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DAWID SZESCILO: Niezaleznoéé NBP i regulatoréw a kompetencje
NIK - znaczenie wnioskéw pokontrolnych 8

Funkcjonalna niezalezno$¢ bankéw centralnych i organéw regulacyjnych, rozumiana
jako mozliwo$¢ wykonywania swoich kompetencji bez naciskéw ze strony politycznych
decydentéw czy podmiotéw rynkowych, jest wartoscig w systemach administracji
publicznej panstw demokratycznych. Nie ma ona jednak charakteru absolutnego.
Przedmiotem artykutu jest préba ustalenia, czy wnioski pokontrolne Najwyzszej Izby
Kontroli wobec banku centralnego lub regulatoréw moga zosta¢ uznane za niedopuszczalne
instrukcje. Podkreslono w nim, ze maja one charakter niewiazacych rekomendaciji,
a obowigzek udzielenia odpowiedzi nie narusza niezaleznosci kontrolowanych instytucji.
W konkluzji stwierdzono, ze niezaleznos$¢ organéw musi wspélistnie¢ z mechanizmami
rozliczalno$ci. Kontrola NIK jej nie zagraza, lecz wzmacnia, zapobiegajac zjawisku przejecia
podmiotu przez grupy interesu. Niezalezne organy kontroli sg zatem istotnym elementem
réwnowagi miedzy autonomig i odpowiedzialno$cig instytucji publicznych.

KAMIL SYLWESTER MROCZKA: Cyberbezpieczenstwo w JST
— analiza wynikéw kontroli NIK 21

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce — mimo rosnacej roli w systemie
bezpieczefistwa pafistwa — pozostaja obecnie jego stabszym ogniwem w wymiarze
cyberbezpieczenstwa. Wyniki kontroli NIK oraz przyktady udanych cyberatakéw
wskazuja na utrzymujace sie braki w zarzadzaniu bezpieczeristwem informaciji, ciaglosci
dzialania oraz swiadomosci zagrozen cyfrowych. Pomimo obowigzywania regulacji
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prawnych i licznych inicjatyw centralnych, praktyka funkcjonowania JST ujawnia liczne
nieprawidlowosci, wynikajace zaréwno z niedostatku zasobéw, jak i braku odpowiednich
mechanizméw nadzoru oraz sankcji. Podane w artykule przyktady nieprawidtowosci
zwiazanych z realizacjg obowiazkéw w zakresie cyberbezpieczefistwa na poziomie
samorzadéw pozwalaja na stwierdzenie, ze mamy do czynienia z istotnym problemem
w ujeciu systemowym. Zjawiska, ktére zidentyfikowali kontrolerzy NIK majg wymiar
fundamentalny.

USTALENIA KONTROLI NIK

4

WITOLD WILK: Wprowadzanie do rzek zasolonych wéd z kopaln
wegla kamiennego - iluzoryczna ochrona $rodowiska wodnego

Najwyzsza [zba Kontroli juz w 1999 r., w ramach badania dotyczacego realizacji oplat i kar
za zasolenie wod powierzchniowych i emisje dwutlenku siarki oraz tlenkéw azotu i ich
wykorzystania, informowata o znacznych ilosciach odprowadzanych wéd kopalnianych,
charakteryzujacych sie bardzo wysokimi stezeniami soli, a takze o niskim stopniu ich
zagospodarowania. Po ponad dwéch dekadach niewiele sie zmienito. Ostatnia kontrola
wykazala, ze wiekszo$¢ zasolonych wéd kopalnianych kierowano do wod powierzchniowych
(ok. 82%), w tym tylko cze$ciowo z zastosowaniem metody hydrotechnicznej, a jedynie ok.
18% stonych wéd zostalo zagospodarowanych. W latach 2020-2023 wszystkie kopalnie
wegla kamiennego z wojewddztwa $laskiego wprowadzity do wéd powierzchniowych
tacznie 733,5 mln m3®wéd kopalnianych, z tego na obszarze dorzecza Odry 264,5 mln m?
i Wisty — 469,0 mln m®. Ilo$¢ ta przekracza objetos¢ jeziora Sniardwy — najwiekszego
w Polsce — ktéra wynosi 658 mln m?. Usrednione zasolenie catoéci zrzuconych wéd
kopalnianych wyniosto ok. 8,1 g/11i byto wieksze niz przecietne zasolenie wéd Battyku,
ktére szacuje sie na ok. 7 g/1. Majac to na uwadze oraz skutki katastrofy ekologicznej
na obszarze dorzecza Odry latem 2022 r., NIK ocenita realizacje obowiazkéw wynikajacych
zprzepiséw prawa i pozwolen wodnoprawnych w zakresie korzystania zwéd przez podmioty
odprowadzajace je z zaktadéw gérniczych, a takze prawidtowos¢ wykonywania zadan
przez organy odpowiedzialne za wydawanie tych pozwoler i egzekwowanie wynikajacych
znich obowigzkéw. Badaniem objeto cztery podmioty, ktére odprowadzaja najwieksze
ilosci wéd pochodzacych z odwodnienia zaktadéw gérniczych znajdujacych sie na terenie
wojewddztwa §laskiego oraz organy Wéd Polskich.

ALEKSANDER GORNIAK: Gospodarcze wykorzystanie
metanu kopalnianego — potrzebna spéjna polityka panstwa

Potencjalne zasoby metanu z poktadéw wegla szacowane sa na okoto 350 mld m3. Wedtug
badan Gérnoslaskie Zagtebie Weglowe posiada okoto 254 mld m?, a zasoby nadajace sie
do wydobycia moga wynosi¢ okoto 150 mld m3. Wykorzystanie tego gazu z poktadéw
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wegla jest wazne z przyczyn gospodarczych, co znalazlo odzwierciedlenie w Prawie
geologicznym i gérniczym, zaliczajacym metan z poktadéw wegla do kopalin podstawowych
i ekologicznych. Jego emisja do atmosfery przyczynia sie do powstawania efektu
cieplarnianego (ma on wielokrotnie wyzszy potencjat ocieplenia globalnego od dwutlenku
wegla). W ostatnim czasie w UE i na $wiecie podjeto wiele dziatar ukierunkowanych
na analize oraz ograniczanie nadmiernych emisji metanu. Istotna zmiana nastapita wraz
z pracami Komisji Europejskiej nad rozporzadzeniem metanowym, ktére weszto w zycie
4 sierpnia 2024 r. Regulacja znaczaco zaostrza wymagania dotyczace monitorowania,
raportowania i ograniczania emisji metanu z dzialalnosci zwigzanej z paliwami kopalnymi.
Pafistwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do zwiekszania stopnia zagospodarowania tego
gazu, o ile pozwalaja na to uwarunkowania techniczne i organizacyjne. Celem kontroli NIK
byto zbadanie, czy mozliwosci wykorzystania energii z metanu wydzielanego w procesie
eksploataciji wegla kamiennego sa efektywnie wykorzystywane.

MARCIN BLAJDA, JANUSZ MADEJ, JAKUB MUCHA:
Gospodarka majatkowa i finansowa Laséw Panstwowych
- niezbedne dziatania legislacyjne

Problematyka funkcjonowania Laséw PafAstwowych od wielu lat stanowi przedmiot
zainteresowania Najwyzszej 1zby Kontroli, o czym $wiadcza badania obejmujace
rézne zakresy aktywnosci tego podmiotu, w tym kontrola przeprowadzona w 2014 r.
Podstawowym celem byta wéwczas ocena stanu majgtkowo-finansowego oraz efektéw
dziatalno$ci gospodarczej Laséw Pafistwowych. Ich gtéwnym zadaniem pozostaje
prowadzenie gospodarki lesnej z jednoczesnym wykonywaniem funkcji produkcyjnej
i pozaprodukcyjnej (przyrodniczeji spotecznej) lasu. Zachowanie i ochrona laséw maja
priorytetowy charakter w stosunku do produkcji drewna oraz surowcéw i produktéw
ich ubocznego uzytkowania. W ostatnich latach znaczaco zwiekszylo sie pozyskiwanie
drewna, co bylo jednym z czynnikéw wptywajacych na realizowanie najwyzszych
w historii przychodéw z jego sprzedazy oraz osiggane corocznie zyski. Najnowsze badanie
NIK koncentrowalo sie na trzech obszarach dotyczacych gospodarowania: majatkiem,
$rodkami finansowymi oraz funduszem lesnym wyodrebnionym w Lasach Pafstwowych
i zasilanym gtéwnie z przychodéw ze sprzedazy drewna.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2025 r. i styczniu 2026 r.

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: zakupu i wykorzystania aparatury medycznej; rejestru Ewidencji
Gruntéw i Budynkéw; Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa.
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Panstwo i spoteczenstwo

TERESA LISZCZ: W sprawie prekariatu w Polsce
— konieczna zmiana podejscia do zatrudniania pracownikow

Pojecie prekariatu pojawito sie w naukach spotecznych w latach 80. XX w. na okreslenie
pracownikéw tymczasowych i sezonowych — postugiwat sie nim m.in. niemiecki filozof
i socjolog Jiirgen Habermas. Spopularyzowat je i problem, ktéry sie z nim wiaze, gtéwnie
Guy Standing, profesor University of London, ekonomista i socjolog brytyjski, ekspert
Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP), publikujac ksiazke pt. ,The Precariat: The
New Dangerous Class”. Mianem prekariatu okreslit on ludzi cierpiacych na brak wszystkich
lub wiekszo$ci sposréd siedmiu rodzajéw bezpieczefstwa zwigzanych z praca, m.in.
bezpieczefistwa na rynku pracy i zatrudnienia. Definicja Standinga stata sie punktem
wyjécia dla wielu innych autoréw. Wedtug bardziej syntetycznej definicji, prekariat jest
to ,nowa grupa/klasa jednostek podporzadkowanych rezimowi elastycznosci”. Jako
remedium na poprawe losu prekariuszy autorka artykulu postrzega, zalecane przez
MOP, wprowadzenie do polskiego prawa pracy wzruszalnego domniemania istnienia
stosunku pracy, w sytuacji gdy natura stosunku zatrudnienia jest miedzy stronami sporna,
awykazuje on niektére cechy stosunku pracy, w szczegélnosci zwiazanie wykonawcy pracy
miejscem i czasem jej wykonywania, wskazanymi przez pracodawce oraz jego poleceniami.
Autorka popiera tez, przewidziane w rzadowym projekcie zmiany ustawy o Pafstwowej
Inspekcji Pracy, wyposazenie jej w kompetencje ustalania istnienia stosunku pracy.

Recenzje

87

87

100

STANISLAW DZIWISZ: Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna urzednikéw 100

Na rynku wydawniczym ukazat sie zbiér artykutéw powstatych w zwiazku z konferencia
poswiecong odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw szeroko rozumianej
administracji publicznej, zorganizowana przez Katedre Prawa Administracyjnego
Uniwersytetu Gdanskiego. Publikacja sktada sie z 16 pozycji przygotowanych przez
przedstawicieli nauki prawa z réznych os§rodkéw w Polsce oraz praktykéw zajmujacych
sie odpowiedzialno$cia urzednikéw za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Z zycia NIK

107. rocznica utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli — red.

Réwnolegle z ksztaltowaniem sie struktur niepodleglej Polski, 7 lutego 1919 r., na mocy
dekretu Naczelnika Pafistwa Jézefa Pilsudskiego, utworzono Najwyzsza Izbe Kontroli
Panistwa. W 107. rocznice tego wydarzenia przedstawiciele NIK ztozyli hotd twércom
i pierwszemu prezesowi Izby.
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Szwedzkie doswiadczenia w kontroli wykonania zadan - red. 105
Zapoznanie sie ze szwedzkimi dos§wiadczeniami w prowadzeniu kontroli wykonania
zadat byto gtéwnym celem wizyty w Narodowym Urzedzie Kontroli (Riksrevisionen)
polskiej delegacji pod przewodnictwem prezesa NIK Mariusza Hatadyja, zaproszonej do
Sztokholmu przez audytor generalng Christine Gellerbrant Hagberg 11-12 lutego 2026 1.

Wzmocnienie ochrony zwierzat — red. 106
W Ministerstwie Sprawiedliwosci 9 lutego 2026 r. odbyto sie II Seminarium naukowe

pos$wiecone odpowiedzialnosci karnej za znecanie sie nad zwierzetami oraz planowanym
zmianom w prawie. Uczestniczyli w nim eksperci z zakresu prawa, kryminologii,
prokuratorzy, parlamentarzysci, przedstawiciele organizacji pozarzadowych dziatajacych
na rzecz ochrony zwierzat. Obecny byl takze reprezentujacy Najwyzsza Izbe Kontroli
Andrzej Aleksandrowicz, p.o. dyrektora Lubuskiej Delegatury NIK w Zielonej Gérze.

Contents 107
Informacje dla Prenumeratoréw 109
Informacje dla Czytelnikéw i Autoréw 110
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i audyt

Znaczenie wnioskow pokontrolnych

Niezaleznos¢ NBP i regulatorow
a kompetencje NIK

W artykule oméwiono relacje miedzy unijnymi standardami niezalezno-
$ci bankéw centralnych i organéw regulacyjnych a kompetencjami Naj-
wyzszej Izby Kontroli. PodkreSlono, ze prawo unijne zakazuje tym in-
stytucjom przyjmowania instrukcji od innych organéw, co ma chronic¢
je przed politycznymi i biznesowymi naciskami. Jednocze$nie wskazano,
ze zasada niezalezno$ci ma charakter funkcjonalny, a nie absolutny — stu-
zy prawidlowej realizacji ustawowych zadan. Kluczowym elementem
analizy jest ustalenie, czy wnioski pokontrolne NIK wobec banku central-
nego lub regulatoréw moga zosta¢ uznane za niedopuszczalne instrukcje.
Autor zwraca uwage, ze maja one charakter niewiazacych rekomendacji,
a obowiazek udzielenia odpowiedzi nie narusza niezaleznosci kontrolowa-
nych instytucji. W konkluzji stwierdzono, ze niezalezno$¢ organéw musi
wspdlistnie¢ z mechanizmami rozliczalnosci. Kontrola NIK jej nie zagra-
za, lecz wzmacnia ja, zapobiegajac zjawisku przejecia agencji przez grupy
interesu. Niezalezne organy kontroli sg zatem istotnym elementem réw-
nowagi miedzy autonomig i odpowiedzialnoscia instytucji publicznych.

8 KONTROLA PANSTWOWA -8~
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DAWID SZESCILO

Wprowadzenie

Zakres przedmiotowy i podmiotowy kom-
petenciji kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli zostal przez polskiego ustrojodawce
uregulowany w sposéb szczegbtowy ijedno-
czesnie rozlegly'. Regulacja konstytucyjna
w pelni odzwierciedla standardy wyrazo-
ne m.in. w Deklaracjach z Limy i Meksyku
w sprawie niezaleznosci najwyzszych orga-
néw kontroli?. Zarazem jednak w ostatnich
dekadach obserwujemy proces wzmacnia-
nia i poszerzania gwarancji niezalezno$ci
co najmniej dwéch typéw organéw pafistwa:
bankéw centralnych oraz organéw regulacyj-
nych (w tym organéw ochrony konkurencji).

W obu przypadkach wiodaca role w roz-
wijaniu koncepciji niezaleznosci organéw
odgrywa prawodawstwo unijne. Postuguje
sie ono, na podstawie réznych aktéw, for-
muly zakazujaca tym organom przyjmo-
wanie od innych organéw czy podmiotéw
(publicznych i prywatnych) instrukgji czy
polecef przy wykonywaniu swoich zadar
i kompetencji. Cel tych rozwiazan jest
jasny. Maja zabezpieczy¢ banki central-
ne i organy regulacyjne przed naciskami
politycznymi lub biznesowymi, umozli-
wiajgc im dzialanie wylacznie w ramach
zadan czy celéw wyznaczonych przepisami
prawa. Wylaczenie decyzji monetarnych
czy regulacyjnych spod bezposredniego

I Art. 203 Konstytucji RP.

wplywu politycznych decydentéw reali-
zuje Schumpeterowska wizje demokracii,
wedle ktérej: , Demokracja nie wymaga,
zeby kazda funkcja pafistwa byta reali-
zowana w trybie decyzji politycznych”.
Promuje bardziej ekspercki model zarza-
dzania okreslonymi obszarami spraw pu-
blicznych.

Nie budzi watpliwosci, ze wydawanie
przez wlasciwych ministréw, rzad a nawet
parlament zalecefi wzywajacych banki cen-
tralne i organy regulacyjne do podejmowania
lub powstrzymywania sie od konkretnych
rozstrzygnie¢ regulacyjnych (np. obnizki/
podwyzki stép procentowych, zatwierdze-
nia badZ odrzucenia okreslonych propozy-
cji taryfowych, przyznania badz odebrania
koncesji na dziatalnos¢ regulowang), naru-
szaloby prezentowany wyzej standard unij-
ny. Artykut dotyka jednak kwestii bardziej
zlozonej, a mianowicie, na ile formufowanie
przez najwyzsze organy kontroli wnioskéw
pokontrolnych pod adresem bankéw cen-
tralnych i organéw regulacyjnych moze na-
razac sie na podobny zarzut. Zagadnienie
to zostanie oméwione z uwzglednieniem
standardéw wynikajacych z prawa unijnego,
jednak wylacznie w perspektywie instytu-
cji krajowych, tj. w odniesieniu do relacji
miedzy Najwyzsza Izba Kontroli a Naro-
dowym Bankiem Polskim oraz polskimi
organami regulacyjnymi funkcjonujacymi
na podstawie regulacji unijnej*.

2 INTOSAI-P 1 —The Lima Declaration, INTOSAI 2019; INTOSAI-P 10 —Mexico Declaration on SAl Independence,
INTOSAI 2019. W sprawie aktualnej nomenklatury standardéw INTOSAI zob. P. Banas, K. Zyndul: Cyfryzacja
w pracach standaryzacyjnych INTOSAI, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2024.

3 J. A. Schumpeter: Capitalism, Socialism, Democracy, Abingdon 2010, s. 260 (pierwsze wydanie: 1943).

Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezes Urzedu Transportu

Kolejowego, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Do kategorii szeroko rozumianych organéw regulacyjnych
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W pierwszej czesci artykutu zostaty
przedstawione w sposéb bardziej szcze-
gétowy unijne wymogi dotyczace nieza-
leznosci bankéw centralnych i organéw
regulacyjnych. W kluczowej cze$ci analizy
unijne pojecie niedopuszczalnych zalecer
czy instrukgji jest skonfrontowane z rozwa-
zaniami na temat natury wnioskéw formu-
fowanych przez organy kontroli pafistwo-
wej. W czesci koficowej zawarto wnioski
podsumowujace wplyw unijnej koncepcii
niezaleznosci bankéw centralnych i orga-
néw regulacyjnych na kompetencje naj-
wyzszych organéw kontroli.

Unijny standard niezaleznosci

Jedynie w wypadku bankéw centralnych
unijny standard niezaleznosci zostal za-
gwarantowany na poziomie Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j®.
Zgodnie z art. 130 TFUE: ;W wykony-
waniu uprawniefi oraz zadat i obowiaz-
kéw, ktére zostaty im powierzone Trak-
tatamii Statutem ESBCi EBC, ani Euro-
pejski Bank Centralny, ani krajowy bank
centralny, ani czlonek ktéregokolwiek
zich organéw decyzyjnych, nie zwracaja
sie o instrukcje ani ich nie przyjmuja od in-
stytucji, organéw ani jednostek organiza-
cyjnych Unii, rzadéw Panistw Czlonkow-
skich, ani jakiegokolwiek innego organu.

Instytucje, organy lub jednostki organi-
zacyjne Unii, jak réwniez rzady Pafstw
Cztonkowskich zobowiazuja sie szanowac
te zasade i nie dazy¢ do wywierania wply-
wuna czlonkéw organéw decyzyjnych Eu-
ropejskiego Banku Centralnego lub krajo-
wych bankéw centralnych przy wykony-
waniuich zadan”. Przepis ten traktowany
jest jako kluczowa gwarancja instytucjo-
nalnej niezaleznosci bankéw centralnych®.
Zarazem jednak odzwierciedla funkcjo-
nalne podejscie do idei niezaleznosci,
nie traktujac jej jako warto$ci absolutnej,
lecz ograniczonej do tego co jest niezbed-
ne do prawidlowej realizacji zadaf banku
centralnego’.

Banki centralne jako jedyne cieszg sie
gwarancjami niezalezno$ci na poziomie
prawa pierwotnego UE. W prawie pochod-
nym znajdziemy natomiast analogiczne
gwarancje dotyczace organéw regulacyj-
nych. Jakkolwiek wystepuja pewne réznice
jezykowe w kwestii sformutowania zasad
niezalezno$ci poszczegdlnych regulato-
réw, wiekszo$¢ istotnych dyrektyw operuje
tym samym pojeciem instrukcji. Nakaz
powstrzymania sie od przyjmowania in-
strukeji i wystepowania o nie do innych
organdéw czy podmiotéw zostat uregulo-
wany w stosunku do nastepujacych orga-
néw regulacyjnych:

na potrzeby niniejszego artykutu zaliczono takze Prezesa Urzedu Konkurencji i Konsumentéw, tj. w unijnej
nomenklaturze organ ochrony konkurenciji.

5 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 13.12.2007 — wersja skonsolidowana (Dz. U. C 202 2 7.6.2016,
s.47-360), dalej: TFUE. W kwestii kompetenciji organéw kontroli panistwowej do kontroli bankéw panstwowych
zob. takze: J. Mazur: Uprawnienia najwyzszych organdw kontroli krajow Europy Zachodniej do kontroli bankéw
stanowiacych wtasnos¢ paristwa, ,Kontrola Pafstwowa” nr 4/1997.

& L. Bini Smaghi: Central Bank Independence in the EU: from Theory to Practice, ,European Law Journal”,

nr4/2008, s. 449.

L. Flynn: Article 130 [w:] The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary, M. Kellerbauer

(red.), Oxford 2019, s. 1309.
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* regulatoréw rynku kolejowego —art. 55
ust. 3 dyrektywy 2012/34/UES,

* regulatoréw rynkutacznosci elektronicz-
nej—art. 5 ust. 2 dyrektywy 2018/1972,
* regulatoréw rynku ustug audiowi-
zualnych — art. 30 ust. 2 dyrektywy
2018/1808!;

* organéw ochrony konkurencji — art. 4
ust. 2 dyrektywy 2019/1'%.

Jedynie w wypadku regulatoréw rynku
energetycznego przepisy odpowiedniej dy-
rektywy operuja w polskim ttumaczeniu
pojeciem ,bezpo$rednich polecer” (art. 57
ust. 4 dyrektywy 2019/944)'?, Wersja an-
glojezyczna uzywa juz natomiast znanego
z pozostatych dyrektyw pojecia (direct)
instructions, nalezy wiec uznad, ze jest ono
tozsame z instrukcja znajdujaca sie w po-
zostatych omawianych aktach.

Naturalna konsekwencja uwolnienia re-
gulatoréw od instrukcji ze strony innych
organdéw jest brak instancyjnej kontro-
li rozstrzygnie¢ organéw regulacyjnych
przez organy rzadowe czy parlamentarne.
W praktyce oznacza to poddanie aktéw
regulatoréw wylacznie kontroli sgdowe;.

Podsumowujac, brak mozliwosci wlad-
czej ingerencji innych organéw pafistwo-
wych (zwlaszcza organéw administracji

kontrola i audyt

rzadowej) w dziatania organéw regulacyj-
nych w catym toku postepowan admini-
stracyjnych prowadzonych przez te organy
(niezalezno$¢ funkcjonalna) jest funda-
mentem koncepcji niezaleznych organéw
regulacyjnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze opisane tu gwa-
rancje funkcjonalnej niezalezno$ci ban-
kéw centralnych i organéw regulacyjnych
sa uzupelniane mechanizmami wspiera-
jacymi te autonomie w innych aspektach.
Przyktadowo, przepisy dyrektyw porzad-
kujacych status organéw regulacyjnych
poS$wiecaja uwage autonomii zarzadczej
regulatoréw, zwlaszcza w obszarze finan-
sowym i kadrowym. Dyrektywy promuja
model finansowania, w ktérym organy re-
gulacyjne posiadaja wyodrebniony budzet
i ciesza sie autonomia w jego wydatkowaniu,
ale nie normuja w spéjny sposéb mecha-
nizmu finansowania organéw regulacyj-
nych i procesu budzetowego. Dyrektywy
dotyczace organéw ochrony konkurencii,
regulatoréw rynku komunikacji elektro-
nicznej i kolei sugeruja, ze organy regula-
cyjne moglyby by¢ finansowane ze Zrédet
alternatywnych wobec budzetu pafistwa,
przede wszystkim z obowigzkowych skta-
dek podmiotéw regulowanych. W obszarze

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z21.11.2012 w sprawie utworzenia jednolitego
europejskiego obszaru kolejowego (Dz. U. L 343z 14.12.2012, s. 32).

9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/1972 z 11.12.2018 ustanawiajgca Europejski kodeks

tacznosci elektronicznej (Dz. U. L 321 2 17.12.2018, s. 36).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1808 z 14.11.2018 zmieniajaca dyrektywe 2010/13/

UE w sprawie koordynacji niektérych przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw

cztonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (dyrektywa o audiowizualnych

ustugach medialnych) ze wzgledu na zmiane sytuacji na rynku (Dz. U. L 303).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1 z 11.12.2018 majaca na celu nadanie organom

ochrony konkurencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa

i zapewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Dz. U. L 11 2 14.1.2019, s. 3).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 2 5.6.2019 w sprawie wspélnych zasad rynku

wewnetrznego energii elektrycznej oraz zmieniajaca dyrektywe 2012/27/UE (Dz. U. L 158 2 14.6.2019).

S
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kadrowym podkresla sie koniecznos¢ za-
pewnienia odpowiednich zasobéw ludzkich,
adekwatnych do zakresu zadan. W niekt6-
rych wypadkach (np. w wypadku regu-
latoréw kolejowych), formutowany jest
bardziej konkretny wymdég umozliwienia
mu samodzielnego prowadzenia proceséw
rekrutacyjnych i zwiazanych z zarzadza-
niem kadrami.

Wiele uwagi poswieca sie réwniez kwe-
stii regul naboru oraz mandatu oséb petnia-
cych funkcje kierownicze w organach regu-
lacyjnych. Prawodawstwo unijne promuje
tu zwlaszcza model powotania na kadencije,
w transparentnej procedurze zapewniaja-
cej weryfikacje kwalifikacji kandydatéw.
Jednoczes$nie nalezy zapewni¢ stabilno$¢
mandatu wytonionych oséb przez ogra-
niczenie podstaw skrécenia ich kadencji
do udokumentowanych naruszen prawa
czy zaprzestania spetniania formalnych
kryteriéw powotania na stanowisko.

Niezaleznos¢ NBP i organow

regulacyjnych a kompetencje NIK
Niezalezno$¢ w $wietle regulacji unijnych
jest ujeta jednoczesnie zaréwno jako swo-
isty przywilej, jak i obowiazek bankéw
centralnychi regulatoréw. Odpowiedzial-
no$¢ za ochrone tej niezaleznosci jest bo-
wiem réwnomiernie rozlozona na wszel-
kie organy i podmioty zewnetrzne oraz
sam bank centralny i organy regulacyjne.
Przywotane przepisy TFUE oraz dyrektyw
operuja pojeciem instrukcji, nie definiujac

jednoczesnie tego pojecia. Jest ono zasad-
niczo obce polskiemu prawu, zwlaszcza
przy opisie relacji miedzy organami wla-
dzy publicznej. Siegniecie po stownikowa
definicje pojecia instrukcji nie rozwigzu-
je problemu, poniewaz ogranicza sie ona
do zbioru przepiséw ustalajacych sposéb
postepowania w jakiej$ dziedzinie badz
doktadnego pouczenia, wskazowki®s.

Bardziej uzyteczna jest analiza pojec¢ po-
krewnych wystepujacych w przepisach regu-
lujacych relacje instytucjonalne w aparacie
pafistwowym, w szczegdlnosci np. ustawa
o Radzie Ministréw, regulujac kompetencje
whadciwego ministra w stosunku do nadzoro-
wanych lub podlegtych organéw i jednostek
organizacyjnych, operuje pojeciem wigzacych
wytycznychipolecen'. Podobnie formuta wy-
tycznychi polecen znajduje zastosowanie w re-
lacjach miedzy wojewodami a Prezesem Rady
Ministréw, ktory kieruje ich praca®. Z kolei
ustawa o kontroli w administracji rzadowej
wyréznia na tym tle zalecenia oraz wnio-
ski dotyczace usuniecia nieprawidlowosci
lub usprawnienia funkcjonowania jednostki
kontrolowanej, ktére stanowia fakultatywny
element wystapienia pokontrolnego. Zalecenia
te niewatpliwie nie maja charakteru wiazace-
go, biorgc pod uwage, ze organ kontrolowany
jest zobowigzany wylacznie do ztozenia infor-
macji o wykonaniu zalecefi lub wykorzystaniu
whnioskéw, a takze o podjetych dziataniach
lub przyczynach ich niepodjecia'®.

Biorgc za podstawe ustrojowe prawo
administracyjne, mozna wiec przyjac, ze

3 Stownik jezyka polskiego PWN, <sjp.pwn.pl> (dostep: 5.11.2025).
* Art. 34a ust. 1 ustawy z 8.8.1996 o Radzie Ministréw (Dz. U. z 1996 r., nr 106 poz. 492, ze zm.).

15 Art. 8 ust. 1 ustawy z 23.1.2009 o administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. 22009 r. nr 31 poz. 206, ze zm.).
16" Art. 46 ust. 3 ustawy z 15.7.2011 o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. 22011 r. nr 185 poz. 1092, ze zm.).
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polski ustawodawca wprowadzit dos¢ kla-
rowne rozréznienie miedzy wiazacymi
wytycznymi i poleceniami, a niewigzacy-
mi zaleceniami. Do ktérej kategorii nalezy
przyporzadkowac instrukcje, o ktérych
mowawart. 130 TFUE? Wydaje sie, ze pra-
wodawca europejski pojecie to utozsamia
jednak z prébami imperatywnego wply-
wania na dziatania bankéw centralnych
w obrebie ich podstawowej misji. To wéw-
czas mozna méwic o realnym zagrozeniu
niezaleznoéci tych organéw. Jakiekolwiek
zalecenia, wskazéwki czy rekomendacije,
do ktérych bank centralny nie ma praw-
nego obowiazku sie zastosowac, nie wy-
woluja takiego zagrozenia. Mozna takze
uzna¢, ze niedopuszczalne bylyby instruk-
cje, ktére choé formalnie niewigZzace, mo-
glyby stanowi¢ — w $wietle obowiazuja-
cych przepiséw —przestanke wystarczajaca
do odwotania przed uptywem kadencji
0s6b piastujacych stanowiska w organach
zarzadczych banku centralnego. W takiej
sytuacji instrukcja nabiera charakteru zbli-
zonego do wigzace;.

Formulowanie przez inne organy pan-
stwowe opinii czy oczekiwan dotyczacych
okreslonych dziatan i kierunkéw postepo-
wania banku centralnego lub regulatora,
nie ingeruje natomiast w funkcjonalna nie-
zalezno$¢ tego organu. Nie ma prawnego
obowiazku podporzadkowania sie takim
aktom, a brak realizacji zaleconych dziatar
nie wiaze sie z negatywnymi konsekwen-
cjami dla organu badz oséb piastujacych
funkcje wjego ciatach zarzadczych. Takie
akty skierowane do banku centralnego lub

kontrola i audyt

organu regulacyjnego maja charakter zbli-
zony do opinii formulowanych przez oby-
wateli, media oraz reprezentantéw grup
interesu. Jakkolwiek organy pafistwowe
nie sa podmiotem konstytucyjnej wolnosci
wypowiedzi, trudno odmawiac im prawa
do wyrazania opinii i ocen adresowanych
do innych organéw parstwa.

Ocena ta nie ulega zmianie, nawet jesli
bank centralny badz organ regulacyjny
jest ustawowo zobligowany do udziele-
nia odpowiedzi na formutowane zalece-
nia. Obowiazek ten jest bowiem ograni-
czony do konieczno$ci ustosunkowania
sie do postulatéw czy opinii, bez jakie-
gokolwiek zobowiazania do ich realizacji.
W formalnym sensie kierowane do banku
centralnego akty o takim charakterze beda
miaty status zblizony do wnioskéw, ktére
w trybie Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego kazdy obywatel moze wysto-
sowac do organéw panstwowych, za§ organ
jest zobligowany do udzielenia odpowiedzi
w ustawowym terminie.

Status formalnie niewigzacych reko-
mendacji, ktére nie nosza cech instruk-
cji, o jakich mowa w przepisach TFUE
czy dyrektyw, nalezy niewatpliwie przy-
pisa¢ takze wnioskom pokontrolnym
NIK. Warto przypomnie(, ze w §wietle
przepiséw ustawy o NIK", wniosek po-
kontrolny stanowi efekt oceny kontrolo-
wanej dziatalnosci, wskazujac dziatania
zmierzajace do usuniecia stwierdzonych
nieprawidtowosci, obligujac jednostke
kontrolowang wytacznie do poinformo-
wania Najwyzszej Izby Kontroli o sposobie

17 Zob. w szczegdlnosci art. 28 ust. 1, art. 53 ust. 1 pkt 5 oraz art. 62 ustawy o NIK.
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realizacji wnioskéw oraz o podjetych dzia-
taniach lub przyczynach ich niepodjecia.
Zaden przepis ustawy nie daje podstawy,
by we wniosku pokontrolnym dopatry-
wac sie aktu o charakterze imperatywnym
iwladczym, skorelowanym z obowigzkiem
jednostki kontrolowanej do realizacji jego
tredci.

Ustrojodawca (w przypadku NBP)
i ustawodawca (w odniesieniu do orga-
néw regulacyjnych) zapewnit spéjnos¢
kompetencji organu kontroli pafistwowej
z przedstawionymi zalozeniami unijnej
koncepcji niezaleznosci bankéw central-
nych i organéw regulacyjnych. Przepisy
nie przewiduja ograniczenia ani zawezenia
kompetencji kontrolnych NIK w stosunku
do organéw regulacyjnych, ale jednoczesnie
gwarantuj3, ze nie bedg one prowadzily
do formutowania przez NIK wiazacych
instrukcji pod adresem regulatoréw.

Réwniez w przypadku NBP jako orga-
nu konstytucyjnego, ktérego niezaleznos¢
ma silniejsze umocowanie réwniez w pra-
wie unijnym, nie sposéb wskaza¢ w kom-
petencjach kontrolnych NIK zagrozenia
dla niezalezno&ci tego organu. Przepisy
Konstytucji nie tylko wprost przesadzaja
o rozciggnieciu kompetencji kontrolnych
NIK na NBP, jurysdykcja NIK w stosun-
ku do banku centralnego pozostaje takze
w pelni spdjna z konstytucyjnym statusem
NBP. W szczegdlnosci nie stanowi zagroze-
nia dla realizacji jego misji w zakresie usta-
lania polityki pienieznej i troski o wartos§¢
polskiego pienigdza (art. 227 ust. 1 Konsty-
tucji RP) w sposéb niezalezny, a zatem bez

18 Wyrok TK z 22.9.2006, sygn. akt U 4/06, pkt 164.
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podlegania wigzacym instrukcjom innych
organéw. Jak podkreslit Trybunat Konsty-
tucyjny: , Niezalezno$¢ banku centralne-
go jest konsekwencja zatozenia racjonal-
no$ci ograniczenia ingerencji politykéw
w dziatalno$¢ tego organu. Postulat ten
ma uzasadnienie historyczne, prawnopo-
réwnawcze i wynikajace z praktycznego
dos$wiadczenia wzajemnych relacji wia-
dzy politycznej i banku centralnego™s.
Nie sposéb uznaé, ze kompetencje NIK
stwarzaja ryzyko wypaczenia tych celéw
niezaleznosci, co zreszta Trybunat pod-
kreslit w przywotanym orzeczeniu.
Przedstawione tu obserwacje wydaja sie
by¢ oczywiste. Nie mozna jednak lekcewa-
zy¢ przeciwnych opinii i ocen, szczegélnie
jesli s one formulowane przez instytucje
unijne. W ostatnim raporcie o konwergen-
cji opublikowanym przez Europejski Bank
Centralny w 2024 r. i oceniajagcym postep
w realizacji kryteriéw uczestnictwa w stre-
fie euro, pojawia sie nastepujaca opinia:
,Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), organ
konstytucyjny, posiada szerokie upraw-
nienia na mocy art. 203 ust. 1 polskiej
Konstytucji do kontroli dziatan wszystkich
organéw administracji publicznej oraz Na-
rodowego Banku Polskiego pod katemich
legalnosci, gospodarnosci, celowoscii rze-
telno$ci. Zakres kontroli NIK powinien
by¢ jasno okreslony, nie powinien naruszac
dziatati niezaleznych audytoréw zewnetrz-
nych Narodowego Banku Polskiego, po-
winien by¢ zgodny zzakazem wydawania
polecen NBP i jego organom decyzyjnym
oraz nie powinien kolidowa¢ zzadaniami
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NCB zwigzanymi z uczestnictwem w Eu-
ropejskim Systemie Bankéw Centralnych.
W szczegdlnosci nalezy zapewnié, aby pod-
czas kontroli Narodowego Banku Polskiego
stosowanie przez NIK 'kryterium celowo-
$ci' nie obejmowalo oceny dziatan Narodo-
wego Banku Polskiego zwiazanych z jego
podstawowym celem, jakim jest stabilno$¢
cen"”. W konsekwencji EBC rekomenduje
zmiany konstytucyjne rewidujace zakres
kompetencji NIK wzgledem Narodowego
Banku Polskiego.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze raport
EBC nie jest aktem o charakterze wia-
zacym dla pafstw cztonkowskich i sta-
nowi jedynie opracowanie analityczne,
pozbawione jakichkolwiek waloréw nor-
matywnych. Nie moze by¢ wiec trakto-
wane jako zrédto wigzacych rekomendacji
dla pafstw czlonkowskich, a zwlaszcza
zaniechania stosowania przez ich organy
(w tym organy kontroli pafistwowej) obo-
wiazujacych przepiséw prawa krajowego.
Nie moze wreszcie stuzy¢ jako podstawa
do wyktadni zawezajacej klarownie okre-
Slonych w Konstytucji RP kompetenciji
NIK wzgledem NBP. Niemniej, z uwagi
na autorytet instytucji i jej role wéréd or-
ganéw unijnych, zastuguje na krytyczna
analize. Jest ona o tyle utrudniona, ze EBC
powstrzymuje sie od rozwiniecia jakiej-
kolwiek argumentacji na poparcie hipote-
zy o konflikcie miedzy konstytucyjnymi
kompetencjami NIK a traktatowymi gwa-
rancjami niezaleznosci banku centralnego.

kontrola i audyt

Stanowisko EBC operuje przede wszyst-
kim nieuzasadnionym ,skrétem myslo-
wym”, polegajacym na utozsamieniu, bez
szerszej analizy, wnioskéw pokontrolnych
NIK z instrukcjami. EBC nie pochyla sie
nad natura wnioskéw pokontrolnych, lecz
a priori odrzuca jakikolwiek element kon-
troli celowosci dziatari banku centralne-
go przez najwyzsze organy kontroli. Takie
podejscie jest trudne do zaakceptowania,
ale znamionuje jednoczes$nie szerszy pro-
blem, jakim sa nieporozumienia wokét
celéw i zakresu niezaleznosci formalne;
bankéw centralnych i organéw regula-
cyjnych. Absolutyzowanie zasady nieza-
leznosci przez wylaczenie klasycznych
i utrwalonych mechanizméw kontroli
i rozliczalno$ci organéw panstwowych
jest przejawem oderwania interpretacji
zasady niezaleznosci od jej pierwotnych
celéw i zatozer. W zwigzku z tym, warto
te cele i zalozenia przypomnie¢.

Whytanianie sie niezaleznych organéw
regulacyjnych i niezaleznych bankéw cen-
tralnych, okreslanych czasem jako proto-
typ organéw regulacyjnych?, bylo efektem
przemian gospodarczych i ustrojowych,
ktére nasilily sie w zachodnich demokra-
cjach, zwlaszcza w okresie kryzysu powo-
jennego paristwa dobrobytu, w latach 70.
i80. poprzedniego stulecia. Kryzys mode-
lu etatystycznego i rosnace przekonanie
owyzszosci rynku i konkurencji wzgledem
interwencji publicznej uruchomit wéwczas
fale reform prywatyzacyjnych orazzmiane

19 European Central Bank, ECB’s Convergence Report 2024, <https://www.ecb.europa.eu/press/
other-publications/convergence/html/ecb.cr202406~475c2172bc.en.html> (dostep: 5.11.2025).
20 M. Quintyn: Independent Agencies: More than a Cheap Copy of Independent Central Banks?, ,Constitutional

Political Economy” nr 3-4/2009, s. 267.
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podejscia pafistwa do gospodarki —z para-
dygmatu dominujacego wlasciciela do mo-
delu regulatora rynkéw zdominowanych
przez podmioty prywatne.

To wymusilo takze zmiany w architek-
turze instytucjonalnej administracji pu-
blicznej, ktérych najwazniejszym prze-
jawem stala sie rosngca rola tzw. insty-
tucji niewiekszosciowych, czyli takich,
ktére nie podlegaja Scistej kontroli poli-
tycznej wiekszosci. Jak to podsumowu-
je G. Majone, jeden z najwazniejszych
badaczy ewolucji aparatu pafistwowego
wynikajacej z tych trendéw: ,Wzrost in-
stytucji nie-wiekszosciowych byt jednocze-
$nie symptomem i konsekwencja porazki
interwencjonistycznego modelu paristwa
dobrobytu. W kolejnych krajach, wybor-
cy zaczeli wyraza¢ swéj sprzeciw wobec
niekontrolowanej ekspansji struktur pas-
stwowych oraz ich przejmowania przez
partie polityczne i grupy interesu. Stato
sie tez coraz bardziej oczywiste, ze kryzys
powojennego pafistwa dobrobytu nie do-
tyczy wylacznie finanséw publicznych, ale
ma réwniez wymiar ideologiczny: swoja
legitymizacje utracit model demokracji
sprowadzajacy polityke do gry o sumie
zerowej pomiedzy koalicjami intereséw,
pozostawiajacy interesy indywidualne
i mniej zorganizowane bez wlasciwej
ochrony”?!. Niezalezno§¢ organéw, istot-
nych zwlaszcza dla stabilno$ci gospodarki
i kondycji ekonomicznej obywateli, miata

zatem zabezpieczy¢ kluczowe w tych sfe-
rach decyzje przed krétkowzrocznymi
naciskami politycznymi, nastawionymi
wylacznie na — jak to ujat z kolei J. Tirole
—realizacje celéw wyborczych??.
Niezalezno$¢ organéw regulacyjnych
miata jeszcze jedno szczegblne uzasad-
nienie. Stala sie kluczowym elementem
budowania wiarygodnosci pafistwa wzgle-
dem prywatnych inwestoréw na $wiezo
zliberalizowanych i sprywatyzowanych
rynkach, takich jak rynek energii, faczno-
§ci czy poczty. Niezalezno$¢ regulatoréw
miata wzmacnia¢ przekonanie o uczciwej
konkurenciji na tych rynkach, nawet jesli
wcigz pozostawaty na nich obecne podmio-
ty kontrolowane przez pafistwo?. Miata tez
chroni¢ aktoréw rynkowych przed decy-
zjami regulacyjnymi (np. w sprawie zmiany
taryf), ktére bylyby oparte na politycz-
nych, a nie merytorycznych przestankach.
Te cele, ktéry byty fundamentem two-
rzenia organéw niezaleznych, zachowu-
ja swoja wage. W tym punkcie mozemy
zmierzyc sie z pytaniem, czy rozciagniecie
kompetencji najwyzszych organéw kontro-
li na banki centralne i organy regulacyjne
stoi z nimi w jakiejkolwiek sprzecznosci.
Wydaje sie, ze takie zagrozenie nie wy-
stepuje. Organy kontroli pafistwowe;j
nie s3 bowiem wyrazicielami intereséw
partyjno-politycznych czy tez grup inte-
resu, a przede wszystkim nie dysponuja
kompetencjami do wladczego narzucania

2 G. Majone: Independence Versus Accountability? Non-majoritarian Institutions and Democratic Government in
Europe, ,The European Yearbook of Comparative Government and Public Administration” nr 1/1994, s. 120.

