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Po nowelizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli kontrolerzy Izby, na podstawie
artykutu 29 ust. 1 pkt 2 lit i uzyskali prawo do przetwarzania wrazliwych danych
osobowych znajdujacych sie w dokumentach, bazach i innych zbiorach jednostek
kontrolowanych. Poszerzenie uprawniert NIK wzbudzito niepokéj czesci postéw, ktorzy
przygotowali projekt zmian ustawy w tym zakresie. Jego przyjecie stanowiloby de facto
powrét do poprzedniego stanu prawnego, oznaczajacego brak mozliwosci prawidtowej
weryfikacji ustaleri kontrolnych. Zdaniem autoréw tekstu nie jest to konieczne, gdyz
obecnie istnieja wystarczajace zabezpieczenia przed ewentualnym naduzywaniem
prawa dostepu do tego rodzaju informacji. Sa to m.in. przepisy zarzadzenia nr 15/2012
Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli z 14 maja 2012 r., ograniczajace dostep kontroleréw
do danych wrazliwych jedynie do zakresu przedmiotowego okreslonego w programie
lub tematyce kontroli.

USTALENIA KONTROLI NIK 27
MARIA M. GOSTYNSKA: Panstwowe ratownictwo medyczne
— jak funkcjonuje system 27

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita dziatania ratownictwa medycznego na réznych szcze-
blach organizacyjnych, sprawdzita takze jak s3 wykorzystywane srodki publiczne
przeznaczone na jego funkcjonowanie. Wyniki badan wskazaty, ze mimo niewatpliwego
postepu we wdrazaniu i organizacji systemu, co trwa nieprzerwanie od 1999 r., nie udato
sie doprowadzi¢ tych dziatar do konica. Dotyczy to zwlaszcza sieci tacznosci, gléwnie
z powodu wielokrotnych zmian przepiséw regulujacych te dziedzine. Artykut prezentuje
wyniki kontroli, wskazujac na najczestsze nieprawidtowosci.
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pocztowych zastrzezonego wytacznie dla dziatania operatora publicznego, nastapi w Polsce
1 stycznia 2013 r. Stanowi ona powazne zagrozenie dla dalszego funkcjonowania Poczty
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fizycznej i sportu przez jednostki samorzadu terytorialnego; udzielania licencji na
transport drogowy; organizaciji i finansowania ksztatcenia i doskonalenia zawodowego
nauczycieli; funkcjonowania systemu ratownictwa medycznego; realizacji ustawowych
zadan w parkach krajobrazowych; zarzadzania przez Agencje Rozwoju i Modernizacji
Rolnictwa doptatami do oprocentowania preferencyjnych kredytéw inwestycyjnych;
funkcjonowania nadzoru pedagogicznego w systemie o$wiaty; wykorzystania srodkéw
publicznych na nauke; realizacji , Poakcesyjnego programu wsparcia obszaréw wiejskich”,
z uwzglednieniem pozyczki Banku Swiatowego; dziatan Wojewody Podkarpackiego
w odniesieniu do roszczen reprywatyzacyjnych dotyczacych zabytkéw nieruchomych;
przeprowadzania przez samorzady budowy lub modernizacji drég.
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Prawo do informacji publicznej jest publicznym prawem podmiotowym
o charakterze politycznym, bedacym konsekwencja konstytucyjnej zasady
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przejrzystosci systemu sprawowania wladzy. Jego wdrozenie przez ustanowienie,
a nastepnie przestrzeganie przepiséw prawa, napotyka jednak powazne trudnosci.
W szczegblnosci rozstrzygniecia wymaga w jakim momencie dziatalnosci organéw
wladzy publicznej pojawia sie na tyle skonkretyzowany i oficjalny rezultat ich dziatan,
ze moze zastugiwac¢ na miano informacji publicznej podlegajacej udostepnieniu.
Jest to kwestia tzw. przestrzeni politycznej wtadzy publicznej, czyli prawa do
intelektualnej swobody formutowania wstepnych rozwiazan, ktére nie muszg stac¢
sie podstawg rozwiazania ostatecznego.

PRZEMYSLAW SZUSTAKIEWICZ: Pojecie dokumentu wewnetrznego
— orzecznictwo sadéw administracyjnych

Definicje dokumentu wewnetrznego zawart Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 18 sierpnia 2010 r., wskazujac, ze chodzi o dokument, ktéry nie jest skierowany do
podmiotéw zewnetrznych, stuzy za to wymianie informacji miedzy pracownikami,
okresla zasady ich dziatania w konkretnych sytuacjach, moze tez by¢ fragmentem
przygotowan do powstania aktu bedacego formg dziatalnos$ci podmiotu. Wraz
z pojawieniem sie tego terminu rozgorzat spér, czy dokument wewnetrzny moze
by¢ upubliczniony. Zaistniaty dwa poglady: formalistyczny, reprezentowany przez
cze$¢ przedstawicieli doktryny, uznajacy, ze kazdy dokument urzedowy podlega
ujawnieniu, i materialny, wyrazany gléwnie w orzecznictwie NSA i wojewddzkich
sa3déw administracyjnych, wedle ktérego o ujawnieniu informacji powinna decydowac
tre$¢ dokumentu, a nie jego forma.

MALGORZATA MIKITA: Rynek panstwowych funduszy inwestycyjnych
— globalne tendencje

Pafstwowe fundusze inwestycyjne (sovereign wealth funds — SWF) to obecnie jeden
z gléwnych instytucjonalnych inwestoréw swiatowych. Ich kapitat przewyzsza taczne
aktywa funduszy hedgingowych i private equity. Dokonuja inwestycji zaréwno
portfelowych, jak tez bezposrednich. Dynamiczny rozwéj funduszy implikuje szereg
pytan o ich wpltyw na gospodarke, réwniez w kontekscie przezwyciezenia skutkéw
kryzysu finansowego. Gléwnym celem artykutu jest przedstawienie trendéw, jakie
mozna bylo zaobserwowaé na rynku SWF w okresie ostatnich kilkunastu lat. Dotycza
one rozwoju funduszy pafistwowych i wiarygodnosci ich dziatania. Roénie liczba
panstwowych funduszy inwestycyjnych, wartoé¢ ich aktywéw, jak réwniez dziatalnoé¢
inwestycyjna. Powoli poprawia sie takze przejrzystos¢ ich dziatania, jakkolwiek rynek
ten pozostaje nadal malo transparentny. Nie brakuje opinii, ze pafistwowe fundusze
inwestycyjne moga kierowac¢ sie powodami politycznymi (na przyktad dazeniem
do przejecia kontrolnego pakietu akcji w spétkach o strategicznym znaczeniu dla
beneficjentéw inwestycji), a nie ekonomicznymi.
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102
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— doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego

Zadania najwyzszych organéw kontroli (NOK) parstw cztonkowskich Unii Europejskiej
oraz Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (ETO) zwiazane z przygotowaniem
kolejnego okresu finansowania w UE, jak i dziataniami podejmowanymi w Unii
w zwigzku z kryzysem gospodarczym, byly tematem dorocznego zebrania Komitetu
Kontaktowego (KK). Uczestniczyli w nim prezesi 27 najwyzszych organéw kontroli
Unii Europejskiej, ETO oraz szefowie najwyzszych organéw kontroli z 5 padistw
kandydujacych i potencjalnie kandydujacych do Unii, przedstawiciele Inicjatywy
INTOSAI ds. Rozwoju oraz SIGMA. Spotkanie odbylo sie w pazdzierniku 2012 r.
w portugalskim miescie Estoril.

PRZEMYStAW DOWGIALO: Audyt w Europejskiej Organizacii

108

Badan Jadrowych — NIK audytorem zewnetrznym CERN

Najwyzsza Izba Kontroli bedzie sprawowata funkcje audytora w latach 2013-2015,
a badanie przeprowadzi szeScioosobowy zespét pracownikéw Izby. Przygotowuja sie oni
do tego zadania, uczestniczac w specjalistycznych szkoleniach i opracowujac metodyke
oraz plan badan audytowych. Autor informuje o podstawowych celach audytora
zewnetrznego CERN, opisuje powstanie tej organizacji i jej biezaca dziatalnos¢,
m.in. uruchomienie najwiekszego na $§wiecie akceleratora czgstek — Wielkiego
Zderzacza Hadrondw.

Listy, polemiki

RAFAL PADRAK: Udziat przedstawicieli jednostki kontrolowanej
w posiedzeniu zespotu orzekajacego — polemika

110

110

Autor odnosi sie do artykutu Elzbiety Jarzeckiej-Siwik i Bogdana Skwarki pt.
,Postepowanie kontrolne NIK po nowelizacji”, ktéry ukazat sie w ,Kontroli
Pafistwowej” nr 4/2012. Przedstawia odmienng opinie w sprawie dopuszczalnosci
udziatu w posiedzeniu zespotu orzekajacego rozpatrujacego zastrzezenia innych oséb
niz kierownik jednostki kontrolowanej, dyrektor wtasciwej jednostki kontrolnej lub
kontroler. E. Jarzecka-Siwik i B. Skwarka opowiadaja sie za taka mozliwoscia, za$
zdaniem polemisty dopuszczenie do udziatu w posiedzeniu zespotu orzekajacego os6b
upowaznionych przez kierownika jednostki kontrolowanej jako jej przedstawicieli nie
jest trafne i stanowi nieuprawniong wyktadnie, rozszerzajaca normy ujetej w art. 61a
ust. 3 ustawy o NIK.
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Wybrane problemy postepowania kontrolnego NIK

Przetwarzanie

danych osobowych

Kontrolerzy Najwyzszej Izby Kontroli uzyskali prawo do przetwarzania wrazli-
wych danych osobowych na podstawie artykutu 29 ust. 1 pkt 2 lit.i znoweli-
zowanej ustawy o NIK. Wzbudzito to wiele kontrowersji, a nawet zarzutéw
o umozliwienie Izbie inwigilacji podmiotéw kontrolowanych. Poszerzenie
uprawniefi NIK nie powinno by¢ jednak interpretowane w ten sposéb. Bariera
w sieganiu po informacje chronione jest przeciez ustawowo okreslony zakres
kompetencji kontrolnych, istniejace w prawie ograniczenia w dostepie Izby
do danych osobowych oraz obowigzek przestrzegania tajemnicy kontrolerskiej.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
BOGDAN SKWARKA

Uwagi ogdlne

Przepisy konstytucyjne

Stosowanie przepiséw ustawy z 29 sierp-
nia 1997 r. o ochronie danych osobowych
budzi w praktyce kontrolnej wiele watpli-

8 KONTROLA PANSTWOWA

wosci, zwlaszcza ze zagadnienia zwigzane
ze zbieraniem i wykorzystywaniem infor-
macji o osobach fizycznych sa uregulowane
w wielu réznych aktach normatywnych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
w art. 51 kazdej osobie gwarantuje pra-
wo do ochrony danych jej dotyczacych.
Jest to prawo podstawowe i korzysta ze

- 796 -



Przetwarzanie danych osobowych

kontrola i audyt

szczegblnej ochrony'. Ustrojodawca za-
kazal wladzom publicznym pozyskiwa-
nia, gromadzenia i udostepniania innych
informacji o obywatelach niz tylko tych,
ktore sa niezbedne w demokratycznym
pafistwie prawnym. Nikt tez nie moze
by¢ zobowigzany do ujawniania swych
danych osobowych inaczej niz na pod-
stawie ustawy. Przy tym kazdy ma pra-
wo do zadania dostepu do dokumentéw
urzedowych i zbioréw danych, ktére go
dotycza, chyba ze ustawa okresla ograni-
czenie tego prawa.

Z drugiej strony, Konstytucja RP
wart. 202-204 okresla zakres kompeten-
cji kontrolnych i obowiazki informacyjne
naczelnego organu kontroli pafistwowej,
anormy konstytucyjne zostaly rozwiniete
wart. 2, 7110 ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej [zbie Kontroli?. Silg rzeczy,
wykonywanie czynnosci kontrolnych wigze
sie z przetwarzaniem danych osobowych
znajdujacych sie w dokumentach, bazach
i innych zbiorach jednostek kontrolowa-
nych. NIK dziata w interesie publicznym
i wlasnie wzglad na dobro publiczne? le-
gitymizuje przetwarzanie danych osobo-
wych w postepowaniu kontrolnym. Pro-
blem polega na tym, aby nadmiernie nie
siega¢ po dane osobowe jako dobro pra-

wem chronione, ale tez, aby zbytnia ostroz-
no$¢ wich pozyskiwaniu i gromadzeniu nie
przeszkodzita w wypelnianiu ustawowych
i konstytucyjnych obowigzkéw naczelnego
organu kontroli pafistwowe;.

Ustawa o ochronie
danych osobowych

Pojecie ,dane osobowe” zostato okreslone
wart. 6 ust. 1 uodo. Zgodnie z ustawowg
definicja, sa to wszelkie informacje doty-
czace zidentyfikowanej lub mozliwej do
zidentyfikowania osoby fizycznej. Zalicza
sie do nich informacje pozwalajace na bez-
posrednia identyfikacje, takie jak: imie
inazwisko?, adres, numer PESEL lub kod
DNA, a takze informacje, ktére posrednio
pozwalajg na okresSlenie tozsamosci danej
osoby, w szczegdlnosci jeden lub kilka spe-
cyficznych czynnikéw okreslajacych jej
cechy fizyczne, fizjologiczne, umystowe,
ekonomiczne, kulturowe lub spoteczne
(art. 6 ust. 2 uodo). Inne informacje, kté-
re wprawdzie charakteryzuja osobe, ale
nie pozwalaja na okreslenie jej tozsamosci
(np. wskazanie, ze chodzi o nauczyciela,
kontrolera czy bezrobotnego), nie s3 obje-
te rezimem uodo. Istotg sprawy jest wiec
w miare latwe powiazanie danej informacji
z identyfikowang osobg, gdyz informaciji

! Szerzej na ten temat patrz E. Jarzecka-Siwik: Obowigzek przestrzegania tajemnicy ustawowo chronionej
przez pracownikéw NIK, ,Przeglad Metodyczny” nr 1/2011 (biuletyn wewnetrzny NIK), s. 4-5.

2 DzU z 2012 r,, poz. 82; zwana dalej: ustawa o NIK.

8 Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o ochronie danych osobowych, zwanej dalej uodo (DzU z 2002 r.,

nr 101, poz. 926 ze zm.), przetwarzanie danych osobowych moze mie¢ miejsce ze wzgledu na dobro

publiczne, dobro osoby, ktérej dane dotycza lub dobro oséb trzecich w zakresie i trybie okreslonym

ustawag.

W wielu wypadkach samo imig i nazwisko nie wystarcza do zidentyfikowania osoby. Konieczne jest wiec

dodanie jeszcze innej informacji, np. daty urodzenia lub jakiejé cechy charakterystycznej dotyczacej

wygladu, wykonywanego zawodu, zainteresowan. Szerzej na ten temat patrz M. Krélikowska, T. Osiej:

Ochrona danych osobowych w praktyce. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2000, s. 30-31.
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Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

nie uwaza sie za umozliwiajaca okreslenie
tozsamosci osoby, jezeli wymagaloby to
nadmiernych kosztéw, czasu lub dziatar
(art. 6 ust. 3uodo). Wynika z tego, ze nie
sa danymi osobowymi informacje anoni-
mowe, ktérych nie mozna w zaden sposéb
powiaza¢ z konkretna osobg. Wszelkie za-
tem ankiety wypelniane anonimowo nie
sa objete regulacja uodo.

Zasady przetwarzania danych
Przetwarzanie danych osobowych obejmuje
wszelkie operacje wykonywane na danych
osobowych, takie jak zbieranie, utrwalanie,
przechowywanie, opracowywanie, zmie-
nianie, udostepnianie i usuwanie, a zwlasz-
cza te, ktére wykonuje sie w systemach
informatycznych (art. 7 pkt 2 uodo). Wy-
liczenie tych czynnosci, cho¢ bardzo sze-
rokie, nie jest wyczerpujace®. W praktyce
mozna sobie wyobrazi¢, ze samo posiadanie
danych, ktére bez wzgledu na sposébi po-
wéd zostaly przekazane administratorowi,
jest takze ich przetwarzaniem.

Przetwarzanie danych osobowych
w toku postepowania kontrolnego jest
warunkowane zasadami celowosci i ade-
kwatnosci, okreslonymi w art. 26 ust. 1
pkt 213 uodo. Sg to naczelne zasady wy-
nikajgce z tej ustawy.

Cele przetwarzania danych osobowych
nalezy zawsze utozsamia¢ z pewnymi war-
tosciami, dlaurzeczywistnienia ktérych be-
dzie dochodzilo do przetwarzania danych.

Cele te nie moga funkcjonowac¢ i by¢ oce-
niane w oderwaniu od okolicznosci prze-
twarzania. Ustalajac cel, nalezy zatem od-
wola¢ sie do okolicznosci konkretnej spra-
wy®. W przypadku NIK kontrolerzy maja
prawo siega¢ po informacje i dokumenty
zawierajace dane osobowe, ale tylko wtedy,
gdy jest to objete tematem kontroli i jest
niezbedne do osiggniecia celéw kontroli.
Dla realizacji zasady adekwatnosci trze-
ba ustali¢, co to jest adekwatnos¢ i jakie
s3jej granice. Ot6z, ,adekwatno$¢ mozna
najkrécej zdefiniowac jako przetwarzanie
danych niewychodzace poza zakres ko-
nieczny”’. Granice adekwatnos$ci w od-
niesieniu do podmiotéw publicznych,
takze NIK, bedzie wyznacza¢ dziatanie
w ramach konstytucyjnych i ustawowych
obowiazkéw. W doktrynie podkresla sie,
ze ,Relewantnos$¢ danych powinna by¢
oceniana najpézniej w momencie ich
zbierania. Omawiane podejscie zaktada
istnienie pewnego procesu warto$ciuja-
cego i oceniajacego, opartego na niezbyt
Scistych kryteriach. Decyzje, jakie w tej
mierze podejmuje administrator, podlega¢
beda w razie sporu kontroli sadowej oraz
—w granicach kompetencji przyznanych
ustawg — kontroli Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych”s.

Ograniczenia dostepu dla NIK

NIK napotykata w swych badaniach réz-
ne trudno$ci spowodowane ograniczeniem

5 A. Mednis: Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 1999, s. 27-28.
¢ Szerzej patrz A. Drozd: Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz. Wzory pism i przepisy,

LexisNexis 2008, s. 159.

7 M. Krélikowska, T. Osiej: Ochrona danych..., op. cit., s. 53.
8 J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz: Ochrona danych osobowych. Komentarz, LEX 2011, s. 537.
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w dostepie do danych osobowych. Zdarzato
sie, ze kontrolerzy nie podejmowali z tego
powodu czynnosci istotnych dla ustalenia
pelnego stanu faktycznego w zakresie kon-
trolowanej dziatalnosci. Miato to oczywiscie
wplyw na przedstawienie ostatecznych wy-
nikéw kontroli i sformulowanie wnioskéw.
Odnotowano szereg przeszkéd w prze-
prowadzaniu kontroli. Na przyktad, brak
dostepu:
* do dokumentacji medycznej, w tym da-
nych o stanie zdrowia, utrudniat kontrole:
funkcjonowania zaktadéw opiekuficzo-
-leczniczych; realizacji wybranych zadan
podstawowej opiekizdrowotnej; dostepno-
$ci wybranych $wiadczen opieki zdrowot-
nej; prawidtowosci sprawowania nadzoru
nad publicznymi szpitalami klinicznymi;
funkcjonowania placéwek opiekuiczo-
-wychowawczych; funkcjonowania syste-
moéw orzecznictwa lekarskiego ZUS dla
celéw rentowych oraz orzekania o niepet-
nosprawnosci; organizacji i funkcjonowania
systemu przeszczepiania narzadéw, tkanek
i komoérek; ochrony intereséw klientéw
zakladéw ubezpieczen i funduszy eme-
rytalnych; przestrzegania praw pacjenta
w lecznictwie psychiatrycznym,; funkcjo-
nowania ratownictwa medycznego; gro-
madzenia danych o szkotach specjalnych
w systemie informacji o$wiatowej;
* do danych wrazliwych zebranych w ak-
tach spraw prowadzonych przez pracow-
nikéw pomocy spotecznej utrudniat kon-
trole realizacji zadan z zakresu pomocy
spoleczne;j;
* do danych wrazliwych spowodowat trud-
nosci w przeprowadzeniu kontroli prawi-
dlowosci udzielania pomocy materialnej
zbudzetu pafistwa uczniom i studentom
przez szkoty i uczelnie;
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¢ dodanych dotyczacych skazat, orzeczen
o ukaraniu i mandatéw utrudniat kontrole:
egzekwowania naleznoéci z tytutu man-
datéw karnych; dziatalno$ci mtodziezo-
wych osrodkéw wychowawczych w za-
kresie ksztalcenia i resocjalizacji; funk-
cjonowania strazy gminnych (miejskich);
funkcjonowania szkét publicznych przy
zaktadach karnych.

Z powyzszego wyliczenia wynika, ze
brak dostepu NIK do danych wrazliwych
dotyczyt kontroli w bardzo waznych dzie-
dzinach, takich jak: zdrowie, ubezpiecze-
nia spoteczne czy pomoc spoteczna i po-
wodowal, Ze dane zbiorcze dostarczane
przez podmioty kontrolowane nie mogty
by¢ zweryfikowane przez kontroleréw.
Nie nalezy pozostawiac¢ tak istotnych
dziedzin poza mozliwo$cia prawidlowej
oceny prowadzonej w nich dziatalnosci.
Analiza przypadkéw utrudniania kontroli
pozwala przyjaé, ze dotyczy to powtarza-
jacych sie sytuacji i obejmuje okreslona
grupe danych. Mozna zatem powiedzie,
ze do realizacji zadaf kontrolnych Izba
nie potrzebuje uprawnienia obejmujace-
go dostep do wszystkich wymienionych
w uodo danych wrazliwych, ale dostep do
niektérych jest konieczny.

Konsekwencje ograniczen

Ograniczenia w dostepie do danych oso-
bowych i wylaczenie dostepu do danych
wrazliwych zmuszaly kontroleréw NIK do
stosowania niejako posrednich metod do-
wodzenia. Chodzi 0 zadanie przedlozenia
dokumentéw do kontroli, ale dopiero po
zanonimizowaniu danych. W praktyce na
potrzeby kontroli byly wykonywane kopie
dokumentéw po wczesniejszym usunieciu
z nich danych chronionych. Inny §rodek
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dowodowy mégt by¢ uzyskany w trybie
zadania od kierownika jednostki kontrolo-
wanej —na podstawie art. 37 ustawy o NIK
- sporzadzenia wyciaggéw z dokumentéw
lub sporzadzenia zestawien i obliczei na
podstawie dokumentéw lub elektronicz-
nych baz danych. Zebrany w taki sposéb
material dowodowy nie gwarantuje jednak,
ze ustalenia faktéw beda wyczerpujace
i prawdziwe, kontroler nie ma bowiem
prawnych mozliwosci zweryfikowania ta-
kich dowodéw. Co wiecej, w materiale
dowodowym znajduja sie jedynie informa-
cje ogdlne, wynikajace z danych zagrego-
wanych. Postugiwanie sie takimi danymi
nie sprzyja wykrywaniu i eliminowaniu
nieprawidfowosci, a taki jest przeciez po-
z3dany efekt dziatan kontrolnych.

Regulacje prawa wspoélnotowego

Ochrona danych osobowych jest przed-
miotem regulacji w prawie wspdlnotowym.
Nalezy tu przede wszystkim wymieni¢ dy-
rektywe nr 95/46/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 24 pazdziernika 1995 r.
w sprawie ochrony o0s6b fizycznych w za-
kresie przetwarzania danych osobowych
i swobodnego przeplywu tych danych®.
Dyrektywa ta nie ma zastosowania jedynie
do dziatalno$ci pozostajacej poza zakre-
sem prawa Wspdlnoty, a w kazdym razie
do dziatalnosci na rzecz bezpieczefistwa
publicznego, obronnosci, bezpieczefistwa
pafistwa (tacznie z dobra kondycja gospo-
darcza panistwa, gdy dzialalno$¢ ta dotyczy
spraw zwiazanych z bezpieczefistwem)
oraz dziatalno$ci pafistwa w obszarach

® DzUUE Lz23.11.1995 .
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prawa karnego (art. 3 ust. 2 dyrektywy).
Dyrektywa zostata implementowana przez
Polske w zmienionych przepisach ustawy
o ochronie danych osobowych.

Dyrektywa w art. 2 lit. a definiuje dane
osobowe jako wszelkie informacje doty-
czace zidentyfikowanej lub mozliwej do
zidentyfikowania osoby fizycznej, ktérej
tozsamo$¢ mozna ustali¢ bezposrednio lub
posrednio, w szczegdlnosci przez powotanie
sie na numer identyfikacyjny badzjeden lub
kilka czynnikéw okreslajacych jej fizyczng,
fizjologiczna, umystowa, ekonomiczng, kul-
turowg lub spoteczng tozsamos¢. Przepisy
dyrektywy bardzo szeroko definiuja pojecie
przetwarzania danych osobowych. Zgod-
nie z jej postanowieniami, przetwarzanie
danych osobowych to kazda operacja lub
zestaw operacji dokonywanych na danych
osobowych za pomocg srodkéw zautoma-
tyzowanych lub innych, takich jak: groma-
dzenie, rejestracja, porzadkowanie, przecho-
wywanie, adaptacja, modyfikacja, odzyski-
wanie, konsultowanie, wykorzystywanie,
ujawnianie przez transmisje, rozpowszech-
nianie lub udostepnianie w inny sposéb,
uktadanie lub kompilowanie, blokowanie,
usuwanie lub niszczenie (art. 2 lit. b).

W przypadku danych osobowych wraz-
liwych art. 8 ust. 1 stanowi, ze pafistwa
czlonkowskie zabraniaja przetwarzania da-
nych osobowych ujawniajacych pochodze-
nie rasowe lub etniczne, opinie politycz-
ne, przekonania religijne lub filozoficzne,
przynaleznos$¢ do zwiazkéw zawodowych,
jak réwniez dotyczacych zdrowia lub zy-
cia seksualnego. Dyrektywa ustanawia
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jednak szereg wyjatkéw od tej zasady, na
przyktad: wyrazna zgoda na przetwarzanie
danych przez osobe, ktérej one dotycza,
albo sytuacja gdy przetwarzanie danych
jest konieczne do wypeliania obowigzkéw
i szczegblnych uprawnieri administratora
danych w dziedzinie prawa pracy, oile jest
to dozwolone przez prawo krajowe przewi-
dujace odpowiednie srodki zabezpieczaja-
ce, czy tez przetwarzanie dotyczy danych,
ktére s3 podawane do wiadomosci publicz-
nej przez osobe, ktérej dane dotycza lub
jest to konieczne do ustalenia, wykonania
lub ochrony roszczer prawnych. Jednak
zgodnie z ust. 4 tego artykutu, pafistwa
cztonkowskie ze wzgledu na istotny interes
publiczny moga ustali¢ dodatkowe wyjat-
ki od zakazu przetwarzania danych oso-
bowych wrazliwych okreslonych w art. 8
ust. 1, pod warunkiem ustanowienia od-
powiednich $rodkéw zabezpieczajacych.
W zwiazku z powyzszym — naszym zda-
niem — ustawowe uprawnienie NIK do
przetwarzania danych osobowych wraz-
liwych jest zgodne z prawem unijnym.

Dostep NIK do zwyktych
danych osobowych
Legalno$¢ przetwarzania danych

O legalnosci przetwarzania danych oso-
bowych mozna méwi¢ wtedy, gdy pod-
miot wykonujacy jakakolwiek operacje na
danych jest w stanie wskaza¢ przestanke
ustawowg uprawniajaca go do wykonania
takiej operacji. Przestanki te zostaty wy-
mienione w art. 23 ust. 1 uodo, w mysl
ktérego przetwarzanie danych jest dopusz-
czalne tylko wtedy, gdy:

1. Osoba, ktérej dane dotycza, wyrazi
na to zgode, chyba ze chodzi o usuniecie
dotyczacych jej danych;
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2. Jest to niezbedne dla zrealizowania
uprawnienia lub spelnienia obowigzku
wynikajacego z przepisu prawa;

3. Jest to konieczne do realizacji umo-
wy, gdy osoba, ktérej dane dotycza, jest jej
strong lub gdy jest to niezbedne do pod-
jecia dziatan przed zawarciem umowy na
zadanie osoby, ktérej dane dotycza;

4. Jest niezbedne do wykonania okre-
$lonych prawem zadari realizowanych dla
dobra publicznego;

5. Jest to niezbedne dla wypetnienia
prawnie usprawiedliwionych celéw reali-
zowanych przez administratoréw danych
albo odbiorcéw danych, a przetwarzanie
nie narusza praw i wolno$ci osoby, ktérej
dane dotycza.

Z punktu widzenia przetwarzania da-
nych osobowych przez NIK najwazniejsze
sa przestanki okreslone w pkt. 1, 2 oraz 4,
dlatego warto je blizej poznac.

Warunek wyrazenia zgody

Zasada jest, ze zgoda osoby, ktérej dane
dotyczg, nie jest warunkiem sine qua non
przetwarzania danych osobowych. Jest to
oczywiscie przestanka najmocniej legity-
mizujaca do przetwarzania tych danych,
lecz nie jedyna. Co wiecej, owa zgoda nie
musi wystepowac tacznie z inng podsta-
w3 przetwarzania danych. W doktrynie
akcentuje sie, iz ,moze sie zdarzy¢ tak,
ze okre§lone przetwarzanie danych be-
dzie legalizowane przez wiecej niz jedna
przestanke zawartg wart. 23 ust. 1 uodo.
Zaznaczmy jednak, iz nie jest pozadane
domaganie sie wyrazenia zgody od osoby,
ktérej dane dotycza (w kontakcie bezpo-
$rednim lub na formularzu), gdy na prze-
twarzanie danych zezwalaja przepisy prawa
(przetwarzanie jest wéwczas niezbedne
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do zrealizowania uprawnienia lub spetnie-
nia obowiazku wynikajacego z przepisu
prawa). Wprowadza to bowiem zainte-
resowanego w blad, sugerujac mu istnie-
nie odmiennego od rzeczywistego stanu
prawnego, i moze by¢ zrédlem sytuacji
konfliktowych, gdy odméwi on swego
zezwolenia”'®.

Wymienione wyzej przestanki sa réwno-
prawne i kazda z nich ma charakter auto-
nomiczny oraz niezalezny. Oznacza to, ze
spetnienie jednej z nich stanowi o zgodnym
z prawem przetwarzaniu danych osobo-
wych!!, Przyktadowo, umieszczanie imie-
niainazwiska oraz fotografii w legitymacji
nastepuje zasadniczo za zgoda osoby, ktérej
dotyczy legitymacja. Istnieja jednak sytu-
acje, gdy wizerunek pracownika jest $ci-
$le zwigzany z wykonywanym przez niego
zawodem lub charakterem pracy. Wow-
czas przestanka przetwarzania moze by¢
przepis prawa lub wypelnienie prawnie
usprawiedliwionych celéw realizowanych
przez pracodawce i zgoda na wystawienie
takiej legitymaciji nie jest konieczna.

Przez zgode osoby, ktérej dane dotycza,
w mysl art. 7 pkt 5 uodo, rozumie sie zto-
zenie przez nig o§wiadczenia woli, ktérego
treScig jest zgoda na przetwarzanie danych
osobowych tego, kto skfada o§wiadczenie.
Nie moze ona by¢ domniemana lub doro-
zumiana z o$wiadczenia woli o innej tresci,
powinna tez dotyczy¢ celu przetwarzania
danych, o ktérym wczesniej administra-

tor musi te osobe poinformowaé. War-
to doda¢, ze zgoda moze by¢ odwotana
w kazdym czasie.

Niezbednos¢ przetwarzania danych
Zgodnie zart. 23 ust. 1 pkt 2 uodo, prze-
twarzanie danych jest dopuszczalne, gdy
jest spetniona przestanka niezbednosci
przetwarzania danych osobowych do
zrealizowania uprawnienia lub spelnie-
nia obowiazku wynikajacego z przepisu
prawa. W tym wypadku nalezy wskaza¢
konkretny przepis zezwalajacy na prze-
twarzanie danych w okreSlonym zakresie.
Ustawodawca wyraznie przy tym wskazu-
je, ze nie chodzi wylacznie o przepis rangi
ustawowej. Zatem wystarczy jakikolwiek
przepis prawa powszechnie obowiazuja-
cego, na przyklad zawarty w aktach wy-
konawczych do ustaw, a nawet w przepi-
sach prawa lokalnego, oile zostaly wydane
zgodnie z wymogami konstytucyjnymi'?.
Naszym zdaniem, standardem demokra-
tycznego pafistwa prawa powinno by¢ jed-
nak ustawowo okre§lone uprawnienie do
wkraczania w obszar chroniony prawem
podmiotowym. Wydaje sie, ze taki wlasnie
postulat realizuje ustawodawca. W syste-
mie prawa mozna wskaza¢ szereg ustaw
zawierajacych podstawe do przetwarzania
danych osobowych przez rézne podmioty,
w tym organy wladzy publicznej.
Sposéb sformutowania art. 23 ust. 1
pkt 2 uodo moze stwarza¢ trudnosci in-

'© J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz: Ochrona danych osobowych..., op. cit., s. 448.

" Patrz wyrok WSA w Warszawie z 19.07.2007 r., sygn. akt || SA/Wa 678/07, opubl. LEX nr 368229.

2 Patrz E. Kulesza: W odpowiedzi na pytania, ,Prawo i Medycyna” nr 5/2000.

8 Art. 17c ustawy z 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (DzU z 2001 r., nr 14, poz. 147 ze zm.);
art. 101a ustawy z 20.06.1985 r. o prokuraturze (DzU z 2011 r., nr 270, poz.1599 ze zm.); art. 56 ustawy
223.01.2009 r. o Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury (DzU nr 26, poz. 157, ze zm.); art. 13 usta-
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terpretacyjne wéwczas, gdy przepisy prawa
ustanawiaja uprawnienia lub obowigzki
nieodnoszace sie wprost do przetwarzania
danych, ale ich realizacja bez przetwarza-
nia danych osobowych bylaby niemozliwa.
Przyktadem moze by¢ wlasnie dziatalnos¢
kontrolna. Zdaniem przedstawicieli dok-
tryny, w takich wypadkach nalezy ocenic,
czy przetwarzanie danych jest niezbedne
do zrealizowania uprawnienia lub spetnie-
nia obowigzku wynikajacego z przepisu
prawa. Jezeli odpowiedz bedzie twierdza-
ca, oznacza to, ze przetwarzanie danych
powinno by¢ uznane za dopuszczalne'*.
Przepisem uprawniajacym kontroleréw
NIK do przetwarzania danych osobowych
jestart. 29 ust. 1 pkt 2 lit. iustawy o NIK".
Trzeba nadmieni¢, ze ocena dopuszczal-

no$ci przetwarzania danych osobowych
przez pryzmatart. 23 ust. 1 pkt 2 uodo nie
wymaga wykazania prawidtowosci podje-
cia dziatan kontrolnych czy tezzasadnosci
sformulowania negatywnej oceny dziatal-
nosci kontrolowanego albo przekazanych
wnioskéw pokontrolnych'®. W razie po-
stawienia takiego zarzutu i skierowania
skargi do Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych (GIODO) nie moze
on bada¢, jak kontrola zostata przeprowa-
dzona i jakie byly jej wyniki. Podejmujac
takie badania, GIODO wykroczylby poza
swoje ustawowo okre§lone kompetencje'’.

Przed nowelizacja ustawy o NIK w zasa-
dzie jedyna podstawe prawna przetwarza-
nia przez [zbe zwyktych danych osobowych
stanowit art. 23 ust. 1 pkt 4 uodo, okre-

wy z 26.01.1984 r. — Prawo prasowe (DzU nr 5, poz. 24 ze zm.); art. 22 ustawy z 7.09.2007 r. o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw (DzU z 2009 r., nr 1, poz.7 ze zm.); art. 188 ustawy z 27.08.2004 .
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (DzU z 2008 r., nr 164,
poz. 1027 ze zm.); art. 24 ustawy z 6.11.2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (tj. DzU
22012 r., poz. 159); art. 22 ustawy z 22.05.2003 r. o dziatalnoéci ubezpieczeniowej (DzU z 2010 r., nr 11,
poz. 66 ze zm.); art. 170c ustawy z 27.07. 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (DzU nr 164, poz.
1365 ze zm.); art. 8 ustawy z 6.07.2001 r. o ustugach detektywistycznych (DzU z 2002r., nr 12, poz. 110
ze zm.); art. 34 ustawy z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
(DzU z 2010 r., nr 29, poz. 154 ze zm.); art. 22 ustawy z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nym (DzU nr 104, poz.708, ze zm.); art. 13 ustawy z 20.03.2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych
(DzU nr 62, poz. 504 ze zm.); art. 10a ustawy z 29.08.1997 r. o strazach gminnych (DzU nr 123, poz. 779
ze zm.); art. 9 ustawy z 12.10.1990 r. o Strazy Granicznej (DzU z 2011 r,, nr 116, poz. 675 ze zm.);
art. 7c ustawy z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (DzU z 2011 r., nr 41, poz. 214 ze zm.); art. 7 ustawy
z 27.08. 2009 r. o Stuzbie Celnej (DzU nr168, poz. 1323 ze zm.); art. 24 ustawy z 9.04.2010 r. o Stuzbie

Wieziennej (DzU nr 79, poz. 523 ze zm.).

4 J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz: Ochrona danych osobowych..., op. cit., s. 464.
> Przepis ten zostat dodany ustawa z 22.01.2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU

nr 227, poz. 1482).

6 Taki wniosek wynika z orzecznictwa sadéw administracyjnych. Por. wyrok WSA w Warszawie
z 30.11.2004 r., sygn. akt Il SA/Wa 1057/04, opubl. w LEX nr 236507; wyrok WSA w Warszawie
2 10.11.2006 r., sygn. akt [l SA/Wa 4/06, opubl. w LEX nr 330425; wyrok WSA w Warszawie, sygn. akt

I SA/Wa 1958/07, ,Gazeta Prawna” nr 157.

7 W wyroku WSA w Warszawie z 4.07.2007 r., sygn. akt Il SA/Wa 1994/06, opubl. w LEX nr 368223, Sad
stwierdzit m.in.: ,Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych wtadny jest kontrolowaé¢ zgodno$¢
przetwarzania danych osobowych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych z przepisami o ochronie da-
nych osobowych, jednak uprawnienia tego nie mozna utozsamia¢ z kompetencja do dokonywania mery-
torycznej oceny poprawnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez ten organ”.
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$lajacy przestanke niezbednosci przetwa-
rzania danych osobowych do wykonania
okreslonych prawem zadaf realizowanych
dla dobra publicznego'®. W pismiennictwie
wskazywano, ze jest to przestanka wyjat-
kowa, adresowana zaréwno do podmio-
téw publicznych, jak i prywatnych. Jest
ona ,,swoistym wentylem bezpieczefistwa”
i uprawnia do przetwarzania danych, gdy
nie ma innych podstaw wykonywania ope-
racji na danych osobowych, ale jednocze-
$nie owo przetwarzanie danych musi stu-
7y¢ zadaniom ujetym w ramy prawne'®.
W ustawie o ochronie danych osobo-
wych nie zdefiniowano pojecia ,zadati
realizowanych dla dobra publicznego”,
ani tez nie okreslono blizej podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne. Dlatego
przy interpretacji tego pojecia pomocne
sa poglady orzecznictwa. W judykaturze
wskazano, ze ,Zadania publiczne, w imie
ktérych ma sie odbywaé przetwarzanie
danych osobowych, musza by¢ okreslone
prawem. Chodzi tu 0 zadania, ktére zostaty
zlecone przez prawo temu podmiotowi,
ktéry dane przetwarza. Moga to by¢ za-
dania z zakresu bezpieczefistwa publicz-
nego, walki z przestepczoscig, udzielania
pomocy ofiarom klesk zywiotowych itd.

Podmiotami wykonujacymi zadania pu-
bliczne moga za$ by¢ organy pafistwowe,
samorzadowe i inne”?’. Nie ulega watpli-
wosci, ze zaréwno status prawny NIK —
jako organu konstytucyjnego i naczelnego
organu kontroli pafistwowej — jak i krag
podmiotéw objetych kontrola, w posiada-
niu ktérych znajduja sie chronione dane
osobowe, stanowig o wykonywaniu przez
Izbe obowigzkéw i zadan realizowanych
dla dobra publicznego. Jednak przetwa-
rzanie danych osobowych na tej podstawie
warunkowane bylo zasadami celowosci
iadekwatnosci, wzmocnionymi dodatkowo
wymogiem niezbedno$ci, o ktérym mowa
w art. 23 ust. 1 pkt 4 uodo. Kontrolerzy
NIK nie mieli zatem nieograniczonego,
dowolnego prawa pozyskiwania réznych
danych o obywatelach. O wykorzystaniu
tego prawa decydowata zawsze konieczno$¢
zrealizowania celu prowadzonego postepo-
wania kontrolnego (art. 28 ustawy o NIK).

Po zmianie stanu prawnego i dodaniu
wustawie o NIK art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. i,
wyrazajacego wprost uprawnienie do prze-
twarzania danych osobowych w postepo-
waniu kontrolnym, przestanka z art. 23
ust. 1 pkt 4 uodo traci na swym znaczeniu
w praktyce kontrolerskiej NIK.

8 Patrz M. Kroélikowska, T. Osiej: Ochrona danych..., op. cit., s. 93-94 i oméwienie tam stanowiska GIODO.
' Por. M. Kroélikowska, T. Osiej: Ochrona danych..., jw., s. 51. Bardziej rygorystycznie wypowiada sie
A. Mednis, ktéry twierdzi, ze: ,Chodzi tu jednak o dziatania o charakterze niewtadczym, a wiec w for-
mach wtasciwych dla prawa prywatnego. Dziatania wtadcze wymagaja bowiem, w zwiazku z podstawowa
zasada prawa publicznego, ze dozwolone jest to, co ustawa wyraznie przewiduje — konkretnego, precy-
zyjnego upowaznienia w przepisach prawa. Z przestanki tej moga wiec korzysta¢ podmioty wykonujace
zadania publiczne w formach niewtadczych”. Zob. A. Mednis: Ustawa o ochronie..., op. cit., s. 67. Przy
tym warto przypomnie¢, ze wprawdzie dziatalno$¢ kontrolna nie ma charakteru wtadczego, to jednak ist-
nieje caty szereg obowiazkéw zwigzanych z kontrola, w tym obowiazek poddania sie kontroli w zakresie
przewidzianym w ustawie o NIK.

Wyrok NSA z 5. 02. 2008 r., sygn. akt | OSK 37/07, opubl. w LEX nr 453455; wyrok NSA z 3.07.2009 r.,
sygn. akt | OSK 1007/08, opubl. w LEX nr 552257.
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Przetwarzanie danych osobowych

Dostep Izby
do danych wrazliwych

Szczegblng ochrone ustawodawca przy-
znaje grupie danych osobowych, ktérych
przetwarzanie w znaczacy sposéb inge-
ruje w prywatno$¢ osoby, a nawet w jej
sfere intymna. Mowa tu o danych wrazli-
wych wymienionych wart. 27 ust. 1 uodo,
awiec o danych ujawniajgcych pochodze-
nie rasowe lub etniczne, poglady politycz-
ne, przekonania religijne lub filozoficzne,
przynalezno$¢ wyznaniows, partyjng lub
zwiazkowa, jak réwniez danych o stanie
zdrowia, kodzie genetycznym, natogach lub
zyciu seksualnym oraz danych dotyczacych
skazan, orzeczen o ukaraniu i mandatéw
karnych, a takze innych orzeczeri wyda-
nych w postepowaniu sgdowym lub admi-
nistracyjnym. Przetwarzanie tych danych
jest mozliwe w écisle okreslonych przypad-
kach. Katalog przestanek usprawiedliwia-
jacych przetwarzanie danych wrazliwych
jest zamkniety. Przestanki te maja cha-
rakter autonomiczny i niezalezny?'. Jedng
zokolicznosci legalizujgcych przetwarzanie
wrazliwych danych osobowych stanowi
odpowiedni przepis szczeg6lny innej usta-
wy. Takim wlaénie przepisem jest art. 29
ust. 1 pkt 2 lit. i ustawy o NIK.

W odniesieniu do danych wrazliwych,
do czasu zmiany ustawy o NIK, w poste-
powaniu kontrolnym mozliwy byl jedy-
nie dostep do danych o stanie zdrowia,
zawartych w dokumentacji medyczne;j,
ktéry Izba miata na podstawie art. 26 ust. 3
pkt 2 ustawy z 6 listopada 2008 r. o pra-
wach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta?.
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Zgodnie z tym przepisem, podmiot udzie-
lajacy $wiadczen zdrowotnych powinien
udostepni¢ dokumentacje medyczna réw-
niez organom wladzy publicznej w zakre-
sie niezbednym do wykonywania przez
te podmioty ich zadand, w szczegdlnosci
kontroli i nadzoru. W razie zaistnienia ta-
kiej sytuacji kontrolerzy NIK mieli prawo
dostepu do danych wrazliwych bez zgody
osoby, ktérej one dotycza. Po zmianie sta-
nu prawnego istnieja dwie réwnorzedne,
bo ustawowe, podstawy do przetwarzania
przez NIK danych zawartych w dokumen-
tacji medycznej. Informacje pochodzace
z tej dokumentacji nie wyczerpuja jednak
zakresu ,danych o stanie zdrowia”, ktére
przeciez moga by¢ zawarte w wielu in-
nych dokumentach — takze w decyzjach
administracyjnych. W tej kwestii dostep
do chronionych danych bedzie uprawnio-
ny na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. i
ustawy o NIK, oczywiscie z zastrzezeniem
zachowania wymogéw wynikajacych z za-
sady celowosci i zasady adekwatnosci przy
przetwarzaniu tych danych.

Problemy z klasyfikacja
tego rodzaju danych

Kontrola NIK skupia sie przede wszystkim
na dziatalno$ci organéw administracji pu-
blicznej, ktérych orzeczenia (decyzje admi-
nistracyjne, a czasem tez postanowienia)
koficza postepowanie. W tym kontekscie
regulacja zawarta w ustawie o ochronie
danych osobowych, traktujaca dane doty-
czace skazan, orzeczen o ukaraniu i man-
datéw karnych, a takze innych orzeczen

21 Wyrok WSA w Warszawie z 11.09.2006 r., sygn. akt Il SA/Wa 9/06, opubl. w LEX nr 265047.

2 DzU z 2012 r., poz. 159.
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wydanych w postepowaniu sgdowym lub
administracyjnym jako dane wrazliwe, bu-
dzi watpliwosci. Rodzi sie pytanie, czy
tres¢ art. 27 uodo trzeba odnosi¢ tylko do
zakazu przetwarzania danych wrazliwych
zawartych w tych orzeczeniach, czy tez
moze same orzeczenia sadowe lub admi-
nistracyjne ex lege sa danymi wrazliwymi,
bez wzgledu na podmiot lub przedmiot,
ktérego dotycza. Uwazamy, ze traktowa-
nie wprost orzeczen sadowych lub admi-
nistracyjnych jako danych wrazliwych jest
naduzyciem prawa. Uniemozliwiatoby to
przeciez upublicznianie orzecznictwa sado-
wego i administracyjnego. Nie ma tez zad-
nego racjonalnego powodu, aby jako dane
wrazliwe traktowad, na przyktad, decyzje
administracyjne w zakresie pozwolefi na
budowe, zezwolen na sprzedaz alkoholu,
lub ulg czy zwolniers podatkowych. Dane
osobowe zawarte w takich orzeczeniach
zwykle nie naleza do katalogu informacji,
o ktérych mozna méwi¢, ze sa ;wrazliwe”.
Bogate orzecznictwo sadowe wskazuje, ze
dopuszczalne jest udostepnianie tresci de-
cyzji administracyjnych na podstawie prze-
piséw ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej?. Podobnie
rzecz dotyczy orzeczen sadowych, ktére
przeciez sa oglaszane jawnie. Traktowanie
takich orzeczen jako danych wrazliwych
prowadziloby do sytuacji absurdalnych, nie
méwiac juz o uniemozliwieniu ich kontroli.
Wydaje sie, ze w celu unikniecia zarzutu
nieracjonalnoéci ustawodawcy, w interpre-
tacji art. 27 uodo nie mozna ograniczac sie

% DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.

do wykladni literalneji nalezy interpretacje
rozszerzy¢, odnoszac ja do celu i zakresu
regulacji uodo. Taka wyktadnia pozwala na
przyjecie, ze ochronazart. 27 uodoi szcze-
gblne zasady dostepu do wskazanych tam
orzeczen dotyczg jedynie ,wlasciwych”
osobowych danych wrazliwych zawartych
w tych orzeczeniach. Taka interpretacje
zdaje sie potwierdza¢ publikowanie tresci
orzeczen sadowych, w ktérych dokonano

anonimizacji danych osobowych oraz sta-
nowisko GIODO*.

Zarzadzenie prezesa NIK

W postepowaniu kontrolnym dodatko-
wym zabezpieczeniem przed ewentual-
nym naduzywaniem prawa dostepu do
danych wrazliwych sa przepisy zarzadzenia
nr 15/2012 Prezesa Najwyzszej Izby Kon-
troli z 14 maja 2012 r. w sprawie postepo-
wania kontroleréw NIK przy uzyskiwaniu
danych osobowych szczegdlnie chronio-
nych?. Przepisy zarzadzenia ograniczaja
dostep kontroleréw do danych wrazliwych
jedynie do zakresu przedmiotowego okre-
§lonego w programie lub tematyce kontro-
li. Ponadto przetwarzanie takich danych
musi by¢ niezbedne do osiggniecia celéw
kontroli. Kontroler nie moze zatem z3-
da¢ innych danych wrazliwych, niz wy-
mienione w programie lub tematyce kon-
troli. Samo wymienienie w powyzszych
dokumentach okreslonych danych wraz-
liwych koniecznych do osiagniecia celéw
kontroli nie wystarczy do ich pozyskania
przez kontrolera NIK. Ma on bowiem

2 S. Wikariak: Nie wolno ujawnia¢ danych uczestnikéw procesu, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z 4.10.2012 r.

% Niepubl.
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obowiazek sporzadzenia projektu pisma
do kierownika jednostki kontrolowane;j,
wskazujacego podstawe prawna i zakres
zadanych danych wrazliwych. Dopiero po
akceptaciji tego projektu przez dyrektora
wlasciwej jednostki kontrolnej, kontroler
moze wystapi¢ do kierownika jednostki
kontrolowanej o udostepnienie danych
wrazliwych. Jezeli ten zglosi watpliwo-
$ci co do zakresu zadania, kontroler musi
wyijasni¢ zwigzek zadanych informacji
z przedmiotem kontroli.

