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VITAL PUT, ADRI DE BRABANDERE: Ramy w kontroli wykonania zadan
— praktyka NOK Belgii i autorskie spojrzenie — cze$¢ Il 8

Ramy to czesto pod§wiadome modele myslenia, ktére wplywaja na postrzeganie $wiata
ksztattujac sposéb, w jaki wybieramy i interpretujemy fakty oraz nadajemy im znaczenie.
Dlatego niektére sa dla nas oczywiste, innych zas nie dostrzegamy. Niekiedy doszukujemy
sie czego$, co nie istnieje. Kazda z tych perspektyw rzuca pewne §wiatlo na rzeczywistosc¢,
ale zadna z nich nie jest kompletna. Uzyskanie pelniejszego obrazu wymaga wiecej
niz jednej perspektywy, co autorzy — wieloletni pracownicy Trybunatu Obrachunkowego
Belgii —uczynili tematem artykutu. Pierwsza cze$¢ poswiecona przegladowi literatury
dotyczacej ram my$lenia w naukach spotecznych, filozofii, nauce o organizacji oraz kontroli
wykonania zadad zamiesciliémy w nr. 5/2023 ,Kontroli Pafistwowej”. W czesci drugiej,
korzystajac z raportéw z kontroli Trybunatu na temat edukacji i systemu wieziennictwa
oraz programéw zarzadzania, dokonano préby szerszego spojrzenia na ramy, ktérymi
kieruja sie kontrolerzy podejmujacy kontrole wykonania zadaf.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK: Problemy odpowiedzialno$ci mianowanego
kontrolera — postepowanie dyscyplinarne w NIK 41

Kwestie dotyczace odpowiedzialnosci dyscyplinarnej mianowanych kontroleréw NIK
byly przedmiotem wielu publikacji na tamach ,Kontroli Pafistwowej”. Zajmowano sie
m.in. problematyka wydawania orzeczen o ukaraniu, kwestiami dotyczacymi umorzenia
postepowania, zakazem pogarszania sytuacji skarzacego czy rola Prezesa NIK jako dysponenta
sprawy dyscyplinarnej. Wtaczajac sie do dyskusji o problemach zwigzanych z prowadzeniem
tego typu postepowaf, autorka zwraca uwage na wybrane kwestie majace zasadnicze
znaczenie dla gwarancji sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy dyscyplinarnej z punktu
widzenia intereséw obwinionego. Problemy te nie byly przedmiotem poglebionej analizy
w doktrynie, a dotycza tresci wniosku o ukaranie, stosowania srodka, jakim jest zawieszenie
mianowanego kontrolera, a takze obowiazkéw i odpowiedzialnosci rzecznika dyscyplinarnego.
Analizujac regulacje dotyczace zawieszenia, autorka wskazuje poréwnawczo na rozwiazania
prawne stosowane wobec cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i prokuratoréw.
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MARCIN BEDZIESZAK: Big data i cyfrowa transformacja w NOK
— ramy instytucjonalne, korzysci, wyzwania

58

Uczenie maszynowe, big data czy ostatnio sztuczna inteligencja staja sie czynnikami
wymuszajacymi zmiany w dziatalnosci wszystkich instytucji wykorzystujacych informacje
idane. Sieganie po te narzedzia w sektorze publicznym wiaze sie z wieloma wyzwaniami
oraz konieczno$cia dokonania zmian metodycznych i organizacyjnych, co moze doprowadzi¢
do skuteczniejszej kontroli administracji publicznej i innych podmiotéw, a jednoczesnie
do lepszego wykorzystania zasobéw. Celem artykulu jest przedstawienie mozliwosci
wykorzystania narzedzi big data w dziatalnoéci najwyzszych organéw kontroli (NOK).
W pierwszej czesci przyblizono znaczenie tej technologii w sektorze publicznym,
w drugiej nakreslono uwarunkowania zwiazane z wykorzystaniem wielkich zbioréw
danych, a w ostatniej zaprezentowano rozwazania dotyczace transformacji cyfrowej
NOK i czynniki majace wplyw na stosowanie narzedzi big data w tych organach.

USTALENIA KONTROLI NIK

71

PIOTR WASILEWSKI, AGNIESZKA KALITA, MALGORZATA SZCZESNA:
Ksztatcenie kadry medycznej — problemy w ochronie zdrowia

Wozrost liczby uczelni ksztatcacych na kierunkach medycznych, przede wszystkim
lekarskim oraz systematyczny wzrost liczby studentéw stwarza ryzyko niezapewnienia
odpowiedniej jakos$ci ksztalcenia. Wymaga to podjecia dziatad systemowych,
wynikajacych z dtugoletniej, przemys$lanej strategii ksztatcenia w zawodach medycznych
oraz mechanizméw zapewnienia jego jakosci. Od 0séb zatrudnionych w placéwkach
ochrony zdrowia wymaga sie wysokiego stopnia specjalizacji, jednoczesnie wykonywane
tam czynnosci sa niezalezne od siebie i wymagaja koordynacji miedzy réznymi grupami
specjalistow. Przygotowanie kadry medycznej jest wiec dlugotrwatym i ztozonym
procesem, oznaczajacym réwniez koniecznos$¢ zabezpieczenia duzych naktadéw ze srodkéw
publicznych. Ze wzgledu na wage problemu NIK postanowita zbada¢ zasoby kadry
medycznej w ochronie zdrowia. Badaniami objeto wszystkie wojewédztwa, wybrane
uczelnie wyzsze, podmioty lecznicze oraz Ministerstwo Zdrowia. Pozwolilo to dokona¢
wielu ustaled i wnioskéw systemowych. W artykule zaprezentowano je w czterech
obszarach: planowanie kadr medycznych, ksztalcenie na kierunkach medycznych, rozwdj
kadry podmiotéw leczniczych oraz wnioski pokontrolne.

EWA ANTONIAK, EDWARD SZEMPRUCH:

Usuwanie odpadéw niebezpiecznych — nielegalne sktadowiska

[loé¢ wytwarzanych na §wiecie odpadéw niebezpiecznych wzrasta, coraz cze$ciej trafiaja
do miejsc nieprzeznaczonych do ich sktadowania lub magazynowania. Grozna praktyka
jest réwniez nielegalny handel tymi odpadami. Jak wynika z danych Europejskiego
Biura Ochrony Srodowiska, generuje on dochody od 1,5 mld do 1,8 mld euro rocznie.
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Polska réwniez nie jest wolna od tego zagrozenia. Mimo podejmowanych przez pafistwo
dziatas, np. wprowadzenia zakazu przywozu z zagranicy odpadéw niebezpiecznych,
utworzenia w inspektoratach ochrony §rodowiska struktur do walki z nielegalnym
deponowaniem odpadéw niebezpiecznych, zaostrzenia kar za przestepstwa i wykroczenia
przeciwko srodowisku, liczba ujawnianych kazdego roku miejsc nielegalnego sktadowania
odpadéw niebezpiecznych utrzymuje sie na poziomie od kilkudziesieciu do ponad stu
rocznie. Skala problemu moze by¢ jednak znacznie wieksza, gdyz brak obligatoryjnego
obowiazku raportowania o tego rodzaju incydentach skutkuje nieposiadaniem rzetelnej
wiedzy przez organy ochrony $rodowiska. Prawidtowos¢ i skutecznoé¢ dziatati stuzacych
doprowadzeniu do usuniecia odpadéw niebezpiecznych z miejsc nieprzeznaczonych
do ich sktadowania lub magazynowania byta przedmiotem kontroli przeprowadzonej
przez NIK. Ujawnila zwiazane z tym problemy samorzadéw oraz niedostatek srodkéw
na likwidacje nielegalnych sktadowisk. Artykut przybliza jej najwazniejsze ustalenia.

KONRAD KOSTEPSKI, MICHAL PRZYBYLSKI:
Wsparcie rehabilitacji spotecznej i zawodowej os6b niepetnosprawnych
— samorzady powiatowe i wojewodzkie w systemiepomocy __ 97

Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego w 2021 r. 2,3 mln oséb posiadato
w Polsce orzeczenie o stopniu niepetnosprawnosci lub niezdolnosci do pracy. Liczba
0s6b z niepetnosprawnosciami jest jednak znacznie wyzsza. Podmiotami wspierajacymi
ich w zyciu spotecznym i zawodowym sa m.in. Pafistwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych (PFRON), jednostki samorzadu terytorialnego (JST) oraz fundacje
i organizacje pozarzadowe. Na wykonanie okre$lonych zadad samorzady powiatowe
i wojewddzkie otrzymuja srodki finansowe z Funduszu. Artykul prezentuje szczegétowe
ustalenia badania dotyczacego skuteczno$ci oraz trwatosci efektéw wsparcia rehabilitacji
zawodowej i spotecznej 0s6b niepetnosprawnych, §wiadczonego przez samorzady
wojewddzkie ze srodkéw PFRON. Czynnosci kontrolne zostaty przeprowadzone
w 25 jednostkach z pieciu wojewddztw: t6dzkiego, mazowieckiego, podkarpackiego,
wielkopolskiego i §laskiego, wéréd ktérych znalazly sie jednostki organizacyjne urzedéw
marszatkowskich, 18 organizacji pozarzadowych realizujacych zadania zlecone, jeden

urzad gminy oraz PFRON.
POZOSTALE KONTROLE NIK 108
Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2023 r. ~ 108

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: odpadéw medycznych; Programu ,, Aktywni+”; systemu informacji
przestrzennej; dziatai w zwigzku z kryzysem ekologicznym na Odrze; szkolnego systemu
oceniania; produktéw gotowych dla Sit Zbrojnych RP; budowy przekopu przez Mierzeje
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Wislana; systemu ochrony ludnosci przed dziataniami hybrydowymi; organizacji stuzb
cywilnej i zagranicznej; zlecania przez szpitale ustug medycznych.

Panstwo i spoteczenstwo

WOJCIECH ROBACZYNSKI: Opéznienie a zwtoka w wykonaniu
zamoOwienia publicznego — uwagi na marginesie wyroku
Krajowej Izby Odwotawczej

110

110

Niedotrzymywanie terminéw w zaméwieniach publicznych jest czesto ustalane
i oceniane w toku dziatalnosci kontrolnej, w tym takze w ramach badan prowadzonych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Okazje do podjecia rozwazan na ten temat stworzyt
niedawny wyrok Krajowej Izby Odwotawczej, w §wietle ktérego warto rozwazy¢,
kiedy mozna méwi¢ o opéznieniu i zwloce w wykonaniu zobowiazania, jakie sg réznice
miedzy tymi pojeciami oraz jakie rodza skutki w praktyce, zwtaszcza w odniesieniu
do odpowiedzialnosci kontraktowej, w tym obowiazku zaptaty kary umownej
przez wykonawce zamdéwienia publicznego.

Z zycia NIK

Powotano wiceprezeséw i cztonkéw Kolegium NIK - red.

124

124

Na wniosek prezesa NIK Mariana Banasia Marszatek Sejmu RP Szymon Hotownia

powotat dr. Michata Jedrzejczyka, Jacka Koztowskiego oraz Piotra Miklisa na stanowiska
wiceprezeséw NIK. Akty powotania do Kolegium NIK otrzymali prof. dr hab. Patrycja
Zawadzka oraz dr Grzegorz Walendzik.

Nowy dyrektor generalny NIK - red.

126

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas, po uzyskaniu zgody Marszatka Sejmu RP
Szymona Hotowni, 5 grudnia 2023 r. powotat dr. Jarostawa Melnarowicza na stanowisko
dyrektora generalnego NIK.

Pierwszy rok audytu w Interpolu — red.

127

Marian Banas, prezes Najwyzszej Izby Kontroli zaprezentowat wyniki audytu zewnetrznego
przeprowadzonego przez NIK w Miedzynarodowej Organizacji Policji Kryminalnej
Interpol podczas jej Zgromadzenia Ogélnego w Wiedniu 28 listopada 2023 r.

Finat projektu wspétpracy blizniaczej — red.

127

W stolicy Jordanii, Ammanie, 30 pazdziernika 2023 r. odbyta sie konferencja zamykajaca
unijny projekt wspélpracy blizniaczej zrealizowany przez Najwyzsza Izbe Kontroli
na rzecz Biura Audytu Krélestwa Jordanii.
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Wsparcie dla NOK Czarnogéry - red.

W Podgoricy, stolicy Czarnogéry odbyty sie 17 listopada 2023 r. spotkania zorganizowane
w zwigzku z publikacja raportu na temat zagrozeti dla niezalezno$ci najwyzszego organu
kontroli w tym kraju. W rozmowach uczestniczyt prezes NIK Marian Banas oraz prezes
Trybunalu Obrachunkowego Brazylii Bruno Dantas, obecny przewodniczacy Zarzadu
Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli.

Uroczyste posiedzenie Zarzadu INTOSAI - red.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas wziat udziat w 77. posiedzeniu Zarzadu
Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli, ktére miato miejsce
w Wiedniu 20-21 listopada 2023 r.

Konferencja metodykéw EUROSAI w NIK - red.
Najwyzsza [zba Kontroli zorganizowata 15-16 listopada 2023 r. konferencje metodykéw
najwyzszych organéw kontroli (NOK) zrzeszonych w Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli. Do Polski przyjechato ponad pie¢dziesiecioro ekspertéw,
aby dyskutowac o kierunkach i metodach rozwoju kluczowych obszaréw dziatalnosci NOK.

Inicjatywa Tréjmorza — red.

Prezes NIK Marian Bana$ goscil 5-6 grudnia 2023 r. prezeséw najwyzszych organéw
kontroli paristw Inicjatywy Tréjmorza. Delegaci spotkali sie z przewodniczacym sejmowe;j
Komisji ds. Kontroli Padistwowej Markiem Sawickim, szefowa Kancelarii Prezydenta
RP Grazyna Ignaczak-Bandych oraz podsekretarzem stanu w Ministerstwie Spraw
Zagranicznych Wojciechem Gerwelem.

Warsztaty DEA w siedzibie Izby - red.

W Najwyzszej Izby Kontroli odbyty 11-12 grudnia 2023 r. warsztaty na temat wykorzystania
analizy obwiedni danych w kontroli wykonania zadan. W zajeciach prowadzonych
przez ekspertéw z najwyzszych organéw kontroli (NOK) Szwecji i Norwegii uczestniczyto
kilkadziesigt 0s6b reprezentujacych 11 europejskich NOK.

Roczny spis tresci w jezyku polskim

Roczny spis tresci w jezyku angielskim
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Praktyka NOK Belgii i autorskie spojrzenie

Ramy w kontroli
wykonania zadan — czesc |l

Ramy to czesto pod$wiadome modele mySlenia, ktére wplywaja
na postrzeganie Swiata. Determinuja sposéb, w jaki wybieramy i in-
terpretujemy fakty oraz nadajemy im znaczenie. To sprawia, ze nie-
ktore s3 dla nas oczywiste, a innych nie dostrzegamy, bywa tez, ze do-
szukujemy sie czego§, co nie istnieje. Kazda z tych perspektyw rzuca
pewne $wiatlo na rzeczywisto$¢, ale zadna z nich nie jest kompletna.
Uzyskanie pelniejszego obrazu wymaga wiecej niz jednej perspekty-
wy, co autorzy — wieloletni pracownicy Trybunatu Obrachunkowego
Belgii — uczynili tematem artykulu. Pierwsza cze$¢ po§wiecong prze-
gladowi literatury dotyczacej ram myslenia w naukach spolecznych,
filozofii, nauce o organizacji oraz kontroli wykonania zadan zamiescili-
$my w nr. 5/2023 ,Kontroli Pafistowej”. W czesci drugiej, korzystajac
z raportéw z kontroli Trybunatu na temat edukacji i systemu wiezien-
nictwa oraz programéw zarzadzania, dokonano préby szerszego spoj-
rzenia na ramy, ktérymi kieruja sie kontrolerzy prowadzacy kontrole
wykonania zadan.
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VITAL PUT, ADRI DE BRABANDERE

Studia przypadku:
ustalenia i analiza

Trybunat Obrachunkowy Belgii (ang. Belgian
Court of Audit, BCA)! zostal utworzony
w 1830 roku, réwnocze$nie z powstaniem
panistwa belgijskiego. Jest to organ parlamen-
tu, ktérego pracami kieruje kolegium ztozone
212 czlonkéw wybieranych przez parlament
federalny. BCA zatrudnia okoto 500 oséb.
Wspomaga parlament federalny i parlamenty
regionéw? w nadzorowaniu wiladzy wyko-
nawczej (federalnej i lokalnej).
Wypelniajac swoja misje, BCA prébuje
odpowiedziec na trzy pytania odnoszace sie
do trzech typéw kontroli: czy rzad przed-
stawia prawdziwe i wiarygodne informa-
cje na temat finanséw(kontrola finanso-
waianaliza budzetu); czy dziatania rzadu
(dotyczace gromadzenia i wydatkowania
srodkéw) sa zgodne z prawem (kontrola
zgodno$ci)oraz czy dziatania rzadu pod-
legaja regutom dobrego zarzadzania i osia-
gaja zaktadane cele (kontrola wykonania
zadan). BCA wykonuje takze rézne inne
zadania w obszarze przejrzystosci (np. po-
litycy i wyzsi urzednicy musza sktada¢
deklaracje, ktore sa publikowane przez
BCA) lub dystrybucji srodkéw w regionach

(np. BCA sprawdza dane dotyczace licz-
by uczniéw w gminach, co jest podstawa
do podziatu srodkéw federalnych na edu-
kacje). Procentowo przydziat czasu na po-
szczegblne zadania wyglada nastepujaco:
56% to kontrole finansowe i analiza bu-
dzetu, 37% - kontrole wykonania zadan
i 7% — inne zadania (dane za rok 2022).

BCA pracuje na podstawie pieciolet-
nich planéw strategicznych. Aktualny plan
(na lata 2020-2024) obejmuje zdobycie
certyfikatu ISO 9001 - zarzadzanie jako-
$cig (uzyskany w kwietniu 2022), wpro-
wadzenie nowego sposobu pracy, zaklada-
jacego duza niezalezno$¢ pracownika oraz
ocene na podstawie wynikéw (program
ruszyt 1 kwietnia 2022), wprowadzenie
tzw. calo$ciowego podejscia do oceny
dziatalno$ci rzadu w kontroli®, inwestycje
w wykorzystanie analizy danych w kon-
trolach finansowych i wykonania zadan,
wprowadzenie systemu zarzadzania $ro-
dowiskowego, tak aby zapewni¢ zréwno-
wazony rozwdj organizacji itp.

BCA prowadzi kontrole wykonania
zadafi od 1998 r. Od tamtej pory opubli-
kowano ponad 300 raportéw. Kontrola
wykonania zadan przeszta istotna rewo-
lucje i obecnie skupia sie gléwnie na efek-
tach programéw (szkolenia eksperckie

' Patrz takze: Public audit in the European Union, European Court of Auditors <https://www.eca.europa.eu/

en/publications?did=48906>.

2 Parlamenty region6w: Flandrii, Walonii, spotecznosci francuskiej, Brukseli i spoteczno$ci niemieckojezycznej.
3 Wiekszos¢ kontroli wykonania zadan prowadzonych przez BCA dotyczy jednego poziomu rzadu (np. rza-
du federalnego lub rzadu Regionu Flamandzkiego), co logicznie wynika ze struktury panstwa. Z drugiej
strony, rzad musi mierzy¢ sie z duzymi wyzwaniami, ktére czesto wymagaja koordynacji pomigdzy réznymi
poziomami. W takich przypadkach BCA czasem przeprowadza kontrole oparte na catosciowym podejsciu
do oceny dziatalno$ci rzadu (ang. whole of government audits). Na przyktad w 2020 r. BCA opublikowata
wyniki kontroli Cele Rozwoju Zréwnowazonego, ktéra objeta wszystkie szczeble rzadu (z wyjatkiem samo-
rzadu lokalnego), aw 2021 r. Dziatania wspierajace przedsiebiorstwa i obywateli podczas kryzysu COVID-19,

réwniez obejmujacej wszystkie poziomy wtadzy.
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i rekrutowanie specjalistéw), sformalizo-
wano wspélprace zinnymi organami kon-
troli (np. audyt wewnetrzny i prywatne
firmy audytorskie), poszerzono ,pakiet”
metod gromadzenia i analizy danych, sys-
tem zarzadzania jakoscig jest ciagle ulep-
szany (certyfikat ISO 9001), stosuje sie
calosciowe podejscie do oceny dziatalnosci
rzadu w kontrolach.

Edukacja w regionie Flandrii

Opis ogdlnych ram kontroli zostat poprze-
dzony opisem trzech ram programowych.
Korzystali z nich twércy programéw edu-
kacyjnych w regionie Flandrii. W iden-
tyfikacji tych ram pomogta nam analiza
dokumentéw programowych. Maja one
oczywiscie wplyw na kontrole, zatem cze$¢
pos$wiecona ogdlnym ramom kontroli za-
czyna sie krétkim opisem tego, jak kon-
trole odnosza sie do dominujacych ram
programowych.

Ramy odgrywaja wazna role, jednak
nie zawsze pojawiaja sie w jasnej i spdj-
nej formie, zwlaszcza w opracowaniach
politycznych, ktére najczesciej sa wyni-
kiem kompromisu. Jednoczesnie wyraznie
wida¢, ze s3 wobec siebie konkurencyjne.

Ramy programowe
Réwne szanse kontra jako$¢ szkolnictwa

Nieréwne szanse edukacyjne to powszech-
nie znany problem w regionie Flandrii.

Testy PISA* pokazuja, ze we Flandrii bar-
dziej niz w innych pafstwach zachodnich
warunki socjoekonomiczne determinuja
wyniki osiagane przez uczniéw. Segrega-
cja szkolna jeszcze pogarsza ten problem?®.
Zalozeniem edukacji jest promocja mobil-
nosci spotecznej, jednak nieréwne szanse
edukacyjne wplywaja negatywnie na osia-
ganie tego zalozenia. Polityka, ktéra miata
rozwigza¢ problem wykrystalizowata sie
w dekrecie z 28 czerwca 2002 r. o réwnych
szansach edukacyjnych (dekret GOK).
W celu ograniczenia segregacji szkolnej
i wykluczenia edukacyjnego dekret GOK
umozliwil zapisanie ucznia do dowolnie
wybranej szkoly, ponadto jasno precyzowat
ograniczenia, w wypadku gdy réznorod-
no$¢ spoteczna moze nie by¢ zachowana.
Ponadto ustanowil dodatkowe budzety.
Zalozono, ze nieréwne szanse edukacyj-
ne maja charakter strukturalny. Zatem
przypisanie dodatkowych $rodkéw miato
pomdc zrealizowac cele strukturalne.
Nieré6wne szanse edukacyjne wynikaja
z uposledzen spotecznych, ktére trzeba
zrekompensowad we wlasciwy sposéb,
przed wszystkim na poziomie szkoty. Szko-
ly otrzymaty dodatkowe $rodki, ktérych
wysokos¢ okresla socjoekonomiczna sytu-
acja uczniéw (wskazniki GOK)®, jednak
nie maja obowigzku wykorzystania srod-
kéw na uczniéw w niekorzystnej sytuacji
(tzw. ,uczniowie referencyjni”). Placéwki

* PISA (ang. Programme for International Student Assessment) to miedzynarodowe badanie koordynowane
przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), stuzace uzyskaniu poréwnywalnych danych
o umiejetnosciach ucznidw, ktérzy ukonczyli 15. rok zycia, w zakresie czytania, matematyki i nauk écistych,
bez wzgledu na ich aktualne miejsce w systemie edukacyjnym.

> W wypadku segregacji szkolnej, uczniowie ze $rodowisk nieuprzywilejowanych oraz ci z duzymi mozliwo-
Sciami najczesciej chodza do réznych szkot.

& W tym jezyk ojczysty ucznia (holenderski lub inny), wyksztatcenie matki oraz dochéd rodziny.
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musiaty same wypracowa¢ i wdrozy¢ pro-
gramy réwnych szans edukacyjnych i do-
konywac ich regularnej ewaluacji. Rzad
okreslit kilka zakreséw tematycznych
programu GOK. Poczatkowo fundusze
dodatkowe byty przeznaczane tylko na za-
trudnianie dodatkowego personely, jednak
pézniej rzad przydzielal wyzsze budzety
operacyjne na podstawie charakterystyki
socjoekonomicznej uczniéw. Budzety ope-
racyjne byly jeszcze mniej ukierunkowane
na indywidualnych uczniéw niz na zaso-
by kadrowe. To réwniez pokazalo, ze nie-
réwne szanse edukacyjne trzeba bylo ni-
welowaé w sposéb strukturalny. Ponadto
zwiekszajac budzety operacyjne rzad liczyt
nazmniejszenie segregacji, gdyz uczniowie
referencyijni stali sie pozadani przez szkoty
(,atrakcyjni” ze wzgledéw finansowych).

Tak czy inaczej, szkoty miaty duza swo-
bode w wydatkowaniu dodatkowych fun-
duszy. Skupiaty sie gléwnie na indywidu-
alnych problemach z nauka i nie dostrze-
galy réznicy pomiedzy wsparciem, jakie
oferowaty wszystkim uczniom, a polityka
réwnych szans. Ramy programu rzadowe-
g0, ktéry miat by¢ ukierunkowany na me-
chanizmy dyskryminacyjne, nie (zawsze)
byly uwzgledniane przez szkoty. Badacze
zatem uwazaja, ze szkoly powinny przy-
jac¢ nie tylko wlasna perspektywe, ale
takze spojrze¢ przez ,okulary” GOK’,
aby dostrzec mechanizmy dyskrymi-
nacyjne®. Ostateczne sam rzad odszedt

od pierwotnych zatozen. Podczas gdy
program edukacyjny na lata 2004-2009
nosit tytut , Dzi$§ mistrz matematyki, jutro
mistrz réwnych szans edukacyjnych”,
hasto ,réwnych szans edukacyjnych”
prawie calkowicie zniknelo z programu
na lata 2019-2024. Nowy problem, czyli
ogdlny spadek jakosci edukacii, zastapit
brak réwnych szans edukacyjnych. Testy
PISA oraz inne badania pokazaly, ze wy-
niki szkolne uczniéw generalnie sie pogor-
szyly. Réwne szanse edukacyijne staty sie
kwestia drugorzedna. Idea rekompenso-
wania zostala wiec porzucona, poniewaz
zalozono, ze podniesienie ogdlnej jakosci
szkolnictwa przelozy sie na réwne szan-
se edukacyjne. Zbyt duza koncentracja
na réwnych szansach edukacyjnych zosta-
ta nawet uznana za szkodliwa dla ogélnej
jakosci ksztatcenia. Zaczeto ktas¢ nacisk
na dziatania adresowane do wszystkich
uczniéw, bez wzgledu na to, jakich moz-
liwosci im brakuje — w tym mozliwosci
wybicia sie. Uwage nalezy koncentrowac
na konkretnym uczniu. Takiemu indywidu-
alnemu podejsciu towarzyszy przekonanie,
ze srodki musza by¢ wydatkowane przede
wszystkim zgodnie z ostatecznym przezna-
czeniem (w szkole i w klasie, a nie np. na or-
ganizacje lub agencje wspierajace). Wyko-
rzystanie zasobéw ludzkich oraz srodkéw
budzetowych musi by¢ §cisle zwigzane
zuczniami, bo to oni sa Zrédtem zasobéw
i za nimi te zasoby podazaja®. Fundusze

7 G.Juchtmans, |. Nicaise: Naar een versterking van het Vlaamse Gelijke-onderwijskansenbeleid - Verslag van
een consensus-bevraging bij experts (Umacniajac polityke réownych mozliwosci edukacyjnych we Flandrii
—raport z badania), Leuven — Gent: Steunpunt Onderwijsonderzoek, s. 20 31.

8 Na przyktad zbyt niskie oczekiwania nauczycieli wobec uczniéw referencyjnych, stereotypowe doradztwo

edukacyjne.

9 Dokumenty programowe 2019-2024. Edukacja, s. 39-40.
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GOK do tej pory moga by¢ wykorzysty-
wane tylko na uczniéw referencyjnych!?,
a poczatkowa swoboda ich pozytkowania
na poziomie szkét nie jest juz dozwolona.
Nowe ramy nie zaktadaja juz, ze nieréwne
szanse edukacyjne to problem struktu-
ralny. Segregacja ucznidw tez nie jest juz
uznawana za istotny problem, a ograni-
czenia w zapisywaniu uczniéw do szkét
(jesli zagrozona jest whasciwa réwnowaga
spoleczna) zostaly ,poluzowane”.
Tazmiana w podejsciu wiaze sie zinnym
postrzeganiem czlowieka. Nowe ramy pod-
kreslaja indywidualng odpowiedzialnos¢
uczniéw, co wpisuje sie w szerszy dyskurs
na temat praw i obowiazkéw. Uczniowie
nie tylko powinni mie¢ zapewnione mozli-
wosci, ale musza tezumiec je wykorzystac.
Osobiste zaangazowanie winno by¢ klu-
czowym czynnikiem w karierze szkolnej
ucznia. Takie podej$cie zawiera mocny
element merytokratyczny, ale jednocze-
$nie uznaje znaczenie indywidulnych
zdolno$ci i réznic pomiedzy poszczegdl-
nymi uczniami''. Elitaryzm i wykluczanie
ze wzgledu na mozliwosci i wyniki nieko-
niecznie s3 kwestionowane. Réwne szanse
nie oznaczaja réwnych wynikéw. Osta-
tecznie, gdyby zatozy(¢, ze sukces w szko-
le wynika nie tylko z talentu i wysitku
ucznia, ale takze z czynnikéw zewnetrz-
nych, takich jak jego pochodzenie spotecz-
ne iwarunki ekonomiczne rodziny, ciezko
jest okresli¢, czy zostaly zapewnione wy-
starczajace mozliwosci (lub wystarczajaco
wyréwnano ich brak) bez uwzglednienia

osiggnie¢. Autonomia jednostek, jaka
oryginalnie zaktadano w programie,
nie jest punktem wyijscia, jak w przypad-
ku nowych ram, ale punktem koficowym
emancypacji edukacji. Interwencja rzadu
jest potrzebna (co w drugim przypadku
zostalo uznane za protekcjonalizm). Zatem
oczywisty wydaje sie bardziej egalitarny
model spoteczefistwa.

Edukacja jako ksztatcenie osobiste

i proces

Tradycyjnie to idea humanistyki (fac. hu-
maniora) inspirowata edukacje i zawsze
byta w centrum dominujacej polityki.
Edukacja ma na celu ksztaltowanie jed-
nostki jako cato$ci. Edukacja to , Bildung”,
ksztaltowanie niezaleznosci, krytycznego
podejscia i wolnosci, z uwzglednieniem
nauki historii, jezykéw, literatury i kul-
tury. Uczniowie powinni zna¢ ,wielkie
historie”, na ktérych opiera sie cywilizacja
oraz powinni zna¢ historie swojej spotecz-
nosci i innych narodéw. Ideat ten odnosi
sie nie tylko do edukacji ponadpodstawo-
wej, ale takze, cho¢ w mniejszym stopniu,
do ksztalcenia zawodowego i techniczne-
go. Edukacja na poziomie podstawowym
tez cechuje sie szerokim podej$ciem,
to przekazywanie wiedzy i umiejetno-
§ci, ale takze postaw i wartosci. Sport,
kreatywnos¢ i wyksztalcenie artystyczne
tez sie tu mieszcza. Edukacja ma na celu
umozliwienie petnego uczestnictwa w spo-
teczefistwie, z zalozeniem, ze formowa-
nie spoleczne odbywa sie przez wspdlne

10 Patrz nowelizacja dekretu z 9.7.2021 o edukacji podstawowej.
I Pytanie, czy istnieje korelacja z 1Q zostato zadane podczas posiedzenia komisji edukacji parlamentu Flandrii
12.10.2017 (37-A (2017-2018) nr 2). Pierwotne ramy nie pozwalaty na zadanie takiego pytania.
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warto$ci, potencjalne wspélne ideaty
oraz wspo6lna kulture. Zgodnie z takimi
ramami, nauczyciel jest inicjatorem. Na-
uczanie to nie kwestia techniczna, ale pasja.
Relacja pomiedzy nauczycielem auczniem
jest kluczowa dla powodzenia nauczania.
Proces dydaktyczny ciezko jest narzucic,
a cele edukacyjne s3 formutowane abs-
trakcyjnie i bardziej wskazuja kierunek
niz rezultat koficowy.

Te stare ramy, ten ideal — ciggle zywy dla
wielu — jest teraz kwestionowany. Takie
ramy komplikuja kierowanie edukacja.
Jesli np. testy PISA wykazuja nizsza ja-
kos$¢ edukacji, nie ma oczywistych narze-
dzi do poprawy sytuacji. Jednym z nich
moze by¢ wyznaczenie celéw edukacyj-
nych przez rzad (oczekiwane osiagniecia).
Oczekiwane osiggniecia to cele minimum,
ale rzad moze sformutowac je bardziej am-
bitnie i przede wszystkim opisac je bar-
dziej konkretnie i szczegdtowo. W ten spo-
s6b powstaja ramy, w ktérych edukacija
mozna zarzadzac i mozna ja kontrolowac.
Uscislenie i uszczegélowienie oczekiwa-
nych osiagnie¢ prowadzi do tego, ze cele
edukacyjne staja sie zbiorem osobnych
sktadnikéw wiedzy, umiejetnoscii postaw
—na podobiefistwo skrzynki z narzedziami.
Stare ramy dotyczyly zintegrowanej calo-
$ci, nowe — kolekcji elementéw. Nie tylko
tresci, ale i proces nauczania mozna prze-
analizowac jako osobne czesci. Nauczyciel
nie jest juz inspirujgcym przewodnikiem,
ale technicznym realizatorem, ktéry Scisle

przestrzega wytycznych dotyczacych za-
réwno tresci, jak i procedur. Nauczanie
mozna przeanalizowaé w sposéb nauko-
wy, ametody nauczania sa na nich oparte.
Nauczanie instruktazowe i praktyka na-
bieraja znaczenia. Nowe ramy zaktadaja
koncentracje na poznaniu. Swiat i spojrze-
nie na $wiat maja znaczenie jedynie margi-
nalne. Edukacja nie jest zdeterminowana
przez warto$ci, jest co najmniej neutralna.
To nowe podejscie sprawia, ze edukacja
jest latwiejsza do ,rozliczenia”, zaréwno
przez same szkoly, jak i przez rzad. Central-
ne testy, opracowane przezrzad i obowiaz-
kowe dla wszystkich uczniéw, s3 logiczna
konsekwencja. Takie testy jeszcze bardziej
ograniczaja tres¢ edukacyjng do konkret-
nych i okreslonych jednostek. Koncentra-
cjanatym, co jest testowalne lub mierzal-
ne spycha na bok wiele zagadnien, takich
jak myslenie krytyczne, przekazywanie
warto$ci, znaczeti i postaw, kreatywno$¢
inauki artystyczne. Zalozenia starych ram
sprawiaja, ze testowanie jest problematycz-
ne'?. Tutaj ocena jest wynikiem rozwazan,
spojrzenia na calosciowa ewolucje ucznia.
Ponadto ocena ucznia zalezy od relacji po-
miedzy nim a nauczycielem. Wymaga wiec
wszechstronnej informaciji. Jest uznawana
za nieodlgczny element procesu edukacyj-
nego. Ocenianie ucznia jest elementem
autonomii nauczycieli i szkét (i wolnosci
edukacji). Dla odmiany, w nowych ramach
idea scentralizowanych testéw jest uzasad-
niana réwnymi szansami edukacyjnymi,

12 Krytyczna opinia Komisji Edukacji Flandrii (Vlaamse Onderwijsraad) [w:] Voorwaarden voor kwaliteitsvolle
proeven in onderwijs, Advies over het beleidsvoornemen om gevalideerde, gestandaardiseerde en genor-
meerde proeven in te voeren (Warunki konieczne dla wysokiej jakosci testow w edukacji. Opinia na temat
propozycji wprowadzenia zaktualizowanych, ustandaryzowanych i znormalizowanych testéw), 21.1.2021.
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m.in. dlatego, ze nie uwzglednia tta spo-
feczno-gospodarczego, ktére moga zaburzy¢
obiektywizm oceny dokonywanej przez na-
uczyciela'®. Postepy uczniéw mozna mo-
nitorowac w bardziej obiektywny sposéb.
Na szkoly patrzymy z podobnej perspekty-
wy. Scentralizowane testy pokazuja w spo-
s6b obiektywny, czy zapewniaja one edu-
kacje odpowiedniej jako$ci. Réznice po-
miedzy szkotami mozna zidentyfikowac
i wyeliminowa¢, w ten sposéb gwarantujac
konstytucyjne prawo do edukacji.

Nowe spojrzenie na jako$¢ edukaciji
umacnia sie dzieki rosnagcemu zaanga-
zowaniu pracodawcéw i ich organizacji.
Waga edukaciji dla gospodarki i innowacji
jest silnie podkreslana. Ma by¢ powigzana
zrynkiem pracy. Podejscie ekonomiczne'
idzie w parze znowymi ramami, ktére dajg
pierwszenstwo kontroli. Dla pracodaw-
céw tre$¢ nauczania musi by¢ uzyteczna,
za$ edukacja ogdlna jest dla nich mniej
istotna. We Flandrii organizacje pracodaw-
céw maja wplyw na wyznaczanie tredci
edukacyjnych — nie chodzi o wskazanie
oczekiwanych osiagnie¢, ale kwalifikacji
zawodowych, ktére w duzym stopniu de-
finiuja, jakich umiejetnosci nalezy uczy¢,
dzieki opisywaniu bardzo konkretnych
dziatari. W ten sposéb cele edukacyjne
s3jeszcze bardziej ,zinstrumentalizowa-
ne”. Ponadto w przeciwienistwie do ocze-
kiwanych osiagnie¢, kwalifikacje zawodo-
we nie sa zatwierdzane przez parlament.

Vital Put, Adri De Brabandere

Oczekiwane osiggniecia podlegaja deba-
cie publicznej, a to jest bardziej zgodne
ze starymi ramami, w ktérych edukacja
ma szersza misje spoteczna. W wypadku
kwalifikacji zawodowych debaty i dysku-
sje wydaja sie zbedne. Wynikaja bezpo-
$rednio z potrzeb pracodawcéw. Edukacji
nie przy$wieca cato$ciowy ideal, ale cele,
ktore trzeba ,odhaczy¢”. Edukacja staje
sie wiec kwestia zarzadzania, administra-
cjiikontroli, a do ustalenia takich celéw
wystarczy podejscie quasi oficjalne.

Wolnoé¢ edukaciji a ingerencja rzadu

Konstytucja Belgii gwarantuje wolnos¢
edukacji. W 1830 r., kiedy narodzilo
sie panistwo belgijskie, wolnos¢ eduka-
cji byta jedna z kluczowych kwestii dla
zwolennikéw niepodleglosci, ktorzy
sprzeciwiali sie centralistycznym rza-
dom holenderskim. Wolng inicjatywe
trzeba byto chroni¢ przed ingerencja
rzadu. Przyjecie zasady wolnosci edukaciji
w konstytucji z 1831 r. nie rozstrzygato
jeszcze o zwyciestwie w tej bitwie. Nie
brakowalo dyskusiji i debat. W 1958 r.
zawarto pakt szkolny, a jego zapisy zo-
staly oficjalnie zapisane w tzw. ustawie
o pakcie szkolnym. Niektére z nich zo-
staty réwniez wlaczone do konstytucji
w 1988 r. Od tej pory przepisy konsty-
tucyjne dotyczace edukaciji nie ulegly
zmianie, jednak wolno$¢ edukacji pozo-
stata w duzym stopniu niedookreslona.

13- Uprzedzenia moga oczywiscie wptywac na testy scentralizowane (a takze np. na testy PISA), ale w tym wy-
padku mozna sie nimi zaja¢ w sposoéb bardziej usystematyzowany, niz w wypadku testéw przygotowywanych

przez szkoty lub nauczycieli.

4 Na przyktad flamandzka organizacja pracodawcéw VOKA uwaza, ze ogdlna poprawa wynikéw w testach
PISA ma duzy wptyw na PKB <https://www.voka.be/nieuws/onderwijs-groot-budget-dalende-kwaliteit>.
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Dlatego ta wolno$¢ moze by¢ rozumia-
na wielorako i daje perspektywe nie-
skoficzong. W konsekwencji edukacja
moze by¢ darmowa we Flandrii, dota-
cje mozna pozyskad, jesli tylko zostang
spetnione pewne warunki (wedlug Try-
bunatu Konstytucyjnego wolnos¢ edu-
kacji nie jest realna bez dotacji), mozna
swobodnie wybra¢ autorski charakter
nauczania, podobnie jak projekt pedago-
giczny i metode edukacyjng, rady szkolne
maja prawo swobodnie sie organizowaé
(bez nadzoru inspektoratéw edukacji),
istnieje swoboda wykorzystywania $rod-
kéw pochodzacych z dotacji etc. Naucza-
nie domowe i (niedotowane) szkolnictwo
prywatne s réwniez dozwolone.

W XIX w. bylo niewyobrazalne, zeby
edukacja nie zostata osadzona w ktéryms
znurtéw filozoficznych. Wolnos¢ eduka-
cji byta wiec blisko zwigzana takze z kon-
stytucyjna gwarancja swobody religijne;j.
Sekularyzacja uczynita swobode religijna
mniej istotng dla edukacji, ale nie ostabita
podejscia opartego na wolnosci. Edukacja
moze rozkwita¢ tylko w warunkach wol-
noéci. Wartosci o§wieceniowe, z wolnoscia
jako elementem kluczowym, sa powszech-
nie postrzegane jako filary cywilizacji za-
chodniej. Rzad musi zatem chroni¢ i pro-
mowac autonomie obywatelskg. Dla wielu
0s6b autonomia obejmuje takze prawo
do edukacji na wlasnych zasadach'®. Po-
nadto niektérzy zaktadaja, ze wolno$¢ edu-
kacji — przez konkurencje pomiedzy szko-
tami, ktéra jest jej elementem — dodatnio

wplywa najakos¢. Jest miejsce na ekspe-
rymentowanie i innowacje. Ponadto my-
§lenie w duchu nowego zarzadzania pu-
blicznego doprowadzito do pogladu, ze rzad
powinien sie wycofa¢ i szanowa¢ autono-
mie szkét. To takze dato szkotom wol-
no$¢, ktéra nie znajduje odzwierciedlenia
ani w konstytucji, ani w pakcie szkolnym.
Przyjmujac ramy wolnoéci edukacji, rzad
moze wyznaczaé ogdlne cele dla eduka-
cji, ale ma mie¢ gléwnie role wspierajaca,
a nie przewodnia.

To jednak rzad steruje edukacja. Osta-
tecznie ponosi odpowiedzialno$¢ za edu-
kacje na poziomie systemowym. Ponie-
wazjako$¢ edukacii generalnie spada, rzad
domaga sie bardziej ambitnych i bardziej
szczegdlowo sprecyzowanych osiagnied.
Chce §cislejszego monitorowania poten-
cjalnych odchylen od zaktadanych celéw.
Pragnie wprowadzi¢ bardziej scentrali-
zowane testy, aby umocni¢ kontrole ja-
koSci. Wprowadzono §cislejsze zasady
nauczania domowego, a wymogi wobec
nowych szk6t wzrastaja, poniewaz rzad
chce zachowa¢ czujno$é na wypadek
potencjalnej radykalizacji, zagrozenia
bezpieczefistwa lub finansowania szkét
ze $rodkéw zagranicznych'. Powstaty
specjalne dotacje. Wprowadzono obo-
wiazkowe dziatania zwiazane z opieka
nad uczniami, obowiazek przyjmowania
uczniéw z niepetnosprawno$ciami, wy-
réwnywania szans etc. Rzad powotat Ko-
misje Lepszej Edukaciji, ktéra zajmuje sie
doradztwem w zakresie metod ksztalcenia

15 We Flandrii 60% szkét podstawowych i 70% szkoét srednich to dotowane szkoty bezptatne. Dane na temat
edukacji flamandzkiej 2020-2021 <https://publicaties.vlaanderen.be/view-file/48367>.

16 Patrz informacja nt. programu 2019-2024.
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— co tradycyjnie bylo elementem wolnosci
edukacji”. Obrofcy idei wolnosci edu-
kacji przygladaja sie tym nowym dziata-
niom ze sceptycyzmem. Wolno$¢ edu-
kacji przestaje by¢ oczywista, pojawiajg
sie obawy. Perspektywa jakosci edukaciji
tworzy m.in. nowe ramy, ktére wypieraja
idee wolnosci edukaciji. Edukacja jest kwe-
stig 0 duzym znaczeniu spotecznym, wiec
wolnos¢ nie moze realizowac sie kosztem
jakosci. Podobnie perspektywa réwnych
szans edukacyjnych moze zepchnaé¢ ramy
zaktadajace wolnos¢ edukacji na dalszy
plan.

Trybunal Konstytucyjny zapewnia,
ze konstytucyjnie gwarantowane prawo
do wolnosci nie jest naruszane. Uniewaznil
np. wytyczne co do nowo oczekiwanych
osiggnie¢ dla szkot srednich, poniewaz
byty zbyt szerokie i szczegétowe oraz unie-
mozliwialy realizacje szkolnych projek-
téw pedagogicznych'®. Jednakze Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie utrzymuje,
ze wolnoé¢ edukacji nie oznacza wolnosci
absolutnej. Wywazone dzialania ograni-
czajace catkowita wolno$¢ sa uprawnione.

Ponadto Trybunat w swoim orzecznictwie
bierze pod uwage takze ewolucje. Coraz
czeéciej przywoluje takie normy konsty-
tucyjne, jak prawo do edukacji i zasada
réwnosci jako uzasadnienie do ograniczania
wolnosci'’. Réwniez w dzialaniach Try-
bunatu Konstytucyjnego obserwujemy
zatem przejscie z jednych ram myslenia
do innych.

Od czasu do czasu pojawiajg sie glosy
nawolujace do catkowitego zerwaniazidea
wolnosci edukacii: ze nie ma potrzeby two-
rzenia réznych Sciezek edukacyjnych?.
Rézne $ciezki wplywaja na wzrost kosz-
téw edukacji. W czasach ograniczen bu-
dzetowych wolno$¢, ktéra kosztuje duzo,
traci na znaczeniu. Perspektywa budze-
towa moze wiec takze oslabi¢ ramy pro-
mujace wolnos¢.

Ramy kontroli

1. Moze sie wydawac logiczne, ze nie-
ktére zwyzej oméwionych ram sg kom-
patybilne z innymi, np. réwne szanse
edukacyjne + zarzadzanie + ingerencja
rzadu, jednakze w rzeczywistosci relacje

7 Commissie beter onderwijs (Komisja Lepszej Edukacji): Naar de kern: de leerlingen en hun leer-kracht
(Do sedna: uczniowie i ich mozliwosci uczenia sie),
<https://onderwijs.vlaanderen.be/sites/default/files/2021-10/RAPPORT-OK19%200ktober.pdf>.

15 Trybunat Konstytucyjny, 16.6.2022, nr 82/2022.

19 J. Lievens: De vrijheid van onderwijs (Swoboda edukacji), 2019, Antwerp-Camebridge, X. Patrz takze:
De Groof, J. i W. Willems: Onderwijsvrijheid en het artikel 24 §1 Belgische Grondwet — 30 jaar interpreta-
tie door het Grondwettelijk Hof en de Raad van State (Swoboda edukacji a artykut 24 §1 Konstytucji Bel-
gii — 30 lat interpretacji Trybunatu Konstytucyjnego i Rady Panstwa). Tijdschrift voor Onderwijsrecht en
Onderwijsbeleid, 2017-2018, 1-2, s. 5-52.

20 Patrz, np.: R. Verdyck: Waarom niet één onderwijsnet? (Dlaczego nie jedna edukacja?) <https://www.vrt.be/
vrtnws/nl/2016/05/04/waarom_niet_een_onderwijsnet-raymondaverdyck-1-2647483/> lub S. Peeters:
Echt pluralistisch onderwijs is enkel mogelijk in eenheidsnet (W petni pluralistyczna edukacja jest mozliwa
tylko w jednolitej sieci) <https://demens.nu/2013/03/04/echt-pluralistisch-onderwijs-is-enkel-mogelijk-
in-eenheidsnet/>. We Flandrii sa trzy sieci szkét: szkoty gminne (edukacja organizowana przez spoteczno$¢
Flandrii), oficjalne szkoty dotowane (edukacja zapewniona przez gminy i prowincje) oraz bezptatne dotowane
szkoty (edukacja organizowana z wtasnej inicjatywy).
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pomiedzy nimi nie sa tak jednoznaczne.
Wszystkie kombinacje s3 mozliwe. Obec-
na polityka prébuje taczy¢ koncentracje
na ogdlnej jakosci edukaciji i ingerencje
rzaduy, ale nie jest w tym konsekwentna.
Poniewaz Trybunal Obrachunkowy Bel-
gii nie ma uprawnien do kwestionowa-
nia celéw programéw (co by oznaczato
opinie polityczna), tatwiej jest przyjac
okreslone ramy w kontroli, niz prowadzi¢
kontrole z catkiem innej, alternatyw-
nej perspektywy. Te sie jednak réznia.
Ze wzgledu na niezaleznos¢, jaka przy-
$wieca Trybunatowi Obrachunkowemu
i neutralnosci do jakiej aspiruje, moze
wystapi¢ kolizja pomiedzy wynikami
kontroli a ramami programowymi. W od-
niesieniu do ram zaprezentowanych po-
wyzej mozna zwrdci uwage, zZe pierwszy
raport na temat réwnych szans eduka-
cyjnych, opublikowany przez Trybunat
w 2008 r., przyjat oryginalne ramy. Pod-
czas kontroli w 2017 r., w trakcie zmiany
ram?!, Trybunat trzymat sie ram orygi-
nalnych. Jednakze w 2008 r. zakwestio-
nowat zbyt duze naktady na wyréwny-
wanie szans (lub zbyt duza koncentracje
na dodatkowych zasobach)??, a nastep-
nie uzyteczno$¢ zwiekszonego budzetu
operacyjnego przeznaczonego na ogra-
niczanie segregaciji i szkolne programy
réwnych szans edukacyjnych (zalecat,
aby wyréwnywanie szans odbywalo sie

kontrola i audyt

gléwnie kosztem dostepnych zasobéw
kadrowych)?.

2. Poniewaz Trybunat Obrachunkowy
jest organem kontroli, musi zwracac
uwage na kwestie dotyczace zarzadzania
programami publicznymi. Promuje wiec
podejscie zarzadcze. Chociaz niekoniecz-
nie oznacza to stosowanie tego samego
podejscia do edukacji, ma istotny wplyw
na poglady kontroleréw w tych kwestiach.
W kontroli Inspektoratu Edukacyjnego
stwierdzono np., ze ze wzgledu na za-
pewnienie jakoSci potrzebne sa ramy
i narzedzia gwarantujace aktualnos$é¢ da-
nych na temat wynikéw uczniéw, co by¢
moze nie jest bezposrednim wezwa-
niem do scentralizowanego testowania,
ale do opartego na danych zapewnie-
nia jakosci edukacji?*. Jednakze te ramy
nie dominuja we wszystkich kontrolach.
W kontroli dotyczacej zwiazku pomiedzy
edukacja a rynkiem pracy — czyli tema-
tu, ktéry w te ramy sie wpisuje — Try-
bunat zarekomendowat m.in. zwréce-
nie uwagi na rozwéj osobisty uczniéw,
w tym ksztalcenie zawodowe?®. Kontrola
sprawdzita réwniez dostepno$¢ i adekwat-
no$¢ edukacji artystycznej w niepelnym
wymiarze godzin, co jest w mniejszym
stopniu przedmiotem zainteresowania
w wypadku ram skupionych na zarzadza-
niu®, Istotng cecha typowa dla tego sekto-
rajest podejscie, ze wolno$¢ artystyczna,

2l Juz dokumenty programowe na lata 2014-2019 nie skupiaty sie tak bardzo na réwnych szansach edukacyjnych.

nich”, 2008.

22 Raport z kontroli ,Polityka réwnych szans edukacyjnych w systemie zwyktych szkét podstawowych i $red-

2 Raport z kontroli ,,Budzet operacyjny szkét podstawowych i $rednich”, 2015.
24 Raport z kontroli ,Badanie jako$ci edukacji”, 2011.

% Raport z kontroli ,,Ukierunkowywanie edukacji na rynek pracy”, 2014.
% Raport z kontroli ,Dodatkowe szkolnictwo artystyczne. Dostosowanie i dostepno$é¢ zasobow”, 2021.
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przy wolnoéci edukaciji, to bardziej hobby,
ktére nie daje kwalifikacji poszukiwanych
na rynku pracy.

3. Trybunat Obrachunkowy Belgii ma obo-
wigzek odniesienia sie do konstytucyjnej
zasady wolno$ci edukacji. Wiele kontroli
uwzglednia te zasade. Trybunat pozytyw-
nie ocenia swobody, ktére nie s3 zagwaran-
towane w konstytucji. Nigdy nie krytyko-
wat swobody wykorzystania zasob6w, za-
leca przyznawanie radom szkét autonomii
w ustanawianiu ich zasad statutowych?,
opowiada sie za nadzorem nie tylko na po-
ziomie centralnym, ale takze ze strony in-
teresariuszy lokalnych?. Te wolnosciowe
ramy mySlenia sa wyraznie widoczne w po-
dejsciu do kontroli. Jednoczes$nie Trybunat
Obrachunkowy popiera interwencje rzadu.
Przeprowadzil np. badanie, czy wykorzy-
stanie funduszy nie jest w zbyt duzym
stopniu rozbiezne z celami rzadowymi?
i opowiedzial sie za bardziej aktywnym
(na poziomie centralnym) monitorowaniu
optat, ktére szkoly podstawowe pobiera-
ja od rodzicéw uczniéw’. Zbadal nawet
funkcjonowanie i organizacje rad szkoty,
ktére tradycyijne s3 ucielesnieniem wolno-
$ci edukacji, nad ktérymi rzad nie ma kon-
troli®!.

Niektére z modeli mySlenia zostaty
omdwione ponizej — to jedynie przypa-
dek, ze wplyw na nie maja takze modele
dotyczace programéw.

Badanie danych ilosciowych

czy postrzegania

Jak w wypadku wiekszosci badan spo-
tecznych, kontrola wykonania zadat cze-
sto obejmuje zaréwno podejscie iloscio-
we, jak i jako$ciowe. Podejscie ilo$ciowe
w kontrolach edukacji bylo motywowane
wyzej opisanymi modelami, zaktadajacy-
mi mozliwo$¢ zarzadzania edukacja (patrz
,Ramy programowe”, s. 10), co stopniowo
stato sie tendencja dominujaca. Jednocze-
$nie strategicznym wyborem Trybunalu
byto oparcie sie w duzym stopniu na da-
nych ilo$ciowych. Na przyktad kontrola
22008 r. dotyczaca mozliwosci edukacyj-
nych w szkotach podstawowych i $rednich
nie uwzgledniata danych mierzalnych, na-
tomiast kontrola z 2017 r. na temat réw-
nych szans edukacyjnych w szkotach pod-
stawowych —znaczaco. Ustalenia kontroli
oparte na danych iloSciowych sprawiaja
wrazenie bardziej obiektywnych niz np.
informacje pozyskane z rozméw i wywia-
déw. Model danych ilo$ciowych lub model
obiektywny jest bardzo rozpowszechniony,
jednakze nalezy bra¢ pod uwage perspek-
tywe iniuanse. Mozna to wyjasni¢ na przy-
ktadzie kontroli z 2017 r. Rzad nie zdefi-
niowal wskaznikéw, ktére umozliwityby
oceng, czy program prowadzil do bardziej
wyréwnanych szans edukacyjnych. Try-
bunat Obrachunkowy sam wybral wiec
kilka wskaznikéw (powtarzanie klasy,

27 Raport z kontroli ,Status prawny kadry szkot podstawowych i $rednich”, 2016.
28 Raporty z kontroli ,,Badanie jakosci edukacji”, 2011 i ,,Budzet operacyjny w edukacji podstawowej i $red-

niej”, 2015.

2 Raporty z kontroli ,Struktura kadr w systemie zwyktego petnowymiarowego szkolnictwa $redniego”, 2009
i ,Budzet operacyjny w edukacji podstawowej i sredniej”, 2015.

30 Raport z kontroli ,Darmowa edukacja i ograniczanie kosztow edukacji przedszkolnej i podstawowej”, 2011.

31 Raport z kontroli ,,Rady szkoty w edukacji obowiazkowej”, 2019.
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przejscie do szkoty sredniej i certyfikaty
pierwszego roku szkolnictwa $redniego®?)
i nastepnie zbadat korelacje ze wskazni-
kami wykluczenia, ktére rzad zdefinio-
wal®. Inne wskazniki pomiaru nauczania
bylyby teoretycznie mozliwe i moze nawet
zapewnilyby petniejszy (albo inny) obraz
sytuacji. Kwestie praktyczne doprowadzily
do takiego wyboru. Ostatecznie, jesli cho-
dzi o wybrane wskazniki, byty dostepne
oficjalne dane. Jednak wynikaty one z de-
cyzji podjetych w placéwkach realizuja-
cych polityke szkolng (powtarzanie klas,
przechodzenie do szkolnictwa $redniego,
certyfikaty), a ponadto s3 szczegdlnie ,po-
datne” na uprzedzenia wobec 0s6b w nie-
korzystnej sytuaciji (co otwarcie przyzna-
wali oredownicy polityki réwnych szans
edukacyjnych — przyktad nas. 10). Zatem
mozna by zakwestionowac obiektywizm
tych danych.

Kontrolaz2008 r. sprawdzita, jak szko-
ty podchodzity do kwestii nieréwnosci
edukacyjnych i jakie polityki wdrazaty.
To, ze ustalenia kontroli byty w znacznym
stopniu oparte na wywiadach, a nie na da-
nych ilo§ciowych nie oznaczalo, ze nie ko-
rzystano z modelu zaktadajacego mozli-
wo$c¢ zarzadzania procesem. Ten za$ nie-
koniecznie wymusza korzystanie z danych
ilosciowych. Kontrola z 2008 r. zbadata
takze, jak rzad zarzadzal budzetami

w
by

i je kontrolowal, a ponadto miata bardzo
szeroki zakres. Dokonano oceny polityki
rzadowej dotyczacej réwnych szans eduka-
cyjnych co dojej racjonalnosci i ustalono,
ze cele nie byly wystarczajaco konkret-
ne, nie dato sie ich zdefiniowa¢ ilo§ciowo
oraz nie okreslono ram czasowych. Takie
same ustalenia sformutowano w odnie-
sieniu do szkolnej polityki réwnych szans
edukacyjnych. Trybunat Obrachunkowy
Belgii zarekomendowat zatem wypraco-
wanie ram okreslajacych wyniki polityki
na poziomie Flandrii i na poziomie szkét,
tzn. takie, ktére beda dostarcza¢ danych
na temat jej realizacji**. Mimo ze kontrola
nie opierata sie na takich danych, podkre-
$lata ich wage®.

Wiekszo$¢ przeprowadzonych ostat-
nio kontroli opiera sie na analizie danych
ilosciowych. Jednak nie bylo tak w wy-
padku kontroli statusu prawnego kadry
szkot podstawowychi srednich3. Opierata
sie ona gléwnie na analizie dokumentéw
i wywiadach. Dotyczyla réwnowazenia
intereséw pracodawcy i pracownikéw, bar-
dziej niz kwestii zarzadczych. W tej sy-
tuacji rozmowy i wywiady wydawaly sie
najlepszym narzedziem. Jednakze mozliwe
byloby takze inne podejscie. Na przyktad
kontrolerzy mogliby zmierzy¢ wplyw pew-
nych zasad statutowych na jako$¢ naucza-
nia, ale wtedy réwnowazenie intereséw

Istnieja trzy rodzaje certyfikatéw: certyfikat A pozwala zgode na kontynuacje kursu, certyfikat B zobowia-

zuje do zmiany kursu (lub powtérzenia roku), a certyfikat C oznacza obowiazek powtarzania.

w W
g}

Obejmuja m.in. jezyk ojczysty ucznia (holenderski lub inny), wyksztatcenie matki i dochdd rodziny.
Podobne zalecenie sformutowane zostato w 2017 r.: ,Rzad powinien zapewni¢ mierzalne wskazniki wynikow

polityki rownych szans edukacyjnych zaréwno na poziomie Flandrii, jak i szkét, przez wypracowanie dtugo-
terminowych celéw, wskaznikéw ich pomiaru i harmonogramu”.

w W
& G

- 651 -

> Patrz takze inne kontrole, np. ,Badanie jakosci edukacji”, 2011.
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nie zostaloby do kofica zbadane. Ta kon-
trola pokazuje, ze model badania danych
ilosciowych oraz model zaktadajacy moz-
liwos¢ zarzadzania edukacja nie s3 jednak
caltkowicie dominujace.

