiacy, ze jeze-
li organ odwotawczy uchyla zaskarzong
decyzje w catodci i przekazuje sprawe do
ponownego rozpoznania organowi I in-
stancji’®, to — w sytuaciji gdy ten dokonat
w zaskarzonej decyzji blednej wyktadni
przepiséw prawa, mogacych znalez¢é za-
stosowanie w sprawie — w decyzji, o kt6-
rej mowa w § 2, organ odwotawczy okre-
$la takze wytyczne dotyczace wyktad-
ni tych przepiséw. Jest to rozwiazanie
ze wszech miar korzystne. Przy czym,
poza wskazaniami co do bfednej wyktadni,

27 Z zastrzezeniem przepisu art. 136 § 4 k.p.a., w my$l ktérego przepiséow § 2 i 3 nie stosuje sie, jezeli
przeprowadzenie przez organ odwotawczy postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do

rozstrzygniecia sprawy bytoby nadmiernie utrudnione.

28 Na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., co przy braku zadan z art. 136 § 2i 3 k.p.a. dalej stanowi forme rozstrzygniecia

w postepowaniu odwotawczym.
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nie bedzie — a to réwniez byloby pozada-
ne — wskazaf odnosnie do niewtasciwe-
g0 zastosowania przepiséw i wytycznych
dotyczacych wlasciwego dziatania organu
[ instancji w tym zakresie.

Nalezy tez dodag, ze drugim instrumen-
tem zmierzajacym do ograniczenia kasato-
ryjnego zatatwiania spraw w postepowaniu
odwotawczym —uregulowanym w przepi-
sach procedury sadowoadministracyjnej
—jest wprowadzenie instytucji sprzeciwu
od decyzji kasatoryjnej®°.

Zgodnie bowiem z przepisem art. 64a
p.p.s.a., od decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 k.p.a. (czyli decyzji kasa-
toryjnej organu odwolawczego), skarga
nie przystuguje, jednakze strona nieza-
dowolona z jej tresci moze wnie$¢ sprze-
ciw. Sprzeciw od decyzji wnosi sie w ter-
minie czternastu dni od dnia doreczenia
skarzacemu decyzji (art. 64c § 1 p.p.s.a.).

Sad rozpoznaje sprzeciw na posiedze-
niu niejawnym w terminie trzydziestu
dni od dnia wptywu sprzeciwu od decy-
zji (art. 64d § 1 p.p.s.a.).

Regulacja sposobu procedowania sadu
zostata umieszczona w art. 151a p.p.s.a.
Jakkolwiek rezim terminéw bedzie nie-
watpliwie w pewnym stopniu obcigzajacy
dla sagdéw administracyjnych, to rozwia-
zanie to nalezy ocenic pozytywnie — po-
winno dziata¢ dyscyplinujaco na organy
odwotawcze. Jedynie ewentualnie mozna
by postulowac, de lege ferenda, dookresle-
nie w k.p.a. terminu zalatwienia sprawy

przez organ odwotawczy po uchyleniu de-
cyzji kasatoryjnej wskutek uwzglednienia
sprzeciwu.

Do procedury administracyjnej wpro-
wadzono kolejny tryb zalatwienia spra-
WY — postepowanie uproszczone, uregu-
lowany w dodanym zespole przepiséw
oddzielnego rozdziatu (art. 163b - 163g
k.p.a)*. Zgodnie z art. 163b § 1 k.p.a.,
organ administracji publicznej zatatwia
sprawe w postepowaniu uproszczonym,
jezeli przepis szczegdlny tak stanowi.
Faktyczny zakres stosowania tego trybu
bedzie wiec uzalezniony od rozwigzat
przyjetych w poszczegdlnych ustawach
materialnoprawnych.

Przyszta praktyka organéw zdecyduje
zatem o atrakcyjnosci owej regulacji. Przepis
art. 163c § 1 k.p.a. wskazuje bowiem, iz
W postepowaniu uproszczonym strona moze
wnie$¢ podanie z wykorzystaniem urze-
dowego formularza, w ktérym wskazuje
okolicznosci majgce znaczenie dla sprawy
oraz przedstawia dowody wraz zzadaniem
wszczecia postepowania. Co za tym idzie,
przystepno$¢ tego trybu zaleze¢ bedzie od
jakoéci i czytelno$ci formularzy.

Ciekawym instrumentem w tym try-
bie jest tez swoista prekluzja — zgodnie
z art. 163c § 4 k.p.a. w sprawie wszcze-
tej na skutek podania zlozonego z wy-
korzystaniem urzedowego formularza
nie jest dopuszczalne p6zniejsze zglasza-
nie przez strone nowych zadan. Przepis
art. 163e § 2 k.p.a. przesadza jednoczesnie,

2 Zob. takze: J. G. Firlus, T. Wo$: Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwotawczego wydanej na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a., ,Przeglad Prawa Publicznego”, nr 6/2017, s. 82.

30 Zob. takze: M. Okon: Postepowanie uproszczone w Kodeksie postepowania administracyjnego po nowelizacji,
»Radca Prawny. Zeszyty Naukowe”, nr 2(11)/2017, s. 99.
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iz w sprawach rozpoznawanych w poste-
powaniu uproszczonym nie stosuje si¢
art. 81 k.p.a. Wydaje sie takze, iz w po-
stepowaniu uproszczonym nie stosuje sie
art. 10 § 1 k.p.a. i dodanego réwniez na
mocy ustawy nowelizujacej art. 79ak.p.a.
—w takim modelu postepowania nie mia-
foby to bowiem sensu, chociaz wylaczenia
takiego nie ma.

Do k.p.a. dodano tez dwa dziaty: IVa
(art. 189a — 189k) oraz VIlla (art. 260a
- 260g). Pierwszy zesp6t przepiséw do-
tyczy administracyjnych kar pienieznych
(statuuje zasady ogdlne ich naktadania
lub wymierzania i udzielania ulg w wy-
konaniu)®, a drugi europejskiej wspél-
pracy administracyjne;j.

Konkluzje

Analiza zmian w procedurze administra-
cyjnej i powigzanych z nimi zmian w pro-
cedurze sgdowoadministracyjnej wskazuje,
ze do systemu prawnego wprowadzono
mechanizmy, ktére powinny przyczynia¢
sie do rozwigzywania probleméw ze spraw-
nym zalatwianiem spraw.

Bez watpienia jednak osiagniecie za-
ktadanych celéw nowelizacji zalezy od
przygotowania organéw administracji

publicznej do prowadzenia postepowar
zuwzglednieniem nowych instytucji pro-
cesowych oraz posiadania przez nie ade-
kwatnych zasobéw kadrowych. Konieczne
jest tez monitorowanie wprowadzonych
zmian, ich ewaluacja i w razie potrzeby
dalsze korekty, ktérych kierunki zosta-
ly réwniez przedstawione w niniejszym
artykule.

