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WOJCIECH GOLENSKI, MARCIN BEDZIESZAK: Analiza ryzyka w procesie
planowania NIK — zastosowanie matrycy oceny tematéw kontroli

Matryca oceny tematéw kontroli (MOTK, matryca) jest zmodyfikowana standardowa
macierzg oceny ryzyka, wykorzystywang m.in. w badaniach audytowych lub zarzadzaniu
ryzykiem. Stanowi narzedzie stuzgce zobiektywizowanej i zestandaryzowanej ocenie
tematéw kontroli, ktére beda zglaszane do planéw pracy NIK oraz kontroli doraznych.
Celem zastosowania MOTK jest takze weryfikacja powigzania tematéw kontroli
z obowiazujaca strategia dziatalnosci. Obecnie priorytetem strategicznym, ujetym
w Strategii dziatalnosci kontrolnej NIK na lata 2022-2024 jest zapewnienie bezpieczeistwa
narodowego. Wskazane narzedzie wykorzystuje standardowa macierz oceny ryzyka,
uwzgledniajac kluczowe z punktu widzenia najwyzszych organéw kontroli (NOK)
czynniki, ktére powinny by¢ brane pod uwage przy podejmowaniu decyziji o realizacji
danej kontroli. Artykul prezentuje przyklady zarzadzania ryzykiem w procesie planowania
kontroli w wybranych NOK, traktujac je jako wstep do przedstawienia matrycy, a takze
podejmuje prébe odpowiedzi na pytanie badawcze dotyczace mozliwosci wykorzystania
tego narzedzia przez NIK.

AGNIESZKA SERLIKOWSKA: Reforma standardu ISSAI 140

— zmiany w zarzadzaniu jako$cia najwyzszych organéw kontroli
Zreformowany standard ISSAI 140, bedacy czescig systemu zasad, standardéw
i wytycznych Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI)
wejdzie w zycie 1 stycznia 2025 r. Dokument jest istotny gtéwnie dlatego, ze skupia
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sie na zarzadzaniu jakoscig w najwyzszych organach kontroli (NOK). Wprowadzony
w 2010 1. jako ISSAI 40, nastepnie zreformowany wraz z ustanowieniem wspomnianego
systemu INTOSAI w 2019 r. i przemianowany na ISSATI 140, wymagat kolejnych zmian
przewidzianych Strategicznym planem rozwoju na lata 2020-2022 (Component 2). Z jednej
strony postulowano potrzebe wprowadzenia jasnych, konsekwentnych i adekwatnych
standardéw stuzacych juz nie ogélnej kontroli jakosci, a wprost zarzadzaniu jakoscia,
biorac pod uwage rézne modele struktury NOK i jednolito$¢ terminologii. Z drugiej
strony reforma byta konieczna, gdyz stanowiacy znaczna czes$¢ tego dokumentu standard
ISQC-1 (MSKJ-1), sformutowany przez Rade Miedzynarodowych Standardéw Rewizji
Finansowej i Ustug Atestacyjnych, gléwnie na potrzeby podmiotéw prywatnych, w grudniu
2020 r. zostal zastapiony innymi. Artykut przybliza nowe wytyczne INTOSAI dotyczace
zarzadzania jakoscig oraz podejmuje prébe ich krytycznej oceny z perspektywy poprzednich
regut, jak réwniez zmian postulowanych, a niewprowadzonych.

USTALENIA KONTROLI NIK

33

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, ARTUR URBAN: Zaopatrzenie
w wode w sytuacjach kryzysowych — zapewnienie mieszkancom gmin
bezpieczenstwa dostaw

33

Wszyscy mieszkaficy miast i wsi, jak tez przemystowi klienci przedsiebiorstw
wodociggowych powinni mie¢ poczucie bezpieczeristwa dostaw wody, wynikajacego
ze zdolno$ci do jej dostarczenia w kazdych warunkach, takze w sytuacjach kryzysowych.
W Polsce do zadan wtasnych gminy nalezy zbiorowe zaopatrzenie w wode, ktére
odbywa sie wlasnie za posrednictwem przedsiebiorstw wodociagowych, na podstawie
pozwolenia udzielonego przez organ wykonawczy gminy. W ramach kontroli dokonano
kompleksowej oceny bezpieczeristwa zaopatrzenia w wode na wypadek wystapienia
sytuacji kryzysowych w 10 gminach $redniej wielkosci z obszaru pieciu wojewddztw.
Przyjeto w niej zalozenie, ze planowanie i przygotowanie dziataii majacych na celu
zabezpieczenie dostaw wody powinno opierac sie na kompleksowej ocenie ryzyka
zawodno$ci dzialania sieci wodociagowej, ustaleniu faktycznego zapotrzebowania na wode
w sytuacjach nadzwyczajnych oraz identyfikacji i zabezpieczeniu zasobéw mozliwych
do wykorzystania. Badaniami kontrolnymi objeto lata 2021-2023.

IZABELA OSEMEK: Bezpieczenstwo paliwowe w sektorze naftowym
— przejecie Grupy Lotos i PGNiG przez Orlen

44

Artykul przedstawia wyniki kontroli dotyczacej bezpieczenistwa paliwowego pafistwa
w sektorze naftowym, podjetej przez Najwyzsza Izbe Kontroli z wlasnej inicjatywy.
Ocenie podlegaty dziatania organéw administracji rzagdowej i spétek sektora naftowego
nalezacych do Skarbu Paristwa (SP), dotyczace wzmocnienia kontroli nad infrastruktura

4 KONTROLA PANSTWOWA
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logistyczng dla ropy naftowej i zapewnienia optymalnego rozwoju sektora paliwowego.
Kontrola objeto réwniez prawidlowo$¢ polaczenia Orlenu z Grupa Lotos, a nastepnie
z Polskim Gérnictwem Naftowym i Gazownictwem SA (PGNiG), przeprowadzonego
zuwzglednieniem warunkéw Komisji Europejskiej oraz Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw. Skontrolowano Ministerstwo Aktywéw Paistwowych, Ministerstwo
Klimatu i Srodowiska, Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Strategicznej Infrastruktury
Energetycznej, spétki PERN SA i OGP Gaz-System SA. Przewidziany do kontroli Orlen
udaremnit przeprowadzenie czynno$ci kontrolnych.

EDYTA KOSIARZ, DARIUSZ SZALKOWSKI: Wybrane wydatki spotek
z udziatem Skarbu Panstwa — nadzér nad fundacjami i ich gospodarka
finansowa

Sponsoring to zjawisko gospodarcze i spoteczne umozliwiajgce wsparcie inicjatyw
zmierzajacych do rozwoju kultury, sztuki, nauki, edukacji, sportu, itd. oraz promowanie
okreslonego przedsiebiorcy, jego produktéw i pozyskiwanie przez niego nowej klienteli.
Pomimo jego powszechno$ci, nie wprowadzono przepiséw prawa regulujacych relacje
miedzy sponsorujacym a sponsorowanym. Poniewaz sp6tki z udziatem Skarbu Paristwa
s3 podmiotami gospodarczymi, ktérym powierzono w zarzadzanie majatek narodowy,
w 2016 r. dwczesny minister Skarbu Pafistwa zalecit spétkom wprowadzenie regulaminéw
dziatalno$ci sponsoringowej, ktére bytyby zgodne z zasadami i standardami zawartymi
w dokumencie ,Dobre praktyki w zakresie prowadzenia dziatalnosci sponsoringowe;
przez Spétkiz udziatem Skarbu Pafistwa”. Podstawg powinno by¢ ich dziatanie w sposéb
transparentny i odpowiedzialny, po spetnieniu warunkéw dtugoterminowej stabilnosci
ekonomiczno-finansowej oraz przy zatozeniu uzyskania wymiernych efektéw. W kontroli
badajacej wydatki pafistwowych spétek na sponsoring skoncentrowano sie gtéwnie
na badaniu takich aspekt6w, jak: uregulowanie tej dziatalnosci w spétce, podejmowanie
jej przez podmiot bedacy w dtugoterminowej stabilno$ci ekonomiczno-finansowe;
i zgodnie z posiadanymi planami, opomiarowanie efektéw i ich rozliczanie. Dziewieé
spétek w latach 2017-2021 na dziatalnos$¢ sponsoringowa wydato tacznie ok. 795 mln
zt. Niepokojacym trendem byl istotny wzrost wydatkéw na sponsoring — ze 111,5 mln

ztw 2017 r. do 228,7 mln zt w 2021 r.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2024 r.

Rubryka sygnalizuje zakoniczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaii w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”.
W tym numerze piszemy o kontroli: pustostanéw w Warszawie; zarzadzania
oprogramowaniem komputerowym,; systemu CEPIK 2.0; Stuzby Celno-Skarbowej;

spis tresci

64

77

77
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finansowania kinematografii; Muzeum Narodowego w Warszawie; funkcjonowania
posterunkéw Policji; sktadek do ZUS; dostepnosci opieki stomatologicznej; ochrony
przyrody w parkach narodowych; wspierania rozwoju turystyki; nieruchomosci
Skarbu Paristwa; nadzoru pedagogicznego; opieki nad matymi dzie¢mi; wydawania
decyzji o zabudowie.

Panstwo i spoteczenstwo

MONIKA PORWISZ: Kwestionariusz indywidualnej oceny
pokrzywdzonego i $wiadka — instrument szczegdlnej ochrony
w postepowaniu karnym

80

80

Tematem artykutu jest znowelizowany art. 52a Kodeksu postepowania karnego,
obowiazujacy od 15 lutego 2024 r. Konieczno$¢ wprowadzenia stosownych regulacji
do polskiego porzadku prawnego byta zwigzana z wdrozeniem dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2012/29/UE z 25 pazdziernika 2012 r., ustanawiajacej normy
minimalne w zakresie praw, wsparcia i ochrony ofiar przestepstw oraz zastepujacej decyzje
ramowg Rady 2001/220/WSiSW, a takze dyrektywy Parlamentu i Rady 2011/93/UE
z 13 grudnia 2011 r. w sprawie zwalczania niegodziwego traktowania w celach seksualnych
i wykorzystywania seksualnego dzieci oraz pornografii dzieciecej, zastepujacej decyzje
ramowa Rady 2004/68/WSiSW. Znowelizowany art. 52a k.p.k. wzmacnia gwarancje
procesowe pokrzywdzonego i $wiadka, obligujac organy postepowania do dokonania
oceny sytuacji faktycznej tych uczestnikéw za pomoca kwestionariusza. W artykule
zostaly omdéwione regulacje procesowe zawarte w art. 52a k.p.k., wskazano takze
mankamenty legislacyjne, ktére moga prowadzi¢ do ograniczenia stosowania tych
rozwigzan w praktyce.

Z zycia NIK

W Warszawie o zwalczaniu klesk i katastrof — red.

95

95

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli 22-23 kwietnia 2024 r. odbyto sie doroczne,
dziesiate juz spotkanie Grupy roboczej EUROSAI ds. wykorzystania funduszy na rzecz
katastrof i klesk zywiotowych. W sesji uczestniczyli przedstawiciele najwyzszych organéw
kontroli (NOK) Ukrainy (ktéra przewodniczy pracom Grupy), Gruzji, Serbii, Motdawii,
Stowacji, Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, wiceprezesi NIK Piotr Miklis
iJacek Koztowski, dyrektor generalny NIK Jarostaw Melnarowicz oraz komendant gtéwny
Pafistwowej Strazy Pozarnej Mariusz Feltynowski i wiceprezydent m.st. Warszawy
Tomasz Bratek.

6 KONTROLA PANSTWOWA
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Wspétpraca z Uniwersytetem Lédzkim — red.

Organizacja studiéw podyplomowych , Prawo finanséw publicznych” pod patronatem
prezesa NIK czy badania naukowe dotyczace jakosci kontroli paiistwowej w Polsce
tojedne z najwazniejszych punktéw porozumienia o wspétpracy miedzy Najwyzsza Izba
Kontroli i Uniwersytetem L.6dzkim. Zostato podpisane 10 czerwca 2024 r. przez prezesa
NIK Mariana Banasia i rektor UL prof. Elzbiete Zadzifiskg. W spotkaniu uczestniczyli
réwniez wiceprezes NIK Michat Jedrzejczyk, dyrektor generalny Jarostaw Melnarowicz,
p.o. dyrektor Delegatury NIK w Lodzi Piotr Walczak oraz doradca prawny t6dzkiej
placéwki Wojciech Robaczytiski.

Sesja EWGEA na Malcie - red.

Bezpieczefistwo energetyczne bylo gléwnym tematem spotkania Grupy roboczej
EUROSAI ds. kontroli srodowiska - EWGEA (ang. Working Group on Environmental
Auditing), zorganizowanego wspélnie z Narodowym Urzedem Kontroli Malty 15-17 maja
2024 r. we Florianie na Malcie. Uczestniczyto w nim, zaréwno osobiscie, jak i online,

ponad 80 kontroleréw z 42 najwyzszych organéw kontroli oraz Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego (ETO).
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Zastosowanie matrycy oceny tematéw kontroli

Analiza ryzyka
w procesie planowania NIK

Zarzadzanie ryzykiem w sferze planowania aktywnos$ci naczelnego
organu kontroli stanowi element tadu instytucjonalnego, wptywajacy
na osigganie celéw i realizacje zadai Najwyzszej Izby Kontroli. Dzieki
niemu modyfikuje sie sposéb dzialania — a w przedstawianym zakresie
planowania i podejmowania kontroli — aby zwiekszy¢ szanse na sukces
i zmniejszy¢ ryzyko porazki'. Chodzi tu o prawdopodobiefistwo po-
dejmowania kontroli, ktére w niewielkim stopniu beda odzwierciedla¢
podstawowe cele dzialalnosci NIK, sformutowane w Strategii dziatal-
nosci kontrolnej?. Skupieniu sie na tych najistotniejszych zagadnieniach
stuzy matryca oceny tematéw kontroli. Artykut przybliza istote tego
narzedzia i prezentuje mozliwosci jego wykorzystania.

' Por. Risk Management Guideline, AFROSAI-E, Pretoria, November 2010.
2 Zob. M. Bedzieszak, W. Golenski: Bezpieczeristwo narodowe jako priorytet dziatalnosci NIK — Strategia
na lata 2022-2024, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2023.
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WOJCIECH GOLENSKI,
MARCIN BEDZIESZAK

Wstep

Matryca oceny tematéw kontroli (dalej
MOTK, matryca) jest zmodyfikowana
standardowa macierza oceny ryzyka®, wy-
korzystywana m.in. w badaniach audyto-
wych lub zarzadzaniu ryzykiem. MOTK
stanowi narzedzie stuzace zobiektywizo-
wanej i zestandaryzowanej ocenie tema-
téw kontroli, ktére bedg zgtaszane do pla-
néw pracy NIK oraz kontroli doraznych.
Celem zastosowania tego narzedzia jest
takze weryfikacja powiazania tematéw
kontroli z obowiazujaca w NIK strategia
dziatalnosci. Obecnie priorytetem stra-
tegicznym, ujetym w Strategii dziatalno-
$ci kontrolnej NIK na lata 2022-2024 jest
,zapewnienie bezpieczefistwa narodowe-
go™. Zawiera on priorytety szczegétowe,
tj.: ,Finanse i gospodarka (stabilnos¢ fi-
nansowa i rozwdj gospodarczy paristwa)”,
,Ludzie (obywatel podmiotem dziatar
pafistwa)”, ,Srodowisko (infrastruktura
panfistwa i odpowiedzialnoé¢ za zasoby na-
turalne)”. Wskazane narzedzie wykorzy-
stuje standardowa macierz oceny ryzyka,
uwzgledniajac kluczowe z punktu widze-
nia najwyzszych organéw kontroli (NOK)
czynniki, ktére powinny by¢ brane pod
uwage przy podejmowaniu decyzji o re-
alizacji danej kontroli. Jest wiec ono ele-
mentem zarzadzania ryzykiem w obszarze

kontrola i audyt

planowania kontroli®. Owe czynniki sa klu-
czowe z punktu widzenia priorytetu stra-
tegicznego oraz priorytetéw szczegdtowych
dziatalnosci kontrolnej NIK.

Artykul prezentuje przyklady zarza-
dzania ryzykiem w planowaniu kontro-
li przez wybrane NOK, traktujac je jako
swoisty wstep do przedstawienia matrycy.
Gléwnym celem artykutu jest prezenta-
cja wynikéw badania tematéw kontroli
przy zastosowaniu MOTK oraz wybra-
nych wnioskéw sformutowanych po ana-
lizie uzyskanego materialu empirycznego.
Przedstawiona analiza jest pomocna w od-
powiedzi na pytanie badawcze dotyczace
mozliwo$ci wykorzystania tego narzedzia
w procesie planowania i przeprowadzania
kontroli przez NIK.

Identyfikacja ryzyka

na potrzeby planowania
Zarzadzanie ryzykiem jest jednym
z istotnych elementéw kontroli zarzad-
czej, definiowanej jako ogét dziatand po-
dejmowanych dla zapewnienia realizacji
celéwizadaf w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Za-
rzadzanie ryzykiem ma szczeg6lne znacze-
nie dla NOK, bowiem dotyczy nie tylko
ich spraw wewnetrznych jako jednostek
organizacyjnych, ale gléwnie planowania
dziatalno$ci kontrolnej, ktéra odnosi sie
do aktywnos$ci podmiotéw kontrolowa-
nych. Planowanie dziatalno$ci ma na celu:

Zestawienie tabelaryczne, ktére wskazuje prawdopodobienstwo wystapienia danych zdarzen i ich skutki

oraz okresla jego poziomy (niskie, érednie, wysokie lub ekstremalne).

Por. Kontrola wykonania zadar i nadzér nad jednostkami samorzadu terytorialnego, J. Wyporska-Frankiewicz

(red.), E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 80.
5 Zob. M. Bedzieszak, W. Golenski: Bezpieczerstwo narodowe jako priorytet dziatalnosci NIK..., op.cit., s. 8-27.
6 Zob. S. Gedek: Definiowanie ryzyka, ,,Prace Naukowe UE we Wroctawiu” nr 513/2018.
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Wojciech Golenski, Marcin Bedzieszak

1. Identyfikacje — rozpoznanie; 2. Ocene;
3. Uszeregowanie ryzyka; 4. Kontrole pod-
jetych dziatart’. Zaréwno w wypadku wy-
miaru wewnetrznego, jak i zewnetrznego
NOK, INTOSATI® sformutowata wytyczne,
w ktérych wskazala, ze dla ,wszystkich
swoich kontroli i innych wykonywanych
prac NOK powinny stworzy¢ systemy
analizy ryzyk dla jakosci, wigzacych sie
zich wykonaniem, a takze zagwarantowa,
by ich procedury zarzadzania ryzykiem
pozwalaly ogranicza¢ ryzyka wigzace sie
z wykonywaniem prac”. Zgodnie z tymi
samymi wytycznymi NOK,  dla potrzeb
planowania powinny zbiera¢ informacje
na temat jednostki kontrolowane;j i jej
organizacji, aby oceni¢ ryzyko i okresli¢
istotno$¢”. Takie podejScie zostato za-
adaptowane takze w NIK, gdzie w ra-
mach analizy przedkontrolnej dokonuje
sie oceny ryzyka zwigzanego z podmio-
towym i przedmiotowym zakresem kon-
troli, wskazuje potencjalne nieprawidto-
wosci oraz okresla szczegétowa tematyke

N

i sposéb prowadzenia kontroli zapewnia-
jace osiagniecie zalozonych celéw?.

Poza wytycznymi o charakterze syste-
mowym do planowania dziatalnosci kon-
trolnej niezbedne jest jednak okreslenie
szczegblowej metodyki identyfikacii, ana-
lizy i oceny ryzyka. Powszechnie stoso-
wane s3 metodyki opracowane przez or-
ganizacje miedzynarodowe!?, rzadowe'!
czy na potrzeby samorzadowe!?. W Polsce
zostaly wydane m.in. szczegbtowe wy-
tyczne dla sektora finanséw publicznych
w zakresie planowania i zarzadzania ry-
zykiem'®. Zawsze odnosz3 sie one jednak
do poziomu instytucji publicznej i wy-
miaru wewnetrznego zarzadzania ryzy-
kiem, a najczesciej wystepujace czynniki
ryzyka to: znaczenie finansowe, zlozonosé¢
dziatan, srodowisko kontroli, wrazliwo§¢
na reputacje, ryzyko nieodiaczne, zakres
zmian, zaufanie do kierownictwa, poten-
cjat do naduzy¢, czas od ostatniego audytu,
wolumen transakcji czy stopiefi automa-
tyzacji'*. Specyfika kontroli sprawowane;j

L. Jedrzejewski: Ocena ryzyka w kontroli zarzadczej wyzszej uczelni publicznej [w:] Finanse i ryzyko
w ksztaftowaniu rozwoju regionu, M. Dylewski (red.), ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu™
nr41/2012, s. 65.

8 Standardy i wytyczne — ISSAI 10. ISSAI 11. ISSAI 20. ISSAI 21. ISSAI 30. ISSAI 40. ISSAI 100. ISSAI 200.
ISSAI 300. ISSAI 400, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2011, zob. INTOSAI Framework of Professional
Pronouncements, <https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=0-1000000000>.

9 Zarzadzenie nr 11/2020 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 25.2.2020 w sprawie szczegétowych zasad

przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli,

<https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-w-sprawie

-szczegolowych-zasad-przygotowywania-kontroli.html>.

Using Risk Assessment in Multi-year Performance Audit Planning, OECD 2018. Supreme Audit Institutions

and Good Governance. Oversight, Insight and Foresight, OECD, 2016.

The Orange Book. Management of Risk — Principles and Concepts, UK Goverment. <https://assets.publishing.

service.gov.uk/media/6453acadc33b460012f5e6b8/HMT_Orange_Book_May_2023.pdf>.

Por. London Resilience Partnership Risk Register, ver. 11, February 2022, London Resilience Group opracowane

na podstawie metodyki 2019 National Security Risk Assessment, Cabinet Office, 2019.

13 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z 6.12.2012 w sprawie szczegétowych wytycznych dla sektora finanséw

publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, Dz. Urz. Ministra Finanséw, poz. 56.

Risk assessment in audit planning. A guide for auditors on how best to assess risks when planning audit work,

IA COP, April 2014.
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przez najwyzsze organy kontroli dotyczy
innego wymiaru ryzyka, tj. co do zasady
ryzyka braku prawidtowosci, poprawnosci,
oszczednosci, wydajnosci, skutecznosci
i efektywnosci'®, a takze celowosci reali-
zacji okreslonych zadafi przez instytucje
kontrolowane. Elementem wspdlnym me-
todyki zarzadzania ryzykiem przez insty-
tucje publiczne i NOK jest z pewnoscia
matryca punktowej oceny ryzyka, w ktérej
oceniane s3 prawdopodobiefistwo wysta-
pienia ryzyka i skutki jego wystapienia
(w szczegblnosci finansowe, organizacyijne,
reputacyjne oraz dotyczace ochrony zdro-
wia i bezpieczefistwa os6b). Zwykle w obu
wymiarach matrycy stosuje sie ocene pie-
ciopunktowa'.

Ze wzgledu na odmiennos¢ celéw oceny
ryzyka, w szczegdlnosci jego identyfikacji
przez najwyzsze organy kontroli, zaréwno
INTOSALI jak i narodowe organy kontroli,
podejmuja préby opracowania szczeg6-
towych metodyk dotyczacych tej sfery.
Ponizej przedstawiono wybrane meto-
dyki INTOSAI oraz NOK. W metodyce
identyfikacji obszaréw wysokiego ryzyka'’
INTOSAI rozpatruje obszary wysokiego
ryzyka w sektorze w trojaki sposéb. Poje-
cie to moze zatem dotyczyc¢:

* programu lub agencji, ktéra jest zagro-
zona niewypelnieniem swoich zadan lub
podlega oszustwom, marnotrawstwu, nad-
uzyciom lub niewlasciwemu zarzadzaniu,

e powszechnego wzorca lub proce-
su w funkcjonowaniu rzadu, ktéry nie
uwzglednia odpowiednio wydajnosci,
skutecznosci, oszczednosci 1 zgodnosci
7z prawem, oraz

* negatywnych trendéw w krajowych
zmiennych gospodarczych, spotecznych,
kulturowych, politycznych i Srodowisko-
wych.

Przyktadowe zrédta ryzyka wysokiego
stopnia oparte na tych definicjach przed-
stawiono w tab. 1,s. 12,

INTOSAI'® wskazuje jednoczeénie,
ze przy ocenie znaczenia ryzyka bierze
sie pod uwage takie czynniki, jak: znacze-
nie lub skutki finansowe lub budzetowe,
zakres dotychczasowych kontroliiich wy-
niki, wptyw na dobrobyt publiczny, skargi,
znaczenie obszaru dla opinii publicznej
i jej zainteresowanie, kompetencje i do-
$wiadczenie w przeprowadzaniu tego typu
kontroli oraz kontekst krajowy/priorytety.

Wskaza¢ nalezy, ze koncepcja konkret-
nych NOK do kwestii identyfikacji ryzyka
na potrzeby planowania jest rézna. Ponizej
przedstawiono trzy przyklady podejscia
metodycznego do identyfikacji ryzyka oraz
okreslania tematéw kontroli NOK.

Podejscie w wybranych NOK

Wybér tematéw kontroli w Krajowym
Urzedzie Kontroli Australii (Austra-
lian National Audit Office — ANAO)

15 Standardy i wytyczne — ISSAI 10. ISSAI 11. ISSAI 20. ISSAI 21. ISSAI 30. ISSAI 40. ISSAI 100. ISSAI 200.

ISSAI 300. ISSAI 400..., op.cit.
16 Using Risk Assessment..., op.cit.

17" SAls Internal Risk Management and Identification of High Risk Areas/Programs in the Public Sector, Working

Group on Value and Benefits of SAls, INTOSAI, 2019.

18 Paper on a Risk-Assessment Framework for SAls to Incorporate Relevant SDG-Related Programs in their
Annual Audit Plans, Working Group on Value and Benefits of SAls, INTOSAI 2019.
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Tabela 1. Zrédia ryzyka wysokiego stopnia

Zrédta wewnetrzne
(zalezne od instytucji publicznych)

Zrodta zewnetrzne
(zalezne od czynnikdéw otoczenia)

Stabosci strukturalne w funkcjonowaniu
instytucji publicznych:

o niewtasciwe systemy kontroli wewnetrznej,

w tym integralnosci;

« modele zarzadzania publicznego,
ktére nie spetiaja potrzeb obywateli;

o braki w umiejetnosciach i zdolnosciach
technicznych;

e Ograniczenia finansowe;

o luki technologiczne;

o problemy zwiazane z zarzadzaniem
i zasobami ludzkimi;

o przestarzate procesy i procedury;

o wiarygodno$¢ danych.

Warunki zewnetrzne wynikajace z otoczenia
miedzynarodowego:

« spowolnienie $wiatowej gospodarki;

« zmiany regulacyjne wptywajace na
partneréw handlowych;

« powszechnie zmienne i nieprzewidywalne
rynki miedzynarodowe oraz stopy
procentowe.

Niewtasciwe opracowywanie
i egzekwowanie przepisow
ustawowych i wykonawczych:

 przepisy niedostosowane do aktualnych
warunkow spotecznych, gospodarczych
i politycznych;

o postrzeganie przez urzednikow stuzby
cywilnej wtasnej bezkarnoéci;

» Niewystarczajace egzekwowanie prawa;

o« brak kontroli i rbwnowagi w sprawach
rzadowych;

« Niewystarczajaca ocena wynikow rzadu;

« niedociagniecia w ramach kompetencji
ustawowych rzadu.

Wzorce gospodarcze, spoteczne, kulturowe
i Srodowiskowe:

o zakiocenie porzadku publicznego
w regionach kraju;

« nadmierny wptyw polityczny na rzad;

o brak zaufania do sektora publicznego;

« nadmiernie zbiurokratyzowana kultura;

e brak mechanizmoéw instytucjonalnych
umozliwiajacych partycypacije spoteczna
w kwestiach publicznych i rowne
traktowanie w $wietle prawa;

o braki w zakresie bezpieczenstwa
publicznego, zdrowia, energii, komunikacji,
edukacji itp.

Zrédto: Patrz przyp. 17,s. 11.

odbywa sie piecioetapowo, jednak trzy
ostatnie etapy odnoszg sie do konsulta-
cji z parlamentem, ustalenia celéw kon-
troli i zatwierdzenia planu, stad kluczo-
we s3 dwa pierwsze etapy. W pierwszym
ANAO dokonuje analizy §rodowiskowej,
tj. przegladu ryzyka i trendéw w sekto-
rze publicznym, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem takich obszaréw, jak: zarza-
dzanie, $wiadczenie ustug, dotowanie,
zamoOwienia publiczne, rozwdj polityk

12 KONTROLA PANSTWOWA

publicznych, regulacja, zarzadzanie ak-
tywamiiich utrzymanie oraz zarzadzanie
finansami. Zidentyfikowane w ten spo-
s6b rodzaje ryzyka i priorytetowe obszary
kontroli sa przeksztatcane w potencjalne
tematy. Kluczowe czynniki, ktére sa brane
pod uwage przy opracowywaniu tema-
téw to: ryzyko, wplyw (mozliwe korzysci
wynikajace z przeprowadzenia audytu),
znaczenie (krytyczno$¢ skutecznej i efek-
tywnej realizacji proponowanego tematu
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dla kluczowych interesariuszy), istotnos¢
(znaczenie programu pod wzgledem war-
tosci, zaleznosci i zasiegu dla obywateli),
kontrolowalno$¢ (mozliwos¢ przeprowa-
dzenia kontroli —mandat ANAO, dostep-
no$¢ odpowiedniej metodyki kontroli, ja-
kos¢ i dostepnos¢ materiatéw do analizy
oraz jasno$¢ istniejacych ram i wymogéw
dotyczacych audytu), a takze wezeSniejszy
zakres w jakim dany obszar byt przedmio-
tem kontroli, przegladéw i dochodzef.
Odmienng procedure w tym temacie
zastosowano w amerykanskim Urzedzie
Rozliczania Rzagdu (United States Govern-
ment Accountability Office, GAQO). Lista
obszaréw wysokiego ryzyka powstaje tam
w wyniku przeprowadzonej kontroli i obej-
muje obszary, ktére dotycza zdrowia lub
bezpieczenistwa publicznego, $wiadczenia
ustug, bezpieczeristwa narodowego, obrony
narodowej, wzrostu gospodarczego, pry-
watnosci lub praw obywateli albo moga
skutkowa¢ znacznym pogorszeniem jako-
$ci ustug, niepowodzeniami w realizacji
programu, obrazeniami lub utratg zycia
czy tezznacznie zmniejszong wydajnoscia
ekonomiczna lub skutecznoécia. Uwzgled-
niane s3 takze skutki finansowe materia-
lizacji ryzyka, a ich minimalny poziom
pozwalajacy na zaliczenie go do kategorii
wysokiego to 1 mld USD (utrata warto-
$ci gléwnych aktywoéw; niezrealizowane
przychody; utrata, kradziez, uszkodzenie,
zmarnowanie lub niedostateczne wykorzy-
stanie gléwnych aktywdéw agenciji; mozli-
wo$¢ lub dowody niewtasciwych ptatnosci;
obecno$¢ nieprzewidzianych okoliczno$ci

lub potencjalnych zobowiazar). GAO opra-
cowalo takze wytyczne zmiany kwalifikacji
ryzyka z poziomu wysokiego. Musza wéw-
czas wystapi¢ ponizsze czynniki:
* zaangazowanie kierownictwa;
¢ zdolno$¢ organizacyjna do rozwigzania
ryzyka;
* przygotowanie planu dziatad napraw-
czych, ktéry definiuje pierwotng przyczy-
ne, rozwigzania i przewiduje zasadnicze
zakoficzenie dziatad naprawczych;
¢ wdrozenie programu monitorowania
i niezaleznej weryfikacji skutecznosci
i trwalo$ci dziatafi naprawczych;
¢ udokumentowane postepy we wdraza-
niu dziataf naprawczych i rozwiazywaniu
probleméw w obszarze wysokiego ryzyka.
Rozwiazaniem specyficznym dla Fin-
skiego Urzedu Kontroli Paristwowej jest
czteroletni cykl dokonywania analizy
ryzyka dla rzadu oraz gospodarki, a dla
pozostatych obszaréw aktualizacja ryzy-
ka odbywa sie w cyklu rocznym — w ra-
mach przygotowania planu kontroli. NOK
Finlandii podkresla tez znaczenie zasady
istotnosci (z perspektywy zgodnoéci z pra-
wem, znaczenia administracji publiczne;
izgodnosci zbudzetem) w analizie ryzyka
i planowaniu kontroli, a takze znaczenie
doboru odpowiedniego rodzaju kontroli lub
formy monitorowania do przeciwdziatania
ryzyku zidentyfikowanemu w analizie'.

Matryca oceny tematéw kontroli

Jest to zaadoptowana na potrzeby pla-
nowania kontroli standardowa macierz
oceny ryzyka, ktéra jest wykorzystywana

19 Audit manual — general part, Registry no. 23/01,/2015, National Audit Office of Finland, Helsinki 2015.
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m.in. w badaniach audytowych?® lub
tez szerzej pojmowanym zarzadzaniu ry-
zykiem?'. Zastosowane w MOTK obszary
ryzyka to procesy i zjawiska, ktére w za-
leznosci od ich natezenia uzasadnia-
ja w wiekszym lub mniejszym stopniu
przeprowadzenie kontroli. Ich identyfi-
kacja jest efektem skumulowanej wiedzy
i doswiadczenia NIK w kontroli sektora
publicznego oraz organizacji korzystaja-
cych ze §rodkéw publicznych??. Gtow-
nym celem jest tu ocena znaczenia dane-
go tematu kontroli, m.in. pod wzgledem
jego istotnosci, systemowego charakteru,
aktualnosci. Zidentyfikowane kluczowe
obszary ryzyka zostaly pogrupowane w ka-
tegorie bazujace na podobnych cechach
oraz na przydzieleniu odpowiednich wag
czynnikom ryzyka?®. Innymi stowy, w ma-
trycy zastosowano elementy oddzialywania
— czynniki, ktére stanowia punkt wyijscia
do oceny zaplanowanego tematu kontro-
li. Czynniki zostaty pogrupowane hierar-
chicznie. Danemu czynnikowi przypisano
odpowiednig dla jego znaczenia wage, ktéra
powinna zosta¢ przemnozona przez dana
range (oznaczajaca wptyw lub prawdopo-
dobieristwo wystapienia), przyporzadko-
wana cyfrom od 1 do 5. Najwieksza wage
nadano czynnikom najistotniejszym?*,
ktére sg bezposrednio lub posrednio
zwiazane z priorytetowymi kierunkami

I~

kontroli — priorytetami dziatalnosci kon-
trolnej. Pogrupowane hierarchicznie czyn-
niki obejmuja:

1. Wplyw na funkcjonowanie pafistwa.
Pod tym pojeciem rozumie sie oddziaty-
wanie danej zmiennej, ujetej jako temat
(gtéwny problem) kontroli, na pafistwo
lub jego czes¢, ktdre sa postrzegane w ukta-
dzie terytorialnym. Oznacza to, ze dany
problem, zjawisko lub proces moze przy-
bra¢ charakter np. lokalny, dotyczac
wylacznie gminy, ponadlokalny, regio-
nalny, ogélnopolski, miedzynarodowy.
Tym samym oceniana kontrola obejmuje
odpowiednio poziomy: gminy, powiatu,
wojewddztwa lub kilku wojewddztw, ca-
lego paristwa (lub poziomu regionalnego
o wyjatkowym znaczeniu), sfery miedzy-
narodowej (lub ogélnoparistwowej o wy-
jatkowym znaczeniu).

2. Wptyw na finanse publiczne lub konse-
kwencje finansowe dla obywateli. W ma-
trycy zastosowano przedzialy oznaczajace
kwoty pieniezne o zréznicowanej wartosci,
ktérym przyporzadkowano odpowiednie
wartosci rangowe. Przez wskazany czynnik
rozumie sie potencjalne koszty, ktére moga
by¢ lub zostaly poniesione w zwiazku ze sta-
nem, procesem lub dziataniem, jaki ma by¢
poddany badaniu kontrolnemu lub finan-
sowym konsekwencjom czynnosci podle-
gajacych kontroli. Co istotne, finansowe

0 A. Tomaszkiewicz: Zastosowanie macierzy ryzyka w funkcjonowaniu audytu wewnetrznego w zaktadach

ubezpieczen, ,Prace Naukowe UE we Wroctawiu” nr 105/2010, s. 229-235; E. |. Szczepankiewicz:

Wykorzystanie punktowej metody oszacowania ryzyka operacyjnego w instytucjach finansowych, ,Studia

Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” nr 298/2016, s. 100-114.
2l Np.: Zarzadzanie ryzykiem. Przeglad wybranych metodyk. D. Wréblewski (red.), CNBOP, Jézeféw 2015.

Por. A. Milewska-Zawada: Zarzadzanie ryzykiem w audycie wewnetrznym — wybrane zagadnienia, ,Zeszyty

Naukowe PWSZ w Ptocku. Nauki Ekonomiczne” nr 25/2017, s. 401-412.
2 W. Winiarska: Audyt wewnetrzny 2008, Difin, Warszawa 2008, s. 108.
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konsekwencje moga dotyczy¢ nie tylko
$rodkéw publicznych, ale takze kosztéw
poniesionych zbiorczo przez obywateli,
ktérych dotyczy dany problem.

3. Wplyw na zycie obywateli. Oznacza
wplyw objetej kontrola zmiennej dotyczacy
odsetka danej populacji, np. mieszkafncéw
okreslonego obszaru lub 0s6b, ktérych po-
tencjalnie moze dotyczy¢ dane zjawisko, stan
lub proces. Czynnik ten wskazuje czy dany
problem, zjawisko lub proces ma masowy
charakter w odniesieniu do danej populacji
(np. gminy lub pafistwa). Niniejszy czynnik
jest zatem logicznie powigzany z wpltywem
na funkcjonowanie pafistwa.

4. Informacje o ryzyku/nieprawidtowo-
$ciach. Analiza ryzyka dla danej kontroli
oznacza okreslenie skali wystapienia po-
tencjalnych/realnych nieprawidtowosci
zwiagzanych z tematem objetym kontrola.
Dodatkowo interesariusze/sygnali$ci moga
zgtasza¢ do NIK informacje o wystepo-
waniu stanéw nieprawidlowych w funk-
cjonowaniu instytuciji, ktére realizuja za-
dania w ramach wytypowanego tematu.
Matryca pozwala wskazac¢ skale informa-
cji w tym zakresie, ktére zostaty uzyska-
ne w ramach podjetego tematu kontroli
ze zréznicowanych zrédet (m.in. wymie-
nionych powyzej).

5. Poziom zagrozenia: oszustwem, ko-
rupcja, innym przestepstwem, narusze-
niem dyscypliny finanséw publicznych.
Wskazany czynnik stanowi niejako roz-
szerzenie informacji o réznych rodzajach
ryzyka, odnoszac sie do najpowazniejszych

nieprawidtowodci, ktére potencjalnie mogg
wystapi¢ w ramach powzietego tematu
i moga skutkowa¢ konieczno$cia powia-
domienia przez NIK odpowiednich or-
ganéw. Wystepowanie mechanizméw
korupcjogennych?, konfliktu intereséw,
sieci powiazafi miedzyinstytucjonalnych,
kapitatowych i osobowych? stanowi przy-
ktad zjawisk, ktére moga by¢ stopniowalne
przy uzyciu matrycy.
6. Aktualno$¢ problemu/kontroli. Ozna-
cza wskazanie, czy lub kiedy dane zjawi-
sko byto objete kontrolag NIK. Im rzadziej
bylo kontrolowane, tym wyzsza ranga. Naj-
cenniejsze s3 obszary nowe, nigdy nie kon-
trolowane (innowacyjne kontrole, np. dot.
prawa i wnioskéw de lege ferenda).
7. Zainteresowanie interesariuszy proble-
mem. Najbardziej subiektywny z wymie-
nionych czynnikéw. W procesie weryfikacji
tematu kontroli nalezy oceni¢, czy dany
temat jest podejmowany w dyskursie pu-
blicznym i znajduje sie w orbicie zainte-
resowafi interesariuszy, np. parlamentu,
spoteczefistwa, mediéw. Zainteresowa-
nie szeroko pojmowanej opinii publicznej
danym tematem zostalo potraktowane
jako zjawisko stopniowalne.
Ocenauzyskana dla wnioskowanego te-
matu kontroli jest efektem przemnozenia
warto$ci rangowej wybranej dla danego
czynnika z przypisang mu wagg (sa one
ulozone hierarchicznie). Suma iloczynéw
decyduje o ostatecznym wyniku. Potencjal-
nie im wyzsza warto$¢, tym dana kontrola
ma wieksze znaczenie biorac pod uwage

2> Zob. NIK: Zagrozenie korupcja w swietle wynikow kontroli NIK opublikowanych w latach 2016-2020, Warszawa 2020.
% Zob. Powiazania kapitatowe podmiotéw — co to jest? Jak je sprawdzi¢?, < https://www.mkkl.pl/powiazania-
kapitalowe-podmiotow-co-to-jest-jak-je-sprawdzic/> (dostep: 4.4.2024).
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wielowymiarowe funkcjonowanie pasi-
stwaiobywateli. Nalezy jednak podkresli¢,
ze MOTK ma przede wszystkim funkcje
pomocnicza, wspomagajaca proces pla-
nowania oraz wyboru danych tematéw
do planu pracy oraz oceny/wyboru tematu
kontroli doraznej. Zaklada sie mozliwos¢
modyfikowania opisywanego narzedzia
i dostosowywania go do potrzeb planowa-
nia kontroli oraz oceny tematéw kontroli
doraznych.

