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Kontrola i audyt

LUKASZ AUGUSTYNIAK: Sankcje finansowe dla panstw cztonkowskich
Unii — realizacja funkcji kontrolnej Trybunatu Sprawiedliwosci UE

Artykut przedstawia procedure egzekwowania wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE
w drodze naktadania na paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej sankcji finansowych:
okresowej kary pienieznej oraz ryczaltu. Autor przybliza polityke w tej dziedzinie
wypracowang przez Komisje Europejska, wyrazong w jej komunikatach. Omawia
takze interpretacje art. 260 TFUE w orzecznictwie Trybunatu: od precedensowej decyzji
dopuszczajacej faczne naktadanie okresowej kary pienieznej i ryczaltu, przezzmiane sposobu
naliczania obu kar na skutek wejscia w zycie Traktatu Lizboriskiego, az po wyktadnie wyrazenia
,niepoinformowanie o srodkach transpozycji”, o ktérym mowa w art. 260 ust. 3 TFUE.
Artykut w jezyku angielskim na s. 34.

USTALENIA KONTROLI NIK

MARIUSZ LENKIEWICZ: Odcinkowy pomiar predkosci
w ruchu drogowym — konieczna lepsza kontrola na drogach

Wyniki kontroli odcinkowego pomiaru predkosci w ruchu drogowym sa alarmujace.
Bledy popelniono niemal na kazdym etapie, rozpoczynajac od tworzenia koncepciji
systemu, przez lokalizowanie urzadzed pomiarowych i rejestracje wykroczen, a koficzac
na naktadaniu kar za wykroczenia drogowe. Doprowadzily do tego wadliwe regulacje
prawne, jak te dotyczace mozliwosci identyfikacji i karania sprawcéw wykroczen oraz
niewystarczajaca obsada kadrowa Gléwnego Inspektoratu Transportu Drogowego
obstugujacego system. Dotychczas ,,upiekto sie” ponad 4 mIn kierowcéw popelniajacych
wykroczenia na drogach objetych nadzorem urzadzer do odcinkowego pomiaru predkosci,
a kwota nienalozonych na nich kar przekroczyta 450 mln zt.
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ZIEMOWIT FLORKOWSKI, MARCIN KALINSKI: Przygotowanie administracji
publicznej do obstugi cudzoziemcéw — niezbedne wzmocnienie
skutecznosci nadzoru

66

Utrzymanie obecnego poziomu zatrudnienia w polskiej gospodarce do 2050 r. wymaga
pozyskania do pracy ok. 8% cudzoziemcéw. Ich obecnos¢ bedzie miata zatem coraz wieksze
znaczenie. W latach 2014-2018 do urzedéw wojewddzkich wptyneto tacznie 910,5 tys.
wnioskéw o zezwolenie na prace, z czego w 2014 r. bylto ich 46,9 tys., a w 2018 r. juz
366,9 tys. Ze wzgledu na wage problemu NIK podjeta kontrole w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej,
Urzedzie do Spraw Cudzoziemcéw oraz o$miu urzedach wojewdédzkich i o$miu
urzedach pracy. Oceniono, czy administracja publiczna jest przygotowana pod wzgledem
proceduralnym i technicznym do sprawnej obstugi cudzoziemcéw, czy prawidlowo
realizuje zadania oraz rzetelnie ocenia pod tym katem przyszte potrzeby polskiego
rynku pracy. Ocena nie wypadta pomySlnie.

HUBERT BRZOZOWSKI: Bezsilno$¢ nadzoru budowlanego
— konieczne nowe rozwigzania systemowe

83

Przedmiotem ogélnopolskiego badania, koordynowanego przez Delegature NIK
w Krakowie, byty zagadnienia zwiazane z prawidlowo$cia realizacji przez inspektoraty
nadzoru budowlanego (powiatowe i wojewddzkie) zadati kontrolnych oraz skutecznoscia
prowadzonych postepowari egzekucyjnych. Sprawdzono m.in. czy organizacja i zasoby
inspektoratéw pozwalaty na wykonywanie obowigzkéw wynikajacych z ustawy — Prawo
budowlane, jak réwniez czy postepowania kontrolne wszczynano niezwlocznie po uzyskaniu
informacji o nieprawidfowoéciach. Okazalo sie, ze od poprzednich kontroli NIK niewiele
sie zmienito — organy nadzoru budowlanego, przede wszystkim z powodu probleméw
finansowych i kadrowych, nie sa w stanie podota¢ powierzonym im zadaniom, czesto
nie radzg sobie ani z samowolami budowlanymi, ani z obstuga skarg obywateli.

WITOLD OLCZYK: Ochrona brzegu morskiego przed nadmierna
ingerencja cztowieka — zaniedbania administracji morskiej

Turystyka jest jedna z najszybciej rozwijajacych sie gatezi gospodarki na wybrzezu.
Potrzebuje nowych terenéw pod inwestycje, ktére sa czesto lokowane blisko plaz, kliféw,
wydm. Prowadzi to do dewastacji srodowiska nadmorskiego, a co za tym idzie, wzrostu
kosztéw jego odtwarzania. Kluczowe kompetencje dotyczace zarzadzania i gospodarowania
w obszarze przybrzeznym posiadaja dyrektorzy urzedéw morskich. NIK zbadata, czy urzedy
morskie wykonywaty zadania zwigzane z wykorzystaniem pasa technicznego zgodnie
zwymogami bezpieczenistwa i ochrony Srodowiska. Artykut przedstawia wyniki kontroli.
Charakter i liczba stwierdzonych przez Izbe nieprawidtowos$ci miaty wptyw na plany
likwidacji jednego z urzedéw morskich.

4 KONTROLA PANSTWOWA

94



POZOSTALE KONTROLE NIK

spis tresci

108

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2019 r. i styczniu 2020 r. —red. _ 108

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaii w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: systemu egzaminéw zewnetrznych; Krajowej Administracji Skarbowej;
inwestycji w moce wytworcze energii elektrycznej; bezpieczeristwa wyrobéw ze znakiem
CE; organizacjii warunkéw pracy pracownikéw socjalnych; funkcjonowania administracji
rolnej; dziatalno$ci organéw i instytucji pafstwowych oraz podmiotéw organizujacych
rynek finansowy wobec sp6tki GetBack S.A.

Panstwo i spoteczenstwo

MICHAL LYSZKOWSKI: Zasady finansowania placéwek stuzby zdrowia

— uwagi na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego

Trybunat Konstytucyjny uznat za zasadny wniosek wojewédztwa mazowieckiego dotyczacy
nieuprawnionego naktadania na samorzad obowiazkéw zwiazanych z utrzymaniem stuzby
zdrowia, bez zapewnienia odpowiedniego finansowania. Dokonane przez Trybunat
ustalenia i wynikajaca z nich niekonstytucyjno$¢ mechanizmu dofinansowania
samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej przez jednostki samorzadu
terytorialnego (JST) maja doniosle znaczenie i moga by¢ wykorzystane réwniez do oceny
innych relacji miedzy wladzami centralnymi a JST. Wyrok Trybunatu potwierdzit wage
wspétdziatania instytucji publicznych, a w tym przypadku mozliwo$¢ odwotania sie
do danych zebranych przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Analizujac sprawe TK opierat sie
na wynikach kontroli przeprowadzonych przez Izbe, ktérych wiarygodnosci w trakcie
postepowania przed Trybunatem nikt nie podwazat.

WOJCIECH GOLENSKI: Bezpieczenstwo wodne Polski

- efektywne zarzadzanie zasobami

Zasoby wodne nie s3 niewyczerpane. Coraz wieksza czes$¢ ludnosci $wiata jest narazona
na ich niedobér. Problem dotyczy takze paristw rozwinietych. Nasz kraj na tle innych
pafistw europejskich znajduje sie w niekorzystnej sytuacji hydrologicznej — zasoby
wodne Polski s3 relatywnie niewielkie. Dodatkowo sposéb zarzadzania ustugami wodno-
-kanalizacyjnymi budzi zastrzezenia, a infrastruktura zaopatrujaca w wode jest przestarzata.
Co wiecej, jak wynika z ustale Najwyzszej [zby Kontroli, w razie wystapienia sytuacji
kryzysowej system zaopatrzenia w wode ludnoéci nie funkcjonuje wlasciwie. Te czynniki
implikuja teze o niskim poziomie bezpieczeistwa wodnego Polski.

110

110
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101. rocznica utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli 137

7 lutego 1919 r. Naczelnik Paristwa Jézef Pitsudski powotat Najwyzsza Izbe Kontroli Pafistwa.
Na dokumencie podpisy ztozyli réwniez Prezydent Ministréw Ignacy Jan Paderewski
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Realizacja funkcji kontrolnej Trybunatu Sprawiedliwosci UE

Sankcje finansowe
dla panstw cztonkowskich Unii

Sankcje finansowe za nieprzestrzeganie przez panstwa cztonkowskie pra-
wa Unii Europejskiej moga siega¢ milionéw euro. Naktada je Trybunat
Sprawiedliwosci UE w formie okresowej kary pienieznej lub ryczattu,
w ramach kontroli wykonywania wyrokéw. Przypisal sobie bowiem role
ostatecznego arbitra w tej dziedzinie. Artykul przedstawia procedure
egzekwowania wyrokéw TSUE. Przyblizeniu zagadnienia stuzy analiza
dzialalno$ci Trybunatu, pokazujaca ewolucje jego linii orzeczniczej oraz
polityki nakladania sankcji wypracowanej przez Komisje Europejska,
wyrazong w jej komunikatach.

LUKASZ AUGUSTYNIAK . . .
miedzynarodowego z mechanizmami

. zapewnienia jego skutecznosci, typowy-
Wprowadzenie mi dla krajowych porzadkéw prawnych.
Prawo Unii Europejskiej stanowi sys- Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza
tem taczacy cechy wlasciwe dla prawa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (,TSUE”

8 KONTROLA PANSTWOWA -8~



Sankgje finansowe dla panstw cztonkowskich Unii

lub  Trybunal”)!, specyfika prawa unijne-
go wynika z jego konstytucyjnego charak-
teru, ktérego fundamentem jest zatoze-
nie, ze wszystkie pafistwa czlonkowskie
zobowigzane s3 zapewnic przestrzeganie
oraz skuteczno$¢ tego porzadku prawnego
na swoich terytoriach?.

Realizacje tego celu w wymiarze po-
nadnarodowym umozliwia wyposazenie
Komisji Europejskiej, jako tzw. ,strazniczki
traktatéw”, w szeroki wachlarz uprawnier
do badania, czy wypekiono obowigzki wy-
nikajace z prawa unijnego. Jednym z podsta-
wowych stuzacych temu narzedzi jest kom-
petencja do wszczynania przeciwko pan-
stwom czlonkowskim tzw. postepowan
naruszeniowych (infringement proceedings),
w rezultacie ktérych TSUE moze wyda¢
wyrok deklaratoryjny, stwierdzajacy
tego rodzaju naruszenie.

Nalezy jednak pamieta¢, ze uzyskanie
wyroku Trybunatu stwierdzajacego uchy-
bienie prawu UE przez pafistwo czlon-
kowskie jest tylko jednym z elementéw
zmierzajacych do zapewnienia skuteczno-
$ci tego prawa. Drugi, o wiele istotniejszy
etap tego postepowania, stanowia dziatania
majace na celu sktonienie pafistwa czlon-
kowskiego, aby zastosowalo sie do wyroku
stwierdzajacego naruszenie, pod grozbg
natozenia odpowiednich sankgji.

Powyzsze rozwazania nabieraja szczegdl-
nego znaczenia dla kwestii przestrzegania
prawa w ramach specyficznej organizacji

kontrola i audyt

miedzynarodowej, jaka jest UE. Paistwa,
ktére j3 tworza przystapity do niej dobrowol-
nie, godzac sie na konkretne zobowigzania
okreslone w acquis. Jednakze uregulowania
prawne organizacji zwykle ewoluuja w za-
leznosci od potrzeb praktyki instytucjonal-
nej w ramach jej wewnetrznych struktur.

Zasadniczy problem powstaje jed-
nak z chwila, gdy padstwa cztonkow-
skie nie sg sktonne przestrzega¢ regut,
ktére same ustanowity zgodnie z obo-
wiazujacymi procedurami. Taki pro-
blem stat sie réwniez stosunkowo szyb-
ko widoczny w ramach Europejskiej
Wspélnoty Gospodarczej. Trzeba bo-
wiem odnotowa¢, ze w art. 171 Traktatu
ustanawiajacego Europejska Wspdlnote
Gospodarcza (TEWG) zawarto jedynie
dyspozycje dla Trybunatu do wydania wy-
roku stwierdzajacego naruszenie prawa
oraz zobowigzanie dla pafistwa cztonkow-
skiego do podporzadkowania sie temu wy-
rokowi. Uregulowanie to szybko okazato
sie niewystarczajace, gdyz w przypadku
powtarzajacych sie naruszefi i stosunko-
wo czestego niewykonywania wyrokéw,
nie istniata mozliwo$¢ podjecia jakich-
kolwiek dziataf egzekucyjnych. Jedynym
rozwiazaniem bylo ponowne wniesienie
sprawy do Trybunatlu w celu stwierdze-
nia niewykonania poprzedniego wyroku.
O ile Trybunat uznat zasadno$¢ takiej
interpretacji traktatéw?, to jednak nio-
sto to ze sobg ryzyko naruszenia zasady

W celu uproszczenia wywodu autor pominat odniesienia do zmian w nazwach TSUE na tle historycznym, wskazu-

jac w takich przypadkach na Trybunat Sprawiedliwosci (TS), Sad UE lub wczesniej Sad Pierwszej Instancji (SPI).
2 Por. wyrok TS z 6.3.2018 w sprawie C-284/16, Stowacja p. Achmea BV, EU:C:2018:158, pkt. 33 i 34.
3 Wyrok TS z 7.3.1996 w sprawie C-334/94, Komisja p. Francji, [1996] ECR |-01307, pkt 2 sentencji. Patrz
tez postanowienie Trybunatu z 28.3.1980 w sprawach potaczonych 24 i 97/80 R, Komisja p. Francji, [1980]

ECR 01319, pkt. 10-12.

_9_
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tukasz Augustyniak

res tudicata i raczej nie §wiadczyto dobrze
o skutecznodci prawa UE*.

Rozmaite propozycje wprowadzenia
gwarancji przestrzegania tych orzeczer
w drodze sankgji dtugo nie znajdowaty od-
dzwieku w panstwach cztonkowskich®.
Sytuacja ta zmienita sie dopiero w trakcie
negocjacji Traktatu z Maastricht, w kt6-
rym zawarto przepis umozliwiajacy na-
fozenie sankcji finansowej w postaci kary
pienieznej lub ryczattu w przypadku nie-
wykonania wyroku Trybunatu®. Przybral
on doé¢ enigmatyczna forme, ktéra zawiera
sie obecnie w art. 260 ust. 2 zdanie pierw-
sze i drugie Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE): , Jezeli Komisja
uzna, ze dane Panstwo Czlonkowskie
nie podjelo $rodkéw zapewniajacych wyko-
nanie wyroku Trybunatu, moze ona wnie$¢
sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, po umozliwieniu temu
Paristwu przedstawienia uwag. Wskazuje
ona wysoko$¢ ryczattu lub okresowej
kary pienieznej do zaptacenia przez dane
Panistwo Czlonkowskie, jaka uzna za odpo-
wiednig do okolicznosci. Jezeli Trybunat
stwierdza, ze dane Paristwo Czlonkowskie
nie zastosowalo sie do jego wyroku, moze

na nie natozy¢ ryczalt lub okresows kare
pieniezna”.

W niniejszym opracowaniu skupie sie
wylacznie na zbadaniu zakresu i trybu
stosowania art. 260 TFUE, pozostawiajac
poza zakresem rozwazan pozostale prze-
pisy shuzace do dyscyplinowania unijnych
panstw czlonkowskich. Nie zostang opi-
sane odrebne procedury sankcyjne zde-
finiowane w traktatach, tj. okreslajace
odpowiedzialnoé¢ w Unii Gospodarczej
i Walutowej (art. 126 TFUE), w ramach
pomocy pafistwa na podstawie art. 107
TFUE, czy tez okreslona wart. 7 Traktatu
o Unii Europejskiej, tzw. procedura pra-
worzadnosci’. Poza nurtem rozwazafi
pozostawiam kwestie naktadania sank-
Cji na panistwa czlonkowskie w ramach
$rodkéw tymczasowych, zarzadzanych
przez TSUE na podstawie art. 279 TFUES,
jak réwniez regulacje umozliwiajace za-
wieszenie platnosci finansowanych z bu-
dzetu UE w okreslonych wypadkach,
takich jak istniejace naruszenie prawa
unijnego’, a takze procedury korekt fi-
nansowych w ramach funduszy unijnych,
w tym funduszy rolnych (procedura cle-
arance of accounts).

* lbidem, pkt 19. Zob. tez opis stanu prawnego w tym zakresie [w:] A. Sikora: Sankcje finansowe w razie nie-
wykonania wyrokéw TSUE, Warszawa 2011, Wolters Kluwer, s. 68-74.

> Por. S. Andersen: Procedural Overview and Substantive Comments on Articles 226 and 228 EC, “Yearbook
of European Law”, 2008, s. 139.

6 Opis tego procesu przedstawia A. Sikora, op. cit., s. 74-80, a takze analizuje go |. Kilbey: Financial Penalties
Under Article 228(2) EC: Excessive Complexity? 44 “Common Market Law Review”, 2007, s. 744 i 745.

7 Dla uproszczenia pominieto takze implikacje wynikajace z zastosowania art. 260 TFUE do Traktatu Euratom
na mocy jego art. 106a.

8 Zob. postanowienie TS z 20.11.2018 w sprawie C-441/17 R, Komisja p. Polsce, EU:C:2017:877, pkt 118.

Rola tego rozwiazania jest szczegélnie akcentowana w ramach prac legislacyjnych zmierzajacych do przygoto-

wania regulacji dla nowej unijnej perspektywy finansowej. Zob. szerzej J. Lacny: Zawieszenie wyptat funduszy UE

przekazywanych paristwom cztonkowskim naruszajacym zasade praworzadnosci—nowy mechanizm warunkowosci

w prawie UE, ,Europejski Przeglad Sadowy”, 2018, nr 12; R. Pozdzik: Wptyw naruszenia praworzadnosci w par-

stwach cztonkowskich na polityke spéjnosci w latach 2021-2027, ,,Europejski Przeglad Sadowy”, 2018, nr 12.
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Sankgje finansowe dla panstw cztonkowskich Unii

Celem artykutu jest przyblizenie zakresu
kontroli sprawowanej przez TSUE nad prze-
strzeganiem prawa unijnego przez panstwa
czlonkowskie, zwlaszcza jedli chodzi o moz-
liwosci przymuszenia ich do realizacji okre-
Slonych zobowigzan'’. Trzeba podkresli¢,
ze wigze sie z tym takze kontrola nad dziata-
niami Komisji Europejskiej, bedacejzjednej
strony ,strazniczka traktatéw”, az drugiej
— strong sporu w ramach postepowari na-
ruszeniowych.

Dlatego najpierw zostanie przedsta-
wiona analiza podejécia prezentowanego
przez Komisje Europejska co do stosowania
art. 260 TFUE, sformutowanego w komu-
nikatach wydawanych przez te instytucje.
Nastepnie przedstawione zostanie orzecz-
nictwo TSUE, co ulatwi przyblizenie funk-
cji kontrolnej sprawowanej przez Trybunat
wobec pafistw czlonkowskich oraz propo-
zycji Komisji. Analiza postuzy zarysowaniu
linii orzeczniczych TSUE w tym obszarze.

Kontrola wykonywania
wyrokéw TSUE

Podstawowga wada przepisu sankcyjnego,
ktéry zostal sformutowany w Traktacie
z Maastricht byt ogélnikowy charakter,
ktéry prima facie uniemozliwial prawi-
dlowe jego stosowanie w zgodzie z za-
sada okreSlonosci przepiséw prawnych.
W art. 171 TWE wskazano bowiem je-
dynie, ze skutkiem niewykonania wyroku
Trybunatu moze by¢ natozenie okresowej
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kary pienieznej lub ryczattu. Wysokos¢
tych sankcji miata zaproponowa¢ Komisja,
lecz przepis ten nie okreélat w zaden spo-
s6b ani metody ich obliczania, ani przesta-
nek naktadania na pafistwa cztonkowskie.
Od samego poczatku rodzito to zatem wat-
pliwosci, czy w istocie byt on zgodny z za-
sadami prawa o podstawowym znaczeniu
dla wszelkich regulacji represyjnych, takich
jak zasada pewnosci prawa, niedziatania
prawa wstecz, zasada réwnosci oraz ochro-
ny uzasadnionych oczekiwas. Skoro jed-
nak KE przypisano obowiazek osiggniecia
okreslonego celu, to srodki, ktére powinna
ona zastosowac dla jego realizacji, powinny
by¢ na tyle skuteczne, zeby z tych zadan
mogla wywiazac sie w sposéb mozliwie
najbardziej efektywny, zgodny ze standar-
dami wyznaczonymi dla takich dzialas.
Rozwigzaniem tych watpliwosci miato
sta¢ sie wydanie przez Komisje ,Memo-
randum odnosnie do stosowania art. 171
TWE” ktére przedstawiato podejscie
Komisji do obliczania sankcji finansowych
w spos6b jawny i dostepny dla wszystkich!'.
Te ogdlne ramy odniesienia zostaly skon-
kretyzowane w komunikacie dotyczacym
metod obliczania kar pienieznych okreslo-
nych w traktacie'?. W ten wlasnie sposéb
instytucja ta wyszla naprzeciw realizacji
og6lnych zasad prawa wobec niedostatkéw
przepisu traktatowego, a jednoczesnie do-
konata samoograniczenia wlasnych upraw-
niefi. Trzeba przy tym pamietad, ze takie

10 Nalezy podkresli¢, ze postepowania wykraczajace poza stosowanie art. 258 oraz art. 260 TFUE sa trakto-
wane przez KE jako wykraczajace poza jej kompetencje ,strazniczki traktatéow” — zob. Europejski Trybunat
Obrachunkowy, Putting EU law into practice: The European Commission’s oversight responsibilities under
Article 17(1) of the Treaty on European Union 2018, pkt 4.

' Memorandum on applying Article 171 of the EC Treaty, Dz.Urz. WE C 242 221.8.1996, s. 7.

12 Method of calculating the penalty payment provided for pursuant to article 171 of the EC Treaty, Dz.Urz. WE C

63228.2.1997, s. 2.

—11 -

Nr 1/styczen-luty/2020 11



kontrola i audyt

tukasz Augustyniak

formalnie niewigzace akty Komisji (komu-
nikaty, zalecenia czy wytyczne) w przypad-
ku, gdy wywotuja skutki wobec podmiotéw
trzecich, stanowig w istocie akt o charakte-
rze generalnym, ktorego niezgodnos¢ z pra-
wem moze by¢ kwestionowana. Trybunat
zdaje sie traktowac tego rodzaju dokumenty
jako ,pewna wskazéwke dla praktyki ad-
ministracyjnej i od ktérej administracja
nie moze odstapi¢ w konkretnym przy-
padku bez podania powoddéw, ktére byty-
by zgodne zzasadg réwnego traktowania”'>.
Podkreslajac jednoczesnie, ze: ,[p]rzyjmu-
jac takie normy postepowania i oglaszajac
poprzez publikacje, ze bedzie je stosowac
od tej pory do przypadkéw w nich przewi-
dzianych, dana instytucja sama sobie wy-
znacza granice uznania i nie moze odej$¢
od tych norm bez narazania sie na sankcje
lub naruszenie ogdlnych zasad prawa, ta-
kich jak zasada réwnego traktowania lub za-
sada ochrony uzasadnionych oczekiwan.
Z tego powodu nie mozna wylaczy¢, ze takie
ogblnie obowigzujace normy postepowa-
nia, pod pewnymi warunkamiiw zalezno-
$ci od ich tresci, moga wywolywac skutki
prawne”!¥. Nawiasem rzecz ujmujac, takie
podejscie do skutkéw prawnych | soft law”
Komisji Europejskiej niejako wymusza po-
stawienie pytania o jego zgodno$¢ z ramami

wyznaczonymi przez Traktat Lizbonski,
ktéry dokonat rozréznienia aktéw na dele-
gowane (art. 290 TFEU) oraz wykonawcze
(art. 291 TFEU). W zwigzku z tym, w litera-
turze pojawily sie glosy wskazujace, ze taki
sposdb traktowania tych dokumentéw moze
nie by¢ zgodny zregulacjami traktatowymi'®.

Komisja Europejska jest zatem zwia-
zana komunikatami, ktére wydaje, o ile
nie s3 one sprzeczne z postanowienia-
mi prawa unijnego'®. Ponadto, przynaj-
mniej teoretycznie, jezeli pomyli sie ona
w obliczeniach kar finansowych, moze
to stanowi¢ naruszenie zasad pewnoSci
prawa oraz uzasadnionych oczekiwan!’.
Odejscie od zasad przedstawionych w ko-
munikatach wymaga takze szczegétowe-
go uzasadnienia. Rozwazania tego rodza-
ju Trybunat poczynit w zakresie unijnego
prawa konkurengiji, lecz wypowiedzi doty-
czace ogdlnych zasad prawa nalezy odnies¢
takze do pozostatych dziedzin prawa UE,
a takze samych postepowat naruszenio-
wych. Wprawdzie jak dotad TSUE nie miat
okazji zaja¢ sie tego rodzaju problematy-
ka przy naktadaniu sankcji finansowych
na pafistwa czlonkowskie, lecz nie ulega
watpliwosci, ze zasady te powinny znalez¢
zastosowanie we wszystkich postepowa-
niach o charakterze sankcyjnym!s.

13 Wyrok TS z 28.6. 2005 w sprawach potaczonych C-189, 202, 206, 207, 208 i 213/02 P Dansk Rgrindustri

A/Siin. p. Komisji, EU:C:2005:408, pkt 209.
Ibidem, pkt 211.

(I

Odnosnie do argumentacji w obszarze prawa konkurencji patrz W. WeiB: After Lisbon, can the European
Commission Continue to Rely on ‘Soft Legislation” in its Enforcement Practice?, "*Journal of European
Competition Law & Practice”, 2011, vol. 2, nr 5, s. 450.

Przyktadowo, zob. wyrok TS z 13.12.2002 w sprawie C-226/11, Expedia p. Autorité de la concurrence
iin., EU:C:2012:795, pkt 28.

7 Taki wniosek mozna wywie$¢ na zasadzie analogii z wyroku TS z 18.5.2006 w sprawie C-397/03 P Archer
Daniels Midland Co., Archer Daniels Midland Ingredients Ltd p. Komisji, EU:C:2006:328, pkt. 93 i 94.

Zob. szerzej w tym zakresie opinie rzecznika generalnego N. J&&skinena z 21.3.2013 w sprawie C-241/11,
Komisja p. Czechom, EU:C:2013:181, pkt. 40-43.

>
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W ramach postepowan wszczynanych
w trybie art. 260 TFUE, do utrwalonego
orzecznictwa nalezy stanowisko, zgodnie
z ktérym komunikaty Komisji stanowia
jedynie uzyteczny punkt odniesienia, przy-
czyniajac sie do zagwarantowania przej-
rzystosci, przewidywalnos$ci i pewnosci
prawa'®. Odrebng kwestig pozostaje, wjaki
sposdb zasady te w praktyce zostang za-
gwarantowane pafistwom czlonkowskim,
skoro znana im jest jedynie wyj$ciowa,
potencjalna wysoko§¢ sankcji finanso-
wych, ktérych wymierzenie pozostaje
w granicach swobodnego uznania sedziéw.
Co wiecej, nie istnieja zadne progi ogra-
niczajace wysoko$¢ sankcji w przepisach
rangi traktatowej?’, ktére moglyby chocby
w przyblizeniu stanowi¢ informacje o kon-
sekwencjach naruszania prawa unijnego.

Jest to zatem element szerszej proble-
matyki, gdyz przepis sankcyjny art. 260
TFUE, ze wzgledu na swoja ogdlnikowos¢,
trudno odnie$¢ do wspélczesnych stan-
dard6éw pafistwa prawa, zgodnie z ktéry-
mi przepisy o charakterze represyjnym
powinny by¢ znane, okreslone oraz jasno
wskazywac na konsekwencje ich narusze-
nia. Komisja Europejska prébowata za-
radzi¢ tym brakom za pomoca soft law
— komunikatéw kierowanych do pafstw
cztonkowskich, ktére s3 jednak propono-
wane jednostronnie przez te instytucje.
Jednoczesnie, sam Trybunal bardzo sze-
roko ujat zakres uznania, jaki przystuguje
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mu w odniesieniu do naktadania sankcji
na podstawie art. 260 TFUE, wskazujac,
ze jego kompetencje nie s3 uzaleznione
od uprzedniego wydania komunikatéw
w tym obszarze przez Komisje, a same
te akty nie s3 wigzace dla sedziéw luk-
semburskich?..

7 uwagi zatem na to, ze komunikaty
Komisji Europejskiej odgrywaja zasadnicza
role w procedurze egzekucji przestrzegania
wyrokéw TSUE, nalezy pokrétce przedsta-
wi¢ ramy sankcjonowania, ktérymi zwigzata
sie ta instytucja. Komisja przez dtugi czas
opierata metodologie obliczania i naktadania
kar pienieznych na stanowisku wypracowa-
nym w dokumencie z 13 grudnia 2005 .,
zatytulowanym , Stosowanie art. 228 trak-
tatu WE” [SEC(2005) 1658]. Zasadnicze
elementy zawierajace przestanki naktadania
sankgji finansowych zostaty sformulowane
w dokumencie Komisji o charakterze we-
wnetrznym, jedynie w unijnych jezykach
roboczych. Wyglada na to, ze informacja
o przyjeciu dokumentu w jezyku polskim,
wraz z odestaniem do systemu Eur-Lex,
pojawita sie w Dzienniku Urzedowym
UE dopiero w 2007 .22 Wszelkie zmia-
ny tego komunikatu byty juz jednak pra-
widlowo ogtaszane w czesci C Dziennika
Urzedowego UE.

Co charakterystyczne, juz na wstepie
Komunikatu (jak i w wielu pézniejszych)
Komisja poczynita zastrzezenie, zgodnie
z ktérym moze odstapi¢ od zasad w nim

19 Wyrok TS z 4.7.2018 w sprawie C-626/16, Komisja p. Stowacji, EU:C:2018:525, pkt 83.
20 Trudno uznac¢ za takie ograniczenie sformutowanie zawarte w art. 260 ust. 3 TFUE, zgodnie z ktérym Trybu-

nat jest zwiazany propozycja KE.

2l Wyrok TS z 12.7.2005 w sprawie C-304/02, Komisja p. Francji, EU:C:2005:444, pkt 85.
22 Patrz Dz.Urz. UE C 126 z 7.6.2007, s. 15. Wczesniej kryteria te byty modyfikowane wewnetrznym doku-

mentem — PV(2001)1517/2 2 2.4.2001.
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wyrazonych, jesli wymaga tego specyfi-
ka sprawy, podajac szczegétowe uzasad-
nienie, zwlaszcza przy obliczaniu ryczat-
tu?. W samym dokumencie podkreslano,
ze jego podstawowym celem byto zapew-
nienie przewidywalnosci sankcjonowa-
nia przez Komisje Europejska, przy za-
chowaniu proporcjonalnosci oraz wymogu
réwnego traktowania wszystkich pafistw
czlonkowskich. Zgodnie z tymi zasadami
przy obliczaniu poszczegdlnych sankgji fi-
nansowych zawsze brane byty pod uwage:
ciezar naruszenia prawa, okres jego trwania
oraz efekt odstraszajacy kary.
Komunikat ten przez dtugi czas okre-
§lat zasadnicze zreby wyznaczania zasad
i trybu stosowania polityki sankcyjnej
przez KE, byl on zatem jedynie aktu-
alizowany w odniesieniu do poszcze-
g6lnych wspoétczynnikéw majacych za-
stosowanie do pafstw czlonkowskich.
Wynikato to gtéwnie ze zmian ludnoscio-
wych oraz zmian w wartosciach PKB?*.
Ponadto istotne dla zrozumienia polityki
dyscyplinowania pafstw cztonkowskich
przez Komisje s3 takze komunikaty ma-
jace charakter ogdlny, niejako sektorowy,
tj. ,Skuteczna Europa — stosowanie prawa
wsp6lnotowego™?, atakze , Prawo Unii: lep-
sze wyniki dzieki lepszemu stosowaniu”?°.

o

24

Oba komunikaty oparte s na zaloze-
niu o fundamentalnym znaczeniu prze-
strzegania prawa dla funkcjonowania UE.
W celu zapewnienia jego skutecznosci ko-
nieczne jest zatem prowadzenie kontro-
li przestrzegania i egzekwowania prawa
unijnego. W ramach realizacji tej funkgji
Komisja przez inicjatywe legislacyjng od-
powiednio ksztaltuje to prawo oraz dba
o jego jakos¢, umozliwiajac lepsze jego
stosowanie. Ponadto, instytucja ta stale
wspélpracuje z pafistwami cztonkowski-
mi w tym obszarze w drodze kontaktéw
nieformalnych oraz regularnych spotkat
ekspertéw krajowych. Wreszcie najdalej
idgcym uprawnieniem Komisji, pozwa-
lajacym na ingerencje w systemy prawne
panstw czlonkowskich jest sprawowanie
kontroli przestrzegania i egzekwowania
prawa unijnego przez wszczynanie poste-
powan o stwierdzenie uchybienia (poste-
powan naruszeniowych).

W tym zakresie komunikat z 2007 r.
okreslit priorytety Komisji w dziedzinie
kontroli przestrzegania prawa, wskazujac
na konieczno$¢ zwrdcenia szczegdlnej uwagi
na stosowanie sie do orzeczefs TSUE stwier-
dzajacych istnienie naruszenia. Zawiera on
ponadto takze ramy czasowe monitoro-
wania postepu postepowan dotyczacych

3 Stosowanie art. 228 traktatu WE [SEC(2005) 1658], pkt 5.

Zob. szerzej komunikaty KE w sprawie aktualizacji danych wykorzystywanych do obliczania kar ryczatto-
wych i okresowych kar pienieznych wskazywanych Trybunatowi Sprawiedliwosci przez Komisje w ramach
postepowan w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego: SEC(2010) 923/3,21.9.2011,
SEC(2011) 1024 final, z 31.8.2012, C(2012) 6106 final, z 21.11.2013, C(2013) 8101 final, z 17.9.2014
C(2014) 6767 final, 2 5.8.2015 C(2015) 5511 final, 2 9.8.2016 C(2016) 5091 final, z 15.12.2017 C(2017)
431 final, 2 19.9.2018, C(2018) 5851 final, z 13.9.2019, C(2019) 6434. Warto wspomnie¢, ze wymaog ak-
tualizowania wskaznikéw naliczania sankcji finansowych wynika z orzecznictwa TSUE — por. wyrok TS
2 10.1.2008 w sprawie C-70/06, Komisja p. Portugalii, EU:C:2008:3, pkt. 49 50.

Komunikat Komisji z 5.9.2007, C(2007) 502 final.

> Komunikat Komisjiz 19.1.2017, C(2017) 18.

2.
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braku powiadomienia o $rodkach trans-
pozycji (12 miesiecy), a takze postepowari
W sprawie zapewnienia stosowania wyroku
Trybunatu (od 12 do 24 miesiecy, z zastrze-
zeniem szczegdlnych okolicznosci w wy-
jatkowych przypadkach)?’.

Kolejng modyfikacje wtasnego podej-
$cia do procedur egzekwowania prawa UE
Komisja zaprezentowata w komunikacie
22017 r. Przede wszystkim zapowiedzia-
la rezygnacje z systemu wspélpracy nie-
formalnej EU-Pilot, z wyjatkiem przy-
padkéw szczegblnych?®. Ponadto, wska-
zala wyraznie, ze w ramach postepowan
zwiazanych z niedopetnieniem obowigzku
zgloszenia srodkéw transpozyciji (stosow-
nie do art. 260 ust. 3 TFUE) bedzie odtad
zawsze wnosi¢ do Trybunalu o zasadzenie
ryczaltu, co w rezultacie spowoduje nie-
wycofywanie przez nig zlozonych skarg,
nawet w wypadku usuniecia uchybienia
przez pafistwo cztonkowskie?’.

Nalezy takze odnotowaé, ze powazna re-
wizja stanowiska KE nastapita po wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci z 14 listopada
2018 r. w sprawie C-93/17, KE p. Gregji*’.
W orzeczeniu Trybunat, w zwiazku z wej-
$ciem w zycie zasad glosowania okre§lo-
nych w Traktacie Lizbofiskim, dokonat
zmiany w sposobie okreslania zdolno-
$ci platniczej pafstw czltonkowskich.
Dotychczas bowiem wskaznik uwzgledniat
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PKB oraz liczbe gloséw, jakimi pafistwo
czlonkowskie dysponowato w Radzie UE.
W odniesieniu do Gregji sytuacja byta jed-
nak szczegélna, gdyz na skutek kryzysu
gospodarczego nastapity znaczne waha-
nia (spadek) PKB tego kraju — w konse-
kwencji TSUE sktonny byt uwzgledni¢
przy obliczeniach kary rzeczywista jego
warto§¢ w dniu badania okolicznosci fak-
tycznych sprawy®'. Jednoczes$nie jednak
TSUE zauwazyl, ze od 1 kwietnia 2017 .
system wazenia gloséw zostat zastapiony
systemem podwdjnej wiekszosci kwali-
fikowanej (wymég 55% cztonkéw Rady
UE lub 72%, jesli wniosek nie pocho-
dzi od KE lub wysokiego przedstawi-
ciela Unii do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczefistwa, a liczba ludnosci
tych pafistw wynosi¢ musi 65% ludnosci
UE)*2. Systemu tego zatem nie dato sie
zastosowaé wedlug metodologii propo-
nowanej przez Komisje3*, wobec czego
zasadniczym wskaznikiem do obliczania
zdolno$ci platniczej pafistwa cztonkow-
skiego, zdaniem Trybunatu, powinien by¢
wylacznie wskaznik PKB3*,

Wyrok ten stat sie impulsem dla KE
do zmiany sposobu obliczania wspétczyn-
nika ,n” (odzwierciedlajacego zdolnos¢ plat-
niczg pafistwa czlonkowskiego orazjego zna-
czenie instytucjonalne), ktéra opracowata
nowy komunikat zmieniajacy dotychczasowe

27 Komunikat Komisji z 5.9.2007, C(2007) 502 final, s. 10, pkt 3.

28 Komunikat Komisjiz 19.1.2017, C(2017) 18, s. 12.

? |bidem,s. 15i 16.

0 EU:C:2018:903.

31 C-93/17, pkt. 132-135.
2 C-93/17, pkt 138.

w

w

3 Por. szerzej wyjasnienia zawarte w opinii rzecznika generalnego M. Watheleta z 16.5.2018 w sprawie

C-93/17, ECLI:EU:C:2018:315, pkt. 137-140.
3 C-93/17, pkt 142.
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zasady jego okreslania®. KE w swoim komu-
nikacie nie zgodzita sie z podejsciem TSUE,
aby na potrzeby obliczania wspétczynnika
,n” odwolywac sie jedynie do PKB pafistwa
cztonkowskiego, poniewaz w jej ocenie,
ten wspolczynnik odzwierciedla wylacz-
nie wymiar ekonomiczny danego pafistwa
(wspélczynnik ,n” wykazywatby wtedy
znaczne zréznicowanie pomiedzy poszczegdl-
nymi paristwami). Ponadto, podejscie takie
spowodowaloby znaczny wzrost kwot sankcji
dla ponad jednej trzeciej pafistw cztonkow-
skich3®. Komisja opowiedziala sie za utrzy-
maniem czynnika znaczenia instytucjonal-
nego pafistw czlonkowskich przez uwzgled-
nienie liczby przedstawicieli wybieranych
do Parlamentu Europejskiego w poszczegdl-
nych pafistwach cztonkowskich¥".

Trudno oprzed sie wrazeniu, ze podsta-
wowym celem, ktory przy$wiecat stuzbom
Komisji w konstruowaniu nowych zasad
obliczania wspélczynnika , n” byto dazenie,
aby nowy system byl jak najbardziej zbiez-
ny z dotychczasowsa praktyka w tym ob-
szarze. Wida¢ to wyraznie przy zmia-
nie punktu odniesienia dla obliczania
tego wspdlczynnika. Dotychczas bowiem
punkt odniesienia stanowil wspétczynnik
,n” Luksemburga — obecnie jest to sred-
nia PKB i liczby miejsc w Parlamencie
Europejskim?®®. Taka zmiana spowodo-
wata jednak znaczne obnizenie kwot kar

pienieznych, wiec KE postanowita wyli-
czone kwoty pomnozy¢ przez wspétczyn-
nik korygujacy 4,5. Po tej rewizji specjalny
wspdlczynnik ,n” dla Polski wynosi 1,27,
a minimalna kara ryczattowa 3 275 000
euro. Wprawdzie nie wynika to wprost
z tre$ci komunikatu z 2019 r., jednak
wydaje sie, ze Komisja nadal odnosi sie
do mocno juz zdezaktualizowanego ko-
munikatu , Stosowanie art. 228 traktatu
WE” [SEC(2005) 1658. Pozadane bytoby
wprowadzenie komunikatu ujednolica-
jacego i aktualizujacego dotychczasowe
podejscie KE w tym obszarze w celu za-
pewnienia pewnoéci, przewidywalnosci
i przejrzystosci prawa.

Przed przejsciem do przegladu meto-
dologii stosowanej przez KE do obliczania
sankgji finansowych, warto wspomnie¢
jeszcze o odrebnym komunikacie dotycza-
cym szczegdlnego przypadku wskazanego
w art. 260 ust. 3 TFUE, kiedy w jednym
postepowaniu Trybunat orzeka o narusze-
niu przez pafistwo cztonkowskie obowiazku
powiadomienia o §rodkach transpozycji
dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura
ustawodawcza oraz o sankcjach finanso-
wych z tytutu tego uchybienia. W komuni-
kacie Komisji -, Stosowanie art. 260 ust. 3
TFUE”3® zwrbécono uwage, ze pomimo
znacznej swobody decyzyjnej w tym za-
kresie (,,0 ile uzna to za wlasciwe”, Komisja

35 Komunikat Komisji z 25.2.2019. Zmiana metody obliczania kar ryczattowych i okresowych kar pienigznych
proponowanych przez Komisje w postepowaniach o naruszenie przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii

Europejskiej, C(2019) 70.
% Ibidem, s. 2.

w

37 Trzeba zauwazy¢, ze wskaznik ten moze ulec zmianom na skutek Brexitu — por. art. 3 decyzji Rady Europejskiej
(UE) 2018/937 z 28.6.2018 ustanawiajaca sktad Parlamentu Europejskiego (Dz.Urz. UE L 16522.7.2018, s. 1).
3 Szczegotowy wzér pozwalajacy na obliczenie tej $redniej zawarto w przyp. 1 komunikatu Komisji z25.2.2019.

w

o C(2011) 12.
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zawsze bedzie wnioskowac¢ o kare w takich
sytuacjach, zwylaczeniem pewnych, szcze-
gblnych przypadkéw). Niestety, komuni-
kat nie rozstrzyga zasadniczego dylema-
tu —na czym polega brak powiadomienia
o $rodkach transpozyciji, w szczegdlnosci,
czy wystarczy powiadomi¢ o czesci §rod-
kéw, czy tezmusi to by¢ informacja o kom-
pletnej transpozyciji dyrektywy*’. Podejscie
TSUE do tego zagadnienia zostanie omé-
wione w dalszej czesci opracowania, po-
$wieconej analizie jego orzecznictwa.
Warto zatem przesledzi¢ metody-
ke obliczania sankcji finansowych wy-
pracowana przez Komisje Europejska
- zgodnie z art. 260 ust. 2 TFUE moze
to by¢ okresowa kara pieniezna oraz ry-
czatt. W tym miejscu nalezy zasygnalizo-
wad, ze u samych poczatkéw stosowania
tego przepisu doszlo do sporu. Pojawilo
sie mianowicie pytanie, czy obie sankcje
mozna stosowa¢ kumulatywnie, czy tezra-
czej zastosowanie jednej wyklucza uzy-
cie drugiej. Kwestia zostata rozstrzygnieta
przez TSUE w orzeczeniu C-304/02 KE
p. Francji. W sprawie tej Komisja wnio-
sta o natozenie kary pienieznej na Francje
za naruszenia w obszarze rybotéwstwa,
jednakze Trybunat z urzedu postanowit
rozwazy¢ mozliwo$¢ natozenia takze kary
ryczattowej*. Podkreslit bowiem, ze obie
sankcje maja na celu sklonienie pafistwa
czlonkowskiego do wykonania wyroku
stwierdzajacego naruszenie prawa UE.

“© C(2011) 12, pkt 19.
1 C-304/02, pkt 75.
© C-304/02, pkt 81.
4 C-304/02, pkt 83.
“ C-304,/02, pkt 84.
5 (C-304/02, pkt. 85 86.
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Jednocze$nie okresowa kara pieniezna
ma za zadanie sktoni¢ do usuniecia naru-
szenia w jak najkrétszym czasie, a ryczatt
sankcjonowac negatywne skutki niewyko-
nania wyroku dla intereséw prywatnych
i publicznych, zwtaszcza jesli uchybienie
trwalo przez dluzszy czas*?. Mozliwe zatem
jest orzeczenie obu sankcji, a nie stoi temu
na przeszkodzie jezykowe brzmienie prze-
pisu, w szczegdlnosci uzycie tacznika , lub”
(ang. o7, fr. ou, niem. oder) moze wskazy-
wac na alternatywe taczna®.
Odrzucono takze argument, zgodnie
z ktérym uwzglednienie okresu trwania
naruszenia zaréwno dla wyliczenia jed-
nej, jak i drugiej kary, stanowitoby naru-
szenie zasady zakazujacej podwdjnego ka-
rania za ten sam czyn (ne bis in idem)**.
Trybunatowi przystuguje szeroki zakres
uznania w naktadaniu sankcji finanso-
wych, a okoliczno$¢, ze w jednych spra-
wach orzeczono tylko jedng zkar, awinnych
obydwie facznie, nie stanowi sama w sobie
naruszenia zasady réwnoSci, gdyz rodzaj
sankcji oraz ich wysoko$¢ zaleza od oko-
liczno$ci konkretnej sprawy*. TSUE pod-
kreslit takze, ze postepowanie zmierzajace
do przymuszenia pafistwa czlonkowskie-
go do wykonania wyroku stwierdzajacego
uchybienie prawu UE jest postepowaniem
szczegdlnym (postepowaniem egzekucyj-
nym), ktérego celem jest wywarcie naci-
sku ekonomicznego na realizacje tego orze-
czenia i w konsekwencji nie moze ono by¢

Nr 1/styczen-luty/2020 17



kontrola i audyt

poréwnywane z postepowaniami krajowy-
mi*®. W konsekwencji, Trybunat opierajac
sie na wyktadni funkcjonalnej, dopuscit
mozliwo$¢ naktadania zaréwno kary pie-
nieznej, jak i ryczattu w ramach jednego
postepowania, a Komisja konsekwentnie
przyjeta analogiczna praktyke. Metodologia
obliczania sankcji finansowych, przyjeta
przez te instytucje, omdwiona jest na na-
stepnej stronie.

Okresowa kara pieniezna®’

Pierwsza z sankcji finansowych obliczana
jest co do zasady w dniach op6Znienia liczo-
nych — od doreczenia pafistwu cztonkow-
skiemu wyroku wydanego na podstawie
art. 260 TFUE - do dnia, w ktérym pasni-
stwo usunelo stwierdzone naruszenie*s.
Zgodnie z wytycznymi KE wylicza sie
ja wedtug nastepujacego wzoru: stawka
dzienna okresowej kary pienieznej =
SRx WPN x WOT x n, gdzie:

SR - to standardowa stawka ryczaltowa
dla dziennych okresowych kar pieniez-
nych: 3116 euro;

WPN —wspélczynnik powagi naruszenia
(wynosion od 1 do 20);

WOT — wspétczynnik okresu trwania
naruszenia (wynosi on od 1 do 3, nalicza-
ny jest przez KE w wysokosci 0,1 na mie-
sigc od daty wydania wyroku TSUE
stwierdzajacego naruszenie®’, a w wy-
padku braku powiadomienia o srodkach

% C-304,/02, pkt 91.

tukasz Augustyniak

transpozycji liczony jest od dnia naste-
pujacego po dniu uptywu terminu trans-
pozycji*’);

n — wspétczynnik zdolnosci platniczej
panistwa czlonkowskiego, wynikajacy
z PKB oraz liczby miejsc przypadajacych
mu w Parlamencie Europejskim (obecnie
dla Polski wynosi on 1,27).

Okresowa kara pieniezna naktadana po-
tencjalnie na Polske moze przybra¢ war-
to$¢ od 3957,32 euro (warto$¢ minimalna)
do 237439,2 euro (warto$¢ maksymalna)
za kazdy dziefi opéznienia.

Ryczatt

Pewng ciekawostka moze by¢ to, ze sank-
cja ta okreslana jest w postaci minimalnej
stawki statej lub w postaci kwoty ustalo-
nej w stawkach dziennych, co w zasadzie
przypomina obliczanie okresowej kary
pienieznej, cho¢ w odniesieniu do inne-
go okresu. Komisja przyjmuje sposéb ob-
liczania, ktéry daje wieksza kwote. Celem
kary jest bowiem co do zasady zastosowa-
nie sankcji za niewykonywanie przez pafi-
stwo czlonkowskie zobowiazaf wynika-
jacych z wyroku wydanego na podstawie
art. 258 TFUE do dnia usuniecia uchy-
bienia lub wydania wyroku na podsta-
wie art. 260 TFUE. Jedynie w wypadku
naruszenia zobowigzah na skutek braku
powiadomienia o §rodkach transpozycii,
za dziefi poczatkowy przyjmuje sie dzieri

47 Wprawdzie KE postuguje sie terminem ang. penalty payment fr. montant de I'astreinte, niem. Zwangsgelde,
czyli kara pieniezna, a sama KE okresla ja jako kare dzienna, to jednak rozwdj orzecznictwa TSUE sprawit,

ze modyfikacji ulegta tez nazwa.
8 SEC(2005) 1658, pkt 14.
4 SEC(2005) 1658, pkt 17.
0 C(2011) 12, pkt 27.
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przypadajacy po dniu uplywu terminu
transpozycji®'. KE oblicza ryczatt wedtug
nastepujacego wzoru: stawka dzienna
kary ryczattowej = SRx WPN xn x D,
gdzie:
SR - to standardowa stawka ryczattowa
dla kar ryczattowych: 1 039 euro;
WPN - wspélczynnik powagi naruszenia
(wynosi on od 1 do 20);
n — wspélczynnik zdolnosci platnicze;
panstwa czlonkowskiego, wynikajacy
z PKB oraz liczby miejsc przypadajacych
mu w Parlamencie Europejskim (obecnie
dla Polski wynosi on 1,27);
D - liczba dni trwania naruszenia.
Obecnie dla Polski minimalna kwota
ryczattu wynosi 3 275 000 euro, liczo-
na w stawkach dziennych wynosi od
1319,53 euro (warto$¢ minimalna) do
26390,6 euro (warto$¢ maksymalna).
Komisja Europejska przywiazuje duza
wage do znaczenia ogélnych zasad prawa
dla prowadzonych postepowari. Do podsta-
wowych nalezy zaliczy¢: przewidywalno$¢
mozliwych do natozenia kar dla padistw
czlonkowskich, a takze ich zgodnoé¢ z za-
sada proporcjonalnosci oraz réwnego trak-
towania, w szczegblnosci uwzgledniajaca
jednolitos¢ ich obliczania®. KE wskazuje
jedynie na charakter odstraszajacy sankcji
finansowych orzekanych przez TSUE®.
Pogladu tego mozna faktycznie broni¢

]

o
5

C(2011) 12, pkt 27.
SEC(2005) 1598, pkt 7.
SEC(2005) 1598, pkt 8.

o
)
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w odniesieniu do okresowej kary pie-
nieznej, jednakze jest on wysoce dysku-
syjny w odniesieniu do ryczattu, ktérego
zasadniczym celem jest ukaranie pafistwa
czlonkowskiego z tytutu nieusuniecia na-
ruszenia stwierdzonego wyrokiem TSUE
(lub w szczegélnym przypadku z tytutu
braku powiadomienia o srodkach trans-
pozycji). Argument ten znajduje wsparcie
w praktyce Komisji, ktéra zostata przez nig
opisana w komunikatach, azgodnie zktéra
nie wycofuje ona skargi z TSUE, ilekro¢
whiosta o orzeczenie ryczaltu, nawet w sy-
tuacji, gdy pafistwo cztonkowskie usuneto
naruszenie. W mojej ocenie, przemawia
toza wyrazng funkcja represyijna tej sankcji
finansowej, tym bardziej, ze TSUE bierze
tutaj pod uwage takze dziatanie pafistwa
cztonkowskiego w warunkach recydywy >*.

Podstawowe znaczenie Komisja przypi-
suje tez w procesie sankcjonowania zasa-
dzie proporcjonalnosci. Zgodnie ze stano-
wiskiem Trybunatu, chodzi o to, aby sank-
cje byly odpowiednie do okoliczno$ci
sprawy, proporcjonalne do stwierdzonego
naruszenia oraz do zdolnosci ptatniczych
panstwa czlonkowskiego UE®. W tym za-
kresie w komunikacie dotyczacym spo-
sobu sankcjonowania wskazano na naste-
pujace aspekty tej zasady. Po pierwsze,
w wypadku mozliwo$ci wyodrebnienia
w sposéb obiektywny i przejrzysty szeregu

o
kS

> Wyrok TS 29.12.2008 w sprawie C-121/07, Komisja p. Francji, EU:C:2008:695, pkt 69; wyrok TSz 19.12. 2012
w sprawie C-279/11, Komisja p. Irlandii, EU:C:2012:834, pkt 70; Wyrok TS z 17.9.2015 w sprawie C-367/14,
Komisja p. Wtochom, EU:C:2015:611, pkt 120.

Zasada ta zostata sformutowana w odniesieniu do okresowej kary pienieznej, lecz jak sie wydaje, znajduje
zastosowanie réwniez do kary ryczattowej — por. wyrok TS z 25.11.2003 w sprawie Komisja p. Hiszpanii,
EU:C:2003:635, pkt 41.

o
A
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zarzutéw wobec pafstwa cztonkowskie-
go, KE wystepuje o natozenie kar z tytutu
kazdego z nich, przy zalozeniu, ze nie spo-
woduje to podwyzszenia ogdlnych kwot
kar. Po drugie, wysoko$¢ kar powinna za-
wsze odpowiada¢ okolicznosciom sprawy,
w tym postepom poczynionym przez paf-
stwo cztonkowskie w realizowaniu zobo-
wiazaf wynikajacych zwyroku Trybunatu
lub z prawa UE. W szczeg6lnosci Komisja
zadeklarowala, ze w odniesieniu do zobo-
wigzan rezultatu wskazywaé bedzie od-
powiednie formuly uwzgledniajace po-
step w osiagganiu odpowiednich rezulta-
t6w>°. Ponadto, oile co do zasady okresowa
kara pieniezna wyliczana jest w stawkach
dziennych, to jednak nie mozna wykluczy¢,
ze w okoliczno$ciach konkretnej sprawy
czas ten powinien zostac okreslony indywi-
dualnie (np. jako kara pétroczna). Wreszcie,
w odniesieniu do pewnego rodzaju naru-
szefi, ktére wymagaja podjecia okreslonych
specjalistycznych dzialar w celu weryfi-
kacii, czy doszto do usuniecia uchybienia
(np. w sprawach dotyczacych zaburzenia
warunkéw hydrologicznych na okreslonym
obszarze), moze by¢ niezbedne zastoso-
wanie mozliwosci zawieszenia naliczania
okresowej kary pienieznej”’.

Nalezy takze wspomnie¢ o waznej
innowacji wprowadzonej przez Traktat
z Lizbony, a mianowicie rezygnacji zistot-
nego etapu w procedurze administracyjnej
(uzasadnionej opinii) przed wniesieniem

6 SEC(2005) 1658, pkt 13.2.
7 SEC(2005) 1658, pkt 13.4.

skargi do Trybunatu na podstawie art. 260
ust. 2 TFUE. Obecnie jedynym formalnym
wymogiem poprzedzajacym etap poste-
powania przed TSUE jest umozliwienie
wypowiedzenia sie pafistwu czlonkow-
skiemu w odpowiedzi na zarzuty formal-
ne, zazwyczaj w terminie dwéch miesie-
cy od ich otrzymania. W praktyce jednak
Komisja przesyta pafistwu cztonkowskie-
mu nieformalne pismo z prosba o wska-
zanie sposobu wykonania wyroku w ter-
minie dwéch miesiecy od jego wydania.
Pafistwa czlonkowskie moga ubiega¢ sie
o przedtuzenie tych terminéw, nie dtu-
zej jednak niz o dwa miesiace w odniesie-
niu do zarzutéw formalnych i to po spet-
nieniu okreslonych przestanek®®. Trzeba
takze mie¢ nauwadze, ze zgodnie ze stano-
wiskiem Komisji postepowanie w sprawie
wykonania wyroku TSUE nie powinno
co do zasady trwa¢ dluzej niz 24 miesiace™.
W praktyce jednak procedura taka moze
trwaé znacznie dtuzej, zwlaszcza w przy-
padku szczegdlnie ztozonych i trudnych
do implementacji zobowiazan, wymaga-
jacych znacznych naktadéw finansowych
po stronie pafistwa czlonkowskiego.

Po tym przyblizeniu trybu i metodologii
naliczania sankgji finansowych przyjetych
przez Komisje, warto dokonac¢ przegla-
du dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu,
aby zweryfikowac przyjete zatozenia teo-
retyczne zwigzane ze stosowaniem sankcji
wobec panistw czltonkowskich.

% Odnosnie do wytycznych KE w sprawie przedtuzania termindéw w postepowaniach naruszeniowych por.
Extension of deadlines in infringement procedures, EU Law Network, <https://ec.europa.eu/transparency/
regexpert/index.cfm?do=groupDetail.groupMeetingDoc&docid=8985> (dostep 14.8.2019).