Celowe jest takze podejmowanie przez
administracje rzadowa (obecnie Minister-
stwo Przedsiebiorczosci i Technologii)
odpowiednich dziatafi informacyjnych.
Broszura ,Czego dotycza zmiany i jak je
stosowac?”, przygotowana przez dwczesne
Ministerstwo Rozwoju w zwiazku z wej-
$ciem w zycie nowelizacji stanowita dobry
przyktad informowania o praktycznych
kwestiach, istotnych z punktu widzenia
samych organéw administracji publicznej
oraz stron postepowan administracyjnych.
Pozostaje oczekiwad, ze nowe rozwiazania
przyniosa oczekiwany skutek.

FILIP BYCZKOWSKI
Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK

31 Zob.: R. Stankiewicz: Regulacja administracyjnych kar pienieznych w Kodeksie postepowania administracyjnego
po nowelizacji, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe”, nr2 (11)/2017, s. 9.

Stowa kluczowe: nowelizacja, procedura administracyjna, kontrola NIK, Kodeks postepowania

administracyjnego, po§wiadczanie dokumentéw

Key words: amendment, administrative procedure, NIK audit, Code of Administrative Procedure,

authentication of documents
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Wzmacnianie zaufania obywateli przez niezalezne kontrole

Strategia ETO na lata 2018-2020

Trybunal rozpoczat realizacje swojej strategii na lata 2018-2020. Cele,
jakie sobie postawil, maja poméc w budowaniu zaufania obywateli do
Unii Europejskiej. ETO zamierza wspierac sprawniejsze funkcjonowanie
Unii, poméc w lepszym rozumieniu mechanizméw jej dziatania, a takze
wskazywaé, ktére rozwigzania dotyczace wydatkéw i podejmowanych
inicjatyw s3 skuteczne, a ktére nieefektywne.

EWA MIEKINA

Europejski Trybunal Obrachunkowy,
funkcjonujacy od 1977 r., odpowiada
za kontrole finanséw Unii Europejskie;
(UE). Dziata na rzecz poprawy zarzadza-
nia nimi oraz rozliczalnosci i przejrzysto-
$ci; stoi na strazy intereséw finansowych

132 KONTROLA PANSTWOWA

obywateli Unii Europejskiej; poswiad-
cza wiarygodno$¢ budzetu UE; uka-
zuje braki i sukcesy w wydatkowaniu
$rodkéw unijnych; zwraca uwage na ob-
szary ryzyka. Stanowi réwniez zrédlo
informacji dla decydentéw i ustawo-
dawcéw unijnych — jak poprawi¢ za-
rzadzanie polityka i programami UE
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oraz jak informowa¢ obywateli o wy-
datkowaniu ich pieniedzy.

Rezultaty kontroli Trybunat upublicz-
nia w sprawozdaniach rocznych (kontrole
finansowe i zgodnosci w zakresie budze-
tu UE i europejskich funduszy rozwoju);
sprawozdaniach specjalnych (kontrole wy-
konania zadan i zgodnosci w wybranych
obszarach dziatalnosci UE); specjalnych
sprawozdaniach rocznych (kontrole fi-
nansowe prowadzone w unijnych agen-
cjach i organach zdecentralizowanych
UEY); przegladach horyzontalnych?i do-
kumentach informacyjnych, a takze opi-
niach w sprawie nowych lub zmienionych
aktéw prawnych majacych znaczny wplyw
na zarzadzanie finansami.

W celu prawidlowego wypetniania
swojej misji i zadan, od 2008 r. Trybunat
opracowuje wieloletnie strategie dziata-
nia. Obecna strategia—na lata 2018-2020
—zostata skonsultowana nie tylko z czton-
kami?® i pracownikami Trybunatu, ale réw-
niez m.in. z Parlamentem Europejskim,
Komisja Europejska, przedstawicielami
pafistw czlonkowskich UE, organizacja-
mi pozarzadowymi i pracownikami aka-
demickimi*.

Wedtug Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego, lata 2018-2020 to

rozstrzygajacy okres dla Unii Europejskiej,
ktéra bedzie musiata podjac¢ decyzje o za-
sadniczym znaczeniu, np. w zwiagzku ze
skutkami kryzysu gospodarczego i finan-
sowego, kwestiami migracyjnymi, bezpie-
czefistwem na $§wiecie, zmianami klima-
tycznymi, procesem wychodzenia Wielkiej
Brytanii z Unii czy globalizacja. Zmiany
zachodzace w polityce unijnej, zarzadzaniu
finansami Unii, a takze dotyczace $rodo-
wiska zawodowego (m.in. technologicz-
ne, z zakresu metod oceny, standardéw
rachunkowosci) to zarazem wyzwania,
ale i nowe mozliwosci dla Trybunatu. Musi
bowiem w jasny, wiarygodny i zrozumialy
sposéb informowa¢ obywateli UE, na co zo-
staly wydane srodki unijne. Wiarygodnos¢
i praworzadnos¢ dzialan instytucji unijnych
ma bezposrednie przetozenie na zaufanie
obywateli do Unii Europejskiej, szczegdlnie
wobec obserwowanego obecnie ich dystan-
sudoinstytucjiunijnych. Trybunat - dzieki
niezaleznym kontrolom — ma mozliwos¢
przyczynit sie skutecznie do budowania
tego zaufania.

Strategia ETO na lata 2018-2020°

Idea zwiekszania zaufania obywateli do
UE przez ukazywanie i przyblizanie r6z-
nych aspektéw niezaleznej kontroli znalazta

Zdecentralizowane agencje wykonuja zadania techniczne, naukowe i administracyjne i tym samym pomagaja

instytucjom UE w ksztattowaniu i wdrazaniu polityki.

Publikacje poswiecone ogélnym zagadnieniom umozliwiajace Trybunatowi formutowanie uwag dotyczacych

istotnych kwestii, ktére normalnie nie mogtyby by¢ objete kontrola. Przeglady sa podstawa do konsultacji

i dialogu z partnerami instytucjonalnymi Trybunatu.

3 W sktad Trybunatu wchodzi 28 cztonkéw (ang. Members of the Court), po jednym z kazdego panstwa
cztonkowskiego.

* G.Moonen, A. Bolkart: The ECA strategy for 2018-2020: Fostering trust through independent audit w European
Court of Auditors, 1977-2017, 40 Years of Public Auditing, s. 154.

> Strategia dostepna jest w j. polskim na stronie Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego:

<https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/STRATEGY2018-2020/STRATEGY2018-2020_PL.pdf>.
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Ewa Miekina

odzwierciedlenie w czterech celach stra-
tegicznych, jakie na lata 2018-2020 po-
stawit przed soba Trybunatl.

