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Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
— wykonanie budzetu panstwa w 2018 r.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski 18 lipca 2019 r. przedstawit
Sejmowi ,Analize wykonania budzetu pafistwa i zatozen polityki pienieznej w 2018 roku”.
Skontrolowano niemal wszystkich dysponentéw czesci budzetowych, najwieksze
panstwowe fundusze celowe, wybrane agencje wykonawcze, pafistwowe osoby prawne
oraz inne jednostki realizujace wydatki publiczne, w tym 96 beneficjentéw dotacji.
NIK przeprowadzita réwniez kontrole Narodowego Banku Polskiego. W jej wyniku
pozytywnie ocenita wykonanie zalozen polityki pieniezne;j.

PAWEL LIPOWSKI: Udaremnianie lub utrudnianie czynnosci kontrolnych
— uwarunkowania prawne i praktyka

Celem artykulu jest przedstawienie problematyki udaremniania lub utrudniania
wykonywania czynnosci kontrolnych na podstawie obowiazujacych przepiséw prawa
odnoszacych sie do dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli. Autor przybliza najwazniejsze
regulacje obowiazujace w tym zakresie. Ze wzgledu na stosunkowo skromny dorobek
orzecznictwa sadowego i doktryny prawa po§wieconych tej tematyce, omawiane przepisy
uzupelnia wlasnymi komentarzami.

DANIEL KOTKOWSKI: Propozycje zmian w systemie kontroli Srodkéw
polityki spéjnosci — perspektywa 2021-2027

W artykule oméwiono gléwne propozycije zmian w systemie kontroli srodkéw polityki
sp6jnosci Unii Europejskiej na lata 2021-2027, zaprezentowane przez Komisje Europejska
wraz z projektem pakietu legislacyjnego na przyszla perspektywe budzetowa UE.
Przeanalizowano ich skutki dla pafistw cztonkowskich, zwlaszcza dla Polski. Zarysowano
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kierunek przyszlej transformaciji dziatasi polskich organéw kontroli, zwiazanych zbadaniem
zgodnosci z prawem wydatkowania tych srodkéw.

STANISLAW DZIWISZ: Prawnokarna ochrona prawa do informacji publicznej

38

— prawa i obowiazki naczelnego organu kontroli

Ustawa o dostepie do informacji publicznej przewiduje odpowiedzialno$¢ karna osoby,
ktéra nie udostepnia informacji publicznej, pomimo ciazacego na niej obowigzku. Jego
prawidlowa realizacja, ze wzgledu na nieprecyzyijna definicje pojecia ,informacja publiczna”
oraz konieczno$§¢ przestrzegania ograniczen w dostepie do niej, nie jest zadaniem tatwym.
W artykule dokonano analizy znamion przestepstwa polegajacego na nieudostepnieniu
takiej informaciji, ze szczegélnym uwzglednieniem obowiazkéw Najwyzszej Izby Kontroli.

USTALENIA KONTROLI NIK

51

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, JEREMI SLIWINSKI: Zapobieganie
i leczenie depresji — wykonywanie zadan przez samorzady

Kontrola przeprowadzona przez NIK koncentrowata sie na ocenie skutecznosci dziatan
samorzadéw w realizacji zadan z zakresu zapobiegania i leczenia depresji. Zostata
przeprowadzona w 13 jednostkach. Okres objety kontrolg stanowity lata 2015-2017
(trzy kwartaly). Szczegétowym badaniem objeto etapy: projektowania i planowania
dziatari dotyczacych zapobiegania i leczenia depresji, realizacji tych zadaf i monitorowania
ich rezultatéw, a takze wykorzystania na nie srodkéw publicznych. Przyjeto zatozenie,
ze dziatalnoé¢ jednostek samorzadu terytorialnego powinna stanowié istotne uzupetnienie
dla oferty $wiadczen z zakresu zdrowia psychicznego, gwarantowanych przez Narodowy
Fundusz Zdrowia.

AGNIESZKA BURY: Efektywno$¢ éwiadczenia ustug rynku pracy

51

66

— aktywizacja bezrobotnych

Pogarszajaca sie w latach 2008-2013 sytuacja na rynku pracy w Polsce byta przyczyna
wprowadzenia zmian w obowiazujacej ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach
tego rynku. Nowe rozwiazania, przyjete nowelizacja z 14 marca 2014 r., mialy na celu
zwiekszenie oddzialywania polityki rynku pracy na wzrost zatrudnienia oraz tagodzenie
skutkéw niedopasowania strukturalnego, zwlaszcza pod katem kwalifikacji i kompetencii
o0séb bezrobotnych. Miaty sie tez przyczyni¢ do ich aktywizacji. Celem Najwyzszej Izby
Kontroli bylo sprawdzenie, czy dzialania podejmowane przez powiatowe urzedy pracy
po nowelizacji ustawy byly efektywne i przyczynity sie do podjecia przez bezrobotnych
trwatego zatrudnienia.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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MARIA M. GOSTYNSKA: Pozasadowe dochodzenie roszczen
przez pacjentow — kompensacja szkéd za btedy medyczne

Celem kontroli byto sprawdzenie, czy dzialania wojewdédzkich komisji do spraw
orzekania o zdarzeniach medycznych zapewniaty pacjentom uzyskanie odszkodowan
i zado$¢uczynienia z tytutu zdarzenia medycznego, bez konieczno$ci wystepowania
na droge sadowa. Kontrole przeprowadzono w o§miu urzedach wojewddzkich pod katem
zapewnienia prawidlowego funkcjonowania komisji przez powotanie odpowiednich
czlonkéw oraz ich wtasciwa obstuge administracyjno-organizacyjna.

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA, SYLWIA KRAWCZYK:
Surowce w leczeniu uzdrowiskowym — nadzér nad ich wykorzystywaniem

i wykonywaniem zabiegéw
Chociaz leczenie uzdrowiskowe jest jedng z najstarszych dziedzin medycyny, do dzisiaj
nie okre$lono standardéw dotyczacych jego prowadzenia, w tym norm i procedur
wykonywania poszczegdlnych zabiegéw bodzcowych. Ustanowiono jedynie przepisy,
ktére naktadaja na zaktady lecznicze obowigzek stosowania do nich wylacznie naturalnych
surowcéw. W praktyce brak standardéw w leczeniu uzdrowiskowym moze przektadac sie
na niewlasciwe wykonanie zabiegu, uzycie surowca w nieodpowiedniej iloéci lub o stabej
jakosci. W zwiazku z tym NIK przeprowadzita kontrole, w ktérej zbadano skutecznos¢
nadzoru i prawidtowo$¢ wykorzystywania surowcéw leczniczych w 16 zaktadach
lecznictwa uzdrowiskowego.

MALGORZATA ROMANOWICZ: Audyt Wielonarodowego Korpusu
Pétnocno-Wschodniego w Szczecinie — miedzynarodowe zobowiazania
Najwyzszej Izby Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli prowadzi badanie sprawozdar finansowych Wielonarodowego
Korpusu Péthocno-Wschodniego w Szczecinie. W 2018 r. Izba przedstawita wyniki audytéw
dotyczacych sprawozdan za 2016 r., w ramach kontrybucji pafistw ramowych i funduszy
wielonarodowych pafstw uczestniczacych oraz prawidtowosci wydatkéw. Wspomniane
badania audytowe odbywaja sie na zasadzie rotacji pomiedzy najwyzszymi organami
kontroli Danii, Niemiec i Polski. Zmiana nastepuje co trzy lata.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2019 r. — red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaii w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: bezpieczefistwa przy stosowaniu terapii antybiotykowych; odpraw
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w spétkach Skarbu Paristwa; elektronicznego poboru optat drogowych; inwestycji
terytorialnych; efektéw wdrazania programéw operacyjnych na lata 2014-2020; nadzoru
PGNiG S.A. nad firma EuRoPol GAZ S.A.; ksztalcenia treneréw sportu wyczynowego;
modernizacji linii kolejowej Rail Baltica; zatrudniania oséb niepelnosprawnych
przez administracje publiczng; realizacji programu Rodzina 500 plus; termomodernizacji
wielorodzinnych budynkéw mieszkalnych; finansowania Ochotniczej Strazy Pozarne;.

Panstwo i spoteczenstwo 124

PAWEL WIECZOREK: Rynek pracy w Polsce w latach 2016-2018
— uwarunkowania i prognozy 124

W latach 2016-2018 w Polsce wzrosta liczba pracujacych, powstaly nowe miejsca pracy,
a stopa bezrobocia spadta do historycznie niskiego poziomu. Rynek cechuje jednak szereg
strukturalnych staboéci, jak: niedopasowanie kwalifikacji pracownikéw do potrzeb
przedsiebiorcéw, rozpowszechnienie niestabilnych form zatrudnienia, nadmierna sztywno$¢
prawa pracy, utrzymywanie stanu ukrytego bezrobocia w rolnictwie oraz niska efektywno$¢
instytucji zajmujacych sie po$rednictwem pracy. Skutkuje to matym postepem w obszarze
aktywnosci zawodowej Polakéw, co z kolei utrudnia sprostanie wyzwaniom demograficznym
zwigzanym ze spadkiem liczby ludnosci i starzeniem sie polskiego spoleczefistwa.

Wspotpraca miedzynarodowa 154

EWA MIEKINA: Cyfryzacja wyzwaniem dla najwyzszych
organow kontroli — zebranie Komitetu Kontaktowego NOKUE 154

Gospodarzem tegorocznego zebrania, zorganizowanego 27-28 czerwca 2019 r. w Warszawie,
byta Najwyzsza Izba Kontroli, ktérej prezes Krzysztof Kwiatkowski sprawowat —od pazdziernika
2018 r. do zakoficzenia zebrania — funkcje przewodniczacego Komitetu Kontaktowego.
Gléwnym tematem spotkania byly kwestie zwiazane z cyfryzacja oraz wyzwaniami
i mozliwo$ciami jakie stwarza dla najwyzszych organéw kontroli Unii Europejskie;j.
Wersja w jezyku angielskim s. 165.

Z zycia NIK 175

Przedstawiciele Rady Audytu Indonezji z wizyta wNIK-red. =~ 175

Oméwienie przegladu partnerskiego byto jednym z gtéwnych tematéw rozméw prezesa
NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego z wiceprezesem Rady Audytu Indonezji (BPK) Barullahem
Akbarem, zorganizowanych 11 lipca 2019 r. w Warszawie. [zba przewodniczyta zespotowi,
ktéry przeprowadzit audyt BPK.
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Niecodzienne lekcje w NIK - red. 176

Od blisko 10 lat uczniowie szkét podstawowych, §rednich oraz studenci przychodza
do siedziby Najwyzszej Izby Kontroli w Warszawie, aby pozna¢ dzieje Izby i specyfike
jej dzialalnosci kontrolnej. W trakcie zaje¢ zdobywaja wiedze m.in. na temat pozycji
ustrojowej NIK i Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, praw i obowiazkéw naczelnego
organu kontroli pafistwowej. Dowiadujg sie takze kto moze zosta¢ kontrolerem. Lekcje
polaczone sa ze zwiedzaniem gmachu NIK.

Sygnaty o ksigzkach 178
Contents 180
Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw 185
Informacja dla Prenumeratoréw 187
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Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Wykonanie budzetu panstwa

w 2018 roku

Na 84. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencii,
18 lipca 2019 r., prezes Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski
przedstawit ,Analize wykonania budzetu pafistwa i zalozen polityki pie-
nieznej w 2018 roku” oraz opinie Kolegium NIK w przedmiocie absolu-

torium dla Rady Ministréw.

Panie Marszatku!

Panie i Panowie Postowie!
Wypelniajac obowigzek wynikajacy
z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, mam zaszczyt przedstawi¢ Wyso-
kiej Izbie analize wykonania budzetu paf-
stwa i zalozef polityki pienieznej w 2018 r.
wraz z opinig Kolegium Najwyzszej Izby

8 KONTROLA PANSTWOWA

Kontroli w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministréw za rok 2018.
Najwyzsza Izba Kontroli po przeprowa-
dzeniu kontroli w 267 jednostkach pozy-
tywnie ocenila wykonanie budzetu pan-
stwa za rok 2018. Najwyzsza Izba Kontroli
stwierdzita réwniez, ze sprawozdanie Rady
Ministréw z wykonania budzetu paristwa

-978 -



Fot. Marek Brzezinski, NIK

Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2018 roku we wszystkich istotnych aspek-
tach przedstawia rzetelne informacje
i dane o wysokosci dochodéw, wydatkéw,
naleznosci i zobowiazan oraz wyniku bu-
dzetu pafistwa.

Sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2018r. przedstawia rzetelne
informacje i dane.

Kontrolg objeliémy niemal wszystkich
dysponentéw czeéci budzetowych, naj-
wieksze pafistwowe fundusze celowe, wy-
brane agencje wykonawcze i pafistwowe
osoby prawne oraz inne jednostki reali-
zujace wydatki publiczne, w tym 96 be-
neficjentéw dotacji.

-979 -
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Szczegdtowe wyniki kontroli przedstawi-
lismy w odrebnych informacjach przekaza-
nych Panu Marszatkowi oraz komisjom sej-
mowym w potowie czerwca. Panie i Panowie
Postowie pracowali$cie na posiedzeniach
komisji sejmowych, zajmujac sie informa-
cjami z wykonania budzetéw w poszczegdl-
nych ministerstwach i urzedach centralnych.

[ tak, jesli chodzi o oceny pokontrolne,
w informacjach za rok 2018 zdecydowa-
nie przewazaly oceny pozytywne. Wéréd
141 wystawionych bylto ich 116, czyli
ponad 80%. Ponadto wydalismy 22 oceny
opisowe i 3 negatywne. Oceny opisowe
formutowane byty w przypadku stwier-
dzenia nieprawidtowosci, ktérych skala
i charakter skutkowaly obnizeniem oceny.

W poréwnaniu z rokiem 2017 wzrosta
liczba ocen pozytywnych, mniej bylo ocen
opisowych, a liczba negatywnych pozo-
stata bez zmian.

Nr 4/lipiec-sierpien/2019 9
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Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

W 2018 r., podobnie jak przed rokiem,
negatywnie oceniliémy wykonanie planéw
dwéch panstwowych funduszy celowych,
czyli Funduszu — Centralna Ewidencja
Pojazdéw i Kierowcéw oraz Funduszu
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarnej, tzw. funduszu spra-
wiedliwosci. Negatywna ocene otrzy-
mat tez niekontrolowany rok wczesniej
Instytut Zachodni im. Zygmunta Woj-
ciechowskiego. Negatywna ocena w przy-
padku Funduszu — Centralna Ewidencja
Pojazdéw i Kierowcéw (CEPiK) byta wy-
dana z uwagi na niecelowe zlecenie Cen-
tralnemu Osrodkowi Informatyki wy-
konania ustugi stabilizacji systemu oraz
zawarcie niekorzystnego porozumienia
o0 rozwigzaniu umowy na budowe syste-
mu. Uzasadnieniem negatywnej oceny
wykonania planu finansowego Funduszu
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarnej byta marginaliza-
cja podstawowych celéw funduszu oraz
przeznaczenie znacznej czesci jego przy-
chodéw na dzialania niezwiagzane z pomo-
ca pokrzywdzonym. NIK ustalita takze,
ze w funduszu regularnie stosowano szcze-
g6lny, pozakonkursowy tryb przyznawa-
nia dofinansowania na zadania, co bylo
sprzeczne z nadrzednymi zasadami wyni-
kajacymi zustawy o finansach publicznych.
W Instytucie Zachodnim im. Zygmunta
Wojciechowskiego stwierdzono istotne
nieprawidlowosci polegajace na niepra-
widtowym ustaleniu i egzekwowaniu
naleznosci z tytulu najmu pomieszczer
biurowych oraz wydatkowaniu srodkéw
publicznych, a takze naruszenie przepiséw
ustawy — Prawo zaméwien publicznych.

Oceny opisowe formutowali§my
w 19 czesciach budzetowych, a takze takie

10 KONTROLA PANSTWOWA

oceny byly przedstawiane w przypadku
wykonania planu finansowego Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej, Polskiej Agencji Kosmicznej
oraz Agencji Ochrony Technologii Me-
dycznych i Taryfikacji.

Opinia o sprawozdaniu Rady Ministréw
zwykonania budzetu paristwa sformulowa-
na zostata przede wszystkim na podstawie
badania ksigg rachunkowych oraz spra-
wozdan budzetowych. Ksiegi rachunko-
we skontrolowalismy u 20 dysponentéw,
ktérych tacznie zrealizowane wydatki
wyniosty prawie 70% wydatkéw budze-
tu pafistwa i budzetu srodkéw europej-
skich. Prawidtowos¢ ksiag rachunkowych
zaopiniowali$my pozytywnie u 16 dyspo-
nentéw, u 3 kolejnych wydaliémy opinie
w formie opisowej, a w przypadku 1 dys-
ponenta ksiegi oceniono negatywnie.
Byl to Rejonowy Zarzad Infrastruktury
w Zielonej Gérze. StwierdziliSémy tam
miedzy innymi nieprawidfowos$ci zwigzane
zniedostosowaniem polityki rachunkowo-
$ci do zmienionych przepiséw od stycznia
2018 r. W badanych jednostkach btednie
kwalifikowano i ujmowano w ewidencji
naleznosci z tytutu dochodéw budzeto-
wych, brakowalo tez niektérych obligato-
ryjnych elementéw z zapiséw ksiegowych.
W przypadku jednostki ocenionej nega-
tywnie zaden z 202 zbadanych zapiséw
ksiegowych nie zawierat kompletu infor-
macji wymaganych przepisami ustawy
o rachunkowosci.

Badanie rocznych sprawozdas budze-
towych przeprowadzili$my u 276 dyspo-
nentéw, w tym u 103 dysponentéw czesci
budzetowych oraz u 173 dysponentéw
tzw. III stopnia. Pozytywnie zaopi-
niowaliémy poprawno$¢ sprawozdafi

-980 -



Wystapienie w Sejmie prezesa NIK
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1 93% dysponentéw. Stwierdzone niepra-
widlowosci dotyczyly przede wszystkim
ewidencjonowania naleznosci z tytulu
dochodéw budzetowych, niewystarcza-
jacych mechanizméw kontroli zarzadczej,
ktére nie zdotaly zapobiec powstawaniu
nieprawidlowosci. Nieprawidlowosci te zo-
staly skorygowane w trakcie kontroli lub
nie mialy istotnego wplywu na prawidto-
wos¢ danych wykazanych w sprawozdaniu
Rady Ministréw z wykonania budzetu
panstwa.

Dochody budzetu panstwa wyniosty
w 2018 r. 380 mld zt i byty o prawie
30 mld zt wyzsze od zrealizowanych w roku
poprzednim oraz o ponad 24 mld zt wyzsze
od prognozowanych.

Szanowni Painstwo!

Budzet paristwa, budzet §rodkéw euro-
pejskich oraz plany finansowe pozabu-
dzetowych jednostek sektora finanséw
publicznych zostaty wykonane zgodnie
zustawg budzetows.

Laczne dochody budzetu pafstwa
i budzetu $rodkéw europejskich wynio-
sty w 2018 r. 443,4 mld zt i byly wyzsze
od dochodéw uzyskanych w roku po-
przednim o0 45,4 mld zt. Dochody budzetu
pafistwa wyniosty w 2018 r. 380 mld zt
ibyly o prawie 30 mld zt wyzsze od docho-
déw zrealizowanych w roku poprzednim
oraz o ponad 24 mld zt wyzsze od docho-
déw prognozowanych.

Kolejny rok z rzedu wzrést udziat docho-
déw podatkowych w dochodach budzetu
pafistwa. W 2018 r. wynosit on prawie
92%. Na wysokie wykonanie dochodéw
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podatkowych ztozyly sie gléwnie wyzsze
od prognozowanych dochody z podatkéw
od towaréw i ushug i podatkéw dochodo-
wych. Wplyneta na to zaréwno korzyst-
na sytuacja gospodarcza kraju, jak row-
niez wdrazane rozwigzania uszczelniajace
system podatkowy.

Na wysokim poziomie utrzymywaty
sie jednak zalegtosci podatkowe. Na ko-
niec 2018 r. kwota zaleglosci podatkowych
wyniosta 101 mld zt, chociaz tempo
ich wzrostu bylo nizsze niz w latach po-
przednich. Wskaznik realizaciji zaleglo$ci
z lat ubiegltych ulegt obnizeniu i wynidst
4%, podczas gdy w 2018 r. wynidst 4,6%.
Z powodu bezskutecznej egzekucji orga-
ny egzekucyjne umorzyty w 2018 r. po-
stepowania egzekucyjne w stosunku do za-
legtosci na kwote ok. 13 mld zt. Niska,
podobnie jak w roku 2017, byta relacja
kwoty wyegzekwowanych zaleglosci po-
datkowych do ogélnej kwoty zaleglosci
podatkowych.

Kolejny rok z rzedu wzrést udziat dochoddw
podatkowych w dochodach budzetu
panstwa. W 2018 r. wynositon prawie 92%.
Na wysokim poziomie utrzymywaty sie
jednak zalegtosci podatkowe. Na koniec
2018 r. wyniosty 101 mid zt.

Dochody niepodatkowe w 2018 r. wy-
niosty 28,9 mld zt i byty nizsze niz w la-
tach 2016-2017. Wynikato to gtéwnie
zbraku wplaty zysku Narodowego Banku
Polskiego. Dochody niepodatkowe z po-
zostatych Zrédel byly wyzsze lub zblizo-
ne do zrealizowanych w 2017 r. Dochody
srodkéw europejskich w 2018 r. wyniosty
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63,3 mld zti stanowily niemal 98% planu
ustalonego w ustawie budzetowej, a w po-
réwnaniu z wykonaniem w 2017 r. byly
wyzsze o prawie 16 mld zt. Podobnie jak
w latach poprzednich w ich strukturze
dominowaly dochody zrealizowane w ra-
mach krajowych i regionalnych progra-
méw operacyjnych, perspektywy finan-
sowej oraz wspdlnej polityki rolnej na lata

2014-2020.

Szanowni PaiAstwo!

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje
swoje stanowisko wyrazone juz w latach
poprzednich dotyczace celowosci wprowa-
dzania zmian w funkcjonujacym systemie
dochodéw budzetu srodkéw europejskich,
zmierzajacych do tego, aby zgodnie zzasada
kasowej ewidenciji operacji dochodowych
srodki, ktore wptynety do Polski, byty juz
zdatg ich wptywu zaliczane do dochodéw
budzetu $rodkéw europejskich.

Wysoki Sejmie!

Wydatki budzetu padstwa i budzetu
srodkéw europejskich wyniosty tacznie
4573 mld zt i byly o0 33,5 mld zt wyzsze
od wydatkéw poniesionych rok wezesnie;.
W kwocie tej 5,1 mld zt, czyli prawie czte-
rokrotnie wiecej niz rok wczesniej, stano-
wity wydatki, ktére w 2018 r. nie wygasty
zuptywem roku budzetowego. W 2018 .,
podobnie jak w latach poprzednich, naj-
wieksze srodki przeznaczono na obowiaz-
kowe ubezpieczenia spoteczne, subwencije
ogdlng dla jednostek samorzadu terytorial-
nego, rodzine, obrone narodows, transport
itacznos¢ oraz rolnictwo. Wydatki budzetu
pafistwa wyniosly tacznie 390,5 mld zi,
czyli 98,3% limitu okreslonego w ustawie
budzetowej. Odnotowany w 2018 r. blisko

12 KONTROLA PANSTWOWA

4-procentowy wzrost wydatkéw budzetu
paristwa objal wszystkie grupy rodzajowe,
zwyjatkiem wydatkéw na obstuge dtugu
Skarbu Panstwa, gdyz te uleglty zmniej-
szeniu 0 0,5%.

NIK skontrolowata legalnos¢, gospodar-
nos¢, celowosé i rzetelnos¢ wydatkéw bu-
dzetu pafistwa nataczng kwote 95,4 mld zt.
Wiekszo$¢ z badanych wydatkéw ponie-
siona zostata prawidtowo. Stwierdzone
nieprawidfowodci zostaly zaprezentowane
w informacjach o wynikach kontroli wy-
konania budzetu pafistwa.

Wydatki budzetu srodkéw europej-
skich wyniosty 66,9 mld zl, to jest 96,4%
planu po zmianach, i byly one o prawie
19 mld zt wyzsze od wydatkéw poniesio-
nych w2017 r. Do korica 2018 r. kwota do-
finansowania ze $rodkéw Unii Europejskiej
wynikajagca zuméw o dofinansowanie pro-
jektéw w ramach polityki spéjnosci osig-
gneta poziom 233,5 mld zt i byta o pra-
wie 36% wyzsza niz przed rokiem. Kwota
ta stanowita niemal 71% alokacji na lata
2014-2020.

Suma wydatkéw kwalifikowanych wy-
kazana w poswiadczeniach i deklaracjach
wydatkéw oraz wnioskach o platnosé w cze-
$ci dofinansowanej przez Unie Europejska,
zlozonej do Komisji Europejskiej do korica
2018 r. w ramach krajowych i regional-
nych programéw operacyjnych, stanowita
82,8 mld zti stanowita 25% alokacji na lata
2014-2020. Wskaznik ten byt dwukrotnie
wyzszy niz przed rokiem. Zauwazamy zr6z-
nicowane zaawansowanie realizacji regional-
nych programéw operacyjnych. Najnizszy
wskaznik kontraktacji do wartosci aloka-
cji uzyskano w wojewédztwie pomorskim
i opolskim, a najnizszy w wojewddztwie
kujawsko-pomorskim i podlaskim.
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Szanowni PaiAstwo!

Saldo rozliczer finansowych miedzy
Polska a Unia Europejska w 2018 r.
wyniosto 11,3 mld euro, a od 2004 r.
-107,5 mld euro.

Szanowni Panstwo!

W 2018 r. deficyt budzetu pafstwa wy-
ni6st 10,4 mld zt, a budzetu §rodkéw eu-
ropejskich — 3,5 mld zt. Laczny deficyt
budzetu pafistwa i budzetu srodkéw eu-
ropejskich wyniést 13,9 mld zt i byt niz-
szy 0 43 mld zt od planowanego oraz niz-
szy o 11,8 mld zt niz w roku poprzednim.
O wysokosci deficytu budzetu pafistwa
zdecydowalo przede wszystkim wydatko-
wanie w grudniu 2018 r. blisko 11 mld zt
w zwiazku z realizacja zmienionej pod ko-
niec roku ustawy okolobudzetowe;.

W ustawie tej przyjeto rozwiazania po-
legajace na finansowaniu w 2018 r. zadan
przewidzianych do realizacji w roku 2019,
ktére zdaniem NIK stoja w sprzecznosci
zzasada rocznoéci budzetu. Potrzeby po-
zyczkowe netto budzetu pafistwa wynio-
sty 1,3 mld zt i byly o 62 mld zt nizsze
od planowanych. Ich wysoko$¢ wynikata
gléwnie z korzystniejszych warunkéw go-
spodarczych od tych zaktadanych na etapie
opracowania ustawy budzetowej, a takze
zwykorzystania czesci Srodkéw pozyska-
nych w ramach konsolidaciji ztotowej i wa-
lutowe;.

Szanowni PaiAstwo!

Podobnie jak w latach poprzednich uzu-
pehienie Funduszowi Ubezpieczen Spote-
cznych ubytku sktadek przekazanych przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych do
otwartych funduszy emerytalnych w wy-
sokosci 3,3 mld zt zostato sklasyfikowane
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jako transfery $rodkéw z rozchodéw bu-
dzetu pafistwa zamiast wydatkéw.

Niemniej, biorac pod uwage zgtaszane
wielokrotnie zalecenie NIK, w ustawie
z 9 listopada 2018 r. o szczegdlnych roz-
wiazaniach stuzacych realizacji ustawy bu-
dzetowej na rok 2019 przyjeto rozwigza-
nie, zgodnie z ktérym w 2019 r. §rodki
naten cel przekazane zostang Funduszowi
Ubezpieczen Spotecznych w formie dota-
cji. W ocenie NIK wplynie to na zwieksze-
nie przejrzystosci finanséw publicznych.
Celowe jest réwniez uznanie tego rozwig-
zania za stalg zasade.

1 stycznia 2018 r. zostaly umorzone
pozyczki udzielone Funduszowi
Ubezpieczen Spotecznych z budzetu pan-
stwa w latach 2014-2016, ktérych termin
splaty uptywat 31 marca 2019 r., w tacz-
nej kwocie 7,2 mld zt. Suma umorzonych
w latach 2017-2018 pozyczek wyniosta
46,3 mld zl.

Dtug publiczny, relacja zadtuzenia Skarbu
Panistwa, panstwowego dfugu publicznego
oraz dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych do produktu krajowego
brutto uksztattowaty sie w 2018 r. ponizej
poziomow planowanych oraz zmniejszyty sie
wzgledem wartosci tych wskaznikéw
notowanych w 2017 r.

Szanowni PahAstwo!

Dtug publiczny, relacja zadtuzenia Skarbu
Paristwa, pafistwowego dtugu publicznego
oraz dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych do produktu krajowego
brutto uksztaltowaty sie w 2018 r. ponizej
pozioméw planowanych oraz zmniejszyty
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sie wzgledem wartosci tych wskaznikéw
notowanych w 2017 r. W 2018 r. dtug
Skarbu Pafistwa wzrdst o prawie 26 mld z1,
na co wplyw mialy w szczegdlnosci obnize-
nie wartosci ztotego wobec gtéwnych walut
oraz decyzje ministra finanséw o skumulo-
waniu na rachunkach bankowych wyzszych
srodkéw na koniec 2018 r. niz na koniec
roku poprzedniego.

Wynik finansowy sektora finanséw pu-
blicznych byt lepszy niz w latach poprzed-
nich. Ze sprawozdania Rady Ministréw
z wykonania budzetu pafistwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 r. wy-
nika, ze w 2018 r. dochody sektora finan-
séw publicznych wyniosty 864,9 mld zt,
awydatki — 861,2 mld zt. Po raz pierwszy
od 2007 r. w sektorze finanséw publicz-
nych wystapita nadwyzka, ktéra wyniosta
3,7 mld zt.

W 2018 r., podobnie jak w latach po-
przednich, zdaniem Najwyzszej Izby
Kontroli dochody i wynik sektora finan-
séw publicznych obliczono nieprawidlowo.
Dochody i wynik zawyzono o 3,3 mld zt.
Prawidlowo obliczona nadwyzka sektora
finanséw publicznych wynosita 0,4 mld zt.
Powodem wykazania nieprawidtowych
danych bylo zaliczenie do dochodéw pu-
blicznych srodkéw przekazanych zbudze-
tu pafistwa do Funduszu Ubezpieczeri
Spotecznych z tytulu rekompensaty skta-
dek utraconych na rzecz otwartych fun-
duszy emerytalnych.

Wynik finansowy sektora finanséw
publicznych byt lepszy niz w latach
poprzednich. Po raz pierwszy od 2007 r.
wystapita nadwyzka.

14 KONTROLA PANSTWOWA

Wrynik sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych obliczony zgodnie zmetodo-
logia unijna byt ujemny i wyni6st 8 mld zt,
a w relacji do PKB byto to minus 0,4%.
Wynik ten byt lepszy od $redniego wy-
niku, wynoszacego w Unii Europejskiej
minus 0,6%.

Szanowni Pahstwo!

I na koniec gtéwne nieprawidtowosci.
Nieprawidlowosci stwierdzone przez
NIK w ramach kontroli wykonania bu-
dzetu pafistwa w 2018 r. nie zmienity sie
znaczaco w poréwnaniu z latami ubiegly-
mi i z uwagi na ich skale nie miaty zna-
czacego wplywu na prawidlowos¢ gro-
madzenia i wydatkowania ogétu srodkéw
publicznych. Wynikaly w gléwnej mierze
z btedéw ksiegowosci i sprawozdawczo-
$ci, nieskutecznej kontroli zarzadczej,
bledéw w zaméwieniach publicznych
oraz niewlasciwego przekazywania i wy-
korzystywania §rodkéw z dotacji. NIK
kierowata tez wnioski dotyczace budze-
tu w ukladzie zadaniowym, zwracajac
uwage, ze nie stanowi on skutecznego
narzedzia planowania i realizowania wy-
datkéw publicznych. Wskazywalismy
réwniez na konieczno$§¢ wzmocnienia
nadzoru dysponentéw czesci budzeto-
wych nad wydatkowaniem $rodkéw pu-
blicznych.

Wysoki Sejmie!

NIK po przeprowadzeniu kontroli w Naro-
dowym Banku Polskim pozytywnie oce-
nita wykonanie zalozef polityki pienieznej.
Srednioroczna inflacja w 2018 1. pozosta-
ta w przedziale odchylen od celu inflacyj-
negoiwyniosta 1,6%, podczas gdy w roku
poprzednim — 2%.
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Kolegium NIK po zapoznaniu sie z ana-
liza wykonania budzetu paristwa i zato-
zen polityki pienieznej w 2018 r. podjeto
uchwate, w ktdrej wyrazito pozytywna opi-
nie w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministréw.

Szanowni Painstwo!

Kolegium NIK po zapoznaniu sie z cala
analiza wykonania budzetu pafistwa i za-
tozen polityki pienieznej w 2018 r. podje-
o uchwale, w ktérej wyrazito pozytyw-
na opinie w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministréw. Kolegium NIK, bio-
rac pod uwage wyniki kontroli wykonania
budzetu pafistwa, wskazalo jednak na ko-
nieczno$¢ skuteczniejszego egzekwowania

kontrola i audyt

zaleglosci podatkowych oraz przeciwdzia-
lania ich narastaniu, doskonalenia metod
planowania wydatkéw, w tym srodkéw
ujetych w rezerwach celowych, oraz wy-
datkéw niemajatkowych, kontynuacii prze-
gladow wydatkéw oraz wykorzystania ich
wynikéw przy opracowywaniu ustaw bu-
dzetowych.

Sejm RP VIl kadenciji, uchwata podjeta
na posiedzeniu 19 lipca 2019r., przyjat
sprawozdanie NIK z wykonania budze-
tu panstwa za rok 2018 oraz udzielit
absolutorium Radzie Ministrow. Gtoso-
wato 425 postéw: za byto 243, przeciw
180, nie gtosowato 35.

Tekst wystapienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami znajduje sie na stronie:<www.nik.gov.pl>,
zas$ zapis dyskusji na:<www.sejm.gov.pl>. Wyboru fragmentéw wyréznionych w tekscie dokonata redakcja.
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Udaremnianie lub utrudnianie
czynnosci kontrolnych

Artykut przybliza problematyke udaremniania lub utrudniania czynnosci
kontrolnych prowadzonych przez pracownikéw Najwyzszej [zby Kontroli
na podstawie powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa. Przedsta-
wia kompetencje NIK do kontroli ré6znych podmiotéw, takze niepublicz-
nych oraz uprawnienia kontrolera. Zawiera odniesienia do praktyki, wy-
nikajace przede wszystkim z doswiadczenia zawodowego autora.

PAWEL LIPOWSKI

Kompetencje NIK do kontroli

Zakres kompetencji NIK do kontroli zo-
stat okreslony wart. 2 ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli'. Dla
potrzeb niniejszego artykutu najistotniejsze
wydaja sie postanowienia ust. 3, wskazu-
jace na mozliwos¢ prowadzenia przez Izbe
kontroli innych jednostek organizacyjnych
oraz przedsiebiorcow —w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub §rodki pan-
stwowe lub komunalne oraz wywiazuja
sie z zobowiazan finansowych na rzecz
panstwa.

Zakres, o ktérym mowa, zostal przy
tym dookreslony przez ustawodawce

' Dz.U.z2019r. poz. 489; zwana dalej ustawa o NIK.

16 KONTROLA PANSTWOWA

przez egzemplifikacje (zwrot ,w szcze-
g6lnosci”) oémiu obszaréw potencjalnego
dziatania (takich podmiotéw) zudzialem:
majatku, sSrodkéw izobowiazan publiczno-
-prawnych. Wéréd nich znalazlo sie mie-
dzy innymi:

¢ wykonywanie zadan zleconych lub po-
wierzonych przez pafistwo lub samorzad
terytorialny (np. w trybie tzw. porozumien
opisanych w ustawach samorzadowych);
e dziatanie z udziatem panistwa lub sa-
morzadu terytorialnego (np. w spétkach
prawa handlowego);

¢ korzystanie z mienia pafistwowego
lub samorzadowego (np. w ramach uméw
dzierzawy, najmu i uzyczenia majatku ru-
chomego lub nieruchomosci);
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* wykonywanie zadaf zzakresu powszech-
nego ubezpieczenia zdrowotnego (na pod-
stawie uméw o udzielanie §wiadczen opie-
ki zdrowotnej zawartych z Narodowym
Funduszem Zdrowia?).

Ustawowe kryteria kontroli podmiotéw,
o ktérych mowa powyzej, wprowadza art. 5
ustawy o NIK, wskazujac — jak w wypad-
ku wszystkich kontrolowanych przez NIK
podmiotéw, na legalno$¢ oraz gospodarnosc.
Kontrolaz punktu widzenia legalnosci ozna-
cza badanie czy kontrolowana dziatalno§¢
byta zgodna z obowigzujacymi w danym cza-
sie (okresie objetym kontrola i wskazanym
w upowaznieniu do kontroli), przepisami
prawa. Z kolei z punktu widzenia gospo-
darnosci oznacza sprawdzanie czy oszczed-
nie i wydajnie wykorzystano $rodki i jakie
byty relacje naktadéw do efektow?.

Taki zakres kompetencji kontrolnych
NIK wynika z (og6lnej) normy konstytu-
cyjnej dotyczacej Najwyzszej Izby Kontroli
jako naczelnego organu kontroli pafistwo-
wej, tj. art. 203 ust. 3 Konstytucji RP%.
Przepis ten wskazuje kryteria i przestan-
ki uzasadniajagce podejmowanie kontro-
li, a jego tres¢ zostata w ten sam sposéb
wyrazonaw art. 2iart. 5 ustawy o NIK?.

kontrola i audyt

Konstatujac, dotychczasowa wyktadnia
przepiséw dotyczacych funkcjonowania
Najwyzszej Izby Kontroli, w szczegél-
noéci omawianych: art. 2 i art. 5 usta-
wy o NIK, poparta dorobkiem doktryny
prawa oraz wypracowana praktyka kon-
trolowania réznego rodzaju podmiotéw
(w tym przedsiebiorcéw) daje podstawy
do uznania, ze nie ma podstaw do odsta-
pienia od kontroli zaplanowanej przez NIK.
Wobec powyzszego, w przypadku zastrze-
zef jednostki kontrolowanej co do objecia
jej dzialalnosci kontrolg Izby, nie nalezy
podejmowac z nig polemiki, a wykorzysty-
wac wszystkie instrumenty prawne s%uZz;ce
realizacji celéw podejmowanej kontroli.

W wypadku niepodejmowania wspot-
pracy ze strony jednostki kontrolowanej
(takze przedsiebiorcy) w ramach pro-
wadzonej kontroli, zaréwno na etapie
jej rozpoczecia, jak i prowadzenia (o czym
w dalszej czesci), nalezy uznaé, ze docho-
dzi do wypehienia dyspozyciji przepisu
art. 98 ustawy o NIK, tj. uniemozliwiania
lub utrudniania kontroli. Takie zachowania
(zaréwno w ramach prawnokarnego dzia-
tania lub zaniechania) sprawcy beda mialy
znamiona przestepstwa, zagrozonego kara

2 Zawieranych na zasadach i w trybie ustawy z 27.8.2004 o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkéw publicznych (Dz.U. 22018 r. poz. 1510, ze zm.). Na marginesie odnotowa¢ mozna, ze ocenie wy-
petnienia wskazanego kryterium podlegac¢ bedzie takze wprowadzona do tej ustawy (w 2017 r.) mozliwo$é
realizacji takich zadan w ramach przewidzianych w art. 9a-9b tej ustawy, tj. finansowania przez jednostke
samorzadu terytorialnego (np. wiasciciela podmiotu leczniczego) $wiadczen gwarantowanych w ramach
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.

3 Wiecej: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Wydanie |l zauktualizowane, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2015r., s. 24-35 (co do zakresu kom-
petencji NIK) i s. 49-51 (co do ustawowych kryteriéw kontroli).

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

> Wiecej: C. Kosikowski: Ekspertyza prawna na temat podmiotéw podlegtych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli,
+Kontrola Panstwowa”, numer specjalny luty 2002 r., s. 14-22 oraz M. Granat: Zakres uprawnien kontrol-
nych Najwyzszej Izby Kontroli (na przyktadzie KGHM), Ekspertyzy i opinie prawne, ,Biuletyn Biura Studiow
i Ekspertyz Kancelarii Sejmu”, Wydawnictwo Sejmowe nr 4 (49) 02, s. 13-16.
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grzywny, ograniczenia wolnosci albo po-
zbawienia wolnosci do lat 3°. Dyspozycja
tabrzmi: , kto osobie uprawnionej do kon-
troli (tj. kontrolerowi NIK), lub osobie
przybranej jej do pomocy (np. powota-
nemu w trybie art. 49 ust. 1 lub ust. 4
ustawy o NIK przez kontrolera — odpo-
wiednio: biegtemu lub specjaliscie) uda-
remnia lub utrudnia wykonanie czynno-
$ci stuzbowej, w szczegdlnosci przez nie-
przedstawienie do kontroli dokumentéw
lub materialéw”, a takze: ,nie informuje
badzniezgodnie z prawda informuje o wy-
konaniu wnioskéw pokontrolnych””.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w mo-
mencie podejmowania kontroli niezbedne
jest doktadne zdefiniowanie zakresu, wska-
zywanego w upowaznieniu do jej przepro-
wadzenia, a przedstawianego nastepnie
przez kontrolera w jednostce kontrolowa-
nej. Zgodnie z art. 30 ust. 4 pkt 4 ustawy
o NIK, zakres ten powinien by¢ formu-
towany mozliwie precyzyjnie, podobnie
zreszta jak i okres obejmowany kontrola
tak, aby (od poczatku) minimalizowa¢ ry-
zyko konfliktu z jednostka, w ktérej prze-
prowadza sie badanie. Oczywiscie zakres
ten nie moze wykracza¢ poza wyrazone
w ustawie oraz w Konstytucji RP, wskaza-
ne wyzej, kompetencje NIK. Oczywiscie

powinien by¢ tez powiazany z dziatalnoscia
kontrolowanego podmiotu®.

Utrudnianie kontroli
a uprawnienia kontrolera

Z punktu widzenia realizacji cel6w kon-
troli (probleméw w niej badanych) istotne
znaczenie ma samo rozpoczecie badan,
a podstawowym zadaniem kontrolera
jest ustalenie z przedstawicielami jed-
nostki kontrolowanej, juz po jej rozpo-
czeciu, sposobu prowadzenia czynnoSci.
Ma to miejsce najczesciej podczas spo-
tkania kontrolera z osoba reprezentujaca
jednostke kontrolowang (powinien to by¢
jej kierownik, o ktérym mowa w art. 2a
pkt 3 ustawy o NIK lub osoba przez niego
upowazniona), po przedstawieniu jej upo-
waznienia do kontroli (wydanego w trybie
art. 30 ust. 4 ustawy), a takze — najczesciej
- uwierzytelnieniu legitymacja stuzbo-
w3 (na podstawie art. 30 ust. 2 ustawy).
Stanowi to sui generis wypetnienie wy-
mogbw formalnych zwigzanych z (skutecz-
nym i legalnym) rozpoczeciem kontroli.

Udostepnianie potrzebnych
dokumentéw

Witasciwe czynnosci kontrolne w danej
jednostce powinny by¢ prowadzone po

% Mozna doda¢, ze omawiany przepis zostat zmieniony od 2.6.2011, w wyniku nowelizacji ustawy o NIK,
przez doprecyzowanie tzw. prawnokarnych znamion czynu oraz podwyzszenia zagrozenia sankcjami karny-
mi. Jego pierwotny tekst (z dnia wejscie w zycie ustawy o NIK, tj. 17.8.1995) obejmowat swoja dyspozycja
zachowania polegajace na ,uchylaniu sie od kontroli” i ,utrudnianiu jej prowadzenia”. Przepis ten brzmiat:
»Kto uchyla sie od kontroli, o ktérej mowa w niniejszej ustawie lub utrudnia jej prowadzenie, w szczegdl-
nosci przez nieprzedstawienie potrzebnych do kontroli dokumentéw badz niezgodnie z prawda informuje
o wykonaniu wnioskéw pokontrolnych, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny”, Obecne
brzmienie przepisu omawiane jest w dalszej czesci artykutu.

Ostatnie ze wskazanych znamion, z uwagi na temat artykutu, pozostanie poza obszarem rozwazan.

8 Dlatego tak istotne jest przeprowadzenie doktadnej analizy przedkontrolnej w tym zakresie. Podobnie:

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli (...), op.cit., s. 119-121.
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mozliwie precyzyjnym wskazaniu zakre-
su oczekiwanych danych (np. dokumen-
téw i zestawien, sporzadzanych zaréwno
w formie papierowej, jak i elektronicz-
nej, takze wedlug oczekiwanego wzoru).
Podstawa wystapienia kontrolera o takie
dane (w formie pisemnej lub elektronicznej)
jestart. 37 ust. 1 ustawy o NIK. Nie moze
ono pozostawaé w sprzeczno$ci z zakre-
sem kontroli i okresem objetym kontrolg.
W tym trybie kontroler wskazuje réwno-
cze$nie termin przekazania dokumentacji,
ktéry ustala samodzielnie, takze po wy-
stuchaniu opinii przedstawicieli jednostki
kontrolowanej na ten temat. Przy ustalaniu
terminu mogg by¢ uwzglednione ich oczeki-
wania, ale ostateczna decyzja nalezy do kon-
trolera. Nalezy doda¢, ze ustawa o NIK
nie zawiera zadnych wskazéwek®.

Juz na tym etapie realizacji kontro-
li moze doj$¢ do wypetnienia znamion
wskazanych w art. 98 ustawy o NIK, tj.:
jej udaremniania, ktére moze przybiera¢
forme kwestionowania przez jednostke
kontrolowana okresu badaf i jego zakre-
su, a takze uprawnienia do kontroli NIK
w ogble. Zachowania takie wyrazaja sie
w praktyce na przyktad: odmowa wpusz-
czenia kontrolera na teren jednostki kon-
trolowanej; pisemna odmowa poddania
sie kontroli (przedstawianej kontrole-
rowi); zadaniem zawezenia jej zakresu
i/lub okresu, a takze nieprzedltozeniem
dokumentacji potwierdzajacej status praw-
ny jednostki kontrolowanej (np. przedsie-
biorcy) i jej reprezentacje (juz na etapie
rozpoczecia kontroli). Nalezy przy tym
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ponownie podkresli¢, ze nie wydaje sie za-
sadne podejmowanie przez NIK polemiki
z jednostka kontrolowang w tej sprawie,
co moze tylko przedtuza¢ moment fak-
tycznego rozpoczecia kontroli i sprzyjac
ryzyku odpowiedniego ,przygotowania
sie” do kontroli.

Wydaje sie, ze watpliwosci prawne co do
zakresu i sposobu prowadzenia kontroli,
wyrazane w stanowiskach jednostki kon-
trolowanej (pisemnych i ustnych), a przed-
stawiane kontrolerowi, jako przedstawi-
cielowi NIK (w formie np. zgtaszanych
,watpliwosci” i ,zastrzezer”), nalezy je-
dynie przyjmowaé¢ do wiadomosci, przy
zalozeniu, Ze na etapie podejmowania de-
cyzji o podjeciu kontroli nie byto watpli-
wosci prawnych co do podjecia kontroli,
a takze jej zakresu.

W tym wypadku wystarczajace bedzie
przyijecie przez kontrolera o§wiadczen jed-
nostki kontrolowanej (najlepiej przedsta-
wianych w formie pisemnej lub dokumen-
towanych notatka stuzbowa kontrolera)
i wlaczenie jej do akt kontroli.

Zasadniczo postepowanie kontrolne po-
winno by¢ prowadzone w siedzibie jed-
nostki kontrolowanej, celem zapewnienia
sprawnego przebiegu kontroli, czyli nie-
zbednego przepltywu informacji (np. obja-
$nianie przedstawianych dokumentéw, do-
stepno$¢ pracownikéw odpowiedzialnych
za dany obszar kontroli) oraz w miejscach
i w czasie wykonywania jej zadan (art. 32
ustawy o NIK).

Dodatkowo, majac na uwadze art. 36
ust. 1 pkt 2 tej ustawy (opisujacy sposoby

® Termin ten bedzie miat charakter materialno-prawny, a jego niedochowanie bedzie miato skutek formalno-
-prawny, oceniany nastepnie w ramach omawianego art. 98 ustawy o NIK (o czym dalej).
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zabezpieczania materialu dowodowego,
co jest podstawowym obowiazkiem kon-
trolera), na tej podstawie, w dniu rozpo-
czecia kontroli, za zasadne uzna¢ nalezy
oczekiwanie udostepnienia odpowiedniego
(oddzielnego i zamykanego) pomieszczenia
dla kontrolera na caty czas prowadzenia
kontroli (art. 33 ust. 2 ustawy o NIK).

W praktyce utrudnianiem kontroli be-
dzie w tym wypadku nieudostepnienie
takiego pomieszczenia kontrolerowi (mimo
istnienia takiej mozliwosci w jednostce
kontrolowanej), na jego prosbe, takze pi-
semna. Skutkowac¢ to bedzie zazwyczaj
koniecznoscia prowadzenia kontroli w sie-
dzibie jednostki organizacyjnej NIK (de-
legatury lub departamentu) i doraznymi
wizytami kontrolera w siedzibie jednostki
kontrolowanej (po odbiér dokumentéw,
wyjasnien)). Powyzsze moze réwniez sprzy-
ja¢ ryzyku ,odpowiedniego przygotowa-
nia” oczekiwanych przez kontrolera doku-
mentéw i zestawien. Taka sytuacja z kolei
bedzie wptywata na czas trwania kontroli,
co wiaze sie z nieuzasadnionym wydatko-
waniem $rodkéw publicznych przeznacza-
nych na dziatalnoé¢ NIK.

Mozna dodaé, ze pomieszczenie, o kté-
rym mowa, powinno zachowa¢ charakter
biurowy, w szczegdlno$ci gwarantowac
odpowiednie (bezpieczne i higienicz-
ne) warunki pracy (standardowe wy-
posazenie i odpowiednia temperatura).
Niedopuszczalne jest przy tym, aby kon-
troler ponosit odpowiedzialno$¢ np. za po-
zostawiong w tym pomieszczeniu nieza-
bezpieczong dokumentacje jednostki kon-
trolowanej. Naganne jest tez zapewnienie
nieograniczonego dostepu pracownikom
jednostki do wyznaczonego kontrolerowi
pomieszczenia.

20 KONTROLA PANSTWOWA
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Do sprawnego i biezacego przebiegu
kontroli niezbedne jest przede wszyst-
kim przedstawianie przez jednostke
kontrolowana kompletnej i oczekiwa-
nej przez kontrolera dokumentacji,
a takze zestawief, w wyznaczonym
przez niego terminie i na podstawie prze-
kazywanych wzoréw takich dokumen-
téw. W tym celu, prowadzac czynnosci
kontrolne, przedstawiciel Izby bedzie
stosowat przepisy art. 37 ust. 1 i ust. 2
ustawy o NIK. Nalezy przy tym pod-
kresli¢ konieczno$¢ precyzyjnego for-
mulowania przez kontrolera oczeki-
waf co do formy i treéci dokumentéw.
Naruszeniem tego przepisu, podlegaja-
cego wyktadni w ramach art. 98 ustawy
o NIK, jako utrudnianie kontroli bedzie,
w szczegblnosci: nieprzedstawianie z3-
danej dokumentacji (stanowigce de facto
odmowe udzielenia informaciji); jej nie-
kompletne przedstawianie (np. brak cze-
$ci dokumentéw lub zatacznikéw do do-
kumentéw); nieprzedstawianie zestawier
w oczekiwanej formie (np. niezgodnie
z przekazanym wzorem); brak prawidto-
wego poswiadczenia zgodnosci kopii lub
wyciggdéw z dokumentéw z oryginalem
(np. brak podpisu osoby upowaznionej);
przedstawienie dokumentacji, ktérej
kontrolujacy nie oczekiwat (np. prze-
kazywanie zbioru znacznych rozmia-
réw dokumentéw lub znacznych roz-
miaréw elektronicznego pliku danych).
Na marginesie rozwazaf mozna wskaza¢,
ze samo potwierdzenie odbioru takich
dokumentéw przez kontrolera bedzie
znacznie utrudnione (konieczno$¢ ich
weryfikacji). Takie sytuacje beda wpty-
wac na czas trwania kontroli, zwiekszajac
takze jej pracochtonnos¢.
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Tryb sktadania wyjasnien

Do uprawnien kontrolera nalezy takze ko-
rzystanie ze sktadanych w formie ustnej
i pisemnej wyjasnien, w trybie przewidzia-
nymw art. 40 ust. 1 iust. 5 ustawy o NIK.
Dotyczy ono wszystkich oséb, ktére wyko-
nujg (w trakcie trwania kontroli) lub wy-
konywaty prace w jednostce kontrolowa-
nej na podstawie stosunku pracy lub innej
umowy (cywilnoprawnej). Wyznaczenie
terminu ich zlozenia pozostaje, jak w wy-
padku wymienionego art. 37 ust. 1 ustawy
o NIK, w kompetencji kontrolera, a sfor-
mulowane przez niego pytania powinny
by¢ mozliwie jednoznaczne.

Naruszeniem tego przepisu, ktére po-
winno by¢ kwalifikowane jako utrudnianie
kontroli, jest na przyktad nieuzasadniona
odmowa zlozenia wyjasnier (bez odwo-
tania sie do przepisu art. 40 ust. 2 ustawy
o NIK), niezlozenie ich w wyznaczonym
(przezkontrolera) terminie, czy tezudzie-
lenie odpowiedzi niepetnej lub niezwia-
zanej z zadanym przez niego pytaniem
(np. brak nawet ogélnego wyjasnienia przy-
czyn ustalanych w toku kontroli niepra-
widlowosci). Warto przy tym podkresli¢,
ze ta ostatnia kwestia bedzie takze wpty-
wa¢ na formutowana w wystapieniu po-
kontrolnym (podsumowujacym kontro-
le), ocene dziatalnosci jednostki, ktéra
nastepnie moze by¢ podwazana w trybie
zgloszenia zastrzezen.

Jako utrudnienie pracy kontrolera
wskaza¢ mozna réwniez zachowania re-
prezentantéw kontrolowanego polegajace
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na kazdorazowym i czasochtonnym kon-
sultowaniu z prawnikiem présb o przeka-
zanie dokumentacji i zlozenie wyjasnien
w ramach prowadzonej kontroli. Tego ro-
dzaju zachowania, wpisujace sie w znamie
utrudniania kontroli uzasadniane moze
by¢ wéwczas (dodatkowo) np. ,,uwarun-
kowaniami prawnymi prowadzonej dzia-
talnosci”, tajemnica przedsiebiorcy, czy
tez ,0sobista odpowiedzialno$cig prawng
os6b kierujacych jednostka kontrolowa-
ng”. Nalezy podkresli¢, ze ustawa o NIK,
poza specjalnym trybem do prowadzenia
kontroli z wykorzystaniem tzw. danych
wrazliwych (np. dane osobowe, informacje
niejawne o klauzuli ,tajne” i ,Scisle tajne”)
i wylaczeniem przewidzianym w art. 29
ust. 2 — dotyczacym informacji ustawo-
wo chronionych oraz art. 29 ust. 1 pkt 2
lit. i — w przypadku szczegdlnie wrazliwych
danych osobowych, takich przestanek od-
mowy dostepu do danych nie przewiduje.

Skuteczng podstawe argumentacji ta-
kiej sytuacji moze stanowic tajemnica kon-
trolerska, w szczegdlnosci w odniesieniu
do tajemnicy przedsiebiorcy oraz udo-
stepnianiu danych o kontroli w Biuletynie
Informacji Publicznej (juz po jej zakoficze-
niu). W przypadku obaw kontrolowanego,
skuteczne moze okaza¢ sie kazdorazowe
zglaszanie przez niego stanowiska (wat-
pliwosci) w formie pisemnej do dnia za-
koficzenia kontroli'°.

Dobra praktyka kontrolerska dowodza-
C3 pozytywnego nastawienia pracowni-
ka NIK jest kazdorazowe omawianie

10" Wskaza¢ przy tym nalezy na praktyczne problemy w doktadnym wyznaczeniu zakresu danych obejmowanych
pojeciem ,tajemnica przedsiebiorcy”. Charakterystyka tego zagadnienia wykraczataby jednak poza przyjety

zakres artykutu.
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zprzedstawicielami jednostki kontrolowa-
nej zakresu dokumentacji zadanej w try-
bie art. 37 ustawy o NIK oraz zadanych
pytad w ramach zadania zlozenia wyja-
$nieni (sktadanych na podstawie art. 40
ustawy o NIK), jako podstawowych czyn-
nosci kontrolnych.

Stuzy¢ temu moze réwniez zwotana
w trybie art. 52 ustawy o NIK narada §réd-
kontrolna, ktéra jest dobrym rozwigzaniem
w wypadku braku wlasciwej wspdtpracy
w toku kontroli. Moze by¢ poswiecona
uzgodnieniu sposobu udostepniania do-
kumentacji wyja$nieniu konieczno$ci za-
chowania adekwatnosci przedktadanych
dokumentéw do oczekiwan kontrolera.

Podobnie pozytywnie oceniane moze
by¢ réwniez prolongowanie przez kontro-
lera terminu przedtozenia dokumentacji
i sktadania wyjasniefi, przy czym przyjac
nalezy, ze nie powinno stac sie stalg prak-
tyka jednostki kontrolowanej. Za utrudnia-
nie kontroli moze zosta¢ réwniez uznane
np. informowanie, w ostatnim dniu wy-
znaczonego terminu, o braku mozliwosci
przedstawienia oczekiwanych dokumen-
téw i ztozenia wyjasniefi.

Jesli podmiot kontrolowany zglasza wat-
pliwosci co do zakresu udostepnianych
danych, mozna poprosi¢ o wyrazanie tego
w formie pisemnej. Podobnie, w wypad-
ku braku mozliwosci zgromadzenia doku-
mentacji w wyznaczonym terminie — na-
lezy niezwloczne zgtosi¢ to kontrolerowi
w formie pisemnej wraz z uzasadnieniem

(jako przestanka podjecia przez niego de-
cyzji o ewentualnym przedtuzeniu wyzna-
czonego terminu).

Ponadto kontroler moze jednoznacznie
wskaza¢ kontrolowanemu, ze udzielanie
odpowiedzi po wyznaczonym terminie
lub przedktadanie dokumentacji niekom-
pletnej albo odmowa jej udzielenia be-
dzie traktowane jako utrudnianie kontroli
(podlegajacej ocenie na podstawie art. 98
ustawy o NIK)'".

Wskazane przepisy s3 podstawa do po-
dejmowania przez NIK czynnosci kon-
trolnych, a jako nadrzedne $rodki dowo-
dowe (na gruncie ustawy o NIK) stano-
wig o istotnosci w dokumentowaniu stanu
faktycznego objetego zakresem kontroli
i p6zniejszym dokonywaniu oceny dzia-
Talnosci kontrolowanego podmiotu.

Reasumujac, na etapie prowadzonego
postepowania karnego niezbedne bedzie
przedstawienie przez kontrolera odpo-
wiedniej dokumentaciji jako podstawo-
wego — poza jego zeznaniami — srodka do-
wodowego. Dlatego tak istotne jest Sciste
dokumentowanie podejmowanych czyn-
noSci i otrzymanego materiatu dowodo-
wego (np. przez poswiadczenie daty jego
otrzymania). W czynno$ciach kontrolnych
wykonywanych bez (celowego) udziatu
jednostki kontrolowanej dokumentacje te
stanowi¢ beda notatki stuzbowe (sporza-
dzane w przedmiocie odmowy wykony-
wania czynnosci kontrolnych i wskazuja-
ce je precyzyjnie). Potwierdza¢ moga one

Poza obszarem rozwazan pozostaja przy tym takie zachowania kontrolowanego, ktére podlega¢ beda

poza ocena prawna, takze ocenie z punktu widzenia przestrzegania norm spotecznych, a ktérych wyrazem
moze by¢ nieuzasadnione dtugie oczekiwanie na umdwione spotkanie, czy tez brak zachowan, ktére moga
by¢ klasyfikowane z punktu widzenia savoir-vivre. Dotyczy to zreszta réwniez kontroleréw, ktérych powinno
cechowac wypetnianie wysokich standardéw etycznych.
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w szczegblnosci wszelkie przedstawione
kontrolerowi informacje (takze w formie
ustnej, np. o nieposiadaniu oczekiwanych
dokumentdéw).

Doktryna i orzecznictwo

Podkresli¢ nalezy, ze kluczowa kwestia
przy dokonywaniu prawnokarnej oceny
dziatania polegajacego na ,udaremnia-
niu” i/lub ,utrudnianiu” kontroli bedzie
dokonanie subsumpcji tego rodzaju standéw
faktycznych odnoszonych do wskazanych
powyzej, okreslonych w poszczegdlnych
przepisach prawa kompetenciji kontrole-
ra (NIK). I tak ,udaremnianie” w istocie
bedzie sprowadza¢ sie do ,uniemozliwia-
nia” wykonywania czynno$ci kontrolnych'?
iw konsekwencji ,sprawia¢, ze (kontrola)
nie zostaje zrealizowana”'3. Jest to wiec
dziatanie (tzw. czynno$¢ sprawcza) o ,moc-
niejszym” skutku, w ktérym motywacja
osoby dziatajacej koncentruje sie na niedo-
puszczeniu do rozpoczecia i prowadzenia
kontroli. Z kolei przez ,utrudnianie” rozu-
mie¢ nalezy m.in. ,czynienie trudnosci”,
stawianie przeszkéd i trudnosci”, , kompli-
kowanie” i ,przeszkadzanie”'*. Z taka sytu-
acja, kwalifikowana jako tzw. bierny opér,
mozemy mie¢ do czynienia czeSciej juz
w toku rozpoczetej i prowadzonej kontroli.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na zna-
czenie terminéw ,udaremnianie kon-
troli” i ,utrudnianie kontroli”. W pierw-
szym z nich beda miesci¢ sie zachowania

kontrola i audyt

zwiazane z niedopuszczeniem do skutecz-
nego rozpoczecia i prowadzenia kontroli
(np. niewpuszczenie kontrolera na teren
jednostki, odmowa uméwienia spotkania
otwierajacego kontrole”). Bedzie to zatem
uniemozliwianie kontroli, czyli w szczegdl-
nos$ci przeszkadzanie, dezorganizowanie
podejmowanych przez kontrolera, a typi-
zowanych wyzej, czynno$ci zwigzanych
z rozpoczeciem kontroli®.

Natomiast drugi ze wskazanych ter-
minéw obejmuje zachowania polegajace
na stwarzaniu trudno$ci, przeszkadza-
niu, czy tez powodowaniu przewleklosci
czynnosci kontrolnych (opisanych réw-
niez wyzej). W efekcie kontroli nie mozna
wykonywac'®,

Kolejne znamie opisane w art. 98 usta-
wy o NIK, tj. ,czynnos$ci stuzbowe”
(osoby uprawnionej do kontroli prowa-
dzonej przez NIK lub osoby przybrane;
jej do pomocy, to jest bieglemu lub spe-
cjaliscie), nalezy definiowac¢ jako dziata-
nia tych oséb podejmowane w ramach
postepowania kontrolnego, ktére sg wy-
mienione enumeratywnie w wyzej przy-
wolanych przepisach rozdziatu 3 ustawy
o NIK. Ustawodawca wskazal przy tym,
ze przyktadowo bedzie to dotyczylo nie-
przedstawienia do kontroli dokumentéw
lub materiatéw (takze w wersji elektro-
nicznej).

Wobec braku orzecznictwa sadowego
do omawianego art. 98 ustawy o NIK,

12 Stownik wyrazéw bliskoznacznych, PWN, 2006 r., (dostep online).

- =

Ibidem.

szawa 2005r., s. 842.
6 lbidem, s. 854.
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3 Stownik jezyka polskiego, PWN, 2019 r., (dostep online).

5 Patrz takze: M. Banko: Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
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Pawet Lipowski

w tym miejscu nalezy wskazac na regu-
lacje art. 225 Kodeksu karnego (umiejsco-
wionego w rozdziale XXIX tego Kodeksu
po$wieconego przestepstwom przeciw-
ko dziatalnos$ci instytucji pafistwowych
oraz samorzadu terytorialnego)". Przepis
ten moze stanowic swoisty punkt odnie-
sienia w ramach dokonywanej wyktadni
(per analogiam legis) terminéw ,,udarem-
niania” i/lub ,utrudniania” kontroli. Zgo-
dnie z § 1 tego przepisu — odnoszacego
sie przede wszystkim do dziatan inspekcji
ochrony srodowiska, kto osobie uprawnio-
nej do przeprowadzania kontroli w zakresie
ochrony srodowiska lub osobie przybrane;
jej do pomocy, udaremnia lub utrudnia
wykonanie czynnosci stuzbowej, podle-
ga karze pozbawienia wolnosci do lat 3'8.

Tej samej karze podlega, kto osobie
uprawnionej do kontroli w zakresie in-
spekdii pracy (tj. inspektorowi Pafistwowej
Inspekcji Pracy') lub osobie przybranej
jej do pomocy udaremnia lub utrudnia
wykonanie czynno$ci stuzbowej (§ 2).
Tej samej karze podlega, kto osobie upo-
waznionej (na przyktad pracownikom urze-
du wojewédzkiego) do przeprowadzania
czynnos$ci w zakresie nadzoru i kontroli
w jednostkach organizacyjnych pomo-
cy spolecznej lub w placéwkach zapew-
niajacych catodobowa opieke osobom

» 3

niepetnosprawnym przewlekle chorym
lub osobom w podesztym wieku, uda-
remnia lub utrudnia wykonanie czynno-
$ci stuzbowych?.

Na kanwie tego przepisu wskaza¢ nale-
zy wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu
z 27 marca 2014 r., w ktérym Sad pod-
kreslil, ze liczba czynnosci sprawczych
nie jest przedmiotem unormowania prze-
pisuart. 225 § 2 k k. (kazdorazowo wyod-
rebniane dziatanie lub zaniechanie osoby
reprezentujacej jednostke kontrolowang
— przyp. autora) oraz, ze zakresem pena-
lizacji tego przepisu zostal objety nawet
tzw. bierny op6r?.

Z kolei zgodnie ze stanowiskiem doktry-
ny, dla przyjecia, ze doszto do popelnienia
przestepstwa zart. 225 § 2 k.k., koniecz-
ne jest ustalenie, iz pomiedzy bezpraw-
nym zachowaniem sprawcy, a skutkiem
w postaci utrudnienia lub udaremnienia
wykonania czynnosci stuzbowej zachodzi
zwiazek przyczynowo-skutkowy, a zacho-
wanie sprawcy ma dotyczy¢ konkretnej
czynnosci stuzbowej?2.

Zgodnie z powyzszym przyjac takze na-
lezy, ze sprawca tego przestepstwa (art. 98
ustawy o NIK) moze by¢ nie tylko osoba
fizyczna reprezentujaca jednostke kontro-
lowang, ale kazda osoba, ktérej zachowanie
prowadzi do utrudnienia lub udaremnienia

Ustawa z 6.6.1997 Kodeks karny (Dz.U. 22018 r. poz. 1600, ze zm.).

Patrz: Ustawa z 20.7.1991 o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 1471, ze zm.). Kontrole
taka moga rowniez realizowac¢: Pafnstwowa Inspekcja Sanitarna i Inspekcja Weterynaryjna, a takze Straz
Lesna, Straz Rybacka i Straz towiecka. Zagrozenie sankcja karna w tym przepisie jest wiec powazniejsze
niz przewidziane w art. 98 ustawy o NIK (brak kar: grzywny i ograniczenia wolnosci).

Patrz: Ustawa z 13.4.2007 o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2019 . poz. 1251, ze zm.).

Patrz: Ustawa z 12.3.2004 o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1508, ze zm.).

2l Sygn. akt: Il AKa 10/14; LEX nr 1463783.

22 S. Kowalski: Utrudnianie i udaremnienie wykonania czynnosci stuzbowej w toku kontroli prowadzonej przez in-
spektora pracy, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”, nr 9/2015r., s. 24-30.

©
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Udaremnianie lub utrudnianie czynnosci kontrolnych

wykonania czynnosci stuzbowej, chociazby
wymieniona czynno$¢ w ogéle tej osoby
nie dotyczyla (jest to tzw. przestepstwo
powszechne)?.

Doda¢ réwniez nalezy, ze w doktry-
nie prawa karnego przyjmuje sie, ze pod-
miotowa przestanka odpowiedzialno$ci
jest umyslne udaremnianie lub utrudnianie
czynnosci kontrolnych, przy czym w gre
wchodzi zaréwno zamiar bezposredni,
jak i ewentualny (gdy sprawca uswiada-
mia sobie, ze jego dziatanie lub zaniecha-
nie moze utrudnia¢ kontrole i godzi sie
ztym)*,

Przyja¢ takze nalezy, ze przestepstwo
to ma charakter materialny (co notabene
nie jest bezsporne w doktrynie), a skutkiem
przestepnym jest powstanie przeszkody
zaklécajacej przebieg kontroli lub unie-
mozliwiajacej j3*°. Bedziemy mieli do czy-
nienia w takim wypadku z bezprawnym
zachowaniem sprawcy, obarczonym wing
umyslna (tj. $wiadomoscia utrudniania
lub udaremniania kontroli) a omawiane
przestepstwo bedzie $cigane z urzedu?.

Tytutem dopelnienia wywodu mozna
doda¢, ze przestepstwo z art. 98 ustawy
o NIK pozostawa¢ moze w (tzw.) zbie-
gu z szeregiem przestepstw zwigzanych
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z funkcjonowaniem instytucji publicz-
nych lub dziatalno$ciag oséb posiadaja-
cych status funkcjonariusza publiczne-
go?’. Chodzi w tym wypadku o: art. 222
(naruszenie nietykalnosci cielesnej funk-
cjonariusza publicznego lub osoby do po-
mocy mu przybranej); art. 223 (czynna
napa$¢ na funkcjonariusza publicznego);
art. 224 (zmuszenie funkcjonariusza pu-
blicznego do przedsiewziecia lub zanie-
chania prawnej czynnosci stuzbowej)
lub art. 226 (zniewaga funkcjonariusza
publicznego) Kodeksu karnego.

Zawiadomienie o podejrzeniu
mozliwosci popetnienia przestepstwa

W razie niemoznosci realizacji kontro-
li ostatecznym rozwigzaniem moze by¢
wylacznie zlozenie przez kierownika jed-
nostki organizacyjnej NIK do prokuratora
wlasciwos$ci miejscowej zawiadomienia
o podejrzeniu mozliwo$ci popelnienia
przestepstwa.

Dokument ten bedzie sktadany na pod-
stawie art. 63 ust. 1 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli oraz art. 304 § 2 Kodeksu
postepowania karnego®.

Zawiadomienie, o ktérym mowa,
powinno obejmowaé opis czynu,

2 Podobnie —w przypadku kontroli prowadzonej przez Panstwowa Inspekcje Pracy: ibidem.
2 A. Marek: Kodeks karny. Komentarz, Wydanie V, Wydawnictwo Lex, 2010 r., (dostep on-line).

2 M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik: Kodeks karny. Komentarz, Wydanie VII,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, 2017 r., (dostep on-line). Odmiennie: M. Jachimowicz: Przestepstwo zakté-
cania kontroli (art. 225 k.k.), ,Prokuratura i Prawo”, nr 7-8/2008 r., s. 39, ktéry je uznaje za przestepstwo
formalne (bezskutkowe), tzn. takie, dla ktérego bytu nie ma znaczenia, czy ostatecznie kontrola zostata
w petni przeprowadzona (przestepstwo to jest dokonane z chwila podjecia przez sprawce czynnosci maja-
cych na celu utrudnienie lub udaremnienie kontroli).

W. Wrébel (red.), A. Zoll (red.): Kodeks karny. Czes¢ szczegdina. Tom Il. Czes¢ Il. Komentarz do art. 212-277d,
Wydanie V, Wolters Kluwer Polska, 2017 r. (dostep on-line).

7 Status ten posiadaja m.in. kontrolerzy NIK (zgodnie z art. 115 § 13 pkt 5 k.k.). Podobnie: M. Czyzak: Prze-
stepstwo udaremniania lub utrudniania kontroli paristwowej, WPP, nr 4/36,/2013 r.

Ustawa z 6.6.1997 Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1987, ze zm.).
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tj. prawnokarnego dziatania lub zaniecha-
nia osoby reprezentujacej kontrolowany
podmiot (np. odméwienie wstepu na teren
jednostki, nieprzedstawienie do kontroli
wymaganych dokumentéw w odpowied-
niej formie i w wyznaczonym terminie).
Sam opis czynu powinien oczywiscie
wypetnia¢ znamiona czynu opisanego
w art. 98 ustawy o NIK.

Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze zlozenie za-
wiadomienia o podejrzeniu mozliwosci
popelnienia przestepstwa bedzie sytu-
acja wyjatkowa, a korzystanie z niej po-
winno opiera¢ si¢ na precyzyjnym uza-
sadnieniu wypelnienia znamion omawia-
nego przestepstwa wraz ze wskazaniem
odpowiedniego materiatu dowodowego,
nawet niewielkiego (co bedzie wystepo-
walo na etapie niemozno$ci rozpoczecia
kontroli). Na ten materiat sktada¢ sie beda
przede wszystkim akta kontroli.

Podsumowanie

Sposéb prowadzenia kontroli zostat sto-
sunkowo szeroko okreslony w prawie.
Moze by¢ jednak przyczyna konfliktéw
kontrolera z jednostka kontrolowana,
w tym przedsiebiorca, poniewaz obok

Pawet Lipowski

motywacji pozaprawnych, przepisy by-
waja réznie interpretowane.

W czasie trwania kontroli najczesciej
pojawiac sie beda jednak mozliwo$ci po-
$rednie zazegnania potencjalnego konflik-
tu, zalezne w szczegdlnosci od kompetencji
(osobowosci) kontrolera i osoby reprezen-
tujacej jednostke kontrolowana. Ich zada-
niem bedzie osiagniecie porozumienia.

Warto przy tym odnotowad, ze realizacja
celéw i zakresu kontroli w danej jednostce
bedzie zalezna od poziomu akceptaciji kie-
rownictwa tego podmiotu dla prowadzenia
czynnodci kontrolnych, a w konsekwenciji
wspdlpracy w identyfikowaniu potencijal-
nych bledéw i nieprawidlowosci w dziata-
niu jednostki. Czynno$ci kontrolne powin-
ny by¢ natomiast podyktowane konieczno-
$cig sprawnego, skutecznego i bezstronnego
przeprowadzania badania oraz stuzy¢ wia-
$ciwej realizacji celéw kontroli.

PAWEL LIPOWSKI
Delegatura NIK w Krakowie,
Collegium Medicum
Uniwersytetu Jagiellonskiego

Stowa kluczowe: kontrola NIK, udaremnianie/utrudnianie kontroli, kompetencje kontrolne

NIK, czynnosci kontrolne

Key words: NIK audit, preventing/hampering audit activities, NIK audit competence, audit

activities
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Fundusze UE — perspektywa 2021-2027

Propozycje zmian w systemie
kontroli srodkow polityki spdjnosci

Z zaprezentowanych przez Komisje Europejska propozycji zmian w sys-
temie kontroli $rodkéw polityki spdjnosci Unii Europejskiej na lata
2021-2027 wynika znaczne wzmocnienie i rozszerzenie uprawniefi Komi-
sji. Rozbudowanie regulacji dotyczacych spelniania warunkéw podstawo-
wych przez pafistwa czlonkowskie wskazuje jednoczesnie na konieczno$¢
cigglej kontroli w czasie realizacji programéw operacyjnych oraz wzmoc-
nienia odpowiednich jej mechanizméw na szczeblu krajowym. Jest to pole
do aktywnosci takze dla organéw niezaangazowanych bezposrednio w re-

alizacje polityki sp6jnosci, takich jak Najwyzsza Izba Kontroli.