22 J. Tirole: Economics for the Common Good, Princeton 2017, s. 165.

2 M. Thatcher, A. Stone Sweet: Theory and Practice of Delegation to Non-majoritarian Institutions, ,West

European Politics” nr 1/2002, s. 4.

16 KONTROLA PANSTWOWA

—16 -



Niezaleznos¢ NBP i regulatoréw a kompetencje NIK

konkretnych decyzji i kierunkéw dziata-
nia. Trudno dostrzec zagrozenie, ze beda
w stanie skutecznie narzuci¢ wskazanym
tu instytucjom niezaleznym decyzje za-
kl6cajace realizacje ich ustawowych zadat
w spos6b wolny od nieuprawnionych na-
ciskéw politycznych.

Co jednak jeszcze istotniejsze, silna po-
zycja najwyzszych organéw kontroli wzgle-
dem bankéw centralnych i organéw regu-
lacyjnych moze by¢ traktowana jako jeden
zkluczowych czynnikéw ograniczajacych
identyfikowane w literaturze zagrozenia
zwigzane z niezalezno$cig tych instytucji.
W szczegdlnosci chodzi tu o zjawisko tzw.
przejecia instytucji (ang. agency capture).
Przejecie agencji oznacza, Ze instytucja za-
miast stuzy¢ interesowi publicznemu, re-
alizuje interesy wybranych uczestnikéw
rynku lub grup interesu, czesto duzych
korporacji dysponujacych wystarczajacy-
mi zasobami i bodzcami do wywierania
wplywu na decyzje regulacyjne?. Auto-
nomizacja pewnych instytucji i ich wy-
jecie spod politycznego nadzoru miata
uchronic je przed przejeciem przez grupy
intereséw zwiazane z politycznymi de-
cydentami. Rozwigzanie tego problemu
stworzyto jednak kolejny —uwolnienie sie
od wplywéw politycznych narazito orga-
ny regulacyjne na bezposrednia presje
ze strony graczy rynkowych czy innych
grup interesu. Nie sg to zagrozenia wy-
tacznie teoretyczne. A. Sajo przypomina,

kontrola i audyt

ze juz pierwszy niezalezny organ regula-
cyjny w historii, tj. amerykafiska Komisja
Handlu (American Interstate Commerce
Commission), jest pouczajacym przykta-
dem przejecia agencji przez firmy kolejo-
we i przewozowe, ktére wykorzystywaly
swéj wpltyw na Komisje do ograniczania
konkurenciji i niedopuszczania nowych
podmiotéw na rynek?.

Poddanie regulatoréw i bankéw central-
nych szerokiej jurysdykcji najwyzszych
organéw kontroli moze by¢ jednym z naj-
skuteczniejszych srodkéw zapobiegajacych
takim zjawiskom. Eliminuje potencjalny
deficyt rozliczalnosci i zewnetrznej kon-
troli nad tym organami, wynikajacy zich
uwolnienia spod kontroli sprawowanej
bezposrednio przez rzad czy parlament.
Zarazem nie rodzi zagrozen dla ich funk-
cjonalnej niezaleznos$ci w relacji z powie-
rzonymi im ustawowo zadaniami regula-
cyjnymi. W tym sensie role niezaleznych
organéw kontroli nalezy postrzegac nie
jako zagrozenie dla niezalezno$ci regula-
toréw i bankéw centralnych, ale kluczowy
mechanizm zabezpieczajacy przed pro-
blemami z nig zwiazanymi, zwlaszcza zja-
wiskiem przejecia agencji przez rozmaite
grupy interesu.

Nie ma przy tym przeszkéd, aby oce-
nie najwyzszych organéw kontroli pod-
legata nie tylko legalno$¢, gospodarnosé
czy rzetelno$¢ dziatania tych organdw,
ale takze celowos¢. Trudno bowiem

24 Zob. szerzej: D. Coen, M. Thatcher: The New Governance of Markets and Non-Majoritarian Regulators,
»Governance” nr 3/2005, s. 329; D. Custos: The Rulemaking Power of Independent Regulatory Authorities,
+American Journal of Comparative Law” nr 54,/20086, s. 615.

2 A. Sajo: Independent Regulatory Authorities as Constitutional Actors: a Comparative Perspective, ,Annales
U. Sci. Budapestinensis Rolando Eotvos Nominatae” nr 48/2007, s. 43.
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dostrzec jakiekolwiek szczegdlne zagro-
zenia dla niezalezno$ci bankéw central-
nych i organéw regulacyjnych wynikajace
zpoddania zewnetrznej analizie réwniez
zgodnosci realizowanych dziatad z powie-
rzonymi tym instytucjom celami oraz ade-
kwatnosci przyjetych Srodkéw i metod.
Niewigzace rekomendacje formutowane
przez organy kontroli w tym zakresie po-
winny by¢ wrecz traktowane jako istotne
wsparcie wewnetrznych proceséw samo-
oceny efektywnodci dzialaf przez wymie-
nione instytucje.

Podsumowanie

Funkcjonalna niezaleznos¢ bankéw cen-
tralnych i organéw regulacyjnych, rozu-
miana jako mozliwo$¢ wykonywania swo-
ich kompetencji bez naciskéw ze strony
politycznych decydentéw czy podmiotéw
rynkowych, jest warto$cia trwale zakorze-
niong w systemach administracji publicz-
nej pafistw demokratycznych. Nie ma ona
jednak charakteru absolutnego i nie wyta-
cza wzgledem tych organéw kluczowych
mechanizméw rozliczalnosci i kontroli,
ktére réwniez maja status fundamental-
nych wartosci w systemie administracji
publicznej. Szerokie kompetencje kontrol-
ne najwyzszych organéw kontroli wobec
bankéw centralnych i organéw regulacyi-
nych nie sa w konflikcie z celami i zalo-
zeniami idei niezaleznosci tych instytu-
cji, ale moga te niezalezno$¢ wzmacniad,
pozwalajac na skuteczniejsze wychwyta-
nie zjawisk, ktdre jej zagrazaja, takich jak
przejecie agencji. Niezalezno$¢ w syste-
mie administracji pafistwowej nie moze

18 KONTROLA PANSTWOWA

by¢ traktowana wylacznie jako przywilej
okreslonych organéw i instytucji. Musi i$¢
w parze z adekwatnymi mechanizmami
rozliczalnosci i kontroli. Wylaczenie w sto-
sunku do bankéw centralnych i organéw
regulacyjnych standardowych narzedzi
kontroli ze strony politycznego kierow-
nictwa pafistwa nie moze skutkowac po-
zostawieniem tych instytucji w prézni.
Rola najwyzszych organéw kontroli jest za-
pewnienie, ze ich dzialania i zaniecha-
nia pozostana przedmiotem fachowe;j,
politycznie neutralnej i transparentnej
kontroli.

Whioski te prowadza nie tylko do odrzu-
cenia postulatéw (formutowanych przez
Narodowy Bank Polski w $lad za raportami
EBC) zawezenia kompetencji kontrolnych
Najwyzszej Izby Kontroli wzgledem NBP.
Daja takze podstawe do ogdlnej oceny,
ze wylaniajacy sie z przepiséw konstytucyj-
nych i ustawowych model relacji instytu-
cjonalnych miedzy NIK a NBP (i organami
regulacyjnymi) jest na wskro$ zréwnowa-
zony i odpowiada na potrzebe wlasciwego
wywazenia miedzy niezalezno$cig a roz-
liczalnoscig bankéw centralnych i regu-
latoréw.

dr hab. DAWID SZESCILO
Zaktad Studiéw nad Dobrym
Rzadzeniem — Good Governance,
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego,
cztonek Kolegium NIK,
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ABSTRACT

Independence of Central Banks and Regulatory Authorities - Competences of Supreme
Audit Office

In his article, the author discusses the relationship between the EU standards on the
independence of central banks and regulatory authorities and the mandate of the
Supreme Audit Office (NIK). The article points out that the EU law prohibits these
institutions from accepting instructions from other bodies, in order to protect them
from political and business pressures. At the same time, it emphasises that the prin-
ciple of independence is functional rather than absolute in nature, as it serves the
proper performance of statutory tasks. A key element of the analysis is determining
whether post-audit recommendations issued by NIK to a central bank or regulatory
authorities may be regarded as impermissible instructions. The author stresses that
such recommendations are non-binding in nature and that the obligation to respond
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Mozliwe zmiany w prawie

Cyberbezpieczenstwo w JST
— analiza wynikow kontroli NIK

Autor podejmuje problematyke poziomu cyberbezpieczeristwa w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego (JST, samorzady) w Polsce, z wy-
korzystaniem wynikéw najnowszych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli
oraz obowigzujacych regulacji prawnych. Stawia teze, ze samorzady
stanowia obecnie ,miekkie podbrzusze” systemu bezpieczefistwa pafi-
stwa, co wynika z niedostatku zasobéw, braku swiadomosci decyden-
téw, niewystarczajacych mechanizméw nadzoru oraz sankcji. W arty-
kule nakresla ramy prawne krajowego systemu cyberbezpieczefistwa,
kluczowe obowiazki administracji samorzadowej oraz najczeSciej wy-
stepujace nieprawidlowosci i luki wskazane przez NIK. Na podstawie
analizy empirycznej i przegladu literatury formutuje rekomendacje
de lege lata i de lege ferenda, wskazujac na potrzebe centralizacji wybra-
nych funkcji, wzmocnienia odpowiedzialnosci indywidualnej oraz roz-
woju kompetencji cyfrowych. Podkresla takze znaczenie wspétpracy
z zespotami reagowania na incydenty bezpieczefistwa komputerowego
(ang. Computer Security Incident Response Team — CSIRT) i platfor-
ma ISAC-JST.

KAMIL SYLWESTER MROCZKA

Wstep

Nie ulega watpliwosci, ze w ostatnich la-
tach istotna cze$¢ proceséw realizowanych
przez podmioty administracji publicz-
nej, w tym jednostki samorzadu teryto-
rialnego zostala przeniesiona do §wiata
cyfrowego. Z roku na rok rosnie liczba
dostepnych e-ustug publicznych. Polskie

~2] -

panstwo inwestuje srodki finansowe, aby
zwiekszy¢ sprawnos¢ i efektywnos¢ dzia-
ania administracji publicznej. Dziatania
te bez watpienia przynosza wymierne ko-
rzy$ci obywatelom, a w przyszlosci po-
zwola réwniez na wzrost standaryzacji
sposobu $wiadczenia ustug publicznych
na rzecz wszystkich interesariuszy. Ko-
rzy$ci wynikajace z informatyzacji nie
podlegaja dyskusji. Nalezy jednak mie¢
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nauwadze, Ze migracja ze §wiata  papiero-
wego” do §wiata cyfrowego doprowadzita
do powstania nowej kategorii zagrozen
i ryzyka dla pafistwa i jego instytucji.

W kontekscie funkcjonowania podmio-
téw publicznych technologie informacyj-
no-komunikacyjne (ang. Information and
Communications Technology — ICT) przy-
czyniaja sie do zwiekszenia efektywnosci
dziatania urzedéw oraz usprawniaja prze-
plyw informacji miedzy instytucjamii po-
prawiaja kontakt z obywatelami, a takze
innymi interesariuszami organéw wladzy
publicznej'. Nalezy jednak mie¢ §wiado-
mos¢, ze ,wraz ze wzrostem popularno-
$ci ustug cyfrowych i pojawianiem sie no-
wych technologii rozwija sie takze cyber-
przestepczo$é, co jest wyraznie widoczne
w statystykach zespotéw zajmujacych sie
reagowaniem na incydenty bezpieczefistwa
komputerowego. Dodatkowo sytuacja mie-
dzynarodowa sprawia, ze systematycznie
roénie liczba atakéw na instytucje publicz-
ne. W takich okoliczno$ciach wazne jest
—jak nigdy przedtem — zadbanie o cyber-
bezpieczefistwo podmiotéw $wiadczacych
ushugi publiczne i przetwarzajacych dane
obywateli”?. W doktrynie podkre§la sie,

ze ,wspOlczesnie cyberprzestrzen (...) ijej
ochrona staly sie (...) elementem systemu
ochrony bezpieczefistwa pafistwa i obron-
nosci”3. W rezultacie ochrona systeméw
IT jest obecnie kluczowa dla sprawnego
dziatania administracji publicznej, w tym
réwniez samorzadéw.

O prawdziwosci tego zatozenia Swiadcza
dostepne dane empiryczne oraz skala incy-
dentéw w cyberprzestrzeni. Minister Cy-
fryzacji Krzysztof Gawkowski prezentujac
roczne sprawozdanie o cyberbezpieczen-
stwie w Polsce, poinformowat, ze w 2024 r.
CSIRT poziomu krajowego zarejestrowaty
lacznie 111 660 incydentéw cyberbezpie-
czefistwa, co byto rekordowym wynikiem®*.
Wstepne dane za 2025 r. pokazujg, ze skala
incydentéw w cyberprzestrzeni niepokoja-
coroé$nie i do pazdziernika 2025 r. osiggne-
ta poziom ok. 170 000°, z czego duza cze$¢
dotyczyta wlasnie administracji samorza-
dowej. Zdaniem Ministra Cyfryzacji ,ataki
s3 prowadzone przez cyberprzestepcéw
(chca zarobic) oraz cyberterrorystéw (chca
wylaczy¢ podstawowe ustugi, np. wode,
kanalizacje, energetyke)”®.

Teza przyjeta na potrzeby prowa-
dzonych rozwazan jest twierdzenie,

Zob. szerzej: M. Szczegielniak: Dostep do informacji w administracji publicznej a rozwdj partycypacji

obywatelskiej w Polsce, Warszawa 2025, s. 125.

Cyberbezpieczny samorzad. Poradnik, Naukowa i Akademicka Sie¢ Komputerowa — Panstwowy Instytut

Badawczy, Warszawa 2023, s. 16.

K. Chatubinska-Jentkiewicz, A. Brzostek: Wstep [w:] Modele rozwiazari prawnych w systemie cyberbezpieczeristwa

RP. Rekomendacje, K. Chatubinska-Jentkiewicz (red.), A. Brzostek, Warszawa 2021, s. 5.

Wzrost cyberatakéw o ponad 20 proc. Gawkowski pokazuje liczby i wskazuje na rosyjskich hakerdéw.

Czy jest tu drugie dno?, wPolityce.pl, 16.4.2025 r., <https://wpolityce.pl/polityka/726831-wzrost-cyberatakow-

gawkowski-pokazuje-liczby-drugie-dno> (dostep: 30.11.2025).

5 Gawkowski: miekkie podbrzusze systemu cyberbezpieczenstwa to samorzad, Serwis Samorzadowy
PAP, <https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/gawkowski-miekkie-podbrzusze-systemu-
cyberbezpieczenstwa-samorzad> (dostep: 30.11.2025).

6 Samorzadowa platforma cyberbezpieczeristwa zwigkszy cyfrowa odpornosé JST, Serwis Samorzadowy PAP,

<https://samorzad.pap.pl/kategoria/e-urzad/samorzadowa-platforma-cyberbezpieczenstwa-zwiekszy-

cyfrowa-odpornosc-jst> (dostep: 30.11.2025).
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ze jednostki samorzadu terytorialnego
stanowia ,miekkie podbrzusze pafistwa”
w wymiarze cyberbezpieczefistwa, dla-
tego ze JST nie posiadaja adekwatnych
zasobéw kadrowych i finansowych, a de-
cydenci samorzadowi nie maja odpowied-
niej Swiadomosci istotnosci kwestii zwia-
zanych z bezpieczefistwem informacji.
Czynnikiem, ktéry negatywnie wptywa
na ten stan rzeczy jest réwniez brak ade-
kwatnych mechanizméw sankcyjnych i kar
indywidualnych naktadanych na osoby
odpowiedzialne za zarzadzanie cyberbez-
pieczefistwem samorzadéw. Co prawda
istnieja mechanizmy odpowiedzialnosci
porzadkowej i pracowniczej, a takze kar-
nej (np. art. 231 kodeksu karnego’), lecz
—w mojej ocenie —w praktyce nie funkcjo-
nuja skutecznie, a sankcje nie odnoszg sie
wystarczajaco do naruszen obowigzkéw
w zakresie cyberbezpieczeristwa. Warto
w tym miejscu wskaza¢, ze prawodaw-
ca krajowy — implementujac rozporza-
dzenie w sprawie operacyjnej odporno-
$ci cyfrowej sektora finansowego (roz-
porzadzenie DORA®) — zdecydowat sie
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nawprowadzenie takich kar m.in. dla oséb
odpowiadajacych za zarzadzanie podmio-
tami finansowymi®.

Na potrzeby weryfikacji zalozonej tezy
sformutowano nastepujace pytania badaw-
cze: jak definiowane jest cyberbezpieczefi-
stwo w ujeciu prawa unijnego i krajowego?
Jakie podmioty tworza krajowy system
cyberbezpieczenistwa? Jakie sa zadania jed-
nostek samorzadu terytorialnego w tym
zakresie? Jak przedstawia sie ocena dziatar
JST w kontekscie wynikéw kontroli NTK?
Jakie s3 najwazniejsze wyzwania zwigzane
z cyberbezpieczeAstwem administracji
samorzadowej?

Przyjete zalozenia badawcze zdefinio-
waly warstwe metodologiczna artykutu.
Na potrzeby prowadzonych rozwazan wy-
korzystano analize instytucjonalno-prawng
oraz analize danych empirycznych zawar-
tych w wystapieniach pokontrolnych i ra-
portach wyspecjalizowanych podmiotéw
krajowego systemu cyberbezpieczefistwa.
Uzupelnieniem s3 obserwacje autora wy-
nikajace zjego do§wiadczer zawodowych
oraz publikowanych wczeéniej ustalen'’.

7 Ustawa z 6.7.1997 — Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 383, z p6zn. zm.).

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2554 z 14.12.2022 w sprawie operacyjnej
odpornosci cyfrowej sektora finansowego i zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1060,/2009, (UE) nr648/2012,
(UE) nr600/2014, (UE) nr909/2014 oraz (UE) 2016/1011 (Dz. U. UE. L.22022r. nr 333, s. 1, z pdzn. zm.).

9

Ustawa z 25.6.2025 o zmianie niektdrych ustaw w zwiazku z zapewnieniem operacyjnej odpornosci cyfrowej

sektora finansowego oraz emitowaniem europejskich zielonych obligacji (Dz.U. poz. 1069).

10°W artykule wykorzystano wczesniejsze ustalenia autora publikowane w ciagu ostatnich kilku lat m.in.:
K. Mroczka, K. Maderak, K. Zielinski: Nadzér nad cyberbezpieczenstwem rynku finansowego w Polsce:
perspektywa nadzorcza, [w:] Finanse cyfrowe: informatyzacja, cyfryzacja i datafikacja, L. Gasiorkiewicz (red.),
J. Monkiewicz, Warszawa 2021; K. Mroczka, P. Piekutowski: Cyber Safe Place —ochrona cyberbezpieczenstwa
rynku finansowego jako zyskujace na znaczeniu zadanie Komisji Nadzoru Finansowego [w:] Bezpieczenstwo
terrorystyczne budynkdéw uzytecznosci publicznej. Tom 4. Bezpieczenstwo w cyberprzestrzeni oraz praktyczny
wymiar zabezpieczen technicznych, J. Stelmach (red.), Warszawa 2022; K. Mroczka, B. Biderman:
Uwarunkowania prawne nadzoru nad cyberbezpieczeristwem rynku finansowego w Polsce, ,Bezpieczny
Bank” nr 2/2022; K. Mroczka, M. Szczegielniak, J. Brzozowski: Kluczowe problemy i wyzwania w zakresie
budowania odpornosci cyfrowej i cyberbezpieczenstwa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce — analiza
empiryczna w Swietle wynikéw kontroli, ,Cybersecurity and Law” 2/2025; K. Mroczka, M. Groniewski: Krajobraz
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Warto w tym miejscu podkresli¢, ze
w styczniu 2026 r. Sejm Rzeczypospoli-
tej Polskiej uchwalil nowelizacje ustawy
o krajowym systemie cyberbezpieczen-
stwa!l. Na dzief finalizacji prac nad tek-
stem proces nie zostat zakoficzony. Wobec
powyzszego artykul skupia sie na regu-
lacjach obowigzujacych wedtug stanu
na 31 stycznia 2026 r. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze nowelizacja wprowadza szereg
istotnych zmian, ktére zostana zasygna-
lizowane na marginesie prowadzonych
rozwazaf zwigzanych z analizg ustaled
Najwyzszej Izby Kontroli.

Konceptualizacja
terminu cyberbezpieczenstwo

Dorobek doktryny zwigzany z konceptu-
alizacja terminu ,cyberbezpieczefstwo”
znaczaco powiekszylt sie w ostatnich latach.
Wynika to w duzej mierze z aktywnosci
legislatoréw poziomu zaréwno unijnego,
jak i krajowego oraz z dynamicznego roz-
woju sektora ustug ICT.

Z uwagi na ograniczenia objetosci arty-
kutu oraz zasadniczy cel badawczy przeglad
definicji zostanie ograniczony do wybra-
nych definicji prezentowanych w doktry-
nie oraz definicji legalnych.

Przedstawiciele doktryny prezentuija
rézne perspektywy badawcze, co bez wat-
pienia wptywa na definiowanie terminu
cyberbezpieczefistwo. Robert Siudak, re-
prezentujacy nauki o polityce i administra-
cjiuwaza, ze cyberbezpieczefistwo to pro-
ces, ktory ma za zadanie ,doprowadzenie
do stanu, w ktérym mozliwe niebezpie-
czefistwa nie przekraczaja akceptowalnego
poziomu ryzyka dla poszczegélnych pod-
miotéw bezpieczeristwa™'?. Z kolei z per-
spektywy prawnej podkresla sie trudnosci
interpretacyjne i nieostro$¢ pojecia cyber-
bezpieczenistwa (bezpieczefistwa w cyber-
przestrzeni) oraz jego ztozonos¢ i wielo-
aspektowy, niejednoznaczny charakter'.

Definicja terminu cyberbezpieczefi-
stwo zostata zawarta w art. 2 pkt 4 usta-
wy z 5 lipca 2018 r. 0 krajowym systemie
cyberbezpieczefistwa. Przepis ten stanowi,
ze jest to ,,odporno$¢ systeméw informa-
cyjnych na dziatania naruszajace poufnos¢,
integralno$¢, dostepnos¢ i autentyczno$é
przetwarzanych danych lub zwiazanych
z nimi ustug oferowanych przez te sys-
temy”'*. Przywolana definicja zwraca
uwage na naruszenia konkretnych atry-
butéw, ktére wymagaja szczegdlnej ochro-
ny: poufnosé, integralnoé¢, dostepnosé

cyberbezpieczeristwa rynku finansowego w Polsce a poziom edukacji finansowej — perspektywa organu
nadzoru nad rynkiem finansowym oraz jego interesariuszy, ,Studia Politologiczne” 2025, vol. 77.

Ustawa z 23.1.2026 o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz niektérych innych ustaw,
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, <https://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/nazwa/1955_u/$file/1955_u.pdf>
(dostep: 5.2.2026). Tekst ustawy Senat przyjat bez poprawek. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze ustawa
zostata podpisana przez Prezydenta RP i jednoczes$nie skierowana do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie
kontroli nastepczej. Prezydent podat w watpliwo$¢: objecie ustawa az 18 branz gospodarki pogrupowanych
w podmioty kluczowe i wazne, uregulowanie zasad uznawania podmiotéw za dostawcow wysokiego ryzyka
oraz zasady wydawania tzw. polecen.

12 R. Siudak: Cyberbezpieczenstwo w Polsce. Od dyskurséw do polityk publicznych, Krakéw 2022, s. 280-281.
13 C. Banasinski: Pojecie cyberbezpieczenstwa [w:] Cyberbezpieczenstwo. Zarys wyktadu, C. Banasinski
(red.), Warszawa 2023, s. 31-37.

Ustawa z5.7.2018 o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa (t.j. Dz. U. 22024 r. poz. 1077, z p6zn. zm., art. 2 pkt 4).
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i autentyczno$¢. Filip Radoniewicz precy-
zuje, ze w kontekscie ochrony systeméw
informacyjnych poufnoscig okresla sie do-
step do danych tylko przez osoby do tego
uprawnione®. Integralnos¢ z kolei oznacza
doktadnos¢ i kompletno$¢ danych i infor-
macji wraz z utrzymaniem ich w takim
stanie'. Dostepno$¢ jest tym atrybutem,
ktéry wiaze sie zmozliwoscig korzystania
z informacji przez uprawnione osoby, ile-
kro¢ zajdzie taka potrzeba'’. Autentyczno$¢
zdefiniowana jest w rozporzadzeniu Rady
Ministréw z 21 maja 2024 r. w sprawie Kra-
jowych Ram Interoperacyjnosci (KRI) jako
,whasciwos¢ polegajaca na tym, ze pocho-
dzenie lub zawartos¢ danych opisujacych
obiekt sg takie, jak deklarowane™'.
Warto w tym miejscu podkredli¢, ze kra-
jowy ustawodawca konstruujac definicje
w ustawie z lipca 2018 r., uwzglednit de-
finicje przyjeta na poziomie dyrektywy
NIS"¥. Co prawda dyrektywa nie definiu-
je wprost pojecia cyberbezpieczefistwo,
ale w art. 4 wprowadza pojecie ,bezpie-
czefistwa sieci i systeméw informatycz-
nych”. Okreéla je jako ,odpornos¢ sieci
i systemdéw informatycznych, przy danym
poziomie zaufania, na wszelkie dziatania
naruszajace dostepno$¢, autentycznosé, in-
tegralno$¢ lub poufnos¢ przechowywanych
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lub przekazywanych, lub przetwarzanych
danych, lub zwiazanych z nimi ustug ofe-
rowanych lub dostepnych poprzez te sieci
i systemy informatyczne”?°.

Samorzad terytorialny w Polsce

Na temat samorzadu terytorialnego w Pol-
sce powstaly setki warto$ciowych prac,
raportéw i analiz. Ich przytaczanie w tym
miejscu wykracza poza przyjete zatozenia
badawcze. Zamierzeniem autorajest przy-
wolanie najwazniejszych informaciji doty-
czacych struktury jednostek samorzadu
terytorialnego w ujeciu liczbowym wedtug
stanu na 1 stycznia 2025 1.

Zgodnie z brzmieniem art. 163 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ,sa-
morzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konsty-
tucje lub ustawy dla organéw innych wiadz
publicznych”?'. W orzecznictwie i dok-
trynie podkresla sie, ze powotany prze-
pis stanowi ,pewng generalng deklaracje,
ktéra ma wzmocnié jego pozycje ustrojo-
wa. Polega ona na zalozeniu, ze spolecz-
nosci lokalne powinny mie¢ zapewniona
—w zakresie okre§lonym prawem — petna
swobode dzialania w kazdej sprawie, ktéra
nie jest wylaczona z ich kompetencji lub
nie wchodzi w zakres kompetencji innych

15 F. Radoniewicz: Objasnienie poje¢ [w:] Ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczernstwa. Komentarz,
W. Kitler (red.), J. Taczkowska-Olszewska, F. Radoniewicz, Warszawa 2019, s. 31.

16 Tamze.
7 Tamze.

!® Rozporzadzenie Rady Ministréow z 21.5.2024 w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych
wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan
dla systemow teleinformatycznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 773, §2, pkt 2).

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1148 z 6.7.2016 w sprawie $rodkéw na rzecz
wysokiego wspdlnego poziomu bezpieczenstwa sieci i systemoéw informatycznych na terytorium Unii (Dz.U.
UEL.z2016r., nr194).

0 Tamze, art. 4, pkt 2.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, z pdzn. zm.).

o
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organéw wiadzy”?2. Przyjeta przez pra-
wodawce konstytucyjnego konstrukcja
prawna jest okreslana w doktrynie mianem
domniemania kompetencji (domniemania
kompetencyjnego), domniemania zada
lub domniemania wlasciwosci®®.

Od 1 stycznia 1999 r., na podstawie
ustawy z 24 lipca 1998 r. wprowadzono
zasadniczy tréjstopniowy podzial teryto-
rialny pafistwa?!. Zgodnie z art. 2 ust. 1
jego jednostkami sa: gminy, powiaty i wo-
jewddztwa. Ustawa okredlita strukture
podziatu terytorialnego, w ramach kt6-
rego funkcjonuja JST, natomiast same
jednostki zostaly powotane odrebnymi
ustawami ustrojowymi®®. Wedtug danych
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji na 1 stycznia 2025 r. Polska
dzieli sie na 16 wojewddztw, 314 powiatéw
2479 gmin (302 miejskie w tym 66 miast
na prawach powiatu, 718 miejsko-wiej-
skich oraz 1459 wiejskich)?.

Krajowy

system cyberbezpieczenstwa
Zgodnie z intencja prawodawcy wyrazona
wart. 3ustawy zlipca 2018 r. celem kra-
jowego systemu jest ,zapewnienie cyber-
bezpieczefistwa na poziomie krajowym,
w tym niezakléconego $wiadczenia ustug

kluczowychiustug cyfrowych, przez osia-
gniecie odpowiedniego poziomu bezpie-
czefistwa systeméw informacyjnych stu-
zacych do $wiadczenia tych ustug oraz za-
pewnienie obstugi incydentéw”.

W ujeciu podmiotowym krajowy sys-
tem cyberbezpieczeristwa (KSC) obej-
muje szereg podmiotéw: operatoréw
ustug kluczowych; dostawcéw ustug cy-
frowych; CSIRT MON; CSIRT NASK;
CSIRT GOV; sektorowe zespoly cy-
berbezpieczefistwa; wybrane jednostki
sektora finanséw publicznych; instytuty
badawcze; Narodowy Bank Polski; Bank
Gospodarstwa Krajowego; Urzad Dozoru
Technicznego; Polskg Agencije Zeglugi Po-
wietrznej; Polskie Centrum Akredytaciji;
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej oraz wojewddzkie
fundusze ochrony srodowiska i gospodar-
ki wodnej; sp6tki prawa handlowego wy-
konujace zadania o charakterze uzytecz-
noSci publicznej; podmioty §wiadczace
ustugi z zakresu cyberbezpieczefistwa;
organy wilasciwe do spraw cyberbezpie-
czefistwa; Pojedynczy Punkt Kontaktowy
do spraw cyberbezpieczefistwa; Pelno-
mocnika Rzadu do spraw Cyberbezpie-
czenistwa; oraz Kolegium do spraw Cy-
berbezpieczefistwa.

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 26.5.2010, Il SA/Wr 70/10, LEX nr 674616.

Zob. szerzej: H. Izdebski: Domniemanie zadar samorzadu terytorialnego i domniemanie zadari gminy w obrebie

samorzadu terytorialnego — klauzule generalne dotyczace zadan samorzadu, ,Samorzad Terytorialny”

nr1-2/2015, s. 69.

Ustawa z 24.7.1998 o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U.

nr 96 poz. 603, z pdzn. zm.).

% Ustawa z 8.3.1990 o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2025 . poz. 1153, z pdzn. zm.), ustawa z 5.6.1998
o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 22025 r. poz. 1684), ustawa z 5.6.1998 o samorzadzie wojewodztwa.
(t.j. Dz.U. 22025 r. poz. 581, z pdzn. zm.).

% Baza JST. Samorzad terytorialny w Polsce, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji,
<https://www.gov.pl/web/mswia/baza-jst> (dostep: 19.10.2025).
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Juz pobiezna analiza tego katalogu pro-
wadzi do wniosku, ze krajowy system cy-
berbezpieczefistwa tworza najwazniejsze
podmioty §wiadczace ustugi na rzecz oby-
wateliiinnych interesariuszy systemu wla-
dzy publicznej. Co prawda JST nie stano-
wia odrebnej kategorii podmiotowej zdefi-
niowanej w art. 4 ustawy, lecz sg objete ta
regulacja jako wybrane jednostki sektora
finanséw publicznych.

Obowiazki JST

w zakresie cyberbezpieczenstwa
Nie ulega watpliwosci, ze dynamiczny roz-
woj technologii ICT oraz rosnace zagroze-
nia w cyberprzestrzeni wymuszajg na pod-
miotach publicznych, w tym jednostkach
samorzadu terytorialnego, wdrazanie sku-
tecznych mechanizméw ochrony danych
i systemow teleinformatycznych. Ustawa
o krajowym systemie cyberbezpieczenistwa
jest najwazniejszym aktem prawnym okre-
$lajacym kompetencje, obowigzkiizadania
w tym zakresie. Przywotana regulacja obej-
muje szeroki katalog podmiotéw realizuj-
cych zadania publiczne, w tym gminy, po-
wiaty, wojewddztwa, zwiazki JST, zwigzki
metropolitalne oraz samorzadowe zaklady
budzetowe?’. Bez watpienia ustawa z lipca
2018 r. ma charakter kompleksowy — okresla
zaréwno obowiazki zwigzane z zarzadza-
niem incydentami, jak i inne wymogi do-
tyczace ksztaltowania odpornosci cyfrowej
administracji samorzadowej.
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Obowiazki jednostek samorzadu te-
rytorialnego obejmuja kilka obszaréw.
Na podstawie art. 21 ustawy maja obo-
wigzek wyznaczenia osoby odpowiedzial-
nej za utrzymanie kontaktu z podmio-
tami krajowego systemu cyberbezpie-
czefistwa. Ustawodawca nie precyzuje
szczegblowych kompetencii tej osoby,
co w praktyce rodzi problemy interpre-
tacyjne. Dodatkowo powolany przepis
nie precyzuje, jakie wymagania musi
spetnia¢ taka jednostka kontaktowa, jak
réwniez nie jest powiedziane, ze wyzna-
czona musi by¢ osoba fizyczng. W prak-
tyce jednak takie jednostki wskazuja wta-
$nie osoby fizyczne o wlasciwych kompe-
tencjach?®. Podstawowym obowiazkiem
osoby wyznaczonej jest utrzymywanie
kontaktu z wlasciwym zespotem CSIRT
oraz zalozenie , punktu kontaktowego”,
w terminie 14 dni od daty jej wyznacze-
nia. Obejmuje ono przedstawienie kon-
kretnych danych wymienionych w arty-
kule 22 ust. 1 pkt 5 ustawy?. Informacje
o wskazaniu osoby kontaktowej w odnie-
sieniu do JST przekazuje sie do CSIRT
NASK (wysyltajac na adres ksc@cert.
pl), ktéry jest wlasciwy dla jednostek
samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem
przypadku wynikajacegozart. 27 ustawy,
czyli w zakresie incydentéw zwigzanych
ze zdarzeniami o charakterze terrory-
stycznym, przedstawiajac niezbedne
dane wskazane w ustawie®®.

? F. Radoniewicz: Objasnienie poje¢ [w:] Ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczeristwa. Komentarz,
W. Kitler (red.), J. Taczkowska-Olszewska, F. Radoniewicz, Warszawa 2019, s. 58-59.

28 W. Dziomdziora: Cyberbezpieczerstwo w samorzadzie terytorialnym. Praktyczny przewodnik, Warszawa 2021, s. 31.

2 Ustawa z 5.7.2018 o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1077, z p6zn. zm.,

art. 22, ust. 1, pkt 5).

30 W. Dziomdziora: Cyberbezpieczenstwo..., op.cit., s. 35.
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NaJST natozono réwniez obowiazki i za-
daniazwigzane z wlasciwym zarzadzaniem
incydentami. Obejmuja one m.in.: zglasza-
nie incydentéw, w tym krytycznych, ich
obstuge i dokumentowanie, podejmowanie
dziatan naprawczych i zapobiegawczych
oraz dzielenie sie wiedzg o zagrozeniach
zwlasciwymi CSIRT?!. Nalezy podkreslic,
ze obowiazki te maja charakter nie tylko
informacyjny, lecz takze operacyjny —wy-
magaja przywrdcenia petnej sprawnosci
systemu informacyjnego oraz wdrozenia
procedur minimalizujacych ryzyko po-
wtdrzenia incydentu. W doktrynie pod-
kresla sie, ze JST powinny réwniez ,,umiec¢
zaimplementowa¢ procedury i narzedzia
chronigce podmiot publiczny w przysztosci
przed zaistnieniem analogicznego incyden-
tu” oraz dokumentowac wszystkie, ktére
mialy miejsce w przesztosci®.

Przepis art. 24 ustawy daje podstawe
jednostkom samorzadowym do przekazy-
wania informacji o mozliwych zagrozeniach
w przyszlosci. Procedura nie zostala sfor-
malizowana, co moze prowadzi¢ do nie-
jednolitoéci praktyki. Informacje powinny
by¢ przekazywane w formie elektronicz-
nej i bez zbednej zwloki, aby umozliwi¢
CSIRT odpowiednia reakcje. Wymagania
te nalezy jednak doprecyzowac, aby obo-
wigzywal wspdlny standard zarzadzania

31

informacjami o incydentach. Warto pod-
kresli¢, ze zgodnie z art. 25 wobec pod-
miotu publicznego moze zostaé réwniez
wydana decyzja o uznaniu go za operato-
ra ustugi kluczowej, co naktada na pod-
miot dodatkowe obowigzki okreslone
w art. 8-16 ustawy®.

Podmioty wykonujace zadania publicz-
ne s3 réwniez zobowiazane do korzy-
stania z systeméw teleinformatycznych
spetniajacych minimalne wymagania
oraz zapewniajacych interoperacyjnos¢,
zgodnie z zasadami okreslonymi w Kra-
jowych Ramach Interoperacyjno$ci®.
Oznacza to, ze wykorzystywane przez
JST systemy teleinformatyczne oraz pro-
wadzone przez nie publiczne rejestry
danych muszg spetni¢ odpowiednie wy-
magania techniczne okreslone w rozpo-
rzadzeniu Rady Ministréw w sprawie
Krajowych Ram Interoperacyjno$ci>.
Naktada ono m.in. obowiazek zapewnie-
nia wlasciwych standardéw dotyczacych
bezpieczefistwa, dostepnosci oraz in-
tegralnos$ci danych, a takze stosowania
uzgodnionych standardéw komunikacji,
ktére pozwalajg na wspolprace z syste-
mami innych instytucji publicznych.

Specyfika dziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego sprawia, ze uzna-
je sie je za administratoréw danych

K. Czaplicki: Obowiazki w zakresie zgtaszania i obstugi incydentu w podmiocie publicznym [w:] Ustawa o krajowym

systemie cyberbezpieczenstwa. Komentarz, G. Szpor (red.), A. Gryszczyniska, Warszawa 2019, s. 199.

Tamze.
3 Cyberbezpieczny samorzad...., op.cit., s. 19.

w
¥

22024 r. poz. 1557, 1717, art. 13 ust. 1).

w
b

Ustawa z 17.2.2005 o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (t.j. Dz.U.

> Rozporzadzenie Rady Ministréw z 21.5.2024 w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych

wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan
dla systeméw teleinformatycznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 773).
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w rozumieniu RODO?*, Naktada to na nie
obowigzek przeprowadzenia analizy ry-
zyka i wdrazania srodkéw technicznych
i organizacyjnych, ktére owo ryzyko mi-
nimalizuja®’. Samorzady musza wiec nie-
ustannie chroni¢ systemy teleinforma-
tyczne przed zagrozeniami, zapewniac
integralnos¢, poufnos$¢ i dostepnos¢ da-
nych, a takze wdraza¢ procedury zarza-
dzania incydentami, mechanizmy kon-
troli dostepu oraz regularne szkolenia dla
pracownikéw w zakresie bezpiecznego
przetwarzania informacji zawierajacych
dane osobowe.

Cyberbezpieczenstwo JST
w $wietle kontroli NIK

W kwietniu 2025 r. NIK opublikowata
wyniki kontroli: ,Zapewnienie bezpie-
czefistwa informaciji oraz cigglosci dzia-
lania systeméw informatycznych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego”*®. Izba
ujawnila wiele probleméw i wyzwar. Kon-
trole przeprowadzono w 24 samorzadach
—w 17 gminach i 7 powiatach. Czynnosci
kontrolne obejmowaty okres od 1 stycznia
2023 r. do 24 wrzesnia 2024 r. Na potrze-
by gléwnego celu kontroli zdefiniowano
pytanie: ,Czy prawidlowo, rzetelnie i sku-
tecznie realizowano zadania zwiazane z za-
pewnieniem bezpieczefistwa informacji
oraz cigglosci dziatania systeméw infor-
matycznych w jednostkach samorzadu
terytorialnego?”*.

% Cyberbezpieczny samorzad...., op.cit., s. 17.

kontrola i audyt

W ujeciu szczegétowym zdefiniowano
nastepujace pytania:
1. Czy podjeto prawidlowe, rzetelne i sku-
teczne dzialania dla zapewnienia organiza-
cji bezpieczefistwa informacji oraz dla za-
pewnienia ciaglo$ci dziatania systeméw
informatycznych, tj. czy przeprowadzono
odpowiednie analizy oraz czy opracowano
i przyjeto do stosowania wlasciwe proce-
dury, polityki, instrukcje oraz okreslono
i zapewniono niezbedne zasoby osobowe
i techniczne?
2. Czy prawidlowo, rzetelnie i skutecznie
wdrozono przyjete rozwigzania organiza-
cyjneitechniczne, tj. czy sa one faktycznie
stosowane i egzekwowane?
3. Czy sa cyklicznie podejmowane pra-
widlowe dziatania majace na celu zapo-
bieganie incydentom bezpieczefistwa in-
formacji (szkolenia, analiza incydentéw,
audyty, analiza ryzyka)?

Kluczowe ustalenia

Ocena ogdlna sformutowana przez NIK
jednoznacznie wskazuje, ze w skontrolo-
wanych jednostkach poziom cyberbezpie-
czefistwa jest niewystarczajacy. Co prawda
wynikéw ustalefi nie mozna automatycznie
uogdlnia¢ w odniesieniu do wszystkich
JST, jednak wskazuja one na ryzyko sys-
temowe istotne z perspektywy pafistwa.
Jak stwierdzono w analizowanym wysta-
pieniu pokontrolnym, ,zadania w zakresie
zapewnienia bezpieczefistwa informacji

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2016,/679 z 27.4.2016 w sprawie ochrony osob fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (Dz. U. UEz2016 . L 119/1, art. 24 i 25).

3% Informacja o wynikach kontroli NIK, nr ewid. 123/2024/P/24,/004/KAP, Warszawa 2025.

3 Tamze, s. 7.
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Tabela 1. Najczesciej stwierdzane nieprawidtowosci w 24 kontrolowanych podmiotach

- . - Liczba
Lp. Rodzaj nieprawidtowosci jednostek
1 Brak ustanowionej polityki ciagtoéci dziatania 17
2 Brak planéw zapewnienia ciagtoéci dziatania oraz plandéw odtworzeniowych 12
3 Niepetna identyfikacja aktywdw informacyjnych lub brak przypisania 12
poziomu ochrony zbiorom danych
4 Niewystarczajgce zabezpieczenia fizyczne serwerowni 12
5 Nieprawidtowosci w zakresie tworzenia, przechowywania lub testowania 12
kopii zapasowych
6 Brak zapiséw dotyczacych bezpieczenstwa informacji w umowach zakupu 11
lub serwisu sprzetu komputerowego/oprogramowania
7 Brak szkolen dla pracownikéw zaangazowanych w proces przetwarzania 10
informacji
8 Nieprzestrzeganie wymogoéw dotyczacych haset dostepu do systemow 9
informatycznych
9 Brak obowiazkowego audytu bezpieczenstwa informacji w 2023 r. lub jego 9
nierzetelne przeprowadzenie
10 Brak opracowanego i wdrozonego Systemu Zarzadzania Bezpieczenstwem 8

Informacji (SZBI)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie bezpieczen-
stwa informacji oraz ciagfosci dziatania systeméw..., op.cit.

nie byly skutecznie, rzetelnie i prawidlo-
wo wykonywane w wiekszosci skontro-
lowanych urzedéw jednostek samorzadu
terytorialnego, a NIK negatywnie oceni-
ta przygotowanie do zapewnienia cigglo-
§ci dziatania systeméw informatycznych
w 71% tych urzedéw. Istotne nieprawi-
dtowosci ujawniono w 23 z 24 objetych
kontrola jednostek, w tym w przypadku
dwéch urzedéw sformutowano negatywna
ocene 0gdlng™°.