Perspektywa szkoty

i inne perspektywy

Wiele kontroli w obszarze edukacji sku-
pia sie na polityce szkoty. Jakie dzia-
lania one podejmuja i jak sobie radza
z wyzwaniami? Z perspektywy szkoty
— zawsze chodzi o uczniéw. Kontrole
opieraja sie na informacjach, ktére szko-
ly tworza na ich temat (s3 one czescio-
wo gromadzone w bazach rzadowych,
a dostep do nich ma Trybunat). Sku-
piona na uczniach perspektywa szkol-
na jest wiec odzwierciedlana w kon-
trolach. Jak szkoty organizuja opieke
nad uczniem, jak sobie radza z niepel-
nosprawnymi, zapewnieniem réwnych
szans, problemami z zachowaniem, wa-
garowaniem etc.? Perspektywa ta czesto
obejmuje takze to, jak szkota angazuje sie
w zycie ucznia po lekcjach. Jakkolwiek
nie bytaby ona wlaéciwa, sprawia, ze inne
podejscia bywaja ignorowane. Przy bada-
niu organizacji sal szkolnych rzadko kiedy
omawia sie podej$cie nauczycieli. Wynika
to czeSciowo zzasady swobody edukaciji,
ktéra dotyczy metodyki nauczania, jed-
nak podczas kontroli skutecznosci eduka-
cji Trybunat przyglada sie réwniezinnym
aspektom swobody. Ponadto perspek-
tywy szkoly nie mozna zréwnac z per-
spektywa nauczycieli. Chociaz Trybunat

przeprowadzal ankiete wéréd nauczy-
cieli, o ich podejsciu do nauczania nie
wspomina sie. Perspektywie ucznia po-
Swieca sie jeszcze mniej miejsca. Kon-
trole przywoluja informacje na temat
uczniéw, ale niepochodzace od nich.
Jakie s3 ich oczekiwania i frustracje?
Moze ten dystans pomiedzy §wiatem
uczniéw (ich warto$ciami i normami,
sytuacja domowa itp.) a kultura szkoly
wyjasénilby niska skuteczno$¢ edukacji
—ale Trybunal nigdy tego nie badat.

Podejscia systemowe sa réwniez spycha-
ne na dalszy plan w perspektywie szko-
ly. Narzucony wiek nauki, podziat na po-
ziomy i typy edukacji (ogélnoksztalcaca,
techniczna, zawodowa) w szkotach sred-
nich, faczenie szkét etc. moga mie¢ bardzo
duze znaczenie dla skuteczno$ci nauczania,
ale te tematy rzadko pojawiajg sie w rapor-
tach Trybunatu Obrachunkowego Belgii®’.
Wplyw systemu ,strona trzecia ptaci” (rzad
wyplaca pensje jako subsydia dla szkét bez-
posrednio nauczycielom, cho¢ to rada szko-
ty jest pracodawca) na polityke kadrowa
ijako$¢ nauczania nigdy nie zostat doglebnie
zbadany. Chociaz to wszystko sa kwestie
politycznie wrazliwe, Trybunat Obrachun-
kowy mogtby sie nimi zaja¢. Moga poja-
wic sie obiekcje co do kontroli wplywu
wolnoéci edukaciji na jej jakos¢ i skutecz-
nos¢, ale takie badanie nie jest niemozliwe.
Wolnos¢ edukacji, podobnie jak réznice
pomiedzy sieciami ksztalcenia, to kwe-
stie, ktére s3 czasem podnoszone w trakcie
kontroli, jednakze Trybunat wypowiada
sie na te tematy bardzo ostroznie.

% Racjonalizacja i programowanie (utrzymanie i otwieranie kurséw i szkot) pojawiaja sie w kontrolach.
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Edukacja jest osadzona w spoteczen-
stwie. Jednak ta perspektywa jest obecna
w kontrolach co najwyzej jako tlo. Polity-
ka komunalna, planowanie przestrzenne
szkét, relacje z organizacjami lokalnymi
itd. to kwestie, ktérym nie poS§wieca sie
zbyt wiele uwagi. Polityka edukacyjna jest
w kontroli postrzegana z reguly jako sprawa
odrebna, tymczasem powigzaniaz polityka
budowlang, planowaniem przestrzennym,
polityka kulturalng i spoteczna tezmozna
by bada¢. Cho¢ niektére kontrole prébuja
omawiac¢ te zwiazki, ciezko nazwac to po-
dejsciem zintegrowanym?.

Kim jest kontrolowany

Trybunat Obrachunkowy Belgii bada pro-
gramy rzadowe, podchodzac do szkét nie
jak do jednostek kontrolowanych, a jako
do dostarczycieli informacji na temat
wplywu polityki na obszar edukaciji. Taki
jest oficjalny model myslenia. Argumen-
tem za takim podejsciem jest swoboda
edukacji, rzad moze tylko trzymac sie roli
organu ulatwiajacego funkcjonowanie i nie
ma prawa narzucac szkotom konkretnych
dziataf, zatem kontrola przeprowadzona
przez Trybunat nie miataby duzego sensu.
Jednakze gdyby opisana powyzej perspek-
tywa szkoét byta uwzgledniona przez kon-
troleréw, moglyby one by¢ ostatecznie po-
strzegane jako jednostki kontrolowane.
Zatem cho¢ rekomendacje sg adresowane

do rzadu, zaktada sie posrednio, ze szko-
ly tez moga z nich korzysta¢. Kontrola
ukierunkowania edukacji na rynek pracy
zaleca np., aby rzad podjat dziatania za-
pewniajace, ze szkoly zrezygnuja z kur-
séw, ktore nie sg wlasciwie powiazane
zrynkiem pracy, co moga robi¢ i bez tych
dziatan®. Raport na temat réwnych szans
edukacyjnych w szkotach podstawowych
stwierdza, ze rzad powinien zapewni¢, aby
—opréczlub w ramach swoich programéw
opiekuiczych — przywiazywaly wieksza
wage do réwnych szans edukacyjnych i aby
wspieraly je wlasciwie*’. Wedlug raportu
na temat braku optat i ograniczania kosz-
téw w szkolnictwie podstawowym, rzad
powinien zaleci¢ szkotom opracowanie
petnego i jasnego (dla rodzicéw) sche-
matu sktadek oraz bilans kosztéw zawie-
rajacy wiarygodne informacje*!. Raport
na temat wlaczania i opieki zaleca zache-
canie tych placéwek do przyjecia cato-
$ciowej polityki opiekuiczej*?. Kontrola
zapobiegania przedwczesnemu opuszcza-
niu szkét réwniez zaleca, aby rzad pod-
jat dziatania zapewniajace, ze beda one
wlasciwie dbaé o uczniéw i podejmowac
préby zwiekszenia zaangazowania rodzi-
cow w zycie szk6t. Przyktady te pokazuia,
ze szkoly moga czu¢ sie adresatami reko-
mendacji. Nierzadko ustalenia kontroli
pokazujg, co jest nie tak i jak by¢ powin-
no. Trybunat Obrachunkowy zwraca sie

3% Na przyktad , Ukierunkowywanie edukacji na rynek pracy”, 2014.

% Raport z kontroli ,,Ukierunkowywanie edukacji na rynek pracy”, 2014.

40" Raport z kontroli ,Réwne szanse edukacyjne w szkotach podstawowych”, 2014.

4 Raport z kontroli ,Darmowa edukacja i ograniczanie kosztow edukacji przedszkolnej i podstawowej”, 2011.
42 Raport z kontroli ,Dekret M i opieka w gtéwnym nurcie edukac;ji”, 2019.

43 Raport z kontroli ,,Zapobieganie wczesnemu porzucaniu nauki w szkotach: doradztwo dla uczniéw w $rednich

szkotach zawodowych”, 2021.
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woéwezas do rzadu z zaleceniem wprowa-
dzenia dziatafi naprawczych lub zmiany
polityki, ale i same szkoty moglyby sobie
wzial te zalecenia do serca.

Trybunat nie formutuje zatem rekomen-
dacji adresowanych bezposrednio do szkét.
Raporty sa przeznaczone dla parlamen-
tu, a celem jest wspieranie jego nadzoru
nad wladza wykonawczg. Szkoty, w prze-
ciwiefistwie do rzadu i ministerstw, nie
sa rozliczane przed parlamentem. Reko-
mendacje adresowane do szkét nie miatby
zatem sensu lub co najmniej nie mieszcza
sie w takim schemacie instytucjonalnym
i konstytucyjnym. Ostatecznie wolne szko-
ty nie podlegaja jurysdykcji Trybunatu Ob-
rachunkowego. Oczywiscie, gdyby szkoty
byly rzeczywiScie postrzegane jako jed-
nostki kontrolowane, bytoby mozliwe pro-
wadzenie bardziej konkretnych kontro-
li ich dziatalnosci. By¢ moze najwieksza
zmiang w stosunku do obecnej sytuacji
bytaby mozliwo$¢ oceny poszczegdlnych
szkét, podczas gdy teraz kontrole daja tylko
wyniki uogélnione.

Cho¢ trend postrzegania szkét jako jed-
nostek kontrolowanych stoi w sprzeczno-
$ci z oficjalnymi ramami, pewne zmiany
na jego korzy$¢ juz zachodza. Na przyktad
wedlug Flamandzkiego Kodeksu Finan-
séw Publicznych dotacja to forma wsparcia
finansowego dla dziatalnosci, ktéra stuzy
interesowi publicznemu. To, jak szkoly wy-
korzystuja dotacje, nie jest tylko kwestia
wolnosci edukacji, ale wymaga spojrzenia

4.

=

Vital Put, Adri De Brabandere

takze z perspektywy interesu publiczne-
go. Jesli znaczaca wiekszos¢ dziatalnodci
jest finansowana z subwencji —a tak dzieje
sie w wypadku edukacji —dotowana organi-
zacjamoze by¢ postrzegana nawet jako ele-
ment rzadu wedlug systemu europejskiego.
Doprowadzito to do tego, ze kazda uczelnia
wyzsza jest —w rozumieniu finansowym
—czescia rzadu. Dzieki temu rzad moze po-
dejmowac dziatania ukierunkowane na in-
stytucje edukacyjne, co nie byto mozliwe
w starym modelu, a one (lacznie z wolny-
mi) s3 jednostkami podlegajacymi kontro-
li Trybunatu. Majg wiec tu zastosowanie
tradycyjne standardy kontroli wykonania
zadan obowigzujace w odniesieniu do in-
stytugji rzadowych. To, ze uczelnie wyzsze
s3 traktowane jako cze$¢ rzadu ma wobec
tego konsekwencje nie tylko na poziomie
finansowym, ale takze na poziomie poli-
tyki*'. W wypadku szkét podstawowych
isrednich, perspektywa finansowa doty-
czaca tego, kto lub co jest czescig rzadu
nie miata jeszcze wiekszych konsekwencii,
ale nie mozna wykluczy¢, ze zmiana trady-
cyjnych ram bedzie zachodzi¢ takze i tutaj.

Mandat Trybunatu Obrachunkowe-
go Belgii jest kwestig prawng, ale legi-
slacja, doktryna prawna i prawo prece-
densowe ewoluuja. Przyznawanie dyplo-
mow jest uznawane za ustuge publiczna,
co oznacza, ze — na podstawie podejscia
rozwijanego w doktrynie prawnej i prawie
precedensowym — Rada Pafistwa® zajmu-
je sie kwestiami dotyczacymi dyploméw,

Wedtug przepiséw finansowych instytucje szkolnictwa wyzszego musza prowadzi¢ analize ryzyka i usta-

nowi¢ system zarzadzania nim, ktéry obejmuje jakos$¢ ich produktéw i ustug, w tym edukacje. Tradycyjne
zapewnienie jakosci edukacji podlega Scistym regulacjom konstytucyjnym.

4

&5

Najwyzszy sad administracyjny.
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cho¢ tradycyjnie jurysdykcja Rady byta
ograniczona do rozwazar na temat decy-
zji rzadu (decyzji w kwestiach ustug pu-
blicznych). Po ostatnich zmianach w po-
dejsciu do finanséw publicznych wyda-
je sie, ze nie tylko aspekty funkcjonalne
maja znaczenie przy okreslaniu, co nalezy
rozumie¢ jako rzadowe (w szerokim sen-
sie), ale rtéwniez aspekty budzetowe. W ra-
mach tego nowego modelu budzetowego
nie dziwi wiec, ze szkoly sa traktowane
jak jednostki kontrolowane przez Trybu-
nat Obrachunkowy.

System wieziennictwa

Trybunat przeprowadzit ponad 20 kon-
troli wykonania zadan w obszarze réz-
nych elementéw systemu sprawiedli-
wosci, takich jak policja, stuzby docho-
dzeniowe, wsparcie dla ofiar, egzekucja
kar itp. Tu koncentrujemy sie na jednym
z ogniw systemu sprawiedliwosci: syste-
mie wieziennictwa. Trybunal przeprowa-
dzit cztery kontrole tego systemu, doty-
czace: przepelnienia wiezied (2011 r.),
realizacji partnerstwa publiczno-prywat-
nego w utrzymaniu wiezieni (2018 r.), po-
lityki zasobéw ludzkich w wiezieniach
(2021 r.) oraz wsparcia i ustug dla wiez-
niéw we Flandrii (2022 r.). Trzy pierwsze
kontrole dotycza poziomu federalnego,
za$ ostatnia obejmuje Flandrie.
Przepetnienie wiezien skutkuje nie-
ludzkimi warunkami zycia osadzonych
i ciezkimi warunkami pracy persone-
lu wieziennego, a jednoczesnie zaktéca
wdrazanie polityki wieziennictwa, po-
niewaz z tego powodu krétkie wyroki
nie s3 wykonywane. Podczas kontroli
,Dziatania zmierzajace do zmniejszenia
przepelnienia wiezien” (2011 r.) Trybunat
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sprawdzit siedem dziatari majacych na celu
zmniejszenie zatloczenia w wiezieniach:
mniej aresztowan prewencyjnych, wiecej
wyrokéw nakazujacych prace spoteczne
i dozor elektroniczny, przenoszenie cu-
dzoziemcéw do zaktadéw w ich krajach,
przenoszenie wiezniéw z chorobami psy-
chicznymi do systemu opieki psychiczne;j,
reforma zwolniefi czasowych i warunko-
wych oraz zwiekszenie pojemnosci wie-
zief (tzw. Masterplan). Pierwszych piec¢
dziatati jest zwigzanych z redukcja naptywu
wieznidw, széste — z przedterminowym
opuszczaniem wiezien, a ostatnie — z po-
wiekszaniem przestrzeni.

Kontrola Trybunatu wykazata, ze te dzia-
ania nie byly wystarczajaco uzasadnio-
ne i dopracowane: odbyly sie wprawdzie
konsultacje z ekspertami, ale najczesciej
zabraklo oceny rzeczywistych rezultatéw,
potencjalnych skutkéw niepozadanych czy
tez praktycznych warunkéw tych siedmiu
dziatad. Zamierzenia polityki rzadko prze-
ktadaty sie na mierzalne cele. Cele i na-
rzedzia programu nie byly zintegrowane
z perspektywa dtugoterminows. Kiero-
wanie programem jako calosciag wymaga
konstruktywnych konsultacji pomiedzy
zainteresowanymi stronami departamentu
sprawiedliwo$ci i spoza niego, a tego gene-
ralnie zabrakto. Cho¢ na potrzeby master-
planu stworzono struktury konsultacyjne,
sama realizacja nie byta odpowiednio sko-
ordynowana. Mimo niedoskonatych ram
programowych administracja wdrazata
wiekszos¢ dziatad zgodnie z wytyczny-
mi i procedurami. Jednak dla niektérych
dzialati nie zapewniono wystarczajacych
zasobéw finansowych i ludzkich gwaran-
tujacych wlasciwe i zgodne z harmonogra-
mem realizowanie ustug. Nie zapewniono
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monitorowania ani ewaluacji efektéw zad-
nego z dziatan redukujacych przepetnie-
nie wigzien.

Do 2006 r. politycy zaktadali, ze prze-
pelnienie wiezien nalezy ograniczac
przez zmniejszanie napltywu skazanych
lub przedterminowe zwolnienia. Zwiek-
szanie powierzchni cel nie byto uznawane
za wlasciwe ze wzgledu na wysokie koszty
i zakladany efekt przyciagania. Po 2006 1.
nastapita zmiana w my$leniu: optowano
za odnawianiem wieziefi i zwiekszaniem
ich pojemnosci. Nie przywotywano juz
efektu przyciagania w dokumentach pro-
gramowych. Trybunat przyjat nowe ramy
jako punkt wyjscia dla swojej kontroli,
ale krytycznie skomentowat to, ze de-
cyzja o zwiekszeniu pojemnosci wiezieth
nie zostata otwarcie ogloszona i uzasadnio-
naw dokumentach programowych. Trybu-
nat ani nie zakwestionowal nowych ram,
ani nie przedstawit alternatywy (np. po-
dejscia redukcyjnego).

Kryteria kontroli, jej ustalenia i reko-
mendacje zgodnie odnosza sie do podejscia
racjonalnego w polityce oraz zarzadzaniu:
* program musi by¢ oparty na dowodach,
tzn. poparty ocenami ex-ante (w tym do-
glebna diagnoza problemu i wiarygodna
teorig); realizacja, koszt, skutecznos¢
i efekty niepozadane musza by¢ monito-
rowane i oceniane, a program nalezy ak-
tualizowad, jesli to konieczne;

* cele programu musza by¢ jasne i moz-
liwe do weryfikacji;

* budzety powinny by¢ transparentne
i powigzane z celami programu (innymi
stowy, cykl finansowy i cykl programowy
musza by¢ potaczone);

* program musi by¢ osadzony w przepi-
sach;

24 KONTROLA PANSTWOWA

e program musi by¢ wdrazany w sposéb zo-
rientowany na wyniki i zaplanowany, zgod-
ny z celami polityki ministerstwa (czyli
cykl zarzadczy i cykl polityczny musza
by¢ powiazane), przy jasnym i spéjnym po-
dziale obowigzkéw i whasciwej koordynacji
pomiedzy wszystkimi zaangazowanymi
stronami, z jasnymi procedurami. Nale-
7y zagwarantowaé wlasciwe powiazanie
pomiedzy celami, zasobami finansowymi
i kadrowymi;

* rzad odpowiada przed parlamentem
za wdrazanie i wyniki swoich programéw,
musi zatem dostarcza¢ wiarygodnych i ak-
tualnych informacji na temat postepéw,
kosztéw i wynikéw.

Tymczasem programy zwalczajace prze-
cigzenie wiezie czesto koncentrowaly sie
na: dzialaniach krétkoterminowychijed-
nym ogniwie systemu sprawiedliwosci,
czyli wykonaniu. Trybunatw swoich wnio-
skach i rekomendacjach podkresla wage
podejécia dtugoterminowego (perspekty-
wa wieloletnia) i podejscia zintegrowane-
go dla calego taricucha systemu karnego
(prewencja, wykrywalnos¢, oskarzenie,
wyrok, wykonanie wyroku, resocjalizacja),
przy jednoczesnych lepszych podstawach
programu i jego ewaluacji. Takie podej-
$cie jest charakterystyczne dla my$lenia
systemowego (ale podejscie systemowe
nie jest szczeglowo opisane w raporcie).

Jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ mini-
sterstwa, Trybunat zauwaza, ze wplyw
Ministra Sprawiedliwo$ci (a zatem i jego
odpowiedzialno$¢ polityczna) na naptyw
i odptyw wiezniéw jest ograniczony. Wiele
stron sceny publicznej jest zaangazowa-
nych w proces z réznych pozioméw, za-
réwno wladzy wykonawczej, jak i s3-
downiczej, a Minister Sprawiedliwosci
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nie ma narzedzi, aby nimi wszystkimi za-
rzadzac (i w pafistwie prawa nie powinien
ich miec).

Po publikacji raport spotkat sie z duzym
zainteresowaniem mediéw (opisywaty
gléwnie ustalenia, przez co akcentowaly
kwestie dla nich istotne). Takze podczas
obecnych dyskusji na temat przepeltnienia
wieziefi prasa czesto odnosi sie do tego ra-
portuz 2011 r.

Raport zostat doceniony przez prase kry-
minalistyczng, ale pojawita sie takze kry-
tyka, ze Trybunat jednostronnie przyjat
dyskurs wydajno$ciowy oceniajac dziatania
(tzn. w kwestii ich wplywu na problem
przepelnienia wieziefi), natomiast inne
efekty tych dziatan (np. wplyw na reso-
cjalizacje osadzonych, ich warunki zycia
i na §rodowisko pracy stuzb wieziennych)
nie zostaly uwzglednione w kontroli.

W obecnej polityce rzadu zwiekszenie
powierzchni wieziefi (przez remonty i bu-
dowe nowych) jest uznawane za wazny
czynnik w rozwigzaniu kwestii ich prze-
pelnienia. Do tworzenia nowych rzad fe-
deralny stosuje partnerstwo publiczno-
-prywatne przez tzw. kontrakty DBFM
(od angielskiego Design, Build, Finance
& Maintain — Projektuj, Buduj, Finansuj
i Utrzymuj). Podczas kontroli ,Utrzymanie
obiektéw wieziennych w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego” (2018 r.). Try-
bunatzbadat, jak rzad monitoruje utrzyma-
nie trzech nowych wieziefi zbudowanych
dzieki kontraktom DBFM. Przez 25 lat
rzad wnosi oplaty, a nastepnie budyn-
ki przechodza na jego wlasnosé. Optata

kontrola i audyt

obejmuje komponent staly za wybudo-
wanie i finansowanie oraz komponenty
Zmienne za prace zwigzane z utrzymaniem
obiektéw (pranie, wyzywienie, ustugi etc.).
Firma prywatna zajmuje sie wiec budowsg,
finansowaniem i utrzymaniem obiektéw,
ale zadania podstawowe (straznicy, po-
radnictwo) nie s3 zlecane sektorowi pry-
watnemu. Nowe wiezienia s3 budowane
zgodnie z ta formuta.

Kontrakt na utrzymanie zostal wyce-
niony w ramach modelu racjonalnego,
zorientowanego na wyniki, tzn. powinny
by¢ jasno okreslone cele, z niezbednymi
narzedziami zarzadzania; w razie koniecz-
no$ci powinny by¢ wprowadzane korek-
ty, z narzedziami ewaluacii i z formalnym
procesem wyciagania wnioskéw w celu
jego usprawnienia. Pomimo podejmowa-
nia dziata zapewniajacych, ze dostawca
ustug wypetni swoje zobowiazania, Try-
bunatuznal, ze mozliwa bytaby lepsza kon-
trola tego typu kontraktéw dzieki kilku
usprawnieniom, jak bardziej scentralizo-
wany i jednolity monitoring wiezief zbu-
dowanych w ramach DBFM ze strony oséb
zdoswiadczeniem w kwestiach prawnego
i technicznego zarzadzania kontraktami.

Trybunal nie zanegowat zasadno$ci wy-
boru partnerstwa publiczno-prywatnego,
zakwestionowat jednak brak wlasciwej wy-
ceny kosztéw i korzysci dla rzadu. Trybunat
skrytykowat to, ze proces decyzyjny nie byt
oparty na instrumentach obiektywizuja-
cych wybér formatu DBFM (jak np. Public
Private Comparator — z ang. komparator
sektora publicznego*®). Trybunat poréwnat

% Narzedzie uzywane przez rzady przy wyborze dostawcy ustug dla projektu sektora publicznego, pomagajace
okresli¢ szacunkowy koszt, jaki ponidstby rzad, gdyby sam $wiadczyt ustuge.
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tez koszty budowy, czas konieczny do po-
wstania wiezienia, koszty finansowania
i utrzymania trzech zaktadéw karnych
z kontraktéw DBFM z niedawno wybu-
dowanym wiezieniem skonstruowanym
iutrzymywanym ze Srodkéw wlasnych. Ba-
danie wykazato, ze calkowity koszt metra
kwadratowego, koszt budowy w przeli-
czeniu na wieznia, koszty finansowania,
utrzymania itd. byly wyzsze w wypadku
wieziefi powstatych w ramach kontrak-
téw DBFM. Nalezy jednak interpreto-
wac to bardzo ostroznie: réznica moze
wynika¢ z jako$ci uzytych materialéw,
lepszego wyposazenia wiezief,, wiekszej
powierzchni przypadajacej najednego osa-
dzonego czy wyzszego standardu utrzyma-
nia. Takze termin oddania wiezien DBFM
byt krétszy. Na podstawie dostepnych da-
nych nie bylo mozliwe wyciagniecie jed-
noznacznych wnioskéw. Cze$¢ raportu
poswiecona temu poréwnaniu spotkata
sie z duzym zainteresowaniem mediéw
(czasem podchodzily one do tej kwestii tak
ostroznie, jak to robit Trybunat, ale czasem
nie uwzgledniaty niuanséw) i byta wyko-
rzystywana przez niektérych parlamenta-
rzystéw do poparcia opinii, ze rzad Belgii
placi zbyt duzo za zakup i funkcjonowanie
wiezieri budowanych w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego.

Problemy kadrowe (niedobér pracow-
nikéw, wysoka absencja), ktére czasem
doprowadzaja do strajkéw, sa jednym zbo-
lesnych punktéw belgijskiego systemu wie-
ziennictwa. Podczas kontroli ,Polityka
zasobéw ludzkich w stuzbach peniten-
cjarnych — organizacja i funkcjonowanie”
(2021 r.) Trybunat zbadat, czy nowa polity-
ka kadrowa, zmierzajaca do wiekszej wy-
dajnosci, zostata wlasciwie ugruntowana
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i dopracowana oraz czy byta rzeczywiscie
realizowana. Obejmowata ona nowe spo-
soby okreslania liczby niezbednego perso-
nelu, racjonalizacje metod pracy, polityke
zapobiegania absencji, dostosowanie re-
gulacji pracowniczych do wynikéw badati
na temat polityki penitencjarnej i europej-
skich zasad penitencjarnych, rozréznienie
pomiedzy zadaniami straznikéw i perso-
nelunadzorujacego, organizacje gwaranto-
wanych ustug minimalnych na wypadek
strajku itp. Trybunat stwierdzit, ze refor-
my byly wdrazane z op6znieniem i nie za-
wsze zzaktadanym sukcesem (wiekszoé¢
wieziefi nadal boryka sie z niedoborem
kadr, poziom absencji pozostaje wysoki,
dalej wystepuja zaleglosci urlopowe). Try-
bunat skrytykowat takze brak ewaluacji
polityki: administracja jeszcze nie doko-
nala wymaganej oceny gwarantowanych
ustug minimalnych; jesli chodzi o przy-
czyny niedoboru kadr i wysokiej absen-
cji — nie przeprowadzono analizy, ktéra
by te problemy wyjasnita.

Takze i w tej kontroli wyrazny jest model
racjonalny: cho¢ chodzi o zarzadzanie ka-
drami, zaczyna sie od racjonalnego cyklu
programowego (z takimi kryteriami kon-
troli, program nalezy realizowac zgodnie
z planem, program musi podlega¢ ewa-
luacji itd.).

Raport z kontroli ,Wsparcie i ustugi
dla wiezniéw” (2022 r.) ocenia taficuch
zapewnienia wsparcia i ustug: wywia-
dy wstepne z osadzonymi (aby pozna¢
ich potrzeby i poinformowa¢ o dostep-
nym wsparciu i ustugach), dostarczanie
wsparcia i ustug, ich ciggloé¢ i na koniec
—jaki to ma wplyw nalepsza resocjalizacje
(tzn. ponowne znalezienie zatrudnienia)
oraz zapobieganie recydywie.
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Organizacja pomocy i ustug jest oparta
na tzw. modelu importowym: nie two-
rzy sie konkretnych ustug dla wiezniéw,
ale oferuje (prywatne lub publiczne)
dostepne poza wiezieniami. Ten model
organizacyjny nie zostal zakwestiono-
wany przez Trybunal, ale kontrolerzy
wskazali na pewne wady: tworzy on
bardzo duzg liczbe dostawcéw, co wy-
maga duzej koordynacji; dostarczanie
wsparcia i ushug zalezy w duzym stopniu
od ich dostepnosci w pobliskim regionie
(i nie zawsze jest dostosowane do po-
trzeb, np. jesli nie ma w regionie specjali-
stéw ds. uzaleznieri, nie ma takich ustug
takze w tamtejszym wiezieniu). Kontro-
lerzy zidentyfikowali m.in. nastepujace
problemy: nie bylo mozliwe zaplanowa-
nie na czas wywiadéw wstepnych dla kaz-
dego wieznia, brak optymalnej wymia-
ny informacji pomiedzy pracownikami
socjalnymi, dostepne ustugi nie zawsze
odpowiadaja potrzebom, wiecej niz po-
fowa programéw wsparcia jest koficzona
zbyt wcze$nie (poniewaz osadzeni sami
znich rezygnuja lub wynika to z czynnikéw
zewnetrznych, np. przeniesienia do inne-
go wiezienia). Zastosowano standardowe
,racjonalne” kryteria kontroli: wszystko
musi by¢ dobrze zaplanowane i skoordy-
nowane, a dzialania oparte na dowodach
— za$ catos¢ podlegac¢ ewaluaciji.

Kontrola zbadata takze skutecznos¢
ustug, przede wszystkim ksztalcenie za-
wodowe. W tym celu Trybunat zebrat
dane z réznych baz i zastosowat techniki
statystyczne. Ustawodawstwo na temat
wsparcia i ustug wymienia sze$¢ celéw
(resocjalizacja, zapobieganie recydywie,
bardziej humanitarne warunki osadzenia,
zapobieganie konsekwencjom osadzenia
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itd.), dwaz nich zostaty objete badaniem:
resocjalizacja (rozumiana jako powrét
do zatrudnienia) i recydywa. Kontrola wy-
kazata, ze nie bylo powiazania pomiedzy
szkoleniami zawodowymi a znalezieniem
pracy i recydywa, zatem ten instrument
nie wydaje sie skuteczny. Ustalenia kon-
troli zostaly zaprezentowane w raporcie
z duzg ostroznoscia, np. wskazywano,
ze przyczyng moga by¢ czynniki indywi-
dualne (w szkoleniach zawodowych cze-
$ciej uczestnicza osadzeni z powazniej-
sz3 historig kryminalng, ktérzy z reguty
maja wieksze problemy ze znalezieniem
zatrudnienia i czeSciej wracaja na droge
przestepstwa).

Wazne jest takze, ze wsparcie i ustugi
dla wiezniéw w Belgii naleza do kompe-
tencji wladz regionalnych (np. flamandz-
kich), zas system wieziennictwa to kom-
petencja wladz federalnych. Zatem sku-
teczno$¢ polityki flamandzkiej czesciowo
zalezy od kilku warunkéw, ktére musza
by¢ zapewnione na poziomie federal-
nym: odpowiednia infrastruktura wie-
zied (w tym wlasciwe sale do nauki),
ich cyfryzacja, polityka dotyczace prze-
niesien. Z tego powodu raport odnosi sie
takze do kontekstu federalnego i wskazuje
na wage wspétpracy pomiedzy wladzami
regionalnymi i federalnymi.

Administracja i ministerstwo konstruk-
tywnie odniosty sie do kontroli i uznaty,
ze wnioski raportu sa w duzym stopniu
zgodne zich wizjami programowymi. Jed-
nak zaniepokoity ich wyniki czesci do-
tyczacej skutecznodci: bano sie, ze moga
one doprowadzi¢ do btednych wnioskéw
na temat wplywu ksztalcenia i doradztwa
zawodowego i analogicznie catosci wspar-
ciaiustug dla osadzonych.
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Wyjasnianie niepowodzen
programoéw i zarzadzania
Liczne kontrole wykonania zadan krytyku-
ja to, ze cele programéw nie byty w wystar-
czajacym stopniu osiagniete lub, ze ustugi
dla obywateli mogtyby by¢ lepszej jakosci.
W takich sytuacjach wazne jest znalezienie
wytlumaczenia tego stanu rzeczy, co po-
zwala na sformutowanie rekomendacji
odnoszacych sie do konkretnych przy-
czyn. Standardy ISSAI zawieraja wiele
zapiséw, ktére wskazuja, ze wyjasnienie
przyczyn zidentyfikowanych nieprawidlo-
wosci jest istotne. ISSAI 300 (40) stwier-
dza, ze kontrolerzy ,powinni odnies¢ sie
do przyczyn probleméw i/lub stabosci.
Jest to wazne dla sformutowania zale-
cen, ktére przyczynig sie do radzenia sobie
ze stabosciami i problemami zidentyfiko-
wanymi w toku kontroli”. Jesli kontrolerzy
zdecyduja sie na podejécie ukierunkowane
na problemy, kontrola ,weryfikuje i ana-
lizuje przyczyny okreslonych probleméw
lub odstepstw od kryteriéw™’.
Canadian Comprehensive Auditing
Foundation wydata w 2014 r. publikacje
zalecajaca poglebiong analize przyczyn
w kontrolach wykonania zadan. Jednakze
w praktyce kontrolerzy nie wchodza zbyt
gleboko w przyczyny nieprawidlowosci.
J. Mayne*® twierdzi, ze: ,Wiele ocen wy-
daje sie milczec na temat przyczyn lub,
co gorsza, stwierdza je tylko i wylacznie
na podstawie przekonan oséb, z ktéry-
mi przeprowadzono rozmowy podczas

47 ISSAI 300, s. 26 i 27.

kontroli. A jesli juz kontrolerzy odno-
sza sie do przyczyn probleméw, czesto
uznaja, ze s3 to ,wadliwe systemy” (patrz
nr 5/2023 ,KP”,s. 21, rozdzial ,Kontrola
wykonania zadan”).

Raporty Trybunatu Obrachunkowego
Belgii takze rzadko szukaja doglebnych
wyja$niefi, cho¢ mozna je znalez¢ , namar-
ginesach”, rzeczywiscie czesto powsta-
ja na podstawie informacji pozyskanych
podczas rozméw, bez dodatkowej analizy.
Bardzo czesto przyczyny niepowodzen
S3 ujmowane w ramy niewystarczajacej
kontroli wewnetrznej, braku srodkéw
(budzetowych, kadrowych), wad w re-
gulacjach prawnych, niejasnego podziatu
zadan i kompetencji, braku jasnych celéw.
W kontrolach, w ktérych nie poszukuje sie
wytlumaczenia w sposéb bezposredni,
posrednio sugeruje sie, ze nieprawidlo-
wosci wynikaja z niezgodno$ci z kryte-
riami kontroli*.

Poszukiwanie przyczyn niepowodzen
programéw moze by¢ w pelni realizowane
tylko wtedy, gdy jest wbudowane w pyta-
nia kontrolne od samego poczatku bada,
poniewaz podczas kontroli trudno jest po-
szerzy¢ jej zakres. Wybralismy dziewiec¢
raportéw, ktdre rzeczywiscie podaja pelne
wytlumaczenia przyczyn, aby zbadac, jakie
ramy my§lenia zostaly tam zastosowane.
Wiekszos¢ dotyczy wyjasniania niewystar-
czajacego wktadu (tzn. opéznione terminy
dostarczenia ustugi, opéznienia w projek-
tach infrastrukturalnych, niewystarczajacy

4 J. Mayne: Contribution analysis: Coming of age?, “Evaluation” nr 3/2012.
* Innymi sfowy niepowodzenia organizacyjne i niepowodzenia programéw sa czesto ttumaczone w ramach
myslenia normatywnego, co oczywiscie nie moze wyjaénia¢ wszystkich mozliwych czynnikéw.
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poziom wsparcia), a w mniejszym stopniu
t%umaczq niewystarczajaca skutecznos¢.
Kontrola ,Lekcje z ewaluacji projek-
téw rozwojowych — zarzadzanie wie-
dza w Belgijskim Funduszu Przetrwa-
nia” (2006 r.) objela podmiot, ktérego
gléwne zadanie to wsparcie bezpieczen-
stwa zywnosci dla najbardziej wrazliwych
grup w krajach rozwijajacych sie. W cza-
sie kontroli Fundusz sfinansowat w sumie
122 projekty rozwojowe, z ktérych wiele
zostato poddanych ewaluacji. Kontrola
miala na celu sprawdzenie, czy jakos¢
ewaluaciji byta odpowiednia i czy zostaty
one wykorzystane do modyfikacji pro-
jektéw w trakcie ich realizacji oraz sfor-
mulowania wnioskéw dla kolejnych pro-
jektow. Jesli chodzi o ten drugi aspekt,
Trybunat poréwnat raporty z ewaluacji
nowych projektéw z raportami z ewalu-
acji tych wezesniejszych, aby zobaczy¢,
czy stare btedy byly powielane.
Zaobserwowano, ze Fundusz istotnie
wykorzystywal wyniki ewaluacji do mo-
dyfikowania projektéw, jednak zabrakto
systematycznego wyciagania wnioskow.
W konsekwencji btedy z przesztosci by-
waly powielane, co pokazano na przy-
ktadach opisanych w raporcie Trybunatu
(dotyczyty np. budowy infrastruktury
zapewniajacej wode pitng i oSrodkéw
zdrowia, wdrazania projektéw; chodzilo
m.in. o bledne zalozenia i nieodpowied-
nie zarzadzanie projektami). Kontrola
wykazata takze nieprawidlowosci w ja-
kosci raportéw z ewaluaciji, co ograniczato
ich uzytecznos¢ jako materialéw do wy-
ciagania wnioskéw (np. ewaluacje dobrze
prezentowatly naklady, ale zawieraty nie-
wiele informacji na temat rzeczywiste-
go efektu; w wypadku niepowodzenia
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tylko nieliczne raporty zawieraly wni-
kliwe wyjasnienia). Kontrola wykazata
takze, ze zapewniono systemy do mo-
dyfikowania realizowanych projektéw,
jednak zabraklo systemowego wyciagania
wnioskéw na przysztosé, np. ewaluacji
tematycznych, ktére wykrywalyby bledy
powtarzajace sie w réznych projektach;
proceséw i procedur do zbiorczej pre-
zentacji wnioskéw, z ktérych korzystano
by opracowujac nowe projekty. Raport
z kontroli thumaczyt brak wyciggania
whnioskéw (zdefiniowany jako powtarza-
nie btedéw z przesztosci) niewlasciwa
jakoscig raportéw z ewaluacji oraz nieist-
nieniem systeméw do wyciagania wnio-
skéw z ewaluacji. Ta przyczynowa relacja
pomiedzy brakiem systeméw i brakiem
wyciggania wnioskéw byta teoretyczna
i nie zostala potwierdzona z wykorzy-
staniem wla$ciwej metody badawczej.
Nie zgltebiono alternatywnych wyjasnief
(np. kultury organizacyjnej, wysokiego
z natury odsetka niepowodzer tego ro-
dzaju projektéw).

Administracja oraz ministerstwo kon-
struktywnie odpowiedzialy na wnioski
i rekomendacje zawarte w raporcie Trybu-
natu. Zapewnity, ze wyniki kontroli beda
wykorzystane nie tylko w przypadku Fun-
duszu —uznano je za istotne takze dla ca-
lego obszaru wspétpracy rozwojowe;.

W kontroli , Terminowa realizacja $wiad-
czeni dla 0s6b z niepelnosprawno$ciami”
(2010 r.) Trybunat sprawdzil, dlaczego
whnioski o $wiadczenia dla 0séb z niepet-
nosprawno$ciami sg czesto przetwarza-
ne z opéznieniem. Wsparcie finansowe
jest przyznawane przez Departament
Bezpieczefistwa Socjalnego. W trakcie
kontroli czas realizacji takich wnioskéw
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wynosit srednio 9,4 miesiaca®’. Tak dlugi
okres przetwarzania wnioskéw jest nie tylko
niekorzystny dla beneficjentéw, ale spra-
wia, ze Departament placi wysokie odsetki
za op6znienia w wyplacie swiadczen.

Gléwne metody jakie zastosowano, to
(statystyczna) analiza réznych etapéw
czasu przetwarzania wnioskéw w celu
stwierdzenia, kiedy pojawiaja sie op6z-
nienia (dane pochodzity z elektronicznych
systeméw zarzadzania stosowanych w De-
partamencie), analiza procesu, rozmowy
i grupy fokusowe.

Raport z kontroli zidentyfikowat kilka
przyczyn opdznien, ktére czesciowo byty
poza kontrolag Departamentu, np. kwe-
stie wymagane przez regulacje, takie jak
sposéb weryfikacji dochodéw wniosko-
dawcéw; zachowania wnioskodawcéw
(np. nieprzedktadanie wymaganych do-
kumentéw na czas; niestawianie sie na ba-
dania lekarskie); brak pelnej automatyzacji
wymiany danych zinnymi departamenta-
mi (np. podatkowymi). Jednak wystapity
takze istotne przyczyny po stronie samego
Departamentu, np. procedury i praktyki
stosowane przy zapytaniach i badaniach
lekarskich wymagaty usprawnienia; proce-
dury przeprowadzane przezjednostke byly
w duzym stopniu elektroniczne — to byt
aspekt pozytywny, ale potencjat digita-
lizacji nie byl w pelni wykorzystywany
(aplikacje nie byly przyjazne uzytkowni-
kom, ponadto zabrakto narzedzi monito-
rowania, na ktérych etapach przedtuzat sie

proces przetwarzania wnioskéw); wysta-
pily takze réznice jednostkowe w wydaj-
nosci pracownikéw (wynikajace zich in-
dywidualnych kompetencji i motywacji
oraz szkolef, jakie przeszli). Departament
bezpieczefistwa spolecznego i sekretarz
stanu odpowiedzialny za kwestie niepet-
nosprawnoéci podpisali sie pod ustaleniami
i zaleceniami Trybunatu.

Ta kontrola zaktadata silnie racjonalne
podejscie do organizacii, ale jednoczesnie
przywiazywata wage do czynnika ludzkie-
go, a takze prezentowala szerszy system
(innych uczestnikéw procesu, zachowanie
petentéw), co jest typowe dla podejscia
systemowego.

W 2011 r. parlament flamandzki zazadat
od Trybunatu raportu z kontroli na temat
przyczyn op6zniefi gléwnych projektéw
infrastrukturalnych. Miat by¢ przygoto-
wany w bardzo krétkim czasie, zdecydo-
wano wiec, ze nie zostanie przeprowadzo-
na nowa kontrola, ale studium literatury
i ponowna analiza dostepnych juz rapor-
téw na ten temat (swoista meta-kontrola)
— aby w ten sposéb zdiagnozowa¢ przy-
czyny opdznien.

Duzy projekt infrastrukturalny jest bar-
dzo zlozony i kilka przyczyn opéznied
mozna dostrzec w tej ztozonosci: zlozono$¢
spoteczna (czeste zjawisko ,nie na moim
podwérku”!, ktére moze doprowadzi¢
do dtugotrwalych proceséw sadowych,
zatem istotne jest pozyskanie wsparcia
spotecznego lub co najmniej akceptacji

50 W toku kontroli Zespét Zarzadzania Dynamicznego Departamentu Bezpieczenstwa Spotecznego uspraw-
nit swoje dziatania, dzieki ktérym czas przetwarzania wnioskéw pod koniec badania wynosit 6-7 miesiecy.
W ciagu kolejnych 10 lat okres ten skrécono jeszcze bardziej.

o
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Zjawisko Not In My Backyard (NIMB) — dost. Nie na moim podwoérku.
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spotecznej); ztozono$¢ administracyjna
(czesto zaangazowane sg rézne pozio-
my rzadu i rézne dzialy administracji
— w tym planowanie przestrzenne, §ro-
dowisko, gospodarka — co wymaga spraw-
nej komunikaciji); ztozono$¢ prawna (licz-
ne regulacje, m.in. dotyczace pozwolen);
finasowanie (z powodu wykorzystania
alternatywnych mechanizméw finanso-
wania). Wszystkimi tymi elementami
trzeba wlasciwie zarzadza¢. Ponadto ra-
port wymienit kilka innych przyczyn od-
noszacych sie do wlasciwego zarzadzania
projektami, takich jak nieodpowiednie
przygotowanie projektu (analiza proble-
mu, dogtebne przeanalizowanie alterna-
tywnych rozwiazaf, badanie koniecznych
dodatkowych inwestycji, np. wywlaszczer
etc.), zbyt optymistyczne zalozenia (nie-
doszacowanie koniecznego czasu realizacji,
niedoszacowanie kosztéw), zmiany zakre-
su w trakcie realizacji, niewystarczajace
monitorowanie.

Diagnoza zawarta w tym raporcie zaczy-
na sie od szerokiej perspektywy: przed-
stawiono system (liczni uczestnicy sa wy-
mieniani), zwrdcono uwage na aspekty
racjonalne (zarzadzanie projektami etc.),
ale przywotano takze czynnik ludzki (opty-
mizm).

W kontroli , Dziatania zmierzajace do
zmniejszenia przepetnienia wiezier”
(2011 r.), ktéra juz wezesniej tu omawia-
lismy, Trybunat zbadal siedem dziatad
ukierunkowanych na zmniejszenie prze-
ludnienia wiezief. Stwierdzil, ze rezul-
taty tych dziatan nie byly wystarczajace.
Przyczyn tego dopatrywano sie w:

* niewystarczajacych podstawach progra-
mowych: mimo konsultacji z ekspertami
zabraklo calo$ciowej oceny ex-ante. Dla
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niektérych dziatan (takich jak przenosze-
nie obcokrajowcéw, dozér elektroniczny
i wyroki polegajace na pracach publicz-
nych) ograniczony wpltyw na przepetnie-
nie wiezien byl jednakze do przewidze-
nia, gdyz byly oparte na nieprawidlowych
zalozeniach;

* wystapieniu probleméw z realizacja nie-
ktérych dziatan (np. niewystarczajace bu-
dzety, niewystarczajaca kadra);

e przyczynach zewnetrznych (zewnetrz-
ne z perspektywy jednostki kontrolowa-
nej): w raporcie z kontroli Trybunat przy-
znaje, ze populacja i sktad wiezniéw za-
leza od czynnikéw socjoekonomicznych,
od sposobu funkcjonowania wtadzy sadow-
niczej i od polityki realizowanej w obsza-
rach, na ktére Minister Sprawiedliwosci
nie ma wptywu (np. polityka spoteczna).

W trzech powyzszych przyczynach
mozna bez trudu dopatrze¢ sie klasyfi-
kacji racjonalnej typu: brak dobrego pro-
jektu, brak dobrej realizacji, brak szczescia.
Typowa jest takze szeroka perspektywa
raportu: przyczyny przepetnienia wiezief
to nie tylko wykonywanie wyrokéw, ale
caly system sprawiedliwoéci i inne obsza-
ry polityki (ale to jest tylko ogdlnikowo
wspomniane w raporcie, bez rozwiniecia
iuzasadnienia).

Raport ,Rolnictwo” (2013 r.) zajmuje sie
produkcja rolng we Flandrii, ktéra — jesli
bra¢ pod uwage dane zkrajéw europejskich
— jest niska, mimo programéw wsparcia.
Identyfikacji przyczyn tego stanu rzeczy
postuzyto Trybunatowi nakreslenie listy
potencjalnych czynnikéw wyijasniajacych,
opartej na badaniach i wlasnym kwestio-
nariuszu miedzynarodowym (obejmu-
jacym siedem pafistw), a nastepnie zba-
danie, w jakim stopniu pojawity sie one
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we Flandrii. Zwrécono uwage zaréwno
na czynniki spowalniajace, na ktére poli-
tycy lokalni mieli wptyw oraz na czynniki
zewnetrzne, na ktére wplywu nie mieli.

Najistotniejsze czynniki negatywne,
ktére zidentyfikowano zwigzane byty
zmniej korzystnym srodowiskiem dla rol-
nictwa we Flandrii (przede wszystkim bra-
kiem odpowiedniej jakosci wody i ograni-
czonymi mozliwo$ciami hodowli morskiej);
wysokim ryzykiem finansowym dla po-
tencjalnych przedsiebiorcéw (konieczno$é
wysokich naktadéw przy jednoczesnym
wysokim ryzyku choroby lub pomoru ryb,
zwlaszcza w pierwszych latach; jednocze-
$nie rentowno$¢ moze by¢ bardzo niska,
poniewaz konkurenci zagraniczni produ-
kuja po nizszych kosztach, gdyz dysponuja
lepszymi warunkami $rodowiskowymi lub
nie musza przestrzegac tak restrykcyjnych
zasad zréwnowazonego rozwoju lub kosz-
ty pracy s3 nizsze); zlozonoscia przepiséw
(w obszarze planowania przestrzennego,
srodowiska i bezpieczefistwa zywno$ci).
To prowadzi do swoistego blednego kota:
poniewaz niewielu sie podejmuje, niewiele
jest przyktadéw powodzenia takich przed-
siebiorstw, a wiec i sektor rolny nie ma do-
brej prasy. Mimo to, potencjalny przed-
siebiorca moze liczy¢ na wysokiej jakosci
know-how i wytyczne ze strony instytutéw
badawczych i praktykéw oraz na wspar-
cie finansowe ze strony Flandrii i Europy.
Ta kontrola jest przyktadem tzw. podejscia
zorientowanego na problem przywolanego
w ISSAI 300, p. 26.

Raport z kontroli ,Wsparcie mtodych
0s6b w kryzysie” (2018 r.) miat wyjasni¢
dlaczego 20% mtodych ludzi w sytuacji
kryzysowej nie otrzymuje wlasciwej po-
mocy, tzn. nie zapewnia sie im potrzebnej
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opieki ambulatoryjnej lub szpitalnej,
a tylko konsultacje. Poszukujac odpowie-
dzi na to pytanie przeprowadzono anali-
ze potrzeb i dostepnych ustug. Trybunat
wykorzystat zaréwno techniki ilo$ciowe
(np. iloSciowa analiza dostepnych ustug,
ankieta) oraz jako$ciowe (np. grupy fo-
kusowe, badanie dokumentacji). Zapo-
trzebowanie na pomoc zostalo opisane
przez charakterystyke mtodziezy (wiek,
pte¢, narodowos¢), nature probleméw,
w ktérych oczekiwali wsparcia, czas
zgloszenia prosby o pomoc itp. Analiza
wykazata, ze zwigzek pomiedzy powyz-
sza charakterystyka potrzeb a wsparciem
kryzysowym, jakie otrzymali mtodzi lu-
dzie byl niewielki lub nie bylo go wcale;
wskazywano, ze mlodziez z problemami
psychologicznymi lub niepelnosprawno-
$ciami miata mniejsza szanse otrzymania
wsparcia w sytuacji kryzysowej. Za gtéw-
na przyczyne uznano strukturalne braki
wofercie ustug, zwtaszcza w tych rejonach
kraju, gdzie przygotowanie na wypadek
kryzysu byto gorsze, a opieka psycholo-
giczna mniej zintegrowana z dostepnymi
ustugami dla mlodych 0séb w sytuacjach
kryzysowych.

Kontrola , Tworzenie brakujacych ogniw
w infrastrukturze drogowej Flandrii”
(2020 r.) szukata wyjasnienia przyczyn
opdznien i przekroczer zaktadanych kosz-
téw podczas realizacji projektéw infra-
strukturalnych.

Niektére z tych przyczyn byly zwiazane
z planowaniem, np.:
¢ brak wyznaczenia priorytetéw na pod-
stawie obiektywnej analizy potrzeb i kosz-
téw oraz korzySci spotecznych (co prowa-
dzi do rozpoczynania zbyt wielu projek-
téw réwnoczesnie i powoduje opdznienia
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z powodu brakéw budzetowych lub ka-
drowych; sytuacje pogarszata ograniczona
liczba inzynieréw; a zbyt duze zapotrzebo-
wanie rynku na konsultacje inzynieryjne
moze réwniez prowadzi¢ do wzrostu kosz-
téw badan). Celowo wybrano prowingje
do realizacji projektéw, poniewaz czysto
obiektywna ocena sprawitaby, ze prawie
wszystkie prace bytyby prowadzone na te-
renie tylko jednej z nich, a to nie bytoby
akceptowalne politycznie;

* brak realistycznego planowania (np. nie-
wystarczajace uwzglednianie terminéw
zwiazanych z procedurami planowania
przestrzennego) i realnej oceny kosztéw
(w wyniku zmian i poszerzania zakresu
projektéw, ale takze z powodu niedosza-
cowania);

* czas zaoszczedzony w wyniku wceze-
$niejszego zakonczenia prac budowla-
nych w ramach formuty DBFM czesto
jest nastepnie tracony na przedtuzajace
sie procedury przyznawania kontraktéw
i na etapie projektowania.

Inne przyczyny zwigzane byly z faza wdra-
zania, np.:

* niewlaéciwe stosowanie metodyki za-
rzadzania projektami;

* uchybienia w monitorowaniu zobowig-
zan kontraktu (niektére zamdéwienia pu-
bliczne byty realizowane bardzo dtugo,
a rzad nie naciskat na kontrahentéw;

* w wypadku niektérych projektéw ko-
nieczne bylo ponowne przeprowadzenie
badan, poniewaz znaczaco zmienita sie
ich koncepcja lub zakres;

* wniektérych projektach wystapily bledy
w realizowaniu procedur planowania pu-
blicznego, ktére mozna bylo przewidzie¢,
co prowadzito do uniewaznien decyzji,
opéznien i dodatkowych kosztéw;
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* niektére projekty byly opéznione, po-
niewaz zaangazowane wladze nie mogly
dojé¢ do porozumienia: czasem wladze
lokalne formutowaty nowe zadania, co nie-
jednokrotnie wymagato kolejnych badan,
powodujac opéznienia w harmonogramie;
* trudnosci w nabywaniu gruntéw (wy-
wlaszczanie) czesto powodowaly op6z-
nienia.

Po zakoniczeniu projektu zabraklo na-
tomiast oceny zarzadzania nim, a z tego,
co sie stalo, nie wyciggano wnioskéw.

Ocena zawarta w tym raporcie uw-
zglednia szerszy system, racjonalne za-
rzadzanie projektami, niektére czynni-
ki ludzkie (problemy kadrowe, zbytni
optymizm), a nawet czynnik politycz-
ny (decyzja o lokalizacji projektéw, jest
tojeden z niewielu przyktadéw przyjecia
ram politycznych).

W kontroli ,Wsparcie i ustugi dla wiez-
niéw”, ktéra byta omawiana w poprzednim
podrozdziale, Trybunat wykazal, m.in.,
ze oferowane wsparcie i ushugi nie zawsze
byty dostosowane do potrzeb osadzonych.
Raport przedstawia nastepujace wytlu-
maczenie tej sytuacji:

* brak ustug dostepnych w regionie. Orga-
nizacja wsparcia i ustug jest oparta na tzw.
Limporcie”. Taki model ma duzo zalet, ale
takze i wady. Jedng znich jest to, ze oferowa-
ne s3 tylko takie formy wsparciaiustug, jakie
sa dostepne w poblizu danego wiezienia.
Jeslinp., w okolicy nie ma wielu specjalistéw
zajmujacych sie uzaleznieniem od narkoty-
kéw, niewielkie s3 szanse, ze w lokalnym
wiezieniu bedzie wystarczajgce wsparcie
dla 0séb uzaleznionych. Podobnie z edu-
kacja, pomoca psychiatryczna itp.;

¢ brak infrastruktury cyfrowej w wiezie-
niach. Z obawy, ze wiezniowie mogliby
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ingerowal w toczgce sie postepowania
karne lub angazowa¢ w dzialalnos¢ prze-
stepcza bardzo ograniczono im dostep
do Internetu. Uniemozliwia to jednocze-
$nie dostep do oferty edukacyjnej online,
korzystania z elektronicznych materiatéw
szkoleniowych, utrudnia poszukiwanie
pracy itp. W trakcie pandemii korona-
wirusa problem ten byt jeszcze bardziej
widoczny;

* przestarzate budynki. Brak niezbednej
infrastruktury jest czesta przeszkoda w or-
ganizowaniu szkolef, zwtaszcza zawodo-
wych. Codzienne funkcjonowanie dostaw-
céw wsparcia i ushug tez jest z tego powodu
utrudnione. Nie zawsze wiezienia dysponu-
ja wiec wystarczajaca liczbg pomieszczen
do rozméw indywidualnych.

W raporcie z kontroli ,Réwne szanse
edukacyjne w szkolach podstawowych”
(2017 r.) Trybunat Obrachunkowy Belgii
zbadat polityke rzadu flamandzkiego ukie-
runkowang na zapewnienie dodatkowych
godzin na kursy dla uczniéw z niepetno-
sprawno$ciami w szkotach podstawowych.
Sprawdzit takze co wptywa na sukces szkét
z duza liczba uczniéw z niepelnosprawno-
$ciami. Do badania skutecznosci Trybu-
nat zastosowat kilka wskaznikéw (np. od-
setek uczniéw bez op6znien w széstym
roku nauki w szkotach podstawowych).
Poréwnat 30 najlepszych i 30 najgorszych

szkét przy uzyciu metod statystycznych
(wielokrotna regresja liniowa) i jako$ciowe;j
analizy poréwnawczej (QCA)*>.

Analiza statystyczna wykazala, ze jedno-
czesne stosowanie systemu monitorowania
postepu uczniéw>3, wspieranie polityki
réwnych szans w zespotach nauczyciel-
skich oraz zaangazowanie rodzicéw najbar-
dziej przyczynily sie do sukcesu placéwek.
Potaczenie tych trzech czynnikéw moze
wyjasni¢ S51-procentowe réznice w ran-
kingach szkét.

Wedtug analizy QCA, sukces 93% szkét

mozna przypisa¢ dwém nastepujacym
$ciezkom przyczynowym:
1. Niska fluktuacja kadry nauczycielskiej
+ duze zaangazowanie rodzicéw + wyso-
kiej jakosci system monitorowania postepu
uczniéw + wsparcie dla polityki réwnych
szans w zespolach nauczycielskich + do-
$wiadczenie w prowadzeniu tej polityki;
2. Niska fluktuacja uczniéw + niska ab-
sencja nauczycieli + wysokiej jakosci sys-
tem monitorowania postepu uczniéw +
wsparcie dla polityki réwnych szans w ze-
spolach nauczycielskich + doswiadczenie
w prowadzeniu tej polityki.

Konfiguracja przyczynowa wynikajaca
2z QCA jest bardziej interesujaca niz same
ustalenia kontroli. M.R. Schneideri A. Eg-
gert>* dokonali poréwnania pomiedzy
QCA a analizami opartymi na korelacji

2 Jakos$ciowa analiza poréwnawcza (ang. Qualitative Comparative Analysis, QCA) opracowana w 1987 r.
przez C. Ragina. Jest to metoda hybrydowa z pogranicza metod iloéciowych i jako$ciowych, ktéra w od-
réznieniu od metod statystycznych nie wymaga spetnienia wymagan dotyczacych normalnoéci rozktadéw,
liniowosci zaleznosci czy duzych préb badawczych. Metoda QCA jest przydatna w sytuacji, gdy dany efekt
wynika z kilku czynnikéw i mozna go uzyskac¢ na podstawie ich réznych kombinaciji.

3 Jest to system monitorowania postepu i rozwoju spoteczno-ekonomicznego ucznidéw oraz zapewnionej

im opieki.

3 M.R. Schneider, A. Eggert: Embracing Complex Causality with the QCA Method: An Invitation, ‘Journal of

Business Management” nr 1/2014.

34 KONTROLA PANSTWOWA

- 666 -



Ramy w kontroli wykonania zadan — cze$¢ Il

kontrola i audyt

w statystyce i dowodza, ze drugi rodzaj
badania koncentruje sie na jednym typie
przyczynowosci, niezaleznych zmiennych,
ktére s3 jednoczesnie konieczne i wy-
starczajace, podczas gdy QCA pozwala
takze na uchwycenie bardziej ztozonych
zwiazkéw przyczynowych (np. koniecz-
ny, ale niewystarczajacy; wystarczajacy,
ale niekonieczny).