Poselska inicjatywa

nowelizacji ustawy o NIK

Niepokdj budzi inicjatywa legislacyjna
w kwestii pozbawienia NIK prawa do-
stepu do wrazliwych danych osobowych.
Po podjetej w prasie dyskusji dotyczacej
problemu dostepu NIK do danych wraz-
liwych?®, do laski marszatkowskiej trafit
projekt zmiany ustawy o NIK?. Zawie-
ra on propozycje uchylenia art. 29 ust. 1
pkt 2 lit. i oraz ust. 2 ustawy o NIK. Przy-
jecie tej zmiany stanowiloby de facto po-
wrét do poprzedniego stanu prawnego.
W uzasadnieniu projektu brakuje jed-
nak analizy problemu, a projektodawcy
ograniczyli sie do podniesienia zarzutu
niekonstytucyjnosci wskazanych przepi-
séw. Taki zarzut dziwi, poniewaz w toku
prac legislacyjnych w odniesieniu do art.
29 ust. 2 ustawy o NIK zasiegano opinii
ekspertéw, ktérzy takiego zarzutu nie
zglosili?s.
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Autorzy projektowanej zmiany twierdza,
ze art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. i w polaczeniu
zart. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK, ktéry
stanowi, iz kierownicy jednostek kontro-
lowanych maja obowigzek przedkladac¢ na
zadanie NIK wszelkie dokumenty i mate-
rialy niezbedne do przygotowania lub prze-
prowadzenia kontroli, a takze umozliwi¢
dostep do baz danych, , mégtby by¢ wyko-
rzystany np. do zazadania od Kancelarii
Sejmu wrazliwych danych dotyczacych
postéw, choéby danych o przynaleznosci
wyznaniowej, o stanie zdrowia, kodzie ge-
netycznym, natogach lub zyciu seksual-
nym. Nalezy bowiem mie¢ swiadomos¢,
ze inwencja urzednikéw w wykorzystaniu
nieprecyzyjnego prawa nie zna granic”.

Trzeba zatem mie¢ na uwadze, ze tak
ogolnikowo sformutowany przepis, umoz-
liwiajacy bez ograniczen pozyskiwanie
danych o obywatelach, jest niezgodny
zart. 51 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej, ktéry stanowi, ze ;wtadze pu-
bliczne nie moga pozyskiwa¢, gromadzi¢
iudostepnia¢ innych informacji o obywa-
telach niz niezbedne w demokratycznym
panistwie prawnym”. W konsekwencji jest
on niezgodny réwniezzart. 2 Konstytudji,
wmysl ktérego , Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym pafistwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedli-
wosci spolecznej”?.

Wydaje sie, ze stanowisko projektodaw-
c6éw jest nazbyt uproszczone. Nalezatoby
powtérzy¢ w tym miejscu, ze przetwa-

% Grzegorz Rzeczkowski: Izba petnej kontroli, ,Polityka” z 25.01.2012 r.

2" Druk sejmowy nr 257.

2 QOpinia na zlecenie sejmowej Komisji Kontroli Panstwowej, z 20.02.2007 r., sygn. BAS-Z-398/07.
2 Patrz uzasadnienie do ustawy zmieniajacej druk nr 257.
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rzanie danych osobowych, w tym danych
wrazliwych, w toku postepowania kontrol-
nego musi by¢ celowe, adekwatne do po-
trzeb (a wiec miescic sie w granicach kom-
petencji NIK), a takze niezbedne w tym
postepowaniu. Takie wlasnie bedzie, gdy
kontroler prowadzi postepowanie w wy-
znaczonym zakresie i w inny sposob nie
bedzie mégt dokonac ustalen koniecznych
do osiagniecia celu kontroli. Trzeba zde-
cydowanie podkresli¢, ze przetwarzanie
danych osobowych przez kontroleréw NIK
nie moze by¢ dowolne i dotyczy¢ kazdej
sytuacjiikazdej sfery zycia. Zasada prawo-
rzadnosci, wynikajaca zart. 7 Konstytucji
RP, obliguje wszystkie wladze pafistwowe
do dziatania na podstawie i w granicach
prawa. Kontrole NIK s3 podejmowane tyl-
ko w zakresie wskazanym w Konstytugji
RP (art. 203) oraz w ustawie o NIK (art.
2 i4). Oznacza to, ze tylko w tym obsza-
rze i tylko jesli jest to niezbedne do prze-
prowadzenia kontroli, istnieje mozliwos¢
siegania do danych osobowych.

Konsekwencje ewentualnej zmiany

Catkowite wyltaczenie dostepu do da-
nych wrazliwych uniemozliwi prawi-
dtowa weryfikacje ustaler kontrolnych
w wielu sferach dziatalnosci publiczne;
zwigzanej z wydawaniem srodkéw publicz-
nych. Moze tez wylaczy¢ wiele obszaréw
dziatalnosci publicznej spod kontroli pas-
stwowej. W tym kontekscie na uwage za-
stuguje wypowiedz prof. Ireny Lipowicz
— rzecznika praw obywatelskich, ktéra

stwierdzila, ze , skoro NIK ma kontrolo-
wa¢ wydatkowanie grosza publicznego,
i to z punktu widzenia prawa obywatela
do dobrej administracji, do bycia dobrze
rzadzonym, to musi mie¢ dane, ktére stuza
do dokonania tej kontroli”3°.

Stanowisko Najwyzszej Izby Kontroli

Podczas prac legislacyjnych ustawodaw-
ca powinien uwaznie przeanalizowac
stanowisko NIK. Otéz, zdaniem Jacka
Jezierskiego — prezesa NIK, nie wszystkie
zdanych wrazliwych sa niezbedne w dzia-
Talnoéci Izby. NIK nie przeprowadza kon-
troli, w czasie ktérych istnieje potrzeba
siegniecia po informacje gleboko dotyka-
jace prywatnych i intymnych sfer zycia, na
przyklad ujawniajace: pochodzenie rasowe
lub etniczne, poglady polityczne, przeko-
nania religijne lub filozoficzne, przyna-
lezno$¢ wyznaniows, partyjna lub zwigz-
kowa, oraz dane o kodzie genetycznym,
natogach lub zyciu seksualnym. Dlatego
parlamentarzystéw powinna zainteresowac
propozycja dotyczaca samoograniczenia
NIK w sieganiu do danych wrazliwych?.

Stanowisko Rady Ministrow

Przy rozpatrywaniu propozycji noweli-
zacji ustawy o NIK nalezy réwniez wzigé
pod uwage stanowisko Rady Ministréw
z 14 czerwca 2012 r. do projektu usta-
wy uchylajacej art. 29 ust. 1 pkt 11 pkt 2
ustawy o NIK oraz opinie Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych
z9 marca 2012 r.

% NIK o danych osobowych, informacja po konferencji zorganizowanej przez RPO 21.05.2012 r,

<www.nik.gov.pl>.
31 Tamze.
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Rada Ministréw ocenia uchylenie tego
przepisu, a wiec pozbawienie NIK prawa
dostepu do danych wrazliwych, za zbyt
dalekoidace. Rzad dostrzega, ze w niekt6-
rych wypadkach dostep Izby do danych
osobowych wrazliwych jest konieczny.
W zwigzku z tym postuluje doprecyzo-
wanie przepiséw dotyczacych kompetenciji
NIK, na przyktad przez enumerowanie
tych kategorii danych wrazliwych, kt6-
rych przetwarzanie moze by¢ niezbedne
do skutecznego przeprowadzenia kontro-
1i%2. Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze
Rada Ministréw, formutujac swoje stano-
wisko, odwoluje sie do przytoczonej w ni-
niejszym artykule dyrektywy 95/46/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady, stwier-
dzajac, ze ,do przetwarzania danych oso-
bowych przez Najwyzsza Izbe Kontroli
maja zastosowanie przepisy dyrektywy
95/46/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ochrony oséb fizycznych
w zakresie przetwarzania danych osobo-
wych i swobodnego przetwarzania tych
danych”. Wskazuje przy tym, ze ,prze-
twarzanie danych wrazliwych w ramach
dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli,
objetej zakresem stosowania dyrektywy
95/46/WE, mozliwe jest tylko, jezeli za-
chodzi jedna z okolicznosci wymienionych
wart. 8 ust. 2-5 dyrektywy. Wydaje sie, ze
w omawianym przypadku zastosowanie
moze miec art. 8 ust. 4 dyrektywy, zgodnie
z ktérym, pod warunkiem ustanowienia
odpowiednich §rodkéw zabezpieczajacych,
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panistwa czlonkowskie moga, ze wzgledu
na istotny interes publiczny, zezwoli¢ na
przetwarzanie wrazliwych danych osobo-
wych, namocy ustawy krajowej lub decyzji
organu nadzorczego”**. W konsekwencji
Rada Ministréw uwaza, ze wskazane jest
doprecyzowanie w ustawie o NIK, ktére
dane osobowe moga by¢ przez nig prze-
twarzane, ale réwniez jakie $rodki zabez-
pieczajace zostang zastosowane.

Opinia Biura Analiz Sejmowych

Inne stanowisko w przedmiocie stoso-
wania dyrektywy do nowelizacji ustawy
o NIK, a tym samym do przetwarzania
przez Izbe danych wrazliwych, prezentuje
Biuro Analiz Sejmowych RP, stwierdzajac,
ze dyrektywa nr 95/46/WE nie ma zasto-
sowania do poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy o NIK. Uwazamy, ze
racje nalezy przyznac opinii Biura Analiz
Sejmowych, bowiem klauzula derogacyjna
zawartaw art. 3 ust. 2 dyrektywy wyraz-
nie wskazuje, ze nie ma ona zastosowa-
nia do przetwarzania danych osobowych
w ramach dziatalnosci wykraczajacej poza
zakres prawa Wspdlnoty**. Dziatalnoé¢ kon-
trolna organéw kontroli poszczegdlnych
panstw czfonkowskich nie jest przedmio-
tem regulacji prawa wspdlnotowego. Nie
ma zatem wymogu wprowadzania do usta-
wy o NIK dodatkowych srodkéw zabezpie-
czajacych, o ktérych mowa w dyrektywie.

Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych wskazuije, ze niekiedy w poste-

32 Stanowisko Rady Ministrow wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie

Kontroli (druk sejmowy nr 257), <www.sejm.gov.pl>.

3% Tamze, s. 2.

34 Por. opinie z 10.02.2012 r.: BAS-WAPEiIM-314/12 i BAS-WAPEiM-315/12.
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powaniu kontrolnym NIK zachodzi potrzeba
przetwarzania danych osobowych wrazli-
wych. Trudno jednak uzasadniaé potrzebe
przetwarzania takich danych, jak kod ge-
netyczny czy zycie seksualne. Dlatego tez
GIODO opowiedziat sie za wymienieniem
w ustawie o NIK niektérych kategorii da-
nych szczegélnie chronionych, ktére Izba
bedzie mogla przetwarza¢. Propozycje po-
selskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
0 NIK GIODO uznatza zbyt daleko idaca™®.

Pierwsze czytanie
poselskiego projektu ustawy

Odbyto sie 13 wrzesnia 2012 r. W czasie
posiedzenia Komisji do spraw Kontroli
Padstwowej prezes NIK podkreslit, ze
nie jest konieczne uprawnienie Izby do
dostepu do wszystkich danych wrazli-
wych okreslonych w art. 27 ust. 1 uodo.
Zaproponowal, aby dostep NIK do danych
wrazliwych zostat wylaczony w stosun-
ku do danych okreslajacych: pochodze-
nie rasowe lub etniczne, poglady politycz-
ne, przekonania religijne lub filozoficzne,
przynalezno$¢ wyznaniowa, partyjna lub
zwiagzkowa, jak réwniez danych o kodzie
genetycznym, natogach lub zyciu seksu-
alnym. Za takim rozwigzaniem opowie-
dziat sie réwniez przedstawiciel GIODO.
Powotana w tej sprawie podkomisja®®, na
posiedzeniu 27 wrzesnia 2012 r.%’, po
przestawieniu stanowisk wnioskodawcy

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

i przedstawicieli Najwyzszej Izby Kontroli,
uwzglednita argumentacje NIK, uznajac,
ze pozbawienie Izby dostepu do wszyst-
kich danych wrazliwych nie jest wlasci-
wym rozwigzaniem, poniewaz pozostawia
bardzo wazne dziedziny zycia spoteczno-
-gospodarczego poza kontrola naczelnego
organu kontroli paAstwowej, ograniczajac
tym samym jego konstytucyjne i ustawowe
kompetencje. W konsekwencji, podkomisja
w swoim sprawozdaniu zaproponowala,
aby przepis art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. i otrzy-
mal nastepujace brzmienie: ,przetwarzanie
danych osobowych, z wyjatkiem danych
ujawniajacych pochodzenie rasowe lub et-
niczne, poglady polityczne, przekonania
religijne lub filozoficzne, przynaleznos¢
wyznaniows, partyjna lub zwigzkowsa, jak
réwniez danych o kodzie genetycznym,
nalogach lub zyciu seksualnym”38. Nie jest
to jeszcze koniec prac podkomisji, gdyz
23 pazdziernika 2012 r. Komisja do spraw
Kontroli Paristwowej zdecydowata o po-
nownym przekazaniu projektu do podko-
misji, w zwigzku ze skierowaniem przez
Prokuratora Generalnego 4 pazdziernika
2012 r. wniosku do Trybunatu Konsty-
tucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
przepisu art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. i ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o NIK w zwiazku
zart. 27 ust. 2 pkt 2uodo —zart. 2, art. 47,
art. 51 ust. 2 wzw. z art. 31 ust. 3 orazz art. 51
ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej

% Pismo Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych W. R. Wiewiérowskiego, sygn. DOLIS-

033-101/12/TG/14931.

% Podkomisja nadzwyczajna do rozpatrzenia poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej

Izbie Kontroli.

87 W posiedzeniu podkomisji z ramienia NIK wziat udziat Marian Cichosz — wiceprezes NIK i Bogdan Skwarka
— dyrektor Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego.

3% Sprawozdanie podkomisji, <www.sejm.gov.pl>.
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Polskiej, jak réwniez z art. 8 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie
4 listopada 1950 r. Trudno przewidzie¢
dalszy bieg spraw, a zwlaszcza, czy Sejm
uchwali zmiane ustawy o NIK, czy tez
bedzie czekal na orzeczenie Trybunatu.

Przetwarzanie danych osobowych
przedsiebiorcow

Odrebna sprawa, ktéra budzi watpliwo-
$ci w praktyce, jest przetwarzanie danych
osobowych dotyczacych przedsiebiorcéw.
Trzeba zaznaczy¢, ze uzycie imienia i na-
zwiska w nazwie firmy osoby fizycznej
bedacej przedsiebiorca jest wymogiem
ustawowym (art. 43*k.c.).

Nowy stan prawny

Od 1 stycznia 2012 r. zmienit sie stan praw-
ny w zakresie ochrony danych osobowych
przedsiebiorcy. Z dniem 31 grudnia 2011 r.
stracitmoc obowigzujaca art. 7a ust. 2 usta-
wy z 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalno-
$ci gospodarczej*®, zgodnie z ktérym ewi-
dencja dziatalnoéci gospodarczej byta jawna
i dane osobowe w niej zawarte nie podlegaty
przepisom uodo. Zmiana ta niewatpliwie

39 DzU nr 101, poz. 1178 ze zm.

spowodowala brak przepisu odsytajacego
wprost do przepiséw ustawy o ochronie
danych osobowych w kontekscie informacji
o przedsiebiorcach, zawartych w ewidencji
dzialalno$ci gospodarczej. Nalezy z tego
wnosic, ze przetwarzanie danych osobo-
wych identyfikujacych przedsiebiorcéw
bedzie podlegato rezimowi uodo*. Jed-
nocze$nie trzeba przypomnie¢, ze w ak-
tualnym stanie prawnym osoby fizyczne
prowadzace dziatalnoé¢ gospodarcza pod-
legaja wpisowi do Centralnej Ewidencji
i Informaciji o Dziatalnoéci Gospodarczej
(CEIDG), ktérej dane sg jawne*!. Zakres
udostepnianych danych jest bardzo szeroki.
Okreslagoart. 37 ust. 1 i 2 ustawy o swobo-
dzie dziatalno$ci gospodarczej. Sg to, zwy-
jatkiem numeru PESEL, data urodzenia
oraz adres zamieszkania, o ile nie jest on
taki sam, jak miejsce wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej, wszystkie dane wska-
zane w art. 25 ust. 1 ustawy o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej* oraz dane o:

1. Uzyskaniu, cofnieciu, utracie i wyga-
$nieciu uprawniefi wynikajacych z koncesi;

2. Uzyskaniu, cofnieciu, utracie i wy-
ga$nieciu uprawnief wynikajacych z ze-
zwolenia lub licencij;

4 Patrz stanowisko GIODO, <www.giodo.gov.pl>. GIODO wskazuje tam, ze administratorzy danych oso-
bowych dotyczacych przedsiebiorcéw beda musieli wypetni¢ wszelkie obowiazki wynikajace z ustawy
o ochronie danych osobowych, w tym dotyczace rejestracji zbioréw danych osobowych.

“ Art. 14 ust. 1 i 2 oraz art. 38 ust. 1 ustawy z 2.07. 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej

(DzU z 2010 r. nr 220, poz. 1447 ze zm.).

42 Chodzi tu m.in. o dane takie, jak: firma, data urodzenia przedsiebiorcy; numery REGON i NIP; obywatel-
stwo; data rozpoczecia wykonywania dziatalnoéci gospodarczej; okreslenie przedmiotéw wykonywanej
dziatalnosci gospodarczej, zgodnie z Polska Klasyfikacja Dziatalnosci; informacje o istnieniu lub ustaniu
matzenskiej wspoélnosci majatkowej; dane petnomocnika upowaznionego do prowadzenia spraw przedsie-
biorcy, wraz ze wskazaniem zakresu spraw, ktére obejmuje dane petnomocnictwo; informacja o zawiesze-
niu i wznowieniu wykonywania dziatalnosci gospodarczej; informacja o zakazie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej; informacja o zakazie prowadzenia dziatalnosci zwiazanej z wychowaniem, leczeniem, edu-
kacja matoletnich lub z opieka nad nimi; informacja o wykresleniu wpisu w CEIDG.

- 811 -

Nr 6/listopad-grudziei/2012 23



kontrola i audyt

3. Whpisie do rejestru dziatalnoéci regu-
lowanej, zakazie wykonywania dziatalnosci
okreslonej we wpisie oraz o wykresleniu
zrejestru.

Wskazane wyzej dane sg dostepne dla
NIK i kontrolerzy sa uprawnieni do ich
przetwarzania na potrzeby przygotowania
i prowadzenia postepowania kontrolnego.
Dane te powinny by¢ chronione zgodnie
z przepisami uodo. W NIK ich ochrona
jest wzmocniona tajemnica kontrolerska.

Dane zebrane podczas kontroli

Watpliwosci moga sie jednak pojawic przy
udostepnianiu informacji o wynikach kon-
troliidanych zebranych w jej trakcie. Trze-
ba pamietac, ze podstawowy tryb udostep-
niania informacji z kontroli okreslaja prze-
pisy ustawy z 6 wrzesnia 2011 r. o dostepie
do informacji publicznej*®. Ograniczenia
prawa do informacji publicznej ustanawia
art. 5 tejze ustawy, ktérego ust. 1 odwo-
tuje sie do przepiséw o ochronie tajemnic
ustawowo chronionych, a ust. 2 wskazuje
na konieczno$¢ ochrony prywatnoéci osoby
fizycznej (z wytaczeniem informacji doty-
czacych oséb pelniacych funkcje publiczne,
majacych zwiazek z petnieniem tych funk-
cji). Prywatno$¢ oséb fizycznych nie jest
réwnoznaczna z kazda informacja o takiej
osobie, gdyz odnosi sie do zycia osobistego,
rodzinnego i towarzyskiego. Pojecie pry-
watnosci dotyczy wiec tylko oséb fizycz-
nych i nie mozna faczy¢ go z podmiotem
gospodarczym, nawet jesli przedsiebiorca

4 DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

jest osoba fizyczna. Nie bytoby logiczne
dziatanie polegajace na anonimizowaniu
danych takich oséb, jesli ich aktywnos¢
gospodarcza wiaze sie zwykonywaniem za-
dan publicznych finansowanych ze srodkéw
publicznych. Nalezy sie zgodzi¢ z poglada-
mi przedstawicieli doktryny, ze , Wykony-
wanie zlecen finansowanych z publicznych
$rodkéw wykracza poza sfere prywatnosci.
Jesli osoba przyjmuje takie zlecenie, to za-
czyna funkcjonowa¢ w obrocie publicznym
i kazdy ma prawo pozna¢ jej nazwisko™*.
Podobnie rzecz sie ma z danymi przed-
siebiorcéw, ktérym umorzono zaleglosci
podatkowe, oplaty, odsetki za zwtoke lub
udzielono ulg wich sptacie, o ktérych mowa
w art. 36 ust. 3iart. 37 ust. 1 pkt 2 lit. f
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®.

Charakter akt kontroli NIK

W zwigzku z ustawowym obowigzkiem
zglaszania zbioréw danych do rejestracji
(art. 40 uodo) mozna zada¢ pytanie, czy
akta kontroli sa zbiorem danych osobo-
wych, o ktérym mowa wart. 7 pkt 1 uodo.
Przepis ten stanowi, ze zbiorem danychjest
kazdy posiadajacy strukture zestaw danych
o charakterze osobowym, dostepnych we-
dtug okreslonych kryteriéw, niezaleznie
od tego, czy zestaw ten jest rozproszony
lub podzielony funkcjonalnie. Problem jest
o tyle ciekawy, ze z uznaniem akt kontro-
li za zbi6r danych osobowych wiazatyby
sie konkretne obowigzki administratora,

4 Patrz S. Wikariak: Wtadza nie chce dzieli¢ sie wiedza, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 20.06.2012 r., wypo-

wiedz G. Sibigi.
4 DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.
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wynikajace z art. 32 uodo i odpowiadajace
uprawnieniom osoby, ktérej dane dotycza.

Akta kontroli NIK zawieraja wprawdzie
dane osobowe réznych oséb, na przyktad
kierownika jednostki kontrolowanej, pra-
cownikéw sktadajacych wyjasnienia czy tez
0s6b sktadajacych o§wiadczenia lub zezna-
nia w toku postepowania kontrolnego, ale
nie odpowiadaja warunkom uznaniaich za
zbiér wmyél art. 7 pkt 1 uodo. Akta kon-
troli s3 zestawem dokumentéw, ktére sa
uporzadkowane wedtug numeru i tematu
kontroli. Na tej podstawie nie mozna w pro-
sty sposéb dotrze¢ do pewnych danych oso-
bowych, trzeba w tym celu przejrze¢ caly
zestaw dokumentéw. Warto w tym kon-
tekscie przytoczy¢ stanowisko judykatury,
zgodnie z ktérym zbiér danych osobowych
,musi zawiera¢ strukture uporzadkowana,
nie moze natomiast by¢ przypadkowym
zestawem, suma elementéw sktadowych.
Strukture uporzadkowang charakteryzuje
istnienie cechy albo cech pozwalajacych
na odnalezienie informacji bez potrzeby
przegladania catego zestawu. Uporzad-
kowanie zbioru moze odnosi¢ sie albo do
indywidualnych oséb, w tym wypadku
oznaczonych imieniem i nazwiskiem, lub
do oznaczonych kryteriéw faczacych pewne
grupy 0s6b ™. Tak samo nalezy rozumie¢
stanowisko GIODO, ktéry wskazal, ze za
zbiér danych mozna uzna¢ wszelkie ma-
teriaty gromadzone w formie akt, w tym
sadowe, prokuratorskie, policyjne i inne
zawierajace dane osobowe, jesli spetniaja

one wszystkie elementy zbioru wskazane
w definicji ustawowej*’.

Podsumowanie

Obawy przed popetnieniem btedu przy
stosowaniu srodkéw ochrony przetwarza-
nych danych wynikaja z zagrozenia konse-
kwencjami administracyjnymi, dyscypli-
narnymi lub karnymi. Wdrozenie takiej
odpowiedzialno$ci moze oznacza¢ dla
kontrolera czy pracownika administracji
publicznej koniec kariery zawodowej. Za-
rzuty dotyczace mozliwo$ci naduzywania
przez kontroleréw przyznanych im upraw-
nien sa zdecydowanie na wyrost. Obawa
przed konsekwencjami dyscyplinarnymi,
anawet karnymi, powstrzymuje ich przed
nieuprawnionym sieganiem po te dane.
Poszerzenie uprawniefi Izby nie powinno
by¢ pojmowane jako przyzwolenie na in-
wigilacje podmiotéw kontrolowanych. Nie
moze tu by¢ mowy o dowolnosci w dziata-
niu kontroleréw, a kwestii udostepniania
NIK danych osobowych nie mozna spro-
wadza¢ do zamachu na wolno$¢ obywateli.
Bariere w sieganiu po chronione informacje
stanowig przeciez: ustawowo okreslony
zakres kompetencji kontrolnych, juz ist-
niejace w systemie prawnym ograniczenia
w dostepie NIK do danych osobowych ob-
jetych tajemnicami ustawowo chronionymi
oraz obowiazek kontrolera przestrzega-
nia przepiséw o tajemnicach ustawowych.
Wprowadzenie wart. 29 ust. 1 pkt 2 lit. i
ustawy o NIK przestanki legalizujacej do-

4 Z uzasadnienia wyroku WSA w Warszawie z 13.03.2008 r., sygn. akt Il SA/Wa 143/08, opubl. w LEX

nr 505334.

47 Patrz odpowiedz GIODO na pytanie: ,Czy dane osobowe gromadzone w formie akt sg zbiorem danych
osobowych w rozumieniu ustawy o ochronie danych osobowych?”, <www.giodo.gov.pl>.
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Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

step kontroleréw do danych wrazliwych
nie jest superuprawnieniem, lecz srodkiem
pozwalajacym na prawidlowe realizowanie
zadan kontrolnych, takze zlecanych przez
Sejm. Brak tego uprawnienia powodowat,
ze Izba mogta przedstawiac tylko dane za-
gregowane, udostepniane gléwnie przez
podmioty kontrolowane. Byly to dane,
ktérych nie mozna bylo zweryfikowac.
Zakres stosowania przepiséw ustawy
o ochronie danych osobowych w odnie-
sieniu do 0s6b fizycznych prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza, w kontekscie jaw-
noSci informacji zawartych w CEIDG, nie
jest jednoznacznie przesadzony i wydaje
sie, ze wlasciwe podejscie okresli judy-
katura. Niemniej jednak, dostep do tych
danych z pewnoscig bedzie mozliwy dla
podmiotéw legitymujacych sie jedng ze
wskazanych przez ustawodawce przesta-
nek. O udostepnianiu tych danych innym
podmiotom beda tez decydowaé przepisy
szczegolne, okreslajace jawnos¢ finanséw
publicznych czy dotyczace tresci uméw
zawartych w trybie zaméwien publicznych.
Przepisy uodo reguluja nie tylko prawa
0s6b, ktérych dane sa chronione, ale tez
obowiazki podmiotéw (administratoréw
danych osobowych), ktére przetwarzajg
dane osobowe w celu wykonywania przy-
pisanych im zadafi. Wsréd nich jest wiele
podmiotéw publicznych ustawowo zobo-
wigzanych do prowadzenia réznego rodzaju
rejestréwiinnych baz danych. Nie podlega
dyskusii, ze kazdy z tych podmiotéw, wy-
konujac ustawowe obowigzki, przetwa-
rza dane osobowe w interesie publicznym
iw okreSlonym celu. Powstaje zatem pyta-
nie, dlaczego inne podmioty publiczne wy-
konujace funkcje kontrolne takze w interesie
publicznym nie maja dostepu do tych baz
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— oczywiscie tylko w zakresie realizacji
swych zadafi. Odpowiedz na to pytanie
powinna uwzglednia¢ konstytucyjny nakaz
wsp6ldziatania wladz publicznych. Tym-
czasem, regulacje prawne dostepu do tych
danych s3 tak zawile, ze budzg liczne wat-
pliwosci interpretacyjne —wystarczy prze-
Sledzi¢ baze pytan i odpowiedzi na stronie
internetowej GIODO. Dlatego naszym
zdaniem - nie tylko na uzytek kontroli
pafstwowej — istnieje potrzeba uregulo-
wania trybu, w jakim instytucje publiczne
powinny sobie udostepnia¢ bazy danych.
Z przetwarzaniem danych osobowych wig-
ze sie nieroztacznie prawidlowe ich zabez-
pieczenie. Mozna stwierdzi¢, ze Najwyzsza
[zba Kontroli stosuje w tej kwestii dobra
praktyke, a zasady i tryb udostepniania
danych okresla tez ustawa o NIK. Infor-
macje o osobach, zebrane w toku kontroli,
stanowia bowiem tajemnice kontrolerska
okreslong wart. 73 ustawy o NIKiich udo-
stepnianie podlega rezimowi postepowania
uregulowanego w tym przepisie. Podejmo-
wane dziatania organizacyjne, w tym w za-
kresie wymagan stawianych kontrolerom
upowaznionym do przetwarzania danych
osobowych oraz systemom informatycz-
nym uzytkowanym przez pracownikéw,
zapewniaja skuteczng ochrone tych danych.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK,
wicedyrektor Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,
adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk
w todzi

dr BOGDAN SKWARKA, dyrektor
Departamentu Prawnego i Orzecznictwa
Kontrolnego NIK
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Jak funkcjonuje system

Panstwowe ratownictwo medyczne

MARIA M. GOSTYNSKA

Przeprowadzona przez Najwyzszq Izbe Kontroli ocena dzialania ratownictwa medyczne-
2o na réznych szczeblach organizacyjnych pokazata, ze wdrazany od 1999 r. system, cho¢
zapewnia szybkie udzielenie pomocy na miejscu zdarzenia oraz transport do szpitala, nie
jest wolny od nieprawidtowosci, kiére obnizajq jego efektywnosé. Obcigzanie szpitalnych
oddziatéow ratunkowych i zespotéw ratownictwa medycznego obowigzkami wykraczajqcymi
poza ich zadania ustawowe, niewystarczajgca obsada kadrowa w przypadku niektérych wy-
jazdéw czy brak odpowiednich rozwigzan technologicznych negatywnie odbijajq sie zaréwno
na funkcjonowaniu catego systemu, jak i na jakosci Swiadczen udzielanych pacjentom.

System pafistwowego ratownictwa
medycznego' stworzono w celu zapew-
nienia pomocy kazdej osobie znajduja-
cej sie w stanie naglego zagrozenia zdro-
wotnego. Wdrazanie systemu rozpocze-
tow 1999 r., w ramach przygotowane-
go w Ministerstwie Zdrowia programu
,Zintegrowane ratownictwo medyczne
na lata 1999-2003", kiedy nie obowigzy-
waly jeszcze zadne przepisy w tej dzie-
dzinie. Pierwsza ustawe o PaAstwowym
Ratownictwie Medycznym, ktéra kom-
pleksowo stanowita o zadaniach paistwa

w podejmowaniu medycznych dziata ra-
towniczych, Sejm Rzeczypospolitej Pol-
skiej uchwalil 25 lipca 2001 r.? Weszta ona
w zycie jednak tylko w ograniczonym za-
kresie, co uniemozliwilo zorganizowanie
izarzadzanie systemem w sposéb jednolity
na réznych szczeblach organizacyjnych.
Od tego czasu wielokrotnie zmieniaty sie
przepisy regulujace zasady funkcjonowa-
nia i finansowania systemu ratownictwa
medycznego.

Najwyzsza [zba Kontroli przeprowadzita
w ubieglych latach dwie kontrole odno-

' Zwany dalej réwniez ,systemem ratownictwa medycznego” lub ,,systemem PRM”.

2 Por. ustawa z 25.07.2001 r. o Pafnstwowym Ratownictwie Medycznym (DzU nr 113, poz. 1207 ze zm.),
ktéra utracita moc 31.12.2006 r. (ustawa miata wejs¢ w zycie 1.01.2002 r. — z wyjatkiem: patrz art. 45,
ale termin ten zostat przesuniety na 1.01.2003 r., nastepnie na 1.01.2005 r. i nastepnie na 1.01.2006 r.;
ostatecznie ustawa nie weszta w cato$ci w zycie do 31.12.2006 r.) i zostata zastapiona przez ustawe
z 8.09.2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (DzU nr 191, poz. 1410 ze zm.), zwana dalej

réwniez ,ustawa o PRM”.
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szace sie do ratownictwa medycznego®.
Oceniono w nich dziatania administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego na
rzecz wdrazania systemu ratownictwa oraz
wykorzystanie pieniedzy na ten cel, w tym
réwniez srodkéw budzetowych przekaza-
nych zakladom opieki zdrowotnej i innym
jednostkom w ramach programu , Zinte-
growane ratownictwo medyczne”. Badano
réwniez programowanie oraz realizacje
dziatan restrukturyzacyjnych i dostoso-
wawczych w jednostkach wchodzacych
w sklad catego systemu.

Obecna kontrola* dotyczyta dziatania ra-
townictwa medycznego na réznych szcze-
blach organizacyjnych, a takze wykorzystania
$rodkéw publicznych przeznaczonych najego
funkcjonowanie. Wyniki badaf wskazaly, ze
mimo niewatpliwego postepu we wdrazaniu
iorganizacji systemu, co trwa nieprzerwanie
od 1999 r., nie udato sie¢ doprowadzic¢ tych
dziatasi do kofica. Dotyczy to zwlaszcza sie-
ci facznosci, gléwnie z powodu wielokrot-
nych (w badanym okresie) zmian przepiséw
regulujgcych te czes¢ systemu. Najwyzsza
Izba Kontroli ocenita pozytywnie, pomimo
stwierdzonych nieprawidlowosci, funkcjono-
wanie systemu ratownictwa medycznego.

System zapewniat szybkie udzielenie
pomocy na miejscu zdarzenia osobom
w stanie naglego zagrozenia zdrowotne-
go (ok. 90% badanych dojazdéw odbyto
sie w czasie, ktéry nie przekraczal mak-
symalnego, przewidzianego w ustawie),
jak réwniez transport do szpitalnych od-
dziatéw ratunkowych, w ktérych prze-
prowadzano odpowiednia diagnostyke
i kontynuowano akcje ratowniczg, a na-
stepnie podejmowano decyzje o sposobie
dalszej terapii. W badanym okresie liczba
szpitalnych oddzialéw ratunkowych wzro-
sta 0 6,3%, stworzono 14 centréw urazo-
wych (w szpitalach o najwyzszym stop-
niu referencyjnosci®) stuzacych leczeniu
0s6b, ktére doznaty ciezkich, mnogich lub
wielonarzadowych obrazef ciata, a zakup
nowoczesnych §migtowcéw ratunkowych
EC-135 umozliwit wykonywanie zaréwno
wiekszej liczby lotéw, jak i misji nocnych,
ktérych nie mozna byto wykonywac na
dotychczas uzywanych smiglowcach Mi-2.

Efektywnos¢ dziatania systemu obnizaty
jednak stwierdzone przez NIK nieprawi-
dlowosci, polegajace miedzy innymi na ob-
cigzaniu jednostek systemu® obowigzkami
wykraczajacymi poza ich zadania ustawowe,

3 W obu wypadkach wyniki kontroli daty podstawe do negatywnej oceny zaréwno sposobu, jak i stanu wdra-
zania tego systemu (na koniec 2002 r. i 2006 r.). Na ten cel wydano z budzetu panstwa tacznie 647 min zt
(w tym 143 min zt z naruszeniem przepiséw prawa). Por. Informacja o wynikach kontroli wdrazania systemu
ratownictwa medycznego w Polsce, wrzesien 2003 r., KPZ-441012-2002, nr ewid. 164/2003/P/02/127/
KPZ oraz Informacja o wynikach kontroli dziatari administracji rzadowej i samorzadowej w tworze-
niu i organizacji systemu ratownictwa medycznego w Polsce, sierpien 2007 r., KPZ-41012/2006,
nr ewid. 138/2007/P/06/091/KPZ.

4 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania systemu ratownictwa medycznego, wrzesien 2012, nr ewid.
149/212/P11094/KZD. Kontrola objeto lata 2009-2011, przeprowadzajac ja w 18 samodzielnych pu-
blicznych zaktadach opieki zdrowotnej (9 szpitalach, 8 stacjach Pogotowia Ratunkowego i Lotniczym Po-
gotowiu Ratunkowym), 8 urzedach wojewodzkich i 11 oddziatach wojewodzkich NFZ.

5 To jest $wiadczacych pomoc najwyzszej jakoSci i w najlepszych warunkach.

¢ Jednostki systemu to szpitalne oddziaty ratunkowe (SOR) i zespoty ratownictwa medycznego
(ZRM).
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niewystarczajacej obsadzie kadrowej w przy-
padku niektérych wyjazdéw zespoltéw ra-
townictwa medycznego, przekraczaniu nie-
kiedy ustawowego czasu dojazdu na miejsce
zdarzenia oraz braku zintegrowanego, jedno-
litego systemu powiadamiania ratunkowego.

Szpitalne oddziaty ratunkowe

Jako jednostki systemu pafstwowego
ratownictwa medycznego SOR dziataja
w strukturze organizacyjnej szpitali. W la-
tach 2009-2011 ich liczba na terenie kraju
zwiekszyta sie z 221 do 2357 (tj. o0 6,3%).
Najwiecej utworzono w wojewoédztwie
mazowieckim (wzrost z 26 do 33) i zachod-
niopomorskim (z 5 do 12), natomiast po
dwie placéwki zlikwidowano w wojewddz-
twach kujawsko-pomorskim (zmniejsze-
nie z 12 do 10) i pomorskim (z 14 do 12).

Struktura, organizacja, warunki tech-
niczne oraz wyposazenie w sprzet i apa-
rature medyczng szpitalnych oddzialéw
ratunkowych byly zgodne — z pewnymi
wyijatkami — z wymaganiami okreslony-
mi w rozporzadzeniu w sprawie SORS.
Oddzialy te udzielaly §wiadczen zdro-
wotnych wszystkim zglaszajacym sie pa-
cjentom, w tym réwniez osobom, ktére

7 W 2010 r. funkcjonowato 229 SOR.

\

0 ,
. . . . /@/ . N\
nie znajdowaly sie w stanie zagroz€fiiag o

zdrowotnego, a wiec nie kwalifikowaty
sie z medycznego punktu widzenia do
takiej formy pomocy?; w poszczegdlnych
szpitalach stanowily one szacunkowo od
30% do 80% zgtaszajacych sie. Osoby te
powinny otrzymac $wiadczenia w ramach
podstawowej opieki zdrowotnej, poradni
specjalistycznych lub nocnej i $wigtecznej
pomocy doraznej. W ocenie NIK, sytu-
acja ta byta konsekwencja ograniczone;
dostepnosci opieki ambulatoryjnej oraz
braku skutecznego mechanizmu pozwa-
lajacego na ograniczenie $wiadczen dla
os6b, ktére nie znajdowaly sie w stanie
bezposredniego zagrozenia.

W jednym ze szpitali w Warszawie spo-
$réd oséb przyjetych w SOR w latach
2009-2011 (do 30 wrzes$nia) odpowied-
nio: 50,1%, 63,7% i 74,2% 0s6b'” nie kwali-
fikowalo sie do udzielenia im medycznych
$wiadczeri ratowniczych!!. Liczba pacjen-
téw przyjmowanych dziennie w SOR'Z wy-
nosita od 46 do 210 w 2009 r., od 36 do
238 w2010 r.i od 73 do 206 w 2011 r.,
w tym pacjentéw wymagajacych faktycz-
nie medycznych §wiadczen ratowniczych
byto odpowiednio: 33, 39 40.

e
A

8 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 15.03.2007 r. w sprawie szpitalnego oddziatu ratunkowego
(DzU nr 55, poz. 365), uchylone przez rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 3.11.2011 r. w sprawie szpital-
nego oddziatu ratunkowego (DzU nr 237, poz. 1420).

¢ Dziatanie takie stanowito naruszenie art. 3 pkt 9 oraz art. 33 ust. 1 ustawy z 8.09. 2006 r. o PRM.

W 2009 r. — 24,7 tys. 0s6b, w 2010 r. — 27,2 tys. oséb, w 2011 r. (do 30 wrzesnia) — 24 tys. osob.

Dyrektor szpitala wyjasnita, ze liczba pacjentéw, ktorzy nie kwalifikowali sie do udzielenia medycznych

$wiadczen ratowniczych zostata ustalona na podstawie ,Wykazu czynnosci wykonywanych w szpitalnym

oddziale ratunkowym i szpitalnej izbie przyje¢” (zawartym w zataczniku nr 5a do zarzadzenia nr 69/2009/

DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z 3.11.2009 r. w sprawie okreslenia warunkéw zawierania

i realizacji uméw w rodzaju ,leczenie szpitalne”), okresélajacym wage punktowa poszczegélnych czynno-

sci. Przyjeto, ze pacjent, u ktdérego taczna waga punktowa wynosi mniej niz 5, jest pacjentem niekwalifi-

kujacym sie do udzielenia medycznych swiadczen ratowniczych.

2 Dane ze stycznia, kwietnia, lipca i pazdziernika 2009 i 2010 r. oraz stycznia, kwietnia, lipca i wrzesnia 2011 r.
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Wyniki kontroli wskazaly réwniez, ze
30-40% pacjentéw przywozonych do SOR
przezzespoly ratownictwa medycznego nie
znajdowalo sie w stanie zagrozenia zdro-
wotnego, a wiec nie wymagali oni §wiad-
czefi ratowniczych, a tym samym w $wietle
przepiséw ustawy o PRM ich przywéz byt
niezasadny. Na przyktad, w jednym ze szpi-
tali analiza 1658 kart pacjentéw (tj. 33%
dowiezionych do SOR przez ZRM w okre-
sie 9 miesiecy)'® wykazata, ze 576 oséb
(34,7%) nie wymagalo udzielenia $wiad-
czeh ratujacych zycie i zdrowie (zostali
tego samego dnia wypisani do domu lub
otrzymali skierowanie do lekarza podsta-
wowej opieki zdrowotnej).

Trzeba zauwazy¢, ze sytuacja tajest nie-
korzystna dla pacjentéw, ktérzy faktycznie
potrzebuja pomocy w SOR, gdyz zagraza
likwidacja tych oddziatéw jesli na skutek
wzrostu kosztéw funkcjonowania stang
sie one deficytowe dla szpitali. Powodu-
je réwniez nieuprawnione pokrywanie ze
srodkéw przeznaczonych na finansowanie
lecznictwa zamknietego kosztéw diagno-
styki ileczenia osob, ktére ze wzgledu na
swdj stan zdrowia powinny korzystaé zam-
bulatoryjnej opieki zdrowotne;j.

W 2009 r. Ministerstwo Zdrowia pod-
jefo dziatania zmierzajace do wytonienia
szpitali (po jednym w kazdym wojewédz-
twie), ktérych organizacja, wyposazenie
i zasoby kadrowe pozwalaly na utworze-
nie na ich bazie centréw urazowych (CU).
Celem utworzenia centréw bylo zapew-
nienie cigglosci szybkiego postepowania

Maria M. Gostynska

diagnostycznego oraz kompleksowego le-
czenia w jednym, wysokospecjalistycznym
szpitalu os6b w stanie naglego zagrozenia
zdrowotnego spowodowanego dziataniem
czynnika zewnetrznego, ktérego nastep-
stwem s3 ciezkie, mnogie lub wielonarza-
dowe obrazenia ciata. Miato to sprzyja¢
zmniejszeniu odsetka powiklaf urazéw,
atakze obnizeniu wysokiej §miertelnosci
i kalectwa pourazowego.

Wytypowane szpitale uzyskaly status cen-
trum urazowego i zostaty ujete w wojewddz-
kich planach dzialania systemu pafistwowego
ratownictwa medycznego, zatwierdzonych
przez Ministra Zdrowia. Umozliwialo to
rozpoczecie funkcjonowania centrum ura-
zowego na bazie wskazanego szpitala.

Organizacja centrum urazowego powin-
na opierac sie na sprawnie funkcjonujgcym
SOR, do ktérego trafia pacjent urazowy
i gdzie dokonuje sie wstepnej diagnostyki,
stabilizacji i leczenia. Dalsza opieke nad
pacjentem powinien przeja¢ oddziat, ktéry
odpowiedzialny jest za leczenie najciez-
szych obrazef u pacjenta. Decyzje o kwa-
lifikacji do leczenia w okreslonej klinice
podejmuje zesp6t urazowy.

Centra urazowe zaczely funkcjono-
wal w szpitalach w réznych miesiacach
2011 r., poczawszy od 1 kwietnia 2011 r.
i do korica tego roku dziatato ich juz 14.
Nie spetniaty jeszcze wéwcezas wszystkich
wymagan okreslonych w obowiazujacych
przepisach, ale ustawa o zmianie ustawy
o PRM" przewiduje okres dostosowaw-
czy do kofica 2013 r. (m.in. w zakresie

'3 Analiza przeprowadzona zostata przy udziale pracownikéw SOR.
' Por. art. 3 ustawy z 17.07.2009 r. o zmianie ustawy o Panstwowym Ratownictwie Medycznym

(DzU nr 122, poz. 1007).
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ladowiska lub lotniska dla smiglowcow
ratunkowych, ktére musza by¢ zlokali-
zowane w takiej odleglosci, aby mozliwe
bylo przyjecie pacjenta urazowego bez
posrednictwa specjalistycznego srodka
transportu sanitarnego).

Wyniki kontroli wskazaty, ze do cen-
tréw urazowych kierowani byli wszyscy
pacjenci zurazami (nawet z lekkimi obra-
zeniami, ktére powinny by¢ zaopatrzone
w innych szpitalach), mimo precyzyjnie
opisanych kryteriéw kwalifikacji i trans-
portu do os$rodka urazowego. Stanowilo
to obciazenie dla personelu tych osrod-
kéw i powodowato dodatkowe koszty, po-
niewaz spos6b finansowania §wiadczen
zdrowotnych udzielonych w centrum ura-
zowym, przewidziany w obowigzujacych
przepisach'®, nie pozwalal na rozliczenie
ich w odniesieniu do pacjentéw ponizej
17 roku zycia oraz pacjentéw hospitali-
zowanych krécej niz wymagane 15 dni.

Wartosé rozliczonych swiadczen zwig-
zanych z leczeniem obrazef mnogich
w 14 centrach urazowych (w okresie
od kwietnia do grudnia 2011 r.) — we-
dtug grupy urazowej ,T” — wyniosla
6540,6 tys. zt (najwieksza byta w woj.
mazowieckim — 1404,5 tys. zt, sla-
skim 992,1 tys. zl, a w pozostalych od
178,1 tys. zt do 681,5 tys. zi).

C

A
Zespoty &
ratownictwa medycznego
Zasadniczym czynnikiem decydujacym
o liczbie i rozmieszczeniu zespoléw ratowni-
czych na terenie wojewddztwa byta analiza
czasu dotarcia do miejsca zdarzenia oraz
przyczyn przekroczenia czasu. Na podsta-
wie tych informacji wojewodowie'® podej-
mowali decyzje o liczbie i rozmieszczeniu
zespoléw oraz dzialania organizacyjne dla
zapewnienia ustawowych parametréw czasu
dojazdu do miejsca zdarzenia od chwili przy-
jecia zgloszenia przez dyspozytora medycz-
nego'’ (np. przezzmniejszanie liczby rejonéw
operacyjnych, przy jednoczesnym zwiek-
szeniu liczby miejsc stacjonowania/wy-
czekiwania tych zespoléw, odpowiedniag
ich alokacje oraz organizacje centréw dys-
pozytorskich).

W okresie objetym kontrolg sukcesyw-
nie rosta liczba wyjazdéw ZRM, ale czes¢
z nich (w niektérych wypadkach nawet
ok. 30%) nie dotyczyta stanéw nagtego
zagrozenia zdrowotnego, a wiec w §wietle
ustawy o PRM watpliwosci budzita ko-
nieczno$¢ wyjazdu zespotu ratownictwa.
W ocenie NIK, brakowato skutecznego
mechanizmu pozwalajacego na elimino-
wanie wyjazdéw ZRM do zadan, ktére wy-
kraczaly poza zakres wskazany w ustawie
o Pahistwowym Ratownictwie Medycznym

k// NIK

“/7/’} V] 0\\

'* Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 11.02.2011 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie swiadczen gwa-
rantowanych z zakresu lecznictwa szpitalnego (DzU nr 40, poz. 212 ze zm.) wprowadzito do zatacznika
nr 4 $wiadczenia gwarantowane: ,leczenie ciezkich, mnogich lub wielonarzadowych obrazen ciata” i za-
rzadzenie Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia nr 17/2011/DSOZ z 6.04.2011 r. w sprawie okresle-
nia warunkow zawierania i realizacji uméw w rodzaju ,leczenie szpitalne” (wprowadzono do katalogu grup
grupe ,I” — ,obrazenia, urazy”).

6 Wojewodowie odpowiadaja za organizacje i funkcjonowanie systemu ratownictwa na terenie wojewddztwa.

7 Art. 24 ust. 1 pkt 3 ustawy o PRM stanowi, ze maksymalny czas dotarcia nie moze by¢ dtuzszy niz 15 mi-
nut w miescie powyzej 10 tys. mieszkancéow i 20 minut poza miastem powyzej 10 tys. mieszkancow.
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oraz w zarzadzeniach Prezesa NFZ'® (byty
to m.in. wyjazdy do zachorowan niekwali-
fikujacych sie do $wiadczefi ratowniczych;
przewozy miedzyszpitalne pacjentéw nie-
bedacych w stanie zagrozenia zdrowotne-
g0!?, wyjazdy do stwierdzenia zgondw).

W jednejze stacji Pogotowia Ratunkowe-
go analiza 5790 wpiséw w ,,dzienniku pra-
cy” dotyczacych zlecef wyjazdéw zespotéw
RM?’ wykazata, ze tylko w odniesieniu do
946 zgloszen (16,6%) zespoty wyjezdzaty
do wypadkéw, aw 4107 (70,9%) —do , za-
chorowan”. Ponadto, w 339 przypadkach
(5,9%) zespoty wykorzystane zostaty do
transportu pacjentéw, aw 380 (6,6%) wy-
jazdy byly zwigzane ,z udzieleniem $wiad-
czen zzakresu pediatrii, psychiatrii i potoz-
nictwa” lub dotyczyly wezwan fatszywych.
Wyniki kontroli wskazaly, ze liczba wyjaz-
déw ZRM w poszczegblnych przedziatach
czasowych (przed poludniem, po potudniu
iwnocy) byta zblizona wzgledem siebie, co
moze potwierdza¢, ze ZRM s3 wzywane
do wykonania §wiadczen zdrowotnych,
ktérych powinna udzieli¢ ambulatoryjna
opieka zdrowotna.

