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Wykonanie budzetu panstwa w 2023 roku
— wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Na 16. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej X kadencji, 25 lipca 2024 roku,
prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Bana$ przedstawit , Analize wykonania
budzetu panistwa i zatozeri polityki pienieznej w 2023 roku” oraz opinie Kolegium
NIK w sprawie absolutorium dla Rady Ministréw. Kolegium, wystawiajac negatywna
ocene zmian w systemie finanséw publicznych, po raz kolejny wskazato na konieczno$¢
podjecia skutecznych dzialafi w celu zapewnienia jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych oraz przywrécenia ustawie budzetowej roli podstawowego aktu zarzadzania
finansami pafistwa. Nalezy zaprzesta¢ redystrybuowania srodkéw na finansowanie zadaf
pafistwa poza ustawg budzetows, w tym w formie skarbowych papieréw wartosciowych
oraz ze $rodkéw funduszy obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

CEZARY OGOREK: Globalne standardy audytu wewnetrznego
— nowa jako$¢é w sektorze finanséw publicznych

Nowy dokument ,Globalne standardy audytu wewnetrznego”, od 9 stycznia 2025 r.
bedzie referencyjnym dla wszystkich audytoréw wewnetrznych. Zastapi opracowany
przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych (IIA Global) zsiedziba w Stanach Zjednoczonych,
obowiazujacy jeszcze w 2024 r. ,Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego”. Dokument ma charakter uniwersalny (ma zastosowanie w audycie
organizacji z réznych dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego) oraz powszechny (bedzie
obowigzywat wszystkich audytoréw wewnetrznych, prawdopodobnie takze w Polsce).
W sektorze komercyjnym nastapi to w wyniku decyzji poszczegélnych organizacii,
ktére dostosuja whasne funkcje audytu wewnetrznego do nowych wymagan, za§ w finansach
publicznych wymagac¢ bedzie komunikatu ministra finanséw w dzienniku urzedowym.
Podstawy prawne wdrozenia miedzynarodowych standardéw audytu w sektorze
publicznym daje obowiazujaca ustawa o finansach publicznych, obligujaca ministra

16
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finanséw do okreélenia i ogloszenia standardéw, ktére beda ,zgodne z powszechnie
uznawanymi standardami audytu wewnetrznego”, czyli tymi opracowanymi przez IIA
Global (zwane tez ,standardami ITA”). Od 2006 r. stanowig obowiazkowe wytyczne
dla audytoréw wewnetrznych w jednostkach sektora finanséw publicznych. W artykule
przedstawiono analize nowych standardéw z punktu widzenia audytu funkcjonujacego
w polskim sektorze finanséw publicznych. Nacisk potozono na te zmiany, ktére autor
zidentyfikowal jako znaczace dla sektora. W koficowej cze$ci podjeto probe odpowiedzi
na pytanie, czy nowe standardy przyczynia sie do poprawy audytu wewnetrznego
w tym obszarze.

PIOTR DUDZIAK: Wzrost wydatkéw na obronnos$¢
— omijanie regut fiskalnych

33

Zgodnie zdokumentem ,Zobowigzanie do inwestycji obronnych”, przyjetym na szczycie
Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego (NATO) w Walii w 2014 r. kraje cztonkowskie
powinny przeznacza¢ co najmniej 2% swojego produktu krajowego brutto (PKB)
na obronno$¢. Pigta cze$¢ tych wydatkéw ma dotyczy¢ podstawowego wyposazenia oraz
badari i rozwoju. Polska starata sie realizowac ten cel — od 2014 r. wydatki na obronno$¢
oscylowaty wokét progu 2% PKB. Po inwazji Rosji na Ukraine zwiekszono je blisko ponad
dwukrotnie, co niestety wigzato sie z prébami ominiecia niektérych regut fiskalnych
obowigzujacych w Polsce. Celem artykutu jest przedstawienie tego problemu przez
odwotlanie sie do literatury przedmiotu i metody opisowej. Omawiany przez autora
okres dotyczy lat 2018-2024, jednak najwazniejsze rozwazania obejmuja 2023 r.

USTALENIA KONTROLI NIK

44

KRZYSZTOF KOPEC: Budowle ochronne w Polsce

44

— brakuje bezpiecznych miejsc i nowych obiektow

Budowle ochronne sa powszechnie uwazane za najskuteczniejszy zbiorowy srodek
ochrony przed bronia masowego razenia oraz srodkami konwencjonalnymi poczas
wojny. Pelnia takze wazna role w czasie pokoju, chronigc przed skutkami ekstremalnych
zjawisk pogodowych. Jednak dopiero wybuch wojny w Ukrainie sprawit, ze odzyt
nieco zapomniany w ostatnich latach temat schronéw i miejsc do ukrycia. Najwyzsza
Izba Kontroli sprawdzila, jak wyglada sytuacja budownictwa ochronnego w Polsce.
Badaniem objeto Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Komende Gtéwna
Pafistwowej Strazy Pozarnej, 16 urzedéw wojewédzkich, 16 starostw powiatowych oraz
32 urzedy gmin. NIK negatywnie ocenita ich dziatalno$¢ dotyczaca tworzenia warunkéw
do rozwoju budownictwa ochronnego i zapewnienia mieszkaicom bezpiecznych miejsc
przebywania. Zdaniem Izby zasoby budowli ochronnych w Polsce sa niewystarczajace,
brakuje odpowiednich schronéw, nie mamy réwniez przepiséw prawa regulujacych
ten obszar.
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DARIUSZ JANKOWSKI: Zanieczyszczenia komunikacyjne w miastach
— proby przeciwdziatania degradaciji Srodowiska

Emisja zanieczyszczeri ze zrédet transportowych (emisja liniowa) jest druga w kolejnosci,
po tzw. niskiej emisji, przyczyna ztej jako$ci powietrza, szczegélnie w duzych
miastach Polski. Zanieczyszczenia powstajace w wyniku spalania paliw s3 bardziej
szkodliwe niz te pochodzace z przemystu, poniewaz rozprzestrzeniaja sie blisko ludzi
i to w duzych stezeniach. Najwyzsza Izba Kontroli w ciagu ostatnich lat kilkukrotnie
zajmowala sie tematyka zanieczyszczen powietrza, jednak dopiero w kontroli , Dziatania
na rzecz ograniczenia zanieczyszczen komunikacyjnych w miastach”, obejmujacej
lata 2018-2023, kompleksowo przyjrzano sie temu problemowi. Gtéwnym celem
badania byto dokonanie oceny zaréwno prawidtowosci, jak i skuteczno$ci dziatan miast
w ograniczaniu tych zanieczyszczen. Sprawdzano, co robity wladze w celu realizacji zadan
edukacyjnych i szeroko pojetej polityki ksztattowania zachowania komunikacyjnego,
tworzenia odpowiednich warunkéw ruchu i zapewnienia atrakcyjnej oraz niskoemisyjnej
komunikacji publicznej, a takze eliminowania pojazdéw nadmiernie emitujacych
zanieczyszczenia. Kontrolg objeto siedem miast o najwyzszych notowanych stezeniach NO,
w wojewddztwach: mazowieckim, matopolskim, dolnoslaskim i §laskim, tj.: Warszawe,
Krakéw, Tarnéw, Wroctaw, Legnice oraz Bielsko-Biaty i Czestochowe.

LUKASZ ROG: Funkcjonowanie Muzeum Narodowego w Warszawie
— wysokie dotacje i niedostateczny nadzér

Muzeum Narodowe (MN) w Warszawie powstato w 1862 r. jako Muzeum Sztuk Pieknych.
Zostalo upafistwowione na mocy dekretu z 7 maja 1945 r. Jego zadaniem, jako centralnej
instytucji muzealnej pafistwa, jest badanie, obrazowanie i upowszechnianie polskiej i obcej
kultury artystycznej. W 2023 r. NIK przeprowadzita kontrole planows , Funkcjonowanie
Muzeum Narodowego w Warszawie”, ktora dotyczyta lat 2019-2023. Badaniem objeto
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (Ministerstwo) oraz MN wraz z jego
czterema oddziatami: Muzeum Rzezby im. X. Dunikowskiego w Krélikarni, Muzeum
Plakatu w Wilanowie, Muzeum Whnetrz w Otwocku Wielkim oraz Muzeum w Nieborowie
i Arkadii. Jego zakres obejmowat: realizacje przez MN zadai merytorycznych, prowadzenie
gospodarki finansowej, wydatkowanie srodkéw publicznych, a takze nadzér Ministra
nad dziatalnoscia placéwki. Wykazano nieprawidlowosci zaréwno w funkcjonowaniu
Muzeum, jak i nadzorze nad nim. W artykule zaprezentowano wybrane ustalenia.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2024 r.

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badari w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: pomocy udzielanej obywatelom Ukrainy przez organy administracji
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publicznej; pafistwowych instytutéw badawczych; wydatkéw na inwestycje w ochrone
zdrowia; polskiego sektora kosmicznego; zabezpieczenia panstwa w krew; kontroli
zadati dotyczacych sprawnosci fizycznej zotnierzy; finansowania szkét niepublicznych;
reklam w przestrzeni publicznej; dziatan wspierajacych Polonie; pomocy dla oséb
z niepelnosprawnosciami; outsourcingu w szpitalach.

Panstwo i spoteczenstwo 88

MARIAN BANAS, ANTONI WONTORCZYK, MICHAL KULISZ:
Prekaryjnos$¢ pracy migrantéw — przeglad stanu badan 88

Ze wzgledu na rosnacg liczbe migrantéw, gospodarki i spoteczefistwa krajéw, ktére ich
przyjmuja, borykaja sie z wyzwaniami zwigzanymi z integracjg cudzoziemcéw. Coraz
wiecej pracownikéw wyjezdzajacych poza swoja ojczyzne napotyka bariery na rynku
pracy, co utrudnia adaptacje w kraju przyjmujacym. Wiele z tych trudno$ci mozna
okresli¢ angielskim terminem precarity, ktéry w literaturze polskiej ttumaczony jest
zazwyczaj jako ,prekaryjnos¢”. Oznacza on zatrudnienie charakteryzujace sie brakiem
bezpieczenstwa, ryzykiem i niepewnoscia. Artykut przybliza obecny stan badani
dotyczacych przynaleznosci pracujacych migrantéw do tej grupy. Autorzy opisuja istote
zjawiska, podaja przyktady prekaryjnych form zatrudnienia a takze dziatania, ktére moga
przed nimi uchroni¢. Zrédet prekaryjnosci doszukuja sie w postepowaniu pracodawcéw,
panstwowych instytucji odpowiedzialnych za kontrole migracji, sieciach spotecznych,
a takze w kompetencjach, przekonaniach i motywacji samych migrantéw.

MARIAN BANAS, ANTONI WONTORCZYK, MICHAL KULISZ:
Precariousness in Migrant Work — Review of Current Research 112

Wspobtpraca miedzynarodowa 134

PAWEL BANAS, KAMILA ZYNDUL:
Cyfryzacja w pracach standaryzacyjnych INTOSAI
— prace nad podniesieniem jakosci systemu 134

System standardéw INTOSAI wymaga zmian. Ambicja organizacji jest osiagniecie
najwyzszego §wiatowego poziomu, w czym istotna role ma odegra¢ cyfryzacja. Nadzér
nad tymi pracami prowadzi Podkomisja ds. kontroli wewnetrznej, ktérej przewodniczy
Najwyzsza Izba Kontroli. Uzytkownicy oczekuja, ze standardy INTOSAI bedg obejmowa¢
wszystkie wazne zadania podejmowane przez NOK.
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Z zycia NIK 143

Miedzynarodowy Program Stypendialny dla Audytoréw -red. 143
Prezes NIK Marian Banas ztozyl wizyte Gene’owi Dodaro kontrolerowi generalnemu
USA w Waszyngtonie. Rozmawiano m.in. o przyszlorocznej edycji Miedzynarodowego
Programu Stypendialnego dla Audytoréw (IAFP). Jako czlonek Miedzynarodowe;j
Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI), Urzad Rozliczalnoéci Rzadu
(Government Accountability Office, GAO) utworzylo go w celu wzmocnienia potencjatu
instytucjonalnego organéw kontrolnych przez doskonalenie umiejetnosci uczestnikéw.

Spotkanie prezesa NIK z delegacjami sasiednich NOK-red. ___ 144
Doprecyzowanie szczegétéw dalszej wspétpracy oraz planéw réwnoleglej kontroli
dotyczacej ksztalcenia ukraifiskich dzieci ,Realizacja obowiazku szkolnego przez dzieci
uchodzcéw z terytorium Ukrainy” byto tematem spotkania 29-30 lipca 2024 r. prezesa NIK
z przedstawicielami NOK: Czech, Stowacji i Ukrainy w Delegaturze NIK w Rzeszowie.

Wizyta audytora generalnego NOK Macedonii Pétnocnej—red. 145
Delegacja najwyzszego organu kontroli Macedonii Pétnocnej, ktérej przewodniczyt audytor
generalny Maksim Acevski odwiedzita NIK 18-20 lipca 2024 r. Rozmawiano o kontynuacji
wspétpracy, podpisano réwniez porozumienie w sprawie przegladu partnerskiego.

Pozegnania 146

TERESA LISZCZ: Odeszto dwoje redaktorow naczelnych
,Kontroli Panstwowej” 146

Barbara Matosiuk i Zdzistaw Sledzifiski mieli duzy wptyw na ksztattowanie czasopisma
w trudnym okresie przemian.
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Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Wykonanie budzetu
panstwa w 2023 roku

Na 16. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej X kadencji, 25 lip-
ca 2024 roku, prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Banas$ przedsta-
wit ,Analize wykonania budzetu pafistwa i zatozed polityki pieniez-
nej w 2023 roku” oraz opinie Kolegium NIK w sprawie absolutorium
dla Rady Ministréw!.

Pani M a rsz_a’r_ek! i zatozer polityki pienieznej w 2023 roku”
Wysoki Sejmie! wraz z opinig Kolegium Najwyzszej Izby
Mam zaszczyt przedstawi¢ Wysokiej Izbie Kontroli w przedmiocie absolutorium dla

,Analize wykonania budzetu pafstwa Rady Ministréw za rok 2023.

! Stenogram wystapienia znajduje sie na stronie internetowej Sejmu: <https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter10.nsf/0/
FE25165C606CA4A7C1258B650073F383/%24File/16_c_ksiazka.pdf>, s. 284, a wersja ze slajdami na stronie
internetowej NIK: <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezes-nik-o-wykonaniu-budzetu-panstwa-w-2023.html>.
Petna tres¢ wystapienia prezentujemy powyzej. Wyréznione fragmenty tekstu pochodza od redakcji.
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Fot. Katarzyna Kwaczynska, Kancelaria Sejmu RP

Wykonanie budzetu panstwa w 2023 roku

kontrola i audyt

Prezes NIK co roku prezentuje na forum Sejmu sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli sformutowa-
ta ocene wykonania ustawy budzetowe;j
na rok 2023 w formie opisowej.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza,
ze pomimo tego, ze ustawa budzetowa
narok 2023, jak i sprawozdanie Rady Mi-
nistréw z wykonania budzetu pafistwa
za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2023
roku nie obejmowaly wszystkich operacji
wplywajacych na stan finanséw pafistwa,
to budzet pafistwa, budzet srodkéw eu-
ropejskich oraz plany finansowe pozabu-
dzetowych jednostek sektora finanséw
publicznych zostaty wykonane zgodnie
z ustawg budzetowa na rok 2023, a spra-
wozdanie Rady Ministréw zostato opra-
cowane wedtug obowiazujacych regulacji
prawnych na podstawie danych ujetych
w sprawozdaniach poszczegélnych dys-
ponentéw.

~ 403 -

Wysoki Sejmie!

Y.aczne dochody budzetu paristwa i bu-
dzetu $rodkéw europejskich wyniosty
w 2023 roku 650 mld zt i byly 0 12,5%
wyzsze nizw roku 2022. Znacznie wyzszy
wzrost odnotowano w przypadku tacznych
wydatkéw tych dwéch budzetéw. Wynio-
sty one niemal 735 mld zt i byly wyzsze
od wydatkéw zrealizowanych rok wcze-
$niej o ponad 24%. Oznacza to, ze faczny
deficyt budzetu pafistwa i budzetu srod-
kéw europejskich w 2023 roku wynidst
84,7 mld zti byt o blisko 71 mld zt wyzszy
niz przed rokiem.

Czynniki determinujace powyzsze wiel-
kosci szczegdtowo opisalismy w Analizie
przekazanej 14 czerwca biezacego roku.

W tym miejscu chciatbym tylko pod-
kregli¢ wyrazny wzrost w 2023 roku luki
w podatku od towaréw i ustug, ktéra

Nr 4/lipiec-sierpien/2024 9
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— wedlug wstepnych szacunkéw Mini-
sterstwa Finanséw — wyniosta blisko 16%
i byta szesciokrotnie wyzsza od najnizszej
warto$ci uzyskanej w roku 2021 oraz dwu-
krotnie wyzsza niz w roku 2022.

Niepokojaco wysoka w 2023 roku byta
takze warto$¢ wydatkéw na obstuge dlugu
Skarbu Paristwa. Wydatki na ten cel wy-
niosty prawie 62 mld zt, co oznacza,
ze wzrosty niemal dwukrotnie w poréw-
naniu z rokiem 2022.

tigaczny deficyt budzetu panstwa i budzetu
Srodkow europejskich w 2023 roku wyniést
84,7 mld zt i byt o blisko 71 mid zt wyzszy
niz przed rokiem.

Kolejna kwestia, na ktora chciatbym
zwrci¢ uwage, to odnotowany w 2023
roku skokowy wzrost potrzeb pozycz-
kowych netto budzetu parstwa. O ile
w 2020 roku potrzeby te osiagnety war-
to$¢ 50 mld zt, a w latach 2021-2022 nie
wystapity, to w 2023 roku wyniosty pra-
wie 138 mld zt.