Badanie tematéw

— czes$ciowe wyniki i wnioski
Celem przeprowadzonego badania tema-
téw kontroli (testowania MOTK) oraz do-
konanej analizy wynikéw statystycznych
byto wskazanie mozliwosci aplikacyjnych
matrycy w procesie oceny tematéw kon-
troli planowych i doraznych. Zalozono,
ze kontrole dorazne, z uwagi na swoja
charakterystyke zwigzang z przestanka-
mi ich podjecia (np.: kontrole specjal-
ne, problemowe, skargowe, rozpoznaw-
cze, sprawdzajace), w zatozeniu dotycza
nieco innych probleméw i zagadnief zwia-
zanych zfunkcjonowaniem sfery publicznej
i/lubinny jest poziom szczegétowosci pro-
wadzonych czynnosci w poréwnaniu z kon-
trolami ujetymi w planie pracy NIK. Mozna
a priori zalozy¢, ze kontrole dorazne po-
winny dotyczy¢ kwestii o nieco mniejszym

znaczeniu dla funkcjonowania pafistwa
i obywateli lub obejmowa¢ zagadnienia,
ktére nalezy skontrolowa¢ tak szybko,
jak to mozliwe, ale w bardziej ,wycinko-
wy” sposéb nizma to miejsce w kontrolach
planowych. Co do zasady s3 one podejmo-
wane ,w razie potrzeby”?. Nalezy jednak
pamietac oistotnym wyjatku, czyli o kon-
troli doraznej specjalnej?®, ktéra jest podej-
mowana w celu niezwlocznego zbadania
aktualnych zagadniefi o szczegélnym zna-
czeniu dla funkcjonowania pafistwa. Decy-
zje ojej przygotowaniu i przeprowadzeniu
podejmuje Prezes NIK, ktéry wskazuje
takze jednostke koordynujaca lub prze-
prowadzajaca te kontrole. Dyrektor takiej
jednostki moze przedstawi¢ Prezesowi
zagadnienia mogace wskazywac na za-
sadno$¢ objecia ich kontrolg specjalna?.
I w tym wypadku zastosowanie MOTK
wydaje sie szczegdlnie pozadane i zasad-
ne. Natomiast wskazane powyzej zaloze-
nia odnoszace sie do kontroli doraznych
nie znajduja tu uzasadnienia®. Poza kon-
trolg specjalng mozna co do zasady przyja¢,
ze kontrole planowe potencjalnie maja bar-
dziej kompleksowy, systemowy charakter
oraz dotycza najbardziej istotnych kwe-
stii z punktu widzenia interesu pafistwa
i obywateli. Z uwagi na powyzsze przyjeto
zalozenie, ze tematy kontroli planowych
oraz doraznych powinny uzyskiwac inne

27 Zgodnie z trescia § 3 ust 1 Zarzadzenia nr 11,/2020 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 25.2.2020 w sprawie
szczego6towych zasad przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji

o wynikach kontroli.

28§ 3 pkt 3. Zarzadzenia nr 11,/2020 Prezesa NIK z 25.2.2020 w sprawie szczeg6towych zasad przygotowywania
kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli, <https://www.nik.gov.pl/
podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-w-sprawie-szczegolowych-zasad-przygotowywania

-kontroli.html>.

2 Zob. Podrecznik Kontrolera..., op.cit., s. 17 i nast.

30 W wskazanej ponizej probie objetej badaniem nie znalazta sie kontrola specjalna.
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oceny (wartosci punktowe) po zastoso-
waniu MOTK.

W celu sprawdzenia mozliwosci uzycia
matrycy w procesie planowania kontroli
dokonano weryfikacji wartoéci ocen 174 te-
matéw kontroli planowych i doraznych,
obejmujacych lata 2023-2024. W ramach
badania tematy kontrolne zostaly ocenione
przez przedstawicieli jednostek organiza-
cyjnych NIK, ktére zgtaszaty dane tematy
oraz przez badaczy, aby zapewni¢ moz-
liwie najwyzsza rzetelnoé¢ dokonanych
ocen. Badanie pozwolito na stworzenie
odpowiednich przedzialéw referencyjnych
dla poszczegélnych typéw kontroli oraz
weryfikacje sformutowanych wczesniej
hipotez. I tak:

1. Kontrole ujete w Planie pracy NIK
na 2024 r. — Srednio uzyskaly najwyzsze
warto$ci oceny zasadno$ci przeprowadze-
nia kontroli.

2. Srednie oceny zasadnosci przeprowa-
dzenia kontroli planowych realizowanych
w 2023 1. s3 zblizone do ocen dla kontroli
ujetych w Planie pracy NIK na 2024 r.

3. Kontrole dorazne realizowane w 2023 r.
$rednio uzyskaty nizsze oceny zasadno-
$ci przeprowadzenia kontroli niz kontrole
ujete w Planie pracy na 202312024 r.

4. Kontrole zgloszone do Planu pracy NIK
na 2024 r., ktére nie weszty do ww. Planu
$rednio uzyskaty wyzsze warto$ci oceny
zasadno$ci przeprowadzenia kontroli niz
kontrole dorazne realizowane w 2023 .
5. Whnioski o przeprowadzenie kontroli do-
raznych, ktére zostaly odrzucone w2023 1.
uzyskaty srednio najnizsze oceny zasad-
nosci przeprowadzenia badania sposréd
wszystkich kategorii kontroli.

Badanie zostalo przeprowadzone post
factum, tj. po zapadnieciu decyzji gremiéw

-307 -

eksperckich dotyczacych wlaczenia te-
matéw do planu pracy (badzich odrzuce-
nia) lub decyzji Prezesa NIK o wyrazeniu
zgody (albo braku zgody) na realizacje danej
kontroli doraznej. Zostato ono przepro-
wadzone w celu sprawdzenia mozliwosci
wykorzystania matrycy. W wyniku ba-
dania pozytywnie zweryfikowano cztery
z pieciu hipotez (ILILIII i V). Najwyzsze
$rednie oceny uzyskaty tematy kontroli
ujete w Planie pracy na 2024 r. Wnioski
o przeprowadzenie kontroli doraznych,
ktére odrzucono w 2023 r. uzyskaty $red-
nio najnizsze oceny zasadno$ci sposréd
wszystkich badanych kategorii kontroli.
Oceny poszczegblnych tematéw kontroli
w kazdejz analizowanych grup byty bardzo
zréznicowane. W najwiekszym stopniu
dotyczylo to kontroli planowych realizo-
wanych w2023 r.

Dokonywana dotychczas szacunkowa
ocena temat6w kontroli (metoda delficka)
w znacznej mierze zostala potwierdzona
przez wyniki uzyskane po zastosowaniu
MOTK (metoda matematyczna). Mozna
wiec przyjaé, ze metoda mieszana ana-
lizy zasadnosci podejmowania kontroli,
obejmujaca obie metody jest najbardzie;
obiektywna w procesie planowania kontroli
oraz we wspomaganiu decyzji o podjeciu
(lub nie) kontroli doraznych przez Prezesa
NIK. Jedna z rekomendacji po przepro-
wadzonych badaniach jest ta wskazujaca
nazasadno$¢ wykorzystania MOTK w pro-
cesie tworzenia planu pracy NIK w nastep-
nych latach, jako uzupetienie dotychczas
realizowanego procesu. Jak juz wskazano,
MOTK wpisuje sie w mieszang metode
analizy ryzyka, co pozwala na wieksza
standaryzacje i obiektywizacje catego
procesu planowania kontroli, nie burzac
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dotychczasowego sposobu prowadzenia
czynnoéci nad planem pracy NIK.

Podstawowg trudnos$¢ w dokonaniu
oceny tematéw kontroli zzastosowaniem
MOTK stanowit brak informaciji dotycza-
cychjej czynnik6éw lub nieprecyzyjne dane
odnoszace sie przede wszystkim do: wpty-
wu na finanse publiczne lub konsekwencje
finansowe dla obywateli, a takze braku in-
formacji o nieprawidtowosciach. Przyjete
dla ww. czynnikéw wagi maja zasadnicze
znaczenie przy ocenie danego tematu. Nie-
mniej warto$cia dodana niniejszego bada-
nia bylo stworzenie propozycji wartosci
referencyjnych ocen dla poszczegélnych
typéw kontroli, ktére stanowityby prze-
stanke do umieszczenia (lub rozwazenia
odrzucenia) danego tematu w planie pracy
NIK - dla kontroli planowych oraz przy-
jecia (badzrozwazenia odrzucenia) wnio-
sku o przeprowadzenie kontroli dorazne;j.
Pamietano jednocze$nie o pomocniczej
funkcji opisywanego narzedzia.

Podsumowanie

Zarzadzanie ryzykiem to podejmowanie
dziatafh majacych na celu: identyfikacje

—rozpoznanie/ocene —uszeregowanie ry-
zyka, kontrole podjetych dziatan’!. Ana-
logicznie jak w wypadku oceny ryzyka
w audycie, w ocenie tematéw kontroli
pod katem decyzji umieszczenia jej w pla-
nie pracy NIK lub podjecia jako kontroli
doraznej, mozna zastosowa m.in. naste-
pujace metody analizy: matematyczng,
szacunkowg (metoda delficka) oraz me-
tode mieszana®. Zaprezentowana powy-
zej analiza wpisuje sie w ramy metody
mieszanej, co de facto oznacza, ze zasto-
sowanie zestandaryzowanej matrycy na-
lezy traktowac jako uzupelnienie prowa-
dzonych dotychczas prac nad corocznym
planem pracy, a takze decyzji gremiéw
eksperckich dotyczacych podjecia wnio-
skowanych tematéw kontroli doraznych
po uzyskaniu zgody Prezesa lub wicepre-
zesa NIK.

Podobnie jak inne metody heurystycz-
ne® (SWOT lub PEST)?* w analizie za-
sadnosci podjecia kontroli mozna z po-
wodzeniem zastosowa¢ odpowiednia
forme matrycy ryzyka3, co —jak zosta-
o wykazane — pozwala na uzupetnie-
nie i zobiektywizowanie wdrozonego

31 L. Jedrzejewski: Ocena ryzyka w kontroli zarzadczej wyzszej uczelni publicznej [w:] Finanse i ryzyko
w ksztaftowaniu rozwoju regionu, M. Dylewski (red.), ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu”
nr41/2012,s. 65.

32 Por. E. Pietras: Macierz ryzyka jako narzedzie oceny zagrozer bezpieczeristwa informacji, ,Systemy
Wspomagania Inzynierii Produkcji”, vol. 6 (2017), s. 71-82; E. Mtodzik: Metody analizy ryzyka w rocznym
planie audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, ,,Zeszyty Naukowe Usz, Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 61 (2013), s. 71-80; CBA: Ksiazka Procedur Audytu Wewnetrznego,
Zatacznik do decyzji nr 275/11 Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego z 12.12.2011.

3 N. lwaszczuk: Ryzyko w dziatalnosci gospodarczej: definicje, klasyfikacje, zarzadzanie, Wydawnictwo IGSMIE

PAN Krakow 2021, s. 58; Zob. Risk Management Guideline, AFROSAI-E, Pretoria, November 2010, s. 26-27.

SWOT jest akronimem angielskich stow: strengths, weaknesses, opportunities, threats, zas PEST — political,

economic, social, and technological.

5 Zob. M. Elmontsri: Review of the strengths and weaknesses of risk matrices, ‘Journal of Risk Analysis and

Crisis Response”, Vol. 4, No. 1 (March 2014), 49-57; M. Tatoj: Ocena ryzyka na potrzeby audytu wewnetrznego
jednostek sektora polskich finanséw publicznych, ,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” tom 53 (109).
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wczesniej procesu oceny tematow z uzy-
ciem metody delfickiej. W tym miejscu
nalezy wskazaé, ze wykorzystywanie
MOTK przez NIK przy doborze tema-
téw kontroli niesie takze inne korzysci.
Niewatpliwym atutem jest tu mozli-
wos¢ uszeregowania tematéw kontroli
wedlug przyjetych kryteriéw —tj. war-
toSci referencyjnych powiazanych z prio-
rytetami strategicznymi dziatalnosci
kontrolnej. MOTK moze stanowi¢ jed-
noczes$nie narzedzie ewaluacji dziatal-
nosci kontrolnej, gdyz umozliwia po-
réwnanie wartosci zalozonego ryzyka
dla danego tematu w perspektywie ex
ante oraz ex post. Opisywane narze-
dzie moze by¢ takze wykorzystywa-
ne do tworzenia rankingéw kontroli
w perspektywie nastepczej. Matryca
stanowi narzedzie, ktére w zatozeniu
moze by¢ udoskonalane oraz dostoso-
wywane réwniez do potrzeb wynika-
jacych ze zmiany otoczenia spoleczno-
-gospodarczego oraz priorytetéw dzia-
alnosci kontrolnej NIK. Powinno wiec
by¢ stosowane w mozliwie ,elastyczny”
sposéb. Z kolei najwazniejszym ograni-
czeniem wykorzystania matrycy jako
uniwersalnego narzedzia oceny tema-
téw kontroli jest zastosowanie w niej
przede wszystkim zmiennych o typowo
ilosciowym charakterze, co ogranicza
oglad tematéw wyltacznie do wymier-
nych wskaznikéw (jest to takze atutem
MOTK). Tym samym pomocnicza rola

kontrola i audyt

MOTK w procesie planowania wydaje
sie w pelni uzasadniona, gdyz bardziej ja-
koSciowa, ekspercka ocena, typowa dla
metody delfickiej opiera sie na szerszym
spektrum wskaznikéw. Dodatkowo,
whasciwe zastosowanie MOTK powinno
by¢ poprzedzone odpowiednia analiza
zagadnienia pod katem zawartych w niej
czynnikéw oceny. Pozyskiwanie infor-
macji o danym zagadnieniu ze zrédet
otwartych bywa czesto skomplikowane
inie jest mozliwe w przypadku kazdego
tematu, co utrudnia obiektywna ocene.

Matryca poddana badaniu testowe-
mu, opisanemu w artykule, zostata wia-
czona w proces planowania kontroli NIK
na2025r.
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ABSTRACT

Risk Analysis in the NIK Planning Process — Application of Audit Topics Assessment
Matrix

The audit topics assessment matrix (MOTK, the matrix) is a modified standard audit
assessment matrix used, among others, in auditing or risk management. It is a tool for
objective and standardised assessment of audit topics proposals for NIK workplans
or for ad hoc audits. The objective of using MOTK is also to verify the connection be-
tween audit topics and the current NIK strategy. At present, one of the priorities of
the NIK strategy for the years 2022-2024 is “ensuring national security”, comprising
objectives, namely “Finance and economy”, “People”, “Environment”. The said tool
uses the standard risk assessment matrix with consideration to key factors from the
perspective of a Supreme Audit Institution (SAI), which should be taken into account
when deciding to conduct a given audit. Thus it is an element of risk management in
the area of audit planning. In their article, the authors present examples of risk mana-
gement in audit planning of several SAls, approaching them as a sort of introduction
to presenting the matrix. The main objective of the article is to discuss the results of
audit topics examination with the use of MOTK, and to present selected conclusions
made after an analysis of the empirical material obtained. Such analysis is helpful in
answering the question on possibilities to use this tool in the NIK planning process
and in auditing.
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Zmiany w zarzadzaniu jakos$cia najwyzszych organéw kontroli

Reforma standardu ISSAI 140

Zreformowany standard ISSAI 140!, bedacy czeScia systemu zasad,
standardéw i wytycznych Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli (INTOSAI)?, wejdzie w zycie 1 stycznia 2025 roku.
Dokument skupia sie na zarzadzaniu jakoscig w najwyzszych organach
kontroli (NOK). Celem artykutlu jest przyblizenie nowych wytycznych
oraz prdba ich krytycznej oceny z perspektywy poprzednich regut,
jak réwniez zmian postulowanych, a niewprowadzonych.

AGNIESZKA SERLIKOWSKA . .
Z jednej strony postulowano potrzebe

wprowadzenia jasnych, konsekwentnych
iadekwatnych standardéw stuzacych juz

Wstep

Dokument wprowadzony w 2010 r. jako
ISSAT 40, nastepnie zreformowany wraz
zustanowieniem wspomnianego systemu
INTOSAI w 2019 r.3 i nazwany ISSAI
140, wymagat kolejnych zmian przewi-
dzianych w Strategicznym planie rozwo-
ju na lata 2020-2022 (Component 2)*.

nie ogdlnej kontroli jakosci, a wprost za-
rzadzaniu jakoScia, biorac pod uwage
rézne modele struktury NOK i jedno-
litoé¢ terminologii. Z drugiej strony, re-
forma byta konieczna, gdyz stanowiacy
znaczna cze$¢ tego dokumentu standard
ISQC-1 (MSKJ-1)3, sformutowany przez

! INTOSAI, ISSAI 140 - Quality Management for SAls, <https://www.issai.org/wp-content/uploads/2022/06/
ISSAI_140.pdf> (dostep 2.2.2024).

2 Ang. INTOSAI Framework of Professional Pronouncements, dalej tez: IFPP.

3 Por. P. Bana$, K. Zyndul: Prace nad usprawnieniem systemu standardéw i wytycznych INTOSAI, ,Kontrola
Panstwowa” nr 6/1/2021.

* Forum for INTOSAI Professional Pronouncements, Status of Strategic Development Plan for 2020-2022,
<https://www.intosaifipp.org/2020-2022/> (dostep 2.2.2024).

> Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych (IFAC), Miedzynarodowe Standardy Rewizji Finansowej i Kontroli
Jakosci (MSKJ 1) Kontrola jakosci firm przeprowadzajacych badania i przeglady sprawozdar finansowych
oraz wykonujacych inne zlecenia ustug atestacyjnych i pokrewnych, 2009. Krajowa Izba Biegtych Rewidentéw,
Wskazdwki dotyczace efektywnego stosowania ISQC 1, lipiec 2011, s. 4, <https://www.pibr.org.pl/static/
items/publishing/Wskazowki-IFAC-dotyczace-efektywnego-stosowania-ISQC1.pdf?> (dostep 2.2.2024).
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Rade Miedzynarodowych Standardéw
Rewizji Finansowej i Ustug Atestacyj-
nych (The International Auditing and
Assurance Standards Board — IAASB)®
przede wszystkim na potrzeby podmio-
téw prywatnych, w grudniu 2020 r. zostat
zastapiony innymi’ i stracit aktualnos¢.

Zarzadzanie jakoscia
wedtug obowigzujacego ISSAI 140

Petny tytul obecnie obowigzujacego ISSAI
140 to ,Kontrola jakosci w NOK” (ang.
Qualiry control for SAIs). Jego celem jest®
wsparcie tych instytucji w tworzeniu syste-
mu kontroli jako$ci obejmujacej zakresem
calos¢ ich dziatalno$ci® z perspektywy or-
ganizacyjnej. Dokument ten okresla réw-
niez wymogi ramowe, w zatozeniu kom-
plementarne'’ wzgledem systemu zasad,
standardéw i wytycznych INTOSALI,
uwzgledniajace poziom poszczegdlnych

zadan NOK, jak kontrole" jednostkowe
kazdego rodzaju'?.

Cecha charakterystyczng ISSAI 140 jest
nie tyle oparcie go na zasadach opracowa-
nych na potrzeby sektora prywatnego'3,
co struktura odwolujgca sie wprost do
ISQC-1 (MSKJ-1). Kazdy z elementéw
systemu kontroli jako$ci zaadaptowany
ze standardu niepublicznego, tj.: (1) obo-
wigzki kierownictwa zwiazane z zapew-
nieniem jako$ci w przedsiebiorstwie, (2)
odpowiednie wymogi etyczne, (3) akcep-
tacjaikontynuacja wspétpracy z klientem,
(4) zasoby ludzkie, (5) wydajnos¢ w za-
kresie prowadzonych czynnoéci (engage-
ment performance), (6) monitorowanie
tych czynnosci (ang. monitoring)', stanowi
podrozdziat sekcji 6 pt. ,Ramy systemu
kontroli jako$ci w NOK” (ang. Framework
for and SAI'S system of quality control).
Na kazdy z takich podrozdziatéw sktada

5 The International Auditing and Assurance Standards Board (IAASB) — Rada Miedzynarodowych Standar-
déw Rewizji Finansowej i Ustug Atestacyjnych.

7 ISQM 1 i1SQM 2 — Por. European Court of Auditors, Project Proposal, s. 3, lipiec 2022, cho¢ w oficjalnie
przyjetej nowej wersji ISSAI 140, wiodacym jest ISQM 1 — Quality Management for Firms that Perform Audits
and Reviews of Financial Statements, and other Assurance and Related Services Engagements, wersja polska
— Miedzynarodowy Standard Zarzadzania Jakoscia 1 — , Zarzadzanie jakoscia firm wykonujacych badania
lub przeglady sprawozdan finansowych lub inne zlecenia ustug atestacyjnych lub pokrewnych” (MSZJ-1).
ISQM 2 — International Standard on Quality Management, Engagement Quality Reviews wersja polska
— Miedzynarodowy Standard Zarzadzania Jakoscia 2 “Przeglady jakosci zlecenia” (MSZJ-2) — zwiazany
jest z kwestiami kontroli jako$ci wykonania zlecenia.

8 Obecna wersja obowiazuje do 31.12.2024, dlatego w artykule stosuje czas terazniejszy.

? Por. Najwyzsza |zba Kontroli, ISSAl - Standardy i wytyczne, Warszawa 2011, s. 90-91. Przywotana publikacja

dotyczy ISSAI 40, zatwierdzonego przez INTOSAI w 2010 r. W 2019 r. w zwiazku z ustanowieniem Systemu

zasad, standardéw i wytycznych INTOSAI zmieniono numeracje tego dokumentu na ISSAI 140 oraz dokonano

w nim poprawek o charakterze redakcyjnym. Pomimo ze przywotane zmiany nie wptynety na zawartos¢

merytoryczng opisywanego standardu, w niniejszym artykule celem zachowania jak najwiekszej precyzyjnosci

postugiwatam sie wersja angielska ISSAI 140, opublikowana na stronie INTOSAI <https://www.issai.org/

wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-140-Quality-Control-for-SAls.pdf> (dostep 2.2.2024).

O niescistosciach w tym zakresie — Por P. Bana$, K. Zyndul, Prace. .., op.cit.

W artykule przyjetam nomenklature z: Najwyzsza |zba Kontroli, ISSAI..., op.cit.

Finansowa, zgodnosci czy tez wykonania zadan.

3 Co jest cecha chociazby wszystkich standardéw finansowych — Por. A. Serlikowska: Zapewnienie i kontrola

jakosci — system zasad, standarddw i wytycznych INTOSAI, ,Kontrola Pafstwowa” nr 2/2022, s. 145.

14 Najwyzsza Izba Kontroli, ISSAI..., op.cit., s. 93

1

11
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sie w pierwszej kolejnosci przywotanie
gléwnej zasady (ISQC-1), nastepnie jej
powtdrzenie, ale juz w wersji zaadaptowa-
nej na potrzeby'> NOK oraz przytoczenie
wskazéwek wykonawczych dla tych orga-
néw. Konsekwencja tak przyjetej struktury
jest rozdzial 7. — stowniczek, wskazujacy
jak rozumie¢ terminy zastosowane w stan-
dardzie niepublicznym przy wdrazaniu
ISSAI 140. Innymi stowy, to préba adapta-
cji do jezyka publicznego poje¢: firma (ang.
firm), zlecenie (ang. engagement), partner
odpowiedzialny za zlecenie (ang. engage-
ment partner) i klient (ang. client)'®.
Podstawowe zalozenia systemu kontroli
jako$ci w NOK sprowadzaja sie w elemen-
cie 1. do identyfikacji potrzeby ustanowie-
nia polityk i procedur w celu promowania
wewnetrznej kultury organizacji, sprowa-
dzajacej sie do uznania jakosci za kluczo-
wy element w kazdej z wykonywanych
czynnosci. Za catoksztalt dzialari insty-
tucji dotyczacych tak rozumianej jako-
$ci odpowiedzialnoé¢ ponosi szef NOK,
w zalezno$ci od umocowania prawnego
— organ jednoosobowy lub kolegialny,
ktéry oczywiscie moze delegowaé zadania
na osoby o odpowiednim do$wiadczeniu
w tym zakresie. Kluczowo$¢ tej wartosci

o

powinna zosta¢ réwniez odzwierciedlona
w strategii kazdego z takich organéw'’,
ze wskazaniem, ze to cel nadrzedny, nie-
zalezny od czynnikéw wewnetrznych czy
zewnetrznych, a procedury i wytyczne
maja by¢ odpowiednio zakomunikowane
pracownikom oraz ewentualnym zlece-
niobiorcom zewnetrznym.

Element 2. odnosi sie do ustanowienia
procedur zapewniajacych przestrzega-
nie przez osoby zwigzane z NOK'® zasad
etyki zawodowej, z zachowaniem mode-
lowym po stronie zarzadzajacych i per-
sonelu wyzszego szczebla, wzorowaniem
sie na standardzie ISSAI 130 — Kodeks
Etyki'® oraz obligatoryjnym uwzglednie-
niem zasad: rzetelno$ci; niezaleznosci,
obiektywizmu i bezstronnosci; poufno-
$ci, a takze kompetengji, jak réwniez in-
formowania szefa o ewentualnych naru-
szeniach. Wskazuje tez na potrzebe for-
mulowania wytycznych majacych na celu
zapobiezenie ryzyku powstania zazyto$ci
z kontrolowanymi przez odpowiednig ro-
tacje kontroleréw.

Zasad i procedur dotyczy réwniez ele-
ment 3. — akceptacja i kontynuacja. Tym
razem chodzi o zagwarantowanie wy-
konywania kontroli i innych czynnosci

ISSAI 140 - Quality Control for SAls, rozdziat 5, s. 10

Najwyzsza |zba Kontroli, ISSAI..., op.cit., s. 104. W artykule stosuje nieco odmienne ttumaczenie wtasne,
odnoszac firme do przedsiebiorstwa, a zlecenie i partnera odpowiedzialnego za zlecenie do prowadzonych
czynnosci i osoby odpowiedzialnej, ktére w mojej ocenie blizsze jest prywatnoprawnemu rozumieniu tych stéw,
a jednoczeénie wydaje sie fatwiejsze w adaptacji na potrzeby sektora publicznego.

7 Najwyzsza Izba Kontroli, Strategia Najwyzszej lzby Kontroli na lata 2021-2024 (prezentacja), Warszawa,
15.10.2020.

<https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/pierwsza-od- 18-lat-strategia-nik-2021-2024.html> (stan na 2.2.2024).
ISSAI 140 zawsze odnosi sie zaréwno do kadry NOK, jak i ewentualnych zleceniobiorcéw zewnetrznych
—w rozumieniu wszystkich podmiotéw, ktére na podstawie umowy wykonuja prace na rzecz NOK.
Standard ISSAI 140 wskazuje, ze wymogi etyczne dla NOK moga obejmowac lub opiera¢ sie na standardzie
ISSAI 130, odpowiednio do uwarunkowan prawnych i zawodowych tych organéw.

@

o
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przez osoby posiadajace w tym wzgledzie
nie tylko kwalifikacje, ale réwniez zdol-
no$ci, w tym czas i inne zasoby, jak réw-
niezintegralnos$¢ etyczng oraz umiejetnos$¢
oszacowania ryzyka dotyczacego jakosci
pracy wykonywanej w danej jednostce
kontrolnej. Istotng wskazéwka jest pelna
$wiadomo$¢ INTOSALI ze NOK zazwyczaj
funkcjonuja w warunkach ograniczonych
zasob6w. Tym samym powinny tworzy¢
system priorytetyzacji pracy, ktéry pozwoli
na zachowanie jej odpowiedniej jakosci.
W wypadku wystapienia ryzyka dla tej
ostatniej, za pomoca adekwatnej procedu-
ry powinno sie zawiadomi¢ kierownictwo
NOK, jak réwniez - gdy zaistnieje taka po-
trzeba —legislature lub odpowiedni organ
odpowiedzialny za finansowanie instytucji.

W pewien sposéb podobny, réwniez od-
noszacy sie do kwalifikacji, zdolnoscii etyki
zawodowej, jest element 4. —zasoby ludz-
kie. Skupia sie on jednak nie tyle na samym
wykonywaniu czynnosci, ale na wymogu
zgodno$ci tych prac ze standardami za-
wodowymi oraz (w tej kolejnosci) — od-
powiednimi regulacjami®, jak réwniez
umozliwieniu NOK sporzadzania rapor-
téw?! adekwatnych do zaistniatych oko-
licznosci. Przy czym we wskazéwkach
aplikacyjnych wprowadza termin ,ko-
lektywnych kompetencji” (ang. collective
competencies), rozumiejac, ze ostatecznie
to zesp6t wyznaczony do realizacji kon-
kretnego zadania, a nie kazda pojedyncza

osoba musi posiada¢ laczng sume kwali-
fikacji, umiejetnosci i wiedzy niezbedna
do jej wykonania. Zwraca réwniez uwage
na polityke zarzadzania zasobami ludzkimi
(np. rekrutacje, ocene, rozwéj zawodo-
wy, kompetencje w rozumieniu etycznym
itechnicznym, awanse, ale i ocene potrzeb
osobistych czy mozliwosci, w tym czas
wystarczajacy do wykonania zadafi o od-
powiedniej jakosci).

Element 5. zwiazany jest juz z meryto-
ryczna pracg oraz ustanowieniem regut
stuzacych zapewnieniu zgodnosci prze-
prowadzanych kontroli i innych zadaf
ze standardami oraz wymogami prawa,
jak réwniez sporzadzaniu adekwatnych
do okolicznosci raportéw. Wskazuje sie
tu na potrzebe zachowania nie tylko jako-
§ci, ale i spéjnosci. Okreslono wnim réwniez
obowiazki zwigzane z nadzorem i oceng,
m.in. przez: wprowadzenie odpowiednich
metodyk czy narzedzi, ale i zasieganie opinii
ekspertéw, dokumentowanie rozbiezno$ci
zdaf i rozwigzywanie ewentualnych sporéw
znimi zwigzanymi przed opublikowaniem
raportu, terminowos¢ czy zachowanie réw-
nowagi pomiedzy zasadami poufnosci oraz
przejrzystosci. Istotnym zagadnieniem jest
zapewnienie procedury oceny wykonywa-
nych zadan przez kontrole jakosci dotyczaca
kazdego realizowanego zadania (wlaczajac
w to kontrole: finansowe, zgodno$ci i wy-
konania zadan) i eliminowanie ewentual-
nych uchybien przed publikacja wynikéw.

20 Standard postuguje sie sformutowaniem applicable legal and regulatory requirements.

2

Réwniez w rozumieniu sprawozdania. Biorac pod uwage rézne uwarunkowania prawne NOK, postuguje sie

stowem ,raport”, ktore jest najblizsze angielskiej wersji jezykowej systemu zasad, standardow i wytycznych
INTOSAI, odpowiada réwniez ttumaczeniu z publikacji NIK — por. Najwyzsza Izba Kontroli, ISSAI - Standardy. ..,

op.cit., s.82.
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Ostatni element, jak sama nazwa wska-
zuje, dotyczy monitorowania systemu
kontroli jako$ci w NOK i ktadzie nacisk
na stworzenie procedur zapewniajacych,
ze jest on wlasciwy, adekwatny i skutecz-
ny. Monitoring ten obejmuje: stala analize
i ocene dziatania systemu, w tym pobie-
ranie proby zakonczonych juzzadan oraz
poddawanie ich odpowiedniej weryfika-
cji%?, przypisanie odpowiedzialno$ci wy-
kwalifikowanemu personelowi i zagwa-
rantowanie im niezalezno$ci rozumianej
m.in. jako brak zaangazowania w oceniane
dziatania na ich wczesniejszych etapach.
Standard, we wskazéwkach aplikacyijnych,
dopuszcza réwniez mozliwos¢ skorzystania
z innych metod monitoringu, takich jak:
niezalezne oceny naukowcéw, ankietowa-
nie interesariuszy, weryfikacja wykonania
whnioskéw czy informacja zwrotna od kon-
trolowanych oraz wskazuje na potrzebe
— po raz kolejny — ustanowienia procedu-
ry, tym razem w zakresie skarg i zazaled
na jako$¢ wykonywanej przez NOK pracy.

Zarzadzanie jakoscia

wedtug nowego ISSAI 140

O tym jak zasadnicza zmiane wprowa-
dza nowa wersja omawianego standardu,

$wiadczy juz modyfikacja jego nazwy, przy
jednoczesnym pozostawieniu dotychcza-
sowej numeraciji. To juz nie jest dokument
o kontroli jakosci (ang. quality control),
a zarzadzaniu jako$cig (ang. quality ma-
nagement)?. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze zmiana ta wynika z nomenklatury za-
stosowanej w ISQM 1 (MSZJ-1), na kté-
rym przede wszystkim bazuje nowy
ISSAI 140. Inspiracja ta nie jest jednak
tak silnie widoczna w redakgji, jak w po-
przedniej wersji.

Diametralnie zmienila sie struktura tego
dokumentu. Budzace konfuzje wprowa-
dzenia ze standardu niepublicznego ustapi-
1y nielicznym odniesieniom w przypisach,
sprawiajac, ze pracownicy NOK wyraznie
dostrzegaja powinnosci ich organizacii, na-
tomiast nie sektora prywatnego?. Zawarty
w standardzie sfowniczek nie adaptuje juz
pojec komercyjnych na potrzeby urzedni-
cze, a raczej definiuje chociazby niedobo-
ry ustanawianego systemu, cele jakosci,
ryzyko jakoSci czy odpowiedz instytucji
na takie ryzyko. Elementy systemu za-
rzadzania jakoScig zmienity sie w wymogi
organizacyjne wyznaczajace podwaliny qu-
ality management. Sam system powinien
by¢ natomiast nie tylko zaprojektowany

22 System quality assurance, czyli ocena zadan kontrolnych post factum, po uptywie czasu niezbednego nierzadko
do stwierdzenia uchybien systemowych (tzw. cold review) — Por. A. Serlikowska: Zapewnienie i kontrola
jakosci. .., s. 328, J. Mazur: Guidelines on Audit Quality, Vilnus 2008, s. 4.
<https://slidetodoc.com/guidelines-on-audit-quality-presentation-by-jacek-mazur/>, (dostep 2.2.2024).

2 Do tej pory dajacy sie wywies¢ z obowiazujacej tresci IFPP, aczkolwiek terminologicznie dos¢ niejasny — por.
J. Mazur: Miedzynarodowe wytyczne jakosci kontroli, ,Kontrola Pafistwowa” nr 6,/2005; A. Serlikowska,

Zapewnienie i kontrola jakosci..., op.cit., s. 328.

2 Przywotywany ISQM 1 (MSZJ-1) w poréwnaniu z dokumentem INTOSAI wydaje sie bardziej precyzyjny
i bardziej rozbudowany, a tym samym moze okazac¢ sie pomocny zaréwno na etapach wdrozenia, jak i stosowania
okreslonych regut réwniez w NOK. Biorac jednak pod uwage tak podkreslana przez INTOSAI potrzebe
uwrazliwienia kazdego z pracownikow NOK na zagadnienia jako$ci, z perspektywy organizacji omawiana
zmiane odbieram na korzys$¢ tych instytucji publicznych.
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i ustanowiony, co wydaje sie sugerowac
poprzednie podejscie NOK do jakosci,
ale réwniez dziata¢ w celu zapewnienia,
aby przeprowadzaty one kontrole i inne
czynnosci na konsekwentnie wysokim po-
ziomie i zgodnie z ISSAI lub tez innymi
adekwatnymi standardami oraz obowig-
zujacymi regulacjami.

Dokument dzieli jednoczesnie utwo-
rzony system na komponenty (ang. com-
ponents) i wymogi organizacyjne (ang. or-
ganizational requirements). Komponenty
to znane wcze$niej sktadowe, a obecnie
rozszerzone o dodatkowe elementy, ktére
powinny funkcjonowaé¢ w NOK w sposéb
ciagly, tj.: proces oceny ryzyka; zarzadzanie
i przywdédztwo; etyka; akceptacja, rozpo-
czecie i kontynuacja dziatari; wykonywanie
zobowiazan; zasoby; informowanie i komu-
nikowanie; monitoring i srodki zaradcze?.
Wymogi organizacyjne — formulowane jako
fundamenty systemu zarzadzania jakoscia
— to juz kwestie bardziej kompleksowe,
odnoszace sie wyraznie do elementu sta-
nowienia zasad organizacji. Nowy ISSAT 40
formutuje tu zatem siedem wymogéw:
ustanowienia systemu zarzadzania jako-
$cig; ustanowienia celéw jakosci; identy-
fikacji i oceny ryzyka jakosci; projektowa-
nia i wdrozenia odpowiedzi (planowania
reakciji) na ryzyka jakosci; monitorowania
systemu zarzadzania jako$cig i usuwania

zidentyfikowanych uchybieri?%; dokonywa-
nia oceny i wyciggania wnioskéw na temat
skutecznosci systemu zarzadzania jakoscia;
dokumentowania systemu.

Pierwszy wymag, abstrahujac od zmie-
nionej nomenklatury, sprowadza sie po-
dobnie jak element 1 obecnego ISSAT 140
do kompleksowego rozumienia jakosci
w calej organizacji, faczac zaréwno kulture
instytucji, jak i zachodzace w niej procesy
czy etyke oraz czynigc ostatecznie odpo-
wiedzialnym?” szefa NOK, ktéry oczywi-
$cie moze scedowac zadania na nizsze po-
ziomy (nie tylko na poziom kierownictwa
$redniego szczebla, ale réwniez na odpo-
wiedzialnych operacyjnie za poszczegélne
elementy systemu - chociazby nadzoru-
jacych/monitorujacych).

Konieczno$¢ ustalenia celéw jakoSci,
zdefiniowanych jako pozadane przez NOK
konsekwencje poszczegdlnych komponen-
téw systemu?®, z oczywistym wylgczeniem
procesu oceny ryzyka oraz monitoringu
i srodkéw zaradczych, stanowi zupetnie
nowe zagadnienie. Wydaje sie by¢ préba
urealnienia tego typu zarzadzania przez
definiowanie mierzalnych wyznaczni-
kéw, w tym podceléw, do czego inspiracje
maja stanowic inne dokumenty IFPP —jak
ISSAI 130 dla etyki czy ISSAT 150 wzgle-
dem kompetenciji kontroleréw. Jednocze-
$nie w samych wskazéwkach aplikacyjnych

2> Dokfadnie te same komponenty w polskim ttumaczeniu ISQM 1 (MSZJ 1) zwane sa ,,elementami” (cho¢ w jezyku
angielskim zastosowano sformutowanie ,components”, podczas gdy w MSKJ-1 byty to ,elements”) zostaty
opisane w standardzie IAASB - por. Miedzynarodowy Standard Zarzadzania Jakoscia 1 — ,Zarzadzanie jakoscia
firm wykonujacych badania lub przeglady sprawozdan finansowych lub inne zlecenia ustug atestacyjnych

lub pokrewnych”, s. 6.

~
3

27 Ultimate responsible.
Quality objectives, s. 7, pkt 17.

N
3
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do tego wymogu sformutowano mozli-
we do okre§lenia cele jakosci dla kazdego
zkomponentéw?. Przyktadem rozszerze-
nia rozumienia zarzadzania jako$cia jest
chociazby odréznienie obowiazkéw zarzad-
czych (ang. governance) od przywédczych
(ang. leadership). Te ostatnie nie musza
dotyczy¢ jedynie wysokich urzednikéw
czy kierownictwa SAI, ale wszystkich pra-
cownikéw petnigcych role lidera w danych
zadaniach.