Dowodza, ze QCA jest metoda lep-
sz3 do badan poszukujacych wyjasnier
otrzymywanych rezultatéw (,przyczyny
skutkéw”), podczas gdy regresja jest lepsza
do oceny wplywu zmiennej niezaleznej
na wynik (,,skutek przyczyny”).

Whioski

Postugujac sie przedstawionymi przykta-
dami, mozna wyciagnac nastepujace wnio-
ski na temat ram myslenia kontroleréw:

Ramy probleméw spotecznych
(ramy programowe)

Raporty z kontroli przyjmuja ramy poli-
tyki rzadowej (ramy oficjalne) — ostatecz-
nie to stanowi podstawe rozliczalnosci
rzadu wobec parlamentu, a ponadto NOK
nie moze kwestionowa¢ decyzji politycz-
nych - cho¢ dochodzi do pewnych ,tar¢”
(patrz przyktady dot. edukacji lub syste-
mu wieziennictwa). Mimo ze Trybunat
przyjmuje ramy polityki rzadowej, cza-
sami zdarza mu sie subtelnie je komen-
towac. Jest to zbiezne z koncepcjami

przedstawianymi w literaturze (patrz
I cze$¢ artykutu).

Ramy powiazan: rzad, rynek,
spoteczenstwo obywatelskie

Ponownie Trybunal za punkt wyjscia
przyjmuje polityke rzadu, nie ocenia,
czy jej wdrazanie ma by¢ pozostawione ad-
ministracji rzadowej, czy moze spoteczen-
stwu lub rynkowi. Jednak i tu s3 pewne
Jtarcia”, np. kontrola ,Utrzymanie in-
frastruktury wieziennej w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego” podnosi
pewne krytyczne kwestie dotyczace wy-
boru PPP; w kontroli ,Wsparcie i ushu-
gi dla wiezniéw” Trybunal wskazuje
na pewne wady przyjetego modelu, jed-
nak bez kwestionowania go w catosci.
W swietle ram, ktére opisuje J. Le Grand,
model my$lowy obserwowany w wiekszo-
$ci raportéw z kontroli podaza za ramami
,celéw”, a czasami za ramami ,wyboru
i konkurencji”, w zaleznosci od modelu
wdrazania wybranego przez rzad.
Edukacja to przypadek specjalny. W Bel-
gii spoteczeristwo obywatelskie odgrywa
wazna role w edukacji. Prywatne (katolic-
kie) sieci szk6t dotowanych przez pafistwo
s3 najwazniejszymi uczestnikami sekto-
ra. Nazywamy to ,wolno$cig dotowana”
ijest to zjawisko typowe dla Belgii*®. Trud-
no jest opisac taki hybrydowy system za po-
moca typologii zaprezentowanych w lite-
raturze. Jak pokazuje przypadek edukacii,

% Wada jest to, ze NOK w ten sposéb moze sta¢ sie czescia ujednoliconego i zawezajacego myslenia na pew-
ne tematy. T. Kuran i C.R. Sunstein méwia o ,kaskadzie dostepnosci”, tzn. pewna idea staje sie dominujaca
i wypiera myslenie krytyczne, inne sposoby myslenia o danej kwestii przestaja by¢ dostepne. Patrz T. Kuran,
C.R. Sunstein: Availability Cascades and Risk Regulation, “Stanford Law Review” nr 4/1999.

% H. Moeys: Subsidiary Social Provision Before the Welfare State. Political Theory and Social Policy in Nine-

teenth-Century Belgium, Ph Thesis, KU Leuven 2017.
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jej wolnos¢ to bardzo wazne ramy: rzad
moze wytyczac ogdlne cele, ale jednocze-
$nie powinien pelni¢ gléwnie role wspiera-
jaca i utatwiajgca. W raportach z kontroli
na temat edukacji Trybunat porusza sie
w tych ramach.

Ramy dobrego zarzadzania

i dobrej polityki

Definiujac co stanowi ,dobrze” dziataja-
cy rzad, normy kontrolera, wyjasnienia,
zalecenia itp. zachowana jest spéjnos¢
z racjonalnymi pogladami na organizacje
i tworzenie polityk (nie w sensie, ze ludzie
zawsze zachowuja sie racjonalnie, ale po-
winni). Jak pokazuje przeglad literatury,
ten spos6b myslenia dominuje w kontroli
wykonania zadan. Ale model racjonalny
nie jest jedynym stosowanym: widzimy
sporo elementéw podejécia systemowego,
czasem takze modelu zasobéw ludzkich
oraz—wprawdzie bardzo rzadko —modelu
politycznego.

Ramy odpowiedzialno$ci ministerstw
Wiekszo$¢ raportéw wydaje sie wycho-
dzi¢ z zalozenia, ze rzad i administracja
kontroluja prawie wszystko. Jednak-
ze niektdre raporty odnoszg sie takze
do czynnikéw zewnetrznych pozostaja-
cych w wiekszo$ci poza kontrola rzadu
i administracji (takich, jak wydarzania
spofeczne czy zachowanie innych uczest-
nikéw). To umozliwia pogltebiona ocene
odpowiedzialnosci politycznej; w istocie
brak odniesienia do czynnikéw zewnetrz-
nych stwarzatby wrazenie, ze spoleczen-
stwa sa calkowicie sterowalne, a tak nie
jest —czasem rzad i administracja po pro-
stu nie maja wystarczajacych mozliwosci,
zeby co$ zmienic.
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Ramy metod kontroli

i zwigzkéw przyczynowych
Epistemologicznie kontrolerzy przyjmu-
ja postawe realistyczng — rzeczywistos¢
jest z zasady poznawalna (moze istotnie
nie w petni; r6zne aspekty moga by¢ na-
$wietlone, cho¢ nie wszystkie). Przypa-
dek ,Wyjasnienie niepowodzef progra-
mow izarzadzania” pokazuje, jak raporty
z ostatnich lat wykorzystuja bardziej zto-
zone metody do oceny wykonania zadat
iudowodnienia zwigzkéw przyczynowych.
Jeden z nich oprécz liniowej przyczynowo-
§ci statycznej uwzglednia konfiguracyjne
spojrzenie na przyczynowosc.

Przenoszac te wnioski na bardziej abs-
trakcyjny poziom, mogliby$my powiedzie¢,
ze kontrolerzy prowadzacy kontrole wy-
konania zadan:

1. Uwazajg, ze wiedza obiektywna jest
mozliwa do pozyskania (innymi stowy
wychodzg od epistemologii realistycznej);
2. Czesto zgadzaja sie z oficjalnym pogla-
dem rzadu na problemy spoteczefistwa
i sposoby ich rozwigzywania (cho¢ czasem
zkomentarzem), uwzgledniajac role, jaka
NOK odgrywaja w rozliczalnosci rzadu
wzgledem parlamentu;

3. Wychodzg ze zdecydowanie racjonalne-
go podej$cia do cztowieka, czasem wzbo-
gaconego o inne ramy (np. myslenie sys-
temowe, ramy zasobéw ludzkich);

4. Uwazaja, ze spoleczefistwa i organizacje
rzadowe sa (w duzym stopniu) sterowalne/
mozliwe do kontrolowania.

Czy te ustalenia mozna odnieé¢ do in-
nych NOK? Literatura (ograniczona prze-
ciez) na temat kontroli (zaprezentowana
w I czesci artykutu) wskazuje do pew-
nego stopnia podobne ustalenia w in-
nych NOK, wiec przypuszczalnie to,
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co zaobserwowali$my mozna uogdlnic,
jednak nie jest to oczywiste, zwlaszcza
dlatego, ze moga wystapi¢ duze réznice
pomiedzy NOK, pomimo istnienia wspél-
nych ram (zwlaszcza Systemu standardéw
i wytycznych INTOSAI - IFPP).

Ramy stosowane przez kontroleréw
wykonania zadan s3 bez watpienia cenne,
ale uwazamy, ze raporty z kontroli mogty-
by by¢ jeszcze bardziej przydatne, gdyby
wzbogaci¢ je o inne ramy:

* mimo ze ze wzgledu na miejsce w sys-
temie rozliczalnoéci publicznej oficjalne
spojrzenie na problemy spoleczne i ich po-
tencjalne rozwigzania oraz realizowane
programy stanowia gléwny punkt wyj-
$cia dla kontroleréw, uwzglednianie po-
gladéw alternatywnych w raportach z kon-
troli (opisowo, bez uzywania ich jako sys-
temu oceny) mogloby wzbogaci¢ debate
publiczng;

* racjonalne ramy myslenia o organiza-
cjach i polityce sa bardzo cenne, zas re-
alistyczne podejscie kontroleréw moze
mie¢ istotny wktad w debate publiczna.
Jednakze kontrolerzy mogliby wiele zy-
ska¢, uwzgledniajac w kontrolach inne
perspektywy. Mamy na mysli przede
wszystkim podejécia systemowe. Szeroka
i dlugoterminowa perspektywa, ktéra ce-
chuje myslenie systemowe stanowi dobrg
przeciwwage dla czesto rozczlonkowanego

i krétkoterminowego myslenia twércéw
programow.

[stnieja takze inne ramy, ktére moga by¢
szczegblnie istotne, np. ramy polityczne
czy ramy instytucjonalne — jednak ele-
menty tych ram czesto wykraczaja poza
mandat NOK lub s3 trudne do potwier-
dzenia przy uzyciu dowodéw kontroli. Nie-
koniecznie oznacza to jednak, ze elementy
te nie s3 uwzglednione w debacie publicz-
nej, np. po publikacji raportu z kontroli
dziennikarze lub politycy czesto dokonuja
politycznej interpretacji przedstawionych
faktéw. Naukowcy i filozofowie maja za$
wiecej mozliwosci, zeby dokona¢ pogte-
bionej interpretacji.

Wedtug L.G. Bolmana i T.E. Deala¥,
patrzenie na organizacje przez kilka pry-
zmatéw zmniejsza ryzyko upraszczania
problemdw, a takze poszerza zbiér po-
tencjalnych dziatan®®. D.J. Farmer®po-
woluje sie takze na pluralizm epistemiczny,
tzn. patrzenie na administracje publiczng
przezkilka par okularéw na raz®’. Podobne
obserwacje mozna znalez¢ u G. Morga-
na®'. Dla kontroleréw jest zatem istotne,
aby byli w stanie rozpoznawac i kwestiono-
wac swoje modele myslenia, nie jesteSmy
niewolnikami naszych ram.

Jednocze$nie musimy takze zaakcep-
towac to, ze pozyskanie petnej perspek-
tywy nigdy nie bedzie mozliwe. Jako

7 L.G. Bolman, T.E. Deal: Reframing Organizations. Artistry, Choice, and Leadership, Seventh Edition, Jos-

sey-Bass, 2021.

% |stnieja (nieliczne) badania potwierdzajace te teze. Patrz R.W. Dunford, |.C. Palmer: Claims about frames:
practitioners’ assessment of the utility of reframing, "Journal of Management Education” nr 1,/1995.
3 D.J Farmer: Public Administration in Perspective: Theory and Practice Through Multiple Lenses, Armonk,

NY: M.E. Sharpe 2010.

% Pluralizm epistemologiczny to nie relatywizm: to, ze do Rzymu prowadzi wiele drég, nie oznacza, ze jest

wiegcej niz jeden Rzym.

" G. Morgan: Images of organization, Sage Publications, 2006.
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$miertelnicy nie mozemy wykroczy¢ poza
nasz czas, nie mozemy mysle¢ zgodnie z ra-
mami dotyczacymi np. organizacji i polity-
ki, ktére beda obowiazywaé w XXII w.),
nigdy nie zdotamy patrzeé na rzeczywi-
sto$¢ okiem Boga lub ,spojrzeniem znikad”.
Nie jeste$Smy w stanie patrze¢ bez zadnej
perspektywy.

VITAL PUT
cztonek Kolegium
Trybunatu Obrachunkowego Belgii,

ADRI DE BRABANDERE

byty dyrektor jednostki zajmujacej sie
kontrola wykonania zadan

w Trybunale Obrachunkowym Belgii

Stowa kluczowe: kontrola wykonania zadan, Trybunal Obrachunkowy Belgii, polityka edukacyjna,

polityka w dziedzinie wieziennictwa, niepowodzenia programéw publicznych, ramy kontroli

wykonania zadan
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ABSTRACT

The Frames of Performance Auditors — Theory and Original Research Method of the
Belgium SAI - part IT

Frames are mental models that govern our information processing: they determine how
we select facts (what we look at), how we interpret them and how much importance we
attach to some of them. This makes certain frames visible, but also blinds us to other
facts, it can even make us see things that are not there. Each of these perspectives can
shed light on reality, but none is complete. To get a broader picture of what is going on,
you need more than one lens. That is the subject of this article written by the experts
from the Belgian Court of Audit. The first part of the article, dedicated to reviewing
the literature on frames in social sciences, philosophy and performance auditing, was
published in No 5/2023 of “Kontrola Pafistwowa”. Part two of the article, on the basis
of the reports of the Belgian Court of Audit in the area of education and prison system
in the region of Flanders and management programmes, attempts to give a broader
view on the frames that are adopted by performance auditors.

Vital Put, Member of the College of the Belgian Court of Audit

Adri De Brabandere, Former director of a performance audit unit at the Belgian
Court of Audit

Key words: performance audit, Belgian Court of Audit, educational policy, penitentiary policy,
policy and management failures
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Postepowanie dyscyplinarne w NIK

Problemy odpowiedzialnosci
mianowanego kontrolera

Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych kontroleréw Naj-
wyzszej Izby Kontroli jest odpowiedzialnos$cig osobistg i ma charak-
ter represyjny. Nie nalezy jej jednak utozsamia¢ z odpowiedzialno-
$cig karna, cho¢ podobiefistwo tych postepowan jest duze. Regulacja
zasad odpowiedzialnosci i trybu postepowania w sprawach dyscy-
plinarnych zostala zawarta w rozdziale 4a ustawy o NIK!. W kwe-
stiach nieuregulowanych ustawodawca odestal do ,odpowiedniego”
stosowania przepiséw ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks poste-
powania karnego?. Na famach ,Kontroli Pafistwowej” od kilku lat
trwa dyskusja na temat réznych kwestii istotnych z punktu widze-
nia sprawnoS$ci postepowania i prawidfowosci orzekania w sprawach
dyscyplinarnych. Do tej pory nie byly jednak omawiane problemy
dotyczace tresSci wniosku o ukaranie, stosowania $§rodka, jakim jest
zawieszenie mianowanego kontrolera, a takze obowiazki rzecznikéw
dyscyplinarnych i ich odpowiedzialnos¢ za przewlekle lub niezgodne
z prawem prowadzenie postepowania. Sg one przedmiotem rozwa-
zah w artykule.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK

Wprowadzenie

Kwestie dotyczace odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej mianowanych kon-
troleréw NIK byly przedmiotem wielu

! Ustawa z 23.12.1994 o Najwyzszej |zbie Kontroli
2 Dz.U.z2022r. poz. 1375, ze zm., dalej k.p.k.
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publikacji na tamach , Kontroli Pasistwo-
wej”. W numerze 2/2023 ,KP” zostaty
opublikowane dwa ciekawe artykuly z tej
tematyki. W pierwszym R. Padrak przed-
stawit swéj poglad w sprawie instytucji
posiedzenia wstepnego w postepowaniu

,Dz.U.z2022r. poz. 623.
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dyscyplinarnym NIK3. W drugim artykule
L. Rég oméwit zasade adekwatnosci kary,
podkreslajac wage zapewnienia w postepo-
waniu dyscyplinarnym adekwatnosci kary
i jej wspotmiernosci do czynu bedacego
przewinieniem dyscyplinarnym?*. Autor
wskazuje, ze adekwatno$¢ kary nalezy
do podstawowych elementéw standar-
déw demokratycznego pafistwa prawnego,
okreslonych w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz w Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci w odniesieniu do odpowiedzialnosci
o charakterze represyjnym, i to niezaleznie
od tego, czy ustawodawca okreslit w usta-
wie dyrektywy wymiaru kary?.

Trudno nie zgodzi¢ sie z tezami po-
stawionymi przez obu autoréw. Wszak
szybkos¢ i prawidlowos¢ postepowania
dyscyplinarnego jest w interesie zaréw-
no NIK, jak i obwinionego. Niewatpliwie
przygotowanie rozprawy przed Komisja
Dyscyplinarng moze istotnie usprawnic¢
i zapewni¢ prawidtowy przebieg poste-
powania, zwlaszcza przy zaangazowaniu
stron. Z kolei wymiar kary dyscyplinarne;

3

dokonywany na zasadzie niezawistosci
przez orzekajacych cztonkéw komisiji
dyscyplinarnych powinien by¢ emanacja
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy. Gwa-
rancja sprawiedliwo$ci jest tu stosowanie
powszechnie uznanych zasad wymiaru
kary, czyli zasady zamknietego katalogu
kar, niepotaczalnosci, adekwatnosci i stop-
niowalno$ci®.

Wiaczajac sie do dyskusji o problemach
zwigzanych z prowadzeniem postepowan
dyscyplinarnych’, chce zwréci¢ uwage
nawybrane kwestie majace zasadnicze zna-
czenie dla gwaranciji sprawiedliwego roz-
patrzenia sprawy dyscyplinarnej z punktu
widzenia intereséw obwinionego. Proble-
my te nie byly przedmiotem poglebione;j
analizy w doktrynie, a dotycza tresci wnio-
sku o ukaranie, stosowania $rodka, jakim
jest zawieszenie mianowanego kontrolera,
a takze obowigzkéw i odpowiedzialnosci
rzecznika dyscyplinarnego. Analizujac re-
gulacje dotyczace zawieszenia, wskazatam
poréwnawczo na rozwiazania prawne sto-
sowane wobec cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej i wobec prokuratoréw.

R. Padrak: Posiedzenie wstepne w postepowaniu dyscyplinarnym, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2023,

s. 25-44.

Pojecie ,adekwatnoséci kary” odnosze w tekécie do wyboru przez rzecznika lub Komisje Dyscyplinarna od-

powiedniego rodzaju kary z katalogu kar zawartego w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK, za$ ,wspdtmiernosé¢

kary” do jej wymiaru ze wzgledu na wage przewinienia dyscyplinarnego.

5 k. Rég: Zasada adekwatnosci kary, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2023, s. 45-57.

6 Tamze, s. 56-57. Patrz tez E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych
kontroleréw NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2014, s. 48.

7 W dyskusji tej zajmowano sie np. problematyka wydawania orzeczen o ukaraniu, vide R. Padrak: Poste-

powanie dyscyplinarne w NIK. Orzeczenie o ukaraniu, ,Kontrola Pafnstwowa” nr 3/2016, s. 22-36, kwe-

stiami dotyczacymi umorzenia postepowania, vide R. Padrak: Umorzenie postepowania dyscyplinarnego

— procedura dotyczaca mianowanych kontroleréw, ,,Kontrola Pafnstwowa” nr 5/2017, s. 27-49, zakazem

pogarszania sytuacji skarzacego — R. Padrak: Zakaz reformationis in peius w postepowaniu dyscyplinarnym

— procedury stosowane wobec mianowanych kontroleréw, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2018, s. 24-40,

czy rola Prezesa NIK jako dysponenta sprawy dyscyplinarnej, vide . Rég: Zasada skargowosci w po-

stepowaniu dyscyplinarnym NIK. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych kontroleréw, ,Kontrola

Panstwowa” nr4/2016, s. 22-32.

4
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Tresé¢ wniosku o ukaranie

Analiza przepiséw rozdziatu 4a ustawy
o NIK pozwala stwierdzi¢, ze przelozo-
nym dyscyplinarnym i dysponentem po-
stepowania dyscyplinarnego jest Prezes
NIK. Decyduje on o wszczeciu, czasami
tez o przebiegu (np. w kwestii cofniecia
whniosku o ukaranie)® postepowania dys-
cyplinarnego, a w niektérych sytuacjach
takze o jego zakoniczeniu, tj. gdy wydaje
rzecznikowi polecenie umorzenia poste-
powania (art. 97c ust. 2 ustawy o NIK).
Jednak to przede wszystkim rzecznik od-
powiada za ,jako$¢” postepowania wyja-
$niajacego i zachowanie podstawowych
standardéw i gwarancji procesowych ob-
winionego.

Pierwszy etap postepowania ma na celu
wyja$nienie okolicznosci dotyczacych po-
pelnienia przewinienia dyscyplinarnego
bedacego przedmiotem tego postepowa-
nia. Postepowanie na tym etapie, zgod-
nie z art. 97c ustawy o NIK, prowadzi
wlasnie rzecznik dyscyplinarny wyzna-
czony przez Prezesa NIK. Zakoficzeniem
postepowania wyjasniajacego jest sporza-
dzenie przez rzecznika dyscyplinarnego
wniosku o ukaranie albo postanowienia
oumorzeniu postepowania (art. 97d ust. 5
ustawy o NIK), a nastepnie zatwierdzenie
takiego dokumentu przez Prezesa NIK

kontrola i audyt

(art. 97e ustawy o NIK). Wniosek o ukara-
nie, w przeciwiefistwie do postanowienia
o umorzeniu, nie koficzy sprawy dyscy-
plinarnej, tylko przenosi ja na etap roz-
poznania przez Komisje Dyscyplinarng,
przed ktéra rzecznik petni funkcje oskar-
zyciela dyscyplinarnego.

Ustawodawca nie wskazal jaka powinna
by¢ tres¢ wniosku o ukaranie. W tej czesci
—zgodniezart. 97p ustawy o NIK — naleza-
loby zatem odpowiednio stosowac przepisy
k.p.k. Odnotowac trzeba, ze owo odesta-
nie do k.p.k. jest rodzajem zabiegu legisla-
cyjnego, w odniesieniu do spraw, ktérych
charakter wykazuje pewne podobiefistwo
iustawodawca chce w ten sam badz podob-
ny sposéb je rozstrzygad, a sprawy te moga
by¢ normowane za pomaca tych samych
przepiséw’. Ze wzgledéw praktycznych
taki zabieg jest potrzebny, ale jednoczesnie
rodzi problemy interpretacyjne, ponie-
waz w procesie odpowiedniego stosowania
przepiséw organ powinien je wlasciwie
zinterpretowaé w konkretnej sytuacji.
W doktrynie!® i judykaturze!! przyjeto,
ze odpowiednie stosowanie przepiséw
wskazanego aktu normatywnego polega na:
* stosowaniu bezzadnych zmian wich dys-
pozZycji;

* stosowaniu przepiséw z pewnymi mo-
dyfikacjami;

8 Prezes NIK, zgodnie z art. 97c ust. 2 ustawy o NIK, w postepowaniu przed komisjami moze wydac polecenie
cofniecia wniosku o ukaranie, a na kazdym etapie postepowania wyznaczy¢ nowego rzecznika dyscyplinar-
nego w miejsce dotychczasowego — art. 97c ust. 3 ustawy o NIK.

 Patrz J. Nawacki: ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, ,Panstwo i Prawo” nr 31/1964, s. 368.

Patrz T. Zyznowski: Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z 29 pazdziernika 1991 r., Il CZP 109/ 91, ,Prze-

glad Sadowy” nr5-6/1992, s. 133; A. Korzeniewska-Lasota: Odpowiednie stosowanie przepiséw kodeksu

postepowania karnego w sprawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej adwokatéw. Czes¢ 1. Zagadnienia

ogdlne, ,Palestra” nr9-10/2013, s. 73-81; £. Rég, Zasada skargowosci..., op. cit. s. 23.

Patrz wyrok SN z 15.2.2008, | CSK 357/07, LEX nr 394763; wyrok NSA z 12.6.2019, | OSK 2000/17, LEX

nr 2718090; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13.2.2014, Il SA/Go 972/13, LEX nr 1525636.

3

-675 - Nr 6/listopad-grudziei/2023 43



kontrola i audyt

Elzbieta Jarzecka-Siwik

* braku mozliwo$ci zastosowania, gléw-
nie ze wzgledu na ich bezprzedmiotowos¢
badz tez catkowita sprzeczno$¢ z przepi-
sami ustanowionymi dla tych stosunkéw,
do ktérych miatyby one by¢ stosowane
odpowiednio.

Whiosek o ukaranie w postepowaniu
dyscyplinarnym wykazuje podobiefistwo
i jest swoistym odpowiednikiem aktu
oskarzenia. Dlatego do tresci tego doku-
mentu nalezatoby odpowiednio zastosowac
art. 332-333 k.p.k., ktére okreslaja wymogi
dla aktu oskarzenia. Oczywiscie ze wzgle-
du na réznice w postepowaniach karnym
idyscyplinarnym nie da sie tych przepiséw
zastosowac bez zadnych zmian. Wprowa-
dzajac zatem modyfikacje, moim zdaniem,
wniosek o ukaranie powinien zawierac:
¢ daneidentyfikujace obwinionego, w tym
imie i nazwisko, stanowisko stuzbowe oraz
inne dane identyfikujace, ale tez pozwala-
jace na kontakt z nim, tj. numer telefonu
stuzbowego (za zgoda obwinionego moze
by¢ to numer prywatny) i adres poczty
elektronicznej;

* doktadne okreslenie przewinienia za-
rzucanego obwinionemu ze wskazaniem
czasu, miejsca, sposobu i okolicznosci jego
popetnienia oraz skutkéw, zwlaszcza wy-
sokosci szkody, jezeli taka powstata;

e kwalifikacje prawna przewinienia ze
wskazaniem przepiséw ustawy, w ktérych
zarzucany czyn zostat ujety. Jezeli przewi-
nienie zarzucane obwinionemu wyczerpuje
znamiona przestepstwa lub wykroczenia,
nalezy réwniez wskazac ich kwalifikacje
prawna;

* uzasadnienie — nalezy przytoczy¢ fakty
i dowody, na ktérych wniosek sie opiera,
aw miare potrzeby wyja$niajace podstawe
prawng wniosku oraz omawiajace okolicz-
nosci, na ktére powotuje sie obwiniony
w ramach obrony;

¢ liste 0s6éb, ktérych wezwania na roz-
prawe przed komisja dyscyplinarng zada
rzecznik dyscyplinarny;

* wykaz innych dowodéw, ktérych prze-
prowadzenia na rozprawie domaga sie
rzecznik dyscyplinarny;

* wskazanie Komisji Dyscyplinarnej wia-
$ciwej do rozpoznania sprawy'?.

We whiosku o ukaranie rzecznik dys-
cyplinarny moze wnosi¢ o zaniechanie
wezwania na rozprawe swiadkéw, kto-
rzy zostali przestuchani, przebywajacych
za granicg lub majacych stwierdzi¢ okolicz-
nosci nie tak donioste, aby konieczne bylo
bezposrednie ich przestuchanie na rozpra-
wie, w szczegdlnosci takie, ktérym ob-
winiony w wyja$nieniach nie zaprzeczyt.
Do wniosku nalezy dotaczy¢ — do wiado-
mosci Komisji Dyscyplinarnej —zatacznik
zadresami oséb podlegajacych wezwaniu
na rozprawe.

Rodzi sie pytanie, czy odpowiednie
zastosowanie wspomnianych przepi-
séw k.p.k. eliminuje mozliwo$¢ zawarcia
we wniosku jeszcze innych danych, ma-
jacych znaczenie dla sprawiedliwej oceny
prawnej przewinienia i wymierzenia ade-
kwatnej kary. Moim zdaniem taka sytuacja
nie zachodzi. Wskazane wyzej elementy
treéci wniosku o ukaranie stanowig abso-
lutne minimum informacji koniecznych

12 Chodzi tu o Komisje Dyscyplinarna jako organ wtasciwy w pierwszej instanciji.
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do rozpoczecia rozprawy przed komisijg
dyscyplinarng. Poglad ten mauzasadnienie
w twierdzeniu, ze , podmiot odpowiednio
stosujacy prawo winien dokonac szczego-
fowej oceny przydatnosci zidentyfikowa-
nego przepisu (przepiséw) i po wstepnym
uznaniu, ze przepis ten moze regulowac
interesujacy go kwestie, ustali¢, czy, ajesli
tak, to w jakim zakresie niezbedna jest
jego modyfikacja. Dopiero po ostatecznym
sprawdzeniu, czy tak ,dostosowany” prze-
pis nadaje sie do rozwazanych stosunkéw,
mozna przystapi¢ do zdekodowania normy
prawnej z przepisu podstawowego (przepi-
séw) uzupelnionego o przepis odniesienia
(przepisy), ewentualnie uprzednio odpo-
wiednio zmodyfikowany” . Oznacza to,
ze przepis k.p.k., ktéry po wstepnej se-
lekcji zostanie przez podmiot stosujacy
prawo zakwalifikowany do zastosowania
w materii przepiséw o odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej, musi nastepnie zostac¢
do niej adekwatnie , przekodowany”. Wy-
maga to nie tylko znajomosci przepiséw
Kodeksu postepowania karnego oraz prze-
piséw o odpowiedzialno$ci dyscyplinar-
nej, ale réwniez specyfikii charakteru tej
odpowiedzialnosci, jak réwniez zastoso-
wania dyrektyw wyktadni systemowe;j
i funkcjonalne;j'*.

Nie ulega watpliwosci, ze w uzasad-
nieniu powinny by¢ opisane okoliczno-
$ci popetnienia przewinienia i dowody,
na podstawie ktérych zostaly one ustalone.
Chodzi zaréwno o dowody przeprowa-
dzone przez rzecznika dyscyplinarnego,
jak i te, na ktére powoluje sie obwiniony.

kontrola i audyt

Chociaz wymienione wyzej przepisy k.p.k.
o tym nie wspominajg — moim zdaniem
—wuzasadnieniu powinny by¢ réwniez po-
dane informacje dotyczace zachowania
sie obwinionego w przesztosci. Istotne
jest zwlaszcza to, czy byt on juz karany
dyscyplinarnie, chyba ze nastapito zatar-
cie ukarania, oraz jaki jest jego stosunek
do stuzby wynikajacy np. z oceny przetozo-
nych. Informacje te maja przeciez istotne
znaczenie dla wymiaru kary.

Trzeba podkresli¢, ze wniosek o ukaranie
wigze komisje dyscyplinarne w zakresie
orzekania co do konkretnych przewinief
w nim opisanych. Oczywiscie nie wiaze
co do wymiaru kary. Przy stosowaniu
wprost wspomnianych przepiséw k.p.k.
nie mozna méwic o obowigzku wskazania
we wniosku o ukaranie, o jakg kare wnosi
rzecznik dyscyplinarny. Wedtug mnie
na ten problem trzeba jednak patrze¢
od strony funkcjonalnej i z uwzglednie-
niem specyfiki odpowiedzialno$ci dyscy-
plinarnej. Uwazam, ze informacja o jaki
wymiar kary wnosi rzecznik jest nie tylko
potrzebna, ale wrecz konieczna zaréwno
dla obwinionego, jak i organéw orzeka-
jacych.

Przede wszystkim zwracam uwage,
ze czyny, ktére stanowia przewinienia
dyscyplinarne maja réznorodny charak-
ter i wage. Moga obejmowac np. niezbyt
istotne naruszenie zasad porzadkowych,
okreslonych w regulaminie pracy, nie-
uprzejme zachowanie wobec innych oséb,
ale tez — w skrajnych przypadkach — wy-
pelnia¢ znamiona przestepstw. Ustawa

13 A. Korzeniewska-Lasota, Odpowiednie stosowanie przepiséw..., op.cit., s. 76.

1 Tamze s. 77.
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o NIK wskazuje jedynie rodzaje kar dyscy-
plinarnych, bez skonkretyzowania warun-
kéw ich orzekania i typéw przewinienia,
do ktérych miatyby zastosowanie. Dlatego,
ze wzgledu na zasade adekwatnosci kary
w kontekscie jej rodzaju oraz wymiaru,
we wniosku powinna by¢ podana propo-
nowana kara z zamknietego katalogu za-
wartego w art. 97a ust 2 ustawy o NIK
oraz przedstawione okolicznosci uzasad-
niajace —wedtug rzecznika dyscyplinarnego
—jej orzeczenie. Orzeczenie w sprawie kté-
rej$ zkar dyscyplinarnych zalezy przeciez
od réznych czynnikéw, w szczegdlnosci
od stopnia zawinienia, szkodliwodci i skut-
kéw przewinienia. Te okolicznosci powin-
ny wynikac z treSci wniosku o ukaranie,
poniewaz przedstawiajg ocene zdarzenia
oskarzyciela. Sprawa Komisji Dyscyplinar-
nej jest za$ rozwazenie, czy proponowana
kara bedzie sprawiedliwa.

Z kolei dla obwinionego brak wskazania
whnioskowanej kary moze godzi¢ w prawo
do obrony. W przeciwieistwie do przepi-
séw karnych okreslajacych wprost znamio-
na czynéw zabronionych i sankcje karne
za ich popetnienie, dyspozycje przepiséw,
na podstawie ktérych moze by¢ ocenia-
ne przewinienie dyscyplinarne statu-
uja obowigzki mianowanego kontrolera,
wtym w szczegdlnosci obowigzki zwigzane
zwykonywaniem czynno$ci stuzbowych
oraz godnym zachowaniem sie w stuzbie
i poza stuzba. W zaden sposéb nie odnosza
sie one do konkretnych kar dyscyplinar-
nych. W wypadku przestepstw w akcie
oskarzenia nalezy wskaza¢ przepisy ustawy

15 <https://sjp.pwn.pl>
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karnej, na podstawie ktérych czyn powi-
nien by¢ kwalifikowany —art. 332 § 1 pkt 4
k.p.k. Dzieki temu oskarzony wie, jaka
grozi mu kara i to pomaga mu wybrac linie
obrony. Brak sugerowanej kary we wnio-
sku o ukaranie powoduje, ze obwiniony
nie wie, jak oceniany jest jego czyn. Taka
sytuacja niewatpliwie utrudnia przygoto-
wanie obrony, zwlaszcza ze bez aprobaty
Prezesa NIK obwiniony moze na koniec
postepowania zosta¢ zaskoczony wnio-
skiem o bardzo wysoka kare za stosunkowo
niezbyt szkodliwe przewinienie.

Biorac pod uwage kwestie formalne,
trzeba odnotowa¢, ze wniosek o ukara-
nie podlega zatwierdzeniu przez Preze-
sa NIK zgodnie z art. 97¢ ust. 1 ustawy
o NIK. Stownikowa definicja wyrazenia
,zatwierdzi¢ — zatwierdzac¢”!® wskazuje,
ze chodzi o nadanie czemu$ mocy praw-
nej lub uczynienia czego$ obowiazuja-
cym, a takze o oficjalng zgode na zajecie
przez kogo§ jakiegos stanowiska. Ujmujac
zatem rzecz semantycznie, Prezes NIK
zgadza sie na skierowanie konkretnego
whniosku o ukaranie do Komisji Dyscy-
plinarnej. Owa konkretyzacja powinna do-
tyczy¢ nie tylko opisu okolicznoéci strony
przedmiotowej i subsumpcji prawnej prze-
winienia dyscyplinarnego, ale réwniez oko-
licznosci dotyczacych strony podmiotowe;j,
czyli zawinienia, a w konsekwencji propo-
nowanej kary. Bezznaczenia jest przy tym,
czy propozycje kary sformutuje rzecznik
dyscyplinarny, czy stanowisko w tej kwestii
zajmie sam Prezes NIKi przekaze je rzecz-
nikowi. Warto zauwazy¢, ze rzecznikiem
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dyscyplinarnym musi by¢ kontroler z wy-
ksztalceniem prawniczym, ktéry powinien
dokona¢ catosciowej prawnokarnej oceny
przewinienia.

Brak okreslenia proponowanej kary
we wniosku o ukaranie powoduje, ze w za-
sadzie przelozony dyscyplinarny i zarazem
dysponent sprawy nie ma wiedzy, o orze-
czenie jakiej kary bedzie wnosit rzecznik
dyscyplinarny. Tymczasem to od decyzji
Prezesa NIK zalezy byt sprawy dyscy-
plinarnej. Prezes prowadzi i odpowiada
za polityke kadrowa w NIK. Co wiecej,
jako pracodawca bedzie musial wyko-
na¢ orzeczenie Komisji Dyscyplinarne;j,
np. w wypadku orzeczenia kary przeniesie-
nia kontrolera na nizsze stanowisko stuzbo-
we, zjednoczesnym obnizeniem wynagro-
dzenia zasadniczego nie wiecej niz 0 20%
przez okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy.

Nalezatoby tezzadac pytanie, czy w po-
stepowaniu przed Komisjg Dyscyplinarna
rzecznik dyscyplinarny jest uprawniony
do sformutowania propozycji dotycza-
cych orzeczenia kary dyscyplinarnej, je-
zeli taka propozycja nie zostata sformu-
fowana we wniosku o ukaranie zatwier-
dzonym przez Prezesa NIK? Rzecznik
dyscyplinarny (podobnie jak prokurator
wystepujacy przed sadem) pelni funkcije
oskarzyciela na rozprawie przed Komisjg
Dyscyplinarng.

Ustawa o NIK ani nie konkretyzuje
zadan rzecznika jako oskarzyciela, ani
nie przyznaje mu atrybutu niezaleznosci
w tej kwestii. Przepisy k.p.k. wprawdzie
okre§laja przebieg przewodu sadowego

16 Dz.U. 2017 r. poz. 1206, ze zm.
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i kolejno$¢ udzielania glosu stronom (roz-
dziat 45 i 46 k.p.k.), ale nie wspominaja
o sktadaniu przez oskarzyciela wniosku
o wymierzenie konkretnej kary. Nie moga
by¢ zatem zastosowane odpowiednio. Za-
dania prokuratora przed sadem okreslaja
natomiast przepisy rozporzadzenia Mini-
stra Sprawiedliwosci z 7 kwietnia 2016 1.
— Regulamin wewnetrznego urzedowa-
nia powszechnych jednostek organizacyj-
nych prokuratury'®. Zgodnie zjego § 318
w postepowaniu przed sadem prokurator
sprawuje funkcje oskarzyciela publiczne-
go oraz podejmuje czynno$ci zmierzajace
do prawidlowego i jednolitego stosowania
prawa, chyba ze ustawa stanowi inaczej.
W tym celu:

* bierze udzial w rozprawach i posiedze-
niach;

e sktada wnioski co do wymiaru karyiin-
nych rozstrzygnie¢;

* zaskarza orzeczenia i zarzadzenia, ktére
uznaje za niestuszne.

Przepiséw tego rozporzadzenia nie sto-
suje sie jednak w postepowaniu dyscypli-
narnym w NIK.

Kierujac sie wyktadnia literalna, trze-
ba stwierdzi¢, ze dla rzecznika dyscypli-
narnego nie okreslono podstawy prawnej
do formulowania propozycji wymierze-
nia konkretnej kary. Jednakze opierajac
sie tylko na wyktadni literalnej — moim
zdaniem — wypacza sie sensi cel wniosku
o ukaranie, ktéry jest swoistym oskarze-
niem polaczonym z zgdaniem ukarania
sprawcy przewinienia dyscyplinarnego.
Praktyka ksztaltowana przez wiele lat

Nr 6/listopad-grudzien/2023 47



kontrola i audyt

Elzbieta Jarzecka-Siwik

w NIK preferowata podejscie funkcjonalne
i we wnioskach o ukaranie rzecznik dys-
cyplinarny wskazywal, jakiej kary domaga
sie za zarzucane obwinionemu przewinie-
nie. Praktyka ta nie byta kwestionowana
przez judykature.

Zawieszenie
mianowanego kontrolera

Niektére decyzje podejmowane w toku
postepowania dyscyplinarnego maja bez-
posredni wplyw na tre§¢ stosunku pracy
mianowanego kontrolera. Niewatpliwie
nalezy do nich decyzja o zawieszeniu
w czynnoé$ciach stuzbowych!.

Instytucja zawieszenia mianowanego
kontrolera w czynno$ciach stuzbowych
zostala uregulowana w art. 97a ust. 7
ustawy o NIK. Decyzja o zwieszeniu jest
fakultatywna i podejmuije ja Prezes Naj-
wyzszej 1zby Kontroli w wyniku oceny
sytuacji spowodowanej przewinieniem
dyscyplinarnym.

Ustawodawca nie okreslit materialnych
przestanek uprawniajacych do podejmowa-
nia decyzji o zawieszeniu kontrolera. Cha-
rakter zawieszenia i cel regulacji — moim
zdaniem —pozwalajg przyjac, ze jest to swo-
isty $rodek zabezpieczajacy interes NIK
i podmiotéw kontrolowanych w kontek-
$cie zapewnienia prawidfowych warunkéw
do wykonywania ustawowych zadan Izby.
Chodzi o wykonywanie zadas ,wewnatrz”
instytucji, powiazanych z zapewnieniem

wlasciwej organizacji pracy, w tym bez-
pieczefistwa i higieny lub przestrzegania
innych praw pracowniczych (np. w wy-
padku stwierdzenia dziatan dyskrymi-
nujacych lub mobbingu wobec wspétpra-
cownikéw), a takze zadan wykonywanych
,na zewnatrz” w ramach postepowania
kontrolnego czy reprezentowania NIK
np. przed organami pafistwa albo w dzialal-
noéci miedzynarodowej. Podstawows prze-
stanka materialng, ktéra w mojej opinii po-
winna decydowac o stosowaniu tego srodka
jest waga przewinienia oraz okoliczno$ci
jego popelnienia, ustalone na podstawie
zgromadzonego materiatu dowodowego,
ktéry musi by¢ przekonujacy. Okolicznosci
te mogg przeciez w istotny sposob rzutowad
na przeprowadzanie kontroli, na autorytet
NIK, a takze jej interesy, tacznie z odpo-
wiedzialnoscig odszkodowawcza. W dok-
trynie, w odniesieniu do cztonka korpusu
stuzby cywilnej wskazuje sie, ze decyzja
o zawieszeniu ma charakter uznaniowy
i ,zalezy miedzy innymi od materialu zgro-
madzonego przez rzecznika dyscyplinar-
nego, pozycji zawodowej cztonka korpusu
stuzby cywilnej i zakresu realizowanych
przez niego zadan”'s.

Artykut 97a ust. 7 ustawy o NIK re-
guluje natomiast warunki formalne za-
wieszenia. Wydanie decyzji o zawiesze-
niu mianowanego kontrolera jest mozli-
we dopiero po wszczeciu postepowania
dyscyplinarnego, czyli po wydaniu przez

17 Instytucji zawieszenia, o ktérej tu mowa nie wolno utozsamia¢ ani z zawieszeniem mianowanego kontrolera
w wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych z mocy prawa w razie tymczasowego aresztowania na podstawie
art. 91 ust. 1 ustawy o NIK, ani z zawieszeniem w czynnosciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu
orzekanym przez sad lub prokuratora na podstawie art. 276 k.p.k.

18 M. Mazuryk [w:] W. Drobny, P. Zuzankiewicz, M. Mazuryk, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa

2012, LEX art. 69.
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rzecznika dyscyplinarnego postanowienia,
o ktérym mowa w art. 97d ust. 1 ustawy
o NIK. Oznacza to, ze Prezes NIK nie moze
wydac takiej decyzji zaraz po powzieciu
wiadomosci o popelnieniu przewinienia
dyscyplinarnego (art. 97c ust. 1 ustawy
o NIK). W razie zakwalifikowania prze-
winienia dyscyplinarnego jako ,,mniejszej
wagi naruszenia obowigzkéw pracownika
Najwyzszej Izby Kontroli lub uchybienie
godnosci stanowiska” i ukarania miano-
wanego kontrolera karg upomnienia na pi-
$mie na podstawie art. 97b ust. 1 ustawy
o NIK nie jest mozliwe zawieszenie kon-
trolera, ktére —jak wczesniej zaznaczytam
—wolno stosowa¢ tylko po wszczeciu po-
stepowania dyscyplinarnego. Inaczej rzecz
sie przedstawia po wniesieniu przez kon-
trolera sprzeciwu, ktérego skutkiem musi
by¢ wydanie przez Prezesa NIK polecenia
wszczecia postepowania dyscyplinarnego
—art. 97bust. 2i 3 ustawy o NIK. Od stro-
ny formalnej, po ziszczeniu sie warunku
zart. 97d ust. 1 ustawy o NIK, nie ma prze-
szkéd do zastosowania instytucji zawiesze-
nia. Jednak moim zdaniem taka decyzje
trudno byloby uzasadni¢ teleologicznie
w kontekscie wagi przewinienia.
Drugim ograniczeniem jest okres zawie-
szenia. Prezes NIK moze zawiesi¢ miano-
wanego kontrolera w czynno$ciach stuz-
bowych na okres do zakoficzenia postepo-
wania, nie dluzej jednak nizna 6 miesiecy.
W szczegblnie uzasadnionych przypadkach
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okres zawieszenia moze by¢ wydtuzony
do 12 miesiecy'’. Wskazany przez ustawo-
dawce dopuszczalny czas zawieszenia jest
co do zasady powiazany z dtugoscia trwania
postepowania, gdyz ustawodawca ustana-
wiajac cezure zawieszenia odwoluje sie
do ,zakoficzenia postepowania”. Wedtug
ustawodawcy czas trwania postepowania,
w ktérym nastgpito zawieszenie miano-
wanego kontrolera w czynnosciach stuz-
bowych - co do zasady — powinien zatem
zamkna¢ sie w okresie 6 miesiecy i tylko
w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach
moze siega¢ 12 miesiecy. Jesli postepowa-
nie trwa dtuzej, kontroler wraca do wy-
konywania zadan stuzbowych.

Trzeba postawic tu pytanie o cel takiej
regulacji w zestawieniu z dopuszczalnym
czasem trwania postepowania dyscyplinar-
nego, wyznaczonym przez uptyw okresu
przedawnienia. Wyrazam poglad, ze cel
jest do$¢ oczywisty. Chodzi o to, aby za-
wieszenie bylo stosowane tylko w przypad-
kach szczegélnych, tj. w sprawach o naj-
ciezsze przewinienia, ktérych okoliczno$ci
popelnienia wysoce uprawdopodabniaja
wymierzenie surowej kary dyscyplinarnej,
wlacznie z wydaleniem ze stuzby. Uwa-
zam, ze postepowania w tych sprawach,
ze wzgledu naich wage, powinny by¢ trak-
towane priorytetowo i prowadzone bez ja-
kiejkolwiek zwtoki. Musze podkresli¢,
ze nie bez znaczenia s3 tu konsekwengje fi-
nansowe dotykajace kontrolera. W sytuacji

19 Warto wskazaé, ze zgodnie z art. 69 ust. 2 ustawy z 21.11.2008 o stuzbie cywilnej, Dz.U. z 2022 r. poz. 169,
ze zm., dalej ustawa s.c., okres zawieszenia cztonka korpusu stuzby cywilnej nie moze trwac¢ dtuzej niz 3 mie-
siace, za$ okres zawieszenia prokuratora wynosi ,do 6 miesiecy” —art. 150 § 1 ustawy z 28.1.2016 — Prawo
o Prokuraturze, Dz.U. 22022 r. poz. 1247, ze zm., dalej ustawa p.p. W mysl art. 150 § 3 ustawy p.p. zawiesze-
nie prokuratora w czynnosciach, w uzasadnionych przypadkach, moze by¢ przedtuzone na wniosek rzecznika
dyscyplinarnego na dalszy niezbedny okres, ale orzeczenie w tej sprawie wydaje sad dyscyplinarny.
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nie$wiadczenia pracy kontroler moze zo-
sta¢ pozbawiony prawa do dodatkowego
wynagrodzenia rocznego (tzw. trzynastki),
o ktérym mowa w ustawie z 12 grudnia
1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym dla pracownikéw jednostek sfery
budzetowej?®. W art. 2 tej ustawy wska-
zano, ze pracownik nabywa prawo do wy-
nagrodzenia rocznego w petnej wysokosci
po przepracowaniu u danego pracodawcy
calego roku kalendarzowego, a jesli nie
mialo to miejsca, nabywa prawo do wy-
nagrodzenia rocznego w wysokosci pro-
porcjonalnej do okresu przepracowanego,
pod warunkiem ze okres ten wynosi co naj-
mniej 6 miesiecy. Warto podkresli¢, ze ju-
dykatura pod pojeciem ,przepracowania”
rozumie czas efektywnie przepracowany?'.
Oznacza to, Ze nie wystarczy samo pozo-
stawanie w stosunku pracy, ale konieczne
jest jej rzeczywiste §wiadczenie.
Decyzja o zawieszeniu jest wylaczna
kompetencja Prezesa NIK. Cho¢ usta-
wodawca o tym nie wspomina, trzeba
przyjaé, ze jej wydanie moze poprzedzac
stosowny wniosek rzecznika dyscyplinar-
nego. To przeciez rzecznik najlepiej zna
okoliczno$ci sprawy i moze wskaza¢ powo-
dy, dla ktérych konieczne jest zastosowanie
zawieszenia jako srodka prewencyjnego.
Niewatpliwie utatwitoby to Prezesowi NIK
okreslenie granic zawieszenia.
Ustawodawca szeroko okreslit zakres
przedmiotowy zawieszenia. Méwi o za-
wieszeniu ,w czynno$ciach stuzbowych”.
Moim zdaniem nie musi to jednak ozna-
cza¢ catkowitego odsuniecia od obowigzku

20 Dz.U.z2023r. poz. 1690.

2l Uchwata SN z 25.7.2003, Il PZP 7/03, LEX 79095.
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$wiadczenia pracy, tym bardziej ze kon-
troler bedac w stosunku pracy i tak po-
zostaje do dyspozycji pracodawcy. Uwa-
zam, ze ze wzgledu na swoja dolegliwos¢
decyzja o zawieszeniu powinna dotyczy¢
tylko niezbednego zakresu czynnosci. Jak
w kazdej decyzji wkraczajacej w obszar
praw i obowigzkéw jednostki, w tej réw-
niez nalezatoby §ciSle okresli¢ przedmiot
tj. zakres czynnosci, ktérych pracowni-
kowi nie wolno wykonywa¢. W przepisie
nie ma wszak mowy o zawieszeniu w pra-
wach mianowanego kontrolera, a §wiad-
czenie pracy jest nie tylko obowigzkiem,
ale i podstawowym prawem pracownika.
Stoje na stanowisku, ze Prezes NIK w de-
Cyzji o zawieszeniu powinien skonkrety-
zowac zakres czynnosci stuzbowych, kté-
rych kontroler nie moze wykonywac¢ w tym
okresie. Nie jest to rzecz jasna tatwe, ale
tez nie niemozliwe, zwlaszcza ze kazdy
pracownik ma pisemnie okreslony zakres
czynnosci stuzbowych przydzielonych
mu do wykonywania. Méj poglad opie-
ram takze na tym, ze w systemie prawa
w odniesieniu do pozaumownych stosun-
kéw pracy wystepuje podobna regulacija.
Chodzi o zawieszenie prokuratora. Zgod-
niezart. 150 § 1 ustawy p.p. zawieszenie
w czynno$ciach nie zwalnia prokuratora
od obowiazku pozostawania w dyspozycji
przetozonego i wykonywania tych §cisle
okreslonych w zarzadzeniu o zawiesze-
niu w czynno$ciach. Obowiazki te nie
moga jednak obejmowa¢ wykonywania
czynnoSci zastrzezonych dla prokurato-
ra przez ustawe. Z kolei w art. 69 ustawy
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s.c. jest mowa o , zawieszeniu w pelnieniu
obowiazkéw”. Uwazam, ze sformutowa-
nie ,pelnienie obowigzkéw” jest szersze
niz wykonywanie ,czynnosci stuzbowy-
ch”??, Dlatego w doktrynie podniesiono
iz ,w razie powstania uzasadnionej wat-
pliwosci co do mozliwosci wykonywania
przez cztonka korpusu stuzby cywilnej jego
obowigzkéw w sposéb rzetelny, bezstron-
ny i politycznie neutralny, to wéwczas po-
winien by¢ on zawieszony w §wiadczeniu
pracy”?.

Dodatkowym argumentem za racjona-
lizowaniem zakresu ograniczenia wynika-
jacego z decyzji o zawieszeniu jest kwestia
wydatkowania Srodkéw publicznych. Wola
ustawodawcy bylo przyznanie zawieszone-
mu kontrolerowi minimalnej gwarancji za-
chowania uprawnien pracowniczych w po-
staci wylaczenia mozliwosci pozbawienia
go wynagrodzenia oraz innych §wiadczen
przystugujacych mu na podstawie stosun-
ku pracy. Oznacza to, ze w skrajnym przy-
padku kontrolerowi nieobecnemu w pracy
przez caly rok wyptaca sie pelne wynagro-
dzenie i inne $wiadczenia zwigzane ze sto-
sunkiem pracy (np. $wiadczenia socjalne).

Uwzglednienie funkcji prewencyjnej in-
stytucji zawieszenia mianowanego kontro-
lera w wypadku wszczecia postepowania
dyscyplinarnego, realizowanej przez od-
suniecie go od wykonywania czynno$ci
stuzbowych oraz pozbawienie mozliwo-
$ci wplywu na toczace sie postepowanie,
nie powinno — moim zdaniem — prowadzi¢
do wyeliminowania kontrolera z zycia za-
wodowego. W szczegdlnosci nie mozna

kontrola i audyt

mu zabroni¢ przebywania na terenie za-
ktadu pracy, korzystania z ogélnie dostep-
nej dla pracownikéw infrastruktury pra-
codawcy (np. z zasobéw bibliotecznych,
do ktérych swobodny dostep maja réw-
niez emerytowani pracownicy), dostepu
do poczty stuzbowej, za posrednictwem
ktoérej doreczane sa niektére dokumen-
ty urzedowe, np. w sprawach podatko-
wych. Nalezy podkresli¢, ze zawieszony
kontroler nie jest zwolniony z obowiazku
podnoszenia kwalifikacji zawodowych,
zatem powinien mie¢ mozliwo$¢ uczest-
niczenia w szkoleniach organizowanych
przez pracodawce —zwlaszcza szkoleniach
obowiazkowych.

Realizowanie funkcji prewencyjnej
nie moze wypaczac istoty omawianej re-
gulacji, zwlaszcza wobec braku skutecz-
nego $rodka odwotawczego. Trzeba bo-
wiem wskaza¢, ze decyzja o zawieszeniu
nie podlega zaskarzeniu. Kontrole legal-
no$ci moze przeprowadzi¢ sad admini-
stracyjny po wniesieniu skargi, o ktére;
mowa w art. 97n ust. 5 ustawy o NIK.
Sad wypowiada sie tylko co do legalno-
§ci tej decyzji w ramach kontroli legal-
noSci orzeczenia Odwotawczej Komisji
Dyscyplinarnej i przestrzegania przepi-
séw regulujacych postepowanie dyscypli-
narne. Oczywiscie zawieszony kontroler
zawsze ma prawo zwrdcic sie do Prezesa
NIK z wnioskiem o uchylenie decyzji o za-
wieszeniu lub o jej zmiane.

Podobnie brak srodkéw zaskarzenia de-
Cyzji 0 zawieszeniu wystepuje w ustawie
s.c. Inaczej jest w wypadku prokuratoréw.

22 Przyktadowo petnienie obowiazkéw nalezy odnosic¢ tez do obowiazku podnoszenia kwalifikacji zawodowych.
2 K. Raczka [w:] J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, Lex art. 69.
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Od decyzji o zawieszeniu w czynnosciach
przystuguje im bowiem odwolanie do sagdu
dyscyplinarnego —art. 150 § 2 ustawy p.p.

W tej sytuacji uwazam, ze jedynym
mozliwym sposobem weryfikacji zasad-
nosci decyzji o zawieszeniu mianowanego
kontrolera wydaje sie by¢ wniesienie po-
wédztwa o dopuszczenie do pracy na pod-
stawie art. 22 § 1 w zwiazku z art. 5 Ko-
deksu pracy. Przepis ten stanowi, ze jezeli
stosunek pracy okreslonej kategorii pra-
cownikéw reguluja przepisy szczegdlne,
przepisy Kodeksu stosuje sie w zakresie
nieuregulowanym tymi przepisami. Za-
znaczam jednak, ze w praktyce NIK orze-
czefi w takich sprawach nie ma. Podobne
rozwiazanie sugeruje doktryna, wskazu-
jac na mozliwos¢ weryfikacji zasadnosci
zastosowania zawieszenia wobec czlonka
korpusu stuzby cywilnej przez wniesie-
nie powddztwa o dopuszczenie do pracy
na podstawie art. 9 ustawy s.c.. W prak-
tyce nie spotkatam odpowiedniego judy-
katu w tej sprawie. Ze wzgledu na terminy
procesowe moze nie by¢ to jednak srodek
ani szybki, ani skuteczny.

Na koniec rozwazaf na temat instytu-
cji zawieszenia nalezy wskazad, ze usta-
wodawca nie wykluczyt zaliczenia okre-
su zawieszenia do okresu zatrudnienia,
od ktérego zaleza uprawnienia pracow-
nicze kontrolera. W konkluzji nalezy
uznad, ze okres zawieszenia jest okre-
sem zatrudnienia zaliczanym do stazu
uprawniajacego np. do nabycia dodatko-
wego urlopu wypoczynkowego, urlopu

dla poratowania zdrowia czy nagrody
jubileuszowe;.

Obowiazki i odpowiedzialno$¢
rzecznika dyscyplinarnego

Zgodnie z art. 97c ustawy o NIK rzeczni-
kiem dyscyplinarnym moze by¢ tylko mia-
nowany kontroler majacy wyksztalcenie
prawnicze. Ustawodawca nie precyzuje
zadnych innych wymogéw wobec osoby
rzecznika. W szczegdlnosci ,nie odwotuje
sie do doswiadczenia zyciowego i zawo-
dowego, ktére odgrywa przeciez istotna
role w procesie dowodzenia i formutowa-
nia wnioskéw koriczacych ten etap po-
stepowania. To, Ze przepisy nie okreslaja
takich wymogéw nie oznacza, ze Prezes
NIK nie bierze ich pod uwage. Ocena,
czy dany kontroler podota obowigzkom
rzecznika dyscyplinarnego nalezy przeciez
do Prezesa NIK”?. Przy tej ocenie istotne
jest przekonanie, ze kontroler wyznaczony
do petnienia funkcji rzecznika dyscypli-
narnego jest osobg godna zaufania, ktéra
daje rekojmie nalezytego wykonywania
obowiazkéw stuzbowych, poszanowania
interesu publicznego, autorytetu i wiary-
godnosci Izby, a takze praw obwinionego
oraz innych uczestnikéw postepowania.

Wszczecie i prowadzenie postepowania
dyscyplinarnego przez mianowanego kon-
trolera wyznaczonego do petnienia funkgji
rzecznika trzeba zaliczy¢ do katalogu jego
zadar stuzbowych. Zadanie to powinno by¢
wykonane —zgodnie zart. 71 pkt 1 ustawy
o NIK nalezycie, bezstronnie i terminowo.

2 M. Grzeskéw [w:] Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, red. K. W. Baran, Warszawa 2021, Lex art. 69.
% E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,

Wydawnictwo Difin, Warszawa 2017, s. 373.
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Obowiazek ,nalezytego” przeprowa-
dzenia postepowania oznacza przede
wszystkim przestrzeganie regulujacych
je zasad i przepiséw. Juz samo wydanie
postanowienia 0 wszczeciu postepowania
powinno by¢ oparte na uzasadnionym po-
dejrzeniu, ze zostato popelnione przewi-
nienie dyscyplinarne. Jezeli zachodzi taka
potrzeba, stosujac odpowiednio art. 307
k.p.k., mozna zazagda¢ uzupetnienia w wy-
znaczonym terminie danych zawartych
w zawiadomieniu o popetnieniu przewi-
nienia lub sprawdzi¢ fakty. Rzecznik dys-
cyplinarny jest obowiazany podja¢ wszel-
kie niezbedne czynnosci do wszechstron-
nego wyjasnienia sprawy (art. 97d ust. 3
ustawy o NIK). Zbiera i utrwala dowody
nie tylko te, ktére sam uwaza za istotne,
ale réwniez wnioskowane przez obwinione-
g0, jezeli maja one znaczenie dla rozstrzy-
gniecia sprawy (art. 167 k.p.k.).