Jak juz wspomnialem, zaréwno ustawa
budzetowa, jak i sprawozdanie z wyko-
nania budzetu pafistwa nie obejmowaty
wszystkich operacji wplywajacych na stan
finanséw panistwa.

Oznacza to, ze podobnie jak w trzech
poprzednich latach, gospodarka finanso-
wa pafistwa prowadzona byta w znacznej
czesci poza budzetem pafistwa i z pomi-
nieciem rygoréw wlasciwych dla tego bu-
dzetu, a nawet poza sektorem finanséw
publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie
ocenia utrzymujacy sie od 2020 roku trend
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wykorzystywania dziataf naruszajacych
podstawowe zasady budzetowe, w szcze-
g6lnosci zasade jednosci, przejrzystosci
oraz jawnosci budzetu. Dzialania te wply-
Waja na ograniczenie znaczenia budzetu
panstwa jako najwazniejszego planu finan-
sowego okreslonego w art. 219 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Po pierwsze, cze$¢ zadan publicznych
w dalszym ciagu finansowano za posred-
nictwem funduszy obstugiwanych przez
Bank Gospodarstwa Krajowego.

W 2023 roku za pomoca funduszy
sfinansowano zadania na kwote ponad
130 mld zt, co stanowito 20% wydatkéw
budzetu pafistwa i blisko 4% produktu
krajowego brutto.

Zadluzenie funduszy Banku Gospodar-
stwa Krajowego na koniec 2023 roku wy-
niosto 277 mld zl, co oznacza wzrost wzgle-
dem roku poprzedniego o prawie 21%.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze fi-
nansowanie tych funduszy odbywa sie
z pominieciem kontroli parlamentarne;.

Najwyzsza lzba Kontroli negatywnie oce-
hia utrzymujacy sie od 2020 roku trend
wykorzystywania dziatan naruszajacych
podstawowe zasady budzetowe.

Po drugie, w dalszym ciggu przekazywa-
no nieodptatnie réznym podmiotom skar-
bowe papiery wartosciowe. Kwota takiego
finansowania w 2023 roku to 21,6 mld zt.
Ogotem w latach 2020-2023 przekazano
w ten sposéb 88 mld zt.

Po trzecie, w 2023 roku ze srodkéw Pol-
skiego Funduszu Rozwoju S.A. byty finan-
sowane inwestycje realizowane w ramach
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Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci. Wartos¢ wydatkéw na , pre-
finansowanie” inwestycji z tego zrédta,
w latach 2022-2023 wyniosta 5,1 mld zt.

Dokonywanie powyzszych operacji skut-
kowato miedzy innymi znaczacym ograni-
czeniem kontroli parlamentarneji spotecz-
nej nad gromadzeniem oraz wydatkowa-
niem cze$ci Srodkéw nazadania publiczne,
jak réwniez brakiem przejrzystosci trans-
feru $rodkéw publicznych. Wskutek po-
wyzszego budzet nie odzwierciedlat rze-
czywistego stanu nieréwnowagi panstwa.

W 2023 roku poza ustawa budzetowa
dokonano operaciji skutkujacych powstawa-
niem 37% deficytu podsektora instytucji
rzadowych, ktéry wyniést 135,6 mld zt.

W tym miejscu nalezy przypomniecipo-
dzieli¢ stanowisko wyrazone przez Pania
Profesor Terese Debowska-Romanow-
ska, ze pozbawienie ustawy budzetowej
jej rangi politycznej przez sprowadzenie
jej funkcji jedynie do roli ,automatu”
wyplacajacego $wiadczenia wynikajace
zodrebnych ustawowych zobowigzafi jest
niszczeniem demokraciji’.

Wysoki Sejmie!

Dtug publiczny obliczony wedtug definiciji
krajowej, czyli pahistwowy dtug publicz-
ny, wyni6st w 2023 roku ponad 1 bilion
300 mld zti byt wyzszy niz na koniec 2022
roku o blisko 10%. W relacji do produktu
krajowego brutto wyniést 38,9%. Dtug
sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych, obliczany wedtug definicji unij-
nej, wynidst prawie 1 bilion 700 mld zt

kontrola i audyt

i byl wyzszy niz w 2022 r. o niemal 12%.
W relacji do produktu krajowego brutto
wyniost 49,6%.

Tym samym kolejny rok z rzedu zwiek-
szyla sie réznica miedzy pafistwowym dtu-
giem publicznym, a dtugiem sektora in-
stytucji rzadowych i samorzagdowych. Na
koniec 2023 roku osiggneta ona poziom
przekraczajacy nieznacznie 363 mld zt
i byta wyzsza niz w roku poprzednim
o okoto 20%.

Przyczyna réznicy bylo nieujecie w dtugu
liczonym wedtug definicji krajowej, miedzy
innymi, zadtuzenia funduszy umiejscowio-
nych w Banku Gospodarstwa Krajowego
oraz zadtuzenia z tytutu tarczy finansowej
Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. Zobo-
wiazania ze sprzedazy obligacji przez Bank
Gospodarstwa Krajowego oraz Polski Fun-
dusz Rozwoju S.A., a takze kredytéw za-
ciagnietych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego w celu pozyskania srodkéw na
realizacje zadan publicznych na koniec 2023
roku, wyniosty 348 mld zt.

Kolejny rok z rzedu zwiekszyta sie rdznica
miedzy panstwowym dtugiem publicznym,
a dfugiem sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Na koniec 2023 roku
osiagneta ona poziom przekraczajacy nie-
znacznie 363 mld zti byta wyzsza niz w roku
poprzednim o okoto 20%.

Oszacowane przez Najwyzsza Izbe
Kontroli taczne koszty obstugi obligacji

2 T. Debowska-Romanowska: Komentarz do art. 219 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II.

Komentarz do art. 87-243, Legalis/el. 2016, teza 53.
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emitowanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego na rzecz Funduszu Przeciw-
dzialania COVID-19, Funduszu Pomo-
cy i Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych
oraz przez Polski Fundusz Rozwoju S.A.
na realizacje zadaf pafistwa w calym okre-
sie ich zapadalnosci, do 2042 roku, beda
wyzsze o prawie 14 mld zt od kosztéw,
jakie poniéstby budzet pafistwa na finan-
sowanie tych zadan skarbowymi papierami
warto$ciowymi.

Podkresli¢ nalezy, ze Najwyzsza Izba
Kontroli od wielu lat zwraca uwage na po-
trzebe ujednolicenia metody liczenia pan-
stwowego dtugu publicznego i dtugu sekto-
rainstytucji rzadowych i samorzadowych
tak, aby wartos¢ pafistwowego dtugu pu-
blicznego wyrazata faktyczne zadluzenie
pafstwa.

Wysoki Sejmie!

Wiekszos¢ kontroli wykonania budze-
tu pafistwa zakoficzyla sie oceng pozy-
tywna. Niepokoi jednak istotne zmniej-
szenie sie w latach 2020-2023 udziatu
tych ocen w stosunku do liczby wszyst-
kich sformutowanych. W 2020 r. udziat
ocen pozytywnych wynosit prawie 80%,
aw 2023 r. niewiele ponad 60%. Jedno-
cze$nie na przestrzeni tych czterech lat
o cztery punkty procentowe wzréstudzial
ocen negatywnych.

Zmiana struktury ocen $§wiadczy o ob-
nizeniu jakosci wykonania ustawy budze-
towe;j.

Na koniec cze$ci prezentacji poSwieco-
nej wykonaniu budzetu pafistwa przed-
stawi¢ jeszcze najwazniejsze nieprawi-
dlowosci o charakterze systemowym,
ktére byly oczywiscie omawiane przez
przedstawicieli Najwyzszej Izby Kontroli

12 KONTROLA PANSTWOWA

podczas prac poszczegdlnych komisji sej-
mowych.

Podobnie jak w dwéch poprzednich la-
tach stabilizujaca reguta wydatkowa nie
miala istotnego znaczenia w ograniczaniu
wzrostu wydatkéw publicznych.

W 2023 roku odnotowano kolejny zna-
czacy wzrost srodkéw planowanych w re-
zerwach celowych, ktére stanowily facz-
nie az 17,5% limitu wydatkéw budzetu
pafistwa i budzetu Ssrodkéw europejskich.

Istotna czes¢ srodkéw rezerwy ogélnej
byta wydatkowana niezgodnie z jej inter-
wencyjnym charakterem, tj. na zadania,
ktére nie wynikaty z naglych, niemozli-
wych do przewidzenia sytuacji, wymaga-
jacych podjecia natychmiastowych dzia-
taf. Ponadto proces rozdysponowania
$rodkéw z rezerwy ogdlnej byt nieprzej-
rzysty i nie zostat nalezycie udokumen-
towany.

W 2023 roku odnotowano kolejny znaczacy
wzrost srodkdéw planowanych w rezerwach
celowych, ktére stanowity facznie az 17,5%
limitu wydatkdw budzetu panstwa i budzetu
$rodkdw europejskich.

Pogtebieniu ulegto niezbilansowanie
przychodéw i kosztéw panstwowych
funduszy celowych. Czes¢ z tych fundu-
szy w dalszym ciagu finansowata zadania
niezwigzane z celami, dla ktérych zosta-
ly pierwotnie utworzone. Jako przyktad
wskaza¢ mozna wyplate 14. emerytury
z Funduszu Solidarno$ciowego.

Istotne nieprawidlowosci stwierdzono
takze w ramach czesci ,Obrona narodowa”,
Dotyczyty one miedzy innymi pozosta-
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wienia na poziomie Ministerstwa Obrony
Narodowej nieformalnej rezerwy w wy-
sokosci 8 mld zt, czy tez wydatkowania
srodkéw w wysokosci 2,2 mld zt w sposéb
niecelowy, niegospodarny oraz z narusze-
niem powszechnie obowigzujacych prze-
piséw, co jest szczegdlnie niedopuszczal-
ne biorgc pod uwage trwajacy tuzza gra-
nicg Polski konflikt zbrojny.

Istotne nieprawidfowosci stwierdzono takze
w ramach czesci Obrona narodowa.

Z kolei w kontroli Rzecznika Praw Dziec-
ka oraz Instytutu Pamieci Narodowej ujaw-
niono nieprawidlowosci mniejsze kwoto-
wo, ale nie mniej razace. Dysponentom
tych czesci zarzucono niegospodarnosé, co
mozna uznac za sprzeniewierzenie §rod-
kéw publicznych, mogace nosi¢ znamiona
przestepstwa.

W 2023 roku utrzymywato sie niedofi-
nansowanie jednostek Policji. Doprowa-
dzito to do sytuacji, w ktérej jednostki
formacji odpowiedzialnej za bezpieczefi-
stwo obywateli na szeroka skale regulowa-
ty zobowigzania po uptywie terminu ich
zaplaty, a takze w zwigzku z tym ponosily
koszty z tytutu odsetek.

Zwracam takze uwage na duze ryzy-
ko niewykorzystania do 31 sierpnia 2026
roku srodkéw Krajowego Planu Odbudowy
i Zwiekszenia Odpornosci z uwagi na ich
niski stopiefi zaangazowania. Do kofica
2023 roku wydatkowano niecate 3% pla-
nowanych w KPO srodkéw.

Liczne nieprawidlowosci w zakresie
zarzadzania i gospodarowania $rodka-
mi publicznymi, w tym tak powszechng

~ 407 -

w ostatnim okresie dowolnos¢ postepowa-
nia dysponentéw srodkéw budzetowych,
stwierdziliémy takze w innych kontrolach
przeprowadzonych w 2023 roku.

W ramach kontroli Narodowego Insty-
tutu Wolnosci — Centrum Rozwoju Spote-
czefistwa Obywatelskiego stwierdzilismy
miedzy innymi, ze proces oceny wnioskéw
o dofinansowanie, a takze ich weryfikacji
i rozliczania byt nierzetelny, a w niekt6-
rych przypadkach niezgodny z prawem,
niecelowy lub niegospodarny.

Wyniki dwéch innych kontroli wskazu-
ja z kolei na ograniczenie samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 2019-2023 i ich wieksze
uzaleznienie od srodkéw przyznawanych
uznaniowo przez wybrane organy wladzy
rzadowej, na podstawie niejasnych kry-
teridw.

Istnieje ryzyko niewykorzystania do 31 sierp-
nia 2026 roku srodkéw Krajowego Planu
Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci
z uwagi na ich niski stopier zaangazowa-
nia. Do korica 2023 roku wydatkowano
niecate 3% planowanych w KPO Srodkdw.

Wysoki Sejmie!

Zaprezentowatem tylko przyktady zi-
dentyfikowanych przez Najwyzsza Izbe
Kontroli nieprawidtowosci obnazajacych
sposéb gospodarowania srodkami publicz-
nymiw 2023 roku oraz w latach wczesniej-
szych. Jak juz wskazalem wczesniej, skala
zastrzezef [zby do zarzadzania finansami
pafistwa jest bardzo niepokojaca i wyma-
ga podjecia natychmiastowych dziatafi
naprawczych.
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Wysoki Sejmie!

Najwyzsza Izba Kontroli trzeci rok z rzedu
sformutowala ocene wykonania zatoze
polityki pienieznej w 2023 roku w formie
opisowe;j.

Decyzje o obnizce stép procentowych,
aw szczegoélnoscitej zwrzesnia 2023 roku,
nie byty spdjne z prowadzong wczesniej ko-
munikacja Narodowego Banku Polskiego,
a skala najwyzszej od 14 lat obnizki stép
procentowych nie zostata jednoznacznie
uzasadniona, co rodzi watpliwosci, jakimi
przestankami kierowata sie Rada Polityki
Pienieznej podejmujac te decyzje.

Tak jak w latach poprzednich gléwnym
celem polityki pienieznej bylo utrzymanie
wskaznika wzrostu cen towaréw i ushug
konsumpcyjnych w srednim okresie na po-
ziomie 2,5% z jednoprocentowym prze-
dziatem odchyleA. W 2023 roku $rednia
warto$¢ tego wskaznika wyniosta 11,4%.

We wrzesniu 2023 roku Rada Polity-
ki Pienieznej dokonata najwyzszej od
ponad 14 lat obnizki stopy referencyjne;
00,75 punktu procentowego, a w pazdzier-
niku 2023 roku o kolejne 0,25 punktu pro-
centowego. W wyniku tych zmian stopa re-
ferencyjna NBP ulegla obnizeniu do 5,75%.

Decyzje o obnizce stép procentowych,
aw szczegdlnosci tej z wrzesnia 2023 roku,
nie byly spdjne z prowadzong wczesniej ko-
munikacja Narodowego Banku Polskiego,
a skala najwyzszej od 14 lat obnizki stép
procentowych nie zostata jednoznacznie
uzasadniona, co rodzi watpliwosci jakimi
przestankami kierowata sie Rada Polityki
Pienieznej podejmujac te decyzje.

14 KONTROLA PANSTWOWA

Wskaznik inflacji bazowej od wrzesnia
2023 roku utrzymywatl sie na poziomach
wyzszych niz wskaznik cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych. Moglo to ozna-
czal, ze istotna role w ksztattowaniu cen
konsumenta odgrywaja czynniki o cha-
rakterze popytowym, a wiec czynniki,
na ktére Narodowy Bank Polski mégt od-
dzialywa¢ przezinstrumenty krajowej po-
lityki pieniezne;j.

Pani Marszatek! Wysoki Sejmie!

Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli, po za-
poznaniu sie z , Analizag wykonania budze-
tu pafistwa i zalozen polityki pienieznej
w 2023 roku”, 6 czerwca biezacego roku
podjeto uchwate, w ktérej wyrazito opi-
nie w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministréw za 2023 rok.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, wy-
razajac negatywng ocene zmian w syste-
mie finanséw publicznych, po raz kolejny
wskazato na konieczno$¢ podjecia skutecz-
nych dzialar w celu zapewnienia jawno-
§cii przejrzystosci finanséw publicznych
oraz przywrdcenia ustawie budzetowej
roli podstawowego aktu zarzadzania fi-
nansami panstwa.

Zdaniem Kolegium nalezy zaprzestac re-
dystrybuowania srodkéw na finansowanie
zadan pafistwa poza ustawg budzetows,
w tym w formie skarbowych papieréw
warto$ciowych oraz ze srodkéw funduszy
obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego.

Kolegium wskazuje takze na koniecz-
no$¢ podjecia dziatad przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji oraz Mini-
stra Finanséw w celu zapewnienia w planie
wydatkéw Policji srodkéw niezbednych
do funkcjonowania tej formaciji.
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Majac na uwadze rodzaj i zakres stwier-
dzonych nieprawidtowosci w ramach pla-
nowania i wydatkowania §rodkéw publicz-
nych, Kolegium wnioskuje o zapewnienie
przestrzegania zasad gospodarki budze-
towej przez dysponentéw tych srodkéw.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, wyra-
zajac negatywng ocene zmian w systemie
finanséw publicznych, po raz kolejny wska-
zato na koniecznos¢ podjecia skutecznych
dziatart w celu zapewnienia jawnosci i przej-
rzystosci finanséw publicznych oraz przy-
wrdcenia ustawie budzetowej roli podstawo-
wego aktu zarzadzania finansami panstwa.

Podsumowujac, Najwyzsza [zba Kontroli
konsekwentnie iz cala moca negatywnie
ocenia i ocenia¢ bedzie dzialania, ktére
skutkuja: obnizeniem rangi budzetu pan-
stwa, oslabieniem prawidlowego dziatania
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stabilizujgcej reguty wydatkowej, ponosze-
niem wyzszych kosztéw obstugi obligacji
emitowanych przezjednostki spoza sekto-
ra finanséw publicznych, a takze wytacza-
niem coraz wiekszych kwot zobowigza
panstwa z paiistwowego dtugu publiczne-
go, w wyniku czego wielkos¢ tego dlugu
przestaje mie znaczenie przy ocenie rze-
czywistej skali zadtuzenia pafistwa.