Konsekwencja jest ustanowienie wy-
mogu identyfikacji i oceny ryzyka ja-
kosci, zdefiniowanego jako racjonalna
mozliwos$¢ wystapienia indywidualnie
lub w potaczeniu zinnymi zdarzenia nie-
korzystnie wplywajacego na osiagniecie
jednego lub wiecej celéw jakosciowych™.
Proces ten powinien by¢ przeprowadza-
ny z odpowiednig czestotliwo$cia i moze
uwzgledniac np.: charakterystyke i styl za-
rzadzania, stan prawny, typy wydawanych
raportéw, jednostki kontrolowane czy za-
soby, jak réwniez by¢ okreslany przez skale
ocenng lub punktowa. Na marginesie na-
lezy zauwazy¢, ze pojecie ryzyka dla ja-
kosci pojawiato sie w poprzedniej wersji
ISSAI 140, jednak nie byto ono ustruk-
turyzowane, przytoczono je przy okazji
elementu 3.

Zagadnienie monitoringu w nowej wersji
standardu zostalo natomiast rozszerzo-
ne o usuwanie zidentyfikowanych uchy-
biefi/brakéw (ang. deficiencies) w systemie
zarzadzania jako$cig. Obszerna definicja
braku wyjasnia, ze dotyczy on sytuacji
nieustalenia [ub niewlasciwego ustalenia:
odpowiedniego celu, ryzyka, odpowiedzi
na jego zaistnienie czy tez innego aspek-
tu systemu®. Kluczowe jest tu utworze-
nie systemowej odpowiedzi na sytuacje,
w ktérej wnioski z systemu zarzadzania
jakoscia wskazuja na pomijanie procedur®
czy niezgodnos¢ ze standardami i regu-
lacjami, w tym przepisami powszechnie
obowigzujacymi. Konkluzja, ktéra pltynie
Z tego wymogu jest znana juz na etapie
poprzedniej wersji ISSAI 140 procedura
weryfikacji (oceny — ang. review) ukoni-
czonych zadan i nowa wskazéwka — moz-
liwo$¢ ubiegania sie o informacje zwrotng
réwniez od interesariuszy.

Wiaze sie z tym bezposrednio potrzeba
dokonywania oceny i wyciagania wnio-
skéw na temat skutecznosci omawiane-
go systemu (wymdg 6.), ktéra powinna
dotyczy¢ zdefiniowanego okresu i by¢
przeprowadzana przynajmniej raz w roku
oraz dokumentowania tego systemu
(wymég 7.). Dokumentacja prowadzona

2 Np.: planowanie zapotrzebowania na zasoby i ich alokacja w sposob odzwierciedlajacy zaangazowanie w jako$¢
wykonywanych zadan w wypadku zarzadzania i przywddztwa; wypetnianie obowiazkéw etycznych w odniesieniu
do etyki; sporzadzanie dokumentacji w odpowiednim czasie i zgodnie z przepisami w sytuacji akceptacji,
rozpoczecia i kontynuacji dziatan; zarzadzanie zasobem ludzkim posiadajacym odpowiednie kompetencje
do powierzonych rél, adekwatnie ocenianych i pociaganych do odpowiedzialnoéci lub nagradzanych w wypadku
zasobow; nalezyte i wiarygodne przekazywanie informacji personelowi o systemie zarzadzania jako$cia w taki
sposdb, zeby rozumiat zakres powierzonych zadan i odpowiedzialnosci w obszarze informowania i komunikowania.
Por. Quality risk, s. 8, pkt 18.

Por. Deficiency in the SAl's system of quality management, s. 7. pkt 10.

Standard we wszystkich wymogach najczesciej przywotuje pojecie policies and procedures, definiujac
je przy okazji okreslania odpowiedzi: w pierwszym wypadku jako stwierdzenia o tym, co powinno lub nie powinno
by¢ zrobione, a w drugim — czynnosci potrzebne do zaimplementowania tych stwierdzen, por. s. 8, pkt 19.

W oW ow
ooE 8
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jest przy tym w celach dowodowych jego
istnienia i funkcjonowania, uwrazliwie-
nia personelu na temat jego rél i odpo-
wiedzialnoéci w tym zakresie, jak réw-
niez wsparcia monitoringu i oceny. Po raz
kolejny sa to zagadnienia, ktére pojawia-
ty sie w poprzedniej wersji ISSAI 140,
jednak obecnie przyjety uporzadkowana
i logiczng forme.

Podstawowe réznice miedzy obecnie
obowigzujaca oraz nowa wersja tego stan-
dardu przedstawia tabela 1, s. 30.

Zmiany ostatecznie
niewprowadzone

Wersja robocza reformowanego ISSAT 140
réznita sie od ostatecznie przyjetej. Uwage
zwracaly przede wszystkim postulowane
definicje, w tym najistotniejsza — jakosci.
Projekt proponowat zdefiniowac ja jako
zakres, w jakim wykonane praceiwydane
przez NOK raporty sa zgodne ze standar-
dami zawodowymi oraz obowigzujacymi
wymogami prawnymi (jak réwniezinnymi
regulacjami), a takze zaspokajaja potrze-
by interesariuszy®®. Z dokumentéw doty-
czacych opiniowania wydaje sie wynika,
ze to ostatni czton definicji wzbudzit naj-
wieksze zastrzezenia®*. Rzeczywiscie sfor-
mulowanie to wywolatoby kontrowersje

przede wszystkim w odniesieniu do nie-
zaleznosci NOK, ale réwniez watpliwosci
praktyczne, biorac pod uwage, ze w spo-
teczenstwie pluralistycznym potrzeby
interesariuszy mogtyby okaza¢ sie nie
tylko sporne, ale wzajemnie sprzeczne.
W pozostatym zakresie definicja jest jed-
nak klarowna i do§¢ oczywista, szkoda
zatem, ze nie znalazla sie w standardzie
w skréconej wersji. Szczegdlnie biorac pod
uwage tak liczne odwolywania sie do jako-
$ci w calej IFPP, proste wskazanie, ze ozna-
cza ona tak naprawde zgodno$¢ wykonywa-
nych zadan ze standardami i przepisami,
cho¢ w czeci zniostoby czesto podnoszony
w praktyce zarzut o ideowosci dokumen-
téw INTOSAL

W ostatecznej wersji zabraklo row-
niez definicji kultury jako funkcjonuja-
cego w NOK srodowiska, obejmujacego
normy zachowan, jak réwniez wspdlng
etyke, wizje, misje, przekonania i pod-
stawowe warto$ci, cele, postawy, kom-
petencje, procedury, polityki i praktyki
oraz komunikacje, charakterystyczne dla
tej organizaciji i jej sposobu dziatania®.
Znacznie skrécono natomiast pojecie od-
powiedzi (reakcji na ryzyko). W przyjetej
zreformowanej wersji ISSAI 140 zabra-
klo fragmentu wyjasniajacego, ze polityki

3 The extent to which the work performed and reports issued by the SAl comply with professional standards

and applicable legal and regulatory requirements and satisfy stakeholders' needs — Por. ISSAI 140 — Quality

Management for SAls — exposure draft, s. 8, <https://www.issai.org/wp-content/uploads/2022/06/

ISSAI-140-exposure-draft-watermark-1.pdf> (dostep 2.2.2024).

Por. ISSAI 140 — Quality Management for SAls — exposure draft comments to text by SAI,

<https://www.issai.org/wp-content/uploads/2022/06/ISSAI-140-exposure-draft-comments-to-text-by-

SAI-1.pdf> (dostep 2.2.2024).

5 Culture — operating environment encompassing behavioural norms and shared ethics, vision, mission, beliefs
and core values, goals, attitudes, competencies, procedures, policies and practices, and communication,
that characterise a SAl and how it operates. W opiniowaniu postulowano zmiane na kulture organizacyjna
czy tez jaéniejsze odniesienia do NOK.

w
£

©w
b7

-319 - Nr 3/maj-czerwiec/2024 29



kontrola i audyt

Agnieszka Serlikowska

Tabela 1. R6znice miedzy obowiazujaca i nowa wersja standardu ISSAI 140

Isvg/zrlsﬁo Obecnie obowigzujacy Nowy
Tytut Kontrola jakosci Zarzadzanie jakoscig
(ang. Quality Control) (ang. Quality Management)
Sktadowe 6 elementow 8 komponentow (proces oceny ryzyka,
systemu (przywodztwo, etyka, zarzadzanie i przywodztwo, etyka,
akceptacja i kontynuacja, akceptacja, rozpoczecie i kontynuowanie
zasoby ludzkie, dziatan, zasoby, informowanie
wykonywanie audytu i komunikowanie, monitoring
i innych czynnosci, i $rodki zaradcze)
monitoring) 7 wymogdw organizacyjnych (ustanowienie
systemu zarzadzania jako$cia; ustanowienie
celéw jakosciowych; identyfikacja
i ocena ryzyka jakosci; projektowanie
i wdrazanie odpowiedzi; monitorowanie
systemu zarzadzania jakoscia i usuwanie
zidentyfikowanych uchybien; dokonywanie
oceny i wyciaganie wnioskéw na temat
skutecznoéci systemu zarzadzania jakoscia;
dokumentowanie systemu)
Redakcja Cytaty z zasad ISQC-1 Caty dokument odnosi sie wytacznie do NOK
i odniesienia do sposobu
adaptacji tych zasad
na potrzeby NOK
Stowniczek Lakoniczny, odnoszacy Rozbudowany z wyraznymi definicjami
sie do sposobu adaptacji oceny jakoséci, oceniajacego, ryzyka
terminéw stosowanych i celow odnoszacych sie do jakoéci, jednak
w ISQC-1 bez definicji jakosci
Cele jakosci Brak odniesien Duzy nacisk na realizacje celéw jakosci
oraz srodki zaradcze w wypadku
zidentyfikowanych uchybien
Zasoby Elementem zasoby ludzkie ~ Wymogiem zasoby ludzkie,

ale réwniez technologia, zasoby intelektualne
(w tym metodyka, ustandaryzowana
dokumentacja, bazy danych)

Zarzadzanie
i przywodztwo

Odpowiedzialnos¢ lidera
sprowadzana do organu
zarzadzajacego NOK,
pojedyncze odniesienia
do wyzszego ranga
personelu

Definicja przywodztwa rozszerzona
(nie tylko personel wyzszy ranga czy organy
zarzadzajace NOK)

Odniesienie

do procedur i polityk,

ale bez obowigzku oceny
okresowej

Ocena systemu

Wprowadzenie obowiazku okresowej
(przynajmniej corocznej) oceny systemu
zarzadzania jakoscig

Odniesienia

do dokumentacji przede
wszystkim w zwigzku

z prowadzona kontrolag
oraz innymi czynnosciami

Dokumentowanie

Wprowadzenie obowigzku dokumentacji
systemu zarzadzania jakosciag (w tym celéw
jakosci oraz ryzyka, a takze procesu
monitorowania i ewentualnego procesu
naprawczego, wtaczajac dowody
prowadzenia takich czynnosci)

Zrédto: SAls Internal Risk Management and Identification of High Risk Areas/Programs in the Public.
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i procedury mogg mie¢ charakter prewen-
cyjny (w celu zapobiezenia wystapieniu
ryzyka, ukierunkowania na pierwotna
przyczyne ryzyka) lub naprawczy (aby
ztagodzi¢ skutki wystepujacego ryzyka
i zapobiec ponownemu wystgpieniu). Jak-
kolwiek réwniez w tym przypadku tak
rozbudowane definicje moglyby poméc
w aplikacji standardu, ich brak nie wy-
daje sie dotkliwy ani nie ma wielkiego
wplywu na jego rozumienie.

Podsumowanie

Najnowsza wersja ISSAI 140, ktéra za-
cznie obowigzywac od 1 stycznia 2025r.,
wydaje sie podaza¢ w oczekiwanym przez
NOK kierunku. Jest bardzo precyzyijna,
konkretna w definicjach i odpowiednio
rozbudowana we wskazéwkach metodycz-
nych. Oczywiste jest, ze biorac pod uwage
odmiennos$¢ poszczegdlnych instytucji
—rdzne poziomy umocowania, ramy praw-
ne, kultury funkcjonowania — standard
na poziomie miedzynarodowym zawsze
bedzie pozostawiat stosunkowo szerokie
pole interpretacyjne do uwzgledniania tych
zmiennych. Okolicznoé¢, ze z ISSAI 140
znikneta biznesowa struktura jest jednak
pozytywnym krokiem z perspektywy
uwrazliwienia pracownikéw poszczegdl-
nych NOK na przestrzeganie regut stano-
wionych przez IFPP.

Podobnie do optymizmu sktania zwra-
canie uwagi, ze zagadnieniem zwigzanym

z zarzadzaniem jakoScia jest planowanie
uwzgledniajace mozliwosci personelu,
zaréwno pod wzgledem zdolnosci, jak
i kompetencji czy tez powigzanie, dos¢
enigmatycznej w poprzedniej wersji jako-
$cizjej celami, oceng ryzyka oraz zadania-
mi operacyjnymi os6b odpowiedzialnych
za nadzor poszczegdlnych czynnosci w ra-
mach instytucji. Jako wade postrzegam na-
tomiast brak wyraznej, cho¢ prostej, defini-
cji jakosci, ktéra w mojej opinii pomoglaby
w ujednoliceniu zastosowania tego terminu
w calej IFPP, jak réwniez pewna niescistosé
terminologiczng w innych dokumentach
tej ramy. Mianowicie, jako odniesienie do ca-
tego systemu zasad, standardéw i wytycz-
nych stosuje sie w nowym ISSATI 140 sfor-
mulowanie ,issaje” (ISSAIs) *°, ktére obecnie
odnosza sie jedynie do standardéw, a nie
catego systemu dokumentéw INTOSAL
Warto przy tym podkresli¢, ze zmiana
omawianego standardu nie jest kosmetycz-
naiw razie checi jego pelnego wdrozenia,
wymaga przemy$lanych reform w proce-
durach i procesach, zwigzanych cho¢by
z samym systemem oceny ryzyka jakosci,
monitoringiem i $rodkami zaradczymi.

dr AGNIESZKA SERLIKOWSKA
doradca prawny,

p.o. wicedyrektor

Delegatury NIK w Bydgoszczy

% Por. chociazby s. 9, pkt 20, s. 11, pkt 32 czy s. 32, pkt 39.

Stowa kluczowe: zarzadzanie jakoScia, kontrola jakosci, zapewnienie jakosci, jako$¢ kontroli,

standardy INTOSAI, IFPP
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ABSTRACT

Review of ISSAI 140 — Changes in Quality Management of Supreme Audit Institutions
Revised ISSAI 140, which is part of the system of principles, standards and guidance
(pronouncements) of the International Organisation of Supreme Audit Institutions
—INTOSALI, will enter into force on 1 January 2025. It is an important pronouncement
since it focuses on quality management in Supreme Audit Institutions (SAls). It was
first introduced in 2010 as ISSAI 40, then it was included in the reformed INTOSAI
Framework of Professional Pronouncements (IFPP) and renamed ISSAT 140 with edito-
rial changes on 2019, and later it had to be revised following the Strategic Development
Plan 2020-2022 (Component 2). On one hand, needs were postulated to introduce
clear consistent and adequate standards not only for general quality control, but for
direct quality management, considering various SAI structures and unification of
terminology. On the other hand, the reform was necessary since ISQC-1, developed
by the International Auditing and Assurance Standards Board (IAASB), mainly for
the needs of the private sector, was updated in December 2020. The objective of the
article it to present the new guidance of INTOSAI related to quality management.
The author also attempts to make a critical assessment of the document, from the
perspective of the previous principles, as well as the changes that were postulated but
have not been introduced.

Agnieszka Serlikowska, PhD, Legal Advisor, Acting Deputy Director of the Regional
Branch of NIK in Bydgoszcz

Key words: quality management, quality control, quality assurance, audit quality, INTOSAI
standards, IFPP
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Zapewnienie mieszkancom gmin bezpieczenstwa dostaw
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Zaopatrzenie w wode
w sytuacjach kryzysowych

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, ARTUR URBAN

Woda jako podstawowe dobro publiczne wymaga specjalnego zarzqdzania i ochrony
oraz bezpiecznego dystrybuowania. Wystepowanie powodzi, odnotowywane w réz-
nych czesciach Polski wypadki skazenia wody bakteriq legionelli oraz zagrozenie dla
bezpieczeristwa obywateli wynikajqce z konfliktu zbrojnego w Ukrainie wskazujq,
ze w razie zniszczenia, skazenia lub unieruchomienia infrastruktury wodociggowej
konieczne jest zapewnienie mieszkaicom wody pitnej w inny sposéb. Wyniki przepro-
wadzonej w 2023 r. przez NIK kontroli' wykazaty, ze w gminach nie zapewniono bez-
pieczenistwa zaopatrzenia w wode na wypadek wystgpienia sytuacji kryzysowych?.
Nie posiadano wiedzy na temat aktualnych potrzeb i zasobéw oraz nie planowano
kompleksowych dziatan w razie wystqpienia zdarzei mogqgcych istotnie ograniczy¢
zaopatrzenie w wode z sieci wodociggowej. Obowigzujgce w Polsce przepisy nie okre-
Slaty warunkéw dostaw wody w takich sytuacjach.

Wprowadzenie

Dla kazdego mieszkafica miasta i wsi,
zaktadu produkcyjnego czy gospodar-
stwa rolnego (klienta przedsiebiorstwa
wodociggowego) bardzo wazne jest po-
czucie stabilnosci i bezpieczenstwa do-
staw wody. Wiaza sie one ze zdolnoscia

do jej dostarczenia odbiorcom w kazdych
warunkach, takze w sytuacjach kryzy-
sowych. W Polsce do zadan wtasnych
gminy nalezy zbiorowe zaopatrzenie
w wode, ktére odbywa sie za posrednic-
twem przedsiebiorstw wodociggowych,
na podstawie pozwolenia udzielonego

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie bezpieczenstwa zaopa-
trzenia w wode wybranych jednostek samorzadu terytorialnego na wypadek wystapienia sytuacji kryzysowych,

nr. ewid. P.23.087.

2 Sytuacja kryzysowa — kazda sytuacja wptywajaca na istotne ograniczenie stopnia zaopatrzenia w wode
mieszkancéw gminy, w szczegélnosci zwiazana z dostarczaniem wody w warunkach specjalnych, takich
jak wystapienie: skazenia, klesk zywiotowych, awarii urzadzen i sieci wodociagowych, aktéw terrorystycz-

nych, zagrozenia zewnetrznego bezpieczenstwa kraju.
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przez organ wykonawczy gminy. Przepisy
prawa nie okreslaja przy tym jednoznacz-
nie, kto jest odpowiedzialny za bezpie-
czefistwo dostaw wody w sytuacjach kry-
zysowych, co to bezpieczefistwo oznacza
w praktyce oraz jaka jest jego miara.
Autorzy publikacji ksiazkowych i licz-
nych artykuléw wskazywali na wage pro-
blematyki dostepu do wody w sytuacjach
kryzysowych w Polsce’. W przestrzeni pu-
blicznej dostepne i czesto komentowane
byty informacje dotyczace infrastruktu-
ry wodociggowej*. Brakowalo natomiast
danych i analiz odnoszacych sie do stanu
zabezpieczenia dostaw wody mieszkai-
com miast i wsi w razie wystgpienia zda-
rzef mogacych w istotny sposéb ograni-
czy¢ mozliwos¢ korzystania z sieci wo-
dociagowej. W ramach ostatniej kontroli
(nr. ewid. P.23.087) dokonano komplek-
sowej oceny bezpieczeristwa zaopatrzenia
w wode na wypadek wystapienia sytu-
acji kryzysowych w 10 gminach $redniej
wielkosci (dalej takze jednostki samorza-
du terytorialnego, JST) z obszaru pieciu
wojewddztw?. Przyjeto w niej zalozenie,
ze planowanie i przygotowanie dziataf
majacych na celu zabezpieczenie dostaw

wody powinno opierac sie na komplekso-
wej ocenie ryzyka zawodnosci dzialania
sieci wodociggowej, ustaleniu faktycznego
zapotrzebowania na wode w sytuacjach
nadzwyczajnych oraz identyfikacji i za-
bezpieczeniu zasobéw mozliwych do wy-
korzystania, aby mieszkaficom dostarczy¢
wode w ilosci réwnej zapotrzebowaniu
fizjologicznemu®. Badaniami kontrolnymi
objeto lata 2021-2023. Ich specyfika wy-
magata powolania biegtych w dziedzinie
bezpieczefistwa dostaw wody w sytuacjach
kryzysowych.

Identyfikowanie
potrzeb i zasobow

Zadnaz 10 skontrolowanych gmin nie dys-
ponowata w pelni aktualnym i rzetelnie
sporzadzonym wyliczeniem zapotrzebo-
wania na wode w sytuacjach kryzysowych.
W siedmiu wyliczenia zawarte w planach
i innych dokumentach sporzadzonych
w latach 2004-2022 nie byly aktualne.
W pozostatych trzech JST w ogéle nie
udokumentowano dziataf zwiazanych
z ustaleniem poziomu zapotrzebowa-
nia na wode w sytuacjach kryzysowych.
Deklarowano jednak podjecie takich

3 W. Golenski: Bezpieczeristwo wodne Polski, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2020; H. Godlewska: Dostep
do wody w sytuacjach kryzysowych, ,Wodociagi — Kanalizacja” nr 4/2022; M. Zuber: Woda dostepna nawet
w sytuacjach kryzysowych, ,Przeglad Komunalny” nr 8/2022; J. Rak: Wybrane aspekty bezpieczeristwa sys-
teméw wodociagowych, Oficyna Wydawnicza Politechniki Rzeszowskiej, Rzeszéw 2015 r. oraz K. Boryczko,
J. Rak: Bezpieczenstwo systeméw wodociagowych. Dywersyfikacja zasobéw wody, Oficyna Wydawnicza
Politechniki Rzeszowskiej, Rzeszow 2017 r.

W tym dane statystyczne dotyczace diugosci sieci wodociagowej, jej przyrostu, gestosci i ludnosci z niej korzysta-
jacej. Analizy statystyczne GUS, gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2021, Warszawa 2022.
> Kontrolg objeto urzedy gmin i przedsiebiorstwa wodociagowe w: Augustowie i Sokétce (w wojewddztwie
podlaskim), Stalowej Woli i Ropczycach (w wojewddztwie podkarpackim), Stargardzie i Goleniowie (w wo-
jewddztwie zachodniopomorskim), Legionowie i Grodzisku Mazowieckim (w wojewddztwie mazowieckim)
oraz Lubinie i Katach Wroctawskich (w wojewddztwie dolnoslaskim).

llo$¢ wody, ktéra pokrywa potrzeby niezbedne do przetrwania ludnosci, ustalona na poziomie 2,5 dm3/na
osobe na dobe.
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czynnosci. Stan ten wynikat z braku obo-
wigzku prawnego oraz metodyki doko-
nania takich wyliczen.

W ramach kontroli z pomoca biegltych
ustalono poziom zapotrzebowania na wode
w sytuacjach kryzysowych dla wszystkich
skontrolowanych gmin. Do oceny skutecz-
nosci ich dziatania na rzecz zapewniania
dostaw wody mieszkaficom przyjeto po-
ziom zapotrzebowania fizjologicznego na
wode, ktéry zgodnie z przyjeta metodyka
wynosil 2,5 dm3/na dobe na osobe.

Aktualne i kompletne dane o zasobach
mozliwych do wykorzystania przy reali-
zacji dostaw wody w sytuacjach kryzyso-
wych posiadaty jedynie trzy skontrolowane
gminy. W pozostatych siedmiu nie prowa-
dzono ewidencji w tym zakresie lub wy-
kazywano rézne stany zabezpieczonych
zasobéw w dokumentacji urzedéw i przed-
siebiorstw wodociggowych. Dotyczyto
tow szczegdlnoéci danych odnoszacych sie
do studni awaryjnych, zbiornikéw na wode
pitna oraz liczby i pojemnosci srodkéw
do transportu i dystrybucji wody poza sie-
cig wodociggows, tj. cystern, beczkowozéw
oraz zbiornikéw na wode, przeznaczonych
do transportowania na przyczepach. Ramy
prawne okreslajace obowiazki w tym ob-
szarze nie zostaly ustalone.

Planowanie dziatan

Przedsiebiorstwa wodociggowe nie po-
siadaty dokumentacji zawierajacej kom-
pleksowa charakterystyke zagrozen

7 Dz.Urz. UE L 435223.12.2020.

¥
dla cigglosci dostaw wody w gml&% W

Wynikatlo to z braku regulacji prawnych
naktadajacych na nie taki obowiazek. NIK
ocenifa ten stan jako wymagajacy zmia-
ny. Kompleksowa identyfikacja, analiza
i ocena ryzyka zwigzanego z dostarcza-
niem wody w gminach powinna bowiem
stanowi¢ podstawe skutecznego plano-
wania dziatari w sytuacjach kryzysowych.
Odpowiada to kompleksowemu pode;j-
$ciu do bezpieczenistwa jakosci dostaw
wody, opartemu na analizie i zarzadza-
niu ryzykiem w calym taficuchu zaopa-
trzenia w wode, ktére prezentuje dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady
Europy z 16 grudnia 2020 r. w sprawie
jako$ci wody przeznaczonej do spozycia
przezludzi’. Nie zostata ona jednak trans-
ponowana do polskiego porzadku prawne-
go. Podobny poglad formutuje natomiast
polska norma PN-EN 15975-2, dotycza-
ca bezpieczefistwa zaopatrzenia w wode
do spozycia, ktéra zawiera m.in. wytyczne
odnoszace sie do zarzadzania ryzykiem
w sytuacjach kryzysowych?.

W wiekszosci skontrolowanych jedno-
stek samorzadu terytorialnego planowa-
nie dziataf w celu zabezpieczenia dostaw
wody na wypadek wystgpienia sytuacji
kryzysowych nie byto prawidtowe. Jedynie
w trzech gminach urzedy posiadaty aktu-
alne, wlasciwie zatwierdzone i kompletne
plany zarzadzania kryzysowego. W sied-
miu pozostalych plany, zuwagi na stwier-
dzone w nich nieprawidtowosci i braki,

8 Polskie Normy to normy krajowe, przyjete w drodze konsensusu i zatwierdzone przez jednostke normaliza-
cyjna. Nie naleza do zrédet powszechnie obowiazujacego prawa, a ich stosowanie jest dobrowolne. Zawarte
w tych normach zapisy wynikaja z wiedzy ekspertéw i stanowiag opracowane przez nich wskazéwki.
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nie mogly gwarantowa¢ skuteczno$ci re-
alizowanych na ich podstawie dzialafi.
W szczegblnosci nie zostaly one uzgod-
nione z wlasciwymi przedsiebiorstwami
wodociggowymi, nie zawieraty procedur
postepowania na wypadek braku mozli-
wosci dostaw wody sieciag wodociagowa
oraz nie byly poddawane wymaganej ak-
tualizacji w cyklu dwuletnim. W skrajnym
przypadku plan zarzadzania kryzysowe-
go jednej z gmin nie byt aktualizowany
od 2010 r. Opracowania te nie pelnity
funkcji skutecznego narzedzia komplek-
sowego planowania dostaw wody w sytu-
acjach kryzysowych.

Podobne nieprawidtowosci stwierdzo-
no w obowiazujacych do 22 kwietnia
2022 r.? planach obrony cywilnej. Pole-
galy one m.in. na zaniechaniu realizacji
obowiazku ich systematycznej aktualizacji
w wymaganym dwuletnim trybie, braku
uzgodnienia planéw z przedsiebiorstwem
wodociggowym w czeéci dotyczacej do-
staw wody oraz niesporzadzeniu lub nie-
przekazaniu do realizacji kart zadan prze-
widzianych do wykonania przez przed-
siebiorstwo. Wieloletnie i roczne plany
dziatania obrony cywilnej zostaly opraco-
wane i wprowadzone jedynie w polowie
skontrolowanych gmin. Ponadto tres¢ wie-
loletnich planéw obrony cywilnej w dwdch
JST i rocznych planéw dziatania obrony
cywilnej w pieciu nie byta kompletna.
Nie uwzgledniata bowiem czesci lub ca-
fosci wymaganych zadaf, ktére polegaty
na przygotowaniu awaryjnych uje¢ wody
pitnej, zrédet takiej wody w miejscach

przebywania poszkodowanej ludnosci,
dostaw wody pitnej dla wyznaczonych
przedsiebiorcéw oraz ochrony uje¢iurza-
dzert wodnych w gminach w okresie ze-
wnetrznego zagrozenia bezpieczefistwa
panstwa i wojny.

Przygotowanie zasobéw

Skontrolowane przedsiebiorstwa wodocig-
gowe, a w niektérych przypadkach réw-
niez urzedy gmin, posiadaly i zabezpie-
czyly zasoby mozliwe do wykorzystania
w celu realizacji dostaw wody w sytuacjach
kryzysowych. Podczas normalnej eksplo-
atacji systemu wodociaggowego mieszkaficy
skontrolowanych gmin byli zaopatrywani
wwode z glebinowych uje¢ podstawowych
w liczbie od jednego do dziewieciu. Na-
tomiast do zapewnienia gminom wody
w sytuacjach kryzysowych mogty postu-
zy¢: zapasy wody zgromadzonej w zbior-
nikach wodociggowych (we wszystkich
skontrolowanych samorzadach); zasoby
wody czerpanej z potencjalnych uje¢ re-
zerwowych, pod warunkiem spetnienia
wymagaf dotyczacych jako$ci wody prze-
znaczonej do spozycia przez ludzi (w czte-
rech gminach); zgromadzone zapasy wody
butelkowanej i workowanej (odpowiednio
w dwdch ijednej JST); srodki do transpor-
tuidystrybucji wody poza siecia wodocia-
gowy, tj. beczkowozy, cysterny i pojem-
niki wraz z pojazdami umozliwiajacymi
ich przewozenie (w dziewieciu gminach).

W ramach czynnosci NIK z udziatem
biegtych wyliczono, ze pojemnos¢ zbior-
nikéw wodociggowych we wszystkich

2 Normy prawne okreslajace organizacje i zadania wiadz publicznych dotyczace obrony cywilnej przestaty

obowigzywac 23.4.2022.
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gminach byla wystarczajaca, aby zapewnic

WK

dostawy wody pitnej w pierwszych dniach
sytuacji kryzysowej, polegajacej na braku
mozliwosci wykorzystania jej uje¢ pod-
stawowych. Zapasy wody gromadzonej
w zbiornikach wodociggowych, napetnio-
nych w 70%, pozwolityby na zabezpiecze-
nie potrzeb fizjologicznych mieszkarhicéw
poszczegdlnych gmin przez 18-62 doby.

Wszystkie skontrolowane gminy dyspo-
nowaty réwniez zasobami zapewniajacymi
dostawy wody w sytuacji braku energii
elektrycznej, przy uzyciu agregatéw prado-
tworczych, wwiekszosci wrazz odpowied-
nim zapasem paliwa, a w przypadku sied-
miu gmin takze systemem dwustronnego
zasilania stacji uzdatniania wody. Szes¢
przedsiebiorstw wodociagowych dyspo-
nowalo technologiami wspomagajacymi
proces uzdatniania wody, w tym stacja mo-
bilna (w dwéch przypadkach), technolo-
gia dodatkowo wspomagajaca uzdatnianie
wody podczas incydentalnego jej skaze-
nia (w czterech przypadkach), monito-
ringiem online wody surowej (w jednym
przypadku). Dysponowanie tymi zasobami
oraz odpowiednia technologig niewatpli-
wie zwiekszato bezpieczeristwo dostaw
wody w sytuacjach kryzysowych.

Zabezpieczenie dostaw wody

W zadnej z 10 skontrolowanych gmin
nie analizowano stanu zabezpieczenia
dostaw wody w sytuacjach kryzysowych
zuzyciem posiadanych zasobéw. Nie po-
zwalato to JST na ocene przygotowania
do adekwatnej reakcji. W konsekwenciji

10" Przy zatozeniu 10 kurséw w ciagu doby.

- 327 -

Y,
nie wdrazano dziataf naprawczyckp% \'\O\\

zwalajacych na wzmocnienie poziomu
bezpieczenstwa dostaw wody. Natomiast
kontrola NIK wykazala, ze zasoby przezna-
czone w gminach do zapewnienia dostaw
wody w sytuacjach kryzysowych nie za-
wsze byly w pelni dostosowane do ich od-
powiedniego wykorzystania, a ich ilos¢
adekwatna do potrzeb.

W dziewieciu gminach zabezpieczona
liczba $rodkéw do transportu i dystrybuciji
wody poza siecig wodociagows, tj. cystern,
beczkowozéw czy tezzbiornikéw transpor-
towanych na przyczepach, byla niewystar-
czajaca'®. W skrajnym przypadku, w gmi-
nie Augustéw, nie zabezpieczono zadnego
takiego $rodka. Oznaczalo to, ze przedsie-
biorstwo wodociggowe w razie awarii sieci
wodociggowej nie bylo w stanie dostarczy¢
mieszkaficom zadnej ilo$ci wody. Pozo-
state osiem gmin dysponowato $rodkami
do transportu i dystrybucji wody powa-
lajacymi na zabezpieczenie mieszkaficéw
w wode wilosci od 7% do 49% zapotrze-
bowania fizjologicznego. Jedynie w jednej
ze skontrolowanych gmin (w Stargardzie)
mozliwa podaz wody z uzyciem zabezpie-
czonych $rodkéw do jej transportu i dystry-
bugji (dwéch beczkowozéw) przekroczyta
pozadany poziom, osiggajac 178% normy
dziennej zapotrzebowania fizjologicznego.

Srodki do transportu i dystrybucji wody
poza siecig wodociggowa w gminach nie
podlegaly wystarczajacemu nadzorowi hi-
gieniczno-sanitarnemu. Prowadzony przez
przedsiebiorstwa wodociggowe monitoring
jako$ci wody jedynie w dwéch gminach
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obejmowat §rodki do jej transportu i dystry-
bugji. Cysterny i zbiorniki na wode nie za-
wsze posiadaly atesty higieniczne, tj. do-
kumenty potwierdzajace bezpieczefistwo
ich uzywania do wody pitnej. Natomiast
prowadzona przez wlasciwego pafistwowe-
go inspektora sanitarnego procedura ich we-
ryfikacji byla odpowiednia jedynie w odnie-
sieniu do srodkéw nabytych po 11 stycznia
2018 roku'". Tym samym dotyczyla jedynie
czterech z 15 beczkowozéw, cystern i zbior-
nikéw na wode, zabezpieczonych do uzycia
w skontrolowanych gminach.

Z 52 wodociggowych zbiornikéw wody
czystej 22 zbiorniki (tj. prawie 43%)
nie byly dostosowane do napetniania
beczkowozéw, cystern lub pojemnikéw
na wode, co stanowilo istotne utrudnienie
wich skutecznym wykorzystaniu. W zad-
nej gminie nie utrzymywano w sprawnosci
rezerwowych uje¢ wody.

Uwarunkowania prawne

Zasadniczym problemem organizacji
dostaw wody w sytuacjach kryzysowych
w gminach jest brak ustalonych standar-
déw dziatania. Obowiazujacy w Polsce sys-
tem prawny nie okre§lal bowiem warun-
kéw realizacji jej dostaw, w tym szczegdto-
wych obowiazkéw gmini przedsiebiorstw
wodociaggowych w tym zakresie. Dodat-
kowo 23 kwietnia 2022 r. uchylono usta-
we z 21 listopada 1967 r. o0 powszechnym

obowiazku obrony Rzeczypospolitej Pol-
skiej'?, w efekcie przestaty obowigzywac
przepisy dotyczace wykonywania zadafi
z zakresu obrony cywilnej. Skutkiem
tego bylo zniesienie obowiazku planowania
w gminach dziatad, m.in. na rzecz przy-
gotowania i zabezpieczenia zrédet wody
pitnej dla ludnosci poszkodowanej w sytu-
acji zagrozenia zewnetrznego bezpieczen-
stwa pafistwa. Nalezy podkredli¢, ze regu-
lacje te stanowily istotng czes$¢ ogéhu norm
prawnych odnoszacych sie do organizacji
dziataf stuzacych zabezpieczeniu dostaw
wody w sytuacjach kryzysowych. Dotych-
czas nie wprowadzono nowych unormo-
wan. W procesie legislacyjnym od wrzesnia
2022 r. pozostaje zgloszony przez Mini-
stra Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji projekt ustawy o ochronie ludnosci
oraz o stanie kleski zywiotowej (UD432).
Zgodnie z jego uzasadnieniem, projekto-
wane rozwiazania stanowig odpowiedz
na postulaty zglaszane przez wladze wy-
konawczg i ustawodawcza, NIK, §rodowi-
sko naukowe, praktykéw réznych szczebli
administracji rzadowej i samorzadowe;.
Natomiast 14 czerwca 2024 r. na stronach
Rzadowego Centrum Legislacji zamieszo-
ny zostal nowy projekt ustawy o ochro-
nie ludnosci i obronie cywilnej (UD70),
w ktérym w sposob ogdlny odniesiono sie
do zabezpieczenia dostaw wody w okre-
sie zagrozenia, stanu wojennego i wojny'.

Procedura ta miata na celu ustalenie, czy materiat lub wyréb stosowany do dystrybucji wody nie uwalnia

niebezpiecznych substanciji lub takich, ktére w inny sposéb negatywnie wptywaja na jej jakosc¢.

I~}

Dz.U.z 2021 r. poz. 372, ze zm.

@

W projekcie UD70 zatozono m.in., ze organy ochrony ludno$ci zobowiazane sa do tworzenia i utrzymywania
zapasow wody i srodkéw do jej magazynowania, transportu i uzdatniania, niezbednych do udzielenia pomo-
cy doraznej i humanitarnej. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) zobowiazany zostat do zapewnienia dostaw
wody przez 7 dni zagrozenia. Natomiast w czasie stanu wojennego i wojny do zabezpieczenia zasobow wta-
snych wody pitnej zobowiazane zostaty osoby zamieszkujace na danym obszarze.
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Zostal on skierowany do uzgodnief mie-
dzyresortowych, opiniowania i konsultacji
spotecznych.

Brak regulacji z zakresu obrony cywilnej
moze prowadzi¢ do marginalizacji zagad-
nienia planowania dziatati i zapewniania
zasobdéw stuzacych zabezpieczeniu dostaw
wody w gminach w sytuacjach kryzyso-
wych. Jest to szczegblnie niepozadane
w sytuacji zagrozer wynikajacych ze zmie-
niajacych sie warunkéw klimatycznych
oraz sytuacji geopolitycznej Polski. Taki
poglad znalazt potwierdzenie w wiekszosci
skontrolowanych jednostek. Pracownicy
siedmiu urzedéw gmin i pieciu przed-
siebiorstw wodociaggowych negatywnie
ocenili uchylenie regulacji prawnych do-
tyczacych obrony cywilnej w kontekscie
zapewnienia bezpieczefistwa zaopatrzenia
gmin w wode.

Nie mniej istotna jest istniejaca od
ponad 23 lat luka prawna powstata po
uchyleniu zarzadzenia Ministra Go-
spodarki Przestrzennej i Budownictwa
z 1995 r. w sprawie zasad zapewnienia
funkcjonowania publicznych urzadzen
zaopatrzenia w wode w warunkach spe-
cjalnych'. Kontrola wykazala, ze wobec
braku nowych przepiséw jednostki kon-
trolowane w latach 2020-2023 nadal
positkowatly sie zasadami przyjetymi
w tym zarzadzeniu.

Nie sposéb pomina¢ przy tym nie w pelni
skutecznej realizacji wnioskéw pokontrol-
nych sformulowanych przez NIKw 2017 r.,

b
w zwiazku z kontrola dotyczaca Zape%ﬁ%

nia bezpieczefistwa zaopatrzenia w wode
w duzych aglomeracjach miejskich na wy-
padek wystapienia sytuacji kryzysowych'>.
Juz wtedy Izba wnioskowala o ustanowie-
nie zasad zapewnienia bezpieczenistwa do-
staw wody w warunkach kryzysowych,
w tym dotyczacych sporzadzenia niezbed-
nej dokumentaciji. Stan faktyczny ustalony
w ramach kontroli przyblizonej w artykule
potwierdza aktualno$¢ wnioskéw sformu-
towanych przez NIK w 2017 .

