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Spis tresci

Kontrola i audyt

RYSZARD SZYC (oprac.): Plan pracy NIK na 2017 rok

,Plan pracy Najwyzszej [zby Kontroli na rok 2017” przewiduje przeprowadzenie ponad
110 kontroli, w tym: kontrole wykonania budzetu paristwa w 2016 r. w 111 czesciach
budzetowych; kontrole wykonania zatozen polityki pienieznej za 2016 r.; cztery
audyty miedzynarodowe: trzy finansowe — Europejskiej Organizacji Badari Jadrowych
(CERN), Funduszu Emerytalnego CERN, Rady Europy oraz audyt wybranych zagadnier
organizacyjnych i wykonania zadas w RE oraz 105 kontroli problemowych — 86 znich
ma status kontroli koordynowanych. Wszystkie propozycje kontroli zostaty podzielone
wedtug: klasyfikacji COFOG, rodzajéw ryzyka horyzontalnego, kategorii ISSAI oraz
dziatéw administracji rzadowej. Wedlug tego ostatniego podziatu, najwiecej badat
w 2017 r. NIK przeprowadzi w obszarach: zdrowie, Srodowisko, transport, administracja
publiczna, oswiata i wychowanie, finanse publiczne oraz rolnictwo, obrona narodowa
i sprawy wewnetrzne. Kontrole w tych dziatach beda stanowity 61% wszystkich ujetych
w planie pracy.

LUKASZ ROG: Prawo do obrony mianowanych kontroleréw
— postepowanie dyscyplinarne w NIK

Prawo do obrony jest jednym z fundamentalnych w demokratycznym pafistwie prawa.
Ma zastosowanie nie tylko w postepowaniu karnym, ale réwniez w innych o charakterze
represyjnym, w tym dyscyplinarnym. W artykule autor przedstawia argumenty za
konieczno$cia nowelizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli w odniesieniu do kategorii
podmiotéw, ktére moga petnic¢ funkcje obroficy w postepowaniu wobec mianowanych
kontroleréw — chodzi 0 umozliwienie tego radcom prawnym — oraz przemawiajace na
rzecz wyktadni, zgodnie z ktéra obwiniony moze mie¢ do trzech obrofAcéw.

29
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KRZYSZTOF ZALEGA: Znaczenie biopaliw i systemu ich certyfikacji
— polityka energetyczna i klimatyczna Unii Europejskiej

40

Wozrost efektu cieplarnianego spowodowanego przez emisje dwutlenku wegla i innych
gazéw do atmosfery wptywa na globalne ocieplenie, ktére moze zmieni¢ warunki
klimatyczne i zycie na Ziemi. Dlatego przyjmuje sie, ze alternatywa dla paliw kopalnych
sa na przyktad biopaliwa. Na podstawie dyrektywy w sprawie energii odnawialnej,
ktéra jest czescia pakietu klimatyczno-energetycznego Unii Europejskiej, wymaga
sie od kazdego pafstwa cztonkowskiego zapewnienia, aby jej udziat we wszystkich
rodzajach transportu w 2020 r. wynosil co najmniej 10%. Mozna to osiggna¢ tylko przez
wykorzystanie biopaliw, ktérych produkcja powinna by¢ zréwnowazona. Zagwarantowac
ja moze sp6jny system certyfikacji paliw ekologicznych, ktérego kompleksows kontrole
przeprowadzil Europejski Trybunat Obrachunkowy.

USTALENIA KONTROLI NIK

61

JOANNA CELINSKA: Pomoc osobom dotknietym przemoca domowa
— specjalistyczne poradnictwo i schronienie dla ofiar

61

Niemal 25% oséb w ciagu swojego zycia osobiscie doswiadczyto co najmniej jednej z form
przemocy, jednoczes$nie az 75% z nich nie szuka pomocy w zadnej instytuciji i nie wierzy,
aby takie wsparcie byto skuteczne. Najwyzsza Izba Kontroli z wlasnej inicjatywy podjeta
zatem badanie, ktérego gtéwnym celem byta ocena pomocy niesionej poszkodowanym.
W kontroli obejmujacej lata 2012 — I potowa 2015 r. skoncentrowano sie na dostepie
0s6b do§wiadczajgcych przemocy do specjalistycznego poradnictwa, m.in. medycznego,
psychologicznego, prawnego i rodzinnego, a takze zapewnieniu im bezpiecznego schronienia.
Zbadano tez prawidtowos¢ i skutecznos¢ planéw pomocy opracowywanych dla oséb
pokrzywdzonych, a takze dziatan podejmowanych wobec sprawcéw przemocy domowe;.

ANDRZEJ PANASIUK, SLAWOMIR SIERANSKI: Ochrona obiektow
infrastruktury krytycznej — bezpieczenstwo panstwa i obywateli

Infrastruktura krytyczna odgrywa kluczows role w funkcjonowaniu pafistwa i zyciu jego
obywateli. W wyniku zdarzeri spowodowanych sitami natury lub bedacych konsekwencja
dziatan cztowieka moze zostac zniszczona, uszkodzona, a jej dziatanie ulec zaktéceniu, co bywa
zagrazeniem dla zycia i mienia obywateli. Réwnoczeénie tego rodzaju wydarzenia negatywnie
wplywaja na rozwéj gospodarczy kraju. Stad tez ochrona infrastruktury krytycznej jest
jednym z priorytetéw. W latach 20151 2016 NIK zbadata prawidtowo$¢ zabezpieczenia tych
obiektéw. Przyczyng podjecia kontroli byly tez liczne doniesienia medialne o wystepowaniu
awarii lub incydentéw mogacych stanowi¢ dla nich zagrozenie. Badaniem objeto wybranych
operatoréw infrastruktury krytycznej, Rzadowe Centrum Bezpieczefstwa, wojewoddéw
oraz jednostki samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego i gminnego.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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KATARZYNA PAPINSKA: Ochrona przyrody i edukacja ekologiczna
— wykorzystanie srodkow publicznych uzyskiwanych z uméw dotaciji

Najwyzsza Izba Kontroli podjeta sie sprawdzenia czy fundusze publiczne, przekazane na
podstawie uméw dotacji na realizacje projektéw dotyczacych ochrony przyrody i edukacji
ekologicznej, zostaty przez beneficjentéw whasciwie wykorzystane. Skontrolowano
20 podmiotéw otrzymujacych wsparcie, niebedacych padstwowymi jednostkami
budzetowymi powotanymi w celu realizacji takich zadaf. Wéréd ocenianych beneficjentéw
byto 17 organizacji pozarzadowych, 2 jednostki samorzadu terytorialnego oraz jedna
szkota wyzsza. Zbadano ogétem 60 projektéw realizowanych przez te podmioty.

RENATA DUDEK: Zarzadzanie cmentarzami komunalnymi
— przestrzeganie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych

Utrzymanie cmentarzy komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych wéjtéw,
burmistrzéw lub prezydentéw miast. Kontrolerzy Izby sprawdzili, jak samorzady wywiazuja
sie z powierzonego im zadania. Ocenili prawidlowo$¢ organizacji zadari zwigzanych
z zarzadzaniem, prowadzeniem i utrzymaniem cmentarzy oraz ustalili, miedzy innymi,
jak pobierane sa i rozliczane optaty za groby.

MAREK SKORUPSKI: Zapobieganie bezdomnosci zwierzat

- sytuacja w kontrolowanych gminach

Gminy, zobowigzane do zapewnienia zwierzetom bezdomnym opieki, zlecaty gléwnie
ich odtawianie i umieszczanie w schroniskach lub — w przypadku braku mozliwosci
zapewnienia takiego obiektu —w przytuliskach, w ktérych poszukiwano dla nich nowych
wtascicieli. Jednak — jak pokazuja ustalenia przeprowadzonej przez NIK w 2016 r.
kontroli — dziatania te doprowadzity do wzrostu liczby zwierzat w takich placéwkach
oraz ponoszenia coraz wyzszych naktadéw na opieke nad nimi.

POZOSTALE KONTROLE NIK

spis tresci
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93

101

109

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2016 r. i styczniu 2017 r. —red. _ 109

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafh w wybranych
obszarachi opublikowanie ich w formie ,, Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: dziatan Krakowa i regionu tatrzanskiego w trakcie ubiegania sie
o organizacje olimpiady zimowej; realizacji Programu ochrony przed powodzia w dorzeczu
gbrnej Wisty; lotniska w Rzeszowie; dzialan pafistwa zmierzajacych do ograniczenia smogu;
Polskiej Grupy Zbrojeniowej; jako$ci wody pitnej; dziatan instytucji zapobiegajacych
uzaleznieniu dzieci od gier i Internetu; skutecznosci aktywizacji zawodowej pracownikéw
os$wiaty; realizacji Projektu Ochrony Przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry; strazy
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towieckiej i rybackiej; inwestyciji kolejowych; gmin posiadajacych status uzdrowiska;
korzystania zinicjatywy JASPERS; bezpieczefistwa na przejazdach kolejowo-drogowych
i przejsciach przez tory.

Wspétpraca miedzynarodowa

JACEK MAZUR: Perspektywy wspoétpracy NIK i ETO

10 lutego 2017 r. w Najwyzszej Izbie Kontroli ztozyli wizyte prezes Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego Klaus-Heiner Lehne i polski cztonek Trybunatu Janusz
Wojciechowski. Gtéwnym tematem rozméw byta wspétpraca miedzy NIKi ETO oraz
nowe tendencje w dziatalnosci Trybunatu. NIK i ETO moga wspétpracowaé m.in. podczas
kontroli jakosci powietrza i dobrostanu zwierzat, mozna tez ulepszy¢ lub rozszerzy¢
istniejaca wspétprace. Wskazano na ewolucje roli ETO, tak aby bardziej uwzglednia¢
zainteresowania obywateli i instytucji UE. Wymaga to czestszego podejmowania kontroli
wykonania zadan oraz ograniczenia liczby badanych transakcji w kontroli finansowe;.
ETO moze tez odgrywac role ,organu wczesnego ostrzegania”, np. rozpoznajac mechanizmy
korupcjogenne.

KAMILA ZYNDUL: XXl Kongres INTOSAI

W Abu Dhabi, w grudniu 2016 r., odbyt sie XXII Kongres Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI), zrzeszajacej cztonkéw ze 194 padstw.
Uczestniczacy w Kongresie przedstawiciele NIK brali udzial w wypracowaniu oficjalnych
dokumentéw organizacji, w tym Kodeksu Etyki INTOSAI — ISSAI 30.

JOLANTA STAWSKA, KATARZYNA KOPEC: Komunikacja zewnetrzna
najwyzszego organu kontrolnego Wegier

Na zaproszenie prezesa Pafistwowej Izby Obrachunkowej Wegier w przegladzie
partnerskim uczestniczyli przedstawiciele najwyzszych organéw kontroli Polski i Litwy.
Artykut przedstawia specyfike, przebieg przegladu oraz wybrane zagadnienia, ktére
byly jego przedmiotem.

Z zycia NIK

98. rocznica powotania NIK - red.

W 98. rocznice powotania Najwyzszej Izby Kontroli Pafistwa dekretem Marszatka
J6zefa Pitsudskiego, w siedzibie NIK uroczyscie odstonieto pamiatkows tablice. Okazja
do tego byt przypadajacy w tym roku jubileusz 150-lecia urodzin Naczelnika Paristwa.

6 KONTROLA PANSTWOWA
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Weczesniej, jak co roku, delegacja kierownictwa i pracownikéw NIK ztozyta wierice pod
pomnikami twércéw pafistwowosci w 1918 r. i kontroli pafistwowej w Polsce oraz na
cmentarzach, gdzie spoczywaja byli prezesi i zastuzeni pracownicy Izby.

NIK koordynuje europejska kontrole jakosci powietrza-red. = 135

NIK oraz NOK Holandii beda koordynowa¢ rozpoczynajace sie réwnolegle w 15 krajach
badania oceniajace jako$¢ powietrza. Podczas spotkania w Krakowie, ktére odbyto sie
26-27 stycznia 2017 r., uczestnicy przedsiewziecia zapoznali sie z najnowszym raportem
o stanie powietrza w Europie, wypracowali tez wsp6lny model audytu.

ANNA KRZYWICKA: Funkcjonowanie Rady do spraw Wspierania Dziatan
na Rzecz Ochrony Zwierzat w latach 2015-2016 136

Najwyzsza Izba Kontroli od wielu lat zajmuje sie problemem opieki nad bezdomnymi

zwierzetami, a Rada — powotana w styczniu 2015 r. — petni funkcje opiniodawczo-
-doradczg przy Prezesie NIK. Artykut przybliza zagadnienia, ktére byty przedmiotem
zainteresowan i dokonan Rady w latach 2015-2016.

Listy, polemiki 142

MARCIN BEDNARCZYK: Uwagi na temat postulowanych zmian
w ustawie o kontroli w administracji rzadowej 142

Autor nawigzuje do artykutu, ktéry ukazal sie w numerze 4/2015 , Kontroli Padstwowe;j”
pod tytutem ,O potrzebie zmian w ustawie o kontroli w administracji rzadowej — uwagi
de lege ferenda”, napisanego przez dr Monike Nowikowska i ptk. dypl. rez. Janusza Cieslaka.
Polemista odnosi sie do nurtujgcych autoréw probleméw wynikajacych z niecistosci,
brakéw lub niedoskonatosci ustawy z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej,
wskazuje tez na potrzebe znowelizowania innych przepiséw ustawy.

Sygnaty o ksigzkach 154
Contents 156
Informacja dla Prenumeratoréw 162
Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw 163
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Kontrola
i audyt

Plan pracy NIK na 2017 rok

W tegorocznym planie pracy, oprécz obligatoryjnych kontroli wykonania bu-
dzetu paristwa oraz zalozeri polityki pienieznej w 2016 r., przewidziano tak-
ze 109 innych badafi. Sg wsréd nich cztery audyty miedzynarodowe: trzy
finansowe — Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych (CERN), Funduszu
Emerytalnego CERN, Rady Europy (RE) oraz audyt wybranych zagadnier
organizacyjnych i wykonania zadafi w RE, a takze 105 kontroli problemowych;
86 z nich ma status kontroli koordynowanych.

Zasada wynikajaca z art. 6 ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli' jest dzialalnos¢
planowa Izby, zatem podejmowanie i prze-
prowadzanie kontroli odbywa sie przede
wszystkim wlasnie w takim trybie i jest juz
tradycyjnie poprzedzane wnikliwg analiza
ryzyka. Warto doda¢, ze NIK podejmuje

takze okoto 200 tematéw kontroli doraz-
nych, ktére jednak z reguty maja przede
wszystkim znacznie mniejszy zakres pod-
miotowy, a czesto takze przedmiotowy,
iwynikajg zbiezacych i doraznych potrzeb
oraz — co wazne — umozliwiaja szybkie
reagowanie na pojawiajace sie problemy.

! Ustawa o NIKz23.12.1994 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 1096 oraz z 2016 r. poz. 677).
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Plan pracy NIK kontrola i audyt

Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI) nie-
zmiennie od 40 lat wspiera zrzeszone instytucje w dziataniach na rzecz ochrony
ich niezaleznosci, miedzy innymi w planowaniu zadan kontrolnych. Zaréwno De-
klaracja z Limy (1977 r.), jak tez p6zniejsza z Meksyku (2007 r.) wyraznie stwier-
dzaja, ze organy kontrolne musza mie¢ swobode w wyborze tematéw i stoso-
wanych metod kontroli, w planowaniu audytu oraz w organizacji i zarzadzaniu
swoimi urzedami. Wtadza ustawodawcza i wykonawcza nie powinny zatem in-
gerowac¢ w dziatalno$¢ najwyzszych organéw kontroli. Ta zasada, wynikajaca
z obu wspomnianych deklaracji, stanowi od lat punkt wyjscia procesu plano-
wania zadan kontrolnych przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Nie burza one norm
wynikajacych z przepiséw prawa polskiego, a wiec mozliwosci zlecania kontroli
przez parlament lub jego odpowiednie organy. Ta mozliwo$¢ to odzwierciedlenie
zaréwno konstytucyjnej, jak i ustawowej zasady podlegtosci Najwyzszej Izby

Kontroli Sejmowi.

Mimo ze ustawa o NIK nie precyzuje ja-
kiego okresu maja dotyczy¢ plany pracy,
to jednak regulacje wewnetrze? okreslity,
iz obejmuja one okresy roczne.

Izba zatem — co do zasady — przeprowa-
dza swoje kontrole na podstawie rocznego
planu pracy, uchwalanego przez Kolegium
NIK i przedktadanego Sejmowi RP; prze-
prowadza tez, stosownie do posiadanych
mozliwosci, kontrole dorazne.

Planowanie kontroli

Roczny plan pracy jest dla dziatalnosci
NIK dokumentem o charakterze stra-
tegicznym. Jego przygotowanie to wie-
loetapowy proces, trwajacy z reguly
od lutego do pazdziernika kazdego roku.
Opracowanie planu nalezy — zgodnie
z organizacja Izby — do Departamentu

Strategii, ktory jest wspomagany, jak co
roku, przez staty, funkcjonujacy juz od
trzech lat Zesp6t ds. Planowania, powo-
tany przez Prezesa NIK.

Prace Zespotu zostaty tak zaplanowane
od strony merytorycznej, aby w efekcie
tematy kontroli, a takze pytania definiu-
jace ich cele gléwne i szczegélowe byty
skoncentrowane wokét najistotniejszych
probleméw, zidentyfikowanych w trakcie
prac planistycznych w poszczegélnych ob-
szarach funkcjonowania pafistwa.

Waznym obowigzkiem zaréwno konsty-
tucyjnym, ale takze ustawowym, ktéry
zostat ujety w ,Planie pracy Najwyzszej
Izby Kontroli na 2017 rok”, jest coroczna
kontrola budzetowa. NIK jest bowiem zo-
bowigzana do przedtozenia Sejmowi RP
analizy wykonania budzetu pafstwa

2 Zarzadzenie nr 9/2012 Prezesa NIK 2 29.3.2012 ., § 2 pkt 1.
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kontrola i audyt

izatozen polityki pienieznej za poprzedni,
2016 rok. Kontrola ta stanowi prioryteto-
we zadanie, na ktére sktadaja sie badania
stanu realizacji budzetu w poszczegélnych
jego czesciach oraz planéw finansowych
pafistwowych funduszy celowychiagen-
cji rzadowych. W | Planie pracy NIK na
2017 rok” ujeto kontrole wykonania bu-
dzetu pafistwa w 2016 r. w 111 czesciach
budzetowych.

Proces tworzenia planu pracy na 2017 rok
obejmowat facznie dziewie¢ nastepuija-
cych etapéw:

1) analize réznych rodzajéw ryzykaiopra-
cowanie zalozef techniczno-organizacyj-
nych do planu;

2) zglaszanie propozycji tematéw kontroli;
3) analize zgloszonych propozycji tema-
téw przez Zespét ds. Planowania;

4) opracowanie kart kontroli do zapropo-
nowanych tematéw kontroli;

5) weryfikacje kart kontroli i bilansowanie
pracochfonnosci zadat kontrolnych;

6) wypracowanie ostatecznych zalozen,
obejmujacych zakres i organizacje poszcze-
gblnych tematéw kontroli;

7) ostateczna weryfikacje kart kontroli;
8) opracowanie projektu , Planu pracy NIK
na 2017 rok” oraz materiatéw analitycz-
nych;

9) uchwalenie ,Planu pracy NIK na
2017 rok” przez Kolegium NIK.

W procesie tym, oprécz Departamentu
Strategii i Zespolu ds. Planowania, zaan-
gazowanych w budowe planu z oczywi-
stych wzgledéw, uczestniczyla réwniez
wiekszoé¢ kadry kontrolerskiej Najwyzszej
Izby Kontroli, poczawszy od kontroleréw
przeprowadzajacych czynnosci kontrol-
ne, poprzez doradcéw specjalizujacych
sie w okreslonej problematyce, cztonkéw

10 KONTROLA PANSTWOWA

kierownictwa poszczegdlnych departa-
mentéw i delegatur, radcéw prezesa NIK,
a skoficzywszy na cztonkach §cistego kie-
rownictwa Izby i Kolegium NIK.

Uzasadnienie podijecia kontroli

Punkt wyjscia do planowania kontroli na
2017 rok (poza kontrolami budzetowymi)
stanowila ,Analiza ryzyka” opracowana
w Najwyzszej [zbie Kontroli, wskazujaca
obszary wymagajace kontroli obecnie, jak
réwniez w najblizszych latach. Byla ona
poprzedzona opisem celéw spoteczno-go-
spodarczych wynikajacych z obowiazuja-
cego prawa orazz oficjalnych dokumentéw
okreslajacych zalozenia polityki pafistwa.
Dla kazdego zagadnienia tak sformutowana
analize uzupetniono dodatkowo o obszary
kontroli sugerowane przez wtasciwe me-
rytorycznie departamenty NIK, uczestni-
czace w pracach nad , Planem pracy NIK
na 2017 rok”. Na tej podstawie powstat
dokument pn. ,Sytuacja spoleczno-gospo-
darcza. Analiza ryzyk”. Opracowanie to
zawieralo syntetyczna ocene aktualne;j sy-
tuacji spoteczneji gospodarczej w 31 dzie-
dzinach, pogrupowanych w cztery pod-
stawowe obszary, a mianowicie:

e pafistwo i jego funkcje,

e spoteczenstwo —warunkiijako$¢ zycia,
e gospodarka,

¢ finanse pafistwa.

Analiza sytuacji spoteczno-gospo-
darczej przeprowadzona przez Zespét
ds. Planowania wykazata, ze ryzyka ho-
ryzontalne, ktére przyjeto do budowy
,Planu pracy NIK na 2016 rok”, nadal po-
zostajg aktualne. Konsekwentnie zatem
przyjeto, ze tematy do ,Planu pracy NIK
na 2017 rok” musza uwzglednia¢ przede
wszystkim:

—-10 -
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* niska jako$¢ ustug publicznych,

* niezréwnowazenie finanséw publicz-
nych,

* niska konkurencyjno$¢ i innowacyjnos¢
polskiej gospodarki,

* negatywne zmiany spoteczno-gospo-
darcze,

* niskg jako$¢ stanowionego prawa i nie-
dostateczne jego egzekwowanie,

* wzrost zagrozen dla bezpieczefistwa
panstwa.

Bardzo istotnym merytorycznym wkta-
dem, uzupetniajagcym profesjonalng ana-
lize poszczegdlnych rodzajéw ryzyka oraz
wplywajacym na dobér tematéw kontroli
planowych w trakcie calego procesu two-
rzenia planu pracy, byly tez:

* doswiadczenia kontrolne NIK z lat po-
przednich;

* wiedza szerokiego grona pracownikéw,
poczawszy od inspektoréw kontroli pan-
stwowej, a skoficzywszy na cztonkach kie-
rownictwa NIK;

* przeprowadzone w 2016 r. kontrole roz-
poznawcze w okre§lonych obszarach na-
razonych na konkretne ryzyka;

* skargii wnioski kierowane do NIK (co-
rocznie wplywa ich ok. 6-7 tys. ) jako sy-
gnaly o nieprawidlowosciach w réznych
obszarach funkcjonowania pafistwa badz
wskazujace na niedoskonatos$ci lub brak
rozwigzan prawnych i systemowych;

* sugestie tematéw kontroli zgloszone
przez Sejm i Senat Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Prezesa Rady Ministréw oraz Rzecz-
nika Praw Obywatelskich.

Ramy kontroli

W zalozeniach techniczno-organizacyj-
nych, stanowiacych de facto pierwszy pro-
dukt w procesie tworzenia ,Planu pracy

—11 -

NIK na 2017 rok”, utrzymano przyjete
w roku poprzednim limity pracochton-
nosci i czasochtonnoéci poszczegdlnych
zadaf. Warto przypomnieé, ze od kilku
juzlat obowigzuje w NIK zasada, ze global-
na pracochtonno$¢ kontroli planowej nie
powinna przekracza¢ 1200 kontrolerod-
ni, natomiast jej czasochlonno$¢ powinna
zamkna¢ sie w 200 dniach kalendarzo-
wych. Innymi stowy, caly proces kontroli,
od jej przygotowania az do opublikowania
informacji o jej wynikach, nie powinien
przekroczy¢ 7 miesiecy. Od tej zasady
mozliwe byly w latach poprzednich, i sa
nadal, odstepstwa jedynie w uzasadnio-
nych przypadkach. W przyjetym ,Planie
pracy NIK na 2017 rok” takich przypad-
kéw jest 13 na 109 kontroli ogélem, nie
wliczajac kontroli budzetowej, rzadzacej sie
innymi prawami. Przypadki te wymagaly,
po pierwsze, pozytywnej opinii Zespotu
ds. Planowania, po drugie, decyzji Prezesa
NIK. Dotyczy to w szczegblnosci kontroli
przeprowadzanych przez NIK w ramach
wsp6tpracy miedzynarodowej, ale takze
tych wymagajacych badania dokumentéw
niejawnych, co znacznie wydtuza proce-
dury kontrolne.

Przez catkowita pracochfonno$¢ kontroli
nalezy rozumiec liczbe kontrolerodni po-
trzebnych na:

* opracowanie programu kontroli;

* przygotowanie kontroleréw;

* przeprowadzenie czynnoéci kontrolnych;
* koordynacje i nadzér nad kontrolamijed-
nostkowymi, bez nadzoru sprawowanego
przez kierownictwa jednostek uczestni-
czacych w kontroli;

e opracowanie wynikéw kontroli, w szcze-
g6lnosci wystapiefi pokontrolnych i infor-
macji o wynikach kontroli.

Nr 1/styczen-luty/2017 11
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Rysunek 1. Udziat kontroli wedtug rodzajow ryzyka horyzontalnego

\
Niska jako$¢ ustug publicznych | 46%

Niska jakos$¢ stanowionego prawa i niedostateczne
jego egzekwowanie

Wzrost zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa
Niska konkurencyjnos$¢ i innowacyjno$¢ gospodarki

Niezréwnowazenie finanséw publicznych

Negatywne zmiany spoteczno-demograficzne

Zrédto: Niepublikowane materiaty analityczne do

W poréwnaniu z planem pracy realizo-
wanym w 2016 roku, §rednia pracochton-
no$¢ planowanych kontroli wzro$nie jedy-
nie nieznacznie i wyniesie w 2017 r. 895

kontrolerodni (w 2016 r. — 889).

Charakterystyka
Planu pracy na 2017 rok

1. Kontrole zgtoszone i przyjete do planu

Do ,Planu pracy NIK na 2017 rok” zgto-
szono tacznie 456 propozycji tematéw
kontroli. Pracownicy i dyrektorzy jedno-
stek kontrolnych NIK, czlonkowie kie-
rownictwa oraz radcy prezesa zglosili
ogétem 344 tematy, natomiast 112 pro-
pozycji tematéw — jako swoje sugestie
— zglosily organy Sejmu RP, Senatu RP,
Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Prezes
Rady Ministréw. Ich znaczna czes¢ byta
zbiezna w réznym stopniu z propozycjami

12 KONTROLA PANSTWOWA

Inne

21%
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»Planu pracy NIK na 2017 rok”.

NIK. W ostatecznoéci , Plan pracy NIK na
2017 rok” nie zawiera kontroli zleconych
przez organy Sejmu, natomiast wykorzy-
stuje oprécz wlasnych tematéw, takze sy-
gnaly naptywajace z réznych organéw pan-
stwa, jak réwniez od obywateli w ramach
skarg i wnioskéw kierowanych do NIK.
Mozliwosci realizacyjne NIK, przy stan-
dardowej pracochtonnosci 1200 kontrole-
rodni, pozwalaja na przyjecie do rocznego
planu pracy okoto 80 tematéw kontroli
planowych. Poniewaz jednak $rednia pra-
cochlonnos¢ kontroli planowej w 2017 r. nie
przekracza 900 kontrolerodni, pozwolito
to na ujecie w planie pracy oprécz obliga-
toryjnych kontroli (wykonania budzetu
pafistwaw 2016 r. w 111 czeSciach budze-
towychiwybranych jednostkach, ktérych
plany finansowe s3 ujete w ustawie bu-
dzetowej oraz kontroli wykonania zatozen

—12 -
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polityki pienieznej w 2016 r.), takze 109

innych, w tym:

* czterech audytéw miedzynarodowych,

to jest:

— audytu finansowego Europejskiej Or-
ganizacji Badan Jadrowych (CERN),

— audytu finansowego Funduszu Emery-
talnego CERN,

— audytu finansowego Rady Europy (RE),

— audytu wybranych zagadnien organi-
zacyjnych i wykonania zadari w Radzie
Europy;

* 105 kontroli problemowych, ktérych

przyjecie do planu pracy poprzedzone

byto opisywana wczeéniej analiza ryzy-

ka, z czego 86 kontroli ma status kontroli

koordynowanych.

2. Podziat kontroli wedtug ryzyka

W 2017 r. prawie 50% ogétu tematéw
kontroli podejmowanych przez NIK ukie-
runkowanych zostato w obszarze ryzyka,
jakim jest niska jako$¢ ustug publicznych.
Dos¢ istotny odsetek kontroli bedzie do-
tyczyl takze niskiej jako$ci stanowionego
prawai jego egzekwowania, a takze wzra-
stajacego zagrozenia bezpieczefistwa pan-
stwa (rysunek 1, s. 12).

3. Podziat kontroli wedtug
klasyfikacji COFOG

Jednym z zalozen do planu pracy na 2017
rok jest sprawdzenie w trybie kontrol-
nym, czy i w jaki sposéb pafistwo wywia-
zuje sie ze swych powinno$ci w ramach

Rysunek 2. Struktura kontroli wedtug funkcji COFOG

Dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa

20%

Sprawy gospodarcze

19%

Zdrowie

Ochrona $rodowiska

| 1%

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

| 8%

Ochrona socjalna

Edukacja

%

6%

Rekreacja, kultura i religia

5%

Obrona narodowa

Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 3%

4%

0%

5% 10% 15% 20% 25%

Zrédto: Niepublikowane materiaty analityczne do ,,Planu pracy NIK na 2017 rok”.
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Rysunek 3. Struktura kontroli wedtug dziatébw administracji rzadowej

\
Zdrowie | 16%

Srodowisko ‘ 10%
Transport 8%
Administracja publiczna 7%
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Finanse publiczne 5%
Rolnictwo [ | 4%
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]
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=
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Skarb Panstwa [ ] 2%
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Budzet | ] 1%
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Zrédto: Niepublikowane materiaty analityczne do ,,Planu pracy NIK na 2017 rok”.
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poszczegblnych funkcji COFOG?. Rozktad
zadan kontrolnych NIK w ramach tych
funkcji przedstawia rysunek 2, s. 13. Naj-
wiecej kontroli, wedlug tego podziatu, za-
planowano w ramach funkcji: dziatalnosé¢
ogdlnopafstwowa, sprawy gospodarcze,
zdrowie, ochrona srodowiska oraz bezpie-
czefistwo i porzadek publiczny.

4. Podziat kontroli
wedtug dziatéw administracji

Wedtug tego podziatu (rysunek 3, s. 14)
najwiecej kontroli w 2017 r. NIK prze-
prowadzi w dziatach: zdrowie, srodowi-
sko, transport, administracja publiczna,
os$wiata i wychowanie, finanse publiczne
oraz rolnictwo, obrona narodowa i spra-
wy wewnetrzne. Kontrole w tych dzia-
fach bedg stanowity 61% wszystkich uje-
tych w , Planie pracy NIK na 2017 rok”.
Pozostate dziaty administracji rzadowej
réwniez zostana poddane badaniom,
jednak w nieco mniejszej skali. Badania
kontrolne w innych dzialach beds tez
uwzglednione w ramach kontroli obej-
mujacych wiecej niz jeden dzial oraz
w kontrolach doraznych.

5. Kontrole wedtug kategorii ISSAI

Zgodnie zmiedzynarodowymi standarda-
mi ISSAI pn. ,ISSAI 100 — Podstawowe
zasady kontroli w sektorze publicznym”,
kontrole dzieli sie na trzy podstawowe ka-
tegorie, ktére okreslaja dominujacy typ
kontroli. Sa to kontrole:

kontrola i audyt

¢ zgodnodci, ktére koncentrujg sie na ba-
daniu, czy przedmiot kontroli jest zgod-
ny z normami wynikajacymi z przepiséw
prawa, ustalonymi regulacjami, uchwatami
budzetowymi, rodzajami polityki, kodek-
sami, umowami oraz og6lnie uznanymi
zasadami;
* wykonania zadan, ktére koncentruja sie
na badaniu, czy dziatania i programy sa re-
alizowane, a instytucje zarzadzane zgod-
nie z zasadami oszczednosci, wydajnosci
i skuteczno$ci oraz czy istnieje mozliwo§¢
poprawy w tej dziedzinie;
* finansowe, ktére koncentruja sie na ba-
daniu, czy dane finansowe jednostki sa
prezentowane zgodnie z obowigzujacymi
zasadami rachunkowosci i sprawozdaw-
czosci finansowej oraz przepisami regu-
lujacymi gospodarke finansowa.
Dominujaca kategoria w , Planie pracy
NIK na 2017 rok”, podobnie jak w latach
poprzednich, sa kontrole wykonania zadas,
ktére stanowia 2/3 ogdlnej liczby ujetych
w planie. Do kontroli zgodnosci zakwali-
fikowano 29% tematéw, natomiast te ty-
powo finansowe stanowig w tej struktu-
rze 4% ogélnej liczby kontroli planowych.

Plan pracy NIK w 2017 r.

Finanse panstwa

1. Wytudzenia podatku VAT. Rzad co
prawda wprowadzit dziatania majace
ograniczy¢ skale naduzy¢ tego rodzaju,
niemniej jednak dziatai wlasciwych or-
ganéw, ktére zapobiegatyby wytudzeniom

3 Klasyfikacja COFOG - Classification of the Functions of Government to uzgadniany przez ministréw fi-
nansow podziat wydatkéw budzetowych na 10 kategorii, nastepnie podkategorii i wreszcie na klasy. Jest
bardzo szczegétowy i pozwala zarédwno na statyczne, jak i dynamiczne poréwnania nawet najdrobniej-

szych czesci budzetu panstw.

— 15 -
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Rysunek 4. Struktura kontroli wedtug kategorii
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Zrédto: Niepublikowane materiaty analityczne do ,,Planu pracy NIK na 2017 rok”.

podatku VAT nadal nie mozna uznac za
wystarczajace i skuteczne. Narzedziem
majacym wspiera ten proces jest m.in.
Jednolity Plik Kontrolny (JPK). Na pod-
stawie przepiséw Ordynacji podatkowe;
przedsiebiorcy dziatajacy na duza skale
zostali zobowigzani do przystosowania od
1 lipca 2016 1. swoich systeméw informaty-
cznych w zakresie ewidencji podatkowej
do wymogéw Ministra Finanséw. Nowa
metoda kontroli podatkowej bedzie sie
opiera¢ na obowiazkowym przekazywa-
niu przez podatnika danych na zadanie
organu podatkowego w ujednoliconej for-
mie elektronicznej. Ostatnia nowelizacja
Ordynacji podatkowej natozyta dodatkowy
obowigzek comiesiecznego sktadania do
Ministrstwa Fianséw raportu z ewiden-
¢ji VAT. Od 1 stycznia 2017 r. obow-
igzek ten obejmie réwniez mate i srednie

16 KONTROLA PANSTWOWA

przedsiebiorstwa. W wytudzeniach po-
datku VAT najgrozniejsze s3 jednak struk-
tury, ktére pozoruja przepltyw towaréw
miedzy krajami UE. O wadze tego pro-
blemu i jego skutkach dla finanséw pan-
stwa niech §wiadczy to, ze w 2015 r. stuz-
by podlegte MF wykryty prawie 400 tys.
faktur fikcyjnych na kwote przekraczajaca
80 mld zI. Nie ulega zatem watpliwosci,
ze skala problemu jest co najmniej kilka,
jesli nie kilkanascie razy wieksza. Warto
zatem szukad, przez analizy i badania kon-
trolne, najlepszych drég i rozwiazan, by
w pore identyfikowa¢ podmioty dokonu-
jace oszustw oraz wykre§lac je z rejestru
podatnikéw.

2. Sciggalnosé podatku od instytucii fi-
nansowych. Sciagalnos¢ podatku od in-
stytucji finansowych (podatek wprowa-
dzony z poczatkiem 2016 r.) jest jak dotad
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niewspotmierna do zatoze budzetowych.
Miat on stanowi¢ dochéd pafistwa jako do-
datkowe zrédlo finansowania wydatkéw
spotecznych, o ktérych mowa w progra-
mie rzadu. Ustawa okreslila, Ze jego pobdr
opiera sie na zasadzie tzw. samonaliczania
przez podatnikéw. Liczba podmiotéw ob-
jetych tym podatkiem miata przekroczy¢
600, w wyniku czego planowano w 2016 1.
uzyska¢ dochody budzetowe na poziomie
6,5-7 mld zt. W ustawie budzetowej okre-
$lono je w kwocie troche nizszej, a mia-
nowicie 5,5 mld z. Dochody jednak za
pierwsze 5 miesiecy 2016 r. wyniosty za-
ledwie 1,75 mld z, a z podatku rozliczato
sie tylko 77 podmiotéw.

3. Stabilnos¢ sektora bankowego. Bez-
pieczefistwo rynku finansowego stalo sie
problemem wymagajacym zdecydowanych
dziatad. Jednym zjego element6w jest nie-
watpliwie zapewnienie stabilnosci sekto-
ra bankowego. Od listopada 2015 r. obo-
wigzuje ustawa o nadzorze makroostroz-
no$ciowym nad systemem finansowym
i zarzadzaniem kryzysowym w systemie
finansowym, ktéra wprowadzita nowe za-
sady nadzoru. Zmienita ona m.in. wcze-
$niejsze zadania i uprawnienia MF, NBP,
KNF i BFG w zakresie monitorowania
i przeciwdzialania ryzyku systemowemu
na rynku finansowym. Wprowadzita tez
nowe wymogi kapitatowe dla podmiotéw
tego rynku. Powinny one stanowic¢ bufory
bezpieczefistwa na wypadek wystapienia
ryzyka zaktécenia w funkcjonowaniu in-
dywidualnego podmiotu i catego rynku.

Samorzad terytorialny

1. Wspieranie przedsiebiorczosci lokal-
nej. Wspieranie przedsiebiorczo$ci na
poziomie lokalnym powinno by¢ jednym

—17 -
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z najskuteczniejszych sposobéw zatrzy-
mania migracji mtodych ludzi i mtodych
malzefstw do wiekszych osrodkéw i za
granice, ale takze zwiekszania docho-
déw podatkowych gmin. Tylko nieliczne
gminy podejmuja dziatania w tym zakresie.
W ostatnich latach takie programy przy-
jelo zaledwie kilkanascie procent miast
na prawach powiatu i kilka procent gmin
miejsko-wiejskich, a tylko w 1/4 z nich
funkcjonowaty rozwiazania organizacyj-
ne umozliwiajace regularng wspétprace
z miejscowymi przedsiebiorcami.

2. Gospodarka odpadami komunalnymi.
Problematyka zbierania, transportu i prze-
twarzania odpadéw komunalnych jest nie-
zwykle wazna. Ich zagospodarowanie to
problem, ktéry mimo wdrozenia nowe-
go systemu gospodarki odpadami komu-
nalnymi, nadal rodzi wiele kontrowersii.
W szczegdlnodci niewystarczajaca jest jego
efektywno$¢, w tym nieszczelnos¢ (czes¢
odpadéw nadal pozostaje poza systemem;
nadal funkcjonuje duza liczba tzw. dzikich
wysypisk; niewystarczajacy jest poziom
recyklingu odpadéw; nieprzestrzegana
jest zasada bilansowania dochodéw z optat
i kosztéw funkcjonowania systemu; rze-
telnos¢ danych sprawozdawczych budzi
watpliwosci).

3. Niezréwnowazenie finanséw gmin.
Narastanie probleméw finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego
jest faktem. Zmiana przepiséw ustawy
o finansach publicznych i konsekwencje
nieopracowywania wieloletnich prognoz
finansowych sprawity, ze liczba JST ob-
jetych programami naprawczymi rosnie.
Rodzi sie wiele pytaf z tym zwigzanych,
w tym podstawowe — jak skutecznie za-
hamowac to niekorzystne zjawisko. Inne
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dotycza rzetelno$ci przygotowania takich
programéw, a takze efektywnosci wyko-
rzystania pomocy udzielanej z budzetu
panstwa.

4. Zaleglosci podatkowe. Ordynacja podat-
kowa przyznaje organowi podatkowemu
mozliwo$¢ umorzenia w catosci lub cze-
$ci zaleglosci podatkowej. Decyzja tama
zatem charakter uznaniowy i nie powin-
na by¢ utozsamiana z dowolnoscia poste-
powania. Nawet w przypadku ustalenia
przestanek ;waznego interesu podatnika”
lub ,interesu publicznego” organ podat-
kowy nie ma obowiazku prawnego umo-
rzenia zaleglosci podatkowych. Istnieje
jednak duze ryzyko, ze organy umarzaja
zaleglo$ci mimo braku podstaw faktycz-
nychiprawnych. Zjawisko to nalezy zatem
zakwalifikowa¢ do obszaréw zagrozonych
korupcja. Najwieksze kontrowersje budzg
zwlaszcza ulgi przyznawane przez woj-
téw, burmistrzéw oraz prezydentéw miast
w podatkach i optatach lokalnych. W la-
tach 2013-2015 gminy umorzyty zalegto-
$ci podatkowe w tacznej kwocie prawie
0,5 mld zt. Najwiecej umorzen dokonano
woéwczas w podatku od nieruchomodci
i rolnym — 317 mln zt, co stanowilo 77%
umorzen.

5. Wykonywanie wyrokéw sqdoéw admini-
stracyjnych przez organy gmin. Spora cze$¢
spraw w sagdach administracyjnych doty-
czy skarg na niewykonywanie przez organy
gminy wyrokéw sadéw administracyjnych
lub opieszato$¢ w ich wykonywaniu, co
moze rodzi¢ niepozadane skutki zaréwno
dla obywatela dochodzacego swoich praw,
jak i samej gminy. Warto przy tym doda¢,
ze w Polsce nie ma kompleksowego sys-
temu monitorowania realizacji orzeczen
sadéw administracyjnych.
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Srodki unijne

1. Uruchamianie programéw operacyjnych.
Tempo uruchamiania krajowych i regio-
nalnych programéw operacyjnych na lata
2014-2020 jest wolniejsze anizeli w po-
przedniej perspektywie lat 2007-2013.
Opédznienia siegaja nawet 9 miesiecy.
Instytucje odpowiedzialne za zarzadza-
nie programami nie zawsze podejmuja od-
powiednie dziatania, w zwigzku z czym
istnieje realne ryzyko utraty czesci otrzy-
manych srodkéw. Warunkiem ich wyko-
rzystania jest przekazanie do Komisji
Europejskiej wnioskéw w terminie do
31 grudnia 2017 r. Chodzi o niebagatelng
kwote ponad 16 mld zt. Rada Ministréw
przyjeta co prawda w lutym 2016 r. ,Plan
dziatan na rzecz zwiekszenia efektywno-
$cii przyspieszenia realizacji programéw
w ramach Umowy partnerstwa”, niemnie;j
jednak problem ten jest nadal obarczony
istotnym ryzykiem utraty $rodkéw.

2. Srodki unijne dla podmiotéw leczni-
czych. Wykorzystanie §rodkéw na projek-
ty z nowej perspektywy finansowej Unii
Europejskiej na lata 2014-2020, w ramach
dziatania 9.2. | Infrastruktura ponadre-
gionalnych podmiotéw leczniczych”, uza-
leznione jest od stworzenia map potrzeb
zdrowotnych, niezbednych do ogloszenia
konkurséw na dofinansowanie projektéw.
Do korica 2015 r. udalo sie zakoriczy¢ prace
nad stworzeniem map w dziedzinie kar-
diologii i onkologii, jednak opézniaty sie
kolejne etapy, w tym oglaszanie konkurséw
na dofinansowanie projektéw dla ponad-
regionalnych szpitali udzielajacych $wiad-
czet zdrowotnych skierowanych na cho-
roby uktadu krazenia, nowotwory oraz
wsparcie pracowni diagnostycznych,
atakze innych jednostek zajmujacych sie
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diagnostyka, wspétpracujacych z tymi
podmiotami. Problem jest o tyle wazny,
ze alokacja srodkéw UE do wykorzysta-
nia przez Ministerstwo Zdrowia wynosi

ok. 2 mld zl.

Gospodarka

1. Polityka surowcowa. Elementy polityki
surowcowej Polski opisane s3 w niektérych
dokumentach rzadowych, przy czym nie
sformutowano calo$ciowej strategii gospo-
darowania tymi zasobami. Powoduje to,
ze decyzje w tym obszarze podejmuje az
pie¢ resortéw. Brakuje listy tzw. surow-
c6w krytycznych. Nasz kraj ponosi duze
straty eksploatacyjne surowcéw. Wynika
to przede wszystkim z niepetnego wybie-
rania zasobéw z16z, co kolei zwigzane jest
zniedostosowaniem systemu eksploatacji
oraz rodzaju maszyn gérniczych do specy-
fiki ztoza, a takze poziomu zagrozefi na-
turalnych uniemozliwiajacych wiasciwy,
wysoki poziom wykorzystania zasobdw.
Nieprzejrzysta wydaje sie tez polityka roz-
poznawania i zagospodarowywania nowych
716z surowcéw, co wywoluje na dodatek
konflikty spoteczne.

2. Srodki na innowacije i prace badawcze
oraz ich wykorzystanie. Polska sytuuje
sie na tle innych krajéw UE na odlegtych
pozycjach pod wzgledem innowacyjno-
$ci. Liczne instrumenty wsparcia i duze
$rodki publiczne przeznaczone na ten cel
nie przynosza poprawy wskaznikéw. Niski
jest przede wszystkim poziom ich wyko-
rzystywania na badania naukowe w prze-
mysle i ustugach, zwlaszcza w innowacyji-
nych technologiach. Kluczowym wyzwa-
niem staje sie wzmocnienie wspétpracy
miedzy nauka i biznesem. Powinny temu
stuzy¢ m.in. programy realizowane przez
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Narodowe Centrum Badan i Rozwoju oraz
instrumenty finansowane z budzetu pan-
stwa, stosowane przez Polska Agencje
Rozwoju Przedsiebiorczosci.

3. Nadzér wlascicielski nad spéthami
Skarbu Paiistwa. Od lat nie funkcjonuje
wilasciwie polityka wlascicielska wobec
spotek Skarbu Panistwa. Struktury tej
polityki, mimo ze rozbudowane, s3 mato
skuteczne. Powoduje to m.in. niska efek-
tywno$¢ wykorzystywania posiadanego
przez spotki majatku. Sami cztonkowie
Rady Ministréw wskazuja tez na liczne
nieprawidfowosci zwiazane z zarzadzaniem
sp6étkami z udzialem SP oraz nadzorem
wlascicielskim nad tymi podmiotami.

4. Energetyka jqdrowa. Opdznione s3
o trzy lata prace nad programem polskiej
energetyki jadrowej, rozpoczete w styczniu
2009 r. Szacowane wydatki, jakie ponie-
siono w latach 2014-2016, wynosza bli-
sko 85 mln zt. W okresie tym miato juz
nastapi¢ m.in. ustalenie lokalizacji i za-
warcie kontraktu na wybrang technologie
pierwszej elektrowni jadrowej w Polsce,
ktéra powinna zagwarantowac petne bez-
pieczefistwo ludzi i érodowiska natural-
nego. Zasadniczym problemem na obec-
nym etapie jest utworzenie infrastruktury
prawnej, organizacyjnej i kadrowej oraz
niedopuszczenie do dalszych op6znieri
w osiggnieciu ostatecznego celu, jakim jest
uruchomienie pierwszego bloku w2024 r.

Srodowisko naturalne

1. Energia ze Zrédet odnawialnych. Wedtug
globalnych statystyk, udziat odnawialnych
zrédet energii (OZE) w Unii Europejskiej
wzrasta. Szacunki wskazuja, ze w 2014 r.
wynosit on pomiedzy 15 a 16%. Polska nie
plasuje sie w unijnym rankingu na wysokiej
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pozycji, bowiem osigga ok. 11% udziat tej
energii w zuzyciu globalnym. Do 2020 r.
zobowigzana jest osiggna¢ 15% udziat OZE,
jednak dazenie do zwiekszenia tego udziatu
w bilansie produkcji energii w kraju na-
potyka trudnosci ze wzgledu na wysokie
koszty inwestycji i wymaga stosowania
odpowiednich systeméw wsparcia, be-
dacych gwarancja ich systematycznego
roZwoju.

2. Sieci wodociggowe w miastach. In-
westycjom wodociggowym sprzyijato doty-
chczas ich dofinansowanie z programéw
UE. W strukturze miejskich sieci wodo-
ciagowych pozostaja jednak nadal ruro-
ciagi liczace powyzej 50 lat, co sprzyja
czestym awariom ijednoczes$nie powodu-
je wtdrne zanieczyszczenia wody pitnej.
Problemem wymagajacym rozwigzania
jest takze obserwowane w ostatnich latach
obnizanie sie poziomu wdd, ktére zaopa-
truja mieszkaficéw miast w wode pitng,
gléwnie wod podziemnych. Wplywa to
negatywnie na prace urzadzen do uzdat-
niania wody, a takze powoduje trudnosci
w dostawach jej wystarczajacej ilosci, pod
wymaganym ci$nieniem.

3. Zanieczyszczenia wéd ze zZrédet rol-
niczych. Polska jest zobowiazana do pet-
nego wdrozenia przepiséw dyrektywy
Rady Europy dotyczacej ochrony wéd
przed zanieczyszczeniami powodowany-
mi przez azotany pochodzenia rolniczego.
Podjete dotychczas dziatania, pomimo up-
tywu ponadczternastoletniego okresu, nie
zapewnity petnego wdrozenia tej dyrekty-
wy. Trybunat Sprawiedliwosci UE, wyro-
kiem z 2014 r. orzekl, ze Polska, po pier-
wsze — nie wskazala dostatecznie wéd,
ktére moga zostac znieczyszczone azota-
nami pochodzenia rolniczego; po drugie
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— niewystarczajaco wyznaczyla strefy za-
grozenia; po trzecie — przyjela programy
dziatar dotyczace ochrony wéd przed
wskazanymi zanieczyszczeniami, ktére
obejmuja srodki niezgodne z dyrektywa
azotanowa. Wskazane przez Trybunat
nieprawidfowosci do chwili obecnej nie
zostaly usuniete.

4. Ochrona powietrza. Szacuije sie, ze z po-
wodu zanieczyszczefi powietrza przecietna
dlugos¢ zycia mieszkarica UE ulega skréce-
niu o prawie 9 miesiecy. Polska jest jednym
z krajéw Unii o najgorszej jakosci powie-
trza, a dotyczy to zwlaszcza Malopolski
i Slaska. NIK od wielu lat monitoruje w try-
bie kontrolnym problemy z tym zwiazane,
ale niestety wnioski Izby nie przetozyty
sie, jak dotad, na skuteczno$¢ dziatan or-
ganéw whadzy publicznej w sferze ochrony
powietrza.

Rynek konsumencki i jego ochrona

1. Rynek ustug ubezpieczeniowych. Na
podmioty §wiadczace ustugi na rynku
ubezpieczeniowym wplywa corocznie do
organéw odpowiedzialnych za ochrone
konsumentéw okoto 20 tys. skarg. Skargi
te dotyczg gléwnie zanizania lub odmo-
wy wyplat odszkodowan, niekorzystnego
lub opieszatego sposobu likwidacji szkéd,
nieudostepniania akt szkodowych, ogra-
niczania uprawniei do wypowiedzenia
umowy ubezpieczenia, formutowania po-
stanowiefi uméw w sposdb nieprzejrzysty
i niezrozumialy. Problemem staje sie takze
sprawa tzw. polisolokat, w tym zwtasz-
cza skrajnie niekorzystnych warunkéw,
na jakich sa one oferowane konsumen-
tom. Skala problemu szacowana jest na
ponad 5 mln uméw dtugoterminowych,
na taczna kwote ok. 56 mld zt. Klienci,

- 20 -



Plan pracy NIK

ktérzy decyduija sie na rezygnacje zumowy
w trakcie jej obowiazywania, traca wiek-
szo$¢ wplaconych §rodkéw w zwiazku
z wysokimi optatami likwidacyjnymi.

2. Skutecznos¢ ochrony praw konsumen-
téw. Sytuacja na rynku konsumenckim nie
daje konsumentowi wlasciwego, pelnego
poczucia bezpieczeAstwa, mimo ponad
20 tys. kontroli przeprowadzanych corocz-
nie przez Paristwowg Inspekcje Handlows,
obejmujacych rézne produkty, w tym ar-
tykuly rolno-spozywcze i niezywnoscio-
we, a takze ustugi. Poczucia bezpieczne-
go rynku konsumenckiego nie gwarantuja
takze inne dziatania, polegajace na przyj-
mowaniu skarg konsumenckich, podej-
mowaniu mediacji oraz prowadzeniu po-
lubownych sadéw konsumenckich.

3. Ochrona praw konsumentéw energii
elektrycznej. Prawa konsumenta doty-
cza w tym przypadku przede wszystkim
sprawnej zmiany sprzedawcy energii elek-
trycznej, przytaczenia do sieci energetycz-
nej, czytelnej umowy, przejrzystych infor-
macji na rachunkach, szybkiego rozwiazy-
wania sporéw, pewnosci i jakosci dostaw.
Niestety Polska zajmuje niechlubne, trzecie
od kofica miejsce w UE pod wzgledem
dtugosci trwania i liczby awarii w dosta-
wach energii elektrycznej. W Polsce $red-
nio wylaczenia dostaw pradu trwaja prawie
6-krotnie dtuzej niz w najbardziej rozwi-
nietych gospodarczo krajach Europy.

Bezpieczenstwo drogowe i kolejowe

1. Bezpieczeristwo przewozu materiatéow
niebezpiecznych. Corocznie transpor-
tem drogowym przewozi sie w Polsce
ok. 150 mln ton towaréw zagrazajacych
bezpieczefistwu ludzi i srodowiska. Sa to
materiaty zrace, toksyczne, wybuchowe
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i promieniotwoércze. Gtéwne szlaki ich
przewozu przechodzg przez aglomeracije
miejskie. Mimo ze obowiazuja dla takich
przewozéw $cisle okreslone prawem wa-
runki, dochodzi do tysiecy awarii rocznie.
W 2015 r. Pafistwowa Straz Pozarna uczest-
niczyta w likwidacji az ponad 10 tys. zda-
rzef z udzialem materialéw niebezpiecz-
nych. Niewielkie efekty przynosi naktada-
nie przez Inspekcje Transportu Drogowego
mandatéw za naruszenia warunkéw prze-
wozu badz wydawanie decyzji o narusze-
niu zasad takiego przewozu.

2. Bezpieczenistwo przewozéw kolejo-
wych. Polska plasuje sie pod wzgledem
bezpieczefistwa kolejowego na ostat-
nich miejscach w europejskiej statysty-
ce. Dokumentuja te sytuacje m.in. liczba
0s6b poszkodowanych, w tym ofiar §mier-
telnych, przeliczona na liczbe przewozéw,
a takze wskazniki zwigzane z poziomem
ryzyka pasazeréw i mienia powierzonego
kolei do przewozu. Doda¢ do tego nale-
zy takze niedostateczng i mato skuteczng
ochrone pasazeréw i towaréw przed prze-
stepczoscig.

3. Bezpieczetistwo na drogach o wezesniej-
szym statusie drég krajowych. Po wybudo-
waniu i oddaniu do uzytku drég ekspre-
sowych i austostrad 178 gmin otrzymato
w okresie od 2003 r. do 2015 r. ponad
1100 km starych drég krajowych, coumoz-
liwita nowela ustawy o drogach publicz-
nych z 2013 r. Ponad 100 gmin przekazato
takie drogi wojewédztwom, natomiast wo-
jewddztwa oddajg je powiatom. Te z kolei
maja mozliwo$¢ ponownego przekazania
czesci drég gminom. Istnieje duze ryzyko,
Ze OwWO organizacyjne zamieszanie moze
wplynaé negatywnie na utrzymanie bez-
pieczefistwa na tych drogach.
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Ochrona zdrowia

1. Dostep do swiadczer opieki zdrowotne;.
Mimo iz koszty $wiadczen zdrowotnych
w skali roku siegajg 70 mld zt, obserwuje
sie w ostatnich 5 latach stala tendencje
do pogarszania sie dostepu do nich, mie-
rzonego zaréwno czasem oczekiwania na
udzielenie $wiadczen, jak réwniez regional-
nymi dysproporcjami w liczbie $wiadczer
przypadajacych na 10 tys. os6b objetych
opieka.

2. Diagnostyka nowotworéw. Czas roz-
poznania nowotworu i wybrania metody
leczenia czesto zalezy od czasu uzyskania
wynikéw diagnostyki patomorfologicznej,
ktéra stanowi ,waskie gardlo” systemu.
Analiza kontrolna ryzyka wskazuje na to, ze
przyczyna tego stanu rzeczy jest m.in. nie-
dobér specjalistéw i sposéb finansowa-
nia badan, bowiem procedury patomorfo-
logiczne nie s3 odrebnie wyceniane przez
NFZ i stanowia element innych proce-
dur. W Polsce, odmiennie niz w innych
krajach europejskich, nie ma standardéw
takich badan. Wszystko to przyczynia sie
do zmniejszenia —w poréwnaniu zinnymi
krajami — odsetka pacjentéw leczonych
z powodzeniem.

3. Profilaktykaileczenie cukrzycy. Wedtug
danych NFZ, w Polsce zyje ok. 3 mln oséb
chorych na cukrzyce, w tym ok. 85% znich
ma tzw. cukrzyce typu 2. Szacuje sie, ze
az 1/3 chorych pozostaje niezdiagnozowa-
nych. Oznacza to, ze co jedenasta osoba
w Polsce cierpi na cukrzyce, a odsetek ten
wzrasta. Jedli ta tendencja sie utrzyma,
to juz w 2020 r. liczba chorych dojdzie
do 4 mln. Nieleczona cukrzyca moze za$
prowadzi¢ m.in., do udaréw, retinopatii
cukrzycowej, nadcisnienia, amputacji kofi-
czyn (tzw. stopa cukrzycowa). Z powodu
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tej ostatniej znacznej liczbie 0séb przyzna-
wane s3 renty.

4. Opieka zdrowotna nad dzieémi
i mlodziezq szkolng. Przeprowadzona
w latach 90. ubieglego wieku reforma
ochrony zdrowia spowodowala destruk-
cje systemu medycyny szkolnej i w kon-
sekwencji powazne zaklécenia w opiece
profilaktyczno-leczniczej nad populacja
w wieku 7-19 lat. Szacuje sie, ze ponad
2/3 polskich dzieci nie korzysta z tzw. po-
rady bilansowej w ramach kontroli pro-
filaktycznej, a az 10% najmlodszych znaj-
duje sie poza zasiegiem nadzoru publicznej
stuzby zdrowia. W opiece zdrowotnej nad
dzie¢mi i mlodzieza istotnym wyznaczni-
kiem jej jako$ciidostepnosci jest tez liczba
lekarzy pediatréw, a ta sukcesywnie maleje
0od 2005 .

5. Zakazenia przy udzielaniu swiadczen
zdrowotnych. Zakazenia spowodowane
btedami w udzielaniu $wiadczen zdro-
wotnych obejmuja ok. 5-10% wszystkich
hospitalizowanych i Polska nie jest w tym
przypadku zadnym wyijatkiem. Wedtug
danych GUS, w Polsce w 2014 r. hos-
pitalizowano ok. 7,9 mln pacjentéw, co
oznacza ok. 790 tys. tego rodzaju epi-
zodéw, przy zatozeniu 10% wskaznika
zakazen szpitalnych. Przyjmujac sredni
europejski indeks $§miertelnosci, to jest
ok. 1% wszystkich przypadkéw, zakaze-
nia szpitalne moga prowadzi¢ w Polsce do
ok. 7 tys. zgon6w rocznie. Czynnikiem im
towarzyszacym jest lekoopornos¢ drob-
noustrojéw wystepujacych w zamknietych
srodowiskach szpitalnych, czesto atakuja-
cych najstabszych pacjentéw, wymagaja-
cych skomplikowanej antybiotykoterapii,
aw niektérych przypadkach opornych na
wszystkie dostepne medycynie leki.
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6. Dostepnosé swiadczen ginekologiczno-
-potozniczych na terenach wiejskich. Zacho-
dzi duze ryzyko, ze kobiety zamieszku-
jace tereny wiejskie moga mie¢ problemy
z dostepem do wlasciwej ginekologicznej
i polozniczej opieki medycznej, finanso-
wanej ze Srodkéw publicznych. Dotyczy to
zaréwno opieki sprawowanej przez polozne
oraz lekarzy ginekologéw i potoznikéw, jak
tez mozliwosci dostepu do programéw
zdrowotnych i badan profilaktycznych,
w tym badan wynikajacych ze standardéw
postepowania medycznego przy udzielaniu
$wiadczers zdrowotnych z zakresu opie-
ki okotoporodowej nad kobieta w okresie
fizjologicznej ciazy, fizjologicznego poro-
du, potogu oraz opieki nad noworodkiem.

Edukacja

1. Przygotowanie do zycia w rodzinie
i spoleczeristwie. Whasciwe przygotowa-
nie dzieci do zycia w rodzinie i spoteczeni-
stwie jest jednym z waznych zadan szkoty,
co wynika wprost z ustawy o systemie
o$wiaty. Podejmowane w tym obszarze
dziatania w $rodowisku szkolnym i rodzin-
nym powinny mie¢ zatem wspdlne cele
i uzupetnia¢ sie. Istnieje jednak uzasad-
nione ryzyko, ze wytyczone szkole cele
wychowawcze oraz sposoby ich osiggania
nie pokrywaja sie z oczekiwaniami rodzi-
cow.

2. Nauczanie matemartyki. Niski odsetek
mtodziezy, ktéra z pozytywnym wyni-
kiem zdaje matematyke na maturze do-
wodzi, ze nauczanie tego przedmiotu
napotka powazne trudnosci. Jest to sku-
tek ztozonosci problemu, w tym brakéw
w wiedzy merytorycznej i umiejetno-
$ciach dydaktycznych nauczycieli, trud-
no$ci w organizowaniu pracy w grupach,
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a takze w skutecznym komunikowaniu sie
z uczniami. Niska wydaje sie tez jakos¢
szkolen, ktére nie podnosza dajacych sie
wykorzysta¢ w praktyce umiejetnosci
nauczycieli. Skutki mato efektywnego
nauczania matematyki wida¢ chociazby
po tym, ze coraz mniej abiturientéw wy-
biera $ciste kierunki studiéw wyzszych.
Perspektywicznie moze to wptywac na
ograniczenie szans Polski w rozwoju prze-
mystu, nowoczesnych technologii, jak réw-
niez w konkurencyjnosci gospodarki.

3. System awansu zawodowego nauczycieli.
16 lat temu wprowadzony zostal system
awansu zawodowego nauczycieli z zaloze-
niem, ze bedzie skutecznie stuzyt umoc-
nieniuich prestizu oraz poprawie sytuacji
materialnej. Obecnie nasila sie jednak jego
krytyka. Koncentruje sie ona zwlaszcza na
braku zwigzku pomiedzy stopniami awan-
suzawodowego nauczycieli a efektamiich
pracy i potrzebami szkét. Zdaniem kryty-
kéw, szybko, bowiem juz po 10-12 latach,
a wiec po uzyskaniu stopnia nauczyciela
dyplomowanego, wyczerpuje sie $ciezka
jego rozwoju. Pojawia sie zatem dos¢ szyb-
ko brak motywacji do dalszego doskona-
lenia. Obecnie dotyczy to juz ponad 50%
kadry nauczycielskiej.

4. Jakos¢ ksztatcenia studentéw. Juz od
wielu lat systematycznie spada, w zasa-
dzie na wszystkich uczelniach, liczba stu-
dentéw pierwszego roku. O ile w 2008 r.
przekraczata ona 500 tys., o tyle w 2014 r.
wynosita 350 tys. Ze spadkiem liczby stu-
dentéw, spowodowanym gléwnie nizem
demograficznym, nierozerwalnie zwia-
zane jest zabieganie o pozyskanie jak naj-
wiekszej liczby nowych stuchaczy przez
poszczegdlne uczelnie, ktére tworza spe-
cjalnie pod ich potrzeby nowe kierunki.
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Za tymi praktykami niestety nie nadaza
odpowiednia jako§¢ ksztalcenia.

Rolnictwo

1. Funkcjonowanie spétek o szczegélnym
znaczeniu dla gospodarki narodowe;j.
Agencja Nieruchomosci Rolnych wy-
konuje prawo wlasnosci w stosunku do
43 spétek hodowli rolin uprawnych oraz
hodowli zwierzat gospodarskich o szczegdl-
nym znaczeniu dla gospodarki narodowe;.
Podstawowym celem ich dziatalnosci jest
prowadzenie hodowli, realizacja progra-
méw hodowlanych oraz kreowanie postepu
biologicznego w rolnictwie. Spétki, jako
ze dysponuja cennym materialem gene-
tycznym, powinny stanowic baze postepu
biologicznego dostepnego dla krajowego
rolnictwa. Problemy w ich funkcjonowa-
niu byly przedmiotem debat sejmowych,
sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju
Wsi oraz interpelacji poselskich.

2. Afrykaiiski pomér swin. Problem
afrykanskiego pomoru §wif powraca.
W zwiazku z wezesniejszymi do§wiad-
czeniami w kwietniu 2015 r. wprowa-
dzono Program bioasekuracji stad $wif,
kt6ry ma skutecznie zapobiega¢ dalszym
zakazeniom afrykanskim pomorem
$win w stadach. Przyjeto, ze wlasciwa
metoda bedzie rezygnacja z utrzymy-
wania §win w stadach, ktére nie maja
mozliwosci zapewnienia wlasciwych
zabezpieczen przeciwepizootycznych.
Wtasciciele takich gospodarstw moga
otrzymac rekompensate za zaprzestanie
produkcji $wifi na okres obowigzywan-
ia Programu (tj. do konica 2018 r.), pod
warunkiem zgloszenia tego powiatowemu
lekarzowi weterynarii. Realizacja pro-
gramu wiaze sie z ryzykiem wystapienia
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nieprawidtowosci dotyczacych m.in.:
nierzetelnego okreslenia liczby gospo-
darstw utrzymujacych §winie, wydawa-
nia decyzji administracyjnych niezgod-
nie z zasadami okreslonymi w przepi-
sach, dokonywania nierzetelnych ocen
warunkéw bioasekuracji — co zagraza
nieskutecznoscia jego funkcjonowania.
3. Polityka rolna paristwa. Agencja
Nieruchomosci Rolnych realizuje zada-
nia wynikajace z polityki rolnej pafistwa,
w szczegblnosci w zakresie: tworzenia i po-
prawy struktury obszarowej gospodarstw
rodzinnych, przeciwdzialania nadmier-
nej koncentracji nieruchomosci rolnych
oraz tworzenia warunkéw sprzyjajacych
racjonalnemu wykorzystaniu poten-
cjatu produkcyjnego Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Pasistwa. Wprowadzone
w 2016 r. nowe regulacje prawne zmienily
zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi
w Polsce. W wyniku ograniczenia przez
pie¢ lat sprzedazy nieruchomosci ZWRSP
gléwnym sposobem zagospodarowania
mienia Zasobu stala sie wieloletnia dzier-
zawa. Agencja otrzymata uprawnienia
kontrolne w prywatnym obrocie ziemig.
Zmiany te mialy na celu zapobieganie
wylaczaniu gruntéw z produkeji zyw-
no$ci, nadmiernej koncentracji, a przede
wszystkim ograniczenie spekulacji ziemia
iwzrostu cen. Po roku obowigzywania tych
przepiséw wskazane byloby oceni¢, czy
Agencja Nieruchomosci Rolnych praw-
idtowo opracowata i realizowata proce-
dury obrotu nieruchomosciami rolnymi
ZWRSP. Potencjalne obszary niepraw-
idtowosci to niewlasciwe prowadzenie
sprzedazy, nabywanie czy dzierzawie-
nie nieruchomosci. Istotnym ryzykiem
jest ponadto nierzetelne wykonywanie
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uprawniefi kontrolnych w prywatnym
obrocie gruntami rolnymi.