Pani Marszatek! Wysoki Sejmie!

Powtérze razjeszcze, za trescia uchwa-
ly Kolegium Najwyzszej Izby Kontro-
li w sprawie absolutorium. Dalsze ob-
nizanie rangi budzetu pafistwa moze
prowadzi¢ do niezgodnosci przyjetych
rozwigzan z Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej, jak réwniez do zniesienia
odpowiedzialnosci polityczneji prawnej
za zarzadzanie finansami publicznymi,
a co za tym idzie za stan pafistwa i jego
suwerennos¢.
Dziekuje za uwage.

ey 4©
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Nowa jako$é w sektorze finanséw publicznych

Globalne standardy
audytu wewnetrznego

Globalne standardy audytu wewnetrznego to dokument opracowany przez
Instytut Audytoréw Wewnetrznych (IIA Global). Zacznie obowiazywac
od 9 stycznia 2025 r. Zaprezentowano w nim istotne zmiany w stosunku
do standardéw obowigzujacych jeszcze w 2024 r. W artykule przedstawio-
no analize nowych z punktu widzenia audytu funkcjonujgcego w polskim
sektorze finanséw publicznych. Nacisk polozono na te zmiany, ktére autor
zidentyfikowat jako znaczace dla sektora. W koricowej czesci podjeto pré-
be odpowiedzi na pytanie, czy nowe standardy przyczynia sie do poprawy

audytu wewnetrznego w tym obszarze.

CEZARY OGOREK

Audyt wewnetrzny
w sektorze finanséw publicznych

Audyt wewnetrzny uznawany jest za no-
woczesne narzedzie zarzadzania organi-
zacja. Jego celem jest przedstawienie
kierownictwu organizacji obiektywnej,
niezaleznej oceny funkcjonujacych sys-
temo6w zarzadzania, zwanych systemami
kontroli wewnetrznej. Jednak pojecie ,sys-
temy kontroli wewnetrznej” — wprowa-
dzone niemal 20 temu' — nadal wymaga

wyjaéniefi, gléwnie z powodu skojarzer
wywolywanych przez znajdujace sie w nim
stowo — kontrola. Przywotuje ono obraz
czynnosci realizowanych przez stuzby kon-
troli (wewnetrznej badz zewnetrznej). Po-
stepowanie kontrolne ma na celu poréw-
nanie stanu rzeczywistego z pozadanym,
a nastepnie sformutowanie wnioskéw,
ocen i zalecen. Tak postrzegane pojecie
kontroli jest w Polsce mocno ugruntowa-
ne. Rozréznienie na podmiot realizujacy
kontrole przynosi okreslenie , kontroli
zewnetrznej” i kontroli wewnetrzne;j”.

I W ustawie z 30.6.2005 o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r. nr 249, poz. 2104) audyt wewnetrzny
zdefiniowano w art. 48 jako ,,0gét dziatan obejmujacych: niezalezne badanie systemoéw zarzadzania i kontroli,
(...) w wyniku ktérych kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna ocene (...) tych systeméw.”
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W nauce o zarzadzaniu i w podejsciu przy-
jetym przez audyt ,kontrola wewnetrzna”
oznacza natomiast system zarzqdzania or-
ganizacja. Systemy kontroli wewnetrznej
zwane s3 takze ,mechanizmami kontrol-
nymi”?. Majg zapewnic osiaganie celow
i realizacje zadan jednostki. W duzych
organizacjach komercyjnych, a takze jed-
nostkach sektora finanséw publicznych
najczesciej przybieraja forme wewnetrz-
nych procedur, lecz nie tylko. Zgodnie
z takim ujeciem, systemem kontroli we-
whnetrznej jest przyjeta polityka zarzadza-
nia jednostka®, powiazana z dziatalnoscia
operacyjna organizacji i odzwierciedla-
jaca jej apetyt na ryzyko, czyli gotowos¢
do poniesienia straty (zaréwno w wy-
miarze finansowym, jak i np. wizerun-
kowym) w dazeniu do realizacji zamie-
rzed. W takim znaczeniu ten termin nie
moze oznaczaé pojedynczego dziatania
(czy konkretnej operacji), odbywajacego
sie w czasie z gory przewidzianym —to ogét
czynnosci podejmowanych dla osiagniecia
zalozonych celéw. Najwazniejszym zada-
niem audytu wewnetrznego jest dokony-
wanie systematycznej oceny funkcjono-
wania kontroli wewnetrznej. Problem ten

ujmowany jest w literaturze przedmiotu
nastepujaco: kadra zarzadzajaca odpowia-
da za wdrozenie mechanizméw kontroli
wewnetrznej i zarzadzanie nimi, audy-
torzy natomiast oceniaja te mechanizmy
i przedstawiaja zalecenia ich dotyczace.*
Niekiedy audyt wewnetrzny jest mylo-
ny z audytem zewnetrznym, ktéry najcze-
$ciej bada sprawozdania finansowe i bedace
ich podstawa ksiegi rachunkowe. Oznaczaja
wiec odmienne funkcje, ktére osobom za-
rzadzajacym organizacja dostarczaja infor-
macji, ocen zinnych obszaréw dzialania®.
Dokonywana przez audytoréw we-
wnetrznych ocena systeméw zarzadzania
powinna dotyczy¢ skutecznosci w osia-
ganiu celéw, efektywnosci wykorzysty-
wanych zasobéw, jak tez uwzgledniac
unikalng dla kazdej organizacji ceche
— sktonnos¢ do ryzyka. Wyniki badan
powinny pokazywac obszary do popra-
wy przez eliminacje btedéw i niezgod-
nosci, jak réwniez mozliwosci rozwoju.
Audyt wewnetrzny od lat juz funkcjonuje
w duzych jednostkach sektora komercyj-
nego, w niektérych (np. w bankach) stat
sie narzedziem, bez ktérego wspélczesna
organizacja dziala¢ nie moze.

2 W rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 4.9.2015 w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy
iwynikach tego audytu (Dz.U. z2018r., poz. 506) mechanizmy kontrolne zdefiniowano jako ,,dziatania, procedury,
instrukcje i zasady stuzace zapewnieniu realizacji celéw, ograniczeniu wystapienia ryzyka nieosiagniecia
celéw lub zmniejszeniu jego negatywnych skutkéw” (zob. § 2 pkt 8 rozporzadzenia). Do mechanizméw
kontrolnych mozna zatem zaliczy¢ przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, wewnetrzne akty prawne,
regulaminy organizacyjne jednostki oraz wewnetrzne regulaminy komérek organizacyjnych, procedury,
a takze dokumentacje okreslajaca zakres czynnosci pracownikéw, upowaznienia i petnomocnictwa, a nawet
w wypadku braku powyzszych — stosowana w jednostce praktyke.

3 A. Skoczylas-Tworek: Monitorowanie systemu kontroli wewnetrznej organizacji na podstawie modelu COSO I,
»Studia Ekonomiczne” nr 174,/2013.

+ Na podstawie R. Moeller: Nowoczesny audyt wewnetrzny, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 48-49.

> Wiecej na temat roznic miedzy audytem wewnetrznym a zewnetrznym patrz A. Herdan, M. Stuss,
J. Krasodomska: Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspomagajace efektywny nadzdér korporacyjny w spotkach
akcyjnych, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2009, s. 63 i nastepne.
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Wraz z rosnagcymi wymaganiami sta-
wianymi przed instytucjami publiczny-
mi, w tym dotyczacymi transparentnoSci
dziatania i gospodarno$ci wydatkowania
$rodkéw publicznych, audyt wewnetrz-
ny stal sie niezbednym elementem sek-
tora finanséw publicznych wszystkich
nowoczesnych panistw. W Polsce zasady
funkcjonowania finanséw publicznych,
jednostek systemu finanséw publicz-
nych, ich gospodarki finansowej, plano-
wania budzetowego i sprawozdawczo-
§ci, a takze audytu wewnetrznego zostaty
okreslone w ustawie o finansach publicz-
nych. Jej ,Dzial VI - Audyt wewnetrzny
oraz koordynacja audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych”® wprowadza obowiazek prowadze-
nia audytu wewnetrznego w jednostkach,
w ktérych kwota przychodéw lub kosz-
téw okreslona ich planem finansowym
przekroczyta 40 mln zlotych. Po osig-
gnieciu tego progu w jednostce powin-
ny zosta¢ wdrozone mechanizmy kon-
troli wewnetrznej, ktérych dziatanie be-
dzie oceniane przez audyt wewnetrzny.
W obowigzujacej ustawie o finansach
publicznych systemy zarzadzania okre-
$lono pojeciem , kontroli zarzadczej”, po-
dajac, ze to ,,0g6t dzialah podejmowanych

dla zapewnienia realizacji celéw i zadafi™”.
Audytorzy wewnetrzni (komoérka audytu
wewnetrznego), ktérzy przeprowadzaja
ocene kontroli zarzadczej nie moga by¢
zaangazowani w zarzadzanie jednostka czy
jej dzialalnos¢ operacyjna, aby zachowac
obiektywnos¢®. To kluczowe w audycie
wewnetrznym. Drugim jest niezalezno$¢
audytoréw, czyliich bezposrednia podle-
glos¢ najwyzszemu kierownictwu. Te dwa
przymioty sa nieodzowne dla audytu we-
wnetrznego. W literaturze przedmiotu
znalez¢ mozna omdéwienia zaréwno pod-
stawowych, jak i innych cech unikalnych
dla funkcji audytu wewnetrznego. Oto
najbardziej zasadnicze:

1. Cel dzialania, w systemie finanséw pu-
blicznych nazwany terminem , zapewnie-
nie”. Mozna go okresli¢ jako certyfikacje
badanego systemu (systeméw zarzadzania,
ktére funkcjonujg w jednostce).

2. Koncentracja oceny audytowej gtéwnie
na aspektach skutecznosci i efektywnosci
systemu. W sektorze finanséw publicz-
nych obowiazkowym kryterium dla au-
dytu jest takze jego adekwatnos¢.

3. Duza waga polozona na planowanie
pracy, oparta na analizie ryzyka.

4. Niezaleznos¢ audytoréw w organizaciji,
w ktérej wykonuja zadania.

6 Zob. ,Dziat VI- Audyt wewnetrzny oraz koordynacja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych” ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r., poz. 1270).

7 Art. 68 ustawy.

8

Dla przyktadu mozna przytoczy¢ hipotetyczna sytuacje, w ktoérej instytucja powinna zrealizowa¢ wazne zadania,

do czego niezbedne jest sprawne przeprowadzenie dwoch zaméwien publicznych. Oba koncza sie jednak
niepowodzeniem. W konsekwencji od kierownika jednostki oczekuje sie wyjasnienia tych niepowodzen (zaréwno
opinia publiczna, jak i organ nadzorujacy, np.: rada miasta, sejmik wojewodzki albo ministerstwo). W tym celu
kierownik jednostki zleca pracownikowi realizujacemu na co dziefh zaméwienia publiczne przeprowadzenie
oceny pracy dwéch komisji przetargowych: w pracach jednej z nich uczestniczyt, do drugiej natomiast
nie zostat powotany. Czy zadanie to zostanie wykonane w sposo6b obiektywny? Szanse na to sa niewielkie,
zagwarantowanie obiektywizmu wymaga wykluczenia takiej sytuaciji.
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5. Stosowanie miedzynarodowych stan-
dardéw pracy audytu wewnetrznego®.

W dalszej czesci artykutu przedstawiono
zmiany dotyczace punktu pigtego powyz-
szej charakterystyki, ktére wejda w zycie
9 stycznia 2025 roku'.

Globalne standardy
audytu wewnetrznego

Nowy dokument pt. ,Globalne standardy
audytu wewnetrznego”!!, zawierajacy wy-
magania i wskazéwki, bedzie referencyj-
nym dla wszystkich audytoréw wewnetrz-
nych, ktérymi beda sie kierowa¢ podczas
realizacji zadaf. Opracowany przez Insty-
tut Audytoréw Wewnetrznych z siedziba
w Stanach Zjednoczonych'?, zastapi obo-
wigzujace jeszcze w 2024 1. ,Miedzynaro-
dowe standardy praktyki zawodowej audy-
tuwewnetrznego”?. Globalne standardy
audytu wewnetrznego to dokument uni-
wersalny (majacy zastosowanie w audycie
organizacji z réznych dziedzin zycia spo-
fecznego i gospodarczego) oraz powszechny

(obowiazuja wszystkich audytoréw we-
wnetrznych). Oczekiwaé nalezy, ze bedzie
obowiazywat takze w Polsce. W sektorze
komercyjnym nastapi to w wyniku decyzji
poszczegblnych organizacii, ktére dostosu-
ja wlasne funkcje audytu wewnetrznego
do nowych wymagaf, za$ w finansach pu-
blicznych wymagac bedzie komunikatu mi-
nistra finanséw w dzienniku urzedowym.
Podstawy prawne wdrozenia miedzyna-
rodowych standardéw audytu dla sektora
publicznego przynosi obowigzujaca ustawa
o finansach publicznych, zobowiazujaca
ministra finanséw do okre§lenia i oglo-
szenia standardéw, ktére beda ,zgodne
z powszechnie uznawanymi standarda-
mi audytu wewnetrznego”, czyli tymi
opracowanymi przez [IA Global (zwane
tez ,standardami ITA”). Od 2006 r. stano-
wig obowigzkowe wytyczne dla audyto-
réw wewnetrznych w jednostkach sektora
finanséw publicznych!®.

Zmiana obowiazujacych standar-
déw byta poprzedzona kilkuletnim

Na podstawie B. Kuc: Audyt wewnetrzny instrumentem nowoczesnego zarzadzania [w]: Kontrola i audlyt w perspektywie europejskie.

Il Konferencja, B. Kuc i L. Smolak (red.), wyd. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administraciji, Warszawa 2004, s. 185.

S

dwunastu miesiecy od publikaciji, zob.

Ogtoszenie nowych standardéw w jezyku angielskim nastagpito 9.1.2024. Dokument wejdzie w zycie po uptywie

<https://www.theiia.org/en/standards/2024-standards/global-internal-audit-standards,/> (dostep 11.7.2024).

Ang. Global Internal Audit Standards, GIAS.

N}

Wiecej na temat IIA Global zob. strone internetowa organizacji <www.theiia.org> oraz <www.iia.org.pl>,

ktéra jest strona polskiego oddziatu organizaciji (IIA Polska).
13" Ang. International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing.

IS

Art. 273 ust.1 ustawy. Na tej podstawie prawnej oparto komunikat w sprawie ogtoszenia obowiazujacych
aktualnie ,Miedzynarodowych standardéw praktyki zawodowej audytu wewnetrznego”, czyli standardéw
audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych (Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z 12.12.2016,
Dz. Urz. MRiF z 2016 ., poz. 28).

15 W komunikacie Ministra Finanséw z 26.6.2006 wprost zapisano ,,Okresla sie Miedzynarodowe Standardy
Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego opracowane przez The Institute of Internal Auditors,
jako standardy audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.” (Zob. § 1 Komunikatu
nr 11 MF z 26.6.2006, Dz. Urz. MF. z 2006, nr 7, poz. 56). Kolejne komunikaty MF (najnowszy pochodzi
22016 r.), ktére wprowadzaty aktualizacje standardéw audytu po ich zmianach ogtaszanych przez II1A Global,
utrzymaty standardy IIA jako obowigzujace do dzis.
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procesem, ktéry obejmowatl: diagnoze
najwazniejszych probleméw, zaangazo-
wanie do wspélpracy szerokiego kregu
podmiotéw z catego Swiata, uzgodnienie
procedury zmian, opracowanie projektu
nowych standardéw i poddanie go mie-
dzynarodowym konsultacjom', wreszcie
ustalenie ostatecznej tresci dokumentu'”.

Nowe standardy audytu przyjeto
w grudniu 2023 r. Wersja polska ukaza-
fa sie w maju 2024 r. na stronie internetowej
ITA Global'®. Obecnie trwa 12-miesieczny
okres vacatio legis, podczas ktérego wszyst-
kie zainteresowane strony maja czas na
zapoznanie sie z nimi, przygotowanie si¢
do pracy w nowych warunkach, a takze
opracowanie niezbednych zmian meto-
dologicznych.

,Globalne standardy audytu we-
wnetrznego” to dokument liczacy ponad
120 stron. Od stycznia 2025 r. bedzie pod-
stawowym podrecznikiem dla kazdego
audytora wewnetrznego. Zgodnie zzamie-
rzeniem ITA Global ma charakter ogélny,
zujednoliconymi ramami umozliwiajacy-
mi ich zastosowanie w kazdej organizaciji,
w ktérej audyt wewnetrzny funkcjonuje.
Zawiera jego zaktualizowana definicje,
15 zasad og6lnych oraz podporzadkowane
im 52 standardy. Kazdy standard przed-
stawiony zostal w trzech aspektach:

16 \W 23 wersjach jezykowych, w tym po polsku.

* wymagania, jakie nalezy obowigzkowo
spetniag¢;

¢ wskazéwki przy wdrazaniu, okreslajace
dobre praktyki, za ktérymi audytor powi-
nien podazag;

¢ przyktady dowodéw zgodnosci umozli-
wiajgce wykazanie, ze wymagania okreslo-
ne standardami zostaty spelnione.

W ostatniej cze$ci dokument zawiera
omoéwienie , Stosowanie globalnych stan-
dardéw audytu wewnetrznego w sektorze
publicznym”.