DANIEL KOTKOWSKI

Wstep

Od chwili gdy w maju 2018 r. Komisja
Europejska (KE, Komisja) przedstawita
projekt rozporzadzen stanowiacych ramy
prawne dla systemu wdrazania funduszy
polityki spéjnosci na lata 2021-2027" trwa
proces negocjacji zasad, ktére w bezpo-
$redni sposéb beda wplywaly na mozli-
wos¢, sprawnos¢, prawidlowos¢ i skutecz-
no$¢ interwencji prowadzonej przez pan-
stwa czlonkowskie ze srodkéw budzetu
Unii Europejskiej. Publikacja pakietu

legislacyjnego zostata poprzedzona pre-
zentacja projektu Wieloletnich Ram
Finansowych na lata 2021-2027, ktére
beda okresla¢ ostateczng alokacje srod-
kéw unijnych dla poszczegélnych pafistw
cztonkowskich. Analiza tego dokumen-
tu wskazuje jednoznacznie, ze Polsce za-
proponowano znacznie mniejszy budzet
niz ma obecnie. Mimo to, Polska wcigz
pozostanie najwiekszym beneficjentem
srodkéw unijnych.

Projekty rozporzadzen z zakresu polity-
ki spéjnosci przedstawione przez Komi-
sje Europejska stanowig punkt wyjscia do

! Propozycje pakietu legislacyjnego mozna odnalez¢ pod adresem: <https://ec.europa.eu/commission/

publications/regional-development-and-cohesion_pl>.
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Daniel Kotkowski

dyskusji nad ich ostatecznym ksztaltem.
Rok 20181 2019 s3 kluczowe dla negocja-
cji szczegétowych aktéw prawnych regu-
lujacych zarzadzanie polityka sp6jnosci
na szczeblu unijnym i na szczeblu krajo-
wym. W dialog zaangazowane zostaly:
Komisja Europejska, pafistwa cztonkow-
skie oraz Parlament Europejski. Te trzy
grupy podmiotéw maja niekiedy rozbiezne
dazenia jesli chodzi o okreslanie ich praw
i obowigzkéw. Stad nalezy miec na uwadze,
7e ostateczne przepisy regulujace polityke
spo6jnosci 2021-2027 moga w zasadniczy
spos6b rézni¢ sie od pierwotnej propozycji
Komisji Europejskie;j.

W dyskusiji nad cato$cig uwarunkowan
kolejnej perspektywy finansowej powinno
rozwazac sie nie tylko wielkos¢ dostep-
nych srodkéw dla poszczegdlnych panistw
czlonkowskich, ale takze zasady ich wy-
datkowania, bezposrednio wplywajace
na zdolno§¢ danego panistwa do wykorzy-
stania calej puli sSrodkéw prorozwojowych.
W tym kontekscie istotnym elementem
propozycji prawnych przedstawionych
przez KE jest system kontroli dystrybucji
§rodkéw, w tym zaproponowane zmiany.

Celem artykutu jest przedstawienie
gléwnych propozyciji zmian w systemie
kontroli srodkéw polityki spéjnosci na lata
2021-2027, wraz z analizg ich skutkéw
dla panistw cztonkowskich, w tym zwlasz-
cza dla Polski. W koficowej czesci artykutu
skupiono sie na przedstawieniu potencjal-
nej ewolugji roli polskich organéw kontroli
w badaniu prawidlowosci wykorzystania
$rodkéw finansowych polityki spéjnosci.

Analiza odnosi sie do projektéw aktéw
legislacyjnych przedstawionych przez KE
w maju 2018 r.

Rozdziat kompetenciji

pomiedzy Komisje i panstwa Unii
Zarzadzanie funduszami polityki spéj-
no$ci odbywa sie zgodnie z zasadg zarza-
dzania dzielonego. Zostata ona okreslona
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE)?. Zgodnie z art. 4 ust 2
TFUE kompetencje dzielone miedzy Unia
Europejska a pafistwami cztonkowskimi
stosuje sie m.in. do obszaru sp&jnosci spo-
lecznej, gospodarczeji terytorialnej. W od-
niesieniu do polityki spéjno$ci przywoltana
zasada oznacza, ze Srodki w ramach bu-
dzetu UE przyznawane sa poszczeg6lnym
pafistwom, natomiast na szczeblu krajo-
wym nastepuje dystrybucja i bezposred-
nie zarzadzanie nimi. Na poziomie unij-
nym zarysowane zostaja natomiast ramy
prawne okreslajace zasady tego zarzadza-
nia. Na pafistwie czlonkowskim spoczywa
obowiazek stworzenia systemu zarzadza-
nia i kontroli, ktéry wyczerpuje wszystkie
wymogi okreslone w przepisach unijnych.
Ponadto, paistwo czlonkowskie odpowia-
da za zapobieganie nieprawidlowo$ciom
przy wydatkowaniu $rodkéw polityki spéj-
nosci, a takze za ich wykrywanie i korygo-
wanie. W mys§l zasady zarzadzania dzielo-
nego do KE naleza obowiazki nadzorcze
ukierunkowane na sprawdzanie, czy utwo-
rzony na szczeblu krajowym system zarza-
dzania i kontroli jest skuteczny i spetnia
swa role. Wykonujac swoje obowigzki KE

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.
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Propozycje zmian w systemie kontroli ...
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przeprowadza kontrole zaréwno instytuciji
odpowiedzialnych za zarzadzanie $rodka-
mi unijnymi, jak i — w okreslonych przy-
padkach — beneficjentéw (tj. podmiotéw,
ktére otrzymaty dofinansowanie na realiza-
cje projektéw) tych srodkéw. Dotkliwym
dla pafistw czlonkowskich mechanizmem,
ktéry w wyniku dziatari kontrolnych moze
zastosowac Komisja sa korekty finanso-
we, mogace w ostatecznos$ci prowadzi¢
do utraty czesci alokacji.

Obowiazki pafistw cztonkowskich
w perspektywie finansowej 2021-2027
zostaly przede wszystkim okreslone
w art. 63 projektowanego rozporzqdze-
nia ogdlnego®. Obok wspomnianych obo-
wigzkéw w odniesieniu do analizowanego
obszaru kontroli, paistwo cztonkowskie
musi zapewnic¢ zgodno$¢ z prawem i pra-
widlowos¢ wydatkéw ujetych w spra-
wozdaniu finansowym przedktadanym
Komisji i podejmuje wszelkie niezbed-
ne dziatania majace na celu zapobieganie
nieprawidlowosciom oraz ich wykrywa-
nie i korygowanie. W dziatalnosci kon-
trolnej pafistwo cztonkowskie moze by¢
inspirowane przez Komisje Europejska.
Na jej wniosek organy krajowe maja obo-
wigzek podja¢ dziatania niezbedne do za-
pewnienia skutecznego funkcjonowania
krajowych system6w zarzadzaniai kontro-
li oraz legalnosci i prawidlowosci wydat-
kéw zgloszonych do Komisji Europejskie;.
Dodatkowo, w dzialaniach kontrolnych

shuzb krajowych moga bra¢ udziat urzedni-
cy KE lub jej upowaznieni przedstawiciele.
W sposéb szeroki zagwarantowano zatem
aktywnos¢ stuzb europejskich w dziatal-
nos$ci kontrolnej na szczeblu krajowym.

Utrzymano obowiazek natozony na pan-
stwo czlonkowskie polegajacy na tym,
ze na wniosek Komisji Europejskiej pan-
stwa badaja skargi ztozone do KE obej-
mujace zakresem programy operacyjne
realizowane przez te pafistwa oraz infor-
muja Komisje Europejska o rezultatach
tych badan. Niemniej nowoscig jest roz-
szerzenie katalogu podmiotéw, ktérych
skargi musza zosta¢ zbadane. Obok bene-
ficjentéw i potencjalnych beneficjentéw
sa to réwniez strony trzecie, ktorych skargi
dotycza realizacji programu lub operacji
w jego ramach, bez wzgledu na kwalifi-
kacje prawna srodkéw odwotawczych
ustanowionych na mocy prawa krajowe-
go. Rozszerzenie katalogu podmiotéw,
ktérych skargi na wniosek KE musza by¢
rozstrzygane i pozostawienie go otwartym
stanowi de facto rozszerzenie kompeten-
cji Komisji w procesie nadzoru nad pra-
widlowoscia realizacji polityki spéjnosci
na szczeblu krajowym.

W artykule 64 projektu rozporzadze-
nia ogdlnego okreslone zostaty kompe-
tencje i uprawnienia kontrolne Komisji
Europejskiej. Przede wszystkim stuzby
KE dokonuja audytéw na podstawie do-
starczonych przez pafistwo cztonkowskie

3 Whiosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéj-
nosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych fun-
duszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu
na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz (w artykule okreélane jako projekt rozporzadzenia ogdlnego),
<https://euro-lex.euroopa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018PC0375>.
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dokumentéw. Moga by¢ przeprowadzane
w okresie trzech lat kalendarzowych naste-
pujacych po zatwierdzeniu sprawozdania
finansowego, w ktérym ujeto wydatek bu-
dzacy watpliwosci Komisji. Ograniczenie
to nie majednak zastosowania do operacji,
w przypadku ktérych stuzby KE powezma
podejrzenie naduzycia finansowego — wéw-
czas kontrola moze mie¢ miejsce w kazdym
czasie realizacji programu operacyjnego.

Projektowane przepisy okreslity réw-
niez szeroki zakres uprawniefi stuzb kon-
trolnych KE, ktéry jednak nie rézni sie
zasadniczo od obowiazujacego w okresie
2014-2020. Urzednicy Komisji lub jej upo-
waznieni przedstawiciele majg zagwaran-
towany dostep do wszystkich niezbednych
zapiséw, dokumentéw i metadanych, nie-
zaleznie od formy, w jakiej s3 one prze-
chowywane, odnoszacych sie do operacji
wspieranych z funduszy lub do systeméw
zarzadzania i kontroli.

Kontrole
o charakterze strategicznym

Analiza projektéw aktéw prawnych na lata
2021-2027 wskazuje na zwiekszenie naci-
sku ze strony Komisji Europejskiej na osi-
ganie rezultatéw strategicznych zatozonych
dla poszczegdlnych paristw cztonkowskich
UE. W tym kontekscie przeformutowaniu
ulegly zasady kontroli elementéw strate-
gicznych, do ktérych naleza przede wszyst-
kim nalezyte zarzadzanie gospodarcze
oraz krajowe ramy prawne zapewniajace
prawidlowos¢ podejmowanych przedsie-
wzie¢ wspéHinansowanych ze §rodkéw

polityki spéjnosci UE. Beda poddawane
kontroli nie tylko na wstepie — przy akcep-
tacji przez Komisje Europejska krajowych
dokumentéw programowych — ale réw-
niez w trakcie realizacji programéw ope-
racyjnych (cho¢ zr6zna czestotliwoscig).

Utrzymane zostaty srodki stuzace do za-
chowania nalezytego zarzadzania gospo-
darczego przez panistwa cztonkowskie,
w tym przede wszystkim wynikajace
z tzw. procedury nadmiernego deficytu.
Komisja Europejska utrzymata swe dotych-
czasowe prawo zwrdcenia sie do panistwa
cztonkowskiego z wnioskiem o dokonanie
przegladuiwprowadzenie zmian w progra-
mach operacyjnych w kazdym czasie, oile
jest to niezbedne do petnego wykonania
zalecerr Rady zwiazanych z dziataniami na-
prawczymi, dotyczacymi wystapienia nad-
miernego deficytu budzetowego w pan-
stwie czlonkowskim* oraz gdy jest to zwia-
zane z zaleceniami Rady skierowanymi
do panistwa cztonkowskiego, a odnosza-
cymi sie do polityki zatrudnienia®. W sy-
tuacji, gdy podjete na wniosek KE dzia-
lania pafistwa czlonkowskiego sa niewy-
starczajace, Komisja moze zaproponowac
Radzie zawieszenie wszystkich lub czesci
zobowiazan lub platnosci w odniesieniu
do co najmniej jednego programu ope-
racyjnego danego pafistwa. Znamienne,
ze ocene skuteczno$ci podejmowanych
dziatanh w petni pozostawiono KE. Rada
przyjmuje stosowng decyzje w formie aktu
wykonawczego. Zagwarantowane prawa
KE maja szeroki zakres, niemniej w prakty-
ce ich stosowanie jest niezmiernie rzadkie.

* Na podstawie art. 121 ust. 2 TFUE, OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.
> Na podstawie art. 148 ust. 4 TFUE, OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.
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Dlatego tez opisany powyzej mechanizm
mozna ocenic jako swoisty zestaw  odstra-
szajacy” i ostateczny etap dialogu KE z pafi-
stwem cztonkowskim. Ma on mobilizo-
wac czlonkéw UE do przestrzegania zasad
nalezytego zarzadzania gospodarczego.

Drugim elementem kontroli, ktérego za-
kres jest $cisle powiazany z inwestycjami
prowadzonymi w ramach polityki sp6jno-
$ci UE, sa warunki podstawowe. Zastapity
obowiazujace w perspektywie 2014-2020
warunki wstepne. Okreslajg one szereg
aspektéw — w wiekszosci o charakterze
prawnym i strategicznym — pozwalajacych
na przeprowadzanie interwencji w ramach
budzetu polityki spéjnosci UE w zgodzie
z obowigzujagcym prawem unijnym.

W perspektywie budzetowej 2014-2020
warunki wstepne podlegaly kontroli
przed rozpoczeciem realizacji programéw
operacyjnych.

Od decyzji Komisji o ich spetnieniu
przez pafistwo cztonkowskie zalezalo,
czy mozna po§wiadcza¢ wydatki do KE
i na tej podstawie wnioskowac¢ o refunda-
cje poniesionych kosztéw. W perspektywie
2021-2027 zaproponowano ograniczenie
liczby warunkéw podstawowych, ale jed-
nocze$nie umozliwiono KE, w kazdym mo-
mencie realizacji programdéw operacyjnych,
podjecie dziatan kontrolnych, zmierzajacych
do stwierdzenia, czy okreslone warunki
podstawowe s3 nadal spetniane przez pan-
stwo cztonkowskie. W sytuacji stwier-
dzenia przez stuzby kontrolne Komisji,

ze dane pafistwo nie spetnia warunkéw
podstawowych, nie mozna przedstawia¢
KE wnioskéw o refundacje w odniesieniu
do operacji, ktére obejmowatyby dany wa-
runek podstawowy. Rozwigzanie to daje
stuzbom kontrolnym KE duze uprawnie-
nia, ktére moga takze wplywac negatyw-
nie na realizacje przez pafistwa cztonkow-
skie zobowiazah wynikajacych z tzw. zasa-
dy n+2°, a w konsekwencji — w skrajnych
przypadkach prowadzi¢ do utraty czesci
alokaciji.

Opisane powyzej rodzaje kontroli, ktére
okresli¢ mozna mianem strategicznych,
gdyz moga dotyczy¢ calosci interwenciji
w ramach polityki spéjnosci, przeprowa-
dzane s3 przez wyspecjalizowane stuzby
Komisji Europejskiej. Niemniej, to na stuz-
bach kontrolnych panistw czlonkowskich
—zwlaszcza zaangazowanych w system za-
rzadzania i kontroli polityki spéjnosci UE
— spoczywa obowiazek kontroli prewen-
cyjnych, umozliwiajacych wezesne wykry-
cie zagrozen i przez to wyeliminowanie
negatywnych konsekwencji niewywiaza-
nia sie z obowiazkéw natozonych na pati-
stwo czlonkowskie. Jest to réwniez pole
do dziataf kontrolnych prowadzonych
przez Najwyzsza [zbe Kontroli, niebeda-
cej wszakze w systemie zarzadzania i kon-
troli polityki spéjnosci UE.

Komisja Europejska w projektowanym
rozporzadzeniu ogdlnym zagwarantowa-
ta sobie mozliwo$¢ dziatan, ktére moga
mie¢ charakter kontroli prewencyjnych.

6 Zgodnie z art. 99 ust. 1 projektu rozporzadzenia ogélnego Komisja Europejska dokonuje umorzenia kaz-
dej kwoty w ramach programu, ktdra nie zostata wykorzystana na ptatnosci zaliczkowe zgodnie z art. 84,
lub w odniesieniu do ktérej nie ztozono wniosku o ptatnos¢, zgodnie z art. 85 i 86 do 26 grudnia drugiego roku
kalendarzowego nastepujacego po roku, w ktérym podjeto zobowigzania budzetowe na lata 2021-2026.

W okresie 2014-2020 obowigzuje zasada n+3.
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W szczegblnosci mozna wskazaé, nie-
spotykany w przepisach obowiazujacych
w poprzednich perspektywach budzeto-
wych UE, obowiazek natozony na insty-
tucje zarzadzajaca programem konsultacji
zKE, polegajacy na uwzglednieniu jej uwag
przed przekazaniem wstepnych kryteriéw
wyboru projektéw komitetowi monitoruja-
cemu oraz przed wszystkimi pézniejszymi
zmianami tych kryteriéw’. Jest to znacz-
ne rozszerzenie roli KE, majace charakter
swoistej kontroli uprzedniej.

Kontrole operacji

Komisja Europejska konstruujac prze-
pisy z zakresu kontroli na perspektywe
2021-2027 deklarowata znaczng reduk-
cje obcigzen administracyjnych i wieksze
uprawnienia dla organéw pafnistw czton-
kowskich. Wyrazem takiego podejscia jest
m.in. rezygnacja z procedury desygnacji
organéw w systemie zarzadzania i kontroli
poszczegblnych programéw operacyijnych.
Doswiadczenia wielu pafistw cztonkow-
skich wskazaly, ze jest to proces czaso-
chlonny, opézniajacy sprawne uruchomie-
nie programéw operacyjnych. Ponadto, KE
zadeklarowala rozszerzenie tzw. zasady
pojedynczego audytu, zmniejszenie licz-
by kontroli prowadzonych przez stuzby
KE, wieksze poleganie na organach krajo-
wych (w tym przede wszystkim na wyni-
kach prac instytucji audytowe;j). Niemniej
szczegbtowa analiza propozycji Komisji
Europejskiej prowadzi do wniosku, ze sy-
gnalizowane uproszczenia systemu kon-
troli obwarowane zostaty réznego rodzaju

7 Art. 67 ust. 2 projektu rozporzadzenia ogdélnego.
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warunkami, ktére w praktyce mogg unie-
mozliwi¢ skorzystanie przez pafistwo
czlonkowskie z wielu udogodnies.

Bez zmian pozostaty gtéwne instytucje
krajowe, ktére wykonuja podstawowe obo-
wiazki kontrolne w odniesieniu do operacji
wspotfinansowanych ze srodkéw polityki
spojnosci UE. Przede wszystkim zakres
kontroli zarzadczej, zapobieganie nieprawi-
dlowosciom, zgodno$¢ poniesionych wy-
datkéw przez beneficjentéw z prawem
krajowym i unijnym to domena instytu-
cji zarzadzajacej, ktéra w pelni odpowia-
da za realizacje programu operacyjnego.
W tym zakresie nie odnotowano zasad-
niczych zmian w poréwnaniu ze stanem
prawnym obowigzujacym w perspektywie
finansowej 2014-2020.

Drugim podmiotem, odgrywajacym
gléwna role w ksztattowaniu systemu kon-
trolii w wykonywaniu dziatafi kontrolnych
jestinstytucja audytowa (IA). Ona doko-
nuje audytéw systeméw zarzadzania i pra-
widlowosci ich funkcjonowania, audytu
operacji oraz audytu sprawozdan finan-
sowych sporzadzanych przez instytucje
zarzadzajaca. Opinia [A przedstawiana
jest Komisji i ma charakter niezaleznego
po$wiadczania skutecznosci funkcjono-
wania krajowych systeméw zarzadzania
i kontroli, a takze prawidlowosci wydat-
kéw zawartych w sprawozdaniu finanso-
wym przedstawianym KE. Mozna stwier-
dzi¢, ze co do zakresu dziatan kontrolnych
1Z11A maja podobne funkcje do tych obo-
wigzujacych w perspektywie finansowej
2014-2020.
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Szczegblowa analiza propozycii art. 63
projektu rozporzadzenia ogdlnego doty-
czaca obowigzkéw pafistwa cztonkowskie-
go moze jednakze wskazywac na dazenie
KE do zaangazowania w system kontro-
li réwniez podmiotéw, ktére do tej pory
nie byly bezposrednio odpowiedzial-
ne za prawidlows realizacje programéw
operacyjnych. W przywotanym artykule
wskazuje sie, ze pafistwo cztonkowskie
(a nie instytucja zarzadzajaca, czy in-
stytucja audytowa) podejmuje dziatania
majace zapobiega¢ nieprawidtowosciom
oraz dzialania majace na celu wykrywanie
i korygowanie nieprawidtowosci. To ujecie
problemu zjednej strony mozna interpre-
towac jako pozwalajace na skonstruowa-
nie na poziomie poszczegdlnych paistw
systeméw zarzadzania i kontroli, zgodnie
zzasadami zarzadzania dzielonego. Z dru-
giej strony, istnieje prawdopodobiefistwo,
ze KE bedzie wywiera¢ naciski na pas-
stwo czlonkowskie, aby w system kon-
troli realizacji programéw operacyjnych
zaangazowane byly takze inne instytucje.
W przypadku Polski mozna tu wskaza¢
np. Urzad Zaméwien Publicznych, Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
czy Najwyzsza Izbe Kontroli. W prakty-
ce te instytucje podejmuja z mocy prawa
dziatania kontrolne, ale nie s3 wlaczone
do sformalizowanego systemu zarzadzania
i kontroli utworzonego na potrzeby polityki
sp6jnosci UE, realizowanej na poziomie
krajowym.

kontrola i audyt

Jako pewne uproszczenie mozna ocenic
zaproponowane przez KE uregulowania
dotyczace pojedynczego audytu operacji,
cho¢ czes¢ z nich byta stosowana juz w per-
spektywie 2014-2020. Naleza do nich prze-
pisy stanowigce, ze w stosunku do operacji
o okreslonych progach finansowych (wy-
datki kwalifikowalne) nie mogg podlega¢
w calym cyklu realizacji wiecej nizjedne;
kontroli przeprowadzonej przez stuzby KE
lub przezinstytucje audytowa. W odniesie-
niu do pozostatych operacji — o wyzszych
warto$ciach wydatkéw kwalifikowalnych
—kontroli przeprowadzonej przez KE lub TA
nie moze by¢ wiecej nizjedna w roku ob-
rachunkowym?®. Ponadto, wspomniane po-
wyzej progi finansowe dla operacji zostaly
podniesione w stosunku do tych obowigzu-
jacych w perspektywie 2014-2020. W od-
niesieniu do operaciji, ktére w calym okresie
realizacji moga podlega¢ tylko jednemu
audytowi (KE lub TA), podniesiono prég
do 400 tys. euro wydatkéw kwalifikowal-
nych dla tych otrzymujacych dofinanso-
wanie z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego badz z Funduszu Spéjnosci
(w okresie 20142020 byto to 200 tys. euro)
i do 300 tys. euro dla operacji w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus
(bylo 150 tys. euro). Rozwigzanie to moze
by¢ uznane za rzeczywiste uproszczenie
dla beneficjentéw, polegajace na redukcji
obcigzen biurokratycznych zwigzanych
z obstuga dziatafi stuzb kontrolnych kra-
jowych (TA) i komisyjnych.

8 Rok obrachunkowy oznacza okres od 1 lipca do 30 czerwca kolejnego roku, z wyjatkiem pierwszego roku
obrachunkowego okresu programowania, w odniesieniu do ktérego oznacza on okres od rozpoczecia kwa-
lifikowalnosci wydatkéw do 30.6.2022. W przypadku ostatniego roku obrachunkowego oznacza okres

od 1.7.2029 do 30.6.2030.
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Nowym rozwigzaniem zaproponowa-
nym przez Komisje Europejska jest wiek-
sze znaczenie wynikéw prac instytucji au-
dytowej i znaczne ograniczenie aktyw-
noSci stuzb kontrolnych KE. Podejscie
to jest o tyle uzasadnione, ze funkcje in-
stytucji audytowej — tak jak dotychczas
— wypelnia organ publiczny, funkcjonal-
nie niezalezny od podmiotéw poddanych
kontroli. W warunkach polskich jest to ko-
mérka umiejscowiona w Ministerstwie
Finanséw. Ponadto, instytucja audytowa
wypelnia obowiazki na podstawie uzna-
nych miedzynarodowych standardéw au-
dytu. W art. 74 projektu rozporzadzenia
ogdlnego przewidziano bowiem, ze w od-
niesieniu do programéw operacyjnych,
w przypadku ktérych KE stwierdzi, ze opi-
nia IA jest wiarygodna, a dane pafistwo
cztonkowskie bierze udzial we wzmoc-
nionej wsp6tpracy w ramach Prokuratury
Europejskiej, audyty KE bedg ograniczone
jedynie do kontroli poprawnosci dziatad
instytucji audytowej. Z pozoru zapropo-
nowane rozwiazanie wydaje sie by¢ ko-
rzystne. Niemniej zastrzezenia moze bu-
dzi¢ brak doprecyzowania odnoszacego
sie do kryteriéw, na podstawie ktérych
KE bedzie stwierdza¢, ze opinia instytucji
audytowej jest wiarygodna. Pozostawiono
wiec w tym zakresie catkowita dowolno$¢
oceny Komisji Europejskiej.

Innym kontrowersyjnym punktem pro-
ponowanego rozwigzania jest de facto

sformalizowany obowiazek wspdlpracy
pafistwa cztonkowskiego z Prokuratura
Europejska. Jest to wymég o charakterze
dyskryminujacym, bowiem ma ona obec-
nie charakter dobrowolny”i nie uczestni-
cz3 w niej wszystkie pafistwa cztonkow-
skie. Wobec pafistw nieuczestniczacych
we wzmocnionej wspSlpracy Prokuratury
Europejskiej warunek zastosowania mozli-
wosci polegania na pracach krajowej insty-
tucji audytowej z zasady nie bedzie mdgt
by¢ zatem wypeltniony'.

System zawieszania ptatnosci
oraz korekt finansowych

Komisja Europejska, podobnie jak to
miato miejsce w dotychczasowych
perspektywach finansowych, zagwa-
rantowatla sobie swoiste mechanizmy
dyscyplinujace pafistwa cztonkowskie
w zwiazku z nieprzestrzeganiem prawa
unijnego. W kontekscie polityki spéjnosci
UE s3 to przede wszystkim trzy mechani-
zmy, ktére zazwyczaj nastepuja po sobie,
oile nie stwierdzi sie skuteczno$ci wcze-
$niejszego z nich. Maja one rézne konse-
kwencje dla pafistwa cztonkowskiego.
Naleza do nich:

a) wstrzymanie biegu terminu ptatnosci,
a) zawieszenie platno$ci na rzecz pafistwa
cztonkowskiego,

a) natozenie korekt finansowych (w tym
tych pomniejszajacych alokacje dla pan-
stwa czlonkowskiego, tzw. korekty netto).

9 Zostata ona ustanowiona zgodnie z art. 86 TFUE i szczegétowo uregulowana w Rozporzadzeniu Rady (UE)
2017/1939z12.10.2017 wdrazajacej wzmocniona wspdtprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Euro-

pejskiej, OJ L 283, 31.10.2017, 5. 1-71.

10 We wzmocnionej wspdtpracy w ramach Prokuratury Europejskiej nie uczestnicza: Polska, Dania, Irlandia,

Szwecja, Wielka Brytania i Wegry.
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Mechanizm wstrzymania biegu terminu
platnodci nie ulegt zasadniczym zmianom
w poréwnaniu z perspektywa finansowa
2014-2020. Komisja Europejska moze
wstrzymac bieg terminu platnosci (okreslo-
ny na 60 dni) na okres do sze$ciu miesiecy.
Ma to miejsce w sytuaciji, kiedy KE uzna,
ze istnieje powazne uchybienie w prawi-
dlowym funkcjonowaniu systemu zarza-
dzania i kontroli, co do ktérego na poziomie
krajowym nie wprowadzono dziata na-
prawczych. W porozumieniu z pafistwem
czlonkowskim termin ten moze ulec wy-
dtuzeniu o trzy miesiace. Mechanizm za-
wieszenia biegu terminu platnosci pozwala
zastosowac przez pafistwo cztonkowskie
dziataf naprawczych, a po poinformowa-
niu o podjetych krokach KE nastepuje
zakoficzenie wstrzymania terminu biegu
platnosci. Jest to zatem pierwszy sygnat
ostrzegawczy dla pafistw, ktéry zmusza
je do podejmowania dziatafi naprawczych,
ale jednocze$nie umozliwia wyelimino-
wanie ryzyka utraty alokacji.

W sytuaciji, gdy mechanizm wstrzyma-
nia biegu platnosci jest niewystarczajacy
—pafistwo czlonkowskie nie zdotato wpro-
wadzi¢ wlasciwych dziataf naprawczych
—kolejnym etapem jest zawieszenie plat-
nosci. W tym wypadku nie okreslono ter-
minu obowigzywania zawieszenia. W od-
niesieniu do zawieszenia platnosci dostrzec
mozna istotne modyfikacje tego mechani-
zmu w poréwnaniu z przepisami obowia-
zujacymi w latach 2014-2020. Po pierwsze,
zrezygnowano z wprowadzenia zawieszenia

platnosci w sytuacji niezrealizowania wa-
runkéw podstawowych, cho¢ wprowadzo-
no zakaz poswiadczania wydatkéw do KE
w odniesieniu do operacji wpisujacych sie
w konkretny, niespetniony warunek pod-
stawowy. Jest to zatem swoiste zawieszenie
platnosci, bowiem nie dotyka co do zasady
catego priorytetu czy dzialania w progra-
mie, ale konkretnych operacji. Wymaga
takze od pafistw cztonkowskich i ich stuzb
kontrolnych szerszych niz dotad dziatan
prewencyjnych.

Druga modyfikacja mechanizmu zawie-
szenia platnosci ma charakter zaostrza-
jacy. Artykut 91 ust. 1d) projektu roz-
porzadzenia ogélnego stanowi bowiem,
ze do zawieszenia platnosci obligatoryj-
nie dochodzi w sytuacji, gdy Komisja
wyda uzasadniona opinie w odniesie-
niu do uchybiefi okreslonych w art. 258
TFUE!. Podkresli¢ nalezy, ze ocena czy
uzasadniona opinia KE na temat uchybie-
nia zobowigzaniom przez pafistwo czton-
kowskie moze stanowi¢ zagrozenie dla
prawidlowej i zgodnej z prawem realizaciji
programdéw operacyjnych, pozostaje je-
dynie do decyzji Komisji. Nie ma tu bo-
wiem miejsca — jak w przypadku same;
procedury stosowania art. 258 TFUE —na
dialog z paristwem cztonkowskim. Zatem
wprowadzony przepis w znacznym stop-
niu rozszerza uprawnienia KE i stwarza
nowe warunki do stosowania mechanizmu
zawieszenia platnosci, znacznie rozsze-
rzajac katalog sytuacji, w ktérych moze
zostal uzyty.

1" Zgodnie z art. 258 TFUE Jesli Komisja Europejska uzna, ze panstwo cztonkowskie uchybito jednemu z zobo-
wiazan, ktére na nim ciaza na mocy Traktatow, wydaje ona uzasadniona opinie w tym przedmiocie, po uprzed-
nim umozliwieniu temu panstwu przedstawienia swych uwag.
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Daniel Kotkowski

Ostatecznym dziataniem Komisji Euro-
pejskiej w przypadku zidentyfikowania
nieprawidlowosci (w wyniku kontroli doku-
mentéw dostarczonych do KE lub tezw wy-
niku kontroli stuzb Komisji na miejscu)
jest nalozenie na panstwo czlonkowskie
korekty finansowej. Procedura naktada-
nia korekt nie ulegta modyfikacjom w po-
réwnaniu z uwarunkowaniami z okresu
2014-2020. Moment natozenia korek-
ty poprzedzony jest dialogiem z pan-
stwem, umozliwiajacym zgloszenie uwag
co do wnioskéw przedstawionych przez KE.
Cowazne, zgodnie z art. 98 ust. 4 projektu
rozporzadzenia ogdlnego srodki zakwe-
stionowane przez stuzby Komisji mogg by¢
ponownie wykorzystane przez pafistwo
czlonkowskie z zastrzezeniem, ze musza zo-
sta¢ przeznaczone na operacje prawidlowe
pod wzgledem prawnym. Jedynie w sytu-
acji, gdy zakwestionowane przez KE $rodki
znalazly sie w sprawozdaniu finansowym
przedstawionym przez pafistwo cztonkow-
skie i nie zostaly wczesniej przez organy
tego pafistwa wykryte, zastosowane korek-
ty oznaczaja bezpowrotng utrate Ssrodkéw
alokowanych dla danego panstwa czlon-
kowskiego (tzw. korekta netto). W rzeczy-
wistosci sytuacja ta moze mie¢ miejsce
dosy¢ czesto, biorac pod uwage, ze zaden
zorganéw panistwa cztonkowskiego —majac
$wiadomos¢ konsekwencji — nie po§wiad-
czyltby do Komisji wydatkéw obarczonych
nieprawidlowosciami. Zatem kazda nie-
prawidlowos¢ ujawniona przez stuzby KE
w sprawozdaniu finansowym automatycz-
nie oznacza korekte netto.

Whioski

Propozycje legislacyjne przedstawione
przez Komisje Europejska, a dotyczace

36 KONTROLA PANSTWOWA

systemu kontroli w perspektywie finan-
sowej 2021-2027 zawieraja liczne modyfi-
kacje w poréwnaniu z okresem 2014-2020.
Przede wszystkim zarysowuje sie wyraz-
nie tendencja do stopniowego rozszerze-
nia uprawnien stuzb Komisji Europejskiej
z zakresu kontroli poprawnosci realizacji
programéw operacyjnych finansowanych
ze Srodkéw polityki spéjnosci UE. Powinno
to wymusi¢ na organach krajowych - przede
wszystkich tych, ktére beda zaangazowane
w zarzadzanie funduszami polityki spdjno-
$ci UE — dziatania o charakterze prewen-
cyjnym, ukierunkowane na prawidtowos¢
przeprowadzanej interwencji.

Rozszerzone regulacje dotyczace spet-
niania warunkéw podstawowych, wska-
zujace na koniecznosc¢ cigglej kontroli pod-
czas calego okresu realizacji programéw
operacyjnych oznaczaja konieczno$¢ roz-
budowania odpowiednich mechanizméw
kontroli na szczeblu krajowym. Kontrole
te powinny mie¢ réwniez charakter pre-
wencyjny, majacy na celu wyeliminowanie
ewentualnych negatywnych konsekwen-
cji dla tempa realizacji programéw, jaki-
mi s3 zawieszenia platnosci wprowadza-
ne w okreslonych warunkach przez KE.
W tym kontekscie obszar kontroli spet-
niania warunkéw podstawowych stanowi
réwniez pole do aktywno$ci innych orga-
néw krajowych — nie tylko tych zaangazo-
wanych bezposrednio w realizacje polityki
sp6jnosci UE. Do organéw tych naleza
miedzy innymi: Najwyzsza Izba Kontroli,
Urzad Zamdwiet Publicznych, czy Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
Ich dziatania powinny by¢ ukierunkowane
na wskazywanie na wczesnym etapie ryzy-
ka zwigzanego z utrzymaniem warunkéw
podstawowych.
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Propozycje zmian w systemie kontroli ...

Wyzwaniem pozostaje wprowadzona
w projekcie rozporzadzenia ogdlnego moz-
liwo$¢ stosowania mechanizmu zawiesze-
nia ptatnosci przez KE na rzecz paristwa
cztonkowskiego w zwigzku z wydaniem
przez Komisje uzasadnionej opinii w odnie-
sieniu do uchybien okreslonych wart. 258
TFUE. Biorac pod uwage szeroki zakres
przedmiotowy art. 258 TFUE, konieczne
wydaje sie ukierunkowanie dziatai prewen-
cyjnych — w tym kontroli prewencyjnych
—prowadzonych przez wyspecjalizowane
organy (w tym NIK) na eliminowanie moz-
liwosci wydania przez KE uzasadnionych
opinii w obszarach mogacych negatywnie
oddziatywa¢ na tempo realizacji progra-
méw operacyjnych polityki spéjnoéci UE.

Przedstawiona analiza odnosi sie do pro-
jektow aktéw legislacyjnych. Stad nalezy

kontrola i audyt

mie¢ nauwadze, ze cze$¢ przepiséw moze
finalnie przybra¢ inny ksztatt. Niemniej juz
na tym etapie zarysowuije sie silna tenden-
cja wzmacniania dziatafi kontrolnych KE
w wielu obszarach zwiazanych z polityka
spéjnosci UE. Ujawnienie tej tendencji
powinno na szczeblu krajowym prowa-
dzi¢ do poglebionej refleksji nad mozli-
woscig przebudowania systemu kontroli
—szczegolnie o charakterze prewencyjnym
— w tym réwniez szerszego zaangazowa-
nia niezaleznych podmiotéw krajowych,
ktére nie stanowig instytucji systemu za-
rzadzania i kontroli polityki spéjnosci.

dr DANIEL KOTKOWSKI
ORCID 0000-0002-5963-0248

Stowa kluczowe: Unia Europejska, polityka spéjnosci, audyt, zarzadzanie i kontrola

Key words: European Union, Cohesion Policy, audit, management and control
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Prawa i obowiazki naczelnego organu kontroli

Prawnokarna ochrona
prawa do informacji publiczne;

Prawo do informacji publicznej, zgodnie z zasada jawnosci zycia publiczne-
go, ma umozliwi¢ obywatelom sprawowanie spotecznej kontroli przez za-
pewnienie wiedzy o dziataniu wladz publicznych. Liczba wnioskéw otrzy-
mywanych przez podmioty zobowigzane do udostepniania informacji
$wiadczy o rosngcym zainteresowaniu sprawami publicznymi. Nieprawi-
dlowa realizacja tego obowigzku moze skutkowa¢ odpowiedzialnoscig kar-
ng, gdyz nieudostepnienie informacji, jak réwniez udostepnienie tych sta-
nowigcych tajemnice ustawowo chroniong, jest przestepstwem.

STANISLAW DZIWISZ

Przedmiot ochrony
Prawo do uzyskiwania informacji

Przedmiotem ochrony przestepstwa
zart. 23 ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej! jest prawo
do uzyskania informacji publicznej?. Sto-
sownie do art. 61 Konstytucji RP? obywa-
tel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej
oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne.

Uprawnienie to umozliwia jednostce spra-
wowanie kontroli nad sposobem wykony-
wania zadan publicznych®.

Szerzej krag podmiotéw uprawnionych
do uzyskiwania informacji publicznej okre-
§la art. 2 ust. 1 u.d.i.p., ktéry stanowi,
iz prawo to, z zastrzezeniem ograniczen
przewidzianych w art. 5u.d.i.p., przystugu-
je ,kazdemu”, a wiec kazdej osobie fizycz-
nej. Nie budzi wiec watpliwosci, ze z wnio-
skiem o udostepnienie informacji publicz-
nej moze wystapic réwniez obcokrajowiec

! Dz.U.z2018r. poz. 1330, dalej: u.d.i.p. lub ustawa o dostepie do informacji publicznej.

2012, s. 226.

2 |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.
4 M. Bernaczyk, A. Presz: Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Uwagi wstepne (czes¢ 1),

»Prokuratura i Prawo” nr 4/2011, s. 139.
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czy bezpanstwowiec. Moze to uczynic¢
takze osoba matoletnia, przy czym musi
dziata¢ przez przedstawiciela ustawo-
wego, poniewaz uprawnienie do uzyska-
nia informacji publicznej nie jest réwno-
znaczne z przyznaniem osobie niemajacej
petnej zdolnosci do czynno$ci prawnych
uprawnienia do samodzielnego ztozenia
whniosku®.

Prawo do uzyskiwania informacji pu-
blicznej obejmuje stosownie do art. 61
ust. 2 Konstytucji RP dostep do dokumen-
téw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organéw wladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia
rejestracji dzwieku lub obrazu. Wskazane
w Konstytucji RP formy realizacji prawa
do informacji nie stanowia katalogu za-
mknietego®. Rozszerzenie znajduja miedzy
innymi w ustawie o dostepie do informa-
cji publicznej. Stosownie do art. 3 ust. 1
u.d.i.p. prawo do informacji publiczne;
obejmuje uprawnienia do:

1) uzyskania informacji publicznej, w tym
uzyskania informacji przetworzonej w ta-
kim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie
istotne dla interesu publicznego;
2)wgladu do dokumentéw urzedowych;
3) dostepu do posiedzen kolegialnych or-
ganéw wladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw.

kontrola i audyt

O koniecznosci udostepnienia przez wta-
dze publiczne informacji decyduije jej cha-
rakter. Kazda informacja, posiadajaca cha-
rakter informaciji publicznej, podlega udo-
stepnieniu w trybie u.d.i.p., a okolicznosci
odnoszace sie do jej znaczenia dla spote-
czefistwa nie uzasadniaja odmowy jej udo-
stepnienia’. Spoleczna wartos$¢ nieudzielo-
nej informaciji nie jest wiec uzasadnieniem
karalnosci, zwieksza natomiast spoteczna
szkodliwo$¢ czynu i tym samym decyduje
o jego karalno§ci.

Definicja informaciji publicznej

Termin ,informacja” maznacznie szerszy
zakres pojeciowy niz wyraz ,dokumen-
ty”, dlatego tez dostep do informacji pu-
blicznej nie ogranicza sie jedynie do prawa
do zapoznania sie z trescia dokumentéw?®.
Ustawowa definicja informacji publicz-
nej, podobnie zresztg jak cata ustawa,
jest czesto krytykowana w doktrynie
i budzi powazne watpliwosci interpreta-
cyjne’. Informacja publiczna jest, zgodnie
zart. 1 ust. 1 u.d.i.p., kazda informacja
o sprawach publicznych. Pewnym uzu-
pelnieniem tej nieprecyzyjnej definicji
jestart. 6 u.d.i.p., w ktérym przedstawio-
no przyktady informacji publiczne;j. Jest
tojednak katalog otwarty i nie wyznacza
ostrych granic dla omawianego pojecia.

> Postanowienie NSA z 21.3.2017, | OSK 2500/16, LEX nr 2271155; Zob.: E. Czarny-Drozdzejko: Karna
ochrona prawa do informacji publicznej, CZPKiNP, nr 2/2005, s. 159.

W. Skrzydto: Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX.
Postanowienie SN z 20.7.2007, Ill KK 74/07, OSNwSK 2007, poz. 1698.
Wyrok NSA w Warszawie z9.12.2010, | OSK 1797/10, LEX nr 1113061.

© w u o

M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Torun 2002, s. 29; T. R. Aleksandrowicz: Komentarz do ustawy o dostepie informacji publicznej, Warszawa
2002, s. 61 in.; W. Sokolewicz: Komentarz do art. 61 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 1V, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 21; |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa
o dostepie...,s. 12.
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Stanistaw Dziwisz

Pomocne jest tu natomiast orzecznictwo
NSA, zgodnie z ktérym informacja pu-
bliczna jest: ,kazda wiadomos¢ wytwo-
rzona przez szeroko rozumiane wtadze
publiczne oraz osoby pelniace funkcje
a takze inne podmioty, ktére te wladze
realizuja badz gospodaruja mieniem ko-
munalnym lub majatkiem Skarbu Pafistwa
w zakresie tych kompetencji. Taki charak-
ter ma réwniez wiadomos¢ niewytworzo-
na przez podmioty publiczne, lecz odno-
szaca sie do tych podmiotéw”!?. Zakres
podmiotowy pojecia informacja publiczna
determinuje wiec zakres przedmiotowy.
Przedmiotem informaciji publicznej, w wy-
padku organéw wtadzy publicznej i oséb
pelnigcych funkcje publiczne, jest ich dzia-
falno$¢. Natomiast inne podmioty obowig-
zane s3 do udzielania informacji o wykony-
wanych zadaniach wtadzy publicznej i go-
spodarowaniu majatkiem Skarbu Pafistwa
badZ mieniem komunalnym. Analiza
orzecznictwa sadéw administracyjnych
wskazuje, ze pojecie informacji publicznej
obejmuje zaréwno informacje wytworzone
przezjednostke, jak i takie, ktére jednostka

R D oo =

Dz.U. z2019 poz. 489.

posiada, cho¢ ich nie stworzyta. Informacja
publiczng s3 zaréwno informacje proste,
awiec takie, ktére w chwili ztozenia wnio-
sku istnieja w zadanym ksztalcie, jak réw-
niezinformacje przetworzone, wymagaja-
ce wydobycia , poszczegdlnych informaciji
czastkowych z posiadanych przez organ
zbioréw dokumentéw (ktére to zbiory
moga by¢ prowadzone w sposéb unie-
mozliwiajacy proste udostepnienie gro-
madzonych w nich danych) i odpowiednim
ich przygotowaniu na potrzeby wniosko-
dawcy”!!. Ustawa o dostepie do informaciji
publicznej nie obejmuje natomiast tych in-
formacji, ktérych tres¢ nie zostata wyko-
rzystana bezpo$rednio w szeroko rozumia-
nym procesie decyzyjnym'?. Tym samym
informacja, ktéra dotyczy podmiotéw zo-
bowiazanych do udostepniania informacji
publicznej, ale wykracza poza ich dziatal-
no$¢, nie jest informacja publiczng®3.

W wypadku NIK, stosownie do art. 10
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli, udostepnieniu podle-
ga¢ beda w szczegdlnosci dokumenty
wskazane w art. 7 ust. 1'% 1 1a'%, art. 87

0 Wyrok NSA w Warszawie z 30.10.2002, Il SA 1956,/02, LEX nr 78062.
Wyrok NSA w Warszawie z 17.3.2017, | OSK 1503/15, LEX nr 2330256.
Wyrok NSA w Warszawie z 31.1.2017, 1 OSK 1690/15, LEX nr 2429603.
Wyrok NSA w Warszawie z 22.6.2018, | OSK 218/18, LEX nr 2510855.

G

Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej; opinia w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministréw; informacje o wynikach kontroli zleconych przez Sejm lub jego organy; informacje o wynikach kon-
troli przeprowadzonych na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Rady Ministréw oraz innych
wazniejszych kontroli; wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm okre$lonych probleméw zwigzanych z dzia-
talnoscia organéw wykonujacych zadania publiczne; wystapienia zawierajace wynikajace z kontroli zarzuty,
dotyczace dziatalnosci os6b wehodzacych w sktad Rady Ministréw, kierujacych urzedami centralnymi, Prezesa
Narodowego Banku Polskiego i 0séb kierujacych instytucjami, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK;
analiza wykorzystania wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych stanowienia lub stosowania prawa.
Coroczne sprawozdanie z dziatalnosci NIK.

Informacje o wynikach kontroli przeprowadzonych na wniosek Prezydenta RP oraz informacje o wynikach
kontroli przeprowadzonych na zlecenie Sejmu lub jego organéw, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, a tak-
ze o wynikach innych wazniejszych kontroli.

Y
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iart. 9'8 ustawy oraz wystapienia pokontrol-
ne. Stusznie Zbigniew Wrona zwraca uwage,
ze dokumenty wymienione w art. 10 usta-
wy o NIK sa informacja publiczng w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1 pkt 4lit.a tiret 2u.d.i.p.
i dlatego powinny by¢ upubliczniane, sto-
sownie do art. 8 ust. 3 wskazanej ustawy,
przez oglaszanie ich w BIP".

Udostepnieniu, zuwzglednieniem prze-
piséw o tajemnicy ustawowo chronione;j,
podlega¢ bedzie réwniez, stanowiaca infor-
macje publiczna, tre$¢ dokumentéw znaj-
dujacych sie w aktach kontroli, przy czym
odbywa sie to na wniosek. Prawo to upowaz-
nia do zapoznania sie z trescig wszystkich
dokumentéw z akt kontroli, bez wzgledu
na to, czy zostaly wytworzone przez kon-
trolera (np. notatki stuzbowe, protokoly
z przeprowadzonych czynnosci dowodo-
wych czy zestawienia), pracownika jednostki
kontrolowanej (np. sporzadzone na zadanie
kontrolera kopie i wyciagi z dokumentéw
oraz zestawienia lub obliczenia), o ile sta-
nowig one informacje publiczna i podlegaja
udostepnieniu z zachowaniem przepiséw
o0 tajemnicy ustawowo chronione;.

Znamiona strony przedmiotowej
Istota czynnosci wykonawczej

Czynno$¢ sprawcza polega na nieudo-
stepnieniu informacji. Sposéb udostep-
niania okresla art. 7 u.d.i.p. Podstawowym

»
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sposobem realizacji tego obowiazku jest
oglaszanie w Biuletynie Informacji Publi-
cznej®. Informacje publiczne, ktére nie zo-
staly zamieszczone w BIP, podlegaja udo-
stepnieniu na wniosek badz przezich wyto-
zenie lub wywieszenie w miejscach ogélnie
dostepnych. Mogg zostac réwniezudostep-
nione przez zainstalowanie, w miejscach
og6lnie dostepnych, urzadzenia umozli-
wiajacego zapoznanie sie z nimi. Realizacja
wskazanego obowigzku moze polegac
takze na umozliwieniu wstepu na posiedze-
nia organéw kolegialnych wladzy publicznej
i udostepnieniu materialéw dokumentu-
jacych te posiedzenia (art. 7 ust. 1 pkt 3
u.d.i.p.). Zaznaczy¢ nalezy, ze udostepnie-
niu podlega tres¢ dokumentu urzedowe-
go, a nie on sam. Oznacza to, Ze przepisy
u.d.i.p. nie mogg stanowi¢ podstawy do z3-
dania wydania dokumentu. Uprawniaja
natomiast do zadania umozliwienia zapo-
znania sie z trecia istniejacych dokumen-
téw, a wiec poznania konkretnych faktéw
w nich opisanych?'. Zadanie to moze zosta¢
zaspokojone miedzy innymi dzieki prze-
kazaniu wnioskodawcy kserokopii doku-
mentu zawierajacego wnioskowang tre$é?,
Podkresli¢ nalezy, iz nie zawsze tre$¢ ca-
tego dokumentu podlega udostepnieniu,
gdyz podmiot udostepniajacy ma obowia-
zek uniemozliwi¢ zapoznanie sie zdanymi
chronionymi innymi ustawami?. W trybie

Informacje o wynikach wazniejszych kontroli dotyczacych dziatalnosci terenowych organéw administracji

rzadowej oraz dotyczacych dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.

3

-Siwik, Warszawa 2018, s. 336.
Dalej: BIP lub Biuletyn.
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Z.Wrona [w:] Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paristwowej, red. E. Jarzecka-

Wyrok WSA w Krakowie z31.10.2012, Il SA/Kr 1192/12, LEX nr 1234311.
Wyrok NSA z21.6.2012,1 OSK 752/12, LEX nr 1216577.
Wyrok NSA z 17.6.2010, | OSK 751/10, LEX nr 595513.
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zadania dostepu do informacji publiczne;
nie mozna natomiast zada¢ przedstawienia
interpretacji znanego stronie dokumentu,
czy tez wyktadni przepiséw?*.

Penalizacji podlega kazdy sposéb nieudo-
stepnienia informacji publicznej, a wiec
zaréwno nieumieszczenie w BIP informa-
cji wskazanych w art. 8 ust 314 u.d.ip.
(w zakresie w jakim dotycza one podmio-
tu obowiazanego do ich udostepniania),
jak i nieudostepnienie informacji w innych
formach wymienionych wart. 7 u.d.i.p.?®
Znamiona czynu zabronionego z art. 23
u.d.i.p. realizowane s3 réwniez w wypad-
ku, gdy nieumieszczenie wymaganych
informacji w BIP spowodowane jest nie-
stworzeniem odpowiedniej strony pod-
miotowej w Biuletynie?®. Podkresli¢ nalezy,
ze waga informacji, czy tezjej aktualnos¢,
nie ma wplywu na obowiazek jej udostep-
niania. Tym samym przepis art. 23 u.d.i.p.
penalizuje zachowanie, polegajace na nie-
udostepnieniu jakiejkolwiek informacji
posiadajacej publiczny charakter. Waga
i znaczenie przedmiotowej informacji
wplywa natomiast na ocene stopnia spo-
tecznej szkodliwosci czynu?.

Nie realizuje znamion czynu zabronione-
go zart. 23 u.d.i.p. zachowanie polegajace

na nieudzieleniu, pomimo otrzymania
whniosku, informaciji publicznej, ktéra zo-
stata opublikowana w BIP, nawet w sy-
tuacji, gdy wnioskodawca udowodni,
ze nie ma mozliwo$ci zapoznania sie z nig
za poSrednictwem Biuletynu?®. Jednakze,
jezeli uzyskanie zagdanej informacji wyma-
galoby dokonania analizy szeregu materia-
16w zamieszczonych w BIP, ktére bezinter-
pretacji czytelnika nie zawieraja odpowie-
dzi na skierowane we wniosku o udzielenie
pytania, podmiot, ktéry otrzymal wniosek,
obowigzany jest na nie odpowiedzie¢?.
Udostepnianiu podlega nie tylko tres¢
dokumentéw wytworzonych przez organ
wladzy publicznej, do ktérego zwré-
cono sie z wnioskiem o udostepnienie,
ale takze tych, ktére cho¢ przez niego nie-
wytworzone, sa w jego posiadaniu i stuza
do realizacji przypisanych mu zadan3°.
Udostepnieniu w trybie u.d.i.p. podle-
ga¢ wiec bedzie tres¢ znajdujacych sie
w aktach kontroli dokumentéw uzy-
skanych przez kontroleréw NIK. W ak-
tach tych stosownie do art. 35a ustawy
z 23 grudnia 1994 r. 0 NIK® znajduje sie
material dowodowy, bedacy podstawa
do oceny badanych zagadnien. Zgodnie
z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit.a tiret 2 u.d.i.p.,

2 Wyrok WSA w Olsztynie z 11.9.2009, || SA/OI 713/09, LEX nr 523495.

5 S. Szuster: Komentarz do art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicznej, [w:] Komentarz do ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.01.112.1198), M. Ktaczynski, S. Szuster: LEX 2003.

% E. Czarny-Drozdzejko: Karna ochrona prawa..., s. 165; |. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa
o dostepie..., s. 227.

27 Postanowienie SN z 20.7.2007, Ill KK 74/07, LEX nr 323657.

2 Pismo RPO do Ministra Sprawiedliwosci z 9.2.2011, RPO-111649-11-713/92/MM,
<http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/1992/11/111649/1545911.pdf>., dostep: 5.9.2018;
Wyrok NSA w Warszawie z 7.3.2012, | OSK 2479/11, LEX nr 1264736.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 4.1.2012, || SAB/Wa 184/11, LEX nr 1104373.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 14.10.2009, || SAB/Wa 81/09, LEX nr 572741; Wyrok NSA w Warszawie

29.12.2010, 1 OSK 1797/10, LEX nr 1113061.
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udostepnianiu podlega informacja publicz-
na, w szczegdlnosci o danych publicznych,
w tym dokumentacja przebiegu i efek-
téw kontroli oraz wystapienia, stanowi-
ska, wnioski i opinie podmiotéw ja prze-
prowadzajacych. Nie oznacza to jednak,
ze NIK ma obowigzek udostepnia¢ cate
akta kontroli, gdyzmoga sie w nich znajdo-
wa¢ dokumenty, ktdre nie stanowia infor-
macji publicznej. S3 nimi miedzy innymi
kserokopie wnioskéw lub skarg sktadanych
do kontrolowanej jednostki w indywidu-
alnych sprawach, ktére moga by¢ istot-
ne dla oceny jej pracy, jednakze ich tres¢
nie ma znaczenia dla wiekszej liczby oséb,
gdyz sktadane sa w celu ochrony indywi-
dualnych intereséw wnioskodawcéw.
Dokumenty te nie majg wiec waloru in-
formaciji publicznej, a tym samym nie pod-
legaja udostepnianiu w trybie u.d.i.p.%?
Prawo uzyskania dostepu do informa-
cji publicznej nie jest wiec réwnoznacz-
ne z prawem dostepu do zbioru, jakim
s3 stworzone przez kontrolera akta. Wnio-
skodawca, kierujac wniosek o udostep-
nienie informacji zawartej w aktach kon-
troli, musi wskaza¢ jaka konkretnie in-
formacje publiczng chce uzyska¢, a NIK
przed jej udostepnieniem weryfikuje,
czy okreslony dokument podlega udo-
stepnieniu w trybie u.d.i.p.** Nie realizuje
znamion przestepstwa z art. 23 u.d.i.p.
odmowa udostepnienia dokumentéw za-
mieszczonych w BIP. Prawo dostepu do akt
kontroli (jako zbioru) reguluje natomiast

kontrola i audyt

ustawa o NIK. Stosownie do jej art. 35a
ust. 3 kierownik jednostki kontrolowa-
nej oraz osoba przez niego upowazniona
posiadajg prawo wgladu do akt kontroli
i sporzadzania z nich odpiséw. Za zgoda
Prezesa NIK akta kontroli lub poszczeglne
dokumenty wchodzace wich sktad moga
by¢ udostepniane réwniezinnym osobom
(art. 35a ust. 4 ustawy o NIK). W obu
przypadkach udostepnianie nie moze na-
ruszaé przepiséw o tajemnicy ustawowo
chronione;j.

Ustawa o NIK uprawnia okreslone pod-
mioty do dostepu do akt kontroli w trakcie
jej trwania, a wiec jeszcze przed dokona-
niem oceny kontrolowanej dziatalno$ci.
Powszechne prawo do zadania w trybie
whnioskowym dostepu do informaciji pu-
blicznej zawartej w aktach kontroli NIK
dotyczy wylacznie zakofczonych poste-
powan kontrolnych. Wynika to z brzmie-
nia art. 6 ust. 1 pkt 4 lit.a tiret 2 u.d.i.p.,
ktéry odwoluje sie do ,, dokumentaciji prze-
biegu i efektéw kontroli oraz wystapien,
whnioskéw i opinii podmiotéw ja przepro-
wadzajacych”. Sformutowanie wnioskéw
i opinii (ocen) poprzedzi¢ wiec musi usta-
lenie i ocena stanu faktycznego, rzetelnie
udokumentowanego w aktach kontroli.
Wymaga wiec zebrania catosci materia-
tu dowodowego i dokonania na jego pod-
stawie oceny dziatalno$ci kontrolowane;
jednostki. Stan ten osiagniety zostaje do-
piero po zakoiczeniu postepowania kon-
trolnego’*.

32 Wyrok NSA w Warszawie z 30.10.2012, | OSK 1696,/12, LEX nr 1363607.
3 Wyrok NSA w Warszawie z 21.6.2012, | OSK 757/12, LEX nr 1264927; Wyrok WSA w Krakowie

228.3.2011, Il SAB/Kr 13/11, LEX nr 994243.

3 Szerzej: Z. Wrona [w:] Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 336.
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Ograniczenia w dostepie
do informacji publicznej

Wprowadzona w Konstytucji RP klauzu-
la wskazuje na mozliwo$¢ ograniczania
prawa do dostepu do informacji publicz-
nej. Zgodnie zart. 61 ust. 3 Konstytucji RP
moze ono nastapi¢ ,wylacznie ze wzgledu
na okreslone w ustawach ochrone wolno-
$ci i praw innych 0s6b i podmiotéw go-
spodarczych oraz ochrone porzadku pu-
blicznego, bezpieczefistwa lub waznego
interesu gospodarczego pafistwa”. Na mar-
ginesie warto podkresli¢, ze mozliwosé
ograniczenia wszystkich konstytucyjnych
praw i wolnoéci wynika z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Oznacza to, ze ogranicze-
nia prawa dostepu do informacji publicz-
nej moga by¢ wprowadzane tylko w usta-
wie i tylko wtedy, gdy nie naruszajg istoty
tego prawa*®. Podmiot otrzymujacy wnio-
sek o udostepnienie informacji publicznej
powinien, przed jej udostepnieniem, do-
kona¢ weryfikacji, czy chodzi o informacije
publiczng oraz, czy ze wzgledu na tres¢
nie podlega ona ochronie, a tym samym
ograniczeniu w dostepie®.

Ustalenie jakie informacje nie podlegaja
udostepnianiu w trybie dostepu do infor-
macji publicznej jest zadaniem trudnym.
Ustawa nie reguluje tej kwestii w sposéb
kompleksowy. Wart. 1 ust. 2 wprost wska-
zano, ze przepisy u.d.i.p. nie naruszaja

przepiséw innych ustaw, okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do in-
formacji bedacych informacjami publicz-
nymi, pod warunkiem, Ze nie ograniczaja
obowiazkéw przekazywania informacji
publicznej do centralnego repozytorium in-
formaciji publicznej”’. Zgodnie z artykulem
5u.d.i.p. prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w przepisach o ochro-
nie informacji niejawnych oraz o ochronie
innych tajemnic ustawowo chronionych,
a takze ze wzgledu na prywatno$é¢ osoby
fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy.
Nie dotyczy to ,informacji o osobach pel-
nigcych funkcje publiczne, majgcych zwia-
zek z pelnieniem tych funkcji, w tym o wa-
runkach powierzenia i wykonywania funk-
cji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna
lub przedsiebiorca rezygnuja z przystu-
gujacego im prawa”. Ograniczenie w do-
stepie do informacji publicznej bedacej
informacja niejawng nie budzi wiekszych
watpliwosci, gdyz wynika wprost ze wska-
zanej w art. 5 u.d.i.p. ustawy z 5 sierpnia
2010 . o ochronie informacji niejawnych®,
zgodnie z ktéra moga by¢ one udostep-
niane wylacznie osobie dajacej rekojmie
zachowania tajemnicy i tylko w zakresie
niezbednym do wykonywania przez nig
pracy lub pehienia stuzby na zajmowanym
stanowisku albo wykonywania czynno$ci

3 P. Sarnecki: Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2002, s. 59; L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 104; S. Tkacz: Kolizja praw i sposoby jej rozwiazywania w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Wolnos¢ wypowiedzi versus wolnos¢ religijna. Studium z zakresu prawa
konstytucyjnego, karnego i cywilnego, red. A. Bitgorajski, Warszawa 2015, s. 30.

3 |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa o dostepie..., s. 75.

37 Panstwowy portal otwartych danych, ktéry umozliwia kazdemu zainteresowanemu bezptatny dostep do in-
formaciji publicznej z réznych kategorii, np. o$wiata, budzet i finanse, $rodowisko, spoteczenstwo,

<https://dane.gov.pl/>, dostep: 17.12.2018.
8 Dz.U.z2018r. poz. 412, ze zm.
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zleconych. Uwzglednienie przez adresa-
ta wniosku o udostepnienie informacji
publicznej ,innych tajemnic ustawowo
chronionych” jest juz zadaniem znacznie
trudniejszym, poniewaz takich tajemnic
istnieje co najmniej kilkadziesiagt. Do naj-
wazniejszych zaliczy¢ mozna tajemnice:
zawodowe, na przyktad adwokacka™, le-
karska*’, sedziowska*, czy psychologa®;
przedsiebiorstwa®® oraz statystyczng**.
Jedna z tajemnic zawodowych jest réw-
niez tajemnica kontrolerska, ograniczaja-
ca dostep do informacji, ktére pracow-
nik Najwyzszej Izby Kontroli uzyskat
w zwiazku z wykonywaniem obowiazkéw
stuzbowych. Ogranicza mozliwos¢ udo-
stepniania tresci dokumentéw zawartych
w aktach kontroli, przy czym stosownie
do art. 73 ustawy o NIK* ich tre$¢ moze
by¢ udostepniona za zgoda Prezesa NIK.
Oczywiscie zwolnienie z tajemnicy kon-
trolerskiej nie upowaznia do udostepnia-
nia tre$ci innych tajemnic ustawowych.
Nalezy pamieta¢, ze kontroler ustalajac
w trakcie prowadzonego postepowania
stan faktyczny, uprawniony jest do prze-
twarzania dokumentéw i materialéow

kontrola i audyt

czesto zawierajacych informacje stano-
wigce tajemnice ustawowo chroniong.
Uprawnienie do zapoznania sie z tymi
dokumentami nie daje jednak podstaw
doujawnienia ich tresci. Takie zachowanie
pracownika NIK, bedacego funkcjonariu-
szem publicznym w rozumieniu art. 115
§ 13 k.k.*8, realizuje znamiona czynu za-
bronionego zart. 266 § 1 k.k. lub art. 266
§ 2 k.k.* Dlatego kazdorazowo, przed udo-
stepnieniem tre$ci dokumentéw znajduja-
cych sie w aktach kontroli, nalezy zwery-
fikowa¢, czy nie zawieraja tajemnic chro-
nionych ustawowo.

Skutek czynnosci wykonawczej

Przestepstwo nieudostepnienia informacji
publicznej ma charakter formalny. Oznacza
to, ze dlajego popelnienia nie ma znacze-
nia, czy podmiot uprawniony do uzyskania
informacji publicznej ja otrzymat. Karze
podlega juz samo zachowanie sprawcy po-
legajace na niezrealizowaniu obowiazku
udostepnienia informacji. Karalne jest wiec
juz samo nieumieszczenie informaciji pu-
blicznej w BIP, bez koniecznosci ustalania
0s6b, ktérym uniemozliwilo to zapoznanie

39 Art. 6 ustawy z 26.5.1982 — Prawo o adwokaturze, Dz.U. z 2018 r. poz. 1184, ze zm.

40" Art. 40 ustawy z 5.12.1996 o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz.U. 22018 r. poz. 617, ze zm.

4 Art. 85 ustawy z 27.7.2001 — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, Dz.U. z 2018 r. poz. 23, ze zm.

42 Art. 14 ustawy z 8.6.2001 o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologéw, Dz.U. z2001 r.,

nr 73 poz. 763, ze zm.

4 Art. 11 ust. 2 ustawy z 16.4.1993 o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz.U. 22018 r. poz. 419, ze zm.

4

IS

4

&

Dz.U.z2019r. poz. 489.

4

4

4

Art. 10 ustawy z 29.6.1995 o statystyce publicznej, Dz.U. z 2018 r. poz. 997, ze zm.

QO ile nie jest zatrudniony na stanowisku pomocniczym lub obstugi.

Funkcjonariusz publiczny, ktéry ujawnia osobie nieuprawnionej informacje niejawna o klauzuli ,zastrzezo-
ne” lub ,poufne” lub informacije, ktéra uzyskat w zwiazku z wykonywaniem czynnosci stuzbowych, a ktérej
ujawnienie moze narazi¢ na szkode prawnie chroniony interes, moze odpowiada¢ z art. 266 § 2 k.k. Jezeli
zachowanie nie realizuje znamion przestepstwa z art. 266 § 2 k.k., w szczegélnosci jezeli funkcjonariusz pu-
bliczny ujawnia tajemnice ustawowo chroniona niebedaca informacja niejawna (w rozumieniu art. 1 ust. 1
ustawy z 5.8.2010 o ochronie informacji niejawnych), moze odpowiadac z art. 266 § 1 k.k.
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sie z nig. Dla stwierdzenia, ze popetniono
przestepstwo zart. 23 u.d.i.p. nie ma wiec
potrzeby wykazywania zwiazku przyczy-
nowego pomiedzy zachowaniem sprawcy
a jego skutkiem?*.

Podmiot przestepstwa

Przestepstwozart. 23 u.d.i.p. ma charak-
ter indywidualny. Sprawca moze by¢ wy-
facznie osoba, ktéra posiada informacje
publiczna i jest zobowigzana do jej udo-
stepniania. Katalog podmiotéw zobowigza-
nych do tego okredlaart. 4 ust. 1i2u.d.ip.,
zgodnie z ktérym sa to wladze publiczne
i inne podmioty wykonujace zadania pu-
bliczne oraz organizacje zwigzkowe i pra-
codawcéw, reprezentatywne w rozumieniu
ustawy z 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu
Spotecznegoiinnych instytucjach dialogu
spolecznego®. Wskazany w art. 4 ust. 1
pkt 1-5 u.d.i.p. katalog organéw wiadzy
publicznej i podmiotéw wykonujacych
zadania publiczne ma jedynie charakter
przykladowy, o czym §wiadczy uzycie
przez ustawodawce wyrazenia ,w szcze-
g6lnosci”.

Przestepstwo nieudostepnienia infor-
macji publicznej ma charakter indywi-
dualny, gdyz podmiotem czynu zabronio-
nego opisanego w art. 23 u.d.i.p. moze
by¢ wylacznie osoba fizyczna (a nie pod-
miot wskazany w art. 4 u.d.i.p.), ktéra
ma obowigzek udostepniania informaciji.

4 L. Gardocki: Prawo karne, Warszawa 2007, s. 66.
4 Dz.U.z2015r. poz. 1240, ze zm.

Przypisanie odpowiedzialno$ci karnej za
nieudostepnienie informacji przekazywa-
nej nawniosek wymaga dodatkowo stwier-
dzenia, ze zostat on zlozony, a osoba, ktéra
go otrzymala jest w posiadaniu wskaza-
nej w nim informacji. Osobg zobowiaza-
ng do udostepniania informacji publicz-
nej jest kierownik podmiotu wskazanego
wart. 4 ust. 112 u.d.i.p. W przypadku
powierzenia obowiazkéw zwigzanych
z udostepnianiem informacji pracowni-
kowi jednostki, réwniez on moze ponosi¢
odpowiedzialnos$¢ karna. Podstawa przy-
pisania poszczegdlnym pracownikom ta-
kiego obowiazku sa przepisy (zazwyczaj
o charakterze wewnetrznym) normujace
podziatizakres kompetencji w jednostce.

Odmienny poglad prezentuje E. Czarny-
-Drozdzejko, ktéra uwaza, ze osoba, ktérej
powierzono zadania zwigzane z udostep-
nianiem informaciji publicznej, zobowigza-
najest do jej udzielania nie na podstawie
u.d.i.p., ale przepiséw ustawy z 26 czerwca
1974 r. - Kodeks pracy®! i zawartej z pra-
codawcg umowy o prace®. Tym samym,
zdaniem E. Czarny-Drozdzejko, pra-
cownik, ktéry nie wykona powierzonego
mu obowiazku udostepniania informaciji
publicznej, moze zosta¢ pociagniety do od-
powiedzialno$ci karnej z art. 23 u.d.i.p.,
,ale nie bezposrednio, gdyz jest to prze-
stepstwo indywidualne, ale poprzez zasto-
sowanie art. 21 § 2 k.k.”> Tak okreslony

0 M. Ktaczynski: Komentarz do art. 4 ustawy o dostepie do informacji publicznej, [w:] Komentarz do...,

M. Ktaczynski, S. Szuster.
51 Dz.U.z2018r. poz. 917, ze zm.

52 E. Czarny-Drozdzejko: Karna ochrona prawa ..., s. 162.

3 Tamze, s. 163.
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podmiot przestepstwa oznacza brak moz-
liwosci przypisania mu samodzielnej od-
powiedzialnosci.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze art. 21
§ 2 k.k. pozwala na przypisanie odpowie-
dzialnosci karnej za przestepstwo indy-
widualne wspétdziatajacemu, niemaja-
cemu cechy warunkujacej ponoszenie
odpowiedzialnosci karnej lub wptywa-
jacej na wyzsza karalnos¢ (jezeli o niej
wiedzial). Istotne jest ustalenie czym
jest ta cecha. W uzasadnieniu do Kodeksu
karnego wskazano, ze pojecie , okoliczno-
$ci osobiste” obejmuje znamiona ,cha-
rakterystyczne dla sprawcy z perspek-
tywy jego cech rzeczowych (jak zajmo-
wane stanowisko czy status rodziny)”
oraz odnosi sie réwniez do wewnetrznych
przezy¢ i psychicznego stanu sprawcy>*.
Okoliczno$ciami osobistymi, stosownie
do art. 21 § 1 k.k., s3 te wylaczajace od-
powiedzialno$¢ karna (np. nieletniosé,
niepoczytalnoé¢ czy znikomy stopief
spotecznej szkodliwosci), tagodzace od-
powiedzialnos¢ karng (np. poczytalnos¢
ograniczona i nieusprawiedliwiony btad
co do okolicznosci wylaczajacej bezpraw-
nos¢ albo wine) oraz zaostrzajace odpo-
wiedzialnos¢ karng (np. recydywa czy cha-
rakter terrorystyczny przestepstwa)>.
Te okolicznosci charakteryzuja podmiot

kontrola i audyt

czynu zabronionego i nie stanowig zna-
mion czynu zabronionego®.

Artykut 21 § 2 k.k. odnosi sie natomiast
do okolicznosci warunkujacych odpowie-
dzialno$¢ karng, stanowiacych znamie
czynu zabronionego. Nie dotyczy jednak
okolicznosci, ktérych wystapienie skut-
kuje ztagodzeniem odpowiedzialnosci
karnej. Okoliczno$cig warunkujaca od-
powiedzialnos§¢ karng za przestepstwo
z art. 23 u.d.i.p. jest istnienie obowiaz-
ku udostepniania informacji publiczne;.
Jednakze cigzy on nie tylko na kierowniku
jednostki, ale takze na kazdym pracowniku,
ktéremu to zadanie zostato powierzone>.

Zaznaczy¢ takze trzeba, ze przepis
art. 21 k.k. dotyczy odpowiedzialnosci
karnej zwiagzanej z przestepnym wsp6t-
dzialaniem. Istota wspdlsprawstwa
jest wykonywanie czynu zabronionego
wspdlnie i w porozumieniu zinna osobg™.
Wspétdziatajacy musza dazy¢ do osiagnie-
cia tego samego celu i w tym celu, cho¢-
by nawet w sposéb dorozumialy, zawrze¢
porozumienie®. Réwnolegle zrealizowa-
nie ustawowych znamion typu czynu za-
bronionego przez dwie lub wiecej osoby
niedziatajace w porozumieniu jest spraw-
stwem koincydentalnym (réwnoleglym),
anie wspotsprawstwem®. W rzeczywisto-
$ci czesto kierownik i pracownik, ktéremu

3 J. Brzezinska: Dzieciobdjstwo: Aspekty prawne i etyczne, Warszawa 2013, s. 283.

5 K. Wiak [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, Warszawa 2017, s. 190.

6 P. Kardas [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, red. A. Zoll, Warszawa 2007, s. 359.

7 M. Bernaczyk, A. Presz: Karnoprawna ochrona prawa. .., s. 148; S. Momot: Przepisy ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej w praktyce prokuratorskiej, ,Prokuratura i Prawo” nr 10/2008, s. 122.

% B. J. Stefanska [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R. A. Stefanski, Warszawa 2015, s. 212; P. Kardas [w:]

Kodeks karny. Czes$¢ ogdlna..., s. 257.

3 Wyrok SA w Warszawie z 21.3.2018, Il AKa 13/18, LEX nr 2502575.
%0 J. Giezek [w:] Kodeks karny. Cze$¢ ogdina. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa 2007, s. 159; M. Kulik [w:]
Prawo karne materialne. Cze$¢ ogdlna, red. M. Mozgawa, Warszawa 2011, s. 327.
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Stanistaw Dziwisz

powierzono udostepnianie informaciji pu-
blicznej, moga dziata¢ bez porozumienia.
Sytuacja, gdy kierownik jednostki i pra-
cownik, ktéremu powierzono obowiazek
udostepniania informacji publicznej réw-
nocze$nie dokonujg czynu zabronionego
zart. 23 u.d.i.p., ale nie dziataja w ramach
porozumienia oraz nie maja $wiadomosci
wspdlnego wykonywania okreslonych czyn-
noéci, mieSci sie w ramach sprawstwa poje-
dynczego®'. Uwzgledniajac powyzsze uwagi
nalezy stwierdzi¢, ze zaréwno kierownik
jednostki, jak i osoba, ktérej powierzono
obowiazek udostepniania informacji pu-
blicznej mogg by¢ sprawcami pojedynczymi
przestepstwa z art. 23 u.d.i.p.

W art. 10 ustawy o NIK wskazano, ze
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli podaje
do wiadomosci publicznej, z zachowaniem
przepiséw o tajemnicy ustawowo chronio-
nej, dokumenty, o ktérych mowa w art. 7
ust. 11ila, art. 8iart. 9, oraz wystapienia
pokontrolne. Przepis ten, zapewniajac oby-
watelom prawo do pozyskiwania informa-
cji o prowadzonych przez NIK kontrolach
iich wynikach, jest gwarancja okreslone-
gow art. 61 Konstytucji RP prawa do in-
formacji®?. W zarzadzeniu Prezesa NIK%3
wskazano, ze do podawania do wiadomosci
publicznej powyzszych informacji upowaz-
nieni s3 réwniez wiceprezesi, dyrektor ge-
neralny, rzecznik prasowy NIK oraz dyrek-
torzy jednostek organizacyjnych NIK w za-
kresie wynikajacym zich wlasciwosci (§ 3
ust. 2). Wskazano przy tym, ze Prezes NIK

moze imiennie upowazni¢ kazdego pra-
cownika doudostepniania tych informacji
(§ 3ust. 3). Wwypadku skierowania wnio-
sku o udostepnienie informacji publicznej
do jednostki organizacyjnej NIK, jest on
rozpatrywany, zgodnie zjej wlasciwoscia,
przez dyrektora jednostki, ktéry dokonuje
oceny wniosku co do przedmiotu i zakre-
su (§ 15). Kazdy z dyrektoréw wyznacza
imiennie pracownikéw bezposrednio od-
powiedzialnych za zalatwienie spraw do-
tyczacych udostepnienia informacji w BIP
lub na wniosek.