Dodatkowa wartos¢
poswiadczenia wiarygodnosci

Co roku Trybunat wydaje opinie dotyczaca
wiarygodnosci sprawozdania finansowego
UE oraz legalnosci i prawidlowosci trans-
akcji bedacych jego podstaws, przyczynia-
jac sie tym samym do znacznej poprawy
zarzadzania unijnymi finansami.

Pojawia sie coraz mniej bledéw w plat-
noSciach, zwieksza rozliczalnos¢ i przej-
rzysto$¢ w zarzadzaniu finansami Unii
Europejskiej, sprawniej dziataja systemy
kontroli prowadzace do lepszego zapobie-
gania, wykrywalno$ci i skuteczniejszych
pomiaréw bledéw w Komisji Europejskiej
i w pafistwach czlonkowskich, dziatania
naprawcze s3 lepsze, a procedury — coraz
prostsze.

Obecnie kontrola w ramach poswiad-
czenia wiarygodnosci opiera sie gléwnie
na bezposrednim badaniu szerokiej, re-
prezentatywnej i losowo dobranej préby
platnosci.

W trzech najblizszych latach podej-
$cie kontrolne Trybunatu w tym zakre-
sie zostanie zmodyfikowane: rozwazy
on mozliwosci korzystania z informacji
otrzymanych od jednostek kontrolowa-
nych na temat legalnosci i prawidlowosci,
w tym na temat podjetych przez nie dzia-
tafi naprawczych. Takie podejscie ma do-
prowadzi¢ do ograniczenia bezposred-
niego badania platnosci przez Trybunat
i zwiekszy¢ racjonalnos¢ kosztéw zwig-
zanych z wydawaniem poswiadczenia
wiarygodnoS$ci. W tej sprawie zostang
przeprowadzone szczegblowe konsultacje
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zpartnerami ETO i jednostkami kontro-
lowanymi.

Wiekszy nacisk
na osiagane wyniki

Zdaniem Trybunatu, oprécz tego, ze fun-
dusze unijne powinny by¢ wydawane zgod-
nie z obowigzujacymi przepisami, kolejng
sprawg o duzym znaczeniu dla obywateli
UE jest, czy zamierzone cele zostaly sku-
tecznie osiggniete.

W latach 2018-2020 Trybunat uspraw-
ni wiec swoja ocene warto$ci dodanej
dziataf unijnych (uzyskanych rezulta-
téw, ich oddzialywania oraz znaczenia
dziatan dla obywateli). Zbada, czy sta-
nowity najlepszy sposéb na osiggniecie
pozadanego wyniku, a takze przepro-
wadzi przeglad dziatan podejmowanych
w réznych obszarach polityki. W wiek-
szym zakresie bedzie promowat przy-
ktady najlepszych praktyk dotyczacych
wdrazania §rodkéw i réznych rodzajéw
polityki unijnej i, w miare mozliwosci,
oceni réznice w pafistwach cztonkowskich
tak, aby staly sie uzyteczna lekcja jak naj-
skuteczniejszego wykorzystania funduszy
oraz réznych obszaréw polityki unijne;j.

7Z uwagi na zapotrzebowanie na
prace Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego w zwiazku z biezacymi
wydarzeniami, zostanie wprowadzony
nowy rodzaj publikacji informacyjnych,
tzw. przeglad w trybie pilnym (ang. rapid
case review), obejmujacy waski zakres te-
matyczny i majacy na celu ustalenie stanu
faktycznego danej sprawy w krétkim cza-
sie. Trybunat postara sie réwniez o bardziej
terminowe wydawanie swoich publikacj,
koncentrujac sie na najbardziej istotnych
zagadnieniach.
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W ramach nowej strategii Trybunat
zwréci uwage, aby formutowane przez
niego zalecenia mogly by¢ realizowane
w racjonalny sposéb pod wzgledem kosz-
téw, bedzie je réwniez $cislej monitorowat
i publikowat wyniki. Planuje tez szerzej
informowac o jakosci systeméw wykry-
wania oraz zapobiegania naduzyciom fi-
nansowym i korupcji w kontekscie fun-
duszy UE, jak réwniez o zagrozeniach
z tym zwiazanych.

Zapewnianie jasnych informacji
o wynikach prac

Trybunat musi w jasny sposéb informowaé
o swoich ustaleniach i zaleceniach pod-
mioty, z ktérymi sie komunikuje, aby jego
kontrole mogly przyczynia¢ sie do zwiek-
szenia zaufania obywateli UE wobec in-
stytucji unijnych.

Sa tom.in.: Parlament Europejski, Rada
UE, Komisja Europejska, parlamenty
irzady paristw czlonkowskich, wladze kra-
jowe, najwyzsze organy kontroli pafistw
czlonkowskich, media, organizacje poza-
rzadowe, os$rodki analityczne, wreszcie
— obywatele UE.

Majac na celu lepsze dotarcie do od-
biorcéw, ETO zamierza korzysta¢ w wiek-
szym stopniu z informacji pojawiajacych
sie w mediach panistw cztonkowskich.
Najwazniejsze wnioski z kontroli majg by¢
spéjne, azagadnienia horyzontalne —przed-
stawiane we wszystkich rodzajach publi-
kacji na podstawie ustalefi poczynionych
w wielu obszarach. Ma sie réwniez polep-
szy¢ czytelnos$¢ produktéw Trybunaty,

ktéry zwiekszy wysitki na rzecz tworzenia
treSci przyciagajacej uwage, o jasnej struk-
turze, z pominieciem wyrazen zargono-
wych tak, aby byta zrozumiata dla wszyst-
kich czytelnikéw.

Do niedawna Trybunat przekazywat
informacje o swoich kontrolach gtéw-
nie w sprawozdaniach z kontroli (spra-
wozdaniu rocznym oraz sprawozdaniach
specjalnych) — teraz w wiekszym stopniu
bedzie informowat o planowanych zada-
niach i biezacej pracy/rezultatach. Bedzie
réwniez przygotowywal — na podstawie
sprawozdaf, ktére z reguty nie zawieraja
wszystkich zebranych informacji — publika-
cje informacyjne dostosowane do potrzeb
gléwnych grup odbiorcéw. Maja one faczy¢
ustaleniaz kilku sprawozdar, a takze moga
uwzglednia¢ rezultaty prac, np. innych
kontroleréw.