W nastepnych latach podrecznik ma by¢
uzupelniony dodatkowymi opracowaniami
pt. ,Wymagania tematyczne”'?. Obecnie
znajduja sie we wczesnej fazie opracowa-
nia. Przedstawione w nich postanowienia
beda mie¢ zastosowanie w realizacji zadan
audytowych obejmujacych obszar ujety
w danym opracowaniu. Standardy wraz
zZ wymaganiami tematycznymi stanowic
beda dla audytoréw wewnetrznych obo-
wigzkowe wytyczne®. W 2024 r. na stro-
nach internetowych ITA Global opubliko-
wano projekt wymagan tematycznych dla
obszaru cyberbezpieczefistwa, obecnie
przechodzi konsultacje publiczne?!.

Obszar | — Cel audytu

To najkrétsza czes¢ dokumentu. Przed-
stawiono w niej deklaracje celu oraz

17" Wiecej na temat przebiegu procesu zmiany standardéw audytu zob. Report on the Standard - setting and Public
Comment Processes for the Global Internal Audit Standards, 9.1.2024, The Institute of Internal Auditors. <https://
www.theiia.org/globalassets/site/standards/reportonthe2024standards_2024january9_printable.pdf>

(dostep 15.7.2024).

@

19" Ang. Topical Requierements.

<https://www.theiia.org/en/standards,/2024-standards/global-internal-audit-standards/> (dostep 15.7.2024).

20 Globalne standardy audytu wewnetrznego”, The Institute of Internal Auditors (1A Global), 2024, s. 5-6.

2

Zob. Cybersecurity Topical Requirement, <https://www.theiia.org/en/standards/2024-standards/topical

-requirements/public-comment-period-now-open/> (dostep 15.7.2024).
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zaktualizowana definicje audytu we-
wnetrznego. Adresowana gléwnie do pod-
miotéw zewnetrznych, odpowiada na py-
tanie, czym zajmuje sie audyt wewnetrzny.
Zgodnie z deklaracja celu ,audyt we-
wnetrzny wzmacnia zdolno$¢ organiza-
cji do tworzenia, ochrony i utrzymywa-
nia warto$ci, dostarczajac radzie i kierow-
nictwu niezaleznego, opartego na ryzyku
i obiektywnego zapewnienia, doradztwa,
wgladu i prognozy”?.

Zaktualizowana definicja audytu we-
wnetrznego sformutowana zostata ,jako
niezaleznaiobiektywna dzialalnos¢ zapew-
niajacaidoradcza, ktérej celem jest przy-
sporzenie warto$ci i usprawnienie dzia-
talno$ci operacyjnej organizacji. Pomaga
jej osiagnac cele poprzez systematyczna
i dokonywang w uporzadkowany sposéb
ocene tadu organizacyjnego, zarzadzania
ryzykiem i proceséw kontroli oraz przy-
czynia sie do poprawy ich dziatania”?.

W deklaraciji celu wymieniono 5 aspek-
téw funkcjonowania jednostki, na ktérych
skoncentrowana jest dziatalnoé¢ audytu
wewnetrznego:

* ulatwianie zdolnosci organizacji do sku-
tecznego osiagania jej celéw;

* przyczynianie sie do poprawy fadu orga-
nizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i pro-
ceséw kontroli;

* usprawnienie mechanizméw podejmo-
wania decyzji i nadzor;

* wzmacnianie reputacji i wiarygodnosci
wobec interesariuszy;

22 Globalne standardy...”, op.cit., s. 15.
2 Tamze, stownik nas. 10.

* poprawianie zdolno$ci organizacji do
dziatania w publicznym interesie.

Ten fragment ,Globalnych standardéw
audytu wewnetrznego” stanowi¢ ma wi-
zytéwke audytu, prezentujaca ogdlne za-
lozenia jego funkciji. Jest to teoretyczna
odpowiedz na pytanie nalezace do kate-
gorii: ,Co?” Kolejne czesci dokumentu
prezentuja natomiast odpowiedzi na py-
tania z kategorii: , Jak?”

Obszar Il — Etyka i profesjonalizm

Obszar II standardéw to czeé¢ dokumen-
tu, ktéra zastapi , Kodeks etyki Instytutu
Audytoréw Wewnetrznych”?. Prezentuje
oczekiwania dotyczace etycznego i pro-
fesjonalnego zachowania audytoréw we-
wnetrznych. Do obszaru [l nalezy 13 stan-
dardéw audytu. Pierwszym z nich jest
,uczciwosc i odwaga zawodowa” (nr 1.1).
Przedstawia szersze rozumienie uczciwosci
zawodowej niz poprzednia wersja. Doda-
no tez do niej sformutowanie o odwadze,
te dwa terminy stanowia w tekscie stan-
dardéw nierozlaczng pare. Stwierdzono,
ze odwaga jest niezbednym elementem
niezaleznoS$ci audytora. Nie wolno im
sktada¢ fatszywych czy wprowadzajacych
w btad o§wiadczen, ukrywac i omijac usta-
lerristotnych dla organizacji. W standardzie
wprost zapisano, ze audytorzy musza ujaw-
nia¢ fakty, ktérych zatajenie moze mieé
wplyw na decyzje podejmowanie w orga-
nizacji. To zalecenie powinno by¢ stosowa-
ne we wszystkich zadaniach audytowych,

2 Kodeks Etyki IlA, zob. Definicja audytu wewnetrznego. Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego, Poradniki. Stowarzyszenie Audytoréw Wewnetrznych II1A Polska, Warszawa 2011.
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bez wzgledu na ich charakter (zadanie za-
pewniajace lub czynnos¢ doradcza) czy
zleceniodawce zadania.

Kolejny standard, zatytutowany , oczeki-
wania organizacji w zakresie etyki” (nr 1.2),
wzmacnia obie ww. kwestie (odwagi za-
wodowej i uczciwosci) przez okreslenie
wymagan, zgodnie z ktérymi audytorzy
muszg rozumie¢ i wspiera¢ oczekiwania
organizacji dotyczace etyki, a takze by¢
zdolni do rozpoznawania postepowania
sprzecznego z tymi oczekiwaniami. Je-
zeli zidentyfikuja zachowania sprzeczne
z nimi, musz3 to zglosi¢ — zgodnie z pro-
cedurami. Owe procedury to w jednost-
kach sektora finanséw publicznych naj-
czesciej zapisy o charakterze kodekséw
etycznych, polityki antykorupcyjnej czy
prezentowej, a takze — obowigzkowe od
drugiej potowy wrzesnia 2024 r. — zasady
ochrony sygnalistéw?>.

Nowym standardem dla audytoréw be-
dzie ,zawodowy sceptycyzm” (nr 4.3).
Zgodnie z jego wymaganiami ,audytorzy
wewnetrzni musza wykazywaé zawodowy
sceptycyzm w planowaniu i realizacji zadan
audytu wewnetrznego”?. Przedstawia rozu-
mienie praktyczne tego wymogu jako zbiér
elementéw: dociekliwosci, krytycznej oceny
wiarygodnoéci informacji, poszukiwania
dodatkowych dowodéw dla oceny infor-
macji, ktére moga by¢ niepelne lub niespéj-
ne. Ponadto postawa sceptyczna oznacza

takze bezposrednie i uczciwe zglaszanie
wszelkich watpliwoséci. Celem zawodowego
sceptycyzmu powinno by¢ umozliwienie do-
konania obiektywnej oceny opartej na fak-
tach i racjonalnym mys$leniu, a nie zaufaniu
czy przekonaniu. Dochowanie zgodno$ci
tym postanowieniom wymaga od audytora
dociekliwosci wykluczajacej powierzchow-
ng analize bazujacg na o$wiadczeniach i do-
wodach wtérnych. W obowiazujacej wersji
standardéw audytu nie ma odpowiednika
tego standardu, co moze wydawac sie za-
skakujgce. Postawa sceptyczna powinna bo-
wiem by¢ w tej profesji czyms$ oczywistym.
Dla poréwnania wspomnied nalezy, ze pod-
kreslenie zachowania sceptycyzmu znalez¢
mozna w polskich ,Standardach kontroli
w administracji rzadowe;j”?’. Teraz pojawit
sie on takze w nowych standardach audy-
tu i przyporzadkowany zostat do obszaru
etyka i profesjonalizm, co oznacza, ze sta-
nowi¢ powinien jedna z najwazniejszych
cech charakteryzujacych wspétczesnego
audytora wewnetrznego.

Kolejne obszary standardéw adresowane
sa do innych odbiorcéw: obszar ITI-do 0séb
odpowiedzialnych za fad organizacyjny, ob-
szar [V —do zarzadzajacych funkcja audytu
wewnetrznego, obszar V — do audytoréw
realizujacych zadania audytowe. Jednak
w Polsce stale brakuje audytoréw we-
wnetrznych, co potwierdzaja opracowania
zaréwno krajowe, jak i miedzynarodowe.

2 24.6.2024 zostata opublikowana ustawa z 14.6.2024 o ochronie sygnalistow (Dz.U. z 2024 r., poz. 928).
Zgodnie z art. 64 ustawy jej przepisy wchodza w zycie po uptywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia (z wyj.
postanowien dot. zgtoszen zewnetrznych, ktére maja zastosowanie po uptywie 6 miesiecy).

2
2

>

»Globalne standardy...”, op.cit., s. 15.

N

Standard I1.4.1. ,[kontroler] w szczegdlnosci zachowuje sceptycyzm zawodowy i bierze pod uwage ryzyko,

ze informacje (...) moga by¢ mylace lub nieprawdziwe.” Zob. ,Standardy kontroli w administracji rzadowej”,
Centrum Oceny Administracji Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2017,
<https://www.gov.pl/web/premier/procedura-i-metodyka-kontroli> (dostep 12.7.2024).
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Do tych pierwszych naleza dane z Mi-
nisterstwa Finanséw, czyli urzedu koor-
dynujacego m.in. funkcjonowanie audy-
tu wewnetrznego w sektorze finanséw
publicznych. W 2023 r. w calej admini-
stracji rzadowej udziat komérek audytu
wewnetrznego, w ktérych zatrudnienie
wynosifo do dwéch audytoréw?® w stosun-
ku do catkowitej liczby komoérek audytu
wewnetrznego w sektorze wynosit 79%.
Fakt ten nie uszedt uwadze zagranicznych
analitykéw. Organizacja Wspétpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (OECD) w rapor-
cie ,Diagnoza ram audytu wewnetrznego
w Polsce: wartos¢ dodana dla organizacji
sektora publicznego i promowanie dobra
publicznego”, opublikowanym w grudniu
2023 r., stwierdzita, ze w Polsce: ,w prak-
tyce dominujg mate komoérki audytu we-
wnetrznego (tylko okoto 20% z wiece;
niz jednym audytorem na szczeblu admi-
nistracji centralnej). Liczba audytoréw we-
wnetrznych jest postrzegana jako niewy-
starczajgca”™. Zdaniem analitykéw OECD
,mate komoérki audytu wewnetrznego nie
sa w stanie zapewni¢ efektywnosci audytu
wewnetrznego, spetni¢ niezbednych wy-
mogdw niezaleznosci i obiektywizmu oraz
wydac niezalezne zapewnienie co do syste-
mu kontroli zarzadczej w calej organizacii”'.
Analiza nowych standardéw audytu pod

wzgledem mozliwosci praktycznego ich
stosowania powinna uwzglednia¢ powyzsze
zastrzezenie. Uzasadnione jest wiec twier-
dzenie, ze trzy omdéwione ponizej obszary
standardéw audytu (III-V) — niezgodnie
zzalozeniami zaprezentowanymi w samym
dokumencie — bedg realizowane nie przez
trzech réznych adresatéw, lecz jednego.

Obszar Ill - tad organizacyjny

Obszar I1I ,.ad organizacyjny funkcji au-
dytu wewnetrznego” wyznacza obowigzek
bliskiej wspétpracy z kierownikiem jed-
nostki w celu zapewnienia niezalezno$ci
funkcji audytu w organizacji oraz nadzo-
rowania wynikéw prac audytu. Podkresla
wymagania w stosunku do zarzadzajacego
audytem, naktadajgce na niego obowiazek
omdéwienia z kierownictwem organiza-
cji najwazniejszych wymagan standar-
déw. W rozmowie nalezy zwréci¢ uwage
na kluczowe warunki, ktére musza zosta¢
spetnione: wsparcie kierownictwa oraz
zagwarantowanie bezposredniej z nim ko-
munikacji. Odpowiednikéw tych posta-
nowiefi nie ma w obowigzujagcym jeszcze
dokumencie i zmiane taka nalezy ocenic¢
pozytywnie. Fragment ten powinien skie-
rowac uwage audytoréw na koniecznos¢
utrzymywania skutecznej komunikacji
z pozostatymi funkcjami w organizaciji.

8 Wiaczajac do tego zbioru komérki jednoosobowe oraz z obsada etatowa wynoszaca ponizej jednego etatu.

2 Zob. Ministerstwo Finanséw, Departament Wydatkéw Publicznych i Rachunkowo$ci, Raport — benchmarking
audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, 2024, s. 10.

% Diagnoza ram audytu wewnetrznego w Polsce: warto$¢ dodana dla organizacji sektora publicznego

i promowanie dobra publicznego”, Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) 2023, s. 8

<https://www.gov.pl/web/finanse/diagnoza-stanu-audytu-wewnetrznego-w-polsce> (dostep 12.7.2024).

.Diagnoza ram audytu wewnetrznego”..., op.cit., s. 10.

32 Co wiecej, w przypadku komérek audytu wewnetrznego, ktére funkcjonuja w ministerstwach, do ich zadan
nalezy takze koordynacja dziatalnosci audytu wewnetrznego w jednostkach danego dziatu administracji
rzadowej oraz opracowywanie dokumentacji wymaganej do realizacji zadan wtasciwego komitetu audytu
(zob. art. 291 ustawy o finansach publicznych).

w
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Dla obszaru III standardéw sformuto-
wano trzy zasady audytu: ,nadanie upraw-
nien przezrade”, , niezalezne usytuowanie
w organizacji” oraz ,nadzér rady”. Zasa-
dom tym podporzadkowano dziewiec
standardéw. Wyja$nienia w tym miejscu
wymaga stosowane w standardach audy-
tu sformutowanie rada”, ktére oznacza
najwyzszy w organizacji organ decyzyjny
odpowiedzialny za jej tad organizacyijny.
‘W warunkach polskiego systemu finanséw
publicznych termin ,rada” nie oznacza wiec
organu kolegialnego, w wiekszosci przy-
padkéw bedzie to kierownik jednostki®.

W tym obszarze dla kazdego z dzie-
wieciu standardéw sformutowano takze,
poza niezbednymi wymaganiami, ,klu-
czowe warunki”. Jest to jedyny z pieciu
obszaréw standardéw zawierajacy takie
postanowienia, co podkresla jego wage.
Zapisano w nim, ze ,wlasciwe rozwia-
zania w zakresie fadu organizacyjnego
s3 niezbedne, aby zapewnic¢ skutecznos¢
funkcji audytu wewnetrznego”3*. Ponad-
to w przypadku braku zgody kierowni-
ka jednostki w sprawie kluczowych wa-
runkéw, standardy przedstawiaja wska-
z6wki dotyczace dalszego postepowania.
Zgodnie z nimi, jezeli rada (tj. kierownik
jednostki) ,nie zgadza sie na co najmniej
jeden z kluczowych warunkéw, zarzadza-
jacy audytem wewnetrznym musi wska-
za¢ —na przyktadach —jak brak warunku
moze wplynaé na zdolnos¢ funkcji audy-
tu wewnetrznego do wypelniania jej celu

lub przestrzegania okreslonych standar-
déw”. W przypadku osiagniecia porozu-
mienia pomiedzy zarzadzajacym audytem
wewnetrznym a kierownictwem jednostki,
mowiacego ze ktérys z kluczowych wa-
runkéw nie jest niezbedny do zapewnie-
nia zgodnosci ze standardami, audytor
musi udokumentowac zaréwno powody,
dla ktérych tak uznano, jak i rozwiazania
alternatywne rekompensujace brakujace
warunki®. Jezeli porozumienie w tej kwe-
stii nie zostanie osiggniete i zarzadzajacy
audytem dojdzie do wniosku, ze audyt
wewnetrzny nie moze dziata¢ zgodnie
ze standardami, powinien udokumento-
wac powody, dla ktérych rada (kierownik
jednostki) nie realizuje kluczowych wa-
runkéw. Jednoczes$nie w celu zapewnie-
nia transparentno$ci, dokumentacja taka
powinna zosta¢ udostepniona.

Do omawianych kluczowych warun-
kéw realizacji standardéw naleza, m.in.:
* aktywne wsparcie rady (kierownika jed-
nostki), ktére ma umozliwia¢ realizacje
celu audytu wewnetrznego,

e wsparcie dla zarzadzajacego audytem
przez czesta i bezposrednig komunikacje;
* zatwierdzanie mandatu audytu (karta
audytu wewnetrznego, roczny plan audy-
tu, budzet audytuiin.);

* ustanowienie odpowiednich zabezpie-
czet przed mozliwo$cia ograniczenia nie-
zalezno$ci audytu wewnetrznego;

* zapewnienie funkcji audytu nieograni-
czonego dostepu do danych, informacji

3 Np.: w urzedzie gminy/miasta — wéjt/burmistrz/prezydent; w jednostce budzetowej czy w samodzielnym
publicznym zaktadzie opieki zdrowotnej — dyrektor; w uczelni publicznej — rektor; w ZUS, KRUS czy NFZ
— prezes odpowiedniej instytucji; w urzedzie wojewddzkim — wojewoda, a w ministerstwie — minister.