Strona podmiotowa

Ustawodawca nie zamiescit wu.d.i.p. klau-
zuli nieumy$lnosci, nalezy wiec uznac,
ze przestepstwo naruszenia obowigz-
ku udostepnienia informacji publicznej
jest przestepstwem umyslnym, ktére moze
zostac popeltnione zaréwno z zamiarem
bezposrednim, jak i indywidualnym. Czyn
zabroniony z art. 23 u.d.i.p. zostanie po-
pelniony w zamiarze bezposrednim, jeze-
li sprawca, majac §wiadomo$¢ cigzacego
na nim obowiazku udostepnienia posia-
danej informacji, nie uczyni tego, pomi-
mo wiedzy, ze nie zachodza zadne oko-
licznosci, ktére uzasadniatyby odmowe.
Z zamiarem ewentualnym dziala sprawca,
ktoéry przewiduje mozliwos$¢ zaniechania
udzielenia informacji publicznej podlegaja-
cejudzieleniuina to sie godzi. Umy$lnos¢
wylacza natomiast btad co do okolicznosci
stanowigcej jego znamie (art. 28 § 1 k.k.).

61 P. Kardas [w:] Kodeks karny. Czes$¢ ogdina..., Warszawa 2007, s. 249. Zob. tez wyrok SA w Warszawie

224.1.2014, 1l AKa 264/13, LEX nr 1419143.
62 Z. Wrona [w:] Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 333.

83 Zarzadzenie nr 37/2017 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 14.7. 2017 w sprawie udostepniania informacji

przez Najwyzsza Izbe Kontroli.
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Prawnokarna ochrona prawa do informacji publiczne;j

Zagrozenie kara
oraz tryb $cigania

Przestepstwo nieudostepnienia informa-
cji publicznej jest wystepkiem, dla kt6-
rego ustawodawca przewidziat sankcje
alternatywna, wielorodzajowa i wzgled-
nie oznaczona® w postaci: grzywny, kary
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do roku. Wynikajaca z art. 23
u.d.i.p. mozliwos¢ wyboru kary obligu-
je do stosowania okreslonej w art. 58
§ 1 k.k. dyrektywy preferenciji kar wolno-
S$ciowych, zgodnie z ktéra sad orzeka kare
pozbawienia wolno$ci bez warunkowego
zawieszenia jej wykonania tylko wtedy,
gdy inna kara lub $rodek karny nie moze
spehi¢ celéw kary. Pozwala réwniez, sto-
sownie do art. 59 § 1 k.k., na odstgpie-
nie od wymierzenia kary, jezeli spotecz-
na szkodliwo$¢ czynu nie jest znaczna,
aréwnoczes$nie orzeczono Srodek karny,
przepadek lub $rodek kompensacyjny.
Poniewaz wystepek z art. 23 u.d.i.p. za-
grozony jest sankcjami alternatywnymi,
nalezy stwierdzi¢, ze sad nie moze skorzy-
staé zinstytucji przewidzianej w art. 37b
k.k., to jest nie moze zastosowac kary
mieszanej®. Moze natomiast orzec nie-
ktére ze srodkéw karnych przewidzianych
przez Kodeks karny. Jezeli sprawca po-
petniajgc przestepstwo z art. 23 u.d.i.p.
naduzyt stanowiska lub wykonywanego
zawodu albo okazal, ze dalsze zajmowanie
stanowiska lub wykonywanie zawodu za-
graza istotnym dobrom chronionym pra-
wem, sad, stosownie do art. 41 § 1 k k.,
moze orzec zakaz zajmowania okreslonego
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stanowiska albo wykonywania okreslone-
gozawodu. Uznajac natomiast, ze dla spo-
lecznego oddzialywania skazania, celowe
jest upowszechnienie wyroku, moze orzec
o podaniu go do publicznej wiadomosci,
o ile nie narusza to intereséw pokrzyw-
dzonego.

Stosownie do art. 66 § 1 k.k., sad moze
warunkowo umorzy¢ postepowanie karne,
jezeli wina i spoteczna szkodliwo$¢ czynu
nie s3 znaczne, okoliczno$ci popetnienia
przestepstwa nie budza watpliwosci, a po-
stawa sprawcy niekaranego za przestep-
stwo umyslne, jego whasciwosci i warunki
osobiste oraz dotychczasowy sposéb zycia
uzasadniaja przypuszczenie, ze pomimo
umorzenia postepowania bedzie przestrze-
gat porzadku prawnego, w szczegdlnosci
nie popelni przestepstwa.

Sad moze réwniez warunkowo zawie-
si¢ wykonanie kary pozbawienia wolno-
§ci, jezeli sprawca w czasie popelnienia
przestepstwa nieudostepnienia informaciji
publicznej nie byt skazany na kare pozba-
wienia wolno$ci, o ile uzna, ze jest to wy-
starczajace dla osiggniecia wobec niego
celéw kary, w szczegdlnosci zapobiegnieciu
powrotowi do przestepstwa. Zawieszajac
wykonanie kary, zgodnie zart. 69 § 2k k.,
sad bierze pod uwage przede wszystkim
postawe sprawcy, jego wlasciwosci i wa-
runki osobiste, dotychczasowy sposéb
zycia oraz zachowanie sie po popetnie-
niu przestepstwa.

Za podzeganie lub pomocnictwo do
przestepstwa z art. 23 u.d.i.p. sad, sto-
sownie do art. 19 § 1 k.k., orzeka kare

o A. Grzeskowiak [w:] Prawo karne, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, Warszawa 2015, s. 63.

% Tamze, s. 328.
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w granicach zagrozenia przewidzianego
za sprawstwo, przy czym zgodnie z art. 19
§ 2 k k. w wypadku pomocnictwa moze
zastosowaé nadzwyczajne zlagodze-
nie kary. W wypadku wspélsprawstwa,
kazdy ze wspoldziatajacych odpowiada
w granicach swojej umyslnosci lub nie-
umyslnosci. Jezeli sprawca jedynie usi-
fowat popetni¢ czyn zabroniony z art. 23
u.d.i.p., kara wymierzana jest w granicach
zagrozenia okre$lonego dla przestepstwa
nieudostepnienia informacji publiczne;j,

przy czym w przypadku skazania za usi-
lowanie nieudolne, stosownie do art. 14
§ 2 k.k., sad moze zastosowaé nadzwy-
czajne ztagodzenie kary, a nawet odstapi¢
od jej wymierzenia. Przygotowanie do po-
pelnienia przestepstwa nieudostepnienia
informacji publicznej nie jest karalne.

dr STANISLAW DZIWISZ
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: informacja publiczna, prawo do informaciji publicznej, ograniczenia w dostepie

do informacji publicznej, przestepstwo nieudostepnienia informacji publicznej

Key words: public information, right to public information, restrictions on access to public

information, offense of not providing public information
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Wykonywanie zadan przez samorzady

Zapobieganie i leczenie depresii

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, JEREMI SLIWINSKI

Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) przewiduje, ze w ciqgu najblizszych 20 lat
depresja stanie sie najczestszym problemem zdrowotnym. Dlatego tak istotne jest po-
dejmowanie dziatan profilaktycznych. Przyjmujgc zatozenie, ze dziatania samorzg-
dow stuzqce realizacji zadai z zakresu zapobiegania i leczenia depresji powinny
stanowié istotne uzupetnienie oferty swiadczen z zakresu zdrowia psychicznego gwa-
rantowanych przez Narodowy Fundusz Zdrowia, Najwyzsza Izba Kontroli skoncen-
trowata sie na ocenie ich skutecznosci. Kontrola wykazata, ze nie wszystkie podejmo-

wane przez samorzqdy dziatania przyniosty oczekiwane skutki.

Wprowadzenie

Depresja' to grupa zaburzef psychicznych
uniemozliwiajacych prawidtowe funkcjo-
nowanie czlowieka na co dzier. Objawia
sie gléwnie pogorszeniem nastroju, zmniej-
szeniem energii i aktywno$ci oraz zainte-
resowan. Jest choroba ogélnoustrojows,
ktéra przy braku wlasciwego leczenia, po-
woduje zwiekszenie ryzyka wystepowania
choréb somatycznych i na odwrét — cho-
roby somatyczne, zwlaszcza przewlekle,
zwiekszaja ryzyko wystapienia depresii.
Dlatego bardzo istotne jest zapobieganie
tej chorobie.

Wedtug dokumentu Swiatowej Organi-
zacji Zdrowia ,Mental Health Action Plan
2013-2020"? depresja stanowi obecnie
4,3% globalnego obcigzenia wszystkimi
chorobamiijest jedng z gtéwnych przyczyn
niesprawnosci w skali Swiata (11% wszyst-
kich lat zycia skorygowanych niespraw-
noscig na swiecie —- DALY?). Szczegdlnie
czesto wystepuje wsrdd dzieci i mlodziezy,
ale takze wsrdd oséb starszych. Na swie-
cie choruje na nig ponad 320 mln ludzi.
WHO przewiduje, ze w ciaggu najbliz-
szych 20 lat depresja stanie sie najczest-
szym problemem zdrowotnym. Badania

Depresja — stany wyr6znione w Miedzynarodowej Statystycznej Klasyfikacji Choréb i Probleméw Zdro-

wotnych (ICD-10 ), w ramach grupy zaburzen afektywnych (nastroju) (F30-F39), gtéwnie jako Zaburzenia
afektywne dwubiegunowe (F31.3-5), Epizod depresyjny (F32) i Zaburzenia depresyjne nawracajace (F33).
2 World Health Organization. Mental Health Action Plan 2013-2020. World Health Organization 2013.

3 DALY -z ang. disability-adjusted life years —

lata zycia skorygowane niesprawnoscia, wskaznik stosowany

do okreslenia stanu zdrowia danego spoteczenstwa wedtug WHO.
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naukowe* potwierdzily istnienie proble-
mu depresji w polskim spoteczeristwie.
Stwierdzono bowiem, ze u 3% mieszkan-
céw naszego kraju w wieku produkcyj-
nym?® (766 tys. 0s6b) wystapit przynajmnie;j
jeden epizod depresyjny o dowolnym nasi-
leniu. Dodatkowo, na podstawie wynikéw
tych badafi stwierdzono, ze wskazniki de-
presji rosng wrazz wiekiem. Na depresje
cierpiato 5% oséb powyzej 50 roku zycia,
podczas gdy w grupie dzieci/mlodziezy
w wieku 6-12 lat wskaznik ten wynosit
2%. Potwierdzone zostaly takze wysokie
koszty spoleczne depres;ji®. Koszt produktu
utraconego przez spoteczefistwo w wyniku
choroby lub procesu jej leczenia, oszaco-
wane metoda kapitatu ludzkiego, wahat
sie (w zalezno$ci od przyjetego podejscia’)
od 1do 2,6 mld zt.

Wedtug analizy przeprowadzonej przez
WHO, wsréd 50 krajéw regionu europej-
skiego objetych poréwnaniem® Polska zaj-
muje niechlubne, 9 miejsce wsrdd pafistw
o najwiekszym obcigzeniu depresja.

Statystycznie?, liczba oséb leczonych
z zaburzeniami afektywnymi w Polsce

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Jeremi Sliwinski

pozostawata w latach 2014-2016 na poréw-
nywalnym poziomie, wynoszacym 325 029
w 2014 r., 321 541 w 2015 r. i 318 402
w 2016 r. Widoczng w skali kraju tendencja
byt wzrost liczby leczonych w przedziale
wiekowym 0-18 lat'’i 65 lat+'" oraz wzrost
liczby leczonych w zwiazku z zaburzenia-
mi afektywnymi dwubiegunowymi (F31)
i zaburzeniami depresyjnymi nawracaja-
cymi (F33)".

Z danych zgromadzonych przez Zaktad
Zdrowia Publicznego Instytutu Psychia-
trii i Neurologii w Warszawie wynika,
ze w 2016 r. najwyzsza zachorowalnos¢
na zaburzenia afektywne zanotowano
w wojewddztwie kujawsko-pomorskim
(1233,7 leczonych na 100 tys. mieszkan-
c6w), a najnizsza w zachodniopomorskim
(516,9 leczonych na 100 tys. mieszkasi-
céw). W stosunku do 2014 r. spadek za-
chorowalnosci odnotowano w wojewddz-
twach zachodniopomorskim, podlaskim,
t6dzkim, lubelskim i dolnoslaskim. W po-
zostatych 11 wojewddztwach liczba le-
czonych wzrosta. Nie mniej zréznicowana
byta dostepnos¢ do swiadczen z zakresu

Instytut Psychiatrii i Neurologii. Akademia Medyczna we Wroctawiu. Narodowy Instytut Zdrowia Publicz-
nego — Panstwowy Zaktad Higieny. Epidemiologia zaburzen psychiatrycznych i dostepno$c¢ psychiatrycznej
opieki zdrowotnej EZOP — Polska. 2012.

> Dane te nie uwzgledniaja populacji dzieci i os6b w wieku powyzej 65 lat.

5 Depresja — Analiza Kosztow Spotecznych i Ekonomicznych — Instytut Zarzadzania w Ochronie Zdrowia,
Warszawa 2014, Wydawca — Uczelnia tazarskiego.

lloczyn utraconej produktywnosci i jednego z 4 alternatywnych parametréw: przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia brutto; PKB per capita; PKB na jednego pracujacego; PKB na jednego pracujacego skory-
gowanego o wspdtczynnik wydajnosci pracy przyjmowany przez KE.

»Region europejski” wedtug klasyfikacji éwiatowej Organizacji Zdrowia.

? Wedtug danych gromadzonych przez Instytut Psychiatrii i Neurologii w Warszawie, Zaktad Zdrowia Publicz-
nego, na podstawie ustawy z 29.6.1995 o statystyce publicznej (Dz.U. 22016 r. poz. 1068, ze zm.).
Z4603w2014r.do5637w2015r. (022,5% rok do roku) i do 5982w 2016 ., tj. 0 6,1% w stosunku do roku poprzedniego.
Z 58 628 w 2014 r. do 59 090 w 2015 r. (0 0,8% rok do roku) i do 62 282 w 2016 r., tj. 0 5,4% w stosunku
do roku poprzedniego.

127144943 w2014 r.do 149 215w 2015 r. (0 2,9% rok do roku) i do 149 533 w 2016 r., tj. 0 0,2% w stosunku
do roku poprzedniego.

= 3
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poradnictwa psychologicznego gwaranto-
wanych przez NFZ w przypadkach stabil-
nych. Wedtug danych pozyskanych z woje-
wodzkich oddzialéw Funduszu, na koniec
grudnia 2017 r. najdtuzej na wizyte w po-
radni zdrowia psychicznego dla dorostych
oczekiwano w wojewddztwie mazowiec-
kim (Srednio 47 dni), w poradni psycho-
logicznej dla dorostych w wojewddztwie
zachodniopomorskim (§rednio 260 dni),
w poradni zdrowia psychicznego dla dzieci
i mlodziezy w wojewddztwie podlaskim
(Srednio 73,5 dnia). Statystycznie, kolej-
ki do tych poradni nie wstepowaly jedy-
nie w wojewddztwie §wietokrzyskim!3
oraz do poradni psychologicznej dla doro-
stych takze w wojewddztwie podlaskim'.

Leczenie depresji powinno by¢ traktowa-
ne priorytetowo, nie tylko ze wzgledu na wy-
sokie koszty spoteczne, ale takze z powodu
wysokiego zagrozenia Smiertelno$cia w wy-
niku samobéjstw. Analiza'> poréwnawcza
wskaznikéw samobéjstw na 100 tys. miesz-
kaficéw w 2015 r. prowadzona w odniesie-
niu do 22 pafistw europejskich, dla ktérych
dostepne byly dane wykazala, ze wskaznik
wyzszy niz Polska (13,5 osoby na 100 tys.
mieszkaficéw) wystapit tylko w 6 krajach:
Estonii (14,7), Belgii (15,8), na Wegrzech
(17,3), w Stowenii (18,1), na Lotwie (18,1)

CK
\7
i Litwie (29). Do pafistw o najnlzé)%

wskazniku (ponizej 10 oséb na 100 tys.
mieszkaficéw) nalezaty natomiast: Grecja
(4,4), Wlochy (5,7), Hiszpania (6,9), Wielka
Brytania (7,5) i Dania (9,4).
Ministerstwo Zdrowia w Programie
zapobiegania depresji w Polsce na lata
2016-2020' zwrécito uwage, ze nieza-
leznie od potrzeby zapewnienia chorym
odpowiedniej opieki medycznej i dostepu
do terapii, niezbedne jest podejmowanie
profilaktycznych dziatad majacych na celu
zapobieganie i wczesne wykrywanie depre-
sji. Dynamiczny rozwdj spoleczny i gospo-
darczy, zwiekszone oczekiwania spotecz-
ne i ambicje oraz powszechne narazenie
na stres, to czynniki, ktére sprzyjaja jej wy-
stepowaniu. Przeciwwage stanowi¢ powin-
na popularyzacja informacji na temat gléw-
nych czynnikéw ryzyka, jak réwniez pogle-
bianie §wiadomosci spotecznej dotyczacej
wczesnego rozpoznawania i metod zapo-
biegania tej chorobie, w tym zwlaszcza za-
pobieganie zaniedbywaniu higieny zycia
codziennego, snu, wlasciwego odzywiania
oraz przeciwdzialanie stygmatyzacji lecze-
nia psychiatrycznego. Zgodnie z zapisami
Programu zapobiegania depresji w Polsce
nalata 2016-2020 odpowiednia profilakty-
ka powinna umozliwia¢ wczesne wykrycie

&’/\/M

13 Przy medianie wynoszacej ,,0" najdtuzszy z podanych przez organizatoréw $redni czas oczekiwania wynidst
odpowiednio: 41 dni do poradni zdrowia psychicznego dla dorostych, 19 dni do poradni psychologicznej
dla dorostych i 15 dni do poradni zdrowia psychicznego dla dzieci i mtodziezy.

Przy medianie wynoszacej 0" najdiuzszy z podanych przez realizatoréw $redni czas oczekiwania wynosit 12 dni.
Opracowanie wtasne na podstawie danych Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).

W rzeczywistosci pierwszy dokument o nazwie Program zapobiegania depresji w Polsce na lata 2015-2019
zostat przyjety do realizacji 1.7.2015, a jego rzeczywista realizacja nastapita od 2016 r. po aktualizacji do-
konanej 7.4.2016 (Program zapobiegania depresji w Polsce na lata 2016-2020 — aktualizacja) — dane we-
dtug Informaciji o realizacji dziatar wynikajacych z Narodowego Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego
w 2015 r. przekazanej Marszatkowi Sejmu przez Prezesa Rady Ministréow 19.10.2016 w ramach obowiazku
wynikajacego z art. 2 ust. 7 ustawy o ochronie zdrowia psychicznego.

s o =
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problemu oraz zapewni¢ powszechnie
dostepng opieke zdrowotng i pomoc nie-
zbedna do prawidlowego funkcjonowania
w $rodowisku rodzinnym i spolecznym.
W rezultacie, poza uzyskaniem efektu zdro-
wotnego, ograniczone zostang negatywne
skutki tego problemu dla budzetu pafistwa,
co powinno przejawiac si¢ zmniejszeniem
nakladéw zwigzanych z absencja pracow-
nicza i wymaganym leczeniem.

Cele i zakres kontroli NIK

Kontrola przeprowadzona przez NIK" kon-
centrowala sie na ocenie skutecznosci dzia-
tan jednostek samorzadu terytorialnego'®
w realizacji zadafi z zakresu zapobiegania
ileczenia depresji podejmowanych w zwiaz-
ku zidentyfikacja niezaspokojonych potrzeb
spotecznosci lokalnej. Zostala przeprowa-
dzonaw 13 jednostkach®. Okres objety kon-
trola stanowity lata 2015-2017 (trzy kwarta-
1y)?, a czynnosci kontrolne przeprowadzono
w okresie od 4 wrzesnia 2017 r. do 20 grud-
nia 2017 r. Szczegétowym badaniem objeto
etapy: projektowania i planowania dziatafi
dotyczacych zapobiegania i leczenia depresji
przez JST, realizacji tych zadas i monitoro-
wania ich rezultatéw, a takze wykorzysta-
nia na nie $rodkéw publicznych. Przyjeto

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Jeremi Sliwinski

zalozenie, ze dzialalno$¢ JST powinna
stanowic istotne uzupetnienie dla oferty
$wiadczen z zakresu zdrowia psychicznego,
gwarantowanych przez Narodowy Fundusz
Zdrowia?, ajest prowadzona tylko przez nie-
ktére z nich. Natomiast wyniki kontroli
wykazaly, ze nie wszystkie realizowane
przez skontrolowane samorzady programy
obejmujace przeciwdziatanie i leczenie de-
presji osiagnety zaktadane cele. Podstawe
do oceny dziatalnosci samorzadéw w przy-
wolanym zakresie stanowity przedstawione
ponizej wyniki kontroli.

Szczegotowe ustalenia kontroli
Charakter prowadzonych dziatan

Wszystkie objete kontrola JST? byty przy-
gotowane organizacyjnie do planowania,
koordynacjii nadzoru nad realizacja zadai
zwigzanych z ochrong zdrowia psychiczne-
go, w tym dotyczacych zapobiegania i le-
czenia depresji?®, prowadzonych w formie
programéw polityki zdrowotnej, o ktérych
mowaw art. 5 pkt 29a ustawy z 27 sierpnia
2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych?*.

W pieciu samorzadach rzetelnie anali-
zowano potrzeby zdrowotne?® mieszkan-
c6éw miast i wojewddztw w odniesieniu

17 Kontrola Zapobieganie i leczenie depresji, nr ewid. P/17/105.

8 Dalej takze JST.

19°W czterech urzedach marszatkowskich — w dwéch urzedach miast — w siedmiu jednostkach bezposrednio reali-
zujacych zadania zwigzane z zapobieganiem i leczeniem depresji w ramach programéw prowadzonych przez JST.

20 Z uwzglednieniem okresu wczesniejszego, jesli prowadzona wéwczas dziatalno$¢ miata istotne znaczenie
dla kontrolowanej dziatalnosci.

2 Dalej takze ,NFZ".

22 kacznie szes$¢ jednostek.

2 Dalej rowniez: ,zadan w zakresie depresji” lub ,zadan zwiazanych z depresja”.

Dz.U.z2018r. poz.1510, ze zm., dalej réwniez: ustawa o Swiadczeniach opieki zdrowotnej.

Zgodnie z art. 5 pkt 29 ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej, przez potrzeby zdrowotne nalezy rozumie¢

liczbe i rodzaj Swiadczen opieki zdrowotnej, ktére powinny by¢ zapewnione w celu zachowania, przywrécenia

lub poprawy zdrowia danej grupy $wiadczeniobiorcow.
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do zaburzeni depresyjnych. Wyijatek stano-

wil Urzad Marszatkowski Wojewédztwa
Mazowieckiego, ktéry nie przeprowadzit
kompleksowej analizy potrzeb zdrowot-
nych mieszkaficéw wojewddztwa doty-
czacych zdrowia psychicznego w latach
2015-2017.

Niemal wszystkie, bo az 105 ze 109,
przedsiewziecia ukierunkowane na pro-
filaktyke i leczenie depres;ji?® prowa-
dzone byly przez JST w formie pomocy
o charakterze doraznym, jednorazowym
(96%). Sposréd szesciu skontrolowanych
przez NIK samorzadéw, jedynie w trzech?
opracowano i wdrozono rozwigzania do-
tyczace zapobiegania i leczenia depresji
w formie kompleksowych programéw po-
lityki zdrowotnej. Natomiast zaktadane
cele osiagnieto tylko w jednym?® z czterech
zbadanych programéw. W przypadku pie-
ciu JST #dziatania na rzecz zapobiegania
ileczenia depresji zlecane byly poza tymi
programamiw trybach okreslonych w usta-
wie z z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i wolontariacie®
orazw ustawie z 11 wrze$nia 2015 r. o zdro-
wiu publicznym?!.

W ocenie NIK jest to zjawisko niepo-
zadane. Programy polityki zdrowotnej
s3 optymalna forma stuzaca zapewnie-
niu skutecznej, bezpiecznej i efektywnej

nej przez JST, gdyz realizowane sa zwy-
kle w kilkuletniej perspektywie i pod-
legaja okreslonym wymogom prawnym,
a w szczegbélnosci opiniowaniu przez
Agencje Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji*? (AOTMiT). Dzialania re-
alizowane poza tymi programami przy-
bieraja natomiast forme pomocy o cha-
rakterze doraznym, jednorazowym, bez
mozliwosci oceny w dtuzszej perspekty-
wie skuteczno$ci zaplanowanych dziatari
w stosunku do zatozonych celéw oraz ewa-
luacji uzyskanych efektéw zdrowotnych.
Zwieksza¢ moga réwniez ryzyko dokonania
nieodpowiedniego wyboru rodzaju dzia-
tarh w trudnym i spotecznie wrazliwym
obszarze zdrowia psychicznego. Oprécz
jasnego i precyzyjnego sformutowania
celéw w programach polityki zdrowot-
nej oraz czasu ich realizacji, ustawodawca
zobowiazat samorzady do zastosowania
w programach miernikéw efektywnosci.

Zgodnie zart. 5 pkt 29a ustawy o §wiad-
czeniach opieki zdrowotnej, program poli-
tyki zdrowotnej to zesp6t zaplanowanych
i zamierzonych dziatan z zakresu opieki
zdrowotnej ocenianych jako skuteczne,
bezpieczne iuzasadnione, umozliwiajacych
osiaggniecie we wskazanym terminie zato-
zonych celéw, polegajacych na wykrywaniu

% W tym gtéwnie o charakterze edukacyjnym i profilaktycznym.
27 Urzad Marszatkowski Wojewo6dztwa Matopolskiego, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa £ddzkiego, Urzad

Marszatkowski Wojewoédztwa Mazowieckiego.

NN
S @

Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego.
Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Mazowieckiego, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa tddzkiego, Urzad

Marszatkowski Wojewodztwa Slaskiego, Urzad Miejski Wroctawia oraz Urzad Miejski w Gdansku.

w
S

Dz.U.z2018r. poz. 450, ze zm.
Dz.U.z2018r. poz. 1492, ze zm.

w

Panstwowa jednostka organizacyjna posiadajaca osobowo$¢ prawna, do ktérej zadan nalezy m.in. wyda-

wanie opinii do projektéw programoéw polityki zdrowotnej.
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i zrealizowaniu potrzeb zdrowotnych
oraz poprawy stanu zdrowia okreslone;
grupy $wiadczeniobiorcéw, opracowa-
ny, wdrazany, realizowany i finansowany
przez ministra albo JST.

Projekt programu polityki zdrowotnej,
zgodnie z art. 48a ustawy o §wiadczeniach
opieki zdrowotnej*?, jest przekazywany
do Prezesa AOTMiT do zaopiniowania.
Prezes AOTMIiT wydaje opinie na posta-
wie kryteriéw stanowiacych podstawe za-
kwalifikowania §wiadczen opieki zdro-
wotnej, jako §wiadczenia gwarantowane.
Zgodnie z art 31a ww. ustawy, kryteria
te obejmuja m.in. skutecznos¢ kliniczna
i bezpieczefistwo oraz stosunek kosztéw
do uzyskiwanych efektéw zdrowotnych.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w bada-
nym okresie opinie AOTMiT dotyczace
projektéw programéw polityki zdrowotnej
nie miaty charakteru wiazacego. Istotne
zmiany w tym zakresie wprowadzila usta-
wa z 29 wrzesnia 2017 r. o zmianie usta-
wy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanej ze srodkéw publicznych oraz
niektérych innych ustaw™. I tak:

* Zmiana art. 48a ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej uzaleznita rozpoczecie
wdrazania, realizacji i finansowania progra-
mu polityki zdrowotnej od uzyskania pozy-
tywnej albo warunkowo pozytywnej opinii
Prezesa AOTMiT. Podmiot, ktéry otrzy-
mat warunkowo pozytywna opinie, zostat
zobowiazany do wprowadzenia do projektu

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Jeremi Sliwinski

stosownych zmian przed rozpoczeciem
jego realizacij;
* Rozszerzenie dotychczasowych regulacii
ustawy o $wiadczeniach opiekizdrowotnej
o art. 48aa, wprowadzito nowe rozwia-
zanie dajace JST mozliwo$¢ opracowania
programu polityki zdrowotnej na podsta-
wie rekomendacji wydanej przez Prezesa
AOTMIiT. Rekomendacja dotyczy zale-
canych technologii medycznych, dziatan
przeprowadzanych w ramach programéw
polityki zdrowotnej oraz warunkéw ich re-
alizacji i odnosi sie do konkretnej choro-
by lub problemu zdrowotnego. Od dnia
opublikowania rekomendacji Prezesa
AOTMiT podmiot opracowujacy projekt
programu polityki zdrowotnej zobowigza-
ny jest do jej uwzglednienia. Przed rozpo-
czeciem wdrazania, realizacjii finansowa-
nia winien przesta¢ do AOTMiT jedynie
o$wiadczenie o zgodnosci projektu progra-
mu polityki zdrowotnej z rekomendacja.

Wedtug projektodawcy nowelizacji usta-
wy o $wiadczeniach ustawy opieki zdro-
wotnej®, rekomendacja Prezesa AOTMiT
ma umozliwi¢ podmiotowi sporzadzaja-
cemu projekt programu polityki zdrowot-
nej przygotowanie go we wlasciwy sposéb
oraz spowodowa¢ przyspieszenie procedu-
ry sporzadzania takich programéw przez
JST. Zmiany te weszty w zycie 30 listo-
pada 2017 roku.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze progra-
my polityki zdrowotnej kierunkowane

3 Przed 1.1.2015 art. 48 ust 2a i 2b ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej.

3 Dz.U. poz. 2110.

% Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy — nr druku: 1791.
3 Przy czym pierwszej okresowej weryfikacji zatozen zgromadzonych projektéw programéw polityki zdrowot-
nej AOTMIT ma dokona¢ w terminie 6 miesiecy od dnia wejscia w zycie zmian do ustawy o $wiadczeniach

opieki zdrowotnej.
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s przede wszystkim na zapewnienie uzy-
skania trwatych efektéw zdrowotnych
w spotecznosci lokalnej. Stanowia takze
istotny instrument efektywnego gospo-
darowania $rodkami publicznymi przez
jednostki samorzadowe.

Zgodnie z zasada wyrazona w art. 44
ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy z 27 sierpnia
20009 r. o finansach publicznych®’, wy-
datki publiczne powinny by¢ dokonywa-
ne w sposéb celowy i oszczedny, z zacho-
waniem zasad uzyskiwania najlepszych
efektéw z danych nakladéw.

Na realizacje zadafi z zakresu zapo-
biegania i leczenia depresji skontrolo-
wane jednostki wydatkowaly w okresie
objetym kontrola tacznie 2946,4 tys. zt,
ztego 813,0 tys. zl na zadania stanowiace
przedmiot programéw polityki zdrowot-
nej, a 2133,4 tys. zl na zadania realizowane
w innych formach.

Programy realizowane przez JST

Dzialania zwigzane z zapobieganiem i le-
czeniem depresji w formie programéw
polityki zdrowotnej prowadzit:

* Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Ma-
lopolskiego, ktéry wlatach 2015-2017 reali-
zowal program: Profilaktyka depresjiiroz-
powszechnianie postaw prozdrowotnych
w obszarze zdrowia psychicznego. Program
edukacyjny dla mieszkaficéw Wojewddz-
twa Matlopolskiego ,Wyprzedzi¢ smutek”.
Program ten mial charakter profilaktyki
pierwotnej zmniejszajacej ryzyko zachoro-
wania w przysztosci na depresje oséb zdro-
wychibyt skierowany do oséb powyzej 18

3 Dz.U.z2017 r. poz. 2077, ze zm.
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z objawami depresji;

* Urzad Marszatkowski Wojewédztwa
L6dzkiego, ktéry w latach 2015-2017 re-
alizowat Program zapobiegania zaburze-
niom depresyjnym dla dziecii mtodziezy.
Miat na celu zmniejszenie czestotliwosci
wystepowania petnoobjawowej depres;ji
przezzidentyfikowanie u badanych dzieci
(wwieku 11-13 lat) i mtodziezy (w wieku
14-17 lat) cech predysponujacych do jej
wystepowania oraz redukcje tych czyn-
nikéw dzieki uczestnictwu w zajeciach
warsztatowych;

* Urzad Marszatkowski Wojewédztwa
Mazowieckiego, ktéry w latach 2015-2017
realizowat dwa programy polityki zdrowot-
nej. Program rozpoznawanie i zapobieganie
depresji u mtodziezy szkolnej — Program
edukacyjno-konsultacyjny i ,,Psycho-Kre-
acje”, Program aktywizujacy dla mlodziezy
z zaburzeniami psychicznymi. Pierwszy
znich przewidywal przede wszystkim pro-
filaktyke zaburzefi depresyjnych wsréd
uczniéw klas drugich liceéw realizujacych
program Szkota Promocji Zdrowia, a takze
wéréd rodzicéw/opiekunéw prawnych i na-
uczycieli wskazanych przez dyrektoréw
szkot. Za cel programu przyjeto edukacije
na temat zaburzen depresyjnych wieku
rozwojowego. Drugi z nich skierowany byt
do mtodziezy w wieku od 16 do 22 Iat,
przebywajacej w Hostelu — Osrodku
Rehabilitacji Socjopsychiatrycznej oraz
do odbiorcéw publikacji opracowanej w ra-
mach programu, jak tez widzéw spekta-
klu przygotowanego przez uczestnikéw
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programu. Za cel programu przyjeto pro-
mocje zdrowia psychicznego, wspieranie
rozwoju psychospotecznego, zapobieganie
najczestszym problemom zdrowotnym
i spotecznym dzieci i mlodziezy, oraz po-
prawe jakoSci zycia 0s6b z zaburzeniami
psychicznymi.

Inne formy wsparcia

Poza programami polityki zdrowotnej na
rzecz zapobiegania i leczenia depres;ji re-
alizowane byly m.in. zadania, takie jak:

* ,Gdansk Cie wspiera”® — przedsie-
wziecie skierowane do oséb wymagaja-
cych psychiatrycznej opieki srodowisko-
wej po zakoficzonym pierwszym lub kolej-
nym leczeniu w oddziatach calodobowych
lub dziennych, potrzebujacych dalszych,
intensywnych dziatan socjoterapeutycz-
nych, farmakologicznych i rehabilitacyj-
nych oraz okresowej pomocy terapeutycz-
nej przy nawrotach lub nasileniu choroby
atakze do 0séb, ktérym nie udalo sie uzy-
skac trwalej efektywnej poprawy w lecze-
niu w warunkach oddziatu szpitalnego
lub poradni (chorzy wielokrotnie hospitali-
zowani). Obejmowato rekrutacje uczestni-
kéw, ich diagnoze® oraz terapie, ktéra sto-
sownie do wynikéw diagnozy przyjmowata
formy: porad lekarskich z farmakoterapig,
terapii indywidualnej, spotkari dla czton-
kéw rodziny, uczestnictwa w grupowych

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Jeremi Sliwinski

spotkaniach dla rodzin, konsultacji pra-
cownika socjalnego, psychoedukacii.
* Program rozwoju dla oséb w depresiji
i kryzysie psychicznym oraz ich bliskich
z Wroctawia®® — zadanie skierowane do
0s6b powyzej 18. roku zycia chorujacych
na depresje, leczacych sie farmakologicz-
nie, u ktérych zaburzenia depresyjne spo-
wodowaly pogorszenie ich funkcjonowania
w otaczajacym $wiecie oraz rodzin — opie-
kundéw o0séb cierpigcych na te chorobe.
Polegato na prowadzeniu doradztwa psy-
chologicznego i psychoedukaciji dla os6b
w depresji, ich usprawnianiu w zdobywa-
niu umiejetnosci spotecznie uzytecznych
oraz aktywnosci ruchowej i poznawczej
przez prowadzenie warsztatéw rozwo-
jowych, grup wsparcia, warsztatéw te-
rapeutyczno-edukacyjnych, treningéw
uwaznodci i relaksaciji, a takze zapewnie-
niu wsparcia psychologicznego dla rodzin
i bliskich tym osobom przez konsultacje
psychologiczne i spotkania edukacyjne.
Kluczowe dzialania, zaprojektowane
i wdrozone do realizacji w ramach pro-
graméw polityki zdrowotnej i zadat reali-
zowanych przez badane samorzady w za-
kresie depresji, miaty charakter edukacyj-
no-profilaktyczny. Tym samym stanowily
uzupelnienie dla oferty §wiadczeri z zakre-
suzdrowia psychicznego, gwarantowanych
przez Narodowy Fundusz Zdrowia.

3 Projekt realizowany przez OPTIMMED Sp. z 0.0. komandytowa z siedziba w Gdarnisku w ramach zadania
publicznego w zakresie psychiatrii Srodowiskowej, zlecanych przez Urzad Miejski w Gdansku w trybie okre-
Slonym w art. 48b ust. 1 ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych,

3 Przeprowadzana przez zespoét sktadajacy sie ze specjalisty psychiatry, specjalisty psychologa klinicznego
oraz pracownika socjalnego i terapeuty $rodowiskowego.

0 Projekt realizowany przez Fundacje Opieka i Troska we Wroctawiu w latach 2015-2017 w ramach zadania
publicznego w obszarze zdrowia psychicznego, zlecanego przez Urzad Miejski Wroctawia w trybie konkursu
ofert ogtoszonego na podstawie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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Naktady nieadekwatne do potrzeb

Depresije zaliczono do istotnych probleméw
zdrowia psychicznego w pieciu z sze$ciu
objetych kontrola JST, jednak zakres i skala
podejmowanej w zwiazku z tym aktywnosci
samorzadéw warunkowana byta ich moz-
liwosciami finansowymi. W trzech JST*
zainteresowanie udzialem w realizowanych
dziataniach zwigzanych z depresja przewyz-
szalo mozliwosci uzyskania oczekiwane;
pomocy. Stwierdzono przypadki realizowa-
nia zadan dotyczacych depresji w zakresie
wezszym od oferowanego przez realizatoréw
w konkursach* i gdy w przedsiewzieciach
uczestniczylo wiecej 0séb niz przewidziano
w zawartych umowach (co miato miejsce
w Gdanskuiwe Wroctawiu) oraz gdy che¢
udziatu w tych zadaniach byta wieksza
od zalozonej w umowach (co miato miejsce
w Gdarnsku i wojewddztwie malopolskim).
Tym samym, realizacja przez skontrolowa-
ne JST zadan zwigzanych z zapobieganiem
ileczeniem depresji nie wplywata wistotny
sposéb na poprawe zdrowia psychicznego

<)

v
G
QO istniejacym zapotrzebowaniu néhz%

lania zwiazane z profilaktyka i leczeniem
depresji $wiadczy réwniezm.in. liczba i do-
stepnos¢ do $wiadczen gwarantowanych
zzakresu zdrowia psychicznego finansowa-
nych w latach 2014-2016 przez Narodowy
Fundusz Zdrowia.

Nierzetelna analiza efektéw dziatania

Wiekszos¢ JST nierzetelnie analizowa-
ta efekty dzialat zwiazanych z depresja.
Tylko w dwéch® z szeéciu skontrolowa-
nych samorzadéw prawidlowo monito-
rowano i zwymiarowano efekty ich reali-
zacji, a dzialania prowadzone w omawia-
nym zakresie przez cztery z sze$ciu JST
nie byly rzetelne. Swiadczg o tym stwier-
dzone nieprawidlowosci i sformutowane
uwagi:

* w Slaskim Programie Ochrony Zdrowia
Psychicznego na lata 2013-2020 nie okre-
§lono przyjetych wartosci bazowych i do-
celowych dla wskaznikéw produktu i re-
zultatu oraz wartosci tych wskaznikéw

&’/\/M
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spotecznosci lokalnych.

Przyktadowo, w Urzedzie Miejskim

w Gdansku stwierdzono, Ze liczba bene-
ficjentéw realizowanego przez podmiot
leczniczy w 2015 r. zadania pn. ,Blizej
siebie” (tacznie 324 osoby) byta wyzsza
zaréwno od zaplanowanej przez realiza-
tora w ofercie (300 os6b), jak i okreslone;
w umowie na jego finansowanie ze §rod-

kéw budzetowych (200 oséb).

41
42

Miasta Gdansk i Wroctaw, wojewddztwo matopolskie.

do osiggniecia w poszczegdlnych latach*,
a takze nie sporzadzono rocznych raportéw
monitoringowych z jego realizacji;

* w realizowanym przez Urzad Marszal-
kowski Wojewddztwa L.odzkiego progra-
mie polityki zdrowotnej dotyczacym zapo-
biegania zaburzeniom depresyjnym u dzieci
i mlodziezy — wskazniki do osiagniecia,
okreslono ogdlnie i opisowo, bez wskazania
stanu wyj$ciowego i docelowego. Nalezy

Umowy na ich realizacje byty zawierane w wezszym od oferowanego zakresie, w tym co do liczby uczestni-

kéw (beneficjentéw), ilosci i zakresu dziatan.

Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego, Urzad Miejski w Gdansku.
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zauwazy¢, ze na konieczno$¢ wprowadzenia
miernikéw efektywnosci do tego programu
wskazat réwniez Prezes AOTMiT w opinii
wydanej do jego projektu w lutym 2015,
* Urzad Miejski Wroclawia nie posiadat
rzetelnych danych i informacji umozli-
wiajacych jednoznaczne potwierdzenie
osiggniecia wymaganej frekwencji i rze-
czywistego udziatu 0séb w trzech (z 10)
realizowanych w badanych okresie zadan
dotyczacych depresji*, a takze dowodéw
na: objecie monitoringiem i ewaluacja
wszystkich lub wymaganej cze$ci uczest-
nikéw zadania; przeprowadzenie ewaluaciji
zwykorzystaniem zaplanowanych instru-
mentéw oraz w wyznaczonych terminach;
dokonanie podsumowania i interpretacji
wynikéw badan ewaluacyjnych w zakresie
pozwalajacym na ustalenie i ocene skali
pozytywnego wplywu realizacji zadania
na poprawe zdrowia psychicznego ijakosci
zycia jego uczestnikéw. Kontrola meryto-
ryczna sprawozdafi z realizacji tych zadad
byta nierzetelna. Urzad nie wykorzystywat
réwniez uprawieni zleceniodawcy zada-
nia publicznego do zadania, aby zlecenio-
biorca przedstawil dodatkowe informacie,
wyjasnienia oraz dowody do sprawozdan
zich realizacji.

* Urzad Marszatkowski Wojewédztwa
Mazowieckiego odstapit od realizacji cze-
$ci konsultacyjnej Programu edukacyjno-
-konsultacyjnego ,, Rozpoznawanie oraz za-
pobieganie depresji u dziecii mtodziezy”.

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Jeremi Sliwinski

Umowy zawarte na jego realizacje w latach
2015-2017 obejmowaty finansowanie tylko
czesci edukacyjnej. W konsekwencji reali-
zacja programu byla niepelna, a w kolej-
nych latach jego zakres nie dotyczyt udzie-
lania $wiadczen zdrowotnych, czyli porad
psychiatrycznych i/lub psychologicznych.
Dla zmienionego programu, pomimo
znacznego ograniczania zaplanowanych
w nim interwencji, nie uzyskano opinii
Prezesa AOTMiT; Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Mazowieckiego przyijat nie-
kompletne rozliczenia realizacji Programu
edukacyjno-konsultacyjnego ,Rozpozna-
wanie i zapobieganie depresji u mtodziezy”
w latach 2015-2016, w tym: nie wyegze-
kwowat od jego realizatora wymaganego
raportu ewaluacyjno-badawczego za rok
2015 i rok 2016, a dla rozliczenia uméw
zawartych na 2015 r. i 2016 r. realizator
sporzadzit jeden raport obejmujacy dwa
lata tacznie*®; wymaganych wnioskéw
koricowych dotyczacych ewaluacji pro-
gramu w 2015 r. i 2016 r., w tym danych
dotyczacych liczby zgloszen na konsultacje
w poradni zdrowia psychicznego, liczby
uczniéw uczestniczacych oraz uczniéw,
ktérzy wypelnili kwestionariusze i ankiety
w danym roku. Przyjeta przez Urzad Mar-
szatkowski Wojewddztwa Mazowieckiego
forma rozliczenia Programu edukacyjno-
-konsultacyjnego ,Rozpoznawanie i zapo-
bieganie depresji u mlodziezy” uniemoz-
liwita ocene uzyskanych efektéw.

4 Tj. zadan takich jak: Warsztaty samorozwoju dla 0séb w depresji, Program wsparcia oséb doswiadczajacych
kryzysu psychicznego oraz ich rodzin i opiekundéw, Program samorozwoju dla oséb w depresji i w kryzysie
psychicznym oraz ich bliskich, realizowanych przez jedna z fundacji wroctawskich odpowiednio w 2015 .,

2016r.i2017r.

4 Zgodnie z przyjetymi zatozeniami, raport roczny podsumowywat realizacje programu w kazdym roku.

60 KONTROLA PANSTWOWA

-1030 -



Zapobieganie i leczenie depres;ji

kontrola i aud t

Nieprawidlowos$ci w analizie efektéw
dziataf na rzecz zapobiegania i leczenia
depresji nie stwierdzono w Urzedzie Miej-
skim w Gdansku (ktéry nie prowadzit pro-
gram6w polityki zdrowotnej) i w Urze-
dzie Marszatkowskim Wojewddztwa
Malopolskiego, ktéry w latach 2015-2017
realizowal program polityki zdrowotnej
Wyprzedzi¢ smutek”.

Przyktad dobrej praktyki

Realizator programu polityki zdrowotnej
Wyprzedzi¢ smutek” zostal zobowigza-
ny do przedstawiania Urzedowi Marszat-
kowskiemu Wojewédztwa Matopolskiego
comiesiecznych informacji o stanie reali-
zacji umowy na wykonanie programu w la-
tach 2015-2017, sprawozdania koficowego
zrealizacji programu oraz raportu z ewa-
luacji programu w danym roku. Zatozone
efekty i mierniki efektywnosci programu
dotyczyly liczby beneficjentéw, powsta-
nia procedury badania profilaktycznego
i przygotowania doradcéw do jej wprowa-
dzenia, powstania materialéw psychoedu-
kacyjnych oraz raportéw statystycznych.
Analiza danych przekazanych przez re-
alizatora pozwolita miedzy innymi na po-
twierdzenie osiggniecia zaktadanych efek-
téw programu i ustalenia, poniewaz:
* do programu zglosita sie ponadplanowa
liczba beneficjentéw (tj. ponad 600 oséb
w roku 2015 i 2016);
* wskutek przeprowadzonych konsultacji
edukacyjno-profilaktycznych zmniejszyt
sie poziom narazenia na depresje u benefi-
cjentéw mierzony , Testem dwoch pytan”
* przeprowadzono szkolenia konsultan-
téw i rozbudowano baze wykwalifikowa-
nych specjalistéw udzielajacych konsultacji
na terenie wojew6dztwa malopolskiego;
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* zorganizowano i prowadzono 11 M

téw konsultacyjnych z wlasna rejestracia,
listami beneficjentéw i dyzurami konsul-
tantéw;
* wramach edukacji przez media, zorgani-
zowano emisje 15-20 sekundowych spotéw
w telewizji regionalnej i komunikacji miej-
skiej oraz audycji radiowych. Przygotowano
réwniez plakaty i ulotki. Oszacowano,
ze wskutek tych dzialar programem po-
$rednio mogtlo zosta¢ objetych od 10,8 tys.
do 13,2 tys. 0s6b. Kampania medialna ad-
resowana byta do ponad 50 tys. 0s6b.
Samorzady dysponowaty réwniez do-
wodami zewnetrznymi wskazujacymi
na skuteczno$¢ prowadzonych dziatan
na rzecz zapobiegania i leczenia depresji
orazich pozytywnego wplywu na jakos¢
zycia mieszkaficéw.

Przyktady badan zewnetrznych

Urzad Miejski Wroctawia dysponowat wy-
nikami badan opisanych w pracach magi-
sterskich pt.: , Nasilenie objawéw depresyj-
nych u kobiet po 60 r. zycia podejmujacych
regularna aktywnos¢ fizyczna i dzialania
prozdrowotne” (z 2016 r.), ,Ocena sku-
tecznosci programu profilaktyki i promocji
zdrowia w ujeciu biopsychospolecznym”
(22017 r.). Badania prowadzone byty w $ro-
dowisku 0séb uczestniczacych w finansowa-
nym przez Urzad Miejski Wroctawia zada-
niu publicznym pn. ,Depresja w opresjach”,
realizowanym przezjedng z wroctawskich
fundacji. Wyniki wskazywaly m.in., ze:

* (w przypadku pierwszej z prac) syste-
matyczne uczestnictwo w programie te-
rapeutycznym o charakterze profilaktyki
i promocji zdrowia skutkowato poprawa
nastroju i obnizeniem poziomu objawéw
depresyjnych u 79% badanych, a poprawa
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nastroju byta tym wieksza, im wiekszy byt
poziom zaburzen depresyijnych przed przy-
stapieniem do projektu;

* (wprzypadku drugiej z prac) statystyki
pokazaty, ze gléwne zalozenia programu
profilaktyki i promocji zdrowia, ukierun-
kowane na poprawe stanu psychospolecz-
nego byly skuteczne, gléwnie jesli chodzi
o redukcje poziomu stresu.

W 2016 r. Uniwersytet Gdanski, na zle-
cenie Miasta Gdafniska przeprowadzil ba-
danie oceny wptywu dostepnoéci do porad
i pomocy psychologicznej na jako$¢ zycia
mieszkaficéw miasta. Dostepno$¢ ta zo-
stata oceniona przez 25,9% mieszkafnicéw
Gdanska niedostatecznie i dopuszczajaco,
przez 18,8% dostatecznie, przez 15,2% do-
brze, przez 6,3% dobrze, celujaco.

W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli re-
alizacja przez skontrolowane JST zadan
w innych niz programy politykizdrowotnej
formach nie zapewniala petnej rozliczalno-
$ciuzyskanych efektéw. Wyniki kontroli
potwierdzity bowiem, iz w tych przypad-
kach JST ograniczaty sie w zasadzie do
oceny poprawnosci wykonywania zadan
przez realizatoréw (dochowania wymo-
géw formalnych). Nie oceniano nato-
miast wptywu wykonywanych dziatai
na poprawe zdrowia — zaréwno w odnie-
sieniu do oséb objetych poszczegdlnymi
dziataniami, jak i w odniesieniu do zwy-
miarowanych potrzeb zdrowotnych spo-
fecznosci lokalnej. Prowadzone przez JST
inicjatywy nie stanowity w pelni zespotu

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Jeremi Sliwinski

zaplanowanych i zamierzonych dziataf
z zakresu opieki zdrowotnej ocenianych
jako skuteczne, bezpieczne i uzasadnione,
umozliwiajacych osiggniecie w okreslonym
terminie zatozonych celéw, polegajacych
na wykrywaniu i zrealizowaniu okre§lo-
nych potrzeb zdrowotnych oraz poprawy
stanu zdrowia okreslonej grupy $wiadcze-
niobiorcéw. Przybieraly natomiast forme
pomocy o charakterze doraznym, jednora-
zowym, bez okreSlenia przezJST mierni-
kéw efektywnosci zdrowotnej, co w prak-
tyce utrudnialo, a nawet uniemozliwiato
zaréwno ocene w zakresie efektywnego
wykorzystania srodkéw finansowych, jak
i ewaluacje uzyskanych efektéw zdrowot-
nych (ocene skutecznosci realizowanych
zadad w stosunku do zatozonych celéw).
Nieprawidtowosci stwierdzono takze
w zwiazku ze zlecaniem przez JST zadan
w przedmiocie zapobiegania i leczenia de-
presji. Wybér realizatoréw programéw po-
lityki zdrowotnej nie zawsze nastepowat
bowiem w wyniku przeprowadzonego
konkursu ofert, stosownie do wymagath
art. 48b ust. 1 ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej. Dotyczyto to pro-
gram6w polityki zdrowotnej", na ktére
w okresie objetym kontrola przekazano
w sumie 331,8 tys. zt dotacji.
Stwierdzono takze przypadki zlecania
zadar obejmujacych problematyke depre-
sji, w trybie przewidzianym dla progra-
méw politykizdrowotnej, mimo ze nie byly
one przedmiotem takich programéw*S.

47 Programy polityki zdrowotnej Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Mazowieckiego, tj.: Program edu-
kacyjno-konsultacyjny Rozpoznawanie oraz zapobieganie depresji u dzieci i mtodziezy oraz Program akty-
wizujacy dla mtodziezy z zaburzeniami psychicznymi Psycho-Kreacje.

4 W Urzedzie Miejskim w Gdansku.
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Powyzsze dotyczylo o§émiu finansowa-
nych z dotacji uméw na taczng kwote
517,5 tys. zt. Ich realizatorami byly pod-
mioty lecznicze, w odniesieniu do ktérych
Urzad nie mial mozliwosci zlecenia zadan
w trybie ustawy o dzialalno$ci pozytku pu-
blicznego i wolontariacie, gdyz dziatalno$¢
tych podmiotéw nie miescila sie w katego-
riach wymienionych w art. 3 tej ustawy®.

Réwniez nieprawidtowo, bo w trybie
ustawy o dziatalnoéci pozytku publicz-
nego i wolontariacie, zlecano organizacjom
pozarzadowym zadania z zakresu zdrowia
publicznego obejmujace problematyke de-
presji. Nieprawidlowosci te polegaty na
niezastosowaniu trybu konkursowego, wy-
maganego postanowieniami art. 14 ust. 1
ustawy o zdrowiu publicznym, a dotyczyly
wyboru realizatoréw zadan finansowa-
nych dotacja nataczna kwote 212,2 tys. zt
(19 uméw)*°.

Ocena efektywnosci wydatkowania
$rodkéw finansowych byta niemozliwa
w odniesieniu do dziatani o charakterze
doraznym —jednorazowym realizowanym
poza programami polityki zdrowotne;j.

W kontroli odnotowano réwniez przy-
padki finansowania zadan bez uprzedniego
uzyskania wymaganej uchwaty zarzadu wo-
jewédztwa oraz opracowania programéw
polityki zdrowotnej przez podmiot, ktéry

4

©

C
NS
byt nastepnie ich realizatorem?, meer\%
dlowego ewidencjonowania wydatkéw??,
oraz nierzetelnej weryfikacji rozliczef
i sprawozdat przedstawianych przez re-
alizatoréw zadan®
Obejmujaca problematyke depresji
wspdlpraca JST z organami administra-
cji rzadowej, pafistwowymi jednostkami
organizacyjnymi, innymi jednostkami
samorzagdowymi oraz Srodowiskiem me-
dycznym przebiegata na ogét prawidlowo,
a nieliczne stwierdzone w tym zakresie
nieprawidlowosci nie mialy zasadnicze-
go wplywu na kontrolowang dziatalnosé.

Podsumowanie

Wyniki kontroli przeprowadzonych w sie-
dmiu jednostkach bezposrednio realizu-
jacych zadania zwigzane z zapobieganiem
ileczeniem depresji wskazujg, ze w wiek-
szo$ci z nich poprawnie wywigzywano sie
zpowierzonych zadan. Ze wzgledu na cha-
rakter nieprawidlowosci, nalezy zwréci¢
uwage na przypadki niepelnej realizacji
w latach 2015-2017 zadaf przewidzianych
w jednym z programéw polityki zdrowot-
nej (nie udzielano przewidzianych §wiad-
czef zdrowotnych) oraz przypadki nieza-
gwarantowania wydatkowania srodkéw
publicznych w sposéb oszczedny, z zacho-
waniem zasad uzyskiwania najlepszych

&’/\/M

Po 1.1.2016 powierzenie realizacji zadan w zakresie promocji zdrowia psychicznego i zapobiegania zabu-

rzeniom psychicznym (tj. zadan wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie zdrowia psychiczne-

go) powinno nastepowac w trybie konkursu ofert na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy o zdrowiu publicznym.

Natomiast w okresie od 1.1.2015 do 31.12. 2015 wtasciwa podstawa prawna byty w tym zakresie przepisy

ustawy z 24.4.2003 o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

0 Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Mazowieckiego (16 umdw na taczna kwote 144,5 tys. zt) oraz Urzad
Miejski Wroctawia (3 umowy na tacza kwote 67,7 tys. zt).

1 Programy Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego.

52 Urzad Marszatkowski Wojewéddztwa Mazowieckiego, Urzad Miejski Wroctawia.

33 Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Mazowieckiego, Urzad Miejski Wroctawia.

- 1033 - Nr 4/lipiec-sierpien/2019 63



kontrola i audyt

efektéw z danych naktadéw (realizujac
programy polityki zdrowotnej skontrolo-
wany podmiot nie zastosowat dostepnych
narzedzi, shuzacych do wyboru najkorzyst-
niejszych ofert)**. Ponadto zatrudniano
pracownikéw poza normalnym czasem
pracy na podstawie uméw cywilnopraw-
nych przy pracach tego samego rodzaju,
co objete stosunkiem pracy®, a takze gro-
madzono dane osobowe bez zachowania
zasad ich przetwarzania oraz zabezpiecza-
nia przed udostepnieniem osobom nie-
upowaznionym i prowadzenia ewidencji
0s6b upowaznionych®®.

Najwyzsza [zba Kontroli zwrécita réw-
niez uwage, iz wdrazanie ,Programu za-
pobiegania depresji w Polsce na lata
2016-2020" byto op6znione w stosunku
do zatozonego harmonogramu jego reali-
zacji. W ramach zadania®” obejmujacego
przygotowanie i przeprowadzenie kam-
panii informacyjno-edukacyjnej w zakre-
sie zapobiegania, wczesnego wykrywania
ileczenia depresji Ministerstwu Zdrowia
nie udato sie bowiem, do kofica 2017 r.,
przygotowac odpowiedniego hasta do kam-
panii spotecznej. W konsekwencji o dzie-
wieé miesiecy skrécono, planowany pier-
wotnie na lata 2018-2020, okres emisji
ogélnopolskiej kampanii informacyjno-
-edukacyjnej dotyczacej depresji w srod-
kach masowego przekazu. Przywolana
kampania wystartowata bowiem dopiero

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Jeremi Sliwinski

zpoczatkiem pazdziernika 2018 r. W oce-
nie NIK jest to niekorzystne z punktu wi-
dzenia realizacji gléwnego celu tego pro-
gramu jakim jest wzrost poziomu $wia-
domosci spotecznej na temat zaburzen
depresyjnych.

Whioski pokontrolne

W zwigzku z ustaleniami Najwyzsza Izba
Kontroli skierowata do Ministra Zdrowia
wnioski o:

1. Dokonanie analizy i oceny terminowo-
§ci i poprawnosci realizacji Narodowego
Programu Ochrony Zdrowia Psychiczne-
g0°® w zakresie wprowadzenia lub aktu-
alizacji przez samorzady gminnych i re-
gionalnych programéw ochrony zdrowia
psychicznego na lata 2017-2022.

2. Zlecenie Prezesowi Agencji Oceny Tech-
nologii Medycznych i Taryfikacji opraco-
wania i wydania rekomendacji w sprawie
zalecanych technologii medycznych, dzia-
tafi przeprowadzanych w ramach progra-
méw polityki zdrowotnej oraz warunkéw
realizacji tych programdw, dotyczacych
w szczegdlnosci profilaktyki depresji
u dzieci i mtodziezy oraz os6b powyzej
65 roku zycia.

W zwiazku z wynikami bada#, przed-
stawionymi w Informacji o wynikach kon-
troli zatwierdzonej przez Prezesa NIK
29 sierpnia 2018 r., Minister Zdrowia
poinformowat m.in., Ze trwaja prace nad

> Obie nieprawidtowoséci stwierdzono w Mazowieckim Centrum Neuropsychiatrii Sp. z 0.0. w Zagérzu
k. Warszawy — spotce, w ktorej 100% udziatéw posiadat samorzad wojewodztwa mazowieckiego.
5 W Mazowieckim Centrum Neuropsychiatrii Sp. z 0.0. w Zagérzu k.Warszawy.

o

% W Fundacji Opieka i Troska we Wroctawiu.
7

o

o

Edukacja spoteczenstwa dotyczaca profilaktyki depresji za pomoca $rodkéw masowego przekazu.
% Na lata 2017-2022, o ktérym mowa w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 8.2.2017 w sprawie Narodowego

Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego na lata 2017-2022 (Dz.U. poz. 458).
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przeprowadzonych przez NIK bada\n\% \'\O\\

Zapobieganie i leczenie depres;ji

\./
N

y

opracowaniem przez Instytut Psychiatrii

i Neurologii w Warszawie rekomendaciji
dotyczacych zapobiegania, wczesnego
wykrywania i leczenia depresji w Polsce.
Natomiast Rzecznik Praw Pacjenta (RPP)
wskazal, ze rzecznicy praw pacjenta szpi-
tala psychiatrycznego — pracownicy Biura
Rzecznika Praw Pacjenta codziennie spo-
tykaja sie w podmiotach leczniczych z set-
kami oséb, ktére doswiadczyly kryzysu
psychicznego, udzielajac im informacji do-
tyczacych ich praw oraz mozliwosci uzy-
skania niezbednego wsparcia i pomocy
w srodowisku lokalnym po opuszczeniu
oddziatu szpitalnego.

Wiele z tych oséb to pacjenci leczacy sie
zpowodu depresji, ktérych stan zdrowia
utrudnia samodzielne funkcjonowanie,
powodujac koniecznos¢ korzystania z nie-
zbednego wsparcia ze strony jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialne-
go. Bardzo czesto okazuje sie, ze pomoc
jest niewystarczajaca lub przychodzi
z opdznieniem i tym samym jest nie-
skuteczna. Zapewnit réwniez, ze wyniki

stang uwzglednione przy formutowaniu
propozycji rozwiazan systemowych z za-
kresu szeroko rozumianej ochrony zdrowia
psychicznego Polakéw.

Kontrola wzbudzita réwniez zaintereso-
wanie instytucji publicznych i organizacji
pozarzadowych zajmujacych sie problema-
tyka depresji. W grudniu 2018 . jej wyniki
zostaly przedstawione takze na posiedze-
niu Komisji Zdrowia Sejmu RP.

Duze zainteresowanie problema-
tyka zapobiegania i leczenia depresii,
w tym wynikami kontroli przeprowadzonej
przez Najwyzsza [zbeKontroli, wskazuje
na potrzebe kreowania sprzyjajacych wa-
runkéw dla rozwoju aktywnosci samorza-
déw i organizacji pozarzadowych w walce
zta choroba.

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK,
JEREMI SLIWINSKI,
Delegatura NIK we Wroctawiu

Stowa kluczowe: depresja, zaburzenia psychiczne, program polityki zdrowotnej, zdrowie

psychiczne, $wiadczenia opieki zdrowotnej, jednostki samorzadu terytorialnego

Key words: depression, mental disorders, health policy program, mental health, healthcare

services, local government units
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Aktywizacja bezrobotnych

Efektywnosé swiadczenia ustug rynku pracy

AGNIESZKA BURY

Aktywizacja bezrobotnych nalezy do zadan powiatowych urzedéw pracy (PUP).
Polega przede wszystkim na udzielaniu im pomocy w uzyskaniu i utrzymaniu za-
trudnienia, ma tez przeciwdziata¢ oddalaniu sig od rynku pracy. Odbywa sie dzie-
ki stosowaniu ustug oraz instrumentéw tego rynku. Kontrola NIK' miata na celu
ustalenie, czy dziatania podejmowane przez PUP, w szczegélnosci profilowanie po-
mocy dla bezrobotnych, wprowadzone nowelizacjq ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy?® oraz wybrane instrumenty byly efektywne i przyczynity
sie do podjecia przez bezrobotnych trwatego zatrudnienia. Badania Izby wykazaty,
ze nie zawsze tak byfo.

Whprowadzenie

Pogarszajaca sie w latach 2008-2013 sytu-
acjanarynku pracy w Polsce? byta przyczy-
na wprowadzenia zmian w obowiazujacej
ustawie o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach tego rynku*. Nowe rozwiazania, przy-
jete nowelizacja z 14 marca 2014 r., miaty
na celu® zwiekszenie oddziatywania poli-
tyki rynku pracy na wzrost zatrudnienia

oraz tagodzenie skutkéw niedopasowania
strukturalnego, zwlaszcza pod katem kwa-
lifikacji i kompetencji 0s6b bezrobotnych.
Mialy sie tez przyczyni¢ do aktywizacji
0s6b bezrobotnych w poszukiwaniu za-
trudnienia. Zaktadano poprawe efektyw-
nosci: polityki rynku pracy (w tym dzieki
lepszej wspétpracy z pracodawcami); dzia-
Taf urzed6w pracy oraz standardéw obstugi

Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Efektywnosé¢ swiadczenia ustug rynku
pracy, nr ewid. 155/2018/P/18/079/LLU, Delegatura NIK w Lublinie, luty 2019 r.

Zmiana ustawy z 20.4.2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy wprowadzona ustawa z 14.3.2014
o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 598, ze zm.).

Na koniec 2008. liczba zarejestrowanych bezrobotnych wynosita 1473,8 tys., a na koniec 2013 .- 2157 9 tys.
Stopa bezrobocia rejestrowanego w tym okresie wzrosta z 9,5% do 13,4%, a wedtug BAEL-27,1% do 10,3%.
W krajach UE stopa bezrobocia wedtug BAEL wzrosta z 7,7% do 10,9%.

Dz.U.z2018r. poz. 1265, ze zm. Dalej: ustawa o promocji zatrudnienia.

5 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy z 14.3.2014 o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz niektérych innych ustaw.

o
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klientéw i uzyskiwanych wskaznikéw za-
trudnienia dzieki wprowadzeniu nowych
form organizacji pracy oraz wspétpracy
urzed6éw pracy z podmiotami niepublicz-
nymi, a takze zwickszenie elastycznosci
urzed6w pracy przez lepsze dostosowanie
ich dziatan do potrzeb konkretnego bez-
robotnego i pracodawcy.

Najistotniejszymi zmianami byto wpro-
wadzenie obowigzkowego profilowania po-
mocy dla bezrobotnych oraz szeregu no-
wych dziatari i instrumentéw rynku pracy
skierowanych gléwnie do oséb dtugotrwale
bezrobotnych. Naleza do nich powracaja-
cy na rynek pracy po przerwie zwigzanej
na przyklad z wychowaniem dzieci, ktorzy
chcieliby otrzymac pomoc majaca utatwic¢
taczenie pracy zawodowej z obowiazkami
rodzinnymi. Wsparcie potrzebne do wejscia
narynek pracy i utrzymania sie na nim uzy-
skuja takze osoby do 30. roku zycia oraz po-
wyzej 50. roku zycia. Wprowadzono nowe
formy aktywizacji zawodowej bezrobot-
nych, miedzy innymi: grant na teleprace;
$wiadczenie aktywizacyjne; bony: szkole-
niowy, zatrudnieniowy, stazowy, na zasie-
dlenie; refundacje sktadek na ubezpieczenia
spoteczne dla bezrobotnych do 30. roku
zycia podejmujacych prace po raz pierwszy,
dofinansowanie do wynagrodzenia oséb
powyzej 50. roku zycia.

Profilowanie pomocy

Zgodnie z art. 33 ust. 2b ustawy o pro-
mocji zatrudnienia, od 27 maja 2014 r.
wszystkie powiatowe urzedy pracy ustalaja

6 W art. 33 ust. 2c.

kontrola i aud t

dk
profil pomocy dla kazdej osoby beng%

nej. Profil pomocy to whasciwy ze wzgledu
na potrzeby osoby bezrobotnejzakres form
pomocy okreslonych w ustawie.

Ustawa okresla trzy profile pomocy?®
i whasciwe im formy pomocy. Kazdy profil
dostosowany jest do odrebnej grupy bez-
robotnych. Profilem I zostali objeci bezro-
botni samodzielni i aktywni, dla ktérych
podstawowym wsparciem jest posrednic-
two pracy, tj. propozycja odpowiedniej
pracy, a w uzasadnionych przypadkach
poradnictwo zawodowe i wybrane instru-
menty rynku pracy (m.in. bon stazowy,
bon zatrudnieniowy, szkolenia, §rodki
na rozpoczecie dziatalnosci gospodarcze;).
Profilem II zostali objeci bezrobotni wy-
magajacy intensywnego wsparcia, wobec
ktérych powiatowy urzad pracy moze
stosowac wszystkie ustugi i instrumen-
ty rynku pracy oraz inne formy pomocy
okreslone w ustawie’, a takze dziatania
aktywizacyjne zlecane przez powiatowy
urzad pracy. Profilem pomocy III obje-
ci zostali bezrobotni oddaleni od rynku
pracy — zaréwno tacy, ktérzy z réznych
powodéw s3 zagrozeni wykluczeniem
spotecznym, jak i ci, ktérzy z wlasnego
wyboru nie s3 zainteresowani podjeciem
pracy lub uchylaja sie od pracy legalnej.
Wobec tej grupy o0séb, oprécz stosowa-
nia programéw specjalnych, w ramach
ktérych powiatowe urzedy pracy moga
wykorzystywaé rozmaite formy wsparcia
okreslone w ustawie, stosowane moga by¢
réwniez takie formy pomocy jak: Program

7 Z wytaczeniem Programu Aktywizacja i Integracja, o ktérym mowa w art. 62a ustawy o promocji zatrudnienia.
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Aktywizacja i Integracja®, dziatania akty-
wizacyjne zlecone przez powiatowy urzad
pracy, skierowanie do zatrudnienia wspie-
ranego u pracodawcy lub podjecia pracy
w sp6ldzielni socjalnej oraz — w uzasad-
nionych przypadkach — poradnictwo za-
wodowe.

W celu ustalenia profilu pomocy, do-
radca klienta podczas rozmowy z bez-
robotnym dokonuje analizy jego sytu-
acji oraz szans na rynku pracy, biorac
pod uwage dwie zmienne: oddalenie
od rynku pracy® i gotowos¢ do wejscia
lub powrotu na ten rynek'®. Ustalenie pro-
filu pomocy odbywa sie z wykorzystaniem
pomocniczego narzedzia, ktérym jest wy-
standaryzowany kwestionariusz (wywia-
du) do profilowania pomocy dla bezro-
botnych. Na jego podstawie prowadzi sie
rozmowe z 0sobg bezrobotna. Narzedzie

w calo$ci zintegrowane jest z systemem
teleinformatycznym wykorzystywanym
przez wszystkie powiatowe urzedy pracy''.

Wazniejsze ustalenia kontroli
Skutecznoé¢ dziatan PUP

Kontrola przeprowadzona w 21 powia-
towych urzedach pracy wykazata, ze nie
w pehni efektywnie wykorzystywano do-
stepne ustugi i instrumenty rynku pracy.
Najczesciej stosowane przez urzedy formy
aktywizacji bezrobotnych cechowaly sie
stosunkowo mata trwalo$cig zatrudnienia
w poréwnaniu z niektérymi, rzadziej wy-
korzystywanymi formami pomocy. Urzedy
pracy w niewielkim zakresie skorzystaty,
zwlaszcza z nowych form aktywizacji'?,
mimo ze trwalo$¢ zatrudnienia w wyniku
zastosowania czesci z nich byta stosunko-
wo duza.

Dalej: PAl. Powiatowy urzad pracy samodzielnie lub we wspoétpracy z osrodkiem pomocy spotecznej moze
inicjowac¢ dziatania w zakresie aktywizacji zawodowej i integracji spotecznej bezrobotnych, ktére sa reali-
zowane w ramach PAI. Do udziatu w PAl sg kierowani bezrobotni, dla ktérych jest ustalony profil pomocy IlI,
korzystajacy ze $wiadczen pomocy spotecznej, w szczegodlnoéci realizujacy kontrakt socjalny, o ktérym mowa
w przepisach o pomocy spotecznej. Po zaopiniowaniu przez powiatowa rade rynku pracy, Program jest re-
alizowany przez powiatowy urzad pracy dziatajacy we wspoétpracy z oérodkiem pomocy spotecznej, pod-
miotami zatrudnienia socjalnego prowadzonymi przez jednostki samorzadu terytorialnego lub podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ statutowa na rzecz integraciji i reintegracji zawodowej i spotecznej oséb zagro-
zonych wykluczeniem spotecznym lub przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym, zgodnie
z przepisami o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.

 Przez oddalenie od rynku pracy rozumie sie czynniki utrudniajace bezrobotnemu wejscie lub powrdt na rynek
pracy. Informacje, na podstawie ktorych powiatowy urzad pracy ustala oddalenie bezrobotnego od rynku
pracy to: wiek, pte¢, poziom wyksztatcenia, umiejetnoéci, uprawnienia i doswiadczenie zawodowe, stopien
niepetnosprawnosci, czas pozostawania bez pracy, miejsce zamieszkania pod wzgledem oddalenia od po-
tencjalnych miejsc pracy i dostepno$¢ nowoczesnych form komunikowania sie z PUP i pracodawcami.
Przez gotowo$¢ do wejscia lub powrotu na rynek pracy rozumie sie czynniki wskazujace na potrzebe i che¢
bezrobotnego do podjecia pracy. Informacje, na podstawie ktorych powiatowy urzad pracy ustala gotowo$¢
do wejscia lub powrotu na rynek pracy to: zaangazowanie w samodzielne poszukiwanie pracy, gotowo$¢
do dostosowania sie do wymagan rynku pracy, dyspozycyjnos¢, powody sktaniajace do podjecia pracy,
powody rejestracji w PUP, dotychczasowa oraz aktualna gotowo$¢ do wspétpracy z powiatowym urzedem
pracy, innymi instytucjami rynku pracy lub pracodawcami.

Program SyriuszSt¢.

Tj. wprowadzone nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia z 14.3.2014, wybrane do analizy na potrzeby kontroli,
tj.: bon stazowy, bon szkoleniowy, bon na zasiedlenie, bon zatrudnieniowy, $wiadczenie aktywizacyjne, refundacja
sktadek za bezrobotnych do 30. roku zycia, dofinansowanie do wynagrodzenia oséb powyzej 50. roku zycia.

10
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Najwyzsza Izba Kontroli przeprowa-
dzila analize trwatosci poszczegélnych
form aktywizacji stosowanych przez po-
wiatowe urzedy pracy'® na podstawie da-
nych wygenerowanych z uzytkowanego
przez kontrolowane jednostki systemu
informatycznego Syriusz. Analizowane
dane dotyczyly: liczby 0s6b, ktére skorzy-
staly z poszczegdlnych form aktywizacji,
liczby o0séb, ktére do dnia kontroli NIK
nie powrdcity do rejestru bezrobotnych,
a takze dtugosci okresu, w jakim osoby
po skorzystaniu z danej formy pomocy
pozostawaly poza tym rejestrem'®. Analize
trwalosci zatrudnienia przeprowadzono
dla form aktywizacji zawodowej, od udzie-
lenia ktérych minety dwa latai wigzaly sie
zjednoczesnym wykresleniem z rejestru.

Analiza wykazala, ze najwieksza trwa-
toscig charakteryzowata sie aktywizacja
w formie jednorazowych $rodkéw na pod-
jecie dzialalno$ci gospodarczej. Z formy
tej skorzystato 7,7 tys. oséb, zktérych pra-
wie 87% (tj. 6,7 tys. ) nie powrdcito do reje-
stru bezrobotnych przez co najmnie;j 2 lata
od otrzymania jednorazowych srodkéw
finansowych na podjecie dziatalnosci go-
spodarczej. Natomiast najmniejsza trwa-
toscig charakteryzowata sie aktywizacja
w formie robét publicznych. Z tej formy
skorzystato 4,8 tys. 0séb, z ktérych az
90% (4,3 tys.) powrdcito do rejestru bez-
robotnych. Formy te nalezaty do jednych
z czesciej stosowanych przez kontrolowane

kontrola i aud t

urzedy pracy. Wedlug danych wygeM
wanych z systemu Syriusz, bezrobotni,
ktérzy otrzymali dotacje na dziatalnos¢
gospodarcza stanowili w latach 2013-2016
(do marca) ok. 10% ogétu korzystajacych
z aktywizacji zawodowej, a koszt jed-
nostkowy tej formy wynosit 19,2 tys. zk.
Natomiast osoby, ktére podjety zatrud-
nienie w formie robét publicznych stano-
wity ok. 7% aktywizowanych w tych la-
tach, $redni koszt jednostkowy tej formy
wyniost 8 tys. zt.