Ukierunkowanie na produkty

Niedawna reorganizacja Trybunatu, kon-
centrujaca sie na zwiekszeniu jego ela-
styczno$ci i kontrolach, ma postuzy¢ do
osiaggniecia celéw strategicznych. Oznacza
to m.in. lepsze wykorzystanie wiedzy pra-
cownikéw przez utatwianie im nawiazy-
wania zaréwno kontaktéw wzajemnych,
jak i ze specjalistami spoza instytucji.
W wiekszym stopniu Europejski Trybunat
Obrachunkowy bedzie korzystat w swo-
ich pracach kontrolnych zinnowacyjnych
osiggnie¢ technologii, takich jak np.: duze
zbiory danych (ang. big data®), otwar-
te dane (ang. open data) czy narzedzia
stuzace do ich wizualizacji, pozwalajace

6 Szerzej na ten temat, patrz artykut M. Maciejewskiego: Skutecznos¢ i efektywnosé¢ kontroli administracji
— zbiory danych (big data) i mozliwosci ich wykorzystania, ,Kontrola Panstwowa" nr 5/2015, s.27-38.
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skuteczniej informowac o ustaleniach
kontroli.

Planujac swoja prace, Trybunat chce wy-
kazywa¢ wieksza elastyczno$¢ i szybciej
reagowac na zmiany zachodzace w Unii
Europejskiej. Dlatego podczas planowania
bedzie uwzgledniat pie¢ obszaréw priory-
tetowych, jakie ustalit na lata 2018-2020.
Sa to:

* zréwnowazone wykorzystywanie zaso-
béw naturalnych oraz przeciwdziatanie
zmianom klimatu;

* inwestycje na rzecz spdjnosci, wzrostu
i wlaczenia spotecznego;

136  KONTROLA PANSTWOWA

* wyzwania zwigzane z migracja, bezpie-
czefistwem i globalnym zréwnowazonym
rozwojem;

¢ funkcjonujacy jednolity rynek i trwata
unia walutowa;

e finansowanie systemu UE i admini-
strowanie nim w sposéb odpowiedzialny
i skuteczny.

Oprac. EWA MIEKINA
zastepca tacznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK
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Wymiana doswiadczen

Kontrola organizaciji
miedzynarodowych

W $wiecie funkcjonuje ponad 2 tys. organizacji miedzynarodowych:
podmiotéw — ktérych cztonkami sa pafistwa, ich organy lub instytucje
— utworzonych na podstawie uméw miedzynarodowych!. Realizuja
okreslone w nich zadania w dziedzinie stosunkéw miedzy padstwami,
korzystajac ze srodkéw pochodzacych z krajowych budzetéw. Zgodnie
z podstawowym dokumentem INTOSAI - Deklaracja z Limy, powinny
by¢ one poddane niezaleznej kontroli zewnetrznej, podobnej do kontroli
prowadzonej wobec organéw pafistwowych?.

ACEK MAZUR . .
Jac Y przedstawiciele NOK lub inne kompe-

tentne osoby, wyznaczone przez rzady

Najwyzszy Urzad Kontrolny Czech zorga-
nizowat w Pradze wmarcu 2018 r. semina-
rium? na temat réznych modeli kontroli ze-
wnetrznej organizacji miedzynarodowych:
* przeznajwyzsze organy kontroli (NOK)
pafistw czlonkowskich;

* przez odrebne ciata (komisje, rady
kontroli), w ktérych sktad wchodza

panstw czlonkowskich.

Jako przykltady prowadzenia kontroli ze-
wnetrznej przez NOK przedstawiono kon-
trole Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(ONZ) oraz kontrole Europejskiej
Organizacji Badan Jadrowych (CERN).

ONZ to organizacja o zlozonej struktu-
rze, ktérej podstawowy budzet (gléwnie

Potocznie organizacjami miedzynarodowymi nazywa sie tez organizacje pozarzadowe, dziatajace na podstawie
statutow, ktére nie maja charakteru uméw miedzynarodowych (np. Liga Stowarzyszehn Czerwonego Krzyza,
Swiatowa Federacja Zwiazkéw Zawodowych, Instytut Prawa Miedzynarodowego, Miedzynarodowa Helsinska
Federacja Praw Cztowieka).

2 Czes¢ 25 Deklaracji z Limy w sprawie zasad kontroli (ISSAI 1), w: ,Standardy i wytyczne ISSAI 10  ISSAI 11
* ISSAI 20 ¢ ISSAI21 « ISSAI 30  ISSAI 40 * ISSAI 100 * ISSAI 200 * ISSAI 300 * ISSAI 400" Warszawa
2011, s. 18 (NIK https://www.nik.gov.pl/plik/id,5138.pdf).

Uczestniczyli m.in. pracownicy NOK Czech, Finlandii, Niemiec, Polski i Stowacji oraz cztonkowie Komisji
Kontroli Europejskiej Organizacji Kosmicznej.
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na administracje i operacje pokojowe)
na lata 2016-2017 wynosit 5,4 mld do-
laréw (organizacje wyspecjalizowane
ONZ maja odrebne budzety). Na pod-
stawie uchwaty Zgromadzenia Ogdlnego
z 1946 r. funkcjonuje Rada Kontroli
(Board of Auditors), ktérej cztonkami sg
—wybierani przez Zgromadzenie Ogdlne
na 6-letnia kadencje — szefowie NOK
trzech panstw cztonkowskich (co 2 lata
zaczyna sie kadencja kolejnego cztonka);
obecnie s3 to szefowie NOK Tanzanii,
Indii i Niemiec, za$§ w lipcu 2018 r. szefa
NOK Tanzanii zastapi kontroler gene-
ralny Chile. Obszar podlegajacy ocenie
jest podzielony i poszczegdlne kontrole
sg realizowane przez kontroleréw jedne-
go z wyzej wymienionych najwyzszych
organéw kontroli, natomiast sprawozda-
nia—podpisywane wspdlnie przeztrzech
szeféw NOK.

Zadaniem Rady jest kontrola finan-
sowa i kontrola zgodnosci, powadzona
zgodnie z miedzynarodowymi stan-
dardami oraz wyrazenie opinii zgod-
nie z Miedzynarodowym Standardem
Badania 700 ,Formulowanie opinii
i sprawozdanie na temat sprawozdan
finansowych” (ISA 700). Ponadto Rada
moze bada¢ zarzadzanie, zwlaszcza
funkcjonowanie procedur finansowych,
systemu rachunkowosci i wewnetrznej
kontroli finansowe;j.

Skala budzetu organizacji oraz wyko-
nywanie go w wielu miejscach §wiata po-
wodujg, ze kontrole wymagaja znacznych
zasobéw, np. NOK Niemiec po$wieca
nanie prawie 10 tys. dni rocznie; utwo-
rzono w tym celu odrebny departament
kontrolny, ktéry zatrudnia ok. 60 oséb,
dodatkowo na krétsze okresy (25-70 dni
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roboczych) sa angazowani kontrolerzy
zinnych departamentéw i organéw kon-
troli krajéw zwigzkowych.