Waznym etapem postepowania jest
przedstawienie obwinionemu zarzutéw.
Ustawodawca nie tylko sformalizowat te
czynno$¢, nakazujac wykonanie jej w for-
mie postanowienia, ktére nalezy oglosi¢
obwinionemu, ale réwniez uzaleznit wy-
konanie czynnosci od ziszczenia siag kon-
kretnego warunku. Chodzi o to, ze zebrane
przezrzecznika dowody musza dostatecz-
nie uzasadnia¢, iz obwiniony popetnit czyn
stanowiacy przewinienie dyscyplinarne
(art. 97d ust. 4 ustawy o NIK). Oznacza to,
ze rzecznik powinien rzetelnie oceni¢ ma-
terial dowodowy zuwzglednieniem zasad
prawidtowego rozumowania oraz wiedzy
i do§wiadczenia zyciowego (art. 7 k.p.k.)
zanim sformutuje zarzuty. Nie wolno sta-
wiac zarzutéw na wyrost, bez wystarcza-
jacych ustalen faktycznych. Taka sytuacja
moze skutkowac zwrdéceniem rzecznikowi
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sprawy przez Komisje Dyscyplinarna
do uzupelnienia na podstawie art. 344a
k.p.k. To zkolei spowoduje przewlektos¢
postepowania, ktérego wymierne skutki
dotykaja obwinionego (np. co do okresu
zawieszenia w czynno$ciach stuzbowych).

Odestanie do odpowiedniego stosowania
w postepowaniu dyscyplinarnym przepi-
séw k.p.k. zobowiazuje zaréwno rzecznika,
jak i orzekajace w sprawie komisje dyscy-
plinarne do przestrzegania podstawowych
zasad procesowych, czyli zasady obiekty-
wizmu i zasady domniemania niewinno$ci.
Zasada obiektywizmu okreslona w art. 4
k.p.k. nakazuje organom prowadzacym
postepowanie bada¢ oraz uwzglednia¢
okoliczno$ci przemawiajace na korzysé
oraz na niekorzy$¢ obwinionego. Statu-
ujac zasade domniemania niewinnosci ob-
winionego i wigzaca sie z nia konsekwen-
cje wynikajaca z zasady in dubio pro reo,
ustawodawca zobowiazat organy prowa-
dzace postepowanie do rozstrzygania nie-
dajacych sie usunaé watpliwosci na ko-
rzy$¢ obwinionego (art. 5 k.p.k.). Wage
przestrzegania tych zasad podkreslit sad
stwierdzajac: ,Wskaza¢ nalezy, iz w po-
stepowaniu dyscyplinarnym zasada do-
mniemania niewinnosci jest adresowana
do rzecznika dyscyplinarnego i organéw
orzekajacych. Zmusza je do poszukiwania
i przedstawienia odpowiednich dowodéw.
Zobowiazuje organy do wiasciwego sto-
sunku do obwinionego, azwlaszcza do sza-
nowania jego godnodci i respektowania
dobrego imienia innych oséb. W efekcie
daje podstawe prawna do stworzenia ob-
winionemu okreslonej sytuacji proceso-
wej. Dotyczy to odpowiedniego rozktadu
ciezaru dowodu i obowiazku stosowania
zasady in dubio pro reo. Ten, kto stawia
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zarzut, musi go udowodni¢. Obwiniony
w postepowaniu dyscyplinarnym nie musi
niczego udowadniaé, gdyz ciezar obale-
nia domniemania niewinno$ci spoczywa
na organach prowadzacych postepowanie.
Wynika z tego, ze gdy postepowanie do-
wodowe nie doprowadzi do wyja$nienia
waznych dla przelamania domniemania
niewinnosci okoliczno$ci sprawy, wszelkie
watpliwosci powinny by¢ rozstrzygniete
na korzy$¢ obwinionego”?6. W wypadku
stwierdzenia przez rzecznika, na pod-
stawie zgromadzonego materialu dowo-
dowego, ze przewinienia nie popelniono
albo nie ma danych dostatecznie uzasad-
niajacych podejrzenie jego popelnienia,
rzecznik powinien umorzy¢ postepowa-
nie. W gre wchodzi tez cze$ciowe umo-
rzenie, gdy postanowienie o wszczeciu
postepowania obejmuje kilka przewinies,
anegatywna przeslanka dotyczy tylko nie-
ktérych zdarzen —art. 17 § 1 pkt 1 k.p.k.

Bezstronnos¢ i obiektywizm rzecznika
dyscyplinarnego sa gwarancja prawidlo-
wego zebrania dowodéw i przedstawienia
Prezesowi NIK odpowiednio uzasadnione-
g0 wniosku o zatwierdzenie postanowienia
0 umorzeniu postepowania albo wniosku
o ukaranie. Dziatanie obiektywne i bez-
stronne musi by¢ wolne od naciskéw
czy osobistych pogladéw albo sympatii,
atakze od rozwazaniai rozstrzygania o in-
teresach réznych zainteresowanych spra-
w3 podmiotéw. Oznacza to réwniez kie-
rowanie sie ,wlasciwie pojetym intere-
sem wsp6lnym, publicznym i ogélnym,

nadrzednym wobec intereséw partyku-
larnych i szczegétowych”?, a zatem wy-
wazone i neutralne podejscie do zbierania
dowodéw i podejmowania na ich podsta-
wie decyzji procesowych.

‘W razie zaistnienia okoliczno$ci, ktére
moglyby wywolac uzasadniona watpliwos¢
co do bezstronnosci rzecznika w danej
sprawie powinien on zosta¢ wylaczony
z udzialu w postepowaniu. Nastepuje
to z mocy prawa lub na wniosek. Prze-
pisy ustawy o NIK nie reguluja kwestii
wylaczenia rzecznika dyscyplinarnego,
dlatego w tej czesci nalezy zastosowac
odpowiednio art. 47 k.p.k. Przepis ten do-
tyczy wylaczenia oskarzyciela publiczne-
goiodsyla do odpowiedniego stosowania
przepiséw odnoszacych sie do wylaczenia
sedziego. Naich podstawie mozna powie-
dzie¢, ze rzecznik dyscyplinarny zostaje
wylaczony z mocy prawa, gdy:

e sprawa dotyczy go bezposrednio;

¢ jest matzonkiem obwinionego lub po-
krzywdzonego albo obroficy, pelnomoc-
nika lub przedstawiciela ustawowego
albo pozostaje we wspélnym pozyciu
zjedna z tych oséb;

¢ jest krewnym lub powinowatym w linii
prostej, a w linii bocznej az do stopnia po-
miedzy dzie¢mi rodzefistwa os6b wymie-
nionych w pkt. 2 albo jest zwigzany zjedna
ztych os6b wezlem przysposobienia, opieki
lub kurateli;

* byt swiadkiem czynu, o ktéry sprawa sie
toczy albo w tej samej sprawie byt prze-
stuchany w charakterze swiadka;

2 Wyrok NSA z 3.8.2018, sygn. akt | OSK 2120/16, LEX nr 2738520.
% Patrz teza 5.5. uzasadnienia prawnego w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12.12.2002, sygn.

akt K9/02, LEX nr 57103.
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* brat udzial w wydaniu zaskarzonego
orzeczenia.

,Podstawa zadania wylaczenia rzecznika
na wniosek sa trwate powiazania ze stro-
na albo jej petnomocnikiem typu przy-
jazA, wrogo$¢, zbiezno$¢ lub rozbieznos¢
intereséw. Sporadyczne kontakty na linii
stricte zawodowej nie powoduja koniecz-
noéci wylaczenia”?®. Decyzje o wylaczeniu
rzecznika i powolaniu nowego podejmuje
Prezes NIK.

Obowigzek terminowego” wykona-
nia zadania w postaci przeprowadzenia
postepowania dyscyplinarnego powinien
by¢ rozumiany w kontekscie sprawne-
go dziatania bez przewleklosci i zwto-
ki. Ustawodawca nie okreslit termi-
nu do przeprowadzenia postepowania
przezrzecznika. Datg graniczna jest data
przedawnienia karalno$ci przewinienia
dyscyplinarnego wyznaczona uptywem
terminu wskazanego w art. 97a ust. 3
ustawy o NIK. Trudno tu réwniez od-
powiednio zastosowaé przepisy k.p.k.,
bo rézne terminy dotyczg Sledztwa albo
dochodzenia. Dlugos¢ trwania postepo-
wania dyscyplinarnego zalezy od stopnia
skomplikowania sprawy i wielu czynni-
kéw obiektywnych. Niemniej, w przy-
padku razacej bezczynnosci lub prze-
wleklosci, mozna rzecznikowi zarzuci¢
nieterminowe wykonywanie zadan.

Nierespektowanie przez rzecznika dys-
cyplinarnego przedstawionych wyzej zasad
moze zosta¢ uznane za nienalezyte wyko-
nywanie obowiazkéw mianowanego kon-
trolera i skutkowa¢ odpowiedzialnoscia
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dyscyplinarng. W skrajnym przypadku,
szczegblnie gdy na skutek opieszatosci
rzecznika lub w wyniku notorycznego ta-
mania uprawniefi obwinionego poniesie on
szkode, moze zaistnie¢ odpowiedzialnos¢
karna rzecznika na podstawie art. 231 Ko-
deksu karnego. Niezaleznie od tego —moim
zdaniem — [zba moze liczy¢ sie z odpowie-
dzialnoscig odszkodowawcza w razie wy-
stapienia szkody w wyniku nienalezytego
czy nieterminowego wykonywania zadan,
do ktérych rzecznik dyscyplinarny zostat
wyznaczony.

Podsumowanie

1. Regulacja prawna dotyczaca poste-
powania dyscyplinarnego w Najwyzszej
Izbie Kontroli rodzi wiele probleméw in-
terpretacyjnych, ktérych rozwigzania na-
lezy poszukiwa¢ nie tylko w stosowaniu
wprost przepiséw ustawy o NIK i odpo-
wiednim stosowaniu przepiséw k.p.k. Or-
gany prowadzace postepowanie powinny
uwzglednia¢ specyfike odpowiedzialnosci
dyscyplinarnejiwtasciwie wykorzystywac
dyrektywy wyktadni systemowej i funk-
cjonalnej.

2. Tres¢ wniosku o ukaranie ma duze zna-
czenie w postepowaniu dyscyplinarnym.
Odzwierciedla bowiem przebieg postepo-
wania wyjadniajacego i wyznacza granice
zaskarzenia. Jednoczesnie okresla sytu-
acje procesowa obwinionego, umozliwiajac
mu wybdr i przygotowanie linii obrony.
3. Sprawne, rzetelne, obiektywne i zgod-
ne z prawem prowadzenie postepowania
dyscyplinarnego wobec mianowanych

2 Por. wyrok WSA w Warszawie z 6.12.2018, sygn. akt [l SA/Wa 239/18, LEX nr 2643582, w ktérym Sad
wyjasnia powody wytaczenia cztonka Komisji Dyscyplinarnej.

- 687 -

Nr 6/listopad-grudziefi/2023 55



Elzbieta Jarzecka-Siwik

kontrola i audyt

kontroleréw jest obowiazkiem rzeczni-
ka dyscyplinarnego, od ktérego dziatar
w znacznej mierze zalezy sytuacja proceso-
wa obwinionego i korzystanie przez niego
ze wszystkich praw pracowniczych.

4. Sieganie po Srodek, jakim jest zawie-
szenie w wykonywaniu czynno$ci stuzbo-
wych mianowanego kontrolera powinno
mie¢ miejsce w szczegdlnych przypadkach
i tylko w niezbednym zakresie, ze wzgle-
du na potrzebe ochrony intereséw NIK
i obwinionego.

5. Wobec niepelnej regulacji instytu-
cji zawieszenia, zwlaszcza wobec braku
$rodka zaskarzenia, de lege ferenda nale-
zatoby rozwazy¢ wprowadzenie do usta-
wy o NIK mozliwosci zaskarzenia decyzji
Prezesa NIK do Komisji Dyscyplinarne;

albo do sadu administracyjnego. Taka re-
gulacja mobilizowalaby réwniez rzecznika
dyscyplinarnego do sprawnego prowadze-
nia postepowania.

6. Wykonywanie obowiazkéw rzecznika
dyscyplinarnego miesci sie w katalogu
zadaf mianowanego kontrolera i pod-
lega odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej,
a w szczegblnych przypadkach moze
stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci
karnej.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
doradca prawny

w Departamencie Prawnym

i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

Stowa kluczowe: postepowanie dyscyplinarne, wniosek o ukaranie, zasady wymiaru kary,

adekwatnos¢ kary, zawieszenie mianowanego kontrolera, odpowiedzialnos¢ rzecznika

dyscyplinarnego
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ABSTRACT

Issues Related to Liability of An Appointed Auditor — Disciplinary Proceedings at NIK
Disciplinary liability of appointed auditors of the Supreme Audit Office is personal
liability and its nature is repressive. However, the notion is not equivalent to criminal
liability, despite similarities in the two types of proceedings. The legal provisions con-
cerning this liability and disciplinary proceedings are set forth in Chapter 4a of the
Act on the Supreme Audit Office. It is not complete and exhaustive, though. That
is why, in Article 97p of the Act for the cases that have not been regulated therein,
the legislator sets forth to apply “accordingly” the provisions of the Act of 6th June
1997 — Code of Criminal Procedure. Despite this reference and application of solu-
tions adopted for the criminal procedure, many problems arise in practice which the
doctrine has been trying to solve. For several years, a discussion has been ongoing in
“Kontrola Pafistwowa” concerning several issues essential from the perspective of the
proceedings effectiveness and appropriate judgements in disciplinary cases. Until now,
however, discussions have neither touched the issues related to the contents of a mo-
tion to punish, suspend an appointed auditor, nor to the duties of disciplinary officers
and responsibility for lengthy proceedings or their incompliance with the law. These
issues have been discussed in this article.

Elzbieta Jarzecka-Siwik, PhD, legal advisor, Department of Legal Affairs

Key words: disciplinary proceedings, motion to punish, rules for a sentence, suspension
of an appointed auditor, responsibility of a disciplinary officer
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Big data i cyfrowa
transformacja w NOK

Ostatnie lata przyniosty szybki rozwdj technologii przetwarzania
danych, poczynajac od uczenia maszynowego, przez big data (zbio-
ry danych) do sztucznej inteligencji (ang. artificial intelligence,
AI). W konsekwencji zwiekszaja sie mozliwosci ich wykorzystania
we wszystkich dziedzinach wiedzy (m.in. bezpieczenistwo, finanse,
handel, marketing). Komisja Europejska oszacowata udzial gospo-
darki opartej na danych w unijnym PKB na 3,9%' w 2022 r. Ob-
szarem wykorzystania big data stopniowo staje sie dziatalno$¢ naj-
wyzszych organéw kontroli (NOK). Wiaze sie to jednak z wieloma
wyzwaniami oraz konieczno$ciag dokonania zmian metodycznych
i organizacyjnych, ale moze doprowadzi¢ do skuteczniejszej kontroli
administracji publicznej i innych podmiotéw, a jednoczes$nie do lep-
szego wykorzystania zasobow?.

MARCIN BEDZIESZAK

Cel i zakres artykutu

Celem artykutu jest przedstawienie moz-
liwo$ci wykorzystania narzedzi big data
w dziatalno$ci najwyzszych organéw kontroli.
W pierwszej czesci przyblizono znaczenie

tej technologii w sektorze publicznym,
w drugiej nakreslono uwarunkowania zwig-
zane z wykorzystaniem wielkich zbioréw
danych, a w ostatniej zaprezentowano roz-
wazania dotyczace transformacji cyfrowej
NOK i czynniki majace wplyw na wykorzy-
stanie narzedzi big data w tych organach.

! European Data Market Study 2021 2023, D2.4 Second report on facts and figures, IDC-Lison Research

Council, European Commission, luty 2023.

2 M. Maciejewski: Skutecznosé i efektywnosc kontroli administracji — zbiory danych (big data) i mozliwosé

ich wykorzystania, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2015.
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Koncepcja
big data i jej znaczenie
Pod pojeciem big data rozumie sie duze ilo-
$ci danych do analizy, ktérych liczbe nalezy
maksymalizowa¢, aby uzyskac¢ najwieksza
warto$¢ informacyjna®. Moze tez odnosic¢
sie ono do nowych rozwiazati technologicz-
nych, dotyczacych przetwarzania wielkich
wolumenéw danych o catkowicie innym
charakterze (ilosciowym i jakosciowym)
niz dotychczas*. Big data jest tradycyjnie
definiowane przez 3V, tj.:
* przetwarzanie duzych wolumenéw da-
nych (ang. volume);
* duza zmiennos¢ i dynamike przetwarza-
nych danych (ang. velocity), w szczegdlno-
$ci w czasie zblizonym do rzeczywistego
(np. danych sensorycznych, strumienio-
wych, pochodzacych z Internetu);
* duzg réznorodnoé¢ danych (ang. variety),
zwlaszcza danych nieustrukturyzowanych®.
Pozostate ,v” dodawane do klasycznego
modelu dotycza:
* wartosci danych (ang. value) na potrze-
by podejmowania decyzji w organizacii;
* wiarygodnosci danych (ang. veracity),
w tym probleméw ich jakosci wynikaja-
cych z przetwarzania danych pochodza-
cych z réznorodnych zrédel.

Big data jest uwazana za ,,nowa rope naf-
towa” sztucznej inteligencji®. Gléwna zale-
ta korzystania z narzedzi analityki danych
jest mozliwos¢ przetwarzania ogromnych
ilosci danych w krétkim czasie, co pozwala
uzytkownikom na szybsze i doktadnie;j-
sze wykrywanie anomalii, prognozowanie
i/lub znajdowanie prawidlowosci w duzych
zbiorach. Najwazniejszymi dziedzinami,
w ktérych wykorzystuje sie technologie
analityki danych sa telekomunikacja, trans-
port oraz nauki przyrodnicze i medyczne.
W telekomunikaciji gléwne obszary to sieci
komputerowe i Internet, radio i telewizja,
nadawanie, telefonia, wideokonferencje
i cyfrowe centrale telefoniczne (VoIP). Za-
stosowania w transporcie obejmuja lot-
nictwo i awionike, pojazdy autonomiczne,
rozpoznawanie kierowcy/pojazdu, trans-
portiinzynierie ruchu’. W naukach przy-
rodniczych imedycznych sg one przydatne
w bioinformatyce, inzynierii biologiczne;j,
biomechanice, badaniach nad lekami, gene-
tyceigenomice, obrazowaniu medycznym,
neuronauce i neurorobotyce, informatyce
medycznej, zywieniu i nauce o zywnosci,
monitorowaniu parametréw fizjologicz-
nych i zdrowiu publicznym. Oprécz tego
technologie big data i sztuczna inteligencja

3 M. Cox, D. Ellsworth: Managing Big Data for Scientific Visualization, Exploring Gigabyte Datasets in Re-
al-Time: Algorithms, Data Management, and Time-Critical Design, Los Angeles 1997.

4 Big data: The next frontier for innovation, competition, and productivity, McKinsey Global Institute, 2011,
<https://www.mckinsey.com/capabilities/mckinsey-digital /our-insights/big-data-the-next-frontier-for-
innovation> (dostep 14.11.2023).

> J. Wieczorkowski: Wykorzystanie koncepcji big data w administracji publicznej, ,Roczniki Kolegium Analiz
Ekonomicznych” nr 33/2014.

& A. Agrawal, J. Gans, A. Goldfarb: Prediction machines: the simple economics of artificial intelligence,
Harvard Business Press Boston, MA 2018.

7 Use of big data and Al in fighting corruption and misuse of public funds. Good practice, ways forward and
how to integrate new technology into contemporary control framework, organized by the Policy Department
on Budgetary Affairs for the Committee on Budgetary Control, European Parliament 2021.
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sa stosowane w dziedzinie finanséw, m.in.
do wykrywania oszustw i prania pieniedzy.
Szczegblny obszar wykorzystania tech-
nologii big data to sektor publiczny i admi-
nistracja publiczna, w ktérych jest koniecz-
ne podejscie systemowe®, a w badaniach
wskazuje sie, ze kluczowymi czynnikami
sukcesu we wdrazaniu tych rozwiazan sa:
organizacja, ludzie, technologia, struktura
zarzadzania i zarzadzanie danymi®.
Wrykorzystanie analityki danych w sek-
torze publicznym wynika z jednej strony
z rozwoju technologicznego, takiego jak
zwiekszona dostepno$¢ danych do ponow-
nego wykorzystania oraz rozwéj techno-
logii ich przetwarzania. Nie mniej istotne
zpunktu widzenia projektowania jest jed-
nak Zrédlo pozyskania danych, ktére bedg
wykorzystywane na potrzeby administracji
publicznej. Mozliwe jest wyszczegdlnienie
dwéch gléwnych rodzajéw danych sektora
publicznego i ich zastosowania:
¢ dane dotyczace oséb korzystajacych
z ustug oferowanych przez administracje
publiczna moga by¢ wykorzystane do lep-
szego rozumienia potrzeb mieszkafncéw,
okreslenia jakosci oferowanych ustug oraz
wskazania zmian w prawie oraz procesach

realizowanych przez jednostki admini-
stracji publicznej;

* dane generowane przez jednostki admi-
nistracji publicznej mogg by¢ wykorzystane
do poprawy proceséw, jakie w nich zacho-
dza, budowy mechanizméw bezpieczen-
stwa opartych na profilowaniu dziatafi pra-
cownikéw, utatwienia dostepu do danych
uczestnikéw proceséw, poprawy transpa-
rentno$ci dziatad podejmowanych przez
jednostki tego sektora'®.

Dostepnos¢ zwieksza sie dzieki publi-
kacjii ponownemu wykorzystaniu danych
rzadowych jako zbioréw otwartych oraz
dzieki potaczeniu rozmaitych zestawéw
danych z réznych organizaciji (jako duzych
zbioréw danych). Z drugiej strony anality-
ke sektora publicznego kreuja organizacje
rzadowe, ktérych celem jest rozwigzywa-
nie probleméw spotecznych i informowa-
nie o réznych etapach tworzenia polityki
dzieki opieraniu sie w wiekszym stopniu
na dowodach.

W konsekwencji spektrum zastosowania
big data w sektorze publicznym obejmuje:
¢ proces legislacyjny i tworzenie polityki
publiczne;j',
¢ ustugi publiczne dla obywateli i biznesu'?,

8 Przyktad takiego podejscia prezentuje OECD w opracowaniu The Path to Becoming a Data-Driven Public Sector,
OECD Digital Government Studies, OECD Publishing, Paris 2019. Podkresla sie w nim, ze zarzadzanie danymi
w sektorze publicznymi powinno by¢ realizowane w cyklu: przywédztwo i wizja (np. polityka i strategia danych)
- zdolno$¢ do spdjnego wdrazania (np. umiejetnosci i szkolenia, finansowanie, eksperymenty i innowacje w za-
kresie danych) = regulacje (zasady, wytyczne, przewodniki) = cykl wartoséci danych (zarzadzanie danymi) >
infrastruktura danych (rejestry, katalogi, jeziora danych, rozwiazania chmurowe) - architektura dostarczania.

? W.R. Titera: Updating Audit Standard--Enabling Audit Data Analysis, ‘Journal of Information Systems” nr 1,/2013.

10 M. Pankowska, M. Zytniewski: Modele architektury biznesowej administracji publicznej w warunkach prze-

twarzania danych masowych, ,Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych nr 56,/2019.

Analityka predykcyjna i nowe zrodta danych, w tym petniejsze i szybciej dostepne statystyki publiczne, moga

istotnie wspiera¢ proces legislacyjny i polityke publiczna prowadzona przez panstwo.

Potencjalne korzysci obejmuja poprawe jakosci i skutecznosci oferowanych ustug publicznych, ich indywidu-

alizacje, rozumiang jako dopasowanie do potrzeb konkretnych odbiorcéw i nagtych sytuacji oraz wskazanie

nowych obszaréw, w ktoérych realizacja ustug publicznych bytaby pozadana.
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* bezpieczefistwo paristwaiwalke z prze-
stepstwami'?,
* statystyke publiczna'*.

W raporcie TechAmerica Foundation
wymieniono dalsze, czasami bardziej
szczegblowe obszary zastosowania big
data przez urzedy administracji publicz-
nej: poprawa jakosci i efektywnosci funk-
cjonowania stuzby zdrowia, monitorowanie
istotnych danych w celu wczesnego wy-
krywania zagrozeni epidemiologicznych
i sanitarnych, wspomaganie zarzadzania
transportem, ocena i poprawa jako$ci sys-
temu edukacji, wykrywanie nieprawidto-
woéci w finansowaniu shuzby zdrowia, za-
pewnienie bezpieczefistwa w cyberprze-
strzeni, wykrywanie nieprawidlowosci
w rozliczeniach podatkowych, lepsze
prognozowanie pogody i przewidywanie
klesk zywiotowych, analiza rynku pracy
i przeciwdziatanie bezrobociu'®.

Wykorzystanie big data
w sektorze publicznym

Do skutecznego wykorzystania potencja-
tubig data w sektorze publicznym, w tym
w najwyzszych organach kontroli niezbedne
jest przygotowanie i wdrozenie rozwigzan

instytucjonalnych, charakteryzujacych
sie elastycznoscig, a takze innowacyjnych
i dostosowanych do potrzeb administracji
publicznej. Jak wskazano wczes$niej, jed-
nym z wyzwan w wykorzystaniu big data
w administracji publicznej jest liczebno$¢
podmiotéw, co w konsekwencji powoduje
rozproszenie zrédet danych. Pierwszym
elementem powinno by¢ zatem otwiera-
nie, laczenie i udostepnianie danych rza-
dowych miedzy nimi. Drugim elementem,
podobnie jak w wypadku innych reform
sektora publicznego, stanowiacym kamief
wegielny realizacji projektéw danych, jest
zaangazowanie ze strony kierownictwa oraz
przywédztwo. Niezbedne jest, aby kierow-
nictwo i kluczowi decydenci ustalili jasna,
kompleksowa wizje wykorzystania danych,
ktéra miesci sie w szerszym planie rozwoju
i obejmuje dostepne procedury orazzachety
dla twércéw, analizatoréw i uzytkownikéw
danych. To wewnetrzne zaangazowanie jest
czynnikiem zapewniajacym:

¢ dostep do odpowiednich i aktualnych
danych;

* przemiany kulturowe potrzebne w orga-
nizacjach, aby doprowadzi¢ do proceséw
decyzyjnych opartych na danych'®.

3 Dzieki wielkim zbiorom danych panstwo zyskuje dodatkowe narzedzia kontroli i monitorowania aktywnosci
jednostek, grup, przedsiebiorstw oraz innych organizacji, co moze przektadac sie na skuteczniejsze dziata-
nia prewencyjne oraz na skuteczniejsza walke z przestepstwami. K. Kosior: Big data w sektorze publicznym
— szanse, ograniczenia, perspektywy, ,Kultura i Polityka” nr 20/2016.

Wykorzystanie danych transakcyjnych z duzych sieci handlowych (scanner data) umozliwitoby doktadniejszy
pomiar cen oraz inflacji; z kolei danych pochodzacych od dostawcéw telefonii komérkowych — mozliwoséci
wykorzystania ich w zagadnieniach zwiazanych z mobilnoécia ludzi, przeptywami do pracy czy danych pocho-
dzacymi ze specjalistycznych portali internetowych. M. Beresewicz, M. Szymkowiak: Big data w statystyce
publicznej — nadzieje, osiagniecia, wyzwania i zagrozenia, ,,Ekonometria = Econometrics” nr 2/2015.

J. Wieczorkowski: Wykorzystanie koncepcji big data w administracji publicznej, ,,Roczniki Kolegium Analiz
Ekonomicznych” nr 33/2014.

L. Tomar, W. Guicheney, H. Kyarisiima, T. Zimani, B. Roseth, S. Acevedo: Big Data in the Public Sector. Se-
lected Applications and Lessons Learned, Institutions for Development Sector — Institutional Capacity of
the State Division, Discussion Paper N° I[db-Dp-483, Inter-American Development Bank, pazdziernik 2016.
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Nalezy takze zalozy¢, na co beda wska-
zywaé przyktady zastosowania big data,
ze sposéb ich wykorzystania jest projekto-
wany na potrzeby danej agencji publiczne;j.

Wymaga to inwestycji w narzedzia tech-
niczne, takie jak chmura lub hurtownie
danych, gdzie informacje moga by¢ prze-
chowywane i wykorzystywane przez twor-
céw iodbiorcéw. Czesto zachodzi potrzeba
okreslenia przepiséw i praktyk dotycza-
cych udostepniania juz przechowywanych
danych rzadowych.

Ostatnim, cho¢ nie najmniej waznym
elementem jest kapitat ludzki wymagany
do realizacji zadan technicznych i anali-
tycznych. Pracownicy powinni by¢ zaznajo-
mieni ze strategiczna wizja wykorzystania
danychimie¢ doswiadczenie w danologii
(ang. data science), a takze w wykorzysty-
waniu konkretnych narzedzi. Konieczne
sa tez procedury dotyczace sposobu poste-
powania z danymi oraz szkolenia urzedni-
kéw stuzby cywilnej na temat przydatnosci
big data w realizacji codziennych zadan.

W literaturze wskazuje sie nastepujace
wyzwania dotyczace big data w sektorze
publicznym:

* zapewnienie jako$ci i bezpieczefistwa
danych;

* konieczno$é¢ zadbania o infrastrukture,
ktéra zapewni ponowne ich wykorzystanie
(interoperacyjnos¢);

* ograniczona gotowo$¢ organizacyjna
sektora publicznego;

¢ nieche¢ rzadéw do polegania na nowych
lub powstajacych zrédtach danych;
* nieche¢ decydentéw do bycia informo-
wanym przez data science;
* negatywne konsekwencje dla pracow-
nikéw operacyjnych;
* pojawienie sie stronniczo$ci w algoryt-
mach;
¢ kwestie prawne obejmujace prywatnos¢
i odpowiedzialnos¢ rzadowego procesu
decyzyjnego";
a dodatkowo:
¢ brak wykwalifikowanych pracownikéw
zorientowanych biznesowo, §wiadomych,
gdzie ijak duze zbiory danych moga poméc
w rozwigzywaniu probleméw sektora pu-
blicznego;
¢ duza liczba organéw administracji pu-
blicznej (zwlaszcza zdecentralizowanych)'s.
Wykorzystanie big data, w tym przezin-
stytucje publiczne, niesie ryzyko inwigila-
cji spoteczefistwa. Systemy rozpoznawa-
nia twarzy stosowane w dochodzeniach
przez czes¢ krajéw Unii Europejskiej, dane
zmonitoringu drogowego, dane telekomu-
nikacyjne, transakcje ptatnicze s wyko-
rzystywane w §cile okre§lonych celach,
ale jak pokazuje przyktad chifiskiego sys-
tem zaufania spolecznego'®, moga takze
stuzy¢ tzw. inzynierii spotecznej. Kluczo-
wymi kwestiami pozostajg zatem granice
wykorzystania technologii big data przez
wladze publiczne oraz aspekt etyczny tych
dziatah.

7 A.F. van Veenstra, F. Grommé, S. Djafari: The use of public sector data analytics in the Netherlands, “Trans-
forming Government: People, Process and Policy” nr 4/2021.

18 R. Munne: Big Data in the Public Sector [w:] New Horizons for a Data-Driven Economy A Roadmap for Usage
and Exploitation of Big Data in Europe, J.M. Cavanillas, E. Curry, W. Wahlster (red.), Springer 2016.

19°M. Bartoszewicz: Chiriski system zaufania spotecznego, ,Przeglad Geopolityczny” nr 32/2020.
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Drugim istotnym elementem jest kwe-
stia propagandy (obliczeniowej), rozumia-
nej jako zbiér platform mediéw spotecz-
no$ciowych, agentéw autonomicznych
i duzych baz danych, ktérych zadaniem
jest manipulowanie opinig publiczng?.
Przyktadem tego zjawiska sa wybory
prezydenckie w USA w 2016 r., w przy-
padku ktérych byta stosowana ukierun-
kowana propaganda polityczna i uzywano
boty (programy komputerowe do zauto-
matyzowanych dziataf w sieci) do roz-
powszechniania przekazéw w mediach
spotecznosciowych. Byto to mozliwe dzie-
ki wielkim bazom danych, ktérych uzy-
wano do ksztattowania opinii odbiorcéw
oraz stworzeniu botéw i algorytméw roz-
powszechniajgcych propagande.

Ramy wykorzystania
big data w NOK

Zgodnie z zapisami Deklaracji z Limy
w sprawie zasad kontroli finanséw pu-
blicznych, ,metody kontroli stosowane
przez NOK powinny stale nad3za¢ za po-
stepem nauki i techniki w zakresie zarza-
dzania finansami” ?!. Wobec zmian, jakie
maja miejsce w analizie danych na Kon-
gresie INTOSAIw 2019 r.22 przygotowano
dwie uchwaty zachecajace organy kontroli

do stosowania nowoczesnych technologii
i skutecznego reagowania na mozliwosci
rozwoju stwarzane przez postep techno-
logiczny. To istotny krok w strone moder-
nizacji kontroli w sektorze publicznym,
umozliwiajacy kontrolerom wniesienie
wiekszej warto$ci w zarzadzanie aktywami
sektora publicznego, ale takze w obsza-
rze przejrzystosci i odpowiedzialno§ci?.
W niektérych NOK analiza danych stata
sie integralng cze$cig procesu kontrolne-
go (np. Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej
Brytanii (National Audit Office, NAO).
Jego doswiadczenia wskazuja, ze techno-
logia ta pomaga kontrolerom:
* zwiekszy¢ wydajnos¢ pracy dzieki auto-
matyzacji rutynowych procedur i umozli-
wieniu przetwarzania duzych ilosci danych;
¢ zyska¢ nows, pogltebiong wiedze przezta-
czenie danych na temat anomalii i niepra-
widlowosci;
¢ zachowac spéjnos¢ danych, unikac bte-
déw lub opéznien oraz przeprowadzaé
testy na catych populacjach, a nie doko-
nujac doboru préby. Pozwala to przezwy-
ciezy¢ ograniczenia tradycyjnie wykony-
wanych czynnosci kontrolnych?.
Najwyzsze organy kontroli, jak wskaza-
no wczesniej, podazaja za trendem wyko-
rzystania narzedzi big data, o czym moga

2 S.C. Woolley, PN. Howard: Automation, Algorithms, and Politics| Political Communication, Computation-
al Propaganda, and Autonomous Agents — Introduction, “International Journal of Communication” nr 0

(October 12, 2016).

~

Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych,

<https://www.nik.gov.pl/plik/id,15523.pdf> (dostep 18.8.2023).

~
N

The XXIIl INCOSAI Outcomes Report, INTOSAI, 2019.

23 Z. Bozhinovska Lazarevska, T. Tocev, |. Dionisijev: How to Improve Performance in Public Sector Auditing
Through the Power of Big Data and Data Analytics? — The Case of The Republic of North Macedonia, ‘Journal
of Accounting, Finance and Auditing” Issue 3/2022.

R. Kelly: How data analytics can help with audits,
<https://www.nao.org.uk/naoblog/how-data-analytics-can-help-with-audits/> (dostep 18.8.2023).

N
i
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Rysunek 1. Liczba technologii zaprezentowanych na posiedzeniach Grupy roboczej INTOSAI
ds. big data

[J Wydobywanie danych/eksploracja tekstu* B Wizualizacja danych
1 Systemy informacji geograficznej (GIS) [l Analiza statystyczna

7 @ Blockchain l Sztuczna inteligencja
6 6 [ Grafowe bazy danych
4 4 4
3 3 3
5 2 2 2 2 2
1 1 17 1 ﬁH 1
0
2017 2018 2019 2020 2021

* Data mining/text mining

Zrédio: Przeglad kontroli dotyczacych wielkich zbioréw danych, przeprowadzonych przez najwyzsze orga-
ny kontroli w latach 2016-2021, Grupa robocza INTOSAI ds. big data, wrzesien 2022.

$wiadczy¢, poza przykladami konkret- sztucznej inteligencji w sektorze publicz-
nych kontroli, technologie wykorzysty- nym?® oraz zastosowania jej w procesie
wane czy prezentowane podczas posiedzei kontroli®®.

Grupy roboczej INTOSAI ds. big data Badania? wskazuja jednak, ze wiekszos¢
(rys. 1). Widoczne jest coraz wieksze roz- NOK definiuje swoje podejécie do wy-
nicowanie orazzaawansowanie technologii korzystania technologii informacyjnych
big data. Jeszcze kilka lat temu byty to tra- na podstawie wlasnych doswiadczen i eks-
dycyjne technologie, jak np. wydobywanie pozyciji (poziom zaawansowania technolo-
danych (ang. data mining), ale juz obecnie gicznego kraju) na potencjat transforma-
s3 to zaréwno te tradycyijne, jak i block- cji technologicznej (innowacje). Jedynie
chain czy sztuczna inteligencja. Najwyz- nieliczne okreslity strategie transformacji
sze organy kontroli Izraela i Indii planuja cyfrowej lub technologicznej z wykorzy-
kontrole przygotowania do wykorzystania staniem calo$ciowej koncepciji zarzadzania

2> M. Kogosowski: Israel State Comptroller to Audit Country's Readiness for Al Era, <https://www.israelde-
fense.co.il/en/node/58720> (dostep 18.8.2023).

%6 H. Sharma: Look for ways to adopt Al into audit techniques for effectiveness: CAG, <https://indianexpress.
com/article/business/economy/look-for-ways-to-adopt-ai-into-audit-techniques-for-effectiveness-cag/>
(dostep 18.8.2023).

27 J. E. Otia, E. Bracci: Digital transformation and the public sector auditing: The SAl's perspective, “Financial
Accountability & Management” nr 38/2022.
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zmiang. Warto tez wskazad, ze nie ma ogdl-
nie przyjetych standardéw regulujacych
integracje technologii w procesie kontro-
li. Mozna natomiast wymieni¢ problemy
zwigzane z transformacja cyfrows, przed
ktérymi stojg najwyzsze organy kontroli:
* kontrolerzy nadal beda musieli stawiac¢
czota wielu wyzwaniom i mozliwo$ciom;
* transformacja cyfrowa wymaga od kon-
troleréw nowych zestawéw umiejetnosci;
* srodowisko informatyczne jednostki
kontrolowanej moze nie by¢ dostosowa-
ne do wykorzystania analizy danych;

e strukturyiformaty danych czasami wy-
magaja przetworzenia i ,0czyszczenia”,
zanim zostang uznane za dowody kontroli;
* koszt obstugi zautomatyzowanych sys-
temo6w jest bardzo wysoki.

Naprzeciw tym problemom wycho-
dza dziatania Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli,
(INTOSALI), ktéra powotata trzy grupy ro-
bocze zajmujace sie big data, a mianowicie
Grupe robocza ds. audytu I'T, Grupe robo-
cz3 ds. duzych zbioréw danych oraz Grupe
robocza ds. wptywu nauki i technologii
na audyt. Dodatkowo najwyzsze organy
kontroli na calym $wiecie prowadza dzia-
tania majace na celu budowanie potencjatu
(np. platforma e-learningowa IDI, akade-
mia Europejskiego Trybunatu Obrachun-
kowego), aby wzmocni¢ umiejetnosci cy-
frowe kontroleréw i sprosta¢ wyzwaniom,
jakie niesie rewolucja cyfrowa. Zmianie
ulegaja takze struktury organizacyjne NOK
— np. tworzone s3 laboratoria innowacji,

% Tamze.

zatrudniani analitycy danych, wykorzysty-
wane jest §rodowisko tzw. chmur.

W literaturze wskazuje sie, ze proces
transformacji cyfrowej NOK powinien
by¢ rozpatrywany przez pryzmat pieciu
element6w tj. strategii, procesu, organi-
zacji, ludzi i kultury oraz technologii. Ba-
dania w tym obszarze wskazuja, ze wiek-
szo$¢ NOK daje pierwszefistwo wymia-
rowi technologicznemu i procesowemu?®.
Innym aspektom transformaciji, takim jak
kultura organizacyjna, przywédztwo, lu-
dzie i strategia po§wieca sie mniej uwagi.
Wiekszo$¢ organéw kontroli zajmuje sie
bowiem obecnie automatyzacja proceséw,
wprowadza technologie do swoich starych
systeméw i tradycji kontrolnych, ale nadal
brakuje zmian kulturowych zwigzanych
z metodyka kontroli czy rola kontrolera.

Analityka danych, big data, a nawet
sztuczna inteligencja znajduja zastoso-
wanie w dziatalnosci audytowej, najbar-
dziej zblizonej do dziatalnosci NOK. Naj-
wieksza przewaga analityki danych nad
prostymi procedurami analitycznymi jest
jej zdolnos¢ do oceny ryzyka, identyfikacji
anomalii i wykrywania btedéw. W prze-
ciwiedstwie do tradycyjnych praktyk au-
dytu, ten oparty na technologii zapewnia
wyzsza jakos¢ dowodéw, ktére pochodza
zwielu nowych zrédet, w tym duzych zbio-
réw danych oraz danych egzogenicznych,
i s3 wynikiem analitycznego taczenia roz-
nych proceséw, potwierdzania baz danych
i ciagtego monitorowania alertéw?’. Kie-
runki zmian skutkujace wykorzystaniem

2 W.R. Titera: Updating Audit Standard--Enabling Audit Data Analysis, ‘Journal of Information Systems”

nr1/2013.
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analityki danych w audycie (finansowym)
wiaza sie zjednej strony z szerszym wyko-
rzystywaniem tradycyjnych technik ana-
lizy danych, z uzyciem takich narzedzi,
jak Excel czy ACL lub technik rozszerzo-
nych, np. analityki predykcyjnej, a z dru-
giej z czestszym wykorzystaniem Zrédet
danych, w szczegdlnosci niefinansowych®.
Sciezka pierwsza — poszerzenie wykorzy-
stywanego instrumentarium jest blizsza
kontroli i audytowi finansowemu, z kolei
druga — dotyczaca zrédet danych — kon-
troli wykonania zadat.

Wykorzystanie narzedzi big data umoz-
liwia kontrolerom i audytorom przetesto-
wanie wiekszej liczby transakcji, biorac
pod uwage, ze analiza danych zwicksza
wystarczalno$¢, czyli odpowiednig ilos¢
dowodéw badania. Model oparty na ry-
zyku i przyktadowe transakcje s3 wyko-
rzystywane do rzetelnego okreslenia ze-
stawienia sald kont. Analityka danych
umozliwia kontrolerom zautomatyzo-
wanie testowania transakcji, bowiem
teoretycznie cata populacja jest testo-
walna. Wskazuje sie nawet, ze w przy-
szlosci przewidywane jest wykorzystanie
zaawansowanej technologii, ktéra umoz-
liwi badanie wszystkich transakcji przez
sortowanie, filtrowanie i analizowanie
ogromnych ilosci transakcji w celu wy-
krycia anomalii®'. Taki rozwdéj dziatalnosci
kontrolnej wymaga jednak intensywnej

wspétpracy srodowisk akademickich, in-
zynieréw, kontroleréw i wreszcie intere-
sariuszy>?. Niezbedne s3 dane i informacje
zwrotne od klientéw stuzace budowie
modeli danych.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie
takze szereg wyzwan dotyczacych wyko-
rzystania analityki danych i big data w au-
dycie. Dotycza one kwestii szkolenia i wie-
dzy biegtych rewidentéw, dostepnosci
danych, ich istotnosci, integralno$ci oraz
oczekiwat organéw regulacyjnych i uzyt-
kownikéw sprawozdar finansowych. Duze
obawy zwiazane sa z kwestia bezpieczef-
stwa danych czy mozliwosci ich niszczenia
(np. kontroler moze utraci¢ dane podczas
ich filtrowania lub cyberataku).

Kolejnym wyzwaniem jest potencjalna
zmiana struktury rynku pracy w audycie,
bowiem skoro wszystko, w tym rejestrowa-
nie, kontrolowanie i sprawdzanie danych
bedzie automatyczne, to do prowadzenia
dziatalno$ci audytowej i kontrolnej nie-
zbedne beda mniejsze zasoby kadrowe.
W obszarze zasobéw ludzkich kluczowa
wydaje sie takze konieczno$¢ postawienia
na wyspecjalizowane umiejetnosci audyto-
réw i kontroleréw. Branza audytorska wy-
daje sie pozostawac w tyle, jesli chodzi o za-
stosowanie analityki danych oraz rozwéj
kompetencji i umiejetnosci pracownikéw
w tej dziedzinie oraz podazanie za najnow-
szymi osiggnieciami technologicznymi®.

30 M. Alles, G.L. Gray: Incorporating big data in audits: Identifying inhibitors and a research agenda to address
those inhibitors, “International Journal of Accounting Information Systems” Volume 22/2016.
31 Y.A. Hezam, L. Anthonysamy, S.D.K. Suppiah: Big Data Analytics and Auditing: A Review and Synthesis

of Literature, “Emerging Science Journal” nr 7/2023.
M. Boersma: (Data) science in financial audits, *Compact Transparency of Information” nr 4/2018.

3 A. Oussous, F.Z. Benjelloun, A. Ait Lahcen, S. Belfkih: Big Data technologies: A survey, ‘Journal of King
Saud University — Computer and Information Sciences” nr 4/2018.
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Biorac pod uwage wczesniejsze roz-
wazania wskaza¢ mozna, ze technolo-
gie big data moga zosta¢ wykorzystane
w dziatalno$ci NOK, zaréwno w kontroli
finansowej i budzetowej, jak i w wypad-
ku kontroli wykonania zadaf lub kontroli
zgodno$ci. Zasadniczym ograniczeniem,
z wyijatkiem kwestii zasobéw ludzkich,
jest de facto mozliwo$¢ pozyskania infor-
macji w formie elektronicznej od insty-
tucji administracji publicznej. Sieganie
po big data nie bedzie zatem mozliwe
w takich obszarach, w ktérych nie ma
danych informatycznych (baz danych),
obrazujacych dzialania administracji juz
wytworzonych w toku normalnego funk-
cjonowania, a takze mozliwo$ci uzyskania
dostepu do nich.

Zakres informacji niezbedny najwyz-
szym organom kontroli do rzetelnego prze-
prowadzenia badar zalezny jest od rodzaju
kontroli. W wypadku kontroli zgodnosci
badanie polega na poréwnaniu stanu fak-
tycznego w jednostce kontrolowanejz wy-
mogami opisanymi w przepisach prawa
powszechnie obowigzujacego, zasadach,
procedurach i politykach kontrolowanego
podmiotu, zasadach dobrej praktyki lub
wymaganiach dotyczacych samego syste-
mu IT stuzacego do obstugi danych (me-
chanizmy kontrolne systemu). Dotyczy
ono takich cech jak: kompletnos¢, popraw-
no$¢ formalna, terminowos¢, klasyfikacja,
powiazanie, jednoznacznos¢, ciaglos¢, nie-
sprzecznos¢, slad kontrolny.

Kontrola wykonania zadafi co do zasady
nastawiona jest na pomiar wktadu, pro-
duktéw, rezultatéw i oddziatywar oraz
na ocene oszczedno$ci, wydajnosci i sku-
teczno$ci dziatan. Oznacza to wykorzy-
stanie takich analiz ekonometrycznych
i statystycznych, jak: analizy wskaznikowe;
analiza koszt-korzy$¢, analiza optacalno$ci
koszt—efekt); analiza korelacji; analiza re-
gresji; analiza szeregéw czasowych; analiza
poréwnawcza (ang. benchmarking); analiza
obwiedni danych (ang. Data Envelopment
Analysis)**. Mozliwe jest takze badanie,
czy systemy informacyjne generuja sto-
sowne, wiarygodne i aktualne informacje
pozwalajace na monitorowanie stopnia re-
alizacji zadan.

Podsumowanie

Uczenie maszynowe, big data czy ostatnio
sztuczna inteligencja staja sie czynnika-
mi wymuszajacymi zmiany w dziatalnosci
wszystkich instytucji wykorzystujacych
informacjeidane. Sieganie po te narzedzia
w sektorze publicznym, zwtaszcza przez
najwyzsze organy kontroli wymaga jednak
odpowiedniego zaplanowania i wdroze-
nia metodyki. Najwiekszym wyzwaniem
wydaje sie tu jednak kwestia zapewniania
odpowiednio przeszkolonej kadry.
Mozliwe jest zastosowanie dwoch
modeli wykorzystania narzedzi big data
w kontroli NOK: stworzenie wyspecjali-
zowanego zespoltu wspierajacego kontro-
leréw w analityce danych badZ uznanie,

3 W. Karlinski: Metody i narzedzia wspomagania informatycznego kontroli stosowane w NIK [w:] Zastosowanie
narzedzi wspomagania informatycznego kontroli (CAATs) w dziatalnosci kontrolnej i audytorskiej instytucji
sektora publicznego w Polsce. Materiaty z Konferencji, ,,Przeglad Metodyczny — numer specjalny”, Najwyz-

sza |zba Kontroli, kwiecien 2016.
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ze takie kompetencje powinien mie¢ kon-
troler. Niezbedne jest takze zbudowanie
duzego zasobu wiedzy (informacji i da-
nych) na potrzeby analiz stuzacych kon-
trolom. Zrédlem dla tego zasobu moga by¢
zaréwno informacje pozyskane od pod-
miotéw kontrolowanych, jak i powsta-
te w wyniku taczenia danych z r6znych
baz, co pozwala uzyska¢ wiedze wieksza
niz wynikajaca z sumy informacji podle-
gajacych laczeniu.

Stosowane w sektorze publicznym na-
rzedzia big data pozwalaja takze skutecznie
zapobiegac wystapieniu ryzyka (nieprawi-
dtowosci — w wypadku domeny najwyz-
szych organéw kontroli), co jest mozliwe
dzieki stosowaniu modeli predykcyjnych,
pozwalajacych wskaza¢ na wysokie praw-
dopodobieristwo wystapienia nieprawidto-
wosci zanim ona jeszcze nastapi.

Marcin Bedzieszak

Narzedzia big data znajduja zastosowa-
nie w obszarze finanséw (publicznych)
czy zaméwien publicznych. Ich potencjat
moze zosta¢ wykorzystany takze w kon-
troli wykonania zadan, bowiem wtasnie
tumozliwe jest wyjscie poza analize trans-
akcjiiobiegu dokumentéw oraz wdrozenie
analityki danych pozwalajacej na ocene
dziatalno$ci homogenicznych podmiotéw.

dr MARCIN BEDZIESZAK,
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ABSTRACT

Big Data and Digital Transformation of SAIs - Institutional Framework, Benefits
and Challenges

Over the last years, we have been witnessing a fast development of data processing,
starting from machine learning, through big data, to artificial intelligence (AI), which
results in new opportunities for using them in many areas (e.g. security, finance, trade,
marketing). The European Commission estimates that the share of data based eco-
nomy in the EU gross domestic product reached 3.9 percent in 2022. The area where
big data has been gradually used is the activity of Supreme Audit Institutions (SAIs).
There are, however, many challenges here, and the need to introduce methodological
and organisational changes. Yet this may lead to more effective auditing of the public
administration and other entities, and to better spending of resources. The aim of the
article is to discuss opportunities of using big data tools in the activities of Supreme
Audit Institutions. The first part of the article presents the significance of this tech-
nology in the public sector, the second part discusses the conditions related to using
big data, and the last part contains considerations related to digital transformation of
SAls, as well as factors that have an impact on the use of big data in SATs.

Marcin Bedzieszak, PhD, senior public audit expert, Strategic Analyses Unit,
Department of Strategy, NIK; Warsaw School of Economics, Institute of Political
Economy, Law and Economic Policy, ORCID: 0000-0003-3167-6356
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Problemy w ochronie zdrowia

Ksztatcenie kadry medycznej

PIOTR WASILEWSKI, AGNIESZKA KALITA, MALGORZATA SZCZESNA

Niedobér lekarzy i innych specjalistéw z dziedziny medycyny jest problemem, z kté-
rym boryka sie wiele krajow na swiecie. Starzejqce sie spoleczeristwo i wieksza zapa-
dalnosé na choroby przewlekte oznaczajq wzrost zapotrzebowania na ustugi lecznicze.
Dodatkowo w Polsce mamy niekorzystnqg strukture wiekowq personelu medycznego,
oznaczajgceq brak zastepowalnosci pokolerr w najliczniejszych grupach zawodéw me-
dycznych, szczegélnie wsréd pielegniarek. W ostatnich latach wzrosta wprawdzie
liczba uczelni prowadzqgcych ksztatcenie przeddyplomowe oraz miejsc odbywania
specjalizacji, jednak z powodu dlugiego cyklu przygotowania zawodowego zmiany
te mogq poprawié sytuacje dopiero w przysztosci. Oprécz zwiekszenia liczby specja-
listéw system ksztatcenia kadr medycznych powinien takze sprzyjaé podnoszeniu ja-
kosci edukacji. Kontrola NIK wykazala, ze dziatania podejmowane przez Ministra
Zdrowia w ostatnich latach mialy charakter dorazny i nie zapewniaty efektywnego
planowania i rozwoju kadr. Artykul przedstawia szczegétowe ustalenia Izby.

Wprowadzenie wiecej lekarzy nie tylko na uniwersytetach

,Decydencie, pomysl o pacjencie” oraz
,Chcemy jakosci w ochronie zdrowia”
- pod takimi hastami kilkuset mtodych
lekarzy z Porozumienia Rezydentéw pro-
testowato 30 wrzes$nia 2023 r. pod Mini-
sterstwem Zdrowia przeciwko dokonuja-
cemu sie, ich zdaniem, spadkowi poziomu
edukadji przysztych medykéw. Uczestni-
cy wskazywali, ze ksztalconych jest coraz

medycznych, ale takze na kierunkach uru-
chamianych przezinne uczelnie, czesto bez
doswiadczenia w prowadzeniu studiéw
medycznych'. Podkreslano, ze bez zapew-
nienia odpowiednich warunkéw nie moze
by¢ dobrze wyksztalconych medykéw.
Czy obawy mlodych lekarzy s3 rzeczy-
wiscie uzasadnione? Czy istnieje zagro-
zenie dla jakos$ci ksztalcenia wynikajace

! W Polsce kierunek lekarski jest prowadzony przez dziewie¢ uniwersytetow medycznych, Collegium Medicum
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Collegium Medicum Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Collegium Medicum
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Collegium Medicum Uniwersytetu Zielonogérskiego oraz wydziaty
innych uczelni (w tym niepublicznych), ktérych liczba systematycznie roénie w kolejnych latach akademickich.
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ze zwiekszonej rekrutacji na kierunek le-
karski i wzrostu liczby uczelni oferuja-
cych takie studia? Czy studenci kierunkéw
medycznych s3 zawsze ksztalceni zgodnie
z obowigzujgcymi standardami, a w pod-
miotach leczniczych — juz po zakonicze-
niu nauki i uzyskaniu prawa wykonywa-
nia zawodu — zapewnia sie im optymalne
warunki do rozwoju zawodowego? Czy
osoby kierujace tymi podmiotami wta-
$ciwie zarzadzaja zasobami kadrowymi
i zapewniaja ciaglo$¢ funkcjonowania pla-
céwek w razie brakéw kadrowych? Takie
pytania zadawali sobie kontrolerzy NIK,
przygotowujac program kontroli ,Zasoby
kadry medycznej w ochronie zdrowia”?.
Ze wzgledu na wage problemu, ale takze
duze réznice regionalne w mozliwosciach
ksztalcenia zdecydowano sie obja¢ badania-
mi kontrolnymi wszystkie wojewddztwa,
planujac kontrole zaréwno na uczelniach,
jak i w podmiotach leczniczych.

Od oséb zatrudnionych w placéwkach
ochrony zdrowia wymaga sie wysokiego
stopnia specjalizacji, jednocze$nie wy-
konywane tam czynnosci sa niezalezne
od siebie i wymagaja koordynacji miedzy
réznymi grupami specjalistéw?. Odpo-
wiednie przygotowanie kadry medycznej
jest wiec dtugotrwatym i ztozonym proce-
sem, oznaczajacym réwniez koniecznos¢

Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna

zabezpieczenia duzych naktadéw ze §rod-
kéw publicznych. Z tego wzgledu kontrola
objeto réwniez Ministra Zdrowia, ktéry
odpowiadajac za sektor ochrony zdrowia
i sprawujac nadzér nad jego zasobami ka-
drowymi powinien rzetelnie okresla¢ zapo-
trzebowanie na specjalistéw i dostosowac
do niego model ksztalcenia.

Najwazniejsze ustalenia kontroli

Przeprowadzone w duzej liczbie jednostek
badania kontrolne* pozwolity na dokonanie
wielu ustaleni i sformutowanie wnioskéw
systemowych. W artykule zaprezentowano
je w czterech obszarach: planowanie kadr
medycznych, ksztalcenie na kierunkach
medycznych, rozwéj kadry podmiotéw
leczniczych oraz wnioski pokontrolne.

Planowanie kadry medycznej

Planowanie kadry medycznej w skali
kraju powinno mie¢ wymiar strategiczny,
ukierunkowany na dostosowanie jej za-
sobéw do obecnych i przysztych potrzeb,
aby przeciwdziata¢ niedoborowi lub nad-
miarowi personelu®. Bledy w planowaniu
skutkuja powaznymi konsekwencjami
przez wiele kolejnych lat. Jednocze$nie
nalezy mie¢ na uwadze, ze deficyt kadr
medycznych to problem uniwersalny,
wystepujacy w wielu krajach swiata®.

2 Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zasoby kadry medycznej w sys-
temie ochrony zdrowia, nr ewid. 161,/2022/P/22/047/KZD. Przeprowadzono ja w okresie od 1.6.2022
do 29.11.2022.

3 S.M. Shortell, A.D. Kaluzny: Podstawy zarzadzania opieka zdrowotna, Vesalius, Krakéw 2001, s. 26.

4 Kontrola objeto 60 jednostek, w tym: Ministerstwo Zdrowia, 28 uczelni oraz 31 podmiotéw leczniczych.

> A. Domagata: Planowanie kadr medycznych — potrzeba czy koniecznosé?, , Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie”,
nr11/2013,s. 148-158.

5 W Komisji Europejskiej w 2008 r. przygotowano raport pt. Green Paper on the European Workforce for
Health, https://heatlh.ec.europa.eu/publications/green-paper-european-workforce-health_en — pro-
gnozujacy skale przysztego deficytu kadr, a w latach 2012-2014 realizowano specjalny projekt badaw-
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Starzejaca sie populacja oraz rosna-
ca zapadalno$¢ na choroby przewlekte
zwiekszaja popyt na $§wiadczenia zdro-
wotne, a tym samym na personel me-
dyczny. Sytuacje w Polsce dodatkowo
pogarszaja konsekwencje ksztalcenia
w zawodach medycznych niewystarcza-
jacej liczby 0s6b w poprzednich latach,
atakze emigracja czeSci profesjonalistéw
(szczegdlnie po akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej). Podaz na tym rynku jest bo-
wiem wypadkowa naptywu nowych kadr,
uwarunkowana liczbg oséb koficzacych
kierunki medyczne i obcokrajowcéw
podejmujacych prace w naszym kraju
oraz naturalnych ubytkéw zwiazanych
z odchodzeniem rocznikéw starszych
czy podejmowaniem pracy za granica.
W Ministerstwie Zdrowia nie prowadzo-
no analiz dotyczacych oszacowania skali
emigracji personelu medycznego, dane po-
zyskiwane s3 z rejestréw oraz stron interne-
towych Komisji Europejskiej zawierajacych
informacije o liczbie 0s6b, ktére wystapily
o uznanie kwalifikacji zawodowych w po-
szczeg6lnych krajach. Informacje dotycza-
ce liczby takich zaswiadczefi gromadzone
s3 w Centralnym Rejestrze Pielegniarek
i Poloznych oraz Centralnym Rejestrze
Lekarzy i Lekarzy Dentystéw RP (dalej
Centralny Rejestr). Jednakze liczba wy-
danych zaswiadczen przez samorzady

C
NS
(
zawodowe nie jest jednoznaczna z licZBg i \

os6b, ktére faktycznie wyjechaty za granice
i podjety prace w zawodzie medycznym,
poniewaz wspomniane rejestry obejmuja
wylacznie zainteresowanych podjeciem
pracy na terytorium Unii Europejskiej.
Z danych Centralnego Rejestru wynika,
ze w latach 2018-2022 (do kofica wrzesnia)
wydano 4884 zaswiadczenia’.