Analiza wyjazdéw zespotéw RM w jed-
nej ze stacji ratownictwa medycznego,
w wybranych miesiacach okresu obje-
tego kontrola?' wykazata, ze podstawo-
wy zesp6t RM (P-30) wykonat srednio
33,9% wyjazdéw w godzinach 6.00-14.00,

37,8% wyijazdéw w godzinach 14.00-22.00
i 28,3% w godzinach 22.00-6.00. Nato-
miast specjalistyczny zespét RM (S-1)
wykonat (odpowiednio w analogicznym
czasie) 37,6%, 44,8% i 17,6% wyjazdow.
Maksymalny czas dotarcia ZRM na miej-
sce zdarzenia byl przekraczany w poszczegdl-
nych stacjach Pogotowia Ratunkowego srednio
w 10% wyjazdéw — niekiedy nawet o godzine.
Jak wykazata analiza kart zlecen wyjazdéw
zespoléw, na czas dojazdu do miejscazdarzenia
istotnie wplywa czas przekazania wezwania
przez dyspozytora od momentu jego przyjecia.
W iednej ze stacji ratownictwa medycznego,
w 31 przypadkach —sposréd 327, w ktérych
stwierdzono przekroczenie czasu dojazdu do
miejsca zdarzenia — zgloszenie zostalo prze-
kazane w czasie od 10 do 44 minut?.
Uwagi pokontrolne dotyczyly réwniez
nierzetelnego wypetniania kart zleceri wy-
jazdéw ZRM, co uniemozliwiato ustalenie
ich skfadu liczebnego i osobowego oraz czasu
dojazdu do pacjenta, w kartach zlecers wpi-
sywany bytinny czas wyjazdu (od momentu
wezwania) niz w dzienniku stacji Pogotowia
Ratunkowego (PR), ujawniono tez przypad-
ki, ze czas przyjecia zgloszenia wpisany do
karty byl p6zniejszy niz czas wyjazdu ze-
spotu ratownictwa medycznego. Ponadto,
niektdre wpisy w kartach byly nieczytelne,
poprawiane (szczegdlnie czas dojazdu), bez
parafowania wprowadzonych zmian.

'8 Zespoty ratownictwa medycznego nie mogty realizowac¢ zlecen od innych podmiotéw oraz udziela¢ $wiad-
czen wynikajacych z uméw o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej w innych rodzajach $wiadczen.

9 Kazdy zaktad opieki zdrowotnej udzielajacy $wiadczen zdrowotnych powinien mie¢ zawarta umowe z in-
nym podmiotem $wiadczacym ustugi transportu sanitarnego.

20 Analizowano wszystkie wpisy dotyczace dwoch specjalistycznych i dwéch podstawowych zespotéw RM
z miesiecy: kwiecien, sierpien i grudzien 2010 r. oraz luty i kwiecien 2011 r., co stanowito 9% wszystkich

wpisow.

2 Miesiace objete kontrola: wrzesien 2009 r., sierpien 2010 r. i czerwiec 2011 .
22 Analizowano wyjazdy zespotu P-1 we wrze$niu 2009 r., w sierpniu 2010 r. i pazdzierniku 2011 r.
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Stan zatrudnienia pracownikéw stacji PR
w poszczegdlnych grupach zawodowych
systemu (lekarze, pielegniarki, ratownicy
medyczni, dyspozytorzy medyczni) nie za-
wsze zabezpieczal potrzeby stacji. Zdarza-
ty sie sytuacje, ze ZRM (gltéwnie zespoty
specjalistyczne) wyjezdzaty do zdarzen
w niepelnym sktadzie osobowym (zwlasz-
cza w Swieta i dni ustawowo wolne od pra-
cy), co jest niezgodne z wymaganiami usta-
wy 0 PRM?. W razie brakéw kadrowych
uzupelniano je osobami zatrudnionymi
na podstawie uméw cywilnoprawnych.
Niektérzy lekarze pracowali w ten sposéb
kilkaset godzin miesiecznie (w skrajnym
przypadku byty to 662 godziny).

W ocenie NIK, nadmierne obcigzenie
praca personelu medycznego, nawet przyj-
mujac, ze przez cze$¢ dyzuru pozostaje
on jedynie w gotowosci do wykonywa-
nia obowiazkéw, zagraza jego zdrowiu
i bezpieczefistwu oraz moze negatywnie
wplywac na jako$¢ §wiadczeri udzielanych
pacjentom.

Nalezy podkresli¢, ze dyrektorzy stacji/
dysponenci ZRM z reguly nie informowali
oddziatéw wojewddzkich NFZ? o brakach
w obsadzie zespoléw ratowniczych —mimo
takiego obowigzku. Wynikato to, jak mozna
domniemywa¢, z checi unikniecia finan-
sowych skutkéw tych nieprawidtowosci,
to jest obnizenia przez OW NFZ stawki
ryczattowej lub naliczenia kary umownej
z tytulu nierzetelnego wykonania umo-

kontrola audyt

c&
wy. Takie wtasnie dziatania podejmo %yq
OW NFZ, jesli podczas kontroli realizacji
zawartych umdw o finansowanie ZRM
stwierdzaly wykonywanie zadafi w nie-
petnym sktadzie.
t.aczna liczba zespotéw ratownictwa
medycznego (specjalistycznych ,S” i pod-
stawowych ,P”) funkcjonujacych w sys-
temie PRM w okresie objetym kontrola
utrzymywata sie na zblizonym poziomie;
w 2009 1. byloich 1455, w 2010 r. — 1451,
aw 2011 r. — 1469. Zmienila sie natomiast
— cho¢ réwniez w niewielkim stopniu —
ich struktura: wzrosta liczba zespotéw , P”
(0 31), azmniejszyta zespoltéw ,S” (0 17).
W 2009 r. zespoléw ,S” byto 834, a zespo-
Iow ,P”-621, w 2010 . odpowiednio— 833
i618,aw 2011 r. - 8651 604. Dzienne ob-
cigzenie jednego zespotu specjalistycznego
wynosito (w zalezno$ci od miejsca stacjo-
nowania) od 4,8 do 11 wyjazdéw na we-
zwanie, a zespotu podstawowego od 2 do
14,2 wyjazdéw. W 2011 r. na jeden zesp6t
ratownictwa medycznego (bez podziatu na
,S”1,P”) najmniej pacjentéw przypadato
w woj. warmifisko-mazurskim (19 430
0s6b), a najwiecej w matopolskim (31 247
w [ pétroczui 30 684 w II pétroczu).

Finansowanie SOR i ZRM

Funkcjonowanie szpitalnych oddzialéw
ratunkowych finansowane bylo przez NFZ
ze $rodkéw przeznaczonych na finanso-
wanie lecznictwa stacjonarnego. Rosngca

2 Art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o PRM stanowi, ze w sktad specjalistycznego ZRM wchodza co najmniej trzy
osoby uprawnione do wykonywania medycznych czynnosci ratunkowych, w tym lekarz systemu oraz pie-

legniarka systemu lub ratownik medyczny.

2 Oddziaty wojewoddzkie (OW) NFZ finansowaty udzielanie $wiadczen zdrowotnych przez ZRM (na podsta-

wie zawartych uméw).
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liczba pacjentéw niekwalifikujacych sie
do leczenia w SOR, a takze przypadki
dtugotrwatego hospitalizowania w nich
niektérych oséb (w skrajnym przypadku
nawet 81 dni) wplywaly na wysokos¢ kosz-
téw pracy tych oddziatéw. Swiadczenia
udzielane w SOR finansowane byty we-
dtug dobowej stawki ryczattowej, ktéra
byta wyliczana indywidualnie dla kazde-
go szpitala. Jej wysokos$¢ wynikata m.in.
ze $redniej dobowej liczby pacjentéw za-
opatrzonych w SOR oraz $redniej wagi
punktowej wykonanych czynnosci — na
podstawie danych z poprzedniego okresu
sprawozdawczego. Stawki te w skontro-
lowanych wojewédztwach wahaty sie od
255071 do 13 821 zt w 2009 1., od 2400 zt
do 15537 zt w 2010 1. i od 2400 zt do 20
132 ztw 2011 r.

Z ustalen kontroli wynika, ze $rodki
otrzymywane przez szpitale z NFZ na
funkcjonowanie SOR nie pokrywaly na
ogot kosztéw dziatalnosci tych oddziatéw.
Dyrektorzy szpitali wskazywali réwniez,
ze spos6b ustalania wysokosci ryczattu dla
nich nie jest korzystny w przypadkach, gdy
pobyt pacjenta przyjetego w oddziale ra-
tunkowym koniczy sie hospitalizacja w in-
nym oddziale szpitalnym. Wéwczas §wiad-
czenia udzielone w SOR nie s3 brane pod
uwage przy wyznaczaniu stawki ryczattu
dobowego, podczas gdy ich wykonanie
wplywa na koszty funkcjonowania SOR.

Zauwazy¢ nalezy, ze koszty dziatalnosci
oddziatéw ratunkowych, tak jak wszyst-
kich innych oddzialéw szpitalnych (spo-

Maria M. Gostynska

$réd ktérych jedne generuja straty, ainne
zyski) sa rozliczane tacznie, w ramach
uméw o realizacje swiadczen zdrowotnych
w rodzaju ,leczenie szpitalne”, zawartych
przezszpital zNFZ. Zatem w ogdlnym roz-
rachunku nie ma znaczenia, ze §wiadczenia
udzielone pacjentom w SOR s3 komplek-
sowo rozliczane w oddziatach, w ktérych
s3 oni nastepnie hospitalizowani.

Jeden ze skontrolowanych szpitali na re-
alizacje $wiadczef w SOR otrzymat tacz-
nie 7116,2 tys. zt (w latach 2009-2011 do
30 wrzesénia)®, przy stawce ryczaltowej
7335 zt w 2009 r. i 2010 r. oraz 6453 zt
w 2011 r. Koszty faktycznie poniesio-
ne przez SOR w tym okresie wyniosty
14 238,1 tys. zI?® (strata wyniosta wiec
7121,8 tys. zl). Pomimo ujemnego wyni-
ku finansowego SOR w poszczegdlnych
latach, szpital zachowat plynnos¢ finan-
sowa, pokrywajac straty dodatnimi wy-
nikami finansowymi innych oddziatéw.

W innym szpitalu, mimo ze w okresie
objetym kontrolg wysoko$¢ stawki ryczat-
towej SOR wzrostaz 10838 zt do 16 383 1,
to jednak przychody uzyskiwane z tego ty-
tutu pokrywaly koszty tego oddziatu tyl-
ko: w42% w 2009., 48% w 2010 1.1 53%
w 2011 r. (do 31 sierpnia). Straty na dzia-
Talno$ci SOR (odpowiednio w wysokosci
5563,8 tys. zt, 4989,6 tys. zti 3226,4 tys. zt)
pokrywane byty z przychodéw uzyskanych
z biezacej dziatalnosci szpitala.

Wysokos¢ srodkéw przeznaczonych na
finansowanie przez Narodowy Fundusz
Zdrowia §wiadczen udzielonych w SOR

2% W 2009 r.i2010r. — po 2677,3 tys. zt, aw 2011 r. (do 30 wrzesnia) 1761,7 tys. zt.
26 W 2009 r. koszty SOR wyniosty 4525,2 tys. zt (przekroczenie o0 60%), w 2010 r. — 5072,3 tys. zt (przekro-
czenie 0 89%) i w 2011 r. (do 30 wrzeénia) — 4640,5 tys. zt (przekroczenie o 163%).

34 KONTROLA PANSTWOWA

-822 -



Panstwowe ratownictwo medyczne

o

kontrola j audyt

wzrosta w badanym okresie 0 98,8 mln zt
(0 17,7%) i wynosita 557,9 mIn ztw 2009r.,
604,9 mln zI - w 2010 r. i 656,5 mln zt
-w2011r.

Funkcjonowanie zespotéw ratownic-
twa medycznego finansowane bylo na-
tomiast przez wojewodéw ze $rodkéw
przewidzianych w budzecie pafistwa?’
w czedci, ktérej byli dysponentami. Wo-
jewodowie, do 31 marca roku poprze-
dzajacego rok budzetowy, przedstawiali
ministrowi zdrowia zatozenia dotyczace
finansowania zespotéw?® (uwzgledniaty
one: koszty ich dziatalnosci w roku ubie-
gltym, zalozenia do kalkulacji kosztéw na
rok nastepny, kalkulacje i przewidywane
koszty funkcjonowania specjalistycznych
i podstawowych ZRM na rok nastepny).
Liczba zespoléw przyjeta do wyliczenia
kosztéw ich funkcjonowania wynikata
z obowigzujacego w danym okresie ,wo-
jewddzkiego planu dziatania systemu ra-
townictwa medycznego”.

Wojewodowie powierzali dyrektorom
oddziatéw wojewddzkich NFZ prze-
prowadzenie postepowania o zawarcie
uméw z dysponentami ZRM o wyko-

C

<
v
<,
nywanie zadaf przez te zespoly, a takzes |\

zawieranie, rozliczanie i kontrole wyko-
nania uméw. Dysponentéw wylaniano
w konkursie ofert. Umowy o udzielanie
$wiadczen opieki zdrowotnej w rodza-
ju ,ratownictwo medyczne” zawierano
na rejony operacyjne, ustalane w wo-
jewddzkich planach dziatania systemu
PRM i na okreslong liczbe specjalistycz-
nych i podstawowych ZRM (w ramach
otrzymanych srodkéw). Wysokos¢ do-
bowej stawki ryczattowej zespotu ra-
townictwa na terenie danego wojewédz-
twa byla ustalana w trybie konkursu
ofert? lub przez wojewode.

W poszczegélnych latach objetych
kontrolg stawka za dobowa gotowos¢
byta zréznicowana miedzy wojewédz-
twami. Rézna byta réwniez wsréd dys-
ponentéw ZRM na terenie czterech wo-
jewddztw? (sposréd osmiu objetych
kontrolg). W pozostatych® wysokos¢
zakontraktowanych stawek ryczatto-
wych dla zespotéw ,S” i ,P” u wszyst-
kich dysponentéw w danym wojewddz-
twie byla jednakowa i réwna wysoko-
§ci ustalonej przez wojewode. Liczba

k// NIK

27 W 2009 r. dotacja celowa na finansowanie zadan ZRM pochodzita z rezerwy celowej budzetu panstwa
i srodki niewykorzystane musiaty by¢ zwrécone do budzetu panstwa. W latach 2010-2011 dotacja celowa
na powyzsze zadania wtaczana byta do budzetu wojewody, ktéry mégt decydowac o sposobie wydania nie-
wykorzystanej kwoty tej dotacji. W 2009 r. dotacja wyniosta 1722,5 min zt, a koszty realizacji $wiadczen —
1722,5 min zt, w 2010 r. odpowiednio — 1726,1 min zti 1726 min zt, w 2011 r. - 1787,6 min zt i 1758,5 min zt.
Art. 46 ust. 3 ustawy o PRM.

Biorac pod uwage, ze w postepowaniu konkursowym uczestniczy wielu oferentéw, to efektem tej konku-
rencji jest obnizenie stawek dobowej gotowosci ZRM. Dysponenci wytonieni w trybie konkursu, z ktorymi
OW NFZ zawieraja umowy, w ostatecznym rozrachunku narzekaja, ze dziatalno$¢ ZRM przynosi im straty,
bo stawka ryczattowa jest za niska w stosunku do faktycznych kosztéw ich funkcjonowania.

todzkim, mazowieckim, opolskim i wielkopolskim.

Dolnoslaskim, lubuskim, pomorskim i warminsko-mazurskim.

Na przyktad, w jednym z wojewoédztw stawka ryczattowa ZRM odpowiednio w poszczegélnych latach
okresu objetego kontrola wynosita dla zespotu ,,.S” — 3560,2 zt, 3511,9 zt i 3503,0 z, a dla zespotu ,,P” —
2975,6 zt, 2914,6 zt i 2899,9 zt, za$ w innym wojewddztwie dla zespotu ,,S” — 4017 zt, 3784 zt i 3816 zt,
a dla zespotu ,P” — 2809,3 zt, 2822 zt i 2862 zt.
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Maria M. Gostynska

realizowanych wyjazdéw ratowniczych
nie miata wptywu na przystugujaca
$wiadczeniodawcy naleznosé.

NFZ finansowal réwniez wykonywa-
nie $wiadczen w rodzaju ,pomoc doraz-
na i transport sanitarny”. W 2009 r. ich
koszty wyniosty 34 mln zt (planowano
35,4 mln zt), w 2010 r. — 35,8 mln zt
(plan — 37,1 mln zt), a w 2011 r.
- 36,2 mln zt (plan - 36,8 miln z}).
Dane te wskazuja, ze §wiadczeniodaw-
cy, udzielajac §wiadczen pacjentom nie-
bedacym w stanie zagrozenia zdrowot-
nego mogli je realizowa¢ w ramach tych
wlasénie $rodkéw, a nie wykorzystywac
do tego celu zespoly ratownictwa me-
dycznego.

System

powiadamiania ratunkowego
Wszyscy wojewodowie podjeli dzialania
zmierzajace do stworzenia jednolitego,
zintegrowanego systemu powiadamia-
nia ratunkowego. Nie zostaly one jednak
zakoriczone, gdyz wielokrotnie (w okresie
objetym kontrola) zmieniane byly prze-
pisy dotyczace tej kwestii. W efekcie, na
31 grudnia 2011 r. w zadnym wojewddz-
twie nie funkcjonowat system powiada-
miania ratunkowego®® zgodny z wyma-
ganiami okreslonymi w obowiazujacych
w tym zakresie przepisach®*, poniewaz:

* nie zostala przygotowana ostateczna wer-
sja systemu informatycznego wojewddz-
kich centréw powiadamiania ratunkowego;
* nie zapewniono wspOlpracy systeméw
informatycznych wojewédzkich centréw
powiadamiania z systemem wspomagania
dowodzenia (SWD) Policji, PRM i Pat-
stwowej Strazy Pozarnej (brak interfejséw
oraz gotowych SWD);

* centra powiadamiania ratunkowego
nie zostaly wyposazone — w docelowej
konfiguracji — w urzadzenia niezbedne
do realizacji ustawowych zadan systemu
powiadamiania ratunkowego;

¢ komendy miejskie i powiatowe Pafistwo-
wej Strazy Pozarnej nie zostaly wlaczone
do sieci teletransmisyjnej budowanej na
potrzeby obstugi numeru 112 (OST 112)
w celu zapewnienia przekazu zgloszeri oraz
przekierowania wywotaf alarmowych;

* brakowalo wspdlnego dla wszystkich
stuzb modutu mapowego;

* nie stworzono systemu lokalizacji abo-
nenta dzwonigcego.

Obecnie zadania centrum powiada-
miania ratunkowego wykonuja powiato-
we i miejskie stanowiska kierowania (PSP,
Policji i dyspozytoréw medycznych) na
podstawie porozumieri zawartych po-
miedzy wojewodami a komendantami
wojewddzkimi PSP i Policji (w sprawie
powierzenia wykonywania zadari CPR).

% Na podstawie ustalen kontroli NIK w o$miu wojewddztwach (dolnoslaskim, lubuskim, t6dzkim, ma-
zowieckim, opolskim, pomorskim, warmifisko-mazurskim i wielkopolskim) oraz informacji uzyskanych
w trybie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK od o$miu wojewodéw nieobjetych kontrola (kujawsko-pomor-
skiego, lubelskiego, matopolskiego, podkarpackiego, podlaskiego, slaskiego, swietokrzyskiego, zachod-

niopomorskiego).

% Ustawa z 5.12.2008 r. o zmianie ustawy o ochronie przeciwpozarowej oraz niektérych innych ustaw
(DzU z2009 ., nr 11, poz. 59); art. 4 uchylit art. 25 ustawy o PRM, méwiacy o organizacji CPR na terenie

wojewoddztwa zgodnie z ta ustawa.
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Od 2007 r. wdrazany jest program
,Koncepcja systemu 112”; od tego czasu
z budzetu pafistwa wydano na budowe
i funkcjonowanie systemu powiadamia-
nia ratunkowego (tj. na rozbudowe i mo-
dernizacje obiektéw CPR/WCPR, zakup
sprzetu i wyposazenia, wynagrodzenia
i szkolenie operatoréw) 178 946 tys. zl,
co stanowi 63,8% kwoty zaplanowanej na
ten cel (280 400 tys. zl).

Ponadto, w latach 2009-2011 urucha-
miane byly z rezerw celowych srodki na
,Ogodlnopolska sie¢ teleinformatyczna
na potrzeby obstugi numeru alarmowe-
go 112”. Projekt ten jest realizowany od
2009 ., w ramach programu operacyjne-
go ,Innowacyjna gospodarka” przez Cen-
trum Projektéw Informatycznych MSWiA
(obecnie przez CPI MAIC). Na jego
wprowadzanie przeznaczono: w 2009 r.
- 500 tys. zt, w 2010 1. — 66 436,6 tys. zt
iw 2011 r.— 12958 4 tys. zt. Ogétem wy-
dano 79 895 tys. zl, w tym ze $rodkéw
europejskich 67 485,8 tys. zt.

W systemie powiadamiania ratunkowe-
go istotna role odgrywaja réwniez lekarze
koordynatorzy ratownictwa medycznego.
Wojewodowie podejmowali starania, aby
zatrudni¢ odpowiednig ich liczbe, jednak
nie wszedzie przynosito to oczekiwane
efekty. W dwéch wojewddztwach (spo-
$r6d o$miu objetych kontrola) liczba leka-
rzy petniacych te funkcje nie zapewniata
calodobowej realizacji przypisanych im

kontrola j audyt

CK,
%
zadan®. Na przyklad, w jednym Z\{/%

Ta (\0\

déw zatrudnionych bylo czterech lekarzy
koordynator(’)w na 2,5 etatu, co nie zapew-
nialo catlodobowej realizacji przypisanych
im zadan. Przerwy wich dyzurach (wedtug
grafiku z wrzesnia 2011 r.) wynosity od 8
do 14 godzin, co dato tacznie 145 godzin.
W innym z kolei wojewddztwie liczba le-
karzy koordynatoréw sukcesywnie malata
-z 10w 2009 r. do 6 w 2011 r. (wedlug
stanu na 1 wrzesnia); w efekcie nie zawsze
obsada dyzuréw byta petna.

Nadzér
nad funkcjonowaniem systemu

Wszyscy wojewodowie sprawowali nadzér
nad organizacja i dzialaniem systemu ra-
townictwa medycznego w podleglych im
wojewddztwach. Przeprowadzali kontrole
jednostek systemu zaréwno we wlasnym
zakresie, jak réwniez byli na biezaco infor-
mowani przez oddziaty wojewédzkie NFZ
o wszelkich nieprawidtowo$ciach w dzia-
taniu dysponentéw zespotéw ratownictwa
medycznego, stwierdzonych podczas kon-
troli realizacji uméw o ich finansowanie.

Nieprawidtowosci polegaly najczesciej
na: nierzetelnym prowadzeniu kart zlecer
wyjazdéw zespoldw, zatrudnianiu lekarzy
jednoczes$nie (czyli w tym samym czasie)
w innych komérkach organizacyjnych dys-
ponenta, co niejednokrotnie prowadzito
do opéznienia wyjazdéw na wezwanie,
wykorzystywaniu ZRM do przewozéw

35 Okreslonych w art. 29 ustawy o PRM, a takze zadan wynikajacych z §17 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia
MSWIA z 31.07.2009 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania centréw powiadamiania ratunkowego
i wojewddzkich centréw powiadamiania ratunkowego (DzU nr 130, poz. 1073 ze zm.) oraz w §1 do §3 roz-
porzadzenia Ministra Zdrowia z 24.02.2009 r. w sprawie szczeg6towego zakresu uprawnien i obowiazkéw
lekarza koordynatora ratownictwa medycznego (DzU nr 39, poz. 322).
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miedzyszpitalnych pacjentéw niebeda-
cych w stanie zagrozenia zdrowotnego,
niezapewnieniu obsady lekarskiej w spe-
cjalistycznych ZRM (szczegdlnie w godzi-
nach nocnych), wykorzystywaniu lekarzy
zespoléw ,,S” do wyjazdéw w ramach pod-
stawowej opieki zdrowotnej, nieprzestrze-
ganiu harmonogramu pracy lekarzy (czeste
zamiany w obsadzie personalnej), braku
ratownika lub pielegniarki w sktadzie ze-
spotu ratowniczego. Z tytutu stwierdzo-
nych nieprawidtowosci jeden z oddzia-
6w wojewddzkich NFZ wymierzyt kary
umowne w tacznej wysokosci 722,4 tys. zl,
ainny — w kwocie 456,2 tys. zt.

Dyrektorzy OW NFZ, mimo ujawnio-
nych nieprawidlowosci, nie rozwiazywali
(poza jednym przypadkiem) uméw z dys-
ponentami o finansowanie ZRM, poniewaz
uwazali, ze ich waga byla nieproporcjonal-
na do mozliwych konsekwencji w postaci
pozostawienia rejonu operacyjnego bez
zabezpieczenia medycznego.

Nie wszyscy wojewodowie natomiast
(trzech sposréd oémiu objetych kontrolg)
korzystali z uprawniei do przeprowadza-
nia kontroli jednostek wspétpracujacych
zsystemem, to jest spolecznych organizacji
ratowniczych, ktérych zadaniem ustawo-
wym lub statutowym jest niesienie pomocy
osobom w stanie naglego zagrozenia zdro-
wotnego. Kontrole te powinny wykazac,
czy dana jednostka zapewnia gotowos¢
operacyjng, dysponuje niezbedng liczba
odpowiednio wykwalifikowanych ratow-
nikéw oraz $rodkami tacznosci umozli-
wiajacymi te gotowosc.

% Health/Helicopter Emergency Medical Service
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Wojewodowie sporadycznie korzysta-
li tez z prawa kontrolowania podmiotéw
prowadzacych szkolenia/kursy w zakre-
sie kwalifikowanej pierwszej pomocy. Ich
dziatania ograniczaty sie do zatwierdzania
programéw kurséw, natomiast nie spraw-
dzali ich jakosci ani kwalifikacji kadry dy-
daktycznej. Jeden z wojewodéw dopiero
w trakcie kontroli NIK uzyskat informacje
o liczbie: zorganizowanych kurséw, oséb
w nich uczestniczacych oraz wydanych
za$wiadczen stwierdzajacych uzyskanie
tytutu ratownika. (W badanym okresie
w tym wojewddztwie dziatato 15 pod-
miotéw prowadzacych tego typu szkole-
nia; wojewoda zatwierdzit 10 programéw).

Lotnicze Pogotowie Ratunkowe

Najwyzsza [zba Kontroli pozytywnie oce-
nifa funkcjonowanie pogotowia lotniczego
wlatach 2009-2011. Do wrze$nia 2009 .
uzytkowalo ono $migtowce Mi-2 Plus do
udzielania §wiadczen zdrowotnych w ra-
mach ustug ratownictwa medycznego. Eks-
ploatacja maszyn byla jednak ograniczo-
na, z uwagi na niemozno$¢ wykonywania
operacji nocg, niewielki zasieg i udZzwig
oraz brak wymaganego nadmiaru mocy
w razie konieczno$ci kontynuowania lotu
po awarii jednego silnika. W tej sytuacji
Lotnicze Pogotowie Ratunkowe (LPR) nie
moglo realizowac wszystkich misji. Liczba
i rozmieszczenie baz Smigtowcowej Stuz-
by Ratownictwa Medycznego (HEMS)?*
(16 statych i 1 sezonowa) nie pokrywa-
ly swoim zasiegiem operacyjnym catego
obszaru Polski. Wynikato to gléwnie ze
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zbyt matej liczby $migtowcéw (17) oraz
ustalonego kryterium czasowego dolotu
zespotu HEMS do miejsca zdarzenia (do
20 minut).

Poprawa w zakresie lotéw do zdarzefi na-
stapita dopiero po wymianie i zwiekszeniu
liczby $miglowcéw, a w konsekwencji po
zwiekszeniu liczby baz. Wyposazenie LPR
w 23 nowe $miglowce (EC-135)¥ wlatach
2009-2010 znaczaco wptyneto na ope-
racyjny zasieg®® HEMS oraz pozwolilo na
zwiekszenie liczby lotéw z 4359 w 2009 1.
do 5170 w2010 r. oraz 5888 w 2011 r. (do
30 wrzesnia). W 2011 r. przeprowadzono
262 misje nocne, ktérych nie mozna by-
toby wykona¢ na dotychczas uzywanych
$miglowcach Mi-2.

Zespoty HEMS dziatajg obecnie w 17 ba-
zach statychijednej sezonowej, przy czym
w stanie gotowosci do wykonywania czyn-
nosci ratunkowych i lotniczego transpor-
tu sanitarnego przez cala dobe jest tylko
jedna baza, zlokalizowana w Warszawie.
W 2011 r. LPR wydtuzyto dyzury w po-
rze nocnej do godziny 23.00 w bazach
w Gdarisku i Wroclawiu, a takze planuje
to w Krakowie i Szczecinie.

W koricu grudnia 2011 r. na terenie kra-
ju funkcjonowato 51 ladowisk przyszpi-
talnych (wpisanych do ewidencji Urzedu
Lotnictwa Cywilnego) i 310 tak zwanych

&
innych miejsc przyszpitalnych prZ}% wo®
wanych do startéw i ladowan®®. Ponadto
istnieja jeszcze ,inne state miejsca lado-
wan”, pelniace wylacznie funkcje miejsc

zdarzen (np. punkt przekazania pacjenta
z karetki do $miglowca)*.

Whioski z kontroli

Bez rozwiazan systemowych w organizacji
i funkcjonowaniu ambulatoryjnej opieki
zdrowotnej (podstawowej opieki zdrowot-
nej, specjalistycznej oraz nocneji $wigtecz-
nej pomocy medycznej) jednostki systemu
panstwowego ratownictwa medycznego
(SORiZRM) beds ,wykorzystywane” do
udzielania $wiadczen zdrowotnych, ktére
do nich nie naleza, co tym samym bedzie
negatywnie oddzialywato na funkcjono-
wanie calego systemu.

W przypadku SOR dorazng poprawe
sytuacji moglyby przynies$¢ dziatania na
poziomie poszczegdlnych szpitali, po-
dejmowane przez ich kierownikéw. Jed-
nym z rozwigzah moze by¢ wprowadze-
nie wstepnej oceny medycznej pacjentéw
(tylko samodzielnie zgtaszajacych sie do
SOR) np. przez lekarza dyzurnego, kté-
ry potwierdzi konieczno$¢ udzielenia
$wiadczed w SOR i sam skieruje tam pa-
cjenta lub wykluczy taka konieczno$¢ ze
wskazan medycznych i skieruje pacjen-

37 Ustawa z 3.06.2005 r. o ustanowieniu wieloletniego programu ,Wymiana $migtowcéw Samodzielnego
Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej — Lotnicze Pogotowie Ratunkowe w latach 2005-2010" (DzU
nr 122, poz. 1022), w ktdrej przewidziano zakup 23 $migtowcéw i symulatora lotéw do szkolenia pilotow.

38 Zasieg EC-135 w gotowosci 4 min. wynosi 318 km . Dla poréwnania, zasieg Mi-2 to 220 km.

39 Art. 93 ust. 2 ustawy z 3.07.2002 r. — Prawo lotnicze (t.j. DzU z 2006 r., nr 100, poz. 696). Warunkiem do-
puszczenia tych miejsc do wykonywania operacji lotniczych byto wpisanie ich do ,Instrukcji operacyjnej”
LPR (wewnetrzna dokumentacja LPR zatwierdzona przez ULC), gdyz z punktu widzenia obowiazujacego

prawa lotniczego staty sie one ladowiskami.

4 Te miejsca nie musza by¢ (i nie s3) ujete w , Instrukcji operacyjnej” LPR.
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ta do ambulatoryjnej opieki medycznej.
Uzupelnieniem tej wstepnej weryfikacji
pacjentéw powinien by¢ sprawny system
selekcji chorych w samym oddziale ratun-
kowym, funkcjonujacy juz w niektérych
szpitalach. Pozwala to na natychmiastowe
udzielenie pomocy osobom w stanie na-
glego zagrozenia zdrowotnego i sprawne
wyodrebnienie pacjentéw, ktérym stan
zdrowia pozwala na oczekiwanie na pomoc.
Wprowadzenie zmian w finansowa-
niu SOR poprawitoby ich funkcjonowa-
nie w systemie ratownictwa medycznego.
Dotychczasowe zasady rozliczania, przy
znacznej liczbie zglaszajacych sie pacjen-
téw, ktérzy nie kwalifikuj sie do leczenia
w oddziatach ratunkowych powodujg, ze
ich dziatalnos¢ staje sie deficytowa. Stan ten
zagraza dalszej egzystencji SOR, ktére sg
niezbedne do prawidlowej realizacji zadan
pafistwowego ratownictwa medycznego.
Trzeba jednak nadmienic¢, ze obowig-
zujace regulacje prawne nie przesadzaja,

40 KONTROLA PANSTWOWA

Maria M. Gostynska

ze kazda komérka organizacyjna podmio-
tu leczniczego powinna by¢ dochodowa.
Szpital jako catoé¢ powinien bilansowaé
swoja dziatalnos¢, zas niekoniecznie po-
winny to czynic¢ jego poszczegdlne komérki
organizacyjne. Najwyzsza Izba Kontro-
li zwraca uwage, ze na wynik finansowy
danej jednostki szpitala istotny wptyw
ma Narodowy Fundusz Zdrowia, usta-
lajac wycene $wiadczen, ktére sa w niej
wykonywane.

Ponadto, przestrzeganie kryteriéw kwa-
lifikacji i transportu pacjentéw do centréw
urazowych zapewni szybka diagnostyke
i odpowiednia pomoc specijalistyczng oso-
bom z obrazeniami wielonarzadowymi,
ktérymi najczesciej sa ofiary wypadkéw.

MARIA M. GOSTYNSKA,
doradca ekonomiczny
w Departamencie Zdrowia NIK
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Uwolnienie rynku pocztowego

Restrukturyzacja i komercjalizacja
Poczty Polskie;

LESZEK KORCZAK

Poczta Polska zbyr dtugo zwlekata z przeprowadzeniem zmian i nie wykorzystata
szansy na dostosowanie si¢ do rynku otwieranego dla innych operatoréw pocztowych.
Spétka nie zrealizowata zasadniczych dziatai restrukturyzacyjnych, ktére moglyby
zapewnié jej stabilizacje finansowq i wypracowanie zyskéw pozwalajqcych na rozwdj.
Co wiecej, w nowej, wolnorynkowej rzeczywistosci bedzie zobowigzana — jako operator
wyznaczony — Swiadczyé ustugi powszechne takze w obszarach przynoszqcych straty.
Z kolei komercjalizacja, ktéra miata poméc w dostosowaniu organizaciji i dziatalnosci
Poczty Polskiej do ogélnie obowiqzujgcych regut, nie doprowadzita do zmiany wizerun-
ku firmy, nadal kojarzonej z niedostateczng jakoscig swiadczonych ustug.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita
w IV kwartale 2011 r. kontrole komercja-
lizacji i restrukturyzacji Poczty Polskiej!,
ktéra objeta zostala dzialalnos¢ w tych
procesach ministra wlasciwego do spraw
tacznosci, a takze organéw Poczty Polskie;j.
Celem bylo uzyskanie informacji, czy prze-
ksztalcenie panstwowego przedsiebiorstwa
uzytecznos$ci publicznej w spétke akcyjng

doprowadzito do poprawy funkcjonowa-
nia oraz wzrostu konkurencyjnosci Pocz-
ty Polskiej na liberalizowanym od 2003 r.
rynku pocztowym. Kontrola miata réw-
niez pozwoli¢ na ocene, czy jako opera-
tor publiczny, zobowigzany ustawowo do
zapewnienia dostepno$ci powszechnych
ustug pocztowych?, Poczta Polska jest
dostatecznie przygotowana do dziatania

' Informacja o wynikach kontroli komercjalizacji i restrukturyzacji Poczty Polskiej”, NIK, Warszawa, kwiecien
2012 r., nrewid. 119/2012/P/11/064/KIN. Kontrola objeto okres od 10.11.2008 r. do 31.12.2011 r., jed-
nak w badaniach dotyczacych przygotowania p.p.u.p. Poczta Polska do komercjalizacji NIK wykorzystata
réwniez dokumenty wytworzone przed 10.11.2008 r. (tj. dniem wejécia w zycie przepiséw ustawy o ko-
mercjalizacji Poczty Polskiej), w celu ustalenia przyczyn i okolicznoéci powstania nieprawidtowosci ujaw-

nionych w toku kontroli.

2 To jest ustug swiadczonych w obrocie krajowym i zagranicznym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
w sposéb jednolity, w poréwnywalnych warunkach i po przystepnych cenach, z zachowaniem wymaga-
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w warunkach pelnej konkurenciji. Trzeba
zaznaczy¢, ze w ramach zadafi natozonych
ustawowo na operatora publicznego spétka
ta realizuje zaréwno ustugi rentowne, jak
i przynoszace straty oraz dociera z nimi
wszedzie tam, gdzie wystepuje zapotrze-
bowanie na ustugi pocztowe. Jest przy tym
jedynym w naszym kraju podmiotem dys-
ponujacym siecia ponad 8 tysiecy plac-
wek pocztowych potrzebnych do §wiad-
czenia tych ushug, a do prowadzenia swej
dziatalnoéci zatrudnia ponad 90 tysiecy
pracownikéw. Posiada réwniez rozbudo-
wang baze logistyczna, zlozona z wezléw
ekspedycyjno-rozdzielczych, w ktérych
nastepuje sortowanie przesytek oraz blisko
6 tysiecy pojazdéw wykorzystywanych do
ich przewozu. Tym samym jest zaréwno
jednym z najwiekszych pracodawcéw, jak
i jedynym operatorem, ktéry moze by¢
wyznaczony do $wiadczenia powszech-
nych ustug pocztowych.

Pelna liberalizacja rynku pocztowego®,
ktéra nastapi w Polsce 1 stycznia 2013 r.,
stanowi dla dalszego funkcjonowania opera-
tora publicznego powazne zagrozenie. Moze
bowiem prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
prywatni przedsiebiorcy przejma najbar-
dziej dochodowe segmenty tego rynku, co

spowoduje obnizenie przychodéw Poczty
Polskiej, a co za tym idzie — zrédta finanso-
wania nierentownych ustug pocztowych oraz
kosztéw utrzymania infrastruktury. Stan
przygotowania Poczty Polskiej do funkcjono-
wania w nowych warunkach jest istotny dla
pafistwa, poniewaz $wiadczenie powszech-
nych ustug pocztowych niezbednych do za-
spokajania potrzeb ludnosci i administracji
oraz funkcjonowania gospodarki maja za-
pewniac — bez wzgledu na ich optacalno§¢
— kraje cztonkowskie Unii Europejskiej*.

Tto badanej problematyki

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej
spowodowato konieczno$¢ dostosowania
krajowego rynku ustug pocztowych do wy-
magan wspdlnotowych, w tym do zasad
ustalonych w dyrektywach prowadzacych
do jego liberalizacji. Dziatania w tym za-
kresie zostaly podjete przez organy pan-
stwa juz w okresie poprzedzajacym akcesje,
czego wyrazem byto uchwalenie ustawy
z 12 czerwca 2003 . — Prawo pocztowe®.
Ustawa ta oraz zmiany prawa wprowadzo-
ne po akcesji, ograniczyly w powaznym
stopniu zakres dziatalnosci zastrzezony
uprzednio do realizacji wylacznie przez
Poczte Polska jako operatora publicznego®,

nej prawem jakos$ci oraz z zapewnieniem co najmniej jednego oprdzniania nadawczej skrzynki pocztowej
i doreczania przesytek co najmniej w kazdy dzien roboczy, nie mniej niz przez 5 dni w tygodniu, polegaja-
cych na: przyjmowaniu, przemieszczaniu i doreczaniu przesytek listowych do 2 000 g, paczek pocztowych
do 10 000 g oraz przesytek dla ociemniatych; doreczaniu nadestanych z zagranicy paczek pocztowych do
20 000 g; realizowaniu przekazéw pocztowych.

To jest zniesienie obszaru ustug pocztowych zastrzezonego wytacznie dla dziatalno$ci operatora publicznego.
Zgodnie z postanowieniami tzw. lll dyrektywy pocztowej, tj. dyrektywy nr 2008/6/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 20.02.2008 r. zmieniajacej dyrektywe nr 97/67/WE w odniesieniu do petnego urzeczy-
wistnienia rynku wewnetrznego i ustug pocztowych Wspélnoty (DzUUE L.08.52.3).

DzU z 2008 r., nr 189, poz. 1159 ze zm.

Z dniem 1.01.2006 r. obszar zastrzezony dla operatora publicznego okreslony zostat granica wagowa do
50 g oraz cenowa do 2,5-krotnosci optaty pobieranej za przesytke najnizszego przedziatu wagowego naj-
szybszej kategorii, okreslonej w cenniku powszechnych ustug pocztowych tego operatora.

IS}
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zapewniajgcego realizacje powszechnych
ustug pocztowych.

Zmniejszenie obszaru zastrzezonego
umozliwito korzystny dla spoleczefistwa
rozwdéj konkurencji na rynku pocztowym’,
jednak wiazalo sie ze znacznym ostabieniem
pozycji Poczty Polskiej, szczegdlnie w zakre-
sie ustug $wiadczonych w duzych aglome-
racjachinarzecz klientéw masowych, czyli
w segmentach najbardziej optacalnych. Pry-
watni przedsiebiorcy pocztowi realizowali
bowiem, zgodnie z rachunkiem ekonomicz-
nym, ustugi przynoszace korzysci finansowe,
podczas gdy Poczta Polska —jako pafistwowe
przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej
—nastawiona byta przede wszystkim na za-
spokajanie potrzeb spolecznych i gospodar-
czych kraju. Ponoszac nizsze koszty, inni
przedsiebiorcy mogli $wiadczy¢ ustugi po
cenach duzo bardziej konkurencyjnych niz
zatrudniajgcy ponad 90 tysiecy pracowni-
kéw operator publiczny, z uwagi na lepsza
organizacje pracy i dostosowanie poziomu
zatrudnienia do prowadzonej dziatalnosci.
W przypadku gdy ustugi nalezace do obszaru
zastrzezonego byly optacalne, niejednokrot-
nie omijali wprowadzone w tym zakresie
ograniczenia ustawowe, zwiekszajac wage
dostarczanych przesylek przez dotaczenie
do nich zeszytéw, drukéw reklamowych,
anawet olowianych blaszek, ktérych koszty
wytworzenia byly nizsze od pobieranej opla-
ty pocztowej. Podejmowane przez Poczte

Polska dziatania w celu ochrony obs#drus « o\‘

zastrzezonego nie przynosily rezultatow
a operator publiczny nie byl w nich efek-
tywnie wspierany przez regulatora rynku
pocztowego. Stan ten prowadzit do obniza-
nia przychodéw Poczty Polskiej z obszaru
zastrzezonego ustawowo dla zapewnienia fi-
nansowania nierentownej cze$ci powszech-
nych ustug pocztowych.

Réwnoczesnie dynamicznie rozwijala sie
komunikacja elektroniczna, ktéra drastycz-
nie obnizyta liczbe przesytek listowych, za-
stepowanych powszechnie korespondencja
w formie esemeséw lub e-maili. Spadta tak-
ze liczba pocztowych przekazéw pieniez-
nych, w zwigzku ze wzrostem wykonywania
takich operacji przez Internet. Ta sytuacja
oraz dalsza liberalizacja rynku pocztowego
zaczely powaznie zagraza¢ funkcjonowa-
niu operatora publicznego, zobowigzanego
do utrzymywania sieci co najmniej 8240
placéwek, niezbednej do §wiadczenia po-
wszechnych ustug pocztowych, wtymustug
nierentownych, wystepujacych szczegdl-
nie na obszarach slabo zurbanizowanych.

W celu umozliwienia wtasciwego funk-
cjonowania Poczty Polskiej w tych warun-
kach, dotychczasowe przedsiebiorstwo
pafistwowe uzytecznosci publicznej zo-
stalo przeksztalcone z dniem 1 wrze$nia
2009 r. w jednoosobowa spétke Skarbu
Paristwa pod nazwa Poczta Polska Spétka
Akcyjna®. Komercjalizacja miata umoz-

W 2009 r. do rejestru operatoréow pocztowych byto wpisanych (poza Poczta Polska) 209 przedsiebiorcéw,
z ktorych 125 prowadzito dziatalno$¢, a w 2010 r. na 244 operatoréw dziatalno$¢ prowadzity 152 podmioty.

8 Prace nad koncepcja komercjalizacji Poczty Polskiej zostaty rozpoczete na przetomie 2004 i 2005 r.,
w zwiazku z poselskim projektem uchwaty opowiadajacej sie za przeksztatceniem tego przedsiebiorstwa
w spotke prawa handlowego. W wyniku tych prac Rada Ministréw przyjeta 11.04.2006 r. dokument pn.
Informacja o zatozeniach koncepcji przeksztatcenia p.p.u.p. Poczta Polska w spétke akcyjna Skarbu Pan-
stwa, w ktérym ustalono cel i zatozenia komercjalizaciji.
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liwi¢ dostosowanie dziatalnosci Poczty
Polskiej do ogdlnie obowiazujacych re-
gul rynkowych, przy zachowaniu statusu
operatora publicznego. Przeksztalcenie
w spétke prawa handlowego miato ula-
twic restrukturyzacje i zapewnic¢: poprawe
sprawno$ci proceséw decyzyjnych oraz
systemu zarzadzania, dostep do finan-
sowania zewnetrznego, elastyczne re-
agowanie na sytuacje rynkowy, a takze
podejmowanie dziatan wyprzedzajacych
przedsiewziecia konkurencji. W rezulta-
cie miato doprowadzi¢ do stabilizacji fi-
nansowej i rozwoju Poczty Polskiej oraz
zmiany wizerunku tej firmy, postrzeganej
jako urzad nieprzyjazny, do ktérego zmu-
szeni jestesmy udawac sie jako petendi,
oczekujacy w coraz dtuzszych kolejkach
nazalatwienie spraw. Do 2011 r. miato po-
nadto nastapi¢ przygotowanie programu
prywatyzacji spétki utworzonej w drodze
komercjalizaciji.

W celu przygotowania sie do komer-
cjalizacji i realizacji przyjetych zatozes,
Poczta Polska podejmowata juz od 2006 1.
dziatania restrukturyzacyjne, ktére pomi-
mo negatywnych dla niej zmian na ryn-
ku pocztowym mialy zapobiec obnizaniu
sie uzyskiwanych wynikéw finansowych.
Dziatania te mialy umozliwi¢ dalsze wy-
konywanie przez Poczte Polska zadan
operatora wyznaczonego do §wiadczenia
powszechnych ustug pocztowych, bez
koniecznosci finansowania tych zadad
ze srodkéw budzetowych.

Najwazniejsze ustalenia kontroli

Pomimo uptywu ponad 2 lat od przepro-
wadzenia komercjalizacji Poczta Polska
nie zostala rzetelnie przygotowana do pro-
wadzenia dzialalnosci na liberalizowanym
rynku pocztowym. Nie zrealizowano za-
sadniczych dziatan restrukturyzacyjnych,
ktére zapewnialyby operatorowi publicz-
nemu stabilizacje finansowg oraz wypra-
cowywanie nadwyzki finansowej pozwa-
lajacej na rozwéj. Nie dokonano przede
wszystkim restrukturyzacji organizacji
i zatrudnienia, pozwalajacej na usprawnie-
nie struktury przedsiebiorstwa, poprawe
jakosci ustug pocztowych, racjonalizacje
sieci pocztowej oraz optymalizacje przy-
chodéw i kosztéw.

Komercjalizacja, ktéra miata na celu
wyeliminowanie ograniczefi zwiazanych
z funkcjonowaniem Poczty Polskiej w do-
tychczasowej formie prawnej’ oraz dosto-
sowanie jej organizacji i dziatalnoéci do
og6lnie obowigzujacych regut rynkowych,
nie doprowadzita do zmiany wizerunku
firmy, kojarzonej z niedostateczng jako-
$cig $wiadczonych ustug. Wiekszoé¢ ce-
léw Zwiqzanych zrestrukturyzacj a Poczty
Polskiej nie zostata osiagnieta, a zadania
prowadzace do nich byly wykonywane
zopdznieniem lub w niepetnym zakresie.

Ujawnione przez NIK nieprawidtowosci
polegaly przede wszystkim na:

* niezrealizowaniu zasadniczych zamie-
rzefi, wynikajacych ze , Strategii rozwoju
Poczty Polskiej na lata 2006-2009”, umoz-

® Ograniczenia zwigzane z funkcjonowaniem Poczty Polskiej w formie p.p.u.p. polegaty m.in. na: niemoz-
noéci emitowania obligacji i ustanawiania zabezpieczen na majatku; wydtuzonym procesie o charakterze
politycznym, co prowadzito do niskiej oceny przedsiebiorstwa ze strony potencjalnych inwestoréow oraz

ograniczato dostep do kapitatu.
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liwiajacych przedsiebiorstwu przygoto-
wanie sie do prowadzenia dziatalnosci
na zliberalizowanym rynku pocztowym
i zapobiegajacych pogarszaniu sie uzyski-
wanych wynikéw finansowych;

* niewdrozeniu zalozen ,Koncepcji pocz-
towego systemu logistycznego na lata
2007-2015" oraz doprowadzeniu, w wy-
niku zaniechan, do ich dezaktualizacji;

* niewypracowaniu do pazdziernika
2011 r. ostatecznej wersji strategii usta-
lajacej koncepcje i zasadnicze kierunki
dziatalnosci Poczty Polskiej do 2015 r.;

* przystapieniu dopiero od marca 2011 r.
do wprowadzania wiekszo$ci zmian orga-
nizacyjnych zmierzajacych do poprawy
funkcjonowania oraz wzrostu konkuren-
cyjnosci spétki na rynku pocztowym.

Jedna zistotnych przyczyn tych niepra-
widlowosci byt brak wtasciwego nadzo-
ru nad wypelnianiem zadan zwigzanych
zrealizacja poszczegdlnych strategii. NIK
stwierdzita, ze funkcjonujace w poszcze-
g6lnych jednostkach organizacyjnych Pocz-
ty Polskiej komoérki kontroli wewnetrznej
nie przeprowadzaly kontroli wykonania
zadafi przewidzianych w programach stra-
tegicznych.

Ustalono ponadto, ze zatozenia pro-
graméw strategicznych, opracowanych
na rzecz Poczty Polskiej przez firmy ze-
wnetrzne, w wielu wypadkach nie byly do-
stosowane do zmian zachodzacych naryn-
ku pocztowym. Na przyktad, Poczta Pol-

)
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systemu logistycznego na lata 2007-2015”
wdrozyta budowe nowych weztéw ekspe-
dycyjno-rozdzielczych, nastawionych na
obstuge zwiekszonej liczby przesylek li-
stowych, podczas gdy rozw6j komunikacji
elektronicznej wskazywat na drastyczny
spadek tego rodzaju korespondencji. Po-
niesione z tego tytulu przez Poczte Pol-
ska naktady na wdrozenie wstrzymane;j
nastepnie budowy tych weztéw wyniosty
okoto 18,2 mln zt.