3 Komunikat Komisji z 5.9.2007, C(2007) 502 final, s. 10.
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Kontrola realizacji zobowiazan
wynikajacych z prawa UE
Na wstepie nalezy podkredli¢, ze Trybunat
uznaje siebie za jedyng instytucje posiadaja-
ca kompetencje do orzekania w przedmio-
cie naktadania sankcji finansowych na pafi-
stwa czlonkowskie. Nie do$¢ bowiem,
ze komunikaty opracowane przez KE
uwaza jedynie za uzyteczny punkt odnie-
sienia, ale takze przyznaje sobie catkowita
swobode ustalenia okresowej kary pieniez-
nej oraz ryczattu. Moze by¢ ona naktada-
na w wysokosci i w formie, ktére uwaza
on za odpowiednie do sklonienia pafistwa
czlonkowskiego, aby potozylo kres nie-
wykonywaniu zobowiazaf wynikajacych
z pierwszego wyroku Trybunatu®.
Rozumowanie takie znajduje oczywiscie
wsparcie w literalnym brzmieniu art. 260
TFUE, w ktérym wspomina sie jedynie
o kontroli sprawowanej w tym zakresie
przez TSUE. Nalezy przy tym zauwazy¢,
7ze przepis znajduje zastosowanie w wypad-
ku konieczno$ci natozenia sankcji za nie-
wykonanie przez pafistwo cztonkowskie
zobowigzan powstalych w toku realizacji
réznych uprawniefi proceduralnych KE,
jednakze dla uproszczenia w niniejszym
opracowaniu rozpatrywane s3 skutki nie-
wykonania zobowiazan wynikajacych zwy-
dania wyroku na podstawie art. 258 TFUE
oraz szczegblnego przypadku wskazanego
w art. 260 ust. 3 TFUES!. Teoretyczne

kontrola i audyt

bowiem, jak zauwazyt Trybunat, w ramach
tego postepowania moga byé rozpatrywane
wylacznie naruszenia zobowigzat wynika-
jacych z traktatu, ktére uznat on za uzasad-
nione w postepowaniu wszczetym na pod-
stawie art. 258 TFUE®2, W praktyce jednak
Trybunal stosunkowo szeroko analizuje ca-
los¢ zobowiazan pafistwa czlonkowskiego
w ramach przedmiotu sporu wytyczonego
w postepowaniu zart. 258 TFUE, co oczy-
wiscie stawia pod znakiem zapytania rela-
cje miedzy art. 258 oraz art. 260 TFUE.

Patrzac jednak w nieco szerszym kon-
tekscie nalezy podkresli¢, ze takie podej-
$cie budzi szereg watpliwosci w swietle
zasad ogélnych wypracowanych przez sam
Trybunat w odniesieniu do interpretacji
przepiséw o charakterze represyjnym
wobec jednostek.

Szczegdlnie problematyczne pozostaje
bowiem pytanie, w jaki sposéb moze zostac¢
zachowana pewno$¢ prawa®, przewidy-
walno$¢ oraz réwne jego stosowanie w od-
niesieniu do pafistw cztonkowskich, jezeli
w spos6b dostatecznie wyrazny oraz pre-
cyzyjny nie zostalo okreslone z jakimi
sankcjami beda spotykac sie naruszenia
tego rodzaju.

Sprowadzajac rzecz do absurdu, mozna
bowiem wskaza¢, ze Komisja mogtaby
réwnie dobrze nie wydawac zadnego ko-
munikatu dotyczacego kar finansowych,
lecz jedynie wnie$¢ do Trybunatu zadanie

0 Zob. wyrok TS z 22.6.2016 w sprawie C-557/14, Komisja p. Portugalii, EU:C:2016:471, pkt 69.
5 Odnosnie do zastosowania art. 260 TFUE por. A. Sikora: Financial penalties for non-execution of judgments
of the Court of Justice, [w:] A. tazowski, S. Blockmans (red.): Research Handbook on EU Institutional Law,

Cheltenham/Northampton 2016, s. 326-328.

2 Wyrok TS z 10.9.2009 w sprawie C-457,/07, Komisja p. Portugalii, EU:C:2009:531, pkt 47.

63

Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze zasada pewnosci prawa nie zostaje naruszona w przypadku zmiany regut

proceduralnych —zob. wyrok TS z 11.12.2012 w sprawie C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, EU: C:2012:781, pkt 50.
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ich zasadzenia, a ten méglby orzekac o nich
arbitralnie®. Zreszta taka wyktadnia ozna-
cza, ze paradoksalnie pafistwa cztonkow-
skie nie korzystaja z ochrony, ktéra zobo-
wiazane s3 same zapewni¢ w swoich sys-
temach prawnych podczas stosowania
tego rodzaju przepiséw przy naktadaniu
sankcji na podmioty prywatne. Zgodnie
ze stanowiskiem samego Trybunatu:
,Nalozenie okresowej kary lub ryczattu
nie ma na celu wyréwnania jakiejkolwiek
szkody wyrzadzonej przez zainteresowa-
ne pafistwo czlonkowskie, lecz wywarcie
na to pafistwo nacisku ekonomicznego,
ktéry sktoni je do usuniecia stwierdzo-
nego uchybienia”®.

Kolejna krytyke postanowiers TFUE do-
tyczacych naktadania sankgji finansowych
dokonaly pafistwa czlonkowskie w ramach
postepowania zmierzajacego do nato-
zenia kar na Hiszpanie. Postepowanie
to bylo o tyle specyficzne, ze zostato
wszczete przed zmianami wprowadzo-
nymi Traktatem Lizboriskim, a Trybunat
orzekal juz po jego wejsciu w zycie, doko-
nujac zmian o charakterze proceduralnym
wart. 260 ust. 2 TFUE. W tym zakresie
Hiszpania podniosta, ze orzekanie zgodnie
z nowym przepisem naruszatoby zasade
pewnosci prawa, niedziatania prawa wstecz
oraz jej prawa do obrony.

W odniesieniu do tych zarzutéw Try-
bunat zauwazyl, ze zasada pewnosci prawa

nie stoi na przeszkodzie zastosowaniu no-
wych regulacji proceduralnych ze skutkiem
natychmiastowym. Wprawdzie nie zostato
to wyrazone wprost, lecz domniemywac
mozna, ze skoro nie ulegly zmianie prze-
pisy materialnoprawne okreslajace sank-
cje, a pafistwa czlonkowskie byly w petni
$§wiadome ich brzmienia, to ani zasada
pewnosci prawa, ani tez zasada zakazu-
jaca wstecznego stosowania przepiséw,
nie znajduja zastosowania®®. Ponadto pan-
stwo czlonkowskie moglto w petni wyko-
rzystac swoje prawo do obrony, gdyz wy-
powiadato sie w odpowiedzi na zarzuty
formalne, dodatkowe zarzuty oraz jesz-
cze jedno pismo informujace o wniesieniu
sprawy do Trybunatu®’.

Zwodniczo$¢ takiego rozumowania zo-
stala dopiero stosunkowo niedawno zauwa-
zona w doktrynie, gdzie zreszta podkreslo-
no, ze pomimo zapewnieid TSUE o swo-
bodnym zakresie uznania w nakladaniu
sankcji finansowych, co do zasady odno-
si sie ono do propozyciji sformutowanych
przez Komisje. Trybunatjedynie nieznacz-
nie modyfikuje w ramach ogélnie przyjetej
konwencji sankcjonowania zadania zapro-
ponowane w skargach sktadanych przez te
instytucje®®. Z drugiej strony, trudno
jednak przyja¢, ze z nazbyt ogdlnikowe-
go brzmienia art. 260 TFUE da sie wy-
wie$¢ brak mozliwosci stosowania instru-
mentéw w nim zawartych, prowadzitoby

64 Z orzecznictwa Trybunatu wynika wyraznie, ze moze on zasadzi¢ sankcje finansowa, ktora nie zostata zapropono-
wana przez KE — por. wyrok TS z 18.7.2007 w sprawie C-503/04, Komisja p. Niemcom, EU:C:2007:432, pkt 22.

=)

> C-304/02, pkt 91. Z nastepnego pktu tego wyroku wynika, ze TSUE uznaje postepowanie prowadzone na pod-

stawie art. 228 ust. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska za rodzaj postepowania egzekucyjnego.
% Wyrok TSz 11.12.2012 w sprawie C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2012:781, pkt. 50i 51.

5 C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, pkt 52.

% A. Kornezow: Imposing the Right Amount of Sanctions under Article 260(2) TFEU: Fairness v. Predictability,
or How to ‘Bridge the Gaps’', “Columbia Journal of European Law", 2014, vol. 20, nr 3, s. 300.
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to bowiem do podwazenia zasady effet utile
prawa pierwotnego UE. Obecng dziatal-
nos¢ orzecznicza TSUE w tym zakresie
uznac zatem mozna za wyraz rozsadnego
kompromisu w tym obszarze, z tym jednak
zastrzezeniem, ze art. 260 TFUE nalezy
zaliczy¢ do przepiséw o charakterze re-
presyjnym (w terminologii ETPCz o cha-
rakterze karnym), a co za tym idzie do-
puszczalne jest odwolywanie sie jedynie
do zawezajacej wyktadni tego przepisu.
Niestety, postulat ten zupelnie nie znajduje
zastosowania w orzecznictwie Trybunatuy,
co zostanie szerzej uwypuklone w dalszej
czedci artykutu.

W tym miejscu mozna jedynie przywo-
ta¢ najbardziej jaskrawy przyktad szerokiej
wykladni art. 260 TFUE, tj. dopuszczenie
przez Trybunat mozliwo$ci kumulatywne-
go zasadzenia okresowej kary pienieznej
oraz ryczattu, co nie wynika wprost z li-
teralnego brzmienia tego przepisu.

Wykonanie wyroku
stwierdzajacego naruszenie prawa

Jednym z podstawowych celéw, stano-
wigcych warunek konieczny nalozenia
sankcji finansowych na pafistwo czton-
kowskie, jest zbadanie jak wykonalo ono
zobowigzania natozone w wyroku TSUE
stwierdzajacym naruszenie®.
Postepowanie toczace sie przed TSUE
na podstawie art. 260 TFUE ma charakter

kontrola i audyt

obiektywny — polega na obiektywne;
weryfikacji realizacji zobowiazaf pasi-
stwa czlonkowskiego’, a rola Trybunatu
jest okreslenie stopnia perswazji i odstra-
szania, ktére uzna za wymagane dlaich sku-
tecznej realizacji’!.

Ciezar dowodowy co do zasady spoczy-
wa tutaj na stuzbach KE, w szczegdlnosci
jesli chodzi o wykazanie, w jakim zakresie
chot czes¢ zobowigzan zostata wykonana
przez pafistwo czlonkowskie’?. Jednakze,
jesli Komisja dostarczyta odpowiednia
liczbe informacji wskazujacych na dalsze
trwanie naruszenia, ciezar dowodu zosta-
je przerzucony na drugg strone i w takiej
sytuacji to pafistwo czlonkowskie musi
podwazy¢ w sposob zasadniczy i szczegd-
towy przedstawione dane i wyptywajace
znich wnioski’®. Przy czym, jezeli dokonato
zmian legislacyjnych w trakcie postepo-
wania poprzedzajacego wniesienie skargi,
postepowanie egzekucyjne moze dotyczy¢
przepiséw krajowych, ktére nie sa iden-
tyczne z przepisami wskazywanymi w uza-
sadnionej opinii, a zatem gdy przedmiot
sporu nie ulegnie zmianie™.

Komisja nie musi wéwczas informo-
wac pafistwa czlonkowskiego o wadach
w transpozycji, gdyz brak takiego wska-
zania nie uniemozliwia usuniecia narusze-
nia, nie narusza réwniez prawa do obrony,
jak réwniez nie wplywa na wytyczenie
granic sporu’. Ponadto, w odniesieniu do

% Kwestia orzeczenia wydawanego na podstawie art. 260 ust. 3 TFUE dla uproszczenia wywodu zostanie

pominieta i przedstawiona w dalszej analizie.
0 C-304/02, Komisja p. Franciji, pkt 44.

~

I Wyrok TS z 4.6.2009 w sprawie C-568/07, Komisja p. Grecji, EU:C:2009:342, pkt 46.

<

2 Wyrok TS z 4.7.2000 w sprawie C-387/97, Komisja p. Grecji, EU:C:2000:356, pkt 73.

3 Wyrok TS z 18.7.2006 w sprawie C-119/04, Komisja p. Wiochom, EU:C:2006:489, pkt 41.

~

> C-177/04, Komisja p. Francji, pkt 42.
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* Wyrok TS z 14.3.2006 w sprawie C-177/04, Komisja p. Francji, EU:C:2006:173, pkt 37.
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odzyskiwania pomocy uznanej za niezgodna
z rynkiem wewnetrznym, KE nie jest zo-
bowiazana do wskazywania jej doktadne;
kwoty. Wystarczy, jesli jej decyzja zawiera
wskazéwki pozwalajace adresatowi na sa-
modzielne, bez nadmiernych trudnosci,
ustalenie kwoty niezbednej do odzyska-
nia’®. Ponadto, jezeli paristwo cztonkow-
skie zamierza odzyska¢ te pomoc w inny
sposdb nizza pomoca srodkéw pienieznych,
to musi ono przekaza¢ Komisji wszystkie
informacje pozwalajace na weryfikacje,
czy wybrany §rodek stanowi odpowiednig
realizacje tej decyzji, a przyjete $rodki musza
by¢ wystarczajaco przejrzyste, tj. pozwalaé
na weryfikacje, czy umozliwiajg usuniecie
znieksztalcen konkurengji, a takze wywoty-
wac skutki identyczne do zwrotu funduszy”’.
Trzeba podkresli¢, ze proces wykony-
wania wyroku Trybunatu musi zacza¢ sie
od razu i zosta¢ zakoriczony tak szybko,
jak tylko jest to mozliwe, bez nieuzasad-
nionej zwloki (unreasonable delay)’s.
Natomiast data referencyjna dla stwier-
dzenia niewykonywania wyroku wydane-
go na podstawie art. 258 TFUE jest data
uplywu terminu na odpowiedz na zarzuty
formalne (wezwanie do usuniecia uchy-
bienia) skierowane przez KE w procesie
wykonywania tego wyroku’.

Rozpatrujac okolicznosci konkret-
nej sprawy Trybunal bierze pod uwage
w szczegblnosci skutki niezgodnosci
z jego wyrokiem dla intereséw prywat-
nych i publicznych (takich jak zagroze-
nie dla zdrowia ludzi oraz stworzenie za-
grozenia dla srodowiska)®® oraz pilnos¢
w przymuszeniu pafistwa cztonkowskie-
go, aby doprowadzito do stanu zgodno-
$ci z prawem UE®!. Nalezy przy tym pa-
mietad, ze wytyczne KE nie sg wigzace
dla Trybunatuiodnosi sie to takze w szcze-
gblnosci do wspétczynnikéw okresu trwa-
nia naruszenia (Trybunal nie jest zwiaza-
ny skala proponowang przez Komisje)®?.

Do utrwalonej linii orzeczniczej nalezy
zaliczy¢ stwierdzenie, ze wewnetrzne oko-
licznosci (przyktadowo takie jak trudno-
$ci w implementacji dyrektyw), przepisy
lub praktyki nie moga stanowic¢ przestanki
wylaczajacej bezprawnosé naruszenia (ang.
to justify a failure to comply, fr. pour justi-
fier le non-respect) zobowiazan i terminéw
wynikajacych z prawa UE®. Analogicznie
zreszta wewnetrzny podziat kompetencii
organéw centralnych i regionalnych po-
zostaje bez wplywu na wylaczna odpo-
wiedzialnos¢ panistwa cztonkowskiego
wobec UE za realizacje zobowiazan wy-
nikajacych z jej prawa®*. Jezeli paistwo

76 Wyrok TS z 12.10.2000 w sprawie C-480,/98, Hiszpania p. Komisji, EU:C:2000:559, pkt 25 i cyt. tam orzecznictwo.

~

7 Wyrok TS z 7.7.2009 w sprawie C-369/07, Komisja p. Grecji, EU:C:2009:428, pkt. 79-81.

8 Zasada ta, oczywista jak sie wydaje, zostata sformutowana juz do$¢ dawno — por. wyrok TS z 6.11.1985
w sprawie 131/84, Komisja p. Wtochom, EU:C:1985:447, pkt 7.

-

? C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, pkt 67.

80

Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze naruszenie unijnych norm dotyczacych ochrony srodowiska oraz swobodnego

przeptywu towaréw traktowane jest jako szczegdlnie powazne zob. C-121/07, Komisja p. Francji, pkt. 77 i 78.

81 C-387/97, Komisja p. Grecji, pkt 92.

82.C-177/04, Komisja p. Francji, pkt. 70 i 71. Jedynie na marginesie mozna zauwazy¢, ze Trybunat podkreslit, ze
nie jest zwiazany skala zaproponowana przez Komisje, jednak w niniejszej sprawie nie wykroczyt poza te skale.

o

3 C-387/97, Komisja p. Grecji, pkt 70. Por. tez wyrok w sprawie C-70/06, Komisja p. Portugalii, pkt 22.

8 Wyrok TS z 13.5.2014 w sprawie C-184/11, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2014:316, pkt 43.
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cztonkowskie napotka nieprzewidziane
trudnosci lub tez dowie sie o nieprzewi-
dzianych przez Komisje skutkach jej dzia-
tan, powinno poda¢ te problemy pod ocene
tej instytucji wraz z propozycja dokonania
odpowiednich zmian®. Oba te podmio-
ty powinny tez wspdtpracowac w dobre;j
wierze w celu pokonania tego rodzaju
trudno$ci®.

Ponadto, za okolicznosci tagodzace, obni-
zajace wymiar sankgji finansowych TSUE
uznaje kryzys finansowy (jako obnizajacy
zdolnos¢ platnicza pafistwa czlonkowskie-
g0), czy tez wykonanie w znacznej cze$ci
zobowigzan pafistwa czlonkowskiego®,
dobra wspétprace z Komisja®, poczynie-
nie znacznych wydatkéw inwestycyjnych
w celu wykonania wyroku®, czy tez to,
Ze jest to pierwsze naruszenie panstwa
cztonkowskiego. Za okoliczno$¢ podob-
nego rodzaju w pewnym zakresie Trybunat
uznat takze brak drugiego filara w pafistwie
cztonkowskim przy brakach transpozycyj-
nych dyrektywy 2003/41/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 3 czerwca 2003 1.
w sprawie dziatalno$ci instytucji pracowni-
czych programéw emerytalnych oraz nad-
zoru nad takimi instytucjami.

8 C-184/11, Komisja p. Hiszpanii, pkt 66.
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Z kolei za podstawowg okoliczno$¢ ob-
cigzajaca Trybunal uznaje znaczny uptyw
czasu, przez ktéry zobowigzanie wynika-
jace z prawa UE nie bylo wykonywane’!.

Okresowa kara pieniezna

Natozenie na paristwo cztonkowskie okre-
sowej kary pienieznej mozliwe jest tylko
wtedy, gdy naruszenie trwato do dnia
kiedy Trybunat badat okolicznosci fak-
tyczne sprawy,” w przeciwnym wypadku,
nawet jesli uchybienie trwalo w momencie
upltywu okresu odpowiedzi na uzasadnio-
ng opinig, nie ma podstaw do naktadania
okresowej kary pienieznej®. Wskazujac
wysokos¢ okresowej kary pienieznej,
Trybunat zasadniczo bada czestotliwos¢
proponowane;j kary, jej charakter (staty lub
malejacy), a nastepnie wylicza doktadna
wysoko§é™. Warto wspomniec o stynnej
juz sprawie naruszenia dyrektywy kapieli-
skowej przez Hiszpanie”, w ktérej TSUE
natozyl na to pafistwo czlonkowskie okre-
sowg kare pieniezng w wymiarze rocz-
nym, zuwzglednieniem procenta kapielisk
niespetniajacych wymogéw tej dyrekty-
wy. Trybunat analizuje takze ewentualne
trudnosci w implementacji dyrektywy,

% Wyrok TS z25.5.2011 w sprawie C-305/09, Komisja p. Wiochom, EU:C:2011:274, pkt 34.

8 C-270/11, Komisja p. Szwecji, pkt 55.

8 Pod warunkiem przedstawiania wiarygodnych harmonograméw —zob. C-328/16, Komisja p. Grecji, pkt 123.
Contra wyrok TS z 4.7.2018 w sprawie C-626/16, Komisja p. Stowacji, EU:C:2018:525, pkt 104.
8 Wyrok TS z 31.5.2018 w sprawie C-251/17, Komisja p. Wtochom, EU:C:2018:358, pkt 76.

% C-270/11, Komisja p. Szwecji, pkt 55.
91 C-251/17, Komisja p. Wtochom, pkt 77.

92 C-304/02, Komisja p. Francji, pkt 31. W praktyce Trybunat zdaje sie uznawa¢ za date referencyjna date
rozprawy — por. wyrok TS z 22.2.2018 w sprawie C-328/16, Komisja p. Grecji, EU:C:2018:98, pkt 86.

% C-119/04, Komisja p. Wtochom, pkt. 45-47.

9 Wyrok TS z 25.11.2003 w sprawie C-278/03, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2003:635, pkt 42.
% Dyrektywa Rady 76/160/EWG z 8.12.1975 dotyczaca jakosci wody w kapieliskach (Dz.Urz. WE 1976,

L31,s.1).
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wynikajace z prawa UE, co stanowi pod-
stawe do obnizenia wspélczynnika powagi
naruszenia®®.

Pewne odrebnosci w okreslaniu wyso-
kosci okresowej kary pienieznej przewi-
dziane sa takze w sprawach z zakresu po-
mocy publicznej, zwlaszcza, jezeli wyste-
puja trudno$ci w okresleniu beneficjentéw
pomocy lub jej kwot”. TSUE stosunkowo
czesto naktada kare pieniezna wwymiarze
pétrocznym?s.

Nalezy takze zauwazy¢, ze TSUE do-
konat istotnych modyfikacji w sposobie
wymierzania okresowej kary pienieznej
wobec panistw cztonkowskich, w stosun-
ku do wytycznych Komisji Europejskiej.

Po pierwsze, Trybunatl dopuscit mozli-
wos¢ opdznienia w egzekwowaniu okreso-
wej kary pienieznej, w celu umozliwienia
panstwu wykazania, ze potozyto juz kres
naruszeniu, czego nie bylo w stanie doko-
nac wezesniej, zazwyczaj z uwagi na niedo-
statki w materiale dowodowym w danym
postepowaniu”. W tym kontekscie sedzio-
wie luksemburscy zaznaczyli, ze okresowa
kara pieniezna moze by¢ naktadana, tylko
jesli naruszenie nie zostalo usuniete w dniu
ogloszenia wyroku TSUE!,

% C-278/01, Komisja p. Hiszpanii, pkt 53.

7

©

70-78 tego orzeczenia.

©

Po drugie, coraz czesciej mozna zaobser-
wowac nowg praktyke naktadania okreso-
wej kary pienieznej o charakterze maleja-
cym (degresywnej)'?!. Trybunal wpraw-
dzie nadmienia, ze cho¢ zasada powinno
by¢ wymaganie okresowej kary pienieznej
w calo$ci az do czasu przyjecia wszystkich
$rodkéw niezbednych do zakoficzenia na-
ruszenia, to w wyjatkowych przypadkach
mozliwe jest nalozenie kary uwzglednia-
jacej postepy osiggniete przez panstwo
cztonkowskie!'??, W kazdym wypadku
zatem Trybunal zobowigzany jest okre-
§li¢ sposéb obliczania tej kary oraz okres,
w jakim bedzie naktadana'®®. Najczesciej
zreszta dzieje sie tak, gdy naruszenie prze-
ktada sie na znaczna liczbe pomniejszych
zarzutéw, jak np. obowigzek zamykania
i rekultywowania poszczegdlnych sktado-
wisk odpadéw w danym panstwie czlon-
kowskim. Trybunat podkresla, ze zasadze-
nie tego rodzaju kary musi by¢ wykonalne
oraz musi zostac spelniony warunek, aby
kara nadal miata charakter perswazyjny
i odstraszajacy'**. Jednakze, jak sie wyda-
je, taki sposéb sformutowania tej sankcji
sprawia, ze obliczenie jej wlasciwej kwoty
moze by¢ nietatwym zadaniem i stanowi¢

C-496/09, Komisja p. Wtochom, pkt 32, odnos$nie do specyfiki dowodowej tego rodzaju spraw zob. tez pkt.

8 C-304/02, Komisja p. Francji, pkt 112; wyrok TSz 17.11.2011 w sprawie C-496,/09, Komisja p. Wtochom,

EU:C:2011:740, pkt 54; wyrok z 17.10.2013 w sprawie C-533/11, Komisja p. Belgii, EU:C:2013:659, pkt 73.
9 C-369/07, Komisja p. Grecji, pkt 125. W tym przypadku TS dopuscit opdznienie skutecznosci okresowej
kary pienieznej o jeden miesiac, co byto spowodowane dostarczeniem przez Grecje niedostatecznej jakosci

$rodkow dowodowych.

100\Wyrok TS z 2.12.2014 w sprawie C-378/13, Komisja p. Grecji, EU:C:2014:2405, pkt 51.
1" Wyrok TS z 16.7.2016 w sprawie C-653/13, Komisja p. Grecji, EU:C:2015:478, pkt 82.
102\Wyrok TS z 2.12.2014 w sprawie C-196/13, Komisja p. Wtochom, EU:C:2014:2407, pkt 106; C-378/13,

Komisja p. Grecji, pkt 60-63.
103C-196/13, Komisja p. Wiochom, pkt 107.
104C-367/14, Komisja p. Wtochom, pkt 109.
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podstawe do dalszych sporéw miedzy KE
a pafistwem czlonkowskim!%. Co cieka-
we, o kary tego rodzaju wnioskuje coraz
czesciej sama Komisja, ktéra przynajmniej
teoretycznie w zgodzie ze swoimi komu-
nikatami powinna wnioskowa¢ o kare
dzienng.

Ryczatt

Trybunat podchodzi do$¢ ogélnikowo
do wyliczer ryczattu proponowanych
przez Komisje Europejska, podkresla-
jac jednoczeénie, ze natozenie tej sank-
cji nie ma charakteru automatycznego'’°.
TSUE ma raczej tendencje do zasadzania
okreslonej, z gory wskazanej kwoty nie-
opartej na precyzyjnych wyliczeniach,
np. 20 mln euro, wskazujac, ze stanowi
to stuszng ocene szczegdlnych okoliczno-
$ci sprawy (fr. une juste appréciation des
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circonstances)'”’. Brak szczegétowych wy-
liczefi oraz ich uzasadnienia w orzecznic-
twie Trybunatu moze sugerowac, ze orze-
ka on kare ryczaltowa opierajac sie wy-
tacznie na zasadzie stusznosci. Z reguly
wyijasnienia Trybunalu co do zasadnosci
lub jej braku naktadania ryczattu sa nad-
zwyczaj lakoniczne'%®. Mozna przy tym od-
nie$¢ wrazenie (jak wskazano powyzej),
ze TSUE w pewien sposéb traktuje te sank-
cje jako $rodek ,ukarania” pafistwa czton-
kowskiego za brak wspétpracy z Komisja'*?,
zwlaszcza jedli kontekst prawny i faktyczny
wskazuje, ze skuteczne zapobieganie po-
dobnym naruszeniom wymaga przyjecia
$rodkéw odstraszajacych!™®.

TSUE zdarzalo sie takze orzeka¢ kwoty
ryczattu wynoszace mniej niz minimal-
na kwota ryczattu wskazywana przez

Komisje!!’.

195 Por. szczegdtowy sposob obliczania okresowej kary pienieznej sktadajace;j sie z trzech cztonéw w wyroku TS
27.9.2016 w sprawie C-584/14, Komisja p. Grecji, EU:C:2016:636, pkt. 88-92. Zob. tez C-378/13, Komisja
p. Grecji, pkt 65; C-328/16, Komisja p. Grecji, pkt. 104-108; wyrok TS z 25.7.2018 w sprawie C-205/17,
Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2018:606, pkt. 66-68; C-251/17, Komisja p. Wtochom, pkt. 86-88.

106C-121/07, Komisja p. Francji, pkt 63.

107.C-304/02, pkt 115; C-369/07, Komisja p. Grecji, pkt 149; C-121/07, pkt 87; wyrok TS z 4.6.2008 w sprawie
C-109/08, Komisja p. Grecji, EU:C:2009:346, pkt 54; wyrok TS 2 31.3.2011 w sprawie C-407/09, Komisja
p. Grecji, EU:C:2011:196, pkt 42; C-496,/09, Komisja p. Wtochom, pkt 96; C-610/10, Komisja p. Hiszpanii,
pkt 147; C-279/11, Komisja p. Irlandii, pkt 80; C-374/11, Komisja p. Irlandii, pkt 52; wyrok TSz 17.10.2013
w sprawie C-533/11, Komisja p. Belgii, EU:C:2013:659, pkt 62; C-576/11, Komisja p. Luksemburgowi,
pkt 66; C-270/11, Komisja p. Szwecji, pkt 59; C-196/13, pkt 120; C-378/13, Komisja p. Grecji, pkt 79;
wyrok TS z 25. 6.2014 w sprawie C-76/13, Komisja p. Portugalii, EU:C:2014:2029, pkt 67; C-557/14, Ko-
misja p. Portugalii, pkt 100; C-584/14, Komisja p. Grecji, pkt 104; wyrok z 15.10.2015 w sprawie C-167/14,
Komisja p. Grecji, EU:C:2015:684, pkt 79; C-653/13, Komisja p. Grecji, pkt 95; C-367/14, Komisja p. Wto-
chom, pkt 126; wyrok TS z 4.12.2014 w sprawie C-243/13, Komisja p. Szwecji, EU:C:2014:2413, pkt 66;
C-328/16, Komisja p. Greciji, pkt 128; C-626/16, Komisja p. Stowaciji, pkt 105; C-205/17, Komisja p. Hisz-
panii, pkt 80; wyrok TS z 13.7.2017 w sprawie C-388/16, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2017:548, pkt 46;

C-251/17, Komisja p. Wtochom, pkt 102.

108 Zob. cho¢by C-503/04, Komisja p. Niemcom, pkt 41. Trzeba jednak odnotowac, ze w nowszym orzecznic-
twie Trybunat znacznie wiecej miejsca pozostawia na uzasadnienie wysokosci kary ryczattowej, by¢é moze
pod wptywem krytyki jego dotychczasowej dziatalno$ci orzecznicze;j.

199 Przedmiotem analizy jest bowiem w takim przypadku gtéwnie postawa panstwa cztonkowskiego, ktérego
dotyczy postepowanie — por. C-568/07, Komisja p. Grecji, pkt. 44 i 45.

110C-496,/09, Komisja p. Wtochom, pkt 89.

11 C-568/07, Komisja p. Grecji, pkt 61; C-205/17, Komisja p. Hiszpanii, pkt. 71-73i 80.
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Postepowanie szczegélne
—art. 260 ust. 3 TFUE

Traktat Lizboriski wprowadzit istotna mo-
dyfikacje do procedury karania pafistw
czlonkowskich w zakresie informowania
Komisji o §rodkach transpozycji.
Zgodniezart. 260 ust. 3 TFUE, jezeli KE
uzna, ze pafstwo cztonkowskie uchybito
obowiazkowi poinformowania o srodkach
podjetych w celu transpozycji dyrektywy
przyijetej zgodnie z procedura ustawodaw-
cz3, moze ona, o ile uzna to za wlasciwe,
wskaza¢ kwote ryczattu lub okresowej
kary pienieznej, jaka uzna za odpowiednia
do okolicznosci. Jesli Trybunat stwierdzi,
ze nastapilo naruszenie prawa UE, moze
nalozy¢ na to pafistwo sankcje finansowe
w wysokosci nieprzekraczajacej konkret-
nej kwoty, wskazujac jednoczesnie ter-
min skuteczno$ci zobowiazania do zapta-
ty. Celem tego przepisu byto przymusze-
nie pafistw cztonkowskich do sprawnego
informowania stuzb Komisji o srodkach
implementujacych, co miato umozliwi¢
tej instytucji szybka weryfikacje realiza-
cji zobowiazan wynikajacych z prawa UE.
W praktyce, za kazdym razem kiedy pafi-
stwo czlonkowskie nie przekaze informaciji
o pelnej transpozycji w bazie krajowych
srodkéw wykonawczych, komisyjny sys-
tem informatyczny po okoto dwéch mie-
sigcach po uplywie terminu transpozycji
generuje tabele z zaleglo$ciami. Sg one na-
stepnie w trybie obiegowym przyjmowa-
ne przez Kolegium Komisarzy i wysytane
jako wezwanie do usuniecia uchybienia.

Do tej pory jednak procedura ta nie pro-
wadzita do natozenia sankcji, gdyz Komisja
wycofywata skargi z Trybunatu z chwi-
13, gdy otrzymywata informacje pafistwa
czlonkowskiego o dokonaniu petnej trans-
pozZycji.

Sytuacja ulegta zmianie wraz ze ewolucja
polityki KE, ktéra w kazdym przypadku
wnosi teraz o zasadzenie ryczattu. Nalezy
takze wspomnie¢, ze przepis budzit pewne
kontrowersje miedzy pafistwami czlon-
kowskimi a Komisja. Te pierwsze staly
bowiem na stanowisku, iz tylko brak infor-
madji o jakiejkolwiek transpozycji spetnia
warunki wskazane w tym przepisie, stuz-
by Komisji uwazaty natomiast, ze te prze-
stanki sg spelnione wylacznie, gdy calos¢
przepiséw dyrektywy zostala poprawnie
transponowana!'?,

Woatpliwosci zwigzane z interpreta-
cja art. 260 ust. 3 TFUE rozstrzygnat
dopiero precedensowy wyrok TSUE
w sprawie C-543/17, Komisja p. Belgii.
Trybunal na wstepie podkreslit, ze obo-
wiazek informowania Komisji w sposéb
jasny i precyzyijny o przepisach transponu-
jacych dyrektywy wywodzi sie z obowiaz-
ku lojalnej wspétpracy (skodyfikowanym
obecnie w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej). Stanowi¢ on moze zatem sa-
modzielng podstawe naruszenia zobowia-
zafi wynikajacych z prawa UE, dochodzona
w trybie art. 258 TFUE!3. Sedziowie luk-
semburscy odwotali sie przy tym do wy-
ktadni historycznej tego przepisu i uzgod-
niefi poczynionych w ramach kregu

12 Por. tez S. Géaspar-Szilagyi: What Constitutes ‘Failure to Notify’ National Measures?, “19 European Public

Law” (2013), nr 2, s. 291-294.

13 Wyrok TS z 8.7.2019 w sprawie C-543/17, Komisja p. Belgii, EU:C:2017:922, pkt 51.
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dyskusyjnego w sprawie funkcjonowa-
nia Trybunatu Sprawiedliwoéci (CONV
636/03,s. 101 11).

Celem tego przepisu bylo bowiem skto-
nienie panstw czlonkowskich do szyb-
kiego usuwania uchybien oraz przyspie-
szenie naktadania sankcji pienieznych
przez Trybunal. Powotujac sie na wy-
ktadnie historyczng TSUE odrzucit in-
terpretacje, ze przepis ma zastosowanie
tylko wtedy, gdy panistwo czlonkowskie
nie poinformowato o wszystkich przepi-
sach implementujacych'*. Niostoby to bo-
wiem ryzyko, ze pafistwo czlonkowskie
bedzie przekazywa¢ informacje o prze-
pisach zapewniajacych wdrozenie nie-
wielkiej liczby postanowien dyrektyw
albo tez o przepisach, ktére w oczywisty
spos6b nie maja na celu jej transpozycji,
ajedynie powstrzymanie KE od stosowa-
nia art. 260 ust. 3 TFUE"S. Nie mozna
jednak uzna¢ za zasadna interpretacii,
zgodnie z ktéra przestanka poinformo-
wania KE o przepisach transponujacych
dyrektywe jest spelniona jedynie w od-
niesieniu do tych pafstw czlonkowskich,
ktére prawidtowo wdrozyly te dyrekty-
we i poinformowaty o tym w terminie!'°.
Trybunat ponownie odwotat sie do wyktad-
ni historycznej wskazujac, ze czlonkowie
Konwentu rozrézniali miedzy przypadka-
mi niepoinformowania o implementacji
a brakiem samej transpozyciji. Z kontek-
stu tego przepisu wynika, ze interpretacja

114C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 53.
115C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 54.
116C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 55.
117.C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt. 56 i 57.
118C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 59.
119C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 61.
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przyjeta przez KE prowadzitaby do obej-
$cia zastosowania art. 260 ust. 2 TFUE!,
gdy tymczasem konieczne jest pogodze-
nie ze sobg prerogatyw Komisji z pra-
wem do obrony panstw czlonkowskich,
a takze umozliwienie Trybunatowi swo-
bodnej oceny realizacji przez nie zobowig-
zafi wynikajacych z prawa UE.

Podsumowujac zatem, art. 260 ust. 3
TFUE naktada na pafistwa czlonkowskie
obowiazek przekazania wystarczajaco ja-
snychi precyzyjnych informacji o przepisach
transponujacych dyrektywy — musza one
wskazywa¢, w odniesieniu do kazdego prze-
pisu unijnego, przepisy krajowe zapewniajace
transpozycje. Tym samym Trybunatustano-
wil domniemanie spetnienia tego obowiaz-
ku za kazdym razem, gdy pafstwo czlon-
kowskie przekaze te informacje wraz z ta-
belg korelacji przepiséw transponujacych.
Mozliwe jest jego obalenie przez Komisje
jedynie wtedy, gdy wskaze ona, jakich prze-
piséw brakuje lub ze nie obejmuja one ca-
tego terytorium paristwa cztonkowskie-
go. Jednoczesnie w ramach postepowania
prowadzonego na podstawie art. 260 ust. 3
TFUE, Trybunat nie ma obowiazku bada-
nia prawidlowosci transpozycji''®. Ponadto
w zwiazku z tym, ze sankcje finansowe
realizuja ten sam cel, orzecznictwo doty-
czace art. 260 ust. 2 TFUE znajduje za-
stosowanie w odniesieniu do postepowan
prowadzonych na podstawie art. 260 ust. 3
TFUEM®,
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Wydaje sie, ze w przelomowym wyroku
w sprawie C-543/17 Trybunal prébowat
przedstawi¢ wyktadnie majaca na celu
pogodzenie przeciwstawnych intereséw
KE i panistw czlonkowskich, przy zacho-
waniu effet utile art. 260 ust. 3 TFUE.
Pozostaje jednak pytanie, czy rozwigzanie
to jest mozliwe do zastosowania w prak-
tyce.

Egzekucja wyroku wydanego
na podstawie art. 260 ust. 2 i 3 TFUE

Zgodnie z art. 280 TFUE wyroki TSUE
podlegaja wykonaniu na warunkach okre-
§lonych wart. 299 TFUE, ktéry reguluje
postepowanie egzekucyjne aktéw Rady,
Komisji lub EBC, naktadajacych zobo-
wiazania pieniezne na podmioty inne
niz pafistwa (akty te stanowig tytut eg-
zekucyjny). Postepowanie egzekucyjne
jest przy tym regulowane przez przepi-
sy procedury cywilnej pafistwa czlon-
kowskiego, bedacego miejscem egzeku-
cji. W zwiazku z tym powstaje pytanie
o zasadniczym znaczeniu, czy regulacja
ta znajduje zastosowanie do egzekuciji zo-
bowigzan wobec pafistw cztonkowskich.
Cho¢ zdania, co do dopuszczalnosci takiej
procedury sa podzielone w pi§miennic-
twie'?, mozliwe wydaja sie co najmniej
dwie interpretacje.

Po pierwsze, jesli uzna¢, ze odestanie
w art. 280 TFUE odnosi sie do catego

tukasz Augustyniak

art. 299, to w tym kontekscie reguluje
on egzekucje zobowigzah pienieznych
jedynie wobec podmiotéw niepafistwo-
wych. Wsparcie dla takiej wyktadni sta-
nowi utrwalone orzecznictwo Trybunatu,
zgodnie z ktérym art. 260 TFUE okre-
§la specjalna procedure egzekucyjna wy-
rokéw wydanych na podstawie art. 258
TFUE, a zatem stanowi lex specialis wobec
art. 280 TFUE. W takiej sytuacji, skoro
pafistwa-strony traktatu nie zawarly wy-
raznego ograniczenia w odestaniu zawar-
tym w powyzszym przepisie, do wyrokéw
Trybunalu maja zastosowanie wszystkie
warunki wskazane w art. 299 TFUE!"?!.
A zatem, w miejsce sformutowania , Akty
Komisji, Rady, EBC”, nalezy jedynie wsta-
wic¢ okreslenie ,wyroki TSUE”. Taka
wyktadnia uniemozliwiataby egzekucje
wyrokéw Trybunatu wobec podmio-
téw panistwowych w trybie postepowari
przed sadami krajowymi.

Po drugie, jesli jednak uzna¢, ze art. 280
TFUE odsyta jedynie do art. 299 (akapitéw
2-4), to otwiera to mozliwo$¢ egzekuciji
wszelkich wyrokéw TSUE réwniez wobec
panistw czlonkowskich. Rodzi¢ to musi jed-
nak oczywiste pytanie, w jakim zakresie
mozna pogodzic takie rozwigzanie ze zwy-
czajowa zasada prawa miedzynarodowe-
go, zgodnie z kt6ra paistwu przystuguje
immunitet egzekucyjny. Ponadto wyro-
ki wydane na podstawie art. 260 TFUE

120 Wiekszos$¢ przedstawicieli doktryny zdaje sie dopuszczaé taka mozliwos¢ — por. K. Kowalik-Banczyk:
Artykut 280 [w:] A. Wrébel (red.): TFUE. Komentarz, t. lll, Warszawa 2012, Wolters Kluwer, s. 561. Zob. tez
Ch. Gaitanides: Artikel 280 [w:] H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (red.): Europaisches Unionsrecht.
Band 4, Baden-Baden 2015, Nomos, s. 1037 oraz K.P.E. Lasok: Lasok's European Court Practice and
Procedure, Bloomsbury 2017, s. 1217-1219, pkt. 16.170-16.171.

121 Podobnie cho¢ niejednoznacznie J. Schwarze: Artikel 244 [w:] J. Schwarze (red.): EU-Kommentar, Nomos,
Baden-Baden, 2009, s. 1861, nb. 1.
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raczej ze swej istoty nie nadajg sie do egze-
kucji —jedyna kwota wyraznie wskazana
w takim orzeczeniu jest kwota ryczattu.
Ostateczna wysoko$¢ okresowej kary pie-
nieznej zalezy od okresu realizacji zobowia-
zania. Tymczasem wylagcznym podmiotem
posiadajacym jurysdykcje do okreslenia
czy zobowiagzanie wynikajace z wyroku
wydanego na podstawie art. 258 TFUE
zostato wykonane jest Trybunal. TSUE
orzekt tak na kanwie sprawy C-292/11 P,
Komisja p. Portugalii, w rozstrzygnieciu
ktérej uniewaznit decyzje KE okreslajaca
wysoko$¢ zobowiazania pafistwa czlon-
kowskiego wynikajacego z wczes$niejszego
wyroku. Przemawia¢ to moze za koniecz-
no$cig ponownego przeprowadzenia po-
stepowania w trybie art. 260 ust. 2 TFUE,
aby Trybunal wyraznie wskazal nalezna
kwote w wyroku, ktéry dopiero méglby
podlega¢ egzekuciji. Nalezy jednak przy-
znad, ze trudno przewidzie¢ stanowisko
Trybunatu w tym wzgledzie, a sama pro-
cedura egzekucyjna okreslona w art. 299
TFUE, jak dotad nigdy nie byta wykorzy-
stywana w praktyce w kontekscie wy-
konania wyrokéw wydanych w zwiazku
zart. 260 TFUE.

kontrola i audyt

Wprawdzie, jak podkresla Trybunal,
na panstwach czltonkowskich spoczywa
obowiazek usuwania bezprawnych skut-
kéw naruszenia prawa unijnego zgodnie
zzasada lojalnej wspétpracy'??, lecz w prak-
tyce nie wszystkie pafistwa czlonkowskie
sa sktonne do szybkiej reakcji'?. Szereg
watpliwos$ci budzi mozliwos¢ wyegze-
kwowania sankcji finansowych od pas-
stwa czlonkowskiego w drodze potracenia.
Taka ewentualnos$¢ dopuszczaja wewnetrz-
ne regulacje KE sformutowane w decyzji
z2 maja 2013 r. (COM(2013) 2488 final'?*.
W takich sytuacjach instytucja ta, po wy-
roku naktadajagcym sankcje finansowe
na panstwo cztonkowskie, z reguty prze-
syta nieformalne pismo z prosba o przeka-
zanie informacji co do wykonania wyro-
ku!?, W pismiennictwie jednak znaczne
kontrowersje budzi dopuszczalnos¢ po-
tracenia ewentualnych kar finansowych
zasadzonych przez TSUE z ptatnosci kon-
kretnego pafistwa czlonkowskiego wobec
UE'". Oczywiscie Komisja Europejska
miala naturalng tendencje do wtadczego
rozstrzygania sporéw co do wykonania wy-
roku Trybunatu na mocy swojej decyzji,
lecz TSUE wyraznie wskazal, ze narusza

12\Wyrok TS z 21.6.2007 w sprawach potaczonych od C-231,/06 do C-233/06, Office national des pensions

iin., EU:C:2007:373, pkt 37.

123 Zob. szerzej co do probleméw z odzyskaniem ptatnosci od Grecji w B. Jack: Article 260(2) TFEU: An Effective
Judicial Procedure for the Enforcement of Judgments? *19 European Law Journal”, 2013, nr 3, s. 411-414.
Zob. Tez ostatni wyrok TS z 12.11.2019 w sprawie C-261/18, Komisja p. Irlandii, EU:C:2019:955, pkt 120.

124 Commission Decision of 2 May 2013 on the internal procedure provisions for the recovery of amounts re-
ceivable arising from direct management and the recovery of fines, lump sums and penalty payments under
the Treaties, replacing Decision C(2011) 4212 final of 17 June 2011.

125 . Prete: Infringement Proceedings in EU Law, Wolters Kluwer 2017, lit. C Execution of Penalties.

126 M.in. por. M. Gérka: Kary finansowe naktadane na panstwa cztonkowskie UE na podstawie art. 228 Traktatu
WE, ,Panstwo i Prawo”, 2005/6, s. 71; |.C. Kaminski: Sankcje finansowe wymierzane paristwom cztonkow:-
skim na mocy art. 228 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE), ,PWPMEiP” nr 5, s. 138;
P. Wennerals: Making effective use of Article 260 TFEU [w:] A. Jakab, D. Kochenov (red.): The Enforcement

of EU Law and Values, Oxford 2017, OUP, s. 87 i 88.
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to jego wylaczng jurysdykcje oraz proce-
duralne prawa pafistw cztonkowskich'?’.
W obecnym ksztalcie watpliwosci zwigza-
ne z aktem Komisji dotyczacym sposobu
wykonania wyroku nakladajacego sankcje
finansowe na panstwo czlonkowskie be-
dzie rozstrzygat Trybunat Sprawiedliwosci,
zgodnie znowym brzmieniem art. 51 lit. ¢
Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci'?8.
Uzna¢ zatem nalezy, ze dopiero po takiej
weryfikacji akt Komisji podlegatby egze-
kucji w trybie art. 299 TFUE.

O ile takie podejscie Trybunatu zdaje
sie znacznie utrudnia¢ dziatania Komisji
zmierzajace do egzekwowania kar finanso-
wych przez potracenia oparte na zasadach
og6lnych'?, to jednak nalezy pamietac,
ze istnieje caly szereg odrebnych uregu-
lowan, ktére moga stanowic¢ podstawe
takich dziatari. Odnosi sie to zwlaszcza
do uregulowan zwiazanych z wydatko-
waniem $rodkéw dostepnych w ramach
polityki spéjnosci, pochodzacych z bu-
dzetu UER®,

Podsumowanie

Powyzsza analiza wykazala wyraznie,
ze TSUE skutecznie przypisal sobie role
ostatecznego arbitra w kontrolowaniu

realizacji zobowiagzah wynikajacych
zprawa UE. Ewolucja orzecznictwa zdaje
sie w naturalny sposéb wymusza¢ zaweza-
jaca interpretacje wyrokéw naktadajacych
sankcje finansowe na paristwa cztonkow-
skie, gdyz kazdy spér w tym zakresie po-
winien by¢ w zasadzie wniesiony do roz-
strzygniecia przez Trybunal. Interesujace
s3 wnioski wyplywajace z przegladu stop-
niowej rozbudowy judykatéw w tym ob-
szarze, w ktérym Trybunal wraz z Komisja
z— jak sie wydawato —  martwego” przepi-
suzdotat stworzy¢ dziatajagcy mechanizm
przestrzegania prawa UE.

Taki sposéb wypracowania mechanizmu
egzekucyjnego sprawit jednak, ze zostat
obciazony pewnymi niedostatkami praw-
nymi (jak brak zasady pewnosci co do osta-
tecznej wysokosci sankcji pienieznej) juz
w chwilg powstania. Trzeba jednak przy-
znal, ze panistwa cztonkowskie jak dotad
nie kontestowatly (inaczej niz w toku ar-
gumentacji przed TSUE) takiego rozwoju
Ssytuacji prawnej, a wiec moze on by¢ uzna-
ny za stalg praktyke funkcjonowania UE.

Sam system sankcji finansowych za-
sadzanych na podstawie art. 260 TFUE
nie wydaje sie by¢ szczegdlnie pewng
i szybka metoda zapewnienia skutecznosci

127.C-292/11 P, Komisja p. Portugalii, pkt. 52-55. Zob. tez komentarz [w:] L. Prete: Enforcement Actions, [w:] R. Schii-
tze, T. Tridimas (red.): The European Union Legal Order. “Oxford Principles of EU Law”, Oxford 2018, OUP, s. 977.
128 Patrz motyw 3 preambuty oraz art. 1 pkt 1 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM)
2019/629 z 17.4.2019 zmieniajacego Protokoét nr 3 w sprawie Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci UE

(Dz.Urz. UEL 111 225.4.2019,s. 1).

129Zob. analize odno$nie do zakresu uznania kompetencji KE w tym obszarze [w:] T. van Rijn: Les sanctions
pécuniares de I'article 260 TFUE: 5 ans aprés le Traite de Lisbonne, 51 ,Cahiers de droit Europeen” 2015,
nr 2-3, s. 565. Por. tez uwagi co do praktycznych trudnosci z tym zwiazanych [w:] L. Prete: Infringement

Proceedings in EU Law, w lit. C Execution of Penalties.

130 Przyktadowo, art. 32 ust. 3 lit. f rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260,/1999 z 21.6.1999 ustanawiajacego prze-
pisy ogolne w sprawie funduszy strukturalnych — zob. wyrok Sadu UE z 19.4.2013 w sprawach potaczonych
T-99/09i T-308/09, Wtochy p. Komisji, EU:T:2013:200 potwierdzony wyrokiem TS z 6.11.2014 w sprawie

C-385/13 P, Wtochy p. Komisji, EU:C:2014:2350.
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Sankgje finansowe dla panstw cztonkowskich Unii

przestrzegania prawa UE. Spory wynika-
jace z toczacych sie proceséw sa bowiem
dtugotrwate i angazuja znaczne srodki, za-
réwno po stronie Komisji Europejskiej,
jak i panstw cztonkowskich. Trudno
przy tym wyobrazi¢ sobie, w jaki sposéb
mozliwe byloby przymuszenie suweren-
nego panistwa do pokrycia zobowiazan
finansowych z tytulu egzekucji wyro-
ku TSUE. Trzeba wyraznie podkresli¢,
ze sankcje naktadane w trybie art. 260
TFUE nie maja charakteru odszkodo-
wawczego, ich celem nie jest pokrycie
ewentualnych szkéd wyrzadzonych UE,
czy tezinnym pafnistwom czlonkowskim!3!.

13IM. Gérka: Kary finansowe..., op.cit., s. 62.
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Obecnie zatem ciezar sankcji przesuwa sie
raczej w strone ograniczania finansowania
ze srodkéw UE w przypadkach naruszania
tego prawa'®?. Koszty nieprzestrzegania
prawa UE moga by¢ wysokie — przykta-
dowo w latach 2014-2016 sankcje finan-
sowe nalozone przez TSUE na pafistwa
czlonkowskie zasility budzet UE w kwocie
339 mln euro'.

dr LUKASZ AUGUSTYNIAK
radca prawny w Departamencie Prawnym
Ministerstwa Klimatu

132\W tym duchu R. Bieber, F. Maiani: Enhancing Centralised Enforcement of EU Law: Pandora’s Toolbox?,
“51 Common Market Law Review”, 2014, s. 1077.

133 Putting EU law into practice: The European Commission'’s oversight responsibilities under Article 17(1) of the
Treaty on European Union 2018, pkt 97.

Opinie wyrazone w tym artykule sa wyrazem osobistych pogladéw autora i nie nalezy ich
przypisywac instytucjom, z ktérymi jest on zwiazany.

Artykul na ten sam temat w jezyku angielskim zamieszczamy na kolejnych stronach.
The English version of the article starts on the next page.

Stowa kluczowe: sankcje finansowe, prawo UE, wyroki TSUE, ryczatt, okresowa kara pieniezna,
niewykonanie wyroku TSUE, komunikaty KE

Key words: financial sanctions, EU law, CJEU judgments, lump sum, periodic penalty payment,
non-execution of CJEU judgment, Communication from the Commission
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Execution of Supervision Function by the Court of Justice of the EU

Financial Sanctions
for EU Member States

Financial sanctions against Member States for infringement of Euro-
pean Union law can amount to millions of euros. They are imposed
by the Court of Justice of the European Union, either as a periodic
penalty payment or a lump sum. The paper presents the procedure
for enforcing the Court’s judgements and discusses the interpretation
of Article 260 of the Treaty on the Functioning of the European Union
in the case-law of this institution: from a precedent allowing the joint
imposition of a periodic penalty payment and a lump sum, by changing
the method of calculating both penalties as a result of the entry into
force of the Lisbon Treaty, to the interpretation of the expression failu-
re to fulfil its obligation to notify transposing measures referred to in

Article 260 (3) TFEU.

LUKASZ AUGUSTYNIAK

Introduction

European Union law is a specific legal sys-
tem combining within itself the qualities
belonging to the international law with
the mechanisms ensuring its effective-
ness pertaining to national legal orders. In

accordance with settled case-law of the
Court of Justice of the EU (,CJEU” or
,Court”)!, the special status of EU law re-
sults from its constitutional nature which s
based on the assumption that all Member
States are obliged to ensure that this legal
order is respected and effective within
their territories?.

! In order to simplify the analysis, the author has omitted references to the changes names of the CJEU in
historical background referring to the Court of Justice (CJ), the (EU) General Court previously the Court
of First Instance (CFI).

2 Cf. judgment of the CJ of 6 March 2018 in case C-284/16, Slovakia v. Achmea BV, EU:C:2018:158, paras. 33-34.
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At the EU forum, one of the basic pro-
cedures enabling this aim to be achieved
at a supranational level, is to vest in the
European Commission as a so-called
,Guardian of the Treaties”, a wide range
of powers to examine the fulfillment of
obligations under EU law. One of the basic
tools to achieve this goal is the compe-
tence to institute the so-called infringe-
ment proceedings, as a result of which the
CJEU may issue a declaratory judgment
confirming this type of violation.

However, it should be remembered that
obtaining a judgment of the Court con-
firming a breach of EU law by a Member
State constitutes only one of the elements
aimed at ensuring the effectiveness of this
legal order. The second, much more im-
portant stage of these proceedings are ac-
tions aimed at prompting a Member State
to comply with a judgment confirming an
infringement under pain of appropriate
sanctions.

The above considerations take on par-
ticular significance for issues of compli-
ance within the framework of a specific
international organization which is the
EU. The States that created it joined it
voluntarily, accepting the specific obli-
gations set out in the acquis. However,
the legal order of an organization always
tends to evolve depending on the needs
of institutional practice within its internal

structures. A fundamental problem arises
when Member States are not willing to com-
ply with the rules, they have themselves
established in accordance with the appli-
cable procedures. Such a problem has also
become relatively quickly visible within
the European Economic Community. It
should be noted that Article 171 of the
Treaty establishing the European Economic
Community (,EEC”) contained only a stip-
ulation for the Court to issue a judgment
finding an infringement and an obligation
for a Member State to comply with that
judgment. This regulation proved quickly
to be insufficient because in cases of repeat-
ed violations and relatively frequent non-ex-
ecution of judgments there was no possi-
bility for any enforcement actions. The
only solution to this problem was to bring
the case back to the Court for declaration
that the previous judgment had not been
implemented. While the Court recognized
the legitimacy of such an interpretation of
the Treaties®, it did carry the risk of violat-
ing the res iudicata principle and it did not
sit well with the effectiveness of EU law*.

Various proposals to guarantee the com-
pliance with these judgments by way of
sanctioning policy have not found any re-
sponse from the Member States for long
time®. This state of affairs changed only in
the course of negotiations of the Maastricht
Treaty in which a provision was included

3 Judgment of the Court of Justice of 7 March 1996 in case C-334,/94, Commission v. France, [1996] ECR
1-01307, para 2 of the operative part. See also the order of the Court of 28 March 1980 in Joined Cases 24
and 97/80 R, Commission v. France, [1980] ECR 01319, paras. 10-12.

+ lbid., para 19. See also a description of the regulations in this respect in A. Sikora, Financial sanctions in the
event of failure to comply with CJEU judgments, Warsaw 2011, Wolters Kluwer, pp. 68-74.

> Cf.S. Andersen, “Procedural Overview and Substantive Comments on Articles 226 and 228 EC”, Yearbook

of European Law 2008, p. 139.
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enabling the imposition of financial sanc-
tions in the form of a financial penalty or
alump sum in the event of failure to comply
with the Court’sjudgment®. It took a rather
enigmatic wording which is now expressed
in Article 260 (2) first and second sentence
of the Treaty on the Functioning of the
European Union (,TFEU”):

If the Commission considers that the
Member State concerned has not taken the
necessary measures to comply with the judg-
ment of the Court, it may bring the case be-
fore the Court after giving that State the op-
portunity to submit its observations. It shall
specify the amount of the lump sum or penalty
payment to be paid by the Member State con-
cerned which it considers appropriate in the
circumstances. These provisions, being clear-
ly a provision of a blank nature, remained,
however, a long dead letter of the law, due
to their general nature and, consequently,
doubts as to how to apply them correctly.

In this paper the author focused sole-
ly on examining the scope and mode of
application of Article 260 TFEU leaving
outside the scope of analysis other regu-
lations aiming at disciplining EU Member

States. The article does not describe sepa-
rate sanction procedures specified in the
treaties, i.e. procedures determining re-
sponsibility in the sphere of Economic and
Monetary Union (Article 126 TFEU), in
relation to State aid pursuant to Article
107 TFEU or the procedure specified in
Article 7 of the Treaty on European Union,
the so-called rule of law procedure’. Also
outside the scope of the work lies the issue
of Member States’ sanctioning within the
framework of interim measures prescribed
by the CJEU on the basis of Article 279
TFEUS, as well as regulations enabling the
suspension of payments financed from the
EU budget in certain cases, such as an ex-
isting infringement of EU law”®, as well as
procedure for financial corrections under
EU funds, including European agricultural
funds (clearance of accounts procedure).
The purpose of the article is to de-
scribe the scope of judicial review exer-
cised by the CJEU in relation to compli-
ance with EU law by the Member States,
in particular as regards the possibility of
forcing them to fulfill certain obligations'®.
It should be emphasized that this is also

& Adescription of this process is provided by A. Sikora, op. cit., pp. 74-80, and it is also analysed by I. Kilbey,
“Financial Penalties Under Article 228 (2) EC: Excessive Complexity?” 44 Common Market Law Review
2007, pp. 744 and 745.