3, Globalne standardy...”, op.cit., s. 38.
3 Tamze, s. 39.
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i innych zasobéw niezbednych do reali-
zacji jej celu;

* ustalenie z funkcja audytu oczekiwan
dotyczacych czestotliwosci prezentowa-
nia informacji i kryteriéw okre§lajacych
problemy przedstawiane kierownikowi
jednostki (np. znaczace ryzyka);

* okresowe spotkania z zarzadzajacym au-
dytem bezudziatu kierownictwa wyzsze-
go szczebla;

* honorowanie przez kierownictwo
wyzszego szczebla relacji bezposredniej
podlegtosci zarzadzajacego audytem we-
wnetrznym najwyzszemu kierownictwu
W organizacji.

Do kluczowych warunkéw standardéw
zalicza sie réwniez zasoby funkcji audytu
wewnetrznego. Przynajmniej raz w roku
audytor powinien oméwic z kierownic-
twem kwestie, czy s3 one wystarczajace
- pod wzgledem ilo$ciowym i jakos$cio-
wym — do wypelnienia mandatu audytu
wewnetrznego, oraz jak na organizacje
wplywaja, gdy sa niewystarczajace.

Nowym podejéciem jest wymébg omo-
wienia — pomiedzy zarzadzajacym audy-
tem wewnetrznym, rada (kierownikiem
jednostki) oraz wyzszym kierownictwem
—roli i odpowiedzialnosci kazdej z funk-
cji. Obowiazujace dotychczas standardy
nie stawiaja wymagan w stosunku do in-
nych 0s6b w organizacji, niz audytorzy.
Formutuja tylko oczekiwania, ze okreslo-
na standardami czynno$¢ zostata podjeta
(na przyktad zapoznanie sie z wynikami
prac audytowych). Nowe standardy akcen-
tuja aktywne wsparcie dla funkcji audytu,

% Globalne standardy...”, op.cit., s. 65.
37 Zob. art. 69 ust.1 oraz art. 70 ust. 4 ustawy.
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to element, bez ktérego jej cel nie moze
zostac osiagniety.

Obszar IV - Zarzadzanie
funkcja audytu wewnetrznego

Dla obszaru IV standardy prezentuja czte-
ry zasady audytu: planowanie strategicz-
ne, zarzadzanie zasobami, skuteczne ko-
munikowanie oraz podnoszenie jako$ci.
Dwie z nich, dotyczace strategii oraz ko-
munikacji, wprowadzaja dla audytoréw
nowe wymogi w sektorze publicznym.
Strategia audytu wewnetrznego (nr 9.2)
stanowi, ze ,zarzadzajacy audytem musi
opracowac strategie funkcji audytu, ktéra
wspiera cele strategiczne i sukces organiza-
cji oraz jest zgodna z oczekiwaniami rady,
kierownictwa wyzszego szczeblaiinnych
kluczowych interesariuszy”*. Zarzadzajacy
audytem, wrazz kierownictwem jednostki,
musi regularnie dokonywac¢ przegladu stra-
tegii. Ponadto standardy stanowig, ze opra-
cowanie strategii powinno by¢ poprzedzone
analizg celéw organizacji oraz oczekiwan
jej kierownictwa. W niektérych jednost-
kach systemu finanséw publicznych spet-
nienie tego warunku moze by¢ wyzwaniem.
Jak wynika z regulacji ustawy o finansach
publicznych, jednostki sektora sa zobowia-
zane do wdrozenia zasad kontroli zarzad-
czej, ale nie wszystkie musza sporzadzac
plan dziatalno$ci i sprawozdanie z jego wy-
konania®’. A to wlaénie plan przedstawia
strategiczne cele jednostki. Jezeli te doku-
menty —aniinne o podobnym charakterze
—nie s3 opracowywane, audytor powinien
poszukiwa¢ dodatkowych danych w celu
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przeprowadzenia analizy strategii organi-
zacji. Jej posiadanie to warunek okreslony
standardem, jego spetnienie powinno za-
pewni¢ zgodno$¢ strategii audytu z cela-
mi organizacji. W wymaganiach nowego
standardu zapisano takze, ze musi ona za-
wierac wizje, cele strategiczne iinicjatywy
wspierajace funkcje audytu wewnetrzne-
go. Dla celéw i inicjatyw powinny zostac
okreslone docelowe terminy. Aktualnie
standardy nie nakladaja na funkcje au-
dytu obowiagzku opracowywania wlasnej
strategii, w przeciwiefistwie do audytu
wewnetrznego w sektorze bankowym,
w ktérym Komisja Nadzoru Finansowe-
go wprowadzita taki wymdég®s. W praktyce
jest on sporzadzany tylko dla duzych ko-
morek, jak Stuzba Audytu Wewnetrznego
Komisji Europejskiej*. Od stycznia 2025 1.
wszystkie komérki audytu wewnetrznego,
niezaleznie od wielko$ci, zobowigzane beds
do spetnienia wymogéw nowego standardu.

Podobnie bedzie w przypadku nowego
standardu ,metodyki” (nr 9.3), oznaczajace-
goistotng zmiane dla audytu. Aktualne stan-
dardy zawieraja jedno, ogdlne zdanie i jedna
interpretacje dotyczaca polityki i procedur
audytu wewnetrznego. Od stycznia 2025 1.
bedzie natomiast obowigzywac odrebny,
po$wiecony temu zagadnieniu standard,
z okreslonymi wymaganiami i wskazéwka-
mi wdrozenia. Zgodnie z nim w organiza-
cji ustanowione by¢ powinny metodyki, za
pomoca ktérych oceniana bedzie realizacja

strategii audytu, opracowanie planu audytu
i ogdlna zgodnos¢ funkcjonowania audytu
ze standardami. Zarzadzajacy audytem be-
dzie musial ocenia¢ skutecznos¢ tych me-
todyk i dba¢ o ich aktualnos¢, a audytorom
zapewni¢ odpowiednie przeszkolenie. Me-
todyki bedg uzupetnieniem standardéw,
dostarczajacym szczegbtowych instrukeji
pomocnych w praktycznym wdrozeniu stan-
dardéw. Ich weryfikacja powinna by¢ prze-
prowadzana podczas oceny jako$ci pracy
audytu wewnetrznego (nie rzadziej niz raz
na pie¢ lat*).

Nowoscia beda wymagania ujete w jed-
nej z zasad audytu zatytutowanej ,sku-
teczna komunikacja”. Przyporzadkowa-
no jej pie¢ standardéw, z ktérych jeden
- ,budowanie relacji i komunikowanie
zinteresariuszami” (nr 11.1) — nie ma od-
powiednika w aktualnych standardach.
Od 2025 r. obowiazkiem zarzadzajacego
audytem bedzie upowszechnianie formal-
nych i nieformalnych kanatéw komuniko-
wania miedzy funkcjg audytu ainteresariu-
szami. Standardy podkreslaja, ze regularne
komunikowanie sie pozwala na budowanie
porozumienia w tak istotnych dla audytu
kwestiach, jak ryzykowne obszary dla or-
ganizacji, jej priorytety oraz poznanie pro-
ceséw operacyjnych.

Znaczenie komunikacji wzmocniono
standardem ,informowanie o wynikach”
(nr 11.3), wprowadzajacym nowe wymaga-
nia —ma by¢ bardziej przystepne, zawiera¢

3 Komisja Nadzoru Finansowego, Rekomendacja H dotyczaca systemu kontroli wewnetrznej w bankach,
Warszawa 2017, s. 41-42, <https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/knf_170534
_Rekomendacja_H_2017_50303.pdf> (dostep 14.7.2024).

39 Zob. Stuzba Audytu Wewnetrznego Komisji Europejskiej, Internal Audit Service Strategic Plan 2020-2024
<https://commission.europa.eu/publications/strategic-plan-2020-2024-internal-audit-service_en> (dostep 14.7.2024).

4 Standard nr 8.4.
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whioski z zadania oraz dwa nowe elementy
dotad w standardach audytu niewystepu-
jace, tj. tematy przewodnie oraz wnioski
na poziomie jednostki biznesowej lub or-
ganizacji. Tematy przewodnie to wzorce
lub trendy, ktére audyt moze rozpoznac
na podstawie ustalen i wnioskéw z réznych
zadan audytowych. Zgodnie z wymagania-
mi standardu, jezeli audytor zidentyfikuje
tematy przewodnie (zwigzane ztadem orga-
nizacyjnym, ryzykiem czy procesami kon-
troli) ma obowiazek przedstawic je kierow-
nictwu wyzszego szczebla, wraz z ocenami
i ewentualnymi wnioskami. Z kolei wnioski
na poziomie jednostki biznesowe;j lub orga-
nizacji powinny takze bazowa¢ na wynikach
zadan audytowych i zawieraé: streszczenie,
kryteria uzyte do sformutowania ocen, za-
kres samego wniosku, w tym jego ograni-
czenia. Tych postanowien nie ma w obowia-
zujacych aktualnie standardach. Wydaje
sie, ze jest to odpowiedz na oczekiwania
interesariuszy, aby audytorzy przystepnie
prezentowali wyniki swoich prac.

Obszar V - Swiadczenie ustug

Obszar ten dotyczy realizacji zadan au-
dytowych. W calym procesie zadania au-
dytowego (zaréwno zadania zapewniaja-
cego, jak i czynnosci doradczej) nowoscig
jest kwestia komunikacji. Juz pierwszy
standard tej czesci dokumentu zatytuto-
wano ,Komunikowanie podczas zadania”
(nr 13.1). We wstepie mozna przeczytaé
,audytorzy wewnetrzni sa odpowiedzialni

IS

! ,Globalne standardy...”, op.cit., s. 96.

za skuteczng komunikacje na wszystkich
etapach zadania™. Chodzi o kontakt zinte-
resariuszami, ajego zakres, zaleznie od cha-
rakteru i dtugoéci zadania, powinien obej-
mowac takie elementy obowigzkowe, jak:
wcze$niejsze powiadomienie o zadaniu,
oméwienie oceny ryzyka w badanej dzia-
lalnosci, kwestie pozyskiwania informaciji,
ustalenie oczekiwari dotyczacych infor-
mowania o postepach w realizacji zadania
oraz przedstawienie wynikéw i ich uzasad-
nienie. Tekst nowych standardéw ujmuje
komunikacje jako proces ciagly, o charakte-
rze wzajemnej wspélpracy, a nie obowigzek
do wypelnienia, realizowany jako jedno-
stronne przekazanie odpowiednim stro-
nom komunikatu. Lektura nowych stan-
dardéw, nawet tych, ktére na pierwszy rzut
oka z komunikacja powinny mie¢ niewiele
wspdlnego pokazuje, ze kwestie wzajem-
nego zrozumienia audytorzy musza trak-
towac priorytetowo. I tak, w standardzie
,cele izakres zadania” (nr 13.3) czytamy:
jeslizostang zidentyfikowane ogranicze-
nia zakresu nalezy je oméwic z kierownic-
twem w celu znalezienia rozwigzania™*
aw standardzie ,kryteria oceny” (nr 13.4)%
zapisano, ze jezeli przyjete przez kierow-
nictwo kryteria oceny sa nieodpowied-
nie ,audytorzy musza wspdlnie z rada
i/lub kierownictwem ustali¢ odpowied-
nie kryteria oceny™*. Konsekwentnie
do przytoczonej wyzej zasady, ze to audy-
torzy odpowiadaja za komunikacje na kaz-
dym etapie zadania audytowego, standard

Ograniczenia zakresu to takie okolicznosci realizacji zadania, ktére uniemozliwiaja audytorom rzetelne wy-

konanie pracy, takie jak ograniczenia zasobéw lub ograniczenia dostepu do personelu czy informacji.

4 ,Globalne standardy...”, op.cit., s. 101.
# Tamze, s. 103.
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,zalecenia i plany dziatait” (nr 14.4), ktéry
odnosi sie do koficowego etapu zadania sta-
nowi, ze ,,opracowujac zalecenia audytorzy
wewnetrzni musza oméwic je z kierow-
nictwem badanej dziatalnosci™. Warto
podkresli¢, ze obowiazujace w Polsce roz-
porzadzenie w sprawie audytu wewnetrz-
nego kwestie ,oméwienia zalecen” regu-
luje jako ich uzgodnienie z audytowanym,
co jest postanowieniem dalej idacym niz to,
ktére przedstawiono w omawianych stan-
dardach. Nalezy zauwazy¢, ze kwestia za-
leceri stanowi jeden z elementéw odréz-
niajacych audyt wewnetrzny od kontroli
w administracji rzadowe;j*°.

Nowym elementem, ktéry zostanie
wprowadzony w styczniu, sa plany dzia-
tania, opisane w standardach ,zalecenia
iplany dziatan” (nr 14.4.) oraz ,informacja
ostatecznazzadania” (nr 15.1). To audytor
bedzie oceniat, czy od kierownictwa orga-
nizacji nalezy uzyska¢ plany dzialan, czy
uzgodnic je we wspétpracy znim. Celem
planéw dzialai powinno by¢ ogranicze-
nie ryzyka, usuniecie rozbiezno$ci mie-
dzy przyjetymi w organizacji kryteriami
a stanem faktycznym oraz usprawnienie
badanej dziatalnosci. Audytorzy powinni
oceniac zasadno$¢ i wykonalnos¢ planéw
dziatar pod wzgledem analiz kosztéw i ko-
rzy$ci. Jednoczes$nie standardy akcentuja,
ze to kierownictwo jest odpowiedzialne

* Tamze, s. 112.

za wdrozenia planéw dziatan, ktérych nie
nalezy utozsamiac zzaleceniami. Mogg one
by¢ wprowadzane nawet przed terminem
ostatecznego zakorficzenia zadania audyto-
wego i informacja odnoszaca sie do tego po-
winna zosta¢ przedstawiona w ostatecz-
nym dokumencie z zadania audytowego.

Stosowanie standardéw
w sektorze publicznym

Koficowa cze$¢ dokumentu dotyczy re-
alizacji postanowieri standardéw audy-
tu w sektorze publicznym. Pierwszy raz
od czasu wprowadzenia audytu wewnetrz-
nego do polskiego sektora finanséw publicz-
nych audytorzy znajda kierowane do nich
postanowienia. W IIA Global zareagowa-
no na sygnaly, ze audyt wewnetrzny w sys-
temie publicznym funkcjonuje w innych
uwarunkowaniach zaréwno prawnych, jak
i ekonomicznych, czego obowigzujace stan-
dardy nie uwzgledniaja. Ten fragment no-
wego dokumentu standardéw stanowi wiec
odrebng czes¢, odnoszaca sie do catosciich
postanowief (wszystkich pieciu obszaréw
i52 standardéw). Stwierdza, ze zarzadzajacy
audytem wewnetrznym w sektorze publicz-
nym musi by¢ §wiadomy przepiséw prawa
iregulagji, ktére wptywaja na zdolnos¢ audy-
tuwewnetrznego do pelnego przestrzegania
weszystkich postanowien standardéw. Doku-
mentacja wymagana standardami, np. karta

* W przypadku kontroli prowadzonej na podstawie ustawy z 15.7.2011 o kontroli w administracji rzadowej
(Dz.U. 22020 ., poz. 224) zalecenia stanowia ten element dokumentu konczacego kontrole (wystapienia
pokontrolnego), ktéry nie podlega uzgodnieniom z jednostka kontrolowana. Ponadto, nie przewidziano dla
zalecen drogi odwotawczej (zob. art. 36 — 48 ustawy). Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw
publicznych realizowany jest na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z 4.9.2015 w sprawie audytu
wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu (Dz.U. z 2018 ., poz. 506), zgodnie z ktérym
audytor ,po przeprowadzeniu czynnoéci audytowych uzgadnia pisemnie z audytowanym wstepne wyniki
audytu wewnetrznego, w tym w szczegolnosci ustalenia i propozycje zalecen.” (zob. § 17 rozporzadzenia).
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audytu wewnetrznego, moze zosta¢ wyko-
rzystana do wyjaénienia zaréwno tego, w jaki
sposéb audyt wewnetrzny spetnia wymogi
prawne, jak i intencji standardéw. Jezeli
zgodno§¢ taka nie jest mozliwa, przyczyna
tego powinna zosta¢ ujawniona i udokumen-
towana. Podkreslono, ze sektor publiczny
uregulowany jest przepisami prawa, ktére
moga pewne kwestie okresla¢ inaczej, niz
przedstawiono to w standardach, jak np.:
mandat audytu, miejsce audytu w struk-
turze organizacyijnej, jego podleglos¢ shuz-
bowa czy finansowanie. Wskazano tez na
mozliwos¢, ze przepisy okre$la podmiot
zewnetrzny, ktéry uprawniony bedzie do ba-
dania i oceny wybranych systeméw we-
wnetrznych w organizacji. W innych z kolei
uprawnienia najwyzszego organu kontroli
lub audytu mogg wrecz zastepowac funk-
cje audytu wewnetrznego. Podkreslono
takze inny aspekt, mianowicie, ze audytorzy
w sektorze publicznym maja wielu intere-
sariuszy, spoteczefistwo czy wybieralnych
funkcjonariuszy publicznych. Jednoczesnie
zaznaczono, ze ,zarzadzajacy audytem we-
whnetrznym powinien unikaé przyjmowania
wskazéwek od funkcjonariuszy publicznych
pochodzacych z wyboru bez uprzednie;
konsultacji z rada i kierownictwem wyz-
szego szczebla, ktére bezposrednio nadzo-
ruja funkcje audytu wewnetrznego, chyba
ze osoby te maja bezposrednie obowiazki
nadzorcze™ . Ten przyktad mozna odnies¢
do audytu funkcjonujacego w organach sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Ta cze$¢
dokumentu przedstawia sytuacje, kiedy usy-
tuowanie komérek audytu wewnetrznego

47 Tamze, s. 122.
* Tamze, s. 74.
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nie spelnia wymogéw niezaleznosci — pod-
stawy catej funkcji audytu. Powotanie komi-
tetéw audytu sktadajacych sie z cztonkéw
publicznych, niezaleznych od kierownictwa
organizacji, moze zagwarantowac autono-
miczno$¢ oraz staly nadzor. Jak zaznaczono
w dokumencie, istotna kwestig jest takze
finansowanie dziatalno$ci audytu wewnetrz-
nego. Postanowienia standardu ,zarzadzanie
zasobami finansowymi” (nr 10.1) wydaja sie
wrecz niemozliwe do spetnienia w sektorze
finanséw publicznych. W jego wymaganiach
(czyli fragmencie obligatoryjnym) zapisa-
no bowiem, ze zarzadzajacy audytem musi
opracowa¢ budzet, ktéry obejmuje srodki
niezbedne do finansowania funkcji audy-
tu, w tym szkolenia oraz zakup technologii
inarzedzi dla audytu*®. Codzienne dziatania
audytu musza natomiast by¢ zarzadzane
zgodnie z budzetem, ktéry powinien by¢
zatwierdzony przez rade (kierownika jed-
nostki). W czesci po§wieconej sektorowi
publicznemu zauwazono wiec, ze budzety
funkcji audytu mogg by¢ czescia wiekszego
budzetu organizacji, w ktérym srodki finan-
sowe przyznane na finansowanie audytu
przydzielane sa przez kierownika jednostki,
asam budzet zatwierdzany przez zewnetrz-
ny organ nadzorujacy. To czesta sytuacja.
Bedzie to zgodne ze standardami, jezeli re-
lacja zostanie okreslona w odpowiednich
przepisach prawa, a cel audytu bedzie re-
alizowany. Nalezy stwierdzi¢, ze audyt
wewnetrzny w sektorze publicznym po-
winien dazy¢ do zachowania zgodnosci ze
standardami, jezeli jednak przepisy prawa
to uniemozliwiajg, audytor powinien szuka¢
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innych sposobéw realizacji celu audytu we-
wnetrznego, zachowujac przy tym obowia-
zek ujawnienia wszelkich niezgodnosci.