Nie bez znaczenia dla bezpieczefistwa
dostaw wody w sytuacjach kryzysowych
jest réwniez niedostosowanie polskiego
systemu prawa do przepiséw dotyczacych
kompleksowej oceny ryzyka, zawartych
w dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady Europy z 16 grudnia 2020 r. w spra-
wie jako$ci wody przeznaczonej do spo-
zycia przez ludzi. Tym bardziej, ze Pol-
ska zostata zobowigzana do implemen-
tacji tego rozporzadzenia do 23 stycznia
2023 r., natomiast do dzis tego obowiazku
nie dopetniono.

Whioski pokontrolne

Niezaleznie od wnioskéw pokontrolnych
skierowanych do kierownikéw poszcze-
gblnych jednostek, ustalenia NIK stano-
wity podstawe, aby sformutowac¢ wnioski
do Prezesa Rady Ministréw. Dotyczyly one
uwzglednienia potrzeby normatywnego:
¢ okreslenia warunkéw zabezpieczenia
w gminach dostaw wody w sytuacjach

4 Zarzadzenie nr 2/95 Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z 21.9.1995 w sprawie zasad za-
pewnienia funkcjonowania publicznych urzadzen zaopatrzenia w wode w warunkach specjalnych (M.P. nr 59,

poz. 663) — utracito moc 30.3.2001.
Nrewid. P/16/068.

I
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kryzysowych, np. przez stworzenie de-
legacji ustawowej dla wlasciwego mini-
stra do okreslenia zwigzanych z tym kwe-
stii w drodze rozporzadzenia. Warunki
te w szczeg6lnosci powinny obejmowac:
— ustalanie poziomu zapotrzebowania
na wode w gminach w sytuacjach kryzy-
sowych;

- identyfikacje i dokumentowanie stanu
zasobéw niezbednych do realizacji w gmi-
nach dostaw wody w sytuacjach kryzyso-
wych;

— minimalne wymogi przystosowania za-
sob6éw przedsiebiorstw wodociggowych
do ich wykorzystania, aby zaopatrywaé
gminy w wode w sytuacjach kryzyso-
wych;

— analize stanu zabezpieczenia w gminach
dostaw wody w sytuacjach kryzysowych
zuzyciem posiadanych zasobow;

— dokumentowanie warunkéw zaopatrze-
nia gmin w wode w sytuacjach kryzyso-
wych;

* zobowigzania gmin do przeprowadzania
kompleksoweji cyklicznej identyfikacji za-
grozen dotyczacych zachowania ciaglosci
zaopatrzenia w wode mieszkaficéw w od-
powiedniej ilosci i jakosci w sytuacjach
kryzysowych oraz oceny ryzyka ich wy-
stapienia;

* zobowigzania gmin do kompleksowego
planowania dziatan i zasobéw na rzecz za-
bezpieczenia dostaw wody w sytuacjach
kryzysowych w powiazaniu z prowadzona
cyklicznie identyfikacja i oceng ryzyka,
o ktérej mowa wyzej;

* zapewnienia stalego i skutecznego nad-
zoru higieniczno-sanitarnego nad srodkami
do transportu i dystrybucji wody w sytuacji
braku mozliwosci realizacji dostaw wody
siecia wodociggows;

* objecia monitoringiem jako$ci wody
procesu realizacji jej dostaw w sytuacjach
kryzysowych, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem wykorzystania Srodkéw do trans-
portu i dystrybucji poza sieciag wodocia-
gowa.

Whiosek skierowano réwniez do or-
ganéw wykonawczych gmin, w ktérych
przedsiebiorstwa wodociggowe dziata-
ja w formie spétek prawa handlowego.
Odnosit sie on do zapewnienia w JST
odpowiednich standardéw dziatalnosci
przedsiebiorstw wodociggowych w zakre-
sie zabezpieczenia dostaw wody w sytu-
acjach kryzysowych, z wykorzystaniem
mechanizméw nadzoru wlascicielskiego,
takich jak mozliwos¢ ksztattowania celéw
zarzadczych'® oraz wykonywania prawa
wspdlnika do kontroli w spétce!”.

Dobre praktyki

Na postawie wynikéw kontroli przepro-
wadzonych w 10 gminach, we wspétpracy
z biegltymi w dziedzinie bezpieczeristwa
dostaw wody w sytuacjach kryzysowych,
ustalono réwniez zbiér dobrych praktyk.
Jest to wyliczenie wskazéwek dotyczacych
odpowiedniego przygotowania w gminach
zasobéw oraz mozliwych do wprowadzenia
rozwigzan organizacyjnychitechnicznych,
majacych na celu podwyzszenie poziomu

16 Art. 4 ustawy z 9.6.2016 o zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujacych niektérymi spétkami

(Dz.U.z2020r., poz. 1907, ze zm.).

17 Art. 212 ustawy z 15.9.2000 — Kodeks spoétek handlowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 1467, ze zm.).
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przez przystosowanie zbiornikéw M W

Zaopatrzenie w wode w sytuacjach kryzysowych

&’/\/M

bezpieczefistwa dostaw wody w razie wy-

stapienia takich sytuacji. Zaliczono do nich
w szczegblnodci:

* utrzymywanie zasobéw wody pozwala-
jacych na zabezpieczenie dostaw w sytu-
acjach kryzysowych na poziomie co naj-
mniej fizjologicznego dobowego zapotrze-
bowania;

* posiadanie co najmniej dwéch zbiorni-
kéw wodociggowych o poréwnywalne;
objetosci, aby osiagna¢ wskaznik alokacji
na poziomie co najmniej srednim;

* posiadanie co najmniej dwéch uje¢ pod-
stawowych, aby uzyskac¢ wskaznik dywer-
syfikacji na poziomie co najmniej $rednim;
* utrzymywanie w stanie sprawnosci stud-
ni awaryjnych stanowigcych niezawodng
rezerwe dla studni w ujeciach podstawo-
wych;

* utrzymywanie przez przedsiebiorstwa
wodociggowe w stanie sprawnosci ujec re-
zerwowych, w tym studni publicznych/miej-
skich, ktére moga stanowic zrédto wody
na czas trwania sytuacji kryzysowej, pod
warunkiem spetnienia wymagan zwigzanych
z jakoscia wody przeznaczong do spozycia
zgodnie z obowiazujacymi normami;

* posiadanie przez przedsiebiorstwa wodo-
ciggowe mobilnej stacji uzdatniania wody;
* posiadanie dwustronnego zasilania
w energie elektryczna uje¢ podstawowych
lub agregatéw pradotwoérczych o odpo-
wiedniej mocy;

* wprowadzanie alternatywnych zrédet
energii, np. w postaci paneli fotowoltaicz-
nych;

* zapewnienie mozliwo$ci wykorzysta-
nia wody zgromadzonej w zbiornikach
wodociagowych w sytuacjach kryzyso-
wych (polegajacych na braku dziatania
sieci wodociagowej), w szczegdlnosci
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pelniania beczkowozéw/cystern/ pojem-
nikéw na wode;

* utrzymywanie w stanie sprawnosci od-
powiedniej liczby srodkéw do transportu
i dystrybucji wody poza siecig wodocia-
gowy, jak: beczkowozy, cysterny, pojem-
niki typu mauzer. Stan pozadany okresla
sie w zwiazku z osiggnieciem mozliwosci
zapewnienia dostaw wody na poziomie
dobowego zapotrzebowanie fizjologicz-
nego (przy zatozeniu 10 kurséw w ciggu
doby);

* posiadanie i utrzymywanie w stanie
sprawno$ci urzadzef do pakowania wody,
tj. paczkowarek;

¢ posiadanie zasobéw wody butelkowa-
nej/workowanej pozwalajace na pokrycie
co najmniej dobowego fizjologicznego za-
potrzebowania na wode.

Zalozono, ze wybér konkretnych zadan
— dobrych praktyk — powinien pozwoli¢
nazapewnienie w sytuacjach kryzysowych
dostaw wody na poziomie co najmniej za-
potrzebowania fizjologicznego i by¢ dosto-
sowany do specyfiki i mozliwosci dane;
gminy.

Zbiér dobrych praktyk zostat stworzo-
ny zmys$la 0 JST, ktére w obecnym stanie
prawnym nie znajduja oparcia dla plano-
wania i zabezpieczenia kompleksowych
dzialati na rzecz zapewnienia bezpieczen-
stwa dostaw wody w sytuacjach kryzyso-
wych. Zostal zamieszczony w Informa-
cji o wynikach kontroli, ktéra rozestano
w formie elektronicznej do wszystkich
gmin w Polsce.

Podsumowanie

Wyniki kontroli NIK wskazuja na nie-
dostateczne przygotowanie 10 polskich
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Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Artur Urban

gmin $redniej wielko$ci do realizacji do-
staw wody na wypadek wystapienia sy-
tuacji kryzysowych. Stwierdzone istotne
nieprawidtowosci dotyczyty bezposrednio
435 tys. mieszkaricéw skontrolowanych
jednostek. Niemniej ich zakres i powta-
rzalno$¢ pozwala zalozy¢, ze problem braku
zabezpieczenia dostaw wody w tego ro-
dzaju sytuacjach ma charakter systemo-
wy. Oznacza to, ze moze dotyczy¢ miesz-
kaficéw wszystkich srednich'® i matych
miast'®, w ktérych zamieszkuje okoto 1/3
populaciji kraju.

Wymaga to, zwlaszcza w obliczu kon-
fliktu zbrojnego w Ukrainie, niezwlocz-
nego podjecia zdecydowanych i konstruk-
tywnych dziatai zaréwno ze strony rzadu,

18 Liczba ludno$ci miedzy 20 tys. a 99,9 tys.
19 Liczba ludnosci ponizej 20 tys.

jak i samorzadéw. Powinny one sprowadza¢
sie do wypracowania i wdrozenia mechani-
zméw pozwalajacych na zapewnianie bez-
pieczefistwa dostaw wody w sytuacjach
kryzysowych. Natomiast wyniki kontroli
moga postuzy¢ za punkt wyjscia do projek-
towaniaiwprowadzania istotnych i pozada-
nych zmian w przepisach prawa oraz dziatas
poszczegdlnych samorzadéw gmin.

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK
doradca ekonomiczny,

ARTUR URBAN

p.o. wicedyrektor,

Delegatura NIK we Wroctawiu

Stowa kluczowe: bezpieczeristwo dostaw wody w gminach, sytuacje kryzysowe, zaopatrzenie

mieszkaficéw w wode
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ABSTRACT

Water Supplies in Crisis Situations — Ensuring Security of Supplies to Inhabitants
of Local Communities

For every inhabitant of a city or village, for every production company or farm (a client
of a water supply company) it is necessary to have the feeling of stability and security
of water supplies. These are related to the ability to provide water in every conditions,
also in crisis situations. In Poland, local authorities (municipalities) are tasked with
providing water supplies through water supply companies, on the basis of a licence
granted by the local executive body. During the latest audit, the Supreme Audit Office
made a comprehensive assessment of water supplies safety in case of a crisis in ten
middle-size municipalities in five regions. An assumption was made that planning and
preparing of measures to ensure water supplies should be based on a comprehensive
assessment of risks of water network failures, on the estimation of the actual needs
for water in extraordinary situations, and on the identification and ensuring water
resources sufficient to provide the inhabitants with the required amounts of water.
The audit comprised the years 2021-2023. The specific topic of the audit called for
employing experts in the area of water supplies in crisis situations.

Ksymena Kramarczyk-Rosiak Economic Advisor,
Artur Urban Acting Deputy Director, Regional Branch of NIK in Wroctaw

Key words: water supplies safety in municipalities, crisis situations, providing water to inhabitants
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Przejecie Grupy Lotos i PGNiG przez Orlen

Bezpieczenhstwo paliwowe
w sektorze naftowym

IZABELA OSEMEK

Sektor naftowy jest jednym z kluczowych obszaréw bezpieczenistwa energetyczne-
go panstwa. Jego zapewnienie oznacza utrzymywanie infrastruktury technicznej
na wysokim poziomie sprawnosci i przepustowosci, jak tez zapaséw interwencyjnych
oraz rezerw strategicznych zgodnych z zapotrzebowaniem. Przez ostatnie dwa lata,
w zwiqzku z atakiem Rosji na Ukraine, sektor ten byl narazony na przerwy w dosta-
wach ropy naftowej oraz produktéw ropopochodnych. Nie bez znaczenia byty w tym
czasie zmiany w nim zachodzqce, wynikajgce z decyzji rzqdu o polgczeniu strate-
gicznych spétek paliwowo-energetycznych: Orlen SA, Grupy Lotos SA oraz Polskiego
Gérnictwa Naftowego i Gazownictwa SA'. Wiqzaly sie one z istotnym ryzkiem dla

bezpieczetistwa paliwowego, ale pokazaly tez potencjat paristwa polskiego.

Artykut przedstawia wyniki kontroli
dotyczacej bezpieczenistwa paliwowego
pafistwa w sektorze naftowym?, podjete;
przez Najwyzsza Izbe Kontroli z wlasnej
inicjatywy. Miala oceni¢ dziatania organéw
administracji rzadowej i spétek sektora
naftowego nalezacych do Skarbu Padistwa
(SP) dotyczace wzmocnienia kontroli nad
infrastrukturg logistyczng dla ropy naf-
towej i zapewnienia optymalnego rozwo-
ju sektora paliwowego. Kontrola objeto
réwniez prawidlowo$¢ potaczenia Orlenu

! Dalej Orlen, Grupa Lotos oraz PGNIiG.

z Grupa Lotos, a nastepnie z PGNIG, prze-
prowadzonego z uwzglednieniem warun-
kéw Komisji Europejskiej oraz Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
Skontrolowano Ministerstwo Aktywéw
Panistwowych, Ministerstwo Klimatu
i Srodowiska, Biuro Petnomocnika Rzadu
ds. Strategicznej Infrastruktury Energe-
tycznej, sp6tki PERN SA i OGP Gaz-Sys-
tem SA3. Przewidziany do kontroli Orlen
udaremnit przeprowadzenie czynno$ci
kontrolnych.

2 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Realizacja dziatan w zakresie
poprawy bezpieczeristwa paliwowego w sektorze naftowym, nr. ewid. 100/2023/P/22/013/KGP.

3 Dalej PERN, Gaz-System.
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Bezpieczenstwo paliwowe w sektorze naftowym

Bezpieczenstwo paliwowe

Ustawowa definicja bezpieczefistwa pali-
wowego panistwa? wskazuje na stan umoz-
liwiajacy biezace pokrycie zapotrzebowa-
nia odbiorcéw na rope naftowa i produkty
naftowe, w okreslonej wielko$ci i czasie,
w stopniu umozliwiajacym prawidtowe
funkcjonowanie gospodarki. Niezbedne
jest zatem zapewnienie ich niezakldco-
nych dostaw, przez dywersyfikacje zrédet
i kierunkéw, a takze posiadanie niezawod-
nej infrastruktury logistycznej do odbioru
ropy naftowej, przesytu i magazynowania
surowca i jego produktéw.

Polska nie posiada takich zt6z ropy naf-
towej, ktére pokrywalyby popyt. Krajowe
wydobycie stanowi okoto 4% zapotrze-
bowania. Do 2022 r. gtéwnym zZrédtem
zaopatrzenia kraju w rope naftowa byly
dostawy z Rosji, cho¢ w ostatnich latach
Polska podejmowata starania, aby unie-
zalezni¢ sie od rosyjskiej ropy (Urals)’.
Proces ten zdecydowanie przyspieszyta
wojna w Ukrainie i sankcje naktadane
przez Rade Europejska na Rosje, zwiaza-
ne zkluczowymi dla gospodarki tego kraju
surowcami energetycznymi. W czwartym
kwartale 2022 r. Urals stanowita tylko 22%
ropy przerabianej w Polsce®. Zmiana 7zr6-
dta dostaw byla mozliwa m.in. w ramach
wsp6tpracy zawiazanej w 2016 r. pomiedzy
spotka Orlen i saudyjskim koncernem pali-
wowo-chemicznym Aramco. Do istotnego

b
ks
zwiekszenia wolumendéw dostaw rop%% W

towej z Arabii Saudyijskiej doszto w wyni-
ku rozméw partnerskich, prowadzonych
w zwigzku z realizacjg sSrodkéw zaradczych
okreslonych przez Komisje Europejska,
shuzacych potaczeniu spétek Orleni Grupy
Lotos.

Za prawidtowy stan krajowej infra-
struktury logistycznej w sektorze nafto-
wym odpowiada PERN - jednoosobowa
sp6tka Skarbu Pafistwa, ktéra zarzadza
siecig rurociagéw naftowych i produkto-
wych, dysponuje okoto 4,1 mln m3 po-
jemno$ci magazynowej na rope naftowa
i 2,6 mln m3 na paliwa ptynne. Nalezacy
do PERN terminal naftowy w Gdansku
umozliwia efektywna obstuge tankowcéw
wplywajacych do Naftoportu, separacje
réznych gatunkéw ropy naftowej oraz za-
pewnia elastyczne funkcjonowanie syste-
mu przesylowego.

Dziatania rzadu RP

O potrzebie poprawy bezpieczeristwa pali-
wowego pafistwa stanowil m.in. dokument
rzadowy uchwalony w 2017 r. pt. , Polityka
Rzadu RP dla infrastruktury logistycznej
w sektorze naftowym”’, ktéry wskazywat
zadania do wykonania w ramach uporzad-
kowania krajowego sektora naftowego, tj.:
budowe i rozbudowe infrastruktury lo-
gistycznej, ktéra zapewni dostawy we-
glowodoréw do odbiorcéw w sytuacjach

4 Zgodnie z ustawa z 16.2.2007 o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz za-
sadach postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego panstwa i zaktécen na rynku
naftowym (Dz.U. z 2023 r., poz. 1650, ze zm.). Dalej ustawa o zapasach.

> Zwana réowniez ropa REBCO (Russian Export Blend Crude Oil).

¢ Dane na podstawie raportu Ministerstwa Klimatu i Srodowiska pt. ,Monitorowanie bezpieczenstwa zaopa-

trzenia rynku w paliwa”.

7 Uchwata na 182/2017 Rady Ministréw z 28.11.2017, dalej Polityka Rzadu RP.
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|zabela Osemek

kryzysowych oraz pozwoli na ptynne pro-
wadzenie dziatalnosci handlowej przez
sp6tki zajmujace sie obrotem; budowe
i rozbudowe infrastruktury logistyczne;
umozliwiajacej dywersyfikacje Zrédet
i drég dostaw ropy naftowej do kraju; za-
pewnienie pelnej kontroli wlascicielskiej
spotek ze 100% udzialem Skarbu Padistwa
nad najwazniejsza dla bezpieczefstwa pali-
wowego pafistwa infrastrukturg przesylo-
wa i magazynowa weglowodoréw. Adresa-
tami tych dziatad byli: minister wlasciwy
ds. energii, Petnomocnik Rzadu ds. Stra-
tegicznej Infrastruktury Energetyczne;j,
Prezes Agencji Rezerw Materiatowych®
oraz spétki: PERN, Gaz-System, Orlen
i Grupa Lotos®.

Kontrola wykazala, ze Polityka Rzadu RP
dlainfrastruktury logistycznej w sektorze
naftowym nie zostala zrealizowana. Zadne-
go zzadar nie wykonal minister wlasciwy
ds. energii, a takze Orlen, ktérego bez-
czynno$¢ uniemozliwita innym podmio-
tom realizacje zadan'®. Minister Energii,
a nastepnie Minister Klimatu i Srodowi-
ska nie rozpoczat dziatan zmierzajacych
do opracowania projektu ustawy o zmianie
ustawy o zapasach!!, zwiekszajacej role
Agencji Rezerw Materiatowych w two-
rzeniu, utrzymywaniu i finansowaniu

8 Obecnie Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych.
Zadanie stanowito zapewnienie, ze spétki Grupy Lotos nie beda sie angazowaé w budowe nowych rurocia-

zapaséw interwencyjnych za pomocy
systemu oplaty zapasowej?. Nie zobo-
wigzat réwniez Orlenu do przekazywa-
nia kwartalnych sprawozdaf dotyczacych
realizacji zawartego w Polityce Rzadu RP
programu dziatan dotyczacego tej spétki,
w zwigzku z czym nie mdgt przekazywac
ich kopii Prezesowi Rady Ministréw oraz
Petnomocnikowi Rzadu do spraw Strate-
gicznej Infrastruktury Energetycznej®s.
Orlen nie dokonat zbycia wybranych ak-
tywéw na rzecz spotki PERN, tj.: rurocig-
gu Zétwieniec-PMRiP Géra', rurocia-
gu paliwowego PMRiP Géra-Wielowies,
projektéw inwestycyjnych majacych
na celu dostosowanie PMRiP Gora
do wymagan ustawy o zapasach w zakresie
rurociagdéw naftowych i paliwowych oraz
bazy paliwowej w Mosciskach. W tym
samym terminie Orlen miat zby¢ narzecz
spotki Gaz-System akcje Inowroctawskich
Kopalni Soli ,Solino” SA, udziatéw Kopalni
Soli Lubiefi sp. z 0.0., projektéw inwesty-
cyjnych majacych na celu dostosowanie
PMRiP Géra do wymagan ustawy o za-
pasach w zakresie infrastruktury wod-
nosolankowej. Orlen w pazdzierniku
2018 r. przystapit do badan due diligence
tych aktywow, lecz osiem miesiecy p6z-
niej wstrzymat prace projektowe do czasu

gow paliwowych oraz pojemno$ci magazynowych przeznaczonych na zapasy agencyjne oraz zapasy obo-

wiazkowe innych spoétek.
10 Byty one zbiezne z zadaniami Orlenu.

Pierwsze z zadan przewidzianych do realizacji przez ministra wtasciwego ds. energii.

12 Celem osiagniecia poziomu posiadania zapaséw interwencyjnych ropy naftowej i paliw ciektych w ilosci
odpowiadajacej iloczynowi 60 dni i Sredniego dziennego przywozu netto ekwiwalentu ropy naftowej w po-
przednim roku kalendarzowym (producenci i handlowcy — 30 dni).

46 KONTROLA PANSTWOWA

Odpowiednio drugie i trzecie zadanie przewidziane do realizacji przez ministra wtasciwego ds. energii.
! Petna nazwa Podziemny Magazyn Ropy i Paliw ,,Géra".
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wypracowania z Komisjg Europejska wa-
runkéw potaczenia z Grupa Lotos'. De-
cyzja Orlenu uzyskata akceptacje Ministra
Aktywdéw Pafistwowych, ktéry w tym cza-
sie wykonywal prawa z akgji nalezacych
do Skarbu Panistwa w tej spotce. Zgoda
Ministra byta nieuzasadniona, gdyz byt
on zobowiazany dazy¢, jako reprezentant
Skarbu Pafistwa w spétce Orlen, do reali-
zacji programu dziatari wskazanego w Po-
lityce Rzadu RP.

Pelnomocnik Rzadu ds. Strategicznej
Infrastruktury Energetycznej prawi-
dtowo sprawowat nadzér nad spétkami
Gaz-System oraz PERN w zakresie re-
alizacji programu dziatafi wynikajacego
z Polityki Rzadu RP. Pozyskane od spé-
tek sprawozdania kwartalne o przebiegu
realizacji zadan przekazywat do Prezesa
Rady Ministréw i ministra wlasciwego
ds. energii. Prezes Rzadowej Agencji Re-
zerw Strategicznych réwniez realizowat
powierzone mu zadania. Dokonal rozpro-
szenia zapaséw agencyjnych ropy naftowej
i paliw oraz ulokowania ich czesci blisko
gléwnych rynkéw konsumpcji. W 2022 r.
okoto 39% zapaséw agencyjnych ropy naf-
towej i paliw sktadowane byto w bezzbior-
nikowych pojemno$ciach PMRiP Goéra,
za$ reszta w zbiornikach zlokalizowanych
na terenie catego kraju. Ponadto zmieniono

15 Spdtka nie powrdcita juz do realizacji ww. zadan.

dk
strukture zapaséw agencyjnych XZ%Y\O\

zwiekszenie udzialu paliw gotowych
w ogblnej iloéci zapaséw. W 2019 r. po-
wiekszono je do okoto 40%, przy czym
warto$¢ oczekiwana od 30 czerwca 2024 r.
to co najmniej 50%, zas od 30 czerwca
2029 r. — 75%. Pozostate zapasy moga by¢
utrzymywane w postaci ropy naftowej'®

Spétka Gaz-System niezwlocznie przy-
stapita do realizacji zadaii wynikajacych
z Polityki Rzadu RP. Zlecita wycene ak-
tywéw, ktére miata naby¢ od Orlenu?,
a po oszacowaniu wartoSci tych akty-
woéw przedlozyta wstepna oferte zaku-
pu. Do transakgji jednak nie doszto, bo-
wiem Orlen wstrzymat wszelkie dziatania
z uwagi na toczace sie przed Komisja Eu-
ropejska postepowanie w sprawie pota-
czenia z Grupa Lotos.

Spétka PERN, poza zadaniami wspdl-
nymiz Orlenem®$, okreslonymi w Polityce
Rzadu RP, miata wykona¢ pie¢ projektéw
inwestycyjnych dotyczacych rozbudowy
systemu infrastruktury logistycznej dla
ropy naftowej i jej produktéw. Zwiekszo-
no pojemno$¢ magazynowa na rope naf-
towa w Gdafisku i w magazynach na pa-
liwa na terenie catego kraju, zbudowano
rurociag paliwowy Boronéw-Trzebinia.
W realizacji pozostaja dwa strategiczne
projekty, pierwszy dotyczy budowy drugiej

&’/\/M

Na podstawie ustawy z 19.7.2019 o zmianie ustawy o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu
ziemnego oraz zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego panstwa i za-
ktécen na rynku naftowym oraz ustawy — Prawo energetyczne (Dz.U. 2019, poz. 1517).

17" Aktywa zostaty wymienione w ramach opisu zadan dotyczacych Orlenu, wspdlnych z innymi spétkami.

18 Zadania zostaty wymienione w ramach opisu zadan dotyczacych Orlenu, wspdlnych z innymi spétkami.
Poza tym, w terminie 6 miesiecy od dnia zakupu przez Gaz-System od Orlen akcji Inowroctawskich Kopalni
Soli ,Solino” S.A. PERN, w porozumieniu z Gaz-System miat przygotowac wieloletnia strategie rozwoju in-
frastruktury w sektorze naftowym, uwzgledniajac potrzeby dotyczace logistyki magazynowania, przesytu,
przetadunku ropy naftowej i paliw, wraz z harmonogramem jej realizacji. Zadanie nie zostato zrealizowane.
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nitki rurociggu Pomorskiego (Ptock-
-Gdarisk), drugi — dostosowania PMRiP
Goéra do wymagat ustawy o zapasach.

Zaopatrzenie
rynku krajowego w rope i paliwa

Na mocy ustaw z 4 wrze$nia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej'"” oraz
z 7 kwietnia 1997 r. o prawie energetycz-
nym? minister wlasciwy ds. energii odpo-
wiada za polityke i bezpieczefistwo ener-
getyczne kraju, dostaw energii, surowcéw
energetycznych i paliw oraz — w zakresie
infrastruktury — za funkcjonowanie sys-
temdéw energetycznych. Ponadto na pod-
stawie ustawy o zapasach?! reguluje szcze-
gbétowe zasady funkcjonowania systemu
zapaséw ropy naftowej i produktéw nafto-
wych oraz reagowania w sytuacji zagroze-
nia bezpieczeristwa paliwowego paristwa.

Kontrola wykazata, ze minister wtasci-
wy ds. energii monitorowat rynek ropy
naftowej i paliw. Pozyskiwat biezace dane
od Agencji Rynku Energii, Urzedu Regula-
cji Energetyki, Rzadowej Agencji Rezerw
Strategicznych, a takze Miedzynarodowej
Agencji Energetycznej. W Ministerstwie
Klimatu i Srodowiska funkcjonowat ze-
sp6t do spraw zapewnienia bezpieczen-
stwa energetycznego pafistwa®?, w ktérym
uczestniczyli cztonkowie Rady Ministréw
oraz przedstawiciele spétek paliwowych,

©

Dz.U.z2022r., poz. 2512; art. 7a ust. 2 ustawy.

2

S

Dz.U.z2022r., poz. 1385, ze zm; art. 12 ust. 2 ustawy.

co umozliwiato pozyskiwanie aktualnych
informacji na temat sytuacji w sektorze naf-
towym. Minister podejmowal interwencje
na rynku produktéw naftowych, reagujac
na sytuacje zakldcajace jego prawidlowe
funkcjonowanie. Na przyktad w 2019 r.
dokonat obnizenia poziomu obowigzko-
wych zapaséw ropy naftowej. Uwolnione
wolumeny wprowadzit na rynek w zwiaz-
ku ze wstrzymaniem tloczenia rurociagiem
Przyjazf” zanieczyszczonej chlorkami ropy
naftowej z Rosji. Ta decyzja spowodowata ob-
nizenie wymaganego przez Unie Europejska
90-dniowego poziomu zapaséw interwen-
cyjnych?, jednak siedem miesiecy pézniej
zostat on odtworzony z nadwyzka i stano-
wil 91-dniowy poziom zapaséw. W 2020 r.
podjat tez decyzje o zmniejszeniu zapaséw
obowigzkowych paliw, poniewaz zwiekszyto
sie zapotrzebowanie na benzyne i olej nape-
dowy wzwiazku z odmrazaniem gospodarki
po pandemii COVID-19. Z kolei w 2022 r.
decyzje Ministra o obnizeniu zapaséw obo-
wiazkowych ropy naftowej, oleju napedo-
wego, benzyny i gazu ptynnego LPG zostaty
podjete w zwiazku z dziataniami wojennymi
w Ukrainie i miaty na celu uspokojenie sy-
tuacji na krajowym rynku paliw. Ponadto
Minister zdecydowat o przeniesieniu okre-
$lonych wolumendéw zapaséw paliw do re-
zerw strategicznych? i wsparciu Ukrainy.
Te dziatania ponownie oznaczaty obnizenie

2 Tj.:art. 4, art. 13 ust. 5, art. 21b ust. 9, art. 21e, art. 33 ust. 5, art.44a ustawy.

2.

N

Dz. Urz. Min. Klimatu z 2020 r., poz. 18. Zespdt powotany zarzadzeniem Ministra Klimatu z 26.3.2020 kon-
tynuowat prace przy Ministrze Klimatu i Srodowiska.

Zapasy interwencyjne skfadaja sie z zapaséw obowiazkowych, tworzonych i utrzymywanych przez produ-
centéw i handlowcoéw, oraz z zapaséw agencyjnych, tworzonych i utrzymywanych przez Rzadowa Agencje
Rezerw Strategicznych.

Na podstawie art. 48a ustawy o zapasach.

2!
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90-dniowego poziomu zapaséw interwencyj-
nych. Komisja Europejska byta kazdorazowo
informowana o odstepstwach w poziomie
utrzymywanych zapaséw.

Na podstawie ustawy z 17 grudnia
2020 r. o rezerwach strategicznych? wo-
lumeny ropy naftowej i produktéw ro-
popochodnych moga by¢ utrzymywane
jako rezerwy strategiczne. Tworzy sie
je m.in. na wypadek zagrozenia bezpie-
czefistwa i obronno$ci pafistwa, bezpie-
czefistwa, porzadku i zdrowia publicz-
nego oraz wystapienia kleski zywiotowe;
lub sytuacji kryzysowej w celu wsparcia
wykonania zadan w zakresie bezpieczefi-
stwa i obronnosci pafistwa, ztagodzenia
zaklécen w ciaglosci dostaw stuzacych
funkcjonowaniu gospodarki i zaspoko-
jenia podstawowych potrzeb obywateli,
ratowania ich zycia i zdrowia, jak tez reali-
zacji intereséw Rzeczypospolitej Polskiej
w dziedzinie bezpieczefistwa narodowego
i wypelnienia jej zobowiazafi miedzyna-
rodowych. Podstawg tworzenia rezerw
strategicznych jest Rzadowy Program Re-
zerw Strategicznych lub decyzje Prezesa
Rady Ministréw? o utworzeniu rezerw
nieobjetych Programem. Ponadto na pod-
stawie art. 48a ustawy o zapasach mozna
tworzy¢ rezerwy strategiczne, co mialo
miejsce w okresie objetym ta kontrola.
Rzadowy Program Rezerw Strategicz-
nych i decyzje o utworzeniu rezerw stra-
tegicznych stanowia informacje niejawne

kontrola i aud t

% Dz.U.z2022r., poz. 1513, ze zm.

Ck
<
W rozumieniu ustawy z 5 sierpnia 2\%

o ochronie informacji niejawnych?’.

Infrastruktura logistyczna
w sektorze

Kluczowa role w systemie zaopatrzenia
kraju w surowiec niezbedny do pracy ra-
finerii?® odgrywa Naftoport w Gdansku,
ktéry w zwigzku z agresja Rosji na Ukra-
ine oraz sankcjami gospodarczymi UE od-
bieral duze wolumeny dostaw. W 2022 r.
przetadunki ropy naftowej i paliw wynio-
sty 24,5 mln ton i byly 0 37% wyzsze niz
w roku poprzednim. Roztadowana ropa
naftowa trafita rurociaggami do zbiorni-
kéw zlokalizowanych na terenie terminala
naftowego w Gdasnisku lub do zbiornikéw
nalezacych do Grupy Lotos, a stamtad po-
dawana byta do instalacji technologicznych
rafinerii gdaniskiej. Do rafinerii w Plocku
ropa naftowa byta przesylana za pomoca ru-
rociggu pomorskiego, ktérego maksymalne
mozliwosci przesytowe wynosza 30 mln
ton ropy rocznie. Uzyskane w wyniku zto-
zonego procesu przerobu ropy naftowej
produkty, takie jak benzyna i olej napedo-
wy, byly przesytane dalekosieznymi ruro-
ciagami produktowymi do baz paliwowych
na terenie calego kraju badz transporto-
wane cysternami kolejowymi, a nastepnie
samochodowymi do stacji benzynowych.
W latach 2018-2022 spétka PERN pro-
wadzita kilka inwestycji majacych na celu
budowe i rozbudowe infrastruktury

% 0d 23.2.2021 za tworzenie rezerw strategicznych i nadzér nad Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych
odpowiedzialny byt Prezes Rady Ministréw, wczeséniej byt to minister wtasciwy ds. energii.

o

7 Dz.U. z2023r., poz. 756, tj.

% Najwieksze pod wzgledem mocy przerobowych rafinerie ropy naftowej w Polsce to rafineria w Ptocku
(16,3 mIn ton/ rok) oraz rafineria w Gdansku (10,5 mIn ton/rok), obie nalezg do grupy kapitatowej Orlen.
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w sektorze naftowym. W 2020 r. w Bazie
Gdansk powstaty dwa zbiorniki na rope
naftowsa o pojemnosci 100 tys. m3 kazdy,
za$ w 2021 r. zwiekszono o 390 tys. m?
pojemnosci magazynowe na rope nafto-
wa w gdaniskim terminalu, dzieki czemu
baza surowcowa nad polskim morzem po-
wiekszyta sie o ponad 0,5 mln m3. Spét-
ka preznie realizowala budowe baz pali-
wowych, w latach 2019-2022 przybyto
20 zbiornikéw paliwowych o tacznej po-
jemno$ci 574 tys. m®. Kolejne zbiorniki
o tacznej pojemnosci 256 tys. m® miaty
zosta¢ oddane do eksploataciji w 2023 r.
Na wczesnym etapie zaawansowania byta
natomiast inwestycja dotyczaca budowy
I1 nitki rurociggu pomorskiego (faza przy-
gotowawcza). Mimo ze projekt nie uzyskat
potwierdzenia oplacalnosci ekonomicznej,
to przystapienie do jego realizacji uzasad-
niano aspektami bezpieczefistwa paliwo-
wego pafistwa. Rurociag o dtugosci 240 km
i przepustowosci 25 mln ton/rok bedzie
dodatkowym zabezpieczeniem transportu
surowca na odcinku Gdarsk-Plock. Jego
realizacja zostata uwzgledniona w ustawie
z 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i re-
alizacji strategicznych inwestycji w sekto-
rze naftowym?. W zwiagzku z t3 ustawg,
PERN zrealizowal réwniez budowe ruro-
ciggu Boronéw-Trzebinia, co zapewnito
zwiekszenie tfoczen na trasie Plock—Mo-
$ciska~Emilian6w, a jednoczes$nie przy-
czynito sie do poprawy dostepnosci paliw
dla aglomeraciji lagskiej. Z kolei inwesty-
cja dostosowania Podziemnego Magazynu
Ropy i Paliw Géra do wymagah ustawy
o zapasach miata polega¢ na zapewnieniu

parametréw technicznych magazynuijego
systeméw przesytlowych umozliwiaja-
cych interwencyjne uwolnienie catosci
utrzymywanych zapaséw. Wytloczenie
tych zapaséw mialo przebiega¢ w naste-
pujacy sposéb: dla ropy naftowej w okre-
sie 150 dni — poczawszy od 1 stycznia
2024 r. i w okresie 90 dni—od 1 stycznia
2029 r., za$ dla paliw w okresie 90 dni
- poczawszy od 1 stycznia 2024 r. Re-
alizacji tej inwestycji towarzyszyly licz-
ne opéznienia, w zwigzku z czym NIK
sformutowata uwage dotyczaca zagrozen
dla dotrzymania terminu dostosowania
PMRiP Goéra do wymagan ustawy o za-
pasach. Ponadto Izba ocenita, ze budzet
ww. inwestycji byt nierzetelnie oszacowa-
ny, na podstawie nieaktualnych cen ma-
teriatéw i ustug, co spowodowato wzrost
kosztéw realizacji inwestycji o ponad 100%
wzgledem pierwotnych zatozeA. PERN
przystapit réwniez do budowy rurocia-
gu gazu ptynnego (LPG) na odcinku Port
Gdynia - Debogérze — Kosakowo, pro-
jekt miat by¢ wspétrealizowany ze spétka
Orlen. Wyniki analiz przeprowadzonych
przez PERN dla tej inwestycji wykazaty
brak jej rentownosci, jednocze$nie Orlen
wycofat sie, wskutek czego w marcu 2022 .
projekt zostat zamkniety.

Potaczenie Orlenu z Grupa Lotos

Do 2022 r. Orlen, Grupa Lotos oraz
PGNiG dziataty na krajowym rynku
niezaleznie, stanowiac dla siebie konku-
rencje w zbieznych obszarach dziatalno-

§ci. Skarb Paristwa posiadat w nich odpo-
wiednio 27,5%, 53,2% oraz 71,9% akcji.

2 Dz.U.z2019r., poz. 630, ze zm, dalej ustawa o strategicznych inwestycjach w sektorze naftowym.
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Bezpieczenstwo paliwowe w sektorze naftowym

W pierwszej dekadzie XXI w. zrodzit sie
wsréd rzadzacych pomyst potaczenia Orle-
nu i Grupy Lotos w duzy koncern paliwo-
wy. Na jego realizacje nalezato poczekaé
kolejna dekade. W lutym 2018 r. 6wcze-
sny minister energii podpisal w imieniu
Skarbu Pafistwa list intencyjny ze spotka
Orlen dotyczacy zamiaru przejecia kon-
troli kapitatowej przez Orlen nad Grupa
Lotos. Czynnos¢, ktéra poczatkowo miata
stuzy¢ sprawdzeniu mozliwoséci dokona-
nia fuzji przy zachowaniu odpowiednie-
go poziomu bezpieczefistwa paliwowego
pafistwa, w tym zapewnienia optymalnych
dostaw ropy naftowej, oraz poznaniu wy-
zwan dla sektora paliwowego w kontek-
$cie transformacji energetycznej, stata sie
de facto poczatkiem procesu polaczenia
spotek. Skarb Pafistwa rozpoczat dzia-
tania w celu okreslenia podstawowych
zatozen fuzji, wariantéw jej przeprowa-
dzenia, a takze oszacowania efektéw po-
laczenia i sposobéw kumulaciji polskiego
kapitatu. Analizie poddano réwniez mozli-
wos¢ zwiekszenia udziatu Skarbu Pafistwa
w polaczonym podmiocie, a takze koniecz-
no$¢ eliminaciji ryzyka wrogiego przeje-
cia w trakcie procesu taczenia i po pota-
czeniu. Kwestia zabezpieczenia transakgji
byta kluczowym elementem, gdyz w latach
2012-2016 Skarb Patistwa doswiadczyt
proby wrogiego przejecia Grupy Azoty

v
przez podmiot powigzany z kapltale%\% W

syjskim. Prace nad szczegétowa koncepcja
konsolidacji Orlenu i Grupy Lotos w dru-
giej potowie 2018 r. prowadzita Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw™. Wedtug jej opi-
nii w proces potaczenia spélek nalezato
zaangazowac m.in. Komitet Ekonomiczny
Rady Ministréw®!, ktéry miat okresli¢ ocze-
kiwania dotyczace zbilansowania udzia-
tu Skarbu Pafistwa w skonsolidowanym
podmiocie versus oczekiwania wielkosci
wplywéw budzetowych ptynacych ztrans-
akcji. Réwnolegle toczyly sie intensywne
prace w spétkach Orlen i Grupa Lotos.
Poniewaz polaczenie dotyczyto duzych
przedsiebiorstw — pod wzgledem wielko-
$ci obrotéw przypadajacych na Wspélno-
te®? — posiadajacych rafinerie, dziatajacych
w sektorze naftowym w Polsce i winnych
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej,
transakcja miala charakter wspdlnoto-
WY, CO 0Znacza, Ze organem oceniajgcym
byta Komisja Europejska. Uznata ona,
ze koncentracja ww. spétek moze dopro-
wadzi¢ do znacznego zakldcenia skutecznej
konkurencji na nastepujacych rynkach:
hurtowej sprzedazy paliw silnikowych
w Polsce; dostaw detalicznych paliw sil-
nikowych w Polsce; dostaw paliwa do sil-
nikéw odrzutowych w Polsce i Czechach;
dostaw pozostatych produktéw w Pol-
sce, m.in. takich jak asfalt standardowy,

&’/\/M

30 W okresie od 1.6.2018 do 6.12.2019 prawa z akcji Skarbu Panstwa w spétce Orlen wykonywat Prezes Rady
Ministréw. Od 7.12.2019 uprawnienia wtascicielskie z akcji Skarbu Panstwa w Orlen wykonywat Minister
Aktywow Panstwowych.

Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw to organ pomocniczy Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministréw. Jego
zadaniem jest koordynacja dziatan i sprawne podejmowanie decyzji w sprawach gospodarczych i rozwojo-
wych oraz rekomendowanie ich Radzie Ministrow. Zarzadzenie nr 131 Prezesa Rady Ministréw z 30.9.2016
w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow — M.P. z 2016 r., poz. 946.

32 Na podstawie art. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 139/2004 z 20.1.2004 w sprawie kontroli koncentracji

przedsiebiorstw. Tekst majacy znaczenie dla Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG).

w

- 341 - Nr 3/maj-czerwiec/2024 51



|zabela Osemek

kontrola i audyt

modyfikowany i przemystowy. W tej sy-
tuacji Orlen podjat dziatania, aby zmie-
ni¢ pierwotne wypracowanie zalozef kon-
centraciji, tak aby wypetni¢ oczekiwania
Komisji Europejskiej i tym samym moc
doprowadzi¢ transakcje do korica. W wy-
niku licznych spotkas i rozméw udato sie
osiaggna¢ warunki polaczenia akceptowalne
dla obu stron®.

Srodki zaradcze

Decyzja Komisji Europejskiej z 14 lipca
2020 r. Orlen zostat zobligowany do wy-
pelnienia nastepujacych srodkéw zarad-
czych warunkujacych potaczenie z Grupa
Lotos™:

* w odniesieniu do hurtowych dostaw
oleju napedowego, benzyny i lekkiego
oleju opatowego w Polsce srodki zarad-
cze obejmowaly: zbycie 30% udzialéw
w rafinerii Grupy Lotos, co w polgczeniu
zumowg3 odbioru zapewniato beneficjen-
towi §rodka zaradczego dostep do ilosci
oleju napedowego i benzyny odpowiada-
jacej okoto potowie produkciji rafinerii;
aby umozliwi¢ przywéz w przyblizeniu
odpowiadajacy drugiej polowie produk-
cji rafinerii, srodki zaradcze obejmowaty
takze zbycie pieciu terminali bedacych
wlasnoscig Grupy Lotos i czterech ter-
minali nalezagcych do Orlenu na rzecz
niezaleznego dostawcy ustug logistycz-
nych oraz zobowigzanie podmiotu po-
wstatego w wyniku potaczenia do uwol-
nienia zdolnosci magazynowania paliwa,

ktére zarezerwowano u innych dostawcéw
powierzchni magazynowych w Polsce;
¢ wwypadku detalicznych dostaw paliw
silnikowych w Polsce $rodki zaradcze
obejmowaly: zbycie 389 stacji prowa-
dzacych sprzedaz detaliczng w odpo-
wiedzi na obawy zgloszone przez Komisje
na szczeblu krajowym i lokalnym; nabywca
sieci sprzedazy detalicznej miat dokonywac
zakupu paliw od podmiotu powstatego
w wyniku polaczenia w ramach umowy
dostawy;

e wwypadku dostaw paliwa do silnikéw
odrzutowych na poziomie ,loco rafineria”
w Polsce i w Republice Czeskiej oraz do-
staw paliwa lotniczego do silnikéw od-
rzutowych do samolotéw w Polsce, srod-
ki zaradcze obejmowaly: zbycie udzia-
16w Grupy Lotos w spélce joint venture
ze spotka BP, zobowiazanie do kontynu-
owania dostaw paliwa lotniczego do sil-
nikéw odrzutowych na rzecz tej sp6tki
izobowiazanie do oferowania jej i innym
dostawcom paliwa lotniczego do silnikéw
odrzutowych, dostepu do ustug w zakre-
sie magazynowania; Orlen zobowiazal sie
takze do zbudowania nowego terminala
umozliwiajacego przywéz paliwa lotnicze-
go do silnikéw odrzutowych, ktéry miat
by¢ przekazany niezaleznemu dostawcy
ustug logistycznych; nabywca 30% udzia-
6w w rafinerii Grupy Lotos miat otrzyma¢
réwniez dostep do udziatu w produkeji pa-
liwa lotniczego do silnikéw odrzutowych
tej rafinerii; w Republice Czeskiej Orlen

33 Kalendarium najwazniejszych zdarzen w procesie potaczenia Orlenu i Grupy Lotos dostepne na
<https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/bezpieczenstwo-paliwowe-polski-w-cieniu-fuzji-naftowych-gigantow.html>.

3 Na podstawie streszczenia decyzji Komisji z 14.7.2020 uznajacej koncentracje za zgodna z rynkiem we-
wnetrznym oraz z funkcjonowaniem Porozumienia EOG (sprawa M.9014 — PKN Orlen/Grupa Lotos

— notyfikowana jako dokument nr C(2020) 4651).
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miatudostepni¢ w drodze przetargu ilosci

WK

paliwa lotniczego do silnikéw odrzutowych
réwnowazne wielko$ci sprzedazy Grupy
Lotos przed transakcja};

* wwypadku dostaw réznego rodzaju as-
faltu w Polsce §rodki zaradcze obejmo-
waly: zbycie dwéch zaktadéw produkcii
i dystrybugiji asfaltu na poludniu kraju oraz
umowe dostawy.

Wymienione srodki zaradcze nadaty no-
wego znaczenia fuzji Orlenuz Grupa Lotos.
W formule zaproponowanej przez Komi-
sje Europejska potaczenie spétek ozna-
czalo rozlaczenie aktywéw Grupy Lotos,
z przeznaczeniem czesci z nich na sprze-
daz. Zbyte miaty by¢ réwniez wybrane
aktywa Orlenu. Najwyzsza Izba Kontro-
li ocenita, ze srodki zaradcze okreslone
w decyzji Komisji Europejskiej z 14 lipca
2020 r. byly dotkliwe.

Orlen przystapit do poszukiwania poten-
gjalnych nabywcéw aktywéw Grupy Lotos,
skierowat zapytania ofertowe do najwiek-
szych §wiatowych koncernéw paliwowych,
zktérych czes¢ przystapita do negocjacii.
W wyniku rozméw i poczynionych z in-
westorami uzgodnieni, Orlen przedtozyt
Komisji Europejskiej liste potencjalnych
nabywcéw wybranych aktywéw Grupy
Lotos wraz z propozycja warunkéw
umownych. Komisja zaakceptowata in-
westoréw, za§ w odniesieniu do warun-
kéw umownych zglosita zastrzezenia do-
tyczace ograniczen dla akwizycji ze strony
kupujacych. Chodzito o usuniecie dwéch
klauzul z zapiséw umownych. Pierwsza

mozliwosci zbycia udzialéw w Rafinerii
Gdanskiej sp. z0.0. przez okres trzech lat.
Druga dotyczyla tzw. right of first offer,
czyli prawo pierwszej oferty, przystugu-
jace Orlenowi. Po skorygowaniu projek-
téw uméw, Komisja Europejska wydata
20 czerwca 2022 r. decyzje zatwierdzajaca
wylonionych inwestoréw i zawarte z nimi
umowy przedwstepne na zakup wybranych
czesci biznesu Grupy Lotos®.
Charakterystyka poszczegdlnych trans-
akcji zostata zaprezentowananarys. 1, s. 54.
Potaczenie Orlenu z Grupa Lotos na wa-
runkach okreslonych przez Komisje Euro-
pejska spowodowalo, ze na polskim rynku
paliwowym w sektorze naftowym pojawi-
ly sie nowe podmioty, takie jak Aramco,
MOL, Rossi Biofuel, a obecne ugrunto-
waly swoja pozycje, jak spétka Unimot.
Ich obecno$¢ miata stuzy¢ zachowaniu kon-
kurencyjnosci, niemniej warunki, na jakich
saudyjskie Aramco zostato wprowadzone
na rynek zrodzity ryzyko dotyczace funk-
cjonowania rafinerii gdariskiej* i stabilnosci
rynku paliw. Aramco otrzymalo przywilej
zglaszania weta w sprawach dotyczacych
zatwierdzania budzetu, polityki korpora-
cyjnej, kosztéw i wolumendw produkciji ra-
finerii, a takze realizacji nowych inwestycji.
W wypadku braku zgody i jednomyslnosci
wspdlnikéw bedacych udziatowcami spétki
Rafineria Gdafiska sp.z0.0. (30% Aramco
i 70% Orlen) moze dojs¢ do paralizu de-
cyzyjnego i zakltécenia jej biezacej dzia-
talnosci. Ponadto Saudyjczycy otrzymali

3 Zawarcie umoéw przyrzeczonych badz, w zaleznoéci od przypadku, wejécie w zycie uméw warunkowych,
miato nastapi¢ w terminie szesciu miesiecy od dnia ich zatwierdzenia przez Komisje Europejska.
% Dotyczy spotki Rafineria Gdanska sp. z 0.0., dalej zamiennie Rafineria.
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Rysunek 1. Aktywa Grupy Lotos objete srodkami zaradczymi ze wskazaniem podmiotu
nabywajacego

[ Rafineria Gdanska (d. Lotos Asfalt) |
v v

Lotos SPV2
Do spofki trafity aktywa
zwiazane z produkcija
asfaltéw
Kupujacy UNIMOT

Lotos TERMINALE
Do spétki zostaty wigczone
cztery terminale paliwowe Orlen
i pie¢ terminali spotki Lotos Terminale
Kupujacy UNIMOT

30% udziatéw
Rafinerii Gdanskiej
Kupujacy ARAMCO

[ Lotos Paliwa

v v v

Lotos Biopaliwa

|
|
I
Lotos SPV1 W spéice 1 Kupujacy Ross Biofuel
Do spotki zostat " Do grupy !
przeniesiony 417 stacji Orlen trafito O
handel hurtowy paliw, ponad :
paliwami 2 f 100 stacji .
dotychczas kiore nat?." paliw : ) Lotos Air-BP '
realizowany przez I:Vegle;s |t nalezacych | W spétce sprzedgjqcej paliwo Io'.cm(’:ze
Letes Paliiva on ra. en o Laies | Grupa Lotos posiadata 50% udziatéw
Kupujacy Ku&‘gicy Paliwa 1 Kupujacy ARAMCO
ARAMCO :

Zrédto: Opracowanie whasne NIK.

prawo do odbioru okoto 50% produktéw?’
pochodzacych z rafinerii gdanskiej (benzy-
ny i oleju napedowego). W sytuacji gdyby
je wyeksportowali, mogliby spowodowac
deficyt na rynku paliw, biorac pod uwage
zapotrzebowanie krajowe na te produkty
ikoniecznos¢ ich sprowadzania, jako import
uzupetniajacy do wielkosci krajowej pro-
dukcji. Wspétpraca Orlenu z Aramco, poza
zagrozeniami wskazanymi powyzej, miala
stworzy¢ szanse dla rozwoju projektéw

dotyczacych olefin i pochodnych, B+R,
w tym dotyczacych technologii zréwno-
wazonego rozwoju. Nadrzedng wartoscig
tej wspSlpracy jest gwarancja dostaw ropy
naftowej od Aramco do grupy kapitatowe;
Orlen wilosci od 200 tys. do 337 tys. ba-
rylek dziennie, przy czym docelowy wolu-
men dostaw ma wynie$¢ 20 mln ton rocz-
nie. W odniesieniu do uméw zawartych
zpozostatymi inwestorami, Izba nie miata
zastrzezefi®s.

37 Prawo to wynikato z dwéch réznych uméw, 30% na podstawie umowy zbycia 30% udziatow w spétce Rafine-
ria Gdanska sp. z 0.0. (wczesniej spotka Lotos Asfalt sp. z 0.0.) oraz ok. 20% na podstawie umowy odbioru

(tzw. off-take) na warunkach rynkowych.

38 Z uwagi na udaremnienie przeprowadzenia kontroli w spotce Orlen, NIK nie miata dostepu do petnej doku-
mentacji zrédtowej. Przedmiotem badania byty umowy zawarte z Aramco, Rossi Biofuel, Unimot i dotyczace

nabycia aktywéw Grupy Lotos.
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Razaco niska cena Lotosu

NIK stwierdzita, ze we wszystkich przy-
padkach, z wyjatkiem transakcji Orlen
—MOL, cena sprzedazy aktywéw Grupy
Lotos odbiegata w sposéb istotny od sza-
cunkowej warto$ci wynikajacej z wycen.
[zba dokonata wyliczef na podstawie me-
tody poréwnawczej oraz zdyskontowa-
nych przeptywéw pienieznych®. Lacz-
na cena sprzedazy aktywéw objetych
$rodkami zaradczymi powinna stanowic¢
10,2 mld z1*°, tymczasem Orlen sprzedat
jeza 4,6 mld zt*. Wedtug NIK to réwno-
warto$¢ ceny sprzedazy 30% udziatéw
w Rafinerii Gdanskiej sp. z 0.0. na rzecz
Aramco®. Transakcja z Aramco jest przy-
czyna najwiekszych rozbieznosci pomie-
dzy wartoscig wyliczer NIK, a ceng zapta-
ty otrzymang przez Orlen. Aramco po-
winno zaplacic¢ ogétem 9,4 mld 713, uiscilo
za$ jedynie 2,2 mld zt. Zaptata pozosta-
tych podmiotéw, tj. Unimot i Rossi Bio-
fuel powinna wynies¢ okoto 0,8 mld z*4.
Izba ocenila, ze warto$¢ uméw zawar-
tych w ramach procesu potaczenia Orlenu
z Grupa Lotos, na warunkach uzgodnio-
nych przez Orlen z Komisja Europejska,
byta razaco niska.

w
@

Potaczenie Orlenu i PGNiG mw“

Po fuzji z Grupa Lotos 1 sierpnia 2022 r.
Orlen przystapit do procesu potaczenia
zPGNIiG. Postepowanie bylo prowadzone
przed Prezesem Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw (UOKIiK), mimo
ze wniosek o zgode na przejecie PGNiG
zostal skierowany do Komisji Europejskie;j.
KE zdecydowatla jednak o przeniesieniu
kompetencji oceny transakcji do polskiego
urzedu uznajac, ze planowana koncentracja
nie wywrze istotnych skutkéw dla kon-
kurencji poza Polska. Warunkiem posta-
wionym przez UOKIiK byta sprzedaz Gas
Storage Poland sp. z 0.0.*> (GSP), naleza-
cej do grupy kapitatowej PGNIG i beda-
cej operatorem systemu magazynéw gazu
ziemnego w Polsce*®. Przyjete w decyzji
UOKIK zobowiazanie miato stuzy¢ roz-
dzieleniu dziatalnosci infrastrukturalnej
od dziatalnosci obrotu gazem ziemnym.
Orlen przystapit do wylonienia poten-
cjalnego nabywcy spétki GSP i w wyniku
prowadzonych rozméw wskazal na spét-
ke Gaz-System. Wybor ten zaakcepto-
wal Prezes UOKIK. Potaczenie Orlenu
z PGNiG nastapilo 2 listopada 2022 r.
Liczac od tej daty ptocka spétka miata

&’/\/M

Do swoich obliczen postuzono sie parametrami opierajacymi sie na modelowej marzy rafineryjnej. Zasadno$¢
stosowania marzy rafineryjnej do oceny rentownoéci rafinerii znajduje potwierdzenie w metodach stosowa-
nych przez firmy doradcze przy wycenach przedsiebiorstw z branzy ropy naftowej i gazu ziemnego.

40" Kwota nie uwzglednia rozliczenia transakcji z MOL z uwagi na brak dostepu do danych zrédtowych w zakre-
sie dziatalnoéci detaliczne;j.

Kwota nie uwzglednia rozliczenia transakcji z Unimot.

Z uwzglednieniem umowy off-take.

4 Tj. cena zaptaty za wszystkie aktywa Grupy Lotos nabyte przez Aramco: 30% udziatéw w Rafinerii Gdan-
skiej sp. z 0.0., dziatalno$¢ hurtowa, dziatalno$¢ biznesowa dot. paliwa lotniczego oraz 50% udziatéw Lotos
Air BP sp. zo.o.

Aktywa zostaty sprzedane za cene nizsza, brak doktadnych danych na temat ostatecznej kwoty rozliczen
pomiedzy Orlenem a wskazanymi podmiotami.

Dalej spotka GSP.

Decyzja Prezesa UOKIiK nr DKK-82/2022 z 16.3.2022.
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12 miesiecy na realizacje jego warunku®’,
15 marca 2024 r. doszto pomiedzy Orle-
nem i Gaz-System do zawarcia umowy
dotyczacej zbycia operatora systemu ma-
gazynowania, natomiast same magazyny
pozostaty wlasnoscia Grupy Orlen.

Brak dziatan
Ministra Aktywéw Panstwowych

Minister Aktywdéw Pasistwowych (MAP)
wykonywat prawa z akcji Skarbu Pas-
stwa*® w spétce Orlen, kiedy taczyta sie
ona z Grupg Lotos oraz PGNIG, i cho¢
od strony formalno-prawnej dziatat
prawidlowo, to trudno uznaé, aby nadzér
nad dziataniami Orlenu byl sprawowany
w spos6b rzetelny i kompleksowy.
W procesach konsolidacyjnych taczace
sie ze soba spotki uznaly, ze to Orlen,
zuwagi na to, ze jest spétka przejmujaca,
bedzie petni¢ wiodaca role. Jednoczes$nie
wiodaca role Orlenu uznat takze Minister
Aktywéw Paristwowych i nie domagat sie
wiekszej wiedzy o przebiegu proceséw
potaczeniowych ponad to, co Orlen
przekazywat w komunikatach gieldowych.
Bylo to zupetnie niezrozumiate z racji
sprawowanej przez Ministra funkcji
nadzorczej wynikajacej z praw wtasci-
cielskich oraz szczegdélnych uprawnier
reprezentanta Skarbu Pafistwa wobec

4

4

okresu wydtuzenia.
Tj.0od 7.12.2019.

4

£

4

o

spétek o kluczowym znaczeniu dla bez-
pieczefistwa energetycznego®. Minister,
chcac oceni¢ zasadnos¢ potaczenia spotek
iuzyskac w tej sprawie rekomendacje, za-
trudnit doradce ekonomiczno-finansowe-
go, nie zapewnit mu jednak dostepu do da-
nych zrédtowych znajdujacych sie w spétce
Orlen. Analizy i oszacowania sporzadzone
przez doradce bazowaly w znacznej czesci
na wyliczeniach przekazywanych przez
obie spétki. Minister ttumaczyl, ze nie
moze pozyskac tych danych w zwiagzku
zograniczeniami prawnymi uniemozliwia-
jacymi dostep wybranych akcjonariuszy
do dokumentéw stanowigcych tajemni-
ce przedsiebiorstwa. Izba nie podzieli-
Ta tych wyjasnier,, bowiem zatrudniony
przez Ministra doradca prawny wskazywat
na okoliczno$ci, w ktérych Minister Ak-
tywdéw Panfistwowych mégl wystepowac
do spétek notowanych na gietdzie z pros-
ba o informacje, nie naruszajac przepiséw
rozporzadzenia o naduzyciach na rynku
MAR (z ang. Market Abuse Regulation)™.
Nalezy zauwazy¢, ze Minister w proce-
sie potaczenia Orlenu i Grupy Lotos wy-
stepowal w podwdéjnej roli: jako podmiot
wykonujacy prawa z akcji Skarbu Pafistwa
w spétce Orlen namocy ustawy z 16 grud-
nia 2016 . 0 zasadach zarzadzania mieniem
pafistwowym®' oraz jako organ kontroli

Decyzja Prezesa UOKIK nr DKK-265/2023 z 8.11.2023 termin ten zostat wydtuzony, ale nie ujawniono

Na podstawie ustawy z 18.3.2010 o szczegdlnych uprawnieniach ministra waéciwego do spraw aktywow pan-
stwowych oraz ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitatowych lub grupach kapitatowych prowadzacych
dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych, Dz.U. z2020r., poz. 2173, tj.
Tj. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596,/2014 z 16.4.2014 w sprawie naduzy¢
na rynku oraz uchylajace dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji
2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004,/72/WE. Tekst majacy znaczenie dla EOG.

Dz.U.z 2016 ., poz. 2259, ze zm; art. 9 ust. 1 oraz art. 12 ust. 1 pkt. 5) ustawy.

5

o

56 KONTROLA PANSTWOWA - 346 -



\
’\

kontrola i aud t

k

Bezpieczenstwo paliwowe w sektorze naftowym

na mocy ustawy z 24 lipca 2015 r. o kon-
troli niektérych inwestycji*?. Kazda z tych
rél uprawniala Ministra do wystgpienia
oinformacje do Orlenu w sprawie procesu
konsolidacyjnego. Powolujac sie na mono-
grafie pod redakcja prof. zw. dr hab. An-
drzeja Kidyby™, NIK wskazuje, ze Skarb
Panistwa jest wspdlnikiem szczegdélnym,
stanowi on bowiem prawna emanacje
panistwa. W konsekwencji uczestniczac
w obrocie gospodarczym, czesto bedzie
realizowatl on nie tyle funkcje wlasciwe
wszystkim uczestnikom obrotu (najcze-
$ciej jest to maksymalizacja zysku z prowa-
dzonej dziatalnosci), ale funkcje wtasciwe
panistwu, nawet jesli beda one pozostawaly
w sprzeczno$ci z interesem Skarbu Pan-
stwa pojmowanym w kategoriach prywat-
noprawnych (biznesowych). Najczesciej
w gre bedzie wchodzita realizacja zadan
okreslonych w Konstytucji RP>i ustawach,
ale takze realizacja doraznych albo dtu-
gofalowych celéw politycznych. W takiej
sytuacji bardzo tatwo moze dojs¢ do kon-
fliktu dwéch intereséw: pafistwa, ktdre-
go prawna emanacja jest Skarb Pafstwa,
i sp6tki, w ktérej uczestniczy on w cha-
rakterze akcjonariusza.

Konsekwencja biernej postawy Mini-
stra Aktywéw Pafstwowych wobec spétki
Orlen bylo to, ze nie posiadat on danych
zrédtowych stanowigcych podstawe wy-
liczenia wartosci aktywéw Grupy Lotos
zbywanych w zwiazku z realizacja Srodkéw
zaradczych Komisji Europejskiej, nie znat

o

b
ks
wartosci ofert ztozonych przez potem W

nych nabywcéw oraz wartosci i warunkéw
zawartych uméw. Nie znal réwniez do-
ktadnej wartosci wyliczonych synergii
i dyssynergii wynikajacych z potaczenia
spolek Orlen, Grupy Lotos i PGNiG. Do-
radca Ministra zastrzegal w sporzadza-
nych raportach, ze nie miat mozliwosci
weryfikacji danych dostarczonych przez
Orlen i jego doradcéw, oraz ze nie pono-
si odpowiedzialno$ci za dane zrédlowe
(wejsciowe). Mimo braku kompletnej wie-
dzy oraz nieznajomo$ci ryzyka i zagrozen
wynikajacych z podejmowanych decyzji,
Minister Aktywéw Pafistwowych wnio-
skowal do Rady Ministréw o wyrazenie
zgody na polaczenie spétek paliwowo-ga-
zowych, co wedtug NIK bylo dziataniem
nierzetelnym.

Przypadek Orlenu
— udaremnienie kontroli

Kontrolerzy przybyli do Orlenu w terminie
uzgodnionym z przedstawicielami spét-
ki, aby rozpocza¢ kontrole na podstawie
art. 2 ust. 3 ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o NIK®. W trakcie spotkania Zarzad, dzia-
tajac przez ustanowionych pelnomocni-
kéw, nie wyrazil na nig zgody. Odméwiono
tez przekazania dokumentéw wskazanych
przez NIK, kwestionujac podstawe prawng
przeprowadzenia kontroli. Pracownicy Izby
wielokrotnie przedstawiali swoje stanowi-
sko odnosnie do uprawniesi kontrolnych,
jednakze przedstawiciele spétki celowo

2 Dz.U.z2015r., poz. 1272, ze zm; art. 3 ust.1 pkt. 6) lit. a) ustawy.

33 A. Kidyba: Spdtki z udziatem Skarbu Panstwa a Skarb Panstwa, Warszawa 2015 r. Autor fragmentu P. Malinowski.

o

4 Dz.U.z 1997 r. nr 78, poz. 483.

o
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dazyli do jej udaremnienia. Izba zlozyta
zawiadomienie do prokuratury, wskazujac
ze dzialanie sp6tki Orlen wyczerpuje zna-
miona czynu okre§lonego w art. 98 ustawy
o NIK. Celem tego przepisu jest prawna
ochrona prawidtowego realizowania zadati
naczelnego organu kontroli pafistwowe;.

Orlen powstal wskutek prywatyza-
cji przedsiebiorstw pafstwowych i dzia-
ta dzieki mieniu wydzielonemu z mienia
ogblnonarodowego na podstawie ustawy
725 wrze$nia 1981 r. o przedsiebiorstwach
pafistwowych®®. Jak wynika z Krajowego
Rejestru Sadowego (Dziat 1, Rubryka
6 — Sposéb powstania Spétki) uchwata
nr 8/99 zwyczajnego Walnego Zgromadze-
nia akcjonariuszy , Petrochemii Plock” SA
z 19 maja 1999 roku potaczono Mazowiec-
kie Zaktady Rafineryjne i Petrochemiczne
,Petrochemia Plock” (spétka przejmujaca)
z Centralg Produktéw Naftowych ,,CPN”
SA w Warszawie (przejmowana). Majatek
i dziatalno$¢ spotki przejmowanej trafity
na zasadzie pelnej ciaglosci do spétki przej-
mujacej. W konsekwencji ta ostatnia wsta-
pita we wszystkie prawa i obowiazki spotki
przejetej.

Obie spétki podlegajace potaczeniu po-
wstaly z przeksztalcenia przedsiebiorstw
panstwowych wjednoosobowe spétki akcyi-
ne Skarbu Pasistwa. Zostato im przekazane
mienie padstwowe. Na przyktad decyzja
z 7 maja 1991 r. Wojewoda Plocki —na pod-
stawie art. 2 ust. 1, 2i 3 ustawy z 29 wrze-
$nia 1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce

% Dz.U.z2023r., poz. 437, t.].
5 Dz.U.nr79, poz. 464.

% M.P. 1948 nr 46, poz. 233.
% Dz.U.nr51, poz. 298.

gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci®
— stwierdzil nabycie przez Mazowieckie Za-
ktady Rafineryjne i Petrochemiczne w Ploc-
ku (MZRiP) od 5 grudnia 1990 r. prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci
stanowigcych wtasnos¢ SP, potozonych
w Plocku, Biatej, Drganiach Nowych, Drga-
niach Starych, Trzepowie oraz nabycie, nie-
odplatnie, wtasnosci budynkéw i urzadzen
znajdujacych sie na ww. nieruchomosciach.
Ponadto, na podstawie m.in. zarzadzenia
Ministra Przemystu i Handlu z 22 kwiet-
nia 1948 r.® (§ 8) przekazano na rzecz
Centrali Produktéw Naftowych majatek
Skarbu Pafistwa, oznaczony przez Ministra
Przemystu i Handlu.

Zgodnie zart. 8 ust. 2 ustawy z 13 lipca
1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych®, spétka powstata w wyniku
przeksztalcenia przedsiebiorstwa pafistwo-
wego wstapita we wszystkie prawa i obo-
wiazki przeksztalconego przedsiebiorstwa.
Zgodnie zkomentarzem® doustawy o pry-
watyzacji przedsiebiorstw pafistwowych,
wyrazona w ust. 2 zasada stanowi o isto-
cie przeksztalcenia przedsiebiorstwa pafi-
stwowego w spotke. Polega ono na petnej
transformacji—w jego wyniku nie powstaje
nowy podmiot prawa, zmienia sie jedy-
nie ksztatt prawny. Transformacja odnosi
sie jedynie do wewnetrznych stosunkéw
prawnych podmiotu — jego ustroju. Nie
ma zadnego znaczenia dla stosunkéw ze-
wnetrznych. Spétka, powstata w wyniku
przeksztalcenia:

50 W. Géralczyk jr: Komentarz do ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw paristwowych, Warszawa 1991, s. 32-33.
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* jest wladcicielem wszystkich rzeczy,
ktérych wlascicielem byto przeksztatco-
ne przedsiebiorstwo,

* wstepuje w prawo uzytkowania wie-
czystego gruntéw przystugujace przed-
siebiorstwu w chwili przeksztalcenia,

* staje sie strona wszystkich uméw wia-
zacych przedsiebiorstwo w chwili prze-
ksztalcenia,

* odpowiada za szkody, ktére wyrzadzito
przedsiebiorstwo przed przeksztatceniem,
* staje sie wspdlnikiem spétek, w ktérych
przedsiebiorstwo uczestniczyto w chwili
przeksztalcenia.

Przyjecie w ustawie zasady pelnej trans-
formacji sprawia, ze powstanie spétki
nie jest jej zalozeniem (zawiazaniem) w ro-
zumieniu Kodeksu spétek handlowych.

Warto podkresli¢, ze w konsekwencji
prywatyzacji ww. przedsiebiorstw pan-
stwowych oraz pézniejszego ich polacze-
nia, Orlen dziata obecnie dzieki mieniu,
ktére zostato wydzielone z narodowego
majatku na podstawie ustawy o przed-
siebiorstwach pafistwowych. Przeksztat-
cenie przedsiebiorstwa pafstwowego
w spétke (miata miejsce petna transfor-
macja) nie wplynelo na to, Ze mienie, kt6-
rym ona dysponowata i dysponuje do dzis,
jest w znacznej mierze tym samym (pier-
wotnie ogélnonarodowym — obecnie
pafistwowym) lub mieniem, ktére po-
wstato w toku prowadzonej dziatalno-
$ci przy wykorzystaniu mienia og6lno-
narodowego.

kontrola |aud t

Artykut 2 ust. 3 ustawy o NIK nieddsa

wiera wskazania wielkosci udziatu mie-
nia pafistwowego, stwierdzenie ,dziataja
zudzialem” oznacza, ze dzialaja z kazdym
udzialem mienia pafistwowego.
Przeprowadzenie przez Izbe kontro-
li w Orlenie na podstawie art. 2 ust. 3
ustawy o NIK znajduje uzasadnienie. Ar-
tykut 203 ust. 3 Konstytucji RP i art. 2
ust. 3 ustawy o NIK okreslaja kompe-
tencje Izby do kontrolowania podmiotéw
w zakresie, w jakim wykorzystuja one ma-
jatek lub $rodki paristwowe lub komu-
nalne oraz wywiazuj3 sie z zobowigzan
finansowych na rzecz paistwa. Przepis
zawarty w punkcie 4 art. 2 ust. 3 ustawy
o NIK uszczeg6tawia kompetencje okre-
Slong w art. 2 ust. 3 tej ustawy, wskazu-
jac, ze kontrola moze dotyczy¢ podmio-
téw, ktére dziatajg z udziatem panistwa
lub samorzadu terytorialnego, korzystaja
zmienia pafistwowego lub samorzadowe-
go, w tym takze ze srodkéw przyznanych
na podstawie uméw miedzynarodowych.
NIK, bedac podmiotem uprawnio-
nym do kontroli podmiotéw o mieszane;
strukturze wlasnoéciowej, w tym Orlenu,
ma prawo do przeprowadzania kontroli
w zakresie szerszym anizeli ten wyznaczo-
ny przez $ciSle okreslony udzial paristwa
czy samorzadu terytorialnego®'. Powyzszy
przepis konstytucyjny oraz art. 2 ust. 3
pkt 4 ustawy o NIK odnosi sie do wszyst-
kich podmiotéw funkcjonujacych zudzia-
fem panistwa lub samorzadu terytorialnego.

51 M. Granat: Zakres uprawnieri kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli (na przyktadzie KGHM). Ekspertyzy i opinie
prawne, Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, nr4/02, s. 13-16. W ekspertyzie przywotano
poglad Piotra Winczorka z: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,

Warszawa 2000, s. 259.
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W szczegblnosci art. 2 ust. 3 pkt 4 ustawy
o NIK odnosi sie do spétek kapitatowych,
ktérych akcjonariuszem jest pafistwo.
Przez swoje akcje SP jest wlascicielem
czesci przedsiebiorstwa.

Pod pojeciem ,wykorzystywania ma-
jatku lub $rodkéw pafstwowych lub sa-
morzadowych” nalezy rozumie¢ dzialanie
z udziatem panistwa lub samorzadu tery-
torialnego, korzystanie z mienia pafistwo-
wego albo samorzagdowego, w tym takze
ze $rodkéw przyznanych na podstawie
uméw miedzynarodowych. Kazdy z wy-
mienionych sposobéw moze by¢ realizo-
wany odrebnie i dotyczy odrebnego stanu
faktycznego. W pojeciu ,dzialanie z udzia-
fem” mieszczg sie wsp6lne przedsiewziecia
podmiotu podlegajacego kontroli prowa-
dzone z pafistwowymi lub samorzadowy-
mi jednostkami organizacyjnymi, np. gdy
Skarb Pasistwa lub samorzad jest jednym
z akcjonariuszy lub udzialowcéw w spélce
prawa handlowego. Natomiast pojecie , ko-
rzystanie z mienia pafistwowego lub samo-
rzadowego” obejmuje samodzielne przed-
siewziecia przedsiebiorcy, w realizowanie
ktérych zaangazowane jest mienie pafi-
stwowe lub samorzadowe, czyli wlasnos¢
lub inne prawa majatkowe. Termin ,wyko-
rzystywanie” majatku lub srodkéw nalezy
odnies¢ do znaczenia przyjetego w prawie
rzeczowym w odniesieniu do okreslenia
,korzystanie”. Majac na wzgledzie art. 140
i nastepne ustawy z 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny®? (wtasnos¢ i prawa
rzeczowe), pojecie ,korzystanie” ozna-
cza uprawnienie do posiadania, uzywa-
nia, pobierania pozytkéw, dysponowania

%2 Dz.U.z2023r., poz. 1610, t.j. Dalej k.c.
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faktycznego, przetwarzania, zuzycia, etc.
Pojecie ,majatku” (ogét praw majatkowych,
aktywa/pasywa) jest utozsamiane z poje-
ciem ,mienie”. Wedtug art. 44! k.c. ,mie-
niem pafstwowym” jest wlasnos¢ i inne
prawa majatkowe. Analogicznie nalezy ro-
zumied pojecie mienia/majatku komunal-
nego. Przesadza to o ,pafistwowym” cha-
rakterze majatku w rozumieniu przepisu
art. 203 ust. 3 Konstytucji RPiart. 2 ust. 3
ustawy o NIK. Nie ma bowiem znaczenia
dla oceny tego , pafistwowego” charakte-
ru, jaki procent udziatéw/akcji przypada
w spétce Skarbowi Pafstwa. W stosun-
kach prawnych sp6tki mamy do czynienia
ze wspdtwlasnoscia taczna, co oznacza,
ze w kazdym sktadniku majatku (prawa,
rzeczy) spétkiznajduje sie tez utamek ak-
tywéw nalezacy do SP.

W dniu udaremnienia przez Orlen
kontroli NIK (16 maja 2022 r.) udziat
Skarbu Pafistwa w kapitale zaktadowym
sp6tki wynosit 27,52% (obecnie niemal
50%). Oceniajac zaangazowanie kapita-
fowe Skarbu Panistwa w Orlenie, wska-
za¢ nalezy réwniez na udziat w kapitale
akcyjnym spétki PERN (Skarb Pafistwa
posiada wyltaczny udziat w jej kapitale ak-
cyjnym, wobec czego jest ona pafistwowg
osoba prawng), ktéra posiadata w Orlenie
udziat na poziomie 4,9%. Innymi stowy,
SP bezposrednio lub posrednio posiadat
32,42% udziatu w kapitale zakladowym
plockiej spotki. Biorac to pod uwage, juz
sama struktura akcjonariatu (dwa otwarte
fundusze emerytalne zudziatlem na pozio-
mie 6,29% i 7,34% oraz akcjonariusze po-
zostali na poziomie 53,95%, co do ktérych
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brak podstaw do przyjecia twierdzenia in-
nego niz o ich rozproszeniu, bowiem zaden
z nich na zwyczajnym Walnym Zgroma-
dzeniu Orlenu 27 maja 2021 r. nie posiadat
ponad 5% gloséw*®?) swiadczy, ze kontrole
nad Orlenem sprawuje Skarb Pafistwa. Jak
wynika ze sprawozdania Zarzadu z dzialal-
no$ci Grupy Orlen i Orlenu za rok 2020%,
w spélce wystepuje ograniczenie prawa
glosu — akcjonariusz nie moze na walnym
zgromadzeniu wykonywac wiecej niz 10%
ogdlnej liczby gloséw istniejacych w spélce
na dany dzien. Nie dotyczy to tylko Skar-
bu Panstwa, banku depozytowego oraz
podmiotéw zaleznych od SP%°.

Istotne s3 réwniez stosunki w spétce
w tak opisanej strukturze korporacyjnej
i wobec istniejacego rozproszenia akcjona-
riatu. Najbardziej miarodajnym przykta-
dem pozostaje faktyczny rozktad gloséw
na zwyczajnym walnym zgromadzeniu.
Na przyktad 27 maja 2021 r. liczba akcji
posiadana przez Skarb Pafistwa zapewnila
mu udziat w glosach na poziomie 43,10%,
za$ przez PERN - na poziomie 7,67%°.

Jesli spojrze¢ na Orlen przez pryzmat
struktury kapitalowej, jest to spétka o ka-
pitale mieszanym, z mniejszosciowym
udziatem Skarbu Pafstwa. Natomiast
po uwzglednieniu wszystkich uregulo-
wan, w szczegdlnosci jej statutu®’, oka-
zuje sie, ze wladztwo pafistwa w stosunku

do Orlenu jest kluczowe i bardziej Zﬁ}% AO‘\

ne do wladztwa nad jednoosobowa sp6t-
ka SP niz o kapitale mieszanym, w ktdre;
czynnik dominacji okreslony jest liczba
akcji. Postanowienia statutowe spétki
nadajg pafistwu szczegdlne uprawnienia,
np. do kontrolowania instrumentéw shu-
zacych przeciwdziataniu (blokowaniu)
wrogiego przejecia (§ 11 ust. 3 i nast. sta-
tutu spotki), jak tez zapewniajg Skarbowi
Paristwa przewage podczas obrad walnego
zgromadzenia. Dzieki temu SP (i podmioty
zalezne) jest m.in. uprawniony do udzie-
lania absolutorium czlonkom Rady Nad-
zorczej i Zarzadu spétki (§ 7 ust. 2), po-
wolywania i odwolywania cztonkéw Rady
(§ 7 ust. 4). Uprzywilejowanie przejawia
sie takze cho¢by w podejmowaniu decyzji
kadrowych dotyczacych sktadu osobowego
organdw sp6tki. W Orlenie, dopéki Skarb
Panistwa posiada cho¢ jedna jej akcje, jest
uprawniony do powotywania i odwolywa-
niajednego czlonka Rady Nadzorczej (§ 8
ust. 2 statutu sp6tki) i powotania cztonka
Zarzadu spétki (§ 9 ust. 3).