Z nowych form aktywizacji najbardziej
skuteczna byta aktywizacja w formie bonu
zatrudnieniowego oraz bonu na zasiedlenie.
Po skorzystaniu z tych form odpowied-
nio: zatrudnienie znalazto 199 i 859 bez-
robotnych, z ktérych 72,4% (144 osoby)
i 71,4% (613 o0séb) nie powrdcito do re-
jestru bezrobotnych przez co najmniej
2 lata od podjecia zatrudnienia. Najmniej
trwata byta aktywizacja w formie podjecia
pracy w ramach dofinansowania wyna-
grodzenia za zatrudnienie bezrobotnego,
ktéry ukoniczyt 50. rok zycia. Skorzystato
zniej 199 oséb, z ktérych prawie 52% po-
wrécito do rejestru przed uptywem 2 lat
od wyrejestrowania z powodu skorzysta-
nia z tej formy.

Odrebna analize przeprowadzono
dla stazy, bonu stazowego i bonu szkole-
niowego, poniewaz w przypadku tych form
wyrejestrowanie z rejestru bezrobotnych
nastepuje dopiero po ich zakoficzeniu,

13 Opis wynikéw analizy nie obejmowat form aktywizacji, z ktrych — w kontrolowanym okresie — skorzystata niewiel-
ka liczba os6b (od kilku do kilkunastu), badz ktére zostaty wprowadzone do ustawy dopiero w latach 2014-2016
i krotki okres stosowania tych form nie pozwalat na przeprowadzenie petnej analizy ich skutecznosci.

4 Przyczynami braku ponownej rejestracji mogty by¢ m.in.: podjecie pracy, wyjazd za granice, czy tez brak

zamiaru rejestracji.
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Rysunek 1. Trwato$¢ form aktywizacji zawodowej po dwdch latach od ich udzielenia (w %)

Dofinansowanie podejmowania
dziatalnosci gospodarczej

Bon zatrudnieniowy

Bon na zasiedlenie

Refundacja kosztow
wyposazenia stanowiska pracy
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bezrobotnych powyzej 50 r. z.

Prace interwencyjne
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Il Osoby aktywizowane nie powrdcity do rejestru bezrobotnych

[ Osoby aktywizowane ponownie zarejestrowaty sie jako bezrobotne

Zrédio: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych uzyskanych z 21 powiatowych urzedéw pracy.

m.in. w zwigzku z podjeciem pracy, wy-
kredleniem z rejestru, skorzystaniem zin-
nych form aktywizacji. Do analizy trwato-
$ci tych form przyjeto okres 2 lat od daty
wyrejestrowania po zakoficzeniu udziatu
w tych formach.

Wedtug danych wygenerowanych z sys-
temu Syriusz, ze stazu, bonu stazowego
i bonu szkoleniowego skorzystato ogétem
39 tys. 0sdb, z ktérych zaledwie ok. 27%
(- 10,6 tys. 0s6b) nie powrdcito do reje-
stru bezrobotnych po wyrejestrowaniu
zpowodu podjecia pracy po zakoficzeniu
udzialu w tych formach. Staze, bedace
najbardziej popularng formg aktywizacji
(wedtug danych wygenerowanych z sys-
temu Syriusz skorzystato z niej 37,2 tys.
0s6b, tj. prawie 60% aktywizowanych
bezrobotnych), charakteryzowatly sie

70 KONTROLA PANSTWOWA

niespetna 30% trwaloscia, bony stazowe
—40% (skorzystato z nich 1,3 tys. bezro-
botnych, tj. ok. 2%), a bony szkoleniowe
—17,8% (z tej formy skorzystato 510 oséb,
tj. 0,8% bezrobotnych).

Z 39 tys. bezrobotnych, ktérzy sko-
rzystali z tych form aktywizacji, prace
podjeto zaledwie 60% (23,5 tys. oséb).
Prawie 14% (5,4 tys. 0s6b) — po zakoficze-
niu stazy i innych wyzej wymienionych
form — skorzystato zinnych oferowanych
przez PUP form aktywizacji (np. szko-
lefi, innego stazu, prac interwencyjnych),
aponad 19% (7,5 tys. os6b) zmienito status
w rejestrze bezrobotnych z innych przy-
czyn, np. osiagniecia wieku emerytalne-
go, uzyskania prawa do renty, wykresle-
nia z rejestru z powodu niezgloszenia sie
bezrobotnych.
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Rysunek 2. Trwato$¢ aktywizacji w formie stazu, bonu stazowego
i bonu szkoleniowego po dwéch latach od zakonczenia w nich udziatu (w %)
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I Osoby, ktére nie powrdcity do rejestru co najmniej
2 lata od zakonczenia formy aktywizacji

[l Osoby, ktére ponownie zarejestrowaty sie
do 2 lat od zakonczenia formy aktywizacji

[ Bezrobotni, ktérzy nie podjeli zatrudnienia

Bon szkoleniowy Staze

Bon stazowy

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie danych uzyskanych z 21 powiatowych urzedéw pracy.

Rysunek 3. Status bezrobotnych po skorzystaniu z form aktywizacji zawodowej
w formie stazu, bonu stazowego i szkoleniowego (w %)

60,3 M Podjecie pracy
19,2 M Pozostate
13,7 [ Inne formy aktywizacji

6,8 Brak danych

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie danych uzyskanych z 21 powiatowych urzedéw pracy.
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Efektywnos$¢ form
aktywizacji zawodowej

Zgodnie zmetodologia Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej®, efektywnos¢ za-
trudnieniowa podstawowych form akty-
wizacji zawodowej za 2014 r. obliczana
byta jako udzial procentowy liczby oséb
bezrobotnych, ktére w trakcie lub po za-
koniczeniu udziatu w podstawowej formie
aktywizacji zawodowej, uzyskaty zatrud-
nienie w okresie do 3 miesiecy (tj. wyreje-
strowaly sie z powiatowego urzedu pracy
lub w tym okresie nie zarejestrowaly sie),
do liczby oséb, ktére w tym roku zakofczy-
ty udziat w podstawowych formach akty-
wizacji. Od 2015 r. wskaznik ten ustalany
jest jako udzial procentowy liczby os6b
bezrobotnych, ktére w danym roku, w trak-
cie lub po zakoficzeniu udziatu w pod-
stawowych formach aktywizacji zawo-
dowej zostaly wykazane jako zatrudnione
(tj. w okresie 3 miesiecy byly zatrudnione
przez co najmniej 30 dni), do liczby oséb,
ktére w danym roku zakofczyty udziat
w podstawowych formach aktywizaciji'®.

Efektywnos¢ kosztowa podstawowych
form aktywizacji zawodowej obliczana jest
natomiast jako stosunek kwoty wydat-
kéw Funduszu Pracy poniesionych przez
samorzady powiatowe na finansowanie
podstawowych form aktywizacji zawo-
dowej do liczby oséb, ktére w trakcie lub
po zakoficzeniu udzialu w tych formach
aktywizacji zostaty wykazane jako zatrud-
nione (przez co najmniej 30 dni w okresie
3 miesiecy, od dnia zakoficzenia udzialu

w okreslonej formie aktywizacji), w wyni-
ku podzielenia kwoty poniesionych wydat-
kéw (kasowo) na dang forme aktywizacji
w danym roku, przez liczbe os6b bezro-
botnych".

Wedtug metodologii MPiPS, w latach
2014-2017 sposréd podstawowych form
aktywizacji zawodowej 0séb bezrobotnych,
najwieksza Srednig efektywnoscia zatrud-
nieniowa w skontrolowanych 21 powia-
towych urzedach pracy wykazywato sie
wsparcie w postaci dotacji na dzialalno$¢
gospodarczg (93,4%), prace interwencyjne
(83,1%) i refundacje kosztéw wyposaze-
nia stanowiska pracy (81,8%). Najmniej
efektywne zatrudnieniowo byty natomiast
szkolenia (58%). Wskaznik efektywno-
$ci zatrudnieniowej w przypadku stazy
wynidst w tych urzedach 77,6%, a robét
publicznych 76,5%.

W latach 2014-2017 najmniej efek-
tywna kosztowo byta aktywizacja w for-
mie szkoled (65 046,1 z1) i refundaciji
kosztéw wyposazenia stanowiska pracy
(24 231,8 zt). Najbardziej efektywne
kosztowo byly z kolei prace interwencyj-
ne (8034,3 zt) i staze (9485,7 z1). Wskaznik
efektywnosci kosztowej w przypadku
rob6t publicznych wyniést 12 194,6 zt
a dotacji na dzialalnos$¢ gospodarcza
-19631,4 zt.

Powiatowe urzedy pracy analizowaty
trwalo§¢ zatrudnienia w okresie do trzech
miesiecy od zakoficzenia udziatu w danej
formie aktywizacji. Przeprowadzona
przez NIK analiza trwalosci w ciagu dwéch

15 Dalej: MPiPS, od 16 listopada: Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (dalej: MRPiPS).
16 Zgodnie z art. 4 ust. 11pkt 2 lit. b ustawy o promociji zatrudnienia.
17 Zgodnie z art. 4 ust. 11 pkt 2 lit. c ustawy o promocji zatrudnienia.
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Rysunek 4. Efektywnos$¢ zatrudnieniowa wedtug metodologii MPiPS (stosowanej
dla form dotychczasowych) i trwatoé¢ form wsparcia po 2 latach od jego udzieleni

wyliczona przez NIK (w %)

Dofinansowanie podejmowania
dziatalnosci gospodarczej

Bon na zasiedlenie

Prace interwencyjne

Bon zatrudnieniowy

Refundacja kosztéw
wyposazenia stanowiska pracy

Staze

Dofinansowanie wynagrodzen
bezrobotnych powyzej 50 r.z.

Bon stazowy
Roboty publiczne

Bon szkoleniowy
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I Efektywno$¢ zatrudnieniowa po 3 miesiacach od zakonczeniu udziatu w formie
aktywizacji (wg metodologii stosowanej przez PUP dla form dotychczasowych)

[ Trwatos¢ wyliczona przez NIK po dwéch latach od udzielenia formy

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych 21 skontrolowanych powiatowych urzedéw pracy
oraz danych z systemu Syriusz uzyskanych z tych urzedow.

lat od rozpoczecia udziatu w formie akty-
wizacji wykazala, ze w miare uptywu czasu
trwalo§¢ zatrudnienia byla coraz mniejsza.
Najbardziej efektywna zatrudnieniowo
forma wsparcia byly dotacje na dziatalno§¢
gospodarcza. Efektywnos¢ zatrudnienio-
wa po trzech miesigcach od zakoficzenia
aktywizacji w tej formie wyniosta 93,4%,
apo dwéch latach od otrzymania wsparcia
- zgodnie z wyliczeniami NIK — 86,9%.
W przypadku pozostatych form aktywiza-
cji, trwalos¢ zatrudnienia po dwéch latach
byta nizsza. Najwieksza réznica dotyczyta

-1043 -

zatrudnienia po aktywizacji w formie robét
publicznych — po trzech miesigcach sku-
tecznie zaktywizowanych byto 76,5% oséb,
natomiast po dwéch latach —zaledwie 9,5%
oraz bonu szkoleniowego — po trzech mie-
sigcach zatrudnionych byto 72,8% oséb,
a po dwéch latach — 17,8%.

Profilowanie pomocy
utrudnia aktywizacje
W ocenie NIK aktywizacje bezrobot-
nych utrudniato m.in. obligatoryjne pro-
filowanie pomocy, ktére powodowato
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Agnieszka Bury

nieréwny dostep bezrobotnych do form
pomocy. Przypisany do kazdego z trzech
profili pomocy zamkniety katalog moz-
liwych do zastosowania form wsparcia
mial wplyw na matg skutecznos¢ dziata-
nia urzedéw pracy. Dotyczylo to szcze-
gblnie oséb zustalonym III profilem po-
mocy. Kontrola wykazala, ze bezrobotni
z okreSlonym III profilem pomocy mieli
gorszy dostep do ustug i instrumentéw
rynku pracy. Objeci tym profilem byli
bezrobotni oddaleni od rynku pracy —za-
réwno tacy, ktérzy z réznych powodéw
zagrozeni byli wykluczeniem spotecz-
nym, jak i osoby, ktére z wlasnego wy-
boru nie byty zainteresowane podjeciem
pracy lub uchylaly sie od pracy legalne;j.
Wobec tej grupy oséb, oprocz stosowa-
nia programéw specjalnych, powiato-
wy urzad pracy moze wykorzystywac
inne formy wsparcia okreslone wustawie
o promocji zatrudnienia, takie jak: PAI,
dziatania aktywizacyjne, skierowanie
do zatrudnienia wspieranego u praco-
dawcy lub podjecia pracy w spétdziel-
ni socjalnej oraz — w uzasadnionych
przypadkach — poradnictwo zawodo-
we. Skontrolowane powiatowe urzedy
pracy nie oferowaty zadnych form wspar-
cia dla tych bezrobotnych lub stosowa-
ly je w ograniczonym zakresie, z uwagi
na brak zainteresowania gmin wspétpra-
ca w realizacji PAI oraz programéw so-
cjalnych. Dyrektorzy powiatowych urze-
déw pracy wskazywali m.in., ze urzedy
gmin nie byly zainteresowane realizacja
PAI, na terenach powiatéw nie funkcjo-
nowaty kluby ani centra integraciji spo-
lecznej, a dziatajgce spétdzielnie socjalne
nie byly zainteresowane zatrudnianiem
bezrobotnych.

74 KONTROLA PANSTWOWA

Kontrola stwierdzita réwniez przypadki
zapisania w indywidulnym planie dziata-
nia (IPD) dla bezrobotnych z ustalonym
III profilem pomocy dziatah aktywiza-
cyjnych w ramach programu specjalnego
lub Programu Aktywizacjai Integracja, po-
mimo ze urzedy te nie planowaly i nie reali-
zowaly tych programéw, wobec czego bez-
robotni nie mogli skorzystac z tych form
wsparcia. Bylo to niezgodne zart. 34aust. 2
pkt. 1 ustawy o promocji zatrudnienia,
ktéry stanowi, ze IPD powinien zawiera¢
dziatania mozliwe do zastosowania przez
urzad pracy w ramach pomocy okreslonej
wustawie. Ujmowanie w IPD dziatan, kté-
rych urzedy faktycznie nie mogly zreali-
zowac, byto w opinii NIK niezgodne réw-
niez z celem sporzadzania takich planéw.
Miaty one w zatozeniu stanowic narzedzie,
dzieki ktéremu przewidziane dziatania re-
alizowane w sposéb konsekwentny miaty
doprowadzi¢ do zatrudnienia bezrobot-
nego. Wobec braku w ustawie o promociji
zatrudnienia innych ustug i instrumentéw
rynku pracy mozliwych do zastosowania
dla bezrobotnych z ustalonym III profilem
pomocy, pomoc urzedéw pracy ograniczata
sie do monitorowania sytuacji tych bezro-
botnych podczas obowiazkowych kontak-
téw (wizyt w urzedzie), co najmniej raz
na 60 dni w trakcie realizacji [PD.

W opinii NIK, brak wsparcia ze strony
powiatowych urzedéw pracy dla tej grupy
bezrobotnych, najbardziej oddalonych
od rynku pracy i wymagajacych szczegél-
nej pomocy, przyczynial sie do utrwale-
nia ich bezrobocia, o czym moze $wiad-
czy¢ wzrastajacy odsetek ditugotrwale
bezrobotnych, zakwalifikowanych do I1I
profilu pomocy. Natomiast brak doste-
pu do podstawowej ustugi rynku pracy,
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czyli posrednictwa pracy dla bezrobot-
nych z ustalonym III profilem pomocy
uniemozliwial kierowanie tej grupy oséb
do pracy. Mata iloé¢ instrumentéw skie-
rowana do nich utrudniata efektywne od-
dzialywania, a programy specjalne i PAI
nie byly realizowane w sposéb ciagly.
Z drugiej strony, dyrektorzy powiatowych
urzedéw pracy wskazywali, ze osoby bez-
robotne z ustalonym III profilem pomocy
czesto nie byly zainteresowane formami
wsparcia oferowanymi przez doradcéw
klienta, stad nie zawsze byly mozliwosci
indywidualizowania IPD dla tych oséb.
We wszystkich skontrolowanych po-
wiatowych urzedach pracy proporcje
bezrobotnych z okreslonym I, 11 I1I pro-
filem pomocy w stosunku do liczby za-
rejestrowanych bezrobotnych, w latach
2014-2017 przedstawiaty sie podobnie:
najmniej byto bezrobotnych z okreslonym
I profilem pomocy (0,1% - 7,1%), najwiecej
z1I profilem (40,4% - 93,1%), za$ bezrobot-
ni z III profilem pomocy stanowili grupe
5,2% — 48,7%. Wyjatkiem byl powiatowy
urzad pracy w Siedlcach, gdzie w 2016 1.
iw 2017 . najwieksza grupe bezrobotnych
stanowily osoby zustalonym III profilem
pomocy (50,4% i 56,4%). W odniesieniu
do roku 2015, srednia liczba bezrobotnych
w roku 2017 z ustalonym profilem po-
mocy I zmniejszyta sie w tych urzedach
22,1 tys.do 0,8 tys. , z Il profilem —zmniej-
szylasie z61,3 tys. do 38,9 tys., az Il pro-
filem — wzrosta z 23,3 tys. do 24,5 tys.
W opinii NIK, szanse na skutecz-
ng aktywizacje tej grupy bezrobotnych

kontrola i audyt

C
>

s niewielkie, z uwagi na ogranlc\za% v\y

mozliwosci aktywizowania bezrobotnych
z 1l profilem pomocy, wynikajace z usta-
wowego katalogu form pomocy mozliwych
do zastosowania w przypadku tej grupy
bezrobotnych, jak i realnych mozliwosci
powiatowych urzedéw pracy oraz gmin
na organizacje takich form pomocy jak pro-
gramy specjalne czy Program Aktywizacja
i Integracja.

Dyrektorzy i pracownicy powiatowych
urzedéw pracy nie byli jednoznaczni w oce-
nie profilowania'®. Wiekszo$¢ dyrektoréw
wskazata jednak, ze profilowanie nie wply-
nelo na jakos¢ i skutecznos¢ $wiadczenia
pomocy, natomiast ograniczylto dostep
do form aktywizacji bezrobotnym z okre-
§lonym I i III profilem pomocy.

Ograniczone wykorzystanie
nowych form aktywizacji

Powiatowe urzedy pracy w ograniczonym
zakresie stosowaty nowe formy aktywizacji
zawodowej bezrobotnych, wprowadzone
nowelizacja ustawy o promociji zatrudnie-
niaz 14 marca 2014 r. Wedtug dyrektoréw
powiatowych urzedéw pracy, wynikato
tozbraku zainteresowania nowymi instru-
mentami zaréwno ze strony bezrobotnych,
jak i pracodawcéw oraz jednoczesne funk-
cjonowanie innych instrumentéw rynku
pracy, ktére pracodawcy uznawali za fa-
twiejsze w zastosowaniu lub korzystniejsze
finansowo. W latach 2014-2017 wydatki
w skali kraju poniesione na te formy sta-
nowity tacznie 437,6 mln zl, czyli 2,7%
wszystkich wydatkéw na aktywizacje

'8 Na podstawie wyjasnien udzielonych w trakcie kontroli.
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zawodowa i skorzystalo z nich 99,7 tys.
0s6b, to jest 3% ogdlnej liczby aktywizo-
wanych bezrobotnych. W skontrolowanych
21 powiatowych urzedach pracy wydat-
ki na nowe formy aktywizacji stanowity
tacznie 39,3 mln zt, czyli 4,4% wydatkéw
na aktywizacje zawodows, a skorzysta-
to z nich 3,5% aktywizowanych bezro-
botnych. W zadnym ze skontrolowanych
urzedéw nie przyznano grantu na telepra-
ce, ze Swiadczenia aktywizacyjnego sko-
rzystato jedynie 7 bezrobotnych w dwéch
powiatowych urzedach pracy. Podobnie
byto z refundacja kosztéw poniesionych
na sktadki na ubezpieczenia spoteczne
nalezne od pracodawcy za skierowanego
do pracy bezrobotnego do 30. roku zycia.
Z nowych form aktywizacji skontrolowane
powiatowe urzedy pracy najczesciej stoso-
waly bon zatrudnieniowy i bon stazowy,
ktére przyznano odpowiednio: 1,2%i1,1%
og6lnej liczby bezrobotnych uczestnicza-
cych w aktywnych formach przeciwdzia-
lania bezrobociu w tym okresie.

Nierzetelne indywidualne plany
dziatania dla bezrobotnych

W wiekszosci skontrolowanych urzedéw
(57,1%) wystapily przypadki nierzetelnego
sporzadzania indywidualnych planéw dzia-
fania dla bezrobotnych. Plany te nie zawie-
raly wszystkich elementéw wymaganych
wart. 34a ustawy o promocji zatrudnienia.
Nieokreslenie w IPD dziatafi mozliwych
do zastosowania przez urzad wynikato
zbtedéw pracownikéw, jak réwniez z ce-
lowego odstapienia od ich wskazywania

Agnieszka Bury

zpowodu braku zainteresowania os6b bez-
robotnych udziatem w takich dziataniach
lub przyjetego przez urzad sposobu plano-
wania dziatafi dla bezrobotnych.

W opinii NIK, brak okreslenia w IPD
proponowanych przez powiatowy urzad
pracy dziatari do zastosowania wobec bez-
robotnych pozostaje w sprzecznosci z pod-
stawowym celem, ktéremu maja stuzy¢
indywidualne plany dziatania, tj. pomocy
bezrobotnemu w znalezieniu zatrudnie-
nia w sposéb dopasowany do jego mozli-
wosci i potrzeb przy wsparciu ze strony
urzedu pracy. Zgodnie z art. 34a ust. 3a
ustawy o promocji zatrudnienia, stosownie
do zmieniajacej sie sytuacji bezrobotnego,
moze nastapi¢ modyfikacja indywidualne-
go planu dziatania. Majac na wzgledzie cel
IPD oraz brzmienie wymienionego przepi-
su, zasadne jest wyznaczanie poszczegol-
nych dzialad dla bezrobotnego oraz termi-
néw ich realizacji juz w momencie okresle-
niaw IPD, poniewaz dziatania te powinny
stanowic zaplanowany, logiczny ciag zda-
rzefi, majacych skutkowa¢ znalezieniem
przez bezrobotnego zatrudnienia.

Brak indywidualnego podejscia

W czterech skontrolowanych urzedach
(19%) stwierdzono natomiast przypadki
braku indywidualizacji planéw dzialania
bezrobotnych. W planach tych stosowano
wobec wielu os6b w danym profilu sza-
blonowe sformulowania zalecajac takie
same lub podobne dziatania aktywizu-
jace. Takie dzialanie urzedéw, w opinii
NIK, mogto uniemozliwia¢ skuteczne

19 Pomimo ze sporzadzano je dla bezrobotnych, ktérzy réznili sie posiadanymi zawodami, poziomem wyksztat-
cenia, doswiadczeniem zawodowym, czy tez przyczynami otrzymania statusu bezrobotnego.
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aktywizowanie bezrobotnych, z powodu
nierozpoznania ich potrzeb oraz niedopaso-
wania IPD do ich kompetencji i mozliwo-
$ci. Stwierdzono réwniez przypadki nie-
wyznaczenia zadnych dziatan mozliwych
do zastosowania przez PUP w ramach
pomocy okreslonej w ustawie o promo-
cji zatrudnienia w IPD oséb z ustalonym
[ i III profilem pomocy. W opinii NIK,
dziatania podejmowane przez obie strony
przystepujace do realizacji [IPD powinny
by¢ starannie zaplanowane i komplekso-
we, aby zapewni¢, by oferowana pomoc
zmierzata do zmiany sytuacji spoteczno-
-zawodowej osoby objetej tym planem.
Powiatowe urzedy pracy powinny wzia¢
réwniez pod uwage, ze osoby objete I1I pro-
filem pomocy czesto nie s3 zainteresowane
powrotem na rynek pracy, czesto nie potra-
fig samodzielnie szukac pracy, w zwiazku
z czym traktowanie ich tak samo jak oséb
objetych I profilem pomocy, ktére sprawnie
poruszaja sie po rynku pracy, moze w re-
zultacie utrudni¢ podjecie przez nie pracy.

Nieuprawnione przepisy
w regulaminach PUP

Skontrolowane powiatowe urzedy pracy
na og6t swiadczyly ustugi i wspieraty

kontrola i aud t
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z obowigzujacymi przepisami. W 15 skon-
trolowanych urzedach (71,4%) stwierdzono
jednak przypadki ustanawiania w regula-
minach przyznawania bonu na zasiedlenie
oraz przyznawania dofinansowania na podje-
cie dziatalno$ci gospodarczej dodatkowych
wymogéw uzyskania tych form wsparcia,
ktére mogly ogranicza¢ dostep bezrobot-
nych do tego rodzaju instrumentéw rynku
pracy. Dzialanie takie byto niezgodne z usta-
wa 0 promocji zatrudnienia oraz z rozporz3-
dzeniem Ministra Pracy i Polityki Spolecznej
w sprawie dokonywania z Funduszu Pracy
refundaciji kosztéw wyposazenia lub dopo-
sazenia stanowiska pracy dla skierowane-
go bezrobotnego oraz przyznania Srodkéw
na podjecie dziatalno$ci gospodarczej®.

Podsumowanie

Najwyzsza Izba Kontroli wyrazila opi-
nig, ze obligatoryjne profilowanie utrud-
nia skuteczna aktywizacje bezrobot-
nych. Odnoszac sie do przygotowane-
go przez Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spolecznej projektu ustawy
o rynku pracy?!, majacego zastapi¢ do-
tychczasowa ustawe o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy, NIK

&’/\/M

% To jest rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 23.4.2012 w sprawie dokonywania z Fundu-
szu Pracy refundacji kosztéw wyposazenia lub doposazenia stanowiska pracy dla skierowanego bezrobot-
nego oraz przyznawania srodkow na podjecie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2012 r. poz. 457, ze zm.)
—obowigzywato do 1.7.2017 oraz rozporzadzeniem Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznejz 14.7.2017
w sprawie dokonywania z Funduszu Pracy refundacji kosztéw wyposazenia lub doposazenia stanowiska
pracy oraz przyznawania $rodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 1380).

W czerwcu 2018 r. (po zakonczeniu czynno$ci kontrolnych w ramach kontroli P/18/079) Minister Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej skierowat do konsultacji projekt ustawy o rynku pracy (nr UD366), majacy zasta-
pi¢ dotychczas obowigzujaca ustawe z 20.4.2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Uzasad-
nieniem opracowania ww. projektu ustawy o rynku pracy byta m.in. zmieniajaca sie sytuacja na rynku pracy
i zwigzana z tym konieczno$¢ wprowadzenia zmian w dziataniach urzedéw pracy, przede wszystkim w zakresie
optymalizacji stosowanych przez nie form pomocy. Przewidziane w projekcie rozwigzania w duzym stopniu

~
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pozytywnie ustosunkowata sie do pro-
pozycji Ministerstwa zmierzajacych
do wprowadzenia zmian w istniejagcym
systemie wsparcia bezrobotnych w po-
wrocie na rynek pracy. Uznala, ze pro-
jektowane rozwigzania eliminuja cze$¢
nieprawidtowosci i zjawisk niepozadanych
ujawnionych i potwierdzonych w wyniku
kontroli, zwlaszcza w zakresie stosowania
profilowania bezrobotnych.

Najwyzsza Izba Kontroli zawnioskowa-
ta do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej o:

* Wprowadzenie wewnetrznych roz-
wigzan zapewniajacych monitorowanie
skutecznodci i efektywnosci udzielone;
bezrobotnym pomocy w dtuzszym niz do-
tychczas przedziale czasu, w celu zapew-
nienia stosowania przez powiatowe urzedy
pracy form aktywizacji, ktére skutkuja naj-
wieksza trwatoscig zatrudnienia. W opinii
NIK, okres monitorowania skuteczno$ci
zatrudnienia powinien by¢ zréznicowany
w stosunku do wykorzystywanych form
aktywizacji, jednak nie krétszy niz rok,
aw niektérych przypadkach (na przyktad
dotacji na dziatalno$¢ gospodarcza) siega¢
powinien nawet 2-3 lat od zakoficzenia
udziatu aktywizowanego w danej for-
mie. Zaproponowany w projekcie ustawy
o rynku pracy okres badania efektywnosci

i skutecznosci form pomocy do 180 dni
od dnia zakoficzenia ich realizacji w roku
budzetowym, przy jednoczesnym okresle-
niu, ze efekt zatrudnieniowy jest uznawany
jedynie w przypadku, gdy osoba bezro-
botna wykonuje prace niesubsydiowana
przez co najmniej 90 dni, jest zdaniem
NIK niewystarczajacy?.

* Wystapienie z inicjatywa ustawodawcza
majaca na celu zmodyfikowanie lub rezy-
gnacje z form aktywizacji, ktére sa sto-
sowane przez powiatowe urzedy pracy
w niewielkim zakresie, to jest grantu
na teleprace (8 0séb korzystalo z tej formy
w latach 2014-2018), ze $wiadczen akty-
wizacyjnych (346 o0s6b) oraz refundaciji
sktadek na ubezpieczenia spoteczne 0os6b
do 30. roku zycia (728 oséb).

Najwyzsza Izba Kontroli skierowata
réwniez wniosek do dyrektoréw powia-
towych urzedéw pracy o intensywniejsze
korzystanie i propagowanie efektywnych
form aktywizacji, cechujacych sie stosun-
kowo wysokim wskaznikiem trwalosci
zatrudnienia, to jest: dotacji na dziatal-
no$¢ gospodarcza, bonu zatrudnieniowego
oraz bonu na zasiedlenie.

W wyrokuz 6 czerwca 2018 .2 Trybunat
Konstytucyjny uznat za niezgodne z Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej unormo-
wanie w rozporzadzeniu sposobu ustalania

modyfikowaty funkcjonujacy obecnie system wsparcia bezrobotnych w powrocie na rynek pracy. Projekt usta-

wy o rynku pracy zostat wycofany.
2.

N

NIK wnosita o wprowadzenie zmian w tym zakresie w Informacji o wynikach kontroli aktywizacji zawodo-
wej i fagodzenia skutkéw bezrobocia oséb powyzej 50 roku zycia (Warszawa, styczen 2014 r., nr ewid.
176/2013/P/13/111/KPS), Informacji o wynikach kontroli skutecznosci wybranych form aktywnego przeciwdzia-
fania bezrobociu w niektérych wojewddztwach (Warszawa, kwiecien 2015 r.,nr ewid. 16/2015/P/14/109/LRZ)
oraz Informacji o wynikach kontroli dotacji z Funduszu Pracy na podjecie dziatalnosci gospodarczej w Polsce
Wschodniej (Warszawa, maj 2015 r., nr ewid. 25/21015/P/14/093/LLU).

Sygn. akt. K53/16. Wyrok wydany w wyniku zaskarzenia w 2016 r. przez Rzecznika Praw Obywatelskich Adama
Bodnara nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia z 2014 r. w zakresie profilowania pomocy dla bezrobotnych.

2!

o
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Efektywnos¢ éwiadczenia ustug rynku pracy

profilu pomocy oraz postepowania w ra-
mach profili. Zdaniem Trybunatu, stanowi
to pogwalcenie konstytucyjnego wymo-
gu, ze zasady i tryb gromadzenia informa-
cji o jednostkach powinny by¢ okreslone
w ustawie.

Zarazem Trybunat orzekt, ze brak moz-
liwosci zaskarzenia przez bezrobotnego
przypisanego mu profilu pomocy jest zgod-
ny z Konstytucjg RP. Zakwestionowany
przez Trybunat art. 34a ust. 3¢ ustawy
o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku z 2014 r. straci moc obowiazujaca
po roku od ogloszenia wyroku w Dzienniku
Ustaw.

Trybunal uzasadnit takie odroczenie
potrzeba zachowania ciaglo$ci pomocy
$wiadczonej bezrobotnym przez urze-

dy pracy.

# Dz.U. poz. 986.

=
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Efektem wyroku Trybunatu jest s
waz 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy
o promocji zatrudnieniaiinstytucjach rynku
pracy** (data wejscia w zycie — 14 czerwca
2019 r.). Zrezygnowano w niej z systemu
profilowania pomocy udzielanej bezrobot-
nym. Jak wynika z uzasadnienia nowych
przepiséw, oczekiwanym efektem wpro-
wadzenia zmiany ma by¢ skrécenie okresu,
w jakim rozpocznie sie udzielanie pomocy
osobie bezrobotnej oraz mozliwos¢ zasto-
sowania przez urzad pracy dowolnej formy
pomocy okreslonej w ustawie o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

AGNIESZKA BURY
Delegatura NIK w Lublinie

Stowa kluczowe: udzielanie pomocy, bezrobotni, aktywizacja, zatrudnienie, rynek pracy

Key words: providing assistance, the unemployed, activation, employment, labor market
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Kompensacja szkéd za btedy medyczne

Pozasadowe dochodzenie roszczen
przez pacjentow

MARIA M. GOSTYNSKA

Pozasqdowy system kompensacyjny', oparty na dziatalnosci wojewddzkich komisji
do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych?, miat uprosci¢ pacjentom dochodze-
nie roszczen za bledy medyczne. Ustalenia kontroli NIK wskazujq jednak, ze tak sie
nie stato, a w zatozeniu alternatywny do drogi sqdowej system nie spetnia swojej roli.

Przed wejsciem w zycie ustawy z 2011 r.3, cywilnego o odszkodowanie i/lub za-
w przypadku wystapienia btedu medycz- dos¢uczynienie. Obecnie mozna wybrac
nego, jedyna mozliwa droga dochodzenia droge cywilna przed sadem powszech-
roszczen byt proces sadowy z powddztwa nym badz postepowanie prowadzone

! Ten model kompensacji szkod bedacych nastepstwem btedéw medycznych jest hybryda systemu nordyckie-
go i francuskiego. System nordycki przewiduje zastapienie odpowiedzialnosci cywilnej szczegélnej postaci
ubezpieczeniem bez winy (tzw. Ubezpieczeniem NFPI-No Fault Patient Insurance), natomiast samo poste-
powanie przed wojewddzkimi komisjami do spraw zdarzen medycznych odpowiada modelowi francuskiemu.

2 Zdarzenie medyczne — zakazenie pacjenta biologicznym czynnikiem chorobotwérczym, uszkodzenie ciata
lub rozstrdj zdrowia pacjenta albo $mier¢ pacjenta — bedace nastepstwem niezgodnych z aktualng wiedza
medyczna: 1) diagnozy, jezeli spowodowata ona niewtasciwe leczenie albo opdznita wtasciwe leczenie, przy-
czyniajac sie do rozwoju choroby, 2) leczenia, w tym wykonania zabiegu operacyjnego, 3) zastosowania
produktu leczniczego lub wyrobu medycznego (definicja tego pojecia wynika z art. 67a ust. 1 u.p.p.). Zda-
rzenie medyczne oznacza w orzecznictwie niepozadane nastepstwo zabiegu, spowodowane szczegdlnymi
okolicznosciami objetymi tzw. ryzykiem medycznym. Pojecie to nie odnosi sie wprost do btedu ludzkiego,
ale koncentruje sie, w gtéwnej mierze, na organizacji procesu leczenia i w tym zakresie wiaze sie z pojeciem
winy organizacyjnej. Tym samym ustalenie zdarzenia medycznego nie wptywa na odpowiedzialno$¢ zawodowa
i karna lekarzy (nie stanowi przestanki determinujacej przebieg postepowania dyscyplinarnego, ani poste-
powania karnego: ustalenia z postepowania przed wojewddzka komisja moga stanowi¢ dowdd w sprawie,
ale w zaden sposob ustalenie zaistnienia zdarzenia medycznego nie determinuje przestanek odpowiedzial-
nosci lekarza za btad medyczny lub btad w sztuce). Btad medyczny dotyczy natomiast dziatalno$ci osoby
wykonujacej zawdd medyczny i odnosi sie do uchybien popetnionych przez nig w procesie leczenia, a wiec
stanowi naruszenie regut postepowania ocenianych w kontekscie nauki i praktyki medycznej.

3 Ustawa z 28.4.2011 o zmianie ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta oraz ustawy o ubez-
pieczeniach obowiazkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli
Komunikacyjnych (Dz.U.z2011 r., nr 113 poz. 660).
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Pozasadowe dochodzenie roszczen przez pacjentéw

przed wojewddzka komisjg do spraw orze-
kania o zdarzeniach medycznych. Wybér
nalezy do poszkodowanego.

Liczba spraw w sadach powszechnych
nie zmniejszyta sie jednak, czas niezbed-
ny na ich rozpatrzenie przed komisjami
do spraw orzekania o zdarzeniach me-
dycznych*jest niezadowalajacy, a kofico-
we efekty wydania orzeczenia o zdarzeniu
medycznym nie satysfakcjonuja pacjentéw,
o czym $wiadczy miedzy innymi niewielki
odsetek zaakceptowanych przez nich pro-
pozyciji dotyczacych kwot odszkodowania
izado$¢uczynienia.

Jednoczesnie w ostatnich latach nastapit
wzrost liczby prowadzonych spraw doty-
czacych bledéw medycznych. W 2016 roku
prokuratury w catym kraju prowadzity
4963 postepowania, tj. o blisko 46% wie-
cejnizw 2015 roku (3394), a o ponad 23%
wzrosta liczba wszczetych postepowan
0 tego typu przestepstwa’ (tj. o0 408).

Celem podjetej przez NIK kon-
troli® bylo sprawdzenie, czy dziatania

kontrola i aud t
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wojewédzkich komisji do spraw orzekis s |

nia o zdarzeniach medycznych (zwanych
dalej , komisjami”) zapewnialy pacjentom
uzyskanie odszkodowan i zado§¢uczynie-
nia z tytulu zdarzenia medycznego bez ko-
nieczno$ci wystepowania na droge sadowa,
aw szczegdlnosci: czy zgodnie z obowigzuja-
cymi procedurami ustalaty one, czy doszlo
do zdarzenia medycznego a prawo pacjenta
do otrzymania odszkodowania lub zado$¢-
uczynienia za zdarzenia medyczne zostato
zagwarantowane na drodze pozasadowe;j.
Kontrole przeprowadzono w oémiu urze-
dach wojewédzkich’ pod katem zapewnienia
prawidlowego funkcjonowania wojewédz-
kich komisji przez powotanie odpowiednich
czlonkéw tych komisji orazich wlasciwg ob-
sluge administracyjno-organizacyjna®.

Powotywanie cztonkéw Komisji

Sktady komisji powinny by¢ ustalone
na podstawie przepiséw ustawy o pra-
wach pacjenta (dalej u.p.p.)°. Szereg nie-
prawidlowosci stwierdzono juzna etapie

&’/\/M

Komisje te stanowia panstwowe jednostki organizacyjne, dziataja przy wojewodach (ich siedziba sa urze-

dy wojewodzkie), sa z nimi zespolone organizacyjnie a ich funkcjonowanie jest finansowane z budzetu

panstwa. Komisje wykonuja zadania publiczne (por. wyrok NSA w Warszawie z 5.9.2014, sygn. | OSK

3062/13 oraz stanowisko Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego NIK z 12.9.2018, znak:

KPK.KPP.440.049.2018.EK-K).

> https://serwiszoz.pl/zarazadzanie/jak-usprawniono-procesy-o-bledy-medyczne-3807.html.

5 Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Pozasadowe dochodzenie roszczen
przez pacjentéw, nr.ewid. 163/2018/P/18/057 KZD, Departament Zdrowia NIK, pazdziernik 2018 r.

7 Dolnoslaskim, lubelskim, lubuskim, t6dzkim, $wietokrzyskim, warminsko-mazurskim, wielkopolskim i zachod-
niopomorskim. Kontrole w tym zakresie przeprowadzono réwniez w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim
w ramach kontroli rozpoznawczej (nr kontroli R/17,/004); poniewaz nie obejmowata ona petnej | kadencji
funkcjonowania komis;ji (tylko okres 2012 r. — 30 wrzeénia 2017 r.), dlatego nie we wszystkich zestawieniach
tabelarycznych i wykresach mozna byto przytoczy¢ jej wyniki.

8 Prowadzenie spraw zwiazanych z dziatalno$cia danej komisji jest zadaniem wojewodéw, a wykonuja je pra-
cownicy wydziatéw wyznaczonych przez wojewode, np. Wydziatu Zdrowia, Wydziatu Prawnego.

9 Ustawa z 6.11.2008 o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz. U. z 2017 poz. 1318, ze zm.).

Art. 67e ust. 5 pkt 1 lit. a, b, ¢, u.p.p. stanowi, ze sposrdéd cztonkéw wojewddzkiej komisji: 1) 14 cztonkow

powotuje wojewoda, przy czym: a) 4 cztonkéw stanowia osoby powotane sposréd kandydatéw zgtoszonych

przez samorzady zawodowe lekarzy, lekarzy dentystéw, pielegniarek i potoznych oraz diagnostow labora-

toryjnych, majacych siedzibe na terenie wojewodztwa; b) 4 cztonkéw stanowia osoby powotane sposéréd
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powolywania ich cztonkéw', tj. z naru-
szeniem przepiséw u.p.p.

Ustalono, ze wojewodowie (szesciu spo-
$ré6d o$miu objetych kontrola) nierzetelnie
weryfikowali wymagania stawiane czlon-
kom komisji przed powotaniem do jej skta-
du, bez wgladu do dokumentéw potwier-
dzajacych, ze spelniaja oni postawione wa-
runki'l. W efekcie co pigta osoba zostata
powotana do komisji bez rzetelnie prze-
prowadzonej weryfikacji, nie spetniajac
ustawowych wymogéw, co bylo sprzecz-
ne z obowiazujacymi normami prawny-
mi okreslonymi w u.p.p.!? Skutkowato
to orzekaniem przez osoby do tego nie-
uprawnione.

Wyniki kontroli wskazaly, ze w od-
niesieniu do 48 os6b (19,7%) — sposréd
powotanych przez wojewodéw — brako-
wato informacji pozwalajacych stwier-
dzi¢, ze nie byly prawomocnie skazane
za umySlne przestepstwo lub umyslne
przestepstwo skarbowe; w przypadku
49 0s6b (20,1%), ze nie byly prawomocnie

ukarane kara z tytutu odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej albo zawodowej; w stosun-
ku do 47 0séb (19,3%), ze nie orzeczono
wobec nich prawomocnie §rodka karnego
wskazanego w art. 39 pkt 2 lub 2a usta-
wy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny'.
Stwierdzono réwniez cztery przypadki po-
wotania do sktadu komisji 0séb zgloszonych
przezinstytucje do tego nieuprawnione.

Pojedyncze nieprawidlowosci dotyczyty
takze sytuaciji, gdy wojewodowie, wbrew
postanowieniom u.p.p., nie odwotywali
formalnie —w ogéle lub przez okres kilku
miesiecy — czlonkéw komisji, ktérzy ztozyli
rezygnacje z dalszego petnienia tej funkcii,
natomiast powotywali na ich miejsce nowe
osoby. W efekcie liczba formalnie powota-
nych cztonkéw byta wieksza w tym okresie
od ustawowo okreslonej.

Ustalono réwniez, ze wojewodowie spo-
radycznie korzystali z ustawowej kompe-
tencji odwotlania cztonka komisji w przy-
padku nieprawidtowego wykonywania
przez niego obowigzkéw lub uchylania sie

kandydatow zgtoszonych przez samorzad zawodowy adwokatury oraz samorzad radcéw prawnych, majacych
siedzibe na terenie wojewddztwa; c) 6 cztonkdw stanowia osoby powotane sposrod kandydatow zgtoszonych
przez organizacje spoteczne dziatajace na terenie wojewddztwa na rzecz praw pacjenta.

Kadencja komisji trwa 6 lat. W okresie od 1.1.2012 do 31.12.2017 dziataty komisje ,| kadencji” aod 1.1.2018
funkcjonuja Komisje , Il kadencji” (do 31.12.2023).

Por. art. 67e ust. 3 pkt 12 u.p.p., ktéry stanowi, ze w sktad wojewddzkiej komisji wchodzi 16 cztonkéw,
w tym: 8 cztonkéw posiadajacych co najmniej wyzsze wyksztatcenie i tytut magistra lub réwnorzedny w dzie-
dzinie nauk medycznych, ktérzy wykonuja zawod medyczny przez okres co najmniej 5 lat albo posiadaja
stopien naukowy doktora w dziedzinie nauk medycznych; 8 cztonkéw posiadajacych co najmniej wyzsze
wyksztatcenie i tytut magistra w dziedzinie nauk prawnych, ktérzy przez okres co najmniej 5 lat byli zatrud-
nieni na stanowiskach zwigzanych ze stosowaniem lub tworzeniem prawa albo posiadaja stopien naukowy
doktora w dziedzinie nauk prawnych; ktorzy posiadaja wiedze w zakresie praw pacjenta oraz korzystaja
z petni praw publicznych.

12 Art. 67e ust. 4 u.p.p. stanowi, ze cztonkiem wojewddzkiej komisji nie moze by¢ osoba: 1) prawomocnie ska-
zana za umysIne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe; 2) prawomocnie ukarana karg z tytutu
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej albo zawodowej; 3) wobec ktérej prawomocnie orzeczono $rodek karny
okreslony w art. 39 pkt 2 lub 2a Kodeksu karnego.

Dz. U.z2018r. poz. 1600.
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Pozasadowe dochodzenie roszczen przez pacjentéw
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od ich wykonywania'*. Nadmieni¢ nale-

7y, ze brzmienie tego przepisu ma charak-
ter obligatoryjny dla organu powolujacego
cztonka komisji w wypadku wystapienia
przestanek do odwotania. Zdaniem NIK,
rzetelna realizacja wspomnianego obowiaz-
ku wymaga podejmowania przez woje-
wodéw samodzielnej inicjatywy w celu
ustalenia, czy nie zachodzi koniecznos¢
odwotania cztonka komisji. Zaniechanie
to moglo negatywnie wptywac na pra-
widlowos¢ i skutecznos¢ pracy komisji
jesli chodzi o przestrzeganie ustawowych
terminéw w procesie rozpatrywania wnio-
skéw o ustalenie zdarzenia medycznego.

Nadmieni¢ nalezy, Ze z racji zapewnienia
obstugi komisji i finansowania ich dziatal-
noéci, wojewodowie maja realng mozliwos$¢
pozyskiwania informacji o funkcjonowaniu
komisji oraz nieprawidtowym wykonywa-
niu zadan przezjej czlonkéw. Tymczasem
wojewodowie w wiekszosci nie dokony-
wali (lub czynili to sporadycznie) analiz
i ocen ich pracy.

W trakcie I kadencji, wojewodowie od-
wolali ze sktadéw komisji tacznie 26 oséb.
Przyczyna byly rezygnacije czlonkéw z pel-
nienia funkcji'® (23 odwolania) lub nie-
prawidlowe wykonywanie obowiazkéw
cztonka komis;ji'® (3 odwotania).

Minister Zdrowia i Rzecznik Praw
Pacjenta réwniez dokonywali zmian

" Art. 67e ust. 9 u.p.p.

!5 Na podstawie art. 67e ust. 9 pkt 1 u.p.p.
16 Na podstawie art. 67e ust. 9 pkt 6 u.p.p.
7 Art.67g ust.4 u.p.p.

18 Art. 67f ust. 2i 3 u.p.p.

stawicieli (odpowiednio 5 i jedna osoba)
i powotujac na ich miejsce nowych czton-
kéw. Wojewodowie byli informowani o do-
konanych zmianach.

Sktady orzekajace

Szereg nieprawidtowosci stwierdzono
przy powolywaniu sktadéw orzekajacych
do rozpatrywania wnioskéw o ustale-
nie zdarzenia medycznego!. Ustalono,
ze tylko 57,4% sktadéw (tj. 284 sposrod
495 badanych) wyznaczonych zostalo
zgodnie z przepisami u.p.p., w tym tylko
54,7% sktadéw (tj. 271) wyznaczyli prze-
wodniczacy komisji (w pozostatych przy-
padkach —ich zastepcy), mimo ze ustawa
o prawach pacjenta przyznaje wylaczng
kompetencje przewodniczacemu komisji
w zakresie wyznaczania sktadéw orzeka-
jacych, ich przewodniczacych oraz termi-
nu pierwszego posiedzenia sktadu orze-
kajacego'®. Ponadto tylko w przypadku
47,5% sktadéw (tj.235) ich cztonkowie
zlozyli ,oéwiadczenie o braku konfliktu
intereséw” przed powotaniem do skta-
du orzekajacego (pozostali cztonkowie
sktadali takie o$wiadczenia juz po po-
wolaniu)®®

Stwierdzono réwniez przypadki
(np. w komisji ,zachodniopomorskiej”
czy komisji ,dolnoslaskiej”), ze sktady

19 Wymég ztozenia o$wiadczenia przed powotaniem do sktadu orzekajacego wynika z art. 67g ust. 4 u.p.p.
Wzér oéwiadczenia reguluje rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 8.12.2011 w sprawie wzoru o$wiadczenia
o braku konfliktu intereséw sktadanego przez cztonka wojewddzkiej komisji do spraw orzekania o zdarze-

niach medycznych (Dz.U. z2011 r. nr 274 poz.1625).
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Tabela 1. Zestawienie liczby posiedzen sktadéw orzekajacych w poszczegdlnych latach
| kadencji i w | kwartale 2018 r. w komisjach na terenie wojewodztw objetych kontrola

o Rok Razem | kwartat
L.p. Wojewddztwo . 2018r.
2012 2013 2014 2015 2016 2017 |kadencja Il kadencja
1. Dolnoslaskie 32 147 148 142 141 17 727 24
2. Lubelskie 10 52 63 64 7 76 342 18
3. Lubuskie 5 27 44 64 56 81 277 10
4. todzkie 41 161 133 191 131 145 802 18
5. Swietokrzyskie 36 101 53 123 89 81 483 20
6. Warminsko-Mazurskie 8 104 93 119 131 17 572 30
7. Wielkopolskie 26 240 274 240 197 195 1172 81
8. Zachodniopomorskie 30 132 106 143 131 115 657 27
9. Mazowieckie® 57 370 492 525 688 493 2625 -
Razem 245 1334 1406 1611 1641 1420 7657 228

Zrédo: Opracowanie wtasne NIK.

orzekajace nie byly wyznaczane we- prawniczy. Tylko w niekt6rych komisjach
dtug kolejnosci wptywu wnioskéw o usta- (np. ,dolnoslaskiej”) przewodniczacymi
lenie zdarzenia medycznego z alfabetycz- sktadéw orzekajacych byty réwniez osoby
nej listy czlonkéw komisji?!, a w aktach wykonujace zawéd medyczny, ktére de-
postepowania przedmiotowych spraw klarowaty che¢ przewodniczenia danej
brakowalo informacji o przyczynach sprawie.

wylaczenia lub pominiecia cztonkéw W trakcie trwania I kadencii, liczba po-
komisji z orzekania w danej sprawie. siedzen sktad6w orzekajacych w komisjach
Przewodniczacymi sktadéw orzekajacych byta bardzo zréznicowana i to zaréwno
byly z reguty osoby wykonujace zawéd w poszczegblnych latach funkcjonowania

20 Kontrole w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim przeprowadzono w ramach kontroli rozpoznawczej (do-
raznej) w tym samym zakresie (nr kontroli R/17,/004), obejmowata okres 2012-2017 (do 30 wrzesnia).

2l Zgodnie zart. 67f ust. 1, 2, 2a, 2b i 2c u.p.p., przewodniczacy komisji wyznacza sktad orzekajacy wedtug ko-
lejnosci wptywu wnioskéw o ustalenie zdarzenia medycznego z alfabetycznej listy cztonkéw komisji; je-
$li nie jest mozliwe wyznaczenie sktadu orzekajacego, to przewodniczacy komisji informuje o tym niezwtocz-
nie (nie pdzniej niz w terminie 3 dni od dnia wptywu wniosku) Rzecznika Praw Pacjenta (dalej ,,Rzecznik”).
Rzecznik, nie pdzniej niz w terminie 7 dni od dnia otrzymania informacji o braku mozliwoéci wyznaczenia
sktadu orzekajacego z powodu wytaczenia cztonka komisji, wskazuje wojewddzka komisje wtasciwa do roz-
patrzenia wniosku, majac na uwadze zapewnienie mozliwie dogodnych warunkéw dojazdu dla uczestnikdéw
postepowania. Komisja, do ktérej wptynat wniosek, przekazuje cato$¢ dokumentacji sprawy komisji wska-
zanej przez Rzecznika, niezwtocznie, nie pdzniej, niz w terminie trzech dni od dnia wskazania.
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Rysunek 1. Liczba posiedzen sktadéw orzekajacych w poszczegdlnych latach | kad
w podziale na kontrolowane wojewddztwa
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Zrédto: Opracowanie whasne NIK.

danej komisji, jak i pomiedzy komisjami
(wynosita lacznie od 277 w wojewddztwie
lubuskim do 2625 — w wojewédztwie ma-
zowieckim).

Laczna liczba posiedzen w sktadach
orzekajacych na jednego czlonka komi-
sji?? (czyli ,obcigzenie” praca®® w trak-
cie trwania pierwszej kadencji Komisji)
byta réwniez bardzo zréznicowana. Jedna
zprzyczyn to rézna liczba posiedzet skta-
déw orzekajacych konieczna do rozpatrze-
nia danego wniosku o ustalenie zdarzenia

medycznego (zwykle od 2 do 5 posiedze,
ale byly sprawy, ktére rozpatrywano nawet
na 6-9 posiedzeniach).

Terminowo$¢ wydawanych
orzeczen

W latach 2012-2017 (I kadencja Komisji)
do o$miu komisji (objetych kontrola)
wplynety tacznie 2203 wnioski o usta-
lenie zdarzenia medycznego (w tym
m.in. z powodu zakazenia — 275, uszkodze-
nia ciala — 738, rozstroju zdrowia — 619,

22 Dotyczy oséb, ktore byty cztonkami danej komisji przez cata | kadencje, tj. 2193 dni funkcjonowania komisji.

2 Réwnomierne obciazenie praca cztonkéw Komisji powinno wynosi¢ 25%, poniewaz w kazdej Komisji jest
16 cztonkéw, a w kazdym sktadzie orzekajacym 4 cztonkéw, czyli ze kazdy z nich winien orzeka¢ w co czwar-
tej sprawie (przy zatozeniu, ze w kazdej sprawie bedzie tyle samo posiedzen).
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Tabela 2. Obciazenie praca cztonkéw komisji | kadenciji

Maria M. Gostynska

taczna Liczba posiedzen Udziat w liczbie

liczba jednego cztonka komisji posiedzen ogétem
L.p. Wojewddztwo posiedzen od do

komisji od do $rednio

| kadenciji %
1. Dolnoslaskie 727 123 249 186 16,92 34,25
2. Lubelskie 342 70 95 82 20,47 27,78
3. Lubuskie 277 brak danych
4. tédzkie 802 165 245 206 20,57 30,55
5. Swietokrzyskie 483 85 156 120 17,60 32,30
6. Warminsko-Mazurskie 572 118 173 145 20,63 30,24
7. Wielkopolskie 1172 236 349 294 20,14 29,78
8. Zachodniopomorskie 657 151 195 173 22,98 29,68
9. Mazowieckie 2625 344 721 532 13,10 27,47

Zrédto: Opracowanie whasne NIK.

Rysunek 2. Srednia liczba posiedzen na 1 cztonka komisji w wojewoédztwach
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK.
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Tabela 3. Sposdb rozpatrzenia wnioskéw ztozonych w latach 2012-2017

Liczba Liczba Liczba Liczba
ztozonych zakonczonych d h d h
whnioskéw spraw wydanyc wydanyc
Wojewddztwo (bez wnioskéw  (bez mozliwosci oorz:r (;Zlin oourzglzeenri]u
0O ponowne ponownego zdarzenia zdarzenia
rozpatrzenie whniesienia d d
sprawy) whiosku) medycznego medycznego
Dolnoslaskie 450 305 223 55
Lubelskie 204 150 101 43
Lubuskie 156 77 52 21
todzkie 282 225 109 96
Swietokrzyskie 128 97 51 31
Warminsko-Mazurskie 196 129 77 33
Wielkopolskie 508 297 178 114
Zachodniopomorskie 279 176 119 38
Razem 2203 1456 910 431

Zrédto: Opracowanie whasne NIK.

$mierci pacjenta — 266). Rozpatrzonych
i zakoficzonych wydaniem orzeczenia zo-
stato jedynie 1456 wnioskéw (66,1%), a 453
wnioski (20,1%) zwrécono wnioskodaw-
com bez rozpatrzenia. Wydano 431 orze-
czefi o ustalenie zdarzenia medycznego
(29,6%), liczba orzeczef o braku zdarzenia
wyniosta 910(62,5%) a 115 postepowan
(7,9%) zostato umorzonych.

Do o$miu komisji wplyneto ponadto
645 wnioskéw o ponowne rozpatrzenie
sprawy (w tym co najmniej 255 od pa-
cjentéw i 286 — ze szpitali**). Nadmieni¢
nalezy, ze w wyniku tej procedury tylko
24 orzeczenia (16,9%) zostaly zmienio-
ne (w tym 10 — na korzy$¢ pacjenta i 14
— na korzy$¢ szpitala).

Analiza wytypowanej do kontroli doku-
mentacji 279 spraw zakoriczonych w latach
2014-2017, w tym 260 zakoriczonych wy-
daniem orzeczenia w Il instancji wykazata,
ze 123 (47,3%) zakoniczyly sie w ustawo-
wym terminie 4 miesiecy, a 137 spraw
(52,7%) — po tym terminie (najdtuzszy
czas na wydanie orzeczenia w I instancji
wynosil zaleznie od komisji od szesciu
do nawet ponad 22 miesiecy)?.

Sposréd 142 spraw zakoriczonych wyda-
niem orzeczenia w Il instancji, 53 sprawy
(37,3%) zakoficzono w ustawowym termi-
nie 30 dni, a 89 spraw (62,7%) po tym ter-
minie (najdtuzszy czas na wydanie orzecze-
nia w Il instancji wynosit zaleznie od ko-

misji od 62 dni do 855 dni).

2 Brak szczegétowych ustalen w tym zakresie z komisji lubelskiej i lubuskiej.

2 Art. 67j ust. 2 u.p.p.
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Maria M. Gostynska

Rysunek 3. Sposob rozpatrzenia wnioskéw ztozonych w komisjach w latach 2012-2017
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK.

Na terminowos¢ rozpatrywania wnioskéw
o ustalenie zdarzenia medycznego i wyda-
wania orzeczen istotny wplyw mial czas,
w jakim realizowane byly wstepne czyn-
no$ci zwigzane ze zlozonym wnioskiem
przed skierowaniem go na pierwsze posie-
dzenie sktadu orzekajacego. Wnioski wery-
fikowane byty z reguty w okresie od 7 do 25
dni od ich zlozenia (stwierdzono tez przy-
padki weryfikacji wnioskéw nawet po 36

% Art.67d ust.6 u.p.p.
7 Jw.

88 KONTROLA PANSTWOWA

i 168 dniach) a wysylane do szpitali o sta-
nowisko w sprawie — po 2-7 dniach (stwier-
dzono przypadki wystania wnioskéw po 20,
51 anawet 98 dniach, mimo ze wedtugu.p.p.
—winny by¢ przekazane niezwlocznie?).
Czas oczekiwania na stanowisko szpi-
tala wynosit od 9 do 30 dni (stwierdzono
przypadki otrzymania stanowiska dopie-
ropo 43153 dniach — zamiast w terminie
ustawowym, tj. 30 dni?’). NIK zwrdcita
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uwage réwniez na dtugi okres, po jakim
sprawy kierowane byly do rozpatrzenia
na pierwsze posiedzenie sktadu orzeka-
jacego, od otrzymania stanowiska szpi-
tala. Okres ten wynosit od 38 do 108 dni
(stwierdzono jednak przypadki, ze wyniost
nawet 1251 379 dni).

Komisje nie dotrzymywaly réwniez ter-
minéw sporzadzenia uzasadnien do wy-
danych orzeczeti (7 dni)®® oraz terminéw
ich doreczefi zainteresowanym stronom
(pacjentowi i szpitalowi)?.

Wyniki kontroli wskazaty, ze uzasad-
nienie do orzeczenia (w I i II instancji)
zostalo sporzqdzone w ustawowym termi-
nie 7 dni w przypadku 60,3% uzasadnier
(sposréd tych, na ktérych podana byta data
ich sporzadzenia, tj. z 59,3% uzasadnien),
a orzeczenia wraz z uzasadnieniem dore-
czono w ustawowym terminie (pacjen-
towi i szpitalowi) w 43,7% przypadkach
(sposréd tych, w ktérych ustalono date
doreczenia, tj. z 81,1% doreczen).

Istotna przyczyna niedotrzymania ter-
minu rozpatrzenia sprawy i wydania orze-
czenia byt dtugi czas oczekiwania komi-
sji na sporzadzenie opinii przez bieglych.
Nie sprawdzilo sie zatozenie ustawodawcy,
ze wiedza cztonkéw komisji, ktorzy posia-
daja wyksztalcenie i doswiadczenie me-
dyczne, pozwoli w duzej mierze na samo-
dzielne rozwiazywanie przez nich zagad-
niefi natury medycznej, a w szczegdlno$ci
istotnie ograniczy konieczno$¢ zasiegania
w trakcie prowadzonych postepowan opi-
nii bieglych. Bioragc pod uwage trudnosci
z uzyskaniem takich opinii i dtugi czas

2 Art. 67j ust. 5 u.p.p.
2 Art. 67j ust. 6 u.p.p.
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oczekiwania na ich sporzadzenie, wydtuzat
sie czas wydania orzeczenia przez komi-
sje. Wiekszos¢ komisji czesto korzysta-
ta bowiem z opinii biegtych, w skrajnym
przypadku przy wydaniu 85% orzeczen.
Czas oczekiwania na przedstawienie opi-
nii wynosit §rednio 59 dni, a maksymal-
ny dla poszczegdlnych komisji od 111 dni
do nawet 639 dni.

Nalezy doda¢, ze zdarzaty sie przypadki
(24 —wbadanej prébie 116 spraw, w kté-
rych komisje wystapily o sporzadzenie
opinii do 163 biegtych), ze biegli infor-
mowali komisje o odmowie/rezygnaciji
ze sporzadzenia opinii dopiero po pewnym
czasie (od 13 donawet 588 dni). Odmowe
sporzadzenia opinii uzasadniano nawa-
tem obowigzkéw, urlopem, matym do-
$wiadczeniem, znajomoscia z kierowni-
kiem kliniki lub z lekarzami zwigzanymi
zdang sprawg (tj. niemoznoscia ztozenia
,o$wiadczenia o braku konfliktu intere-
séw”). Komisja nie ma jednak wptywu
na czas sporzadzenia przez biegtego opi-
nii, ale powyzsze okoliczno$ci wplywa-
ja na czas rozpatrzenia sprawy i wydania
orzeczenia o ustaleniu zdarzenia medycz-
nego. Mozna to przelozy¢ na stracony czas
pracy komisji, co stanowilo w tacznym
wymiarze 1900 dni.

Ustalono, ze czas wydania orzeczenia
w przypadku zasiegania opinii biegtych
wynosil w I instancji $rednio 10,2 mie-
siaca, a najdtuzszy nawet 32,6 miesiaca,
natomiast w II instancji — w poszczegdl-
nych komisjach §rednio od 110 do 273 dni,
a najdtuzszy — 511 dni.
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Rysunek 4. Sredni czas wydania orzeczenia w | instancji w poszczegélnych komisjach
(w miesiacach) — bez zasiegania opinii biegtych i z uwzglednieniem czasu oczekiwania
na ich opinie
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK.

Rysunek 5. Wptyw opiniowania na czas rozpatrywania wnioskéw w Il instancji w komisjach

Dolnoslaskie
Lubuskie
todzkie
Swietokrzyskie

Warmifisko-Mazurskie [ Sredni czas wydania orzeczenia

w Il instancji bez opini biegtych (dni)
Wielkopolskie I Sredni czas wydania orzeczenia

w Il instancji z opiniami biegtych (dni)

Zachodniopomorskie

0 50 100 150 200 250 300

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK.
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W toku kontroli stwierdzono przypad-
ki, ze w tej samej sprawie sporzadzane
byly 2-3 opinie przez réznych bieglych,
Po czym w postepowaniu z wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy réwniez spo-
rzadzano opinie (nawet dwie). Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze zgodnie z przepisami
u.p.p.3° komisja zasiega opinii bieglego
jezeli stwierdzenie okolicznosci majacych
istotne znaczenie dla wydania orzeczenia
wymaga wiadomosci specjalnych”. Komisje
wystepuja o sporzadzenie opinii do leka-
rzy z listy czlonkéw komisji lekarskiej®!
lub konsultantéw wojewddzkich w danej
dziedzinie medycyny, farmacji lub innej
majacej zastosowanie w ochronie zdrowia.

Na przyktad w latach 2012-2018 (I kwar-
tal) jedna z komisji skorzystata z 69 opinii
przy wydaniu 82 orzeczef (tj. 85,1%), ainna
—ze 101 opinii przy wydaniu 157 orzeczefi
(tj. 64,3%), a jeszcze inna — ze 120 opinii
przy wydaniu 208 orzeczet (tj. 57,7%).

Natomiast jedna z komisji — w 27 spra-
wach (67,5%) — sposréd 40 badanych
— wydala orzeczenie po ustawowym ter-
minie 4 miesiecy (tj. pouptywie od 126 do
690 dni od dnia wplywu wniosku). Do roz-
patrzenia 20 spraw powotano 32 biegtych,
w tym dziewieciu konsultantéw wojewddz-
kich, w wyniku czego Komisja otrzymata

30 Art. 67i ust. 7 u.p.p.
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26 opinii (5 biegtych odméwito sporzadze-
nia opinii). W poszczegdlnych postepowa-
niach wyznaczano od jednego do trzech bie-
glych, aliczba posiedzen sktadéw orzeka-
jacych w danej sprawie wynositaod 1 do 8.
Przewodniczacy komisji wskazywali
w toku kontroli na problemy zwigzane
z powolywaniem bieglych, wynikajace
z braku wystarczajacej liczby specjali-
stéw z poszczegdlnych dziedzin medy-
cyny, braku woli podjecia sie przygoto-
wania opinii uzasadnianej brakiem czasu
oraz niskimi stawkami wynagrodzenia.
Za sporzadzona opinie biegly otrzymy-
wal wynagrodzenie, ktérego wysoko$¢ zo-
stata okreslona w rozporzadzeniu Ministra
Zdrowia w sprawie zryczaltowanej wyso-
kosci kosztéw w postepowaniu przed wo-
jewddzka komisja®2. Sktada sie ono z czesci:
stalej w postaci zryczaltowanego wynagro-
dzenia w kwocie 300 zt oraz zmiennej zalez-
nej od stopnia lub tytutu naukowego osoby
wystawiajacej opinie. Kwota 300zt ulegata
zwiekszeniu o 150 zt - kiedy opinie sporza-
dzata osoba z tytulem naukowym profe-
sora, o 100 zt —jesli byta to osoba ze stop-
niem naukowym doktora habilitowane-
g0, lub 0 60 zt — w przypadku, gdy sprawe
opiniowata osoba ze stopniem naukowym
doktora®. Decyzje o wystapieniu o opinie

31 Liste lekarzy w danej dziedzinie medycyny, ktérzy moga by¢ cztonkami Komisji Lekarskiej opracowuja raz
w roku konsultanci krajowi w porozumieniu z wtaéciwymi konsultantami wojewddzkimi (art.32 ust.2 u.p.p).
Komisja Lekarska dziata przy Rzeczniku Praw Pacjenta (art.31 ust.2 u.p.p.) a w jej sktad wchodzi trzech
lekarzy powotanych przez Rzecznika z listy, o ktérej wyzej mowa (art.32 ust.1 u.p.p.).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 23.12.2011 w sprawie zryczattowanej wysokoéci kosztéw w postepowaniu
przed wojewddzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych (Dz.U. z2011 r. nr 294 poz. 1740).
W sprawach objetych kontrola, opinie sporzadzito 61 — profesoréw, 21 — doktoréw habilitowanych, 60 — doktoréw
i 20 — lekarzy medycyny. Wsréd oséb sporzadzajacych opinie, najwieksza grupe stanowili ortopedzi i trauma-
tolodzy narzadu ruchu — 35, chirurdzy — 22, ginekolodzy — 18, urolodzy — 11, neurolodzy — 9, specjalisci choréb
zakaznych — 8, choréb wewnetrznych - 5, kardiolodzy — 6, neurochirurdzy — 8, epidemiolodzy — 6, neonatolodzy
—4, radiolodzy — 4, onkolodzy — 4. Pojedyncze opinie sporzadzali réwniez laryngolog, psychiatra, patomorfolog.
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komisje podejmowaty gléwnie z urzedu,
ale réwniez na wniosek wnioskodawcy
(18 razy) i podmiotu leczniczego (9 razy).

Kolejng przyczyna przekraczania termi-
néw wydawania orzeczen przez komisje
byta znaczna liczba posiedzen sktadéw
orzekajacych do rozpatrzenia danego
whniosku siegajgca nawet 9 posiedzen.
Pomijajac przypadki, w ktérych tak
duza liczba posiedzen sktadéw orzeka-
jacych mogta by¢ konieczna do rozpatrze-
nia danej sprawy, NIK zwrdcita uwage,
ze zmniejszeniu ich liczby nie sprzyjat
przyjety sposéb wynagradzania czton-
kéw komisji. Czlonkowie czterech ko-
misji za udzial w kazdym posiedzeniu
sktadu orzekajacego otrzymywali state
stawki wynagrodzenia przez caly czas
jej funkcjonowania (w trzech przypad-
kach byta to maksymalna stawka, czyli
430zt awjednym —400 zt.). W czterech
innych komisjach stawka ulegata stopnio-
wemu zmniejszeniu w poszczegdlnych
latach i byta uzalezniona od liczby kolej-
nych posiedzen komisji w danej sprawie.

Laczne wydatki na wynagrodzenia
cztonkéw o$miu komisji (objetych kon-
trolg) w trakcie trwania I kadencji wy-
niosty 7,5 mln zt, co stanowilo 68% kwoty
wydatkowanej na ich funkcjonowanie,
tojest 11,1 mln zt.

Wskazane wyzej okolicznosci spowo-
dowaty, ze ponad potowa rozstrzygniec¢
w sprawach zgloszonych przez wnio-
skodawcéw koficzyta sie z naruszeniem
ustawowego czteromiesiecznego terminu.
W skrajnych przypadkach rozstrzygniecia

3 Art. 67h ust. 3 u.p.p.
3 Art. 67l ust. 5 u.p.p.
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zapadaty nawet po 22 miesigcach. Nie zo-
stalo zatem zrealizowane podstawowe za-
lozenie wprowadzonych w 2011 r. zmian
ustawowych, ktérych celem miato by¢
usprawnienie dochodzenia roszczen.

Koszty dziatania komisji
Dziatalno$¢ wojewddzkich komisji jest fi-
nansowana z budzetu pafistwa z czesci
pozostajacej w dyspozycji wlasciwego wo-
jewody**. Na catkowite koszty dotyczace
ich funkcjonowania sktadajg sie te zwigza-
ne zwynagrodzeniem czlonkéw danej ko-
misji oraz koszty postepowania przed nia*®
(ktére stanowia: zwrot kosztéw podré-
zy i noclegéw oraz utraconych zarobkéw
lub dochodéw 0séb wezwanych, wyna-
grodzenia za sporzadzenie opinii, optata
za zlozenie wniosku o ustalenie zdarzenia
medycznego), a takze koszty obstugi ko-
misji ponoszone przez urzad wojewddzki
na wynagrodzenia 0oséb zapewniajacych
ich obstuge oraz wyposazenia biurowego
i materiatéw biurowych.

W poszczegbélnych wojewddztwach
kwoty planowane i wydatkowane réznity
sie miedzy soba. Miato to zwigzek z licz-
ba wplywajacych wnioskéw o ustalenie
zdarzenia medycznego.

Wojewodowie nie egzekwowali skutecznie
zwrotéw kosztéw postepowania przed komi-
sjg, okreslonych w orzeczeniach o ustalenie
zdarzenia medycznego, w sytuacji gdy sta-
nowig one dochéd budzetu pafistwa.

Badanie dokumentacji dotyczacej
288 spraw z lat 2014-2017 wykazato,
ze w terminie 30 dni, na konta urzedéw
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Rysunek 6. Koszty dziatalnosci poszczegolnych komisji | kadencji w wojewodztwach
objetych kontrola w latach 2012-2017 (w min)
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK.

wojewddzkich wptynely srodki tylko
w przypadku 37,2% orzeczen wydanych
w linstancji (92 orzeczenia sposrod 247,
w ktérych podane byty koszty) na facz-
na kwote 32,5 tys. zl (stanowiaca 37,7%
tacznej kwoty kosztéw postepowania,
tj. 93,6 tys. z) i z 50,8% orzeczen wyda-
nych w Il instangji (tj. z 66 orzeczen spo-
§réd 130, w ktérych podane byty koszty)
na taczng kwote 36,3 tys. zt (stanowiaca
60,2% kwoty naleznej, czyli 60,4 tys. z1).

Dochodzenie roszczen

Przewidziana wustawie o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta procedura do-
chodzenia okre§lonej kwoty odszkodowania

- 1063 -

nie zapewniala pacjentowi uzyskania
tego $wiadczenia. Odbywatla sie poza komi-
siai byla realizowana przez pacjentai szpital
w drodze negocjacji. Komisje nie posiadaty
nawet pelnych informacji, czy doszto do po-
rozumienia w kwestii wysokosci odszkodo-
waniaiczy pacjent jg otrzymat. Brak $cisle
okreslonych regulacji powodowat, ze wielu
pacjentéw bylo nieusatysfakcjonowanych
propozycjami szpitali.

Szpitale nie byly zainteresowane wypta-
ta swiadczen adekwatnych do poniesionych
przez pacjentéw szkod. Wykorzystywaty one,
ze rozporzadzenie Ministra Zdrowia w spra-
wie szczegdlowego zakresu oraz warunkéw
ustalania wysoko$ci $wiadczenia w przypadku
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zdarzenia medycznego®® nie okreslato mini-
malnych kwot $wiadczenia, ajedynie ich gérne
limity. Stwierdzono réwniez przypadki nie-
przestrzegania ustawowego obowigzku przed-
stawienia pacjentowi propozycji odszkodo-
wania/zados$¢uczynienia.
Funkcjonowanie komisji tylko w zni-
komym stopniu umozliwilo pacjentom
uzyskanie odszkodowan i zado$¢uczy-
niefi (dalej ,$wiadczer”). Zgodnie z prze-
pisami u.p.p.”” — w nastepstwie wydanego
przez komisje prawomocnego orzeczenia
oustaleniu zdarzenia medycznego —ubez-
pieczyciel/szpital przedstawia wnioskodaw-
cy w terminie 30 dni za po$rednictwem ko-
misji propozycje odszkodowania i zados¢-
uczynienia, a jesli nie spetni tego wymogu,
jest zobowiazany do ich wyptaty w wyso-
kosci okreslonej we wniosku®®, nie wyz-
szej niz okre§lona wart. 67k ust. 7 u.p.p.*
Wyniki kontroli wskazaly, ze ubezpie-
czyciele/szpitale nie przestrzegali wymogu
przedstawiania w kazdym przypadku pro-
pozycji odszkodowania i zado$¢uczynienia,
jak réwniez nie dotrzymywali ustawowego
terminu na jej przedstawienie. Nie naru-
szalo to jednak prawa pacjenta do mozli-
wosci zaspokojenia roszczenia we wnio-
skowanej kwocie. Komisje wystawialy
za$wiadczenie, w ktérym stwierdzaty

w
&

zlozenie wniosku o ustalenie zdarzenia
medycznego, wysokos$¢ odszkodowania
lub zado§¢uczynienia oraz fakt nieprzed-
stawienia propozycji tego swiadczenia*.

Propozycje swiadczer (odszkodowar
i/lub zados$¢uczynien) zostaty zlozone
do 231 (sposréd 253) orzeczen o usta-
lenie zdarzenia medycznego wydanych
w I kadencji funkcjonowania komisji,
ale w 166 przypadkach (71,9%) zostaty
one odrzucone przez wnioskodawcéw.
Natomiast w badanej prébie 336 wnioskéw
(zlat 2014 -2018), propozycje $wiadczenia
ztozono do 81 orzeczen (sposréd 88 orze-
czen o ustaleniu zdarzenia medycznego),
ale tylko 19 propozyciji zostato zaakcep-
towanych przez wnioskodawcéw.

W ocenie NIK rozporzadzenie Ministra
Zdrowia w sprawie wysoko$ci §wiadcze-
nia w przypadku zdarzenia medycznego*!
nie spetnia swojej funkcji, poniewaz na jego
podstawie trudno jest pacjentowi okresli¢
mozliwa do uzyskania wysokos¢ odszko-
dowania/zado$¢uczynienia.