Bezpieczenstwo i ochrona ludnosci

1. Zarzqdzanie kryzysowe i ochrona lud-
nosci. Jedna z podstawowych funkcji pan-
stwa jest zapewnienie ochrony i bezpie-
czefistwa obywatelom. Juz kontrola prze-
prowadzona cztery lata temu wykazala, ze
nie funkcjonowat spéjny pod wzgledem
organizacyjnym i koordynacyjnym system
ochrony ludnosci. Analizujac obecna sy-
tuacje, nalezy przyjaé, ze zagrozenia nie
tylko nie zmalaty, ale wrecz narastaja. Ich
zrédtem sa m.in. wydarzenia polityczne,
gospodarcze, a takze zmiany klimatyczne.
Dziatania podejmowane w tym obszarze
wydaja sie dalece niewystarczajace.

2. Zagrozenie terroryzmem. Terroryzm
stanowi jedno z najwiekszych zagrozen
bezpieczefistwa takze naszego panistwa
i jego obywateli. Zmienno$¢ metod sto-
sowanych przez terrorystéw powoduje, ze
wlasciwe organy pafistwa powinny dys-
ponowaé odpowiednimi instrumentami
stuzacymi ocenie niebezpieczefistw oraz
skutecznemu przeciwdzialaniu ewentu-
alnym zdarzeniom.

3. Bezpieczeristwo nawodach. W zwiazku
ze wzrostem zamoznoS$ci spoteczefistwa
zmieniajg sie formy i sposéb spedzania wol-
nego czasu. Morze terytorialne, morskie
wody wewnetrzne i tereny nadmorskie
to obszary, na ktérych dziataja wodne ko-
mérki organizacyjne Policji. Coraz wickszy
ruch turystyczny powoduje koniecznos¢
intensyfikacji ich dziataf,, by zapewnic¢
obywatelom bezpieczeistwo na wodach
morskich i terenach nadmorskich.

4. Promieniowanie elektromagnetycz-
ne stacji bazowych telefonii komérkowej
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a zdrowie ludzi. Stacje bazowe telefonii ko-
moérkowej wywoluja powazne kontrowersje
wiéréd okolicznych mieszkancéw, gléwnie
z obawy przed negatywnym wplywem
promieniowania elektromagnetycznego na
ich zdrowie. Wczesniejsze kontrole NIK
stwierdzity juz wystepowanie luk w prze-
pisach prawa regulujacych etap poprzedza-
jacy budowe takich stacji. Nadto wyniki
pomiaréw promieniowania przedktadane
organom ochrony srodowiska miaty istotne
braki, a tym samym nie byly wystarczaja-
ce dlarzetelnej oceny zagrozen wynikaja-
cych z funkcjonowania stacji. W zwiazku
zrozwojem tego sektora badania NIK beda
miaty charakter sprawdzajacy.

5. Bezpieczeristwo badan genetycznych.
Rozwdj badan genetycznych w Polsce, bio-
bankéw i policyjnych baz wymaga ochrony
takich danych. Ogromnym ryzykiem jest
to, ze obecnie badanie genetyczne moze
zleci¢ kazdy, a w Internecie dziataja liczne
firmy, ktérym mozna anonimowo przesta¢
materiat genetyczny do analizy i w ten
sposéb zdoby¢ wiedze o genomie (nie-
koniecznie wlasnym). Nie ma zatem pew-
nosci, czy dostep do informacji zawartych
w DNA bedzie dobrze chroniony, a takze
w jaki sposéb dane beda przechowywane
izarzadzane.

6. Pomoc dla ofiar przestepstw. Ofiary
przestepstw teoretycznie maja mozliwosé
korzystania z réznych form pomocy, na
podstawie m.in. Kodeksu karnego wyko-
nawczego (w ramach Funduszu Pomocy
Pokrzywdzonym), ustawy o kompensa-
cie pafistwowej i ustawy o nieodplatne;
pomocy prawnej, a takze przez realiza-
cje projektéw ze srodkéw europejskich.
W praktyce uzyskanie pomocy przez ofia-
ry przestepstw jest bardzo utrudnione
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z réznych wzgledéw, w tym zwlaszcza
w zwiazku z rygorystycznymi, czesto nie
do spelnienia warunkami i kryteriami,
jak tez niejednoznacznymi definicjami
niektérych pojec.

Polityka spoteczna i pomoc rodzinie

1. Swiadczenia ustug rehabilitacyjnych.
W Polsce bardzo dtugi jest czas oczeki-
wania na rehabilitacje finansowang ze
srodkéw NFZ, co powoduje zwiekszone
zainteresowanie prewencyjna rehabilita-
cjalecznicza w ZUS i KRUS. Szczuplosé
$rodkéw i odmienny cel ustug $wiadczo-
nych przez te podmioty (ktérym jest przy-
wrécenie zdolnosci do pracy) wymusza
restrykcyjne podejscie przy przyznawaniu
tego typu $wiadczenia.

2. Ustugi opiekuiicze dla oséb starszych.
W zwiazku ze starzeniem sie spoteczen-
stwa wzrasta zapotrzebowanie na ustugi
opiekunicze $wiadczone przez osrodki
pomocy spolecznej, utatwiajace zaspo-
kajanie codziennych potrzeb zyciowych
0s6b starszych. Obejmuija one zwlaszcza
opieke higieniczng, pielegnacje, a takze
— w miare mozliwosci — kontakty z oto-
czeniem. Swiadczenie tych ushug umoz-
liwia seniorom funkcjonowanie w swoim
dotychczasowym srodowisku, mimo dos-
wiadczanych ograniczen w samodziel-
nym zaspokajaniu podstawowych i niez-
bednych potrzeb, a w rezultacie od-
dalenie w czasie potrzeby umieszczenia
ich w placéwkach opieki catodobowe;j.
Gminy odpowiedzialne za realizacje ta-
kich ustug najczesciej zlecaja ich wyko-
nanie podmiotom niepublicznym. Przy
wyborze oferty kieruja sie gléwnie ceng,
co stanowi istotne ryzyko dla jakosci
wykonania.
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3. Adopcje dzieci. Niska jest skutecznos¢
faktycznych adopcji w relacji do liczby
dzieci zakwalifikowanych do takiego po-
stepowania. Za realizacje procedur adop-
cyjnych oraz przygotowanie oséb zglasza-
jacych gotowos¢ do przysposobienia dziec-
ka odpowiedzialne s3 przede wszystkim
os$rodki adopcyjne podlegte marszatkom
wojewddztw. Inne placéwki niepubliczne
otrzymuja na ten cel dotacje. Obowigzujace
procedury adopcyijne s3 czesto krytyko-
wane przez zainteresowanych, jako nad-
miernie skomplikowane i zbyt przewlekle.
4. Pomoc prawna w spotecznosciach lo-
kalnych. Obowiazujaca od niespetna
dwdch lat ustawa o nieodptatnej pomocy
prawnej nie zapewnia, wbrew zamierze-
niom ustawodawcy, racjonalnego wydat-
kowania §rodkéw publicznych oraz pro-
fesjonalnego poziomu udzielania porad.
Organizacja systemu w obecnym ksztal-
cie, bez wystarczajacego rozpowszechnie-
nia wiedzy o dostepnosci takiej pomocy
w spotecznosciach lokalnych i nadzoru nad
sposobem jej $wiadczenia oraz przy do-
puszczeniu do udzielania pomocy prawnej
0s6b bez uprawniefi zawodowych — nie
zapewnia wlasciwego poziomu ochrony
prawnej osobom potrzebujacym takiego
wsparcia.

5. Dostosowanie przestrzeni publicznej
do mozliwosci 0s6b starszych i niepetno-
sprawnych. Prognozy demograficzne
GUS i Eurostat dotyczace Polski wskazu-
ja, ze liczba 0séb starszych systematycznie
wzrasta. O ile w 2014 r. osoby w wieku
60 lat i powyzej stanowily 22% ludnos-
ci Polski, to szacuje sie, ze juz w 2020 r.
bedzie ich co najmniej 25%, a w 2050 r.
az 40%. Zmiany te zwigzane sg z wy-
dtuzaniem sie prognozowanego czasu
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zycia oraz zmniejszajaca sie liczba uro-
dzen. Wobec takich prognoz konieczne
s3 juzna obecnym etapie dziatania pafist-
wa, przy aktywnym udziale samorzadéw
terytorialnych, stuzace zapewnieniu
poprawy jakoSci zycia os6b starszych
i niepetnosprawnych. Chodzi zwlaszcza
o likwidowanie barier w ich dostepie do
przestrzeni publiczne;j.

6. Cyberprzemoc wsréd dzieci i mlodziezy.
Zjawisko to jest definiowane jako przemoc
gléwnie zwykorzystaniem Internetui/lub
telefonu komérkowego. Charakteryzuje sie
anonimowoscig sprawcy. Kompromitujace
zdjecia, filmy, a takze informacje potrafia
zrobi¢ w Internecie bardzo szybka , karie-
re”, aich usuniecie jest czesto niemozliwe.
Ofiary cyberprzemocy s3 stale narazane
na atak, niezaleznie od pory dniaimiejsca
przebywania zaréwno sprawcy, jak i ofia-
ry. Jak dotad niski jest stopien kontroli
tego zjawiska. Rodzice i nauczyciele maja
ograniczone mozliwoéci jego identyfikowa-
nia, niedostateczna jest tez ich wiedza
o skali problemu. Maloletni w poczat-
kowej fazie nie u§wiadamiaja sobie, ze
s3 ofiarami tego rodzaju przemocy, ktéra
zczasem moze wywolywaé nie tylko stany
lekowe, ale w skrajnych sytuacjach prowa-
dzi¢ nawet do samobdjstw.

Ochrona zabytkéw

1. Zabytki archeologiczne. W wyni-
ku licznych inwestycji budowlanych
(m.in. budowa drdg, rewitalizacja miast)
zwiekszyt sie zakres prowadzonych prac ar-
cheologicznych, a to z kolei skutkuje przy-
rostem liczby zabytkéw archeologicznych.
Nierzadko trafiaja one poza muzea, cho-
ciazjednym z warunkéw wydania pozw-
olenia na badania archeologiczne jest
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przedstawienie muzeum deklaraciji o prze-
kazaniu znalezisk. Znaczna liczba zbioréw
zamiast do muzeéw trafia do placéwek
samorzadowych, mimo ze odpowiedzial-
no$¢ zaich ochrone spoczywa na paistwie.
W zwiazku z ta sytuacja wzrastaja tez ko-
szty przechowywania zabytkéw. Pojawiaja
sie postulaty utworzenia pafistwowe;j sieci
sktadnic archeologicznych, co wigzatoby
sie takze z ogromnymi kosztami.

2. Zabytki architektury drewnianej. Maja
one szczegdlng wartos¢, zwlaszcza dla re-
gionéw, ze wzgledu na swe walory history-
czne i unikatowo$¢. Samorzady i zarzadcy
takich obiektéw nie zawsze przykladaja
nalezyta wage do ich stanu techniczne-
go, zabezpieczenia przed postepujaca de-
gradacja, a takze wykorzystania do pro-
mocji regionu i udostepnienia turystom.
W skrajnych przypadkach obiekty takie
ulegaja degradacji badz sa niszczone, czego
przyktadem jest XVI-wieczna $wiatynia
w Libuszy w Matopolsce — jeden z cen-
niejszych zabytkéw Szlaku Architektury
Drewnianej. Pozar w lutym 2016 r.
ponownie zniszyl ten zabytek (poprzed-
ni mial miejsce w 1986 1.).

3. Cmentarze wojenne. Ochrona cmen-
tarzy historycznych, zwtaszcza wojen-
nych, stanowi wyrazny margines w dzia-
talnosci obejmujacej zabytki. Szczegdlnie
dotyczy to cmentarzy znajdujacych sie na
terenach wojewddztw Polski potudnio-
wo-wschodniej (lubelskie, matopolskie,
podkarpackie i §wietorzystkie), przez ktére
ponad 100 lat temu przetoczyt sie front
wschodni I wojny §wiatowej. Nekropolie
te przez dziesieciolecia ulegaly niszczeniu.
Ochrone cmentarzy wojennych gwaran-
tuja zaréwno przepisy prawa polskiego,
jak i umowy miedzynarodowe.

Nr 1/styczen-luty/2017 27



kontrola i audyt

Sprawy polonijne

1. Przyznawanie Karty Polaka. W 2015 .
wplyneto do konsulatéw ponad 24 tys.
whnioskéw o przyznanie Karty Polaka.
Sytuacja za wschodnig granica powoduje
dalszy wzrost liczby takich wnioskéw. Jak
wynika zukraifiskich srodkéw przekazu,
Ukraincy placa duze kwoty za nielegal-
ne otrzymanie dokumentu. Na podsta-
wie doniesied mediéw oraz postulatéw
kierowanych do MSZ przez organizacje
polonijne, mozna twierdzi¢, ze osoby pol-
skiego pochodzenia za wschodnig grani-
ca maja problemy z uzyskaniem Karty.
Z jednej strony, przytaczane sa przypadki
przyznawania jej osobom, ktére nie sg

w stanie wykaza¢ pochodzenia polskiego,
z drugiej natomiast — osoby, co do kt6-
rych takich watpliwosci nie ma, napo-
tykaja problemy z otrzymaniem Karty.
Nierzadko zada sie przedtozenia doku-
mentéw nieprzewidzianych procedurg
lub jest ona celowo przedtuzana. Kolejki
przed konsulatami sg organizowane przez
grupy czerpiace korzysci finansowe z tego
procederu.

oprac. RYSZARD SZYC
radca prezesa NIK,
cztonek Zespotu ds. Planowania
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Postepowanie dyscyplinarne w Najwyzszej lzbie Kontroli

Prawo do obrony
mianowanych kontrolerow

Mozliwos¢ korzystania z prawa do obrony istnieje w przypadku wszelkich
postepowari o charakterze represyjnym, w tym dyscyplinarnego wobec
mianowanych kontroleréw Najwyzszej 1zby Kontroli. Kluczowe znaczenie
ma zaréwno krag podmiotéw uprawnionych do petnienia funkcji obroficy,
jak i liczba obroficéw. Zmian ustawowych wymaga cze$¢ przepiséw ustawy
o NIK odnoszacych sie do tych wlasnie kwestii.

LUKASZ ROG

Prawo do obrony (ius defensionis) jest
jednym z fundamentalnych w demokra-
tycznym pafstwie prawa. W art. 42 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r.! zostato wyrazone
prawo do obrony w postepowaniu karnym:
,Kazdy, przeciw komu prowadzone jest po-
stepowanie karne, ma prawo do obrony we
wszystkich stadiach postepowania. Moze
on w szczegdlno$ci wybrac obrofce lub na
zasadach okreslonych w ustawie korzysta¢
zobroficy zurzedu”. Konstytucyjne prawo
do obrony ma jednak zastosowanie nie tylko

! Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.
2 Dz.U.z2012r. poz. 1281.

w postepowaniu karnym, ale réwniez w in-
nych o charakterze represyjnym, w tym
réwniez regulujacych odpowiedzialno$¢ dys-
cyplinarna, na co zwrécit uwage Trybunat
Konstytucyjny, m.in. w uzasadnieniu wy-
roku z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/112.
W postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleréw, prowadzonym
na podstawie przepiséw rozdziatu 4a usta-
wyz23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli*, uregulowano prawo obwinionego
do obrony, w tym do korzystania z pomo-
cy obroficy. Ustawa o NIK jednoznacznie
okresla krag podmiotéw, ktére moga petnic
te funkcje, ograniczajac ja tylko do dwéch

3 Dz.U.z2015r. poz. 1096, ze zm., zwana dalej ,ustawa o NIK".
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tukasz Rog

kategorii: mianowanych kontroleréw oraz
adwokat6w. Jest to o tyle uzasadnione, ze
w momencie uchwalania nowelizacji usta-
wy, w wyniku ktérej dodano rozdziat 4a,
obrofica w postepowaniu karnym mogta
by¢ jedynie osoba uprawniona do obrony
wedlug przepiséw o ustroju adwokatu-
ry. Jednakze od 1 lipca 2015 r. ten stan
rzeczy ulegl zmianie i obecnie obrofca
w postepowaniu karnym moze by¢ réw-
niez osoba uprawniona do obrony wedtug
przepiséw ustawy z dnia 6 lipca 1982 r.
o radcach prawnych*. W zwiazku z tym
nie ma powodu odmawiaé¢ radcom praw-
nym mozliwosci udziatu w postepowaniu
dyscyplinarnym wobec mianowanych kon-
troleréw w charakterze obroficéw.

Inny problem dotyczy liczby obroficéw.
Ustawa o NIK nie okresla wprost maksy-
malnej liczby. W tej sytuacji wydaje sie,
iz nalezy odpowiednio stosowa¢ przepi-
sy Kodeksu postepowania karnego®, cho¢
w pi$miennictwie zostal wyrazony od-
mienny poglad. Analiza obowigzujacych
przepiséw prawa regulujacych odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarng réznych grup za-
wodowych prowadzi jednak do przekona-
nia o mozliwosci i potrzebie odpowiednie-
go stosowania w powyzszych przypadkach
przepiséw k.p.k. Kwestia ta ma nie tylko
znaczenie teoretyczne, bowiem naruszenie
konstytucyjnego prawa do obrony stanowi
wzgledna podstawe odwotawcza®.

4 Dz.U.z2016 r. poz. 233, ze zm.

Ponizej zostang przedstawione argu-
menty o konieczno$ci nowelizacji usta-
wy o NIK w zakresie kategorii podmio-
téw, ktére moga pehi¢ funkcje obroficy
w postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleréw NIK oraz prze-
mawiajace na rzecz wyktadni, zgodnie
zktérg w postepowaniu dyscyplinarnym
obwiniony moze mie¢ do trzech obroficéw.

Kategorie podmiotéw mogacych
petni¢ funkcje obroncy

W pismiennictwie’, a takze w orzecznic-
twie® rozréznia sie dwa aspekty prawa do
obrony — obrone formalna i materialna.
To pierwsze oznacza prawo do korzysta-
nia z pomocy profesjonalnego obrofcy,
natomiast prawo do obrony materialnej
oznacza mozliwo$¢ samodzielnej obrony
przez osobe, wobec ktérej toczy sie po-
stepowanie o charakterze represyjnym.

Kontrolerzy NIK

Od wejscia w zycie ustawy o NIK, tj. od
17 sierpnia 1995 r. do 2 czerwca 2011 r.,
postepowanie dyscyplinarne wobec mia-
nowanych kontroleréw uregulowane byto
w tej ustawie w sposob czastkowy. Art. 89
ustawy okreslal m.in. katalog kar dyscy-
plinarnych, organy orzekajace w sprawach
dyscyplinarnych oraz statuowal prawo do
obrony formalnej, stanowigc w ust. 5, iz
,obwiniony moze ustanowi¢ obrofice

5 Ustawa z 6.6.1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 1749, ze zm.), zwana dalej ,k.p.k.".

6 Zgodnie z art. 438 pkt 2 k.p.k. orzeczenie ulega uchyleniu lub zmianie w razie stwierdzenia obrazy prze-
piséw postepowania, jezeli mogta ona mie¢ wptyw na tres¢ orzeczenia.

7 Zob. np.: S. Walto$: Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2008, s. 304 i n.; A. Murzynowski: Istota
i zasady procesu karnego, Warszawa 1994, s. 272.

8 Zob. np.: wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 17.2.2004 r., sygn. SK 39/02, OTK ZU nr 2/A/2004,
poz. 7; 2 6.12. 2004 r., sygn. SK 29/04; z 7.10.2008 r., sygn. P 30/07, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 135.

30 KONTROLA PANSTWOWA -30-



Prawo do obrony mianowanych kontroleréw

tylko sposréd pracownikéw mianowa-
nych Najwyzszej Izby Kontroli”.
Drugiego czerwca 2011 r. weszla w zycie
ustawa z 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie usta-
wy o Najwyzszej [zbie Kontroli, na mocy
ktérej do ustawy o NIK m.in. dodano roz-
dzial 4a. Prawo do obrony formalnej zostalo
okreslone w art. 97a ust. 6, ktéry stanowi,
iz ,Obwiniony moze ustanowi¢ obrofice.
Z zastrzezeniem przepisdw o tajemni-
cy ustawowo chronionej obrofica moze
by¢ mianowany kontroler albo adwokat”.
Powyzszy przepis w sposéb jednoznacz-
ny, a zarazem wyczerpujacy, okresla krag
podmiotéw uprawnionych do obrony.
Wprowadzenie do ustawy o NIK regu-
lacji dotyczacej pelnienia funkcji obroficy
takze przez adwokatéw byto konsekwen-
cja wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego',
w ktérym Trybunal, na wniosek Rzecznika
Praw Obywatelskich uznat, izart. 89 ust. 5
ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli w zakresie, w jakim umoz-
liwia osobie obwinionej wybér obroficy
w postepowaniu dyscyplinarnym wy-
tacznie sposréd pracownikéw mianowa-
nych NIK, jest niezgodny z art. 42 ust. 2
w zwigzku zart. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Uzasadniajac zarzuty dotyczace art. 89
ust. 5 ustawy o NIK, RPO wskazal, ze
,Przepis ten pozbawia pracownika mia-
nowanego Najwyzszej Izby Kontroli
mozliwosci ustanowienia w postepowa-
niu dyscyplinarnym fachowego obroficy
(adwokata lub radcy prawnego). Obrona

% Dz.U. nr 227 poz. 1472, ze zm.
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powierzona pracownikowi mianowane-
mu NIK nie gwarantuje za$ — nawet przy
dolozeniu przez te osobe najwyzszej sta-
ranno$ci —nalezytego poziomu obrony ob-
winionego m.in. ze wzgledu na niedosta-
teczne do§wiadczenie i wiedze z zakresu
procedur procesowych. Nieprofesjonalny
pelnomocnik nie bedzie w stanie zapewni¢
nalezytej obrony réwniez z tego wzgledu,
ze moze faczy¢ go z przetozonym dyscy-
plinarnym stosunek podporzadkowania
pracowniczego”. W rezultacie, wedtug
Rzecznika, dochodzito do ograniczenia
formalnego aspektu prawa do obrony,
gwarantowanego w art. 42 ust. 2 ustawy
zasadniczej, ktérego nie mozna uznac za
uzasadnione i zgodne z zasadg proporcjo-
nalno$ci, wynikajaca zart. 31 ust. 3 usta-
wy zasadniczej. Nalezy zauwazy¢, ze we
whniosku o stwierdzenie konstytucyjno-
Sciart. 89 ust. 5 ustawy o NIK Rzecznik
Praw Obywatelskich, obok adwokatéw,
wprost wskazywal na radcéw prawnych
jako te grupe zawodowg, ktérej przed-
stawiciele moga petni¢ funkcje obroficy
w postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleréw NIK.

W orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego wskazywano, iz postepowanie
dyscyplinarne — z uwzglednieniem jego
odmiennosci w poréwnaniu do postepo-
wania karnego w $cistym znaczeniu - po-
winno by¢ objete gwarancjami, wynikaja-
cymim.in. zart. 42 Konstytucji'!. Wynika
z niego réwniez, ze prawo do obrony jest

10 Wyrok z 11 grudnia 2008 r., sygn. K 33/07, Dz.U. nr 225 poz. 1502.
1 Zob. wyroki TK z: 8.12.1998 r., sygn. K. 41/97; 8.7.2003 r., sygn. P 10/02; 26.11. 2003 r., sygn.

SK 22/02.
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nie tylko fundamentalng zasada procesu
karnego, ale takze elementarnym standar-
dem demokratycznego pafistwa prawnego
i z tego wzgledu powinno obowigzywaé
we wszystkich postepowaniach w sprawie
odpowiedzialnodci o charakterze repre-
syjnym'?. Poglad, iz konstytucyjne prawo
do obrony nalezy rozumie¢ szeroko, jest
ono bowiem elementarnym standardem
demokratycznego paristwa prawnego, po-
dzielany jest réwniez przez doktryne'®.
Na skutek wydania przywotanego wyzej
wyroku TK z 11 grudnia 2008 r., powstata
konieczno$¢ zmiany przepiséw uznanych
za niekonstytucyjne. Jak wskazal Trybunat,
wyb6r technicznego sposobu realizacji ni-
niejszego orzeczenia (a zwlaszcza kwestia,
czy nalezy zmodyfikowa¢ aktualne brzmie-
nie zaskarzonych przepiséw, czy tez do-
prowadzi¢ doich zgodnosci z Konstytucja
innymi metodami) nalezy do prawodawcy.
Rola Trybunatu Konstytucyjnego jest jedy-
nie podkreslenie, ze przepisy dotyczace od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej i przecho-
dzenia na emeryture przez pracownikéw
mianowanych NIK powinny uwzglednia¢
zasady wynikajace z Konstytucji. W szcze-
g6lnosci konieczne jest, aby w postepowa-
niu dyscyplinarnym obwiniony mial moz-
liwos¢ skorzystania z pomocy profesjonal-
nego obroficy”. Podkreslenia wymaga, ze
TK otwarta pozostawil kwestie kategorii
podmiotéw, ktére oprécz mianowanych

kontroleréw moga petni¢ funkcje obrofcy
w postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleré6w NIK stwier-
dzajac jedynie, ze obrofica ten ma by¢
,profesjonalny”.

Jeszcze przed wydaniem wyroku przez
Trybunal Komisja do Spraw Kontroli
Pafistwowej Sejmu RP wniosta projekt
ustawy o zmianie ustawy o NIK!, prze-
widujacy, ze obwiniony moze ustanowic¢
obrofice, ktérym moze by¢ mianowany
kontroler lub adwokat. Powyzsze rozwia-
zanie bylo uzasadnione, jak sie wydaje,
éwczesnym brzmieniem art. 82 k.p.k.,
stanowiacym, ze: ,,obrofica moze by¢ je-
dynie osoba uprawniona do obrony wedlug
przepiséw o ustroju adwokatury”. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze juz ustawa z 5 listo-
pada 2009 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
karny, ustawy — Kodeks postepowania
karnego, ustawy — Kodeks karny wyko-
nawczy, ustawy — Kodeks karny skarbo-
wy oraz niektérych innych ustaw'® znie-
siono ograniczenia w wystepowaniu rad-
c6w prawnych w postepowaniu karnym
w charakterze pelnomocnika'® (ktérego
moze ustanowic strona inna niz oskarzony).
Natomiast w postepowaniu w sprawach
o wykroczenia radcowie prawni mogli by¢
obroficami od poczatku obowiazywania
ustawy z 24 sierpnia 2001 r. Kodeks po-
stepowania w sprawach o wykroczenia'’,
tj. od 17 pazdziernika 2001 r.

12 Zob. wyroki TK z: 4.7. 2002 r., sygn. P 12/01; 3.11. 2004 r., sygn. K 18/03; 19.3. 2007 r., sygn.

K 47/05; 28.11. 2007 r., sygn. K 39/07.

13 Zob.: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, Tom I, Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1049.

4 Druk sejmowy Sejmu RP VI kadencji nr 1349.
15 Dz.U. nr 206 poz. 1589, ze zm.

16 Weczesniej radcowie prawni mogli by¢ petnomocnikami jedynie instytuciji panstwowej, samorzadowej lub spotecznej.

7 Dz.U. 22016 r. poz. 1713, ze zm.
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Pierwszego lipca 2015 r. weszla w zycie
ustawa z 27 wrzes$nia 2013 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania karnego
oraz niektérych innych ustaw'$, na mocy
ktoérej przyjeto, ze obroficg w postepo-
waniu karnym moze by¢ réwniez radca
prawny uprawniony do obrony wedtug
przepiséw ustawy o radcach prawnych.
W uzasadnieniu projektu nowelizacji'?
wskazywano, iz ,Celem projektowane;
ustawy jest umozliwienie radcom praw-
nym wystepowania w charakterze obrosi-
céw w sprawach karnych i karnych skarbo-
wych. W obecnym stanie prawnym obrof-
ca w postepowaniu karnym lub karnym
skarbowym moze by¢ jedynie adwokat.
Wydaje sie, ze dla takiego stanu prawnego
aktualnie nie ma juz merytorycznego uza-
sadnienia”. Wskazywano réwniez, ze nie-
mozno$¢ petnienia funkcji obrofcy wlasnie
w tego typu sprawach (tj. karnych) rodzi
niemajgca merytorycznego uzasadnienia
luke prawna.

Podkredlenia wymaga, ze od 1 lipca
2015 r. nie kazdy radca prawny moze by¢
obrofica w postepowaniu karnym. Zgodnie
zart. 6 ust. 1 ustawy o radcach prawnych,
$wiadczenie przez nich pomocy prawnej
polega w szczegdlnosci na udzielaniu porad
i konsultacji prawnych, sporzadzaniu opi-
nii prawnych, opracowywaniu projektéw
aktéw prawnych oraz wystepowaniu przed
urzedami i sadami w charakterze petno-
mocnika lub obroficy. Z art. 8 ust. 6 cyt.

8 Dz.U. poz. 1247, ze zm.
19 Druk sejmowy nr 870.

ustawy wynika, ze pomoc prawna pole-
gajaca na wystepowaniu w charakterze
obroficy w sprawach o przestepstwa i prze-
stepstwa skarbowe moze by¢ §wiadczona
w formach, w jakich mozliwe jest wyko-
nywanie zawodu radcy prawnego®, pod
warunkiem, Ze nie pozostaje on w stosunku
pracy, przy czym zakaz zatrudnienia nie
dotyczy pracownikéw naukowych i na-
ukowo-dydaktycznych.

Skoro radcowie prawni sa uprawnieni do
petnienia funkcji obroficy w postepowaniu
karnym, to kwestia zasadnosci petnienia
przez nich funkcji obroficy w postepowa-
niu dyscyplinarnym wobec mianowanych
kontroleréw réwniez nie powinna budzi¢
watpliwosci.

Pracownicy stuzby cywilnej

Zaznaczy¢ nalezy, ze problem powyzszy
nie dotyczy odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej, bowiem ustawa z 21 listopada 2008 r.
o stuzbie cywilnej’! nie okresla kategorii
podmiotéw, ktére moga pehic¢ funkcje
obroficy w postepowaniu dyscyplinarnym.
Zgodnie z art. 126 ust. 2 ustawy o stuz-
bie cywilnej: ,Obwiniony ma prawo ko-
rzystania z pomocy wybranego przez sie-
bie obroficy, z zastrzezeniem przepiséw
o ochronie tajemnicy ustawowo chronio-
nej. W przypadku gdy rzecznik dyscypli-
narny wniést o orzeczenie kary wydalenia
ze stuzby cywilnej albo kary wydalenia

20 Tj. w ramach stosunku pracy, na podstawie umowy cywilnoprawnej, w kancelarii radcy prawnego oraz
w spotkach, ktérych wytacznym przedmiotem jest $wiadczenie pomocy prawnej, enumeratywnie wymie-
nionych w art. 8 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o radcach prawnych.

2 Dz.U. z 2016 r. poz. 1345, ze zm.
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z pracy w urzedzie, a obwiniony nie ma
obroficy zwyboru, przewodniczacy skta-
du orzekajacego wyznacza obrofice spo-
$r6d cztonkéw korpusu stuzby cywilnej”.
Zatem jedynie w przypadku koniecznosci
wyznaczenia obrofcy zurzedu i tylko je-
zeli obwiniony nie ma obroficy zwyboru,
ustawa o stuzbie cywilnej ogranicza krag
podmiotéw uprawnionych do jego obro-
ny do cztonkéw korpusu stuzby cywilne;j.
Jednoczesnie, w sprawach nieuregulowa-
nych, ustawa o stuzbie cywilnej nie odsyta
do odpowiedniego stosowania przepiséw
k.p.k. w postepowaniu dyscyplinarnym
wobec cztonkéw korpusu stuzby cywilnej.
Art. 130 ustawy o stuzbie cywilnej zawiera
natomiast upowaznienie dla Prezesa Rady
Ministréw do okreslenia, w drodze rozpo-
rzadzenia, sposobu prowadzenia postepo-
wania wyja$niajgcego i dyscyplinarnego.
Rozporzadzenie Prezesa RM z 9 kwietnia
2009 r. w sprawie postepowania wyja-
$niajacego i postepowania dyscyplinar-
nego w stuzbie cywilnej?? nie ogranicza
kategorii 0s6b mogacych petni¢ funkcje
obroficy (§ 9 pkt 3 rozporzadzenia stano-
wi, ze w trakcie postepowania wyjasnia-
jacego osoba, ktérej dotyczy postepowa-
nie, moze ustanowi¢ obrofice z wyboru).
W pi$miennictwie dotyczacym ustawy
o stuzbie cywilnej mozliwos¢ ustanowie-
nia obrofica adwokata i radcy prawnego
nie jest kwestionowana?. Warto zauwa-
zy¢, ze ustawa o stuzbie cywilnej w spo-
s6b najbardziej liberalny ze wszystkich
ustaw zajmujacych sie odpowiedzialnoscia

22 Dz.U. nr 60 poz. 493.

dyscyplinarng (porzadkows/zawodowa),
reguluje kwestie podmiotéw, ktére moga
petni¢ funkcje obroficy w postepowaniu
dyscyplinarnym.

Pracownicy PIP

Mozliwo$¢ ustanowienia obroficy w po-
stepowaniu dyscyplinarnym wobec mia-
nowanych pracownikéw PaAstwowej
Inspekcji Pracy okresla art. 73 ust. 2 usta-
wy z 13 kwietnia 2007 r. o Pafistwowej
Inspekgji Pracy (PIP)?. Podobnie jak usta-
wa o NIK, odsyta (wart. 92) do odpowied-
niego stosowania przepiséw k.p.k. w spra-
wach nieuregulowanych; nie zawiera jednak
ograniczenia dotyczacego kregu podmio-
téw, ktére moga petni¢ funkcije obroficéw.
Tym samym, po wejsciu w zycie obowigzu-
jacej od 1 lipca 2015 r. nowelizacji przepi-
séw k.p.k., nie powinno by¢ watpliwosci, ze
obrofica w postepowaniu dyscyplinarnym
wobec pracownikéw mianowanych PIP
moze by¢ zaréwno adwokat, jak i radca
prawny.

Zawody zaufania publicznego

Wydaje sie, ze omawiajac problematyke
formalnego prawa do obrony, warto od-
nie$¢ sie do tej kwestii w ustawach regu-
lujacych odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng
0s6b wykonujacych zawody zaufania pu-
blicznego, utworzonych zgodnie zart. 17
ust. 1 Konstytucji. W przypadku wszyst-
kich zawodéw zaufania publicznego obron-
ca w postepowaniu dyscyplinarnym moze
by¢ zaréwno adwokat, jak i radca prawny.

23 Zob.: P. Zuzankiewicz: Komentarz do art. 126 ustawy o stuzbie cywilnej, LEX.

2 Dz.U. z 2015 r. poz. 640, ze zm.
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W odniesieniu do biegtych rewiden-
téw prawo ustanowienia obroficy okre-
$la art. 33 ustawy z 7 maja 2009 r. o bie-
gltych rewidentach i ich samorzadzie,
podmiotach uprawnionych do badania
sprawozdan finansowych oraz o nadzo-
rze publicznym?. Jesli chodzi o lekarzy
ilekarzy dentystéw stanowio tym art. 58
ust. 2 ustawy z 2 grudnia 2009 r. o izbach
lekarskich?. W zakresie odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej sedziéw sadéw wojsko-
wych odnosi sie do tego art. 40 § 9 usta-
wy z 21 sierpnia 1997 r. Prawo o ustroju
sadéw wojskowych?’; w przypadku radcéw
prawnych —art. 68 ust. 4 ustawy o radcach
prawnych. Z kolei w odniesieniu do odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej rzecznikéw
patentowych stanowi o tym art. 62 ust. 2
ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach
patentowych?®. W przypadku komorni-
kéw sadowych jest to za$ art. 75g ust. 1
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o komorni-
kach sadowych i egzekucji®®. Jednocze$nie
art. 75g ust. 2 tej ustawy stanowi, ze ob-
winiony moze ustanowic¢ najwyzej dwéch
obroficéw. Do obroficy w postepowaniu
dyscyplinarnym wobec adwokatéw od-
nosi sie art. 94 ustawy z 26 maja 1982 r.
Prawo o adwokaturze®’. W przypadku

% Dz.U. z 2016 r. poz. 1000.

% Dz.U.z 2016 r. poz. 522.

% Dz.U. z 2016 r. poz. 358.

28 Dz.U. z 2016 r. poz. 221, ze zm.
? Dz.U.z 2016 r. poz. 1138, ze zm.
% Dz.U.z2016 r. poz. 615, ze zm.
31 Dz.U. 22015 r. poz. 133, ze zm.
32 Dz.U.z2016 r. poz. 1725.

3 Dz.U.z2016 r. poz. 1479.

3 Dz.U.z 2016 r. poz. 1496.

3% Dz.U.z2014 r. poz. 1384, ze zm.
% Dz.U.z2014 r. poz. 795, ze zm.
3 Dz.U. z 2016 r. poz. 1796, ze zm.

sedziéw sadéw powszechnych stanowi
o tym art. 113 ustawy z 27 lipca 2001 r.
Prawo o ustroju sadéw powszechnych?®,
ajesli chodzi o architektéw oraz inzynie-
réw budownictwa art. 49 ust. 1 ustawy
z 15 grudnia 2000 r. o samorzadach za-
wodowych architektéw oraz inzynieréw
budownictwa®.

Stosownie do art. 58 ustawy z 21 grud-
nia 1990 r. 0 zawodzie lekarza weteryna-
rii i izbach lekarsko-weterynaryjnych®:
,Lekarz weterynarii, ktérego dotyczy po-
stepowanie oraz obwiniony lekarz wete-
rynarii moze przybra¢ w postepowaniu
dotyczacym odpowiedzialnosci zawodowej
nie wiecej niz dwdch obroficéw sposréd
lekarzy weterynarii, adwokatéw lub rad-
c6w prawnych”. Podobnie zostato to ujete
w art. 58 ustawy z 19 kwietnia 1991 r.
oizbach aptekarskich3‘oraz w art. 63 usta-
wy z 27 lipca 2001 r. o diagnostyce labo-
ratoryjnej®.

W zakresie odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej kuratoréw sadowych prawo usta-
nowienia obroficy okre§la art. 60 ust. 1
ustawy z 27 lipca 2001 r. o kuratorach
sadowych®, a w przypadku notariuszy
—art. 56 ustawy z 14 lutego 1991 r. Prawo
o notariacie®’. Wreszcie, w odniesieniu do
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pielegniarek i poloznych prawo ustano-
wienia obroficy wskazano w art. 41 ust. 2
ustawy z 1 lipca 2011 r. 0 samorzadzie pie-
legniarek i potoznych?3®.

Z analizy powyzszych przepiséw wyni-
ka, ze w kazdym wskazanym postepowa-
niu dyscyplinarnym zostalo zapewnione
formalne prawo do obrony poprzez moz-
liwos¢ skorzystania z pomocy profesjo-
nalnego pelnomocnika, ktérym — oprécz
przedstawicieli danego zawodu zaufania
publicznego — moze by¢ zaréwno adwokat,
jak i radca prawny. Jak juz wyzej wspo-
mniano, ograniczenie w art. 97a ust. 6 usta-
wy o NIK kregu obroficéw wytacznie do
mianowanych kontroleréw i adwokatéw
bylo uzasadnione brzmieniem art. 82 k.p.k.
w momencie uchwalenia ustawy o zmia-
nie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
tj. w 22 stycznia 2010 r. Po wejéciu w zycie,
1lipca2015r., ustawy z 27 wrze$nia 2013 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia karnego oraz niektérych innych ustaw,
powyzsze ograniczenie nie ma zadnego
uzasadnienia. Wydaje sie, ze mamy tu
do czynienia z klasycznym pominieciem
legislacyjnym, ktérego skutkiem sa po-
wazne watpliwoéci co do konstytucyjno-
Sci art. 97a ust. 6 ustawy o NIK. Z po-
wyzszych wzgledéw art. 97a ust. 6 zd.
drugie ustawy o NIK powinien by¢ jak
najszybciej zmieniony i otrzymac naste-
pujace brzmienie: ,Z zastrzezeniem prze-
piséw o tajemnicy ustawowo chronione;j,
obrofica moze by¢ mianowany kontroler,
adwokat albo radca prawny”. W tym celu
niezbedne jest podjecie stosownych dziatari

3 Dz.U. nr 174 poz. 1038, ze zm.
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legislacyjnych, ewentualnie Prezes NIK
—korzystajac z mozliwosci przewidzianej
wart. 11 pkt 1 ustawy o NIK —ma prawo
wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
zwnioskiem o stwierdzenie zgodnosci tego
przepisu z ustawa zasadniczg.

Liczba obroncéw
w postepowaniu dyscyplinarnym

Innym problemem zwigzanym z prawem
do obrony formalnej w postepowaniu dys-
cyplinarnym wobec mianowanych kontro-
leréw jest liczba obroficéw. Nie wymaga
on jednak podjecia dziatan legislacyjnych,
lecz moze i powinien zostac rozstrzygnie-
ty na gruncie wyktadni obowiazujacych
przepiséw ustawy o NIK. Jak wynika
z przywolywanego wyzej art. 97a ust. 6
ustawy o NIK, okreslajac krag podmio-
téw mogacych petni¢ funkcje obroficy
w postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleréw, ustawodawca
uzyt liczby pojedynczej ,obrofica moze
by¢ mianowany kontroler albo adwokat”.
Prima facie wydaje sie, ze z powyzszego
mozna wywodzi¢, ze przepis ten reguluje
kwestie liczby obroficéw w postepowa-
niu dyscyplinarnym wobec mianowa-
nych kontroleréw, a wolg ustawodawcy
bylo ograniczenie liczby obroficéw, po-
niewaz partykuta ,lub” oznacza alterna-
tywe rozlaczna. Jezeli zatem obroficg zo-
stalustanowiony mianowany kontroler, to
nie moze juzzostac ustanowiony adwokat
i vice versa. Uregulowanie kwestii licz-
by obroficéw w ustawie o NIK oznacza-
oby brak mozliwosci stosowania w tym
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zakresie art. 77 k.p.k., ktéry stanowi, ze
oskarzony moze mie¢ ich jednoczes$nie nie
wiecej niz trzech. Poglad taki zostat wy-
razony w komentarzu do ustawy o NIK,
gdzie stwierdzono, iz , Literalne brzmienie
przepisuiuzycie w nim liczby pojedynczej
wskazuje na prawo do ustanowienia tylko
jednego obroficy. Obwiniony korzystajac
ze swego prawa ma swobode wyznaczania
obroficy zatem, w toku postepowania moze
dokona¢ zmiany obroficy wypowiadajac
mu petnomocnictwo i wyznaczajac (lub
nie) innego obrofice”®. Nalezy zaznaczy¢,
ze w piSmiennictwie dotyczacym art. 89
ustawy o NIK przed wejsciem w zycie
ustawy z 22 stycznia 2010 r. o zmianie
ustawy o NIK, kiedy obrofica mégt by¢
tylko mianowany kontroler, nie rozstrzy-
gano w sposdb kategoryczny kwestii liczby
obroricéw wskazujac, iz ,nie jest jasne, czy
obwiniony moze mie¢ wiecej nizjednego
obrorice jednoczesnie; wydaje sie, ze nie™.

Warto jednak podja¢ prébe dokonania
analizy poréwnawczej przepiséw reguluja-
cych problematyke liczby obroficéw w po-
stepowaniach dyscyplinarnych. Wydaje
sie bowiem, iz mozliwa jest réwniezinna
interpretacja, tj. taka, ze art. 97a ust. 6
ustawy o NIK nie reguluje kwestii liczby
obrofAicéw w postepowaniu dyscyplinar-
nym wobec mianowanych kontroleréw
NIK, a jedynie okresla kategorie podmio-
téw, ktére moga petnic taka funkcje. Tym
samym, zgodnie zart. 97p ustawy o NIK,
nalezatoby stosowa¢ odpowiednio przepisy

k.pk., tzn. art. 77 k.p.k., ktéry stanowi,
ze oskarzony moze mie¢ jednoczesnie nie
wiecej niz trzech obroficéw. Ponizej przed-
stawiono argumenty na rzecz tej wlasnie
interpretaciji.

Od Konwencji do ustaw szczegétowych

Jeszcze zanim kwestia prawa do obrony
w znaczeniu formalnym zostata uregulo-
wana w Konstytucji RP, byla przedmiotem
regulacji w Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci spo-
rzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nastepnie Protokotami nr 3,
518 oraz uzupelnionej Protokotem nr 24!,
Zgodnie z art. 6 ust. 3 lit. ¢ Konwencji:
,Kazdy oskarzony o popetnienie czynu
zagrozonego kara ma co najmniej prawo
do bronienia sie osobi$cie lub przez usta-
nowionego przez siebie obrofice, a jesli
nie ma wystarczajacych srodkéw na po-
krycie kosztéw obrony — do bezptatnego
korzystania z pomocy obroficy wyznaczo-
nego z urzedu, gdy wymaga tego dobro
wymiaru sprawiedliwoéci”. Przepis ten,
pomimo uzycia liczby pojedynczej, nie byt
i nie jest interpretowany w taki sposéb,
ze oskarzony moze mie¢ tylko jednego
obronice. W pismiennictwie dotyczacym
Konwencji wskazuje sie, ze ograniczenie
liczby obroficéw dla jednego oskarzone-
go jest dopuszczalne, pod warunkiem
ze obrona nie znajdzie sie w ten sposéb
w niekorzystnej sytuacji w stosunku do
oskarzenia*. Na mozliwo$¢ ograniczenia

3 Zob.: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 320.
4 Zob.: E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgbédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy o Naj-

wyzszej lzbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 236.
4 Dz.U.z 1993 r. nr 61 poz. 284, ze zm.

42 Zob.: M. Nowicki: Komentarz do art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, LEX.
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liczby obroficéw zwrdcit tez uwage Sad
Najwyzszy w postanowieniu z 22 lipca
2004 r., sygn. II1 KZ 19/04. Wskazal, ze:
,Nie jest natomiast przewidziane prawem
ustanawianie coraz to nowych obroficéw
zurzedu tylko z tego wzgledu, ze korzysta-
jacy zich wiedzy nie jest usatysfakcjonowa-
ny wynikami pracy obroficy ustanowionego
na koszt Skarbu Pafistwa. Prawa takiego
nie przewiduja takze przepisy Konstytucji
(art. 42 ust. 2) i Europejskiej konwencji
o ochronie praw czlowieka (art. 6 ust. 3
lit. ), jako ze przepisy te méwia o (jed-
nym) obroficy z urzedu, nie za$ o (dwéch
albo wiecej) obroficach zurzedu”. Nalezy
zauwazy(, ze omawiany przypadek nie do-
tyczy jednak liczby obroficéw w ogdle, a je-
dynie liczby obroficéw z urzedu. Réwniez
na gruncie przepiséw k.p.k. oraz ustawy
o NIK nie powinno by¢ watpliwosci, ze
oskarzony/obwiniony ma prawo tylko do
jednego obroficy z urzedu®.

W doktrynie wskazuje sie, iz ,uzycie
przez Konstytucje [w art. 42 ust. 2] licz-
by pojedynczej (,,obrofica”) nie wyklucza
mozliwo$ci dopuszczenia przez ustawo-
dawce powolywania wiecej niz jednego
obrofice w tej samej sprawie. Ustawodawca
moze ograniczy¢ liczbe obroficéw i uczy-
nil to, okreslajac ich liczbe maksymalng
na trzech”.

Zaréwno w art. 6 k.p.k. (,,oskarzonemu
przystuguje prawo do obrony, w tym prawo
do korzystania z pomocy obroncy”), jak
iart. 82 k.p.k. (,obroica moze by¢ jedy-
nie osoba uprawniona do obrony wedtug

przepiséw o ustroju adwokatury lub usta-
wy o radcach prawnych”) uzyto wyrazu
,obrofica” w liczbie pojedynczej. Nie ma
jednak watpliwosci, ze w postepowaniu
karnym oskarzony moze mie¢ wiecej niz
jednego. Brak watpliwosci interpretacyj-
nych wtym obszarze wynika jednak nie tyle
zwykladniart. 6 k.p.k.iart. 82 k.p.k., lecz
zjednoznacznego brzmienia art. 77 k.p.k.

Sprawe liczby obroficéw w postepowa-
niu dyscyplinarnym jednoznacznie okre-
§lono réwniez w: ustawie o biegtych re-
widentach iich samorzadzie, podmiotach
uprawnionych do badania sprawozdat fi-
nansowych oraz o nadzorze publicznym;
ustawie o izbach lekarskich; o komorni-
kach sadowych i egzekucji; o izbach ap-
tekarskich; o diagnostyce laboratoryjnej;
o samorzadzie pielegniarek i potoznych.
W pozostatych ustawach, przywotanych
we wczesniejszej czesci niniejszego opra-
cowania, nie okreslono liczby obroficéw.

Warto zwrdci¢ uwage, ze kwestia licz-
by obroficéw zostata w ustawie o NIK
uregulowana w analogiczny sposéb jak
art. 68 ust. 4 ustawy o radcach praw-
nychiw art. 94 ustawy Prawo o adwoka-
turze, tj. poprzez uzycie liczby pojedyn-
czej. Réwniez analogicznie jak w ustawie
o NIK, obie przywolane wyzej ustawy od-
sylaja do odpowiedniego stosowania w po-
stepowaniach dyscyplinarnych, w spra-
wach w nich nieuregulowanych, przepi-
sow k.p.k. (art. 95n Prawa o adwokaturze
i art. 74! ustawy o radcach prawnych).
W pi§miennictwie dotyczacym ustawy

3 W postepowaniu dyscyplinarnym wobec mianowanych kontroleréw wyznaczenie obroncy z urzedu, kté-
rym moze by¢ tylko mianowany kontroler, zostato przewidziane w art. 97h ust. 3 ustawy o NIK.
# Zob.: B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012, s. 279.
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Prawo o adwokaturze, kwestia liczby
obroficéw w postepowaniu dyscyplinar-
nym nie jest przedmiotem kontrowersji
— z faktu uzycia w przepisach reguluja-
cych te kwestie liczby pojedynczej, nie
wywodzi sie watpliwosci co do mozliwosci
korzystania z pomocy wiecej nizjednego
obroAcy*.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze tak
samo jak w Konstytucji, w kazdej z ustaw
regulujacych odpowiedzialno$¢ dyscypli-
narng, w przepisach statuujacych prawo
do obrony formalnej uzyto liczby poje-
dynczej. Tylko w nielicznych sposréd tych
ustaw w sposéb jednoznaczny okreslono
maksymalng liczbe obroficéw w postepo-
waniu dyscyplinarnym, przy czym w zad-
nym przypadku nie jest to jeden obron-
ca. Ustawa o NIK, podobnie jak ustawa
o radcach prawnych, czy ustawa Prawo
o adwokaturze, okresla jedynie kategorie
podmiotéw uprawnionych do petnienia
funkcji obroricy, nie wskazuje natomiast
liczby obroficéw. Korzystajac z odestania
do odpowiedniego stosowania przepiséw
k.p.k., w postepowaniu dyscyplinarnym

kontrola i audyt

wobec mianowanych kontroleréw NIK,
w kwestii liczby obroficéw nalezy wprost
stosowac art. 77 k.p.k.

Podsumowanie

Ustawa o NIK powinna zosta¢ znowelizo-
wana w odniesieniu do kategorii podmio-
téw, ktére moga petnic¢ funkcje obrofcy
w postepowaniu dyscyplinarnym wobec
mianowanych kontroleréw. Oprécz nich
i adwokat6w, prawo takie powinni otrzy-
mac réwniez radcowie prawni, uprawieni
do obrony zgodnie z przepisami ustawy
o radcach prawnych.

Poniewaz ustawa o NIK nie reguluje licz-
by obroficéw we wspomnianym postepo-
waniu, nalezy tu stosowac art. 77 k.p.k.
Oznacza to, ze obwiniony mianowany kon-
troler powinien mie¢ prawo ustanowienia
do trzech obrofcéw.

LUKASZ ROG
Departament Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

4 Zob.: M. Gawryluk: Prawo o adwokaturze. Komentarz, wyd. Lexis-Nexis, 2014, s. 273 i n.; P. Kruszynski
(red.), Prawo o adwokaturze. Komentarz, Warszawa 2016, s. 315.

Stowa kluczowe: prawo do obrony, mianowany kontroler, postepowanie dyscyplinarne, uwagi

de lege ferenda, uwagi de lege lata

Key words: right to defence, nominated auditors, disciplinary proceeding, de lege ferenda

proposals, de lege lata proposals
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Polityka energetyczna i klimatyczna Unii Europejskiegj

Znaczenie biopaliw
| systemu ich certyfikaciji

Unia Europejska wprowadzita w 2009 r. system kryteriéw zréwnowazonego
rozwoju', aby uzyska¢ 10% udziat energii ze Zrédet odnawialnych w transpor-
cie do 2020 r. Mozna to osiggnac tylko przez zwiekszone wykorzystanie biopa-
liw, pod warunkiem, ze ich produkcja bedzie takze zréwnowazona?. Dyrekty-
wa w sprawie energii odnawialnej® ustanawia kryteria dla biopaliw oraz zasady
systemu ich certyfikacji. Europejski Trybunal Obrachunkowy, po przeprowa-
dzeniu kontroli* stwierdzit jednak, ze nie jest on w pelni wiarygodny.

KRZYSZTOF ZALEGA . .
spalania paliw kopalnych wptywa na glo-

balne ocieplenie, ktére moze zmieni¢
warunki klimatyczne i zycie na Ziemi.
Dlatego przyjmuije sie, ze alternatywa dla

Gtéwne powody
stosowania biopaliw

Wrzrost efektu cieplarnianego spowodo-
wanego przez emisje dwutlenku wegla
iinnych gazéw cieplarnianych w wyniku

paliw kopalnych sa na przyktad biopaliwa
jako rodzaj energii ze zZrédet odnawial-
nych. Biopaliwa produkowane z surowcéw

Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie dobrowolnych systemoéw i wartoéci standardowych w syste-
mie kryteriéw zréwnowazonego rozwoju dla biopaliw i bioptynéw UE. Dziennik Urzedowy Unii Europej-
skiej C 160/01 z 19.6.2010.

2 W znaczeniu ,zréwnowazonego rozwoju”, ang. sustainability. Artykut 17 (,Kryteria zrbwnowazonego roz-
woju w odniesieniu do biopaliw i bioptynéw”) dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009,/28/WE
2 23.4.2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych zmieniajaca i w nastep-
stwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003,/30/WE.
<http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32009L0028>.

3 W dalszej czesci tekstu zwanej dyrektywa w sprawie energii odnawialnej, dyrektywa lub dyrektywa RED
— RED pochodzi od pierwszych liter jej tytutu w jezyku angielskim: R — Renewable /Odnawialna/ - E /
Energy/Energia/ — D /Directive/Dyrektywa/ — tj. Dyrektywa 2009/28/WE z 23.4.2009 r.

* Kontrola zostata przeprowadzona w 2015 r. Sprawozdanie specjalne nr 18/2016;

<http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditReportsOpinions.aspx>.
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roslinnych przyczyniaja sie do ochrony kli-
matu, bowiem uwalniaja dwutlenek wegla
wczeéniej absorbowany przezrosliny, zkté-
rych zostaly wytworzone. Moga by¢ pro-
dukowane réwniez z odpadéw, pozosta-
tosci pochodzenia biologicznego i innych
surowcéw odnawialnych.

Oprécz mniejszych emisji dwutlenku
weglaiinnych gazéw cieplarnianych?®, wy-
mienia sie réwniez argumenty spoleczno-
-ekonomiczne przemawiajace za produko-
waniem i stosowaniem biopaliw. Rozwdj
tego rynku ma bowiem pozytywny wplyw
na rozwdj regionalny i lokalny, na posze-
rzenie perspektyw eksportu, spéjnosé
spoleczng i mozliwosci zatrudnienia,
szczegdlnie w przypadku matych i $red-
nich przedsiebiorstw, jak réwniez nieza-
leznych producentéw energii. Instalacje
na biogaz moga wnie$¢ znaczacy wklad
w rozwdj obszaréw wiejskich i stwarzac
rolnikom nowe szanse zarobku.

Polityka energetyczna UE

Argumenty klimatyczne znalazly odzwier-
ciedlenie w polityce energetycznej i kli-
matycznej Unii Europejskiej. Stosowanie
biopaliw jako odnawialnych Zrédet energii
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(OZE) w transporcie ma zmniejszy¢ emisje
gazéw cieplarnianych, a takze uzaleznienie
od importu ropy w sektorze transportu®.

Na podstawie dyrektywy RED, ktéra
jest czescia pakietu klimatyczno-energe-
tycznego UE’ z 6 kwietnia 2009 1., wymaga
sie od kazdego pafstwa czlonkowskiego
zapewnienia, aby udziat energii z OZE we
wszystkich rodzajach transportuw 2020r.
wynosit co najmniej 10%8. W praktyce,
biorac pod uwage obecny stan rozwoju
technicznego i mozliwosci wykorzysta-
nia w transporcie energii z innych zrédet,
poziom ten mozna osiagna¢ tylko przez
wykorzystanie biopaliw.

W 2014 r. w Unii Europejskiej biopaliwa
stanowily $rednio okoto 5% paliwa wyko-
rzystywanego w transporcie®, audziat ener-
gii odnawialnej ogétem w transporcie 5,9%,
poczawszy od 1% w Hiszpanii i Estonii,
do 21,6% w Finlandiii 19,2% w Szwecji'°.

Charakterystyka biopaliw

Biopaliwo oznacza ciekle lub gazowe paliwo
powstale z przetwdrstwa biomasy. Wedtug
prawodawstwa UE!! biopaliwami nazywa-
my jedynie paliwa uzywane w transporcie,
natomiast ciekle paliwa uzywane do celéw

> Gaz cieplarniany to gaz, ktéry przyczynia sie do wystepowania naturalnego efektu cieplarnianego. W pro-
tokole z Kioto zawarto zestawienie sze$ciu gazéw cieplarnianych uwalnianych do atmosfery w wyni-
ku dziatalnosci cztowieka: dwutlenek wegla (CO,), metan (CH,), tlenek azotu (N,)), wodorofluorowe-
glowodory (HFC), perfluoroweglowodory (PFC) i heksafluorek siarki (SF).

® Transport zuzywa najwiecej energii (31,8%) sposérod pozostatych sektoréw (np. gospodarstwa domowe
26,2%, przemyst 25,6%, ustugi 14,1%). Zrédto: Eurostat, 2014.

7 Pakiet klimatyczno-energetyczny UE to zbiér wiazacych przepiséw, zob. <http://ec.europa.eu/clima/
policies/strategies/2020/documentation_en.htm>.

8 10% udziat w transporcie ma przyczynia¢ sie do osiagniecia celu 20% udziatu OZE w koricowym zuzyciu
energii brutto w UE (jako jeden z tzw. ,,celéw 20-20-20" UE do 2020 r. — obok zmniejszenia emisji gazéw
cieplarnianych co najmniej o 20% oraz poprawe efektywnosci energetycznej co najmniej o 20% (,Energia
2020. Strategia na rzecz konkurencyjnego, zrbwnowazonego i bezpiecznego sektora energetycznego”).

® EurObserv’ER ,Biofuels Barometer”, lipiec 2015 r.

10 <http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Renewable_energy_statistics>.

" Art. 2 dyrektywy RED.

_4] - Nr 1/styczen-luty/2017 41



kontrola i audyt

energetycznych innych (np. ogrzewanie)
niz w transporcie to bioptyny.

Biomasa w szerszym znaczeniu to ule-
gajaca biodegradacji czes¢ produktéw,
odpadéw lub pozostatosci pochodzenia
biologicznego z rolnictwa (substancje ros-
linne i zwierzece), lesnictwa, ryboléwstwa
i akwakultury, a takze ulegajaca biode-
gradacji cze$¢ odpadéw przemystowych
i miejskich.

Biomasa jest na przyktad: plon kukury-
dzy, stonecznika lub zboza, siano, thuszcz
zwierzecy jako odpad poprodukcyijny, gno-
jowica i odchody zwierzece (np. uryna),
komunalne odpady zielone, przetermino-
wane i nieprzydatne do spozycia pieczy-
wo, a nawet mikroorganizmy (np. algi).
W znaczeniu wezszym biomasa oznacza
materie organiczng pochodzenia roslin-
nego uzywana do produkcji biopaliw
i bioptyndw.

Bioetanol to alkohol etylowy otrzymy-
wany z biomasy lub z odpadéw (papieru,
trocin, itp.), stosowany w czystej postaci
(tzw. E100) lub mieszany z innymi al-
koholami (np. z metanolem) badz pali-
wami; po dodaniu do benzyny staje sie
biobenzyng.

Biodiesel to olej napedowy produkowa-
ny z olejéw roslinnych (stanowi wéwczas
ester metylowy kwaséw thuszczowych
(tzw. B100) lub otrzymywany ze zmie-
szania oleju napedowego wyprodukowa-
nego z ropy naftowej z dodatkiem takich
estréw (np. B8O, B30, B20, BY).

Krzysztof Zalega

Inne biopaliwa to biogaz — gaz otrzymywa-
ny zodpadéw przemystu rolno-spozywczego,
gnojowicy, odpadéw komunalnych (wysypi-
ska $mieci), Sciekéw (Scieki cukrownicze),
a takze biomasy roslinnej (zboza, kukury-
dza), zawierajacy od 50% do 75% metanu
oraz biometan (oczyszczony biogaz z zawar-
to$cig okoto 95% metanu), uzywany na mata
skale w transporcie kolejowym i drogowym
(autobusowa komunikacja komunalna), co
stanowi 1% biopaliw stosowanych ogétem
w transporcie w Unii Europejskie;j.

Obecnie jedynymi biopaliwami produ-
kowanymi i stosowanymi w UE w maja-
cych znaczenie ilo$ciach s biodiesel (76%)
i biobenzyna (20%)

Sciezka produkcji biopaliwa oznacza dany
proces technologiczny wykorzystujacy jeden
surowiec uzywany do produkcji biopaliwa,
przyktadowo - produkcja etanolu z buraka
cukrowego lub produkcja biodiesla z soi.

Cykl zycia biopaliw/taficuch dostaw'?
oznacza caty taricuch produkgji, od rolni-
kéw wytwarzajacych biomase az do pro-
ducenta biopaliw lub przedsiebiorstwa
wprowadzajacego je do obrotu. Elementy
laficucha dostaw to: gospodarstwa rolne/
plantacje, punkty skupu/zbiérki, przedsie-
biorstwa handlowe / punkty magazynowa-
nia, jednostki przetwarzania (mlyny, gorzel-
nie, rafinerie, inne zaktady przetwérstwa),
przedsiebiorstwa transportowe, podmioty
wprowadzajace biopaliwa na rynek.

W zaleznosci od surowcéw uzywanych
do produkciji, biopaliwa mozna podzieli¢ na:

12 Ang. biofuels life cycle albo chain of custody. ,Cykl zycia biopaliw/tancuch dostaw” dotyczy produkcji,
transportu i dystrybucji, a rbwniez zuzycia/konsumpcji; odnosi sie do mozliwo$¢ monitorowania (identyfi-
kowalnosci, ang. traceability) pochodzenia, potozenia, zastosowania biomasy/biopaliwa za pomoca udo-

kumentowanego dowodu.
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* konwencjonalne (pierwszej generacji),
wytwarzane gléwnie z upraw rolnych (spo-
zywczych lub paszowych);

* biopaliwa zaawansowane (drugiej i trze-
ciej generacji) wytwarzane z takich su-
rowcéw jak odpady lub pozostatosci bio-
logiczne, ktérych produkcja nie stanowi
bezposredniej konkurencji dla upraw spo-
zywczych lub paszowych.

Biopaliwa produkowane z odpadéw i po-
zostalo$ci uwazane s3 za bardziej korzystne
dla srodowiska, poniewaz ich pozyskiwanie
nie stanowi konkurenciji dla produkcji zyw-
nosci pod wzgledem wykorzystania grun-
téw rolnych. Z tego powodu Dyrektywa
RED dawata mozliwo$¢ , podwéjnego li-
czenia” takich biopaliw w realizacji celu,
jakim jest uzyskanie 10% udziatu energii
ze zrédet odnawialnych w transporcie'>.

Catkowita powierzchnia uzytkéw rol-
nych przeznaczona do wytworzenia surow-
cé6w w celu produkeiji biopaliw wykorzy-
stywanych w UE w 2012 r. obejmowata
7,8 mln hektaréw, w tym 4,4 mln hek-
taré6w w UE (co stanowi 3% catkowitej
powierzchni gruntéw uprawnych w Unii)
i 3,5 mln hektaréw poza UE™. Z powodu
konkurencji biopaliw w stosunku do zyw-
nosci, wprowadzono' ograniczenie udzia-
tu tych produkowanych z upraw rolnych

kontrola i audyt

w realizacji 10% celu w transporcie, do
pulapu 7%.

Krytyka biopaliw
Istnieje wiele aspektéw o charakterze $ro-
dowiskowym, spotecznym, ekonomicz-
nym, gospodarczym czy technicznym,
zwigzanych z produkcja biopaliw i ich
stosowaniem, ktére sg przedmiotem pu-
blicznej debaty. Samo pojecie ,zréwno-
wazonego charakteru” w odniesieniu do
nich nie ogranicza sie jedynie do kwestii
$rodowiska naturalnego, a dotyczy takze
,réwnosci spotecznej i solidarnosci mie-
dzypokoleniowej”'¢. Dlatego debata toczy
sie wokot samego ,, zréwnowazonego cha-
rakteru” biopaliw i ich produkdji, co od-
nosi sie do rzeczywistego poziomu emisji
dwutlenku wegla, ryzyka wylesiania oraz
erozji gleby, utraty réznorodnosci biolo-
gicznej, wplywu na zasoby wodne i nie-
dobér wody pitnej, problemu ,zywno$¢
kontra paliwo”, ich potencjatu w zmniej-
szeniu ubéstwa i wykluczenia spolecznego
na terenach wiejskich, niesprawiedliwosci
spolecznej zwigzanej z wlasnoscia ziemi
i warunkami pracy, migracji.
Najbardziej znana krytyka produkcji
biopaliw dotyczy karczowania w Azji po-
tudniowo-wschodniej laséw tropikalnych,

13 Art. 21 ust. 2 dyrektywy RED: ,Wktad biopaliw wyprodukowanych z odpadéw, pozostato$ci i niespozyw-
czego materiatu celulozowego w realizacje celu wykorzystania energii ze zréodet odnawialnych w transpor-
cie liczy sie jako dwukrotno$¢ ich zawartoéci energetycznej”.