Co szczegblnie niepokojace — zdaniem
Izby — dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w kontekscie organizacji
zasad i mechanizméw zapewnienia bez-
pieczefistwa informacji nie byty w petni

0 Tamze, s. 8.
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skutecznie, nalezycie i prawidlowo realizo-
wane. Jak wynika zustalen kontroli, w 50%
skontrolowanych jednostek nie podjeto
odpowiednich analizi nie zidentyfikowano
czeéci posiadanych zbioréw danych i ich
wagi pod katem zapewnienia odpowied-
niej ochrony, co NIK ocenita jako dziata-
nie nierzetelne.

Katalog najczesciej wystepujacych nie-
prawidlowosci w kontrolowanych podmio-
tach prezentuje tabela powyzej.

Z ustalen kontroleré6w wynikaja szo-
kujace wrecz ustalenia w obszarze zarza-
dzania ciggloscig dziatania JST. W ponad
70% badanych urzedéw nie opracowano
zwiazanej z tym polityki — dokumentu
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kluczowego z perspektywy zarzadzania
ryzykiem w sytuacjach kryzysowych.
Brak takich polityk nalezy rozpatrywaé
lacznie z kolejna nieprawidlowoscia, po-
legajaca na niewdrozeniu planéw zapew-
nienia ciaglosci dziatania oraz planéw od-
tworzeniowych, co stwierdzono w poto-
wie kontrolowanych jednostek. Warto
w tym miejscu przywola¢ wyjasnienia
0s6b, o ktérych mowa w art. 40 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli. Przyktado-
wo, Starostwo Powiatowe w Sochaczewie
wskazalo, ze plany zapewnienia cigglosci
i plany odtworzeniowe nie zostaty sporza-
dzone w formie pisemnej. Nie przepro-
wadzono réwniez testéw. Stwierdzono,
ze ,taki stan rzeczy jest wynikiem braku
posiadania sprzetu, jaki mozna do takiej
symulacji wykorzysta¢, braku urzadzen
zapasowych o parametrach takich samych
jak posiadane lub lepszych”. W dalszej cze-
$ci wyjasnieri podkreslono, ze ,akcepto-
walny czas przywrocenia cigglosci dziata-
nia systeméw informatycznych nie zostat
okreslony w sposéb doktadny z powodu
braku mozliwosci przetestowania takiej
sytuacji, z uwagi na brak sprzetu zapaso-
wego. W przyblizeniu takie dziatanie za-
jeloby ok. 24 h w momencie posiadania
identycznego lub lepszego sprzetu, jaki
jest obecnie na wyposazeniu Urzedu™!.
W potowie badanych jednostek nie do-
konano petnej identyfikacji aktywoéw in-
formacyjnych wymagajacych ochrony lub
nie przypisano im odpowiedniego poziomu
zabezpieczen. Jak ustalili kontrolerzy NIK,
,pomijano na ogdtinformacje wymagajace

41 Tamze, s. 22.
2 Tamze, s. 23-24.
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ochrony —inne nizdane osobowe, takie jak
powierzone przez kontrahentéw tajemnice
przedsiebiorstwa, zasady bezpieczefistwa
fizycznegoiinformatycznego w jednostce,
informacje finansowe z deklaracji podat-
kowych”. Wicestarosta ostrotecki wskazat,
ze przyczyna nieprawidlowosci byly braki
kadrowe i finansowe w obszarze bezpie-
czefistwa informacii.

Informacja o kontroli NIK ujawnia réw-
niez, ze wdrozone rozwigzania w zakresie
bezpieczetistwa informacji nie byty wta-
$ciwie stosowane ani egzekwowane.
W 20 jednostkach (83%) stwierdzono
nieprawidlowosci dotyczace m.in. za-
bezpieczenia serwerowni, sporzadzania
kopii zapasowych oraz braku w umowach
na zakup ustug I'T zapiséw gwarantujacych
bezpieczenistwo informacji, co naruszato
przepisy rozporzadzenia KRI. W skrajnych
przypadkach az 5% pracownikéw miato
mozliwos¢ instalowania dowolnego opro-
gramowania na komputerach stuzbowych,
aw jednym z urzedéw wszyscy uzytkow-
nicy systeméw informatycznych —niebe-
dacy pracownikami dziatu I'T — posiadali
uprawnienia administratora, w zwiazku
zczym mogli samodzielnie instalowa¢ do-
wolne oprogramowanie *?. Kontrola objela
réwniez proces blokowania lub odbiera-
nia dostepu do systeméw informatycz-
nych. Na prébie 240 oséb stwierdzono,
ze 52 bylym pracownikom (22%) konta
nie zostaly zablokowane. Ponadto jedynie
w trzech urzedach wdrozono rozwiaza-
nia umozliwiajace monitorowanie opro-
gramowania na urzadzeniach mobilnych,
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co stanowi powazne ryzyko dla bezpie-
czefistwa danych.

Kolejne ustalenie NIK réwniez odnosito
sie do kwestii uméw na zakup ushug in-
formatycznych, zakup lub serwis sprzetu
komputerowego/oprogramowania. W wy-
niku przeprowadzonych czynnosci usta-
lono, ze w 11 urzedach (46%) w umowach
stwierdzono brak zapiséw gwarantujacych
zabezpieczenie poufnosci informacji uzy-
skanych przez wykonawcéw w zwiazku
zich realizacja. Na 101 zbadanych uméw
w 30 nie zawarto takich zapiséw. Dzia-
lanie to istotnie obniza poziom bezpie-
czefistwa jednostek samorzadowych. Za-
bezpieczenie intereséw JST na poziomie
umowy na zakup ustug informatycznych
lub oprogramowania jest fundamentem
budowania cyfrowej odpornosci zaréw-
no w ujeciu jednostkowym, jak i syste-
mowym.

Nieprawidlowosci dotyczyly takze
tworzenia i przechowywania kopii zapa-
sowych. W potowie kontrolowanych urze-
déw stwierdzono naruszenia § 19 ust. 2
pkt 12 lit. brozporzadzenia KRI, polegajace
m.in. na przechowywaniu kopii w serwe-
rowniach — miejscach wytwarzania danych
- co zwieksza ryzyko ich utraty w wypad-
ku zdarzen losowych. W kilku urzedach
kopie nie byty sporzadzane zgodnie z pro-
cedurami, a w sze$ciu nie przeprowadzano
testéw ich skutecznosci®. Istotnym pro-
blemem jest réwniez brak szkoleri dla pra-
cownikéw odpowiedzialnych za przetwa-
rzanie informacji —w 10 urzedach (42%)

B Tamze, s. 11.

nie zapewniono wymaganych szkoleq,
co narusza § 19 ust. 2 pkt 6 rozporzadze-
nia KRI.

Whioski pokontrolne

W wyniku przeprowadzonych czynno-
$ci kontrolnych NIK sformutowata sze-
reg wnioskéw zaadresowanych do réznych
podmiotéw odpowiedzialnych za cyber-
bezpieczeristwo. Wniosek skierowany do
Ministra Cyfryzacji dotyczyt konieczno-
$ci wspierania przez administracje rzado-
w3 jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie wdrazania rozwigzan organiza-
cyjnych i technicznych dotyczacych bez-
pieczefistwa informacji oraz zapewnienia
ciaglosci dziatania urzedéw. W stanowi-
sku Ministra Cyfryzacji do wystapienia
pokontrolnego (vide art. 64 ust. 2 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli) wskazano,
ze ,konsekwentnie buduje i rozwija kra-
jowy system cyberbezpieczefistwa, aby
zapewni¢ ochrone cyberprzestrzeni RP
na wla$ciwym poziomie”, a ,zapewnienie
cyberbezpieczefistwa jest jednym z gléw-
nych priorytetéw ministra cyfryzacji™*.
Zwrécono réwniez uwage, ze w 2024 .
uruchomiono program grantowy ,Cyber-
bezpieczny Samorzad”, ktéry obejmuje
wszystkie JST. Jego celem jest ,,zwieksze-
nie bezpieczefistwa informacji poprzez
wzmacnianie odpornosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego orazich zdolnosci
do skutecznego zapobiegania incydentom
bezpieczefistwa teleinformatycznego, wy-
krywania ich i reagowania na nie”®.

# Pismo Ministra Cyfryzacji do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, sygn.: BM.WN.0810.8.2025, Warszawa, 12.3.2025.

> Tamze.
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Minister Cyfryzacji zaktada, ze realiza-
cja projektu przyczyni sie do osiagniecia
wymiernych efektéw m.in.:

a) wdrozenia lub aktualizacji w jednost-
kach samorzadu terytorialnego polityk
bezpieczefistwa informacji w ramach SZBI,
b) wprowadzenia w JST $rodkéw zarza-
dzania ryzykiem w cyberbezpieczenstwie;
¢) wdrozenia w samorzadach mechani-
zméw i srodkéw zwiekszajacych odpor-
no$¢ na ataki z cyberprzestrzeni;

d) podniesienia poziomu wiedzy i kompe-
tencji personelu w jednostkach samorza-
du terytorialnego, kluczowego z punktu
widzenia SZBI wdrozonego w urzedzie;
€) przeprowadzenia w JST audytéw SZBI
potwierdzajacych uzyskanie wyzszego po-
ziomu odpornosci na cyberzagrozenia.

Minister Cyfryzacji podkreslit réw-
niez znaczenie podnoszenia kwalifikacji
zawodowych przez pracownikéw szeroko
pojetej administracji publicznej. Zwrdcit
uwage na dziatania zwiazane z opracowa-
niem pakietu edukacyjnego, ktéry zawiera
praktyczne wskazéwki dotyczace rozpo-
znawania i unikania najczestszych zagro-
zen, takich jak wiadomosci phishingowe,
zlosliwe oprogramowanie czy dezinforma-
cja. Zebrano w nim réwniez konkretne
porady dotyczace codziennych praktyk
cyberhigieny, takich jak zarzadzanie hasta-
mi, regularne aktualizacje oprogramowania
czy bezpieczne korzystanie z Internetu.

Do wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw
miast i starostéw zaadresowano acznie
12 wnioskéw. Dotyczyty one:

a) opracowania i wdrozenia SZBI, zgodnie
z§ 19 ust. 1 w zwiazku z ust. 3 rozporza-
dzenia KRI;

b) zapewnienia dokonywania okreso-
wego przegladu i aktualizacji Systemu

—-33 -
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Zarzadzania Bezpieczefistwem Infor-
macji zgodnie z § 19 ust. 2 pkt 1 rozpo-
rzadzenia KRI;

¢) ustanowienia polityk cigglosci dzia-
ania oraz opracowania i wdrozenia pla-
néw zapewnienia ciaglosci funkcjonowa-
nia urzedéw, planéw odtworzeniowych
orazich okresowego testowania;

d) zagwarantowania pracownikom zaangazo-
wanym w proces przetwarzania informacji
odpowiednich szkolef w tym zakresie, zgod-
nie z § 19 ust. 2 pkt 6 rozporzadzenia KRI;
e) prowadzenia okresowych analiz ryzyka
utraty integralnosci, poufnosci lub dostep-
nosci informacji zgodnie z § 19 ust. 2 pkt 3
rozporzadzenia KRI;

f) wdrozenia rozwiazan zapewniajacych
odpowiednie zabezpieczenie pomieszczen
serwerowni zgodnie z § 19 ust. 2 pkt 9
rozporzadzenia KRI;

g) regularnego testowania kopii zapaso-
wych oraz przechowywania ich poza miej-
scem wytworzenia;

h) zapewnienia prowadzenia przynajmniej
raz'w roku okresowego audytu wewnetrz-
nego zzakresu bezpieczenistwa informaciji
zgodnie z § 19 ust. 2 pkt 14 rozporzadze-
nia KRI;

i) przyznawania i odbierania pracownikom
urzedéw uprawnien w systemach infor-
matycznych adekwatnie do realizowanych
zadafi zgodnie z § 19 ust. 2 pkt 4 rozpo-
rzadzenia KRI;

j) egzekwowania wdrozonych rozwiazaf
organizacyjnych i technicznych w zakresie
bezpieczefistwa informaciji;

k) zawierania w umowach o $wiadczenie
ustug informatycznych postanowien gwa-
rantujacych odpowiedni poziom bezpie-
czefistwa informacji zgodnie z § 19 ust. 2
pkt 10 obowiazujacego rozporzadzenia KRI;
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1) objecia nadzorem oprogramowania in-
stalowanego na urzadzeniach mobilnych
(telefony komérkowe stuzbowe/tablety).

Whioski NIK nalezy oceni¢ jako nie-
zbedne do zwiekszenia poziomu odpor-
nosci cyfrowej administracji samorzado-
wej. Pozostaje jednak watpliwos¢, czy JST
dysponuja odpowiednimi zasobami,
aby je wlasciwie zaadresowac. W tym kon-
tekscie nalezy przywola¢ wcze$niejsze
ustalenia NIK. W latach 201446, 2016%
i2017*¢ Izba przeprowadzita tacznie trzy
kontrole dotyczace zarzadzania bezpie-
czefistwem informacji w urzedach admi-
nistracji publicznej*. W wyniku kontroli
z 2017 r. negatywnie oceniono wykony-
wanie przez blisko 70% skontrolowanych
urzedéw jednostek samorzadu terytorial-
nego zadan zwiazanych z zapewnieniem
bezpieczeristwa przetwarzania informacji
w okresie objetym kontrola. Kontrolerzy
stwierdzili wprost, ze brakuje systemo-
wego podejscia do zapewnienia bezpie-
czefistwa informacji w JST. W wyniku
kontroli sformutowano szereg wnioskéw.
Czes¢ znich nie zostata wdrozona. Trudno
zakladaé, ze w przyszlosci stan ten ulegnie
znaczacej poprawie.

4

>

Ustalenia Najwyzszej Izby Kontro-
li z 2024 r., wynikajace z kontroli prze-
prowadzonej w gminach wojewédztwa
zachodniopomorskiego®, ujawniaja po-
wazne uchybienia, ktére jednoznacznie
podwazaja skuteczno$¢ i adekwatnosé
mechanizmdw zarzadzania oraz nadzoru
w zakresie cyberbezpieczefistwa®. W wy-
stapieniu pokontrolnym wyraznie wska-
zano, ze ,wieloletnie zaniedbania dotycza-
ce cyberbezpieczefistwa, nieswiadomos¢
i brak skutecznych procedur reagowania
na zagrozenia, a takze wykorzystywanie
oprogramowania, ktére miato krytyczne
luki — to gléwne nieprawidlowosci wy-
kryte w urzedach gmin w wojewddztwie
zachodniopomorskim. W konsekwencji
samorzady te nie byly w stanie zapewni¢
skutecznej ochrony przed potencjalnymi
atakami cyberprzestepcéw”*.

Syntetyzujac te cze$¢ rozwazah warto
wskaza¢, ze w wyniku przeprowadzonej
kontroli do kierownikéw jednostek kon-
trolowanych skierowano 24 wystapienia
pokontrolne. L.acznie NIK zidentyfikowata
222 nieprawidlowosci, zktérych 51 zostato
usunietych juz w trakcie kontroli. [zba sfor-
mutowata 171 wnioskéw pokontrolnych.

Informacja o wynikach kontroli NIK: Wdrazanie wybranych wymagari dotyczacych systeméw teleinformatycznych,
wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz Krajowych Ram Interoperacyjnosci na przyktadzie niektorych
urzedéw gmin miejskich i miast na prawach powiatu, nr ewid. 205/2014/P/14/004/KAP, Warszawa 2015.
Informacja o wynikach kontroli NIK: System rejestréw paristwowych — bezpieczenstwo, funkcjonowanie
i uzytecznosé, nr ewid. 208/2016/P/16/006/KAP, Warszawa 2017.

Informacja o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie bezpieczeristwem informacji w jednostkach samorzadu
terytorialnego, nr ewid. 187,/2018/P/18/006/KAP, Warszawa 2019.

A. Chodakowska, S. Kanduta, J. Przybylska: Jak polskie gminy radza sobie z cyberbezpieczernstwem,
+Kontrola Panstwowa” nr 1,/2022, s. 135.

Informacja o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie bezpieczeristwa teleinformatycznego przez jednostki
samorzadu terytorialnego wojewddztwa zachodniopomorskiego, nr ewid. 1/23/001/LSZ, Warszawa 2024.
Zachodniopomorskie gminy nieprzygotowane na cyberzagrozenia, Najwyzsza |zba Kontroli, <https://www.
nik.gov.pl/aktualnosci/zachodniopomorskie-gminy-cyberzagrozenia.html> (dostep: 30.11.2025).

2 Tamze.
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Stan ich realizacji na 16 stycznia 2025 r.
prezentowal sie nastepujaco: 72 wnioski
zostaly zrealizowane, 99 bylo w trakcie
realizaciji.

Kluczowe wnioski
de lege lata i de lege ferenda
Nalezy wedtug mnie zwickszy¢ odpowie-
dzialno$¢ os6b zarzadzajacych jednostkami
samorzadu terytorialnego za wlasciwg re-
alizacje zadan z zakresu cyberbezpieczen-
stwa przez wprowadzenie przejrzystego
katalogu zadan oraz sankcji i kar za naru-
szenie obowigzkéw zwigzanych z zapew-
nieniem cyberbezpieczefistwa. Wzorem
dla ustawodawcy moga by¢ tu rozwiaza-
nia przyjete w odniesieniu do podmiotéw
rynku finansowego w ramach implemen-
tacji rozporzadzenia w sprawie operacyjnej
odpornosci cyfrowej sektora finansowego
(DORA)>. W prawie krajowym regulacje
te doprecyzowano w ustawie z 25 czerw-
ca 2025 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z zapewnieniem operacyjnej
odpornosci cyfrowej sektora finansowego
oraz emitowaniem europejskich zielonych
obligacji**.

Drugi wniosek ma charakter calosciowy
i odnosi sie do kwestii organizacji systemu
cyberbezpieczeristwa w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Niezbedne jest moim
zdaniem wprowadzenie rozwigzan cen-
tralizujacych realizacje zadan z zakresu
cyberbezpieczeristwa. Powotanie na po-
ziomie wojewddztw centréw reagowania
na incydenty cyberbezpieczefistwa oraz
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odpowiedzialnych za realizacje zadan zwia-
zanych z rozwijaniem odpornosci cyfrowej
wydaje sie pozadanym kierunkiem. Nie
ulega bowiem watpliwosci, ze pozyskiwa-
nie odpowiednich zasobéw finansowych
i kadrowych z perspektywy matych jed-
nostek samorzadowych jest utrudnione.
Mozna wrecz zaryzykowac stwierdzenie,
ze dzialanie takie jest niecelowe i niego-
spodarne. Odpowiedzialno$¢ za budowa-
nie odpornosci cyfrowej podmiotéw pu-
blicznych powinna by¢ przypisana do wy-
specjalizowanych podmiotéw podlegtych
ministrowi wlasciwemu do spraw infor-
matyzacji. Organ ten z kolei winien dys-
ponowac odpowiednimi sitami i srodkami
niezbednymi do planowania, organizowa-
nia i wdrazania adekwatnych rozwigzan
obejmujacych wszystkie JST.

Kolejny wniosek odnosi sie do sfery
standaryzacji. Zasadne wydaje sie opra-
cowanie rekomendowanych, standaryzo-
wanych wzorcéw polityk, procedur i pla-
néw ciggloéci dziatania, ktére moglyby
by¢ dobrowolnie adaptowane przez JST,
zzachowaniem ich konstytucyjnej samo-
dzielnosci. Takie dzialanie znaczaco uta-
twinadzér i kontrole, a tym samym moze
przyczyni¢ sie do zwiekszenia poziomu
odpornosci cyfrowej administracji rzado-
wej. Wazne w tym kontekscie jest réwniez
rozwijanie i zacie$nianie wspétpracy z kra-
jowymi zespotami CSIRT, w szczegdlno-
$ci w zakresie podnoszenia kwalifikacji
oraz wymiany informacji o zagrozeniach
iincydentach.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2554 z 14.12.2022, op.cit.
34 Ustawa z 25.6.2025 o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z zapewnieniem operacyjnej odpornosci cyfrowej
sektora finansowego oraz emitowaniem europejskich zielonych obligacji (Dz.U. poz. 1069).
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Nowelizacja ustawy o KSC

Jak wspomniano we wstepie do artykutuy,
w styczniu 2026 r. uchwalono nowelizacje
ustawy o krajowym systemie cyberbez-
pieczefistwa implementujaca do polskiego
porzadku prawnego dyrektywe NIS 2%,
Nowelizacja zaktada szereg istotnych
zmian wplywajacych zaréwno na strone
podmiotows, jak i przedmiotows syste-
mu. Szczegblowa analiza przyjetych roz-
wiazafi wykracza poza ustalone zalozenia
badawcze, jednak warto zasygnalizowa¢
najwazniejsze zmiany.

Ustawa przewiduje nowe kompeten-
cje organéw odpowiedzialnych za cyber-
bezpieczefistwo, co ma przyczynic sie
do zwiekszenia ich skutecznosci i efek-
tywnosci realizacji zadad. Organy wiasciwe
do spraw cyberbezpieczenistwa poszcze-
gblnych sektoréw (tj. ministrowie, Komisja
Nadzoru Finansowego czy Prezes Urzedu
Komunikacji Elektronicznej) zyskaty moz-
liwo$¢ wydawania ostrzezen, wyznaczania
osoby monitorujacej wykonywanie obo-
wiazkéw przez dany podmiot kluczowry,
a takze nakazywania przeprowadzenia
oceny bezpieczefistwa systemu infor-
macyjnego badz audytu bezpieczefistwa.

Zgodnie z nowymi przepisami Minister
Cyfryzacji bedzie mie¢ prawo do wyda-
wania poleceri zabezpieczajacych, ktére
maja ograniczac skutki incydentu krytycz-
nego. Kompetencja tama zwiekszy¢ spraw-
no$¢ dziatania i efektywno$¢ wspétpracy
w reakcji na pojawiajace sie zagrozenia.

Trzeba réwniez odnotowaé, ze Minister
Cyfryzacji bedzie odpowiada¢ za prowa-
dzenie dziatas informacyjno-edukacyjnych
w zakresie cyberbezpieczefistwa.

Zmiany obejmuja réwniez kompeten-
cje Pelnomocnika Rzadu do spraw Cyber-
bezpieczeristwa. Katalog uprawnien tego
podmiotu zostal poszerzony. Pelnomocnik
zyska prawo do:

* wydawania rekomendacji majacych na
celu wzmocnienie poziomu cyberbezpie-
czenstwa;

e kierowaniazadat przekazania informacji
od organéw administracji rzadowej oraz
zlecania badan niezbednych do wykony-
wania jego zadan;

e zakupu oprogramowania dla uczestni-
kéw posiedzen Polaczonego Centrum Ope-
racyjnego Cyberbezpieczenstwa.

Ustawa zaktada réwniez poszerzenie
katalogu kompetencji zespotéw CSIRT
poziomu krajowego.

Istotna z perspektywy podmiotowej
krajowego systemu cyberbezpieczefistwa
jest zmiana katalogu podmiotéw zobowia-
zanych do stosowania przepiséw ustawy.
Uchwalony podziat podmiotowy —zgodnie
z dyrektywa NIS 2 — zaktada funkcjono-
wanie podmiotéw kluczowych i waznych
oraz Potaczonego Centrum Operacyjnego
Cyberbezpieczefistwa. Podmioty kluczo-
we oraz podmioty wazne beda zobligowane
do implementacji adekwatnych srodkéw
technicznych i organizacyjnych w zakresie
cyberbezpieczefistwa, ukierunkowanych

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2555 z 14.12.2022 w sprawie $rodkéw na rzecz
wysokiego wspoélnego poziomu cyberbezpieczenstwa na terytorium Unii, zmieniajaca rozporzadzenie (UE)
nr910/2014 i dyrektywe (UE) 2018/1972 oraz uchylajaca dyrektywe (UE) 2016,/1148 (dyrektywa NIS 2),

Dz. U. UE. L.z2022r. nr 333, s. 80, z p6zn. zm.
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na zapewnienie ochrony przetwarzanych
danych oraz utrzymywanej infrastruktu-
ry przed zidentyfikowanymi zagrozeniami
teleinformatycznymi. Dobér tych srodkéw
powinien pozostawac w proporcji do skali
dziatalnosci danego podmiotu oraz specyfiki
$wiadczonych przez niego ustug. W ramach
procesu dostosowawczego podmioty te beda
musialy przeprowadzi¢ kompleksowa analize
posiadanych zasobéw, dokona¢ identyfikacji
potencjalnych zagrozen cybernetycznych,
zweryfikowaé obowiazujace procedury
wewnetrzne oraz zapewni¢ odpowiednie
szkolenia dla personelu. Nowelizacja posze-
rza katalog podmiotéw objetych regulacia,
jednak z perspektywy jednostek samorza-
du terytorialnego nie wprowadza istotnych
zmian. Nadal bedg one objete regulacjami
w zakresie cyberbezpieczefstwa.

Uchwalona ustawa wprowadza réwniez
procedure uznania za dostawce wysokiego
ryzyka. Postepowanie w tej sprawie umoz-
liwi eliminacje niebezpiecznego sprzetu
i ustug z kluczowych systeméw paistwa.
Decyzje w tym zakresie bedzie podejmo-
wal Minister Cyfryzacji, przy udziale Ko-
legium do spraw Cyberbezpieczefistwa,
w ramach transparentnego i wieloetapo-
wego postepowania administracyjnego.
Podmioty istotne dla funkcjonowania pafi-
stwa nie beda mogly wprowadza¢ do swo-
ich systeméw produktéw pochodzacych
od dostawcy wysokiego ryzyka. Jezeli juz
z nich korzystaja, zostana zobowigzane
doich wycofania w terminie 7 lat. Dostaw-
ca, ktéry nie zgadza sie z decyzja, bedzie
mial mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego.

W mojej ocenie nowelizacja moze
przynie$¢ wymierne korzysci dla bez-
pieczefistwa pafistwa, w tym jednostek

—-37 -
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samorzadu terytorialnego. Po pierwsze,
zwieksza odporno$¢ infrastruktury kry-
tycznej dzieki objeciu regulacja nowych
sektoréw, co ogranicza ryzyko efektu
domina w tadcuchach dostaw. Po dru-
gie, wzmacnia zdolno$ci instytucjonalne
panstwa, umozliwiajac szybsze wykrywa-
nie i neutralizowanie zagrozen dzieki roz-
szerzonym kompetencjom organéw wla-
$ciwych i sektorowych zespotéw CSIRT.
Po trzecie, podnosi poziom bezpieczefistwa
ustug cyfrowych $wiadczonych obywa-
telom i przedsiebiorstwom, wprowadza-
jac jednolite standardy zarzadzania ryzy-
kiem oraz odpowiedzialnos¢ kierownic-
twa za cyberbezpieczenistwo. Procedura
identyfikacji dostawcéw wysokiego ryzyka
zwicksza wreszcie strategiczng autonomie
panstwa i redukuje podatnos¢ na zagro-
zenia wynikajace z niepewnych techno-
logii. Nowelizacja moze wiec wzmocnic¢
stabilno$¢ systeméw ICT, poprawic jakos¢
ustug publicznych i komercyijnych, a w kon-
sekwencji zwiekszy¢ zaufanie spoteczne
do infrastruktury cyfrowej.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza jednoznacznie
potwierdza, ze JST w Polsce — mimo ro-
snacej roli w systemie bezpieczeristwa
pafistwa — pozostaja obecnie jego ,miek-
kim podbrzuszem” w wymiarze cyberbez-
pieczefistwa. Wyniki kontroli NIK oraz
przyktady udanych cyberatakéw wskazuja
na utrzymujace sie systemowe braki w za-
rzadzaniu bezpieczefistwem informacji,
ciaggloscia dziatania oraz $wiadomoscia
zagrozen cyfrowych. Pomimo obowig-
zywania regulacji prawnych i wielu ini-
cjatyw centralnych, praktyka funkcjono-
wania jednostek samorzadu terytorialnego
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ujawnia liczne nieprawidtowosci, wyni-
kajace zaréwno z niedostatku zasobdw,
jak i braku odpowiednich mechanizméw
nadzoru oraz sankgji. Przywotane w arty-
kule ich przyktady, zwiazane z realizacja
obowiazkéw w zakresie cyberbezpieczen-
stwa na poziomie jednostek samorzadu
terytorialnego, pozwalaja na stwierdze-
nie, ze mamy do czynienia zistotnym pro-
blemem w ujeciu systemowym. Ustawa
o krajowym systemie cyberbezpiecze-
stwa obowigzuje od kilku lat, a problemy,
ktére zdefiniowali kontrolerzy NIK maja
wymiar fundamentalny.

Wspétczesne wyzwania, takie jak cy-
fryzacja ustug publicznych, wzrost liczby
incydentéw oraz coraz bardziej zaawan-
sowane zagrozenia, wymagaja od samo-
rzadéw nie tylko formalnego wdrazania
przepiséw, lecz przede wszystkim konse-
kwentnego budowania realnej odpornosci
cyfrowej. Oznacza to koniecznos¢ inwesto-
wania w rozwéj kompetencji pracownikéw,
wdrazania nowoczesnych narzedzi zarza-
dzania bezpieczefistwem informacji oraz
systematycznego testowania i doskonalenia
procedur reagowania na incydenty. Klu-
czowe znaczenie ma réwniez budowanie
kultury bezpieczefistwa —zaréwno wéréd
decydentéw, jak i wszystkich pracownikéw
administracji samorzadowe;j.

W perspektywie strategicznej niezbedne
jest podjecie dziatan o charakterze syste-
mowym —zaréwno na poziomie legislacyj-
nym (wprowadzenie jasnych standardéw,
katalogu obowiazkéw i sankcji), jak i or-
ganizacyjnym (centralizacja wybranych

funkcji, wsparcie kompetencyjne, wdroze-
nie dobrych praktyk oraz efektywna wspét-
praca z administracja rzadowa i sektorem
prywatnym). Warto réwniez czerpac z do-
$wiadczen innych krajéw oraz sektoréw,
w ktérych wdrozono skuteczne mechani-
zmy nadzoru i odpowiedzialnosci.
Poziom cyberbezpieczenistwa w jednost-
kach samorzadu terytorialnego bezposred-
nio wptywa na bezpieczefistwo obywateli,
zaufanie do instytucji publicznych oraz
efektywnos¢ funkcjonowania catego sys-
temu wladzy publicznej. Przeksztalcenie
administracji samorzadowej z ,miekkiego
podbrzusza” w rzeczywisty filar odporno-
$ci cyfrowej pafistwa wymaga konsekwent-
nego wdrazania rekomendacji pokontrol-
nych, rozwoju kompetencji cyfrowych oraz
adaptacji rozwiazan sprawdzonych w in-
nych sektorach i krajach. Tylko wéwczas
samorzad terytorialny bedzie mdgt petnic¢
role wzorcowego modelu dziatania w za-
kresie cyberbezpieczefistwa, odpowiadajac
na wyzwania wspélczesnosci i przysztosci.
W tym kontekscie nalezy odnotowac
kolejne inicjatywy podejmowane przez de-
cydentéw na poziomie centralnym, ukie-
runkowane na wzmacnianie cyberbezpie-
czefistwa w samorzadach. W ostatnich
miesigcach podjeto wazna decyzje o uru-
chomieniu samorzadowej platformy wsp6t-
pracy w obszarze cyberbezpieczefistwa
ISAC-JST?®®. Jest to forum wymiany wie-
dzy i doswiadczeri na temat incydentéw cy-
berbezpieczefistwa oraz dobrych praktyk
pomiedzy nalezacymi do platformy samo-
rzadami, a takze dzielenia sie informacjami

% ISAC to skrot od angielskiej nazwy Information Sharing and Analysis Centre — centrum wymiany danych

i analiz.
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o cyberincydentach i sposobach ogranicza-
nia ryzyka®’. W mojej ocenie powolanie
tego forum to krok w dobrym kierunku,
bowiem szybka i efektywna wymiana in-
formacji w krajowym systemie cyberbez-
pieczefistwa jest fundamentalnie wazna.
Kluczowe znaczenie ma w tym wymiarze
przelozenie ustaler Najwyzszej Izby Kon-
troli na konkretne dziatania, prowadzace
do eliminacji lub ograniczania zidentyfiko-
wanych probleméw, luk i wyzwan.
Tylko kompleksowe podejscie, taczace
dziatania prawne, organizacyjne i eduka-
cyjne, pozwoli przeksztalci¢ JST z , miek-
kiego podbrzusza” w rzeczywisty filar od-
pornosci cyfrowej pafistwa. Wdrazanie
rekomendacji pokontrolnych, adaptacja
sprawdzonych rozwigzan z innych sek-
toréw i krajéw oraz budowanie kultury
bezpieczenistwa to warunki konieczne
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do zapewnienia bezpieczefistwa obywa-
teli i sprawno$ci administracji publicznej
w dobie transformacji cyfrowej. Pozostaje
mie¢ nadzieje, ze dziatania podejmowa-
ne w nastepstwie kontroli oraz wyzwar
dla krajowego systemu cyberbezpieczen-
stwa beda przedmiotem zainteresowania
kluczowych interesariuszy.
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ABSTRACT

Cybersecurity in Local Government Units - Significance of NIK’s Audit Findings

The article addresses the level of cybersecurity in local government units in Poland
(Polish: jednostki samorzadu terytorialnego, JST, also: self-governments) by analysing
the results of the most recent audits conducted by the Supreme Audit Office (NIK)
and the applicable legal regulations. The author presents the thesis that local self-go-
vernments currently constitute the “soft underbelly” of the state security system, due
to the lack of resources, insufficient awareness among decision-makers, and inadequa-
te oversight and sanctioning mechanisms. The article outlines the legal framework of
the national cybersecurity system, the key obligations of local self-government admi-
nistration, and the most frequent irregularities and gaps identified by NIK. On the
basis of an empirical analysis and a literature review, the author formulates de lege
lata and de lege ferenda recommendations, pointing to the need for centralisation of
selected functions, strengthening of individual accountability, and development of
digital competences. The importance of cooperation with the Computer Security

Incident Response Teams (CSIRTs) and the ISAC-JST platform is also emphasised.
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Key words: cybersecurity, cybersecurity at local self-government units, national cybersecurity system,
security of information, information security management system, local self-government units
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lluzoryczna ochrona srodowiska wodnego

Wprowadzanie do rzek zasolonych wéd
z kopalh wegla kamiennego

WITOLD WILK

Wprowadzanie do wéd powierzchniowych zasolonych wéd pochodzacych z odwod-
nienia zakladoéw gérniczych przez kopalnie wegla kamiennego w wojewddziwie slg-
skim odbywato si¢ zasadniczo zgodnie z obowiqzujqcymi regulacjami, jednak w spo-
s6b, ktéry nie zapewniat ograniczenia negatrywnego oddziatywania na srodowisko'.
Usrednione zasolenie catosci zrzuconych w latach 2020-2023 wéd kopalnianych
ksztattowato sie na poziomie ok. 8 g/l i bylo wieksze niz przecietne zasolenie wéd
Battyku, wynoszqce ok. 7 g/l. W kontrolowanych spétkach gérniczych tylko ok. 18%
ich wéd zostalo zagospodarowanych, tzn. nie trafiato do wéd powierzchniowych.
W wodach kopalnianych, w latach 2020-2023, odprowadzono tgcznie 5,9 min ton
soli, z tego do dorzecza Odry 2,2 mln ton i Wisty 3,7 mln ton. Przyczynialo sie
do tego okreslenie mato rygorystycznych wymogéw w pozwoleniach wodnoprawnych
wydawanych spétkom gérniczym.

Woprowadzenie

Oddzialywanie gérnictwa wegla kamien-
nego na jako$¢ wod powierzchniowych po-
strzegane jest gléwnie przez pryzmat wpro-
wadzania do sSrodowiska zasolonych wéd
pochodzacych z odwodnienia zaktadéw

gbrniczych. Wplywa to negatywnie na eko-
system rzek oraz ogranicza mozliwosci
wykorzystania wéd powierzchniowych
do celéw gospodarczych i komunalnych?
—ito nie tylko na obszarze wojewddztwa
Slaskiego. Lokalne cieki powierzchniowe,

Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Wprowadzanie do rzek zasolonych wéd

z kopalrh wegla kamiennego wojewddztwa slaskiego, nr ewid. 4/2025/P/24/058/LKA. Dalej: Informacja

o wynikach kontroli.

Jak podaje A. Smolinski, wérdd negatywnych wptywoéw waéd stonych na srodowisko wymieni¢ nalezy przede

wszystkim niszczenie mikroorganizméw powodujacych samooczyszczanie sie wdd, a co za tym idzie,
wzrost zanieczyszczenia wod masa organiczna, zmiany we florze i faunie ekosysteméw wodnych, tacznie
z wyginieciem gatunkéw, a w skrajnych przypadkach catkowity zanik zycia biologicznego w $rodowiskach
wodnych. A. Smolinski: Gospodarka zasolonymi wodami kopalnianymi, ,Prace Naukowe GIG — Gérnictwo

i Srodowisko” nr 1/20086, s. 8.
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do ktérych trafiaja wody pochodzace z od-
wodnienia zaktadéw gérniczych, sa doply-
wami Odry i Wisty, co skutkuje podwyz-
szonymi stezeniami chlorkéw i siarczanéw
na calej dtugosci tych rzek.

Latem 2022 r. w wodach dorzecza
Odry zaobserwowano masowe $niecie
ryb — na odcinku kilkuset kilometréw
oprécz nich wymieraty, na niespotykang
dotychczas skale, réwniez inne organizmy,
w tym bezkregowce. Wedtug raportu In-
stytutu Ochrony Srodowiska — Pafistwo-
wego Instytutu Badawczego, od korica lipca
do 12 wrzeénia 2022 r. wydobyto ponad
249 ton $nietych ryb réznych gatunkéw,
w tym podlegajacych ochronie oraz mie-
czakéw. Wskazano jednoczesnie, ze z racji
wielkos$ci skali oraz zasiegu przestrzenne-
go zjawiska i braku mozliwosci odtowu
wszystkich $nietych organizméw mozna
zaktadag, ze rzeczywista skala katastrofy
ekologicznej jest wieksza3. Zdaniem eks-
pertéw jej przyczyna byta toksyna wytwa-
rzana przez glony Prymnesium parvum

(tzw. zlote algi), ktérych naturalnym $rodo-
wiskiem s3 zasolone wody*. Niewatpliwie
duzy wplyw na zasolenie wéd dorzecza
Odry, zwtaszcza w jej gornym odcinku,
maja wody pochodzace z odwodnienia
kopala wegla kamiennego wojewddztwa
$laskiego. Warto podkresli¢, ze nie tylko
dowéd dorzecza Odry, ale réwniez Wisty
zrzucane s3 znaczne ich ilo$ci, a stezenia
chlorkéw i siarczanéw w tych wodach sa na
poréwnywalnym poziomie.

‘W maju 2025 r. do Marszatka Sejmu RP
wplynal poselski projekt ustawy o uznaniu
osobowosci prawnej rzeki Odry® przewidu-
jacy przyznanie jej m.in. prawa do ochrony
przed nieuprawniong ingerencja, w szcze-
gblnosci do wolnosci od zanieczyszcze
i prawa do odszkodowania za wyrzadzone
szkody®. Zaktada, ze zasoby Odry stanowia
jej wlasnos¢, a gospodarcze i rekreacyj-
ne wykorzystanie rzeki moze odbywa¢
sie zgodnie z porozumieniami zawarty-
mi w trybie i na zasadach okres$lonych
w projekcie. W ochronie intereséw Odry

Wstepny raport Zespotu ds. sytuacji na rzece Odrze pod red. A. Kolady, Instytut Ochrony Srodowiska
— Panstwowy Instytut Badawczy, s. 253, <https://ios.edu.pl/wp-content/uploads/2022/10/Wstepny
-raport-zespolu-ds.-sytuacji-na-rzece-Odrze.pdf>, (dostep 8.1.2026).
Jak podano w raporcie, szeroko zakrojone badania przeprowadzone po zaobserwowaniu dramatycznego
$niecia ryb na obszarze dorzecza Odry wskazaty, ze przyczyna katastrofy ekologicznej byty glony Prymnesium
parvum, bytujace w srodowiskach stonych i stonawych (o duzej przewodnosci elektrolitycznej wtasciwej).
Na podstawie wynikéw badan stwierdzono, ze warunki $rodowiskowe panujace w wodach dorzecza Odry
w lipcu i sierpniu 2022 r., tj. wysoka przewodno$¢ elektrolityczna wtasciwa oraz wysokie stezenie jonéw
chlorkowych, siarczanowych i sodowych, wysoka temperatura, niski stan wéd i wolny ich przeptyw, a takze
duze nastonecznienie, byly optymalne dla rozwoju Prymnesium parvum i umozliwity rozwdj i zakwit tych glonéw.
Ibidem, s. 5.
> Druk nr 2082, <https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=2082> (dostep 8.1.2026). Zaznaczy¢
nalezy, ze przedmiotem niniejszego artykutu nie jest analiza projektu ustawy, a jedynie wskazanie nowych,
istotnych rozwigzan prawnych majacych stuzy¢ ochronie przyrody. Wnikliwg analize prawna projektu ustawy
przedstawit M. Kucka: Czy rzekom nalezy przyzna¢ osobowosc prawna?, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”,
2025, z. 2, s. 309-334.
& W preambule wskazano, ze uznanie osobowosci prawnej rzek lub innych ekosystemoéw jest skuteczna
odpowiedzia na obecne wyzwania dotyczace ochrony przyrody i wazna strategia odbudowania relacji pomiedzy
cztowiekiem a natura.
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Wprowadzanie do rzek zasolonych wéd z kopalh wegla kamiennego

i w dochodzeniu jej praw przed sadami
i organami administracji oraz przy zawie-
raniu wskazanych porozumien, w imieniu
rzeki wystepuje Komitet Reprezentantéw
Odry, sktadajacy sie z 15 cztonkéw po-
wotywanych przez ministra wlasciwego
ds. srodowiska. W wypadku naruszenia
jej praw, Komitet Reprezentantéw moze
wytoczy¢ powddztwo przeciwko sprawcy
szkody i zada¢ przywrdcenia stanu pier-
wotnego lub stanu do niego zblizonego,
a jedli to nie bedzie mozliwe — naprawie-
nia szkody przez zaptate odszkodowania.
Organem doradczym Komitetu Reprezen-
tantéw jest Komitet Naukowy Odry, skta-
dajacy sie z 10 cztonkéw (dwéch powoty-
wanych przez Paiistwowe Gospodarstwo
‘Wodne Wody Polskie’ i o§miu wybieranych
przez Komitet Reprezentantéw Odry)S.