Jako niegospodarne oceniono wydanie
ponad 7,7 mln zt na zakup trzech strate-
gii dziatalnoéci Poczty Polskiej, ktére nie
zostaly zrealizowane. Niegospodarne byto
réwnieznabycie Informatycznego Systemu
Zarzadzania Nieruchomosciami za kwo-
te 13, 3 mln zl. System ten od poczatku
nie funkcjonowat w sposéb umozliwiajacy
wykorzystanie zaplanowanych dla niego
funkgji. Dziatania organéw Poczty Polskiej
w tym zakresie sprzyjaly powstawaniu me-
chanizméw korupcjogennych, okreslanych
jako ,stabos¢ systemu nadzoru i kontroli”
oraz ,dowolnos¢ postepowania”!’.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrécita
réwniez uwage na ograniczony dostep
do swiadczonych przez Poczte Polska
powszechnych ustug pocztowych oraz
na nieprawidtowosci w pracy jej stuzb
doreczeniowych. Ustalenia kontroli wy-

kazaty bowiem, ze na posiadane przez
Poczte Polska w 2011 r. 8423 placéwki

1 Wedtug rocznych sprawozdan z dziatalnosci NIK, mechanizm korupcjogenny okreslany jako ,stabos¢
systemu nadzoru i kontroli” wyraza sie w niewystarczajacej skutecznosci dziatan nadzorczych. Wskutek
tego jedynie niewielka cze$¢ decyzji podejmowanych przez urzednikow poddawana jest biezacej kontroli,
co powoduje, ze utrudnione jest ujawnianie decyzji wadliwych, niekorzystnych dla interesu publicznego.
+Dowolnos¢ postepowania” polega m.in. na braku jasnych kryteriéw sposobu i trybu zatatwiania sprawy,
wskutek czego urzednicy maja mozliwo$¢ dziatania nie wedtug ustalonych regut, ale wiasnego uznania.
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pocztowe czynnych bylo tylko 8016 obiek-
téw. Tym samym liczba punktéw pocz-
towych obstugujacych klientéw byta
mniejsza o 224 od ustalonej przepisami
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 9 stycznia 2004 r. w sprawie warun-
kéw wykonywania powszechnych ustug
pocztowych!'. Dostep do ustug swiad-
czonych przez Poczte Polska byl tym bar-
dziej ograniczony, ze jedynie 20 urzedéw
pocztowych w kraju pracowato przez caty
dobe. Wiekszos¢ placéwek pocztowych
byta czynna w miastach od godz. 8.00 do
18.00, a na wsiach jeszcze krécej, bo od
godz. 8.00 do 15.00.

Niewystraczajaca byla takze wydajnos¢
pracy stuzb doreczeniowych, a przepro-
wadzana przez Poczte Polska jej ocena
niejednokrotnie nie odzwierciedlata stanu
faktycznego. W skrajnych przypadkach
prowadzilo to do sytuacji, w ktérych wy-
dajnos¢ pracy listonosza pozostawiajacego
awiza, bez préby doreczenia przesytki, byta
lepiej oceniana niz tego, ktéry dostarczat
je adresatom. Ponadto godziny pracy li-
stonoszy, szczegdlnie w duzych miastach,
nie byly dostosowane do potrzeb klien-
téw; w swietle bowiem obowigzujacych
przepiséw wrzucenie do skrzynki awiza
traktowane jest tak jak doreczenie przesyl-
ki. Stan taki powodowal potrzebe zwiek-
szenia w placéwkach pocztowych liczby
pracownikéw do wydawania awizowanych
przesylek, co jednak w sytuacji ograni-
czania przez Poczte Polska zatrudnienia
wydtuzalo czas obstugi klientéw oczeku-

" DzU nr 5, poz. 34 ze zm.

jacych w kolejkach na odbiér paczek lub
listéw poleconych. NIK ustalita przy tym,
ze dziatania zwigzane z wyeliminowaniem
przedstawionych utrudnien podjete zosta-
ly przez Poczte Polska dopiero w 2011 r.
‘Wdrozono mianowicie program pilotazo-
wy, ktéry ma uzaleznia¢ wynagrodzenie
listonoszy od liczby przesylek faktycznie
doreczonych adresatom.

Kontrola wykazata istotne réznice
w ocenie terminowosci doreczefi prze-
sytek, wynikajacej z badan Urzedu Ko-
munikacji Elektronicznej oraz analiz
przeprowadzanych przez Poczte Polska
we wlasnym zakresie. W ocenie Urzedu,
operator publiczny w latach 2009-2010
w wiekszosci wypadkéw nie osiggat ter-
minowosci doreczen ustalonej w wymie-
nionym wyzej rozporzadzeniu w sprawie
warunkéw wykonywania powszechnych
ustug pocztowych. Z oceng taka nie zgo-
dzita sie jednak Poczta Polska, poniewaz
badania terminowosci przeprowadzane
jej wlasng metoda wskazywaty, ze osig-
gane byly normy ustalone dla operatora
publicznego rozporzadzeniem.

Brak efektywnych dziatad, pozwalaja-
cych na dostosowanie przedsiebiorstwa
przed komercjalizacja do funkcjonowa-
nia na rynku pocztowym w warunkach
konkurencji, spowodowat znaczny spadek
przychodéw Poczty Polskiej, co doprowa-
dzito do strat wlatach 2008-2009'2. Ogra-
niczenie ponoszonych kosztéw's orazinne
przedsiewziecia restrukturyzacyjne podej-
mowane od 2010 r. umozliwily natomiast

2 W wysokoséci: 215 309 tys. zt w 2008 r. oraz 190 690 tys. zt w 2009 r.
3 W latach 2008-2010 przychody zmniejszyty sie o 341 miIn zt, a koszty o 525 min zt.
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uzyskanie wlatach 2010-2011 dodatnich

wynikéw finansowych'*. Dotychczasowe
dziatania — zdaniem NIK — nie gwaran-
tuja jednak spétce stabilizacji finansowe;
na zliberalizowanym rynku pocztowym.
Ponadto, rozwigzania przyjete w opraco-
wywanym obecnie projekcie nowego Pra-
wa pocztowego moga ograniczal rozwoj
Poczty Polskiej w zwiazku z zalozonym
przeznaczaniem cato$ci nadwyzki finan-
SOwej, wypracowywanej przez operatora
wyznaczonego do §wiadczenia powszech-
nych ustug pocztowych, na dofinansowy-
wanie ustug nierentownych.

Pomimo stwierdzonych nieprawidto-
wosci, NIK ocenita pozytywnie dziatania
ministra wlasciwego do spraw tacznosci
w procesie komercjalizacji i restruktury-
zacji Poczty Polskiej. Ustalenia kontroli
wykazaly, ze minister dokonat komercja-
lizacji p.p.u.p. Poczta Polska terminowo
oraz zgodnie z obowigzujgcymi przepisami.
Wykonywat przy tym w sposdb gospodar-
ny i rzetelny zadania zwiazane z reprezen-
towaniem Skarbu Pafistwa w utworzonej
przez komercjalizacje spétce. Dziatajac
jako Walne Zgromadzenie Akcjonariuszy,
dokonal miedzy innymi zmiany sktadu za-
rzadu sp6tki, ktory realizowal — niecelows
w ocenie NIK — koncepcje przeksztalca-
nia wlasnych placéwek (zaréwno nieren-
townych, jak i dochodowych) w agencje
pocztowe. Bylo to podejscie redukujace
jedna z zasadniczych przewag Poczty Pol-
skiej nad innymi operatorami pocztowymi
— rozlegly sie¢ wlasnych punktéw sprze-
dazy. Podjete przez nowy Zarzad Poczty

oraz ,Plan reakcji na ryzyka strateglczne
doprowadzity natomiast do wypracowania
przez spotke zysku za 2011 r. w kwocie
okoto 105 mln zt.

Minister przyjat ponadto opracowany
przez zarzad sp6tki w potowie 2011 r. pro-
gram pn. ,Kierunki strategiczne Poczty
Polskiej do 2015 roku”, przedstawiajacy
zalozenia zmian jej struktury i sposobu
zarzadzania oraz dzialania umozliwiajace
rozwdj kluczowych obszaréw biznesowych,
jakimi maja by¢ rynki paczkowo-kurierski
i ustug finansowych. Nieprawidtowoscia
bylo jednak niewypracowanie rzetelnej
strategii dzialalnoéci i zalozen restruktury-
zacji Poczty Polskiej przed komercjalizacia
oraz nieprzygotowanie do kofica 2011 r.
programu prywatyzacji, przewidzianego
uchwata Rady Ministréw.

Konkluzja

Podjete przez ministra wtasciwego do
spraw lacznodci kroki w celu przygotowa-
nia operatora publicznego do dziatalno$ci
na zliberalizowanym rynku pocztowym
doprowadzity do przeksztalcenia pafistwo-
wego przedsiebiorstwa uzytecznosci pu-
blicznej Poczta Polska w spétke akcyjna.
Zmiana formy prawnej funkcjonowania
Poczty Polskiej nie znalazta jednak od-
zwierciedlenia w przeksztalceniach struk-
turalnych i zasadach jej funkcjonowania.
Wynikalo to gtéwnie z nieosiagniecia zasad-
niczych celéw, przedstawionych w progra-
mach strategicznych, jak i niedostosowania
w wielu wypadkach ich zalozen do zmian

4 W 2010 r. w kwocie ok. 42 mIn zt oraz w 2011 r. w kwocie ok. 105 min zt.
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zachodzacych na rynku pocztowym. Pocz-
ta Polska nie wykorzystata czasu zwiazane-
go z przesunieciem terminu wprowadze-
nia pelnej liberalizacji rynku pocztowego
w Polsce'®, ktéry pozwalal na wlasciwe
przygotowanie sie do dziatalno$ci w no-
wych uwarunkowaniach gospodarczych.
Co wiecej, w ramach uwolnionego rynku
pocztowego spétka bedzie zmuszona —jako
operator wyznaczony — §wiadczy¢ ustugi
powszechne takze w obszarach przyno-
szacych straty. Oznacza to, ze lata bez-
posrednio przed i po komercjalizacji byty
okresem straconym dla poprawy struktury
i zasad funkcjonowania operatora publicz-
nego, a restrukturyzacje organizacyjng,
finansows, majatkowa i pracownicza trze-
ba bedzie prowadzi¢ w warunkach mniej
korzystnych niz dotychczasowe.
Ponadto, przygotowany przez ministra
wilasciwego do spraw tacznosci korzystny
dla Poczty Polskiej projekt nowego Prawa
pocztowego, ktéry przewidywat udziat
$rodkéw budzetowych w finansowaniu tak
zwanego kosztu netto powszechnych ustug
pocztowych!®, zostal w wyniku uzgodnien
miedzyresortowych zmieniony i obecnie
nie zaklada juz tego udziatu. Nie zostaty
przy tym w projekcie uwzglednione pro-

ponowane przez Poczte Polska rozwiaza-
nia, pozwalajace zaréwno na zapewnie-
nie jej rozwoju, jak i wypelnianie zadaf
operatora wyznaczonego do $wiadczenia
powszechnych ustug pocztowych.
Najwyzsza Izba Kontroli w ,Infor-
macji o wynikach kontroli” stwierdzi-
ta, ze przygotowywana ustawa powinna
zapewnia¢ Poczcie Polskiej oraz innym
operatorom pocztowym warunki uczci-
wej konkurencji oraz ze celem nowych
regulacji powinna by¢ réwniez wieksza
ochrona praw konsumentéw. W zwigzku
zpowyzszym Izba skierowata do organéw
przygotowujacych projekt Prawa pocz-
towego wnioski pokontrolne odnoszace
sie do sfery regulacji rynku pocztowego,
funkcjonowania Poczty Polskiej oraz ja-
kosci ustug pocztowych. Ze stanowiska
Ministra Administracji i Cyfryzacji w tej
sprawie wynika, ze wnioski te na obecnym
etapie legislacyjnym zostaly czesciowo
uwzglednione. Dotycza one tak waznych
zagadnien, jak przyjecie w projekcie usta-
wy zasady finansowania z tak zwanego
funduszu kompensacyjnego'” petnego
kosztu netto powszechnych ustug pocz-
towych (tj. bez ograniczania finansowania
do wysokosci strat na tych ustugach) oraz

5 Tak zwana Il dyrektywa pocztowa z 2008 r. wyznaczyta termin petnego otwarcia wspélnego rynku pocz-
towego do 31.12.2010 r. i okreslita zasady jego funkcjonowania w warunkach petnej liberalizacji. Polska
skorzystata jednak z mozliwos$ci przesuniecia terminu wdrozenia tej dyrektywy do konca 2012 r.

6 Koszt netto powszechnych ustug pocztowych oznacza, wedtug lll dyrektywy pocztowej, ré6znice pomiedzy

kosztami powszechnych ustug pocztowych, ktérych operator wyznaczony nie ponositby, gdyby nie miat

obowiazku ich $wiadczenia, a przychodami i korzy$ciami posrednimi, jakich nie osiagnatby, gdyby ich nie
wykonywat.

Fundusz kompensacyjny to mechanizm przeznaczony do finansowania kosztu netto powszechnych ustug

pocztowych, ktérym wedtug wstepnych zatozen przyjetych w projekcie ustawy — Prawo pocztowe ma byé

zysk z pozostatych rodzajéw dziatalnoséci gospodarczej operatora wyznaczonego oraz wptaty operatoréw
pocztowych $wiadczacych ustugi wchodzace w zakres ustug powszechnych i ktérych przychody w skali
roku przekrocza 1 min zt.
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podjecia dziataf w kierunku ujednolicenia
metodyki badaf jako$ci powszechnych
ustug pocztowych, przeprowadzanych
zaréwno przez Poczte Polska, jak i Urzad
Komunikacji Elektronicznej. Przyjecie
przez parlament proponowanych w tym
zakresie rozwiazan bedzie prowadzi¢ za-
réwno do zapewnienia §wiadczenia po-
wszechnych ustug pocztowych bez an-
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Realizacja zobowiazan
dla Sit Zbrojnych RP

Najwyzsza Izba Kontroli
sprawdzita realizacje zobowia-
zah offsetowych zwiazanych
zdostawg dla Sit Zbrojnych RP
kotowych transporteréw opan-
cerzonych ,Rosomak”. Skon-
trolowano: Ministerstwo Go-
spodarki, Wojskowe Zaktady
Elektroniczne SA w Zielon-
ce, Wojskowe Zaktady Mecha-
niczne SA w Siemianowicach
Slaskich, Bumar Amunicja SA
oraz Bumar Zoierz SA. Izba
ocenita prawidtowosci ustala-
nia, modyfikaciji oraz realizacji
tych zobowiazaf, przypadaja-
cych do wykonania w latach
2003-2011.

Zwiazki
miedzygminne

Kontrole przeprowadzono
w sze$ciu zwiazkach z wo-
jewédztw: wielkopolskie-
go (Zwiazek Miedzygminny
,Puszcza Zielonka” z siedziba
w Murowanej Goslinie oraz
Miedzygminny Zwiazek Wo-
dociagéw i Kanalizacji Wiej-
skich z siedzibg w Strzelcach
Wielkich), 16dzkiego (Zwia-
zek Gmin Regionu Kutnow-
skiego z siedzibg w Kutnie),
Swietokrzyskiego (Zwiazek
Gmin Gér Swietokrzyskich
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zsiedziba w Bodzentynie), ma-
topolskiego (Zwiazek Gmin
Jeziora Roznowskiego z sie-
dzibg w Grédku nad Dunaj-
cem) i $laskiego (Zwiazek Mie-
dzygminny ds. Ekologii z sie-
dziba w Zywcu). Sprawdzo-
no okres od 1 stycznia 2004 r.
do 31 stycznia 2012 r. Ocenie
podlegato: przygotowanie fi-
nansowo-organizacyjne zwiaz-
kéw do realizacji projektéw,
przygotowanie i wykonanie
inwestycji, w tym przestrze-
ganie ustawy Prawo zamdwien
publicznych, efekty uzyska-
ne w zwiazku z realizacja pro-
jektéw, funkcjonowanie sys-
temu kontroli zarzadczej. Ba-
daniem objeto co najmniej po
trzy projekty podejmowane
przez kazdy zwiazek. W przy-
padku zadaf inwestycyjnych
podzielonych na etapy, kazdy
z nich traktowano jako osob-
ny projekt.

Nieruchomosci
Skarbu Panstwa

NIK ocenita gospodarowa-
nie przez Policje oraz Straz
Graniczna (SG) nierucho-
mos$ciami Skarbu Pafistwa
w latach 2009-2011 (I pétro-
cze). Sprawdzono m.in., czy s3
utrzymane w naleZytym sta-
nie technicznym, wlasciwie
uZytkowane, remontowane.

Zbadano takze, czy obiekty
Policji oraz SG byty wlasciwie
przygotowane do zadaf zwig-
zanych z organizacja w Polsce
Mistrzostw Europy w Pitce
Noznej EURO 2012. Skon-
trolowano Komende Gtéwna
Policji w Warszawie, Komen-
de G16wna Strazy Granicznej
w Warszawie, siedem komend
wojewdédzkich, sze$¢ komend
oddziatéw Strazy Granicznej,
dwa osérodki szkolenia Strazy
Granicznej.

Koszty
pozaprodukcyjne

Izba przeprowadzita kontro-
le wybranych kosztéw poza-
produkcyjnych w spétkach
z udziatem Skarbu Panstwa.
Oceniono: rozwigzania przy-
jete w ramach nadzoru wtasci-
cielskiego sprawowanego przez
Ministra Skarbu Pafistwa i Mi-
nistra Gospodarki, nadzér nad
ich wdrazaniem, koszty pono-
szone przez spotki w zwiazku
z dziatalno$cia zaktadowych
imiedzyzaktadowych organi-
zacji zwigzkowych oraz z fi-
nansowaniem m.in. organizacji
spolecznych, fundacji, dziatal-
nos$ci sportowej, badan i ustug
doradczych, szkolesi i konfe-
rencji. NIK zajela sie réwniez
identyfikacja mechanizméw
korupcjogennych w obszarze
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objetym badaniem. Kontrole
przeprowadzono w 15 spét-
kach (w tym w 10 jednooso-
bowych spétkach Skarbu Pan-
stwa i w pieciu z wiekszo$cio-
wym udziatem Skarbu Pan-
stwa) oraz w Ministerstwie
Skarbu Pafistwa i Minister-
stwie Gospodarki.

Licencje
na transport drogowy

NIK sprawdzita realizacje
przez organy wybranych urze-
déw ustawowych obowiazkéw
w zakresie udzielania licencji
na wykonywanie transportu
drogowego takséwka. Celem
badania byla réwniez iden-
tyfikacja mechanizméw ko-
rupcjogennych i zjawisk ko-
rupcyjnych w tej dziatalno-
éci. Kontrole przeprowadzono
w 8 urzedach gmin wojewédz-
twa lubuskiego. Objeta lata
2010-2012 (I kwartal), jak
tez zdarzenia zaistniale przed
1 stycznia 2010 r., jezeli mia-
ty one bezposredni wpltyw na
zjawiska bedace przedmiotem
kontroli.

Kultura fizyczna
i sport

Dziatania wspierajace kulture
fizycznaisport, podejmowane
przez wybrane jednostki sa-
morzadu terytorialnego (JST)
oraz prawidtowosci postepo-
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wania podmiotéw przy ubiega-
niu si€ o to wsparcie i jego wy-
korzystaniu, byty celem bada-
nia Najwyzszej Izby Kontroli.
Przeprowadzono je w szesciu
miastach wojewdédzkich: Byd-
goszczy, Gdansku, Lublinie,
Poznaniu, Szczecinie i War-
szawie. Kontrola objeto lata
2009-201011 pétrocze 2011 r.
Ocena dotyczyta m.in: zakresu
i stosowanych form finanso-
wania zadaf; prawidlowosci
przyznawania stypendiéw, wy-
rézniefi i nagréd; dziatafi JST
na rzecz udostepniania klubom
miejskich urzadzer i obiektéw
sportowo-rekreacyjnych na
szkolenie zawodnikéw, zawody
iimprezy sportowe; przyzna-
wania dotacji na realizacje za-
dan zzakresu kultury fizycz-
nej i sportu oraz finansowania
pozalekcyjnych zaje¢; legalno-
$ci postepowania podmiotéw
przy ubieganiu sie o zlecanie
realizacji dotowanych przez
JST zadan; gospodarnosci wy-
konania zadan, ich rozliczenia
i prowadzenia ewidencji ksie-
gowej; prawidlowosci naby-
wania i obejmowania udzia-
16w lub akeji w klubach spor-
towych dzialajacych w formie
spétek kapitatowych.

Rozwoj
obszarow wiejskich

Celem kontroli byta ocena
przygotowania i skutecznosci

realizacji , Programu rozwoju
obszaréw wiejskich” na lata
2007-2013 w zakresie dzia-
tari 312  Tworzenie i rozwd;
mikroprzedsiebiorstw” oraz
413-312 ,Wdrazanie lokal-
nych strategii rozwoju” dla
operacji, ktére odpowiada-
ja warunkom przyznania
pomocy w ramach zadania
,Tworzenie i rozw6j mikro-
przedsiebiorstw”. Gléwny-
mi zagadnieniami objetymi
tematyka kontroli — w Mini-
sterstwie Rolnictwa i Rozwoju
Wsi oraz w centralii 8 oddzia-
tach regionalnych Agencji Re-
strukturyzacjii Modernizacji
Rolnictwa (ARiMR) — byly:
proces przygotowania dziatafi
PROW 2007-2013 w odnie-
sieniu do tworzenia i rozwo-
jumikroprzedsiebiorstw iich
efekty, realizacja zadan insty-
tucji zarzadzajacej, organiza-
cjaifunkcjonowanie systemu
zarzadzania i kontroli. W cen-
tralii oddziatach regionalnych
ARiIMR sprawdzono ponadto
realizacje zadan agencji plat-
niczej. Badaniami kontrolny-
mi objeto okres od 1 stycznia
2007 r. do czasu zakoriczenia
czynnosci kontrolnych.

Doskonalenie
zawodowe nauczycieli

Ocenie poddano organizacje
i efekty ksztalcenia oraz do-
skonalenia zawodowego na-
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uczycieli, a takze wykorzy-
stanie srodkéw publicznych
na powyzsze zadania. Bada-
nie przeprowadzono w 62 jed-
nostkach, m.in. w Minister-
stwie Edukacji Narodowej
(MEN), w siedmiu publicz-
nych szkolach wyzszych
i o§miu publicznych placéw-
kach doskonalenia nauczycieli
prowadzonych przez samorza-
dy wojewddztw. Izba wykryta
nieprawidfowosci finansowe.
Kontrola objeto lata szkolne
2009/201012010/2011.

Ratownictwo
medyczne

Najwyzsza Izba Kontroli prze-
prowadzita dotychczas dwie
kontrole w tym obszarze. Do-
tyczyly one oceny dzialar ad-
ministracji rzadowej i samo-
rzadu terytorialnego pode;j-
mowanych na rzecz wdra-
zania systemu ratownictwa
medycznego oraz wykorzysta-
nia §rodkéw finansowych na
ten cel, w tym réwniez §rod-
kéw budzetowych przekaza-
nych zaktadom opieki zdro-
wotnej i innym jednostkom
w ramach programu ,Zinte-
growane Ratownictwo Me-
dyczne”. Obecne badanie do-
tyczylo dziatania systemu na
réznych szczeblach organiza-
cyjnych, a takze wykorzysta-
nia $rodkéw publicznych prze-
znaczonych na jego funkcjono-
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wanie. Objeto lata 2009-2011.
Skontrolowano 37 jednostek,
w tym: 8 urzedéw wojewddz-
kich, 11 oddziatéw wojewédz-
kich Narodowego Funduszu
Zdrowia, 18 samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej. Szerzej o tej kon-
troli piszemy na s. 27.

Wsparcie
obszarow wiejskich

[zba dokonata oceny wykorzy-
stania i rozliczenia pozyczki
Banku Swiatowego, przezna-
czonej na realizacje , Poakce-
Syjnego programu wsparcia ob-
szaréw wiejskich”. Zwrécono
przede wszystkim uwage na
stan zaawansowania realizacji
Programu i osiagniecie celéw
zatozonych w umowie, prawi-
dtowos¢ wydatkowania srod-
kéw publicznych, rzetelnos¢
sprawozdan. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej,
Kasie Rolniczego Ubezpie-
czenia Spotecznego, 14 urze-
dach gmin i dwéch regional-
nych o§rodkach polityki spo-
tecznej.

Kredyty inwestycyjne

Zarzadzanie przez Agencje
Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa (ARiMR)
doptatami do oprocento-
wania preferencyjnych kre-

dytéw inwestycyjnych na
rzecz rolnictwa bylo przed-
miotem kontroli NIK. Poza
oceng organizacji i funkcjo-
nowania ARiIMR w tym za-
kresie, sprawdzono legalno$é¢
udzielania przez banki kre-
dytéw z doptatami Agenciji
do oprocentowania oraz pra-
widtowos¢ i wielko§¢ doptat
do oprocentowania banko-
wych kredytéw inwestycyj-
nych. Badanie, ktére objeto
lata 2009-2011, przeprowa-
dzono w ARiMR, czterech
bankach wspétpracujacych
z Agencja, siedmiu oddzia-
tach operacyjnych Banku Go-
spodarki Zywnosciowej SA
oraz w 27 bankach spét-
dzielczych na terenie o$miu
wojewodztw: kujawsko-
-pomorskiego, matopolskiego,
mazowieckiego, podkarpac-
kiego, §laskiego, swietokrzy-
skiego, wielkopolskiego i za-
chodniopomorskiego.

Srodki publiczne
na nauke

Najwyzsza Izba Kontroli spra-
wdzila prawidtowos¢ wyko-
rzystania funduszy publicz-
nych przeznaczonych na na-
uke w latach 2009-2011,
w tym $rodkéw budzetowych
i z Unii Europejskiej, ocenita
tezuzyskane efekty badawcze
i wdrozeniowe. Kontrole prze-
prowadzono w 28 jednostkach,
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w tym w: Ministerstwie Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, Naro-
dowym Centrum Badan i Roz-
woju, Narodowym Centrum
Nauki oraz w Polskiej Akade-
mii Nauk, 18 jednostkach na-
ukowych i pieciu uczelniach.

Dziatania
reprywatyzacyjne

NIK sprawdzita postepowa-
nia prowadzone przez Woje-
wode Podkarpackiego w celu
udowodnienia, czy dana nie-
ruchomo$¢ zabytkowa zostata
przejeta zgodnie z przepisa-
mi dekretu Polskiego Komi-
tetu Wyzwolenia Narodowe-
goz 1944 r. o reformie rolne;j.
Skontrolowano Wydziat Nie-
ruchomosci Podkarpackiego
Urzedu Wojewddzkiego oraz
Oddziaty Zamiejscowe ww.
Wydziatu w Krosnie, Przemy-
§lu i Tarnobrzegu. Badaniem

objeto lata 1990-2010.

Parki krajobrazowe

Oceniono realizacje w parkach
krajobrazowych zadah wyni-
kajacych zustawy o ochronie
przyrody na rzecz zachowania
i popularyzacji wystepujacych
na ich terenie wartosci przy-
rodniczych, historycznych,
kulturowych i krajobrazo-
wych. Badaniami objeto: dzia-

tania na terenie 18 parkéw kra-
jobrazowych, funkcjonujacych
w ramach 13 jednostek organi-
zacyjnych (park krajobrazowy
lub zespét parkéw krajobra-
zowych), 9 urzedéw marszal-
kowskich oraz Regionalna Dy-
rekcje Ochrony Srodowiska
w Szczecinie (RDOS). W ra-
mach kontroli Urzedu Mar-
szatkowskiego Wojewddztwa
Zachodniopomorskiego oraz
RDOS w Szczecinie zbadano
wykonywanie zadaf na obsza-
rze 6 parkéw krajobrazowych
wojewddztwa, ktére nie posia-
daty wtasnych struktur orga-
nizacyjnych.

Nadzor pedagogiczny

Celem kontroli byta oce-
na funkcjonowania nadzo-
ru pedagogicznego w syste-
mie o$§wiaty, realizowanego
przez Ministra Edukacji Na-
rodowej, kuratoréw oswiaty
i dyrektoréw szkét publicz-
nych. Sprawdzono dziatalno$¢
MENi dziewieciu kuratoriéw
o$wiaty oraz dyrektoréw 51
szkot publicznych (18 pod-
stawowych, 13 gimnazjéw
i 20 ponadgimnazjalnych)
w trzech latach szkolnych,
0d 2008/2009 do 2010/2011
(I semestr). Ponadto, w okre-
sie od pazdziernika 2010 r. do
marca 2011 r., Izba przeprowa-

kontrola i audyt

dzita kontrole dorazne (rozpo-
znawcze) w czterech jednost-
kach. W wyborze jednostek
do kontroli zastosowano do-
bér celowy, obejmujacy szkoty
réznych typéw (podstawowe,
gimnazjalne, ponadgimnazjal-
ne), w tym szkoty specjalne,
dziatajace jako wyodrebnione
jednostki organizacyjne lub
wchodzace w sktad réznego
typu placéwek opiekuriczo-
wychowawczych i resocjali-
zacyjnych oraz zespoltéw szkét
na terenie dziewieciu woje-
wodztw.

Inwestycje drogowe

Najwyzsza Izba Kontroli
sprawdzita planowanie, przy-
gotowanie oraz przeprowadza-
nie przez samorzady duzych
miast inwestycji dotycza-
cych budowy lub moderni-
zacji drég. Zatozenia kontro-
li, ktéra objeta lata 2008-2011,
nie dotyczyly badania wpty-
wu zrealizowanych zadan na
catosciowe funkcjonowanie
systemow transportowych
oraz utrudnier komunika-
cyjnych. Oceniono dziatania
o$miu miast i o§émiu jedno-
stek samorzadowych odpo-
wiedzialnych za realizacje
wytypowanych 24 przedsie-
wzie inwestycyjnych.

(red.)

»Informacje owynikachkontroli”, przekazane do publikacjiw pazdziernikuilistopadzie 2012r., str. <www.nik.gov.pl>.
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Panstwo
| spoteczenstwo

Konstytucja RP i ustawa o dostepie do informac;ji

Granice dostepnosci
informaciji publicznej

Zakres pojecia informacji publicznej budzi liczne watpliwosci, zaréwno
w doktrynie, jak i orzecznictwie. Wynikaja one z nieprecyzyjnego zdefi-
niowania tego terminu w przepisach Konstytucji RP i ustawy o dostepie
do informacji publicznej. Brakuje zgodnosci co do tego, czy prawo do infor-
macji jest za szerokie, z uwagi na otwartg formule sprawy publicznej oraz
obszerny zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy, czy tez za waskie —
ze wzgledu na taka jej konstrukcje, ktéra wydaje sie stawia¢ tajemnice na
pierwszym miejscu. Niedookreslenie definicyjne podstawowych kwestii
przerzuca obowiazek ich doprecyzowania na orzecznictwo, a w praktyce
grozi powaznymi w nim rozbiezno$ciami.

ANGELINA SAROTA .
G SARO rakterze politycznym, bedacym konse-

kwencja konstytucyjnej zasady przej-
Prawo do informacji publiczne;j jest pu- rzysto$ci systemu sprawowania wladzy,
blicznym prawem podmiotowym o cha- zwanej inaczej zasada jawnoSci dziatania
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organéw wiladzy publicznej'. Jawnos¢ jest
warunkiem urzeczywistnienia prawa do
informacji’. Gwarantuje realizacje demo-
kratycznych zasad funkcjonowania wladzy
w pafistwie prawa. Warunkuje $wiadome
uczestnictwo obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ wladczych oraz umozliwia
kontrole obywatelskg dzialan podejmowa-
nych przez organy wladzy publicznej®. Jako
idea realizacji podstawowych zasad spo-
teczeristwa obywatelskiego, prawo do in-
formaciji publicznej ma silne uzasadnienie
ontologiczne i praktyczne. Jego wdrozenie
przezustanowienie, a nastepnie przestrze-
ganie przepiséw prawa, napotyka jednak
powazne trudnosci definicyjne w wielu
obszarach. Przede wszystkim nie jest pro-
ste samo stwierdzenie — co jest informacja
publiczng, a zwlaszcza w ktérym momen-
cie dziatalnosci organéw wtadzy pojawia
sie na tyle skonkretyzowany i oficjalny re-
zultatich dzialai, ze moze on zastugiwac
na miano ,dzialalno$ci”, a takze — na ile
proces przygotowania okre$lonych dzia-
lari administracji, niemajacy jeszcze cha-
rakteru oficjalnego, nieusankcjonowany
podpisem uprawnionego organu, stanowi
informacje publiczna podlegajaca udo-
stepnieniu.

Odpowiedz na te pytania ma zasadnicze
znaczenie dla okreslenia, jaka informacja
jest rzeczywiscie informacja publiczna,
ktoérej udostepnienia moze zadac obywa-
tel. Powyzsze nalezy rozpatrywac nie tylko
w relacji: pafistwo — obywatel, ale réwniez

1

Sadowy” nr 10/2001, s. 23.

w relacji: organ administracji publicznej
— inny organ administracji publicznej,
z ktérym okreslone dziatanie nalezato-
by uzgodni¢, a nawet szerzej — w ramach
relacji miedzy politycznymi koalicjanta-
mi tworzacymi okreslony uktad rzado-
wy, ktéry powinien uzgodni¢ okreslone
zamierzenia i decyzje polityczne, zanim
zostang one upublicznione. Przedwczesne
ujawnianie informacji, ktére nie s3 jeszcze
oficjalnym stanowiskiem, moze prowa-
dzi¢ do konfliktéw spotecznych i politycz-
nych oraz informacyjnego chaosu. Samo
pojecie ,informacja” w oderwaniu od jej
utrwalonego noénika, na jakim wystepuje
(w przypadku organéw administracji pu-
blicznej najbardziej typowym no$nikiem
jest dokument) powoduje, ze niekiedy nie
mozna nawet ustali¢, czy taka informa-
cja w ogdle istnieje, a nawet jesli istnieje,
problematyczna staje sie jej prawdziwos¢.
Trudno bowiem przestuchiwa¢ piastuna
organu (osoba petnigca funkcje organu) na
okoliczno$¢ okreslonej, nieutrwalonej ni-
gdzie wypowiedzi badz tez nieutrwalonego
nigdzie stanu wiedzy, ktére przeciez wraz
zuplywem czasu podlegaja nieuchronne;
degradacji i zatarciu w pamieci.

Inna kwestig jest okreslenie — kto moze
zada¢ informacji. O ile bowiem zasada
w dziatalno$ci organéw administracji
publicznej jest procedowanie z podmio-
tami majacymi osobowo§¢ prawng oraz
okreslong reprezentacje, o tyle postepo-
wanie w trybie dostepu do informacji

M. Jaskowska: Nadawanie klauzuli tajnosci a kontrola Naczelnego Sadu Administracyjnego, .,Przeglad

2 T. Gérzynska: Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Zakamycze 1999, s. 28.
3 W. Sokolewicz: Komentarz do Konstytucji RP, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe 2005, cz. Il,s.5i 7.
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publicznej jest na tyle odformalizowane,
ze wymaga udzielenia przez organ odpo-
wiedzi nawet na adres elektroniczny, pod
ktérym nie wiadomo jaki podmiot wy-
stepuje. W demokratycznym porzadku
prawnym dopuszcza sie zatem sytuacje,
w ktérej organ nie wie, zkim de facto i de
iure koresponduje. Problem pojawia sie
woéwezas, gdy postepowanie o udostep-
nienie informacji publicznej przeksztatca
sie w postepowanie administracyjne o od-
mowe udostepnienia, w ktérym ustalenie
strony oraz jej wlasciwej reprezentacji ma
juz prawne, podstawowe dla mozliwosci
rozstrzygniecia sprawy znaczenie. W wy-
roku z 22 stycznia 2010 r. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie oddalit
skarge osoby fizycznej na decyzje w przed-
miocie odmowy udostepnienia informacji
publicznej z powodu nieposiadania przez
nig legitymacji skargowej, gdyz wniosek
o informacje zlozyta grupa organizacji spo-
tecznych, ktérej osoba ta byta cztonkiem®.

Zarysowane wyzej dylematy rzetelnego
udostepniania informacji publicznej na
whniosek obywatela, ktéry ma uczestni-
czyé w wykonywaniu wladzy publicznej
i chce ja kontrolowa¢ w ramach demokra-
tycznego pafistwa prawa i spoteczenistwa
obywatelskiego — do czego ma petne prawo
—napotykaja trudnosci prowadzace do pa-
radoksu, ze im bardziej liberalne i otwar-
te na udostepnianie wszelkiej informacji
jest prawo, tym ten udziat i kontrola moga
by¢ bardziej iluzoryczne, bo prowadza do
ujawniania niepetnych, nierzetelnych, nie-

Angelina Sarota

zweryfikowanych w procesie wewnetrz-
nych uzgodnieA pomystéw na rzadzenie
panstwem. O ile jeszcze w dojrzalej de-
mokracji, w ktérej obywatele s3 §wiadomi
tego, jak nastepuje proces podejmowania
decyzji przez wladze publiczng, jak jest
zlozony i dlugotrwaty, ujawnianie czastko-
wych, roboczych inicjatyw pojedynczego
organu lub na wczesnym etapie prac nie
uczyni wielkiej szkody w porzadku spo-
tecznym, o tyle w demokracji ksztattu-
jacej sie, budujacej dopiero §wiadomos¢
spoleczng, moze prowadzi¢ do powaznego
chaosu informacyjnego. Wyjatkiem w tym
zakresie jest odrebnie uregulowany proces
legislacyjny, w ktérym przewidziane sa
procedury informowania obywateli o toku
prac nad projektem i wszelkich stanowi-
skach do niego.

Oile prawo do informacji publicznej zna-
lazlo sie niemal we wszystkich systemach
prawnych pafistw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, o tyle jego uksztaltowanie zalezy
od tradycji poszczegdlnych paristw. Naj-
mochniej ugruntowane i najszerzej ujete jest
ono w krajach skandynawskich, podczas
gdy, na przyktad, Wielka Brytania hotduje
zasadzie poufnosci dziatan rzadowych?®.
W prawie wspdlnotowym dostep do in-
formacji zostat ograniczony do dokumen-
téw, z tym ze z poczatku orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
a nastepnie prawodawstwo, objely defi-
nicja dokumentu takze dokumenty we-
wnetrzne, to jest dotyczace wewnetrznej
organizacji instytucji, przygotowywane

4 Wyrok WSA z 22.01.2010 r., sygn. akt || SA/Wa 1639/09.
5 M. Szwarc: Zasady wgladu do dokumentéw instytucji Wspdlnot Europejskich, ,Panstwo i Prawo”

nr 11/2001, s. 64.

56 KONTROLA PANSTWOWA

~ 844 -



Granice dostepnosci informacji publicznej

panstwo i spoteczenstwo

w zwigzku z procesem legislacyjnym oraz
sprawozdania z posiedzen, bez wzgledu na
to, czy podlegaja obowigzkowi publikacji
i niezaleznie od no$nika®.

Regulacja prawa dostepu

— rozbieznosci definicyjne

Zgodnie z art. 61 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dzialalnoéci or-
ganéw wladzy publicznej oraz os6b petnia-
cych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
réwniez informacje o dziatalno$ci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych oséb i jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one
zadania wladzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skar-
bu Pasistwa. Prawo do informacji realizo-
wane jest przez dostep do dokumentéw
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych or-
ganéw wiladzy publicznej pochodzacych
zpowszechnych wyboréw, jego ogranicze-
nie moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu
na okreslong w ustawach ochrone wolnosci
i praw innych oséb i podmiotéw gospodar-
czych oraz ochrone porzadku publiczne-
2o, bezpieczenistwa lub waznego interesu
gospodarczego pafistwa. Konstytucja nie
wprowadzita definicji informaciji publicz-
nej, odniosta ja natomiast do kryterium
podmiotowego (wykonywana lub prze-
chowywana przez wladze publiczne) oraz
przedmiotowego (odnosi sie do dziatalnosci
wiadz publicznych lub innych podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne)’.

¢ Tamze, s. 70-71.
7 W. Sokolewicz, Komentarz..., op. cit., s. 20.
8 DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.
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Z koleiart. 1 ustawy z 6 wrzeénia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (dalej:
ustawa o dostepie)® méwi, ze kazda infor-
macja o sprawach publicznych stanowi
informacje publiczng. Artykul 6 podaje
przyktadowy, otwarty katalog tych infor-
macji, doprecyzowujac, ze udostepnieniu
podlega informacja publiczna, w szcze-
gblnosci o:
* polityce wewnetrznej i zagranicznej,
w tym o: zamierzeniach dziatan wtadzy
ustawodawczej oraz wykonawczej, pro-
jektowaniu aktéw normatywnych, progra-
mach w zakresie realizacji zadan publicz-
nych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu
i skutkach realizacji tych zadan;
e podmiotach bedacych wtadzami pu-
blicznymi i innych podmiotach wykonu-
jacych zadania publiczne oraz zasadach ich
funkcjonowania, w tym o trybie dziala-
nia, sposobach przyjmowania i zatatwiania
spraw, ich stanie, kolejnosci zalatwiania lub
rozstrzygania, prowadzonych rejestrach,
ewidencjach i archiwach oraz o sposobach
udostepniania danych w nich zawartych,
naborze kandydatéw i konkursach na sta-
nowiska w zakresie okreslonym odrebnymi
przepisami;
¢ danych publicznych, w tym: tres¢ i po-
sta¢ dokumentéw urzedowych, stanowiska
w sprawach publicznych zajete przez organy
wiadzy publicznej i przez funkcjonariuszy
publicznych, tre$¢ innych wystapiefi i ocen
dokonywanych przez organy wtadzy pu-
blicznej, informacja o stanie pafistwa, sa-
morzadéw i ich jednostek organizacyjnych;
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* majatku publicznym, w tym o majatku
i prawach majatkowych Skarbu Pafistwa,
pafistwowych oséb prawnych, jednostek
samorzadu terytorialnego i ich oséb praw-
nych oraz samorzadéw zawodowych i go-
spodarczych, podmiotéw wykonujacych za-
dania publiczne, dysponujacych majatkiem
publicznym lub z dominujacym udziatem
Skarbu Paristwa, jednostek samorzadu te-
rytorialnego albo samorzadu zawodowego
lub gospodarczego, dochodach i stratach
spétek z dominujacym udziatem tych pod-
miotéw, dtugu publicznym, pomocy pu-
blicznej oraz ciezarach publicznych.
Ustawowa definicja informaciji publicz-
nej, nawet uzupekiona przyktadowa enu-
meracj3, nie pozwala na petne zdekodo-
wanie tego pojecia. Definiujac pojecie
nieznane przez nieznane, jest obarczona
btedem logicznym ignotum per ignotum?®.
Pomiedzy sformulowaniem konstytu-
cyjnym i ustawowym brakuje spéjnosci
w definicji prawa do informacji. O ile
bowiem konstytucja ujmuje je jako pod-
miotowo-przedmiotowe (odwotujac sie do
dziatalnosci organéw i podmiotéw oraz do
wykonywania zadan wladzy publiczneji go-
spodarowania mieniem publicznym), o tyle
ustawa o dostepie postuguje sie przed-
miotowa definicjg ,sprawy publicznej”,
co moze sugerowal wystepowanie jesz-
cze jakich$ innych niz publiczne spraw,
ktére nie podlegaja udostepnieniu przez
organy wladzy publiczne;j. Taka interpre-
tacja bylaby jednak uznana za zawezajaca

Angelina Sarota

konstytucyjne ujecie prawa do informagji,
azatem za niezgodna z konstytucja iz tego
powodu niedopuszczalng'®.

Dokument a dokument urzedowy
Kolejng, wyrazna rozbieznoscig miedzy
konstytucja a jej ustawowa implementacja
jest okreslenie ,,dokumentu”, do ktérego
obywatel ma dostep. O ile konstytucja
uzywa tego pojecia nie podajac definicji,
o tyle ustawa doprecyzowuje, ze chodzi
o0 ,dokument urzedowy”, a nastepnie wska-
zuje, iz jest to tre$¢ o§wiadczenia woli lub
wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej
formie przez funkcjonariusza publicznego
w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego,
w ramach jego kompetenciji, skierowana
do innego podmiotu lub zlozona do akt
sprawy (art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie).
Wydaje sie, ze takie czesciowe dodefinio-
wanie kategorii dokumentéw bedacych
dokumentami urzedowymi w sytuaciji,
gdy konstytucja nie daje do tego podsta-
wy, mozna uzna¢ za naruszajace zasade
legalnosci konstytucyjnej. W doktrynie
prezentowane jest réwniez stanowisko od-
mienne: ze to konstytucja przyjeta nazbyt
ogdlne i szerokie okreslenie!!.

Wstep na posiedzenia
organéw wiadzy

Obok dostepu do dokumentéw, art. 61
ust. 2 Konstytucji RP przewiduje takze
wstep na posiedzenia kolegialnych orga-
néw wiladzy publicznej pochodzacych

® M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyj-

nego, Dom Organizatora, Torun 2002, s. 26.
' W. Sokolewicz, Komentarz..., op. cit., s. 21-22.
" Tamze, s. 36.
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z powszechnych wyboréw, z mozliwo-
$cig rejestracji dzwieku lub obrazu. Wy-
mienione dwie formy dostepu — wbrew
stylistyce przepisu konstytucji — nie wy-
czerpujg wszystkich mozliwych i dopusz-
czalnych form udostepniania. Sa formami
najwazniejszymi, zdaniem konstytucyjne-
go ustawodawcy, i dlatego wymagaja naj-
mocniejszej i najtrwalszej gwarancji praw-
nej'?. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze
formy udostepnienia informacji publicz-
nej moga by¢ rézne, a w szczegdlnosci: na
wniosek, na stronach Biuletynu Informacji
Publicznej badz ustnie. Wydaje sie jed-
nak, ze uprzednie utrwalenie informacji
na jakimkolwiek no$niku materialnym —
nazwanym w konstytucji dokumentem
— jest warunkiem sine qua non kazdego
udostepnienia. Kazde inne, nieutrwalo-
ne uprzednio, ustne wyrazenie stanowi-
ska przez organ wladzy publicznejjest, co
najwyzej, wyrazem opinii piastuna tego
organu, dotyczacej sprawy publicznej (po-
wyzsze nie odnosi sie do sfery prawa cy-
wilnego, w ktérej przewiduije sie sktadanie
o$wiadczen woli w formie ustnej, a kwestia
dochodzenia ztozenia takiego o§wiadczenia
stanowi tylko materie dowodowa). Podob-
nie, jezeli konstytucja w sposéb zamkniety
okreslita zakres dostepnosci posiedzen,
ograniczajac go do organéw kolegialnych
i pochodzacych z powszechnych wybo-
réw, nie mozna zada¢ dostepnosci posie-
dzef gremiéw innych niz takie wlasnie
organy, a konsekwentnie — ustawodawca
nie przewidzial prawa do zadania mate-
rialéw utrwalajacych ich przebieg (steno-

2 Tamze, s. 34.
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gram, zapis audio lub wideo). Nie stanowia
one zatem materii podlegajacej udostep-
nieniu. Jezeli jednak z takiego spotkania
sporzadzony zostal protokét dokumentu-
jacy podjete rozstrzygniecia, podpisany,
zatwierdzony lub przyjety przez upraw-
nionego funkcjonariusza — stanowi on juz
dokument w rozumieniu art. 61 Konsty-
tucji. Powyzsze konstatacje potwierdzaja
unormowania zawarte wart. 3ust. 1 pkt 3
orazart. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o dostepie,
przewidujace prawo dostepu do posiedzeri
kolegialnych organéw wtadzy publiczne;
pochodzacych z powszechnych wyboréw
oraz materialéw, w tym audiowizualnych
i teleinformatycznych, dokumentujacych
ich przebieg.

Osoba petniaca funkcje publiczna

Kwestia informacji upublicznianej doty-
czacej dzialalno$ci oséb pelniacych funk-
cje publiczne pozostala niedoprecyzowa-
na zaréwno w konstytucji, jak i ustawie
zwyklej, jesli chodzi o definicje pojecia
,0s6b petniacych funkcje publiczng”. Na-
lezy takze zauwazy¢, ze art. 61 ust. 1 Kon-
stytucji odwoluje sie do dziatalno$ci oséb
petniacych funkcje publiczne, natomiast
art. 5 ust. 2 zdanie 2 ustawy stanowi o in-
formacjach ,0 osobach petnigcych funk-
cje publiczne, majacych zwiazek z petnie-
niem tych funkcji, w tym o warunkach
powierzenia i wykonywania funkcji”.
Wydaje sie, ze zakres informacji publicz-
nej o dziatalnosci oséb petnigcych funk-
cje publiczne, dekodowany na podstawie
normy konstytucyjnej i ustawowej, moze
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sie r6zni¢. Ustawa rozszerza ten zakres
w stosunku do normy konstytucyjnej, ktéra
moze by¢ interpretowana jako obejmujaca
wylacznie publiczng dziatalnos¢ oséb pu-
blicznych, podczas gdy ustawa odnosi sie
do tych oséb w sposéb spersonalizowany.
Nalezy jednak podkresli¢, ze przepis art. 5
ust. 2 zdanie 2 ustawy byt badany przez
Trybunat Konstytucyjny pod katem naru-
szenia konstytucyjnego prawa do prywat-
nosci 0s6b petniacych funkcje publiczne.
W wyrokuz20 marca 2006 . Trybunat nie
dopatrzyl sie niezgodnosci tego przepisu
Z WZOorcem konstytucyjnym”.

Kto moze by¢ wnioskodawca

Miedzy konstytucja a ustawa istnieje jesz-
cze jedna réznica wymagajaca interpreta-
cji, amianowicie: kto mégtby by¢ wniosko-
dawcg. Konstytucja wart. 61 stanowi, ze
obywatel. Podmiotowy zakres tego prawa
jest wiec w konstytucji okreslony wasko,
co jest niezgodne z prawem publicznym
miedzynarodowym!*. Ustawa rozszerza
ten zakres na  kazdego” (art. 2 ustawy).
W innych przepisach konstytucja rozréz-
nia jednak prawa, obowiazki i wolnosci
przypisywane ,obywatelom”, , obywate-
lom polskim” (art. 60) oraz ,kazdemu”
- co implikuje bezposrednio gradacje
znaczeniowy tego pojecia. Z tego punk-
tu widzenia mozna zatem bronic tezy, ze
sformutowanie ,,obywatel” moze dotyczy¢
kazdej osoby fizycznej, o ile na poziomie
ustawowym prawodawca zwyktly tak za-

3 Wyrok TK z 20.03.2006 r., sygn. akt K17/05.

Angelina Sarota

decyduje. Ustawodawca poszed! nawet
dalej w ksztattowaniu zakresu podmio-
towego ustawy, bo dopuszczajac literal-
nie ,kazdego” do dostepu do informaciji
publicznej, zawarl w tym pojeciu takze
jednostki organizacyjne i osoby prawne,
jak réwniez obywateli i podmioty utwo-
rzone na prawie obcym.