Dokument Komisji Europejskiej, SWD(2015) 117 final z 15.6.2015 r. ,Technical assessment of the EU
biofuels sustainability and feasibility of 10% renewable energy in transport” (Ocena techniczna zréwno-
wazonego charakteru biopaliw UE i mozliwoéci osiagnigcia docelowego udziatu w wysokosci 10% energii
ze zrédet odnawialnych w transporcie), s. 3.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1513 29.9.2015 r. zmieniajaca dyrektywe 98/70/
WE odnoszaca sie do jakosci benzyny i olejéow napedowych oraz zmieniajaca dyrektywe 2009,/28/WE
w sprawie promowania stosowania energii ze zréodet odnawialnych (Dz.U. L 239 z 15.9.2015, s. 1).

16 Biofuel Support Policy. Summary of the Public Thematic Report. Cour des Comptes, Paris 2012.
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miejsca zycia zagrozonych wyginieciem ga-
tunkéw zwierzat (np. orangutany), w celu
uprawy palmy olejowej (olejowiec gwinej-
ski). Wedtug niektérych szacunkéw pro-
dukcja i spalanie biopaliwa daje gorszy bi-
lans energetyczny i ekonomiczny niz paliw
kopalnych (degradacja srodowiska, duze
zuzycie nawozéw sztucznych, nieracjonal-
na gospodarka produktami roslinnymi).
Przyczynia sie réwniez do poglebiania nedzy
i glodu w krajach Trzeciego Swiata z po-
wodu ich wytwarzania zamiast zywnosci.

W zwigzku z konkurencja pomiedzy bio-
paliwami i Zywnoscia umacnia sie poglad,
ze produkcja biopaliw przyczynia sie do
wzrostu cen zywnosci’.

Potrzeba
zréwnowazonych biopaliw

Niekorzystne oddziatywanie produkcii bio-
paliw podwaza potencjalne korzysci mogace
wynika¢ z ich stosowania w celu ochrony
klimatu. Konieczne stato sie zatem wpro-
wadzenie $rodkéw zmniejszajacych ryzyko
negatywnego oddzialywania. Sa nimi kryte-
ria zréwnowazonego rozwoju dla biopaliw.

Takie kryteria powinny opierac sie na
czytelnych standardach dziatan zwigzanych
zcyklem wytwarzania biopaliw. Wazne, aby
odnosily sie do ochrony zdrowia, praw wia-
snoéci (whasnosciziemi rolnej), godnych wa-
runkéw pracy i zycia. Powinny ograniczac
ryzyko przymusowej pracy, zatrudniania

dzieci oraz zarobkowania w warunkach
zagrazajacych zyciu i zdrowiu. Kryteria
te powinny zatem tworzyc¢ spéjng czesc
szerszego systemu uwzgledniajacego po-
trzeby srodowiska i ludzi.

Unijne kryteria

Unia okreslita zestaw kryteriéw zréwno-
wazonego rozwoju, aby zapewnic, ze sto-
sowanie biopaliw'® w transporcie odbywa
sie w sposéb gwarantujacy rzeczywiste
zmniejszenie zuzycia wegla'® i ochrone
bioréznorodnosci.

Dyrektywa stanowi, ze , produkcja bio-
paliw powinna by¢ zréwnowazona”, co ozna-
cza, ze biopaliwa musza spetnia¢ KZR w niej
ustanowione. Okreslony w Dyrektywie cel
10% udziatu energiiz OZE w transporcie do
2020 r. moze by¢ realizowany jednie przez
wykorzystanie zréwnowazonych biopaliw
— przy obliczaniu udziatu procentowego
mozna uwzglednia¢ tylko te spetniajace
KZR ustanowione w Dyrektywie.

Kryteria zréwnowazonego rozwoju usta-
nowione w Dyrektywie sa réwnoznaczne
z nastepujacymi wymaganiami®’:

1. Biopaliwa nie pochodzg z surowcéw
uzyskanych z terenéw o wysokiej bioréz-
norodnosci (tj. laséw pierwotnych, obsza-
réw chronionych, obszaréw trawiastych
o wysokiej bioréznorodnosci).

2. Biopaliw nie uzyskuje sie z surow-
céw pochodzacych z terenéw zasobnych

7 A. Ajanovic: ,Biofuels Versus Food Production: Does Biofuels Production Increase Food Prices?”,

w: ,Energy”. Vol. 36, issue 4, April 2011.

18 KZR maja réwniez zastosowanie ogdlnie do bioptynéw. Wprowadzenie KZR w odniesieniu do biopaliw nie
doprowadzi do osiagniecia zamierzonego celu, jesli produkty niespetniajace kryteriéw zamiast jako bio-
paliwa beda wykorzystywane jako bioptyny w sektorze ogrzewania lub energii elektrycznej.

19 Uwalnianie do atmosfery wegla znajdujacego sie w glebie lub roslinnosci prowadzi do wytworzenia dwutlenku wegla.

20 Art. 17 dyrektywy RED.
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w pierwiastek wegla (tj. terenéw podmo-
ktych, obszaréw zalesionych, torfowisk).
3. Plody rolne z UE wykorzystywane do pro-
dukji biopaliw sa uzyskiwane zgodnie z mi-
nimalnymi wymogami dotyczacymi zasad
dobrej kultury rolnej, zapewniajacej ochrone
$rodowiska oraz podstawowymi wymogami
w zakresie zarzadzania okreslonymi w WPR?.
4. Aby uzna¢ biopaliwa za zréwnowazo-
ne, muszg one réwniez osiagna¢ redukcje
emisji gazéw cieplarnianych co najmniej
0 35% w stosunku do paliw kopalnych.
W dyrektywie jest mowa takze o in-
nych zagadnieniach: skutkach spoteczno-
-ekonomicznych (dotyczacych wlasnosci
gruntéw, warunkéw pracy, itd.), emisji
gazGw cieplarnianych spowodowanych po-
$rednimi zmianami uzytkowania gruntéw,
naduzyciach w produkgji zréwnowazonych
biopaliw. Jednakze kwestie te nie zosta-
ty ujete w ramach obowigzkowych KZR.

kontrola i audyt

W celu okre§lenia stopnia emis;ji dy-
rektywa ustanawia zasady dotyczace ich
obliczania dla biopaliw z surowcéw ro-
§linnych i ich odpowiednikéw kopalnych.
Dyrektywa zawiera ,wartosci standardowe
dla powszechnych $ciezek produkciji bio-
paliw”, ktére moga by¢ stosowane przez
podmioty gospodarcze w celu wykazania
zgodnosci z KZR dotyczacymi ograniczenia
emisji gazéw cieplarnianych. Ich stosowa-
nie ma ograniczy¢ obcigzenie administra-
cyjne podmiotéw gospodarczych.

Dla biopaliw produkowanych z odpadéw
lub pozostato$ci pochodzenia biologicznego
przyjmuje si¢, ze ograniczenie emisji gazow
cieplarnianych wynosi 100%, bowiem ,wy-
tworzenie” tych odpadéw jako surowcéw
nie wymagalo uzycia proceséw technolo-
gicznych, a tym samym nie miata miejsca
emisja gazéw??. Jednak réwniez w tym
przypadku nalezy pamieta¢ o dodatkowych

Tabela 1. Wartosci standardowe dla réznych $ciezek produkcji

Sciezka produkcji biopaliw

Standardowe ograniczenie
emisji gazéw cieplarnianych

etanol z buraka cukrowego 52%
etanol z trzciny cukrowe;j 71%
biodiesel z ziaren rzepaku 38%
biodiesel ze stonecznika 51%
biodiesel z soi 31%
biodiesel z oleju palmowego (technologia nieokreslona) 19%
czysty olej roslinny z ziaren rzepaku 57%

Zrédto: Dyrektywa RED.

2l Te wymogi i zasady stanowig cze$¢ tak zwanych wymogoéw wzajemnej zgodnosci (ang. cross-complian-

ce), zob. art. 17 ust. 1 i 6 dyrektywy RED.

22 Dyrektywa RED, Zatacznik V: ,Zasady obliczania wptywu biopaliw, bioptynéw i ich odpowiednikéw kopal-
nych na emisje gazéw cieplarnianych”, pkt 8: ,Odpady, resztki pozniwne, w tym stome, wyttoki, plewy,
kolby i tupiny orzechéw oraz resztki powstate w innych procesach przetworczych, w tym surowa (niera-
finowana) gliceryne, uznaje sie za materiaty nieemitujace zadnych gazéw cieplarnianych w catym cyklu

zycia, az do momentu ich zbiorki”.
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emisjach bedacych nastepstwem proce-
su produkcyijnego, co oznacza, ze paliwo
wyprodukowane z tych surowcéw bedzie
charakteryzowalo sie ograniczeniem emi-
sji gazOw znacznie mniejszym niz 100%.
Powyzsze, okreslone Dyrektywa KZR,
dotyczace terenéw o wysokiej bioréznorod-
nosci oraz zasobnych w pierwiastek wegla,
zostaly wprowadzone w celu zmniejsze-
nia ryzyka negatywnych dla $rodowiska
skutkéw bezposredniej zmiany uzytkowa-
nia gruntéw (zmiany bezposredniej czyli
przeksztalcenia np. lasu w grunt rolny).
Najpowazniejszym problemem zwiazanym
z produkcja biopaliw konwencjonalnych,
lecz nieregulowanym dyrektywa RED, jest
tzw. poSrednia zmiana uzytkowania grun-
téw (ILUC?). Produkcja biomasy zwycza-
jowo odbywa sie na gruntach uprawnych,
na ktérych wytwarzano zywnos¢ i pasze.
Poniewaz s niezbedne, ich produkcja, a nie
ta na potrzeby biopaliw, moze by¢ przeno-
szona na grunty nierolne, takie jak faki czy
grunty lesne. Proces ten jest wiec nazywany
posrednig zmiana uzytkowania gruntéw.
Zmiana terenéw o wysokiej bioréznorod-
no$ci oraz zasobnych w pierwiastek wegla
na grunty rolne podwaza zréwnowazony
charakter biopaliw. Proces ten grozi utratg

% Ang. Indirect Land Use Change.

efektéw ograniczenia emisji gazéw uzy-
skanego dzieki zuzyciu biopaliw, poniewaz
uzytki zielone i lasy pochtaniaja duze ilosci
dwutlenku wegla. W wyniku przeksztatca-
nia tego rodzaju gruntéw w grunty upraw-
ne zawarto$¢ dwutlenku wegla zostanie
uwolniona do atmosfery. Posrednia zmia-
na uzytkowania gruntéw jest zjawiskiem
wymykajacym sie bezposrednim obser-
wacjom czy pomiarom. Do jej szacowania
konieczne jest modelowanie?.

Unijny system
certyfikacji Unii Europejskiej
W celu realizacji 10% udziatu energii
z OZE w transporcie, podmioty gospo-
darcze uczestniczace w taficuchu dostaw
biopaliw (produkgji i dystrybucji) musza
dowies¢ administracji krajowej?, ze spel-
niaja one KZR. Na panstwach czltonkow-
skich spoczywa obowiazek ,zapewnienia
systemu”?®, w ramach ktérego podmio-
ty gospodarcze moga wykazac powyzsza
zgodno$¢. Zadaniem pafstw cztonkow-
skich jest takze zgromadzenie danych
na temat udziatlu biopaliw w transporcie
i przekazanie ich Eurostatowi.

Podmioty gospodarcze moga wykazac zgod-
no$¢ biopaliw z KZR trzema sposobami?”:

N
bz

2

>

2

N
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+Streszczenie oceny skutkéw dotyczacej posredniej zmiany sposobu uzytkowania gruntéow zwiazanej
z biopaliwami oraz bioptynami, towarzyszacy dokumentowi Whniosek w sprawie dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywe 98/70/WE odnoszaca sie do jakosci benzyny i olejow nape-
dowych oraz zmieniajacej dyrektywe 2009,/28/WE w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet
odnawialnych”. Dokument roboczy stuzb Komisji. SWD(2012) 344 final.

> W Polsce jest to Urzad Regulacji Energetyki oraz Agencja Rynku Rolnego. Ustawa z 25.8.2006 r. o biokompo-

nentach i biopaliwach ciektych (Dz.U. 2006 nr 169 poz. 1199) okreéla zasady kontroli, sprawozdawczosci, itd.
To znaczy ram prawnych okreslajacych uczestnikow, obowiazki, wymagania, zasady potwierdzania spet-
nienia kryteriéw zréwnowazonego rozwoju, itd. W Polsce jest to ustawa z 25.8.2006 r. o biokomponen-
tach i biopaliwach ciektych (Dz.U. 2006 nr 169 poz. 1199).

Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie dobrowolnych systeméw i wartosci standardowych w syste-
mie kryteriéw zréwnowazonego rozwoju dla biopaliw i bioptynéw UE. Dziennik Urzedowy Unii Europej-
skiej C 160/01 z 19.6.2010.
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* dostarczajac wlasciwemu organowi
krajowemu dane w ramach tzw. systemu
krajowego;

* wykorzystujac ,,system dobrowolny”,
uznany (zatwierdzony) do tego celu przez
Komisje Europejska (KE), w ramach kt6-
rego przedsiebiorcy uzyskuja certyfikaty
zgodnosci;

* zgodnie z warunkami dwustronnej lub
wielostronnej umowy podpisanej przez
Unie z paiistwami trzecimi, uznanej przez
KE do tego celu®.

Certyfikacja oznacza procedure kon-
trolng (audyt certyfikacyjny), w ramach
ktérej dokonuje sie oceny spelnienia wa-
runkéw wydania certyfikatu podmiotowi
gospodarczemu.

Stwierdza sie w nim, ze dany podmiot
gospodarczy spelnia wymogi zréwnowa-
zonego rozwoju dotyczace biopaliw okre-
Slone w Dyrektywie. Zakres certyfikacji
w ramach systeméw dobrowolnych obej-
muje zazwyczaj (rézni sie w zalezno$ci od
$ciezki produkcji biopaliwa oraz rodzaju
podmiotu gospodarczego): indywidualng
produkcje rolna i sprzedaz; pierwszy punkt
skupu, magazynowanie wraz z audytem

Nie zawarto jeszcze takich uméw.

N
-1
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grupowym producentéw rolnych; punkt
zbi6rkii przetwarzania/utylizacji odpadéw/
pozostatosci; handel biomasa/przetwo-
rzong biomasa; handel biokomponenta-
mi/biopaliwami/paliwami zawierajacymi
biokomponenty; tloczenie oleju; cukrow-
nie; gorzelnie; produkcje biokomponentu;
uwodornienie; blending z paliwem kon-
wencjonalnym i wprowadzanie na rynek;
wytwarzanie/oczyszczanie biogazu.
Systemy krajowe? przewaznie wyma-
gaja certyfikatéw wydanych w ramach do-
browolnych systemdw, zatwierdzonych
przez KE, jako dowodu zréwnowazonego
charakteru biopaliw lub takie certyfikaty
honoruja. Co do zasady wszystkie syste-
my krajowe’® uwzgledniajg wykorzysta-
nie do certyfikacji zatwierdzonych przez
KE systeméw dobrowolnych, a w kazdym
panstwie cztonkowskim funkcjonuje ich
zazwyczaj kilka. W zwiazku z tym wiek-
sz0§¢ zréwnowazonych biopaliw wprowa-
dzonych na rynek UE jest certyfikowana
w ramach systeméw dobrowolnych.
Systemy dobrowolne?! to systemy cer-
tyfikacji zréwnowazonego charakteru
biopaliw. Sa ustanawiane gléwnie przez

»System krajowy” nie oznacza systemu, w ramach ktérego zachodzi certyfikacja zgodnosci biopaliw z kry-
teriami zrbwnowazonego rozwoju. System krajowy to organ administracji publicznej, ktory jest de facto
»systemem weryfikacji” wydanych przez systemy dobrowolne certyfikatéw lub innych poswiadczen zgod-
noéci z KZR. W niektorych panstwach (np. Wielka Brytania) ,system krajowy” jest dodatkowym mecha-
nizmem kontroli zgodnoéci biopaliw z KZR.

3 Systemy krajowe funkcjonuja w Austrii, Danii, Francji, Irlandii, Wtoszech, Portugalii, Rumunii, Szwecji,
Wielkiej Brytanii, na Wegrzech, Malcie oraz totwie. Systemy krajowe w tych panstwach znacznie réznia
sie miedzy soba, gtéwnie w zakresie sposobow weryfikacji (ex ante lub ex post) zgodnosci biopaliw z kry-
teriami zrbwnowazonego rozwoju. W pozostatych panstwach wykazanie zgodnosci z kryteriami nastepuje
jedynie na podstawie systeméw dobrowolnych i prowadzona w ich ramach certyfikacje. Zrédio: +Analysis
of Member State RED Implementation”, Ecofys, 2012,

Ang. voluntary schemes. Ustawa z 25.8.2006 r. o biokomponentach i biopaliwach ciektych (Dz.U. 2006
nr 169 poz. 1199) nazywa system dobrowolny jako ,uznany system certyfikacji” gwarantujacy spetnienie
kryteriéw zréwnowazonego rozwoju okreslonych w ustawie (art. 28b-28bc), zarzadzany przez ,,admini-
stratora systemu certyfikacji”.

w
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podmioty prywatne, zatwierdzone (uzna-
ne*?) przez KE w drodze decyzji na okres
pieciu lat. Na koniec 2016 . uznanych przez
KE bylto 19 systeméw dobrowolnych??.
Wiele z nich utworzyly grupy podmio-
téw gospodarczych iinne zainteresowane
strony (w ramach ,okragtych stotéw” lub
konsorcjéw).

Istnieja takze systemy dobrowolne
ustanowione przez producentéw biopa-
liw. W ich ramach moga by¢ stosowane
bardziej rygorystyczne KZR niz kryteria
przedstawione w dyrektywie RED oraz

kryteria dodatkowe, tj. spoteczne lub do-
stosowane do warunkéw lokalnych, a takze
te stuzace promowaniu najlepszych prak-
tyk rolniczych. Moga by¢ w nich takze
brane pod uwage dodatkowe aspekty
zréwnowazonego rozwoju, dotyczace na
przyktad ochrony gleby, wody i powietrza.
W Polsce funkcjonuja trzy systemy do-
browolne3*, w tym jeden zatozony przez
Instytut Nafty i Gazu®.

Na potrzeby certyfikacji badany jest caty
taficuch dostaw, od rolnikéw wytwarzaja-
cych biomase, przezjej przetworcéw, az po

Rysunek 1. Certyfikacja w ramach systemu dobrowolnego

Kazdy podmiot gospodarczy
moze wybra¢ JC, od ktérej
chce uzyskaé certyfikat.

JC po zawarciu umowy z SD sa uprawnione
do wydawania certyfikatéw podmiotom gospodarczym.

Jezeli wymogi dyrektywy

RED sa spetnione, JC wydaje
certyfikat kazdemu podmiotowi
gospodarczemu.

Na podstawie certyfikatéw wydanych przez JC kazdy podmiot gospodarczy moze wydawa¢ dowody na spetnienie
kryteriow zréwnowazonego rozwoju i sprzedawaé swoje produkty odbiorcom z kolejnego etapu fancucha dostaw.

SD - system dobrowolny; JC - jednostka certyfikujaca

Zrédto: Sprawozdanie specjalne ETO nr 18/2016 ,,Unijny system certyfikacji zrbwnowazonych ekologicznie
biopaliw”; <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditReportsOpinions.aspx>.

32
33

34

w
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W brzmieniu dyrektywy Komisja dokonuje ,uznania” systemu dobrowolnego — ang. recognize — przez wydanie decyzji.
Wedtug informacji dostepnej na:
<https://ec.europa.eu/energy/en/topics/renewable-energy/biofuels/voluntary-schemes>.
<http://www.certyfikacja-biopaliw.pl/>

<http://www.kzr.inig.eu/pl/menu1/o-systemie/>
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producentéw biopaliw i dostawcéw paliw
silnikowych na rynek. Systemy dobrowolne
powierzaja przeprowadzenie kontroli jed-
nostkom certyfikujacym, tj. niezaleznym
audytorom, ktérymi s osoby fizyczne lub
prawne. Jednostka certyfikujaca przepro-
wadza kontrole nazasadach i w trybie prze-
widzianym przez uznany system dobro-
wolny, przy czym w ramach jednego moze
dziata¢ kilka jednostek certyfikujacych.
Poswiadczajg one, w imieniu danego sys-
temu dobrowolnego i zgodnie z zawarty-
mi z nimi umowami, przestrzeganie KZR
przez podmioty gospodarcze w taficuchu
dostaw. Audytor weryfikuje, czy dziatal-
nos¢ jest prowadzona zgodnie z wymaga-
niami systemu dobrowolnego i dyrektywy
RED. Jezeli wymogi sa spetnione, jednost-
ka certyfikujaca wydaje przedsiebiorcy na
okres jednego roku certyfikat o zgodno-
$ciz systemem dobrowolnym, co oznacza
zgodno$¢ z KZR.

Aby méc sprzedawac biomase/biopa-
liwo z po$wiadczeniem, ze spetniaja one
KZR, niezbedny jest zakup surowcéw
(biomasy/biopaliwa) z dowodem, ze po-
chodza od dostawcy certyfikowanego.
Kazdy podmiot gospodarczy w taficuchu
produkciji biopaliwa jest zobowigzany za-
pewni¢ nabywcom informacje o certyfika-
cie, ktory otrzymat, oraz o wlasciwoSciach
swoich produktéw pod wzgledem zréw-
nowazonego rozwoju. Podmiot gospodar-
czy, ktérego okres waznosci wydanego
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certyfikatu wygasa, musi ponownie pod-
da¢ sie audytowi dla zachowania ciaglosci
(recertyfikacja). Certyfikaty wystawione
w ramach jednego systemu dobrowolnego
sa uznawane przezinne systemy i wazne
we wszystkich pafistwach cztonkowskich.
W ramach zatwierdzonych systeméw do-
browolnych certyfikuje sie biomase wy-
produkowang w Unii Europejskiej, a takze
importowang z krajéw trzecich. Koszty
(audytu oraz korzystania z logo systemu
dobrowolnego w formie optat za tony cer-
tyfikowanej biomasy/biopaliwa) pono-
si podmiot je produkujacy i uiszcza na
rzecz jednostki certyfikujacej i systemu
dobrowolnego.

Kontrola ETO systemu
certyfikacji biopaliw3°

Cel kontroli

Systemy dobrowolne odgrywaja kluczo-
wa role w weryfikacji zréwnowazonego
charakteru biopaliw. Dlatego wazne jest,
aby zatwierdzane przez KE systemy byty
w pelni wiarygodne.

Zatwierdzenie (uznanie) systemu do-
browolnego przez Komisje poprzedza
ocena, pod katem zgodnos$ci z dyrektywa
RED i stosownymi dokumentami KE%.
Przeprowadzenie ocen (indywidualnie
dla kazdego systemu dobrowolnego) jest
zlecone w wyniku postepowan przetar-
gowych zewnetrznemu wykonawcy (kon-
sultantowi), ktérym jest firma doradcza

% Za: Sprawozdanie specjalne ETO nr 18/2016 ,Unijny system certyfikacji zréwnowazonych ekologicznie
biopaliw”; <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditReportsOpinions.aspx>.

37 Np. Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie dobrowolnych systeméw i wartosci standardowych w syste-
mie kryteriow zrownowazonego rozwoju dla biopaliw i bioptynéw UE. Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
C 160/01 z 19.6.2010. Réwniez inne dokumenty Komisji dotyczace systemdw dobrowolnych, odpadéw, liczenia
emisji itd. — zob.: <https://ec.europa.eu/energy/en/topics/renewable-energy/biofuels/voluntary-schemes>.
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w dziedzinie energii odnawialnej, polityki
energetycznej i klimatycznej.

Kontrola ETO dotyczyta przede wszyst-
kim procedur stosowanych przez KE przy
ocenie i zatwierdzaniu systeméw dobro-
wolnych.

Majac na uwadze, ze tylko biopaliwa
zréwnowazone moga by¢ zaliczane do reali-
zacji 10% udziatu w transporcie, zasadnicze
znaczenie ma wiarygodnos¢ gromadzonych
i przesytanych przez panstwa czlonkow-
skie danych statystycznych do Eurostatu.
Dlatego kolejnym zadaniem w ramach tej
kontroli byto zbadanie, czy te zgromadzone
i przekazane byly wiarygodne.

Na potrzeby kontroli sformutowano na-
stepujace pytanie kontrolne: czy KE i pan-
stwa czlonkowskie ustanowily wiarygodny
system certyfikacji w odniesieniu do zréw-
nowazonych biopaliw? Podzielono je nastep-
nie na nastepujace pytania szczegdtowe:
1. Czy procedura zatwierdzania systeméw
dobrowolnych przez Komisje Europejska
pozwala zagwarantowad, ze certyfikowane
biopaliwa s3 zréwnowazone?

2. Czy KE zapewnia funkcjonowanie sys-
teméw dobrowolnych zgodnie z decyzja
zatwierdzajaca dany system?

3. Czy dane krajowe dotyczace udzialu
biopaliw w transporcie sa wiarygodne?

Zakres kontroli

Kontrola odbyta sie w okresie od maja do li-
stopada 2015 r. i objeta przeprowadzone
przez KE oceny na potrzeby zatwierdzenia
z1at 2011-2015. W Komisji kontrola objeta
procedury przetargowe zastosowane przy
wyborze konsultanta zewnetrznego maja-
cego wspiera¢ KE w ocenie i zatwierdzaniu
systeméw dobrowolnych oraz w dalszym
ich nadzorze.

50 KONTROLA PANSTWOWA

Wizyty kontrolne odbyly sie takze wr:
Francji, Niemczech, Polsce i Zjednoczonym
Kroélestwie. Wybrano te paistwa, ponie-
waz produkuja lub zuzywaja najwieksze
ilosci biopaliw, a kontrola dotyczyta przede
wszystkim system&w stosowanych do gro-
madzenia i weryfikacji danych, przeka-
zywanych do publikacji w statystykach
Eurostatu.

Systemy dobrowolne i zwigzane z nimi
jednostki certyfikujace nie sa beneficjenta-
mi zadnych $rodkéw unijnych i w zwigzku
ztym nie podlegaja kontroli ETO. Dlatego
badanie, czy zatwierdzone systemy dobro-
wolne funkcjonuja skutecznie oraz czy ich
certyfikaty spetniania KZR s3 wiarygod-
ne nie nalezy do kompetencji Trybunatu.
Podczas wizyt informacyjnych administra-
torzy systeméw zgodzili sie jednak udostep-
ni¢ kontrolerom ETO informacje zzakresu
ich dziatalno$ci i organizacji.

Przeprowadzono takze podobne wizyty
w certyfikowanych podmiotach wtaicuchu
dostaw biopaliw.

Ustalenia kontroli

Trybunat stwierdzit, ze z powodu uchybief
w procedurze KE dotyczacej zatwierdzania
systeméw dobrowolnych, a nastepnie nad-
zoru nad nimi, unijny system certyfikacji
dotyczacy zréwnowazonych ekologicznie
biopaliw nie jest w petni wiarygodny.
Jesli chodzi o osiaganie docelowego udzia-
tu energii z OZE w transporcie na pozio-
mie 10%, Trybunat uznal, ze te statystyki
mogly zosta¢ zawyzone, poniewaz pafistwa
czlonkowskie miaty mozliwosc wskazywac
jako zréwnowazone ekologicznie biopaliwa,
ktérych charakter nie zostal zweryfikowa-
ny. Wystapity takze problemy z poréwny-
walno$cig przekazanych przez nie danych.
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Ramy oceny

Komisja Europejska stosuje jednolite
,ramy oceny”¥stuzaca do zatwierdzenia
systeméw dobrowolnych. Ramy zawieraja
wymagania dotyczace KZR, weryfikacji
zgodnos$ci biopaliw z kryteriami emisji
gazéw cieplarnianych, metodyki liczenia
emisji, wartosci standardowych, kwalifi-
kacji audytoréw i metodyki audytéw cer-
tyfikacyjnych. Badanie dokonanej przez
konsultanta oceny czterech systeméw do-
browolnych wykazalo, ze poprawnie za-
stosowano w nich powyzsze ramy oceny
uzgodnione z Komisja.

Trybunat sprawdzit ponadto czy ramy
oceny pozwolity na doglebne zbadanie
zréwnowazonego charakteru produkgji
biopaliw. Biorac pod uwage, ze duza ilo§¢
biopaliwa jest oceniana w ramach syste-
méw dobrowolnychi ze tylko te zatwier-
dzone przez Komisje Europejska moga by¢
zrédtem waznych certyfikatéw spetnienia
KZR, zasadnicze znaczenie ma, by decy-
zje w sprawie systemdw opieraly sie na
kompletnej i gruntownej ocenie norm
certyfikacji stosowanych w ich ramach
oraz ocenie zarzadzania tymi systemami.
Ponadto proces zatwierdzania powinien
obejmowac ocene wszystkich istotnych
aspektéw zréwnowazonego rozwoju zwia-
zanych z produkcja biopaliw.

Trybunat stwierdzil, ze ramy oceny
obejmuja tylko KZR okreslone w dyrek-
tywie RED, w zwiagzku z tym oceniajac
systemy nie uwzgledniono innych waz-
nych aspektéw.

3% Ang. assessment framework.
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Weryfikacja spetniania wymogéw
cross-compliance

Kontrola wykazala, ze w ramach oceny
systeméw dobrowolnych nie sprawdzo-
no, czy ich standardy wymagaja weryfi-
kacji przestrzegania przez rolnikéw KZR
w odniesieniu do wymogéw Srodowisko-
wych i zasad dobrej kultury rolnej zgod-
nej z ochrong srodowiska okreslonych
w WPR¥. Trybunat stwierdzit, ze tylko
w jednym skontrolowanym systemie usta-
nowiono obowiazek kompletnej i kom-
pleksowej weryfikacji spelnienia tych wy-
mogéw na miejscu. W przypadku trzech
pozostatych stosowano niepetne procedury
kontrolne, ktére nie uwzglednialy wszyst-
kich wymogéw UE w zakresie ochrony
$rodowiska w odniesieniu do rolnictwa,
zezwalaly na ich sprawdzenie jedynie na
podstawie o§wiadczen rolnikéw lub opie-
raly sie na kontrolach przeprowadzonych
przez organy krajowe, mimo braku dostepu
audytoréw do wynikéw kontroli.

Skutki spoteczno-gospodarcze

produkcji biopaliw

Dyrektywa RED zwraca uwage na pewne
aspekty produkcji biopaliw dotyczace
Zréwnowazonego rozwoju, mogace wy-
wola¢ negatywne skutki spoteczno-go-
spodarcze (nie tylko dla $rodowiska, ale
réwniez dla ludziilokalnych spotecznosci).
Jednakze nie okresla ona wigzacych kryte-
riéw, ktére moglyby zagwarantowac, ze do
nich nie dojdzie. Dlatego mozliwo$¢ wy-
wolania takich skutkéw nie jest oceniana

39 Cze$¢ tak zwanych wymogdw wzajemnej zgodnoséci (ang. cross-compliance), zob. art. 17 ust. 1 i 6 dyrek-

tywy RED.
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w ramach procedury zatwierdzenia syste-
méw dobrowolnych przez Komisje.

Systemy dobrowolne nie byly zatem
zobowiazane do uwzglednienia takich
kryteriéw dotyczacych zréwnowazonego
rozwoju w swoich zasadach, ktére przed-
ktadaty KE na potrzeby zatwierdzenia.
Trybunat ustalit jednak, ze mimo nieobo-
wigzkowego charakteru tych kryteriéw,
w jednym z czterech skontrolowanych
systemoéw ustanowiono procedury certy-
fikacji obejmujace weryfikacje skutkéw
spoteczno-gospodarczych.

W celu zagwarantowania zréwnowa-
zonej produkcji biomasy, rzetelnej pod
wzgledem $rodowiskowym i spotecz-
nym, ustanowiono kryterium, ktére ma
na celu takze zapewnienie wlasciwych
warunkéw pracy i ochrone zdrowia pra-
cownikéw w gospodarstwach rolnych.
Dotyczy to, oprécz ochrony gleby, wody
i powietrza, takze bezpiecznych warun-
kéw pracy (przez ksztalcenie i szkolenie,
stosowanie odziezy ochronnej i zapew-
nienie odpowiedniej, szybkiej pomocy
w razie wypadkéw) i poszanowania praw
czlowieka, praw pracowniczych i wla-
snoSci gruntu.

Zgodnie z zasadami tego systemu do-
browolnego produkcja biomasy musi
promowac odpowiedzialne warunki
pracy oraz zdrowie, bezpieczefistwo
i dobrostan pracownikéw, a takze by¢
oparta na odpowiedzialnych relacjach
spotecznych.

40 Art. 17 ust. 7 dyrektywy RED.

Pomimo nieobowigzkowego charakte-
ru takich kryteriéw spoleczno-gospodar-
czych, zgodnie z wymogami dyrektywy
RED co dwa lata Komisja przedstawia
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie spra-
wozdania dotyczace m.in. wptywu polityki
UE w zakresie biopaliw na dostepno$¢ zyw-
noS$ci w przystepnych cenach, zwlaszcza dla
ludzi zyjacych w krajach rozwijajacych sie,
oraz odnoszace sie do ,,0glniejszych kwe-
stii rozwojowych™. W swoich sprawoz-
daniach Komisja musi takze uwzglednia¢
poszanowanie praw uzytkowania gruntéw
oraz krajowe $rodki podjete w celu ochrony
gleby, wody i powietrza. Trybunal ocenit, ze
co prawda wymdg dotyczacy sprawozdaw-
czo$ci nie moze zrekompensowac braku
systematycznej certyfikacji dotyczacej tych
aspektéw zréwnowazonego rozwoju, jed-
nak moze da¢ ogdlne pojecie o znaczeniu
tych zagadnien.

Komisja przedtozyta dotychczas dwa
takie sprawozdania*'. Trybunat stwierdzit
jednak, ze ich uzytecznos¢ jest ograniczo-
na, poniewaz nie zawieraja wystarczajacych
danych, by oceni¢, jak zapotrzebowanie na
biopaliwa wplywa na zréwnowazony roz-
woj spoleczny, ani zaproponowa¢ dziatania
naprawcze tam, gdzie jest to konieczne.
Podane informacje s3 niepetne a wnioski
niejasne. Przyktadowo, w sprawozdaniach
tych nie oceniono warunkéw pracy pod
wzgledem wynagrodzenia, wplywu na
zdrowie (w tym narazenia na dzialanie
substancji chemicznych), tresci uméw

1 Dokumenty COM(2013) 175 final wraz z SWD (2013) 102 final i COM(2015) 293 final wraz z SWD(2015)
117 final. Cze$¢ tych dokumentéw dostepna na: <https://ec.europa.eu/energy/en/studies?field_

associated_topic_tid=44>.
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ani wplywu na réznicowanie pracowni-
kéw ze wzgledu na pte¢. W sprawozdaniu
roboczym, ktére postuzylo za podstawe
sprawozdania Komisji za 2015 r., zawarto
niejasny wniosek, ze ,,co do zasady produk-
cja biopaliw moze mie¢ pozytywny lub
negatywny wplyw na ogélniejsze kwestie
rozwojowe w krajach rozwijajacych sie™.

Woptyw posredniej

zmiany uzytkowania gruntéow

Skutki posrednich zmian uzytkowania
gruntéw w przypadku biopaliw produ-
kowanych z roslin uprawnych, moga pro-
wadzi¢ do wyraznego zwiekszenia emisji
gaz6éw cieplarnianych.

Dyrektywa RED nie wymaga wliczania
tych emisji do ogélnego poziomu. W efek-
cie wplyw tej zmiany na zréwnowazony
charakter biopaliw nie jest uwzgledniany
w procedurze oceny i zatwierdzenia sys-
teméw dobrowolnych.

Trybunat zwrécit uwage na zaistniate
trudno$ci techniczne w ocenie wplywu
posredniej zmiany uzytkowania gruntéw
na emisje gazéw cieplarnianych (gléwnie
brak metodyki obliczania poziomu emi-
sji, mogacych zachodzi¢ na caltym $wie-
cie, a niekoniecznie tylko na obszarach,
gdzie produkuje sie biomase i biopaliwa).
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W zmienionej dyrektywie RED* odpo-
wiedzig na ten problem jest ograniczenie
do 7% udziatu biopaliw produkowanych
zupraw spozywczych, ktére moga by¢ zali-
czone na poczet realizacji 10% celu zuzycia
energii w 2020 r. oraz wprowadzenie do-
datkowych obowigzkéw sprawozdawczych
dla paniistw czlonkowskich i Komisji**.
W czasie przeprowadzania kontroli nie
byty dostepne informacje na temat zré-
del, zjakich moze korzysta¢ KE do celéw
sprawozdawczo$ci na temat posrednie;
zmiany uzytkowania gruntéw.

Niedostateczna weryfikacja
pochodzenia odpadéw

Ustalono, ze mozliwos$¢ podwdjnego licze-
nia biopaliw wyprodukowanych z odpa-
déw i pozostatosci doprowadzita do sy-
tuacji, w ktérej biodiesel produkowany
zzuzytego oleju kuchennego ,jest czesto
sprzedawany po wyzszej cenie niz biodie-
sel produkowany z oleju roslinnego™. To
zkolei doprowadzito do powstania ryzyka
zafalszowywania oleju spozywczego, aby
sprzedawac go jako zuzyty olej kuchen-
ny. Dlatego zasadnicze znaczenie miato,
aby KE w ramach procesu zatwierdzenia
oceniata procedury systeméw dobrowol-
nych w celu zagwarantowania, ze biopaliwa

2 ECOFYS i in., ,Renewable energy progress and biofuel sustainability” (Postepy w dziedzinie energii ze
zrédet odnawialnych i zréwnowazonej produkcji biopaliw), 2014, s. 173.
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1513 2 9.9.2015 r. zmieniajaca dyrektywe 98/70/WE.
Zgodnie z art. 3 dyrektywy (UE) 2015/1513, zmieniajacej dyrektywe RED, Komisja jest zobowigzana do
przedstawiania Parlamentowi i Radzie, najpdzniej do 31.12. 2016 r., sprawozdania zawierajacego, miedzy
innymi, ocene ,najlepszych dostepnych dowodéw naukowych dotyczacych emisji gazéw cieplarnianych
wynikajacych z posredniej zmiany uzytkowania gruntéw, ktére to emisje zwigzane sa z produkcja biopaliw”.
5 Letter on tracing the origin of waste and residues used for biofuels to avoid fraud [Pismo Komisji Europej-
skiej na temat weryfikacji tancucha dowodowego biopaliw produkowanych z odpadéw i pozostatosci prze-
twarzania z 10.10.2014 ., s. 2, pkt 5.], na:< https://ec.europa.eu/energy/en/topics/renewable-energy/
biofuels/voluntary-schemes>.
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produkowane z odpadéw rzeczywiscie s3
z tego zrédta.

Trybunat wykryl jednak, ze nie miato
to miejsca, poniewaz KE nie oceniata, czy
systemy dobrowolne sprawdzaja pocho-
dzenie odpadéw wykorzystywanych do
produkciji biopaliw.

Procedury systeméw dobrowolnych nie
wymagaty przedktadania przez producen-
téw biopaliw z odpadéw dowodéw na ich
pochodzenie (przyktadowo z restauracji
w przypadku zuzytego oleju kuchennego).
Komisja Europejska w 2011 r. skierowata
wytyczne*® do wszystkich zatwierdzonych
systeméw dobrowolnych, w ktérych zasu-
gerowano opracowanie szczegbtowych pro-
cedur kontroli, ktére pozwolityby weryfi-
kowag, jak pozyskano odpady.

W wytycznych wskazano, ze w odniesie-
niu do nich istnieje realne ryzyko naduzycia
wynikajace z zachet gospodarczych (przy-
ktadowo tam, gdzie ,cena, jaka mozna uzy-
skac za surowce zgloszone jako odpady lub
pozostalosci jest wyzsza niz cena produktu

4

>

nieprzetworzonego™’). Oznacza to, ze od
2011 r., gdy KE zatwierdzila pierwsze sys-
temy dobrowolne, przynajmniej do 2014 r.,
certyfikacja biopaliw deklarowanych jako
wyprodukowane z odpadéw, a zatem liczo-
nych podwdjnie na poczet realizacji 10% celu
przez pafistwa czlonkowskie, nie opierata
sie na odpowiedniej weryfikacji ich pocho-
dzenia.

Obszary o wysokiej bioréznorodnosci
Jedno z KZR ustanowione w dyrektywie
RED dotyczy , obszaréw trawiastych o wy-
sokiej bioréznorodnosci™® (facznie z ga-
tunkami zagrozonymi i wrazliwymi na
tym terenie)*®.

Komisja Europejska miata zdefiniowac>®
kryteriaizasiegi geograficzne w celu usta-
lenia, ktére obszary trawiaste kwalifikuja
sie jako obszary trawiaste o wysokiej bio-
réznorodnosci”, co zostalo ustanowione
przez Komisje w grudniu 2014 r. i obowia-
zuje od 1 pazdziernika 2015 r.*!, chociaz
panstwa czlonkowskie byly zobowigzane

Letter on tracing the origin of waste and residues used for biofuels to avoid fraud [Pismo Komisji Euro-

pejskiej na temat weryfikacji taicucha dowodowego... op.cit.

4

4

Letter on tracing the origin of waste and residues used for biofuels to avoid fraud [Pismo Komisji Euro-

pejskiej na temat weryfikacji taficucha dowodowego... op.cit.

4 Art. 17 ust. 3 lit. ¢).

&

4 Obszary trawiaste o wysokiej bioréznorodnoéci réznia sie w zaleznoéci od stref klimatycznych i moga
obejmowa¢, miedzy innymi, wrzosowiska, pastwiska, taki, sawanny, stepy, formacje krzewiaste, tundry
i prerie — motyw 3 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1307/2014 z 8.12.2014 r. w sprawie okreélenia kryte-
ridw i zasiegow geograficznych obszaréw trawiastych o wysokiej bioréznorodnoséci do celéw art. 7b ust. 3
lit. c) dyrektywy 98/70/WE Parlamentu Europejskiego i Rady odnoszacej sie do jakosci benzyny i olejow
napedowych oraz art. 17 ust. 3 lit. ¢) dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/ WE w spra-
wie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych (Dz.U. L 351 2 9.12.2014, s. 3).

Na podstawie art. 17 ust. 3, akapit drugi dyrektywy RED, w wersji majacej zastosowanie do wrzeénia 2015 r.
Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1307/2014 z 8.12.2014 r. w sprawie okreslenia kryteridow i zasiegow
geograficznych obszaréw trawiastych o wysokiej bioréznorodnoéci do celéw art. 7b ust. 3 lit. ¢) dyrekty-
wy 98/70/WE Parlamentu Europejskiego i Rady odnoszacej sie do jakosci benzyny i olejéw napedowych
oraz art. 17 ust. 3 lit. ¢) dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE w sprawie promowa-
nia stosowania energii ze zrédet odnawialnych <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=
uriserv%3A0J.L_.2014.351.01.0003.01.ENG>.
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do wdrozenia dyrektywy RED do 5 grud-
nia 2010 .

Mimo péznego ustanowienia definicji
obszaréw trawiastych o wysokiej bioréz-
norodno$ci niektére systemy dobrowolne
domySlnie spelniaty to kryterium juz od
poczatku dziatalnodci certyfikacyijnej, gdyz
zabranialy jakiegokolwiek przeksztalcania
obszaréw trawiastych. Jednak w przypad-
ku wiekszosci w procesie ich zatwierdze-
nia przez KE nie uwzgledniono tej kwe-
stii, co oznacza, ze certyfikat spetnienia
KZR wydany w ramach tych systeméw
przed 1 pazdziernika 2015 r. nie obejmo-
wal weryfikacji, czy surowce pozyskiwano
z obszaréw o wysokiej bioréznorodnosci.
W konsekwencji poswiadczaly one zréw-
nowazony charakter biopaliw, cho¢ nie
sprawdzono, czy potrzebne do ich produk-
cji surowce spetnialy stosowne wymogi.

Przejrzysto$¢ i zarzadzanie

Oproécz kwestii dotyczacych zréwnowa-
zonego rozwoju, stosowana przez KE pro-
cedura oceny i zatwierdzenia systeméw
dobrowolnych nie obejmowata réwniez
sposobu zarzadzania (kierownictwa
i kwalifikacji personelu). Ma on znacz-
ny wplyw na ustanowienie dobrych stan-
dardéw, ich nalezyte wdrazanie i ogra-
niczanie ryzyka konfliktu intereséw.
Przejrzyste zarzadzanie, zapewniajace
odpowiednia reprezentacje zaintereso-
wanych stron ogranicza ryzyko fawory-
zowania konkretnych podmiotéw zaj-
mujacych sie biopaliwami.

Jezeli zarzadzanie systemem dobro-
wolnym znajduje sie w gestii przedsta-
wicieli tylko kilku podmiotéw gospo-
darczych, zwieksza sie ryzyko konflik-
tu intereséw, a co za tym idzie réwniez
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nieskutecznej weryfikacji przestrzegania
norm systemu.

Trybunat zbadat sposéb zarzadza-
nia w 19 zatwierdzonych systemach na
podstawie ogdlnie dostepnych informacii.
Analiza pozwolila na rozréznienie pie-
ciu rodzajéw systeméw dobrowolnych:
ustanowionych jako stowarzyszenie po-
jedynczych zainteresowanych oséb lub
podmiotéw; powolanych jako konsorcjum
organizacji lub stowarzyszefi przez orga-
ny publiczne; utworzonych przez spétki
prywatne oraz ustanowionych jako narze-
dzie do obliczef poziomu emisji gazéw
cieplarnianych, ktérym zarzadza instytut
badawczy i ktére zatwierdzono tylko jako
system pomiaru ograniczen emisji gazéw
cieplarnianych. Wyniki analizy pozwolity
na stwierdzenie, ze co do zasady przejrzy-
sto$¢ zarzadzania jest wieksza w przypad-
ku systeméw dobrowolnych bazujacych
na otwartym czlonkostwie oraz systeméw
powolanych przez organy publiczne niz
w przypadku tych tworzonych przez spél-
ki prywatne lub konsorcja, ktére na ogét
udostepniaja mniej informacji. W przy-
padku jednego systemu dobrowolnego nie
stwierdzono nawet posiadania strony in-
ternetowej. Wedlug publicznie dostepnych
informacji w przypadku tych tworzonych
w sp6tkach nie powotano specjalnych or-
ganéw ani procedur zarzadczych, a syste-
mami kieruje zarzad i personel spétek-za-
lozycieli. Zdaniem kontroleréw stwarza
to wieksze ryzyko konfliktu intereséw.
W przypadku niektérych systeméw do-
browolnych do ich organéw zarzadczych
naleza rézne grupy zainteresowanych pod-
miotéw, takie jak: producenci, handlowcy,
ekolodzy, naukowcy itd. Jest to przyktad
dobrych praktyk, poniewaz reprezentacja
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réznych grup intereséw zapewnia bardziej
zréwnowazony proces podejmowania de-
cyzji, a takze bardziej kompleksowy roz-
woéj norm systemu i szerszy nadzor nad
ich wdrazaniem.

Nadzér nad systemami dobrowolnymi
Komisja Europejska zatwierdza (uznaje)
systemy dobrowolne na podstawie oceny
dokonywanej przez zewnetrznego kon-
sultanta. Sporzadza sie ja jedynie na pod-
stawie przegladu przedtozonej dokumen-
tacji dotyczacej standardéw certyfikaciji
i procedur, ktére maja by¢ stosowane po
zatwierdzeniu przez Komisje.

W zwigzku z tym Trybunal jest zda-
nia, ze nadzér nad dziatalnoScig syste-
méw dobrowolnych ma podstawowe zna-
czenie, jezeli chodzi o potwierdzenie, iz
certyfikaty dotyczace zréwnowazonego
rozwoju s3 wydawane zgodnie ze stan-
dardami przedstawionymi na potrzeby
zatwierdzenia.

Przepisy dyrektywy RED nie zobowia-
zuja KE do sprawowania nadzoru nad syste-
mami dobrowolnymi. Kontrola wykazala,
ze Komisja po wydaniu decyzji w sprawie
zatwierdzenia systemdw nie sprawuje nad
nimi nadzoru.

Wedtug KE jedyny instrument kontro-
li, jaki ma ona do dyspozycji, to uchylenie
decyzji w sprawie zatwierdzenia danego
systemu w przypadku, gdy uzyska dowo-
dy na to, ze nastapito w nim powazne na-
ruszenie zasad i wymogdéw certyfikacji.
Brak nadzoru przez Komisje nad sposobem
funkcjonowania systeméw powoduje, ze
mato prawdopodobne jest, aby KE uzyska-
ta wystarczajace dowody w tym zakresie.

W wyniku kontroli ustalono, ze stan-
dardy przedstawiane przez systemy
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dobrowolne na potrzeby zatwierdzenia,
w praktyce nie zawsze s3 przestrzegane,
co wskazuje na potrzebe sprawowania
przez Komisje aktywnego nadzoru nad ich
funkcjonowaniem. Przyktadowo, zgodnie
ze standardami jednego ze skontrolowa-
nych systeméw jednostka certyfikujaca
powinna przeprowadzi¢ audyt u produ-
centéw biomasy (rolnikéw) i potwier-
dzi¢, ze ta zgloszona jako zréwnowazo-
na pochodzi ze zréwnowazonego zrédta
i mozna wykazac jej zgodnos¢ z KZR.
Zgodnie z procedurami systemu dobro-
wolnego audyt moze polega¢ na weryfi-
kacji dokumentacji lub kontroli na miej-
scu w zaleznosci od kontekstu, sytuacji
i poziomu ryzyka, co audytor powinien
uwzglednia¢ i ocenia¢ w kazdej indywi-
dualnej sprawie.

Kontrola wykazata jednak, ze w prakty-
ce audytorzy jednostki certyfikujacej nie
przeprowadzili zadnej kontroli na miej-
scu u rolnikéw, a jedynie ograniczali sie
do badania przedtozonych dokumentéw.
Ponadto ustalono, ze nie istnieje zaden
system rozpatrywania skarg, ktéry po-
zwalalby na informowanie KE o mozli-
wych naruszeniach standardéw systemu
dobrowolnego, a Komisja nie weryfikuje,
czy postepuja one prawidtowo w przy-
padku otrzymania skarg skierowanych
bezposrednio do nich. Komisja opiera sie
na przekonaniu, ze zainteresowane strony
s3 Swiadome istnienia ogélnego systemu
sktadania skarg dotyczacych naruszen
prawa UE przez Internet. Jednakze na
stronie internetowej tego systemu wy-
jasniono, ze , Komisja Europejska moze
rozpatrzy¢ [...] skarge tylko, jesli doty-
Czy ona naruszenia prawa unijnego przez
wladze panistwa czlonkowskiego UE”, co
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nie ma zastosowania do systeméw do-
browolnych.

Trybunat ustalil, ze niektére pafstwa
czlonkowskie narzucaty systemom dobrowol-
nym i jednostkom certyfikujacym konkretne
wymagania, inne niz te okreslone w dyrek-
tywie lub decyzjach KE zatwierdzajacych
systemy. Trybunat stwierdza, ze podwaza to
harmonizacje zasad certyfikacji zréwnowa-
zonych biopaliw w Unii Europejskie;.

Egzekwowanie usprawnien

W celu eliminaciji niedociagnie¢ operacyj-
nych w dziatalnoéci systeméw dobrowol-
nych Komisja wydata wytyczne. Nie sg
prawnie wiazace, a mialy na celu uspraw-
nienie weryfikacji Zrédta pochodzenia od-
padéw i pozostatosci wykorzystywanych
do produkgji biopaliw, umozliwienie iden-
tyfikacji obszaréw trawiastych o wysokiej
bioréznorodnosci i zwiekszenie przejrzy-
stosci systemdow.

Kontrola wykazata, ze pomimo wagi
zagadnien, ktérych dotyczyly wytyczne,
Komisja nie nalegata na przestrzeganie
okreslonych w nich wymogéw, na przyktad
przez wyznaczanie terminéw, w ktérych
systemy dobrowolne powinny wprowadzi¢
wymagane usprawnienia.

kontrola i audyt

Ryzyko przeszacowania statystyk
Udzial paliw w transporcie stanowi 32%
konsumpciji energii ogétem**. Najwieksza
cze$¢ energii z OZE w transporcie pocho-
dzi z biopaliw®.

Bezznacznego udziatu biopaliw nie da sie
osiagna¢ docelowego udziatu energii ener-
gii odnawialnej w transporcie w 2020 . na
poziomie 10%. Poniewaz przy obliczaniu
tego udziatu mozna bra¢ pod uwage tylko
biopaliwa zgodne z KZR, zasadnicze zna-
czenie ma to, by dane dotyczace wyko-
rzystania zréwnowazonych biopaliw byty
wiarygodne.

W polskim prawie zgodno$¢ biopaliw
z KZR okre§lonymi w dyrektywie RED
oraz weryfikacja zgodnosci byly wymaga-
ne dopiero od 1 stycznia 2015 r. Oznacza
to, ze w latach 2011-2014 od podmiotéw
gospodarczych produkujacych biopaliwa
i wprowadzajacych je na rynek nie zadano
przedstawiania dowodéw na ich zréwno-
wazony charakter. W sprawozdaniach do
Eurostatu Polska deklarowala, ze wszyst-
kie zastosowane biopaliwa byly ,zgodne”
z KZR okreslonymi w dyrektywie RED.
Eurostat przyjal i opublikowat te dane
mimo braku przepiséw w polskim pra-
wie wymagajacych zgodnosci biopaliw

2 Na czas kontroli Komisja wydata trzy takie wytyczne, w grudniu 2016 na stronie internetowej znajdowa-
o sie pie¢ takich dokumentéw: <https://ec.europa.eu/energy/en/topics/renewable-energy/biofuels/
voluntary-schemes>.

3 Pisma Komisji Europejskiej na temat weryfikacji tancucha dowodowego biopaliw produkowanych z od-

padow i pozostatosci przetwarzania (10.10.2014), na temat wdrazania ostatnio przyjetych kryteriéw

i zakresow geograficznych obszaréw trawiastych o wysokiej bioréznorodnosci (29.1.2015) oraz na temat

aktualizacji strony internetowej Komisji, powiadomien i dziatan dotyczacych przejrzystosci (12.3.2015),

na stronie: <https://ec.europa.eu/energy/en/topics/renewable-energy/biofuels/voluntary-schemes>.

<http://ec.europa.eu/transport/facts-fundings/statistics/pocketbook-2014_en.htm>

5 W 2014 r. w Unii Europejskiej udziat energii odnawialnej ogétem w transporcie wynosit 5,9%, w tym bio-
paliwa stanowity 5,0%; za: EurObserv’ER ,Biofuels Barometer”, lipiec 2015 r. oraz na stronie:
<http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Renewable_energy_statistics>.

o
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z KZR okreSlonymi w dyrektywie RED
i weryfikacji tej zgodno$ci.

W innym przypadku Francja, gdzie
w 2011 r. nie funkcjonowal jeszcze w pehni
system certyfikacji zréwnowazonych
biopaliw, zadeklarowata ,0” zgodnych
biopaliw za ten rok i te wlasnie warto§¢
Eurostat opublikowal w swoich statysty-
kach. Zdaniem kontroleréw tak samo po-
winno by¢ w przypadku Polski.

Weryfikacja pochodzenia
biomasy podwadjnie liczonej
W krajowych statystykach pafistw czlon-
kowskich wyraznie oddzielono iloci bio-
paliw liczonych podwdjnie i pojedynczo.
Bioragc pod uwage to, ze weryfikacja bio-
masy z odpadéw i pozostatosci nie byta
wlasciwa, poniewaz nie przeprowadzano
weryfikacji Zrédta pochodzenia odpadéw
i pozostalosci, nie mozna wykluczy¢, ze
dane dotyczace tych podwdjnie liczonych
zawieraja pewne ilosci biodiesla certyfiko-
wanego jako wyprodukowanego z zuzyte-
go oleju kuchennego (tj. odpadu), podczas
gdy w rzeczywistosci surowcem maégt by¢
roélinny olej spozywczy lub nieuczciwie
zdenaturowany olej spozywczy.
Podwéjne liczenie nalezy do obowigz-
kéw panstw cztonkowskich, dlatego de-
cyzja o tym, jakie substancje mozna zakla-
syfikowa¢ jako odpady, nalezata wtasnie
do nich. Trybunat ustalit, ze w UE nie
istnieje jeden sposéb identyfikacji sub-
stancji, ktére moga by¢ uznane za odpa-
dy. W konsekwencji niektérych danych

Krzysztof Zalega

podwdjnie liczonych przekazanych przez
pafistwa cztonkowskie nie dato sie bezpo-
$rednio poréwnac; jedno pafistwo moglo
uwazac te samg substancje za mozliwa do
wykorzystaniaiktéra w zwiazku z tym nie
jest odpadem, a inne — za odpady, ktére
kwalifikuja sie do produkgji biopaliw po-
dwdjnie liczonych®.

Whioski i zalecenia

W wyniku kontroli Trybunat sformutowat
zalecenia skierowane do Komisji.

Wszechstronna ocena systemoéw
dobrowolnych

W ramach przysztych procedur zatwier-
dzenia KE powinna przeprowadza¢ bar-
dziej wszechstronna ocene systeméw do-
browolnych. Ramy oceny stuzacej za pod-
stawe zatwierdzenia miatyby pozwoli¢ na
sprawdzenie, czy systemy dobrowolne:
a) oceniajg, do jakiego stopnia poddana
procesowi certyfikacji produkcja biopaliwa
Wywoiuje powazne negatywne nastepstwa
stanowigce zagrozenie spoteczno-ekono-
miczne oraz emisje wynikajace z posredniej
zmiany uzytkowania gruntéw. W tym celu
KE powinna wymagac, aby systemy dobro-
wolne sktadaty raz do roku sprawozdania
zczynnosci certyfikacyjnych zawierajace
informacje dotyczace wymienionych za-
grozet. Komisja powinna bra¢ pod uwage
sprawozdania systeméw dobrowolnych
przy wypetnianiu wtasnych zobowigzan
sprawozdawczych okreslonych w dyrek-
tywie RED;

5 Przyktadowo w Szweciji olej talowy (pochodzacy z przemystu przetwarzania drewna) jest uwazany za od-
pady i w zwiazku z tym podwdjnie liczony, zas w Zjednoczonym Krélestwie nie jest on podwdjnie liczony,

poniewaz uzywa sie go jako prekursora chemicznego.
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b) skutecznie weryfikuja, czy unijni wy-
twércy surowcéw do produkcji biopaliw
spetniaja wymogi UE w zakresie ochrony
$rodowiska w odniesieniu do rolnictwa;

¢) zapewniaja wystarczajace dowody na
pochodzenie odpadéw i pozostatosci wy-
korzystywanych do produkcji biopaliw.

Witasciwe zarzadzanie

i przejrzystos$¢ systemoéw
W ramach przysztych procedur zatwier-
dzenia Komisja powinna:
a) oceniaé, czy sposéb zarzadzania sys-
temami dobrowolnymi ogranicza ryzyko
konfliktu intereséw;
b) wymaga¢, aby systemy dobrowolne opra-
cowywaly oficj alng strone internetows, na
ktérej beda udostepniane do publicznej
wiadomo$ci minimalne wymogi dotycza-
ce przejrzystosci: oficjalne dane kontaktowe;
informacje dotyczace sposobu zarzadzania
oraz kwalifikacje i doswiadczenia kadry za-
rzadzajacej i gléwnych pracownikéw; kom-
pletna lista jednostek certyfikujacych dzia-
tajacych w ramach danego systemu; szcze-
gbtowa lista waznych, a takze wygastych
iwycofanych certyfikatéw (z datami); spra-
wozdania z kontroli; informacje na temat
systemu skfadania skargizadawania pytat
orazinformacje o wykrytych naruszeniach.

Nadzér Komisiji

Komisja powinna natychmiast rozpocza¢
nadzorowanie zatwierdzonych systeméw
dobrowolnych przez:

a) sprawdzenie, czy procedury certyfi-
kacji systemu s3 zgodne ze standardami
przedstawionymi KE na potrzeby jego za-
twierdzenia;

b) wymaganie opracowania przejrzystego
systemu rozpatrywania skarg w systemach
dobrowolnych, cechujacego sie co najmniej:
Tatwym dostepem, szczegélowymi informa-
cjami o sposobie sktadania skarg, rozpatry-
waniem skarg na jednostki certyfikujace,
jak i na podmioty gospodarcze zwigzane
zsystemem dobrowolnym, systemem iden-
tyfikacji opartym na rejestrach; KE powin-
na systematycznie weryfikowac informacje
zawarte w rejestrach i w razie koniecznosci
podejmowac stosowne dziatania.

Sprawozdawczo$¢

W celu zwiekszenia pewnosci co do wia-
rygodnosci danych dotyczacych biopaliw
zréwnowazonych Komisja powinna zapro-
ponowa¢ pafistwom czlonkowskim, aby
popieraly swoje statystyki dowodami na
wiarygodno$¢ zgloszonych iloéci biopaliw.
Dowody te moglyby przyja¢ forme ogél-
nego certyfikatu lub deklaracji wydawa-
nych przez jednostke odpowiedzialng za
gromadzenie danych tego dotyczacych,
przekazywanych organowi krajowemu,
ktory z kolei przesytatby je do Eurostatu.

Harmonizacja definicji odpadéw

do produkciji biopaliw

W dyrektywie RED znajduje sie teraz
wprawdzie definicja surowcéw®’, ktére moga

7 ,...odpady oznaczaja kazda substancje lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa sie, zamierza sie
pozbyé¢, lub do ktérych pozbycia zostat zobowiazany; substancje, ktére zostaty w sposdb zamierzony
zmodyfikowane lub zanieczyszczone, aby spetniaty te definicje, nie sa objete niniejsza definicja”. Art. 2
ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1513.

—- 59—
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by¢ wykorzystywane do produkciji biopa-
liw ,podwéinie liczonych”, jednak nadal
istnieje mozliwo$¢, ze dana substancja zo-
stanie uznana za odpad w jednym pafistwie
cztonkowskim, a w innym — nie. W celu
zapewnienia poréwnywalno$ci statystyk
dotyczacych zréwnowazonych paliw oraz
zwiekszenia poziomu pewnosci co do wia-
rygodnosci danych o zaawansowanych bio-
paliwach Komisja Europejska powinna
jak najszybciej zaproponowac pafistwom
cztonkowskim zharmonizowanie defini-
cji substanciji stanowigcych odpady, ktére

nie s3 objete wykazem zawartym w dy-
rektywie RED, a wykorzystuje sie je do
produkcji zaawansowanych biopaliw w in-
stalacjach istniejacych przed przyjeciem
dyrektywy (UE) 2015/1513 zmieniajacej
dyrektywe RED.

KRZYSZTOF ZALEGA

dr nauk ekonomicznych,

Europejski Trybunat Obrachunkowy,
Luksemburg

Stowa kluczowe: biopaliwa, polityka energetyczna, polityka klimatyczna, system certyfikacji

biopaliw, efekt cieplarniany

Key words: biofuels, energy policy, climate policy, biofuel certification system, greenhouse effect

Wizelkie opinie, uwagi i komentarze wyrazone przez autora w tej publikacjiw zaden sposéb nie odzwierciedlajq
stanowiska Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ani tez nie sq dla Trybunatu zobowigzujqgce.
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Specjalistyczne poradnictwo i schronienie dla ofiar

Pomoc osobom
dotknietym przemoca domowa

JOANNA CELINSKA

Dzieki dziataniom podejmowanym przez samorzady ponad 60% oséb doswiadcza-
jacych przemocy — ankietowanych w czasie kontroli NIK — wskazato, ze nabrato
wigkszej pewnosci siebie, czuje sig¢ bezpieczniej i o swojej sytuaciji jest juz w stanie
moéwié bez skrepowania i wstydu. Jednak realizacja indywidualnych planéw po-
mocy spowodowata skuteczne rozwigzanie problemu tylko w przypadku 2,6% oséb.
Whynika to przede wszystkim z ograniczonych mozliwosci odizolowania sprawcéw
od krzywdzonych, niewystarczajgcej pomocy specjalistycznej oraz braku skutecz-
nych metod naktaniania dopuszczajgcych sie przemocy do udziatu w procedurze

prowadzqgcej do jej zaprzestania.

JOANNA CELINSKA

Przemoc domowa, w dzisiejszym rozu-
mieniu, wystepuje od poczatku istnie-
nia zwigzkéw miedzyludzkich. Rézna
byta w przeszlosci akceptowalnos$¢ tego
zjawiska, natomiast nie ma watpliwosci,
ze wystepowata w usankcjonowanych
spotecznie zwiazkach i dotykata zwykle
osoby najstabsze, tj. dzieci, kobiety, a takze
osoby starsze i niepelnosprawne. Skala
przemocy domowej, jako zjawiska zacho-
dzacego w Srodowisku zamknietym, jest

! Ustawa z 2.4.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

—-61 -

niezwykle trudna do oszacowania. Sktada
sie na to wiele przyczyn, poczynajac od
braku swiadkéw, oporu poszkodowanych
przed wyjawieniem sytuacji ze wzgledu
na uwarunkowania spoteczne, obawy
przed rozpadem zwiazku, przed reakcja
sprawcy, itd. Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej' wart. 181 71 wskazuje, ze insty-
tucja rodziny jest objeta szczegdlna ochro-
naiopieka pafistwa, a ono ma obowiagzek
uwzgledni¢ jej dobro w swej polityce spo-
tecznej, zwlaszcza przez udzielanie szcze-
gblnej pomocy rodzinom znajdujacym sie
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w trudnej sytuacji. Stad zadaniem pafistwa
jest ochrona rodziny przed zagrozeniami,
w tym réwniez przed przemoca ze strony
0s6b najblizszych.

Przemoc w rodzinie to jednorazowe albo
powtarzajace sie umy$lne dziatanie badz
zaniechanie naruszajace prawa lub dobra
osobiste 0s6b, w szczegdlnosci narazaja-
ce je na niebezpieczefistwo utraty zycia,
zdrowia, naruszajace ich godnos¢, niety-
kalnos¢ cielesna, wolnoé¢, w tym seksu-
alng, powodujace szkody na ich zdrowiu
fizycznym lub psychicznym, a takze wy-
wolujace cierpienia i krzywdy moralne
u 0séb dotknietych przemoca?. Jest to ten
rodzaj patologii spotecznej, ktéry zarazem
moze by¢ przestepstwem, z czego czesto
nie zdaja sobie sprawy skrzywdzeni.

Problem przemocy domowej jest zjawi-
skiem dostrzeganym w polskim spoteczen-
stwie. Niemal 25% oséb w ciagu swojego
zycia osobiscie doswiadczylo co najmniej
jednej z form przemocy, jednoczesnie az
75% dotknietych przemoca nie szuka po-
mocy zadnej instytucji i nie wierzy, aby
taka pomoc byta skuteczna (w 2010 r.
byto to 80%)3. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze w ostatnich latach liczba ujawnianych
przypadkéw przemocy systematycznie
rosla, co przeklada sie na liczbe sporzadzo-
nych Niebieskich Kart-A wszczynajacych

procedure Niebieskie Karty (NK)*
W 2012 r. wypelniono 63 820 takich kart,
w2013 1.-73119,aw 2014 r. sporzadzono
ichjuz 99 098. Najwiecej zaktadaja przed-
stawiciele Policji oraz osrodkéw pomocy
spolecznej. Jednoczesnie nastapit wzrost
NK-A zaktadanych przez przedstawicieli
o$wiaty, ktérzy w 2014 r. sporzadzili ich
niemal cztery razy wiecej nizw 2013 r. Na
bardzo niskim poziomie utrzymuje sie licz-
ba tych zaktadanych przez przedstawicieli
ochrony zdrowia oraz gminnych komisji
rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Osoby pokrzywdzone przez najblizszych
najczesciej zwracajg sie o pomoc do Policji
oraz korzystaja z poradnictwa medycznego,
psychologicznego, prawnego, socjalnego,
rodzinnego i zawodowego. Nieco rzadziej
zpomocy kuratora, sadu, prokuratury oraz
z pomocy terapeutyczne;.