Nowe standardy a jako$¢ audytu

Podsumowujac zmiany, ktére w styczniu
2025 r. zostang wprowadzone w pracy au-
dytu wewnetrznego w sektorze finanséw
publicznych, nalezy zauwazy¢ dwie istotne
kwestie, na ktére nowe standardy staraja
sie wplyna¢: jako§¢ pracy samego audytu
oraz znaczenie komunikacji.

Wymagania dotyczace jakosci pracy audy-
tuwewnetrznego w aktualnej wersji standar-
déw audytu byly ogélnikowe. Nowe ,Glo-
balne standardy audytu wewnetrznego”
wprowadzaja konkretne zapisy w tym zakre-
sie. W standardach , kompetencje” (nr 3.1)
oraz ,ciagly rozwéj zawodowy” (nr 3.2) po-
stanowiono, ze audytorzy wewnetrzni musza
posiada¢ lub zdoby¢ kompetencje pozwa-
lajace na skuteczne wykonywanie swoich
obowiazkéw. Powinny one dotyczy¢ wie-
dzy, umiejetnosci i zdolnosci odpowiednich
dla zajmowanego stanowiska. Audytorzy
musza utrzymywac i stale rozwija¢ swoje
kompetencje, aby poprawia¢ skutecznoéé
i jako$¢ ustug audytu wewnetrznego.

Opracowanie dotyczace zawodowego
sceptycyzmu takze nalezy odczytywac
jako element poprawiajacy jako$¢ audy-
tu. Nowym standardem w tym obsza-
rze bedzie ,pomiar wynikéw” (nr 12.2)),
w ktérym obowigzkowe bedzie uzyska-
nie informacji zwrotnej od kierownictwa
organizacji. Najwazniejszym elemen-
tem tego standardu beda wskazéwki,
ktére przedstawiaja przyktady kategorii
przy ustalaniu celé6w i metodyki pomiaru
wynikéw. Poniewaz do dzis nie wypraco-
wano uznanej powszechnie metodologii
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pomiaru jako$ci pracy audytu, ten stan-
dard moze przynies¢ oczekiwang zmiane.

W nowych standardach nacisk potozo-
no na komunikacje, bowiem audytorzy
czesto postuguja sie zargonem niezrozu-
miatym dla innych. Uzywana przez nich
terminologia dotyczy zagadnien kontroli
zarzadczej, stosowanych w miedzynarodo-
wych standardach audytu i jest ich trans-
pozycja na grunt jezyka polskiego. Pojecia
,system kontroli”, kontrola zarzadcza”,
,mechanizmy kontroli”, ,zapewnienie”,
,zadanie zapewniajace”, ,apetyt na ryzy-
ko”, ,ekspozycja na ryzyko”,  tolerancja
ryzyka” czy ,niezalezna walidacja oceny”
niosg tresci, ktére dla pracownikéw jedno-
stek niezwiazanych zawodowo z audytem
sa trudne do uchwycenia. Te hasta stanowia
teoretyczny konstrukt stuzacy do specy-
ficznego i odmiennego od przyjetego po-
wszechnie opisu rzeczywistosci organiza-
cyjnej. Brak zrozumienia niektérych termi-
néw i —w konsekwencji — calego ,jezyka”
prowadzi do czestego utozsamiania audytu
z kontrolg. To drugie jest pojeciem lepiej
rozumianym. Nalezy zauwazy¢, ze audyto-
rzy nie utatwiaja komunikacji, odwotujac
sie czesto do standardéw audytu jako do-
kumentu, ktéry powinien by¢ powszechnie
znany. Rzeczywistos¢ jest jednak innaiwy-
daje sie, ze autorzy miedzynarodowych stan-
dardéw wykazali sie znajomoscia problemu.
Oméwiony wartykule dokument w kazdym
obszarze standardéw, od II do V, akcentuje
wage skutecznej komunikacji. W sprawach
etyki (obszar IT), to nacisk na przekazywa-
nie prawdziwych informacji oraz okazywa-
nie przez audytoréw zrozumienia podczas
wyrazania krytyki lub odmiennego punktu
widzenia. W kwestii fadu organizacyjne-
go (obszar III), to obowigzek omdéwienia
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zkierownictwem wyzszego szczeblamanda-
tuaudytu wewnetrznego i dazenie do osia-
gniecia porozumienia dotyczacego oczeki-
wafi organizacji w stosunku do jej funkcji
audytu. Fragment o zarzadzaniu funkcja
audytu (obszar IV) wprost formutuje za-
sade audytu zatytulowang ,skuteczne ko-
munikowanie”, podkresla wage wspétpra-
cy audytoréw z kierownictwem jednost-
ki przy opracowywaniu strategii audytu.
Wreszcie obszar V standardéw, ktéry re-
guluje realizacje poszczegdlnych zadan,
na pierwszym miejscu stwierdza, ze au-
dytorzy wewnetrzni odpowiadaja za sku-
teczna komunikacje na wszystkich etapach
realizacji zadania audytowego. Jest wiec ona
idea przewodnia nowych standardéw au-
dytu wewnetrznego. Czy poprawi jakos§¢

pracy audytu? Szanse s3 znaczace, nalezy
tylko pamieta¢, ze zmiana nie nastapi auto-
matycznie 9 stycznia 2025 r. Od tego dnia
audytorzy powinni stopniowo wprowadza¢
w zycie zapisy standardéw. Jezeli przejscie
od teorii do praktycznej ich realizacji w za-
daniach audytowych sie powiedzie, bedzie
to oznaczad, ze nastapila poprawa w komu-
nikacji i, w konsekwenciji, jako$¢ pracy au-
dytu bedzie mogta tylko wzrastac.

CEZARY OGOREK

audytor wewnetrzny,

szef Zespotu Audytu Wewnetrznego
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny, globalne standardy audytu wewnetrznego, finanse publiczne,
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ABSTRACT

Global Internal Audit Standards — New Quality in the Public Finance Sector

The new “Global Internal Audit Standards”, which contain requirements and guidance,
will become the reference point for all internal auditors starting from 9th of January
2025. The standards were elaborated by the Institute of Internal Auditors — The IIA
Global, based in the United States, and they will replace the International Standards
for the Professional Practice of Internal Auditing, still binding in 2024. This is a uni-
versal set of documents (applicable in auditing of organisations in various social and
economic sectors), and of common nature (binding for all internal auditors, probably
also in Poland). In the private sector, decisions will be taken in individual organisa-
tions to adjust their internal audit functions to the new requirements. While in the
public finance sector, a communique by the Minister of Finance will be necessary,
published in the Journal of Laws. The foundations for implementing international au-
diting standards in the public sector stem from the currently binding Law on Public
Finance, which requires the Minister of Finance to set forth and announce standards
that should be “compliant with commonly recognised internal auditing standards”,
namely those developed by The ITA Global (also referred to as “IIA Standards”). Since
2006, they have been providing mandatory guidance for internal auditors in public
finance sector entities. The article presents an analysis of the new standards from the
perspective of internal auditing in the Polish public finance sector. The article focuses
on the changes that, in the opinion of the author of the article, are considered espe-
cially significant for the sector. In the final section of the article, the author attempts
to answer the question whether the new standards will add to improving the public
finance sector internal auditing.

Cezary Ogoérek, internal auditor, Head of Internal Audit Unit at the Ministry of the
Interior and Administration

Key words: internal auditor, Global Internal Audit Standards, public finance, public finance sector
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Omijanie regut fiskalnych

Wzrost wydatkdéw na obronnosc¢

Inwazja Rosji na Ukraine w 2022 r. podwazyta poczucie bezpieczefi-
stwa w Polsce i zwrdcita uwage na potrzebe dozbrojenia i zmoderni-
zowania armii. Znalazto to odzwierciedlenie w pafistwowych wydat-
kach na obronno$¢, ktére w 2023 r. byly ponad dwukrotnie wyzsze,
niz w poprzednim roku. Konieczno$¢ dziatania w jak najkrétszym cza-
sie wigzala sie z prébami ominiecia niektérych regul fiskalnych obo-
wigzujacych w Polsce. Celem artykutu jest przedstawienie tego pro-
blemu, ktéry towarzyszy zwiekszaniu wydatkéw na obronno$¢, przez
odwotanie sie do literatury przedmiotu i metody opisowej. Omawiany
okres dotyczy lat 2018-2024, jednak najwazniejsze rozwazania obejmu-

ja 2023 r. i poczatek 2024 r.

PIOTR DUDZIAK

Woprowadzenie

Na szczycie Organizacji Traktatu Pétnoc-
noatlantyckiego (NATO) w Walii w 2014 .
zatwierdzono dokument ,Zobowigzanie
do inwestycji obronnych”, obligujacy
do przeznaczania co najmniej 2% produktu
krajowego brutto (PKB) danego paistwa
na obronnos$¢. Pigta czes¢ tych wydatkéw
ma dotyczy¢ podstawowego wyposazenia
oraz badan i rozwoju'. Polska starata sie
realizowac ten cel, gdyz od 2014 r. wydat-
ki na obronno$¢ oscylowaly wokét progu

2% PKB. Lata, w ktérych wartosé tych wy-
datkéw byta nizsza, wynikaty z niedosza-
cowania prognoz wzrostu gospodarczego.
Od 2019 r. widoczny jest trend wzrostowy
zaréwno w warto$ciach nominalnych, jak
i procentowych, jednak najgwalttowniejszy
wystapit w 2023 r., co byto bezposred-
nim skutkiem inwazji Rosji na Ukraine.
Gléwnymi eksporterami broni do Polski
s Korea Potudniowa oraz USA. Wsréd
najwazniejszych zakupéw nalezy wymie-
ni¢ czolgi (K2, Abrams), haubice, samo-
loty bojowe i mysliwskie (FA-50, F-35),
wyrzutnie rakiet M142 HIMARS oraz

' Organizacja Traktatu Pétnocnoatlantyckiego, Wales Summit Declaration, 2014.
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Rysunek 1. Polskie wydatki (mld zt) na obronno$¢ w latach 2018-2024.
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Zrédio: Ustawy budzetowe na lata 2018-2024.

zestawy rakietowe w ramach programu
WISLA. Czes$¢ zamdwieri realizowana
jest przez krajowy przemyst obronny,
w szczegblnosci programy: Gladius (sys-
tem rozpoznawczo-uderzeniowy), Pio-
run (przeciwlotnicze zestawy rakietowe)
i Narew (system obrony przeciwlotniczej)?.

Unijne i krajowe reguty fiskalne

Ponad dwukrotne zwiekszenie budzetu
obronnego jest znaczacym obcigzeniem
dla Skarbu Pasistwa. Rzad nie ma jednak
petnej swobody wwydatkowaniu srodkéw
budzetowych ze wzgledu na istnienie regut
fiskalnych. W waskim ujeciu definiuje sie

2022 2023 2024

je jako stale ograniczenia polityki fiskalne;,
wyrazone w formie syntetycznego mier-
nika okreslajacego dopuszczalna wielkos¢
podstawowych parametréw budzetowych?.
W ujeciu szerokim za regute fiskalng mozna
uznaé kazde ograniczenie wystepujace
na réznych etapach procesu budzetowego,
tj. przygotowania, zatwierdzania i wykony-
wania budzetu*. Reguly fiskalne wynikaja
ztendencji wladz do wykorzystywania fi-
nanséw publicznych jako narzedzia osia-
gania doraznych celéw. Takie dzialanie,
cho¢ pozytywne w krétkim czasie, moze
wywola¢ silnie negatywne skutki w dtu-
gim okresie. Owo zjawisko odczuwalne jest

2 J. Cie$lak: Polska planuje gigantyczne wydatki na obronnos$é w 2023 roku, ,Defence24”, 2022.
3 G. Koptis i S. Symansky: Fiscal Policy Rules, “Occasional papers” nr 162/1998, s. 2.
4 E. Lotko i U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty ograniczenia deficytu i dtugu publicznego

w Polsce, Biatystok 2018, s. 73.
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szczegblnie przed wyborami, gdy wzrost
wydatkéw publicznych (lub sama dekla-
racjaich zwiekszenia) moze przyczynic sie
do reelekgji. Istota regut fiskalnych spro-
wadza sie do ochrony krajowej gospodarki
przed skutkami prowadzenia polityki fi-
skalnej niedostosowanej do aktualnej sy-
tuacji gospodarczej. Pozwalaja one unikna¢
takich zjawisk, jak: wzrost kosztéw obstu-
gi dtugu, procykliczne wydatki publiczne
czy obcigzanie przysztych pokolen kosz-
tami biezacej konsumpcji. W literaturze
wskazuje sie na dwa rodzaje regut fiskal-
nych — bezposrednie i posrednie. Bezpo-
$rednie wprost ograniczaja wysoko$¢ pafi-
stwowego dtugu publicznego lub deficytu
sektora finanséw publicznych. Po§rednimi
regutami sa wszystkie mechanizmy, kt6-
rych gléwnym celem nie jest ograniczanie
deficytu lub zadluzenia, ale ich skutkiem
moze by¢ zmniejszenie tych warto$ci®.
W niniejszym artykule zostang oméwio-
ne reguly bezposrednie.
Najwazniejszymi regutami fiskalnymi
s3 w Polsce limit deficytu sektora instytu-
cji rzadowych i samorzadowych (general
government) w relacji do PKB oraz limit
dtugu tego sektora w relacji do PKB. Pod-
stawe prawng obu ograniczeri okre$lono
w art. 126 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej® (TFUE) dotyczacego
procedury nadmiernego deficytu, w kté-
rym ustalono: jego limit (realny lub pla-
nowany) w wysokosci 3% wartosci PKB
oraz prég zadtuzenia w wysokosci 60%

kontrola i audyt

warto$ci PKB. Oba ograniczenia sg wy-
razone w cenach rynkowych. Padistwo,
ktére naruszylo art. 126 TFUE musi sie
liczy¢ ze wszczeciem przez Komisje Eu-
ropejska procedury nadmiernego defi-
cytu. Jej istota jest zmuszenie danego
kraju do prowadzenia restrykcyjnej po-
lityki fiskalnej, w wyniku ktérej deficyt
ma osiggnaé wartos¢ nizsza od referen-
cyjnej. Sankcjami za nieprzestrzeganie
zalecefi s3 m.in. grzywna lub utrudnienia
w zacigganiu pozyczek z Europejskiego
Banku Inwestycyjnego. Zgodnie zart. 139
ust. 2 lit. b te sankcje nie moga by¢ na-
ozone na pafistwa czlonkowskie objete
derogacja, tj. niespetniajace kryteriéw do
przyjecia euro.

Poza postanowieniami traktatowymi,
Polska zobowigzana jest do przestrzega-
nia Paktu stabilnosci i wzrostu’. Na jego
mocy krajmusi dazy¢ do Sredniookresowe-
go celu budzetowego przez stworzenie pro-
gramu konwergencji. Instrument zawiera
m.in. prognozy ekonomiczne oraz zalozenia
polityki monetarnej. Pafistwa strefy euro
sporzadzaja zamiast tego program stabi-
lizacji, w ktérym nie porusza sie kwestii
polityki monetarnej®. Postanowienia Paktu
zostaly wzmocnione w 2011 r., kiedy za-
czeta obowigzywac grupa aktéw norma-
tywnych, zwanych powszechnie ,szeScio-
pakiem”, do ktérej m.in. naleza:

1. Uwzglednienie wahan koniunktural-
nych przy obliczaniu $redniookresowego
celu budzetowego.

> E. Lotkoi U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., op.cit., s. 72.
5 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. UE Seria C 2022 7.6.2016).
7 Rezolucja Rady Europejskiej z 17.6.1997 w sprawie Paktu Stabilnosci i Wzrostu (Dz. U. UE Seria C 236

22.8.1997).

8 E. Lotkoi U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., op.cit., s. 87.
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2. Rozszerzenie zakresu informacji za-
mieszczanych w programach stabilnos$ci
i konwergencji.