Powyzsze oznacza ustanowienie prawa
do informacji publicznej jako niepodsta-
wowego, wylacznie na poziomie ustawy
zwyklej'®, a zatem niegwarantowanego
konstytucyjnie w stosunku do pomiotéw
zagranicznych i obywateli zagranicznych.
Interpretacja, jakoby w konstytucyjnym
pojeciu obywatela miescity sie takze pol-
skie osoby prawne i inne jednostki orga-
nizacyjne, z punktu widzenia sp6jnosci
podejécia do przepiséw ustawy zasadniczej
nie wydaje sie wlasciwa. Stad w niniejszym
artykule prezentowany jest poglad, ze roz-
szerzenie podmiotowe na poziomie ustawy
zwyklej obejmuje takze te podmioty, obok
0s6b fizycznych bedacych cudzoziemcami.
Podejscie takie rozszerza mozliwosci dzia-
lania roznych form zespotowej aktywnosci
obywateli skierowanej na oddziatywanie
na wladze publiczne.

Szerokie okreslenie podmiotowe prawa
do informacji publicznej sytuuje je jako
réwnolegle do innego rodzaju praw do in-
formacji, stanowionych w przepisach usta-
wowych, na przyktad: prawo posta do skta-
dania interpelacji i zapytan poselskich!®,
prawo radnego do uzyskania informacji

4 M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznych..., op. cit., s. 16.

'* W. Sokolewicz: Komentarz..., op. cit., s. 14.
6 Art. 115 Konstytucji.
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publicznej od organéw samorzadu, w kté-
rych sam dziata', prawo dziennikarza do
informaciji'®. W zakresie prawa prasy do
informacji publicznej pojawit sie takze
w doktrynie przeciwny poglad — ze od-
wotlanie w prawie prasowym do ustawy
o dostepie do informaciji publiczne;j ostabia
uprzywilejowang wczes$niej pozycje prasy,
gdyz podporzadkowuje ja rygorom usta-
wy o dostepie do informacji publiczne;
na przyklad w zakresie informacji prze-
tworzonej'.

Jesli chodzi o prawa organu administracji
rzadowej do uzyskania informacji od inne-
go organu administracji rzadowej, pomimo
ogdlnego obowiagzku wspétdziatania mie-
dzy tymi organami?, istnieje rozbieznos¢
w orzecznictwie i doktrynie. W wyroku
z 28 pazdziernika 2009 r. Naczelny Sad
Administracyjny dopuscit taka mozliwos¢
w stosunku do Narodowego Banku Polskie-
g0, uznajac, ze moze on zadac¢ informacji
publicznej od organéw wtadzy publicznej,
jezelizakres wniosku o udostepnienie in-
formacji publicznej nie wynika z zakresu
wspéldziatania NBP z organami wtadzy
publicznej?!. W dwéch innych orzecze-
niach Naczelny Sad Administracyjny wy-
powiedziat sie jednak, ze przez ,kazde-
go” nalezy rozumie¢ kazdego czlowieka
lub podmiot prawa prywatnego??. Wy-

' Wyrok WSA Il SAB/Wa/238/04.

daje sie, ze zasada réwnosci i rozumienie
stowa ,kazdy” powinny zaklada¢ objecie
nim zaréwno podmiotéw prywatnych, fi-
zycznych, jak i jednostek organizacyjnych,
a takze jednostek sektora finanséw pu-
blicznych. W doktrynie reprezentowany
jest tez poglad przeciwny, utozsamiajacy
prawo do informacji publicznej ze spolecz-
na kontrola administracji przez obywateli,
azatem wykluczajacy wnioski o udzielenie
informacji publicznej miedzy organami.
Poglad ten, moim zdaniem, nie zastuguje
jednak na uwzglednienie?.

Konstytucja w art. 61 ust. 3 in fine do-
puszcza takze ograniczenie dostepu do
informacji publicznej miedzy innymi ze
wzgledu na okreslong w ustawach ochrone
porzadku publicznego, bezpieczefistwa lub
waznego interesu gospodarczego pafistwa.
Rozwiniecie tego przepisu w ustawie o do-
stepie do informacji publicznej nastapito
wart. 5 ust. 1, zgodnie z ktérym prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu
wzakresie i na zasadach okreslonych w prze-
pisach o ochronie informaciji niejawnych
oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych. Prawo do informacji publicz-
nej nie jest wiec prawem bezwzglednym,
cho¢ jego wylaczenie wymaga uzasadnio-
nej, ustawowej podstawy i podlega kontroli
instancyjnej, w tym takze sadowej.

'8 Art. 3a oraz art. 11 ustawy z 26.01.1984 r. — Prawo prasowe (DzU nr 5, poz. 24 ze zm.).
19 M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Presscom sp. z 0.0., Wroctaw

2009, s. 61.

20 Art. 7 ust. 4 pkt. 1 ustawy z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrow (DzU z 2012 r., poz. 392).

2 Wyrok NSA z 28.10.2009 r., sygn. akt | OSK 508/09.

22 Wyrok NSA z 16.12.2009 r., sygn. akt | OSK 1002/09 i | OSK 1003,/2009.
% G. Rydlewski, P. Szustakiewicz, K. Golat: Udzielanie informacji przez administracje publiczna (teoria

i praktyka), tazarski, Warszawa 2012, s. 49-50.
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W doktrynie przedstawiane sa dwa po-
glady na relacje konstytucyjnej oraz usta-
wowej regulacji informacji publicznej.
Zgodnie z pierwszym, prawo to zostato
okreslone w art. 61 Konstytugji, a ustro-
jodawca pozostawit ustawodawcy zwykle-
mu ustalenie trybu udzielania informacii.
Drugi dopuszcza w regulacji na szczeblu
ustawy rozwijanie przepiséw konstytu-
cji, zaktadajac, ze art. 61 ustawy zasadni-
czej ustanawia tylko minimalny standard
w sprawach prawa dostepu do informa-
cji®*. Polska ustawa realizuje w praktyce

druga opcje.

Granice informaciji publiczne;j
podlegajacej udostepnieniu
Szeroko opisywane sa prawne aspekty do-
stepu do informacji publicznej, dotycza-
ce informacji niejawnych, prawa do pry-
watnosci, danych osobowych, procedur
odrebnych, podmiotéw zobowigzanych
i uprawnionych do dostepu. Wydaje sie
jednak, ze stosunkowo malo miejsca po-
$wiecono analizie, jaka informacja wytwo-
rzona przez organy wtadzy publicznej lub
funkcjonariuszy publicznych w zakresie ich
publicznej dziatalnosci jest w ogéle infor-
macja publiczna podlegajaca obowiazkowi
udostepnienia. Nie jest tez przedmiotem
glebszych rozwazan, jaka informacja doty-
czaca spraw publicznych — a zatem zgodnie
zliteralnie rozumianym brzmieniem usta-
wy podlegajaca udostepnieniu — w zwigz-
ku z jej wezesnym stadium powstania lub

2 Tamze, s. 17-18.
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niepewna treécig nie powinna podlegac
udostepnieniu. Rozréznienie to jest o tyle
istotne, ze w przypadku informacji, ktéra
nie podlega udostepnieniu z uwagi na jej
prawng ochrone, organ zobowiazany jest
wyda¢ odmowna decyzje administracyjng
W sprawie, natomiast w razie zakwalifiko-
wania informacji jako niebedacej publicz-
na, organ informuje tylko wnioskodawce
o tym fakcie, nie stosujac sformalizowa-
nej procedury administracyjnej. Stad nie-
zbedne jest przede wszystkim ustalenie
zakresu przedmiotowego ustawy.

Niedoprecyzowana terminologia

Jak juz wczesniej powiedziano, wedle
art. 1 ustawy o dostepie, informacja pu-
bliczna jest kazda informacja o sprawach
publicznych. Trzeba zwrdci¢ uwage na roz-
réznienie pojecia ,informacja” od pojecia
,dokument” w rozumieniu art. 61 Kon-
stytucji, jak réwniez od pojecia ,doku-
ment urzedowy” zdefiniowanego w art. 6
ust. 2 ustawy o dostepie. Wydaje sie, ze
kategoria przyjeta przez ustawodawce
jest najszersza, a jednocze$nie nie zostata
w sposéb wyrazny okre§lona; ustawodaw-
ca nie precyzuje pojecia ,informacja” ani
,sprawa publiczna”?®. Wobec tego, w od-
niesieniu do informacji nalezaloby postuzy¢
sie stownikowg jej definicja: ‘wiadomos¢,
wie$¢, rzecz zakomunikowana, komuni-
kat, dane’?. Informacja publiczna dotyczy
zaistniatych faktéw?’, a stanowi ja kazdy
opis rzeczywistosci, materialny fragment

% M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publicznej..., op. cit., s. 105.
2% W. Kopalinski: Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, MUZA SA, Warszawa 2000.

27 W. Sokolewicz, Komentarz... , op. cit., s. 23.

62 KONTROLA PANSTWOWA

-850 -



Granice dostepnosci informacji publicznej

panstwo i spoteczenstwo

rzeczywistosci, ktéry moze mie¢ forme
ustng badz tez utrwalong w postaci do-
kumentu na dowolnym nosniku, to jest
w postaci pisma, filmu, fotografii, zapisu
cyfrowego, rysunku, brudnopisu. Z tego
punktu widzenia czltowieka tez nalezy
uznac za no$nik informaciji, jezeli krazy
ona miedzy osobami, a nie zostala w zaden
spos6b utrwalona?®. Uzyte sformutowa-
nia moga wskazywac na przyjecie przez
ustawodawce klauzuli maksymalnej do-
stepnosci, zmierzajacej do jak najszerszego
kwalifikowania zakresu przedmiotowego
prawa do informacji®’.

Interpretacja, ze informacja publiczng
jest takze informacja, ktérej no$nikiem
jest czlowiek i ktdra nie jest w zaden inny
spos6b utrwalona, powoduje jednak prak-
tyczne problemy dotyczace jej udostep-
nienia, takie jak: faktyczna dostepnos¢,
aktualnos¢, prawdziwos¢, rzetelnos¢. Nie
istnieje bowiem procedura dowodu z prze-
stuchania strony lub §wiadka — analogiczna
do przewidzianej w procedurach karnej
czy cywilnej — ktéra pozwolitaby odtwo-
rzy¢ informacje nieutrwalona w protoko-
le z takiego przestuchania, o ile w ogéle
podmiot zobowiazany pamietatby taka
informacje z uwagi na uptyw czasu. Stad,
w razie pytah w rodzaju: o czym rozma-
wiali piastunowie organéw administra-
cji publicznej, odpowiedz na nie bylaby
niemozliwa przez urzad obstugujacy taki
organ, a niemajacy rzetelnej, popartej no-
$nikiem w postaci szeroko rozumianego

dokumentu, wiedzy o tre$ci domniema-
nej rozmowy. Wskazanie w art. 6 ust. 1
pkt 4 lit. bi ¢, jako przyktadéw informa-
cji publicznej podlegajacej udostepnieniu,
stanowisk w sprawach publicznych wy-
razonych przez organy wtadzy publicz-
nej i przez funkcjonariuszy publicznych
w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego
oraz tresci innych wystapieri i ocen doko-
nywanych przez organy wladzy publicz-
nej moze, pomimo zasadnego skadinad
postulatu permanentnego kontrolowania
przez funkcjonariuszy publicznych swo-
ich wypowiedzi, powodowac ograniczenie
swobody dochodzenia do prawidtowych
decyzji, jezeli kazda préba zajecia stano-
wiska przez funkcjonariusza publiczne-
go, nawet jesli nosi charakter nieformalny
i wstepny, stanowi podlegajacg udostep-
nieniu informacje publiczng®. Jezeli nato-
miast wystapienie funkcjonariusza miato
miejsce publicznie, na przyktad w obec-
nosci dziennikarzy lub byto do nich bez-
posrednio skierowane —jego wypowiedz
jest oczywiscie informacja publiczng, za
ktéra bierze on odpowiedzialno$¢. Jako juz
upubliczniona, nie powinna dalej podle-
ga¢ wnioskowemu trybowi udostepnienia.

Pomimo oméwionych wyzej zastrze-
zef, wojewddzki sad administracyjny
w wyroku z 22 lutego 2012 r. orzekt, ze
informacja publiczng jest kazda wiado-
mos¢ bedaca w posiadaniu wiadz publicz-
nych, w szczegdlnosci dotyczaca bezpo-
$rednio sfery dziatalnosci tych wladz,

2 T. R. Aleksandrowicz: Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, LexisNexis, Warszawa

2008, s. 96-97.

2 M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publicznej..., op.cit., , s. 106.

30 T. R. Aleksandrowicz: Komentarz..., op. cit., s. 199.
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a wiec zaréwno ta, ktérej nadano forme
dokumentu urzedowego, jak i ta, ktérej
wprawdzie nie utrwalono w sposéb oficjal-
ny na dostepnych no$nikach informagji,
ale istniejaca w sferze faktéw, znana pia-
stunom organéw wiadzy publicznej badz
osobom dziatajacym zich upowaznienia,
jako niefunkcjonujaca w obiegu publicz-
nym, mogaca by¢ udostepniona w spo-
s6b werbalny w formie ustnego przekazu
osobom zainteresowanym?'. Wyrok ten
zostat zakwestionowany przez Naczelny
Sad Administracyjny, ktéry stwierdzit,
ze dopdki okreslona informacja istnieje
tylko w pamieci przedstawiciela wtadzy
publicznej i nie zostala utrwalona w ja-
kiejkolwiek formie tak, aby mozna bylo
w sposéb niebudzacy watpliwosci odczy-
tac jej tre$¢, dop6ty informacja taka nie
ma waloru informacji publicznej. Wniosek
nie moze bowiem inicjowac postepowania
nastawionego na odtworzenie zdarzen, kt6-
re w zaden sposéb nie zostaly utrwalone.
Udzielenie informacji publicznej nie moze
w szczegdlnosci polega¢ na odtwarzaniu
sytuacji majacych miejsce w przesztosci
i nadawaniu im obecnie konkretnego zna-
czenia®. Uchylony wyrok wojewédzkiego
sadu administracyjnego obrazuje jednak
szerokie mozliwoSci interpretacyjne stwa-
rzane przez ustawe o dostepie do informa-
cji publicznej. Zasadnicza sprawa jest wiec
przede wszystkim ustawowe ograniczenie
definicji prawa do informacji publiczne;
do takiego wycinka rzeczywistosci, kté-

ry zostal utrwalony na jakimkolwiek no-
$niku, a zatem fizycznie istnieje. Ustawa
powinna zatem uwzglednia¢ w definicji
informacji publicznej ten aspekt dziatal-
nosci podmiotéw zobowigzanych do jej
udostepnienia.

Z kolei przyjecie, ze informacja podle-
gajaca udostepnieniu jest kazda informa-
cja (bez wzgledu na stan zaawansowania
prac wladzy publicznej nad okreslonym
fragmentem rzeczywistosci publicznej),
moze —wobec postepujacej rewolucii in-
formatycznej, zalewu informaciji oraz ist-
niejacych mozliwoéci manipulowania nimi
— prowadzi¢ do faktycznej dezinformacji
spoteczeristwa o stanie spraw pafistwa.
Kwestia ta taczy sie z problematyka tak
zwanej przestrzeni politycznej wladzy pu-
blicznej, zapewniajacej tej wtadzy prawo
do intelektualnej swobody formutowania
wstepnych rozwigzan, ktdre nie musza sta¢
sie podstawa rozwigzania ostatecznego, ale
powinny mie¢ miejsce i odbywac sie bez
nacisku opinii publicznej®. Proces decy-
zyjny, zwlaszcza w niektérych obszarach,
jest ryzykowny zaréwno dla intereséw pasi-
stwa, jak i politykéw, ktérzy podejmuja
decyzje w sprawie. Zbyt wczesne lub zbyt
szerokie ujawnienie procesu decyzyjnego
moze wrecz zakldcac jego racjonalnosé
i ogranicza¢ dyskusje. Rzad moze by¢, na
przyktad, zainteresowany uzyskaniem
opinii jakiego$ eksperta w sprawie, ktéra
moze okazac¢ sie bulwersujaca, szkodliwa.
Ujawnienie takiej opinii moze zaszkodzi¢

3 Wyrok WSA z 22.02.2012 r., sygn. akt || SAB/Wa443/11.
%2 Wyrok NSA z 14.09.2012 r., sygn. akt | OSK 1177/12.
% T. R. Aleksandrowicz: Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Lexis Nexis, Warszawa

2008,s.9i10.
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rzadowi, ktéry zostanie oskarzony o roz-
wazanie jakiego$ rozwigzania, cho¢ spra-
wa jest nadal w toku i otrzymana opinia
wecale jej nie koficzy*.

Dokument wewnetrzny

W doktrynie wyodrebnione zostato wiec
pojecie ,dokumentu wewnetrznego”, ro-
zumiane jako wszystkie dokumenty od-
noszace sie do organu wladzy publiczne;j,
zwigzane z nim lub w jakikolwiek sposéb
go dotyczace, bezposrednio przez niego
wytworzone badZuzywane, nawet gdy nie
pochodza wprost od niego®. Taki doku-
ment, a zwlaszcza opinia prawna stuzaca
rozstrzygnieciu sprawy indywidualnej lub
wypracowaniu taktyki procesowej przed
postepowaniem sagdowym badzzaméwiona
w tym celu ekspertyza prawna, stanowi
informacje publiczng i jako taka, zgodnie
zliteralnym brzmieniem ustawy, powin-
na podlega¢ udostepnieniu. Nalezy jed-
nak zwrdci¢ uwage, ze jej udostepnienie
whnioskodawcy, ktéry jest strong w spra-
wie ostabialoby stanowisko negocjacyjne
lub procesowe organu i nie powinno mie¢
miejsca. Wydaje sie zasadne powolanie sie
w takim wypadku na tajemnice zawodowa
adwokacka lub radcowska w stosunku do
wszelkich dokumentéw wytworzonych
lub sygnowanych przez radce prawnego,
jako przestanke ograniczenia dostepu do
informaciji publicznej, cho¢ watpliwosci
wywoluje mozliwos¢ takiego powotania
sie przez podmiot trzeci, jakim jest organ

3 Tamze, s. 197.
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— odbiorca opinii radcowskiej*®. Poniewaz
trudno byloby uzna¢, ze istnieje w tym
wypadku formalnoprawna podstawa do
wydania decyzji administracyjnej w spra-
wie odmowy udostepnienia informacji,
nalezaloby przyjac, ze nie stanowi ona in-
formacji publiczne;.

Podobny kierunek rozumowania zawarty
jest w wyroku wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego z 29 grudnia 2011 r., stwier-
dzajacym, ze Prokuratoria Generalna Skar-
bu Padstwa w zakresie swojej ustawowej
funkcji jako procesowego reprezentanta
jednostek organizacyjnych Skarbu Pat-
stwa nie jest podmiotem zobowigzanym do
udzielania informaciji publicznej, a pozew
iinne pisma procesowe, takze w zakresie
skarg w postepowaniu sgdowym innym
nizw sadzie powszechnym, nie stanowig
informacji publicznej podlegajacej udo-
stepnieniu w trybie ustawy o dostepie.
Sad stwierdzil, ze zaréwno pozew, jak
i skarga stanowig jedynie procesowg for-
me okreslonego zadania, spetniajaca okre-
§lone ustawa prawne wymogi. Dopiero
uwzgledniony albo nieuwzgledniony przez
sad pozew bedzie informacja publiczna,
ale wéwczas mamy do czynienia z wyro-
kiem, ktéry, jezeli dotyczy spraw ze sfe-
ry publicznej, jest oczywicie informacja
publiczna¥. Naczelny Sad Administra-
cyjny, rozpatrujacy te sprawe w wyniku
kasacji, zanegowal wprawdzie stanowisko
sadu Iinstancji, iz Prokuratoria Generalna
SP nie jest podmiotem zobowigzanym do

35 M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publiczney..., op.cit., , s. 140.

% Tamze, s. 143.

37 Wyrok WSA z 29.12.2011 r., sygn. akt || SAB/Wa357/11.

-853 -

Nr 6/listopad-grudzieri/2012 65



panstwo i spoteczenstwo

udzielania informacji publicznej, potwier-
dzit jednak zasadno$¢ pogladu, ze pismo
procesowe zawierajace zadanie procesowe
nie jest faktem stanowiacym informacje
publiczna®.

W wyrokuz 27 stycznia 2012 r. Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil réwniez,
ze opinie zamawiane przez Prezydenta RP
na potrzeby wykonywania jego kompeten-
cji zwigzanych z podpisywaniem ustaw nie
sa informacja publiczng, jezeli nie dotycza
konkretnego aktu bedacego juz przedmio-
tem toczacego sie procesu legislacyjnego.
Sa natomiast dokumentem wewnetrznym,
stuzacym gromadzeniu informacji, ktére
w przyszlos$ci moga zosta¢ wykorzystane
w procesie decyzyjnym. Opinie i eksper-
tyzy maja charakter poznawczy, nie od-
nosza sie wprost do przyszlych dziatan
i zamierzen podmiotu zobowigzanego,
maja jedynie poszerzy¢ zakres wiedzy
i informacji posiadanych przez ten pod-
miot. Dlatego poddanie tego procesu §ci-
stej kontroli spotecznej byloby niecelowe
i utrudnitoby wewnetrzny proces ksztat-
towania sie stanowisk uzgadniania i $cie-
rania sie opinii dotyczacych istniejacego
stanu rzeczy, jego oceny oraz ewentualnej
potrzeby zmian. Stanowisko to nie odnosi
sie natomiast do opinii i ekspertyz w spra-
wie konkretnego projektu aktu prawnego,
ktérego proces legislacyjny trwa — opinie
te stanowia bowiem informacje publiczng
zuwagi na jawno$¢ procesu legislacyjnego
w Sejmie i Senacie®’. Podobnie, w wyro-

% Wyrok NSA z 23.07.2012 r., sygn. akt | OSK 896/12.
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ku z 8 czerwca 2006 r. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w sprawie
dotyczacej udostepnienia dokumentéw
z prac nad projektem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stwier-
dzil, ze nie stanowia informacji publiczne;
w rozumieniu ustawy odreczne zapiski,
notatki, wersje robocze i inne materiaty
niewykorzystane wprost w procesie pla-
nistycznym. Takie informacje nie maja bo-
wiem przymiotu informacji o dziatalnosci
wladzy publicznej, gdyz nie s3 podstawa
zadnego z planowanych i przyjetych pro-
jektéw. Uprawnienie obywatela do uzy-
skania wiedzy o sprawach publicznych nie
rozcigga sie na materialy bedace podsta-
w3 do licznych koncepcji wewnetrznych
i Scierania sie pogladéw wewnatrz samego
organu, ktére nie przybraty zinstytucjona-
lizowanych ksztaltow". W swietle ustawy,
nie wszystkie zamierzenia organu miesz-
cz3 sie w pojeciu informacji publiczne;j.
Whioskiem moze by¢ objete jedynie py-
tanie o okreslone fakty, o stan okreslonych
zjawisk na dzief udzielenia odpowiedzi,
o dzialania planistyczne tylko rozumiane
jako akty woli, przedstawione w uchwa-
lonych wczesniej programach*..

Na wskazane wyzej watpliwosci, zwia-
zane ze swoboda wypowiedzi w procesie
dochodzenia do decyzji rzadu poszczegdl-
nych funkcjonariuszy publicznych oraz
kolejnymi etapami procesu podejmowania
decyzji przed ustaleniem jej ostatecznego
ksztattu, zwracal uwage rzad w trakcie

% Wyrok NSA z 27.01.2012 r., sygn. akt | OSK 2130/11.
4 Wyrok WSA z 8.06.2006 r., sygn. akt IV SAB/P09/06.
4“1 M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznych..., op.cit., s. 34-35
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prac na projektem ustawy w swoim oficjal-
nym stanowisku*. Wszystkie zagrozenia
podniesione przez Rade Ministréw w tym
stanowisku i nieuwzglednione przez usta-
wodawce zmaterializowaly sie po wejsciu
w zycie ustawy. Definiowanie tresciicha-
rakteru informacji publicznej przeniosto
sie na plaszczyzne niezaleznej i niezawistej
praktyki sadowej*®. Praktyka ta, pomimo
coraz czestszego uwzgledniania postulatu
zagwarantowania przestrzeni politycznej
do podejmowania decyzji przez wladze
publiczne, nie zastapi jednak pewnosci
prawa w zakresie tego co jest, a co nie jest
informacja publiczna.

Préba ograniczenia dostepu

W zwiazku z szeroka definicja informa-
cji publicznej w ustawie i realnym zagro-
zeniem, jakie moze ona powodowac dla
intereséw Skarbu Pafistwa oraz pafistwa
polskiego, podjeta zostata ustawowa pré-
ba zawezenia zakresu jej udostepnienia.
‘W ustawie z 16 wrzes$nia 2011 r. o zmianie
ustawy o dostepie do informacji publicznej
oraz niektérych innych ustaw wprowadzo-
no art. 5 ust. la, stanowiacy, ze prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu
ze wzgledu na ochrone waznego intere-
su gospodarczego pafistwa w zakresie i w
czasie, w jakim udostepnienie informacji
ostabitoby zdolnos¢ negocjacyjng Skarbu
Pafistwa w procesie gospodarowania jego
mieniem albo zdolno$¢ negocjacyjna Rze-
czypospolitej Polskiej w procesie zawiera-
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nia umowy miedzynarodowej lub podej-
mowania decyzji przez Rade Europejska
lub Rade Unii Europejskiej lub utrudnitoby
w sposdb istotny ochrone intereséw ma-
jatkowych Rzeczypospolitej Polskiej lub
Skarbu Pafistwa w postepowaniu przed
sadem, trybunatem lub innym organem
orzekajacym**. Ochrona nie miata zatem
dotyczy¢ wprost i ex definitione informa-
cji nieutrwalonej na zadnym materialnym
no$niku ani tez informacji publicznej we-
whnetrznej powstajacej w procesie podej-
mowania decyzji przez organy wladzy pu-
blicznej. Objeta natomiast: interesy ma-
jatkowe Skarbu Pafistwa zagrozone wnio-
skami o informacje publiczna dotyczaca
wyceny nieruchomosci sktadanymi przez
strony zainteresowane na przyktad naby-
ciem mienia Skarbu Pafistwa, proces ne-
gocjacji miedzynarodowych orazinforma-
cje w zakresie prowadzonych przez Skarb
Paristwa proceséw sadowych — i w tym
zakresie dotyczyta poruszonego problemu
tak zwanych dokumentéw wewnetrznych
powstajgcych w procesach podejmowania
decyzji przez pafistwo. Z uwagi na sposéb
itryb wprowadzenia art. 5 ust. 1a do usta-
wy, to jest w toku postepowania legislacyj-
nego w parlamencie, w postaci zmiany za-
proponowanej przez Senat (tzw. poprawka
Rockiego), Trybunat Konstytucyjny uznat
ten przepis za niezgodny z art. 121 ust. 2
wzwiazku z art. 118 ust. 1, okreslajacym
podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa
ustawodawcza. Jezeli bowiem Senat chciat

“2 Stanowisko Rady Ministrow do poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej (druk

sejmowy nr 2094).

4 M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publiczney..., op. cit., s. 147.

4 DzU nr 204, poz., 1195.
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wprowadzi¢ do projektu regulacje wykra-
czajaca poza propozycje Sejmu, powinien
byt uczyni¢ z tego osobng inicjatywe usta-
wodawczg. Jednocze$nie Trybunat pod-
kreslit, ze nie objat swoja konstytucyjng
oceng zawarto$ci merytorycznej przepisu,
ajedynie kwestie procedury legislacyjnej*.

Przejrzystos¢
procesu ustawodawczego
Ze wzgledu na istotne znaczenie udzia-
tu obywateli w procedurze stanowienia
prawa, ustawa z 7 lipca 2005 r. o dziatal-
nosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa*l zostata wprowadzona szczegdlna
regulacja, zapewniajaca jawno$¢ i przejrzy-
sto$¢ procesu prawodawczego.
Jejnajwazniejszymi elementami na eta-
pie rzadowym s3:
 prowadzony w trybie cigglym wykaz
prac legislacyjnych Rady Ministréw, za-
wierajacy projekty zatozen do projektéw
ustaw, projekty ustaw, projekty rozporza-
dzen Rady Ministréw, jak réwniez wy-
kaz rozporzadzeri prezesa Rady Ministréw
i poszczegdlnych ministréw (art. 3iart. 4
ustawy);
* obowiazek umieszczania projektéw zato-
zen do projektéw ustaw, projektéw ustaw
oraz projektéw rozporzadzen w Biuletynie
Informacji Publicznej z chwilg przekaza-
nia ich do uzgodnien z cztonkami Rady
Ministréw (art. 5 ustawy);
* obowigzek umieszczania w Biuletynie
Informacji Publicznej wszelkich doku-

Angelina Sarota

mentéw dotyczacych prac nad projektami
(art. 6 ustawy).

Przepisy ustawy lobbingowej uzupet-
nia §11a uchwaty nr 49 Rady Ministréw
z 19 marca 2002 r. — Regulamin pracy
Rady Ministréw*, stanowiacy, ze pro-
jekty zatozeri do projektéw ustaw, pro-
jekty aktéw normatywnych oraz wszel-
kie dokumenty dotyczace prac nad tymi
projektami udostepnia sie w Biuletynie
Informacji Publicznej Rzadowego Cen-
trum Legislacji. Ustanowione procedury
gwarantujg jawno$¢ i przejrzystos¢ pro-
wadzonego przez rzad procesu decyzyj-
nego w zakresie wydawania aktéw nor-
matywnych. Jednoczes$nie stanowia lex
specialis w stosunku do przepiséw usta-
wy o dostepie do informacji publiczne;j,
w spos6b pelny i wyczerpujacy regulujac
wskazany obszar dziatalno$ci admini-
stracji rzadowej. Jezeliby wiec w ramach
procedury legislacyjnej pojawity sie inne
informacje publiczne, niz regulowane
ustawa lobbingow3, nie bylyby one ob-
jete obowiazkiem udostepnienia zgod-
nie z art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do
informacji publicznej, dopuszczajacym
odmienny tryb i zasady dostepu do in-
formacji publicznej niz okreslony w tej
ustawie. Za informacje takie mozna, na
przyktad, uznac stenogramy z posiedzeri
cial pomocniczych Rady Ministréw po-
wolywanych na podstawie ustawy o Ra-
dzie Ministréw*s, w szczegdlnosci z po-
siedzen jej staltych komitetéw.

4 Wyrok TK z 18.04.2012 r., sygn. akt K 33/11; DzU poz. 473.

% DzU nr 169, poz. 1414 ze zm.
47 MP nr 13, poz. 221 ze zm.
“ Art. 12 ustawy z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw.
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Odmowa udostepnienia
informaciji publicznej

Zgodnie zart. 61 ust. 3 Konstytucji, ogra-
niczenie prawa do informacji publiczne;
moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na
okreslong w ustawach ochrone wolnosci
i praw innych oséb i podmiotéw gospodar-
czych oraz ochrone porzadku publiczne-
go, bezpieczeristwa lub waznego interesu
gospodarczego pafistwa. Z przepisu tego,
takze w kontekscie art. 1 Konstytucji, sta-
nowigcego, ze Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspdlnym wszystkich obywateli,
wynika dyrektywa przedlozenia w razie
potrzeby dobra ogélnego ponad dobro in-
dywidualne czy partykularny interes gru-
powy. Interes jednostkowy, nawet najlepiej
pojmowany i w petni znajdujacy oparcie
w przepisach obowigzujacej konstytucii,
bedzie musiat ustapi¢ przed konieczno-
$cig uwzglednienia dobra wspdlnego®.
Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy, prawo do
informacji publicznej podlega ogranicze-
niu w zakresie i na zasadach okreslonych
w przepisach o ochronie informacji nie-
jawnych oraz o ochronie innych tajemnic
ustawowo chronionych. (Ze wzgledu na
zakres niniejszego artykutu dalsze rozwa-
zania zostang ograniczone do ochrony in-
formacji niejawnej).

Informacja niejawna

Podstawowzg kategorig informacji prawnie
chronionej zuwagi na porzadek publiczny,

bezpieczefistwo i wazny interes gospodar-
czy pafistwa jest informacja niejawna. Jest
nig taka informacja, ktérej nieuprawnione
ujawnienie spowodowatoby lub mogloby
spowodowac szkody dla Rzeczypospolite;
Polskiej albo bytoby z punktu widzenia
jej intereséw niekorzystne®. Informacje
niejawne sa klauzulowane w zalezno$ci
od stopnia zagrozenia dla bezpieczefistwa
badz intereséw pafistwa polskiego — od
najwyzszej klauzuli  $cisle tajne”, przez
Ltajne” nastepnie ,poufne” i jzastrzezo-
ne” przez osobe uprawniong do podpisania
dokumentu®'. Ocena informaciji niejaw-
nej i dobér dla niej odpowiedniej klauzu-
li nosi nazwe klasyfikowania i skutkuje:
mozliwo$cia udostepnienia dokumentu
wylacznie osobie uprawnionej do doste-
pu do dokumentéw o okreslonej klauzu-
li tajnosci, wytwarzania, przetwarzania,
przekazywania i przechowywania w wa-
runkach uniemozliwiajacych nieupraw-
nione ujawnienie, ochrony fizycznej przy
zastosowaniu §rodkéw ochrony fizycznej
lub teleinformatycznej™.

Qile za ujawnienie informaciji niejawnej
groza sankcje karne, o tyle za zawyzanie
klauzuli osoba uprawniona do jej nadania
nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci, dla-
tego tez niezwykle istotne jest zachowanie
adekwatnosci przez osobe uprawniona do
nadania klauzuli, co oznacza, ze klauzula
nie jest ani zawyzona ani zanizona®>. Jedy-
nym przewidzianym przez ustawe trybem

4 M. Jabtonski, K. Wygoda: Dostep do informacji i jego granice, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskie-

go, Wroctaw 2002, s. 170-171.

50 Art. 1 ustawy z 5.08. 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (DzU nr 182, poz. 1228).

51 Art. 5 i 6 ustawy o ochronie informacji niejawnych.

52 T. Szewc: Publicznoprawna ochrona informacji, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 117-118.

58 Tamze, s. 119.
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weryfikacji, czy nadana klauzula nie jest
zawyzona, jest sytuacja, w ktérej odbiorca
materiatu w razie stwierdzenia zawyzenia
lub zanizenia klauzuli tajno$ci zwraca sie
fakultatywnie do osoby, ktéra ja nadata
albo przelozonego tej osoby z wnioskiem
o dokonanie stosownej zmiany. W wypad-
ku odmowy dokonania zmiany lub nie-
udzielenia odpowiedzi w ciggu 30 dni od
daty zlozenia takiego wniosku odbiorca
materialu moze zwrécic sie (odpowiednio)
do Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego
lub Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego
orozstrzygniecie sporu®*. Bezprawne utaj-
nienie informacji moze prowadzi¢ do nad-
uzy¢ polegajacych na odmowie udostep-
nienia informacji obywatelom ze wzgledu
na jej niejawno$¢. Rozwigzania tego pro-
blemu nie ma w ustawie o dostepie do in-
formacji publicznej. Mozna nawet pokusi¢
sie o stwierdzenie, ze wejscie w zycie tej
ustawy moglo spowodowac¢ tendencje do
oznaczania klauzulami tajnosci informa-
cji niewymagajacych szczegdlnej ochrony.
Zanizanie lub zawyzanie klauzuli tajnosci
moze wprawdzie w pewnych wypadkach
prowadzi¢ do penalizaciji takich zachowan
na podstawie art. 231 Kodeksu karnego,
stanowiacego, ze funkcjonariusz publicz-
ny, ktéry przekraczajac swoje uprawnienia
lub nie dopetniajac obowiazkéw, dziata
na szkode interesu publicznego lub pry-
watnego, podlega karze®. Jest to jednak
przepis na tyle ogélny, ze dochodzenie na

jego podstawie odpowiedzialnosci karnej
bytoby znaczaco utrudnione.

Klauzula tajnosci

Mozna wprawdzie decyzje o odmowie
udostepnienia informacji zaskarzy¢ do
sadu administracyjnego, ale skarga na fakt
utajnienia informacji bedzie nieskuteczna,
gdyz orzeczeniem sadu nie mozna uchyli¢
klauzuli tajnosci. Przyznanie jakiejs infor-
macji klauzuli tajnoéci nie ma bowiem cech
aktu administracyjnego®®. Nie ma mozli-
woéci zaskarzenia klauzuli do Naczelne-
go Sadu Administracyjnego na etapie jej
nadania, gdyz w tym wypadku nie mamy
do czynienia z taka forma prawng dziatania
administracji, ktéra miescitaby sie w za-
kresie kompetencji tego sadu®’. Pomimo
niezaprzeczalnej prawdziwosci powyzsze-
go stwierdzenia, nalezy zwrdci¢ uwage na
rozwdj linii orzeczniczej Naczelnego Sadu
Administracyjnego, kwestionujacej wyni-
kajacy z niego wniosek co do skutecznosci
skargi na utajnienie informacji publiczne;j.
W sprawie o dostep do informacji publicz-
nej na temat kosztéw funkcjonowania Za-
rzadu Ochrony Swiadka Koronnego fi-
nansowanego z funduszu uregulowanego
zarzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, opatrzonej klauzula
,poufne”, NSA stwierdzit, ze wojewddzki
sad administracyjny powinien zapoznac
sie i zweryfikowa¢ w ramach prowadzo-
nej kontroli sadowoadministracyjnej wy-

5 Art. 9 ustawy o ochronie informacji niejawnych. Dalej w skrécie: ,uoin”.
% G. Rydlewski, P. Szustakiewicz, K. Golat: Udzielanie informacji przez administracje publiczna..., op.cit.,

s. 141.

% M. Witkowski, D. Jeda: Ochrona informacji niejawnych. Nowe rozwiazania, Wydawnictwo Ubezpieczen

2007, s. 13.

57 M. Jaskowska: Nadawanie klauzuli tajnosci..., op. cit., s. 27.
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dang decyzje z trescig przedmiotowego
zarzadzenia. Kontrola zaskarzonej decyzji
powinna opierac sie na calym materiale
dowodowym, ktéry byt podstawa orze-
kania przez organ administracji, w tym
na materiale, ktéremu nadano klauzule
tajnosci. Nieprzeprowadzenie dowodu
zwymienionego dokumentu czynilo wiec
dowolnym przesadzenie przez Sad, ze in-
formacje, o ktérych udostepnienie ubiegat
sie wnioskodawca, objete byly trescig nie-
jawnego zarzadzenia MSWiA. Regulacje
dostepu do informacji niejawnych nie po-
winny ograniczac sadéw w prawidlowym
wymierzaniu sprawiedliwo$ci, a dotyczy
to zwlaszcza ich kompetencji do badania
wszystkich okolicznosci, ktére maja zna-
czenie dla kontroli legalno$ci zaskarzonego
aktu, szczeg6lnie biorac pod uwage fakt
zagwarantowanego ustawg szczegdlnego
trybu dostepu sedziéw do informacji nie-
jawnych zmocy samej ustawy®®. Podobnie,
w wyroku z 16 grudnia 2010 r. wojewédz-
ki sad administracyjny orzekl, ze skoro
kontrola sprawowana przez sad admini-
stracyjny sprowadza sie do badania, czy
organ administracji publicznej nie naruszyt
prawa, to rzecza oczywistg jest, ze w roz-
poznawanej sprawie sad nie mogt oprzec
sie wylacznie na uzasadnieniu zaskarzo-
nej decyzji [odmawiajacej udostepnienia
informacji publicznej — przyp. A.S.], lecz
byl zobowiazany do skonfrontowania jej
zmaterialem zrédlowym [tj. materiatem
niejawnym — przyp. A.S.]. Zaniechanie
przeprowadzenia dowodu z tego doku-

panstwo i spoteczenstwo

mentu powoduje, ze ewentualne rozstrzy-
gniecie nieuznajace, badz nawet uznajace
racje organu, czynitoby ewentualne ustale-
nia sadu catkowicie dowolnymi, poniewaz
bytyby one oparte na absolutnie niezwery-
fikowanym stanie faktycznym. To w kon-
sekwencji sprowadzitoby sie do iluzorycz-
nos$ci kontroli sprawowanej przez sad>.
Wskazane wyzej orzecznictwo nie po-
wstato w prézni prawnej. Jest ono konse-
kwencja interpretacji i sposobu rozumie-
nia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 15 pazdziernika 2009 r.®°. W uzasad-
nieniu tego wyroku podniesiony zostat
problem realnosci ochrony sadowoadmi-
nistracyjnej realizowanej przez skarge na
odmowe dostepu do informaciji publicz-
nej, gdyby kontrola zgodnosci z prawem
odmowy miala sie ogranicza¢ do tego, czy
informacja tylko formalnie miata klauzule
tajnosci, bez wnikania, czy odpowiadato
to materialnoprawnym przestankom utaj-
nienia. Zdaniem Trybunatu, w zakresie
sadowej kontroli decyzji odmawiajacych
dostepu do informacji publicznych istnie-
ja normatywne podstawy do objecia nig
takze materialnoprawnych podstaw decy-
dujacych o przyznaniu klauzuli, co umoz-
liwitoby kontrole materialnych przestanek
utajnienia informacji. Podobne stanowi-
sko — ze klauzula moze podlega¢ kontro-
li sadowej, jesli jest jednym z elementéw
podstawy prawnej decyzji, postanowie-
nia lub czynnosci faktycznej — zostalo za-
prezentowane w doktrynie juz wczesnie;j.
Kwestionowanie nadania klauzuli, gdyby

%8 Wyrok NSA w Warszawie z 14.09.2010 r., | OSK 1047/1.
5 Wyrok WSA z 16.12.2010 r., sygn. akt [l SA/Wa1128/10.

% Wyrok TK z 15.10.2009 r., sygn. akt K 26,/08.
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bylo ono niezgodne z ustawa o ochronie
informacji niejawnych, moze by¢ doko-
nane przez sad na etapie kontroli aktéw
bedacych nastepstwem przyznania takiej
klauzuli®".

Tryby dostepu

Istnieja trzy tryby dostepu do informaciji
niejawnych: podstawowy, w ktérym oso-
ba ubiegajaca sie ma do spetnienia szereg
warunkéw, oraz dwa szczegdlne — dostep
na podstawie jednostkowej zgody upraw-
nionego podmiotu (art. 34 ust. 5 ustawy)
lub z mocy samej ustawy. Uprawnienie
do dostepu do informacji niejawnych
z mocy samego prawa polega na tym,
ze osoby pelniace okreslone funkcje pu-
bliczne z racji samego ich sprawowania
moga zapoznawac sie informacjami nie-
jawnymi bez koniecznosci przechodzenia
postepowania sprawdzajacego, uzyska-
nia po$wiadczenia bezpieczeristwa lub
zgody uprawnionego podmiotu. Naleza
do nich sedziowie sadéw powszechnych,
administracyjnych i Sadu Najwyzszego,
ktérzy bez postepowania sprawdzajacego
maja dostep do informacji niejawnych
w zakresie niezbednym do sprawowa-
nia urzedu na stanowisku sedziowskim,
pelnienia powierzonej funkcji lub wy-
konywania powierzonych czynno$ci®?.
Ograniczanie ich dostepu do informacji
niejawnych podwazatoby bowiem ich
niezawisto§¢®.

Artykut 4 ust. 1 uoin stanowi, ze zasa-
dy zwalniania od obowiazku zachowania
tajemnicy pafistwowej i stuzbowej oraz
sposob postepowania z aktami spraw za-
wierajacych tajemnice pafistwowa i shuzbo-
wa w postepowaniu przed sadami i innymi
organami, okreslajg przepisy odrebnych
ustaw. Z kolei wedle art. 27 ust. 10 wy-
mienionej ustawy, udostepnianie infor-
macji niejawnych sedziom (...) reguluja
przepisy o ustroju sadéw powszechnych.
W rezultacie, na mocy art. 29 ustawy —
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych,
do sedziéw wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych stosuje sie odpowiednio art. 85
§4 Prawa o ustroju sadéw powszechnych,
zgodnie z ktérym informacje niejawne
moga by¢ udostepniane sedziemu tylko
w zakresie niezbednym do sprawowania
urzedu na stanowisku sedziowskim, pet-
nienia powierzonej funkcji lub wykony-
wania powierzonych czynnosci. Stad za-
dane przez sad klauzulowane materiaty
dostarczane s3 za posrednictwem kance-
larii tajnych, w celu zapoznania sie z nimi
przez sad wykonujacy kontrole legalno$ci
decyzji administracyjnych odmawiajacych
dostepu do informaciji publicznej z powo-
laniem sie na art. 5 ust. 1 ustawy.

Oile trudno kwestionowac prawo sadu
do zapoznania sie zdokumentem bedacym
przedmiotem zaskarzenia, mozna podac
w watpliwo$¢ merytoryczna wlasciwos¢
sagdu do oceny, czy ujawnienie danego

81 M. Jaskowska: Nadawanie klauzuli tajnosci..., op. cit., s. 29 i 30.
52 Art. 85 §4 ustawy z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (DzU nr 98, poz. 1070 ze zm.)
w zwiazku z art. 29 ustawy z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (DzU nr 153, poz.

1269 ze zm.).
83 T. Szewc: Publicznoprawna..., op. cit., s. 150.
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materiatu, w Swietle wiedzy posiadanej
przez organ (osobe, ktéra nadata klauzule),
moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczen-
stwa lub interesu pafistwa. Trudno takze
wyobrazi¢ sobie wyrok sadu, w ktérym
kwestionowalby on pierwotna decyzje
o nadaniu klauzuli. W praktyce wydaje
sie zatem, ze nadal w sprawach o dostep do
informacji niejawnej zasadnicza, a nawet
trudno podwazalng na gruncie proceso-
wym role w reglamentacji prawa dostepu
zuwagi na niejawno$¢ informacji publicz-
nej, bedzie petnit jej wytwoérca.

Zakonczenie

Analizujac ustawe o dostepie do informaciji
publicznej, nie sposdb nie zauwazy¢ wyste-
pujacych w doktrynie skrajnych pogladéw
i ocen na jej temat. Z jednej strony, kry-
tykuje sie ja jako ustawe techniczng, a nie
regulujaca prawo kazdego do informacji,
skonstruowana tak, ze w dalszym ciaggu
tajemnice wydaja sie najwazniejsze, a do-
step do informacji mniej istotny®4. Z dru-
giej strony, podkresla sie przyjeta w niej
otwarta formute ,sprawy publicznej” oraz
jak najszerszego okreslenia zaréwno pod-
miotowego, jak i przedmiotowego zakresu
ustawy®. Wskazuije sie takze, ze poza sfera
zainteresowania prawodawcy pozostaty
zabezpieczenia przeciw naduzywaniu re-
alizacji prawa do informac;ji®s.

Przy akceptacji charakteru ustawy —jako
rozwijajacej przepisy konstytucyjne, a nie

tylko techniczneji wdrozeniowej — nalezy
odnies¢ sie krytycznie do braku spéjnosci
terminologicznej miedzy oboma aktami.

Niedookreslenie definicyjne podstawo-
wych w ustawie kwestii, szczegélnie doty-
czacych jej zakresu, przerzuca obowigzek
doprecyzowania na orzecznictwo, a w prak-
tyce zagraza powaznymi w nim rozbiez-
no$ciami. Konieczne jest wiec ustawowe
uscislenie zakresu informacji podlegajace;
udostepnieniu. Przede wszystkim dotyczy
to informacji utrwalonej na jakimkolwiek
no$niku, ale takze informacji stanowiacej
oficjalne stanowisko organu lub uprawnio-
nego do reprezentowania jednostki funk-
cjonariusza albo innej osoby (rozumianej
jako przeciwiefistwo pogladéw i dyskusji
prowadzonych przed zajeciem takiego sta-
nowiska). Nieograniczone niczym prawo
do informacji o jakiejkolwiek wypowiedzi
funkcjonariusza publicznego o sprawach
publicznych, bez wzgledu na miejsce, czas
i charakter tej wypowiedzi, mogloby zni-
weczy¢ mozliwoé¢ podejmowania decyzji
przez whadze publiczne oraz stanowi¢ tatwy
instrument manipulowania opinig publiczna.

Kontrola podstaw nadania klauzul taj-
nosci przez sad w postepowaniu sadowo-
administracyjnym jest jedynym zewnetrz-
nym instrumentem ich weryfikacji. Nalezy
mie¢ jednak §wiadomos¢, ze jest to kon-
trola iluzoryczna, a ze wzgledu na mate-
rie mogtaby napotkac¢ niestychane trud-
nosci praktyczne®’. Sad administracyjny,

8 T. R. Aleksandrowicz: Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 72.
85 M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publicznej..., op. cit., s. 106.
8 A. Piskorz-Ryn: Naduzywanie prawa do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kon-

trola Pafnstwowa” nr 6/2008, s. 35.

87 M. Jaskowska: Nadawanie klauzuli tajnosci..., op. cit., s. 30.
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przygotowany do badania legalno$ci aktéw
administracyjnych, nie ma wiedzy ani na-
rzedzi do badania, czy okreslona informacja
— zawsze stanowiaca fragment wieksze;j,
anieznanej sagdowi catosci —moze stanowic¢
zagrozenie dla porzadku lub bezpieczen-
stwa pafistwa. Wydaje sie, ze w tej kwe-
stii podstawowa funkcje powinna pehi¢
okresowa autoweryfikacja podstaw nada-
nia klauzuli przez kierownika jednostki®®.
Trzeba przy tym mie¢ na wzgledzie, ze
oznaczenie klauzula danego materiatu
W znacznym stopniu usztywnia i utrud-
nia obieg informacji w samej administracji,
co powinno przeciwdziata¢ nieuzasadnio-
nemu jej nadawaniu.

Prawo do informacji publicznej — jako
konstytucyjne podmiotowe prawo publicz-
ne —ma przemozny wplyw na ksztattowa-
nie sie stosunkéw jednostki z pafistwem
w sferze prawa administracyjnego®.
Z uwagi na koniecznos¢ godzenia w tym
obszarze réznych konstytucyjnych warto-

%8 Art. 6 ust. 4 ustawy o ochronie informacji niejawnych.

§ci, a szczegdlnie interesu jednostkowego
i dobra wspdlnego, niezbedne jest takie
uksztattowanie regulacji prawnych, aby
mozna byto podejmowac rozstrzygniecia
majace cechy optymalnego kompromi-
su’’. Ze wzgledu na tatwa do przewidze-
nia mozliwo$¢ naduzywania swoich praw
zaréwno przez pafistwo, majace tendencje
do nieujawniania informacji, jak i przez
jednostke, ktérej indywidualny interes
w uzyskaniu, a zwlaszcza dalszym upo-
wszechnianiu informacji publicznej moze
sta¢ w sprzecznosci z interesem publicz-
nym, precyzyjne regulacje prawne s3 tu
szczegblnie istotne. Obecna ustawa o do-
stepie do informacji publicznej tego wa-
runku z pewnoscig nie spetnia.

dr ANGELINA SAROTA,
dyrektor Departamentu Prawnego
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

% R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel: System prawa administracyjnego, tom |: Instytucje prawa admini-
stracyjnego, C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2010, s. 308.