Ponadto, w rozporzadzeniu podano tylko
maksymalne stawki $wiadczefi, co pozwala
szpitalom proponowac stawki jak najniz-
sze. Szpitale w sktadanych propozycjach
nie zawieraly sposobu kalkulacji swiadczer
pienieznych odnoszacych sie do pozycji

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 27.6.2013 w sprawie szczegétowego zakresu oraz warunkéw ustalania

wysokosci $wiadczenia w przypadku zdarzenia medycznego (Dz.U. z 2013 r. poz. 750), zwane dalej “rozpo-

rzadzeniem w sprawie wysokosci $wiadczenia”.
37 Art. 67k ust. 21 10 u.p.p.
3 Art. 67k ust. 3 u.p.p.

3 Maksymalna wysokos$¢ $wiadczenia (odszkodowania i zado$¢uczynienia) z tytutu jednego zdarzenia medycz-
nego w odniesieniu do jednego pacjenta w przypadku: zakazenia, uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia
pacjenta —wynosi 100 tys. zt a $mierci pacjenta — wynosi 300 tys. zt.

40 Art. 67k ust. 4 u.p.p.

IS

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 27.6.2013 w sprawie szczegdétowego zakresu oraz warunkéw ustalenia

wysokoséci $wiadczenia w przypadku zdarzenia medycznego (Dz.U. z 2013 r. poz. 750).
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wskazanych w rozporzadzeniu i z reguty
proponowane byty pacjentom kwoty znacz-
nie nizsze niz kwoty maksymalne, wyni-
kajace z powyzszego rozporzadzenia (nie-
kiedy nawet kuriozalnie niskie, np. 100 zl).
Komisje nie prowadza (nie maja takiego
obowigzku) ewidencji ztozonych przez szpi-
tale propozycji swiadczen oraz zaakceptowa-
nych i wyplaconych pacjentom §wiadczen.
Badajac dokumentacje, udalo sie zidentyfi-
kowa¢ wysokos¢ ztozonych propozycji tylko
w 18 orzeczeniach (sposréd 80) na taczng
kwote 226 tys. zt i wielko$¢ wyptaconych
$wiadczeni tylko w odniesieniu do 8 orzeczen
na faczng kwote 66 tys. zt. Wnioskodawca
nie jest prawnie zobligowany do uzasadnie-
nia oraz wskazania sposobu obliczenia zada-
nej kwoty odszkodowania i zado$¢uczynie-
nia*?, co powoduje, ze wysokos¢ tych kwot
nie jest akceptowana przez szpitale.
Zadania te przekraczaja réwniez czesto-
kro¢ kwoty, ktére przy zastosowaniu regut
przedstawionych w rozporzadzeniu® szpi-
tale mogly zaakceptowa¢ lub zapropono-
wac. Na przykltad do 84 orzeczen o usta-
lenie zdarzenia medycznego — sposréd 98
wydanych przez komisje ,16dzka” — szpi-
tale ztozyly propozycje wysokosci odszko-
dowania i zado$¢uczynienia, ale tylko 17
z nich (20,2%) zostato zaakceptowanych
przez wnioskodawcéw (propozycje wynosity

kontrola i audyt

0d 1000zt do 62 000 1), a 67 (79,8%) — od-
rzuconych (propozycje wynosily od 100
ztdo 50 000 z1). Na przykad pacjent zadat
we wniosku 25 800zt, ale szpital zapropono-
wat 1000 zt (mimo ze na podstawie rozpo-
rzadzenia w sprawie wysokosci §wiadczenia
mogt zaproponowa¢ maksymalnie 9500 1)
i pacjent zaakceptowat ja.

Inny pacjent oczekiwal 75 000 zt od-
szkodowania, a szpital zaproponowat 100 zt
(mimo iz mégt zaproponowa¢ maksymalnie
37 750 z1) i propozycja zostata odrzuco-
na. Inny pacjent zadat 20 000 zt odszko-
dowania, szpital zaproponowat 10 000 zt
(mimo iz maksymalnie mégt zaproponowaé
71 500 z1) i propozycja zostata przyjeta.

Rozpatrywanie skarg
Zgodnie z przepisami u.p.p.** wnioskodaw-
ca, szpital oraz ubezpieczyciel mogg, w ter-
minie 30 dni*, wnie$¢ skarge o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem orzeczenia woje-
wddzkiej komisji. Mozna ja oprze¢ wylacz-
nie na naruszeniu przepiséw dotyczacych
postepowania przed wojewddzka komisja.
W latach 2012-2017 do 7 komisji*® wply-
neto 71 skarg (w tym 31 —zlozyli wniosko-
dawcy, 39 - szpitale i 1 —ubezpieczyciel),
ale uwzglednione zostaty tylko 4 skargi.
Szereg nieprawidlowosci stwierdzono
w przebiegu procedury rozpatrywania

4

S

Moga $wiadczy¢ o tym przyktady zaakceptowanej przez wnioskodawce wysokosci kwot odszkodowania i zado$¢-
uczynienia zaproponowane przez szpital/ubezpieczyciela, ktore byly znacznie nizsze od kwot wnioskowanych.
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 27.6.2013 w sprawie szczegdtowego zakresu oraz warunkéw ustalenia
wysokosci $wiadczenia w przypadku zdarzenia medycznego (Dz.U. z 2013 r. poz. 759).

Art. 67must. 1 u.p.p.

Zgodnie z art. 67m ust. 1 u.p.p., termin 30 dni na wniesienie skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
orzeczenia wojewodzkiej komisji liczy sie od dnia bezskutecznego uptywu terminu do ztozenia wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy lub otrzymania orzeczenia wydanego w wyniku wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy (o ktérym mowa w art. 67j ust. 8 u.p.p.).

Brak danych z komisji lubelskiej.
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skarg o stwierdzenie niezgodno$ci z pra-
wem orzecze komisji. Dotyczyly one nie-
przestrzegania termindw rozpatrywania
skarg (tylko 41,7% badanych skarg roz-
patrzono w ustawowym, 30-dniowym
terminie, a pozostate w terminie nawet
190-390 dni), wyznaczenia sktadéw orze-
kajacych do ich rozpatrzenia (prawidtowo
wyznaczono 90,2%), sktadania oswiad-
czefi o braku konfliktu intereséw (ztozo-
no je w 85,4% badanych skarg, ale tylko
w 39,0% przypadkéw — przed powotaniem
do sktadu orzekajacego).

Informowanie Ministra Zdrowia
o efektach pracy komisji

W okresie 2012-2017 (I kwartal) wojewo-
dowie przekazywali Ministrowi Zdrowia
(i Rzecznikowi Praw Pacjenta) na jego
prosbe, informacje o dziatalno$ci komi-
sji. Zawieraly one dane o liczbie wnioskéw
zlozonych i zwrdconych oraz stanowiacych
przedmiot prac komisji, a takze o zakos-
czonych postepowaniach.

Od 11 maja 2017 r. podstawe do skta-
dania informacji kwartalnych Ministrowi
Zdrowia i Rzecznikowi Praw Pacjenta sta-
nowi art. 67p ustawy o prawach pacjenta.
Zawieraja one miedzy innymi dane o licz-
bie wniosk6w, ktére wptynety do Komisji,
w tym wnioskéw o ponowne rozpatrze-
nie sprawy oraz skarg o stwierdzenie nie-
zgodno$ci z prawem orzeczenia komisji,
a takze o liczbie zakoficzonych postepo-
wan ze wskazaniem rodzaju wydanego
orzeczenia.

Ustalono, ze wojewodowie (dwéch
spos$réd o$miu objetych kontrola)

nie przestrzegali ustawowych terminéw
przekazywania powyzszych sprawoz-
daf, ajeden z nich przekazywal niezgod-
ne ze stanem faktycznym dane o liczbie
wplywajacych wnioskéw i skarg.

Inne ustalenia zwiazane z kontrola

Rzecznik Praw Pacjenta negatywnie oce-
nit" funkcjonowanie od 2012 r. wojewédz-
kich komisji do spraw orzekania o zda-
rzeniach medycznych. Rzecznik wska-
zal na niektére regulacje u.p.p., ktérych
przestrzeganie przez komisje (do czego
jest zobligowana) powoduje, ze — wbrew
zalozeniom ustawodawcy — obecny sys-
tem pozasadowego dochodzenia roszczet
przez pacjentéw nie stanowi alternatywy
dla sadownictwa powszechnego. Rzecznik
zwrécit uwage m.in. na:
* ograniczenie mozliwoS$ci orzekania
o zdarzeniach medycznych wylacznie do
zdarzed majacych miejsce w szpitalach;
* watpliwosci co do przyznania mocy wia-
zacej orzeczeh wydanych przez komisje
wobec sadéw;
¢ kwestie przerwania biegu przedawnienia.
W latach 2012-2017 liczby sktadanych
pozwéw do sadéw byty wyzsze niz przywo-
Tane w ocenie skutkéw regulacji wprowadza-
jacych system pozasagdowego dochodzenia
roszczef przez pacjentéw. Szacowano —od-
noszac sie do lat 2001-2019 - ze wprowa-
dzenie nowych regulacji zmniejszy wplyw
spraw do sadéw o odszkodowania za szko-
dy wyrzadzone w stuzbie zdrowia ze 330
$redniorocznie do 99. Jednak w latach
2012-2017 liczba spraw odszkodowaw-
czych wpltywajacych do sadéw rejonowych

47" W informacji uzyskanej na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit f ustawy o NIK.
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i sadéw okregowych I instancji wyniosta
$redniorocznie 905, a wiec blisko 10-krot-
nie wigcej niz szacowano.

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze utworzenie
wojewddzkich komisji nie mialo istotnego
wplywu na odciazenie sagdéw powszech-
nych sprawami o odszkodowania z tytutu
zdarzeh medycznych.

Postepowania przed komisjami trwa-
ty zdecydowanie krécej niz na drodze
procesowej. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze orzeczenie komisji nie stanowi gwa-
rancji uzyskania §wiadczenia, ktére napra-
wiatoby poniesiong przez pacjenta szkode.
Uzyskanie satysfakcjonujacego orzeczenia
nie oznacza, ze pacjent nie bedzie musiat
korzystac z dtuzszej dla niego drogi sado-
wej dla zaspokojenia swojego roszczenia.

Postepowanie przed komisja, jako droga
uzyskania $wiadczenia odszkodowawczego,
nie stato sie wiec faktyczna alternatywa
dla postepowania sadowego.

Whioski z kontroli

Z ustalers kontroli wynika, ze obecnie
funkcjonujacy, w zalozeniu alternatyw-
ny do drogi sadowej, system kompensa-
cyjny w zakresie orzekania o zdarzeniach
medycznych, nie chroni pacjentainie za-
pewnia mu skutecznego narzedzia docho-
dzenia odszkodowania i zado$¢uczynienia.

Dzialania wojewddzkich komisji do spraw
orzekania o zdarzeniach medycznych nie za-
pewnily pacjentom mozliwosci szybkiego
uzyskiwania odszkodowan lub zado$¢uczy-
niefi z tytulu zdarzenia medycznego.

We wnioskach do Ministra Zdrowia
Najwyzsza Izba Kontroli postulowata za-
inicjowanie procesu legislacyjnego maja-
cego na celu wprowadzenie zmian w po-
stepowaniu przed wojewddzka komisja,
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pozwalajacych na skrécenie czasu potrzeb-
nego na wydanie orzeczenia, obejmujacych
nastepujace kwestie:

1. Uproszczenie systemu doreczen, tak
aby umozliwi¢ komisjom zawiadamia-
nie o terminach posiedzen za pomocy
urzadzen telekomunikacyjnych i elek-
tronicznych oraz bezposrednio na posie-
dzeniu. Obecnie koniecznos¢ uzyskania
potwierdzenia doreczenia zawiadomienia,
na przyktad o posiedzeniu sktadu orzeka-
jacego, powoduje, ze posiedzenia musza
by¢ planowane nawet zdwumiesiecznym
wyprzedzeniem. Doreczenia za zwrot-
nym potwierdzeniem odbioru winny bez-
wzglednie dotyczy¢ orzeczen koficzacych
postepowanie.

2. Rozwazenie skrécenia czasu na przed-
lozenie stanowiska przez szpital.

3. Poszerzenie grupy oséb, ktérych opinii
komisje mogg zasiegac, jezeli stwierdzenie
okolicznosci majacych istotne znaczenie
dla wydania orzeczenia wymaga wiado-
mosci specjalnych, przez wskazanie, ze ko-
misje moga zasiega¢ opinii specjalistéw
w danej dziedzinie medycyny, farmacji
lub innej dziedzinie majacej zastosowanie
w ochronie zdrowia.

4. Wprowadzenie instytucji zastepcy prze-
wodniczacego, zastepujacego go w kwestiach
zwiazanych z przygotowaniem rozpatrzenia
sprawy (weryfikacja formalna wniosku, za-
rzadzenie o doreczeniu podmiotowi lecz-
niczemu, wyznaczenie sktadu orzekajace-
g0 i jego przewodniczacego, wyznaczenie
terminu pierwszego posiedzenia).

Z kolei gwarancja uzyskania odszkodo-
wania i/lub zado§¢uczynienia winna by¢
osiggnieta nastepujacymi $Srodkami:

1. Okreslenia, w rozporzadzeniu wyda-
nym na podstawie art. 67k ust. 11 u.p.p.,
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Maria M. Gostynska

w sposéb jasny i zrozumiaty dla oséb nie-
posiadajacych profesjonalnego przygoto-
wania, minimalnych i maksymalnych kwot
$wiadczenia dla poszczegblnych rodza-
jow zdarzen medycznych (np. uszkodzenie
wzroku minimum — maksimum; zakaze-
nie minimum — maksimum; uszkodzenie
organu wewnetrznego minimum — mak-
simum). Poziom szczegbétowosci taryfika-
tora winien by¢ tak okreslony, aby kazdy
pacjent znajac charakter zdarzenia me-
dycznego, mégt z tatwoscia ustali¢, jaka
kwote moze uzyska¢. Dzieki temu do ko-
misji nie powinny trafia¢ sprawy, w kté-
rych poszkodowani uwazaja, ze ich szkoda
jest o wiele wiecej warta. Punktem wyjscia
do ustalenia kwot w rozporzadzeniu winny
by¢ orzeczenia przed sadami powszechny-
mi w zakresie zasadzonych odszkodowar
i zado§¢uczyniei. W taryfikator” mozna
whpisac reguly rewaloryzaciji.

2. Komisje nalezy zobowigza¢ do usta-
lenia i wskazania w orzeczeniu oko-
liczno$ci oraz nastepstw zdarzenia me-
dycznego okreslonych w rozporzadze-
niu, ktére winny by¢ wziete pod uwage
przez szpital przy ostatecznym okresle-
niu proponowanej kwoty odszkodowania
lub zado$¢uczynienia.

Biorac pod uwage znaczna liczbe wnio-
skow, ktore sg zwracane wnioskodawcom
zuwagi na ich niekompletno$¢, w ocenie
NIK nalezaloby réwniez rozwazy¢ no-
welizacje art. 67 d ust. 5 u.p.p. Zgodnie
z ta regulacja wniosek niekompletny

lub nienalezycie oplacony jest zwracany
bez rozpatrzenia. Nie ma mozliwosci jego
uzupelnienia, co biorac pod uwage uprosz-
czony charakter postepowania byloby po-
zadane i umozliwito dalsze procedowanie.

Zaniechanie dzialaf przez Ministra
Zdrowiaiutrzymanie dotychczasowych,
nieskutecznych regulacji moze by¢ podsta-
wa kwestionowania celowosci funkcjono-
wania systemu pozasadowego dochodzenia
roszczen przez pacjentéw w dotychczaso-
wej formie.

Natomiast we wnioskach do wojewo-
déw NIK uznata za zasadne — w $wietle
ustalen kontrolnych — podjecie nastepu-
jacych dziatan:

* wzmocnienie/podjecie dziatan moni-
torujacych prawidlowos¢ wykonywania
obowigzkéw przez cztonkéw komisji;

¢ wzmocnienie nadzoru nad pracownika-
mi urzedu realizujacymi zadania zwigzane
z obstugg komisji,:

* dostosowanie sktadu komisji do wymo-
géw u.p.p. (przez odwotanie os6b powo-
tanych niezgodnie z przepisami i niespet-
niajacych wymagan okreslonych wu.p.p.);
* rzetelne sporzadzanie sprawozdan
z dziatalno$ci komisji i terminowe ich prze-
kazywanie Ministrowi Zdrowia i Rzecz-
nikowi Praw Pacjenta.

MARIA M. GOSTYNSKA
Departament Zdrowia NIK

Stowa kluczowe: pozasadowe dochodzenie roszczen, btad medyczny, zdarzenie medyczne,

komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych, odszkodowanie, zados¢uczynienie

Key words: out-of-court claims, medical malpractice, medical event, medical incident commission,

compensation, redress
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Nadzér nad ich wykorzystywaniem i wykonywaniem zabiegow

Surowce w leczeniu uzdrowiskowym

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA, SYLWIA KRAWCZYK

Jednq z podstawowych zasad leczenia uzdrowiskowego jest wykonywanie zabiegéow
bodzcowych z wykorzystaniem naturalnych surowcéw leczniczych, takich jak gazy
i wody lecznicze oraz borowina. Brak standardéw w tym zakresie moze przyczy-
niaé sie do niewlasciwego wykonywania zabiegéw. Ogromna popularnosé lecznic-
twa uzdrowiskowego oraz ustalenia kontroli koordynowanej przez Delegature NIK
w Szczecinie z 2016 r., dotyczqcej spetniania wymogéw okreslonych dla uzdrowisk',
sklonity Izbe do podjecia kolejnej?. Tym razem badano skutecznosé nadzoru i prawi-

dtowos¢ wykorzystywania surowcéw leczniczych.

Wprowadzenie

Balneologia jest jedna z najstarszych dzie-
dzin medycyny. Wykorzystuje do profi-
laktyki, leczenia i rehabilitacji naturalne
surowce lecznicze (mineralne wody lecz-
nicze, peloidy i gazy lecznicze) oraz wta-
$ciwosci zdrowotne klimatu. Surowce po-
winny by¢ odpowiednio dobrane do stanu
zdrowia kuracjusza, dawkowane, a nastep-
nie kontrolowane przez lekarza.
Historia leczenia uzdrowiskowego
w Polsce siega XIII wieku. Jego rozkwit
nastapit na przelomie XIX i XX wieku.

Zalecenia leczenia balneoterapia zosta-
ty udoskonalone, kiedy zaczeto stosowaé
bardziej precyzyjne analityczne metody
identyfikowania poszczegdlnych sktad-
nikéw wéd mineralnych, ktére byty po-
mocne w leczeniu choréb. Wiagnie wtedy
potwierdzono, ze terapeutyczne wlasci-
woéci woéd mineralnych zaleza od ilosci
rozpuszczonych w nich soli, a takze od in-
nych cech fizycznych?.

Nalezy podkresli¢, ze jeszcze na poczat-
ku XX wieku leczenie uzdrowiskowe na-
lezato do podstawowych metod ratowania

' Artykut na ten temat: K. Wirszyc-Sitkowska, B. Medrzak: Uzdrowiska musza broni¢ statusu, ,,Kontrola Parstwowa”
nr 6/2017; <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/16/091>.

2 Artykut zostat przygotowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Wykorzystywanie naturalnych su-
rowcow leczniczych w lecznictwie uzdrowiskowym, nr ewid. 170/2018/P/18/098/LSZ (LSZ.430.003.2018),
Delegatura NIK w Szczecinie, grudzien 2018, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/098/>. Kontrola

objeto lata 2016-2018 (do 31 marca).

3 |. Ponikowska: Wielka Ksiega Balneologii, Medycyny Fizykalnej i Uzdrowiskowej — Tom |, Wydawnictwo Aluna 2017, s. 22-27.
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zdrowia. Obecnie naturalne metody le-
czenia przezywaja renesans.

Wspélczesne leczenie prowadzone
jest w zaktadach lecznictwa uzdrowisko-
wego, funkcjonujacych wytacznie na ob-
szarze uzdrowisk. Status uzdrowiska na-
daje sie w celu wykorzystania i ochrony
znajdujacych sie na ich terenie naturalnych
surowcéw leczniczych. Uzdrowiska musza
spetni¢ warunki okreslone wart. 34 ust. 1
pkt 1-5 ustawy o lecznictwie uzdrowisko-
wym?*, anaich obszarze wystepowac ztoza
naturalnych surowcéw o potwierdzonych
wlasciwosciach leczniczych, na zasadach
okreslonych w ustawie, wykluczajacych
negatywne oddzialywanie na organizm
ludzki.

W Polsce status uzdrowiska posiada
45 miejscowosci. Ze wzgledu na naturalne
surowce lecznicze wystepujace na obsza-
rze uzdrowisk wyodrebnia sie zdrojowi-
ska (uzdrowiska posiadajace wody lecz-
nicze); uzdrowiska borowinowe (oparte
na leczeniu borowina) i uzdrowiska mie-
szane (posiadajace wody lecznicze i boro-
wine). Kierunki lecznicze dla poszczegdl-
nych uzdrowisk® ustala Minister Zdrowia.

Lecznictwo uzdrowiskowe prowadzone
jest przy wykorzystaniu warunkéw natural-
nych, takich jak: wlasciwosci naturalnych
surowcow leczniczych oraz wlasciwosci

Karolina Wirszyc-Sitkowska, Sylwia Krawczyk

lecznicze klimatu, w tym talasoterapia®
i subterraneoterapia’ oraz wlasciwosci lecz-
nicze mikroklimatu, a takze towarzyszace
zabiegi z zakresu fizjoterapii.

Do zaktad6éw lecznictwa uzdrowiskowe-
go zalicza sie szpitale, sanatoria i przychod-
nie uzdrowiskowe oraz zaktady przyrodo-
lecznicze. Zaktad lecznictwa uzdrowisko-
wego wykonuje dziatalnos¢ lecznicza, taka
jak ambulatoryjne lub stacjonarne i cato-
dobowe $wiadczenia zdrowotne w rozu-
mieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej.
Udziela $wiadczef zdrowotnych z zakresu
lecznictwa uzdrowiskowego albo rehabili-
tacji uzdrowiskowej, w ramach kierunkéw
leczniczych i przeciwskazan ustalonych
dla danego uzdrowiska.

Leczenie uzdrowiskowe finansowane
jest przez Narodowy Fundusz Zdrowia
(NFZ, Fundusz), oraz innych ptatnikéw
lub przez samych pacjentéw. W 2017 r.
NFZ zaplanowat koszty swiadczen zdro-
wotnych w ramach lecznictwa uzdrowi-
skowego w wysokosci 642,6 mln zt, co sta-
nowito 0,8% ogdlnych kosztéw swiadcze
opieki zdrowotnej (tzw. koszty swiadczen
opieki zdrowotnej ogétem).

Fundusz zawarl tacznie 156 uméw
na kwote 619,5 mln zt. Wartos¢ zrealizo-
wanych §wiadczen wyniosta 615,9 mln zt
(99,4%). Z leczenia uzdrowiskowego

Ustawa z 28.7.2005 o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gmi-

nach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1056, ze zm.).

> Takie jak: 1) choroby ortopedyczno-urazowe; 2) choroby uktadu nerwowego; 3) choroby reumatologiczne;
4) choroby kardiologiczne i nadci$nienie; 5) choroby naczyn obwodowych; 6) choroby gérnych drég odde-
chowych; 7) choroby dolnych drég oddechowych; 8) choroby uktadu trawienia; 9) cukrzyca; 10) otyto$¢;
11) choroby endokrynologiczne; 12) osteoporoza; 13) choroby skoéry; 14) choroby kobiece; 15) choroby
nerek i drég moczowych; 16) choroby krwi i uktadu krwiotwérczego; 17) choroby oka i przydatkéw oka.

% Forma terapii wykorzystujaca morski klimat, a takze inne substancje pochodzace z morza.

Terapia z wykorzystaniem mikroklimatu podziemnego, ktéry stanowi alternatywna i skuteczna metode le-

czenia gtéwnie choréb uktadu oddechowego oraz choréb alergicznych.

N

100 KONTROLA PANSTWOWA -1070 -



\
’\

kontrola i aud t

k

b
ks
$wiadectw, jednostki’ uprawmonehz% W

Surowce w leczeniu uzdrowiskowym

&’/\/M

finansowanego przez NFZ w 2017 r. sko-

rzystato 406,7 tys. pacjentéw.

W 2017 r. sposréd instytucji dofinanso-
wujacych stacjonarne leczenie uzdrowi-
skowe, Zaklad Ubezpieczen Spotecznych
optacit 6,7% pobytéw leczniczych (licz-
ba kuracjuszy wyniosta 48,9 tys.), Pasi-
stwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Nie-
petnosprawnych 1,5% (10,9 tys. oséb),
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spote-
cznego 1,1% (8,2 tys. os6b), inne instytucje
0,7% (5 tys. oséb). Pacjenci petnoptatni
(254,7 tys.) stanowili ponad 1/3 kuracju-
szy (34,7%).

W 45 polskich uzdrowiskach na ko-
niec 2017 r. leczenie w trybie stacjonar-
nym prowadzito 271 zaktadéw lecznic-
twa uzdrowiskowego (szpitale i sanato-
ria uzdrowiskowe)®. Skorzystalo z niego
734,4 tys. pacjentéw. W zaktadach wy-
konano ponad 36,5 mln zabiegéw lecz-
niczych.

Surowce naturalne po wydobyciu ze 716z
i odwiertéw nie podlegaja juz obowiaz-
kowym badaniom dotyczacym zacho-
wania wlasciwosci leczniczych i czysto-
$ci bakteriologicznej, poniewaz nie prze-
widuja tego przepisy prawa. Oznacza to,
ze na etapie udzielania $wiadczen zdro-
wotnych nie sprawdza sie, czy surowce
uzywane do zabiegéw zachowaty swoje
wlasciwosci lecznicze i czy nie zagrazaja
bezpieczenistwu pacjentéw. Razna 10 lat
ich wtasciwosci potwierdzaja, w formie

Ministra Zdrowia, na podstawie udoku-
mentowanych badan (mikrobiologicznych
i fizykochemicznych).

Chociaz leczenie uzdrowiskowe jest
jedna z najstarszych dziedzin medycyny,
do dzisiaj nie okreslono standardéw'® do-
tyczacych jego prowadzenia (w tym norm
i procedur wykonywania poszczegélnych
zabiegéw leczniczych). Wypracowuja
je i rekomenduja specjali$ci w danej dzie-
dzinie nauk medycznych, a wlasciwe or-
gany pafistwa odpowiadaja za ich wpro-
wadzenie, przestrzeganie i nadzér. Brak
tych standardéw w leczeniu uzdrowisko-
wym moze powodowa¢ niewlasciwe wyko-
nywanie zabiegéw bodzcowych z uzyciem
surowca o niewlasciwej jakosci lub w nie-
odpowiedniejilosci. Moze wplywac réw-
niez na stosowanie i réwnorzedne trak-
towanie produktéw, ktére nie spelniaja
wymogéw okreslonych dla naturalnych
surowcéw leczniczych.

W ramach leczenia uzdrowiskowego
pacjentom zalecane s3 najczesciej kapie-
le lecznicze (w wannach i basenach lecz-
niczych) i inhalacje, ktére powinny by¢
wykonane wylacznie z wykorzystaniem
wod leczniczych oraz oktady i zawijania
peloidowe — wylacznie z uzyciem boro-
winy o potwierdzonych wlasciwosciach
leczniczych. Bez standaryzacji prowadze-
nia zabiegéw i wykorzystywania natural-
nych surowcéw leczniczych trudno ocenia¢

8 <http://swaid.stat.gov.pl/ZdrowieOchronaZdrowia_dashboards/Raporty_predefiniowane/RAP_DBD_ZDR_4.aspx>.

9 Politechnika Wroctawska; Osrodek Badan i Kontroli Srodowiska i Gtéwny Instytut Gérnictwa; Parstwo-
wy Zaktad Higieny Instytut Naukowo-Badawczy, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
im. Stanistawa Leszczyckiego Polskiej Akademii Nauk, Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej.

10 Standardy to zasady postepowania, ktore okresélaja szczegdtowe procedury dotyczace udzielania $wiadczen

zdrowotnych.
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skuteczno$¢ prowadzonego leczenia, jego
pelne bezpieczefistwo i zasadnoé¢ wyda-
wania §rodkéw publicznych na taka terapie.

Natomiast do zabiegéw bodZcowych
wykorzystuje sie nierzadko zamiast natu-
ralnych surowcéw leczniczych, produk-
ty lecznicze, kosmetyczne, wytworzone
nabazie naturalnych surowcéw leczniczych,
atakze inne produkty, jak na przyktad tech-
niczny dwutlenek wegla. Poczatkowo,
tzw. zamienniki (np. pasta i plastry boro-
winowe czy plyny siarczkowe) wytwarzano
do stosowania po leczeniu uzdrowiskowym,
jako wzmocnienie i kontynuacje procesu
leczenia. Przygotowanie tych produk-
téw umozliwialo samodzielne ich uzycie
przez pacjenta w warunkach domowych.
Prezes NFZ okreslit warunki udzielania
w leczeniu uzdrowiskowym $wiadczen
zdrowotnych, ktére nie dopuszczaja takich
produktéw do stosowania. Mogg natomiast
by¢ uzywane do wykonywania innych za-
biegéw fizjoterapeutycznych. Ich wykorzy-
stywanie do zabiegéw bodzcowych, finan-
sowanych przez NFZ, stalo sie powszechne,
mimo ze produkty te nie zostaly dopusz-
czone do takiego stosowania.

Wszystkie surowce i produkty — czy to
naturalne, czy ich zamienniki — muszg
mie¢ wlasciwe oznakowania na opakowa-
niach (nazwa, zrédto pochodzenia, ter-
min wazno$ci, dane producenta/wydo-
bywcy). Niedopuszczalne jest stosowanie
w leczeniu pacjentéw substangji i produk-
téw, co do ktérych nie ma pewnosci, czym

Karolina Wirszyc-Sitkowska, Sylwia Krawczyk

naprawde s3. Wykorzystanie substancji
niewiadomego pochodzenia (zmagazy-
nowanych w nieoznakowanych pojemni-
kach) stanowi bezposrednie zagrozenie
dlaich bezpieczefistwa i zdrowia. Ryzyko
zwieksza tez to, ze produkty takie z reguly
nie podlegaja zadnym kontrolom ani bada-
niom, okreslajagcymich sktad i przydatnos¢
do celéw leczniczych. Natomiast zaklady
lecznicze obowigzane sa do zachowania
wymogdw jakosci wéd leczniczych jedynie
w basenach leczniczych, tezniach i pijal-
niach uzdrowiskowych.

Nadzér nad lecznictwem uzdrowi-
skowym sprawuje minister wlasciwy
do spraw zdrowia i wojewoda, a w od-
niesieniu do lecznictwa uzdrowiskowe-
go prowadzonego przez zaklady lecz-
nictwa uzdrowiskowego, utworzonych
przez Ministra Obrony Narodowej i mini-
stra wlasciwego do spraw wewnetrznych,
odpowiednio ci ministrowie w porozu-
mieniu z ministrem wta$ciwym do spraw
zdrowia. Wojewoda sprawuje nadzor
nad lecznictwem uzdrowiskowym pro-
wadzonym w zaktadach lecznictwa uzdro-
wiskowego na obszarze wojewddztwa
przy pomocy naczelnego lekarza uzdro-
wiska. Wojewoda powotuje go i odwo-
luje (moze powolac jednego dla wiecej
niz jednego uzdrowiska na terenie da-
nego wojewddztwa!!). Naczelny lekarz
uzdrowiska sprawuje nadzér nad jakoscia
$wiadczer opieki zdrowotnej udzielanych
w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego.

Na obszarze pieciu skontrolowanych wojewddztw wojewodowie sprawowali nadzér przy pomocy o$miu na-

czelnych lekarzy uzdrowisk: trzech naczelnych lekarzy powotanych dla wojewodztwa dolnoélaskiego (dla
11 uzdrowisk), dwdch — w wojewddztwie zachodniopomorskim (dla pieciu uzdrowisk), po jednym —w wojewddz-
twach kujawsko-pomorskim, lubelskim i matopolskim (odpowiednio dla: trzech, dwoch i dziewieciu uzdrowisk).
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Zaposrednictwem wojewody, co 12 mie-
siecy sktada on informacje o swojej dzia-
talno$ci ministrowi wlasciwemu do spraw
zdrowia. Dziatalno$¢ naczelnego lekarza
uzdrowiska jest finansowana ze srodkéw
wlasciwego wojewody. Do zadan naczel-
nego lekarza nalezy miedzy innymi mo-
nitorowanie wykorzystania naturalnych
surowcéw leczniczych przez zaktady lecz-
nictwa uzdrowiskowego.

Wyniki kontroli

Kontrola NIK objeto dziatalnos¢ 16 zakta-
déw lecznictwa uzdrowiskowego funkcjo-
nujacych na obszarze 14 gmin uzdrowisko-
wych!? oraz pieciu wojewodéw (dolnosla-
skiego, kujawsko-pomorskiego, lubelskiego,
matopolskiego i zachodniopomorskiego)'3

Niewykorzystywanie
surowcow naturalnych
W latach 2016-2018 w leczeniu uzdro-
wiskowym do wykonywania ok. 22% za-
biegéw bodZcowych zamiast naturalnych
surowcéw leczniczych wykorzystywano
produkty lecznicze, kosmetyczne, wy-
tworzone na bazie naturalnych surow-
c6w leczniczych, a takze inne produkty,
na przyktad techniczny dwutlenek wegla.
Uzytoich do wykonania 990,8 tys. zabie-
géw bodzcowych, ktére zostaty sfinanso-
wane przez NFZ.

Produkty takie jak: pasta borowinowa,
plastry borowinowe, zel borowinowy, ptyn

uk
siarczkowy oraz techniczny dwutﬁé’\a

wegla, traktowano jako réwnorzedne
z naturalnymi surowcami leczniczy-
mi lub jako ich zamienniki. Stosowano
je azw 12 skontrolowanych zaktadach lecz-
nictwa uzdrowiskowego. Tylko 77,9% za-
biegéw bodzcowych wykonano wykorzy-
stujac wylacznie naturalne surowce lecz-
nicze o potwierdzonych wlasciwosciach
leczniczych.

Zabieg bodZcowy wykonany z uzyciem
produktu, ktéry nie byt naturalnym su-
rowcem leczniczym, nie mégl by¢ uznany
za zabieg spelniajacy wymég udzielania
jednego dziennie ,zasadniczego zabiegu
bodZcowego”, okreslonego w przepisach
dotyczacych swiadczen gwarantowanych
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego.
Minister Zdrowia i Prezes NFZ wskaza-
li, ze istota lecznictwa uzdrowiskowego
sa naturalne (nieprzetworzone) surowce
lecznicze, oraz ze kopalina traci przymiot
surowca w procesie przetwarzania w pro-
dukt leczniczy. Podkredlili, ze wytworzone
znaturalnych surowcéw leczniczych pro-
dukty pochodne moga by¢ wykorzysty-
wane tylko w zabiegach uzupetniajacych
lub jako kontynuacja leczenia uzdrowi-
skowego.

Zatem pacjenci uzdrowisk, ktérym
do zabiegéw bodzcowych stosowano za-
mienniki naturalnych surowcéw leczni-
czych, nie mogli mie¢ pewnoSci, ze s3 pra-
widlowo leczeni.

12 Ciechocinek, Dartowo /Dabki/, Duszniki-Zdr6j, Kamien Pomorski, Kotobrzeg, Krynica-Zdréj, Kudowa-Zdroéj,
Nateczéw, Polanica-Zdréj, Potczyn-Zdréj, Rabka-Zdréj, Swoszowice, Szczawnica, Swinoujécie.

13 W tym trzy jednostki kontrolowane w ramach kontroli rozpoznawczej R/17/005 Wykorzystywanie natu-
ralnych surowcdw leczniczych w lecznictwie uzdrowiskowym w wybranych zaktadach lecznictwa uzdrowi-
skowego w Uzdrowisku Ciechocinek (dwa zaktady lecznictwa uzdrowiskowego i Kujawsko-Pomorski Urzad

Wojewddzki).
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Brak standardow
dla zabiegéw bodZzcowych

Leczenie uzdrowiskowe nie zostato do-
tychczas objete standaryzacja. Nie okre-
$lono standardéw jego prowadzenia,
w tym norm i procedur wykonywania
zabiegéw z wykorzystaniem naturalnych
surowcéw leczniczych. Uniemozliwia
to ocene sposobu wykonania zabiegéw
bodzcowych i zastosowania wlasciwe;
ilosci naturalnych surowcéw leczniczych.
Brak standaryzacji sprzyja wrecz stosowa-
niu produktéw niebedacych naturalny-
mi surowcami leczniczymi i traktowaniu
ich jako réwnorzedne lub jako dozwolone
zamienniki. Znacznie ogranicza tez sku-
teczno$¢ nadzoru nad jakoscia udzielanych
$wiadczen zdrowotnych.

Na potrzeby standaryzacji wykonywania
zabiegéw bodZcowych i stosowania natu-
ralnych surowcéw leczniczych wskazu-
ja autorzy literatury fachowej'*. Wynika
to ze zréznicowanego sktadu chemicznego
i wlasciwosci biochemicznych wéd lecz-
niczych i borowin, co stwarza mozliwos¢
wykorzystania tych surowcéw w wielu
formach zabiegéw i drogach podania.
Na stronach internetowych Polskiego
Towarzystwa Balneologii i Medycyny
Fizykalnej zamieszczono jedynie ,Wykaz
standardowych procedur uzdrowisko-
wych” zalecanych przez krajowego kon-
sultanta balneologii i medycyny fizykal-
nej do wykonywania w zakladach lecznic-
twa uzdrowiskowego oraz proponowany
do kontraktowania z NFZ". Jest to tylko

14", Ponikowska: Wielka Ksiega Balneologii..., op.cit., s. 77.

Karolina Wirszyc-Sitkowska, Sylwia Krawczyk

wykaz zabiegéw stosowanych w leczeniu
uzdrowiskowym, bez opisu wytycznych
dotyczacych ich aplikowania. Nie s3 one
spéjne z wykazem zabiegéw bodzcowych,
okreslonych w zataczniku nr 4 zarzadzenia
Prezesa NFZ w sprawie okreSlenia wa-
runkéw uméw.

Opracowaniem standardéw w danej
dziedzinie medycyny zajmuja sie specja-
lisci i eksperci, przy wspétpracy wiasci-
wych osrodkéw naukowych. Niemniej
to Minister Zdrowia, jako organizator
systemu opieki zdrowotnej, jest upo-
wazniony do wydawania tak opracowa-
nych standardéw. Minister moze réwniez,
dla $wiadczef finansowanych ze srodkéw
publicznych, oglasza¢ formalnie zalece-
nia postepowania dotyczace diagnostyki
i leczenia w odniesieniu do poszczeg6l-
nych dziedzin medycyny, wypracowanych
przez wlasciwe stowarzyszenia naukowe
zrzeszajace specjalistow.

Nadzo6r wojewodow
i kontrole naczelnych lekarzy

Kontrola NIK wykazala, ze nadzér woje-
wodéw nad wykorzystywaniem natural-
nych surowcéw leczniczych w leczeniu
uzdrowiskowym nie byt w pelni skutecz-
ny. W czterech wojewédztwach (na piec)
naczelni lekarze uzdrowisk co do zasady kon-
trolowali wykorzystywanie tych surowcéw
przezzaklady lecznicze; jednak w trzech wo-
jewddztwach nie stwierdzili przypadkéw
wykorzystywania w zaktadach produk-
téw, ktére nie byly naturalnymi surowcami

15 <http://www.balneologia.lo.pl/metody_balneolog.html (wykaz ten zamieszczono réwniez na portalu kurortéw
polskich pod adresem http://www.e-kurort.pl/lecznictwo_uzdrowiskowe _zabiegi.htm)>—stan na 2.7.2018.
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leczniczymi. Natomiast kontrola NIK wyka- Niekorzystanie z wiasnych surowcow’s,, ; o

o’/\/w<

zala ich stosowanie w zaktadach leczniczych
we wszystkich pieciu wojewddztwach.

Mimo ze naczelni lekarze zobowigzani
s3 do kontroli i oceny jakosci udzielanych
$wiadczen zdrowotnych oraz monitoro-
wania wykorzystania naturalnych surow-
céw leczniczych, zaden nie wykonywat
ani nie zlecat ich badan mikrobiologicz-
nych i fizykochemicznych (jakosciowych).
Nie robili tego takze wojewodowie, w ra-
mach sprawowanego nadzoru nad lecz-
nictwem uzdrowiskowym. Naczelni le-
karze nie zlecali réwniez wykonania badar
skontrolowanym zaktadom leczniczym.
Jako przyczyne wskazywali na badania su-
rowcéw w zlozach borowiny i w ujeciach
wiéd leczniczych. Tymczasem badania su-
rowcéw ze zléz i odwiertéw prowadzone
sa razna 10 lat, w celu utrzymania statu-
su uzdrowiska lub przy staraniu sie o taki
status.

Lekarze nadzorujacy zaklady lecznicze
w uzdrowiskach nie zglaszali wojewodom
potrzeby zabezpieczenia odpowiednich
$rodkéw na badania surowcéw stosowa-
nych w zakladach leczniczych. Planowane
przez wojewodéw wydatki na dziatalnosé¢
naczelnych lekarzy uzdrowisk dotyczyty
gléwnie wynagrodzen, obshugi rozméw
telefonicznych, podrézy stuzbowych oraz
wynajmu pomieszczen. Jedynym ustawo-
wym ograniczeniem kosztéw zwigzanych
z dziatalnoscig naczelnego lekarza jest wy-
sokos¢ jego wynagrodzenia. Z budzetu wo-
jewody powinny by¢ pokrywane wszystkie
koszty zwiazane z realizacja ustawowych
zadan lekarzy, w szczegdlnosci dotycza-
cych monitorowania wykorzystywania
surowcéw, ktérych uzywa sie do lecze-
nia pacjentéw.

- 1075 -

Wykorzystywanie naturalnych surowcéw
leczniczych z obszaru whasnego uzdrowiska
jest podstawa prowadzenia leczenia uzdro-
wiskowego. Wystepowanie ich na danym
terenie warunkuje otrzymanie statusu
uzdrowiska, a biorac pod uwage natural-
ne surowce o potwierdzonych wlasciwo-
$ciach leczniczych i wlasciwosci klimatu
Minister Zdrowia ustala kierunki lecznicze
dla poszczegdlnych uzdrowisk.

Kontrola wykazata jednak, ze wyste-
powanie naturalnych surowcéw leczni-
czych na obszarze uzdrowisk nie decydo-
walo o ich znaczacym wykorzystywaniu
w leczeniu prowadzonym w zaktadach
potozonych na danym terenie. W dwéch
uzdrowiskach (w czterech kontrolowanych
zaktadach leczniczych) w ogdle nie stoso-
wano do zabiegéw bodzcowych natural-
nych surowcéw leczniczych pochodzacych
zich obszaru.

W jednym uzdrowisku nie wykorzy-
stywano borowiny z wlasnego ztoza (po-
niewaz nie rozpoczeto jego eksploatacji),
a w drugim — wlasnej mineralnej wody
leczniczej. Tylko w trzech zaktadach leczni-
czych (na 16) stosowano naturalne surowce
lecznicze pochodzace wytacznie z obszaru
wiasnych uzdrowisk. W pozostatych 13 za-
ktadach korzystano zmozliwosci stosowa-
nia surowcéw spoza wlasnego uzdrowiska.
Wynika ona bezposrednio z przepiséw wy-
danych przez Prezesa NFZ, kt6ry dopuscit
stosowanie w leczeniu uzdrowiskowym
surowcoéw leczniczych pochodzacych
z terenu innych uzdrowisk. U podstaw
tej decyzji, jak wskazano w zarzadzeniu
Prezesa NFZ, byta ,optymalizacja pro-
cesu leczniczego”. Nie powinno to jednak
umniejsza¢, a zwlaszcza marginalizowac,
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znaczenia prowadzenia leczenia uzdrowi-
skowego przy wykorzystywaniu wlasnych
SUrowcow.

Niewykorzystywanie do zasadniczych
zabiegdéw bodZcowych naturalnych surow-
c6w wiasnych, jak réwniez funkcjonowa-
nie uzdrowiska, ktére ich nie wydobywa
lub nie wykorzystuje, jest sprzeczne zideg
lecznictwa uzdrowiskowego.

Brak kontroli jakoéci

Obecnie, na etapie udzielania uzdrowi-
skowych §wiadczef zdrowotnych, zaden
podmiot, w tym zaktad leczniczy czy na-
czelny lekarz uzdrowiska, nie jest zobowia-
zany do badania, czy naturalne surowce
lecznicze zachowatly wiasciwosci. Jak juz
wspomniano, te obowigzkowe badania
przeprowadza sie raz na 10 lat.

Juz w 2017 roku Najwyzsza Izba
Kontroli zwracata uwage, ze uzyskiwa-
nie $wiadectw potwierdzajacych wtasci-
wosci lecznicze surowcéw naturalnych
jedynie razna 10 lat jest niewystarczajace
w zwiazku z postepem cywilizacyjnym
(w tym ingerencja cztowieka w $rodowi-
sko). Zmiany te powoduja degradacje,
ktéra w dtuzszym okresie moze nega-
tywnie wplywac na lecznicze wlasciwosci
surowcéw naturalnych.

Jednak obecnie, na etapie udzielania
uzdrowiskowych §wiadczen zdrowotnych,
zaden podmiot nie jest zobowigzany do ba-
dania zachowania wlasciwosci naturalnych
surowcéw leczniczych, takze pod wzgle-
dem mikrobiologicznym i fizykochemicz-
nym (przydatnosci do celéw leczniczych).
Majac na uwadze zdrowie pacjentéw,
niektére organy inspekcji sanitarnej wy-
konywaty badania czystosci bakteriolo-
gicznej wody w basenach leczniczych.

106 KONTROLA PANSTWOWA

Karolina Wirszyc-Sitkowska, Sylwia Krawczyk

Nie kontrolowaty jednak jej parametréw
fizykochemicznych. Tylko jeden z pieciu
zaktadéw leczniczych przeprowadzal ba-
dania bakteriologiczne wéd leczniczych
w pijalniach uzdrowiskowych. Badania
borowiny wykonaty dwa z 14 wykorzystu-
jacych ja zaktadéw. W zadnym zaktadzie
nie wykonywano badas fizykochemicz-
nych naturalnych surowcéw. Natomiast
badania sktadu czasteczkowego i izotopo-
wego naturalnego dwutlenku wegla prze-
prowadzono tylko w jednym z trzech sto-
sujacych go zaktadéw.

Nadto stosowane w leczeniu uzdrowi-
skowym naturalne surowce lecznicze nie
podlegaja rezimowi prawa farmaceutycz-
nego, poniewaz nie sg produktami lecz-
niczymi. Oznacza to, ze jako$¢ surowcéw
stosowanych do kapieli, inhalacji czy okta-
déw i zawijafi, co do zasady nie byta we-
ryfikowana. Nie ma zatem gwarancji, ze
stosowane surowce zachowuja swoje pa-
rametry i sa bezpieczne dla zdrowia.

Réwniezinne produkty, takie jak np. pa-
staczy plastry borowinowe stosowane do
zabiegéw bodZcowych nie byly kontrolo-
wane. Tymczasem jedynie systematycz-
ne badania surowcéw przez uprawnione
podmioty mogg zapewnic ich odpowied-
nia jakos¢.

Nieprawidtowe udzielanie
i dokumentowanie $wiadczen

Jednym z warunkéw udzielania i finan-
sowania przez NFZ §wiadczen w zakre-
sie uzdrowiskowego leczenia szpitalnego
i sanatoryjnego jest wykonanie pacjentowi
w trakcie turnusu co najmniej 54 zabie-
gbw fizjoterapeutycznych, w tym dziennie
conajmniej jednego ,zasadniczego zabiegu
bodzcowego”.
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Rysunek 1. Leczenie uzdrowiskowe
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LECZENIE UZDROWISKOWE
odbywa sie:

‘ W warunkach stacjonarnych J

I

[

|

‘ W warunkach ambulatoryjnych J

Leczenie szpitalne
21 lub 27 dni

Leczenie sanatoryjne ‘

‘ od 6 do 18 dni ‘

* co najmniej 54 zabiegi,
w tym co najmniej jeden
zasadniczy bodzcowy
dziennie
(18 w trakcie turnusu);

* cotygodniowe kontrolne
badania lekarskie;

» catodobowa opieka lekarska
i pielegniarska.

* co najmniej 54 zabiegi, w tym
co najmniej jeden zasadniczy
zabieg bodZcowy dziennie
(18 w trakcie turnusu);

* kontrolne badania lekarskie,
co najmniej dwa razy
w trakcie pobytu;

* catodobowa opieka
pielegniarska.

$rednio co najmniej trzy
zabiegi dziennie, w tym

co najmniej jeden zasadniczy
zabieg bodzcowy dziennie.

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK.

Kontrola wykazata, ze zaktady lecznicze
(zaréwno sanatoria, jak i szpitale uzdro-
wiskowe) udzielaly pacjentom $wiad-
czer zdrowotnych niezgodnie z warun-
kami okre$lonymi przez Ministra Zdrowia
i Prezesa NFZ. Na przyktad, co dziesia-
temu pacjentowi nie aplikowano kazdego
dnia co najmniej jednego ,zasadniczego
zabiegu bodzcowego”. Co trzeci kuracjusz
nie byt poddawany jednemu z cotygo-
dniowych lekarskich badas kontrolnych
w ramach leczenia szpitalnego. Ponadto
potowa skontrolowanych zaktadéw nie-
prawidlowo prowadzita dokumentacje
medyczng pacjentéw. Nieprawidtowosci
dotyczyly wykonania wymaganej liczby
zabiegbw, przeprowadzenia badan lekar-
skich lub wskazania o0séb udzielajacych

- 1077 -

$wiadczeni zdrowotnych. Tylko pieciu skon-
trolowanych $wiadczeniodawcéw (z 16)
udzielito swiadczen zachowujac wszystkie
warunki okre$lone dla uzdrowiskowego
leczenia szpitalnego i sanatoryjnego do-
rostych.

Nieznakowanie i niewtasciwe
przechowywanie surowcow

Stwierdzono przypadki niewtasciwego
przechowywania naturalnych surowcéw
leczniczych w dwéch zaktadach leczni-
czych, np. borowiny —w rozerwanych wor-
kach na wolnym powietrzu bez zadasze-
nia, bez ostony przed stoicem, wiatrem
czy opadami. Nie zabezpieczono jej odpo-
wiednio przed zanieczyszczeniem i wysu-
szeniem, do czego zobowiazuja przepisy.
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Mimo obowigzku oznakowania specyfi-
kéw stosowanych do zabiegéw leczniczych,
w czterech zaktadach lecznictwa uzdro-
wiskowego uzywano substancji umiesz-
czonych w nieoznakowanych workach,
wiadrach i pojemnikach — bez wska-
zania ich nazwy, sktadu, pochodzenia,
a takze daty waznosci.

Na dokumentach handlowych i niekté-
rych opakowaniach stosowano takze nie-
jednoznaczne nazwy uzywanych surow-
cé6w lub produktéw. Na workach umiesz-
czano nazwy takie jak:  borowina sucha
ze zloza” lub  borowina mielona”; na wia-
drach — ,pasta borowinowa”,  borowina
naturalna ekstra” lub ,borowina drobno
mielona”; na kartonach — , borowina uzdro-
wiskowa — kuracja” lub ,pasta borowino-
wa lecznicza”; na plastrach —  pasta boro-
winowa”, ,borowina — plaster” i , kuracja
domowa”.

Takie dziatania utrudnialy ocene
czy do zabiegéw bodZcowych uzywa-
no naturalnych surowcéw leczniczych,
czy produktéw, ktére nimi nie byly.

Whioski de lege ferenda

Wryniki kontroli wskazaty na konieczno$¢
podjecia przez Ministra Zdrowia dziatar
systemowych, majacych na celu stworzenie
systemu badan parametréw mikrobiolo-
gicznych i fizykochemicznych (jakoscio-
wych) naturalnych surowcéw leczniczych,
takze na etapie udzielania $wiadczeri zdro-
wotnych.

Majac na uwadze zapewnienie prawi-
dlowego wykorzystywania naturalnych

Karolina Wirszyc-Sitkowska, Sylwia Krawczyk

surowcdéw leczniczych w lecznictwie
uzdrowiskowym, NIK zwrécita uwage
na konieczno$¢ wprowadzenia regulacji
prawnych dotyczacych okreslenia:

e standardéw prowadzenia leczenia uzdro-
wiskowego, aby zapewni¢ odpowiednia
jako$¢ zabiegéw;

¢ warunkéw przechowywania naturalnych
surowcow leczniczych.

Podsumowanie

Wyniki kontroli §wiadcza o stabo$ci nad-
zoru nad zaktadami lecznictwa uzdro-
wiskowego w zakresie wykorzystywa-
nia naturalnych surowcéw leczniczych
oraz o pilnej koniecznosci jego wzmoc-
nienia. Pomocnym narzedziem moga sie
okaza¢: standaryzacja leczenia uzdrowisko-
wego i obowigzek systematycznego badania
surowcOw przez uprawnione podmioty.
W wyniku kontroli NIK z 2016 r. do-
tyczacej spelniania wymogdéw okreslo-
nych dla uzdrowisk, Minister Zdrowia
poinformowat, ze w listopadzie 2016 r.1¢
powotal Zespét ds. opracowania koncep-
cji zmian w zakresie systemu lecznictwa
uzdrowiskowego. W jego sktad wchodzi-
li miedzy innymi: konsultanci krajowi
w dziedzinach medycyny zwiazanych
zprowadzeniem lecznictwa uzdrowisko-
wego, przedstawiciele stowarzyszeri dzia-
tajacych na rzecz gmin uzdrowiskowych
iuzdrowisk oraz przedstawiciele naczel-
nych lekarzy uzdrowisk. Wyniki raportu
zostaty udostepnione w grudniu 2017 r.
na stronie internetowej Ministerstwa
Zdrowia. Zawieraly one rekomendacje

16 Zarzadzeniem Ministra Zdrowia z 22.11.2016 w sprawie powotania Zespotu do spraw opracowania koncepcji zmian
w zakresie systemu lecznictwa uzdrowiskowego (Dz.Urz. z 2016 r. poz. 125, ze zm.; Dz.Urz. 22017 r. poz. 72).
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i wnioski zbiezne z wynikami obu kon-
troli NIK.

Po kontroli wykorzystania natural-
nych surowcéw leczniczych Minister
Zdrowia poinformowal o podjeciu dziatan
w celu opracowania regulacji okre$laja-
cych standardy leczenia uzdrowiskowe-
go, warunki przechowywania naturalnych
surowcéw leczniczych, a takze stworze-
nie systemu badai mikrobiologicznych

kontrola i,audyt

oz

e . . P S/
i fizykochemicznych (jako$ciowych)¥@s/a wot
turalnych surowcéw leczniczych.
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KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA
p.o. wicedyrektora delegatury,
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gt. specjalista k.p.,

Delegatura NIK w Szczecinie

Stowa kluczowe: leczenie uzdrowiskowe, naturalne surowce lecznicze, zaktad lecznictwa

uzdrowiskowego, uzdrowiska, borowiny, peloidy, mineralne wody lecznicze, balneologia, szpital

uzdrowiskowy, sanatorium uzdrowiskowe

Key words: health resort treatment, natural healing resources, health resort treatment plant,

health resorts, therapeutic mud, peloids, mineral healing waters, balneology, spa hospital, spa

sanatorium

- 1079 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2019 109



kontrola i audyt

Miedzynarodowe zobowigzania Najwyzszej Izby Kontroli

Audyt Wielonarodowego Korpusu
Potnocno-Wschodniego w Szczecinie

MALGORZATA ROMANOWICZ

We wrzesniu 2019 r. przypada 20. rocznica utworzenia na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej Wielonarodowego Korpusu Pétnocno-Wschodniego w Szczecinie (WNK PW)*,
ktéra zbiega sie z okresem prowadzenia przez NIK badania jego sprawozdaii finanso-
wych. W 2018 r. Izba przedstawita wyniki audytéw dotyczqcych sprawozda finanso-
wych za 2016 r., w ramach kontrybucji paristw ramowych i funduszy wielonarodowych
paristw uczestniczgcych oraz prawidtowosci zrealizowanych wydatkéw, ktére sq przed-
miotem niniejszego opracowania i rozpoczeta badania sprawozdan za rok 2017 i 2018.
Artykut przybliza réwniez specyfike tego zwigzku operacyjnego o kluczowym znaczeniu
dla bezpieczeristwa naszego paiistwa i catego regionu Europy Pétnocno-Wschodniej.

Wprowadzenie w Szczecinie3, dotyczgcej prowadzenia au-
Na mocy porozumienia o wspdlpracy naj- dytéw sprawozdan finansowych w Korpusie
wyzszych organéw kontroli (NOK) Danii, orazzgodnie zwymogiem art. 10 Konwenciji*
Niemiec i Polski?, zawartego 2 lutego 2001 . miedzy rzadem Rzeczypospolitej Polskiej,

' Korpus zostat utworzony przez trzy panstwa ramowe — Danie, Niemcy i Polske w 1999 r. Dziata na podstawie
Konwencji miedzy rzadem RP, rzadem Krélestwa Danii i rzadem RFN z 5.9.1998; Korpus rozpoczat dziatal-
no$¢ w czerwcu 1999 r. Byto to konsekwencja zaproszenia Polski do Organizacji Traktatu Pétnocnoatlan-
tyckiego oraz w gtéwnej mierze efektem umowy miedzy panstwami — stronami Traktatu dotyczacej statusu
ich sit zbrojnych, zawartej w Londynie 19.6.1951 (NATO SOFA), a takze Protokotu dotyczacego statusu
miedzynarodowych dowodztw wojskowych, ustanowionych na podstawie Traktatu Pétnocnoatlantyckiego,
sporzadzonego w Paryzu 28.8.1952 (tzw. protokét paryski). Korpus zrzesza obecnie, poza panstwami ra-
mowymi, 25 krajow cztonkdw lub partneréw NATO (Belgia, Chorwacja, Czechy, Dania, Estonia, Finlandia
- partner, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Islandia, Kanada, Litwa, £otwa, Niemcy, Norwegia, Polska,
Rumunia, Stowacja, Stowenia, Stany Zjednoczone, Szwecja — partner, Turcja, Wegry, Wielka Brytania).

2 Urzedu Kontroli Panstwowej Danii, Federalnej I1zby Obrachunkowej Niemiec i Najwyzszej Izby Kontroli.

3 Report from the meeting of auditors of The Supreme Audit Institutions (SAls) of Denmark, Germany and
Poland in auditing the Multinational Corps Northeast, established by the Convention between the Govern-
ment of the Kingdom of Denmark, the Government of the Federal Republic of Germany, and the Government
of the Republic of Poland, signed in Szczecin on 5 September 1998.

4 Dz.U.z2000r.nr21 poz. 259, ze zm.
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rzadem Krélestwa Danii i rzadem Repu-
bliki Federalnej Niemiec w sprawie Wielo-
narodowego Korpusu Pétnocno-Wscho-
dniego, w zakresie badania sprawozdan
finansowych budzetu pafistw ramowych
— (Framework Nations Budgets, FNB),
strony porozumienia prowadza audy-
ty w Korpusie. Za zgoda Prezesa NIK,
w 2015 r. poszerzono je o badanie wielo-
narodowego budzetu wspdlnego pafistw
uczestniczacych — (Shared Multinational
Funded Budget, SMFB)°. Oba budzety
s3 kontrolowane rotacyjnie przez NOK
Polski, Danii i Niemiec.

Zadaniem NIK, jako audytora zewnetrz-
nego, bylo wyrazenie opinii o sprawoz-
daniach finansowych za rok zakoficzony
31 grudnia 2016 r. Audyty sprawozdan
finansowych FNB i SMFB’ obejmowaty
aspekty finansowe i wykonawcze. Byty
oparte na przyjetych przez najwyzsze or-
gany kontroli Polski, Danii i Niemiec pro-
cedurach zgodnych z normami zawartymi
w ustawie o NIK i w standardach® Mie-
dzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli (INTOSAI) oraz Mie-
dzynarodowej Federacji Ksiegowych
(IFAC)®°. Zastosowane przez audytoréw
NIK procedury zaktadaty przestrzeganie
wymogéw etycznych oraz zaplanowanie

kontrola i audyt
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skania racjonalnej pewnosci, ze spra-
wozdania finansowe nie zawieraja istot-
nych nieprawidtowosci. Badanie polega-
fo m.in. na sprawdzeniu (na podstawie
wybranej préby dowodéw ksiegowych)
danych potwierdzajacych kwoty i infor-
macje wykazane w sprawozdaniu finanso-
wym oraz czy transakcje byty dokonywane
zgodnie z odpowiednimi upowaznieniami
i regulacjami.

Wybér procedur badania zalezat od kon-
troleréw, w tym oceny ryzyka wystapienia
istotnej nieprawidtowosci w sprawozdaniu
finansowym na skutek celowych dziatat
lub btedéw. Dokonujac oceny ryzyka kon-
trolerzy mieli na uwadze procesy kontroli
wewnetrznej niezbedne do przygotowa-
nia rzetelnego sprawozdania finansowego
Korpusu. Badanie obejmowato ponadto
ocene adekwatno$ci stosowanych zasad
rachunkowosci, jak réwniez ocene ogdlne;
prezentacji sprawozdania finansowego.

Podstawy udziatu NIK w badaniu

Audyty sprawozdan finansowych Wielona-
rodowego Korpusu Pétnocno-Wschodniego
dotyczacego budzetu pafistw ramowych
oraz wspdlnego wielonarodowego budzetu
pafstw uczestniczacych zostaly podjete

Budzet panstw zatozycielskich utworzony przez: Polske, Danie i Niemcy.

&’/\/M

5 Amendment — Request from the Senior Resources Committee concerning audit of the Shared Multinational
Funded Budget to the cooperation agreement between the SAls of Denmark, Germany and Poland in audit-
ing Multinational Corps Northeast, established by the Convention between the Government of the Kingdom
of Denmark, the Government of the Federal Republic of Germany and the Government of the Republic of
Poland, signed in Szczecin on 5 September 1998.

7 Budzet finansowany z funduszy wielonarodowych krajéw uczestniczacych. W 2016 r. SMFB finansowany
byt przez: Polske, Danie, Niemcy, Estonieg, totwe, Litwe, Stowacje, Czechy, Rumunie, Stowenie, USA, Chor-
wacje, Wegry, Kanade, Hiszpanie, Finlandie, Francje, Wielka Brytanie, Grecje, Holandie, Szwecje, Turcje.

8 International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI) .

9 <https://www.ifac.org>.
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zgodnie z miedzynarodowym zobowigza-
niem Najwyzszej Izby Kontroli i przepro-
wadzone na podstawie art. 2 ust. 3 pkt 4
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli'®, w zwiazku zart. 12aust. 1
i 2 ustawy orazart. 10 ust. 4 Konwencji'l.

Najwyzsza [zba Kontroli moze przepro-
wadza¢ kontrole wspdlnie z naczelnymi
organami kontroli Wspélnot Europejskich
orazinnych pafistw. Zasady i zakres okre-
§la porozumienie zawarte pomiedzy Izba
ijego stronami.

Audyt sprawozdan finansowych Kor-
pusu pozostaje we wlasciwoséciach De-
partamentu Obrony Narodowej NIK
od 2001 roku'?. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze Departament wykonujac
postanowienia zawarte w porozumie-
niu o wspétpracy NOK Polski, Danii
i Niemiec dotyczacym budzetu pan-
stwa ramowych, przeprowadzil audyty
w Wielonarodowym Korpusie Pétnocno-
-Wschodnim w latach 2001-2003
oraz 2010-2012. Skutkiem zaleces po-
audytowych NIK byto miedzy innymi jed-
noznaczne okreSlenie w przepisach we-
wnetrznych Korpusu rodzaju sprawozdat,
jakie powinna sporzadza¢ jednostka oraz
stosowanych standardéw w tym zakresie,
sporzadzanie sprawozdan z nalezyta sta-
ranno$cia na podstawie ksigg rachunko-
wych oraz sporzadzanie sprawozdania fi-
nansowego w wymaganym terminie zgod-
nie z Miedzynarodowymi Standardami

10 Dz.U. 22019 r. poz. 489.

Rachunkowosci Sektora Publicznego
(IPSAS). Ponadto, na podstawie raportéw
otrzymanych od NOK Danii i Niemiec,
ktére zgodnie z porozumieniem kolejno
przejmowatly role audytora zewnetrzne-
go Korpusu, Departament monitorowat
i analizowal wykonywanie wielonarodo-
wego budzetu i wielonarodowych rozli-
czer WNK PW. Wielonarodowy budzet
wspdlny pafistw uczestniczacych za rok
2016, zgodnie z aneksem do porozumie-
nia, Izba zbadala po raz pierwszy w 2018 1.

Przedmiotowe audyty prowadzone s3
na zasadzie rotacji pomiedzy NOK Danii,
Niemiec i Polski. Zmiana nastepuje co trzy
lata. Strony porozumienia zobowigzaty sie
do corocznego przeprowadzenia audytu
wykonania budzetu i rozliczen pafistw
zalozycielskich w zakresie finansowym
i wykonawczym, na podstawie wzajemnie
przyjetych procedur oraz przeprowadzenia
co najmniej raz w trakcie posiadania man-
datu do prowadzenia audytu w Korpusie
badania SFMB w zakresie finansowym,
zgodnosci i wykonania zadan.

Obszar objety audytem

Kwatera Gl6wna Wielonarodowego Korpusu
Pétnocno-Wschodniego (HQ MNC NE)
jest jednostka organizacyjna niemaja-
c3 osobowosci prawnej, bez szczegdlnej
formy prawnej z przewaga wilasnosci
sektora prywatnego, w tym wlasnosci
zagranicznej. Kwatera Gléwna, zgodnie

1 Wykonanie Budzetu i Rozliczen Panstw Zatozycielskich bedzie corocznie kontrolowane przez wtasciwe
krajowe instytucje kontrolne na zasadzie rotacji. Czynnoséci te beda obejmowaé aspekty finansowe i wyko-
nawcze i oparte beda na wzajemnie przyjetych procedurach”.

12 § 15 Zarzadzenia nr 12/2011 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 29.8.2011 w sprawie szczegbtowej orga-
nizacji wewnetrznej oraz wtasciwosci jednostek organizacyjnych Najwyzszej I1zby Kontroli.
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zprawem polskim, wedtug przewazajacego
rodzaju dziatalnosci zaliczana jest do or-
ganizacji i zespotéw eksterytorialnych
i stanowi podmiot niepodlegajacy wpi-
som do rejestru lub ewidencji; traktowa-
na jest jako wojskowa organizacja non-
-profit'3. Na mocy Konwencji, Kwatera
Gléwna posiada zdolnos¢ do: zawierania
uméw, nabywania i sprzedawania rzeczy
ruchomych oraz wnoszenia, rozwazania
i rozpatrywania lub rozstrzygania rosz-
czen (art. 11). Wszelkie koszty wynikajace
z zakupu towaréw i ustug dla celéw ope-
racji, szkoler i cwiczet NATO, oblicza sie
zgodnie z procedurami okre§lonymi w od-
rebnych porozumieniach. Konta banko-
we Kwatery Gléwnej moga by¢ zwolnione
zwewnetrznych przepiséw dewizowych
oraz wszelkich krajowych srodkéw bezpie-
czefistwa dotyczacych kont bankowych,
zgodnie z porozumieniem miedzy bankiem
a Kwatera G16wna (art. 9).

Strukture organizacyjna Korpusu okresla
art. 4 Konwencji Korpusu'®. W czerwcu
2017 r. Korpus osiagnat zdolnosci wyma-
gane dla wielonarodowego korpusu NATO

13 Non-for-profit military organisation.

kontrola i aud t
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ze Dowédztwo Korpusu pozostaje w sta%e]
gotowosci, w systemie 24/7.

Zgodnie z zawartymi porozumieniami,
Najwyzsza Izba Kontroli jest zobowiaza-
na do przeprowadzenia przedmiotowych
audytéw za lata 2016-2018, tj. za okres,
w ktérym Korpusem dowodzil niemiec-
ki general broni Manfred Hoffman.
12 wrzesnia 2018 r. polski general broni
Stawomir Wojciechowski przejal dowo-
dzenie blisko czterystuosobowym szta-
bem Korpusu (stanowisko najwazniejszego
oficera w Korpusie obsadzaja rotacyjnie
co trzy lata polscy i niemieccy generato-
wie). Stanowiska w Grupie Dowodzenia
s3 rotowane pomiedzy trzema krajami:
Dania, Niemcami i Polskg. Dania nie
uczestniczy w procesie zmian na stano-
wisku dowdédcy.

Sprawozdania finansowe Korpusu

Podstawowym celem sprawozdan finanso-
wych sporzadzanych przez Wielonarodo-
wy Korpus Pétnocno-Wschodni jest za-
pewnienie informacji dla interesariuszy,

&’/\/M

4 W sktad Korpusu wchodza: Wielonarodowa Kwatera Gtéwna — Sztab Korpusu, w tym Wielonarodowy Pluton
Centrum Systeméw tacznosci i Informacji (CISC) oraz kompania przy Kwaterze Gtéwnej; Wielonarodowa
Brygada Wspomagania Dowodzenia oraz wktady narodowe wyznaczone do Korpusu zgodnie z Porozumie-
niem. Korpus jest wspomagany przez wspolnie z nim stacjonujace Centrum Koordynacji Dziatan Powietrz-
nych (AOCC) i Morska Komérke tacznikowa (MLC). Wktady narodowe do Kwatery Gtéwnej sa wspierane
przez narodowe komponenty wspomagajace (NSE). Kwatera Gtéwna Wielonarodowego Korpusu Pétnoc-
no-Wschodniego jest zorganizowana zgodnie ze standardami NATO.

Efektem szczytu NATO w Walii, w Newport byto podpisanie deklaracji 5.9.2014. W dokumencie zostaty za-
warte rozwigzania polityczno-wojskowe, ktérych wdrozenie miato przyczyni¢ sie do wzmocnienia wschodniej
flanki NATO. Z perspektywy Polski za najwazniejszy wynik szczytu nalezato uzna¢ przyjecie Planu gotowosci
sojuszniczej (Readiness Action Plan, RAP). Zaktadat on m.in. ciagta, rotacyjna obecno$¢ sit sojuszniczych
na wschodniej flance; wzmocnienie Sit Odpowiedzi NATO (NATO Response Force, NRF), w tym utworzenie
sit wysokiej gotowosci (Very High Readiness Joint Task Force, VJTF); zwiekszenie intensywnosci ¢wiczen
wojskowych na wschodniej flance; rozmieszczenie sktadéw ze sprzetem wojskowym (pre-positioning);
ustanowienie dodatkowych osrodkéw dowodzenia (NATO Force Integration Unit, NFIU) oraz wzmocnienie
Wielonarodowego Korpusu Pétnocno-Wschodniego w Szczecinie.

s
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tj. pafistw zatozycielskich'®, ktére tworza
budzet Korpusu FNB oraz pafistw uczestni-
CZE}CYCh, ktére partycypuja w tworzeniu bu-
dzetu SMFB. Sprawozdania Korpusu skta-
daly sie z nastepujacych czesci: sprawozda-
nie z otrzymanych i wyptaconych srodkéw
pienieznych (Statement of Cash Receipts
and Payments); sprawozdanie z poréwna-
nia budzetu i jego rzeczywistej realizacji
(Statement of Comparison of Budget and
Actual Amounts); informacja dodatkowa
do sprawozdania (Notes to the Financial
Statement)"”. Dowddca Korpusu ponosit
odpowiedzialno$¢ za wszelkie aspekty
budzetowe i finansowe przed Komitetem
Korpusu'®. Do jego obowiazkéw nalezato
miedzy innymi: sporzadzenie i przedloze-
nie do zatwierdzenia prognozy budzetowej,
wykonywanie budzetu, przeprowadzanie
kontroli wewnetrznych oraz przedktada-
nie rocznego sprawozdania finansowego.
Sprawozdania Korpusu sa sporzadzane
zgodnie z Miedzynarodowymi Standar-
dami Rachunkowosci Sektora Publicznego
(IPSAS)", dotyczacymi , Sprawozdawczo-
$ci finansowej z zastosowaniem zasady

kasowej”?. Ogélne zasady ustanowione
przez te standardy okreslaja miedzy inny-
mi, ze: sprawozdania finansowe dostarczaja
odbiorcy informacji o Zrédtach srodkéw
pienieznych uzyskanych w okresie sprawoz-
dawczym, celach na jakie zostaty uzyte i sta-
nach tych $rodkéw na dzien sporzadzenia
sprawozdania?'. W sprawozdaniach finan-
sowych ocenia sie gtéwnie stan $rodkéw
pienieznych (na poczatku i koficu okresu
sprawozdawczego) i zachodzace w nich
zmiany. Informacja dodatkowa do spra-
wozdan finansowych moze obejmowaé
dane na temat zobowiazaf, na przyktad
platnosci oraz pozyczek i niektérych ak-
tywdéw niepienieznych, takich jak: nalez-
nosci, inwestycje oraz Srodki trwate (1.2.2
IPSAS). Sprawozdania finansowe s rezul-
tatem przetworzenia duzej liczby transakciji
laczonych w grupy, zgodnie zich charakte-
rem lub funkcja.

Ostatnim etapem faczenia jest przedsta-
wienie skondensowanych i sklasyfikowa-
nych danych, ktére tworza liniowe pozy-
cje w czeéci gléwnej sprawozdat finanso-
wych albo w informacji dodatkowej. Jezeli

16 Rzeczpospolita Polska, Krélestwo Danii, Republika Federalna Niemiec.

17 Czes$¢ 1. Cash Basis IPSAS.

18 Organ nadrzedny w stosunku do Dowddztwa Korpusu ze strony panstw zatozycielskich, ustanowiony w celu
dziatania w imieniu ministerstw obrony Polski, Danii i Niemiec. Komitet Korpusu nadzoruje proces dowodzenia
i funkcjonowania, wskazéwki przekazuje bezposrednio Dowddcy Korpusu. Stanowisko przewodniczacego
Komitetu Korpusu zajmowane jest rotacyjnie przez przedstawicieli panstw zatozycielskich.

Definicje i zasady okreslone zostaty w Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements
(Volume 1) — Cash Basis IPSAS - Financial Reporting Under the Cash Basis of Accounting, International
Public Sector Accounting Standards Board.

Rachunkowos$¢ w ujeciu kasowym uznaje transakcje i zdarzenia tylko wtedy, gdy otrzymuje sie $rodki pie-
niezne lub sa one wyptacane.