Dziatania majace na celu skuteczne
przeciwdziatanie przemocy domowej to
nie tylko pomoc osobom krzywdzonym
przez najblizszych. Musza tez obejmowac
sprawcéw przemocy, mimo ze osoby te
bardzo rzadko i niechetnie zwracaja sie
o pomoc. Eksperci® twierdzg, ze w reak-
Cji na stosowanie przemocy domowej na
sprawce — z jednej strony — powinna zo-
sta¢ natozona adekwatna kara za popetnio-
ne przestepstwo, z drugiej za$ winien on

Art. 2 pkt 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz.U. z 2015 r. poz. 1390).

3 Whyniki badan: WYG PSDB dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (2014 r.) w ramach projektu
pn. ,Rodzina polska wolna od przemocy” dla Programu Operacyjnego PL 14 ,Przeciwdziatanie przemocy
w rodzinie i przemocy ze wzgledu na pte¢”, wspoétfinansowanego ze srodkéw Norweskiego Mechanizmu
Finansowego na lata 2009-2014.

Procedura Niebieskie Karty (dalej: NK) obejmuje ogét czynnosci podejmowanych i realizowanych przez
przedstawicieli jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, gminnych komisji rozwiazywania proble-
mow alkoholowych, Policji, oswiaty i ochrony zdrowia, w zwiazku z uzasadnionym podejrzeniem zaistnie-
nia przemocy w rodzinie (art. 9d ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie).

> K.Browne, M.Herbert: Zapobieganie przemocy w rodzinie, Warszawa 1999 r.
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mieé mozliwo$¢ poprawy postepowania.
Ze wzgledu na bezpieczefistwo 0s6b po-
szkodowanych oraz skuteczno$¢ oddzia-
tywan, reagowac nalezy szybko i sprawnie.
Sprawcy trzeba u§wiadomi¢ naganno$¢
postepowania, nieuchronno$¢ kary i po-
kaza¢ pozadany kierunek zmiany jego za-
chowania.

W 2015 r. Najwyzsza [zba Kontroli z wha-
snej inicjatywy podjeta kontrole®, ktére;
gléwnym celem byta ocena skutecznosci
dzialan w zakresie pomocy udzielanej
ofiarom przemocy domowej. W kontroli
obejmujacej lata 2012 — I potowa 2015 r.
skoncentrowano sie na dostepnosci, dla
0s6b doswiadczajacych przemocy, specja-
listycznego poradnictwa, m.in. medyczne-
go, psychologicznego, prawnego i rodzin-
nego, a takze zapewnieniu bezpiecznego
schronienia. Zbadano tez prawidtowos¢
i skutecznos¢ planéw pomocy opracowy-
wanych dla os6b pokrzywdzonych, a takze
dziataf podejmowanych wobec sprawcéw
przemocy domowe;.

o
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dnostkach w 24 gminach, z tego w 11 mia-
stach na prawach powiatu. Objeto nia
24 o$rodki pomocy spotecznej, osrodek
interwencji kryzysowej, specjalistyczny
oérodek wsparcia dla ofiar przemocy oraz
samodzielny publiczny zaktad opieki zdro-
wotnej’.

Lokalne programy
przeciwdziatania przemocy

Kluczowa role w przeciwdziataniu prze-
mocy domowej ustawodawca przypisat
gminie. Pomoc dla 0séb potrzebujacych
powinna by¢ dostepna najblizej miejscaich
zamieszkaniaito instytucje dziatajace na
terenie gminy mogg najszybciej zareagowac
na problemy mieszkaficéw i udzieli¢ im
wsparcia. Do zadan wlasnych tej kategorii
JST nalezy tworzenie gminnego systemu
przeciwdzialania przemocy w rodzinie®.
Podstawa jego budowania jest rzetelna dia-
gnoza sytuacji na terenie miasta lub gminy®.
Kontrola wykazata, ze cze$¢ samorzadéw

k// NIK

Artykut zostat opracowany na podstawie informacji o wynikach kontroli pn. Pomoc osobom dotknietym
przemoca domowa, nr ew. 48/2016/P/15/046/KPS, maj 2016 r.

W ramach kontroli zebrano ponadto informacje (na podstawie art.29 ust. 1 pkt 1 oraz pkt 2 lit. f ustawy
2 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2015 r. poz. 1096 ze zm.) z 49 jednostek nieobjetych
kontrola, w tym z 19 OPS i 30 PCPR. W toku czynnosci kontrolnych zostaty przeprowadzone badania an-
kietowe: wérdod oséb doswiadczajacych przemocy, w zakresie skutecznosci pomocy otrzymywanej od po-
wotanych do tego instytucji oraz wsrdéd cztonkdéw zespotdw interdyscyplinarnych i grup roboczych, w za-
kresie pracy w tych strukturach. W ramach czynnosci kontrolnych badaniem ankietowym objeto 960 os6b
doséwiadczajacych przemocy oraz 722 cztonkéw zespotdw interdyscyplinarnych i grup roboczych. Anoni-
mowe ankiety byty takze dostepne na stronach internetowych ,Niebieskiej Linii” i NIK, w ten sposéb do
NIK wptyneto tacznie 2021 odpowiedzi, w tym 516 od os6b dotknietych przemoca w rodzinie oraz 1505 od
cztonkdw zespotow interdyscyplinarnych i grup roboczych.

Art. 6 ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

Przygotowanie diagnozy zjawiska przemocy w rodzinie, w tym ustalenie odsetka populacji rodzin zagro-
zonych przemoca, zostato zalecone gminom zapisami Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy
w Rodzinie. Obowiazek ten zostat uwzgledniony zaréwno w pierwszej edycji Programu, przyjetej uchwata
Rady Ministréow nr 162/2006 z 25.9.2006 r. (rozdziat Il — Dziatania uprzedzajace w pkt 1 Strategie dia-
gnozujace), jak i w drugiej, przyjetej uchwata nr 76 Rady Ministrow z 29.4. 2014 r. (rozdziat VI — Obszary,
kierunki i dziatania Programu, obszar 1, pkt 1.1.2.).
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nie dostrzega wagi i znaczenia problemu,
jakim jest zjawisko przemocy domowej,
prawie 40% skontrolowanych gmin takiej
diagnozy nie opracowato. W efekcie nie-
mozliwe bylo okreslenie potrzeb, np. do-
tyczacych dziatalnoci zespotéw interdy-
scyplinarnych i grup roboczych w sposéb
odpowiadajacy skali faktycznych dziatar
w poszczegdlnych latach. Brak diagnozy
uniemozliwit takze dobér w petni sku-
tecznych §rodkéw i dziatan na rzecz oséb
doswiadczajacych przemocy, a takze oséb
te przemoc stosujqcych.

Narzedziem do budowania lokalnych
systeméw przeciwdziatania przemocy
domowej s gminne programy przeciw-
dziatania przemocy. W Polsce w 2014 r.
w gminach istniato ich 2307'°. Takie pro-
gramy zostaly opracowane i przyjete do
realizacji przez wszystkie skontrolowane
jednostki samorzadu terytorialnego, czym
wywigzano sie z obowigzku wynikajacego
z ustawy o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie. W zadnym z dokumentéw nie
wskazywano jednak trybu i metod identy-
fikacji Srodowisk zagrozonych przemocs,
co w zasadzie wyklucza realizacje przyje-
tego wustawie zalozenia, dotyczacego roz-
woju profilaktyki, jako skutecznej formy
pomocy w sytuacjach, gdy nie wystepuje
jeszcze zjawisko przemocy, ale moze wy-
stapi¢. Dodatkowo dokumenty programo-
we obowiazujace w 11 (46%) skontrolowa-
nych gminach nie zawieraly harmonogra-
méw realizacji zadan, a w siedmiu (29%)
nie wskazano takze zrédet finansowania.

W 11 programach nie ujeto réwniez final-
nego poziomu wskaznikéw pozwalajacych
na ocene stopnia osiagniecia zaktadanych
celéw, co uniemozliwiato ocene wywia-
zywania sie z realizacji programu.

Ogdlnikowy sposob opracowania pro-
graméw wskazuje, ze s3 one traktowane
wylacznie jako formalne wypetnienie obo-
wiazku, a nie narzedzie do rzeczywistego
programowania dziatari. Na takie podejscie
wplywa takze brak wiedzy o mozliwo-
$ciach finansowania konkretnych dzia-
afi z budzetéw gmin w kolejnych latach.

Przyjete programy powinny podlegac¢
monitoringowi i okresowej ewaluacji.
Wiaze sie ona z oszczedno$cig pieniedzy,
czasu, energii i racjonalnym wykorzysty-
waniem zasob6éw ludzkich, a wiec prze-
ktada sie na gospodarno$¢ wykorzystania
srodkéw publicznych. Wskaznikom stuza-
cym do oceny realizacji programu powinno
towarzyszy¢ zdefiniowanie oczekiwanego
ich poziomu, a takze okre§lenie czestotli-
wosci dokonywania ocen, stanowigcych
podstawe nanoszenia ewentualnych ko-
rekt. Tak skonstruowane narzedzie uta-
twiloby zarzadzanie realizacja programu.
Kontrola wykazata, ze tylko siedem pro-
graméw — spoéréd 24 zbadanych — moni-
torowano, a jedynie trzy z nich podlegaty
ewaluacji.

Whioski wynikajace z ewaluacji powinny
wspiera¢ podejmowanie decyzji odno$nie
do obecnychi przysztych dziatad. Brak ta-
kiego badania uniemozliwia zapewnienie
realizacji zalozenia wynikajacego z ustawy

10° Sprawozdanie z realizacji Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie za 2014 r. <http://
www.mpips.gov.pl/przeciwdzialanie-przemocy-w-rodzinie-nowa/ogolne/sprawozdania-z-realizacji-krajowego-
programu-przeciwdzialania-przemocy-w-rodzinie> (dalej: sprawozdanie z realizacji KPPPwR za 2014 r.).
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przy czym obowiazek ten zostal wifora WOt

Pomoc osobom dotknietym przemoca domowa

oo

o finansach publicznych", zgodnie z kt6-

U

rym wydatki publiczne powinny by¢ do-
konywane w sposéb celowy i oszczedny,
z zachowaniem zasad, m.in. uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych naktadéw,
optymalnego doboru metod i §rodkéw
stuzacych osiagnieciu zatozonych celéw.

Pomoc interdyscyplinarna

Gmina podejmuje dzialania na rzecz
przeciwdziatania przemocy w rodzinie,
w szczegbdlnosci w ramach pracy w ze-
spole interdyscyplinarnym. Zasiadaja
w nim osoby reprezentujace rézne in-
stytucje. Zesp6t jest powolywany przez
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta'?.
W 2014 r. w gminach w Polsce funkcjo-
nowalo 2512 zespotéw interdyscyplinar-
nych, ktére objety pomoca 64 752 rodzi-
ny. Ich cztonkowie w catej Polsce odbyli
17 555 posiedzen, $rednio jeden zespét
spotykatl sie 7 razy w roku®3.

Niewatpliwa zaleta funkcjonowania ze-
spoléw i grup jest zaangazowanie w prace
na rzecz przeciwdziatania przemocy domo-
wej wielu shuzb, co—zjednej strony — two-
rzy warunki do zwiekszenia skuteczno$ci
w konkretnych przypadkach, a z drugie;
—utatwia ich wsp6lprace w ramach lokal-
nych systemdw przeciwdziatania przemo-
cy domowej.

Z dziatalnoscig zespotéw interdyscy-
plinarnych i grup roboczych wiaza sie
duze naktady pracy dotyczace obstugi
i dokumentowania ich funkcjonowania,

wadzony jako zadanie wlasne gmin, bez
zapewnienia dodatkowych $rodkéw na
jego realizacje. Z ustalef kontroli wy-
nika, ze w latach 2012-2015 (I potowa)
24 skontrolowane zespoty interdyscypli-
narne tacznie wszczety prawie 20 tys. pro-
cedur NK i utworzyty 15,5 tys. grup ro-
boczych, ktére udzielity pomocy prawie
37 tys. oséb z 17 tys. rodzin. Grupy te
odbyty 60,5 tys. spotkani, co oznacza, ze
$rednio w badanych jednostkach miaty
miejsce po dwa spotkania dziennie, liczac
réwniez dni wolne od pracy.

Czlonkowie zespoltéw interdyscyplinar-
nych oraz grup roboczych wykonuja zada-
nia w ramach obowiazkéw stuzbowych
lub zawodowych i - jak wskazuja wyniki
anonimowej ankiety —az 90% z nich nie
zostato zwolnionych przynajmniej z cze-
$ci obowiazkéw w swoim miejscu pracy.
Skutkiem tego jest niski udziat czesci spe-
cjalistéw w pracach tych struktur, co szcze-
gblnie dotyczylo przedstawicieli stuzby
zdrowia i gminnych komisji rozwigzywania
probleméw alkoholowych. Ponadto kie-
rownicy instytucji delegujacych cztonkéw
zespoléw i grup roboczych (poza MOPS
i Policja, gdzie praca z rodzing dotknieta
przemoca wchodzi w zakres obowigzkéw
stuzbowych), ze wzgledéw ekonomicznych
ograniczali udziat pracownikéw wich pra-
cach. Najbardziej aktywnymi uczestnika-
mi pozostawali przedstawiciele pomocy
spolecznej oraz Policji, za$ w posiedzeniach

" Art.44 ust.3 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1870, ze zm.).

12 Art. 9a ust. 1-4 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

13 Sprawozdanie z realizacji KPPPwR za 2014 r. Jedynie w Zakopanem nie dziatat zesp6t interdyscyplinarny,
tam tez nie zostat opracowany gminny program przeciwdziatania przemocy w rodzinie.
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najczeéciej nie brali udziatu reprezentanci
shuzb ochrony zdrowia i gminnych komisji
rozwigzywania probleméw alkoholowych.
Problem ten wystapit we wszystkich skon-
trolowanych przez NIK jednostkach.

Niewlaczanie sie w prace grup roboczych
przedstawicieli niektorych stuzb stwarza
trudno$ci w planowaniu i przydzielaniu
dziatah w momencie tworzenia planéw po-
mocy dla oséb doswiadczajacych przemo-
cy domowej. Nieangazowanie sie w prace
czesci 0s6b powotanych w sktad grup ro-
boczych powoduje dodatkowe obcigzenie
pracownikéw socjalnych i funkcjonariuszy
Policji, ktérzy przejmuja wiekszos¢ prac
dotyczacych przeciwdziatania przemocy
domowej. Szczegblnie pracownicy socjalni
pelniacy zazwyczaj role lidera i koordy-
natora grupy roboczej podejmuja wiele
czynnosci, zaréwno merytorycznych, jak
i organizacyjnych, poczawszy od wyboru
dziatan do realizacji w ramach indywidu-
alnych planéw pomocy, przez zwotywanie
posiedzen grup i przekazywanie podjetych
ustaleri cztonkom nieobecnym na posie-
dzeniach, az do protokotowania posiedzen
grup roboczych i zapewnienia sali na posie-
dzenie. Nalezy takze zaznaczy¢, ze brak za-
angazowania w prace zespoléw wszystkich
niezbednych specjalistéw utrudnia reali-
zacje podstawowej zasady ich pracy, tj. za-
sady interdyscyplinarnosci. Podkreslenia
wymaga tez, ze przepisy prawa nie daja
przewodniczacemu zespotu interdyscy-
plinarnego zadnych instrumentéw po-
zwalajacych na zapewnienie obecnosci
wszystkich czlonkéw na posiedzeniach
zespotu lub grupy, poza naktanianiem do
uczestnictwa w pracach oraz takim or-
ganizowaniem wspdlpracy, ktéry bedzie
sktanial do jej podjecia.

66 KONTROLA PANSTWOWA

Przyczyna niskiej aktywnosci pracowni-
kéw ochrony zdrowia w dziatalnosci zespo-
Iéw interdyscyplinarnych jest to, ze zawie-
rane z nimi kontrakty nie obejmuja zadati
wynikajacych z ustawy o przeciwdziala-
niu przemocy w rodzinie, co powoduje, ze
niejednokrotnie osoby nia dotkniete maja
trudno$ci z uzyskaniem zaswiadczenia le-
karskiego, o ktérym mowa wart. 3 ust. 1
pkt 5 ustawy. Problemem jest tez nieja-
snos¢ zasad udziatu w zespotach/grupach
roboczych cztonkéw gminnych komisji
rozwigzywania probleméw alkoholowych,
ktérzy nie sa pracownikami tych komisji,
lecz wykonuja swoja prace zawodowa win-
nych instytucjach i urzedach.

Nalezy ponadto zauwazyc, ze obowigzu-
jaca obecnie procedura Niebieskie Karty,
stanowiaca polaczenie dziatan interwen-
cyjnychipomocy dlugofalowej, w kazdym
przypadku — nawet jednorazowego kon-
fliktu domowego — powoduje koniecz-
no$¢ wypetniania obszernej 7-stronico-
wej karty A, powolywania grupy roboczej
i opracowania indywidualnych planéw
pomocy. To z kolei zwieksza obcigzenie
praca cztonkéw zespoléw interdyscypli-
narnych i grup roboczych oraz wpltywa
na dtugotrwalos¢ postepowari. W ocenie
NIK po pierwszym etapie — interwen-
cyjnym, w przypadkach tego wymaga-
jacych, powinna by¢ podejmowana de-
cyzja o przejsciu do etapu pomocowego,
a'w sytuacji niewystepowania przemocy
- zakoriczenia dziataf.

Problemem jest réwniez brak wska-
zéwek pomagajacych w rozpoznawaniu
przemocy domowej, w szczegdlnosci przy-
datnych pomocy spotecznej. W zwiazku
z tym wszystkie czyny zwigzane z uzy-
ciem sity czy presji psychicznej wobec
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z 24 kontrolowanych przez NIK o 7 WOt

Pomoc osobom dotknietym przemoca domowa

najblizszych moga by¢ podstawa do zato-

zenia Niebieskiej Karty i wszczecia pro-
cedury.

NIK ponadto stwierdzila, ze ustawo-
dawca naktadajac na przewodniczacych
zespoléw interdyscyplinarnych obowia-
zek wzywania sprawcéw przemocy, nie
wyposazyl ich jednoczesnie w narzedzia
stuzace wyegzekwowaniu udziatu w po-
siedzeniu. Sprawca moze zatem, ale nie
musi stawic sie i nie ponosi z tego tytutu
zadnych konsekwencji. W praktyce skut-
kuje to na ogét nieuczestniczeniem w nich
0s6b stosujacych przemoc. Wyniki kon-
troli pokazatly, ze na wezwanie przewod-
niczacego zespotu odpowiadalo jedynie
okoto 10-20% sprawcéw. Nie musza oni
takze realizowac dziatan przewidzianych
dla nich w planie pomocy. Brak konieczno-
$ci wspélpracy z wymienionymi gremiami
moze utrwala¢ patologiczne zachowania.

Waznym utrudnieniem dla zespotéw
interdyscyplinarnych jest niewystarcza-
jaca wspétpraca z organami $cigania i wy-
miarem sprawiedliwo$ci. Chodzi m.in.
o przeplyw informacji na temat wyrokéw
orzekanych w sprawach za stosowanie
przemocy domowej. Z ustalen kontroli
wynika, ze o$§rodki pomocy spotecznej,
zespoly interdyscyplinarne orazjednostki
prowadzace oddzialywania korekcyjno-
-edukacyjne nie posiadaty pelnych infor-
macji o liczbie i rodzaju §rodkéw zapo-
biegawczych, karnych i probacyjnych za-
stosowanych wobec sprawcéw przemocy
oraz przestrzeganiu przez nich natozonych
obowigzkéw, nakazéw i zakazéw. Dziewie¢

kéw nie posiadato zadnych informacji na
temat $rodkéw prawnych orzeczonych
przez sady wobec sprawcéw przemocy,
aw pozostalych przypadkach dane takie
byty fragmentaryczne lub zostaty zgroma-
dzone dopiero na potrzeby kontroli NIK.

W ocenie NIK informacje na temat
ukarania, przekazywane do zespotu in-
terdyscyplinarnego, umozliwiatyby racjo-
nalne planowanie dalszej pracy oraz po-
zwalatyby na monitorowanie zachowan
sprawcy przemocy w trakcie procedury.
Skoordynowanie dziataf zespotéw inter-
dyscyplinarnych oraz prokuratury i sadu
niewatpliwie wplyneloby na lepsza ochro-
ne 0s6b doswiadczajacych przemocy.

Wsparcie oséb
doswiadczajacych przemocy

Osobie dotknietej przemoca udziela sie
bezptatnej pomocy w formie poradnictwa
medycznego, psychologicznego, prawnego,
socjalnego, zawodowego i rodzinnego'*.
NIK ustalita, ze nie wszystkie skontrolo-
wane os$rodki zapewnialy ww. specjali-
styczne poradnictwo. We wszystkich je-
dnostkach nalezycie zabezpieczona byta
jedynie pomoc socjalna — zatrudniano pra-
cownikéw socjalnych, ktérzy udzielali sze-
roko pojetych porad socjalnych. W okre-
sie objetym kontrola skorzystalo z nich
najwiecej potrzebujacych — 28 784 oséb
(40% wszystkich, ktére skorzystaty
z porad). Poradnictwo prawne i psycho-
logiczne dostepne byto w 20 z 24 gmin,
w 14 oérodkach zatrudniano specjalistéw

4 Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.
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udzielajacych poradnictwa rodzinnego,
atylko w siedmiu z zakresu pracy z dzie¢-
mi (psychologowie dzieciecy, terapeuci).
W pozostatych konsultacji w zakresie
spraw rodzinnych lub pracy z dzie¢mi
udzielali asystenci rodziny, pracownicy
socjalni badZ pedagodzy szkolni.

W niewielkim zakresie jednostki objete
kontrola zapewnialy poradnictwo medycz-
ne lub zawodowe. Tylko w pieciu praco-
wali specjali$ci poradnictwa medycznego,
a w szeSciu — poradnictwa zawodowego.
Osoby, ktére ich potrzebowaty byly kie-
rowane do placéwek stuzby zdrowia lub
powiatowych urzedéw pracy. Udzielone
porady medyczne i zawodowe stanowity
margines wszystkich porad (ok. 0,45%).

Osrodki, ktére nie byly w stanie samo-
dzielnie zapewni¢ petnego doradztwa spe-
cjalistycznego nawiazywaly wspétprace
zinnymi podmiotami z terenu gminy lub
zsasiednich miejscowosci. Kontrola wyka-
zala, ze w wielu przypadkach dostepnos¢
konsultaciji specjalistycznych daleko od
miejsca zamieszkania stanowila powaz-
ne utrudnienie w korzystaniu z tej formy
pomocy.

Kontrola wykazata, ze tylko niewielka
cze$¢ oséb doswiadczajacych przemocy
miata mozliwo$¢ uczestnictwa w dodatko-
wych formach wsparcia, jakimi sa grupy te-
rapeutyczne i grupy wsparcia. Potrzebujacy
zdobywaja tam wiedze na temat zjawi-
ska przemocy, metod ochrony przed nia,
dodaja sobie wzajemnie odwagi, dzieki
czemu tatwiej im przezwyciezy¢ bezrad-
nos¢, budowaé poczucie wlasnej wartosci,

pokonywa¢ poczucie wstydu. W okresie
objetym kontrolg w 16 z 24 gmin, w kt6-
rych o$rodki byty kontrolowane, funkcjo-
nowalo facznie 109 grup wsparcia, w kt6-
rych uczestniczyto 1778 potrzebujacych.
Grupy terapeutyczne zostaty zorganizo-
wane na terenie 11 gmin. Z pomocy dzia-
tajacych w nich 92 grup terapeutycznych
skorzystato 1309 os6b. Oznacza to, ze
przecietnie w okresie objetym kontrola
wskaznik 0séb doswiadczajacych przemo-
cy, ktére uczestniczyly w grupach wspar-
cia wyni6stzaledwie 4,5%, a w przypadku
grup terapeutycznych 3,3%. Pomimo ko-
rzysci pltynacych z takich form pomocy,
osiem kontrolowanych osrodkéw takich
zajeC nie organizowato.

W wielu przypadkach, aby przemoc
ustata konieczne jest trwate odizolowa-
nie sprawcy od krzywdzonego. Obecnie
zazwyczaj jest tak, ze to osoba doswiad-
czajgca przemocy, w obawie o swoje
zdrowie a nawet zycie, musi opuszczac
mieszkanie i szuka¢ bezpiecznego schro-
nienia. Zapewnienie takim osobom miejsc
w osrodkach wsparcia to zadanie wlasne
gminy’®. Wszystkie skontrolowane przez
NIK osrodki zapewniaty osobom krzyw-
dzonym bezpieczne schronienie w sytu-
acjach wymagajacych natychmiastowe;j
interwencji, cho¢ tylko czes¢ jednostek,
w szczegdlnosci funkcjonujacych w wiek-
szych miastach, w tym w miastach na pra-
wach powiatu, posiadata wlasne placéw-
ki. Z ustalers kontroli wynika, ze o$rod-
ki wsparcia funkcjonowaty w pieciu
z 24 gmin, w trzech gminach znajdowaty

15 Art. 6 ust. 2 pkt 3 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.
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Pomoc osobom dotknietym przemoca domowa

& NiK

sie domy dla matek z maloletnimi dzie¢mi

S

i kobiet w ciazy, specjalistyczne osrodki
wsparcia istniaty w siedmiu samorzadach,
a osrodki interwencji kryzysowej w 14.
‘W jednostkach objetych kontrola zpomocy
w zapewnieniu bezpiecznego schronienia
w sytuacji kryzysowej skorzystato lacznie
8915 oséb. Najwiecej — 3656 w osrodkach
interwencji kryzysowej, 3120 os6b z po-
mocy oferowanej przez osrodki wsparcia,
1960 os6b, wéréd ktérych byto 617 dzieci
skorzystato z pomocy placéwek specjali-
stycznych, a 179 kobiet zamieszkato w do-
mach dla matek z matoletnimi dzie¢mi
i kobiet w ciazy.

Samorzady nieposiadajace wtasnych
osrodkéw z miejscami catodobowymi
korzystaly z bazy lokalowej oferowane;
przez gminy os$cienne. Pie¢ skontrolowa-
nych jednostek podpisato porozumienia/
umowy z o$rodkami/stowarzyszeniami
dysponujacymi odpowiednig baza lokalo-
w3 i finansowato pobyt skierowanych tam
0s6b. Z powodu znacznego oddalenia od
miejsca dotychczasowego zamieszkania
cze$¢ 0séb pokrzywdzonych mogta zre-
zygnowac z tej formy pomocy, co ozna-
czalo koniecznos¢ dalszego przebywania
7€ Sprawca.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze nakaz opu-
szczenia lokalu mieszkalnego przez po-
dejrzanego o stosowanie przemocy'®
jest wydawany przez sady coraz czesSciej

wobec 1241 oséb, w 2013 r. wobec 1477,
aw 2014 r. w stosunku do 2431 sprawcéw.

Skontrolowane samorzady nie podej-
mowaly dziatad na rzecz rozbudowy
systemu wsparcia os6b doswiadczaja-
cych przemocy domowej. Zostaty one
co prawda zaplanowane w trzech gmi-
nach (12,5%), jednak ze wzgledu na ogra-
niczone $rodki finansowe nie doszto do
ich realizacji. Co wiecej, infrastruktury
pomocowej dostepnej na terenie kon-
trolowanych samorzadéw systematycz-
nie ubywalo!”, co w ocenie NIK, wobec
zwiekszajacej sie liczby ujawnionych
przypadkéw przemocy, jest zjawiskiem
niezwykle niepokojacym.

Zapewnienie osobom doznajacym prze-
mocy trwatej ochrony przed dalszym na-
razaniem zdrowia i zycia wiaze sie z pro-
blemem dostepnosci mieszkan socjalnych,
komunalnych lub chronionych. W latach
2012-2015 (I potowa) gminy, w ktérych
o$rodki pomocy spolecznej byly kontro-
lowane, przydzielity mieszkania 158 ro-
dzinom doswiadczajagcym przemocy
(463 osobom), a 189 innych oczekiwalo
na przyznanie mieszkania. Przepisy prawa
miejscowego dziewieciu z 24 gmin umoz-
liwiaty osobom krzywdzonym przez naj-
blizszych pomoc w uzyskaniu mieszkania.
W ten sposdb stworzono warunki ulatwia-
jace im otrzymanie mieszkan komunalnych

16 W 2010 r. do Kodeksu postepowania karnego wprowadzono art. 275a, przewidujacy $rodek zapobiegaw-
czy w postaci opuszczenia lokalu mieszkalnego zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym, jezeli zachodzi
uzasadniona obawa, ze oskarzony ponownie popetni przestepstwo z uzyciem przemocy wobec tej osoby,
zwtaszcza gdy grozit popetnieniem takiego przestepstwa.

7.0d 2012 r. w jednostkach objetych kontrolg infrastruktura ta sie zmniejszyta, ubyto osiem osrodkéw
wsparcia, dwa specjalistyczne oérodki wsparcia oraz jeden dom dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet

w cigzy.
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lub socjalnych w pierwszej kolejnosci,
jednak $redni czas oczekiwania na przy-
dziat wynosit 2 lata. W przypadku gmin,
w ktérych brakowato preferencji w przy-
znawaniu mieszkan osobom krzywdzonym,
okres oczekiwania na lokum byl jeszcze
dtuzszy i wynosit prawie 5 lat.

Wyniki kontroli wykazaly, ze czte-
ry z 24 skontrolowanych gmin, starajac
sie o pozyskanie $rodkéw na rozbudowe
bazy lokalowej, skorzystaty ze wsparcia
budzetu paristwa na zasadach okreslonych
w ustawie z 8 grudnia 2006 r. o finan-
sowym wsparciu tworzenia lokali socjal-
nych, mieszkan chronionych, noclegowni
i doméw dla bezdomnych's.

Dziatania
wobec sprawcoéw przemocy

Jednym ze skuteczniejszych sposobéw
wplywajacych na zmiane sprawcéw prze-
mocy jest ich udzial w programach od-
dziatywari korekcyjno-edukacyjnych. Ich
opracowanie i realizacja to zadanie powiatu
z zakresu administracji rzadowe;j'.
Obecnie nie wszystkie powiaty wywia-
zuja sie z ustawowego obowiazku, lecz
trzeba zauwazy¢, ze liczba takich progra-
méw zroku na rok wzrasta —w 2013 . nie
prowadzita ich prawie polowa powiatéw
(160 sposréd 380), w 2014 r. ponad 40%
nie realizowalo tego typu zaje¢ (153 po-
wiaty), a w 2015 r. 28% (108). Mimo
zwiekszajacej sie liczby programéw, ich

8 Dz.U. z 2015 r. poz. 833, ze zm.

9

dostepnos¢ jest niewystarczajaca. W ba-
danych jednostkach w oddziatywaniach
korekcyjno-edukacyjnych brato udziat za-
ledwie 2-3% sprawcéw przemocy ijedynie
potowa znich je ukoficzyta. W 11 miastach
objetych kontrola do takich programéw
przystapito facznie 1379 oséb stosujacych
przemoc domowa, a 792 (57,4%) uczest-
niczyta w nich do kofica. Najwiecej oséb
wzieto udzial w programach w 2014 r.
(533 osoby), lecz wskaznik ukoriczenia
byt wéwczas najnizszy i wynosit tylko
44,5% (237 oséb).

Powodem niekoficzenia programéw
jest zazwyczaj rezygnacja uczestnikéw,
wydalenie z grupy lub programu indywi-
dualnego na skutek niedotrzymania wa-
runkéw uczestnictwa, zmiana adresu za-
mieszkania, osadzenie w zaktadzie karnym
i—najwazniejszy z nich — niedostateczny
poziom motywacji, przy braku podstawo-
wego czynnika — obowiazku natozonego
przez sad.

Wobec sprawcéw przemocy sady stosuja
najczesciej wyroki w zawieszeniu — doty-
czy to prawie 73% wyrokéw pozbawienia
wolno$ci, nie orzekajac na ogét obowigzku
uczestniczenia w oddziatywaniach korek-
cyjno-edukacyjnych?’. W 2014 r. na przy-
ktad, z 14 309 skazanych za stosowanie
przemocy obowigzek uczestnictwa w ta-
kich programach orzeczono na etapie wy-
dawania wyroku wobec 731 sprawcéw?..
Brak chetnych bytjednym z podstawowych

Art. 6 ust. 4 pkt 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

20 Zgodnie z art. 72 §1 Kodeksu karnego, zawieszajac wykonanie kary, sad zobowiazuje sprawce przemocy
w rodzinie do uczestnictwa w oddziatywaniach korekcyjno-edukacyjnych, a jezeli sad orzeka $rodek kar-
ny, to moze zobowiaza¢ skazanego do uczestnictwa w tego rodzaju oddziatywaniach.

o

! Sprawozdanie z realizacji KPPPwR za 2014 .
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powodéw nieorganizowania takich zaje¢
przez cze$é powiatéw w Polce??

Sprawcy przemocy powinni mie¢ moz-
liwo$¢ przystapienia do takich programéw
natychmiast, bez oczekiwania na rozpo-
czecie kolejnego cyklu, utworzenie grupy.
Prowadzenie zaje¢/warsztatéw w syste-
mie cigglym i otwartym dawatoby moz-
liwos¢ przystapienia do nich w kazdym
momencie. Tymczasem tylko w czterech,
sposréd 11 kontrolowanych jednostek,
programy oddziatywan korekcyjno-edu-
kacyjnych prowadzone byly przez caty
rok, w siedmiu realizowano je cyklicznie
— przez kilka miesiecy w roku. Ponadto
w dwéch osrodkach wystapily przerwy
- roczna i pétroczna, co w ocenie NIK
moglo wplynac na obnizenie motywacji
sprawcoéw do uczestnictwa w zajeciach
i spowodowac rezygnacje czesci z nich
z udzialu w programie.

W trzech z 11 badanych o$rodkéw
osoby prowadzace oddziatywania korek-
cyjno-edukacyjne dla sprawcéw przemo-
cy domowej nie posiadaly przygotowania
uprawniajacego do realizacji takich zaje¢?
Zawieranie umdéw z nimi tlumaczono
trudno$ciami ze znalezieniem specjali-
stéw. Brak fachowcéw byt tez powodem

o
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nieorganizowania zaje¢ przez Cze;s
wiatéw?.

Wobec tego, realizacji programéw podej-
muje sie cze$¢ gmin niebedacych miasta-
mi na prawach powiatu. Jednak z powodu
ustawowego przypisania zadania powia-
tom?® — nie moga one aplikowa¢ o §rodki
z budzetu pafstwa, wiec ponosza catko-
wite koszty ich realizacji. W ocenie NIK,
gminy, ktére opracowaly program, posia-
daja wykwalifikowang kadre, odpowiedni
lokal i — co najwazniejsze — sprawcéw chet-
nych do podecia pracy nad sobg, powinny
mie¢ mozliwo$¢ ubiegania sie o dotacje
zbudzetu pafistwa. Ministerstwo Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej nie zbierato
jednak danych na temat liczebnosci sa-
morzadéw prowadzacych takie zajecia.

Przebieg i efekty oddziatywar korek-
cyjno-edukacyjnych powinny by¢ objete
monitoringiem i ewaluacja, prowadzonymi
przez powiat lub podmioty, ktérym ten
zlecil realizacje zadan, a wyniki by¢ wy-
korzystywane w pracach nad udoskonale-
niem i upowszechnieniem dalszych metod
dziatafi?®. Kontrola wykazata, ze w siedmiu
sposréd 11 osrodkéw nie miato to miej-
sca. Nalezy przy tym zaznaczy(¢, ze osrod-
ki, ktére monitorowaty losy uczestnikéw

22 |Informacje uzyskane na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK w 23 powiatach nieprowadzacych
oddziatywan korekcyjno-edukacyjnych dla sprawcéw przemocy w rodzinie.

k// NIK
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23 § 9 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 22.2.2011 r. w sprawie standardu podstawo-
wych ustug $wiadczonych przez specjalistyczne osrodki wsparcia dla ofiar przemocy w rodzinie, kwalifi-
kacji oséb zatrudnionych w tych o$rodkach, szczegétowych kierunkéw prowadzenia oddziatywan korek-
cyjno-edukacyjnych wobec oséb stosujacych przemoc w rodzinie oraz kwalifikacji oséb prowadzacych
oddziatywania korekcyjno-edukacyjne. Dalej: rozporzadzenia w sprawie standardu podstawowych ustug.
(Dz.U. nr 50, poz. 259).

Informacje uzyskane na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK w 23 powiatach nieprowadzacych
oddziatywan korekcyjno-edukacyjnych dla sprawcéw przemocy w rodzinie.

2 Art. 6 ust. 4 pkt 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

% § 8 rozporzadzenia w sprawie standardu podstawowych ustug.
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programéw, mialy tez wiedze o ich zacho-
waniu po ukoficzeniu programu i ewentu-
alnym ponownym wszczeciu procedury
NK. Pozostale jednostki takich danych
nie posiadaty.

Monitorowanie sytuaciji
po zakonczeniu procedury

Procedura NK moze zosta¢ zakoriczona:
z powodu rozstrzygniecia o braku zasad-
no$ci podejmowania dziatan lub ustania
przemocy i uzasadnionego przypuszczenia
o zaprzestaniu dalszego jej stosowania oraz
po zrealizowaniu indywidualnego planu
pomocy?’”. W skontrolowanych jednostkach
w latach 2012-2015 (I potowa) wszczeto
ogétem 19 887 procedur NK, z ktérych
zakoniczono 13 457. W 30% przypadkéw
(4039) procedure zakoriczono z powodu
rozstrzygniecia o braku zasadno$ci po-
dejmowania dziatan, a 69% (9268) z po-
wodu ustania przemocy. Dotychczas nie
wypracowano jednolitego i precyzyjnego
sposobu mierzenia skutecznosci dziatad
w tej dziedzinie, brakuje zatem wyznacz-
nika efektywnosci. Kontrola ujawnita, ze
decyzje o zakoficzeniu procedury podej-
mowane byly czesto wylacznie na pod-
stawie o$wiadczenia osoby krzywdzonej
0 zaprzestaniu przez sprawce stosowania
przemocy. W ocenie NIK nieokreslenie
przestanek, jakie powinny by¢ brane pod
uwage przy zamknieciu procedury przez
grupy robocze powoduje duza uznaniowos§¢
decyzji o jej zakoficzeniu, co czasem moze
przektada¢ sie na zbyt pochopne, w czesci
przypadkéw, jej zakoiczenie.

Cho¢ obowiazujace przepisy nie naktada-
ja na cztonkéw zespotéw i grup obowiazku
monitorowania loséw 0séb po zakoriczeniu
procedury NK, to az 15 o$rodkéw spo-
$réd 24 objetych kontrolg (62,5%), taki
monitoring prowadzito. Nalezy przy tym
zaznaczy(, ze zaden z zespoléw nie opraco-
wal procedury monitorowania, odbywato
sie to przy okazji innych dziatan, podczas
wizyt w o$rodkach, spotkaii w ramach
grup wsparcia, czy korzystania z konsul-
tacji psychologicznych lub pedagogicznych.
Jest faktem, ze osoby krzywdzone, w ra-
mach procedury NK, zostaly wyposazone
w narzedzia natychmiastowego reagowa-
nia na ponowne przejawy przemocy oraz,
ze kiedy ta ustaje, nie ma tez przestanki
dajacej podstawe do ingerowania przed-
stawicieli zewnetrznych stuzb. Co prawda
w jednostkach objetych kontrola ponow-
ne wszczecie procedury nastapito tylko
w przypadku 13% zamknietych wczesniej
NK (1750 z 13 457), lecz w ocenie NIK
niski procent wznowien procedury nie
musi §wiadczy¢ o wysokiej skutecznosci
dziatan stuzacych osobom doswiadczaja-
cym przemocy. Moze on bowiem wynikaé
zbraku wiary wich skuteczno$¢ lub obawy
przed reakcja sprawcy. Potwierdzeniem
moze by¢ opinia jednej zuczestniczek prze-
prowadzonego przez NIK anonimowego
badania ankietowego, ktéra stwierdzita:
,Niestety to tylko pogorszyto sprawe, bo
sprawca zniknat akurat wtedy, gdy toczyto
sie postepowanie. Gdy tylko zamknieto
Niebieska Karte, ze wzgledu na brak kon-
taktu z nim, wrdcit i jest dwa razy gorzej

27§ 18 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 13.9. 2011 r. w sprawie procedury ,Niebieskie Karty” oraz
wzoréw formularzy ,Niebieska Karta” (Dz.U. nr 209 poz. 1245).
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niz byto. Teraz boje sie znéw zawiadomi¢

s

o tym, bo wiem, ze gdyby sie dowiedzial,
ze znbéw zostal podany, np. na policje, to
tym razem, gdyby od razu nie zostat za-
brany i nie zostatoby mu zabronione zbli-
zanie sie, to wrécilby i podpalilby nam
dom albo nas zabit”.

W ocenie NIK systematyczne upew-
nianie sie o stanie bezpieczefistwa o0s6b,
wobec ktérych zakoriczono juz procedure
NK, przeprowadzane przez dzielnicowego
lub pracownika socjalnego, niewatpliwie
przyczynitoby sie do zwiekszenia poczu-
cia bezpieczefistwa 0s6b doswiadczaja-
cych przemocy, a sama §wiadomos¢, ze
odpowiednie instytucje czuwaja nad ich
spokojem, dodawataby im wiekszej pew-
nosci siebie. Byloby to szczegdlnie istot-
ne w przypadku oséb, ktérych sytuacja
na skutek realizacji procedury NK ulegta
pogorszeniu, a takze dyscyplinujace dla
sprawcOw przemocy.

Finansowanie dziatan

Nie mozna doktadnie okresli¢ wielkosci
$rodkéw ponoszonych na zadania z zakre-
su przeciwdziatania przemocy domowe;j,
gdyz sprawozdania sporzadzane przez
samorzady nie pokazuja rzeczywistej
ich skali. Sposréd 2479 gmin w Polsce,
w 2012 r. rozdziat przeznaczony do ewi-
dencjonowania wydatkéw na przeciw-
dziatanie przemocy wystepowat tylko
w 1050 gminach (wydatkowano wéw-
czas kwote w wysokosci 17 292,8 tys. z1),
w 2013 r. w 1208 JST (kwota w wy-
soko$ci 19 429,5 tys. zt), w 2014 r.

28 Sprawozdanie z realizacji KPPPwR za 2014 r.
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a 2015 r. wydatki w tym rozdziale zapla-
nowato 1538 gmin.

W latach 2012-2014 taczne wydatki na
realizacje tego rodzaju zadan przez jed-
nostki objete kontrola, oszacowane spe-
cjalnie na potrzeby NIK, zaewidencjono-
wane w réznych rozdziatach klasyfikacji
budzetowej, utrzymywaty sie na podob-
nym poziomie i wynosity okoto 66 mln zt
rocznie. O skali ich niedoszacowania w ofi-
cjalnej sprawozdawczosci $wiadczy to, ze
wydatki tych jednostek zaewidencjono-
wane w rozdziale przeznaczonym do uj-
mowania wydatkéw na przeciwdziatanie
przemocy (85205) wynosity rocznie tylko
okoto 3,5 mln zl.

Z danych Ministerstwa Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej?® wynika, ze 2/3 spra-
wcéw przemocy domowej, w momencie
popetniania czynu, znajdowato sie pod
wptywem alkoholu. W ocenie NIK fakt
ten uzasadnia finansowanie zadan z za-
kresu przeciwdziatania przemocy ze §rod-
kéw pochodzacych z optat za korzystanie
zzezwolefi na sprzedaz napojéw alkoholo-
wych. Kontrola wykazata, ze bylo tak tylko
w polowie skontrolowanych jednostek,
anawet tam tylko czeSciowo zadania z za-
kresu przeciwdziatania przemocy w rodzi-
nie finansowano z pieniedzy uzyskanych za
wydanie zezwolef na sprzedaz alkoholu.

Z informacji uzyskanych od Pafistwowej
Agencji Rozwiazywania Probleméw
Alkoholowych (PARPA) wynika, ze
kwoty pochodzace z tych optat, przezna-
czane przez gminy na dziatania zwigzane
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zprzeciwdziataniem przemocy w rodzinie
od kilku lat byty systematycznie zmniejsza-
ne. W 2012 r. jednostki samorzadowe na
ten cel przekazaty 27 745,7 tys. zt (5% $rod-
kéw), w 2013 r. bylo to 26 358,9 tys. zt
(5%), a w 2014 r. — 25 133,4 tys. zt, co
stanowilo 4,6% tych srodkéw. W ocenie
PARPA jest to niezwykle malo.

Whioski z kontroli

Liczba ujawnianych przypadkéw prze-
mocy wzrasta, jednak nadal az 3/4 oséb
krzywdzonych przez bliskich nie zwraca
sie 0 pomoc. Jednocze$nie gminy maja pro-
blem z diagnozowaniem tego zjawiska na
wlasnym terenie, przez co nie posiadaja
wystarczajacych mozliwo$ci wezesnego
rozpoznawania zagrozef oraz Srodowisk
na nie narazonych.

W opinii NIK powinny zatem zostaé wy-
pracowane algorytmy dla poszczegdlnych
stuzb pomagajace w identyfikacji symp-
toméw przemocy domowe;j.

Zdaniem NIK, powinna nastgpi¢ zmiana
procedury NK, przez wlaczenie do realiza-
cji dziatafi sprawcéw przemocy. Wiaze sie
toz pilng potrzeba zwiekszenia uprawnier
zespoléw interdyscyplinarnych. Jednym
ze skuteczniejszych sposobéw wplywa-
jacych na zmiane zachowan oséb stosu-
jacych przemoc domowa s3 oddziatywa-
nia korekcyjno-edukacyjne. Aby jednak
odsetek sprawcéw uczestniczacych w ta-
kich programach istotnie sie zwiekszyt, ich
realizacja powinna odbywac sie w trybie
ciaglym i otwartym, a mozliwo$¢ ubiega-
nia sie o srodki na ten cel powinny mieé¢
takze gminy.

NIK dostrzega potrzebe przeprowadze-
nia przez ministra wtasciwego do spraw
pomocy spotecznej — we wspédtpracy

74 KONTROLA PANSTWOWA

z ekspertami — kompleksowej analizy
obowigzujacego stanu prawnego z punk-
tu widzenia skuteczno$ci niesienia pomo-
cy osobom do$wiadczajacym przemocy
domowej. Chodzi przede wszystkim o:
1. Uelastycznienie procedury NK, aby
wszczynanie etapu pomocowego moz-
liwe byto dopiero po zakofczeniu etapu
interwencji i upewnieniu si€, ze przemoc
faktycznie wystepuje.

2. Usprawnienie realizacji procedury NK,
w tym uregulowanie sytuacji, w ktérej
osoba podejrzana o stosowanie przemo-
Cy nie stawia sie na posiedzenie grupy ro-
bocze;j.

3. Zweryfikowanie obecnie obowigzuja-
cych wzoréw formularzy NK-A, C, D, aby
lepiej stuzyly realizacji celéw, do jakich
zostaly opracowane.

4. Usprawnienie funkcjonowania zespoléw
i grup roboczych w szczegdlnosci przez:
zapewnienie elastycznosci ustalania sktadu
grup i dostosowanie ich do realnych po-
trzeb osoby pokrzywdzonej, dookreslenie
roli przewodniczacego zespotu interdy-
scyplinarnego oraz zasad realizacji zadan
przez czlonkéw zespoléw i grup roboczych.
W ocenie NIK powinno nastapi¢ takze do-
okreslenie warunkéw finansowych pracy
cztonkéw tych gremidw.

NIK widzi takze potrzebe wspétdziata-
nia ministra wlasciwego do spraw pomocy
spolecznej zinnymi resortami w zakresie:
1. Umozliwienia wspétpracy, majacej na
celu wymiane informacji pomiedzy ze-
spotami interdyscyplinarnymi a wymia-
rem sprawiedliwosci i organami Scigania
na temat podejmowanych przez nie dziataf
wobec sprawcéw przemocy, z odpowied-
nim uwzglednieniem aspektu przetwarza-
nia danych sensytywnych (we wspétpracy
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zMinistrem Sprawiedliwosci i Ministrem
Spraw Wewnetrznych).
2. Wprowadzenia rozwiazafi umozliwia-
jacych natychmiastowe odizolowanie
osoby dopuszczajacej sie przemocy od
osoby, wobec ktérej przemoc jest stoso-
wana, niezaleznie od procedury karnej (we
wspbtpracy z Ministrem Sprawiedliwosci
i Ministrem Spraw Wewnetrznych).
3. Podjecia dziataf na rzecz zwiekszenia
zaangazowania jednostek stuzby zdrowia
w realizacje dziatan wynikajacych z ustawy
o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie
(we wspétpracy z Ministrem Zdrowia).
Obowiazek stworzenia lokalnego sys-
temu przeciwdzialania przemocy domo-
wej spoczywa na samorzadach gminnych,
dlatego w ocenie Izby niezbedne jest pod-
jecie przez nie dzialaf na rzecz rzetelne-
go diagnozowania tego zjawiska, a takze
opracowywania gminnych programéw
w sposéb umozliwiajacy ich ocene i ewa-
luacje. Udzielanie pomocy osobom do-
$wiadczajacym przemocy domowej bedzie
skuteczne, jesli zostanie im zapewniony
dostep do poradnictwa specjalistycznego
oraz bezpieczne schronienie.

o
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Opracowanie i realizacja programé
rekcyjno-edukacyjnych dla oséb stosuja-
cych przemoc nalezy do zadah powiatu
zzakresu administracji rzadowej. Zdaniem
NIK powiaty musza podjac dziatania, ma-
jace na celu ich opracowywanie i realizacje
w sposdb ciagly i otwarty, a takze wyeli-
minowac¢ przypadki zatrudniania do ich
obstugi 0séb nieposiadajacych odpowied-
nich kwalifikacji.

W ocenie NIK niezbedne jest wprowa-
dzenie obowigzku okresowego monito-
rowania przez zespét interdyscyplinarny
sytuacji os6b, wobec ktérych zakonczenie
procedury Niebieskie Karty nastapitoz po-
wodu ustania przemocy oraz zrealizowa-
niu indywidualnego planu pomocy. Taki
monitoring niewatpliwie wplywalby na
poprawe bezpieczefistwa os6b dotknietych
tym zjawiskiem, a sprawcéw motywowat
do zmiany postepowania.

JOANNA CELINSKA
Departament Pracy,
Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

Stowa kluczowe: przemoc domowa, przeciwdziatanie przemocy, osoba do$wiadczajaca

przemocy, bezpieczefistwo 0s6b, procedura Niebieska Karta

Key words: domestic violence, counteract violence, domestic violence victim, safe shelter

for victims, Blue Card procedure
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Bezpieczenstwo panstwa i obywateli

Ochrona obiektéw infrastruktury krytycznej

ANDRZEJ PANASIUK
SLAWOMIR SIERANSKI

Na sprawne i bezpieczne funkcjonowanie paristwa wptywa niezaktécone dziatanie
réznorodnych systeméw, miedzy innymi zaopatrzenia w energie, wode, rozwinietych
i szeroko dostepnych sieci telekomunikacyjnych, komputerowych oraz transportu,
okreslanych mianem infrastruktury krytycznej (IK). Za jej prawidtowe dziatanie
i reagowanie na ewentualne zagrozenia odpowiadajq przede wszystkim wlasciciele
i posiadacze obiektéw oraz wojewodowie i samorzqdy. Najwyzsza Izba Kontroli od-
kryta wiele nieprawidtowosci w tym obszarze, miedzy innymi to, ze wspétpraca or-
ganéw administracji z operatorami IK ograniczata sie do incydentalnych kontaktéw,
a o zdarzeniach mogqcych mie¢ wptyw na bezpieczeristwo infrastruktury krytycznej
gminy dowiadywaly sie z mediow.

Infrastruktura krytyczna

Infrastruktura krytyczna' odgrywa kluczo-
wa role w funkcjonowaniu pafistwa i zyciu
jego obywateli. W wyniku zdarzen spo-
wodowanych sitami natury lub bedacych
konsekwencja dziatari czlowieka, IK moze
zostac zniszczona, uszkodzona, a jej dzia-
tanie ulec zakléceniu, co moze zagrazac

zyciu i mieniu obywateli?. Réwnoczesnie
tego rodzaju wydarzenia negatywnie wply-
waja na rozwdj gospodarczy pafistwa. Stad
tezochrona IK jest jednym z priorytetéw.
Istota zadaf zwigzanych z infrastruktura
krytyczna sprowadza sie nie tylko do za-
pewnienia jej ochrony przed zagrozeniami,
ale chodzi réwniez o to, aby ewentualne

! Artykut bazuje na wynikach kontroli NIK zakonczonejw trzecim kwartale 2016 r. ,Bezpieczenstwo obiektéw
infrastruktury krytycznej”. Szczegétowe wyniki powyzszej kontroli nie mogty zostaé przedstawione
w artykule, poniewaz tresci zawarte w Informacji o wynikach kontroli stanowia informacje niejawna.

M. Zuber: Infrastruktura krytyczna panstwa jako obszaru potencjalnego oddziatywania terrorystycznego,
.Rocznik Bezpieczenstwa Miedzynarodowego” 2014, vol. 8, nr 2; Z. Zamiar: Niektdre aspekty istoty
i ochrony infrastruktury krytycznej, K. Stec: Wybrane prawne narzedzia ochrony infrastruktury krytycznej
w Polsce, ,Bezpieczenstwo Narodowe” nr 19, I11/2011; Bezpieczeristwo infrastruktury krytycznej, wymiar
teleinformatyczny, Praca zbiorowa, Instytut KosSciuszki, sierpien 2014 r. W $lad za powyzej wskazana
literatura mozna wymieni¢ nastepujace obszary zagrozen dla IK: zagrozenia obszaru $rodowiskowego,
obszaru technologicznego, zagrozenia obszaru danych i sieci, zagrozenia obszaru czynnika ludzkiego.

o
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zaktécenia w funkcjonowaniu byty mozli-
wie krétkotrwate, fatwe do usunieciainie
wywolywaty dodatkowych strat dla oby-
wateli i gospodarki.

Definicja i kwestie dotyczace infra-
struktury krytycznej zostaty uregulowa-
ne w Polsce po raz pierwszy w ustawie
z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kry-
zysowym?. Weczesniej ta problematyka nie
byta objeta kompleksowa regulacja ustawo-
w3. Poszczegdlne zagadnienia ujeto w réz-
nych ustawach, przy czym najczesciej regu-
lowaty one postepowanie specjalistycznych
stuzb, dotyczace zwalczania konkretnych
zagrozen®*. Nie istnial natomiast system
ochrony infrastruktury krytycznej, za-
pewniajacy kierowanie i koordynowanie
dziataf antykryzysowych w przypadku
réznych zagrozen, wystepujacych zaréw-
no na obszarze catego pafistwa, jak i jego
czesci. Jest to zatem pierwsze calo$ciowe
ujecie tej kwestii w prawie polskim, za-
wierajace m. in. okreslenie organéw wia-
$ciwych w sprawach ochrony IK oraz ich
zadan i zasad funkcjonowania.

W mys$l ustawy o zarzadzaniu kryzyso-
wym, infrastruktura krytyczna to systemy
oraz wchodzace wich sktad powigzane ze
soba funkcjonalnie obiekty, w tym obiekty
budowlane, urzadzenia, instalacje, ustu-
gi kluczowe dla bezpieczenistwa pafistwa
i jego obywateli oraz stuzace zapewnie-
niu sprawnego funkcjonowania organéw

3 Dz.U.z2013r. poz. 1166, ze zm.

\e

S
administracji publicznej, a takze ins‘g@t{% WOt
i przedsiebiorcéw. IK obejmuje systemy:
a) zaopatrzenia w energie, surowce ener-
getyczne i paliwa,

b) tacznosdi,

0 sieci teleinformatycznych,

d) finansowe,

€) zaopatrzenia w zywnos¢,

f) zaopatrzenia w wode,

g) ochrony zdrowia,

h) transportowe,

i) ratownicze,

j) zapewniajace cigglos¢ dziatania admi-
nistracji publicznej,

k) produkgji, sktadowania, przechowywa-
nia i stosowania substancji chemicznych
i promieniotworczych, w tym rurociagi
substancji niebezpiecznych.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym zde-
finiowata réwniez pojecie ochrony infra-
struktury krytycznej, ktéra rozumiana
jest jako wszelkie dzialania zmierzajace
do zapewnienia funkcjonalnosci, cigglosci
jej dziatafi i integralnoéci, w celu zapobie-
gania zagrozeniom, ryzykom lub stabym
punktom oraz ograniczenia i neutralizacji
ich skutkéw, a takze szybkiego odtworze-
nia tej infrastruktury na wypadek awarii,
atakéw lub innych zdarzen zaktécajacych
jej prawidlowe funkcjonowanie.

W ramach planowania cywilnego wy-
mieniono za$ zadania polegajace na przygo-
towaniu rozwigzan na wypadek zniszczenia

* W Polsce dostrzegano koniecznoé¢ ochrony niektorych sktadnikéw infrastruktury panstwa. Juz w 1997 r.
przyjeto ustawe o ochronie oséb i mienia, w ktérej wskazano obszary, obiekty, urzadzenia i $rodki trans-
portu, majace znaczenie dla obronnosci, gospodarki, bezpieczenstwa publicznego i innych waznych in-
tereséw panstwa, ktére miaty by¢ obowiazkowo chronione przez specjalne, uzbrojone formacije lub od-
powiednie zabezpieczenie techniczne — patrz T. Szewczyk, M. Pyznar: Ochrona Infrastruktury Krytycznej
a zagrozenia asymetryczne, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” nr 2/2010.
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lub zaktécenia dziatania IK, stuzace za-
pewnieniu funkcjonowania i ewentualnie
odtworzenia IK. Zadania te ustawa o za-
rzadzaniu kryzysowym powierza admini-
stracji rzadowej i samorzadowe;.
Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym
naktada na Rade Ministréw obowigzek
przyjecia, w drodze uchwaty, Narodowego
Programu Ochrony Infrastruktury Kryty-
cznej (NPOIK)?, ktéry bedzie stuzyt:
— zapobieganiu zaktéceniom funkcjono-
wania IK;
— przygotowaniu na sytuacje kryzysowe
mogace niekorzystnie wplynaé na te in-
frastrukture;
— reagowaniu w sytuacjach zniszczenia
lub zaklécenia funkcjonowania IK;
— odtworzeniu infrastruktury krytyczne;.
Pierwszy Narodowy Program Ochrony
Infrastruktury Krytycznej, przygotowany
przez Rzadowe Centrum Bezpieczeristwa
(RCB), zostat przyjety uchwata Rady
Ministréw 26 marca 2013 r. Pierwszej ak-
tualizacji RM dokonata 2 listopada 2015 r.
NPOIK wymienia pie¢ podstawowych
metod ochrony infrastruktury krytycz-
nej, to jest:
1. Ochrone fizyczng — zesp6t przedsie-
wzie¢ minimalizujacych ryzyko zakléce-
nia jej funkcjonowania przez osoby, ktére
znalazly sie na terenie IK mimo braku sto-
sownych uprawnieni. Sktadaja sie na nig
ochrona 0s6b oraz ochrona mienia, a takze

przeciwdziatanie powstawaniu szkéd i nie-
dopuszczajace do wstepu os6b nieupraw-
nionych na teren chroniony.

2. Ochrone osobowg — zesp6t przedsie-
wziec i procedur majacych na celu zmniej-
szenie ryzyka zwigzanego z osobami, ktére
przez uprawniony dostep do obiektéw,
urzadzen, instalacji i ustug IK moga spo-
wodowac zaklécenia wjej funkcjonowaniu.
Ochrone te nalezy zatem powigzac z pra-
cownikami oraz innymi osobami czaso-
wo przebywajacymi w obrebie infrastruk-
tury krytycznej (ustugodawcy, dostawcy,
goscie).

3. Ochrone techniczna, ktéra obejmuje
sprawy zwiazane ze zgodno$cig budynkéw,
urzadzet, instalacji i ustug z obowiazuja-
cymi normami (np. budowlanymi), a takze
innymi przepisami (np. przeciwpozaro-
wymi), co ma zagwarantowac bezpiecz-
ne uzytkowanie IK oraz zabezpieczenie
techniczne obiektu, czyli wykorzystanie
plotéw, barier, systeméw telewizji prze-
mystowej, systeméw dostepowych itp.
srodkéw.

4. Ochrone teleinformatyczng — systeméw
i sieci teleinformatycznych, stuzacych IK.
Oznacza to réwniez ochrone przed cyber-
przestepstwamii cyberterroryzmem oraz
skuteczne przeciwdzialanie tego typu in-
cydentom.

5. Ochrone prawna —zesp6t przedsiewzie¢
majacych na celu minimalizacje ryzyka

> Celem NPOIK jest stworzenie warunkéw do poprawy bezpieczenstwa infrastruktury krytycznej. NPOIK
okresla: a) narodowe priorytety, cele, wymagania oraz standardy, stuzace zapewnieniu sprawnego funk-
cjonowania IK; b) ministréow kierujacych dziatami administracji rzadowej i kierownikéw urzedéw central-
nych odpowiedzialnych za systemy wchodzace w sktad IK, o ktérych mowa w art. 3 pkt 2 ustawy o za-
rzadzaniu kryzysowym; c) szczegdtowe kryteria pozwalajace wyodrebni¢ obiekty, instalacje, urzadzenia
i ustugi wchodzace w sktad systeméw IK, biorac pod uwage ich znaczenie dla panstwa i zaspokojenia

potrzeb obywateli.
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zwigzanego z dzialalno$cia innych pod-
miotéw gospodarczych, panistwowych lub
prywatnych, ktérych aktywnosé moze pro-
wadzi¢ do zakltécenia w funkcjonowaniu
obiektéw, urzadzen, instalacji i ustug IK.
Chodzi m.in. 0 mozliwo$¢ kontroli i ewen-
tualnego blokowania lub ograniczania de-
cyzji zarzadéw do, na przyktad, wrogiego
przejecia, fuzji, czy tez sprzedazy niekté-
rych elementéw IK, ktérej efektem moga
by¢ zakltécenia w jej dziataniu.

W zataczniku nr 3 do NPOIK z 2013 r.
okreslono kryteria pozwalajace wyodreb-
ni¢ obiekty, instalacje, urzadzenia i ustugi
wchodzace w sktad systeméw K. Wraz
zjednolitym wykazem infrastruktury kry-
tycznej kryteria’ te zostaly opracowane
i zaktualizowane przez RCB we wspétpra-
cy zministrami i kierownikami urzedéw
centralnych odpowiedzialnych za poszcze-
gblne systemy?®.

Zadania i obowiazki operatoréw
i organéw administracji
Operatorzy infrastruktury krytycznej
Whasciciele oraz posiadacze samoistni
i zalezni obiektéw, instalacji lub urza-
dzen IK (zwani dalej operatorami IK)

\

o
v
maja obowiazek ich ochrony, w szc\ze?é%

noSci przez przygotowanie i wdrazanie pla-
néw ochrony infrastruktury krytyczne;.
Przedmiotowe plany powinny zawiera¢
m.in.: informacje na temat danego obiektu
IK, charakterystyke zagrozen oraz zasad-
nicze warianty dziatania w sytuacji wysta-
pienia kryzyséw. Struktura planéw oraz
zasady tworzenia i uzgadniania ich tresci,
a takze warunki i tryb uznania spetnienia
obowiazku posiadania planu zostaty okre-
$lone w rozporzadzeniu Rady Ministréw
z 30 kwietnia 2010 r. w sprawie planéw
ochrony infrastruktury krytycznej®.

Operatorzy IK maja réwniez obowigzek
wyznaczy¢, w terminie 30 dni od dnia
otrzymania od dyrektora RCB informaciji
o ujeciu w wykazie ich obiektéw, instala-
cji i urzadzen, osobe odpowiedzialng za
utrzymywanie kontaktéw z podmiotami
wlasciwymi do ochrony infrastruktury
krytyczne;.

Ponadto, w przypadku podmiotéw
(spétek) prowadzacych dziatalnos¢
w sektorze energii elektrycznej, ropy
naftowej oraz paliw gazowych, ktérych
mienie zostalo ujawnione w jednolitym
wykazie obiektéw IK, odrebna ustawa!”

¢ Dokument zawierajacy informacje niejawne, zgodnie z przepisami ustawy z 5.8.2010 r. o ochronie infor-

macji niejawnych (t.j. Dz.U. z 2016 poz. 1167).
7 Kryteria te podzielone sa na dwie grupy:

— kryteria sektorowe (systemowe), charakteryzujace ilosciowo lub podmiotowo parametry (funkcje)
obiektu, urzadzenia, instalacji lub ustugi, ktérych spetnienie moze spowodowac zaliczenie do elementéw
infrastruktury krytycznej. Kryteria te przedstawione sa dla kazdego z systeméw IK;
— kryteria przekrojowe, opisujace parametry odnoszace sie do skutkéw zniszczenia lub zaprzestania funk-
cjonowania obiektu, urzadzenia, instalacji lub ustugi. Patrz: T. Szewczyk, M. Pyznar: Ochrona... op.cit.
8 15.7.2015 r. jednolity wykaz obiektow, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad IK zawierat
665 pozycji, podzielonych na 11 systemow IK.
9 Dz.U. nr 83 poz. 542, dalej zwane rozporzadzeniem w sprawie planéw ochrony infrastruktury krytycznej.
Ustawa z 18.3.2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa
oraz ich wykonywaniu w niektorych spétkach kapitatowych lub grupach kapitatowych prowadzacych
dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych (Dz.U. z 2010 r. nr 65
poz. 404), dalej zwana ustawa o szczegdlnych uprawnieniach Ministra SP.

3
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wprowadzita dodatkowe obowiazki.
W mysl przepiséw ustawy o szczegdlnych
uprawnieniach Ministra SP, zarzad spétki,
ktérej mienie zostato ujawnione w jedno-
litym wykazie obiektéw IK, w porozu-
mieniu z Ministrem SP oraz dyrektorem
RCB, powotuje i odwotuje petnomocni-
ka do spraw ochrony infrastruktury kry-
tycznej'!, przy czym powolanie nastepuje
w terminie 30 dni od dnia otrzymania
powiadomienia, o ktérym mowa w art. 4
ust. 2 ustawy o szczegdlnych uprawnie-
niach Ministra Skarbu Pafistwa.
Pelnomocnik ds. ochrony IK jest pra-
cownikiem spétki monitorujacym jej
dziatalnos¢, w zakresie okreslonym usta-
wa'?, odpowiedzialnym za utrzymywa-
nie kontaktéw z podmiotami wlasciwy-
mi do ochrony infrastruktury krytyczne;.
Do jego zadafi nalezy m.in. zapewnienie
Ministrowi Skarbu Pasistwa informacji do-
tyczacych dokonania przez organy sp6tki
czynnoSci prawnych, przygotowywanie
dla zarzadu oraz rady nadzorczej infor-
macji o ochronie IK, zapewnienie zarza-
dowi doradztwa dotyczacego istniejacej
w spélce infrastruktury krytycznej, prze-
kazywanie informaciji o niej dyrektoro-
wi RCB na jego wniosek oraz dostarcza-
nie i odbieranie informaciji o zagrozeniu

I Dalej zwany petnomocnikiem ds. ochrony IK.

infrastruktury we wspéltpracy z dyrek-
torem RCB. Peltnomocnikowi przystu-
guje tez prawo do uczestniczenia w po-
siedzeniach zarzadu spétki z glosem do-
radczym czy tez zadania od jej organéw
wszelkich dokumentéw, informacji oraz
wyjasnief. Zarzad zobowigzany jest na-
tomiast do przekazywania mu dokumen-
téw lub informacji o podjeciu uchwaty lub
o dokonaniu przez organy spétki czynnosci
prawnych w terminie 3 dni od dnia ich
podjecia lub dokonania. Ponadto powia-
damia pelnomocnika o kazdym planowa-
nym posiedzeniu dotyczacym tych spraw.