Jak wykazata kontrola, Minister Zdro-
wia nie przygotowat dlugookresowej stra-
tegii rozwoju kadr medycznych opartej
na analizie trendéw demograficznych
i danych epidemiologicznych®. Moglaby
ona by¢ podstawg do podejmowania de-
cyzji o liczbie ksztatconych lekarzy czy
tworzeniu nowych zawodéw/specjalizacji
medycznych. Podejmowano natomiast
dorazne, nie zawsze skuteczne dzialania,
majace na celu zwiekszenie mozliwosci
ksztalcenia przeddyplomowego oraz spe-
cjalizacyjnego. Wyodrebniono dziedziny
specjalizacji najwazniejsze z punktu wi-
dzenia epidemiologicznego (dziedziny
priorytetowe); wprowadzono regulacje,
dzieki ktérym lekarze odbywajacy szkole-
nie specjalizacyjne w ramach rezydentury
mogg otrzymac wyzsze wynagrodzenie
zasadnicze; od 2016 . znacznie zwiekszo-
no limity przyjec na kierunek lekarski;
pod koniec 2021 r. wprowadzono takze
regulacje, ktére przewiduja wsparcie

czy (NEUJOBS) poswiecony okreslaniu potrzeb w zakresie ksztatcenia i zatrudniania lekarzy, pielegniarek i innych
zawodow medycznych. Deficyt kadr medycznych w panstwach UE szacowano na poziomie 1 min zatrudnionych
(UE-27), a prognozowana skala deficytu byta najwyzsza w nowych krajach cztonkowskich UE.

7 Liczba zaswiadczen wydanych tylko lekarzom (z wytaczeniem lekarzy specjalistow) od momentu wstapienia
Polski do Unii Europejskiej (UE), tj. od 1 maja 2004 r. do 2019 r., wyniosta ok. 16 tys.

8 Na brak takiej strategii NIK wskazywata juz w 2015 r. po kontroli ksztatcenia i przygotowania zawodowe-
go kadr medycznych, por. Informacja o wynikach kontroli NIK: Ksztafcenie i przygotowanie zawodowe kadr

medycznych, Warszawa, marzec 2016.

-705-

Nr 6/listopad-grudzien/2023 73

&’/\/M



kontrola i audyt

— ze §rodkéw budzetu pafistwa — oséb
odbywajacych odptatne studia w jezyku
polskim na kierunku lekarskim, z obo-
wigzkiem ich pézniejszego odpracowa-
nia w publicznej ochronie zdrowia oraz
wprowadzono zmiany w procesie nabo-
ru na szkolenie specjalizacyjne, ktérych
celem miato by¢ zwiekszenie wykorzy-
stania liczby miejsc szkoleniowych.

Nie kwestionujac celowosci wspomnia-
nych rozwiagzan, NIK wskazala, ze powinny
one wynika¢ z dtugookresowej strategii
dotyczacej rozwoju kadr medycznych. Taki
dokument powstat jedynie w odniesieniu
do pielegniarek i potoznych w postaci Po-
lityki wieloletniej pafistwa na rzecz piele-
gniarstwa i potoznictwa®. W ocenie NIK,
uwzglednienie innych grup zawodowych,
w tym lekarzy, w dokumencie strategicz-
nym dotyczacym kadr medycznych po-
zwolitoby na diagnoze i zidentyfikowanie
najwazniejszych probleméw dotyczacych
tego obszaru oraz wskazanie pozadanych
kierunkéw zmian systemowych. Wpro-
wadzenie mechanizméw monitorowania
i okresowej oceny wdrazania strategii po-
prawitoby efektywnosé¢ podejmowanych
zadan.

Analizowane przez NIK zadania, zapla-
nowane w Polityce wieloletniej, nie byty
realizowane zgodnie z przyjetym har-
monogramem. Jednym z nich mialo by¢
wprowadzenie systemu akredytacji dla
wszystkich rodzajéw ksztalcenia pody-
plomowego pielegniarek i potoznych w la-
tach 2018-2022. Przyznanie szerokiemu

Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna

kregowi podmiotéw uprawnien do ksztat-
cenia podyplomowego (uczelnie wyzsze,
instytuty, podmioty lecznicze, samorzad
zawodowy, podmioty gospodarcze, orga-
nizacje pozarzadowe) spowodowato dy-
namiczny, lecz trudny do kontrolowania
rozwdj oferty szkoleniowej, czesto niskiej
jako$ci. Przyjety model ksztatcenia po-
dyplomowego pielegniarek i poloznych
umozliwiat duzej grupie przedstawi-
cieli tych zawodéw ukoficzenie nauki,
w tym uzyskanie tytutu specjalisty
w danej dziedzinie, bez korelacji z potrze-
bami systemu oraz czesto bez mozliwosci
pelnego wykorzystania tych kwalifikacji
na zajmowanym stanowisku. Wdroze-
nie akredytacji w obszarze ksztalcenia
podyplomowego tej grupy zawodowej
mogloby wiec znaczaco wplynaé na po-
prawe jakosci ksztalcenia. W Minister-
stwie przygotowano projekt przepiséw
wprowadzajacych akredytacje, jednak
w czasie trwania kontroli NIK nie zakon-
czono nawet analizy uwag zgloszonych
do projektu. Jak zauwazyta Izba, ma ona
dotyczy¢ jedynie organizatoréw ksztat-
cenia realizujacych szkolenie specjaliza-
cyjne, a wiec jedna z form ksztalcenia
podyplomowego, podczas gdy w Polityce
wieloletniej zaplanowano wypracowa-
nie akredytacji dla wszystkich rodzajéw
ksztalcenia podyplomowego pielegniarek
i poloznych!?.

Planowanie rozwoju kadr medycz-
nych utrudniat brak odpowiedniego
modelu analitycznego, umozliwiajacego

9 Dalej rowniez Polityka wieloletnia — przyjeta uchwata Rady Ministréw nr 124/2019z 15.10.2019.
10°Szkolenie podyplomowe pielegniarek i potoznych moze by¢ realizowane w formie szkolenia specjalizacyj-
nego, kurséw kwalifikacyjnych, specjalistycznych badz doksztatcajacych.

74 KONTROLA PANSTWOWA

- 706 -



Ksztatcenie kadry medycznej

kontrola i aud t

szacowanie zapotrzebowania na kadre
medyczng. W konsekwencji Minister
nie okreslil pozadanej liczebnosci kadry
w poszczegdlnych zawodach medycznych
w odniesieniu do liczby mieszkaficow.
Utrudnialo to ocene, czy liczba specjali-
stéw jest odpowiednia do potrzeb i licz-
by $wiadczeniobiorcéw. Jak wskazuja
eksperci, w modelach zapotrzebowania
i prognozowania dotyczacych persone-
lu medycznego uwzglednia sie przede
wszystkim zmienne popytowe, ktérych
ilo§ciowym wskaznikiem jest korzysta-
nie z ustug. Szczegdlnie wnikliwie jest
analizowany wzrost korzystania z ustug
zdrowotnych spowodowany zmianami
demograficznymi, a przede wszystkim
starzeniem sie populacji'’.

Minister Zdrowia, juz po otrzyma-
niu wystgpienia pokontrolnego Najwyz-
szej Izby Kontroli, podpisat 23 grudnia
2022 r. zarzadzenie w sprawie powola-
nia Zespotu ds. modelowania i progno-
zowania zapotrzebowania na kadre me-
dyczna, ktére umozliwiato podejmowanie
dziatan pozwalajacych na wykorzystanie
i rozwdj jej potencjatu. Do jego zadan
nalezy przedstawianie rekomendacji
dotyczacych metod szacowania potrzeb

\J
A
w poszczegdlnych zawodach medycmd
w tym dotyczacych lekarzy, lekarzy den-

tystéw, pielegniarek, potoznych i ratow-
nikéw medycznych.

Skutecznos¢ dziataii Ministra Zdrowia
obnizat takze brak pelnych danych doty-
czacych o0s6b wykonujacych zawody me-
dyczne. W wypadku zawodéw, dla ktérych
sa prowadzone rejestry oséb posiadajacych
prawo ich wykonywania (np. pielegniarek
i poloznych'?) osoby nim objete nie zawsze
wywiazywaly sie z obowigzku aktualiza-
cji danych. W odniesieniu do zawodéw,
dla ktérych nie stworzono rejestréw braki
informacyjne byty jeszcze wieksze. Do-
tyczyly np. biezacej informacii o liczbie
ratownikéw medycznych, ktérzy moga
pracowac takze poza systemem ochrony
zdrowia w ramach réznego rodzaju stuzb
oraz o sposobach wykonywania zawodu
ratownika.

Nieskuteczne byty takze dziatania Mini-
stra Zdrowia podejmowane w celu zwiek-
szenia zainteresowania mniej popularny-
mi specjalizacjami lekarskimi'?, istotnymi
z punktu widzenia zaspokojenia potrzeb
zdrowotnych spoteczenstwa. Natomiast
znaczne ograniczenie liczby przyznanych
przez Ministra rezydentur w dziedzinach

1" S. Golinowska, E. Kocot, A. Sowa: Zasoby kadr dla sektora zdrowotnego. Dotychczasowe tendencje i pro-
gnozy. ,Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie” nr 11/2013, s. 125-147.
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W wypadku pielegniarek i potoznych podstawowym Zzrédtem danych jest Centralny Rejestr Pielegniarek
i Potoznych (dalej CRPiP), prowadzony przez Naczelna Rade Pielegniarek i Potoznych. Gromadzone sa w nim
informacje o pielegniarkach oraz potoznych posiadajacych prawo wykonywania zawodu. Minister Zdrowia
dofinansowuje koszty zwiazane z prowadzeniem CRPiP. Pielegniarki i potozne wpisane do rejestru sg obo-
wigzane do niezwtocznego zawiadomienia wtasciwej okregowej rady pielegniarek i potoznych o wszelkich
zmianach danych, nie pézniej niz 14 dni od ich powstania.

Takich jak np. medycyna ratunkowa, choroby zakazne, geriatria, medycyna paliatywna czy patomorfologia.
Istniejace zachety finansowe byty niewystarczajace, natomiast nieche¢ do podejmowania przez lekarzy
szkolenia specjalizacyjnego w ramach tych specjalizacji wynikata z réznych przyczyn: brak bezposredniego
kontaktu z pacjentem i mozliwosci leczenia (patomorfologia), konieczno$é¢ posiadania indywidulanych pre-
dyspozycji, a takze ograniczone mozliwoéci prowadzenia samodzielnej praktyki lekarskiej.

@<
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priorytetowych , w stosunku do propozy-
cji wojewoddéw'*, stwarzalo ryzyko nie-
zakwalifikowania sie wszystkich lekarzy
zainteresowanych tymi specjalizacjami.
Zdaniem NIK moze to utrudni¢ osiagnie-
cie odpowiedniej liczebnosci kadry me-
dycznej, tym bardziej, ze Minister Zdrowia
w zwigzku ze zmiang przepiséw nie majuz
mozliwosci przyznawania dodatkowych
miejsc osobom niezakwalifikowanym.
W pierwszym naborze centralnym, prze-
prowadzonym jesienia 2022 r., na specjali-
zacje w trybie rezydenckim zakwalifikowa-
fo sie mniej lekarzy niz w latach poprzed-
nich, wzrosta natomiast liczba przyjetych
na specjalizacje prowadzone w trybie poza-
rezydenckim®. Dodatkowo NIK wskazata,
ze zmniejszyla sie finansowa motywacja
do wyboru specjalizacji priorytetowych,
bowiem przy wzroscie wynagrodzenia
0 51% w okresie objetym kontrolg rezy-
denci wybierajacy je w 2022 r. zarabiali
0303 zt wiecej, tj. 4%, niz ci ksztalcacy sie
na pozostatych specjalizacjach. W 2019 r.
réznica ta wynosita 750 zt, tj. 16%.

W okresie objetym kontrola Minister
Zdrowia nie przeprowadzit komplekso-
wych analiz odbywania stazu podyplomo-
wego na podstawie zbiorczych wynikéw
ankiet i ocen stazu przekazywanych mu
przez okregowe rady lekarskie, cow ocenie

Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna

NIK bylo uzasadnione koniecznoscig za-
pewnienia odpowiedniego przygotowania
zawodowego lekarzy.

Ksztatcenie
na kierunkach medycznych

Ustalany przez Ministra Zdrowia limit
przyje¢ na jednolite studia magisterskie
na kierunku lekarskim, prowadzone w for-
mie studiéw stacjonarnych wjezyku pol-
skim w roku akademickim 2021/2022,
wzrést o 8,5% w stosunku do roku
2019/2020'. W wypadku studiéw nie-
stacjonarnych na tym samym kierunku
wzrost wyniést 40,5%. Niekiedy uczelnie
podejmowaly decyzje o niewypelnianiu
limitu miejsc na studiach niestacjonar-
nych, aby ograniczy¢ przyjecie oséb z gor-
szymi wynikami matur. W skontrolowa-
nych placéwkach liczba oséb przyjetych
na pierwszy rok studiéw stacjonarnych
na kierunku lekarskim w roku akademic-
kim 2021/2022 byta o 1,5% wyzsza niz
w poprzednim, natomiast na kierunki
niestacjonarne o 15,3%.

Minister Zdrowia nie zrealizowat wnio-
sku NIK dotyczacego oglaszania limitéw
przyje¢ na kierunkach lekarskim i lekar-
sko-dentystycznym przed rozpoczeciem
postepowania rekrutacyjnego na uczel-

niach. W roku akademickim 2019/2020

4 Takich jak psychiatria, pediatria, medycyna rodzinna czy anestezjologia i intensywna terapia.

15 Specjalizacja moze odbywac sie w trybie rezydentury lub w trybie pozarezydenckim. Réznice miedzy tymi
dwoma trybami stanowi zrodto finansowania. Osoby, ktérym udato sie rozpocza¢ specjalizacje w trybie
rezydentury zostaja zatrudnione na umowe o prace, a ich wynagrodzenie jest wyptacana przez panstwo.
W przypadku specjalizacji odbywanej w trybie pozarezydenckim pensja jest wyptacana bezposrednio z bu-

dzetu placéwki medyczne;j.

16 Kontrola obejmowata lata akademickie 2019,/2020, 2020,/2021 oraz 2021,/2022.
17 Taki m.in. wniosek NIK sformutowata po kontroli ksztatcenia i przygotowania zawodowego kadr medycznych,
por. Informacje o wynikach kontroli NIK: Ksztafcenie i przygotowanie zawodowe kadr medycznych, Warszawa,

marzec 2016 .
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proces ten rozpoczat sie 15 stycznia 20197,

w roku 2020/2021 — 20 stycznia 2020 r.,
za$ wroku 2021/2022 — 19 marca 2021 r.
i trwatl odpowiednio szes$¢, sze$¢ i cztery
miesigce. Ministerstwo Zdrowia nie ana-
lizowato przyczyn przekroczenia limitéw
przyjec na kierunki lekarski i lekarsko-den-
tystyczny przez niektére uczelnie w la-
tach akademickich 2019/2020, 2020/2021,
2021/2022 i jego wptywu najakos¢ ksztal-
cenia na poszczegdlnych uczelniach.
W ocenie NIK, biorac pod uwage ograni-
czone mozliwosci dydaktyczne uczelni,
ten wplyw moze by¢ znaczacy.

Sposréd wszystkich analizowanych kie-
runkéw'® najwiekszym zainteresowaniem
cieszyly sie studia stacjonarne na kierunku
lekarskim. Liczba kandydatéw na jedno
miejsce wyniosta tam $rednio 16,7 w roku
akademickim 2019/20201 16,8 w roku aka-
demickim 2021/2022. Rekrutacja byta
ztozonym procesem, nie tylko z uwagi
na bardzo duzg liczbe zainteresowanych,
ale réwniez to, ze kandydaci sktadali wnio-
ski o przyjecie na wielu uczelniach, nie
zawsze informujac o wyborze innej pla-
c6wki, co utrudnialo wypetnienie limitéw
przyjeé. Skutkiem rezygnacji pierwotnie
przyjetych kandydatéw byta koniecznos¢
uzupelnienia listy o osoby, ktére uzyskaly
mniejsza liczbe punktéw i zajmowaty dalsze

T ®»

roku prowadzono rekrutacje uzupehniajacy,
czasem do kofica pazdziernika, co nieko-
rzystnie wplywalo na proces dydaktyczny.

Uczelnie prowadzily rekrutacje na ogét
zzachowaniem przepiséw ustawy — Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce'” oraz wha-
snych regulacji. Jednak w wypadku sied-
miu uczelni (25% kontrolowanych) wysta-
pity nieprawidlowosci. Nie przestrzegano
wewnetrznych regulacii, a niekiedy nie za-
pewniono rzetelno$ci gromadzonej doku-
mentacji. Dochodzito réwniez do wydawa-
nia sprzecznych postanowien, ktére mogly
wprowadza¢ w blad kandydatéw ubiega-
jacych sie o przyjecie.

Objete badaniem kontrolnym progra-
my studiéw prowadzonych na uczelniach
na kierunkach: pielegniarstwo, potoznic-
two, fizjoterapia oraz lekarskim odpowia-
daly na ogét wymogom okreslonym prze-
pisami rozporzadzenia w sprawie stan-
dardéw ksztatcenia? oraz rozporzadzenia
w sprawie studiéw?'. W wypadku o§miu
uczelni (29%) stwierdzono jednak nie-
prawidlowosci w przygotowaniu progra-
méw ksztalcenia, polegajace na zaplano-
waniu zbyt matej liczby godzin lub punk-
téw ECTS?? dla niektérych przedmiotéw
badz naruszeniu wewnetrznej procedury
ich tworzenia.

Lekarski, lekarsko-dentystyczny, pielegniarstwo, potoznictwo.
Ustawa z 20.7.2018 — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2022 r. poz. 574, ze zm.).

N
S

Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 26.7.2019 w sprawie standardéw ksztatcenia
przygotowujacego do wykonywania zawodu lekarza, lekarza dentysty, farmaceuty, pielegniarki, potoznej,
diagnosty laboratoryjnego, fizjoterapeuty i ratownika medycznego (Dz. U. z 2021 r. poz. 755, ze zm.).
Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 27.9.2018 w sprawie studiéw (Dz.U. z 2021 .
poz. 661, ze zm.).

System punktéw ECTS (European Credit Transfer System) pozwala na ujednolicenie przyznawania punktéw
zaliczeniowych i tym samym studiowania na europejskich uczelniach. Liczba przyznanych punktéw ECTS
jest adekwatna do naktadu pracy studenta.

o
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Zagrozeniem dla prawidlowej realizacji
programéw ksztalcenia byty niewystarczaja-
ce zasoby kadrowe niektérych uczelni. Pro-
blem ten dotyczyt przede wszystkim nowo
utworzonych kierunkéw w placéwkach,
ktére nie mialy doswiadczenia w ksztat-
ceniu kadr medycznych. W sze$ciu (21%)
nie przestrzegano art. 73 ust. 2 w zwiaz-
ku z art. 120 ust. 2 Prawa o szkolnictwie
wyzszym i nauce, w wypadku niektérych
kierunkéw studiéw nie zapewniajac wska-
zanego w tym przepisie udziatu godzin zaje¢
prowadzonych przez nauczycieli akade-
mickich zatrudnionych na danej uczelni
jako podstawowym miejscu pracy. Problem
ten pojawit sie na nowo utworzonych kie-
runkach w szkotach, ktére nie mialy do-
$wiadczenia w prowadzeniu ksztalcenia
kadr medycznych. Uczelnie te nie byty
w stanie zatrudnic¢ specjalistéw dla dane-
go kierunku w sytuacji, kiedy nie zreali-
zowaly jeszcze petnego cyklu ksztatcenia
i nie byly w stanie zapewni¢ poszczegdlnym
pracownikom odpowiedniej liczby godzin
w ramach etatéw. Nauczyciele akademiccy
podlegali ocenie okresowej, ktérej doko-
nywano z uwzglednieniem zasad okreslo-
nych w statutach i zarzadzeniach rektoréw,
wykorzystujac w nich m.in. oceny studen-
téw. Na szesciu uczelniach (21%) w proce-
sie tym nie udato sie unikna¢ nieprawidto-
wosci polegajacych na niedotrzymywaniu

Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna

przyjetych terminéw dokonywania oceny
oraz naruszeniu zasad jej przeprowadzania.

Zapewnieniu jakosci i efektywnosci
ksztalcenia nie sprzyjaly takze stwierdzone
w siedmiu szkotach wyzszych (25%) przy-
padki nadmiernej liczby godzin w ciagu
dnia, niekiedy przekraczajacej normy usta-
lone w wewnetrznych przepisach oraz nie-
réwnomierne ich rozlozenie, powodujac
nadmierne obcigzenie studentéw. Popra-
wie jakosci procesu dydaktycznego miaty
stuzy¢ systematyczne dziatania polegaja-
ce narozbudowie bazy dydaktycznej. Re-
alizowane projekty byly na ogét wspoti-
nansowane ze §rodkéw Unii Europejskiej,
m.in. w ramach programu operacyjnego
,Wiedza, edukacja, rozwéj 2014-2020".
Rozwdj bazy dydaktycznej nie zawsze jed-
nak nadazat za rosnaca liczbg studentéw.

W wypadku negatywnej oceny jakosci
ksztalcenia sformutowanej przez Polska
Komisje Akredytacyjna (PKA)* minister
wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego
i nauki* mdgl, ale nie musiat cofnaé pozwo-
lenia na utworzenie studiéw na okreslonym
kierunku?®. Mégt réwniez zawiesi¢ upraw-
nienie do ksztalcenia na danym kierunku
studiéw i poziomie ksztalcenia. W okresie
zawieszenia uprawnien jednostka nie do-
konuje rekrutacji oraz powinna wyelimi-
nowac stwierdzone bledy. Do takiej sytu-
acji doszto w placéwce nadzorowanej przez

2 Polska Komisja Akredytacyjna to niezalezna instytucja dziatajaca na rzecz doskonalenia jakosci ksztatcenia.
Cztonkowie PKA sa powotywani przez ministra wtaéciwego do spraw szkolnictwa wyzszego i nauki. Do za-
dan PKA nalezy m.in.: wyrazanie opinii w sprawie spetnienia warunkéw dotyczacych prowadzenia studiow
na okreslonym kierunku, poziomie i profilu oraz zwiazku studiéw ze strategia uczelni: przeprowadzanie oceny
programowej, kompleksowej; a takze prowadzenie dziatalnosci analitycznej, szkoleniowej oraz upowszech-

nianie dobrych praktyk w zakresie jakosci ksztatcenia.

?* Lub Minister Zdrowia w przypadku uczelni nadzorowanych przez tego ministra.
% Na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce.
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ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa
wyzszego i nauki — Uniwersytecie Techno-
logiczno-Humanistycznym im. Kazimierza
Putaskiego w Radomiu (objetej kontrola
NIK) na kierunku lekarskim, po negatywnej
ocenie PKA w2019 r. (w 2021 r. kierunek
oceniono juz pozytywnie, jednak z okre-
sem obowigzywania oceny skréconym do 2
lat). W przypadku innej uczelni, réwniez
nadzorowanej przez ministra i nieobjete;
kontrola NIK, pomimo negatywnej oceny
kierunku lekarskiego sformutowanej przez
PKA w2021 . nie cofnieto pozwolenia, ani
nie zawieszono uprawniefi — nadal prowa-
dzita ona rekrutacje na kierunek lekarski.
W ocenie Izby taka sytuacja moze stanowi¢
zagrozenie dla jakosci ksztatcenia na tym
kierunku. Ministerstwo Edukacji i Nauki
wyjasnialo, ze na biezaco monitorowalo
funkcjonowanie uczelni, reagujac na stwier-
dzone nieprawidfowosci, natomiast sposéb
reakcji wynikal z odmiennego stanu fak-
tycznego poszczegblnych spraw. Wydaje
sie, ze problem wskazany przez NIK moze
narastac¢ w kolejnych latach akademickich.
Jak podat ostatnio dziennik , Rzeczpospo-
lita”, az jedenascie uczelni ksztalci lub be-
dzie ksztalci¢ lekarzy mimo negatywne;
oceny Polskiej Komisji Akredytacyjnej?

C

<
Rozwéj kadry podmiotéw Ieczmc%
Rozwéj zasobéw kadrowych ochrony zdro-
wia wymaga odpowiednich dziatan podej-
mowanych przez kierownictwo podmio-
téw leczniczych. Powinny one dotyczy¢
zaréwno lekarzy, jak i tzw. sredniego per-
sonelu medycznego, do ktérego zalicza sie
m.in. pielegniarki, polozne, fizjoterapeu-
téw czy technikéw medycznych. Okresle-
nie ,$redni personel medyczny” stracito
juz jednak swoje pierwotne znaczenie,
gdyz obecnie znaczna czeé¢ oséb wyko-
nujacych te zawody posiada wyksztalcenie
WYyZsze, co najmniej na poziomie licencjatu.
Z tego powodu oraz z uwagi na niewystar-
czajaca liczbe lekarzy i wysokie koszty ich
pracy wiele krajéw, w tym Polska, stara
sie poszerzy¢ zakres pracy wykonywanej
przez $redni personel medyczny, przesu-

wajac czes$¢ obowigzkow i zadan?’
Ograniczone zasoby kadrowe oraz sytu-
acja na rynku pracy spowodowaly, ze kon-
trolowane szpitale mialy trudnosci z za-
pewnieniem odpowiedniej liczby persone-
lu medycznego, a efektywne zarzadzanie
zasobami kadrowymi bylo znaczaco utrud-
nione?®. W 26 sposréd 31 skontrolowa-
nych podmiotéw leczniczych w okresie
objetym kontrola wystapity niedobory

%6 K. Wojcik: Kuleje jakos¢ ksztatcenia medykdw, ,Rzeczpospolita”, 7.11.2023.

&’/\/M

27 R. Lewandowski, A. Kozuch, J. Sasak: Kontrola zarzadcza w placéwkach ochrony zdrowia, Warszawa 2018, s. 69.

2 W wypadku lekarzy dziedzinami medycyny najbardziej dotknietymi niedoborem personelu, wedtug analiz
przeprowadzonych przez Departament Analiz i Strategii Ministerstwa Zdrowia, na podstawie danych po-
chodzacych z Centralnego Rejestru Lekarzy, NFZ oraz rekomendacji konsultantéw krajowych, byty: choroby
wewnetrzne — wskaznik rekomendowany to 108,6 lekarzy na 100 tys. mieszkancéw, za$ faktyczny wynosit
72,0 (réznica 36,6, tj. 33,7% wskaznika rekomendowanego); medycyna rodzinna — wskaznik rekomendowany
to 44,3 lekarzy na 100 tys. mieszkancéw, zas faktyczny wynosit 28,7 (réznica 15,6, tj. 35,2%); psychiatria
—wskaznik rekomendowany to 20,0 lekarzy na 100 tys. mieszkancéw, zas faktyczny wynosit 10,5 (réznica 9,5,
tj. 49,0%); medycyna pracy — wskaznik rekomendowany to 14,1 lekarzy na 100 tys. mieszkancéw, za$ fak-
tyczny wynosit 7,1 (réznica 7,0, tj. 49,6%); geriatria — wskaznik rekomendowany to 7,8 lekarzy na 100 tys.
mieszkancow, za$ faktyczny wynosit 1,3 (roznica 6,5, tj. 83,3%).
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personelu medycznego. Trudno$ci w po-
zyskaniu odpowiedniej kadry skutkowa-
ty w 18 podmiotach leczniczych (59%)
koniecznoscia czasowego ograniczenia,
a nawet zakoriczenia dziatalno$ci oddzia-
16w szpitalnych lub poradni, natomiast
w o$miu placéwkach koniecznoscig ogra-
niczenia liczby 16zek w poszczegdlnych
oddziatach, wynikajaca z potrzeby spetnie-
nia wymogéw zapewnienia odpowiedniej
liczby etatéw pielegniarskich w stosunku
do liczby t6zek. W tej sytuacji moze dzi-
wi¢, ze standardy kontroli zarzadczej oraz
zarzadzania ryzykiem w obszarze zarza-
dzania kadrami nie byly stosowane lub
stosowano je w ograniczonym zakresie
w 15 podmiotach leczniczych. W siedmiu
podmiotach nie przeprowadzano rzetel-
nych analiz stanu i struktury zatrudnie-
nia personelu medycznego. W znacznej
czesci szpitali motywacyjne rozwigzania
w systemie wynagradzania byty stosowane
w ograniczonym zakresie, a pozaplacowe
instrumenty motywowania pracownikéw
nie zostaly wprowadzane.

W 18 podmiotach leczniczych poszcze-
gblne grupy zawodowe wywieraly presje
na kierownictwo szpitala, domagajac sie
podwyzki wynagrodzen. Dzialania te przy-
bieraty forme: sporéw zbiorowych, nego-
cjacji ze zwigzkamizawodowymi, spotkan,
pism, odmowy pelnienia dyzuréw medycz-
nych, wypowiadania klauzuli opt-our?, jak

Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna

réwniez skladania wypowiedzeAd uméw
o prace i cywilnoprawnych. Poniewaz
z uwagi na brak zgloszen kandydatéw
prowadzenie skutecznej rekrutacji byto
utrudnione, zagdania ptacowe byty najcze-
Sciej spetniane w wypadkach, gdy odejscie
personelu stanowitoby zagrozenie dla cia-
glodci udzielania swiadczen.

W 21 podmiotach leczniczych (68%)
dochodzito do przypadkéw niezapewnie-
nia co najmniej 11 godzin nieprzerwanego
wypoczynku dobowego™® personelowi me-
dycznemu zatrudnionemu na podstawie
umoéw o prace i jednoczesnie na podstawie
uméw cywilnoprawnych lub wylacznie
na podstawie uméw cywilnoprawnych.
Ponadto w o$§miu podmiotach leczniczych
przekraczano maksymalna tygodniows
norme czasu pracy wynoszaca przecietnie
48 godzin na tydzieri®'. W ocenie NIK to,
ze lekarzy udzielajacych Swiadczen na pod-
stawie uméw cywilnoprawnych nie do-
tycza gwarantowane w Kodeksie pracy
i w ustawie o dzialalnoéci leczniczej mi-
nimalne normy odpoczynku nie oznacza,
ze ich mozliwoéci psychofizyczne sa wiek-
sze nizlekarzy zatrudnionych na podstawie
umowy o prace. Przepisy o czasie pracy
powinny mie¢ zastosowanie do wszystkich
form zatrudnienia®>. Nadzorem nad ich
przestrzeganiem powinni by¢ objeci nie
tylko sami pracodawcy, lecz takze osoby
wykonujace prace na podstawie uméw

2 Przez klauzule opt-out rozumie sie pisemne o$wiadczenie pracownika dyzurujacego o wyrazeniu zgody na pra-
ce w wymiarze przekraczajacym przecietnie 48 godzin tygodniowo w przyjetym okresie rozliczeniowym.

30 Art. 97 ust. 1 ustawy z 15.4.2011 o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. z 2023 poz. 991, ze zm.). Zgodnie z ust. 2
tego artykutu pracownikowi petniacemu dyzur medyczny okres odpoczynku, o ktérym mowa w ust. 1, powi-
nien by¢ udzielony bezposrednio po zakonczeniu petnienia dyzuru medycznego.

31 Art. 131 § 1 ustawy z 26.6.1974 Kodeks pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 1465).

32 W ocenie NIK takie jest tez ratio legis przepiséw ustawy o dziatalno$ci leczniczej.
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cywilnoprawnych, bowiem przekrocze-
nie dopuszczalnego czasu pracy stwarza
ryzyko dla zycia i zdrowia.

W 2019 r. i 2022 r. w trzech podmio-
tach leczniczych wystapity przypadki nie-
zapewnienia minimalnej, dwuosobowe;j
obsady pielegniarskiej na dyzurach noc-
nych, ktéra jest uwazanaza dobra praktyke,
postulowang zaréwno przez srodowisko
pielegniarek i potoznych, jak i przez NIK
we wezesniejszych kontrolach.

Tworzenie regulacji prawnych

7 uwagi na po$wiecone im regulacje
mozna wyrdzni¢ dwie grupy zawoddéw
medycznych. Pierwsza to osoby upraw-
nione na podstawie odrebnych przepiséw
do udzielania $wiadczeri zdrowotnych
—doich wykonywania konieczne jest nie
tylko posiadanie okreslonych kwalifika-
cji, potwierdzonych odpowiednimi do-
kumentami, ale takze uzyskanie upraw-
nienia do wykonywania danego zawodu,
zgodnie z przepisami szczegdlnymi (le-
karz, lekarz dentysta, pielegniarka, po-
fozna, farmaceuta, diagnosta laboratoryj-
ny, fizjoterapeuta, ratownik medyczny).
W wypadku tej grupy przepisy okreslaja
m.in.: specyfike wykonywania danego za-
wodu (zakres przedmiotowy, przedmiot
zawodu), zasady zwiazane z uzyskiwa-
niem kwalifikacji do jego wykonywania,
zasady zwigzane z prawem wykonywania
zawodu, formy wykonywania zawodu,
a takze szkolenie podyplomowe (i specja-
lizacyjne). Druga grupe stanowia osoby
legitymujace sie nabyciem fachowych

k

kwalifikacji do udzielania $wiadc %
zdrowotnych w okres§lonym zakres1e
lub okres$lonej dziedzinie medycyny;
jednak w stosunku do tych zawodéw
nie zostaty uregulowane zasady zdoby-
wania kwalifikacji, prawo wykonywania
zawodu, ksztalcenia podyplomowego,
stazy podyplomowych. Jednocze$nie
nie istnieja podstawy prawne pozwala-
jace na odpowiednie stosowanie w odnie-
sieniu do tej kategorii regulacji zawartych
w ustawie o zawodzie lekarza, ustawie
o zawodach pielegniarki i potoznej czy in-
nych aktach prawnych.

Kontrola NIK przyczynita sie do
zmniejszenia sie liczby nieuregulowa-
nych zawodéw medycznych, a wiele
znich zyskalo nowe podstawy prawne.
Znalazly sie one w niedawno uchwalonej
ustawie o niektérych zawodach medycz-
nych3*, ktéra okreslita zasady wykony-
wania 15 zawodéw medycznych (w tym
m.in. opiekuna medycznego, technika
farmaceutycznego, protetyka stuchui te-
rapeuty zajeciowego), a takze ich rozwoju
zawodowego i odpowiedzialno$ci zawo-
dowej. Byla to trzecia, tym razem udana
préba uchwalenia tych przepiséw. WV
kadencji Sejmu RP projekt ustawy o nie-
ktérych zawodach medycznych skiero-
wano do Sejmu 14 marca 2007 r. (druk
1553). Nie zostat on jednak uchwalony
zuwagi na skrécenie kadencji parlamen-
tu. W trakcie VI kadencji w Minister-
stwie Zdrowia opracowano projekt usta-
wy o niektérych zawodach medycznych
i zasadach uzyskiwania tytutu specjalisty

3 Informacja o wynikach kontroli NIK: Zatrudnienie w samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, s. 10.
3 Ustawa z 17.8.2023 o niektorych zawodach medycznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1972).
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w innych dziedzinach majacych zasto-
sowanie w ochronie zdrowia, ktéry re-
gulowal zasady uzyskiwania kwalifikacji
i wykonywania 16 zawodéw. Projekt zo-
stal przyjety i rekomendowany Radzie
Ministréw przez Komitet Staly Rady
Ministréw w 2010 r., jednakze zgodnie
z decyzja Prezesa Rady Ministréw zwré-
cono go Ministerstwu Zdrowia z uwagi
na brak mozliwosci zakoficzenia prac
ustawodawczych nad tym aktem praw-
nym w czasie kadencji Sejmu i Senatu.

W trakcie kontroli prowadzonej
w Ministerstwie Zdrowia w III kwar-
tale 2022 r. kontrolerzy NIK zwrdcili
uwage, ze prace nad nowym projektem
ustawy o niektérych zawodach medycz-
nych przebiegaja opieszale. Podsekretarz
stanu w Ministerstwie Zdrowia przeka-
zal projekt podmiotom zewnetrznym
do zaopiniowania 21 stycznia 2022 r.,
wskazujac 30-dniowy termin zglaszania
uwag. W Ministerstwie, do czasu za-
koriczenia czynnosci kontrolnych w li-
stopadzie, nie rozpatrzono tych uwag
oraz nie przygotowano projektéw roz-
porzadzef o znaczeniu podstawowym
dla funkcjonowania ustawy. Tymczasem,
zgodnie z § 13 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r.
w sprawie Zasad techniki prawodaw-
czej®, jednoczesnie z projektem ustawy
przygotowuije sie projekty rozporzadzen
o znaczeniu podstawowym dla jej funk-
cjonowania. Pytania kierowane do Mi-
nistra przez kontroleréw NIK w trakcie
kontroli oraz ocena dotychczasowych

% Dz.U.z2016r. poz. 283.

82 KONTROLA PANSTWOWA

Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna

prac legislacyjnych zawarta w wystapie-
niu pokontrolnym zmobilizowaly Mi-
nisterstwo Zdrowia do przyspieszenia
prac. W efekcie projekt zostat skierowa-
ny do rozpatrzenia przez Staly Komi-
tet Rady Ministréw 2 grudnia 2022 r.,
wrazz projektami rozporzadzen do usta-
wy, a 12 stycznia 2023 r. projekt zostat
przyjety przez Komitet. Dalsze prace
przebiegaty réwnie sprawnie, dzieki
czemu w sierpniu 2023 r. ustawe udato
sie uchwali¢.

Przewlektos¢ dotyczyta takze innych
projektéw zwigzanych z kadrami me-
dycznymi, w tym projektu ustawy o za-
wodzie ratownika medycznego oraz sa-
morzadzie ratownikéw medycznych.
Jej celem miato by¢ wprowadzenie
do systemu prawnego przepiséw kom-
pleksowo regulujacych wykonywanie za-
wodu ratownika medycznego, utworzenie
ram prawnych dla dziatania samorza-
du ratownikéw medycznych oraz zasad
ich odpowiedzialnosci zawodowe;j. Istot-
ng zmiana w stosunku do poprzednio
funkcjonujacych rozwigzan mialo by¢
takze wprowadzenie mozliwosci ksztal-
cenia ratownikéw medycznych na stu-
diach drugiego stopnia, co pozwolitoby
im nauzyskanie tytutu zawodowego ma-
gistra. 19 wrzesnia 2019 r. skierowano
go do uzgodnien i konsultacji publicz-
nych z 30-dniowym terminem zglasza-
niauwag. 23 lipca 2021 r. projekt zostat
ponownie skierowany do uzupetniajacych
uzgodnien z tygodniowym terminem
na przystanie uwag. 15 kwietnia 2022 r.
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Staty Komitet Rady Ministréw przyjat
projekt ustawy i rekomendowat go Ra-
dzie Ministréw, ktéra uczynila to samo
20 wrze$nia 2022 r. Sejm RP uchwalit
ustawe 1 grudnia 2022 r., a weszta ona
w zycie 22 czerwca 2023 r.35

W wykazie prac legislacyjnych i pro-
gramowych Rady Ministréw na 2019 r.,
do ktérego wpisano projekt ustawy o za-
wodzie ratownika medycznego oraz sa-
morzadzie ratownikéw medycznych, pla-
nowany termin jego przyjecia przez rzad
okreslono na IIT kwartat 2019 r.

NIK wskazata wiec, ze Rada Ministréw
przyjeta projekt ustawy trzy lata p6Zniej
niz planowano, a na przekroczenie ter-
minu wplynat przede wszystkim prawie
dwuletni okres rozpatrywania przez Mi-
nisterstwo Zdrowia uwag zgloszonych
przez podmioty zewnetrzne. Minister-
stwo argumentowalo, ze zakres zagadnieti
i obszaréw regulowanych ustawa wymagat
bardzo szerokich konsultacji i uzgodnies,
Zwazywszy ze materia objeta projektem
dotyczyta wlasciwosci kilku ministréw.
Ponadto prace nad nim zbiegly sie z epi-
demia COVID-19.

NIK zwrécita uwage na dysproporcje
pomiedzy 30-dniowym terminem, jaki
maja podmioty zewnetrzne na przesla-
nie swoich propozycji, a bardzo dtugim
czasem analizowania uwag przez Mini-
sterstwo Zdrowia. Prowadzi to do sytu-
acji, w ktérych ze wzgledu na zachodzace
W tym czasie zmiany prawne i organiza-
cyjne konieczne staje sie ponowne opinio-
wanie projektu.

% Dz.U.z2022r. poz. 2705.
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Whioski pokontrolne nia

Kontrola NIK wykazata, ze wzrost liczby
uczelni ksztalcacych na kierunkach me-
dycznych, przede wszystkim lekarskim
oraz systematyczny wzrost liczby studen-
téw stwarza ryzyko dotyczace niezapew-
nienia odpowiedniej jakos$ci ksztatcenia.
Wymaga to podjecia odpowiednich dzia-
taf systemowych, wynikajacych z dtugo-
letniej, przemys$lanej strategii ksztalcenia
w zawodach medycznych oraz mechani-
zmOw zapewnienia jego jako$ci. Wazng
role w tym procesie powinna odgrywac
Polska Komisja Akredytacyjna dokonu-
jaca oceny programowej poszczegdlnych
kierunkéw studiéw.

Majac na uwadze liczne ustalenia do-
konane w trakcie kontroli , Zasoby kadry
medycznej w ochronie zdrowia”, a takze ich
charakter i skale, NIK sklerowa%a do Mi-
nistra Zdrowia wiele wnioskéw, z ktérych
cze$¢ ma charakter de lege ferenda.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazata na ko-
nieczno$¢ przygotowania strategii rozwoju
kadr medycznych, wyznaczajacej pozada-
ne kierunki zmian systemowych oraz za-
wierajacej mechanizmy monitorowania
i okresowej oceny jej wdrazania. Za nie-
zbedne uznano réwniez zapewnienie petl-
nej i terminowe;j realizacji dzialaf prze-
widzianych w strategicznym dokumencie
Polityka wieloletnia pafistwa na rzecz pie-
legniarstwa i potoznictwa w Polsce. Z t3
kwestig wiaze sie wniosek dotyczacy wpro-
wadzenia systemu akredytacji organiza-
toréw ksztalcenia, obejmujacego wszyst-
kie rodzaje ksztalcenia podyplomowego
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pielegniarek i potoznych. Izba wskazata
na koniecznos¢ przeprowadzenia analizy
przebiegu dotychczasowych postepowan
kwalifikacyjnych na specjalizacje w try-
bie rezydenckim i wprowadzenia rozwia-
zah zwiekszajacych efektywnosé naboru.
Sprawniejszemu przebiegowi rekrutacji
na kierunek lekarski i lekarsko-dentystycz-
ny powinno natomiast stuzy¢ wydawanie
rozporzadzeh w sprawie limitéw przyjec
na te kierunki jeszcze przed rozpocze-
ciem naboru. Za niezbedne NIK uznata
takze przeprowadzenie kompleksowe;
analizy procesu realizacji stazu podyplo-
mowego na podstawie zbiorczych wy-
nikéw ankiet i ocen stazu przekazanych
przez okregowe rady lekarskie.

W ocenie Izby wskazane jest row-
niez zainicjowanie zmiany obowiazujacego
stanu prawnego w taki sposob, aby normy
czasu pracy oraz prawo do odpoczynku
byty ustalane w odniesieniu do pracownika
i uwzgledniaty taczny czas wykonywania

Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna

obowigzkéw u swiadczeniodawcéw w ra-
mach publicznego systemu opieki zdrowot-
nej, niezaleznie od liczby i formy zawartych
umoéw?’. Niezbedne jest réwniez podje-
cie dzialani legislacyjnych zmierzajacych
do okreslenia w przepisach ustawy o dzia-
Talnosci leczniczej maksymalnego dopusz-
czalnego nieprzerwanego czasu pracy per-
sonelu medycznego w celu wyelimino-
wania przypadkéw nadmiernie dtugiego
czasu udzielania §wiadczen zdrowotnych
przezlekarzy zatrudnionych na podstawie
uméw cywilnoprawnych.

PIOTR WASILEWSKI
doradca ekonomiczny,
AGNIESZKA KALITA
doradca ekonomiczny,
MAL.GORZATA SZCZESNA
doradca ekonomiczny,
Departament Zdrowia NIK

37 Whiosek ten NIK sformutowata juz w 2015 r. w Informacji o wynikach kontroli NIK: Zatrudnienie w samo-
dzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, a nastepnie w 2016 r. w Informacji o wynikach kontroli
NIK: Korzystanie z ustug zewnetrznych przez szpitale publiczne. Dotychczas nie zostat zrealizowany.

Stowa kluczowe: ksztalcenie kadry medycznej, ksztalcenie na kierunkach medycznych, jakosé¢

ksztalcenia na kierunkach medycznych, ksztalcenie potoznych i pielegniarek

Bibliografia:
1. Directorate General for Health and Food Safety, Green Paper on the European Workforce
for Health, European Commission, Brussels 2008.

2. Lewandowski R., Kozuch A., Sasak J.: Kontrola zarzqdcza w placéwkach ochrony zdrowia,

Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018.

3. Shortell S.M., Kaluzny A.D.: Podstawy zarzqdzania opiekq zdrowotng, Vesalius,

Krakéw 2001.
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Nielegalne sktadowiska

Usuwanie odpadow niebezpiecznych

EWA ANTONIAK, EDWARD SZEMPRUCH

Odpady, kiére ze wzgledu na pochodzenie, sklad chemiczny, biologiczny oraz inne
wlasciwosci i okolicznosci w perspektywie krétko- lub diugoterminowej stanowiq za-
grozenie dla zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska naturalnego sq zaliczane do nie-
bezpiecznych'. Pozostawione w miejscach do tego nieprzeznaczonych przyczyniajq sie
do degradacji srodowiska naturalnego, niszczqc unikalne ekosystemy i réwnowage
ekologiczng. Z tych wzgledéw bywajq nazywane ,bombami ekologicznymi”. Prawi-
dlowos¢ i skutecznosé dziatan stuzgcych usunieciu odpadéw niebezpiecznych z miejsc
nieprzeznaczonych do ich skladowania lub magazynowania byta przedmiotem kon-
troli przeprowadzonej przez NIK. Ujawnita zwigzane z tym problemy samorzqdéw
oraz brak srodkéw na likwidacije nielegalnych sktadowisk. Artykut przybliza najwaz-
niejsze ustalenia.

Wprowadzenie wplywaja niekorzystnie na materie, zktéra

sie kontaktuja oraz na odpady niebezpiecz-
ne, majace negatywny wplyw na srodowi-

Odpady w postaci cial statych, cieczy,
gazéw lub w formie pélptynnej s3 pro-

duktami ubocznymi dziatalnosci gospo-
darczejibytowej cztowieka. Mozna je po-
dzieli¢ na odpady obojetne?, ktére nie
ulegaja istotnym przemianom fizycznym,
chemicznym lub biologicznym, s3 nieroz-
puszczalne, nie ulegaja biodegradacijiinie

sko naturalne, stwarzajace zagrozenie dla
zyciaizdrowia ludzi. W przepisach Unii
Europejskiej® zostaty one zdefiniowane
jako wykazujace jedna lub wiecej wtasci-
wosci niebezpiecznych. Charakteryzuje
je w szczegblnosci:

' Zgodnie z definicja zawartg w art. 6 ustawy z 14.12.2012 o odpadach (Dz.U. 22022 r. poz. 699, ze zm.) i wy-
danymi na jej podstawie przepisami wykonawczymi. Oceny wptywu odpadéw niebezpiecznych na jako$¢ wody,
gleby i powietrza oraz stan zdrowia ludzi zyjacych w poblizu miejsc sktadowania odpaddéw niebezpiecznych
dokonano tez na podstawie 57 wynikéw badan epidemiologicznych i przedstawiono w publikacji L. Fazzo,
F. Minichilli, M.Santoro, et al.: Hazardous waste and health impact: a systematic review of the scientific lite-

rature, ,Environ Health” nr 16/2017.
Art. 3 ust. 1 pkt 9 ustawy o odpadach.

o

3 Art. 3 pkt 2 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z 19.11.2008 w sprawie odpadow
oraz uchylajacej niektére dyrektywy (Dz.U. L 312z 22.11.2008), dalej dyrektywa ramowa w sprawie odpadéw.
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* palnos¢ rozumiana jako tatwo$¢ i podat-
no$¢ odpadéw na samozapton;

* duza zdolnoé¢ do reagowania chemicz-
nego z réznymi komponentami srodowiska
naturalnego, tzw. reaktywnos¢;

* sklonnos¢ do eksplozji oraz emisji gazéw
toksycznych;

* ekotoksycznos$¢ majaca podobny wplyw
na Srodowisko co reaktywnos¢, jednak
rézni ja mozliwos¢ dluzszego czasu od-
dzialywania oraz to, ze skutki zanieczysz-
czenia utrzymuja sie dtuzej.

W prawie krajowym ich szczegétowy
wykaz ustalil w Katalogu odpadéw mi-
nister wlaéciwy do spraw §rodowiska®*.

[los¢ wytwarzanych na $wiecie odpadéw
niebezpiecznych wzrasta, coraz czesciej
trafiaja do miejsc nieprzeznaczonych doich
sktadowania lub magazynowania. Niebez-
pieczna praktyka jest réwniez przynoszacy
znaczace korzysci finansowe nielegalny
handel tymi odpadami. Jak wynika z da-
nych Europejskiego Biura Ochrony Sro-
dowiska, generuje on dochody od 1,5 mld
do 1,8 mld euro rocznie®. Polska réwniez

C
NS

nie jest wolna od tego zagrozenia. Przex%
wadzona przez NIK w 2019 r. kontrola do-
tyczaca transgranicznego przemieszczania
odpadéw® wykazala, ze odpady na przej-
$ciu granicznym traktowano jak zwykle
towary, co stwarzalo ryzyko, ze cze$¢ znich
nie opuscita terytorium Polski, zasilajac
istniejace lub tworzac nowe nielegalne skta-
dowiska’. Wprowadzone w kraju rozwiaza-
nia majace ukrdcic ten proceder® nie przy-
niosly dotad znaczacych efektéw. Tylko
w latach 2019-2022 (pierwsze pétrocze)
ujawniano rocznie od 76 do 132 przypad-
kéw nielegalnego deponowania odpadéw
niebezpiecznych®. Sa to jedynie dane sza-
cunkowe z uwagi na brak obowigzku infor-
mowania wlasciwych organéw o tego ro-
dzaju zdarzeniach. Nieznana pozostaje
tezilos¢ (masa) tych odpadéw, gdyz cze-
sto jest ona mozliwa do ustalenia dopiero
na etapie ich usuwania (wstepnie mozna
ja oszacowa¢ wylacznie na podstawie wiel-

kosci pryzm, liczby pojemnikéw itp.).
O porzuconych odpadach niebezpiecz-
nych informuja tez media'®. Miejscami

* Rozporzadzenie Ministra Klimatu z 2.1.2020 w sprawie Katalogu odpadéw (Dz.U. poz. 10).

&’/\/M

> Dziatanie UE wobec problemu rosnacej ilosci odpaddw niebezpiecznych. Europejski Trybunat Obrachunko-
wy, ,,Przeglad” nr 2/2023.

6 Transgraniczne przemieszczanie odpadow pomiedzy Ukraina, Stowacja i Polska, nr ewid. 28,/2020/P/19/100/LRZ.

7 Np. publikacja z 10.4.2023, <https://mazowiecka.policja.gov.pl> Przestepczy proceder nielegalnego prze-
wozenia i sktadowania niebezpiecznych odpaddw; publikacja z 11.8.2023, <https://wios.rzeszow.pl> Stop
nielegalnym odpadom 2023.

8 Np. objecie przywozu odpaddéw Systemem Elektronicznej Notyfikacji Transportow (SENT), zaciesnienie
wspétpracy Inspekcji Ochrony Srodowiska z organami cigania (m.in. wspéine kontrole), stworzenie inter-
netowego formularza , zgtos$ interwencje”, za pomoca ktérego kazdy moze zgtosié Inspekcji Ochrony Srodo-
wiska informacje o nielegalnym deponowaniu odpadéw niebezpiecznych, jak réwniez znaczace zaostrzenie
kar za przestepstwa i wykroczenia przeciwko $rodowisku.

 Informacja uzyskana w zwiazku z kontrola NIK: Usuwanie nielegalnie sktadowanych odpaddw niebezpiecz-

nych od Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska.

Np.: <https://kurierlubelski.pl/bomba-ekologiczna-we-wsi-szolajdy-w-wielkopolsce-mieszkancy-i-wojt-

wolaja-o-pomoc>; <https://kurierlubelski.pl/gmina-niemce-po-2-latach-blisko-3-tys-litrow-niebezpiecznych-

odpadow-w-koncu-zniknelo-z-osowki>; <https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/Szamotuly-odpady-
chemiczne-policja-wios-zatrzymanie>; <https://zielona.interia.pl/aktualnosci/news-plock-setki-beczek-

5
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Ewa Antoniak, Edward Szempruch

szczegblnie narazonymi na ten proceder
s3 pustostany, parkingi, puste hale pro-
dukcyjne po nieistniejacej juz dziatalnosci
gospodarczej, garaze i obiekty wynajmo-
wane pod pozorem prowadzenia legalnej
dziatalnos$ci. W tym ostatnim wypadku
czesto odbywa sie to wedtug nastepujacego
scenariusza: umowe z wlacicielem obiektu
zawiera utworzona wylgcznie w tym celu
firma wspétpracujaca z posiadaczem od-
padéw niebezpiecznych, wynajety obiekt
w krétkim czasie zostaje nimi wypehnio-
ny, firma przestaje by¢ obecna na rynku
a wlasciciel obiektu zostaje z odpadami.
Mimo ostrzezefi policji i inspekcji ochrony
srodowiska o tego rodzaju zagrozeniach!!
wlasciciele nieruchomosci nie zawsze za-
chowujg ostroznos¢.

Odpady niebezpieczne sa kojarzone
gléwnie z przemyslem, jednak réwniez go-
spodarstwa domowe, cho¢ na nieporéwny-
walnie mniejszg skale, sa zrédtem ich po-
wstawania. Dotyczy to w szczegblnosci
zuzytego sprzetu elektrycznego, elektro-
nicznego iich czesci, pozostatosci po che-
mii gospodarczej, srodkach czystosci, $rod-
kach ochrony roslin, przeterminowanych
lekéw, resztek farb, lakieréw, smaréw itp.

Badania potwierdzaja bardzo szkodli-
wy wplyw odpadéw niebezpiecznych
na zycie i zdrowie ludzi'? i bez wieksze-
go znaczenia jest to, skad one pochodza.
Dlatego w kazdym wypadku nielegalnego
ich deponowania wazne jest, by dzialania
stuzace usunieciu odpadéw byly prowa-
dzone niezwlocznie i skutecznie. Wyma-
ga to jednak specjalistycznej wiedzy oraz
odpowiednich srodkéw technicznych. Juz
sama identyfikacja porzuconych odpadéw
niebezpiecznych jest czesto duzym wyzwa-
niem, poniewaz bywaja zmieszane zinnymi
nieczysto$ciami, wiec trzeba je odsepa-
rowa¢. Niezbedne jest tez poddanie ich
analizom, aby okresli¢, jakie substancje
s3 w nich obecne, jakie moga by¢ ich po-
tencjalne skutki dla srodowiska i ludzi oraz
jakie metody unieszkodliwienia powinny
by¢ zastosowane. Réwniez transport odpa-
déw na widciwe sktadowisko wymaga za-
chowania odpowiednich procedur, aby nie
doszlo do wycieku toksyn i skazenia gleby,
wiéd gruntowych czy powietrza. Wszystko
to przektada sie na znaczny koszt ich usu-
niecia, dlatego niektérzy posiadacze odpa-
déw, mimo grozacych sankgji'?, decyduja sie
na nielegalne sktadowanie lub porzucenie.

z-odpadami-na-prywatnej-poses;ji>; <https://wiadomosci.wp.pl/trujaca-bomba-w-sercu-polski-zgierskie>;

<https://plus.kurierlubelski.pl/ktos-celowo-wyrzucil-chemiczne-beczki-w-wielkopolskich-lasach-nielega

Ine-odpady-moga-pochodzic-z-niemiec>; <https://dziennikbaltycki.pl/niebezpieczne-skladowiska-odpa-

dow-w-regionie->; <https://glogow.naszemiasto.pl/nielegalne-skladowisko-niebezpiecznych-odpadow-

w-gminie>; <https://echodnia.eu/radomskie/niebezpieczne-odpady-pod-grojcem>.

Patrz przyp. 7.

12 |, Fazzo, F. Minichilli, M.Santoro et al.: Hazardous waste and health impact..., op.cit.

13 Art. 183 § 1 ustawy z 6.6.1997 — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138, ze zm.) stanowi, ze kto wbrew
przepisom skfaduje, usuwa, przetwarza, zbiera, dokonuje odzysku, unieszkodliwia albo transportuje odpa-
dy lub substancje w takich warunkach lub w taki sposéb, ze moze to zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu cztowieka
lub spowodowac obnizenie jakosci wody, powietrza lub powierzchni ziemi lub zniszczenie w $wiecie roslin-
nym lub zwierzecym, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. Kto bez wymaganego
zgtoszenia lub zezwolenia, albo wbrew jego warunkom przywozi z zagranicy lub wywozi za granice odpady
niebezpieczne, podlega karze pozbawienia wolnoéci od 6 miesiecy do lat 8.

11
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Zatozenia kontroli NIK

Najwyzsza Izba Kontroli zrealizowata
w latach 2017-2021 kilka kontroli, kt6-
rych zakres obejmowal m.in. zagadnienia
zwiazane z odpadami niebezpiecznymi',
jednak dopiero przeprowadzona przez Izbe
kontrola ,,Usuwanie nielegalnie sktadowa-
nych odpad6éw niebezpiecznych”?, obej-
mujaca lata 2019-2022 (do 29 lipca), skon-
centrowala sie na kwestiach zwiazanych
zusuwaniem odpadéw niebezpiecznych,
nielegalnie zdeponowanych na terenie nie-
ruchomos$ci komunalnych (gminnych),
Skarbu Paistwa (w szczegdlnosci laséw)
i nieruchomoéci nalezacych do 0séb pry-
watnych. Jej gléwnym celem bylo doko-
nanie oceny prawidlowosci (tj. zgodnosci
z przepisami prawa, z zachowaniem nale-
zytej staranno$ci, sumiennie i we wlasci-
wym czasie) i skuteczno$ci dziatai gmin,
nadle$nictw oraz Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej (NFOSiGW), podejmowanych w celu
eliminowania zagrozen, jakie stwarzaja
odpady niebezpieczne zalegajace w miej-
scach do tego nieprzeznaczonych.

\J
A
Badaniami objeto gminy i nadlesné&% W

z terenu wojew6dztw: lubelskiego, lubu-
skiego, mazowieckiego, wielkopolskiego
i §laskiego oraz NFOSiGW. W urzedach
miast (Czestochowa, Poznan, Strzelce Kra-
jefiskie i Zielona Géra) i gmin (Borkowice,
Chodéw, Horodto, Niemce i Radzanowo)
skontrolowano realizacje zadan wlasnych
dotyczacych utrzymywania czystosci i po-
rzadku; prawidlowosci usuwania odpadéw
niebezpiecznych przez gmine jako domnie-
manego ich posiadacza'® oraz prawidlowo-
§ci i skuteczno$ci dziatarh woéjta, burmi-
strza lub prezydenta jako organu ochrony
$rodowiska w postepowaniu o usuniecie
odpadéw'’.

W nadlesnictwach'® (Bolewice, Chrza-
néw, Drewnica, Lubartéw i Torzym) bada-
nami objeto przeciwdziatanie powstawaniu
w lasach nielegalnych wysypisk odpadéw
niebezpiecznych, aw wypadkach ujawnie-
nia tego rodzaju zdarzen — dziatania stuace
doprowadzeniu do ich usuniecia.