Analiza sprawozdan finansowych ma na celu potwierdzenie istnienia oczekiwanego zwiazku pomiedzy po-
szczegblnymi ich elementami, ma tez umozliwi¢ ujawnienie wszelkich niepokojacych powiazan i tendencji.
Zadaniem audytora jest: sprawdzenie czy: (a) sprawozdania finansowe sa przygotowane zgodnie z odpowied-
nimi standardami rachunkowosci; (b) sprawozdania finansowe uwzgledniaja sytuacje jednostki audytowanej;
(c) w prezentacji poszczegdlnych elementéw sprawozdan finansowych wystepuje jawnos¢; (d) poszczegdlne
elementy sprawozdan finansowych zostaty prawidtowo ocenione, wyliczone i przedstawione (ISSAI 300.6.2).
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pojedyncza pozycja liniowa nie jest istot-
na, taczy sie ja z innymi pozycjami w cze-
$ci gléwnej sprawozdan finansowych
albo w informacji dodatkowej. Pozycja,
ktora nie jest wystarczajaco istotna, aby uza-
sadnialo to jej osobne przedstawienie w cze-
$ci gléwnej sprawozdan finansowych, moze
by¢ wystarczajaco istotna, aby przedstawic
ja osobno w informacji dodatkowej (1.3.2
IPSAS). Do gtéwnych cech jako$ciowych
sprawozdan finansowych wedtug IPSAS
zalicza sie: zrozumialo$¢, przydatno$é, wia-
rygodnos¢ i poréwnywalno$¢?2.
Jednostka powinna przygotowac i przed-
stawi¢ sprawozdania finansowe ogdlnego
przeznaczenia, ktore zawieraja nastepujace
elementy (1.3.4 IPSAS):
1. Sprawozdanie z otrzymanych i wy-
ptaconych srodkéw pienieznych (CRP%)
—ujmuje wszystkie wplaty i wyplaty oraz
poczatkowe i koficowe stany srodkéw pie-
nieznych kontrolowanych przez jednost-
ke, w tym catkowite wplaty (wyplaty)
$rodkéw pienieznych na jej rzecz s3 ujete
w spos6b pokazujacy osobne klasy wplat
(wyptat) wedtug klasyfikacji zgodnej z ro-
dzajami dziatalnosci jednostki (1.3.12
IPSAS). Osobno ujmuje platnosci wyko-
nane przez strony trzecie w imieniu jed-
nostki (nie spelniaja one definicji Srodkéw
pienieznych) (1.3.24 IPSAS).
2. Polityke rachunkowosci i informacje
dodatkowa, w tym: informacje na temat

¥
S/
podstawy przygotowania sprawozd\i% W

nansowych oraz szczegdlne praktyki ra-
chunkowosci, wybrane i stosowane dla zna-
czacych transakgjiiinnych zdarzefi. Kazda
ze wspomnianych praktyk powinna by¢
opisana w stopniu pozwalajagcym na wlasci-
we zrozumienie sprawozdan finansowych
(1.3.30 IPSAS). Dodatkowe informacie,
ktére nie zostaty przedstawione w czesci
gléwnej, lecz sa konieczne do rzetelnego
przedstawienia otrzymanych wptat, do-
konanych wyptat oraz stanéw srodkéw
pienieznych powinny by¢ przedstawione
w sposéb systematyczny. Kazda pozycja
w czesci gtéwnej sprawozdan z otrzyma-
nych i wyplaconych srodkéw pienieznych
powinna zawiera¢ odno$nik do zwigzanej
znig informacji w informacji dodatkowej
(1.3.31 IPSAS).
3. Poréwnanie budzetu i wielkosci rze-
czywistych (jezeli jednostka udostepnia
publicznie swéj zatwierdzony budzet)
albo jako osobne dodatkowe sprawozda-
nie albo jako kolumne budzetowa w spra-
wozdaniu z otrzymanych i wyptaconych
srodkéw pienieznych? (1.9.8 IPSAS).
W Korpusie rok finansowy rozpoczyna sie
1 styczniaikoniczy 31 grudnia. Za posred-
nictwem Grupy Budzetowo-Finansowej
(BFG)? Dowddca Korpusu powinien
przedstawic corocznie, do 31 marca, roczne
sprawozdanie finansowe za poprzedni rok
finansowy. Odchylenia wynoszace wiecej

22 Appendix 4 to Cash Basis IPSAS, Qualitative Characteristics of Financial Reporting.

% CRP - Cash Receipts and Payments.
24 Comparison of Budget and Actual Amounts.

N

> BFG dziata w imieniu Komitetu Korpusu (Corps Commitee) w odniesieniu do wszelkich spraw finansowych

i budzetowych, zatwierdza i kontroluje roczny budzet FNB, srédroczne przeglady budzetu (Mid-Year Re-
views), $redniookresowe plany finansowe (Mediom Term Financial Plans), jak réwniez roczne sprawozdania
finansowe, udziela wsparcia dowddcy i Komitetowi Korpusu.

- 1085 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2019 115

&’/\/M



kontrola i audyt

niz 10% w ramach poszczegblnych kate-
gorii wydatkéw w poréwnaniu z zatwier-
dzonym budzetem wymagaja pisemnych
wyjasniei. Jesli sztaby narodowych sit
zbrojnych nie przedstawia do 30 czerw-
ca uwag na pismie dotyczacych rocznego
sprawozdania finansowego, uwaza sie je
za zatwierdzone.

Kwatera Gléwna Wielonarodowego
Korpusu Pétnocno-Wschodniego realizu-
je swoje zadania na podstawie dokumen-
téw zatozycielskich (founding documents).
Regulacje finansowe okreslone s3 w do-
kumentach strategicznych Wielonarodo-
wego Korpusu Pétnocno-Wschodniego?,
do ktérych naleza:

1. Konwencja Korpusu (Corps Convention)
miedzy rzadami Rzeczypospolitej Polskiej,
Krolestwa Danii i Republiki Federalnej
Niemiec, dotyczaca Wielonarodowego
Korpusu Pétnocno-Wschodniego, w art. 4
definiuje jego strukture organizacyjna, za-
sady tworzenia budzetu pafistw zalozy-
cielskich. Procedury kontrolne jego wy-
konania definiuje art. 10 Konwengiji.

2. Porozumienie Korpusu (Corps Agreement)
zawarte zostalo na podstawie art. 1 ust. 2
Konwencji Korpusu. Ministrowie Ob-
rony Polski, Danii i Niemiec podpisali
je 18 wrzesnia 1999 r. Z punktu widzenia
audytu NIK, najwazniejszym dokumentem
jest aneks D, ktéry okresla zasady finanso-
we i zasady tworzenia ramowego budze-
tu. Strony zobowigzaly sie do stosowania
nastepujacych zasad przy podziale kosz-
téw funkcjonowania kompanii Kwatery
Gléwnej Korpusu:

Matgorzata Romanowicz

¢ koszty eksploatacyjne kompanii przy
Kwaterze Gléwnej podczas wykonywania
zadan w czasie pokoju, bez uwzglednienia
komponentéw na administracje, ochrone
i zarzadzanie koszarami, beda dzielone
po réwno pomiedzy umawiajace sie strony;
* wydatki poniesione na infrastrukture
(odbudowa i rozbudowa) oraz na dostawy
mebli i wyposazenia, beda dzielone po
réwno pomiedzy umawiajace sie strony;
¢ koszty osobowe i zwigzane z nimi wy-
datki poszczegblnych przedstawicieli od-
delegowanych do Kwatery Gtéwnej oraz
czlonkéw ich rodzin beda ponoszone
przez poszczegdlne kraje;
¢ koszty podrézy lub koszty transportu
zwigzane zzaspokajaniem potrzeb Korpusu
beda finansowane z ramowego budzetu,
a poswiadczone diety na podréze perso-
nelu wylacznie z budzetéw krajowych;
¢ szkolenia krajowe (kursy zawodowe/
szkolenia state) beda finansowane w ca-
losci z budzetéw krajowych.
Postanowienia porozumienia sa uzupet-
nione aneksami stanowigcymi jego inte-
gralng cze$¢. Aneks D okresla miedzy in-
nymi kompetencje Grupy Budzetowo-
-Finansowej, ktéra podejmuje decyzje
dotyczace budzetu oraz finanséw w imie-
niu Komitetu Korpusu (CC), ktéry nadzo-
ruje Dowddce Korpusu. W sktad Komitetu
Korpusu wchodza przedstawiciele stron.
Grupa Budzetowo-Finansowa zatwierdza
budzet, sredniookresowy plan finansowy
(MTFP), aprobuje sprawozdanie finan-
sowe Korpusu oraz §rédroczny przeglad
budzetu (MYR).

% <http://www.mncne.pl/about-mnc-ne/founding-documents>.
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3. Memorandum o porozumieniu (Memo-
randum of Understanding—MOU) zawar-
te pomiedzy Ministrem Obrony Naro-
dowej Rzeczypospolitej Polskiej, Mini-
sterstwem Obrony Krélestwa Danii,
Federalnym Ministerstwem Obrony Re-
publiki Federalnej Niemiec, Naczelnym
Dowdédztwem Polaczonych Sit Zbrojnych
NATO w Europie dotyczace obsady, fi-
nansowania i wspierania Kwatery Gléwnej
Wielonarodowego Korpusu Pétnocno-
-Wschodniego, jako Korpusu Pétnocno-
-Wschodniego NATO zdolnego do prze-
rzutu. W zakresie regulacji finansowych
zastosowanie ma: Sekcja VII - Procedury
finansowe; Sekcja VIII - Procedury budze-
towe, ksiegowe i audytowe; Aneks A —de-
finiuje obowiazki pafistw ramowych;
Aneks C — Formuta podziatu kosztéw;
Aneks E - Zakres kompetencji Wysokiego
Komitetu ds. Zasobéw (SRC), ktéry od-
powiada za akceptacje wspdlnego wielo-
narodowego budzetu pafistw uczestni-
czacych — (SMFB).
4. Dyrektywa Sztabowa Korpusu numer
60-70 (Corps Directive) z 15 marca 2016 1.
zawiera szczegblowe uregulowania doty-
czace wewnetrznych procedur finan-
sowo-ksiegowych Kwatery Gléwnej
Wielonarodowego Korpusu Pétnocno-
-Wschodniego. Jej celem jest wskazanie
obowigzkéw i procedur administracyjnych
Korpusu w sprawach finansowych w czasie
pokoju lub podczas wykonywania misji.
Regulacje finansowe zawarte we wspo-
mnianych dokumentach zatozycielskich
maja zastosowanie przy tworzeniu budzetu

kontrola i aud t

dk
Wielonarodowego Korpusu Po1nc§%
-Wschodniego. Jego konstrukcja oparta

jest na czterech filarach finansowania
dziatalnosci. Dla komponentéw Korpusu,
zgodnie z art. 10 Konwencji, przewidu-
je sie utworzenie budzetu (Framework
Nations Budget) o réwnych udzialach
w finansowaniu wielonarodowej Kwatery
Gléwnej, to znaczy Dowddztwa i Sztabu
Korpusu oraz kompanii przy Kwaterze
Gléwnej (z wylaczeniem czeéci kompanii
przy Kwaterze Gléwnej odpowiedzialnej
zaadministracje, ochrone i zarzadzanie ko-
szarami). Zakres i finansowanie budzetu
maja by¢ uzgadniane corocznie przez mi-
nisterstwa obrony zgodnie z przepisami
wewnetrznymi. Zgodnie z art. 10 ust. 3
Konwencji, do administracji i gospodar-
ki finansowej Korpusu maja zastosowa-
nie przepisy i procedury obowiazujace
w NATO, chyba ze umawiajace sie stro-
ny postanowig inaczej. [ tak:

* Framework Nations Budget obejmuje
wydatki na ¢wiczenia wojskowe oraz funk-
cjonowanie i utrzymanie Kwatery Gtéw-
nej, zgodnie z zatacznikiem A do Memo-
randum o porozumieniu dotyczacym ob-
sady, finansowania i wsparcia z 16 marca
2005 r. (MOU MFS?); finansowany
jest w czes$ciach réwnych przez Polske,
Danie i Niemcy,

e Shared Multinational Founded Bud-
get obejmuje wydatki, o ktérych mowa
w Sekcji VII. ust. 4 MOU MFS i finan-
sowany jest przez wszystkich uczestni-
kéw Korpusu (Participating States) na od-
rebnych zasadach. Tworzony jest przede

27 Memorandum of Understanding, 16 March 2005 concerning the manning, funding and support of the Head-

quarters Multinational Corps Northeast.
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Matgorzata Romanowicz

wszystkim dla pokrycia kosztéw ¢wiczefi
i szkoleri wojskowych niefinansowanych
zFNB oraz podrézy shuzbowych. Pafistwa
uczestniczace partycypujag w kosztach
Kwatery Gtéwnej Korpusu proporcjo-
nalnie do liczby stanowisk oficerskich
danego paristwa wykazanych w Aneksie B
do Memorandum o porozumieniu. Pan-
stwa zatozycielskie, czyli Polska, Dania
i Niemcy pokrywaja razem 5% budze-
tu pahstw uczestniczacych, pozostale
95% jest dzielone wedtug uzgodnione;
formuty;

* NATO Common Funding stosuje sie
do dyslokacji, redyslokacji i utrzymywania
w dzialaniach Kwatery Gl6wnej, zgodnie
z Sekcja VIIust. 2 MOU MFS;

* budzet narodowy —$rodki na dziatalno$¢
Korpusu ujmowane sg corocznie w ustawie
budzetowej w ramach sktadek dla orga-
nizacji miedzynarodowych?®.

Sposdb formutowania opinii

Audyt zostal przeprowadzony z uwzgled-
nieniem standardéw miedzynarodowych
INTOSAI, przy zatozonym poziomie
progu istotnos$ci na poziomie 5% dla ca-
to$ci sprawozdan finansowych (istotnosé
ogdlna), przy czym punktem odniesienia
(benchmark) byta kwota wydatkéw za ba-
dany rok. Biorac pod uwage standardy re-
wizji finansowej opracowane przez IFAC,
w przedmiotowym audycie nie stoso-
wano ocen czastkowych, ocena ogélna

byta uzalezniona od przyjetego progu istot-
noéci i poziomu uzyskania wystarczajacych
i odpowiednich dowodéw badania.

Dziatania Korpusu w poszczegdlnych
obszarach byly analizowane pod wzgledem
kryteriéw kontroli NIK, czyli rzetelno$ci
ilegalnosci. Stwierdzenie niedochowania
zalozonych kryteriéw stuzylto jako podsta-
wa do sformulowania opinii na podstawie
obserwacji i rekomendacji (Observations
and Recommendations). Zgodnie ze stan-
dardami miedzynarodowymi, zatozono
réwniez mozliwoé¢ odstapienia od wy-
dania opinii w przypadku braku niezbed-
nych danych.

Opinia dotyczaca sprawozdania finan-
sowego winna by¢ sformutowana zgodnie
z nastepujacymi zalozeniami®®:

* bezzastrzezen — sprawozdanie finansowe
zawiera prawdziwy i rzetelny obraz wszyst-
kich wptat i wyplat oraz stanéw srodkéw
pienieznych na poczatku i na koficu roku
budzetowego, a stwierdzone znieksztal-
cenia nie przekraczaja progu istotnosci;
e zzastrzezeniem — stwierdzone niepra-
widlowosci powodujg istotne znieksztal-
cenie sprawozdan finansowych; istotne
ograniczenie zakresu otrzymanej informa-
cji finansowej (limitation of scope); bledy
ponizej progu istotnosci, ktérych skumu-
lowanie miato istotny wptyw na sprawoz-
dania finansowe;

* negatywna — stwierdzone nieprawidto-
wosci powoduja istotne znieksztalcenie

28 Srodki na 2016 r. ujeto w ramach ustawy budzetowej na rok 2016 (Dz.U. poz. 278, ze zm.) oraz w decyzji
budzetowej na rok 2016, nr 8/MON z 21.1.2016 (Dz.Urz. MON poz. 11, ze zm.).

22 Opinia sformutowana zgodnie z miedzynarodowymi standardami audytu NOK (ISSAI obejmujacymi ISA)
oraz zgodnie z nomenklatura krajowych standardéw badania KSB zatwierdzonych uchwata Krajowej Rady

Biegtych Rewidentéw z 21.3.2019, KIBR.
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sprawozdar finansowych; zagregowane
i rozlegle braki oraz bledy w prezentaciji
danych ekonomicznych w sprawozdaniach
finansowych, btedy w jednym miejscu
maja znaczacy wplyw nainne pozycje spra-
wozdania; brak polityki rachunkowosci
badz informacji dodatkowej do sprawoz-
dania finansowego, a takze nieuwzgled-
nienie w nich informacji koniecznych
do wlasciwego zrozumienia okolicznosci
odnosnie do otrzymanych i wyptaconych
$rodkéw pienieznych (CRP); odmowa wy-
dania opinii*’ — brak mozliwosci uzyskania
wystarczajacych i odpowiednich dowo-
déw do badania, na ktérych mozna byto-
by oprze¢ opinie oraz ryzyko, ze poten-
cjalny wplyw na sprawozdania finansowe
mialy niewykryte znieksztalcenia, o ile
one wystapig, a to mogloby miec¢ zaréw-
no istotny, jak i rozleglty wplyw; stwier-
dzenie, ze mimo uzyskania wystarczaja-
cych i odpowiednich dowodéw badania
dotyczacych kazdej z niepewnosci osob-
no, nie jest mozliwe sformutowanie opinii
o sprawozdaniach finansowych z uwagi
na potencjalny zwigzek pomiedzy nie-
pewnosciami a ich potencjalnym tacznym
wplywem na sprawozdania finansowe. Naj-
wyzsza [zba Kontroli stwierdzila, ze spra-
wozdanie finansowe budzetu paistw ra-
mowych Wielonarodowego Korpusu Pét-
nocno Wschodniego za 2016 r., zgodnie
z zasadami okreslonymi w zalaczniku D
do Porozumienia Korpusu oraz zgodnie
z wewnetrznymi procedurami admini-
stracyjno-finansowymi, zostato zatwier-
dzone przez Dowddce Wielonarodowego

kontrola i aud t
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Korpusu Pétnocno-Wschodniego 31 r}ia%
2017 r. i przekazane do przedstawicieli
panstw ramowych, cztonkéw Grupy Bu-
dzetowo-Finansowej Komitetu Korpu-
su. Przedstawiciele pafistw ramowych
nie wniesli uwag i komentarzy do powyz-
szego sprawozdania.

Ustalenia audytu dotyczace
budzetu panstw ramowych

Sprawozdanie finansowe zostato sporza-
dzone zgodnie z Miedzynarodowymi Stan-
dardami Rachunkowosci Sektora Publi-
cznego IPSAS z zastosowaniem metody
kasowej i prezentowato prawdziwy i rze-
telny obraz sytuaciji finansowej Korpusu
oraz stanéw Srodkéw pienieznych na po-
czatek i na koniec roku budzetowego,
a stwierdzone znieksztalcenia nie prze-
kroczyty ustalonego progu istotnosci.
Izba ocenita, ze Korpus prawidlowo wy-
korzystywat srodki finansowe na pokrycie
zaplanowanych i zatwierdzonych platnosci
wynikajacych miedzy innymi z zaméwieri
publicznych, przeprowadzonych zgodnie
z procedurami administracyjno-finanso-
wymi ustalonymi w Dyrektywie Sztabowej
Korpusu nr 60-70. Zdaniem Najwyzszej
Izby Kontroli, zasady finansowania Korpusu
ustalone w Dyrektywie Sztabowej Korpusu
nr 60-70 (w Procedurach administracyjno-
-finansowych) oraz w regulacjach NATO
polegajace na przenoszeniu na kolejne lata
$rodkéw na poczet zaciggnietych celowych
zobowigzan (carry forward) oraz pomniej-
szaniu kwot kontrybucji pafistw ramowych
o kwoty $rodkéw niewykorzystanych

30 ISSAI 1705 Modifications to the opinion in the independent auditor’s report.
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w latach poprzednich (lapsed funds), po-
zwalalo na pelne i racjonalne wykorzysta-
nie srodkéw budzetowych oraz zapewnia-
to zachowanie cigglosci realizacji zadan
Korpusu.

NIK ustalita, ze trzy grupy kosztéw
ujeto w sprawozdaniu Korpusu zgodnie
z procedurami administracyjno-finanso-
wymi NATO orazz Dyrektywa Sztabowa
Korpusunr 60-70, bylo to jednak niezgodne
zkategoriami kosztéw i strukturg budzetu
okreslong w zataczniku D do Porozumienia
Korpusu®'. NOK Danii w ustaleniach z au-
dytéw sprawozdan finansowych Korpusu
obejmujacych lata 2013-2015, zarekomen-
dowat réwniez uregulowanie tej niezgod-
nos$ci pomiedzy stosowang przez Korpus
praktyka (zgodna z uregulowaniami fi-
nansowymi NATO) a postanowieniami
zawartymi w Porozumieniu, przez uak-
tualnienie przepiséw zatacznika D do
Porozumienia przez pafistwa ramowe.
Kwestia ta byla podnoszona we wszyst-
kich poprzednich sprawozdaniach z au-
dytéw. Pomimo starafi Korpusu® kraje
ramowe nie dokonaty aktualizacji. NIK
zwrécila sie do Komitetu Korpusu
o podjecie dziatafi majacych na celu do-
stosowanie Aneksu D Porozumienia,

w

zawartego pomiedzy Ministerstwem
Obrony Krélestwa Danii, Ministerstwem
Obrony Republiki Federalnej Niemiec
i Ministerstwem Obrony Narodowej
Rzeczypospolitej Polskiej dotyczacego
dziatalnos$ci Wielonarodowego Korpusu
Pétnocno-Wschodniego.

Ustalenia audytu dotyczace
budzetu wielonarodowego

Sprawozdanie finansowe Korpusu doty-
czace Wielonarodowego Wspdlnego Bu-
dzetu Pafistw Uczestniczacych (SMFB)
za 2016 r. zgodnie z zasadami okreslonymi
w Sekcji VIII Memorandum oraz zgodnie
zwewnetrznymi procedurami administra-
cyjno-finansowymi*? zostalo zatwierdzone
przez Dowddce Wielonarodowego Korpusu
Pétnocno-Wschodniego 31 marca 2017 r.
Przekazano je nastepnie do przedstawi-
cieli Wysokiego Komitetu ds. Zasobéw
— (Senior Resource Committee, SRC)3*
oraz do Narodowych Przedstawicieli
Wojskowych Panistw Uczestniczacych
Korpusu w SHAPE®*. Do przedmioto-
wego sprawozdania uwag i komentarzy
nie wniesiono.

Sprawozdanie finansowe Korpusu
dotyczace SMFB za rok zakoniczony

W Porozumieniu w pkt. Il ujeto pie¢ kategorii kosztéw: osobowe; rzeczowe i administracyjne; koszty ¢wiczen;

koszty inwestycyjne oraz wptywy, ktére w opinii NIK nie stanowia kosztéw.

Korpus informowat panstwa ramowe o koniecznosci dokonania zmian w zataczniku D do Porozumienia pod-
czas spotkan Grupy Budzetowo-Finansowejw maju 2013 r.12014 r. Na spotkaniu Komitetu Korpusu w maju
2013 r. przedstawiono propozycje zmian do zatacznika D majace na celu uregulowanie kwestii prezentacji
grup kosztéw w sprawozdaniach, zgodnie z regulacjami NATO. Ponadto przedstawiono przedmiotowa kwestie
Grupie Roboczej ds. Prawnych (Sub-Working Group Legal) podczas spotkania 21-24.9.2015, a nastepnie
w 2016 r. Komitetowi Korpusu.

3 Staff Directive No 60-70 Financial Administrative Procedures, 15 March 2016.

Komitet odpowiedzialny za rozpatrywanie spraw dotyczacych zasobéw budzetu SMFB oraz za rozstrzy-
gniecia w sprawach wynikajacych z administrowania w ramach tego budzetu.

> National Military Representatives — NMR, NATO's Supreme Headquarters Allied Powers Europe (Naczelne
Dowddztwo Sojuszniczych Sit Europy NATO).

w
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31 grudnia 2016 r. zostalo sporza-
dzone zgodnie z Miedzynarodowymi
Standardami Rachunkowosci Sektora
Publicznego IPSAS z zastosowaniem
metody kasowej i prezentuje prawdziwy
oraz rzetelny obraz sytuacji finansowe;
Korpusu w zakresie wykonania budzetu
oraz stanéw $rodkéw pienieznych na po-
czatek i na koniec roku budzetowego,
a stwierdzone znieksztalcenia w tym za-
kresie nie przekroczyly ustalonego progu
istotnosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenila,
ze Korpus wlasciwie wykorzystywat $rod-
ki finansowe na pokrycie zaplanowanych
i zatwierdzonych platnosci wynikajacych
zrealizacji zadafi finansowanych w ramach
SMFB. Ustalono, ze stosowanie proce-
dur administracyjno-finansowych okre-
Slonych w Dyrektywie Sztabowej Korpusu
nr 60-70 zapewnito prawidtowe finasowa-
nie realizacji zadari Korpusu i ich odpo-
wiednie odzwierciedlenie w sprawozdaniu
dotyczacym SMFB.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, zasa-
dy finansowania zadati Korpusu w ramach
SMFB ustalone w Dyrektywie Sztabowej
Korpusu nr 60-70 (w Procedurach

kontrola i audyt
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administracyjno-finansowych) orazm
gulacjach NATO, polegajace na przeno-

szeniu na kolejne lata srodkéw na poczet
zaciagnietych celowych zobowiazan (carry
forward) oraz pomniejszaniu kwot kontry-
bugji pafistw uczestniczacych w tworzeniu
SMFB o kwoty srodkéw niewykorzysta-
nych w latach poprzednich (lapsed funds),
pozwala na pelne i racjonalne wykorzy-
stanie zasobéw budzetowych oraz zapew-
nia zachowanie ciaglosci realizacji zadad
Korpusu finansowanych w ramach SMFB.

Najwyzsza Izba Kontroli wydata opi-
nie bez zastrzezen, w odniesieniu do obu
audytowanych sprawozdan finansowych.

Biorac pod uwage Miedzynarodowe
Standardy Audytu INTOSAI oraz cha-
rakter badan nie przewiduje sie sporza-
dzenia informacji o wynikach kontroli.
Wystapienia pokontrolne przyjma forme
jednolitych raportéw z audytéw zawiera-
jacych opinie na temat sprawozdan finan-
sowych oraz zgodnosci.

MALEGORZATA ROMANOWICZ
Departament Obrony Narodowej NIK

Stowa kluczowe: audyt sprawozdania finansowego, NIK, Wielonarodowy Korpus Pélnocno-

Wschodni, standardy miedzynarodowe

Key words: audit of financial statements, NIK, Multinational Corps Northeast, international

standards
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P O 2 O S T A t E

K O NTR O L E N | K

Zintegrowane
Inwestycje Terytorialne

W perspektywie finansowe;
2014-2020 wprowadzono nowy
instrument dotyczacy polityki
sp6jnosci — Zintegrowane Inwe-
stygje Terytorialne (ZIT). Dzia-
fania podejmowane w ramach
ZIT maja wspierac zréwnowa-
zony rozwéj obszaréw duzych
miast i otaczajacych je gmin.
Izba sprawdzita, czy te inwe-
stycje Zostaly przygotowane
i s3 realizowane zgodnie z za-
sadami obowigzujacymi dla
funduszy europejskich. Kon-
trole przeprowadzono w Mini-
sterstwie Inwestycjii Rozwoju,
szesciu urzedach marszatkow-
skich, u sze$ciu beneficjentéw
oraz w szesciu tzw. zwigzkach
ZIT. Badaniem objeto okres
od roku 2013 do czasu zakon-

czenia kontroli.

Odprawy w spotkach
Skarbu Panstwa

i Technologii oraz w 28 spét-
kach o istotnym znaczeniu
dla gospodarki pafistwa.

Terapie antybiotykowe

Oporne na antybiotyki szcze-
py bakterii chorobotwérczych
stanowia jedne z najwiekszych
zagrozef dla zdrowia ludzi.
Sa przyczyng wysokiej $mier-
telnosciiduzej liczby powiktar.
W Polsce liczbe wieloopornych
zakazen szacuje sie od ok. 300
tys. do ok. 500 tys. rocznie.
Najwyzsza Izba Kontroli po-
stanowita zatem sprawdzi¢,
czy pacjentom poddawanym
terapiom antybiotykowym za-
pewniono odpowiednie bez-
pieczenistwo. Badanie, ktére
dotyczytolat 2016-2018 (I p6t-
rocze), przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Zdrowia, Narodo-
wym Instytucie Lekéw oraz
w 16 podmiotach leczniczych.

Optaty drogowe

Sprawdzono, czy wysoko$¢ od-
praw przyznanych kadrze kie-
rowniczej w spétkach Skarbu
Pafistwa miata prawne i eko-
nomiczne uzasadnienie. Bada-
niem objeto lata 2011-2017.
Przeprowadzono je w Kance-
laria Prezesa Rady Ministréw,
Ministerstwie Energii, Mini-
sterstwie Przedsiebiorczodci

122 KONTROLA PANSTWOWA

NIK zbadata, czy administracja
rzadowa wlasciwie prowadzi
przygotowania do kontynuacji
elektronicznego poboru optat
drogowych po roku 2018. Kon-
trole przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Infrastruktury,
Generalnej Dyrekcji Drég
Krajowych i Autostrad oraz
w Gtéwnym Inspektoracie

Transportu Drogowego. Ba-
daniem objeto lata 2015-2018
(pazdziernik).

Programy operacyjne
na lata 2014-2020

Zbadano, czy realizacja pro-
graméw operacyjnych oraz wy-
branych projektéw przebiega-
ta terminowo i zgodnie z har-
monogramami finansowymi
i rzeczowymi, w szczegdlnosci
czy zostaly osiggniete zaktadane
wskazniki produktuirezultatu.
Kontrole przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Inwestycjii Rozwoju
orazu 35 beneficjentéw realizu-
jacych projekty wspéHinansowa-
neztych programéw. Badaniem
objeto okres od 1 stycznia 2014
do 18 stycznia 2019 r.

Nadzor nad
EuRoPol GAZ S.A.

EuRoPol GAZ S.A. to wtasci-
ciel polskiej czesci gazociggu
przesytowego Jamat-Europa,
istotnej czesci systemu prze-
sylowego gazu ziemnego w Pol-
sce. Ze wzgledu na znaczenie
bezpiecznego i niezawodnego
transportu gazu tym rurocia-
giem, zadaniem Polskiego Gér-
nictwa Naftowego i Gazownic-
twa (PGNIiG) jest sprawowanie
nadzoru nad t3 sp6tka w sposéb
kompetentny i profesjonalny.
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NIK sprawdzita, czy PGNiG
prawidtowo wywiazuje sie
z tego zadania. Kontrola doty-

czyta okresu 2011-2018.

Ksztalcenie trenerow
sportu wyczynowego

kach OSP. Badane podmioty
znajdowaly sie w wojewédz-
twach: lubelskim, matopolskim,
mazowieckim i wielkopolskim.

Modernizacja linii
kolejowej Rail Baltica

Analizie poddano system ksztat-
cenia i doskonalenia treneréw
Sportu wyczynowego. Skontro-
lowano Ministerstwo Sportu
i Turystyki, Instytut Sportu,
sze$¢ akademii wychowania
fizycznego, sze$¢ polskich
zwigzkéw sportowych. Bada-
niem objeto okres od roku 2015
do 30 wrze$nia 2018 r.

Ochotnicza
Straz Pozarna

Oceniono, czy srodki przezna-
czone na dziatalnos¢ Ochot-
niczej Strazy Pozarnej (OSP)
byty wykorzystane efektywnie
izgodnie z prawem. Kontrole,
ktéra dotyczyta lat 2014-2017,
przeprowadzono w Mazowiec-
kiej Jednostce Wdrazania Pro-
graméw Unijnych; czterech
komendach wojewédzkich
Panstwowej Strazy Pozarnej;
czterech oddziatach wojewddz-
kiego Zwiazku Ochotniczych
Strazy Pozarnych RP; czterech
urzedach marszatkowskich;
12 urzedach gmin; 24 jednost-

[zba sprawdzita, czy proces pla-
nowaniaimodernizacji polskie-
go odcinka miedzynarodowej
magistrali kolejowej E75 (Rail
Baltica) jest prowadzony w spo-
s6b efektywny i czy uwzgled-
nia uwarunkowania miedzy-
narodowe. Skontrolowano
Ministerstwo Infrastruktury
oraz PKP Polskie Linie Kole-
jowe S.A. Badany okres obej-
mowat lata 2016-2018.

Zatrudnianie osdb
niepetnosprawnych

Gtéwnym celem kontroli byto
zbadanie, czy dziatania admi-
nistracji publicznej i pafistwo-
wych oséb prawnych na rzecz
usuniecia w ich instytucjach
barier w zatrudnieniu oséb
niepetnosprawnych byty sku-
teczne. Skontrolowano sie-
dem jednostek administracji
rzadowej, 14 jednostek admi-
nistracji samorzadowej oraz
14 pafistwowych oséb praw-
nych. Analizowany okres objat
lata 2016-2018 (I pétrocze).

kontrola i audyt

Realizacja programu
Rodzina 500 plus

NIK postanowita sprawdzi¢, czy
gminy zgodnie z przeznacze-
niem wykorzystaty §rodki prze-
znaczone zbudzetu na program
,Rodzina 500 plus”. Kontrole
przeprowadzono w 16 urzedach
miast (gmin), 12 o$rodkach po-
mocy spotecznej, Gdafiskim
Centrum Swiadczen, Centrum
Ustug Wspélnych w Solcu nad
Wisla oraz w czterech urze-
dach wojewddzkich. Badanie
dotyczylo okresu od 1 kwietnia

2016 r. do 30 wrzesnia 2018 .

Ocieplanie blokéw

Zbadano, czy termomoderni-
zacja wplywa na ograniczenie
przez sp6tdzielnie mieszka-
niowe zuzycia energii ciepl-
nej i obnizenie kosztéw po-
niesionych na ogrzewanie oraz
ograniczenie szkodliwych za-
nieczyszczefi emitowanych do
atmosfery przez cieptownie.
Kontrolg objeto: 19 spétdziel-
ni mieszkaniowych, 8 woje-
wédzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wod-
nej, 6 oddzialéw terenowych
Urzedu Regulacji Energety-
ki, Bank Gospodarstwa Kra-
jowego. Badanie dotyczyto lat
2014-2018. red.

,Informacje o wynikach kontroli” przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2019 r., <www.nik.gov.pl>.

- 1093 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2019 123



Panstwo
| spoteczenstwo

Uwarunkowania i prognozy

Rynek pracy w Polsce
w latach 2016-2018

W latach 20162018 sytuacja na krajowym rynku pracy istotnie sie poprawita
— wzrosta liczba zatrudnionych oraz przybylo nowych miejsc pracy przy jed-
noczesnym spadku bezrobocia, ktére osiggneto historycznie niski poziom.
W styczniu 2016 r. stopa bezrobocia rejestrowanego (wyréwnana sezonowo)
wynosita w Polsce 9,6%, a w grudniu 2018 r. juz tylko 5,8%, co silnie kontra-
stowalo z przekraczajaca momentami 20% warto$cia tego wskaznika w ciggu
kilkunastu miesiecy 2003 r. i 2004 r. bezposrednio poprzedzajacych akcesje
Polski do UE. W konsekwencji Polska jest zaliczana do pafistw Unii Europej-
skiej majacych najlepsza sytuacje, z odsetkiem oséb w wieku 15-74 lata niepo-
siadajacych pracy wynoszacym w grudniu 2018 r. 3,5% (liczac wedtug meto-
dologii Eurostat), a zatem ksztattujacym sie znacznie ponizej Sredniej dla calej
UE (6,6%). Pozytywne zmiany nie mogg przysloni¢ tego, ze rynek pracy ce-
chuje wiele strukturalnych stabosci, ktére ograniczajg mozliwos¢ aktywnosci
zawodowej Polakéw. To z kolei utrudnia sprostanie wyzwaniom demograficz-
nym zwigzanym ze spadkiem liczby ludnosci oraz procesem starzenia sie pol-
skiego spoleczefistwa, traktowanym w rzadowej Strategii na Rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju, jako jedna z gtéwnych putapek rozwojowych.
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PAWEL WIECZOREK

Cel i zakres analizy

Celem niniejszego artykutu jest przedsta-
wienie kondycji rynku pracy w Polsce w la-
tach 2016-2018, ze wskazaniem przyczyn
iuwarunkowan zaobserwowanych zjawisk.
W powyzszym kontekscie oméwiono:

* zalety i ograniczenia metod pomiaru
sytuacji na rynku pracy,

* ksztaltowanie sie podstawowych pa-
rametréw charakteryzujacych sytuacje
na rynku pracy,

* strukturalne stabo$ci rynku pracy rzu-
tujace na aktywnos¢ zawodowa Polakéw,
* wplyw migracji zarobkowych na rynek
pracy,

* uwarunkowania demograficzne dtugo-
okresowej sytuacji na rynku pracy.

Problemy pomiaru sytuacji
na rynku pracy

Prezentowane przez Gléwny Urzad
Statystyczny (GUS) dane na temat rynku
pracy pochodza gléwnie z trzech zrédel,
a mianowicie':

* sprawozdawczosci przedsiebiorstw i jed-
nostek sfery budzetowej obejmujacej dane
dotyczace liczby i struktury oséb pracuja-
cych, zatrudnienia i wynagrodzen, popytu
na prace, kosztéw pracy oraz warunkéw
pracy, dostarczanej w réznych cyklach
czasowych (miesiecznym, kwartalnym,
rocznym albo jako badania cykliczne co 2
lub 4 lata),

* badan prowadzonych przez gospodar-
stwa domowe w ramach programu Badanie

panstwo i spoteczenstwo

Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci
(BAEL), bedacego odpowiednikiem re-
alizowanego przez Eurostat badania Labour
Force Survey — LFS. W efekcie tych badati
zostaje ustalona liczba i struktura oséb
aktywnych zawodowo (suma os6b pra-
cujacych i bezrobotnych), 0s6b biernych
zawodowo (suma os6b niepracujacych
i niezainteresowanych podjeciem pracy),
a takze takie parametry charakteryzuja-
ce rynek pracy, jak wspétczynnik aktyw-
noéci zawodowej, wskaznik zatrudnienia
orazstopa bezrobocia. Wyniki BAEL s3 pu-
blikowane w cyklu kwartalnym,

e sprawozdawczosci powiatowych urze-
déw pracy dotyczacej liczby i struktury
0s6b zarejestrowanych jako osoby bez-
robotne, na podstawie ktérej obliczana
jest stopa bezrobocia rejestrowanego ogla-
szana w cyklu miesiecznym.

Program BAEL wykorzystuje meto-
dologie stosowang przez Eurostat, zgod-
ng ze $wiatowymi standardami badan
rynku pracy i uwzgledniajaca rekomen-
dacje Miedzynarodowej Organizacji Pracy
(ILO). W tym przypadku przedmiotem
badan s3 osoby w wieku 15-74 lat, ktére
spetnity jednoczesénie trzy warunki:
w okresie badania nie byty osobami pra-
cujacymi, aktywnie poszukiwaty pracy,
czyli podjely konkretne dziatania w ciagu
4 tygodni przed badaniem, aby znalez¢
prace, a takze byty gotowe (zdolne) podja¢
prace w ciggu dwdch tygodni nastepuja-
cych po badaniu.

Z kolei stopa bezrobocia rejestrowane-
go obliczana jest przez GUS na podstawie

' Zeszyt metodologiczny. Statystyka rynku pracy i wynagrodzeri, GUS, Warszawa 2018, s. 15-21.
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definicji okreslonej w ustawie z 20 kwiet-
nia 2004 r. o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy?, zgodnie z ktéra
za bezrobotnego uznaje sie kazdego, kto
jestw wieku 16-60 lat dla kobiet oraz 16-65
lat dlamezczyzn, zglosi sie do urzedu pracy
jako bezrobotny i jako taki zostanie zare-
jestrowany.

Statystyki urzedéw pracy dotyczace
bezrobocia znieksztalcaja obraz krajowe-
go rynku pracy. Z jednej strony niektérzy
bezrobotni w ogéle rezygnuja z rejestracji
zuwagi na przekonanie o niewielkich szan-
sach na znalezienie pracy dzieki pomocy
publicznych shuzb zatrudnienia lub uzyska-
nie uprawniefi do zasitku dla bezrobotnych.
Z drugiej strony, cze$¢ oséb zarejestro-
wanych w urzedach jako bezrobotni nie
jest faktycznie zainteresowana podjeciem
pracy, aich obecnos$¢ w rejestrach wynika
wylacznie z checi otrzymania wspomnia-
nego zasitku, ubezpieczenia zdrowotne-
go lub innego rodzaju $§wiadczeti i dotacii.
Poza tym niektére z nich w rzeczywistosci
moga pracowad, tyle ze w szarej strefie’.
Dane przedstawiane przez urzedy pracy

2 Dz.U.z2018r. poz. 1265, ze zm.

znatury rzeczy nie obejmuja oséb bezrobot-
nych, ktére poszukuja pracy samodzielnie,
bez pomocy pafistwa, a takze bezrobot-
nych wykreslonych z rejestréw za niedo-
stosowanie sie do wymagafi zwigzanych
z posiadaniem statusu bezrobotnego
(np. nie zglaszaly sic na wezwanie urzedéw
pracy lub odmawiaty podjecia oferowanej).
Stope bezrobocia rejestrowanego oblicza
sie jako stosunek liczby zarejestrowanych
bezrobotnych do cywilnej ludnosci aktyw-
nej zawodowo, a wiec z pominieciem oséb
odbywajacych czynna stuzbe wojskowa
oraz pracownikéw jednostek budzetowych
dziatajacych w zakresie obrony narodowe;
i bezpieczenistwa pafistwa.

[stotna zaleta badania BAEL jest to,
iz nie ogranicza sie ono tylko do os6b zareje-
strowanych wurzedach pracy, co pozwala
na szersze spojrzenie na sytuacje narynku
pracy a takze obserwowanie réznic w skali
miedzynarodowej. Metodyka tama jednak
pewne mankamenty, do ktérych zalicza sie
zwlaszcza: ogélny charakter badania opar-
tego na prébie losowej*, ktérej dobér za-
wsze moze budzi¢ watpliwosci; nieostrosé

3 Potoczna nazwa zjawiska okreslanego w literaturze przedmiotu jako gospodarka nieobserwowana lub niere-
jestrowana, obejmujacego: a) dziatalno$¢ nielegalna polegajaca np. na przemycie papieroséw lub produkcji
i handlu narkotykami, b) dziatalno$¢ ukryta prowadzona przez oficjalnie zarejestrowane przedsiebiorstwa,
polegajaca na zanizaniu obrotéw a takze c) dziatalno$¢ nieformalna polegajaca gtéwnie na $wiadczeniu ni-
gdzie nierejestrowanych ustug przez osoby fizyczne innym osobom fizycznym lub przedsigbiorcom. Zgod-
nie z szacunkami GUS w 2017 r. prace nierejestrowana wykonywato w Polsce 880 tys. oséb, tj. 5,4% ogétu
pracujacych. Z kolei w opinii analitykéw Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG) szacunki GUS
sa niedoszacowane, bowiem nie uwzgledniaja w dostatecznym stopniu m.in. nielegalnego handlu paliwami,
czesci handlu targowiskowego oraz przygranicznego, a ponadto handlu elektronicznego. Jednoczesénie IPAG
nie podaje szacunkéw dotyczacych iloéci oséb pracujacych w gospodarce nieobserwowanej, zatem rézni-
ce miedzy szacunkami GUS i IPAG mozna zobrazowa¢ jedynie postugujac sie wskaznikiem udziatu szarej
strefy w PKB. W ocenie GUS udziat ten w 2017 r. wynosit 13,2% natomiast wedtug IPAG — 18,7%. Z kolei
w 2018 r. wspomniane dane wynosity odpowiednio: 12,9% (GUS) i 18,0% (IPAG). Praca nierejestrowana
w 2017 r. (na podstawie wstepnych wynikéw badania modutowego BAEL), GUS, Warszawa, 24.10.2018;
J. Fundowicz, K. tapinski, B. Wyznikiewicz: Szara strefa 2018, IPAG, Warszawa, marzec 2018, s. 6, 20-22.

* Obecnie proba obejmuje nieco ponad 55 tys. gospodarstw domowych.
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warunkéw, ktére musza spetnia¢ osoby,
aby zostac zaliczone do grona bezrobotnych
oraz deklaratywny charakter informacji
przekazywanych w toku badania. Wspdlng
cecha BAEL oraz statystyk bezrobocia re-
jestrowanego jest nieuwzglednienie zja-
wiska bezrobocia ukrytego. Wystepuje
ono woéwczas, gdy cze$¢ pracownikéw
— z uwagi na ich nadmiar — nie jest efek-
tywnie wykorzystywana w toku dziatal-
nosci gospodarczej. Z taka sytuacja mamy
obecnie do czynienia przede wszystkim
w rolnictwie. Bezrobocie ukryte obejmu-
je réwniez osoby zatrudnione w niepet-
nym wymiarze czasu pracy, cho¢ wyrazaja
one che¢ i maja mozliwos¢ podjecia pracy
na pelny etat.

W analizach dotyczacych rynku pracy
niekiedy pojawia sie pojecie naturalnej
stopy bezrobocia, obrazujacej wielkos¢
bezrobocia w warunkach réwnowagi rynku
pracy (miedzy popytem a podaza pracy
przy danym poziomie wynagrodzen).
Bezrobocie naturalne wystepuje w kaz-
dej rozwijajacej sie gospodarce i stanowi
konsekwencije likwidacji lub powstawania
miejsc pracy w warunkach utrzymywania
sie niedostosowat strukturalnych jesli cho-
dzi o kwalifikacje czy miejsca $wiadczenia
pracy (z uwagi na niewystarczajacg mo-
bilnos¢ pracownikéw pod tym wzgledem
a takze zmiany lokalizacji przedsiebiorstw).

panstwo i spoteczenstwo

Koncepcja bezrobocia naturalnego czesto
odwoluje sie do wystepujacych na rynku
pracy obiektywnych relacji pomiedzy
wysokoscig lub dynamika wynagro-
dzeni oraz wysokoScia stopy bezrobocia,
a takze czynnikéw ksztattujacych ceny,
w tym powodujacych zmiany kosztéw
pracy. W wymiarze praktycznym celem
analiz jest okreslenie wysokosci tzw. stopy
bezrobocia nieprzyspieszajacej inflacji (ang.
non-accelerating inflation rate of unem-
ployment — NAIRU) lub stopy bezrobocia
niewywolujacej wzrostu ptac (ang. non-
-accelerating wages rate of unemployment
—~NAWRU)®. Wskaznik NAWRU jest wy-
korzystywany przez NBP w badaniach
dotyczacych ksztattowania sie cen, ptac
oraz sytuacji narynku pracy a takze w pro-
jekcjach PKB i inflacji.

Generalnie rzecz biorac stopa bezrobo-
ciainformuje o stopniu niewykorzystania
podazy pracy w gospodarce. W praktyce
jednak wnioskowanie na tej podstawie
o wielkosci rezerw sity roboczej jest utrud-
nione. Zwraca na to uwage Andrzej
Sadowskiz Centrum im. Adama Smitha
twierdzac, ze bezrobocie w Polsce stanowi
w duzej mierze zjawisko o charakterze sta-
tystycznym®. Wynika to z faktu, iz zdecy-
dowana wickszo$¢ os6b zarejestrowanych
wurzedach pracy jako bezrobotni nie po-
biera zasitku’, co oznacza, ze przynajmniej

5 Zob. szerzej: K. Bartosik, J. Mycielski: Dynamika pfac a dfugotrwate bezrobocie w polskiej gospodarce,
+Bank i Kredyt”, nr 47(5)/2016, s. 435-462; K. Leszkiewicz-Kedzior, W. Welfe: Szacunek naturalnej stopy
bezrobocia dla Polski, ,Acta Universitatis Lodziennis. Folia Oeconomica” nr 281,/2013, s. 93-107.

5 Wypowiedz Andrzeja Sadowskiego dla Polskiego Radia 24 w ramach audycji o kondycji rodzimego rynku pracy,
wyemitowanej 25.10.2017; portal <www.polskieradio.pl>, dostep od 25.10.2017 <https://www.polskieradio.
pl/80/5894/Artykul/1899299,Ekspert-bezrobocie-w-Polsce-w-duzej-mierze-ma-charakter-statystyczny>.

7 W koncu IV kwartatu 2018 r. prawo do zasitku posiadato w Polsce tylko 153,3 tys. oséb, czyli 15,8% ogdtu
zarejestrowanych bezrobotnych (968,9 tys. ). Bezrobocie rejestrowane. | — IV kwartat 2018 r., ,Informacje
Statystyczne”, GUS, Warszawa 2019, s. 8-9.

- 1097 - Nr 4/lipiec-sierpien/2019 127



panstwo i spoteczenstwo

Pawet Wieczorek

cze$¢ znich nie ma legalnego zrédta utrzy-
mania. Prowadzi to do wniosku, Ze niektd-
re osoby posiadajace status bezrobotnego
w istocie rzeczy jednak pracujg, dziatajac
w szarej strefie i zarabiajac w ten sposéb
nazycie. Zatem informacja o liczbie zareje-
strowanych bezrobotnych czy o wysokos$ci
stopy bezrobocia rejestrowanego nie ob-
razuje faktycznej sytuacji na rynku pracy.

Kolejnym zjawiskiem majacym istot-
ne implikacje dla krajowego rynku pracy
jest dwu-i pétmilionowa emigracja za-
robkowa. Niewatpliwie oznacza to od-
czuwalne zmniejszenie podazy sily ro-
boczej w Polsce, w tym takze w odnie-
sieniu do szczegdlnie poszukiwanych
przez przedsiebiorcéw pracownikow
o wysokich kwalifikacjach®.

Jednoczesnie w Polsce pracuje szaco-
wana na ponad milion oséb grupa imi-
grantéw zarobkowych, gléwnie z Ukrainy.
Mimo ze Polsce daleko jeszcze do stania
sie typowym krajem migracji netto, juz
obecnie imigranci zarobkowi stanowia
na tyle liczng populacje, izich obecnos¢
wywiera wyraznie zauwazalny wplyw
na krajowy rynek pracy. Oszacowanie
skali imigracji, szczegdlnie czasowej,
jak réwniez ocena jej skutkéw dla pol-
skiej gospodarki s3 jednak utrudnione
ze wzgledu na brak zintegrowanego sys-
temu danych o migracjach®.

Jest wreszcie problem tak zwa-
nych oséb luzno zwiazanych z rynkiem
pracy, ktére czasowo nie poszukuja
pracy lub nie s3 w stanie w danych wa-
runkach od razu czy w ogéle jej podjac,
ale ktére przy korzystnej dla nich zmianie
tych warunkéw moglyby jednak wyka-
zac sie aktywnoscig zawodowa. Dotyczy
tona przyktad: bezrobocia ukrytego na wsi,
kobiet opiekujacych sie osobami zaleznymi
(dzieci, osoby przewlekle chore i w pode-
sztym wieku) czy tez os6b niepetnospraw-
nych. W pierwszym przypadku do poszu-
kiwania pracy moze sktoni¢ uruchomienie
efektywnie dziatajacych programéw zmia-
ny lub podnoszenia kwalifikacji, zwlaszcza
w zawodach niezwiazanych z praca na roli,
w drugim przypadku — istotne znacze-
nie miatby rozwdj infrastruktury wycho-
wawczo-opiekuniczej, utatwiajacej kobie-
tom godzenie pracy zarobkowe;j z opieka
nad dzie¢mi i innymi osobami zaleznymi,
w trzecim za$ przypadku — stworzenie wa-
runkéw dojazdu do pracy oraz jej wyko-
nywania, dostosowanych do mozliwosci
i ograniczeri oséb niepetnosprawnych. To,
ze osoby luzno zwigzane z rynkiem pracy
nie s3 ujmowane w statystykach bezrobo-
cia stanowi kolejny powdd, iz liczba bez-
robotnych czy wysokos¢ stopy bezrobocia
nie stanowig precyzyjnej miary stopnia
niewykorzystania podazy pracy w Polsce!’.

8 Zraportu przygotowanego w 2018 r. na potrzeby Europejskiego Komitetu Regionéw na temat zjawiska dre-
nazu moézgow w UE wynika, ze wtasnie z Polski wyjezdza w celach zarobkowych wigcej wyksztatconych oséb
niz z jakiegokolwiek innego kraju Unii. W 2017 r. wyemigrowato z Polski 576,3 tys. os6b z wyzszym wyksztat-
ceniem, podczas gdy na przyktad z Niemiec — ktére zajmuja drugie miejsce w UE pod wzgledem skali emigraciji
— znacznie mniej, bo 467,5 tys. Autorzy raportu wyciagaja z tego wniosek, ze Polska jest najwiekszg ofiara
zjawiska drenazu mézgdéw w Unii. S. Cavallini, R. Soldi, L. Di Matteo, M. Utma i B. Errico: Addressing brain
drain: the local and regional dimension, European Committee of the Regions, EU 2018, 5.8, 11-12.

% Kwartalny raport o rynku pracy w | kw. 2017 r., Nr 02/17 (lipiec 2017 r.), NBP, Warszawa 2017, s. 27.

10 Raport o rynku pracy i sytuacji gospodarstw domowych, NBP, nr 03/17 (listopad 2017), s. 24-25.
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Sytuacja na rynku pracy
w Polsce w latach 2016-2018

Gléwnym czynnikiem przyczyniajacym
sie do poprawy sytuacji na rynku pracy
bylo przyspieszenie tempa wzrostu pol-
skiej gospodarki — w 2016 r. stopa PKB
wyniosta 3,1%, ale w 2017 r. juz 4,8%,
za$w 2018 1. 5,1%'"". Prognozy na kolejne
lata zaktadajg utrzymanie tendencji wzro-
stowych chociaz dynamika PKB ma ulec
obnizeniu do poziomu 4,0-4,5% w 2019 .
oraz 3,3% w 2022 r.!> Wysoki poziom ak-
tywnosci przedsiebiorcéw obserwowa-
ny w warunkach ozywienia koniunktury
w polskiej gospodarce'® sprzyjal w ana-
lizowanym okresie utrzymywaniu sie

panstwo i spoteczenstwo

duzego zapotrzebowania na prace. W kon-
sekwencji w latach 2016-2018 powstato
tacznie 2031 tys. nowych miejsc pracy,
co po odliczeniu 849 tys. stanowisk ro-
boczych zlikwidowanych w tym czasie
oznacza, ze liczba miejsc pracy faktycz-
nie powiekszyta sie o 1182 tys." Wielu
przedsiebiorcéw poszukuje dodatkowych
pracownikéw, co potwierdza takze duza
liczba publikowanych w Internecie oglo-
szefi o wakatach®.

W warunkach wysokiego zapotrzebowa-
nia na prace liczba pracujacych w polskiej
gospodarce ulegta miedzy I kwartatem
2016 . aIV kwartalem 2018 r. zwieksze-
niu tacznie 0 397,0 tys. oséb, czyli o 2,5%

Produkt krajowy brutto w 2018 r. — szacunek wstepny, ,Informacje Sygnalne”, GUS, Warszawa, 31.1.2019, s. 1-2.
12 European economic forecast 2019 (interim), European Commission, February 2019, Brussels, s. 24 i 29.
Raport o inflacji. Lipiec 2019, NBP, Warszawa 2019, s. 81. Stan i prognoza koniunktury gospodarczej, Instytut
Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG), nr 2/2019, s. 5. Zafozenia projektu budzetu panstwa na rok 2020,
Rada Ministrow, Warszawa, czerwiec 2019, s. 9. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata 2019-2022,
Ministerstwo Finansow, Warszawa, kwiecien 2019r., s. 22. Jednym z czynnikéw przyczyniajacych sie do ob-
nizenia stopy PKB w Polsce beda konsekwencje wyjécia Wielkiej Brytanii z UE, zwtaszcza jesli nastapitoby
ono bez wczeéniejszego uregulowania brytyjsko-unijnych relacji gospodarczych (tzw. twardy brexit).
llustracja stanu koniunktury w polskiej gospodarce moze by¢ wskaznik o nazwie Purchasing Managers' Index
—PMI, ktérego wysokos$¢ w przypadku polskiego przemystu w okresie od stycznia 2016 r. do pazdziernika 2018r.
ksztattowata sie caty czas powyzej poziomu 50 pkt, stanowiacego linie graniczna miedzy ozywieniem a rece-
sja. W 2016 r. $rednia wartos¢ PMI wynosita 51,9 pkt, w 2017 r. - 53,6 pkt, zas w 2018 r. — 52,1 pkt, wykazujac
od potowy tego roku tendencje znizkowa (w grudniu 2018 r. PMI wyniost 47,6 pkt, co stanowito najnizszy odczyt
od 68 miesiecy). PMI jest kalkulowany przez miedzynarodowa firme konsultingowa IHS Markit na podstawie
danych dotyczacych nowych zamdwien, produkgiji, zatrudnienia, czasu dostaw i stanu zapasow.

W poszczegdlnych latach zmiany dotyczace liczby miejsc pracy przedstawiaty sie nastepujaco (w tys.):

)

I

Wyszczegdlnienie 2016 2017 2018 2016-2018 tacznie
Nowo utworzone miejsca pracy 618,8 694,1 717,8 2030,7
Zlikwidowane miejsca pracy 284,2 264,2 300,5 848,9
Nowo utworzone miejsca pracy netto 334,6 429,9 417,3 1181.,8

Zrédto: Popyt na prace w IV kwartale 2018 roku, ,Informacja Sgnalna”, GUS, Warszawa, 8.03.2019 oraz
analogiczne opracowania GUS dotyczace poprzednich kwartatéw 2018 r. oraz lat 2016-2017.

Tendencje w tym zakresie ilustruje Barometr Ofert Pracy (BOP) przygotowywany przez Katedre Makroeko-
nomii oraz Biuro Inwestycji i Cykli Ekonomicznych (BIEC). Barometr jest publikowany jest w formie indeksu
w punktach procentowych, dla ktérego odniesienie stanowi $rednia warto$¢ BOP z 2010 r. Dane o ofertach
pracy, gromadzone z 31 stron internetowych, sa wyréwnane sezonowo i nie uwzgledniaja ogtoszen doty-
czacych pracy sezonowej (tymczasowej). BOP wynoszacy w styczniu 2016 r. 213,5 pkt wzrést w okresie
do grudnia 2017 r. do 260,8 pkt, za$ w grudniu 2018 r. osiagnat poziom 276,9 pkt. Chociaz w 2018 . liczba
ofert pracy wciaz rosta to jednak z wyraznie mniejsza dynamika w poréwnaniu z dwoma poprzednimi latami.

s
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Tabela 1. Liczba os6b pracujacych, bezrobotnych oraz biernych zawodowo w Polsce

w latach 2016-2018 (w tys.)

2016 2017 2018
Wyszcze-
golnienie  Tkw. lkw. lllkw. IVkw. Tkw. ITkw. Illkw. IVkw. Tkw. [ITkw. [lkw. [V kw.
Pracujacy
Ogdtem 16012 16182 16266 16328 16281 16496 16510 16404 16344 16565 16617 16409
Mezczyzni 8810 8895 8992 9035 8964 9051 9157 9091 8996 9084 9141 9087
Kobiety 7202 7287 7274 7293 7317 7445 7353 7314 7348 7481 7477 7322

Bezrobotni wedtug BAEL

Ogodtem 1203 1393 1027 958 926

863 818 769 709 617 662 649

Mezczytni 660 656 547 519 513

493 436 415 382 350 376 344

Kobiety 543 737 480 439 414

370 381 353 327 267 286 305

Bierni zawodowo wedtug BAEL

Ogodtem 13495 13462 13403 13410 13405 13254 13251 13402 13405 13246 13139 13353
Mezczyzni 5212 5189 5135 5119 5152 5085 5020 5104 5171 5101 5013 5094
Kobiety 8283 8273 8269 8291 8253 8169 8231 8298 8234 8146 8126 8259

Zrédto: Informacja o rynku pracy w czwartym kwartale 2018 r. (dane wstepne), ,Informacja Sygnalna”,
GUS, Warszawa, 25.2.2019, GUS oraz analogiczne opracowania dotyczace poprzednich kwartatéw w la-

tach 2016-2018.

(tabela 1). Bioragc pod uwage, ze w catym
rozpatrywanym okresie polska gospo-
darka znajdowata sie w fazie wysokiej
koniunktury, przyrost liczby pracuja-
cych, jaki w tym czasie nastapit, oka-
zal sie na tyle maly, iz 2/3 nowych
miejsc pracy powstatych od poczatku
2016 r. pozostata nieobsadzona. Tak
wygladata sytuacja, gdy za podstawe
obliczen przyjmie sie dane brzegowe,
tojestza [ kwartat 2016 r. i IV kwartat
2018 r. Jesli natomiast pod uwage wez-
mie sie dane czastkowe za poszczegdlne
lata, okazuje sie, ze dysproporcje miedzy
wzrostem liczby miejsc pracy oraz licz-
by pracujacych byty niekiedy znacznie
mniejsze niz we wspomnianym wyzej
wariancie bazujacym na danych brze-
gowych, zawsze jednak skala wzrostu

130 KONTROLA PANSTWOWA

liczby nowych stanowisk roboczych
przekraczata skale wzrostu liczby pra-
cujacych. Stanowilo to konsekwencje
ograniczonej dostepnosci pracownikéw
posiadajacych oczekiwane przez przed-
siebiorcow przygotowanie zawodowe
i gotowych zatrudnic sie na oferowanych
warunkach finansowych. Kwestia nie-
doboru wykwalifikowanych pracow-
nikéw coraz silniej zaczyna rzutowac
na perspektywy rozwojowe polskiego
przemystu oraz catej gospodarki i to po-
mimo naplywu do Polski licznej grupy
imigrantéw zarobkowych.

Rosnace zatrudnienie przetozyto sie
na spadek bezrobocia, ktéry pokazuja dane
zurzeddw pracy dotyczace bezrobocia re-
jestrowanego oraz dane BAEL. W okresie
styczen 2016 r. — grudzien 2018 r. stopa
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bezrobocia rejestrowanego (wyréwnana
sezonowo) obnizyta sie o 3,8 punktu pro-
centowego, do poziomu 5,8%, a stopa bez-
robocia wujeciu BAEL spadta 0 2,8 punktu
procentowego, wynoszac w IV kwartale
2018 r. 3,8% (tabela 2). Oznacza to rady-
kalna poprawe jesli chodzi o skale zjawi-
ska bezrobocia, zwlaszcza w poréwnaniu
z okresem 2003-2004, kiedy — w zwigz-
ku z procesami urynkowienia gospodar-
ki oraz restrukturyzacji przedsiebiorstw
pafstwowych —stopa bezrobocia rejestro-
wanego wynosita w poszczegdlnych mie-
sigcach od 18,7% do 20,7%.

Przytoczone dane dotyczace bezrobocia
maja wymiar ogélnokrajowy, natomiast
w ujeciu regionalnym zjawisko to wyka-
zuje w Polsce daleko idace zréznicowanie
—wedlug stanu na grudziefi 2018 . stopa
bezrobocia rejestrowanego (niewyréwnana
sezonowo) wahata sie od 10,4% w woje-
woédztwie warmifisko-mazurskim, 8,8%
w wojewdédztwach kujawsko-pomorskim
i podkarpackim oraz 8,3% w wojewddz-
twie $wietokrzyskim, do 4,3% w woje-
woédztwie slaskim, 3,1% w wojewddz-
twie wielkopolskim oraz zaledwie 1,5%
w Warszawie!®. Z danych GUS wynika,
ze dysproporcje pomiedzy wojewddztwa-
mi o najwyzszej i najnizszej stopie bezro-
bocia stopniowo sie zmniejszaja"’.

&
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W opinii ekspertéw Biura Inwestycji
i Cykli Ekonomicznych (BIEC) o dalszy
spadek bezrobocia bedzie jednak coraz
trudniej, z uwagina's:
e kurczace sie rezerwy efektywnej podazy
sity roboczej wéréd oséb biernych zawo-
dowo, w tym zarejestrowanych bezrobot-
nych, do czego przyczynia sie strukturalne
niedostosowanie popytu i podazy pracy
pod wzgledem kwalifikacji i miejsca za-
mieszkania (pobytu) bezrobotnych;
* relatywnie niski wskaznik zatrudnienia,
wynoszacy w IV kwartale 2018 r. 54,0%;
* matlg skuteczno$¢ dotychczasowych
zachet do wyzszej aktywnosci zawodo-
wej; w IV kwartale 2018 r. wsp6lczynnik
aktywnosci zawodowej wynidst 56,1%,
€O 0znacza, ze — pomijajac przejsciowy jego
wzrost do 56,5-56,8% w 11 i III kwartale
2017 oraz 2018 r. — wspomniany wsp6l-
czynnik nie ulegt zmianie w poréwnaniu
ze stanem z poczatku 2016 r.

Z danych zamieszczonych w tabeli 2,
s. 132 wynika, ze w 2018 r. skala spad-
ku stopy bezrobocia okazala sie znacznie
mniejsza niz w poprzednich dwéch la-
tach!. Bezrobocie w Polsce jest juz po pro-
stu bliskie stanu naturalnego i w zwiazku
z tym wiele nizsze nie bedzie?. Polska
gospodarka znajduje sie obecnie w takiej
fazie cyklu koniunkturalnego, kiedy zaczyna

Bezrobotni zarejestrowani i stopa bezrobocia. Stan w koncu grudnia 2018 r., GUS, Warszawa, 24.1.2019.
W grudniu 2013 r. wspomniana réznica w wysokosci stopy bezrobocia wynosita 12 punktéw procentowych,
w grudniu 2016 r. — 9,3 punktu, w grudniu 2017 r. — 8 punktéw, natomiast w grudniu 2018 r. — 7,3 punktu.
Portal BIEC <http://biec.org http://biec.org/category/wskaznik-rynku-pracy/>, dostep od 29.6.2018,
<http://biec.org/dalszy-spadek-bezrobocia-coraz-bardziej-watpliwy/>, dostep od 30.7.2018.

W 2018 . stopa bezrobocia rejestrowanego (wyréwnana sezonowo) obnizyta sie w sumie o 0,6 punktu pro-
centowego, podczas gdy w latach 2016-2017 r. wskaznik ten zmniejszyt sie kazdorazowo o 1,4 punktu.
WypowiedZz Mateusza Morawieckiego, woéwczas wicepremiera i ministra rozwoju i finanséw, dla Polskiego
Radia z28.10.2017, <https://www.polskieradio.pl/42/275/Artykul /1902264,W-Polsce-mamy-juz-praw-
ie-naturalne-bezrobocie>.
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brakowa¢ pracownikéw, w tym zwlaszcza
wykwalifikowanych. Racje mieli eksperci
BIEC prognozujac, ze w 2018 ., szczegdlnie
w drugiej potowie roku, dynamika spadku
bezrobocia wyraznie wyhamuje a gléwna
przyczyng tego stanu rzeczy bynajmniej
nie bedzie brak wakatéw w firmach?!,
lecz narastajace problemy z pozyskaniem
pracownikéw posiadajacych odpowied-
nie kwalifikacje i wyrazajacych gotowos¢
do podjecia pracy?. Niektérzy z obecnych
bezrobotnych tak naprawde w ogéle nie za-
mierzaja pracowac przy mozliwym do uzy-
skania w ich przypadku wynagrodzeniu,
ajezeli nawet s3 zainteresowani praca, to ra-
czej w szarej strefie. Z kolei czes¢ oséb,
ktéra poszukuje zatrudnienia nie moze jed-
nak znalez¢ pracy i pozostaje bezrobotna
zuwagi na brak wystarczajacych kwalifi-
kacji w stosunku do potrzeb zgtaszanych
przez przedsiebiorcéw dzialajacych w miej-
scu zamieszkania bezrobotnych lub w jego
poblizu. Przezwyciezenie tej bariery utrud-
nia nieche¢ wielu bezrobotnych do prze-
kwalifikowania sie oraz niska mobilnos¢.
Konsekwencja gtebokiego spadku stopy
bezrobocia i zmniejszenia sie rezerwu-
aru potencjalnej sity roboczej sa rosnace

~
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problemy przedsiebiorcéw z pozyskaniem
nowych pracownikéw??. Czynnikiem
do pewnego stopnia tagodzacym te trud-
nosci jest naptyw do Polski imigrantéw
zarobkowych, gtéwnie z Ukrainy. Na razie
to, ze podaz pracy nie pokrywa w pelni
zapotrzebowania na pracownikéw rzutuje
w ograniczonym stopniu na perspekty-
wy rozwojowe sektora przedsiebiorstw
w Polsce?. Jezeli jednak w kolejnych kwar-
tatach podaz pracy nie ulegnie zwiekszeniu
— o comoze by¢ trudno zuwagi na relatyw-
nie niskg aktywno$¢ zawodowa Polakéw
oraz skutki starzenia sie spoteczefistwa
— kwestie deficytu wykwalifikowanych
pracownikéw w coraz wiekszym stopniu
stanowi¢ bedzie czynnik hamujacy rozwéj
polskich firm, szczegdlnie w przetworstwie
przemystowym, transporcie i budownic-
twie. Narastajacy niedostatek wykwalifi-
kowanych rak do pracy sprzyja umacnianiu
sie pozycji pracownikéw oraz reprezentu-
jacych ich zwigzkéw zawodowych w ne-
gocjacjach ptacowych. Znalazlo to swoje
odzwierciedlenie w przyspieszeniu dy-
namiki wynagrodzefi w polskiej gospo-
darce. Poniewaz jednoczesnie podwyz-
szeniu ulegta dynamika wydajnosci pracy,

Faktem jest jednak takze, ze w $lad za pojawiajacymi sie w IV kw. 2018 r. obawami przedsiebiorcéw odnoénie
do przysztego stanu koniunktury, zmniejszyta sie gotowos¢ czesci firm do zatrudniania nowych pracownikéw.
Opinia ekspertéw BIEC przytoczona na tamach gazety.pl Next <http://next.gazeta.pl/next/
7,151003,23612936,bezrobocie-w-polsce-bedzie-spadac-coraz-wolniej-ale-nie-dlatego.html>, dostep
od 29.6.2018.

2 W 2018 . problem z wypetnieniem wakatéw sygnalizowato juz ponad 40% firm objetych badaniem ankietowym
NBP w ramach tzw. szybkiego monitoringu sektora przedsiebiorstw. Na trudnosci z pozyskaniem nowych
pracownikéw moze wskazywac réwniez fakt, iz wynagrodzenia oferowane w takim przypadku sa wyzsze
od wynagrodzen otrzymywanych przez pracownikdw juz zatrudnionych. Szybki monitoring NBP. Analiza sy-
tuacji sektora przedsiebiorstw, NBP, nr 04/18 (pazdziernik 2018r.), s. 18, nr 01/19 (stycze 2019r.), s. 18.
W 2018 r. istotny wptyw trudnosci ze znalezieniem pracownikéw na rozwdj firm sygnalizowato nie wiecej
niz 10% badanej populacji przedsiebiorcow, ale niedobory kadrowe wskazywane byty jako kwestia pierw-
szoplanowa lub w najlepszym przypadku drugoplanowa (po inflacji i wzro$cie kosztéw surowcow). Szybki
monitoring NBP ... op.cit.

~
N
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Tabela 3. Wskaznik zatrudnienia oraz wspoétczynnik aktywnosci zawodowej w Polsce

w latach 2016-2018

Wskaznik zatrudnienia Wspétczynnik aktywnosci zawodowej
Wedtug ptci Wedtug wieku Wedtug ptci Wedtug wieku
= S

- g = — g
2 5 R 2 5 R

2 g3 2% 2 g3 2%

_ S ©9 S 2 - S ©9 E

g 38 32 3Ba 5 38 32 3B
5| E > > 5 =8 59 E > 2 5 =8 5o

£ | 90 S ¢ ¥ 9Ox BxIx O S ? ¥ 9Ox Bx yx2

x| 8| % | @ o DY QoY G | Y G N Do 0 09T
2l 8| ¢ { 2838393 § 5 ¢ R & gE®se
| | 52,1]1600 449 475 69,6 7,2 63,7|56,1|645 483 579 749 7,3 685

© | Il | 52,7606 455 484 70,3 7,4 643|562| 647 484 574 750 75 686
& I | 53,0 61,3 454 48,7 709 8,0 649)|563|650 484 583 754 8,2 69,1
IV | 53,2| 616 455 489 71,0 82 651|563|651 483 574 753 83 69,0

| 53,2| 61,3 458 49,7 71,3 82 654|562| 648 484 585 755 83 69,1

~ | 539|619 46,6 508 72,1 86 66,2|56,7|652 489 59,0 76,0 8,7 69,7
Q I | 54,0 62,7 46,1 51,1 72,4 9,0 66,5| 56,7| 65,7 48,4 59,1 76,1 9,1 699
IV | 53,7| 62,2 458 51,0 724 8,2 66,4|56,2| 651 482 594 759 83 695

| | 537|618 46,2 534 72,7 80 666]|560|645 482 603 759 8,1 695

® Il | 54,4| 62,5 47,1 540 738 84 67,7|565|649 488 59,7 766 85 70,2
& 54,6| 62,9 47,1 533 743 8,2 68,0| 568|655 489 600 77,3 83 707
IV | 54,0| 62,6 46,1 534 736 8,0 67,3|56,1|649 480 608 76,6 8,1 700

Zrédio: Informacja o rynku pracy w czwartym kwartale 2018 roku (dane wstepne), ,Informacje Sygnal-
ne”, GUS, Warszawa, 25.02.2019 oraz analogiczne opracowania dotyczace poprzednich kwartatow lat

2016-2018.

jednostkowe koszty pracy zaczely rosnac,
ale przynajmniej do 2021 r. wzrost ten po-
winien by¢ umiarkowany?. Jak wynika
zdanych zamieszczonych w tabeli 3 wskaz-
nik zatrudnienia ogétem wzrést w okresie

miedzy [ kwartatem 2016 r.i IV kwartatem
2018 r. 0 1,9 punktu procentowego, do po-
ziomu 54,0. Poprawa wskaznika dotyczace-
gomezczyzn (+ 2,6 punktu procentowego)
byla wieksza niz wskaznika odnoszacego

% Dynamika analizowanych parametréw przedstawia sie nastepujaco:

P 2019 2020 2021
Wyszczegdlnienie 2016 2017 2018
prognozy NBP
Wynagrodzenia 3,8 5,3 7,2 7,2 7,0 6,4
Wydajnoé¢ pracy 2,3 3,5 4,8 4,7 3,9 3,5
Jednostkowe koszty pracy 1.6 1.9 2,4 2,5 3,1 2,9

Zrédto: Raport o inflacji. Lipiec 2019... op.cit., s. 81.
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sie kobiet (+1,2 punktu procentowego),
w rezultacie dotychczasowe dyspropor-
cje w tym zakresie zostaly utrzymane.
Uczestnictwo kobiet w rynku pracy —mimo
ze stopniowo rosnie — po prostu wciaz na-
potyka na istotne przeszkody, z ktérych
najwazniejsza zwigzana jest z trudno$ciami
w zapewnieniu opieki nad dzie¢mi orazin-
nymi osobami zaleznymi. W konsekwencji
przecietny okres aktywno$ci zawodowej
kobiet jest wyraznie krétszy w poréwnaniu
zmezczyznami, co niekorzystnie wplywa
na wysoko$¢ ich emerytur.

Zgodnie z danymi zawartymi w tabeli 1
spadkowi liczby bezrobotnych w okresie
I kwartat 2016 1. — IV kwartat 2018 . lacznie
0544 tys. 0s6b (BAEL) towarzyszyt znacz-
nie mniejszy, szacowany na 397 tys. oséb
wzrost liczby pracujacych oraz w sumie
niewielki spadek populacji biernych za-
wodowo, ktéra zmniejszyla sie o 142 tys.
0s6b. Oznacza to, ze cze$¢ bezrobotnych
przeszla na emeryture, korzystajac z obni-
zonego 1 pazdziernika 2017 r. ustawowego
wieku emerytalnego do 60 lat w przypadku
kobiet i 65 lat w przypadku mezczyzn?.
Na taka mozliwo$¢ wskazuje zwiekszona
po 1 pazdziernika 2017 r. ilo§¢ wnioskéw
ztozonych w ZUS o przej$cie na emerytu-
re w poréwnaniu z liczba wnioskéw, kt6-
rej nalezatoby sie spodziewac¢ w sytuacii,

panstwo i spoteczenstwo

gdyby ustawowy wiek emerytalny pozo-
stal na poziomie 67 lat dla kobiet i mez-
czyzn. Skale zainteresowania szybszym
przej$ciem na emeryture trudno jest jed-
nak precyzyjnie oszacowac, chociazby dla-
tego, ze generalnie liczba oséb wystepu-
jacych w poszczegdlnych latach do ZUS
o emeryture jest wielko$cig zmienna uza-
lezniona od liczebnosci kolejnych roczni-
kéw ludnosci Polski?”. To ze w IV kwartale
2017 r.i T kwartale 2018 r. uwidocznit sie
spadek wspétczynnika aktywnosci zawo-
dowej (w sumie o 0,7 punktu procento-
wego) zdaje sie potwierdza¢ negatywny
wplyw obnizenia wieku emerytalnego
na zainteresowanie Polakéw pracg zawo-
dowa. Co prawda, w kolejnych dwéch
kwartatach 2018 r. wspomniany para-
metr istotnie wzrést, to jednak poprawa
ta miata charakter przej$ciowy, bowiem
juz w IV kwartale tego roku wspétczyn-
nik aktywnosci zawodowej zmniejszyl sie
do 56,1%, a wiec do poziomu z poczatku
2016 r. Do pozytywnych zjawisk, jakie
w okresie 20162018 wystapity w sferze
aktywnodci zawodowej nalezy natomiast
z pewnoscig zaliczy¢ poprawe aktywno-
$ci oséb w wieku produkcyjnym (wzrost
wspdlczynnika aktywnoscio 1,5-1,7 punk-
tu procentowego w zalezno$ci od tego
czy za podstawe analizy przyjmie sie

% Podstawe prawna tej zmiany stanowita ustawa z 16.11.2016 o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 38).