Pelnomocnik sporzadza dla zarzadu
spotki oraz rady nadzorczej raport o stanie
ochrony IK. Odbywa sie to co kwartal lub
na zadanie zarzadu badz rady nadzorczej.
Powinien on zawiera¢ informacje odnosza-
ce sie do ochrony fizycznej, technicznej,
prawnej, osobowej, teleinformatycznej oraz
planéw odbudowy i przywracania IK do
funkcjonowania.

Raport jest przekazywany Ministrowi SP
oraz dyrektorowi RCB. Jezeli jest niepel-
ny, niescisty lub nie przedstawia doktadnie
stanu faktycznego, pelnomocnik jest zo-
bowiazany, na wezwanie Ministra SP lub
dyrektora RCB, do uzupelnienia raportu
we wskazanym zakresie i terminie.

12 Minister wtasciwy do spraw Skarbu Panstwa moze wyrazi¢ sprzeciw wobec podjetej przez zarzad spoétki
uchwaty lub innej dokonanej przez zarzad spoétki czynnosci prawnej, ktérej przedmiotem jest rozporza-
dzenie skfadnikami mienia, stanowiace rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, ciagtoséci dziatania
oraz integralnosci infrastruktury krytycznej. Sprzeciwem moze by¢ réwniez objeta uchwata organu spotki
dotyczaca: 1) rozwigzania spotki, 2) zmiany przeznaczenia lub zaniechania eksploatacji sktadnika mie-
nia spotki, 3) zmiany przedmiotu przedsiebiorstwa spétki, 4) zbycia albo wydzierzawienia przedsigbior-
stwa spdtki lub jego zorganizowanej czeéci oraz ustanowienia na nim ograniczonego prawa rzeczowego,
5) przyjecia planu rzeczowo-finansowego, planu dziatalnosci inwestycyjnej lub wieloletniego planu stra-
tegicznego, 6) przeniesienia siedziby spétki za granice — jezeli wykonanie takiej uchwaty stanowitoby rze-
czywiste zagrozenie dla funkcjonowania, ciagtosci dziatania oraz integralnosci infrastruktury krytycznej.

80 KONTROLA PANSTWOWA

—80 -



Ochrona obiektow infrastruktury krytycznej

—
TN

kontrola j augyt

Pelnomocnik ds. ochrony IK sporzadza
réwniez sprawozdanie kwartalne z wyko-
nanych obowiazkéw, ktére sktada ministro-
wi whasciwemu do spraw Skarbu Pafistwa
oraz dyrektorowi RCB, a ponadto, w ter-
minie 4 dni od dnia otrzymania dokumen-
téw lub informaciji o podjeciu uchwaty lub
o dokonaniu przez organy sp6tki czynno-
$ci prawnych, przekazuje Ministrowi SP
oraz dyrektorowi RCB pisemna informacje
W tej sprawie oraz stanowisko odnosnie
do wniesienia sprzeciwu wraz z jego uza-
sadnieniem. Przekazywanie informacji
oraz raportéw, o ktérych mowa powyzej
nastepuje zgodnie z przepisami o ochro-
nie informacji niejawnych (art. 6 ust. 7).

Przepisy ustawy o zarzadzaniu kryzyso-
wym stanowig takze, ze jezeli dla obiektéw,
instalacji, urzadzen i ustug IK istnieja two-
rzone na podstawie innych przepiséw plany
odpowiadajace wymogom planu ochrony
infrastruktury krytycznej, uznaje sie, iz
wymag jego posiadania jest spetniony.

Organy jednostek
samorzadu terytorialnego

Zadaniem wojewody, starosty'® i wéjta'
w sprawach zarzadzania kryzysowego jest
m.in. organizacja wykonywania zadat z za-
kresu ochrony infrastruktury krytyczne;j.
Zostaty one zdefiniowane w ustawie o za-
rzadzaniu kryzysowym i s3 to: gromadze-
nie i przetwarzanie informacji dotyczacych

4 Dotyczy to réwniez burmistrza lub prezydenta.

\
a KO

7
. .. DY
zagrozen K, opracowywanie i wdrazdfiie

procedur na wypadek ich wystapienia, od-
twarzanie IK oraz wspétpraca miedzy admi-
nistracja publiczng a wlascicielami oraz posia-
daczami samoistnymi i zaleznymi obiektow,
instalacji lub urzadzen IK w celujej ochrony.
W obszarze planowania cywilnego do
zadah wojewody, starosty i wéjta nale-
7y przygotowanie rozwiazan na wypadek
zniszczenia lub zaklécenia funkcjonowa-
nia IK. Powinny uwzglednia¢ zapewnienie
dziatania i mozliwosci jej odtworzenia.
W ramach planowania cywilnego zada-
niem wojewody, starosty i wdjta jest opra-
cowanie i przedktadanie do zatwierdzenia
planu zarzadzania kryzysowego (PZK),
w ktérym znajduja sie m.in. informacje o IK
irozwigzania dotyczace jej ochrony'. I tak:
* wojewoda kieruje je do ministra wlasci-
wego w sprawach administracji publiczne;j,
* starosta (prezydent) do wojewody,
* wéjt (burmistrz, prezydent) do starosty.
Przygotowujac plan zarzadzania kry-
zysowego, wojewoda realizuje wytyczne
do wojewdédzkich PZK, okreslone w za-
rzadzeniu nr 23 Ministra Administracji
i Cyfryzacji z 13 grudnia 2013 r. w spra-
wie wytycznych do wojewddzkich planéw
zarzadzania kryzysowego'®. Analogicznie
starosta, przygotowujac powiatowy PZK,
wypelnia zalecenia wojewody, zas wéit,
w odniesieniu do gminnego PZK, realizuje
zalecenia starosty.

3 W miastach na prawach powiatu obowiazki starosty w tym zakresie realizuje prezydent.

> W sktad PZK wchodzi plan gtéwny okreslajacy m.in. charakterystyke zagrozen oraz ocene ryzyka ich wy-

stapienia, w tym dotyczacych IK, oraz mapy ryzyka i zagrozen oraz zataczniki funkcjonalne okreslajace
m.in. procedury realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego, w tym zwiazane z ochrona IK, wykaz
IK znajdujacy sie na terenie wojewoddztwa,/powiatu/gminy, priorytety w zakresie ochrony i odtwarzania IK.

5 DzUrz MAIC z 2013 r. poz. 36.
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Wojewodowie, jezeli istnieje potrzeba
wynikajgca zwojewddzkiego PZK, sa upo-
waznieni do przekazywania niezbedne;
informagiji o infrastrukturze krytyczne;
na terenie wojewddztwa wlasciwemu or-
ganowi administracji publicznej, z zacho-
waniem przepiséw o ochronie informacji
niejawnych.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym nie
wymienia szczegélowych obowigzkéw
w tej dziedzinie w odniesieniu do orga-
néw samorzadu terytorialnego szczebla
wojewddzkiego. Stwierdzono tylko, iz za-
rzad wojewddztwa uczestniczy w realizacji
zadafi z zakresu zarzadzania kryzysowego,
w tym planowania cywilnego, wynikaja-
cych z jego kompetencji.

Obowiazek podjecia dziatan w zakresie
zarzadzania kryzysowego (w tym ochro-
ny IK) spoczywa na organie wlasciwym
w sprawach zarzadzania kryzysowego,
ktéry pierwszy otrzymatinformacje o wy-
stapieniu zagrozenia. O zaistniatym zdarze-
niu niezwlocznie informuje on odpowied-
nio organy wyzszego i nizszego szczebla,
przedstawiajac jednoczesnie swoja ocene
sytuacji oraz informacje o zamierzonych
dziataniach.

Formacje specjalistyczne

Infrastruktura krytyczna nalezy czesto
do obszaréw, obiektéw i urzadzen podle-

7 Dz.U. z 2014 r. poz. 1099, ze zm.
18 Ewidencja ma charakter poufny.

gajacych obowiazkowej ochronie przez
specjalistyczne uzbrojone formacije
ochronne lub odpowiednie zabezpie-
czenie techniczne, zgodnie z art. 5 usta-
wy z 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb
i mienia'. Wojewodowie prowadza ewi-
dencje'® tych, ktére znajduja sie na tere-
nie regionu. Kierownik jednostki, ktéry
bezposrednio zarzadza obszarami, obiek-
tami i urzadzeniami umieszczonymi we
wspomnianej ewidencji albo upowazniona
przez niego osoba, sa obowigzani uzgadnia¢
zwlasciwym terytorialnie komendantem
wojewddzkim Policji plan ich ochrony'.
Komendant bierze wéwczas pod uwage
potencjalny stan zagrozenia jednostki oraz
wymagania okreslone prawem. Odmowa
uzgodnienia planu nastepuje w drodze de-
cyzji administracyjne;j.

Na podstawie ustawy o ochronie os6b
imienia Komendant Gtéwny Policji spra-
wuje nadzér nad dziatalnoscig specjali-
stycznych uzbrojonych formaciji ochron-
nych w zakresie zasad i sposobéw realizaciji
zadafi ochrony oséb i mienia, sposobéw
uzycia przez nie srodkéw przymusu bez-
posredniego lub broni palnej, czy tez po-
siadania przez pracownikéw ochrony nie-
zbednych kwalifikacji.

Operatorzy IK, na podstawie przepiséw
ustawy z 27 kwietnia 2001 . Prawo ochro-
ny Srodowiska?’, jako prowadzacy zaktad

Plan ochrony powinien uwzglednia¢ charakter produkcji lub rodzaj dziatalnosci jednostki, zawierac¢ analize
stanu potencjalnych zagrozen i aktualnego stanu bezpieczenstwa jednostki, podawac jego ocene, zawie-
ra¢ dane dotyczace specjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej, a w tym: stan etatowy, rodzaj oraz
ilo$¢ uzbrojenia i wyposazenia, sposob zabezpieczenia broni i amunicji, zawiera¢ dane dotyczace rodzaju
zabezpieczen technicznych, zasady organizacji i wykonywania ochrony jednostki.

2 Dz.U.z2013 r. poz. 1232, ze zm.
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ryzyku, sporzadzaja program zapobiega-
nia powaznym awariom przemystowym,
zwany dalej programem zapobiegania awa-
riom. Rejestr zaktadéw, ktérych aktywnosc¢
moze by¢ przyczyna wystapienia powaz-
nej awarii, w tym zaktadéw o zwiekszo-
nym ryzyku i zaktadéw o duzym ryzyku
prowadzi Inspekcja Ochrony Srodowiska.
Prowadzacy takie zaktady wdrazaja pro-
gram zapobiegania awariom za pomoca
systemu zarzadzania bezpieczefstwem,
gwarantujacego odpowiedni do zagrozer
poziom ochrony ludzi i srodowiska, stano-
wigcy element ogdlnego systemu zarzadza-
nia zaktadem. Program uwzglednia zagro-
zenia awariami przemystowymiiztozonos¢
organizacji w zakltadzie. Zgodnie z przepi-
sami Prawa ochrony §rodowiska powinien
zawiera¢ okreSlenie prawdopodobiefistwa
wystapienia awarii przemyslowej, zasady
zapobiegania oraz zwalczania jej skutkéw,
okreslenie sposobéw ograniczenia jej efek-
téw dla ludzi i Srodowiska, okreslenie cze-
stotliwoéci przeprowadzania analiz progra-
mu zapobiegania awariom, stuzacych ocenie
jego aktualnosci i skutecznosci.
Prowadzacy zaktad o duzym ryzyku
jest obowigzany do opracowania raportu
o bezpieczenistwie. Powinien wykazac,
m.in. ze: jest przygotowany do stosowa-
nia programu zapobiegania awariom i do
zwalczania awarii przemystowych; zostaty
przeanalizowane mozliwosci wystapienia
takiego zdarzenia i podjeto $rodki koniecz-
ne do zapobiezenia mu; zachowano zasady
bezpieczefistwa oraz prawidtowego pro-
jektowania, wykonania i utrzymywania
instalacji, w tym magazynéw, urzadzef,
z wylaczeniem §rodkéw transportu oraz
infrastruktury, zwigzanej z dziataniem
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pienia awarii oraz ze zostal opracowany
wewnetrzny plan operacyjno-ratowni-
czy, a komendantowi wojewédzkiemu
Panistwowej Strazy Pozarnej dostarczono
informacje do opracowania zewnetrznego
planu operacyjno-ratowniczego.

Komendant, w drodze decyzji, po uzy-
skaniu opinii wojewddzkiego inspektora
ochrony srodowiska, zatwierdza lub od-
mawia zatwierdzenia raportu o bezpie-
czefistwie lub jego zmiany.

Ponadto — w celu zapobiegania, zwalcza-
niai ograniczania skutkéw awarii przemy-
stowej — opracowuje sie wewnetrzny plan
operacyjno-ratowniczy. Zawiera on przede
wszystkim spis przewidywanych dziatai
zmierzajacych do ograniczeniu skutkéw
awarii, propozycje metod i srodkéw shu-
z3cych ochronie ludzi i Srodowiska, in-
formacje o wystepujacych zagrozeniach,
srodkach zapobiegawczych i o dziataniach,
ktére beda podjete w przypadku wysta-
pienia awarii; wskazuje sposoby usuniecia
jej skutkéw i przywrécenia Srodowiska
do stanu poprzedniego, a takze sposoby
zapobiegania transgranicznym skutkom
awarii przemystowe;j.

Komendant wojewddzkiej Pafistwowej
Strazy Pozarnej opiniuje wewnetrzny plan
operacyjno-ratowniczy lub jego zmiany.

Czynnosci kontrolno-rozpoznawcze, do-
tyczace przestrzegania przepiséw o prze-
ciwdziataniu awarii przemystowej, obejmu-
jace wszystkie dzialania, w tym kontrole
w terenie, kontrole zastosowanych w za-
kladzie srodkéw, systeméw i raportéw oraz
dokumentéw stanowigcych o dziataniach
nastepczych, a takze dziataniach niebe-
dacych kontrola w terenie, prowadzi wia-
Sciwy organ Paristwowej Strazy Pozarne;j.
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Andrzej Panasiuk, Stawomir Sieranski

Nalezy tez doda¢, ze zgodnie z przepi-
sami ustawy z 20 lipca 1991 r. o Inspekciji
Ochrony Srodowiska?!, réwniezjej organy
dokonuja kontroli co najmniej raz na 3 lata
w zaktadach o zwiekszonym ryzyku, a co
najmniej raz w roku w zaktadach o duzym
ryzyku.

Zadania z zakresu przeciwdzialania, za-
pobiegania i usuwania skutkéw zdarzen
o charakterze terrorystycznym, zgodnie
z przepisami ustawy o zarzadzaniu kryzy-
sowym, sa realizowane we wspétpracy z or-
ganami administracji rzadowej wlagciwymi
w tych sprawach, w szczegdlnoéci z szefem
ABW. Organy administracji publicznej,
posiadacze samoistni i zalezni obiektéw,
instalacji lub urzadzen IK sa obowiazani
niezwlocznie przekazywaé mu informacije
dotyczace zagrozen o charakterze terrory-
stycznym dla tej infrastruktury krytycznej,
w tym dla funkcjonowania systeméw i sieci
energetycznych, wodnokanalizacyjnych,
cieptowniczych oraz teleinformatycznych,
istotnych z punktu widzenia bezpieczen-
stwa pafstwa, a takze dzialaf, ktére moga
prowadzi¢ do zagrozenia zycia lub zdro-
wia ludzi, mienia w znacznych rozmiarach,
dziedzictwa narodowego lub $rodowiska.
Szef ABW, w przypadku powziecia takich
informacji, moze udziela¢ zalecefi organom
i podmiotom zagrozonym tymi dzialaniami
oraz przekazywac im niezbedne informacje
stuzace przeciwdziataniu niebezpieczefi-
stwom (ust. 3). O podjetych dziataniach
informuje dyrektora RCB.

2l Dz.U. z 2013 r. poz. 686, ze zm.

Kontrola NIK

W latach 2010—2012 Najwyzsza Izba
Kontroli prowadzita czynnosci kontrol-
ne dotyczace szeroko pojetej ochrony
ludnosci w obszarach zarzadzania kryzy-
sowego, obrony cywilnej, powiadamia-
nia ratunkowego oraz systemu ratowni-
czo-gasniczego. Badano m.in. przygoto-
wanie Narodowego Programu Ochrony
Infrastruktury Krytycznej (NPOIK). Nie
prowadzono natomiast kontroli, ktéra ob-
jeto by np. prawidlowos¢ przygotowania
i wdrazania planéw ochrony infrastruk-
tury krytycznej.

W latach 2015 i 2016 NIK sprawdzita
prawidlowos¢ zabezpieczenia obiektéw
IK, istotnych dla funkcjonowania pafistwa,
azatem czy organy administracji publicznej
oraz podmioty odpowiedzialne za ochrone
infrastruktury krytycznej rzetelnie reali-
zuja zadania okreslone przepisami prawa.
Przyczyna podjecia kontroli byly tez licz-
ne doniesienia medialne o wystepowaniu
awarii lub incydentéw mogacych stano-
wic zagrozenie dla obiektéw IK w kraju.
Badaniem objeto wybranych operatoréw
IK, Rzagdowe Centrum Bezpieczenistwa,
wojewodéw orazjednostki samorzadu te-
rytorialnego szczebla powiatowego i gmin-
nego. Ujawniono liczne nieprawidlowosci,
zaréwno na etapie planowania, jak i wdra-
zania przez operatoréw IK rozwigzan ma-
jacych na celu skuteczng ochrone obiektéw
przed zagrozeniami??. Stwierdzono m.in.,
ze mimo takiego obowigzku:

22 Cze$¢ ustalen poczynionych w trakcie kontroli u operatoréw IK stanowi tajemnice przedsiebiorstwa
w rozumieniu art. 11 ust. 4 ustawy z 16.4.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. z 2003 r.
nr 153 poz. 1503, ze zm.) W zwiazku z tym NIK ma obowiazek chroni¢ te tajemnice i nie moze prze-
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* nie obejmowano ochrona fizyczna
wszystkich obiektéw IK powigzanych ze
sobg funkcjonalnie i niezbednych do za-
pewnienia bezpiecznego dziatania infra-
struktury;

* cze$¢ terendw, na ktérych znajdowaty
sie obiekty IK nie byta wlasciwie zabez-
pieczona przed wejsciem oséb nieupraw-
nionych, na wielu obszarach brakowato
monitoringu wizyjnego,

* wejscia do niektérych obiektéw nie spel-
nialy norm bezpieczenistwa i nie byty ob-
jete systemem kontroli dostepu, a bramy
wijazdowe nie zostaly wyposazone w zapo-
ry zabezpieczajace przed wtargnieciem,

* uwiekszej czeéci skontrolowanych pod-
miotéw odpowiedzialnych za ochrone IK
nie wprowadzono rozwiazan na wypadek
wystapienia sabotazu lub wyrzadzenia
szkéd przez pracownikéw,

* we zadnym ze skontrolowanych podmio-
téw nie wyodrebniono personelu kluczo-
wego ze wzgledu na przestrzeganie zasad
bezpieczenstwa IK,

* wznaczacej wiekszosci podmioty te nie
okreslaty tez procedur umozliwiajacych
sprawdzenie wybranego oferenta wykonu-
jacego ustugi dla operatora IK pod katem
jakosci ustug, czy tezzachowania poufno-
$ci prowadzonych prac.

Ponadto wystapity przypadki niereali-
zowania przez skontrolowane podmioty
niektérych rekomendacji audytu sieci in-
formatycznych, dziatajacych na potrzeby
obiektéw IK, nieopracowania komplekso-
wych regulacji wewnetrznych dotyczacych

N
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a ko
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bezpleczenstwa przemyslowego S}é&%

teleinformatycznego oraz niezobowiazy-
wania wykonawcéw do zachowania po-
ufnosci uzyskanych informacji, mimo ze
podczas realizacji zadad mieli dostep do
kluczowych systeméw stuzacych do ste-
rowania infrastrukturg krytyczna.

Brak odpowiednich zabezpieczer m.in.
w obszarach ochrony fizycznej czy osobo-
wej skutkowatl wystapieniem niebezpiecz-
nych incydentéw na terenach obiektéw lub
zwigzanych z eksploatacja instalacji IK.

Przyktadem moze by¢ zaginiecie dwéch
duzych pojemnikéw zawierajacych izotop
promieniotwérczy Co-60. W przypadku
ich zniszczenia i wydostania sie substan-
Cji na zewnatrz, pojawitoby sie powazne
zagrozenie dla zycia i zdrowia 0séb prze-
bywajacych w poblizu. Przyczyna zaginie-
cia pojemnikéw byl brak nadzoru jednego
zoperatoréw nad pracownikami firmy ze-
wnetrznej, wykonujacej ustugi na terenie
obiektu IK. Kolejnym incydentem byto
uszkodzenie polaczenia transgranicznego
—kabla pradu statego o wysokim napieciu,
laczacego Polske z jednym z europejskich
krajéw, strategicznego z punktu widzenia
zapewnienia dostaw energii elektrycznej
oraz majacego wplyw na bezpieczefistwo
energetyczne panstwa. Nieprzygotowanie
i niewdrozenie przez jednego z operato-
réw IK procedur kontroli transportéw
z surowcami energetycznymi przed ich
wjazdem na teren obiektu spowodowat
za$ skierowanie na przekaznik taSmowy,
wraz z tadunkiem biomasy, niewybuchu

kazywa¢ do wiadomosci publicznej informacji technicznych, technologicznych, organizacyjnych lub innych
posiadajacych warto$¢ gospodarcza, co do ktérych przedsiebiorca podjat niezbedne dziatania w celu za-
chowania ich poufnosci. W zwigzku z powyzszym, niektdre ustalenia kontroli nie moga by¢ przedstawione.
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pocisku artyleryjskiego. Niewlasciwe
zabezpieczenie techniczne (zbyt niskie
ogrodzenie, brak monitoringu) bylo tez
przyczyna wejécia na teren innego obiektu
przez osoby nieuprawnione i dokonania
prowokacji, majacej na celu wykazanie,
ze brak odpowiednich zabezpieczen po-
zwala zatrud ujecia wody dla setek tysiecy
obywateli.

Nieprawidtowosci stwierdzono réwniez
na etapie opracowywania przez podmioty
odpowiedzialne za ochrone IK jej planéw
(POIK). Polegaty one na niezawieraniu
w nich niektérych elementéw wymaga-
nych przepisami prawa, czy tez niedotrzy-
mywaniu terminéw opracowania POIK.

Niepokojaca jest tez niewlasciwa realiza-
cjazadan zzakresu ochrony IK przez skon-
trolowanych wojewodéw oraz jednostki
samorzadu terytorialnego. Stwierdzono
bowiem wiele przypadkéw niewywiazy-
wania sie przez wojewodéw z obowiazkéw
przekazywania organom gmin informacji
oznajdujacej sie naich terenach infrastruk-
turze krytycznej.

W konsekwencji, w trzech objetych
badaniem gminach, nie podjeto zadnych
dziatari dotyczacych ochrony IK, okre-
$lonych w ustawie o zarzadzaniu kryzy-
sowym. Znaczgca cze$¢ starostéw oraz
wojtéw nie gromadzita i nie przetwarza-
ta informacji dotyczacych zagrozen, nie
opracowywata i nie wdrazata procedur na
wypadek ich wystapienia oraz rozwiazat

Andrzej Panasiuk, Stawomir Sieranski

w sytuacji zniszczenia lub zaktécenia funk-
cjonowania IK. Czesto nie aktualizowa-
no réwniez powiatowych i gminnych pla-
néw zarzadzania kryzysowego odnosnie do
dostosowania ich zapiséw do wymogéw
ochrony IK okreslonych w ustawie o za-
rzadzaniu kryzysowym.

W badanym przez NIK okresie wspé6t-
praca starostéw i wéjtéw z operatorami IK
ograniczata sie do incydentalnych kontak-
téw w toku szkoler,, konferencji i ¢wiczeri
obrony cywilnej oraz zarzadzania kryzyso-
wego organizowanych przez wojewoddw.
O zdarzeniach mogacych mie¢ wptyw na
bezpieczeristwo IK, starostwa i gminy do-
wiadywaly sie gtéwnie ze Srodkéw maso-
wego przekazu.

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawi-
dtowosciami sformulowano wnioski po-
kontrolne. Badane podmioty odpowie-
dzialne za infrastrukture krytyczng oraz
wojewoddéw i organy jednostek samorza-
du terytorialnego wezwano do usuniecia
stwierdzonych uchybief i realizacji zadan
zwiazanych z ochrona IK zgodnie z prze-
pisami prawa.

dr hab. ANDRZEJ PANASIUK

dyrektor Delegatury NIK w Warszawie,
profesor Uniwersytetu w Biatymstoku,
SEAWOMIR SIERANSKI

wicedyrektor Delegatury NIK w Warszawie

Stowa kluczowe: infastruktura krytyczna, ochrona obiektéw, zapewnienie bezpieczeristwa

pafistwa, bezpieczeristwo obywateli.

Key words: critical infrastructure, protection of critical infrastructure items, safety of the

state, safety of the citizens

86 KONTROLA PANSTWOWA

— 86 —



Ochrona przyrody i edukacja ekologiczna

KATARZYNA PAPINSKA

Dziatania przyczyniajgce sie do zachowaniu dziedzictwa przyrodniczego dla przy-
sztych pokolen stuzq realizacji zréwnowazonego rozwoju, kiéry w Polsce jest obo-
wigzkiem wynikajqgcym wprost z Konstytucji RP. Dlatego tak wazna jest edukacja
ekologiczna dotyczqca potrzeb srodowiska. Kontrola przeprowadzona przez Najwyz-
szq Izbe Kontroli wykazala jednak, ze system przyznawania dotacji na dziatania
z nig zwiqgzane oraz te dotyczqce ochrony przyrody nastawiony byt na maksymalne
wykorzystanie Srodkéw europejskich i krajowych bez wystarczajqcej dbatosci o ja-

kos¢ przygotowywanych projektow.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach
czlonkowskich UE, wprowadzono wiele
mechanizmdéw finansowych umozliwia-
jacych dotowanie projektéw dotyczacych
ochrony przyrody oraz edukaciji ekologicz-
nej. Kazdego roku realizuje sie setki ta-
kich projektéw ze srodkéw publicznych.
Dziatania prowadzone sa zaréwno przez
powolane w tym celu instytucje i orga-
ny pafistwowe, jak i inne jednostki, takze
organy samorzadu terytorialnego i pod-
mioty nienalezace do sektora finanséw
publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli podjeta sie
sprawdzenia! czy $rodki publiczne,

przekazane na podstawie uméw dotacji
na realizacje projektéw w zakresie ochrony
przyrody i edukacji ekologicznej, zostaty
przez beneficjentéw wladciwie spozyt-
kowane. Skontrolowano 20 podmiotéw
korzystajacych z dotacji, niebedacych
pafistwowymi jednostkami budzetowy-
mi powotanymi w celu realizacji takich
zadan. Wéréd kontrolowanych beneficjen-
téw bylo 17 organizacji pozarzadowych,
2 jednostki samorzadu terytorialnego oraz
jedna szkota wyzsza.

Zbadano ogétem 60 projektéw realizo-
wanych przez te jednostki w okresie od
1 stycznia 2013 r. do 22 lutego 2016 1.,

' Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Wykorzystanie $rodkéw pu-
blicznych uzyskiwanych z uméw dotacji na dziatania dotyczace ochrony przyrody i edukacji ekologicznej,

nr ewid. 38/2016/P/15/054/KSI, NIK, lipiec 2016 r.
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z uwzglednieniem dokumentacji doty-
czacej wezesniejszych dzialafi majacych
zwiazek z realizacja tych projektow.

Na realizacje objetych analiza przedsie-
wzie¢ wydatkowano ogétem 169,5 min zt,
w tym 114,3 mln zt (67,4%) ze $rodkéw
europejskich3 i 45,3 mln zt (26,7%)
z puli Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSiGW). Pozostate 5,9% stanowi-
ty gléwnie srodki wojewddzkich funduszy
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej
(WFOSiGW) oraz udziat wlasny bene-
ficjentow.

Drzieki realizacji niektérych dotowanych
projektéw osiagnieto wymierne efekty
w postaci przywrécenia wlaéciwego stanu
cennym siedliskom przyrodniczym, po-
prawy warunkéw bytowania wybranym
gatunkom chronionych roslin i zwierzat,
objecia ochrong warto$ciowych przyrod-
niczo terenéw przy jednoczesnym stwo-
rzeniu dogodnych warunkéw dla turystyki
irekreacji oraz przeprowadzenia szeregu
dzialaf o charakterze edukacyjno-pro-
mocyjnym.

Za przyktad moze postuzy¢ reali-
zacja projektu ,Borowiackie Szlaki
— kompleksowa redukcja presji tury-
stycznej w Rezerwacie Biosfery Bory
Tucholskie”. Dzieki budowie punktéw
postojowych, miejsc parkingowych,
wyznaczeniu i oznakowaniu szlakéw
turystycznych ograniczono niepozada-
na penetracje przez turystéw obszaréw
cennych przyrodniczo. Wykorzystujac

Katarzyna Papinska

réznorodne metody i drogi przekazu za-
pewniono informacje o udostepnionych
zasobach i zasadach korzystania z nich
w celu ochrony ekosystemu.

Realizacja projektow: ,Wsparcie re-
stytucji i ochrony ssakéw battyckich
w Polsce oraz Wsparcie ochrony za-
grozonych siedlisk i gatunkéw Morza
Baltyckiego w rejonie Zatoki Gdanskiej”,
umozliwita prowadzenie szeregu dzia-
taf na rzecz wsparcia restytucji i ochro-
ny fok i morswinéw w Polsce, w tym
utrzymania stada rozrodczego i mlodych
fok, utworzenia i prowadzenia osrodka
rehabilitacji na terenie Stacji Morskiej
Instytutu Oceanografii.

W ramach pieciu projektéw prowadzo-
nych przez Polskie Towarzystwo Ochrony
Ptakéw (PTOP) wybudowano 146 urza-
dzefi hydrologicznych (zastawek, progéw,
brodéw, przepustéw); wykopano osiem
stawow dla zétwi blotnych i 97 oczek
wodnych w rewirach orlika; odtworzono
595 ha tgk; wykoszono 254 ha szuwaréw;
wyznaczono 75 stref ochronnych i ustawio-
no 80 czatowni na zerowiskach orlikéw;
opracowano plany ochrony dla trzech re-
zerwatéw oraz przywrdcono wypas krowy
polskiej czerwonej i konikéw polskich na
powierzchni 97 ha.

Niestety, w wyniku kontroli az u 80%
beneficjentéw stwierdzono nieprawidto-
wosci. Wystapity one w toku realizacji 52%
badanych projektéw.

Niektérzy beneficjenci sprawiali wraze-
nie jakby nie zdawali sobie w petni sprawy,

2 W catym okresie ich finansowania, do dnia zakonczenia kontroli. ;
3 Pochodzace z ,,Programu operacyjnego infrastruktura i $rodowisko” (PO [iS), z programu Life+, lub pro-
gramoéw Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG).
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ze dysponuja srodkami publicznymi, do
ktérych stosowane s3 przepisy ustawy
o finansach publicznych, a wydatki po-
winny by¢ dokonywane w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasady uzy-
skiwania najlepszych efektéw z danych
naktadéw, optymalnego doboru metod
i Srodkéw stuzacych osiggnieciu zalozonych
celéw oraz dajacy mozliwo$¢ terminowej
realizacji zadaf.

W 40% kontrolowanych podmiotéw
ujawniono powazne nieprawidlowosci
zwigzane z prowadzeniem ewidencji fi-
nansowo-ksiegowej, polegajace miedzy
innymi na:

* Nieokresleniu zasad ewidencjonowania
kosztéw ogdlnych (w tym statych) i kosz-
téw zarzadzania projektami, nieustaleniu
kluczy podziatu kosztéw funkcjonowania
biura i kosztéw wynagrodzen 0s6b zaan-
gazowanych w realizacje poszczegdlnych
projektéw.

* Niezapewnieniu wymogu trwalo$ci za-
pisom ksiegowym, okreslonego przepisami
ustawy o rachunkowosci. Miesieczne okre-
sy sprawozdawcze zamykane byly z op6z-
nieniem od kilku do kilkunastu miesiecy,
a zapisy ksiegowe przez wiele miesiecy
utrzymywane byly w tak zwanym buforze.
* Nieprzestrzeganiu, okreslonego przepi-
sami terminu zamkniecia ksigg rachunko-
wych za dany rok obrotowy.

Na przyktad w jednej z kontrolowanych
jednostek w okresie od 28 pazdziernika do
3 grudnia 2015 r., czyli w trakcie kontroli
NIK, zostaty zamkniete ksiegi rachunkowe
poszczegdlnych lat obrotowych od 2005 1.
do 2014 r. Efektem utrzymywania zapiséw
ksiegowych w tzw. , buforze” i niezamknie-
cia ksiag rachunkowych bylo sporzadze-
nie i przekazanie do KRS sprawozdania
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stawie zapiséw ksiegowych niespelniaja-
cych wymogu trwalosci.

* Prowadzeniu ewidencji finansowo-ksie-
gowej w sposéb, ktéry uniemozliwial usta-
lenie kosztéw/wydatkéw, poniesionych na
poszczegdlne projekty, wedtug zrédetich
finansowania, m.in. z budzetu $rodkéw
europejskich, NFOSiGW lub wiasnych.
* Niezgodnym z przepisami ustawy o ra-
chunkowosci dokonywaniu korekt zapiséw
na dowodach ksiegowych.

* Nieprzestrzeganiu postanowien za-
wartych uméw cywilnoprawnych przy
zatwierdzaniu faktur do wyptaty.

* Zatwierdzeniu do wyplaty faktury, po-
mimo braku dokumentéw potwierdzaja-
cych wykonanie zleconych prac.

W 35% kontrolowanych podmiotéw,
zastrzezenia budzil sposéb wylonienia
wykonawcéw lub dostawcéw. Ujawniono
przypadki:

* Niewtasciwego okreslenia przedmiotu
zaméwienia lub kryteriéw stosowanych
przy wyborze oferty.

* Wyboru wykonawcéw bez uprzedniego
dokonania analizy rynku czy ofert, czym
naruszono zasady réwnego traktowania,
uczciwej konkurencji i przejrzystosci po-
stepowan.

Na przyktad w jednym z podmiotéw na
386 uméw zawartych z podwykonawcami,
w przypadku 367 (95,1%) wybér podwy-
konawcy nie byt poprzedzony przeprowa-
dzeniem wyboru ofert.
¢ Braku dokumentéw $wiadczacych o rze-
telnym oszacowaniu wartosci zaméwienia,
co uniemozliwiato ocene efektywnosci
wydatkowania §rodkéw publicznych.

Pomimo ze zgodnie z ustawg o finan-
sach publicznych podmiot wnioskujacy
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o przyznanie §rodkéw na realizacje wy-
odrebnionego zadania powinien przed-
stawi¢ oferte wykonania go zgodnie z za-
sadami uczciwej konkurencji, gwarantujaca
efektywnos¢, oszczedno$é i terminowosé,
w 35% kontrolowanych podmiotéw brako-
walo kompletu dokumentéw zwigzanych
z przygotowaniem wniosku, w tym pod-
staw szacowania wartoSci projektu zglasza-
nego do dofinansowania. Tymczasem jest
to pierwszy krok na etapie wnioskowania
o dofinansowanie projektu.

Byly przypadki, ze beneficjenci na tym
etapie nie posiadali wystarczajgcego roze-
znania dotyczacego mozliwosci realizacji
projektu w planowanym zakresie, w tym:
wystepowania przedmiotu ochrony, kté-
rego dotyczy projekt, wspoétdziatania in-
nych podmiotéw i zgody na prowadzenie
dziatafi na obszarze, do ktérego wniosko-
dawca nie ma uprawniefi, co nie powinno
by¢ dopuszczalne.

Planujac wykonanie projektuna ,,obcych
gruntach”, powinno sie uprzednio pisem-
nie uzgodni¢ takie zamiary z podmiotami
zarzadzajacymi tymi terenami. Brak ta-
kich uzgodnieA moze bowiem uniemoz-
liwia¢ realizacje zadania lub przyczyni¢
sie do ewentualnych opéznien, a w kon-
sekwencji do zwrotu czesci kwoty dofi-
nansowania.

W zwiazku z ujawnionymi nieprawi-
dtowosciami, w czesci sposrod kontrolo-
wanych podmiotéw nie mozna byto jed-
noznacznie oceni¢ czy srodki publiczne,
przeznaczone na realizacje projektéw, wy-
dawano gospodarnie z zachowaniem za-
sady uzyskania najlepszych efektéw przy
danych naktadach finansowych.

Liczne bledy i nie$cistosci wystepujace
we wnioskach o platnosci sktadanych przez

90 KONTROLA PANSTWOWA

beneficjentéw powodowaly, ze koicowe
rozliczanie zrealizowanych przedsiewzie¢
bylo procesem dtugotrwalym i nastepowa-
fo czesto po wielu miesigcach, a czasami
w terminie dluzszym niz rok od zakon-
czenia projektu.

Do rozliczenia niektérych dzialas, re-
alizowanych w ramach projektéw edu-
kacyjnych, nie stosowano okreslonych
umowami wskaznikéw. Beneficjent nie
dokumentowatich osiagniecia, a instytucja
udzielajaca dofinansowania nie wymagata
przedstawienia.

Odnotowano tez przypadki zmiany za-
kresu dziataf przewidzianych umowsa lub
niepelnej realizacji zadan.

W jednym przypadku w koszty projektu
wliczono zadanie nieprzewidziane harmo-
nogramem, ktérego okres realizacji wy-
kraczat 2,5 roku poza termin wykonania
catego projektu.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze po-
wszechnie stosowana byta praktyka wie-
lokrotnego aneksowania uméw o dofinan-
sowanie, w tym réwniez po zakoficzeniu
realizacji projektu. Aneksamizmieniano
zakres prac, rezygnujac z czeéci projekto-
wanych dziataf, zmieniano ich charakter
iliczbe, terminy wykonania, wartos¢ pro-
jektu, a nawet wskazniki rezultatu.
¢ Termin zakoficzenia realizacji 34 (55%)
sposréd 60 projektéw objetych analiza byt
aneksami wydluzony na okres od 3 mie-
siecy do 2 lat.

* Na 38 zakoficzonych projektéw zmiany
warto$ci wprowadzono aneksamiw przy-
padku 25, to jest 66%.

¢ Byly przypadki aneksowania najpierw
zakresu okreslonych umowa prac, w zwigz-
ku z powstatymi oszczednosciami, a na-
stepnie zwiekszenia kosztow projektu.

—~-90 -



Ochrona przyrody i edukacja ekologiczna

o

kontrola j audyt

Postepowanie takie moze $wiadczy¢
o udzielaniu dofinansowania projektom
przygotowanym bez naleZytej staranno-
$ciirozeznania mozliwosci ich realizacji.

Wprowadzanie zmian dotyczacych
wskaznikéw rezultatu projektu jest zja-
wiskiem szczegdlnie niepokojacym.
Oczywiste wydaje sie bowiem, ze do-
finansowanie powinny uzyskiwa¢ takie
projekty, ktére moga przynies¢ okreslony
efekt i korzysci, a s3 wymiarowane, mie-
dzy innymi, tak zwanymi wskaznikami
rezultatu.

Zmiana tych wskaznikéw w trakcie re-
alizacji projektu sugeruje, ze nie przynosi
on zaktadanych efektéw.

Aneksowanie uméw po zakoczeniu
realizacji projektu wskazywaé moze na
dostosowywanie ich do terminéw i za-
kresu zrealizowanych prac oraz uniemoz-
liwia ocene terminowosci i kompletno-
$ci wykonania okreslonych umowami
dziatai.

Na podstawie wynikéw kontroli stwier-
dzono, ze system przyznawania dotacji
na dziatania dotyczace ochrony przyro-
dy i edukacji ekologicznej nastawiony byt
raczej na maksymalna absorbcje srodkéw
europejskich i wydatkowanie, zgodnie
z planem, $rodkéw krajowych, bez wy-
starczajacej dbatosci o jakos¢ przygoto-
wywanych projektéw.

Badania kontrolne zdecydowanie
wskazaty, ze konieczne jest aby instytu-
cje decydujace o udzieleniu dofinanso-
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chanizmy weryfikacji wnioskéw o do-
finansowanie projektéw i nadzoru nad
ich realizacja.

Przypomnie¢ tu warto, ze NIK, w toku
innych kontroli, zwracata juz uwage
Narodowemu Funduszowi Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, ze
nierzetelnie przeprowadza kontrole
formalno-rachunkowe dowodéw ksie-
gowych przedktadanych przez benefi-
cjentéw w ramach rozliczenia umdéw
pozyczek i dotacji.

W 2014 r. NFOSiGW w odniesieniu do
przedsiewzie¢ finansowanych ze srodkéw
krajowych odstapit od obowigzku przed-
ktadania przez beneficjentéw po§wiad-
czonych kopii faktur i innych dowodéw
ksiegowych potwierdzajacych poniesione
koszty i zastapit go obowiazkiem prze-
ktadania jedynie zbiorczych zestawie
dowodéw ksiegowych. Jednak w §lad za
ta decyzja nie wzmocniono stosownych
mechanizméw kontroli zarzadczej w celu
zminimalizowania skutkéw ewentualnych
nieprawidtowosci.

W konsekwencji w 2014 r. NFOSiGW
wydatkowat prawie 740 mln zt jedynie na
podstawie wtérnych dokumentéw rozli-
czeniowych (zestawieri), bezjakiejkolwiek
— cho¢by wyrywkowej — kontroli doku-
mentéw zrédlowych.

Wiceprezes Funduszu podczas posie-
dzenia sejmowej® Komisji Ochrony Srodo-
wiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa

* W przypadku projektéw dotyczacych ochrony przyrody i edukaciji ekologicznej sg to Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Centrum Koordynacji Projektéw Srodowiskowych bedace
instytucja wdrazajaca w odniesieniu do komponentu V Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko.

> Posiedzenie odbyto sie 5.10.2016 r.
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oraz senackiej® Komisji Srodowiska, na
ktérych omawiane byty wyniki niniejszej
kontroli NIK, zobowigzat sie do wdroze-
nia stosownych procedur i stwierdzil, ze
wyniki tej kontroli sg juz wykorzystywane
w toku rozpatrywania wnioskéw o dofi-
nansowanie projektéw. Podobne dekla-
racje ztozyla przedstawicielka CKPS,
obecna na posiedzeniu Senackiej Komisji
Srodowiska.

Nalezy wiec miec¢ nadzieje, ze w przy-
sztosci wydawanie srodkéw publicznych

® Posiedzenie komisji senackiej odbyto sie 20.9.2016 .

na dziatania dotyczace ochrony przyro-
dy i edukacji ekologicznej bedzie zgod-
ne z wymogami prawa, a dofinansowa-
nie uzyskaja najbardziej wartosciowe
projekty przygotowane w sposéb gwa-
rantujacy uzyskanie przewidywanych
efektow.

dr KATARZYNA PAPINSKA
Departament Srodowiska NIK

Stowa kluczowe: ochrona przyrody, edukacja ekologiczna, umowy dotacji, §rodki publiczne,

srodowisko naturalne

Key words: environmental protection, ecological education, subsidy contracts, public funds,

environment
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Przestrzeganie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartyc

Zarzadzanie cmentarzami komunalnymi

RENATA DUDEK

Utrzymanie i zarzqdzanie cmentarzami komunalnymi stanowi zadanie wtasne
gminy. Samorzqdy majq obowigzek decydowania o sposobie korzystania z obiek-
téw i urzgdzen nekropolii, wysokosci cen i optatr za ustugi, a takze zapewnienia
prawidtowego stanu sanitarnego i technicznego cmentarzy oraz finansowania
wydatkéw na ich utrzymanie. W praktyce najczesciej obowiqzki zarzgdcy i ad-
ministratora sprawujq zarzqdy spétek gminnych, zaktady budzetowe, znacznie
rzadziej urzedy gmin lub przedsiebiorcy wybrani w trybie zaméwien publicz-
nych. Powierzenie wiekszosci zadan podmiotom zewnetrznym nie zwalnia jednak
organéw gmin z obowigzku nadzoru i kontroli, ktéry — jak wynika z pierwszej
koordynowanej kontroli Najwyzszej Izby Kontroli — jest nieskuteczny. Jednym
z probleméw jest nieokreslenie przez ustawodawce zakresu ustug cmentarnych,
co znaczgco utrudnia rzetelne kalkulowanie optat i sprzyja uznaniowosci.

Wstep

W Polsce istnieja cmentarze cywilne oraz
cmentarze wojenne, stanowiace miejsce
spoczynku zolnierzy. Cmentarze cywil-
ne obejmuja nekropolie wyznaniowe i ko-
munalne.

Z danych uzyskanych przez Najwyzsza
Izbe Kontroli' wynika, ze z tacznej licz-
by 15,5 tysiaca obecnie funkcjonujacych

' Artykut zostat opracowany na podstawie

Informacji

w kraju obiektéw cmentarnych, okofo 1880
to cmentarze komunalne?. Najwieksza
cze$¢ stanowia cmentarze wyznaniowe,
tak zwane parafialne.

W poszczegdlnych regionach kraju,
z uwagi na uwarunkowania historycz-
no-kulturowe, rozmieszczenie cmenta-
rzy komunalnych nie jest rtéwnomierne.
Zdecydowanie najwiecej komunalnych

Zarzadzanie cmentarzami  komunalnymi,

nr ewid.155/2016/P/087/LPO, Delegatura NIK w Poznaniu, pazdziernik 2016 r.
2 W Polsce nie jest prowadzony centralny rejestr cmentarzy i podmiotéw nimi zarzadzajacych. W ramach
przygotowan do kontroli, NIK pozyskata dane o liczbie cmentarzy komunalnych z wojewdédzkich panstwo-

wych inspektoratéw sanitarnych.

—-93 -
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znajduje sie w wojewdédztwach: zachod-
niopomorskim (476), lubuskim (328) oraz
dolnoslaskim (277), a wiec lokalizowane
s3 one na terenach, ktére w przesztosci
zamieszkiwata ludno$¢ wyznania prote-
stanckiego.

Wiekszos¢ tamtejszych nekropolii kie-
dy$ stanowita wlasnos¢ Kosciotéw lub
zwigzkéw wyznaniowych, ale w drugiej
potowie XX wieku. zostaty skomunali-
zowane, a obecnie naleza do samorza-
du gminnego. Sporo z tych niewielkich
cmentarzy znajduje sie w bliskiej od siebie
odlegtosci, czesto kilka jest zlokalizowa-
nych w jednej miejscowosci.

Najmniej cmentarzy komunalnych jest
w wojewddztwach: Swietokrzyskim (18),
podlaskim (17) i16dzkim (12). Tam do tej
pory dominuja cmentarze wyznaniowe
zarzadzane przez wladze KoSciota rzym-
skokatolickiego.

O zalozeniu lub rozszerzeniu cmenta-
rza komunalnego decyduje rada gminy, na
ktérej terenie ma by¢ zatozony lub rozsze-
rzony. Zgodnie z ustawg, cmentarze ko-
munalne zaktada sie w zasadzie na terenie
kazdej gminy.

W miejscowosciach, w ktérych ich nie
ma, zarzad cmentarza wyznaniowego jest
obowigzany umozliwi¢ pochowanie na tym
cmentarzu, bez jakiejkolwiek dyskrymi-
nacji, os6b zmartych innego wyznania lub
niewierzacych.

Podstawowym aktem prawnym regulu-
jacym kwestie prowadzenia cmentarzy jest
ustawa z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach

3 Dz.U.z2015r. poz. 2126.
4 Dz.U.z 2016 r. poz. 446, ze zm.
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i chowaniu zmarlych?, ktéra stanowi, ze
utrzymanie nekropolii komunalnych
i zarzadzanie nimi nalezy do wlasciwych
wéjtéw, burmistrzéw lub prezydentéw
miast, na ktorych terenie sg one potozone.
Nadzér nad przestrzeganiem przepiséw
ustawy oraz aktéw wykonawczych sprawu-
ja wojtowie, (burmistrzowie, prezydenci)
oraz w zakresie spraw sanitarnych wiasci-
wi miejscowo inspektorzy sanitarni oraz
starostowie (prezydenci miast).

Organy gminy moga wydawac akty
prawa miejscowego dotyczace zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw i urza-
dzef uzytecznosci publiczne;.

Przepisy ustawy z 8 marca 1980 r. o sa-
morzadzie gminnym* daja podstawe do
stanowienia przez rade gminy o zasadach
i trybie korzystania z cmentarza gmin-
nego bedacego obiektem uzytecznosci
publiczne;j.

Obowiazki zarzadcy cmentarza w szcze-
g6lnosci moze wykonywac jednostka ko-
munalna (zaklad budzetowy badz spétka
prawa handlowego), przy czym jej dzia-
lalnos¢ nie moze wykraczaé poza zakres
zadar o charakterze uzytecznosci publicz-
nej zwiazanych z zarzadzaniem i utrzy-
maniem cmentarzy komunalnych usta-
lonych przepisami ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych.

Organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego maja réwniez prawo przekazac
zarzadzanie i administrowanie cmenta-
rzem przedsiebiorcy wybranemu w trybie
zaméwien publicznych.
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Samorzady sa zobowigzane do zapew-
nienia ustug publicznych wszystkim miesz-
kaficom. Dostepno$¢ moze by¢ ograni-
czona, na przyktad ze wzgledu na ustale-
nie wysokich optat za ustugi cmentarne,
brak na terenie gminy miejsc grzebalnych
na cmentarzu komunalnym przy jedno-
czesnym niepodejmowaniu przez organy
gminy dzialar w celu rozwigzania proble-
mu przez rozszerzenie granic lub budowe
nowego cmentarza.

W zwiazku z korzystaniem z mienia ko-
munalnego gmina pobiera oplaty cmen-
tarne (m.in. za miejsca pochéwku) sta-
nowiace jej dochody wtasne, podlegajace
rozliczeniu z budzetem gminy. Gminy
s3 zobowigzane réwniez do finansowa-
nia wydatkéw na utrzymanie nekropolii
oraz zapewnienia prawidlowej realizacji
zadania. Przekazanie cze$ci zadad podmio-
towi zewnetrznemu nie zwalnia organu
gminy z obowigzku nadzoru.

W celu uporzadkowania przepiséw do-
tyczacych prowadzenia cmentarzy oraz
dostosowania obowigzujgcych regulacji do
wspdlczesnych realiéw i potrzeb, od wielu
lat bezskutecznie podejmowano préby no-
welizacji obowigzujacej od 1959 r. usta-
wy o cmentarzach i chowaniu zmartych.
Chodgzito gtéwnie o0 uwzglednienie zmian
organizacyjno-prawnych w administracji
publicznej. Dotychczas bezposrednio spra-
wy zarzadzania i utrzymania cmentarzy
komunalnych nie byty przedmiotem ini-
cjatyw legislacyjnych.

C
. “/
Kontrole zarzadzania &

cmentarzami komunalnymi

W 2015 r. Delegatura NIK w Poznaniu
przeprowadzita kontrole rozpoznawcza
,Zarzadzanie cmentarzami komunalnymi
przez wybrane gminy wojew6dztwa wiel-
kopolskiego”. W trzech sposréd czterech
kontrolowanych jednostek stwierdzono
nieprawidlowosci w sposobie finansowania
zadania. Uzyskane wplywy z optat cmen-
tarnych podmioty zarzadzajace nekropolig
przeznaczaty na wlasng dziatalnos¢, za-
miast przekazywac je gminom na rachu-
nek dochodéw budzetowych.

W kontroli ustalono réwniez, ze cmen-
tarzami komunalnymi zarzadzat podmiot
nieuprawniony®. Ponadto, stwierdzono
nieskuteczny nadzér organéw gmin nad
wykonywaniem zadania przez zarzadcéw
cmentarza. Poza tym, w jednej zJST ujaw-
niono, ze zarzadzata dwoma cmentarzami,
w tym jednym potozonym w sasiaduja-
cej gminie, nie majac stosownego poro-
zumienia miedzygminnego. Na jednym
z cmentarzy nie zapewniono nalezytego
stanu technicznego obiektéw. Charakter
stwierdzonych nieprawidtowosci ujawnit
nierzetelne podejscie organéw wykonaw-
czych do spraw zwiazanych zzarzadzaniem
i utrzymaniem cmentarzy komunalnych
oraz pozwolit zatozy¢, iz stwierdzone za-
niedbania dotycza wiekszo$ci samorza-
déw gminnych w kraju. Wyniki kontroli
doraznej umozliwity zatem wyznaczenie
obszaréw kontroli planowe;.

5> Ustalenie dotyczy kontroli przeprowadzonej w Urzedzie Miasta Poznania, gdzie organizacja systemu za-
rzadzania cmentarzami komunalnymi nie byta zgodna z obecnie obowiazujacym stanem prawnym. Umo-
wa na prowadzenie, zarzadzanie i utrzymanie cmentarzy komunalnych zawarta 1.7.1992 r. ze spotdzielnia
pracy ,Universum” obowiazuje do konca czerwca 2017 r.
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W pétroczu 2016 r. NIK przeprowadzi-
ta kontrole koordynowang ,Zarzadzanie
cmentarzami komunalnymi”®. Jej celem
byta ocena prawidlowosci wywigzywania
sie przez gminy z realizacji zadania wlasne-
go polegajacego na zarzadzaniu i utrzyma-
niu cmentarzy komunalnych. Cele szcze-
gétowe dotyczyly oceny prawidtowosci
organizacji zadan zwigzanych z zarza-
dzaniem, prowadzeniem i utrzymaniem
cmentarza komunalnego, ustalania, przyj-
mowania i rozliczania z budzetem gminy
oplat za groby oraz wydatkéw zwiazanych
z utrzymaniem cmentarza komunalnego
oraz skuteczno$ci nadzoru i kontroli nad
ich realizacja.

W jednostkach, ktérym organy gminy
powierzyly prowadzenie cmentarzy ko-
munalnych ocenie podlegata za$ prawidlo-
wo$¢ wywigzywania sie z obowigzkéw w
tej dziedzinie.

Zapewnienie miejsc pochéwku na cmen-
tarzach komunalnych oraz - poza kilkoma
wyjatkami —zadowalajacy stan techniczny
i sanitarny skontrolowanych nekropolii
pozwolil pozytywnie oceni¢ $wiadczenie
ushug komunalnych w kontrolowanym ob-
szarze. Jednocze$nie stwierdzono szereg
nieprawidlowosci o charakterze systemo-
wym. Do ich powstania w gléwnej mierze
przyczynilo sie lekcewazenie przez samo-
rzady spraw zwigzanych z prowadzeniem
cmentarzy komunalnych. Zagadnienia
zwigzane z obszarem objetym badaniem

nie byly przedmiotem odrebnych kontroli
pracownikéw urzedéw gmin, audytu we-
whnetrznego oraz kontroli prowadzonych
przez komisje rady gmin.

W praktyce nadzér polegal na sprawdza-
niu porzadku i czystos$ci na cmentarzach
komunalnych, a ten wazny zakres kon-
trolowanej dziatalnosci byt prowadzony
w zasadzie prawidtowo.

Przekazanie realizacji zadania spétce
komunalnej, samorzadowemu zaktado-
wi budzetowemu, jednostce budzetowej,
czy tez przedsiebiorcy nie zwalnia organéw
gminy z ustawowego obowiazku okresle-
nia zasad korzystania z cmentarzy komu-
nalnych oraz ustalenia i pobierania oplat
za ushugi cmentarne stanowiace docho-
dy jednostki samorzadu terytorialnego.
Tymczasem w ponad 37% gmin wysokos¢
oplat za miejsce pochéwku, a takze zasa-
dy korzystania z komunalnych nekropolii
ustalaty zarzadzajace cmentarzami pod-
mioty zewngtrzne.

Nieprzestrzeganie regul stanowienia
prawa miejscowego w zakresie zasad
i trybu korzystania zgminnych obiektéw
iurzadzen uzytecznosci publicznej stano-
wi naruszenie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym. Ustalenie za$
stawek optat przez organy nieuprawnione
jest naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 2 usta-
wy o gospodarce komunalnej. Niezastoso-
wanie trybu ustalania ceni oplat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci

Kontrole koordynowana przez Delegature NIK w Poznaniu prowadzono w 24 urzedach gmin oraz w 18 jed-

nostkach, ktérym organy gmin przekazaty zadania zwigzane z utrzymaniem i zarzadzaniem cmentarzy ko-
munalnych (8 spétek gminnych, 6 samorzadowych zaktadéw budzetowych, 2 jednostki budzetowe oraz
dwoch przedsiebiorcéw). Czynnosci kontrolne przeprowadzono w wojewddztwach: tédzkim, dolnosla-
skim, podlaskim, $wietokrzyskim, wielkopolskim i zachodniopomorskim.
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publicznej oraz za korzystanie z urzadzen
uzytecznosci publicznej jednostek samo-
rzadu terytorialnego $wiadczy o nieprze-
strzeganiu trybu okreslonego wart. 4 ust. 1
pkt 2 ustawy o gospodarce komunalne;j
oraz zasad stanowienia aktéw prawa miej-
scowego okreslonych wart. 40 ustawy o sa-
morzadzie gminnym.

Istotnym problemem stwierdzonym
w kontroli byto nieokreslenie przez usta-
wodawce zakresu ustug cmentarnych, co
znaczaco utrudnia rzetelne kalkulowanie
tych opfat i sprzyja uznaniowosci.

Jedyny przepis ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych, ktéry dotyczy tej
kwestii to art. 7 ust. 2, w ktérym wyste-
puje pojecie oplaty przewidzianej za po-
chowanie zwtok. Jednak ze wzgledu na
nieostros$¢ tego pojecia nie wiadomo, jakie
koszty z tym zwiazane mogg by¢ uwzgled-
nione przez gmine.

Z uwagi na stosowany w gminach nie-
jednorodny sposéb kalkulacji oplat, nie
ma mozliwosci zestawienia i poréwnania
stawek. Warto wskaza¢, ze w kontrolowa-
nych gminach optata pobierana za okres
20 lat za gréb podwéjny wynosita od 20 zt
do az 1980 zt.

Whrew ustawowemu obowiazkowi or-
gany wykonawcze 1/4 skontrolowanych
gmin nie dochodzity od podmiotéw za-
rzadzajacych cmentarzami’ rozliczania
wplywéw pochodzacych z optat za miejsca
pochéwku. W swietle przepisuart. 4 ust. 1
pkt 2 lit. fi ust. 1 pkt 4 ustawy z 13 li-
stopada 2003 r. o dochodach jednostek

7 Spotki komunalne i samorzadowy zaktad budzetowy.

8 Dz.U.z 2016 poz. 198 ze zm.
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samorzadu terytorialnego® Wp%yw
nowily dochéd gminy. Gminy nie maja
wiec swobody w dysponowaniu nimi
w taki sposéb, aby scedowac na podmiot
zarzadzajacy cmentarzem uprawnienie
do rozporzadzania $Srodkami pochodza-
cymi z oplat.

Powszechna praktyka bylo finansowanie
ztego zrédta wydatkéw i kosztéw cmen-
tarzy komunalnych. Warto podkresli¢, ze
w praktyce organy gmin nie znaty nawet
kwot dochodéw i wydatkéw zwigzanych
z prowadzeniem cmentarzy.

W toku kontroli nie stwierdzono przy-
padkéw niezapewnienia miejsc pochéw-
ku na cmentarzach komunalnych. Jednak
nekropolie stale sie zapelniaja, na niekto-
rych niedlugo moze zabrakna¢ miejsc.
Przeszkoda w planowaniu inwestycji jest
brak odpowiednich terenéw spelniaja-
cych warunki okre§lone w przepisach
prawnych.

Prezydenci dwéch kontrolowanych
miast zarzadzali utworzonymi w ostat-
nich latach cmentarzami komunalnymi,
ktére ze wzgledu na brak miejskich te-
renéw spetniajacych okreslone warunki
wybudowano poza ich granicami admi-
nistracyjnymi.

Przepisy ustawy o cmentarzach i cho-
waniu zmartych nie przewiduja mozli-
wosci lokalizacji nekropolii poza grani-
cami gminy, ktérej spoteczno$ci ma on
stuzy¢. Gminy w celu wywigzywania
sie z ustawowego obowiazku zaspoka-
jania potrzeb wspélnoty samorzadowej
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byly ,zmuszone” zdecydowa¢ o lokali-
zacji cmentarza poza swoja wlasciwoscia
miejscowy, nabywajac w sasiednich sa-
morzadach na wlasno$¢ nieruchomosci
gruntowe pod budowe cmentarza.

Jednak, wobec braku porozumien
z gminami, na terenie ktérych obiekty
te s3 potozone, musialy realizowac¢ obo-
wiazkizarzadcy cmentarzy komunalnych
zlokalizowanych poza wtasng gmina.

Nalezy doda¢, ze mate gminy, sasia-
dujace z duzymi aglomeracjami, zwykle
dysponuja wlasciwymi terenami pod bu-
dowe cmentarzy, ale nie maja potrzeb
w tym zakresie, gdyz same korzystaja
z miejscowych, gléwnie parafialnych.
Z kolei, zawarcie porozumienia zwigza-
ne jest z partycypacja w kosztach budowy
i utrzymania, co moze znaczaco obcigzac
budzety gmin.

Zdaniem NIK, uwzgledniajac poziom
urbanizacji miast, obowiazujace regula-
cje ustawowe nie spetniaja dobrze swo-
jej funkcji.

Nieuregulowane pozostaja nadal zasady
zarzadzania starymi cmentarzami, takimi,
na ktérych od wielu lat nie odbywaija sie
pochéwki. Jak ustalono, w jednej z gmin
wiejskich, liczacej 8 tysiecy mieszkancéw
znajdowalo sie az 21 cmentarzy komunal-
nych, w tym 13 starych objetych ochrona
konserwatora zabytkéw. Nekropolie te
w przeszlosci byly cmentarzami wyzna-
niowymi, a w ostatnich dziesiecioleciach,
w drodze decyzji administracyjnych, zo-
staly skomunalizowane.

Organy gminy maja ograniczone moz-
liwosci podejmowania dziatarh w stosun-
ku do starych cmentarzy wpisanych do
rejestru zabytkéw. Nie s3 one w zaden
sposob zabezpieczone, ani ogrodzone lub
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oznakowane, a same groby s3 zaniedbane
i czesto zdewastowane. Ich stan stanowi
zagrozenie dla przebywajacych tam oséb.
Samorzady nie dysponuja dokumentacja
dotyczaca poprzednich zarzadcéw cmen-
tarzy, ani tezinformacja, kiedy odbyly sie
ostatnie pochéwki. Spotecznosé lokalna
nie pielegnuje tych miejsc. Jednak nieza-
przeczalnie stanowig one cze$¢ dziedzic-
twa kulturowego.

Uporzadkowanie oraz doprowadze-
nie tych cmentarzy do stanu okreslone-
go w obowiazujacych przepisach, czy tez
podjecie dziatahi w sprawie ich zamknie-
cia przekracza mozliwo$ci organizacyjne
i finansowe matych gmin.

Stwierdzono, ze do wielu nieprawidlo-
wosci przyczynit sie nieskuteczny nadzér
organdw gmin.

O razacym lekcewazeniu obowiazkéw
$wiadczy to, ze w 1/3 skontrolowanych
samorzaddw spotki gminne i gminne jed-
nostki organizacyjne, réwnolegle z dziatal-
noscig w sferze komunalnych ustug cmen-
tarnych, prowadzity dzialalnos¢ komer-
cyjna w obszarze ustug pogrzebowych.
Obejmowata ona miedzy innymi organi-
zacje ceremonii pogrzebowych, czynnosci
zwigzane z kopaniem i zasypywaniem gro-
béw, sprzedaz trumien, urn i utensyliéw
pogrzebowych oraz zalatwianie zasitku
pogrzebowego w zaktadzie ubezpieczenr
spotecznych.

Przepisy ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz przepisy ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych nie zawieraja regulacji
dotyczacych $wiadczenia ustug pogrzebo-
wych i nie zaliczaja ich do sfery uzytecz-
nosci publicznej. Wobec tego, stanowia
one dziatalnos¢ wykraczajaca poza zakres
uzyteczno$ci publicznejinie powinny by¢
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realizowane przez spétke z udzialem samo-
rzadu terytorialnego®. Nieprawidtowos¢
ta stanowi naruszenie ograniczeh wyni-
kajacych z przepisu art. 10 ustawy o go-
spodarce komunalnej w zwigzku z art. 9
ust. 214 ustawy o samorzadzie gminnym.
Zgodnie z przepisem art. 9 ust. 4 usta-
wy o samorzadzie gminnym, zadaniami
uzytecznosci publicznej sa zadania wlasne
gminy, okre$lone wart. 7 ust. 1 tej ustawy,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych.

Z kolei, w art. 1 ust. 2 ustawy o gospo-
darce komunalnej postanowiono, ze go-
spodarka komunalna obejmuje w szcze-
g6lnosci zadania o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej, ktérych celem jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych.

O skrajnym braku nadzoru w realizacji
przypisanych ustawowo zadan zarzadcéw
cmentarzy komunalnych w dwéch skon-
trolowanych gminach §wiadczy to, iz od
wielu lat wszystkie czynnosci zwigzane
z prowadzeniem i utrzymaniem ich na
whasny rachunek bezumownie wykony-
waty tam odpowiednio osoba duchowna
oraz osoba fizyczna.

O nieskutecznym nadzorze méwic
mozna réwniez w zwigzku z nierzetelnie

\

o
v
) s/

prowadzona dokumentacja cmentaéfiai

W ponad polowie skontrolowanych cmen-
tarzy byla ona niekompletna i nie spel-
niala wymogéw okreslonych w aktach
wykonawczych, a w dwéch gminach nie
bylo w ogéle. Zaniedbania te utrudniaja
odnalezienie grobéw przodkéw, przepro-
wadzenie ekshumaciji, czy w przyszlosci
likwidacje cmentarza.