W Narodowym Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej w War-
szawie!® ocenie poddano prawidlowosé

4 Np. Informacje o wynikach kontroli NIK: System gospodarowania zuzytymi bateriami i akumulatorami, nr ewid.
11/2018/P/17/109/LZG; Dziatania organéw administracji publicznej w zakresie usuwania historycznych
zanieczyszczen powierzchni ziemi, nrewid. 2/2019/P/18/047/KSI; Transgraniczne przemieszczanie odpa-
déw pomiedzy Ukraina..., op.cit.; Zapobieganie zagrozeniom ze strony sktadowisk pozaktadowych z terenu
wojewddztwa tédzkiego, nr ewid. 170/2020/P19/112/LLO; Identyfikacja i likwidacja dzikich wysypisk od-
paddw w wojewddztwie tédzkim, nrewid. |/21/002/LLO; Usuwanie wyrobdw zawierajacych azbest, nr ewid.
108/2022/P/22/072/LOL.

Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Usuwanie nielegalnie sktado-
wanych odpaddw niebezpiecznych, nr ewid. 151/2022/P/22/067/LLU.

Gdy odpady niebezpieczne byty nielegalnie zdeponowane na terenie nieruchomoséci bedacych we wtadaniu
gminy i nie zdotano jednoznacznie wskaza¢ innego posiadacza.

Dotyczyto to wypadkdw, gdy odpady niebezpieczne zalegaty na terenie nieruchomosci nalezacych do Skarbu
Panstwa lub oséb prywatnych.

Nadlesnictwo jest podstawowa, samodzielna jednostka organizacyjna Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Panstwowe, ktora kieruje nadlesniczy, odpowiadajacy za stan lasu i zarzadzanych nieruchomosci Skarbu Panstwa.
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej jest ogniwem polskiego systemu finanso-
wania ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Oferuje pozyczki, dotacje oraz inne formy dofinansowania
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i rzetelno$¢ wspierania gmin w usuwa-
niu odpadéw niebezpiecznych z miejsc
nieprzeznaczonych do ich sktadowania
lub magazynowania.

Ponadto zasiegnieto informacji*’ na
temat postepowania z nielegalnie zde-
ponowanymi odpadami niebezpiecznymi
w 11 niekontrolowanych gminach, a u wo-
jewodéw i marszatkéw wojewddztw — czy
udzielano wsparcia gminom zwracajagcym
sie o $rodki finansowe na ich usuniecie.

Regulacje prawne

Nadrzednym aktem prawnym w Unii
Europejskiej regulujacym kwestie odpa-
déw niebezpiecznych jest dyrektywa ra-
mowa w sprawie odpadéw, ktéra stanowi,
ze pafistwa cztonkowskie powinny kie-
rowac sie trzema kluczowymi zasadami,
tj. zasada hierarchii postepowania z odpa-
dami (najbardziej preferowanym rozwig-
zaniem jest zapobieganie ich powstawaniu
i przygotowanie do ponownego uzycia, na-
stepnie recykling i odzyskiwanie energii,
a w ostatecznos$ci — unieszkodliwianie),
zasada ostroznosci (ograniczanie ilosci
niebezpiecznych substancji w odpadach
jako dziatanie zapobiegawcze) oraz zasa-
da ,zanieczyszczajacy placi” (dotyczy nie
tylko zanieczyszczenia Srodowiska, ale tez
wszelkich negatywnych w nim zmian, czyli

kto takg zmiane spowoduje, co do zasady
powinien ja naprawic).

Zasada ,zanieczyszczajacy placi” ma
odzwierciedlenie w prawie krajowym,
w szczegblnoéci w ustawie o odpadach?!.
Stanowi ona takze, ze jesli odpady niebez-
pieczne znajduja sie w miejscu nieprzezna-
czonym do ich sktadowania lub magazyno-
wania, muszg by¢ niezwlocznie usuwane
ztych miejsc. Prawnie obowiazek ten ciazy
na posiadaczu odpadéw, przez ktérego ro-
zumie sie wytworce lub osobe faktycznie
bedaca wich posiadaniu. Kiedy nie mozna
wskazac ani wytwdrcy, ani posiadacza, jak
ma to miejsce w wypadku odpadéw po-
rzuconych, wéwczas obowigzuje domnie-
manie, ze ich posiadaczem jest wladajacy
powierzchnia ziemi, na ktérej sie znajduja,
czyli whasciciel nieruchomodci lub podmiot
ujawniony w ewidencji gruntéw i budyn-
kow jako wiadajacy??.

Posiadacz odpadéw jest zobowigzany
do niezwlocznego usuniecia odpadéw
zmiejsca nieprzeznaczonego doich skta-
dowania lub magazynowania, bez wezwa-
nia?. Gdy jednak tego nie zrobi, wéw-
czas organ (wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta) wydaje nakaz w drodze
decyzji administracyjnej (w wypadku
odpadéw znajdujacych sie na terenie
nieruchomosci komunalnych decyzje

projektéw realizowanych m.in. przez samorzady, przedsiebiorstwa, podmioty publiczne, organizacje spo-

teczne a takze osoby fizyczne.
2

S

Dziatajac na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy z 13.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
22022 r. poz. 623).

Ustawa o odpadach w art. 22 stanowi, ze koszty gospodarowania odpadami sa ponoszone przez ich pier-
wotnego wytworce lub obecnego lub poprzedniego posiadacza odpadéw. Posiadacz odpadéw odpowie-
dzialny za gospodarowanie nimi ma obowiazek zwréci¢ poniesione przez organ koszty dziatan polegajacych
na usunieciu odpadéw i gospodarowaniu nimi na zadanie organu (art. 26a ust. 6).

Art. 3 pkt 44 ustawy z 27.4.2001 — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 2556, ze zm.), dalej p.o.$.
Art. 26 ustawy o odpadach.

2
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powinien wyda¢ regionalny dyrektor

ochrony srodowiska).

Nakaz usuniecia odpadéw jest decyzja
administracyjng w rozumieniu ustawy
z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego® i musi zawie-
ra¢: rodzaj odpadéw oraz termin i sposéb
ich usuniecia. Juz na tym etapie czesto
pojawiaja sie problemy — aby wskaza¢ spo-
s6b usuniecia nalezy znac rodzaj odpaddw,
a tego organ wydajacy decyzje nie moze
wiedzie¢ bez specjalistycznych badan.
Gdy porzucone odpady znajduja sie na te-
renie nieruchomosci, ktérymi wlada gmina
lub nadlesnictwo, wéwczas te jednostki,
jako domniemani posiadacze, sa obowig-
zane do ich usuniecia (na wlasny koszt),
chyba ze zdolaja doprowadzi¢ do wskazania
sprawcy (faktycznego posiadacza).

W drugiej potowie 2019 r., w wyniku
zmian w ustawie o odpadach?, zostat usta-
nowiony tryb nadzwyczajny ich usuwania.
Chodzi o przypadki zagrozenia dla zycia
lub zdrowia ludzi badz srodowiska. Za-
danie to zostato scedowane, poza wska-
zanymi w ustawie wyjatkami, na wéjtéw,
burmistrzéw i prezydentéw miast, jednak
bez réwnoczesnego zapewnienia Srodkéw
finansowych. Nalezy zauwazy¢, ze usu-
wanie odpadéw niebezpiecznych nie sta-
nowi w $wietle ustawy z 8 marca 1990 r.

N
R

Dz.U.z2023r. poz. 775, ze zm.

o
oz

ustaw (Dz.U. z2019r. poz. 1579, ze zm.).
Dz.U. z2023r. poz. 40, ze zm.
Sygn. akt K 30/04.

SIS
S 8

rze zadaf wlasnych. Trybunat Konstytucyj-
ny w wyroku z 25 lipca 2006 r. wskazat?’,
ze obowiazek zaspokajania potrzeb lokal-
nej spotecznosci na poziomie okreslonym
przez wspolczesne standardy cywilizacyjne
i kulturowe w danym panstwie powoduje,
iz zaréwno kreowanie, jak i wykonywa-
nie zadan wlasnych nastepuje w Polsce
na podstawie i w granicach kompetenciji
okreslonych ustawowo?®

Wyniki kontroli

Szczegbétowe wyniki przeprowadzonych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafi zo-
staly przedstawione w wystapieniach po-
kontrolnych oraz Informacji o wynikach
kontroli?®, opublikowanych w Biuletynie
Informacji Publicznej NIK.

Na terenie skontrolowanych gmin i nad-
lesnictw wlatach 2019-2022 (do 29 lipca)
ujawniono 58 miejsc nielegalnego depo-
nowania odpadéw niebezpiecznych. 16
znajdowalo sie na terenie nadlesnictw, pie¢
—nieruchomos$ci komunalnych, dwa —nie-
ruchomoéci Skarbu Paristwai 35 na terenie
nieruchomosci prywatnych.

Izba stwierdzita, ze dziatania gmin i nad-
lesnictw podejmowane w celu zapobiega-
nia takim zdarzeniom byty wlasciwe i rze-
telne. Na terenie skontrolowanych JST

Ustawa z 19.7.2019 o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektoérych innych

)
%

Gminie moga by¢ powierzone nowe zadania, okreslone jako wtasne, pod jednym warunkiem — nie moze
tego uczyni¢ ani rzad, ani inny organ administracji rzadowej, lecz wytacznie prawodawca w drodze ustawy
—zob. M. Augustyniak, T. Moll [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, wyd. lll, B. Dolnicki (red.),
Warszawa 2021, art. 7, LEX.

Informacja o wynikach kontroli NIK: Usuwanie nielegalnie sktadowanych odpaddw..., op.cit.

o
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prawidlowo funkcjonowaty miejsca selek-
tywnego zbierania odpadéw komunalnych,
mieszkaficy mieli mozliwoé¢ oddawania
za darmo odpadéw niebezpiecznych, po-
wstalych w gospodarstwach domowych.
Dziatania nadle$niczych zapobiegajace
za$miecaniu terenéw lesnych byty rze-
telne, co pozwolito ograniczyc¢ skale tych
zdarzen (w okresie objetym kontrola NIK
byto 16 takich przypadkéw). W sytuacji
ujawnienia porzuconych odpadéw nie-
bezpiecznych na terenie nieruchomosci
komunalnych gminy bez zbednej zwtoki
doprowadzity do ich prawidlowego usu-
niecia i unieszkodliwienia, a poniesione
przez nie koszty wyniosty w badanym
okresie prawie 82 mln zt.

Odpady niebezpieczne nielegalnie wy-
wiezione do lasu (zuzyte lub nienadajace
sie do uzytkowania pojazdy i ich czesdi,
odpady zawierajace azbest itp.) byty usu-
wane przez nadle$nictwa niezwlocznie
po ich ujawnieniu, przy czym w polowie
przypadkéw stuzby lesne ustality spraw-
céw i obcigzyly ich kosztami wywézki.

Najwiekszym wyzwaniem okazaly sie
odpady sktadowane na terenie nierucho-
moéci prywatnych. W objetych kontro-
la gminach stwierdzono 35 takich przy-
padkéw, przy czym w czesci z nich od-
pady niebezpieczne zalegaly od dawna.
Samorzady niezwlocznie podejmowaty
przewidziane prawem dziatania stuzace
doprowadzeniu do usuniecia odpadéw

przez ich posiadaczy, jednak udato sie
to tylko w Niemcach. Z kolei w gminie Bor-
kowice w 2018 r. na terenie nieruchomosci
prywatnej znajdowaly sie odpady zawie-
rajace zuzyte chemikalia organiczne. Pro-
kuraturze i sgdowi nie udalo sie ustali¢ kto
jestich posiadaczem, po ponad 3,5-letnim
postepowaniu administracyjnym, z uwagi
nazagrozenie dla ludzii$rodowiska, gmina
usuneta je na swéj koszt (ok. 5,7 mln z1).

Do zakoficzenia kontroli NIK w polowie
miejsc odpady niebezpieczne pozostawaty
nieusuniete.

W gminie Horodo odpady niebezpiecz-
ne pozostawaty w wyrobisku po bytej ko-
palni piasku od 2016 r., poniewaz decyzje
administracyjne nakazujace posiadaczo-
wi odpadéw ich usuniecie byly uchylane
na etapie postepowan odwolawczych.

W Zielonej Gérze ropopochodne odpady
niebezpieczne znajdowaly sie od 2015 .
na nielegalnym sktadowisku przy ul. Przy-
lep-Zaktadowa. Miasto nie zdotato dopro-
wadzi¢ do jego likwidacji, cho¢ przepro-
wadzono pie¢ postepowari zmierzajacych
do wylonienia wykonawcy, poniewaz kosz-
ty oferowanych ustug (ok. 30,9 mln zi)
trzykrotnie przewyzszaty kwote prze-
widziang na ten cel w budzecie miasta’'.

W lipcu 2023 r., réwno rok po zakoficze-
niu kontroli NIK, wybucht tam pozar®.
Wedtug rzecznika lubuskiej Pafistwowej
Strazy Pozarnej byta to jedna z najtrudniej-
szych akcji gasniczych w wojewddztwie,

Zdaniem organu odwotawczego wojt wydajac decyzje skierowana do wiasciciela dziatki nie wyjasnit dosta-

tecznie stanu faktycznego sprawy, w szczegélnoséci nie zebrat materiatu dowodowego w sposéb pozwalajacy
na ustalenie pochodzenia odpadéw oraz ich posiadacza.

w

Woystapienie pokontrolne do Prezydenta Miasta Zielona Géra z 21.7.2022, skierowane po kontroli NIK

z2022r., s. 24-27; <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/067/LZG/>.
32 <https://www.pap.pl/aktualnosci/index%2C1%2C%2Cpozar-odpadow-w-przylepie.html>.
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brato w niejudzial 60 zastepéw. Pozar do-
prowadzil do zanieczyszczenia powietrza
w okolicach miasta, a koszty usuwania jego
skutkéw siegnety 60 mln z1.

W Czestochowie na siedem przypadkéw
wystepowania odpadéw niebezpiecznych
na terenie nieruchomosci prywatnych,
w trzech miasto skutecznie doprowadzi-
fo doich usuniecia przez posiadaczy. Pro-
blemu nie udalo sie rozwiazac, jesli chodzi
o ujawnione przed okresem objetym kon-
trolg odpady chemiczne z terenu czterech
nieruchomosci prywatnych, przy czym
trzy sprawy sa na etapie postepowan od-
wotawczych od decyzji Prezydenta mia-
sta, a jedna, w ktdrej sprawca nie zostal
dotad ustalony, do usuniecia pozostaje
ok. 932 megagraméw (Mg) cieczy i cial
statych. Koszt tego przedsiewziecia dla
samorzadu jest szacowany na 50 mln zt.

W Sosnowcu dzialania miasta doprowa-
dzily w potowie z dziesieciu ujawnionych
przypadkéw do usuniecia odpadéw przezich
posiadaczy. Nadal pozostalo 25 Mg odpadéw
wykazujacych whaéciwosci niebezpieczne,
wykrytychw 2015 r. Wobec zobowiazanego
doich usuniecia prowadzono postepowanie
egzekucyjne. Od potowy 2019 r. odpady
zalegaty tez w dwéch innych lokalizacjach.
W jednym miejscu chodzi o ok. 1000 po-
jemnikéw typu mauzer oraz 200 beczek
z odpadami chemicznymi, ktérych usu-
niecie moze kosztowa¢ nawet 113 mln zt.
Do dnia zakoficzenia czynnoéci kontrolnych
sprawca nie zostat ustalony. Prezydent wydat

dk
decyzje na podstawie art. 26a ustawm

padach, umozliwiajaca usuniecie odpadéw
przez miasto i wystapit m.in. do NFOSiGW
o pomoc w sfinansowaniu tego przedsiewzie-
cia, jednak do czasu kontroli NIK nie uzyskat
wsparcia. W dwéch kolejnych przypadkach
nielegalnie deponowanych odpadéw niebez-
piecznych na terenie prywatnym, o ktérych
urzad otrzymat informacje w 2022 r., nie
minaljeszcze termin usuniecia wyznaczony
ich posiadaczom.

W Chodowie na prywatnej posesji znaj-
duje sie kilkadziesigt pojemnikéw zawiera-
jacych substancje wykazujace wlasciwosci
rakotworcze, zrace, toksyczne i fatwopalne.
Dzialania wéjta na podstawie art. 26 ust. 2
ustawy o odpadach okazaly sie nieskutecz-
ne, mimo ustalenia sprawcy i orzeczonego
wyroku pozbawienia wolno$ci. W okresie,
na ktory sad zawiesit mu wykonywanie
kary, aby umozliwi¢ usuniecie odpadéw,
ich posiadacz zabrat jedynie niewielka
czes$¢ odpadéw, a gmina nie ma Srodkéw
finansowych na dokoficzenie utylizacji.

W Poznaniu w czterech z sze$ciu przy-
padkéw samorzad doprowadzit do usu-
niecia odpadéw przez ich posiadaczy;
w dwoéch trwaly postepowania admini-
stracyjne w tych sprawach.

W Radzanowie pozostawiono odpa-
dy na terenie nieruchomosci prywatnej,
o ktérych urzad gminy zostat poinfor-
mowany pod koniec 2021 r. Chodzito
ok. 170 1000-litrowych mauzeréw i 526
200-litrowych beczek wypelnionych

3 Np.: <https://tvn24.pl/poznan/zielona-gora-przylep-po-pozarze-skladowiska-sa-pieniadze-na-usuwanie
-skutkow-minister-anna-moskwa-deklaruje-43-min-zlotych-miasto-ma-dac-kolejne-miliony-7284933>;
<https://www.pap.pl/aktualnosci/index%2C1%2C%2Cpozar-w-przylepie.html>;
<https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1601392%2Crzecznik-lubuskiej-psp-o-pozarze-w-przylepie-byla

-jedna-z-najtrudniejszych>.
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niebezpiecznymi substancjami. W tej
sprawie wojt wszczal postepowanie ad-
ministracyjne dopiero po uptywie pieciu
miesiecy od uzyskania informacji o nie-
legalnym deponowaniu odpadéw i do za-
koniczenia kontroli NIK nie zostata jeszcze
wydana decyzja administracyjna.
Jednym z gléwnych probleméw w do-
prowadzeniu do usuniecia nielegalnie
gromadzonych odpadéw niebezpiecz-
nych z nieruchomosci prywatnych byto
ustalenie podmiotu, od ktérego mozna
skutecznie tego zadaé. Brak precyzyj-
nych przepiséw przektadat sie na trud-
nosci w wydaniu przez wéjta, burmistrza
lub prezydenta decyzji administracyjnej,
ktdra nie zostanie uchylona w postepowa-
niach odwolawczych. W potowie przy-
padkéw, w ktérych odpady niebezpieczne
do dnia zakoficzenia kontroli NIK nie zo-
staly usuniete, nie zakoficzono postepowan
odwotawczych od decyzji nakazujacych
ichusuniecie. Z kolei dla gmin, ktére mo-
glyby (w drodze wykonania zastepczego)
lub s3 obowiazane (gdy zostanie stwierdzo-
na taka konieczno$¢ z powodu zagrozenia
dla zycia i zdrowia ludzi lub §rodowiska)
usung¢ odpady za ich posiadacza, czesto
barierg nie do pokonania byt brak srod-
kéw finansowych. Nie mogly tez liczy¢
na pomoc ze strony administracji woje-
wodzkiej. Z uzyskanych w toku kontroli
informacji z jednostek niekontrolowanych
(urzedéw wojewddzkich, urzedéw mar-
szatkowskich i 11 gmin, ktére zwracaly sie
do wojewodéw i marszatkéw wojewddztw
o wsparcie finansowe w takich sprawach)
wynikalo, ze zaden z wojewodéw nie prze-
kazal gminom na ten cel §érodkéw finan-
sowych, a spos$réd wojewddztw zaledwie
dwa udzielity wsparcia w formie dotacji.
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Nalezy zauwazy¢, ze cho¢ ustawowo zo-
bowiazano wéjtéw, burmistrzéw i prezy-
dentéw do niezwlocznego usuniecia nie-
bezpiecznych odpadéw w zastepstwie ich
posiadacza (w razie wskazanej wyzej ko-
nieczno$ci), samorzadom nie zapewniono
na ten cel adekwatnych §rodkéw finan-
sowych. Bylo to niezgodne z przepisami
art. 167 ust. 114 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ktére stanowig, ze jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zapew-
nia sie udziat w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadas.

Gminom nie stworzono réwniez moz-
liwosci szybkiego pozyskiwania wsparcia
zutworzonych m.in. w tym celu funduszy.
Wprawdzie w okresie objetym kontrola
NIK w Narodowym Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej byty
wdrozone programy priorytetowe, prze-
Znaczone na wsparcie w usuwaniu porzu-
conych odpadéw niebezpiecznych, jednak
nie gwarantowaty one finansowania w wy-
sokosci adekwatnej do potrzeb, a zaintere-
sowanie formami pomocy zwrotnej (po-
zyczkami) bylo ze strony gmin niewielkie
—w ramach programu Usuwanie porzuco-
nych odpadéw w okresie objetym kontrola
rozdysponowano zaledwie 2,4% srodkéw
zaplanowanych na pozyczki.

Podsumowanie

Ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli prowa-
dza do konkluzji, ze mimo braku zasadni-
czych zastrzezer do prawidlowosci dzia-
tan skontrolowanych jednostek w wypadku
ujawnienia nielegalnie zdeponowanych od-
padéw niebezpiecznych, czesto nie udawato
sie ich skutecznie usuna¢ i unieszkodliwic.
Przyczyna byt brak odpowiednich narzedzi
po stronie samorzadéw oraz funduszy.
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W Informacji o wynikach kontroli Izba
sformutowata wniosek adresowany do Mini-
stra Klimatu i Srodowiska o wypracowanie
rozwiazaf finansowych, prawnych i organi-
zacyjnych, niezbednych do niezwlocznego
i skutecznego eliminowania zagrozen dla
zyciaizdrowia ludzi lub $rodowiska, powo-
dowanych przez nielegalnie deponowane
odpady niebezpieczne i przedlozenie Radzie
Ministréw propozycji stosownych zmian
legislacyjnych. Powinny one uwzglednia¢:
* stworzenie systemu inwentaryzacji
nielegalnie deponowanych odpadéw nie-
bezpiecznych wraz z ich kwalifikacja pod
katem pilnosci usuniecia ze wzgledu na
stopiefi zagrozenia dla zycia i zdrowia ludzi
lub $rodowiska;

* system nadzoru nad prawidlowoscia
usuniecia takich odpadéw przez ich po-
siadacza;

* wyznaczenie strategicznego podmiotu
odpowiedzialnego za dziatania niezbedne,
aby skutecznie doprowadzi¢ do usunie-
cia nielegalnie zdeponowanych odpadéw
niebezpiecznych w wypadku braku moz-
liwosci wyegzekwowania tego obowiazku
od ich posiadacza;

* wyposazenie wymienionego wyzej pod-
miotu w instrumenty prawne i $rodki fi-
nansowe konieczne do niezwlocznego usu-
niecia tych odpadéw.

Rozwiazujac kwestie finansowania
procesu usuwania porzuconych odpadéw

\J
&
niebezpiecznych z wykorzystaniem stéds/a |

kéw publicznych, nie mozna pominaé re-
gulacji prawnych dotyczacych dopuszczal-
nosci pomocy publicznej**, a takze zasady
,zanieczyszczajacy placi”. Oznacza ona,
ze wydatki poniesione zaréwno na usunie-
cie sktadowiska, jak i jego zabezpieczenie
oraz ewentualne szkody spoteczne przeznie
wywolane powinny zosta¢ pokryte przez
zanieczyszczajacego. Wdrozenie tej zasa-
dy miato sprawi¢, ze przedsiebiorcy beda
unika¢ wyrzadzania szkéd srodowisku
i ewentualnie ulatwi¢ pociagniecie ich do
odpowiedzialnoéci za spowodowanie zagro-
zenia. Jak zauwazyt Europejski Trybunat
Obrachunkowy (ETO)%, ze nie zawsze sie
to jednak sprawdza iz budzetu UE sa nie-
kiedy finansowane dziatania majace na celu
usuwanie odpadéw, ktérych koszty powinni
ponosic zanieczyszczajacy. Z tego wzgledu
zalecit wzmocnienie systemu ponoszenia
odpowiedzialnoci za srodowisko i skutecz-
niejsza ochrone srodkéw unijnych przed
ich nieuprawnionym wykorzystywaniem.
Rekomendacje ETO s3 wciaz aktualne.

EWA ANTONIAK
doradca techniczny,

EDWARD SZEMPRUCH
p.o. dyrektor,
Delegatura NIK w Lublinie

3 Pomoc publiczna obejmuje kazdy podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza. Zasady jej przyznawania
nie moga natomiast sta¢ w sprzecznosci z nienaruszalnoscia konkurencyjnosci na wolnym rynku. W prawie
wspolnotowym pojecie przedsiebiorcy obejmuje kazdy podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, nie-

zaleznie od jego formy prawnej i zrédet finansowania.

3 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego ,Zanieczyszczajacy ptaci” — niespdjne
stosowanie zasady w polityce i dziataniach UE w dziedzinie Srodowiska <https://op.europa.eu/webpub/
eca/special-reports/polluter-pays-principle-12-2021/pl/>
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Stowa kluczowe: odpady niebezpieczne, nielegalne sktadowiska odpadéw, zasada , zanieczyszczajacy
ptaci”, posiadacz odpad6w, usuwanie nielegalnie sktadowanych odpadéw niebezpiecznych
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1. Dziatanie UE wobec problemu rosnqcej ilosci odpadéw niebezpiecznych. Europejski Trybunat
Obrachunkowy, ,Przeglad” nr 2/20023.
2. Fazzo, L., Minichilli, F., Santoro, M. et al.: Hazardous waste and health impact: a systematic
review of the scientific literature. ,Environ Health” nr 16/2017.

3. Przestepczy proceder nielegalnego przewozenia i sktadowania niebezpiecznych odpadéw, Po-
licja Mazowiecka, 10.4.2023.

ABSTRACT

Dangerous Waste Removal - Illegal Dumps

Waste that poses threat to human health and life, and to the natural environment —
due to its origins, chemical and biological composition as well as other features — is
considered dangerous. When stored in places which are not designated for this, such
waste adds to degradation of the natural environment by destroying unique ecosys-
tems and ecological balance. This also poses a threat to humans. Such waste dumps are
called “ecological bombs”. Illegal trading of dangerous waste, which is very profitable,
is also a very dangerous practice. According to the data of the European Environment
Agency, such practices generate the income between 1.5 and 1.8 billion euros a year.
The legality and effectiveness of the measures aimed to remove dangerous waste
from illegal dumps have been examined during the audit that NIK conducted, which
revealed problems that self-governments face as well as the lack of funds for liquida-
tion of illegal dumps. The article comprises the most important findings of this audit.

Ewa Antoniak, technical advisor,
Edward Szempruch, director,

Regional Branch of NIK in Lublin

Key words: dangerous waste, “polluter pays” rule, owner of waste, removal of illegally stored
dangerous waste
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Samorzady powiatowe i wojewddzkie w systemie pomocy

Wsparcie rehabilitacji spotecznej
i zawodowej 0sdb niepetnosprawnych

KONRAD KOSTEPSKI, MICHAL PRZYBYLSKI

Podmiotami wspierajgcymi niepetnosprawnych w zyciu spolecznym i zawodowym
sq m.in. Panistwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych (PFRON),
jednostki samorzqdu terytorialnego (JST) oraz fundacje i organizacje pozarzqdowe.
Na wykonanie okreslonych zadan samorzqdy powiatowe i wojewéddzkie otrzymu-
ja Srodki finansowe z Funduszu. Artykul prezentuje szczegétowe ustalenia kontro-
li dotyczqgcej skutecznosci oraz trwatosci efektéw wsparcia rehabilitacji zawodowej
i spotecznej 0s6éb niepetnosprawnych, swiadczonego przez samorzqdy wojewddzkie

ze srodkéw PFRON'.

Woprowadzenie

Wedtug danych Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego (GUS) w 2021 r. w Polsce 2,3 mln
0séb posiadato orzeczenie o stopniu nie-
pelnosprawnosci lub niezdolnosci do pracy.
Liczba 0s6b z niepetnosprawno$ciami jest
jednak znacznie wyzsza. Z przeprowadzo-
nego dekade wezesniej Narodowego Spisu
Powszechnego Ludnosci i Mieszkad wyni-
kto, ze bytoich 4,7 mln. Stanowily wiec ok.
12% ludnosci Polski. W literaturze przed-
miotu zwraca sie uwage, ze wspolczesnie

polska polityka spoteczna dotyczaca oséb
z niepelnosprawno$ciami jest przede
wszystkim skoncentrowana na ich zinte-
growaniu ze spoleczefistwem oraz podejmo-
waniu dziatad majacych na celu zapewnienie
im mozliwie najwiekszej samodzielnosci?.
Jednoczes$nie podkresla sie cztery aspekty
rehabilitacji, ktére przyczyniaja sie do po-
prawy jej skutecznoéci: powszechna dostep-
nos¢, kompleksowe podejscie przy wspot-
pracy os6b o réznych specjalizacjach, odpo-
wiednio wczesne rozpoczynanie procesu

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zadania z zakresu rehabilitacji zawo-
dowej i spotecznej realizowane przez samorzady wojewddztw, nr ewid. 148/2022/P/22/032/KPS.

2 A. Barczynski: Skutecznosé systemu zatrudniania i aktywizacji zawodowej oséb niepetnosprawnych, ,Nie-
petnosprawno$¢ — zagadnienia, problemy, rozwiazania” nr 4/2016, s. 58.
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rehabilitacji, a takze jej ciagla, nieprzerwana
realizacja’.

Obowiazujaca regulacja, na podstawie
ktérej utworzono system rehabilitacji
jest ustawa z 27 sierpnia 1997 r. o reha-
bilitacji zawodowej i spolecznej oraz za-
trudnianiu oséb niepelnosprawnych*.
W jej art. 7 zdefiniowano rehabilitacje
jako zespot dziatan, w szczegdlnosci organi-
zacyjnych, leczniczych, psychologicznych,
technicznych, szkoleniowych, edukacyij-
nych i spotecznych, zmierzajacy do osia-
gniecia przez niepetnosprawnych mozliwie
najwyzszego poziomu funkcjonowania, ja-
kosci zycia i integracji spotecznej. Podmio-
tamiiinstytucjamizaangazowanymiw re-
alizacje tych zadafi s3 m.in. PFRON, JST
oraz fundacje i organizacje pozarzadowe.
Na wykonanie okreslonych zadad samo-
rzady powiatowe i wojewddzkie otrzymuja
srodki finansowe z PFRON, na podstawie
art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy o rehabilitacji.
Odbywa sie to zgodnie z rozporzadzeniem
Rady Ministréw z 13 maja 2003 r. w spra-
wie algorytmu przekazywania §rodkéw
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych samorzadom woje-
wdédzkim i powiatowym®.

Do zadan samorzadéw wojewddzkich
wedlug ustawy o rehabilitacji nalezy
m.in.: dofinansowanie robét budowlanych
w rozumieniu przepiséw ustawy z 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane®, zwigzanych

zdostosowaniem obiektéw stuzacych reha-
bilitacji do potrzeb niepetnosprawnych, do-
finansowanie kosztéw tworzenia i dziatania
zaktadéw aktywno$ci zawodowej (ZAZ),
a takze wspdlpraca z organizacjami po-
zarzadowymi i fundacjami dziatajacymi
na rzecz oséb niepelnosprawnych, kté-
rym samorzady wojewddztw moga zleca¢
rehabilitacje zawodowa i spoleczng.

W wypadku samorzadu poziomu po-
wiatowego do najwazniejszych zadat re-
alizowanych ze $rodkéw PFRON nalezy
finansowanie kosztéw tworzenia i dzia-
lania warsztatéw terapii zajeciowej, dofi-
nansowanie zaopatrzenia w przedmioty
ortopedyczne i §rodki pomocnicze oséb
zniepelnosprawno$ciami oraz dofinanso-
wanie likwidacji barier architektonicznych.
W zwiazku z tym, ze system rehabilitacji
zawodowej i spolecznej w Polsce jest bar-
dzo zlozony i obejmuje ponad 307 zadan
finansowanych ze $rodkéw PFRON, au-
torzy skoncentrowali sie na jego wybra-
nych elementach, za ktére odpowiadaja
samorzady wojewddzkie.

Artykul prezentuje najwazniejsze usta-
lenia kontroli przeprowadzonej w 2022 r.,
dotyczacej skutecznosci oraz trwatosci
efektéw wsparcia rehabilitacji zawodo-
wej i spotecznej os6b niepelnosprawnych,
$wiadczonego przez samorzady woje-
wodzkie ze srodkéw PFRON. Czynno-
$ci kontrolne zostaty przeprowadzone

K. Czechowski, A. Wilmowska-Pietruszynska: O potrzebie rehabilitacji kompleksowej, ,,Niepetnosprawno$¢

—zagadnienia, problemy, rozwigzania”, nr 2/2016, s. 42-43.

~ o o s

Dz.U. z2023r. poz. 100, ze zm., dalej ustawa o rehabilitacji.

Dz.U.z2019r. poz. 1605, ze zm., dalej rozporzadzenie w sprawie algorytmu.

Dz.U. 22023 r. poz. 682, ze zm., dalej Prawo budowlane.

W zaleznosci od roku, PFRON realizowat okoto 10 zadan, w tym programy Rady Nadzorczej PFRON, za-

dania zlecane fundacjom i organizacjom pozarzadowym i okoto 20 zadan realizowanych przez samorzady

wojewodzkie i powiatowe.
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w 25 jednostkach z pieciu wojewédztw:
6dzkiego, mazowieckiego, podkarpackie-
go, wielkopolskiego i slaskiego, wérdéd ktd-
rych znalazly sie jednostki organizacyjne
urzedéw marszatkowskich, 18 organiza-
cji pozarzadowych realizujacych zadania
zlecone, jeden urzad gminy oraz PFRON.

Srodki przekazane przez PFRON

W latach 2019-2021 PFRON przeznaczyt
dla JST $rodki w wysokosci 3 745 763
tys. zl, z tej puli 644 846 tys. zt trafito
do samorzadéw wojewédzkich. Lacz-
nie wydatkowaly one kwote w wysoko-
$ci 631 388 tys. zt. W tym okresie 69%
srodkéw (435 603 tys. zt) wykorzystano
na rehabilitacje zawodowa podejmowang
przez ZAZ. Naroboty budowlane wyda-
no 24,8% srodkéw, a tylko 6,2% samorza-
dy wojewddztw przeznaczyty na zlecanie
zadafi fundacjom i organizacjom pozarza-
dowym. Podstawe do obliczer wysoko-
$ci wyptat dla samorzadéw wojewddztw
stanowity dane Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego dotyczace: liczby 0s6b niepet-
nosprawnych bezrobotnych, poszukuja-
cych pracy i niepozostajacych w zatrud-
nieniu, wskaznikéw czestoéci orzeczonej
niepelnosprawnosci i ogdlnej liczby oséb
niepetnosprawnych zyjacych na danym
terenie. Dane dla poszczegSlnych woje-
wddztw PFRON obliczat wedtug tej samej
metodologii. Polska nie dysponuje jednak
wiarygodnymi danymi dotyczacymi licz-
by 0séb z niepelosprawnosciami, o czym
byta mowa juz we wstepie, a jedynie warto-
$ciami szacunkowymi. Utrudnia to ocene

e
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adekwatnoéci wsparcia kierowanego dope/a
szczegblnych wojewddztw.

PFRON prawidtowo stosowat algo-
rytm przy podziale srodkéw dla samo-
rzadéw wojewddztw, przy czym wskaz-
niki dotyczace czestosci wystepowania
niepelnosprawnosci wéréd oséb w wieku
0-14 oraz 15 i wiecej lat pochodzily ze spisu
ludno$ci oraz mieszkan przeprowadzone-
go w 2011 r. Opublikowanie przez GUS
danych z ostatniego spisu (z 2021 r.) po-
winno doprowadzi¢ do urealnienia wy-
sokoéci srodkéw PFRON dzielonych we-
dtug algorytmu. PFRON oraz samorzady
wojewddztw nie zglaszaty Pelnomocnikowi
Rzadu do Spraw Oséb Niepelnosprawnych®
probleméw zwiazanych z ich transferem.

Niewystarczajace finansowanie

Srodki finansowe przekazywane przez
PFRON nie wystarczaty do zaspokojenia
potrzeb wynikajacych zwnioskéw i ofert
sktadanych samorzadom wojewddztw
przez beneficjentéw. Na dofinansowa-
nie rob6ét budowlanych w obiektach stu-
zacych rehabilitacji, z wyjatkiem rozbiérki
tych obiektéw, wyplacone §rodki stano-
wity od 28,4% do 51,4% zapotrzebowania
zgloszonego do marszatkéw wojewddztw.
W wypadku $rodkéw przekazywanych
na zadanie zlecane przez samorzady wo-
jew6dztw fundacjom oraz organizacjom
pozarzadowym stanowity one od 43,3%
do 49,3% zgtaszanego zapotrzebowa-
nia. W obowigzujacym stanie praw-
nym PFRON nie ma podstaw, aby przy-
zna¢ $rodki na indywidualnie zgtaszane

8 Petnomocnik Rzadu do Spraw Oséb Niepetnosprawnych sprawuje nadzér nad wykonaniem zadan wynikajacych
z ustawy o rehabilitacji. Jego uprawnienia zostaty okreslone w art. 34 ust. 2-5 ustawy; dalej Petnomocnik.
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potrzeby JST, natomiast decyzje dotyczace
zadan, na ktore jest przeznaczane wsparcie
z Funduszu pozostaja w kompetencjach
samorzadéw. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze kwota srodkéw przekazywanych samo-
rzadom wojewddzkim wedtug algorytmu
jest ustalana corocznie w planie finanso-
wym PFRON, ktérego projekt opracowu-
je Zarzad Funduszu, w zwigzku z czym
to do niego nalezg kierunkowe decyzje.

W pieciu wojewddztwach, ktére objeto
kontrola NIK, organizacje pozarzadowe
i fundacje ztozyly 787 ofert dotyczacych
realizacji zadan zlecanych, na laczng kwote
43 891,2 tys. zL. Naich podstawie zawar-
to 374 umowy o wartosci 19 114,9 tys. zt,
co oznacza wykonanie 47,5% zgloszonych
projektéw. Podobnie sytuacja wygladata
z dofinansowaniem robét budowlanych
W rozumieniu przepiséw ustawy — Prawo
budowlane, dotyczacych obiektéw stuza-
cych rehabilitacji — ztozono 227 wnioskéw
na kwote 117 582,2 tys. z}, a dofinanso-
waniem objeto 160 inwestycji na kwote
56 104,9 tys. zt (70,5% zgtoszonych pro-
jektéw).

Brak weryfikacji
poniesionych kosztow obstugi

PFRON powinien pokrywac koszty obstu-
gi zadaf realizowanych przez samorzady
wojew6dztw zgodnie z art. 54 pkt 3 usta-
wy o rehabilitacji, w ktérym ustawodawca
wskazat, ze pokrywane s3 one w wysokosci
faktycznie poniesionej, nie wiekszej jed-
nak niz 2,5% $rodkéw wykorzystanych
na realizacje zadan. W toku kontroli NIK
stwierdzono, ze PFRON nie weryfiko-
wat faktycznego wykorzystania Srodkéw
na obstuge, ograniczajac sie jedynie do wy-
liczenia, czy nie przekroczyty one 2,5%
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kwot wykorzystanych na realizacje zadan.
Na potrzebe takiej weryfikacji wskazuje
m.in. wydatkowanie w wojewédztwie $la-
skim, niezgodnie z przeznaczeniem, wspar-
cia na obsluge w wysokosci 342 4 tys. zl.
Bylo to wynikiem ich automatycznego na-
liczania, przy wykorzystaniu przez PFRON
systeméw teleinformatycznych. Lacznie
na koszty obstugi w kontrolowanym okre-
sie wydatkowano 15 539 tys. z1, tj. 2,4%
wykorzystanych przez samorzady woje-
wddzkie srodkéw PFRON.

Btedy w dofinansowaniu ZAZ

W dwéch z pieciu skontrolowanych samo-
rzadéw prawidtowo wspétfinansowano
koszty dziatania ZAZ ze $rodkéw whasnych
wojewddztw. W Mazowieckiem w 2019 r.
zaden z dziewieciu zaktadéw aktywnosci
zawodowej nie otrzymal wsparcia opisanego
w art. 29 ust. 3 pkt 2 ustawy o rehabilita-
Gji, zgodnie z ktérym koszty dziatania ZAZ
sa wspolifinansowane ze srodkéw Funduszu
oraz ze §rodkéw samorzadu wojewddztwa
wwysokosci co najmniej 10%. W Slaskiem
tylko osiem z 14 ZAZ otrzymywato $rodki
zbudzetu wojewddztwa, stanowiace w la-
tach 2019-2021 od 1,26% do 3,43% kosztéw
ZAZ. W odmowach samorzady powotywaly
sie na brak zabezpieczenia §rodkéw na ten cel
w budzecie. Ponadto zaktady w tym wo-
jewédztwie byly traktowane nieréwno
ze wzgledu na nieuzasadnione réznicowa-
nie przez samorzad swojego udzialu w finan-
sowaniu kosztéw dziatalnosci poszczegél-
nych ZAZ. Tymczasem zakaz dyskryminacji
w zyciu spolecznym i gospodarczym wynika
zart. 32 Konstytucji RP, a udzielenie wspar-
cia publicznego na podstawie jednolitych,
z gory okreslonych kryteriéw jest wzorcem
rzetelnego dzialania.
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W trzech z pieciu skontrolowanych wo-
jewddztw przyznawanie dofinansowania
kosztéw tworzenia i dziatania zaktadéw
odbywalo sie z naruszeniem rozporzadze-
nia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej
z 17 lipca 2012 r. w sprawie zaktadéw ak-
tywnosci zawodowej’, co wynikato gléwnie
z przeoczen oraz skomplikowanego, wie-
loetapowego postepowania. Naruszenia
wystapity w wojewddztwie mazowieckim,
gdzie stwierdzono przypadek poddania pro-
cedurze wniosku o dofinansowanie kosztéw
tworzenia i dziatania ZAZ. Przekazano tam
dofinansowanie w wysoko$ci 966,7 tys. zt,
pomimo nieuzupelnienia go przez wniosko-
dawce w terminie 14 dni od dnia otrzy-
mania wezwania. Stanowito to narusze-
nie § 2 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie
ZAZ i powinno oznaczaé pozostawienie
wniosku bez rozpatrzenia. Z kolei w wo-
jewddztwach §lgskim i 16dzkim 22 aneksy
do uméw o dofinansowanie kosztéw utwo-
rzenia i dziatania ZAZ ze §rodkéw PFRON,
okreslajace wysokos¢ srodkéw Funduszu
na ten cel w roku nastepnym, byly zawie-
rane z opdZnieniem wynoszacym od 16
do 31 dni wzgledem terminu wskazanego
w § 3ust. 3 rozporzadzenia w sprawie ZAZ
(tj. 30 listopada roku poprzedzajacego okres
objety dofinansowaniem).

Pézne przekazywanie srodkéw

Samorzady mogg otrzyma¢ srodki PFRON
dopiero po rozliczeniu funduszy przy-
znanych wedtug algorytmu za poprzedni

kontrola i audyt

’</

okres. Wlatach 2019-2021 PFRON zok@=/4 |
wigzywal je do sktadania odpowiednich
sprawozdat (Sp-W) do 15 dnia pierwsze-
go miesigca nastepujacego po kwartale,
ktérego dotyczy sprawozdanie. W kon-
sekwencji uniemozliwiono samorzadom
przekazanie srodkéw PFRON na rachunki
bankowe organizatoréw zaktadéw aktyw-
nosci zawodowej w terminie wynikaja-
cym z § 10 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie ZAZ, tj. nie p6zniej niz do 15
dnia miesigca rozpoczynajacego pierwsze
pétrocze. NIK stwierdzita, ze w trzech!
sposréd pieciu samorzadéw poddanych
kontroli $rodki do ZAZ zostaly przekazane
z op6znieniem od 4 do 38 dni, co mogto
utrudnia¢ ich funkcjonowanie oraz wpty-
wac na pltynnoé¢ finansows.

Rozliczanie kosztow dziatania ZAZ

W trzech samorzadach'! przewlekle wery-
fikowano i rozliczano przyznane dofinanso-
wania kosztéw dziatania ZAZ. Dodatkowo
jedno z wojew6dztw'? nie posiadato doku-
mentacji potwierdzajacej dokonanie rozli-
czenia. Wynikalo to gtéwnie z braku regulacji
dotyczacej terminu rozliczenia kosztéw dzia-
tania zaktadéw. Inng przyczyna byto nadmia-
rowe dzialanie w postaci szczegétowej ana-
lizy wszystkich dokumentéw dotyczacych
kosztéw funkcjonowania ZAZ. Zdaniem
NIK okreslenie w rozporzadzeniu w spra-
wie ZAZ terminu na rozliczenie §rodkéw
powinno ograniczy¢ wystepujace zjawisko
przewleklego postepowania w tej sprawie,

% Dz.U.z2021r. poz. 1934, dalej rozporzadzenie w sprawie ZAZ.

10 Wojewoddztwa: mazowieckie, todzkie i $laskie.

I Wojewddztwa: mazowieckie, todzkie i wielkopolskie.

12 Slaskie.
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cozkolei przyczynitoby sie do zmniejszenia
niepewnosci wystepujacej po stronie orga-
nizatoréw zaktadéw aktywnoéci zawodowej
odnosnie do poprawnosci i kompletnosci
ztozonej dokumentacji oraz kwalifikowal-
nosci poniesionych kosztéw.

Niska skutecznos$¢
rehabilitacji zawodowej

ZAZ stanowi element wiekszego syste-
mu, w ktérym mozna wyrdznic trzy etapy
przejéciowe: uczestnik warsztatéw tera-
pii zawodowej po osiggnieciu okreslonego
poziomu rehabilitacji zawodowej powi-
nien przej$¢ do ZAZ, natomiast pracow-
nik ZAZ po osiggnieciu jeszcze wyzszego
poziomu rehabilitacji zawodowej powinien
przej$¢ do pracy na otwartym rynku'3.

W 2019 r. funkcjonowaty 123 zakta-
dy aktywnosci zawodowej, w ktérych
zatrudniano 5280 oséb niepelnospraw-
nych; w 2020 r. funkcjonowato 127 ZAZ,
w ktérych pracowaty 5662 osoby niepet-
nosprawne, tj. o 7,2% wiecejnizw 2019,
w 2021 r. funkcjonowaly 133 ZAZ za-
trudniajace 6054 osoby niepetnosprawne,
tj. o 14,7% wiecej nizw 2019 r.

Pomimo wzrostu liczby zatrudnio-
nych, osoby te stanowity zaledwie 3,5%
zgloszonych do dofinansowan oséb nie-
pelnosprawnych ze znacznym i umiar-
kowanym stopniem niepetnosprawnosci
(172,8 tys.) oraz 8,5% 0s6b ze znacznym
i umiarkowanym stopniem ze schorze-
niami specjalnymi (70,9 tys.). Nalezy
réwniez podkresli¢, ze zgodnie z danymi
z Elektronicznego Krajowego Systemu

Monitoringu Orzekania o Niepetnospraw-
nosci w IV kwartale 2021 r. byto w Polsce
1978,2 tys. 0séb z orzeczonym znacznym
lub umiarkowanym stopniem niepetno-
sprawnosci powyzej 16 r.z., ztegow ZAZ
pracowato 0,3% tej grupy. Zaktady wyka-
zaly sie niska skuteczno$cia rehabilitacji
zawodowej, albowiem na otwartym rynku
pracy zatrudnienie znalazto od 1,7% do 2%
og6tu uczestnikéw oraz od 17,5% do 21,4%
og6hu oséb korczacych prace w zaktadach.

Z informacji pozyskanych przez NIK
od 51 ZAZ z 55 dziatajacych na obsza-
rze pieciu wojewddztw wynika, ze liczba
uczestnikéw wzrosta w nich o ok. 13%
22299 na koniec 2019 r. do 2600 na koniec
2021 r. Jednak z 1123 nowo przyjetych
uczestnikéw ZAZ zaledwie 180 zostalo
skierowanych przez urzedy pracy. Jako
gléwny powdd wskazywano na niezadowa-
lajace efekty wspétpracy z powiatowymi
urzedami pracy przy poszukiwaniu zatrud-
nienia dla uczestnikéw ZAZ oraz wylania-
niu potencjalnych kandydatéw do pracy.

Problemy definicyjne

zaje¢ rehabilitacyjnych

Zajecia rehabilitacyjne wymienione w § 12
rozporzadzenia w sprawie ZAZ, do kt6-
rych prowadzenia s3 one zobowiazane nie
zostaly zdefiniowane przez Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej, przez co poszcze-
gblne zaktady w rézny sposéb interpre-
towaly to pojecie. Zajecia rehabilitacyjne
obejmowaty m.in.: szkolenia, doradztwo
zawodowe, spotkania spotecznosci, kon-
sultacje z pielegniarka, treningi aerobowe,

13 M. Sochanska-Kawiecka, E. Zakrzewska-Manterys, Z. Kotakowska-Seroczynska, D. Zielinska, E. Makow-
ska-Belta, P. Ziewiec: Badanie Zaktaddw Aktywnosci Zawodowej — raport koricowy, PFRON 2017, s. 29.
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muzykoterapie, edukacje zdrowotng, za-
jecia sportowe, ¢wiczenia usprawniaja-
ce, oporowe, oddechowe, wzmacniajace
oraz relaksacyjne, rozmowy terapeutycz-
ne, masaze lecznicze, zajecia logopedycz-
ne, poradnictwo psychologiczne, wyjscia
nabasen i spotkania integracyjne. W opinii
NIK dowolno$¢ interpretacyjna prowadzi
do obnizenia jakosci §wiadczonych tam
ustug rehabilitacyjnych, gdyz kazde zda-
rzenie z udziatem uczestnika ZAZ moze
zosta¢ uznane przez organizatora za takie
zajecia. W zwigzku z tym niezbedne staje
sie zdefiniowanie w rozporzadzeniu w spra-
wie ZAZ rodzajéw aktywnosci mogacych
stanowic zajecia rehabilitacyjne.

Dofinansowanie
robét budowlanych

Zgodniezart. 35 ust. 1 pkt 5 ustawy o reha-
bilitacji samorzady wojewddzkie dofinan-
sowuja roboty budowlane w rozumieniu
przepiséw ustawy — Prawo budowlane, do-
tyczace dostosowania obiektéw stuzacych
rehabilitacji do potrzeb niepetnospraw-
nych, z wyjatkiem ich rozbi6rki. W latach
2019-2021 do skontrolowanych samorza-
déw wplynelo 227 wnioskéw o dofinanso-
wanie ze sSrodkéw PFRON robét budow-
lanych na taczng kwote 117 582,2 tys. zl.
W tym czasie JST zaplanowaly na te prace
fundusze w wysokosci 58 178,2 tys. zt.
Ostatecznie dofinansowano 160 wnio-
skéw o wartosci 56 104,9 tys. zt, z kto-
rych rozliczono 48 233,5 tys. zt. W ocenie
NIK $wiadczy to o znaczaco wiekszym
zapotrzebowaniu na realizacje projektéw
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budowlanych w stosunku do mozhvks@\@
jakimi dysponuja samorzady w zwiazku
z otrzymywanymi srodkami PFRON.
W efekcie kontroli przyznawania i rozli-
czania dofinansowania rob6t budowlanych
24 podmiotom NIK pozytywnie ocenita
realizacje tych zadan w wojewddztwie
16dzkim, mazowieckim, podkarpackim
i wielkopolskim. Na podstawie termino-
wo przekazanych wnioskéw dofinanso-
wano tam 12 uprawnionych podmiotéw.
Dziewie¢ z nich spetniato wymogi okre-
§lone w § 9 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Polityki Spotecznej z 6 sierpnia 2004 r.
w sprawie okreslenia zadafi samorzadu
wojewddztwa, ktére moga by¢ dofinanso-
wane ze Srodkéw Padstwowego Funduszu
Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych'®.
W trzech umowach zawartych w woje-
wodztwie wielkopolskim stwierdzono
brak zobowiazania do przedtozenia do-
kumentéw rozliczeniowych z dofinanso-
wania oraz dokumentéw potwierdzajacych
pokrycie udzialu whasnego w kosztach dzia-
tania, co bylo niezgodne z § Y ust. 2 pkt 11
rozporzadzenia w sprawie robét budowla-
nych i wynikalo z wadliwie przygotowane-
go wzoru uméw. Przekazanie i rozliczenie
dofinansowania odbylo sie zgodnie z zawar-
tymi umowami. Istotne nieprawidlowo-
$ci stwierdzono w wojewddztwie Slaskim
w sze$ciu z 12 badanych uméw dofinanso-
wania na kwote 5962 tys. zt. Dotyczyly one
gléwnie rozpatrywania wnioskéw i prze-
kazania dofinansowania, pomimo niespet-
niania przez wnioskodawcéw wymogéw
okreslonych w § 5 oraz 7 rozporzadzenia

4 Dz.U.z2015r., poz. 937, dalej rozporzadzenie w sprawie robét budowlanych.
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w sprawie robét budowlanych i wynikaty
z niewlasciwej organizacji pracy oraz do-
puszczenia do weryfikacji wnioskéw pra-
cownikéw, ktérzy nie posiadali doswiad-
czenia w tym zakresie.

Realizacja robé6t budowlanych

W szesciu skontrolowanych przez NIK
podmiotach, ktére otrzymaty srodkina ro-
boty budowalne stwierdzono, ze wnio-
skowaty one o srodki PFRON w wysoko-
$ci 2028,3 tys. zt, a zgodnie z zawartymi
umowami otrzymaty 1562,1 tys. zt (faczna
warto$¢ realizowanych inwestycji wyno-
sita 3754,1 tys. zl). Badanie poniesionych
przez te podmioty wydatkéw o taczne;
wysokosci 3350 tys. z1, stanowigcych blisko
90% wartosci skontrolowanych inwesty-
cji wykazato, ze cel dofinansowan zostal
osiggniety i dotyczyt obiektéw stuzacych
rehabilitacji w zwigzku z potrzebami oséb
niepetnosprawnych. Ponadto kwoty poda-
ne w rozliczeniach $rodkéw otrzymanych
zJST wynikaty z prawidtowo prowadzo-
nej ewidencji ksiegowej, objete kontrolg
zadania nie byly dotowane ze §rodkéw
niewykazanych w umowach i sprawoz-
daniach, a pieciu z sze$ciu realizatoréw
projektéw prawidtowo wniosto wktad wita-
sny. Stwierdzono jednak, Ze jeden z benefi-
cjentéw, pomimo braku $rodkéw wlasnych
w deklarowanej wysokosci, zadeklarowat
ich posiadanie.

Zlecanie zadan przez samorzady

W ramach zada zlecanych fundacjom oraz
organizacjom pozarzadowym'®> w latach

15 Dz.U.z2016r. poz. 1945.
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2019-2021 w badanych wojewédztwach
realizowano m.in. projekty obejmujace
wsparcie okreslone w katalogu wymie-
nionym w § 1 Ministra Pracy i Polityki
Spolecznej z 7 lutego 2008 r. w sprawie
rodzajéw zadan z zakresu rehabilitacji za-
wodowej i spotecznej 0s6b niepelnospraw-
nych. Najczesciej wojewddztwa zlecaty
prowadzenie rehabilitacji w réznych ty-
pach placéwek (80 projektéw, na ktére
przekazano 5934,7 tys. z1, tj. 31,3% ogétu
wydatkéw na zadania zlecone przez samo-
rzady wojewddzkie ze srodkéw PFRON),
jak réwniez organizowanie lokalnych, re-
gionalnych i ogélnopolskich imprez kultu-
ralnych, sportowych, turystycznych i re-
kreacyjnych (104 projekty, na ktére prze-
znaczono 2648, 5 tys. zl, tj. 14%). Fundacje
i organizacje prowadzily takze grupowe
i indywidualne zajecia usprawniajace
(48 projektéw, na ktére wydatkowano
2257,6 tys. 71, tj. 11,9%) oraz promowa-
ty aktywno§¢ oséb niepetnosprawnych
w réznych dziedzinach zycia spotecznego
izawodowego (22 projekty, na ktére wy-
datkowano 1858,5 tys. zl, tj. 9,8%).
Mniej srodkéw PFRON wojewédztwa
wydatkowaty w zwiagzku ze zlecaniem
zadan $wiadczenia ustug wspierajacych,
ktére maja na celu umozliwienie lub wspo-
maganie niezaleznego zycia oséb niepetno-
sprawnych (29 projektéw, na ktére prze-
znaczono 1653,9 tys. zl, tj. 8,7%) oraz or-
ganizowaniem i prowadzeniem szkolef,
kurséw i warsztatéw dla cztonkéw rodzin
0s6b niepetnosprawnych, opiekunéw,
kadry i wolontariuszy (35 projektéw,
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na ktére wydatkowano 1412,3 tys. zl,
tj. 7,4%). Najmniejszy udziat w struktu-
rze wydatkéw stanowito organizowanie
i prowadzenie szkolefi, kurséw, warsz-
tatéw, grup Srodowiskowego wsparcia
oraz zespotéw aktywnosci spotecznej
(24 projekty, na ktére wydatkowano
1105,9 tys. zt, tj. 5,8%), a takze organi-
zowanie i prowadzenie zintegrowanych
dziataf na rzecz wlaczania oséb niepetno-
sprawnych w rynek pracy (15 projektéw
na kwote 1085,7 tys. 71, tj. 5,7%).

Wsparciem zgodnie zzawartymi umo-
wami planowano obja¢ 31 868 oséb nie-
petnosprawnych (7914 oséb w 2019 r.,
15 353 0s6b w 2020 r. oraz 8601 oséb
w 2021 r.). Liczba os6b, do ktérych do-
tarto wsparcie znaczaco przewyzszyta
zaktadane warto$ci, osiagajac poziom
37 458 0s6b (tj. o 14,9% wiecej niz pla-
nowano— 8129w 2019r., 20 459 w 2020 r.
oraz 8870 w 2021 r.).

W wojewédztwie §laskim, pomimo re-
alizacji zadan polegajacych m.in. na prowa-
dzeniu rehabilitacji 0s6b niepelnospraw-
nych w réznych typach placéwek, nie okre-
§lono liczby 0s6b planowanych do objecia
wsparciem, przez co nie gromadzono da-
nych dotyczacych ich faktycznej liczby.

Na podstawie 40 skontrolowanych ofert
i realizacji 23 projektéw stwierdzono,
ze byly one rozliczane w sposéb prawidto-
wy, a takze terminowy. Wyjatek stanowilo
wojewddztwo wielkopolskie, w ktérym
w trzech z o§miu skontrolowanych przy-
padkéw stwierdzono przewlekte czynno-
$cizwigzane z zatwierdzeniem rozliczeA.

16 Dz.U. nr 63 poz. 586.
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Ograniczony nadzér Py
nad wydatkowaniem $rodkéw

W okresie od 2019 do 2021 r. PFRON
nie przeprowadzal w samorzadach woje-
wodzkich zadnych kontroli dotyczacych
realizowanych przez nie zadafi na rzecz
0s6b z niepetnosprawnos$ciami, cho¢ zgod-
nie z § 9 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej
z22 marca 2004 r. w sprawie zasad i trybu
sprawowania kontroli przez Pafistwowy
Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetno-
sprawnych!® powinien to robi¢ nie rzadziej
nizraz na cztery lata. Kontrole winny obej-
mowac¢ catoksztatt dziatalnosci podmio-
tu zwiazanej z wykorzystaniem srodkéw
przekazanych przez PFRON na realizacje
zadan wynikajacych z ustawy o rehabili-
tacji. Ich brak wynikat z ograniczonych
zasob6éw kadrowych Funduszu. Swoje
badania w tym obszarze realizowaty jed-
nakze samorzady skontrolowanych przez
NIK wojew6dztw — facznie 241 kontroli
w latach 2019-2021.