W uzasadnieniu projektu wskazano,
ze celem ustawy jest zagwarantowanie
skutecznej ochrony prawnej dla calego
ekosystemu Odry oraz stworzenie me-
chanizméw wspétpracy miedzyinsty-
tucjonalnej do zapewnienia szeroko ro-
zumianego zdrowia i dobrostanu rzeki.
Zdaniem projektodawcéw dotychczaso-
we metody ochrony zasobéw wodnych

7 Dalej: Wody Polskie.
8 Ibid., s. 1-7.
9 Tamze, s. 12, 14.
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okazaly sie nieskuteczne, a wéréd prz%&%
katastrofy ekologicznej z 2022 r. nalezy
wskaza¢ bardzo duzy poziom zanieczysz-
czeniaibrak swobodnego przeptywu rzeki.
Nadto zapewnienie wysokiej jakosci wéd
jest utrudnione przez wielo§¢ podmiotéw
oraz rozmyta odpowiedzialno$¢ za osigga-
nie konkretnych celéw w tym zakresie®.
Warto zaznaczy¢, ze dziatania na rzecz
nadania osobowosci prawnej ekosys-
temom w celu ich ochrony, regeneracji
i zachowania naturalnej ewolucji, znala-
zly przetozenie w porzadkach prawnych
niektérych pafistw na swiecie'®. W ocenie
J. Bieluka, zasadniczym motywem préb
wprowadzania tego rodzaju konstrukgeji
jest niewydolnos¢ dotychczasowego sys-
temu ochrony §rodowiska i szukanie in-
strumentéw bardziej skutecznych, na pod-
stawie innego niz panujacy powszechnie
$wiatopoglad. Zmiana zapatrywania na na-
ture w kontekscie podmiotowosci pozwoli
dostrzec wiecej probleméw i lepiej ja chro-
ni¢. Potrzeba ochrony natury jest obecnie
bez watpienia uznawana przez wszystkie
spoleczenistwa, niezaleznie od orientacji
kulturowej'!. W ramach dalszych prac
nad projektem, w grudniu 2025 r. zostat

&’/\/M

10" Uznanie za podmiot prawa ekosysteméw: Te Urewera —obszar laséw w surowym terenie gérzystym na Wyspie
Pétnocnejw Nowej Zelandii w 2014 r. <https://www.environmentguide.org.nz/regional/te-urewera-act/>
(dostep 9.1.2026); Whanganui — rzeka na Wyspie Pétnocnej w Nowej Zelandii w 2017 r. <https://www.
environmentguide.org.nz/regional/te-awa-tupua-whanganui-river-claims-settlement/> (dostep 9.1.2026);
Mar Menor — przybrzezna laguna morska w potudniowo-wschodniej Hiszpanii w regionie Murcji w 2022 r.
<https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-16019> (dostep: 9.1.2026).

J. Bieluk: River as a Legal Person, ,,Studia luridica Lublinensia” nr 2/2020, s. 20. Natomiast M. Ku¢ka uwaza,
ze z perspektywy prawa cywilnego nie jest zasadne nadawanie osobowosci prawnej rzece. Jego zdaniem,
prawo prywatne nie jest wtasciwe do regulowania zarzadu zasobami rzeki rozumianego jako ksztattowanie
praw i obowiazkéw zbiorowosci ludzi, za$ co do mozliwosci dochodzenia ochrony przed sadem istnieje ona
niezaleznie od nadania rzece osobowosci prawnej. Zwraca uwage na wiele watpliwosci dotyczacych przyjecia
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on przekazany do I czytania w komisjach
(tj. Komisji Gospodarki Morskiej i Zeglugi
Srédladowej oraz Komisji Ochrony Sro-
dowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnic-
twa), a nastepnie zostal z nich wycofany.

Tlo$¢ ijakos¢ wod podziemnych doptywaja-
cych do wyrobisk gérniczych zalezy gléwnie
od lokalnych warunkéw hydrogeologicznych
oraz gtebokosci zalegania kopalin. Jako$¢ jest
$ciSle zwigzana z charakterem utworéw nad-
ktadowych!? oraz glebokoscia wyrobisk. Do-
pltywy do wyrobisk z reguty maleja wraz zich
glebokoscia'®. Jednak coraz glebsza eksplo-
atacja zt6z i konieczno$¢ ochrony czynnych
kopalfi przed zagrozeniem wodnym przyczy-
niaja sie do wzrostu koncentracji chlorkéw
i siarczanéw w wodach kopalnianych wpro-
wadzanych do wéd powierzchniowych™, po-
mimo malejacej liczby czynnych zaktadéw
i spadku wielkosci wydobycia'®. Chociaz

wydobycie wegla kamiennego w ostat-
nich dwudziestu latach zmalalo o potowe,
to zrzut wéd kopalnianych, w tym wysoko
zasolonych, utrzymuje sie wcigz na statym
poziomie, co §wiadczy o tym, ze ten pro-
blem bedzie istniat takze w przysztosci'®.
Dlatego tak istotne jest wdrozenie metod
majacych na celu ograniczenie skali zrzu-
tu wod kopalnianych lub kontrolowanego
ich dozowania do wéd powierzchniowych
w sposdb ograniczajacy negatywne oddzia-
tywanie na srodowisko wodne.

Wsréd metod gérniczo-geologicznych
stosowanych w tym celu wyréznia sie:
¢ magazynowanie stonych wéd w zrobach
poeksploatacyjnych;
e zatlaczanie stonych wod do nieczynnych
wyrobisk gérniczych;
* ograniczanie doptywu wdéd do wyrobisk
kopalnianych;

takiego rozwiazania w polskim systemie prawa. Wskazat, ze w literaturze podkre$la sie, iz nadanie rzekom
(elementom natury) osobowoséci prawnej moze by¢ konieczne, bowiem obowigzujace przepisy prawa
sg niewystarczajace, jednak jego zdaniem osobowos$¢ prawna jest zbedna lub nieadekwatna do celu,
do ktérego chce sig ja wykorzystac, na przyktad do ochrony $rodowiska. Trzeba wiec w pierwszej kolejnosci
poprawia¢ egzekwowanie obecnych rozwigzan i zmieniac te, ktére nie dziataja. Zwrocit uwage, ze ,przy dyskusji
dotyczacej ochrony $rodowiska i wykorzystania w tym celu osobowosci prawnej bardzo czesto popetnia sie
btad komparatystyczny, ktéry polega przede wszystkim na tym, ze nie probuje sie zrekonstruowaé stanu
prawnego dotyczacego ochrony srodowiska w cato$ci w referowanym i w rodzimym porzadku prawnym, a robi
sie to wybidrczo, hastowo. Nastepnie z poréwnywanego systemu prawnego, w ktérym przyznano osobowo$é
prawna rzece, przenosi sie to rozwiazanie na rodzimy grunt, twierdzac gotostownie, ze taki transplant okaze
sie efektywniejszy niz dotychczasowe regulacje prawne. Tymczasem taki przeszczep — piszac obrazowo
—nie przyjmie sie (a jesli nawet, to nie wywota zamierzonego skutku: diametralnej poprawy stanu przyrody),
jesli nie bedzie pasowat do systemu, do ktérego jest wprowadzany”. M. Kucka, op.cit., s. 331-333.
Sktad chemiczny wody podziemnej jest bezposrednio ksztattowany przez skaty i gleby, przez ktére przeptywa.
R. Lach, P. tabaj, J. Bondaruk, A. Magdziorz: Monitoring wéd kopalnianych odprowadzanych do rzek, ,Prace
Naukowe GIG — Gérnictwo i Srodowisko” nr 1,/20086, s. 98.
G. Strozik: Bilans i kierunki utylizacji stonych wéd kopalnianych z czynnych i zlikwidowanych kopaln wegla
kamiennego z uwzglednieniem ich zagospodarowania w podziemnych technologiach gdrniczych, ,Zeszyty
Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia Polskiej Akademii Nauk”, nr98/2017, s. 199.
> W Polsce od wielu lat obserwuje sie spadek wydobycia wegla kamiennego. W 2004 r. wydobyto 100,1 min
ton wegla kamiennego, w 2010 r.— 76,2 min ton, w 2015 . — 72,2 min ton, w 2020 r. — 54,4 mIn ton, aw 2024 .
— 44,0 mIn ton. W ostatnich dwudziestu latach jego wydobycie zmniejszyto sie o ponad potowe (w 2024 r.
wydobycie wegla kamiennego stanowito 44,0% wydobycia z 2004 r.). <https://polskirynekwegla.pl/raport
-dynamiczny/wydobycie-i-sprzedaz-wegla-kamiennego-ogolem> (dostep15.9.2025).
16 G. Strozik, op.cit., s. 200-201.
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Wprowadzanie do rzek zasolonych wéd z kopalh wegla kamiennego

* zatlaczanie stonych wéd do gérotworu
otworami zlokalizowanymi w wyrobiskach
gbrniczych;

* wybér do eksploatacji poktadéw cha-
rakteryzujacych sie doptywem wéd ko-
palnianych o mozliwie najmniejszym ta-
dunku soli"’.

Z kolei stosowane metody zagospoda-
rowania sfonych wéd kopalnianych po-
legaja na:

* odsalaniu wéd i produkgji soli's;

* wykorzystaniu stonych wéd w podziem-
nych technologiach gérniczych, w tym wy-
pelnianiu pustek podziemnych mieszani-
nami popiotowo-wodnymi;

* zraszaniu tadunkéw kruszyw i wegla;

* wykorzystaniu stonych wéd w procesach
przerébezych;

* zastosowaniu jako ciecze chtodzace
w procesie schladzania'

W ocenie G. Strozika, obecnie jedyna
forma zagospodarowania wiekszych ilosci
stonych wéd kopalnianych jest ich zastoso-
wanie jako sktadnika mieszanin popiotéw,
wzglednie innych odpadéw przemysto-
wych, $rodkéw wigzacych i wody do wy-
pehniania pustek podziemnych. Ta metoda

kontrola i aud t

poprawia warunki prowadzenia rob(}g%

niczych, nie wymaga ponoszenia duzych
naktadéw inwestycyjnychiredukuje koszty
z tytutu optat za ustugi wodne?. Jednak
skala zagospodarowania wéd kopalnianych
w powyzszy sposob jest niewielka w po-
réwnaniu z ilo$cia wéd wprowadzanych
do ciekéw powierzchniowych.
Wyréznia sie takze metody ogranicza-
nia zrzutu zasolonych wéd kopalnianych,
po ich wypompowaniu na powierzchnie,
ktére polegaja na:
¢ recyrkulacji wéd zasolonych?!,
e zattaczaniu plytkim lub glebokim??
* retencji i kontrolowanym zrzucie wod
kopalnianych do wéd powierzchniowych
z uwzglednieniem réznic w chtonnosci
rzeki, uzaleznionym od wartosci prze-
plywéw srednioniskich i sSredniorocznych
(tzw. metoda hydrotechniczna)®
Zdaniem R. Lacha, P. Labaja, J. Bon-
daruka i A. Magdziorza zasadnicza role
w ograniczeniu zasalania Wisty i Odry
orazich doptywéw beda spetniaty systemy
hydrotechniczne (systemy retencyjno-do-
zujace). Te rozwiazania wymagajg opraco-
wania systeméw ciaglego monitorowania

&’/\/M

17" M. Chaber, K. Krogulski: Problematyka wéd stonych w gérnictwie wegla kamiennego, ,Wiadomosci Gérnicze”
nr7-8/1998r., s. 326-328; A. Smolinski, op.cit., s. 11-12.

Jednak wytwarzanie soli warzonej z solanek odpadowych jest znacznie trudniejsze niz solanki nasyconej,
otrzymywanej przez tugowanie poktadéw soli. Solanki odpadowe sa znacznie bardziej zanieczyszczone
innymi zwiazkami chemicznymi. M. Turek, E. Laskowska, K. Mitko, A. Jakébik-Kolon: Mato energochfonna
utylizacja zasolonych wéd kopalnianych w zintegrowanym systemie membranowo-wyparnym, ,Maszyny
Gornicze” nr 1/2018, s. 41.

M. Chaber, K. Krogulski, op. cit., s. 328-330; A. Smolinski, op. cit., s. 12-13; G. Strozik, op. cit., s. 203-204.
G. Strozik, op.cit., s. 204, 208.

2l Wykonanie otwordw ttocznych do drenowanych przez kopalnie wodonosnych utworéw karbonu, a nastepnie
wprowadzanie do nich pod ci$nieniem stonej wody.

Zattaczanie wod stonych odpowiednio do utworéw karbonu oraz do utworéw dolnego karbonu i dewonu
(réznice miedzy nimi polegaja nie tylko na gtebokosciach odwiertow, ale przede wszystkim na uwarunkowaniach
geologicznych).

2 M. Chaber, K. Krogulski, op.cit., s. 326-328; A. Smolinski, op.cit., s. 12.
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Tabela 1. llo$¢ wod kopalnianych i tadunkéw soli zrzuconych przez wszystkie kopalnie wegla

kamiennego woj. slaskiego w latach 2020-2023

Dorzecze Odry i Wisty 2020 . 2021 r. 2022r. 2023r. Razem
lloé¢ wod kopalnianych [minm3] 179,61 183,63 187,36 182,91 733,51
w tym dorzecze Odry 64,86 65,34 67,41 66,91 264,52
w tym dorzecze Wisty 114,75 118,29 119,95 116,00 468,99
tadunek soli [mInton] 1,50 1,43 1,45 1,53 5,91
w tym dorzecze Odry 0,55 0,51 0,60 0,55 2,21
w tym dorzecze Wisty 0,95 0,92 0,85 0,98 3,70
Srednie zasolenie lg/1] 8,30 7,80 7,70 8,40 8,10
w tym dorzecze Odry 8,50 7,80 8,90 8,30 8,30
w tym dorzecze Wisty 8,20 7,80 7,10 8,40 7,90

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikdéw kontroli.

zaréwno ilosci, jak i jakosci zrzucanych
wdd, a takze monitoringu przed i za zrzu-
tem w rzekach?*.

Wskazane powyzej metody maja za za-
danie ograniczenie skali zrzutu wéd kopal-
nianych do wéd powierzchniowych lub do-
zowanie ich w spos6b zapewniajacy zmi-
nimalizowanie negatywnych oddziatywat
na §rodowisko. Majac nauwadze, ze odwad-
nianie zaktadéw gérniczych jest niezbedne
w procesie wydobywania wegla kamiennego
w celu ochrony przed zagrozeniem wodnym,
konieczne jest wdrozenie metod, ktérych
efekty ogranicza stezenia soli w rzekach.

NIK juzw 1999 r. w ramach kontroli do-
tyczacej realizacji oplat i kar za zasolenie
wdd powierzchniowych i emisje dwutlen-
ku siarki oraz tlenkéw azotu i ich wyko-
rzystania®®, informowala o znacznych ilo-
$ciach odprowadzanych wéd kopalnianych

i bardzo wysokich stezeniach soli, a takze
o niskim stopniu ich zagospodarowania.
Po ponad dwéch dekadach niewiele sie
zmienito. Ostatnia kontrola wykazata,
ze wiekszos¢ zasolonych wéd kopalnia-
nych kierowano do wéd powierzchniowych
(ok. 82%), w tym tylko czeSciowo z zasto-
sowaniem metody hydrotechnicznej, a je-
dynie ok. 18% stonych wéd byta zagospo-
darowana. W latach 20202023 wszystkie
kopalnie wegla kamiennego zwojewédztwa
§laskiego wprowadzity do wéd powierzch-
niowych tacznie 733,5 mln m3wéd kopal-
nianych, z tego na obszarze dorzecza Odry
264,5 mln m®i Wisty 469,0 mln m?. Ilos¢
ta przekracza objeto$¢ jeziora Sniardwy
— najwiekszego w Polsce?® — ktéra wyno-
si 658 mln m®. W wodach kopalnianych
odprowadzono tacznie 5,9 mln ton soli,
ztego do dorzecza Odry 2,2 mln toni Wisty

?* R. Lach, P tabaj, J. Bondaruk, A. Magdziorz, op.cit., s. 114.
% Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 209/1999,/P/1998,/088,/DOC.
% <http://encyklopedia.warmia.mazury.pl/index.php/Jezioro_%C5%9Aniardwy> (dostep 8.10.2025).

46 KONTROLA PANSTWOWA

46—



Wprowadzanie do rzek zasolonych wéd z kopalh wegla kamiennego

3,7 mln ton. Sredniorocznie bylo to ok.
1,5 mln ton soli. Usrednione zasolenie calo-
$ci zrzuconych, w latach 2020-2023, wéd
kopalnianych wyniosto ok. 8,1 g/1i byto
wieksze niz przecietne zasolenie wéd Bal-
tyku, ktére wynosi ok. 7 g/177.

Majac na uwadze ilo§¢ i jakos¢ wod ko-
palnianych odprowadzanych do wéd po-
wierzchniowych oraz skutki katastrofy
ekologicznej na obszarze dorzecza Odry
latem 2022 r., zasadne bylo dokonanie
oceny realizacji obowiazkéw wynikaja-
cych z przepiséw prawa i pozwoler wod-
noprawnych w zakresie korzystania z wod
przez podmioty odprowadzajace je z za-
ktad6éw gérniczych, a takze prawidtowosci
wykonywania zadan przez organy odpo-
wiedzialne za wydawanie tych pozwoler
i egzekwowanie wynikajacych z nich obo-
wigzkéw. Badaniem objeto cztery podmio-
ty, ktére odprowadzaja najwieksze ilosci
wdd pochodzacych z odwodnienia zakta-
déw gérniczych znajdujacych sie na terenie

kontrola i aud t

‘3/
wojewddztwa §laskiego? oraz organy\V\%
Polskich (tj. Regionalny Zarzad Gospodar-

ki Wodnej w Gliwicach?, Zarzady Zlewni
w Gliwicach i Katowicach), a takze Woje-
wédzki Inspektorat Ochrony Srodowiska
w Katowicach.

Mato rygorystyczne wymogi pozwolen

Zgodnie zart. 389 pkt 1 ustawy z 20 lipca
2017 r. — Prawo wodne® na ustugi wodne
wymagane jest pozwolenie wodnopraw-
ne3!. W mysl art. 35 ust. 3 pkt 5 obejmuija
one wprowadzanie §ciekéw do wéd lub
do ziemi, w tym takze do urzadzen wod-
nych. Z kolei $ciekami w rozumieniu tej
ustawy s3 m.in. wody pochodzace z od-
wodnienia zaktadéw gérniczych3?. Pozwo-
lenie wodnoprawne na wprowadzanie $cie-
kéw do wéd wydaje sie w drodze decy-
zji administracyjnej na okres nie dtuzszy
niz 10 lat®, a organami do tego upraw-
nionymi s3 Wody Polskie®* oraz minister
wilasciwy do spraw gospodarki wodne;j®

&’/\/M

o
N

<https://frug.ug.edu.pl/wp-content/uploads,/2023/05/modul-lll.1-czesc-merytoryczna.pdf> (dostep 10.10.2025).
Byty to: Jastrzebska Spotka Weglowa S.A. w Jastrzebiu Zdroju, Polska Grupa Gérnicza S.A. w Katowicach,
Przedsiebiorstwo Gospodarki Wodnej i Rekultywacji S.A. w Jastrzebiu Zdroju oraz Spétka Restrukturyzaciji
Kopaln S.A. w Bytomiu. Podmioty te odprowadzaja tacznie ok. 80% wod pochodzacych z odwodnienia
zaktadow goérniczych na terenie wojewddztwa $laskiego.

Dalej: RZGW.

Dz.U.z 2025 r. poz. 960, ze zm., dalej: Prawo wodne.

Zgodnie z art. 182 ustawy z 27.4.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2025 r. poz. 647, ze zm.),
pozwolenie wodnoprawne na wprowadzanie $ciekdéw do wéd lub do ziemi nie jest wymagane w wypadku
obowiazku posiadania pozwolenia zintegrowanego. Wtedy pozwolenie zintegrowane musi spetnia¢ wymagania
okreslone dla pozwolenia wodnoprawnego na wprowadzanie $ciekdéw do wéd lub do ziemi (art. 211 ust. 1 ww.
ustawy). W pozwoleniu zintegrowanym ustala sie warunki emisji na zasadach okreslonych dla pozwolenia
wodnoprawnego na wprowadzanie $ciekdéw do waéd lub do ziemi, bez zalecania jakiejkolwiek techniki
czy technologii. Organem wia$ciwym w sprawie wydania pozwolenia zintegrowanego jest starosta (prezydent
miasta na prawach powiatu) albo marszatek wojewodztwa.

Z wyjatkiem wod wttaczanych do gérotworu, jezeli rodzaje i ilo$¢ substancji zawartych w wodzie wttaczanej
do gérotworu sa tozsame z rodzajami i iloSciami substancji zawartych w pobranej wodzie, z wytaczeniem
niezanieczyszczonych wdd pochodzacych z odwodnienia zaktaddw gérniczych (art. 16 pkt 61 lit. e Prawa wodnego).
3 Art. 400 ust. 12 Prawa wodnego.

Dyrektor zarzadu zlewni Wéd Polskich albo dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wéd Polskich.
Jezeli wnioskodawca sa Wody Polskie.
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Ustawowy obowigzek posiadania pozwo-
lenia wodnoprawnego na odprowadzanie
wod pochodzacych zodwodnienia zaktadéw
gbrniczych zostat spetniony przez kontro-
lowane spétki. W toku kontroli nie stwier-
dzono nielegalnego odprowadzania wéd
kopalnianych. Na ogét podmioty prawidto-
wo spetnialy warunki okreslone w pozwo-
leniach wodnoprawnych, w tym dotyczace
przestrzegania limitéw ilo$ci i jakosci zrzu-
canych wéd kopalnianych, wymaganej cze-
stotliwosci prowadzenia pomiaréw jako$ci
$ciekéw, utrzymania we wlasciwym stanie
urzadzer wodnych i ciekéw naturalnych
w obrebie wylotéw. Niemniej wymagania
okre§lone w pozwoleniach nie byty rygory-
styczne i uwzgledniaty warunki korzystania
zwdd przedstawione przez samych zainte-
resowanych we wnioskach o ich wydanie,
anawet korzystniejsze od wnioskowanych.

Zgodnie z § 12 rozporzadzenia Mini-
stra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Sréd-
ladowej z 12 lipca 2019 r. w sprawie sub-
stancji szczegdlnie szkodliwych dla $ro-
dowiska wodnego oraz warunkdw, jakie

nalezy spetni¢ przy wprowadzaniu do wéd
lub do ziemi $ciekéw, a takze przy odpro-
wadzaniu wéd opadowych lub roztopo-
wych do wéd lub do urzadzen wodnych?’
najwyzsze dopuszczalne wartosci chlorkéw
w wodach kopalnianych nie powinny prze-
kroczy¢ 1000 mg/1, a siarczanéw 500 mg/1.
Dodatkowo wody pochodzace z odwod-
nienia zaktadéw gérniczych, niezaleznie
od sumy stezen chlorkéw i siarczanéw,
moga by¢ wprowadzane do srédladowych
wéd powierzchniowych plynacych, jezeli
sumaryczna zawarto$¢ stezeri chlorkéw
i siarczanéw, wyliczona przy zalozeniu pel-
nego wymieszania®, nie przekroczy wnich
1000 mg/1. Jezeli jednak nie mozna spetnic¢
tych warunkéw, a zastosowanie dostep-
nych technik i technologii oczyszczania
$ciekéw oraz zmiana w procesie produkgji
s3 niemozliwe lub ekonomicznie nieuza-
sadnione, mozna dopusci¢ wzrost suma-
rycznego stezenia chlorkéw i siarczanéw
do wartosci wiekszej niz 1000 mg/1 (w roz-
porzadzeniu nie okreslono jednak gérnego
limitu stezen), o ile nie spowoduje to szkéd

3 W toku kontroli stwierdzono jeden przypadek, w ktérym podmiot gérniczy wnioskowat o okreslenie w pozwoleniu
wodnoprawnym dopuszczalnego stezenia chlorkéw w wodach kopalnianych na poziomie 45 000 mg/|
i siarczanéw 2500 mg/I, przy jednoczesnym spetnieniu dodatkowego warunku nieprzekraczania 1000 mg/I
sumarycznej zawartosci stezen chlorkéw i siarczanéw w wodach ptynacych po petnym wymieszaniu z wodami
kopalnianymi. Jednak w wydanym pozwoleniu nie okre$lono dodatkowego warunku, w zwiazku z tym podmiot
nie byt zobowiazany do jego przestrzegania. Informacja o wynikach kontroli, s. 31-32.

37 Dz.U. poz. 1311, dalej: rozporzadzenie w sprawie substancji szkodliwych dla $rodowiska wodnego.

3% W rozporzadzeniu nie okreslono sposobu obliczania petnego wymieszania wéd kopalnianych z wodami
ptynacymi (tj. miejsca, w ktérym Scieki rozprzestrzeniaja sie na cata powierzchnie przekroju strumienia
cieku powierzchniowego, w efekcie nastepuje wyréwnanie sie stezen wszystkich sktadnikéw sciekéw w catej
objetosci wody). W literaturze przedmiotu wskazuje sie kilka sposobéw obliczania tego miejsca, korzystajac
ze wzordéw: Fishera, Rutherforda, Jirka i Rupa. Odlegto$¢, na jakiej nastepuje catkowite wymieszanie,
uwarunkowana jest takimi czynnikami, jak: ksztatt rzeki (meandry, wyspy), wystepowanie roslinnosci na trasach
zalewowych i w korycie rzeki, uksztattowanie i budowa dna, wymiary koryta rzeki (gtebokos$¢, szeroko$c¢),
predko$c¢ przemieszczana sie wod odbiornika, rodzaj oraz miejsce usytuowania wylotu sciekéw. Wyznaczenie
odlegtosci, na ktorej nastapi petne wymieszanie nalezy rozpatrywac¢ w danym przekroju rzecznym w dwéch
wymiarach — poprzecznym i pionowym. A. Skowysz: O wykorzystaniu wzoréw empirycznych do obliczania
dtugosci drogi pefnego wymieszania sciekdw zrzucanych do rzek i kanatéw, ,Przeglad Naukowy — Inzynieria
i Ksztattowanie Srodowiska” nr 53/2011 r., s. 238-242.
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w $rodowisku wodnym i nie utrudni korzy-
stania z wéd przez innych uzytkownikdéw.

Okreélane przez organy Wéd Polskich
w pozwoleniach wodnoprawnych dopusz-
czalne wartosci ilo$ci oraz stezefi chlorkéw
i siarczanéw w odprowadzanych wodach ko-
palnianych, w wiekszosci wypadkéw (97%)
odpowiadaly warto$ciom deklarowanym
przez podmioty we wnioskach o wydanie
pozwolenia. Sposréd 66 pozwoled wodno-
prawnych® zaledwie w o$miu (12%) okre-
§lono wartosci chlorkéw w odprowadza-
nych wodach kopalnianych nieprzekracza-
jace 1000 mg/1 i jednoczes$nie siarczanéw
nieprzekraczajace 500 mg/1. Tylko w trzech
przypadkach (5%) dopuszczono sumaryczna
warto$¢ stezeni chlorkéw i siarczanéw nieprze-
kraczajaca 1000 mg/l w wodach ptynacych
po wymieszaniu z wodami kopalnianymi.
Natomiast w pozostatych 55 pozwoleniach
(az 83%) dopuszczono sumaryczne steze-
nia chlorkéw i siarczanéw w wodach ptyna-
cych wieksze niz 1000 mg/1. W ostatnim
przypadku zrzut wod kopalnianych o do-
wolnych stezeniach chlorkéw i siarczanéw
wymagal — zgodnie z § 12 ust. 3 ww. roz-
porzadzenia — spetnienia warunkéw niepo-
wodowania szkéd w §rodowisku wodnym
i nieutrudniania korzystania z wéd przez in-
nych uzytkownikéw. Przepis ten, stanowiac
wyijatek od zakazu odprowadzania $ciekéw
o ponadnormatywnych wartosciach zanie-
czyszczet, byl traktowany przez organy wy-
dajace pozwolenia wodnoprawne niemalze

jako reguta, bez weryfikowania okohc%@% W

uzasadniajacych jego zastosowanie®’. W prak-
tyce skutkowato to odprowadzaniem wéd
kopalnianych o dowolnie wysokich steze-
niach chlorkéw i siarczanéw, odpowiadaja-
cychich naturalnemu skfadowi, a takze ocze-
kiwaniom samych podmiotéw gérniczych.
Niektére z tych pozwolen dopuszczaty od-
prowadzanie wdd o zasoleniu poréwnywal-
nym do wéd Morza Srédziemnego, jedne-
go z najbardziej zasolonych mérz w Europie
(36-39 g/1).

W wiekszosci pozwoleft wodnopraw-
nych wydanych przez organy Wéd Polskich,
przedsiewziecia i dzialania ograniczajace
negatywne oddzialywanie na srodowisko
wodne okreslano na bardzo ogdlnym po-
ziomie lub w ogéle ich nie formutowano*..
Przyktadowo: sedymentacja w osadnikach
wod kopalnianych, czyszczenie osadni-
kéw, doszczelnianie zrobéw, ograniczenia
doptywu zasolonych wéd do wyrobisk,
otamowanie wyrobisk czy biezace pro-
wadzenie zabiegéw hydrotechnicznych.
Ustalone w pozwoleniach dzialania shuzace
ograniczeniu negatywnych oddziatywan
na $rodowisko byly tozsame z tymi przed-
stawionymi przez samych zainteresowa-
nych we wnioskach o wydanie pozwole-
nia. Wskaza¢ nalezy, ze okreslanie na tak
ogblnym poziomie niezbednych dziatad
pro$rodowiskowych ograniczato mozli-
wo$¢ pézniejszej ich weryfikaciji i oceny,
w jakim stopniu zostaly zrealizowane.

3 W okresie objetym kontrola, tj. w latach 2020-2023, obowigzywato 66 pozwolen wodnoprawnych
na wprowadzanie do wéd powierzchniowych wéd pochodzacych z odwodnienia zaktadéw gdrniczych

znajdujacych sie na terenie woj. $laskiego.
40 Informacja o wynikach kontroli, s. 13-15.

4 Obowiazek ustalania w pozwoleniach wodnoprawnych przedsiewzie¢ i dziatan ograniczajacych negatywne
oddziatywanie na srodowisko wodne wynika z art. 403 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 16 Prawa wodnego.
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Tabela 2. Stezenia siarczanéw w wodach kopalnianych wg pozwolen wodnoprawnych

Lp. Przedziat warto$ci stezen siarczanéw [mg/1]

Liczba pozwolen

1. do 500 9
2. 0d 501 do 1 000 20
3. od 1001 do 2000 32
4. 0d 2001 do 3100 5
Razem 66

Zrédo: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikdéw kontroli.

Tabela 3. Stezenia chlorkéw w wodach kopalnianych wg pozwolenn wodnoprawnych

Lp.  Przedziat wartosci stezen chlorkow [mg/I]

Liczba pozwolen

1. do 1000 15
2. od 1001 do 5000 12
3. od 5001 do 10 000 18
4. od 10 001 do 20 000 7
5. od 20 001 do 30 000 9
6. od 30 001 do 63 200 5

Razem 66

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

Co wiecej, te dzialania nie korelowaty
z ilocig i jako$cig odprowadzanych wod
kopalnianych, bowiem niemal takie same
dzialania ustalane byty w decyzjach do-
puszczajacych relatywnie niskie stezenia
zanieczyszczen, jak i zdecydowanie wyz-
sze. Wszystko to w praktyce pozwala pod-
miotom wykazywaé wywiazywanie sie
zrealizacji zadaf nawet w sytuacji wyko-
nania ich w stopniu minimalnym albo spo-
radycznie, co tylko pozornie zabezpieczalo
ochrone zasobéw wodnych.

Nierzetelna analiza informaciji

Organy Wéd Polskich nierzetelnie we-
ryfikowatly informacje przedsiebior-
c6éw uzasadniajace odprowadzanie wod

50 KONTROLA PANSTWOWA

kopalnianych o zwiekszonym stezeniu
chlorkéw i siarczanéw. W toku poste-
powania administracyjnego w sprawie
wydania pozwolenia wodnoprawnego
nie przeprowadzano oceny mozliwosci
zastosowania dostepnych technik i tech-
nologii oczyszczania $ciekéw lub ich nie-
optacalnos$ci. Ponadto nie wymagano
od wnioskodawcéw oceny mozliwo-
$ci retencjonowania wod kopalnianych
wprowadzanych do wéd powierzch-
niowych czy wptywu zrzucanych woéd
nainnych uzytkownikéw. Przyjmowano
bez pogltebionej analizy podane w ope-
ratach wodnoprawnych informacje
o braku mozliwo$ci zastosowania do-
stepnych technik i technologii stuzacych
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ochronie srodowiska wodnego. Nie z3-
dano przy tym okazania dowodéw po-
twierdzajacych powyzsze okolicznosci
lub uwiarygadniajacych ich wystapienie.

Wody Polskie nie przeprowadzaty réw-
niez oceny skumulowanego efektu zrzuca-
nych zanieczyszczen, czyli oceny wplywu
$ciekéw odprowadzanych przez wszystkich
uzytkownikéw realizujgcych pozwolenia
wodnoprawne w danym akwenie (w danej
jednolitej czesci wéd powierzchniowych®,
a takze w sasiadujacych JCWP). W toku
prowadzonych postepowan administra-
cyjnych organy nie korzystaly z danych
iinformacji dotyczacych pozostalych uzyt-
kownikéw wéd posiadajacych pozwole-
nia na odprowadzenie $ciekéw, ktérych
realizowanie oddziatuje na dang JCWP.
Brak takiej oceny powoduje, ze wydane
pozwolenia umozliwiaja odprowadzanie
wod, ktérych taczny tadunek zanieczysz-
czeth stanowi, co najmniej okresowo, za-
grozenie dla srodowiska wodnego. Wspo-
mnie¢ nalezy, ze rzetelne prowadzenie ana-
liz w powyzszym zakresie jest niezbedne
do gospodarowania wodami z zachowa-
niem zasady zréwnowazonego rozwoju,
a takze zasady racjonalnego i calosciowego
traktowania zasobéw wéd powierzchnio-
wych, zuwzglednieniem ich ilodci i jako-
§ci (tj. zasad okreslonych w art. 1 iart. 9
ust. 1 Prawa wodnego).

Do takiej sytuacji przyczynia sie po-
niekad brak obowiazku okreslonego

2 Dalej: JOWP.

¥
w przepisach prawa, dotyczqcego}r% W

prowadzania oceny skumulowanego efektu
odprowadzanych zanieczyszczen oraz do-
konywania oceny zasadnosci dopuszczenia
podwyzszonych wartosci stezen chlorkéw
i siarczandéw;, a takze nieokreslenie zasad
weryfikacji deklarowanego przez podmiot
niepowodowania szkéd w srodowisku i nie-
utrudniania korzystania zwéd przezinnych
uzytkownikéw, tj. obligatoryjnych warun-
kéwuzyskania pozwolenia na odprowadza-
nie wéd o podwyzszonej wartodci stezefi
chlorkéw i siarczanéw. NIK informowata
w 2023 . 0 koniecznosci przeprowadzania
przez podmioty wydajace pozwolenia wod-
noprawne i pozwolenia zintegrowane oceny
skumulowanego wplywu zanieczyszczen
na stan wéd przed udzielaniem zgéd wod-
noprawnych. W wyniku przeprowadzone;
kontroli dotyczacej dziatari podmiotéw
publicznych w zwiazku z kryzysem eko-
logicznym na rzece Odrze, do Ministra In-
frastruktury sformutowano m.in. wniosek
o podjecie dzialati legislacyjnych w celu
zapewnienia wykonywania obowigzkowej
oceny skumulowanego efektu zanieczysz-
czen przez organy Wéd Polskich i mar-
szatkéw wojewddztw*. Po ponad dwéch
latach niewiele zrobiono w tym zakresie**

Dodatkowym utrudnieniem w rzetelnej
analizie wnioskéw o wydanie pozwolenia
dotyczacego ustalenia dopuszczalnych war-
tosci stezeri chlorkéw i siarczandw jest nie-
okreslenie w planach gospodarowania

4 1. Zyman, J. Madej: Kryzys ekologiczny na Odrze — spéznione dziatania podmiotéw publicznych, ,Kontrola

Panstwowa” nr2/2024, s. 46-49, 52.

# Wystapiono do Wéd Polskich, marszatkéw wojewddztw i Ministra Klimatu i Srodowiska o przedstawienie
stanowiska wobec sformutowanego wniosku NIK oraz przeprowadzono analize stanu prawnego i faktycznego

w zakresie objetym wnioskiem pokontrolnym.
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wodami na obszarze dorzeczy Odry i Wisty
referencyjnej wartos$ci przewodnosci
elektrolitycznej wlasciwej w temperatu-
rze 20°C* dla JCWP, do ktérych trafiaja
wody kopalniane*®. W drugiej aktualizacji
planéw gospodarowania wodami na obsza-
rze dorzeczy Odry i Wisty, obowiazujace;
0d 2023 ., dlawymienionych JCWP zrezy-
gnowano z ustalenia referencyjnej wartosci
przewodnosci elektrolitycznej, a zastapio-
no jedynie okresleniem ,zgodnie z zasada
braku dalszego pogarszania”. Zabrakto wiec
punktu odniesienia do dokonania oceny,
czy stan wod nie ulega pogorszeniu.
Organy Wéd Polskich nierzetelnie ana-
lizowaty zgodnosé¢ danych w sktadanych
przez podmioty informacjach rocznych,
dotyczacych ilosci i jakosci odprowadzo-
nych wéd kopalnianych, zwarunkami okre-
$lonymi w pozwoleniach wodnoprawnych.
Stwierdzono osiem przypadkéw niezto-
zenia informacji rocznych o odprowadzo-
nych $ciekach, mimo prawnego obowiaz-
ku, za ktérego zaniechanie grozi sankcja
karna®, a takze cztery przypadki przekro-
czenia rocznych limitéw odprowadzonych
wéd kopalnianych okreslonych w pozwo-
leniach. Jednak Wody Polskie nie podjety

4

&

Wskaznik charakteryzujacy zasolenie wod.
w“

zadnych dziatan wobec tych podmiotéw.
Ponadto nie wyjasniano réznic w razie
rozbieznosci danych odnoénie do iloéci
i jako$ci odprowadzonych $ciekéw, wy-
nikajacych z wyzej wskazanych informa-
cji rocznych i kwartalnych o$wiadczen,
na podstawie ktérych naliczane sa oplaty
za ustugi wodne. Zaniechanie jakichkol-
wiek dziatan wobec podmiotéw przekra-
czajacych roczne limity odprowadzonych
$ciekéw oraz nieprzeprowadzanie analizy
danych zawartych winformacjach rocznych
nie dyscyplinuje do przestrzegania i tak
mato rygorystycznych warunkéw okreslo-
nych w pozwoleniach wodnoprawnych.

Niewystraczajacy monitoring

zrzutu wod kopalnianych

[stotne znaczenie w ocenie stanu §rodo-
wiska wodnego ma staly monitoring za-
solonych wéd kopalnianych. W wigkszo-
$ci pozwolers wodnoprawnych wydanych
sp6tkom gérniczym, okreslony obowia-
zek prowadzenia pomiaréw jakosci wéd
kopalnianych tylko raz na dwa miesigce,
wprawdzie zgodnie z przepisami rozporza-
dzenia w sprawie substanciji szkodliwych
dla srodowiska wodnego*®, jest dalece

Zgodnie z art. 29 Prawa wodnego, korzystanie z wéd nie moze powodowaé pogorszenia stanu waéd
i ekosystemow od nich zaleznych, w szczeg6lnoéci nie moze naruszaé ustalen planu gospodarowania wodami
na obszarze dorzecza.

Zgodnie z art. 304 ust. 1 Prawa wodnego, podmioty korzystajace z ustug wodnych sa obowiazane
do przekazywania wynikdw prowadzonych pomiaréw iloéci i jakosci sciekdéw wprowadzanych do wod, w zakresie
okreslonym w pozwoleniu wodnoprawnym, m.in. do organu wtasciwego w sprawach pozwoler wodnoprawnych
w terminie do dnia 1 marca kazdego roku za rok poprzedni. Z kolei stosownie do art. 477 pkt 12 Prawa
wodnego, kto nie przekazuje wynikow prowadzonych pomiardw iloéci i jakosci sciekéw wprowadzanych
do wéd, podlega karze grzywny wynoszacej od 1000 zt do 7500 zt.

Zgodnie z § 5 ust. 7 tego rozporzadzenia, podmioty odprowadzajace wody pochodzace z odwodnienia
zaktaddw gorniczych zostaty zobowiazane do pobierania probek wéd kopalnianych w celu oznaczenia wartosci
substanciji zanieczyszczajacych w regularnych odstepach czasu, z czestotliwoscia co najmniej raz na dwa
miesiace, stale w tym samym miejscu, w ktérym $cieki wprowadzane sa do wod powierzchniowych.

4

4
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niewystarczajacy. Organy Wéd Polskich,
mimo prawnych mozliwosci okreslenia
czestszego dokonywania pomiaréw jakosci
$ciekéw, ustalaty ich czestotliwos¢ na mi-
nimalnym poziomie, odpowiadajacym po-
ziomowi deklarowanemu przez samych
zainteresowanych we wnioskach o wydanie
pozwolenia. Podkresli¢ nalezy, ze nieprze-
strzeganie ograniczen w zrzucie stonych
wdd, zwlaszcza w okresach niskiego stanu
wéd w rzekach, moze doprowadzi¢ do ko-
lejnych katastrof ekologicznych.

O potrzebie wdrozenia systeméw ciagle-
go monitorowania zaréwno iloci, jak i jako-
$ci zrzucanych wéd kopalnianych, a takze
monitoringu rzek przed i za zrzutem sto-
nych wéd wskazywano w literaturze przed-
miotu juzw 2006 r.* Jednak prace legisla-
cyjne majace na celu wprowadzenie takiego
obowiazku rozpoczely sie znacznie pozniej
i nie doszty do skutku. W lipcu 2023 .,
w zwiazku z wystgpieniem latem 2022 r.
katastrofy ekologicznej w dorzeczu Odry,
w wykazie prac legislacyjnych Ministra In-
frastruktury® obowigzujacym do 18 grud-
nia 2023 r., pod poz. 327 zamieszczono
projekt rozporzadzenia zmieniajacego roz-
porzadzenie w sprawie substancji szkodli-
wych dla $rodowiska wodnego. Jedna z pro-
jektowanych zmian dotyczyla obowiaz-
ku prowadzenia przez podmioty (ktérym

kontrola i aud t

\J
s
C
dopuszczono wzrost sumarycznegM

zenia chlorkéw i siarczanéw do wartosci
wiekszej niz 1000 mg/1) pomiaréw jakosci
wéd pochodzacych z odwodnienia zakta-
déw gérniczych w sposéb ciagly do celow
oznaczenia warto$ci substancji zanieczysz-
czajacych w zakresie: przewodno$ci elek-
trolitycznej wlasciwej w temperaturze
20°C, temperatury, pH i tlenu rozpusz-
czonego (% nasycenia tlenem). W uzasad-
nieniu projektu rozporzadzenia zmienia-
jacego podkreslono, ze majac na uwadze
potrzebe podjecia odpowiednich dzialafi
zwigzanych z dochowaniem odpowied-
nich norm jakoséci wéd powierzchniowych,
przewiduje sie wprowadzenie rozwiazafi
prawnych stuzacych statemu monitorowa-
niu tych parametréw fizykochemicznych
wéd powierzchniowych ponizejipowyzej
miejsca zrzutu Sciekéw, jak réwniezjakosci
$ciekéw w miejscu ich zrzutu. Rozporza-
dzenie zmieniajgce miato obowigzywac
od 1 stycznia 2024 r.°!, jednak 19 grudnia
2023 r. zamieszczono nowy wykaz prac
legislacyjnych niezawierajacy dotychczas
procedowanych projektéw aktéw praw-
nych®. Kolejny projekt wprowadzajacy
ten obowiazek wpisano do wykazu prac
legislacyjnych Ministra Infrastruktury
9 pazdziernika 2024 r. (poz. 89). Rozpo-
czecie jego obowigzywania zaplanowano

4 R. Lach, P. Labaj, J. Bondaruk, A. Magdziorz, op.cit., s. 114.

30 Zgodnie z § 1 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 18.12.2023 w sprawie szczegbfowego
zakresu dziatania Ministra Infrastruktury (Dz.U. poz. 2725), Minister Infrastruktury kieruje dziatem administraciji
rzadowej ,gospodarka wodna”. Poprzednio obowiazujace w tym zakresie rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw zostaty opublikowane 28.11.2023 (Dz.U. poz. 2588) i 19.11.2019 (Dz.U. poz. 2257, ze zm.).

o

Od lipca do grudnia 2023 r. projekt rozporzadzenia zmieniajacego procedowany byt na etapie uzgodnien,

konsultacji publicznych i opiniowania. Ostatnia czynnos$cia w ramach rzadowego procesu legislacyjnego
byto sporzadzenie raportu z konsultacji publicznych i opiniowania.

o
5

Minister Infrastruktury wskazat, ze zgodnie z zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych, prace legislacyjne

nad projektem rozporzadzenia zmieniajacego zostaty przerwane w zwiazku z zakonczeniem IX kadencji Sejmu RP.
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od 1 lipca 2025 r., jednak do tej pory nie zo-
stat skierowany do uzgodnien i konsultacji
publicznych. Brak narzedzi prawnych zo-
bowigzujacych podmioty do prowadzenia
ciaglego monitoringu jakosci wéd kopal-
nianych nie sprzyja podejmowaniu dziatat
stuzacych ochronie §rodowiska.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie,
ze w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci
nie powstanie uzasadniony ekonomicznie
irealny technicznie system odsalania wéd
kopalnianych oraz utylizacji produktéw
tego procesu®. Alternatywa jest skoordy-
nowany zrzut wéd zasolonych do ciekéw
powierzchniowych sterowany zintegrowa-
nym systemem monitorowania i dozowa-
nia. Wystepuja jednak liczne ogranicze-
nia, ktére musza by¢ wziete pod uwage
przy jego planowaniu i wdrozeniu, jak:
dopuszczalne stezenia soli obowiazujace
w przepisach prawa, stan wod w dorze-
czach, przewidywane prognozy meteorolo-
giczne, aktualne i przewidywane zasolenie
ciekéw bedacych odbiornikami zrzutéw
stonych wéd, aktualny stan wypelnienia
zbiornikéw retencyjnych czy aktualne ste-
zenie soli w tych zbiornikach. Wszystkie
te ograniczenia muszg by¢ rozpatrywa-
ne na tle operacyjnych regut sterowania

zrzutem, w dostosowaniu do aktualnych
warunkéw hydrologicznych i sanitarnych
oraz potrzeb kopali>*. Niewatpliwie w celu
wczesnej identyfikacji zagrozen dla $ro-
dowiska wodnego oraz zapewnienia sko-
ordynowanego systemu zrzutu wéd ko-
palnianych ograniczajacego negatywne
oddzialywanie na srodowisko konieczne
jest monitorowanie w sposéb ciagly ilo-
$ciijakosci wéd kopalnianych oraz stanu
rzek ponizej i powyzej miejsca ich zrzutu.