7 For the sake of brevity, the implications resulting from the application of Article 260 TFEU to the Euratom
Treaty under its Article 106a were omitted.

8 See. order of the CJ of 20 November 2018 in case C-441/17 R, Commission v. Poland, EU: C: 2017: 877, para 118.

? The role of this remedy is particularly stressed as a part of legislative work aimed at drafting regulations

for the new EU financial perspective. Cf. J. Lacny, “Zawieszenie wyptat funduszy UE przekazywanych pan-

stwom cztonkowskim naruszajacym zasade praworzadnos$ci — nowy mechanizm warunkowosci w prawie

UE", Europejski Przeglad Sadowy 2018, nr 12; R. Pozdzik, “Wptyw naruszenia praworzadnosci w panstwach

cztonkowskich na polityke spdjnosci w latach 2021-2027", Europejski Przeglad Sadowy 2018, nr 12.

It should be underlined that proceedings beyond the application of Article 258 and Article 260 TFEU are

treated by the EC as going beyond its competence as “Guardian of the Treaties” — see the European Court

of Auditors, Putting EU law into practice: The European Commission’s oversight responsibilities under

Article 17 (1) of the Treaty on European Union 2018, para 4.

S
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related to the supervision over the activ-
ities of the European Commission (“EC”
or “Commission”) which is on the one
hand the ,Guardian of the Treaties” and,
on the other hand, a party to the dispute
in infringement proceedings.

Therefore, the author will first analyze
the approach presented by the European
Commission concerning the application of
Article 260 TFEU as formulated in com-
munications issued by that institution. The
case-law of the CJEU will then be pre-
sented in an attempt to reconstruct the
judicial review function exercised by the
Court towards the Member States and
the Commission’s proposals. The whole
analysis will be concluded by indicating
emerging case-law lines in this area.

Supervision of the execution
of the CJEU judgments

The main disadvantage of the sanctio-
ning rule which was formulated in the
Maastricht Treaty, was its generality which
prima facie prevented its correct applica-
tion in accordance with the principle of
legal certainty. In the Article 171 of the
EC Treaty there was only an indication
that the effect of noncompliance with the
Court’s judgment may be the imposition
of a periodic penalty payment or a lump
sum. The amount of these sanctions was
to be proposed by the Commission, but
this provision did not specify in any way
either the method of their calculation or
the conditions for imposing them on the

kontrola i audyt

Member States. From the very beginning
it has been raising doubts as to whether it
was in fact consistent with the principles
of law that were fundamental to all co-
ercive rules such as the principle of legal
certainty, non-retroactivity, the principle
of equality and the protection of legitimate
expectations. However, since the EC was
assigned the obligation to achieve a specific
goal, the measures which it should apply
for its implementation should be effective
enough to fulfill these tasks in the most po-
ssible effective manner and in accordance
with the standards set for such activities.

The solution to these doubts was the
issuance of a Memorandum on applying
Article 171 of the EC Treaty which pre-
sented the Commission’s approach to cal-
culating financial sanctions in a public and
accessible manner'!. This general reference
framework has been made more specificin
the Communication on the methods of cal-
culating financial penalties set forth in the
Treaty'. In this way the institution met the
implementation of the general principles
of law against the deficiencies in the treaty
provision and at the same time limited its
powers. It should be borne in mind that
such formally non-binding Commission
acts (communications, recommendations
or guidelines) when they produce effects
in respect of third parties are in fact a mea-
sure of general application which illegal-
ity may be questioned. The Court seems
to treat such documents as rules of prac-
tice from which the administration may

I Memorandum on applying Article 171 of the EC Treaty, O.J, C 242 of 21.08.1996, p. 7.
12 Method of calculating the penalty payment provided for pursuant to article 171 of the EC Treaty, O.J. C 63

of 28.02.1997, p. 2.
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not depart in an individual case without
giving reasons that are compatible with
the principle of equal trearment™. At the
same time, it emphasized that:

[i]n adopting such rules of conduct and
announcing by publishing them that they
will henceforth apply to the cases to which
they relate, the institution in question im-
poses a limit on the exercise of its discretion
and cannot depart from those rules under
pain of being found, where appropriate,
to be in breach of the general principles of
law, such as equal treatment or the pro-
tection of legitimate expectations. It can-
not therefore be precluded that, on certain
conditions and depending on their content,
such rules of conduct, which are of general
application, may produce legal effects™.

Incidentally such approach to the legal ef-
fectsof ,soft law” of the EC somehow poses
a forced-choice question of its compliance
with the framework set out by the Lisbon
Treaty which distinguishes between delega-
ted (Article 290 TFEU) and implementing
(Article 291 TFEU) acts. Therefore, there
have been voices in the legal writings indi-
cating that this way of categorizing these
documents may not be in line with the
Treaty regulations®.

The European Commission is therefore
bound by the communications it has issu-
ed as long as they do not conflict with EU
law'¢. In addition, at least in theory, if it
makes a mistake in calculating financial pe-
nalties, this may constitute a violation of the
principles of legal certainty and legitimate
expectations'”. The departure from the
principles set out in the communications
also requires detailed reasoning. These
reflections have been made by the Court
in the area of EU competition law, but
pronouncements on general principles of
law should also be extended to other areas
of EU law as well as infringement proce-
edings themselves. Although the CJEU
has not yet had the opportunity to take
into consideration this type of problems
within the process of imposing financial
sanctions on the Member States, there is
no doubt that these principles should apply
to all coercive proceedings'®.

There is settled case-law established
within the framework of proceedings in-
stituted pursuant to Article 260 TFEU
that the Commission communications
are only a useful reference point, contri-
buting to the guarantee of transparen-
cy, predictability and legal certainty.

13 Judgment of the CJ of 28 June 2005 in Joined Cases C-189, 202, 206, 207, 208 and 213/02 P Dansk
Rerindustri A / S and Others v Commission, EU: C: 2005: 408, para 209.

Ibidem, para 211.

[T

As to the argumentation in the area of competition law see W. WeiB, “After Lisbon, can the European Com-

mission Continue to Rely on ,Soft Legislation’ in its Enforcement Practice? Journal of European Competition

Law & Practice 2011, vol. 2, No. 5, p. 450.

currence and Others, EU: C: 2012: 795, para 28.

=

* For example see the judgment of the CJ of 13.12.2002 in Case C-226/11, Expedia by Autorité de la con-

Such a conclusion can be drawn by analogy from the judgment of the CJ of 18 May 2006 in case C-397/03 P Archer

Daniels Midland Co., Archer Daniels Midland Ingredients Ltd v. Commission, EU: C: 2006: 328, para 93 and 94.

»

See in this regard in a wider perspective the opinion of Advocate General J&&skinen of 21 March 2013 in

case C-241/11, Commission v. the Czech Republic, EU: C: 2013: 181, paras. 40-43.
19 Judgment of the CJ of 4 July 2018 in Case C-626/16, Commission v. Slovakia, EU: C: 2018: 525, para 83.
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The remaining issue is the question how
these principles will be ensured in prac-
tice in favor of the Member States since
they are only aware of the initial potential
amount of financial sanctions, the imposi-
tion of which is the sole discretion of the
judges. Moreover, there are no thresholds
limiting the level of sanctions contained in
the provisions of the Treaty?® which could
at least approximately provide information
on the consequences of the infringement
of EU law.

This is, however, a broader problem be-
cause there is a difficulty in referring the
sanction provided forin Article 260 TFEU,
due to its vague nature, to the modern
standards of the rule of law, according
to which coercive rules should be known
in advance, sufficiently specified and sho-
uld clearly indicate the consequences of
their violation. The European Commission
has tried to remedy these shortcomings
by means of soft law — communications
addressed to the Member States which
are unilaterally initiated by this institu-
tion. On the other hand, the Court it-
self has broadly defined the scope of its
discretion in sanctioning on the basis of
Article 260 TFEU assuming that its po-
wers in this regard are not conditional
upon prior issuing of communications in
this area by the Commission and accor-
dingly that these acts are not binding on
Luxembourg judges?'.

Therefore, since the European Commi-
ssion communications play an essential role
in the procedure for enforcing compliance
with the CJEU judgments, the sanctioning
framework by which this institution has
been bound should be briefly presented.
For along time, the Commission based its
methodology for calculating and imposing
financial penalties on the position deve-
loped in the document of 13 December
2005 entitled ,Application of Article 228
of the EC Treaty ,[SEC (2005) 1658].
The essential elements of the conditions
for imposing financial sanctions were for-
mulated in an internal Commission do-
cument prepared only in the EU working
languages. It seems that information about
the document adopted in Polish together
with a reference to the Eur-Lex system
did not appear in the Official Journal of
the EU until 2007%. However, any chan-
ges to this communication has been pro-
perly published in Part C of the Official
Journal of the EU.

What is typical, the Commission
made a reservation at the outset of its
Communication (and in many subsequ-
ent communications) that it may depart
from the principles contained therein if the
specificity of the case so requires, by giving
detailed reasoning in particular when cal-
culating the lump sum??. The document
itself emphasized that its primary goal was
to ensure foresability of sanctions applied

2 |t is difficult to consider for such a limitation the wording of Article 260 (3) TFEU according to which the

Court is bound by the EC submission.

21 Judgment of the CJ of 12 July 2005 in Case C-304/02, Commission v. France, EU: C: 2005: 444, para 85.
22 See O.J. C 126 of 7.06.2007, p. 15. Previously these criteria were modified by an internal document

- PV (2001) 1517/2 of 2 April 2001.

2 Application of Article 228 of the EC Treaty [SEC (2005) 1658], para 5.

-39

Nr 1/styczen-luty/2020 39



kontrola i audyt

tukasz Augustyniak

by the European Commission while main-
taining proportionality and sticking to the
requirement of treating all the Member
States in equal manner. Pursuant to these
principles in the process of calculating in-
dividual financial sanctions the gravity of
the infringement, its duration and deter-
rent effect have always been taken into
account.

This communication for a long time con-
stituted the basic framework for setting
the rules and procedure for the application
of sanctions policy by the EC, therefore it
has only been updated in relation to the
individual coefficients applicable to the
Member States. This was mainly caused
by the changes in the population and in
the GDP values?.

Furthermore, an essential tool to under-
stand the EC sanctioning policy constitu-
tes also communications having a general,
somewhat sectoral nature, i.e. A Europe
of Results — applying Community Law?®,
as well as EU law: Better results through
better application®.

Both communications are based on the
assumption of fundamental importance
of compliance with the law for the func-
tioning of the EU. In order to ensure the

effectiveness of EU law it is therefore ne-
cessary to conduct effective monitoring
of the compliance and enforcement of
Union law. As part of this function, the
Commission through a legislative initiative
form appropriately this law and ensures
its quality allowing its better application.
Moreover, this institution permanently
cooperates with Member States in this
area through informal contacts and regular
meetings of national experts. Finally, the
Commission’s most far-reaching power
to intervene in the legal systems of the
Member States is to monitor compliance
and enforcement of EU law by initiating
infringement proceedings.

In this respect, the 2007 Communication
set out the Commission’s priorities in the
area of monitoring compliance pointing
out at the need to pay particular attention
to compliance with CJEU judgments dec-
laring the existence of an infringement. It
also determines the time frames for moni-
toring progress for proceedings concerning
non-notification of transposition measures
(12 months), as well as proceedings for
ensuring the application of the Court’s
judgment (12 to 24 months, save in spe-
cial circumstances in exceptional cases)?’.

24 Cf. Communication from the Commission on Up-dating of data used to calculate lump sum and penalty
payments to be proposed by the Commission to the Court of Justice in infringement proceedings: SEC
(2010) 923/3, of 1 September 2011 SEC (2011) 1024 final, of 31 August 2012 C (2012) 6106 final, of
21 November 2013 C (2013) 8101 final, of 17 September 2014 C (2014) 6767 final, of 5 August 2015 C
(2015 ) 5511 final, of 9 August 2016 C (2016) 5091 final, of 15 December 2017 C (2017) 431 final, of 19
September 2018 C (2018) 5851 final, of 13 September 2019 C(2019) 6434. It is worth mentioning that the
requirement to update the coefficients for calculating financial sanctions results from the case-law of the
CJEU —cf. the judgment of the Court of 10 January 2008 in case C-70/06, Commission v. Portugal, EU: C:
2008: 3, paras. 49 and 50.

% Communication from the Commission of 5 September 2007, C (2007) 502 final.

%6 Communication from the Commission of 19 January 2017, C (2017) 18.

27 Communication from the Commission of 5 September 2007, C (2007) 502 final, p. 10, para 3.
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The Commission presented ano-
ther modification of its approach to EU
law enforcement procedures in 2017
Communication. First of all, it announ-
ced its withdrawal from the EU-Pilot
informal cooperation system, except in
specific cases?®. Moreover, it clearly sta-
ted that in proceedings related to failure
to notify transposition measures (pursu-
ant to Article 260 (3) TFEU) it would
henceforth always apply to the Court for
a lump sum which would have the conse-
quence of Commission non-withdrawal
the applications, even if the Member State
remedies its infringements?’.

It should also be noted that a serio-
us review of the EC position followed
the judgment of the Court of Justice
of 14 November 2018 in case C-93/17,
Commissionv. Greece®. The Courtin this
decision referred to the entry into force of
the new voting rules set out in the Lisbon
Treaty changed the method of determi-
ning the payment capacity of Member
States. Until now, the coefficient included
GDP and the number of votes held by the
Member State in the Council. Regarding
the Greece, however, there were special
circumstances because the economic crisis
caused significant fluctuations (decrease)

in the country’s GDP — as a consequence
the CJEU was inclined to take into account
its actual value on the day the facts of the
case were examined when calculating the
penalty®'. At the same time, however, the
CJEU noted that from 1 April 2017 the
weighting system was replaced by a double
qualified majority system (requiring 55%
of the Council members or 72% if the
application does not come from the EC
or the High Representative of the Union
for Foreign Affairs and Security Policy,
and the population of these States must
constitute 65% of the EU population)3?.
Consequently, this system could not be
applied according to the methodology pro-
posed by the Commission?? and therefore
in the Court’s opinion the main coefficient
for calculating the Member State’s pay-
ment capacity should only be the GDP3*.

This judgment provided an impetus for
the EC to change the method of calcula-
ting the special ,n” factor (reflecting the
payment capacity of the Member State and
its institutional significance) which deve-
loped a new communication changing the
current rules for its calculation®. In this
Communication the EC did not agree with
the CJEU's approach to refer only to the
GDP of a Member State for the purposes

28 Communication from the Commission of 19 January 2017, C (2017) 18, p. 12.

# |bidem, pp. 15-16.

3 EU:C:2018:903.

31 C-93/17, paras. 132-135.
32 .C-93/17, para 138.

3 See the elaborations in the Opinion of Advocate General Wathelet of 16 May 2018 in Case C-93/17, ECLI:

EU: C: 2018: 315, paras. 137-140.
3 C-93/17, para 142.

3 Communication from the Commission of 25 February 2019 Modification of the calculation method for lump
sum payments and daily penalty payments proposed by the Commission in infringements proceedings be-
fore the Court of Justice of the European Union, C(2019) 1396.
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of calculating the factor n, because, in its
view, this coefficient reflects only the eco-
nomic dimension of the State (the n factor
would then show significant differences
between individual States). Furthermore,
such an approach would significantly in-
crease the amount of sanctions for more
than a third of the Member States®. The
Commission was in favor of maintaining
the factor of institutional importance of
the Member States in the form of taking
into account the number of representati-
ves elected to the European Parliament in
the individual Member States®’.

It is hard to resist the impression that
the basic goal that guided the Commission
services in constructing new rules for
calculating the n factor was to strive for
the new system to be as close as possible
to the current practice in this area. This
is clearly seen when the reference point
for calculating this factor has changed.
The reference point was the n factor of
Luxembourg so far — at present it is the
average GDP and the number of seats in
the European Parliament®. Such a chan-
ge, however, resulted in a significant re-
duction in the amount of penalties so the
EC decided to multiply the amounts cal-
culated by an adjustment factor of 4.5.
After this revision the special n factor for
Poland is 1.27 and the minimum lump
sum is EUR 3 275 000. Although it does

3% |bidem, p. 2.

not follow directly from the content of
the 2019 Communication it seems that
the Commission still refers to the already
outdated Communication ,Application
of Article 228 of the EC Treaty” [SEC
(2005) 1658. It would be therefore desi-
rable to issue a communication unifying
and updating the current approach of the
EC in this area to ensure legal certainty,
predictability and transparency.

Before proceeding to the review of the
methodology used by the EC to calculate
financial sanctions it is worth mentioning
a separate communication on the speci-
fic case provided for in Article 260 (3)
TFEU when within one proceedings the
Tribunal declares a breach by a Member
State of the obligation to notify transpo-
sition measures of a directive adopted in
accordance with the legislative procedure
and financial penalties for this infringe-
ment. In the Commission communication
— Implementation of Article 260(3) of the
Treaty® it was noted that despite conside-
rable discretion in this respect (“when it
deems appropriate”) the Commission is
always going to apply for a penalty in such
circumstances, except in certain specific
cases. Unfortunately, this Communication
does not seem to solve the main dilemma
—what is the lack of notification of trans-
position measures, in particular whether
it is enough to notify some measures or

37 It should be noted that this coefficient may change due to the Brexit — cf. Article 3 of the European Council
Decision (EU) 2018/937 of 28 June 2018 establishing the composition of the European Parliament (O.J. L

165 of 2.7.2018, p. 1).

w

tion from the Commission of 25 February 2019.
o C(2011)12.

w
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whether it must be the information about
the complete transposition of the direc-
tive*?. The CJEU’s approach to this issue
will be discussed in the following part of
the study devoted to the analysis of its
case-law.

It is therefore worth analyzing the
methodology for calculating financial
sanctions developed by the European
Commission —in accordance with Article
260 (2) TFEU may be a periodic penalty
payment and a lump sum. It is necessary
to signal a dispute that has already ap-
peared at the very beginning of the ap-
plication of this provision. Namely, the
question arose whether the two sanctions
can be applied cumulatively or whether
the application of one rather precludes
the imposing of the other. This issue was
definitely resolved by the CJEU in judg-
ment C-304/02 Commission v. France.
In this case, the Commission applied for
aperiodic penalty to be imposed on France
for infringements in the area of fisheries,
but the Court of its own motion decided
to consider the possibility of imposing also
lump sum*. It underlined that both sanc-
tions are aimed at prompting the Member
State to comply with a judgment declaring
a violation of EU law. At the same time,
the periodic penalty payment is intended
to prompt the remedying the infringement
in the shortest possible time and the lump

40°C(2011) 12, para 19.

4 C-304/02, para 75.

2 C-304/02, para 81.

4 C-304/02, para 83.

“ C-304/02, para 84.

4 C-304/02, paras. 85-86.
 C-304,/02, para 91.
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sum is to sanction the negative effects of
non-compliance on private and public in-
terests, in particular if the non-compliance
persisted for a long time*. Therefore, there
is a possibility of imposing both sanctions
and this is not precluded by the wording
of the provision, in particular the use of
the conjunction “or” (ou in French, oder
in German) which may be treated as exc-
lusive disjunction®.

The argument that taking into account
the duration of the infringement during
calculation of both sanctions would also
be in breach of prohibition of double je-
opardy rule (ne bis in idem) was also re-
jected**. The Court has a wide discretion
in the imposition of financial sanctions
and the fact that in some cases only one
of the penalties have been imposed and
in others both together, does not in itself
constitute an infringement of the princi-
ple of equality since the type of sanctions
and their amount depend on the circum-
stances of the specific case*. The CJEU
also stressed that the proceedings aimed
at compelling the Member State to com-
ply with a judgment declaring a breach
of EU law is a special procedure (enfor-
cement procedure) the purpose of which
is to put an economic pressure on the im-
plementation of this judgment and there-
fore it cannot be compared to domestic
proceedings*®. Consequently, the Court
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referring to a functional interpretation al-
lowed the imposition of both a periodic
penalty and a lump sum in one single pro-
cedure and, accordingly, the Commission
has consistently adopted similar practice.
The methodology adopted by this insti-
tution for calculating financial sanctions
is as follows.

Periodic penalty payment*

The first of the financial sanctions is ascer-
tained in principle in the days of delay cal-
culated in days from the delivery to the
Member State of the judgment issued pur-
suant to Article 260 TFEU until the date
on which that Member State remedied the
infringement*. In accordance with the
EC guidelines it is calculated according
to the following formula:

Daily penalty payment:

SRx WPN x WOT x n, where:

SR - basic flat rate amount for daily pe-
nalty payment: EUR 3116
WPN - coefficient for seriousness (it ran-
ges from 1 to 20)
WOT - coefficient for duration of the in-
fringement (it ranges from 1 to 3, calculated
by the EC in the amount of 0.1 per month
from the date of delivery of the CJEU
judgment declaring a breach®, in the failu-
re of notification of transposition measu-
resitis calculated from the day following
the date of the transposition deadline)>®

47

n—factor taking into account the payment
capacity of the Member State concerned
encompassing the GDP and the number
of places attributable to its representatives
in the European Parliament (currently for
Poland it is 1.27)

The periodic penalty payment poten-
tially imposed on Poland may range from
EUR 3957.32 (minimum value) to EUR
237 439.2 (maximum value) for each day
of delay.

Lump sum

The interesting thing is the fact that this
sanction is determined in the form of
a minimum fixed rate or in the form of
an amount specified in daily rates which
in principle resembles the calculation of
aperiodic penalty payment although in re-
lation to another period. The Commission
adopts a calculation method that results
in a larger amount. The purpose of this
penalty is in principle to sanction the
Member State’s failure to comply with
its obligations under a judgment rende-
red pursuant to Article 258 TFEU until
the date of remedying the infringement
or the judgment is delivered pursuant
to Article 260 TFEU. Only in the event
of a breach of the obligations arising from
the failure to notify transposition measu-
res the initial day is the day after the date
of the transposition deadline®. The EC

Apparently, the EC uses the term “penalty payment” (French: montant de I'astreinte; German: Zwangsgel-

de), and the EC itself defines it as a daily penalty payment but the development of the CJEU’s case-law

has resulted in a change of the wording.
% SEC(2005) 1658, para 14.
9 SEC(2005) 1658, para 17.
0 C(2011) 12, para 27.
51 C(2011) 12, para 27.

I
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ascertains a lump sum according to the
following formula:

Daily rate of the lump sum payment:

SR x WPN x nx D, where:
SR - basic flat-rate amount for lump sum
payment: 1 039 EUR
WPN - coefficient for seriousness
(it ranges from 1 to 20)
n — factor taking into account the pay-
ment capacity of the Member State
concerned, encompassing the GDP
and the number of places attributable
to its representatives in the European
Parliament (currently for Poland itis 1.27)
D — number of days of infringement.

At present, the minimum lump sum for
Poland is EUR 3 275 000, calculated in
daily from EUR 1319.53 (minimum value)
to EUR 26 390.6 (maximum value).

According to the European Commission
it attaches great significance to the impor-
tance of general principles of law in ongo-
ing proceedings. The basic values include:
the predictability of possible penalties for
Member States as well as their compliance
with the principles of proportionality and
equal treatment, in particular taking into
account the uniformity of their calcula-
tion®2. The EC only underlines that finan-
cial sanctions determined by the CJEU
are deterrent in nature®. This view can
actually be pleaded as regards a penalty
payment, but it is highly disputable with

o
5

52 SEC(2005) 1598, para 7.
53 SEC(2005) 1598, para 8.

o U
XD

respect to alump sum whose primary pur-
pose is to punish a Member State for failure
to remedy the infringement as declared
by the CJEU judgment (or in a specific case
of failure to notify transposition measu-
res). This argument finds some support in
the practice of the Commission which has
been described in its communications and
according to which it would not withdraw
its application from the CJEU whenever it
had requested for a lump sum even when
the Member State concerned had reme-
died the infringement. In my view, this
leans for a clear repressive function of this
financial sanction, the more so as the CJEU
also takes into account the recurrence of
infringement by the Member State>*.
The Commission also attributes the pa-
ramount value for the principle of pro-
portionality in the sanctioning process.
According to the Court’s view it is ne-
cessary that the sanctions are appropria-
te to the circumstances of the case, pro-
portional to the infringement and to the
payment capacity of a Member State®. In
this respect, the communication on the
methodology of sanctioning underlines the
following aspects of this principle. First,
if it is possible to objectively and trans-
parently raise several allegations against
a Member State, the EC applies for the
imposition of penalties for each of them,
provided that this will not increase the

3 Judgment of the CJ of 9 December 2008 in Case C-121/07, Commission v. France, EU: C: 2008: 695, para 69;
judgment of the CJ of 19 December 2012 in Case C-279/11, Commission v. Ireland, EU: C: 2012: 834, para 70;
judgment of the CJ of 17 September 2015 in Case C-367/14, Commission v. Italy, EU: C: 2015: 611, para 120.
This rule was formulated in regard to the periodic penalty payment, but it also seems to apply to lump sum
— cf. judgment of the CJ of 25 November 2003 in case Commission v. Spain, EU: C: 2003: 635, para 41.

o
a
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overall amounts of the penalties. Secondly,
the amount of penalties should always be
appropriate to the circumstances of the
case, including the progress made by the
Member State concerned in fulfilling of
the obligations imposed on them by a judg-
ment of the Court or under EU law. In
particular, the Commission declared that
as regards obligations of means it would
indicate appropriate formulas taking into
account progress of this kind*. Moreover,
while as a rule a periodic penalty payment
is calculated at daily rates, it cannot be exc-
luded that in the circumstances of a parti-
cular case this period should be adjusted
individually (e.g. as a half-year penalty).
Finally, for certain types of infringements
that require specific measures to be taken
to verify that the infringement has been
remedied (e.g. in relation to disturban-
cesin hydrological conditions in a specific
area), it may be necessary to suspend the
periodic penalty payment®’.

The significant innovation introdu-
ced by the Lisbon Treaty should also be
mentioned, namely the abandonment of
an important stage in the administrati-
ve procedure (reasoned opinion) before
submitting an application to the Court
under Article 260 (2) TFEU. Currently,
the only formal requirement preceding
this stage of proceedings before the CJEU
is to allow the Member State to express
its observations in response to the letter

o

6 SEC(2005) 1658, para 13.2.
7 SEC(2005) 1658, para 13.4.

o

of formal notice usually within two mon-
ths of its service. In practice, however, the
Commission submits to the Member State
an informal letter requesting information
about the manner of implementation of
the judgment within two months of its
delivery. Member States may apply for
these deadlines to be extended but for
no longer than two months in respect of
letter of formal notice and subject to cer-
tain conditions being met®®. It should also
be borne in mind that according to the
Commission’s position the proceedings
aiming at the implementation of a CJEU
judgment should not as a rule last longer
than 24 months®. In practice, however,
such proceedings may take much longer,
chiefly in the cases of particularly complex
and difficult to implement obligations re-
quiring significant financial expenditures
on the part of the Member State.

Afterbringing the procedure and metho-
dology for calculating financial sanctions
closer as adopted by the Commission, it
is worth reviewing the Court’s case-law
in order to verify in practice the adopted
theoretical assumptions for sanctioning
the Member States.

Controlling the implementation
of obligations under EU law

At the outset, it should be underlined that
the Court recognizes itself as the only in-
stitution with competence to decide on

8 Regarding the EC guidelines on extending deadlines in infringement proceedings cf. Extension of deadlines
in enforcement procedures, EU Law Network, <https://ec.europa.eu/transparency/regexpert/index.
cfm?do=groupDetail.groupMeetingDoc&docid=8985>, [access: 14.08.2019r.].

3 Communication from the Commission of 5 September 2007, C (2007) 502 final, p. 10.
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the imposition of financial sanctions on
Member States. Not only does it consider
the communications elaborated by the EC
merely as a useful reference point but also
grants itself complete freedom to set an
amount of the financial sanctions. They
may be imposed in an amount and in a form
which it considers appropriate to encourage
the Member State to bring an end to non-
-compliance of its obligations under the
Court’s first judgment®°.

Such reasoning obviously finds support
in the wording of Article 260 TFEU which
makes the reference to the judicial control
exercised by the CJEU in this respect. It
should be noted that this provision is appli-
cable in the event of the need to sanction
the failure by the Member State of a num-
ber of obligations arising in the course of
the implementation of various procedural
powers of the EC, however, for the sake
of brevity the present study investigates
the effects of non-performance of obli-
gations arising from the delivery of the
judgment pursuant to Article 258 TFEU
and the special case provided for in Article
260 (3) TFEU®. In theory as noted by the
Court in these proceedings only breaches
of the obligations arising from the treaty
which it had found as having grounds in

cases instituted pursuant to Article 258
TFEU®?, In practice, however, the Court
analyzes relatively broadly all the Member
State’s obligations in the context of the
subject matter of the dispute set out under
Article 258 TFEU which obviously puts
into question the relationship between
Article 258 and Article 260 TFEU.
Taking into account the big picture it
should be underlined that such an appro-
ach raises a number of doubts in light of
the general principles developed by the
Court itself with regard to the interpre-
tation of coercive rules addressing indi-
viduals. Particularly doubtful is the qu-
estion of how to preserve legal certainty®,
predictability and its equal application in
relation to the Member States, if it has not
been determined in sufficiently clear and
precise manner what sanctions such in-
fringements would entail. Taking matters
ridiculously it may be pinpointed that the
Commission might have not issued any
communication on financial sanctions as
well, but only lodge an application to ren-
der them to the Court which could adju-
dicate on them in a completely arbitrary
manner®. Anyway, such an interpretation
means that, paradoxically, the Member
States do not enjoy the protection they are

o0 Seejudgment of the CJ of 22 June 2016 in case C-557/14, Commission v. Portugal, EU: C: 2016: 471, para 69.

As regards the application of Article 260 TFEU, cf. A. Sikora, “Financial penalties for non-execution of judg-

ments of the Court of Justice”, [in:] A. tazowski, S. Blockmans (ed.), Research Handbook on EU Institutional
Law, Cheltenham / Northampton 2016, pp. 326-328.

Judgment of the CJ of 10 September 2009 in case C-457,/07, Commission v. Portugal, EU: C: 2009: 531, para 47.
It follows from the Court's case-law that the change in procedural regulations is without prejudice to the
principle of legal certainty — see judgment of the Court of 11 December 2012 in case C-610/10, Commis-
sion v. Czech Republic, EU: C: 2012: 781, para 50.

It is clear from the Court’s case-law that it may impose a financial sanction that has not been proposed
by the EC - cf. the judgment of the CJ of 18 July 2007 in case C-503/04, Commission v. Germany,
EU: C: 2007: 432, para 22.

6.
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required to provide in their legal systems
when applying such rules in relation to the
imposition of sanctions on private parties.
According to the view of the Court itself:

The order imposing a penalty payment
and/or a lump sum is not intended to com-
pensate for damage caused by the Member
State concerned, but to place it under eco-
nomic pressure which induces it to put an
end to the breach established®.

Some more critiques of the provisions
of the TFEU regarding the imposition of
financial sanctions has been formulated
by the Member States within the frame-
work of proceedings aimed at imposing
financial penalties on Spain. These pro-
ceedings were unique in so far as they had
been initiated prior to the amendments
introduced by the Lisbon Treaty, and the
Court already adjudicated after the Treaty
entered into force introducing procedu-
ral changes in Article 260 (2) TFEU. In
that regard, Spain argued that adjudica-
tion pursuant the new rules would infringe
the principle of legal certainty, non-retro-
activity and violate its rights of defense.

Referring to these pleas and allegations
the Court noted that the principle of legal
certainty does not preclude the application
of new procedural regulations with imme-
diate effect. Admittedly, it has not been
expressed explicitly in the reasoning of the
Luxembourg judges but it can be presu-
med that since the substantive provisions

specifying the impending sanctions have
not changed and the Member States have
been fully aware of their wording, neither
the principle of legal certainty nor the pro-
hibition of retroactivity are not applicable
in such circumstances®. Furthermore, the
Member State was able to make full use
of its right of defense because it made
statements in response to letter of formal
notice, additional letter of formal notice
and another letter informing that the case
had been brought before the Court®’.
The deceptiveness of such reasoning has
only recently been noticed in the scholarly
writings which moreover underlined that
despite the CJEU'’s allegations of free di-
scretion in imposing financial sanctions it
refers as a rule to the proposals formulated
by the Commission. The Court only slightly
modifies in the framework of the generally
accepted convention of the sanctioning, the
claims submitted by this institution in its
applications®®. On the other hand, howe-
ver, it is difficult to assume that from the
vague wording of Article 260 TFEU, it can
be construed that the instruments conta-
ined therein cannot be used, as this would
undermine the effet utile of EU primary law.
The present jurisprudence of the CJEU in
this respect can therefore be considered as
an expression of a reasonable compromise
in this area with this caveat that Article
260 TFEU belongs to the coercive rules
(in terms of the ECtHR rules of a criminal

8 C-304/02, para 91. It follows from the next paragraph of this judgment that the CJEU recognizes proceedings
based on Article 228 (2) of the Treaty establishing the European Community as a kind of enforcement procedure.
5 Judgment of the CJ of 11 December 2012 in case C-610/10, Commission v. Spain, EU: C: 2012: 781, paras. 50-51.

@

7 C-610/10, Commission v. Spain, para 52.

% A. Kornezow, “Imposing the Right Amount of Sanctions under Article 260 (2) TFEU: Fairness v. Predictabil-
ity, or How to ‘Bridge the Gaps'”, 2014 Columbia Journal of European Law;, vol. 20, No 3, p. 300.
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nature), and thus it is acceptable to rely only
on the restrictive interpretation of this pro-
vision. Unfortunately, this postulate is not
entirely applicable in the Court’s case-law
which will be further highlighted in the
course of further argumentation. At this
point, one can only evoke the most vivid
example of a broad interpretation of Article
260 TFEU, i.e. allowing by the Court the
possibility of adjudicating cumulatively the
penalty payment and a lump sum which
does not reflect directly the wording of
this provision.

Enforcement of a judgment
declaring violation of EU law

One of the basic objectives constituting
anecessary condition for imposing financial
sanctions on a Member State is to exami-
ne whether it has fulfilled its obligations
imposed by the CJEU judgment decla-
ring an infringement®. The proceedings
pending before the Court on the basis of
Article 260 TFEU are objective in nature
—they are based on the verification of the
implementation of the Member State’s
obligations’® and the Court’s function is
to determine the level of persuasion and
deterrence it considers necessary for their
effective implementation’'.

The burden of proof in principle rests
with the EC services, in particular as

regards demonstrating to what extent at
least part of the obligations has been car-
ried out by the Member State’?. However,
if the Commission has provided sufficient
evidence showing the continuation of the
infringement, the burden of proof'is shifted
to the other party and in such circumstan-
ces the Member State is to contest the data
submitted and the conclusions which it
draws in a substantial and detailed man-
ner’®. Although, if the Member State has
made legislative changes in the course of
the pre-litigation procedure, the enfor-
cement procedure may concern national
provisions that are not identical to the pro-
visions identified in the reasoned opinion
and thus when the subject matter of the
dispute has not been changed’.

In such cases, the Commission does not
need to inform the Member State of de-
fects in transposition as the lack of such
a reference does not prevent the infrin-
gement being remedied, it does not also
encroach upon the right of the defense
and does not affect the setting of the li-
mits of the dispute”. Moreover, as regards
the recovery of State aid declared incom-
patible with the internal market, the EC
is not obliged to specify the exact amo-
unt to be recovered. It is sufficient if its
decision contains instructions allowing
the recipient to determine itself, without

% The issue of a ruling issued pursuant to Article 260 (3) TFEU will be omitted for the sake of simplicity and

it will be presented hereafter.
70 C-304/02, Commission v. France, para 44.

I Judgment of the CJ of 4 June 2009 in case C-568/07, Commission v. Greece, EU: C: 2009: 342, para 46.
2 Judgment of the CJ of 4 July 2000 in Case C-387/97, Commission v. Greece, EU: C: 2000: 356, para 73.
3 Judgment of the CJ of 18 July 2006 in Case C-119/04, Commission v. ltaly, EU: C: 2006: 489, para 41.

7+ Judgment of the CJ of 14 March 2006 in case C-177,/04, Commission v. France, EU: C: 2006: 173, para 37.
7> C-177/04, Commission v. France, para 42.
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overmuch difficulty, indispensable amo-
unt to be recovered’®. Furthermore, if
a Member State intends to recover this
aid by means other than by cash payment,
it must provide the Commission with all
information allowing it to verify that the
measures chosen constitute an appropriate
implementation of the decision and the
measures adopted must be sufficiently
transparent, i.e. allowing to establish that
they enable the elimination of distortions
of competition and produce effects iden-
tical to the return of funds’”.

It must be underlined that the process
of implementing the Court’s judgment
must be commenced immediately and
completed as soon as possible without any
delay’®. In contrast, the reference date for
the declaration of non-execution of the
judgment delivered pursuant to Article
258 TFEU is the date when the deadline
for replying to the letter of formal notice
addressed by the European Commission
in the process of enforcing this judgment
has expired”.

When considering the circumstances
of a particular case, the Court takes into
account the effects of non-compliance

with the judgment of the Court on pri-
vate and public interests (such as endan-
gering human health and the creation of
harm to the environment)®® and urgency
in forcing a Member State to comply with
EU law®!. It should be remembered that
the EC guidelines are not binding on the
Court and this also applies in particular
to the duration of the infringement (the
Court is not bound by the scope proposed
by the Commission)®2.

According to the settled case-law in-
ternal circumstances (for example, diffi-
culties in implementation of the directi-
ves), regulations or practices cannot justify
a failure to comply (French: pour justi-
fier le non-respect) with the obligations
and deadlines stemming from EU law®3.
Similarly, the internal division of powers
of central and regional authorities does not
affect the sole responsibility of a Member
State towards the EU for the implemen-
tation of its obligations under this law®*.
If a Member State in meeting its obliga-
tions under EU law encounters unforeseen
difficulties or finds out about the unfo-
reseen effects of its actions, it should put
those problems under the assessment of

76 Judgment of the CJ of 12 October 2000 in case C-480,/98, Spain v. Commission, EU: C: 2000: 559, para

25 and the case-law cited therein.

77 Judgment of the CJ of 7 July 2009 in Case C-369,/07, Commission v. Greece, EU: C: 2009: 428, paras. 79-81.
78 This rule apparently has been formulated quite a long time ago — see the judgment of the CJ of 6 November
1985 in case 131/84, Commission v. ltaly, EU: C: 1985: 447, para 7.

7 C-610/10, Commission v. Spain, para 67.

80 According to the Court’s case-law, the violation of EU environmental standards and the free movement of
goods is treated as particularly serious. C-121/07, Commission v. France, paras. 77-78.

81 C-387/97, Commission v. Greece, para 92.

82.C-177/04, Commission v. France, paras. 70-71. On that note the Court has underlined that it is not bound
by the range proposed by the Commission but in the present case it did not go beyond that range.
8 C-387/97, Commission v. Greece, para 70. See also the judgment in case C-70/06, Commission v. Portu-

gal, para 22.

8 Judgment of the CJ of 13 May 2014 in case C-184/11, Commission v. Spain, EU: C: 2014: 316, para 43.
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that institution together with a proposal
to make appropriate changes®®, and the
State concerned and the EC should co-
operate in good faith in order to overcome
such difficulties®.

The CJEU treats as mitigating circum-
stances a financial crisis (as decreasing
the Member State’s financial resources),
partial fulfillment of the Member State’s
obligations®’, good cooperation with the
Commission®, significant investment
expenditures aimed at ensuring com-
pliance with the judgment® or the fact
that this is the first infringement of this
Member State”. To a similar extent, the
Court has also recognized the absence of
a second pillar in a Member State in the
absence of transposition deficiencies of
Directive 2003/41/EC of the European
Parliament and of the Council of 3 June
2003 n the activities and supervision of
institutions for occupational retirement
provision.

The basic aggravating circumstance for
the Court is always the significant passage
of time during which an obligation under
EU law has not been implemented®'.

8 C-184/11, Commission v. Spain, para 66.

Periodic penalty payment

The imposition of a periodic penalty pay-
ment on a Member State is only possible
if the infringement continued until the
date on which the Court examined the
facts of the case®?, otherwise, even if the
infringement lasted at the time of the reply
to the reasoned opinion, there would be
no grounds for imposing a periodic pe-
nalty payment®. When determining the
amount of the periodic penalty payment,
the Court generally examines the frequ-
ency of the proposed penalty, its nature
(fixed or decreasing) and then calculates
its exact amount®*. Suffice it to mention
the famous case of infringement of the
Bathing Directive by Spain® in which the
CJEU imposed on the Member State a pe-
riodic penalty payment on an annual basis,
taking into account the percentage of ba-
thing areas that do not comply with this
Directive. The Court also analyzes possible
difficulties in the implementation of the
directive resulting from EU law which
is the basis for reducing coefficient for
seriousness of the infringement®. Some
differences in determining the amount

8 Judgment of the CJ of 5 May 2011 in case C-305/09, Commission v. ltaly, EU: C: 2011: 274, para 34.

£

7 C-270/11, Commission v. Sweden, para 55.

®

% Provided that reliable timetables are presented see C-328/16, Commission v. Greece, para 123. Contra

judgment of the CJ of 4 July 2018 in case C-626/16, Commission v. Slovakia, EU: C: 2018: 525, para 104.
8 Judgment of the CJ of 31 May 2018 in case C-251/17, Commission v. ltaly, EU: C: 2018: 358, para 76.

% C-270/11, Commission v. Sweden, para 55.
91 C-251/17, Commission v. ltaly, para 77.

92.C-304/02, Commission v. France, para 31. In practice, the Court seems to give the date of the hearing as
the reference date — see judgment of the CJ of 22 February 2018 in case C-328/16, Commission v. Greece,

EU: C: 2018: 98, para 86.
% C-119/04, Commission v. ltaly, paras. 45-47.

9 Judgment of the CJ of 25 November 2003 in Case C-278/03, Commission v. Spain, EU: C: 2003: 635, para 42.
% Council directive of 8 December 1975 concerning the quality of bathing water (76/160/EEC), OJ L 31,5.2.1976, p. 1).

% C-278/01, Commission v. Spain, para 53.
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of the periodic penalty payment are also
provided for in State aid cases, especially
if there are difficulties in determining the
recipients of the aid or the amounts of aid
granted”’. The CJEU relatively frequently
imposes a penalty payment on a semi-an-
nual basis®.

It is also worth noting that the CJEU
has made significant modifications in the
manner of imposing a periodic penalty
payment against Member States in rela-
tion to the European Commission com-
munications.

Firstly, the Court allowed the possibi-
lity of delaying the enforcement of a pe-
riodic penalty payment in order to enable
a Member State to demonstrate that it had
already ended an infringement which it
could not have done earlier, usually due
to the insufficient evidence in the proce-
edings®. In this context, the Luxembourg
judges pointed out that a periodic penalty
payment may only be imposed if the in-
fringement has not been remedied on the
day the CJEU judgment was delivered'®.

Secondly, there is a new practice of im-
posing a decreasing penalty payment which

is increasingly adjudicated'”!. Although
the Court underlined that as a rule a pe-
riodic penalty payment should be due in
the aggregate until all measures necessary
to remedy the infringement have been ad-
opted, in certain circumstances the pro-
gress achieved by the Member State may
be encompassed by the imposed penalty'*.
The Court is therefore obliged to deter-
mine how this penalty will be calculated
and the period over which it should be im-
posed!'®. This happens most often when
the infringement encompasses a significant
number of individual pleas such as the ob-
ligation to close and recultivate individual
landfills in the Member State concerned.
The Court accentuates that the imposi-
tion of a periodic penalty payment of this
kind must be enforceable and the condition
that the penalty have an adequate degree
of persuasion and deterrence must also
be met'%*. However, it seems that such
apronouncing of this sanction means that
calculating its correct amount may not be
a simple task and it constitutes the basis
for further disputes between the EC and
the Member State!®®. Interestingly enough,

97 C-496/09, Commission v. ltaly, para 32, as regards the specificity of evidentiary issues in such cases see
also paras. 70-78 of that ruling.

% C-304/02, Committee v. France, para 112; judgment of the CJ of 17 November 2011 in cse C-496/09,
Commission v. Italy, EU: C: 2011: 740, para 54; judgment of 17 October 2013 in case C-533/11, Commis-
sion v. Belgium, EU: C: 2013: 659, para 73.

9 C-369/07, Commission v. Greece, para 125. In this case, the CJ allowed the effectiveness of the periodic
penalty payment to be delayed by one month which was caused by Greece having provided insufficient
quality of evidence.

100 Judgment of the CJ of 2 December 2014 in case C-378/13, Commission v. Greece, EU: C: 2014: 2405, para 51.

101 Judgment of the CJ of 16 July 2016 in case C-653/13, Commission v. Greece, EU: C: 2015: 478, para 82.

102 Judgment of the CJ of 2 December 2014 in case C-196/13, Commission v. ltaly, EU: C: 2014: 2407, para
106; C-378/13, Commission v. Greece, para 60-63.

103C-196/13, Commission v. ltaly, para 107.

104C-196/13, Commission v. ltaly, para 109.

105 See more on the method of calculating the periodic penalty payment consisting of three parts in the judgment
of the CJ of 7 September 2016 in case C-584/14, Commission v. Greece, EU: C: 2016: 636, paras. 88-92.
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such penalties are often requested by the
Commission which, at least theoretically
in line with its communications, should
apply for a daily penalty.

Lump sum

The Court approaches in a general manner
to the lump sum calculations made by the
European Commission while underlining
that this sanction is not to imposed auto-
matically'®®. The CJEU tends to adjudge
apredetermined amount not based on pre-
cise calculations, e.g. EUR 20 million, poin-
ting out that thisis a fair assessment of the
specific circumstances of the case (French:
une juste appréciation des circonstances)'”.
The lack of detailed calculations and their
reasoning in the Court’s case-law may sug-
gest that it imposes a lump sum penalty
based solely on the principle of equity.

Asarule, the Court’s reasoning as to whe-
ther or not a lump sum is to be adjudica-
ted is extremely brief'®. One may even
get the impression (as mentioned above)
that the CJEU in some way regards this
sanction as a means of “punishing” the
Member State for not cooperating with
the Commission'?, particularly if the legal
and factual context presupposes that ef-
fective prevention of similar infringements
requires the use of deterrent means''®.

In several cases the CJEU ruled for the
amounts of lump sums lower than the
minimum lump sum proposed by the
Commission'!!.

Special proceedings pursuant

to Article 260 (3) TFEU

The Lisbon Treaty introduced a signifi-
cant modification to the procedure for

See also C-378/13, Commission v. Greece, para 65; C-328/16, Commission v. Greece, paras.104-108;
judgment of the CJ of 25 July 2018 in case C-205/17, Commission v. Spain, EU: C: 2018: 606, paras. 66-68;

C-251/17, Commission v. ltaly, paras. 86-88.
106C-121/07, Commission v. France, para 63.

107C-304/02, para 115; C-369/07, Commission v. Greece, para 149; C-121/07, para 87; judgment of the CJ of
4 June 2008 in case C-109,/08, Commission v. Greece, EU: C: 2009: 346, para 54; judgment of the CJ of 31 March
2011 in case C-407/09, Commission v. Greece, EU:C:2011: 196, para 42; C-496,/09, Commission v. ltaly, para
96; C-610/10, Commission v. Spain, para 147; C-279/11, Commission v. Ireland, para 80; C-374/11, Com-
mission v. Ireland, para 52; judgment of the CJ of 17 October 2013 in case C-533/11, Commission v. Belgium,
EU: C:2013: 659, para 62; C-576/11, Commission v. Luxembourg, para 66; C-270/11, Commission v. Sweden,
para 59; C-196/13, para 120; C-378/13, Commission v. Greece, para 79; judgment of the CJ of 25 June 2014
in case C-76/13, Commission v. Portugal, EU: C: 2014: 2029, para 67; C-557/14, Commission v. Portugal, para
100; C-584/14, Commission v. Greece, para 104; judgment of the CJ of 15 October 2015 in case C-167/14,
Commission v. Greece, EU: C: 2015: 684, para 79; C-653/13, Commission v. Greece, para 95; C-367/14, Com-
mission v. ltaly, para 126; judgment of the CJ of 4 December 2014 in case C-243/13, Commission v. Sweden,
EU: C: 2014: 2413, para 66; C-328/16, Commission v. Greece, para 128; C-626/16, Commission v. Slovakia,
para 105; C-205/17, Commission v. Spain, para 80; judgment of the CJ of 13 July 2017 in case C-388/16,
Commission v. Spain, EU: C: 2017: 548, para 46; C-251/17, Commission v. Italy, para 102.

108 See at least C-503/04, Commission v. Germany, para 41. It should be noted, however, that in more recent
case-law the Court has devoted much more room to give reasons for the amount of lump sum, perhaps un-
der the influence of the critique of its previous case-law.

199]n this case, the subject of the analysis is mainly the attitude of the Member State concerned —cf. C-568/07,

Commission v. Greece, paras. 44 and 45.
110C-496,/09, Commission v. ltaly, para 89.

11 C-568/07, Commission v. Greece, para 61; C-205/17, Commission v. Spain, paras. 71-73 and 80.
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sanctioning the Member States in terms
of informing the Commission about trans-
position measures.

In accordance with Article 260 (3)
TFEU, if the EC considers that a Member
State has failed to notify about the me-
asures taken to transpose a directive ad-
opted in accordance with the legislative
procedure it may, if it considers it appro-
priate, indicate the amount of the lump
sum or periodic penalty payment to be
paid by that State which it finds appro-
priate in the circumstances. If the Court
finds that there is a violation of EU law,
it may impose financial sanctions on the
Member State not exceeding a specific
amount determining the date on which
the obligation to pay is due.

The purpose of this provision was
to force the Member States to efficien-
tly inform the Commission services about
implementing measures which was to ena-
ble the institution to quickly verify the
implementation of obligations under EU
law. In practice, every time a Member
State fails to provide information on full
transposition in the national implemen-
ting measures database, the Commission
IT system generates backlog tables wi-
thin about two months after the trans-
position deadline. There are afterwards
adopted by circulation by the College of
Commissioners and delivered as a letter
of formal notice. So far, however, this
procedure has hardly ever led to the im-
position of sanctions as the Commission

tukasz Augustyniak

withdrew its applications from the Court
when it has received information from
the Member State that it had fully im-
plemented its obligation.

This picture has changed together with
the development of policy in this respect
by the EC which at present in each case
lodges a request for adjudication of a lump
sum. It should also be mentioned that this
provision caused much controversy in re-
lations between Member States and the
Commission. The former held the view
that only the lack of information on any
transposition measures met the condi-
tions provided for in this provision, whe-
reas the Commission services considered
that those conditions were satisfied only
if all the provisions of the Directive had
been correctly transposed''?.

The doubts arising with the interpreta-
tion of this provision were resolved only
by the precedent judgment of the CJEU
in case C-543/17, Commission v. Belgium.
The Court stressed at the outset that the
obligation to notify the Commission cle-
arly and precisely about the provisions
transposing the directives derives from
the duty of loyal cooperation (now codified
in Article 4 (3) of the Treaty on European
Union). This can therefore constitute an
independent basis for breach of obligations
arising from EU law pursued through the
proceedings under Article 258 TFEU'3.
The Luxembourg judges referred to the
historical interpretation of this provision
and the arrangements made as part of the

112 Cf. S. Gaspar-Szilagyi, “What Constitutes ‘Failure to Notify’ National Measures?” 19 European Public Law

(2013), No 2, pp. 291-294.

113 Judgment of the CJ of 8 July 2019 in case C-543/17, Commission v. Belgium, EU: C: 2017: 922, para 51.
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discussion circle on the functioning of the
Court of Justice (CONV 636/03, pp. 10
and 11).

The purpose of that provision was to en-
courage the Member States for prompt
remedying of the infringements and to ac-
celerate the imposition of financial sanc-
tions by the Court. The CJEU referring
to the historical interpretation rejected the
reading that this provision is only applica-
ble if the Member State has not notified
all implementing provisions'“. It would
incur the risk that the Member State will
provide information on provisions allowing
for the implementation of a small num-
ber of provisions of directive or provisions
that clearly do not aim to transpose it but
only to deter the European Commission
from applying Article 260 (3) TFEU'S.
However, the interpretation that the con-
dition for notifying the EC about the pro-
visions transposing the directive cannot be
considered as legitimate only in relation
to those Member States which have cor-
rectly transposed the directive and infor-
med about this fact within the prescribed
deadline!'®. The Court again referred in
this point to the historical interpretation
in this respect pointing out that members
of the Convention on the Future of Europe
clearly distinguished between cases of fa-
ilure to notify on transposition measures
and the lack of transposition. It follows
from the contextual interpretation of this

114C-543/17, Commission v. Belgium, para 53.
115C-543/17, Commission v. Belgium, para 54.
116 C-543/17, Commission v. Belgium, para 55.

117.C-543/17, Commission v. Belgium, paras 56-57.

118C-543/17, Commission v. Belgium, para 59.
119C-543/17, Commission v. Belgium, para 61.
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provision that the construction adopted
by the EC would lead to circumventing
the application of Article 260 (2) TFEU"
while it is necessary in this case to recon-
cile the Commission’s prerogatives with
the Member States’ right of defense, as
well as enabling the Court to freely assess
their implementation of their obligations
under EU law.

Summing up the Article 260 (3) TFEU
requires the Member States to provide
sufficiently clear and precise information
on the provisions transposing directives
—they are obliged to pinpoint the national
measures ensuring transposition for each
EU provision. Thus, the Court has esta-
blished a presumption of compliance with
this obligation every time the Member
State provides this information together
with a correlation table of transposing laws
and regulations. It can be rebutted by the
Commission only if it indicates which pro-
visions are missing or that they do not cover
the entire territory of the Member State
concerned. At the same time as part of the
proceedings conducted pursuant to Article
260 (3) TFEU the Court is not obliged
to examine the correctness of transpo-
sition''®. Moreover, due to the fact that
financial sanctions pursue the same pur-
pose the case-law developed on the basis of
Article 260 (2) TFEU should be applicable
to the proceedings conducted pursuant
to Article 260 (3) TFEU!.
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It appears that in the landmark judg-
mentin Case C-543/17, the Court attemp-
ted to provide an interpretation aimed at
reconciling the opposing interests of the
EC and the Member States while main-
taining the effet utile of Article 260 (3)
TFEU. However, the question remains
whether this solution can be applied in
practice.

Enforcement of a judgment pursuant
to Article 260 (2) and (3) TFEU

In accordance with Article 280 TFEU
the CJEU judgments are enforceable
under the conditions set out in Article
299 TFEU which regulates the enforce-
ment proceedings of acts of the Council,
the Commission or the ECB imposing pe-
cuniary obligations on entities other than
States (these acts constitute an enforceable
title). The enforcement proceedings are
regulated by the civil procedure provisions
of the Member State of enforcement. This
raises the question of fundamental im-
portance whether this regulation applies
to the enforcement of obligations towards
the Member States. Although opinions on
the admissibility of such proceedings are
divided in scholarly writings'?’ at least two
interpretations seem possible.

Firstly, if it is to be considered that the
reference in Article 280 TFEU relates
to the whole content of Article 299 it

tukasz Augustyniak

regulates than in this context the enforce-
ment of pecuniary obligations only towards
the non-state entities. This interpretation
is supported by the settled case-law of
the Court according to which Article 260
TFEU regulates the special enforcement
procedure of judgmentsissued on the basis
of Article 258 TFEU and therefore con-
stitutes lex specialis in relation to Article
280 TFEU. In such a case, since the States
parties to the Treaty did not expressly limit
the reference in the above provision, all
the conditions provided for in Article 299
TFEU are applicable to the judgments of
the Court'?!. Therefore, only what should
be done is to replace the wording acts of
the Council, the Commission or the ECB
with the expression judgments of the CJEU.
Such an interpretation would prevent the
execution of the Court’s judgments against
State entities in the proceedings before
domestic courts.

Secondly, if it is to be considered that
Article 280 TFEU refers only to Article 299
(2) - (4), it leaves open the possibility of
enforcing all CJEU judgments also against
the Member States. This must, however,
raise the obvious question to what extent
this solution can be reconciled with the
customary principle of international law ac-
cording to which the State enjoys execution
immunity. In addition, judgments issued
pursuant to Article 260 TFEU by their

120 Most scholars seem to accept such a possibility — see K. Kowalik-Banczyk, “Artykut 280" [in:] A. Wrébel
(ed.), TFUE. Komentarz. T. lll, Warszawa 2012, Wolters Kluwer, p. 561. Cf. Ch. Gaitanides, "Artikel 280" [in:]
H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (eds.), Europaisches Unionsrecht. Band 4, Baden-Baden 2015,
Nomos, p. 1037 and K.P.E. Lasok, Lasok's European Court Practice and Procedure, Bloomsbury 2017, pp.

1217-1219, paras. 16.170-16.171.

121 Similarly, though ambiguously J. Schwarze, Artikel 244 [in:] J. Schwarze (ed.), EU-Kommentar, Nomos,

Baden-Baden 2009, p. 1861, mn. 1.
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very nature are not suitable for execution
—the only amount expressly indicated in
such a judgment is the lump sum amount.
A periodic penalty payment is after all
an ongoing penalty and as such is payable
until the obligation is fulfilled. Apparently
however, the sole entity having jurisdic-
tion to determine whether the obligation
arising from the judgment issued pursuant
to Article 258 TFEU has been implement-
ed is the Court. The CJEU ruled so on
the basis of case C-292/11 P, Commission
v. Portugal, in which it annulled the EC
decision determining the amount of the
Member State’s obligation arising from
an earlier judgment. This may suggest
the need to go through the proceedings
under Article 260 (2) TFEU again so that
the Court clearly determines the amount
duein ajudgment which in that case might
be enforceable. It must be admitted, how-
ever, that it is difficult to predict the posi-
tion of the Court as to this point, and the
enforcement procedure itself stipulated in
Article 299 TFEU has never been used in
practice in the context of the execution of
judgments based on Article 260 TFEU.

Admittedly as the Court stressed out
itis for the Member States to remove the
unlawful effects of a breach of EU law in
accordance with the principle of sincere co-
operation'?? but in practice but in practice
not all Member States are willing to rem-
edy them swiftly'?. Several doubts have
been raised by the possibility of execut-
ing financial sanctions from the Member
State by set-off. This possibility seems
to be allowed by the EC’s internal reg-
ulations formulated in the decision of 2
May 2013 (COM (2013) 2488 final'**. In
such cases this institution usually sends
an informal letter after the imposition of
financial sanctions on the Member State
requesting the information on the execu-
tion of judgment!?,

In the scholarly writings, however,
there is a considerable controversy regard-
ing the admissibility of offsetting possi-
ble financial sanctions imposed by the
CJEU from the payment of the Member
State towards the EU'?%. Obviously, the
European Commission had a natural ten-
dency to settle the disputes unilaterally
as to the implementation of the Court’s

122 Judgment of the CJ of 21 June 2007 in joined cases C-231/06 to C-233/06, Office national des pensions

and Others, EU: C: 2007: 373, para 37.