Izba ustalita réwniez, ze Pelnomocnik
nie przeprowadzal i nie zlecat kontroli do-
tyczacych przekazywania przez PFRON
srodkéw wedtug algorytmu. W 2021 r.
wnioskowatl on do prezesa Zarzadu
PFRON o przeprowadzenie kontroli w wo-
jewddztwie Slaskim dotyczacej wydatko-
wania srodkéw Funduszu na zadania okre-
$lone wart. 351 36 ustawy o rehabilitacji,
jednak nie zostata ona przeprowadzona.
Pelnomocnik nie opracowat tez standar-
déw zwiazanych z zadaniami okre$lonymi
w ustawie o rehabilitacji, podejmowanych
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przez samorzady wojewédztw. Dodatko-
wo w kontrolowanym okresie sprawowat
on nadzor nad zadaniami samorzadéw je-
dynie na podstawie zbiorczych sprawoz-
dan przekazywanych przez PFRON, gdyz
dziesie¢ z 16 wojewddztw (w tym cztery
z pieciu objetych kontrolg) nie opraco-
wato i nie przekazato Petnomocnikowi
informacji o prowadzonych dzialaniach
na rzecz os6b niepetnosprawnych, o ktérej
mowa w art. 35 ust. 1 pkt 3 ustawy o re-
habilitacji. Powodem bylo nieokreslenie
w przepisach terminu jej przygotowania
oraz okresu, ktérego miataby dotyczy¢.
W ocenie NIK wszystko to §wiadczyto
oniedostatecznym nadzorze nad zadania-
mi realizowanymi ze srodkéw PFRON,
ktére zostaly przekazane do samorzadéw
wojewodzkich.

Whioski z kontroli NIK

Najwyzsza Izba Kontroli przedstawila Mi-
nistrowi Rodziny i Polityki Spolecznej
trzy wnioski. W pierwszym rekomendo-
wata, aby zostaly podjete dziatania legi-
slacyjne, majace na celu: doprecyzowa-
nie — okreslonego w art. 35 ust. 1 pkt 3
ustawy o rehabilitacji — obowigzku opra-
cowywania przez samorzad wojewddz-
twa i przedstawiania Petnomocnikowi
informacji o prowadzonej dziatalnosci,
poszerzonej o zakres i termin jej przed-
stawienia; natozenie na wojewodéw obo-
wigzku przekazywania do wtasciwych
jednostek samorzadéw wojewddztw in-
formacji o nadaniu lub utracie przez or-
ganizatoréw statusu zaktadu aktywnosci
zawodowej. Drugi wniosek dotyczyt doko-
nania zmian w rozporzadzeniu w sprawie
ZAZ przez okreSlenie doktadnego termi-
nu rocznego rozliczenia srodkéw PFRON
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przez whadciwg jednostke organizacyijng
samorzadu wojewddztwa oraz zdefinio-
wanie pojecia ,zajecia rehabilitacyjne”
wymienionego w § 12 rozporzadzenia,
np. przez wskazanie katalogu zawierajace-
go rodzaje takich zaje¢. Ostatni wniosek
do Ministra Rodziny i Polityki Spotecz-
nej dotyczyt dokonania zmian w rozpo-
rzadzeniu w sprawie algorytmu, ktére
umozliwityby samorzadom wojewédz-
kim i powiatowym planowanie i zlecanie
zadat z zakresu rehabilitacji zawodowej
i spotecznej w okresach wieloletnich.

NIK sformutowata réwniez dwa wnio-
ski do prezesa PFRON. Pierwszy dotyczyt
przeprowadzania weryfikacji faktycznie
poniesionych kosztéw obstugi zadan przez
samorzady wojewddzkie, a drugi opraco-
wania i wdrozenia systemu ewaluacji zadari
realizowanych przez te samorzady, ktéry
powinien uwzglednia¢ skutecznoéé i efek-
tywno$¢ wsparcia udzielanego osobom
z niepetlnosprawnosciami oraz faktyczne
zapotrzebowanie podmiotéw realizujacych
zadania z zakresu rehabilitacji spotecznej
i zawodowe;j.

Marszatkom wojewédztw NIK przed-
stawita trzy wnioski. Wskazano na po-
trzebe przygotowywania wojewddzkich
programéw dotyczacych wyréwnywania
szans oséb niepelnosprawnych i przeciw-
dziatania ich wykluczeniu spotecznemu
w spos6b umozliwiajacy ocene efektéw
i stopnia realizacji. W zwigzku ze stwier-
dzonymi nieprawidtowo$ciami NIK za-
lecita réwniez opracowywanie i przed-
stawienie Pelnomocnikowi informacji
o prowadzonej dzialalnosci dotyczacej
rehabilitacji spotecznej i zawodowej,
a takze wdrozenia dzialaf majacych
wyeliminowa¢ przypadki przewlektego
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rozliczania dofinansowari kosztéw dzia- a ko
lania ZAZ. KONRAD KOSTEPSKI [
W wypadku organizatoréw ZAZ Naj- doradca ekonomiczny,
wyzsza Izba Kontroli sformutowata wnio- MICHAE. PRZYBYLSKI
sek o podjecie dzialar-’l zmierzajqcyc.h do po- gtéwny specjalista kontroli panstwowej,
prawy efektywnoéci prowadzonej rehabi- Departament Pracy, Spraw Spofecznych
litacji zawodowej, ktéra —jak stwierdzono i Rodziny NIK

w toku badar — byla relatywnie niska.

Stowa kluczowe: osoby z niepetnosprawnosciami, Pafistwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych, rehabilitacja spoteczna i zawodowa, zadania samorzadu wojewédztw

Bibliografia:
1. Barczyfiski A.: Skutecznosé systemu zatrudniania i aktywizacji zawodowej 0séb niepetno-
sprawnych, ,Niepelnosprawno$¢ — zagadnienia, problemy, rozwigzania” nr 4/2016.
2. Czechowski K., Wilmowska-Pietruszyriska A.: O potrzebie rehabilitacji kompleksowej, ,Nie-
pelnosprawnos¢ — zagadnienia, problemy, rozwigzania” nr 2/2016.

3. Sochariska-Kawiecka M., Zakrzewska-Manterys E., Kotakowska-Seroczyfiska Z., Zielifiska D., Makow-
ska-Belta E., Ziewiec P.: Badanie Zaktadéw Aktywnosci Zawodowej — raport koricowy, PFRON 2017.

ABSTRACT

Support for Social and Professional Rehabilitation of Disabled Persons — Local and
Regional Self-Governments in the Aid System

The entities that support the disabled in social and professional life are, among others,
the State Fund for Rehabilitation of Disabled People (Polish: Paristwowy Fundusz
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, PFRON), local self-government units (Polish:
jednostki samorzqdu terytorialnego, JST), as well as foundations and non-governmen-
tal organisations. Local and regional self-governments receive financial funds from the
PFRON for performing a number of tasks to support disabled persons. In their article,
the authors present the detailed findings of the audit of the effectiveness and sustaina-
bility of the social and professional support for the disabled provided by self-govern-
ments from the PFRON resources — these have been assessed by NIK as relatively low.

Konrad Kostepski, senior public audit expert,
Michal Przybylski, public audit expert,
Department of Labour, Social Affairs & Family

Key words: persons with disabilities, State Fund for Rehabilitation of Disabled People (PFRON),
social and professional rehabilitation, tasks of regional self-governments
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Odpady medyczne

Gléwnym celem kontroli NIK
bylto uzyskanie odpowiedzi
napytanie, czy zapewnionoipra-
widlowo realizowano gospodarke
zakaznymi odpadami medyczny-
mi, takze tymi wytworzonymi
w zwiazku z przeciwdziataniem
COVID-19. Kontrola objeto
34 jednostki, m.in. Ministerstwo
Klimatu i Srodowiska, wybrane
urzedy wojewédzkie, szpitale
i podmioty odbierajace lub/i go-
spodarujace zakaznymi odpada-
mi medycznymi. Badanie doty-
czylo okresu od 1 stycznia 2019r.
do 1 wrze$nia 2022 r.

Program Aktywni+

Najwyzsza Izba Kontroli oce-
nita, czy prawidlowo przygoto-
wano i zrealizowano w latach
2021-2022 otwarty konkurs
ofert w ramach Programu wielo-
letniego na rzecz oséb starszych
L Aktywni+” oraz czy przestrze-
gano zasad wykorzystania §rod-
kéw przeznaczonych na realiza-
cje zadafi i uzyskano zaktadane
efekty. Badania kontrolne zo-
staty przeprowadzone w 19 jed-
nostkach: Ministerstwie Rodzi-
ny i Polityki Spotecznej oraz
18 organizacjach, ktére otrzy-
maty dotacje w ramach konkur-
su, tj. 10 fundacjach, pieciu sto-
warzyszeniach, dwéch parafiach

108 KONTROLA PANSTWOWA

orazjednej spélce z ograniczona
odpowiedzialnoscig. Organiza-
cje pozarzadowe objete kontrola
zostaly wybrane metoda celo-
w3, wedtug najwyzszych kwot
otrzymanych dofinansowan

wlatach 202112022.

System informacji
przestrzennej

Sprawdzono, czy proces two-
rzenia Podkarpackiego Systemu
Informacji Przestrzennej (PSIP)
przebiegat prawidtowo. Kontro-
I3 objeto Urzad Marszatkowski
Wojewédztwa Podkarpackie-
g0, pie¢ starostw powiatowych
oraz jedno miasto na prawach
powiatu. Doboru jednostek do-
konano majac m.in. na uwadze
liczbe i rodzaj zadati realizowa-
nych w ramach projektu PSIP
czy warto$¢ przyznanego do-
finansowania. Kontrolg objeto

lata 2015-2022 (I potowa).

Kryzys na Odrze

Celem kontroli bylo sprawdze-
nie, czy dziatania podejmowa-
ne przez podmioty publiczne
w zwigzku z kryzysem ekolo-
gicznym na Odrze byty pra-
widlowe i skuteczne. Ocenie
poddano Ministerstwo Infra-
struktury, Ministerstwo Kli-
matu i Srodowiska, Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych

i Administracji, Rzadowe Cen-
trum Bezpieczenistwa, qudo-
wy Zesp6t Zarzadzania Kryzy-
sowego, G1éwny Inspektorat
Ochrony Srodowiska, Pas-
stwowe Gospodarstwo Wodne
Wody Polskie - Krajowy Zarzad
Gospodarki Wodnej oraz trzy
regionalne zarzady gospodar-
ki wodnej, pie¢ urzedéw woje-
wiédzkich, pie¢ wojewddzkich
inspektoratéw ochrony $rodo-
wiska. Kontrolg objeto okres
od 1 lipca 2021 r. do dnia zakofi-

czenia czynnosci kontrolnych.

Systemy oceniania

NIK zbadata, czy w wybranych
szkotach wojewddztwa §wie-
tokrzyskiego prawidtowo reali-
zowano wewnatrzszkolne oce-
nianie uczniéw. Kontrola, ktéra
dotyczyta okresu od 1 kwietnia
2020 r. do 30 czerwca 2022 r.,
objeta kuratorium oraz osiem
publicznych szkét (cztery pod-
stawowe i cztery ponadpod-
stawowe) funkcjonujace w naj-
wiekszych miastach wojewddz-
twa $wietokrzyskiego oraz
w Chmielniku i Bilczy.

Produkty gotowe
dla Sit Zbrojnych RP

NIK postanowita sprawdzi¢, czy
w Sitach Zbrojnych RP okre-

$lanie wymagan technicznych
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i materialowych dla produktéw
gotowych pozyskiwanych z ryn-
ku zapewniato zakup towaréw
spetniajgcych potrzeby wojska
oraz gospodarne wydatkowanie
$rodkéw budzetowych. Kontro-
le przeprowadzono w Wojsko-
wym Centrum Edukacji Oby-
watelskiej, Dowddztwie Gene-
ralnym Rodzajéw Sit Zbrojnych,
Dowédztwie Komponentu
Woisk Specjalnych, Wojskowym
Osrodku Badawczo-Wdroze-
niowym Stuzby Mundurowe;j,
3 Regionalnej Bazie Logistycz-
nej, 26. Wojskowym Oddziale
Gospodarczym, Oddziale Za-
bezpieczenia Dowédztwa Gar-
nizonu Warszawa. Badanie do-

tyczylo lat 2018-2021.

Przekop
Mierzei Wislanej

Izba ocenita dziatalnos¢ orga-
néw administracji morskiej (mi-
nistra wlasciwego ds. gospodar-
ki morskiej i Dyrektora Urzedu
Morskiego w Gdyni) oraz Dy-
rektora Zarzadu Portu Mor-
skiego Elblag Sp. z 0.0. dotycza-
ca realizacji zadaf zwigzanych
z programem wieloletnim pod
nazw3 ,Budowa drogi wodnej
taczacej Zalew Wiglany z Zato-
ka Gdanska”. Kontrola objeto
Ministerstwo Infrastruktury,
Urzad Morskiw Gdynii Zarzad
Portu Morskiego Elblag. Badany

okres dotyczyt lat 2016-2023
(do 28 kwietnia).

Dzialania hybrydowe

Izba zbadata, czy system ochro-
ny ludnosci byt przygotowany
na zagrozenia zwigzane z dzia-
faniami hybrydowymi. Skontro-
lowano 12 podmiotéw: Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Rzadowe Cen-
trum Bezpieczefistwa, czte-
ry urzedy wojewddzkie, dwa
urzedy miejskie (miasta na pra-
wach powiatu), dwa starostwa
powiatowe oraz dwa urzedy
gmin. Badaniem objeto okres
od 1 stycznia 2020 r. do 16 li-
stopada 2022 r., z wykorzysta-
niem dowodéw sporzadzonych
przed lub po tym okresie —jezeli
dotyczyty kontrolowanej dzia-
falnosci.

Stuzby cywilna i zagraniczna

Izba sprawdzila, czy organiza-
cja stuzb cywilnej oraz zagra-
nicznej, w tym w okresie epi-
demii COVID-19, zapewniaty
prawidlowe wykonanie zadan
pafistwa. Skontrolowano 22 jed-
nostki centralne, w tym: Kance-
larie Prezesa Rady Ministréw,
trzy ministerstwa, Generalna
Dyrekcje Ochrony Srodowi-
ska, Gtéwny Urzad Nadzoru

Budowlanego oraz 16 jednostek

kontrola i audyt

zczterech wojewddztw (urzedy
wojewddzkie, regionalne dyrek-
cje ochrony $rodowiska, woje-
wédzkie inspektoraty nadzoru
budowlanego i powiatowe in-
spektoraty nadzoru budowla-
nego). Badanie dotyczylo okresu
od 1 stycznia 2019 r. do zakon-
czenia czynnosci kontrolnych

Zlecanie
ustug medycznych

Polski system opieki zdrowotnej
opiera sie na zasadzie solidar-
nosci i wspétodpowiedzialno-
$ci za finansowanie wydatkéw
na zdrowie, a jego dziatanie re-
guluje wiele ustaw. Izba zbadata,
czy zlecanie przez szpitale pu-
bliczne wykonania $wiadczen
zdrowotnych byto prawidto-
we oraz rzetelnie nadzorowa-
ne. Kontrole przeprowadzono
na terenie wojewédztw lubu-
skiego, t6dzkiego, mazowiec-
kiego oraz opolskiego w 12 pod-
miotach leczniczych, w tym
siedmiu prowadzonych w for-
mie samodzielnych publicznych
zaktadéw opieki zdrowotnej
oraz pieciu spétkach prawa han-
dlowego, ktérych podmiotem
wiascicielskim (100% udzia-
6w) jest jednostka samorzadu
terytorialnego. Kontrola objeto
lata 2019-2022 do dnia zakon-
czenia kontroli, tj. 19 wrzes$nia

2022r. (red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2023 r., <www.nik.gov.pl>.
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Uwagi na marginesie wyroku Krajowej Izby Odwotawczej!

Opdznienie a zwtoka w wykonaniu
zamowienia publicznego

Niedotrzymywanie terminéw w zaméwieniach publicznych jest cze-
sto stwierdzane i oceniane w toku dziatalnosci kontrolnej. Okazje
do podjecia rozwazan na ten temat stwarza niedawny wyrok Krajo-
wej Izby Odwotawczej?, w $wietle ktérego warto zastanowic sie, kiedy
mozna méwic¢ o opdznieniu i zwloce w wykonaniu zobowigzania, jakie
s3 roznice miedzy tymi pojeciami oraz skutki zwigzane z opéZnieniem
i zwloka, zwlaszcza w odniesieniu do odpowiedzialno$ci kontraktowe;j,
w tym obowigzku zaptaty kary umownej przez wykonawce zaméwie-
nia publicznego. Zawarte w artykule uwagi nie s3 jednak pomyslane
jako glosa do wyroku. Dotycza wybranego zagadnienia zarysowanego
w tytule opracowania, zwigzanego ze stanem faktycznym sprawy.

! W artykule wykorzystano badania w ramach Programu POTENCJAL, realizowanego we wspoétpracy
z Katedra Prawa Administracyjnego, Konstytucyjnego i Zamoéwien Publicznych Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie (projekt badawczy , Zasady wykonywania zaméwien publicznych”, nr 089/EPA/2022/POT).
2 Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z 2.5.2023 (KIO 1073/23), opubl. LEX nr 3584946.
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Termin wykonania zamdwienia

i skutek jego uptywu

Umowa w sprawie zamdéwienia publicznego
jest umowg cywilnoprawng?, do ktérej za-
stosowanie znajduja przepisy Kodeksu cy-
wilnego*, cze$ciowo modyfikowane przez
przepisy ustawy — Prawo zaméwien pu-
blicznych®. Zgodnie bowiem zart. 8 ust. 1
p-z.p. do czynnosci podejmowanych przez
zamawiajacego, wykonawcédw oraz uczest-
nikéw konkursu w postepowaniu o udziele-
nie zamdwienia i konkursie oraz do uméw
w sprawach zaméwief publicznych stosuje
sie przepisy ustawy z 23 kwietnia 1964 r.
—Kodeks cywilny (...), jezeli przepisy usta-
wy nie stanowig inaczej. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze w ustawie p.z.p. nie ma od-
rebnych od kodeksowych zasad ustalania
terminéw wykonania umowy. To one bede
mialy wiec zastosowanie. Kodeks cywilny
wprowadza wart. 354 § 1 zasade pacta sunt
servanda, w $wietle ktérej dtuznik powi-
nien wykona¢ zobowigzanie zgodnie zjego
trescia i w sposéb odpowiadajacy jego celo-
wi spoleczno-gospodarczemu oraz zasadom
wspoélzycia spolecznego, a jezeli istnieja
w tym zakresie ustalone zwyczaje — takze
w spos6b odpowiadajacy tym zwyczajom.
Nakaz wykonania zobowigzania zgodnie
zjego trescig obejmuje takze te elementy
stosunku prawnego zobowigzania, ktére

panstwo i spoteczenstwo

wyznaczaja termin spetnienia $wiadczenia.
Niespelnienie $wiadczenia w okreslonym
terminie jest naruszeniem obowiazkéw,
ktére moga by¢ podstawa odpowiedzial-
nosci kontraktowej jako niewykonanie zo-
bowiazania (gdy $wiadczenie nie zostato
w og6le spelnione) lub nienalezyte wyko-
nanie zobowigzania (w wypadku §wiad-
czenia spetnionego po uptywie terminu).
W ujeciu Kodeksu cywilnego konkretny
termin spetnienia §wiadczenia moze wy-
nika¢ zumowy, ale moze tez by¢ wskaza-
ny na podstawie innych kryteriéw. Zgod-
nie zart. 455 k.c., jezeli termin spetnienia
$wiadczenia nie jest oznaczony ani nie wy-
nika z wlasciwo$ci zobowiazania, powin-
no by¢ ono spetnione niezwlocznie po we-
zwaniu dtuznika do wykonania. Mozna
jednak przyja¢, ze w wypadku zaméwien
publicznych termin spelnienia $wiadcze-
nia co do zasady bedzie wynika¢ z zawar-
tej miedzy wykonawca a zamawiajacym
umowyS’.

Oznaczenie terminu spelnienia §wiad-
czenia ma donioste znaczenie prawne. Z ta
chwila powstaje stan wymagalnosci $wiad-
czenia. W sytuacji gdy $wiadczenie nie
zostanie jeszcze spetnione, dluznik po-
pada w opéznienie. W kazdym przypad-
ku nalezy rozwazy¢ tego przyczyny —jesli
obciazaja dluznika, tzn. mamy do czynie-
nia ze zwloka, pojawia sie odpowiedzial-
nos$¢ odszkodowawcza (przy spetnieniu

3 Poglad o cywilnoprawnym charakterze umowy w sprawie zaméwienia publicznego jest obecnie dominujacy.
Por. przyktadowo R. Szostak: Umowa o zamdwienie publiczne [w:] System zamdwieri publicznych w Polsce,
J. Sadowy (red.), Warszawa 2013, s. 301.

4 Ustawa z 23.4.1964 — Kodeks cywilny (Dz.U. 22023 r. poz. 1610, ze zm.), dalej k.c.

> Ustawaz 11.9.2019 - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. 22023 r. poz. 1605 ze zm.), dalej p.z.p. lub ustawa p.z.p.

Poza zakresem rozwazan pozostaja natomiast kwestie bedace przedmiotem regulacji zawartej w przepisach ustawy

28.3.2013 o przeciwdziataniu nadmiernym opdznieniom w transakcjach handlowych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1790).
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pozostalych przestanek odpowiedzialno-
$ci kontraktowej). Jesli dtug ma charakter
pieniezny, od kolejnego dnia beda sie liczy¢
odsetki juzza samo opdznienie, niezaleznie
od przyczyny (art. 481 §1 k.c.).

Oile w wypadku odsetek za opdznienie
uplyw terminu dziala ,na korzys¢” wie-
rzyciela, to odmiennie przedstawia sie
sprawa w odniesieniu do przedawnienia.
Stan wymagalno$ci uruchamia bowiem
bieg terminu przedawnienia roszczenia
majatkowego, po uptywie ktérego dtuz-
nik moze uchyli¢ sie od spetnienia $wiad-
czenia (art. 117 § 2 k.c.). Bezskuteczny
uplyw terminu do spelnienia §wiadcze-
nia uprawnia wierzyciela do wystapie-
nia z powddztwem o jego spelnienie.
Jest przy tym oczywiste, ze realizacja rosz-
czenia odszkodowawczego (lub roszcze-
nia o odsetki za opéznienie) nie eliminuje
mozliwosci zadania spetnienia swiadcze-
nia. Wynika to wprost zart. 477 § 1 k.c.,
zgodnie z ktérym w razie zwloki dtuz-
nika wierzyciel moze zada¢, niezaleznie
od wykonania zobowigzania, naprawienia
szkody wyniklej ze zwloki.

W pewnych przypadkach zawinione
opdznienie w spetnieniu $wiadczenia moze
by¢ podstawa do odmowy przyjecia $wiad-
czenia. Pojawi sie wowczas odpowiedzial-
no$¢ nie za zwloke, ale za niewykonanie
zobowigzania. W $wietle art. 477 § 2 k.c.,
gdy wskutek zwloki dtuznika $wiadczenie
utracito dla wierzyciela znaczenie catkowi-
cie lub w przewazajacym stopniu, wierzy-
ciel moze $wiadczenia nie przyjacizadac
naprawienia szkody wyniktej z niewyko-
nania zobowiazania.

Istnieja wreszcie rozwigzania szcze-
g6lne, przewidujace mozliwos¢ odsta-
pienia od umowy, w sytuacji gdy dtuznik
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nie wykona zobowiazania w terminie.
Warto zwréci¢ uwage na specyficzne roz-
wigzanie zawarte w art. 635 k.c., zgodnie
zktérym —jezeli przyjmujacy zaméwienie
opdznia sie z rozpoczeciem lub wykoncze-
niem dzieta tak dalece, ze nie jest prawdo-
podobne, zeby zdotat je ukoficzy¢ w czasie
umd&wionym —zamawiajacy moze bez wy-
znaczenia terminu dodatkowego odstapic¢
od umowy jeszcze przed uptywem termi-
nu do wykonania dzieta. Ta regulacja ma
walor prewencyjny. Zostala umiejscowiona
wsréd przepiséw o umowie o dzieto, ma
zastosowanie takze do uméw na roboty
budowlane, co przesadza o jej znaczeniu
w sferze zaméwien publicznych. Zgodnie
zart. 656 § 1 k.c. do skutkéw opéznienia sie
przez wykonawce zrozpoczeciem robét lub
wykoniczeniem obiektu albo wykonywania
przez wykonawce rob6t w sposéb wadli-
wy lub sprzeczny z umowg, do rekojmi
za wady wykonanego obiektu, jak réwniez
do uprawnienia inwestora do odstapienia
od umowy przed jego ukoriczeniem sto-
suje sie odpowiednio przepisy o umowie
o dzielo. W $wietle art. 658 k.c., kodek-
sowe przepisy o umowie o roboty budow-
lane stosuje sie odpowiednio do umowy
dotyczacej wykonania remontu budynku

lub budowli.

Opodznienie a zwtoka

w prawie cywilnym

Jak wyzej stwierdzono, z opéznieniem
mamy do czynienia, gdy §wiadczenie nie
zostato spetnione, mimo ze roszczenie
stalo sie wymagalne. Jest to zatem kate-
goria obiektywna, uzalezniona wyltacznie
od stwierdzenia stanu faktycznego. Natle
og6lnego pojecia opdznienia mozemy mied
do czynienia w szczegdlnosci ze zwloka,
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tj. opéznieniem kwalifikowanym. W od-
réznieniu od tzw. zwyklego opdznienia,
w warunkach zwloki mamy do czynienia
z opdznieniem, ktdre jest spowodowane
przez okoliczno$ci, za ktére dtuznik ponosi
odpowiedzialno$¢. Znajduje to potwier-
dzenie w tresci art. 476 k.c., w $wietle
ktérego wprawdzie dtuznik dopuszcza sie
zwloki, gdy nie spelnia swiadczenia w ter-
minie, a jezeli termin nie jest oznaczony,
gdy nie spelnia §wiadczenia niezwlocznie
po wezwaniu przez wierzyciela (zdanie
pierwsze), ale nie dotyczy to jednak sytu-
acji, gdy opéznienie w spelnieniu $wiadcze-
nia jest nastepstwem okolicznosci, za ktére
dhuznik nie ponosi odpowiedzialnosci (zda-
nie drugie). W takim przypadku powstaje
tzw. op6znienie zwykle, co do zasady nie-
rodzace odpowiedzialnosci.

Powyzsze rozréznienie miedzy op6z-
nieniem a zwloka jest charakterystyczne
dla prawa cywilnego. Warto zauwazy¢,
ze w prawie publicznym, w tym finan-
sowym ustawodawca postuguje sie jed-
nolitym pojeciem zwtoki, nie réznicu-
jac definicyjnie przypadkéw op6znienia
i zwloki’.

Dla dalszych rozwazan najistotniejsze
jest stwierdzenie, ze opdznienie w spel-
nieniu $wiadczenia stanowi na podstawie
prawa cywilnego o nienalezytym wykona-
niu obowiazku przez dtuznika. Nie prze-
sadza natomiast o jego odpowiedzialnosci,

ktéra powstaje dopiero w warunkach zwlo-
ki, tj. niewykonania lub nienalezytego wy-
konania zobowigzania, ktére jest skutkiem
okolicznosci obcigzajacych dtuznika.

Opodznienie i zwtoka

jako podstawy kary umownej
Kara umowna stanowi zryczattowana
forme odszkodowania z tytutu niewy-
konania lub nienalezytego wykonania
zobowigzania®. Moze by¢ zastrzezona
jedynie dla zobowigzar niepienieznych,
cowprost wynikazart. 483 §1 k.c. Zgod-
nie z tym przepisem mozna zastrzec
w umowie, ze naprawienie szkody wy-
niklej z niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowiazania niepienieznego
nastapi przez zaplate okre$lonej sumy
(kara umowna).

W literaturze i orzecznictwie podkre-
§la sie, ze konsekwencja uregulowania
kary umownej jako odszkodowania jest
to, iz roszczenie o jej zaplate powstaje
w wypadku spetnienia wszystkich prze-
stanek odpowiedzialnosci kontraktowej®.
Chodzi o: istnienie waznego zobowigzania,
niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
tego zobowiazania, istnienie okolicznosci
obcigzajacych po stronie dtuznika, szko-
de po stronie wierzyciela oraz zwiazek
przyczynowy miedzy zawinionym nie-
wykonaniem lub nienalezytym wykona-
niem zobowigzania a powstata szkoda'’.

7 Zob. zwtaszcza art. 53-58 ustawy z 29.8.1997 — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651, ze zm.).

Por. tez trzykrotnie powotane pojecie ,,odsetek za zwtoke” w ustawie z 27.8.2009 o finansach publicznych
(Dz.U. z2023r. poz. 1270, ze zm.) - art. 36 ust. 3, art. 62 ust. 1 i art. 209 ust. 1b.
8 Por. J. Jastrzebski: Kara umowna, Warszawa 2006, s. 74 i nast.

° Tamze, s. 242 i nast.

10 Co do przestanek odpowiedzialno$ci kontraktowej zob. np. W. Borysiak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz.
Tom Il. Zobowiazania, K. Osajda (red.), Warszawa 2013, s. 784-791.
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Z przytoczonych przestanek odpowiedzial-
nosci kontraktowej wynika trafnos¢ sfor-
mulowanej juz wyzej tezy, ze samo opdz-
nienie nie powoduje odpowiedzialnosci'’.

Z punktu widzenia przestanek odpo-
wiedzialnosci kontraktowej w kontek-
$cie kary umownej szczegdlne znaczenie
ma odpowiedz na pytanie, czy karaumow-
na moze zabezpieczal interes wierzycie-
la takze na wypadek niewykonania lub
nienalezytego wykonania zobowiazania
zprzyczyn niezawinionych przez dtuznika.
Jest to problem, ktéry w zaméwieniach
publicznych wystepowat jeszcze pod rza-
dami poprzednio obowigzujacej ustawy.
Juz wéwczas dostrzezono koniecznos¢
ochrony wykonawcy, w tym pod wzgle-
dem wlasciwego wywazenia ryzyka kon-
traktowego stron'?.

Dochodzimy w ten sposéb do konstruk-
cji niedozwolonych klauzul umownych,
ktérych wyliczenie jest zawarte wart. 433
p-z.p. Rozwiazanie to, wzorowane w pe-
wien sposéb na katalogu niedozwolonych
postanowiefi umowy w obrocie konsu-
menckim na podstawie prawa cywilnego
(art. 385" - 385 k.c.), ma w zalozeniu usta-
wodawcy zapobiega¢ przypadkom niestusz-
nego wykorzystania przez zamawiajacego

przewagi wynikajacej z tego, ze to on kon-
struuje postanowienia umowy w sprawie
zamdwienia publicznego.

Zgodnie zart. 433 p.z.p., projektowane
postanowienia umowy nie moga przewi-
dywac:

1) odpowiedzialnosci wykonawcy za opéz-
nienie, chyba ze jest to uzasadnione oko-
licznoéciami lub zakresem zaméwienia;
2) naliczania kar umownych za zachowa-
nie wykonawcy niezwigzane bezposred-
nio lub posrednio z przedmiotem umowy
lub jej prawidtowym wykonaniem;

3) odpowiedzialno$ci wykonawcy za oko-
licznosci, za ktére wytaczng odpowiedzial-
no$¢ ponosi zamawiajacy;

4) mozliwosci ograniczenia zakresu za-
moéwienia przez zamawiajacego bez wska-
zania minimalnej wartosci lub wielko$ci
$wiadczenia stron.

W iteraturze duzo uwagi poswiecono juz
kwestiom stosowania powyzszych ograni-
czen, zwlaszcza jesli chodzi o zastrzeganie
kary umownej'®. Przyktadéw zastosowa-
nia konstrukcji niedozwolonych postano-
wiefi umowy dostarcza takze orzecznic-
two Krajowej [zby Odwotawczej'*. Tak tez
jest w wypadku wyroku KIO, ktéry stat
sie okazja do sfomutowania uwag w tym

Wyjatkiem jest opdznienie jako zrédto obowiazku zaptaty odsetek za opdznienie w spetnieniu Swiadczenia

pienieznego na podstawie art. 481 § 1 k.c. Z natury zamoéwienia publicznego o opdznieniu w spetnieniu

$wiadczenia pienieznego mozna moéwi¢ w wypadku $wiadczenia, do ktérego jest zobowiazany zamawiajacy

w postaci zaptaty ceny lub wynagrodzenia.

Por. K. Grochecka-Goljan: Odpowiedzialnos¢ wykonawcy za opdznienie w $wietle aktualnego orzecznictwa KIO

oraz przepiséw nowego Prawa zamdwien publicznych, ,Zaméwienia Publiczne. Doradca” nr 1/2020, s. 62 i n.

13 Por. m.in. R. Szostak: Zastrzezenie kary umownej na tle nowego Prawa zamdwien publicznych, ,Zamdwienia
Publiczne. Doradca” nr 8/2021; K. Horubski: Zwalczanie klauzul abuzywnych w umowach o zamdwienia pu-
bliczne, ,,Prawo Zaméwien Publicznych” nr 3/2022; R. Tanajewska: Niedozwolone postanowienia umowne
w Prawie zamdwieri publicznych, ,Studia Prawnoustrojowe” nr 55/2022 oraz komentarze do ustawy — Pra-
wo zaméwien publicznych.

4 Por. przyktadowo wyroki Krajowej Izby Odwotawczej: z 18.1.2021 (KIO 3446/20), z 14.10.2021

(KIO 2762/21), 2 19.11.2021 (KIO 3260/21), z30.11.2021 (KIO 3335/21), z 28.2.2023 (KIO 417/23).
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artykule, w szczegblnosci zwigzanych
z karg umowna zastrzezong na wypadek
opéznienia w spetnieniu $wiadczenia.

W pierwszej kolejnoéci warto zauwa-
zy¢, ze zgodnie z art. 433 pkt 1 p.z.p.,
ustawowo zakazano wprowadzania
do projektowanej umowy postanowien
przewidujacych odpowiedzialno$¢ wyko-
nawcy za opdznienie, chyba ze jest to uza-
sadnione okolicznos$ciami lub zakresem
zamoéwienia. Podtrzymuje poglad wyra-
zony w innym opracowaniu: ustawodawca
w sposéb czytelny odwotuje sie do oczy-
wistej w prawie cywilnym, a czesto nie-
dostrzeganej dostatecznie w praktyce
zaméwien publicznych réznicy miedzy
op6znieniem a zwloka'. Zgodnie z ko-
deksowymi przepisami o odpowiedzial-
noSci kontraktowej ,odpowiedzialnos¢
wykonawcy za op6znienie”, o ktérym
mowa w art. 433 pkt 1 p.z.p. stanowi
niewatpliwie rozszerzenie zakresu od-
powiedzialnosci wykonawcy poza regu-
ty wynikajace z Kodeksu cywilnego'®.
Wedtug regut ogélnych samo opéznienie
nie powoduje zatem odpowiedzialnosci,
ale nalezy przyja¢, ze odpowiedzialnos¢
kontraktowa mozna w tym wypadku po-
szerzy¢, na co zezwala art. 473 § 1 k.c.,
cho¢ trzeba pozosta¢ w granicach wyzna-
czonych przez art. 433 p.z.p.

Stan faktyczny sprawy
rozpatrywanej przez KIO

Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej
z 2 maja 2023 r. zapadl w wyniku roz-
patrzenia sprawy dotyczacej postepo-
wania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego w trybie dialogu konkurencyjnego,
ktérego cel okreslono jako: ,Utworzenie
Muzeum Getta Warszawskiego na tere-
nie kompleksu dawnego Szpitala Dziecie-
cego (...) w Warszawie, tj. sporzadzenie
projektéw, realizacja prac budowlano-in-
stalacyjnych, realizacja wystawy statej,
oraz zakup i montaz pierwszego wyposa-
zenia wraz z nadzorami”; zamawiajacym
bylo Muzeum.

W postepowaniu ztozono odwotanie
do Prezesa Krajowej Izby Odwotawczej
na podstawie art. 513 p.z.p., w ktérym
Zarzucono zamawiajgcemu naruszenie
m.in. art. 433 pkt 1 w zw. zart. 16 ust. 3
p.z.p.!® przez wskazanie kar umownych
za opdznienie w usuwaniu wad w sposéb
razaco wygérowany i nieadekwatny douza-
sadnionego interesu zamawiajacego, z uwagi
naich odniesienie do wartosci catego kon-
traktu, a nie wartosci wadliwego elementu.
W zwigzku z tym odwolujacy m.in. wnosit
o: zmiane tresci projektowanych postano-
wiefi umowy w przedmiocie wysokosci
kar umownych w ten sposdb, ze zostang

15 W. Robaczynski: Glosa do wyrokéw Krajowej lzby Odwotawczej z dnia 22 wrzesnia 2021 r. (KIO 2340/21)
iz dnia 23 listopada 2021 r. (KIO 3277/21), ,Prawo Zaméwien Publicznych” nr 4/2022.

16 |dem.

Zgodnie zart. 473 § 1 k.c., dtuznik moze przez umowe przyja¢ odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub za nie-
nalezyte wykonanie zobowiazania z powodu oznaczonych okolicznoéci, za ktére na mocy ustawy odpowie-
dzialnosci nie ponosi. Z takiego sformutowania przepisu wynika, ze rozszerzenie odpowiedzialnosci moze
dotyczy¢ takze opdznienia z przyczyn niezawinionych przez dtuznika.

18 Art. 16 ust. 1-3 p.z.p. stanowi, ze zamawiajacy przygotowuje i przeprowadza postepowanie o udzielenie za-
mowienia w sposob: zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne traktowanie wykonawcow,
przejrzysty i proporcjonalny.
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odniesione do zwloki w usuwaniu wad oraz
do wartosci wadliwego elementu, zmia-
ne procentowej wartosci kar umownych
i tacznego limitu kar umownych.

Sporne postanowienia mialy nastepujaca
postac (uwaga od autora: wybrano tylko
fragment postanowief umowy, dotycza-
cy zagadniefi omawianych w tym opra-
cowaniu'®):

§ 24. 1. Zamawiajacemu przystuguje
uprawnienie do naliczenia Wykonawcy kar
umownych w nastepujacych przypadkach:
(a) zakazdy rozpoczety dzief przekrocze-
nia terminu zakoficzenia robét z przyczyn
lezacych po stronie Wykonawcy — w wy-
sokosci 0,19% wartosci wynagrodzenia
umownego netto;

(b) za kazdy rozpoczety dzie opdznienia
w usunieciu wad stwierdzonych w trakcie
realizacji robét budowlanych, przy czyn-
no$ciach odbioru koficowego, inspekcji
robét lub inspekcji robét ukrytych, jak
i w okresie gwarancji i rekojmi — w wy-
sokosci 0,08% warto$ci wynagrodzenia
umownego netto; przy czym okres opoz-
nienia bedzie liczony od dnia nastepuja-
cego po dniu wyznaczonym na ostateczne
usuniecie nieprawidlowosci;

(c) za odstgpienie od Umowy przez Zama-
wiajacego z przyczyn lezacych po stronie
Wykonawcy — w wysokosci 13% warto-
$ci wynagrodzenia umownego netto; (...)
2. Maksymalna, taczna wartos¢ kar umow-
nych przewidzianych w tym paragrafie
nie moze przekroczy¢ 20% (stownie: dwa-
dziescia procent) wynagrodzenia umownego
netto. Kary umowne podlegaja kumulacji”.

Wojciech Robaczynski

Zdaniem wykonawcy, zgodnie zart. 433
pkt 1 p.z.p. zakazane jest stosowanie
w umowach zaméwieniowych odpowie-
dzialnosci wykonawcy za opdznienie, za$
,poza sporem jest fakt, ze kary umow-
ne liczone procentowo od wartosci kon-
traktu sa razaco wygérowane”. Dotyczylo
to dziennej wartoéci kary, dlatego wyko-
nawca stwierdzil nastepnie: ,Przyjmujac
chociazby wartos¢ kontraktu na poziomie
500 mln ztotych, w przypadku kary za nie-
dochowanie terminu realizacji wynosi ona
ponad 900 tysiecy zlotych. W przypad-
ku kary za op6znienie w usunieciu wad
—kara dzienna wynosi 400 tysiecy zlotych
— cojest oczywiscie ztamaniem zasady pro-
porcjonalnosci postepowania”.

Wobec powyzszego odwolujacy wno-
sit o dostosowanie zapiséw dotyczacych
zasad naliczaniaiwysoko$ci kar umownych
do przepiséw prawa zaméwien publicz-
nych i nadanie im nastepujacego brzmienia:
,1. Zamawiajacemu przystuguje uprawnie-
nie do naliczenia wykonawcy kar umow-
nych w nastepujacych przypadkach:

(a) za kazdy rozpoczety dziefi zwloki w sto-
sunku do terminu zakoficzenia robét w wy-
sokosci 0,019% warto$ci wynagrodzenia
umownego netto;

(b) za kazdy rozpoczety dzier zwloki wusu-
nieciu wad stwierdzonych w trakcie re-
alizacji rob6t budowlanych przy czynno-
$ciach odbioru koficowego, inspekciji robét
lub inspekcji robét ukrytych, jak i w okresie
gwarangcji i rekojmi —w wysokosci 0,008%
warto$ci wadliwego elementu robét; przy
czym okres zwloki moze by¢ liczony od dnia

19 Zrezygnowano z oryginalnej pisowni wielkimi literami, jesli nie wynikata ona z zasad pisowni lub uzusu

jezykowego —red.
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nastepujacego po dniu wyznaczonym
na ostateczne usuniecie nieprawidtowosci;
2. Maksymalna taczna wartos¢ kar umow-
nych przewidzianych w tym paragrafie
nie moze przekroczy¢ 10% (stownie: dzie-
sie¢ procent) wynagrodzenia umownego
netto. Kary umowne podlegaja kumulacji”.
W ocenie Krajowej Izby Odwotawczej
odwolanie nie zaslugiwato na uwzgled-
nienie i zostato oddalone w catosci. KIO
stwierdzila m.in.: ,Odwotujacy podnosit,
ze zakazane jest stosowanie w umowach
zaméwieniowych odpowiedzialnosci wy-
konawcy za opéznienie. Co do zasady Izba
podziela niniejsze stanowisko. Celnie pod-
kreglit jednak w odpowiedzi na odwota-
nie Zamawiajacy, iz w przypadku przed-
miotowej umowy kara za przekroczenie
ostatecznego terminu zakoficzenia robét
powigzana zostata ze zwloka Wykonaw-
cy, czyli opéznieniem kwalifikowanym.
Zatem zarzut w tej czesci nie zastugiwal
na uwzglednienie, poniewaz nie referowat
do zasady, ktéra wprowadzit Zamawiajacy.
Ponadto zasada ta zgodna jest z podstawo-
wym zalozeniem art. 433 ustawy Pzp”.
Z punktu widzenia zagadnienia oma-
wianego w artykule istotniejszy jest ko-
lejny punkt, w odniesieniu do ktérego
KIO stwierdzita: ,Dalsze postanowienia
wzoru umowy w § 24 rzeczywiscie za-
strzegaja konieczno$¢ zaptaty kar umow-
nych na wypadek op6znienia. Nie mozna
jednak poming¢, iz tres¢ art. 433 ustawy
Pzp dopuszcza taka mozliwos¢, jesli jest
touzasadnione okoliczno$ciami lub zakre-
sem zaméwienia”. Zdaniem KIO nalezato
ocenié, czy zamawiajacy wykazal, ze mégt
wprowadzi¢ wyjatek od ustalonej zasady.
W uzasadnieniu wyroku KIO wska-
zala stanowisko zamawiajacego, ktérego
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zdaniem ,(...) siedziba wyjatkowego
na skale $wiatowg obiektu musi by¢ stale
dostepna dla zwiedzajacych, bedzie ona
przyjmowala gosci z kraju i zagranicy,
w tym szereg oficjalnych delegacji pan-
stwowych. Wyjatkowe i unikatowe beda
takze zbiory muzealne i eksponaty, ktére
udalo sie zgromadzi¢ Zamawiajacemu. Sze-
reg z tych eksponatéw stanowi wlasnosé
0s6b prywatnych, fundaciji, stowarzyszen,
innych krajéw, co wymusza zachowanie
szczegblnych §rodkéw ostroznosci i bez-
pieczefistwa”. W efekcie KIO podkre-
§lita, ze ,(...) zdaniem Zamawiajacego
nie jest mozliwe dopuszczenie do sytuacii,
w ktérej cze$¢ muzeum lub wystaw nie be-
dzie dostepna dla zwiedzajacych lub naru-
szone zostang zasady bezpieczenistwa, od-
noszace sie do zwiedzajacych, jak réwniez
do samych eksponatéw”. Jednoczesnie KIO
zauwazyla, ze: ,Odwolujacy natomiast wy-
razal przekonanie, ze nie sa to okolicznosci
nadzwyczajne, ktére pozwalaja na zasto-
sowanie wyjatku od zasady”.

Wyzej wskazane argumenty zamawia-
jacego zostaly uwzglednione przez organ
orzekajacy. KIO nie zgodzila sie z kwe-
stionowaniem omawianego postanowienia
umownego. Zdaniem KIO: ,(...) zaréw-
no sam charakter obiektu, jego funkcja
oraz tematyka wymagaja zastosowania
podwyzszonych zasad nalezytego wyko-
nania przedmiotu zamdwienia i wprowa-
dzenia odpowiedzialnosci za usuwanie
wad i usterek na zasadzie odpowiedzial-
noSci za opéznienie”. KIO stwierdzita,
ze jej zdaniem ,(...) samo juz usytuowa-
nie muzeum — budynku pochodzacego
sprzed II wojny §wiatowej, na obszarze
gesto zaludnionym, w centrum miasta,
w ramach funkcjonujacej infrastruktury
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miejskiej moze rodzi¢ szereg probleméw
techniczno-komunikacyjnych przy prowa-
dzeniu robét budowlanych, nie méwiac juz
osamym funkcjonowaniu obiektu i zapew-
nieniu bezpieczefstwa dla zwiedzajacych
oraz mieszkaficéw. Usytuowanie muzeum
na terenie dawnego getta warszawskiego,
biorac pod uwage tylko historie Powstania
w getcie, czy Powstania Warszawskiego
i zniszczen, jakich dokonano na tych te-
renach, wigza¢ powinno sie z zapewnie-
niem szczegdlnej starannosci przez wy-
konawce przy realizacji tego projektu”.
Konkludujac ten fragment uzasadnienia,
KIO podsumowata, ze ,z uwagi na wy-
jatkowos¢ zamierzenia (...) Zamawiajacy
ma prawo wymagac, by podmiot wybrany
gwarantowal najwyzsza jako$¢ wykonania,
przez co rozumie¢ nalezy réwniez sprawny
proces usuwania wad i usterek”.
Natomiast w odniesieniu do zarzutéw
odwotania dotyczacych wygérowanej wy-
sokosci kar umownych i ich limitu KIO
stwierdzita: ,(...) Odwotanie nie zawiera
w tym zakresie uzasadnienia zarzutdw,
z ktérego wynikatoby, ze rzeczywiscie
mamy do czynienia z takim zjawiskiem.
Zdaniem Izby ustalony limit 20% wyna-
grodzenia umownego netto jest racjonal-
ny i przemyS$lany przez Zamawiajacego.
Nie jest to poziom niespotykany w za-
méwieniach publicznych, a raczej wrecz
odwrotnie — wyjatkowo czesto spotyka-
ny, uzna¢ wiec mozna, ze odpowiadajacy
praktyce rynku zaméwien publicznych”.
KIO zaznaczyta ponadto, ze zamawiajacy
wskazat wiele postepowan o udzielenie za-
méwien publicznych, w ktérych zaréwno

wysoko$¢ poszczegdlnych kar, jak réw-
niez ich limit zostaty ustalone na pozio-
mie zblizonym do zawartych we wzorze
umowy, bedacym przedmiotem postepo-
wania, a takze wykazal, ze ,réwniez dla
kontraktéw prywatnych zawieranych
przez przedsiebiorcéw limity okreslane
s3 na podobnym poziomie”. Z tego wzgle-
du KIO uznala, ze przewidziany we wzo-
rze umowy limit stanowi zabezpieczenie
intereséw zamawiajacego oraz nalezyte-
go wykonania zamdwienia. Przytoczono
w tym miejscu fragment wyroku KIO
w innej sprawie, w ktérym stwierdzono:
,(-..) maksymalna wysokos¢ kar nie moze
by¢ okre$lana na poziomie, ktéry moze
by¢ traktowany jako razaco wygérowany
w odniesieniu do wysokosci wynagrodze-
nia czy ewentualnych zagrozen zwigza-
nych z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem umowy, w tym mozliwosci
powstania lub rozmiaréw szkody. Ponoszo-
ne kary umowne powinny by¢ odczuwal-
ne, ale nie w stopniu, ktéry moze powo-
dowac¢ uznanie niecelowosci wykonania
umowy”?. W tym kontekscie ostatecz-
nie KIO stwierdzila, ze: ,Zamawiajacy
nie sformutowal postanowieri dotyczacych
kar umownych w sposéb naduzywajacy
swobode Zamawiajacego do ksztattowania
postanowied umownych czy uniemozli-
wiajacy wykonawcy prawidlowe oszacowa-
nie ryzyk zwiazanych z realizacja umowy”
oraz ze: ,Ustalone zasady naliczania kar
umownych nie naruszaja w ocenie Izby
zasad swobody uméw i spetniajg funk-
cje dyscyplinujaca i stymulujaca Wyko-
nawcow”.

20 Zamawiajacy powotat sie na wyrok KIO z 28.12.2018 (sygn. akt KIO 2574/18).
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Opisana wyzej argumentacja doprowa-
dzita KIO do uznania, ze odwolanie nie za-
stugiwato na uwzglednienie, wobec czego
zostato oddalone.

Whioski wynikajace z wyroku KIO

Analizujgc przedstawione wyzej rozstrzy-
gniecie, trzeba na poczatek podkresli¢,
ze dwie kwestie nie budza watpliwosci.

Po pierwsze, nalezy zaakceptowac poglad
KIO co do pierwszego punktu omawia-
nego § 24 wzoru umowy. Rzeczywiscie
interpretacja sformutowanego w tej czesci
umowy postanowienia wskazuje, ze kara
umowna zostala przewidziana nie za op6z-
nienie, ale zazwloke, skoro chodzi o ,kazdy
rozpoczety dzien przekroczenia termi-
nu zakoniczenia robét z przyczyn lezacych
po stronie wykonawcy” (podkrsl. autora).

Po drugie, przekonujace s3 tezargumen-
ty na rzecz stanowiska, ze przewidziany
we wzorze umowy limit kar umownych
nie zostat ustawiony na zbyt wysokim po-
ziomie, biorac pod uwage praktyke zamé-
wief publicznych.

Warto zatem zastanowi¢ sie nad zasad-
niczym z punktu widzenia niniejszego
opracowania zagadnieniem, dotyczacym
relacji miedzy op6znieniem (zwtaszcza
opéznieniem zwyklym) a zastrzezeniem
kary umownej. Z analizy tre$ci uzasad-
nienia wyroku KIO mozna wyprowadzi¢
whniosek, ze — cho¢ w tej sprawie organ
orzekajacy nie miat watpliwosci co do pra-
widlowosci sformutowan w zakresie kar
umownych — to jednak praktyczne zasto-
sowanie art. 433 pkt 1 p.z.p. rodzi bar-
dzo powazne problemy. Wynikaja one
przede wszystkim z samej konstrukcji
przepisu, a sa zwigzane z uzytym w jego
tre$ci sformulowaniem ,(...) chyba ze jest
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touzasadnione okoliczno$ciami lub zakre-
sem zamdéwienia”. Problem wynika stad,
ze ustawodawca najwyrazniej podziela tra-
dycyjny poglad, w swietle ktérego kara
umowna powinna by¢ zwigzana ze zwloka,
czyli z zawinionym op6znieniem. Jednak
dopuszcza takze mozliwo$¢ — wprawdzie
wyjatkowo — powigzania kary umownej
zopdznieniem, niezaleznie od winy. Rodzi
to problemy z ustaleniem, czy w konkret-
nych okolicznosciach zastrzezenie kary
umownej jest usprawiedliwione. Pod tym
wzgledem argumenty podniesione w tresci
uzasadnienia wyroku na tle omawianego
konkretnego rozstrzygniecia nie wydaja sie
dostatecznie przekonujace. Nie jest jasne,
dlaczego uznano, ze ewentualne op6znie-
nie w realizacji obowiazkéw umownych
przez wykonawce jest w tym przypadku
istotne do tego stopnia, aby uzasadniato
oderwanie obowiagzku zaptaty kary umow-
nej od stwierdzenia okolicznosci obciaza-
jacych po stronie dluznika. Oczywiscie
nie do podwazenia jest poglad o istotnym
spotecznym i kulturowym znaczeniu inwe-
stycji upamietniajacej wydarzenie dziejowe
o tak wielkim znaczeniu historycznym.
Trudno jednak przy stosowaniu art. 433
p.z.p. generalnie dzieli¢ zaméwienia pu-
bliczne wedlugich rangi, aby uczynic z tego
rozréznienia podstawe do zaostrzenia od-
powiedzialnosci wykonawcéw w wypad-
ku tych zaméwien, ktére zostana uzna-
ne przez zamawiajacego za historycznie
najwazniejsze. Kwalifikacja zamoéwienia
jako takiego, ktére uzasadnia zaostrzenie
odpowiedzialnosci z tytutu kar umow-
nych staje sie w nadmiernym stopniu spra-
wa subiektywnej oceny zamawiajacego.
To bowiem sam zamawiajacy wprowadza
kare umowna w okreslonym ksztalcie
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do projektowanego stosunku prawnego
laczacego go z wykonawca. Poza mozliwo-
$cig odwotania do KIO wykonawca nie ma
istotnego wplywu na tre§¢ umowy w tym
zakresie. Jest sprawg dyskusyjna, czy prze-
konujacy moze by¢ argument, ze skoro po-
zadane jest zapewnienie szczeg6lnej sta-
ranno$ci przez wykonawce w czasie reali-
zacji projektu, to ,zuwagi na wyjatkowos¢
zamierzenia (...) Zamawiajacy ma prawo
wymaga¢, by podmiot wybrany gwaran-
towal najwyzsza jako$¢ wykonania, przez
co rozumie¢ nalezy réwniez sprawny pro-
ces usuwania wad i usterek”. Mozna byto-
by raczej oczekiwac, ze najwyzsza jakosé
wykonania powinna by¢ zagwarantowana
dzieki odpowiednio wysokim wymaga-
niom technicznym i organizacyjnym sta-
wianym wykonawcom w ramach realizacji
inwestycji (oczywiscie w granicach pro-
porcjonalnosci), nie za$ przez przesuwanie
na nich ciezaru odpowiedzialnosci za oko-
licznosci, ktére wykonawcéw nie obcigza-
ja, amamy znig do czynienia w wypadku
opéznienia zwyklego. Oczywiscie niedo-
brze jest, gdy realizacja projektéw istot-
nych z punktu widzenia Zycia spotecznego
czy gospodarczego opdznia sie w stosunku
do zamierzen. Jesli jednak dzieje sie tak
zprzyczyn, ktére nie obciazaja wykonawcy
(izaktadamy, ze nie obcigzaja takze zama-
wiajacego), to trudno znalez¢ uzasadnienie
prostego , przeniesienia ryzyka” w taki spo-
s6b, aby niekorzystne skutki okolicznosci
niezaleznych od stron dotykaly tylko jedng
ze nich. Tym bardziej, o czym bylo mowa

juz wczedniej, ze wykonawca zamdwie-
nia publicznego nie ma wptywu na takie
uksztaltowanie postanowief umownych
(odmiennie niz gdyby rozpatrywac sprawe
wylacznie na podstawie art. 473 § 1 k.c.).

Konkluzje de lege lata
i de lege ferenda

Na tle powyzszych uwag mozna sfor-
multowaé nastepujace wnioski. Zawarte
wart. 433 pkt 1 p.z.p. wskazanie ,okolicz-
nosci” oraz ,zakresu zaméwienia” — bez
powiazania np. z zagrozeniem wystapie-
nia powaznej szkody dla zamawiajacego
lub dla interesu ogélnego — wydaje sie
zbyt szerokie. Wyrazi¢ mozna w zwiaz-
ku z tym obawe, ze — wbrew intencji usta-
wodawcy — przepis ten nie stanowi do-
statecznej ochrony wykonawcéw przed
narzucaniem im odpowiedzialnosci dalej
idacej niz odpowiedzialno$¢ kontraktowa
w ksztalcie przewidzianym przez Kodeks
cywilny. Z tego wzgledu sadze, ze rozwia-
zanie przyjete w art. 433 pkt 1 p.z.p. nie
jest optymalne. Nie wydaje sie zasadne
ostabianie zakazu wynikajacego z ogélnych
regul prawa cywilnego, tj. niedopuszczal-
nos$ci zastrzegania kary umownej za zwy-
kte opéznienie. Dostrzec jednak nalezy,
ze na podstawie poprzednio obowiazuja-
cego prawa zamdwien publicznych orzecz-
nictwo dopuszczato zastrzezenie kary
umownej w oderwaniu od winy dtuzni-
ka?!. Jesli nawet jednak uzna¢, ze ze wzgle-
déw gospodarczych nalezatoby dopusci¢
obcigzenie wykonawcy konsekwencjami

21 Por. przyktadowo wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z 13.6.2016 (I ACa 125/16), w ktérym stwierdzono
m.in.: ,\W sytuacji gdy strony umowy zastrzegty w sposéb wyrazny i jednoznaczny, ze na rzecz zamawiajacego za-
strzezona zostata kara umowna za opdznienie w przekazaniu okreslonego w umowie przedmiotu odbioru, a nie tyl-

120 KONTROLA PANSTWOWA

- 752 -



Opbdznienie a zwtoka w wykonaniu zaméwienia publicznego ____ panstwo i spoteczenstwo

niezawinionych przez niego zachowan
(co nie wydaje sie konieczne), prawidlowe
byloby uregulowanie tej kwestii odrebnie,
jako ustawowo okreslonego zastrzezenia
o charakterze gwarancyjnym. Nie odnosze
sie w tym miejscu do spornej w literaturze
kwestii relacji miedzy konstrukcja kary
umownej a takim zastrzezeniem gwa-
rancyjnym. Zagadnienie to wymagatoby
odrebnego opracowania??. Trudno jednak
nie dostrzec, ze jesli przyjmiemy — czego
nie sposéb podwazy¢ — ze idea wprowa-
dzenia art. 433 p.z.p. byta ochrona wyko-
nawcéw przed nadmiernym obcigzeniem
rygorystycznie ujetymi karami umownymi,
to jednoczesne dopuszczenie mozliwo-
$ci obcigzania dtuznika konsekwencjami
okolicznosci, na ktére nie miat wpltywu
i ktére nie byly przez niego zawinione
jawi sie jako pewna sprzeczno$¢, nieza-
leznie od tego, czy stosowne zastrzeze-
nie uznaliby$my za kare umowng sensu
stricto, czy za element gwarancyjny, od-
rebnie rozwazany od odpowiedzialnosci
odszkodowawczej.

W $wietle powyzszych ustaled niedo-
skonate wydaje sie ujecie zaprezentowa-
ne w art. 433 pkt 1 p.z.p. Mozna sadzi¢,
ze rodzi ono problemy interpretacyj-
ne, nie dostarczajac istotnych korzysci.
Moim zdaniem, z tego punktu widze-
nia lepiej przedstawiato sie ujecie granic
kary umownej w pierwotnym projekcie
ustawy, ktéry zawierat ogélng klauzule

niedozwolonych postanowiefi umowy?.
Zgodnie z jego art. 462 ust. 1, postano-
wienia umowy nie moga ksztattowac praw
i obowigzkéw zamawiajacego oraz wyko-
nawcy w sposéb razaco nieproporcjonalny
do rodzaju zaméwienia oraz ryzyka zwia-
zanego z jego realizacja. W ustepie 2 prze-
widywano, ze za postanowienia sprzeczne
z ust. 1 uwaza sie w szczegdlnosci prze-
widujace:

1) naliczanie kar umownych za opéznienie,
jezeli opdznienie jest nastepstwem okolicz-
nosci, za ktére wykonawca nie odpowiada;
2) naliczanie kar umownych za zachowanie
wykonawcy niezwigzane z przedmiotem
umowy lub jej prawidtowym wykonaniem;
3) kary umowne razgco wygérowane;

4) odpowiedzialno$¢ wykonawcy za wyko-
nanie Swiadczen, ktére nie byty mozliwe
do przewidzenia przez wykonawce dzia-
lajacego z nalezyta starannoscia.