Whioski z kontroli

Dostrzegajac pilna potrzebe zmiany prze-
piséw ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmarlych, po kontroli NIK zwrécita sie do
Ministra Infrastruktury i Budownictwa
o podjecie nastepujacych dziatan:

e wprowadzenie przepisu umozliwia-
jacego lokalizacje cmentarza komunal-
nego poza granicami gminy, ktérej spo-
tecznosci ma on stuzy¢, z jednoczesnym
uwzglednieniem przepisu okreslajacego
sposéb podziatu kompetencji w zakre-
sie stanowienia prawa miejscowego oraz
zarzadzania nekropolia, w tym upraw-
nienia organéw gminy, na terenie kt6-
rej cmentarz sie znajduje oraz uprawnie-
nia organéw gminy, ktérej cmentarz ma
stuzy¢;

¢ okreslenie katalogu optat zwigzanych
zrealizacjg uslug cmentarnych, zdefinio-
wanie pojecia ,ustugi cmentarne” i odréz-
nienie ich od pojecia komercyjnych ,ustug
pogrzebowych”;

® Ustugi cmentarne przedmiotowo zwiazane z utrzymaniem cmentarzy i zarzadzaniem nimi w rozumie-
niu ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych obejmuja takie dziatania, jak utrzymanie na cmentarzu
tadu i porzadku, urzadzenie go wedtug planu zagospodarowania, nadzér nad korzystaniem z cmenta-
rza, w tym zaktadaniem grobéw, pochéwkiem i ekshumacija, udostepnienie urzadzen cmentarza. Od
wustug cmentarnych” nalezy odrézni¢ tzw. ,ustugi pogrzebowe”, ktére moga by¢ swiadczone przez
inne niz komunalne podmioty uczestniczace w powszechnym obrocie gospodarczym (przedsiebiorstwa

pogrzebowe).

—-99 _
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Renata Dudek

* wprowadzenie systemowych rozwiaza
zapewniajacych skuteczng ochrone i utrzy-
manie starych cmentarzy, na ktérych od
wielu lat nie odbywaija sie pochéwki oraz
uproszczonej procedury zamykania starych
nekropolii, ktére nie posiadaja szczegdl-
nych waloréw historycznych.

Majac na uwadze systemowy cha-
rakter stwierdzonych nieprawidtowo-
$ci, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli,
uzasadnione jest aktywne zaangazowa-
nie organéw gmin w sprawy zarzadzania

cmentarzami komunalnymi. Wyniki kon-
troli uzasadniaja tez koniecznos¢ podje-
cia skutecznych dziataf przez wojewo-
déw oraz regionalne izby obrachunkowe,
w granicach ich ustawowych kompetencji
nadzorczych nad jednostkami samorzadu
terytorialnego.

RENATA DUDEK
Delegatura NIK w Poznaniu

Stowa kluczowe: cmentarze komunalne, ustugi cmentarne, ustawa o cmentarzach i chowaniu

zmartych, zarzadzanie nekropolia, zasitek pogrzebowy

Key words: municipal cemeteries, cemetery maintenance, cemetery management, act on

cemeteries and burial of the dead, funeral benefit
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Sytuacja w kontrolowanych gminach

Zapobieganie bezdomnosci zwierzat

MAREK SKORUPSKI

W schroniskach przybywa zwierzqt. Poprawiajq sie wprawdzie ich warunki bytowe,
jednak wcigz niesatysfakcjonujgca jest liczba adopcji, zwtaszcza w duzych placéw-
kach, ktdre niestety sq coraz czesciej wybierane przez gminy ze wzgledu na niskie
koszty utrzymania podopiecznych. Zapobieganie bezdomnosci wcigz nie jest priory-
tetem samorzqdoéw, cho¢ tylko ono moze prowadzi¢ do zmniejszenia skali problemu.

,Zwierze, jako istota zyjaca, zdolna do
odczuwania cierpienia, nie jest rzecza.
Czlowiek jest mu winien poszanowanie,
ochrone i opieke. Kazde zwierze wymaga
humanitarnego traktowania.” — te przepi-
sy ustawy o ochronie zwierzat' okreslaja
odpowiedzialno$¢ cztowieka za zwierzeta,
ktére udomowit.

Dotychczasowe dziatania gmin

Gminy zobowiazane do zapewnienia
zwierzetom bezdomnym opieki?, pod-
jety w tym celu wiele dziatar. Zgodnie
zprzyjetymina podstawie art. 11aust. 1
uoz programami opieki nad zwierzetami
bezdomnymi i zapobiegania bezdomnosci

zwierzat, gléwnie zlecaly ich odlawia-
nie i umieszczanie w schroniskach (lub
—w przypadku braku mozliwosci zapew-
nienia takiego obiektu —w przytuliskach,
tj. nieobjetych nadzorem weterynaryj-
nym miejscach przetrzymywania zwie-
rzat), w ktérych poszukiwano dla nich
nowych wiascicieli. Jednak — jak poka-
zuja ustalenia przeprowadzonej przez
Najwyzsza [zbe Kontroli w 2016 r. kon-
troli ,, Zapobieganie bezdomnosci zwie-
rzat”3 — dziatania te doprowadzity do
wzrostu liczby bezdomnych zwierzat
w schroniskach i przytuliskach oraz
ponoszeniem na opieke nad nimi coraz
wyzszych naktadéw.

! Art. 1 ust. 1iart. 5 tej ustawy, zwanej dalej uoz (Dz.U. z 2013 r. poz. 856, ze zm.).

2 Zgodnie z art. 11 ust. 1 uoz.

3 Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Zapobieganie bezdomnosci zwierzat,
P/16/058, nr ewid.20/2015/P/15/001/LBI, czerwiec 2016 r. Kontrola koordynowana przez Delegature
NIK w Biatymstoku. Wczesniej Delegatura w Biatymstoku koordynowata dwie inne kontrole dotyczace tej
problematyki: w 2010 r. — P/10/124 Przestrzeganie praw zwierzat oraz w 2012 r. — P/12/193 Wykonywa-
nie zadar gmin dotyczacych ochrony zwierzat.
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Niezapobieganie bezdomnosci

Zdecydowana wiekszo$¢ skontrolowanych
gmin (az 9 z 11) nie prowadzilo bowiem
kompleksowych dziatah profilaktycz-
nych, ktérych celem bylo zapobieganie
bezdomnosci zwierzat. Gminy nie skorzy-
staty z przewidzianej wart. 11a ust. 3 uoz
mozliwo$ci opracowania planu znakowa-
nia (czipowania) wszystkich zwierzat zich
terenu, co umozliwitoby ich identyfikacje.
Realnych zachet do przeprowadzania za-
biegéw kastracji lub sterylizacji zwierzat
majacych wtascicieli nie wprowadzito zas
az 7 gmin. Jako powody wskazywano: nie-
zasadno$¢ angazowania sie w nie tylko nie-
ktére gmin (gdyz psy migruja miedzy nimi),
nieobligatoryjno$¢ wprowadzenia planu
znakowania zwierzat, brak wystarczaja-
cych srodkéw, a takze podstawy prawnej
do dofinansowywania przez gmine dziatar
wobec zwierzat posiadajacych whascicieli.
Jednak zdaniem NIK, gminom zobowigza-
nym do zapobiegania bezdomnosci zwierzat
nie mozna odméwi¢ prawa decydowania
o sposobie realizacji tego zadania.
Identyfikacji odlowionych zwierzat
réwniez po opuszczeniu przez nie schro-
nisk nie zapewnito az 10 badanych gmin.
Cztery z nich bowiem w ogéle nie zlecity
schroniskom trwatego znakowania, za$
w 6 nie wprowadzano danych zaczipowa-
nych zwierzat do ogélnodostepnych baz.
Moglo to otwiera¢ pole do naduzy¢, pole-
gajacych na stawianiu gmin przed koniecz-
noécig kilkakrotnego ponoszenia naktadéw
na odlowienie tego samego zwierzecia.

Cztery kontrolowane gminy nie zlecity
takze schroniskom kastracji lub steryliza-
cji zwierzat (cho¢ zgodnie z art. 11aust. 2
pkt 4 uozjest to zadanie obowigzkowe) lub
mimo zlecenia tych zabiegéw nie wyeg-
zekwowaly ich wykonania. W rezultacie
az 10 schronisk, przytulisko oraz skontro-
lowane podmioty wylapujace zwierzeta
objely obowiazkowa kastracja lub steryli-
zacja mniej niz 30% zwierzat, ktére prze-
bywaly w nich w danym roku. Ponadto
tylko 4 sposréd gmin, ktére nie umiesz-
czaly bezdomnych kotéw w schroniskach,
prowadzily kastracje lub sterylizacje wich
naturalnym §rodowisku. Bylo to zadanie
nieobligatoryjne, ale majace istotny wplyw
na profilaktyke bezdomnosci. W rezulta-
cie, pomimo wprowadzenia od 2012 r.*
obowigzku przygotowywania przez gminy
programéw orazich realizacji, nie udato sie
zmniejszy¢ liczby odlawianych zwierzat.
W 11 badanych gminach rocznie odtawia-
no od 887 do 1058 zwierzat. W ciagu 4 lat
wydatki na opieke nad nimi wzrosty 0 37%
i stanowity 94% kosztéw poniesionych na
realizacje programéw.

Najwazniejsza profilaktyka

Odosobnionymi pozostaja samorzady,
w ktérych przemyslane dziatania profilak-
tyczne przynosza zauwazalne efekty w po-
staci zmniejszenia zjawiska bezdomno-
$ci zwierzat. Najlepszym przyktadem jest
gmina Suchy Las®, gdzie po czterech latach
konsekwentnych dziatas osiggnieto zaréw-
no znaczacy spadek liczby odtowionych

4 Zgodnie z art. 1 pkt 9 ustawy z 16.9.2011 r. 0 zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. nr 230 poz. 1373).

> W wojewddztwie wielkopolskim.
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Rysunek 1. Liczba zwierzat w schroniskach i wielko$¢ wydatkéw na opie
poniesionych przez badane gminy w latach 2012 i 2015
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

zwierzat (0 22%), jak izmniejszenie wydat-
kéw na opieke nad nimi (az o 60%). Byto
to efektem zapewnienia dofinansowania
kastracji lub sterylizacji zwierzat posia-
dajacych wlascicieli oraz wprowadzenia
czipowania wszystkich, a takze rejestro-
wania ich w ogélnodostepnej interneto-
wej bazie danych, dzieki czemu mozliwe
bylo wystepowanie do wiascicieli o zwrot
kosztéw pobytu odlowionego zwierzecia
w schronisku i zapewnienia mu w tym cza-
sie opieki weterynaryjnej. Kastracje lub
sterylizacje zwierzat majacych wtascicieli
prowadzita tez gmina Dobra. Innym przy-
ktadem dobrej praktyki byto podjecie przez
Rade Miasta Lukéw uchwaly w sprawie
zwolniers wladcicieli z optaty od posiadania
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800
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Wydatki na opieke nad zwierzetami
w schroniskach (w tys. z)

pséw poddanych sterylizacji i zaczipowa-
nych oraz wpisanych do rejestru w urze-
dzie miasta.

Brak osiagnie¢ wiekszosci badanych
gmin w rozwiazywaniu problemu bez-
domnosci zwierzat w pelni uzasadnia
sformulowane przez NIK najwazniejsze
whnioski pokontrolne: o wprowadzenie
ustawowego obowiazku trwatego znako-
wania i rejestracji zwierzat w jednolitym,
funkcjonujacym w catym kraju systemie
ewidencyjnym?®, jednoznaczne dopuszcze-
nie prawnej mozliwosci czeSciowego lub
catkowitego finansowania przez gminy
kastracji lub sterylizacji zwierzat poza
schroniskami (przy poszanowaniu praw
ich wtascicieli)” oraz wywiazywanie sie

5 Obecnie art. 11a ust. 3 uoz przewiduje mozliwo$¢ podjecia takiego dziatania tylko na poziomie gminy.
7 Aktualnie art. 11a ust. 2 pkt 4 uoz zobowiazuje gminy do obligatoryjnej kastracji albo sterylizacji jedynie

tych zwierzat w schronisku.
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zobowigzku wykonywania tych zabiegéw
przez schroniska.

Niski wskaznik adopcji

Skali zjawiska bezdomnosci zwierzat nie
zmniejszyly tez dziatania na rzecz adop-
cji. W umowach zawartych przez badane
gminy zobowiazano wprawdzie schroni-
ska do wywiazywania sie z okreslonego
w art. 11a ust. 2 pkt. 5 uoz obowigzku
poszukiwania wtascicieli dla bezdom-
nych zwierzat, jednak z bardzo réznym
skutkiem. Najnizszy wskaznik adopcji
(11% - 15%) osiggnieto w duzych schro-
niskach. Niestety wlasnie one byly wybie-
rane coraz czesciej przez gminy, z uwagi na
nizsze koszty zapewnienia opieki (jeszcze
tarisze bytoby zapobieganie, lecz nie jest
to dla gmin priorytetem).

Oddawanie do adopdji nie lezato w inte-
resie schronisk utrzymujacych zwierzeta
za dzienng stawke pobytowa, dzieki ktd-
rej jak najdtuzsze ich przetrzymywanie
stanowito state zrédto dochodu. W Etku
skutecznie przeciwdziatano takim prakty-
kom przez zawieranie w umowach klauzul
zobowiazujacych schronisko do realiza-
cji zalozonego poziomu adopciji, bez osia-
gniecia ktdérego zaplata za opieke byta az
0 40% nizsza.

Lepsze warunki w schroniskach

W poréwnaniu do stanu stwierdzonego
w kontroli NIK z 2012 r., nastapita po-
prawa warunkéw w schroniskach. W zad-
nym z obecnie kontrolowanych podmio-
téw nie stwierdzono takich, ktére mozna

Marek Skorupski

jednoznacznie okresli¢ jako zte. Z 13 schro-
nisk, w 7 zapewniono warunki wlasciwe,
szczegdlnie w obiektach nowo wybudo-
wanych. W 6 schroniskach stwierdzono
nieprawidlowos$ci zwiazane m.in. z bra-
kiem wymaganych wybiegéw, pomiesz-
czenfi, niewtasciwa ich lokalizacja (czym
naruszono § 21§ 5 rozporzadzenia w spra-
wie wymagan weterynaryjnych dla schro-
nisk®) lub niezapewnieniem zwierzetom
ochrony przed zimnem (wbrew wymogowi
art. 9 ust. 1 uoz). Powstawaniu nieprawi-
dlowosci sprzyjaly nieprecyzyjne przepi-
sy dotyczace standardéw opieki, w tym
m.in. wymagaf dotyczacych wybiegéw
czy minimalnej powierzchni przypadaja-
cej na jedno zwierze w boksie lub kojcu.
Trzy obiekty, z naruszeniem wymogu § 1
ust. 1 ww. rozporzadzenia, byty niewta-
$ciwie zlokalizowane, w poblizu siedzib
ludzkich lub grzebowiska zwierzat.
Wiekszo$¢ schronisk zapewniata zwie-
rzetom wlasciwe warunki sanitarne i wha-
$ciwa opieke. Wyjatkiem byty 3 podmioty,
w ktérych czes¢ bokséw nie byta regularnie
sprzatana, réwniez w 3 innych — wbrew
wymogowi § 4 ust. 3 ww. rozporzadzenia
— okresowo nie zapewniono zwierzetom
wody pitnej. Dobre warunki, jednak bez
wybiegéw dlazwierzat, stworzono réwniez
w skontrolowanym przytulisku.
Najwyzszy standard opieki osiagnieto
w nowych schroniskach wybudowanych
przez gminy. W jednym z nich boksy dla
zwierzat wyposazono np. w podgrzewana
podloge i mechaniczng wentylacje powie-
trza. Z oczywistych powodéw towarzyszyt

8 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 23.6.2004 r. (Dz.U. nr 158 poz. 1657).
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temu wzrost kosztéw utrzymania, ktére
w schroniskach gminnych byly ponad
4-krotnie wyzsze nizw tych prowadzonych
przez stowarzyszenia i przedsiebiorcéw.
Nie jest to z pewnoscia tendencja oczeki-
wang z uwagi na ograniczone mozliwosci
budzetowe gmin. Przede wszystkim jed-
nak schronisko, nawet najwygodniejsze,
nigdy nie bedzie dla zwierzat domem, ja-
kiego potrzebuja.

Przytuliska wciaz czynne
Nie wszystkie gminy zapewniaja bez-
domnym zwierzetom wtlasciwa opieke.
Az 5 z 11 kontrolowanych gmin powie-
rzylo ja przytuliskom nieobjetym nadzo-
rem Inspekcji Weterynaryjnej, tj. wbrew
wynikajagcemu z art. 11 a ust. 2 pkt 1 uoz
obowigzkowi umieszczania odtowionych
zwierzat w schroniskach. Trzy miejsca
przetrzymywania zwierzat staty sie schro-
niskami objetymi nadzorem weteryna-
ryjnym dopiero w czasie kontroli NIK.
Wsréd przyczyn niezapewnienia schronisk
wymieniano brak ofert obiektéw zloka-
lizowanych w poblizu i niewystarczajace
$rodki na opieke w placéwkach oddalo-
nych (z uwagi na wyzsze koszty transpor-
tu). W 2 badanych gminach nie dotozono
jednak nalezytej staranno$ci, aby spraw-
dzi¢, czy wolnymi miejscami dysponujg
niektére nieodlegle schroniska.
Prowadzeniu przytulisk i punktéw prze-
trzymywania zwierzat sprzyjato usankcjo-
nowane przepisami niesprawowanie nad-
zoru nad takimi miejscami przez Inspekcje

kontrola j augyt

i
. . . S/
Weterynaryjna (bowiem zgodnie M
ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie zdrowia
zwierzat® podjecie dziatalnosci nadzoro-
wanej nastepuje po uprzednim jej zglosze-
niu), brak koniecznosci zapewnienia w nich
warunkéw takich jak w schroniskach i nie-
okreslenie czasu pobytu zwierzecia przed
przewiezieniem go do schroniska. Stawialo
to schroniska ponoszace koszty dostoso-
wania sie do wymagan weterynaryjnych
w gorszej sytuacji ekonomicznej i utrud-
niato konkurowanie z przytuliskami, ofe-
rujacymi nizsze stawki za opieke. Pomimo
whniosku zgloszonego juz przez NIK w kon-
troliz 2010 r., nie zmienily sie zasady reje-
strowania dzialalno$ci schronisk. Zgodnie
zart. 5 ust. 9 ustawy o ochronie zdrowia
zwierzat, nadal moze zglosi¢ ja i rozpo-
cza¢ kazdy, nawet niespetniajacy elemen-
tarnych wymagan podmiot, a Inspekcja
Weterynaryjna nie moze odméwic badz
wstrzymacé procesu rejestracji do czasu
zweryfikowania warunkéw zapewnionych
bezdomnym zwierzetom.

Brak zainteresowania
odtowionymi zwierzetami

Wiekszo$¢ gmin nie interesowata sie odto-
wionymi zwierzetami. Az 6z 11 badanych
gmin nie weryfikowalo rzetelnie realizacji
zadan przez podmioty, ktérym powierzyly
odtawianie lub opieke nad nimi. Wiekszos¢
nie prowadzita tam kontroli wywigzywania
sie zobowiazku zapewnienia opieki w ofe-
rowanym standardzie (czy tez prawidlowo-
$ci rozliczen finansowych). W rezultacie

9 Ustawa z 11.3.2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (Dz.U.

22014 r. poz. 1539 ze zm.).

- 105 -

Nr 1/styczen-luty/2017 105

e
' NIk



kontrola i audyt

samorzady te nie miaty wiedzy o losie
odtowionych pséw i kotéw, niezbednej
do wlasciwego sprawowania opieki nad
bezdomnymi zwierzetami.

Ewidencja zwierzat

Poprawie ulegl sposéb ewidencjonowania
odlowionych zwierzat. Rejestry umozli-
wiajace ich identyfikacje — zawierajace
dane o miejscu wytapania (pochodze-
niu) zwierzat, ich pobycie w schronisku
i wykonanych zabiegach weterynaryjnych
— prowadzito 12 z 13 skontrolowanych
schronisk. Tylko jedno nie zamieszczato
w wykazie — wymaganych § 6 ust. 2 pkt 1
i 4 rozporzadzenia w sprawie wymagan
weterynaryjnych dla schronisk — danych
umozliwiajacych identyfikacje zwierzecia
oraz informacji o wykonanych zabiegach
weterynaryjnych i szczepieniach cze$ci
zwierzat. Wykazéw przetrzymywanych
lub wytapywanych zwierzat nie prowa-
dzito tylko skontrolowane przytulisko
i oba skontrolowane podmioty odtawia-
jace bezdomne zwierzeta!?. Nalezy jed-
nak pamieta¢, ze taka ewidencja przestaje
funkcjonowa¢ z chwila adopcji — do ktérej
pobyt w schronisku powinien prowadzic.
Tymczasem np. w jednym z kontrolowa-
nych przytulisk trwale oznakowano tylko
5% przetrzymywanych tam pséw.

Wylapywanie bez zezwolen

Wylapywanie bezdomnych zwierzat za-
planowano wprawdzie w programach

Marek Skorupski

wszystkich gmin, jednak czesto bez wyda-
nia przez wéjtéw lub burmistrzéw obowia-
zujacych w tym zakresie zezwolen (w dro-
dze decyzji administracyjnej wskazanej
wart. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach"), ktére
potwierdzalyby spelnienie wymagari przez
przedsiebiorcéw. Wytapywanie bez ze-
zwolefi prowadzono azw 7 z 11 badanych
gmin. Co wiecej, rady az 4 gmin w ogdle
nie przyjely uchwat okreslajacych takie
wymogi. W jednej gminie sposobu wytapy-
wania nie uregulowano nawet przez zawar-
cie pisemnej umowy, a te podpisane przez
4 gminy, obarczone byly wadami — gléw-
nie nieokresleniem urzadzen i srodkéw
do wylapywania oraz przewozu zwierzat,
wbrew dyspozycii § 5 ust. 2 rozporzadzenia
w sprawie zasad i warunkéw wyltapywania
bezdomnych zwierzat'?. Z kolei sposréd
11 skontrolowanych schronisk zajmujacych
sie wylapywaniem zwierzat i 2 podmio-
téw je odlawiajacych, tylko jedno schro-
nisko miato uprawnienia do prowadzenia
takich dziataf we wszystkich gminach, na
terenie ktérych prowadzito dziatalnos¢.
Pozostate w wiekszosci gmin odtawiaty
bez wymaganych zezwoles.

Inwestycje i inne sposoby
sprawowania opieki

Bezskuteczne poszukiwanie podmiotéw
zapewniajacych odpowiednig opieke nad
bezdomnymi zwierzetami, wobec nie-
dostatku miejsc w legalnie dziatajacych

10°Tj. podmioty na zlecenie gmin zajmujace sie tylko odtawianiem zwierzat, a nastepnie przekazywaniem ich

do innych podmiotéw, ktére miaty zapewni¢ im opieke.

1 Ustawa z 13.9.1996 r. (Dz.U. z 2016 r. poz. 250, ze zm.).
12 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 26.8.1998 r. (Dz.U. nr 116 poz. 753).
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schroniskach spowodowato wspélne inwe-
stycje samorzadéw. W 2015 r. dwa objete
kontrola NIK zwiazki miedzygminne wy-
budowaty schroniska zapewniajace opieke
nad bezdomnymi zwierzetami 23 gminom.
Jedna z badanych gmin na podstawie po-
rozumienia wybudowata schronisko dla
wszystkich samorzadéw z terenu powiatu.
Przypadek tego schroniska nie jest jed-
nak jednoznacznie pozytywny. W latach
2013-2015 liczba kotéw przekazanych do
placéwki wzrosta ponad 27-krotnie (z 5 do
136). Mogto to wynikaé z powziecia przez
mieszkancéw informacji o wybudowaniu
nowego obiektu o dobrych standardach
opieki. W ten sposéb niedostateczne dzia-
tania zapobiegawcze wygenerowaty po-
trzebe poniesienia naktadéw na dobrze
wyposazone schronisko, a jego powstanie
moglo przyczynic¢ sie do zwiekszenia sie
liczby bezdomnych zwierzat.

Z kolei dwie gminy, w zwigzku z bra-
kiem mozliwosci zapewnienia odlowionym
zwierzetom miejsca w juz funkcjonujacych
placéwkach, zastosowaly rozwiazania nie-
konwencjonalne, cho¢ naruszajace okre-
Slony wart. 11 ust. 3 uoz zakaz odtawiania
bezdomnych pséw bez zabezpieczeniaim
miejsca w schronisku. W Lukowie uru-
chomiono miejski Punkt Tymczasowego
Zatrzymania Zwierzat, za$§ w gminie
Siemiatycze opieke nad czescia z nich po-
wierzono bezposrednio wolontariuszom
ze Stowarzyszenia Milosnikéw Zwierzat
Psiemiatycze”. W obu przypadkach trafia-
jace tam zwierzeta uzyskaty pomoc wete-
rynaryjna i zostaly przekazane do adopciji.

c&

Co wiecej, w gminie Slemlatycz
efekt osiagnieto przy poniesieniu niepo-
réwnywalnie nizszych naktadéw ze $rod-
kéw publicznych. Na zapewnienie opieki
i doprowadzenie do adopgji 13 zwierzat
gmina w 2015 r. wydatkowata 2,6 tys. zt.
Dla poréwnania, rok wczesniej za odlowie-
nie i umieszczenie w przytulisku 9 innych
bezdomnych zwierzat, gmina wydatkowata
ponad 21 tys. zl, przy czym bylo to miej-
sce nieobjete nadzorem weterynaryjnym
i oddalone od gminy o 120 km, co utrud-
niato odnalezienie dotychczasowych wia-
Scicieli. Jednoczesnie w latach 2014-2015
wolontariusze z wlasnej inicjatywy i bez
jakiegokolwiek dofinansowania ze srodkéw
publicznych zajeli sie kolejnymi 40 psami
- bylo ich wiecej niz odtowionych w tym
czasie na zlecenie gminy.

Podsumowanie

Dziatania ograniczajace sie gléwnie do wy-
fapywania i umieszczania zwierzat w schro-
niskach nie zapobiegaja ich bezdomnosci
ani nie rozwigzuja problemu. Wyniki ostat-
niej kontroli NIK pokazuja, ze whasciwym
$rodkiem zaradczym jest wielokierunkowe
zapobieganie, obejmujace trwate znako-
wanie zwierzat (umozliwiajace ich iden-
tyfikacje), konsekwentng kastracje i ste-
rylizacje w schroniskach oraz zachecanie
do wykonywania tych zabiegéw u zwierzat
majacych wilascicieli. Stad niezbedna jest
realizacja dotyczacych tego wnioskéw po-
kontrolnych. Z zadowoleniem nalezy wiec
przyjac¢ uchwalenie 15 listopada 2016 r.
przez Sejm'® przepiséw umozliwiajacych

13 Ustawa z 15.11. 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzat (Dz.U. 2016 r. poz. 2102).
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finansowanie przez gminy sterylizacji
i otwarcie katalogu dziatari na rzecz prze-
ciwdziatania bezdomnosci zwierzat. Po
wdrozeniu wnioskéw NIK prowadzone
adopcje pozwola na zmniejszenie liczby
podopiecznych w schroniskach. Z czasem
powinno to skutkowac spadkiem zapotrze-
bowania na kolejne placéwki o coraz wyz-
szych standardach. Gminy przestang by¢
wéwczas zmuszane do ponoszenia coraz

Marek Skorupski

wiekszych wydatkéw, ktére nie przektadaja
sie na spadek liczby zwierzat bezdomnych.
Problem ich bezdomno$ci moze zmargi-
nalizowa¢ tylko kompleksowe i skuteczne
zapobieganie mu.

MAREK SKORUPSKI
Delegatura NIK w Biatymstoku

Stowa kluczowe: bezdomne zwierzeta, schroniska, ochrona zwierzat, zapobieganie bezdomnosci,

pomoc weterynaryjna

Key words: stray animals, shelters, protection of animals, preventing stray animals, veterinary

supervision
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Zimowa olimpiada

Kontrola ,Wykorzystanie §rod-
kéw publicznych w zwiazku
zubieganiem sie przez miasto
Krakéw wspdlnie z regionem
tatrzafiskim o przyznanie roli
gospodarza Zimowych Igrzysk
Olimpijskich i Paraolimpijskich
w2022 r.” zostata podjeta zini-
cjatywy NIK. Ocenie poddano:
rzetelno$¢ analiz finansowych
i prawnych dotyczacych mozli-
wodci zorganizowania igrzysk;
dotacje celowe przyznane przez
Ministra Sportu i Turystyki;
realizacje przez Krakéw za-
dania publicznego zwigzanego
z ubieganiem sie o przyzna-
nie roli gospodarza olimpiady;
wykorzystanie przez Stowa-
rzyszenie Komitet Konkur-
sowy Krakéw 2022 srodkéw
publicznych. Postepowanie
kontrolne obejmujace lata
2013-2015 przeprowadzono
w trzech jednostkach: Mini-
sterstwie Sportu i Turystyki,
Urzedzie Miasta Krakowa oraz
Stowarzyszeniu Komitet Kon-
kursowy Krakéw 2022.

Dorzecze gornej Wisty

Oceniono celowos¢, legalnoé¢
i skutecznos¢ realizacji Progra-
mu ochrony przed powodzia
w dorzeczu gérnej Wisty i dzia-
tah podjetych w nastepstwie

- 109 -

jego uchylenia. Zbadano m.in.:
czy zadania zostaly zrealizo-
wane zgodnie z przyjetymi
priorytetami i gospodarnie;
czy uchylenie Programu nie
spowodowato zaniechania lub
spowolnienia dzialafi na rzecz
ochrony przeciwpowodziowe;j
w regionie; czy zapewniono
adekwatne do potrzeb mecha-
nizmy koordynowania i finan-
sowania tych dziatafi. Kontrole,
ktéra objeta lata 2011-2016
(I kwartal), przeprowadzono
w Krajowym Zarzadzie Go-
spodarki Wodnej, Matopol-
skim Urzedzie Wojewédzkim
w Krakowie, Regionalnym Za-
rzadzanie Gospodarki Wodnej
w Krakowie oraz Matopolskim
Zarzadzie Melioracji i Urza-
dzer Wodnych w Krakowie.

Lotnisko w Rzeszowie

NIK zbadata, czy naktady
poniesione na infrastrukture
Portu Lotniczego ,Rzeszéw-
-Jasionka” przyczynity sie do
petnego wykorzystania jego
potencjatu. Kontrolerze ocenili
takze wykonanie zadan opisa-
nych w dokumencie Strategia
Rozwoju Wojewddztwa — Pod-
karpackie 2020. Kontrolg obje-
to: Przedsiebiorstwo Pafistwo-
we ,Porty Lotnicze”, Urzad
Marszatkowski Wojewédz-
twa Podkarpackiego, Port

Lotniczy ,Rzeszéw-Jasionka”
Sp. z. 0.0. Badanie dotyczy-
fo okresu od 2012 r. do kofica

czerwca 2015 .

Polska Grupa
Zbrojeniowa

Przedmiotem analizy byt pro-
ces tworzenia Polskiej Grupy
Zbrojeniowej SA (PGZ).
Oceniono jego przebieg oraz
pézniejsza dziatalnos¢ PGZ.
Badaniami objeto okres od
1 stycznia 2012 r. do 18 sierp-
nia 2016 r. Skontrolowano Mi-
nisterstwo Skarbu Paistwa,
Ministerstwo Obrony Naro-
dowej, Polska Grupe Zbroje-
niowa SA oraz Polski Holding
Obronny sp. z 0.0.

Jakosé wody pitnej

Ocenie poddano dziatania po-
dejmowane przez przedsie-
biorstwa wodociggowe i urze-
dy gmin majace na celu utrzy-
manie nalezytej jakosci wody
pitnej, uyjmowanejipodawanej
do sieci wodociagowej. Kontro-
le prowadzono w 30 jednost-
kach: 12 przedsiebiorstwach
wodociggowych, 12 urzedach
gmin i szeSciu powiatowych
stacjach sanitarno-epidemio-
logicznych. Analizowano dzia-
tania podejmowane w okre-
sie od 1 stycznia 2013 r. do
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31 marca 2016 r. oraz wcze-
$niejsze, jesli miaty wplyw na
realizacje badanych zadas, lub
ktérych efekty wystapity po
1 stycznia 2013 1.

Ograniczenie smogu

Zbadano dziatania organéw
pafistwa zmierzajace do popra-
wy jakosci powietrza przez eli-
minacje niskiej emisji z kotlow-
ni przydomowych i gminnych.
Oceniono trzy sezony grzew-
cze: 2013/2014, 2014/2015
i2015/2016, a takze dziatania
wczeéniejsze, ktérych skut-
ki miaty wplyw na realiza-
cje zadan z zakresu ochrony
powietrza w kontrolowanym
okresie. Badaniem objeto Wo-
jewddzki Inspektorat Ochrony
Srodowiska (jednostke majaca
zazadanie kontrole przestrze-
gania przepiséw o ochronie $ro-
dowiska oraz badania i oceny
stanu $rodowiska), Wojew6dz-
ki Fundusz Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej
oraz 9 gmin z wojewddztwa
§laskiego.

Uzaleznienie dzieci
od gier i Internetu

Izba sprawdzita, czy wlasciwe
instytucje prawidlowoiwystar-
czajgco staraja sie zapobiegac
e-uzaleznieniu dzieciimlodzie-
zy. Oceniono m.in.: dzialania
dotyczace identyfikowania oraz

110 KONTROLA PANSTWOWA

eliminowania zagrozef w za-
kresie e-uzaleznienia; wyko-
rzystanie srodkéw z Funduszu
Rozwigzywania Probleméw
Hazardowych na realizacje
programéw Ministra Zdrowia
przeciwdziatajacych e-uzalez-
nieniu; uwzglednienie przez
szkolty w programach profi-
laktycznych i wychowawczych
tego problemu; realizowanie
dziatalnosci edukacyjneji dia-
gnostycznej. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie
Zdrowia, Ministerstwie Edu-
kacji Narodowej, Krajowym
Biurze ds. Przeciwdziatania
Narkomanii, 10 publicznych
poradniach psychologiczno-
-pedagogicznych, 10 szkotach
podstawowych i gimnazjach
oraz 10 os$rodkach profilak-
tyki/terapii uzalezniefi z tych
wojewddztw. W minister-
stwach, KBdPN i o$rodkach
profilaktyki/terapii zbadano
okres od 1 stycznia 2013 r. do
dnia zakoficzenia czynno$ci
kontrolnych, za§ w szkotach
i poradniach psychologiczno-
-pedagogicznych — lata szkol-
ne 2013/2014, 2014/2015
i2015/2016.

Aktywizacja zawodowa

Sprawdzono skutecznos¢ akty-
wizacji zawodowej pracowni-
kéw instytucji sektora o§wiaty
w latach 2013-2015. Izba prze-

prowadzita badanie w 18 jed-

nostkach: Ministerstwie Roz-
woju, czterech instytucjach
odpowiedzialnych za wybér
projektéw konkursowych (trzy
wojewédzkie urzedy pracy oraz
urzad marszatkowski), czte-
rech jednostkach realizujacych
projekty systemowe (trzy wo-
jewddzkie i jeden powiatowy
urzad pracy), a takze u dzie-
wieciu beneficjentéw realizu-
jacych projekty konkursowe.
Kontrola, ktéra dotyczyta lat
2013-2016 (I pétrocze), objeta
wojewddztwa: §laskie, lubel-
skie, dolno§laskie, podlaskie,
kujawsko-pomorskie, wielko-
polskie, podkarpackie.

Dorzecze Odry

Kontrolerzy NIK po raz 6smy
sprawdzili realizacje Projektu
Ochrony Przeciwpowodziowej
w dorzeczu Odry. Oceniono
zadania zaplanowane do wy-
konania w 2015 r. oraz prawi-
dlowos¢ i rzetelnoé¢ sprawoz-
dania finansowego. Badaniem
objeto sze$¢ jednostek: Biuro
Koordynacji Projektu Ochrony
Przeciwpowodziowej Dorzecza
Odry i Wisly we Wroctawiu,
Dolnoslaski Zarzad Melioracji
i Urzadzen Wodnych we Wro-
clawiu, oddzialy Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej
we Wroclawiu i Gliwicach, In-
stytut Meteorologii i Gospo-
darki Wodnej w Warszawie,
Urzad Gminy Lubomia.
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Straze
towiecka i rybacka

NIK zbadata, czy Pafistwowa
Straz Lowiecka i Pahistwowa
Straz Rybacka w wojewédz-
twie dolnoslaskim prawidto-
wo realizowaly przypisane
im zadania. Oceniono takze
nadzér Wojewody Dolnosla-
skiego nad tymi jednostka-
mi. Kontrola zostata prze-
prowadzona w Dolno$lgskim
Urzedzie Wojew6dzkim we
Wroctawiu, w ramach ktérego
dziata Pafistwowa Straz L.o-
wiecka oraz w Komendzie
Wojewddzkiej Pafistwowej
Strazy Rybackiej we Wrocta-
wiu. Postepowanie dotyczylo

lat 2013-2016.

Inwestycje kolejowe

Przedmiotem kontroli byto
przygotowanie i realizacja
Wieloletniego Programu In-
westycji Kolejowych (WPIK).
W szczegblnosci oceniono:
dziatania ministra wlasciwego
do spraw transportu dotyczace
przygotowania WPIK; moni-
toring procesu inwestycyjne-
go i prawidtowos¢ wydawania
$rodkéw finansowych przez
Centrum Unijnych Projektéw
Transportowych; przygotowa-
nie organizacyjne PKP PLK SA
do realizacji zadaf objetych

WPIK. Badanie dotyczyto lat
2011-2015 (I pétrocze).

Uzdrowiska

Sprawdzono, czy gminy po-
siadajace status uzdrowiska
spelniaja wymogi dla nich
okreslone. Kontrolerzy oce-
nili: przestrzeganie w strefach
ochrony uzdrowiskowej zaka-
z6w okreslonych w art. 38a
ustawy o lecznictwie uzdro-
wiskowym; realizacje przez
gminy zadan wlasnych zwig-
zanych z zachowaniem funk-
cji leczniczych uzdrowiska;
sprawowanie przez Ministra
Zdrowiaiwojewodéw nadzo-
ru nad lecznictwem uzdrowi-
skowym. Kontrole obejmujaca
lata 20142016 przeprowadzo-
no w Ministerstwie Zdrowia,
trzech urzedach wojewédzkich
i o$miu urzedach gmin.

Inicjatywa JASPERS

JASPERS to program pomocy
technicznej. Zapewnia wspar-
cie konieczne do przygoto-
wania projektéw, ktére beda
wspétfinansowane z funduszy
UE. Izba zbadata, czy skorzy-
stanie z tej pomocy przez pol-
skie urzedy wptyneto najakos¢
whnioskéw o dofinansowanie,
atym samym lepsze wykorzy-
stanie unijnych funduszy, oraz

nawzrost kompetencji, wiedzy
oraz do$wiadczenia naszych
urzednikéw. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie
Rozwoju, Generalnej Dyrekciji
Drég Krajowych i Autostrad
w Warszawie, Urzedzie Mia-
sta Stotecznego Warszawy,
Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Mazowieckie-
go, Urzedzie Miasta Pozna-
nia, Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Wielkopolskie-
go oraz Urzedzie Miasta Kra-
kowa. Badaniami objeto lata
2007-2016 (do czasu zakosi-

czenia czynno$ci kontrolnych).

Przejazdy
kolejowo-drogowe

NIK ocenila dziatania zarzad-
céw infrastruktury kolejowej
i drogowej oraz organéw ad-
ministracji publicznej majace
zapewni¢ bezpieczefistwo na
przejazdach kolejowo-drogo-
wych i przejéciach przez tory.
Badanie, ktére dotyczyto okre-
su 2015-2016 (I pétrocze),
przeprowadzono m.in. w Mini-
sterstwie Infrastruktury i Bu-
downictwa, Urzedzie Trans-
portu Kolejowego, Polskich
Kolejach Passtwowych, War-
szawskiej Kolei Dojazdowej,
wybranych urzedach gmin,
starostwach i powiatowych
zarzadach drég. (red.)

JInformacje owynikachkontroli”, przekazane do publikacjiwgrudniu2016istyczniu2017r., <www.nik.gov.pl>.
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Wizyta w Najwyzszej Izbie Kontroli

Perspektywy wspotpracy NIK i ETO

Prezes Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO) — Klaus-Heiner
Lehne wraz z polskim cztonkiem Trybunatu — Januszem Wojciechowskim
zlozyli wizyte w Najwyzszej Izbie Kontroli. Tematem rozméw byt rozwdj
wsp6tpracy NIK i ETO oraz nowe tendencje w dziatalno$ci Trybunatu.
Oproécz dyskusji z kierownictwem Izby zorganizowano spotkanie z udzia-
tem dyrektoréw jednostek NIK i radcéw prezesa oraz wspdlna konferencje
prasowa. Ponadto cztonkowie delegacji ETO zostali przyjeci przez Prezydenta
RP Andrzeja Dude, spotkali sie tez z wiceministrem rozwoju, pelnomocni-
kiem Prezesa Rady Ministréw ds. funduszy europejskich i rozwoju regional-
nego Jerzym Kwiecifiskim.

JACEK MAZUR .
dwustronnej po jego wyborze na nowego

Wizyta Klausa-Heinera Lehnego,10 lu- prezesa ETOL
tego 2017 r., byta pierwsza w pafistwie Omawiajac dotychczasowa wspétprace,
cztonkowskim w ramach wspélpracy wskazano miedzy innymi, ze:

! G. Haber: Nowy prezes Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ,,Kontrola Panstwowa" nr 5/2016.
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* w ostatnich trzech latach kontrolerzy
NIK i Trybunalu dwukrotnie, na pod-
stawie podpisanych porozumien, blisko
wspoéltdziatajac kontrolowali wybrane
wspdlnie obszary (zwalczanie choréb
odzwierzecych, funkcjonowanie instru-
mentu Jaspers); w NIK obie te kontro-
le byty koordynowane przez Delegature
w Krakowie;

* ETO wykorzystat wyniki analiz i ocen
NIK w sprawozdaniu dotyczacym wyko-
nania budzetu UE za 2014 r.: kontrolerzy
Departamentu Administracji Publicznej
(przy pomocy zewnetrznego eksperta)
ocenili spéjnosé¢ Strategii Europa 2020,
uméw partnerstwai programéw operacyj-
nych na lata 2014-2020; a takze zbadali,
czy wumowach partnerstwai programach
operacyjnych na lata 2014-2020 potozono
odpowiedni nacisk na wyniki;

* kontrolerzy NIK asystuja w znacznej
wiekszosci kontroli Trybunatu na tere-
nie Polski (w 2016 r. ETO przeprowadzit
u nas 17 kontroli; 13 z udzialem kontro-
leréw NIK);

* niemal co roku odbywaja sie w NIK
szkolenia na temat metodyki kontroli
Trybunatu, w czasie ktérych wyktadow-
cami s3 pochodzacy z Polski kontrolerzy
ETO;

* zwyczajowo w grudniu kazdego roku
polski cztonek Trybunalu prezentuje
sprawozdanie roczne ETO na spotkaniu
zudziatem czlonkéw kierownictwa Naj-
wyzszej Izby Kontroli, dyrektoréw i rad-
cOw prezesa,

* NIK i ETO na biezaco wymieniaja in-
formacje o swojej dziatalnosci i utrzymuja
robocze kontakty.

Mozliwoséci i uwarunkowania

Rozpatrujac potencjalne tematy przyszlej
wsp6lpracy odnotowano, ze plan kontroli
Trybunatu na rok 2017 obejmuje kwestie,
ktére sa interesujace dla NIK, a przez to
moga stac sie przedmiotem wspdldziatania.
Dotyczy to zwlaszcza jakosci powietrza
i dobrostanu zwierzat?. Obie te kontrole
beda nadzorowane przez polskiego czton-
ka Trybunatu.

Obszarem, w ktérym NIKi ETO moga
szczegblnie wspolpracowad, jest réwno-
legta kontrola jakosci powietrza, prowa-
dzona pod egidg EUROSALI. Jej celem
bedzie ocena skutecznosci i efektywno-
$ci dziatan podejmowanych przez wladze
poszczegdlnych paristw. Chodzi o temat
niezwykle wazny, bowiem od pewnego
czasu zanieczyszczenie powietrza jest
bardzo czesto zrédtem choréb. Wedtug
danych Europejskiej Agenciji Srodowiska,
ztego powodu w Europie rocznie odnoto-
wuje sie 476 tys. przedwczesnych zgondw,
z czego 436 tys. na terenie UE, w tym
prawie 50 tys. w Polsce. Stezenie szko-
dliwych substangji nalezy w naszym kraju
do najwyzszych w Europie, np. w ran-
kingu najbardziej zanieczyszczonych
europejskich miast w pierwszej dzie-
siatce az sze$¢ stanowily miasta polskie
(Krakéw, Nowy Sacz, Zabrze, Gliwice,
Sosnowiec, Katowice). NIK od lat 90.

2 Program prac kontroleréw UE na 2017 r. — priorytety w ramach kontroli i planowane sprawozdania (na stro-
nie ETO <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Newsltem.aspx?nid=7850>; tamze odestanie do petne-
go tekstu planu kontroli ETO w 2017 r. w jezyku angielskim, francuskim i niemieckim).
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Jacek Mazur

prowadzi badania tej problematyki?,
m.in. w 2014 r. delegatura w Krakowie
przeprowadzita ogélnopolska kontrole,
ktéra umozliwita ocene problemu i sfor-
mulowanie generalnych wnioskéw, w tym
co do zmiany prawa*; w 2016 r. delega-
tura w Katowicach badata eliminacje ni-
skiej emisji z kotlowni przydomowych
i gminnych w wojewddztwie $laskim?,
za$ delegatura w Szczecinie — prowadzi-
ta kontrole statusu uzdrowisk®. Zgodnie
z planem kontroli NIK na 2017 r., delega-
tura'w Krakowie ma sprawdzi¢ realizacje
whnioskéw Izby oraz ocenic stan dziatafi na
rzecz ochrony powietrza w Polsce.

Jak poinformowat Janusz Wojciechowski,
w 2017 r. ETO zamierza sprawdzi¢ efek-
tywno$¢ unijnych sposobéw walki ze ztg
jakoscig powietrza oraz zbada¢ skutecz-
no$¢ wydawania przeznaczonych na ten
cel pieniedzy (ponad 2 mld euro wramach
dziatu ,jakos¢ powietrza”). Oprécz kon-
troli w Komisji, Trybunat zamierza prze-
prowadzi¢ kontrole w kilku pafstwach,
w tym w Polsce. W dyskusiji postawiono
pytanie o mozliwos¢ koordynacji prac
kontrolnych NIK i ETO w tym obszarze.
Jak wiadomo, obie instytucje sa réwnole-
gle uprawnione do kontroli zarzadzania

iwykorzystania srodkéw UE przez polskie
wladze, administracje, beneficjentéw itd.
Nie ma przy tym przepiséw prawa (ani
polskiego, ani unijnego), ktére by okresla-
ly tryb wspélpracy i skutki prawne pod-
jecia wspélnych lub skoordynowanych
dziatari. Wynika stad potrzeba szczegé-
towych uzgodnies, jesli wspélpraca ma
by¢ efektywna.

Chyba nigdy nie zdarza sie, aby NIK
i ETO w tym samym roku kontrolowa-
ly te same jednostki w ramach tego sa-
mego tematu, lecz taka sytuacja moze
mieé miejsce wlasnie w zwigzku z kon-
trolg jakoSci powietrza. Prezesi uzgod-
nili, ze obie instytucje beda poszuki-
wac sposobu wykorzystania tej szansy,
uwzgledniajac uwarunkowania prawne
i organizacyjne. Sprawa nie jest prosta
i wymaga szczegétowej analizy, bowiem
cho¢ Trybunat i NIK dziataja na pod-
stawie tych samych miedzynarodowych
standardéw, ich metodyka kontroli rézni
sie; utrudnieniem s3 tez réznice w orga-
nizacji, sposobie funkcjonowania i szcze-
gétowych procedurach’. To, co wydaje
sie pewne, to potrzeba ciaglej wymiany
informaciji oraz bliskiej wspétpracy w ko-
lejnych fazach postepowania kontrolnego,

3 Janusz Wojciechowski przypomniat, ze jedna z ostatnich informacji o wynikach kontroli, jaka podpisat
w lipcu 2000 r. jako éwczesny prezes NIK, dotyczyta realizacji zadan w zakresie ochrony powietrza przed
zanieczyszczeniem (kontrola P/990038, Departament Ochrony Srodowiska;
<https://mojepanstwo.pl/dane/instytucje/3217,najwyzsza-izba-kontroli/raporty/1820/dokumenty/1148)>.

* Informacja o wynikach kontroli NIK Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami; <https://www.nik.gov.
pl/plik/id,7764,vp,9732.pdf>; M. Pankowska, M. Gorczyca: Ochrona powietrza przed zanieczyszczenia-
mi, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2015.

5 Informacja o wynikach kontroli NIK Eliminacja niskiej emisji z kottowni przydomowych i gminnych w woje-
waddztwie slaskim; <https://www.nik.gov.pl/plik/id,12616,vp,15014.pdf>.

¢ Informacja o wynikach kontroli NIK Spefnianie wymogdéw okreslonych dla uzdrowisk; <https://www.nik.
gov.pl/plik/id,12663,vp,15061.pdf>.

7 J. Mazur: Uwarunkowania wspdtpracy NIK i ETO - prowadzenie kontroli, ,Kontrola Panstwowa”
nr6/2011, s. 126-128.
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tak aby zapewni¢ sp6jnos¢ podejécia obu
instytucji.

Druga kontrola, w ktérej uznano za
mozliwe wspétdziatanie NIK i ETO za-
réwno przy przygotowaniu koncepciji, jak
i przeprowadzeniu kontroli, dotyczy do-
brostanu zwierzat. NIK ma tu znaczne
doswiadczenia, przyktadowo, w 2016 r.
delegatura w Biatymstoku przeprowa-
dzita kontrole zapobiegania bezdomno-
$ci zwierzat®, a w koficowej fazie sa kon-
trole sprawowania nadzoru nad trans-
portem i ubojem zwierzat gospodarskich
(Departament Rolnictwa i Rozwoju Wsi)
oraz wykorzystania zwierzat w badaniach
naukowych (Departament Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego).

Prezes NIK poinformowat gosci o istnie-
jacej w Izbie Radzie do spraw Wspierania
Dziatadi na Rzecz Ochrony Zwierzat, do
ktérej zadari nalezy inicjowanie i wspie-
ranie dziala na rzecz poprawy dobro-
stanu zwierzat, w tym przez propono-
wanie rozwigzah systemowych, a takze
wskazywanie zagadnien, ktére moga by¢
przedmiotem kontroli. W jej sktad wcho-
dza przedstawiciele srodowisk zwiaza-
nych z ochrong zwierzat oraz pracowni-
cy NIK. Jest to sposéb wspotdziatania
[zby ze spoteczefistwem obywatelskim,
ktéry umozliwia przeprowadzanie lep-
szych kontroli oraz ulatwia realizacje ich
wynikéw?®. Prezes Klaus-Heiner Lehne

i cztonek Trybunatu Janusz Wojciechowski
wyrazili zainteresowanie pracami Rady,
ktéra nie ma odpowiednika w ETO i spo-
tkali sie z jej czlonkami.

Ulepszenie wspotpracy
Podczas rozméw wskazano obszary,

w ktérych mozna ulepszy¢ lub rozszerzy¢
wspélprace.

Pomoc ETO w nadaniu
biegu wnioskom NIK

NIK kontroluje organy publiczne i instytu-
cje w Polsce i nie ma kompetencji do prze-
prowadzania kontroli Komisji Europejskie;.
Czasem jednak efektem kontroli NIK jest
ujawnienie probleméw, ktére wigza sie
z funkcjonowaniem Komisji lub z aktami
prawnymi, ktére moze ona wydac¢ lub ini-
cjowad. Przyktadem s3 ustalenia i wnioski
z kontroli ochrony wéd zlewni rzeki Bug
przed zanieczyszczeniami, przeprowadzonej
przez delegature w Lublinie' (patrz tekst
wramce, s. 116). Prezes Lehne wyrazit zain-
teresowanie spostrzezeniami NIK i obiecat
przekaza¢ otrzymane od NIK dokumenty
whasciwej jednostce Komisji Europejskiej.

Obieg pism miedzy Trybunatem
i organami administracji w Polsce

W lipcu 2016 r. NIK przyjeta propozy-
cje ETO przejscia na model, w ktérym
Trybunat bedzie korespondowal z polskimi

8 Informacja o wynikach kontroli Zapobieganie bezdomnosci zwierzat,
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,11233,vp,13582.pdf>, patrz artykut s. 101.

% Wiecej na temat Rady zob. A. Krzywicka: Funkcjonowanie Rady do spraw Wspierania Dziatan na Rzecz
Ochrony Zwierzat w latach 2015-2016, w tym numerze, s. 136.

19 Informacja o wynikach kontroli Ochrona wéd zlewni rzeki Bug przed zanieczyszczeniami;
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,10553,vp,12882.pdf>; E. Lis: Ochrona wéd zlewni Bugu — poprawa czy-
stosci rzeki miedzynarodowym wyzwaniem, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2016.
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NIK przeprowadzita kontrole ochrony rzeki Bug przed zanieczyszczeniami. Stan czy-
stosci wod jest zty, co wynika gtownie z wprowadzania do nich sciekéw poza grani-
cami Polski. Sprawy tej nie da sie rozwiaza¢ bez miedzynarodowej pomocy. Wsrod
whnioskéw z kontroli sg miedzy innymi postulaty:

- utworzenia — pod auspicjami Komisji Europejskiej — grupy eksperckiej do oceny
efektywnosci dotychczasowych przedsiewziec¢ na rzecz poprawy jakosci wéd obwo-
du Iwowskiego oraz identyfikacja potrzeb strony ukrainskiej;

- zainicjowania specjalnego projektu UE, realizowanego wedtug modelu sprawdzo-
nego przy usuwaniu skutkdw awarii elektrowni atomowej w Czarnobylu, ktérego ce-
lem bytaby modernizacja systemu oczyszczania $ciekéw Lwowa i okregu lwowskiego.

ministerstwami bezposrednio, czyli bez
udziatu NIK. Zgodnie z tym, poczawszy
od IV kw. 2016 . Trybunat zaczat przeka-
zywal pisma ze wstepnymi ustaleniami
swoich kontroli w Polsce réwnolegle do
NIK i organéw zaangazowanych w sys-
tem zarzadzania i kontroli srodkéw UE
(gtéwnie do Ministerstwa Rozwoju oraz
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi).
Na razie nowa praktyka dotyczy kontroli
wykonania zada#, lecz stopniowo obejmie
wszystkie kontrole Trybunatu w Polsce.

Udziat NIK w kontrolach Trybunatu

Rola NIK w kontrolach ETO w Polsce
nie jest w pelni jasna ani dla audytoréw
Trybunatu, ani asystujacych im kontrole-
réw NIK, ani tez dla polskich jednostek
kontrolowanych. Dodatkowo, utrudnie-
niem dla kontroleréw NIK jest nieprzeka-
zywanie (lub nieprzekazywanie na czas)
dokumentéw Trybunatu, zwtaszcza pro-
graméw kontroli, listy pytan zadawanych

beneficjentom, analiz ryzyka itd., co utrud-
nia przygotowanie sie do udziatu w bada-
niu. Dyskusja w tej sprawie bedzie kon-
tynuowana.

Celowos¢ identyfikowania
potencjalnych obszaréw wspoétpracy

Delegacja ETO zostata poinformowana
o wynikach kontroli dopuszczania do ob-
rotu suplementéw diety, przeprowadzonej
przez Delegature w Lodzi". Dotyczy ona
podmiotéw krajowych, ale objeta takze za-
gadnienia o charakterze ponadkrajowym,
regulowane prze prawo unijne. Generalnie,
problematyka bezpieczefstwa zywnosci
stanowi prawdopodobnie jeden z obszaréw,
w ktérych wspétpraca NIK i Trybunatu
moze by¢ szczegdlnie pozyteczna. Temat
wymagan, ktérych spetnienia konsument
moze oczekiwaé, a ktérym producent musi
sprostac —jest obiektywnie wazny, a przy
tym spolecznie nosny. Prezes Lehne uznat
problem za interesujacy i podkreslit, ze

' Informacja o wynikach kontroli Dopuszczanie do obrotu suplementéw diety;
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,12749,vp,15155.pdf>.

116 KONTROLA PANSTWOWA

- 116 -



Perspektywy wspétpracy NIK i ETO

wspotpraca miedzynarodowa

NIK moze w kazdym czasie przekazywac
tematy kontroli, a Trybunal rozwazy je
przy uktadaniu planu rocznego.

Ewolucja Trybunatu

Klaus-Heiner Lehne i Janusz Wojciecho-
wski wskazali na postepujace zmiany
w pojmowaniu roli Trybunatu (a w zwigz-
ku z tym — w jego organizacji i sposobie
dziatania), tak aby w jeszcze wiekszym
stopniu uwzgledniac zainteresowania oby-
wateli oraz instytucji Unii Europejskie;j,
zwlaszcza Parlamentui Rady. Prezes Lehne
podkreslit, ze ,zadaniem Trybunatu jest
badanie wydatkéw w obszarach, ktére
bezposrednio dotycza zycia codziennego
obywateli Unii, ich probleméw i potrzeb.
Z tego wzgledu chcemy zbada¢ dziata-
nia dotyczace jakosci powietrza i srodki
przeciwdziatania zagrozeniom dla zdrowia
spowodowanym czynnikami §rodowisko-
wymi”'2. Ostatnio Trybunat coraz czesciej
przeprowadza kontrole w obszarach, ktére
maja bezposrednie znaczenie dla obywate-
1i'3, formutuje sie nawet teze, ze Trybunat
ma by¢ ich ,adwokatem”. Wynika stad
potrzeba czestszego podejmowania kon-
troli wykonania zadaf oraz takiego zor-
ganizowania kontroli finansowej, aby re-
alizowac obowiazki Trybunalu okreslone
w Traktacie, przy ograniczeniu zakresu

kontroli jednostkowych oraz liczby bada-
nych transakgiji.

W 2013 r. Trybunat rozpoczat prace nad
tzw. przegladami horyzontalnymi wybra-
nych dziedzin dziatalnosci UE. To szero-
kie opracowania tworzone z wykorzysta-
niem catej wiedzy i do§wiadczenia ETO.
Dotycza przekrojowych zagadnien i wy-
chwytuja dtugofalowe tendencje. W za-
mierzeniu maja stuzy¢ jako podstawa do
dialogu Trybunatu z instytucjami UE,
zwlaszcza Radg, Parlamentem i Komisja.

Jak stwierdzit J. Wojciechowski, Trybu-
nal powinien w wiekszym stopniu odgry-
wac role ,,organu wczesnego ostrzegania”.
Przyktadem moze by¢ rozpoznawanie me-
chanizméw korupcjogennych, analiza przy-
czyn oraz formutowanie zalecen stuzacych
zapobieganiu wystapienia zjawiska korupcji.
Trybunat rozwaza przeprowadzenie syste-
mowej analizy tego problemu w catej UE
iniewykluczone, ze owa problematyka stanie
sie przedmiotem raportu horyzontalnego.
Janusz Wojciechowski dodat, ze Trybunat
bardzo ceni NIK za jej dziatania antykorup-
cyjneirozwaza mozliwos¢ ich wykorzystania.

W dyskusji pozytywnie oceniono coraz
wieksza przejrzysto$¢ Trybunatu oraz
otwarcie na odbiorcéw zewnetrznych.
W pierwszych latach swego funkcjono-
wania ETO byl tym mato zainteresowany'*.

12 Komunikat prasowy ETO ,Kontrolerzy UE planuja zbada¢ $rodki podejmowane przeciwko zanieczyszcze-

niu powietrza”, 10.2.2017.

<http://www.eca.europa.eu/Lists/News/NEWS1702_10/INSR_AIR_POLLUTION_PL.pdf>.

13 Dla przyktadu mozna przywota¢ niedawne kontrole w obszarze bezpieczenstwa zdrowotnego i zagrozen
dla klimatu, za$ w planie kontroli ETO na 2017 r., obok wskazanych juz kontroli jako$ci powietrza i dobro-
stanu zwierzat, przewidziano kontrole uprawnien pasazeréw w UE, dtugotrwatego bezrobocia i zywnosci

ekologicznej.

14 Jak wspominat po latach J. Uczkiewicz, cztonek Trybunatu w latach 2004-2010: ,, Trybunat ukazat mi sie
jako instytucja podobna do wiezy z kosci stoniowej — jako rodzaj stowarzyszenia intelektualistow, ktorzy
debatuja o wielkich i waznych sprawach — ale raczej niezabiegajaca o kontakty ze Swiatem zewnetrznym
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Zmiany nastapily po przeprowadzeniu ko-
lejnych przegladéw partnerskich!® oraz
pod wplywem rosnacego nacisku ze stro-
ny Parlamentu Europejskiego. W 2013 r.
Trybunat przyjat catosciowa strategie ko-
munikagjiirelacji z adresatami swojej dzia-
talnosci. Realizujac te strategie, w grudniu
2014 r. powotano rzecznika prasowego, jak
tez — obok strony internetowej — zaczeto
wykorzystywac nowe narzedzia, takie jak
Twitter, YouTube itd. Podejmuije sie stara-
nia, aby sprawozdania z kontroli byty zro-
zumiale nie tylko dla specjalistéw. Ponadto
Trybunal pragnie zwiekszy¢ swoja widocz-
no$¢ podczas spotkan zewnetrznych oraz
przeprowadza¢ wspdlne inicjatywy ze $ro-
dowiskiem akademickim i innymi organi-
zacjami. Jednym ze sposobéw rozwoju tych
kontaktéw jest utworzenie nowej funkgji
— czlonka do spraw relacji instytucjonal-
nych Trybunatu'®.

Szefowie NIK i ETO zgodyzili sie, ze
wspélpraca obu instytucji jest szczegdl-
nie bliska — chyba nie ma innego naro-
dowego organu kontroli, ktéry utrzymy-
walby tak $ciste relacje z Trybunatem.
W tym kontekscie podkreslono role ko-
lejnych cztonkéw Trybunatu z Polski:
Jacka Uczkiewicza, Augustyna Kubika

i — obecnie — Janusza Wojciechowskiego
orazich gabinetéw, dziekujac za poparcie
i aktywny udzial w kontaktach.

Podczas wspélnej konferencji praso-
wej, jaka odbyta sie na zakoczenie wi-
zyty w NIK, prezes Klaus-Heiner Lehne
stwierdzit, ze ,Najwyzsza [zba Kontroli
jest znana i szanowana w Europie i poza
nig ze wzgledu na doskonate raporty,
doswiadczenie, bagaz fachowej wiedzy,
a wreszcie historie siegajaca niemal stu
lat. (...) Dziatalnos¢ NIK daje gwarancje
obywatelom, ze pieniadze pochodzace
zich podatkéw s dobrze wykorzystywa-
ne w Polsce. Z kolei ETO zajmuje sie tym
samym na poziomie europejskim. — Nasze
instytucje dzialajg w interesie obywateli,
zapewniajac przejrzystoé¢ finanséw pu-
blicznych - stwierdzit prezes. Podkreslit
przy tym, ze niezalezni, zewnetrzni kon-
trolerzy to wazne ogniwo konstytucyjnego
porzadku i dobrze zarzadzanego pafistwa.
Zapewniaja pafistwu réwnowage i dobre
funkcjonowanie!.

dr JACEK MAZUR
radca Prezesa NIK

i niecieszaca sie zbytnim zainteresowaniem otoczenia™; J. Uczkiewicz: Trybunat, jaki pamietam. Trybunat,

jaki widze, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2014, s. 43.

15 J. Mazur: Samoocena i zewnetrzna ocena Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ,Kontrola Pan-

stwowa” nr 2/2009, s. 138.

16 Wywiad z Vitorem Manuelem da Silva Caldeira, Prezesem ETO Budujac na mocnych stronach, mierzac
sie z wyzwaniami, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2014, s. 37.

7 Komunikat prasowy ,Prezes ETO: ,Najwyzsza Izba Kontroli to ikona”;
<https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezes-eto-najwyzsza-izba-kontroli-to-ikona.html>.
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Opracowanie i przyjecie nowych dokumentéw

XXII Kongres INTOSAI

W Abu Dhabi odbyt sie XXII Kongres Miedzynarodowej Organiza-
cji Najwyzszych Organéw Kontroli, INTOSAI!, ktérego gospodarzem
byla Instytucja Kontroli Pasistwowej Zjednoczonych Emiratéw Arab-
skich. W Kongresie wzieta udziat delegacja NIK, a przedstawiciele Izby
uczestniczyli w wypracowaniu kilku oficjalnych dokumentéw organiza-

cji, w tym Kodeksu Etyki INTOSAI, czyli ISSAI 30.

KAMILA ZYNDUL

Naczelny organ INTOSAI
Kongres jest najwyzszym organem
INTOSALI, aw jego sktad wchodza wszyscy
petnoprawni czlonkowie organizacji oraz
cztonkowie stowarzyszeni i afiliowani?.
Kongres gromadzi sie regularnie co trzy
lata, a przewodniczy mu szef najwyzsze-
go organu kontroli pafistwa, w ktérym
Kongres sie odbywa?3.

Prezes Instytucji Kontroli Pafistwowej
Zjednoczonych Emiratéw Arabskich
dr Harib Saeed Al Amimi bedzie pel-
nit funkcje przewodniczacego Zarzadu
INTOSAI do kolejnego kongresu w 2019+,
wowczas organizatorem bedzie Izba
Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej.
Zadania Kongresu to, m.in.: omawianie

aktualnych tematéw istotnych dla kon-
troli pafistwowej, ustanawianie komisji
INTOSAI oraz mianowanie ich przewod-
niczacych, zatwierdzanie i aktualizowanie
Statutu INTOSAI i Planu Strategicznego,
a takze zatwierdzanie trzyletniego budze-
tu organizacji.

Zarzad INTOSAI

Kongresy INTOSAI s3 poprzedzone
posiedzeniami Zarzadu, ktérego gtow-
nym zadaniem jest kierowanie pra-
cami Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli pomie-
dzy Kongresami. Jednocze$nie wszyst-
kie decyzje i uchwaty podejmowane przez
Kongres musza by¢ najpierw przedtozone
Zarzadowi, ktéry przedstawia swoje stano-
wisko. Zarzad jest organem decyzyjnym,

' Ang. International Organisation of Supreme Audit Institutions — INTOSAI, obecnie zrzesza NOK z 194

panstw catego Swiata.

2 Cztonkowie stowarzyszeni i afiliowani INTOSAI nie maja prawa gtosu na Kongresie.

3 INTOSAI Statutes, art. 4.
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m.in. w sprawie czlonkostwa w INTOSALI,
ustanawiania struktur Organizacji (pod-
komisji, grup roboczych, grup zadanio-
wych i projektowych) oraz ich szeféw,
a takze monitoruje wdrazanie Planu
Strategicznego®. Spotyka sie raz w roku,
aw latach, w ktérych odbywa sie Kongres,
spotyka sie dwukrotnie: bezposrednio
przed i tuz po nim, w kraju, ktéry jest go-
spodarzem Kongresu. W sktad Zarzadu
INTOSAI wchodzi 21 cztonkéw: sze-
fowie NOK panistw, w ktérych odbyty
sie trzy ostatnie Kongresy, prezes NOK
pafistwa wybranego na gospodarza kolej-
nego, Sekretarz Generalny INTOSAI,
szefowie najwyzszych organéw kontroli
odpowiedzialnych za INTOSAI Journal®
i Inicjatywe INTOSAI ds. Rozwoju (IDI)®,
11 NOK wybieranych przez Kongres na sze-
$cioletnia kadencje (z mozliwoscia reelek-
cji) zzachowaniem reprezentacji regional-
nej (kazda organizacja regionalna musi mie¢
co najmniej jednego przedstawiciela) oraz
gléwnych typéw instytucji kontrolnych,
a takze NOK, ktére przewodniczg trzem
komisjom merytorycznym INTOSALI:
Komisji ds. Standardéw (PSC), Komisji
ds. Rozwoju Instytucjonalnego (CBC)
i Komisji ds. Wymiany Wiedzy (KSC)'.
NIK jest w Zarzadzie od 2013 ., od XXI
Kongresu INTOSAI w Pekinie; reprezen-
tuje Europejska Organizacje Najwyzszych

4 INTOSAI Statutes, art. 5.

Organéw Kontroli — EUROSALI Kadencja
NIK w Zarzadzie trwa szes¢ lat, z mozli-
woécig reelekcji na kolejne szes¢.