123 Cf. on problems with recovering the payments from Greece in B. Jack, “Article 260 (2) TFEU: An Effective
Judicial Procedure for the Enforcement of Judgments?” 19 European Law Journal 2013, No. 3, pp. 411-414.
See most recently judgment of the CJ of 12 November 2019 in case C-261/18, Commission v. Ireland,

EU:C:2019:955, para 120.

124 Commission Decision of 2 May 2013 on the internal procedure provisions for the recovery of amounts re-
ceivable arising from direct management and the recovery of fines, lump sums and penalty payments under
the Treaties, replacing Decision C(2011) 4212 final of 17 June 2011.

125, Prete, Infringement Proceedings in EU Law, Wolters Kluwer 2017, in C Execution of Penalties.

126 Among others see M. Gérka, ,Kary finansowe naktadane na panstwa cztonkowskie UE na podstawie art.
228 Traktatu WE", Panstwo i Prawo 2005/6, p. 71; I.C. Kaminski, Sankcje finansowe wymierzane pari-
stwom cztonkowskim na mocy art. 228 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE), PWPMEiP
No 5, p. 138; P. Wennerals, “Making effective use of Article 260 TFEU” [in:] A. Jakab, D. Kochenov (ed.),
The Enforcement of EU Law and Values, Oxford 2017, OUP, pp. 87 and 88.
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judgment by way of issuing a decision,
but the Court underlined expressly that
such a way of settling the case infring-
es its exclusive jurisdiction and the pro-
cedural rights of the Member States'?’.
Currently the doubts related to the act of
the Commission relating to the manner of
the implementation of the judgment im-
posing financial sanctions on the Member
State is to be decided by the Court of
Justice in accordance with the new word-
ing of Article 51 (c) of the Statute of the
Court of Justice'?®. Therefore, it should
be accepted that only after such a judicial
check the Commission act would be sub-
ject to enforcement pursuant to Article
299 TFEU.

While this approach by the Court seems
to significantly hinder the Commission’s
efforts to execution of the financial pen-
alties through deductions based on gener-
al principles'? it should be remembered
that there are a great number of separate
regulations that may form the basis for
such actions. This applies in particular
to regulations related to the expenditure
of funds available under Cohesion Policy
from the EU budget'*.

Summary

The above analysis has clearly demonstra-
ted that the CJEU has successfully assi-
gned itself the role of the final arbiter in
controlling the compliance with obligations
under EU law. The evolution of case-law
in this regard seems to enforce a narrower
interpretation of the judgments imposing
financial sanctions on the Member States
since any dispute in this regard should in
principle be brought before the Court.
There are some interesting conclusions
drawn from the review of the gradual
expansion of case-law in this area in which
the Court and the Commission seemed
to be able to create a functioning mecha-
nism for ensuring compliance with EU law
from a “dead letter” provision.

This way of working out this enforce-
ment mechanism, however, meant that
it was burdened with certain legal defi-
ciencies (such as the lack of certainty as
to the final amount of the financial pen-
alty) from the moment it was created.
It must be said quite honestly that the
Member States have not yet contested
(in a way other than in the proceedings
before the CJEU) such a development

127.C-292/11 P, Commission v. Portugal, paras. 52-55. See also comment in L. Prete, “Enforcement Actions”,
[in:] R. Schiitze, T. Tridimas (ed.), The European Union Legal Order. Oxford Principles of EU Law, Oxford
2018, OUP, p. 977.

128 See recital 3 and Article 1(1) of the Regulation of the European Parliament and of the Council (EU, EURA-
TOM) 2019/629 of 17 April 2019 amending Protocol No. 3 on the Statute of the Court of Justice of the EU
(0.J.L1110f25.4.2019, p. 1).

122 See the analysis regarding the scope of recognition of EC competence in this area in T. van Rijn, “Les sanc-
tions pécuniares de I'article 260 TFEU: 5 ans aprées le Traite de Lisbonne”, 51 Cahiers de droit europeen 2015,
No. 2-3, p. 565. See also comments on practical difficulties related to this matter in L. Prete, Infringement
Proceedings in EU Law, in C Execution of Penalties.

130 For example Article 32 (3)(f) of the Council Regulation (EC) No 1260/1999 of 21 June 1999 laying down
general provisions on the Structural Funds — see judgment of the CFl of 19 April 2013 in joined cases T-99/09
and T-308/09, ltaly v. Commission, EU: T: 2013: 200 confirmed by the judgment of the CJ of 6 November
2014 in case C-385/13 P, Italy v. Commission, EU: C: 2014: 2350.
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of the legal circumstances and therefore
it can be considered a settled practice of
the functioning of the EU.

The system of financial sanctions ad-
judicated pursuant to Article 260 TFEU
does not seem to be a particularly reliable
and prompt method of ensuring effective
compliance with EU law. Disputes aris-
ing from the ongoing proceedings are of
alengthy nature and involve significant re-
sources, both on the part of the European
Commission and the Member States. It
is difficult to imagine how it would be
possible to force a sovereign State to meet
its pecuniary obligations in the process of
the execution of the CJEU judgment. It
should be clearly underlined that sanctions
imposed pursuant to Article 260 TFEU

131 M. Gérka, Kary finansowe..., p. 62.
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are not of a compensatory nature, they are
not intended to cover any damage caused
to the EU or other Member States'®!. At
present therefore, the burden of sanction-
ing is shifting rather towards reducing EU
funding in cases of infringements of Union
law'32. The cost of non-compliance with
EU law can be high - for example in the
years 2014-2016 financial sanctions im-
posed by the CJEU on the Member States
have contributed to the EU budget in the
amount of EUR 339 million'33.

dr LUKASZ AUGUSTYNIAK
attorney-at-law, Legal Department,
Ministry of Climate

132n this manner R. Bieber, F. Maiani, “Enhancing Centralised Enforcement of EU Law: Pandora’s Toolbox?”,

51 Common Market Law Review 2014, p. 1077.

133 Putting EU law into practice: The European Commission’s oversight responsibilities under Article 17(1) of

the Treaty on European Union 2018, para 97.

The views expressed in this paper are personal and should not be attributed to the institutions

the author is employed in.
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Konieczna lepsza kontrola na drogach

Odcinkowy pomiar predkosci

w ruchu drogowym

MARIUSZ LENKIEWICZ

W Polsce w latach 2010-2018 srednio co dwie i pét godziny na drogach gingl cztowiek,
a wypadki drogowe byly jedng z najczestszych przyczyn $mierci, zwlaszcza oséb do
30 roku zycia. Jednoczesnie statystyki bezpieczetistwa ruchu drogowego' znaczqco odbie-
gajq od europejskich. Dlatego na przetomie lat 2018 i 2019 NIK przeprowadzita kontrole
funkcjonowania odcinkowych pomiaréw predkosci w ramach systemu automatycznego
nadzoru nad ruchem drogowym?. Izba ustalila, ze system jest nieskuteczny i konieczne sq
gruntowne zmiany organizacyjne oraz prawne, aby umozliwié¢ jego wlasciwe funkcjono-
wanie i osiggniecie zaktadanych celéw. Z tego powodu ponad 4 mln kierowcéw popetnia-
jgcych wykroczenia unikneto kary, a paiistwo stracito przeszto 450 min zt.

Woprowadzenie

Zaledwie dwéch kierowcéw ze 100 przekra-
czajacych co najmniej o 11 km/h predkos¢
dopuszczalng na drogach objetych nadzo-
rem 29 urzadzen do odcinkowego pomiaru
predkosci zostato ukaranych za wykroczenie
drogowe. Przyczyna tak niskiej skutecznosci
byto m.in. rejestrowanie gléwnie wykro-
czef popelionych znacznie ponad dozwo-
long predkos¢, dopuszczenie do przedaw-
nienia blisko 60% procedowanych spraw

oraz nieczytelno$¢ co dsmego zdjecia zare-
jestrowanego przez urzadzenia pomiarowe.
Uniemozliwilo to nalozenie ponad 450 mln
kar na kierowcéw popetniajacych wykro-
czenia na drogach objetych nadzorem urza-
dzeti do odcinkowego pomiaru predkosci.

Ustalenia NIK

Tworzenie koncepciji i plan projektu

Wyniki kontroli NIK s3 bardzo alarmuja-
ce i dotyczy to niemal wszystkich etapéw

1 W 2018r. zajmowalismy 25. miejsce na 29 krajéw UE, z wynikiem 76 ofiar Smiertelnych w przeliczeniu na mi-
lion mieszkancow. Wiekszy wskaznik byt jedynie w Chorwaciji (77), na totwie (78), w Butgarii (88) i Rumunii
(96). Natomiast odsetek fotoradaréw na 1 tys. km? powierzchni wynosit w Polsce zaledwie 1,53 i byt blisko
cztery razy mniejszy niz érednia europejska, prawie 15 razy nizszy niz wskaznik w Wielkiej Brytanii i az 25

razy mniejszy niz wskaznik w Belgii.

2 Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Odcinkowy pomiar predkosci w ruchu
drogowym, nr ewid. 138/2019/P/18/061/LBlI, Delegatura NIK w Biatymstoku, sierpien 2019 .
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projektu: , Budowa centralnego syséf% \'\O\\

Odcinkowy pomiar predkoéci w ruchu drogowym

\./
N

y

realizacji systemu automatycznego nadzoru

nad ruchem drogowym, w ramach ktérego
uruchomiono odcinkowe pomiary predkosci.
Badania przeprowadzono w Minister-
stwie Infrastruktury, w Centrum Auto-
matycznego Nadzoru nad Ruchem Dro-
gowym oraz siedmiu delegaturach tereno-
wych Gléwnego Inspektoratu Transportu
Drogowego (GITD). Kontrolerzy sprawdzili
m.in. przygotowanie koncepcji, wybér lokali-
zacji odcinkowych pomiaréw predkosci, spo-
s6b rejestraciji wykroczef oraz skutecznoéé
naktadania kar. Waga wnioskéw z tej kon-
troli wskazuje na koniecznos¢ podjecia na-
tychmiastowych zmian organizacyjnych
i prawnych, a geneza i skutki stwierdzonych
nieprawidtowo$¢i powinny by¢ przestroga
dla wszystkich planujacych i realizujacych
tak wazne zadania. Niemniej odcinkowe
pomiary predkosci oraz caly system auto-
matycznego nadzoru nad ruchem drogo-
wym ma niewykorzystany potencjatizda-
niem Izby wdrozenie dziatan naprawczych
zwiekszajacych jego efektywnos$¢ powinno
wplyna¢ pozytywnie na bezpieczefstwo
na polskich drogach, nie tylko w miejscach
lokalizowania urzadzen pomiarowych.
Odpowiedzig na niezadowalajacy poziom
bezpieczenistwa na polskich drogachi liczbe
ofiar $miertelnych wypadkéw drogowych
miato by¢ stworzenie projektu systemu au-
tomatycznego nadzoru nad ruchem dro-
gowym. Nieprawidlowo$ci wplywajace
ostatecznie na niska skuteczno$¢ systemu
wystepowaly zaréwno na etapie przygo-
towania koncepciji i wyboru lokalizacji od-
cinkowych pomiaréw, jak i etapie realizacji

automatycznego nadzoru nad ruchem dro-
gowym”, realizowanego przez GITD, w ra-
mach ktérego uruchomiono m.in. 29 od-
cinkowych pomiaréw predkosci. Na etapie
planowania tej inwestycji ani Ministerstwo
Infrastruktury, ani GITD nie dokonaty
kompleksowej analizy potrzeb co do licz-
by urzadzen rejestrujacychiich lokalizacji.
W konsekwenciji liczba i rodzaje urzadzeni
nabywanych w ramach projektu zostaty do-
stosowane do puli srodkéw zaplanowanych
naten cel. Zakupione urzadzenia rejestru-
jace sprawowaty nadzér jedynie nad 77 km
drég krajowych, co stanowito niespetna
1% ogétu ich dtugosci w Polsce, a srednia
dhugosc¢ kontrolowanych odcinkéw® wyno-
sita zaledwie 2,7 km zamiast planowanych
10 km. Przez tak niewielki zakres ich od-
dzialywania urzadzenia do odcinkowego
pomiaru predkosci nie mogly znaczaco
wplynac na poprawe bezpieczefistwa ruchu
drogowego, zaktadang w strategii bezpie-
czefistwa ruchu drogowego — Narodowy
Program Bezpieczenistwa Ruchu Drogowe-
gonalata 2013-2020, przyjety przez Krajo-
wa Rade Bezpieczeistwa Ruchu Drogowe-
g0 20 czerwca 2013 r. — ktérej celem bylo
znaczne zmniejszenie liczby wypadkéw
drogowychiich skutkéw, a zwlaszcza licz-
by ofiar $miertelnych. Powodem odstepstw
od zatozen projektu byl wymdg lokalizowa-
nia urzadzen na odcinkach o niezmiennych
ograniczeniach predkosci oraz problemy
z wykonaniem przytaczy elektrycznych
w niektérych miejscach pierwotnie wytypo-
wanych do objecia nadzorem tych urzadzes.

3 Dtugos$¢ 11 odcinkowych pomiaréw predkosci nie przekraczata 2 km, a w przypadku tylko dwéch nadzoro-

wanych odcinkéw przekraczata nieznacznie 5 km.
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Na etapie planowania popetniono jednak
jeszcze inne btedy. Wybér co trzeciej lo-
kalizacji odcinkowego pomiaru predkosci
byt niecelowy lub niegospodarny. Osiem
z nich zainstalowano na odcinkach drég
krajowych, w ktérych co najmniej w la-
tach 2011-2014 nie bylo ofiar $miertel-
nych wypadkéw drogowych?, aurzadzenia
do obstugi trzech kolejnych odcinkéw zlo-
kalizowano w bliskiej odleglosci od siebie,
na drodze krajowej nr 7 relacji Mtawa-
-Plorisk. Skutkowato to zwiekszeniem
naktadéw na nadzér o blisko 600 tys. zt,
chociaz nie przyniosto dodatkowych efek-
téw, a wreczje znaczaco (o0 53%) obnizyto.
Planowano bowiem nadz6r nad odcinkiem
o dtugosci 9,8 km, a ostatecznie objeto nim
trzy odcinki o tacznej dlugosci 4,6 km.

Realizacja projektu i jej nastepstwa

Gl6wny Inspektorat Transportu Drogowe-
go znaczaco ograniczal rejestracje wykro-
czefi przez programowanie urzadzef nawet
0 30 km/h powyzej predkosci dozwolonej
na danym odcinku drogi, czyli znacznie
powyzej wartoéci okreslonej w art. 129h
ust. 5 pkt 3 Prawa o ruchu drogowym
(10 km/h powyzej predkosci dopuszczal-
nej). Tym samym kreowal nowe ograni-
czenia predkosci na odcinkach objetych
automatycznym nadzorem, co nie miato
podstawy prawnej. Konsekwencja byto nie-
zarejestrowanie do 2018 roku ok. 4 mln
wykroczen popetnionych na odcinko-
wych pomiarach predkosci, co daje ok.
3,5 tys. wykroczen dziennie. Spowodowalo
to w latach 2015-2018 uniemozliwienie

nalozenia na kierowcéw przekraczajacych
dopuszczalng predkos¢ kar, oszacowanych
na co najmniej 410 mln zt. W przypadku
catego systemu automatycznego nadzoru
nad ruchem drogowym kwota ta wyniosta
nie mniej niz 2,8 mld zt.

Nawet jezeli udato sie — pomimo regulo-
wania progdéw wyzwolenia (warto$¢ pred-
kosci, od ktérej urzadzenie pomiarowe reje-
struje dane o wykroczeniu) — zarejestrowac
wykroczenie, ukaranie sprawcy nalezato
do rzadkosci. Okazuje sie, ze co 6sme zdje-
cie bylo nieczytelne. Przyczyna bylo niewy-
posazenie urzadzen do odcinkowego po-
miaru predkosci w dodatkowe oswietlenie,
przez co nie byly skutecznym narzedziem
donadzoru nad ruchem drogowym w porze
nocnej. Wynikato to m.in. zbraku na rynku
—w momencie zakupu —urzadzen posiadaja-
cych niezbedne atesty. W latach 2015-2018
odrzucono z tego powodu az 67 tys. zdje¢,
co skutkowato nienatozeniem kar o facznej
wysokosci ok. 14,7 mln zt. Natomiast jezeli
udato sie zarejestrowac i odczytac zrobio-
ne kierowcy zdjecie dochodzito do uka-
rania, ale zaledwie czterech z dziesieciu
kierowcéw, ktérzy dopuscili sie wykro-
czenia. W pozostalych blisko 60% spraw
dopuszczono do przedawnienia. Z 204 tys.
zarejestrowanych i zweryfikowanych w la-
tach 2015-2017 wykroczen, przedawnita sie
karalnos¢ az 115 tys. spraw, co pociagneto
strate kolejnych 26,3 mln zt. W przypad-
ku catego systemu automatycznego nad-
zoru nad ruchem drogowym dotyczyto
to az 1,6 mln wykroczen, a wartos$¢ kar
wynosita ok. 371,2 mln zt.

*+ Taka lokalizacja nie mogta w sposéb bezposredni oddziatywac¢ na zmniejszenie liczby ofiar $miertelnych wypadkéw
drogowych, co byto gtéwnym celem projektu, w ramach ktérego zainstalowano 29 odcinkowych pomiaréw predkosci.
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Biorac pod uwage regulowanie progéw
wyzwolenia urzadzen rejestrujacych,
nieczytelnoé¢ wykonywanych zdje¢ i do-
puszczenie do przedawnienia karalno$ci
spraw o wykroczenie, zaledwie dwoch kie-
rowcéw ze 100 przekraczajacych co naj-
mniej o 11 km/h predkos¢ dopuszczalng
na drogach objetych nadzorem 29 urza-
dzef do odcinkowego pomiaru predkosci
zostalo ukaranych za wykroczenie drogo-
we. Nie sposéb wyobrazi¢ sobie gorszego
$wiadectwa skutecznosci funkcjonowania
systemu odcinkowego pomiaru predkosci.
Jezeli dotozymy do tego fotoradary, urza-
dzenia rejestrujgce przejazd na czerwonym
$wietle i mobilne urzadzenia rejestrujace,
tow latach 2015-2018, dziennie ,upiekto”
sie blisko 20 tys. kierowcow przekraczaja-
cych dozwolong predkos¢, a budzet pan-
stwa tracit z tego tytutu ok. 2 mln zt dzien-
nie. W konsekwencji zmniejszato to poczu-
cie nieuchronno$ci kary wéréd kierowcéw
oraz negatywnie wplywalo na zaktadang
w projekcie zmiane ich zachowan i reduk-
cje liczby naruszef w ruchu drogowym

Ustalono, ze powodem takiej niesku-
tecznosci byty wadliwe regulacje prawne
dotyczace mozliwosci ustalania i karania
sprawcéw wykroczeni, a przede wszyst-
kim niewystarczajaca obsada kadrowa
Gtéwnego Inspektoratu Transportu Dro-
gowego. Liczba pracownikéw obstugujaca
system automatycznego nadzoru nad ru-
chem drogowym na koniec 2018 roku wy-
nosita bowiem 243 osoby i blisko o 1/40d-
biegata od zalozeri przyjetych w projekcie

kontrola i au

k

przy jednoczesnie wysokiej rotacii kat
siegajacej w 2018 roku az 90%. Giowny
Inspektor Transportu Drogowego wie-
lokrotnie informowat organy nadrzedne
o problemach kadrowych i nieodpowied-
nich regulacjach prawnych, przedktadajac
nawet gotowe rozwigzania w tym zakresie,
co spotykalo sie najczesciej z brakiem reak-
cji. Ministerstwo Infrastruktury zajmowato
sie m.in. projektem nowego oznakowania
odcinkowych pomiaréw predkosci, zosta-
wiajac fundamentalne problemy bez nale-
zytego rozwiazania. Gtéwny Inspektorat
Transportu Drogowego dziatal wiec
w skrajnie nieodpowiednim $rodowisku
prawno-organizacyjnym, a podejmowane
przez niego dziatania — cho¢ zdecydowanie
niewystarczajace — wykonywane byly sto-
sownie do posiadanych mozliwosci kadro-
wych. NIK zwraca uwage, ze dostosowanie
zatrudnienia do liczby zalozonej w Studium
wykonalnoéci projektu wiazatoby sie z kosz-
tem ok. 5,5 mln zt rocznie, odpowiadaja-
cym jedynie 0,7% kar przecietnie niena-
tozonych w roku na sprawcéw wykroczef
drogowych (788,7 mln zt). Takich dziatafi
jednak nie podjeto, a skutki tego zaniecha-
nia s3 dramatyczne. Liczba ofiar §mier-
telnych na 31 grudnia 2018 r. wyniosta
bowiem 2.862 i byta o ponad 1/5 wyzsza
od wartosci prognozowanej. W 2019 roku,
trzeci raz w ciaggu ostatnich czterech lat,
zanotowali$my jej wzrost. Z nieoficjalnych
danych za 2019 r. wynika, ze odnotowano
kolejny wzrost ofiar §miertelnych z 2862
w 2018 r. do 2897 w 2019 r.°

> <https://www.polskieradio24.pl/5/1222/Artykul /2430212, Wiecej-ofiar-smiertelnych-na-drogach-Znamy-
dane-dot-wypadkow-w-2019-roku>; <https://niezalezna.pl/304305-szokujace-dane-policji-2897-osob-
zabitych-w-wypadkach-ponad-100-tys-pijanych-kierowcow>
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Pozytywne aspekty projektu

Urzadzenia do odcinkowego pomiaru pred-
kosci skutecznie, cho¢ w réznym stopniu
dyscyplinowaty kierowcéw. Co najmniej
71% kierujacych pojazdami poruszato sie
na 27 (93%) odcinkach z dozwolona pred-
koscig, a srednio co pie¢setny kierowca
przekraczal na nich dopuszczalng predkos¢
o ponad 20 km/h. Skutecznosé¢ funkcjo-
nowania odcinkowych pomiaréw pred-
kosci, jesli chodzi o zapobieganie wypad-
kom drogowym i ich skutkom, byta zréz-
nicowana. W stosunku do lat 2012-2014,
pouruchomieniu odcinkowych pomiaréw
predkosci, na 10 (34%) z nich odnotowano
zmniejszenie sie liczby wypadkéw, ofiar
$miertelnychirannych. Na dziewieciu ko-
lejnych wskazniki te nie zmniejszyly sie,
a na sze$ciu wzrést przynajmniej jeden®.

Ogodlem, na fragmentach drég obje-
tych nadzorem urzadzen do odcinko-
wego pomiaru predkosci, zanotowano
w latach 2016-2018 (w poréwnaniu z la-
tami 2012-2014) zmniejszenie liczby wy-
padkéw drogowych. Charakterystyczne
jest, ze najwieksze obnizenie liczby wy-
padkéw drogowych i ich skutkéw nasta-
pito tam, gdzie wlasciwie zlokalizowano
urzadzenia do odcinkowego pomiaru
predkosci. Wskazuje to zatem na funda-
mentalne znaczenie odpowiedniego wy-
boru miejsc obejmowanych nadzorem.
Funkcjonowanie odcinkowych pomia-
réw predkosci, w przeliczeniu na koszty
jednego wypadku, przyniosto szacunkowy

efekt korzysci spotecznych w wysokosci
120 mln zt, ktéry ponad 12-krotnie prze-
wyzszyl koszty zakupu i utrzymania
tych urzadzen. Jednak w zwigzku z tym,
ze tego rodzaju nadzorem objeto niespet-
na 1% drég krajowych, zwiekszenie bez-
pieczefistwa na tych odcinkach nie mialo
wplywu na dane dotyczace bezpieczen-
stwa na drogach krajowych’.

Podsumowanie i wnioski

Gléwny Inspektorat Transportu Drogo-
wego, przygotowujac sie do realizacji syste-
mu automatycznego nadzoru nad ruchem
drogowym, dokonat préby zdiagnozowa-
nia przyczyn zlego stanu bezpieczefstwa
na drogachizidentyfikowania najwiekszych
niedoskonalosci systemu.

W konsekwencji, w dokumentach pla-
nistycznych wskazano, ze aby zwiekszy¢
bezpieczefistwo na drogach i zmniejszy¢
liczbe $miertelnych ofiar wypadkéw, na-
lezy bezwzglednie stworzy¢ i wdrozy¢ sku-
teczny system automatycznego nadzoru
nad ruchem drogowym, a zmiana postaw
i zachowar jego uczestnikéw mozliwa be-
dzie jedynie przez zwiekszenie efektyw-
nosci wykrywania naruszen drogowych.
Dotychczas jednak dziatajacy w niepetne;j
obsadzie kadrowej GITD administrowat
systemem, ktérego skutecznos¢ oscylowata
wokot 2%! Tylu bowiem kierowcéw prze-
kraczajacych dopuszczalng predkosé na od-
cinkach objetych pomiarami predkosci zo-
stato ukaranych. W przypadku pozostatych

5 Na 29 odcinkowych pomiarach predkosci w latach 2016-2018, w stosunku do lat 2012-2014 liczba wy-
padkéw drogowych, ofiar $miertelnych i rannych zmniejszyta sie odpowiednio 0 57% (ze 112 do 48),071%

(z38do 11)i056% (ze 142 do 62).

7 W 2018 r. —w stosunku do 2015 r. — odnotowano zmniejszenie z 975 do 957 (o 1,8%) liczby ofiar $miertel-
nych na drogach krajowych, podczas gdy prognozowano, ze wartos$¢ ta obnizy sie o 36%.
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zmniejszono jedynie poczucie nieuchronno-

$ci kary i braku jakichkolwiek perspektyw
na zmiane zachowan na drogach.
Kontrola NIK wykazata zatem, ze sku-
teczny system automatycznego nadzo-
ru nad ruchem drogowym dotychczas
nie istnieje i nie zostanie wprowadzony
bez gruntownych zmian organizacyjnych
i prawnych, Izba wnioskowata wiec m.in. o:
* wydanie przepiséw wykonawczych doty-
czacych warunkéw lokalizagji stacjonarnych
urzadzen rejestrujacych, sposobu ich ozna-
kowania oraz dokonywania pomiaréw;
* podjecie dziatad umozliwiajacych obje-
cie nadzorem urzadzen do odcinkowego
pomiaru predkosci dtuzszych odcinkéw
drég, w tym celu wprowadzajac na przyktad
mozliwos¢ karania za przekroczenie Sredniej
predkosci obowigzujacej na danym odcinky;
* uzupelnienie zasobéw kadrowych GITD;
* wspolprace Inspektoratu z zarzadca-
mi drég oraz Policja w celu usytuowania
stacjonarnych urzadzen rejestrujacych
tam, gdzie najbardziej wpltyna na popra-
we bezpieczefistwa ruchu oraz wydtuzenie

odcinkéw drég objetych nadzorem\% W

dzefi do odcinkowego pomiaru predkosci;
* wyeliminowanie przedawnief w spra-
wach dotyczacych wykroczen ujawnionych
w ramach systemu automatycznego nad-
zoru nad ruchem drogowym oraz
* zaniechanie ustalania progéw wyzwole-
nia niemajacych podstawy prawne;j.
Kazdy dziefi przynosi 20 tys. przypadkéw
bezkarnego nieprzestrzegania dozwolone;
predkos$ci w miejscach objetych nadzorem
urzadzen pomiarowych i okoto 2 mln zt strat
budzetu paristwa. Ustalenia NIK dotycza-
ce funkcjonowania odcinkowego pomiaru
predkosci powinny wiec by¢ swoistym dro-
gowskazem do wprowadzenia koniecznych
zmian, ale i egzaminem dojrzatosci dla pan-
stwowych organéw decyzyjnych. W chwili
publikacji artykutu wskazane wyzej wnio-
ski Izby byly jeszcze na etapie realizacii.

MARIUSZ LENKIEWICZ
Delegatura NIK w Biatymstoku

Stowa kluczowe: pomiar predkosci, droga, odcinek, wypadek, bezpieczeristwo na drogach

ABSTRACT

Section Speed Measurement on Roads — Better Road Control Needed

The findings of NIK’s audit of the functioning of the section speed measurement on
roads are alarming. Mistakes have been made at almost every stage of the system de-
velopment, starting with is very concept, through location of measuring devices, to in-
effective imposing of penalties. The main reason for these irregularities lies with faulty
regulations, such as those related to identifying and charging offenders and insufficient
staffing of the General Inspectorate of Road Transport (GITD) that operates the system.

Key words: speed measurement, road, section, accident, road safety
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Niezbedne wzmocnienie skutecznosci nadzoru

Przygotowanie administracji publiczne;
do obstugi cudzoziemcow

ZIEMOWIT FLORKOWSKI, MARCIN KALINSKI

Administracja publiczna nie radzi sobie z obstugg lawinowo rosngcej liczby cudzo-
ziemcow przyjezdzajgcych do Polski. Czas zalatwiania w urzedach formalnosci zwig-
zanych z legalizacjq ich pobytu w ciagu czterech lar wydtuzyl sie ponadirzykrotnie
~ 2 64 do 206 dni. W skrajnym przypadku na wydanie decyzji zainteresowany czekat
ponad trzy lata. Przyczyng sq braki kadrowe w urzedach i niewystarczajgce finanso-
wanie ich dziatalnosci. Wciqz nie stworzono tez strategicznego dokumentu okreslajgcego
polityke migracyjng paristwa. Istnieje obawa, ze cudzoziemcy, ktérzy uzupetniajq nie-
dobory na naszym rynku pracy, wybiorq inny kraj, gdy tylko pojawi sie taka mozliwosé.

Uwagi ogdlne

W dyskusiji publicznej w ostatnich latach
kwestia naptywu cudzoziemcéw nabrata
szerszego znaczenia. Od 2014 r. jest coraz
wyrazniej dostrzegalna masowa obecno$éé
migrantéw, gléwnie ze wschodniej Europy
i Azji, podejmujacych u nas prace. Ich prze-
mieszczaniu na terytorium Polski sprzyjaja
procesy integracyjne w Europie i otwarcie
rynkéw pracy, prowadzace do wzmozenia
poszukiwat sity roboczej. Obecnos¢ cu-
dzoziemcéw jest szczegdlnie zauwazalna
w duzych miastach i aglomeracjach, gdzie
rynek oferuje najwiecej miejsc pracy, cowy-
nika nie tylko z rozwoju przemystu i ustug,

ale réwniez z niekorzystnych trendéw de-
mograficznych. Zwiekszone w zwiazku
z tym zainteresowanie cudzoziemcéw le-
galizacja pobytuipracg w Polsce powoduje
istotne problemy urzedéw zaangazowa-
nych w ich obstuge. Pojawita sie bowiem
konieczno$¢ wlasciwego przygotowania pod
wzgledem organizacyjnym, finansowym,
kadrowym, technicznym i proceduralnym
do sprawnej pracy z cudzoziemcami, ktérzy
stanowig wazna grupe ich klientéw.
Najwyzsza Izba Kontroli, doceniajac
wage problemu, objela kontrola' podmio-
ty odgrywajace kluczowa role w realizacji
zadan z zakresu obstugi cudzoziemcéw.

! Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Przygotowanie administracji publicznej do ob-
stugi cudzoziemcdw, nr ewid. 24/2019/P/18/105/LWR, Delegatura NIK we Wroctawiu, sierpief 2019 .
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych UdSC.

Uwarunkowania

W prawie miedzynarodowym i polskim
pojecie cudzoziemca ksztaltowane jest
z reguly przy uzyciu kryterium obywa-
telstwa lub rzadziej kryterium zamieszka-
nia za granicg’. Cudzoziemcem jest zatem
ten, kto przebywajac na terenie danego
pafistwa lub przejezdzajac przez to tery-
torium, nie ma jego obywatelstwa®. Polska
ustawa o cudzoziemcach* stanowi, ze cu-
dzoziemcem jest kazdy kto nie posiada
obywatelstwa polskiego. Tak samo defi-
niuje sie ten termin w ustawach krajowych
innych pafistw’.

Nielatwo oszacowac liczbe cudzoziemcéw
w Polsce, gdyz opracowujace dane rézne in-
stytucje, m.in. Gléwny Urzad Statystyczny
i Urzad do Spraw Cudzoziemcéw (UdSC),

o oewoN

Torun 1999, s. 18.

w odmienny sposéb je gromadzg i przed-
stawiajg. Ponadto znaczna cze$¢ migracji
do Polski ma charakter cyrkulacyjny, wy-
stepuje takze migracja nielegalna, ktéra
trudno przedstawi¢ w liczbach.

W latach 2014-2018 cudzoziemcy zto-
zylitacznie 731,8 tys. wnioskéw o legaliza-
cje ich pobytu w Polsce, w tym 649,1 tys.
o zezwolenie na pobyt czasowy, 68,9 tys.
o zezwolenie na pobyt staly oraz 13,8 tys.
whnioskéw o zezwolenie na pobyt rezyden-
ta dtugoterminowego UE. Decyzje roz-
strzygajaca wydanow 560,7 tys. przypad-
kéw, przy czym 473,9 tys. cudzoziemcéw
otrzymalo decyzje pozytywna (84,5%).
Wedlug stanu na 1 stycznia 2019 r. wazne
dokumenty potwierdzajace prawo pobytu
naterytorium RP posiadato 372,2 tys. oséb.

J. Jagielski: Status cudzoziemca w Polsce (problematyka administracyjnoprawna), PWN, Warszawa 1997, s. 8.
J. Biatocerkiewicz: Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, TNOIK, Torun 2013, s. 118.

Ustawa z 12.12.2013 o cudzoziemcach (Dz.U. z 2020 r. poz. 35).

J. Biatocerkiewicz: Status prawny cudzoziemcéw w Swietle standardéw miedzynarodowych, UMK,
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Rysunek 2. Liczba oséb, ktore posiadaja wazne dokumenty potwierdzajace prawo pobytu

na terytorium RP (stan na 1 stycznia 2019 r.)

Pobyt czasowy
Zarejestrowanie pobytu obywatela UE
Pobyt staty
Pobyt rezydenta dtugoterminowego UE
Pobyt staty obywatela UE
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Pobyt ze wzgledéw humanitarnych | 1978
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Pobyt cztonka rodziny obywatela UE | 905
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Pobyt staty cztonka rodziny UE |86

Azyl |1
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych UdSC.

Istotne znaczenie ma polityka migra-
cyjna, poniewaz sprawy cudzoziemcéw
sa jej elementem. Pod tym okresleniem
nalezy rozumie¢ kompleksowo ujete regu-
lacje prawne i instytucjonalne, wplywajace
na ksztattowanie wielkosci, struktury i kie-
runkéw proceséw migracyjnych, uwzgled-
niajace zaréwno sytuacje demograficzng
i spolteczno-ekonomiczng, jak i normy
miedzynarodowe oraz uzgodnienia bila-
teralne®.

Wtasciwie opracowana polityka mi-
gracyjna pafistwa powinna stuzy¢ wy-
korzystaniu kontrolowanego naptywu

cudzoziemcéw, majacego na celu przy-
ciagniecie okreslonego typu specjalistéw
posiadajacych kwalifikacje wazne dla go-
spodarki. Coraz wiekszej uwagi wymaga
zatem ochrona rynku pracy pod katem
utrzymania zasady pierwszeristwa dla oby-
wateli danego kraju w dostepie do miejsc
pracy, ale réwniez z punktu widzenia ko-
rzy$ci, mogacych wynika¢ z obecnosci
cudzoziemcéw dobrze wyksztatconych,
charakteryzujacych sie rzadkimi i poszu-
kiwanymi kwalifikacjami. Polityka mi-
gracyjna powinna takze sprzyjac integra-
cji w danym spoteczenistwie. Wazne jest,

& A. Rajkiewicz: Nad danymi NSP 2002 o migracjach zagranicznych ludnosci, Warszawa, ,Polityka Spoteczna”

nr3/2004, s. 8.
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aby perspektywa strat i korzysci, zwiaza-
nych z tymi procesami, byta uwzgledniana
przy wyznaczaniu ewentualnych kierun-
kéw rozwoju polityki migracyjne;.

Procesy migracyjne stanowia zrédto
powszechnych i co do zasady korzyst-
nych zjawisk o charakterze ekonomicz-
nym i spotecznym, zaréwno dla pafistw
przyjmujacych, jak réwniez wysytaja-
cych migrantéw. Wskazuja na to badania
i opracowania Organizacji Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECDY),
Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(ONZ?) i Miedzynarodowej Organizacji
Pracy®.

Szczegdlnie pozytywny wplyw dotyczy
uzupetniania niedoboréw na rynku pracy,
ktérych zwiekszajaca sie skala wynika za-
réwno z niskiego przyrostu naturalnego
i starzenia sie spoleczenistwa, jak i ze znacz-
nej liczby Polakéw przebywajacych za gra-
nica. Polska powinna dba¢ przy tym o to,
aby naplyw cudzoziemcéw byt zgodny
Z jej priorytetami rozwojowymi.

Jednym z wazniejszych wyzwan dla roz-
woju naszego kraju sa obecnie niekorzyst-
ne trendy demograficzne. Z progno-
zy demograficznej Gléwnego Urzedu
Statystycznego wynika, ze do 2050 r.,
w poréwnaniu z 2013 r., nalezy spodziewac
sie depopulacji Polski o ponad 4 500 tys.
0s6b, przy czym znaczace zmiany rozpo-
czety sie juzpo 2015 roku'. Ich przyspie-
szenie bedziemy obserwowac w piecioleciu

kontrola i aud t

k

rozpoczynajacym sie po 2020 r., a k\z%
pieciolecie po 2035 r. (do konca progno-

zowanego okresu) zaznaczy sie spadkiem
liczebnosci populacji o ponad 800 tys.
0s6b. W koricu 2050 r. ludnos¢ Polski osia-
gnie 33 951 tys., co stanowi 88,2% stanu
22013 r. Uwzgledniajac podzial na obszary
miejskie i wiejskie az 98% przewidywanego
spadku wielkosci populacji nastapi w mia-
stach. Niepokojacym zjawiskiem w Polsce,
szczegllnie istotnym z punktu widzenia
rynku pracy, bedzie postepujacy spadek
liczby 0s6b w wieku produkcyjnym. Rynek
pracy opuszczaja roczniki wyzu demogra-
ficznego lat 50. (niemal 800 tys. urodzen
rocznie), a wchodza na niego roczniki nizu
lat 90. (ponizej 400 tys. urodzefi rocznie).
W prognozowanym okresie, tj. od 2013 r.
do 2050 r., w skali kraju spodziewany
jest w zwigzku z tym pokazny, wynosza-
cy ok. 6000 tys., ubytek ludnosci w wieku
produkcyjnym mobilnym, tj. 18-44 lat,
przy czym niekorzystne zmiany przybiora
na sile w latach 2020-2035. Wsréd ludno-
$ci w wieku produkcyjnym niemobilnym
(powyzej 44 lat do granicy wieku eme-
rytalnego) liczba oséb bedzie wzrastata
do 2035, tj. w sumie o ok. 900 tys., nato-
miast w prognozowanym okresie ta czes¢
populacji zmniejszy sie o ponad 1 800 tys.
os6b. Eksperci ONZ wymieniaja Polske
wéréd krajow, ktérych populacja bedzie
kurczy¢ sie najszybciej, a spoleczefistwo
bedzie jednym z najpredzej starzejacychssie.

7 OECD (2012), Renewing the Skills of Ageing Workforces: The Role of Migration, ,International Migration

Outlook” 2012, OECD Publishing, Paris.

8 2009 Human Development Report of the United Nations Development Programme (UNDP).

® 2008 World Migration Report.

10 Prognoza ludnosci na lata 2014-2050, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2014.
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Rysunek 3. Polski rynek pracy dla cudzoziemcéw w latach 2014-2018 (w tys.)
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie danych MRPiPS oraz wynikéw kontroli.

Specjalisci rynku pracy wskazuja, ze
w 2030 r. pracodawcy beda mieli proble-
my z obsadzeniem co piatego stanowiska
pracy. Z 20 milionéw potrzebnych pracow-
nikéw pracowac bedzie ok. 16 mln oséb.
Brakowa¢ bedzie nie tylko tych wysoko wy-
kwalifikowanych, lecz réwniez tych o kwa-
lifikacjach podstawowych. Do 2050 r.,
aby utrzymac obecny poziom zatrudnienia
w polskiej gospodarce, musialoby w niej
pracowac ok. 8% cudzoziemcéw!'!. Naptyw

cudzoziemcéw do Polski bedzie miat zatem
coraz wieksze znaczenie.

W latach 2014-2018 do urzedéw woje-
wddzkich w catej Polsce wptynelo tacznie
910,5 tys. wnioskéw o zezwolenie na prace,
zczegow 2014 r. byloich 46,9 tys., aw 2018r.
juz366,9 tys. W urzedach pracy zarejestrowa-
notacznie 58904 tys. oswiadczefi 0 zamiarze
powierzenia pracy cudzoziemcowi, przy czym
ich liczba w skali roku wzrosta z 3874 tys.
w2014 r.do 1582,2 tys. w2018 ., j. 0 308%.

11 Zob. A. Dragan: Polska jako kraj migracji, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji, Warszawa 2016, s. 4.
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Z uwagi na nowelizacje ustawy z 20 kwiet-
nia 2004 r. o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy'?, w 2018 r. do urzedéw
pracy wplywaly takze wnioski o zezwole-
nie na prace sezonowa — w tacznej liczbie
235,3 tys., sposrod ktérych 51,6% (121,4 tys.)
zostato rozpatrzonych pozytywnie.

W 2016 r. Rada Ministréw uniewaznita,
pochodzacy z2012 r., dokument , Polityka
migracyjna Polski — stan obecny i postulo-
wane dzialania”, uznajac jego tre$¢ za nie-
adekwatna do sytuacji miedzynarodowej
i wewnetrznej Polski. Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku
2020 (z perspektywa do 2030 r.), przyje-
ta w lutym 2017 r. przez Rade Ministréw,
wskazuje na konieczno$¢ opracowania
nowej polityki migracyjnej kraju. Pod
koniec 2016 r. podjeto dziatania majace
na celu opracowanie nowego dokumentu
dotyczacego polityki migracyjnej Polski, do
tej pory go jednak nie przyjeto’3. Miat stano-
wic¢ odpowiedz, m.in. na potrzeby polityki
gospodarczej zwigzane z pozyskiwaniem
z zagranicy pracownikéw o odpowiednich
kompetencjach, w celu uzupeltnienia nie-
zagospodarowanych miejsc pracy. Chciano
takze okregli¢ obszary, w ktérych naleza-
foby wzmocni¢ mechanizmy zwiekszajace
bezpieczefistwo pafistwa. Chodzi zwlaszcza
o przeciwdzialanie i zwalczanie nielegalnej
migracji, w szczegdlnosci w sytuacji zwiek-
szonego naptywu imigrantéw zarobkowych
i ryzyka radykalizacji ich $wiatopogladéw.

Wyzwania i potrzeby polskiej gospodar-
ki znalazly dotychczas odzwierciedlenie
wprzyjetymw 2018 r. przez Rade Ministréw

12 Dz.U.z2019r. poz. 1482, ze zm.
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dokumencie pn. , Priorytety spoleczm

spodarcze polityki migracyjne;j”. Przewiduje
on m.in., ze nowa polityka migracyjna Polski:
musi by¢ dostosowana do priorytetéw rynku
pracy; koncentrowac¢ sie na uzupelnianiu
zasobéw osobami spoza Polski w branzach
izawodach, w ktérych wystepuja luki kom-
petencyijne (zuwzglednieniem ochrony kra-
jowego rynku pracy); odpowiada¢ na po-
trzeby cudzoziemcéw i obywateli polskich
mieszkajacych za granica, w tym repatrian-
téw, tak by zacheci¢ ich do powrotu do kraju
oraz zaktadania lub przenoszenia tu dzia-
talnosci gospodarczej. Przyjety przez Rade
Ministréw dokument ma charakter kierun-
kowy, a szczegétowe rozwiazania wynikaja-
ce z priorytetéw spoleczno-gospodarczych
maja zostac dopiero wskazane w komplek-
sowym planie dziatan, ktéry ma okresla¢
konkretne cele (zadania) organéw admini-
stracji, metody realizacji tych zada# oraz
terminy ich wykonania.

Zakres kontroli

W sytuacji dostosowywania polskich prze-
piséw do zadaf, jakie niesie zwiekszajaca
sie liczba mieszkajacych u nas cudzoziem-
céw, a takze przygotowywania urzedni-
kéw i urzedéw do ich obstugi zwigzanej
zlegalizacja pobytu i zatrudnienia, istotng
role odgrywaja zaréwno urzedy centralne,
jakiurzedy wojewddzkie oraz urzedy pracy.

Ze wzgledu na wage problemu obstu-
gi cudzoziemcédw, NIK podjeta kontrole
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji (MSWiA), Minister-
stwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

13 Dokument nie zostat formalnie przyjety przez Rade Ministréw, jest opracowany jego projekt.
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(MRPiPS), Urzedzie do Spraw Cudzo-
ziemcéw oraz o$miu urzedach wojewddz-
kich i o$miu urzedach pracy. Objeto nia
okres od maja 2014 r. do grudnia 2018 r.

Celem kontroli byto dokonanie oceny,
czy administracja publiczna jest przygo-
towana pod wzgledem proceduralnym
i technicznym do sprawnej obstugi cudzo-
ziemcow, a takze czy prawidlowo realizuje
te zadania oraz czy rzetelnie planuje pod
tym katem potrzeby rynku pracy z punktu
widzenia polskiej gospodarki.

Badanie przeprowadzono w pieciu plasz-
czyznach:
* adekwatnoSci organizacji, poziomu za-
sobéw i polityki informacyjnej urzedéw
administracji publicznej do zadafi realizo-
wanych w zakresie obstugi cudzoziemcéw;
* wspomagania przez obowigzujace prze-
pisy prawa oraz wdrozone w administracji
publicznej procedury wewnetrzne efek-
tywnej obstugi cudzoziemcéw oraz zado-
wolenia cudzoziemcéw i polskich przed-
siebiorcéw z poziomu tej obstugi;
* prawidlowosci realizacji zadaf zwiaza-
nych z obstuga cudzoziemcéw, tj. zgodnie
z obowigzujacym prawem i terminowo;
* planowania wielkosci naptywu cudzo-
ziemc6w z punktu widzenia potrzeb pol-
skiej gospodarki;
* rzetelno$ciiadekwatnosci dziatan Mini-
stra Spraw Wewnetrznych i Administracji
dotyczacych spraw zwiazanych z cudzo-
ziemcami oraz nadzoru nad organami re-
alizujagcymi zadania w tym zakresie.

Ustalenia kontroli
Niewystarczajace dziatania MSWiA

Minister Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji ograniczyl mozliwo$¢ skutecznej
koordynacji zadan realizowanych przez or-
gany administracji rzadowej w obszarze
polityki migracyjnej. Dziatajac opieszale
nie opracowat aktualnego i kompleksowe-
go dokumentu o charakterze strategicz-
nym", ksztaltujacego polityke migracyjng,
ktéry okreslatby zakres koordynacii i sp6j-
nosci dziataf instytucji odpowiedzialnych
za te polityke oraz wskazywat kierunki
jej ksztaltowania. Tymczasem juz 18 paz-
dziernika 2016 r. Rada Ministréw uznata
poprzednie dokumenty o takim charak-
terze za nieobowiazujace. Nieefektywny
byt podziat kompetencji w zakresie ksztal-
towania polityki migracyjnej, gdyz wypra-
cowaniem polityki migracyjnej pafistwa
zajmowalo sie jednoczesnie kilka zespoléw
zadaniowych, co jednak nie przetozylo sie
na ostateczne jej powstanie. W struktu-
rach administracji centralnej funkcjono-
waly trzy zespoly, ktérych obszar wtasci-
woéci obejmowat polityke migracyjna'.
Nadzér Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji nad wojewodami, dotycza-
cy spraw zwigzanych z cudzoziemcami, byt
niewystarczajacy, bowiem nie ograniczyt
m.in. przypadkéw nieterminowego wyda-
wania rozstrzygnie¢. Wprawdzie Minister
ten podejmowat dzialania majace na celu
wprowadzenie zmian ukierunkowanych
na usprawnienie obstugi cudzoziemcéw,

4 Polityka migracyjna Polski (projekt opracowany przez MSWiA).

15 Dotyczyto to w MSWIA miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji i wewnatrzresortowego Zespotu
do spraw przygotowania dokumentu Polityka migracyjna Polski, a w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju Ze-
spotu roboczego ds. spoteczno-gospodarczych polityki migracyjne;j.

72  KONTROLA PANSTWOWA

—72 -



Przygotowanie administracji publicznej do obstugi cudzoziemcéw

polegajacych gléwnie na zwiekszeniu za-
trudnienia, jednak nie przyniosty one ocze-
kiwanych rezultatéw. W kontrolowanym
okresie nadal wydtuzat sie $redni czas pro-
wadzenia postepowan dotyczacych lega-
lizacji pobytu, ktéry w okresie objetym
kontrolg wydtuzyt sie ponadtrzykrotnie.
Ponadto Minister nie wypracowat sfor-
malizowanej polityki nadzoru nad Szefem
UdSC, anadzér nad tym organem ograni-
czat sie w zasadzie do sprawozdawczosci.

Nieodpowiednia
polityka migracyjna MRPiPS

Nie wprowadzono wystarczajacych rozwia-
zafi, aby zatrzymac cudzoziemcéw na pol-
skim rynku pracy, mimo ze niektére funk-
cjonujace i przygotowywane plany stuza
temu. Dziatania Ministerstwa Rodziny, Pra-
cy i Polityki Spotecznej nie koncentrowaty
sie jednak na dlugoterminowym wykorzy-
staniu takich mozliwosci. Tymczasem byty
postulowane w Krajowym Planie Dziataf
na rzecz Zatrudnienia na lata 2015-2017
inarok 2018 (KPDZ) orazw ,Priorytetach
spoteczno-gospodarczych polityki migracyj-
nej”. Wprowadzone ulatwienia nie stanowily
gwarancji zatrzymania odptywu wykwalifi-
kowane;j sily roboczej pochodzacej z zagra-
nicy, w szczegdlnosci w zwigzku z prognozo-
wanym otwarciem kolejnych europejskich
rynkéw pracy dla pracownikéw spoza UE.

MRPiPS podejmowalo dziatania stuza-
ce realizacji zadan dotyczacych polityki
migracyjnej, odpowiadajacej potrzebom

=
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rynku pracy ujetym w Krajowym Plafe a |
Dzialai na rzecz Zatrudnienia na lata
2015-2017 i na rok 2018. Dokumenty te,
o charakterze strategicznym, opracowane
zostaly jednak nierzetelnie, gdyz nie okre-
Slaty iloSciowych wskaznikéw realizacji
ujetych w nich zadan, w tym ich wartosci
docelowych. Utrudnialo to ocene ich reali-
zacjiiskutecznodci, zwlaszcza w wypadku
dziataf wieloletnich. MRPiPS nie anali-
zowalo i nie projektowato przysztych zo-
bowiagzan ZUS wobec ubezpieczonych
cudzoziemcéw, pomimo takich mozli-
wosci'S. Moze to utrudni¢ w przyszlosci
prowadzenie polityki migracyjnej pafistwa.

Struktury organizacyjne
kontrolowanych urzedéw

Struktury organizacyjne o$miu skontrolo-
wanych urzedéw wojewddzkich oraz or-
ganizacja pracy wydziatéw do spraw cu-
dzoziemcéw, jakkolwiek pozwalaty na re-
alizacje zadan przez wojewodéw, jednak
nie gwarantowaly sprawnego i terminowego
prowadzenia spraw. Z kolei struktury orga-
nizacyjne oraz organizacja pracy komérek
zajmujacych sie w urzedach pracy obstuga
cudzoziemcéw i ich pracodawcéw umoz-
liwiaty realizacje zadah w tym zakresie.
Jednakze w pieciu na osiem skontrolowa-
nych urzedéw na poczatku 2018 . wystapily
problemy z terminowym wykonywaniem
zadan, spowodowane wprowadzeniem no-
wych, ustawowych obowiagzkéw dotycza-
cych obstugi cudzoziemcéw.

16 MRPiPS posiada odpowiednie narzedzia, dane i rozwiazania organizacyjne do tworzenia takich analiz
i prognoz (nalezy to do zadan Departamentu Ubezpieczen Spotecznych Ministerstwa). Ponadto do zakre-
su dziatania ZUS, jako jednostki nadzorowanej przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, nalezy
opracowywanie aktualnych analiz i prognoz w zakresie ubezpieczen spotecznych.
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Przyjeta struktura UdSC umozliwiata
realizacje zadan szefa tego Urzedu, jako
centralnego organu administracji rzadowej
wlasciwego w sprawach cudzoziemcéw,
jednak nie zapewniata w szczegdlnosci ter-
minowego zalatwiania spraw, pomimo po-
dejmowania licznych wewnetrznych zmian
organizacyjnych, wspierajacych najbardziej
obciazone komérki Urzedu.

Zasoby kadrowe

Zasoby kadrowe urzedéw wojewddzkich
do realizacji zadati zwigzanych z obstu-
g3 cudzoziemcéw byly niewystarcza-
jace, co utrudniato sprawng i termino-
wa ich realizacje. Liczba zatrudnionych
w tym okresie wzrosta wprawdzie niemal
dwukrotnie z 438 do 875 0séb, niemniej
nastgpit niemal siedmiokrotny wzrost
whnioskéw o legalizacje pracy (z 40,2 tys.
do 278 tys.) i ponadtrzykrotny wzrost
whnioskéw o legalizacje pobytu (z 55,7 tys.
do 180,7 tys.). W kontrolowanym okresie
obciazenie pracownikéw sprawami przy-
padajacymi do zalatwienia systematycznie
wzrastato i wynosito od 65 do 781 spraw
nakoniec 2014 r. oraz od 125 do 942 spraw
na koniec IIl kwartatu 2018 r. Takie obcia-
zenie praca w powiazaniu z duza rotacjg
kadr (siegajaca nawet 80%), powodowa-
o nieterminowe i nierzetelne wywia-
zywanie sie z obowigzkéw. Co istotne,
we wszystkich urzedach wojewddzkich
wskazywano na koniecznos¢ zatrudnienia
dodatkowych pracownikéw.
Tymczasem zasoby kadrowe skontro-
lowanych urzedéw pracy do realizacji
zadafi zwiazanych z obstuga cudzoziem-
céwiich pracodawcéw byly na ogét wystar-
czajace. Zatrudnienie w badanym okresie
wzrosto w sumie ze 115 0séb do 185 oséb
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(0 60,9%), przy ponadsiedmiokrotnym
wzroscie liczby spraw zwiagzanych z reje-
stracja o$wiadczen w kwestii wykonywa-
nia pracy przez cudzoziemcéw. Pomimo
wprowadzanych zmian organizacyjnych
i zwiekszenia liczby etatéw, w zwigzku
znowelizacja ustawy z 20 kwietnia 2004 r.
o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, dopuszczono okresowo,
na poczatku 2018 r., do opdzniefs zwig-
zanych z biezagcym wpisywaniem do re-
jestru o§wiadczen o powierzeniu pracy
cudzoziemcowi.

Z kolei zasoby kadrowe UdSC byly nie-
adekwatne do liczby i rodzaju zalatwia-
nych spraw. W badanym okresie plan za-
trudnienia ulegal niewielkim zmianom,
bowiem oscylowat pomiedzy 406 a 432
etatami, natomiast uszczuplenia w zaso-
bach kadrowych, w odniesieniu do planu,
wynosity od 12,3% do 20,6%. Stan zatrud-
nienia (liczba etatéw) od 2014 r.do 2017 1.
zmniejszyt sie o 23 etaty. Srednia liczba
spraw przypadajaca na jednego pracownika
merytorycznego w trzech podstawowych
komérkach organizacyjnych, realizujacych
gléwne zadania Urzedu, corocznie rosta
iznacznie przekraczata mozliwosci ich ob-
shugi. W efekcie zawierano z osobami spoza
UdSC duzg liczbe uméw cywilnopraw-
nych, dotyczacych realizacji spraw prze-
widzianych dla tego Urzedu.

Srodki na realizacje zadan

Przyznawane urzedom wojewddzkim srod-
ki finansowe okazaly sie niewystarczajace
do wzmocnienia kadrowego wydziatéw
zajmujacych sie obstuga cudzoziemcéw.
Na dodatkowe 255 stanowisk do spraw
legalizacji zatrudnienia i pobytu cudzo-
ziemcow w 2018 r. kontrolowane urzedy
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wojewddzkie potrzebowaly 18 421 tys. zt,
a uzyskaly 13 907 tys. zl na 218 etatéw.
Srodki przyznane na dodatkowe etaty,
przy ciaglym wzroscie liczby sktadanych
wnioskéw, nie przyczynity sie do skréce-
nia terminéw zalatwiania spraw cudzo-
ziemcow.

Poziom finansowania wszystkich skon-
trolowanych urzedéw pracy pozwalal na
realizacje ich zadaf w zakresie obstugi
cudzoziemcéw. Siedem takich urzedéw
uzyskato w latach 2017-2018 dodatko-
we $rodki na zatrudnienie pracownikéw,
w tym Powiatowy Urzad Pracy w Poznaniu
na trzy dodatkowe etaty, a Urzad Pracy
m.st. Warszawy na 23 dodatkowe etaty.

Zasoby finansowe UdSC, w szcze-
g6lnosci na zatrudnienie pracownikéw,
byly nieadekwatne do potrzeb. Pomi-
mo ze plan wydatkéw Urzedu wzrastat
corocznie, w kontrolowanym okresie
od 98 661,4 tys. zt do 114 166,9 tys. zt
(0 15,7%), to zwiekszenie $rodkéw doty-
czylo gléwnie wydatkéw na pomoc socjal-
na dla cudzoziemcéw, w tym utrzymanie
przeznaczonych dla nich osrodkéw.

Warunki lokalowe

We wszystkich skontrolowanych urzedach
wojewddzkich znajdowaly sie sale obstu-
gi klientéw, niemniej w trzech urzedach
warunki lokalowe byly niewystarczajace
do sprawnej obstugi. Wystepowaly po-
nadto pojedyncze przypadki nieprzysto-
sowania poczekalni do liczby oczekujacych
na zalatwienie sprawy, braku zapewnie-
nia poufnosci przy sktadaniu wnioskéw,
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wacji wizyt, nierdwnego traktowania cu-
dzoziemcéw przez umozliwienie czesci
znich sktadania wnioskéw poza systemem
kolejkowym i niewlasciwego zabezpiecza-
nia przyjmowanej dokumentacji.

We wszystkich objetych kontrolg urze-
dach pracy funkcjonowaty miejsca ob-
stugi klientéw, najczesciej zorganizowane
w pomieszczeniach (pokojach) biurowych,
jednak w dwéch z nich warunki lokalowe
nie gwarantowaly poufnosci zalatwianych
spraw, a takze nie zapewnialy swobod-
nego dostepu osobom z niepetnospraw-
nosciami.

UdSC zapewnil w swojej siedzibie funk-
cjonowanie strefy do obstugi cudzoziem-
c6w, jednak nie mozna byto dokona¢ rezer-
wacji wizyty za poSrednictwem Internetu,
nie prowadzono infolinii, a punkt me-
dyczny nie $wiadczyt ustug medycznych
na rzecz cudzoziemcéw, zgodnie z wa-
runkami okreslonymi w umowie zawar-
tej z operatorem medycznym.