Bez dalszej analizy stosunkéw korpo-
racyjnych i wpltywu poszczegélnych ak-
cjonariuszy na obsade organéw pozwala
to stwierdzi¢, ze Skarb Pafistwa pozosta-
je wobec Orlenu w relacji dominujacej,
o ktérej mowa w art. 4 § 1 pkt 4 ustawy
—Kodeks spétek handlowychz 15 wrze$nia

8 Por. <https://www.orlen.pl/pl/o-firmie/o-spolce/organy-i-struktura-spolki/struktura-akcjonariatu> oraz

+Raport biezacy Orlen” nr 31 2 27.5.2021.
5 5. 162.

% Wykonywanie prawa gtosu oraz specjalne uprawnienia kontrolne zostaty szczegétowo uregulowane w sta-

tucie spotki.

% Por. zatacznik do raportu biezacego Orlen nr 31/2021 z 27.5.2021, dostepny na <https://www.orlen.pl/
PL/Relacjelnwestorskie/RaportyBiezace/Strony/Raport-biezacy-nr-31-2021.aspx>.
7 Dostepny na <https://www.orlen.pl/pl/o-firmie/o-spolce/organy-i-struktura-spolki/dokumenty-korporacyjne>.

- 351 -

Nr 3/maj-czerwiec/2024 6l

&’/\/M



|zabela Osemek

kontrola i audyt

2000 1.5, a tym samym sprawuje nad nim
kontrole. Orlen jest sp6tka bezposrednio
zalezng od Skarbu Padstwa (i posrednio
zalezng przez PERN). Pafistwo — utozsa-
miane w sferze majatkowej jako Skarb
Panistwa — posiada wobec tego decyduja-
cy faktyczny wplyw na dziatalno$¢ Orlenu.

Ta opinia byta zaprezentowana Zarza-
dowi (petnomocnikom) jako oficjalne sta-
nowisko NIK®. Do wymiany pism w tej
sprawie dochodzilo zaréwno przed 16 maja
2022 r., jak i pézniej. Opinia ta zostata
takze przedstawiona przez kontroleréw
NIK w siedzibie Orlenu, w trakcie spo-
tkania z jego pelnomocnikami.

Nalezy podkresli¢, ze brak mozliwosci
skontrolowania Orlenu oznaczal, ze cele
badania zostaty zrealizowane dzieki pro-
wadzeniu czynno$ci w pozostatych jed-
nostkach objetych kontrolg, a takze wsp6t-
pracy urzedéw i instytucji pafistwowych
- na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit f
ustawy o NIK.

Whioski

Bezpieczenistwo paliwowe panistwa w sek-
torze naftowym w okresie objetym kontro-
13 bylo zapewnione przez cigglos¢ dostaw
ropy naftowej i produktéw ropopochod-
nych, zostaly réwniez zdywersyfikowane
kierunkiizrédta dostaw surowca. Nie do-
szto do wzmocnienia kontroli paristwa nad
strategiczna infrastrukturg logistyczna
dla ropy naftoweji paliw, a w wyniku fuzji
Orlenu i Grupy Lotos™® utracono czes¢

% Dz.U.z2022r., poz. 1467, ze zm.

infrastruktury stanowiacej aktywa spétek
zwiekszo$ciowym lub catkowitym udzia-
fem Skarbu Pasistwa. Infrastruktura lo-
gistyczna Grupy Lotos trafita do spétki
Unimot, ktéra przejela takze cze$¢ infra-
struktury Orlenu, oraz do spétki Rafineria
Gdaniska sp. z0.0.

Wyniki kontroli wskazaty na potrzebe
poprawy nadzoru nad strategicznymi ob-
szarami sektora naftowego. W wystapie-
niach pokontrolnych skierowanych do kie-
rownikéw pieciu jednostek przedstawiono
dziewie¢ wnioskéw. W wystapieniu do Mi-
nistra Aktywéw Paristwowych odstapiono
od formutowania wnioskéw dotyczacych
jego dziatafi w procesie polaczenia Orle-
nu z Grupa Lotos z powodu zakoiczenia
tego procesu.

W Informaciji o wynikach kontroli NIK
sformutowata dwa wnioski do Preze-
sa Rady Ministréw. Pierwszy dotyczyt
wyznaczenia organu administracji rza-
dowej odpowiedzialnego za realizacje
Polityki Rzagdu RP, drugi — zapewnienia
jej aktualizacji i ustalenia terminéw do-
koficzenia niewykonanych zadaf oraz
osiagniecia wszystkich celéw. Do Mi-
nistra Aktywéw Panistwowych skiero-
wano wniosek o zapewnienie w ramach
tadu korporacyjnego w Grupie Orlen
ochrony interesu gospodarczego Skar-
bu Panstwa oraz ochrony bezpieczen-
stwa paliwowego, przez umozliwienie
walnemu zgromadzeniu akcjonariuszy
Orlenu wyrazania zgody w kwestiach

% Pisma podpisywane przez kontroleréw NIK badz dyrektora, wicedyrektora Departamentu Gospodarki,

Skarbu Panstwa i Prywatyzacji.

70 Na warunkach okreslonych przez Komisje Europejska.
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kluczowych z punktu widzenia polityki i gazowego w Polsce, w tym poziomt}gé% K
energetycznej Polski. pieczefistwa energetycznego Polski.

Do Ministra Klimatu i Srodowiska skie-
rowano wniosek o dokonanie, w ramach
kompetencji wlasciwych ministrowi ds. IZABELA OSEMEK
energii, analizy skutkéw dziata Orlenu
podjetych w zwiagzku z realizacja srodkéw
zaradczych okreslonych w procesie pota-
czeniaz Grupa Lotos dla rynku naftowego

doradca ekonomiczny,
Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo energetyczne, sektor naftowy, potaczenie Orlenu z Grupa
Lotos, §rodki zaradcze, infrastruktura dla ropy naftowej
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ABSTRACT

Fuel Safety in the Oil Sector — Takeover of Grupa Lotos and PGNiG by Orlen

The audit was dedicated to the state’s fuel safety in the oil sector. It was aimed at as-
sessing the activities of the government administration bodies and oil sector companies
owned by the State Treasury and comprising the regularity of the merger between
Orlen and Grupa Lotos, and then the Polish Oil and Gas Company (Polish: Polskie
Gérnictwo Naftowe i Gazownictwo SA, PGNiG), considering the provisions of the
European Commission and the Office of Competition and Consumer Protection
(Polish: Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, UOKiK). The audit was con-
ducted at the Ministry of State Assets, the Ministry of Climate and Environment,
the Office of the Government Proxy for Strategic Energy Infrastructure, PERN SA
and OGP Gaz-System SA companies. Orlen, which was supposed to be subject to the
audit, prevented the audit proceedings from being conducted.

Izabela Osemek Economic Advisor, Department of Economy, Public Assets & Privatization

Key words: energy safety, oil sector, merger between Orlen and Grupa Lotos, preventive
measures, infrastructure for oil
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Nadzér nad fundacjami i ich gospodarka finansowa

Wybrane wydatki spotek
z udziatem Skarbu Panstwa

EDYTA KOSIARZ, DARIUSZ SZALKOWSKI

Analiza dziatai paiistwowych spétek dotyczqca sponsoringu, darowizn i wydat-
kéw na ustugi prawne wskazuje na poprawe w tym obszarze, niemniej czesé¢ pod-
miotéw nadal omija regulacje wewnetrzne bgdz w ogéle takich przepiséw nie po-
siada. Jest to niepokojqgce, zwlaszcza ze wydawano na nie dziesigtki, a nawet setki
milionéw ztotych. Badaniem objeto takze fundacije, ktérych gtéwnymi darczyicami
byly kontrolowane spétki'. Stwierdzono brak jakiegokolwiek nadzoru nad tymi jed-
nostkami. Planowano skontrolowaé 32 podmioty, jednak badania ostatecznie prze-
prowadzono w 9 spétkach?, 8 fundacjach®i 5 gminach*. Objeto nimilata 2017-2021.
Kontroleréw NIK, uniemozliwiajqc przeprowadzenie kontroli, nie wpuscito na swéj
teren 10 podmiotéw (szes¢ spétek i cziery fundacje), w tym te wchodzgce w sktad
Grupy Kapitatowej Orlen (Orlen SA, Energa SA, PGNiG SA), a takze fundacije,
w ktorych gléwnymi mecenasami sq wspomniane spotki.

Wstep inicjatywy zmierzajacej do rozwoju kultury,
Sponsoring to zjawisko gospodarcze i spo- sztuki, nauki, edukacji, sportu, itd. oraz
feczne umozliwiajace jednoczesne osiagnie- promowanie okreslonego przedsiebiorcy,
cie dwéch zasadniczych celéw: wsparcie jego produktéw i pozyskiwanie przez niego

Artykut powstat na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Wydatki spdtek z udziatem Skarbu Pari-

stwa na dziatalnos¢ sponsoringowa, medialna i ustugi doradcze (P/17/021) oraz Wybrane wydatki spétek

z udziatem Skarbu Paristwa i fundacji tworzonych przez te spétki oraz gospodarka finansowa i realizacja celéw

statutowych fundacji tworzonych przez te spétki (P/22/012).

2 PGE SA, PZU SA, BGK SA, PKO BP SA, Tauron SA, ENEA SA, PKP SA, Totalizator Sportowy sp. z 0.0.,
KGHM Polska Miedz SA.

3 Fundacja PGE, Fundacja PZU SA, Fundacja PKO BP, Fundacja Tauron, Fundacja ENEA, Fundacja Grupy

PKP, Fundacja LOTTO, Fundacja KGHM Polska Miedz.

Urzad Gminy w Gaworzycach, Urzad Gminy Zukowice, Urzad Gminy Polkowice, Urzad Gminy Rudna, Urzad

Gminy Grebocice.
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nowej klienteli®. Pomimo jego powszech-
nosci, nie wprowadzono jakichkolwiek
przepiséw prawa regulujacych relacje
miedzy sponsorujagcym a sponsorowa-
nym. Poniewaz sp6tki z udziatem Skarbu
Pafistwa s3 podmiotami gospodarczymi,
ktérym powierzono w zarzadzanie majatek
narodowy, w 2016 r. 6wczesny minister
skarbu paristwa zalecit spétkom wprowa-
dzenie regulaminéw dzialalnosci sponso-
ringowej, ktére bytyby zgodne zzasadami
i standardami zawartymi w dokumencie
,Dobre praktyki w zakresie prowadzenia
dziatalnosci sponsoringowej przez Spétki
z udzialem Skarbu Paistwa”. Podstawg
powinno byé prowadzenie dziatalnosci
sponsoringowej w sposéb transparentny
i odpowiedzialny, po spetnieniu warunkéw
dhugoterminowej stabilnosci ekonomiczno-
-finansowej oraz przy zatozeniu uzyskania
wymiernych efektéw. Podkreslono, ze dzia-
talnos¢ moze by¢ podejmowana przez spot-
ke wtedy, gdy w poprzedzajacym ja roku
obrotowym odnotowata zysk operacyjny,
aw dniu podpisania stosownych uméw po-
siadata wolne $rodki na rachunku biezacym.

W kontroli badajgcej wydatki pafistwo-
wych spétek na sponsoring skoncentrowa-
no sie gléwnie na badaniu takich aspektéw,
jak: uregulowanie tej dziatalno$ci w spétce,
podejmowanie jej przez podmiot beda-
cy w dlugoterminowej stabilnosci ekono-
miczno-finansowe;j i zgodnie z posiada-
nymi planami, opomiarowanie efektéw
iich rozliczanie. Dziewie¢ spotek wlatach
2017-2021 na dziatalnoé¢ sponsoringowa

kontrola i aud t

dk
wydalo tacznie ok. 795 mln zt. prc}%@%
cym trendem byt istotny wzrost wydatkéw

na sponsoring —ze 111,5 mln zt w 2017 r.
do 228,7 mlnzt w 2021 r. (rys. 1, s. 66).

Tylko jedna spétka ze 100% udziatem
Skarbu Pafistwa nie wprowadzila zadnych
regut dotyczacych dziatalnosci sponsorin-
gowej, co oznaczalo brak realizacji zalecer
pokontrolnych z badania przeprowadzo-
nego w 2017 r. Co wiecej, nie okreslita
zadnych kierunkéw i celéw tej dziatalno-
§ci (réwniez medialnej i dotyczacej daro-
wizn) w dokumentach strategicznych z lat
2016-20201i 2021-2025. Nie uregulowata
ponadto kierunkéw i celéw dziatalnodci
sponsoringowej w strategii CSR® oraz poli-
tyce komunikacyjno-marketingowej Grupy
Kapitatowej, ktérg miata wprowadzi¢.

Zdaniem NIK brak regulacji, planéw,
kierunkéw i zdeklarowanych celéw dzia-
lalnosci sponsoringowej rodzi ryzyko ni-
skiej efektywnosci i niegospodarnosci
w tej dziatalnodci. Co istotne, realizujac
dziatania sponsoringowe, spétka przy za-
wieraniu uméw odstepowata od stosowa-
nia trybéw udzielania zaméwien okreslo-
nych w jej regulaminie.

W kontroli stwierdzono réwniez pro-
wadzenie dziatalno$ci sponsoringowe;j
z naruszeniem zasad polityki sponsorin-
gowej wprowadzonej przez spotki. Dwa
podmioty kontynuowaty te dziatalnos¢
mimo strat badz nieosiggniecia zysku
z dziatalnosci operacyijnej w roku poprzed-
nim. Dodatkowo jedna ze spétek nie spo-
rzadzala i nie przedkladata Zarzadowi

> System Prawa Prywatnego, Prawo zobowiazan — umowy nienazwane, W. J. Katner (red.), Warszawa 2010;
I. B. Mika: Sponsorowanie w radiu i telewizji, Krakéw 2005.
¢ Ang. Corporate Social Responsibility — Odpowiedzialno$¢ spoteczna biznesu.

- 355 -

Nr 3/maj-czerwiec/2024 65

\./
N

y



kontrola i audyt

Edyta Kosiarz, Dariusz Szatkowski

Rysunek 1. Wydatki kontrolowanych spétek na sponsoring (w min zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie ustalen kontroli.

harmonograméw realizacji poszczegdlnych
dziatari sponsoringowych. Inna, z sekto-
ra finansowego, w latach 2017-2019 wy-
datkowata na sponsoring $rodki z prze-
kroczeniem ok. od 10% do 20% limitu
zaplanowanego w budzecie. Natomiast
w 2021 r. budzet spé6tki na ten cel zostat
przekroczony az pieciokrotnie, poniewaz
dziatalno$¢ sponsoringowa dotyczyta zna-
nego polskiego sportowca. Wedtug NIK,
kazda spétka wprowadzajac regulacje zo-
bowiazuje sie do ich przestrzegania. Jezeli
praktyka wskazuje na potrzebe odstapienia
od nich w okreslonych okolicznosciach,
to takie zmiany powinny zosta¢ wczesniej
okreslone w regulacjach, po uzyskaniu sto-
sownych zgéd korporacyjnych.

Badanie efektywnosci dziatalnosci
sponsoringowej przeprowadzano w sze-
$ciu z dziewieciu kontrolowanych spétek.

66 KONTROLA PANSTWOWA

W jednej nie dokonywano oceny poszcze-
gblnych dziatan, lecz tylko ocene ogdlna
sponsoringu. W dwéch innych, ktére
w okresie objetym kontrolg przeznaczy-
1y na te dziatalno$¢ 211,6 min z1, nie do-
konywano oceny efektywnosci sponsorin-
gu. Przy czym jedna z nich nie prowadzita
zadnej oceny, a druga nie czynila tego w la-
tach 2017-2018, za$ od 2019 . jako ocene
efektywnosci dzialan sponsoringowych”
przedstawiano liczbe zawartych w roku
uméw sponsoringowych oraz procent
ich niewykonania, a takze procent ekwi-
walentnosci dla uméw powyzej 100 tys. zt
netto. Oznacza to, ze celem tego rodzaju
dziatalnosci nie byto uzyskanie wymier-
nych efektéw w postaci poprawy i umoc-
nienia wizerunku sponsora, a tylko zakup
ustug majacych na celu wzmacnianie po-
zytywnego wizerunku spétki.
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Dwa podmioty, pomimo badania efek-
téw dziatalnosci sponsoringowej, nie
dbaty o pozytywny jej skutek. W spét-
ce sektora przemyslowego trzy sposréd
siedmiu skontrolowanych uméw sponso-
ringowych zawarto pomimo braku opta-
calnos$ci tej dziatalnosci pod wzgledem
ekonomicznym. Natomiast w drugiej
spélce, réwniez z sektora przemysto-
wego, az 40% skontrolowanych uméw
sponsoringowych nie zawierato progno-
zowanych szacunkéw ich efektywnosci.
NIK negatywnie ocenita takze zmiane
polityki w tym obszarze w 2019 r. Spétka
wykreslita dotychczasowy zakaz prowa-
dzenia dziatafi sponsoringowych, ktérych
prognozowana efektywnos$¢ lub ekwi-
walent reklamowy byty nizsze od war-
tosci umowy, lub ktére byty zwiazane
z dzialalnos$cig polityczna.

kontrola i;audyt

C
5

W latach 2017-2021 spétki przeznaczy-
ly na darowizny tacznie 840,6 mln zl,
w tym dla réznych fundacji 680,6 mln zt,
tj. 81% ogétu dzielonych darowizn.
W 2017 r. 166,5 mln zt, a w 2021 r.
169,3 mln zt. Najwiecej przeznaczono
w2020 1.—az229,7 mln zt (rys. 2, ponizej).

Spétki wprowadzity zasady udzielania
darowizn. Ustalono, ze skrupulatnie rozli-
czaly darowizny, z wytaczeniem darowizn
przekazywanych fundacjom, ktére same
zalozyly.

W wyniku kontroli darowizn udzie-
lanych przez KGHM Polska Miedz SA
gminom polozonym na terenie jej dzia-
talnosci gospodarczej, stwierdzono wat-
pliwos¢ co do rzeczywistej natury praw-
nej udzielonych darowizn. KGHM za-
warla z piecioma gminami 14 pisemnych

Rysunek 2. Wydatki kontrolowanych spétek na darowizny (w min zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie ustalen kontroli.
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porozumiefh w formie uméw cywilno-
-prawnych oraz aktéw notarialnych.
Istota tych porozumien byto przeprowa-
dzenie przez gminy zmian w obowigzu-
jacych w nich studiach oraz miejscowych
planach zagospodarowania przestrzen-
nego, tak aby mozliwa byla realizacja
przez KGHM inwestycji niezbednych
w jej dzialalno$ci gérniczej. Porozumie-
nia wyznaczaly m.in. terminy, w ktérych
gminy maja to uczynic, a spétka zobowia-
zywata sie do przekazywania im $rodkéw
w okreslonej wysoko$ci za kazdy przepro-
wadzony po jej mysli etap zmian.

KGHM zobowigzywal sie réwniez
do swiadczen na rzecz mieszkahicow tych
gmin, jak finansowanie wypoczynku dzie-
ciimlodziezy czy ustug zdrowotnych dla
dorostych. Uzyskiwane od spétki §rod-
ki finansowe samorzady przeznaczaty
na realizacje inwestycji i zadan wlasnych.
Te fundusze stanowity znaczne wsparcie
dla samorzadéw. W jednej z gmin woit,
aby nie straci¢ potencjalnych $rodkéw, za-
wartz KGHM dwa porozumienia, mimo
ze po konsultacjach spotecznych miesz-
kafcy byli przeciwni planowanym przez
KGHM inwestycjom. Gminy na mocy za-
wartych porozumien otrzymaty od KGHM
tacznie 130,9 mln zt.

Spétka podjeta powyzsze dzialania mimo
opinii prawnej swoich shuzb, ktére poda-
waty w watpliwos¢ legalnos¢ tych dzia-
fafi. Skontrolowane urzedy gmin dopuscily
w sposéb nieuprawniony do sfinansowania
przez KGHM kosztéw opracowania pro-
jektéw studium oraz kosztéw pozostatych,

7 Dz.U.z2023r., poz. 166.

68 KONTROLA PANSTWOWA

zwigzanych z uchwaleniem tego dokumen-
tu. Lacznie KGHM sfinansowal niezgodnie
z prawem koszty zmiany studium w wy-
sokosci 691,1 tys. zt.

Taki tryb udzielania gminom darowizny
przez spétke byl niezgodny z jej definicja.
Wedtug Kodeksu cywilnego darowizna
to czynno$¢ prawna, w ktérej darczyrica zo-
bowiazuje sie do bezplatnego §wiadczenia
na rzecz obdarowanego kosztem swojego
majatku. Forma $wiadczonej darowizny
przez spotke byla zatem w praktyce nie-
dozwolong zaptata dla gminy za jej ustugi
na rzecz spotki.

Zdaniem NIK proceder uzaleznienia
darowizny dla gminy od przeprowadzenia
zmian w studiach uwarunkowati i kierun-
kach zagospodarowania przestrzennego
oraz planach, i to wedtug zaleceri sp6tki,
miat charakter korupcyjny.

Nadzér spoétek nad fundacjami

Jak wynika z ustawy z 6 kwietnia 1984 r.
o fundacjach’, s3 one tworzone do reali-
zacji zgodnych z podstawowymi intere-
sami Rzeczypospolitej Polskiej celéw
spotecznie lub gospodarczo uzytecznych,
w szczegdlnosci takich jak: ochrona zdro-
wia, rozwéj gospodarki i nauki, o§wiata
i wychowanie, kultura i sztuka, opieka
i pomoc spoteczna, ochrona §rodowiska
oraz opieka nad zabytkami. Kazda ze skon-
trolowanych spétek utworzyta fundacje,
aniektére nawet cztery, jak w przypadku
Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK).
Ich statuty odzwierciedlaly istote swiad-
czenia darowizn w celu rozwigzywania
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Rysunek 3. Finansowanie fundacji przez kontrolowane spétki (w min zi)
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie ustalen kontroli.

probleméw waznych dla zycia spotecz-
nego i gospodarczego.

W latach 2017-2021 oceniane spo6tki
przekazaly na rzecz poszczegélnych funda-
cji 680,6 mIn zt, w tym dla Polskiej Fundacji
Narodowej —152,5mln zt (rys. 3, powyzej).

W trakcie kontroli ustalono, ze spétki nie
sprawowaly nadzoru nad ich dziatalnoscia.
Sprowadzat sie on do wykorzystania moz-
liwo$ci powotania swojego przedstawiciela
do rady fundacji oraz corocznego otrzymy-
wania sprawozdafi: merytorycznego i fi-
nansowego. Przedstawiciele nie sporzadzali
wiasnych analiz czy sprawozdan dotycza-
cych fundagcji. Nie przeprowadzano réwniez
jakichkolwiek kontroli czy audytéw. Jak wy-
jasnit przedstawiciel spétki fundatora jednej
zfundacji, w ktérej stwierdzono uchybienia,
spétka nie posiadata dotychczas informacji
o nieprawidlowosciach w fundacji, poniewaz
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ministerstwo ja nadzorujace nie zglaszato
ich spétce bedacej fundatorem.
Uzaleznienie podjecia przez spétke
dziatari weryfikujacych prace jej funda-
cji od uzyskania informacji od ministra
nadzorujgcego byto dziataniem niegospo-
darnym. Co wiecej, w zadnej ze skontro-
lowanych fundacji nie stwierdzono dzia-
tari kontrolnych ze strony ministra — pod
jego nadzorem jest kilka tysiecy fundacji,
ado obstugi tych zadad wyznaczono kilka
0s6b. W efekcie gospodarka finansowa,
jak i nadzér nad wydatkowaniem powie-
rzonych fundacjom srodkéw finansowych
pozostawatly poza jakakolwiek kontrols.
Brak analizy sprawozdaf finansowych
ibezrefleksyjne, pozbawione oceny przyj-
mowanie wnioskéw zarzadéw fundacji
o przekazywanie kolejnych funduszy
w formie darowizn skutkowato istotnymi
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nadwyzkami wolnych $rodkéw. Miato
to miejsce w dwéch objetych badaniem
fundacjach oraz w dwéch utworzonych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego,
nieobjetych bezposrednia kontrola.
Istniejaca od 2019 r. Fundacja State of
Poland w latach 2019-2021 trzykrotnie
wystepowala z wnioskiem do BGK o prze-
kazanie darowizny na prowadzenie dzia-
talnosci statutowej. Nie zatgczano jakich-
kolwiek analiz wskazujacych na potrzebe
ich otrzymania. Na koniec 2020 . fundacja
posiadata srodki finansowe (inwestycje krét-
koterminowe) w kwocie prawie 39 mln zl,
a na koniec 2021 r. — ponad 26 mln zt. Na-
stepna powotana w 2020 r. przez BGK Fun-
dacja Most the Most otrzymata w latach
2020-2021 tacznie 10,2 mln zt i na koniec
2021 r. dysponowata srodkami w wysokosci
ponad 7,5 mln zt. Analizujac sprawozdania
finansowe Fundacji PZU za lata 2017-2020
stwierdzono istotne wielko$ci wolnych
$rodkéw, od okoto 26 mln zt w 2019 r.
do okoto 9 mln zt w 2020 r. W przypadku
jednej z kontrolowanych fundacji ustalo-
no, ze poniosta ona w latach 2020-2021
koszty dodatkowych optat w wysokosci
ponad 52 tys. zt z tytutu posiadania wy-
sokiego salda na rachunku bankowym.
Z powodu tych oplat zarzad fundacji juz
w 2022 r. wystapit do fundatora o przekazy-
wanie darowizn w transzach. Jednoczesnie
niepokojacymi informacjami, ktére mozna
byto pozyska¢ w zwiazku z analizg spra-
wozdan finansowych, byty wysokie kosz-
ty ogdlnego zarzadu powotanych w latach
2020-2021 fundacjach BGK: Empiriai Wie-
dza — 76,7% oraz Most the Most — 76,3%.
Analizujac sprawozdania fundacji zich
dziatalno$ci merytorycznej oraz sprawoz-
dania finansowe stwierdzono, ze forma
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prezentacji danych uniemozliwia dokona-
nie jakichkolwiek rozliczen finansowo-me-
rytorycznych poszczegdlnych projektéw.
Nie zawieraly one zadnych danych wska-
zujacych na mozliwo$¢ okreslenia stopnia
czy tez zakresu realizowanych celéw, nie
posiadaty miernikéw ilosciowych, odnie-
sieri do planowanych harmonograméw
realizacji projektéw (o ile takie harmo-
nogramy byty). Przyktadowo, Fundacja
State of Poland w sprawozdaniu z dzia-
talnosci za 2020 r., uzasadniajac zmiany
w planie finansowym w 2020 r., zapisala:
,Nastapity zmiany zwiazane z przesunie-
ciem priorytetéw podczas trudnej sytu-
acji epidemicznej w Polsce oraz potrzeba
komunikacji coraz to nowych obszaréw
wsparcia w walce z pandemiag COVID-19
oraz trudno$cig w realizacji niektérych
projektéw, a takze prosba Partneréw na-
szych projektéw o zmiany”.

Pomimo tak ogélnych zapiséw w spra-
wozdaniach, zaden z fundatoréw nie wy-
stepowal o usciSlenie przekazywanych
informacji, nie interesowal sie réwniez
planami dziatalnoéci i finansowymi. Taka
postawa byta o tyle niepokojaca, ze wyso-
kos¢ darowizn dla fundacji byta zblizona
do kwot przeznaczanych na sponsoring.
Natomiast dziatalno$¢ sponsoringowa spé-
Tek byta uregulowana, czesto zaplanowana,
a efekty jej realizacji w przewazajacej mie-
rze zbadane pod wzgledem efektywnosci
irozliczone.

Co istotne, zadna ze spélek nie usta-
nowila regulacji wewnetrznych dotycza-
cych nadzoru nad wlasnymi fundacjami.
W konsekwencji zarzady spétek nie posia-
daty petnej wiedzy na temat kosztéw po-
szczegblnych programéw/projektéw reali-
zowanych przez fundacje, w szczegélnosci
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w odniesieniu do: planéw, harmonograméw
ich wykonania, ponoszonych kosztéw,
ewentualnych odchyles od tych planéw,
ich przyczyn itp. Wiedza spétek na temat
gospodarnosci i legalno$ci wydatkowa-
nych przez te fundacje srodkéw byta wiec
niepetna. O ile ze sktadanych wnioskéw
o udzielenie dotacji mozna pozyskac ogél-
ne dane na temat planowanych dzialan,
o tyle roczne sprawozdania nie pozwalaja
na dokonanie oceny stopnia realizacji ich
programéw, skutecznosci czy tez oceny ich
wplywu na zmiany spoteczne.

W ocenie NIK w kazdej spétce-fun-
datorze powinny zosta¢ wprowadzone
skuteczne mechanizmy nadzoru nad fun-
dacjami oraz oceny ich dziatalnosci. Ich
brak uniemozliwia pomiar zaktadanych
efektéw/zmian spotecznych. Prowadzi
to do konkluzji, ze miara efektywnosci
dziatalnosci fundacji powinno by¢ pono-
szenie wydatkéw zgodnie z harmonogra-
mem i budzetem okre§lonym w umowie
darowizny, czego jednak fundator nie
mogljednoznacznie stwierdzi¢ na pod-
stawie dotychczas otrzymywanych in-
formacji.

Dziatalno$¢ statutowa fundaciji

Zgodnie z ustawg o fundacjach, dziataja
one na podstawie statutu zawierajacego
m.in. cele, zasady, formy i zakres ich dzia-
talnosci. W trakcie kontroli nie stwier-
dzono, aby fundacje przeznaczaty srodki
na dziatania niezgodne zich celami statuto-
wymi. Nalezy jednak podkresli¢, ze zostaly
one sformutowane ogélnikowo, coumoz-
liwiato przypisanie im bardzo szerokiego
zakresu i rodzaju wsparcia. Najczestszym
uchybieniem dotyczacym nieprzestrzega-
nia zapis6w statutu bylo niesporzadzanie
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wych lub planéw dziatalnosci operacyjnej
na poszczegdlne lata, jak tez niezatwier-
dzanie ich przez rady fundacji. Dodatko-
wo rady nie domagaly sie przedktadania
im takich planéw przez zarzad. Wszyst-
kie fundacje sporzadzaty i upubliczniaty
sprawozdania ze swojej dziatalno$ci me-
rytorycznej. Minimalnym spetnieniem
tego wymogu bylo udostepnienie doku-
mentu do wgladu w siedzibie fundacji.
Zdaniem NIK w obecnych czasach dobra
praktyka jest umieszczanie takich infor-
macji i dokumentéw réwniez na stronach
internetowych fundacji.

W wiekszosci skontrolowanych funda-
¢ji nie zarzadzano nimi w sposéb umoz-
liwiajacy powigzanie ich celéw statuto-
wych czy strategicznych z prowadzong
dziatalno$cig charytatywna. Tylko jedna
posiadata kilkuletnia strategie dzialalnosci
z celami strategicznymi i szczegétowymi,
zbieznymi z tymi okre$lonymi w statucie,
jak tez zaprojektowane programy stuzace
realizacji celéw strategicznych.

Kazdy program operacyjny posiadat
mechanizm monitorowania osiagania
celéw za pomoca miernikéw i wskazni-
kéw. Fundacja wstrzymata jednak prace
nad kolejna koncepcja do czasu opraco-
wania strategii dziatalnosci gléwnego fun-
datora, aby dopasowac jej cele do polityki
spotki. W pozostatych fundacjach plany
operacyjne byly zbyt ogélne, aby mogly stu-
zy¢ jako narzedzie rzetelnego planowania
i rozliczania organéw fundacji z dzialas.
Braki operacyjnego planowania, przy ogél-
nych i gérnolotnych celach statutowych
fundacji, zasad dotyczacych zakupu ustug,
towaréw oraz niska jako$¢ nadzoru funda-
tora, a raczej jego brak, moga przyczynic sie
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doutraty dobrego wizerunku przez funda-
cje, o czym $wiadczy ponizszy przyktad.

Fundacja Tauron przekazata 95 tys. zt
Fundacji Stuzba Niepodlegtej w Warszawie
na program edukacyjny Kolegium Stuzby
Publicznej. Mial on na celu ,wzmocnienie
procesu formacji przyszlych elit w duchu
etosu propanistwowej stuzby publicznej
iaktywnosci obywatelskiej, utatwienie par-
tycypacji mtodych aktywistéw trzeciego
sektora w zyciu publicznym poprzez pod-
noszenie ich poziomu wiedzy w zakresie
gléwnych dziedzin funkcjonowania pas-
stwa, umozliwienie nawigzania kontaktu
i wymiany doswiadcze pomiedzy mto-
dymi osobami zaangazowanymi spotecz-
nie, ktére pochodza z ré6znych srodowisk
i czesci Polski i miat on stac sie kuznig
polskich propanistwowych elit faczacych
profesjonalne przygotowanie do pracy za-
wodowej zidea stuzby publiczneji dobra
wspdlnego”.

Moduty tematyczne obejmowaty kwe-
stie zwiazane z teoria i praktyka demo-
kracji, gospodarka, polityka zagraniczna
i bezpieczefistwem, kultura, tozsamo-
$cig narodowa oraz polityka historyczna,
audzial w nim miato wzia¢ okoto 50 oséb.
‘W umowie na udzielenie darowizny nie za-
warto zadnych zapiséw okreslajacych ja-
kiego rodzaju wydatki obdarowany bedzie
mogt sfinansowac z otrzymanych srodkéw.
Nie przedstawiono w niej réwniez tego,
w jaki sposéb beneficjent dokona rozli-
czenia projektu pod katem osiagnietych
efektéw. Z uwagi na kwote dofinansowania
nizsza niz 100 tys. zt decyzja nie podle-
gala zatwierdzeniu przez rade fundagji.
Przestane do Fundacji Tauron rozliczenie
darowizny zawierato wylacznie kopie ra-
chunkéw i faktur dotyczacych: cateringu,
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ushug hotelowych/noclegowych, zrefundo-
wania uczestnikom kosztéw dojazdéw oraz
czterech rachunkéw za koordynacje wy-
stawionych przez osobe sprawujacg u ob-
darowanego funkcje prezesa. Obdarowany
w rozliczeniu nie wykazat, gdzie, kiedy
i jakie dziatania byty realizowane w ra-
mach programu ani jaki byt jego wymiar
rzeczowy, zaréwno pod katem tematycz-
nym, jak i liczby uczestnikéw. Nie wyka-
zano zadnych wydatkéw merytorycznych
zwigzanych z realizacja projektu, takich
jak koszt wyktadéw, zakup wydawnictw
lub publikacji. Pomimo tych brakéw Fun-
dacja Tauron nie zglosita zastrzezen do spo-
sobu wykorzystania srodkéw.

W dwéch sposréd osmiu skontrolowa-
nych fundacji przyznawanie dofinanso-
wania odbywato sie z naruszeniem funk-
cjonujgcych w nich zasad. Ponadto udzie-
lano wsparcia podmiotom lub osobom,
ktére zgodnie z regulaminami nie kwali-
fikowaly sie do jego uzyskania.

Gléwnym zrédtem finansowania
fundacji byly darowizny przekazywa-
ne przez sp6tki z udziatem Skarbu Pan-
stwa, odsetki od tych srodkéw i dotacje.
Z uwagi na brak w fundacjach jakichkol-
wiek zasad nabywania towaréw i ustug,
NIK nie mogta skontrolowa¢ gospodarki
finansowej pod katem legalnosci jej funk-
cjonowania. Nie dokumentowano réw-
niez procesu zakupu i stosowania jakichkol-
wiek zasad konkurencyjnosci. Powszech-
nie stosowang praktyka bylo kupowanie
towaréw i ushug u dostawcéw wskazanych
przez gléwnych sponsoréw, np. ustug praw-
nych czy finansowych.

NIK zweryfikowata poprawnos$é wyna-
gradzania cztonkéw zarzadéw fundacjii nie
stwierdzita zadnych nieprawidtowosci.
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fundaciji i nie stanowity one wydatku

Wybrane wydatki spétek z udziatem Skarbu Panstwa

NIK

Co wiecej, w trzech sposréd o$miu fun-

dacji, cztonkowie zarzadu nie pobierali
wynagrodzenia.

W trzech fundacjach stwierdzono prak-
tyki wskazujace na znamiona niegospo-
darnosci, takie jak: przekazywanie daro-
wizny przed uzyskaniem potwierdzenia
faktur przez obdarowanego, rozliczanie
darowizn bez potwierdzet poniesionych
kosztéw przez beneficjentéw darowizny,
nienaliczanie kar umownych, niewyma-
ganie od obdarowanego potwierdzenia
osiagniecia zatozonych efektéw. W jed-
nej z fundaciji przy rozliczeniu projektu
obdarowany wykazat operacje gospodarcza
na kwote 33 tys. zl, ktéra polegata na ob-
cigzeniu go kosztami za dzialania promo-
cyjne w ramach realizowanego przez be-
neficjenta projektu. Jednak takiej moz-
liwosci nie przewidywata zawarta z nim
umowa, a obdarowany podejmowat te dzia-
tania we wlasnym zakresie, bez akceptacji

darowanego. Po kontroli NIK fundacja za-
kwestionowata te pozycje w rozliczeniu
dotacji i wezwata obdarowanego do ko-
rekty rozliczenia, pod rygorem zwrotu
darowizny w tej czesci.

Ustugi prawne i doradcze

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarcze;j,
szczegblnie przez duze podmioty, wy-
maga specjalistycznej wiedzy. Dlatego
korzystaja one z ustug firm doradczych
i prawnych. Pozwala to uzyska¢ wie-
dze niezbedna do prowadzenia biezacej
czy planowanej dziatalnosci oraz gwa-
rantuje niezalezno$¢ i bezstronno$¢ opi-
nii. Wspélpraca z firmami doradczymi
i kancelariami prawnymi jest réwniez po-
wszechnym zjawiskiem w spétkach
zudziatem Skarbu Parnstwa.
Wszystkie skontrolowane sp6tki na-
bywaty ustugi doradcze i prawne.

Rysunek 4. Wydatki kontrolowanych spétek na ustugi prawne i doradcze (w min zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie ustaler kontroli.
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W kontrolowanym okresie na ustugi praw-
ne wydatkowano tacznie 226,5 mln zt (na
podstawie zawartych 1961 uméw), za$
na doradcze — 335,4 mln z} na podstawie
1675 uméw (rys. 4, s. 73).

Kontrola objeto 30 uméw na ustugi
prawne o facznej wartoéci 48,5 mln zt oraz
32 umowy na ustugi doradcze o wartosci
111,8 mln zt.

Wszystkie skontrolowane spétki wdro-
zyly wewnetrzne regulacje dotyczace pro-
cedur zakupowych. Jednakze 1/3 uméw
zawarto bez stosowania trybu konkuren-
cyjnego, a wiec z wylaczeniem procedur
zakupowych. Pominiecie trybu konkuren-
cyjnego nastepowalo zgodnie z procedu-
rami, bowiem przewiduja one mozliwosci
ich wytaczenia w wypadku uzyskania sto-
sownych zgdd korporacyjnych (np. uchwaty
zarzadu lub zgody rady nadzorczej).

Istotng kwestia w przypadku ustug praw-
nych i doradczych (konsultingowych) jest
ich dokumentowanie i rozliczanie. W kon-
trolowanych podmiotach najpopularniejsza
forma rozliczania ustug prawnych sa rozli-
czenia czasu pracy poszczegdlnych kancela-
rii prawnych, a takze przygotowane analizy
lub opinie prawne. Natomiast w odniesie-
niu do uslug doradczych sp6tki przyjmo-
waly przedktadane przez doradcéw opi-
nie i dokumenty, zgodnie z okre$lonymi
w umowach terminami, oraz rozliczenia
czasu pracy.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze tylko
w jednej ze spélek ze 100% udziatem
Skarbu Pafistwa (sektor przemystowy)
we wszystkich trzech skontrolowanych
umowach nie zawarto postanowief nakla-
dajacych na wykonawcéw ustug prawnych
obowiazku przedstawiania dokumentéw
potwierdzajacych ich wykonanie. W spélce

74 KONTROLA PANSTWOWA

nie prowadzono réwniezzadnych form do-
kumentowania czy potwierdzania §wiad-
czonych ustug. Podstawa do wyptaty wy-
nagrodzenia byly tylko faktury za wyko-
nane ustugi.