Krétkookresowa retencja
i dozowanie wod

Pojemnos¢ systeméw retencyjno-dozu-
jacych powinna umozliwia¢ ograniczony
i skoordynowany zrzut zasolonych wéd
kopalnianych w okresach suszy hydro-
logicznej. Im jest wieksza, tym lepsza
mozliwos¢ stabilizacji poziomu zasole-
nia w rzekach, zwlaszcza w okresie ni-
skiego stanu wdd. Obecnie funkcjonuja
tylko dwa systemy retencyjno-dozujace,
ktérych pojemnos¢ pozwala na skuteczne
ograniczenie negatywnych skutkéw od-
dziatlywari na srodowisko wodne. System
OLZA o pojemnosci ok. 1 mln m?, od-
powiadajacy wstrzymaniu wprowadza-
nia zasolonych wod przez ok. 30 dni®

5 S. Gruszczynski, J. Motyka, J. Mikotajczak, A. Kasprzak: Potrzeba wdrozenia zintegrowanego systemu
monitorowania i dozowania wéd kopalnianych do rzeki Wisty, ,,Przeglad Gérniczy” nr 8/2014, s. 143 148.
Podobnie uwazaja R. Lach, P. tabaj, J. Bondaruk i A. Magdziorz wskazujac, ze zasadnicza role w ograniczaniu
zasolenia Odry i Wisty oraz ich doptywéw beda spetniaty systemy hydrotechniczne, tj. kontrolowany zrzut
zasolonych wod w zaleznoséci od sytuacji hydrologicznej tych rzek. Rozwigzania te wymagaja opracowania
systemdw ciagtego monitorowania zaréwno iloéci, jak i jakoéci zrzucanych wéd, a takze monitoringu przed
i za zrzutem w rzekach — R. Lach, P. tabaj, J. Bondaruk, A. Magdziorz, op.cit., s. 114. Z kolei G. Strozik
podaje, ze szersze zastosowanie odsalania wod dotowych ograniczaja wysokie koszty tego procesu oraz
bariera popytu na sél zaspokajanego przez kopalnie soli — G. Strozik, op.cit., s. 204.

3 S. Gruszczynski, J. Motyka, J. Mikotajczak, A. Kasprzak,, op.cit., s. 143 i 148.

5 Zadaniem systemu retencyjno-dozujacego OLZA, do ktérego wprowadzane sg wody dotowe z pieciu

kopaln wegla kamiennego jest ochrona lokalnych ciekédw powierzchniowych przed zasalaniem stonymi
wodami w potudniowym rejonie Rybnickiego Okregu Weglowego. W wypadku braku tego systemu, wody

o
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54 KONTROLA PANSTWOWA - 54 -



Wprowadzanie do rzek zasolonych wéd z kopalh wegla kamiennego

oraz system oparty na podziemnym zbior-
niku WOLA, utworzonym w wyrobiskach
bytej kopalni , Czeczott” o pojemnosci ok.
2 mln m®, odpowiadajacy wstrzymaniu
zrzutéw wod przez ok. 80 dni. Procesom
kontrolowanego dozowania wéd kopal-
nianych z wykorzystaniem tych dwéch
systeméw poddaje sie tacznie jedynie ok.
8% ogdtu wod pochodzacych z odwodnie-
nia zaktadéw gérniczych znajdujacych sie
na terenie woj. $laskiego. Natomiast po-
zostale zdolnosci retencyijne kopal# po-
zwalaja wstrzyma¢ odprowadzanie wéd
kopalnianych tylko od jednego do kilku,
kilkunastu dni, co nie rozwigzuje problemu
skoordynowanego dozowania wéd kopal-
nianych w dhuzszych, coraz czesciej wyste-
pujacych okresach suszy hydrologiczne;.
Ponadto cze$¢ z tych zbiornikéw wymaga
przeprowadzenia remontéw, oczyszcze-
nia i utylizacji zgromadzonych osad6w>°

Ograniczone kontrole

i przeglady pozwolen

Na organach Wéd Polskich spoczywa obo-
wiazek sprawdzania, czy warunki korzy-
stania z wéd okreslone w pozwoleniach
wodnoprawnych sa przestrzegane. Jed-
nak czynno$ci kontrolne oraz przeglady

kontrola i aud t
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wadzone wobec podmiotéw gérniczych.
W latach 2020-2021 nie przeprowadzono
kontroli ani przegladu w spétkach gérni-
czych (uczyniono to dopiero po katastrofie
ekologicznej w dorzeczu Odry). Sposrod
36 wykonanych przegladéw pozwolen,
sze$¢ miata miejsce z opdznieniem wy-
noszacym od 17 do 55 miesiecy. Ponadto
w Zarzadzie Zlewniw Katowicach nie wy-
konano obowiazkowych przegladéw po-
zwoler wydanych przez starostéw przed
2018 r., mimo ze przepis prawa zobowig-
zuje do przeprowadzania przegladéw raz
na cztery lata®.

Przeglady pozwoleri wodnoprawnych
prowadzono w ograniczonym zakresie.
Nie sprawdzano, czy podmiot realizuje
przedsiewziecia i dziatania ograniczajace
negatywne oddzialywanie na §srodowisko
wodne, ustalone w pozwoleniach wod-
noprawnych. Nie przeprowadzono ogle-
dzin urzadzen wodnych, tj. wylotéw wod
kopalnianych do wéd powierzchniowych
w zakresie ich wlasciwego utrzymania.
W ramach niektérych przegladéw pozwo-
lefi nie uwzgledniano wynikéw pomiaréw
ilociijakosci Sciekéw za okres od ostatnie-
go przegladu. Czynnosci dokumentowano

pochodzace z odwodnienia zaktadéw gérniczych musiatyby by¢ zrzucane do najblizszych, z reguty matych,
ciekdw naturalnych powodujac ich degradacje. System OLZA to sie¢ kanalizacyjna sktadajaca sie z rurociagéw
o facznej dtugosci ok. 83 km , osadnikéw powierzchniowych petniacych w razie potrzeby funkcje retencyjne,
pompowni przettaczajacych wody z osadnikow do kolektora oraz zbiornikéw retencyjnych zlikwidowane;j
kopalni ,Moszczenica”. Przed wylotem brzegowym znajdowata sie komora ,,Odra”, w ktérej zamontowane
byty urzadzenia do okreslania przeptywu oraz do pomiaru przewodnosci elektrolitycznej wtasciwej w 20°C.
Dane te byty przekazywane do catodobowego punktu dyspozytorskiego znajdujacego sie w siedzibie
Spotki, a sterowanie odbywato sie przy uzyciu programu komputerowego, pozwalajacego na nadzorowanie
iloci i jakosci odprowadzanych zasolonych wéd kopalnianych z wykorzystaniem danych z punktow

pomiarowych na Odrze.
3¢ Informacja o wynikach kontroli, s. 39-41.
7 lbid., s. 57-58.
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nierzetelnie (nie byty podpisane przez pod-
miot objety przegladem®®, a ponadto spo-
rzadzone protokoty nie zawieraty réwniez
informacji pozwalajacych ustali¢, jaki okres
objety byl przegladem, jakie pomiary ilo-
§ci i jakosci $ciekéw poddano weryfika-
cjiiczy spelniaty one warunki okreslone
w pozwoleniach®?).

Oprécz przegladéw pozwolen, réwniez
kontrole gospodarowania wodami prze-
prowadzone przez RZGW dokonywano
w ograniczonym zakresie. Nie sprawdzano,
czy podmiot wykonuje dziatania ograni-
czajace negatywny wplyw na srodowisko
ustalone w pozwoleniu. We wszystkich
kontrolach nierzetelnie dokumentowano
czynnosci kontrolne (protokoty nie zawie-
raly wszystkich wymaganych informacji,
aich tre$¢ nie odzwierciedlata przeprowa-
dzenia analizy catosci zebranego materiatu).

Przeprowadzanie przegladéw pozwoler
i kontroli gospodarowania wodami w ogra-
niczonym zakresie, a przede wszystkim
zaniechanie weryfikacji, czy podejmowane
sa dzialania i przedsiewziecia ograniczaja-
ce negatywne oddzialywanie na srodowi-
sko, uniemozliwiato dokonanie rzetelnej
oceny spelnienia wszystkich warunkéw
okreslonych w pozwoleniu wodnopraw-
nym. Tym samym nie mozna byto dokona¢
prawidlowej oceny zaistnienia przestanek

do cofniecia lub ograniczenia bez odszko-
dowania pozwolenia wodnoprawnego,
okreslonych wart. 415 pkt 1-3 Prawa wod-
nego®, w wypadku niewlasciwej realizacji
obowiazku. Brak weryfikacji wszystkich
warunkéw okreslonych w pozwoleniu wod-
noprawnym nie dyscyplinowal uzytkow-
nikéw wod do przestrzegania przepiséw
prawa i postanowieri okreslonych w po-
zwoleniu oraz do podejmowania dziatan
ograniczajacych negatywne oddziatywanie
na §rodowisko wodne.

Niskie stawki optat za ustugi wodne

Stawki optaty stalej i oplaty zmiennej
za ustugi wodne s3 zbyt niskie. Jednost-
kowa stawka optaty stalej pozostaje na tym
samym poziomie od 2018 r. i wynosi
250,00 zt na dobe za jeden m3/s §ciekéw.
Z kolei stawka optaty zmiennej nie wzro-
sta od 2016 r. i wynosi 0,05 zt za jeden
kg substancji zanieczyszcze wprowa-
dzonych ze §ciekami do wéd. Przepisy
Prawa wodnego i rozporzadzenia Rady
Ministréw z 26 pazdziernika 2023 r.
w sprawie jednostkowych stawek optat
za ustugi wodne®' wprowadzaja dopiero
od 1 stycznia 2030 r. stawke optaty zmien-
nej w wysokosci 0,10 zt dla podmiotéw
odprowadzajacych scieki o zwiekszo-
nym zasoleniu, przy czym zastosowanie

8 Dotyczy Zarzaddw Zlewni w Gliwicach i Katowicach.

3 Dotyczy Zarzadu Zlewni w Katowicach.

8 Zgodnie z art. 415 pkt 1-3 Prawa wodnego, pozwolenie wodnoprawne mozna cofnaé lub ograniczyé
bez odszkodowania, jezeli: [1] zaktad zmienia cel i zakres korzystania z wéd lub warunki wykonywania
uprawnien ustalonych w pozwoleniu wodnoprawnym; [2] urzadzenia wodne wykonane zostaty niezgodnie
z warunkami ustalonymiw pozwoleniu wodnoprawnym lub nie sa nalezycie utrzymywane; [3] zaktad nie realizuje
obowiazkéw wobec innych zaktadow posiadajacych pozwolenie wodnoprawne, uprawnionych do rybactwa,
oraz oso6b narazonych na szkody albo nie realizuje przedsiewzie¢ ograniczajacych negatywne oddziatywanie
na $rodowisko, ustalonych w pozwoleniu wodnoprawnym.

Dz.U. poz. 2471.

3
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tzw. wspdlczynnikéw réznicujacych po-
zwoli obnizy¢ nalezng optate przy spet-
nieniu mato wymagajacych warunkéw.
Przyktadowo, korzystanie z systemu re-
tencyjno-dozujacego umozliwiajacego
wstrzymanie odprowadzania wéd kopal-
nianych przez co najmniej 5 dni spowoduje
obnizenie stawki optaty zmiennej o 20%,
aprzezco najmniej 10 dni—o 50%. Przyje-
te rozwigzania mogg prowadzi¢ do pono-
szenia optat w dotychczasowej wysokosci,
a nawet nizszych®.

Konsekwencja niskich stawek optaty
statej i optaty zmiennej byly niewiel-
kie kwoty za odprowadzanie wéd ko-
palnianych. W latach 2020-2023 opta-
ty uiszczone przez wszystkie kopalnie
wegla kamiennego wojewddztwa §la-
skiego wyniosly jedynie od 62,4 mln zt
do 70,4 mln zt rocznie®. Wysokos¢ optat
za zrzuty wéd kopalnianych w poréwna-
niu z kosztami ogélem gérnictwa wegla
kamiennego byta niewielka — w 2023 r.
udziat ten wyniést zaledwie ok. 1,5 pro-
mila. Tymczasem to odpowiednia wy-
soko$¢ oplat za ustugi wodne powinna
mobilizowa¢ przedsiebiorcéw odprowa-
dzajacych scieki o zwiekszonym zasole-
niu do ograniczania skali zrzutéw wod
kopalnianych (przezzagospodarowanie)
lub do dozowania ich w sposéb ograni-
czajacy negatywne oddziatywanie na $ro-
dowisko (niezbedna budowa systeméw
retencyjno-dozujacych). Brak zaintere-
sowania przedsiebiorcéw realizacja kosz-
townych inwestycji prosrodowiskowych

kontrola i audyt

5 k
&,
nalezy wigzac z niskimi stawkami opfit /4 |

za ushugi wodne, ktére nie motywuja
do podjecia takich przedsiewzie¢.

Podsumowanie

Przeprowadzona przez NIK kontrola wy-
kazata, ze wprowadzanie do rzek wod
pochodzacych z odwodnienia zaktadéw
gérniczych znajdujacych sie na terenie
woj. §laskiego wykonywano zasadniczo
zgodnie z regulacjami, jednak w sposéb,
ktéry nie zapewniat ograniczenia negatyw-
nych skutkéw oddziatywari na srodowisko
wodne. Wskazane powyzej nierzetelne
dziatania Wéd Polskich, jak tez niewy-
starczajace rozwiazania prawne w obsza-
rze gospodarowania wodami, dotyczace
m.in. prowadzenia monitoringu ciagle-
go jakosci $ciekéw, dokonywania oceny
skumulowanego efektu odprowadzanych
zanieczyszczen, okreslenia zasad weryfi-
kacji niepowodowania szkéd w §rodowi-
sku i nieutrudniania korzystania z wéd
przezinnych uzytkownikéw (tj. obligato-
ryjnych warunkéw udzielenia pozwolenia
na zwiekszone wartosci stezeri chlorkéw
i siarczanéw), nie sprzyjaty ograniczaniu
negatywnych skutkéw oddziatywania
na Srodowisko wodne. Z kolei niskie staw-
ki optat za ustugi wodne nie motywowaty
przedsiebiorcéw do podejmowania kosz-
townych inwestycji budowy systeméw
retencyjno-dozujacych czy zagospodaro-
wania wod kopalnianych. Jednak negatyw-
ny wpltyw wéd kopalnianych na ekosys-
tem rzek wymaga wdrozenia ograniczef

52 Przepisy prawa dotyczace mozliwosci zastosowania wspotczynnikdw rdznicujacych obowiazuja od 1.1.2024,

zatem po okresie objetym kontrola NIK.
% Informacja o wynikach kontroli, s. 20.
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w tadunkach soli w wodach pochodzsa-
cych zodwodnienia zaktadéw gérniczych,
ich restrykcyjnego przestrzegania, moni-
torowania w sposéb ciggly ilosci i jakosci
woéd kopalnianych orazich odbiornikéw,
a takze kontrolowanego dozowania do cie-
kéw powierzchniowych, z uwzglednie-
niem réznic w chtonnosci rzeki uzalez-
nionych od wartos$ci przeplywéw.

W wyniku kontroli NIK sformutowata
whnioski systemowe, w tym de lege ferenda.
Pierwszy wniosek skierowany do Ministra
Infrastruktury dotyczy podjecia dziatafi le-
gislacyjnych w celu wprowadzenia do usta-
wy — Prawo wodne zmian motywujacych
do wdrazania rozwigzafi chronigcych zaso-
by wodne przez wydtuzenie czasu retencji
wod kopalnianych uprawniajacego do obni-
zenia optaty zmiennej. W obecnie obowia-
zujacym Prawie wodnym przedsiebiorcy
posiadajacy system retencyjno-dozujacy
umozliwiajacy wstrzymanie wprowadzania
wéd kopalnianych do wéd powierzchnio-
wych przez co najmniej 5 dni s3 uprawnie-
ni do obnizenia oplaty zmiennej o 20%,
a w razie wstrzymania wod przez co naj-
mniej 10 dni— o0 50%. Okres suszy hydro-
logicznejizwigzany z nig niski poziom wéd
w rzekach trwa dtuzej niz 5 czy 10 dni,
zatem retencjonowanie wody w tak krét-
kim okresie nie rozwigzuje problemu zrzutu
wdd kopalnianych podczas suszy. Premiuje

natomiast przedsiebiorcéw obnizaniem
i tak niskich stawek optat za posiadane juz
obecnie zdolnosci retencyjne.

Kolejny wniosek do Ministra Infrastruk-
tury dotyczy okreslenia w aktualizacji
planéw gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza Odry i Wisty®* referen-
cyjnej wartosci przewodnosci elektroli-
tycznej wlasciwej w temperaturze 20° C,
bowiem w odniesieniu do JCWP, do kté-
rych odprowadzane s3 wody pochodza-
ce z odwodnienia zaktadéw gérniczych,
zrezygnowano z ustalenia tej wartosci,
a zastgpiono jedynie okresleniem ,zgod-
nie zzasada braku dalszego pogarszania”.
Obecnie brak punktu odniesienia (referen-
cyjnej warto$ci wskaznika) uniemozliwia
dokonanie oceny, czy nie zachodzi dalsze
pogorszenie stanu wéd.

Do Prezesa Rady Ministréw wystoso-
wano whniosek dotyczacy uwzglednienia
w rozporzadzeniu Rady Ministréw w spra-
wie programu badafi statystycznych staty-
styki publicznej, obowigzku sporzadzania
iprzekazywania Ministrowi Aktywdéw Pan-
stwowych za po$rednictwem Agencji Roz-
woju Przemystu SA sprawozdania G-09.10
o skutkach srodowiskowych dziatalnosci
gérnictwa wegla kamiennego przez wszyst-
kie podmioty odprowadzajace wody ko-
palniane, niezaleznie od $wiadczonej dzia-
lalnosci sklasyfikowanej wedtug PKD®,

5 Wprowadzanych w drodze rozporzadzen Ministra Infrastruktury.

% W obecnie obowigzujacym rozporzadzeniu obowiazek przekazywania sprawozdan G-09.10 dotyczy
przedsiebiorcow, ktorzy prowadza dziatalnos¢ tylko w dwéch grupach sklasyfikowanych wg Polskiej Klasyfikacji
Dziatalnosci— PKD, tj. 05.1 — wydobywanie wegla kamiennego lub 09.9 — dziatalno$¢ ustugowa wspomagajaca
pozostate gérnictwo i wydobywanie. Tymczasem Przedsiebiorstwo Gospodarki Wodnej i Rekultywacji S.A.
w Jastrzebiu Zdroju, ktére odprowadza znaczne ilo$ci wéd kopalnianych systemem retencyjno-dozujacym
OLZA nie sporzadzato takiego sprawozdania, bowiem prowadzito dziatalno$¢ zaklasyfikowana do innej grupy
PKD, tj. 37.00.z — odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow.
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Najwyzsza Izba Kontroli sformutowa-

ta takze wnioski systemowe do organéw
‘Wéd Polskich. Chodzi m.in. o podejmo-
wanie dzialan stuzacych gospodarowaniu
wodami z poszanowaniem zasady zréw-
nowazonego rozwoju, w szczegdlnosci
dotyczace:
* wymagania od wnioskujacych o wy-
danie pozwolenia wodnoprawnego
przedstawienia i udokumentowania
realizacji przedsiewziec i dziatan ogra-
niczajacych negatywne oddziatywanie
na $rodowisko;

kontrola i audyt
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* dokonywania oceny wplywu d21

$ci objetej pozwoleniami na srodow1sk0
wodne;

* dokumentowania zaistnienia okolicz-
nosci i spelnienia przestanek dopuszcza-
jacych zrzut do rzek wéd kopalnianych
o zwiekszonym zasoleniu.

WITOLD WILK
gt. specjalista k. p.,
Slaska Delegatura NIK w Katowicach

Stowa kluczowe: odprowadzanie zasolonych wéd kopalnianych do rzek, zanieczyszczanie rzek,

monitoring wéd kopalnianych, optaty za ustugi wodne, pozwolenia wodnoprawne
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ABSTRACT

Discharge of Saline Waters from Hard Coal Mines into Rivers — Illusory Protection
of Aquatic Environment

Asearly asin 1999, in the course of an audit of the collection and use of fees and penalties
for the salinisation of surface waters and for emissions of sulphur dioxide and nitrogen
oxides, the Supreme Audit Office (NIK) reported significant volumes of discharged
mine waters, very high salt concentrations, and a low level of their utilisation. More
than two decades later, little has changed. In the years 2020-2023 5.9 million tonnes
of salt were discharged with mine waters, including 2.2 million tonnes into the Odra
River basin and 3.7 million tonnes into the Wista River basin. The average salinity of all
mine waters discharged was approximately 8.1 g/1, which was higher than the average
salinity of the Baltic Sea, estimated at around 7 g/1. Considering both the quantity and
quality of mine waters discharged into surface waters, as well as the consequences of
the ecological disaster in the Odra River basin in summer 2022, it was justified to assess
the implementation of obligations arising from legal provisions and water permits with
regard to water use by entities discharging mine waters from mining facilities. The exa-
mination also covered the correctness of tasks performed by the authorities responsible
for issuing such permits and enforcing the obligations stemming from them. The audit
comprised four entities discharging the largest volumes of waters originating from the
dewatering of mining facilities located in the Slaskie Region, as well as the organs of the
Polish Waters (Polish: Wody Polskie), i.e. the Regional Water Management Authority in
Gliwice and the Catchment Management Boards in Gliwice and in Katowice, as well
as the Regional Inspectorate for Environment Protection in Katowice.

Witold Wilk, senior public audit expert, Regional Branch of NIK in Katowice

Key words: discharging saline waters from mines to rivers, river pollution, monitoring of mining
waters, fees for water services, water permits
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Potrzebna spdjna polityka panstwa

Gospodarcze wykorzystanie
metanu kopalnianego

ALEKSANDER GORNIAK

Metan poktadow wegla wystepuje w postaci czgsteczek gazu zaabsorbowanych na ziar-
nach wegla. W wyniku eksploatacji gérniczej cisnienie w gérotworze obniza sie, naste-
puje desorpcja metanu i uwalnia sie on do wyrobisk, powodujgc ogromne zagrozenie.
Gléwnie z tego powodu jest uimowany przez zaktady odmetanowania kopalii w trak-
cie robét wyprzedzajgcych. Czesé tego gazu, niepowodujgca nadmiernych zagrozen
przy eksploatacji wegla kamiennego, jest emitowana wraz z powietrzem wentylacyj-
nym'. W artykule przedstawiono wyniki badania Najwyzszej Izby Kontroli dotyczg-
cego gospodarczego wykorzystania metanu w kontekscie unijnej polityki klimatycznej
i wejScia w zycie rozporzqdzenia metanowego®. Na podstawie danych z lat 2019-2023
oméwiono skale i strukture emisji metanu z polskich kopali, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem gazu pochodzqcego z powietrza wentylacyjnego. Zaprezentowano dziatania
administracji rzqdowej oraz bariery finansowe i regulacyjne ograniczajqce rozwdj
technologii metanowych. Wskazano potrzebe spdjnej i skoordynowanej polityki pari-
stwa w zakresie ograniczania jego emisji i gospodarczego wykorzystania.

Woprowadzenie nadajace sie do wydobycia® moga wyno-

Potencjalne zasoby metanu z poktadéw si¢ okoto 150 mld m?3.

wegla szacowane s3 na okoto 350 mld m3.
Wedtug badari Gérnoslaskie Zaglebie
Weglowe ma zasoby oceniane na okoto
254 mld m?, w tym bilansowe zasoby

Wykorzystanie metanu z pokladéw
wegla jest bardzo wazne z przyczyn go-
spodarczych, co znalazto odzwierciedle-
nie w Prawie geologicznym i gérniczym?,

I <https://www.pgi.gov.pl/surowce/energetyczne/metan-pokladow-wegla.html?utm_source=chatgpt.com>,

(dostep: 25.10.2025).

2 Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Gospodarcze wykorzystanie metanu

kopalnianego, nr ewid. 16/2025/P/24/057/LKA.

* 8. Nawrat, J. Stopa: Pozyskanie i wykorzystanie energetyczne metanu z kopalf wegla kamiennego szansa
ekonomiczna i ekologiczna dla Slaska i Polski. Prezentacja Jastrzebie Zdréj, 17.10.2022.
4 Ustawa z 9.6.2011 - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2024 r. poz. 1290).
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zaliczajacym metan z poktadéw wegla
do kopalin podstawowych oraz ekologicz-
nych. Jego emisja do atmosfery przyczynia
sie do powstawania efektu cieplarnianego
(ma on wielokrotnie wyzszy potencjat ocie-
plenia globalnego od dwutlenku wegla),
co znalazlo odzwierciedlenie w Protokole
z Kioto®, tj. m.in. przez wdrazanie $rod-
kéw stuzacych ograniczeniu emisji meta-
nuw sektorach gérnictwa wegla (odmeta-
nowanie, wychwyt i zagospodarowanie).
W ostatnim czasie w Unii Europejskiej
i na $wiecie podjeto wiele dzialafi ukie-
runkowanych na analize oraz ograniczanie
nadmiernych emisji metanu. Warta odno-
towania jest zainaugurowana przez Stany
Zjednoczone i Unie Europejska przy okazji
szczytu klimatycznego COP26° inicjatywa
Global Methane Pledge, zaktadajaca jego
redukcje wlatach 2020-2030 przynajmniej
030%, dzieki czemu ograniczono by wzrost
globalnej temperatury 0 0,2°C do 2050 r.
Pod projektem podpisato sie 105 pasistw.
Zabraklo podpiséw m.in. Chin, Rosji, Indii,
a takze Polski, Czech i Wegier'.

Na poziomie unijnym istotna zmiana
nastgpila wraz z pracami Komisji Europej-
skiej nad rozporzadzeniem metanowym?,
ktore weszto w zycie 4 sierpnia 2024 r.
Regulacja znaczaco zaostrza wymagania
dotyczace monitorowania, raportowania

i ograniczania emisji metanu z dziatalno-
$ci zwiazanej z paliwami kopalnymi. W jej
uzasadnieniu podkreslono, ze gospodar-
czemu Wykorzystaniu ujetego metanu na-
lezy nadawac pierwszeristwo przed jego
spalaniem w pochodniach czy niekon-
trolowanym uwalnianiem do atmosfery.
W konsekwencji pafistwa czltonkowskie
zostaly zobowigzane do zwiekszania stop-
nia zagospodarowania tego gazu, o ile po-
zwalaja na to uwarunkowania techniczne
iorganizacyjne.

Z perspektywy Polski, gdzie obecnos¢
metanu zwiazanego z poktadami wegla
kamiennego wynika zaréwno z uwarun-
kowan geologicznych, jak i zintensywnosci
eksploatacji, jego wlasciwe uwzglednienie
w polityce srodowiskowej stato sie kwestig
wymagajaca realnych dziatas, a nie tylko
deklaracji zawartych w dokumentach
strategicznych, takich jak: Polityka ener-
getyczna Polski do 2040 r.° (PEP2040),
Krajowy Plan w dziedzinie Energii i Kli-
matu'® (KPEiK) czy Program dla sektora
gérnictwa wegla kamiennego w Polsce'’.

W tym kontekscie istotnego znaczenia
nabralo przeprowadzenie kontroli przez
NIK. Jej celem bylo zbadanie, czy mozliwo-
$ci wykorzystania energii zmetanu wydzie-
lanego w procesie eksploatacji wegla ka-
miennego s3 efektywnie wykorzystywane.

5 Zob. S. Nawrat, K. Gatnar: Ocena stanu i mozliwosci utylizacji metanu z powietrza wentylacyjnego podziemnych
kopaln wegla kamiennego, ,Polityka Energetyczna”, Tom 11, zeszyt 2/2008.
6 Szczyt klimatyczny COP26 odbyt sie w Glasgow w Wielkiej Brytanii w dniach 31.10-13.11.2021.

7 W. Modzelewski, J. Necki: Emisje metanu: wyzwanie dla klimatu, energetyki i prawa, ClientEarth 2022.

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1787 z 13.6.2024 w sprawie redukcji emisji
metanu w sektorze energetycznym oraz zmieniajacego rozporzadzenie (UE) 2019/942 (Dz. Urz. UE. L 1787
2 15.7.2024 ., s. 1); dalej: rozporzadzenie metanowe.

9 <https://www.gov.pl/web/klimat/polityka-energetyczna-polski>, (dostep: 12.1.2026).

10 <https://www.gov.pl/web/klimat/krajowy-plan-na-rzecz-energii-i-klimatu>, (dostep: 12.1.2026).

11" <https://www.gov.pl/web/energia/programu-dla-sektora-gornictwa-wegla-kamiennego-w-polsce>, (dostep: 12.1.2026).
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Kontrole przeprowadzono w 2024 r. w:

WK

Ministerstwie Klimatu i Srodowiska, Mini-
sterstwie Przemyshy, spétkach gérniczych:
Polskiej Grupie Gérniczej SA (PGG), Po-
tudniowym Koncernie Weglowym SA
(PKW), Jastrzebskiej Spétce Weglowe;j
SA (JSW), Spétce Restrukturyzacji Ko-
pald SA (SRK).

Giéwne ustalenia kontroli
Emisje metanu
i poziom zagospodarowania

Analiza danych dotyczacych metanu
w gérnictwie wegla kamiennego wskazuie,
ze w latach 2019-2023 jego taczna ilos¢
wydzielona podczas prowadzenia eksplo-
atacji przekroczyta 4 mld m3. W analizo-
wanym okresie odnotowano spadek catko-
witej emisji metanu, przy jednoczesnym
utrzymaniu zblizonej struktury zrédet
emisji. Gaz ten wydzielany wraz z powie-
trzem wentylacyjnym odpowiadat za ok.
61,6% emisji do atmosfery'?. Emisje ze sta-
cji odmetanowania byly nizsze niz emisje
metanu wentylacyjnego, jednak stanowi-
ty istotny udzial w tacznej emis;ji sektora.
Y.acznie emisje metanu stanowity blisko
74% metanu wydzielonego podczas eks-
ploatacji w analizowanym okresie.

W latach 2019-2023 wzréstudzial meta-
nu zagospodarowanego gospodarczo —z ok.
24% w latach 2019-2020 do ponad 28%
w 2023 r.8 Jednoczes$nie zmniejszylo sie
jego wydzielanie do atmosfery. Wykorzy-
stanie dotyczylo przede wszystkim gazu
ujmowanego w stacjach odmetanowania,

12" Informacja o wynikach kontroli...,
13 Tamze, s. 12.

op.cit. s. 12.

tycznych, w tym ukladéw kogeneracyi-
nych oraz do infrastruktury przesytowe;.
Metan zawarty w powietrzu wentylacyj-
nym nie zostal w analizowanym okresie
zagospodarowany.

W ujeciu catosciowym sektor gérnictwa
wegla kamiennego emitowal znaczace ilo-
$ci metanu, w szczegdlnosci przez syste-
my wentylacyjne kopals - bylo to gléwne
zrédlo emisji. W analizowanym okresie
nie funkcjonowaty w Polsce rozwigzania
technologiczne umozliwiajace przemy-
stowe zagospodarowanie tego gazu w ni-
skich stezeniach obecnych w powietrzu
wentylacyjnym.

Szczegbtowe dane dotyczace emisji me-
tanu z polskich kopali gromadzi Oddziat
Agencji Rozwoju Przemystu SA (ARP)
w Katowicach, ktéry prowadzi monito-
ring funkcjonowania gérnictwa wegla ka-
miennego oraz wykonuje zadania na zle-
cenie ministra wlasciwego do spraw go-
spodarki surowcami energetycznymi'.
Opracowania ARP obejmuja informacje
dotyczace: metanowosci eksploatowanych
$cian, wynikéw odmetanowania, iloéci me-
tanu ujmowanego i zagospodarowanego
oraz wielko$ci emisji do atmosfery.

Dziatania administracji rzadowej

Kontrola NIK wykazata, ze ministrowie
wtasciwi do spraw klimatu, energii, $ro-
dowiska oraz gospodarki ztozami kopalin
(obecnie gospodarki surowcami energe-
tycznymi) podejmowali dziatania zwigzane

14 <https://polskirynekwegla.pl/statystyka-publiczna>, (dostep: 28.11.2025).
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z negocjacjami tresci rozporzadzenia me-
tanowego oraz aktywnoscia na forum UE.
Przygotowywano analizy skutkéw regu-
lacji, prowadzono konsultacje ze spétka-
mi gérniczymi oraz przedstawiano uwagi
do kolejnych projektéw aktu prawnego.
Przedstawiciele polskiej strony zgtasza-
li postulaty dotyczace m.in. dostepnosci
technologii umozliwiajacych przemystowe
zagospodarowanie metanu wentylacyjnego
oraz specyfiki krajowych kopals, charakte-
ryzujacych sie wysoka zawarto$cig metanu
i prowadzeniem eksploatacji na duzych
glebokosciach. W toku prac wskazywano
réwniez na potencjalne skutki wprowadze-
nia niskich limitéw emisji dla funkcjono-
wania zaktadéw gérniczych.
Jednoczes$nie kontrola wykazala, ze zada-
nia zwigzane zzagospodarowaniem metanu
byty realizowane przez rézne resorty w ra-
mach ich wlasciwosci, bez wyznaczenia
jednego koordynujacego podmiotu. Kom-
petencje byly rozdzielone pomiedzy po-
szczegblne dzialy administracji rzadowe;.
Ustalenia kontroli wskazuja, ze w doku-
mentach strategicznych panstwa, takich
jak PEP2040r. oraz KPEiK, zagadnienia do-
tyczace metanu ujeto w sposéb ogdlny. Ak-
tualizacje KPEiK byty przesuwane w cza-
sie; w zwigzku z brakiem ich terminowego
przedlozenia Komisja Europejska wszcze-
ta wobec Polski tzw. procedure narusze-
niow3. Dziatania wynikajace z Programu

dla sektora gérnictwa wegla kamiennego
oraz umowy spolecznej'® koncentrowaty
sie na zagadnieniach transformaciji sektora
oraz mechanizmach ostonowych.

Kontrola wykazata réwniez, ze w anali-
zowanym okresie nie wprowadzono krajo-
wych mechanizmdéw wsparcia ukierunko-
wanych na technologie ograniczania emisji
metanu, w tym dotyczace metanu z po-
wietrza wentylacyjnego. Nie wdrozono
takze rozwiazafi instytucjonalnych stuza-
cych koordynacji wspétpracy pomiedzy
resortami, sektorem gérniczym oraz in-
stytucjami finansowymi.

Ponadto ustalono, ze wsparcie dla prac
koncepcyjnych nad nowymi technologia-
mi oraz wykorzystanie wynikéw badar
naukowych w procesie przygotowania ko-
palfi do nowych wymogéw regulacyjnych
bylo ograniczone. Dzialania administracji
publicznej w obszarze metanu polegaty
przede wszystkim na udziale w pracach
nad projektami aktéw prawnych na po-
ziomie Unii Europejskiej.

Wymogi rozporzadzenia

a emisyjno$¢ kopaln

Rozporzadzenie metanowe, ktére weszlo
w zycie w sierpniu 2024 r., wprowadzi-
fo znaczaco zaostrzone normy dotyczace
emisji metanu z kopalfi. Dla kopali wegla
energetycznego przewidziano obowiazek
redukgji emisji do poziomu 5 t metanu/kt

15 28.5.2021 zawarto umowe spoteczna pomiedzy rzadem RP a stronag spoteczna, dotyczaca transformacii
goérnictwa wegla kamiennego w Polsce. Umowa okreéla zasady i tempo stopniowej likwidacji gérnictwa wegla
energetycznego oraz mechanizmy wsparcia transformaciji Slaska. Uzgodniono wdrozenie (z zastrzezeniem
akceptaciji KE) Nowego Systemu Wsparcia sektora wegla kamiennego bazujacego na: (a) doptatach na redukcje
zdolnosci produkeyjnych — do czasu zaprzestania produkciji i rozpoczecia likwidacji kopaln, zgodnie z gory
przyjetym harmonogramem zamykania kopaln; (b) doptatach na pokrywanie tzw. kosztéw nadzwyczajnych,
tj. zwigzanych z likwidacja kopali — po zamknieciu i rozpoczeciu likwidacji danej jednostki produkcyjne;j.
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wegla od 1 stycznia 2027 r. oraz do 3 t/kt

od 1 stycznia 2031 r. Cho¢ ograniczenia
nie zostaly jeszcze rozszerzone na kopalnie
wegla koksowego (dla ktérych KE ma przy-
gotowac akt delegowany do 2027 1), s3 one
juz szczegdlnie wymagajace dla polskiego
gérnictwa — ze wzgledu na wysoka zawar-
to$¢ metanu w krajowych poktadach.
Wyniki kontroli NIK pokazuja, ze juz
obecnie wiekszo$¢ polskich kopalt prze-
kracza limity majace obowigzywac od
2027 r. W 2023 r. wskazniki emisji wynosity
dlaPGG - 5,55 t/kt, PKW - 5,2 t/kt oraz
JSW -15,7 t/kt (kopalnie wegla koksowego).
Nasycenie polskich poktadéw meta-
nem ro$nie wraz z gleboko$cia eksploatacji
—na obecnie eksploatowanych poziomach
700-1100 m jest wysokie, a planowane po-
glebianie wydobycia do 1200-1250 m ozna-
cza jeszcze wieksza zawarto$¢ tego gazu,
przekraczajaca 8-10 m3/t'°. Oznacza to,
ze polski sektor gérniczy bedzie musiat
mierzy¢ sie zrosnaca iloscig metanu do uje-
ciaizagospodarowania, podczas gdy limity
emisji bed coraz bardziej restrykcyjne.

Bariery finansowe
w rozwoju technologii

W polskich kopalniach wegla kamiennego
od wielu lat nastepuje stopniowy rozwdj
odmetanowania podziemnego i gospodar-
czego wykorzystania ujetego metanu win-
stalacjach energetyczno-cieptowniczych.

polskim, ale i §wiatowym, jest utyliza-
cja i gospodarcze wykorzystanie meta-
nu z powietrza wentylacyjnego kopala.
Jego spalanie pozwala w przecietnej ko-
palni uzyskiwa¢ do wykorzystania moce
cieplne rzedu kilkudziesieciu megawatéw.
Istotnym problemem jest racjonalne wy-
korzystanie tego ciepta, gdyz zwykle za-
potrzebowanie lokalne na jego no$niki
jest niewielkie, za§ produkcja wytacznie
energii elektrycznej oddawanej do sys-
temu w uktadach bez kogeneracji mato
optacalna'®.

Niski poziom wykorzystania metanu
ujmowanego podczas odmetanowania wy-
nika przede wszystkim z braku wystarcza-
jacego wsparcia finansowego dla tych dzia-
Tan, w szczegdlnosci ze strony instytucji od-
powiedzialnych za ochrone §rodowiska'.

Dostepne instrumenty finansowe, kté-
rymi dysponowalo pafistwo w analizowa-
nym okresie nie stworzyly przedsiebior-
com gérniczym realnych ani wystarczajaco
atrakcyjnych bodZcéw do inwestowania
w technologie ograniczajace emisje me-
tanu oraz zwiekszajace jego gospodarcze
wykorzystanie. Pomimo deklaratywne-
go znaczenia zagospodarowania tego gazu
w dokumentach strategicznych, wsparcie
finansowe oferowane przez instytucje pu-
bliczne bylo ograniczone, fragmentaryczne
i niedostosowane do specyfiki problemu.

6 <https://www.pgi.gov.pl/psg-1/psg-2/informacja-i-szkolenia/wiadomosci-surowcowe,/ 10857-metanowosc-

polskich-kopaln.html?utm_source=chatgpt.com>, (dostep: 28.11.2025).

17°S. Nawrat, K. Gatnar: Ocena stanu i mozliwosci.. .,
K. Gosiewski: Ocena mozliwosci utylizacji energii spalania metanu z powietrza wentylacyjnego kopalri wegla

op.cit.

kamiennego do odsalania sciekéw. Prace Naukowe [ICh PAN, 20, 91-115 (2016).
19°S. Nawrat, Z. Kuczera, R. tuczak, P. Zyczkowski, S. Napieraj, K. Gantar: Utylizacja metanu z poktadéw wegla
w polskich kopalniach podziemnych. AGH. Uczelniane Wydawnictwa Naukowo — Dydaktyczne. Krakéw 2009.
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Najbardziej rozbudowanym z istnieja-
cych narzedzi byt program Zmniejszenie
ucigzliwosci wynikajacych zwydobywania
kopalin, wykonywany przez Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej. Umozliwial dofinansowa-
nie dziataf zwigzanych z redukcja emi-
sji metanu i obejmowat zaréwno dotacje
(do 30% kosztéw kwalifikowanych), jak
i pozyczki. Jak jednak wskazata NIK, nie
cieszyl sie zainteresowaniem przedsiebior-
c6w —w badanym okresie ztozono jedynie
kilka wnioskéw, pochodzacych od jednego
podmiotu, i to w formie mniej atrakcyjnych
pozyczek. Taki stan rzeczy potwierdza,
ze przedstawione warunki finansowania
nie uwzgledniaty realiéw ekonomicznych
kopals ani skali kosztéw inwestycyjnych
zwigzanych z technologiami metanowymi.

Ograniczona atrakcyjnos$¢ programu
wynikala réwniez z tego, ze obejmowat
on przede wszystkim metan ujmowany
w stacjach odmetanowania, podczas gdy
najwiekszym problem jest metan wentyla-
cyjny, ktérego zagospodarowanie wymaga
technologii kosztownych i wcigz rozwija-
nych. Program nie przewidywat wsparcia
projektéw pilotazowych dotyczacych wy-
chwytu lub utleniania metanu z szybéw
wentylacyjnych, a wiec nie obejmowat
dzialan najbardziej potrzebnych z per-
spektywy wymogéw unijnych.