0 Tamze, s. 301.
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Orzecznictwo sadéw administracyjnych

Pojecie dokumentu

wewnetrznego

Pojawienie sie tego terminu w sprawach o udostepnienie informacji
publicznej wywotato spér, czy dokument wewnetrzny podlega ujaw-
nieniu. Jak wynika z orzecznictwa NSA i wojewédzkich sadéw admi-
nistracyjnych, o tym, czy powinien zosta¢ udostepniony decyduje jego
tre$¢, ktéra moze — lecz nie musi — zawiera¢ informacje publiczna. Z ta
wyktadnia nie zgadzaja sie niektérzy przedstawiciele nauk prawnych.
Ich zdaniem, kazda informacja znajdujaca sie w dokumentach urzedo-
wych, niezaleznie od swej tresci, podlega ujawnieniu.

PRZEMYSLAW SZUSTAKIEWICZ

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'
wart. 61 ust. 1-3 stanowi, ze obywatel ma
prawo do uzyskiwania informaciji o dzia-
talnosci organéw wtadzy publicznej oraz
0s6b pehnigcych funkcje publiczne. Prawo
to obejmuje réwniez uzyskiwanie infor-
magji o dziatalno$ci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze in-
nych 0séb oraz jednostek organizacyj-
nych w zakresie, w jakim wykonuja one
zadania wladzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Pafistwa (ust. 1). Prawo do uzy-

' Ustawa z 2.04.1997 r., (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.).

- 863 -

skiwania informacji obejmuje dostep do
dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publiczne;
pochodzacych z powszechnych wybo-
réw, z mozliwoscia rejestraciji dzwieku
lub obrazu (ust. 2). Ograniczenie prawa,
o ktérym mowa w ust. 1 1 2, moze nasta-
pi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone
w ustawach ochrone wolnosci i praw in-
nych oséb i podmiotéw gospodarczych
oraz ochrone porzadku publicznego, bez-
pieczefistwa lub waznego interesu gospo-
darczego panistwa (ust. 3).

Wedtug art. 1 ust. 1 ustawy o doste-
pie do informacji publicznej z 6 wrzes$nia
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2001 r.? (zwanej dalej ,udip”), kazda in-
formacja o sprawach publicznych stanowi
informacje publiczng w rozumieniu usta-
wyipodlega udostepnieniu i ponownemu
wykorzystywaniu na zasadach i w trybie
okreslonych w niniejszej ustawie. Artykul
6 ust. 1 udip formutuje otwarty katalog
informacji publicznych, do ktérych zali-
czono: informacje o polityce wewnetrz-
nej i zagranicznej, w tym o zamierzonych
dziataniach wladzy ustawodawczej oraz
wykonawczej, o projektowaniu aktéw nor-
matywnych, o programach w zakresie re-
alizacji zadan publicznych, o sposobie ich
realizacji, o wykonywaniu i skutkach re-
alizacji tych zadan, informacje o organach
wladzy publicznej oraz podmiotach wy-
konujacych funkcje publiczne, informacije
o zasadach funkcjonowania podmiotéw zo-
bowigzanych do udostepnienia informacji
publicznej. Zgodnie za$ z art. 6 ust. 2 tej
ustawy, dokumentem urzedowym w ro-
zumieniu ustawy jest tre$¢ o§wiadczenia
woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana
w dowolnej formie przez funkcjonariusza
publicznego w rozumieniu przepiséw Ko-
deksu karnego, w ramach jego kompeten-
cji, skierowana do innego podmiotu lub
zlozona do akt sprawy.

Tak skonstruowana definicja dokumentu
moze budzi¢ liczne watpliwosci®. Doku-

2 DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.

mentem bedzie taki przedmiot, ktéry jest
skierowany na zewnatrz i stanowi o§wiad-
czenie wiedzy lub woli. Te dwa warun-
ki musza by¢ spelnione tacznie, aby dany
przedmiot uzyskat status dokumentu w ro-
zumieniu art. 6 ust. 2 udip®. Problem —jak
rozumie¢ dokument w sprawach o udziele-
nie informacji publicznej — skomplikowato
sformulowane (na tle definicji dokumentu
zawartej w art. 6 ust. 2 udip) przez niektd-
rych przedstawicieli doktryny i w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych pojecie
dokumentu wewnetrznego oraz zwigzane
z tym watpliwosci co do mozliwosci udo-
stepniania takiego dokumentu w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Definicje dokumentu wewnetrznego
zawarl Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 18 sierpnia 2010 r., sygn. akt
I OSK 851/10, wskazujac, ze jest nim , do-
kument, ktory nie jest skierowany do pod-
miotéw zewnetrznych. Dokument taki
moze sluzy¢ wymianie informacji miedzy
pracownikami danego podmiotu, moze
okresla¢ zasady ich dzialania w okre§lo-
nych sytuacjach, moze tez by¢ fragmentem
przygotowar do powstania aktu bedacego
forma dziatalno$ci danego podmiotu™.

Dokument wewnetrzny charakteryzuje
sie zatem dwoma wystepujacymi jedno-
cze$nie elementami:

3 Wskazat na to M. Zareba, wedle ktérego ustawodawca w sposéb sprzeczny z Konstytucja zawezit do-
step do dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu podmiotéw zobowiazanych do udzielenia informacji
publicznej, ale niepodpisanych przez funkcjonariuszy publicznych oraz do dokumentéw prywatnych, ktére
znajduja sie w zasobach podmiotéw zobowiazanych do udzielenia informacji publicznej. Por. M. Zareba:
Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 63.

4 Za M. Bidzinski [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz: Ustawa o dostepie do informacji publicz-
nej. Komentarz, s. 109 i nast.

5 Opubl. w LEX nr 737513.
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* jest dokumentem urzedowym, czyli
posiada cechy, o ktérych mowa w art. 6
ust. 2 udip;

* powstat tylko na potrzeby dziatalnosci
podmiotu, ktéry go wytworzylinie przed-
stawia jego stanowiska na zewnatrz.

W doktrynie po raz pierwszy zdefi-
niowala dokument wewnetrzny Elzbieta
Jarzecka-Siwik. Zdaniem tej autorki,
dokumenty wewnetrzne zostaty wy-
tworzone w zakresie dziatania danego
podmiotuiwyrazaja ,opinie w sprawach
szczegdtowych, poglady przedstawiane
w toku narad albo dyskusiji, a takze po-
rady udzielane w ramach konsultacji”®.
Takze i tu wskazano, ze podstawowga ce-
chg dokumentu wewnetrznego jest jego
wytworzenie jedynie na potrzeby dane-
go podmiotu. Ma on charakter roboczy
i powstal tylko dla organu administra-
cji publicznej lub innego podmiotu zo-
bowigzanego do udzielenia informacji
publicznej. Jego wytworzenie wiaze sie
z biezacym funkcjonowaniem danego
podmiotu i nie wyraza oficjalnego sta-
nowiska, cho¢ moze shuzy¢ wypracowaniu
pogladu, ktéry bedzie przedstawiony na
zewnatrz. Powstaje jednak pytanie, czy
dokument wewnetrzny jest udostepniany
w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej? Z badan doktryny i orzecz-
nictwa wynika, ze w tej mierze uksztal-
towaly sie dwa poglady.

Ujawnianie

dokumentéw wewnetrznych
Czes¢ przedstawicieli doktryny uwaza,
ze kazda informacja znajdujaca sie w do-
kumentach urzedowych, niezaleznie od
swej tresci, podlega ujawnieniu. Stwier-
dzono bowiem, ze wszystko co znajduje sie
w posiadaniu podmiotéw zobowigzanych
do udostepnienia informacji publicznej,
anie jest objete szczegdlnymi wlaczenia-
mi, nalezy udostepni¢”’. Natomiast sfor-
mulowanie art. 6 ust. 2 udip powoduje,
ze tre$¢ o§wiadczenia woli lub wiedzy
skierowana do innego podmiotu lub zto-
zona do akt sprawy [...] obejmuje réw-
niez podmioty usytuowane w ramach
wewnetrznych struktur organizacyjnych
danego aparatu, a ponadto te dokumen-
ty, ktére zostaly zlozone do akt sprawy.
Zgodnie z tym stanowiskiem, udostep-
nieniu podlega kazdy dokument, ktéry
ma jakiekolwiek znaczenie dla uksztat-
towania tresci pézniejszego o$wiadczenia
woli lub wiedzy”®. Podkreslono réwniez,
ze ,ustawodawca na pierwszym miejscu
stawia jawnos¢, a wszelkie od niej wyjat-
ki nalezy traktowa¢ jako odstepstwo od
zasady i interpretowac §ciéle [...]. W razie
watpliwosci nalezy zawsze rozstrzygac na
korzy$¢ jawnosci, nie odwrotnie. Istnieje
wiec oglna reguta interpretacyjna, wska-
zujaca na dominacje zasady jawnosci jako
zasady podstawowej”’. Powyzsze Swiadczy

E Jarzecka-Siwik: Dostep do informacji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” nr 1,/2002, s. 30.

E. Czarny-Drozdzejko: Karna ochrona prawa do informacji publicznej, ,,Czasopismo Prawa Karnego
i Nauk Penalnych” z. 2/2005, s. 147.

8 D. Fleszer: Problematyka dostepu do dokumentéw urzedowych w jednostkach samorzadu terytorialnego
na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” nr 12/2009, s. 38.
P. Sitniewski: Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011, podobnie uwaza
M. Zareba [w:] Prawo dostepu..., op. cit., s. 61-65.

~ o

©

- 865 - Nr 6/listopad-grudzien/2012 77



panstwo i spoteczenstwo

o tym, ze autorzy utozsamiajg informacje
publiczna z pojeciem dokumentu urzedo-
wego, 0 kt(’)rym mowa w art. 6 ust. 2 udip.
Zatem nalezaloby wnosi¢, ze kazdy doku-
ment urzedowy, niezaleznie od jego cha-
rakteru, jestinformacija publiczna i oile nie
wystapig okolicznosci okreslone w art. 5
ust. 1 iust. 2 udip - podlega ujawnieniu.

Inaczej kwestie ujawnienia dokumentéw
wewnetrznych rozumieja sady administra-
cyjne. Badanie orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddz-
kich sadéw administracyjnych w zakresie
dostepu do informacji publicznej wskazu-
je, ze sady administracyjne sa zdania, ze
o tym, czy dokument wewnetrzny pod-
lega udostepnieniu, decyduje jego tresc,
bowiem ,okolicznos¢, ze dany akt spo-
rzadzony przez podmiot obowigzany do
udostepnienia informacji publicznej ma
charakter wewnetrzny, nie powoduje
sama przez sie, aby akt taki byt wytaczo-
ny z zakresu obowiazku jego udostepnie-
nia”!?, Zatem dokumenty wewnetrzne
nie s3 wylaczone z zakresu przedmio-
towego ustawy o dostepie do informacji
publicznej; jezeli bowiem dokument we-
wnetrzny zawiera informacje publiczng,
podlega udostepnieniu. Natomiast gdy
zawarte w nim informacje nie mieszcza
sie w katalogu okreslonym w art. 6 ust. 1
udip, wéwczas nie jest on udostepniany.
O udostepnieniu dokumentu decyduje
wiec jego tres¢, a nie to, czy odpowiada
on definicji z art. 6 ust. 2 udip. Poglad

Przemystaw Szustakiewicz

ten akcentuje materialng, a nie formalng
ceche informacji publicznej. Przyjecie go
oznacza, ze nalezy uwaznie bada¢ zawar-
to$¢ dokumentu wewnetrznego po to, aby
doktadnie wyznaczy¢ granice pomiedzy
dokumentem wewnetrznym zawierajagcym
informacje publiczng a niezawierajacym
takiej informacii.

W orzeczeniach sadéw administracyj-
nych wskazuje sie, ze dokumenty we-
wnetrzne niewykorzystane w procesie
decyzyjnym oraz dokumenty dotyczace
jedynie sfery zamierzen — nie zawieraja in-
formaciji publicznej. Warto zaznaczy¢, ze
takie stanowisko znalazto odbicie w dok-
trynie. Zdaniem E. Jarzeckiej-Siwik, do-
kumenty wewnetrzne, wytworzone w za-
kresie dziatania danego podmiotuiwyra-
zajace opinie w sprawach szczegétowych,
poglady przedstawione w toku narad albo
dyskusii, a takze porady udzielone w ra-
mach konsultacji, , nie podlegaja udostep-
nieniu, o ile nie zostaty wlaczone do akt
sprawy albo nie zostaty wyekspediowa-
ne do innego podmiotu. Nie da sie [...]
logicznie uzasadni¢, ze tym ‘innym pod-
miotem’ moze by¢ komérka organizacyjna
podmiotu zobowigzanego do udostepnie-
nia informacji, bo w ten sposéb obowigzek
informacyjny nalezatoby rozciagna¢ takze
na zglaszanie pewnych pomystéw co do za-
latwienia sprawy albo nawet na wymiane
pogladéw za pomoca poczty elektronicz-
nej lub rozméw telefonicznych”!, a zatem
dokumenty niewlaczone do akt sprawy

1© Wyrok WSA w Krakowie z 2.02.2010 r., sygn. akt Il SAB/Kr 112/09, opubl. w LEX nr 632232; podobnie
wyrok NSA z 27.03.2012 r., sygn. akt | OSK 155/12, opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Admi-

nistracyjnych (CBOSA).

" E Jarzecka-Siwik: Dostep do informacji publicznej, op. cit, s. 30.
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lub dokumenty, ktére powstaty w toku
pracy danego podmiotu, ale nie zostaty
wykorzystane albo nie zostaty przestane
do innego podmiotu, nie zawieraja infor-
magji publiczne;.

Podobnie uznal WSA w Poznaniu, w wy-
rokuz8 czerwca 2006 ., sygn. akt IV SAB/
Po 9/06, w ktérym podkreslono, ze ,ge-
neralnie dostep do informacji publiczne;
wynika z zasady udziatu obywateli w zy-
ciu publicznym i sprawowania spotecznej
kontroli i tylko w tym celu obywatel ma
prawo uzyskania wiedzy o sprawach pu-
blicznych. Prawo to gléwnie realizowane
jest w zakresie planowania przestrzennego
ustawg z 27 marca 2003 r. Uprawnienie to
jednak nie rozciaga sie, zdaniem tego skta-
du sadu, na materiaty bedace podstawa do
licznych koncepcji wewnetrznych i Sciera-
nia sie pogladéw wewnatrz samego organu,
ktore nie przybraty zinstytucjonalizowa-
nych ksztattéw, podobnie jak np. zapiski
i notatki urzednika organu administracji
publicznej gromadzacego materialy do roz-
poznania sprawy zakoiczonej orzeczeniem
zjego udzialem”'?. Sad stwierdzit, ze ma-
terialy robocze czy pomysty rozwigzania
finalnego problemu nie stanowia informacji
publicznej. Takie samo stanowisko wyrazit
WSA w Poznaniu, w wyroku z 20 kwietnia
2011 r., sygn. akt IV SAB/Po 52/10, w kt6-
rym zauwazono ponadto, ze ,dokumenty
wytworzone w trakcie audytu maja w ca-
tosci charakter dokumentéw wewnetrz-
nych (do wewnetrznego uzytku), ktére
w zaden sposéb nie oddziatujg na sytuacje

2 Opubl. w CBOSA.
13 Opubl. w CBOSA.
4 Opubl. w LEX nr 737513.
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prawna podmiotéw spoza struktury da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego.
[...]. W przypadku dokumentéw audytu
wewnetrznego brak analogicznego od-
dzialtywania pro foro externo”. Sad nie
wskazal tutaj, ze dokument wewnetrzny,
jakim sa dokumenty audytu wewnetrz-
nego, nie podlegaja ujawnieniu ze wzgle-
du na ich tres¢, ktéra dotyczy tylko tego
podmiotu. Nalezy jednak podkresli¢, ze
w tym wyroku nie wykluczono, iz taki do-
kument — jesliby zawieral informacje ma-
jace charakter zewnetrzny, mieszczacy sie
w katalogu okreslonym w art. 6 ust. 1 udip
— podlegaja ujawnieniu. Warto wskazac,
ze w cytowanym juz wyroku z 18 sierpnia
2010 r., sygn. akt I OSK 851/10, stwier-
dzono, ze dokument wewnetrzny, ktéry
stuzy wylacznie usprawnianiu dziatalno$ci
danego podmiotu, ochronie jego prawnie
usprawiedliwionych intereséw czy tezma
zapobiega( sprzecznym z przepisami pra-
wa dziataniom innych oséb, a ujawnienie
treéci tego aktu mogloby to zapobieganie
czyni¢ nieskutecznym”'* — nie musi by¢
ujawniony w trybie ustawy o dostepie do
informaciji publicznej. NSA uznal zatem,
ze dokumenty wytworzone przez pod-
miot zobowigzany do udzielenia informacji
publicznej, ale stuzace jedynie poprawie
jego funkcjonowania — nie sa informacja
publiczna.

Ekspertyzy i opinie
Sady administracyjne stoja na stanowi-
sku, ze ekspertyzy i opinie stuzace jedy-
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nie dziatalnoéci danego podmiotu i nie-
wykorzystane bezpo$rednio w procesie
decyzyjnym stanowia dokumenty we-
wnetrzne, ktére nie zawieraja informa-
cji publicznej. Jak bowiem podniést NSA
wwyroku z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt
[ OSK 2130/11, w sprawie wniosku o udo-
stepnienie informacji publicznej w zakre-
sie: opinii prawnych (ekspertyz, ktére byty
podstawa podjecia przez Prezydenta RP
decyzji o podpisaniu tzw. ustawy o OFE),
uznano, ze opinie takie nie s3 informacja
publiczna, ,jezeli nie dotycza konkretnego
aktu bedacego juz przedmiotem toczacego
sie procesu legislacyjnego. Sa natomiast
dokumentem wewnetrznym, stuzagcym
gromadzeniu informaciji, ktére w przyszto-
$ci moga zosta¢ wykorzystane w procesie
decyzyjnym. Trzeba przy tym dodag, ze
opinie i ekspertyzy majace jedynie charak-
ter poznawczy nie odnosza sie wprost do
przyszlych dzialadi i zamierzef podmiotu
zobowiazanego, maja jedynie poszerzy¢
zakres wiedzy i informacji posiadanych
przez ten podmiot. Dlatego poddanie tego
procesu $cistej kontroli spotecznej byto-
by niecelowe i utrudnitoby wewnetrzny
proces ksztaltowania sie stanowisk uzgad-
niania i $cierania sie opinii dotyczacych
istniejacego stanu rzeczy, jego oceny oraz
ewentualnej potrzeby zmian. Odmiennie
oceni¢ nalezy ekspertyzy i opinie dotycza-
ce konkretnego projektu aktu prawnego, co
do ktérego trwa proces legislacyjny. [...].
Decyzje te moga by¢ zgodne z przedsta-
wionymi na te okoliczno§¢ opiniami eks-

Przemystaw Szustakiewicz

pertéw badz tez nie. Jednak w panstwie
prawa, gdzie zaktada sie kontrolowanie
wladzy przez spoleczefistwo obywatelskie,
obywatel w ramach konstytucyjnego pra-
wa dostepu do informaciji publicznej ma
prawo dowiedzie¢ sie, jakimi przestanka-
mi kierowat sie Prezydent RP, wykonujac
swoje uprawnienia okre§lone w art. 122
Konstytucji, a tym samym zapoznac si¢
zwnioskami opinii i ekspertyz dotyczacych
okreslonego projektu aktu prawnego”’®.
Sad uznat tutaj, iz mimo ze ekspertyza
sporzadzona na potrzeby Kancelarii Pre-
zydenta RP odpowiada definicji okreslonej
w art. 6 ust. 2 udip, to nie podlega ujaw-
nieniu ze wzgledu na jej tre$¢, bowiem
bezposrednio nie dotyczy procesu zwia-
zanego z podpisaniem przez Prezydenta
RP konkretnego aktu prawnego.

Nalezy tu réwniez przytoczy¢ wezesniej-
szy wyrok NSA z 16 czerwca 2009 ., sygn.
I OSK 89/09, w ktérym podkreslono, ze
,zadana opinia prawna zawierata informa-
cje, ktéra mogta (ale nie musiata) zostac¢
wykorzystana przez organ administraciji
publicznej w przysztoéci, w celu wszcze-
cia cywilnych postepowan w konkretnych
sprawach przeciwko czlonkom Wspélnoty
Mieszkaniowej w Warszawie. Nie doty-
czyta wiec ona sfery faktéw, lecz sfery za-
mierzen. Prawo dostepu do informaciji pu-
blicznej obejmuje prawo zadania udzielenia
informacji o okreSlonych faktach i stanach
istniejacych w chwili udzielania informacji,
nie za$ o niezmaterializowanych w jakiej-
kolwiek postaci zamierzeniach podejmo-

> Opubl. w LEX nr 1126276. Tozsamy poglad zostat wyrazony takze w wyroku z 29.02.2012 r., sygn. akt

| OSK 2196/11, opubl. w CBOSA.
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wania okreslonych dziatas. [...]. Nie kazda
opinia prawna sporzadzona przez organ
administracji publicznej posiada walor in-
formacji publicznej. O zakwalifikowaniu
opinii prawnej do dokumentéw podlegaja-
cych udostepnieniu w trybie ustawy o do-
stepie do informacji publicznej decyduje
cel w jakim zostata opracowana. Opinia
prawna sporzadzona na uzytek organu
administracji publicznej w przedmiocie
zasadno$ci wszczecia w przyszloéci poste-
powania w konkretnej sprawie cywilne;j,
nie stanowi informacji publicznej w ro-
zumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie
do informacji publicznej”'. Tu réwniez
uznano, ze skoro opinia dotyczyta przy-
sztych zamierzen, a nie faktéw, nie jest ona
informacja publiczng. Taki poglad wyra-
zono takze w wyroku z 7 marca 2012 r.,
sygn. akt [ OSK 2265/11"7. W cytowanych
orzeczeniach podkredla sie, ze informacja
publiczna musi dotyczy¢ faktéw, ktére juz
zaistniaty. Tymczasem ekspertyzy i opi-
nie odnoszace sie do dziatad przysztych,
hipotetycznych — nie s3 zwiazane ze sferg
faktéw, a wiec nie sa informacja publiczna.

Materiaty pomocnicze

Informacija publiczna — jak wskazuje
orzecznictwo sadéw administracyjnych
— nie s3 réwniez materialy o charakterze
pomocniczym, stuzace do wypracowania
stanowiska lub decyzji na przysztos¢. Pod-
kreslit to NSA w postanowieniuz 21 grud-
nia 2010, sygn. akt T OSK 1975/10, w kt6-
rymuznal, ze ;walor informaciji publicznej

6 Opubl. w CBOSA.
7 Opubl. w CBOSA.
'8 Opubl. w LEX nr 844779.
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posiadaja wszelkiego rodzaju dokumenty
urzedowe organu (bedace dowodem tego,
cow nich urzedowo stwierdzono, zaswiad-
czono badz podano), wytworzone w ra-
mach realizacji powierzonych mu zadan,
a wiec dokumenty powstate w zwiazku
z prowadzeniem konkretnych spraw. Na-
tomiast nie stanowig informacji publicznej
wszelkiego rodzaju materiaty, druki, wzory
etc., znajdujace sie w posiadaniu organu,
ktérych zawarto$¢ (tresc) intelektualna
nie zostala uzyta czy wykorzystana przy
zatatwianiu jakiejkolwiek ze spraw, a przez
to nie nabraty cech dokumentéw urzedo-
wych. [...]. Trafnie odrézniono dokument
urzedowy od materialu urzedowego. Oile
dokument urzedowy stanowic¢ bedzie in-
formacje publiczng, o tyle material urzedo-
wy z przymiotu tego korzystac nie moze,
bowiem brak mu cechy oficjalnosci (nie
zostal przez organ uzyty w jednostkowej
sprawie i skierowany na zewnatrz)”'s. Sad
podjat sie tutaj rozréznienia pomiedzy do-
kumentem urzedowym, ktéry jego zda-
niem miesci sie w definicji dokumentu
zawartej w art. 6 ust. 2 udip, a materiatem,
ktéry ma charakter pomocniczy, stuzacy
jedynie powstaniu dokumentu urzedowe-
go. Materiat o charakterze pomocniczym
nie jest informacja publiczna.

Nalezy wskaza¢ réwniez wyrok z 27 mar-
ca2012r., sygn. akt TOSK 155/12, w kt6-
rym NSA stwierdzil, ze ,obowiazek udo-
stepnienia kosztorysu inwestorskiego znaj-
duje zastosowanie w konkretnym stanie
faktycznym, zaistniatym w niniejszej spra-
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wie, gdzie kosztorys ten stuzy wykony-
waniu zadaf publicznych, a wiec zawie-
ra informacje publiczna. Nie oznacza to
wiec, ze kazdy kosztorys inwestorski be-
dzie zawieral informacje publiczng, gdyz
moze nie postuzy¢ do przeprowadzenia
postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego i stanowi¢ tym samym do-
kument wewnetrzny”?®. Tutaj Naczelny
Sad Administracyjny uznat, ze kosztorys
inwestorski przygotowany na potrzeby
postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego ulega ujawnieniu tylko wtedy,
gdy zamdwienie zostalto przeprowadzo-
ne. Natomiast jesli zaméwienie publicz-
ne bylo przygotowywane, ale nie zostato
wszczete, kosztorys inwestorski jest do-
kumentem wewnetrznym niepodlagaja-
cym ujawnieniu.

Dokument wewnetrzny podlega ujaw-
nieniu wtedy, gdy zawiera informacje pu-
bliczng. Swiadcza o tym orzeczenia sadéw
administracyjnych w kwestii ujawnienia
tresci korespondencji pomiedzy podmio-
tami zobowigzanymi do udzielenia infor-
macji publicznej. W wyroku z 22 listopada
2006r., sygn. akt IV SA/Wr 712/06, WSA
we Wroctawiu orzekt, ze korespondencja
miedzy dwoma urzedami, a wiec nieskie-
rowana na zewnatrz, stanowi informacje
publiczna, gdy znajduja sie w niej dane
wymienione w art. 6 ust. 1 udip. Pod-
kreslono, ze ,pisma, okdlniki, instrukcje,
kierowane do kuratora o§wiaty przez mi-
nistra wlasciwego do spraw edukacji, nie
tylko stanowig informacje o sprawach pu-

9 Opubl. w CBOSA.
20 Opubl. w LEX nr 918816.
21 Opubl. w CBOSA.
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blicznych, zgodnie z art. 1 ustawy o do-
stepie do informacji, ale dodatkowo wy-
mienione zostaly w jej art. 6 ust. 1 pkt 4
lit. a jako rodzaj informaciji, ktéry podle-
ga udostepnianiu w tym trybie. [...]. Nie
mozna zatem dokonywac takiej interpre-
tacji art. 6 ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej, ktéra ograniczataby prawo
do informacji wbrew wyraznej regulacji
art. 61 Konstytucji. Wymaga réwniez pod-
kreslenia, ze sama ustawa o dostepie do
informacji publicznej w art. 3 ust.1 pkt 2
wyraznie statuuje uprawnienie wgladu do
dokumentéw urzedowych. Sad podzie-
la poglad skarzacego, iz korespondencja
pomiedzy organami administracji pani-
stwowej, jakimi sa minister wlasciwy do
spraw edukacji i kurator o§wiaty, nalezy do
dokumentéw urzedowych. Koresponduja
bowiem ze sobg osoby petniace funkcje
publiczne, ktére w Swietle art. 115 §13
pkt 4 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Ko-
deks karny (DzU nr 88, poz. 553 ze zm.)
sa funkcjonariuszami publicznymi”?. Sad
uznat tu, ze dokumenty zawierajace ofi-
cjalna korespondencje pomiedzy organami
administracji publicznej, mimo swojego
wewnetrznego charakteru, zawierajg in-
formacje publiczng. Takie samo stanowi-
sko wyrazaja wyroki: WSA we Wroclawiu
z 26 maja 2010 r., sygn. akt IV SAB/Wr
19/10%' i WSA w Warszawie z 21 czerw-
ca 2011 r., sygn. akt II SAB/Wa 67/11.
W tej drugiej sprawie skarzacy domagat
sie udostepnienia informacji publicznej
w postaci kopii dwéch dokumentéw urze-
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dowych wraz ze wszystkimi zatacznikami,
to jest: pisma prezesa PARP do ministra
gospodarki i ministra rozwoju regional-
nego oraz pismo zastepcy prezesa PARP
do MSWiA. Organ udzielit skarzgcemu
informaciji publicznej przez udostepnie-
nie mu kopii zagdanych pism, jednak bez
zalacznikéw, uznajac, ze nie posiadaja one
waloru informacji publicznej. W uzasad-
nieniu wyroku stwierdzono, ze ,pisma
te wrazzzalacznikami stanowily niewat-
pliwie korespondencje pomiedzy PARP
a Wicepremierem, Ministrem Rozwoju
Przedsiebiorczosci, Dyrektorem Depar-
tamentu MSWiA. Naleza one zatem do
dokumentéw urzedowych. Koresponduja
bowiem ze soba osoby petnigce funkcje pu-
bliczne, ktére w $wietle art. 115 §13 pkt 4
k.k. sa funkcjonariuszami publicznymi.
Podkresli¢ nalezy, ze uzycie wart. 6 ust. 2
ustawy o dostepie do informacji publiczne;j,
sformutowania ‘tre$¢ o§wiadczenia woli
lub wiedzy [...] skierowana do innego pod-
miotu lub zlozona do akt sprawy’ obejmuje
réwniez te podmioty, ktére usytuowane
s3 w ramach wewnetrznych struktur or-
ganizacyjnych danego aparatu. Oznacza
to, ze chodzi o kazdy dokument, ktéry ma
jakiekolwiek znaczenie dla uksztattowania
tresci pdzniejszego oswiadczenia woli lub
wiedzy, a tym samym obejmuje réwniez
réznego rodzaju dokumenty wewnetrzne
zwiazane z wykonywaniem kompetencji
izadan publicznych. Zdaniem Sadu, oba
te pisma wraz z zalgcznikami nie tylko
stanowig informacje publiczng o sprawach

22 Opubl. w CBOSA.
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publicznych, zgodnie z art. 1 ustawy o do-
stepie do informacji publicznej, ale dodat-
kowo zostaly wymienione w art. 6 ust. 1
pkt 4 lit. a, jako rodzaj informacji, ktéra
podlega udostepnieniu w tym trybie”?2.
Sad wskazal tu, ze korespondencja bezpo-
$rednio stuzaca wypracowaniu oficjalnego
stanowiska organu administracji publicz-
nej zawiera dane, o ktérych mowa wart. 6
ust. 1 udip.

Nalezy zwréci¢ uwage na wyrok WSA
w Warszawie z 22 czerwca 2006 r., sygn.
akt I SAB/Wa 175/06, zgodnie z ktérym
,Opinia prawna sporzadzona przez pracow-
nika organu dla potrzeb zalatwienia kon-
kretnej sprawy, czy tezblizej nieokreslonej
liczby spraw, jako dokument wewnetrz-
ny stuzacy zatatwianiu spraw i realizacji
zadan organu, posiada walor informacji
publicznej (dotyczy sfery faktéw), zostat
wytworzony w ramach struktury organi-
zacyjnej organu, dotyczy sfery jego dzia-
talnosci, zawiera informacije o sposobie
zalatwienia sprawy (spraw) etc., stanowi
wiec, zgodnie zart. 1 ust. 1 ustawy o do-
stepie do informacji publicznej, informacje
o sprawach publicznych, a stosownie do
art. 6 ust. 1 pkt 3lit. d i pkt 4 lit. ¢, bedac
rodzajem informacji o sposobie zatatwia-
nia (rozstrzygania) spraw, w tym na etapie
dokonywania ocen prawnych i opiniowa-
nia, podlega udostepnieniu w trybie i na
zasadach w niej okreslonych (co wypet-
nia dyspozycje art. 61 Konstytucji RP)"%.

Sad uznal wiec, ze dokumenty we-
wnetrzne, ktére sporzadzane sa w trakcie

2 Opubl. w LEX nr 340013. Poglad taki zawieraja réwniez wyroki: z 9.09.2008 r., sygn. akt Il SAB/Bd 19/08
oraz z 21.04.2009 r., sygn. akt IV SAB/Wr 1/09, opubl. w CBOSA.
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zatatwiania okreslonej sprawy, ze wzgledu
na swa tre$¢ maja walor informacji publicz-
nej i podlegaja udostepnieniu.

Ten poglad WSA w Warszawie wydaje
sie zbiezny z trescig wyroku z 20 stycznia
2012r., sygn. akt [OSK 2118/11, w ktérym
NSA podkreslit, ze ustawa o dostepie do
informacji publicznej ,nie zaweza doste-
pu do informacji publicznej wytworzonej
jedynie w toku prowadzonych postepo-
wati administracyjnych. Wrecz przeciwnie,
jak wynika z art. 1 ust. 1 ustawy i art. 61
Konstytucji, udostepnieniu podlega kaz-
da informacja o sprawach publicznych.
Niewatpliwie taka informacje stanowi no-
tatka z przebiegu spotkania przedstawi-
cieli rzadu z przedstawicielami Gminy L.
Spotkanie to dotyczyto bowiem kwestii
opracowania zatozen do programu rozwo-
ju Gminy L., ktéry miesci sie w zakresie
zadan wlasnych gminy. Nie ma znaczenia
twierdzenie autora skargi kasacyjnej, ze
notatka ta stanowi jedynie wersje robo-
cza przedstawiajaca przebieg spotkania.
Notatka ta zostata podpisana, jak wynika
zakt sprawy, przez sekretarza i burmistrza
Gminy L., zatem osoby bedace funkcjona-
riuszami publicznymi w zakresie sprawo-
wanych przez nich funkgji, zas ewentual-
nie mozliwe korekty sporzadzonej notatki
przez przedstawicieli rzadu, co podnosi
skarzacy kasacyjnie, nie dyskwalifikuje tej
notatki jako informacji o sprawach publicz-
nych w rozumieniu powotanej ustawy”?.

Podobny poglad zawiera wyrok NSA
z 1 grudnia 2011 r., sygn. akt I OSK
1550/11, w ktérym Sad uznat, ze ,infor-

24 Opubl. w CBOSA.
% Opubl. w CBOSA.
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macje publiczna stanowi calo$¢ akt poste-
powania prowadzonego przez organ ad-
ministracji publicznej — w tym zaréwno
dokumenty wytworzone, jak i posiadane
przez organ w zwigzku z konkretna sprawa.
Whrew twierdzeniu sadu pierwszej instan-
Cji, ustawa nie ogranicza ‘prawa do infor-
macji’ wylacznie do dokumentéw urzedo-
wych. Co do zasady zatem, udostepnieniu
podlega¢ bedzie wszystko, co znajduje sie
w aktach postepowania, niezaleznie od
tego, czy bedzie to dokument urzedowy,
czy prywatny. Bez znaczenia pozostaje
réwniez to, czy dokument znajdujacy sie
w aktach ma charakter wewnetrzny, czy
roboczy”?. Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit tutaj, ze w sytuacji, gdy dany
dokument zostat uzyty do zatatwienia
sprawy administracyjnej lub wypraco-
wania oficjalnego stanowiska podmiotu
zobowigzanego do udzielenia informacji
publicznej, podlega on ujawnieniu.

Podsumowanie

Pojawianie sie pojecia ,dokument we-
wnetrzny” w sprawach o udostepnienie
informacji publicznej spowodowato spér
o to, czy taki dokument podlega ujawnie-
niu. Zaistnialy tutaj dwa poglady:

e formalistyczny, sformutowany przez nie-
ktérych przedstawicieli nauk prawnych,
uznajacy, ze kazdy dokument mieszcza-
cy sie w tresci art. 6 ust. 2 udip podlega
ujawnieniu;

* materialny, wyrazany glownie w orzecz-
nictwie NSA i wojewddzkich sadéw admi-
nistracyjnych, wedle ktérego tylko doku-
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ment sporzadzony w formie, o ktérej mowa
wart. 6 ust. 2 udip, zawierajacy informacje,
ktérej zakres pokrywa sie z trescig art. 1
wzw. zart. 6 ust. 1 ustawy o dostepie do
informaciji publicznej, podlega udostep-
nieniu.

Stanowisko sadéw administracyjnych
nalezy w pelni zaakceptowac: o ujawnie-
niu informacji powinna decydowac tres¢
dokumentu, a nie jego forma. Wynika to
zwyktadni systemowej art. 6 udip. Usta-
wodawca nieprzypadkowo umiescit w jed-
nej jednostce redakcyijnej przepisy usta-
nawiajace definicje informacji publicznej
—art. 6 ust. 1 udip i definicje dokumentu
—art. 6 ust. 2. W ten sposéb wskazal, ze
nie mozna oddzieli¢ formy dokumentu od
jego tresci. Zatem nie kazdy dokument
urzedowy podlega ujawnieniu, leczjedynie
ten, ktéry zawiera informacje publiczna.
Dotyczy to takze dokumentéw wytwo-
rzonych na potrzeby podmiotu zobowig-
zanego do udzielenia informacji publicz-
nej. Taka interpretacje wyrazaja nie tylko
orzeczenia s3déw administracyjnych, lecz
takze przedstawiciele doktryny. Jak bo-

panstwo i spoteczenstwo

wiem podniesiono, ,dla traktowania danej
informacji jako publicznej decydujace po-
winno by¢ nie samo jej ‘wytworzenie’, lecz
fakt, ze zostata pozyskana i przetworzo-
naw celu realizacji zadan publicznych”?.

Konkluzja ta powoduje koniecznos¢
uwaznego przyijrzenia sie tresci dokumen-
tu, ktéry ma by¢ ujawniony. Przytoczo-
ne orzeczenia sadéw administracyjnych
wskazuja, ze mozna i nalezy wyznaczy¢
granice pomiedzy dokumentami we-
wnetrznymi, ktére powinny by¢ ujaw-
nione w trybie ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej i takimi, ktére nie
zawieraja tego rodzaju informacji. Nie-
watpliwie dokumenty, ktére nie zostaty
wykorzystane w procesie decyzyjnym oraz
takie, ktére dotycza jedynie sfery zamie-
rzefi, nie stanowia w $wietle orzecznictwa
NSA i wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych informacji publicznej.

dr PRZEMYSELAW SZUSTAKIEWICZ,
Uczelnia tazarskiego, Warszawa

% S. Czarnow: Prawo do informacji publicznej w Polce a wymogi prawa europejskiego, ,Samorzad Teryto-

rialny” z. 4/2007, s. 23.
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Globalne tendencje

Rynek panstwowych
funduszy inwestycyjnych

Paristwowe fundusze inwestycyjne petnia coraz wazniejsza role w gospodarce $wiato-
wej. W ostatniej dekadzie ich aktywa zwickszyly sie niemal czterokrotnie, do blisko
pieciu bilionéw dolaréw. Do tej pory najchetniej kupowaly akcje spétek dostepnych
na rynku publicznym, znaczne kwoty przeznaczaly takze na inwestycje bezposred-
nie, gléwnie w sektorze finansowym. Globalny kryzys wptynat jednak na zmiane
niektérych tendencji. Obecnie mozna zaobserwowa¢ zmniejszenie zainteresowania
inwestycjami bezpoSrednimi i spadek wartoéci pojedynczych transakcji, widoczny
jest za to wzrost znaczenia rynkéw wschodzacych jako docelowego obszaru zaintere-
sowania funduszy. Obawy analitykéw budza natomiast inne kwestie, miedzy innymi
zwigzane z ich mozliwym udzialem w kapitale spétek amerykanskich i europejskich.

MALGORZATA MIKITA

Wprowadzenie

Panstwowe fundusze inwestycyijne (sove-
reign wealth funds — SWF) dzialaja od lat
pie¢dziesigtych XX wieku. Poczatkowo,
zuwagi na niewielka ich liczbe oraz niski
poziom aktywdw, nie odgrywaty istotnej
roli na miedzynarodowym rynku finan-
sowym. Obecnie naleza do gtéwnych in-
stytucjonalnych inwestoréw globalnych;
ich aktywa przewyzszaja laczne aktywa
funduszy private equity oraz funduszy

hedgingowych. Przeprowadzaja zaréwno
inwestycje portfelowe, jak i bezposrednie.
Ekonomisci zwracaja uwage na plusy i mi-
nusy intensywnego rozwoju tego rynku,
a takze jego znaczenie w przezwyciezaniu
negatywnych skutkéw globalnego kryzysu
finansowego.

Artykul przedstawia tendencje rozwo-
jowe panfistwowych funduszy inwestycyj-
nych, ich aktywnos¢ oraz przejrzystosé¢
dziatania. Autorka oparla sie na danych sta-
tystycznych publikowanych przez TheCi-
tyUK! oraz SWF Institute?, wykorzystata

' TheCityUK — niezalezny instytut badawczy wspierany przez City of London Corporation.
2 SWEF Institute — miedzynarodowy instytut zajmujacy sie problematyka zwiazana z SWF.

86 KONTROLA PANSTWOWA

~ 874 -



Rynek panstwowych funduszy inwestycyjnych

takze informacje ze stron internetowych
wybranych funduszy.

Istota panstwowych
funduszy inwestycyjnych

Fundusze te sa tworzone i kontrolowane
przez pafistwo, a celem ich dziatania jest
inwestowanie kapitatéw paistwowych
w rézne aktywa finansowe, z zamierze-
niem ich pomnazania®.

Kapitaly znajdujace sie w posiadaniu SWF
pochodza najczesciej zdochodéw uzyski-
wanych przez dany kraj ze sprzedazy jego
surowcéw naturalnych (najczesciej ropy naf-
towej lub gazu ziemnego)*, ich zrédlem sa
takze nadwyzki dochodéw z handlu zagra-
nicznego, dochody z prywatyzacji majatku
patistwowego czy nadwyzki budzetowe. Ze
wzgledu na pochodzenie kapitatéw dzie-
li sie je na fundusze surowcowe (zasilane
kapitatami ze sprzedazy surowcéw) i fun-
dusze niesurowcowe (pozostale).

Paristwa tworzace fundusze inwestycyj-
ne stawiaja przed nimi rézne cele, wéréd
ktérych jako gtéwne mozna wymienic:
* zmniejszenie zalezno$ci budzetu i go-
spodarki od wahan cen surowcéw (tzw.
fundusze stabilizacyjne); przyktadem fun-
duszy o takim charakterze sa: Pula Fund
(Botswana), Qil Stabilisation Fund (Iran),
Economic and Social Stabilization Fund

panstwo i spoteczenstwo

(Chile), Reserve Fund and National Wealth
Fund (Rosja);

¢ inwestowanie srodkéw publicznych
w celu uzyskania stopy zwrotu przewyz-
szajacej dochodowos¢ rezerw dewizo-
wych (tzw. fundusze oszczednosciowe);
funduszami tego rodzaju sa: Abu Dhabi
Investment Authority (Zjednoczone Emi-
raty Arabskie), Government of Singapore
Investment Corp. (Singapur), Quatar In-
vestment Authority (Katar), China Inve-
stment Corporation (Chiny);

¢ finansowanie rozwoju spoteczno-ekono-
micznego kraju (tzw. fundusze rozwoju);
nalezy do nich State Oil Fund of Azer-
baijan (Azerbejdzan), ktéry uczestniczyt
w finansowaniu budowy linii kolejowe;
Baku -~ Thillisi — Kars czy naprawy systemu
irygacyjnego w Azerbejdzanie; funduszami
rozwoju sg takze French Strategic Invest-
ment Fund (Francja) oraz Italian Strategic
Fund (Wtochy), ktére powstaly w celu
wspierania rozwoju rodzimych przedsie-
biorstw o znaczeniu strategicznym;

* wspieranie krajowych systemdéw emery-
talnych (tzw. fundusze rezerw emerytal-
nych) —na przyktad Government Pension
Fund - Global (Norwegia); fundusz ten
zostat utworzony w 1990 1., Zrédlem jego
kapitatéw s3 dochody z handlu ropg naf-
tow3", a zarzadza on obecnie aktywami

3 SWF moga inwestowac takze na rynkach lokalnych, niemniej jednak udziat inwestycji lokalnych w portfe-
lu inwestycyjnym funduszu stanowi niewielki procent.

4 Mozna podac takze przyktady innych surowcoéw, z ktérych dochody zasilaja SWF, np. fundusz z Botswany
— Paula Fund otrzymuje kapitaty pochodzace z handlu diamentami i mineratami, fundusz z Chile — Social
and Economic Stabilization Fund zasilany jest kapitatami pochodzacymi z handlu miedzia.

5 M. Darell, R. Kimbal, R. Nathoo, D. Zwirn, V. Ramachandran, G. Goldstein, J. Moser: Rebuilding Amer-
ica. The role of foreign capital and global public investors, Governance Studies at Brookings, 2011, s.7,
<www.brookings.edu>, 20.03.2012.

6 R. Beck, M. Fidora: The impact of Sovereign Wealth Funds on global financial markets, European Central
Bank, Occasional Paper Series, 2008, No 91, s.10.
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o wartoéci 560 mld USD i jest trzecim
co do wielkosci SWF na $wiecie’. Innym
przykladem funduszu rezerw emerytal-
nych jest National Pensions Reserve Fund
(Irlandia).

Nie zawsze mozliwe jest jednoznaczne
okreslenie celu dzialania funduszy inwesty-
cyjnych, zuwagi na realizacje kilku dazen
lub tezich zmiane w zwiazku z uwarun-
kowaniami gospodarczymi®.

Dominujaca pozycje na rynku SWF od
lat zajmujg kraje azjatyckie i kraje Bliskie-
go Wschodu. Laczna warto$é¢ aktywéw
zarzadzanych przez pafistwowe fundu-
sze inwestycyjne nalezaca do tych regio-
néw stanowi 75% ogdlnej ich wielkosci

(tabela 1).

Tabela 1. Rynek SWF — aktywno$¢ regionow (2011 1)

Udziat
Aktywa w globalnych
SWF aktywach
Region (mld USD) SWF (w %)
Azja 1927 40
Bliski
Wschod 1682 35
Europa 802 17
Ameryka 139 3
Afryka 130 3
Inne 120 2
tacznie 4800 100

Zrédto: Patrz przyp. 7.

Najwiekszymi kapitatami ulokowanymi
w SWF dysponuja Chiny oraz Zjednoczone
Emiraty Arabskie. Kraje te utworzyly po
kilka funduszy inwestycyjnych (tabela 2).

Tabela 2. Rynek SWF — aktywno$¢ krajow (2011 r.)

Udziat
Aktywa w globalnych
SWF aktywach
Kraj (mld USD)  SWF (w %)
Chiny 1411 29
Zjednoczone
Emiraty 783 16
Arabskie
Norwegia 560 12
Arabia
Saudyjska 478 10
Singapur 405 8
Kuweijt 296 6
Rosja 114 2
Inne 753 16

Zrédto: Patrz przyp. 7.

W Chinach dziatajg cztery fundusze:
China-Africa Development Fund, China
Investment Corporation, National Social
Security Fund oraz drugi co do wielko-
$ci aktywéw SWF na swiecie — SAFE
Investment Company. Wszystkie maja
charakter niesurowcowy, zasilane sa
kapitatami pochodzacymi z nadwyzek
w bilansie ptatniczym. Laczna wartosé
kapitatéw, ktérymi zarzadzaja wynosi

" Sovereign Wealth Funds, TheCityUK, February 2012, <www.thecityuk.com>, 1.03.2012.
8 E. M. Truman: Sovereign Wealth Funds: Is Asia Different?, Working Paper 11-12, Peterson Institute for
International Economics, 2011, <www.iie.com>, 14.04.2012.
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Tabela 3. Najwieksze SWF na éwiecie (2011 r.)

__ panstwo i spoteczenstwo

Charakter
funduszu/
Aktywa Kraj po- Rok pochodzenie
Fundusz (mld USD) chodzenia zatozenia kapitatow
Abu Dhabi Investment Authority 627 ZEA 1976 ~ Surowcowy/
ropa naftowa
SAFE Investment Company 568 Chiny 1997 niesurowcowy
Government Pension Fund — Global 560 Norwegia 1990 surowcowy/
ropa naftowa
SAMA Foreign Holdings 473 Arabia b.d surowcowy/
Saudyjska - ropa naftowa
China Investment Corporation 410 Chiny 2007 niesurowcowy
Kuwait Investment Authority 296 Kuweijt 1953 surowcowy/
ropa naftowa
Hong Kong I\/Ionet_ary Authority 293 Chiny 1993 niesurowcowy
Investment Portfolio
Government of Singapore . .
Investment Corporation 248 Singapur 1981 niesurowcowy
Temasek Holdings Singapur 1974 niesurowcowy
National Social Security Fund Chiny 2000 niesurowcowy
National Welfare Fund 114 Rosja o008 Surowcowy/
ropa naftowa
' surowcowy/
Quatar Investment Authority Katar 2005 ropa naftowa
Australia Future Fund Australia 2004 niesurowcowy
Libyan Investment Authority Libia 2006 surowcowy/
ropa naftowa
International Petroleum ZEA 1984 surowcowy/

Investment Company

ropa naftowa

Inne

tacznie

4800

Zrédto: Patrz przyp. 7.

1411 mld USD, co stanowi 29% ogdlnej
wartosci kapitaléw zarzadzanych przez
SWF (tabela 2).

Inne kraje azjatyckie odgrywajace istotng
role na rynku SWF to: Azerbejdzan (za-
rzadza jednym funduszem SWF), Hong
Kong (jeden fundusz), Kazachstan (dwa

- 877 -

fundusze), Malezja (dwa fundusze), Mon-
golia (jeden fundusz), Singapur (dwa fun-
dusze), Korea Potudniowa (jeden fundusz),
Tajwan (jeden fundusz), Turkmenistan
(jeden fundusz), Wietnam (jeden fundusz).

W Zjednoczonych Emiratach Arabskich
utworzono siedem réznych SWF. Nalezy
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do nich m.in. najwiekszy na §wiecie fun-
dusz Abu Dhabi Investment Authority,
posiadajacy aktywa w wysokosci 627 mld
USD (tabela 3).

Pozostate fundusze utworzone przez
Zjednoczone Emiraty Arabskie to: Abu
Dhabi Investment Council, Emirates In-
vestment Authority, Investment Corpo-
ration of Dubai, Dubai Word, Mubadala
Development Company, RAK Invest-
ment Authority. W przeciwiefistwie do
dziatajacych w Chinach, s3 to fundusze
surowcowe. Laczna wartoé¢ kapitatéw,
ktérymi zarzadzaja wymienione fundusze,
to 783 mld USD, co stanowi 16% ogdlne;
wartosci kapitaléw zarzadzanych przez
SWF (tabela 2).