Radca prezesa NIK Wiestaw Kurzyca
omoéwil do§wiadczenia NIK w prowa-
dzeniu od 2013 r. kontroli zewnetrznej
Europejskiej Organizacji Badas Jadrowych
(CERN). CERN to najwieksze na §wiecie
laboratorium badan podstawowych fizy-
ki czastek elementarnych, ktére stanowi
organizacje miedzynarodows z siedziba
w Szwajcarii (w poblizu Genewy). Jej akty-
wa, gtéwnie §rodki trwate (infrastruktura
naukowa) maja warto$¢ ok. 8 mld frankéw,
za$ przychody i koszty wynosza ok. 1 mld
frankéw rocznie.

Wybér kontrolera zewnetrznego naste-
puje na podstawie konkursu otwartego
dla NOK paristw czfonkéw organizaciji. Od
2007 r. CERN stosuje Miedzynarodowe
Standardy Rachunkowosci Sektora
Publicznego (IPSAS), za$ kontrola ze-
wnetrzna jest prowadzona zgodnie
z Miedzynarodowymi Standardami
Kontroli Najwyzszych Organéw Kontroli
(ISSAIs) (poziom 4). Kontrole przepro-
wadza sie na podstawie oceny ryzyka
i przy wykorzystaniu modelu zapewnienia
w toku badan wiarygodnosci sprawozdati
finansowych.

Gléwne obszary obarczone ryzykiem
wystapienia nieprawidfowosci to rozliczal-
no$¢ Srodkéw trwatych, wartosci niema-
terialne oraz wspélpraca w ramach mie-
dzynarodowych projektéw naukowych
finansowanych ze zrédet zewnetrznych.
Kontrola wykonania zadafi jest realizowa-
na przez ocene rocznego raportu z dzia-
lalnosci CERN, zwlaszcza przez monito-
rowanie zawartych w nim kluczowych
wskaznikéw wykonania zadan. Referent
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przedstawil tez kontrole finansowa
Funduszu Emerytalnego CERN: formal-
nie bedac w strukturze CERN, Fundusz
ma autonomie operacyjng oraz sporzadza
odrebne sprawozdania finansowe i raport
roczny zdziatalnosci; dokumenty te podle-
gaja kontroli NOK, ktéry pelni role kontro-
lerazewnetrznego CERN. Sprawozdania
zkontroli CERN i Funduszu Emerytalnego
CERN s3 dostepne na stronie interneto-
wej organizacji‘.

Jako przyktad kontroli organizacji mie-
dzynarodowej przez odrebne cialo ztozone
z przedstawicieli pafistw czlonkowskich
(pochodzacych z NOK lub innych urze-
déw) zaprezentowano Europejska Agencie
Kosmiczng (European Space Agency, ESA).
Jest to utworzona w 1975 r. organizacja
panstw europejskich z siedzibg w Paryzu,
ktorej celem jest badanie i wykorzystanie
przestrzeni kosmicznej. ESA zatrudnia
okoto 2300 oséb, z ktérych wiekszos¢ pra-
cuje w o§rodkach badawczych na terenie
réznych krajéw. W 2017 r. jej budzet wy-
nosit 5,75 mld euro, przy czym znaczna
cze$¢ to wydatki na programy dobrowolne,
realizowane na koszt zainteresowanych
czlonkéw.

Zgodnie zumowg o utworzeniu Agencji,
,rachunki, sprawozdania finansowe i za-
rzadzanie finansowe Agencji podlega kon-
troli przez niezalezng Komisje Kontroli
(Audit Commission)”. Od 2016 r. ESA
stosuje Miedzynarodowe Standardy Ra-
chunkowosci Sektora Publicznego. Komi-
sja Kontroli prowadzi kontrole finansowa
i kontrole zgodnosci, bada sprawozdania

wspotpraca miedzynarodowa

finansowe oraz formuluje o nich raport
i opinie. Prowadzi tez kontrole wyko-
nania zadan: bada zarzadzanie Agencja
i przedstawia o nim sprawozdanie (kon-
trole z tym zwiazane pochtaniaja ok. 1/3
zasobéw). Komisja sktada sie z 4 czlonkéw
wyznaczonych przez paristwa cztonkow-
skie na zasadzie rotacji (co roku zostaje
mianowana kolejna osoba); ich mandat
wynosi 4 lata. Komisja jest organem ko-
legialnym, uchwaty sa podejmowane na
posiedzeniach lub w trybie obiegowym.
Pracom Komisji przewodniczy i odpowiada
zaich organizacje —jako primus inter pares
—osoba, ktéra trzeci rok jest jej cztonkiem.
Do niedawna pafistwa reprezentowane
w Komisji dodatkowo wyznaczaty kon-
troleréw, ktérzy przez okres 4 lat praco-
wali w Agencji.

Obecnie wdraza sie nowy tryb dziata-
nia: od 2018 r. nie powoluje sie juz nowych
kontroleréw, za$ kontrole finansowe beda
prowadzone przez firme audytorska wy-
foniona w drodze konkursu.

Whioski

Seminarium umozliwito uzyskanie infor-
macji o réznych podejéciach, metodach
i procedurach kontroli organizacji mie-
dzynarodowych. Na tle rozpatrywanych
przyktadéw sformutowano wnioski bar-
dziej ogdlne:

 Kontrola zewnetrzna organizacji mie-
dzynarodowych nie powinna by¢ ogra-
niczona do kontroli finansowej. Warto,
aby kontrola zgodnosci nie sprowadzata
sie do badania legalnosci, lecz umozliwiata

* Szczegbtowy opis zob. W. Kurzyca: NIK kontynuuje audyt w CERN, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/2015.
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ocene realizacji celé6w budzetu. Dla pafistw
czlonkéw organizacii jest wazne, czy wy-
datki dobrze stuza wykonaniu jej zadan
iczy sa realizowane oszczednie, wydajnie
i skutecznie.

* W niektérych organizacjach sprawozda-
nia z kontroli sa publikowane (np. w ONZ,
CERN), podczas gdy w innych - nie.
W ESA byta dyskusja na ten temat, jed-
nak ostatecznie pafistwa czlonkowskie
nie wyrazity zgody na ich upublicznia-
nie. W NATO, mimo oporu administra-
cji, stopniowo wprowadzono praktyke, ze
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wiekszo$¢ sprawozdan z kontroli jest pu-
blicznie dostepna.