27 Zgodnie z prognozami ZUS pochodzacymi z okresu bezposrednio poprzedzajacego obnizenie wieku eme-
rytalnego, przewidywano izw 2017 r. o status emeryta wystapi o 331,3 tys. os6b wiecej w pordéwnaniu z sy-
tuacja, gdy ustawowy wiek emerytalny pozostatby na niezmienionym poziomie. W kolejnych latach naptyw
takich dodatkowych wnioskéw miat stopniowo male¢ ze 148 tys. w 2018 r. do 54 tys. w 2021 r. W sumie
wiec, w catym 5-letnim okresie na emeryture miato przej$¢ dodatkowo 715,3 tys. os6b. Zob. szerzej: Odpo-
wiedz udzielona 23.8.2017 przez Marcina Zielenieckiego, podsekretarza stanu w MRPiPS, na interpelacje
poselska nr 14162 w sprawie sytuacji w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych <http://sejm.gov.pl/ Sejm8.
nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=393374C9>.
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definicje tego wieku stosowana przez GUS,
czy tez przez Eurostat), a takze ludzi mto-
dych w przedziale wiekowym 20-24 lata
(w tym wypadku wspétczynnik aktyw-
nosci wzrést o 2,9 punktu procentowego).
Nie zmienia to faktu, ze pod wzgledem
aktywnos$ci zawodowej Polska nadal zaj-
muje jedno z ostatnich miejsc w Unii?.

Strukturalne stabosci krajowego
rynku pracy

Dane o rekordowo niskim bezrobociu i ro-
snacym zatrudnieniu nie oddaja w petni
obrazu krajowego rynku pracy, ktéry boryka
sie z powaznymi problemami struktural-
nymi, zwlaszcza w kontekscie niekorzyst-
nych tendencji demograficznych. Katalog

Tabela 4. Najwazniejsze wyzwania rynku pracy w Polsce

Z punktu widzenia przedsiebiorcy

* wysokie koszty pracy, w tym zwtaszcza koszty pozaptacowe;

* trudnosci z wypetnieniem wakujgcych stanowisk pracy w ogéle, a w odniesieniu do wybranych
kategorii specjalistow w szczegdlnoéci;

nadmierna sztywnos¢ prawa pracy przektadajaca sie na wysokie koszty dostosowania zatrud-
nienia do potrzeb wynikajacych ze stanu koniunktury i skali dziatalno$ci gospodarczej firmy;
utrzymanie dynamiki wynagrodzen na poziomie uzasadnionym wzrostem wydajnosci pracy.

Z punktu widzenia pracownika

* zapewnienie satysfakcjonujacych warunkow pracy, w tym zwtaszcza wynagrodzenia adekwatnego
do poniesionego naktadu pracy;

dostosowanie umiejetnosci zawodowych do faktycznych potrzeb przedsiebiorcow;

likwidacja niestabilnych form zatrudnienia;

skrocenie (utatwienie) procesu poszukiwania pracy;

stworzenie szerszych mozliwoéci kontynuowania pracy zawodowej po osiggnieciu ustawowego
wieku emerytalnego;

rozwdj infrastruktury opiekunczo-wychowawczej umozliwiajacej wieksza aktywno$¢ zawodowa kobiet.

Z punktu widzenia efektywnosci rynku pracy w Polsce

zapewnienie niezbednej podazy pracy, w tym w drodze tworzenia warunkéw do dtugookresowej
imigracji zarobkowej;

wzrost aktywnosci zawodowe] (zwiaszcza w kontekscie przeciwdziatania skutkom niekorzystnych zmian
demograficznych), w tym w przypadku kobiet oraz po osiagnieciu ustawowego wieku emerytalnego;
poprawa jakoéci kapitatu spotecznego dzieki bardziej efektywnemu ksztatceniu przysztych pra-
cownikow zgodnie z rzeczywistymi potrzebami rynku pracy;

uelastycznienie prawa pracy (znalezienie przystowiowego ztotego $rodka miedzy potrzebami
przedsiebiorcéw zwigzanymi z utrzymaniem elastycznych form zatrudnienia a zapewnieniem
pracownikom stabilnych miejsc pracy oraz bezpieczenstwa socjalnego);

zwiekszenie mobilnosci przestrzennej i zawodowej sity roboczej w Polsce;

usprawnienie instytucji rynku pracy (publiczne stuzby zatrudnienia — urzedy pracy, agencje
zatrudnienia, Ochotnicze Hufce Pracy, instytucje szkoleniowe, instytucje dialogu spotecznego,
instytucje partnerstwa lokalnego).

Zrédto: Opracowanie wtasne.

28 W 2018r. Polska ze wspotczynnikiem aktywno$ci zawodowej wynoszacym wedtug Eurostat 70,1% (przy $redniej
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unijnej na poziomie 74,1%) zajeta w Unii 23 miejsce, wyprzedzajac jedynie Grecje, Belgie, Rumunie, Wtochy
i Chorwacje. W przodujacych pod tym wzgledem krajach UE wspotczynnik aktywnoséci wynidst odpowied-
nio: Szwecja - 82,9%, Holandia — 80,3%, Dania — 79,4%, Niemcy — 78,6%, Wielka Brytania — 77,9%, Finlandia
—77,9%, totwa — 77,7%, Austria — 76,8% oraz Czechy — 76,6%. Baza danych Eurostat, tabela tipsim60.
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najwazniejszych wyzwaf, przed kté-
rym stoi rynek pracy widzianych z réznych
perspektyw przedstawia tabela 4, s. 136.

Niedopasowanie kwalifikacji
do potrzeb przedsiebiorcow

Zjawisko niedopasowania kompetencji wy-
stepuje we wszystkich krajach UE, chociaz
zrézna intensywnoscia. Cecha charakte-
rystyczna Polakéw jest jednak nizsza w po-
réwnaniu z wiekszoscig innych pafistw
Unii gotowo$¢ do podnoszenia kwalifika-
cji w §lad za zmieniajacymi sie potrzeba-
mi rynku pracy. To o tyle istotne, ze upo-
wszechnienie przelomowych technologii
i nowatorskiej formuly organizacijii realiza-
cji produkgji okreslanej mianem , przemy-
stu4.0” uwypukli konieczno$¢ doskonale-
nia umiejetno$ci zawodowych czy wrecz
przekwalifikowania sie znaczacej czesci
pracownikéw przetworstwa przemysto-
wego iinnych dzialéw gospodarki. Chodzi
przy tym nie tylko o pojawienie sie zmo-
dyfikowanych lub catkowicie nowych spe-
cjalnosci zawodowych, ale takze o zmiany
w charakterze wykonywanej pracy, w kie-
runku duzej zmiennosci realizowanych
zadan, umiejetnosci interdyscyplinarnego
podejscia do pojawiajacych sie problemdéw

panstwo i spoteczenstwo

oraz koniecznosci stalego uzupetniania
wiedzy fachowej?’.

W powyzszym kontekscie warto od-
wolaé sie do badan sktonnosci Polakéw
do samoksztalcenia zawodowego i oso-
bistego przeprowadzonych w 2017 r.
przez firme doradcza Grand Thornton,
zktérych wynika, ze wiekszos¢ (58%) za-
pytanych o to 0séb przyznato, iz nie mysli
o podnoszeniu kwalifikacji, a jezeli juz sie
nato decyduje, to na ogét wybiera tradycyj-
ne —na ogdtmalo efektywne — formy ksztal-
cenia®. Z kolei badania przeprowadzone
w 2016 r. przez firme ASTOR sp. z 0.0.
potwierdzily, ze przedsiebiorcy przywia-
zuja malg wage do rozwoju zawodowego
pracownikéw— 68% firm nie realizowato
zadnego programu doskonalenia kwalifi-
kacji, a polowa z nich w ogéle nie widziata
potrzeby prowadzenia szkoleri dla swoich
pracownikéw?®. W sumie Polska zajmuje
odlegte miejsce w rankingu pasistw UE
pod wzgledem udzialu w edukaciji oséb
w wieku od 25 do 64 lat. Wedtug BAEL
wskaznik uczestnictwa dorostych Polakéw
w ksztalceniu byl o prawie dwie trzecie
nizszy nizw krajach Unii Europejskieji wy-
ni6st w 2016 1. 3,7% (przy $redniej 10,8%
dla 28 krajéw UE). Stosunkowo niewielka

2 |stote zmian zachodzacych w zakresie wymagan kompetencyjnych dobrze ilustruja wyniki badan przepro-
wadzonych przez firme ASTOR Sp. z 0.0. w zakresie wymaganych kwalifikacji menedzeréw (inzynieréw)
+przemystu 4.0", ktérzy beda musieli dysponowac: a) wiedza fachowa dotyczaca wykonywanych lub nad-
zorowanych operacji technologicznych (w tym umiejetnosci pracy z robotami oraz przezbrajania maszyn),
b) wiedza z zakresu IT, poczynajac od umiejetnosci podstawowych (uzycie arkusza kalkulacyjnego) po wie-
dze bardzo zaawansowana (programowanie maszyn, analiza wielkich zbioréw danych, umiejetno$¢ pracy
w $wiecie wirtualnym), a takze c) zdolnoécia szybkiego przyswajania nowych zagadnien oraz stosowania
ich w praktyce. Inzynierowie przemystu 4.0 (nie)gotowi do zmian?, ASTOR Whitepaper 2017, s. 27. J. Gra-
cel, M. Makowiec: Kluczowe kompetencje menedzera w dobie czwartej rewolucji przemystowej — przemystu
4.0, ,Acta Universitatis Nicolai Copernici — Zarzadzanie”, nr 4/2017, s. 106, <http://dx.doi.org/ 10.12775/
AUNC_ZARZ.2017.054>.

30 Czy polscy pracownicy mysla o rozwoju?, Grant Thornton, luty 2018, s. 3.

31 Inzynierowie przemystu 4.0... op.cit., s. 27.
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aktywno$¢ edukacyjng dorostych Polakéw
w poréwnaniu z innymi pafistwami Unii,
potwierdza réwniez badanie pod nazwg
Ksztalcenie Dorostych, zktérego wynika,
ze w przypadku Polski jedynie 24,2% popu-
lacji 0s6b w wieku 25-64 lata uczestniczylo
w réznych formach doskonalenia umiejet-
nosci. Wéréd krajéw UE nizszy wskaznik
odnotowano jedynie w Rumunii i Grecji®.

Skutki matego zainteresowania Polakéw
podnoszeniem kwalifikacji i generalnie
poszerzaniem wiedzy poteguje stabos¢
istniejacego w Polsce systemu ksztalce-
nia zawodowego, ktéry nie jest w stanie
W wystarczajacym stopniu wyposazy¢
pracownikéw w umiejetnosci przydatne
w innowacyjnych dziatach gospodarki,
nie méwiac juz o przemysle czwartej ge-
neracji. Przede wszystkim obecny model
ksztalcenia preferuje schematyczne mysle-
nie w ramach waskich specjalizacii, pod-
czas gdy od pracownika przemystu 4.0 be-
dzie wymagane otwarcie sie nainnowacje,
a takze umiejetnosci interdyscyplinar-
nego taczenia kompetencji technicznych
oraz z zakresu informatyki i mechatroni-
ki, przy dobrej znajomosci tradycyjnych
dziedzin (zwlaszcza matematyki i fizyki).
Ponadto polskie szkoty i uczelnie z regu-
ly nie zapewniaja wystarczajacej wiedzy
zzakresu najnowszych osiagnie¢ w danej
dziedzinie oraz sposobéw praktycznego
wykorzystania poszczeglnych technologii.
Istotnym mankamentem naszego systemu

edukacji zawodowej jest takze przyktada-
nie zbyt matej wagi do wyrabiania w przy-
sztych pracownikach otwartosci na zmiany,
umiejetnosci elastycznego dostosowywa-
nia sie do wielu funkgcji i sSrodowisk pracy
oraz nawyku poszerzania swoich kompe-
tencji. W rezultacie system ksztalcenia stoi
przed rozmaitymi wyzwaniami wynikaja-
cymi ze zmieniajgcego sie zapotrzebowania
na umiejetnosci i zaostrzajacej sie global-
nej konkurencji o talenty. Podejmowane
w zwigzku z tym dziatania powinny przede
wszystkim zmierza¢ do przeksztatcenia
obecnych szkét w nowoczesne osrodki
edukacji, ktére beda rozwijaly niezalez-
ne, kreatywne i krytyczne myslenie, uczyly
umiejetnosci rozwiazywania ztozonych
probleméw i pracy zespolowej oraz roz-
wijaly pozytywne nastawienie do uczenia
sie przez cale zycie, w tym przy szerokim
wykorzystywaniu narzedzi informatycz-
nych®.

Pojawienie sie w Polsce w szerszej skali
trendéw zwigzanych z nowatorskimi for-
mutami zatrudnienia, takich jak ,ubery-
zacja” pracy, platformy talentéw on-line,
wirtualne agencje, job sharing (petnoeta-
towa pracai ptaca dzielona miedzy dwéch
pracownikéw) jest tylko kwestig czasu.
Stworzy to nowe wyzwania zaréwno dlain-
stytucji rynku pracy w takim ksztalcie,
w jakim obecnie one w Polsce funkcjo-
nujg, jak i dla gtéwnych jego uczestnikéw
- przedsiebiorcéw i pracobiorcéw.

32 Kapitat ludzki w Polsce w latach 2012-2016, ,Studia i Analizy Statystyczne”, GUS, Warszawa 2017, s. 50.

3 Takie wnioski wynikaja m.in. z przygotowanego na zlecenie Ministerstwa Przedsigbiorczosci i Technologii raportu
pt. Szkota dla innowatora: ksztattowanie kompetencji proinnowacyjnych (pod red. J. Fazlagicia), Kalisz 2018. Zob.
takze: Sprawozdanie krajowe — Polska 2018 r. Europejski semestr 2018: ocena postepdw w zakresie reform struk-
turalnych, zapobiegania zaktéceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania oraz wyniki szczegétowych
ocen sytuacji na mocy rozporzadzenia (UE) nr 1176/2011, 7.3.2018, SWD(2018) 219 final, Bruksela, s. 32.
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Poza niedostosowaniami w obszarze
kompetencji, istotna przyczyna proble-
méw pracodawcéw ze znalezieniem pra-
cownikéw a zarazem uzyskanie przez osoby
poszukujace pracy satysfakcjonujacego za-
trudnienia jest niska mobilnos¢ przestrzen-
na Polakéw. W konsekwencji na pewnych
obszarach, zwlaszcza slabiej rozwinietych,
wystepuje nadwyzka oséb gotowych pod-
ja¢ prace w stosunku do zapotrzebowania
zglaszanego przez przedsiebiorcéw, win-
nych za$ regionach ma miejsce sytuacja
odwrotna — podaz pracy zwlaszcza w dy-
namicznie rozwijajacych sie aglomeracjach
miejskich jest niewystarczajaca i nie po-
krywa popytu na site robocza.

Przyczyny niskiej skfonnosci Polakéw do
migracji krajowych sa zasadniczo dwie. Po
pierwsze, bardzo istotny problem stano-
wig ograniczone mozliwo$ci przeniesie-
nia sie do innej miejscowosci gdzie tatwiej
o prace, z uwagi na trudnoéci ze znalezie-
niem mieszkania. Poziom oferowanych
wynagrodzen czesto wyklucza wynaje-
cie lokalu o akceptowalnym standardzie,
nie méwigc juz o jego kupnie, a na prze-
szkodzie stoja na ogét niewystarczajace
do tego celu oszczednosci 0séb, ktére w po-
szukiwaniu zatrudnienia gotowe s3 zmieni¢
miejsce pobytu. Po drugie, czynnikiem
zniechecajacym do poszukiwania pracy
poza aktualnym miejscem zamieszkania

panstwo i spoteczenstwo

sa wysokie (znowu w stosunku do zarob-
kéw) koszty dojazdéw oraz stabe skomuni-
kowanie pobliskich miejscowosci wskutek
likwidacji czesci potaczen autobusowych
i kolejowych3*.

Powszechnos$¢ niestabilnych form
zatrudnienia (segmentacja)

Jedng z cech wyrézniajacych rynek pracy
w Polsce na tle innych pafistw UE jest wy-
soki odsetek oséb, ktére nie sa zwigzane
z pracodawca dlugookresowym stosun-
kiem pracy i pracujaca na podstawie
umowy na czas okreslony, umowy zlece-
nia lub umowy o dzieto. Zdecydowana
wiekszo$¢ wspomnianych os6b wybiera
takie rozwigzanie wbrew wlasnym pre-
ferencjom, z uwagi na niemozno$§¢ znale-
zienia zatrudnienia, ktdre taczy sie ze staly
umowg o prace. Zgodnie zdanymi Eurostat
w 2017 r. dotyczylo to 26,1% ogdtu pracuja-
cych w Polsce, co oznacza jedynie niewielka
poprawe w poréwnaniu z 2013 r. (26,4%).
Wyraznie zmniejszyl sie natomiast od-
setek oséb pracujacych na podstawie
uméw zlecenia i uméw o dzieto, ktéry we-
dtug danych GUS wynosit w 2013 1. 9,1%,
za$w 2017 r. byt nizszy o dwa punkty pro-
centowe (7,1%)%. W Polsce nadal jednak
utrzymuje sie daleko posunieta segmen-
tacja rynku pracy, bowiem obok segmen-
tu funkcjonujacego na podstawie umowy

3 W powyzszym kontekscie warto podkresli¢, iz 16.5.2019 Sejm uchwalit ustawe o Funduszu rozwoju przewo-
zOéw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej, ktora tworzy¢ ma finansowe warunki do odbudowy
sieci potaczen autobusowych i przeciwdziatania zjawisku wykluczenia komunikacyjnego.

3 Pod tym wzgledem Polska zajmuje w UE przedostatnie miejsce nieznacznie wyprzedzajac Hiszpanie (26,9%),
przy $redniej unijnej wynoszacej 14,2%. W 2018 r. analizowany wskaznik obnizyt si¢ w przypadku Polski do 24,3%,
co jednak nie zmienito pozycji naszego kraju w rankingu panstw Unii. Baza danych Eurostat, tabela Ifsa_etpgan.

3 W liczbach absolutnych oznaczato to, ze w 2017 r. na podstawie umowy zlecenia i umowy o dzieto pracowato w Pol-
scetacznie 1,11 min oséb, o 180 tys. mniej nizw 2013 r. (1,29 min ). Pracujacy w gospodarce narodowejw 2017 r.,
GUS, Warszawa 2018, s. 70 oraz analogiczne opracowanie dotyczace 2013 r., GUS, Warszawa 2014, s. 78.
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o prace na czas nieokreslony, istnieje seg-
ment, w ktérym wystepuja formy zatrud-
nienia niezapewniajace osobom wykonu-
jacym prace poczucia stabilno$ci zycio-
wej, spolecznej oraz finansowej. Umowy
o prace na czas okreSlony, umowy zlecenia
oraz umowy o dzielo s3 oczywiscie po-
trzebne dla utrzymania wysokiego pozio-
mu zatrudnienia w polskiej gospodarce,
rzecz jednak w tym, ze czes¢ przedsie-
biorcéw naduzywa takich mozliwosci
ze szkodg dla pracownikéw. Podstawowa
tego przyczyna sa wysokie koszty pracy,
rzutujgce negatywnie na konkurencyjnos¢
firm. Zatrudnianie pracownikéw na pod-
stawie umoéw na czas okreslony, uméw
zlecen czy uméw o dzieto umozliwia obni-
zenie kosztéw, w tym takze zmniejszenie
kosztéw zwolnienia zbednego czy niewy-
dajnego pracownika.

Rozpowszechnienie wspomnianych
wyzej niestabilnych form zatrudnienia
powoduje, ze dosy¢ liczna w sumie grupa
pracownikéw:
* jest narazona na zwiekszone ryzyko
utraty pracy;
* nie moze korzystaé z praw pracowni-
czych, takich zwlaszcza jak ptatne urlopy
(wypoczynkowe, zdrowotne, macierzyn-
skie), dodatkowe wynagrodzenie za prace
w niedziele i $wieta oraz ptaca minimalna,
a po czesci takze z programéw rozwoju
zawodowego;
* ma problemy z udowodnieniem zdol-
nosci kredytowe;j.

Konsekwencija jest znaczacy odsetek
tzw. biednych pracujacych (prekariat),

czyli 0s6b formalnie zatrudnionych, ale
otrzymujacych na tyle niskie wynagrodze-
nie, ze faktyczny dochéd netto per capita
w gospodarstwie domowym ksztaltuje sie
ponizej 60% mediany dochodu calej po-
pulacji pracujacych w Polsce. Do tego do-
chodzi niepewno$¢ i niestabilno$¢ warun-
kéw pracy, brak zabezpieczen socjalnych
oraz bardzo niewielkie mozliwo$ci podno-
szenia kwalifikacji. Z drugiej jednak stro-
ny, daleko idace ograniczenie stosowania
elastycznych form zatrudnienia grozi wzro-
stem bezrobocia, w szczeg6lnosci w grupie
o0s6b stabo wykwalifikowanych, o niskiej
wydajnosci pracy. Ponadto niektérzy pra-
cownicy nie chca wigzac sie z pracodaw-
ca sztywng umowa o prace (na czas nie-
okreslony) i preferuja rozwiazania dajace
im mozliwo$¢ samodzielnego decydowania
o0 organizacji pracy zarobkowej stosownie
do ich sytuacji zyciowej, zwyczajéw i po-
trzeb. Chodzi tylko o to, aby pracownik
mial rzeczywista mozliwo$¢ wyboru mie-
dzy standardowa umow3 o prace na czas
nieokreslony oraz bardziej elastycznymi
formami zatrudnienia, o ile takie mu od-
powiadaja. Istotne zmiany w formalnym
uregulowaniu stosunku pracy, zmierzaja-
ce do wyeliminowania zjawiska naduzy-
wania przez przedsiebiorcéw mozliwosci
dtugookresowego zatrudniania pracow-
nikéw na pelny etat bez zaoferowania
im umowy o prace na czas nieokreslony,
ma wprowadzi¢ zapowiadana duza zmia-
na Kodeksu pracy, pierwotnie planowana
w 2019 r. a nastepnie przesunieta na czas
po wyborach?’,

37 W tym duchu wypowiedziat sie podczas Forum Ekonomicznego w Krynicy w 2018 r. Stanistaw Szwed, se-
kretarz stanu w MRPiPS, stwierdzajac, iz uelastycznienie niektorych przeregulowanych obecnie rozwia-
zan kodeksu pracy jest konieczne, ale bedzie to mozliwe w nastepnej kadencji parlamentu. Wspomniana
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Nadmierna sztywnos$¢ prawa pracy
Syntetyczna miarg tego zjawiska moze by¢
tzw. indeks elastyczno$ci zatrudnienia,
poréwnujacy regulacje dotyczace uméw
o prace obowiazujace w krajach OECD?*,.
W rankingach dotyczacych lat 2018-2019
Polska zostala sklasyfikowana na 30. miej-
scu sposréd 41 krajéw objetych badaniem.
Wysokie miejsca zajely w tym przypadku
Wielka Brytania (4 miejsce) oraz Irlandia
(6 miejsce), czyli kraje, do ktérych przyjezdza
wielu Polakéw szukajacych pracy za granica,
natomiast przepisy kodeksu pracy okazaty
sie najmniej elastyczne w pafistwach o prze-
regulowanych gospodarkach — we Francii,
Portugalii, Luksemburgu i Grecji®.

Na skutek sztywnosci przepiséw sfera za-
trudnienia wolniej dostosowuje sie do zmie-
niajacych sie uwarunkowan wynikajacych
z wahan koniunktury za granica, a takze
postepu technologicznego. Przedsiebiorcy
niechetnie zatrudniajg nowych pracowni-
kéw —zwlaszcza mtodych, bez do§wiadcze-
nia zawodowego i stabiej wyksztalconych
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—obawiajac sie, ze zwolnienie 0sb zbednych
w danej sytuacji rynkowej firmy lub pracu-
jacych nieefektywnie moze wigza¢ sie z pro-
blemami prawnymi i kosztami. Oznacza to,
ze w pewnym sensie ciezar dostosowania po-
ziomu zatrudnienia w firmach do warunkéw
wynikajacych z pogarszajacej sie koniunk-
tury jest przerzucany na osoby pracujace
na podstawie uméw na czas okreslony, uméw
cywilnoprawnych i samozatrudnieniu, czyli
zwykle stanowigcych najstabszych uczest-
nikéw rynku pracy. Sztywnosé Kodeksu
pracy zacheca do naduzywania innych form
zatrudnienia niz umowa na czas nieokreslo-
ny*. Ograniczenie takich praktyk wymaga
liberalizacji prawa pracy — zadne rozwigza-
nie nie przyniesie pozadanego skutku i za-
miast wzrostu liczby pracujacych na czas
nieokreslony moze przyczynic sie do spadku
zatrudnienia i rozrostu szarej strefy.
Jednym z czynnikéw ,,usztywniajacych”
prawo pracy jest ustanowienie systema-
tycznie podnoszonej ptacy minimalnej*!.
W opinii niektérych ekspertéw wysoki

wypowiedz przytoczyt m.in. portal tvn24bis.pl <https://tvn24bis.pl/beda-zmiany-w-kodeksie-pracy-ale-
jeszcze-nie-teraz.866314.html>, dostep od 5.9.2018.

3 Indeks bierze pod uwage 35 wskaznikéw pokazujacych elastycznoé¢ przepiséw kodeksu pracy w czterech
nastepujacych obszarach: warunki przyjecia do pracy (w tym dtugo$¢ okresu prébnego i wysokos¢ ptacy
minimalnej), b) wymagany czas pracy i sposéb jego ustalania i rozliczania, c) zasady zwalniania pracownikéw
(w tym konsultacje ze zwigzkami zawodowymi) oraz d) koszty rozwigzania umowy o prace (w tym dtugos¢
okresu wypowiedzenia i wysoko$¢ odprawy).

3 Employment Flexibility Index 2018. EU and OECD countries, Lithuanian Free Market Institute, Vilnius 2018,

s. 6. oraz raport o analogicznym tytule dotyczacy 2019 r., s. 6. Zob. takze: R. Trzeciakowski: Indeks ela-

stycznosci zatrudnienia 2018: polski kodeks pracy w ogonie krajéw UE i OECD. Dlaczego polscy pracownicy

majg gorzej?, ,FOR Analiza”, 14.12.2017,s. 1-2.

Obowiazujace w Polsce restrykcyjne regulacje w zakresie zatrudnienia szkodza najbardziej najstabszym

pracownikom, ktérych z zatozenia miaty chroni¢. Polski kodeks pracy byt tworzony z mysla o ochronie pra-

cownikow w duzych zaktadach przemystowych o zmianowym zatrudnieniu, ktérzy stanowia dzisiaj niewielki

odsetek rynku pracy. R. Trzeciakowski: Indeks elastycznosci zatrudnienia... op. cit., s. 5.

W 2015 r. ustawowa ptaca minimalna brutto wynosita w Polsce 1750 zt i stanowita 44,8% przecietnego mie-

siecznego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej, za$ w kolejnych latach sukcesywnie rosta osiagajac

w 2016 r. wysokos¢ 1850 zt (45,7% przecietnego wynagrodzenia), w 2017 r. 2000 zt (46,8%) oraz w 2018 .

2100 zt (46,5% w Il kwartale). W 2019 r. ptaca minimalna wynosi 2250 zt i w czerwcu stanowita 44,1% prze-

cietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej 5104,5 zt).
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—w stosunku do przecietnego wynagrodze-
nia w gospodarce — poziom placy minimal-
nej moze wplywac negatywnie na poziom
zatrudnienia os6b o niskich kwalifikacjach,
niewielkim doswiadczeniu zawodowym
oraz pracujacych w miejscowosciach, gdzie
zarobki ksztattuja sie ponizej sredniej kra-
jowej. Ryzyko negatywnego oddziatywania
placy minimalnej na zatrudnienie istotnie
wzrasta w sytuacji, gdy wysokos¢ tej ptacy
przekracza 40% przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej*.
Jednoczesnie dzieki instytucji ptacy mi-
nimalnej pracownicy, ktérzy zachowaja
prace moga liczy¢ na wyzsze placeilepsze
warunki zatrudnienia. Kwestia wplywu
placy minimalnej na poziom zatrudnie-
nia wymaga jednak dalszych badan i wciaz
jest przedmiotem dyskusji ekonomistow*.

Niska efektywno$¢ mechanizméw
posrednictwa pracy

W Polsce poszukiwanie pracownikéw
stanowi dla przedsiebiorcy proces czaso-
chtonny i kosztowny — znalezienie odpo-
wiednio wykwalifikowanej osoby zajmuje

przecietnie przynajmniej 13 miesiecy,
podczas gdy na przyktad w Holandii trwa
nie dluzej niz 4 miesigce*. Z punktu wi-
dzenia firmy oznacza to okreslone ob-
cigzenia finansowe, wynikajace zaréwno
zkonieczno$ci wykonania wielu czynnosci
administracyjnych w ramach procedury
poszukiwania pracownika, jak i utraconych
korzysci zwiazanych z pracg na nieobsadzo-
nym stanowisku, ktére moglyby powsta¢
w przypadku szybkiego wypetnienia wa-
katu i wlaczenia nowego pracownika w re-
alizacje przypisanych temu stanowisku
zadan. Trudnosci ze znalezieniem odpo-
wiednich oséb sa w duzej mierze spowo-
dowane brakiem sprawnego posrednic-
twa pracy, zdominowanego przez niezbyt
efektywny system powiatowych urzedéw
pracy. W sumie firmy stosunkowo rzadko
korzystaja z takiego rozwigzania, a jezeli
to robig, to zazwyczaj wylacznie w odnie-
sieniu do stanowisk niskoptatnych. Czes¢
przedsiebiorcéw wykorzystuje ogloszenia
w prasie oraz sieciach spotecznych, co jed-
nak — jak pokazuja doswiadczenia wielu
pafistw — réwniez nie nalezy do szczegdlnie

2 Analiza przeprowadzona na podstawie danych z lat 1995-2011 wykazata, ze po przekroczeniu wspomnia-
nego putapu 40% zatrudnienie zaczyna spada¢, bowiem przyjmowanie do pracy nowych pracownikéw o ni-
skich kwalifikacjach staje sie dla przedsiebiorcéw nieoptacalne. S. Gomutka: Zle wyliczana ptaca minimalna
zwigksza bezrobocie, portal <www.forbes.pl>, dostep od 15.6.2018 <https://www.forbes.pl/kariera/ kon-
sekwencje-podwyzszenia-placy-minimalnej/zghx2cc>.

Przyktadowo w tym kontekécie mozna wskazaé¢ na prowadzone w Instytucie Badan Strukturalnych (IBS)
analizy ekonometryczne dotyczace lat 2002-2013, z ktérych wynika, ze podnoszenie ptacy minimalnej
zwiekszato odptyw pracownikéw z rynku pracy. We wskazanym okresie prace tracito rokrocznie przecietnie
317 tys. oséb w wieku od 15 do 54 lat, w tym zdaniem ekspertéw IBS w przypadku 116 tys. osob (37%) utra-
te pracy mozna przypisa¢ wptywowi ptacy minimalnej. Ponadto podnoszenie ptacy minimalnej zmniejszato
odsetek 0séb pracujacych w petnym wymiarze czasu pracy oraz skracato przecietny czas pracy. A. Kamins-
ka, P. Lewandowski: Wpftyw ptacy minimalnej na rynek pracy o znacznym odsetku zatrudnienia czasowego,
,IBS Working Paper”, Instytut Badan Strukturalnych, 2015, s. 13.

llustracja tego problemu jest wskaznik seek-to-find pokazujacy przecietny czas zmiany statusu oséb bezro-
botnych na osoby pracujace. Dla Polski wspomniany wskaznik wyniést w 2015 r. wspomniane 13 miesiecy.
J. Tyrowicz: Znaczenie imigracji zarobkowej dla gospodarki Polski, ,Zeszyty mBank-CASE”, nr 149,/2017,
Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, s. 23-24.
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skutecznych sposobéw zapelniania wa-
katéw i czesto powoduje, ze zglaszaja sie
kandydaci o niedopasowanym profilu
kwalifikacji zawodowych. Zapewne lep-
sze rezultaty dawaloby korzystanie z ustug
prywatnych agencji poSrednictwa pracy,
ale na razie robi tak zaledwie kilka procent
przedsiebiorcéw poszukujacych pracow-
nikéw, bowiem takie ustugi sa relatywnie
drogie, a ponadto na niektérych lokalnych
rynkach pracy brakuje agencji swiadcza-
cych wspomniane ustugi w sposéb pro-
fesjonalny.

Niewykorzystane zasoby
sity roboczej w rolnictwie

Wobec perspektywy istotnego zmniejsze-
nia sie w Polsce dostepnych zasobéw pracy
na znaczeniu zyskuje problem aktywizacji
sity roboczej w sektorach, gdzie wystepuje
bezrobocie ukryte, w szczegdlnosci w rol-
nictwie. Jak pokazuja analizy Instytutu
Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki
Zywnoéciowej (IERIGZ) w koricu 2015 r.
w rolnictwie indywidualnym pracowalo
okoto 490 tys. 0s6b w wieku produkcyj-
nym, ktére byly zbedne z punktu widzenia
produkcji rolnej*®. Poniewaz wraz z roz-
wojem i modernizacja techniki rolniczej
zapotrzebowanie na prace w rolnictwie
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stopniowo maleje*®, mozna przypuszczaé,
iz problem ukrytego bezrobocia na polskiej
wsi bedzie w kolejnych latach narastal,
zwlaszcza ze czes$¢ os6b zatrudnionych
w rolnictwie juz obecnie pracuje w nie-
pelnym wymiarze. Kluczem do rozwigza-
nia tego problemu jest stworzenie warun-
kéw do kreowania wiekszej niz dotychczas
liczby pozarolniczych miejsc pracy na wsi,
w szczegdlnosci przez: ulatwienie naby-
wania nowych kwalifikacji zawodowych
niezwigzanych bezposrednio z produk-
cja rolng, podnoszenie umiejetnosci wy-
korzystywania technologii informatycz-
nych w zyciu codziennym i dziatalnodci
zawodowej, rozw6j doradztwa zawodo-
wego i poSrednictwa pracy, a takze lepsze
skomunikowanie wielu miejscowosci uta-
twiajace dojazdy do pracy poza miejscem
zamieszkania.

Niedorozwdj infrastruktury
opiekunczo-wychowawczej

Jednym z czynnikéw rzutujacych na ak-
tywnoé¢ zawodowa, w tym gléwnie ko-
biet, s3 obowiazki zwiagzane z opieka
nad dzie¢mi (a takze innymi osobami
zaleznymi). Mozliwo$¢ pogodzenia obo-
wigzkéw opiekuriczych z pracg zawodowa
zalezy czesto od dostepnosci na danym

45 Cyt. za: Krajowy Plan Dziatan ...op. cit., s. 10. Zob. takze: J. Olipra: Uwolni¢ potencjat polskiej wsi, Portal
<Obserwatorfinansowy.pl>, dostep od 12.9.2016. Autor okreslit bezrobocie ukryte w polskim rolnictwie
na 550 tys. os6b, opierajac sie w tym wzgledzie na publikacji: B. Karwat-Wozniak, P. Chmielinski: Ludnosé
i praca w rolnictwie indywidualnym — niewykorzystany potencjat, IERIGZ, prezentacja, Warszawa, 21.2.2014.
Zgodnie z danymi zawartymi w raporcie o stanie rolnictwa z 2018 r. miedzy 2007 i 2016 r. naktad pracy w go-
spodarstwach rolniczych — mierzony wskaznikiem AWU (ang. Annual Work Unit), czyli w jednostkach pracy
stanowigcych ekwiwalent petnego zatrudnienia w skali roku —zmniejszyt sie z 2293,3 tys. AWU do 1675,8 tys.
AWU, tj. 0 29,8%. Analogiczne zmiany nastapity w przypadku przeliczenia naktadu pracy na 100 ha uzyt-
kéw rolniczych, ktéry w 2007 r. wynosit 14,5 AWU, zas w 2016 r. 11,5 AWU, a wiec zmniejszyt sie 0 20,5%.
Réwnoczesnie autorzy raportu ustalili, ze w okresie 2007-2016 liczba pracujacych w rolnictwie wzrosta
z 2092 tys. do 2333 tys. 0séb, tj. 0 11,5%. Polska wies 2018. Raport o stanie wsi (red. naukowa J. Wilkin
i . Nurzynska), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2018, s. 89.
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obszarze instytucji opiekuficzo-wycho-
wawczych, w tym zwlaszcza zlobkéw
i przedszkoli. Zgodnie z danymi GUS
w okresie 2018/2019 w Polsce funkcjo-
nowato ogétem 3776 ztobkéw, oddzia-
tow ztobkowych i klubéw dzieciecych,
ktére dysponowaly w sumie miejscami
dla 137,6 tys. dzieci do lat 3. Z kolei opie-
ke przedszkolna realizowato w tym czasie
22157 placéwek przedszkolnych, posiada-
jacych tacznie 1392,9 miejsc”. Poniewaz
wiekszo$¢ ztobkéw i przedszkoli stanowi
o$rodki niepubliczne, zainteresowanie ro-
dzicéw umieszczeniem w nich dziecka
uzaleznione jest od sytuacji materialne;
rodziny, w tym od relacji wysokosci opla-
ty za miejsce w zlobku czy przedszkolu
i wynagrodzenia, ktére osoba sprawuja-
ca opieke otrzymuje, jesli jest zatrudnio-
na lub otrzyma w przypadku podjecia
pracy. Mala réznica moze stanowic przy-
czyne rezygnacji z pracy lub zaniechania
jej poszukiwania. W sumie, czy to z braku
dostatecznej ilo$ci miejsc w osrodkach
opiekuficzo-wychowawczych, czy tez
ze wzgledéw na wspomniane uwarunko-
wania finansowe, 32,9% dzieci w wieku do

lat 3 oraz 15,4% dzieci do lat 4 nie uczesz-
czato w okresie 2017/2018 do ztobkéw
lub przedszkoli*®.

Wptyw programéw socjalnych

O ile zadnych watpliwosci nie budzi to,
ze program ,Rodzina 500+ iinne trans-
fery socjalne przyczyniaja sie w istotny
sposéb do poprawy sytuacji materialnej
rodzin®, a takze — przez efekt popytowy
—wspomagaja koniunkture w polskiej go-
spodarce, o tyle dane dotyczace urodzen®
na razie nie potwierdzaja stymulujgcego
wplywu takich §wiadczef na przyrost
naturalny. Przedmiotem sporu $3 nato-
miast wyniki krétkookresowych analiz
przeprowadzonych w Instytucie Badan
Strukturalnych mogacych wskazywac
na niekorzystny wplyw programéw so-
cjalnych na aktywno$¢ zawodowa Polakéw,
w szczegdlnodci kobiet, w tym zwlaszcza
o niskich kwalifikacjach®.

Nie ma jednak danych opartych na wie-
loletnich badaniach, ktére by potwier-
dzaly teze, ze wzrost dochodéw spoza
pracy, jakim jest $wiadczenie ,Rodzina
500+”, faktycznie zmniejsza atrakcyjnos¢

47 Maty rocznik statystyczny Polski, GUS, Warszawa 2019, s. 216-217 i 225.

* Krajowy Plan Dziatan... op.cit., s. 10.

4 Program “Rodzina 500+" wszedt zycie 1.4.2016 i objat wsparciem w wysokoéci 500 zt miesiecznie wszystkie
rodziny posiadajace przynajmniej dwojke dzieci w wieku do 18 roku zycia niezaleznie od dochodu tych rodzin.
Z programu skorzystato dotychczas 2,6 min rodzin i 4 min dzieci. Z dniem 1.7.2019 $wiadczenia z tego tytutu
beda przystugiwaty bez zadnego kryterium dochodowego wszystkim dzieciom do osiagniecia petnoletnoséci.
W konsekwencji zgodnie z danymi MRPiPS programem zostanie objetych 6,8 min dzieci.

W 2017 r. taczne wydatki budzetu panstwa na rzecz rodziny wyniosty 3,11% PKB, a wiec wzrosty o 75%
w stosunku do 2015r., kiedy stanowity 1,78%. Zgodnie zdanymi MRPiPS w latach 2015-2017 odsetek oséb
zyjacych w skrajnym ubdstwie zmniejszyt sie z 6,5% do 4,3%.

Chociaz w 2017 r. odnotowano nieco wiecej urodzen zywych w poréwnaniu z 2016 r. (wzrost z 382 tys.
do 402 tys. ), to jednak w 2018 . liczba urodzen (388 tys. ) okazata sie nizsza niz rok wczesniej.

W ocenie ekspertéw IBS miedzy Il kwartatem 2016 r. a [l kwartatem 2017 r. 91-103 tys. kobiet miato zrezygno-
wac z zatrudnienia lub poszukiwania pracy na skutek wprowadzenia $wiadczenia 500+. |. Magda, A. Kietczewska,
N. Brandt: Program ,Rodzina 500+" a podaz pracy kobiet w Polsce, Instytut Badan Strukturalnych, marzec 2018.
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zatrudnienia oraz ostabia bodzce do po-
szukiwania pracy. Problem komplikuje
to, ze na zmniejszenie wspélczynnika ak-
tywnosci zawodowej matek posiadajacych
dzieci moze wptywac szereg okoliczno-
$ci, w tym na przyktad poprawa sytuacji
bytowej rodziny, wynikajaca z podwyzki
wynagrodzenia partnera. Ponadto osoby
stabo wyksztatcone, ktére w wypadku za-
trudnienia mogg spodziewac sie relatywnie
niskiego wynagrodzenia, czeciej niz osoby
lepiej uposazone mogg uzna¢, ze wysoko$§¢
potencjalnej pensji, pomniejszona o koszt
opieki nad dzie¢mii podjecia pracy (koszty
dojazdu do pracy oraz zakupu odpowied-
niej garderoby) nie stanowi wystarczajacej
zachety do aktywnosci zawodowe;j.

Woptyw migracji zarobkowych

na rynek pracy w Polsce

Zgodnie z danymi GUS w koficu 2017 .
czasowo za granica przebywato 2,54 mln
Polakéw, co stanowito 14,8% popula-
cji aktywnych zawodowo oséb w kraju,
przy czym najliczniejsza grupa rodakéw
osiedlita sie w Niemczech (703 tys.)
oraz w Wielkiej Brytanii (793 tys.).
Masowy powrdt dzisiejszych emigrantéw
zarobkowych do Polski —mimo Ze nastapila
radykalna poprawa sytuacji na krajowym

panstwo i spoteczenstwo

rynku pracy, a takze trwa kampania zache-
cajaca do takich powrotéw — wydaje sie
mato prawdopodobny>*. Mozliwe s3 nato-
miast migracje czesci Polakéw pracujacych
za granicg z kraju pobytu do innego kraju
zachodniego, co moze dotyczy¢ zwlaszcza
Polakéw mieszkajacych w Wielkiej Brytanii
i stanowic jeden ze skutkéw brexitu.
Efektem obnizenia bezrobocia do po-
ziomu nienotowanego od wielu lat jest na-
tomiast spadek zainteresowania Polakéw
mozliwo$cig podjecia pracy za grani-
cg. Jak wynika z badaf przeprowadzo-
nych przez Instytut Kantar Millward
Brown S.A. na zlecenie Work Service S.A.
rozwaza to (dane z wrze$nia 2018 1) 8,6%
0s6b zawodowo aktywnych, podczas
gdy we wrze$niu 2014 r., wspomniany od-
setek wynosit 19,5%. Spadkowi sktonnosci
do emigraciji zarobkowej towarzyszy wzrost
odsetka os6b, ktére zdecydowanie odrzu-
caja mozliwo$¢ poszukiwania pracy za gra-
nicg, z 78,6% we wrzesniu 2014 r. do 90,5%
we wrzesniu 2018 1.5 Znamienne jest jed-
nak, ze wsréd oséb deklarujgcych gotowosé
do emigracji wiekszos¢ stanowia osoby,
ktére w Polsce maja prace i za sobg dtugi
okres aktywnosci zawodowej. Wskazuje
to na pojawienie sie grupy osob, ktére oce-
niaja, ze polski rynek pracy charakteryzuje

33 Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004-2017, GUS, Warszawa, 19.11.2018 .

> Potwierdzaja to badania Work Service S.A., z ktérych wynika, ze poprawa sytuacji na krajowym rynku pra-
cy nie zacheci emigrantéw zarobkowych do powrotu do Polski. W Polsce w badanym okresie zdecydowanie
fatwiej jest znalez¢ prace, ale wysoko$¢ wynagrodzen — mimo ze wykazuja one tendencje do wzrostu — nadal
pozostaje wyraznie nizsza w poréwnaniu z krajami zachodnimi, a to wtasnie mozliwo$¢ uzyskania wyzszych
zarobkow jest gtéownym powodem sktaniajacym do emigracji. W zwiazku z tym najistotniejszym motywem pod-
jecia decyzji o powrocie z emigracji moga by¢ wzgledy rodzinne, w tym zwtaszcza konieczno$¢ zaopiekowania
sie starzejacymi sie rodzicami. Taka sytuacja dotyczy jednak stosunkowo ograniczonej liczby emigrantéw
i nie moze stanowi¢ powodu masowych powrotéw z emigracji. Migracje zarobkowe Polakéw VII, Work Service
S.A., listopad 2017, s. 21 oraz Migracje zarobkowe Polakow IX, Work Service S.A., listopad 2018, s. 16.

> Migracje zarobkowe Polakéw IX ... op.cit., s. 10.

- 1115 - Nr 4/lipiec-sierpien/2019 145



panstwo i spoteczenstwo

Pawet Wieczorek

sie na tyle powaznymi i trwalymi utom-
no$ciami, ze zatrudnienia nalezy szuka¢
za granicg™®.

Powiekszajaca sie luke w podazy pracy
w Polsce w jakiej$ czesci wypelnia-
ja imigranci zarobkowi, w tym gléwnie
z Ukrainy. Precyzyjne ustalenie faktycznej
liczby pracujacych w Polsce obcokrajow-
céw nie jest tatwe — wskazéwke stano-
wic¢ moze gléwnie statystyka zezwoleri
na prace w Polsce, a takze dane o ilosci
o$wiadczen polskich przedsiebiorcéw
o checi zatrudnienia cudzoziemca wyda-
nych w ramach funkcjonujacej od 2007 r.
tzw. procedury uproszczonej. Rozwigzanie
to umozliwia obywatelom 8 pafistw
Europy Wschodniej, w tym Ukrainy, wy-
konywanie w Polsce pracy przez okres 6
miesiecy bez formalnego zezwolenia
na prace. W 2017 r. takie zezwolenia
otrzymalo w sumie 235,6 tys. os6b, w tym
192,6 tys. Ukraificéw. Zdecydowanie
czedciej wystepuje druga forma legali-
zacji pracy imigrantéw, tj. oSwiadcze-
nia polskich przedsiebiorcéw o gotowo-
$ci zatrudnienia cudzoziemca, ktérych
w 2013 r. wydano 89,4 tys., ale w 2015 r.
juz 782,2 tys., w 2016 r. — 1,31 mln
aw 2017 r. — 1,83 mln. W zdecydowa-
nej wiekszosci (odpowiednio 1,26 mln
w20161.11,72 mlnw 2017 1.)*” za§wiad-
czenia te dotyczyly Ukraificéw, ktérzy
zdecydowali sie na poszukiwanie pracy

za granica w nastepstwie kryzysu, w jakim
znalazla sie ich gospodarka, a takze wybu-
chu inspirowanego przez Rosje konfliktu
zbrojnego na wschodzie kraju. W 2018 r.
na ogdlng liczbe 1,58 mln o$§wiadczen pol-
skich przedsiebiorcéw o gotowosci zatrud-
nienia cudzoziemca, 1,45 mln o§wiadczeri
dotyczyto Ukraificéw. Dane za 2018 r.
s3 jednak nieporéwnywalne z wcze$niej-
szymi tego rodzaju statystykami, bowiem
obecnie nie obejmuja prac sezonowych.
W rzeczywisto$ci pracujacych w Polsce
imigrantéw jest znacznie mniej niz moglo-
by to wynika¢ z liczby wydanych o§wiad-
czei. Dokumenty takie stanowia bowiem
jedynie deklaracje polskiego przedsiebiorcy
o checi zatrudnienia cudzoziemca, a uzy-
skanie deklaracji nie zobowiazuje osoby,
ktérej ona dotyczy, do przyjazdu do Polski
w celach zarobkowych®®. Ponadto jedna
osoba moze uzyskac¢ kilka tego rodzaju
o$wiadczen. Z obserwacji Osrodka Badan
nad Migracjami Uniwersytetu Warszaw-
skiego wynika, ze jedynie 60-70% wyda-
nych o$wiadczen skutkuje rzeczywisty-
mi przyjazdami imigrantéw do Polski®®.
Przyjecie takiej proporcji oznacza, ze w Pol-
sce w latach 2016-2017 pracowato odpo-
wiednio 780-910 tys. oraz 1,08-1,26 mIn
obcokrajowcéw, a wiec wyraznie mniej
niz podawaty $rodki masowego przeka-
zu, ktére prawdopodobnie blednie utoz-
samiaty liczbe wydanych o$wiadczen

6 Migracje zarobkowe Polakéw VI, Work Service S.A., marzec 2018, s. 29.

7 Baza danych MRPIiPS <https://www.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/cudzoziemcy-pracujacy-w-polsce-statystyki/>.

% W praktyce dokumenty te stuza wytacznie temu, aby Ukraincy mogli otrzymac wize i przyjecha¢ do Polski,
gdzie nastepuje dalsza czes¢ procesu legalizacji pracy, tj. podpisanie umowy z pracodawca.

3 Wypowiedz Pawta Kaczmarczyka, dyrektora Osrodka Badan nad Migracjami UW na tamach ,Kultury Libe-
ralnej”, nr 495 z 3.7.2018 w wywiadzie pt. Przyjmujemy wiecej cudzoziemcdéw niz Stany Zjednoczone
<https://kulturaliberalna.pl/2018,/07/03/polska-imigranci-pis-kaczmarczyk/>.
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z liczbg faktycznie zatrudnionych imi-
grantéw®’. Nawet jesli dane dotyczace
wydanych o$wiadczen o woli zatrudnie-
nia cudzoziemca zawyzaja liczbe pracuja-
cych w Polsce imigrantéw, w tym zwlasz-
cza Ukraificéw, to jednak pod wzgledem
skali imigracji krétkookresowej Polska
w 2017 r. stala sie globalnym liderem,
wyprzedzajac m.in. Stany Zjednoczone®!.

Wymaga podkreslenia, ze w ciagu mi-
nionych pieciu lat zaszly istotne zmiany
jesli chodzi o rodzaj pracy wykonywane;
przez Ukraificéw w Polsce, wymaga do-
tyczacych wyksztalcenia oraz wysokosci
otrzymywanego wynagrodzenia. Nadal
jednak wykonuja oni przede wszystkim
prace proste, niewymagajace wysokich
kwalifikacji®?, gléwnie w budownictwie
oraz sektorze ustug (hotelarstwo, gastro-
nomia, handel hurtowy i detaliczny, pro-
wadzenie domu, opieka nad osobami).
Ponadto wielu Ukraificéw zatrudnionych
jest w rolnictwie i ogrodnictwie, chociaz
odsetek imigrantéw ze Wschodu pra-
cujacych w tych sektorach wyraznie sie
zmniejszyl na rzecz budownictwa i sek-
tora uslug®. Deficyt rak do pracy wi-
doczny w polskiej gospodarce i zwigzane
z tym zapotrzebowanie na pracownikéw
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zagranicznych przektada sie na rosnaca pre-
sje na wzrost ich wynagrodzen. W konse-
kwencji w 2017 r. zarobki Ukraificéw za-
trudnionych w Polsce wzrosty w stosunku
do roku poprzedniego o 10-12%, a wiec
w wiekszym stopniu niz przecietna pensja
w sektorze przedsiebiorstw. Poza tym bli-
sko 4/5 przedsiebiorcéw zatrudniajgcych
pracownikéw z Ukrainy oferuje im bene-
fity pozaptacowe w postaci wyzywienia,
zakwaterowania, dowozu do pracy czy do-
stepu do Internetu.

Naplyw licznej grupy Ukraincéw do
Polski nie oznacza, ze imigracja zarobkowa
moze stanowit realne rozwigzanie nara-
stajacego deficytu podazy pracy w Polsce.
Z dtugookresowych prognoz demogra-
ficznych GUS oraz Komisji Europejskie;
(Working Group on Ageing Populations
and Sustainabiliry) wynika, ze w kazdym
kolejnym roku podaz pracy w kraju bedzie
malata $rednio o okoto 120-180 tys. oséb.
Staty naptyw do Polski w okresie 20-30 lat
imigracji zarobkowej w skali, ktéra réwno-
wazylaby przewidywany ubytek w podazy
pracy nie wydaje sie mozliwy®* bowiem:
1. Nawet w wypadku krajéw, ktére trak-
towane s3 przez znaczaca cze$¢ imigran-
téw zarobkowych z calego $wiata jako kraj

% Zob. np. A. Btaszczak: Rekord imigracji zarobkowej, ,Rzeczpospolita” z 23.1.2017, <http://www.rp.pl/
Rynek-pracy,/301239893-Rekord-imigracji-zarobkowej.html#ap-1>. Przybywa pracownikéw z Ukrainy. Od sty-
cznia 2018 nowe regulacje, Portal Polskieradio.pl <https://www.polskieradio.pl/ 42/259/Artykul /1962999,
<Przybywa-pracownikow-z-Ukrainy-Od-stycznia-2018-nowe-regulacje>, dostep od 18.12.2017.
Wypowiedz Pawta Kaczmarczyka... op. cit.

Wynika to z uproszczonej procedury zatrudniania, ktéra daje cudzoziemcom mozliwos¢ legalnej pracy tylko
przez 6 miesiecy w ciagu roku. To zdecydowanie za krotko, zeby skutecznie wdrozy¢ imigranta do realizacji
ztozonych zadan, z czego pracodawcy zdaja sobie sprawe. Warto tez podkresli¢, ze przebywajacy w Polsce
Ukraincy sa nastawieni na krétkoterminowy zarobek. Barometr imigracji zarobkowey. | pétrocze 2018. Ukra-
inski pracownik w Polsce, Personnel Service S.A., 2018 <personnelservice.pl/ download.php? fid=307>.
I. Chmielewska, G. Dobroszek, A. Panuciak: Obywatele Ukrainy pracujacy w Polsce — raport z badania zre-
alizowanego w 2017 r., NBP, Warszawa 2018.

4 J. Tyrowicz: Znaczenie imigracji zarobkowej... op.cit., s. 11-12.
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docelowy (USA, Kanada, Wielka Brytania,
Niemcy, Francja) srednioroczna wielkos¢
imigracji z reguly ksztaltuje sie ponize;
wspomnianego poziomu i to mimo ze cho-
dzi o pafistwa dysponujace gospodarkami
wiekszymi niz gospodarka Polski, co prze-
ktada sie na wiekszy niz w Polsce popyt
na prace.
2. W wielu innych paistwach UE wyste-
puja, podobnie jak w Polsce, niekorzystne
tendencje demograficzne® i rosngce zapo-
trzebowanie na imigrantéw zarobkowych.
Polska w tym kontekscie moze wydawac
sie mato atrakcyjnym krajem dla wiekszo-
$ci imigrantéw (z wyjatkiem Ukraificéw,
dla ktérych atutem Polski jest bliskie jej
polozenie), z uwagi na:
a) relatywnie niskie wynagrodzenie, najakie
moga liczy¢ osoby pracujace w Polsce;
b) waski zakres sektoréw gospodarki,
w ktérych moga by¢ zatrudnieni imigranci;
¢) trudnoéci imigrantéw wuzyskaniu zgody
na dlugookresowe zatrudnienie;
d) generalnie niechetny stosunek polskiego
spoteczefistwa do pracownikéw cudzo-
ziemskich, zwlaszcza spoza Europy.
Wprowadzane w niektérych krajach
UE dalsze ulatwienia w dostepie imi-
grantéw do rynku pracy w tych krajach
zmniejsza atrakcyjno$¢ Polski jako kraju
docelowego. Przykladowo, silng konku-
rencje dla nas, jesli chodzi o przyciaganie
imigrantéw z Ukrainy, w coraz wiekszym
stopniu stanowia Niemcy a takze Czechy,

ktére wprowadzaja rozwigzania majace
sktoni¢ ich do osiedlania sie w tych krajach.
3. Czynnikiem sprzyjajacym zwiekszo-
nemu naplywowi imigrantéw do Polski
w minionych kilku latach byta niestabil-
na sytuacja polityczna na Ukrainie, kon-
flikty zbrojne we wschodniej czesci kraju
oraz gleboki kryzys gospodarczy. Takie
sprzezenie negatywnych czynnikéw trud-
no jednak traktowac jako zjawisko trwa-
te, chociaz rozwigzanie probleméw po-
litycznych i gospodarczych, z ktérymi
boryka sie Ukraina nie nastapi szybko.
W miare poprawy sytuacji sklonno$¢ na-
szych sasiadéw do emigracji zarobkowej
w ogdle —w tym do szukania pracy w Polsce
—zmniejszy sie, a przeciez to wlasnie oni
stanowig w praktyce jedyny tak duzy zaséb
pracownikéw imigracyjnych.
4. Przepisy, na podstawie ktérych cudzo-
ziemcy, w tym zwlaszcza Ukraificy, po-
dejmuja prace w Polsce preferuja imigra-
cje krétkookresows, ktérej skala z natury
rzeczy moze podlega¢ wahaniom, w zalez-
noSci od rozwoju sytuacji wewnetrznej
na Ukrainie od zmian wzglednej atrakcyj-
nosci zatrudnienia w kraju macierzystym
imigrantéw oraz innych panstwach UE,
ktére mogg oni traktowac jako alternatywe
dla podejmowania zatrudnienia w Polsce.
W ciagu najblizszych 2-5 lat liczba imi-
grantéw, w tym szczegdlnie z Ukrainy,
moze jeszcze rosnaé, pdZniej natomiast
fala ustabilizuje sie z tendencja do spadku.

% W okresie 2016-2070 w przypadku Niemiec zaséb sity roboczej zmniejszy sie tacznie o 10376 tys. oséb,
we Whoszech — 0 9145 tys. , w Rumunii — 0 4906 tys. , w Portugalii— 0 2115 tys. a w Hiszpanii — 0 2212 tys.
Odwrotna sytuacja, tzn. wzrost zasobdéw sity roboczej bedzie miata miejsce tylko w nielicznych krajach:
w Wielkiej Brytanii — 4440 tys., we Francji — o0 2299 tys. oraz w Szwecji — o 1802 tys. The 2018 Ageing Re-
port. Underlying Assumptions & Projection Methodologies, European Commission, ,International Papers”,

No 065, November 2017, s. 188-211.
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W celu utrzymania zainteresowania
imigrantéw pracg w Polsce niezbedne
jest stworzenie systemu umozliwiajace-
go dluzsze pobyty zarobkowe®®. Wazne
jest takze, aby oferty pracy adresowane
do przybyszéw byly w wiekszym niz do-
tychczas stopniu dopasowane do posiada-
nych umiejetnosci, co umozliwi bardziej
efektywne wykorzystywanie ich kwali-
fikacji zgodnie z potrzebami polskiej go-
spodarki.

W zwiagzku z narastajagcym deficy-
tem rak do pracy niektére panstwa UE,
w tym zwlaszcza Niemcy, zdecydowa-
ty sie na wprowadzenie ulatwief w do-
stepie do swoich rynkéw pracy dla wy-
kwalifikowanych pracownikéw z pafistw
spoza Wspdlnoty. W grudniu 2018 r. rzad
federalny przedstawit strategie dziatan
w tym zakresie oraz niezbedne regulacje
prawne majace obowigzywac od 2020 r.*
Szersze otwarcie Niemiec na imigrantéw
zarobkowych spoza UE moze spowodo-
wac spadek zainteresowania obcokrajow-
c6w, szczegdlnie Ukraificéw, podejmowa-
niem pracy w Polsce. Skala tego zjawiska
obecnie jest jednak trudna do oszaco-
wania®, zwlaszcza w $wietle wymogéw,

6

3

panstwo i spoteczenstwo

jakie wladze niemieckie stawiaja poten-
cjalnym imigrantom, zgodnie z ktérymi
trzeba bedzie zna¢ jezyk niemiecki, mie¢
$rodki na utrzymanie do czasu podjecia
pracy i dysponowa¢ odpowiednimi kwa-
lifikacjami.

Wptyw zmian demograficznych
na sytuacje na rynku pracy

Projekcje demograficzne ONZ wskazuja,
ze do 2050 r. nastapi daleko idacy, i nara-
stajacy, spadek ludnosci Polski przy jed-
noczesnym procesie starzenia sie popula-
cji. Miedzy 2017 r. a 2030 r. liczba miesz-
kaficéw Polski zmniejszy sie z 38,17 mln
do 36,62 mln, tj. 0 4,1%, natomiast miedzy
2030r. 220501 spadek wyniesie juz 11,5%.
W sumie w 2050 r. Polske zamieszkiwac
ma 32,39 mln oséb, o 5,78 mln (15,2%)
mniej niz w 2017 r.%° W jeszcze wiek-
szym stopniu — bo 0 28% — w tym czasie
zmniejszy sie populacja ludnosci w wieku
15-64 lata. Eksperci ONZ zaliczaja Polske
do najbardziej wyludniajacych sie pafistw
Europy”. Towarzyszy¢ temu bedzie pro-
ces starzenia sie ludnoéci— miedzy 2017 r.
a2030r. liczba mieszkaficéw kraju w wieku
65 lat lub wiecej wzro$nie z 6,54 mln

Wypowiedz Pawta Chorazego, podsekretarza stanu w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju, na tamach ,Kul-

tury Liberalnej”, nr 495 z 3.7.2018 w wywiadzie pt. Dla imigracji nie ma alternatywy
<https://kulturaliberalna.pl/2018/07/03/chorazy-polityka-migracyjna-rozmowa-pawlowski>.

3

7 Zob. na temat zasad szerszego otwarcia niemieckiego rynku pracy na pracownikéw spoza UE, a takze wy-
magan, jakie ci pracownicy musza spetni¢ aby mogli pracowac¢ w Niemczech: RFN: rzadowe projekty ustaw
i migracji zarobkowej spoza UE, Osrodek Studiéw Wschodnich, ,Notatka informacyjna” z 20.12.2018.

% Z badan ankietowych przeprowadzonych przez firme Work Service wynika, ze 8 na 10 Ukraincéw pracujacych

w Polsce jest zadowolonych z warunkéw zatrudnienia. Niemniej, w przypadku szerszego otwarcia niemiec-

kiego rynku pracy na pracownikéw spoza UE, 59% oséb ankietowanych dopuscito mozliwo$¢ przeniesienia

sie do Niemiec. Postawy obywateli Ukrainy wobec polskiego rynku pracy, Work Service 2018, s. 10i 13.

World population prospects. 2017 revision, UN, 2017, s. 32.

70 Obok Butgarii, gdzie w latach 2017-2050 ludno$¢ zmniejszy sie o 23,4%, totwy (22,2%), Motdawii (18,7%),

Ukrainy (17,7%), Chorwaciji (17,4%), Litwy (16,7%), Wegier (14,8%), Portugalii (12,9%), Bo$ni i Hercego-

winy (12,8%), Grecji (10,6%) oraz Biatorusi (9,5%). Ibidem.

6!

3
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do 8,69 mln, tj. 0 32,9%. W 2050 r. takich
0s6b bedzie w sumie 10,98 mln, o0 25,4%
wiecej nizw 2030 r. oraz o 68,0% wiecej
w poréwnaniu z 2017 r.”!

W efekcie wspomnianych zmian demo-
graficznych nastapi gleboki spadek poda-
zy pracy w Polsce. Zgodnie z prognozami
GUS liczebnos¢ populacji w wieku pro-
dukcyjnym zmniejszy sie z 23,81 mln
0s6b w 2017 r. do 22,65 mIn w 2030 r.
oraz 19,74 mln w 2050 r., co w stosun-
ku do 2017 r. oznacza ubytek wynoszacy
1,16 mln 0s6b w 2030 1. oraz az 4,07 mln
0s6b w 2050 r.”? Jeszcze wiekszy spadek
populacji w wieku produkcyjnym przewi-
duja prognozy publikowane przez ZUS,
zgodnie z ktérymi juz w 2023 r. liczebnos¢
takiej grupy bedzie mniejsza w poréwna-
niu ze stanem z 2018 r. 0 1,12 mln osé6b.
Jednoczesnie o 1 mln powickszy sie po-
pulacja ludzi w wieku poprodukcyjnym.
W konsekwencji znaczacemu pogorsze-
niu ulegnie wskaznik obcigzenia demo-
graficznego obliczany jako relacja os6b po-
wyzej 64. roku zycia do ogétu ludnosci
w wieku 15-64 lat — w 2018 r. na kazde
1000 oséb w wieku produkcyjnym przypa-
daty 354 osoby w wieku poprodukcyjnym,

<

natomiast w 2023 r. takich oséb bedzie juz
418, zatem ich populacja w ciagu zaledwie
6 lat zwiekszy sie o blisko 1/573.

Do spadku podazy pracy przyczyniaja
sie przede wszystkim zmiany w struktu-
rze wiekowej ludnosci. Wzrost udziatu
0s6b starszych w strukturze populacji,
charakteryzujacych sie nizszymi wspét-
czynnikami aktywnoS$ci zawodowej,
kosztem zmniejszenia sie odsetka oséb
w tzw. podstawowym wieku produkcyj-
nym 25-45 lat (ang. prime-age), odznacza-
jacych sie wyzsza aktywnoscig zawodowa
moze wyjas$ni¢ okolo ¥4 spodziewanego
spadku podazy pracy. W przypadku wspo-
mnianej juz prognozy GUS dotyczacej lud-
noSci Polski w horyzoncie 2050 r. ozna-
cza to, ze z powodu zmian w strukturze
wiekowej zaséb dostepnej sity roboczej
zmniejszy sie w stosunku do roku bazo-
wego o 3,1 mln os6b. Pozostaty spadek
podazy pracy w liczbie okoto 1 mln oséb
do 2050 r. stanowi¢ bedzie efekt zmian
w liczbie ludnosci Polski’™®. Podstawowa
Pprzyczyna prognozowanego zmniejszenia
sie ludnosci Polski jest niska dzietnos¢,
ktérej wskaznik wyniést 1,45 w 2017 r.
i 1,44 w 2018 r.”°, a wiec ksztaltowal sie

Baza danych GUS w obszarze tematycznym — ludnoé¢. Zaktadka/prognoza ludnosci rezydujacej dla Polski
na lata 2015-2050/piecioletnie grupy wieku oraz funkcjonalne grupy wieku. Zob. takze notatke informa-
cyjna pt.: Prognoza ludnosci rezydujacej dla Polski na lata 2015-2050, GUS, Warszawa, 11.1.2016.
Ibidem. Mozna przypuszczac, ze prognozy demograficzne GUS oparte sa na przeszacowanej liczbie miesz-
kancéw Polski w punkcie wyjsécia do badan, wynikajacej z nieuwzglednienia osob, ktére wyjechaty za granice
i sie nie wymeldowaty. Takich oséb moze by¢ w sumie nawet 3 mlin, z czego przynajmniej potowa raczej juz
do Polski nie wréci. Wypowiedz prof. Przemystawa Sleszyﬁskiego z Instytutu Geografii i Przestrzennego Za-
gospodarowania PAN natamach , Gazety Wyborczej” z 1.9.2018, <http://wyborcza.pl/magazyn/7,124059,
23846038,znikamy-tylko-30-min-polakow-za-30-lat.html>.

Prognoza wplywdw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych na lata 2019-2023, Zaktad Ubezpieczen

Spotecznych, Warszawa, wrzesien 2018r., s. 14-15.

7 A. Kietczewska, P. Lewandowski: Starzenie sie ludnosci a podaz pracy w Polsce w horyzoncie roku 2050,
[w:] Starzenie sie ludnosci, rynek pracy i finanse publiczne w Polsce (red. naukowa P. Lewandowski i J. Rut-
kowski), Przedstawicielstwo Komisji Europejskiej w Polsce, Warszawa 2017, s. 12.

75 Maty rocznik statystyczny Polski... op.cit., s. 106.
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znacznie ponizej poziomu zapewniajace-
go zastepowalnos¢ pokolen (2,1-2,15)7°.
Czynnikiem, ktéry poglebia problem male-
jacej podazy pracy w Polsce jest emigracja
zarobkowa Polakéw. Ma to takze wplyw
na strukture demograficzna ludnosci bo-
wiem zazwyczaj na wyjazd do pracy za gra-
nice decyduja sie osoby w podstawowym
wieku produkcyjnym.

Podsumowanie

Mimo sprzyjajacych uwarunkowas makro-
ekonomicznych, bedacych nastepstwem
wejscia w okresie 2016-2018 polskiej
gospodarki na $ciezke przyspieszonego
wzrostu, krajowy rynek pracy nie zostat
wistotny sposéb usprawniony. Oczywiscie,
w tym czasie wzrosta liczba pracujacych,
przybyto nowych miejsc pracy oraz bar-
dzo wyraznie zmniejszyto sie bezrobo-
cie az prognoz zawartych w Wieloletnim
Planie Finansowym Pafistwa na lata
2019-2022 wynika, ze wskazane zmia-
ny dalej beda zachodzi¢, chociaz na mniej-
sza juz skale”’. Trwaty wzrost gospodar-
czy wraz z bezrobociem zblizajacym sie
do stopy naturalnej spowodowat zdynami-
zowanie rynku pracy z typowymi w takiej
sytuacji zjawiskami gtebokich niedoboréw

panstwo i spoteczenstwo

wykwalifikowanych pracownikéw i pres;ji
nawzrost wynagrodze’®. Zjawiska te uwi-
docznily sie juzw 2017 r., a w jeszcze wiek-
szym stopniu w 2018 r.

Poprawa sytuacji, jaka nastapita na kra-
jowym rynku pracy w latach 2016-2018
nie moze jednak zmieni¢ tego, ze narynku
tym nadal wystepuje wiele przedstawio-
nych w artykule, niekorzystnych zjawisk,
ktére w sumie ograniczaja mozliwo$¢ roz-
woju aktywnosci zawodowej Polakéw.
Pod wzgledem tego parametru Polska
wciaz ustepuje wiekszos$ci pafistw UE,
takze niemal wszystkim krajom Europy
Srodkowej i Wschodniej. Co prawda,
w okresie 2016-2018 nastapit wzrost
wspolczynnika aktywnosci zawodowe;j
0s6b w wieku produkcyjnym oraz oséb
mtodych w wieku 20-24 lat, ale stopier
aktywno$ci zawodowej calej popula-
cji po przejsciowej poprawie powrdcit
w IV kwartale 2018 r. do stanu z poczat-
ku 2016 1. (56,1%).

Utrudni to sprostanie dtugofalowym
wyzwaniom demograficznym, zwiaza-
nym z prognozowanym spadkiem liczby
ludnosci oraz procesem starzenia sie pol-
skiego spoteczefistwa. W szczegdlnosci,
w perspektywie kilkunastu lat nalezy sie

76 Aby zapewni¢ stabilny rozwéj demograficzny kraju, w kazdym roku na 100 kobiet w wieku 15-49 lat powinno
przypadac¢ $rednio co najmniej 210-215 urodzonych dzieci (w 2017 r. przypadato tylko 145 dzieci). Sytuacja
demograficzna Polski do 2017 r. Urodzenia dzieci, GUS, Warszawa 2018 r., s. 12. Niski poziom dzietno-
$ci w Polsce (podobnie jak w wielu innych panstwach rozwinietych) stanowi konsekwencje splotu zjawisk
okreslanych mianem Ill przej$cia demograficznego (zgodnie z koncepcja W. S. Thompsona), charaktery-
zujacego sie zmianami kulturowymi w coraz wiekszym stopniu akcentujacymi indywidualizm, niezalezno$¢,
nastawienie na edukacje i kariere oraz odsuwanie momentu zatozenia rodziny. Zob. szerzej: Teoria przejscia
demograficznego (red. M. Okolski), Wydawnictwo PWE, Warszawa 1990. M. Okolski, A. Fihel: Demografia
i wspotczesne zjawiska i teorie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa... op.cit., s. 38.

8 Krajowy Plan Dziatari na rzecz Zatrudnienia na rok 2018, Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

(MRPiPS), Warszawa 2018, s. 7.

77
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spodziewad na tyle istotnego ograniczenia
podazy sily roboczej, ze czynnik ten moze
stac sie powazng bariera hamujaca rozwo;
gospodarczy kraju. Juz obecnie rezerwy
proste wykwalifikowanej sily robocze;
ulegly w znacznym stopniu wyczerpa-
niu. Poza rynkiem pracy pozostaty gléw-
nie osoby, ktére nie sg w istocie rzeczy
zainteresowane legalna praca za mozliwe
douzyskania wich przypadku wynagrodze-
nie lub nie posiadaja wystarczajacych umie-
jetnosci, aby znalez¢ zatrudnienie a jedno-
cze$nie nie wykazuja checi do podnoszenia
kwalifikacji. W konsekwencji przedsie-
biorcy maja coraz wieksze problemy z za-
pelnieniem wakujacych stanowisk pracy.
Niekorzystnym skutkom malejacej po-
dazy sily roboczej mozna jednak skutecznie
przeciwdziatac. Po pierwsze, stuzy¢ temu
bedzie rozw6j automatyzacji i robotyzacji
produkgji. Zmiany w tym zakresie s3 w pol-
skiej gospodarce widoczne, chociaz gene-
ralnie wdrazanie zaawansowanych technik
wytwérczych nastepuje (poza nielicznymi
obszarami, jak na przyktad przemystem
motoryzacyjnym) powoliiz duzymi opo-
rami. Po drugie, i jest to kluczowy czynnik,
mozliwy jest wzrost stopnia aktywnosci
zawodowej, w szczegdlnoci przez urucho-
mienie niewykorzystywanych wnalezytym
stopniu zasobéw pracy, na ktére sktadaja
sie zwlaszcza:
* mieszkaricy wsi w wieku produkcyjnym
zbedni z punktu widzenia potrzeb pro-
dukdiji rolniczej;
* osoby w wieku 65+, ktére nabyly prawa
do emerytury i przeszty w stan biernosci
zawodowej;
* osoby posiadajace niskie kwalifikacje,
ktére dotychczas okazywaly sie niewy-
starczajace do znalezienia zatrudnienia

152 KONTROLA PANSTWOWA

(po uzupetnieniu wyksztalcenia i ewen-
tualnym przeprofilowaniu);

* osoby niepelnosprawne, ktére moga
i chca pracowag;

* osoby, w szczegdlnosci kobiety, ktére
musza faczy¢ prace zawodowa z opieka
nad dzie¢mi i innymi osobami zaleznymi.

Uaktywnienie wspomnianych grup oséb
wymaga jednak stworzenia warunkéw uta-
twiajgcych odnalezienie sie na konkuren-
cyjnym rynku pracy. Istniejace programy
opracowane przez MRPiPS orazinne agen-
dy rzadowe przewiduja réznego rodzaju
dziatania i moga przyczynic sie do usunie-
cia wielu barier hamujacych aktywnos¢
zawodowa. Po trzecie wreszcie, istotng
role w fagodzeniu napiec na polskim rynku
pracy na tle narastajacego deficytu wykwa-
lifikowanej sity roboczej odegra¢ moze
dalszy — odpowiednio kontrolowany i do-
stosowany do potrzeb polskiej gospodarki
- naptyw do Polski imigrantéw zarobko-
wych, gtéwnie z Ukrainy i innych krajéw
Europy Wschodniej.