Ustugi medialne

Wszystkie spotki ptacity za ustugi medial-
ne, przy czym jedna z nich odpowiadata
za ok. 40% ogétu wydatkéw. W przypad-
ku tej spotki 93,9% wydatkéw poniesio-
no na kampanie reklamowe prowadzone
przez domy mediowe, ktére dokonywaty
takze oceny efektywnosci tych kampa-
nii. Stopief szczegdlowosci oceny zalezy
od zakresu i rodzaju kampanii, ktére byty
przez nie prowadzone.

Z dziewieciu skontrolowanych spétek
tylko w dwdch (z sektora przemystowego)
nie dokonywano zadnej oceny zakupu ustug
medialnych. Wjednej, w ktérej poniesiono
najwieksze wydatki na tego typu ustugi,
wiekszo$¢ oceny efektywnos$ci kampanii
reklamowych przeprowadzaty domy me-
diowe. W pozostalych spétkach sposéb
oceny prowadzonych dziataf medialnych
uzalezniony byt od rodzaju kampanii re-
klamowych.

W trakcie kontroli zostala réwniez
przeprowadzona analiza kierunku zaku-
puustug medialnych. W latach 2017-2018
najwazniejszymi zleceniobiorcami byty
trzy stacje telewizyjne: TVP, POLSAT
oraz TVN. TVP w latach 2017-2018 otrzy-
mata zlecenia ustug w wysokosci 21 mln zt
i 31,7 mln zt, POLSAT - 8,3 mln zt
i 19,4 mln zt, a TVN - 9,6 mln zt oraz
13,4 mln z} Natomiast w latach 2019-2020
najwieksze wplywy z reklam od skontrolo-
wanych spétek uzyskata TVP - 28,5 mln zt
i 19,7 mln zt; POLSAT - 26,2 mln zt
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i 19,5 mln zt, a takze TV Trwam, kt6-
rej zlecono reklamy za 5 mln zt i 2 mln zt.
Natomiast w roku 2021 TVP otrzymata
od kontrolowanych spétek 25,7 min zt,
POLSAT 23,9 mln zl, a TV Republika
1,6 mln zt.

Whioski i dziatania

Prezentowane wyniki nie uwzgledniaja
ocen szesciu spétek oraz czterech fun-
dacji, bowiem udaremnity one przepro-
wadzenie kontroli®. Byty to m.in. PKN
Orlen SA, PGNiG SA, Energa SA, Alior
Bank SA czy LINK4 Towarzystwo Ubez-
pieczefi SA. Wobec tych podmiotéw NIK
zlozyta do organéw Scigania zawiadomienia
w trybie art. 98 ustawy o NIK o utrud-
nianiu kontroli.

Poniewaz ustalenia kontroli wykazaty
brak rzeczywistego i aktywnego nadzoru
nad srodkami, ktére spétki z udzialem
Skarbu Paristwa przekazuja powotanym
przez nie fundacjom, NIK wnioskowa-
ta m.in. do Ministra Sprawiedliwosci
o zmiane rozporzadzenia z 28 grudnia
2022 r. w sprawie jednolitego wzoru for-
mularza sprawozdania z dziatalnosci fun-
dacji® w sposéb zapewniajacy korelacje
danych zawartych w tym sprawozdaniu
z danymi w sprawozdaniu finansowym.
Co prawda w 2020 r. zostato wydane
nowe rozporzadzenie w sprawie ramo-
wego zakresu sprawozdania z dzialalnosci
fundacji, ktére zastapito rozporzadzenie
z 2001 r., jednak jego celem byto tylko

8 Tj. w ramach kontroli: Wybrane wydatki spétek z udziatem Skarbu Paristwa i fundaciji...,
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rozporzadzenia do nowego, w formie jed-
nolitego formularza. Sposéb prezentaciji
danych w tym sprawozdaniu uniemozli-
wia przeprowadzenie analizy osiggnie-
tych przychodéw i kosztéw poniesionych
przez fundacje.

NIK wnioskowala réwniez do Prezesa
Rady Ministréw o wprowadzenie w , Zasa-
dach nadzoru whascicielskiego nad spétka-
mi z udziatem Skarbu Pafistwa” postano-
wiefi zobowigzujgcych rady nadzorcze oraz
zarzady spétek do monitorowania dzia-
talnosci fundacji, w ktérych sa one fun-
datorami, w szczegdlnosci dotyczacych
ich gospodarki finansowej oraz realizo-
wanych celéw statutowych i projektéw/
programdw.

Do zarzadéw spotek NIK zwrdcila sie
o wzmocnienie nadzoru nad fundacjami,
w ktérych spétki z udziatem Skarbu Pan-
stwa sa fundatorami, w szczeg6lnosci przez
prowadzenie analiz rzeczywistego zapo-
trzebowania fundaciji na $rodki finanso-
we niezbedne do realizacji zaplanowanych
projektéw.
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doradca ekonomiczny,
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ABSTRACT

Selected Expenditure of Companies with State Treasury’s Share — Supervision of Their
Foundations and Financial Management of Foundations

Since companies with the State Treasury’s share are businesses entrusted with ma-
naging national assets, in 2016 the then Minister of State Treasury tasked companies
with introducing sponsoring rules compliant with the principles and standards set
forth in the document entitled “Good practices in sponsoring for companies with
State Treasury’s share”. The basic rule is that sponsoring should be transparent and
responsible, it should fulfil the conditions of long-term economic and financial stabi-
lity, and provide measurable results. It was emphasised that sponsoring activities may
be undertaken by companies that had an operating profit in the previous financial
year, and that have funds on their current accounts on the day of signing sponsoring
agreements. The audit dedicated to expenditure on sponsoring in state companies
examined mainly such aspects as: whether sponsoring is regulated in a company, spon-
soring by entities with long term economic and financial stability, and in accordance
with plans, measuring their effects and settlements. In the years 2017-2021, nine
companies spent around PLN 795 million in total. As a worrying trend there came
a significant increase in spending on sponsoring — from PLN 111.5 million in 2017
to PLN 228.7 million in 2021.

Edyta Kosiarz, Acting Deputy Director,
Dariusz Szatkowski, Economic Advisor, Department of Economy, State Assets

& Privatization

Key words: sponsoring, foundations, expenditure, companies with State Treasury’s share,
donations, advisory services, legal services, media services, supervision of foundations
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Pustostany
w Warszawie

W Warszawie na koniec 2022 r.
znajdowalo sie 81,2 tys. miej-
skich lokali spotecznych. 9,6 tys.
to byly pustostany — 2,8 tys.
mieszkari nadajacych sie do za-
siedlenia i 6,8 tys. kwalifikuja-
cychsie doremontu. Najwyzsza
Izba Kontroli sprawdzita, czy
miasto prawidtowo gospodaro-
walo pustostanami bedacymi
w jego zasobie. Skontrolowano
Urzad m.st. Warszawy, urzedy
dzielnic: Praga-Potudnie, Praga-
-Pétnoc, Mokot6éw orazzaktady
gospodarowania nieruchomo-
$ciami tych dzielnic. Badanie
dotyczyto okresu od 1 stycznia
2020 1. do 29 wrzesnia 2023 1.

Oprogramowanie
komputerowe

Przedmiotem analizy byta pra-
widlowo$é¢ i gospodarno$é zarza-
dzania oprogramowaniem kom-
puterowym przez jednostki ad-
ministracji publicznej. Kontrola,
ktéra dotyczyta lat 2019-2022,
objeto 19 jednostek, wtym dwie
administracji rzadowej, trzyna-
$cie samorzadu terytorialnego,
trzy inne pafistwowe jednost-
ki organizacyjne i jedna pan-
stwowg osobe prawna. Ponadto
do 789 jednostek wystano bada-
nie kwestionariuszowe.

-367 -

System CEPIK 2.0

Budowa nowego Systemu Cen-
tralnej Ewidencji Pojazdéw
i Kierowcéw (tzw. CEPiK 2.0)
trwa juz ponad dziesie¢ lat.
Z tego powodu Najwyzsza [zba
Kontroli postanowita spraw-
dzi¢, czy Minister Cyfryzacji
prawidtowo realizuje zadania
zwigzane z zarzadzaniem i roz-
wojem tego systemu oraz prawi-
dtowo zarzadza Funduszem Ce-
lowym CEPiK. Kontrolg, ktéra
dotyczyta okresu od 1 stycznia
2018 r. do 22 wrze$nia 2023 r.,
objeto 31 jednostek: Minister-
stwo Cyfryzacji, Centralny
Osrodek Informatyki, Polska
Wytwoérnie Papieréw Warto-
$ciowych, 14 starostw powia-
towych i 14 stacji kontroli po-
jazdow.

Stuzba Celno-Skarbowa

To jednostka mundurowa dzia-
tajaca w ramach Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej (KAS),
ktérej zadaniem jest wykrywa-
nie izwalczanie nieprawidlowo-
$ci zagrazajacych bezpieczen-
stwu finansowemu pafstwa.
Izba zbadata, czy wprowadzo-
ne przez Szefa KAS rozwiaza-
nia dotyczace organizacji oraz
zarzadzania kadrami przyczy-
niaja sie do poprawy wyko-
nywania zadan przez Stuzbe

Celno-Skarbows. Skontrolo-
wano Ministerstwo Finanséw,
Izby Administracji Skarbowej
w: Rzeszowie, Szczecinie, War-
szawie, we Wroclawiu oraz Kra-
jowa Szkote Skarbowosci. Ba-
daniem objeto okres 1 stycznia

2020r. do 31 marca 2023 .

Finansowanie
kinematografii

Podstawowym zrédtem finan-
sowania kinematografii w Pol-
sce s3 srodki publiczne pozo-
stajace w dyspozyciji dyrekto-
ra Polskiego Instytutu Sztuki
Filmowej, okreslone w usta-
wach o kinematografii oraz
o produkgji audiowizualne;.
Corocznie na zadania okre-
Slone w tych regulacjach PISF
przeznacza ok. 200 mln z}.
Zrédlem finansowania tych
zadan s3 w szczegdlnosci przy-
chody PISF z tytutu wptat,
m.in. przez podmioty prowa-
dzace kino oraz dystrybucje,
atakze nadawcéw programéw
telewizyjnych oraz operato-
réw telewizji kablowej. NIK
sprawdzita, czy te fundusze
wykorzystywano prawidto-
wo i rzetelnie. Skontrolowano
Ministerstwo Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, Polski
Instytut Sztuki Filmowej oraz
trzech beneficjentéw. Badanie

dotyczyto lat 2018-2023.
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Muzeum Narodowe
w Warszawie

Placéwka dziata namocy dekre-
tuz 7 maja 1945 r. o upanistwo-
wieniu Muzeum Narodowego
w Warszawie. Jego organiza-
torem jest minister wlasciwy
do spraw kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego, on tez
nadat statut muzeum, zgodnie
z ktérym jest ono pafistwowa
instytucja kultury dziataja-
ca w szczegdlnosci na podsta-
wie ustawy o muzeach, usta-
wy o dzialalno$ci kulturalne;
oraz ustawy o ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami.
Muzeum posiada osobowos¢
prawng. NIK poddata analizie
prawidlowo$¢ funkcjonowania
placéwki. Czynnosci kontrolne
przeprowadzono w Minister-
stwie Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, Muzeum Na-
rodowym w Warszawie, jego
czterech oddziatach: Muzeum
Rzezby im. X. Dunikowskiego
w Krélikarni, Muzeum Plakatu
w Wilanowie, Muzeum Wnetrz
w Otwocku Wielkim, Muzeum
w Nieborowie i Arkadii. Bada-
nie dotyczyto lat 2019-2023.

Skiadki do ZUS

Wedtug danych Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych okoto 16 %
kont ptatnikéw sktadek ZUS
wykazuje zadtuzenie. Ponad
65% ogétu to konta platnikéw
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nieaktywnych, od ktérych od-
zyskanie naleznosci jest utrud-
nione, a nawet niemozliwe. Izba
zbadata, czy ZUS dziatat prawi-
dtowo i skutecznie przy docho-
dzeniu sktadek i udzielaniu ulg
wich pobieraniu. Kontrola, kt6-
radotyczyta lat 2019-2022, ob-
jeto Centrale ZUS oraz 12 od-
dziatéw.

Funkcjonowanie
posterunkow Policji

G1é6wnym celem kontroli by-
fo sprawdzenie, czy posterun-
ki Policji, zwlaszcza te otwarte
w latach 2016-2021, skutecz-
nie wspieraja realizacje podsta-
wowych zadan prewencyjnych
i kryminalnych dla zapewnie-
nia porzadku i bezpieczefistwa
w gminach. Skontrolowano Mi-
nisterstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, Komende
G16wna Policji, pie¢ komend
wojewddzkich i dziesie¢ ko-
mend powiatowych/miejskich.
Ponadto badaniem kwestiona-
riuszowym objeto mieszkaAcéw
165 gmin, w ktérych utworzono
posterunki. Kontrola dotyczy-
fa okresu od 1 stycznia 2016 r.
do 30 czerwca 2023 r.

Dostepnos$é opieki
stomatologicznej

W ostatnim badaniu, przepro-
wadzonym w 2013 r., Najwyz-
sza Izba Kontroli ustalita, Ze stan

zdrowia jamy ustnej Polakéw
byl znacznie gorszy od przeciet-
nego, stwierdzanego u obywa-
teli pozostatych krajéw Unii
Europejskiej. Po uptywie de-
kady postanowiono przepro-
wadzi¢ kolejne, aby sprawdzi¢,
czy nastgpita poprawa w doste-
pie do opieki stomatologicznej.
Skontrolowano Ministerstwo
Zdrowia, Centrale i cztery od-
dziaty wojewddzkie Narodowe-
go Funduszu Zdrowia oraz dzie-
wie¢ podmiotéw leczniczych.

Wspieranie
rozwoju turystyki

Chcac poméc firmom ze wscho-
dniej Polski, ktére dziataja
w branzy turystycznej, opraco-
wano projekt Przedsiebiorcza
Polska Wschodnia — Turystyka,
realizowany ze $rodkéw Mini-
stra Funduszy i Polityki Regional-
nej na podstawie umowy z Ban-
kiem Gospodarstwa Krajowe-
go. Jego celem jest udzielanie
tym przedsiebiorcom pozyczek
na warunkach korzystniejszych
niz rynkowe. NIK poddata ana-
lizie efektywnos¢ tego wsparcia.
Skontrolowano Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej,
Bank Gospodarstwa Krajowe-
go, pieciu posrednikéw finan-
sowych i 20 ostatecznych od-
biorcéw. Badaniem objeto lata
2016-2023 (I kwartat), z wyko-
rzystaniem dowodéw sporzadzo-
nych przed lub po tym okresie.
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Nieruchomosci
Skarbu Panstwa

Gospodarowanie zasobem nie-
ruchomosci Skarbu Parstwa
jest zadaniem powiatéw. Sta-
rostowie s3 zobowiazani m.in.:
do ewidencjonowania nierucho-
mosci, ich wyceny, wykonywa-
nia czynno$ci zwigzanych z nali-
czaniem naleznosci za nierucho-
mosci udostepniane z zasobu,
prowadzenia windykacji tych
naleznoSci oraz zabezpieczania
nieruchomosci przed uszkodze-
niem lub zniszczeniem. Izba po-
stanowita sprawdzi¢, czy czynili
to prawidlowo, rzetelnie i go-
spodarnie. Kontrola, ktéra doty-
czytalat 2020-2023 (ITkwartat),
objeto Starostwa Powiatowe
w Bydgoszczy, Kedzierzynie-
-Kozlu, Kielcach, Kluczbor-
ku, Miedzyrzeczu, Nowej Soli
i Opolu; Urzedy Miasta w Byd-
goszczy, Gorzowie Wielkopol-
skim, Kielcach i Wloctawku;
Urzedy Wojewddzkie: Kujaw-
sko-Pomorski, Lubuski, Opolski
i Swietokrzyski.

Nadzoér pedagogiczny

NIK ocenila dziatania podejmo-
wane w ramach nadzoru peda-
gogicznego w celu poprawy ja-
kosci nauczaniai efektéw ksztat-
cenia w publicznych szkotach
podstawowych prowadzonych

przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego w wojewddztwie
lubuskim, wielkopolskim i za-
chodniopomorskim. Skontro-
lowano trzy kuratoria o§wiaty
w Gorzowie Wlkp., Poznaniu
i Szczecinie oraz 15 publicznych
szkét podstawowych (po piec¢
w kazdym wojewddztwie). Po-
nadto badaniem kwestionariu-
szowym objeto 6877 szkét pod-
stawowych. Kontrola dotyczy-
fa okresu od 1 wrzesnia 2021 r.
do 31 sierpnia 2023 1.

Decyzje o zabudowie

Zagadnienia zwigzane z wyda-
waniem decyzji o warunkach
zabudowy pozostajg od wielu lat
obszarem szczegdlnego zainte-
resowania Izby, ktéra wielokrot-
nie zwracata uwage na réznego
rodzaju problemy spoteczne,
srodowiskowe i ekonomiczne,
jako nastepstwa wadliwie za-
rzadzanej przestrzeni. Przepro-
wadzona z inicjatywy wlasnej
NIK kontrola miata da¢ odpo-
wiedZ na pytanie, czy organy
wykonawcze gmin prawidfo-
wo wydawaty decyzje o warun-
kach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. Skontrolowano
15 urzedéw gmin z czterech
wojewédztw: kujawsko-pomor-
skiego, matopolskiego, lubuskie-
goizachodniopomorskiego. Ba-

daniem objeto lata 2019-2023.

Ochrona przyrody
w parkach narodowych

NIK sprawdzita, czy wybra-
ne parki narodowe prawidto-
wo realizowaly zadania stuzace
zachowaniu i ochronie rézno-
rodnosci biologicznej, zasobdw,
twordw i sktadnikéw przyro-
dy nieozywionej i waloréw
krajobrazowych, przywréce-
niu wlasciwego stanu zasobéw
i sktadnikéw przyrody oraz od-
tworzeniu znieksztatconych sie-
dlisk przyrodniczych. Kontrole,
ktéra dotyczyta lat 2019-2023
(do czasu zakoriczenia czynno-
$ci kontrolnych), przeprowa-
dzono w 14 parkach narodo-
wych.

Opieka
nad matymi dzieé¢mi

Celem badania bylo sprawdze-
nie, czy dziatania Ministerstwa
Rodziny i Polityki Spotecznej
orazgmin przyczynity sie do roz-
woju systemu opieki nad dzie¢-
mi do lat trzech w stopniu ade-
kwatnym do potrzeb mieszkani-
céw. Kontrole, ktéra dotyczyta
lat 2020-2022, przeprowadzo-
no w Ministerstwie Rodziny
iPolityki Spotecznej, wybranych
urzedach wojewddzkich, urze-
dach miast i gmin oraz u os6b
fizycznych prowadzacych dzia-
(red)

talnos¢ gospodarcza.

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2024 r., <www.nik.gov.pl>.
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Instrument szczegolnej ochrony w postepowaniu karnym

Kwestionariusz indywidualnej oceny
pokrzywdzonego i Swiadka

Przedmiotem rozwazan jest znowelizowany art. 52a Kodeksu poste-
powania karnego, obowigzujacy od 15 lutego 2024 roku'. Ratio legis
przepisu jest wzmocnienie gwarancji procesowych pokrzywdzonego
i swiadka. Na jego podstawie organy zostaly zobligowane do dokony-
wania oceny sytuacji uczestnikéw postepowania za pomoca narzedzia,
jakim jest kwestionariusz indywidualnej oceny. W artykule zostaly
oméwione regulacje procesowe zawarte w art. 52a k.p.k., wskazano
takze mankamenty legislacyjne, ktére moga prowadzi¢ do ograniczenia
stosowania tych rozwigzan w praktyce.

! Przepis art. 52a k.p.k. wprowadzono ustawa z 16.12.2020 o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karne-
go (Dz.U. 22021 r., poz. 155), ktéry wszedt w zycie 9.2.2021. Zmieniono go ponownie ustawa z 13.1.2023
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 ., poz. 289),
obowiazujaca od 15.2.2024.
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Wstep

Konieczno$¢ wprowadzenia stosownych
regulacji do polskiego porzadku prawne-
go byla zwiazana z wdrozeniem dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2012/29/UE z 25 pazdziernika 2012 r.,
ustanawiajacej normy minimalne w za-
kresie praw, wsparcia i ochrony ofiar prze-
stepstw oraz zastepujacej decyzje ramowg
Rady 2001/220/WSiSW? (dalej dyrekty-
wa 2012/29), a takze dyrektywy Parla-
mentu i Rady 2011/93/UE z 13 grudnia
2011 r. w sprawie zwalczania niegodziwego
traktowania w celach seksualnych i wyko-
rzystywania seksualnego dzieci oraz por-
nografii dzieciecej?, zastepujacej decyzje
ramowg Rady 2004/68/WSiSW (dale;
dyrektywa 2011/93).

Znowelizowany art. 52a k.p.k. wzmacnia
gwarancje procesowe pokrzywdzonego
i swiadka, obligujac organy postepowania
do dokonania oceny sytuacji faktycznej
tych uczestnikéw za pomoca kwestiona-
riusza indywidualnej oceny. Ta regulacja
ma duze praktyczne znaczenie, dlatego
zasadne jest jej przyblizenie.

Srodki przewidziane
w dyrektywach

Wedtugart. 22 dyrektywy 2012/29 obo-
wigzkiem panstw czlonkowskich jest za-
pewnienie ofiarom przestepstw indywi-
dualnej oceny, zgodnej z procedurami kra-
jowymi. Celem tej diagnozy jest ustalenie
szczegblnych potrzeb dotyczacych ochrony

2 Dz.U. Unii Europejskiej z 22.3.2001, L. 82/1.
3 Dz.U. Unii Europejskiej z 17.12.2011, L. 335/1.
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i okreslenia czy i w jakim zakresie moglyby
one skorzysta¢ w trakcie postepowania kar-
nego ze specjalnych srodkéw przewidzia-
nych wart. 23124 tej dyrektywy ze wzgle-
du naich szczegélne narazenie na ponowna
wiktymizacje, zastraszanie oraz odwet.
Dyrektywa wskazuje, ze ocenie powinny
podlega¢ cechy osobowe ofiary, rodzaj lub
charakter przestepstwa oraz okoliczno$ci
jego popetnienia. Szczegdlng uwage zwra-
ca sie na ofiary przestepstw popetnionych
z powodu uprzedzen lub dyskryminacji
oraz ofiary, ktérych szczegdlne narazenie
jest skutkiem zwiazku ze sprawca lub za-
leznosci od niego. Nalezy tu uwzgledni¢
w szczegdlnosci: ofiary terroryzmu, prze-
stepczosci zorganizowanej, handlu ludz-
mi, przemocy na tle plciowym, seksual-
nej, przemocy w bliskich zwiazkach oraz
z nienawisci, a takze ofiary ze szczegdl-
nymi potrzebami. Srodki specjalne wy-
mienione w art. 23 dyrektywy 2012/29
dotycza przestuchania w przystosowanych
pomieszczeniach, zwykorzystaniem tech-
nologii zapewniajacych prowadzenie czyn-
nosci na odleglos¢ oraz przeprowadzenia
przestuchania bez obecnoéci publicznosci.
Ponadto wskazuje sie wymogi co do pod-
miotéw dokonujacych przestuchania oraz
0s6b w nim uczestniczacych. Przestucha-
nia ofiar maja by¢ prowadzone przez spe-
cjalistéw lub z ich udziatem oraz przez
te same osoby, chyba ze jest to sprzeczne
zwhasciwym funkcjonowaniem wymiaru
sprawiedliwosci. Przestuchania ofiar prze-
mocy seksualnej, przemocy na tle plcio-
wym lub przemocy w bliskich zwigzkach
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—jezeli nie s3 nadzorowane przez proku-
ratora ani sedziego — powinny prowadzi¢
osoby tej samej plci co ofiara, o ile takie
jest jej zyczenie i nie stanowi to uszczerb-
ku dla przebiegu postepowania karnego.
Wskazano takze zalecenia co do wdroze-
nia $rodkéw pozwalajacych uniknac¢ zbed-
nych pytan dotyczacych zycia prywatnego
ofiary, niezwiazanych z przestepstwem.

Wspomniana dyrektywa w art. 24 od-
nosi sie do praw dzieci bedacych ofiarami
przestepstw. Wskazano, aby w toku po-
stepowania przygotowawczego Wszystkie
ich przestuchania mogty by¢ utrwalane au-
diowizualnie i wykorzystane jako dowdd
w postepowaniu karnym. Wtasciwe organy
powinny wyznaczy¢ specjalnego przedsta-
wiciela dla nieletniej ofiary, jezeli — zgod-
nie z prawem krajowym — osoby, ktére
sprawuja wladze rodzicielska nie moga jej
reprezentowac ze wzgledu na konflikt in-
tereséw lub jezeli dziecko bedace ofiarg
nie ma opieki albo jest odtaczone od ro-
dziny. Dziecko bedace ofiara przestepstwa
musi mie¢ zapewnione doradztwo praw-
ne i zastepstwo procesowe we wlasnym
imieniu, w postepowaniach, w ktérych
istnieje lub moze zaistnie¢ konflikt inte-
reséw miedzy nim, a osobami sprawuja-
cymi wladze rodzicielska.

Strona polska zobowigzana zostata po-
nadto do wdrozenia art. 19 ust. 3 dyrek-
tywy 2011/93, tj. podjecia niezbednych
srodkéw w celu zapewnienia pokrzywdzo-
nym dzieciom pomocy i wsparcia, podej-
mowanych po przeprowadzeniu indywi-
dualnej oceny szczegdlnej sytuacii kazdego

pokrzywdzonego dziecka, z naleznym
uwzglednieniem jego potrzeb i obaw.
Powyzsze rekomendacje zostaly wdro-
zone do polskiej procedury karnejibeda
stanowi¢ przedmiot dalszych rozwazan.

Zakres przedmiotowy

regulacji krajowej

Nalezy zauwazy¢, ze adresatem art. 52a
k.p.k. sg organy procesowe, na ktérych
cigzy obowiazek dokonania analizy i oceny
mozliwo$ci zastosowania wskazanych
w przepisie §rodkéw. Dotyczy to, oprécz
pokrzywdzonego, takze Swiadka, o ile wy-
stepuja u niego zaburzenia psychiczne, roz-
wojowe, zaklécenia zdolnosci postrzegania
lub odtwarzania postrzezen, uzasadniajace
przekonanie, ze przestuchanie powinno
by¢ przeprowadzone w okreslonym try-
bie, tj. przez sad, z udzialem psychologa,
osoby wskazanej, petnomocnika, obroficy
oraz prokuratora.

Organ procesowy w toku prowadzo-
nego postepowania powinien dokona¢
analizy kilku elementéw sktadajacych
sie na indywidualna ocene potrzeb po-
krzywdzonego. Ustali¢, czy moga wy-
stapi¢ elementy procesowe wymienione
w tresci przepisu, a w razie pozytywnej
odpowiedzi ustali¢ okoliczno$ci sprawy,
wlasciwosci i warunki osobiste pokrzyw-
dzonego*. Czy jednak w istocie taka ko-
lejnos¢ dziatania wynika z tresci przepi-
su? Formuta redakcyjna kolejnych para-
graféw omawianej regulacji nie pozwala
jednoznacznie wysnuc¢ takiego wniosku.
Nie jest do kofica jasne, czy w pierwszej

* P. Falenta: Nowy art. 52a k.p.k. jako realizacja praw pokrzywdzonego, ,Prokuratura i Prawo” nr 6/2021, s. 9.
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kolejnosci nalezy dokonywa¢ analizy
przestanek formalnych i materialnych
wymienionych wart. 52ak.p.k., anastep-
nie ustala¢ dane o pokrzywdzonym, czy
tez najpierw dokona¢ diagnozy sytuacji
pokrzywdzonego na podstawie kwestio-
nariusza i dopiero wéwczas ocenié, czy
zachodzi potrzeba wdrozenia §rodkéw
szczegblnej procesowej ochrony i wspar-
cia. Literalne odczytanie § 1 art. 52ak.p.k.
pozwala na konkluzje, ze ustalenie wy-
maganych danych o pokrzywdzonym
bedzie miato miejsce w razie potrzeby
zastosowania wobec niego okreslonych
przepiséw Kodeksu postepowania kar-
nego. Pozwala to zatem na interpreta-
cje, ze zebranie danych o pokrzywdzo-
nym za pomoca kwestionariusza bedzie
czynno$cia wtérng wobec wysuwanej
na pierwszy plan potrzeby zastosowa-
nia okreslonych srodkéw. Opcja ta nie
wydaje sie jednak racjonalna, bowiem
organ procesowy moze otrzymac infor-
macje o potrzebach pokrzywdzonego
dopiero po analizie danych uzyskanych
dzieki kwestionariuszowi.

Zgodnie z wyktadnia celowo$ciows
zasadne byloby przyjecie trybu poste-
powania polegajacego na diagnozowaniu
w pierwszej kolejnosci sytuacji pokrzyw-
dzonego za pomoca kwestionariusza, a na-
stepnie dokonywaniu na tej podstawie
oceny potrzeby zastosowania wzgledem
pokrzywdzonego lub $wiadka rozwiazan
gwarancyjnych wymienionych w art. 52a
§ 1 kp.k., czyli:

e utrwalenia przebiegu czynnosci za po-
moca urzadzenia rejestrujacego obraz lub
dzwiek —art. 147 § 1 k.p.k. wzw. zart. 143
§ 1 pkt 2 k.p.k. nakazujacy protokolarne
dokumentowanie czynnosci przestuchania;
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¢ przestuchania §wiadka przy uzyciu urza-
dzen technicznych umozliwiajacych prze-
prowadzenie tej czynnosci na odleglos¢
zjednoczesnym bezposrednim przekazem
obrazuidzwieku (art. 177 § 1a);

* zastosowania instytucji $wiadka anoni-
mowego (art. 184);

* zwolnienia $wiadka od zeznawania
(art. 185);

* przestuchania matloletniego pokrzyw-
dzonego w okreslonych ustawowo warun-
kach (art. 185a) oraz §wiadka (art. 185b);
* przestuchania pokrzywdzonego
w sprawach o przestepstwa wskazane
w art. 197-199 k.k. w okreslonym try-
bie (art. 185¢);

e przestuchania §wiadka z zaburzeniami
psychicznymi lub rozwojowymi w okre-
$lonym trybie (art. 185e);

* przestuchania pokrzywdzonego zudzialem
osoby przez niego wskazanej (art. 299a § 1),
* wylaczenia jawnosci rozprawy w caloéci
albo w czesci, jezeli jawno$¢ mogtaby na-
ruszy¢ wazny interes prywatny (art. 360
§ 1 pkt 1 lit. d);

* wylaczenia jawnosci rozprawy w calo-
$ci albo w czesci na zadanie osoby, ktéra
zlozyta wniosek o $ciganie (art. 360 § 1
pkt 3);

¢ przestuchania pod nieobecno$¢ oskar-
zonego, gdy obecnos¢ oskarzonego mogta-
by oddziatywac krepujaco na wyjasnienia
wspdtoskarzonego albo na zeznania §wiad-
ka lub biegtego (art. 390 § 2);

e przestuchania pod nieobecnos¢ oskar-
zonego, gdy obecnos¢ oskarzonego mogta-
by oddziatywa¢ krepujaco na wyjasnie-
nia wspéltoskarzonego albo na zeznania
$wiadka lub biegltego, przy uzyciu urza-
dzefi technicznych umozliwiajacych prze-
prowadzenie tej czynnosci na odleglos¢
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zjednoczesnym bezposrednim przekazem
obrazu i dzwieku (art. 390 § 3);

¢ udzielenia na wniosek pokrzywdzone-
go lub §wiadka pomocy psychologiczne;
w terminie 14 dni od dnia wezwania przez
organ albo sad, przez podmiot, ktéry otrzy-
mat dotacje z Funduszu Pomocy Pokrzyw-
dzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej
(art. 10 ust. 2 ustawy z 28 listopada 2014 r.
o ochronie i pomocy dla pokrzywdzonego
i Swiadka)®.

Wsréd wskazanych wyzej regulacji wy-
stepuja zaréwno przepisy okreslajace jedy-
nie szczegdlny tryb przeprowadzenia okre-
§lonych czynnoéci procesowych, np. prze-
stuchanie swiadka na odlegto$¢ (art. 177
§ lak.p.k.), jak i odnoszace sie do zapew-
nienia pokrzywdzonemu lub $wiadkowi
specjalnych srodkéw wsparcia, np. §wiadek
incognito (art. 184 k.p.k.).

Wobec odwolania sie ustawodawcy do
tak wielu zréznicowanych prawnie stanéw
i sytuacji procesowych, nalezy wyijasni¢
istote przywotanych wart. 52a § 1 k.p.k.
przepiséw.

W polskiej procedurze karnej przebieg
czynno$ci protokotowanych moze by¢
utrwalany za pomoca urzadzenia reje-
strujacego dzwiek, albo obraz i dzwiek
(art. 147 § 1 k.p.k). Przepis ten nie zawiera
zadnych przestanek czy warunkéw doko-
nywania rejestracji, wskazuje jedynie na
mozliwos¢ takiego dziatania. Pozostawiono
zatem uznaniu organu procesowego decy-
zje w tym przedmiocie, ksztaltowang na
podstawie okoliczno$ci sprawy. Znajduje
to odzwierciedlenie wart. 52a § 1 k.p.k.,

5 Dz.U.z2015r., poz. 21.

w ktérym uzyto sformutowania: ,majac
na wzgledzie potrzebe zastosowania...”
rejestracji przestuchania.

Na podstawie art. 52a k.p.k. przepis
odnoszacy sie do rejestracji przeshucha-
nia musi by¢ odczytywany w kontekscie
art. 143 § 1 pkt 2 k.p.k., nawiazujacego
do wymogu protokolarnego przestucha-
nia oskarzonego, swiadka, biegtego i ku-
ratora. Interpretujac wzajemne zalezno-
$ci tych dwéch przepiséw wymienionych
wart. 52ak.p.k. nalezy wskazac, ze ilekro¢
w trakcie ustalania wtasciwosci i warun-
kéw osobistych pokrzywdzonego zaistnieja
okolicznosci uzasadniajace jego przestu-
chanie za pomoca urzadzenia rejestruja-
cego obraz lub dZwiek, nalezy zastosowac
taka forme. Pierwszym mankamentem
omawianej regulacji jest pozostawienie
uznaniu organu procesowego, po zebra-
niu danych o pokrzywdzonym przy uzy-
ciu kwestionariusza, decyzji dotyczacej
rejestracji czynnos$ci. Moze to prowa-
dzi¢ do nadmiernej swobody decyzyinej,
a w konsekwencji mylnej oceny przesta-
nek czy stanu faktycznego do odstapienia
od rejestracji czynnosci. A skoro tak, to jak
stwierdzit Sad Apelacyjny w Warszawie:
,(--.) w zwiagzku z tym nie mozna czynic¢
Sadowi zarzutu, ze nie uwzglednit wniosku
o rejestrowanie dzwieku w ww. trybie”®.

W celu zapewnienia ochrony pokrzyw-
dzonemu i swiadkowi istnieje mozliwos¢
ich przestuchania na odleglos¢, dzieki
uzyciu odpowiednich urzadzen, z bez-
posrednim przekazem obrazu i dzwieku
(art. 177 § lak.p.k.). Takie przestuchanie

5 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 5.5.2016 r., Il AKa 285/15, Lex nr 2166527.
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moze odbywac sie przy wykorzystaniu
telefonu lub komputera w formule wi-
deokonferencji. Ze wzgledéw gwarancyj-
nych w postepowaniu przygotowawczym,
w czynnosci przeprowadzanej przez pro-
kuratora w miejscu przebywania Swiadka
powinien bra¢ udziat aplikant prokura-
torski, asystent prokuratora lub urzed-
nik zatrudniony w prokuraturze, aw po-
stepowaniu przed sadem — aplikant se-
dziowski, referendarz sadowy, asystent
sedziego lub urzednik zatrudniony w sa-
dzie, w ktérego okregu $wiadek przebywa.
W tresci przepisu nie zostaly wskazane
przestanki uzasadniajace przestuchanie
$wiadka przy uzyciu urzadzefi technicz-
nych. W pi$miennictwie wskazuje sie,
ze moze miec ono zastosowanie jedynie
w sytuacji, kiedy z uzasadnionych przy-
czyn niewskazane jest, albo wrecz niemoz-
liwe, przestuchanie w zwyktym trybie,
okreslonym wart. 177 § 1 k.p.k. Koniecz-
ne jest zatem wystapienie szczegdlnych
okoliczno$ci, ktérymi moga by¢ powo-
dy, o jakich mowa w art. 177 § 2 k.p.k.
oraz inne okoliczno$ci wskazujace na ra-
cjonalno$é przestuchania na odleglos¢,
tj. mozliwos¢ przyspieszenia postepowania
albo unikniecia przewlektosci’. Omawia-
na tu regulacja, podobnie jak ta wskazana
wart. 147 § 1 k.p.k., odnosi sie do sposobu
realizacji czynno$ci, w zwiazku z ustalong
na podstawie kwestionariusza potrzeba
uzasadniajaca taki tryb przestuchania.

Organ procesowy, dokonujac diagno-
zy sytuacji faktycznej pokrzywdzonego/
$wiadka za pomoca kwestionariusza, oce-
nia takze in concreto przestanki zastoso-
wania instytucji wskazanej w art. 184
k.p.k. (§wiadek anonimowy i incognito)
i podejmuje decyzje w sprawie jej wdro-
zenia. Wymieniona regulacja stanowi
istotny element systemu ochrony $wiad-
ka w polskim procesie karnym, z uwagi
na gwarancje petnej anonimizacji danych,
uniemozliwiajacg ujawnienie jego tozsa-
mosci, w tym danych osobowych, o ile
nie maja one znaczenia dla rozstrzygnie-
cia w sprawie, takich jak: imie i nazwisko,
data i miejsce urodzenia, PESEL, imiona
rodzicéw, stan cywilny, miejsce zamiesz-
kania, miejsce zatrudnienia czy pochodze-
nie rasowe, etniczne, wizerunek, glos itp.
Sa to zatem dane i informacje o $wiadku,
na podstawie ktérych oskarzony mogt-
by dokona¢ jego identyfikacji i wywieraé
wplyw na zeznania. Omawiana instytu-
cja moze by¢ stosowana w kazdej sprawie
ina kazdym etapie procesu karnego®, oile
zachodza ustawowe przestanki, jak uza-
sadniona obawa zaistnienia w znacznych
rozmiarach niebezpieczefistwa dla zycia,
zdrowia, wolno$ci oraz mienia §wiadka
lub osoby dla niego najblizszej’. Majac
na wzgledzie konieczno$¢ ochrony danych
$wiadka ustawodawca wprowadza kilka
gwarancji ochronnych, ujetych zaréwno
w art. 184 k.p.k., jak i rozporzadzeniu

7 R.A. Stefanski, S. Zabtocki [w:] R. A. Stefanski, S. Zabtocki: Kodeks postepowania karnego. Tom Il. Komen-
tarz do art. 167-296, Warszawa 2019, art. 177, <https://sip.lex.pl/#/commentary/587781680/579120/
stefanski-ryszard-a-red-zablocki-stanislaw-red-kodeks-postepowania-karnego-tom-ii-komentarz

-do...?cm=URELATIONS> (dostep 20.10.2023).

8 P. Wilinski: Swigdek incognito w polskim procesie karnym, Krakéw 2003, s.104.
 P. Hofmanski: Swiadek anonimowy, Krakéw 1998, s.121.
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Ministra Sprawiedliwosci z 18 czerwca
2003 r. w sprawie postepowania o zacho-
wanie w tajemnicy okolicznosci umozli-
wiajacych ujawnienie tozsamosci Swiadka
oraz sposobu postepowania z protokotami
z zeznah tego Swiadka'®. Nalezy tu wy-
mieni¢ w szczegdlnosci ograniczony krag
podmiotéw uprawnionych do poznania
tozsamosci $wiadka oraz do jego przestu-
chania czy objecie tajemnicg, jako infor-
macja niejawna, o klauzuli tajnosci tajne”
lub | $cidle tajne” procedury dopuszczenia
dowodu z jego zeznati.

Informacje zawarte w kwestionariuszu
indywidualnej oceny nie moga by¢ podsta-
w3 do wdrozenia instytucji §wiadka inco-
gnito. Kazdorazowo nalezy oceni¢ warunki
i mozliwosci jej zastosowania w kontekscie
konkretnych przepiséw i stanu faktycznego
sprawy. Odpowiada za to organ procesowy,
ktéry w sposéb rzetelny i wnikliwy powi-
nien zweryfikowa¢ podstawy formalno-
-prawne i oceni¢ mozliwo$¢ anonimiza-
cji danych. Jednak nawet przy spetnieniu
ustawowych przestanek moze okazac¢ sie,
ze kto$ jest jedynym i to znanym sprawcy
pokrzywdzonym badz swiadkiem prze-
stepstwa, wowczas anonimizacja danych
tej osoby nie daje realnych szans na powo-
dzenie calego przedsiewziecia.