Delegacja NIK pod kierownictwem pre-
zesa Krzysztofa Kwiatkowskiego wzieta
udziat w 68. posiedzeniu Zarzadu zorga-
nizowanym tuz przed Kongresem. Podjete
tam ustalenia zostaly przedtozone do za-
twierdzenia na Kongresie. Ponadto Zarzad
przyjat do INTOSAI dwéch nowych czlon-
kéw: NOK Palestyny i NOK Seszeli oraz
zatwierdzit zmiane na stanowisku prze-
wodniczacego Komisji ds. Standardéw
— NOK Danii przekazat przewodnictwo
NOK Brazylii, a wiceprzewodniczacym zo-
stat Europejski Trybunat Obrachunkowry.
Wybrano takze audytoréw INTOSAI:
NOK Ghany i NOK Litwy.

Dokumenty zatwierdzone
przez Zarzad i Kongres

Istotne z punktu widzenia Izby bylo
przyjecie przez Zarzad kilku dokumen-
téw, w pracach nad ktérymi uczestniczyli
jej przedstawiciele, m.in. Kodeksu Etyki
INTOSALI, czyli ISSAI 30.

Kodeks Etyki INTOSALI jest jednym
z dokumentéw okre§lajacych warunki
konieczne do prawidlowego funkcjono-
wania najwyzszych organéw kontroli.
Wskazuje podstawowe wartosci etyczne,
ktérymi organy kontroli i indywidualni

> Wiasciwie: International Journal of Government Auditing — branzowy kwartalnik INTOSAI na temat kon-
troli w sektorze publicznym wydawany przez NOK USA, dostepny na <www.intosaijournal.org>._

5 IDI (ang. INTOSAI Development Initiative) jest organizacja non-profit, ktéra zapewnia wsparcie dla roz-
woju instytucjonalnego INTOSAI, prowadzona przez NOK Norwegii. Gtéwnym adresatem dziatalnosci IDI
sa NOK panstw rozwijajacych sie.

7 Ang. odpowiednio: Professional Standards Committee, Capacity Building Committee oraz Knowledge
Sharing Committee.
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audytorzy powinni sie kierowaé w swojej
pracy. Zatwierdzony w Abu Dhabi Kodeks
zostal wypracowany przez miedzynaro-
dowy zespét pod kierownictwem NIK.
W zatozeniu ISSAI 30 jest aktualizacja
Kodeksu z 1998 r., cho¢ w istocie — aby
sprostac ciggle zmieniajacej sie rzeczywi-
sto$ci — nowym dokumentem, o zupet-
nie innej strukturze, wskazujagcym nowe
wymogi®.

Na Kongresie zatwierdzono takze wy-
tyczne INTOSAI GOV 9160 na temat
dobrego zarzadzania aktywami publicz-
nymi: Enhancing Good Governance for
Public Assets. Guiding Principles for
Implementation, przygotowane przez
zespol kierowany przez ekspertéw NIK
uczestniczacych w pracach grupy robo-
czej INTOSAI ds. walki z korupcja i pra-
niem pieniedzy’. Ta grupa wypracowata
takze zatwierdzony w Abu Dhabi doku-
ment ISSAI 5700 nt. kontroli zapobie-
gania korupcji: Guideline for the Audir
of Corruption Prevention. W sumie na
Kongresie przyjeto ponad dwadziescia
nowych lub zaktualizowanych dokumen-
tow!'?, w tym nowa wersje standardéw nt.
kontroli wykonania zadan (ISSAI 3000,
ISSAI 31001 ISSAI 3200) i kontroli zgod-
nosci (ISSAT 4000).

Sesje plenarne Kongresu

Uroczyste otwarcie Kongresu nastapi-
fo 7 grudnia 2016 r. Uczestniczyl w nim

wicepremier Zjednoczonych Emiratéw
Arabskich szejk Mansour Bin Zayed
Al Nahyan. Nastepnie odbyla sie sesja
otwierajaca i pierwsza sesja plenarna, na
ktorej przedlozono raporty z dzialalno-
$ci przewodniczacego i wiceprzewodni-
czacych Zarzadu INTOSAI, Sekretarza
Generalnego i organizacji regional-
nych. Kongres zatwierdzit takze Plan
Strategiczny INTOSAI na lata 2017-2022
oraz zaktualizowany Statut INTOSAI, ak-
ceptujac propozycje Zarzadu. NOK Danii
otrzymal nagrode im. Jérga Kandutscha
(dla najlepiej rozwijajacego sie i zastuzo-
nego organu kontrolnego), a NOK Nepalu
nagrode im. Elmara B. Staatsa (za najlepszy
artykut w INTOSAI Journal).

Podczas drugiej sesji plenarnej zatwier-
dzono raporty z dziatalno$ci komisji mery-
torycznych. W ramach raportu PSC radca
prezesa NIK Jacek Jezierski zaprezentowat
raport z projektu dotyczacego aktualizacji
ISSAI 30, natomiast radca Pawet Banas
przedstawit raport z dziatalnosci podko-
misiji ds. standardéw kontroli wewnetrz-
nej, ktérej Izba przewodniczy od 2010 ..

Sesje tematyczne Kongresu

Sesje tematyczne XXII Kongresu byly po-
$wiecone dwém aktualnym kwestiom, nie-
zwykle istotnym z perspektywy audytora
publicznego:

Temat I: Cele Zréwnowazonego Roz-
woju. Jak INTOSAI moze przyczynié

8 Artykut na temat projektu poswieconego aktualizacji Kodeksu Etyki INTOSAI ukazat sie w ,Kontroli

Panstwowej” nr 3/2016, ss. 170-174.

® Artykut na ten temat patrz: Z. Dobrowolski: Kolaboratywne zarzadzanie srodkami publicznymi, ,Kontrola

Panstwowa” nr 6/2016, s. 162-166.

10 Petna lista dokumentéw przyjetych przez XXII Kongres znajduje sie na stronie internetowej <www.issai.org>.

- 121 -

Nr 1/styczen-luty/2017 121



wspotpraca miedzynarodowa

Kamila Zyndul

sie do realizacji Agendy 2030 dla Zréw-
nowazonego Rozwoju, w tym dobrego za-
rzadzania i umocnienia walki z korupcja?

Temat II: Profesjonalizacja. Jak promowa¢
wiarygodno$¢ INTOSAI dla wzrostu jej zna-
czenia jako organizacji miedzynarodowe;j?

Podczas pierwszej plenarnej sesji po-
$wieconej celom zréwnowazonego rozwoju
podczas grupowych dyskusji tematycznych
radca Bana$, na prosbe gospodarzy Kongresu,
przedstawil narzedzie do analizy raportéw
zkontroli, tzw. Cube, w celu potencjalnego
wykorzystania go do analizy wynikéw kon-
troli realizacji celéw Agendy ONZ 2030.

W czasie drugiej plenarnej sesji dotycza-
cej profesjonalizacji audytu publicznego
przedstawiciele NIK pehili funkcje spra-
wozdawcy jednej z dyskusji grupowych.
Wklad przygotowany przez nich na pod-
stawie wynikéw dyskusji zostal wtaczo-
ny do dokumentu koficowego Kongresu
,Deklaracja z Abu Dhabi”.

Na sesjach zamykajacych przedstawio-
no wnioski ze wszystkich dyskusji zebrane
w tej Deklaracji. Dokument zostat przyjety
przez Kongres.

Podczas sesji plenarnej prezenta-
cje wyglosity organizacje partnerskie
INTOSAI, m.in. Bank Swiatowy, Orga-
nizacja Wspoétpracy Gospodarczej i Roz-
woju (OECD), Instytut Audytoréw Wew-
netrznych (ITA) i Miedzynarodowa Federacja
Ksiegowych (IFAC). Nastepnie uroczyscie
pozegnano odchodzacych czlonkéw Zarzadu
INTOSAI oraz powitano nowych.
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Dodatkowe inicjatywy

W ramach Kongresu odbyly sie tez semi-
naria po$wiecone wybranym narzedziom
i dokumentom INTOSALI. Reprezentanci
NIK poprowadzili seminarium na temat
nowo przyjetego Kodeksu Etyki, pre-
zentujac gléwne zmiany w poréwnaniu
z poprzednia wersja. Jednoczesnie do-
kument promowano na stanowisku eks-
pozycyjnym, gdzie dystrybuowano ma-
terialy informacyjne, a przedstawiciele
naszego organu kontrolnego odpowiadali
na szczegdlowe pytania dotyczace doku-
mentu i koncepciji jego wdrazania w po-
szczegdlnych NOK.

Pokongresowe
posiedzenie Zarzadu

Po oficjalnym zakoniczeniu Kongresu od-
bylo sie posiedzenie Zarzadu w nowym
sktadzie. Gtéwnym jego punktem byta
konieczno$¢ usystematyzowania dzia-
tan INTOSALI, zakoficzona konkluzia,
ze do korica pierwszego kwartatu 2017 r.
nowy przewodniczacy Zarzadu — NOK
Zjednoczonych Emiratéw Arabskich przy-
gotuje kompletna propozycje prioryteto-
wych zadan i kierunkéw dziatalnosci dla
INTOSAI na najblizsze lata

KAMILA ZYNDUL
Wydziat Spraw Miedzynarodowych,
Departament Strategii NIK
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Przeglad partnerski

Komunikacja zewnetrzna
najwyzszego organu kontrolnego Wegier

Najwyzsza Izba Kontroli przewodniczyta przegladowi partnerskiemu
dotyczacemu komunikacji zewnetrznej Pafistwowej Izby Obrachunko-
wej Wegier. Jego wyniki pokazuja, ze wegierski NOK prowadzi otwar-
ta komunikacje ze spoteczenistwem. Zespét przegladowy docenit jego
réznorodng aktywnos$¢ w tej dziedzinie. Wyrdzniono takze najwyzszy
poziom zaangazowania wszystkich pracownikéw w realizowanie no-
wej strategii komunikacyjnej oraz dobér i odpowiednie wykorzystanie

narzedzi.

JOLANTA STAWSKA
KATARZYNA KOPEG

Do przeprowadzenia przegladu partner-
skiego Najwyzsza [zbe Kontroli oraz Urzad
Kontroli Paristwowej Litwy (NAO) zapro-
sit prezes Pafistwowej Izby Obrachunkowej
Wegier, L4szl6 Domokos. Ocenie poddano
dialog wegierskiego NOK z innymi insty-
tucjami pafhstwowymi, uczelniami, or-
ganizacjami pozarzagdowymi, partnerami
miedzynarodowymi oraz obywatelami za
posrednictwem mediéw.

Woprowadzenie

Paristwowa Izba Obrachunkowa Wegier
(Allami Szamvevoszek, ASZ) jest naczel-
nym organem kontroli Wegier, utworzo-
nym w 1989 r. Izbg kieruje prezes wraz
zwiceprezesem. Prezesi wybierani sa przez
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parlament na okres 12 lat z mozliwoscia
reelekcji. Od lipca 2010 1. te funkcje petni
L4sz16 Domokos.

Izba podzielona jest na pie¢ sektoréw:
strategii kontroli, wsparcia kontroli,
nadzoru kontroli, wsparcia techniczne-
go oraz dyrekcje. Kazda dyrekcja sktada
sie z Centralnego Departamentu Kontroli
Finanséw Publicznych oraz Departamentu
Kontroli Samorzadowej i Regionalne;.
W ramach kompetencji przeprowadzaja
one kontrole zgodno$ci z prawem, finan-
sowe oraz wykonania zadan z punktu wi-
dzenia legalnosci, celowosci i skutecznodci.
Badaja takze poziom zagrozenia korupcja.

W 2011 roku zaszly zmiany w funkcjo-
nowaniu wegierskiego NOK. Obok zasad-
niczych zadan, przede wszystkim kontroli
wykonania budzetu pafistwa oraz dziatal-
no$ci samorzadéw, przypisano jej nowe
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kompetencije: analityczne oraz doradcze.
Najwazniejsza z nich jest opiniowanie pro-
jektu ustawy budzetowej. Bez tego par-
lament nie moze rozpoczaé debaty nad
nowym budzetem. Prezes NOK jest
tez cztonkiem Rady Fiskalnej Pafistwa,
ktéra bierze udzial w przygotowaniu usta-
wy budzetowej oraz wspéldecyduje o jej
ksztalcie.

Swoje raporty i sprawozdania ASZ prze-
kazuje parlamentowi. Zgodnie z celami
przyjetymiw ustawie o Pafistwowej Izbie
Obrachunkowej', maja one by¢ wiarygod-
nym zrédtem informacji na temat wyko-
nania budzetu panstwa, gospodarowania
finansami publicznymi oraz zarzadzania
majatkiem narodowym.

Wegierski NOK ma 19 delegatur, za-
trudnia ok. 600 oséb, w tym ok. 80%
stanowig kierownicy zespotéw kontrol-
nych i kontrolerzy. W Izbie obowiazu-
ja standardy etyczne przyjete podczas
kongresu Miedzynarodowej Organi-
zacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(INTOSAI) w 2010 roku.

Rola przegladu partnerskiego

W swietle miedzynarodowych standardéw
kontroli droga do poprawy jakosci jest wy-
korzystanie zewnetrznej oceny funkcjo-
nowania. Tymczasem najwyzsze organy
kontroli powinny by¢ niezalezne od pod-
miotéw kontrolowanych oraz chronione
przed wpltywamizewnetrznymi. Kwestia

Jolanta Stawska, Katarzyna Kopeé

niezwykle istotng dla NOK jest nieistnie-
nie poréwnywalnej instytucji na poziomie
krajowym, co oznacza brak mozliwosci
przeprowadzenia takiego przegladu przez
jakikolwiek podmiot z danego pafistwa,
ale i rzetelnej oceny dziatania organu kon-
trolnego z zachowaniem gwarancji nieza-
leznosci, okreslonych deklaracja z Limy?.
Stad idea wykorzystania przegladu part-
nerskiego (peer review), czyli dokonywane-
go przez NOK zinnych krajéw. Wprawdzie
kazda instytucja kontrolna funkcjonuje
w odmiennych realiach, jednakze wiele
napotykanych przez nie probleméw wy-
kracza poza polityczne granice pafistw.
Standardy dotyczace metodykii warsztatu
pracy sa na calym $wiecie bardzo zblizone,
przeglad partnerski stanowi zatem cenne
zrédlo wiedzy, bedac jednoczesnie oka-
zja do wymiany do§wiadczen i wskazania
najlepszych praktyk?.

Ocena dokonana przezinne NOK wpty-
wa na podniesienie jakosci funkcjonowa-
nia instytucji kontrolnych, a praca zespotu
przegladowego przyczynia sie do zdobycia
dobrych doswiadczer przez instytucje do-
konujaca przegladu.

Coraz wieksza popularno$¢ przegladéw
partnerskich wynika takze z poczucia od-
powiedzialno$ci urzedu za jakos¢ wyko-
nywanej pracy i jej efekty.

Od lat aktywny udziat w takich prze-
gladach bierze takze Najwyzsza Izba
Kontroli. Kilkakrotnie na nasza prosbe

! Act LXVI of 2011 on the State Audit Office of Hungary; <http://www.asz.hu/introduction/act-Ixvi-of-

2011-on-the-sao/act-on-sao-july-2013.pdf>.

2 Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych; <https://www.nik.gov.pl/plik/id,2049.pdf>.
3 Na temat pojecia i koncepcji przegladu partnerskiego zob. L. Marcinkowski: Przeglad partnerski Urzedu
Kontroli Paristwowej Danii, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2007 oraz P. Bana$, J. Mazur: Przeglad partnerski

NUK Stowacji, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2011.

124 KONTROLA PANSTWOWA

~124 -



Przeglad partnerski

miedzynarodowe zespoly audytoréw prze-
prowadzaly przeglady partnerskie takze
w Najwyzszej Izbie Kontroli‘.

Zakres, cel i partnerzy przegladu

Przeglad partnerski zostat przeprowadzo-
ny zgodnie z protokotem ustalen podpi-
sanym przez najwyzsze organy kontroli
Wegier, Polski i Litwy oraz zesp6t audy-
toréw. Celem przegladu bylo wdrazanie
strategii komunikacyjnej ASZ, w tym jej
mocnych i stabych stron.

Ocenie poddano dialog wegierskiego
NOK z innymi instytucjami pafistwo-
wymi, urzedami, uczelniami, organiza-
cjami spolecznymi, pozarzadowymi oraz
zobywatelami za po$rednictwem mediéw.
Dokonujac oceny, zesp6t przegladowy
opierat sie zaréwno na Miedzynarodowych
Standardach Najwyzszych Organéw
Kontroli (ISSAIs) okreslonych przez
INTOSALI oraz doswiadczeniach czton-
kéw zespotu, szczegélnie w dziedzinie
dobrych praktyk.

Zgodnie z zasadami okres$lonymi
w ISSAI 20°, pojecie przejrzystoéci odnosi
sie do terminowego, rzetelnego, jasnego
i odpowiedniego przekazania do wiadomo-
$ci publicznej informacii o statusie, man-
dacie, strategii, dziataniach, zarzadzaniu
finansami oraz efektywnosci NOK.

Ponadto zasada ta odwoluje sie do obo-
wigzku sprawozdawczosci publiczne;
na temat ustalefi i wnioskéw z audytu

wspotpraca miedzynarodowa

i publicznego dostepu do informacji do-
tyczacych NOK.

W trakcie dwéch wizyt studyjnych czton-
kowie zespotu przegladowego zapoznawali
sie z wewnetrzna organizacja Izby, proce-
durami, wytwarzanymi dokumentami,
w tym dokumentacja wybranych kontroli,
uzyskali réwniez opinie pracownikéw we-
gierskiego NOK odpowiedzialnych za ten
obszar oraz zainteresowanych podmiotéw
zewnetrznych. Lacznie zesp6lt przegladowy
odbyt ponad dwadziescia spotkan, w tym
dwanascie poza Izbg, przede wszystkim
w parlamencie, wybranych urzedach cen-
tralnych, u beneficjentéw srodkéw publicz-
nych (publicznych i prywatnych).

Zespét przegladowy wziat takze pod
uwage dokument z kompleksowego przegla-
du wewnetrznego, opublikowany w2015,
obejmujacy samoocene realizacji zalozed
zewnetrznej strategii komunikacyijnej przez
zesp6t pracownikéw ASZ. Dokument
ten odnosi sie do zmian wprowadzonych
w Izbie w okresie czterech lat od wejscia
w zycie nowej ustawy o ASZ (2011-2014).

Przeglad zostal przeprowadzony zgodnie
zISSAI 5600, ajego gléwnym celem byta
analiza kompleksowo$ci zewnetrznej ko-
munikacji wegierskiego NOK. Zalozeniem
raportu konczacego przeglad byto przed-
stawienie bezstronnej zewnetrznej ana-
lizy wynikéw wdrazania nowe;j strate-
gii komunikacyjnej ASZ sformutowa-
nej w 2011 r. Gtéwnym jej celem byto

4 B. Sutkowska: Przeglad partnerski w Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2007 oraz
P. Banas: Przeglad partnerski NIK w 2012 r. — podnoszenie jakosci pracy NIK, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2013.

> ISSAIl 20 - Principles of transparency and accountability; <http://www.issai.org/en_us/site-issai/
issai-framework/2-prerequisites-for-the-functioning-of-sais.htm>.

6 ISSAI 5600 — Peer Review Guide;<http://www.issai.org/en_us/site-issai/issai-framework/4-auditing-

guidelines.htm>.
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Jolanta Stawska, Katarzyna Kopeé

zwiekszenie przydatnosci i skutecznosci
raportéw oraz dziatan Izby przez lepsza
komunikacje z podmiotami zewnetrznymi,
w tym kontrolowanymi, organami admi-
nistracji publicznej, wymiarem sprawie-
dliwosci, mediami i obywatelami. ASZ
zalozyl, ze poprawa komunikacji zewnetrz-
nej powinna przyczyni¢ sie do dobrego
zarzadzania w sferze publicznej, a takze
wzmocni¢ role instytucji jako gtéwnego,
wiarygodnego zrédla informacji o wyni-
kach kontroli pafistwowe;j.

Uroczyste przekazanie raportu polsko-
-litewskiego zespotu wegierskim audyto-
rom odbyto sie w maju 2016 . w siedzibie
Panstwowej Izby Obrachunkowej Wegier
w obecnos$ci kierownictwa i pracowni-
kéw Izby'.

Ocena partnerska

Komunikacja, czyli przekazywanie i odbie-
ranie informacji to niewatpliwie strategicz-
na dziedzina aktywnosci kazdej organizacijj,
awiec i najwyzszego organu kontroli. Od
jej jakosci zalezy postrzeganie instytucji
nazewnatrz, szczegdlnie transparentnosci
oraz zaufanie spoteczne.

Jako$¢ komunikacji byta wazna w niniej-
szym przegladzie takze w zwigzku z celem,
jaki ASZ postawita sobie w nowej stra-
tegii — poprawg uzytecznosci raportéw
i w konsekwencji skutecznosci dziatania
calej instytuciji.

Nie jest to zadanie oczywiste ani fatwe
do zrealizowania, m.in. zuwagi na specy-
fike i stopier skomplikowania informacji
przekazywanych przez organy kontroli.

Zespdt przegladowy zwrécit uwage we-

gierskich kolegéw na dwa istotne aspekty:
¢ dawne mechanizmy i sposoby komu-
nikowania juz nie przynosza pozadanych
efektéw;
* umiejetne wykorzystanie nowych kana-
16w informacyjnych, chociazby mediéw
spoleczno$ciowych, pozwoli najwyzszym
organom kontroli bra¢ udzial w budowaniu
spoleczeristwa obywatelskiego; takze za
ich posrednictwem NOK moga dociera¢
do szerokiego grona odbiorcéw, prezentu-
jac rzetelng informacje o stanie finanséw
publicznych.

Jednoczesnie, w dazeniu do nowocze-
sno$ci NOK nie mogg zagubic¢ swojej misji
— musza dbac o autorytet urzeduirzetelne
wypelnianie zadan instytucji kontrolne;.
Dlatego najwiekszym wyzwaniem jest zna-
lezienie rtéwnowagi miedzy specyfika pracy
i powaga instytucji, a oczekiwaniami spo-
teczefistwa informacyjnego.

Wyniki zaprezentowanego raportu po-
kazaty, ze Pafistwowa Izba Obrachunkowa
Wegier prowadzi otwarta komunikacje ze
spoleczeristwem. Zesp6t przegladowy do-
cenit aktywnos¢ Izby, stuzaca uczynieniu
dialogu skutecznym. Wyrézniono takze
Nnajwyzszy poziom zaangazowania wszyst-
kich pracownikéw w realizowanie nowej
strategii komunikacyjnej Izby oraz dobér
i odpowiednie wykorzystanie narzedzi.

Wdrazana strategia komunikacji ze-
wnetrznej ASZ jest wyraznie spéjna, nowo-
czesna. NOK Wegier opracowati wdraza
profesjonalny i skuteczny system komuni-
kaciji, adekwatny do jego misji i strategii,

7 Na stronie internetowej Panstwowej Izby Obrachunkowej Wegier zostat opublikowany skrét raportu;
<http://www.aszhirportal.hu/en/highlighted-news/peer-review-of-the-sais-of-poland-and-lithuania-at-the-sao>.
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a takze dostosowany do nowej ustawy
0 ASZ. W opinii zespotu przegladowego
umozliwia to przekazywanie niezbednych
informacji o Izbie i stosowanych procedu-
rach. Stuzy umacnianiu jej wizerunku jako
transparentnej i wiarygodnej instytucji
cieszacej sie szacunkiem.

W raporcie odniesiono sie do dziatai
komunikacyjnych wobec grup, ktére sa
ich adresatami:

* czlonkéw parlamentu,

* ministréw i ich pracownikéw odpowie-
dzialnych za realizacje zadas publicznych,
* podmiotéw, zaréwno publicznych, jak
i prywatnych, korzystajacych ze srodkéw
publicznych,

* mediéw,

* spoleczenistwa,

* innych organéw kontroli, rewizji, orga-
néw $cigania etc.,

* partnerdw zagranicznych, w tym przede
wszystkim innych NOK.

Komunikacja z adresatami strategii
Kontakty z parlamentem

W swojej strategii komunikacyjnej ASZ
postawit sobie za cel skuteczne wspiera-
nie parlamentu w pracach legislacyjnych.
Doktlada starafi, aby przekazywane wyniki
kontroli byty dla postéw gléwnym zré-
dtem wiarygodnych informacji o wyda-
waniu §rodkéw publicznych. Pracuje nad
jak najlepszymi kontaktami z komisjami
oraz postami Zgromadzenia Narodowego,
dazac do zapewnienia wykorzystania ra-
portéw z kontroli w biezacych pracach
legislacyjnych.

ASZ, dzieki dostepowi do sieci informa-
tycznej Zgromadzenia Narodowego, nie-
mal na biezaco przesyta informacje o kon-
trolach. Dzieki temu parlamentarzy$ci

- 127 -

wspotpraca miedzynarodowa

maja bezposredni dostep do dokumentéw
w mozliwie najkrétszym czasie. W ocenie
zespotu przegladowego stanowi to dobra
praktyke.

Kolejng dobra praktyka jest systema-
tyczna prezentacja wynikéw kontroli
z wykorzystaniem mozliwosci wizuali-
zacji graficznej, co czyni raporty czytel-
niejszymi i tatwiejszymi w odbiorze. Jest
to szczegblnie istotne, poniewaz w ostat-
nich latach ASZ znacznie zwiekszyta liczbe
raportéw kontrolnych. Tym samym Izba
musi stawi¢ czolo wyzwaniu, jakim jest
coraz trudniejsze zwrdcenie uwagi postéw
na przekazywane informacje.

W trakcie spotkan z cztonkami zespo-
tu przegladowego postowie podkreslali
otwarto$¢ pracownikéw ASZ i doceniali
ich profesjonalizm.

Niewatpliwie wplyw na bardzo dobre
zrozumienie i wypracowanie najlepszych
praktyk w kontaktach z parlamentem ma
to, ze obecny prezes ASZ zdobyt takze
bogate doswiadczenia jako poset, a wiec
bardzo dobrze rozumie specyfike pracy
parlamentarnej. Wydaje sie to mie¢ kluczo-
we znaczenie dla utrzymania regularnych
i skutecznych kontaktéw ASZ zkomisjami
parlamentarnymi i ich cztonkami.

Kontakty z organami $cigania

Zgodnie z wymogami prawa ASZ jest zo-
bowiazany powiadomic prokurature, jesli
w toku kontroli powstanie uzasadnione
podejrzenie popelnienia przestepstwa.
Ta ma 60 dni na odpowiedz o wszczeciu
lub odmowie wszczecia postepowania.
Czesto jednak taka informacja nie jest
w ogble przekazywana, chociaz w ponad
polowie przypadkéw nie dochodzi nawet
do podjecia postepowania wyja$niajacego.
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Jolanta Stawska, Katarzyna Kopeé

Tymczasem wiedza na ten temat moze
mie¢ wplyw na dalsze postepowanie kon-
trolne w odniesieniu do danego podmiotu.

Zesp6t przegladowy wyrazit opinie, ze
podejscie ASZ do wspétpracy zprokuraturg
moglyby by¢ bardziej aktywne. Szczegdlnie
istotna wydaje sie dbato$¢ o skuteczno$¢ po-
dejmowanych dziatad. Z punktu widzenia
ASZ, wazne jest posiadanie jak najpetniej-
szej wiedzy o wszystkich okoliczno$ciach
odmowy wszczecia postepowania lub in-
nych rozstrzygnieciach.

Ocena poszczegdlnych przypadkéw po-
pelnienia czynéw zabronionych jest wazna
takze dla praktyki przysztych badan kon-
trolnych ASZ. Zespét podat tu przyktad
dobrej praktyki Najwyzszej [zby Kontroli
dotyczacy porozumienia o wspélpracy
zprokuratura, funkcjonujacego jako wspar-
cie rozwigzan ustawowych. Takie porozu-
mienie, obejmujace wymiane informacji,
ale takze np. wspdlne szkolenia, buduje
podstawy lepszej komunikacji i zrozumie-
nia pomiedzy instytucjami.

Podjeta w ostatnich latach wspétpraca
pomiedzy ASZ i prokuratura dotyczaca
wykrywania korupcji, to w ocenie zespo-
tu przegladowego dowéd, Ze na tym polu
jest jeszcze miejsce na kolejne inicjatywy.

Dialog z kontrolowanymi

W ASZ odbywa sie z wykorzystaniem ta-
kich narzedzi, jak Internet i poczta elek-
troniczna. Daje to szeroki dostep do infor-
macji o Izbie i jest realizacja standardéw
transparentnodci i jawnosci dzialania.
Sposéb przekazywania i pobierania in-
formacji od podmiotéw kontrolowanych
jest Scisle uregulowany w procedurze,
przy czym ASZ przywiazuje wielka wage
do obiektywizmu i bezstronnosci takiej
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komunikacji. Kontrolerzy doktadajg staran,
aby wszechstronnie i szczegétowo udoku-
mentowac postepowanie kontrolne, a jed-
nocze$nie zapewni¢ mozliwie najwieksza
jego przejrzystosc.

Na wstepnym etapie kontrolerzy uzysku-
ja duzo danych za posrednictwem poczty
elektronicznej. Pierwszym komunikatem
skierowanym do kontrolowanego podmio-
tu jest zwykle listowne powiadomienie
o rozpoczeciu audytu. Moze by¢ takze
przekazane osobiscie lub telefonicznie.

Podczas kontroli w jednostce najczesciej
(poza pierwszym spotkaniem) zdecydo-
wanie dominuje kontakt elektroniczny
—w ten sposéb dostarczane sa dokumen-
ty i przekazywane informacje zwrotne.
Odbywajg sie takze osobiste spotkania lub
rozmowy z kontrolowanymi, ale nie jest
to czestg praktyka.

Na tym etapie komunikacja z pracow-
nikami kontrolowanych podmiotéw jest
ograniczona do ustalenia i wyja$nienia
stanu faktycznego.

Komunikacji elektronicznej z pracow-
nikami kontrolowanych podmiotéw shuzy
tzw. adres funkcjonalny e-mail, obstugi-
wany w ASZ przezjedna lub wiecej oséb
wykonujacych dang funkcje w procesie
kontroli. Biezace wyniki badan nie s3
przekazywane jednostce, ale ujawnia-
ne dopiero na etapie opracowywania
raportu.

Po badaniach bezposrednich i przeka-
zaniu wstepnego raportu pokontrolnego,
przed jego publikacja, badana jednost-
ka ma mozliwo$¢ przedstawienia uwag.
Papierowa kopia raportu jest przesytana
za poSrednictwem poczty tradycyjnej.
Komentarze kontrolowanego sa odsy-
tane do ASZ takze w formie pisemne;j.
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O publikacji raportu kontrolowany jest
powiadamiany takze poprzez e-mail.

Zgodnie z obowiazujaca procedurs, kon-
cowe raporty pokontrolne nie sa uzgad-
niane zbadang jednostka, nie odbywa sie
tezzadne finalne spotkanie. Podmiot kon-
trolowany dowiaduje sie czy jego uwagi
zostaty uwzglednione dopiero po opubli-
kowaniu raportu.

W fazie wykorzystania wynikéw audytu
(utilisation stage), jednostka kontrolowa-
na przedktada ASZ plan dziatania (action
plan) oparty na ustaleniach i zaleceniach,
ktéry Izba musi zaakceptowaé. Proces ten
trwa zwyczajowo ok. 3 tygodni, chociaz
zdarza sie, ze znacznie dtuzej; w skrajnej
sytuacji praca nad planem zakoficzona ak-
ceptacja ASZ trwata 2,5 roku.

Spotkania cztonkéw zespotu przeglado-
wego z przedstawicielami kontrolowanych
podmiotéw pozwolily na stwierdzenie, ze
byli oni o wiele bardziej zadowoleni z ko-
munikacji z ASZ w poczatkowej fazie audy-
tu, kiedy mialy miejsce pierwsze, osobiste
spotkania. Ta forma dawala przedstawicie-
lom badanej jednostki mozliwos¢ zadawa-
nia pytaf i pozwalala wyjasni¢ wszystkie
watpliwosci. W ocenie zespotu przegla-
dowego przyczynialo sie to do lepszego
zrozumienia procesu kontroli i sprzyja-
fo atmosferze wspétpracy. Kontrolowani
szczegblnie mocno podkreslali brak dialogu
w ostatniej fazie, gdy przekazanie raportu
oraz uwag i komentarzy do niego odby-
wa sie wylacznie pisemnie, bez spotkania
i mozliwosci rozmowy.

Przyktady dziatan, z jakimi spotkali sie
audytorzy z zespotu przegladowego poka-
zaly, ze dobra, biezaca komunikacja z kon-
trolowanymi moze odbywa¢ sie z dwu-
stronng korzyscia. Zesp6t przegladowy
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zwrécil uwage, ze wymiana pism jest pro-
cesem znacznie bardziej czasochtonnym,
niz osobista rozmowa podczas formalnie
zorganizowanego spotkania. To ostatnie
pozwalam.in. na szybkie reagowanie takze
w przypadku zmiany stanu faktycznego,
zmniejsza réwniezryzyko niejasnego prze-
kazu. Zwieksza przy tym poczucie zaan-
gazowania kontrolowanych.

W opinii zespotu przegladowego ASZ
moze rozwazyC zastosowanie bardziej
bezposredniego podejécia do sposobu ko-
munikowania sie na wszystkich etapach
kontroli, nie tylko na etapie jej inicjowa-
nia. Moze to okaza¢ sie zaréwno bardziej
skuteczne, jak i mniej czasochtonne, cho¢
niewatpliwie wiaze sie z wiekszym oso-
bistym zaangazowaniem poszczegdlnych
kontroleréw.

Z drugiej strony, daje mozliwos¢ sko-
rzystania przez ASZ z fachowej wiedzy
specjalistycznej pracownikéw jednostek
kontrolowanych i prawdopodobnie skréci
procedure kierowania uwag i uzgadniania
planu dziatania po zakoficzeniu badas.

Powyzsze nie oznacza, ze zesp6t prze-
gladowy zalecat jakiekolwiek negocjacje
dotyczace wynikéw i zalecen pokontrol-
nych, ktére bytyby niezgodne z prawem
i standardami; chodzilo o zaangazowanie
obu stron w bezposredni dialog dla lepsze-
g0 Wzajemnego Zrozumienia, a tym samym
bardziej skutecznego wdrazania zalecen.

Zespot przegladowy zwrécit takze
uwage, ze rozwinieta, dobrze zorgani-
zowana wymiana informacji za pomo-
c3 nowoczesnych narzedzi, prowadzona
w imie jak najwyzszego obiektywizmu
i legalizmu, niesie ryzyko odpersonali-
zowania kontaktéw. Stad rekomendacja,
aby nie rezygnowac z kontaktu osobistego
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z kontrolowanym, a nawet poswieci¢ mu
wiecej czasu. Chodzi o to, aby budowa¢
jego wiedze i swiadomos¢ kolejnych dziatari
kontrolnych, poméc w rozumieniu proce-
dur i nastepstw kontroli — w imie zasady
kontradyktoryjnosci, skutecznosci oddzia-
tywania, jak réwniez budowania dobrego
wizerunku Izby.

Komunikacja z mediami i obywatelami

Rok 2015 r. byt ostatnim okresem realizacji
nowej, czteroletniej strategii komunika-
cyjnej ASZ. Gléwne jej cele to zwieksze-
nie przydatnosci informacji kierowanej do
adresatéw, w tym dziennikarzy i obywa-
teli, a takze przyczynianie sie do dobrego
zarzadzania Srodkami publicznymi. ASZ
chce by¢ tez gtéwnym Zrédtem informacji
o kontrolach.

Zesp6t przegladowy zwrécil uwage,
iz zgodnie ze standardem ISSAI 20:
,Gléwnym wyzwaniem dla wszystkich
NOK jest promowanie lepszego zrozumie-
nia ich réznych rél i zadan w spoteczen-
stwie, wéréd opinii publicznej i admini-
stracji. [...] Powinny one réwniez otwarcie
komunikowa¢ sie zmediami i innymi za-
interesowanymi stronami i by¢ widoczne
na arenie publicznej”. Opracowanie sku-
tecznych sposobéw przekazywania obywa-
telom wiadomosci w przejrzystej i atrak-
cyjnej formie, a jednoczesnie utrzymanie
aktualnego przekazu w szybko zmienia-
jacym sie §wiecie jest wiec wyzwaniem
réwniez dla wegierskiego NOK.

Gléwnymi formami komunikacji ASZ
z mediami i opinig publiczng s3 strony in-
ternetowe, raporty, artykuly i konferencje
prasowe. W opinii zespotu przegladowego
obszar kontaktéw z mediami byl bardzo do-
brze zarzadzany. Na uznanie zastugiwala
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tu zaréwno aktywno$¢ calego zespotuy, jak
i doskonaly dobér narzedzi oraz ich wyko-
rzystanie w sposéb, ktéry zapewniat skutecz-
no$¢ przekazu. W konsekwencji wszystko,
co ASZ chciat za posrednictwem mediéw
przekaza¢ obywatelom, bylo dostepne dla
dziennikarzy w odpowiedniej formie i czasie.

Dostepnos$¢ i czytelnosé

raportéw pokontrolnych

Zespot przegladowy docenit wysitki ASZ
zmierzajace do poprawy uktadu treci ra-
portéw pokontrolnych, w szczegdlnosci
nowg forme graficzng i przyktady wizu-
alizacji wynikéw kontroli, ktére sprawi-
ly, ze te staly sie bardziej przejrzyste, in-
teresujace i przyjazne dla czytelnikéw.
Zmniejszono takze ich objetos¢. Nie
ulega watpliwosci, ze to dobre metody,
aby przyciagna¢ uwage i skutecznie prze-
kazac¢ informacje.

Konferencje prasowe

ASZ organizuje wiele konferencji praso-
wych, wtym konferencje on-line. Traktuje
je jako jedna z gléwnych form realizacji
strategii komunikacyjnej, ktéra ma poméc
utrzymac stalty i bezposredni kontakt
z podmiotami kontrolowanymi, mediami
iobywatelami. To dostepne dla wszystkich
i proste narzedzie umozliwiajace poznanie
wynikéw kontroli ASZ.

Za dobra praktyke zesp6t przegladowy
uznalzapraszanie przedstawicieli kontrolo-
wanych instytucji na konferencje prasowe
pos$wiecone wynikom kontroli.

Analizujac sposéb organizacji konfe-
rencji prasowych oraz ich efekty, zesp6t
przegladowy zwrécil uwage wegierskich
kolegéw na konieczno$¢ statego doskonale-
niajezyka przekazu. Dziataniaiprocedury

- 130 -



Przeglad partnerski

najwyzszych organéw kontroli z reguty sa
opisane bardzo hermetycznym, urzedo-
wym jezykiem, takim tez kontrolerzy
czesto komunikuja sie z kontrolowany-
mi. Stwarza to ryzyko niezrozumienia
przekazu, a nawet jego znieksztalcenia.
Stad tez zespét sformutowal rekomendacje
dotyczaca ogromnej wagi, jaka [zba musi
przyktada¢ do jezyka uzywanego w komu-
nikacji zewnetrznej, tak aby dostosowac
go do sytuacji i mozliwosci odbiorcy.

Wykorzystanie Internetu
Media elektroniczne to dla instytucji pu-
blicznych wciaz stosunkowo nowa, cha-
rakteryzujaca sie niespotykang wcze$niej
szybkoscia, zasiegiem i nowymi tech-
nikami przekazu, forma komunikacji.
Przygotowywanie nowych kanaléw in-
formacyjnych i opracowywanie strate-
gii komunikowania, odpowiadajacych na
wyzwania takich platform jak Facebook,
YouTube, czy Tweeter to obecnie koniecz-
nos$¢. W spoteczefistwie informacyjnym,
ktére otwarcie kwestionuje, pytai dysku-
tuje, nieobecna w mediach spotecznoscio-
wych instytucja nie istnieje.
Zespdtprzegladowy zwrécit wiec uwage
na zapisane w nowej strategii komunika-
cyjnej plany ASZ zwiazane z zaangazowa-
niem w niedalekiej przysztosci w media
spoteczno$ciowe. Dla instytucji kontrol-
nych, o tak specyficznym, a nawet wrecz
trudnym do zrozumienia dla przecietne-
go obywatela profilu dziatania, nie jest to
zadanie proste. Dokonujac przegladu ze-
sp6t zidentyfikowat tacznie pie¢ aktyw-
nych stron internetowych wegierskiego
NOK: oficjalna strona ASZ (plus strona
internetowa w jezyku angielskim), por-
tal ASZ wiadomosci (rodzaj blogu), portal
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naukowy oraz strona Prezesa ASZ. Kazda
znich byta adresowana do innej grupy od-
biorcéw. W opinii zespotu przegladowego
bylo to rozwiazanie zarazem innowacyj-
ne i ryzykowne. Zdaniem zespotu zain-
teresowany najczesciej oczekuje pelnej
informacji na jednej stronie interneto-
wej instytucji publicznej. Wieksza liczba
stron stwarza ryzyko dezorientacji odbior-
cy. Dezorientacje moglo poglebia¢ to, ze
zadna z nich nie miata wyraznie wskaza-
nego statusu strony gléwnej. W efekcie
te same (lub podobne) informacje mogty
by¢ opublikowane réwnolegle na wiecej
nizjednej stronie ASZ, co potegowato ry-
zyko braku kontroli nad ich aktualnoscis,
rozproszenia, a czasem — nadmiaru infor-
macji, zwlaszcza ze byly one réznej wagi.
Zesp6t przegladowy wyrazit poglad, ze
w $wiecie olbrzymiego natloku informaciji
elektronicznej warto rozwazy¢ ogranicze-
nie gromadzenia i przekazywania infor-
macji w réznych miejscach, na rzecz ich
odpowiedniej formy i jakosci.

Zwrécono takze uwage, ze uprawnienia
do publikowania wiadomosci na stronach
internetowych ASZ posiadata znaczna
grupa pracownikéw. Celem takiego roz-
wigzania byto zaangazowanie jak najwiek-
szej liczby 0s6b w proces komunikacji ze-
wnetrznej i tym samym spowodowanie,
aby poczuli sie wspélodpowiedzialni za
wizerunek instytucji. Doceniajac takie po-
dejécie, zespot przegladowy zwrdcituwage
na towarzyszace mu zagrozenia. Wskazat
przede wszystkim na brak kontroli nad
jednolitoscig przekazu i publikowanymi
treSciami oraz jako$cig wykorzystywane-
go jezyka. Ten ostatni aspekt czesto byt
podnoszony podczas spotkati i dyskusji
zespolu przegladowego — wiazata sie znim
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rekomendacja zapewnienia pracownikom
ASZ odpowiednich szkolefi dotyczacych
jezyka komunikacji zewnetrzne;j.

Komunikacja z partnerami zagranicznymi
Dokonujacy przegladu cztonkowie zespotu
pracuja dla instytucji, ktére takze nalezg
do tej grupy zainteresowanych podmio-
téw. Wyrazili opinie, ze w ostatnich la-
tach zwiekszyta sie widocznos¢ ASZ na
forum miedzynarodowym, takze dzieki
skutecznej polityce komunikacji w tym
obszarze. Sprzyja temu na biezaco aktu-
alizowana strona anglojezyczna ASZ, na
ktérej publikowane s3 najwazniejsze in-
formacje o wynikach kontroli. Aktywnos¢
i profesjonalizm Izby widoczne s3 w trak-
cie wspélpracy z najwyzszymi organami
kontroli, przy czym jej niewatpliwym fi-
larem jest osobiste zaangazowanie prezesa
ASZ w wiele podejmowanych projektéw
idziatafi. Zauwazaja to partnerzy miedzy-
narodowi, doceniajac wielky wage, jaka
wegierski NOK przywiazuje do wspét-
pracy miedzynarodowe;j.

Podsumowanie

Ograniczenie, wobec unikalno$ci instytu-
cji, do samooceny stwarza ryzyko, ze zaan-
gazowani w nasze zadania, realizacje misji
i strategii, tracimy krytyczne spojrzenie.
Bardzo przydatne moze wiec by¢ zapro-
szenie do oceny naszych dziatari blizniaczej
instytucji innego kraju. Podkresli¢ nalezy
przy tym, ze przeglad partnerski jest przed-
siewzieciem opartym na zasadzie réwnoSci
i partnerstwa stron. Nie ma na celu krytyki
czy oceny, odbywa sie w atmosferze wza-
jemnego dialogu. Stuzy przyjaznemu, ale
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obiektywnemu spojrzeniu na instytucje.
Ma tez dostarczy¢ argumentéw do dys-
kusiji, co warto jeszcze zrobi¢, aby lepiej
funkcjonowata.

Raport, ktéry zostal przekazany kierow-
nictwu ASZ nie zawierat gotowych pro-
pozyciji dziatafi — byl zbiorem spostrzezet
i rekomendacji, dzieki ktérym, w opinii
zespotu przegladowego, mozna ewentual-
nie stworzy¢ nowe, jeszcze lepsze rozwia-
zania. Sformulowano je z poszanowaniem
charakteru i odrebnosci instytuciji.

Czlonkowie zespotu przegladu partner-
skiego byli pod duzym wrazeniem dzialan
komunikacyjnych i relacji ASZ z partnera-
mi zewnetrznymi. Szczegdlnie pozytywne
wrazenie wywarlo osobiste zaangazowanie
0s6b zwigzanych z tworzeniem tej strate-
giii czuwajacych nad jej realizacja. Bardzo
duzym atutem bylo takze widoczne otwar-
cie na potencjalne zmiany i usprawnienia.
Praca nad budowa wizerunku wegierskiego
NOK, co wynikato ze wszystkich odby-
tych przez zesp6t spotkan, zyskata wielka
aprobate. Ze zrozumieniem przyjmuje sie
tam, ze to niekoficzacy sie proces zmian
dokonywanych z zaangazowaniem, otwar-
toscia i wyczuciem. Najwyzszemu orga-
nowi kontroli Wegier i jego pracownikom
— w opinii zespolu — bardzo dobrze sie
to udaje.

JOLANTA STAWSKA
dyrektor Delegatury NIK w Krakowie,

KATARZYNA KOPEC
Wydziat Prasowy,
Biuro Organizacyjne NIK
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98. ROCZNICA POWOLANIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

W 98. rocznice utworzenia
“Rvate] godzinie przez J6zefa Pitsudskiego
wielkiego ™

sercipolskichibicial

Najwyzszej Izby Kontroli
Pafistwa oraz z okazji przy-

o

DEKRETEMIE padajacego w tym roku

ve 7 iz 11 150-lecia urodzin Marszatka,

L USTANGWIE w siedzibie NIK 7 lutego
' ~NAJvWYZSZA ‘ 2017 r. prezes Krzysztof
|ZBF KONIROLI Kwiatkowski wraz z wnu-

: kiem Naczelnika Pafistwa
Warokuli50zlecic — Krzysztofem Jézefem

Jaraczewskim, dyrektorem
Muzeum Jézefa Pitsudskiego
w Sulejéwku pod Warszawsa,
odstonili tablice upamietniajaca te wydarzenia. Uroczystos¢ poprzedzita msza $w. w ko-
Sciele $w. Aleksandra na placu Trzech Krzyzy w Warszawie, odprawiona przez me-
tropolite warszawskiego ks. kardynata Kazimierza Nycza oraz ztozenie wieficéw pod
pomnikami Jézefa Pitsudskiego i Ignacego Jana Paderewskiego — pierwszego premiera
1 Rzeczypospolitej. Cztonkowie kierownictwa NIK i pracownicy uczcili takze pamiec¢
pierwszego Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Pafistwa — Jézefa Higersbergera, sktadajac
kwiaty na jego grobie na Starych Powazkach.

Na Cmentarzu Powazkowskim reprezentanci Izby ztozyli réwniez wiefice pod po-
mnikiem Ofiar Katastrofy Smolefiskiej oraz na miejscu wiecznego spoczynku bytych
pracownikéw NIK, ktérzy zgineli w tej katastrofie: Wiadystawa Stasiaka, Aleksandra
Szczygly oraz Stawomira Skrzypka.

W tym czasie w Krakowie wicedyrektor delegatury NIK Jan Kosiniak oddat hotd spoczy-
wajacym na Wawelu: Marszatkowi Jézefowi Pitsudskiemu oraz Prezydentowi RP, Prezesowi
NIK Lechowi Kaczyfiskiemu i Jego Matzonce Marii Kaczyniskiej. Nastepnie odwiedzit
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na Rakowicach groby
Jézef Nentwiga, pierw-
szego wiceprezesa [zby
oraz Jana Dziadonia,
dtugoletniego dyrek-
tora Delegatury NIK
w Krakowie.

W obchodach ju-
bileuszu w siedzibie
Najwyzszej [zby Kon-
troli, oprécz Krzysz-
tofa Jozefa Jaraczew-

skiego, ktéry jest tez
j prezesem Fundacji
Rodziny Jézefa Pil-
sudskiego wzieli udzial: wicemarszatek Sejmu RP Barbara Dolniak, postanki Barbara
Chrobak i Elzbieta Stepiefi z sejmowej Komisji Kontroli Pafistwowej, rodzina prezesa
Jézefa Higersbergera, cztonkowie Kolegium NIK i pracownicy Izby. Goséciem byta réw-
niez Zuzanna Konieczna, dyrektor szkoty podstawowej w Turzym Polu, ktérej patronem
jest Walerian Panko, pierwszy prezes NIK po 1989 r.

Odstaniajac tablice poswiecona twércy Najwyzszej [zby Kontroli Pafistwa, prezes Krzysztof
Kwiatkowski (na zdjeciu u géry wraz z Krzysztofem Jozefem Jaraczewskim) powiedziat,
ze w historii i pamieci Polakéw Jézef Pitsudski wspominany jest najczesciej jako skuteczny
bojownik o niepodlegto$¢ ojczyzny, genialny strateg ratujacy Polske i Europe w zwycie-
skiej Bitwie Warszawskiej 1920 roku. Jego zastugi w tworzeniu instytucjonalnych podstaw
odrodzonego pafistwa
polskiego s3 natomiast
rzadziej wspominane.
— My w Najwyzszej
Izbie Kontroli szcze-
gblnie o nich pamieta-
my i dlatego czcimy je
dzisiaj, w 98. juz rocz-
nice wydania dekretu
powolujacego do zycia
Najwyzsza Izbe Kon-
troli Pafistwa — pod-

kreslit.

. Lo Sktadanie wieficow pod tablica Naczelnika Panstwa Jozefa Pitsudskiego,
— To dla mnie wielki od lewej: wiceprezes NIK Ewa Polkowska, wicemarszatek Sejmu RP Bar-

: ‘ bara Dolniak, prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski, wiceprezes NIK Wojciech
ZaSZCZ_YF uCZGSthZ/yC‘ Kutyta, prezes Fundacji Rodziny Jézefa Pitsudskiego Krzysztof Jézef Jara-
w tak1e] uroczystoScli  czewski oraz dyrektor generalny NIK Andrzej Styczen.
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w gmachu instytucji, ktéra
do zycia powotal méj dziadek
— powiedzial Krzysztof Jézef
Jaraczewski.

Podczas uroczystosci odczy-
tano listy gratulacyjne prze-
stane przez marszatkéw: Sejmu
RP Marka Kuchciriskiego oraz
Senatu RP — Stanistawa Kar-
czewskiego. Nastepnie cztonko-
wie kierownictwa Najwyzszej i 5
Izby Kontroli Z%OZYH wiefice pOd Wicedyrektor Delegatury NIK w Krakowie Jan Kosiniak przy
tablicq Naczelnika Pafistwa oraz  sarkofagu Marszatka Jézefa Pitsudskiego w Krypcie Wawelskiej.
tablicami przypominajacymi o znaczeniu dla dziatalnosci Izby jej bytych prezeséw:
Lecha Kaczyfiskiego i Waleriana Panki, a takze pod popiersiem Jézefa Higersbergera.

Obchody zakoficzyt okolicznosciowy koncert piesni , Ze $piewnika legionisty” w wyko-

naniu Orkiestry Koncertowej Reprezentacyjnego Zespotu Artystycznego Wojska Polskiego.
red.

NIK KOORDYNUJE EUROPEJSKA KONTROLE JAKOSCI POWIETRZA

NIK oraz najwyzszy organ kontroli Holandii beda koordynowac rozpoczynajace sie réw-
nolegle w 15 krajach badania oceniajace jako$¢ powietrza. Podczas spotkania w Krakowie,
ktére odbyto sie 2627 stycznia 2017 r., uczestnicy przedsiewziecia zapoznali sie z najnow-
szym raportem o stanie powietrza w Europie, wypracowali tez wspdlny model audytu.

Otwierajac spotkanie, prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przypomniat, ze ponad
85% mieszkaficéw miast Unii Europejskiej (UE) oddycha powietrzem zanieczyszczo-
nym. Przyczynia sie to kazdego roku do $mierci ok. 45 tys. Polakéw, poniewaz wiedzie-
my niechlubny prym w tych statystykach. Zdaniem Prezesa wspédlne i skoordynowane
dziatania s3 bardzo wazne, gdyz tylko one daja nadzieje na rzeczywista poprawe jakosci
powietrza.

Pomyst tak szeroko zakrojonego audytu narodzit sie w Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli. Uczestnikami projektu, obok koordynatoréw, sa pan-
stwa bedace czlonkami UE (Bulgaria, Estonia, Wegry, Hiszpania, Rumunia, Stowacja) oraz
pozostajace poza jej strukturami (Albania, Gruzja, Kosowo, Izrael, Macedonia, Moldawia,
Szwajcaria). Do przedsiewziecia dotaczyt takze Europejski Trybunat Obrachunkowy
oraz Europejska Agencja Srodowiska.

Wspélny raport, obok jednostkowych raportéw krajowych, powinien poméc najwyz-
szym organom kontroli w sformutowaniu jednolitych wnioskéw i rekomendacji.

red.
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FUNKCJONOWANIE RADY DO SPRAW WSPIERANIA DZIALAN
NA RZECZ OCHRONY ZWIERZAT W LATACH 2015-2016

Rada do spraw Wspierania Dzialan na Rzecz Ochrony Zwierzat powotana w styczniu
2015 r. zarzadzeniem! Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli pelni funkcje opiniodawczo-
-doradcza. Do jej zadati nalezy inicjowanie i wspieranie dzialaf na rzecz poprawy do-
brostanu? zwierzat, w szczegdlnosci przez: opiniowanie tematéw kontroli zwigzanych
zich ochrong, zgloszonych do planu pracy NIK; wskazywanie istotnych zagadniefi moga-
cych by¢ przedmiotem kontroli planowych i przedstawianie propozycji tematéw takich
badan; proponowanie rozwiazan systemowych w celu wyeliminowania nieprawidto-
wosci stwierdzonych w wyniku kontroli; a takze — udzial w panelach ekspertéw oraz
wsp6lpraca z organizacjami pozarzadowymi, uczelniami i organizacjami zawodowymi.
Rada, w sktad ktérej wehodzg przedstawiciele srodowisk zwiazanych z ochrona zwie-
rzat oraz pracownicy NIK, moze zasiega¢ opinii ekspertéw zewnetrznych, powotywac
dorazne zespoty oraz zaprasza¢ do udziatu w posiedzeniach i zaplanowanych pracach
osoby spoza swojego sktadu. W latach 2015-2016 odbyto sie 12 posiedzers Rady.
Nalezy zaznaczy¢, iz zainteresowanie NIK sprawami zwigzanymi z dziataniami na
rzecz poprawy dobrostanu zwierzat pokrywa sie zzamierzeniami, jakie przyjat w planie
pracy na 2017 r. Europejski Trybunat Obrachunkowy, planujgc kontrole w tej dziedzinie.
Ponizej prezentujemy zagadnienia, ktére byly dotychczas przedmiotem zainteresowania Rady.

Nowelizacja ustawy o ochronie zwierzat

Wezesniej przewidywane zakofczenie prac nad nowelizacja ustawy o ochronie zwie-
rzat, niestety nie nastapito w poprzedniej kadencji Sejmu. Z rozméw przeprowadzo-
nych na pierwszym spotkaniu Parlamentarnego Zespotu Przyjaciét Zwierzat w obec-
nej, VIII kadencji Sejmu, wynika, ze zostana podjete prace nad tym aktem prawnym.
Ponadto postowie dyskutowali o sytuacji w kotach towieckich, zainspirowani informacja
o wynikach kontroli NIK, zakoficzonej w 2015 r., po§wieconej prowadzeniu gospodarki
fowieckiej. Prace z poczatku kadencji nad projektem ustawy dotyczacej tej dziedziny nie
beda kontynuowane. Na tym spotkaniu prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedsta-
wil propozycje wprowadzenia ustawowego obowiagzku czipowania i kastracji zwierzat.
15 listopada 2016 r. wptynat do Sejmu rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy
— Prawo towieckie oraz zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy — Prawo towieckie.
Rada podjeta uchwate popierajaca przedstawione przez prezesa NIK stanowisko Izby,
uznajace za legalne dofinansowanie przez gminy kastracji zwierzat posiadajacych wtascicieli.
To istotny element w zapobieganiu bezdomnosci zwierzat, ktéry powoduje jednoczesnie

' Zarzadzenie nr 6/2015 Prezesa NIK z 22.1.2015 r. w sprawie powotania w Najwyzszej |zbie Kontroli Rady
do spraw Wspierania Dziatan na Rzecz Ochrony Zwierzat.

Dobrostan zwierzat — stan zdrowia fizycznego i psychicznego osiagany w warunkach petnej harmonii
ustroju w jego srodowisku.

136 KONTROLA PANSTWOWA - 136 -



Fot. Marek Brzezinski, NIK

z zycia NIK

SpotkaniegoscizETOzcztonkamiRadydosprawWspieraniaDziataninaRzeczOchronyZwierzat, odlewej:
Magdalena Bratkowska, radca prezesa NIK, cztonek Rady; Anna Krzywicka, dyrektor Departamentu
Srodowiska NIK, wspoétprzewodniczaca Rady; Krzysztof Kwiatkowski, prezes NIK; Dorota Suminska,
cztonek Rady; Janusz Wojciechowski, cztonek Trybunatu; Klaus-Heiner Lehne, prezes ETO; Karina
Daniszewska-Sroka, wspoétprzewodniczaca Rady.

zmniejszenie kwot wydatkowanych przez samorzady na ten cel. W zadnym jednak wypad-
ku przeznaczenie tych srodkéw nie moze naruszac prawa wlasnosci, a korzystanie przez
whasciciela zwierzecia ze wsparcia JST musi by¢ dobrowolne. Za niedopuszczalne naleza-
toby zatem uzna¢ ewentualne préby wprowadzenia takiego obowiazku na terenie gminy.

Uchwaty rad gmin dotyczace dofinansowania zabiegéw sterylizacji/kastracji pséw
i kotéw majacych whascicieli byly jednak traktowane niejednolicie w ramach czynno-
$ci nadzorczych wojewodéw w latach 2014-2016. Co wiecej, pojawiaty sie poglady, ze
pokrywanie przez gminy tych kosztéw moze stanowi¢ podstawe zarzutu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Réwniez w orzecznictwie sadéw administracyjnych
prezentowane byto stanowisko, ze wykracza to poza liste dziatari, do jakich finansowania
gmina jest uprawniona. Sady opowiedziaty sie wiec za waskim ujeciem form, w ktérych
moze by¢ realizowane zadanie zapobiegania bezdomnosci zwierzat.

W Swietle powyzszego, na jednym z posiedzefi Rady wyrazono poglad, ze jedyna mozli-
wos¢ efektywnego wprowadzenia zmian ustawy stwarza wniesienie projektu poselskiego.

W obecnej VIII kadencji Sejmu zostat wniesiony poselski projekt ustawy o zmianie
ustawy o ochronie zwierzat, w ktérym Zaproponowano:
— uzupelnienie zakresu zadan whasnych gminy o zapobieganiu bezdomnosci zwierzat
(art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat);
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— wprowadzenie otwartego katalogu elementéw, bedacych przedmiotem programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci, przy zachowaniu
dotychczasowych elementéw majacych charakter obligatoryjny;

— przyznawanie gminom uprawnienia do okreslenia planu sterylizacji lub kastracji zwie-
rzat, przy poszanowaniu praw wiascicieli, tym samym mozliwo$¢ przeznaczania Srodkéw
na takie zadania nie tylko w odniesieniu do zwierzat bezdomnych, ale réwniez w odnie-
sieniu do tych posiadajacych wtascicieli.

Ustawa o zmianie ustawy o ochronie zwierzat zostata uchwalona przez Sejm 15 listo-
pada 2016 r.; weszta w zycie 6 stycznia 2017 r.3. Nowelizacja ustawy wpisuje sie w cze$¢
whnioskéw przedstawionych w Informacji o wynikach kontroli: ,Zapobieganie bezdom-
nosci zwierzat”.

Kontrole w 2016 roku

Rada zapoznata sie z zalozeniami przedstawionymi przez dyrektoréw jednostek organi-
zacyjnych NIK koordynujacych poszczegélne kontrole. Cztonkowie zglosili uwagi oraz
propozycje dotyczace organizacji i szczegétowej ich tematyki. Uczestniczyli ponadto
w naradzie przedkontrolnej dotyczacej zapobiegania bezdomno$ci zwierzat oraz w zor-
ganizowanych w NIK panelach ekspertéw na temat nadzoru nad transportem i ubojem
zwierzat oraz wykorzystywania zwierzat w badaniach laboratoryjnych.

Na posiedzeniu Rady w czerwcu 2016 r. Barbara Chilifiska — dyrektor Delegatury NIK
w Bialymstoku przedstawita najwazniejsze wyniki kontroli , Zapobieganie bezdomno$ci
zwierzat”, przeprowadzonej w [ kwartale 2016 r. Po zapoznaniu sie z nimi, cztonkowie Rady
podzielili wyrazony tam poglad, ze dziatania ograniczajace sie przede wszystkim do wytapy-
wania i umieszczania zwierzat w schroniskach nie zapobiegaja bezdomnosci. Rozwigzanie
tego problemu wymaga kompleksowych i wielokierunkowych dziatan profilaktycznych,
obejmujacych znakowanie i ewidencjonowanie wszystkich zwierzat oraz wprowadzenie
realnych zachet do upowszechnienia kastracji i sterylizacji zwierzat majacych wtascicieli.

Przedstawicielki Ministerstwa Edukacji Narodowej poinformowaly, ze ministerstwo
nie organizuje odrebnych programéw edukacyjnych obejmujacych ochrone zwierzat, ale
podstawa programowa réznych przedmiotéw od przedszkola do szkét ponadgimnazjal-
nych zawiera te zagadnienia. Ponadto Osrodek Rozwoju Edukacji opracowat duza liczbe
poradnikéw z réznych dziedzin i jest otwarty na wspétprace z organizacjami spotecz-
nymi. Poinformowano réwniez o mozliwosci wprowadzenia przez MEN do kierunkéw
polityki o§wiatowej zagadnienia stosunku do zwierzat i zobowigzano sie do przekazania
ministrowi tej sugestii.

W toku spotkania z przedstawicielem MSWiA uzgodniono, ze beda organizowane
spotkania z poszczegélnymi wojewodami po§wiecone problematyce zapobiegania bez-
domnosci zwierzat, z udziatlem przedstawiciela Rady.

3 Dz.U.z 2016 r. poz. 2102.
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W opracowaniu , Zagadnienia dotyczace zwierzat wolno zyjacych” przekazanym cztonkom
Rady zostaly oméwione zagadnienia: postepowania ze zwierzyna na terenach zabudowanych;
przebywania pséw i kotéw w obwodach fowieckich; postepowania z rannymi zwierzetami
i zich zwlokami; odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez zwierzeta. We wspomnia-
nym opracowaniu oméwiono przepisy ustaw: o ochronie zwierzat; o utrzymaniu czysto-
$ci i porzadku w gminach; o samorzadzie gminnym; prawo fowieckie. Szczegdlny nacisk
polozono na przepisy regulujace obowiazki gmin dotyczace pomocy rannym zwierzetom.

Przepisy prawa krajowego, odnoszace sie do wlasciwego traktowania zwierzat, sa zamiesz-
czone w ustawach o Inspekcji Weterynaryjnej, o ochronie zdrowia zwierzat, o zwalczaniu
choréb zakaznych zwierzat, o ochronie zwierzat. Sg one nagminnie famane w cyrkach,
a zwlaszcza zakazy: znecania sie, umyslnego okaleczania, wykorzystywania do celéw
rozrywkowych zwierzat zbyt starych lub zbyt mtodych, zadawania bélu. Nie zawsze
jest tez przestrzegany przepis zakazujacy uzywania do tresury zwierzat nieurodzonych
w niewoli. Wydaje sie, ze zwierzetom w cyrkach aplikuje sie $rodki farmaceutyczne,
wplywajace na ich zachowanie. Nie ma obowiazku zatrudniania tam lekarza weterynarii.
W tej sytuaciji nie jest mozliwe zapewnienie dobrostanu zwierzat poddawanych tresu-
rze. Cyrki nie s3 w stanie spetni¢ wymogdw, ktére sg stawiane ogrodom zoologicznym.
Europejscy lekarze weterynarii postuluja, aby wprowadzi¢ zakaz wystepowania zwierzat
w cyrkach. Narastajacy sprzeciw spoteczny przyczynia sie do zaniechania przez gminy
wynajmu terenéw cyrkom ze zwierzetami.

Dyrektor Miejskiego Ogrodu Zoologicznego ,Wybrzeze” oraz przewodniczacy Rady
Dyrektoréw Polskich Ogrodéw Zoologicznych i Akwariéw Michat Targowski omé-
wil wybrane zagadnienia dotyczace prowadzenia takich placéwek. Poinformowat, ze
sposéréd 24 ogrodéw zoologicznych dziatajacych w Polsce, 11 nalezy do Europejskiego
Stowarzyszenia Ogrodéw Zoologicznych i Akwariéw (EAZA), ktére ustala zasady prowa-
dzenia tej dziatalnosci i pelni funkcje kontrolne. Licencje, udzielane przez Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska, ma 15 obiektéw. Dziatalnos¢ te reguluja m.in. przepisy
ustawy o ochronie przyrody, ochronie zwierzat i Inspekcji Weterynaryjnej. W dyskusiji
wskazano, ze dotychczas nie zostaty zrealizowane wnioski po kontroli z 2011 r. o do-
konanie analizy przepiséw rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 20 grudnia 2004 r.
w sprawie warunkéw hodowli i utrzymywania poszczegdlnych grup gatunkéw zwierzat
w ogrodzie zoologicznym®*. Rozporzadzenie nalezato analizowa¢ pod katem potrzeby
jego zmiany, w tym doprecyzowania przepiséw tak, aby ograniczy¢ ryzyko ich btednej
interpretacji, a takze zapewnienia zwierzetom w ZOO warunkéw przestrzennych, ktére
w optymalnym stopniu beda uwzgledniaty ich potrzeby biologiczne.