3. Wprowadzenie mechanizmu wczesnego
ostrzegania.

4. Doprecyzowanie postanowien art. 126
TFUE dotyczacych przekroczenia war-
tosci referencyjnej dtugu sektora general
government.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze Polski nie
obowigzuja wszystkie akty wchodzace
w sktad, ,szesciopaku”. Rozporzadzenia
nr 1173/2011°1 nr 1174/2011'° maja zasto-
sowanie wylgcznie do pafistw strefy euro.
Nasz kraj w cato$ci lub w czesci obowigzuja
rozporzadzenia: 1175/2011", 1176/2011'2,
1177/2011" oraz dyrektywa Rady 85/2011/
UE!, Podobnie jest z ratyfikowanym
przez Polske Traktatem o stabilno$ci, koor-
dynacjiizarzadzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej. Wiekszos¢ jego postanowien
ma zastosowanie do pafistw strefy euro.
Polski dotycza wytacznie art. 121 13 umoz-
liwiajace m.in. uczestnictwo w debatach
nad ksztattem strefy euro®.

Ograniczenia polityki fiskalnej sa po-
nadto zawarte w krajowych aktach praw-
nych. Art. 216 ust. 5 Konstytucji RP

zakazuje udzielania poreczen i gwaran-
cji, w wyniku ktérych padstwowy dlug
publiczny przekroczytby réwnowartosé
60% PKB. Ponadto art. 220 ust. 1 Kon-
stytucji RP naktada restrykcje dotycza-
ce powstawania ustawy budzetowe;j.
Sejm nie moze zwieckszy¢ zaplanowa-
nych wydatkéw, ani zmniejszy¢ zapla-
nowanych dochodéw, jesli w wyniku
tych zmian deficyt budzetowy bedzie
wiekszy niz w projekcie ustawy przy-
gotowanym przez Rade Ministréw. Nie
jest to zakaz modyfikowania przez Sejm
dochodéw i wydatkéw w ogdle. Sejm
moze np. zmniejszy¢ niektére wydatki,
by zwiekszy¢ inne albo zwickszy¢ wy-
datki jednoczesnie zwiekszajac dochody.
Kluczowe znaczenie dla dobrostanu pol-
skich finanséw publicznych ma art. 220
ust. 2 Konstytucji RP, ktéry zakazuje po-
krywania deficytu budzetowego przez
zaciagganie zobowiazaf w pafistwowym
banku centralnym.

Pozostate reguty fiskalne zostaty wy-
razone w ustawie o finansach publicz-
nych. Art. 112aa naktada na niektére
podmioty publiczne tzw. stabilizacyjna
regule wydatkows. Jej mechanizm polega

 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011z 16.11.2011 w sprawie skutecznego

egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro (Dz. U. UE Seria L 306 z 23.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z 16.11.2011 w sprawie $rodkow

egzekwowania korekty nadmiernych zaktécen rownowagi makroekonomicznej w strefie euro (Dz. U. UE

Seria L 306 223.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1175/2011 z 16.11.2011 zmieniajace rozporzadzenie

Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji

polityk gospodarczych (Dz. U. UE Seria L 306 223.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176,/2011 2 16.11.2011 w sprawie zapobiegania

zaktéceniom rownowagi makroekonomicznej i ich korygowania (Dz. U. UE Seria L 306 2 23.11.2011).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1177,/2011 z8.11.2011 zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97

w sprawie przyspieszenia procedury nadmiernego deficytu (Dz. U. UE Seria L 306 z 23.11.2011).

14 Dyrektywa Rady 85/2011/UE z28.11.2011 w sprawie wymogdw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich
(Dz. U. UE Seria L 306 223.11.2011).

5> E. Lotko i U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., op.cit., s. 114.
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na ograniczeniu tempa wzrostu wydat-
kéw do wartoéci Sredniookresowego, re-
alnego tempa wzrostu PKB, pomnozone-
go przez prognozowang inflacje mierzong
metoda CPI (ang. consumer price index,
wskaznika cen towaréw i ustug konsump-
cyjnych). Obowigzuje ona wiekszo$¢ pod-
miotéw sektora finanséw publicznych
oraz fundusze utworzone, powierzone
lub przekazane Bankowi Gospodarstwa
Krajowego. Wylaczone z jej stosowania
sa m.in. samorzadowe zaklady budzetowe
i agencje wykonawcze. Ze stabilizacyjna
reguta wydatkowa wiaze sie automatyczny
mechanizm zapobiegania nadmiernemu
deficytowi. Art. 112a' naktada na Rade
Ministréw obowigzek skorygowania limi-
tu wydatkéw z art. 112aa 0 0,5 punktu
procentowego, gdy z prognoz Komisji Eu-
ropejskiej wynika, ze deficyt budzetowy
lub dtug publiczny przekrocza traktato-
we limity.

Naruszenie maksymalnej wartosci dtugu
publicznego lub samo ryzyko jej naruszenia
obarczone jest dodatkowa sankcja w po-
staci procedur ostroznosciowych i sana-
cyjnych. Opisane w art. 86-88 ustawy,
automatycznie naktadaja konkretne ogra-
niczenia na polityke fiskalng. Procedury
ostrozno$ciowe znajduja zastosowanie,
gdy pafstwowy dtug publiczny przekro-
czy pierwszy prég ostrozno$ciowy, czyli
osiagnie warto$¢ wyzsza niz 55% PKB.
Najwazniejsza konsekwencja przekrocze-
nia tego progu jest zobowigzanie Rady Mi-
nistréw do uchwalenia projektu ustawy
budzetowej, ktéry zaktada zmniejszenie

kontrola i audyt

relacji dtugu do PKB. Jezeli przekroczy
ona warto$¢ 60% PKB (drugi prég ostroz-
no$ciowy), w zycie wchodza kolejne ogra-
niczenia, np. zakaz uchwalania budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego z de-
ficytem. Rada Ministréw jest nastepnie
zobowiazana do opracowania programu
sanacyjnego, ktérego celem jest wskazanie
przyczyn naruszenia reguly fiskalneji opra-
cowanie rozwigzan dazacych do poprawy
sytuacjiiniedopuszczenia do ponownego
jej wystapienia'®.

Projekty ustawy budzetowej tworzone
sa na podstawie Wieloletniego planu finan-
sowego panistwa. Rada Ministréw uchwala
go co cztery lataiuwzglednia w nim gléwne
cele polityki gospodarczej. Ten dokument
zawiera réwniez Program konwergenciji'’.
Oprécz regut dotyczacych budzetu cen-
tralnego, w ustawie o finansach publicz-
nych unormowano dwie reguty odnoszace
sie wylacznie do jednostek samorzadu te-
rytorialnego — zasade nadwyzki operacyj-
nej (art. 242) oraz ograniczenie zadtuzenia
jednostki na podstawie indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (art. 243).

W latach 2002-2003 prébowano w Pol-
sce wprowadzi¢ reguty wydatkowe. Jedna
z nich zakladata uzaleznienie wydatkéw
sektora finanséw publicznych od stopy
inflacji (tzw. ,reguta Belki” lub , kotwi-
ca Belki”). Druga uzalezniata wydatki
od tempa wzrostu PKB. Oba rozwig-
zania nie zostaly jednak wprowadzone
w zycie. W 2005 r. rzad oglosit ,nomi-
nalna kotwice budzetowy”, ktérazaktadata
deficyt nie wiekszy niz 30 mld zt. Zasada

16 Ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. poz. 1240, z pdzn. zm.) — dalej ustawa o finansach publicznych.

17 Art. 103-108 ustawy o finansach publicznych.
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ta stanowila podstawe dla ustaw budze-
towych na lata 2006-2007'8.

Poza trescia reguty fiskalnej istotnym
elementem jest jej konstrukcja, od kté-
rej zalezy, jak fatwo rzad moze zignoro-
wac lub zmieni¢ dang regute oraz jakie
sa konsekwencje jej nieprzestrzegania,
tu wazng role odgrywa umiejscowienie.
Jesli jest wyrazona w akcie normatywnym,
istnieje mniejsze ryzyko jej ztamania, niz
w sytuaciji, gdy jest czeScig umowy koali-
cyjnej lub deklaracji politycznej. Ranga
aktu réwniez ma znaczenie, gdyz te wyzej
w hierarchii trudniej jest zmieni¢. Przykta-
dem jest nowelizacja ustawy o finansach
publicznych, dokonana w 2013 r. Uchylo-
no wtedy art. 86 ust. 1, ktéry normowat
prog ostroznos$ciowy na poziomie 50%
relacji pafistwowego dtugu publiczne-
go do PKB. Wigazalo sie to z osigganiem
w latach 2010-2013 przez pafistwowy
dtug wartosci wyzszych niz 50% PKBY.
Przy ocenie reguty fiskalnej nalezy réw-
niez zwrdci¢ uwage na organ monitoru-
jacy — gtéwnymi czynnikami s jego nie-
zalezno$¢ i aktywno$é. Ponadto istotne
sa sankcje grozace zajej ztamanie. Korzyst-
nie jest, gdy uruchamiane s3 automatycz-
nie i wskazuja konkretne dziatania, jakie
ma podjac rzad?.

Reguty fiskalne nie maja charakteru ab-
solutnego. Zazwyczaj przewiduje sie moz-
liwo$¢ odstapienia od ich przestrzegania

w sytuacjach nadzwyczajnych. Przyktado-
wo, art. 88 ustawy o finansach publicznych
wylacza zastosowanie procedur ostroz-
nosciowych i sanacyjnych w przypadku
wprowadzenia jednego z trzech stanéw
nadzwyczajnych wymienionych w Kon-
stytucji RP. W prawodawstwie unijnym
wazna jest tzw. ogélna klauzula korekcyj-
na, wyrazona w art. 3 ust. Siart. Sust. 2
rozporzadzenia (WE) nr 1467/97. Zostata
wprowadzona po kryzysie finansowym
22008 r., w czasie ktdrego pafistwa unijne
zmuszone zostaly do znaczacej ekspansji
fiskalnej?'. Klauzula znajduje zastosowanie,
gdy wystapia ,nieprzewidziane niekorzyst-
ne zdarzenia gospodarcze, niosace powaz-
ne negatywne konsekwencje dla finanséw
publicznych”. Upowaznia Rade Europejska
do zaniechania procedury nadmiernego
deficytu wobec pafstw czlonkowskich.
Pierwszy raz zostata zastosowanaw 2020 .
jako reakcja na recesje wywotana pande-
mig COVID-19. W maju 2023 r. Komisja
Europejska oglosila, ze klauzula przestanie
obowigzywa¢ od 2024 ., co oznacza powrét
do dotychczasowej dyscypliny fiskalnej??.

Omijanie regut fiskalnych

Przestrzeganie regut fiskalnych moze
by¢ problematyczne dla rzadu, ponie-
wazutrudnia wykorzystywanie finanséw
publicznych do osiagania celéw politycz-
nych. W konsekwencji dochodzi do préb

8 E. Lotko i U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., s. 138.

 Ustawa z 8.11.2013 o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1646);

Gtowny Urzad Statystyczny, Roczne wskazniki makroekonomiczne — czesé Ill, 2024.
2 S. Franek: Trwatos¢ regut fiskalnych jako kryterium ich oceny, ,FINANSE — Czasopismo Komitetu Nauk

o Finansach PAN”, nr 1(9)/2016, s. 82.

™~

1

nadmiernego deficytu (Dz.U. UE Seria L 209)

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z 7.7.1997 w sprawie przyspieszenia i wyja$nienia procedury

22 Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2024, 2023 r., s. 26.
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ich ominiecia. Gt6wnymi metodami
osiggniecia iluzji fiskalnej jest kreatyw-
na ksiegowo$¢ i przenoszenie wydatkéw
poza sektor finanséw publicznych. Przykta-
dem pierwszej metody jest zastepowanie
dotacji budzetowej poreczeniami i gwa-
rancjami, ktére stanowia zobowigzania
pozabilansowe, tym samym nie wplywaja
na wysokos¢ dtugu publicznego w danym
roku?. Drugi sposéb wykorzystuje defini-
cje prawna panstwowego dtugu publicz-
nego. Zgodnie zart. 72 ust. 1 ustawy o fi-
nansach publicznych s3 to zobowiazania
sektora finanséw publicznych. Nie zalicza
sie jednak do niego wszystkich podmiotéw
publicznych, jak pafistwowe spétki prawa
handlowego czy banki (art. 9 ust. 14). Za-
dtuzenie tych podmiotéw nie ma wptywu
na wysoko$¢ dtugu, co pozwala rzadowi
na zacigganie zobowigzan za ich posrednic-
twem, bez narazania sie na przekroczenie
progéw ostrozno$ciowych. Przyktadem
jest Polski Fundusz Rozwoju S.A., bedacy
wlasnos$ciag Skarbu Pafstwa, realizujacy
m.in. zadania z zakresu pomocy publicznej.

Przenoszenie wydatkéw poza sektor
finanséw publicznych widoczne jest na
przyktadzie obronnosci. W 2022 r. weszta
w zycie ustawa o obronie Ojczyzny, namocy
ktérej zlikwidowano Fundusz Modernizacji
Sit Zbrojnych (FMSZ). Jego srodki zostaty
przekazane na nowo utworzony Fundusz
Wsparcia Sit Zbrojnych (FWSZ)*. Z per-
spektywy finanséw publicznych byto to za-
stapienie pafistwowego funduszu celowego
funduszem utworzonym w ramach Banku

Gospodarstwa Krajowego (BGK), ktéry
jako bank, azarazem spétka akcyjna nie sta-
nowi czesci sektora finanséw publicznych?.
Miato to wptyw na wysokos¢ dtugu publicz-
nego — cze$¢ zobowigzan, ktére do tej pory
wchodzily w sktad FMSZ przestato by¢
uwzglednianych przy obliczaniu wartosci
panstwowego dtugu publicznego. Wplyneto
to na jego wysoko$¢, jak i strukture. No-
welizacja umozliwita tez zacigganie wiek-
szych zobowigzan na pokrycie wydatkéw
zbrojeniowych, poniewaz nie bylo ryzyka
przekroczenia progdw ostroznoéciowych.
Wydatki FWSZ na 2024 r. maja wynie$¢
ok. 50 mld zt. Dla poréwnania, w latach
20201 2021 wydatki FMSZ wyniosty od-
powiednio 3,18 mld i 1,68 mld zt. Razem
ze Srodkami z budzetu pafistwa, na obron-
no$¢ w 2024 r. ma zostal przeznaczonych
168,9 mld zl. To kwota bliska wartosci
deficytu budzetowego, ktéry ma wynies¢
184 mld zt. Pokazuje to, jak szybko rosna
wydatki publiczne, jesli poluzuje sie do-
tyczace ich ograniczenie w postaci reguly
fiskalnej.

Fundusz utworzony w ramach BGK po-
zwala naznaczace zwiekszenie wydatkéw
bez naruszania krajowych regut fiskalnych.
Taka zmiana nie wptywa jednak na war-
toéci dtugu publicznego i deficytu budze-
towego mierzone metodami unijnymi.
Przy obliczaniu tych warto$ci metodami
krajowymi bierze sie pod uwage kryterium
formalnoprawne, czyli przypisanie pod-
miotu do sektora finanséw publicznych.
Metodyka unijna bada natomiast sektor

2 K. Marchewka-Bartkowiak: Reguty fiskalne, ,Analizy BAS” nr 7 (32)/2010, s. 2.
2 Ustawa z 11.3.2022 o obronie Ojczyzny (Dz.U. poz. 655), art. 810 ust. 1-3.
2> Ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych..., art. 9 pkt 14; ustawa z 11.3.2022 o obronie Ojczyzny..., art. 41 ust. 1.
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instytucji rzadowych i samorzagdowych
(ang. general government), ktéry definiowa-
ny jest wedtug kryteriéw ekonomicznych
i instytucjonalnych. Powoduje to rozbiez-
no$¢ miedzy wskaznikami tworzonymi
na podstawie norm krajowych i unijnych.
Wrylaczenie niektérych podmiotéw z sek-
tora finanséw publicznych nie powoduje
zmniejszenia pafistwowego dtugu publicz-
nego i deficytu budzetowego mierzonych
wedlug Europejskiego Systemu Rachun-
kéw Narodowych i Regionalnych. Pro-
gnozowany na 2024 r. pafistwowy dlug
publiczny ma wynieé¢ 1602,3 mld zt, na-
tomiast dtug sektora general government
ma osiggna¢ warto$¢ 2041,9 mld zt. Sta-
nowi to odpowiednio 42,5% oraz 54,2%
prognozowanego PKB?. Oznacza tez,
ze zgodnie z szacunkami nie nastapi prze-
kroczenie progu ostroznosciowego 55%
PKB, ani konstytucyjnegoi traktatowego
limitu 60% PKB. Problemem bedzie na-
tomiast deficyt sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych, gdyz prognozuje
sie go na 5,1% planowanego PKB?’. Moze
to doprowadzi¢ do objecia Polski proce-
dura nadmiernego deficytu.

Laczna kwota wydatkéw na obron-
no$¢ w 2024 r. ma wynies¢ 168,9 mld zt,
czyli 4,41% planowanego PKB. Z budze-
tu pafistwa ma pochodzi¢ 118,14 mld zt
(3,1% PKB), reszta za$ ze srodkéw FWSZ
(1,31% PKB)?. Mozna stwierdzi¢, ze Fun-
dusz odgrywa istotng role, poniewaz

pochodzi z niego nieco ponad ¢wieré
wszystkich wydatkéw na obronnosé.
Warto zwrdcié uwage, ze art. 40 ust. 1
pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny nakta-
da na wtadze publiczne obowigzek prze-
znaczania kazdego roku co najmniej 3%
PKB na potrzeby obronnosci. Zaplanowany
na 2024 r. budzet spetnia ten wymdg. Po-
nadto zgodnie z art. 40 ust. 4 udzial wy-
datkéw majatkowych w tych wydatkach
ma wynosi¢ co najmniej 20%. Ten warunek
jest réwniez spelniony, gdyz wyniosa one
52 mld zt, czyli 44,3% catoéci®. Strukture
wydatkéw na obronno$¢ z budzetu pan-
stwa przedstawiono na rysunku 2, s. 41.