* Prowadzenie kontroli organizacji mie-
dzynarodowych przez NOK jest tafisze od
innych rozwigzan (np. przez firmy audy-
torskie czy zespoly wyznaczone ad hoc);
prostszy jest takze proces wytaniania ze-
spotu kontrolnego.

dr JACEK MAZUR
radca prezesa NIK

-302 -



Fot. Rafat Malcharek, NIK

Z zycia NIK

GDANSKIE POSIEDZENIE ZARZADU EUROSAI

Szefowie najwyzszych organéw kontroli (NOK) goscili w Gdansku na zaproszenie pre-
zesa Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztofa Kwiatkowskiego, wiceprzewodniczacego
Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI), z okazji 49. po-
siedzenia jej Zarzadu. Spotkanie odbylo sie 14-15 marca 2018 r., a udzial w nim wzie-
li szefowie NOK z: Czech — Miloslav Kala, Finlandii — Tytti Yli-Viikari, Lotwy — Elita
Kramina, Moldawii — Veaceslav Untila, Holandii — Arno Visser, Turcji — Seyit Ahmet
BAS, Hiszpanii — Ramon Alvarez de Miranda Garcia, Portugalii — Vitor Caldeira, Estonii
— Alar Karis i Litwy — Artinas Dulkys.

Jednym z najwazniejszych punktéw posiedzenia byto wykonanie Planu Strategicznego
EUROSAI na lata 2017-2023 oraz przyjecie planu operacyjnego, ktéry ma by¢ narze-
dziem stuzacym do efektywnej realizacji celéw organizacji. Poza tym, poruszono kwestie

i i ) ‘ B e e =

Uczestnicy 49. posiedzenia Zarzadu EUROSAI w Gdansku 14-15 marca 2018 r.; prezes Najwyzszej Izby Kontroli
Krzysztof Kwiatkowski (w pierwszym rzedzie czwarty z prawej).

-303 - Nr 2/marzec-kwiecien/2018 141




z zycia NIK

dotyczace dziatalnosci grup roboczych, zarzadzania i finansowania EUROSAI, relacji
zinnymi regionalnymi instytucjami kontrolnymi, jak tez organizacjami zainteresowany-
mi wspélpraca z EUROSALI Ustalono réwniez, ze kolejne spotkanie Zarzadu odbedzie
sie w roku 2019, w stolicy Lotwy — Rydze.

ZACIESNIANIE WSPOLPRACY Z NOK INDONEZJI

Przewodniczacy Rady Audytu Republiki Indonezji (BPK) dr Moermahadi Soerja Djanegara
wraz z delegacja pracownikéw, ambasador tego kraju w Polsce Peter F. Gontha, a takze
przedstawiciele polskiego Ministerstwa Spraw Zagranicznych, wzieli udziat w seminarium
zorganizowanym przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Bylo to juz széste spotkanie polskich i in-
donezyijskich kontroleréw — odbyto sie 1617 kwietnia 2018 r. w Warszawie. Poswiecono
je m.in. finansom samorzadowym oraz monitorowaniu przyjetej przez Organizacje
Narodéw Zjednoczonych w 2015 r. ,Agendy na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030”.
Oba urzedy wspétpracuja od 2008 ., kiedy podpisano umowe o wymianie wiedzy me-
todologicznej i wzajemnym doskonaleniu. W tym czasie odbylo sie pie¢ seminariéw,
w trakcie ktérych dyskutowano m.in. o praniu brudnych pieniedzy, zwalczaniu korupgji,
kodeksie etyki kontroleréw pafistwowych, polityce komunikacyjnej. W 2013 r. Izba zostata
wybrana przez parlament Indonezji do przeprowadzenia przegladu partnerskiego BPK.

POROZUMIENIE Z DORADCAMI PODATKOWYMI

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski oraz przedstawiciele Krajowej
Rady Doradcéw Podatkowych, kierujacej Krajowa Izbg Doradcéw Podatkowych (KIDP)
—przewodniczacy prof. dr hab. Adam Mariafiski oraz skarbnik Tomasz Ziétkowski — pod-
pisali porozumienie o wspdlpracy obu instytucji. Zapowiedziano wspélne przedsie-
wziecia: realizacje projektéw majacych na celu podnoszenie kwalifikacji kontroleréw
NIK i doradcéw podatkowych, konferencje i szkolenia zawodowe oraz wymiane infor-
macji zwigzanej z biezaca dzialalnoscia. Doradcy podatkowi zrzeszeni w Krajowej Izbie
Doradcéw Podatkowych bedg takze uczestniczy¢ w panelach eksperckich dotyczacych
planowanych kontroli NIK, dzielac sie wiedza zwigzana z funkcjonowaniem systemu po-
datkowego. Waznym aspektem wspétpracy bedzie promowanie dziatalnosci Izby i KIDP.

Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych jest samorzadem zawodowym. Jej cztonkami sa
wylacznie doradcy podatkowi. Izba moze prowadzi¢ dziatalnos¢ wydawnicza, oswiatowa,
szkoleniowa. Najwyzszym organem Izby jest Krajowy Zjazd Doradcéw Podatkowych,
ktéry odbywa sie co cztery lata. W okresach miedzy Zjazdami dziatalno$cia samorzadu

kieruje Krajowa Rada Doradcéw Podatkowych wybrana przez Zjazd.
(red.)
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Sygnaty
0 ksigzkach

Kontrola zarzadcza w placéwkach ochrony zdrowia

Roman Lewandowski, Artur Kozuch, Janusz Sasak, Wolters Kluwer,
Warszawa 2018, s. 301.

Celem publikaciji jest prezentacja koncepcji bedacych podstawa wdrazania kontroli
zarzadczej w systemie shuzby zdrowia oraz wskazanie rozwiazan prowadzacych do po-
prawy jego skuteczno$ci. Ksigzka sktada sie z pieciu rozdzialéw. Pierwszy przedstawia
istote kontroli zarzadczej, jej podstawy prawne oraz zatozenia metodologiczne; rozdziat
drugi charakteryzuje miejsce stuzby zdrowia w sektorze finanséw publicznych oraz cechy
szczegdlne kontroli zarzadczej w tym obszarze; pozostate koncentruja sie na problemach,
mechanizmach, instrumentach i procedurach kontroli zarzadczej. Praca zawiera wzory
dokumentéw oraz praktyczne przyklady a takze informacje dotyczace kontroli kosztéw
i jakosci w polskich oraz zagranicznych placéwkach stuzby zdrowia.

Przestepczos¢ w sektorze paliwowym i jej zwalczanie:
polityka bezpieczenstwa ekonomicznego Polski po 1989 roku

Bozena Piatkowska, Fundacja na rzecz Czystej Energii, Poznan 2018, s. 391.