W5r6d krajéw Bliskiego Wschodu, ktére
maj3 po jednym SWF nalezy dodatkowo
wymieni¢: Bahrajn, Iran, Kuwejt, Oman,
Katar, Palestyne oraz Arabie Saudyjska
(dwa fundusze).

PaAstwa europejskie odgrywaja duzo
mniejszg role na §wiatowym rynku SWF,
niz kraje azjatyckie i Bliskiego Wschodu,
gdyz aktywa, ktérymi zarzadzaja stano-
wig tylko 17% ogélnej wartosci aktywéw
SWEF (tabela 1). Na uwage zastuguje jed-
nak fundusz norweski Governmant Pen-
sion Fund — Global, ktéry jest trzecim na
$wiecie pod wzgledem wielkosci aktywéw
(tabela 3) - 560 mld USD. (W Norwegii
dziata tylko jeden SWF). Wéréd krajow
europejskich padistwowe fundusze inwe-
stycyjne utworzyly jedynie: Irlandia — Na-
tional Pensions Reserve Fund, Wlochy
— Italia Strategic Fund, Francja — Strategic
Investment Fund oraz Rosja — National
Wealth Fund.

W Ameryce Pétnocnej dziala siedem
SWE. Pie¢ z nich zostalo utworzonych
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przez Stany Zjednoczone: Alaska Perma-
nent Fund, Alabama Trust Fund, New
Mexico State Investment Office Trust,
Permanent Wyoming Mineral Trust Fund
oraz North Dakota Legacy Fund. Jeden
powstal w Kanadzie — Alberta Heritage
Savings Trust Fund orazjeden w Meksyku
- Qil Income Stabilization Fund. Fundu-
sze te nie maja zbyt wielkiego znaczenia
na rynku, bowiem ich aktywa to zaledwie
3% wartosci aktywéw zarzadzanych przez
SWF na $wiecie (139 mld USD). Podob-
nie niewielka jest rola SWF utworzonych
w Afryce, gdyzudziat aktywdw tej grupy
lacznie stanowi takze okoto 3% (tabelal).

Tendencje na rynku

Od momentu utworzenia pierwszego
SWF na rynku tych funduszy zaszto
wiele istotnych zmian §wiadczacych
0 wyraznym jego rozwoju. Zaréwno
liczba funduszy, jak i ich aktywa od lat
systematycznie rosng. Wzrasta réwniez
ich rola w gospodarce §wiatowej, staja
sie bowiem — obok funduszy emery-
talnych, ubezpieczeniowych czy tra-
dycyjnych funduszy inwestycyjnych
— gléwnymi instytucjonalnymi inwe-
storami globalnymi. Zainteresowane
sa przede wszystkim inwestowaniem
w akcje spélek notowanych na rynku
publicznym. W ciaggu kilku ostatnich
lat na rynku SWF zarysowaty sie nowe
tendencje, z ktérych najistotniejsze to:
wzrost znaczenia funduszy niesurow-
cowych, zmniejszenie zainteresowania
inwestycjami bezposrednimi oraz in-
westycjami w sektorze finansowym,
wzrost znaczenia tak zwanych rynkéw
wschodzacych (emerging markets) jako
docelowego obszaru inwestycji, spa-
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dek wartosci pojedynczych transakcji,
zwiekszenie transparentnosci dziatania.

Ekspansja funduszy

Pierwszy SWF powstat w 1953 r. w Ku-
wejcie (Kuwait Investment Board, obecnie
Kuwait Investment Authority) i byl zasila-
ny kapitatami pochodzacymiz handlu ropg
naftowa. Od tego czasu liczba funduszy
znaczaco wzrosta; na koniec 2011 r. byto
ich 60°. Potowa sposréd obecnie dziataja-
cych SWF powstata w latach 2000-2011,
co $wiadczy wyraznie o zwiekszonym za-
interesowaniu ich tworzeniem.

Na szczegbélng uwage zastuguje rok
2011, kiedy to rozpoczelo dziatalnos¢
az pie¢ nowych SWF: Italian Strategic
Fund (Wlochy) — fundusz niesurowcowy;
Nigeria Sovereign Investment Authority
(Nigeria) — wykorzystuje kapitat uzyski-
wany z handlu ropa naftowa; North Da-
kota Legacy Fund (US-North Dakota)
—inwestuje kapitat z handlu gazem i ropa
naftowa; Papua New Guinea Sovereign
Wealth Fund (Papua Nowa Gwinea) —jego
kapitat pochodzi z handlu gazem; Fiscal
Stability Fund (Mongolia) — kapitat z han-
dlu weglem.

Nad zalozeniem funduszy inwestycyj-
nych zastanawiaja sie ponadto rzady Japo-
nii i Indii. O ekspansji SWF §wiadczy ich
liczebny wzrost, a takze wielko$¢ aktywéw,
ktére wlatach 2002-2011 zwiekszyly sie
niemal czterokrotnie — do 4800 mld USD
w 2011 r. (tabela 4).

® SWEF Institute, <www.swfinstitute.org>, 13.03.2012.

panstwo i spoteczenstwo

Tabela 4. Aktywa SWF w latach 2003-2011

Wielkos¢ aktywow

Rok (w mld USD)
2002 1238
2003 1467
2004 1874
2005 2 306
2006 2988
2007 3259
2008 4140
2009 4022
2010 4 400
2011 4 800

Zrédto: Patrz przyp. 7.

Niewatpliwie do pomnozenia ak-
tywow zarzadzanych przez fundusze
przyczynilo sie podwyzszenie cen su-
rowcéw na rynkach swiatowych. Analiza
wykresu pokazujacego ksztaltowanie
sie tak zwanego indeksu surowcowego
(Thomson Reuters/Jefferies CRB Index
—TRJ/CRBY) wskazuje wyrazng tenden-
cje wzrostowa w latach 1994-2008, za$
przyspieszenie tempa nastapifo w latach
2002-2008. Efektem globalnego kryzysu
finansowego w XXI wieku byl gwaltow-
ny spadek cen surowcéw, trwajacy od lu-
tego 2008 r. do lutego 2009 r.; ostatnio
$wiatowe rynki surowcowe powrdcity

1 Indeks surowcowy — Thomson Reuters/Jefferies CRB Index (TRJ/CRB) - jest wiodacym w skali miedzy-
narodowej wskaznikiem cen surowcéw. Przy jego wyliczaniu uwzglednia sie 19 surowcéw o charakterze

strategicznym dla gospodarki.
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na droge wzrostu, aczkolwiek obecne
ceny surowcéw (wyrazone za pomoca
Thomson Reuters/Jefferies CRB Index)

nie osiggnely jeszcze poziomu z 2008 1.

Wzrost znaczenia
funduszy niesurowcowych

Dominujaca grupe wsréd SWF stanowia
fundusze surowcowe. Wielko$¢ aktywéw,
ktérymi zarzadzaja, przewyzsza wielko§¢
aktywoéw bedacych w posiadaniu fundu-
szy niesurowcowych (tabela 5), jednak
znaczenie tych ostatnich wyraznie wzra-
sta. Podczas gdy w 2002 r. aktywa fundu-
szy surowcowych byly ponad dwukrotnie
wyzsze niz funduszy niesurowcowych, to
w 2011 r. wielko$ci te okazaty sie bardzo
zblizone (tabela 5).

Tabela 5. Aktywa SWF w podziale na
surowcowe i niesurowcowe (w mld USD)

Inwestycje w akcje

Paristwowe fundusze inwestujg w rdz-
ne aktywa. Najwieksze zainteresowanie
wzbudzaja jednak akcje spétek notowa-
nych na rynkach publicznych; okoto 85%
ogétu SWF dziatajacych na $wiecie maje
w swych portfelach. Na drugim miejscu
znajduja sie instrumenty o stalym docho-
dzie, gtéwnie obligacje skarbowe; posiada
je 76% funduszy.

Ponad potowa paristwowych fundu-
szy inwestycyjnych inwestuje na rynku
nieruchomosci, dostarcza réwniez kapi-
tatéw do funduszy private equity. Doko-
nywane s3 takze inwestycje w projekty
infrastrukturalne (dotyczy to 47% ogdl-
nej liczby SWF dziatajacych na $wiecie),
jak i fundusze hedgingowe. Ta ostatnia
forma lokat dotyczy zaledwie 36% SWF
(tabela 6).

Najczesciej obejmowane s3 mniejszo-

Aktywa Aktywa $ciowe pakiety akcji. W 2010 r. sred-
funduszy funduszy { oaki . .
Rok | niesurowcowych | surowcowych m pakiet przejmowany przez panstwo-
we fundusze inwestycyjne wynosit 25%
2002 371 867
Tabela 6. Udziat SWF zaangazowanych
2003 498 969 w rézne klasy aktywoéw inwestycyjnych
2004 650 1224 Aktywa 2010 2011
2005 776 1530 i
Akqg (notowane na rynkach 79%  85%
publicznych)
2006 948 2 040
Instrumenty dtuzne 9% 76%
2007 1173 2 086
i i 0, 0,
2008 1656 0 484 Private equity 55% 59%
2010 1 848 2 552 Infrastruktura 47% 61%
2011 2130 2670 Fundusze hedgingowe 37% 36%

Zrédto: Patrz przyp. 7.
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(w 2008 r. — 35%)"'. Mozna jednak po-
da¢ przyktady (cho¢ nieliczne) transakcji,
wktérych udziat SWF przewyzszyt $rednie
zaangazowanie funduszy. W maju 2010r.
Quatar Investment Authority (QIA) prze-
jat 100% udziatéw w stynnym londyrskim
domu towarowym Harrods; inwestycja
wyniosta 2,3 mld USD. Innym przykta-
dem jest transakcja opiewajgcana 2,5 mld
USD?"?, zrealizowana w lipcu 2010 . przez
fundusz Khazanah Nasional Bhd z Male-
zji, ktéry objat 77 % udziatéw w Parkway
Holding Ltd. w Singapurze.

Niektére kraje precyzyjnie okresla-
ja strategie stworzonego przez siebie
SWF; przyktadem takiego funduszu
moze by¢ Government Pension Fund
— Global z Norwegii. Zgodnie z wy-
tycznymi norweskiego Ministerstwa
Finanséw, strategia inwestycyjna tego
funduszu przewiduje lokowanie do 60%
kapitatéw w akcje, 35-40% w papiery
warto$ciowe o staltym dochodzie oraz
do 5% w nieruchomosci. Wszystkie in-
westycje musza by¢ realizowane poza
Norwegia'3. W przypadku najwieksze-
go SWF na $§wiecie — Abu Dhabi Inve-
stment Authority (Zjednoczone Emi-
raty Arabskie) okreslono dolne i gérne
granice zaangazowania w poszczegdlne
aktywa finansowe (tabela 7). Podobnie
jak w przypadku funduszu norweskie-
g0 zastrzezono, ze musi on inwestowac
poza terytorium Emiratéw!.

panstwo i spoteczenstwo

Wiele pasistwowych funduszy inwesty-
cyjnych nie ujawnia jednak swojej strate-
gii inwestycyjnej, podajac jedynie ogdlne
informacje o rodzajach aktywéw, w ktére
angazuja kapitaty pafdistwowe.

Tabela 7. Wytyczne strategii inwestycyjnej
Abu Dhabi Investment Authority

Rodzaj
instrumentow
finansowych

Zaangazo- Zaangazo-
wanie wanie
minimalne maksymalne

Akcje spotek

z krajow 35% 45%
rozwinigtych

Akcje spotek

z krajow emerging 10% 20%
markets

Akcje

matych spétek 1% 5%
(small cap equities)

Obligacje 10% 20%
skarbowe

Kredyty 5% 10%
Inwestycje 5% 10%
alternatywne

Nieruchomosci 5% 10%
Private equity 2% 8%
Infrastruktura 1% 50%
Gotowka 0% 10%

Zrédto: Patrz przyp. 14.

" V. Barbay, B. Bortolottic (editors): Braving the New World: Sovereign Wealth Fund Investment in the Un-
certain Times of 2010, Monitor Company Group, L.P, 2011, 5.23, <www.monitor.com>, 10.03.2012.

2 <www.swfinstitute.org>,14.03.2012.

8 Government Pension Fund — Global, <www.nbim.no>, 14.03.2012.
4 Abu Dhabi Investment Authority, <www.adia.ae>, 15.03.2012.
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Inwestycje bezposrednie

W atach 2006-2009 obserwowano wzrost
wartoéci bezposrednich inwestycji za-

Matgorzata Mikita

Tabela 9. Bezposrednie inwestycje zagra-
niczne SWF w latach 2005-2011
(klasyfikacja wedtug krajéw beneficjentéw)

Wartos¢ BIZ
granicznych (BIZ) dokonywanych przez Kraj (w mld USD)
SWEF. Rok 2009 zakonczyt sie kwota po- Stany Zjednoczone 76
nad 96 mld USD, co stanowilo ponadsze-
$ciokrotny wzrost w poréwnaniu z rokiem Wielka Brytania 68
2006. W latach 20102011 nastapita zmia- Chiny 38
na tendencji wzrostowej na spadkowg.

Py . . Francja 28
Wartos¢ BIZ na koniec 2011 r. wyniosta
zaledwie 59,2 mld USD (tabela 8). Szwajcaria 27
Tabela 8. Warto$¢ BIZ poczynionych przez Niemcy 26
SWF w latach 2006-2011
Katar 15
Wartos¢ BIZ
Rok (w mid USD) Inne 121
2006 14,5 Zrédio: Patrz przyp.7.
2007 64,1
2008 86,6
Tabela 10. Bezpos$rednie inwestycje zagra-
2009 96.4 niczne SWF w latach 2005-2011
2010 77.8 (klasyfikacja wedtug sektoréw)
2011 59,2 Wartosc¢ BIZ
; Sektor (w mld USD)
Zrodto: Patrz przyp.7.
Sektor finansowy 135
Sektor energetyczny 52
Najwiekszy naptyw BIZ czynionych Sektor nieruchomosci 50
przez SWF w latach 2005-2011 odno-
towaly Stany Zjednoczone; taczna ich Infrastruktura 45
warto$¢ wyniosta 76 mld USD. Kolejne Przemyst 32
miejsca zajmowaly Wielka Brytania i Chi- Materialy 5
ny (tabela 9).
Telekomunikacja 22
Inwestycje w sektorze finansowym Technologia informacyjna Iy

W latach 2005-2011 sektor finansowy
wzbudzal najwieksze zainteresowanie
SWF; wartos¢ zrealizowanych w nim bez-
posrednich inwestycji wyniosta az 135 mld
USD. Jest to ponad dwukrotnie wiecej niz
w sektorze energetycznym, ktory zajmuje
drugie miejsce (tabela 10).
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Zrédto: Patrz przyp.7.

Mimo wiodacej pozycji sektora finanso-
wego w wymienionym okresie, lata 2009
12010 przyniosty wyrazny spadek zaintere-
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sowania tym sektorem. W 2010 r. warto§¢
BIZ wyniosta tu zaledwie 20 mld USD, pod-
czas gdy dwa lata wezesniej (t. w 2008 1)
byty to 82 mld USD. Wedtug wstepnych
danych za 2011 r., wielko$¢ ta spadta do
14 mld USD". Pahstwowe fundusze naj-
chetniej inwestuja w banki; corocznie trafia
do nich ponad 50% wartosci BIZ (w2008 1.
az 77%, w 2009 - 59%, w 2010 — 67%)'°.

Rynki wschodzace
jako obszar inwestycji

Globalny kryzys finansowy przyczynit sie
do istotnych zmian zainteresowania po-
szczegblnymi obszarami geograficznymi.
W latach 2005-2009 ponad 50% inwesty-
cji lokowano corocznie w krajach Organi-
zacji Wsp6tpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD), w 2010 r. zaledwie 42%, nato-
miast wiekszo$¢ (tj. 58%) kierowano do
krajéw o statusie rynkéw wschodzacych
(tabela 11). W 2010 r. SWF zainteresowaly
sie szczegdlnie Brazylia, Rosja i Indiami,
w ktérych zainwestowano wiecej kapita-
16w niz kiedykolwiek wczesniej.

Wartos$¢ pojedynczych transakciji

Analiza danych statystycznych w zakresie
tacznej wartosci oraz liczby rocznych trans-
akcji zawartych przez SWF w poszczegol-
nych latach 2000-2010, przedstawionych
przez Monitor Company Group', pozwala
stwierdzi¢, ze w 2010 r. nastgpita wyrazna
zmiana wielko$ci pojedynczych transakcii.
0Od 2005 . ich §rednia warto$¢ stale rosta,
zas§ w 2009 r. i 2010 r. znaczaco spadia.

' Patrz przyp. 7.
1% Jw.

panstwo i spoteczenstwo

Oznacza to, ze pafistwowe fundusze inwe-
stycyjne w 2010 r. przeprowadzily wiecej
transakcji niz w 2009 r., lecz 0 mniejszej
wartosci (rysunek 1, s. 96).

Tabela 11. Obszary inwestowania przez
SWF w latach 2000-2010 (w podziale na
kraje OECD oraz tzw. rynki wschodzace)

Kraje
OECD Kraje emerging
Rok (w %) markets (w %)
2000 46 54
2001 10 90
2002 27 73
2003 13 87
2004 31 69
2005 51 49
2006 58 42
2007 56 44
2008 64 36
2009 61 39
2010 42 58

Zrédto: Patrz przyp.7.

Transparentno$¢
funduszy inwestycyjnych

Jednym z zarzutéw odnoszacych sie do
funkcjonowania paristwowych funduszy
inwestycyjnych na globalnym rynku finan-
sowym jest brak przejrzystosci ich dzia-

7 V. Barbay, B. Bortolotti (editors): Braving the New World... op. cit., s.7.
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tania. W przeciwienistwie do klasycznych
funduszy inwestycyjnych czy funduszy
emerytalnych, nie s3 one poddane sta-
temu obowigzkowi sprawozdawczemu.
Wzbudzaja zatem wiele kontrowersji,
gléwnie z uwagi na brak jasnosci celéw
(obawy dotycza potencjalnej mozliwosci
realizacji przez SWF celéw politycznych,
a nie ekonomicznych).

Azeby uwiarygodnic¢ ich dziatalnos¢,
w 2008 r., z inicjatywy Miedzynarodo-
wego Funduszu Walutowego zostata po-
wotana Miedzynarodowa Grupa Robocza
do spraw Pafistwowych Funduszy Majat-
kowych (International Working Group of

Matgorzata Mikita

Sovereign Wealth Funds — IWG). W jej
sktad weszly organizacje miedzynaro-
dowe, OECD, Bank Swiatowy, jak réw-
niez 26 krajéw, ktére utworzyly SWF.
W pazdzierniku 2008 r. IWG opracowa-
ta specjalne wytyczne — zwane zasadami
Santiago. Spotkaty sie one z poparciem
MFW, OECD oraz Komisji Europejskie;j.
Sktadaja sie na nie 24 reguty postepowania,
ktére powinny by¢ przestrzegane przez
SWF i tworzace je kraje. Dotyczg ram
prawnych i celéw funduszy, polityki in-
westycyjnej oraz zarzadzania ryzykiem.
Moéwia o koniecznosci publicznego sys-
tematycznego przedstawiania Sprawoz-

Rysunek 1. Liczba rocznych transakcji SWF w latach 2000-2010 i ich warto$é

(w mld USD)*

200

192

160

186

M Wartoéé
[ Liczba

2000 2001 2002 2003 2004

2005 2006 2007 2008 2009 2010

* Na podstawie danych z 30 SWF monitorowanych przez Monitor Company Group, L.P.

Zrédto: Patrz przyp. 17.
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daf z dziatalnosci, jak tez postepowania
zgodnie z wymaganiami informacyjnymi
kraju goszczacego'®. W kwietniu 2009 .,
w Kuwejcie, utworzono Miedzynarodowe
Forum SWF (International Forum of So-
vereign Wealth Funds), majace dziata¢ na
rzecz wdrazania zasad Santiago. W sktad
Forum wchodzi grupa SWF, ktére zglo-
sity che¢ zwiekszenia swej przejrzystosci
(cztonkowie Forum spotykaja sie co naj-
mniej raz w roku).

Zasady Santiago przyczynity sie do uwia-
rygodnienia niektérych funduszy, gtéwnie
pochodzacych z Irlandii, Stanéw Zjedno-
czonych, Norwegii, Singapuru, Zjednoczo-
nych Emiratéw Arabskich. (Przyktadem
funduszy o duzej przejrzystosci dziatania
s3: Australian Future Fund, Norway Go-
vernment Pension Fund, Ireland National
Pension Reserve Fund czy New Zealand
Superannuation Fund). Fundusze te publi-
kuja sprawozdania dotyczace swych akty-
wéw, ujawniaja tez informacje o strategii
dziatania. Mozna zatem méwic o wzro-
$cie transparentno$ci rynku SWF, cho¢
nie dotyczy to wszystkich funduszy, gdyz
wiele znich (np. Qil Stabilization Fund —Iran,
Libyan Investment Authority, Future Ge-
nerations Reserve Fund — Bahrajn, Pula
Fund - Botswana) nie stosuje sie do usta-
lonych zalece miedzynarodowych. Do-
datkowym utrudnieniem we wdrazaniu
zasad Santiago jest to, ze nie ustanowiono
zadnego podmiotu, ktéry miatby je egze-
kwowa¢, aich przyijecie przez poszczegdlne
kraje jest calkowicie dobrowolne. Zwiek-

panstwo i spoteczenstwo

szenie przejrzystoéci dzialania SWF wa-
runkuje wzrost zaufania do tych instytucji
w skali miedzynarodowej i tym samym
zmniejsza ryzyko wprowadzania praktyk
protekcjonistycznych przez kraje, ktére sg
beneficjentami funduszy".

Rola SWF w globalnej gospodarce

Pafistwowe fundusze inwestycyjne maja
coraz wieksze znaczenie na Swiatowym
rynku finansowym, a takze wérdd global-
nych inwestoréw instytucjonalnych. Cho-
ciaz aktywa, jakimi zarzadzaja, sa duzo
mniejsze niz aktywa bedace w dyspozy-
cji funduszy emerytalnych, ubezpiecze-
niowych czy tradycyjnych funduszy in-
westycyjnych (tabela 5, s. 92), to jednak
obserwuje sie wyrazny, systematyczny
ich wzrost; w latach 2007-2011 niemal
30-procentowy. Udziat aktywéw zarza-
dzanych przez SWF w tacznych aktywach
jakimi dysponujg instytucjonalni inwesto-
rzy globalni zwiekszyt sie z4,1% w 2007 r.
do 5,5% w 2011 r. (tabela 12, s. 98).

Podsumowanie

W ciagu ostatnich kilkunastu lat nastapit
dynamiczny rozwéj rynku SWF. Powsta-
to wiele nowych funduszy, wielokrotnie
wzrosta aczna warto$¢ zarzadzanych przez
nie aktywéw. Odnotowano duze zainte-
resowanie inwestycjami w akcje na ryn-
ku publicznym, jak tez inwestycjami bez-
posrednimi, gléwnie w sektorze finanso-
wym. Globalny kryzys finansowy wptynat
jednak na zmiane niektérych tendencji:

'8 Sovereign Wealth Funds. General Accepted Principles and Practices , Santiago Principles”, International
Working Group of Sovereign Wealth Funds, October 2008, <www.iwg-swf.org>, 15.03.2012.
1 Por. W. Petka: Funkcjonowanie panstwowych funduszy inwestycyjnych, ,Kontrola Pahnstwowa” nr 1/2011.
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Tabela 12. Wielko$¢ aktywoéw, ktérymi zarzadzaja instytucjonalni inwestorzy globalni

w latach 2007-2011 (w bin USD)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011
Fundusze emerytalne 28,5 25,0 29,5 31,1 30,0
Fundusze ubezpieczeniowe 19,1 17,0 20,0 21,6 24,5
Klasyczne fundusze inwestycyjne 27,3 22,0 23,0 24,7 23,5
SWF 3,3 3,9 3.8 4,2 4,8
Fundusze private equity 0,8 0,7 2,6 2,6 2,6
Fundusze hedgingowe 1,9 1,7 1,6 1,8 1.8
tacznie 80,9 70,3 80,5 86,0 87,2

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie raportéw TheCityUK z lat 2008-2012 dotyczacych SWF
raporty dostepne na stronie <www.thecityuk.com>, 1.03.2012.

SWF ograniczyly inwestycje bezposred-
nie, a takze w sektorze finansowym. Nie-
watpliwie efektem kryzysu jest réwniez
wzrost znaczenia rynkéw wschodzacych
jako docelowego obszaru inwestycji. Mozna
sadzi¢, ze zmiany kierunkéw inwestowa-
nia s3 przej$ciowe i w przyszloéci nastapi
ich odwrécenie. Trwate moze okazac sie
natomiast docenienie rynkéw wschodza-
cych, poniewaz skutecznie dywersyfikuja
one ryzyko inwestycyjne.

Dynamiczny rozwéj rynku SWF impli-
kuje szereg pytan o ich wptyw na gospodar-
ke $wiatowsa, réwniez w kontekscie prze-
zwyciezania skutkéw globalnego kryzy-
su finansowego. Jednoznaczna ocena jest
jednak niemozliwa do przeprowadzenia.

Istotnym plusem dla gospodarki $wia-
towej wynikajacym z dziatania SWF jest
zwiekszanie dostepu réznych podmiotéw

gospodarczych do kapitatu dtugotermino-
wego. Fundusze inwestycyjne (obok fun-
duszy emerytalnych czy ubezpieczenio-
wych) naleza do nielicznych dostarczycieli
tego typu kapitatu. Mozliwos¢ korzysta-
nia z niego umozliwia i zacheca podmioty
gospodarcze do inwestowania w projekty
innowacyjne, co bez watpienia shuzy roz-
wojowi gospodarki §wiatowej?’. Jednym
z odbiorcéw kapitatu oferowanego przez
SWF sa fundusze private equity (PE), spe-
cjalizujace sie w inwestowaniu w przed-
siebiorstwa o duzym potencjale rozwoju
(czesto sa to przedsiebiorstwa mate lub
klasyfikowane jako $rednie). Pafistwowe
fundusze inwestycyjne dostarczaja $rod-
ki do funduszy PE (na podstawie dwu-
stronnych uméw), a te z kolei inwestuja je
w przedsiebiorstwa. Inwestycje funduszy
PE polegaja na nabywaniu nowo emitowa-

20 Measurement, Governance and Long-Term Investing, World Economic Forum, March 2012, s. 4.
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nych akcji czy udziatéw przedsiebiorstw.
Nowy zastrzyk pieniedzy pozwala na roz-
woj przedsiebiorstw i zapewnienie statych,
czesto wysokich zyskéw w przyszlosci. Rola
funduszy PE nie sprowadza sie jednak tyl-
ko do dostarczenia kapitaty, jest to takze
aktywne wspieranie rozwoju wybranych
przedsiebiorstw przez uczestniczenie wich
zarzadzaniu. Fundusze PE podejmuja sie
inwestycji w przedsiebiorstwa obarczone
ryzykiem, ktére nie s3 w stanie uzyskac
kredytéw bankowych. Z danych statystycz-
nych za 2011 r. (tabela 6, s. 92) wynika,
ze az 59% SWF inwestowato w fundusze
PE, gléwnie w te specjalizujace sie w in-
westycjach w przedsiebiorstwa bedace na
wezesnych etapach rozwoju (tzw. fundusze
venture capital)?'. Jeden z najwiekszych na
Swiecie — Kuwait Investment Authority —
powierzyt 10% swego kapitatu funduszom
PE (tj. ok. 30 mld USD)?.

Obok pozytywnych aspektéw rozwoju
rynku SWF daje sie takze zauwazy¢ pe-
wien niepokéj, dotyczacy gléwnie moty-
wacji decyzji inwestycyjnych, jak réwniez
ich wplywu na stabilnos¢ globalnych ryn-
kéw finansowych. Istnieja opinie, ze SWF
moga kierowac sie powodami politycznymi
(np. dazeniem do przejecia kontrolnego
pakietu akcji w spétkach o strategicznym
znaczeniu dla beneficjenta inwestycji), anie
ekonomicznymi. Wielu ekonomistéw pod-
kresla, ze mata przejrzystos¢ rynku i brak
jednolitych regut dziatania moga przyczy-

2! Patrz przyp. 20.

panstwo i spoteczenstwo

ni¢ sie do zachwiania stabilnosci globalne-
go rynku finansowego. Badania konkret-
nych przyktadéw aktywnosci inwestycyjnej
SWEF? nie potwierdzaja jednak tych obaw.

Krytyka braku transparentnosci ryn-
ku SWF nasilita sie w okresie globalnego
kryzysu finansowego, gdy okazato sie, ze
fundusze te kupuja akcje duzych firm za-
chodnich (m.in.: Citigroup, Merill Lynch,
Morgan Stanley, Barclays PLC, Credit Su-
isse, UBS). Pojawily sie pytania o wplyw
nowych wspétwlascicieli (ktérymi sa:
Zjednoczone Emiraty Arabskie, Singa-
pur, Kuweijt, Korea Potudniowa, Katar,
Chiny, Arabia Saudyjska) na zarzadzanie
tymi instytucjami, jak réwniez o oddzialy-
wanie SWF na funkcjonowanie globalnych
rynkéw finansowych. Wnioski z analizy
danych statystycznych dotyczacych wiel-
kosci udziatu nowych wlascicieli w kapitale
akcyjnym firm zachodnich nie wywotuja
na razie zaniepokojenia, gdyz nie przekra-
cza on 10% (tabela 13, s. 100).

Obawy wzgledem SWF dotycza zatem
mozliwych kierunkéw rozwoju sytuacji
w przysztosci, a zwlaszcza ewentualno-
$ci zwiekszania udziatu funduszy w ka-
pitale akcyjnym spétek amerykaniskich
czy europejskich. Pojawia sie tu bowiem
ryzyko, ze przedsiebiorstwa z krajéw de-
mokratycznych, dziatajace na zasadach
rynkowych, zostang przejete przez kra-
je azjatyckie i kraje Bliskiego Wschodu
(gtéwnie Chiny i Zjednoczone Emiraty

2 M. Miller: Sovereign Wealth Funds Return, The Deal Magazine, 4.05.2012, <www.thedeal.com>,

15.07.2012.

2 Zob. T. Sun, H. Hesse: Sovereign Wealth Funds and Financial Stability. An Event Study Analysis, IMF
Working Paper (WP/09/239), 2009 r. oraz B. Bortolotti (i in.), Sovereign Wealth Funds Investment Pat-
terns and Performance, Nota di Lavoro, Fondazione ENI Enrico Mattei, Mediolan 2009.

- 887 -

Nr 6/listopad-grudzien/2012 99



panstwo i spoteczenstwo

Matgorzata Mikita

Tabela 13. Inwestycje SWF w zachodnie instytucje finansowe w 2008 r.

Wartos¢ inwestycji

Firma Inwestor % udziatu (w mld USD)
Citigroup Abu Dhabi Investment Authority 49 7,5
Citigroup Government of Singapore Investment Corp. 3,7 6,88
Citigroup Kuwait Investment Authority 1,6 3,0
Merill Lynch Kuwait Investment Authority 3,0 2,0
Merill Lynch Korean Investment Corp. 3,0 2,0
Merill Lynch Temasek Holding 9,4 4,4
Morgan Stanley ~ China Investment Corp. 9,9 50
Barclays PLC Temasek Holding 1.8 2,0
Credit Suisse Quatar Investment Authority 1,0 0,6
UBS Government of Singapore Investment Corp. 9,8 9,75
UBS Saudi Arabian Monetary Agency 2,0 1,8

Zrédto: SWF Institute [za:] P. Orfowski: Straszliwi inwestorzy, <www.psz.pl>, 18.07.2012.

Arabskie, ktére dysponuja najwiekszy-
mi aktywami ulokowanymi w SWF).
Przejecia te wplynelyby negatywnie na
funkcjonowanie przedsiebiorstw, ktére
zostatyby podporzadkowane interesom
krajéw przejmujacych. Urzeczywistnienie
tego, cho¢ jest mozliwe (z uwagi na brak
jakichkolwiek ograniczed w nabywaniu
akcji przedsiebiorstw przez SWF), jest
jednak malo prawdopodobne. Kraje bedace
wlascicielami SWF wyraznie skupiaj sie
bowiem na checi pomnozenia kapitatu be-
dacego wich posiadaniu, a nie na interesach
politycznych. Co wiecej, dotychczasowe
dziatania SWF mozna oceni¢ pozytyw-

nie, bowiem w czasie globalnego kryzysu
wsparly finansowo instytucje, ktére wy-
raznie potrzebowaly pomocy.

7 uwagi na to, ze fundusze inwestycyj-
ne sa Zrédlem ogromnego kapitatu, moga
przyczynic sie do przezwyciezania nega-
tywnych skutkéw globalnego kryzysu fi-
nansowego. Szczegdlnie istotne bytyby bez-
posrednie inwestycje w krajach europej-
skich borykajacych sie zkryzysem zadtuze-
nia (Grecja, Portugalia, Wlochy, Hiszpania,
Irlandia), gdyz mogtyby zaowocowa¢ po-
budzeniem wzrostu gospodarczego. Wiele
panstw zglasza zainteresowanie inwesty-
cjami SWF (m.in. Hiszpania, Wlochy?¥),

24 M. Obroniecki: Tytani rynkow finansowych beda inwestowaé w Polsce, <www.obserwatorfinansowy.pl>.
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jest wéréd nich takze Polska. W marcu
2012 r. Polska Agencja Informacji i Inwe-
stycji Zagranicznych (PAIIZ) podpisata
umowe z China Investment Corporation
(CIC) dotyczaca wspétpracy, zobowigzu-
jac sie do szukania w Polsce projektéw,
w ktére CIC mogtaby sie zaangazowac?.

Dynamiczny rozwéj pafistwowych fun-
duszy inwestycyjnych jest niezaprzeczalny.
Na globalnym rynku finansowym poja-
wili sie nowi, silni gracze, ktérzy dyspo-
nujg ogromnymi kapitatami. Jak dotych-
czas, nie obserwuije sie ich negatywnego

% Patrz przyp. 24.

- 889 -
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oddzialywania na ten rynek, jednak nie
ma pewnosci, czy sytuacja w przyszto-
$ci sie nie zmieni. Wydaje sie zatem, ze
niezbedne jest podejmowanie dziatasi na
skale miedzynarodowa, ktére skutecznie
doprowadzityby do zwiekszenia przejrzy-
stosci tego rynku.

dr MALGORZATA MIKITA,
Uczelnia tazarskiego w Warszawie,
Katedra Finanséw i Bankowosci
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Doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego

Najwyzsze organy kontroli Unii
wobec kryzysu finansowego

Pod koniec pazdziernika 2012 r. odbylo sie w Estoril (Portugalia) zebranie
Komitetu Kontaktowego prezeséw najwyzszych organéw kontroli (NOK)
pafistw czlonkowskich Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego. W tym roku uczestnicy skoncentrowali uwage na zada-
niach NOK zwigzanych z przygotowywaniem kolejnego okresu finansowa-
nia w UE, dzialaniach podejmowanych w Unii wobec kryzysu finansowego
i gospodarczego, na doswiadczeniach w kontrolach tego obszaru, a takze

standardach rachunkowosci publicznej.

EWA MIEKINA

W zebraniu uczestniczyli prezesi 27 naj-
wyzszych organéw kontroli UE, Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO),
prezesi NOK z 5 panistw kandydujacych
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i potencjalnie kandydujacych do Unii, a tak-
ze przedstawiciele Inicjatywy INTOSAI
ds. Rozwoju (wspierajacej rozwéj technik
kontrolnych) oraz SIGMA (projektu re-
alizowanego przez Komisje Europejska
i Organizacje Wspotpracy Gospodarczej
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i Rozwoju— OECD)'. Go$¢mi specjalnymi
byli Algirdas Semeta — komisarz UE ds.
podatkéw i unii celnej, audytu i zwalczania
naduzy¢ finansowych oraz Carlos da Silva
Costa — prezes Banku Portugalii.

Wieloletnie ramy finansowe
na lata 2014-2020

Zebranie rozpoczelo seminarium na temat
wyzwan, jakie moga pojawi¢ sie dla NOK
w zwigzku z nowym okresem finansowa-
nia w Unii Europejskiej. Unijny komisarz
— Algirdas Semeta oméwil przygotowania
do opracowania ,Wieloletnich ram finanso-
wych nalata 2014-2020", ktére, po przed-
stawieniu propozycji przez Komisje Euro-
pejska, sa obecnie przedmiotem dyskusjina
forum Rady i Parlamentu Europejskiego?.
Gos¢ specjalny zwrécit uwage na znacze-
nie nowego rozporzadzenia finansowego
(wejdzie w zycie z poczatkiem 2013 r.),
gdyz wzmocni ono rozliczalno$é padstw
czlonkowskich; przewiduje sie przedkta-
danie Komisji o§wiadczef w sprawie zarza-
dzania (management declarations), doty-
czacych wykorzystania srodkéw unijnych
(tak jak ma to miejsce w odniesieniu do
polityki rolnej), wraz (opcjonalnie) z nie-
zalezna opinig audytora. Cho¢ o wyborze
konkretnego organu kontrolnego, ktéry
sporzadzi taka opinie, beda decydowaty
panstwa cztonkowskie, to komisarz UE
wyrazit nadzieje, ze beda to najwyzsze

wspotpraca miedzynarodowa

organy kontroli. Rozporzadzenie szcze-
gblnie zaleca uproszczenie zasad i proce-
dur legislacyjnych, aby zmniejszy¢ ryzyko
btedéw popetnianych przez koficowych
odbiorcéw srodkéw unijnych. W zwigzku
ztym, ze dwie trzecie bledéw w wykorzy-
stywaniu funduszy strukturalnych pole-
ga na naruszeniu norm prawa krajowego,
uproszczenie przepiséw powinno — zda-
niem méwcy — dotyczy¢ réwniez prawa
krajowego.

Podczas dyskusji nad wyzwaniami stoj-
cymi przed NOK wobec koniecznosci spo-
rzadzenia wieloletnich ram finansowych,
Luigi Giampaolino — prezes Trybunatu
Obrachunkowego Wtoch, przedstawit
skutki, jakie dla pafstw cztonkowskich
strefy euro niesie traktat fiskalny i Eu-
ropejski Mechanizm Stabilnosci (ESM).
JTraktat o stabilnosci, koordynacji i zarza-
dzaniu w unii gospodarczo-walutowej”
(zwany potocznie paktem fiskalnym) pod-
pisato wmarcu 2012 r. 25 pafistw czton-
kowskich UE (oprécz Czech i Wielkiej
Brytanii); jego zadaniem jest przeciwdzia-
tanie ewentualnemu kryzysowi. Z kolei
zadaniem Europejskiego Mechanizmu
Stabilnosci jest uniemozliwienie rozprze-
strzeniania sie kryzysu w strefie euro,
jesli juz pojawi sie w ktéryms z padstw
cztonkowskich3. Prezes L. Giampaolino
omdéwit szczegétowo kwestie zwigzane
z utworzeniem we Wioszech (na mocy

' Na temat poprzedniego zebrania Komitetu Kontaktowego zob. E. Miekina: Zebranie Komitetu Kontakto-

wego, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2011.

2 Wieloletnie ramy finansowe okresélaja kwoty rocznych putapéw $rodkéw na zobowiazania i ptatnosci, za-
wieraja takze wszelkie inne postanowienia wymagane do prawidtowego prowadzenia rocznej procedury

budzetowej w Unii Europejskiej.

3 Wiecej na ten temat patrz: E. Miekina: Europejski Mechanizm Stabilnosci — nowe rozwiazania dla strefy

euro, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2012.
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ustawy konstytucyjnej przyjetej w tym
roku) Rady Fiskalnej, ktéra otrzymata
kompetencje czesciowo naktadajace sie
na zakres dziatania wloskiego NOK. Re-
lacje miedzy tymi dwiema instytucjami
ma wyjas$ni¢ zasada ,réwnowagi budze-
towej”, zapisana w ustawie.

Rada Fiskalna dziata réwniez na We-
grzech; z jej charakterystyka zapoznal
zebranych Liszl6 Domokos — prezes Pan-
stwowej Izby Obrachunkowej Wegier. Za-
daniem Rady jest dopilnowanie przestrze-
gania zasad budzetowych zapisanych w kon-
stytucji. Sktada sie ona z trzech cztonkéw:
przewodniczacego (musi to by¢ ekonomista
o znacznym do$wiadczeniu zawodowym)
mianowanego przez prezydenta Wegier na
okres 6 lat oraz dwéch cztonkéw ex officio:
prezesa Narodowego Banku Wegier i preze-
sa wegierskiej Paristwowej Izby Obrachun-
kowej; Rada korzysta z pracy ekspertéw
i pracownikéw tych dwéch instytucji, nie
zatrudnia bowiem wlasnego personelu®.

Po wystapieniach na temat nowego okresu
finansowania rozpatrzono propozycje Josefa
Mosera — prezesa Izby Obrachunkowej Au-
strii, aby Komitet Kontaktowy (dalej Komi-
tat lub KK) powotat , forum dyskusyjne” do
wypracowania wspdlnej opinii w sprawie no-
wych zadan i roli NOK w $wietle niedawnych
wydarzed w UE zwigzanych z kryzysem go-
spodarczym i finansowym. Szef austriackiego
NOK zaproponowat réwniez, aby przekaza¢
instytucjom unijnym stanowisko Komitetu,
by zasiegaty opinii KK w sprawach kontroli
$rodkéw publicznych, zwlaszcza przy two-
rzeniu nowych rozwigzaf prawnych. Poin-

spirujacej dyskusji Komitet powotat grupe
zadaniowa, ktéra opracuje projekt wspélne-
go stanowiska szeféw NOK UE oraz ETO,
dotyczacego roli i zadati NOK wobec ich
ewentualnego udzialu w przysztych proce-
sach legislacyjnych i przedstawi je na nad-
zwyczajnym zebraniu KK w maju 2013 r.
w Luksemburgu. Uchwala przyjeta przez
KK w tej sprawie nawiazuje — w kontekscie
ewentualnej roli NOK — do propozycji wy-
dawania opinii audytorskich o krajowych
o$wiadczeniach w sprawie zarzadzania, prze-
prowadzania przez NOK kontroli zadtuzenia
jednostek publicznych, a takze dochodzen
Eurostat prowadzonych w zwigzku z mani-
pulowaniem danymi statystycznymi.

Dziatania antykryzysowe

Druga sesja zebrania po§wiecona byla
dzialaniom, jakie podjeto w Unii Euro-
pejskiej w odpowiedzi na kryzys finansowy
oraz doswiadczeniom NOK w kontrolach
ztego obszaru. W tym punkcie obrad Jacek
Jezierski—prezes NIKi Lone Stregm — au-
dytor generalna Danii oméwili dziatalnos¢
grupy zadaniowej do spraw zbadania moz-
liwosci wspétdziatania NOK z Eurostat
i krajowymi instytucjami statystycznymi
oraz uchwate KK, bedaca rezultatem jej
rocznych prac. Wuchwale podkresla sie,
ze mimo réznic miedzy zainteresowanymi
instytucjami pod wzgledem uprawnien,
obowiagzkéw i kompetendii, istnieje wspdl-
ny cel, ktérym jest dobre zarzadzanie pu-
bliczne, a NOK moga odegra¢ wazna role
w zapewnianiu jako$ci statystyki sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych,

4 Wiecej na ten temat patrz: J. Mazur: Nowe praktyki w organach kontroli, ,Kontrola Panstwowa”

nr5/2012.
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miedzy innymi przez prowadzenie kon-
troli prawidtowosci danych zrédtowych.

Podczas tej sesji Horst Erb —wiceprezes
niemieckiej Federalnej Izby Obrachun-
kowej zapoznal uczestnikéw zebrania ze
stanem prac zwiazanych zinicjatywa NOK
strefy euro dotyczaca uwzglednienia kon-
troli zewnetrznej NOK w przepisach Euro-
pejskiego Mechanizmu Stabilnosci (ESM).
W pierwszej wersji Traktatu o utworze-
niu EMS z lipca 2011 r. nie przewidziano
udziatu NOK w kontroli jego dziatalnosci.
W zwiazku z tym Komitet Kontaktowy,
na zebraniu w pazdzierniku 2011 r., po-
part apel najwyzszych organéw kontroli
krajéw strefy euro o podjecie dziataf na
rzecz zapewnienia kontroli zewnetrznej
Mechanizmu i uwzglednienia roli NOK
w przepisach EMS w tym zakresie. Dzia-
tania najwyzszych organéw kontroli, pod
przewodnictwem niemieckiej Federalnej
Izby Obrachunkowej, zostaly uwieficzo-
ne sukcesem i ich propozycje uwzgled-
niono w projekcie przepiséw wewnetrz-
nych Traktatu o utworzeniu EMS. Traktat
wszedl w zycie 27 wrzeénia 2012 r.

O wplywie kryzysu finansowego na stan-
dardy rachunkowosci, a takze przydatno-
$ci zasad ,Miedzynarodowych standar-
déw rachunkowosci sektora publicznego”
(IPSAS®) dla pafistw cztonkowskich UE
méwit Didier Migaud — szef francuskiego
Trybunatu Obrachunkowego. Zwrdcituwa-
ge na to, ze cho¢ to nie NOK s3 odpowie-
dzialne za tworzenie ram rachunkowosci
publicznej, to powinny promowac¢ takie

5 Ang. International Public Sector Accounting Standards

wspotpraca miedzynarodowa

standardy, ktére lepiej odpowiadatyby po-
trzebom uzytkownikéw (nalezy pamietaé
o tym, ze instytucje publiczne nie moga
bezposrednio stosowac IPSAS). W tej spra-
wie KK przyjat uchwale, w ktérej wyrazit
opinie, ze NOK powinny wnie$¢ profesjo-
nalny wktad do dyskusji na temat standar-
déw rachunkowosci sektora publicznego
w UE (dlatego wiosng 2013 r. odbedzie
sie we Francji seminarium na ten temat).

Kees Vendrik — wiceprezes Powszechnej
Izby Obrachunkowej Holandii przedstawit
wyniki pilotazowego badania uprawniei
do kontroli i dostepu NOK do gléwnych
organéw nadzoru finansowego nad sekto-
rem bankowym, przeprowadzonego przez
grupe roboczg KK powotang do wskazania
sytuacji, w ktérych nowe regulacje zarza-
dzania gospodarczego UE nie zapewniaja
prowadzenia kontroli przez najwyzsze orga-
ny kontroli. Sposréd trzynastu NOK®, ktére
zaprezentowaly swoje do§wiadczenia w tym
zakresie, sze$¢ nie ma uprawnien do kon-
troli dziatalnosci gléwnego organu nadzoru
nad rynkiem finansowym (s3 to najwyzsze
organy kontroli Estonii, Finlandii, Litwy,
Yotwy, Portugaliii Wloch). Z pozostatych
siedmiu, majacych takie uprawnienia, pie¢
posiada pelny dostep do zadanych doku-
mentéw (cho¢ w swoich sprawozdaniach
nie moga ujawniac informacji poufnych),
apozostate dwa maja albo czesciowy dostep
(tak jak Najwyzsza Izba Kontroli), albo jest
on tylko teoretyczny (holenderski NOK).

W czesci podsumowujacej obie sesje ze-
brania gos¢ specjalny Carlos da Silva Costa

¢ Dania, Estonia, Finlandia, Francja, Holandia, Litwa, totwa, Niemcy, Polska, Portugalia, Szwecja, Wtochy

i Europejski Trybunat Obrachunkowy.

-893 -

Nr 6/listopad-grudzien/2012 105



wspotpraca miedzynarodowa

Ewa Miekina

—prezes Banku Centralnego Portugalii za-
poznat uczestnikéw zebrania z dziataniami
podejmowanymi przez Unie Europejska
w odpowiedzi na kryzys finansowy. Przed-
stawit dotychczasowy model zarzadzania
w strefie euroi cztery filary tego systemu.
Sa to: klauzula no bail out (zadne pafistwo
czlonkowskie nie moze przeja¢ dtugéw inne-
g0); no default (brak mechanizmu restruk-
turyzacji dtugdw); no exir (nie przewidziano
mozliwosci opuszczenia strefy euro); suwe-
renno$¢ podatkowa panistw cztonkowskich
(pafistwa cztonkowskie sa odpowiedzial-
ne za polityke fiskalna, ktéra wszak pod-
lega wspdlnym zasadom i procedurom na
poziomie unijnym). Prezes zwrécit uwage
zebranych na brak jednego waznego ele-
mentu w tym zestawie, a mianowicie: unii
bankowej’ oraz fakt, ze powyzszy model nie
byt do korica sprawnie wdrazany. Kryzys fi-
nansowy wymusit jednak na Unii podjecie
kolejnych waznych krokéw na drodze do
zreformowania ram nadzoru nad rynkiem
finansowym i zarzadzania gospodarczego.
Sa to miedzy innymi: ,sze$ciopak”, czyli
sze$¢ aktow legislacyjnych, ktére weszly
w zycie w grudniu 2011 r. i ktérych celem
jest wzmocnienie zarzadzania gospodar-
czego w UE, a szczegdlnie w strefie euro
(przewiduje sie wprowadzenie kar finan-

7

sowych dla pafstw strefy, ktére nie beda
przestrzegaly zaleceri dotyczacych polityki
budzetowej i zwalczania nieréwnowagi go-
spodarczej), wspomniany wczesniej pakt
fiskalny, a takze ,dwupak” (sa to dwa dodat-
kowe rozporzadzenia, zaproponowane w li-
stopadzie 2011 r. przez Komisje Europejska
w celu dalszego wzmocnienia nadzoru nad
strefa euro)®. Jednym z dzialad antykryzy-
sowych, wspomnianych przez méwce, jest
réwniez proces tworzenia rad fiskalnych,
ktére odgrywaja istotng role w promowa-
niu dyscypliny fiskalnej (na poczatku br.
powstata Rada Fiskalna Portugalii).