Z tego ujecia wynika, ze projekt w spo-
séb zgodny z regutami odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej odnosit sie do przy-
jetego w prawie cywilnym rozréznienia
miedzy opéznieniem a zwloka. Odreb-
na sprawg bylaby wéwczas dopuszczal-
no$¢ ewentualnego zastrzezenia klauzuli
o charakterze gwarancyjnym. Nie mozna
by byto traktowac jej wéwczas jako kary
umownej. Takie stanowisko byfoby w petni
zgodne zujeciem konstrukgeji kary umow-
nej w Kodeksie cywilnym, ale tez reali-
zowaloby postulat ochrony wykonawcéw

ko w przypadku opdznienia zawinionego (zwtoki), powdd nie moze podnosi¢ zarzutu, ze opdznienie w wykonaniu
przedmiotu umowy powstato na skutek okolicznosci, za ktére wykonawca nie ponosi odpowiedzialnosci, skoro
roszczenie o zaptate kary umownej powstaje w tym przypadku za sam fakt opdznienia, bez wzgledu na przyczyne”.
22 Zob. J. Jastrzebski, op.cit., s. 86-90 i powotane tam wypowiedzi pi$miennictwa.
2 Projekt z 21.1.2019, dostepny na stronie Rzadowego Centrum Legislacji: <https://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//2/12320355/12565427/12565428/dokument378561.pdf> (dostep 14.11.2023).
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przed nadmiernym obcigzaniem ich skut-
kami niezawinionych zdarzer. Zgodzi¢
sie nalezy z pogladem, ze ,powinnos¢
zamawiajacych do nalezytego zabezpie-
czenia interesu publicznego nie moze pro-
wadzi¢ do przerzucenia na wykonawcéw
odpowiedzialnosci za zdarzenia, ktére po-
zostaja poza ich kontrolg, czyli na kté-
rych powstanie nie majg oni wplywu”?.
Nie oznacza to oczywiScie rezygnacji
z mozliwo$ci umownego rozszerzania
zakresu odpowiedzialnosci na podsta-
wie art. 473 § 1 k.c. w stosunkach go-
spodarczych. Chodzi jednak o minimalna
ochrone tych uczestnikéw obrotu, ktérzy
nie majg istotnego wplywu na tre$¢ przed-
stawionych im w postepowaniu posta-
nowien umownych. Nalezy podkresli¢,
ze takie ujecie nie oznacza tagodzenia
rygoréw odpowiedzialno$ci kontrakto-
wej wykonawcy. Jak juz bowiem wcze-
$niej zaznaczono, kare umowng ujmuje
sie jako zryczaltowang postaé odszkodo-
wania, a zatem wymagane jest spetnienie
przestanek odpowiedzialno$ci kontrak-
towej, w tym stwierdzenia okolicznos$ci
obciazajacych dtuznika. Z art. 471 k.c.
wynika za§ domniemanie winy dtuznika,
przy czym art. 472 k.c. wyznacza jako za-
kres odpowiedzialnos$ci niezachowanie
nalezytej staranno$ci przez dtuznika.
To na wykonawcy spoczywa zatem ciezar
ewentualnego wykazania, ze niewykona-
nie zobowigzania w terminie byto skut-
kiem okoliczno$ci, za ktére nie ponosi
odpowiedzialnosci, zas on sam docho-
wal nalezytej starannosci. Uwzglednijmy

Wojciech Robaczynski

przy tym, ze ocena nalezytej staranno$ci
w prawie cywilnym jest silnie zobiekty-
wizowana, gdyz zgodnie z art. 355 § 1
k.c. jest ona zdefiniowana jako starannos¢
ogdlnie wymagana w stosunkach danego
rodzaju. Ponadto w mysl art. 355 § 2 k.c.
nalezyta staranno$¢ dtuznika w zakresie
prowadzonej przez niego dziatalnosci go-
spodarczej okredla sie przy uwzglednie-
niu jej zawodowego charakteru. Biorac
to pod uwage, wykonawcy zamdéwienia
publicznego, co do zasady bedacemu pod-
miotem profesjonalnym, bardzo trudno
uwolni¢ sie od obowigzku zaptaty kary
umownej, nawet wtedy, gdy jest ona za-
strzezona na wypadek zwloki, a nie , tylko”
zwyklego op6znienia.

Co do samej konstrukgji niedozwolonych
postanowiefi umowy, opowiadatbym sie
za nowelizacja zmierzajaca do uwzglednie-
nia tre$ci przytoczonego projektu ze stycz-
nia 2019 r., zaktadajacego wprowadzenie
klauzuli ogélnej, a takze zakazu zastrze-
gania w zaméwieniach publicznych kar
umownych za opéZnienie zwykle, tzn.
za opdznienie, ktére nie jest skutkiem
zwloki, lecz nastepstwem okoliczno$ci,
za ktére wykonawca nie odpowiada.

dr WOJCIECH ROBACZYNSKI,
prof. Ut, Katedra Prawa Cywilnego,
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu t.6dzkiego

ORCID: 0000-0001-7904-7677,
Delegatura NIK w todzi

24 E. Wiktorowska: Komentarz do art. 433 PrZamPubl [w:] E. Wiktorowska, A. Gawronska-Baran, A. Wikto-
rowski, P. Wéjcik, Prawo zaméwier publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022, pkt 8.
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ABSTRACT

Delays and Defaults in Performing Public Procurement - Comments in the Margin
of the Judgment of the National Appeals Chamber

A failure to perform public procurement on time is an adverse situation that frequently
has serious organisational, economic and legal consequences. Being behind schedule
in public procurement is a frequent finding in audits, subject to an assessment, also in
the engagements of the Supreme Audit Office of Poland. A recent judgment by the
National Appeals Office (Polish: Krajowa Izba Odwotawcza) triggered a discussion
in the area, which sheds light on when we should refer to a delay and when to a de-
fault in public procurement obligations, what is the difference between a delay and a
default and their consequences, especially relating to contract obligations, including
contractual fines of a public procurement contractor. The conclusions of the article
are not destined as an exhaustive commentary on the said judgment, though, becau-
se they are partially related to the issue — when regarded from the perspective of the
state of the case — that has been emphasised for the purposes of the topic of this article.

Woijciech Robaczyfiski, PhD, prof. of the University of £.6dZ, Department of Civil
Law, Faculty of Law and Administration of the University of £.6dz,
ORCID: 0000-0001-7904-7677, Regional Branch of NIK in £.6dz

Key words: National Appeals Office, public procurement, delay in public procurement, contractual
fines, default in public procurement
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POWOLANO WICEPREZESOW | CZLONKOW KOLEGIUM NIK

Na wniosek prezesa Najwyzszej [zby Kontroli Mariana Banasia, po zasiegnieciu opinii
sejmowej Komisji ds. Kontroli Pafistwowej, 22 grudnia 2023 r. Marszatek Sejmu RP
Szymon Holownia powotat dr. Michata Jedrzejczyka, Jacka Koztowskiego oraz Piotra
Miklisa na stanowiska wiceprezeséw NIK. Wreczyt tez akty powotania do Kolegium
NIK prof. dr hab. Patrycji Zawadzkiej oraz dr. Grzegorzowi Walendzikowi.

Michal Jedrzejczyk jest doktorem nauk prawnych i radca prawnym. Od poczatku zwia-
zany z Katolickim Uniwersytetem Lubelskim Jana Pawta IT (KUL), obecnie jest asysten-
tem w Katedrze Finanséw i Prawa Finansowego na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego
i Administracji. W 2013 r. ukoficzyt studia podyplomowe poswiecone ksztatceniu kadry
akademickiej, a w 2018 r. studia doktoranckie.

W latach 2014-2020 sprawowat mandat radnego miasta i gminy Morawica. W latach
2019-2021 byt zastepca przewodniczacego Gtéwnej Komisji Orzekajacej w sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych, a obecnie jest cztonkiem Wspélnej
Komisji Orzekajacej w sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych.

W Najwyzszej Izbie Kontroli zatrudniony w 2019 r. na stanowisku doradcy dyrektora
biura, nastepnie — od czerwca 2020 r. — pehnit obowigzki dyrektora Departamentu Po-
rzadku i Bezpieczefistwa Wewnetrznego. W 2020 r. zostal mianowany na stanowisko
radcy prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Jest takze cztonkiem Komitetu Redakcyjnego
dwumiesiecznika , Kontrola Pafistwowa”. Autor wielu artykuléw naukowych i opracowan.
Jacek Koztowski ukoficzyt studia w Instytucie Geografii Uniwersytetu Gdafiskiego oraz
Advance Management Program w amerykariskim Rutgers University School. W latach 80.
XX w. dziatal w opozycji demokratycznej, publikowat w prasie podziemnej. Przez kilka
lat wyktadat na uczelniach wyzszych, m.in. na Uniwersytecie Warszawskim, Gdariskim
iw Collegium Civitas. W latach 90. byt ekspertem sejmowej Komisji Kultury i Srodkéw
Przekazu, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz Rady Europy. Petnit funkcije dy-
rektora generalnego w Urzedzie Rady Ministréw w latach 1990-1993, dyrektora Biura
Prasowego Rzadu oraz zastepcy rzecznika prasowego rzadu. Od 1994 r. do 1996 r. byt
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Wreczenie aktow powotania, od lewej cztonkowie Kolegium NIK: prof. dr hab. Patrycja Zawadzka i dr Grzegorz
Walendzik, prezes NIK Marian Banas, marszatek Sejmu Szymon Hotownia oraz wiceprezesi NIK: Jacek Koztowski,
Piotr Miklis i dr Michat Jedrzejczyk.

dyrektorem generalnym w Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej. W latach 2006-2007
wicemarszatek wojewddztwa mazowieckiego. W listopadzie 2007 r. powolany na sta-
nowisko wojewody mazowieckiego; funkcje te petnit do grudnia 2015 r.

Jacek Koztowski byt wielokrotnie odznaczany i wyrézniany, w tym m.in.: Odznaka Hono-
rowa , Zastuzony dla Kultury Polskiej”, Odznaka Honorows , Zastuzony dla Mazowsza”,
Odznaka Honorowa Prezydenta Warszawy Stefana Starzyfiskiego, Odznaka Honorowa
za Zashugi dla Samorzadu Terytorialnego.

Piotr Miklis od ponad 24 lat pracuje w Najwyzszej Izbie Kontroli. W latach 1996-1998 byt
zatrudniony w Delegaturze NIK w Katowicach na stanowisku specjalisty kontroli pafistwowe;.
W okresie od stycznia 1999 r. do kofica kwietnia 2001 r. pracowat w Starostwie Powiatowym
w Tarnowskich Gérach jako sekretarz powiatu. Ponownie zwiazat sie z NIK w 2001 r.; zostat
doradca ekonomicznym w delegaturze w Katowicach. W 2007 r. awansowat na stanowisko
wicedyrektora delegatury NIK w Opolu, a nastepnie nieprzerwanie kierowat terenowymi
jednostkami kontrolnymi NIK, kolejno w Opolu, Wroctawiu i Katowicach.

Piotr Miklis ukoriczyt studia wyzsze na Uniwersytecie Jagielloriskim, uzyskujac w 1990 1.
tytul magistra historii. Jest absolwentem Krajowej Szkoty Administracji Publicznej
(1996 r.). Ukoniczyt takze podyplomowe studium menedzerskie oparte na strukturze
programu MBA (1999 r.) oraz studia podyplomowe , Kontrola finansowa i audyt we-
wnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych” (2006 r.). W latach 2013-2016
byt cztonkiem Kolegium NIK. Za osiggniecia w pracy zawodowej zostat odznaczony
Srebrnym Krzyzem Zastugi (2004 r.)

Profesor dr hab. Patrycja Zawadzka jest zastepca kierownika Katedry Prawa Finansowego
na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii (WPAE) Uniwersytetu Wroctawskiego;
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a od 2021 r. réwniez prodziekanem ds. finanséw, jakosci i form ksztalcenia na WPAE;
czlonkiem G16wnej Komisji Orzekajacej w sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw
Publicznych, cztonkiem Doradczego Komitetu Naukowego przy Rzeczniku Finansowym
orazradca prawnym. W latach 20182021 zasiadata w Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli.
Jest autorka publikacji naukowych z zakresu prawa finanséw publicznych, dotyczacych
przede wszystkim problematyki dtugu i deficytu oraz z zakresu prawa rynku finanso-
wego, w tym bankowego i rynku kapitatowego.

Grzegorz Walendzik, doktor nauk technicznych w dziedzinie technologii chemicznej
— doktorat obronit w Moskiewskim Instytucie Chemiczno-Technologicznym im. Men-
delejewa. W latach 1985-1990 adiunkt na Politechnice Swietokrzyskiej w Kielcach;
absolwent studiéw podyplomowych dotyczacych m.in. audytu wewnetrznego i kontro-
li finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych; finanséw i rachunkowosci
budzetowej czy samorzadu terytorialnego. Z Najwyzsza Izbg Kontroli jest zwigzany
od 24 lat. Poczatkowo byt doradcg ekonomicznym, od 2014 . kieruje Delegatura NIK
w Kielcach, w ktérej nadzorowat 36 kontroli planowych i koordynowanych. Byt czton-
kiem Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli w latach 2020-2023.

W 1980 r. dziatat w NSZZ Solidarno$¢ w Instytucie Ciezkiej Syntezy Organicznej ,Bla-
chownia” w Kedzierzynie-Kozlu. Za dziatalnos¢ w okresie stanu wojennego odznaczony
Krzyzem Wolnosci i Solidarno$ci — posiada status dziatacza opozycji antykomunistyczne;.
W latach 1990-1994 prezydent Starachowic; radny tego miasta, a od 1997 r. do 2001 r.
posel na Sejm.

NOWY DYREKTOR GENERALNY NIK

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas, po uzyskaniu zgody Marszatka Sejmu
RP Szymona Hotowni, 5 grudnia 2023 r. powotat dr. Jarostawa Melnarowicza (na zdje-
ciu obok) na stanowisko dyrektora generalnego NIK.

Jarostaw Melnarowicz petnit dotychczas obowiazki dyrektora Biura Organizacyjnego
NIK, wczesniej (do korica wrzesnia 2020 r.) zajmowal stanowisko doradcy ekonomicz-
nego. Aplikacje kontrolerska ukoriczyt w 2021 r. z wynikiem bardzo dobrym.
Dyrektor generalny NIK jest absolwentem Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu;
studiowal na Wydziale Gospodarki Narodowej, specjalizowat sie w finansach przedsie-
biorstw i instytucji samorzadowych. W 2006 r. ukoficzyt I edycje studiéw podyplomo-
wych ,Zarzadzanie projektami” w Szkole Gtéwnej Handlowej w Warszawie (SGH),
nastepnie odbyt studia doktoranckie w Kolegium Zarzadzania i Finanséw SGH, gdzie
w 2012 r. uzyskat stopiefi doktora nauk ekonomicznych.

Przed podjeciem pracy w Najwyzszej Izbie Kontroli byt zatrudniony w sektorze finanso-
wym w centralach bankéw w Warszawie: Kredyt Bank, ING Bank Slaski, Citi Handlowy,
PKO BP, Bank Millennium, Bank PEKAQ SA oraz we Frankfurcie nad Menem: Citigroup
Global Markets Deutschland AG & Co. KGaA, w ktérych zajmowat sie strategicznymi
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projektami zwigzanymi z transformacja, automatyzacja,
wdrozeniami rozwigzaf systemowych czy zmianami or-
ganizacyjnymi i kadrowymi.

Zdobyte kwalifikacje oraz doswiadczenie zawodowe wy-
korzystywat na stanowisku p.o. dyrektora Biura Organi-
zacyjnego NIK; nadzorowat prace kilkunastu wydzialow.
Byt odpowiedzialny za polityke kadrowa, wsparcie orga-
nizacyjne prezesa, wiceprezeséw, dyrektora generalnego
oraz dyrektoréw jednostek organizacyjnych Izby.

W ostatnich trzech latach brat udziat w licznych konferen-
cjach i wyjazdach zagranicznych, ktére stuzyly poznaniu
specyfiki dziatania innych najwyzszych organéw kontroli,
wzmacnianiu wspétpracy miedzynarodowej oraz tworze-
niu i promowaniu standardéw zawodowych kontroleréw.

PIERWSZY ROK AUDYTU W INTERPOLU

Prezes Najwyzszej [zby Kontroli Marian Banas zaprezentowal wyniki audytu zewnetrz-
nego przeprowadzonego przez NIK w Miedzynarodowej Organizacji Policji Kryminalnej
Interpol podczas jej Zgromadzenia Ogdlnego w Wiedniu 28 listopada 2023 r. Ogdlno-
$wiatowy konkurs na audytora Izba wygrata w 2021 r., uzyskujac najwyzsze noty za pro-
fesjonalizm i kompetencje. Rok temu, podczas sesji plenarnej Zgromadzenia Ogdlnego
Interpol, odbywajacego sie w New Delhi, NIK oficjalnie zastapita kanadyjski organ kon-
troli pafistwowej w petnieniu tej funkcji.

W tym roku Interpol obchodzi setng rocznice powstania; obecnie zrzesza blisko 200 kra-
jow. Polska Policja nalezy do tej organizacji od poczatku jej istnienia.

FINAL PROJEKTU WSPOLPRACY BLIZNIACZEJ

Prezes NIK Marian Bana$ wziat udziat w konferencji zamykajacej unijny projekt wspét-
pracy blizniaczej, zrealizowany przez Najwyzsza Izbe Kontroli na rzecz Biura Audytu Kré-
lestwa Jordanii. Zorganizowano ja 30 pazdziernika 2023 r. w Ammanie. Celem projektu
byta poprawa zdolnosci Biura Audytu do: prowadzenia audytéw finansowych i zgodnosci
z uwzglednieniem podejscia opartego na ocenie ryzyka oraz standardéw Miedzynaro-
dowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI) i najlepszych praktyk;
prowadzenia przegladéw zapewnienia jakosci zgodnie ze standardami INTOSAI oraz
sporzadzania profesjonalnych raportéw z kontroli; wykorzystania podejscia opartego
na ryzyku w audytach IT, zgodnie ze standardem GUID 5100; stosowania narzedzia
TeamMate i technik audytu wspomaganego komputerowo (CAAT).
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Pamiatkowe zdjecie kierownictwa projektu, od lewej: doradca ekonomiczny i doradca ds. wspétpracy blizniaczej
NIK w Jordanii Wojciech Kutyta, prezes NIK Marian Banas, prezes NOK Jordanii dr Radhi Al-Hamadeen, ambasador
UE w Jordanii Pierre-Christophe Chatzisavas, ambasador RP w Jordanii Lucjan Karpinski, wicedyrektor
Departamentu Strategii, radca prezesa NIK, a zarazem kierownik projektu wspétpracy blizniaczej Grzegorz Haber.

Zdaniem prezesa NIK cele te udalo sie w petni osiggna¢. — Po ponad dwéch i pét roku
ciezkiej pracy, godzinach dyskusji, tygodniach szkolen i czterech wizytach studyjnych
mozemy powiedzie¢, ze odnie§lismy wspdlny sukces. Z duma i satysfakcja przyjmuje
to osiaggniecie. Naszymi najlepszymi praktykami i do§wiadczeniami podzielilismy sie
zjordafiskimi audytorami i znalezlismy w nich kolegéw otwartych na nowe rozwiazania,
zaangazowanych i chetnych do nauki. Biuro Audytu Jordanii zostalo wzmocnione, aby
moglo przeprowadzac¢ audyty finansowe i zgodnosci zgodnie z najwyzszymi, aktualnymi
standardami miedzynarodowymi — powiedzial.

Prezes Marian Bana$ podziekowat szefowi jordanskiego NOK Radhiemu Al-Hamade-
enowi za wspoldziatanie, wsparcie i wyjatkowe zaangazowanie w realizacje projektu oraz
wyrazit nadzieje, ze wspétpraca NIK i Biura Audytu bedzie kontynuowana.
Finansowany przez Unie Europejska projekt wspétpracy blizniaczej NIK i jej jordanskie-
go odpowiednika rozpoczat sie 8 maja 2021 r. Trwal trzydziesci miesiecy.

WSPARCIE DLA NOK CZARNOGORY

W Podgoricy, stolicy Czarnogéry odbyty sie 17 listopada 2023 r. spotkania zorganizowa-
ne w zwigzku z publikacja raportu SIRAM na temat zagrozenia niezaleznosci jej organu
kontroli. SIRAM to miedzynarodowy mechanizm, ktérego celem jest podejmowanie
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dziatani zaradczych lub naprawczych w wypadku stwierdzenia zagrozen lub naruszeri
niezalezno$ci najwyzszych organéw kontroli. W rozmowach uczestniczyt prezes NIK
Marian Banas$ oraz prezes Trybunatu Obrachunkowego Brazylii Bruno Dantas, obec-
ny przewodniczacy Zarzadu Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw
Kontroli (INTOSAI).

Uczestnicy spotkania w Podgoricy, od lewej: prezes NIK Marian Banas, prezes Trybunatu Obra-
chunkowego Brazylii, przewodniczacy INTOSAI Bruno Dantas, wiceprzewodniczaca parlamentu
Czarnogoéry Zdenka Popovi¢ oraz przewodniczacy czarnogérskiego NOK Nikola N. Kovacevié¢.

Prezes NIK wzial tez udzial w debacie telewizyjnej na temat sytuacji w NOK Czar-
nogory. Podkreslit wage istnienia w kazdym panistwie demokratycznym niezaleznego
organu kontroli, wolnego od naciskéw politycznych i majacego swobode w realizacji
swojego mandatu. Marian Banas rozmawiat takze z wiceprzewodniczaca parlamentu
Czarnogéry Zdenka Popovi¢. Podat przyktady naruszen stwierdzonych przez SIRAM
w Polsce oraz zaprezentowat dziatania NIK stuzace ochronie jej niezaleznoSci.

UROCZYSTE POSIEDZENIE ZARZADU INTOSAI

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Bana$ wziat udziat w 77. posiedzeniu Zarzadu
Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI), ktére miato
miejsce w Wiedniu 20-21 listopada 2023 r.
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Przedstawiono sprawozdania kilku komisji zajmujacych sie wdrozeniem celéw strate-
gicznych INTOSAI, a Zarzad je zatwierdzit. NIK jest zaangazowana w prace Komisji
ds. standardéw (ang. Professional Standards Committee, PSC), realizujacej cel pierw-
szy: tworzenie i promowanie standardéw zawodowych najwyzszych organéw kontroli
(NOK). Przedstawiciel NIK zasiada w komitecie sterujacym tej komisji. Prezes NIK
przewodniczy takze Podkomisji ds. standardéw kontroli wewnetrznej, wchodzacej
w sktad PSC, ktéra opracowuje m.in. wytyczne dotyczace wspétpracy NOK z audyto-
rami wewnetrznymi jednostek kontrolowanych.

Jednym z temat6éw posiedzenia byta takze dyskusja o wspieraniu przez organizacje re-
gionalne INTOSALI tych organéw kontroli, ktérych niezaleznos¢ jest zagrozona. NIK
podzielita sie doswiadczeniami z poddania sie mechanizmowi szybkiego reagowania
na zagrozenia dla niezalezno$ci NOK (ang. Independence Rapid Advocacy Mechanism,
SIRAM), wypracowanemu przez Inicjatywe INTOSAI ds. rozwoju (IDI). Prezes Marian
Banas$ méwit o wsparciu, jakie otrzymat od przewodniczacego Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI) — prezesa NOK Czech Miloslava Kali oraz
od przewodniczacego INTOSAI — prezesa NOK Brazylii Brunona Dantasa.

77. posiedzenie Zarzadu mialo szczegdlnie uroczysty charakter ze wzgledu na przypa-
dajaca w tym roku siedemdziesiagta rocznice utworzenia INTOSAI oraz sze$édziesiaty
rok funkcjonowania Sekretariatu Generalnego INTOSAL. Z tej okazji uczestnikéw po-
siedzenia podjat w sali plenarnej Zgromadzenia Narodowego Austrii przewodniczacy
izby nizszej parlamentu Wolfgang Sobotka.

INTOSALI liczy obecnie 195 cztonkéw oraz siedmiu obserwatoréw. NIK przystapita
do organizacji w 1959 r., a od 2013 r. zasiada w jego Zarzadzie, reprezentujac w nim or-
ganizacje regionalng — EUROSAL

KONFERENCJA METODYKOW EUROSAI W NIK

Najwyzsza [zba Kontroli zorganizowata 15-16 listopada 2023 r. konferencje metody-
kéw najwyzszych organéw kontroli (NOK) zrzeszonych w Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSALI). Na zaproszenie prezesa Mariana Banasia
przyjechato do Polski ponad pie¢dziesiecioro ekspertéw, aby dyskutowac o kierunkach
i metodach rozwoju kluczowych obszaréw dziatalnosci NOK. Konferencja stanowita
jeden z elementéw realizacji przez NIK, we wspétpracy z NOK Szwecji, drugiego celu
strategicznego EUROSAI na lata 2017-2024: Rozwdj potencjatu instytucjonalnego.
Otwierajac obrady prezes wyrazil zadowolenie, ze Izba po raz drugi organizuje spo-
tkanie metodykdéw, a zasadg, ktdra jej przySwieca jest podazanie za potrzebami roz-
wojowymi organéw kontroli.

Tegoroczna konferencja byta poswiecona zagadnieniom zwigzanym z trzema kluczowy-
mi etapami kontroli: wyborem tematu (skad pochodza), prowadzeniem kontroli (jak
zapewnic ich wysoka jako$¢) i przekazywaniem wynikéw (jak dociera¢ do odbiorcéw).
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Uczestnicy konferencji metodykéw w siedzibie NIK.

Prezentowano wtasne do§wiadczenia, dzielono sie przemysleniami na temat mozli-
wych Sciezek rozwoju, ale takze ograniczeniami. Na koniec obrad przedstawiono
konkluzje, ktére beda stanowily podstawe do zaprojektowania przysztych dziatan
przez NIK i NOK Szwecji.

Pierwsza konferencja odbyta sie w siedzibie NIK w 2018 r.; jest to jedyne w Europie
tak szerokie forum umozliwiajace praktykom dyskusje na temat wyzwarn metodycz-
nych kontroli pafistwowe;j.

INICJATYWA TROJMORZA

Prezes NIK Marian Bana$ 5-6 grudnia 2023 r. goscit prezeséw najwyzszych organéw
kontroli pafistw Inicjatywy Tréjmorza (Three Seas Initiative, 3SI). Delegaci spotkali
sie z przewodniczacym sejmowej Komisji ds. Kontroli Pafistwowej Markiem Sawickim,
szefowa Kancelarii Prezydenta RP Grazyng Ignaczak-Bandych oraz podsekretarzem
stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych Wojciechem Gerwelem.

Inicjatywa Tréjmorza to projekt podjety w 2015 r. przez prezydentéw Polski i Chorwa-
cji. Zrzesza 13 krajéw: Austrie, Bulgarie, Chorwacje, Czechy, Estonie, Grecje, Litwe,
t.otwe, Polske, Rumunie, Stowacje, Stowenie i Wegry. Gléwne cele 3SI to lepsza integracja
gospodarcza oraz zwiekszenie jednosci i spéjnosci UE przez niwelowanie réznic w roz-
woju pomiedzy jej wschodnig a zachodnia czescia. Ponadto 3SI ma stuzy¢ wspétpracy
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transatlantyckiej dzieki budowie obszaréw wspéldziatania pomiedzy Unig Europejska
i Stanami Zjednoczonymi. USA wyrazaja poparcie dla Inicjatywy i otrzymaly status
kraju partnerskiego.

Prezes NIK zaproponowat realizowanie celéw Inicjatywy takze na poziomie najwyz-
szych organéw kontroli — stad nowa formuta wspétpracy sformalizowana w Dekla-
racji przyjetej 5 grudnia 2023 r. na spotkaniu w Warszawie, w ktérym uczestniczyli
szefowie NOK jedenastu krajéw 3SI oraz prezesi NOK Czarnogéry i Moldawii. De-
klaracja o wspétpracy ma réwniez na celu utatwienie wspdlnych kontroli projektéw
realizowanych z Funduszu Inwestycyjnego Inicjatywy Tréjmorza, przede wszystkim
tych dotyczacych energii, transportu i infrastruktury cyfrowej. W wystapieniu prezes
NIK podkreslit takze wspdlnote wartosci, na ktérych NOK patistw Tréjmorza opieraja
swoja dzialalno$¢, chodzi o niezaleznos¢ i niezawistos¢. Zachecit wszystkich obecnych
do obrony niezaleznosci instytucji kontrolnych i zadeklarowal swoje wsparcie dla in-
nych w sytuacji jej zagrozenia.

Obecni na spotkaniu szefowie NOK dyskutowali na temat projektéw podejmowanych
ze $srodkéw Funduszu Inicjatywy, ich strategicznego znaczenia oraz o planowanym po-
dejsciu do kontroli tych projektéw.

Uwarunkowania historyczne Inicjatywy Tréjmorza i Funduszu Inwestycyjnego oraz uza-
sadnienie polityczne ich utworzenia przyblizyli Grazyna Ignaczak-Bandych i Wojciech
Gerwel. Lukasz Lewkowicz z Instytutu Europy Srodkowej wyglosit wyktad na temat
Inicjatywy. Opowiedziat takze o planowanych i zrealizowanych inwestycjach.

Fot. Marek Brzezinski, NIK

Prezesi NOK panstw Inicjatywy Tréjmorza z wizyta w Belwederze. Obok prezesa NIK Mariana Banasia
(czwarty z lewej u dotu) szefowa Kancelarii Prezydenta RP Grazyna Ignaczak-Bandych.
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NIK GOSPODARZEM WARSZTATOW DEA

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli odbyty sie 11-12 grudnia 2023 r. warsztaty na temat
wykorzystania analizy obwiedni danych w kontroli wykonania zadafi. W zajeciach pro-
wadzonych przez ekspertéw z najwyzszych organéw kontroli (NOK) Szwecji i Nor-
wegii uczestniczylo kilkudziesieciu przedstawicieli 11 europejskich NOK. Warsztaty
zostaly zorganizowane w ramach drugiego celu strategicznego Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI) — Rozwdj potencjatu instytucjonalnego
NOK, ktérego wdrazanie koordynuja NIK i NOK Szwecji od 2017 r.

Analiza obwiedni danych (ang. Data Envelopment Analysis, DEA) to jedna z metod
nieparametrycznych stosowanych do pomiaru wydajnosci. Od lat znana w §rodowisku
akademickim, wykorzystywana jest takze do ewaluacji i benchmarkingu w biznesie oraz
sektorze publicznym. Bywa stosowana przez instytucje audytorskie i organy kontroli.
Z mysla o kontrolach wykonania zadat eksperci z norweskiego NOK opracowali réw-
niez aplikacje pioneeR, ktéra moze by¢ uzywana do innych badan.

Dwudniowe warsztaty byly juz pigtym tego rodzaju spotkaniem, obejmowaly prezentacje
réznych aspektéw DEA oraz trzy ¢wiczenia praktyczne z zastosowaniem aplikacji pioneeR.
Poznaniu potrzeb $rodowiska kontrolerskiego stuzyto réwniez spotkanie metodykéw,
ktére zorganizowano w Warszawie w potowie listopada (wiecej na ten temat na's. 130).
Innym projektem zaproponowanym przez [zbe jest Audit English, czyli warsztaty z an-
gielskiej terminologii dotyczacej kontroli i audytu oraz praktyczne porady, jak zwiezle
i zrozumiale pisac raporty w tym jezyku. (red))

B

’

Peter Danielsson, doradca ds. miedzynarodowych w Narodowym Urzedzie Kontroli Szwecji i jeden
z moderatoréw warsztatow.

— 765 - Nr 6/listopad-grudzier/2023 133



Roczny
spis tresci 2023

Kontrola i audyt

AUGUSTYNIAK LtUKASZ
Kompetencje Komisji Europejskiej do oceny srodkéw pomocy publicznej
— rola panstw cztonkowskich Unii i sytuacja beneficjentéw

1/8

AUGUSTYNIAK tUKASZ
wersja art. w jezyku angielskim

1/31

BEDZIESZAK MARCIN
Big data i cyfrowa transformacja w NOK
— ramy instytucjonalne, korzysci, wyzwania

6/58

BEDZIESZAK MARCIN, GOLENSKI WOJCIECH
Bezpieczenstwo narodowe jako priorytet dziatalnosci NIK
— strategia na lata 2023—-2024

3/8

CZARNOW SEAWOMIR
Biegli i specjalisci w postepowaniu kontrolnym NIK

3/26

— perspektywa zmian

DE BRABANDERE ADRI, PUT VITAL
Ramy w kontroli wykonania zadan
— teoria, praktyka NOK Belgii i autorskie podejécie — cze$¢ |

5/8

DE BRABANDERE ADRI, PUT VITAL
Ramy w kontroli wykonania zadan
— teoria, praktyka NOK Belgii i autorskie podejécie — cze$¢ Il

6/8

DZIWISZ PIOTR, ZABOREK TOMASZ
Dostep NIK do informaciji objetych tajemnica Prokuratorii Generalnej RP
— ustawowe kompetencje naczelnego organu kontroli

4/48

134 KONTROLA PANSTWOWA

- 766 -



roczny spis tresci 2023

DZIWISZ STANISLAW
Naruszenie débr osobistych kierownika jednostki kontrolowanej
—glosa do wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie 3/45

GOLENSKI WOJCIECH, BEDZIESZAK MARCIN
Bezpieczenstwo narodowe jako priorytet dziatalnoéci NIK — strategia na lata 2023-2024 _ 3/8

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Problemy odpowiedzialnosci mianowanego kontrolera
— postepowanie dyscyplinarne w NIK 6/41

LIPOWSKI PAWEL
Rejestracja obrazu i dzwieku w podmiotach leczniczych
— granice kontroli udzielania $wiadczen zdrowotnych 1/52

OGOREK CEZARY
Projekt nowych standardéw audytu wewnetrznego
— potencjalne skutki dla sektora finanséw publicznych 5/37

PADRAK RAFAL
Posiedzenie wstepne w postepowaniu dyscyplinarnym
— odpowiedzialno$¢ mianowanych kontrolerow NIK 2/25

PAWELLA MICHAL
Model kontroli wykonania zadan w dziedzinie obronnoséci
— badanie zdolnosci operacyjnej Sit Zbrojnych RP 4/18

PUT VITAL, DE BRABANDERE ADRI
Ramy w kontroli wykonania zadan
— teoria, praktyka NOK Belgii i autorskie podejécie — cze$¢ | 5/8

PUT VITAL, DE BRABANDERE ADRI
Ramy w kontroli wykonania zadan

— teoria, praktyka NOK Belgii i autorskie podejécie — cze$¢ Il 6/8
ROG LUKASZ
Zasada adekwatnosci kary — postepowanie dyscyplinarmew NIK___ 2/45

RYCERSKI MARIUSZ
Ograniczenia dostepu kontroleréw NIK do informacji niejawnych
— czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze 4/35

- 767 - Nr 6/listopad-grudzien/2023 135



roczny spis tresci 2023

SOBECKI TOMASZ, TREMPALA MICHAL
Odpowiedzialnoé¢ za zaciagniecie zobowigzania
— przekroczenie upowaznienia 5/60

TREMPALA MICHAL, SOBECKI TOMASZ
Odpowiedzialnoé¢ za zaciagniecie zobowigzania
— przekroczenie upowaznienia 5/60

TROJANOWSKI ANDRZEJ
Uwagi w wystapieniu pokontrolnym NIK
— analiza rozwigzan prawnych i propozycje zmian 2/8

ZABOREK TOMASZ, DZIWISZ PIOTR
Dostep NIK do informacji objetych tajemnica Prokuratorii Generalnej RP
— ustawowe kompetencje naczelnego organu kontroli 4/48

*k%k

Wykonanie budzetu panstwa w 2022 roku
— wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli 4/8

USTALENIA KONTROLI NIK

ANTONIAK EWA, SZEMPRUCH EDWARD
Usuwanie odpaddw niebezpiecznych — nielegalne sktadowiska 6/86

CALKA KRZYSZTOF, CIESLAK LUKASZ
Utrzymanie i rozwoj sieci infrastruktury rowerowe;j
— wyzwanie dla samorzadéw miast 3/70

CIESLAK LUKASZ, CALKA KRZYSZTOF
Utrzymanie i rozwdj sieci infrastruktury rowerowe;
—wyzwanie dla samorzaddw miast 3/70

DABROWSKI KRZYSZTOF, KOLAKOWSKA AGNIESZKA
Program priorytetowy ,Czyste powietrze” — konieczne zmiany w zarzadzaniu ___ 2/85

DZIEDZIC URSZULA, TROJANOWSKI ANDRZEJ
Mieszkania komunalne o niskim standardzie
— problemy z remontem starych budynkéw 4/82

136  KONTROLA PANSTWOWA - 768 -



roczny spis tresci 2023

GORNY PIOTR, KOSCIUKIEWICZ BARTOSZ
Usuwanie wyrobéw zawierajacych azbest
— bez szans na eliminacje materiatu do 2032 r. 1/65

KALITA AGNIESZKA, SZCZESNA MALGORZATA, WASILEWSKI PIOTR
Ksztatcenie kadry medycznej — problemy w ochronie zdrowia 6/71

KOLAKOWSKA AGNIESZKA, DABROWSKI KRZYSZTOF
Program priorytetowy ,Czyste powietrze”
— konieczne zmiany w zarzadzaniu 2/85

KOSTEPSKI KONRAD, PRZYBYLSKI MICHAL
Wsparcie rehabilitacji spotecznej i zawodowej oséb niepetnosprawnych
— samorzady powiatowe i wojewddzkie w systemie pomocy 6/97

KOSCIUKIEWICZ BARTOSZ, GORNY PIOTR
Usuwanie wyrobow zawierajacych azbest

— bez szans na eliminacje materiatu do 2032 r. 1/65
KOZAK JOANNA

Edukacja uczniéw z niepetnosprawnoscia stuchu

— potrzebna reforma systemu 2/59

KRAWCZYK SYLWIA, MEDRZAK BOGUMItA
Funkcjonowanie i rozwdj matych portéw morskich — najistotniejsze problemy 5/85

MEDRZAK BOGUMItA, KRAWCZYK SYLWIA
Funkcjonowanie i rozwéj matych portéw morskich — najistotniejsze problemy _ 5/85

MICHALECKI DANIEL
Przestepstwa internetowe: zapobieganie i zwalczanie — obywatele bez ochrony — 5/73

MICHALSKA EWA, ROG LUKASZ

Budowa Muzeum Historii Polski — najdrozsza inwestycja w obszarze kultury 4/68
PRZYBYLSKI MICHAL, KOSTEPSKI KONRAD

Wsparcie rehabilitacji spotecznej i zawodowej oséb niepetnosprawnych

— samorzady powiatowe i wojewddzkie w systemie pomocy 6/97
ROG LUKASZ, MICHALSKA EWA

Budowa Muzeum Historii Polski — najdrozsza inwestycja w obszarze kultury — 4/68

- 769 - Nr 6/listopad-grudzien/2023 137



roczny spis tresci 2023

SZEMPRUCH EDWARD, ANTONIAK EWA
Usuwanie odpaddw niebezpiecznych
— nielegalne skfadowiska

6/86

SZCZESNA MALGORZATA, KALITA AGNIESZKA, WASILEWSKI PIOTR
Ksztatcenie kadry medycznej — problemy w ochronie zdrowia

6/71

TREMPALA MICHAL
Sprzedaz komunalnych lokali mieszkalnych w trybie bezprzetargowym
— systemowe btedy w dziataniu gmin

3/55

TROJANOWSKI ANDRZEJ, DZIEDZIC URSZULA
Mieszkania komunalne o niskim standardzie
— problemy z remontem starych budynkéw

4/82

WALENDZIK GRZEGORZ
Postepowania mandatowe, pouczenia i egzekwowanie grzywien

— dziatalno$¢ strazy miejskich

WASILEWSKI PIOTR, KALITA AGNIESZKA, SZCZESNA MALGORZATA
Ksztatcenie kadry medycznej — problemy w ochronie zdrowia

2/74

6/71

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2022 r. i styczniu 2023 r.
Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2023 r.

1/77
2/99

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2023 .

3/80

4/97

Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2023 .
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrzeéniu 2023 r.

5/94

Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2023 r.

Panstwo i spoteczenstwo

GOLENSKI WOJCIECH
Proceder prania pieniedzy — zarys problematyki

LtYSZKOWSKI MICHAL
Obowiagzek prawny i znaczenie koszenia trawy
— utrzymanie zieleni w wybranych miastach Polski

6/108

4/100

3/83

138 KONTROLA PANSTWOWA

-770 -



ROBACZYNSKI WOJCIECH
Opdznienie a zwtoka w wykonaniu zamdwienia publicznego
— uwagi na marginesie wyroku Krajowej Izby Odwotawcze;

ROZYNSKI PAWEL
Zamowienia wyfaczone ze stosowania ustawy
— transgraniczny charakter towarow i ustug

roczny spis tresci 2023

6/110

5/96

SOBECKI TOMASZ
Podzeganie i pomocnictwo — prawo karne i prawo wykroczen

SZYMBORSKI JANUSZ
Kryzys zdrowotny w Polsce w okresie pandemii — wnioski
— gtos w dyskusji zainicjowanej przez NIK

2/101

1/78

Wspédtpraca miedzynarodowa

MAZUR JACEK

Kontrola systeméw stosujacych sztuczna inteligencje — wymiana doswiadczen — 5/110

Troche historii

BOLIKOWSKA DANUTA

Okregowa Izba Kontroli Panstwowej we Lwowie — zarys dziejéw instytucii

Z zycia NIK

100-lecie NOK totwy — red.
30. rocznica powstania NOK Stowacji — red.

30-lecie czeskiego NOK i spotkanie Grupy EUROSAI WGEA — red.

Aktywizacja oséb niepetnosprawnych — red.

Finat projektu wspétpracy blizniaczej — red.

Funkcjonowanie funduszu soteckiego — red.

Goscie z Europejskiej Agenciji Kosmicznej z wizyta w NIK — red.

Inicjatywa Trojmorza — red.

Jak pomdc dziecku w kryzysie — panel ekspertéw w NIK — red.

Konferencje metodykéw EUROSAI w NIK — red.
Nawigzanie wspotpracy z NOK Kirgistanu — red.

-771 -

1/106

4/118
2/114
5/116
2/1M
6/127
4/121
2/116
6/131
3/104
6/130
4/124

Nr 6/listopad-grudzien/2023 139



roczny spis tresci 2023

NIK gospodarzem warsztatéw DEA — red. 6/133
Nowy dyrektor generalny NIK — red. 6/126
O zmianach klimatu w Rabacie — red. 2/116
Odstoniecie tablic przy Znakach Polski Walczacej— red. 2/109
Pierwszy rok audytu w INTERPOLU - red. 6/127
Poczta Polska uhonorowata Wtadystawa Stasiaka — red. 2/117
Posiedzenie Zarzadu EUROSAI - red. 3/109
Powotano wiceprezesdw i cztonkéw Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli—red. — 6/124
Prezes NIK alarmuje ONZ i INTOSAI - red. 5/118
Prezes NIK gosciem specjalnym szczytu NOK G20 - red. 3/100
Raport z kontroli miedzynarodowej — red. 5/118
Robocze zebranie Zarzadu EUROSAI - red. 2/113
Rocznica utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli — red. 17121
Spotkanie Grupy EUROSAI ds. IT w siedzibie NIK — red. 5/115
Spotkanie Podkomisji INTOSAI w siedzibie NIK — red. 3/101
Spotkanie prezesow NOK Grupy V4+2 — red. 3/103
Spotkanie z parlamentarzystami z Indonezji — red. 4/123
Szef izraelskiego NOK odwiedzit NIK — red. 3/109
Szef NOK Indii z wizyta w NIK — red. 4/119
Szerokie uprawnienia wioskiego Trybunatu — red. 2/115
Uroczyste posiedzenie Zarzadu INTOSAI - red. 6/129
W NIK o finansach europejskich samorzadéw — red. 5/114
W Paryzu o zapewnieniu niezaleznosci NOK — red. 5/120
W Warszawie o adaptaciji do zmian klimatu — red. 3/102
Warsztaty informatyczne dla NOK Kosowa — red. 4/120
Wizyta audytora generalnego Macedonii Pétnocnej — red. 5/119
Wizyta prezes Trybunatu Obrachunkowego Belgii — red. 3/102
Wizyta w Narodowym Urzedzie Kontroli Litwy — red. 1/123
Wsparcie dla NOK Czarnogéry — red. 6/128
Wspotpraca audytoréw w sektorze publicznym — red. 5/120
Zebranie Komitetu Kontaktowego w Lizbonie — red. 3/99
Pozegnania

LISZCZ TERESA

Odszedt Profesor Andrzej Sylwestrzak

— znawca instytucji kontroli pafnstwowej w Polsce 3/110

140 KONTROLA PANSTWOWA -772 -



roczny spis tresci 2023

Recenzje

MAZUR JACEK

Rola NOK w ocenie wiarygodnoéci budzetu panstwa 4/125
Informacje dla Prenumeratorow _ 1/126; 2/120; 3/117; 4/131; 5/123; 6/152;

Informacje dla Czytelnikéw i Autoréw _ 1/127; 2/121; 3/118; 4/132; 5/124; 6/153;

-773 - Nr 6/listopad-grudziei/2023 141



Annual
Contents 2023

Auditing

AUGUSTYNIAK LtUKASZ
The Competence of the EC to Review State Aid Measures
— Role of EU Member States and Situation of Beneficiaries 1/31

BEDZIESZAK MARCIN
Big Data and Digital Transformation
of SAls — Institutional Framework, Benefits and Challenges 6/58

BEDZIESZAK MARCIN, GOLENSKI WOJCIECH
National Security as NIK's Priority — Strategy for the Years 2023-2024 _ 3/8

CZARNOW St AWOMIR
Experts and Specialists in NIK Audit Proceedings — Perspective for Changes ___ 3/26

DE BRABANDERE ADRI, PUT VITAL
The Frames of Performance Auditors
— the Original Research Method of the Belgium SAI - part | 5/28

DE BRABANDERE ADRI, PUT VITAL
The Frames of Performance Auditors — Theory and Original Research Method
of the Belgium SAI —part I 6/8

DZIWISZ STANISLAW
Infringement of Personal Rights of Auditee Managers
— Commentary on the Judgement of the Appeal CourtinWarsaw ____ 3/45

DZIWISZ PIOTR, ZABOREK TOMASZ

NIK's Access to Secrecy Information of the General Counsel
to the Republic of Poland — Statutory Mandate of the Supreme Audit Institution _ 4/48

142  KONTROLA PANSTWOWA - 774 -



GOLENSKI WOJCIECH, BEDZIESZAK MARCIN
National Security as NIK's Priority — Strategy for the Years 2023-2024

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Issues Related to Liability of An Appointed Auditor
— Disciplinary Proceedings at NIK

annual contents 2023

3/8

6/41

LIPOWSKI PAWEL
Recording Image and Sound by Medical Entities
— Limits on Control of Medical Services Provision

OGOREK CEZARY
Draft of New Internal Auditing Standards
— Potential Impact on the Public Finance Sector

PADRAK RAFAL
Preliminary Session in Disciplinary Proceedings

— Liability of NIK Appointed Auditors

PAWELLA MICHAL
Performance Audit Model in the Defence Area
— Examining Operational Capacity of the Polish Armed Forces

PUT VITAL, DE BRABANDERE ADRI
The Frames of Performance Auditors
— the Original Research Method of the Belgium SAl — part |

PUT VITAL, DE BRABANDERE ADRI
The Frames of Performance Auditors — Theory and Original Research Method
of the Belgium SAI - part Il

1/ 52

5/37

2/25

4/18

5/28

6/8

ROG tUKASZ
Principle of Adequacy of Punishment — Disciplinary Proceedings at NIK

RYCERSKI MARIUSZ
Restrictions on NIK Auditors of Accessing Classified Information
— Operational and Reconnaissance Activities

SOBECKI TOMASZ, TREMPALA MICHAL
Responsibility for Liabilities Incurred
— Exceeded Authorisation

2/45

4/35

5/60

-775 - Nr 6/listopad-grudzien/2023 143



annual contents 2023

TREMPALA MICHAL, SOBECKI TOMASZ

5/60

Responsibility for Liabilities Incurred — Exceeded Authorisation

TROJANOWSKI ANDRZEJ
Comments in Post-Audit Statement
— Analysis of Legal Solutions and Proposals for Changes

2/8

ZABOREK TOMASZ, DZIWISZ PIOTR
NIK’s Access to Secrecy Information of the General Counsel

to the Republic of Poland — Statutory Mandate of the Supreme Audit Institution ___ 4,/48

*kkk

Address by President of the Supreme Audit Office to the Parliament
— State Budget Execution in 2022

4/8

FINDINGS OF NIK AUDITS

ANTONIAK EWA, SZEMPRUCH EDWARD
Dangerous Waste Removal — lllegal Dumps

6/86

CALKA KRZYSZTOF, CIESLAK LtUKASZ
Maintenance and Development of Cycling Infrastructure
— Challenge to Self-Governments of Cities

3/70

CIESLAK LUKASZ, CALKA KRZYSZTOF
Maintenance and Development of Cycling Infrastructure

3/70

— Challenge to Self-Governments of Cities

DABROWSKI KRZYSZTOF, KOLAKOWSKA AGNIESZKA
Priority Programme “Clean Air”
— Changes in Management Necessary

2/85

DZIEDZIC URSZULA, TROJANOWSKI ANDRZEJ
Low Standard Municipal Flats
— Problems with Renovation of Old Buildings

4/82

GORNY PIOTR, KOSCIUKIEWICZ BARTOSZ
Elimination of Products Containing Asbestos
— No Option for Removing this Material Before 2032

1/65

144 KONTROLA PANSTWOWA

- 776 -



annual contents 2023

KALITA AGNIESZKA, SZCZESNA MALGORZATA, WASILEWSKI PIOTR
Education of Medical Staff — Problems in the Health Sector 6/71

KOLAKOWSKA AGNIESZKA, DABROWSKI KRZYSZTOF
Priority Programme “Clean Air" — Changes in Management Necessary ~ 2/85

KOSTEPSKI KONRAD, PRZYBYLSKI MICHAL
Support for Social and Professional Rehabilitation of Disabled Persons
— Local and Regional Self-Governments in the Aid System 6/97

KOSCIUKIEWICZ BARTOSZ, GORNY PIOTR
Elimination of Products Containing Asbestos

—No Option for Removing this Material Before 2032 1/65
KOZAK JOANNAV

Education of Students with Hearing Disabilities

— System Reform Needed 2/59

KRAWCZYK SYLWIA, MEDRZAK BOGUMItA
Functioning and Development of Small Seaports — Main Problems ~ 5/85

MEDRZAK BOGUMILA, KRAWCZYK SYLWIA
Functioning and Development of Small Seaports — Main Problems ~ 5/85

MICHALECKI DANIEL

Prevention and Combating Internet Crime — Citizens Without Protection 5/73

MICHALSKA EWA, ROG LtUKASZ
Construction of the Museum of the Polish History
— the Most Expensive Investment in the Area of Culture 4/68

PRZYBYLSKI MICHAL, KOSTEPSKI KONRAD
Support for Social and Professional Rehabilitation of Disabled Persons
— Local and Regional Self-Governments in the Aid System 6/97

ROG LUKASZ, MICHALSKA EWA
Construction of the Museum of the Polish History
— the Most Expensive Investment in the Area of Culture 4/68

SZEMPRUCH EDWARD, ANTONIAK EWA
Dangerous Waste Removal — lllegal Dumps 6/86

-777 - Nr 6/listopad-grudzien/2023 145



annual contents 2023

SZCZESNA MALGORZATA, KALITA AGNIESZKA, WASILEWSKI PIOTR
Education of Medical Staff — Problems in the Health Sector

6/71

TREMPALA MICHAL
Sale of Municipal Flats Without Tenders
— Systemic Errors in the Activity of Municipalities

3/55

TROJANOWSKI ANDRZEJ, DZIEDZIC URSZULA
Low Standard Municipal Flats

4/82

— Problems with Renovation of Old Buildings

WALENDZIK GRZEGORZ
Proceedings Related to Fines, Cautions and Collection of Fines
— Activities of Municipal Police

2/74

WASILEWSKI PIOTR, KALITA AGNIESZKA, SZCZESNA MALGORZATA
Education of Medical Staff — Problems in the Health Sector

6/71

OTHER AUDITS OF NIK

Audit Findings Published in December 2022 and January 2023 — ed.
Audit Findings Published in February and March 2023 — ed.

1/77
2/99

Audit Findings Published in April and May 2023 — ed.

3/80

4/97

Audit Findings Published in June and July 2023 — ed.
Audit Findings Published in August and September 2023 — ed.

5/94

Audit Findings Published in October and November 2023 — ed.

State and Society

GOLENSKI WOJCIECH
Money Laundering Practice — A Problem Outline

tYSZKOWSKI MICHAL
Legal Obligation to Mow Lawns and its Significance

6/108

4/100

3/83

— Greenery Maintenance in Selected Polish Cities

ROBACZYNSKI WOJCIECH
Delays and Defaults in Performing Public Procurement

— Comments in the Margin of the Judgment of the National Appeals Chamber __ 6/110

146 KONTROLA PANSTWOWA

- 778 -



annual contents 2023

ROZYNSKI PAWEL
Procurement Excluded from the Resolution Application
— Transborder Nature of Goods and Services 5/96

SOBECKI TOMASZ
Incitement and Accessory
— Criminal Law and Misdemeanour Law 2/101

SZYMBORSKI JANUSZ
Health Crisis in Poland During the Pandemic — Conclusions
— Opinion in the Discussion Initiated by NIK 1/78

International Cooperation

MAZUR JACEK

Audit of Systems Using Artificial Intelligence — Experience Exchange — 5/111
Some History

BOLIKOWSKA DANUTA

District Office of State Audit in Lviv — Outline History of the Institution____ 1/106
NIK in Brief

100th Anniversary of Latvia's SAl — ed. 4/118
30th Anniversary of Czech NOK and the EUROSAI Group Meeting WGEA _ 5/116
30th Anniversary of Slovak SAl - ed. 2/114
55 Representatives of 25 SAls Visited NIK to Talk about Municipal Finances _ 5/114
Activation of People with Disabilities — ed. 2/11
Anniversary of the Establishment of the Supreme Audit Office—ed. .~ 1/121
Auditor General of the SAI of North Macedonia visited NIK 5/119
Cooperation of Auditors in the Public Sector 5/120
Development of Modern State Audit Discussed by the SAls

of Poland and Israel — ed. 3/109
EUROSAI Board Working Meeting — ed. 2/13
EUROSAI Conference of Methodologists

at the Supreme Audit Office — ed. 6/130
EUROSAI Group Meeting on IT at the NIK Headquarters 5/115

-779 - Nr 6/listopad-grudziesi/2023 147



annual contents 2023

Extensive powers of Italian Corte dei Conti — ed. 2/115
Finale of the Twinning Project — ed. 6/127
Formal Meeting of the INTOSAI Management Board — ed. 6/129
Functioning of the Village Administration Fund — ed. 4/121
Guests from European Space Agency visited NIK — ed. 2/116
Head of India’s SAIl Visited NIK - ed. 4/119
How to Help Children in Crisis — Debate at NIK — ed. 3/104
International Audit Report — ed. 5/118
IT Workshops for Kosovo SAI - ed. 4/120
Meeting of Steering Committee of INTOSAI Working Group

on Environmental Auditing — ed. 2/116
Meeting of the Heads of NIK and the Belgian SAl — ed. 3/102
Meeting of the INTOSAI Subcommittee at the NIK Headquarters — ed. 3/101
Meeting with Indonesian Parliamentarians — ed. 4/123
New Director General of NIK — ed. 6/126
NIK at the Meeting of the EUROSAI Governing Board in Vilnius—ed. — 3/109
NIK Hosts DEA Workshops — ed. 6/133
NIK President as Special Guest at the SAI20 Summit — ed. 3/100
NIK President Marian Bana$ addressed independence of the Polish SAI

at the meeting in Paris 5/120
NIK President Marian Bana$ at the Contact Committee meeting in Lisbon —ed. _ 3/99
Polish Post Honoured Wtadystaw Stasiak — ed. 2/117
SAl Heads of V4+2 Group Address Effectiveness of State Audit—ed. ___ 3/103
Spring Session of the EUROSAI Working Group

on Environmental Auditing — ed. 3/102
Starting of Cooperation with SAl of Kyrgyzstan — ed. 4/124
Strategic Projects Discussed by Three Seas Initiative — ed. 6/131
Support for SAI of Montenegro — ed. 6/128
The President of NIK Alerts the UN and INTOSAI 5/118
The First Year of NIK's Audit of INTERPOL - ed. 6/127
Unveiling of Plaques at “Fighting Poland” Signs — ed. 2/109
Vice-Presidents and Members of Council of NIK Appointed—ed. ___ 6/124
Visit to the National Audit Office of Lithuania — ed. 1/123
Obituary

PROFESSOR ANDRZEJ SYLWESTRZAK
Expert on State Audit Institutions in Poland, Passed Away 3/110

148 KONTROLA PANSTWOWA - 780 -



annual contents 2023

Reviews

MAZUR JACEK

Review of the book “Strengthening Budget Credibility through External

Audits: A Handbook for Auditors” 4/125
Information for Subscribers _ 1/126; 2/120; 3/117; 4/131; 5/123; 6/152

InInformation for Readers and Authors __ 1/127; 2/121; 3/118; 4/132; 5/124; 6/153

- 781 - Nr 6/listopad-grudziesi/2023 149



Contents

Auditing

AUDITING VITAL PUT, ADRI DE BRABANDERE: The Frames
of Performance Auditors — Theory and Original Research Method
of the Belgium SAIl - part Il

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK: Issues Related to Liability

of An Appointed Auditor — Disciplinary Proceedingsat NIK

MARCIN BEDZIESZAK: Big Data and Digital Transformation

of SAls - Institutional Framework, Benefits and Challenges _

FINDINGS OF NIK AUDITS

4

58

71

PIOTR WASILEWSKI, AGNIESZKA KALITA, MALGORZATA SZCZESNA:

Education of Medical Staff — Problems in the Health Sector __

EWA ANTONIAK, EDWARD SZEMPRUCH: Dangerous Waste Removal
— lllegal Dumps

71

86

KONRAD KOSTEPSKI, MICHAL PRZYBYLSKI: Support for Social
and Professional Rehabilitation of Disabled Persons

— Local and Regional Self-Governments in the Aid System =

150 KONTROLA PANSTWOWA

97

- 782 -



contents

OTHER AUDITS OF NIK 108
Audit Findings Published in October and November 2023 -ed. = 108
State and Society 110

WOJCIECH ROBACZYNSKI: Delays and Defaults in Performing
Public Procurement - Comments in the Margin of the Judgment

of the National Appeals Chamber 110
NIK in Brief 124
Vice-Presidents and Members of Council of NIK Appointed -ed. ___ 124
New director general of NIK - ed. 126
The first year of NIK’s audit of INTERPOL - ed. 127
Finale of the twinning project - ed. 127
Support for SAl of Montenegro - ed. 128
Formal meeting of the INTOSAI Management Board-ed. 129
EUROSAI conference of methodologists

at the Supreme Audit Office - ed. 130
Strategic projects discussed by Three Seas Initiative—-ed. ___ 131
NIK hosts DEA workshops - ed. 133
Annual Contents in Polish 134
Annual Contents in English 142
Information for Subscribers 152
Information for Readers and Authors 153

- 783 - Nr 6/listopad-grudzien/2023 151



PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2024 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 zt)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytow (19,44 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zamoéwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a nalezno$ci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

Prosimy skorzysta¢ z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywecy:

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

152 KONTROLA PANSTWOWA — 784 -




.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa" znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych materia-
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