Prawidtowos$¢ realizacji zadan

Kontrola 264 spraw dotyczacych wyda-
wania przez wojewodéw zezwoleni poby-
towych, zezwolefi na prace, a takze do-
kumentéw podrézy cudzoziemcom, wy-
kazata nieprawidlowosci az w 187 znich,
prowadzonych we wszystkich skontrolo-
wanych urzedach wojewddzkich (70,8%
zbadanych spraw). Dotyczyly m.in.:
ustalania daty wszczecia postepowania
administracyjnego niezgodnie z art. 61
§ 3 k.p.a.”; podjecia pierwszej czynnosci

7 Ustawa z 14.6.1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096, ze zm.),

dalej: k.p.a.
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Rysunek 4. Sredni okres prowadzenia postepowan pobytowych (w dniach) w urzedach

wojewddzkich
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie danych UdSC oraz wynikéw kontroli.

w sprawie z op6znieniem, skutkujacym
przewleklo$cia prowadzenia postepowa-
nia (op6Znienia siegaly do 345 dni); pro-
wadzenia we wszystkich urzedach poste-
powan z naruszeniem termindéw przewi-
dzianych w powszechnie obowigzujacych
przepisach prawa (w skrajnym przypadku
decyzja zostata wydana po 1259 dniach
od ztozenia wniosku, tj. po ponad trzech
latach); bezczynnoéci organu, pomimo dys-
ponowania wystarczajagcym materiatem
dowodowym, pozwalajacym na zakoficze-
nie sprawy (bezczynnos¢ trwata od dwéch
miesiecy do dwdch lat i o§miu miesiecy)
oraz niezawiadamiania strony o niezalta-
twieniu sprawy w terminie stosownie
doart. 36 § 1 k.p.a.
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Sredni czas prowadzenia postepowarn
w urzedach wojewdédzkich w sprawie
legalizacji pobytu cudzoziemcéw na te-
rytorium RP systematycznie wydtuzat
sie i w 2018 r. wynosit od 116 dni (wo-
jewddztwo lubelskie) do 328 dni (woje-
woédztwo dolnoslaskie), cho¢ co do zasady
powinny sie one zakofczy¢ najpdzniej
w terminie 90 dni.

Zaden zwojewodéw nie skorzystatzmoz-
liwosci przeprowadzenia kontroli legalnosci
pobytu cudzoziemcéw na terytorium RP.
Niewtasciwe ustalanie kryteriéw wydawa-
nia zezwolefi na prace ujawniono w dwéch
urzedach wojewddzkich. W dwéch z o$miu
urzedéw wojewddzkich stwierdzono, ze re-
jestr zezwole na pobyt czasowy badz
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rejestr zezwolefi na prace nie byly prowa-
dzone rzetelnie. Pie¢ urzedéw nietermi-
nowo realizowato obowiazek sporzadzania
i przekazywania pétrocznych sprawozdan
o wydanych cudzoziemcom zezwole-
niach na prace w RP, a opéznienia siegaty
do 19 dni.

Z uwagi na brak obowigzku prawnego,
nie wszystkie urzedy wojewédzkie pro-
wadgzity rejestry ztozonych zawiadomieri
i wnioskéw o ukaranie, dotyczacych czy-
néw zabronionych, do wlasciwych orga-
néw $cigania, co utrudnialo, a w niekt6-
rych przypadkach wrecz uniemozliwiato
zwymiarowanie tej aktywno$ci.

Realizacja wiekszosci zadan przez urzedy
pracy nie byta wolna od nieprawidlowo-
$ci, cho¢ znaczna ich cze$¢ miala charak-
ter formalny. W czterech na sze$¢ urze-
déw pracy, ktére zarejestrowaly bezro-
botnych cudzoziemcéw, nie realizowano
obowiazku informowania wlasciwych or-
gan6éw o tym fakcie (art. 33 ust. 2a usta-
wy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy)
lub czyniono to nierzetelnie, przesytajac
do whasciwych organéw zawiadomienia
zopdznieniem siegajacym nawet 102 dni.
Urzedy pracy na ogét prawidtowo realizo-
waly zadania zwiazane z przygotowaniem
informacji dotyczacych mozliwosci zaspo-
kojenia potrzeb kadrowych pracodawcy.
Tylko w trzech z nich stwierdzono nie-
prawidlowosci zwigzane gléwnie z niedo-
chowaniem terminu jej wydania (op6z-
nienia od sze$ciu do 32 dni). Co do zasady
prawidtowo prowadzono postepowania
w sprawie wydawania zezwolefi na prace
sezonowa. Urzedy pracy wlasciwie zata-
twialy sprawy podmiotéw planujgcych
powierzyc¢ i powierzajacych wykonywanie
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bywato sie to terminowo.

Kontrola NIK wykazala takze istotne
zréznicowanie w obcigzeniu urzedéw
wojewddzkich i urzedéw pracy w réz-
nych cze$ciach kraju. I tak, pod koniec
wrze$nia 2018 r. Powiatowy Urzad Pracy
w Poznaniu prowadzit 4900 spraw zwia-
zanych z o$§wiadczeniem pracodawcy
o zamiarze zatrudnienia cudzoziemca,
gdy w tym samym czasie Powiatowy
Urzad Pracy w Lublinie miat tylko 300
podobnych spraw. Mazowiecki Urzad
Wojewdédzki w Warszawie mial wéwczas
942 sprawy dotyczace zezwolenia na pobyt
w Polsce, a Lubelski Urzad Wojewédzki
w Lublinie 245.

Pomimo podejmowanych przez Szefa
UdSC dziatafi, zmierzajacych do poprawy
sytuacji kadrowej oraz wprowadzanych
zmian, nie usunieto niewydolnosci w funk-
cjonowaniu Urzedu i jego Szefa jako orga-
nu i [T instancji w sprawach dotyczacych
cudzoziemcéw. W badanym zakresie za-
dania zwigzane z obstuga cudzoziemcéw
prowadzono przewlekle, co stwierdzono
w przypadku az 31,3% analizowanych
spraw. Wyznaczajac nowe terminy okre-
§lano je juz wstepnie na okres od dwéch
do ponad pieciu miesiecy, co dodatko-
wo wplywato na dtugos¢ postepowan.
Zidentyfikowano takze przypadki prze-
kroczenia terminu rozpatrzenia sprawy
dotyczacej przyznania ochrony miedzy-
narodowej (rozpatrywanej w [ instanciji)
oraz rozpatrzenia ponaglenia skierowanego
do organu (wezwania do usuniecia naru-
szenia prawa w zwiazku z bezczynnos$cia
UdsQ).

Analiza rozstrzygnie¢ wydanych przez
Szefa UdSCw Iinstancjiwlatach 2014-2018
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(IT potowa listopada) wykazata, ze w ter-
minie dtuzszym niz 15 miesiecy (czyli
dtuzszym niz ustawowy) wydano od 2,4%
do 9,5% rozstrzygnie¢ (w tym w 2017 r.
-9,4%, w20181.-9,5%). Mimo ze od 2015r.
liczba podjetych w UdSC decyzji malata
z roku na rok, wzrastal odsetek decyzji
podejmowanych po terminie. Przewlekle
prowadzenie postepowan administracyj-
nych w gtéwnej mierze wynikato z trud-
nej sytuacji kadrowej UdSC. Naruszato
jednak prawa cudzoziemcéw.

W UdSC na ogét prawidtowo prowadzono
rejestry w sprawach z zakresu wijazdu cu-
dzoziemcédw na terytorium RP, ich pobytu
iwyjazdu. Stwierdzono jednakze przypadki
opdznien, siegajacych do 97 dni, we wprowa-
dzaniu, aktualizacji, zawieszeniu i usuwaniu
zapiséw w wykazie cudzoziemcéw, ktérych
pobyt na terytorium RP byl niepozadany.

Skargi

We wszystkich skontrolowanych urze-
dach wojewédzkich odnotowano tacz-
nie 1141 skarg dotyczacych spraw zwia-
zanych z cudzoziemcami. Ich liczba
rosta corocznie — z 63 w 2014 r. do 620
w 2018 r. (do 30 wrzesnia)'s. W szesciu
urzedach, do ktérych wplynelo tacznie
218 skarg, 121 zostato uznanych za bezza-
sadne (55,5%). W dwéch na osiem urzedéw
stwierdzono nieprawidtowosci wich zata-
twianiu, polegajace gtéwnie na wadliwej
kwalifikacji, a takze na nieterminowym za-
tatwianiu. Z uwagi na skargi cudzoziem-
céw, dotyczace bezczynnosci lub prze-
wlektego prowadzenia postepowania

przez wojewodéw, sady administracyjne
wydaly facznie 115 wyrokéw, w ktérych
zasadzono od Skarbu Pafistwa w sumie
211,8 tys. zt, w tym 153,5 tys. zl na rzecz
cudzoziemcéw z tytutu stwierdzenia nie-
prawidlowosci po stronie organu postepo-
wania administracyjnego.

Do czterech urzedéw pracy w okre-
sie objetym kontrolg wptyneto w sumie
13 skarg dotyczacych spraw zwigzanych
z cudzoziemcami. W jednym z urzedéw
stwierdzono nieprawidtowosci wich rozpa-
trywaniu, natomiast w kolejnym, w zwiaz-
ku z otrzymanymi ponagleniami, Minister
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej stwier-
dzit bezczynnos¢.

Liczba skarg wplywajacych do UdSC
wzrastata corocznie w badanym okresie,
tj. od 20 do 199 i w sumie wyniosta 424,
w tym 106 dotyczyto organizacji, zasobéw
lub polityki informacyjnej. Sposréd tych
106 skarg az42 (39,6%) uznano za zasadne.
Kontrola wykazata, ze na 10 skontrolowa-
nych skarg, trzy (30,0% préby) nie zosta-
ly rozpatrzone w terminie wynikajacym
z przepiséw prawa.

Srodki informacyjno-
-komunikacyjne urzedéw

Prowadzona w kontrolowanych urzedach
wojewddzkich komunikacja z cudzoziem-
cami, za posrednictwem $rodkéw infor-
macyjnych dostepnych w ich siedzibach
i na stronach internetowych, nie byta
w petni prawidlowa. Ujawniono przypadki
braku broszur informacyjnych i wzoréw
wypetnionych dokumentéw, zamieszczania

18 Wzrastata tez liczba wnioskéw sktadanych przez cudzoziemcow.
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nieaktualnych i nieprzettumaczonych naje-

zyki obce informacji na stronach interne-
towych, a takze mozliwosci sprawdzenia
stanu sprawy przez Internet.
Skontrolowane urzedy pracy, jak réw-
niez UdSC, sprawnie komunikowaly sie
natomiast z cudzoziemcami za pomoca
$rodkéw informacyjnych dostepnych
w ich siedzibach i na stronach interneto-
wych, co ulatwiato prowadzenie spraw.
Z dostepnych badan!® wynika jednak,
ze ogblna ocena przygotowania polskich
urzedéw nie wypada najlepiej. Nie ma planu
dziatan integracyjnych, ktérego jednym
z elementéw jest przygotowanie urzedni-
kéw i urzedéw do obstugi cudzoziemcéw
oraz dostosowanie przepiséw do zmieniaja-
cej sie sytuacji, wynikajacej ze stale zwiek-
szajacej sie liczby obcokrajowcéw w Polsce.
Na pierwsze miejsce wysuwa sie postu-
lat lepszego przygotowania urzednikéw
do pracy z cudzoziemcami - od strony
jezykowej, merytorycznej oraz kultu-
rowej. Brakuje wlasciwej i rzetelnej in-
formacji dla nich ze strony wladz pu-
blicznych i poszczegdlnych urzedéw,
np. w wydawanych materiatach infor-
macyjnych, ale takze na stronach inter-
netowych. Zauwazalnym problemem
s3 takze przepisy dotyczace cudzoziem-
céw, cho¢ zmieniane, w ktérych brakuje
rozwiazah specyficznych, wigzacych sie
zmigracja i do§wiadczeniami obcokrajow-
c6w. Ponadto, niektérych kwestii przepi-
sy w ogdle nie reguluja, ich interpretacja

urzednikéw i nadal niewystarczajace $rod-
ki finansowe maja wptyw na wydtuzanie
prowadzonych postepowar. Tymczasem
niewlasciwe przepisy i trwajace miesiaca-
mi rozpatrywanie wnioskéw przez urzedy
nierzadko koriczy sie dla cudzoziemcéw
zepchnieciem do tzw. szarej strefy.

Podsumowanie i wnioski

Ustalenia kontroli wskazuja, ze administra-
cja publiczna nie byta wlatach 2014-2018
odpowiednio przygotowana pod wzgledem
proceduralnym i technicznym do sprawne;j
obstugi masowo naptywajacych do Polski
cudzoziemcéw.

Brakowato dokumentéw o strategicz-
nym charakterze, okreslajacych polityke
migracyjna pafistwa i koordynacji dziatas
instytucji w tym zakresie, pomimo ze Rada
Ministréw wskazata na niezbedno$¢ ich opra-
cowania w lutym 2017 r. Poprzednio obo-
wiazujace —od lipca 2012 r. do pazdziernika
2016 . —dokumenty tej rangi zostaly uznane
zanieadekwatne do sytuacji miedzynarodo-
wej i wewnetrznej Polski. W tych okolicz-
no$ciach Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji, odpowiedzialny za spra-
wy cudzoziemcéw i koordynacje dziatan
zwiazanych z politykg migracyjna pafistwa,
nie w pelni wykorzystal mozliwos¢ sku-
tecznej koordynacji zadan realizowanych
przez organy administracji rzadowe;.

Nadz6r Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji nad wojewodami,

19" Zob. np.: 1. Raport: Przyjazny urzad. Ewaluacja funkcjonowania WydZziatu do Spraw Cudzoziemcéw Mazo-
wieckiego Urzedu Wojewddzkiego <https://interwencjaprawna.pl/raport-pt-przyjazny-urzad-ewaluacja-
funkcjonowania-wydzialu-spraw-cudzoziemcow-mazowieckiego-urzedu-wojewodzkiego/>, dostep: 3.7.2018;
2. W. Klaus (red.), Sasiedzi czy intruzi? O dyskryminacji cudzoziemcéw w Polsce <http://www.isp.org.pl/

publikacje,210,434.html>, dostep: 3.7.2018.
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legalizujacymi pobyt i zatrudnienie cudzo-
ziemcéw w Polsce, byl niewystarczajacy.
W okresie objetym kontrola wydtuzyt sie
bowiem trzykrotnie, tj. z 64 do 206 dni,
$redni czas trwania postepowan dotyczacych
legalizacji pobytu cudzoziemcéw na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej. Z kolei
nadzér Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji nad Szefem UdSC sprawo-
wany byt w duzej mierze doraznie, gdyz opie-
rat sie przede wszystkim na przyjmowa-
niu sprawozdaf tego organu, nie eliminujac
tym samym niewydolnosci jego funkcjo-
nowania, zwigzanej gtéwnie z przewlekto-
$cia prowadzonych postepowar. Z duzym
op6znieniem podjeto prace nad przygoto-
waniem polityki nadzorczej Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji wobec woje-
wodéw i Szefa UdSC. Taki dokument nie po-
wstal do maja 2019 r., chociaz juz w lipcu
2014 r. Kancelaria Prezesa Rady Ministréw
rekomendowata ministrom wypracowanie
polityki nadzoru nad takimi jednostkami.

Z kolei MRPiPS nie opracowato doku-
mentu, dotyczacego dostepu cudzoziem-
céw do rynku pracy z punktu widzenia
potrzeb polskiej gospodarki i ochrony
tego rynku. Brakowato bowiem spéjne-
go systemu narzedzi oraz mechanizméw
zachecajacych cudzoziemcédw o ustabili-
zowanej sytuacji zawodowej do trwatego
osiedlania sie w Polsce. Wprowadzone do-
tychczas rozwigzania prawne nie stanowia
gwarangji zatrzymania przewidywanego
odptywu wykwalifikowanych obcokra-
jowcéw w wyniku otwarcia kolejnych eu-
ropejskich rynkéw pracy.

W urzedach wojewédzkich orazw UdSC
nie zapewniono sprawnego i terminowego
prowadzenia spraw zwigzanych z obstuga
cudzoziemcéw, a ustalone mechanizmy
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kontroli nie ograniczaly ryzyka w tym ob-
szarze. W duzej mierze bylo to spowodo-
wane niewystarczajacymi i podlegajacymi
fluktuacjom zasobami kadrowymi oraz bra-
kiem srodkéw finansowych na zwiekszenie
adekwatnego do potrzeb poziomu zatrud-
nienia. Natomiast realizacja zadari doty-
czacych obstugi cudzoziemcéw w takich
jednostkach administracji publicznej
przebiegala w sposéb, ktéry nie gwaran-
towal poszanowania praw wynikajacych
zwlaszcza z przepiséw regulujacych poste-
powanie administracyjne. Z naruszeniem
litery prawa prowadzono az 70% spraw
skontrolowanych w urzedach wojewd6dz-
kich i ponad 30% badanych w UdSC.
Narastajgca liczba wnioskéw sktadanych
przez cudzoziemcéw w sytuacji ograni-
czonych mozliwosci organizacyjno-kadro-
wych urzedéw wojewddzkich i UdSC nie-
sie réwniez ryzyko nierzetelnej weryfikacji
przestanek uprawniajacych cudzoziemcéw
do legalnego pobytui pracy na terytorium
Polski, co jest szczegdlnie istotne ze wzgle-
du na bezpieczeristwo pafistwa.

W wiekszosci skontrolowanych urzedéw
wojewddzkich i urzedéw pracy nie okre-
§lano kierunkéw i planéw dziatania zwia-
zanych z obstuga cudzoziemcéw, nie sfor-
malizowano jej zasad i nie stworzono odpo-
wiedniej polityki informacyjnej. Ponadto,
w przypadku dwéch urzedéw wojewéddz-
kich i dwéch urzedéw pracy nie zapew-
niono odpowiednich warunkéw lokalo-
wych, co nie sprzyjato sprawnej obstudze
interesantéw, a takze nie gwarantowalo
poufnosci zatatwianych spraw.

Ustalenia kontroli stanowily podstawe
do sformutowania w 14 wystapieniach po-
kontrolnych w sumie 71 wnioskéw, doty-
czacych m.in.:
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Przygotowanie administracji publicznej do obstugi cudzoziemcéw

* wzmocnienia przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji skutecz-
nosci nadzoru nad dziatalnoscia wojewo-
déw w zakresie spraw zwiazanych z cu-
dzoziemcami;
* zintensyfikowania przez Szefa UdSC
dziatan stuzacych wzmocnieniu kadrowe-
mu, pozwalajacemu na rzetelna realizacje
przezniego ustawowych zadai jako organu
IiIT instancji;
* podjecia przez wojewodéw dziatah zmie-
rzajacych do terminowego zatatwiania
spraw cudzoziemcéw, zwlaszcza doty-
czacych legalizacji pobytu i pracy;
e kazdorazowego informowania stron
przez wojewodéw o niezatatwieniu spra-
wy w terminie, przed uplywem pierwot-
nie wyznaczonego terminu zakoficzenia
postepowania, zgodnie zwymogiem okre-
Slonym wart. 35§ 1 k.p.a,
* zwiekszenia przez wojewodéw mozli-
wosci uzyskiwania informacji o toczacej
sie sprawie administracyjnej dotyczacej
strony postepowania, zgodnie z zasadami
kodeksu postepowania administracyjnego.
Najwyzsza Izba Kontroli z aprobata
przyjeta do wiadomosci deklarowang
przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji gotowos$¢ do realizacji
wnioskéw sformutowanych w bedace;
podstawg opracowania niniejszego ar-
tykutu Informacji o wynikach kontroli.
Ponadto przyjeta do wiadomosci dekla-
racje Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spolecznej o wykorzystaniu zawartych
w tym dokumencie analiz i wnioskéw.
W przedmiotowej Informacji o wynikach
kontroli, Izba wskazata przede wszystkim
na potrzebe:
a) ze strony Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji:

— 8] -
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¢ sfinalizowania prac nad dokumeﬁ%

o charakterze strategicznym, okreslaja-
cym zakres koordynacji i dzialan instytucji
odpowiedzialnych za polityke migracyjna
oraz wskazujacym kierunki ksztattowania
tej polityki, w celu przedtozenia go Radzie
Ministréw do akceptacji;

¢ okresleniaiwdrozenia rozwiazaf maja-
cychna celu usprawnienie prowadzenia po-
stepowat legalizujacych pobyt i prace cu-
dzoziemc6éw na terytorium Polski, a takze
skrécenie czasu oczekiwania na zatatwienie
spraw tej kategorii;

e przeanalizowania przyczyn fluktu-
acji kadr, jak i wptywu warunkéw pracy
oferowanych przez urzedy wojewddzkie
na skutecznos¢ realizacji zadan zwigza-
nych z obstuga cudzoziemcéw przez wo-
jewodéw;

* przeprowadzenia analizy funkcjonowa-
nia administracji zajmujacej sie zezwole-
niami dla cudzoziemcéw, w celu zapewnie-
nia sprawnej realizacji zadaf zwiazanych
zich obstugg;

b) ze strony Ministra Rodziny, Pracy i Poli-
tyki Spoteczne;j:

¢ wypracowania mechanizméw uzupet-
niania szczegdlnie dotkliwych niedoboréw
pracownikéw, w tym w branzach, w kt6-
rych potrzeba specjalistéw z wysokimi
kwalifikacjami, celem dtuzszego lub trwa-
lego zwigzania cudzoziemcéw z polskim
rynkiem pracy;

* monitorowania procesu dopuszcza-
nia cudzoziemcéw do naszego rynku,
takze pod katem analizowaniai projekto-
wania przysztych zobowiazan ZUS wobec
ubezpieczonych cudzoziemcéw;

* okresleniaiwdrozenia rozwiazaf, w tym
prawnych, majacych na celu uspraw-
nienie legalizacji pracy cudzoziemcéw
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na terytorium Polski i skrécenie czasu
oczekiwania na zatatwienie spraw tej ka-
tegorii;

¢) ze strony wojewodéw:

* poszerzania mozliwo$ci komunikowania
sie z cudzoziemcami, aby utatwi¢ im wy-
pelnianie obowigzkéw zwigzanych z lega-
lizacja pobytu i zatrudnieniem na teryto-
rium Polski;

* kontynuowania dziatai zmierzajacych
do poprawy sytuacji kadrowej wydziatéw
do spraw cudzoziemcéw;

* skutecznych dzialad zmierzajacych
do terminowego zalatwiania spraw do-
tyczacych wydawanych cudzoziemcom
zezwolefi na pobyt i prace, w tym przez

wdrozenie skutecznych narzedzi nadzoru
nad terminowoscig realizowanych zadan,
aby ograniczy¢ liczbe ponaglefi i skarg
na bezczynno$¢ lub przewlekte prowa-
dzenie postepowan;

* zapewnienia intensywnego szkole-
nia pracownikéw, dotyczacego przepi-
s6w postepowania administracyjnego
i ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzo-
ziemcach.

ZIEMOWIT FLORKOWSKI
dr MARCIN KALINSKI
Delegatura NIK we Wroctawiu

Stowa kluczowe: cudzoziemcy, obstuga cudzoziemcéw, administracja publiczna, polityka

migracyjna, legalizacja pobytu, zezwolenie na prace

ABSTRACT

Preparedness of the Public Administration for Servicing Foreigners — Supervision
Effectiveness Needs Strengthening

In the opinion of experts, by 2050 some eight percent of foreigners will have to work
in the Polish economy in order to maintain the current employment level. Hence,
the inflow of foreigners to Poland will be more and more important. In the years
2014-2018, the total of 910,500 applications for work permission were submitted in
regional offices, out of which 46,900 were submitted in 2014, and in 2018 - as many
as 366,900. Since it is an important issue, NIK conducted an audit at the Ministry of
Interior and Administration, the Ministry of Family, Labour and Social Policy, and
the Office for Foreigners, as well as eight regional offices and eight labour offices. The
audit examined whether the public administration was prepared, in the procedural
and technical aspects, to provide effective services for foreigners. The audit was also
aimed to assess whether these tasks were performed properly, and whether the needs
of the labour market were properly planned, with due consideration to the perspec-
tives of the Polish economy.

Key words: foreigners, servicing foreigners, public administration, migration policy, legalisation
of stay, work permit
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Konieczne nowe rozwigzania systemowe

Bezsilnos¢ nadzoru budowlanego

HUBERT BRZOZOWSKI

Nadzér budowlany w Polsce okazuje sie czesto bezradny wobec samowoli budowla-
nej, bywa tez nieskuteczny, gdy chodzi o kontrole stanu technicznego tak waznych
budowli, jak np. waty przeciwpowodziowe. Inspektoraty powiatowe i wojewddzkie
sq w zlej sytuacji finansowej, brakuje im pracownikéw merytorycznych, a zatrud-
nieni czesto odchodzaq do prywatnego sektora. W niektérych podmiotach fluktuacja
kadr siega okresowo nawet 100%. W efekcie inspektoraty nie nadqzajq z obstugg
spraw i skarg. W czesci skontrolowanych organéw powiatowych na informacije, czesto
dotyczqce takze zagrozenia zycia i zdrowia, reagowano po wielu dniach, w skrajnym

Qb

przypadku po 534.

Wprowadzenie

Dziatalnoé¢ obejmujaca projektowanie,
budowe, utrzymanie i rozbiérke obiektéw
budowlanych, jak réwniez zasady funk-
cjonowania w tych obszarach organéw
administracji publicznej reguluje ustawa
— Prawo budowlane'. Nie zawiera ona jed-
nak definicji procesu budowlanego, o kt6-
rymmowa w art. 17 ustawy. Przyjmuje sie,
ze jest to szereg czynnosci poprzedzajacych
zlozenie wniosku o wydanie decyzji zezwa-
lajacej na budowe, takich jak: pozyskanie
decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu, opracowanie projektu
budowlanego oraz caty proces administra-
cyjny akceptacji zamierzenia budowlanego,

ktéry w efekcie prowadzi do uzyskania
przez inwestora pozwolenia na budowe.
Nastepnym etapem bedzie realizacja za-
mierzenia budowlanego az do momentu
jego zakoriczenia i wydania przez organy
nadzoru budowlanego decyzji o pozwo-
leniu na uzytkowanie po wczesniejszym
zajeciu stanowiska przez Pafistwowa Straz
Pozarng i Pafistwowa Inspekcje Sanitarng.
Proces budowlany obejmuje takze postepo-
wania naprawcze shuzace doprowadzeniu
inwestycji budowlanej do stanu zgodnego
z Prawem budowlanym, jak réwniez prace
rozbiérkowe. Rzadko dokonywano rozbi6-
rek samowolnie wybudowanych obiektéw
zwykorzystaniem §rodka egzekucyjnego

' Dz.U.z2019r. poz. 1186, ze zm., dalej: Prawo budowlane.
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Hubert Brzozowski

w postaci wykonania zastepczego (odbywa
sie to na zlecenie inspektoratu nadzoru
budowlanego przez podmiot zewnetrzny
wybrany do tego celu w trybie odpowied-
nim dla zaméwien publicznych; kosztami
prac rozbiérkowych obcigzany jest zobo-
wiazany). W okresie od 2015 . do 2018 r.,
stanowilo ono zaledwie 1,4% wszystkich
rozbidrek przeprowadzonych w Polsce?.
Jak wskazatustawodawca, uczestnikami
procesu budowalnego s3:
1. Inwestor — do niego nalezy zorganizo-
wanie procesu budowy z uwzglednieniem
zawartych w przepisach zasad bezpieczen-
stwai ochrony zdrowia, a w szczegdlnosci
zapewnienie m.in.: opracowania projek-
tu budowlanego, objecia kierownictwa
budowy przez kierownika, opracowania
planu bezpieczenistwa i ochrony zdrowia,
wykonania i odbioru robét budowlanych.
Inwestor moze takze ustanowic¢ inspek-
tora nadzoru inwestorskiego na budowie
oraz zobowigza¢ projektanta do sprawo-
wania nadzoru autorskiego.
2. Inspektor nadzoru inwestorskiego — jego
podstawowymi obowigzkami sa m.in.:
reprezentowanie inwestora na budowie
przez sprawowanie kontroli zgodnosci
jej realizacji z projektem lub pozwoleniem
na budowe, przepisami oraz zasadami wie-
dzy technicznej, jak réwniez sprawdzanie
jako$ci wykonywanych robét oraz stosowa-
nia odpowiednich wyrobéw budowlanych.

o

Budowlanego.
3 Dalej takze: PINB.
* Dalej takze: WINB.

3. Projektant — jest odpowiedzialny przede
wszystkim za opracowanie projektu bu-
dowlanego w sposéb zgodny z wymogami
Prawa budowlanego, ustaleniami wska-
zanymi w decyzjach administracyjnych
dotyczacych zamierzenia budowlanego,
obowigzujacymi przepisami oraz zasadami
wiedzy technicznej.

4. Kierownik budowy lub kierownik rob6t
odpowiadajacy m.in. za: protokolarne prze-
jecie od inwestora i odpowiednie zabez-
pieczenie terenu budowy, prowadzenie
jej dokumentacji, kierowanie budowa
obiektu budowlanego w sposéb zgodny
zprojektem lub pozwoleniem na budowe,
przygotowanie dokumentacji powykonaw-
czej obiektu budowlanego oraz zgloszenie
go do odbioru i uczestnictwo w tych czyn-
nosSciach.

Kontrola procesu budowlanego, reali-
zowana przez powolane do tego organy
(powiatowe inspektoraty nadzoru budow-
lanego® oraz wojewddzkie inspektoraty
nadzoru budowlanego?), oprécz czuwania
nad zgodno$cia jego przebiegu z Prawem
budowlanym, ma na celu zapewnienie bez-
pieczefistwa uczestnikom oraz minimali-
zacje zwigzanego z nim ryzyka.

Cel i zakres kontroli

Celem NIK?® byta ocena prawidtowosci
realizacji przez organy nadzoru budow-
lanego zadafi kontrolnych i skutecznosci

Dane na podstawie wynikéw badan ruchu budowlanego przeprowadzanych w Gtéwnym Urzedzie Nadzoru

> Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Prawidfowosc¢ kontroli i skuteczno$é poste-
powari egzekucyjnych prowadzonych przez organy nadzoru budowlanego, nr ewid. 6/2019/P/18/078/LKR,
Delegatura NIK w Krakowie, wrzesier 2019 r. Kontrolag objeto okres od 1.1. 2015 do 30.6. 2018. Badania
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Bezsilno$¢ nadzoru budowlanego

prowadzonych postepowan egzekucyijnych.
W tym celu Izba sprawdzata czy organi-
zacja i zasoby inspektoratéw nadzoru bu-
dowlanego zapewniaty wykonywanie zadan
kontrolnych i egzekucyjnych oraz czy pro-
wadzone postepowania kontrolne i egzeku-
cyjne byty rzetelne, skuteczne i wszczyna-
ne niezwlocznie po uzyskaniu informacji
o nieprawidtowosciach.

Kontrole przeprowadzono w sze$ciu
wojewddztwach: dolnoslaskim, t6dzkim,
matopolskim, mazowieckim, podlaskim
izachodniopomorskim. W kazdym z nich
badaniem objeto inspektoraty nadzoru bu-
dowlanego szczebla wojewddzkiego i po-
wiatowego, z czego tacznie poddano kon-
troli szes¢ WINB oraz 16 PINB. Powiatowa
Komenda Strazy Pozarnej w Zakopanem
przeprowadzila na zlecenie NIK kontrole
obiektu budowlanego, zlokalizowanego
na terenie miasta, pod katem bezpieczen-
stwa przeciwpozarowego. Wynajmowano
w nim pokoje go$cinne, mimo ze budynek
zostal wzniesiony bez pozwolenia na budo-
we oraz byl uzytkowany bez pozwolenia®.

Organizacja

i zasoby inspektoratéow

Kontrola NIK wykazata, ze obowiazujace
winspektoratach regulaminy organizacyjne
oraz zadania ujete w zakresach czynnosci
pracownikéw merytorycznych byly spéjne
oraz odpowiadaty wymogom art. 83 ust. 1
i 3 Prawa budowlanego.

"y
k

(
Wielkos¢ zatrudnienia dostosowdsia WS

no do wysokosci przyznanych §rodkéw,
a nie realnych potrzeb wynikajacych
zzadan, natozonych przez Prawo budow-
lane. W wiekszosci inspektoratéw istot-
nym problemem byta duza fluktuacja kadr.
Najwiekszy problem wystapit w PINB
Zakopane, gdzie rotacja kadr w 2017 r.
wyniosta 100% w$réd pracownikéw me-
rytorycznych’. Sposréd 16 skontrolowa-
nych PINB problem ten nie wystepowat je-
dynie w czterech, ujawniono go natomiast
we wszystkich sze$ciu badanych WINB.
Najczestsza przyczyna rezygnacji z pracy
pracownikéw inspektoratéw byt poziom
wynagrodzef nieadekwatny do oferowa-
nych na rynku ustug budowlanych. Ponadto
w 15 z 22 skontrolowanych inspektora-
téw nadzoru budowlanego, kierownicy
tych jednostek wskazywali na problem
ze zdobyciem nowej wykwalifikowanej
kadry merytorycznej.

Wedtug danych GUSS, srednie wyna-
grodzenie zasadnicze inzyniera budow-
nictwa w pazdzierniku 2016 r. wynosito
4 579,85 7t (brutto) i byto wyzsze od wy-
nagrodzefi w kazdej z grup inspektoréw
zatrudnionych we wszystkich skontrolo-
wanych inspektoratach nadzoru budo-
walnego. Najbardziej zblizona wysoko§¢
zarobkéw inspektoréw nadzoru budow-
lanego do $redniej wskazanej przez GUS
wystepowata w PINB Warszawa i wynosita

od ok. 4000 zt do 4400 zt. Nalezy jednak

dotyczyly rowniez dziatan wczesniejszych oraz pdzniejszych, jezeli miaty one zwiazek z kontrolowana dzia-

falnoscia organéw nadzoru budowlanego.

® Pozwolenie na uzytkowanie obiektu budowlanego.

7 W badaniach ujeto tylko pracownikéw merytorycznych inspektoratéw bez kierownictwa.
8 Sprawozdanie Z-12 o strukturze wynagrodzen wedtug zawoddw, sporzadzane w cyklu dwuletnim.
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Hubert Brzozowski

zaznaczy(, ze w tym czasie w wojewédz-
twie mazowieckim inzynier budownictwa
mégl liczy¢ na wynagrodzenie zasadnicze
brutto wwysokosci 5931,05 zt. Dodatkowo
nalezy wskaza¢ na znaczna dysproporcje
wynagrodzen zasadniczych brutto w wo-
jewddztwie malopolskim, gdzie wynosi-
fo ono wedtug GUS 4556,65 zt, podczas
gdy w PINB Zakopane jedynie 2961,80 zl,
tj. 65% sredniego wynagrodzenia inzynie-
réw budownictwa w tym wojewédztwie.
Przyklad tego inspektoratu jest o tyle istot-
ny, ze jak juz wspomniano wczesniej, fluk-
tuacja kadr wyniosta tam w 2017 r. az 100%.
Realizacje zadat utrudniat wyeksploato-
wany tabor samochodowy oraz sprzet in-
formatyczny. Tego rodzaju problemy ujaw-
niono w 11 spo$réd 16 poddanych kontroli
PINB. Niektére pojazdy pochodzity tam
np. z 2001 r. lub 2003 r. Analogiczna sy-
tuacja dotyczyta sprzetu informatycznego
pochodzacego np. z 2005 r.

Planowanie kontroli budowlanej

Planowanie kontroli w inspektoratach
nadzoru budowlanego nie bylo jednolite,
co szczegblnie uwidocznilo sie w PINB.
Plany sporzadzano na okresy roczne,
pélroczne oraz jedynie z miesiecznym
wyprzedzeniem. W trzech inspektora-
tach nie sporzadzano planéw kontroli.
Niejednorodne byly réwniez podstawy
sporzadzania tych dokumentéw. Czes¢
inspektoratéow korzystata z poprzed-
nich planéw, ewidencji skarg i wnioskéw
oraz stwierdzonych w trakcie kontro-
li nieprawidtowosci. Nie prowadzono

% Dz.U.z2003r. nr 120 poz. 1130.
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udokumentowanej analizy tych zagadnien,
jak réwniez nie sporzadzano analizy ry-
zyka. W pieciu PINB kontrole planowe
stanowity okresowo od 1% do 8% ogétu
przez nie przeprowadzonych.

Sposréd 16 skontrolowanych PINB
w dwdch nie prowadzono ewidencji kopii
ostatecznych decyzji o pozwoleniu na budo-
we wrazz zatwierdzonym projektem budow-
lanym, kopii ostatecznych odrebnych decy-
Zji o zatwierdzeniu projektu budowlanego
wraz z tym projektem oraz innych decyzii,
postanowien i zgloszef, co stanowito naru-
szenie art. 84 ust. 2 pkt 2 Prawa budowlane-
go. Te ewidencje zawieraty tymczasem dane
przydatne w procesie planowania kontroli.

Ponadto w potowie inspektoratéw nie-
rzetelnie prowadzono ewidencje rozpo-
czynanych i oddawanych do uzytkowania
obiektéw budowlanych. Obowigzek uzu-
pelniania ewidencji wynikat z rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury z 23 czerw-
ca 2003 r. ,w sprawie wzoru i sposobu
prowadzenia ewidencji rozpoczynanych
i oddawanych do uzytkowania obiektéw
budowlanych”. Inspektoraty sporzadzaty
ja w réznych formach, tj. elektronicznej,
papierowej lub w obu réwnoczesnie, pod-
czas gdy w rozporzadzeniu wskazywano
na forme dokumentu papierowego, zabez-
pieczajaca przed nieuprawnionym doko-
nywaniem zmian w tresci.

Wszczynanie
postepowan kontrolnych

Czynnosci kontrolne wykazaty, ze jed-
nym z podstawowych zrédet informacji
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onaruszeniach przepiséw Prawa budow-
lanego byly skargi i wnioski naptywajace
do inspektoratéw nadzoru budowlanego.
Procedure ich obstugi uregulowano w usta-
wie z 14 czerwca 1960 . — Kodeks poste-
powania administracyjnego'®.

W 18 z 22 inspektoratéw, sposrdd zba-
danych 818 postepowan skargowych,
w 387 przypadkach stwierdzono niepra-
widlowosci wich zalatwianiu, dotyczace
przede wszystkim:

* przewleklosci prowadzonych postepo-
waf, polegajgcych na zatatwianiu spraw
po uptywie 30 dni, czyli niezgodnie
zart. 237 k.p.a;

* zwloki we wszczynaniu postepowaf we-
ryfikacyjnych lub kontrolnych po uzyska-
niu informacji o nieprawidtowosciach;

* niepodejmowania dzialafi w zwigzku
zotrzymanymi informacjami o nieprawi-
dtowosciach.

W przypadku 343 spraw weryfikacja
lub kontrola informaciji zawartych w skar-
gach nastepowata dopiero po uptywie
30 dni od ich wptywu do inspektoratéw.
W sze$ciu sposrdd 16 poddanych kontroli
PINB czynnosci te podejmowano dopie-
ro po uptywie 30 dni, a nawet 534 dni!
Dotyczylo to 36,3% spraw zbadanych
w tych inspektoratach. W jednym z in-
spektoratéw stwierdzono trzy przypadki,
gdzie na skargi o zagrozeniu zycia lub zdro-
wia zareagowano dopiero po uptywie 12,
21 oraz 85 dni od ich wplywu do jednost-
ki. Jedng z przyczyn takiego stanu rzeczy
byta za mata obsada kadrowa inspektora-
tu, co wpisuje sie we wskazane wczesniej

10°Dz.U. 22018 . poz. 2096, ze zm., dalej: k.p.a.
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problemy z fluktuacja kadr w skon%i%
wanych jednostkach.

W dwéch inspektoratach kontrolerzy
wykazali, ze w przypadku 11 otrzyma-
nych skarg nie podjeto zadnych dziatan,
aby je wyja$ni¢. Nalezy podkresli¢, ze
10 z nich dotyczyto PINB w Zakopanem,
z czego osiem odnosilo sie do samowoli
budowlane;j.

W przypadku 35,2% zbadanych spraw,
inspektoraty nie informowaly sktadaja-
cych skargi o braku mozliwosci zatatwienia
ich w terminie, natomiast w jednym z in-
spektoratéw w ogdle nie stosowano takiej
praktyki. Naruszalo to przepisy art. 237
§4k.p.a. wzwigzkuzart. 36 § 1 k.p.a., we-
dtug ktérych w przypadku niezatatwienia
skargi w ciggu 30 dni nalezy poinformowac
o tym skarzacego wraz z podaniem przy-
czyn zwloki i wskazaniem nowego termi-
nu zalatwienia sprawy oraz pouczeniem
do wniesienia ponaglenia.

W szesciu inspektoratach w 18,6% zba-
danych spraw nie informowano sktada-
jacych skargi o sposobie ich zalatwienia
lub informacje udzielane byty dopiero
po interwencji skarzacego.

Powyzsze nieprawidlowosci wynikaly,
co prawda, z probleméw kadrowych, jed-
nak nie mogg one w petni ich usprawiedli-
wia¢. Kontrola NIK wykazata dodatkowo
niewlasciwy oraz niejednolity sposéb reje-
stracji skarg i wnioskéw przezinspektora-
ty. W dziewieciu z nich rejestracja odby-
wala sie w sposéb utrudniajacy kontrole
przebiegu i terminéw zaltatwiania skarg.
Przyktadowo, dane zawarte w rejestrach
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skarg i wnioskéw nie zawieraly daty udzie-
lenia odpowiedzi stronie skarzacej, nie uzu-
pelniano pozycji informujacych o sposobie
zalatwienia skarg oraz nie wstawiano dat
ich zatatwienia.

Wykrywanie

samowoli budowlanych

W Prawie budowlanym nie ma definicji
samowoli budowlanej. W judykaturze
oraz w literaturze fachowej przyjmuje
sie, ze zjawisko samowoli budowlanej wy-
stepuje wéwczas, gdy roboty budowlane
s3 lub tez byly prowadzone: bez wyma-
ganego prawem budowlanym pozwole-
nia na budowe, bez uprzedniego zglosze-
nia, albo pomimo wniesienia sprzeciwu
przez odpowiedni organ. Niniejsze za-
gadnienia zostaly uregulowane w art. 48
oraz 49b Prawa budowlanego. Ponadto
samowola budowalna bedzie tez istotne
odstapienie przez inwestora od warun-
kéw pozwolenia na budowe bez uzyska-
nia zgody wlasciwego organu na zmiany.
Kwestie te zostaly uregulowane wart. 50 a
iart. 51 Prawa budowlanego.

Czynnodci kontrolne wykazaly, iz w zad-
nym ze skontrolowanych inspektoratéw
nadzoru budowlanego nie byto procedur
dotyczacych wykrywania i zapobiegania
powstawaniu samowoli. Gtéwne zrédto
informacji stanowily skargi i wnioski naply-
wajace do inspektoratéw, jak réwniez roz-
poznanie prowadzone przez inspektoréw
nadzoru budowlanego w trakcie kontroli
w terenie.

Nalezy nadmieni¢, iz Prawo budowlane
dopuszcza mozliwo$¢ legalizacji samowo-
li budowlanej. Zgodnie z art. 49 b ust. 2,
jezeli budowa (pomimo braku pozwole-
nia) jest zgodna z przepisami o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegblnosci z ustaleniami obowig-
zujacego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego i innymi aktami
prawa miejscowego oraz nie narusza prze-
piséw, w tym techniczno-budowlanych,
w zakresie uniemozliwiajacym doprowa-
dzenie obiektu budowlanego lub jego czesci
do stanu zgodnego z prawem, organ nadzo-
ru budowlanego wstrzymuje postanowie-
niem (gdy budowa nie zostata zakoriczona)
prowadzenie robét budowlanych oraz na-
klada na inwestora obowiazek przedtozenia
stosownych dokumentéw w wyznaczonym
terminie. Jezeli organ nadzoru budowla-
nego stwierdzi, ze jest mozliwa legalizacja
samowoli budowlanej, ustala wysokos¢
oplaty, po uiszczeniu ktérej inwestor moze
kontynuowac budowe.

W okresie objetym kontrolag NIK zbada-
ta 411 postanowieri o wstrzymaniu robdt
budowlanych. W 332 postanowieniach
(81%) udokumentowano stan faktycz-
ny na fotografiach, stanowigcy podsta-
we do ich wydania. Niemniej, jedynie
w 72 przypadkach (18%) inspektoraty
sprawdzaly, czy roboty budowlane zo-
staty wstrzymane. Nalezy podkresli¢,
iz postanowienia o wstrzymaniu robét
nie byly wydawane i przekazywane inwe-
storowi w chwili stwierdzenia przez nad-
z6r budowlany okreslonych nieprawidto-
wosci. Odbywato sie to w siedzibach
inspektoratéw nadzoru budowlanego
i przekazywane droga pocztowa inwe-
storowi, co stwarzato ryzyko, ze pomie-
dzy stwierdzeniem nieprawidtowosci
a skutecznym doreczeniem postanowie-
nia o wstrzymaniu robét, inwestor mégt
prowadzi¢ budowe. NIK stwierdzita np.,
ze w wyniku kontroli przeprowadzonej
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15 lipca 2015 r. przez inspektoréw nad-
zoru budowlanego, 25 sierpnia wyda-
no postanowienie o wstrzymaniu robét
budowlanych, doreczone inwestorowi
4 wrzes$nia. Ponowna kontrola, ktéra
miata miejsce 6 pazdziernika wykazata
wieksze zaawansowanie prac. Inwestor
wyijasnit, ze trwaty one do dnia dorecze-
nia postanowienia o wstrzymaniu robét.
W konsekwencji inspektorat nie zakwe-
stionowat argumentacji inwestora.
Kontrola przestrzegania nalozonego
na inwestora nakazu wstrzymania robét
budowlanych jest o tyle istotna, ze w przy-
padku jego ztamania, zgodnie z art. 50a
Prawa budowlanego, nie ma juzmozliwosci
legalizacji samowoli budowlanej.

Przeprowadzanie

czynnosci egzekucyjnych

W 19 skontrolowanych inspektoratach
zbadano tacznie 347 spraw'!, w ktérych
byty lub powinny by¢ podejmowane czyn-
nosci stuzace wyegzekwowaniu obowigz-
kéw natozonych na zobowiazane do tego
podmioty. Stwierdzone nieprawidlowosci
dotyczyly: zwloki we wszczynaniu oraz
prowadzeniu postepowan egzekucyjnych
lub ich niewszczynaniu. Zwloka w podej-
mowaniu czynno$ci oraz w trakcie pro-
wadzonych egzekucji administracyjnych,
dotyczyta tacznie 117 spraw (33,7%) i zo-
stafa stwierdzona w 13 PINB (86,7%) oraz
w jednym WINB (16,7%). W czterech
PINB, w 30 sposréd 80 zbadanych nie
podjeto zadnych czynnosci.

"W analizie nie ujeto dwdch WINB oraz jednego PINB.

k

b
ks
Najdtuzsze okresy bezczynnosci 1&% W

toratéw wystepowaly na etapie dzialari
poprzedzajacych wszczecie egzekucji ad-
ministracyjnej, tj. sprawdzenia wykonania
obowigzkéw nalozonych decyzjami oraz
wystawienia upomnien. Nieuzasadniony
brak jakichkolwiek dziatas na tym etapie
stwierdzono w o$miu PINB (53,3%), ktére
dotyczyly 52 (30%) spraw, sposrod 176
zbadanych w tych inspektoratach. Okresy
zwloki wynosity od 11 do 2938 dni.

Na dtugotrwaloé¢ proceséw egzeku-
cyjnych w inspektoratach mialy wplyw
nie tylko op6Znienia, czy bezczynno$¢ po-
przedzajaca wszczecie egzekuciji, ale tez
takie opéznienia w trakcie samych pro-
ceséw egzekucyjnych. Tytuly wykonaw-
cze przekazywano naczelnikom urzedéw
skarbowych, by wyegzekwowa¢ natozone
grzywny'? i przymusi¢ do wykonania na-
kazanej rozbi6rki. W szesciu PINB (37,5%)
orazw jednym WINBzwloke stwierdzono
w 36 (29%) sprawach, sposréd 126 zbada-
nych. W trzech z tych inspektoratéw prze-
kazanie tytuléw wykonawczych bylo sp6z-
nione nawet 0 462 dni; w trzech inspekto-
ratachw ogdle nie przekazano tych spraw
naczelnikom urzedéw skarbowych.

Niepodejmowanie czynnosci lub zwle-
kanie z podejmowaniem egzekucji ad-
ministracyjnej, jak réwniez dtugotrwate
okresy bezczynnosci w trakcie jej pro-
wadzenia, w polgczeniu z niestosowa-
niem wykonania zastepczego, wptywaty
na skuteczno$¢ wszystkich dziatan podej-
mowanych przez inspektoraty nadzoru

2. Grzywna w celu przymuszenia wynikajaca z ustawy z 17.6.1966 o postepowaniu egzekucyjnym w admini-

stracji (Dz.U. 22018 r. poz. 1314, ze zm.).
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budowlanego. Inspektoraty zakofczyty
140 spraw (40,3%) ze zbadanych 347,
w ktérych podejmowano lub powinny
by¢ podejmowane czynnosci zmierzajace
do wyegzekwowania nalozonych obowigz-
kéw. Opieszato$¢ dziatania inspektoratéw
na tym etapie powodowata, ze uczestnicy
procesu budowlanego nie czuli sie zobowia-
zani do wykonywania nakazéw organéw
nadzoru budowlanego. Brak zdecydowa-
nych dziatas inspektoratéw, umozliwiajacy
lekcewazenie prawa, w polaczeniu ze sta-
boscia procesu egzekucyjnego niejedno-
krotnie powodowat wieloletnie opéZnienia
w wykonywaniu decyzji.

Wedtug danych GUNB, liczba rozbié-
rek dokonywanych w ramach wykonania
zastepczego zmniejszyla sie w poréwnaniu
z rokiem 201083, W wiekszosci rozbidr-
ki byly dokonywane, natomiast znikomy
odsetek stanowilo wykonanie zastepcze,
ktére w 2018 r. wyniosto 1,1% wszystkich
przeprowadzonych w kraju. W okresie ob-
jetym kontrola, tj. od 2015 do 2018 1., licz-
ba rozbiérek w tym trybie w skali kraju
stanowita jedynie 1,4% wszystkich wyko-
nanych. Od 2015 do 2018 ., w skontrolo-
wanych inspektoratach rozbiérki obiektéw
budowlanych w ramach wykonania zastep-
czego stanowity zaledwie 3,2% wszyst-
kich przeprowadzonych. Miaty miejsce
na terenach objetych wtasciwoscia trzech

inspektoratéw, sposréd 22 skontrolowa-
nych.

W opinii inspektoréw powiatowych
oraz wojewddzkich wykonanie zastep-
cze jest skutecznym Srodkiem egzekwu-
jacym obowiazek dokonania rozbiérki.
Jednak inspektorzy wskazali na wysokie
koszty oraz brak srodkéw finansowych
na podjecie takich dziataf. Problem stano-
wito réwniez w wytonienie wykonawcéw
rozbiérek, ktére wiaza sie brakiem kadr
kompetentnych do przeprowadzenia po-
stepowan przetargowych.

Woptyw prawa na proces
administracyjno-egzekucyjny

Niezaleznie od zawinionych przezinspek-
toraty opéznieih w poddanych kontroli
sprawach, nalezy zwrdci¢ uwage, ze na dtu-
gotrwalo$¢ catego procesu wptywata moz-
liwo$¢ wnoszenia przez strony zazalen, od-
wotaf, skargizarzutéw na rozstrzygniecia
organéw nadzoru budowlanego'*. Prawo
budowlane, w polaczeniu z ustawa o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administra-
qji'®, przewiduje szersza ochrone stron po-
stepowania niz sama dwuinstancyjnosc.
W efekcie prowadzonych postepowan do-
tyczacych samowoli budowlanych wyda-
wane s3 decyzje, od ktorych przystuguje
odwotanie. Zgodnie z uregulowaniami
k.p.a., odwotanie powinno by¢ rozpatrzone

13 W kontroli K/11/007 wykonanie wnioskéw pokontrolnych przez adresatéw wystapien skierowanych po kon-
trolinr1/08/003 — Skutecznos¢ stosowania srodkéw egzekucyjnych przez Powiatowych Inspektoréw Nadzoru
Budowlanego w latach 2006-2007, NIK zwracata uwage na niski stopien wykorzystania srodka egzekucyj-

nego w postaci wykonania zastepczego.

4 Dwuinstancyjno$¢ postepowan administracyjnych ma na celu ochrone stron postepowania w sytuacji, w kto-
rych mogty zosta¢ naruszone ich prawa i wolnosci. Zasada dwuinstancyjnosci wynika z art. 78 Konstytucji,
art. 13 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz art. 15 Kpa.

15 Dz.U.z2018r. poz. 1314, ze zm.
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w ciggu 30 dni. Z uwagi na stopiefi skompli-
kowania spraw trwa niejednokrotnie wiele
miesiecy. Zdarzaly sie przypadki, ze orga-
ny odwotawcze wydawaly rozstrzygnie-
cia uchylajace zaskarzone decyzje i prze-
kazywaty je do ponownego rozpatrzenia,
co wydtuzalo caly proces nawet o kilka
lat. Taka $ciezka postepowania moze po-
wtarzaé sie za kazdym razem.

Decyzje ostateczne podlegaly kontroli
sadowo-administracyjnej na zasadach
ogdblnych, co bylo kolejnym etapem wy-
dtuzajacym caly proces. Gdy nie byty wy-
konywane mimo orzeczet sadéw, organy
nadzoru budowlanego byly jednoczesnie
wierzycielami i egzekutorami. Zgodnie
z ustawg o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, zobowigzanemu przystu-
guje, juz na etapie wszczecia postepowa-
nia, szereg Srodkéw prawnych, takich jak:
mozliwos¢ ztozenia zarzutéw do tytutéw
wykonawczych stanowigcych podstawe
egzekuciji, zazalenie na postanowienie za-
wierajace rozstrzygniecie w tej materii,
prawo do whniesienia skargi do sadu admi-
nistracyjnego na postanowienie w sprawie
zgloszonych zarzutéw. Juz w toku egzeku-
cji, w wypadku gdy organ nadzoru budow-
lanego naktadal na zobowiazanego grzyw-
ne w celu przymuszenia, przystugiwato
zobowigzanemu prawo do zgloszenia za-
rzutéw i wniesienia zazalenia w sprawie
prowadzenia postepowania egzekucyjnego
oraz prawo whniesienia zazalenia na posta-
nowienie o natozeniu grzywny. Taki sam
tryb przystugiwat zobowigzanemu w sy-
tuacji wydania postanowienia dotyczacego

16 P/12/079.
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wykonania zastepczego. Co wiecej, nz}m%

stawie nowelizacji, ktéra weszta w zycie
1 stycznia 2017 r. przyznano inwestorom
mozliwo$¢ wniesienia zazalenia na posta-
nowienie o wstrzymaniu robét budow-
lanych w przypadku samowoli budowla-
nej. Wprawdzie gwarantuje to pelniejsza
ochrone praw inwestoréw, ale jednocze-
$nie przedtuza i tak dlugotrwaly proces
administracyijny.

Konkluzje

Niepodejmowanie czynnosci lub zwlekanie
zpodejmowaniem egzekucji administracyj-
nych, oraz dtugotrwale okresy bezczynno-
$ci w trakcie ich prowadzenia, w potacze-
niu z niestosowaniem wykonania zastep-
czego, powoduja, ze samowole budowlane
sa tolerowane i bez zadnych konsekwencji
funkcjonuja latami. Brak zdecydowanych
dziataf organéw nadzoru budowlanego
sprawia, ze nakazy przez nie wydawane
s3 lekcewazone, aich opieszalos¢ czy bez-
czynno$¢ ostabiaja poczucie obowigzku
przestrzegania prawa.

Biorac pod uwage wyniki kontroli, NIK
uznata za aktualny wniosek sformutowany
w 2013 roku w czasie kontroli ,Realizacja
zadan przez organy nadzoru budowlane-
g0"1°. Skierowano go wéwczas do Ministra
Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej, a dotyczyl potrzeby wprowa-
dzenia nowych rozwiazar systemowych,
stuzacych wlasciwemu wykonywaniu
przez organy nadzoru budowlanego zadan
natozonych ustawa — Prawo budowlane,
a zwlaszcza:
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* stuzacych wzmocnieniu roli organéw
nadzoru budowlanego w realizacji zadan
i obowiazkéw zwigzanych z nadzorem
i kontrola przebiegu procesu budowla-
nego iutrzymania obiektéw budowlanych;
* dajacych wiekszg niezalezno$¢ organom
nadzoru budowlanego od organéw admini-
stracji publicznej szczebla wojewddzkiego
i powiatowego;

* dostosowujacych organizacyjnie i kadro-
wo organy nadzoru budowlanego do skali
oraz zakreséw realizowanych zadan nato-
zonych ustawa — Prawo budowlane;

* umozliwiajacych prowadzenie w szer-
szym wymiarze planowych kontroli prze-
strzegania i stosowania przepiséw Prawa
budowlanego oraz dziatalnosci organéw
administraciji architektoniczno-budowla-
nej i organéw nadzoru budowlanego niz-
szego szczebla.

Nalezy podkresli¢, ze podjeto prébe
unormowania niektérych zagadnies, od-
noszacych sie np. do wiekszej niezaleznosci
organéw nadzoru budowlanego od organéw
administracji publicznej szczebla woje-
wddzkiego i powiatowego. Opracowano
bowiem projekt ustawy o organach ad-
ministracji inwestycji i nadzoru budow-
lanego', ale odstapiono od jego wdroze-
nia. Ponadto NIK na podstawie ustaler
kontrolnych zawnioskowata o zmiane
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 23 czerwca 2003 r. w sprawie wzoru
i sposobu prowadzenia ewidencji rozpo-
czynanych i oddawanych do uzytkowa-
nia obiektéw budowlanych, tak aby dopu-
$ci¢ mozliwos¢ prowadzenia jej w formie

17 Numer projektu: UD272.
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elektronicznej, zmozliwoscig jednoczesnej
rezygnacji z wersji papierowe;j.

W celu poprawy dziatania organéw nad-

zoru budowlanego szczebla wojewddz-
kiego i powiatowego Izba wnioskowata
do Gléwnego Inspektora Nadzoru Budo-
wlanego o:
1. Opracowanie i wdrozenie, przy udzia-
le inspektoréw wojewédzkich i powiato-
wych, wewnetrznych mechanizméw kon-
trolnych, w tym jednolitego systemu moni-
torowania wykonania decyzji, aby zapobiec
wystepowaniu op6éznief w podejmowaniu
czynnosci kontrolnych oraz egzekucyjnych.
2. Wypracowanie, zudzialem inspektoréw
wojewddzkich i powiatowych, rozwigzan
zwiekszajacych wykrywalno$¢ samowoli
budowlanych oraz sprzyjajacych szybkie-
mu reagowaniu na takie przypadki.