Wspotpraca i nowe inicjatywy
Inguna Sudraba —audytor generalna Urze-
du Kontroli Pafistwowej Lotwy oméwita
raport podsumowujacy dobre praktyki
i zalecenia dla kontroli nadzoru wtasci-
cielskiego w spotkach pafistwowych i ko-
munalnych. Raport powstal na podstawie
odpowiedzi na ankiete, udzielonych przez
21 najwyzszych organéw kontroli UE.
Przedstawicielka Paristwowej Izby Obra-
chunkowej Wegier zaprezentowata wyniki
seminarium na temat do§wiadczer uzyska-
nych podczas zamykania okresu programo-
wania 2000-2006, ktére odbyto sie w Bu-
dapeszcie we wrzes$niu br. Seminarium

Komisja Europejska zaproponowata utworzenie unii bankowej, aby wzmocni¢ regulacje sektora banko-
wego. Pierwszym elementem ma by¢ nadzér bankowy dla strefy euro (tzw. Single Banking Supervisory
Mechanism), w ktérym gtéwna role bedzie odgrywat Europejski Bank Centralny (umozliwia to art. 127
ust. 6 Traktatu o funkcjonowaniu UE, dotyczacy mozliwosci rozszerzenia kompetencji EBC). Na spotka-
niu w czerwcu br. Rada Europejska podjeta decyzje o zainicjowaniu procesu tworzenia tego mechanizmu;
nie wymaga on zmiany traktatu i powinien wej$¢ w zycie w styczniu 2013 r. Kolejnymi elementami unii
bankowej miatyby byé: europejski system gwarancji depozytéw (deposit-guarantee schemes) i europejski
system rozwiazywania probleméw banku w kryzysie (resolution fund). Przyjeta przez KK na tegorocznym
zebraniu uchwata w sprawie wynikéw badania dostepu NOK do gtéwnych organéw nadzoru finansowego
w panstwach UE wzywa NOK do monitorowania dziatan unijnych dotyczacych m.in. unii bankowej.

8 Negocjacje z Rada i Parlamentem Europejskim nt. ,dwupaku” zakoncza sie prawdopodobnie w tym roku.
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cieszylo sie duzym zainteresowaniem NOK
(wzieta w nim udziat réwniez przedstawi-
cielka NIK), gdyz zamykanie programéw
wspétfinansowanych ze $rodkéw funduszy
strukturalnych i Srodkéw krajowych stano-
wi duze wyzwanie dla wszystkich paristw
cztonkowskich UE, a zwlaszcza uczestni-
czacych w tym procesie po raz pierwszy®.
Podczas dyskusji nad nowymi inicjatywami
Komitetu Kontaktowego na 2013 r. tacznik
Trybunatu Obrachunkowego Wtoch omé-
wil propozycije swojego urzedu dotyczaca
przeprowadzenia ankiety na temat prognoz
wydatkéw w pafistwach UE. Sa to tzw. spen-
ding reviews, ktérych celem jest ograniczanie
wydatkéw przez eliminacje ich nieekono-
micznych komponentéw zamiast przepro-
wadzania ogdlnych cie¢ w wydatkach. Naj-
lepsze praktyki oraz wyniki ankiety zostang
przedstawione na kolejnym zebraniu KK.

Kontrole NOK dotyczace
spraw zwigzanych z UE

Informacje o wynikach kontroli monito-
rowania ryzyka, ktére moze mie¢ wpltyw
na wydatki budzetu Holandii w kolejnych
latach, przedstawit wiceprezes holender-
skiego NOK. Instytucja ta zarekomendo-
wata ministrowi finanséw systematyczne
i obszerne monitorowanie ryzyka, ocene
skuteczno$ci gwarancji rzadowych i opra-
cowanie strategii, ktére by je zmniejszyly,
a takze informowanie parlamentu holen-
derskiego o powyzszych dziataniach.

Z kolei audytor generalna Danii oméwita
wstepne wyniki kontroli koordynowanej
systeméw handlu uprawnieniami do emisji

wspotpraca miedzynarodowa

dwutlenku wegla. W kontroli tej, koor-
dynowanej przez NOK Norwegii i Danii,
biora udziat réwniez przedstawiciele NOK
Finlandii, Lotwy, Litwy i Najwyzszej [zby
Kontroli. Raport koficowy ma by¢ gotowy
w grudniu biezacego roku.

Informacje
o pozostatych sprawach

W koricowej cze$ci zebrania prezes austriac-
kiej Izby Obrachunkowej przedstawit dzia-
tania Miedzynarodowej Organizacji Naj-
wyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI),
ktére doprowadzity do uchwalenia 22 grud-
nia 2011 r. przez Zgromadzenie Narodo-
we ONZ rezolucji w sprawie niezaleznosci
NOK (,,Promowanie wydajnosci, rozliczal-
nosci, skutecznosci i przejrzystosci admi-
nistracji publicznej przez wzmocnienie
najwyzszych organéw kontroli”). Doku-
ment ten jest niezwykle waznym krokiem
na drodze do propagowania niezalezno$ci
NOK, ktére —jak zapisano — ,moga wypel-
nia¢ swoje zadania obiektywnie i skutecz-
nie tylko wtedy, gdy pozostaja niezalezne
od jednostki kontrolowanej i sa chronione
przed wptywami zewnetrznymi”'?.
Kolejne zebranie Komitetu (oprécz nad-
zwyczajnego spotkania w maju 2013 r.) za-
planowano na pazdziernik 2013 r. w Wilnie.
Do tego czasu przewodniczaca KK bedzie
Giedré Svediene — audytor generalna Litwy.

EWA MIEKINA,
Departament Strategii NIK

¢ Materiaty z seminarium dostepne sa na stronie wegierskiego NOK < www.asz.hu>.
10 Zob. <http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/0_news/2012/UN_Resolution_A_66_209_E.pdf>.
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NIK audytorem zewnetrznym CERN

Audyt w Europeijskiej Organizaci
Badan Jadrowych

Zbadanie rocznych sprawozdan finansowych Europejskiej Organiza-
cji Badan Jadrowych (CERN) oraz odrebnych sprawozdan funduszu
emerytalnego bedzie gtéwnym zadaniem Najwyzszej 1zby Kontroli.
Audyt przeprowadzi szeScioosobowy zespél pracownikéw Izby.

PRZEMYSLAW DOWGIALO

W czerwcu 2012 r. Najwyzsza Izba Kon-
troli zostata wybrana do petnienia funk-
cji audytora zewnetrznego Europejskiej
Organizacji Badan Jadrowych (CERN)
w Genewie. Wybér nastapit w wyniku
oceny ofert ztozonych przez NIK i trzy
inne najwyzsze organy kontroli (NOK)
oraz glosowania na forum Rady CERN.
Kontrkandydatami Polski byly NOK Hisz-
panii, Norwegii i Szwajcarii. NIK bedzie
sprawowata te funkcje w latach 2013-2015
(z mozliwoscig przedtuzenia kadencji na
kolejne dwa lata), zastepujac najwyzszy
organ kontroli Wtoch. Jest to niezwykle
prestizowe zadanie dla Najwyzszej Izby
Kontroli - pierwszy audyt w instytucji
miedzynarodowe;j.

Europejska Organizacja Badan Jadro-
wych (fr. Organisation Européenne pourla
Recherche Nucléaire — CERN) jest o$rod-
kiem naukowo-badawczym, polozonym
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na p6tocno-zachodnich przedmiesciach
Genewy, na granicy Szwajcarii i Fran-
cji. Powstala w 1954 r. i obecnie zrzesza
20 panstw; Polska w 1991 r. zostala jej
pelnoprawnym czlonkiem. Poszczegdlne
kraje cztonkowskie maja swoich przedsta-
wicieli w Radzie CERN, ktéra jest naj-
wazniejszym organem tej organizacji, za-
twierdzajagcym miedzy innymi budzet. Od
1 stycznia 2013 r. funkcje przewodniczacej
Rady CERN bedzie pehita prof. Agniesz-
ka Zalewska z Instytutu Fizyki Jadrowej
PAN w Krakowie. Biezaca dziatalno$cia
organizacji kieruje Rolf Heuer — dyrektor
generalny. W 2008 r. w CERN urucho-
miony zostal najwiekszy na §wiecie akce-
lerator czgstek — tak zwany Wielki Zde-
rzacz Hadron6w (Large Hadron Collider).
Okres obrachunkowy organizaciji trwa od
1 stycznia do 31 grudnia, waluta stosowa-
na w rachunkowosci jest frank szwajcar-
ski. W 2011 r. wptywy do CERN z kon-
trybucji paiistw cztonkowskich wyniosty
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1097,2 mln frankéw szwajcarskich, a nad-
wyzka budzetowa 215,3 mln frankéw!.
Podstawowym zadaniem audytora ze-
wnetrznego CERN jest zbadanie jej rocz-
nych sprawozdan finansowych oraz odreb-
nych sprawozdan funduszu emerytalnego.
‘Wymaga to bardzo dobrej znajomosci mie-
dzynarodowych standardéw rachunkowosci
sektora publicznego, wedle ktérych prowa-
dzone s ksiegi rachunkowe CERN. Efek-
tem badania bedzie wydanie opinii o tych
sprawozdaniach w formie przewidzianej
w miedzynarodowych standardach rewizji
finansowej najwyzszych organéw kontroli.
Audytor zewnetrzny sporzadza réwniez
ocene rocznego sprawozdania z dziatalnosci
CERN (Annual Progress Report — APR).
Zgodnie z przedstawiong oferta, au-
dyt przeprowadzi sze$cioosobowy ze-
sp6t zlozony z pracownikéw Najwyzszej
Izby Kontroli, pod kierunkiem Wiestawa
Kurzycy - radcy prezesa NIK; pozostali

' <www.cern.ch>

-897 -

cztonkowie to Jacek Koscielniak — radca
prezesa NIK; Piotr Prokopczyk — zastepca
dyrektora Departamentu Strategii oraz
trzech gléwnych specjalistéw: Przemy-
staw Dowgialo, Andrzej PrzybylskiiJere-
mi Sliwifiski. Zespét intensywnie przygo-
towuje sie do tego zadania, uczestniczac
w specjalistycznych szkoleniach i spotka-
niach z przedstawicielami CERN oraz do-
skonalac znajomos¢ jezykéw angielskiego
i francuskiego. W trakcie biezacych dziatari
opracowywana jest metodyka i plan badan
audytowych. Szkoleniami objeto szersza
grupe os6b, ktére beda mogly w przysztosci
wzig¢ udzial w innych tego typu przed-
siewzieciach Najwyzszej [zby Kontroli na
arenie miedzynarodowe;j.

PRZEMYSLAW DOWGIALO,
Delegatura NIK we Wroctawiu
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Udziat przedstawicieli jednostki kontrolowane;
w posiedzeniu zespotu orzekajgcego

W, Kontroli Pavistwowej” nr 4/2012 uka-
zal sie artykut Elzbiety Jarzeckiej-Siwik
i Bogdana Skwarki pt. ,Postepowanie
kontrolne NIK po nowelizacji”. Autorzy
w przystepny sposéb strescili najwazniej-
sze zmiany w postepowaniu kontrolnym
NIK, wynikajqce z wejscia w zycie ustawy
z 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli'. W niniejszej
polemice odnosze sie do prawdopodobnie
najbardziej kontrowersyjnej obecnie kwe-
stii dopuszczalnosci udziatu w posiedze-
niu zespotu orzekajgcego rozpatrujgcego
zastrzezenia innych oséb niz kierownik
jednostki kontrolowanej, dyrektor wia-
Sciwej jednostki kontrolnej lub kontroler.

Autorzy artykutu opowiadajq sie za
dopuszczeniem udziatu w posiedzeniach
zespoléw orzekajgcych innych oséb oprécz
kierownika jednostki kontrolowanej, na
podstawie udzielonego przez niego upo-

' DzU nr 227, poz. 1482.

2 DzU z 2012 r., poz. 82 (zwana dalej ,,ustawa o NIK").
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waznienia (s. 38-39). Poglad ten zostat
uzasadniony w nastepujgcy sposéb:

* norma zawarta w art. 28 ust. 1 ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli? nakazuje kazdemu kontrolerowi
NIK, w tym cztonkom zespotu orzekajacego,
podejmowanie dziatan zmierzajgcych do
petnego ustalenia stanu faktycznego i rze-
telnego jego udokumentowania, co sprawia,
ze literalna wyktadnia art. 6la ust. 3 usta-
wy o NIK nie jest prawidtowa;

e jesli udziat innych oséb towarzyszqcych
kierownikowi lub upowaznionych przez
niego do wziecia udziatu w posiedzeniu
zespotu orzekajgcego moze przyczynié sie
do osiggniecia celu kontroli, to przewodni-
czgcy powinien zezwoli¢ na ich obecnos¢,
tacznie z udzieleniem im glosu;

* w posiedzeniu zespotu orzekajgcego moze
uczestniczyé nie tylko pracownik jednostki
kontrolowanej, ale réwniez ekspert niebe-
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dacy jej pracownikiem, ktérego rola spro-
wadza sie do udzielenia dodatkowych wy-
jasnien w sprawie zastrzezen ztozonych
przez kierownika jednostki kontrolowanej;
* nalezy rozréznic¢ sktadanie oswiadczert
woli w imieniu jednostki kontrolowanej (za-
rezerwowane dla kierownikéw jednostek)
od oswiadczeri wiedzy, ktére moze sktadac
kazdy, kto jest w stanie przyczynié sie do
prawidtowego wyjasnienia sprawy.

Uwazam, ze uznanie mozliwosci dopusz-
czenia do udziatu w posiedzeniu zespotu
orzekajgcego 0s6b upowaznionych przez
kierownika jednostki kontrolowanej jako
przedstawicieli tej jednostki nie jest trafne
i stanowi nieuprawnionq wyktadnie, roz-
szerzajqcq normy ujetej w art. 6la ust. 3
ustawy o NIK.

Zgodnie z dyspozycjq zawartq w tym
artykule, o terminie posiedzenia zespotu
orzekajgcego zawiadamia sie kierownika
jednostki kontrolowanej oraz dyrektora
wlasciwej jednostki kontrolnej i kontro-
lera. Obecnosé dyrektora lub kontrolera
nie jest obowigzkowa, chyba ze komisja
rozstrzygajgca uzna to za konieczne. Jezeli
na posiedzeniu zespotu obecni sq kierownik
jednostki kontrolowanej, dyrektor wia-
Sciwej jednostki kontrolnej lub kontroler,
przewodniczqgcy zespotu udziela im glosu.
Przepis art. 61 ustawy o NIK stanowi, ze
zastrzezenia do wystqpienia pokontrol-
nego rozpatrywane sq, z zastrzezeniem
ust. 2, na posiedzeniu jawnym dla stron
postepowania kontrolnego. Strong w poste-
powaniu kontrolnym NIK jest jednostka
kontrolowana. Na mocy art. 2a pkt 3
ustawy o NIK, jednostke kontrolowang
reprezentuje jej kierownik.

Whyktadnia jezykowa art. 61a ust. 3
wzw. zart. 61 iart. 2 pkt 3 ustawy o NIK
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jest, moim zdaniem, jednoznaczna — usta-
wodawca dopuszcza (nie nakazuje) udziat
kierownika jednostki kontrolowanej w po-
siedzeniu zespotu orzekajqcego. Z cyto-
wanych przepiséw wynika réwniez, ze
ustawodawca nie przewidzial udziatu
(a co najmniej czynnego udziatu) w posie-
dzeniu zespotu orzekajacego innych oséb,
niz wymienione w art. 6la ust. 3. Ustawa
wyczerpujaco reguluje sytuacje, w ktérych
kierownik jednostki kontrolowanej moze
upowaznié lub wyznaczyé inne osoby do
udziatu w okreslonych czynnosciach po-
stepowania kontrolnego (art. 37 ust. 2,
art. 38 ust. 1 i art. 39 ust. 2). Ponadio,
kierownik jednostki kontrolowanej moze
upowaznié dowolng osobe do wglgdu do
akt kontroli, ktére to uprawnienie moze
by¢ wykonywane nawet po zakoriczeniu
postepowania kontrolnego (art. 35a ust. 3).
Warto zauwazyé, ze w trakcie ogledzin, po-
brania rzeczy, wykonywania prawa wglg-
du do akt kontroli osoby upowaznione lub
wyznaczone przez kierownika jednostki
kontrolowanej nie sktadajq oswiadczen
woli w imieniu kontrolowanej jednostki.
Osoby te mogq sktadaé oswiadczenia
wiedzy lub zostaly upowaznione do wy-
konania czynnosci faktycznych, a mimo
to ustawodawca uznat za stosowne unor-
mowanie dziatania tych oséb jako swego
rodzaju przedstawicieli jednostki kon-
trolowanej (do scisle oznaczonych czyn-
nosci). Prawidtowy jest wiec wniosek, ze
w postepowaniu kontrolnym NIK katalog
czynnosci, w ktérych kierownik jednostki
kontrolowanej moze nie uczestniczy¢ lub
korzysta¢ z zastepstwa upowaznionych
0s6b, jest zamkniety.

Wielce kontrowersyjny jest argument,
ze norma zawarta w art. 28 ust. 1 ustawy
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o NIK, nakazujgca kazdemu kontrolerowi
NIK podejmowanie dziatai zmierzajgcych
do petnego ustalenia stanu faktycznego i rze-
telnego jego udokumentowania, moze byé
uzasadnieniem dla interpretowania art. 61
ust. 3a ustawy o NIK w sposéb odmienny
od jego jednoznacznej wykladni jezykowe;.

Przede wszystkim nalezy odpowiedzie¢
na pytanie, czy udzial w posiedzeniu ze-
spotu orzekajgcego 0séb upowaznionych
przez kierownika jednostki kontrolowanej
jest konieczny do obiektywnego, petnego
ustalenia stanu faktycznego, a wiec do
realizacji zasady prawdy obiektywnej.

Z tresci art. 6la ust. 3 ustawy o NIK
wynika, ze ustawodawca nie uznat obec-
nosci kierownika jednostki kontrolowa-
nej w posiedzeniu zespotu orzekajgcego
za konieczng. Przewodniczqcy zespotu
orzekajgcego zawiadamia kierownika
jednostki kontrolowanej o terminie po-
siedzenia, a nie wzywa go do udziatu
w nim; nie moze go takze do tego zobo-
wiqzaé. To od kierownika zalezy, czy
wezmie udziat w tym posiedzeniu w celu
lepszego wyjasnienia zarzutéw do tresci
wystgpienia pokontrolnego. Nawet jesli
w ocenie zespotu orzekajgcego udziat kie-
rownika bytby wskazany, to nie istniejg
Srodki prawne, kitérymi mozna bytoby go
zmusié do stawienia sie. Jezeli zatem obec-
nos¢ kierownika nie jest dla ustawodawcy
konieczna, to tym bardziej udziat innych
0s6b dziatajgcych na rzecz jednostki kon-
trolowanej nie jest niezbedny do realizacji
celéw postepowania kontrolnego.

Wypada zauwazyé, ze (racjonalny)
ustawodawca nie nakazuje realizacji cel6w
postepowania kontrolnego Izby za pomocg
wszelkich srodkéw, lecz tylko okreslonych
w ustawie o NIK. Srodkiem przewidzia-
nym w art. 28 ust. 1 ustawy o NIK nie
moze by¢ postepowanie niezgodne z innymi
przepisami. Ta uwaga dotyczy nie tylko
relacji tresci tego artykutu do art. 61a
ust. 3 ustawy o NIK. Przyktadowo, nie
budzi watpliwosci, ze zastrzezenia ztozone
po terminie nie bedq rozpoznawane mery-
torycznie i nalezy odmoéwic ich przyjecia
(art. 54 ust. 4)°. Jesli jednak nalezatoby
rozumie¢ nadrzednosé normy zawartej
wart. 28 ust. 1 ustawy o NIK w ten sposdb,
ze nakazuje ona interpretowanie kazde-
go przepisu rozdziatu 3 ustawy o NIK
z uwzglednieniem koniecznosci dgzenia
do petnego ustalenia stanu faktycznego,
niezaleznie od jego jednoznacznej tresci,
to odmowa przyjecia zastrzezer moglaby
nastqpi¢ wylgcznie po merytorycznym
zbadaniu zasadnosci zastrzezen i jedynie
wéwczas, gdy zastrzezenia byltyby bezza-
sadne. W przeciwnym razie doszloby prze-
ciez do naruszenia art. 28 ust. 1 ustawy
o NIK - nieistotng okolicznosciq bytoby
wiec zlozenie zastrzezen po terminie, co
spowodowatoby duzy chaos w prowadze-
niu kontroli.

Warto réwniez zauwazyé, ze Autorzy
opowiadajq sie za respektowaniem za-
kazu reformationis in peius (s. 40-41).
Ten zasadniczo stuszny poglad prowadzi
jednak do logicznej niespéjnosci: jezeli

8 Zob. np. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izby

Kontroli, Warszawa 2011, s.188.
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bowiem nie mozna interpretowaé jedno-
znacznego przepisu art. 6la ust. 3 ustawy
o NIK w oderwaniu od normy wynikajqcej
z art. 28 ust. 1 tejze ustawy, to tym bar-
dziej w kwestii nieuregulowanej w ustawie
o NIK, jakgq jest problem dopuszczalnosci
zmiany tresci wystqpienia na niekorzysé
wnoszqcego zastrzezenia, nalezatoby mie¢
na uwadze art. 28 ust. 1 ustawy o NIK
i dopuscié¢ mozliwos¢ ingerencji w tresé
wystgpienia pokontrolnego wbrew woli
zglaszajgcego zastrzezenia. W tej sprawie
nie pozostaje jednak w sporze z Autora-
mi, poniewaz nie kwestionujgc doniostosci
zasady prawdy obiektywnej, opowiadam
sig za prymatem zasady prawa do wy-
stuchania®.

Wyrazona w art. 28 ust. 1 ustawy
o NIK zasada prawdy obiektywnej nie
jest jedynie obowiqzujgcq w postepowa-
niu kontrolnym. W takim postepowaniu,
podobnie jak w innych procedurach praw-
nych, obowiqzuje zasada, ktérg mozna
nazwac formalizmem procesowym. Kazda
czynnosé w postepowaniu kontrolnym musi
spetniaé wymagania prawne, w szczegél-
nosci wymagania co do prawa do jej do-
konania lub udziatu w niej, co do formy,
czasu i miejsca jej dokonania. Zasada
formalizmu wytycza granice dla zasady
prawdy obiektywnej. Przejawem zasa-

dy formalizmu jest nie tylko wspomniany
wyzej art. 54 ust. 1 ustawy o NIK, wy-
znaczajqcy termin zgloszenia zastrzezen,
ale réwniez art. 6la ust. 3 ustawy o NIK.

Jesli przyjqaé, ze w postepowaniu kon-
trolnym, a zwtaszcza w postepowaniu od-
wotawczym po nowelizacji ustawy o NIK
nadal obowiqzuje zasada pisemnosci®, to
w pisemnych zastrzezeniach powinny by¢
sformutowane wszystkie zarzuty do tresci
wystqgpienia pokontrolnego. Powinny one
by¢ umotywowane, stosownie do art. 54
ust. I ustawy o NIK. Mozliwos¢ sktadania
zastrzezen do tresci wystgpienia pokon-
trolnego jest przejawem obowigzywania
zasady prawdy obiektywnej, pozwala na
skorygowanie blednych ustaler faktéw, po-
czynionych przez kontrolera. Nic nie stoi
na przeszkodzie, zeby do zastrzezen zostaly
dolgczone pisemne oswiadczenia czy eks-
pertyzy na poparcie zglaszanych zarzutéw.
Co wigcej, nie ma przeszkéd prawnych, by
posiedzenie zespotu orzekajgcego zostato
przerwane, a kierownik jednostki kontro-
lowanej zobowiqgzany do przedtozenia sto-
sownej ekspertyzy, na ktérq sie powotuje.
Trzeba zauwazyé, ze nie istniejq réwniez
formalne przeszkody, by w zawiadomie-
niu o terminie posiedzenia zespotu orze-
kajqcego informowac kierownikéw jednos-
tek kontrolowanych o tresci art. 61a ust. 3

4 Zob. R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 229. Zob. jednak M. Niezgd-
ka-Medek w recenzji do: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy
o Najwyzszej Izby Kontroli, Difin Centrum Doradztwa i Informacji, Warszawa 2011, ,,Kontrola Panstwowa”
nr4/2011, s. 152. Wedtug M. Niezgdédki-Medek, zastosowanie zasady reformationis in peius w przypadku
rozpatrywania zastrzezen do nowego wystapienia pokontrolnego mogtoby prowadzi¢ do utrwalenia nie
tylko nieprawidtowej oceny kontrolowanej dziatalno$ci czy uwag lub wnioskéw, ale réwniez do pozosta-
wienia wadliwych ustalen, ktére zostana ujawnione dopiero przy analizowaniu zastrzezenia.

5 Por. W. Robaczynski [w:] E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgédka-Medek, W. Robaczyniski: Komentarz
do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 74.
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i jego interpretacji. Pozwoli to im dobrze
przygotowaé sie do udziatu w posiedzeniu
zespotu orzekajgcego. Wowczas —nawet jesli
uzasadnienie zastrzezen bedzie lakoniczne
— kierownik jednostki kontrolowanej bedzie
mial czas, zeby ,uzbroié¢ sie” w dodatkowe
argumenty, potwierdzajgce stusznosé za-
rzutéw przytoczonych w zastrzezeniach,
ewentualnie positkujqc sig zleconymi opi-
niami lub ekspertyzami.

Warto zaznaczyé, ze ustawodawca nie
przewidzial mozliwosci przestuchiwania
Swiadkéw, pobierania ustnych wyjasniern
czy skladania oswiadczen w postepowaniu
odwotawczym. Postepowanie dowodowe
w toku rozpoznawania zastrzezen zostato
przez ustawodawce ograniczone do dowo-
déw z dokumentow (art. 61a ust. 4 ustawy
o NIK) oraz wystuchania wypowiedzi kie-
rownika jednostki kontrolowanej, dyrek-
tora wiasciwej jednostki kontrolnej NIK
oraz kontrolera. Niewqtpliwie tego rodzaju
ograniczenia dowodowe nie sprzyjajq pet-
nemu ustaleniu stanu faktycznego, a mimo
to zostaly wprowadzone do ustawy o NIK.
Uwazam jednak, ze kierownik jednostki
kontrolowanej ma mozliwosé dotgczenia do
zastrzezen pisemnych dowodow (oswiad-
czen, ekspertyz) zwiazanych z przedmiotem
zastrzezen. Nie sprzeciwia sie temu zaden
przepis ustawy o NIK. Tres¢ dokumentow
dotgczonych przez kierownika jednostki
kontrolowanej do zastrzezen lub przedto-
zonych na zqdanie zespotu orzekajgcego
w toku postepowania odwolawczego powin-
na byé brana pod uwage przy orzekaniu
w sprawie zastrzezen, poniewaz wyma-
gajq tego cele postepowania kontrolnego
okreslone w art. 28 ust. 1 ustawy o NIK.

Poglgd Autoréw sktania do zastano-
wienia sie nad kwestiq zachowania przez
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cztonkdéw zespotu orzekajqcego (oraz obec-
nych na posiedzeniu: kontrolera i dyrek-
tora wlasciwej jednostki konirolnej NIK)
tajemnicy kontrolerskiej. Stosownie do
art. 73 ust. 1 ustawy o NIK, informacije,
ktére pracownik NIK uzyskat w zwigzku
z wykonywaniem czynnosci stuzbowych,
stanowiq tajemnice kontrolerskq. Wedtug
art. 71 pkt 3 ustawy o NIK, kontrolerzy
majq obowiqzek przestrzegania tajemnic
ustawowo chronionych. Dopuszczenie do
udziatu w posiedzeniu zespotu orzekajqgce-
go innych 0séb niz wymienione w art. 6la
ust. 3 ustawy o NIK, w szczegélnosci oséb
niebedqcych pracownikami kontrolowanej
jednostki, powodowatoby, ze osoby te uzy-
skajq dostep do informaciji stanowigcych
tajemnice kontrolerskq (przystuchujqc sie
wypowiedziom cztonkdw zespotu orzeka-
jacego, kontrolera lub dyrektora wlasci-
wej jednostki kontrolnej NIK dotyczgcych
ustalen, ocen, uwag lub wnioskéw z — co
warto podkreslié — niezakoriczonej jesz-
cze kontroli). Oznaczatoby to, ze o tym,
kto ma dostep do informacji uzyskanych
przez pracownikéw NIK — cztonkéw ze-
spotéw orzekajqcych — decydowaliby tgcz-
nie: kierownik jednostki kontrolowanej
(udzielajgcy upowaznienia) oraz zespét
orzekajqcy (dopuszczajgcy dang osobe do
udziatu w posiedzeniu). Takiej sytuacji
nie sposéb uznacé za zgodng z prawem,
poniewaz o tym, komu przystuguje dostep
do informacji chronionych tajemnicq kon-
trolerska, decyduje ustawodawca (przez
stosowne unormowania w ustawie o NIK,
np. art. 35a ust. 3) albo zwalniajqcy z jej
zachowania prezes NIK lub sqd (art. 73
ust. 4 ustawy o NIK).

Nalezy podkreslié, ze posiedzenie zespo-
tu orzekajgcego jest jawne tylko dla stron
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postepowania. Reprezentantem jednostki
kontrolowanej w postepowaniu kontrol-
nym NIK jest wylgcznie jej kierownik.
Jezeli wiec kontrolerzy, w tym cztonkowie
zespotu orzekajqgcego, majq obowigzek
zachowania tajemnicy kontrolerskiej, to
wydaje sie, ze nie powinni dopuszczac do
udziatu w posiedzeniu zespotu orzekajqce-
go innych 0s6b niz wymienione w art. 6la
ust. 3 ustawy o NIK. Uwazam réwniez, ze
nawet interpretacja dopuszczajgca udziat
w posiedzeniu zespotu orzekajgcego 0séb
towarzyszqcych kierownikowi jednostki
kontrolowanej nie moze powodowaé, by
osoby te uczesimiczyly w rozpoznawaniu
wszystkich zastrzezen —ich udzial powinien
by¢ ograniczony do tych zastrzezen, w roz-
patrywaniu ktérych mogqg by¢ przydatne
ze wzgledu na posiadanqg wiedze. Nieza-
leznie od obowigzku przestrzegania przez
cztonkéw zespotu orzekajqcego tajemnicy
kontrolerskiej, osoby te nie powinny brac
udziatu przy rozpoznawaniu pozostatych
zastrzezen réwniez z tego powodu, ze nie
daje sie to uzasadnié celami postepowania
kontrolnego i zasadq prawdy obiektywne;.

Autorzy proponujq, by cztonkowie zespo-
téw orzekajqcych decydowali, czy udziat
poszczegolnych oséb w postepowaniu doty-
czqcym rozpatrywania zastrzezen przy-
czyni sie do osiggniecia celu okreslonego
wart. 28 ust. 1 ustawy o NIK. Niezaleznie
od problemu zgodnosci z prawem dopusz-
czenia do udziatu w posiedzeniu zespotu
orzekajgcego innych 0séb niz wymienione
wart. 6laust. 3 ustawy o NIK, uwazam,
ze ocena w tej kwestii przed wystuchaniem
co ma do powiedzenia dana osoba w od-
niesieniu do meritum sprawy, nie zawsze
bedzie mozliwa. Czym powinni sie zatem
kierowaé cztonkowie zespotu orzekajg-
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cego, oceniajqc, czy udzial wynajetego
radcy prawnego, niezwigzanego do tej
pory zadnq umowaq z jednostkq kontro-
lowang, przyczyni sie do osiggniecia celu
okreslonegow art. 28 ust. 1 ustawy o NIK?
Uwazam, ze samo zapewnienie o tym przez
kierownika jednostki kontrolowanej lub
radce prawnego nie powinno byé wystar-
czajacq przestankq do dopuszczenia tej
osoby do udziatu w posiedzeniu zespotu
orzekajgcego. W praktyce, we wspomnia-
nym przypadku dopiero po dopuszczeniu
radcy prawnego do udziatu w posiedzeniu
zespotu orzekajqcego i wystuchaniu jego
pogladéw w sprawie przedmiotu zastrzezen
moze okazaé sie, czy jego udziat przy-
czynit sie do osiggniecia celu okreslonego
wart. 28 ust. 1 ustawy o NIK. Zgadzam
sie jednak z Autorami w jednej kwestii.
Uwazam, ze skoro cztonkowie zespotow
orzekajqcych sq niezalezni przy orzekaniu
(art. 60 ustawy o NIK), to nie jest mozliwe
odgdrne okreslenie (np. w zarzqdzeniu pre-
zesa NIK), komu nalezy umozliwi¢ udziat
w posiedzeniu organu orzekajgcego. Nie-
zaleznosé cztonkéw zespotéw orzekajqcych
rozumiem w ten sposéb, ze podlegajq oni
—w odniesieniu do kwestii proceduralnych
(unormowanych w ustawie) —wylgcznie
prawu procesowemu (ustawie o NIK).

Z powyzszych rozwazan wynika wnio-
sek, ze osiggniecie celéw postepowania
kontrolnego wymienionych w art. 28
ust. 1 ustawy o NIK nie wymaga udziatu
w posiedzeniu zespotu orzekajqgcego pra-
cownikéw jednostki kontrolowanej lub
innych 0séb upowaznionych przez kie-
rownika jednostki kontrolowanej. Nie
istniejq wazne powody do stosowania
wyktadni rozszerzajqgcej art. 61a ust. 3
ustawy o NIK. Udziat w posiedzeniu ze-
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spotu orzekajqcego innych przedstawicieli
jednostki kontrolowanej, niz jej kierow-
nik, moze byé bez uszczerbku dla celéw
postepowania kontrolnego zastgpiony
dowodami z dokumentéw. Uwazam, ze
stosowanie literalnej interpretacji tego
artykutu spowoduje polepszenie poziomu
merytorycznego sktadanych zastrzezen
— ich nalezyte, wyczerpujace uzasad-
nienie. Ponadto, w wyniku nowelizacji
ustawy o NIK, krqg 0s6b uznanych przez
ustawodawce za kierownikéw jednostki
kontrolowanej zostal rozszerzony. Zgodnie
z art. 2a pkt 3 ustawy, kierownikiem
jednostki kontrolowanej jest w szczegdl-
nosci jego upowazniony zastepca. Moze
on wzigé udziat w posiedzeniu zespotu
orzekajgcego obok lub zamiast kierow-
nika jednostki, kiéry wydat stosowne
upowaznienie. Poszukujgc natomiast
kompromisu pomiedzy pogladem Auto-
réw a moim, dostrzegam, ze mozna co
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najwyzej rozwazyc¢ nastepujgcq inter-
pretacje art. 6la ust. 3 ustawy o NIK.
Whprawdzie zawiadomienie o terminie
posiedzenia zespotu orzekajgcego jest
adresowane do kierownika jednostki
kontrolowanej, ktéry moze zabieraé glos
na posiedzeniu, jednak nie wykluczatoby
to samej obecnosci na posiedzeniu innych
0s6b, pod warunkiem, ze bedaq to osoby
odpowiedzialne za sprawy, ktére byly
przedmiotem kontroli i zastrzezeri (bez
prawa glosu). Osoby te moglyby by¢ obec-
ne na posiedzeniu zespotu orzekajgcego
wylqcznie w czesci dotyczqcej spraw, za
ktére sq odpowiedzialne, a kierownik jed-
nostki kontrolowanej mégtby z nimi na
biezgco konsultowac swoje wypowiedzi.

RAFAL PADRAK,
doradca prawny

w Delegaturze NIK w Lublinie
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Sygnaty
0 ksigzkach

Stuzba cywilna w Polsce. Koncepcje i praktyka

Jolanta Itrich-Drabarek, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2012, s. 210.

Stuzba cywilna, uznawana za fundament demokracji w pafistwie, z zalozenia ma zapewnia¢
cigglos¢ funkcjonowania instytucji pafistwowych, a takze by¢ gwarantem ich praworzad-
noéci i efektywnosci, niezaleznie od zmiennej koniunktury politycznej. W praktyce bardzo
trudno to osiagna¢, jako ze stuzba cywilna zawsze dziata w polu ideowego i politycznego
sporu, ktérego stawka jest wladza w panistwie. Ksigzka sklada sie z sze$ciu rozdziatéw.
Pierwszy przedstawia funkcjonujace w przeszlosci modele stuzby cywilnej oraz system
warto$ci, ktéremu ma ona stuzy¢, w drugim oméwiono polskie tradycje i do§wiadczenia.
Kolejne rozdzialy stanowig analize rozmaitych aspektéw organizacyjnych oraz rekrutaciji
pracownikéw w kontekscie postanowien ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywil-
nej. Rozdzial piaty obejmuje kwestie zarzadzania, szésty — wybrane zagrozenia zwigzane
z funkcjonowaniem stuzby cywilnej w Polsce, takie jak polityzacja czy zbiurokratyzowanie.

System optat i podatkéw ekologicznych w Polsce
na tle rozwigzan w krajach OECD

Piotr P. Matecki, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie,
Krakéw 2012, s. 268.

Postepujaca w XX wieku degradacja srodowiska naturalnego, ktérej przyczyna jest dzia-
talnos¢ czlowieka, zostata obecnie w duzej mierze powstrzymana. Stalo sie tak dzieki
zaangazowaniu organizacji miedzynarodowych i pafistw, ktére w walce o ochrone natury
obok dziatan propagandowych i prawnych siegnety takze po instrumenty ekonomiczne,
takie jak optaty za korzystanie z dobrodziejstw Srodowiska i podatki ekologiczne. Praca
porzadkuje zagadnienia funkcjonowania w polskiej gospodarce narodowej narzedzi fiskal-
nych i parafiskalnych powiazanych z ochrong srodowiska. W pierwszym rozdziale autor
zdefiniowal instrumenty podatkowe polityki ekologicznej oraz przeprowadzit ich analize
w kontekscie teorii ekonomicznych i nauki o finansach. W rozdziale drugim oméwit roz-
wiazania z zakresu opodatkowania ekologicznego w krajach OECD, w trzecim i czwartym
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scharakteryzowat pod tym katem polski system podatkowy. Rozdzial pigty zawiera ocene
rodzimych rozwiazan na tle funkcjonujacych w najbardziej rozwinietych krajach $wiata, wraz
ze wskazaniem pozadanego kierunku reform struktury systemu podatkéw ekonomicznych.

Jednolity rynek energii elektrycznej w Unii Europejskiej
w kontekscie bezpieczenstwa energetycznego Polski

Agnieszka Pach-Gurgul, DIFIN, Warszawa 2012, s. 269.

Sektor energetyczny ma podstawowe znaczenie dla gospodarki kazdego kraju, gdyz od
jego funkcjonowania zalezy kondycja ekonomiczna pafistwa. W Polsce elektroenergety-
ka po okresie PRL przezywa radykalne zmiany. Podlega prywatyzacji, demonopolizacji
i urynkowieniu, co jest warunkiem dostosowania sie tego sektora do zatozefi wspélno-
towej polityki energetycznej. Hipoteza badawcza ksiazki jest przekonanie, ze jednolity
rynek energii elektrycznej, ksztaltujacy sie na zasadach wolnej konkurenciji, nalezy do
gléwnych czynnikéw bezpieczefistwa krajéw Unii Europejskiej, totez Polska powinna
maksymalnie dopasowywac swa polityke energetyczna do wymagan tego rynku. Autor-
ka starata sie przeprowadzi¢ naukows weryfikacje tej tezy, czemu podporzadkowana
zostala struktura ksigzki. Pierwszy rozdziat przedstawia specyfike sektora energetycz-
nego w Polsce oraz procesy zmierzajace do jego urynkowienia, drugi — cele i zatozenia
wspdlnej polityki energetycznej oraz kierunki jej rozwoju. Rozdziat trzeci stanowig roz-
wazania o specyfice rynku energii elektrycznej, czwarty zawiera analize bezpieczeistwa
energetycznego Polski, za$ pigty ukazuje wplyw na nie jednolitego europejskiego rynku.
Scharakteryzowano tu réznorodny potencjal energetyczny naszego kraju i jego znaczenie
dla mozliwosci zapewnienia bezpieczefistwa energetycznego Polski i catej Wspdlnoty.

Nielegalne zatrudnienie w prawie polskim

Agata Drabek, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 403.

Zjawisko nielegalnego zatrudnienia ma charakter uniwersalny; wystepuje we wszystkich
krajach i systemach spoteczno-gospodarczych, wszedzie tez generuje takie same problemy
spoteczne, ekonomiczne i prawne. Monografia poswiecona jest prawnym aspektom niele-
galnego zatrudnienia w Polsce w konfrontacji z rzeczywistoscig. W pierwszym z czterech
rozdzialéw autorka oméwita fenomen nielegalnego zatrudnienia na tle tak zwanej szarej
strefy gospodarki. Po ustaleniach terminologicznych i rozwazaniach poréwnawczych naste-
puja analizy socjologiczne i ekonomiczne tego zjawiska. Drugi rozdziat dotyczy aspektéw
prawnych pracy ,na czarno”; tutaj takze uwaga zostata skupiona na analizie podstawowych
pojec i definicji. Dalej przedstawione zostaty mozliwosci przeciwdziatania nielegalnemu
zatrudnieniu, stwarzane przez przepisy. Rozdzial ostatni jest krytyczna oceng obowigzu-
jacych definicji nielegalnego zatrudnienia oraz skutecznosci srodkéw zapobiegawczych.
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ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Processing

of Personal Data — Selected Problems of the NIK Audit Proceedings 8

After the amendments have been introduced to the Act on NIK, NIK auditors, on the basis
of Article 29, paragraph 1 (2i) of this act, have been given the right to process sensitive
personal data found in documents, databases and other materials of the auditees. Some
deputies are concerned with this additional right of NIK auditors, and therefore they
have developed draft changes to the act in this area. If those changes are adopted, it will
in fact mean a return to the previous legal status, namely the impossibility of appropriate
verification of audit findings. According to the authors of the article, it is not necessary
to introduce such changes since now there are sufficient measures to prevent potential
abuse of the right to access to information. These are, among others, the provisions
of regulation No 15/2012 by the President of the Supreme Audit Office of 14 May
2012 that make auditors’ access to sensitive data limited to the scope specified in the
audit programme or subject.

THE SETTLEMENTS OF CONTROLS

MARIA M. GOSTYNSKA: State Medical Emergency Service

Auditors of the Supreme Audit Office have audited the activities of the medical emergency
system at various organisational levels, and they have also examined how public resources
assigned for its functioning are used. The audit has shown that, despite an unquestionable
progress in the implementation and organisation of the medical emergency system,
which has been observed continuously since 1999, these activities have not been fully
completed. Deficiencies can be found mainly in the field of communication, basically
due to numerous (in the audited period) changes in the provisions that regulate the area.
The article presents the findings of the audit and the most frequent irregularities found.

27
27
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LESZEK KORCZAK: Commercialisation and Restructuring
Processes of the Polish Post

41

In the fourth quarter of 2011, NIK audited the progress of the commercialisation and
restructuring processes of the Polish Post (Poczta Polska). The auditors examined, in the first
place, whether the transformation of the public utility company into a joint-stock company
had led to the improvement of its functioning and to the growth of the competitiveness of
the Polish Post on the post market liberalised in 2003. The auditors also examined whether
our public operator, which is obliged to provide access to postal services, is sufficiently
prepared to act in perfect competition. Full liberalisation of the post market in Poland,
after which the post services area restricted so far exclusively for the public operator will
be abolished, is scheduled for 1 January 2013. It poses a serious threat to future functioning
of the Polish Post. In his article, the author presents the detailed findings of the audit.

OTHER AUDITS OF THE NIK

50

Audit Findings Published in October and November 2012 (ed.)

In this section, we present the audits that the Supreme Audit Office completed in
selected areas and that have been published in the form of pronouncements on audit
results. In this issue of our bimonthly, we discuss the following audits: realisation of the
offset obligations for the Polish Armed Forces; functioning of selected inter-commune
unions (Polish: zwigzki miedzygminne); management of State Treasury immovables;
non-production costs of companies with a share of the State Treasury; implementation of
the Rural Development Programme (PROW); supporting physical education and sports
by local self-government units; granting licences for road transportation; organisation and
financing of training and development courses for teachers; functioning of the medical
emergency system; performing statutory tasks in scenic parks; management of subsidies
for interest rates of preferential investment loans by the Agency for Restructuring and
Modernisation of Agriculture (ARiMR); functioning of the pedagogical supervision in
the education system; use of public resources designated for science; implementation
of the Post-Accession Rural Development Support Programme (PPWOW), including
the loan of the World Bank; activities of the Voivode of the Podkarpackie Region with
regard to reprivatisation claims related to historic immovables; investments related to
the construction or modernisation of roads realised by self-governments.

State and Society

ANGELINA SAROTA: Limits of the Access to Public Information

The right of access to public information is a public right of political nature, stemming
from the constitutional principle of transparency of authorities. Still, there are serious
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problems regarding the definition of the implementation of this right through the adoption
of and later the compliance with the legal regulations in the field. It is especially essential
to decide at which point of public authorities’ activity a sufficiently concrete and official
effect of their activity appear that can be regarded as a piece of public information that
should be made available. This is the question of the so called political space of public
authorities, namely the right to intellectual freedom of formulating provisional solutions
which do not have to become the basis for a final solution.

PRZEMYSLAW SZUSTAKIEWICZ: The Notion of an Internal Document
in the Judicature of the NSA and Regional Administrative Courts 75

The definition of an internal document is comprised in the ruling by the Supreme
Administrative Court (NSA) of 18 August 2010 which provides that it is a document
that is not addressed to external entities, meant for sharing information among the
employees, presenting the rules they need to obey in given situations, and which
can also be a step in preparations for developing an act that is a form of the activity
of a given entity. Once the term “an internal document” was coined, a debate has
started on whether it can be publicised or not. Two opinions have appeared in
this respect: a formalist one, supported by some representatives of the doctrine
who believe that each official document should be disclosed, and the material one,
expressed mainly in the judicature of the NSA and regional administrative courts,
according to which it should be the contents of the document rather than its form
that should make it disclosed or not.

MALGORZATA MIKITA: Global Trends on the Sovereign
Wealth Funds Market 86

Sovereign Wealth Funds (SWF) are nowadays one of the main institutional global

investors. Their assets exceed the total assets of hedging funds and private equity
funds. They operate globally, in both portfolio investments and direct investments. The
dynamic development of these funds raises numerous questions about their impact on
the economy, also in the context of combating effects of the financial crisis. The main
objective of the article is to present the trends that can be observed on the SWF market
over the last years, related to both the development of the funds and the transparency
of their activity. The number of SWF and the value of their assets have been increasing,
as well as their investment activity. The transparency of their operations has been also
growing, however this market still remains not very transparent. It is also sometimes
believed that sovereign wealth funds can be driven by political reasons (for instance
attempts to take over a controlling interest in companies of strategic importance for
beneficiaries of an investment) rather than by economic reasons.
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International Cooperation

EWA MIEKINA: EU Support for Anti-Crisis Measures

102

102

The tasks of Supreme Audit Institutions (SAls) of the European Union Member States
and the European Court of Auditors (ECA), related to the preparations of the next
financing period in the EU, and activities undertaken in the EU with regard to the
economic crisis were discussed at the annual meeting of the Contact Committee of the
Heads of SAls. The meeting gathered the Heads of 27 Supreme Audit Institutions
of the European Union, the ECA and the Heads of Supreme Audit Institutions of five
candidate countries and potential candidate countries, representatives of the INTOSAI
Development Initiative and SIGMA. The meeting took place in October 2012 in Estoril,
Portugal.

PRZEMYStAW DOWGIALO: Audit of the European Organisation
for the Nuclear Research

108

The Supreme Audit Office will serve as the external auditor of the European Organisation
for Nuclear Research (CERN) in Geneva in the years 2013-2015. The audit will be
conducted by a six-person team from NIK. The team members have been working
intensely to prepare for this task; they have been participating in specialist training
courses, developing audit methodology and audit plan. The author of the article presents
the basic tasks of the CERN external auditor, he discusses the origins of this organisation
and its present activity, among others the launch of the world’s largest particle accelerator
— the Large Hadron Collider.

Letters, Polemics

RAFAL PADRAK: Participation of Representatives
of the Auditee in Sessions of the Adjudicative Panel — a Polemic

The author refers to the article by Elzbieta Jarzecka-Siwik and Bogdan Skwarka entitled
NIK Audit Procedure after Amendments to the Act on NIK, published in issue No 4/2012
of our bimonthly. The polemic presents an opinion that differs from that comprised in
the said article, related to the possibility of participating in a session of the adjudicative
panel for persons other than the manager of the audited entity, the director of the
competent audit unit or the auditor. Elzbieta Jarzecka-Siwik and Bogdan Skwarka are
in favour of such a possibility, while the polemicist believes that it is not appropriate for
persons designated by the manager of the auditee to represent the auditee in a session of
the adjudicative panel, and that such an interpretation extends the provisions of Article
61a, paragraph 3 of the Act on NIK.
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Paristwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czaso-
pism naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecy-
dowanie zaostrzonych kryteriéw i dwuetapowej oceny, pismo otrzymato az 7 punktow za artykut naukowy
wydrukowany w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wsrod wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdl-
nionych w czesci B wykazu — nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany
wJournal Citation Report. Komunikat w tej sprawie Minister wydat 17 wrzesnia 2012 r. na podstawie §14 ust.
1 rozporzadzenia z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom
naukowym (DzU 2012r., poz. 877).

To nie tylko wyrdznienie dla ,, Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktérych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacii.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym. Zajmuje sie tym zespo6t
specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podstawie art. 52 ust. 4 ustawy
230 kwietnia 2010 . o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). W pierwszym etapie tytuty
ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 9 kryteridéw, poczawszy m.in. od stabilnosci wydawni-
czej, naukowego charakteru publikaciji, przyjetej procedury recenzowania, uwzgledniajacej m.in. zachowanie
pisemnosci, okreslonych sposobéw oceny artykutu, poszanowania zasady double-blind review process etc.,
przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalnos¢ publikacji — ghostwriting, a na posiadaniu strony
internetowe;j i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy. ,,Kontrola Panstwowa” spro-
stata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejscie do nastepnego etapu zapewnia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 12 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, prace na rzecz tytutu redaktoréw merytorycznych, jezykowych i statystycznych, indeksacje
w migedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiedzynarodowienie recen-
zentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP” spetnia zdecydowana wiekszos¢
kryteriéw, cho¢ niektdre sa potencjalnie tatwiejsze do osiagniecia przez tytuty wydawane w instytutach na-
ukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wymiana kadry, staze zagraniczne
i publikacja wynikéw badan wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrédta, wynikaja z charakteru dzia-
falnoéci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa" znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czesécia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach , Komunikaty” oraz , Lista czasopism
punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

.Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w dwdéch naukowych bazach danych: THE CENTRAL
EUROPEAN JOURNAL OF SOCIAL SCIENCES AND HUMANITIES (CEJSH) — Srodkowo-
-Europejskim Czasopismie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Jour-
nal Master List.

CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach naro-
dowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawanych
w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bosni i Hercegowinie, Es-
tonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, ktére
ukazaty sie na tamach ,Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stronie
CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/.

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, czestotliwosé¢/regularnos$é/stabilno$¢ rynkowa oraz
jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowe;j”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poswiecone proble-
matyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwoch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pismie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
no$ci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w zaktad-
ce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym). Zgodnie z modelem ,double-
-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.

6. Przywiazujemy szczegdélng wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmio-

tach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub
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finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu
innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w re-
dakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kaciji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edyto-
rze Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objeto$¢ artykutu wraz z ewen-
tualnymi 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¢ kroétkie stresz-
czenie w jezyku polskim.

2. Przypisy nalezy umieszczac¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowigzujacymi w naszym ty-
tule; powinny zawiera¢ aktualna bibliografie.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli
Panstwowej".

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni 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. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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