Nie ulega watpliwosci, ze nowoczesna,
szybko rozwijajaca sie polska gospodarka
potrzebuje sprawnie funkcjonujacego rynku
pracy, ktérego jako$¢ stanowi¢ bedzie jeden
zwyznacznikéw perspektyw rozwojowych.
Postep w tej dziedzinie uwarunkowany
jest poprawa sytuacji w wielu istotnych
ztego punktu widzenia obszarach wyma-
gajacych interwencji pafistwa, takich jak:
¢ uelastycznienie prawa pracy w sposéb
umozliwiajacy utrzymanie zréznicowanych
form zatrudnienia zgodnie z potrzebami
przedsiebiorcéw, przy jednoczesnym za-
pewnieniu pracownikom stabilnych miejsc
pracy oraz bezpieczefistwa socjalnego;

* ograniczenie skali wystepowania niesta-
bilnych form zatrudnienia powodujacych

- 1122 -
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zjawisko segmentacji krajowego rynku
pracy;

* podniesienie jakosci ksztalcenia zawo-
dowego, tak aby na rynek pracy trafia-
li pracownicy wykwalifikowani zgodnie
z potrzebami modernizujacej sie gospo-
darki, ktérzy beda umieli efektywnie dzia-
ta¢ w coraz blizszych realiach przemystu
czwartej generacji;

* usprawnienie instytucji rynku pracy pro-
wadzace do istotnego skrécenia i ulatwie-
nia procesu poszukiwania pracy;

* stworzenie szerszych mozliwosci konty-
nuowania pracy zawodowej po osiggnieciu
ustawowego wieku emerytalnego;

* rozwdj infrastruktury opiekuficzo-wy-
chowawczej umozliwiajacej wieksza ak-
tywno$¢ zawodowg kobiet;

* ograniczenie skali zjawiska bezrobocia
ukrytego na wsi przez ulatwienie nabycia
kwalifikacji zawodowych niezwigzanych
bezposrednio z produkcja rolnicza;

panstwo i spoteczenstwo

* odtworzenie wybranych potaczen auto-
busowych i kolejowych skutkujace lepszym
skomunikowaniem pobliskich miejscowo-
§ci, co bedzie sie przyczynia¢ do zwieksze-
nia mobilnosci 0séb poszukujacych pracy;
* opracowanie strategii okreslajacej zasady
dtugookresowego dostepu pracownikéw
zagranicznych do krajowego rynku pracy,
zgodnie z oczekiwaniami polskich przed-
siebiorcow;

* poszukiwanie rozwigzan prawno-finan-
sowych przyczyniajacych sie do obnizenia
kosztéw pracy, w tym zwlaszcza kosztéw
pozaplacowych.

dr PAWEL WIECZOREK

specjalizuje sie w problematyce
bezpieczenstwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektow
procesu integracji europejskiej

Stowa kluczowe: rynek pracy, popytipodaz pracy, zatrudnienie, bezrobocie, aktywno§é¢ i biernos¢

zawodowa, formy zatrudnienia, prawo pracy, posrednictwo pracy, migracje zarobkowe

Key words: labour market, labour demand and supply, employment, unemployment, occupational

activity and passivity, forms of employment, labour law, employment agency, labour migrations
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Zebranie Komitetu Kontaktowego NOK UE

Cyfryzacja wyzwaniem
dla najwyzszych organéw kontroli

Gospodarzem tegorocznego zebrania Komitetu Kontaktowego NOK UE,
zorganizowanego 27-28 czerwca 2019 r. w Warszawie, byta Najwyzsza
Izba Kontroli, ktérej prezes Krzysztof Kwiatkowski sprawowat — od paz-
dziernika 2018 r. do zakoriczenia zebrania — funkcje przewodniczacego
Komitetu. Gléwnym tematem spotkania byly kwestie zwigzane z cy-
fryzacja oraz wyzwaniami i mozliwo$ciami, jakie stwarza ona dla naj-
wyzszych organéw kontroli Unii Europejskiej. Jednym z najwazniej-
szych punktéw zebrania byto spotkanie szeféw delegacji z Prezydentem
Rzeczypospolitej Polskiej Andrzejem Dudg.

EWA MIEKINA .. 1 . L1
. pafistw Unii Europejskiej i Europejskiego

Trybunatu Obrachunkowego (ETO)
W Warszawie goscili szefowie 28 naj- oraz—uczestniczacy w charakterze obser-
wyzszych organéw kontroli (NOK) watoréw — 5 NOK paristw kandydujacych
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Cyfryzacja wyzwaniem dla NOK

wspotpraca miedzynarodowa

do Unii Europejskiej', a takze przedsta-
wiciele SIGMA (projektu realizowanego
przez Komisje Europejska i Organizacje
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju
-~ OECD). W zebraniu uczestniczyli réw-
niez goScie specjalni z polskiego rzadu,
Parlamentu Europejskiego oraz Komisji
Europejskiej?.

Zebranie odbylo sie w roku szczegdl-
nym dla Najwyzszej Izby Kontroli (NIK),
poniewaz w lutym obchodzita 100-lecie
swojego powstania. Z tej okazji zrealizo-
wano, miedzy innymi, film o historii Izby,
ktéry zaprezentowano uczestnikom ze-
brania na poczatku obrad®.

Wyjatkowym wydarzeniem podczas ze-
brania Komitetu w Warszawie byto spo-
tkanie w Patacu Prezydenckim szeféw de-
legacji z Prezydentem Rzeczypospolitej
Polskiej Andrzejem Duda. Prezydent do-
cenia role, jaka najwyzsze organy kontroli
odgrywaja w Unii Europejskiej. Stwierdzit,
ze Najwyzsza Izba Kontroli cieszy sie uzna-
niem i wielkim szacunkiem. Zwrécit réw-
niez uwage na wspdétprace najwyzszych
organéw kontroli, na przyktad w dziedzi-
nie ochrony czysto$ci powietrza i wyrazit

uznanie za wspélne podjecie tego tematu
przez NOK UE*.

Seminarium na temat cyfryzaciji

W 2010 r. Komisja Europejska zaczeta re-
alizowa¢ europejska agende cyfrows, pro-
jekt na rzecz upowszechnienia szybkiego
Internetu i umozliwienia gospodarstwom
domowym i przedsiebiorstwom czerpania
korzysci z technologii cyfrowych. Agenda
stala sie jedng z siedmiu flagowych ini-
cjatyw strategii Europa 20207 i z czasem
przeksztalcita sie w obszerny zbiér polityk
i aktéw legislacyjnych, w tym w strategie
jednolitego rynku cyfrowego. Strategia,
ktérej realizacje rozpoczeto w maju
2015 r., stala sie jednym z priorytetéw
Komisji Europejskiej. Stanowita mie-
dzy innymi podstawe do opracowania
unijnego programu ,Cyfrowa Europa”,
ktéry ma za zadanie wspieranie procesu
cyfrowej transformacji unijnej gospodarki
i spoteczefistwa®.

Zdaniem szeféw NOK UE, powyzsze
inicjatywy izwiazane z nimi unijne usta-
wodawstwo s3 niezwykle istotne z punktu
widzenia dzialalnosci instytucji, ktérymi

' NOK z Albanii, Czarnogéry, Macedonii Pétnocnej, Serbii oraz Turcji.

2 Na temat poprzedniego zebrania Komitetu Kontaktowego zob. E. Miekina: NOK otwieraja sie na potrzeby
obywateli ,Kontrola Pafistwowa” nr6/2018. Zob. réwniez E. Migkina: Struktura i dziatalnos¢ Komitetu Kon-
taktowego ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2019.

3 Film oraz pozostate informacje dotyczace 100-lecia NIK dostepne sa na stronie Izby: https://www.nik.gov.pl
/0-nik/100-lat-nik/.

4 Wiecej na temat spotkania z Prezydentem RP zob.: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezydenckie-
uznanie-dla-nik-i-najwyzszych-organow-kontroli-panstw-ue.html.

> Komunikat Komisji: Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego
wiaczeniu spotecznemu, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna. Strategia Europa 2020, zainicjowana w 2010 .
w odpowiedzi na kryzys gospodarczy i finansowy, ma na celu podniesienie konkurencyjnosci UE. Jej piec¢ ce-
6w dotyczy zatrudnienia, badan i rozwoju, klimatu i energii, edukacji oraz walki z wykluczeniem spotecznym.
W latach 2014-2015 Komisja przeprowadzita jej $rédokresowy przeglad i postanowita o jej kontynuacji.

5 Whniosek Komisji Europejskiej — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace program
,Cyfrowa Europa” na lata 2021-2027, COM(2018) 434 final.
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kieruja. Cyfrowe narzedzia sa potrzebne
do usprawniania proceséw kontrolnych
NOK. Dlatego tegoroczne seminarium pt.
,Cyfrowa Europa: wyzwania i mozliwo-
$ci dla NOK UE”, stanowiace zasadnicza
cze$¢ zebrania Komitetu Kontaktowego,
byto poswiecone roli NOK w kontekscie
cyfryzacjiw UE. Chodzito miedzy innymi
o zwrdcenie uwagi na obszary wymagaja-
ce skontrolowania, a takze zbadanie wy-
zwati i mozliwosci tam, gdzie wspétpraca
na poziomie unijnym moze by¢ wartoscig
dodang dla NOK UE.

Po wprowadzeniu do tematu seminarium
przez przewodniczaca tej cze$ci zebrania
- kontroler generalna Finlandii Tytti Yli-
Viikari, glos zabrali goscie specjalni: mi-
nister cyfryzacji Marek Zagérski; czto-
nek Parlamentu Europejskiego w latach
2014-2019 Michat Boni, a takze Malgorzata
Nikowska z Dyrekcji Generalnej Komisji
Europejskiej ds. Sieci Komunikacyjnych,
Tresci i Technologii.

Minister cyfryzacji przedstawil europej-
ska agende cyfrowg z perspektywy pasi-
stwa czlonkowskiego Unii Europejskie;
— jego zdaniem Europa, w tym Polska,
ma potencjal do odgrywania istotnej roli
w dalszym rozwoju i wykorzystaniu na-
rzedzi cyfrowych, a do tego potrzebna
jest przemyslana polityka cyfrowa, ktéra
obecnie w UE jest wymieniona wyzej
strategia jednolitego rynku cyfrowego.
Minister podat kilka postulatéw doty-
czacych realizacji polityki w przyszlosci,
aby gwarantowala konkurencyjnoé¢ eu-
ropejskiego przemystu cyfrowego, takich
jak na przyklad rozwijanie w pafstwach
czlonkowskich infrastruktury na podob-
nym poziomie, wypracowanie wspdlnej
polityki w odniesieniu do wielkich firm
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technologicznych, opracowanie zbioru
neutralnych technologicznie regulaciji
obejmujacych rézne dziedziny (od poli-
tyki konkurenciji, regulacji dotyczacych
danych, po strategie rozwoju infrastruktu-
ryisztucznej inteligencii), a takze zapew-
nienie zaufania i cyberbezpieczefistwa.

Z perspektywy Polski minister wymie-
nil cztery obszary priorytetowe, ktérymi
—jego zdaniem — nalezaloby sie zajac¢ w ra-
mach przyszlej agendy cyfrowej po 2020 1.
Sa to: rozwéj gospodarki opartej na danych
iulatwianie udostepniania ich przez sekto-
ry publiczny i prywatny; budowanie umie-
jetnosci cyfrowych; wspétpraca z platfor-
mami internetowymi oraz rozwdj sztucznej
inteligencji. Minister podkreslit koniecz-
no$¢ kontynuowania wspédlnej polityki
cyfrowej, gdyz ujednolicanie rozwiazan
to dopelnienie idei lezacej u podstaw Unii
Europejskie;.

Drugi z gosci specjalnych, Michat Boni,
,spojrzal” na agende cyfrowa z perspektywy
obywateli. Jego zdaniem ma ona wymiar
obywatelski, gdyz dostepnos¢ do informacii
przyczynia sie do rozliczalnosci i przejrzy-
stosci instytucji publicznych i sprawia, Ze je-
steSmy lepiej przygotowani do spetniania sie
w rolach obywateli. Stwarza réwniez nowe
mozliwosci tworzenia projektéw e-demo-
kratycznych. Pytanie, jakie postawit Michat
Boni, to: w jaki sposéb mozemy zmieniad in-
stytucje publiczne wykorzystujac narzedzia
cyfrowe w celu budowania zaufania i nowe-
go modelu wspétpracy miedzy spoteczen-
stwem obywatelskim, obywatelami i wita-
dzami? Trzeba skoncentrowac sie na inteli-
gentnym zarzadzaniu, ktére jest kluczowe
dlamiast, pafistw i instytucji publicznych,
na przyktad uprosci¢ korzystanie z ustug pu-
blicznych, stworzy¢ atmosfere otwartosci
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i zaufania, bezpieczefistwo prywatnosci
i danych osobowych, stosowaé przyjazne
dla uzytkownikéw aplikacije, czy otworzy¢
zasoby publiczne. Otwieranie sie rzadza-
cych na obywateli oznacza réwniez zaan-
gazowanie takich instytucji jak najwyzsze
organy kontroli.

Na zakoficzenie tej czesci obrad Matgo-
rzata Nikowska przyblizyta unijng agen-
de cyfrowa z perspektywy Komisji Euro-
pejskiej. Stwierdzita, ze Europa niezbyt
dobrze radzi sobie z tempem rozwoju cy-
fryzacji, na przyklad cala pierwsza dwu-
dziestke gigantéw Internetu stanowity
w 2018 r. firmy amerykanskie i chif-
skie, a pie¢ najwiekszych §wiatowych
firm wedtug ich wartosci rynkowej po-
chodzilo z USA. Malgorzata Nikowska
potwierdzita, ze jednym z priorytetéw
Komisji Europejskiej w czasie kadencji
Jean-Claude’a Junckera (2014-2019)
byto utworzenie jednolitego rynku cyfro-
wego, ktérego celem jest miedzy innymi
stworzenie Internetu bez barier. Komisja
przedstawita 30 propozycji dotyczacych
tego rynku, z czego wiekszo$¢ zostata
lub bedzie przyijeta.

Jako studium przypadku M. Nikowska
przedstawita kwestie cyberbezpieczen-
stwa. Poinformowata, ze codziennie mamy
do czynienia z kilkoma tysigcami cybera-
takéw. Z coraz bardziej zwickszajaca sie
liczba miliardéw urzadzen gospodarstw
domowych podtaczonych do Internetu
wigze sie ryzyko, ze moga stac sie poten-
cjalnymi celami cyberatakéw. W zwiazku
z szybko zmieniajacymi sie narzedziami
informatycznymi i miliardami operacji,
kluczowe s3 niezalezne kontrole prowa-
dzone przez najwyzsze organy kontroli.
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Nastepnie odbytly sie dwa panele dysku-
syjne. Pierwszemu z nich pt.: ,Wyzwania
i mozliwosci przeprowadzania kontroli wy-
konania zadafi dotyczacych programéw
unijnych i krajowych w obszarze e-admi-
nistracjii cyberbezpieczefistwa” przewod-
niczyt kontroler generalny Estonii Janar
Holm. Uczestnikami panelu byli réw-
niez kontroler generalny Malty Charles
Deguara, kontroler generalny Szwecji
Stefan Lundgren oraz prezes Trybunatu
Obrachunkowego Stowenii TomaZz Vesel.

Cyfrowa transformacja sektora rzado-
wego obliguje NOK do przeanalizowania
nowych rodzajéw ryzyka w obszarze IT.
Wiekszos¢ NOK UE planuje i prowadzi
kontrole zgodnosci i kontrole wykona-
nia zadaf systeméw informatycznych,
a takze kontrole w réznych obszarach z ele-
mentami ['T. Uczestnicy panelu dyskuto-
wali nad tym, w jaki sposéb wybiera sie
tematy kontroli w obszarze transformacji
cyfrowej, analizuje ryzyko, jak skutecznie
prowadzi¢ kontrole w tej dziedzinie, wresz-
cie — jaka jest warto$¢ dodana tego typu
kontroli. Rozwéj technologiczny wplywa
na sektor publiczny, réwniez na prace NOK,
ktére w coraz wiekszym stopniu podejmu-
ja kontrole wykonania zadafi, na przyktad:
zzakresu cyberbezpieczefistwa, promowa-
nia e-administracji, ochrony baz danych,
kryptowalut, e-zdrowia czy e-podatkéw.
Czesto informacje zwrotne otrzymywa-
ne od jednostek kontrolowanych w trak-
cie tych kontroli pokazujg, ze instytucje
te czasami nie s3 Swiadome ryzyka, jakie
niosg ze sobg nowe rozwigzania cyfrowe.

Moéwecey podkreslili ogromne znacze-
nie kontroli systeméw informatycznych.
Zwrdcili jednoczesnie uwage na czynni-
ki utrudniajace prowadzenie skutecznych
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kontroli tego typu, takie jak: nieprzysto-
sowanie ram prawnych do dzisiejszych re-
aliéw, przestarzate systemy IT, brak specja-
listéw IT czy niedostosowana do kontroli
systeméw informatycznych metodyka.
Czesto brakuje tez w najwyzszych organach
kontroli ludzi posiadajacych fachowa wie-
dze z obszaru technologii informacyjnych.

W drugim panelu dyskusyjnym pt.:
Wyzwania w zakresie kompetenciji
NOK UE dotyczacych kontroli cyfryza-
cji i wykorzystania zasobéw cyfrowych
w kontrolach” uczestniczyli dyrektor ge-
neralny Stuzby Audytu Wewnetrznego
w Komisji Europejskiej Manfred Kraff,
(przewodniczacy panelu), prezes Try-
bunatu Obrachunkowego Portugalii
Vitor Caldeira, prezes Federalnej Izby
Obrachunkowej Niemiec Kay Scheller,
prezes Powszechnej Izby Obrachunkowe;
Holandii Arno Visser i kontroler generalna
Finlandii Tytti Yli-Viikari.

Szybka transformacja cyfrowa stawia
wyzwania zwigzane ze §rodowiskiem,
w ktérym pracuja NOK (jednostki kon-
trolowane w coraz wiekszym stopniu
rozwijaja dzialania i operacje wspierane
przeznowe technologie, sztuczng inteligen-
cje, faricuchy blokéw’), a kontrolerzy muszg
by¢ przygotowani do korzystania z rewo-
lucji cyfrowej. Podczas tego panelu jego
uczestnicy zastanawiali sie wiec nad wy-
zwaniami dla NOK, aby mogty radzi¢

sobie ze zmianami, zaréwno jesli chodzi
o techniki kontroli, jak i posiadanie zaso-
béw oraz budowanie zdolnosci kontrol-
nych. Dyskutowano tez o skutkach prze-
ksztalcania najwyzszych organéw kontroli
w organizacje oparte na danych.

Podano przyktady dobrych praktyk
zwigzanych z innowacyjnym podej-
$ciem, strategiami i narzedziami moga-
cymi poméc NOK w dostarczaniu wy-
nikéw i zapewnianiu wartosci dodanej
ich kontroli.

Naleza do nich na przyktad: korzysta-
nie przez NOK z magazynéw danych,
wizualizacji danych i tablic wskaznikéw
(ang. dashboards), stosowanie algoryt-
moéw w testach zgodno$ci, zatrudnianie
specjalistéw IT i tworzenie mieszanych
zespotéw kontrolerskich.

Komitet Kontaktowy przyjat doku-
ment pt. ,Wnioski z seminarium KK 2019
— Cyfrowa Europa: wyzwania i mozliwosci
dla najwyzszych organéw kontroli Unii
Europejskiej i jej pafistw czlonkowskich”.
‘We wnioskach podkreslono role, jaka moga
odgrywac¢ NOK przyczyniajac sie do suk-
cesu cyfryzacji przez wykonywanie swoich
uprawniefi oraz wprowadzanie do swo-
jej pracy narzedzi i rozwigzaf cyfrowych.
NOK UE zobowiazaly sie do rozwijania
dialogu i wspélpracy kontrolnej w celu
zwiekszenia swojego udzialu w rozwoju
procesu cyfryzacji w Europie®.

7 W technologii taficucha blokéw informacje przechowywane sa w blokach rozmieszczonych w sieci, co za-
pewnia wysoki poziom rozliczalno$ci i przejrzystosci transakcji dokonywanych w Internecie. Oczekuije sie,
ze technologia ta w znaczacy sposéb wptynie na ustugi cyfrowe oraz spowoduje przeksztatcenie modeli
biznesowych w wielu obszarach dziatalnosci, w tym w sektorze opieki zdrowotnej, ubezpieczen, finanséw,
energetyki, logistyki, zarzadzania prawami wtasnosci intelektualnej czy ustug administracji publicznej, zré-
dto: <http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-521_pl.htm.>

8 Whioski seminarium KK 2019: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20682,vp,23311.pdf.>
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Sesja in-camera

Kontynuacja dyskusji podczas semina-
rium bylo spotkanie samych prezeséw
(tzw. sesja in-camera). Jest to nieformal-
ne, okoto 90-minutowe spotkanie szeféw
NOK UE, podczas ktérego poruszaja, tylko
we wlasnym gronie, tematy praktyczne,
strategiczne i zwigzane z UE. W tym roku
moderatorem sesji byt prezes Najwyzszego
Urzedu Kontrolnego Republiki Czeskiej
Miloslav Kala, a jej uczestnicy debatowali
nad tym, wjaki sposéb NOK moga wybie-
ral tematy zwiazane z UE w celu ewentual-
nej wspdlpracy przy kontrolach lubinnych
dziataniach oraz jak uwzglednia¢ kwestie
unijne w swoich planach pracy.

Prezes NOK Republiki Czeskiej poddat
pod dyskusje kwestie, jaka warto$¢ dodang
powinny przynosic¢ spotkania szeféw NOK
UE w ramach sesji in-camera. Jakiego efektu
oczekuje sie po tych debatach? Podkreslit
potrzebe bliskiej wspStpracy. Zaproponowat,
aby szefowie NOK UE prezentowali zagad-
nienia, ktére moglyby by¢ przedmiotem
wsp6lnych kontroli. Jako przyktad przed-
stawil materiaty informacyijne, opracowane
przez NOK Republiki Czeskiej, prezentujace
dwa potencjalne tematy kontroli: pierw-
szy z zakresu technologii informacyjnych
i komunikacyjnych wykorzystywanych
przez administracje publiczna w kontak-
tach z obywatelami; drugi — dotyczacy jako-
$ci wody jako jednego z celéw Agendy ONZ
na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030°.
Uzgodniono kontynuowanie dyskusiji droga
korespondencyina.

Ewa Miekina

Prace organéw roboczych

W czesci poswieconej dzialaniom Komitetu
Kontaktowego, prezes NIK Krzysztof
Kwiatkowski jako przewodniczacy
Komitetu przedstawit najwazniejsze in-
formacje dotyczace dzialalno$ci grup robo-
czych, zadaniowych i sieci wsp6tpracy pod-
jetych na przestrzeni ostatnich kilku mie-
siecy, a takze propozycje nowych dziataf.

Najwyzsza Izba Kontroli przewodniczy
grupie roboczej ds. VAT, ktéra spotka-
ta sie we wrzesniu 2018 r. w Warszawie,
aby oméwi¢ miedzy innymi unijng strategie
zwalczania naduzy¢ finansowych, opodat-
kowanie transakcji handlu elektronicznego,
atakze mechanizm odwrotnego obcigzenia
i metode podzielonej ptatnosci. Na spo-
tkaniu w Warszawie NIK przedstawita
réwniez wyniki ankiety, ktéra przepro-
wadzita wsréd NOK na temat do$wiad-
czef pafistw czlonkowskich w zwalczaniu
oszustw w podatku VAT.

W marcu 2019 r. odbylo sie w Buda-
peszcie spotkanie sieci wsp6tpracy ds. kon-
troli polityki fiskalnej, ktérej pracami kie-
ruje Urzad Kontroli Paistwowej Finlandii.
Byto to seminarium przeprowadzone
wspdlnie z siecig wspolpracy ds. kontroli
Strategii Europa 2020. Gtéwnymi tema-
tami byly dane zrédlowe i transparent-
nos¢ polityki fiskalnej, a takze zréwnowa-
zone fiskalne polityki krajowe. Komitet
Kontaktowy zatwierdzit propozycje sieci
wspétpracy dotyczacy przeprowadze-
nia kontroli réwnoleglej $redniookreso-
wych ram budzetowych, ktéra ma oceni¢

 Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogodlne 25.9. 2015. <http://www.unic.un.org.pl/files/164/Agen-

da%202030_pl_2016_ostateczna.pdf.>
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wdrazanie krajowych $redniookresowych
putapéw/celéw wydatkéw i ich funkcjo-
nalno$¢ w kontekscie unijnym i krajowym.

Wspomniana wyzej sie¢ wspdlpracy
ds. kontroli strategii Europa 2020, ktérej
przewodniczy Trybunat Obrachunkowy
Portugalii, rozpoczela prace nad podsu-
mowujacym raportem na temat kontroli
przeprowadzonych przez NOK UE w za-
kresie celéw strategii Europa 2020. Raport
zostanie przedstawiony na kolejnym ze-
braniu Komitetu Kontaktowego.

Kontrola przeprowadzona przez grupe
zadaniowa ds. europejskiej unii banko-
wej (przewodniczacy: Powszechna Izba
Obrachunkowa Holandii i Federalna Izba
Obrachunkowa Niemiec) wykazata miedzy
innymi luki dotyczace braku dostepu nie-
ktérych NOK do informacji Europejskiego
Banku Centralnego'® lub nieposiadanie
przez niektére NOK praw do kontrolo-
wania matych i $redniej wielko$ci bankéw
w strefie euro. W zwigzku z tym Komitet
Kontaktowy wydat w listopadzie 2018 r.
o$wiadczenie w sprawie niedociagniec
w mechanizmach dotyczacych kontroli
i rozliczalnoéci w ramach mechanizmu
nadzoru bankowego w strefie euro, w kt6-
rym wezwal rzady pafstw, parlamenty
krajowe, a takze Parlament Europejski,
Rade i Komisje Europejska do usprawnie-
nia tych mechanizméw!.

Obecnie grupa zadaniowa rozpoczeta
kontrole, ktéra ma zbada¢ przygotowanie
europejskich i krajowych organéw do re-
strukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji bankéw.

Sie¢ ekspertéw ds. niezaleznej oceny
krajowych polityk gospodarczych, kie-
rowana przez Trybunal Obrachunkowy
Wioch, planuje przeprowadzenie analizy
poréwnawczej na temat wlaczenia Agendy
ONZ na rzecz zréwnowazonego rozwoju
2030 w plany kontroli NOK.

Trybunat Obrachunkowy Wtoch kie-
ruje réwniez grupa robocza ds. zapobie-
gania i przeciwdziatania nieprawidtowo-
$ciom i naduzyciom finansowym. Grupa
zamierza dokona¢ analizy poréwnawczej
dotyczacej miedzy innymi opracowywa-
nia krajowej strategii zwalczania naduzy¢
finansowych, a takze wymiany informa-
cji miedzy Europejskim Urzedem ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych OLAF
anajwyzszymi organami kontroli z zakresu
skarg zwiazanych z nieprawidlowo$ciami
i naduzyciami finansowymi.

Prezes NIK poinformowatl réwniez
o dziatalnosci wspélnej grupy roboczej
ds. dziatan kontrolnych, ktéra zrzesza
wszystkich cztonkéw Komitetu Konta-
ktowego oraz sie¢ wspélpracy najwyz-
szych organéw kontroli paristw kandy-
dujacych i potencjalnie kandydujacych

10 Od listopada 2014 r. Europejski Bank Centralny odpowiada za nadzér bankowy w strefie euro. Razem z orga-
nami krajowymi tworzy tzw. Jednolity Mechanizm Nadzorczy, w ramach ktérego odpowiada za bezposredni
nadzér nad tzw. waznymi bankami (significant institutions), natomiast organy krajowe nadzoruja pozostate,
tzw. mniej istotne instytucje (less significant institutions).

1 Oswiadczenie: <https://www.eca.europa.eu/sites/cc/Lists/CCDocuments/CC_STATEMENT_2018/

CC-STATEMENT-SSM-DEFICIENCIES-PL.pdf>.
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do Unii Europejskiej'? (przewodnicza-
cy: Trybunal Obrachunkowy Rumunii
oraz Urzad Kontroli Pafistwowej Szwecij).
‘W ramach tej wspétpracy odbyly sie warsz-
taty na temat wsparcia informatycznego
w procesach i oprogramowaniu kontrol-
nym, a takze z zakresu kontroli finansowej.
Planowane sg dalsze warsztaty, na przyklad
z zakresu kontroli zgodnosci i wykonania
zadan, a takze spotkania na temat wspét-
pracy NOK z parlamentami.

Temat seminarium
na zebranie Komitetu w 2020 r.

Zasada Komitetu jest, ze co najmniej raz
na trzy lata organizatorem i gospodarzem
zebrania szeféw NOK UE jest Europejski
Trybunat Obrachunkowy. Tak bedzie
w przysztym roku, dlatego w Warszawie
prezes ETO Klaus-Heiner Lehne przed-
stawil temat seminarium, jakie odbedzie
sie w 2020 r. Bedzie to: , Europejska war-
to§¢ dodana”.

Europejska wartos¢ dodana oznacza,
ze kiedy pafistwa cztonkowskie nie moga
skutecznie lub wydajnie dziata¢ same,
a Unia Europejska moze prawdopodobnie
dostarczy¢ potencjalnie wyzszg warto$c,
wskazana jest — a przynajmniej powinna
by¢ rozwazana — interwencja na poziomie
UE. Jednak niektére pafistwa cztonkow-
skie kwestionuja to, czy niektore obszary

powinny pozostawa¢ w ramach uprawniefi
UE i wolatyby odzyska¢ petna kontrole
na poziomie krajowym, niektére zas opo-
wiadaj sie za glebszg integracja. Sama Unia
Europejska ma trudnosci z radzeniem sobie
zniektérymi wyzwaniami. Z drugiej strony
propozycje unijne podkreslaja znaczenie
europejskiej warto$ci dodanej jako zasady
przewodniej dziatad unijnych®>.

Pojecie to ma wiele aspektéw o réznych
znaczeniach dla poszczegdlnych interesa-
riuszy, a elastyczno$¢ jej interpretacji moze
stwarza¢ wyzwania dla kontroli prowa-
dzonych przez najwyzsze organy kontroli.

Europejski Trybunal Obrachunkowy za-
proponowat wiec, aby przyjrze¢ sie temu
zagadnieniu i zastanowic sie nie tylko jaka
warto$¢ dodana Unia Europejska moze za-
pewnic swoim obywatelom, ale takze, jaka
bylaby ewentualna rola najwyzszych orga-
néw kontroli w tym zakresie, jaka forme
wspdlpracy mogliby przyjac¢ cztonkowie
Komitetu Kontaktowego.

Seminarium w 2020 r. mogtoby pozwoli¢
odpowiedzie¢ na pytania, czy koncepcja
europejskiej wartosci dodanej jest odpo-
wiednia dla celéw kontroli, a takze w jaki
sposéb najwyzsze organy kontroli moglyby
przyczyniac sie do jak najlepszego wyko-
rzystania tej wartosci.

Na zebraniu w Warszawie
Komitet Kontaktowy zatwierdzit

12 Sie¢ wspotpracy zrzesza NOK z Albanii, Czarnogéry, Macedonii Pétnocnej, Serbii, Turciji, Bosni i Hercegowiny,
a takze Europejski Trybunat Obrachunkowy i —w charakterze obserwatora — NOK Kosowa (uzycie tej nazwy
nie ma wplywu na stanowiska w sprawie statusu Kosowa i jest zgodne z rezolucja Rady Bezpieczeristwva ONZ
1244/1999 oraz opinia Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci na temat ogtoszenia przez Kosowo
niepodlegtosci).Sie¢ wspdtpracy wspierana jest przez SIGMA.

Na przyktad w takich dokumentach roboczych stuzb Komisji Europejskiej jak: Sprawozdanie Komisji dla Parla-
mentu Europejskiego i Rady dotyczace oceny finanséw Unii opartej na uzyskanych wynikach, COM(2015) 313
final lub Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego i Komitetu Regionéw — Budzet z perspektywy , Europy 2020", KOM(2011), 500 wersja ostateczna.

@
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Cyfryzacja wyzwaniem dla NOK

propozycje seminarium przedstawiong
przez Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Kontrole dotyczace

spraw unijnych

Kazde zebranie Komitetu Kontaktowego
stwarza mozliwo$¢ dla NOK UE do przed-
stawienia dobrych praktyk z zakresu pro-
wadzenia przez kontroli lub dziatas koordy-
nowanych, zwiazanych z Unig Europejska.
Dlatego réwnieziw tym roku niektére NOK
pochwality sie swoimi osiggnieciami.

Zanieczyszczenie powietrza w Polsce
i Europie oraz dzialania na rzecz ochro-
ny jego jakosci to przedmiot szczegdlnego
zainteresowania zaréwno Najwyzej [zby
Kontroli, jak i pozostatych europejskich
najwyzszych organéw kontroli. Izba, wspdl-
nie z Powszechng Izbg Obrachunkowa
Holandii, koordynowata kontrole'* mie-
dzynarodowa dotyczaca jako$ci powietrza.
Jejwyniki przedstawit w Warszawie prezes
holenderskiego NOK.

Kontrola, jako projektem pod auspicja-
mi EUROSAI", objeto 14 krajéw Europy
oraz Izrael. Uczestniczace w niej najwyz-
sze organy kontroli przeprowadzity kon-
trole krajowe dotyczace jakosci powie-
trza, a do wspdlnego raportu wlaczono
réwniez ustalenia kontroli Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego. Badanie wyka-
zalo, ze —zwyjatkiem Estonii—rzady panistw
bioracych udziat w badaniu nie podjety wy-
starczajacych dziatari na rzecz poprawy jako-
$ci powietrza, a wiekszos¢ krajéw nie spetnia

wspotpraca miedzynarodowa

krajowych i/lub miedzynarodowych stan-
dardéw w tej dziedzinie, caly czas przekra-
czajac dozwolone wartosci. Nie wszystkie
badane kraje realizuja odpowiednig polity-
ke, a rzady dysponuja ograniczonymi infor-
macjami na temat wydatkéw budzetowych
i rezultatéw. Réwniez nie zawsze system
monitorujacy funkcjonuje prawidtowo.
Prezes Powszechnej Izby Obrachunkowej
Holandii podkreslit, ze chociaz — z uwagi
na réznice miedzy uczestniczacymi w kon-
troli krajami — niemozliwe bylo opracowa-
nie jednakowych dla wszystkich zaleces,
to niewatpliwie udato sie dokona¢ analizy
poréwnawczej wynikéw kontroli przepro-
wadzonych w poszczegélnych pasistwach,
oceni¢ wdrazanie dyrektyw UE, a takze po-
dzieli¢ sie dobrymi praktykami'®.

Przedstawicielka Urzedu Kontroli
Panstwowej Lotwy podzielita sie do-
$wiadczeniami z kontroli, ktéra zbadala,
jak skutecznie zarzadza¢ infrastrukturg
technologii informacyjnej i komunika-
cyjnej w sektorze publicznym oraz jakie
sa zwigzane z tym wyzwania i mozliwosci.
Celem byto upewnienie sie, ze na Lotwie
stworzono niezbedne warunki do budowy
jednorodnego systemu zarzadzania infra-
strukturg oraz czy odbywa sie to — na po-
ziomie ministerialnym i instytucjonalnym
—w praktyce.

Kontrolerzy ustalili, ze wszystkie
krytyczne systemy IT zlokalizowane
sa w systemie centréw danych, ktérych
jest czasami wiecej niz instytucji i czesto

" Artykut na ten temat: W. Dudek: Problemy ze smogiem w Europie, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2019.

!5 Europejska Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli (ang. European Organisation of Supreme Audit In-
stitutions) istnieje od 1990 r. i zrzesza 50 najwyzszych organéw kontroli.

16 Szczegotowe informacje na temat wynikéw raportu zob.: <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/smog-nad-
-europa.html oraz https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-smogu-w-brukseli.html>.
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nie s3 wystarczajaco chronione przed do-
stepem fizycznym i ryzykiem §rodowisko-
wym. Kontrola fotewskiego urzedu wy-
kazata réwniez miedzy innymi brak wizji
co dotego, jak nalezy zoptymalizowac i roz-
wija¢ technologie informacyjne i komu-
nikacyjne, brak konkretnych przepiséw
prawnych dotyczacych bezpieczenstwa,
réznice w instytucjonalnym postrzega-
niu kwestii bezpieczenistwa technologii
a dostepnymi zasobami, jak réwniez brak
wsp6lpracy miedzy instytucjami.

Podobnie jak w latach ubiegltych, nie-
ktére NOK oraz organy robocze Komitetu
Kontaktowego wybraty mozliwos¢ przed-
stawienia swoich dziatan w formie plaka-
téw lub filméw wideo. Najwyzsza Izba
Kontroli jako przewodniczacy grupy ro-
boczej ds. VAT opracowata plakat pre-
zentujacy wyniki spotkania plenarnego
grupy w Warszawie.

Pozostate sprawy

Przedstawiciel Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego poinformowat

o wydaniu — na poczatku tego roku — pu-
blikacji pt.: ,Kontrola publiczna w Unii
Europejskiej”. Jest to zbiér informacji
na temat sposobu funkcjonowania, upraw-
niefy, struktury organizacyjneji dzialalno-
$ci kontrolnej 29 najwyzszych organéw
kontroli UE i pafstw cztonkowskich.
Jej pierwsza wersja zostata opublikowana
w 2005 r., a w 2018 r. Trybunat jg zaktu-
alizowat. Obecnie publikacja ma réwniez
swoja wersje internetowg!’.

Na zakoriczenie zebrania prezes NIK
Krzysztof Kwiatkowski przekazat sym-
bol przewodniczenia swojemu nastep-
cy, prezesowi Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego Klausowi-Heinerowi
Lehnemu. Kolejne zebranie Komitetu od-
bedzie sie w Luksemburgu, w pazdzier-

niku 2020 r.

EWA MIEKINA,
zastepca tacznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK

7 Publikacja dostepna jest na stronie internetowej ETO: <http://publications.europa.eu/webpub/eca/book-

-state-audit/pl/>.
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Meeting of the Contact Committee of EU SAls

Digitalisation — a challenge for
the Supreme Audit Institutions

This year’s Contact Committee meeting, held on 27-28 June in War-
saw, was hosted by the Supreme Audit Office of Poland (NIK). NIK’s
President Krzysztof Kwiatkowski had been chairing the Contact Com-
mittee since October 2018 until the end of June. The main part of the
meeting was a seminar concerning digitalisation and related challenges
and opportunities for the Supreme Audit Institutions of the European
Union. The heads of delegations also met with the President of Poland

Andrzej Duda.

EWA MIEKINA

Warsaw was visited by the Heads of 28
Supreme Audit Institutions (SAIs) of the
Member States of the European Union,
the European Court of Auditors (ECA)
and — as observers — 5 SAIs of candida-
te countries'. Also present were the re-
presentatives of SIGMA (a project car-
ried out by the European Commission
and the Organisation of Economic Co-
operation and Development - OECD).

The meeting was attended by special
guests: from the Polish government, the
European Parliament and the European
Commission?.

The assembly took place in a year of par-
ticular importance to NIK which was cele-
brating its 100" anniversary this February.
For this purpose, a film about the history
of NIK had been produced and was pre-
sented to the participants of the Contact
Committee meeting at the beginning of
the session®.

! SAls from Albania, Montenegro, North Macedonia, Serbia and Turkey.

About the previous Contact Committee meeting please see: E. Miekina: NOK otwieraja sie na potrzeby

obywateli “Kontrola Panstwowa” No. 6/2018. See also: E. Miekina: Structure and Activity of the Contact
Committee — A forum of cooperation of the EU SAls and the ECA “Kontrola Parnstwowa” No. 3/2019.
3 The film and other information about the 100" anniversary of NIK are available at NIK’s website:

https://www.nik.gov.pl/o-nik/100-lat-nik/.

- 1135 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2019 165



wspotpraca miedzynarodowa

Ewa Miekina

An equally important event — during
the Warsaw sessions — was the meeting
of the delegation heads with the President
of Poland Andrzej Duda. Polish President
appreciating the role of SAlsin the EU, in-
vited the heads of SAIs to the Presidential
Palace. Andrzej Duda stressed that NIK
enjoys recognition, esteem and deep re-
spect. He also drew the attention to the
cooperation of SAIs, for example, in the
area of air purity protection and expressed
his appreciation for the common approach
of EU SAIs to this topic*.

Seminar on digitalisation
in the European Union

In 2010 the European Commission started
implementing a Digital Agenda for Europe,
a project for encouraging greater high-
speed internet use and making possible
for households and businesses to benefit
from digital technologies. The agenda has
become one of seven flagship initiatives
of the Europe 2020 strategy® and with
a time being it transformed into an ex-
tensive set of policies and legislation, in-
cluding a Digital Single Market Strategy.
The latter, launched in May 2015, has be-
come one of the European Commission’s
priorities. It served as a basis for develop-
ing, among other things, the EU Digital
Europe programme which is to support

the process of digital transformation of
European economy and society?®.

In the opinion of the Heads of EU SAls,
the above-mentioned initiatives and relat-
ed EU legislation is of highly importance
from the point of view of the activities of
their institutions. Digital tools are needed
to enhance the audit processes of SAIs.
Therefore, this year’s seminar on “Digital
Europe: Challenges and Opportunities for
EU SAIs”, being the central part of the
Contact Committee meeting, was dedi-
cated to the role of SAIsin the context of
digitalisation in EU. It came, among other
things, to calling attention to areas that
required auditing, as well as examining
the challenges and possibilities where the
cooperation at the EU level could deliver
added value for EU SAls. After the intro-
duction made by the seminar chair, Tytti
Yli-Viikari, Auditor General of Finland,
the special guests took the floor: Marek
Zagérski, the Polish Minister for Digital
Affairs, Michat Boni, an MEP from 2014 to
2019, and Malgorzata Nikowska from DG
CNECT of the European Commission.

Marek Zagérski presented the Digital
Agenda for Europe from an EU Member
State’s perspective. It is his belief that
Europe, including Poland, has a poten-
tial to play an important role in further
development and use of digital tools — for

More about the meeting with the President of Poland: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezydenckie-
uznanie-dla-nik-i-najwyzszych-organow-kontroli-panstw-ue.html.

> European Commission’s communication Europe 2020: A strategy for smart, sustainable and inclusive growth,
COM(2010) 2020 final. The Europe 2020 strategy, initiated in 2010 in response to the financial and eco-
nomic crisis, is aimed at improving EU competitiveness. Its five targets refer to employment, R&D, climate
and energy, education, poverty and social exclusion. In 2014-2015 the European Commission conducted
its mid-term review and decided to continue the strategy.

European Commission’s proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establish-
ing the Digital Europe programme for the period 2021-2027, COM(2018) 434 final.
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this reason a well-thought out digital pol-
icy such as the above-mentioned Digital
Single Market Strategy is needed. The
Minister listed several requests for im-
plementation of the policy in the future
so that it would guarantee the competi-
tiveness of the European digital industry:
to develop the similar level infrastruc-
ture in the Member States, to formulate
a common policy as regards major tech-
nological companies, to work out a set of
technologically neutral regulations cov-
ering different domains (from the com-
petition policy and legislation on data to
infrastructure and artificial intelligence
development strategies) or to ensure trust
and cybersecurity.

From Poland’s perspective, the Minister
listed four priority areas which, in his view,
would require attention in the future
Digital Agenda after 2020. They would
be: development of data-driven economy
and facilitation for the public and private
sectors to make data available, building
digital competences, cooperation with
internet platforms and development of
artificial intelligence. The Minister em-
phasized that it was necessary to continue
the common digital policy because the
consolidation of solutions is complement-
ing the idea which had underpinned the
European Union.

The next special guest, Michal Boni,
approached the Digital Agenda from the
citizens’ perspective. In his opinion, it has
civic dimension since the accessibility of
public information contributes to the ac-
countability and transparency of publicin-
stitutions and makes us better prepared to
find fulfillment as citizens. It also provides

168 KONTROLA PANSTWOWA
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new possibilities for setting up e-demo-
cratic projects.

The question posed by Michat Boni was:
how can we change public institutions with
the use of digital tools to build up trust
and a new model of cooperation between
civic society, citizens and authorities? It is
necessary, in his view, to concentrate on
intelligent management which is of key
importance to cities, states and public in-
structions: among other things, to simplify
public services to be more transparent, to
create the atmosphere of openness and
trust and to secure the privacy and personal
data, to apply user-friendly applications or
to open public resources. Opening of the
governing persons to citizens also means
involving such institutions as SAIs.

At the end of this part of the semi-
nar Malgorzata Nikowska introduced
the European Digital Agenda from the
European Commission’s perspective.
She said that Europe did not manage too
well with the rate of digital progress; for
example, in 2018 American and Chinese
companies occupied the entire top 20 of
Internet giants, and top 5 largest compa-
nies in the world by market value were
from the USA. Malgorzata Nikowska
confirmed that one of the priorities of
the Jean-Claude Juncker’s European
Commission (2014-2019) was to shape
the digital single market which one of the
aims was to create barrier-free Internet.
She informed that the Commission pre-
sented 30 proposals concerning the mar-
ket, the majority of which had been or
would be accepted.

As a case study, Malgorzata Nikowska
presented the issue of cybersecurity.
Every day we have to face several thousand
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cyber-attacks. The more and more grow-
ing number of billions of household devic-
es linked to Internet involves a risk that
they could become potential targets of
cyber-attacks. Given the context of the
fast-changing tools and billions of oper-
ations, independent audits performed by
SAls are crucial.

The introductory presentations were
followed by two panel discussions. The
first one, on “Challenges and opportuni-
ties of carrying-out performance audits
related to EU and national programmes in
the area of e-government and cybersecuri-
ty”, was moderated by Jan Holm, Auditor
General of Estonia. The participants were
also Charles Deguara, Auditor General of
Malta, Stefan Lundgren, Auditor General
of Sweden and TomaZ Vesel, President of
the SAI of Slovenia.

Digital transformation of the government
sector calls on SATs to analyse new kinds of
risks in the IT area. Most of EU SAls intend
to carry out or are performing I'T compli-
ance audits and IT performance audits, as
well as audits in various domains integrating
IT component. The panelists discussed how
audit topics in the area of digital transfor-
mation are selected, how risks are analysed,
how to effectively perform audits in this
field, and finally — what is added value of
this kind of audits. Technological devel-
opments affect the public sector, also the
work of SAls which are increasingly under-
taking performance audits on, inter alia,

wspotpraca miedzynarodowa

cybersecurity, promoting e-government,
data bases protection, crypto-currencies,
e-health or e-taxes. Frequently, the feed-
back from the audited entities during such
kind of audits demonstrates that they are
sometimes not aware of risks linked to new
digital solutions.

The speakers highlighted enormous im-
portance of IT systems audits. They also
pointed out to factors hindering the carry-
ing out of this kind of audits, for example:
non-adjustment of legal framework to today's
realities, old IT systems, and lack of IT spe-
cialists or methodology not adjusted to IT
systems audits. SAIs often lack IT expertise.

The second panel discussion on
“Challenges of EU SAIs’ competence in
auditing digitalisation and in using digital
resources in audits” took place with the
participation of Manfred Kraff, Director
General of Internal Audit Service of the
European Commission (moderator),
Vitor Caldeira, President of the SAI of
Portugal, Kay Scheller, President of the
SAI of Germany, Arno Visser, President
of the SAI of the Netherlands and Tytti
Yli-Viikari, Auditor General of Finland.

The rapid digital transformation poses
challenges relating to the environment in
which the SAIs work (the audited entities
are increasingly developing activities and
operations supported by eg. new technol-
ogies, artificial intelligence, blockchain’)
and the auditors need to be able to take
advantage of the digital transformation.

7 Blockchain technologies store blocks of information distributed across the network which brings about
high level of traceability and security in economic transactions online. They are expected to impact digital
services and transform business models in a wide range of areas, such as healthcare, insurance, finance,
energy, logistics, intellectual property, rights management or government services (source: http://europa.

eu/rapid/press-release_IP-18-521_pl.htm).
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Thus, the panel participants were dis-
cussing challenges for SAIs to manage
the changes, both in terms of audit tech-
niques, having resources and building the
audit capacity. The debate included such
issues as the impact of transforming SAIs
into data-driven organisations.
Examples of good practices were pre-
sented, which referred to the innovative
approach, strategies and tools that could
help SAlsin delivering results and ensuring
added value of their audits. Some SAIsuse
in-house data warehouses, data visualiza-
tion or dashboards, apply algorithms to test
compliance or hire IT specialists and create
mixed audit teams, among other things.
The Contact Committee adopted
the conclusions of its seminar — Digital
Europe: Challenges and opportunities
for the Supreme Audit Institutions of the
European Union and its Member States.
The document highlighted the role which
SAIs can play, contributing to the success
of the digitalisation process by exercising
their mandates and by embedding digital
tools and solutions in their work. EU SAIs
committed themselves to fostering dialogue
and cooperation in audit-related activities
to maximize their contribution to develop-
ment of the digitalisation process in Europe®.

In-camera session

The seminar discussion was continued at
the meeting of the Presidents and Auditors
Generals (so-called in-camera session). Itis
an informal, approx. 90-minutes’ meeting

Ewa Miekina

of the Heads of EU SAIs who bring up
—only at their peer level — practical, stra-
tegical and EU-related topics. This year
the session was moderated by Miloslav
Kala, President of the SAI of the Czech
Republic. Its participants debated over the
way in which SATs could select EU-related
topics to possibly cooperate in audits or
other activities, and how to include EU
issues in the audit work plans of SATs.

President Kala set out — for discussion
—anissue of what added value the in-cam-
era sessions could bring. Which effect is
expected in result of these debates? He
emphasized the need of close cooperation
and suggested that the Heads of EU SAls
proposed issues that could be a subject
of joint audits. As an example President
Kala presented short booklets, prepared
by the SAT of the Czech Republic, which
included two potential audit topics: one
on information and communication tech-
nologies used by the public administration
for communication with citizens and the
other one on water quality as one of the
Sustainable Development Goals of the
UN 2030 Agenda®. It was agreed that the
discussion would be continued by corre-
spondence.

Activities of the working bodies

Under the item dedicated to the activi-
ties of the Contact Committee, President
Kwiatkowski presented the key informa-
tion relating to the activities of the wor-
king groups, task forces and networks

8 Conclusions on the 2019 CC seminar: https://www.nik.gov.pl/plik/id,20683,vp,23312.pdf.
? Resolution adopted by the General Assembly on 25 September 2015: https://www.un.org/en/develop-
ment/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_70_1_E.pdf.

170 KONTROLA PANSTWOWA

- 1140 -



Digitalisation — a challenge for the Supreme...

undertaken during the last couple of mon-
ths, and also proposals of planned acti-
vities.

NIK chairs the Working Group on
VAT. The group held its plenary meeting
in September 2018 in Warsaw to discuss,
among other things, the EU anti-fraud
strategy, taxation of e-commerce trans-
action, the reverse charge mechanism and
split payment methods. The meeting was
also an occasion for NIK to present the
results of its questionnaire circulated to
SAIs on the experience of EU countries
in combating VAT fraud.

A meeting of the Network on Fiscal
Policy Audit, chaired by the SAI of Finland,
was held this March in Budapest. It was
a seminar conducted in cooperation with
the Network on Europe 2020 Strategy
Audit, which focused on underlying data
and transparency of fiscal policy, and sus-
tainable national fiscal policy. The Contact
Committee endorsed the network’s pro-
posal to launch a parallel audit on medi-
um-term budgetary frameworks. The audit
is to assess the practical implementation
of national medium-term expenditure ob-
jectives/ceilings and their functionality at
national and EU context.

The above-mentioned Network on
Europe 2020 Strategy Audit (chair: SAI
of Portugal) started the preparation of
the work to elaborate a synthesis report
on SAls audit work on the Europe 2020

wspotpraca miedzynarodowa

strategy. The report will be presented at
the next Contact Committee meeting.

The audit performed by the Task Force
on the European Banking Union (chairs:
SAls of Germany and the Netherlands)
demonstrated audit gaps concerning
the lack of information of the European
Central Bank available to some SAIs or,
in case of some of them, loss of mandate
to audit small and medium-sized banks
in the euro area'?. Within this context, in
November 2018 the Contact Committee
issued a statement on deficiencies in the
accountability and audit arrangements
of the supervisory mechanism for banks
in the euro area, in which called on na-
tional governments and parliaments, the
European Parliament, the Council and the
Commission of the European Union to
strengthen the relevant arrangements''.
Presently the task force initiated an audit
on European and national preparations for
the resolution of banks.

The Expert Network on the independ-
ent assessment of national public economic
policies, chaired by the SAI of Italy, in-
tends to carry out a comparative study on
the inclusion of EU Agenda 2030 in the
SAIs’ audit plans.

The SAI of Italy also chairs the Working
Group on preventing and combatting ir-
regularities and fraud. The group plans to
carry out a comparative study on, among
other things, the development of National

10 Since November 2014 the European Central Bank has been responsible for the bank oversight in the euro
area along with relevant national supervisory authorities under the Single Supervisory Mechanism. The
ECB exercises direct oversight over significant institutions, while the national authorities supervise less

significant institutions.

1 Statement: https://www.eca.europa.eu/sites/cc/Lists/CCDocuments/CC_STATEMENT_2018/CC-STATE-

MENT-SSM-DEFICIENCIES-EN.pdf.
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Anti-Fraud Strategy and exchange of in-
formation between OLAF and SAls on
complaints of fraud and irregularities.

The President of NIK also informed
about the activities of the Joint Working
Group on Audit Activities JWGAA), open
to all members of the Contact Committee
and the Network of SAIs of Candidate and
Potential Candidate Countries'? (chairs:
SAI of Romania and SAI of Sweden). In
the context of this cooperation, work-
shops on IT support in auditing process
and auditing software and for financial
audit had been held. There are plans for
further workshops on, for example, com-
pliance audit and performance audit, as
well as meetings on the SAIs’ cooperation
with parliaments.

2020 Contact Committee
seminar theme

The Contact Committee’s rule is that at
least once every three years its meeting
is organised and hosted by the European
Court of Auditors. This will be the case
next year, therefore Klaus-Heiner Lehne,
President of the ECA, presented in Warsaw
the theme of the seminar to be held in
2020 on “EU added value”.

The European added value means than
when the Member States are not able to
take effective or efficient actions alone,

and the European Union s likely to deliver
apotentially higher value, then the EU in-
tervention is advisable or at least should be
taken into consideration. However, some
Member States question whether certain
areas should remain in the EU remit and
would prefer to take back full control at
national level, while other opt for deeper
integration. The European Union itself
has difficulties in dealing with some of
the challenges. On the other hand, the
EU proposals stress the importance of the
European added value as a guiding princi-
ple for EU actions'®. This notion has many
aspects of diverse meanings for different
stakeholders, and the flexibility of its in-
terpretations may pose challenges to au-
dits performed by SAlIs.

In view of the above, the ECA pro-
posed to look into this issue and give some
thought not only to what added value the
European Union is able to provide to its
citizens, but also to what a potential role
of SAls would be in this regard, what kind
of cooperation could be undertaken by the
members of the Contact Committee. The
seminar to be held in 2020 could help to
answer such questions as if the idea of the
European added value is suitable for audit
purposes, and also how SAIs could con-
tribute to making best use of the European
added value. At the Warsaw meeting the

12 The network comprises SAls of Albania, Montenegro, North Macedonia, Serbia, Turkey and Bosnia and
Herzegovina, also the European Court of Auditors and — in the capacity of observer — the SAI of Kosovo
[this designation is without prejudice to positions on status, and is in line with UNSCR 1244 (1999) and the
ICJ Opinion on the Kosovo declaration of independence]. The network is supported by SIGMA.

13 For example, in such European Commission’s staff working papers as: Report from the Commission to the
European Parliament and the Council on the evaluation of the Union's finances based on the results achieved,
COM(2015) 313 final or Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions — A budget for Europe 2020,

COM(2011) 500 final.

172 KONTROLA PANSTWOWA

- 1142 -



Digitalisation — a challenge for the Supreme...

Contact Committee endorsed the propos-
al of the seminar presented by the ECA.

EU-related audits

Each Contact Committee meeting provi-
des an opportunity for EU SAls to present
good practices concerning their EU-related
audits or coordinated activities. Also this
year some SAls delivered information on
their achievements.

Air pollution in Poland and in Europe
as well as activities for protection of its
quality are of particular interest both to
NIK and other EU SAls.

NIK, together with the SAI of the
Netherlands, coordinated the international
air quality audit. Their results were pre-
sented in Warsaw by the President of the
SAI of the Netherlands.

The audit was performed in 14 European
countries and Israel as the EUROSAT"
project. Participating SAIs carried out
national air quality audits, and the joint
report included also the findings of the
ECA audit. The joint audit showed that
—except for Estonia — the governments of
the participating countries had not taken
sufficient actions to improve air quality,
and most of the countries do not meet
national and/or international air quality
standards, still exceeding limit values. Not
all examined countries have adequate na-
tional policy, and the governments have
limited information on budget spending
and results. The monitoring systems do
not always function properly, neither. The

wspotpraca miedzynarodowa

President of the SAI of the Netherlands
emphasized that although —because of the
differences among the countries partici-
pating in the audit — it was impossible to
elaborate recommendations uniform for
all, the auditors were undoubtedly suc-
cessful in benchmarking the audit results
of national audits, comparing the imple-
mentation of EU directives and sharing
good practices®.

A representative of the SAI of Latvia
shared the experience from the audit
which examined how to efficiently man-
age ICT infrastructure in the public sector
and what were related challenges and solu-
tions. The aim of the audit was to make
sure that all prerequisites for a unified
management of ICT infrastructure had
been created in Latvia and if it had been
implemented in practice (at ministeri-
al and institutional level). The auditors
found that all critical IT systems were
located in the data center systems which
sometimes outnumber the institutions
and they were not sufficiently protect-
ed from physical access or environmental
risks. The audit of the Latvian SAI also
demonstrated lack of vision for how to
optimize and develop ITC and of specif-
ic guidelines on the security, differences
in the institutional understanding of the
ICT security issues or lack of cooperation
between the institutions.

Asin the previous years, some SAlIs and
working bodies of the Contact Committee
seized the opportunity to present their

14 European Organisation of Supreme Audit Institutions was set up in 1990 and comprises 50 Supreme Audit

Institutions.

15 Joint report on air quality: https://www.nik.gov.pl/plik/id,19001,vp,21604.pdf.
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activities in a form of posters or videos.
NIK, as chair of the Working Group on
VAT, designed a poster with the results
of the group’s plenary meeting in Warsaw.

Other issues

A representative of the ECA informed
about launching —at the beginning of 2019
— a publication on ,Public Audit in the
EU”. It offers information on the man-
date, status, organisation and audit work
of 29 Supreme Audit Institutions of the
EU and its Member States. Its first edi-
tion was launched in 2005, and in 2018 the
ECA coordinated the updating process.

The publication is available at the ECA
website!®.

President Kwiatkowski, who has been
chairing the Contact Committee since
October 2018, closed the meeting by hand-
ing over the chairmanship to his succes-
sor, President Lehne. The next Contact
Committee meeting will be held in
October 2020 in Luxembourg.

EWA MIEKINA
Deputy Liaison Officer,
Strategy Department of NIK

16 The publication is available at: http://publications.europa.eu/webpub/eca/book-state-audit/en/.
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PRZEDSTAWICIELE RADY AUDYTU INDONEZJI Z WIZYTA W NIK

Oméwienie przegladu partnerskiego byto jednym z gléwnych tematéw rozméw prezesa
NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego i wiceprezesa Rady Audytu Indonezji (BPK) Barullaha
Akbara w Warszawie, 11 lipca 2019 r. Izba przewodniczyta zespotowi, ktéry przepro-
wadzit audyt BPK.

Rada Audytu Indonezji jest jednym z najwazniejszych pozaeuropejskich partneréw
Najwyzszej [zby Kontroli. W 2013 r. parlament Indonezji zatwierdzit NIK jako audytora
BPK. Teraz Izba przeprowadzila tam wspdlnie z najwyzszymi organami kontroli (NOK)

B

Delegacja NOK Indonezji z wizyta w NIK. Piaty od prawej wiceprezes Rady Audytu Indonezji Barullah
Akbar, obok prezes Krzysztof Kwiatkowski.
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Estonii i Norwegii kolejny przeglad partnerski. BPK jest jednym z najwiekszych NOK
na $wiecie, zatrudniajacym 6 tys. pracownikéw.

W czasie wizyty w Warszawie goscie z Indonezji rozmawiali tez o standardach kon-
troli wewnetrznej. Najwyzsza Izba Kontroli przewodniczy komisji ds. standardéw
w Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI). Oméwiono
prawne aspekty wsparcia kontroli. Kolejnym tematem byty kwestie zwigzane z ochrona
przyrody. BPK przewodniczy obecnie grupie INTOSAI ds. kontroli srodowiskowych,
zkolei w przysztym roku NIK stanie na czele takiej grupy w EUROSAL, czyli Europejskiej
Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli.

Ta problematyka byta takze waznym punktem spotkania w krakowskiej delegaturze
NIK, ktéra przeprowadzita miedzynarodows kontrole dotyczaca ochrony powietrza
przed smogiem. Teraz przygotowuje sie do kontroli recyklingu plastiku. BPK planuje
podobna w Indonez;ji.

Scista wspétpraca indonezyjskiego NOK z Najwyzsza Izbg Kontroli rozpoczeta sie
w 2008 r. po podpisaniu umowy o wspétpracy. Dotychczas odbylo sie kilkanascie wspdl-
nych seminariéw i szkolen dotyczacych walki z korupcja, polityki komunikacyjnej, etyki
i kontroli réwnolegtych. W latach 2013-2014 NIK samodzielnie przeprowadzita przeglad
partnerski w Radzie Audytu Indonezji.

NIECODZIENNE LEKCJE W NIK

Kogo moze kontrolowa¢ NIK? Komu Izba podlega i co to znaczy, ze jest straznikiem gro-
sza publicznego? Na te i wiele innych pytafi w trakcie lekcji odbywajacych sie w siedzi-
bie Najwyzszej Izby Kontroli od dziesieciu lat odpowiada Jolanta Kruszewska, gléwny
specjalista w Biurze Organizacyjnym NIK.

Izba zaprasza uczniéw szkét podstawowych, srednich i studentéw na zajecia, dzieki
ktérym moga pozna¢ dzieje i funkcjonowanie naczelnego organu kontroli pafistwowej,
jednej z pierwszych instytucji w odrodzonej po 1919 r. Polsce, a takze spotkac sie zurze-
dujacym prezesem lub cztonkiem kierownictwa NIK. Lekcje potaczone s3 ze zwiedza-
niem gmachu Najwyzszej [zby Kontroli w Warszawie. Nie brakuje chetnych do wziecia
w nich udziatu. W 2017 . w 25 sesjach uczestniczylto 788 stuchaczy, w 2018 — 481, a do
kofica maja 2019 r. — 358.

— Cieszy, ze przychodzi do nas mlodziez autentycznie zainteresowana Izbg i innymi
instytucjami publicznymi, w otoczeniu ktérych dziata NIK. MySle, ze atrakcyjno$¢
podnosi niekonwencjonalny sposéb odbywania zaje¢ oraz aktualnos¢ zagadnien podej-
mowanych w trakcie lekcji — podkresla Jolanta Kruszewska.

Propozycja lekcji w Izbie jest skierowana przede wszystkim do placéwek o§wiatowych.
W trakcie trwajacych okoto 90 minut zaje¢ uczniowie i studenci otrzymuja podstawowa
wiedze na temat pozycji ustrojowej Najwyzszej Izby Kontroli, roli Kolegium NIK, struktu-
ry organizacyjnej Izby, obowigzkéw i uprawnien naczelnego organu kontroli pafistwowej.
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" oW e --uA-_n
Jolanta Kruszewska, gtéwny specjalista w Biurze Organizacyjnym NIK oprowadza mtodziez po gma-
chu Izby przy ul. Filtrowej 57 w Warszawie.

Dowiaduja sie takze kto moze zosta¢ kontrolerem. Na koniec musza rozwiaza¢ quiz
z wiedzy o NIK, ktéry — dzieki przystepnie przekazywanym wiadomosciom — zazwy-
czaj rozwiazuja celujaco.

Przyjezdzaja uczniowie z catej Polski, niektére klasy odwiedzity Izbe kilkakrotnie.
Najwyzsza Izba Kontroli goscita miedzy innymi mtodziez ze szkoty podstawowe;j
im. Tadeusza Kosciuszki w Jarczewie, szkoty podstawowej nr 2 w Konskich, szkoty
w Dylagéwce w wojewddztwie podkarpackim, a nawet z placéwek w dawnych repu-
blikach ZSRR.

Lekcje edukacyjne sa prowadzane réwniez poza Izbg, m.in. w delegaturach NIK.
Do rzeszowskiej jednostki przybyla na nie mlodziez z Turzego Pola. Z kolei na zapro-
szenie Uniwersytetu Trzeciego Wieku Jolanta Kruszewska zorganizowata lekcje dla
60-osobowej grupy senioréw. Stuchaczy interesowaty informacje o wynikach kontroli,
zwlaszcza z obszaru zdrowia.

Aby umdéwic sie na zajecia wystarczy wypetnic¢ formularz zgloszeniowy znajdujacy sie
pod adresem: https://www.nik.gov.pl/lekcja-w-nik/formularz/.

Nowy rok szkolny warto zacza¢ lekcja w NIK.

(red.)

- 1147 - Nr 4/lipiec-sierpien/2019 177



Sygnaty
0 ksigzkach

Kierownicza kontrola wewnetrzna w spétce publicznej
W ujeciu prawnoporownawczym

tukasz Cichy, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2019, s. 387.

W ksigzce podjeto prébe zbadania obowiazujacych w Polsce modeli kontroli wewnetrznej
i poréwnania ich z modelami funkcjonujacymi w USA, Wielkiej Brytanii i Niemczech.
Praca sktada sie z dwoch cze$ci, kazda zawiera analityczne uzasadnienie przyjetych
przez autora dwéch podstawowych tez badawczych. Pierwsza teza glosi, ze polski model
systemu kontroli wewnetrznej jest przestarzaty w stosunku do modeli funkcjonuja-
cych w innych pafistwach. Druga wskazuje, ze stopie zgodnosci polskich rozwiazai
ustawowych z przyjetymi modelami kontroli wewnetrznej jest zblizony do rozwigzan
w Wielkiej Brytanii, mniej korzystny niz w USA i bardziej niz w Niemczech. Analizy
prezentowane w rozprawie odnosz3 sie do stanu prawnego z 1 stycznia 2019 r.

Ochrona danych osobowych w postepowaniach sadowych
i przed organami administracji publicznej

Kinga Flaga-Gieruszynska (red. nauk.), Jacek Gotaczynski, Wolters Kluwer,
Warszawa 2019, s. 254.

W jedenastu odrebnych artykutach autorzy przedstawiaja problematyke ochrony da-
nych osobowych w kontekscie naruszenia przepiséw RODO w postepowaniach admi-
nistracyjnych i sadowych, o charakterze karnym, skarbowym, cywilnym, a takze me-
diacyjnym, arbitrazowym i dotyczacych spraw medycznych. Przede wszystkim chodzi
o sytuacje, kiedy konieczne jest ujawnianie tzw. danych wrazliwych (odnoszacych sie do
stanu zdrowia, Zycia osobistego, itp.). Ksigzka moze by¢ przydatna w pracy prawnikéw
zajmujacych sie tematyka ochrony danych osobowych.
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Milczace zatatwienie sprawy przez organ administracji publicznej

Zbigniew Kmieciak (red. nauk.), Matgorzata Gajda-Durlik, Wolters Kluwer,
Warszawa 2019, s. 464.

Ksigzka powstata na podstawie materiatéw z konferencji naukowej, a jej autorzy to na-
ukowcy z réznych polskich uczelni. Poruszono w niej kwestie zwiazane z instytucja mil-
czacego zatatwienia sprawy przez organ administracji publicznej, obecna od niedawna
w polskim systemie prawnym. Wprowadzono ja, aby zwalcza¢ bezczynno$é i przewlektos¢
postepowania. Milczace zatatwienie sprawy oznacza bowiem, ze po uptywie przewidzia-
nego czasu kazdy wniosek przedlozony administracji przez dowolny podmiot uzyskuje
automatycznie pozytywna decyzje. W poszczegdlnych rozdziatach przedstawiono rézne
aspekty funkcjonowania tego rozwigzania oraz jego skutki. Ksigzka przeznaczona jest
dla pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci oraz administracji publiczne;.

Szara strefa gospodarki: determinanty
i mechanizmy ksztattowania

Paulina Malaczewska, Wydawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz 2019, s. 224.

W ksigzce zawierajacej pie¢ rozdzialéw dokonano analizy zjawiska szarej strefy, jej wiel-
kosci oraz zmian strukturalnych jakim podlega. W pierwszym zdefiniowano oraz ogél-
nie scharakteryzowano szara strefe; w drugim opisano kilka teoretycznych modeli tego
zjawiska; kluczowy trzeci rozdzial zawiera opis dwéch elementéw nieformalnej go-
spodarki — pracy nierejestrowanej oraz produkcji ukrytej. W kolejnym przedstawiono
mierniki poszczegdlnych parametréw tego rodzaju gospodarki. W ostatnim rozdziale
wykazano przydatno$¢ skonstruowanych modeli matematycznych. Praca ma przede
wszystkim charakter teoretyczny, ale moze zainteresowa¢ badaczy szarej strefy oraz
polityki gospodarczej.
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Auditing 8
Address by the President of the Supreme Audit Office to the Parliament

— State Budget Execution in 2018 8

On 18th July 2019, President of the Supreme Audit Office Krzysztof Kwiatkowski
presented the lower house of the Polish Parliament, the Sejm, with the “Analysis of the

State Budget Execution and Monetary policy Guidelines in 2018”. Almost all administrators
of budget parts were audited, as well as the country’s largest earmarked funds, selected
agencies, state legal persons and other entities that incur public expenditure, including
98 beneficiaries. NIK also audited the National Bank of Poland (Polish: Narodowy Bank
Polski), and NIK’s opinion on the execution of the monetary policy guidelines was positive.

PAWEL LIPOWSKI: Preventing or Hampering Audit Proceedings
— Legal Conditions Versus Practice 16

The article attempts to discuss the issue of preventing or hampering audit proceedings
on the basis of the binding legal regulations related to the functioning of the Supreme
Audit Office of Poland. In his article, the author presents the most important legal
regulations in the area. Since the judicature and literature in the field are rather modest,
the author adds his own comments to the regulations quoted.

DANIEL KOTKOWSKI: Proposals for Changes in the Cohesion Policy
Audit System — EU Funds, Perspective 2021-2027 27

In his article, the author discusses the main proposals for changes in the audit of the

European Union’s Cohesion Policy funds for the years 2021-2027, presented by the
European Commission together with the legislative package for the EU’s future budgetary
perspective. The article presents an analysis of their impact on the Member States,
especially Poland. The directions for transformation of the activities of the Polish audit
institutions have been outlined, related to compliance with the law on such funds spending.
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STANISLAW DZIWISZ: Legal and Penal Protection of the Right
for Public Information — Rights and Duties of NIK

The law on access to public information sets forth criminal responsibility
for a person who does not make public information available, despite the obligation
to do so. Providing access to public information, due to the unprecise definition
of the notion of “public information” and the obligation to comply with the limitations
on access to such information, is not an easy task. In his article, the author analyses
an offence of not making public information accessible by the responsible party, with
special attention to the obligation of the Supreme Audit Office to making public
information available.

FINDINGS OF NIK AUDITS

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, JEREMI SLIWINSKI: Depression

contents

38

51

Prevention and Treatment — How Self-Governments Deal with the Issue 51

The NIK audit focused on the effectiveness of local self-government units’ activities
taken with regard to depression prevention and treatment. The audit was conducted in
13 local self-government units, and covered the years 2015-2017 (three first quarters).
In-depth examination comprised designing and planning of the measures related to
depression prevention and treatment, the actual implementation of these measures,
and the use of public funds allocated for this purpose. The assumption behind was
that the activities of the local self-governments should complement the mental health
services portfolio guaranteed by the National Health Fund (Polish: Narodowy Fundusz
Zdrowia, NFZ).

AGNIESZKA BURY: Effectiveness of Labour Market Services
— Activation of Employed

The situation of Poland’s labour market, which deteriorated in the years 2008-2013,
was one of the reasons for introducing the changes in the law on employment
promotion and the labour market agencies. The new solutions, adopted with the
amendments of 14th March 2014, were aimed at strengthening the impact of the
labour market policies on the employment growth, and at mitigating the effects of
the existing structural gaps, especially with regard to qualifications and competences
of unemployed persons. They were also supposed to contribute to activation of the
jobless so that they look for employment. The objective of the NIK audit was to
examine whether the activities undertaken by local labour agencies, introduced
with the amendments, were effective and whether they actually supported the
unemployed in finding permanent jobs.

66
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MARIA M. GOSTYNSKA: Patients’ Out-of-Court Claims — Compensation
for Medical Errors 80

The objective of the audit was to examine whether the regional committees for medical

cases provided the patient with compensations, without a necessity to take legal actions.
The audit was conducted in eight regional offices with regard to ensuring proper functioning
of the regional committees for medical cases through appointing competent committee
members, and providing them with appropriate administrative and organisational services.

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA, SYLWIA KRAWCZYK: Natural
Resources in Health Resorts — Supervision of the Use of Resources
and Treatment 99

Although treatment in heath resorts is one of the oldest fields of medicine, standards for

this treatment have not been set so far, including norms and procedures for individual
stimulation treatment. The only binding regulations impose on health centres an obligation
touse only natural resources for such treatment. In practice, the lack of standards may
translate into improper treatment, or lead to using insufficient or low quality resources.
That is why NIK conducted an audit that examined the effectiveness of the supervision
in the area, and whether medicinal resources were correctly used in 16 health resorts
treatment centres.

MALGORZATA ROMANOWICZ: Audit of the Multinational Corps
Northeast in Szczecin — International Commitments of the Supreme
Audit Office 110

In accordance with the international agreements, the Supreme Audit Office started the

examination of financial statements of the Multinational Corps Northeast in Szczecin.
In 2018, NIK presented the results of the audits related to 2016 financial statements,
within the contribution of framework countries and multinational funds, as well as the
legality of the expenditures — they have been discussed in this article. These audits
are conducted on a rotational basis by the Supreme Audit Institutions of Denmark,
Germany and Poland. Rotation takes place every three years.

OTHER AUDITS OF NIK 122

Audit Findings Published in June and July 2019 - ed. 122
In this section, we discuss the audits that have been completed by the Supreme Audit

Office and published in the form of pronouncements on audit results (management
letters). In this issue of our bimonthly we discuss the following audits: safety of antibiotic
treatment; gratuities in the State Treasury companies; electronic system for tolls collection;
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local investments; effects of the implementation of operational programmes for the years
2014-2020; supervision of PGNiG S.A. over the EUROPOL GAZ S.A. company; training
coaches of competitive sports; modernisation of the Rail Baltica railway; employment of
persons with disabilities by the public administration; implementation of Rodzina 500+
social programme; thermal efficiency improvement in multi-family houses; financing of
the Voluntary Fire Brigade (Polish: Ochotnicza Straz Pozarna, OSP).

State and Society 124

PAWEL WIECZOREK: Poland’s Market in the Years 2016-2018
— Conditions and Forecasts 124

In the years 2016-2018, the situation on the labour market in Poland improved considerably.
The number of employed persons increased, and the unemployment rate dropped to a
historic low level. Still, the market has several structural weaknesses, such as gaps in the
personnel’s qualifications versus the needs of entrepreneurs, omnipresent unstable forms
of employment, rigidity of the labour code, hidden unemployment in agriculture, and low
effectiveness of the labour agencies. As a result, little progress can be observed with regard
to Poles’ professional activity, which, consequently, hampers the process of meeting the
demographic challenges due to the decreasing population and the Polish society’s aging.

International Cooperation 154

EWA MIEKINA: Digitalisation as a Challenge for Supreme Audit

Institutions — Meeting of the Contact Committee of the EUSAIs 165
This year’s meeting, organised on 27-28 June, was hosted in Warsaw by the Supreme

Audit Office of Poland. President of NIK Krzysztof Kwiatkowski was the chair of the
Contact Committee from October 2018 to the end of the meeting. The main topic
discussed was digitalisation and the challenges and opportunities that it produces for
Supreme Audit Institutions of the European Union.

Polish version p. 154

NIK In Brief 175

Representatives of the Audit Board of Indonesia Visited NIK-ed. ____ 175

A discussion on the peer review conducted by NIK was one of the main topics discussed
on 11 July 2019 in Warsaw by President of NIK Krzysztof Kwiatkowski and Vice Chairman
of the Audit Board of the Republic of Indonesia Barullah Akbar. NIK was the leader of
the team that carried out the peer review of the Audit Board (BPK).
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Unusual Classes at NIK - ed. 176

For almost ten years, students from all levels of schools and universities visit the

Headquarters of the Supreme Audit Office in Warsaw to get acquainted with the
history of NIK and its audit activity. They are presented with the basic information on,
e.g. legal position of NIK, and the Council of NIK (Polish: Kolegium). They also get to
know who can be an auditor. During their visits, apart from lectures, students have a
sightseeing tour in the NIK Headquarters in Warsaw.
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalezé w dwéch 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, ogélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach
narodowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, totwie, 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/stabilno$é rynkowa
oraz jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowe;j”

—_

. Przyjmujemy do publikaciji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poswiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéow uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakceyjnego (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 oryginalnosci publikacji i jawnoséci 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 oéwiadczenia o oryginalnosci sktada-
nego w redakc;ji 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 ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE)
oraz wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objetos¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie,
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ krétkie streszczenie
w jezyku polskim, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty
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 umieszczaé 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 wartoéci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli
Panstwowej”.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatow niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2019 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 zt)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (18,90 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zaméwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
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