W stanowisku do informacji o wynikach
kontroli Minister Inwestycji i Rozwoju,
w odniesieniu do podtrzymanego wnio-
sku sformutowanego w ramach kontroli
,Realizacja zadaf przez organy nadzoru
budowlanego” wskazatl, ze w ostatnich la-
tach byly podejmowane préby wprowa-
dzenia nowych rozwigzan systemowych
w zakresie funkcjonowania organéw nad-
zoru budowlanego. W bytym Ministerstwie
Infrastruktury i Budownictwa zajmowano
sie projektem ustawy o organach admini-
stracji architektoniczno-budowlanejinad-
zoru budowlanego. Jednym z jego zatozen
mialo by¢ zmniejszenie zaleznosci orga-
néw nadzoru budowlanego od wplywdéw
lokalnych, jak réwniezzwiekszenie srodkéw
na realizacje zadan whasnych inspektoratéw
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Bezsilno$¢ nadzoru budowlanego

&4 NIK

nadzoru budowlanego, w tym w szczegdl-

noéci szczebla powiatowego. Prowadzone
prace wykazaly, ze zastosowanie nowych
rozwigzan systemowych wymaga dalszych
badani. Wiaza sie bowiem nie tylko z ko-
nieczno$cia zmian legislacyjnych, ale przede
wszystkim beda ogromnym przedsie-
wzieciem organizacyjnym i finansowym,
co jest $cisle uzaleznione od mozliwosci
finansowych budzetu pafstwa.

Ponadto Minister Inwestycji i Rozwoju
poinformowal, ze Gtéwny Inspektor
Nadzoru Budowlanego, majac na uwa-
dze wnioski NIK wskazat, iz podejmie

kimi i powiatowymi organami nadzoru
budowlanego. Wniosek o zmiane roz-
porzadzenia Ministra Infrastruktury
z 23 czerwca 2003 r. w sprawie wzoru
i sposobu prowadzenia ewidencji roz-
poczynanych i oddawanych do uzytko-
wania obiektéw budowlanych zostanie
uwzgledniony przez stosowng zmiane
rozporzadzenia.

HUBERT BRZOZOWSKI
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: nadzér budowlany, proces budowlany, samowola budowlana, postepowanie

egzekucyjne, wstrzymanie rob6t budowlanych

ABSTRACT

Powerlessness of Construction Supervision — New Systemic Solutions Needed

The audit, conducted all around the country, coordinated by the Regional Branch of
the Supreme Audit Office in Krakéw, was aimed to examine whether the control
activities of construction inspectorates (at the regional and local level) were appro-
priate and whether they effectively conducted execution proceedings. The auditors
examined, among other, whether the organisation and resources of the inspectorates
allowed for performance of tasks stipulated in the Construction Law, as well as whe-
ther control proceedings were started immediately after information about irregula-

rities was delivered.

Key words: construction supervision, construction process, unauthorized construction,

execution proceedings, suspension of construction works
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Zaniedbania administracji morskie;j

Ochrona brzegu morskiego
przed nadmierng ingerencja cztowieka

WITOLD OLCZYK

Whybrzeze to obszar atrakcyjny turystycznie, ale takze objety szczegélnym nadzorem
paiistwa ze wzgledu na gospodarke morskq i ochrone przyrody. Sprawuja go urzedy
morskie oraz wlasciwy minister. Samorzqdy lokalne chcqc podniesé walory tych ob-
szaréw planujq nowe inwestycje na terenach w bezposrednim sgsiedztwie kliféw,
wydm i plaz. Bywa, ze zagrazajq one bezpieczeristwu ludzi i mienia, mimo ze po-
wstajq za zgodq urzedéw morskich. Dzieje sie tak dlatego, ze nadmorski pas tech-
niczny jest czesto w pierwszej kolejnosci wykorzystywany przez organy administracji
morskiej do zaspokajania intereséw samorzqdéw i prywatnych inwestoréw. Niepra-
widtowosci ujawnione przez NIK w Urzedzie Morskim w Stupsku przyczynity sie
do decyzji o przygotowaniu planu likwidacji tej jednostki.

Opierajac sie na wynikach poprzednich ochrony brzegu Baltyku, NIK przepro-

kontroli, wlasnych obserwacjach dotycza- wadpzita kontrole?, ktéra miata odpowie-
cych obszaréw nadmorskich! oraz publi- dzie¢ na pytanie: czy terenowe organy ad-
kacjach autoréw badajacych problemy ministracji morskiej wykonywaty zadania

! Informacja o wynikach kontroli: Ochrona brzegéw morskich, nr ewid. 143/2004/P/03/068/KKT, Departament
Komunikacji i Systeméw Transportowych NIK, czerwiec 2004 r. Badaniami objeto okres od 1998 r. do konca
| pétrocza 2003 r. Wyniki kontroli daty podstawe do ogdlnie negatywnej oceny dziatalnosci administracji morskiej
oraz niektérych wojewodoéw i jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony brzegéw morskich w latach
1998-2003 (I pdtr.); Informacja o wynikach kontroli: Nadzdr nad inwestycjami w pasie nadbrzeznym nadmorskich
miejscowosci turystycznych, nrewid. 200/2015/P/15/099/LSZ, Delegatura NIKw Szczecinie, luty 2016 r. Usta-
lono, ze organy administracji publicznej, ksztattujac tad przestrzenny i gospodarujac nieruchomosciami, nierzetelnie
prowadzity postepowania w sprawie wydawania decyzji dotyczacych warunkéw zabudowy, pozwolen na budowe,
jak réwniez samowoli budowlanych. Starostwa powiatowe i wigkszo$¢ jednostek gminnych naruszaty ustawowe
obowigzki w zakresie uzgodnien i porozumien z wiasciwymi organami administracji morskiej. Badane jednostki spo-
radycznie podejmowaty dziatania nadzorcze i kontrolne w zakresie inwestycji i gospodarowania nieruchomosciami.
Informacja o wynikach kontroli: Wykorzystanie nadmorskiego pasa technicznego do celéw innych niz ochrona brzegu,
nrew. 128/2019/P/18/031/KIN, przeprowadzonej przez Departament Infrastruktury NIK w okresie czerwiec —wrze-
sieft 2018 r.; kontrola obejmowata lata 2014-2018 (I-VI1); Informacje o wynikach kontroli opublikowano 14.8.2019.

o
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zwigzane zwykorzystaniem pasa technicz-

nego zgodnie z wymogami bezpieczefistwa
i ochrony srodowiska, a minister wlaéciwy
do spraw gospodarki morskiej® sprawowat
nadzér nad dyrektorami urzedéw mor-
skich* w tym zakresie.

Stan prawny

Funkcjonowanie obszaréw uznanych
za nadmorski pas techniczny i pas ochron-
ny, zwanych tacznie pasem nadbrzez-
nym, reguluja: ustawa z 21 marca 1991 r.
o obszarach morskich Rzeczypospolitej
Polskiej i administracji morskiej® oraz wy-
dane na jej mocy rozporzadzenie Rady
Ministréw z 29 kwietnia 2003 r. w spra-
wie okreslenia minimalnej i maksymalnej
szeroko$ci pasa technicznego i ochronne-
go oraz sposobu wyznaczania ich granic®.
Ustawa w dziale I1I, rozdziale 1 w art. 38,
39, 40 okresla ustrdj organéw administracji
morskiej, ustanawiajgc ministra wlasciwe-
go ds. gospodarki morskiej naczelnym orga-
nem administracji morskiej, a dyrektoréw
urzedéw morskich terenowymi organami
administracji morskiej. Dyrektoréw UM
powoluje i odwotuje Minister oraz sprawu-
je nadzér nad ich dziatalno$cia. Wykonuja
oni swoje zadania przy pomocy urzedéw
morskich, ktére w drodze rozporzadzenia
tworzy i likwiduje Minister.

Na podstawie rozporzadzenia Ministra
TransportuiGospodarki Morskiejz 7 paz-
dziernika 1991 r. w sprawie utworzenia
urzedéw morskich, okre§lenia ich siedzib

Dalej: Minister.
Dalej takze: dyrektorzy UM lub DUM.

- o U oa oW

Dz.U.nr98z 1991 r. poz. 438, ze zm.
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urzedéw morskich’, powstaly trzy urzedy:
w Szczecinie, Stupsku i Gdyni. Organizacje
urzedu morskiego oraz szczegélowy za-
kres dziatania jego dyrektora okresla sta-
tut nadany przez Ministra. Wsréd wielu
kompetencji organéw administracji mor-
skiej ustanowionych w art. 42 powotane;
ustawy, z punktu widzenia tematyki kon-
troli, warto wymieni¢ przede wszystkim:
¢ uzgadnianie decyzji w sprawie wydawa-
nia pozwolefi wodnoprawnych i pozwo-
leri na budowe dla obiektéw budowlanych
w polskich obszarach morskich, pasie tech-
nicznym, pasie ochronnym oraz portach
i przystaniach morskich;

* budowe, utrzymywanie i ochrone umoc-
nief brzegowych, wydm i zalesier ochron-
nych w pasie technicznym;

* naktadanie grzywien w postepowaniu
mandatowym za wykroczenia w trybie
przewidzianym w przepisach o postepo-
waniu w sprawach o wykroczenia;

* nadzér nad obszarami Natura 2000 wy-
znaczonymi na polskich obszarach mor-
skich okreslonych w uom i sporzadzanie
projektéw planéw ich ochrony w trybie
przepiséw ustawy z 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody.

Na podstawie art. 43 uom, w sprawach
nalezacych do wtasciwosci organéw admi-
nistracji morskiej, rozstrzyganych w trybie
postepowania administracyjnego, decy-
zje w pierwszej instancji wydaja dyrekto-
rzy urzedéw morskich, chyba ze w mysl

Dz.U.nr32z 1991 r. poz. 131, ze zm., dalej réwniez: uom.
Dz.U. nr 89 poz. 820, dalej: rozporzadzenie w sprawie pasa.

Nr 1/styczen-luty/2020 95



kontrola i audyt

przepisu szczegdlnego organem wilasciwym
W pierwszej instancji jest minister zajmuja-
cy sie gospodarka morska. Przepisy art. 36
ustawy o obszarach morskich definiuja po-
jecie pasa nadbrzeznego jako obszaru lado-
wego przylegltego do linii brzegu morskie-
go. W sklad pasa nadbrzeznego wchodza:
1. Pastechniczny: obszar ladowy przylegly
do brzegu morskiego o szerokosci od 10
do 1000 m w kierunku ladu. Jest to stre-
fa wzajemnego oddzialywania morza
oraz ladu i podlega szczegdlnej ochronie,
majacej na celu utrzymanie brzegu mor-
skiego w stanie zgodnym z wymogami
bezpieczefistwa (w tym w szczegdlnosci
przeciwpowodziowego) oraz ochrony $ro-
dowiska.

2. Pasochronny: obszar bezposrednio przy-
legly do granic pasa technicznego o szero-
kosci od 100 do 2500 m od granicy pasa
technicznego. W wypadku utraty obszaru
pasa technicznego (np. w zwigzku z dziata-
niem sil natury), jego zadania tymczasowo
przejmuje pas ochronny.

Pas nadbrzezny przebiega wzdluz
wybrzeza morskiego. Rada Ministréw,
w drodze rozporzadzenia w sprawie pasa,
okreslita minimalng i maksymalng szero-
kos¢ pasa technicznego oraz ochronnego,
a takze sposéb wyznaczania ich granic,
kierujac sie uwarunkowaniami lokalny-
mi, rzezba terenu, formga jego zabudowy
orazuwzgledniajac oddzialywanie zywio-
tumorskiego. Na podstawie art. 36 ust. 5
uom, dyrektor wlasciwego urzedu mor-
skiego, w drodze zarzadzenia, okre§la:
* granice pasa technicznego, po uprzednim
zasiegnieciu opinii wlasciwych rad gmin,
ana terenach bedacych w zarzadzie jedno-
stek organizacyjnych podlegtych Ministro-
wi Obrony Narodowej — po zasiegnieciu
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opinii tych jednostek oraz wyznacza gra-
nice pasa technicznego w terenie;

e granice pasa ochronnego w uzgodnieniu
z whasciwym wojewoda i whasciwymi ra-
dami gmin, a na terenach zarzadzanych
przez jednostki organizacyjne podlegle
Ministrowi Obrony Narodowej — po za-
siegnieciu opinii tych jednostek.

Pomimo zasadniczego przeznaczenia
pasa technicznego do ochrony brzegu
i srodowiska, art. 37 ust. 1 daje mozli-
wos¢ wykorzystania tego pasa do innych
celéw niz wymieniony w art. 36 ust. 2
pkt 1. Moze to nastapic¢ za zgoda wlasci-
wego terytorialnie dyrektora urzedu mor-
skiego, wydana w drodze decyzji, ktéra
jednoczesnie okresla warunki takiego
wykorzystania.

Przepisy art. 37 ust. 2 i 2a zabraniaja
tworzenia obwodéw towieckich na ob-
szarze pasa technicznego oraz podejmo-
wania okreslonych czynnosci i dziatari
szkodliwych, stwarzajacych zagrozenie
dla jego bezpieczeristwa. Na podstawie
art. 37 ust. 3, decyzje dotyczace pasa tech-
nicznego, pasa ochronnego oraz morskich
portéw i przystani, takie jak m.in. po-
zwolenia wodnoprawne, decyzje o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, decyzje o pozwoleniu na budo-
we oraz w sprawie zmian w zalesianiu,
zadrzewianiu, a takze projekty studium
uwarunkowar i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, projekty
miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego i planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego woj ewddztwa— wyma-
gaja uzgodnienia z dyrektorem wlasciwego
urzedu morskiego.

Istotne dla omawianych zagadnien
jest takze ustanowienie wieloletniego
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,Programu ochrony brzegéw morskich”s,
zgodnego z wymogami dla takich progra-
méw wskazanymi w art. 80 ustawy z 26 li-
stopada 1998 r. o finansach publicznych®.
Przyjeto go na lata 2004-2023 ustawa
z 28 marca 2003 r.!° Zadania realizowane
w ramach Programu okre§la art. 2 ustawy.
Nalezy do nich m. in.: budowa, rozbudowa
i utrzymywanie systemu ochrony brzegéw
morskich przed erozja morskg i powodzia
od strony morza oraz monitorowanie brzegéw
morskich, a takze wykonywanie czynnosci,
pracibadan dotyczacych ustalenia aktualne-
go stanu brzegu morskiego na catej dtugosci
polskiego wybrzeza. Program jest nadzoro-
wany przez Ministra, a realizowany przez dy-
rektoréw urzedéw morskich (art. 3 — odpo-
wiednio ust. 1 i 2). Zgodnie z art. 4 ust. 1,
Program jest finansowany z budzetu pan-
stwa oraz ze $srodkéw pozabudzetowych.
Maksymalny limit wydatkéw budzetu pan-
stwa, bedacy skutkiem finansowym ustawy,
wynosi 911 000 tys. zt. Nie obejmuje on
$rodkéw na realizacje projektéw z udzialem
$rodkéw europejskich. Planowane naktady
zbudzetu pafistwa nie moga by¢ w poszcze-
gblnych latach mniejsze niz 34 000 tys. zt
(art. 4 ust. 2i 3 ustawy). Polska otrzymuje
takze dofinansowanie z UE na ochrone wy-
brzeza, jednak srodki te nie zawsze beda tak
duze jak w ostatnich dwéch perspektywach
finansowych. W sytuacji nieodpowiedzial-
nego gospodarowania w pasie technicznym,
z budzetu pafistwa trzeba bedzie przezna-
czaé coraz wieksze $rodki na zapewnienie
bezpieczefistwa ludzi i mienia.

8 Dalej: Program lub pobm.
® Dz.U.z2017r. poz. 2077.

k

¥
Przepisy prawne daja wiec dyrekt&% W

urzedéw morskich bardzo silna pozycje
w planowaniu przestrzennym obszaréw
przybrzeznych. To z kolei powinno gwa-
rantowa¢ utrzymanie pasa nadbrzeznego,
a w szczegblnosci technicznego w stanie
zgodnym z wymogami bezpieczefistwa
iochrony §rodowiska. Dlatego nalezy ogra-
niczy¢ jego pozostate funkcje.

Wytyczenie
granic pasa technicznego
Podstawowe znaczenie dla osiggniecia
powyzszych celéw mialo wytyczenie
granic pasa technicznego, czyli obszaru
bedacego pod szczegdlnym nadzorem or-
ganéw administracji morskiej. Zadanie
to dyrektorzy UM wykonali w rézny spo-
sob: sitami pracownikéw UM lub zlecajac
je podmiotom zewnetrznym. Réznie in-
terpretowano tez przepisy rozporzadze-
nia w sprawie pasa. Skutki popelnionych
przy tym bledéw i zaniedbati sa wcigz od-
czuwane, a moga sie sta¢ takze powodem
zdarzef majacych wplyw na bezpieczen-
stwo ludzi. Dotyczy to zwlaszcza obszaru
administrowanego przez DUM w Stupsku.
Tego rodzaju btedéw nie popetnili DUM
w Gdyniiw Szczecinie. Natomiast firma
realizujaca zadanie dla DUM w Stupsku
btednie wyliczyta szerokosci pasa tech-
nicznego dla wybrzeza klifowego i wy-
dmowego, stosujac § 2 pkt 4 rozporza-
dzenia w sprawie pasa, ktéry stanowi, ze:
,Granice pasa technicznego wyznacza sie,
uwzgledniajac.... na brzegach utrwalonych

10 Ustawa o ustanowieniu programu wieloletniego ,,Program ochrony brzegéw morskich”.
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budowlami hydrotechnicznymi tworzacymi
linie brzegu morskiego, obszar obejmujacy
te budowle wraz z pasem terenu o taczne;
szeroko$ci 10 m albo wiekszej, jezeli wynika
tozodrebnych przepiséw”. Przyjeto wtedy
btednie, ze ma to zwiazek ze wszystkimi
hydrotechnicznymi budowlami morski-
mi, takimi jak: opaski brzegowe, gabiony
(konstrukcje oporowe, ktére wzmacnia-
ja strome elementy terenu i zapobiega-
ja osuwaniu ziemi czy skat), falochrony,
ostrogi brzegowe. Taka btedng interpre-
tacje przyjeto nawet w miejscach, gdzie
gabiony i np. betonowe opaski brzegowe
wybudowano na plazy u podnéza wydmy
od strony morza lubu podnéza klifu miedzy
liniag brzegowa a podstawa wydmy i klifu.
W takich przypadkach dokonano obliczenia
zakladanych szerokosci pasa technicznego
od linii brzegowej stosujac minimalne sze-
rokosci 10 metréw. W efekcie wytyczono
granice pasa technicznego, np. na koronie
wydmy (Mielno) lub na krawedzi klifu
(np. w Ustroniu Morskim). Prawidtowa
interpretacja tego przepisu powinna sku-
pia¢ sie na sformutowaniu: ,na brzegach
utrwalonych budowlami hydrotechnicz-
nymi tworzacymi linie brzegu morskiego”,
tzn. wtedy, gdy opaska brzegowa lub inna
hydrotechniczna budowla morska stanowi
stricte linie brzegows, tj. linie ladu i wody.
W rezultacie Dyrektor Urzedu Morskiego
w Stupsku umozliwit powstanie promena-
dy w Mielnie na koronie wydmy oraz sze-
regu kilkukondygnacyjnych budynkéw
betonowych w Ustroniu Morskim w od-
legtosci od 3 do 5 metréw od krawedzi
klifu. Prawidtowe obliczenie granicy pasa
technicznego powinno w powyzszych przy-
padkach nastapi¢ na podstawie przepisu
dla brzegu wydmowego, zawartego w § 2
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ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia: ,na brzegach
wydmowych: plaze, pierwszy wal wydmo-
wy i pas terenu za tym watem o szerokosci
od 20 m do 200 m, liczac od odladowego
podnéza watu wydmowego” oraz dla brzegu
klifowego na podstawie przepisu zawartego
w § 2 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia: ,na brze-
gach klifowych: plaze, podnéze klifu, stok
klifowy i pas terenu o szeroko$ci od 10 m
do 100 m, liczac od gérnej krawedzi stoku”.
W przypadku Ustronia Morskiego linia
brzegu jest w miejscu taczenia sie plazy
i wody, a budowle hydrotechniczne w po-
staci umocnien klifu (opaska brzegowa,
narzuty z gwiazdoblokéw, itp.) wystepu-
ja u podnéza zbocza klifowego. Podobnie
w Mielnie —umocnienia z gwiazdoblokéw
wykonano u podnéza wydmy na plazy.
Majac na uwadze, ze DUM w Stupsku
administruje linia brzegowa o dtugosci
okoto 171 km, a wedlug rodzajéw brze-
gu wymienionych w rozporzadzeniu,
na 101 km (59% linii brzegowej admini-
strowanej przez DUM w Stupsku) wybrze-
za wydmowego (wydma, pas wydmowy,
zbocze wydmowe), na 40 km (23,4% linii
brzegowej) wybrzeza klifowego i 35 km
(20,6%) wybrzeza zabudowanego budow-
lami hydrotechnicznymi, problem niepra-
widlowego wytyczenia granic pasa tech-
nicznego moze dotyczy¢ az 141 z okoto 500
kilometréw polskiego wybrzeza morskiego.
Ponadto ww. przepisy rozporzadzenia
w sprawie pasa daja mozliwos¢ przyje-
cia wiekszych szerokosci niz minimalne,
ale wszyscy dyrektorzy UM przewaznie
stosowali szerokoéci minimalne, co w oce-
nie NIK bylo btedne.
Nalezy dodaé, ze linia brzegowa i obszar
pasa technicznego podlegaja dynamicznym
zmianom. DUM w Gdyniiw Szczecinie
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reagowali na nie, dokonujac zmian granic

pasa technicznego w zalezno$ci od po-
trzeb, a DUM w Stupsku, pomimo wie-
dzy o lokalizacjach, gdzie utracono mi-
nimalne szerokosci pasa technicznego,
od 2006 roku nie podejmowat zadnych
dziatasi. Szczegdlnym przypadkiem (opisa-
nym takze ponizej) jest Jarostawiec, gdzie
na przetomie lat 2010 i 2011, w wyniku
dziatania sil natury, nastapito osuniecie sie
czesci klifu. Obecnie kilka posesji znajduje
sie na krawedzi klifu i w ogéle nie istnieje
tam pas techniczny.

Opisane nieprawidtowoéci doprowadzity
do zatwierdzenia przez gminy (w uzgodnie-
niu z dyrektorami UM), planéw zagospo-
darowania przestrzennego przewidujacych
inwestowanie na obszarach, ktére w ocenie
NIK, po prawidlowym i nie tak zachowaw-
czym jak obecnie wyznaczeniu granic pasa
technicznego nie mogly zostac¢ uchwalone
lub podlegatyby calemu szeregowi uwarun-
kowan majacych na celu przede wszystkim
ochrone brzegu i Srodowiska nadmorskiego.

Nieprecyzyjne przepisy
Sprawg, ktéra zwrécita uwage kontrole-
réw bylo istnienie przez kilkanascie lat
stanu prawnego, ktéry nie przewidywat
precyzyjnego trybu przejmowania funk-
cji pasa technicznego przez pas ochronny,
o czym stanowil § 1 ust. 4 rozporzadze-
nia w sprawie pasa. Taka sytuacja sprawi-
ta, ze po osunieciu sie klifu w Jarostawcu
w 2011 roku, stan przejsciowy (brak po-
nownego wyznaczenia granic pasa tech-
nicznego), trwa do dzis. Doprecyzowania
wymaga cze$¢ przepiséw rozporzadzenia
W sprawie pasa.

W zwigzku z powyzszym Najwyzsza
Izba Kontroli wnioskowata do Prezesa
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przepiséw rozporzadzenia Rady Ministréw
z 29 kwietnia 2003 r. w sprawie okresle-
nia minimalnej i maksymalnej szeroko$ci
pasa technicznego i ochronnego oraz spo-
sobu wyznaczania ich granic przez okre-
$lenie warunkéw przejecia funkcji pasa
technicznego przez pas ochronny, w przy-
padku utraty terenéw pasa technicznego
w wyniku dziatania zywiotu morskiego.
Obecne brzmienie przepisu regulujacego
te sytuacje (§ 1 ust. 4) jest zbyt ogdlni-
kowe, poniewaz nie okre§la jednoznacz-
nie sposobu przejecia funkcji utraconych
terenéw pasa technicznego przez czes$é
terenéw pasa ochronnego oraz nie precy-
zuje czasu na podjecie przez organy admi-
nistracji morskiej odpowiednich dziatas.
Nalezy zaznaczy¢, ze konsekwencja przeje-
cia funkcji utraconych terenéw pasa tech-
nicznego przez cze$¢ terendw pasa ochron-
nego jest zasadnicza zmiana kompetencji
dyrektora urzedu morskiego w zakresie:
wydawania decyzji w sprawie wyrazenia
zgody na wykorzystanie pasa techniczne-
go do celéw innych niz zapewnienie bez-
pieczenistwa brzegu i ochrona srodowiska
(art. 37 ust. 1 ustawy o obszarach morskich)
oraz przepiséw porzadkowych wskazanych
wart. 48 powolanej ustawy. Kompetencje
te w odniesieniu do pasa nadbrzeznego do-
tycza bowiem jedynie obszaru pasa tech-
nicznego. Uszczegbtowienia wymaga tres¢
§ 1 rozporzadzenia, dotyczacego czasowego
przejmowania funkcji pasa technicznego
przez pas ochronny, polegajacego na doda-
niu regulacji, w wyniku ktérych:

* dyrektor urzedu morskiego bedzie nie-
zwlocznie wydawatzarzadzenie o czasowym
przejeciu funkcji utraconych terenéw pasa
technicznego przez pas ochronny, wskazujac
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szeroko$¢ tego obszaru i dlugos¢ wybrzeza,
ktérego dotyczy stan przejsciowy;

* przy zaistnieniu trwalej i nieodwracalnej
utraty terenéw pasa technicznego, dyrek-
tor wlasciwego urzedu morskiego bedzie
podejmowal niezwlocznie, lecz nie p6zniej
nizw ciagu trzech lat, dziatania stuzace wy-
znaczeniu nowych granic pasa technicznego.

W ocenie NIK, wprowadzenie propono-
wanej nowelizacji usankcjonuje kompeten-
cje dyrektora urzedu morskiego, spowoduje
takze niezwloczne uregulowanie przez niego
przepiséw dla obszaru pasa ochronnego pel-
nigcego przej$ciowo funkcje pasa technicz-
nego oraz podjecie dziataf uwzgledniajacych
nowe uksztaltowanie brzegu i wyznaczenie
obszaru pasa technicznego.

W Jarostawcu po osunieciu klifu ,stan
przejsciowy” okreslony w § 1 ust. 4 rozpo-
rzadzenia trwa juz ponad osiem lat. Sytuacja
ta stwarza watpliwosci co do podstaw sto-
sowania w obszarze pasa technicznego prze-
jetym przez pas ochronny art. 37 i 48 uom,
m. in. przez podmioty planujace dziatal-
no$¢ inwestycyjno-utrzymaniowa (nawet
prace remontowo-modernizacyjne doty-
czace obiektéw na prywatnych dziatkach
objetych pasem technicznym wymagaja
wyrazenia zgody przez DUM oraz stoso-
wania przepiséw porzadkowych obowia-
zujacych dla obszaru pasa technicznego).
Ponadto § 1 ust. 4 rozporzadzenia stanowi
o mozliwosci przejecia utraconych tere-
néw pasa technicznego przez tereny pasa
ochronnego o szerokosci nieprzekracza-
jacej 100 m w kierunku ladu, co powo-
duje dowolnoé¢ stosowania tego przepisu
w praktyce. Nalezy podkresli¢, ze Minister,
przez kilkanascie lat obowiazywania roz-
porzadzenia w sprawie pasa, nie przyjrzat
sie jak w praktyce funkcjonuja przepisy,
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nie podjat tez zadnych dziataf w sprawie
utraty czesci klifu w Jarostawcu.

Inwestycje na niewtasciwie
wyznaczonym pasie technicznym

W Ustroniu Morskim zidentyfikowano dwa
obiekty, ktére powstaly po nieprawidto-
Wym wyznaczeniu granic pasa technicznego
w 2006 roku, a w zwiazku z tym znalazly sie
juz na obszarze pasa ochronnego, w bezpo-
$rednim s3siedztwie z odladowa granica pasa
technicznego. Na obszarze pasa technicz-
nego DUM, po pierwsze, moze odmowic
uzgodnienia decyzji o pozwoleniu na budo-
we, po drugie, na obszarze pasa technicz-
nego decyzje o pozwoleniu na budowe wy-
daje Wojewoda. Obydwa obiekty powstaty
za zgoda dyrektora UM w Stupsku.

Na obszarze pasa ochronnego pozycja dy-
rektora UM jest juz o tyle stabsza, ze moze
on jedynie opiniowa¢ projekt planowanej
inwestycji oraz projekt decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Decyzje o pozwoleniu
na budowe w obszarze pasa ochronnego
wydaja organy samorzadowe (a te daza
do uatrakcyjnienia turystycznego na ad-
ministrowanych obszarach). Pozycja DUM
jest jeszcze stabsza, gdy wczesniej nierze-
telnie (nawet jezeli nastapito to w sposéb
niezamierzony) pozytywnie zaopiniowat
on projekt planu zagospodarowania prze-
strzennego takiego obszaru.

Taki wlasnie sposéb postepowania do-
prowadzit do konieczno$ci wyrazenia
przez DUM w Shupsku zgody na budo-
we dwéch obiektéw na koronie klifu. Oile
dla pierwszego budynku, ktéry powstat
przy ulicy Kosciuszki w Ustroniu Morskim,
wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe
poprzedzono wykonaniem ekspertyzy geo-
technicznej oraz poczyniono uzgodnienia
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co do nieprzekraczalnej linii zabudowy
w stosunku do krawedzi klifu, techno-
logii rob6t fundamentowych (palowanie
i zakaz budowy kondygnacji podziemnych
oraz okreslona liczba kondygnacji naziem-
nych), o tyle przy ulicy Chrobrego (odda-
lonej w linii prostej od pierwszej lokalizacji
o0 okoto 150-200 metréw, z takim samym
usytuowaniem na koronie klifu), dopusz-
czono wykonanie kondygnacji podziemnej,
nie zazadano tez ekspertyzy geotechnicz-
nej. Warunek postawiony przez dyrektora
UM w Stupsku, okreslajacy wydanie decy-
zji 0 pozwoleniu na budowe, nalezy uznac
za kuriozalny: , Technologie prac ziemnych
i fundamentowych dobra¢ tak, by budo-
wa byla jak najmniej inwazyjna dla klifu
nadmorskiego (zmiana stosunkéw wod-
nych, wywolanie osuwisk)”. Poniewaz in-
westycje zostaly oprotestowane przez or-
ganizacje mieszkafcéw, spowodowato
to uniewaznienie cze$ci miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego,
atakze postepowanie przed Wojewddzkim
Sadem Administracyjnym w Szczecinie'!,
w zwigzku z zaskarzeniem uchwaly Rady
Gminy Ustronie Morskie dotyczace
uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego'?.
Niedopetnieniem obowigzkéw byl brak
kontroli realizacji warunkéw stawianych
inwestorom przez DUM w decyzjach
zezwalajacych na wznoszenie obiektéw
w pasie technicznym. Nie zrobit tego zaden
z trzech DUM w okresie objetym kon-
trolg (2014-2018, I potowa). Dodatkowo,

I Dalej: WSA.
12 Dalej: mpzp.
13 Dz.U.z2019r. poz. 489, ze zm.
+ Dalej: WINB.
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nad zadaniami wykonywanymi przez dy-
rektoré6w UM. Minister przeprowadzit
jedna kontrole prawidtowos$ci wyznacze-
nia pasa technicznego i to akurat w UM
w Gdyniiw Szczecinie, czyli tam, gdzie za-
danie zrealizowano prawidlowo. Nie nad-
ZOrowano sposobu reagowania na zmiany
linii brzegowej, a Minister nie kontrolowat
takze decyzji dotyczacych wydania zgody
na trwate wielkogabarytowe inwestycje
powstajace w pasie technicznym.

Koficzac watek budowli usytuowa-
nych na klifie w Ustroniu Morskim na-
lezy doda¢, ze na podstawie przepisu
art. 12 pkt 3 ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli'3, zlecono
przeprowadzenie kontroli doraznych
Wojewddzkiemu Inspektoratowi Nadzoru
Budowlanego'* w Szczecinie dwéch
obiektéw budowlanych na koronie klifu
w Ustroniu Morskim (jedna inwestycja
byta w trakcie realizacji i jedna zakon-
czona). Inspektorzy WINB w Szczecinie
przeprowadzili kontrole inwestycji zre-
alizowanych na dziatkach nr 232 przy
ul. Chrobrego 35 w Ustroniu Morskim
orazna dziatkach nr: 234/4, 234/6, 234/8
przy ul. Kosciuszki. W przypadku dru-
giej inwestycji, stwierdzono przekrocze-
nie wysokosci budynku 0 0,94 m, w sy-
tuacji gdy miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego okre$la wysoko§¢
na maksymalnie 10,5 m.

Przy ulicy Chrobrego 35 inwestycja po-
wstata wprawdzie zgodnie z otrzymanym
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pozwoleniem na budowe, ale w ocenie NIK
dokonano swoistego odstepstwa i naru-
szenia od zalozefd mpzp. Dla tej lokaliza-
cji mpzp przewiduje budynki czterokon-
dygnacyjne. Tymczasem wedtug pisma
WINB: ...zgodnie z zatwierdzona doku-
mentacja techniczna nad 4 kondygnacja
znajduja sie:

* zaprojektowany zostat ogélnodostepny
taras widokowy, skomunikowany z obiek-
tem klatka schodowa oraz winda osobows;
* pokoje —sypialnie (nazwane w projekcie
antresolami), do ktérych prowadza z miesz-
kania na nizszej kondygnaciji schody we-
wnetrzne zabiegowe; mieszkania zloka-
lizowane na najwyzszych kondygnacjach
s3 lokalami dwupoziomowymi;

* kottownia”.

Pomimo tych ustalert NIK nie posia-
da informacji, zeby WINB w Szczecinie
lub Wojewoda Zachodniopomorski podjeli
jakie$ dziatania w stosunku do podmiotéw
odpowiedzialnych za wskazane odstepstwa
(Informacja o wynikach kontroli zostata
przekazana do tych organéw).

Wielkogabarytowe inwestycje
a koszty zadan w ramach Programu

Ratowaniu wybrzeza morskiego miat
stuzy¢ wieloletni ,Program ochrony
brzegéw morskich”. Wskazano w nim
m.in. inwestycje stuzace ochronie brze-
géw morskich wzdtuz klifu w Ustroniu
Morskim. W latach 2014-2017 na odcinku
od km 319 do km 324 wydano 11,7 mln zt
naumocnienia brzegowe (przebudowa opa-
ski brzegowej) i sztuczne zasilanie brze-
gu. Ponadto, w ramach §rodkéw unijnych
zprogramu ,Ochrona brzegéw morskich
Pobrzeza Koszalifiskiego”, na odcinku km
253,8-345,4 9 (w tym prace w Ustroniu
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Morskim w km 319-324), wydatkowano
na caly program 84,9 mln zt. Tymczasem
w latach 2008-2018 Dyrektor UM
w Shupsku dokonywat w formie uzgodnien
mpzp oraz decyzji o pozwoleniu na budo-
we obiektéw w pasie ochronnym i w pasie
technicznym, na odcinkach wybrzeza kli-
fowego objetego ustawg pobm (3-15 me-
tréw od krawedzi klifu), ktére przewidy-
waly znaczne inwestycje w budownictwo
wielkogabarytowe. Taki stan stwierdzo-
no w Ustroniu Morskim wtasnie od 319
do 324 km wybrzeza.

Takze na obszarze administrowanym
przez UM w Gdyni w przypadku trzech
zpieciu lokalizacji (lub w ich sasiedztwie),
tj. w Jastrzebiej Gorze i Sopocie (dwa po-
stanowienia), uzgodniono projekty decyzji
o pozwoleniu na budowe na terenie pasa
technicznego w latach 2014-2018 (I-V1I),
gdzie wystepowaly uszkodzenia brzegu
morskiego, a UM zainwestowat §rodki
w zabezpieczenie brzegu morskiego.

Minister nie prowadzit analizy wydawa-
nych przez DUM decyzji dotyczacych zgody
nawykorzystanie pasa technicznego na cele
inne niz na utrzymanie brzegéw zgodnie
zwymogami bezpieczefistwa i ochrony $ro-
dowiska. Chodzi zwlaszcza o wieloletnie
inwestycje komercyjne iich wptyw na go-
spodarnos¢ i celowos¢ wydatkéw inwe-
stycyjnych ze srodkéw publicznych na za-
bezpieczanie brzegu morskiego. Coroczna
analiza planowanych przedsiewzie¢ zwigza-
nych z ochrong brzegéw morskich skupiata
sie na realizacji zatozefi pobm, w ramach
ktérego przed rokiem 2003 dokonano walo-
ryzacji kazdego odcinka brzegu pod katem
warto$ci pasa nadbrzeznego i obszaréw za-
grozonych ze wzgledu na wykorzystanie
gospodarcze. Program w znacznym stopniu
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skupiat sie takze na odtworzeniu lub mo-

dernizacji dawnych zabezpieczef brzego-
wychistniejacych od lat 70.80. Inwestycje
ochronne byly realizowane na odcinkach
wymagajacych interwencji wskazanych
wprost w pobm, niezaleznie od sposobu
wydawania decyzji przez DUM w trybie
art. 37 uom.

Podobnie nie analizowano planéw in-
westycji dotyczacych ochrony brzegéw
morskich i modernizacji obszaréw na-
brzeznych wspétfinansowanych ze srod-
kéw UE w ramach projektéw wielolet-
nich (gtéwnie Programu Operacyjnego
Infrastrukturai Srodowisko 2014-2020)'5.
Réwniez w tym wypadku inwestycje pro-
wadzono niezaleznie od sposobu i lokaliza-
cji decyzji wydawanych przez DUM w try-
bie art. 37 uom (dopuszczajacych inwe-
stowanie w pasie technicznym lub w jego
bezposrednim sasiedztwie).

Brak jednolitych

przepiséw porzadkowych
Dyrektorzy urzedéw morskich wprowa-
dzili przepisy porzadkowe zarzadzenia-
mi w sprawie ochrony terenéw pasa tech-
nicznego. Przyjete zasady egzekwowania
przepiséw porzadkowych i monitorowania
porzadku oraz sity i $rodki przeznaczane
dla osiggniecia tego celu byty zréznicowane
w poszczegdlnych UM. Jedynie w mini-
malnym stopniu wspétdziatano z innymi
stuzbami przy prewencyjnym patrolowaniu
pasa technicznego, rézne byly tez naktady

sezonu turystycznego oraz zabezpieczenia
utrudniajace niekontrolowane eksploato-
wanie terenéw ochronnych w pasie tech-
nicznym. Kontrole pracownikéw w UM
w Gdyni i Szczecinie byly skuteczne;
zapewnialy ochrone brzegu morskiego
orazprzyrody od strony ladowej. Natomiast
w UM w Stupsku 28 pracownikéw na od-
cinku 171 km wybrzeza wykonywalo
(poza innymi regulaminowymi zadania-
mi), czynno$ci zwiazane z ochrong pasa
nadbrzeznego, whasciwym jego uzytkowa-
niem i kontrola nienaruszalnosci terenéw
i granic pasa technicznego. Obowiazujacy
w UM w Stupsku regulamin przewidy-
wal patrolowanie pasa technicznego jedy-
nie w godzinach pracy urzedu, tj. w dni
powszednie od 7.00 do 15.00. W okre-
sie letnim (od 15 czerwca do 31sierpnia),
byty prowadzone tak zwane dyzury letnie
w co druga sobote w godz. 10.00-18.00.

W UM w Stupsku organizacja patrolo-
wania pasa technicznego byla, zdaniem
NIK, nieskuteczna na cze$ci administro-
wanego przez Urzad wybrzeza. Dyrektor
UM w Stupsku nie zapewnial np. wlasciwej
ochrony wydm. Na dewastacje pasa wy-
dmowego narazona byta zwlaszcza plaza
zachodnia w Ustce. Przeprowadzone
ogledziny i obserwacje kontroleréw
w dni wolne i w godzinach popotudnio-
wych wskazywaly na masowe korzystanie
zwydm przez turystéw (dzikie przejécia,
obozowiska wsréd traw porastajacych

15 Urzad Morski w Szczecinie realizowat 2 projekty wydatkujac 64 574,30 tys. zt na odcinkach brzegu o tacznej
dtugosci 7,13 km; Urzad Morski w Gdyni realizowat 3 projekty wydatkujac 22 042,30 tys. zt na odcinkach brze-
gu o tacznej dtugosci 5,98 km; Urzad Morski w Stupsku realizowat 5 projektéw wydatkujac 355 854,00 tys. zt

na odcinkach brzegu o facznej dtugosci 25,37 km.
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wydmy, wyrzucanie $mieci, palenie tyto-
niu). Powiadomili o tym dyrektora UM,
przedstawiajac dokumentacje fotograficz-
na. Dyrektor wyjasnit, ze rozwazano wy-
grodzenie tego obszaru, ale szkody w ogro-
dzeniu na plazy wschodniej w Ustce spo-
wodowaly, ze odstapiono od tego zamiaru.
Jednoczesnie w lipcu 2018 r. nie wystawio-
no zadnego mandatu, a jedynie dokonano
10 pouczen oraz zwiekszono liczbe tablic
ostrzegawczo-informacyjnych o zakazie
chodzenia po wydmach. Z obserwaciji kon-
troleréw wynika, ze np. na obszarze Mierzei
Wislanej, wygrodzenie plazy siatka przy-
nosi pozadane efekty, wyrabia w turystach
nawyk kierowania sie do wyznaczonych
wej$¢ na plaze, a szkody w tym ogrodzeniu
sa minimalne. Pomimo regularnego patro-
lowania pasa technicznego przez pracow-
nikéw stuzb ochrony wybrzeza na obszarze
UM w Stupsku, kontrolerzy NIK stwierdzi-
li 6 przypadkéw zainstalowania bez zgody
DUM sezonowych obiektéw ustugowo-
-handlowych. W trakcie kontroli zlokali-
zowano takze 5 tymczasowych obiektéw
budowlanych o charakterze ustugowym,
ktérych uzytkownicy samowolnie zwiek-
szyli zajmowany obszar pod dziatalno$¢
gospodarcza na plazy. Wobec sprawcéw
naruszen nie zastosowano kar pienieznych!'®
przewidzianych w art. 56 pkt 9a uom.
Dyrektor UM w Stupsku nie pod-
jat skutecznych dziatad majacych na
celu rozwigzanie problemu zwigzane-
go 7 istnieniem przej$¢ faczacych plaze

Witold Olczyk

znieruchomosciami prywatnymi. Nie byty
one ogdlnie dostepne i nie zostaly ozna-
kowane od strony plazy jako prowadzace
do prywatnych posesji, co wprowadzato
w btad plazowiczéw. W ztym stanie tech-
nicznym byla cze$¢ schodéw taczacych
te przejscia z plaza. Zgodnie ze stanowi-
skiem Ministra, w odpowiedzi na jedna
ze skarg turystéw odnosnie do prywatnych
zej$¢ na plaze: ,wszystkie zejscia na plaze
powinny mie¢ charakter publiczny”. Wwy-
niku analizy dokumentacji zwigzanej z za-
tatwieniem skargi oraz przeprowadzenia
ogledzin w miejscowosci Gaski zlokalizo-
wano 10 takich przejs¢. Szes¢ z osiemnastu
poddanych ogledzinom przej$¢ od strony
plazy koriczylo sie schodami, ktére zgod-
nie z art. 3 pkt. 3ustawy z 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane, s budowlami.

Z informacji uzyskanych od Wojewody
Zachodniopomorskiego i od WINB
w Szczecinie w okresie ostatnich 5 lat nie
wystepowano o decyzje w sprawie wy-
razenia zgody na takie budowle. Nalezy
domniemywaé, ze obiekty te nie po-
siadaja takze wymaganych przepisami
prawa budowlanego ksiazek obiektu oraz
nie maja przeprowadzanych przegladéw
technicznych. Dyrektor UM w Stupsku,
mimo wiedzy o ztym stanie technicznym
czesci tych obiektéw, nie powiadamial wha-
Sciwego WINB w Szczecinie o zagrozeniu
dla bezpieczenistwa ludzi.

Dyrektor Urzedu Morskiego w Stup-
sku — pomimo wskazanego powyzej

16 Na podstawie art. 56 pkt 9a uom, karze pienieznej podlega ten, kto wykorzystuje pas techniczny do innego
celu niz utrzymanie brzegu w stanie zgodnym z wymogami bezpieczenstwa i ochrony $rodowiska bez zgo-
dy dyrektora urzedu morskiego albo wykorzystuje pas techniczny niezgodnie z warunkami okreslonymi

przez dyrektora urzedu morskiego.
17 Dalej: Prawo budowlane.
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stanowiska Ministra oraz polecenia wy-
danego przez dyrektora Departamentu
Gospodarki Morskiej w MGMiZS w spra-
wie uporzadkowania stanu prawnego i fak-
tycznego kwestii prywatnych przejs¢ na
plaze, ktére powinny by¢ zlikwidowane,
chyba ze wlasciciele nieruchomosci zgo-
dza sie na ich publiczny charakter — nadal
wydawat zgody na budowe nowych , pry-
watnych” zej$¢ na plaze w Gaskach.
Wspdtpraca poszczegdlnych DUM z or-
ganami samorzadu terytorialnego nie zosta-
tajednolicie uregulowana. Powoduje to brak
jednoznacznej odpowiedzialnosci podmio-
tu zobowiazanego do ponoszenia kosztéw
zwigzanych z wystepowaniem zdarzen lo-
sowych typowych wylacznie dla obszaru
wybrzeza morskiego. Nalezaly do nich
przypadki wyrzucania na brzeg np. mar-
twych zwierzat i ich utylizacji, odpadéw
organicznych i chemicznych ze statkéw
morskich oraz badania ich wptywu na bez-
pieczefistwo ludzi i srodowiska. Na przy-
ktad niektére gminy partycypuja w utyli-
zowaniu martwych zwierzat, a inne zde-
cydowanie odmawiaja. Nalezy podkreslic,
ze Sanepid zamyka plaze w przypadkach
ich zanieczyszczenia, np. parafing wyrzuca-
na ze statkéw, koszty koniecznych wéwczas
badan laboratoryjnych sa bardzo wysokie,
agminy wymagaja od UM szybkiego dopro-
wadzenia plaz do stanu umozliwiajacego
ich uzytkowanie przez turystéw. Brak jed-
noznacznych rozwigzaf stwarza zagroze-
nia dla ludzi i Srodowiska oraz wprowadza
chaos organizacyjny w zarzadzaniu pasem
technicznym. Jak juz wspomniano, UM od-
rebnie ksztaltuja tez przepisy porzadkowe.
Na przyktad na pewnym obszarze amator-
skie poszukiwanie metali lub bursztynu
jest dozwolone, bez stosownej zgody DUM,
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w tej sprawie. Podobnie przedstawia sie
problem udzielania zgody przez niektérych
dyrektoréw UM na budowe zejs$¢ na plaze
z prywatnych posesji. Ich budowa wiaze
sie z ingerencja w ro$linno$¢ wydmowa
i moze spowodowac znaczace oslabienie
tych, ktére zabezpieczaja wydme lub klif.
Ponadto, po uplywie czasu, takie przej-
$cia wymagaja napraw, o ktére whasciciele
nie zawsze dbaja. Bywa wiec, ze zagrazaja
bezpieczefistwu ludzi.

Niezgodne z przepisami
gospodarowanie nieruchomosciami

Stwierdzono przypadki (ponownie UM
w Stupsku) oddawania nieruchomosci
Skarbu Paristwa potozonych w pasie nad-
brzeznym, przyjetych w trwaty zarzad, do
odptatnego wykorzystania na dziatalno$¢
komercyjna. Zawierano wéwczas umowy
dzierzawy, co nie znajdowato uzasadnienia
w przepisach uom i statutu UM w Stupsku,
a takze w decyzjach starostéw ustanawia-
jacych trwaty zarzad na rzecz tego Urzedu,
ktérych celem (zgodnym z wnioskiem
Dyrektora UM w Stupsku) byto wykony-
wanie wskazywanych we wniosku zadaf
ustawowych. Przy oddawaniu w dzierzawe
takich dzialek, DUM w Stupsku nie stoso-
wal trybu przetargowego, a nawet nie po-
dawat do publicznej wiadomosci informaciji
o mozliwo$ci wydzierzawienia nieruchomo-
$ci. W zawieranych umowach stosowano
stawki minimalne, okreslone w zarzadzeniu
wewnetrznym Urzedu, ktére znaczaco od-
biegaty od stawek stosowanych przez gminy
nadmorskie. Podkreslenia wymaga, ze za-
tatwianie spraw zwiazanych z zawieraniem
i realizacja uméw zwiekszato zakres obo-
wigzkéw pracownikéw, co moglo negatywnie
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Witold Olczyk

wplywa¢ na wykonywanie zadaf ustawo-
wych urzedu, zwlaszcza przy brakach ka-
drowych (wedtug stanu na koniec czerw-
ca 2018 r. brakowato 25% pracownikéw).
Dziatania zwigzane z oddawaniem do odplat-
nego korzystania nieruchomosci przyjetych
w trwaly zarzad NIK ocenita jako nierze-
telne, niecelowe i niegospodarne.

Otoczenie naukowo-badawcze

Jednoczesnie w przestrzeni publicznej
funkcjonowaty przez te wszystkie lata pu-
blikacje naukowe przedstawiajace wyniki
badaf nad problematyka ochrony brzegéw
morskich zaréwno w Polsce, jak i na swie-
cie. W roku 2009 Paristwowy Instytut
Geologiczny wydat , Zasady dokumento-
wania geologiczno-inzynierskich warun-
kéw posadowienia obiektéw budownictwa
morskiego i zabezpieczen brzegu morskie-
go”, w ktérym juz na wstepie wskazuje sie
na wlaéciwe rozpoznanie warunkéw geolo-
giczno-inzynierskich, m.in. dla projektowa-
nia, zabudowy i realizacji inwestycji wzdtuz
strefy brzegowej. W dalszej czesci omawiane
sa poszczegdlne rodzaje brzegu morskiego
wystepujace na polskim wybrzezu i zagro-
zenia powodowane specyfika ich budowy.

Inne godne uwagi opracowanie to ra-
port dr. Tomasza Labuza'® w ktérym juz
na wstepie autor stwierdza, ze: , Nie nalezy
powiela¢ bledéw popetnionych w Europie
Zachodniej, gdzie lekcje dewastaciji
przyrody sa powoli odrabiane. Obecnie,
np. w Wielkiej Brytanii, Belgii czy Holandii

zdarza sie wyburza¢ cate hotele zlokalizo-
wane zbyt blisko brzegu. Niszczy sie obca
dla wybrzeza roslinno$¢ antropogeniczng,
W zamian wyznaczajac coraz wiecej obsza-
réw chronionych i rezerwatéw, w oparciu
o ktére rozwija sie turystyka przyjazna sro-
dowisku”. Autor przytacza takze wyniki
dotyczace zagrozenia polegajacego na pod-
noszeniu sie poziomu mérz. W ostatnich
dziesiecioleciach notuje sie staty wzrost
poziomu Morza Battyckiego. Sredni po-
ziom, liczony dla Swinouj$cia za ostatnie
200 lat, odzwierciedla tendencje wzro-
stowa poziomu wody w Battyku 0 0,1 cm
rocznie. Jednocze$nie omawiajac rézne
typy brzegu autor zauwaza, ze specyficzna
i bardzo zréznicowana budowa geologicz-
na klifu poddawana jest oddziatywaniu
morza. Rozwarstwienie skal oraz nachyle-
nie warstw materiatu stanowigcego budu-
lec klifu, decyduje zaréwno o ksztalcie jego
$ciany, jak i tempie zachodzacych na nim
proceséw erozyjnych. Dodatkowym
czynnikiem jest przepuszczalno$¢ wody
przez skalte; woda przesigkajac przez grunt
(najczesciej po intensywnych opadach)
moze wywola¢ destabilizacje klifu.

Te ogdlnie dostepne opracowania po-
winny by¢ znane organom administracji
morskiej. Zawarte w nich wyniki badan
empirycznych powinny uswiadamiac
decydentom, ze nie ma stuprocentowej
pewnosci, iz §ciany klifu, np. w Ustroniu
Morskim, beda obronione przed naporem
morza, ocieplaniem sie klimatu, coraz

'8 Raport pt.: Sposoby ochrony brzegéw morskich i ich wptyw na srodowisko przyrodnicze polskiego wybrzeza
Battyku, wyd. 2013 r.; dr Tomasz tabuz z Uniwersytetu Szczecinskiego od 15 lat bada nadmorskie wydmy.
W ramach projektu naukowego dofinansowanego w programie , Lider” Narodowego Centrum Badan i Rozwoju
chce opracowa¢ kompleksowa mape zmian i proceséw zachodzacych na wydmach catego polskiego wybrzeza.

106 KONTROLA PANSTWOWA

- 106 -



Ochrona brzegu morskiego

czestszymi ekstremalnymi zjawiskami
przyrodniczymi (sztormy, ulewne desz-
cze, etc.). Tym wieksza uwage nalezy przy-
wigzywac do ochrony tego rodzaju brzegu
przed nieodpowiedzialna ingerencja czlo-
wieka. Prowadzenie wycinkowych badan
stuzacych okresleniu mozliwosci przepro-
wadzenia danej inwestycji nalezy uznac
za niewystarczajace. Takze popularne za-
bezpieczenia polegajace na zastosowaniu
technologii palowania zapewniaja ochrone
tylko tej inwestyciji, a naruszenie stabilno-
$ci klifu moze spowodowac¢ osuniecie jego
fragmentéw w sasiednich lokalizacjach.

Podsumowanie

Kluczowe w kontroli NIK byto ustalenie,
ze obszar zarzadzania nadmorskim pasem
technicznym jest przez organy administra-
cji morskiej wykorzystywany w pierwszej
kolejnosci do zaspokajania intereséw lo-
kalnych samorzadéw i prywatnych inwe-
storéw. Stwierdzono takze brak skutecz-
nego nadzoru przez Ministra nad podlegta
mu administracjg morska, co doprowadzito

kontrola i audyt

do niejednolitego stosowania przez d\f?é@

toréw UM przepiséw i nierzetelnego wy-
konywania zadas, nieprzestrzeganie prawa
lub stosowanie bednych praktyk. Natomiast
dziatania pozastatutowe Dyrektora UM
w Stupsku, polegajace na prowadzeniu
swoistej gospodarki biznesowo-turystycz-
nej na dziatkach w pasie nadmorskim, od-
dawanych temu urzedowi w trwaly zarzad
do realizacji celéw statutowych, potegowaly
wystepujace nieprawidlowosci.

Wryniki obecnej kontroli potwierdzaja
problemy sygnalizowane we wczeéniej-
szych kontrolach NIK. Brakuje uporzad-
kowanej, przemys$lanej oraz zgodnej z pra-
wem gospodarki morskiej i przestrzennej
na wybrzezu, a organy administracji mor-
skiej nie wypracowaty rozwiazan pozwa-
lajacych skutecznie chroni¢ obszar nad-
morskiego pasa technicznego.

WITOLD OLCZYK
Departament Infrastruktury NIK

Stowa kluczowe: ochrona brzegu morskiego, urzad morski, nadmorski pas techniczny, nadmorski

pas ochronny, program ochrony, sity natury, gospodarka morska, organy administracji morskiej

ABSTRACT
Protection of Coast from Excessive Human Interference — Improper Activities of the

Maritime Administration

The development of tourism leads to coastal environment devastation and, consequ-
ently, to growing costs of its regeneration. The key management competences at the
seaside lie with the Directors of Maritime Offices. Their protective measures would
allow for reducing disadvantageous trends. Having this in mind, NIK decided to exa-
mine whether maritime offices realised their responsibilities related to the use of the
coastal strip in compliance with the safety and environmental requirements.

Key words: seashore protection, maritime office, technical coastal strip, coastal protective

strip, conservation program, forces of nature, maritime economy, maritime administration
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Pracownicy socjalni

Sprawdzono, czy gminy zapew-
niaja pracownikom socjalnym
organizacje i warunki pracy nie-
zbedne do realizacji kluczo-
wych zadan ustawowych zwia-
zanych z niesieniem pomocy
spofecznej. Badanie przeprowa-
dzono w 25 o$rodkach pomocy
spolecznej (OPS), za$ do wy-
pelnienia ankiety internetowe;
zaproszono wszystkie 2,5 tys.
OPS. Ponadto 4,5 tys. pracow-
nikéw osrodkéw wypetnito
ankiety kwestionariuszowe.
Kontrolg objeto lata 20162018
(I pétrocze).

Egzaminy zewnetrzne
w oswiacie

System egzaminéw zewnetrz-
nych, weryfikujacych realiza-
cje wymagan sformutowanych
w podstawie programowej
wprowadzono w wyniku refor-
my systemu o§wiaty w 1999 .
W 2016 r., w zwiazku z likwi-
dacja gimnazjéw i przeksztat-
ceniem sze$cioletnich szkot
podstawowych w o§mioletnie,
za$ liceéw i technikéw w szko-
ly czteroletnie i piecioletnie,
zmienila sie struktura tych eg-
zaminéw. Z tego powodu NIK
sprawdzita, czy system egzami-
néw zewnetrznych funkcjonuje
sprawnie, rzetelnie i prawidto-
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wo i wplywa na jakos¢ eduka-
cji. Kontrole przeprowadzono
w Centralnej Komisji Egzami-
nacyjnej w Warszawie, ponadto
o wypelnienie kwestionariuszy
poproszono dyrektoréw szkét
podstawowych, gimnazjéw, li-
ceéw i technikéw oraz egza-
minatoréw. Badanie dotyczy-
fo lat 2014-2018 oraz okresu
wczeSniejszego, jezeli wigzat sie
z kontrolowana dziatalnoscia.

Krajowa Administracja
Skarbowa

Od 1 marca 2017 r. — po pota-
czeniu administracji podatko-
wej, Stuzby Celnej i kontroli
skarbowej — istnieje Krajo-
wa Administracja Skarbowa
(KAS), podporzadkowana mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw
finanséw publicznych. Refor-
ma dotychczasowych struk-
tur miata umozliwié¢ lepsze
wykorzystanie ich zasobéw
kadrowych, finansowych
i organizacyjnych. Organami
KAS sa: Minister Finanséw,
Szef KAS, Dyrektor Krajo-
wej Informacji Skarbowej,
dyrektor Izby Administracji
Skarbowej, naczelnik urze-
du skarbowego oraz naczel-
nik urzedu celno-skarbowe-
go. Szefem KAS jest sekretarz
stanu w Ministerstwie Finan-
séw. NIK sprawdzita, czy re-

forma przyniosta zaktadane
efekty. Badanie, ktére doty-
czyto lat 2016-2018 (I pStro-
cze), przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Finanséw, o$miu
izbach administracji skarbo-
wej oraz w o§miu urzedach
skarbowych.