Drugim zanalizowanych mechanizméw
byta zmiana wysokoSci optaty eksploatacyj-
nej. Minister wlasciwy do spraw klimatu
ustanowit stawke oplaty eksploatacyjnej
zametan na poziomie zerowym, co mialo
stanowi¢ pewien rodzaj preferencii fiskal-
nej dla przedsiebiorcéw. W ocenie NIK
to rozwigzanie nie bylo znaczaca zacheta
inwestycyjna —skala oszczednosci wynika-
jacych z obnizonej oplaty okazata sie zbyt
mata, aby istotnie wplynac¢ na optacalnoé¢
budowy instalacji do wykorzystania me-
tanu. Co wiecej, ulga ta nie byta w zaden
sposéb powigzana ze stopniem redukciji
emisji ani z wynikami odmetanowania,
co dodatkowo nie zachecato do dziatan.

[stotng bariera dla rozwoju technologii
metanowych pozostawat takze system han-
dlu uprawnieniami do emisji EU ETS?,
ktéry obejmuje instalacje energetyczne
o mocy powyzej 20 MW. W praktyce
oznacza to, ze duze instalacje do spala-
nia metanu — mimo ze przyczyniaja si¢
do redukcji emisji tego gazu do atmosfery
— musza nabywa¢ uprawnienia do emi-
sjii CO,, podczas gdy instalacje spalajace
biomase s3 z tego obowiazku zwolnione.
Przedsiebiorcy gérniczy wielokrotnie
sygnalizowali, ze obniza to konkurencyj-
no$¢ blokéw metanowych oraz stanowi
istotng przeszkode dla planowania przy-
sztych inwestycji. Postulaty dotyczace

20 Europejski System Handlu Emisjami— (ang. Emissions Trading System) to kluczowy mechanizm Unii Europejskiej
stuzacy do ograniczania emisji gazéw cieplarnianych. Jest to system ,,cap-and-trade”, w ktérym ustala sie
limit (cap) nafaczna iloé¢ emisji CO,, jaka moga wyprodukowaé objete nim przedsiebiorstwa. Firmy otrzymuja
lub kupuja uprawnienia do emisji (jedno uprawnienie odpowiada emisji jednej tony CO,), ktére moga sprzedawaé
lub kupowac¢ od innych przedsiebiorstw. Gtéwne cechy EU ETS: (1) Limit emisji: UE ustala roczny putap
emisji, ktory jest stopniowo zmniejszany, aby prowadzi¢ do coraz nizszych emisji; (2) Handel uprawnieniami:
Firmy moga handlowa¢ uprawnieniami, co daje im elastyczno$¢ w dostosowywaniu sie do limitow emisji;
(3) Sankcje za przekroczenie limitéw: Firmy, ktére emituja wiecej niz posiadaja uprawnien, musza ptaci¢
wysokie kary.
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wprowadzenia wylaczenia metanu ko-
palnianego z EU ETS nie zostaly jednak
zrealizowane.

W analizowanym okresie trwaly prace
nad systemem zachet do redukcji emisji
metanu, przygotowywanym przez mini-
stra wtasciwego do spraw klimatu. Zakta-
dano w nim m.in. mozliwo§¢ wsparcia
finansowego inwestycji zaréwno w tech-
nologie komercyjnie dostepne (np. ener-
getyczne wykorzystanie metanu z odme-
tanowania), jak i w technologie rozwija-
ne. W szczegblnosci dotyczyly metanu
wentylacyjnego i moglyby by¢ istotnym
krokiem naprzéd, jednak do czasu za-
koficzenia kontroli nie zostaly wdrozone
ani notyfikowane Komisji Europejskiej,
wiec nie funkcjonowatly jako realny in-
strument wsparcia.

NIK podkreslita, ze brak komplekso-
wego systemu zachet i odpowiednio za-
projektowanych mechanizméw finanso-
wych powoduje, iz decyzje inwestycyjne
przedsiebiorstw gorniczych opieraly sie
niemal wylacznie na wymogach bezpie-
czefistwa pracy oraz warunkach eksplo-
atacyjnych.

Podsumowujac, pafistwo nie stworzylo
instrumentéw finansowych odpowiada-
jacych skali problemu ani wymaganiom
wynikajacym z przysztych regulacji unij-
nych. Dostepne narzedzia byly rozproszo-
ne, o malej sile oddziatywania i nie zostaty
ukierunkowane na kluczowe zrédto emis;ji
— metan wentylacyjny. Brak zdecydowa-
nych dzialaf w tym obszarze stanowi jedng
zgléwnych barier w przygotowaniu sektora
gbrniczego do wymogdéw rozporzadzenia
metanowego i ogranicza mozliwos¢ realne-
go wzrostu gospodarczego wykorzystania
metanu w Polsce.

—-67 -

Brak uregulowan prawnych e,,m

Kontrola NIK wykazata istnienie powaznej
luki regulacyjnej dotyczacej mozliwosci
zagospodarowania metanu w zaktadach
gérniczych przekazanych do likwidacji.
Po zamknieciu kopalni i przeniesieniu jej
do Spétki Restrukuryzacji Kopalfi wygasaja
koncesje na wydobycie metanu jako kopa-
liny towarzyszacej. Oznacza to, ze SRK
nie posiada podstaw prawnych do prowa-
dzenia jakichkolwiek dziatafi zwigzanych
zodmetanowaniem, nawet jeéli instalacje
techniczne s3 nadal sprawne i moglyby
pracowac z korzyscia dla bezpieczefistwa
i srodowiska. Prowadzi to do catkowitego
zatrzymania ujmowania metanu w zlikwi-
dowanych kopalniach i tym samym dojego
niekontrolowanego uwalniania.

[zba ustalila, ze w wyniku braku regu-
lacji w tym obszarze SRK byta zmuszona
wylaczac instalacje odmetanowania, ktére
wczesniej pozwalaly na ujmowanie znacza-
cychilo$ci gazu. Po ich unieruchomieniu
metan zaczyna przemieszczac sie w goro-
tworze, a nastepnie ulatnia sie do atmosfe-
ry. Skutkuje to nie tylko wzrostem emisji,
lecz takze mozliwo$cia powstawania za-
grozen dla sasiednich, czynnych kopals.
W skrajnych przypadkach moze prowadzi¢
do kumulacji metanu w rejonach granicz-
nych, powodujac wzrost zagrozenia pod-
czas prowadzenia eksploatacji w rejonach
przylegtych.

O tym problemie wielokrotnie alar-
mowala SRK, postulujac dostosowanie
prawa, aby mozliwe bylo prowadzenie od-
metanowania po zakoficzeniu eksploatacji
gbrniczej. Propozycje zmian wymagaty
wprowadzenia do ustawy — Prawo geolo-
giczne i gérnicze nowej kategorii dziatal-
nosci, umozliwiajacej ujmowanie metanu
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zgbrotworu bez koncesji na wydobywanie
kopalin. Pomimo zgtaszanych wnioskéw
—zaréwno formalnych, jak i kierowanych
w trybie miedzyresortowym — postulaty
nie znalazly odzwierciedlenia w projektach
nowelizacji ustawy — Prawo geologiczne
i gérnicze przygotowywanych w badanym
okresie.

W ocenie NIK, zaniechanie dziatan le-
gislacyjnych w tym obszarze ma znacza-
ce skutki srodowiskowe i gospodarcze.
Po pierwsze, prowadzi do trwalej utraty
mozliwosci gospodarczego wykorzystania
metanu, ktéry méglby by¢ wykorzystywa-
ny jako surowiec energetyczny. Po drugie,
pozostawione bez nadzoru emisje metanu
moga powodowac wzrost gazéw cieplar-
nianych, co stoi w sprzecznosci z celami
polityki klimatycznej pafistwa i zobowia-
zaf unijnych. Po trzecie, brak ujecia me-
tanu w poktadach lub zrobach poeksplo-
atacyjnych zwieksza ryzyko migracji gazu
do sgsiednich rejonéw, a to moze stwarzac
zagrozenie dla bezpieczefistwa prac gor-
niczych w czynnych zaktadach.

Dodatkowo brak mozliwosci konty-
nuowania odmetanowania po likwida-
cji kopalf utrudnia prowadzenie badan
i projektéw pilotazowych dotyczacych no-
woczesnych technologii wychwytuiwy-
korzystania gazu z gérotworu. Tym samym
luka regulacyjna ogranicza zaréwno bez-
pieczefistwo, jak i rozwéj innowacji w sek-
torze.

NIK jednoznacznie stwierdzila, ze brak
dostosowanych rozwigzah prawnych
nie tylko uniemozliwia ograniczenie emisji
tego gazu, lecz takze wyklucza racjonalne
zagospodarowanie surowca, ktérego po-
tencjal — zaréwno energetyczny, jak i $ro-
dowiskowy —pozostaje niewykorzystany.

68 KONTROLA PANSTWOWA

Dziatania spotek goérniczych
Przeprowadzona przez NIK kontrola wy-
kazata, ze sp6tki gérnicze podejmowaty
dziatania majace na celu uyjmowanie i wyko-
rzystywanie metanu, jednak ich aktywno$¢
koncentrowata sie gléwnie na obszarach,
ktére byly konieczne z punktu widzenia
bezpieczenstwa prowadzenia robét pod-
ziemnych. Gospodarcze wykorzystanie
metanu bylo drugorzedne, uwarunkowane
mozliwo$ciami technologicznymi, a nie
odrebng, strategicznie planowang dzia-
lalnoscia inwestycyjna.

‘W badanym okresie spétki eksploatujace
wegiel kamienny prowadzily odmetano-
wanie przede wszystkim w rejonach $cian
o podwyzszonej metanowosci. Ujmowa-
ny gaz byl nastepnie kierowany do wyko-
rzystania energetycznego —w instalacjach
kogeneracyjnych, kottach gazowych lub
uktadach spalania metanu na pochodniach.
W niektérych zaktadach stosowano réw-
niez rozwigzania umozliwiajace sprzedaz
tego gazu do lokalnych sieci cieplowniczych
lub elektroenergetycznych.

Wyniki kontroli pokazaly réwniez,
ze spotki nie prowadzity szerszych dziatafi
zmierzajacych do wdrozenia technologii
redukgji lub zagospodarowania metanu
wentylacyjnego, poniewaz nie mialy do-
stepu do rozwiazan technicznych na skale
przemystowa badz wigzato sie to z wyso-
kimi kosztami inwestycyjnymi. W ocenie
przedsiebiorcéw stosowanie istniejacych
technologii do utleniania metanu w ni-
skich stezeniach nie jest ekonomicznie uza-
sadnione. Co istotne, sp6tki wskazywaly,
ze bez wsparcia panistwa, w tym instru-
mentéw finansowych i zmian w systemie
UE ETS, dziatalnos¢ w tym zakresie jest
niemozliwa do podjecia.
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Podsumowujac, przedsiebiorstwa gérni-

cze byly aktywne w ramach istniejacych
uwarunkowan technicznych, finansowych
i prawnych, jednak ich dziatania nie mogty
doprowadzi¢ do znaczacej redukcji emi-
sji metanu ani zwiekszenia skali jego go-
spodarczego wykorzystania. Kluczowym,
ograniczajgcym czynnikiem pozostaje brak
stabilnego systemu wsparcia oraz odpo-
wiednich instrumentéw regulacyjnych,
ktére umozliwityby efektywne planowa-
nie i realizacje inwestycji w tym obszarze.

Ocena ogodlna

Wyniki kontroli wskazuja, ze — mimo cze-
$ciowych postepéw — pafistwo nie stwo-
rzylo spéjnych i skutecznych warunkéw
sprzyjajacych ograniczaniu emisji metanu
kopalnianego oraz zwiekszaniu jego go-
spodarczego wykorzystania. Dziatania po-
dejmowane przez administracje rzadowa
oraz przedsiebiorcéw gérniczych miaty
charakter czastkowy, byly rozproszone
i koncentrowaly sie gléwnie na utrzyma-
niu biezacych proceséw odmetanowania
wynikajacych z koniecznosci zapewnienia
bezpieczeristwa pracy. Tymczasem wy-
zwania, jakie wynikaja z rozporzadzenia
metanowego oraz z polityki klimatycz-
nej UE wymagaja podejscia systemowego,
obejmujacego zaréwno sfere regulacyjng,
finansows, jak i technologiczng.

Whioski

1. Dominujace zrédto emisji (VAM) nie
jest objete dotychczasows Sciezka ,natu-
ralnego” zwiekszania zagospodarowania
metanu, ktéra dotyczy gldéwnie metanu
ujmowanego w stacjach odmetanowania.

2. Wzrost zagospodarowania metanu w la-
tach 2019-2023 byl mozliwy, ale miat
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struktury oraz lokalnego odbioru energii/
ciepta.

3. Systemowe przygotowanie panistwa
do wdrozenia wymogéw rozporzadzenia
metanowego wymaga koordynaciji, ponie-
waz bariery dotycza jednoczesnie prawa,
finansowania i technologii.

4. Mechanizmy wsparcia funkcjonujace
w badanym okresie miaty zbyt mala site
oddzialywania w relacji do skali wyzwa-
nia i ryzyka inwestycyjnego, szczegdlnie
w zakresie VAM.

5. Luka prawna w likwidowanych kopal-
niach powoduje, ze cze$¢ dziala redukcyj-
nych moze zosta¢ przerwana niezaleznie
od dostepnosci instalagji.

Rekomendacje

Do zwiekszenia gospodarczego wykorzy-
stania metanu i ograniczenia emisji w spo-
s6b wykonalny dla sektora, potrzebne
s3 dziatania w pieciu obszarach:

1. Koordynacja polityki metanowej (o$ro-
dek wiodacy): ustanowienie mechanizmu
wiodacego (jednego ,gospodarza” tematu)
zobowiazkiem uzgadniania instrumentéw
regulacyjnych i finansowych oraz moni-
torowania wykonania celéw dotyczacych
zagospodarowania metanu;

2. Kompleksowy system zachet inwesty-
cyjnych: instrumenty po§wiecone meta-
nowi kopalnianemu (odmetanowanie oraz
gospodarcze wykorzystanie), powiazane
ze wzrostem stopnia zagospodarowania
i/lub redukcja emisji; osobna $ciezka
dla projektéw demonstracyjnych VAM;
3. Wsparcie rynku odbioru energii/cie-
pla z metanu: rozwigzania utatwiajace
sprzedaz energii i ciepta, w tym stabil-
no$¢ warunkéw przylaczenia/rozliczef
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— bez odbioru ciepta projekty traca sens
ekonomiczny;

4. Zamkniecie luki prawnej dla kopalf
likwidowanych: stworzenie podstaw
prawnych do ujmowania i zagospodaro-
wania metanu po zakoriczeniu eksploatacji
(wtym w SRK), zjednoznacznym wskaza-
niem rezimu prawnego (bezpieczefistwo/
srodowisko/koncesje);

5. Dziatania na forum UE w sprawach ekono-
miki projektéw metanowych: w szczegdlnosci

argumentacja dotyczaca wplywu EU ETS na
optacalno$¢ instalacji metanowych oraz po-
trzeby dostosowania instrumentéw do spe-
cyfiki metanu kopalnianego (przy zachowa-
niu celéw klimatycznych).

ALEKSANDER GORNIAK
doradca techniczny,
Slaska Delegatura NIK w Katowicach

Stowa kluczowe: metan kopalniany, odmetanowanie, powietrze wentylacyjne, polityka

energetyczna, rozporzadzenie metanowe, kontrola wykorzystania metanu
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ABSTRACT

Economic Utilization of Coal Mine Methane — Need for a Coherent State Policy

The potential resources of methane from coal seams are estimated at approximately
350 billion m3. According to studies, the Gérnoslaskie Coal Basin has resources esti-
mated at around 254 billion m3, out of which recoverable (balance) resources suitable
for extraction may amount to approximately 150 billion m3. The utilisation of coal
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seam methane is important for both environmental and economic reasons, reflected /5 w0t

in the Geological and Mining Law, which classifies coal seam methane as a basic mine-
ral. Its release into the atmosphere contributes to the greenhouse effect, as methane
has a global warming potential many times higher than that of carbon dioxide. Over
the last years, numerous initiatives have been undertaken in the European Union and
worldwide aimed at analysing and reducing excessive methane emissions. A signifi-
cant change occurred with the work of the European Commission on the Methane
Regulation, which entered into force on the 4th of August 2024. This regulation sub-
stantially tightens requirements for monitoring, reporting and reduction of methane
emissions from activities related to fossil fuels. The justification for the regulation
emphasises that the economic use of captured methane should be given priority over
flaring or uncontrolled release into the atmosphere. The Member States have been
obliged to increase the level of utilisation of this gas, provided that their technical and
organisational conditions allow for this. From the perspective of Poland, where the
presence of methane associated with hard coal seams results from both geological
conditions and the intensity of mining operations, it has become a matter requiring
real action rather than mere declarations to properly address this issue within the
environmental policy. In this context, an audit conducted by NIK gained particular
importance. Its objective was to examine whether the possibilities for using energy
from methane released during hard coal mining were effectively exploited. The audit
was carried out in 2024 at the Ministry of Climate and Environment, the Ministry of
Industry, and the following mining companies: Polska Grupa Gérnicza S.A. (PGG),
Potudniowy Koncern Weglowy S.A. (PKW), Jastrzebska Spétka Weglowa S.A. (JSW)
and Spétka Restrukturyzacii Kopal S.A. (SRK).

Aleksander Gorniak, technical advisor, Regional Branch of NIK in Katowice

Key words: coal mine methane, methane drainage, ventilation air, power policy, Methane
Regulation, audit of methane utilisation
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Niezbedne dziatania legislacyjne

Gospodarka majatkowa
i finansowa Laséw Panstwowych

MARCIN BLAJDA, JANUSZ MADEJ, JAKUB MUCHA

Pavistwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Parstwowe (PGL LP, Lasy Paiistwowe) jest
jednq z najwiekszych instytucji w Polsce pod wzgledem zatrudnienia i obszaru dzia-
talnosci. Zarzqdza lasami nalezgcymi do Skarbu Pavistwa (SP), ktérych powierzchnia
stanowi blisko 23% terytorium kraju'. Jego podstawowym zadaniem jest prowadze-
nie gospodarki lesnej z jednoczesnym wykonywaniem funkcji produkcyjnej i poza-
produkcyjnej (przyrodniczej i spotecznej) lasu. Zachowanie i ochrona laséw majq
priorytetowy charakter w stosunku do produkcji drewna oraz surowcéw i produktéw
ubocznego uzytkowania lasu?>. W ostatnich latach znaczqco zwigkszyto sie pozyskiwa-
nie drewna, co byto jednym z czynnikéw wptywajgcych na realizowanie najwyzszych
w historii przychodéw z jego sprzedazy oraz osigqgane corocznie zyski. Dziatalnos¢
Laséw Paiistwowych jest prowadzona na zasadzie samodzielnosci finansowej, przy
znacznej swobodzie funkcjonowania i dysponowania mieniem publicznym. Swoboda
ta, jak réwniez nieuprawniona dowolnosé postepowania, w wielu wypadkach prze-
jawiata sie ponoszeniem wydatkéw na dziatalnosé niezwiazanqg z gospodarkq lesng.

Wprowadzenie Paristwowe, bedace pafistwowa jednostka
Stosownie do art. 4 ust. 1 ustawy o lasach? organizacyjna nieposiadajaca osobowosci
z 28 wrzesnia 1991 r., lasami stanowia- prawnej. PGL LP nie jest ich wlascicielem,
cymi wlasno§¢ Skarbu Padistwa zarzadza lecz reprezentuje SP w zakresie zarzadza-
Paristwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy nego mienia, a czynnosci cywilnoprawne

Rocznik statystyczny lesnictwa 2024 r., <https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rocznikistatystyczne/
roczniki-statystyczne/rocznik-statystyczny-lesnictwa-2024,13,7.html#>. Wedtug danych Gtéwnego Urzedu
Statystycznego powierzchnia laséw nalezacych do Skarbu Panstwa i zarzadzanych przez Lasy Panstwowe
wynosita ponad 7,1 min ha.

B. Sadowska: Wynik finansowy Laséw Panstwowych i podziat zysku — w opiniach interesariuszy, ,Zeszyty
Teoretyczne Rachunkowosci” nr 3/2023, s. 142.

3 Dz.U.z2025r. poz. 567, dalej: ustawa o lasach.

o
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dokonane przez ten podmiot maja sku-

tek bezposrednio dla Skarbu Pafistwa*.
W sktad Laséw Panstwowych wchodzi
17 regionalnych dyrekcji LP oraz 429 nad-
lesnictw.

Do zadati Laséw Pafistwowych nalezy
prowadzenie gospodarki lesnej, gospoda-
rowanie gruntami i innymi nieruchomo-
$ciami oraz ruchomosciami zwigzanymi
z gospodarka lesng, a takze prowadzenie
ewidencji majatku Skarbu Pafstwa oraz
ustalanie jego wartosci (art. 4 ust. 3 ustawy
o lasach). Powinny by¢ one wykonywane
z dochowaniem wymogéw sformulowa-
nychwart. 4 ust. 1 i 2 ustawy z 16 grudnia
2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
pafistwowym?®, zgodnie z ktérymi stuzy
ono wykonywaniu zadad publicznych,
a zarzadza sie nim zgodnie z zasadami
prawidlowej gospodarki, zzachowaniem
szczegbdlnej starannos$ci®.

Lasy Paristwowe prowadza dziatalnos¢
nazasadzie samodzielno$ci finansowej i po-
krywaja jej koszty z whasnych przychodéw
(art. 50 ustawy o lasach), a nie z budzetu
panstwa. Ich gléwnym Zrédlem jest sprze-
daz drewna pozyskanego z laséw zarza-
dzanych przez ten podmiot i nalezacych
do Skarbu Padistwa. W latach 2020-2023
nadle$nictwa wchodzace w sktad LP osia-
gnely blisko dwukrotny wzrost przycho-
déw ze sprzedazy drewna w ujeciu rocz-
nym. Srodki te wykorzystywano gtéwnie

IS

o

Dz.U.z2024 r. poz. 125, ze zm.

£y

nych wykonawcéw ustug lesnych oraz pra-
cownikéw PGL LP.

Nadz6r nad Lasami Pafistwowymi zostat
powierzony w art. 4 ust. 4 ustawy o lasach
ministrowi wlasciwemu do spraw $rodo-
wiska. Zachodzace miedzy ministrem
i Dyrektorem Generalnym Laséw Pafi-
stwowych (dalej takze: Dyrektor Gene-
ralny LP) relacje zwiazane zzarzagdzaniem
lasami dotycza mienia Skarbu Pasistwa.
Podejmowane czynnoéci nadzorcze nie
maja charakteru zewnetrznego, lecz we-
wnetrzny i zwiazane s3 z zarzadzaniem
tym mieniem’. W literaturze wskazuije sie,
ze: ,(...) termin nadz6r uzywany jest (...)
najczesciej do okreslenia sytuacii, w ktorej
organ nadzorujacy jest wyposazony w §rod-
ki oddziatywania na postepowanie organéw
czy tezjednostek nadzorowanych®”. Obo-
wigzujace przepisy nie okreslaja jednak jed-
noznacznych jego zasad, co stwarza istotne
ryzyko dowolno$ci postepowania i niepra-
widlowej realizacji funkcji publicznych.
Ponadto zarzadzenia i decyzje Dyrektora
Generalnego LP oraz dyrektoréw regional-
nych dyrekcji LP, pomimo ze w istotnym
zakresie dotycza dysponowania §rodkami
finansowym pochodzacymi z pozyskania
drewna z laséw publicznych, nie sa pod-
dawane kontroli sadowo-administracyj-
nej. Pojawiajg sie tez zarzuty, ze spote-
czefistwo, w tym organizacje spoleczne,

D. Danecka, W. Radecki: Ustawa o lasach Komentarz, Warszawa 2021, s. 347.

K. Leskiewicz: Prawne aspekty zarzadzania lasami Skarbu Paristwa, Innovatio Press Wydawnictwo Naukowe

Woyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji w Lublinie 2019 r., s. 132.

Ibidem, s. 237-238.

»

A. Gotebiowska, A. Kociotek-Peksa: Kontrola i nadzér w prawie administracyjnym — wybrane zagadnienia

teoretycznoprawne i dogmatycznoprawne, ,Zeszyty Naukowe SGSP 2018" nr 3/2018, s. 44.
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nie ma zagwarantowanej $ciezki prawnej
pozwalajacej na zakwestionowanie budza-
cych watpliwosci dziatan LP°.

Lasy Pafistwowe nie zostaly wymienio-
ne w art. 9 ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych!?, tj. w katalogu
podmiotéw tworzacych sektor finanséw
publicznych. W rezultacie jej przepisy nie
maja zastosowania do PGL LP. Dotyczy
to w szczegdlnosci zagadnien zwigzanych
z planowaniem finansowym (oraz wpro-
wadzaniem zmian w planach), jak réw-
niezjawnos$cig oraz przejrzystoscia finan-
sow. Takze tworzony w LP (na podstawie
art. 56 ust. 1 ustawy o lasach) fundusz
lesny — stanowigcy forme gospodarowa-
nia Srodkami na cele wskazane w ustawie
o lasach — nie moze by¢ uznany za pan-
stwowy fundusz celowy w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych''. Zgod-
nie z art. 29 ust. 5 tej ustawy przychody
pafistwowego funduszu celowego pocho-
dza ze srodkéw publicznych. Natomiast
stosownie do art. 57 ust. 1 ustawy o lasach
zrédtem zasilania funduszu le$nego jest
m.in. odpis podstawowy liczony od war-
tosci sprzedazy drewna obciazajacy koszty
dziatalnosci nadlesnictw. Nalezy tez miec¢
na uwadze, ze fundusz lesny nie jest wy-
mieniany w zalaczniku nr 10 do ustawy
budzetowej, stanowiacym wykaz planéw

Marcin Blajda, Janusz Madej, Jakub Mucha

finansowych pafistwowych funduszy ce-
lowych. Prowadzi to do znacznej swobody
w dysponowaniu przez Dyrektora General-
nego LP srodkami tego funduszu, a takze
w planowaniu i dokonywaniu — w ciagu
roku — zmian w jego planie finansowym.

Znaczna swoboda funkcjonowania
Laséw Pafistwowych, przy jednoczesnie
ograniczonych mechanizmach nadzoru
ministra wlasciwego do spraw srodowiska,
moze prowadzi¢ do nieuzasadnionej do-
wolno$ci postepowania i braku prawidto-
wej realizacji funkcji publicznych. Model
gospodarki finansowej LP, okreslony réw-
niez w rozporzadzeniu Rady Ministréw
z 6 grudnia 1994 r. w sprawie szczegélo-
wych zasad gospodarki finansowej w Pafi-
stwowym Gospodarstwie Le$nym Lasy
Pafistwowe!?, pozostaje niezmieniony

od ponad 30 lat.

Zatozenia kontroli

Problematyka funkcjonowania Laséw Pan-
stwowych od wielu lat stanowi przedmiot
zainteresowania Najwyzszej Izby Kontro-
li, o czym $wiadcza badania obejmujace
rézne zakresy aktywnodci tego podmiotu'’3,
w tym przeprowadzona w 2014 r. kon-
trola , Gospodarka finansowa Laséw Pan-
stwowych”. Jej podstawowym celem byta
ocena stanu majatkowo-finansowego oraz

? A.Mikos, S. Szczutkowska, R. Slusarczyk: Lasy na sprzedaz: jak Lasy Paristwowe uwtaszczyly sie na wspdlnych

lasach, Bystra 2023, s. 14.

10 Podmioty tworzace sektor finanséw publicznych zostaty wymienione w art. 9 ustawy z 27.8.2009 o finansach

publicznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483, ze zm.).

1 T. Brzezicki, W. Morawski, J. Wantoch-Rekowski: Janusowe oblicze Laséw Paristwowych. Wybrane aspekty
gospodarki finansowej w Lasach Paristwowych, ,Prawo i Wiez” nr 3/2021, s. 252.

12 Dz.U. nr 134 poz. 692; dalej: rozporzadzenie w sprawie gospodarki finansowej.

13- Ochrona przyrody i gospodarka lesna w Puszczy Biatowieskiej, nr. ewid. P/18/048; Adaptacja gospodarki lesnej
Laséw Paristwowych do zmian klimatycznych, nr. ewid. P/24/094; Budowa elektrowni wiatrowych w ramach
projektu pn. Las energii, nr. ewid. 1/24,/003; Gospodarowanie srodkami funduszu lesnego, nr. ewid. P/21/051.
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efektywnosci dzialalnosci gospodarczej

prowadzonej przez Lasy Pafistwowe. Cho¢
zdaniem NIK sytuacja finansowo-majat-
kowa tego podmiotu w latach 2011-2013
byta dobra i stabilna, jednak Izba zwrécita
uwage, ze prowadzona gospodarka finan-
sowa — ktérej efektem byt wzrost kosztéw
oraz zwiekszenie nakladéw inwestycyj-
nych w wielu obszarach funkcjonowania
przy réwnoczesnym spadku przychodéw
— w znaczacy sposob zwiekszata ryzyko
nieosiagniecia podstawowych celéw dzia-
tania PGL LP. Sg nimi przede wszystkim
zachowanie i ochrona laséw oraz ekosys-
teméw lesnych, a takze utrzymanie i po-
wiekszanie zasobéw oraz upraw lesnych.
W opinii NIK tak prowadzona gospodar-
ka finansowa w dtuzszej perspektywie
mogla naruszac¢ réwnowage miedzy pro-
dukcyjng funkcjg lasu a funkcjami spo-
tecznymi, ekologicznymi i kulturowymi,
a w konsekwencji utrudni¢ utrzymanie
trwale zréwnowazonej gospodarki lesne;j.
Majac na uwadze uptyw czasu, zasadne
stalo sie zweryfikowanie i dokonanie ak-
tualnej oceny dzialania tego podmiotu,
w odniesieniu do gospodarki majatkowe;j
i finansowe;j.

Najnowsze badanie'*, przeprowadzone
w 2024 r. z inicjatywy Najwyzszej Izby
Kontroli, koncentrowalo sie na trzech
obszarach dotyczacych gospodarowania:

funduszem lesnym wyodrebnionym w La-
sach Pafistwowych i zasilanym gléwnie
z przychodéw ze sprzedazy drewna.
W szczeg6lnosci zbadano prawidtowos¢:
ponoszenia wydatkéw z funduszu lesnego
na dzialalnos$¢ promocyjno-wizerunkows;
dofinansowania ze $srodkéw funduszu le-
$nego przedsiewzie¢ drogowych jednostek
samorzadu terytorialnego; przekazywania
darowizn na cele spoteczno-uzyteczne.
Kontrola objeto 18 jednostek PGLLP, tj.:
Dyrekcje Generalna LP, Centrum Infor-
macyjne Laséw PaAstwowych, cztery re-
gionalne dyrekcje!® oraz 12 nadlesnictw!®
W celu ograniczenia btednych wnioskéw,
jak réwniez weryfikacji prawidtowosci
przyjetych zalozen, Izba zorganizowata trzy
panele ekspertéw, a sformutowane wich
trakcie opinie zostaty wziete pod uwage
w kontrolil”.

Ustalenia kontroli

W latach 2020-2023 uzyskiwane przez
Lasy Pafstwowe przychody przewyzszaty
poniesione koszty. Skutkowalo to wykazy-
waniem dodatniego wyniku finansowego
(zysku netto) na poziomie od 487,6 mln zt
(za20201.) do 986 mln zt (za 2022 ). Klu-
czowym czynnikiem determinujacym sy-
tuacje finansowg PGLLP jest poziom przy-
chodéw ze sprzedazy pozyskanego surowca

4 Artykut opracowano na podstawie wynikéw kontroli NIK: Gospodarka majatkowa i finansowa Laséw
Paristwowych, nr ewid. 8/2025/P/24,/078/LOP. Informacja o wynikach kontroli jest dostepna pod adresem:

<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/24/078/>.
15 W Gdansku, Katowicach, Kroénie i Zielonej Gérze.

!¢ Bircza, Brynek, Elblag, Gdarisk, Koscierzyna, Krasiczyn, Rudy Raciborskie, Rudziniec, Stawa Slaska, Strzyzéw,

Swiebodzin, Zielona Goéra.

17" Protokét z ostatniego panelu ekspertéw zorganizowanego 4.12.2024 stanowi zatacznik do Informacji o wynikach
kontroli NIK: Gospodarka majatkowa i finansowa laséw paristwowych.
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Rysunek 1. Pozyskanie drewna przez PGL LP i przychody z jego sprzedazy
w latach 2009-2023
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Zrédto: Sprawozdania finansowo-gospodarcze PGL LP za lata 2009-2023.

drzewnego'®. W latach 2020-2023 nadle- LP w 2022 r. miat wplyw m.in. znaczny

$nictwa osiagnely blisko dwukrotny wzrost wzrost cen surowca drzewnego. W poréw-
przychodéw ze sprzedazy drewna w uje- naniuz 2021 r. §rednia cena sprzedazy m?
ciu rocznym, tj.: 7524,2 mln zt w 2020 1., drewna przez PGL LP wzrosta niemal o po-
8919,1 mln zt w 2021 r., 13 510,8 mln zt towe, tj. z 217,77 zt do 325,24 z1”.

w 2022 r. oraz 12 524,2 mln zt w 2023 r. W tym okresie migzszo$¢ zasobow
Przecietne roczne pozyskanie drewna drzewnych (grubizny brutto) Laséw Pat-
w tym okresie wyniosto 40,3 mln m? stwowych utrzymywala sie na zblizonym
i bylo wyzsze o ponad 20% w poréwnaniu poziomie, tj. ok. 2 mld m?. Wedtug da-
22009 r., w ktérym byto to 33,1 mln m3. nych Gléwnego Urzedu Statystycznego®
Naistotne zwiekszenie przychodéw PGL roczne procentowe pozyskanie zasobéw

8 § 14 ust. 1 pkt 1 lit. a rozporzadzenia Rady Ministréow z 6.12.1994 w sprawie szczegdtowych zasad gospodarki
finansowej w Panstwowym Gospodarstwie Lesnym Lasy Panstwowe (Dz.U. nr 134 poz. 692), jako jedno
ze zrodet przychodow Laséw Panstwowych wskazuje wptywy ze sprzedazy drewna, produktéw ubocznych
lasu, runa le$nego oraz nasion, szyszek, sadzonek i choinek.

19 Dane wedtug przedtozonych w toku kontroli NIK sprawozdan LPIO-9 Zestawienie obrotéw drewnem.

20 Rocznik statystyczny lesnictwa 2024 r., op.cit.
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drzewnych ksztattowalo sie w przedziale
0d 2,21% (w2020 r.) do 2,44% (w 2022 1.).
W Informacji o wynikach kontroli wska-
Zano na systematycznie zmniejszajacy sie
roczny procentowy przyrost biezacy za-
sobéw drzewnych?, tj. z poziomu 4,26%
w 2009 r. do 3,05% w 2023 r., co bylo
spowodowane m.in. zwiekszong ilo$cia
pozyskiwanego drewna (grubizny) z 53,3%
rocznego przyrostu (2009 r.) do 75,6%
(2023 r.)?%. Ponadto zaakcentowano, ze:
,Utrzymywanie tendencji wzrostowej
pozyskania drewna, przy jednocze$nie
stabnacej tendencji przyrostu biezacego
zasobéw drzewnych, rodzi ryzyko narusze-
nia hierarchii celéw trwale zréwnowazo-
nej gospodarki lesnej okreslonych w art. 7
ustawy o lasach. Zgodnie z tym przepisem
cele o charakterze pozaprodukcyjnym,
zwiazane z zachowaniem i ochrona zaso-
béw przyrodniczych majg bowiem pierw-
szefistwo w stosunku do produkcji drewna
oraz surowcéw i produktéw uzytkowania
ubocznego, ktéra zostata przez ustawo-
dawce wskazana jako ostatni cel trwale
zréwnowazonej gospodarki lesnej”?3. Jest
to zbiezne ze spostrzezeniem NIK sfor-
mulowanym juz w 2014 r.%*

PGL LP corocznie osiagaty zyski umozli-
wiajgce zgromadzenie na rachunkach ban-
kowych ponad 8 mld zt (stan na koniec
2023 1). Jednak kontrola wykazata, ze jed-
nostki organizacyjne Laséw Paristwowych
nieprawidfowo oraz nierzetelnie zarzadza-
ty majatkiem i gospodarowaty srodkami

2 Wyrazony jako procent zasobow ogoétem.

22 Informacja o wynikach kontroli NIK: Gospodarka majatkowa...

3 Tamze, s. 16.
2 Tamze, s. 10.
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N k
finansowymi, w tym pochodzqcymlx%

duszu lesnego.

Gospodarowanie
$érodkami funduszu lesnego

W okresie objetym kontrola nastapit
wzrost $Srodkéw zgromadzonych w fun-
duszu le$nym o przeszito 2,4 mld zt.
Najwieksza zmiana nastapita w 2022 .
w ktérym jego srodki zwiekszyly sie o ok.
2,3mld (z864,4 mln zt do 3179,5 mln zt).
Bylo to spowodowane przede wszystkim
wzrostem cen drewna oraz zwiekszeniem,
na wniosek 6wczesnego Dyrektora Gene-
ralnego LP, odpisu podstawowegoz 17,9%
do 22%. Na koniec 2023 r. stan $rodkéw
funduszu uksztattowal sie na poziomie
ponad 3,2 mld zl.

Katalog przeznaczenia $Srodkéw fundu-
szu le$nego okresla art. 58 ustawy o la-
sach. Jego podstawowym zadaniem jest
wyréwnywanie niedoboréw nadlesnictw
przy wykonywaniu zadan gospodarki lesnej
lub dotyczacych administracji publiczne;
w zakresie lesnictwa (art. 58 ust. 1 usta-
wy o lasach).

Istotng kategorig zadat bylo przepro-
wadzenie wsp6lnych przedsiewzie¢ jed-
nostek organizacyjnych PGL LP (art. 58
ust. 2 pkt 1). Pojecie to nie zostato jednak
zdefiniowane, co skutkowalo wykorzysta-
niem $rodkéw finansowych na dowolnie
ustalone cele. Podkresli¢ nalezy, ze NIK
uprzednio skierowata? do ministra wta-
$ciwego do spraw srodowiska wniosek

, op.cit., s. 15-16.

% W informacji o wynikach kontroli NIK: Gospodarowanie srodkami funduszu lesnego.
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o podjecie inicjatywy w celu wprowadze-
nia w przepisach zmian umozliwiajacych
precyzyjne okreslenie oraz umieszczenie
definicji pojecia ,wspdlne przedsiewziecia
jednostek organizacyjnych Laséw Paristwo-
wych” wart. 6 ustawy o lasach. Nie zostat
dotychczas zrealizowany.

Na podstawie zawartych porozumien
pomiedzy Centrum Informacyjnym Laséw
Paristwowych? ajednostkami organizacyj-
nymi Laséw Pafistwowych srodki funduszu
lesnego wydatkowane byly m.in. na rézne
dziatania promocyjne. Wedtug Laséw
Paristwowych ich celem byto kreowanie
iutrwalanie spolecznego zaufania, wzmac-
nianie $wiadomosci spotecznej na temat
rodzimego modelu lesnictwa oraz zasad
prowadzenia trwale zréwnowazonej, wie-
lofunkcyijnej gospodarki lesnej, a takze bu-
dowanie pozytywnego wizerunku Laséw
Paristwowych?’. Jakkolwiek organizato-
rem tych dzialari byly przede wszystkim
nadles$nictwa, to jednak inicjatywy ich
przeprowadzenia pochodzily od Dyrek-
tora Generalnego Laséw Pafstwowych
lub rzecznika prasowego LP.

Liczba zawieranych porozumien i dziatafd
promocyjnych ulegta w latach 2022-2023
znacznemu zwiekszeniu. W rezultacie
finansowane niemal w catosci ze $rod-
kéw funduszu lesnego koszty funkcjo-
nowania CILP wzrosty ponadtrzykrot-
nie (0 331,5%), tj. z 18,8 mln zt w 2020 r.
do 81,3 mln zt w 2023 r.

Objete kontrola porozumienia do-
tyczyly gléwnie organizowania imprez

26

Marcin Blajda, Janusz Madej, Jakub Mucha

plenerowych, kulturalno-artystycznych,
eksponowania logotypu Laséw Panistwo-
wych podczas réznorodnych wydarzen
lub nadawania PGL LP tytutu partnera
gléwnego przedsiewzied.

Finansowanie takiej aktywnosci bylo nie-
celowe i niegospodarne, gdyz wykraczato
poza przeznaczenie Srodkéw przewidziane
przepisami art. 58 ust. 1 i 2 ustawy o la-
sach, jak tez poza zadania PGL LP wynika-
jace zart. 4 tej ustawy. Wskazane przepisy
nie uprawniaja do podejmowania przez
jednostki organizacyjne Laséw Pafstwo-
wych dzialan, ktére nie stuza prowadze-
niu gospodarki lesnej. W trakcie kontroli
zakwestionowano wydatki na dziatalnos¢
promocyjno-wizerunkowa w lacznej kwo-
cie 37,9 mln zl, w tym réwniez z uwagi
na liczne naruszenia przepiséw o zamé-
wieniach publicznych, od ktérych stoso-
wania bezzasadnie odstepowano.

Podkreslenia wymaga, ze dziatalnos¢
promocyjna Laséw Pafistwowych zostata
wymieniona w ustawie o lasach jedynie
w odniesieniu do le§nych komplekséw
promocyjnych, ustanowionych — zgod-
nie z jej art. 13b ust. 1 — w celu propa-
gowania trwale zréwnowazonej gospo-
darki le$nej oraz ochrony zasobéw przy-
rody. Zostaty utworzone we wszystkich
17 regionalnych dyrekcjach LP, w 2023 r.
byto ich 25, o tacznej powierzchni ponad
1269 tys. ha. Posiadaty rozwinieta in-
frastrukture edukacyjng, w sktad ktérej
wchodzity osrodki edukacji lesnej (32),
izby edukacyjne (46), wiaty edukacyjne

Jednostka organizacyjna Laséw Panstwowych o zasiegu krajowym, powotana 1.1.2000 zarzadzeniem nr 93

Dyrektora Generalnego Laséw Panstwowych z 24.11.1999, dalej: CILP.
27 Raport o stanie laséw w Polsce 2023, Panstwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy Panstwowe, Warszawa 2024, s. 57.
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(98), Sciezki dydaktyczne (218), punk-
ty edukacyjne (504), inne obiekty (770),
a takze miejsca stuzace zajeciom w ramach
,zielonej szkoty”?®

Dofinansowanie

przedsiewzie¢ drogowych

Lasy Pafstwowe przeznaczaty srodki fun-
duszu lesnego na dofinansowanie prze-
prowadzanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego zadat polegajacych
na budowie, przebudowie i remoncie drég.
‘W PGL LP przyjmowano, ze stanowig one
wspdlne przedsiewziecia jednostek orga-
nizacyjnych Laséw Pafistwowych. Jedno-
cze$nie uznawano, ze wpisuja sie w okre-
Slone wart. 58 ust. 2 pkt 3 ustawy o lasach
przeznaczenie srodkéw funduszu lesnego,
tj. tworzenie infrastruktury niezbednej
do prowadzenia gospodarki lesnej. W la-
tach 2020-2023 na wykonanie tych zadar
wydatkowano ze $rodkéw funduszu lesne-
go 441,5 mln zt. W tym okresie corocz-
nie wzrastata kwota sygnowana na ten cel
(4,1 minztw 20201, 18,9 minztw 2021 r.,
139,0 mln zt w 2022 r. oraz 279,5 mln zt
w 2023 r.).

Reguty wspierania przedsiewzie¢ usta-
nawialy jedynie akty wewnetrzne, wyda-
wane przez Dyrektora Generalnego Laséw
Paristwowych. Wykaz zadafi drogowych
przyjetych do realizacji byt ujmowany
w decyzjach? Dyrektora Generalnego LP.
Jego zarzadzenia® w sprawie wspélnych

8 Tamze, s. 36-37.
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przedsiewzie¢ drogowych maj qcych&v%
zek z gospodarka lesna obligowaly regio-
nalne dyrekcje Laséw Pafistwowych, a na-
stepnie Dyrekcje Generalng Laséw Pan-
stwowych do analizy wnioskéw zlozonych
przez nadlesniczych.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze
w trzech jednostkach organizacyjnych
PGL LP, w zwigzku z opracowanymi i zto-
zonymi wnioskami, nie byly przestrzegane
reguty udzielania dofinansowania. Sporza-
dzenie w Nadlesnictwie Rudy Raciborskie
uzasadnienia tych wnioskéw nie objeto
analiz, ktére potwierdzityby mozliwosé¢
osiggniecia przez PGL LP zwymiarowa-
nych korzy$ci, wynikajacych z dofinanso-
wania przedsiewzie¢. Pomimo to, proces
weryfikacji tych wnioskéw w jednostkach
nadrzednych (Regionalnej Dyrekcji Laséw
Panstwowych w Katowicach oraz Dy-
rekcji Generalnej Laséw Pafistwowych)
nie skutkowat zakwestionowaniem braku
wymaganego uzasadnienia. W rezulta-
cie przyznano dofinansowanie dziewie-
ciu przedsiewzieciom na faczng kwota
14,4 mln zt.