W odniesieniu do diagnozowania szcze-
gblnych potrzeb ochrony i wsparcia po-
krzywdzonych i $wiadkéw w dyspozy-
cji art. 52a § 1 k.p.k. zostata wskazana
tezgrupainnych przepiséw. Zastanawiajace

10 Dz.U.z2016 ., poz.1869.

jest wskazanie tu art. 184-185c k.p.k., bo-
wiem wyliczenie to obejmuje takze art. 185
k.p.k., odnoszacy sie do zwolnienia od ze-
znawania lub odpowiedzi na pytania osoby
pozostajacej z oskarzonym w szczegdlnie
bliskim stosunku osobistym, jezeli wnosi
ona o zwolnienie. Przepis nalezy do kate-
gorii istotnych uprawnieri procesowych
$wiadka, obok art. 182 k.p.k. statuuja-
cego prawo do odmowy ztozenia zeznan
osoby najblizszej dla oskarzonego oraz
prawo do odmowy odpowiedzi na pyta-
nia, o ktérym mowa wart. 183 § 1 k.p.k.
Tym bardziej kontrowersyjne jest przy-
wolanie w prezentowanym wyliczeniu je-
dynie art. 185 k.p.k. By¢ moze wybidércza
systematyka podyktowana jest potrzeba
ochrony osoby zeznajacej a pozostajacej
z oskarzonym w bliskim stosunku osobi-
stym, np. konkubinacie, narzeczefstwie
czy posiadajacej wspdlne dzieci!'. Niemniej
nalezy postulowa¢ rozszerzenie mozliwo-
$ci zweryfikowania sytuacji pokrzywdzo-
nego/$wiadka takze w warunkach, o ja-
kich stanowi art. 182 k.p.k. Jest to tym
bardziej zasadne, ze przepisy dyrektyw
wskazuja na potrzebe ochrony ofiary zalez-
nej od sprawcy, a wiec i osoby najblizszej.

Przepisy dyrektywy wskazuja, by w spo-
s6b szczegblny chroni¢ osoby matoletnie,
pokrzywdzone przestepstwami przeciwko
wolnosci seksualne;j.

W Kodeksie postepowania karnego ist-
nieje grupa przepiséw, ktére odnosza sie
do procedury postepowania z ofiarami

1" C. Kulesza [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, wyd. Il, red. K. Dudka, Warszawa 2020, art. 185,
<https://sip.lex.pl/#/commentary/587774807/629573/dudka-katarzyna-red-kodeks-postepowania
-karnego-komentarz-wyd-ii?7cm=URELATIONS> (dostep 20.10.2023).
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przestepstw popeinionych zuzyciem prze-
mocy lub grozby bezprawnej przeciwko
wolnosci, wolnosci seksualnej i obyczaj-
nos$ci oraz rodzinie i opiece.

Szczegdlne gwarancje wyzej wskazany-
mi kategoriami przestepstw zapewniono
pokrzywdzonemu, ktéry w chwili prze-
stuchania nie ukoriczyt 15 lat (art. 185a
k.p.k.). Jest on przestuchiwany w charak-
terze $wiadka tylko wéwczas, gdy jego
zeznania moga mie istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy, i tylko raz, chyba
ze wyjda na jaw istotne okolicznosci, kté-
rych wyjaénienie wymaga ponownego prze-
stuchania, lub w razie uwzglednienia wnio-
sku dowodowego oskarzonego, ktéry nie
mial obroficy w czasie pierwszego prze-
stuchania pokrzywdzonego'?. Coistotne,
przestuchania dokonuje na posiedzeniu sad
z udzialem bieglego psychologa. Uczest-
niczy¢ w nim majg prawo: prokurator,
obrofica, pelnomocnik pokrzywdzonego,
przedstawiciel ustawowy albo osoba, pod
ktérej stalg piecza pozostaje pokrzywdzo-
ny, lub osoba pelnoletnia wskazana przez
pokrzywdzonego. Wobec tego, ze jedy-
nym podmiotem uprawnionym do prze-
stuchania jest sad, zasadne wydaje sie
postawienie pytania, czy to réwniez on
powinien zebra¢ dane dotyczace sytuacji
pokrzywdzonego, o ktérej mowa wart. 52a
§ 1 k.p.k. Zgodnie z brzmieniem przepi-
su obowiazek zebrania danych spoczywa
na organie prowadzacym postepowanie
karne. Z reguly bedzie to Policja, pro-
wadzgaca postepowanie przygotowawcze
w sprawach, w ktérych pokrzywdzonym

jest osoba niepelnoletnia. Artykut 185a
k.p.k. jest przepisem proceduralnym, re-
gulujacym specyficzny tryb postepowania
ze szczegblng, incydentalng kompetencja
sadu w zakresie przeprowadzenia prze-
stuchania matoletniego w trakcie poste-
powania przygotowawczego. Natomiast
moga pojawic sie istotne watpliwosci
odnoszace sie do mozliwo$ci dokonania
z udziatem pokrzywdzonego okreslonej
czynnoSci pozaprocesowej (a taka jest
wywiad przy uzyciu kwestionariusza in-
dywidualnej oceny), polegajacej na inda-
gowaniu go o kwestie zwigzane z popel-
nionym przestepstwem. Konieczne jest
bowiem ustalenie wlasciwosci i warunkéw
osobistych pokrzywdzonego oraz rodzaju
i rozmiaru negatywnych nastepstw po-
pelnionego na jego szkode przestepstwa.
Bedzie to wymagato przekazania organom
$cigania takze okreslonych faktéw i oko-
licznosci, w tym m.in. na temat charakteru
przestepstwa. Z perspektywy pokrzyw-
dzonego taka rozmowa moze stanowic¢
dodatkowa dolegliwoé¢ i by¢ postrzega-
na jako formalne przestuchanie. Wlasci-
wa czynno$¢ przestuchania moze takze
zosta¢ odebrana przez pokrzywdzonego
jako doswiadczenie wtérnej wiktymiza-
cji. Zasadne byloby zatem, aby podejmu-
jacy czynnosci poinformowat o ich celu,
aby wyeliminowa¢ watpliwosci dotyczace
charakteru czynnosci i podmiotéw upraw-
nionych do zbierania danych.
Specyficzne warunki przestuchania od-
nosz3 sie takze do swiadka przestepstwa
popelnionego z uzyciem przemocy lub

12 Nowe brzmienie § 1 w art. 185a weszto w zycie 15.8.2023 (Dz.U. z 2023 ., poz. 289).
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grozby bezprawnej lub przeciwko wol-
nosci seksualnej i obyczajnosci oraz ro-
dzinie i opiece, ktéry w chwili przeshucha-
nia nie ukoficzyt 15 lat (art. 185b k.p.k.).
W takim wypadku istnieje mozliwos¢
przestuchania go w warunkach okreslo-
nychwart. 185a§ 1-315 k.p.k., jezeli jego
zeznania moga miec istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy. W razie uzasad-
nionej obawy, ze bezposrednia obecnos¢
oskarzonego przy przestuchaniu mogtaby
oddzialywa¢ krepujaco lub wywiera¢ ne-
gatywny Wp%yw najego stan psychiczny,
$wiadka przestuchuje sie przy uzyciu urza-
dzefi technicznych umozliwiajacych prze-
prowadzenie tej czynnoéci na odleglos¢,
zjednoczesnym bezposrednim przekazem
obrazu i dzwieku.

Mozliwe jest zastosowanie procedury
przestuchania na odleglo$¢ w sprawach
o wskazane wyzej przestepstwa wzgle-
dem maloletniego $wiadka, ktéry w chwili
przestuchania ukonczyt 15 lat, i jesli zacho-
dzi uzasadniona obawa, ze bezposrednia
obecnos¢ oskarzonego mogtaby oddziaty-
wac krepujaco lub wywiera¢ negatywny
wplyw na jego stan psychiczny.

W kontekscie diagnozowania potrzeb
0s6b pokrzywdzonych w celu zapew-
nienia im nalezytej ochrony zasadne
jest takze zachowanie okreSlonego trybu

przestuchania w sprawach o przestepstwa
z art. 197-199 k.k. W takich sytuacjach,
jezeli zawiadomienie o przestepstwie skla-
da pokrzywdzony, nalezy ogranicza¢ je do
wskazania najwazniejszych faktéw i do-
wodoéw (art. 185¢ k.p.k.). Przestuchania
w charakterze swiadka pokrzywdzone-
go, ktéry w chwili przestuchania ukon-
czyt 15 lat, dokonuje sad na posiedzeniu
i—co dozasady —raz, chyba ze wyjda na jaw
istotne okolicznosci, ktérych wyjasnienie
wymaga ponownego przestuchania, lub
w razie uwzglednienia wniosku dowodo-
wego oskarzonego, ktéry nie mial obron-
cy w czasie pierwszego przestuchania po-
krzywdzonego'.

Nalezy wskaza¢, ze 15 lutego 2024 r."
uchylono art. 185d k.p.k. oraz dodano
przepisy art. 185e i 185f k.p.k., regulu-
jace tryb postepowania ze szczegdlnymi
kategoriami swiadkéw.

Wobec tego, ze art. 52a § 1 k.p.k. przy-
woluje w kontekscie ustalania danych
o pokrzywdzonym art. 185e k.p.k., za-
sadne jest przyblizenie tej nowej regulacii.
Przepis odnosi sie do $wiadka, u ktérego
wystepuja zaburzenia psychiczne, roz-
wojowe, zaklécenia zdolnosci postrzega-
nia lub odtwarzania przez niego postrze-
zeh. W takich wypadkach, gdy zachodzi
uzasadniona obawa, ze przestuchanie

13 Nowe brzmienie § 1a w art. 185c weszto w zycie 15.8.2023 (Dz.U. 2 2023 r., poz. 289). Jednoczes$nie zostat
uchylony § 3 tego przepisu oraz zmodyfikowano § 4. Uchylony § 3 stanowit: ,Jezeli zachodzi konieczno$¢
ponownego przestuchania pokrzywdzonego w charakterze $wiadka, na jego wniosek przestuchanie prze-
prowadza sie w sposéb wskazany w art. 177 § 1a k.p.k., gdy zachodzi uzasadniona obawa, ze bezposrednia
obecno$¢ oskarzonego przy przestuchaniu mogtaby oddziatywac¢ krepujaco na zeznania pokrzywdzonego
lub wywiera¢ negatywny wptyw na jego stan psychiczny”. Nowe za$ brzmienie § 4 stanowi: ,na wniosek
pokrzywdzonego nalezy zapewnic, aby biegty psycholog bioracy udziat w przestuchaniu byt osoba o wska-
zanej przez niego pfci, chyba ze bedzie to utrudnia¢ postepowanie”.

4 Przepis uchylajacy art. 185d oraz dodane art. 185e i 185f zaczat obowiazywac¢ 15.2.2024 r. (Dz.U.z2023r.,
poz. 289).
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w innych warunkach niz wskazane w tym
przepisie mogloby wplynaé negatywnie
na jego stan psychiczny lub bytoby znacz-
nie utrudnione, $wiadka przestuchuje sie
tylko wtedy, gdy jego zeznania mogg mie¢
istotne znaczenie dla rozstrzygniecia spra-
wy, i tylko raz, chyba ze wyjda na jaw
istotne okolicznosci, ktérych wyjasnienie
wymaga ponownego przestuchania, lub
w razie uwzglednienia wniosku dowodo-
wego oskarzonego, ktéry nie mial obroricy
w czasie pierwszego przestuchania §wiad-
ka. W przepisie okreslono warunki takie-
go przestuchania oraz osoby, ktére moga
w nim uczestniczy¢. Przesluchanie prze-
prowadza sad, na posiedzeniu z udziatem
biegtego psychologa, nie péZniej niz w ter-
minie 14 dni od dnia wptywu wniosku.
Prokurator, obrofica oraz pelnomocnik
maja prawo wzig¢ udziat w przestucha-
niu, podobnie jak przedstawiciel ustawo-
wy lub osoba petnoletnia wskazana przez
$wiadka, jezeli nie ogranicza to swobody
wypowiedzi przestuchiwanego. Wskazuje
sie ponadto, ze biegly psycholog powinien
by¢ osoba o plci wskazanej przez swiadka,
chyba ze bedzie to utrudnia¢ postepowa-
nie. W omawianej regulacji przewidzia-
no takze sytuacje zwigzang z problemem
komunikacji werbalnej ze strony $wiad-
ka. Jezeli do§wiadcza jej, przestuchanie
przeprowadza sie przy wykorzystaniu ko-
munikacji wspomagajacejialternatywnej,
ktérymi postuguje sie swiadek zudziatem
bieglego majacego odpowiednia wiedze
w zakresie komunikacji wspomagajacej
i alternatywnej.

panstwo i spoteczenstwo

Konieczne jest wcze$niejsze zidentyfi-
kowanie wystepujacych u swiadka zabu-
rzef, aby zapewni¢ wymagane przepisem
warunki przestuchania. Rzetelna diagnoza
moze zosta¢ dokonana jedynie za pomoca
specjalistycznego kwestionariusza stano-
wigcego w tym wypadku narzedzie pomoc-
nicze dla organu procesowego. Tu jednak
pojawia sie problem komunikacji z takim
szczegblnym swiadkiem. Nalezatoby zatem
taki wstepny wywiad przeprowadzac po-
dobnie jak przestuchanie z udziatem bie-
glego, co powinno znalez¢ odzwierciedle-
nie w stosownych regulacjach prawnych.

Na podstawie zebranych danych o po-
krzywdzonym moze zaistnie¢ potrzeba za-
pewnienia w czasie przestuchania obecno-
$ci osoby przez niego wskazanej (art. 299a
§ 1 k.p.k.). O jej dopuszczeniu decyduje
organ procesowy, biorac po uwage okolicz-
nosci oraz wplyw takiej osoby na przebieg
czynnosci. Jak podkresla sie wliteraturze,
obecnoé¢ takiej osoby moze by¢ dla po-
krzywdzonego rekojmia zniwelowania
ujemnych przezy¢ i nastepstw zwigzanych
z udziatem w czynno$ci przestuchania'®,
a takze moze by¢ podyktowana charakte-
rem popehlionego przestepstwa.

W grupie przepiséw stanowigcych swo-
iste gwarancje procesowe dla ofiary prze-
stepstwa znajduja sie takze regulacje do-
tyczace wylaczenia jawnosci rozprawy,
podyktowane albo ryzykiem naruszenia
waznego interesu prywatnego (art. 360
§ 1 pkt 1 lit. d k.p.k.), albo powodowa-
ne zadaniem osoby, ktéra ztozyta wnio-
sek o Sciganie (art. 360 § 1 pkt 3 k.p.k.).

15" A. Sakowicz (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, 9. wydanie, Warszawa 2020, s. 819.
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W przypadku przestuchania osoby po-
krzywdzonej w charakterze $wiadka —za-
réwno bezposrednio (art. 390 § 2 k.p.k.),
jak tez przy uzyciu urzadzen technicz-
nych umozliwiajacych przeprowadzenie
tej czynnosci na odleglos¢ zjednoczesnym
bezposrednim przekazem obrazu i dZwie-
ku (art. 390 § 3 k.p.k.) —moze sie ono odby¢
pod nieobecno$¢ oskarzonego, jesli dzia-
tatoby to krepujaco na jej zeznania.

Szczegdlny obowiazek zostal nalozony
na organ procesowy w zakresie udzielenia
wsparcia psychologicznego pokrzywdzo-
nemu. Wynika on z art. 10 ust. 2 usta-
wy z 28 listopada 2014 r. o ochronie i po-
mocy dla pokrzywdzonego i §wiadka'®.
W wypadku zdiagnozowania takiej po-
trzeby organ procesowy na wniosek po-
krzywdzonego lub §wiadka wzywa pod-
miot, ktéry otrzymat dotacje z Funduszu
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarnej, do udzielenia pomocy
psychologicznej w terminie 14 dni od dnia
wezwania. Przepis ten stanowi podsta-
we udzielenia wsparcia psychologicznego
pokrzywdzonemu. W sytuacji gdy organ
procesowy powezmie informacije, ze taka
forma pomocy jest adekwatna do stanu
faktycznego, zobligowany jest zastosowaé
omawiang regulacje.

Nalezy zauwazy¢, ze w toku postepo-
wania przygotowawczego moga zaistniec
znaczace zmiany w sytuacji pokrzywdzo-
nego wywotane np. zdarzeniami losowy-
mi, ktére beda wplywaty na jego potrze-
by i koniecznos¢ podjecia adekwatnych
dziatan zapobiegawczych.

16 Dz.U.z2015r, poz. 21.
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Wymogi merytoryczne
kwestionariusza

Wskazane regulacje uwydatniaja cel
art. 52a k.p.k. — zebranie danych i infor-
macji warunkujacych wdrozenie stosow-
nych mechanizméw wsparcia. Jednak wy-
nika to jasno dopiero z tresci § 6 art. 52a
k.p.k., zawierajacego delegacje ustawowy
dla Ministra Sprawiedliwosci. W drodze
rozporzadzenia okresla on wzér kwestio-
nariusza indywidualnej oceny, odrebnie
dla pokrzywdzonego i §wiadka, oraz spo-
s6b i miejsce jego przechowywania, majac
na uwadze konieczno$¢ zebrania w sposéb
wyczerpujacy danych o pokrzywdzonym
lub $wiadku, niezbednych do ustalenia, czy
zachodza podstawy do przeprowadzenia
czynnos$ci przewidzianych w przepisach
wymienionych w § 1 art.52a k.p.k. oraz
nieodzowno$¢ zachowania ustawowych
wymogéw ochrony danych pokrzywdzo-
nego lub swiadka.

Jak wynika ze wskazanego przepisu,
zebranie danych — wedlug niesprecy-
zowanego odnosnie do wymogéw me-
rytorycznych kwestionariusza — stuzy¢
ma ustaleniu, czy zachodza podstawy
do przeprowadzenia czynno$ci przewi-
dzianych wart. 52a § 1 k.p.k. Przedmio-
tem ustalen beda okolicznosci wskaza-
ne przez pokrzywdzonego lub swiadka,
na podstawie ktdrych organ ewentualnie
zdecyduje o dalszej wzmozonej ochronie
uczestnika postepowania.

Prowadzacy postepowanie organ po-
winien odebra¢ od pokrzywdzonego
o$wiadczenie, czy chce on zastosowania

- 380 -



Kwestionariusz indywidualnej oceny...

przewidzianych srodkéw. Jest to oswiad-
czenie woli, sktadane przez pokrzywdzo-
nego przed rozpoczeciem danej czynnosci
z jego udzialem. Termin jego odebrania
okreslony zostal przed rozpoczeciem
czynnosci z udzialem pokrzywdzonego.
Od tej zasady ustawodawca czyni wyja-
tek, wskazujac na niemozno$¢ odebrania
o$wiadczenia, przez co nalezy rozumie¢
powody lezace po stronie pokrzywdzone-
go, jak np. stan zdrowia. Wola pokrzyw-
dzonego nie ma znaczenia, gdy zastosowa-
nie okreslonego §rodka jest obowigzkowe
lub gdy organ postepowania dziata na jego
wniosek. W odniesieniu do obowigzku
zastosowania okre$lonego srodka gwa-
rancyjnego nalezy wskazac, ze obowiaz-
kowa rejestracja przestuchania $wiadka
za pomoca urzadzenia rejestrujacego obraz
i dzwiek powinna nastapi¢, gdy zachodzi
obawa, ze przestuchanie tej osoby nie be-
dzie mozliwe w dalszym postepowaniu
oraz gdy przestuchanie nastepuje w trybie
okreslonym w art. 396 k.p.k., tj. zlecenia
przestuchania $wiadka przez sedziego wy-
znaczonego ze sktadu sadu lub zlecenia
przestuchania swiadka przez sad, w okre-
gu ktérego $wiadek przebywa. Ponadto
15 lutego 2024 r. wszedt w zycie znoweli-
zowany przepis art. 147 § 2ak.p.k., obligu-
jacy doutrwalania przestuchania w trybie
okreslonym w art. 185a-185c k.p.k. oraz
art. 185e k.p.k. za pomocg urzadzenia
rejestrujacego obraz i dzwiek.

Zlozenie o§wiadczenia przez pokrzyw-
dzonego, dotyczacego woli zastosowania
$rodkéw enumeratywnie wymienio-
nych w omawianym przepisie, nastepu-
je pisemnie badz ustnie. Jest dolaczane
do protokotu organu prowadzacego poste-
powanie karne, ktéry bierze pod uwage
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o$wiadczenie pokrzywdzonego przy podej-
mowaniu decyzji dotyczacych czynnosci
wskazanych w przepisie.

Narzedziem stuzacym do stwierdzenia,
czy istnieje potrzeba zastosowania okre-
Slonych srodkéw wymienionych wart. 52a
k.p.k. jest kwestionariusz indywidualnej
oceny pokrzywdzonego lub §wiadka. Nie
jest on obligatoryjny — w razie zwtoki, gdy
zachodzi niebezpieczeristwo utraty lub
znieksztalcenia dowodu lub gdy utrudni
to postepowanie, organ prowadzacy po-
stepowanie karne moze odstapi¢ od uzy-
cia kwestionariusza indywidualnej oceny
pokrzywdzonego. W takim wypadku
informacje o sytuacji pokrzywdzonego
i o§wiadczenie o woli zastosowania okre-
$lonych $rodkéw umieszcza sie w proto-
kole czynnos$ci. Kwestionariusz nie jest
dokumentem procesowym, wobec czego
nie stanowi dowodu popelnionego prze-
stepstwa czy supozycji dowodowych
pokrzywdzonego na temat okolicznosci
przestepstwa.

Przedmiotem czynionych przez organ
procesowy ustaleri sa wlasciwosci i wa-
runki osobiste pokrzywdzonego oraz
rodzaj i rozmiar ujemnych nastepstw
popetnionego na jego szkode przestep-
stwa, z uwzglednieniem jego charakte-
ru oraz okoliczno$ci popetnienia. Nalezy
podkresli¢, ze w 2015 r., realizujac wy-
mogi dyrektywy 2012/29, Ministerstwo
Sprawiedliwosci opracowato kwestiona-
riusze pn.: ,Indywidualna ocena szcze-
gblnych potrzeb osoby pokrzywdzonej
w zakresie ochrony” oraz ,Ocena sytu-
acjiipotrzeb osoby pokrzywdzonej prze-
stepstwem pod katem pomocy specjali-
stycznej”. Nie zostaly one jednak wpro-
wadzone aktem prawnym. Rozwigzania
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te wypracowata Rada ds. Pokrzywdzo-
nych Przestepstwem przy Ministrze Spra-
wiedliwosci, powotana 19 maja 2014 r.
Na ostatnim posiedzeniu 15 grudnia
2015 r. Rada przyjeta ostateczny ksztatt
formularzy ,Indywidualnej oceny szcze-
g6lnych potrzeb osoby pokrzywdzonej
w zakresie ochrony”. Opracowany zostat
takze komentarz, ktéry w swoim zaloze-
niu ma poméc funkcjonariuszom Poli-
cji oraz prokuratorom w ustaleniu, jakie
srodki ochrony i pomocy nalezy w danym
przypadku zastosowac. Z uwagi na ramy
niniejszego opracowania przywotane zo-
stang jedynie zasadnicze treéci tego kwe-
stionariusza.

Mozliwe jest odnotowanie w nim
szczegOlnej przestanki wskazujacej na ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia calo$ciowej
oceny potrzeb z uwagi na: wiek, nie-
pelnosprawnos¢”, kwalifikacje prawng
czynu, okolicznosci przestepstwa, po-
krzywdzenie przestepstwem z nienawi-
$ci, zwigzek miedzy pokrzywdzonym
a sprawca. Nie jest to katalog zamkniety.
Mozliwe jest takze wskazanie innych
przestanek uzasadniajacych zastosowa-
nie szczegdlnych §rodkéw ochrony po-
krzywdzonego. W dalszej czesci kwe-
stionariusza podano okolicznosci deter-
minujace przestuchanie w przyjaznym
pokoju, takie jak: wiek, niepetnospraw-
no$¢, staba znajomos¢ jezyka polskiego,
rodzaj, charakter, okolicznosci przestep-
stwa czy potrzebe ochrony prywatnosci
osoby pokrzywdzonej z uwagi na cha-
rakter czynu. W sprawach dotyczacych

przemocy seksualnej, przemocy na tle
plciowym, przemocy domowej, w kwe-
stionariuszu odnotowuje sie prowadzenie
czynnosci przez funkcjonariusza Policji
tej samej plci, co osoba pokrzywdzona.
Od tej generalnej zasady wskazano wy-
jatki, takie jak wola pokrzywdzonego
czy konieczno$¢ zapewnienia wlasciwego
toku postepowania. Wskazano ponadto,
ze w razie ujawnienia pokrzywdzone-
go w wieku od 15 do 18 lat, przystepu-
jac do przeprowadzenia indywidulanej
oceny jego potrzeb, czynno$¢ nalezy roz-
pocza od ustalenia czy przestuchiwanie
pokrzywdzonego w zwyktych warun-
kach nie wywrze negatywnego wpltywu
na jego stan psychiczny.

Z kolei w celu ustalenia szczegdlnych
potrzeb pokrzywdzonych zwigzanych
z ochrong, takze fizyczna, w kwestio-
nariuszu wskazano najistotniejsze z tego
punktu widzenia okolicznosci dotyczace
zaréwno osoby pokrzywdzonej (jej obaw,
stosunku blisko$ci ze sprawca, poprzed-
niego zachowania sprawcy, zamieszkiwa-
nia z nim, uzaleznienia ekonomicznego,
znajomosci przez niego jej miejsca za-
mieszkania), jak i samego sprawcy (jego
motywacji, uprzedniej karalno$ci, uzywa-
nia srodkéw odurzajacych, zaburzen psy-
chicznych i dostepu do broni). W wypad-
ku zdiagnozowania szczegdlnych potrzeb
osoby pokrzywdzonej dotyczacych ochro-
ny, nalezy zgodnie z wytycznymi podja¢
dziatania zmierzajace do zapewnienia je;
bezpieczefristwa oraz pomocy. Wsréd nich
przewidziano: poinformowanie osoby

17 Terminologia powinna zosta¢ zmieniona i obejmowac osoby ze szczegdlnymi potrzebami.
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pokrzywdzonej o mozliwosci udziele-
nia pomocy psychologicznej, wezwanie
wlasciwego podmiotu do jej udzielenia,
objecie dzieci opieka pedagogiczna, za-
pewnienie bezpiecznego miejsca schro-
nienia, poinformowanie o mozliwosci
uzyskania pomocy finansowej, wszczecie
procedury Niebieskiej Karty, wystapie-
nie o objecie ochrong zgodnie z ustawg
oochronie i pomocy dla pokrzywdzonego
i sSwiadka, wystapienie do prokuratury
z wnioskiem o zastosowanie wlasciwe-
go $rodka zapobiegawczego, skierowanie
sprawy do mediacji.

Wskazany tu zakres merytoryczny opra-
cowanego juz kwestionariusza moze wisto-
cie stanowic solidna podstawe do przygo-
towania przez Ministerstwo Sprawiedli-
wosci formularza, ktérego celem bedzie
zebranie wymaganych danych do oceny
sytuacji procesowej i prawnej uczestnika
postepowania.

Zakonczenie

Idea wdrozenia §rodkéw ochrony po-
krzywdzonego oraz $wiadka jest bardzo
stuszna. W celu petnego inkorporowania
do porzadku prawnego wspomnianych
dyrektyw nalezalo w jasny sposdb okre-
§li¢ mozliwosci stosowania adekwatnych
do stanu faktycznego $rodkéw wsparcia.
Odnosi sie jednak wrazenie, ze sformuto-
wania uzyte w § 1 art. 52a k.p.k. zostaty
tam umieszczone jedynie w celu realizacji
tego obowiazku.

Artykut 52a k.p.k. zuwagi na redakcje
przepisu wywotla wiec zapewne trudnosci
interpretacyjne. Wymaga on przereda-
gowania i doprecyzowania. Istotg prze-
pisu jest realizacja dyrektywy nakazuja-
cej zebranie danych o pokrzywdzonym,
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aby zapewni¢ mu nalezyta ochrone
i ten nadrzedny cel powinien zosta¢ wy-
eksponowany w § 1. Dopiero po uzyska-
niu informacji o sytuacji pokrzywdzonego
zasadne jest bowiem rozwazenie, jakie
narzedzie procesowe czy Srodek wsparcia
zastosowac wobec niego. Obecnie przepis
wprowadza fakultatywng ocene sytuacji
pokrzywdzonego przez organ proceso-
wy, dokonywana co do zasady po uzy-
skaniu jego zgody. Realne jest tu ryzyko
podejmowania dziataf nieadekwatnych
do sytuacji. Ponadto organ procesowy
jest zobligowany zastosowaé enumera-
tywnie wskazany srodek, np. rejestracje
czynno$ci czy wsparcie psychologiczne.
W kontekscie uwag dotyczacych redakcji
przepisu zasadne byloby — zamiast wska-
zywania poszczeg6lnych jednostek redak-
cyjnych - przedstawic opisowo spektrum
stosowanych §rodkéw, np. dokonanie re-
jestracji czynnosci, zapewnienie udzia-
hu osoby wskazanej w czynnosci czy po-
mocy psychologicznej. Organ procesowy,
zwlaszcza w sytuacji dynamicznej, przy
braku wspéltdziatania pokrzywdzonego
lub swiadka, niejednokrotnie nie bedzie
w stanie zdiagnozowac realnych zagrozen,
okoliczno$ci uzasadniajacych stosowanie
wymienionych srodkéw, co moze powodo-
wac nieprzewidziane, obcigzajace go od-
powiedzialnoscig konsekwencje.
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ABSTRACT

Individual Assessment Form for the Aggrieved and Witness — Special Protection
Tool in Criminal Proceedings

The issue discussed in the article is the amended Article 52a of the Code of Criminal
Procedure, in force since 15 February 2024. The need to introduce relevant regula-
tions to the Polish law stemmed from the introduction of Directive 2012/29/EU of
the European Parliament and of the Council of 25 October 2012 establishing mini-
mum standards on the rights, support and protection of victims of crime, and repla-
cing Council Framework Decision 2001/220/JHA, as well as Directive 2011/93/EU of
the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on combating the
sexual abuse and sexual exploitation of children and child pornography, and replacing
Council Framework Decision 2004/68/JHA. The amended Article 52a of the Code
of Criminal Procedure strengthens the procedural guarantees of the aggrieved and
witness by obliging the enforcement bodies to make an assessment of the situation
with the use of an individual assessment form. The article presents the procedural
regulations comprised in Article 52a, as well as legislative deficiencies that may lead
to limited application of these solutions in practice.
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W WARSZAWIE O ZWALCZANIU KLESK | KATASTROF

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli, 22-23 kwietnia 2024 r., odbylo sie doroczne,
dziesiate juz spotkanie Grupy roboczej EUROSAI ds. wykorzystania funduszy na rzecz
katastrof i klesk zywiotowych (ang. EUROSAI Working Group on the Audit of Funds
Allocated to Disasters and Catastrophes). W sesji uczestniczyli przedstawiciele najwyz-
szych organéw kontroli (NOK) Ukrainy (ktéra przewodniczy pracom Grupy), Gruzji,
Serbii, Moldawii, Stowacji, Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, wiceprezesi
NIK Piotr Miklis i Jacek Koztowski, dyrektor generalny NIK Jarostaw Melnarowicz oraz
komendant gtéwny Padstwowej Strazy Pozarnej Mariusz Feltynowski i wiceprezydent
m.st. Warszawy Tomasz Bratek.

Uczestnicy spotkania. Przy stole prezydialnym od lewej: cztonkowie ukrainskiej Izby Obrachunkowej
Mykhailo Tolstanov, Viktor Bohun, Olha Pishchanska (przewodnoczaca), wiceprezesi NIK Piotr Miklis
i Jacek Koztowski, komendant gtéwny Panstwowej Strazy Pozarnej Mariusz Feltynowski, dyrektor
generalny NIK Jarostaw Melnarowicz oraz wiceprezydent m.st. Warszawy Tomasz Bratek.
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Jednym zzadan Grupy jest monitorowanie dziatafi administracji publicznej dotyczacych
wykorzystania funduszy na zapewnienie bezpieczefistwa obywateli oraz udzielanie im
pomocy w wypadku wystapienia katastrofy lub kleski zywiotowej. Przejrzystos¢ i uczci-
we wykorzystanie srodkéw publicznych gwarantuje wsparcie finansowe tam, gdzie jest
ono najbardziej potrzebne.

Pierwszego dnia spotkania cztonek Izby Obrachunkowej Ukrainy Viktor Bohun przed-
stawil sprawozdanie z dziatalnosci Grupy w latach 2021-2024, nastepnie audytorzy
ETO oraz NOK Gruzji, Serbii, Ukrainy, Motdawii i Stowacji zaprezentowali gléwne
osiggniecia, przede wszystkim wdrozenia rekomendacji z kontroli, najczesciej sprawdza-
jacych przygotowanie poszczegdlnych krajéw na wypadek powodzi czy transgranicznego
przemieszczania odpadéw.

Drugiego dnia uczestnicy — na zaproszenie Komendy Gléwnej Pafistwowej Strazy Po-
zarnej — odwiedzili Jednostke Ratowniczo-Gasnicza nr 15 Komendy Miejskiej PSP
w Warszawie. Siedzibe maja tam strazacy wchodzacy w sktad Specjalistycznej Grupy
Poszukiwawczo-Ratowniczej USAR Poland, przeznaczonej do dziata na terenach zur-
banizowanych poza granicami kraju. W 2023 r. uczestniczyli w misji ratowniczej po trze-
sieniu ziemi w Turcji.

Na zakoriczenie wystuchano sprawozdania z dziatalnosci Grupy roboczej ds. nadzoru
nad zarzadzaniem kleskami zywiotowymi w ramach celéw zréwnowazonego rozwoju
(GTFD) Latynoamerykariskiej i Karaibskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kon-
troli (OLACEEFS).

WSPOLPRACA Z UNIWERSYTETEM tODZKIM

Organizacja studiéw podyplomowych , Prawo finanséw publicznych” pod patronatem
prezesa NIK czy badania naukowe dotyczace jakosci kontroli pafistwowej w Polsce to jedne
znajwazniejszych punktéw porozumienia o wspétpracy miedzy Najwyzsza Izba Kontroli
i Uniwersytetem L.6dzkim (UL). Zostato podpisane 10 czerwca 2024 r. przez prezesa
NIK Mariana Banasia i rektor UL prof. Elzbiete Zadzifiska. W spotkaniu uczestniczyli
réwniez wiceprezes NIK Michal Jedrzejczyk, dyrektor generalny Jarostaw Melnarowicz,
p-o. dyrektor Delegatury NIK w Lodzi Piotr Walczak oraz doradca prawny t6dzkiej pla-
céwki Wojciech Robaczyriski.

Przemawiajac w trakcie uroczystosci prezes Marian Bana$ podkreslit, ze nalezy faczy¢
teorie z praktyka, ktéra ja weryfikuje. Wyrazit takze nadzieje na wspétprace, ktéra be-
dzie stuzy¢ polskiej nauce.

Zgodnie z zapisami porozumienia bedzie ona dotyczy¢ m.in.: projektéw i wspSlnych
przedsiewzie¢ dydaktycznych, publikacji naukowych w czasopismach i wydawnictwach
prowadzonych przez NIK i UL, organizacji tematycznych konferencji naukowych, semi-
nariéw lub sympozjéw z zakresu problematyki funkcjonowania i rozwoju pafistwa i spo-
teczenistwa, opracowania przez komorki merytoryczne UL ekspertyzi opinii zwiazanych
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Uczestnicy uroczystosci, w pierwszym rzedzie od lewej: dziekan Wydziatu Prawa i Administracji UL
dr hab. Monika Bogucka-Felczak, prezes NIK Marian Bana$, rektor Ut prof. dr hab. Elzbieta Zadzin-
ska, prorektor Ut dr hab. Agnieszka Kurczewska, w drugim rzedzie: doradca prawny w Delegaturze
NIK w todzi i prof. WPiA Ut Wojciech Robaczynski, wiceprezes NIK dr Michat Jedrzejczyk, dyrek-
tor generalny NIK dr Jarostaw Melnarowicz i p.o. dyrektora Delegatury NIK w todzi Piotr Walczak.

z realizacjg konstytucyjnych zadan NIK, wspétpracy dotyczacej kurséw, szkoleti i stu-
diéw podyplomowych w obszarach tematycznych zgodnych z profilem dziatalnosci Izby
i UL, organizacji wizyt studyjnych dla pracownikéw, studentéw, uczestnikéw studiéw
podyplomowych i doktorantéw, odbywania przez studentéw UL praktyk dyplomowych
lub stazy w NIK.

SESJA EWGEA NA MALCIE

Bezpieczeristwo energetyczne bylo gléwnym tematem spotkania Grupy roboczej EUROSALI
ds. kontroli srodowiska (ang. EUROSAI Working Group on Environmental Auditing
—~EWGEA), zorganizowanego wspdlnie z Narodowym Urzedem Kontroli Malty 15-17 maja
2024 r. we Florianie na Malcie. Uczestniczylo w nim, zaréwno osobiscie, jak i online,
ponad 80 kontroleréw z 42 najwyzszych organéw kontroli (NOK) oraz Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego (ETO).

Przewodniczacym grupy jest prezes NIK Marian Banas, ktéry w swoim przeméwieniu
podkreslit, ze Grupa pracuje nieprzerwanie pomimo obcigzefi i trudnosci, takich jak
pandemia COVID-19 czy wojna w Ukrainie. Zwrdcit tez uwage, ze kwestie ochrony
$rodowiska i zmian klimatu sa kluczowe i wymagaja stalego monitorowania dla dobra
przysztych pokoles.
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Uczestniczacy w spotkaniu prezesi NOK, od lewej: Dusko Pejovi¢ (Serbia), Marian Bana$ (Polska),
Charles Deguara (Malta) i Maksim Acevski (Macedonia P6tnocna).

Podczas warsztatéw uczestnicy wiosennej sesji EWGEA dyskutowali na temat bezpie-
czefistwa energetycznego w poszczegdlnych krajach, w tym o zrédtach energii, zreali-
zowanych i planowanych kontrolach i ocenie ryzyka, najwiekszych wyzwaniach i pro-
blemach podczas kontroli oraz rozwazali podjecie wspélnej kontroli w ramach Grupy
lub w mniejszych podgrupach.

Malta ma potencjal rozwoju energetyki wiatrowej, do pozyskiwania ktérej wykorzystuje
plywajace zakotwiczone platformy z turbinami wiatrowymii planuje inwestycje réwniez
w plywajace platformy z panelami fotowoltaicznymi. Obecnie cze$¢ energii sprowadza
z Sycylii przez lezacy na dnie morza kabel o dtugosci 98 km. Jest to jeden z najdtuzszych
na Swiecie interkonektoréw pradu przemiennego wysokiego napiecia, ktérego niedaw-
ne uszkodzenie przez kotwice jednego ze statkéw spowodowato wstrzymanie dostaw
pradu dla wyspy.

Podczas spotkania EWGEA, powotlana z inicjatywy NIK w maju 1999 r., obchodzita
25-lecie dzialalnosci. Z tej okazji Zyczenia i gratulacje przestali poprzedni przewodniczacy
grupy, audytorzy generalni Estonii Janar Holm i Norwegii — Karl Eirik Schjott-Pedersen.
Tematem kolejnego dorocznego spotkania Grupy roboczej EWGEA bedg ekstre-
malne zjawiska pogodowe oraz metody zabezpieczania sie przed nimi i ich skutkami.

(red.)
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Szanowni Prenumeratorzy!
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.KONTROLA PANSTWOWA" - CZASOPISMO PUNKTOWANE

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych mate-
riatéw z konferencji miedzynarodowych z liczba 40 punktéw za publikowane na jej tamach arty-
kuty. Wykaz stanowi zatacznik do komunikatu Ministra Nauki z 5 stycznia 2024 r., wydanego na
podstawie art. 267 ust. 3 ustawy z 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
22023 r. poz. 742, ze zm.).

»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 wyniést dla ,,KP” w2022 r.: 77,18.

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.

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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