Sytuacja sektora paliwowego jest jednym z kluczowych probleméw polskiej gospodarki
iw duzej mierze decyduje o jej rozwoju. Celem ksiazki jest przedstawienie gtéwnych kie-
runkéw polityki energetycznej Polski oraz zdiagnozowanie zagrozen, jakie stanowia dla niej
zorganizowane grupy przestepcze. Pierwsze dwa rozdziaty dotycza polityki budzetowe;j
pafistwa oraz miejsca, jakie w niej znajduje sektor paliwowy. Trzeci rozdzial poswiecony
jest branzy paliw plynnych w kontekscie dzialan przestepczych. Przeanalizowano metody
postepowania tych grup, scharakteryzowano sprawcéw przestepstw a takze oszacowano
straty, jakie ponosi Skarb Pafistwa w wyniku dziata mafii paliwowej. Ostatni rozdziat
prezentuje struktury pafistwowe, ktérych zadaniem jest zwalczanie przestepczosci w sek-
torze energetycznym oraz analizuje metody operacyjne stosowane przez ograny $ledcze.
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sygnaty o ksiazkach

Systemy elektroniczne w transporcie drogowym

Jarostaw Sosnowski, Lukasz Nowakowski, DIFIN, Warszawa 2018, s. 193.

Wyposazenie ciezaréwek i infrastruktury drogowej w systemy elektroniczne znaczaco
usprawnia funkcjonowanie transportu, utatwia jego wspétprace z systemami kontroli
na drogach, zwicksza tez bezpieczefistwo poruszania sie duzych pojazdéw. W publi-
kacji oméwione jest zagadnienie postepu informatycznego w transporcie drogowym.
Przedstawiono gléwne determinanty rozwoju wspétczesnego transportu, systemy elek-
troniczne wspierajace funkcjonowanie gield transportowych oraz przyblizono specyfike
chmur internetowych usprawniajacych zarzadzanie firmami transportowymi. Pozycja
adresowana jest do specjalistéw zainteresowanych funkcjonowaniem tej branzy, zarza-
dzajacych firmami transportowymi a takze kierowcéw.

Swoboda przeptywu oséb w krajach Unii Europejskiej:
szanse i zagrozenia

Matgorzata Gawrycka, Jarostaw Zietarski, Marta Majer, DIFIN,
Warszawa 2018, s. 149.

Publikacja pokazuje zmiany demograficzne w Europie i skutki, jakie powoduja procesy
migracyjne. Starzenie sie ludnosci naszego kontynentu, swobodny przepltyw os6b mie-
dzy poszczegdlnymi pafistwami oraz masowa zewnetrzna imigracja powoduja powazne
zmiany na rynkach pracy oddziatujac na rozwéj gospodarczy. Celem opracowania byto
zbadanie, w jaki sposéb swoboda przeptywu oséb wptyneta na populacje i saldo migracji
w poszczegdlnych krajach UE. Ksiazka podzielona jest na cztery czesci. Pierwsza stanowi
wprowadzenie do tematyki zwigzanej ze swoboda przepltywu ludnosci w obrebie UE.
Omdwiono w niej ustawodawstwo odnoszace sie do zjawiska migracji wewnatrzunijnej
oraz skutki tego fenomenu dla krajowych rynkéw pracy. Druga cze$é poSwiecona jest
przeobrazeniom struktur demograficznych w poszczegdlnych krajach oraz ekonomicz-
nym konsekwencjom tych zmian. W trzeciej cze$ci autorzy zastanawiaja sie nad mozli-
wosciami kompensowania niedoboréw na rynkach pracy dzieki procesom migracyjnym.
Zaprezentowano dane empiryczne dotyczace masowej migracji oraz jej efektéw. Ostatnia
cze$é zawiera analizy dotyczace przedstawionych wezes$niej informacji na temat starze-
nia sie populacji oraz proceséw migracyjnych.
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Auditing

AGATA GADOS: Interpretation of the Notion “Control” in the Opinion

of the Council of NIK — Response to Auditee’s Reservations __

The article is a commentary on the resolution of the Council of the Supreme Audit Office
of December 2017 related to, among others, the issue of the interpretation of the notion
of “control” in the European Union’s legal acts. The notion in the Polish legal system
reflects two linguistic traditions: French and British. In the case of the meaning that refers
to the legal order of the Anglo-Saxon countries, so as to differentiate it from auditing
understood in a traditional manner, the other element is added, related to management.
More and more frequently, though, especially as a result of the impact of the EU
regulations, other notions appear that refer to the category of control, such as monitoring,
evaluation, auditing, notification or certification. That is why the interpretation of the
control function is nowadays more difficult and more complex.

AGNIESZKA SERLIKOWSKA: Notion of Official Food Controls
— Definition Aspects

The article provides a presentation and a commentary on the EU Regulation No 2017/625
on official controls and other official activities performed to ensure the application
of food and feed law, rules on animal health and welfare, plant health and plant protection
products. The regulation was supposed to be in force since 27th April 2017, however the
majority of its provisions will be applicable starting from 14th April 2019. In her article,
the author presents the subject matter of the regulation, she discusses the notions and
issues it contains, she also describes the problems that are important for the organisation
of the controls system in the area.
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FINDINGS OF NIK AUDITS

31

EWA JASIURSKA-KLUCZEK, PIOTR BORKOWSKI: System for Storing
Personal and Remuneration Documentation of Employers
— Implementation of Rights to Pension-Related Benefits

31

Information about problems of new pensioners related to submitting appropriate
documentation accepted by the Social Insurance Institution (Polish: Zaktad Ubezpieczern
Spotecznych, ZUS) appeared in the media practically simultaneously with the introduction
of the pensions reform. These issues have often been subject to numerous questions at the
Parliament. In response to such information, NIK conducted an audit of the effectiveness
of the system for storing personal and remuneration documentation of employers. The
audit examined whether the system allowed the citizens to realise their right to pensions
for their work before 1999 in work places that do not operate nowadays. The audit
covered, among others, performance of duties related to storing of and access to such
documentation by the Chief Director of State Archives (Polish: Naczelny Dyrektor
Archiwéw Panstwowych, NDAP) and by the governors of regions, the activities that these
bodies undertaken in relation to establishing where this documentation is stored and the
effectiveness of those activities, as well as the realisation by ZUS of the right to pension
benefits of persons employed before 1999 in work places that do not exist any longer.

LILA GNIADEK: Quality, Access to and Financing of Laboratory
Diagnostics — An Important Source of Medical Information

Laboratory tests are the cheapest and easily accessible source of medical information
about a patient. Although they make an important and frequently decisive element of the
diagnostic and therapeutic process, the expenditure on tests in Poland is many times
lower than that in other countries of the European Union. The Supreme Audit Office,
in accordance with its work plan and guided by the suggestions of the Parliamentary
Health Committee, has conducted an audit to evaluate the organisation, quality, access
to and financing of the activities related to laboratory diagnostics. The audit comprised:
the Ministry of Health, medical entities and laboratory diagnostics subcontractors,
including medical diagnostic laboratories in six regions of Poland.