Dofinansowanie ze srodkéw funduszu le-
$nego inwestycji winfrastrukture drogowa
jednostek samorzadu terytorialnego sta-
nowito réwnolegla forme przekazywania
$rodkéw na wsparcie administracji samo-
rzagdowej. Ustawodawca wart. 58b ustawy
o lasach przewidziat bowiem procedure
przekazywania srodkéw na budowe drég

2 Wydanych na podstawie art. 33 ust. 1, art. 33 ust. 3 pkt 3, 8 oraz art. 56 ust. 2 ustawy o lasach w zwiazku

2§ 6 Statutu PGL LP.

% Nr5827.8.2018 r. (Biul. Inf. LP poz. 138), nr 28 z 24.3.2022 (Biul. Inf. LP poz. 47) oraz nr 20 z 10.2.2023

(Biul. Inf. LP poz. 40).
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pozale$nych (w tym samorzadowych)?,
obejmujaca obowiazkowe wptaty PGL LP
na rzadowy Fundusz Rozwoju Drég.

Odpis na fundusz lesny

Stosownie do art. 57 ustawy o lasach jed-
nym ze zrédet zwiekszen funduszu lesnego
jest odpis podstawowy liczony od warto-
$ci sprzedazy drewna, obcigzajacy koszty
dziatalnosci nadlesnictw. Jego wielkos¢
ustala corocznie w drodze decyzji minister
wlasciwy do spraw §rodowiska, na wnio-
sek Dyrektora Generalnego Laséw Pas-
stwowych. Rozwiniecie przepiséw ustawy
olasach stanowi § 21 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie gospodarki finansowej, w mysl
ktérego odpis ten ustalany jest wskazni-
kiem procentowym na dany rok w stosun-
ku do planowanych przychodéw ze sprze-
dazy drewna.

W wyniku kontroli ustalono, ze Dyrek-
tor Generalny LP w grudniu 2022 r. wy-
stapit do Ministra Klimatu i Srodowiska
zwnioskiem o zwiekszenie odpisu podsta-
wowego na fundusz lesny do 22,0491%32.
Uzasadnienie tego wniosku byto ogélniko-
we i wskazywalo m.in. na potrzebe pono-
szenia w 2022 r. i latach kolejnych licznych
wydatkéw ze srodkéw funduszu lesne-
go. W uzupelnieniu wniosku podkreslono
znaczny wzrost przychodéw ze sprzedazy
drewna w stosunku do planowanych. Mi-
nister Klimatu i Srodowiska zaaprobowat
whniosek i tym samym zmienit wielko§¢

Marcin Blajda, Janusz Madej, Jakub Mucha

wskaznika odpisu podstawowego na fun-
dusz lesny.

Faktyczng, istotna przestanka wniosko-
wania o zwiekszenie odpisu podstawo-
wego na fundusz le$ny, niewymieniona
we wniosku, byla intencja przeniesienia
$rodkéw finansowych znadlesnictw na ra-
chunek funduszu le$nego?®. Zamiar ten
stal w sprzecznoéci z zasada sformutowana
w § 19 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
gospodarki finansowe;j**, w my§l ktérej
powinny one pozosta¢ w dyspozyciji nad-
lesnictwa, z przeznaczeniem na powiek-
szenie funduszéw wlasnych.

Zgodnie z § 17 pkt 1 rozporzadzenia
w sprawie gospodarki finansowej odpis
podstawowy na fundusz lesny stanowi
koszt dziatalno$ci Laséw Paistwowych.
Jego zmiana skutkowata wzrostem kosz-
téw PGL LP 0 556,5 mln zt oraz zmniej-
szeniem sprawozdawanego zysku PGL LP
za 2022 r. o te sama kwote.

Opisana powyzej swoboda w ksztatto-
waniu wyniku finansowego niekorzystnie
wplywata na przejrzystos¢ prezentowa-
nych informacji zaréwno o kosztach pro-
wadzonej dziatalnosci, jak tez korzysciach
wynikajacych zzarzadzania mieniem Skar-
bu Paistwa. Sprzyjat temu brak okreslenia
w przepisach przestanek determinujacych
poziom wnioskowanego przez Dyrektora
Generalnego LP oraz ustalanego przez wia-
$ciwego ministra odpisu podstawowego
na fundusz lesny.

31 A. Mikos, S. Szczutkowska, R. Slusarczyk: Lasy na sprzedaz..., op.cit., s. 13.

32.7217,93%.

3 Takie uzasadnienie zaprezentowano podczas posiedzenia Kolegium Laséw Panstwowych 21.12.2022.

34

Zgodnie z tym przepisem wynik finansowy nadlesénictw, po pomniejszeniu o warto$¢ niewykonanych zadan

z zakresu dziatalnoéci podstawowej oraz o cze$¢ zysku przekazywanego na rachunek DGLP, pozostaje
w dyspozycji nadleénictwa, z przeznaczeniem na powiekszenie funduszéw wiasnych.
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Rysunek 2. Wynagrodzenie w panstwowych samofinansujacych sie gospodarstwach
leénych wybranych krajow UE (euro/1 ha)
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Zrédto: Dane pochodza z publikacji A. Seligi: ,,Poréwnanie wynikéw laséw...”, op.cit.®

Zatrudnienie w PGL LP

Lasy Paristwowe sa jednym z najwiek-
szych pracodawcéw w kraju — w kontro-
lowanym okresie zatrudnienie w prze-
liczeniu na petne etaty wynosito ponad
25 tys. 0s6b. Najliczniejsza grupa zatrud-
nionych byli pracownicy Stuzby Lesne;j,
ktérych udziat w przeliczeniu na Srednia
liczbe etatéw wynosit od 67,8% (20201.)
do 69,0% (I kw. 2024 r.). Laczne wydat-
ki na wynagrodzenia ksztaltowaty sie
na poziomie od 2,4 mld zt (w 2020 1.), do
3,4mld zt (w 2023 1.). Przecietne koszty
wynagrodzen pracownikéw zatrudnio-
nych na stanowiskach nierobotniczych
w 2022 r. (w przeliczeniu na 1 ha lasu)
byly wyzsze niz srednia dla dziewieciu
poréwnywanych samofinansujacych
sie gospodarstw lesnych z krajéw Unii

Europejskiej i wyzsze niz w innych po-
réwnywanych krajach UE.

Przecietna liczba zatrudnionych pracow-
nikéw na stanowiskach nierobotniczych
w PGLLP w2022 r. wyniosta 3,3 w prze-
liczeniu na 1000 ha laséw. Réwniez ten
wskaznik ksztaltowal sie powyzej §red-
niej (1,5) dla dziewieciu samofinansuja-
cych sie gospodarstw lesnych z krajéw UE
i byt wyzszy nizw innych poréwnywanych
krajach UE. Sposréd pozostatych samofi-
nansujacych sie gospodarstw lesnych z kra-
j6w UE najnizszy poziom zatrudnienia byt
w Finlandii i Szwecji (odpowiednio 0,1
oraz 0,2), natomiast najwyzszy w Stowacji
i Czechach (2,512,2)%.

A. Seliga zauwaza przy tym, ze ,(...)
na poziom zatrudnienia w gospodar-
stwie le$nym wplywa gestos¢ zaludnienia,

% A. Seliga: Poréwnanie wynikéw laséw panstwowych w 2022 roku, ,Las Polski” nr 4/2024, s.13.
% Ibidem, s.13. W pozostatych poréwnywanych samofinansujacych sie gospodarstwach lesnych z krajow UE
wartosci te ksztattowaty sie nastepujaco: Austria — 1,2; Niemcy (Bawaria) — 1,5; Litwa — 1,4 oraz totwa —0,9.
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ataw Finlandii jest znacznie mniejsza niz
w krajach srodkowoeuropejskich. Ponad-
to lasy pafistwowe w krajach nordyckich
maja procesowo zorientowana struktu-
re organizacyjng, ktéra cechuje sie duza
kompresja etatéw”¥.

W odniesieniu do zaprezentowanych po-
wyzej danych w informacji o wynikach
kontroli stwierdzono, ze: ,Utrzymywaniu
w PGL LP wysokiego poziomu zatrud-
nienia oraz wynagrodzefi pracownikéw
na tle poréwnywanych krajéw sprzyjaty
rosngce w okresie objetym kontrolg przy-
chody ze sprzedazy drewna, pozwalajace
na wykazywanie dodatniego wyniku dzia-
talnosci, pomimo istotnie wzrastajacych
kosztow”3.

Darowizny
na cele spotecznie uzyteczne

Ustawa o lasach nie odnosi sie do prze-
kazywania przez Lasy Pafistwowe daro-
wizn na rzecz innych podmiotéw. Taka
mozliwo$é¢ zostata natomiast uwzglednio-
na w przepisach wykonawczych do usta-
wy, tj. w § 19 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia
w sprawie gospodarki finansowej. Wedtug
niego, z dodatniego wyniku finansowego
moga by¢ wydzielone srodki m.in. na cele
spotecznie uzyteczne, w tym $wiadcze-
nia na rzecz jednostek uzytecznosci pu-
blicznej i o§wiatowej*®. Jednoczesnie
rozporzadzenie nie uszczegdlawia zasad
dotyczacych przekazywania, rozliczania,

37 Tamze, s. 14.

Marcin Blajda, Janusz Madej, Jakub Mucha

czy tez weryfikacji wydatkowania daro-
wizn.

Na podstawie tego przepisu rozporza-
dzenia zzasobéw finansowych wypraco-
wanych przez PGL LP wlatach 2020-2023
wydzielono 97,8 mln zl na cele spotecz-
nie uzyteczne. W konsekwencji czes¢ zy-
skéw przeznaczono na zadania niezwiazane
zgospodarka lesng. Wydzielenie srodkéw
na cele spotecznie uzyteczne ujmowane
byto w sprawozdaniach finansowych i po-
dzialu zysku PGL LP, zatwierdzanych
postanowieniami ministra wlasciwego
do spraw §rodowiska.

W skontrolowanych nadle$nictwach
przekazano 3,4 mln zt tytutem 2073 da-
rowizn. Przeprowadzona analiza 154 znich,
na kwote 911,6 tys. zt, wykazata, ze w wy-
padku 29, na kwote 216,2 tys. zl, nie docho-
wano wymogéw okreslonych w § 19 ust. 2
pkt 3 rozporzadzenia w sprawie gospodarki
finansowej. Te $rodki przekazano bowiem
na inicjatywy wykraczajace poza cele po-
zytku publicznego okreslone wart. 4 ust. 1
ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie®.
Dotyczyly one wsparcia funkcjonowania
parafii rzymskokatolickich, w tym dofinan-
sowania prac budowalno-remontowych.
Takie naruszenia stwierdzono w dziewie-
ciu nadlesnictwach, tj.: Bircza, Brynek,
Gdansk, KoScierzyna, Rudy Raciborskie,
Rudziniec, Stawa Slaska, Swiebodzin i Zie-
lona Géra. Ponadto w ramach wymienionej

3% Informacja o wynikach kontroli NIK: Gospodarka majatkowa..., op.cit., s. 21.

w

9 Zgodnie z § 19 ust. 2 nie wiecej niz 15% $rodkéw wydzielonych z dodatniego wyniku finansowego moze byé

przeznaczonych na: nagrody dodatkowe, zasilenie zaktadowego funduszu $wiadczen socjalnych oraz cele

spotecznie uzyteczne.
0 Dz.U.z2025r. poz. 1338, ze zm.

I
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kwoty dyrektor RDLP w Katowicach, dzia-
tajacy jako petnomocnik nadzorowanych
nadle$niczych, przekazat 140 tys. zt, cowy-
kraczato poza kompetencje dyrektora re-
gionalnej dyrekgcji LP okre$lone w art. 34
ustawy o lasach.

Gospodarowanie majatkiem

W obszarze gospodarowania majatkiem
PGLLP réwniez podejmowato dziatania
wykraczajace poza zadania Laséw Pan-
stwowych i potrzeby gospodarki lesnej.
W mysl art. 42 ust. 1 ustawy o lasach
Dyrektor Generalny Laséw Padstwowych
ma prawo, w imieniu Skarbu Pafistwa, two-
rzy¢ jednoosobowe spétki Skarbu Pari-
stwa, badz przystepowac do spétek z ogra-
niczona odpowiedzialnoscia lub spétek
akcyjnych. Przepisy ustawy nie okreslajg
jednak celéw, dla realizacji ktérych moze
nastapi¢ nabycie akcji lub udzialéw w spét-
kach Skarbu Pafistwa. Wobec powyzszego
znajduja tu zastosowanie normy okreslone
w ustawie o zasadach zarzadzania mie-
niem pafistwowym. Stosownie do art. 9a
przywotanej ustawy, Skarb Pafistwa moze
nabywac¢ akcje/udziaty spétek w celu re-
alizacji polityki spotecznej lub gospodar-
czej panistwa, zwickszenia swojego udziatu
w kapitale zakladowym spé6tki, podejmo-
wania srodkéw stuzacych ochronie pod-
stawowych intereséw bezpieczefistwa
RP, o ktérych mowa w art. 346 Trakta-
tu o funkcjonowaniu UE. Tak sformuto-
wane cele, w ocenie NIK, nie uprawniaja
do nabywania udziatéw spétki dziatajgcej
w branzy informatycznej. Lasy Pafistwowe

4 Dz.U.z2024r. poz. 18, ze zm.
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jednak wydatkowaty 15,2 mln ztw ZM
ku z nabyciem udzialéw tego typu pod-

miotu, ktéry uprzednio $wiadczyl na rzecz
PGL LP ustugi zwiazane z obstugg syste-
mu informatycznego wykorzystywanego
w Lasach Pafistwowych.

Nastepnie PGL LP, dziatajac jako jedyny
wspdlnik, przekazaty tej spétce 2 mln zt
tytutem doplaty, o ktérej mowawart. 177
ustawy z 15 wrzesénia 2000 r. — Kodeks
spotek handlowych*. Przekazanie tych
$rodkéw nie zostato jednak poprzedzo-
ne szczegdtowy analizg uzasadniajacy
to $wiadczenie, w tym wskazujaca na ko-
rzystna dla PGL LP relacje poniesionych
naktadéw do zatozonych efektéw.

Podsumowanie

Kontrola NIK stwierdzita istotne nie-
prawidtowosci w gospodarowaniu ma-
jatkiem i srodkami finansowymi Laséw
Paristwowych, ktére staly sie podstawa
do sformutowania wnioskéw pokontrol-
nych adresowanych m.in. do Prezesa Rady
Ministréw oraz Ministra Klimatu i Sro-
dowiska.

Pierwszy wniosek do Prezesa Rady Mi-
nistréw dotyczyt wypracowania i podjecia
dziatan ukierunkowanych na wdrozenie
rozwigzani prawnych pod katem zapew-
nienia:

* ochrony mienia Skarbu Pasistwa powie-
rzonego PGL LP w zarzadzanie, z uwzgled-
nieniem konieczno$ci prowadzenia trwale
zréwnowazonej gospodarki lesnej;

e partycypacji Skarbu Padstwa w ko-
rzy$ciach wynikajacych z zarzadzania
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mieniem publicznym na poziomie od-
zwierciedlajacym jego skale oraz uzyski-
wane pozytki;

* mechanizméw zmniejszajacych ryzyko
niegospodarnych i niecelowych dziatar
przez ograniczenie ksztaltowania —napod-
stawie aktéw wewnetrznych — czynnikéw
wplywajacych na poziom uzyskiwanych
przychodéw i ponoszonych kosztéw.

Natomiast drugi wniosek wskazywat
na zasadno$¢ podjecia dzialati legislacyj-
nych zmierzajacych do doprecyzowania
delegaciji ustawowej, okreslanej w art. 59
ustawy o lasach, dotyczacej tresci rozpo-
rzadzenia regulujacego szczegblowe zasa-
dy gospodarki finansowej w Lasach Paf-
stwowych.

Majac na uwadze ustawowe obowiazki
ministra wlasciwego do spraw srodowiska
w zakresie nadzoru nad Lasami Pafistwo-
wymi oraz nadzoru nad gospodarka lesng
w lasach stanowiacych wtasnos¢ Skarbu
Pafistwa, Najwyzsza [zba Kontroli skie-
rowata do niego wnioski dotyczace m.in.:
* podjecia dziatan legislacyjnych ma-
jacych na celu doprecyzowanie zasad
sprawowania nadzoru ministra wlasci-
wego do spraw srodowiska nad Lasami

Marcin Blajda, Janusz Madej, Jakub Mucha

Pafistwowymi, na co NIK zwracata juz
uwage w 2015 r.%
* podjecia dziatan legislacyjnych zmierza-
jacych do doprecyzowania art. 58 ust. 1
iust. 2 ustawy o lasach, okreslajacych prze-
znaczenie srodkéw funduszu lesnego; ko-
nieczno$ci doprecyzowania definicji wspdl-
nych przedsiewzie¢ jednostek organizacyj-
nych LP (art. 58 ust. 2 pkt 1), na co NIK
zwracata uwage w 2015 r.#1 2022 r.4;
¢ dokonania analizy zasadno$ci utrzyma-
nia mozliwoSci przeznaczenia czesci zysku
nadle$nictw na cele spolecznie uzyteczne,
przewidzianej w rozporzadzeniu w spra-
wie gospodarki finansowej, w tym $wiad-
czenia na rzecz jednostek uzytecznosci
publicznej i o§wiatowej (§ 19 ust. 2 pkt 3
rozporzadzenia).

Dotychczas nie nastapily zmiany prze-
piséw, ktérych dotyczyly wnioski pokon-
trolne NIK.

MARCIN BLAJDA, doradca ekonomiczny,
JANUSZ MADE]J, p.o. wicedyrektora,
JAKUB MUCHA, gtéwny specjalista k.p.,
Opolska Delegatura NIK w Opolu

42 |Informacja o wynikach kontroli NIK: Gospodarka finansowa Laséw Paristwowych, s. 11.

* lbid., s. 10.

# Informacja o wynikach kontroli NIK: Gospodarowanie $rodkami funduszu lesnego, s. 24.

Slowa kluczowe: Lasy Pafistwowe, pozyskanie drewna, gospodarka lesna, funduszle$ny, dziatania

promocyjne
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Wybrane aspekty gospodarki finansowej w Lasach Paristwowych, ,Prawoi Wiez” nr 3/2021.
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ABSTRACT

Asset and Financial Management of the State Forests — Need for Legislative Measures
The functioning of the State Forests (Polish: Lasy Pasistwowe) has been a subject of
interest for the Supreme Audit Office for many years, as evidenced by audits covering
various areas of this entity’s activity, including the 2014 audit D/14/505 Financial
Management of the State Forests. The most recent audit, conducted in 2024 at the
initiative of NIK, focused on three areas of resource management: assets, financial
resources and the forest fund established within the State Forests, which is primarily
financed from timber sales revenue. In particular, the audit examined the correctness
of: (a) expenditures from the forest fund for promotional and image-related activi-
ties; (b) co-financing of local government road projects using forest fund resources;
and (c) donations for socially useful purposes. The audit covered 18 units of the State
Forests, including the General Directorate of the State Forests, the State Forests
Information Center, four regional directorates and 12 forest districts. To reduce the
risk of erroneous conclusions and to verify the assumptions used, NIK organised three
expert panels, whose opinions were taken into account in the conduct of this audit.

Marcin Blajda, econmic advisor, Regional Branch of NIK in Opole,
Janusz Madej, acting deputy director of the Regional Branch of NIK in Opole,
Jakub Mucha, senior public audit expert, Regional Branch of NIK in Opole

Key words: State Forests, obtaining wood, forest management, forest fund, promotion activities
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Zakup i wykorzystanie
aparatury medycznej

Pandemia COVID-19 wywolata
kryzys zdrowotny i gospodarczy
na skale ogélnoswiatows, ktéry
wywarl znaczny wplyw na nie-
mal wszystkie sfery funkcjono-
wania spoteczefistwa i dziata-
nia wladz publicznych, w tym
najwiekszy na ochrone zdrowia
publicznego. Z tego powodu
Najwyzsza Izba Kontroli spraw-
dzita, czy gospodarnie wydat-
kowano §rodki na zakup sprzetu
i aparatury medycznej na walke
zpandemig COVID-19 oraz czy
zapewniono jej optymalne wy-
korzystanie. Badanie przepro-
wadzono w: Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, Ministerstwie
Zdrowia, Ministerstwie Akty-
wéw Pafistwowych, Rzadowej
Agencji Rezerw Strategicznych,
siedmiu urzedach wojewédz-
kich i siedmiu podmiotach
leczniczych. Kontrola dotyczy-
ta okresu od poczatku 2020 r.
do 29 sierpnia 2024 1.

Ewidencja
gruntow i budynkow

Ewidencja Gruntéw i Budynkéw
(EGIiB) to rejestr nieruchomosci
zawierajacy dane o powierzchni
dziatek, doméw i mieszkan oraz

ich wihascicielach i podmiotach
wiadajacych nieruchomoscis.
Powinien gromadzi¢ dane po-
zwalajace na identyfikacje nie-
ruchomosci i ich geometryczne
opisanie. EGiB jest takze pod-
stawowym zrédtem informa-
cji dla administracji publiczne;j,
przedsiebiorcéw, obywateli,
sadéw, notariuszy, ktéry funk-
cjonuje jako rejestr rozproszony
sktadajacy sie z tylu baz danych,
ile jest powiatéw. Gléwnym ce-
lem kontroli NIK bylo zbadanie,
czy wojewoda prawidlowo, rze-
telnie i skutecznie nadzorowat
prowadzenie ewidencji gruntéw
i budynkéw na poziomie powia-
towym. Zostata ona przeprowa-
dzona w dziesieciu jednostkach:
Kujawsko-Pomorskim Urzedzie
Wojewddzkim w Bydgoszczy,
Wojewdédzkiej Inspekcji Geo-
dezyjno-Kartograficznej w Byd-
goszczy, Lubelskim Urzedzie
Wojewédzkim w Lublinie, Wo-
jewddzkiej Inspekcji Geodezyj-
no-Kartograficznej w Lublinie,
Dolnoslaskim Urzedzie Woje-
woédzkim we Wroctawiu, Woje-
woédzkiej Inspekeji Geodezyjno-
-Kartograficznej we Wroctawiu,
Lubuskim Urzedzie Wojewddz-
kim w Gorzowie Wielkopolskim,
Wojewddzkiej Inspekcji Geode-
zyjnejiKartograficznej w Gorzo-
wie Wielkopolskim, Gléwnym

Urzedzie Geodezji i Kartografii
oraz w Ministerstwie Rozwoju
i Technologii. Badaniem objeto
lata 2019-2024 (I pétrocze).

Rzadowy Fundusz
Rozwoju Mieszkalnictwa

Fundusz utworzono w styczniu
2021 r. w celu wspierania przez
pafistwo potrzeb mieszkanio-
wych obywateli. Stanowi cze$¢
pakietu rozwiazan przeciwdzia-
tajacych negatywnym skutkom
spotecznym i gospodarczym
ostatniej pandemii, finansowa-
nychze srodkéw Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19. Fun-
dusz miat pobudzi¢ inwestycje
mieszkaniowe realizowane przez
Spoteczne Inicjatywy Mieszka-
niowe i Towarzystwa Budownic-
twa Spotecznego. Jego srodki stu-
zyly bezzwrotnemu sfinansowa-
niu czesci lub catoéci wydatkéw
gmin na objecie udzialéw w two-
rzonych i dziatajacych SIM/TBS.
Izba sprawdzita, czy Rzadowy
Fundusz Rozwoju Mieszkalnic-
twa funkcjonowal prawidtowo.
Kontrola objeto 30 jednostek,
w tym Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej, Krajowy
Zaséb Nieruchomosci, 14 Spo-
fecznych Inicjatyw Mieszkanio-
wych oraz 14 gmin. Badanie do-
tyczylo 1at 2021-2024.  (red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2025 r. i styczniu 2026 r., <www.nik.gov.pl>.
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Panstwo
| spoteczenstwo

Konieczna zmiana podejscia do zatrudniania pracownikéw

W sprawie
prekariatu w Polsce

Prekariat to relatywnie nowa grupa spoteczna ztozona z 0séb zatrudnionych
na skrajnie niekorzystnych warunkach — bez zadnej umowy lub na podsta-
wie tzw. uméw $mieciowych, tj. cywilnoprawnych o §wiadczenie ushug,
w szczegdlnosci na podstawie umowy przypominajgcej umowe-zlecenie
badz krétkoterminowych uméw o prace, zwykle oficjalnie w ramach matej
czesci etatu i za niskie wynagrodzenie. Prekariusze zyja w ciaglym stresie,
wywolanym niepewno$cig zatrudnienia, maksymalnie elastycznym czasem
pracy w interesie pracodawcy oraz brakiem wystarczajacego i stabilnego
dochodu. Jako remedium na poprawe losu prekariuszy autorka postrzega,
zalecane przez Miedzynarodowa Organizacje Pracy, wprowadzenie do pol-
skiego prawa pracy wzruszalnego domniemania istnienia stosunku pracy,
w sytuacji gdy natura stosunku zatrudnienia jest miedzy stronami sporna,
a wykazuje on chociazby niektére cechy stosunku pracy. Chodzi zwlaszcza
o zwiazanie wykonawcy pracy miejscem i czasem jej wykonywania, wska-
zanymi przez pracodawce oraz jego poleceniami. Autorka popiera tez, prze-
widziane w rzagdowym projekcie zmiany ustawy o Panstwowej Inspekcji
Pracy (PIP), wyposazenie jej w kompetencje ustalania istnienia stosunku
pracy, oprotestowane przez Srodowisko pracodawcéw.
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Wprowadzenie

Pojecie prekariatu pojawito sie naj-
pierw w naukach spotecznych w latach
80. XX w. na okreslenie pracownikéw
tymczasowych i sezonowych — postu-
giwatl sie nim m.in. niemiecki filozof
i socjolog Jiirgen Habermas!. Spopula-
ryzowal je i problem, ktéry sie z nim
wiaze, gléwnie Guy Standing, profesor
University of London, ekonomista i so-
cjolog brytyjski, ekspert Miedzynarodo-
wej Organizacji Pracy, przede wszystkim
publikujac ksiazke pt.: ,The Precariat:
The New Dangerous Class”?.

Mianem prekariatu G. Standing okre-
§la ludzi cierpiacych na brak wszystkich
lub wiekszosci sposréd siedmiu rodzajéw
bezpieczefistwa zwiazanych z pracg. Sa to:
1. Bezpieczeristwo na rynku pracy —realne
mozliwosci wykonywania pracy zarobko-
wej;

2. Bezpieczefistwo zatrudnienia—ochrona
przed arbitralnym zwolnieniem z pracy;

3. Bezpieczeristwo miejsca pracy — , zdol-
no$¢ i mozliwo$¢ utrzymania niszy w za-
trudnieniu plus ograniczenia w obnizaniu
warto$ci umiejetnosci, a takze mozliwo$¢

gospodarczym” nr2/2016, Vol. 19, s. 18.

o

awansu spotecznego pod wzgledem sta-
tusu i dochodu”;

4. Bezpieczefistwo pracy —ochrona zdro-
wia przed wypadkami przy pracy i choro-
bami zawodowymi, pracg kobiet na noc-
nych zmianach, ograniczanie czasu pracy,
prawo do odszkodowania za skutki wy-
padkéw przy pracy;

5. Bezpieczenistwo reprodukcji umiejet-
nos$ci — mozliwos¢ uzyskania umiejetnosci
przez nauke zawodu i praktyki oraz mozli-
wos¢ wykorzystywania posiadanych kom-
petencji;

6. Bezpieczefistwo dochodu —zapewnienie
adekwatnego statego dochodu, chronio-
nego m.in. przez mechanizmy placy mini-
malnej iindeksacji ptac oraz powszechnego
zabezpieczenia spotecznego;

7. Bezpieczefistwo reprezentacji — posia-
danie zbiorowej reprezentacji na rynku
pracy, w szczegdlnosci w postaci niezalez-
nych zwigzkéw zawodowych oraz prawa
do strajku’.

Przytoczona, niezbyt precyzyjna, de-
finicja Standinga stala sie punktem wyj-
$cia dla wielu autoréw*. Wedtug innej,
bardziej syntetycznej definicji, prekariat
jest to ,nowa grupa/klasa jednostek pod-
porzadkowanych rezimowi elastycznos$ci”,

Zob. K. Cymbranowicz: Prekariat — nowe zjawisko na rynku pracy w Polsce, ,Annales, Etyka w zyciu

London, 2011, Ksiazka zostata przettumaczona na wiele jezykéw. W jezyku polskim zostata wydana przez PWN
w 2014 r. pod tytutem: Prekariat. Nowa niebezpieczna klasa, w tlumaczeniu: K. Czarneckiego, P. Kaczmarskiego,
M. Karolaka; zob. rowniez tego autora Karta prekariatu, ttum. P. Juskowiak, P. Kaczmarski, P. Szlinder,
Warszawa 2015.

3 G. Standing: Prekariat..., op.cit.,s. 49.

4 Zob. M. Duda: Nowa klasa spoteczna — prekariat w krajach Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” T. 10
nr 2/2016, s. 73-74; A. Niewiadomska: Prekariat na polskim rynku pracy. Préba identyfikacji zjawiska,
+Gospodarka w Praktyce i Teorii” T. 47 nr 2/2017, s. 59 i nast.; K. Drela: Prekariat — kierunki zmian i wptyw
na rynek pracy, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” nr449/2016, s. 119 nast.;
M. Knapinska: Prekariat jako zjawisko wystepujace na wspdtczesnym rynku pracy w Polsce i Unii Europejskiej,
»Studia Oeconomica Posnaniensia” Vol. 2 nr 7/2014, s. 99.
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W sprawie prekariatu w Polsce

za$ prekarno$¢ to termin ,opisujacy ty-
powa dla péznego kapitalizmu kondycje
zycia i pracy w warunkach niepewnosci,
niestabilnoéci i nieprzewidywalnosci. Pre-
karnos¢ jest regresem wobec socjalnych
osiggnie¢ klasy robotniczej z okresu dru-
giej potowy XX wieku™.

Pojecie prekariatu i prekariusza

Moje zainteresowanie wywoluje nie tyle
szczegdlowa definicja prekariatu i jego
status jako klasy spotecznej, lecz los
poszczegdlnych ludzi, ktérych w przy-
wolywanych opracowaniach okresla
sie jako nalezacych do tej klasy (war-
stwy) spolecznej, czyli tzw. prekariu-
szy. Sa to osoby zatrudnione bez pod-
stawy prawnej w postaci jakiejkolwiek
umowy, gtéwnie w ,szarej strefie”
badz na podstawie tzw. uméw $mie-
ciowych, tj. uméw cywilnoprawnych,
takich jak umowy ,o dzieto”, ,zlece-
nia”, ajencyjne, a takze na podstawie
krétkotrwalych uméw o prace na czas
okreslony lub uméw o prace na czesé
etatu, przedzielonych okresami bezro-
bocia, w ktérych w praktyce pozbawieni
sa jakiejkolwiek ostony socjalnej. Zyja
w cigglym stresie, wynikajacym z nie-
pewnosci i leku o to, czy nie straca nie-
spodziewanie i tej marnej pracy, ktérg
maja i czy znajda jakiekolwiek inne platne
zajecie. A jesli nie znajda, to z czego opta-
cg czynsz, media, wyzywig siebie i rodzi-
ne, jesli ja maja. Ludzie ci nie moga nawet
marzy¢ o samodzielnym lokum — miesz-
kaja wiec z rodzicami lub w wynajetym

panstwo i spoteczenstwo

lokalu, ktérego najem pochtania wiek-
szo$¢ ich, niskich z reguly, wynagrodzen.
Nie widzac szans na rozw6j zawodowy
i poprawe losu, zwykle nie zaktadaja ro-
dzin. W praktyce nie maja warunkéw
do zycia osobistego i rodzinnego, praco-
dawcy czesto oczekujg bowiem od nich
dostepnosci i dyspozycyjnosci takze
w czasie teoretycznie wolnym od pracy.
Nie stwarzaja tez pracownikowi mozli-
wosci regularnej pracy w uméwionym
okresie, lecz zmuszaja go do oczekiwa-
nia poza miejscem pracy na telefonicz-
ne czy elektroniczne wezwanie, zgodnie
ze swoim zapotrzebowaniem na prace,
tym samym pozbawiajac pracownika
odpowiedniej czesci wynagrodzenia,
obliczanego z regulty wedtug stawki go-
dzinowej. Wszystko to pracodawcy czy-
nig w celu maksymalnego dostosowania
podazy pracy (czasu pracy) do wlasnego
zapotrzebowania na nig oraz obnizania
kosztéw, a tym samym w celu maksy-
malizacji zysku.

Prekariusze wywodza sie najczesciej
ze srodowisk robotniczych lub z biednych
rodzin chlopskich, zwykle posiadaja ni-
skie wyksztalcenie i umiejetnosci. Jed-
nakze jest wsréd nich spora grupa oséb,
gléwnie mlodych, zwyksztalceniem nawet
akademickim, ktére nie znalazlszy pracy
zgodnej z posiadanymi kwalifikacjami
i oczekiwaniami, nie mogac lub nie chcac
zy¢ na rachunek rodzicéw, podjety prace
ponizej swoich kwalifikacji (w produkcji
lub prostych ustugach), na warunkach , pre-
karyjnych”, z nadzieja, ze w nieodleglym

5 J. Urbanski: Prekariat i nowa walka klas, Warszawa 2014, rozdz. 2 ,,Oblicza prekariatu”.
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terminie uda sie ja zamieni¢ na bardziej
odpowiednie zatrudnienie. Duza cze$¢
znich ,grzeznie” jednak w owej , prekaryj-
nej strefie”, tracac z czasem ambicje i wyz-
sze oczekiwania, popadajac w kompleks
nizszosci i frustracje, zwlaszcza ze o za-
trudnieniu przy lepszej pracy nie decy-
duja przede wszystkim wyksztatcenie
i umiejetnosci, lecz posiadane koneksje.
Duza grupe prekariuszy stanowig migran-
ci, ktérzy napotykaja dodatkowe bariery
w podjeciu nieprekaryjnego zatrudnienia,
m.in. bariere jezykowa®.

Rzecz jasna, za prekariusza uwaza sie
tylko osobe, ktéra pracuje zarobkowo
wylacznie bez umowy albo na podstawie
prekaryjnej umowy, a nie taka, dla ktérej
praca na warunkach prekaryjnych stanowi
dodatkowe zrédto zarobku, obok gléwnego
zatrudnienia w ramach wzglednie trwatego
stosunku pracy lub rzeczywistej dziatalnosci
gospodarczej. Do prekariuszy nalezy zali-
czy¢ natomiast osoby tzw. samozatrudnio-
ne, prowadzace, a raczej tylko rejestrujace
dziatalno$¢ gospodarcza wymuszona przez
podmiot, od ktérego sa uzaleznione eko-
nomicznie, bez zatrudniania innych oséb.

Nalezy podkresli¢, ze prekariuszem
jest osoba, ktéra godzi sie na zatrudnie-
nie na takich warunkach nie z wlasnego
wolnego wyboru, lecz z koniecznosci zy-
ciowej, gdyz nie udato sie jej zdoby¢ ko-
rzystniejszego zatrudnienia. Wiadomo bo-
wiem, ze w§rdd pracujacych (Swiadczacych

badan, ,,Kontrola Pannstwowa" nr 7-8/2024.

ustugi) na podstawie uméw, co do zasa-
dy uznawanych za prekaryjne (zwtasz-
cza cywilnoprawnych), sa tez takie osoby,
ktére §wiadomie i dobrowolnie zawieraja
tego rodzaju umowy, gdyz sa one dla nich
z réznych wzgledéw korzystne. Chodzi
gléwnie o specjalistéw w pozadanych za-
wodach, np. programistéw, medykéw,
ktérzy sa w stanie wynegocjowac¢ dobra
zaplate za swoje ustugi, a przy tym cenia
niezalezno$¢ i wolny czas.

Prekaryjne warunki pracy, bedace w Pol-
sce udziatem — wedtug réznych szacunkéw
—30% badz nawet 40% pracownikéw na-
jemnych’, nie tylko uderzaja wich godnos¢
i podstawowe interesy, lecz takze wywotuja
negatywne konsekwencje spoteczne, gospo-
darcze i polityczne. Prekariusze stanowia
kilkumilionows populacje ludzi sfrustrowa-
nych, nierozwijajacych swoich kwalifikacji,
bez etosu pracy, niebiorgcych udzialu w zyciu
spotecznym, kulturalnym ani politycznym.
Przy tym podatnych zreguty na populistycz-
ne hasta i obietnice. Zazwyczaj nie posia-
daja dzieci, co grozi poglebieniem i tak juz
powaznej zapaéci demograficznej.

Ograniczanie prekarnosci
- kompetencje PIP

Z tych wszystkich wzgledéw nie nale-
zy, moim zdaniem, zajmowac sie gtéw-
nie cyzelowaniem definicji prekariatu
i ustalaniem etymologii tego terminu
oraz straszeniem spoleczefistwa ,nowa

Zob. w tej kwestii M. Banas, A. Wontorczyk, M. Kulisz: Prekaryjnosé pracy migrantéw — przeglad stanu

7 K. Walczak: Prekariat i zwiazki zawodowe w Polsce, ,,Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej”
nr2/2017,s.175; E. Krynska: Ekonomiczny kontekst problemu spotecznego — przypadek prekariatu, ,,Problemy
Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” nr 1/2017, s. 18.
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niebezpieczna klasg”®, lecz trzeba po-
szukiwa¢ rozwigzan, ktérych wdrozenie
mogloby spowodowac ograniczenie tego,
ze wszech miar niekorzystnego zjawiska,
jakim jest prekarnos¢?.

Niektore z nich polegaja na wlasciwym
stosowaniu obowigzujacego prawa i nad-
zorze pafstwowym nad jego przestrzega-
niem przez podmioty zatrudniajace najem-
na site robocza. Rzecz w tym, ze ogromna
wiekszo$¢ uméw cywilnoprawnych beda-
cych podstawa zatrudnienia, jest takimi
tylko na papierze. Najczesciej stosowane
przez pracodawcéw ,zlecenie” nie ma nic
wspdlnego zumowa zlecenia zdefiniowang
wart. 734 Kodeksu cywilnego (k.c.)'°. Jest
to wistocie ,,skrét myslowy” na okresle-
nie nienazwanych uméw o §wiadczenie
ustug, do ktérych z mocy art. 750 k.c.
stosuje sie odpowiednio przepisy o zlece-
niu. Tre$¢ tych uméw zwykle ksztaltuje
obowiazki ,zleceniobiorcy” (§wiadczacego
ustugi) na wzér obowigzkéw pracowni-
ka (podporzadkowanego organizacyijnie),
pozbawiajac go jednoczesnie wszystkich

badz wiekszosci uprawnief pracowni-
czych. Niekiedy zdarza sie, ze tres¢ stwa-
rza pozér umowy o $wiadczenie ushug,
niebedacej umowa o prace, jednakze
w praktyce realizowana jest w taki spo-
s6b, ze od uslugodawcy wymaga sie pracy
podporzadkowanej (zwigzanie miejscem
i czasem wykonywania pracy oraz pole-
ceniami ,zleceniodawcy”) bez zapew-
nienia mu nawet podstawowych upraw-
nief pracowniczych!!. Czesto tak samo
traktuje sie osobe, z ktéra zostala zawarta
umowa o dzielo (np. na stanowisku kasjer-
ki w sklepie)'2. Celem tych patologicznych
praktyk jest obnizenie kosztéw dziatal-
noéci firmy i maksymalne uelastycznia-
nie stosunku zatrudnienia, zwlaszcza
czasu pracy, przez omijanie ochronnych
przepiséw prawa pracy, w szczegdlnosci
dotyczacych czasu pracy i czasu wypo-
czynku®®. W tych ostatnich kwestiach,
za sprawg uméw prekaryjnych, nastapi-
lo cofniecie do realiéw zatrudniania na-
jemnikéw w XIX w., wielkim kosztem
zdrowia i zycia prywatnego prekariuszy.

8 Zob. G. Standing: Prekariat. Nowa niebezpieczna klasa; J. Urbanski: Prekariat i nowa walka klas. Obawy
o zagrozenie tadu spotecznego ze strony prekariatu uwazam za przesadzone, gdyz inaczej niz XIX-wieczny
wielkomiejski proletariat, prekariusze sa rozproszeni u tysiecy, gtéwnie matych, pracodawcéw, co utrudnia
im organizowanie sie. Jak dotad, akcje gtéwnie mtodych i wyksztatconych prekariuszy ograniczaja sie
do alternatywnych obchodéw $wieta 1 Maja oraz obchodéw Dnia Prekariatu (23 maja), majacych charakter
happeningdw.

% Na temat terminologii stosowanej w pi$miennictwie do okreslenia réznych aspektéw tego zjawiska zob.

w szczegolnosci: R. Szarfenberg: Prekarnosé, prekaryjnosc, prekariat — krétkie wprowadzenie [w:] W kregu poje¢

i zagadnieri wspdfczesnej polityki spotecznej, B. Rysz-Kowalczyk (red.), B. Szatur-Jaworska, Warszawa 2016.

Wedtug tego przepisu: ,,Przez umowe zlecenia przyjmujacy zlecenie zobowiazuje sie do dokonania okreslonej

czynnosci prawnej dla dajacego zlecenie” (ustawa z 23.4.1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. 22025 r. poz.1071 t.j.).

Zob. Z Kubot, S. A. Kowalski (red.), Wspdtczesne problemy zatrudnienia. Wykorzystywanie uméw $mieciowych

dla ,ukrycia” stosunku pracy, Warszawa 2016, a takze B. Sendrowicz: Plaga zleceri, ktére powinny byé

etatami, <http://gazetapraca.pl.gazeta_praca/1,90443,17046891>.

Natomiast wedtug art. 627 k.c.: ,,Przez umowe o dzieto przyjmujacy zaméwienie zobowiazuje sie do wykonania

oznaczonego dzieta, a zamawiajacy do zaptaty wynagrodzenia”, op. cit. ustawa z 23.4.1964 — Kodeks cywilny.

Zob. M. Skapski: Funkcje regulacji czasu pracy wobec idei réwnosci i sprawiedliwosci, Annales UMCS,

Lublin 2015.
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Nalezy jednak zauwazy¢ i to, ze niektd-
rzy drobni pracodawcy nie sa w stanie
udzwigna¢ obcigzef zwigzanych zzatrud-
nieniem na podstawie umowy o prace
izdarza sie, ze bankrutuja z tego powodu.