Energia elektryczna

Kontrola przeprowadzona
z inicjatywy NIK na podsta-
wie sugestii sejmowej Komisji
do Spraw Energiii Skarbu Pas-
stwa. Chciano ustali¢, czy od-
biorcy energii elektrycznej
beda mieli zapewniong cig-
glos¢ dostawy, gdyz istnieje
ryzyko okresowego jej braku
spowodowanego konieczno-
$cig wyltaczenia przestarza-
tych blokéw energetycznych.
Kontrolerzy Izby sprawdzili
m.in. czy: ksztattowana poli-
tyka energetyczna jest spjna
izapewnia réwnowage pomie-
dzy bezpieczefistwem energe-
tycznym, ochrona srodowiska
a przystepnoscia cen energii;
inwestycje prowadzone w pod-
sektorze wytwarzania ener-
gii elektrycznej zagwarantuja
pokrycie krajowego zapotrze-
bowania na moc oraz pozwola
na uzyskanie tzw. miksu ener-
getycznego, ktéry bedzie spet-
niat wymogi UE; zapewnio-
no finansowanie moderniza-
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cji podsektora wytwarzania
energii elektrycznej. Bada-
nie dotyczylo lat 2012-2018;
przeprowadzono je w Minister-
stwie Energii oraz dziewieciu
spétkach z grup kapitatowych
sektora elektroenergetycznego,
odpowiedzialnych za realizacje
strategii w obszarze wytwa-
rzania energiii/lub bedacych
inwestorami w kluczowych bu-
dowach mocy wytwoérczych.

Bezpieczenstwo
wyrobow ze znakiem CE

Symbol CE pojawia sie na
wielu niezywno$ciowych pro-
duktach. Oznacza, ze produ-
cent przyjmuje na siebie od-
powiedzialno$¢ za zgodnosé
produktu ze wszystkimi obo-
wigzujacymi wymagania-
mi Unii Europejskiej. Znak
tenumozliwia swobodny prze-
ptyw produktéw na rynkach
UE, Europejskiego Obszaru
Gospodarczego, a takze szwaj-
carskim i tureckim (jedno-
litym rynku), bez wzgledu
na to, gdzie zostaty wypro-
dukowane. NIK sprawdzita,
czy system znakowania CE
zapewnia konsumentom sku-
teczng ochrone przed wpro-
wadzaniem na rynek wyrobéw
niespetniajacych zasadniczych
wymogéw. Kontrola objeto
Urzad Ochrony Konkurencji

i Konsumentéw, Gléwny In-
spektorat Ochrony Srodowi-
ska, Gléwny Urzad Nadzoru
Budowlanego, Urzad Komuni-
kacji Elektronicznej oraz Wyz-
szy Urzad Gérniczy. Badanie
dotyczyto okresu od stycznia
2016 r. do kofica 30 czerwca
2018 .

Administracja rolna

Do korica sierpnia 2017 r. dzia-
taly w Polsce cztery rolne agen-
cje wykonawcze: Agencja Re-
strukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARiMR), Agencja
Rynku Rolnego, Agencja Nie-
ruchomosci Rolnych oraz Cen-
tralny Osrodek Badania Od-
mian Roé$lin Uprawnych.
Od wrzesnia 2017 r. przestaty
dziata¢ Agencja Rynku Rolne-
go i Agencja Nieruchomosci
Rolnych, w miejsce ktérych
utworzono Krajowy Osrodek
Wsparcia Rolnictwa (KOWR).
Jednoczesnie Agencja Restruk-
turyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa zostata jedyna agencja
platnicza Unii Europejskiej
na obszarze Rzeczypospoli-
tej Polskiej. NIK postanowita
zbada¢, czy zmiany w organi-
zacjii funkcjonowaniu admi-
nistracji rolnej miaty wplyw
na prawidtowg obstuge rolnic-
twa. Kontrole przeprowadzo-
no w Ministerstwie Rolnic-

twa i Rozwoju Wsi, Centrali
Agencji Restrukturyzacjii Mo-
dernizacji Rolnictwa, Centrali
Krajowego Osrodka Wspar-
cia Rolnictwa, a takze w sze-
$ciu oddziatach regionalnych
ARiMR i w szesciu oddziatach
KOWR. Badanie dotyczyto
okresu od 1 wrzesnia 2017 r.
do 30 wrzesnia 2018 .

Nadzér nad GetBack S.A.

Przedmiotem kontroli Izby
byty dziatania organéw, insty-
tucji pafistwowych oraz pod-
miotéw organizujacych rynek
finansowy podejmowane
wobec zarzadzajacej wierzytel-
no$ciami firmy GetBack S.A.,
podmiotéw oferujacych jej pa-
piery warto$ciowe oraz prze-
prowadzajacych w niej audyty.
Sprawdzono, czy byly legalne,
rzetelne, skuteczne i adekwat-
ne dla zapewnienia ochrony
nieprofesjonalnym uczestni-
kom rynku. Badanie przepro-
wadzono w Urzedzie Komisji
Nadzoru Finansowego, Giet-
dzie Papieréw Warto$ciowych
w Warszawie S.A., Urzedzie
Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw, u Rzecznika Finanso-
wego, w Ministerstwie Finan-
séw oraz w Komisji Nadzoru
Audytowego. Kontrola objeta
lata lat 2012-2018.

(red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2019 r. i styczniu 2020 r., <www.nik.gov.pl>.
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Uwagi na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego

Zasady finansowania
placowek stuzby zdrowia

Od lat podnoszony przez samorzady, takze przed Trybunalem Kon-
stytucyjnym, zarzut nieuprawnionego naktadania na nie obowigzkéw
zwigzanych z utrzymaniem stuzby zdrowia zostat uznany przez TK
za zasadny w odniesieniu do spraw wskazanych we wniosku woje-
woédztwa mazowieckiego. Ustalenia Trybunatu moga mie¢ przelo-
mowe znaczenie nie tylko dla finansowania publicznych zaktadéw
opieki zdrowotnej, lecz takze innych dziedzin, w ktérych ustawo-
dawca powierzyl wykonywanie zadan jednostkom samorzagdowym.
Znacznie trudniej bedzie obcigzac je kosztami reform wynikajacych
ze zmian przepiséw i oczekiwaé pokrywania strat z tego tytutu. Wy-
rok Trybunatu potwierdzit jak wazne jest wspétdziatanie instytucji
publicznych, a w tym przypadku mozliwo$¢ odwotania sie do da-
nych zebranych w trakcie wielu kontroli Najwyzszej Izby Kontroli.
Wiarygodnosci jej ustaled nikt nie podwazal w trakcie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym.
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Zasady finansowania placéwek stuzby zdrowia

MICHAL LYSZKOWSKI

Trybunat Konstytucyjny' 20 listopada
2019 r. orzekl, ze ,art. 59 ust. 2 w zwiaz-
ku z art. 55 ust. 1 pkt 61 art. 61 ustawy
z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci
leczniczej (Dz. U. z 2018 r. poz. 2190
12219 orazz 2019 r. poz. 492, 7301 959)
oraz w zwiazku z art. 38 ust. 1 ustawy
zdnia 10 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy
o dziatalnosci leczniczej oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 960) w zakre-
sie, w jakim zobowiazuje jednostke samo-
rzadu terytorialnego, bedaca podmiotem
tworzacym samodzielny publiczny zaktad
opieki zdrowotnej, do pokrycia straty netto
stanowigcej ekonomiczny skutek wprowa-
dzania przepiséw powszechnie obowiazu-
jacych, ktére wywotuja obligatoryjne skut-
ki finansowe dla dziatania samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotne;j,
jest niezgodny z art. 167 ust. 4 w zwigz-
kuzart. 166 ust. 2, art. 68 ust. 2iart. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz nie jest niezgodny z art. 166 ust. 1
Konstytucji”?.

Ze wzgledu na skutki wyroku dla sys-
temu prawnego Trybunal postanowit od-
roczy¢ termin utraty mocy obowiazujacej
niekonstytucyjnego przepisu o 18 miesiecy,

' Dalej takze: Trybunat, TK.
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czyli maksymalny konstytucyjnie dopusz-
czalny okres.

Ustalenia wstepne
Stanowiska uczestnikow

Wskazane we wniosku Sejmiku Woje-
wodztwa Mazowieckiego® do TK prze-
pisy okreslaja finansowe konsekwencje
wykazania przez samodzielny publiczny
zaktad opieki zdrowotnej* straty netto,
zwigzane z tym obowiazki podmiotu
tworzacego (art. 59 u.d.l.%) i odpowia-
dajace im uprawnienie s.p.z.0.z. do uzy-
skania §rodkéw na pokrycie straty netto
od podmiotu tworzacego (art. 55 ust. 1
pkt 6 u.d.1.), a takze skutki finansowe
likwidacji s.p.z.0.z. dla podmiotu tworza-
cego (art. 61 u.d.l.). Wskazuja przy tym,
kiedy po raz pierwszy powstaje obowigzek
wydania rozporzadzenia albo zarzadze-
nia, albo podjecia uchwaly o likwidacji
samodzielnego publicznego zaktadu opie-
ki zdrowotnej, o ktérym mowa w art. 59
ust. 2 pkt u.d.l”

Whioskodawca stwierdzit, ze niekon-
stytucyjnoé¢ art. 59 u.d.l., wraz ze wska-
zanymi przepisami, polega na tym, ze:

* naktada on najednostke samorzadu te-
rytorialnego®, w sposéb ukryty i niedo-
okreslony, obowiazek realizacji zadania

2 Sentencja wyroku zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw z 28.11.2019 poz. 2331, za$ uzasadnienie do-

stepne jest w OTK ZU nr A/2019, poz. 67.
Dalej: wnioskodawca.

5 Ustawa z 15.4.2011 o dziatalnoéci leczniczej (Dz.U. 2018 r. poz. 2190, ze zm.; dalej: u.d.L.).

> W tym przypadku podmiotem tworzacym byt wtaénie wnioskodawca, co przesadzato o jego uprawnieniu
do ztozenia wniosku do TK (art. 191 ust.1 pkt 3 Konstytucji).

7 Art. 38 ust. 1 ustawy z 10.6.2016 o zmianie ustawy o dziatalno$ci leczniczej oraz niektérych innych ustaw

3
4 Dalej takze: s.p.z.0.z.
6

(Dz.U. poz. 960; dalej: ustawa nowelizujaca).
8 Dalej takze: JST.
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publicznego, przez co narusza art. 166
ust. 1 i 2 wzwigzku z art. 2 Konstytucji;
e pozostawia JST tylko pozorny wybér
—podjecia jednejz decyzji przewidzianych
w tym przepisie, a dotyczacych sfery fi-
nansowej i organizacyjnej funkcjonowania
S.p.z.0.Z., przez co ogranicza uprawnienia
wlascicielskie samorzadu wojewddztwa
i pozbawia go prawa samodzielnego de-
cydowania o zakresie i kierunkach dzia-
tai tych podmiotéw, przez co narusza art.
166 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 68 ust. 2
Konstytugji;
* przekazuje samorzadom zadanie publicz-
ne, czemu nie towarzysza odpowiednie
do zakresu tego zadania $rodki finansowe,
przez conaruszaart. 167 ust. 4 Konstytucji.
Zaréwno Sejm, jak i Prokurator Gene-
ralny nie podzielili zastrzezeh wniosko-
dawcy i wystapili 0 uznanie, ze zakwestio-
nowana regulacja nie narusza Konstytucji.
Coistotne, wymienieni uczestnicy poste-
powania uznali m.in., ze dzialalno$¢ lecz-
niczg kompleksowo finansuje Narodowy
Fundusz Zdrowia® i wlaéciwi ministrowie,
za$ strata netto jest wynikiem zaniedbar
podmiotéw tworzacych (w tym wniosko-
dawcy), ktére dysponujac uprawnieniami
nadzorczo-kontrolnymi wobec s.p.z.0.z.,
moga zapobiegac jej powstawaniu.
Zgodnie zustawowym obowiazkiem Try-
bunal wystapil do Prezesa Rady Ministréw

° Dalej: NFZ, Fundusz.

o przedstawienie informacji o potencijal-
nych skutkach finansowych orzeczenia'’.
W odpowiedzi Minister Zdrowia poinfor-
mowal, ze w skrajnej sytuaciji, czyli orze-
czenia o niekonstytucyjnosci art. 59 u.d.l.
i przyjecia, ze to budzet pafistwa powinien
przekazywa¢ samorzadom $rodki na po-
krywanie ujemnych wynikéw finansowych
nadzorowanych przez nie zaktadéw opieki
zdrowotnej, szacunkowe skutki dla budze-
tu pafistwa, tylko na podstawie sprawoz-
dan finansowych za 2017 r., wyniostyby
okoto 160 mln zt'".

Jakie przepisy kontrolowat TK

W pierwszej kolejnosci Trybunat prze-
analizowat, czy wniosek spetnia wymogi
formalne do wydania wyroku'2. W wy-
niku przeprowadzonej analizy umorzyt
postepowanie dotyczace kontroli art. 59
ust. 1, 2iust. 4 u.d.]l. Dalsze ustalenia do-
prowadzily TK do wniosku, ze cho¢ zakwe-
stionowane przepisy reguluja obowiazek
pokrycia straty netto s.p.z.0.z. (oraz osta-
tecznie jego likwidacji), to istota ich sto-
sowania i postawionych zarzutéw jest nie-
prawidlowe okreglenie zasad finansowania
dziatalnosci leczniczej. Trybunat dostrzegt
przy tym, ze trudno jest jednoznacznie
wskazac przepisy, ktére w sumie sktada-
ja sie na okreslenie zakresu obowigzkéw
s.p.z.0.z. realizujacych $wiadczenia opieki

10" Art. 65 ustawy z 30.11.2016 o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U.

poz. 2072, ze zm.; dalej: u.o.t.p.TK).
11 Zob. pkt 5 | czesci uzasadnienia wyroku.

12 Weczesniej Trybunat Konstytucyjny zajmowat sie juz podobnymi sprawami wnoszonymi przez samorzady,
zadna nie zakonczyta sie jednak wydaniem pozytywnego dla wnioskodawcéw wyroku. Zob. np. postano-
wienia z 19.07.2016, sygn. K48/13 (OTK ZU nr A/2016, poz. 65) iz 11.10.2017, sygn. K 14/16 (OTK ZU

nrA/2017, poz. 69).
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zdrowotnej. Istnienie bardzo licznych re-
gulacji dotyczacych samodzielnych pu-
blicznych zaktadéw opieki zdrowotne;j,
zawartych w aktach prawnych rézne;
rangi i podlegajacych czestym zmianom,
usprawiedliwialo wiec wskazanie kwe-
stionowanych przepiséw jako przedmio-
tu kontroli konstytucyjnej. Finansowanie
straty netto s.p.z.0.z. przez organ tworzacy
oznacza w praktyce obowiazek pokrycia
zbudzetu tego organu —z pewnym opdz-
nieniem — $wiadczef opieki zdrowotnej
realizowanych zgodnie z obowiazujacymi
przepisami.

Finansowanie Swiadczen
Obowiazki panstwa i samorzadow

Przytaczajac swoje wezesniejsze ustalenia'®
TK stwierdzit, ze zawarte w art. 68 ust. 2
Konstytucji sformulowanie o réwnym
dostepie obywateli do swiadczeri opieki
zdrowotnej jest kategoryczne i ma cha-
rakter gwarancyjny. Cho¢ Konstytucja
zastrzega, ze warunki i zakres udzielania
tych $wiadczen okresla ustawodawca,
to jednoczesnie nie dopuszcza, aby mégt on
sie zwolni¢ z wykonywania tego obowiaz-
ku. Racjonalny ustawodawca, dysponujac
odpowiednig wiedzg, jest w tym zakre-
sie uprawniony do rozlozenia zadan doty-
czacych ochrony zdrowia na poszczegdlne
wladze publiczne. Moze nawet, w ograni-
czonym zakresie, niektére zadania sko-
mercjalizowaé. Jednoczesnie jest jednak
zobowigzany do wprowadzenia takich
rozwigzan prawnych, aby kazdy oby-
watel mial mozliwoé¢, na terenie catego

panstwo i spoteczenstwo

pafistwa, otrzymania poréwnywalnego
poziomu ochrony finansowanej ze $rod-
kéw publicznych, niezaleznie od formu-
ly organizacyjnej swiadczeniodawcéw
(w tym s.p.z.0.z.) oraz podmiotu tworza-
cego. Ma by¢ przy tym zachowana réwnos¢
dostepu do placéwek, nie tylko pod wzgle-
dem dochodowym, ale réwniez geograficz-
nym. Jak podkredlit Trybunal, Konstytucja
nie przesadza, jaki jest zakres $wiadczen
gwarantowanych przez publiczng stuzbe
zdrowia oraz jaka ma by¢ gesto$¢ sieci pla-
céwek, ktére je $wiadcza. Prawodawca,
dokonujac ustalefi w tym zakresie, nie po-
winien jednak kierowa¢ sie wylacznie
przestankami finansowymi. Réwniez za-
sobno$¢ budzetéw poszczegdlnych JST,
ktére s3 podmiotami tworzacymi samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej, nie powinna mie¢ znaczacego
wplywu na §wiadczenie opieki zdrowotne;
na ich terenie, cho¢ oczywiscie nie da sie
tego wplywu calkowicie wyeliminowac.

Trybunal przypomnial, ze na skutek wy-
rokuz 7 stycznia 2004 r. przyjeto w Polsce
nowy model ochrony zdrowia. Opiera sie on
naregule, ze §rodki przeznaczone na opie-
ke zdrowotna sa gromadzone w instytucji
centralnej — NFZ, a nastepnie przekazywa-
ne $wiadczeniodawcom. Pafistwo, za po-
$rednictwem Funduszu, musi zapewnic,
ze obywatel uzyska gwarantowane ustawg
$wiadczenie , finansowane ze srodkéw pu-
blicznych”. Co istotne, mimo centraliza-
cji srodkéw przeznaczonych na leczenie,
nie zmienil sie wczesniej przyjety, zde-
centralizowany model odpowiedzialnosci

13 Zob. przede wszystkim wyrok z 7.1.2004, sygn. K 14/03 (OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1).
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zas.p.z.0.z.—od 1 stycznia 1999 r. samorza-
dy przejety od wladz centralnych uprawnie-
nia organu tworzacego wiekszo$¢ tych pla-
céwek!, To, ktéra jednostka stata sie orga-
nem zalozycielskim konkretnego s.p.z.0.z.,
zostalo okreslone przez Rade Ministrow'.
Przekazanie uprawnier wlascicielskich sa-
morzadom nie bylo réwnoznaczne z obcia-
zeniem JST nowym zadaniem wlasnym
—wykonywaniem $wiadczen opieki zdro-
wotnej — poniewaz prawodawca nie wska-
zal, ktére konkretnie zadania ciaza na sa-
morzadach. Zorganizowany w ten sposéb
system ochrony zdrowia, calo$ciowo uregu-
lowany ustawami i wydanymi na ich pod-
stawie rozporzadzeniami, nie pozostawit
wiec miejsca na kreatywng i samodzielng
role samorzadéw terytorialnych w tej dzie-
dzinie. Zadaniem podmiotéw tworzacych
s.p.z.0.z. (takich jak samorzady) jest wy-
stepowanie w roli wlasciciela, zarzadcy
inadzorcy tych zaktadéw, czyli sprawowa-
nie biezacego nadzoru administracyjnego,
monitorowanie prowadzonej w nich dzia-
lalnosci leczniczej, zapewnienie wlasciwej
organizaciji i jej racjonalizowanie.

Trybunal uznat wiec, ze finansowanie
i organizowanie $wiadczen opieki zdrowot-
nej zostalo przez prawodawce w catosci
powierzone wyspecjalizowanej instytucji
centralnej, jaka jest NFZ a zadania samo-
rzadéw w tym zakresie nie sa zadaniami
wlasnymi w rozumieniu art. 166 ust. 1
Konstytugji.

Zrédto zadtuzenia

Ustalenie, ze finansowanie §wiadczen
ochrony zdrowia spoczywa na wladzach
centralnych, ktére powierzyty to zadanie
przede wszystkim podmiotowi utworzo-
nemu specjalnie w tym celu, czyli NFZ,
dato Trybunatowi mozliwos¢ dalszej anali-
zy wniosku. TK ustalil, ze osig sporu mie-
dzy wnioskodawcg a pozostatymi uczest-
nikami postepowania jest zrédto zadtuze-
nia s.p.z.0.z. W ocenie Marszatka Sejmu
i Prokuratora Generalnego, dtugi te wy-
nikaja ze ztego zarzadzania i niegospodar-
nosci placéwek leczniczych, za ktére od-
powiedzialno$¢ ponosi tworzacy je pod-
miot. Natomiast wnioskodawca stwierdzit,
ze zrédlem dlugéw jest niedofinansowanie
$wiadczeti opieki zdrowotnej przez NFZ.
Rozstrzygniecie tego sporu mialo zasad-
nicze znaczenie dla oceny konstytucyjnej
kwestionowanego przepisu. Gdyby bowiem
okazato sie, ze NFZ w pelni refunduje
koszt $wiadczen udzielanych przez zwia-
zane z nim kontraktem s.p.z.0.z., to nale-
zatoby uzna¢, ze sama dziatalnos¢ lecz-
nicza nie przynosi strat. Wéwczas obcia-
zenie organdw zatozycielskich dtugami
utworzonych przez nie placéwek trzeba
by uznac za w petni racjonalne (bo wynika-
jace z tego zakresu dziatalnosci placéwek,
na ktére maja one realny wptyw) i zgod-
ne z wzorcami kontroli konstytucyjne;.
Potencjalna przeszkoda w dokonywaniu
dalszych ustalei mégtby jednak by¢ brak

14 Zob. art. 47 ust. 1 ustawy z 13.10.1998 — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje pu-
bliczna (Dz.U. nr 133 poz. 872, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace u.r.a.p.).

15 Bezposrednia podstawa prawna przypisania konkretnych placéwek konkretnym JST byto rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministréow z 22.6.2001 w sprawie wykazu samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej, ktore zostaty przejete przez gminy, powiaty i samorzady wojewddztw (Dz.U. nr 65 poz. 659).
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kompetencji oraz narzedzi badawczych
do weryfikowania przez TK tez przedsta-
wionych przez strony postepowania, cho¢-
by w odniesieniu do szpitali utworzonych
przez wnioskodawce. Sklad orzekajacy
tymczasem stwierdzit, ze dla rozstrzygnie-
cia problemu konstytucyjnego nie ma po-
trzeby dokonywania takiej weryfikacji.
Trybunat nie jest bowiem sadem faktéw,
lecz prawa'® i bada wynikajacy z obowig-
zujacych przepiséw mechanizm ustalania
kwot naleznych organom zatozycielskim
i sposébich przekazywania uprawnionym.

Trybunat przyjat zalozenie, ze wzrost
kosztéw udzielania §wiadczefi opieki
zdrowotnej wynikajacy z wprowadzanych
zmian prawa musi oceniaé prawodawca.
Wykonanie obowigzku finansowania tych
$wiadczen, ktéry ustawowo spoczywa na
NFZ, zaktada — w chwili zawierania kon-
traktu dotyczacego finansowania danego
zakladu i oferowanych ustug publicznych
— obiektywng ocene kosztu udzielanych
$wiadczen opieki zdrowotnej. W razie pod-
niesienia wymagan ustawowych co do ja-
kosci i warunkéw ich realizacji konieczne
jest zaplanowanie w ustawie odpowiedniej
rekompensaty wyplacanej §wiadczenio-
dawcom. TK podkreslit, ze prawodawca
juz przewidzial odpowiednie procedury
W procesie stanowienia prawa — osiggnieciu
wskazanego celu stuzy przeprowadzenie
oceny skutkéw regulacji'’.

Powyzsze zalozenia skierowaly uwage
Trybunalu na dwa wskazane we wniosku

panstwo i spoteczenstwo

czynniki wplywajace na powstawanie za-
dtuzenia: finansowanie tzw. nadwykonan
oraz zmiany przepiséw okreslajacych ja-
kos¢/standard $wiadczen opieki zdrowot-
nej. W obu przypadkach ustalenia dokona-
ne przez Najwyzsza [zbe Kontroli umozli-
wity obiektywna ocene sytuacji w latach
poprzedzajacych wydanie wyroku.

Zupetnos¢ systemu
finansowania ochrony zdrowia

Mimo ze Trybunat jest sgdem prawa, a nie
faktéw, to jednak ustalenia faktyczne mogg
mie¢ decydujace znaczenie dla stwierdze-
nia, jak prawo jest stosowane. Ze wzgledu
na zfozono$¢ systemu prawnego reguluja-
cego podstawy ochrony zdrowia oraz na-
ktadajacg sie na to wyjatkowa dynamike
zachodzacych z stuzbie zdrowia zmian fi-
nansowych i organizacyjnych, Trybunat
potrzebowat wiarygodnych i obiektywnych
danych pozwalajacych na weryfikacje tez
stawianych przez uczestnikéw postepo-
wania. Przebieg postepowania wykazat
jak istotne dla sprawy dane dostarczyly
liczne informacje o wynikach kontroli
Najwyzszej Izby Kontroli'® w podmiotach
stuzby zdrowia oraz coroczne sprawoz-
dania z dziatalnos$ci Izby przekazywane
Sejmowi, publikowane w formie druku
sejmowego. Pozyskana w ten sposéb wie-
dza byta wystarczajaca do wszechstronnego
rozpoznania sprawy zawistej przed TK'".

Z zebranych przez NIK informacji wy-
nika, ze od lat publiczna stuzba zdrowia

6 Zob. np. wyrok TK z 18.4.2019, sygn. K 14/17 (OTK ZU nr A/2019, poz. 18).

17 Zob. § 28 ust. 2 pkt 3 i 4 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z 29.10.2013 — Regulamin pracy Rady Ministréw

(M.P. 22016 r. poz. 1006, ze zm.).
'8 Dalej takze: NIK, Izba.
9 Zob. art. 100 u.o.t.p.TK.
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zmaga sie z tymi samymi problemami:
niedofinansowania, zlej organizacji i wy-
korzystania zasobéw systemu oraz proble-
moéw z dostepnoscia Swiadczen. W spra-
wozdaniu ze swojej dziatalnosciza 2015,
jako jeden z najpowazniejszych probleméw
stuzby zdrowia, NIK wskazata , nadwyko-
nania, wynikajace z niedoszacowania liczby
procedur medycznych, bedace przedmio-
tem wieloletnich roszczen wobec platni-
ka, nierzadko dochodzonych na drodze
postepowania sadowego. Stwierdzono
je we wszystkich kontrolowanych szpi-
talach. Swiadczenia wykonane ponad limit,
okreslony wumowach zawartych z NFZ,
obciazaty wyniki finansowe kontrolo-
wanych szpitali (generowaty straty)”?.
W sprawozdaniu NIK za 2018 r. wskaza-
no konieczno$¢ ,systemowego uregulo-
wania problemu rozliczania §wiadczen,
innych niz ratujace zycie, wykonanych
ponad limit okres§lony w umowach za-
wieranych przez NFZ ze §wiadczenio-
dawcami”?!. Podobne spostrzezenia Izba
formutowata wtasciwie we wszystkich kon-
trolach czastkowych, dotyczacych sektora
ochrony zdrowia.

Réwniez préby reformowania syste-
mu byly oceniane przez NIK jako zasad-
niczo nieudane. Kontrola przeprowadzo-
na po uchwaleniu ustawy o sieci szpitali®?
wskazata, ze zmiana systemu nie przyniosta

zaktadanej poprawy?*. W pierwszych
trzech kwartatach 2018 r. przychody kon-
trolowanych jednostek byly wyzsze niz
w analogicznym okresie 2017 r. o prawie
13%, ale koszty o ponad 17%, tymczasem
NFZ kompleksowo podnidst wysokos¢
$wiadczen w catym badanym okresie tylko
raz, w 2017 r.— 0 4%. Rosnaca réznica w po-
ziomie uzyskiwanych przychodéw i po-
noszonych kosztéw spowodowata wzrost
zobowiazan szpitali, jak réwniez przetozy-
la sie na pogorszenie ich wynikéw finan-
sowych. W efekcie, wartos¢ zobowigzan
s.p.z.0.z. ogdtem na koniec III kwartalu
2018 r. wynosita 12 685,6 mln zt i byla
najwyzsza od 15 lat.

Przedstawiona analiza mechanizmu fi-
nansowania ochrony zdrowia pozwolita
Trybunalowi na stwierdzenie, ze nieza-
leznie od stale rosnacej liczby swiadczeti
udzielanych przezs.p.z.0.z., ciezar finanso-
waniaich dziatalno$ci wzrasta wrazz wpro-
wadzanymi przez ustawodawce istotnymi
zmianami dotyczacymi jakosci/standar-
déw opieki zdrowotnej. Zmiany te doty-
cz3, miedzy innymi, wskazanych w wy-
roku kosztéw i warunkéw pracy persone-
lu medycznego (zwtaszcza podnoszenie
plac), procedur stosowanych w diagno-
styce i terapii, wykorzystywanego sprze-
tu, bezpieczefistwa i komfortu pacjentéw,
odpowiedzialnosci za szkody medyczne.

20 Druk sejmowy nr 618, VIl kadencja, s. 405 sprawozdania; oryginalny dokument na:
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/sprawozdanie-z-dzialalnosci-nik-2015.html

2

Druk sejmowy nr 3366, VIl kadencja, s. 400 sprawozdania; oryginalny dokument na:

https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/sprawozdanie-z-dzialalnosci-nik-w-2018.html

2.

N

Ustawa z 23.3.2017 o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw pu-

blicznych (Dz.U. poz. 844; dalej: ustawa o sieci szpitali).

2!

5

Nr KZD.430.002.2019, Funkcjonowanie systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia swiadczen

opieki zdrowotnej; https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/059/.
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Zasady finansowania placéwek stuzby zdrowia

TK nie mial watpliwosci, ze ustawodawca
wprowadza je w celu podniesienia jako-
$ci opieki zdrowotnej. Nie kwestionujac
ich celowosci zauwazyl jednak, ze zasto-
sowanie podwyzszonego standardu wiaze
sie ze zwickszeniem wydatkéw s.p.z.0.z.
i bezposrednio wplywa na jednostkowg
cene poszczegdlnych swiadczen.

Trybunat zwrécit réwniez uwage, ze do
tej pory system finansowania ochrony
zdrowia jest traktowany jako zupelny,
azatem pokrywajacy catoé¢ poniesionych
kosztéw w ramach gwarantowanego ko-
szyka §wiadczen zdrowotnych. W toku
postepowania udalo sie jednak ustali¢,
ze istnieja sytuacje, w ktérych $wiadcze-
niodawca (w tym s.p.z.0.z.) moze na le-
czenie pacjentéw ponosi¢ wydatki wyzsze
niz przewidziane w jego planie finansowym
iwumowie zawartej z NFZ. Powstawanie
takich sytuacji nie musi by¢ skutkiem bled-
nej praktyki zawierania uméw i ich wyko-
nywania, lecz konsekwencja stosowania
wadliwej regulacji dotyczacej finansowania
$wiadczen zdrowotnych. Nie uwzglednita
ona bowiem dynamiki dziatania §wiad-
czeniodawcéw, ktérzy na podstawie ko-
lejnych zmian prawa zostali zobowiazani
doudzielania §wiadczeti nieujetych w pla-
nach finansowych lub o nieprzewidzianym
wczeéniej standardzie.

Trybunat podkreslil, ze kolejne ustawy
systemowe, regulujace dziatalnos¢ stuz-
by zdrowia, nie rozwigzywaty proble-
méw zwigzanych z finansowaniem sys-
temu. Oceniajac zmiany wprowadzone

panstwo i spoteczenstwo

przy uchwalaniu u.d.l. TK zwrécit uwage
na prébe przyjecia rozwiazania stuzacego
systemowemu zaspokojeniu wierzycieli
i ograniczeniu problemu niedofinansowa-
nia (art. 191-192 u.d.l.). Zauwazyl takze,
ze sam projektodawca (Rada Ministréw),
przy uchwalaniu kolejnej duzej noweliza-
cji (ustawy o sieci szpitali) zwrdcit szcze-
gblna uwage na nieefektywnos¢ funkcjo-
nujacej regulacji. Zmiany w przepisach
u.d.l., w zakresie objetym zaintereso-
waniem Trybunalu w niniejszej sprawie,
wynikaly m.in. z tego, ze , poziom zobo-
wiazaf ogétem w 2015 r. wynidst blisko
11 mld zt, natomiast poziom zobowiazan
wymagalnych ksztattowat sie w poblizu
kwoty 2 mld z"%.

Dla zobrazowania sytuacji finansowej
s.p.z.0.z. Trybunat odwotal sie po raz kolej-
ny do informacji o wynikach kontroli prze-
prowadzanych przez NIK. Sygnalizujac
najistotniejsze problemy ujawnione w toku,
Izba kazdorazowo wskazuje kwestie zwig-
zane z organizacja i finansowaniem stuzby
zdrowia. W ostatnich latach nalezy do nich
m.in. problem nadwykonas.

W przedlozonym Sejmowi sprawozdaniu
z dziatalnosci NIK w 2013 r.% zwrécono
uwage na , skutki systemowe braku jednoli-
tych zasad liczenia kosztéw jednostkowych
$wiadczen zdrowotnych przez swiadcze-
niodawce” (s. 152). Krytycznie oceniana
przez NIK procedura kontraktowania spo-
wodowata, ze ,$wiadczeniodawcy dazyli
do zawarcia umowy z NFZ nawet na naj-
nizszych oferowanych warunkach, w celu

2 Druk sejmowy nr 562/VIIl kadencja, s. 4 uzasadnienia projektu.
» Druk sejmowy nr 2496/VIl kadencja; oryginalny dokument na:
https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/
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utrzymania badZ wejscia na rynek ustug
medycznych, liczac réwniez na zwiek-
szenie warto$ci kontraktu w przysztosci.
Po tzw. konkursach gléwnych kolejne po-
stepowania (uzupelniajace) prowadzity
do «dokontraktowania» celowo dobranych
$wiadczeniodawcéw, ktérzy odpadli w po-
stepowaniu gtéwnym. Fundusz nie zadat
od $wiadczeniodawcéw danych o kosztach
$wiadczen zdrowotnych. Szacowanie war-
to$ci jednostki rozliczeniowej (punktu)
oraz wycena punktowa poszczegdlnych
$wiadczerh dokonywane byty bez kalku-
lacji ich kosztéw” (s. 153). Takie same
uwagi NIK przedstawilta w sprawozdaniu
z dziatalno$ci w 2014 r.26

Ze sprawozdania z dziatalno$ci NIK
w 2016 r. wynikato m.in., ze s.p.z.0.z.,
mimo wsparcia otrzymywanego od pod-
miotéw tworzacych dofinansowania
ze $rodkéw Unii Europejskiej, a takze za-
ciagania zobowiazan w bankach oraz in-
nych instytucjach finansowych, wykazy-
waly ujemny wynik finansowy. W 2015 r.
na jego sptate JST przeznaczyly lacznie
177 371 tys. z}, co umozliwito pokrycie
ujemnego wyniku za 2014 r. w wypadku
151 ,samorzadowych” s.p.z.0.z. To znaczy,
ze zaledwie 13,5% tych placéwek zostato
oddtuzonych zgodnie zart. 59 ust. 2 u.d.l.7

Przeprowadzona analiza doprowadzita
Trybunat do stwierdzenia, ze zalozenie zu-
pelnosci systemu, czy tezjego neutralnosci
finansowej z punktu widzenia podmiotéw
publicznych tworzacych zaklady opieki

Michat tyszkowski

zdrowotnej, bedace zaréwno podstawy
stanowisk Marszatka Sejmu i Prokuratora
Generalnego w niniejszym postepowaniu,
nie odpowiada rzeczywisto$ci. Mechanizm
finansowania przez NFZ nie gwarantu-
je bowiem pokrycia kosztéw wszystkich
$wiadczen opieki zdrowotnej wykonywa-
nych przez s.p.z.0.z. zgodnie zich ustawo-
wymi obowiazkami. Badanie obowigzuja-
cego stanu prawnego i jego ewolucji dato
Trybunatowi podstawe do sformutowania
tezy, ze ciggle i powszechne pojawianie sie
w wynikach finansowych s.p.z.0.z. straty
netto, proéciej ujmujac: stale narastanie
zadtuzenia tych zaktadéw, nie moze by¢
przypisane tylko nieudolnosci, brakowi
profesjonalizmu czy nalezytej starannosci
0s6b zarzadzajacych nimi i nadzorujacych,
lecz ma takze przyczyny obiektywne, ze-
wnetrzne. Trybunat wskazat przyklady
licznych aktéw prawnych podnoszacych
koszty dziatalnosci podmiotéw leczni-
czych, zaréwno zwiazanych z kosztami
pracowniczymi (np. podnoszenie ptacy mi-
nimalnej, obnizenie wieku emerytalnego),
jak bezposrednio z dziatalno$cig medyczna
(zmiana sposobéw postepowania z odpa-
dami medycznymi) lub tez standardami
opieki (nieodplatny pobyt w szpitalu rodzi-
c6wi opiekunéw). Wplywaja one na zwick-
szenie kosztéw niezaleznie od najwyzszej
nawet staranno$ci dyrektoréw zaktadéw
i samorzad6éw sprawujacych nad nimi nad-
z0r. Strata netto zwiazana z dziatalnoscia
lecznicza moze wiec powstac niezaleznie

% Druk sejmowy nr 3508/VIl kadencja, s. 320-321; oryginalny dokument na:
https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/

7 Druk sejmowy nr 1725/VIIl kadencja, s. 411; oryginalny dokument na:
https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/
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od wlasciwego planowania, prawidlowej
organizacjiizachowania wymaganej dys-
cypliny budzetowej. Przedstawianie przez
Rade Ministréw —w uzasadnieniu projektu
u.d.l. ijej nowelizacji — kolejnych, stosun-
kowo wysokich kwot dofinansowania dla
s.p.z.0.z. uzasadnia teze o statych niedobo-
rach finansowych systemu ochrony zdro-
wia w Polsce. Sa one znane ustawodawcy
i—wbrew stanowisku Sejmui Prokuratora
Generalnego — ich przyczyny znajduja sie
nie tylko po stronie samodzielnych pu-
blicznych zaktadéw opieki zdrowotnej,
lecz takze maja charakter systemowy.
Ich Zrédlem jest wadliwo$¢ mechanizmu
finansowania $wiadczen przez Fundusz,
przy czym ma ona zaréwno charakter ilo-
Sciowy (nie wszystkie udzielone $wiadcze-
nia sg ,uznawane” i rozliczane przez NFZ
we wlasciwym terminie), jak i jako$ciowy
(NFZ placi za poszczegdlne $wiadczenia
mniej, niz wynosi ich aktualny koszt wy-
nikajacy ze stosowania przezs.p.z.0.z. obo-
wigzujacych przepiséw, co zwykle wiaze
sie z podniesieniem jakosci §wiadczen).

Na podstawie powyzszych ustaleA
Trybunal stwierdzit, ze system finanso-
wania $wiadczer medycznych przez NFZ
nie ma charakteru zupelnego i moze gene-
rowac koszty po stronie podmiotéw two-
rzacych, w tym JST.

Niekonstytucyjnos$é
badanej regulaciji

Biorac pod uwage przedstawione wyzej
ustalenia TK stwierdzil, ze ustawodaw-
ca nie przyznal samorzadowi terytorial-
nemu zadnych kompetencji dotycza-
cych ustalania kregu uprawnionych do
$wiadczen, koszyka $wiadczen gwaran-
towanych (ich jakosci) oraz okreslenia
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wysokosci sktadki zdrowotnej, wreszcie
- egzekwowania i zarzadzania ta sktadka.
Konsekwentnie, ustawodawca w zadnym
zprzepiséw nie nalozyt na JST obowiazku
finansowania §wiadczefi opieki zdrowot-
nej. Dopiero ustawa nowelizujgca wprowa-
dzita fakultatywne ich dofinansowywanie
przez samorzad wojewddztwa. Obowigzek
finansowania §wiadczefi opieki zdrowot-
nej ze §rodkéw publicznych spoczywa
-z mocy ustawy — na wladzy centralne;
i powinien by¢ realizowany za posrednic-
twem NFZ. W konsekwenciji, zdaniem TK,
nalozone na samorzady zadania z zakresu
ochrony zdrowia powinny by¢ traktowane
jako zadanie zlecone w rozumieniu art. 166
ust. 2 Konstytucji. Co istotne, uczestni-
cy postepowania w zasadzie podzielali te
ocene, jednak uznali, ze zadanie dotyczace
ochrony zdrowia nie jest dla samorzadu
wojewddztwa nowe, ale stanowi konty-
nuacje wcze$niej nalozonego —a w zwiaz-
ku z tym nie doszto do naruszenia zasady
adekwatnosci.

Trybunat odrzucit te argumentacije
i stwierdzil, ze realizacja zasady ,nowe
$rodki finansowe tylko na nowe zada-
nie” musi mie¢ realne granice. Stwierdzit,
ze wykonywanie zadania zleconego z za-
kresu ochrony zdrowia wymaga stale ro-
snacego nakladu finansowego, przy czym
wzrost kosztu w zdecydowanej mierze
wynika z dyktowanego ustawami lub roz-
porzadzeniami podwyzszania wynagro-
dzef w stuzbie zdrowia i podnoszenia po-
ziomu bezpieczefistwa oraz jako$ci Swiad-
czefizdrowotnych. Trybunat przypomniat
swéj wczesniejszy poglad, ze: ,(...) gmi-
nom przystuguje ochrona, nie tylko
w zwigzku z powierzaniem im nowych
zadan, lecz takze odpowiednio do zadan
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juz im przypadajacych, lub ich modyfi-
kacji, pociagajacej za soba konieczno$¢
zmiany w podziale dochodéw publicz-
nych. (...) ustawodawca ma prawo kre-
owania zadan i wydatkéw samorzadu te-
rytorialnego, pod warunkiem wszakze,
ze konstytucyjnie gwarantowane prawa
samorzadu nie beda przedmiotem in-
gerencji ustawowej w sposéb ogranicza-
jacy lub znoszacy ich istote. Ingerencja
taka winna by¢ konieczna dla realizacji
innych zasad i warto$ci konstytucyjnie
chronionych, a przez to celowa i propor-
cjonalna”?s.

Powszechnie wystepujace zadluzenie
szpitali i jego rozmiar, a takze okresowo
podejmowane przez ustawodawce ,akcje
oddhuzeniowe” stanowity dla sktadu orze-
kajacego dowdd, ze Srodki przekazywa-
ne przez NFZ szpitalom s3 nieadekwatne
do kosztu realizowanych przez nie $wiad-
czef. Uchwalanie w sytuacjach kryzyso-
wych ustaw ratujacych szpitale przed li-
kwidacja dowodza, ze wtadza pafistwowa
jest swiadoma niebezpieczefistwa zwig-
zanego z zaniechaniem udzielania §wiad-
czefimedycznych. Zdaniem TK, w sytuacji
gdy rozdzwiek miedzy okreslanym w prze-
pisach powszechnie obowiazujacych stan-
dardem tych $wiadczeti a Srodkami prze-
znaczonymi na ich realizacje powieksza sie
do rozmiaréw, ktére zagrazaja realizacji
jednego z podstawowych praw gwaranto-
wanych przez Konstytucje (art. 68 ust. 2),
nie sposéb utrzymywacé, ze samorzady
wykonuja ciagle to samo zlecone zadanie
publiczne, a zatem — nie mozna przyjac,

ze nie doszto do naruszenia art. 167 ust. 4
w zwigzku z art. 166 ust. 2 Konstytucji.

Dla sktadu orzekajacego uzasadnione
konstytucyjnie byto stanowisko, ze w wy-
padku wzrostu wydatkéw samorzadéw
wynikajacych z dodania lub rozbudo-
wania dotychczasowych zadan pojawia
sie potrzeba dostosowania finansowania
zadan, szczegdlnie kiedy dotyczy to wzro-
stu ich liczby i jakosci. Koszt wprowa-
dzenia nowych obowiazkéw powinien by¢
w pierwszej kolejnosci poddany ocenie
przez prawodawce w ramach tzw. oceny
skutkéw regulacii.

W przedstawionych w wyroku przykla-
dach aktéw prawnych narzucajacych za-
ktadom opieki zdrowotnej podwyzszone
standardy i nowe obowiazki oraz w cy-
towanych informacjach z kontroli NIK
Trybunal nie znalazt dowodéw, ze prawo-
daweca policzyt catos¢ kosztéw wynikaja-
cych ze zmiany przepiséw powodujacych
wzrost kosztu §wiadczonych ustug zdro-
wotnych, ktére — z zalozenia — maja by¢
finansowane przez NFZ. Powtarzajacy sie
brak takich ustaler na etapie projekto-
wania zmian w prawie oraz ignorowanie
ich konsekwencji finansowych w wycenie
$wiadczen zdrowotnych, a takze podej-
mowane pdzniej kolejne ustawowe akcje
oddtuzeniowe $wiadcza o braku mecha-
nizméw systemowych, ktére umozliwi-
lyby podmiotom leczniczym prowadze-
nie rzetelnego rachunku ekonomiczne-
go i ograniczyly powstawanie deficytu.
Powszechnos$¢ wystepowania , straty netto
na dzialalnosci leczniczej” swiadczy o tym,

2 Wyrok TKz21.12.1998, sygn. U 20/97, OTK ZU nr 7/1998, poz. 119.
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ze takie mechanizmy nie istniej3. System
generuje dodatkowe straty w postaci kosz-
téw proceséw z wierzycielami i obstugi
kredytéw zaciagganych na splate biezacych
zobowigzan. Trybunat podkreslil, ze osta-
tecznie koszty te ponoszone s3 ze Srodkéw
publicznych, co oznacza ich marnotrawie-
nie i zmniejszenie zdolnosci finansowej
wykonywania innych zada# publicznych.

W konsekwencji Trybunat uznal, ze zo-
bowiazanie jednostki samorzadu teryto-
rialnego, bedacej organem tworzacym sa-
modzielny publiczny zaktad opieki zdro-
wotnej, do pokrycia straty netto, ktéra
jest ekonomicznym skutkiem stosowania
przepiséw powszechnie obowiazujacych,
wywolujacych obligatoryjne skutki finan-
sowe w odniesieniu do kosztu §wiadczen
opieki zdrowotnej — bez zapewnienia ade-
kwatnego finansowania — jest niezgodne
zart. 167 ust. 4 wzwigzku zart. 166 ust. 2
Konstytucji.

Trybunat stwierdzil réwniez, ze kwe-
stionowana regulacja nie spetnita wymo-
géw okreslonych w art. 68 ust. 2 i art. 2
Konstytucji. Wigze sie to przede wszyst-
kim z wynikajacym z art. 59 ust. 2 pkt 2
u.d.l. obowiazkiem likwidacji podmiotu
w razie niesplacenia jego dtugéw. W wietle
art. 68 ust. 2 Konstytucji niedopuszczal-
najest regulacja, ktéra uznaje zadtuzenie
za wystarczajaca przestanke likwidacji
s.p.z.0.z. Trybunal zauwazyl, ze w sytu-
acji zachowania zasady adekwatnosci $rod-
kéw, tzn. przekazywania przez NFZ sum
odpowiadajacych rzeczywistym kosztom
udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej
przez s.p.z.0.z., obcigzenie organéw two-
rzacych skutkami zadtuzenia i — w dalszej
perspektywie — likwidacji zaktadu byto-
by ekonomicznie uzasadnione, cho¢ nadal
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watpliwe z punktu widzenia gwarancji za-
wartych w art. 68 ust. 2 Konstytucji.

Niekonstytucyjno$¢ przyjetego mecha-
nizmu finansowania publicznej stuzby
zdrowia wynika réwniez z tego, ze pozwa-
la on juz na etapie stanowienia przepiséw
pomijac¢ wzrost kosztéw opieki zdrowot-
nej i powoduje niedostosowanie wysoko-
$ci $rodkéw przekazywanych przez NFZ
do wydatkéw ponoszonych przez swiad-
czeniodawcéw na wykonywanie obowigz-
kéw wynikajacych z ustawy. Przerzucenie
ciezaru finansowania §wiadczen opieki
zdrowotnej na organy tworzace prowadzi
bowiem, w sposéb nieunikniony, do po-
wstawania zadluzenia. Poniewaz wyni-
kajacy z art. 59 ust. 2 pkt 2 u.d.l. nakaz
likwidacji s.p.z.0.z. jest Scisle powiazany
zniesptaceniem dtugéw s.p.z.0.z., to nie-
konstytucyjnos¢ tego przepisu stanowita
konsekwencje stwierdzenia wskazanej wa-
dliwosci systemu ich finansowania.

Zasada poprawnej legislacji, wynikajaca
z art. 2 Konstytucji, zostata przez wnio-
skodawce wskazana jako wzorzec kontroli
konstytucyjnej w zwiazku z zarzucana nie-
jasnoscia podziatu zadafi z zakresu ochrony
zdrowia miedzy wladze pafistwowe i sa-
morzadowe. Cho¢ —jak wykazat TK - fi-
nansowanie Swiadczer opieki zdrowotnej
ustawy jednoznacznie przypisuja organom
centralnym (NFZ), wskazane wyzej po-
mijanie w procesie legislacyjnym szacowa-
nia skutkéw finansowych wprowadzanych
regulacji zostalo ocenione jako naruszenie
zasad poprawnej legislacji.

W ocenie Trybunatu, z lekcewazeniem
przez prawodawce kosztéw wprowadza-
nych aktéw wigzato sie zdecydowanie po-
wazniejsze naruszenie wyrazonej w art. 2
Konstytucji zasady demokratycznego
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panstwa prawa, a mianowicie: zarzut sta-
nowienia prawa pozornego, ktérego pelna
realizacja — ze wzgledu na brak srodkéw
finansowych na jego stosowanie — jest nie-
mozliwa. Ustawodawca nie moze wprowa-
dza¢ przepiséw naktadajacych na zaktady
opieki zdrowotnej finansowane ze srodkéw
publicznych nowe obowigzki (czy tezroz-
szerzajacych zakres dotychczasowych)
bez oszacowania skutkéw finansowych
i — odpowiednio do tego — zapewnienia
$rodkéw koniecznych do wdrozenia no-
wego prawa.

Narastajace lawinowo zadtuzenie pu-
blicznych placéwek stuzby zdrowia do-
wodzi, ze akty prawne dotyczace dzia-
talno$ci medycznej uchwalane s3 z po-
minigciem tego istotnego etapu procesu
legislacyjnego. W konsekwencji, nowe re-
gulacje — wedtug zatozer ustawodawcy
majace na celu poprawe sytuacji pacjen-
téw i personelu medycznego — sa aktami
stanowionymi bez pokrycia finansowego,
apréby ich wdrozenia powodujg popadanie
przez organy tworzace s.p.z.0.z. w pulap-
ke zadtuzenia. W odniesieniu do ochrony
zdrowia oznacza to naruszenie nie tylko
zasad prawidlowej legislacji, ale takze art.
68 ust. 2 Konstytucji.

W podsumowaniu Trybunat wyrazit
obawe, ze dalsze przerzucanie na samo-
rzady stale rosnacych kosztéw udzielania
$wiadczen opieki zdrowotnej, bez zapew-
nienia Srodkéw na finansowanie tej dzia-
talnosci ,nie tylko nie zapewnia realizacji
konstytucyjnego obowigzku zapewnienia
przez wtadze publiczne réwnego dostepu

2 Por. wyrok o sygn. K 14/03.
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do swiadczefi zdrowotnych finansowanych
ze $rodkéw publicznych, ale utrwala nie-
akceptowalny konstytucyjnie stan swego
rodzaju «réwnosci» w braku dostepu do

ww. §wiadczen”?.

Konkluzje

Dokonane przez Trybunal ustaleniaiwy-
nikajaca z nich niekonstytucyjnos¢ me-
chanizmu dofinansowywania s.p.z.0.z.
przez samorzad terytorialny maja donio-
ste znaczenie i moga by¢ wykorzystane
réwniez do oceny innych relacji miedzy
wladzami centralnymiaJST. W ramach
wykonania wyroku ustawodawca zostat
zobowiazany nie tylko do urealnienia
kosztéw ochrony zdrowia ponoszo-
nych przez s.p.z.0.z., lecz takze otrzy-
mat wskazéwke sugerujaca uporzadko-
wanie procesu ustawodawczego i pel-
niejsze uwzglednienie w nim kosztéw
wdrozenia prawa przez podmioty, ktére
bedaje realizowa¢. W szerszym zakresie
oznacza to réwniez, ze sama przynalez-
no$¢ do wladz publicznych nie oznacza
dla podmiotéw zobowiazanych automa-
tycznej koniecznosci dofinansowywania
zadan publicznych — zaréwno nowych,
jak i zmodyfikowanych.

Wyrok potwierdzit réwniez niezwykle
istotna role jaka moga odgrywac w dziatal-
nosci orzeczniczej TK specjalistyczne dane
ianalizy otrzymywane od innych instytucji
publicznych —w tym wypadku byty to in-
formacje z kontroli przeprowadzanych
przez NIK oraz sprawozdania sktadane
corocznie przez te instytucje Sejmowi.
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Zasady finansowania placéwek stuzby zdrowia

Podkreslany w orzeczeniu brak odpowied-
nich narzedzi badawczych, pozwalajacych
sktadowi orzekajagcemu dokona¢ ustaler
zwigzanych z finansowaniem i organizacja
stuzby zdrowia zostat zrekompensowa-
ny dzieki powszechnie dostepnym do-
kumentom z ustaleniami NIK. Wydany

panstwo i spoteczenstwo

przez Izbe kontroli, ktérych wiarygod-
noéci w trakcie postepowania przed TK
nikt nie podwazal.

dr MICHAL £YSZKOWSKI
Instytut Nauk Prawnych PAN

dzieki temu wyrok mégt czesciowo opie-

https://orcid.org/0000-0002-6426-3534
ra¢ sie na wynikach przeprowadzonych

Stowa kluczowe: konstytucja, finansowanie publicznej stuzby zdrowia, samodzielny publiczny
zaktad opieki zdrowotnej, Trybunat Konstytucyjny, Najwyzsza Izba Kontroli

ABSTRACT

Rules for Healthcare Centres Financing — Comments on the Constitutional
Tribunal’s Verdict

For many years, self-governments have been objecting, also at the Constitutional
Tribunal, against the obligation to maintain health services. The Tribunal has judged
these objections as justified with regard to the cases indicated in the application of
the Mazowieckie Region. This can be a landmark judgement, of high importance not
only to the financing of public healthcare centres, but also to the other areas that lie,
by decision of the legislative branch, with the self-government units. It will be now
more difficult to make the self-governments charged with the costs of reforms rela-
ted to changes in the legal regulations, and to expect them to cover the related costs.
The judgment of the Tribunal confirmed the importance of cooperation among the
public institutions and, in this case, the opportunity to refer to the data collected du-
ring numerous NIK’s audits.

Key words: constitution, financing public health care, independent public health care
institution, Constitutional Tribunal, Supreme Audit Office
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Efektywne zarzadzanie zasobami

Bezpieczenstwo wodne Polski

Deficyt wody staje sie jednym z najwazniejszych probleméw ogélnoswia-
towych. Do 2030 r. niedobory w dostepie do niej moga dotyczy¢ 40%
ludnosci. Problem dotyka réwniez wielu krajéw wysokorozwinietych, kté-
re przyczyniaja sie do globalnego wzrostu gospodarczego. W poréwnaniu
z innymi pafistwami europejskimi nasz kraj znajduje siec w niekorzystne;j
sytuacji hydrologicznej, z uwagi na relatywnie niewielkie zasoby wodne.
Jednoczesnie zastrzezenia budzi sposéb zarzadzania ustugami wodno-ka-
nalizacyjnymi oraz przestarzata i bardzo awaryjna infrastruktura. Wszyst-

ko to przektada sie na niski poziom bezpieczefistwa wodnego Polski.

WOJCIECH GOLENSKI

Wstep

Woda jest niezbedna do zycia i funkcjono-
wania gospodarki. Chociaz zasoby wody
stale sie odnawiaja, nie s niewyczerpane
i nie mozna ich wytworzy¢ ani zastapi¢
innymi. Stodka woda stanowi zaledwie
ok. 2% zasobéw na Ziemi'. Coraz wiek-
szej czesci ludnosci $wiata zagraza deficyt
wody. Dla wielu krajéw jest to podstawo-
we wyzwanie, od ktérego zalezy ich dalszy
rozwdj spoteczno-gospodarczy. Niedobory
wody stanowig realne zarzewie konfliktéw,

ktére moga mie¢ charakter wewnetrzny
(faczac sie czesto z problemem ubdstwa)
oraz miedzynarodowy, przyjmujac nawet
forme wojen o zasoby. Instalacje wodne
s3 elementem infrastruktury krytycznej
pafistwa, co dodatkowo czyni je poten-
cjalnym celem atakéw, sa one takze na-
razone na inne zagrozenia (np. katastrofy
naturalne).

W Polsce coraz czesciej styszy sie opinie,
ze zasoby wody mamy niewielkie i w pota-
czeniu ze zmianami klimatu moze to rzu-
towac na bezpieczeristwo naszego kraju
juz w nieodlegltym czasie?.

! Charting our water future — sprawozdanie Grupy ds. Stanu Zasobéw Wodnych do 2030,

<http://www.mckinsey.com/client_service/sustainability/latest_thinking/charting_our_water_future>, dostep 8.6.2019.
Zob.Polska pustynnieje. Mamy mate zasoby wody, <https://www.polskieradio.pl/42/273/Artykul
/1584555,Czy-w-Polsce-zabraknie-wody>, dostep 20.8.2018; Polska ma mate zasoby wodne,

<https://www.bankier.pl/wiadomosc/Polska-ma-male-zasoby-wodne-3660091.html>, dostep 20.8.2018.
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Bezpieczenstwo wodne Polski

panstwo i spoteczenstwo

System dostarczania, magazynowania
i uzdatniania wody jest elementem infra-
struktury krytycznej pafistwa, a jej podaz
bezposrednio wplywa takze nainne wazne
elementy jego funkcjonowania. Dotyczy
spolecznego i politycznego otoczenia tej in-
frastruktury®. Jest niezastgpiona w prze-
mysle i ustugach oraz ma niebagatelne zna-
czenie w procesie efektywnego prowadze-
nia polityki publicznej, w tym spolecznej
i gospodarcze;.

Dostep do wody w kontekscie bez-
pieczefistwa paAstwa ma jednocze-
$nie wymiar wewnetrzny i zewnetrzny.
Upraszczajac, w pierwszym wypadku,
brak wody moze prowadzi¢ do wzrostu
niepokojéw spotecznych oraz zalamania
sie podstawowych warunkéw bezpieczen-
stwa socjalnego obywateli. W kontekscie
bezpieczefistwa zewnetrznego, deficyty
podazy wody na danym obszarze moga
prowadzi¢ do agresji miedzypanistwowej

(lub konfliktu asymetrycznego), cho¢by na
zasadzie Malthusianiskiej wojny o zasoby*
np. w zwiazku z tzw. bomba populacyjng’.