Zastepca Gléwnego Lekarza Weterynarii (GLW) Krzysztof Jazdzewski poinformo-
wal, ze od kilku lat Gtéwna Inspekcja Weterynaryjna we wspétpracy z organizacjami

4 Dz.U.z2005r. nr5, poz. 32.
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pozarzadowymi podejmuje inicjatywy zmierzajace do wypracowania standardéw, ktére
umozliwig poprawe nadzoru i mozliwosci egzekwowania przepiséw dotyczacych ochro-
ny zwierzat. W 2005 r. GLW wystapit do tych organizacji z propozycja uzgodnienia
stanowiska, ale porozumienia nie osiggnieto. W 2012 r. przekazal ministrowi rolnictwa
i rozwoju wsi pakiet projektéw przepiséw dotyczacych tworzenia nowych schronisk,
niestety bez efektéw legislacyjnych. Po protescie organizacji pozarzadowych Gléwny
Lekarz Weterynarii, w porozumieniu z niektérymi gminami, napisal wytyczne dla leka-
rzy powiatowych, dotyczace zapobiegania bezdomnosci zwierzat, wskazujace przyktady
dobrych praktyk. Niektérzy wojewodowie uchylaja, niestety, uchwaty gmin zmierzajace
do upowszechnienia dobrych rozwigzan. Zdaniem GLW, roczne programy opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania temu zjawisku nie stwarzaja szerszej per-
spektywy dla takich dziataf. Na podstawie przyktadéw dobrych praktyk nalezy zapo-
czatkowad zmiany legislacyjne. GLW moze zwota¢ zesp6t ds. ochrony zwierzat, ktéry
stworzy projekty przepiséw dotyczacych opieki nad psami i kotami.

Osiagniecia Rady i plany na przysztos¢
Z inicjatywy Rady, przy wsparciu Najwyzszej Izby Kontroli, w maju 2015 r. odbyta sie
w Warszawie konferencja ,Stan ochrony zwierzat w Polsce”. Jej celem bylo przedstawienie
oceny stanu ochrony zwierzat, a zwlaszcza sposobu realizacji zadaf organéw administracji
rzadowej i samorzadowej, zuwzglednieniem przyktadéw dobrych praktyk, prezentacja
wynikéw kontroli NIK, a takze wymiana pogladéw i sformutowanie wnioskéw w spra-
wie podjecia dziatar stuzacych poprawie dobrostanu zwierzat w Polsce. W spotkaniu
uczestniczyli przedstawiciele organizacji pozarzadowych, organéw administracji rzado-
wej i samorzadowej, parlamentarzysci, a takze pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli.
Efektem konferencji byto m.in. przyjecie rekomendaciji, ktérych wdrozenie bedzie
sprzyja¢ gospodarnemu wydawaniu srodkéw na dziatania gmin w dziedzinie ochrony
zwierzat. Chodzi miedzy innymi o:
— powszechne znakowanie zwierzat (czip) wraz z zalozeniem i stata aktualizacja ich
ewidencj;
— sterylizacje — zapobieganie wzrostowi liczebnosci bezdomnych zwierzat — mniejsza
liczba bezdomnych to lepsze warunki w schroniskach dla pozostatych;
— prowadzenie gminnych lub miedzygminnych schronisk przez uprawnione podmioty, spet-
niajace wymogi weterynaryjne, bedace pod stalym nadzorem powiatowego lekarza weterynarii;
— kontrole schronisk we wspétpracy z powiatowym lekarzem weterynarii;
— wspdlprace z sgsiednimi gminami, w tym wymiane informacji zawartych w gminnych
ewidencjach zwierzat i prowadzonej w schroniskach;
— promowanie adopcji;
— edukacje.
Prezes NIK poinformowal pismem z sierpnia 2015 r. wszystkich prezydentéw miast,
burmistrzéw i wéjtéw o odbytej w maju konferencji, przedstawit jej cel, tematyke oraz
rekomendacje.
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Jej nastepstwem byta wieksza aktywno$¢ parlamentarzystéw na tym polu, a takze
uswiadomienie samorzadowcom, ze wprowadzenie obowiazku czipowania, sterylizacji
i kastracji, przewidzianego w projekcie ustawy, spowoduje zmniejszenie kosztéw dzia-
tan; prowadzonych przez gminy na rzecz zwierzat.

W kwietniu 2016 r. przedstawiciele NIK oraz Rady wzieli udziat w konferencji
,2Aktualne problemy w opiece nad zwierzetami bezdomnymi w Polsce”, ktéra odbyta sie
we Wroclawiu na Uniwersytecie Przyrodniczym, a jej organizatorem bylo Stowarzyszenie
Inicjatyw Obywatelskich pod patronatem Wojewody Dolnoslaskiego, Giéwnego Lekarza
Weterynarii oraz NIK.

Na konferencji zostaty zaprezentowane dziatania Rady oraz stanowisko NIK dotyczace
mozliwosci podjecia przez gmine uchwaty o dofinansowaniu sterylizacji/kastracji pséw
i kotéw posiadajacych wlascicieli.

Ponadto w 2016 r. odbyly sie konferencje w Kielcach, L.odzi i Olsztynie zwiazane
z tematem , Zapobieganie bezdomnosci zwierzat”, pod patronatem wojewodéw, woje-
wodzkich lekarzy weterynarii oraz Najwyzszej Izby Kontroli.

Z inicjatywy cztonkéw Rady w listopadzie 2016 r. zarzadzeniem Prezesa NIK?, ustano-
wiono nagrode , Przyjaciel Zwierzat”, ktérej laureatami moga by¢ osoby fizyczne, osoby
prawne, jednostki organizacyjne niebedgce osobami prawnymi, organizacje lub instytucje
spoleczne, podmioty administracji publicznej oraz organizacje pozarzadowe, wspierajace,
prowadzace lub propagujace dziatalnos$¢ stuzaca zapobieganiu bezdomnosci zwierzat.

W styczniu 2017 r. powotano podzespét do spraw zmian w prawie ochrony zwie-
rzat, liczacy siedem 0s6b — 6 cztonkéw Rady oraz pracownika Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego.

Podczas wizyty w NIK 10 lutego 2017 r. prezes Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego
Klaus-Heiner Lehne, polski przedstawiciel w ETO Janusz Wojciechowski oraz prezes
NIK Krzysztof Kwiatkowski spotkali sie z cztonkami Rady. Zainteresowanie gosci zagad-
nieniami dotyczacymi ochrony praw zwierzat wynika z wyzwania, jakie przyjat w planie
pracy na 2017 r. Europejski Trybunat Obrachunkowy, planujac kontrole na ten temat.
Przedstawiciele ETO wyrazili che¢ wspélpracy z Radg, stuzacej poprawie dobrostanu
zwierzat w Polsce.

ANNA KRZYWICKA
dyrektor Departamentu Srodowiska NIK

> Zarzadzenie nr 47/2016 Prezesa NIK z 9 listopada 2016 r. w sprawie ustanowienia w NIK Nagrody
+Przyjaciel Zwierzat”.
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Uwagi na temat postulowanych zmian
w ustawie o kontroli w administracji rzadowe;

Z zaciekawieniem przeczytatem opraco-
wanie dr Moniki Nowikowskiej i ptk dypl.
rez. Janusza Cieslaka', zapraszajqce do
dyskusji na temat koniecznosci dokonania
zmian w ustawie z 15 lipca 2011 . o kon-
troli w administracji rzqdowej?.
Zawarcie problematyki kontroli w admi-
nistracji rzqdowej w akcie rangi ustawowej
i ujednolicenie procedury postepowania
kontrolnego uwazam za cenne. Jednocze-
Snie jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy
o0 kontroli®, dostrzegatem potrzebe wielu
zmian, cho¢ najczesciej w innych obsza-
rach, niz wskazane w artykule. Odniose
sie tez do poruszonych kwestii, zachowujgc
kolejnosé probleméw w polemice przedsta-
wionej natamach ,, Kontroli Paristwowe;”.
Autorzy opracowania wskazali na wste-
pie, ze ustawodawca w dyspozycji art. 18

ust. 1 ustawy o kontroli popetnit biqd,
polegajqcy na postuzeniu sie zwrotem , jed-
nostek organizacyjnych podporzgdkowa-
nych” zamiast ,jednostek organizacyjnych
podleglych”, tak jak ma to miejsce w art. 1
ustawy o kontroli.

Nalezy wskazaé, iz w jezyku polskim*
jest wprawdzie dopuszczalne zamienne
stosowanie takiego nazewnictwa, wyraz
Jpodlegly” jest takze rozumiany jako ,pod-
porzgdkowany komus”, ale stusznie zostat
wskazany brak konsekwenciji ustawodaw-
cy, w kontekscie tresci art. 1 pkt 1 ustawy
o kontroli. Taka sytuacija jest wedtug mnie
nieprawidtowosciq wynikajgcqg z nie-
wtasciwego opracowania redakcyjnego
w projekcie ustawy o kontroli z 9 lutego
2011 r., na podstawie prawidtowego za-
tozenia do projektu’ tego aktu prawnego,

J. Cieslak, M. Nowikowska: O potrzebie zmian w ustawie o kontroli w administracji rzadowej — uwagi de

lege ferenda, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2015, s. 183-189.

g s W oN

Dz.U. nr 185 poz. 1092 — zwana dalej ,ustawa o kontroli”.

Ustawa zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw 6.9.2011 r.

Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1979, t. Il, s. 735.

Ponadto zarzadzajacy kontrole, réwniez na wniosek kontrolera (kierownika komérki do spraw kontroli),

bedzie mégt wtaczy¢ w sktad zespotu kontroleréw, pracownikéw organdw i jednostek organizacyjnych
nizszego szczebla (w uzgodnieniu z organem lub kierownikiem jednostki organizacyjnej lub komérki orga-
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z ktérego skorzystano w projekcie z maja
2011 r.°, a nastepnie w samej ustawie.
Takie dziatania projektodawcéw oraz na-
stgpezo ustawodawcy stanowiq naruszenie
obowiqzujgcych przepiséw prawa’, jednak
wydaje sie, ze ewentualna , kosmetyczna”
nowelizacja nie bedzie miata wiekszego
wplywu na stosowanie tego przepisu,
oprécz znaczenia porzgdkujqcego.
Odnoszqc sig natomiast do postulatéw
doprecyzowania formy zawiadomienia
o0 kontroli i okreslenia podmiotu zobo-
wiqgzanego do jego przestania, w kontek-
Scie regulaciji zawartej w art. 20 ustawy
o kontroli, majqcego oprécz ewentualnych
rozbieznosci interpretacyjnych rzutowaé
na zréznicowanie sfery praw i obowiqzkéw
podmiotéw kontrolowanych, jak i zamia-
ny okreslenia ,czas trwania” na ,termin
realizacji”, wydajq mi sie nietrafne.
Moim zdaniem, ustawodawca wyka-
zat sie daleko idgcq ostroznosciq i z tych
wzgledéw uczynit ten przepis jak najbar-
dziej uniwersalnym, aby mégl byé jak naj-
skuteczniej stosowany w miare mozliwosci
czasowych i technicznych kierownika jed-
nostki kontrolujqcej lub kierownika ko-
morki do spraw kontroli bgdz kontrolera.
Dlatego sqdze, ze ograniczanie uprawnien
wymienionych wyzej podmiotéw do zawia-
domienia kierownika jednostki kontrolo-
wanej o planowanej kontroli oraz samej

formy powiadomienia (pisemnej, w tym
za posrednictwem dostepnych srodkéw
technicznych, np. telefaksu, poczty elek-
tronicznej; ustnej, np. za pomocq tgcznosci
telefonicznej lub audiowizualnej), wydaje
sie chybione. Oczywiscie istotne jest przy
tym, aby to powiadomienie nastepowato
mozliwie jak najwczesniej, chyba ze bedzie
to ze szkodq dla planowanych czynnosci
kontrolnych.

Natomiast w przypadku powiadomiert
ustnych, dla zachowania zasady pisem-
nosci postepowania kontrolnego, nie bez
znaczenia pozostaje nastepcze udoku-
mentowanie tego faktu w formie notatki
stuzbowej®. Generalng zasadq w tym
przypadku bedzie skutecznosé powiado-
mienia, a nie formalizm tej instytucji, tym
bardziej, ze dopuszcza sie w przypadku
kontroli uproszczonych nawet sytuacje
odstqpienia od tej procedury, jesli nie byto
mozliwosci wezesniejszego powiadomie-
nia kierownika jednostki kontrolowanej
o terminie przeprowadzenia kontroli°.

Nie widze przy tym powazniejszego za-
grozenia dla praw i obowiqzkéw jednostek
kontrolowanych. W kwestii odmiennego
ksztattowania sie tej sfery, bedzie ona bar-
dzo czesto réznicowana w zaleznosci od
konkretnych okolicznosci podjecia danej
kontroli (czesciej bedzie to nastepowato
w tzw. kontrolach doraznych —nieobjerych

nizacyjnej, w ktérej pracownik jest zatrudniony) — pkt 5.18. zdanie pierwsze Projektu zatozen do projektu
ustawy o kontroli w administracji rzadowej z wrzesnia 2010 r., s. 25.
° Projekt ustawy o kontroli w administracji rzadowej (druk sejmowy nr 4218 z 19.5.2011 r.).

Do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie jednakowych okreslen, a réznych poje¢ nie oznacza sie tymi
samymi okresleniami — éwczesnie § 10 Zasad techniki prawodawczej, stanowiacych zatacznik do roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20.6.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.
nr 100 poz. 908), obecnie ten sam przepis (Dz.U. z 2016 r. poz. 283).

8 Art. 32 ust. 3 ustawy o kontroli.

° Art. 52 ust. 3 ustawy o kontroli.
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okresowym planem kontroli, podejmowa-
nych najczesciej w trybie uproszczonym)
oraz wypracowanych przez jednostki kon-
trolujgce metod postepowania. Natomiast
odnosnie do uzytego w ustawie o kontroli
terminu ,czas trwania” i postulowanego
zastosowania w zamian sformutowania
Jtermin realizacji”, w wyniku dokona-
nej wyktadni jezykowej obu pojec'® nie
dostrzegam réznic, ktére pozwalalyby po-
twierdzic postawiong teze, iz czas trwania
moze by¢ rozumiany jako liczba dni kon-
troli, a termin realizacji bedzie okreslat
date jej rozpoczecia i zakonczenia, zas
naprzemiennie juz nie.

Odnoszqc sie do krytycznej oceny,
jesli chodzi o obcigzanie kierownikéw
jednostek kontrolujgcych wymienionych
w art. 5 ust. 3 ustawy o kontroli'' pew-
nymi czynnosciami materialno-technicz-
nymi, takimi jak obowigzek przekazania
projektu wystapienia pokontrolnego, czy
prawo sprostowania w takim projekcie,
w kazdym czasie, z urzedu lub na wnio-
sek kierownika jednostki kontrolowanej,
bledow pisarskich lub innych oczywistych
omylek"? uwazam ze nie mozna ich uznaé
za nieprawidtowe.

Sqdze, ze z calq pewnoscig nie sq to roz-
wiqzania stojgce w sprzecznosci z tresciq
art. 37 ustawy o kontroli'>. Wobec tego,

szawa 1981, t. lll, s. 27, 494 i 539.

skoro projekt wystgpienia pokontrolne-
go zostaje sporzqdzony przez kontrolera
baqd? zespét kontroleréw i zatwierdzony
w takim ksztatcie w ramach nadzoru
stuzbowego przez kierownika komdrki
do spraw kontroli, to niecelowe wydaje
sie przesylanie przez niego tego dokumentu
do kierownika jednostki kontrolowanej.
I dlatego zasadne jest, aby przesylajgcym
dokument zatwierdzony przez kierownika
komérki do spraw kontroli byl kierownik
jednostki kontrolujgcej.

W podobny sposéb podchodze do prosto-
wania bledow pisarskich lub innych oczy-
wistych omylek w ustalonym i zatwierdzo-
nym przez kierownika komérki do spraw
kontroli projekcie wystqpienia pokontrol-
nego. Skoro juz kontroler i kierownik ko-
mérki zalegalizowali wymieniony doku-
ment zawierajgcy bledy pisarskie lub inne
oczywiste omytki, to zatwierdzenia zmian
réwniez powinien dokonac kierownik jed-
nostki kontrolujgcej, w ramach nadzoru
nad podlegtymi mu pracownikami. Cho¢
w tym przypadku mozna byloby takze
optowac za rozwigzaniami stosowanymi
w ustawie z 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego™
(oczywiscie niemajgcymi zastosowania do
postepowania kontrolnego w administracji
rzqdowej w tym zakresie), ale i tak moim

0 Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1978, t. |, s. 330 oraz Stownik jezyka polskiego, PWN, War-

Kierownikiem jednostki kontrolujacej jest Prezes Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Mini-

stréw, minister, kierownik urzedu centralnego, przewodniczacy komitetu wchodzacego w sktad Rady
Ministréw, wojewoda albo osoba, ktéra zgodnie z przepisami okreslajacymi ustréj jednostki jest odpowie-
dzialna za dziatalno$¢ tej jednostki i uprawniona do jej reprezentowania.

N}

Patrz —art. 38 i 41 ustawy o kontroli.

=

Dz.U. z 2016 r. poz. 23, ze zm.
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zdaniem doprowadzitoby to do zbieznych
rozwigzan. Bazujqc na art. 113 ustawy',
jesli przypisatoby sie uprawnienie do
sprostowania kierownikowi komérki do
spraw kontroli na wzér okreslony w § 1
i zaktadajgc, ze na mocy § 3 przystugi-
watoby zazalenie na to sprostowanie, to
sprawa ostatecznie spoczetaby w rekach
kierownika jednostki kontrolujqcej, jako
nadrzednego nad kierownikiem do spraw
kontroli.

Dodatkowo mozna wskazaé, ze przy-
jete przez ustawodawce rozwiqzania
wart. 38 i art. 41 ustawy o kontroli byly
kwestionowane juz na etapie uzgodnien
miedzyresortowych, m.in. przez Minister-
stwo Gospodarki (co do obu artykutéw)
i przez Mlinisterstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji (co do art. 41 ustawy)
tak samo jak wnioskowane zmiany'®.
Jednak nie zostaly uwzglednione, gdyz
byty sprzeczne z zalozeniami do projektu
ustawy o kontroli".

Z powyzszych wzgledéw wwazam, ze nie
mozna poprzeé wniosku de lege ferenda
dotyczqcego zastqpienia w art. 38 i 41
ustawy o kontroli kierownika jednostki
kontrolujgcej kierownikiem do spraw
kontroli. Wynika to réwniez z faktu, ze
istnieje powszechnie stosowana praktyka
cedowania uprawnieri na podstawie prze-
piséw ustawowych, statutowych, czy regu-
laminéw urzedowych. To w konsekwencji
sprawia, iz decydentem w przedmiotowej

sprawie bedzie kierownik jednostki kon-
trolujgcej i w jego gestii pozostanie decy-
zja o pozostawieniu wylqcznie dla siebie
albo upowaznieniu do danych czynnosci
podleglych mu pracownikéw (np. kierow-
nika komdrki do spraw kontroli). Dlatego
rozwazania na ten temat wydajq mi sie
nieco bezprzedmiotowe.

Autorzy opracowania wskazali takze,
iz ustawodawca w art. 42 ust. 4 usta-
wy przewidziat mozliwosé odwolania
sie kierownika jednostki kontrolowanej
do kierownika jednostki kontrolujgcej,
w przypadku odrzucenia wniesionych
przez niego zastrzezen, natomiast nie
wzigl pod uwage takiego uprawnienia
w odniesieniu do zastrzezen oddalonych.
Podkreslili przy tym, ze odrzucenie za-
strzezeti nastepuje wytqcznie z przyczyn
formalnych, a w stosunku do stanowiska
kierownika komérki kontroli, oddalajqgce-
go zastrzezenia co do meritum, stanowisko
to nie podlega instancyjnosci, naruszajqc
w ten sposéb zasade dwuinstancyjnosci.
Dodatkowo zauwazyli, ze zgodnie z art. 42
ust. 1 ustawy o kontroli, kierownik ko-
mérki do spraw kontroli moze odrzucié
zastrzezenia, uwzglednic¢ je w catosci
lub w czesci bgd? je oddalié, a przepisy
ustawy nie precyzujq, czy w rezultacie roz-
patrzenia zastrzezen ma powstacé jeden
dokument — stanowisko wobec wniesionych
zastrzezen, czy odrebne stanowiska wobec
oddalonych i uwzglednionych zastrzezen,

!5 § 1. Organ administracji publicznej moze z urzedu lub na zadanie strony prostowa¢ w drodze postanowie-
nia btedy pisarskie i rachunkowe oraz inne oczywiste omytki w wydanych przez ten organ decyzjach. (...)
§ 3. Na postanowienie w sprawie sprostowania i wyjasnienia stuzy zazalenie.

16 Pkt 7-8 i 182 Uwag do projektu ustawy o kontroli w administracji rzadowej z 9.2.2011 r.

17 Pkt 5.28. ppkt 2-3 Projektu zatozen ..., op. cit. s. 30.
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co sugeruje art. 45 ust 2 i art. 46 ust. 2
ustawy o kontroli. Z powyzszych wzgledéw
wniesli o wprowadzenie w tresci art. 42
ust. 4 ustawy unormowania okreslajgcego
uprawnienie kierownika jednostki kontro-
lowanej do odwolania sie do kierownika
jednostki kontrolujgcej takze od oddalenia
zastrzezen. Jednoczesnie wyrazili opinie,
iz 0gélng zasadq powinno byé sporzqdze-
nie stanowiska wraz z uzasadnieniem wo-
bec wszystkich wniesionych zastrzezen,
jako jednego dokumentu, ktéry przesyta
sie kierownikowi jednostki kontrolowanej.

Jesli chodzi o rozpatrywanie zastrzezen
do projektu wystqpienia pokontrolnego
zgadzam sie, iz ustawodawca nie zachowat
zasady dwuinstancyjnosci w odniesieniu
do zastrzezen oddalonych. Na podstawie
normy zawartej w art. 42 ustawy o kon-
troli umozliwit rozpatrzenie prawidtowo
wniesionych zastrzezen. Zagwarantowat
przy tym dwuinstancyjng weryfikacje
w przypadku odrzucenia zastrzezen przez
kierownika do spraw kontroli. Zaktadajqc,
ze odrzucenie to nastqpito niezgodnie ze
stanem faktycznym, moze to zostac sko-
rygowane przez zarzqdzajqgcego kontro-
le kierownika jednostki kontrolujgcej's.
Skoro zastrzezenia zostaly wniesione
zgodnie z wymogami ustawowymi i bedg
rozpatrywane przez kierownika do spraw
kontroli, nalezatoby ich tresciom zagwa-
rantowac réwniez takq samq ochrone, jak
wwypadku odrzucenia zastrzezen. Moim
zdaniem, w tej sytuacji kierownik komdrki

18 Art. 42 ust. 4 i 5 ustawy o kontroli.

do spraw kontroli powinien zajg¢ stano-
wisko dotyczqce oddalonych zastrzezen,
od ktérego przystugiwatoby odwolanie na
wzor trybu okreslonegow art. 42 ust. 41 5
ustawy o kontroli, w sprawie odrzucenia
zastrzezen. W trosce o zachowanie wszyst-
kich podstawowych zasad postepowania
kontrolnego", bytbym sktonny oprowac za
przyjeciem takiego samego trybu, nawet
w przypadkach uwzglednienia zastrzezen
w catosci albo w czesci. Czesciowa bgdz
petna aprobata wniesionych zastrzezen do
projektu nie gwarantuje bowiem catkowitej
akceptacii tresci tego dokumentu przez
kierownika kontrolowanego podmiotu,
a w szczegélnosci uzasadnienia jego roz-
strzygniecia, ktore bedzie miato kluczowy
wpltyw na ostateczny ksztatt wystgpienia
pokontrolnego.

Bezsprzecznie nalezy zgodzi¢ sie, iz
art. 45 ust. 2 ustawy o kontroli zostat
dos¢ nieudolnie skonstruowany, mimo
precyzyjnego brzmienia art. 45 ust. 1
ustawy. Wynikato to najprawdopodobniej
z tego, ze jesliw ogéle przyjeto zastrzezenia
i uwzgledniono je w catosci albo w czesci,
to wnoszqgcego je najbardziej powinno in-
teresowac stanowisko wobec oddalonych
zastrzezen. Jednakze w rzeczywistosci po-
winno ono odnosic sie zaréwno do kwestii
przyjecia zastrzezen do rozpatrzenia, na-
stepnie ich uwzglednienia w catosci albo
w czesci badz? ich oddalenia®. Dlatego
postulat de lege ferenda co do zespolenia
tresci ust. 112 art. 45 ustawy o kontroli

19 Zasady kontradyktoryjnoéci, prawdy obiektywnej, pisemnosci i podmiotowosci zostaty opisane w pkt I11.4.
Standardéw kontroli w administracji rzadowej z 10.2.2012 r.
2 Patrz takze — K. Lewandowska, T. Lewandowski: Ustawa o kontroli w administracji rzadowej. Komentarz,

Lexis Nexis, Warszawa 2013, s. 121-122.
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jest jak najbardziej uzasadniony, przy
jednoczesnym niezawezaniu tytutu za-
jetego stanowiska tylko wobec oddalonych
zastrzezen. Przy czym, na podstawie regu-
lacji art. 45 ust. 1 ustawy nie dostrzegam
uzasadnienia do zajmowania odrebnych
stanowisk wobec oddalonych i uwzgled-
nionych zastrzezen, skoro jest w nim wska-
zane, ze nalezy zajgé stanowisko wobec
wniesionych zastrzezen.

Réwniez w petni zgadzam sie, ze unor-
mowanie zawarte w art. 46 ust. 2 ustawy
o kontroli: W przypadku uwzglednienia
zastrzezen wystqpienie pokontrolne spo-
rzqdza sig na podstawie projektu wystq-
pienia pokontrolnego oraz stanowiska
kierownika komdrki do spraw kontroli
wobec oddalonych zastrzezen”, jest niepra-
widtowe i powinno brzmie¢: W przypad-
ku uwzglednienia zastrzezen wystqpienie
pokontrolne sporzqdza sie na podstawie
projektu wystgpienia pokontrolnego
oraz stanowiska kierownika komérki do
spraw kontroli wobec uwzglednionych
zastrzezen”?!.

Jeszcze przed wejsciem w zycie usta-
wy o kontroli prébowatem ustalié gene-
ze powstania tego przepisu?. Jednakze
nie uzyskatem konkretnej informacji
z Rzqdowego Centrum Legislacji, oprécz
stwierdzenia, ze w takim ksztalcie pro-
jekt ustawy o kontroli zostat zatwierdzo-

ny przez Rade Ministréw na posiedzeniu
10 maja 2011 r. i nie trwajq juz zadne
prace legislacyjne?®. W zwigzku z po-
wyzszym, analizujqc proces legislacyjny
ustalitem, ze do nieprawidtowej zmiany
tresci tego unormowania doszto w ra-
mach wnoszonych poprawek do projekiu
ustawy o kontroli z 9 lutego 2011 r. Miat
on wéwczas brzmienie: W przypadku
uwzglednienia zastrzezen, wystgpienie
pokontrolne sporzqdza sie na podstawie
projektu wystgpienia pokontrolnego oraz
stanowiska kierownika komérki do spraw
kontroli uwzgledniajqgcego zastrzezenie.”*.
Whorawdzie w ramach uzgodnien miedzy-
resortowych Kancelaria Prezesa Rady Mi-
nistréw wniosta propozycije, aby zapisano,
ze: Whystqpienie pokontrolne sporzqdza
sie na podstawie projektu wystgpienia
pokontrolnego i stanowiska w sprawie
wniesionych zastrzezei”, co miato zostaé
czesciowo uwzglednione przez Rzgdowe
Centrum Legislacji®®, niemniej w zatwier-
dzonym projekcie ustawy o kontroli przepis
ten ostatecznie uzyskat tresé¢: \W przypad-
ku uwzglednienia zastrzezen wystqpienie
pokontrolne sporzqdza sie na podstawie
projektu wystqpienia pokontrolnego oraz
stanowiska kierownika komérki do spraw
kontroli wobec oddalonych zastrzezen.”,
tozsamq z obecnym brzmieniem art. 46
ust. 2 ustawy o kontroli*®. Skoro nie wy-

2 M. Bednarczyk: Nowe regulacje prawne w zakresie kontroli zewnetrznej i wewnetrznej w administracji rza-
dowej na przykfadzie resortu spraw wewnetrznych, przez pryzmat kontroli instytucjonalnej w Policji (stan
prawny na 1 stycznia 2012 r.), [w:] H. Januszek, S. Gembara (red.), ,Kontrola”, DRUKMAR, Poznan 2012.

22 Whniosek do Rzadowego Centrum Legislacji o udostepnienie informacji publicznej z 10.11.2011 r.

2 Pismo Dyrektora Departamentu Prawa Administracyjnego Rzadowego Centrum Legislacji, I.dz. RCL.

DPA.561-131/11,217.11.2011 r.

2 Art. 47 ust. 2 projektu ustawy o kontroli z 9.2.2011 r.

% Pkt 244 uwag do projektu ustawy o kontroli z 9.2.2011 r.
% Art. 47 ust. 2 projektu ustawy o kontroli (druk sejmowy nr 4218 z 19.5.2011 r.).
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eliminowano tego na etapie legislacyjnym,
tak nielogicznie skonstruowany przepis
powinien zostaé pilnie zmieniony przez
ustawodawce.

Autorzy artykutu dostrzegli takze po-
trzebe doprecyzowania przepisu art. 46
ust. 1 ustawy, w ktérym ich zdaniem po-
minigto instytucje ,odrzucenia zastrze-
zen”, jako jednego z elementéw, ktory daje
podstawe do sporzqdzenia wystqpienia
pokontrolnego na podstawie niezmienionej
tresci projektu wystgpienia. Zakwestio-
nowali takze prawidlowosé uzycia nie-
zdefiniowanego wczesniej sformutowania
nieuwzglednienie wszystkich zastrzezen”,
zamiast pojecia ,oddalenie zastrzezen”
— juz zastosowanego w ustawie.

Odnosnie do pierwszej wwagi chciatbym
wskazaé, ze wprowadzenie tylko sformu-
towania ,odrzucenie zastrzezen”, bytoby
okresleniem niepetnym. Dopuszczatoby
bowiem do sporzqdzenia wystgpienia
pokontrolnego tylko na podstawie tresci
projektu wystgpienia, jeszcze na etapie
odrzucenia zastrzezen przez kierownika
komérki do spraw kontroli¥’, pomimo przy-
stugujqgcego prawa odwolania do kierowni-
ka jednostki kontrolujqcej?®. Z powyzszych
wzgledow nie wystarczy wprowadzenie
okreslenia ,odrzucenie zastrzezen”, po-
trzebne jest takze dodanie sformutowania
,odrzucenia zastrzezen bez wniesienia
odwotania” oraz ,podirzymania odrzu-
cenia zastrzezen w wyniku wniesionego
odwotania”.

27 Art. 42 ust. 2 pkt 1 ustawy o kontroli.
28 Art. 42 ust. 4 ustawy o kontroli.
2 Patrz — przypis dolny do przypisu 7.

30 Art. 47 ust. 1 projektu ustawy o kontroli z 9.2.2011 r.
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Natomiast co do niekonsekwenine-
go zastosowania w kwestionowanym
przepisie terminu ,nieuwzglednienia
wszystkich zastrzezen” zamiast ,,odda-
lenia zastrzezen” uwazam, ze ponownie
zostaly ztamane zasady techniki prawo-
dawczej?® i to takze w trakcie procesu
legislacyjnego. W pierwotnym projekcie
ustawy o kontroli*® zostato bowiem uzyte
wlasciwsze sformutowanie ,oddalenie
wszystkich zastrzezen”. W tym przypad-
ku niekonsekwencija jest na tyle istotna,
ze wymaga ingerenciji ustawodawcy, aby
brzmienie omawianego przepisu nie do-
prowadzato do ewentualnych btednych
interpretacii.

W opracowaniu podniesiono réwniez,
ze zgodnie z dyspozycjq art. 46 ust. 3
pkt 1 ustawy o kontroli ,wystgpienie po-
kontrolne w razie potrzeby uzupetnia sie
o zalecenia lub wnioski, dotyczqce usunie-
cia nieprawidtowosci lub usprawnienia
funkcjonowania jednostki kontrolowanej”,
ktéra — wedtug M. Nowikowskiej iJ. Cie-
Slaka — powinna zostaé zmieniona. Zda-
niem autoréw obecne brzmienie nakazuje
uzupelnienie wystqpienia pokontrolnego
o wnioski lub zalecenia, co oznacza, iz nie
ma mozliwosci jednoczesnego zawarcia
w wystgpieniu pokontrolnym wnioskéw
i zalecen. Dodatkowo autorzy wskazali, co
nalezy rozumiec pod pojeciem ,zalecenia”
i, wnioski”, poniewaz réznice miedzy nimi
niejednokrotnie nie sq dostrzegane przez
kontroleréw.
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W wyniku powyzszej interpretaciji po-
petniono blgd logiczny, gdyz zastosowany
spéinik ,lub” stanowi alternatywe tgcz-
ng’'. Z tego wzgledu istnieje mozliwosé
uzupetnienia wystgpienia pokontrolnego
o same zalecenia, o same wnioski albo
o zalecenia i wnioski. Jest to bezsporne
zaréwno na gruncie logiki matematycz-
nej, jak i prawniczej. Nie odniostem sig
natomiast do spostrzezei dotyczqcych
znaczenia poje¢ ,zalecenia” i ,wnioski”,
z uwagi na raczej niepolemiczny charakter
tej czesci opracowania. W mojej ocenie
jednak kontrolerzy nalezq do kregu oséb
najrzadziej mylqcych te pojecia, w poréw-
naniu z innymi podmiotami uczestniczq-
cymi w postepowaniu kontrolnym.

Autorzy artykutu wyrazili takze wqt-
pliwosci, ze ustawodawca nie wskazat
zadnej procedury okreslajacej postepowa-
nie w przypadku koniecznosci wniesienia
istotnych zmian do projektu wystqpienia
pokontrolnego, w wyniku przeprowadze-
nia dodatkowych czynnosci, o ktérych
mowa w art. 43 ustawy o kontroli. Ich
zdaniem, nalezatoby przyjqé, ze jezeli
w nastepstwie dodatkowych czynnosci
sprawdzajqcych nastqpi istotna zmiana
projektu wystgpienia pokontrolnego, kie-
rownik jednostki kontrolowanej otrzymuje
nowy, poprawiony projekt wystgpienia,
wraz z prawem zgloszenia do niego zastrze-
zen. W wypadku przyjecia odmiennego
stanowiska, to jest uzupetnienia wystq-

pienia o nowe tresci, kierownika jednostki
kontrolowanej pozostawia sie bez prawa
wniesienia zastrzezer do nowego brzmie-
nia dokumentu pokontrolnego®. Za takim
rozwigzaniem miatby przemawiad prymat
zasady prawdy obiektywnej w postepo-
waniu kontrolnym.

Odnoszqc sie do powyzszych uwag, nie
uwazam, ze powinny pojawiac sie wqt-
pliwosci w zwiqzku z przeprowadzaniem
dodatkowych czynnosci kontrolnych, a je-
dynie w kontekscie ustalania ostatecznej
wersji projektowanego wystqpienia pokon-
trolnego — akceptowanego zaréwno przez
podmiot kontrolujgcy, jak i kontrolowany.
Ustawodawca przewidziat mozliwosé inge-
rencji kierownika jednostki kontrolowanej
w tres¢ projektu wystgpienia pokontrolne-
go, ktéra moze znalezé odzwierciedlenie
w wystgpieniu pokontrolnym®. Taki tryb
jest uznawany powszechnie jako zapewnia-
jacy zachowanie nie tylko zasady prawdy
obiektywnej, ale przede wszystkim kon-
tradyktoryjnosci. Jesli doszto do etapu
rozpatrywania zastrzezen, to znaczy, ze
zostaly wniesione we wlasciwym terminie
i przez uprawniong osobe®*. Zastrzezenia
do projektu wystqpienia pokontrolnego
rozpatruje kierownik komdrki do spraw
kontroli albo na podstawie dotychczas
zgormadzonego materiatu dowodowego,
albo po przeprowadzeniu dodatkowych
czynnosci przez kontrolera — jesli sq ko-
nieczne — lub po uzyskaniu zqdanych do-

31 Patrz takze — wyrok NSA sygn. | OSK 2528/12z 16.1.2013 r.

< http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ 01050CA57A>.
W opracowaniu uzywano zamiennie zamiast ,dodatkowych czynnosci kontrolnych” terminu ,dodatkowe

32

czynnosci sprawdzajace”, od czego odstapitem z uwagi na nieokres$lonos¢ tego terminu w ustawie o kontroli.

3 Art. 46 ust. 2 ustawy o kontroli.
3 Art. 40 ust. 1 albo ust. 2 ustawy o kontroli.
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kumentéw bqgdz pisemnych wyjasnien od
pracownikéw jednostki kontrolowanej>.
W zwigzku z powyzszym, ewentualna
koniecznosé zmiany tresci projektu wy-
stgpienia pokontrolnego nie moze byc¢ kaz-
dorazowo utozsamiana z koniecznoscig
podejmowania dodatkowych czynnosci
kontrolnych.

Abstrahujqc zatem od samego uzyskania
dodatkowych dowoddéw w postepowaniu
kontrolnym, przypuszczam, ze chodzito
generalnie o wykazanie, ze ustawodawca
nie zapewnit mozliwosci dalszej ingerencji
w tresé projektu wystgpienia pokontrol-
nego, jesli dokonane w nim zmiany nie sq
akceptowane przez kierownika jednostki
kontrolowanej. Jezeli zatem przyjmie-
my, iz chodzi tylko o kolejng mozliwosé
wplyniecia na tresé projektu wystgpienia
pokontrolnego, to i tak nie da to zadnej
gwarancji uzyskania pozqdanego efekiu
przez kierownika jednostki kontrolowanej,
skoro zostanie utrzymane uprawnienie
kierownika komdrki kontroli do oddalenia
zastrzezen, bez zapewnienia mozliwosci
odwotania sie od tego rozstrzygniecia.
Wetedy tryb odwolawczy zostaje przeciez
przerwany, a tresé¢ projektu wystqpie-
nia pokontrolnego stanie si¢ ostateczna
(pomijajac kwestie prawa kierownika
jednostki kontrolujgcej do dokonywania
sprostowania w projekcie wystgpienia
pokontrolnego, w kazdym czasie, z urze-
du lub na wniosek kierownika jednostki
kontrolowanej, bledow pisarskich lub in-
nych oczywistych omytek’®). Moim zda-

niem, takiej gwarancji nie daje réwniez
uwzglednienie zastrzezen w catosci albo
w czesci, gdyz tresé¢ dokonanych zmian,
ktéra miata spowodowaé ich uwzglednie-
nie moze okazacé sie niezadawalajgca lub
wrecz nieakceptowalna. Powracamy tu do
niezachowania zasady dwuinstancyjnosci
— itonie tylko przy oddaleniu zastrzezer
— co bylto omawiane wczesniej.
Autorzy opracowania zwrdcili réwniez
uwage na brak mozliwosci wniesienia
zastrzezen przez kierownika jednostki
kontrolowanej do tresci sprawozdania
z kontroli przeprowadzonej w trybie
uproszczonym. Wedtug ich opinii ustawo-
dawca zagwarantowat mu jedynie prawo
przedstawienia stanowiska w ciggu trzech
dni od otrzymania tego dokumentu®,
a analiza tresci art. 52 ustawy o kontroli
nie pozwala jednoznacznie stwierdzié, czy
na tej podstawie mozna dokonaé zmiany
tresci sprawozdania z kontroli. Dalej jed-
nak wskazujq, ze obecne rozwigzanie w za-
kresie, w jakim odbiera kontrolowanemu
prawo wniesienia zastrzezen do sprawoz-
dania z kontroli, pozostaje w sprzecznosci
z zasadami kontradyktoryjnosci, prawdy
obiektywnej, jak réwniez jednq z podsta-
wowych zasad wyrazonych w Konstytu-
cji RP - prawem jednostki do zgdania
usuniecia informacji nieprawdziwych lub
niepetnych. Z powyzszych wzgledow kry-
tycznie zostato ocenione przyznanie przez
ustawodawce prymatu zasadzie szybkosci
i efektywnosci postepowania nad zasadg
prawdy obiektywnej, pomimo jej wiodgce-

3 Art. 42 ust. 112 pkt 2, art. 43 i art. 44 ustawy o kontroli.

3 Art. 41 ustawy o kontroli.
37 Art. 52 ust. 5 ustawy o kontroli.
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go charakteru. Dlatego tez sformutowano
kolejny postulat de lege ferenda — wprowa-
dzenia w ustawie o kontroli mechanizmu
umozliwiajqcego kierownikowi jednostki
kontrolowanej wniesienie zastrzezen oraz
zmiany tresci sprawozdania z kontroli
w trybie uproszczonym.

Odnoszqc sie do tej opinii, przedstawie
problem z punktuwidzenia zarzqdzajgcego
kontrole oraz podmiotu kontrolowanego.

Przyjmujqc punkt widzenia zarzqdzajq-
cego kontrole, nalezatoby zanegowac pro-
pozycje zmian postepowania kontrolnego
w trybie uproszczonym wlasnie z uwagina
jego cel, czyli dostarczenie kierownikowi
jednostki kontrolujgcej potrzebnych infor-
macji w szczegélnych sprawach lub pilnie,
np. w celu sprawdzenia tych zawartych
w skargach i wnioskach, czy dokonania
analizy dokumentéw otrzymanych od kon-
trolowanych. Wychodzqc z zalozenia, ze
jesli wiekszos¢ zasad postepowania kon-
trolnego, takich jak zasada bezstronnosci
i obiektywizmu, pisemnosci, jawnosci,
planowosci, minimalizowania dolegli-
wosci czynnosci kontrolnych, a takze
w nieco wezszym wymiarze podmioto-
wosci, kontradyktoryjnosci i prawdy
materialnej®® (z uwagi na ograniczony
zakres wynikajgcy z braku mozliwosci
bezposredniego zakwestionowania usta-
lewt zawartych w sprawozdaniu z kontroli,
oprécz przedstawienia stanowiska do tych
ustaleri w okreslonym terminie®), zosta-

to zachowanych w tym trybie kontroli,
przy mozliwosci formutowania wyltqcznie
ustalern niewskazujqgcych na popetnienie
przestepstwa, wykroczenia, przestepstwa
skarbowego, wykroczenia skarbowego lub
naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych® | ten proces wydaje sie akceptowalny
i pozgdany.

Punkt widzenia kierownika jednostki
kontrolowanej moze by¢ zgota odmienny.
W tym wypadku podmiot kontrolowany,
kierujqc sie zasadami prawdy obiektyw-
nej, kontradyktoryjnosci, czy wreszcie
wynikajgcym z Konstytucji RP prawem
kazdego podmiotu do zgdania sprostowa-
nia oraz usuniecia informacji niepraw-
dziwych, niepetnych lub zebranych w spo-
s6b sprzeczny z ustawqg*', bedzie uwazad,
iz mozliwosé sformutowania stanowiska do
sprawozdania z kontroli, bez wptywu na
jego tresé, a przede wszystkim na realiza-
cje zalecen lub wnioskéw pokontrolnych®,
narusza jego prawa. Nie moge zgodzié sie
w tym miejscu, ze analiza art. 52 usta-
wy o kontroli nie pozwala jednoznacz-
nie stwierdzié, czy w wyniku ztozenia
stanowiska przez kierownika jednostki
kontrolowanej mozna dokonaé zmiany
tresci sprawozdania z kontroli. Na brak
takiej mozliwosci wskazujq unormowania
art. 52 ust. 1, 4 i 5 ustawy o kontroli.
Przede wszystkim chodzi o ujecie, iz kon-
trole w trybie uproszczonym prowadzi sie
zgodnie z przepisami dotyczgcymi kontroli

3 M. Antoniak: Kontrola rzadowa w administracji publicznej — Poradnik dla kontrolujacych i kontrolowanych,
Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2012, s. 85-113.

3 Art. 52 ust. 4 i 5 ustawy o kontroli.
40" Art. 53 ustawy o kontroli.

4 Art. 51 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483, z p6zn. zm.).

42 Art. 52 ust. 5 ustawy o kontroli.
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w trybie zwyklym (z wyjgtkiem, miedzy
innymi, sporzqdzania wystqpienia pokon-
trolnego), ktéra koticzy sig sprawozdaniem
z kontroli. Mozna przedstawié do niego
stanowisko, co jednak nie wstrzymuje
realizacji ustaleri. Reasumujgc — w tym
wypadku sktaniatbym sie do przyznania
kierownikowi jednostki kontrolowanej
mozliwosci wniesienia umotywowanych
pisemnych zastrzezen do ,projektu spra-
wozdania z kontroli” w skréconym termi-
nie 3 dni roboczych od dnia otrzymania
tego projektu (w poréwnaniu do 7-dniowego
terminu w wypadku projektu wystgpienia
pokonirolnego®).W konsekwencji wydtu-
zytoby to nieco postepowanie kontrolne,
ale zagwarantowato zachowanie podsta-
wowych zasad i praw podmiotu kontro-
lowanego do obrony swojego stanowiska.

Podsumowujgc wywotanqg dyskusje
odnosnie do potrzeby zmian niektérych
przepiséw ustawy o kontroli w admini-
stracji rzqdowej, sqdze, ze przynajmniej
w czesci przyczynitem sie do wyjasnienia
podnoszonych kwestii oraz wzmocnitem
zasadnos$¢ formutowanych postulatéw
de lege ferenda, natomiast w przypadku
pozostatych wnioskéw, przekonatem o bra-
ku takiej koniecznosci. Mam nadzieje,
ze potrzeba nowelizacji ustawy zostanie
zauwazona i przyczyni sie do stosownych
dziatan wtasciwych podmiotéw.

Dostrzegam tez koniecznosé wprowa-
dzenia jeszcze innych, zaréwno bardzo
istotnych, jak i porzgdkowych zmian we
wspomnianej ustawie, w takich kwestiach
jak, miedzy innymi:

43 Art. 40 ust. 1 ustawy o kontroli.
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* nieuzasadnione réznice dotyczqce zqda-
nych dokumentéw (dowodow) i podmiotéw,
kiére sq obowigzane do ichwydania, co zo-
stato uregulowane w art. 15 ust. 2 i art. 34
ustawy o kontroli;

* nieograniczone prawo kierownika jed-
nostki kontrolowanej do wyrazania zgody
na prowadzenie czynnosci kontrolnych
z udziatem pracownikéw podmiotu kon-
trolowanego w dniach wolnych od pracy lub
poza godzinami pracy, co normuje art. 21
ust. 4 ustawy, w tym brak sankcji za bez-
podstawne niewyrazenie takowej zgody;
* zbedne ograniczenie kategorii podmio-
6w moggcych dokonywaé potwierdzania
kopii dokumentéw, ich odpiséw i wyciggéw
oraz zgodnosci zestawieri i obliczei z ory-
ginalnymi dokumentami do kierownikéw
komérek organizacyjnych, w kiérych do-
kumenty sie znajdujq, co reguluje art. 25
pkt 2 ustawy;

* brak regulacji co do sposobu postepo-
wania w celu uzyskania wyjasnier od by-
tego pracownika jednostki kontrolowanej
oraz brak sankcji za nieudzielenie przez
niego wyjasnien, jesli jest np. emerytem,
czy rencistq, w kontekscie unormowar uje-
tych w art. 28 ustawy;

* sposob dokumentowania pobierania oraz
zabezpieczenia dokumentéw zwigzanych
z zakresem kontroli, a takze mozliwosé
pobierania oraz zabezpieczenia innych
materiatéw dowodowych (rzeczy), w od-
niesieniu do tresci art. 22 pkt 2 i art. 27
ust. 2 ustawy;

* brak jednoznacznych uprawnies, aby
wyznaczyé do czynnosci kontrolnych
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specjaliste, a takze ttumacza jezyka ob-
cego, w kontekscie mozliwosci powolania do
postepowania kontrolnego bieglego w trybie
art. 33 ustawy;

* bezcelowosé¢ przekazywania kopii pro-
jektu wystgpienia pokontrolnego bytemu
kierownikowi jednostki kontrolowane;j,
z uwagi na brak wplywu ewentualnej tre-
Sci jego stanowiska na wystqpienie pokon-
trolne (moze jedynie fakultatywnie zostaé
zatgczone do niego), co wynika z art. 39
wzw. z art. 46 ust. 1 i 2. ustawy;

* nielogiczne rozwiqzanie dotyczqce nu-
meracji akt kontroli, w tym wykazu za-
wartosci, ktéry wchodzi wich sktad i gdzie
uwidocznia sie te numeracje, uregulowano
tow art. 54 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy;

* szczgtkowe odniesienie sie do instytu-
¢ji anonimizacji danych, a w szczegélnosci

nieuregulowanie sposobu jej dokonywa-
nia, mozliwosci wykorzystania uzyskanych
w tym trybie informacji (w tym postepo-
wania w przypadku koniecznosci dyspo-
nowania dokumentacijq objetq , tajemnicg
kontrolerskq” poza komdrke do spraw kon-
troli), formy ich ujmowania (zawierania) w
dokumentacji pokontrolnej, nieprecyzyjne
okreslenie podmiotéw, kiére mogqg zostaé
objete anonimizacjq, aw kovicu zawezenie
jej do samych danych osobowych, w kon-
tekscie unormowania zawartego w art. 55
ust. 2 ustawy.

nadkom. MARCIN BEDNARCZYK
ekspert Wydziatu Kontroli
Komendy Wojewdédzkiej Policji

w Gorzowie Wlkp.

Stowa kluczowe: kontrola w administracji rzadowej, postepowanie kontrolne, podmiot

kontrolujacy, podmiot kontrolowany, uwagi do ustawy, postulaty de lege ferenda

Key words: control in government administration, audit procedure, auditor, auditee, comments

to the Act, de lege ferenda proposals
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Sygnaty
0 ksigzkach

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez fundacje:
studium prawne

Dominowska Joanna, Wolters Kluwer, Warszawa, 2017, s. 377.

Celem pracy jest znalezienie odpowiedzi na pytanie: czy fundacje moga prowadzi¢ dzia-
talnos¢ gospodarcza, a jesli tak, to w jakim zakresie i pod jakimi warunkami. W siedmiu
rozdziatach ksigzki autorka analizuje wszystkie aspekty funkcjonowania fundacji, poczy-
najac od przedstawienia samej istoty badanego zjawiska. W kolejnych czesciach opisane
zostaty rozmaite aspekty prawne dziatalnosci fundagiji, a takze rézne formy i implikacje
prowadzenia przez nie aktywno$ci merkantylnej. Konkluzja pracy jest niejednoznaczna,
poniewaz autorka dopuszcza dziatalnos¢ gospodarcza w fundacjach, ale pod pewnymi,
ograniczajagcymi ja warunkami. Ksigzka adresowana jest przede wszystkim do cztonkéw
wtadz fundacji, fundatoréw oraz wszystkich wspierajacych i kontrolujacych funkcjono-
wanie tego rodzaju podmiotéw prawnych.

System zarzadzania ruchem na drogach w Polsce

Jonatan Hasiewicz, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2016, s. 363.

Szczegblowej analizie autor ksigzki poddat procedury organizacji ruchu: wszelkie wpro-
wadzane zmiany, zasady projektowania etc. oraz kwestie zwigzane z nadzorem nad za-
rzadzaniem ruchem oraz sgdowa kontrola nad organizacja ruchu drogowego. Wszystkie
te zagadnienia przedstawia zaréwno z perspektywy wieloletniego praktyka — organiza-
tora ruchu drogowego, jak i z punktu widzenia obecnie dominujacych teorii zarzadzania.
Monografia moze by¢ przydatna przede wszystkim dla zarzadcéw drég publicznych oraz
organéw administracji publiczne;j.
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Wymiar bezpieczenstwa panstwa w dzisiejszym swiecie

Redakcja lzabela Oleksiewicz, Wydawnictwo Rambler Press, Warszawa 2016, s. 174.

Monografia napisana przez wielu autoréw zajmuje sie szeroko pojeta problematyka bez-
pieczenistwa, ktéra zawsze musi by¢ rozpatrywana w kontekscie bezpieczefistwa pafi-
stwa. Ksigzka sktada sie zdwoch czesci. Czes¢ pierwsza, zatytutowana , Znaczenie bez-
pieczefistwa pafistwa we wspolczesnym swiecie”, po§wiecona jest kwestiom ogélnym
i teoretycznym. Oprécz préby catosciowego zdefiniowania pojecia bezpieczefistwa pan-
stwa, przeanalizowano zagadnienie bezpieczeristwa spolecznego na tle zjawisk globaliza-
cyjnych, ktére w istotnej mierze wplywaja na podwazenie suwerenno$ci i kompetenciji
poszczegdlnych krajéw. Czeé¢ druga koncentruje sie na szczegétowych kwestiach zwig-
zanych z tytulowym zagadnieniem oraz konkretnych instytucjach majacych zapewnié¢
bezpieczefistwo w réznych dziedzinach. Sa tam m.in. rozdziaty omawiajace role stuzb
specjalnych oraz bankéw. Interesujaca jest tez rozprawa na temat istnienia nieuchronne-
go konfliktu miedzy koniecznoscia zapewnienia bezpieczefistwa a prawami czlowieka.

Instytucje muzealne z perspektywy ekonomii kultury

Monika Murzyn-Kupisz, Jarostaw Dziatek (wspétpraca),
Wydawnictwo UNIVERSITAS, Krakéow 2016, s. 392.

Jest to pozycja z zakresu ekonomii kultury — stosunkowo nowej dyscypliny wiedzy,
ktéra bada zjawiska i instytucje kultury z perspektywy socjologii gospodarczej i ekono-
mii. W tym przypadku przedmiotem zaréwno refleksji teoretycznej, jak i badan empi-
rycznych s3 muzea, jako placéwki kultury szukajace sposobéw osiggniecia cze$ciowego
przynajmniej samofinansowania. Praca sktada sie z dwéch czesci. Pierwsza ma charak-
ter bardziej teoretyczny i przedstawia zatozenia badawcze umozliwiajace spojrzenie na
funkcjonowanie muzeéw z perspektywy ekonomicznej. Definiuje zakres zainteresowati
i metod badawczych, analizuje popyt prywatny i spoleczny na muzea oraz przestanki
ustalania optymalnych z tego punktu widzenia optat za wstep. Czes¢ druga ksigzki jest
oparta na badaniach w dwéch konkretnych placéwkach muzealnych: Muzeum — Zamku
w Larcucie i Muzeum Zamkowym w Pszczynie. Opisany zostal sposéb ksztattowania
w tych placéwkach optat za wstep, a takze przeanalizowano spoleczne i edukacyjne
funkcje muzedw w kontekscie ogdlnego zainteresowania spoteczefistwa ich dalszym
funkcjonowaniem.
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Auditing

RYSZARD SZYC - ed.: Work Plan of NIK for 2017

In the Work Plan of the Supreme Audit Office for the Year 2017 over 110 audits are
comprised, including: the audit of the state budget execution in 2016 in 111 budget
parts; the audit of the monetary policy guidelines for 2016; four international audits:
three financial audits — of the European Organisation for Nuclear Research (CERN),
the CERN Pension Funds, and the Council of Europe, as well as the audit of selected
organisational issues and performance audits in the Council of Europe; 105 audits dedicated
to specific problems, out of which 86 have the status of coordinated audits. All audit
proposals were classified in accordance with the COFOG classification, horizontal risk,
the ISSAI categories and the government administration sectors. According to the last
classification, the largest number of NIK audits planned for 2017 will be conducted
in the following sectors: health, environment, transportation, public administration,
education, public finance, agriculture, national defence and internal affairs. The audits
in these sectors will constitute 61 percent of all those comprised in the Work Plan
of the Supreme Audit Office for the Year 2017.

LUKASZ ROG: Nominated Auditors’ Right to Defence

29

— NIK Disciplinary Proceedings

The right to defence (ius defensionis) is one of the fundamental rights in a democratic
state of law. It is applied not only in criminal proceedings, but also in other proceedings
of repressive nature, including disciplinary proceedings against NIK nominated auditors.
In his article, the author presents some arguments in favour of amending the Act on the
Supreme Audit Office with regard to the entities that can perform the role of a defence
counsel in the disciplinary proceedings against NIK nominated auditors, and in favour
of such an interpretation that allows the defendant to have up to three defence counsels.
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KRZYSZTOF ZALEGA: Importance of Biofuels and their Certification
System — Energy and Climate Policy of the European Union

An increase in the greenhouse effect, which results from the emission of the carbon
dioxide and other greenhouse gases coming from fossil fuels combustion, adds to the
global warming that can change the climate conditions and life on the Earth. That is why
biofuels are considered an alternative to fossil fuels, being an example of renewable
energy sources (RES). On the basis of the Renewable Energy Directive, which is part
of the climate and energy package of the European Union, every Member State is
obliged to ensure that the percentage of RES in all types of transportation in 2020
will be at least 10 percent. This level can be reached only through the use of biofuels
produced in a sustainable manner. However, as transpires from the audit conducted
by the European Court of Auditors, the EU system for the certification of sustainable
biofuels is not fully reliable.

FINDINGS OF NIK AUDITS

JOANNA CELINSKA: Assistance to Persons Suffering from Domestic
Violence — Specialist Counselling and Shelter for Victims

Almost 25 percent of persons have experienced at least one form of violence in their
lifetime, and simultaneously 75 percent of them never seek assistance in any institution
and do not believe that such assistance could be effective. The Supreme Audit Office,
on its own initiative, conducted an audit whose main objective was to evaluate the
effectiveness of the assistance measures provided to domestic violence victims. The
audit covered the period between the year 2012 and the first half of 2015, and focused
on the availability of specialist counselling, such as: medical, psychological, legal and
related to family issues. The audit also examined the availability of safe shelter for
victims. The regularity and effectiveness of plans developed for victims were also subject
to the audit, as well as the measures taken against the perpetrators of domestic violence.

ANDRZEJ PANASIUK, SLAWOMIR SIERANSKI: Evaluation of Critical
Infrastructure — Safety of the State and lts Citizens

Critical infrastructure plays a key role in the functioning of the state and the lives
of its citizens. Due to natural disasters or those being a consequence of human activities,
critical infrastructure can be destroyed or damaged, and its functioning can be disrupted,
which can pose a threat to the lives and property of the citizens. Simultaneously, such
events negatively affect the economic development of the state. That is why protection
of critical infrastructure is one of the state’s priorities. In the years 2015 and 2016, NIK
examined the regularity of the protection of critical infrastructure items. The audit was
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also a response to numerous media reports on failures or incidents that could pose a threat
to critical infrastructure items in the country. The audit comprised selected critical
infrastructure administrators, the Government Security Centre, regional governors
and local self-government units.

KATARZYNA PAPINSKA: Environmental Protection and Ecological
Education — Use of Public Funds from Subsidy Contracts

The Supreme Audit Office examined whether the public funds transferred on the
basis of subsidy contracts for realisation of projects related to environmental protection
and ecological education were appropriately used by beneficiaries. Twenty entities
were audited that used the subsidies, which are not budget units established for
this purpose. Among the auditees, there were 17 non-governmental organisations,
two local self-government units and one higher education school. Sixty projects
were audited altogether that had been implemented between 1 January 2013 and
22 February 2016.

RENATA DUDEK: Management of Municipal Cemeteries
— Compliance with the Act on Cemeteries and Burial of the Dead

The basic legal act that regulates the management of cemeteries is the Act of 31 January
1959 on cemeteries and burial of the dead, which sets forth that the maintenance and
management of municipal cemeteries lies with the respective mayors or governors
of the towns and cities where cemeteries are located. NIK auditors examined whether
self-governments met their duties in this respect. The detailed audit objectives comprised
the evaluation of the regularity of the organisation of tasks related to management and
maintenance of municipal cemeteries, the regularity of setting, collecting and accounting for
payments for graves, and the regularity of expenditures related to cemeteries maintenance.

MAREK SKORUPSKI: Preventing Stray Animals
— Situation in Audited Municipalities

87

93

101

Municipalities, with a view to meeting their obligation to ensure care for stray animals,
mainly limited themselves to catching them and placing in shelters (or, in cases where
it was not possible to ensure shelters, in other places destined for keeping animals
with no veterinary supervision, though), where new owners were searched for those
animals. However, as it was diagnosed in the findings of the audit conducted by NIK in
2016 on prevention of stray animals, those measures resulted in an increased number
of stray animals in shelters and other places, and in growing expenditures on providing
care for them.
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OTHER AUDITS OF NIK

contents

109

Audit Findings Published in December 2016 and January 2017 —ed. _ 109

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: measures of the city
of Krakéw and the Tatra Mountains region taken when they applied for the organisation
of the Winter Olympics; implementation of the programme for flood protection in the
upper Wista River catchment area; the airport in Rzeszéw; the State’s measures aimed
at reducing the smog; the Polish Armaments Group (PGZ); quality of drinking water;
activities of the institutions tasked with prevention of games and Internet addiction
among children; effectiveness of professional activation of employees; implementation
of the Flood Protection Project in the Odra River catchment area; the hunting and
fisheries guards; municipalities with the status of health resorts; use of the JASPERS
initiative; safety of railway and road crossings and railway track passages.

International Cooperation

JACEK MAZUR: Perspectives for Closer Cooperation Between NIK
and ECA

On 10 February 2017, President of the European Court of Auditors (ECA) Klaus-Heiner
Lehne and Polish Member of the ECA Janusz Wojciechowski visited NIK. The main
topics of the discussion were the cooperation between NIK and the ECA and new
trends in the ECA’s activity. The two institutions have an opportunity to collaborate,
among others, in the audits of air quality and animal welfare, and they can expand
present cooperation (assistance in proceeding with NIK’s motions related to the EU
functioning; circulation of documentation between the ECA and administration bodies
in Poland; participation of NIK in the ECA’s audit missions; identification of potential
cooperation areas). The evolution of the ECA’s role was also discussed, aimed at better
responding to the interests of the public opinion and institutions of the EU. This calls
for more performance audits and for reducing the number of transactions in financial
auditing. The ECA should play a role of an “early warning body” through, for example,
recognising corruption prone mechanisms.

KAMILA ZYNDUL: XXIl INTOSAI Congress

In December 2016 in Abu Dhabi, the XXII Congress of the International Organisation
of Supreme Audit Institutions — INTOSAI was held. The organisation gathers Supreme
Audit Institutions from 194 countries. A delegation from NIK took part in the Congress,
and actively participated in Congress events, and NIK representatives contributed
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119
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to the development of several official documents of INTOSAI, including its Code
of Ethics — ISSAI 30.

JOLANTA STAWSKA, KATARZYNA KOPEC: Peer Review of the State

123

Audit Office of Hungary

The peer review of the State Audit Office of Hungary took place between February
2015 and February 2016, and the final report on the peer review was presented in May
2016 in Budapest. At the invitation of the President of the Hungarian State Audit
Office, the peer review was conducted by the Supreme Audit Office of Poland and the
National Audit Office of Lithuania. The peer review was carried out in accordance with
the memorandum signed by the Presidents of the three SAIs, and it was based on the
INTOSAI guidelines. In their article, the authors present the nature and course of the
audit, as well as selected issues that it comprised.

NIK in Brief

133

133

98th Anniversary of the Establishment of NIK — ed.

On the occasion of the 98th anniversary of the establishment of the Supreme Audit
Office, in the Headquarters of NIK a commemorative plaque dedicated to Head of Polish
State Joézef Pilsudski was unveiled. His grandson Krzysztof J6zef Jaraczewski, who is
also the President of the Jézef Pitsudski Family Foundation and the Director of Jézef
Pitsduski Museum in the town of Sulejéwek, participated in the ceremony.

NIK to Lead the European Audit of Air Quality — ed.

135

NIK and the Netherlands Court of Audit have been tasked with coordinating parallel audits
of the air quality to be conducted in fifteen countries. On 26-27 January 2017 in Krakéw,
ameeting was held during which the participants in the project got acquainted with the
latest report on the air quality in Europe and developed a joint model for their audit.

ANNA KRZYWICKA: Activities of the Council for Animal Protection
Support Measures in the Years 2015-2016

136

For many years, the Supreme Audit Office has been engaged in the issue of care about
stray animals, and the Council, established in January 2015, is an advisory body to the
President of NIK. In her article, the author presents the issues in which the Council
was involved in the years 2015-2016.
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Letters, polemics 142

MARCIN BEDNARCZYK: Response to Proposed Amendments
in the Act on Control in Government Administration 142

The article is a response to the text published in Issue 4/2015 of Konirola Paiistwowa,
entitled “Need for Amendments in the Act on Control in Government Administration
—de lege ferenda Comments”, written by Monika Nowikowska and Janusz Cieslak. The
polemicist refers to the provisions that the two authors found problematic due to certain
inaccuracies, gaps and deficiencies of the Act of 15 July 2011 on Control in Government
Administration. In this article, the author recalls not only theoretical legal analyses
of individual regulations, but also examples from his own audit experience gathered
in the Ministry of Internal Affairs and Administration.

Notes About New Books 154
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriow i trzyetapowej oceny, pismo otrzymato 7 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wéréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdlnionych w czeséci B
wykazu - nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126).

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

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym, od 2015 — trzyetapowym.
Zajmuje sie tym zespdt specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podsta-
wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.).

W pierwszym etapie tytuty ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 6 kryteriéw, poczaw-
szy m.in. od stabilno$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikaciji, przyjetej procedury recenzowania,
uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych sposobdéw oceny artykutu, poszanowania zasady
double-blind review process etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — gho-
stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy.
»Kontrola Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejécie do nastepnego etapu zapew-
nia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 11 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, indeksacje w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line,
umiedzynarodowienie recenzentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP”
spetnia zdecydowana wiekszo$¢ kryteriow, cho¢ niektore sa potencjalnie fatwiejsze do osiagniecia przez ty-
tuty wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wy-
miana kadry, staze zagraniczne i publikacja wynikéw badan wiasnych, cytowanych nastepnie przez rézne
zrodta, wynikaja z charakteru dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,, Kontrola Panstwowa” znalazta
sie w gronie takich czasopism.

W trzecim etapie zespdt oceniajacy moze przyzna¢ dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma
w Srodowisku naukowym, spetnienia standardéw etycznych, wydawniczych, wktadu w nauke polska, nauke
$wiatowa oraz innych kryteriéw oceny eksperckiej przyjetych przez zespét.

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

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalezé w dwdch naukowych bazach danych: The Central
European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Cza-
sopiSmie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach
narodowych, w czasopismach pos$wieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, kté-
re ukazaty sie na tamach , Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW)
umozliwia takze udostepnianie petnych tekstéw artykutéw w bazie CEJSH.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa
oraz jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pisémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéow uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentow znajduje sie w zaktadce
»,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem
.double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci. Recenzja
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikaciji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk

moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.
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6. Przywigzujemy szczegdlna wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o pod-
miotach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego
lub finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego
wktadu innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci skfada-
nego w redakcji artykutu.

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

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objeto$¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie,
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ krétkie streszczenie
w jezyku polskim, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty
z czasopism wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko i imie autora (autoréw),
rok, tytut artykutu (w cudzystowie), nazwa czasopisma (kursywa), numer zeszytu i strony, na
ktérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejnosci
nazwiska i imienia autora (autoréw) publikacji, nastepnie roku, jesli potrzeba — tytutu rozdziatu
ksiazki (kursywa), tytutu ksiazki (kursywa), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule, powinny zawiera¢ najwazniejsze, aktualne informacje.

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

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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