Patologie polegajaca na ukrywaniu sto-
sunkéw pracy pod umowami cywilnopraw-
nymi mozna zwalczac przez zastosowanie
przepiséw art. 22 §1, §1' i §1> Kodeksu
pracy (k.p.), wedtug ktérych zatrudnie-
nie w warunkach charakterystycznych
dla stosunku pracy jest zatrudnieniem
na podstawie stosunku pracy, bez wzgle-
du na nazwe zawartej przez strony umowy.
Nalezy jednak maksymalnie usprawnic¢
ustalanie przez wlasciwy organ istnienia
stosunku pracy na tej podstawie. Czynienie
tego, jak obecnie, wylacznie przez sad pracy
w postepowaniu cywilnym jest zbyt trud-
ne dla przecietnego prekariusza i bardzo
przewlekte. Trafne jest, moim zdaniem,
rozwigzanie zaproponowane w rzadowym
projekcie zmiany ustawy o Pafistwowej In-
spekciji Pracy, aby w kompetencje w tych
sprawach wyposazy¢ PIP". Wedtug art. 1
pkt 2b projektu nowym zadaniem PIP
ma by¢ stwierdzenie istnienia stosunku
pracy, w sytuacji gdy zawarto umowe cywil-
noprawng w warunkach, w ktérych, zgod-
niezart. 22 §1 k.p., powinna by¢ zawarta
umowa o prace, badz gdy strony nie zawar-
ly zadnej umowy o zatrudnienie. Decyzje
(administracyjng) o stwierdzeniu istnienia
stosunku pracy ma wydawac okregowy

inspektor pracy'. Warunkiem wydania
decyzji ma by¢ niewykonanie polecenia tego
inspektora, adresowanego do pracodawcy
w odniesieniu do zawarcia umowy o prace,
w sytuacji gdy miedzy stronami istniata
umowa cywilnoprawna, chociaz w danych
warunkach, zgodnie z art. 22 §1 k.p., po-
winna by¢ zawarta umowa o prace, badz
gdy praca byla wykonywana bez jakiejkol-
wiek umowy. Okregowy inspektor pracy,
zamiast wydac decyzje o ustaleniu stosun-
ku pracy, moze w takiej sytuacji wnosi¢
do sadu pracy o ustalenie jego istnienia.
Powinien to uczyni¢ zwtaszcza w skompli-
kowanych przypadkach oraz wtedy, gdy
chodzi o ustalenie stosunku pracy zmoca
wsteczng, czego nie jest wladny sam spowo-
dowa¢. Od decyzji okregowego inspektora
stronom przystuguje odwotanie do sadu
rejonowego — sadu pracy.

Nowoscig w omawianym projekcie usta-
wy jest kompetencja Gtéwnego Inspektora
Pracy do wydawania na wniosek pracodaw-
cy indywidualnej interpretacji dotyczacej
charakteru stosunku zatrudnienia. Moze
by¢ onawydana pod warunkiem, ze w danej
sprawie nie toczy sie postepowanie admi-
nistracyjne lub sadowe i jest wigzaca dla
wszystkich organéw PIP. Od indywidual-
nej interpretacji stronom przystuguje od-
wotanie da sadu okregowego — sadu pracy.

Jednakze nadanie PIP kompetencji do
ustalania stosunku pracy wedtug weze$niej-
szej wersji projektu rzadowego spotkato sie

4 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o PIP, druk sejmowy nr 2250 z 19.2.2026.

G

Uchwalenie tej ustawy w zakresie ustalenia istnienia stosunku pracy przez PIP oraz innych rozwigzan
wzmachiajacych ten organ —wedtug uzasadnienia projektu — ma by¢ cze$ciowym spetnieniem kamieni milowych
A71G ,Wejscie w zycie reformy PIP i reformy Kodeksu pracy” oraz A72G ,Dziatanie na rzecz budowania
zdolnosci PIP". Zastepuja one inne wazne projekty, dotyczace m.in. ,,ozusowania” cywilnoprawnych uméw
o $wiadczenie ustug, ktoére polski rzad uznat za bardziej kosztowne dla panstwa i pracodawcéw.
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zagresywnga krytyka i sprzeciwem przed-
stawicieli pracodawcéw, ktérzy uwazaja,
ze tylko sad jest wladny ustala¢ charakter
prawny zobowiazania w wypadku sporu
stron w tej kwestii. Ich zdaniem sadowa
kontrola decyzji okregowego inspektora
pracy w sprawie istnienia stosunku pracy
nie wystarcza. Ta krytyka byla tak gwat-
towna, ze Prezes Rady Ministréw polecit
zwrdci¢ projekt ustawy o zmianie ustawy
o PIP jego autorowi, tj. Ministrowi Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej do poprawie-
nia. W efekcie powstal projekt wniesiony
do Sejmu, ktéry przewiduje kompetencije
PIP do ustalania istnienia stosunku pracy,
lecz zostaly one znacznie ograniczone.

Domniemanie stosunku pracy

Pomocne przy ustalaniu istnienia sto-
sunku pracy ukrytego pod pozorna
umowg cywilnoprawna lub nieopar-
tego na jakiejkolwiek wyraznej umo-
wie mogloby by¢ prawne domniemanie
stosunku pracy, ktérego wprowadzenie
do prawa krajowego zaleca pafistwom
cztonkowskim Miedzynarodowa Or-
ganizacja Pracy (MOP) w zaleceniu
nr 198 z 15 czerwca 2006 r. dotycza-
cym stosunku pracy. MOP (Konferencja
Og6lna) zaleca, aby pafistwa zwalcza-
ly ukrywanie stosunku pracy pod in-
nymi umowami, ktérych postanowie-
nia pozbawiaja pracownikéw naleznej
im ochrony (pkt 4a Zalecenia), a w celu
ulatwienia ustalenia istnienia stosunku
pracy ustanowily ,,domniemanie prawne,

ze stosunek pracy istnieje woéwczas, gdy
obecny jest jeden lub wiecej okreslo-
nych wskaznikéw” (pkt 11b Zalecenia);
powinny tez okresli¢ w swoim ustawo-
dawstwie szczegdlne wskazniki decy-
dujace o istnieniu stosunku pracy. Za-
lecenie wskazuje przyktadows liste ta-
kich wskaznikéw. Sa to w szczegdlnosci:
wykonywanie pracy w miejscu i czasie
okreslonych przez podmiot zatrudnia-
jacy oraz z wykorzystaniem urzadzen
inarzedzi nalezacych do tego podmiotu,
zwigzanie wykonawcy pracy jego polece-
niami, wylacznie osobiste wykonywanie
pracy, regularno$¢ wykonywania pracy.

Postulat wprowadzenia do nasze-
go prawa pracy prawnego domniema-
nia stosunku pracy zostat zgtoszony
po raz pierwszy w latach 90. w czasie
prac w Nadzwyczajnej Komisji Sejmo-
wej nad duza, zwana potem ,lutowy”,
nowelizacja Kodeksu pracy z 1996 r.
Przeciwko tej propozyciji, zgtoszone;
oficjalnie przez Pafistwowa Inspekcje
Pracy (zlekcewazonej przez przedsta-
wicieli zwiazkéw zawodowych), pod-
niesli wyjatkowo agresywny sprzeciw
przedstawiciele pracodawcéw, wspierani
przez cze$¢ adwokatow oraz niektérych
naukowcéw i publicystéw, specjalistow
prawa cywilnegoi prawa pracy. Twierdzili
oni, ze wprowadzenie tego domniemania
wyeliminowaloby z obrotu prawnego cy-
wilnoprawne umowy o $wiadczenie ustug
i spowodowatoby ,u$miercenie wolnych
zawod6w”'6. Straszyli tez wizjg zasypania

16 Zob. w szczegdlnosci Z. Semprich: Gwattowna $mieré wolnych zawodéw, ,Rzeczpospolita” z 30.11.1994.
Swoistym paradoksem jest to, ze ostatnio pojawily sie postulaty ze $rodowiska wolnego zawodu — adwokatéw
umozliwienia im wykonywania tego zawodu takze na podstawie stosunku pracy, na wzér radcéw prawnych.
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sadéw pracy pozwami o ustalenie ist-
nienia stosunku pracy. Réwniez w p6z-
niejszym czasie postulat wprowadzenia
tego domniemania wywotat gwattowny
sprzeciw niektérych autoréw, niekiedy
tych samych, ktérzy je oprotestowali
w latach 90V

Moim zdaniem, sprzeciw wobec wpro-
wadzenia prawnego domniemania sto-
sunku pracy wynika z niezrozumienia
jegoistoty badz — czedciej — w wypadku
niektérych prawnikéw —z braku empatii
dla stabszych i stojacych nizej w hierar-
chii spotecznej. Domniemanie, o ktérym
mowa, nigdy nie mogloby dotyczy¢ sy-
tuagji, gdy strony zawarly cywilnopraw-
ng umowe nazwang badz nienazwang
o $wiadczenie ustug, niezawierajaca ele-
mentéw charakterystycznych dlaumowy
o prace i realizuja ja zgodnie z jej trescig.
Domniemanie wchodzitoby w gre jedy-
nie wtedy, gdy cywilnoprawna z nazwy
umowa o §wiadczenie ustug zawierata-
by postanowienia zobowiazujace ustu-
godawce do wykonywania obowigzkéw
na sposéb pracowniczy (w warunkach
podporzadkowania organizacyjnego),
albo nawet nie zawierajac takich posta-
nowien, byta faktycznie w taki sposéb
wykonywana, z jednoczesnym pozba-
wieniem ustugodawcy wszystkich badz
wiekszo$ci uprawnied pracowniczych.
Chodzi przy tym o domniemanie wzru-
szalne (praesumptio iuris tantum), ktére-
go skutek sprowadza sie do zmiany rozkta-
du ciezaru dowodu co do natury danego
stosunku zobowigzaniowego. Dzialaloby

ono na rzecz domniemanego pracowni-
ka, lecz przeciwny mu podmiot zatrud-
niajacy méglby je obali¢, przedstawiajac
przeciwdowody. Zaktada sie przy tym,
moim zdaniem slusznie, ze dla podmiotu
zatrudniajacego, korzystajacego czesto
zustug profesjonalnego prawnika, byto-
by to tatwiejsze niz dowodzenie istnie-
nia stosunku pracy przez swiadczacego
prace, zreguly przeciwko tresci oficjalne;
umowy, zwlaszcza ze wspétpracowni-
cy najczesciej odmawiaja §wiadczenia
przeciwko , chlebodawcy”. Nalezy dodac,
ze domniemanie istnienia stosunku pracy
ulatwitoby tez Pafistwowej Inspekciji
Pracy ustalanie istnienia tego stosunku,
gdy otrzyma te kompetencje oraz $ciga-
nie wykroczenia przeciwko prawu pracy,
o ktérym mowa w art. 281 pkt 1 k.p.
(,Kto, bedac pracodawcg lub dziatajac
W jego imieniu, zawiera umowe cywilno-
prawng w warunkach, w ktérych —zgod-
nie zart. 22 §1 k.p. — powinna by¢ zawarta
umowa o prace, podlega karze grzywny
w wysokosci od 1000 zt do 30000 z1").
Projekt zmiany ustawy o PIP przewiduje
podwojenie tych kwot.

Inne postacie prekarnosci

Innym rozpowszechnionym sposobem
,ciecia kosztéw” przez pracodawcéw
jest zatrudnianie na podstawie umowy
o prace na matej, np. 1/8 badz 1/10, cze-
$ci etatu, przy faktycznym zatrudnianiu
w pelnym ustawowym, a nawet wyzszym
wymiarze czasu pracy i wynagradzanie
za czas przekraczajacy czas okreslony

17 Zob. M. Gersdorf: Czy powraca widmo domniemania istnienia stosunku pracy?, ,Praca i Zabezpieczenie

Spoteczne” nr4/2011.
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wumowie — , pod stolem” —bez uiszczania
od niego podatku i sktadek na ubezpiecze-
nie, zwiadomym negatywnym skutkiem
dla pracownika, zwtaszcza w odniesieniu
do $wiadczen ubezpieczeniowych i po-
zaptacowych §wiadczen pracowniczych.

W krajach zachodnich, w szczegdlno-
$ci w Wielkiej Brytanii, pojawilo sie tez
przed paru laty swoiste curiosum, okre-
$lane mianem umowy ,zerogodzinowe;j”.
Byta to umowa o prace, w ktérej w zaden
sposéb nie okre§lano wymiaru czasu
pracy'®. Pracownik miat czekaé na we-
zwanie pracodawcy, nie wiedzac, naile go-
dzin w miesigcu ten dostarczy mu zajecie
iile bedzie mogt zarobic¢, bo oczywiscie
umowa nie zapewniata réwniez zadnego
minimalnego wynagrodzenia. W Polsce
wystepuja zblizone praktyki, np. zmu-
sza sie pracownika wynagradzanego we-
dltug stawek godzinowych do oczekiwania
na wezwanie do pracy, zamiast regular-
nego dopuszczania do niej lub wysyla sie
go na przymusowe urlopy bezplatne, gdy
nie jest pracodawcy potrzebny.

Istotnym zrédlem wyzysku i nieréwno-
§ci jest zatrudnianie pracownikéw tym-
czasowych — przez agencje pracy tym-
czasowej'?, stanowiacych duzg grupe
klasycznych prekariuszy. Poza skrajna nie-
stabilnoscig zatrudnienia i niskimi zarobka-
mi, majg oni jeszcze w praktyce trudnosci
zrozpoznaniem, kto wlasciwie jest ich pra-
codawca, biorac pod uwage rézne aspekty
zatrudnienia®. Niektdre agencje oglasza-
ja nawet publicznie, ze prowadzg leasing
pracownikéw, traktujac ludzi jak rzeczy?'.

Poza znieksztalcaniem na rézne sposoby
umoéw o prace i ukrywaniem ich pod po-
zornymi umowami cywilnoprawnymi, Zro-
dlem prekaryzmu bywa tez rzeczywiste
zatrudnienie na podstawie cywilnopraw-
nych uméw o $wiadczenie ustug. Chodzi
o przypadki, gdy ustugodawca osobiscie
wykonuje ustugi, nie bedac dla nikogo
podmiotem zatrudniajacym, na rzeczjed-
nego lub gtéwnie jednego ustugobiorcy,
od ktérego jest ekonomicznie uzalezniony.
Takim osobom pafistwo ma tez obowia-
zek zapewni¢ ochrone ich zycia i zdrowia

18 Zob. J. Unterschitz: W oczekiwaniu na prace. Przyczynek do dyskusji nad granicami elastycznosci czasu pracy
[w:] Réznorodnosé¢ w jednosci, Ksiega pamiatkowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu,
B. Godlewska-Bujok (red.), K. Walczak, Warszawa 2019, s. 186 i nast., oraz A. Kosut: Kilka uwag o umowie
o prace i niektérych elementach jej tresci [w:] Miedzy ideowoscia a pragmatyzmem, Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesor Matgorzacie Gersdorf, Warszawa 2022, s. 342 i 343. Obie autorki stusznie stwierdzity,
ze w Polsce taka umowa jest niedopuszczalna ze wzgledu na sprzecznos$¢ z przepisami art. 22 k.p. i art. 29
§1 pkt 4 k.p. Wedtug posiadanej przeze mnie wiedzy, sady brytyjskie uznaty umowe ,zerogodzinowa”
za sprzeczng z prawem.

19 Zatrudnianie to reguluje ustawa z 9.7.2003 o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych (Dz.U. z 2023 r.
nr 166 poz. 1608).

2 Agencja pracy tymczasowej to, skadinad, znakomity sposéb na biznes — niemal bez inwestycji (komputer

i telefon mozna zainstalowa¢ w mieszkaniu) i bez ponoszenia ryzyka (agencja zatrudnia pracownika tylko

na taki czas okreslony, na jaki potrzebuje go ,pracodawca uzytkownik”). Agencje te w obecnym ksztatcie

powinny, moim zdaniem, zosta¢ wyeliminowane z obrotu gospodarczego albo przeksztatcone w taki sposéb,
aby zatrudniaty pracownikéw na czas nieokreslony badz na dtuzszy czas okres$lony i bylty zainteresowane
aktywnym wyszukiwaniem dla nich miejsc pracy.

Zob. M. Duda: Nowa klasa spoteczna — prekariat w krajach Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie”, T. 10,

nr/22016,s.74i75.
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w zwiazku z pracg oraz ochrone przed wy-
zyskiem i naglym pozbawieniem docho-
déw z pracy, gdyzart. 24 Konstytucji, sta-
nowiacy, ze praca znajduje sie pod ochrong
Rzeczypospolitej Polskiej, nie ogranicza
jej zakresu podmiotowego tylko do pra-
cownikéw w rozumieniu prawa pracy.
Oczywiscie ochrona ta nie musi by¢ toz-
sama z ochrong pracownikéw podporzad-
kowanych ani jednakowa we wszystkich
przypadkach §wiadczenia ustug na pod-
stawie uméw prawa cywilnego.
Uwazam, ze wlasciwe, co do zasady,
rozwigzanie tej kwestii zaproponowa-
ta Komisja Kodyfikacyjna Prawa Pracy
w projekcie Kodeksu pracy z 2006 r.??
Pozostawiajac zatrudnienie na podstawie
uméw cywilnoprawnych poza wlasciwym
zakresem obowiazywania Kodeksu pracy
(prawa pracy), otacza je jednak fragmen-
taryczng ochrong prawa pracy, oile zosta-
na spetnione warunki okreslone w prze-
pisach projektu. Chodzi o wykonywanie
na podstawie umowy niebedacej umowg
o prace, osobiscie (lub z pomoca czlon-
kéw rodziny pozostajacych z zatrudnio-
nym we wspSlnym gospodarstwie domo-
wym), pracy cigglej lub powtarzajacej sie
i otrzymywanie wynagrodzenia przekra-
czajacego potowe wynagrodzenia mini-
malnego. Ochrona miataby obejmowac
takze osoby wykonujace prace o takim
charakterze na rzecz wiecej niz jednego
podmiotu, o ile od ktérego$ z nich do-
staje ona wieksza cze$¢ swego tacznego

wynagrodzenia, przekraczajaca potowe
wynagrodzenia minimalnego. Komisja
zastosowata wiec dwa kryteria: osobiste-
go wykonywania pracy i zalezno$ci eko-
nomicznej od podmiotu korzystajacego
zpracy (ushug).

Ochrona proponowana w projekcie mia-
laby obejmowac w szczegdlnosci obowia-
zek zapewnienia bezpiecznych i higienicz-
nych warunkéw pracy, jesli praca bytaby
wykonywana w miejscu okreslonym przez
podmiot zatrudniajacy lub za pomoca na-
rzedzi przez niego dostarczonych, prawo
do bezptatnego urlopu wypoczynkowego
i do urlopu macierzyfiskiego, obowiazek
pisemnego potwierdzenia tresci ustnej
umowy o zatrudnienie, ustanowienie mini-
malnych okreséw wypowiedzenia umowy,
ograniczenie mozliwo$ci wypowiedzenia
umowy kobiecie w okresie cigzy i w ciggu
8 tygodni po porodzie, a takze mozliwos¢
objecia tych zatrudnionych uktadami zbio-
rowymi pracy i innymi autonomicznymi
zrédtami prawa pracy oraz wlasciwoscig
sadéw pracy.

Zakonczenie

Koniecznym warunkiem osiggniecia
celéw stanowiacych ratio legis ochron-
nych przepiséw materialnoprawnych jest
ich skuteczna egzekucja. Totez niezbed-
ne jest przede wszystkim wzmocnienie
Paristwowej i Spotecznej Inspekcji Pracy
oraz kadrowe zasilenie sadéw pracy. Osta-
tecznie jednak o sposobie i skutecznosci

22 Kodeks Pracy. Zbiorowy Kodeks pracy. Projekty, Katowice 2010; Zob. tez k. Pisarczyk: Prawo pracy wobec
rozwoju zatrudnienia cywilnoprawnego oraz T. Liszcz: Niech prawo pracy pozostanie prawem pracy —oba teksty
[w:] Przysztos¢ prawa pracy. Liber Amicorum, W piecdziesieciolecie pracy naukowej Michata Seweryriskiego,

t6dz 2015.
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funkcjonowania tych (i wszystkich innych
organéw) decyduje poziom ludzi, ktérzy
dziataja w ich imieniu —ich kompetencja
imoralno$¢, a pod tym wzgledem zmiany
sa najtrudniejsze. W czasach gdy w spote-
czefistwie dominuje egoizm, zawi$¢ oraz
podziw dla cwaniactwa i bogacenia sie,
niezaleznie od tego, w jaki sposéb, trudno
o0 ludzi z poczuciem misji, takich jak cho¢-
by przedwojenni inspektorzy pracy, wy-
wodzacy sie gléwnie ze sSrodowiska éwcze-
snej PPS. Wspétczesne zwiazki zawodo-
we, ktére powinny dziala¢ wich interesie,
bardziej zabiegaja o utrzymanie réznych
formalnych (proceduralnych) uprawnien
w kontaktach z pracodawcamii organami
pafstwowymi, dobre uktady z okreslony-
mi stronnictwami politycznymi oraz przy-
wileje swoich dzialaczy, niz o rzeczywiste
interesy ludzi pracy, co znajduje odbicie
w niskim procencie ich ,uzwiazkowienia”.

Najwiecej jednak zalezy, moim zdaniem,
od pracodawcéw (podmiotéw zatrudnia-
jacych), zwlaszcza prywatnych, z ktérych

duza czes¢ dazy tylko do jak najszybszego
wzbogacenia sie, nawet kosztem wyzyski-
wanych pracownikéw (ustugobiorcéw).
Niestety, réwniez liczne instytucje pan-
stwowe, w tym szkoly wyzsze, nie daja
dobrego przyktadu - czesto oszczedzaja
na kosztach, stosujac outsourcing ustug
lub zatrudniajac rézne osoby, zwlaszcza
do prac porzadkowych, za posrednictwem
agencji pracy tymczasowej i narazaja przez
to niekiedy takze interes instytucji. Przy-
najmniej w odniesieniu do tych ostatnich
podmiotéw zatrudniajacych, pafistwo mo-
globy, wedlug mnie, te praktyki stosun-
kowo tatwo ukrécié.

dr hab. TERESA LISZCZ

em. kierownik Katedry Prawa Pracy
Wydziatu Prawa i Administraciji
UMCS w Lublinie,

sedzia Trybunatu Konstytucyjnego
w stanie spoczynku

Stowa kluczowe: prekariat, prekariusz, stosunek pracy, umowa ,$mieciowa”, domniemanie

stosunku pracy, zatrudnienie cywilnoprawne, ustalanie istnienia stosunku pracy, PIP
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ABSTRACT

On the Precariat in Poland - Possible Shift in the Approach to Employment

The concept of precariat emerged in the social sciences in the 1980s to describe tem-
porary and seasonal workers, and it was used, among others, by the German philoso-
pher and sociologist Jiirgen Habermas. It was popularised, along with the issues as-
sociated with it, primarily by Guy Standing, a professor at the University of London,
British economist and sociologist, and expert of the International Labour Organisation,
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Recenzje

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna urzednikéow

Tytut oryginatu: Odpowiedzialno$é¢ dyscyplinarna urzednikow
Praca zbiorowa, redakcja naukowa Radostaw Gietkowski,
wydawca: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, 2025.

Na rynku wydawniczym ukazat sie zbiér
tekstéw powstalych w zwiazku z konferen-
cja po$wiecong odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej pracownikéw szeroko rozumianej
administracji publicznej, zorganizowang
przez Katedre Prawa Administracyjnego
Uniwersytetu Gdanskiego'. Publikacja
sktada sie z 16 artykuléw przygotowanych
przez przedstawicieli nauki prawa z réz-
nych osrodkéw w Polsce oraz praktykéw
zajmujacych sie odpowiedzialnoscia urzed-
nikéw za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych.

Juz we wstepie redaktor naukowy
dr hab. Radostaw Gietkowski, profe-
sor Uniwersytetu Gdanskiego podkre-
§la, ze instytucja odpowiedzialno$ci

I Konferencja odbyta sie 18.10.2024.
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dyscyplinarnej urzednikéw jest w prak-
tyce martwa, gdyz kadra kierownicza za-
miast inicjowa¢ skomplikowana procedu-
re dyscyplinarna, woli stosowac sankcje
o charakterze nieformalnym lub rozwia-
zywac stosunek pracy zurzednikiem z po-
wodu naruszenia przypisanych obowiaz-
kéw. Autorzy tekstéw zamieszczonych
w recenzowanej publikacji nie tylko do-
strzegaja ten problem, ale podejmuja préby
formutowania wnioskéw de lege ferenda,
co nadaje tej prezentacji nie tylko teo-
retyczny, ale takze praktyczny wymiar.
Moze stanowic¢ tezimpuls do prowadzenia
dalszych rozwazan i poszukiwania roz-
wigzan usprawniajgcych funkcjonowanie
analizowanej instytugiji.
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Pierwsze teksty zawarte w publikaciji po-
ruszaja zagadnienia ogélne zwiazane z od-
powiedzialnoécig urzednikéw. Znacznie
ciekawsze dla praktykéw beda jednak ko-
lejne artykuty, ktére skupiaja sie na odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej okreslonych
grup pracownikéw administracji publicz-
nej. Na szczegblna uwage zastuguja dwa
artykuly poswiecone odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej mianowanych kontroleréw
Najwyzszej Izby Kontroli: dr hab. Doroty
Sylwestrzak, profesor Uniwersytetu Mi-
kotaja Kopernika w Toruniu: , Odpowie-
dzialnoé¢ dyscyplinarna mianowanych kon-
troleréw Najwyzszej [zby Kontroli —uwagi
de lege lata i de lege ferenda” oraz Yukasza
Roga, doradcy prawnego w Departamen-
cie Spraw Spotecznych NIK:  Specyfika
modelu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
mianowanych kontroleréw Najwyzszej [zby
Kontroli w kontekscie realizacji konstytu-
cyjnego prawa do sadu”.

W swoim artykule D. Sylwestrzak sta-
wia teze, iz odpowiedzialno$¢ dyscyplinar-
na, jako jeden zrodzajéw odpowiedzialno-
$ci prawnej, odgrywa i powinna odgrywac
istotna role w odniesieniu do mianowa-
nych kontroleré6w NIK. Stusznie dowodzi,
ze prawidlowa realizacja przypisanej NIK
funkcji informacyjnej oparta jest na za-
ufaniu spotecznym do kontroleréw usta-
lajacych oraz oceniajacych zagadnienia
zwigzane z funkcjonowaniem pafistwa
i wydatkowaniem srodkéw publicznych.
Wykonywanie tych obowigzkéw wyma-
ga przestrzegania wysokich standardéw
etycznych, a celem odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej tej grupy zawodowej nie
jest represja wobec kontroleréw, a ochrona
interesu publicznego i utrzymanie w spo-
feczenistwie autorytetu konstytucyjnego
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organu kontroli. W kolejnych rozdziatach
Autorka w sposob syntetyczny omawia
status prawny rzecznika dyscyplinarne-
go i obroficy oraz podstawy legitymacji
do zlozenia srodkéw zaskarzenia. Do-
strzega i stara sie rozstrzygnac watpli-
wosci zwigzane z poddawanymi analizie
zagadnieniami, chociazby zwigzanymi
z brakiem kadencji rzecznika dyscypli-
narnego czy uprawnieniami obroficy usta-
nowionego w postepowaniu dyscyplinar-
nym do reprezentacji obwinionego przed
sadami administracyjnymi.

W publikacji zwraca uwage bogata bi-
bliografia, chociaz w mojej ocenie niedosyt
pozostawia brak odwotania do monografii
22018 r. pod red. dr E. Jarzeckiej-Siwik:
,Najwyzsza [zba Kontroli i prawne aspek-
ty funkcjonowania kontroli pafistwowe;j”,
w ktérej zagadnienie odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej mianowanych kontrole-
réw zostalo przedstawione przez znawcéw
kontroli paristwowej w sposdb przejrzysty
i kompleksowy.

Zaprezentowane w artykule rozwaza-
nia prowadza Autorke do uzasadnionego
stwierdzenia, ze przewidziane w ustawie
o NIK rozwigzania prawne sa zbyt lako-
niczne i tylko w minimalnym stopniu za-
pewniaja gwarancje procesowe. W zwiazku
ztymw ostatniej czesci artykutu formuluje
whnioski de lege lata i postulaty de lege fe-
renda, w ktérych postuluje rozbudowanie
przepiséw regulujgcych postepowanie dys-
cyplinarne w taki sposéb, aby usuna¢ opisa-
ne w artykule watpliwosci interpretacyjne.

Celem artykulu L. Roga jest réwniez
przyblizenie przepiséw prawnych regulu-
jacych postepowanie dyscyplinarne wobec
mianowanych kontroleréw NIK. Omawiajac
model odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej,
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recenzje

Autor prezentuje zaréwno regulacje obo-
wiazujacej ustawy o NIK, jak i te sprzed
wejScia w zycie nowelizacji?, wskazujac
iz model postepowania dyscyplinarnego
wprowadzony ustawg o NIK w pierwot-
nym brzmieniu nie przewidywat mozliwo-
$ci zaskarzenia do sadu orzeczen organéw
orzekajacych w sprawach dyscyplinarnych,
co trafnie uznaje za niezgodne z gwaranto-
wanym w Konstytucji RP prawem do sadu.
Obecnie obowiazujacy model Autor ocenia
— co nie powinno budzi¢ zadnych watpliwo-
$ci—jako odpowiadajgcy standardom demo-
kratycznego panstwa prawnego. Dostrzega
jednak, podobnie jak D. Sylwestrzak, jego
niedoskonato$ci i potrzebe zmian legislacyj-
nych. Niezwykle ciekawie zostaty zaprezen-
towane rozwazania na temat zaskarzania
orzeczefh Odwotawczej Komisji Dyscypli-
narnej, ktére stanowig spojrzenie nie tylko
prawnika, ale takze praktyka —kontrolera
NIK z wieloletnim do$wiadczeniem.
Atutem publikaciji jest bez watpienia
prezentacja orzeczen sadéw administra-
cyjnych w sprawach, w ktérych miano-
wani kontrolerzy NIK zaskarzyli orze-
czenia dyscyplinarne. Autor juz we wste-
pie stusznie zwraca uwage, ze niewielka
liczba tych orzeczen?® nie pozwala jeszcze
na stwierdzenie, ze istnieje utrwalona
linia orzecznicza, jednak rozstrzygniecia
te maja juz znaczenie praktyczne i po-
zwalaja na wyrazenie opinii, ze jednym

z podstawowych probleméw w kontek-
$cie realizacji prawa do sadu jest dtugi
czas oczekiwania na prawomocny wyrok.
Autor wykazuje, ze od wydania orzeczenia
przez Odwolawcza Komisje Dyscyplinar-
ng do uzyskania prawomocnego wyroku
sadu administracyjnego strony oczekiwaty
$rednio dtuzej niz dwa lata.

Oba artykuty moga by¢ zrédlem wie-
dzy dla szerokiego kregu odbiorcéw,
w tym kontroleréw NIK. Przedstawione
w nich rozwazania sa nie tylko zgodne, jesli
chodzi o merytoryczna ocene analizowanej
instytucji, ale wzajemnie sie uzupetniaja.
Pozwala to czytelnikowi na kompleksowe
zapoznanie sie z regulacjami prawnymi do-
tyczacymi postepowania dyscyplinarnego
prowadzonego wobec mianowanych kon-
troleréw NIK oraz problemami wich prak-
tycznym zastosowaniu. Publikacje te moga
stanowi¢ przyczynek do poglebionej re-
fleksji i dyskusji nad obowigzujacymi roz-
wigzaniami i koniecznymi zmianami le-
gislacyjnymi.

dr STANISEAW DZIWISZ
Wydziat Nauk o Komunikacji
Uniwersytetu Jana Pawta ||

w Krakowie,

radca prezesa NIK,

ORCID: 0000-0001-8937-3572

2 Ustawa z 22.10.2010 o zmianie ustawy o Najwyzszej lzbie Kontroli (Dz.U. nr 227 poz. 1482) dodano
w ustawie o NIK rozdziat 4a ,,Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych kontroleréw”.
3 Od zmiany ustawy o NIK w 2010 r. sady administracyjne wydaty prawomocne wyroki w zaledwie pieciu

sprawach dyscyplinarnych.
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Fot. Marek Brzeziniski/NIK

Z zycia NIK

107. ROCZNICA UTWORZENIA NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Réwnolegle z ksztaltowaniem sie struktur niepodlegtej Polski, 7 lutego 1919 r., na mocy
dekretu Naczelnika Pafistwa Jozefa Pilsudskiego, utworzono Najwyzsza Izbe Kontroli
Paristwa. W 107. rocznice tego wydarzenia przedstawiciele NIK ztozyli hotd twércom
i pierwszemu prezesowi Izby.

Ztozenie kwiatow przed popiersiem Jézefa Higersbergera w siedzibie Izby; na pierwszym planie
prezes Mariusz Hatadyj oraz Jolanta Kruszewska, przewodniczaca Zespotu ds. Historii i Upamiet-
niania, w gtebi cztonkowie $cistego kierownictwa wraz z przedstawicielami ZZP NIK.
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Fot. Marek Brzezinski/NIK

|

Prezes NIK Mariusz Hatadyj oddaje hotd pierwszemu premierowi Il RP Ignacemu Janowi Paderewskiemu
w Parku Ujazdowskim w Warszawie.

Uroczystos$¢ rozpoczeta msza Swieta w Kosciele §w. Aleksandra na Placu Trzech Krzy-
zy, koncelebrowana przez biskupa pomocniczego Archidiecezji Warszawskiej ks. Pio-
tra Jareckiego, a sprawowana w intencji pracownikéw Izby. Uczestniczyli w niej prezes
NIK oraz cztonkowie Scistego kierownictwa, dyrektorzy jednostek organizacyjnych
oraz pracownicy.

Nastepnie prezes Mariusz Hatadyj, wiceprezesi: Jacek Koztowski i Sylweriusz Krélak,
dyrektor generalna Malgorzata Szczepatiska oraz przedstawiciele Zwigzku Zawodowe-
go Pracownikéw NIK (ZZP NIK), w asyScie warty honorowej, ztozyli wiefice pod po-
mnikami twércéw odrodzonego pafistwa — Marszatka J6zefa Pitsudskiego i pierwszego
premiera [T RP Ignacego Jana Paderewskiego.

Obchody zakoriczono w siedzibie Izby, gdzie ztozono kwiaty przed popiersiem pierw-
szego prezesa NIKP Jézefa Higersbergera.

Podczas uroczystosci prezes Mariusz Hatadyj podkreslat znaczenie cigglo$ci misji Najwyz-
szej Izby Kontroli, méwit tez o odpowiedzialnosci, jaka spoczywa na jej pracownikach.
Zwrocit uwage, jak trudnym zadaniem musiato by¢ w 1919 roku stworzenie instytucji
kontrolnej, a przyczynili sie do tego ludzie wychowani w réznych zaborach, niewtadaja-
cy tym samym jezykiem, niepostugujacy sie ta sama waluta, wychowani i wyksztatceni
w réznych systemach politycznych i prawnych. Powotali jednak podmiot, ktéry do dzi§
pelni istotng role w panstwie. Prezes podziekowal wszystkim pracownikom za wspét-
tworzenie tradycji NIK i codzienna prace.
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SZWEDZKIE DOSWIADCZENIA W KONTROLI WYKONANIA ZADAN

Zapoznanie sie ze szwedzkimi do§wiadczeniami w prowadzeniu kontroli wykonania
zadan bylo gléwnym celem wizyty, 11-12 lutego 2026 r., w Narodowym Urzedzie Kontroli
(Riksrevisionen) polskiej delegacji pod przewodnictwem prezesa NIK Mariusza Hatady-
ja, zaproszonej do Sztokholmu przez audytor generalng Christine Gellerbrant Hagberg.
Szwedzki NOK nie prowadzi kontroli zgodnosci, koncentrujgc sie wyltacznie na kontro-
lach finansowych i wykonania zadati (ang. performance audit). W Riksrevisionen, w De-
partamencie Kontroli Wykonania Zadafi, funkcjonuje szes¢ wydziatéw odpowiadajacych
merytorycznie za obszary podobne do wtasciwosci departamentéw kontrolnych NIK.
Audytorzy nie dostaja szczegétowych instrukgcji, a potrzebne wskazéwki zostaty opisa-
ne w obszernym podreczniku wydanym dziesie¢ lat temu. Proces kontroli wykonania
zadan opiera sie na dialogu — dotyczacym tematéw podejmowanych kontroli, podejscia
do badan, ustaleri i rekomendacji. Metodyka kontroli, ustalenia i wnioski sa w pewnym
zakresie wypracowywane zjednostkami kontrolowanymi. W dyskusjach wewnetrznych
kluczowe znaczenie maja seminaria — spotkania zespoléw kontrolnych z przetozonymi,
z udzialem tzw. oponentéw. Sa to kontrolerzy spoza zespotu, ktérych zadaniem jest
konstruktywne poszukiwanie mozliwosci poprawy materiatu.

Od stycznia 2026 r. w Departamencie dziata jednostka zajmujaca sie innowacjami i ana-
liza trendéw — TIDA. Zdaniem Szweddw spoteczefistwo oczekuje wiekszej skutecznosci

DEN 12 FEBRUARI

16:08

& Sto-5 Demokratin

Fot. NOK Szwecji

Wizyta polskiej delegacji w Riksrevisionen, od prawej: prezes NIK Mariusz Hatadyj, lwona Rezner
- p.o. wicedyrektora Departamentu Zarzadzania Procesem Kontroli NIK, Tommi Teljosuo — dyrektor
Departamentu ds. Kontroli Wykonania Zadan NOK Szwecji, Kamila Zyndul - p.o. kierownika Wydziatu
Miedzynarodowego NIK, Robin Travis — wicedyrektor Departamentu ds. Kontroli Wykonania Zadan
NOK Szwecji oraz Jolanta Stawska, p.o. dyrektora Departamentu Spéjnosci i Infrastruktury NIK.
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i odbiurokratyzowania sektora publicznego, ktéry jest postrzegany jako zap6zniony w sto-
sunku do sektora prywatnego. NOK prébuje na to reagowac i zachowa¢ swoja funkcje
w czasach, kiedy media i organizacje pozarzadowe stanowig wazny element kontroli
spotecznej administracji pafistwowej. Zadaniem TIDA jest wspieranie audytoréw w pla-
nowaniu i prowadzeniu kontroli wykonania zadafi, w tym technologiczne, np. dzieki
wykorzystywaniu narzedzi sztucznej inteligencii.

Podczas wizyty prezes Mariusz Hatadyj przedstawit najwazniejsze zmiany wprowa-
dzane w Najwyzszej I[zbie Kontroli, ktére koncentruja sie wokét czterech priorytetow:
NIK jako audytor pafistwa; planowanie oparte na analizie ryzyka; przekonujace zalece-
nia kontroli; nacisk na dialog z jednostkami kontrolowanymi i monitorowanie realizacji
whnioskéw z kontroli.

WZMOCNIENIE OCHRONY ZWIERZAT

W Ministerstwie Sprawiedliwosci 9 lutego 2026 r. odbyto sie II Seminarium naukowe
pos$wiecone odpowiedzialnosci karnej za znecanie sie nad zwierzetami oraz planowa-
nym zmianom w prawie. Otworzyl je wiceminister sprawiedliwo$ci Arkadiusz Myrcha,
auczestniczyli w nim eksperci z zakresu prawa, kryminologii, prokuratorzy, parlamenta-
rzysci, przedstawiciele organizacji pozarzadowych dziatajacych na rzecz ochrony zwie-
rzat. Obecny byt takze reprezentujacy Najwyzsza [zbe Kontroli Andrzej Aleksandrowicz,
p.o. dyrektora Lubuskiej Delegatury NIK w Zielonej Gérze.

Podczas seminarium wielokrotnie postulowano wzmocnienie systemowej ochro-
ny zwierzat, w szczegdlnosci przez: spéjne i adekwatne reakcje wobec spraw-
céw przemocy, skuteczniejsza i bezwzgledna egzekucje kar, zapewnienie lepszej
koordynacji dziataf prokuratury, skuteczniejsze orzekanie zakazéw posiadania
zwierzat i Srodkéw kompensacyjnych, penalizacje patologicznych zjawisk, takich
jak zamieszczanie w Internecie filméw przedstawiajacych dreczenie zwierzat.
Jednym z pomystéw bylo tez ustanowienie Najwyzszej Izby Kontroli jako strony
w kontrolach schronisk.

Waznym watkiem debaty stata sie koncepcja powotania Rzecznika Praw Zwierzat, czyli
instytucji, ktéra mogtaby petnic role straznika standardéw ochrony zwierzat, wspierac¢
organy pafistwa i reagowac tam, gdzie system zawodzi. — Nie chodzi o dublowanie kom-
petencji Pafistwowej Inspekcji Weterynaryjnej czy innych instytucji, ale o przekrojo-
we spojrzenie na system ochrony praw zwierzat i ewentualne podejmowanie dziatan
w tym zakresie — méwit Michat Hara z Departamentu Prawa Europejskiego Minister-
stwa Sprawiedliwosci.

W dyskusji poruszono takze kwestie dotyczace formy prowadzenia postepowania przy-
gotowawczego czy statystyk poswieconych znecaniu sie nad zwierzetami przez dzieci
i zwiazku tych zachowat z postepujaca agresja ludzi wobec siebie.

(red.)
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2026 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 z1)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (19,44 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zaméwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a nalezno$ci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

Prosimy skorzystaé z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”
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.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych materia-
tow z konferencji miedzynarodowych z liczba 40 punktéw za publikowane na jej famach artykuty.
Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Nauki z 5 stycznia 2024 r., wydanego na pod-
stawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
z2025r. poz. 1864.).

,Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢é w trzech naukowych bazach danych: European Refe-
rence Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS), The Central European Journal
of Social Sciences And Humanities (CEJSH) oraz Index Copernicus Journal Master List (JML).

ERIH PLUS - jest ogdlnodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk hu-
manistycznych i spotecznych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data
Services w lipcu 2014 r.

CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktoére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach narodo-
wych, w czasopismach po$wieconych naukom spotecznym i humanistycznym. Streszczenia pu-
blikacji naukowych, ktére ukazaty sie natamach ,,Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011
znajduja sie na stronie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/.

JML to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz sporzadzajacy ich ranking na podstawie
okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach: jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska,
zasieg, czestotliwosé/regularnosé/stabilnosé rynkowa oraz jako$¢ techniczna. Wskaznik Index
Copernicus Value wyniost dla ,KP” w 2024 r.: 78,75.

Poczawszy od numeru 1/2021 ,,KP" publikowane na tamach naszego pisma artykuty otrzymuja
numery identyfikacji elektronicznej DOI. Identyfikatory DOI, zwane czasem punktami, to cyfrowe
oznaczniki dowolnego przedmiotu wtasnosci intelektualnej (w przypadku czasopisma
—artykutu), na state przypisane do danego obiektu. Raz nadany numer DOI nie moze ulec zmia-
nie, nawet jesli prawa wtasnoséci do niego zostana przeniesione na inng instytucje. Ich posiadanie
poprawia widoczno$¢ publikacji w Internecie, utatwia réwniez jej wyszukanie.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach ani ztozonych tam do oceny.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymiw pi$mie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.
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4.Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w za-
ktadce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z mode-
lem ,double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci. Recen-
zja zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikacji
lub odrzucenia.

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

6. Przywiazujemy szczegélna wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmiotach
przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub finansowego.
Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu innych oséb
w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w redakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie artykutu)
lub , guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publikacji lub jest on
znikomy), bedace przejawem nierzetelnoéci naukowej, beda przez redakcje demaskowane, tacznie
z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany naukowo lub zawodowo.

8. Autentyczno$c¢ publikacii jest sprawdzana z wykorzystaniem programu antyplagiatowego.

Zasady publikacji zgodne ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE).

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku elektronicznym. Objetos¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie, margi-
nesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza; w wypadku artykutéw dotyczacych ustalen kontroli — 12 stron.
Do tekstu prosimy dotaczy¢ streszczenie w jezyku polskim, oddajace istote analizowanych pro-
bleméw, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty z czasopism
wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko autora (autoréw) i imie (pierwsza litera),
tytutartykutu (kursywa), nazwa czasopisma (w cudzystowie), nr zeszytu i rok, strona w czasopismie,
na ktérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie nazwiska autora (autorow)
i imienia (pierwsza litera) publikacji, nastepnie, jesli potrzeba, tytutu rozdziatu ksiazki (kursywa),
tytutu ksiazki (kursywa), wydawnictwa (w cudzystowie), miejsca i roku wydania, numeru stron.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule, powinny zawieraé najwazniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunkii wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci umozli-
wiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli Panstwowej”.
Nie publikujemy infografik.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stopnia
naukowego, adresu do korespondenciji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétow,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezamdwionych redakcja nie zwraca.
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WYDAJE NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

Adres redakcji

Najwyzsza |zba Kontroli, 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57
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