ANDRZEJ PANASIUK, MICHAL MUSIOL: Importance of the Assessment
of Forecasted Impact of Legal Regulations — the Law Establishment
Process

43

60

Over the last dozen of years, many activities have been undertaken related to the reform
of the law establishment system, however its quality still calls for improvements. The
mediocre quality of the regulations established in our country has been evidenced,
among others, by the position of Poland in the rankings on regulatory environment. For
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instance, in the Sustainable Governance Indicators (SGI) ranking done by the Bertelsmann
Foundation, in the item related to the application of the mechanisms to identify the
needs, objectives and socio-economic impact of newly introduced regulations, Poland
was as low as on the 37th position out of the 41 countries subject to the ranking in 2017.
In their article, the authors analyse the law establishment process from the perspective
of the correctness of forecasting socio-economic effects (impact assessment) of drafted
regulations. The examination was based on the findings of the NIK audit conducted
in the area in the government legislative process.

RADOSLEAW KROPIOWSKI: Performance of Day-Care Rooms in Schools
— Assistance in Learning and Development of Students’ Interests

School day-care rooms can play an important role in the education process. The way
in which this “free” time can be used, may have a positive impact on children, e.g. through
finding their unknown talents and skills. On the other hand, the lack of appropriate
conditions for organising classes in day-care rooms (rooms are not adequate for the
number of pupils who stay there), and primarily the fact that classes organised there
do not meet the needs and interests of the pupils, may lead to a situation where they will
completely miss their additional opportunities to supplement educational and cultural
needs of children.

MIECZYSLAW HANDZEL: Military Assets Management
— Army Units with Low Development Indicator

The main objective of the audit, which was conducted on NIK’s own initiative, was
to examine whether the units subordinate to the Ministry of National Defence (MON)
responsible for the property and equipment of army units, manage them properly. The
condition of the infrastructure (buildings, structures) was examined, as well as their
fittings and equipment. The audit also checked whether the expenditure on maintenance
of the infrastructure and protection of the units allowed for appropriate performance
of the tasks assigned.

OTHER AUDITS OF NIK

Audit Findings Published in February and March 2018 - ed.

In this section, we present the audits that the Supreme Audit Office has conducted
in selected areas and that have been published in the form of pronouncements on audit
findings. In this issue of our bimonthly, we discuss the following audits: issuing work
visas; school shooting ranges; access to and effects of cancer treatment; legislative
process; remedial programmes of local self-governmental units; implementation of the
programme of the Polish nuclear power industry; STRATEGMED programme; security
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of railway transportation; treatment of type 2 diabetes; professional activation of disabled
persons; use of company cars by the Police; performance of the “Karpaty Wschodnie”
reserve; use of antibiotics in animal farming; performance of plant farming companies.

State and Society

MICHAL LtYSZKOWSKI: Odours as a Legal Problem of Waste

98

98

Management — New Definitions Urgently Needed

Unpleasant odours that are by-products of numerous industrial plants affect the
majority of Polish people. However, to date no regulations have been introduced aimed
to protect people against the effects of odours and to regulate the basis for and the scope
of responsibility of those who emit them. Moreover, adoption of appropriate regulations
is very important because the volume of waste that should necessarily be recycled has
not been decreasing. This is also related to the need for establishing waste management
plants whose activity, due to, among others, the odours they produce, may lead to social
conflicts. The article attempts to analyse the binding regulations on the problems related
to odours, on the basis of waste management, and to present the constitutional aspects
with regard to this issue.

FILIP BYCZKOWSKI: Amendments of the Administrative Procedure
— Selected Changes

114

The largest - since 1990 — amendment of the administrative procedure entered into force
on Ist June 2017. It was part of the “100 Changes for Companies — A Facilitation Package
for Enterpreneurs” (Polish: 100 zmian dla firm — Pakiet utatwier dla przedsiebiorcéw)
elaborated by the Ministry of Development. The amendment has introduced many
new legal institutions that change not only the manner of the administrative procedure,
but its very philosophy as well. The article attempts to evaluate the new solutions and
adopted changes, as well as to present the problematic areas still present in the Code
of Administrative Procedure, including de lege ferenda proposals.

International Cooperation

EWA MIEKINA: ECA’s Strategy for the Years 2018-2020

132

132

The European Court of Auditors, during the period that they regard as being of key
importance to the European Union, intends to support more effective functioning of the
EU, foster its better understanding, and to indicate which solutions in the area of the
Union’s expenditures and measures are effective, and which are not.
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JACEK MAZUR: Audit of International Organisations

There are over 2,000 organisations established on the basis of international agreements in
the world. They perform tasks in the area of relations among states, with the use of national
budgets. In accordance with the INTOSAI Lima Declaration, such organisations should
be subject to independent external auditing, similar to auditing of state bodies. In March
2018, the Supreme Audit Office of the Czech Republic organised in Prague a seminar
dedicated to various models of external auditing of international organisations: 1) by the
Supreme Audit Institutions of their member states; 2) by separate bodies (committees,
audit boards) composed of representatives of SAls or other persons appointed by the
governments of the member states.

NIK In Brief

Meeting of the EUROSAI Governing Board in Gdansk - ed.

The Heads of more than a dozen Supreme Audit Institutions visited the capital of the
Pomorskie Region — Gdansk to discuss the implementation of the Strategic Plan, the
activities of EUROSAI working groups and tasks forces, and to consider opportunities
for closer cooperation with partner institutions. The host of the meeting was President
of NIK Krzysztof Kwiatkowski who is the Vice-Chairman of EUROSALI.

Strengthening Cooperation with the SAIl of Indonesia - ed.

Chairman of the Audit Council of the Republic of Indonesia (BPK) Dr. Moermahadi Soerja
Djanegara along with a delegation of employees, and the Ambassador of this country in
Poland, Peter F. Gontha, took part in a seminar organized by the Supreme Audit Office.
The main issues of the meeting were local government finances and monitoring of the
,Agenda for Sustainable Development 2030”, adopted by the United Nations in 2015.

Memorandum on Cooperation with Tax Advisers — ed.

The President of the Supreme Audit Office of Poland Krzysztof Kwiatkowski and
representatives of the National Chamber of Tax Advisors (KIDP) — Chairman Adam
Marianski and Treasurer Tomasz Ziétkowski — have signed a memorandum on cooperation.
It declares mutual exchange of experience and knowledge related to the work of NIK
auditors and tax advisers.
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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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