Bezpieczefistwo wodne definiowane
jest jako koncepcja, w ramach ktérej roz-
poznawane sa zagrozenia dla zréwnowa-
zonych i bezpiecznych zastosowan wody,
otrzymywanej z naturalnych i pozyskanych
przez cztowieka zrédet. Odnosi sie ona
takze do presji na zasoby wodne, zaréwno
przez obecnos$¢ wody (powddz lub zala-
nie), lub jej brak (susza lub zanieczysz-
czenia)®.

Podstawowym celem artykutu jest prezen-
tacja wybranych zagadnief bezpieczefistwa
wodnego Polski (potencjalnych i realnych),
ktére moga doprowadzi¢ do powaznych bra-
kéw w dostepie do wody’. Deficyt jest tu
rozumiany jako efekt czynnikéw (czesto
nieroztacznych i/lub wspétwystepuja-
cych) o charakterze: klimatycznym?, po-
litycznym?, spotecznym'?, gospodarczym'

3 Por. C. Gallais, E. Filiol: Critical Infrastructure: Where we Stand Today? A Comprehensive and Comparative Study of
the Definition of a Critical Infrastructure, ,,Journal of Information Warfare”; Yorktown Tom 16, Nr. 1, 2017, s. 64-87.

4 Por. J.L. Simon: The ultimate resource II: People, Materiel and Environment,
<http://www.juliansimon.com/writings/Ultimate_Resource/>, dostep 23.5.2019.

> Zob. M. Bodziany: Jaka przyszto$¢ czeka cywilizacje zachodnia? Wojna o zasoby i ,bomba populacyjna”
— dwie wizje przysztego $wiata, [w:]1 M. Zuber (red.): Katastrofy Naturalne i Cywilizacyjne. Rézne oblicza
bezpieczeristwa, WSOWL, Wroctaw, 2010.

% Por. J. D. Petersen-Perlman, J. C. Veilleux, A. T. Wolf: International water conflict and cooperation: challenges
and opportunities, "Water International”, January 2017, s. 3. D. Grey, C. W. Sadoff: Sink or swim? Water
security for growth and development, ,Water Policy”, 9(6)2007, s. 545-571.

7 Warto pamietac, ze nadmierna obecno$¢ wody (np. w trakcie powodzi) moze powodowac zanieczyszczenie
jej zasobow i w konsekwencji deficyty.

8 Zmiany klimatu beda doprowadza¢ do zdarzen takich jak np.: susze i powodzie — zob. Global Warming
of 1.5°C. An IPCC Special Report (...),<https://www.ipcc.ch/sr15/>, dostep 17.9.2019.

® W tym, wspomnianych konfliktéw o zasoby, terroryzmu rozumianego jako forma walki politycznej, ale
takze tematow sporow partyjnych wptywajacych na ksztatt krajowej sceny politycznej.

19 Np. kwestie demograficzne (w tym migracje), ktére moga implikowa¢ stratyfikacje a w konsekwencji

wklasowo$¢” w dostepnie do wody dobrej jakosci.

Kwestie gospodarcze dotycza niewtasciwie realizowanych polityk publicznych —np. polityka infrastrukturalna,

gospodarka przestrzenna, ekstensywna polityka rolna — powodujace w konsekwencji pogorszenie sytuacji

hydrologicznej; zob.: F. Sultana, A. Loftus (red.): W Polsce zabraknie wody pitnej (wywiad z dr Jarostawem

Suchozebrskim), <https://oko.press/polske-czekaja-problemy-z-woda-nasze-zasoby-sie-kurcza-wywiad/>,

dostep 17.9.2019.
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Woijciech Golenski

oraz prawnym'?. W nieodleglej przysztosci
moze on stanowi¢ jedno z podstawowych
zagrozen dla funkcjonowania pafistwa.

W niniejszym artykule zwrécono uwage
na bezpieczefistwo wodne pafistwa i brak
wody jako istotny element przysztych kon-
fliktéw, przedstawiono zagadnienie nie-
doboru wody w Polsce oraz potencjalne
problemy zwiazane z dostarczaniem jej
mieszkafdicom w zwiazku z zaistnieniem
sytuacji kryzysowej. Analizujac materia-
ty zastane (desk research), podjeto prébe
zweryfikowania hipotezy, ze Polska jest
nieprzygotowana na zagrozenia zwigza-
ne z dostepem do wody (w tym gléw-
nie klimatyczne, gospodarcze oraz po-
tencjalne polityczne). Oprocz literatury
wykorzystano wystapienia pokontrol-
ne oraz Informacje o wynikach kontroli
Najwyzszej Izby Kontroli'>.

Nowe konflikty z woda w tle

Sytuacja geopolityczna Polski'*, rosna-
ce napiecia na arenie miedzynarodowej,
a takze wyzwania spoleczne i humanitarne
(powodowane choc¢by przez tzw. kryzys
uchodzczy oraz przyszte kryzysy gospo-
darcze’®), kaza zastanowic sie nad po-
tencjalnymi sytuacjami konfliktowymi,
ktére moga dotyczy¢ naszego pafistwa
w przyszlosci. Tym bardziej, ze wspétcze-
sne konflikty w zglobalizowanym $wiecie
zwykle maja asymetryczny i hybrydowy
charakter'®, w ktérych militarny sukces
nie musi oznaczac zwyciestwa w wymia-
rze strategicznym, gospodarczym, poli-
tycznym i spotecznym!. Niejednokrotnie
wiaza sie one z proba zniszczenia lub prze-
jecia element6éw infrastruktury krytyczne;.
Zgodnie z ustawg z 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym'® naleza do niej

12

b}

[T

Y

»
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Np. problem wtasnosci w odniesieniu do prawa do wody — zob. K. R. Mitchell: Kwestia wtasnosci znowu
w centrum uwagi, [w:] F. Sultana, A. Loftus (red.): Prawo do wody w perspektywie politycznej, gospodarczej
i spotecznej, PAH, Warszawa 2012, s. 111-126.

W artykule wykorzystane zostaty nastepujace materiaty NIK: Informacja o wynikach kontroli: Ksztaftowanie cen
ustug za dostarczanie wody i odprowadzanie Sciekéw, nr ewid. 20/2016/P/15/101/LSZ (LSZ/430,/002/2015),
Del. NIK w Szczecinie, czerwiec 2016; Informacja o wynikach kontroli: Zapewnienie bezpieczenstwa za-
opatrzenia w wode duzych aglomeracji miejskich na wypadek wystapienia sytuacji kryzysowych, nr ewid.
142/2017/P/16/068/LKA (LKA.410.022.2016), Del. NIK w Katowicach, lipiec 2017; wystapienia pokontrolne:
LKA.410.022.01.2016(P/16/068), LKA.410.022.02.2016(P/16,/068), LKA.410.022.03.2016(P/16,/068),
LKA.410.022.04.2016(P/16/068), LKA.410.022.05.2016(P/16/068), LP0O.410.022.03.2016(P/16,/068)
oraz materiat ze strony internetowej NIK; F. Sultana, A. Loftus (red.): Marna woda rury rwie. NIK o utrzymaniu
i eksploatacji sieci wodociagowych w miastach, <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-utrzymaniu-i-
eksploatacji-sieci-wodociagowych-w-miastach.html>. Wszystkie wskazane w przypisie materiaty dostepne
sa na portalu Najwyzszej Izby Kontroli: <https://www.nik.gov.pl/>, dostep 28.5.2019.

Zob. m.in.: J. Bartosiak: Rzeczpospolita miedzy ladem a morzem. O wojnie i pokoju, Zona Zero, 2018.
Zgodnie z teoriami cyklu koniunkturalnego sa one nieuniknione — zob. D. Kuzbiel: Analiza wybranych teorii
cyklu koniunkturalnego, [w:] Wspdfczesne problemy ekonomiczne w badaniach mtodych naukowcéw, T. 1;
E. Gruszewska, K. Karpiniska, A. Protasiewicz (red. nauk.): Wzrost, rozwdj i polityka gospodarcza, PTE,
Biatystok 2018, s. 10-23.

Zob. M. Madej: Zagrozenia asymetryczne bezpieczenstwa panstw obszaru atlantyckiego, PISM, Warszawa
2007; W. Sokata, B. Zapata (red.): Asymetria i hybrydowosc¢ — stare armie wobec nowych konfliktéw, BBN,
PTSM, INP UJK, Warszawa 2011.

D.T. Lasica: Strategic Implications of Hybrid War: A Theory of Victory, School of Advanced Military Studies,
United Army Command and General Staff College Press, Fort Leavenworth 2009r., s. 11, za: A. Gruszczak:
Hybrydowos¢ wspdtczesnych wojen — analiza krytyczna [w:] Asymetria i hybrydowosé... op.cit.

Dz.U. nr 89 poz.590, z p6zn. zm.
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systemy oraz wchodzace w ich sktad po-
wiazane ze soba funkcjonalnie obiekty,
w tym: obiekty budowlane, urzadzenia,
instalacje, ustugi kluczowe dla bezpieczen-
stwa panistwa i jego obywateli oraz stu-
z3ce zapewnieniu sprawnego funkcjo-
nowania organéw administracji publicz-
nej, a takze instytucji i przedsiebiorcéw.
Elementy gwarantujace dostep do wody
maja w niej kluczowe znaczenie.

Poziom bezpieczefistwa wodnego
pafistwa wplywa na wiele elementéw
infrastruktury krytycznej (dotyczacych
nie tylko zapewnienia dostepu do wody
pitnej dla obywateli), jak:

* zaopatrzenie w energie, surowce ener-
getyczne i paliwa;

* zaopatrzenie w Zywnos¢;

* ochrona zdrowia;

® transport,

* produkgja, sktadowanie, przechowywa-
nie i stosowanie substancji chemicznych
i promieniotwérczych!®.

Wspélczesnie wskazywane zagrozenia
bezpieczefistwa wodnego i infrastruktu-
ry krytycznej wiaza sie z: terroryzmem,
wojna, kleskami zywiotowymi®°, degra-
dacja srodowiska naturalnego.

W tym kontekscie warto pamie-
ta¢, ze cho¢ obecnie nie dotycza one
Polski, to woda staje sie w wielu miej-
scach na $wiecie towarem deficytowym,

wobec czego préby pozbawienia przeciw-
nika dostepu do niej s3 logicznym celem
dziatania, potencjalnie przesadzajacym
o zwyciestwie we wspétczesnym konflik-
cie?!. Jak alarmuje Organizacja Narodéw
Zjednoczonych, ponad 2 miliardy ludzi
nie maja dostepu do bezpiecznej wody pit-
nej, a ponad dwa razy wiecej nie ma doste-
pu do bezpiecznych urzadzen sanitarnych.
Wraz z szybko rosnaca globalng popula-
cja zapotrzebowanie na wode wzro$nie
o prawie jedna trzecig do 2050 roku??.
Szacuje sie, ze:
¢ Jezeli obecne trendy w zuzyciu wody
izarzadzaniu zasobami wodnymi utrzyma-
ja sie, Swiat moze doswiadczy¢ obnizenia
dostepu do wody do roku 2030 az 0 40%.
* Okolo 2,5 miliarda ludzi (36% $wiato-
wej populacji) zamieszkuje regiony ubogie
w wode. Jednoczesnie regiony te generuja
ponad 20% $wiatowego PKB.
* Do 2050 r. ponad potowa $wiatowej po-
pulacii i okoto potowa §wiatowej produkciji
zb6z bedzie zagrozona deficytem wody?*.
Podobne jest tu stanowisko Komisji
Europejskiej wskazujace, ze ,wzrost demo-
graficzny i konkurujace ze soba potrzeby
uzytkownikéw wody sprawia, ze do 2025 1.
$wiatowe zapotrzebowanie na wode
wzro$nie 0 35-60%. Do 2050 r. odsetek
ten moze ulec podwojeniu. Powyzsze ten-
dencje nasilg sie wskutek zmiany klimatu,

19° Zob. Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej, Rada Ministréw, Warszawa 2015.

2

S

P Kular: Infrastruktura krytyczna — krétka analiza zagadnienia, <http://www.nowastrategia.org.pl/infrastruktura-

krytyczna-krotka-analiza-zagadnienia/>, dostep: 20.6.2019.

~

Nalezy pamietaé, ze przeciwdziatanie deficytom wody jest waznym, ale nie jedynym elementem zapewnienia

bezpieczenstwa wodnego - jest to likwidacja skutku, a nie przyczyny.

~
N

Report 2018, Paris 2018.

~
o

UNESCO, UN-Water, Nature-Base Solutions for Water. The United Nations World Water Development

Miedzynarodowa Dekada Akcji Woda Dla Zréwnowazonego Rozwoju, Water Action Decade 2018-2028,

<http://www.unic.un.org.pl/dekada-wody/index/3219>, dostep 31.7.2018.
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co bedzie miato powazne konsekwencje
dla bezpieczefistwa zywnosciowego”?*.
Szczegblnie w paristwach rozwijajacych
sie popyt na wode wzrasta, w zwiazku
z rozwojem cywilizacji i poprawa stan-
dardu zycia, zwiekszonym potrzebom
spoleczenistwa dzieki nowoczes$niejszym
urzadzeniom kanalizacyjnym oraz wy-
mogom gospodarki zuzywajacej duze
ilosci wody?*>. Generuje to potencjalna
sytuacje konfliktowa. I chociaz konflik-
ty wodne istniaty w réznych formach
w przesztoéci®, z powodu narastajgcego
stresu wodnego®” w jeszcze wiekszym
stopniu beda wystepowa¢ w niedalekiej
przysztoéci. W gléwnej mierze moga do-
tyczy¢ miedzynarodowych ciekéw wod-
nych?® jako elementéw strategicznych
(takze z uwagi na kwestie transporto-
we). Prawdopodobiefistwo konfliktu
w takich miejscach wzrasta szczegdlnie,
gdy zagrozone jest bezpieczenistwo wodne

N
R

wszystkich interesariuszy®®. Na uwage za-
stuguje takze to, ze w dyskursie o zbliza-
jacych sie ,wojnach wodnych” mniej dra-
matyczny, ale bardziej bezposredni zwia-
zek miedzy woda a przemoca jest czesto
ignorowany. Ken Conca —badacz zajmuja-
cy sie zarzadzaniem zasobami wodnymi
podkresla, ze kluczowa jest tu przemoc
wywotana ztym zarzadzaniem zasobami
wodnymi. Polityka majaca na celu zwiek-
szenie dostaw wody, rozwdj energii hydro-
elektrycznej, zmiane ekosysteméw stodko-
wodnych lub zmiane warunkéw dostepu
do wody moze mie¢ druzgocacy wpltyw
na warunki zycia, kulture i prawa cztowie-
ka w lokalnych spotecznosciach®. Istotne
jest zatem to jak dysponuje sie dostepnymi
zasobami (aspekt jako$ciowy jest wazniej-
szy od ilosciowego)?!. Stanowisko to ak-
centuje zasadniczy wplyw zarzadzania
zasobami wodnymi na polityke spoteczng
i gospodarczg pafistwa. Zatem konflikt

Komisja Europejska, Plan ochrony zasobéw wodnych Europy, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Bruksela 14.11.2012, s. 22.
2 Z.W. Kundzewicz, P. Kowalczak: The potential for water conflict is on the increase, “Nature”, Vol. 459,/2009.
% P. H. Gleick: Water Conflict Chronology, “Water Brief 4", <http://www.worldwater.org/wp-content/up-
loads/2013/07 /ww8-red-water-conflict-chronology-2014.pdf>, dostep: 24.4.2019.

Panstwo znajduje sie w stresie wodnym, jezeli dostepne zasoby $wiezej wody w odniesieniu do jej poboru
stanowia wazna bariere rozwoju. Przy ocenach globalnych, dorzecza dotkniete stresem wodnym czesto cha-
rakteryzowane sa dostepnoscia wod na osobe ponizej 1000 m3/rok (na podstawie sredniego dtugotermino-
wego odptywu). Pobér przekraczajacy 20% zaopatrzenia w odnawialne zrédta wody jest rowniez stosowany
jako wskaznik stresu wodnego. Uprawy sa dotkniete stresem wodnym, jezeli dostepna woda w glebie wynosi
mniej niz potencjalne zapotrzebowanie — zob. Stres wodny, <http://klimada.mos.gov.pl/blog/2013,/06/13/
stres-wodny-2/>, dostep: 24.8.2018.

8 M.M. Rahaman: Water wars in 21st century: speculation or reality?, “Int. J. Sustainable Society”, Vol. 4,
Nos. 1/2,2012,5.3-10.

Por. J. D. Petersen-Perlman, J. C. Veilleux, A. T. Wolf: International water conflict and cooperation: challeng-
es and opportunities, "Water International” January 2017, s. 3.

K. Conca: The New Face of Water Conflict, “Navigating Peace”, No. 3/20086, s.2.

Obrazowym przyktadem jest tzw. kryzys wodny w Ameryce tacinskiej. Znajduje sie tam 65% $wiatowych
zasobéw stodkiej wody, ale dostep do niej jest utrudniony dla wielu mieszkancéw. UNPD podaje, ze przy-
czynami kryzysu wodnego jest ub6stwo oraz nieréwnosci spoteczne, a nie brak fizycznej dostepnosci wody.
Zob. Woda drozsza niz benzyna. Kryzys wodny w Ameryce t aciriskiej, <http://www.woda.edu.pl/artykuly/
woda_drozsza_niz_benzyna/>, dostep: 24.8.2018.
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hybrydowy moze by¢ ukierunkowany
na destabilizacje potencjatu przeciwnika
w tej sferze przezingerencje w szeroko ro-
zumiany dostep do wody*. Zdecydowanie
czesciej dochodzi do kryzyséw, ktére wy-
nikaja z braku wody, niz do prawdziwych
wojen o wode. Sam niedostatek wody
nie prowadzi nieodwotalnie do uzycia
sity. Przykladem jest zarzadzanie zaso-
bami wodnymi Nilu, ktére jak do tej pory
nie przeksztalcito sie w otwarty konflikt
miedzypafistwowy>.

Konflikty wywotane deficytem wody
dotycza obecnie przede wszystkim niz-
szych warstw spotecznych w krajach roz-
wijajacych sie. Wigze sie je z problemem
ubdstwa na $wiecie. Otwarte pozostaje
pytanie, czy w rejonach dotknietych de-
ficytem wody, bieda jest jego przyczyna
(jak twierdza czotowe organizacje pomo-
cowe), czy odwrotnie, brak wody stanowi
przyczyne ubdstwa (jako makro przyczy-
na)? Niezaleznie od natury tego proble-
mu warto podkresli¢, ze ,w przeciwien-
stwie do konfliktéw zbrojnych o surowce,
czy terytorium, wojny o wode i pozywie-
nie nie trafiajg na pierwsze strony gazet.
Nie sktaniaja tez spotecznosci miedzynaro-
dowej do podjecia szybkich dziatas. Brak
wody i gléd, to tragedia rozgrywajaca sie

w ciszy. Dotyka ona biednych, a jest ak-
ceptowana przez tych, ktérzy maja wy-
starczajace $rodki, aby temu zaradzi¢.
Jednoczesnie wojny o wode spowalniaja
rozwdj spoleczenstwa, skazuja duzg czes¢
ludzkosci na zycie w poczuciu zagrozenia
i niepewnosci co do przyszlosci. Na zarazy
zwigzane z niedostatecznym dostepem
do wody umiera wiecej ludzi niz od bro-
ni”3. Nie ulega watpliwosci, ze o bez-
pieczefistwie decyduje to, co wpltywa
na calos¢ zycia spotecznego. Sa to czyn-
niki, ktérych zachwianie ostabia zdolno-
$ci do trwania i rozwoju spoteczefistwa.
Chodzi tu o dostawy surowcéw ener-
getycznych, zagwarantowanie dostepu
do wody, zapewnienie funkcjonalnosci
podstawowych elementéw polityki spo-
lecznej, a takze utrzymanie shuzb gwaran-
tujacych zapewnienie minimum obron-
nosciiporzadku publicznego®, co trafnie
podkresla A. Barcikowski. Nalezy dodac,
ze elementy te s3 czesto wobec siebie kom-
plementarne i wspélzalezne.

Dostepnosc¢ i jakos¢

wody w Polsce

Deficyt w dostepie do wody i zmniej-
szone bezpieczeristwo wodne dotyczy
takze panistw wysokorozwinietych?’,

32 Najbardziej obrazowym przyktadem sa wszelkie dziatania majace na celu ograniczenie powszechnej (maso-
wej) podazy wody, a tym samym ukierunkowane na drastyczne zwiekszenie jej ceny. Dziatania takie nawet
w panstwach wysoko rozwinietych bezposrednio wptyna na dostepnosé produktéw i ustug, co w konsekwenciji

znaczaco obnizy standard zycia obywateli.

3 P. Drembkowski: Wojna o niebieskie ztoto,” Zeszyty Naukowe WSOWL”, 3(161)2011, s. 209.

3 Tamze, s. 208.

3 A. Barcikowski: Bezpieczeristwo wewnetrzne — rézne aspekty analityczne i doktrynalne, ,Przeglad Bezpie-

czenstwa Wewnetrznego” 1(6)2014, s. 15.

% Zob. I. Cheng, H. Lammi: Wielki skok na wode. Jak przemyst weglowy pogtebia swiatowy kryzys wodny.

Greenpeace Polska, lipiec 2016.

37 Np. stynny kryzys wodny w miescie Flint w USA oraz w Kapsztadzie w RPA.
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w tym pafstw Unii Europejskiej®®. Réw-
nowaga miedzy zapotrzebowaniem na
wode a jej dostepnoscia, w wyniku nad-
miernego poboru i dtugich okreséw ni-
skich opad6w lub suszy*, osiggneta kry-
tyczny poziom na wielu obszarach Europy.
W sprawozdaniach Europejskiej Agencji
Srodowiska w sprawie stanu wéd podkre-
$lono niepokojace tendencje, ktére $wiad-
cz3 o wzrodcie i rozprzestrzenianiu sie nie-
doboru oraz deficytu wody, ktére zgodnie
zprognozami dotkna w 2030 r. okoto 50%
dorzeczy w UE*,

Komisja Europejska podaje, ze najwaz-
niejsze przyczyny niekorzystnego oddzia-
tywania na stan wod s3 ze soba powiazane.
Naleza do nich: zmiana klimatu, uzytko-
wanie gruntéw, dziatalno$¢ gospodarcza
(np. produkcja energii, przemyst, rolnic-
two i turystyka), urbanizacja oraz zmia-
ny demograficzne. Presja, jaka na zasoby
wodne wywieraja powyzsze czynniki,
polega na emisjach zanieczyszczen, nad-
miernym zuzyciu wody, zmianach fizycz-
nych jednolitych czesci wéd oraz zdarze-
niach ekstremalnych, takich jak powodzie
i susze. Dodatkowo Komisja podkresla,
ze wskazane zjawiska najprawdopodob-
niej nasilg sie, jezeli nie zostana podjete
odpowiednie dziatania*'.

Jak wobec powyzszego wyglada sytu-
acja w Polsce? Zgodnie z obowigzujacym

raportem Europejskiej Agencii Srodowiska,
udzial wéd podziemnych dobrej jakosci
mie$ci sie u nas w przedziale 75-100%.
W wypadku wéd powierzchniowych je-
dynie 38% ich zasobu w Europie jest do-
brej jakosci pod wzgledem chemicznym,
a okoto 40% wod powierzchniowych
ma dobry lub wysoki status ekologiczny
(przy czym jeziora i wody przybrzezne
maja lepszy status niz rzekiiwody przej-
$ciowe). Polska posiada wody powierzch-
niowe dobrej jakosci pod wzgledem che-
micznym, ale ich stan pod wzgledem
ekologicznym nie odbiega od sredniej eu-
ropejskiej —jest de facto $redni. Przy czym
udzial wod powierzchniowych najwyzszej
jakosci jest jednym z najnizszych w Europie
(obok Niemiec)*2. Sredni stan jakosci wod
w naszym kraju w poréwnaniu z reszta kon-
tynentu napawa umiarkowanym optymi-
zmem. Niemniej Ministerstwo Srodowiska
podkresla, ze Polska ma o wiele nizsze
niz §rednia w Europie zasoby wody przy-
padajace najednego mieszkarica. Bez po-
waznych zmian w gospodarowaniu nimi
nie mamy szans na zaspokojenie wszystkich
potrzeb gospodarki. Niezbedne jest ra-
cjonalne wykorzystanie wody nie tylko
przezmieszkancéw, ale przede wszystkim
przez przemyst*®. Potwierdzaja to dane
statystyki publicznej. Wedtug Gtéwnego
Urzedu Statystycznego Polska zaliczana

3% Np. kryzys wodny w 2008 r. w Barcelonie, problemy wodne na Cyprze, braki wody w Skierniewicach w czerw-

cu2019r.

39

EEA Report, No 2/2009, s. 5.

4 Komisja Europejska, Plan ochrony zasobéw..., s. 3.

4 Tamze, s. 3.
42

43

dostep: 23.8.2018.
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European Environment Agency, Water resources across Europe — confronting water scarcity and drought,

European Environment Agency, European waters... op.cit.
Zasoby wodne w Polsce, <https://www.mos.gov.pl/kalendarz/szczegoly/news/zasoby-wodne-w-polsce/>,
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jest do krajéw ubogich w zasoby wodne.
W przeliczeniu na jednego mieszkarca
s3 one trzykrotnie mniejsze niz w wiek-
szosci pafistw europejskich. Ponadto zaso-
by wod powierzchniowych Polski cechuje
duza zmienno$¢ czasowa i terytorialna,
co powoduje okresowe nadmiary i deficyty
wody w rzekach. Z kolei, zbiorniki reten-
cyjne w Polsce charakteryzuja sie mata
pojemnoscia, ktéra tacznie nie przekra-
cza 6% objetosci odplywu rocznego wéd
z obszaru kraju. To z kolei nie zapewnia
dostatecznej ochrony przed okresowymi
nadmiarami lub deficytami wody (zgod-
nie z przytoczong definicja, nie zapewnia
optymalnego poziomu bezpieczeistwa
wodnego - W.G)).

Podstawowym Zrédlem zaopatrzenia
gospodarki narodowej w wode s3 wody
powierzchniowe. Ich pobér w 2015 r.
pokryt ponad 84% potrzeb. Sa ujmowa-
ne z rzek i jezior oraz wykorzystywane
przede wszystkim na cele produkcyjne**.
W 2016 r. na potrzeby gospodarki naro-
dowej i ludnosci pobrano ok. 10,58 km?
wody, z tego 2,05 km?, tj. 19,4%, na eks-
ploatacje sieci wodociggowych. Dostawe
wody dla zbiorowego zaopatrzenia ludnosci
w 28% pokryto z zasobéw wéd powierzch-
niowych i w 72% z zasobéw wéd pod-
ziemnych*. W $wietle powyzszych danych
eksperci zauwazaja, ze , (...) zdajac sobie

sprawe z ograniczen wielko$ci zasobéw
wodnych, warto podja¢ stosowne dziata-
nia umozliwiajace redukcje zagrozen™®.

Biorgc pod uwage niekorzystng sytuacje
hydrologiczng, w kontekscie bezpieczen-
stwa wodnego Polski, najistotniejsze wy-
daje sie efektywne zarzadzanie zasobami
wodnymi. Jak wskazano weze$niej, ma ono
niebagatelne znaczenie w naturalnych
lub wywotanych przez cztowieka sytu-
acjach kryzysowych. Wplywa takze na do-
stepno$¢ wody pitnej dla obywateli.
Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli,
system dostarczania wody i odprowa-
dzania $ciekéw nie funkcjonuje w Polsce
sprawnie —znaczaco odbiega od przyjetych
w Europie modeli"’. Takze w normalnych,
dalekich od kryzysu warunkach, system
ustug wodno-kanalizacyjnych jest w na-
szym kraju, w poréwnaniu z wiekszo$cia
uregulowari w UE — ewenementem.

W Polsce, w zwiazku z brakiem nadzo-
ru przez organy pafstwowe*®, samorzady
maja niemal catkowita swobode w ksztat-
towaniu cen za ustugi wodno-kanalizacyj-
ne. Zbiorowe zaopatrzenie w wode i od-
prowadzanie $ciekéw sa zadaniami wlasny-
mi gminy, ktére powierzaja jego realizacje
wyspecjalizowanym podmiotom — wyspe-
cjalizowanym przedsiebiorstwom wodno-
-kanalizacyjnym. Dziatania takich spolek
w skali lokalnej nosz3 znamiona monopolu®.

# GUS, Ochrona srodowiska 2016, Warszawa 2016, s. 33-36.

4 F. Sultana, A. Loftus (red.): Marna woda rury..., op.cit.

% M. Gutry-Korycka, A. Sadurski, Z. W. Kundzewicz, J. Pociask-Karteczka, L. Skrzypczyk: Zasoby wodne

a ich wykorzystanie, ,Nauka” nr 1/2014, s. 77

47 J. Staniszewski, L. Chwat: Ksztaftowanie rynku ustug wodno-kanalizacyjnych, ,Kontrola Panstwowa”,

nr3/2017, s. 68-69.
% Tamze, s. 67-68.
“ Tamze, s. 71.
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Zmonopolizowanie dostepu do wspdlne-
go zasobu, zgodnie z zatozeniami ekono-
mii instytucjonalnej, nie musi by¢ dysfunk-
cjonalne®’. Moze jednak powodowaé brak
wymuszonego konkurencja dostosowania
infrastruktury do zmieniajacej sie rzeczy-
wistoci (takze w aspekcie jej jakosci i bez-
pieczefistwa). Z tego wzgledu, rozpatrujac
bezpieczefstwo wodne Polski, najbardziej
niepokojacy jest jednak brak pafistwowe-
go nadzoru nad ustugami wodno-kanali-
zacyjnymi (szczegdlnie gdy postrzegamy
je jako element infrastruktury krytycznej)*'.
Dodatkowo samorzady nie sa w stanie
uchroni¢ mieszkafnicéw przed nadmier-
nym wzrostem cen wody, co moze wptly-
wac najej powszechna dostepnosc i explicite
jest istotne z punku widzenia zapewnienia
bezpieczenistwa wodnego.

Na dostepnos¢ i jakos¢ wody ma takze
wplyw stan infrastruktury dostarczajace;
ja mieszkaficom. Tymczasem NIK ujawnia,
ze w wielu miastach Polski ponad 50% dtu-
gosci sieci wodociggowej stanowig przewo-
dy dziatajace dtuzejniz 50 lat, a 45% — prze-
wody majace 25-50 lat. Jej pelne odno-
wienie moze potrwac 100 lat. Przestarzala
sie¢ przesytowa powoduje czeste awarie,
ktére sprawiaja (nawet do 100 tys. awarii
rocznie), ze woda w kranach ma czesto nie-
dostateczng jakos¢ i cisnienie, dostarcza-
najest z przerwamiiw niewystarczajacej
ilo$ci®>. Awarie urzadzen, brak ciaglodci
i zmienno$¢ natezenia przeptywu wody

generuja wyzsze koszty jej dostarczania.
Obniza to dochody przedsiebiorstw wod-
no-kanalizacyjnych. Tym samym hamuje
ich inwestycje, w tym odnawianie istnie-
jacych sieci oraz urzadze, a takze rozbu-
dowe i modernizacje urzadzen do poboru
iuzdatniania wody®?. Zly stan infrastruk-
tury wodnej w oczywisty sposéb sprzyija
wystepowaniu szeregu zagrozen.

Zaopatrzenie w wode
w sytuacjach kryzysowych

Bezpieczefistwo wodne pafistwa musi
uwzglednia¢ zaopatrzenie w wode lud-
noéci w sytuacjach kryzysowych, charak-
ter tych zdarzed moze by¢ bardzo rézny.
Przyktadem byta powédz we Wroctawiu
w 1997 r., w wyniku ktérej zalane zosta-
ly zaktady produkcji wody, co pozbawito
miasto jej dostaw.

Natomiast w 1999 r. dokonano cyber-
ataku na system dostaw wody pitnej
w Australii, powodujac zaktécenia w do-
stawie wody oraz jej zanieczyszczenie®*.
Ow system stanowia powigzane ze soba
przedsiebiorstwa i urzadzenia pobierajace,
dostarczajace, uszlachetniajgce i oczyszcza-
jace wode dla odbiorcéw indywidualnych
oraz przemystu.

Wrazzrozwojem cywilizacyjnym oraz po-
stepujaca koncentracja ludnosci w aglome-
racjach miejskich dostateczne zaopatrzenie
w wode i odbidr $ciekéw jest jedna z naj-
istotniejszych ustug zapewniajacych sprawne

0 Zob. E. Ostrom: Dysponowanie wspdlnymi zasobami, Wolters Kluwer, 2013.
1 Z perspektywy teorii dobr publicznych zob. M. Olson: The Logic of Collective Action, Public Goods and the
Theory of Groups, Harvard University Press, Cambridge, Mass 1971 oraz polskie wydanie z 2012 r.

2

3 Tamze.

F. Sultana, A. Loftus (red.): Marna woda..., op.cit.

3 Informacja o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie bezpieczenstwa..., op.cit., s. 7 (patrz przyp.13).
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funkcjonowanie spotecznosci®®. Odnoszac
sie do drugiej z kryzysowych sytuacji warto
podkresli¢, ze system zaopatrzenia w wode
jest narazony na ataki terrorystyczne. Moga
one polega¢ na skazeniu uje¢ wody za po-
mocg Srodkéw biologicznych lub chemicz-
nych. Celem bedzie w tym wypadku spo-
wodowanie na znacznym obszarze zgonéw
lub schorzert mogacych przybra¢ rozmiar
epidemii, co moze doprowadzi¢ do utraty
zaufania do wladz oraz destabilizaciji struk-
tur spotecznych i politycznych®®. Z kolei wy-
korzystanie nadmiaru wody (np. wywolanie
powodzi przez wysadzenie tamy), moze
prowadzi¢ do zatopienia obiektéw cywil-
nych i wojskowych?”.

Biorac pod uwage ogromna wage proble-
mu bezpieczeristwa wodnego, Najwyzsza
[zba Kontroli przeprowadzita w latach
2016-2017 ,Kontrole zapewnienia bez-
pieczefistwa zaopatrzenia w wode duzych
aglomeracji miejskich na wypadek wy-
stapienia sytuacji kryzysowych”. Celem
byto zweryfikowanie, czy organy wtadzy
publicznej i przedsiebiorstwa wodocia-
gowe s3 przygotowane do dostaw wody
na wypadek wystapienia zdarzenia kry-
zysowego®®. Badanie kontrolne obejmo-
wato analizowana problematyke w sposéb
calosciowy; nizej zostang przedstawione
jedynie wybrane, syntetyczne ustalenia.

Generalnie NIK ocenia, ze ludnoé¢ du-
zych aglomeracji miejskich nie jest wy-
starczajaco zabezpieczona na wypadek
wystapienia zdarzen kryzysowych doty-
czacych systemu zaopatrzenia w wode>.
Mozna wrecz stwierdzi¢, ze wyniki kon-
troli sa druzgocace z perspektywy oceny
zapewnienia bezpieczeristwa wodnego
najwiekszych skupisk ludnosci w Polsce.

Juz na etapie funkcjonowania obowia-
zujacych przepiséw i strategii wskazano
szereg nieprawidlowosci. W okresie ob-
jetym kontrolg NIK obowiazujace re-
gulacje prawne, a w szczegdlnosci usta-
wa o dzialach administracji rzadowej,
nie przypisywaly jednoznacznie kompe-
tencji w zakresie zbiorowego systemu za-
opatrzenia w wode zadnemu z ministréw
(Minister Infrastruktury i Budownictwa,
Minister Srodowiska, Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji). W kon-
sekwencji zaden z nich nie podejmowat
dziatafd majacych na celu ustanowienie
zasad bezpieczefistwa dostaw wody w wa-
runkach kryzysu®’. Dodatkowo, plany
reagowania kryzysowego jakimi dyspo-
nowaly organy administracji publiczne;
odpowiedzialne za bezpieczenistwo sys-
temu zaopatrzenia w wode oraz przed-
siebiorstwa wodociggowe nie zawieraty
w wiekszo$ci petnych i rzetelnych danych

5 J. Kowalski: Podmiotowy i przedmiotowy wymiar ochrony infrastruktury krytycznej w aspekcie zagrozer asy-
metrycznych, <m.wspia.eu/file/21433/37-KOWALSKI.pdf>, dostep 17.7.2018.

o
&

M. Zuber: Infrastruktura krytyczna panstwa jako obszar potencjalnego oddziatywania terrorystycznego,

, Rocznik Bezpieczenstwa Miedzynarodowego” 8(2)2014, s. 188.

57 P. Drembkowski: Wojna o..., op.cit., s. 208.

o

8 Badaniami kontrolnymi obejmujacymi dziatania podejmowane w okresie od 1.1.2015 do 31.12.2016 objeto

14 jednostek, w tym dwa ministerstwa oraz po cztery: urzedy wojewodzkie, urzedy miejskie oraz przedsie-

biorstwa wodociaggowe (nr kontroli P/16,/068).

% Informacja o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie bezpieczenstwa..., op. cit., s. 10 (patrz przyp. 13).

% Tamze, s. 13.
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o uwarunkowaniach dostaw wody na okre-
$lonym terenie (np. powiat, wojewddztwo)
w razie wystapienia zdarzenia kryzyso-
wego. W konsekwencji nie byto mozliwe
dokonanie rzetelnej diagnozy tych uwa-
runkowar (w tym okreslenie ewentual-
nych niedoboréw dotyczacych zrédetwody
i srodkéw jej dystrybucji) oraz whasciwe
przygotowanie do potencjalnego kryzysu'.
Na przyktad, w planie zarzadzania kryzy-
sowego dla jednego z miast nie przedsta-
wiono informacji dotyczacych zapewnienia
funkcjonowania urzadzen zaopatrzenia
w wode w warunkach kryzysu, takich jak:
wielko$¢ zapotrzebowania na wode, ze-
stawienie urzadzefi zaopatrzenia w wode
wraz z ich charakterystyka techniczng,
wskazanie brakujacych uje¢ wody iich wy-
dajnosci (w tym studni awaryjnych lub in-
nych alternatywnych zrédet) oraz braku-
jacych materialéw i sprzetu technicznego
niezbednych na wypadek braku mozliwosci
dostaw wody siecia wodociggowa®.
Kolejnym problemem s3 realne mozli-
wosci zabezpieczenia dostaw wody na wy-
padek braku mozliwosci korzystania z sieci
wodociggowych (np. w wyniku skazenia).
NIK podkresla, ze stopiefi zabezpiecze-
nia tych dostaw byt niewystarczajacy®.
Niezaleznie od zapewnienia alternatyw-
nych zrédet wody oraz od ich zapaséw
w zbiornikach, znajdujace sie w dyspozyciji
poszczegdlnych miast srodki transportu
pozwalaty na realizacje zaledwie od 2,1%

61 Tamze, s. 10.
2 Tamze, s. 25.
6 Tamze, s. 10.
o Tamze, s. 14.
6 Tamze, s. 10.
% Tamze, s. 15.
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do 28% zapotrzebowania na wode na po-
ziomie niezbednym i od 3,47% do 56%
na poziomie minimalnym. Zapewnienie
bezpieczenistwa dostaw wody wymaga
nie tylko zagwarantowania dostepu do zré-
det wody spetniajacej odpowiednie wy-
magania jakoSciowe, ale réwniez zapew-
nienia mozliwosci jej dystrybucji, w szcze-
gblnosci w sytuacii, gdy zrédta te znajduja
sie wznacznych odlegtosciach od skupisk
ludnosci (np. w gminach o$ciennych)5*.
W tym wypadku problemem jest m.in. nie-
wystarczajaca liczba pojazdéw do prze-
wozu wody.

Zapewnienie ludnosci bezpieczefistwa
wodnego wymaga takze organizacji wia-
$ciwej fizycznej ochrony infrastruktury
krytycznej. NIK zauwazyla, ze przedsie-
biorstwa wodociggowe zapewnity ochrone
urzadzen wodociggowych przed dostepem
donich 0séb nieuprawnionych i innymi for-
mami nieuprawnionej ingerencji®. Nalezy
jednak wskaza¢, ze dwa z trzech skontro-
lowanych przedsiebiorstw dysponujacych
takimi obiektami nie posiadato, w okresie
objetym kontrolg, planéw ochrony tej in-
frastruktury. Trzecie dysponowalo takim
dokumentem dopiero 29 grudnia 2016 1.
Na poziomie kraju, na koniec 2016 r., je-
dynie 45% obiekt6w, instalacji oraz urza-
dzen infrastruktury krytycznej systemu
zaopatrzenia w wode zostalo objetych pla-
nami, zatwierdzonymi przez Dyrektora
Rzadowego Centrum Bezpieczeristwa®®.
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W odniesieniu do zbiornikéw i uje¢ wod
powierzchniowych, np. w wojewédztwie
$laskim, pomimo zapewnienia ochrony ze-
wnetrznej wiekszosci z nich, tatwos¢ ska-
zenia izanieczyszczenia byta duza. W wy-
niku potencjalnego skazenia woda bytaby
przez dtuzszy czas niezdatna do uzycia®’.

Podsumowanie

‘Waga problemu niedoboru wody jest obec-
nie zdecydowanie wieksza niz w przeszto-
$ci. Jednakze, w wysoko rozwinietych
pafistwach problem ten nie dotyka jesz-
cze duzych grup obywateli. Podobnie
jest w Polsce, chociaz na tle innych kra-
jow europejskich znajdujemy sie w nieko-
rzystnej sytuacji hydrologicznej. W odnie-
sieniu do bezpieczeristwa wodnego zapo-
mnieli$my juz, ze ,.... na poczatku XIX w.
szklanka zwyktej wody mogta ugasi¢ pra-
gnienie lub zabi¢. Bezpieczna woda pitna,
ktéra obecnie traktuje sie jako oczywisty
element zycia, nie byta powszechnie do-
stepna, a Smiertelne choroby przenoszone
przezwode, takie jak: cholera, dur brzusz-
ny czy dyzenteria, byly stalym i realnym
zagrozeniem. Pierwsza oczyszczona woda
popltyneta do mieszkaficow Warszawy
3 lipca 1886 roku”®®. Zapewnienie bez-
pieczefistwa wodnego i ochrona infra-
struktury krytycznej dostarczajacej
ten zaséb sa kluczowe z punktu widzenia

% Tamze, s. 33.

bezpieczenistwa pafistwa, co oprécz przy-
taczanych w artykule argumentéw po-
twierdzaja takze implicite zapisy Biale;
Ksiegi Bezpieczeristwa Narodowego RP:
.- Wyzwaniaizagrozenia dla Polski, wyni-
kajace z analizy zewnetrznego Srodowiska
bezpieczefistwa, maja przede wszystkim
niemilitarny charakter. Najpowazniejsze
wyzwania w dziedzinie bezpieczefistwa
pozamilitarnego (...), wigza sie z zapew-
nieniem niezakléconego rozwoju gospo-
darczego pafnistwa, stabilnej sytuaciji fi-
nansowej i spéjnej, dalekosieznej polityki
spolecznej uwzgledniajacej przeciwdzia-
tanie nadchodzacemu nizowi demogra-
ficznemu”®. I chociaz najbardziej praw-
dopodobne zagrozenia bezpieczefistwa
wodnego Polski majg raczej charakter en-
dogeniczny i pozamilitarny, to nie wolno
bagatelizowac innych czynnikéw, zysku-
jacych globalnie na znaczeniu.

Przywotywane kontrole NTK miaty kom-
pleksowy charakter, nie objely jednak ca-
tego kraju — celowy dobér préby obejmo-
wal jedynie wybrane, najwieksze o$rodki
miejskie (kontrola dotyczaca bezpieczef-
stwa zaopatrzenia w wode aglomeraciji).
Z tego powodu nie mozna jednoznacznie
pozytywnie zweryfikowaé postawione;
na wstepie hipotezy. Niemniej przytoczo-
ne w calym artykule dane sktaniaja raczej
do jej potwierdzenia™.

% Bezpieczenstwo infrastruktury krytycznej, wymiar teleinformatyczny, Praca zbiorowa, Instytut Kosciuszki

2014,s.8.

% Biata Ksiega Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczpospolitej Polskiej, BBN, Warszawa 2013, s. 13

70" Autor skfania sie tu raczej do zastosowania paradygmatu pragmatycznego, a nie neopozytywistycznej wizji
nauki dominujacej dtugi czas w ekonomii gtéwnego nurtu, opartej w metodologicznych zatozeniach na falsyfi-
kacjonizmie K. Poppera. Zob. J. W. Creswell: Projektowanie badarn naukowych. Metody jakosciowe, ilosciowe
i mieszane, WUJ, Krakéw 2013, s. 32; B. Czarny: Pozytywizm a sady wartosciujace w ekonomii. SGH, Warszawa
2010; G. W. Kotodko: Nowy Pragmatyzm, czyli ekonomia i polityka dla przysztosci. ,Ekonomista” nr 2/2014.
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Polska nie jest przygotowana na zagroze-
nia zwiazane z brakiem dostepu do wody.
Relatywnie niewielkie jej zasoby, niedo-
stateczna kontrola organéw pafistwa nad
ustugami wodno-kanalizacyjnymi, zty
stan infrastruktury wodnej, nieaktualne
dokumenty strategiczne i chaos kompe-
tencyjny, niemozno$¢ zapewnienia petnej
dostepnosci obywateli duzych miast do
wody w sytuacjach kryzysowych (brak
wystarczajacych, alternatywnych zrédel),
a takze susze oraz powodzie (szczegdlnie

taz 1997 r.), potwierdzaja zalozenie o ni-
skim poziomie bezpieczefstwa wodnego
RP. Dodatkowymi czynnikami sa takze te
nieanalizowane, o charakterze egzogenicz-
nym, jak postepujace skazenie sSrodowiska
naturalnego i brak wody w skali globalnej,
a takze zagrozenie terrorystyczne.

dr WOJCIECH GOLENSKI
Delegatura NIK w Opolu

Stowa kluczowe: woda, bezpieczefistwo wodne, deficyty wody, infrastruktura krytyczna,

infrastruktura wodociaggowo-kanalizacyjna, stres wodny, sytuacje kryzysowe

ABSTRACT

Poland’s Water Safety - Effective Management of Water Resources

Water resources are not endless. More and more people around the globe are at risk
of water deficiency. The problem is also pressing in the developed countries. Poland’s
hydrological situation, compared to other European states, is unfavourable — Poland’s
water resources are relatively low. In addition, the way of managing water and sewage
services is deficient, and the infrastructure for water delivery is outdated and faulty.
What is more, according to the findings of the Supreme Audit Office, the system for
providing water in case of crisis does not operate properly. All these factors imply that
the water safety level of Poland is low.

Key words: water, water safety level, water deficit, critical infrastructure, water and sewage
infrastructure, water delivery, crisis situation
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Z zycia NIK

101. ROCZNICA UTWORZENIA NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

7 lutego 2020 r., w 101. rocznice powotania przez Naczelnika Pafistwa Jézefa Pitsudskiego
Najwyzszej Izby Kontroli Pafistwa, kierownictwo i pracownicy Izby uczcili to wydarzenie.

Uroczysto$ci rozpoczeta msza sw. w koSciele $w. Aleksandra na Placu Trzech Krzyzy
w Warszawie, sprawowana w intencji pracownikéw NIK. Koncelebrowat ja biskup Piotr
Jarecki z Archidiecezji Warszawskiej. Nastepnie prezes Marian Bana$, wiceprezesi
— Malgorzata Motylow, Tadeusz Dziuba i Marek Opiota, dyrektor generalny Andrzej
Styczen oraz przedstawiciele Zwigzku Zawodowego Pracownikéw NIK ztozyli wiefi-
ce pod pomnikami twércéw odrodzonego pafistwa — Marszatka Jozefa Pitsudskiego
i pierwszego premiera I RP Ignacego Jana Paderewskiego.

£ N

= ']
4 -

| i,

Fot. Marek Brzezinski

Prezes NIK Marian Banas przed pomnikiem Marszatka Jozefa Pitsudskiego w Warszawie.
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z zycia NIK

Siedziba NIK. Kierownictwo lzby przez tablica upamietniajaca prezesa Waleriana Panke, od lewej:
dyrektor generalny Andrzej Styczen; wiceprezes Marek Opiota; prezes Marian Banas; wiceprezes
Matgorzata Motylow; wiceprezes Tadeusz Dziuba.

Na Cmentarzu Wojskowym na Powazkach, pod pomnikiem ofiar katastrofy smolesskiej,
a takze na grobach Wtadystawa Stasiaka, Aleksandra Szczygly oraz Stawomira Skrzypka
— bylych pracownikéw NIK, ktérzy wéwczas zgineli — zapalono znicze. Jak co roku,
uczczono réwniez pamiec pierwszego prezesa Izby Jozefa Higersbergera przy jego gro-
bie na Starych Powazkach.

Obchody zakoficzono w siedzibie Izby. Prezes NIK, w towarzystwie wiceprezeséw
oraz dyrektora generalnego ztozyt wiefice pod tablicami upamietniajacymi tragicznie
zmartych prezeséw Najwyzszej Izby Kontroli: Prezydenta RP, prof. Lecha Kaczyfiskiego
i prof. Waleriana Parike. Kwiaty polozono takze pod popiersiem Jézefa Higersbergera
i tablica poswiecona Jézefowi Pitsudskiemu.

W tym samym czasie kierownictwo krakowskiej delegatury NIK — dyrektor Jolanta
Stawska i wicedyrektor Jan Kosiniak — w imieniu prezesa oraz pracownikéw NIK - zto-
zyli wigzanki na Wawelu, gdzie spoczywaja J6zef Pitsudski i Lech Kaczyfiski. Z kwia-
tami udano sie réwniez na Cmentarz Rakowicki, na groby pierwszego wiceprezesa
NIKP Jézefa Nentwiga oraz dyrektora i wicedyrektora delegatury — Jana Dziadonia
i Zbigniewa Zdasienia.

Najwyzsza Izba Kontroli jest instytucja samodzielng, podlegty tylko Sejmowi, powo-
tang przede wszystkim do kontroli dochodéw i wydatkéw pafistwowych, czuwania nad
prawidlowym gospodarowaniem publicznym majatkiem. Konstytucyjna pozycja NIK
daje jej gwarancje stabilnosci i niezalezno$ci dziatania. (red.)
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Fot. Archiwum NKU

z zycia NIK

KONTYNUACJA WSPOLPRACY Z NOK CZECH

Wymiana informacji na temat przeprowadzanych kontroli, wspétdziatanie w ramach
EUROSALI, projekt internetowej wymiany danych poréwnawczych i przygotowanie
do spotkania prezeséw najwyzszych organéw kontroli Grupy Wyszehradzkiej oraz Austrii
i Stowenii (tzw. grupy V4+2) byty gléwnymi tematami rozméw prezesa NIK Mariana
Banasia i prezesa Miloslava Kali, szefa Najwyzszego Urzedu Kontroli Republiki Czeskiej
(NKU). Spotkanie odbyto sie w Pradze 161 17 stycznia 2020 r.

|

{ /4 I
- Q 4

Spotkanie w siedzibie czeskiego NOK. W pierwszym rzedzie, drugi od lewej prezes Marian Banas,
obok prezes Miloslav Kala.

NKU i NIK wspétpracuja od lat: wymieniaja informacje na temat najistotniejszych badan
kontrolnych, petnia funkcje wiceprzewodniczacych Zarzadu Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI), wspéttworza bazy danych i narzedzia
wspierajace proces kontroli, a takze uczestnicza w spotkaniach prezeséw grupy V4+2.

Prezes Marian Bana$ zadeklarowal che¢ udziatu w pierwszym miedzynarodowym
maratonie projektowania, ktory zaplanowano na 3-5 marca 2020 r. w Pradze. Jest ad-
resowany do ekspertéw IT, analitykéw danych, grafikéw i kontroleréw z najwyzszych
organéw kontroli (NOK) zrzeszonych w EUROSALI a jego celem jest rozwijanie pro-
gram6w wspierajacych prace kontroleréw.

Prezesi rozmawiali takze o wykorzystaniu projektu internetowej wymiany danych
poréwnawczych BIEP (Benchmarking Information Exchange Project) prowadzonego
przez NKU. Narzedzie to moze stuzy¢ do planowania, okreslania kryteriéw kontroli,
poréwnywania ich wynikéw, identyfikacji dobrych praktyk czy opracowania wskazni-
kéw i analizy danych.

W trakcie obrad prezesi omawiali takze przygotowania do corocznego spotkania grupy
V4+2. Izba byta gospodarzem poprzedniego, w czerwcu 2019 r. (red.)
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Sygnaty
0 ksigzkach

Aktualne problemy sadowej kontroli administracji publicznej

Wojciech Piatek (red. nauk.), Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 226.

Praca ma charakter zbiorowy, zawiera 11 rozpraw. Kazda z nich porusza istotne zagad-
nienie dotyczace sadowej kontroli administracji publicznej. Przedmiotem prezentacji
sa zaréwno problemy ogdlne, jak i szczegétowe kwestie zwigzane z uprawnieniami, proce-
durami oraz orzecznictwem sgdowo-administracyjnym. Artykuty zawieraja poglebiong
analize wyrokéw sadéw administracyjnych.

Odpady niebezpieczne: przepisy i codziennos$é

Wiktoria Sobczyk, Wydawnictwa AGH, Krakéw 2019, s. 252.

Odpady komunalne stanowia coraz wiekszy problem ekologiczny, gospodarczy i este-
tyczny wspélczesnej cywilizacji. Celem autorki jest zwrécenie uwagi na kilka szcze-
gblnie niebezpiecznych ich rodzajéw wobec niedostatecznej Swiadomosci ekologicznej
polskiego spoteczeristwa. Praca sklada sie z 6 rozdziatéw; pierwsze trzy prezentuja pod-
stawowe pojecia oraz przepisy dotyczace postepowania z odpadami niebezpiecznymi,
przedstawiono w nich takze ich klasyfikacje oraz kryteria szkodliwosci dla srodowiska
i cztowieka. Kluczows czes¢ ksiazki stanowi rozdziat czwarty, w ktérym szczegétowo
scharakteryzowano grupy odpadéw niebezpiecznych. Na podstawie dziatalno$ci wy-
branych instytucji opisano procesy ich powstawania oraz sposoby zagospodarowania.
Zaprezentowano tez wyniki badaf §wiadomosci spoteczefistwa na temat gospodarki
odpadami niebezpiecznymi. W zwigzku z ich wymowa autorka zaproponowata podjecie
stosownych dziatafi edukacyjnych i informacyjnych. Przywotata tez idee zréwnowazo-
nego rozwoju jako remedium na wszelkiego rodzaju zagrozenia ekologiczne.
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Piramidy finansowe a bezpieczenstwo rynkéw

Marek Michalski (red.), Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2019, s. 253.

Monografia sktada sie z 15 rozpraw napisanych przez pracownikéw katedr prawa
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyniskiego. Opisano w niej réznorodne aspek-
ty funkcjonowania piramid finansowych zaréwno dawnych, jak i wspétczesnych,
powstajacych w réznych krajach i w odmiennych okolicznosciach. Analizie podda-
no ekonomiczne i psychologiczne zrédta tych praktyk oraz ich gospodarcze skutki,
a takze metody skutecznego rozpoznawania i zwalczania. Ksigzka moze by¢ przydatna
osobom wykonujacym zawody prawnicze, a takze kontrolerom badajacym legalnos¢
operacji finansowych.

Praktyczne aspekty zwalczania przestepczosci
przeciwko dziedzictwu kulturowemu

Barttomiej Gadecki, Olgierd Jakubowski, Maciej Trzcinski, Kamil Zeidler,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2019, s. 282.

Publikacja sktada sie z 6 rozdziatéw, w dwéch poczatkowych przyblizono kwestie praw-
nej ochrony dziedzictwa kultury, w kolejnych scharakteryzowano zjawisko przestep-
czo$ci przeciwko niemu, a takze przeanalizowano metody jej zapobiegania i zwalczania.
Ostatni rozdziat przybliza procedury restytucji débr kultury nielegalnie wywiezionych
za granice, wynikajace z prawa miedzynarodowego.

- 141 - Nr 1/styczen-luty/2020 141



Contents

Auditing

LUKASZ AUGUSTYNIAK: Financial Sanctions for EU Member
States — Execution of Supervision Function by the Court of Justice
of the European Union

34

Article in Polish on page 8

FINDINGS OF NIK AUDITS

60

MARIUSZ LENKIEWICZ: Section Speed Measurement on Roads
— Better Road Control Needed

60

ZIEMOWIT FLORKOWSKI, MARCIN KALINSKI: Preparedness
of the Public Administration for Servicing Foreigners
— Supervision Effectiveness Needs Strengthening

66

HUBERT BRZOZOWSKI: Powerlessness of Construction Supervision

83

— New Systemic Solutions Needed

WITOLD OLCZYK: Protection of Coast from Excessive Human

Interference — Improper Activities of the Maritime Administration ___

OTHER AUDITS OF NIK

94

108

Audit Findings Published in December 2019 and January 2020 —ed. _ 108

142 KONTROLA PANSTWOWA

~142 -



contents

State and Society 110

MICHAL £tYSZKOWSKI: Rules for Healthcare Centres Financing
— Comments on the Constitutional Tribunal’'s Verdict 110

WOJCIECH GOLENSKI: Poland’s Water Safety — Effective Management

of Water Resources 124
NIK in Brief 137
101th Anniversary of the Establishment

of the Supreme Audit Office — ed. 137
Cooperation with the Czech Republic Supreme Audit Office — ed. 139
Information About Books 140
Information for Readers and Authors 144
Information for Subscribers 146

- 143 - Nr 1/styczen-luty/2020 143



»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢é w trzech naukowych bazach danych: ERIH PLUS, The
Central European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim
Czasopismie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
European Reference Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS) - jest ogdl-
nodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk humanistycznych i spotecz-
nych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data Services w lipcu 2014 r.
CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtownie w jezykach
narodowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Ltotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséow 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”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pismie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
nosci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; wartoéci merytoryczne;j.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw 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.
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5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.

6. Przywiazujemy szczegdlng 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 oéwiadczenia o oryginalnosci sktada-
nego w redakgiji 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 ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE)
oraz wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposdb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na noé$niku elektronicznym. Objeto$¢ 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 sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatow niezamoéwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2020 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 zt)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (19,44 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakciji jedynie zaméwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a naleznosci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

Prosimy skorzysta¢ z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP
4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”
2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27
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WYDAJE NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE
Sktad i tamanie: Stawomir Jakoniuk
Druk i oprawa: Wydziat Wydawniczy NIK
Oddano do druku w lutym 2020 r.
Naktad 850 egz.

Wersja papierowa jest wersja pierwotna (referencyjna) pisma.

Prenumerata

tel. 22 444 57 81, 22 444 54 01, 22 444 53 11

Cena egzemplarza — 18 zt + VAT. Prenumerata roczna — 108 zt + VAT
Woptaty na konto: NBP O/0O Warszawa,

nr 14 1010 1010 0036 8122 3100 0000, Najwyzsza Izba Kontroli