Konsekwencje
omijania regut fiskalnych

Problem rosnacych wydatkéw pozabu-
dzetowych dotyczy réwniez innych sfer
aktywnoSci pahstwa. Laczne wydatki
20 funduszy BGK w 2022 r. wyniosty
106,6 mld zI*°. Dla poréwnania budzet pan-
stwa wydat wéwczas 5174 mld zt. Oznacza
to, ze poza budzetem istniata réwnowartos¢
20,6% jego wydatkéw, ktére nie podlega-
ly kontroli Parlamentu. Statut BGK jest
nadawany przez ministra wlasciwego ds.
gospodarki, a cztonkami jego najwazniej-
szych organéw — Zarzadu i Rady Nadzor-
czej s3 osoby reprezentujace poszczegdl-
ne ministerstwa’'. Wtadza ustawodawcza
ma zatem ograniczony wplyw na jego dzia-
talnos¢. Ostabia to kluczows role Sejmu

% Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2024, 2023 r., s. 27.

? Rada Ministréw, Uzasadnienie..., s. 25.
2 ibid., s. 78.
2 Rada Ministréw, Uzasadnienie..., s. 78.

3 Najwyzsza |zba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 roku, 2023r., s. 23.
31 Ustawa z 14.3.2003 o Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz.U. poz. 594, z p6zn. zm.), art. 2, art. 8iart. 10.
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Rysunek 2. Struktura wydatkow z budzetu panstwa na obronnos¢ w 2024 r. (w %)

410 3%

B Majatkowe

[J Osobowe

[ Ustugi i wyposazenie

E Emerytury i renty

[ Pozostate biezace

B Na rzecz os6b fizycznych

[ Dotacje na zadania zwiazane z obronnoscia

Zrédto: Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2024, s. 78.

w obszarze polityki gospodarczej, ktéra
polega na uchwalaniu ustawy budzetowej,
stanowiacej podstawe polityki finansowe;
panstwa®2. Fundusze BGK staly sie nieja-
ko alternatywa dla budzetu, co moze zo-
stal uznane za naruszenie ustawy o finan-
sach publicznych, a nawet Konstytucji RP.
Takie zjawisko nalezy oceni¢ negatywnie
réwniez ze wzgledu na zmniejszajaca sie
przejrzystosé finanséw publicznych. Opi-
nii publicznej trudniej jest uzyska¢ jasny
i rzetelny obraz stanu gospodarki, jezeli
znaczna cze$¢ wydatkéw nie jest uwzgled-
niana w ustawie budzetowe;.

W sytuacji konieczno$ci znacznego
zwiekszenia wydatkéw na obronnoé¢ al-
ternatywnym rozwigzaniem byloby zmo-
dyfikowanie istniejacych regut, polegajace
na wylaczeniu wydatkéw na obronnos¢
zich tresci. Podobny mechanizm istnieje
juz w konstrukgji stabilizacyjnej reguly

wydatkowej. Tzw. klauzula obronna zwiek-
sza lub zmniejsza nieprzekraczalny limit
wydatkéw o réznice miedzy kasowymi
wydatkami na obronno$¢ a wartoScia
zrealizowanych w danym roku dostaw
sprzetu wojskowego. Jesli wartos¢ kaso-
wa jest wieksza od wartosci dostaw, limit
zwieksza sie i na odwr6t®. Takie rozwia-
zanie mogloby jednak zachecac¢ do fikcyj-
nego klasyfikowania réznych wydatkéw
jako obronne, prowadzac do naduzy¢.
Zwazywszy na dotychczasowa praktyke
omijania regut fiskalnych w Polsce, mozna
zalozy¢, ze takie rozwigzanie byloby wy-
korzystywane przez rzad.

W kontekscie przejrzystosci finan-
séw publicznych warto zwrdci¢ uwage
na komunikacje rzadu z opinia publicz-
na. Na stronie Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw zamieszczono projekt ustawy
budzetowej na 2024 r. oraz streszczono

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. poz. 483, z pézn. zm.), art. 219 ust. 1; ustawa

o finansach publicznych..., art. 109 ust. 1.

3 Ustawa z 27.8.2009. o finansach publicznych..., art. 112aa ust. 4a.
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jego gléwne zalozenia. Autorzy wskazali
nazmniejszenie sie deficytu sektora gene-
ral government do 4,5% PKB i poréwnali
te wartos¢ zlatami 20091 2010, w ktérych
deficyt wynosit odpowiednio 7,3% PKB
i 7,5% PKB. Z pozoru jest to pozytywna
informacja, jednak wspomniane dwa lata
to okres walki ze skutkami kryzysu finan-
sowego, w ktérym wszystkie pafistwa UE
byty objete procedurag nadmiernego defi-
cytu. Zestawienie ze sobg tych lat nie do-
starcza zadnych wartosciowych informacii,
a jedynie wybiela wizerunek sytuacii fi-
nansowej pafistwa. Podobna sytuacja miata
miejsce w kwestii wydatkéw na obronnoéé
— éwezesny rzad podkreslatich zwieksze-
nie o ok. 122 mld zt wzgledem 2015 1., jed-
nak trudno znalez¢ uzasadnienie dlaczego
do poréwnania wybrano wtasnie ten rok.

Istotna kwestiag wplywajaca negatyw-
nie na przejrzysto$¢ finanséw publicznych
jest rozbiezno$¢ miedzy metoda polska
a unijng. Poza réznym zakresem przed-
miotowym, wyliczenia r6znia sie sposo-
bem kategoryzowania niektérych trans-
akcji oraz stosowaniem réznych metod
rachunkowych — metody memoriatowe;
w ESA oraz kasowej w polskich aktach nor-
matywnych'. Limit paiistwowego dtugu
publicznego i deficytu budzetowego to kon-
strukcje analogiczne do limitu zadtuzenia
i deficytu sektora general government. Ist-
nienie dwéch odmiennych systeméw ba-
dania kondycji finanséw publicznych moze
by¢ zrédtem nieporozumiefi. Przyktadowo,

w 2024 r. nie zaktada sie przekroczenia li-
mitu deficytu budzetowego, ale prognozuje
naruszenie limitu sektora general govern-
ment>. Stwarza to mozliwo$¢ wybidrcze-
go prezentowania danych, tj. dobierania
wskaznikéw pod teze. Warto rozwazy¢
konwergencje metody polskiej do unijnej
lub po prostu przyjecie tej drugie;.
Zastepowanie budzetu pafistwa fundu-
szami w BGK wigze sie z kolejna kwestia,
mianowicie z relatywnie wiekszym kosztem
obstugi obligacji BGK wzgledem obligaciji
Skarbu Pafistwa. Réznica wynika z mniej-
szej plynnosci tych pierwszych oraz obje-
cia ich podatkiem od niektérych instytu-
cji finansowych, co znalazlo przetozenie
naich rentownos¢. Gdyby zdecydowano sie
pokry¢ te wydatki emisja obligacji Skarbu
Pafistwa, zgodnie z szacunkami Najwyz-
szej Izby Kontroli, koszty obstugi dtugu
w 2023 r. bylyby nizsze o ok. 2,8 mld*.

Podsumowanie

0Od 2023 r. mamy do czynienia ze znacza-
cym wzrostem wydatkéw na obronnosé.
Znajduje to uzasadnienie w zagrozeniach
dla bezpieczernistwa naszego kraju. Nalezy
jednak pamietac, ze wigze sie to z omija-
niem regut fiskalnych.

Tworzenie podobnych iluzji fiskalnych
jest zaprzeczeniem zasad jawnoSci i przejrzy-
stosci wyrazonych wart. 33iart. 34 ustawy
o finansach publicznych. Sytuacja finansowa
pafistwa staje sie mniej zrozumiata dla opinii
publicznej, przed ktéra de facto ukrywa sie

3 E. Matecka Ziembinska: Jawnos¢ i przejrzystosé finanséw publicznych w warunkach pandemii COVID-19,
[w:] M. Zioto (red.), Finanse publiczne, ,Polska Akademia Nauk”, Warszawa 2021 ., s. 55.

% Uzasadnienie, s. 29.

% Najwyzsza |Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu..., s. 244.
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cze$¢ polityki fiskalnej. Zjawisko jest niepo- znacznego zadluzenia oraz wysokich kosz-
kojace, poniewaz w przyszlosci moze stac sie téw obstugi dhugu.

powszechna praktyka, dotyczaca nie tylko
sytuacji kryzysowych jak wojna i pandemia,
ale réwniezinnego rodzaju wydatkéw budze- PIOTR DUDZIAK
towych. Mialoby to powazne konsekwencje
dla sektora finanséw publicznych w postaci

Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

Stowa kluczowe: wydatki na obronnos¢, reguty fiskalne, Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych,
deficyt budzetowy, pafistwowy diug publiczny
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ABSTRACT

Increased Expenditure on Defence — Overcoming Fiscal Rules

At the summit of the North Atlantic Treaty Organization (NATO) in Wales in 2014, a do-
cument was adopted that obliged the members to allocate at least 2 percent of the state’s
gross domestic product (GDP) to defence. A fifth part of this expenditure is to be spent
on basic equipment, as well as on research and development. Poland has been attempting
tomeet this objective, and since 2014 the expenditure on defence has oscillated around
the threshold of 2 percent of GDP. After the Russian invasion on Ukraine, the expen-
diture has increased almost twice which, unfortunately, is related to attempts to omit
certain fiscal rules that are in force in Poland. The objective of the article is to present
the issue of ignoring fiscal rules that results from increasing the defence expenditure in
Poland, through references to the literature on the topic and the descriptive method.
The period discussed in the article covers the years 2018 — 2024, however the most im-
portant solutions are related to the year 2023 and the beginning of 2024.

Piotr Dudziak, Poznasi University of Economics

Key words: expenditure on defence, fiscal rules, Armed Forces Support Fund, Bank Gospodarstwa
Krajowego — BGK, budget deficit, state public debt
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Brakuje bezpiecznych miejsc i nowych obiektow

Budowle ochronne w Polsce

KRZYSZTOF KOPEC

Wybuch wojny w Ukrainie sprawil, ze zdecydowanie pogorszyto sie bezpieczeristwo
w bezposrednim sgsiedztwie Polski. Odzyl, nieco zapomniany w ostatnich latach, te-
mat schronéw i miejsc do ukrycia. W zwigzku z tym Najwyzsza Izba Kontroli spraw-
dzita, jak wyglada sytuacja budownictwa ochronnego w Polsce'. Kontrolg objeto
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Komende Gtéwnq Paistwowej
Strazy Pozarnej, 16 urzedow wojewédzkich, 16 starostw powiatowych oraz 32 urzedy
gmin. NIK negatywnie ocenita dziatalnosé¢ objetych kontrolg jednostek dotyczgcqg
tworzenia wlasciwych warunkéw do rozwoju budownictwa ochronnego i zapew-
nienia mieszkaricom wystarczajqgcej liczby bezpiecznych miejsc schronienia w razie
wystqpienia zagrozenia. Zasoby budowli ochronnych w Polsce sq niewystarczajqce,
brakuje odpowiednich schronéw, a takze przepiséw prawa regulujgcych te kwestie.

Wprowadzenie i organizowanie schronéw, jednej z naj-

Budowle ochronne s3 powszechnie
uwazane za najskuteczniejszy zbioro-
wy srodek ochrony przed bronia maso-
wego razenia oraz konwencjonalnymi
$rodkami razenia w czasie wojny?. Petl-
nig takze wazng role w czasie pokoju,
chronigc przed skutkami ekstremalnych
zjawisk pogodowych. Przygotowanie

wazniejszych kategorii budowli ochron-
nych, zgodnie zart. 61 lit.a pkt ii I proto-
kotu dodatkowego do Konwencji genew-
skich z 12 sierpnia 1949 r., dotyczacego
ochrony ofiar miedzynarodowych kon-
fliktéw zbrojnych, ratyfikowanego przez
Polske w 1991 r.3, jest jednym z zadan
obrony cywilne;j.

' Artykut opracowano na podstawie wynikéw kontroli NIK: Zapewnienie obywatelom miejsc schronienia
w budowlach ochronnych na wypadek wystapienia zagrozenia, nr. ewid. 79/2023/P/23/061/LKI. Informacje
o aktualnym stanie prac nad projektem ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych
ustaw zawierajacym regulacje dotyczace kwestii budowy przydomowych schronéw i przydomowych ukryé
doraznych o powierzchni uzytkowej do 35 m? bazuja na <https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12382501>.

2 M. Sobiech, J. Wasilczuk: Kierunki rozwoju budownictwa schronowego. | Krajowa Konferencja Naukowo-
-Techniczna pt.: Problemy badawcze i techniczne zwiazane z projektowaniem, wykonawstwem i eksploatacja
budowli obronnych i ochronnych. Wyd. WAT, Warszawa, 1996, s. 59-66.

3 Dz.U.z1992r.nr 41, poz. 175, ze zm.
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Budowle ochronne w Polsce

&’/\/M

W Polsce od lat borykamy sie z bra-

kiem definicji budowli ochronnych.
Na potrzeby realizacji kontroli oraz ni-
niejszego artykutu przyjeto definicje bu-
dowli ochronnych zawarte w zataczniku
do wytycznych Szefa Obrony Cywilnej
z4 grudnia 2018 r. w sprawie zasad poste-
powania z zasobami budownictwa ochron-
nego*. Zostaty one uchylone 23 kwietnia
2022 r. na skutek wejscia w zycie ustawy
z 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny
(Dz.U. poz. 2305, ze zm.) i uchyleniem
przepiséw ustawy o powszechnym obo-
wigzku obrony Rzeczpospolitej Polskiej
oraz aktéw regulujacych obrone cywilna
wydanych na podstawie upowaznieti za-
wartych w tej ustawie. W wytycznych
budowle ochronna scharakteryzowano
jako pomieszczenie lub zesp6t pomiesz-
czef przeznaczonych do ochrony oséb,
urzadzen, zapaséw materiatowych lub in-
nych débr materialnych przed skutkami
dziatas zbrojnych, ekstremalnych zjawisk
pogodowych, katastrof ekologicznych,
przemystowych lub innych zagrozen. Bu-
dowle ochronne podzielono na dwie gtéw-
ne kategorie: schrony i ukrycia. Schron
opisano jako ,budowle o obudowie kon-
strukcyjnie zamknietej, hermetyczne;j,
zapewniajacej ochrone oséb, urzadzen,
zapas6w materiatowych lub innych débr
materialnych przed zatozonymi czynnika-
mi razenia oddziatujacymi ze wszystkich
stron”. Ukrycie natomiast zdefiniowano

na, wyposazong w najprostsze instalacje,
zapewniajaca ochrone oséb, urzadze,
zapas6éw materialowych lub innych débr
materialnych przed zatozonymi czynnika-
mi razenia oddziatujacymi z okreslonych
stron”. Definicje przyjete w wytycznych
w sprawie zasad postepowania z zasoba-
mi budownictwa ochronnego sa spéjne
z tymi stosowanymi w literaturze przed-
miotu. Zbigniew Szczes$niak scharakte-
ryzowal schron jako ,budowle zamknieta
konstrukcyjnie stuzaca do ochrony ludzi
i mienia przed zalozonymi czynnikami
razacymi ze wszystkich mozliwych kie-
runkéw. Ukrycie natomiast jako budow-
le otwarta, konstrukcyjnie zapewniajaca
ostone tylko z okreslonych kierunkéw”®.

W przestrzeni publicznej w ostatnim
czasie, m.in. w zwigzku z dziataniami in-
wentaryzacyjnymi budowli ochronnych
podejmowanymi przez Pafistwowg Straz
Pozarng, pojawily sie tez takie okresle-
nia odnoszace sie do budowli o charak-
terze ochronnym, jak ukrycie dorazne,
miejsce doraznego schronienia, ukrycie
do doraznego przygotowania czy miejsce
ukrycia. W ramach kontroli NIK stosowa-
no zamiennie ww. okre§lenia na oznacze-
nie budowli bez szczegdlnych wymagari
odpornosciowych i eksploatacyjnych, za-
bezpieczajace przed niektérymi srodka-
mi razenia oraz skutkami ekstremalnych
zjawisk pogodowych.

* <https://bip.bydgoszcz.uw.gov.pl/246/wytyczne-szefa-ock-dotyczace-budownictwa-ochronnego.html>

> Tamze.

6 Z. Szczeéniak: Zasady ksztattowania uktadéw funkcjonalnych, ustrojéw nosnych oraz warstw ochronnych
schrondéw i ukry¢, XXVI Miedzynarodowa Konferencja Naukowo-Techniczna ,,EKOMILITARIS-2012", wyd.

WAT, Warszawa 2012, s. 628.
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Gtéwne ustalenia

W ocenie NIK gltéwna przyczyna zapa-
$ci budownictwa ochronnego w Polsce
w ostatnich latach byto niezapewnienie
przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji odpowiedniej podstawy
prawnej do realizacji zadafh w tym obsza-
rze. Ostatnim aktem prawa powszechnie
obowiazujacego, regulujacym problema-
tyke budowli ochronnych, bylo rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z 28 wrzes$nia
1993 . w sprawie obrony cywilnej, wydane
na podstawie art. 140 ustawy z 21 listo-
pada 1967 r. o powszechnym obowiazku
obrony Rzeczpospolitej Polskiej. Akt ten
utracit moc 1 lipca 2004 r.

Cho¢ wydaje sie to nieprawdopodob-
ne, w polskim systemie prawnym w chwi-
li obecnej, dwa lata po wybuchu wojny
w Ukrainie, nie sa zdefiniowane poje-
cia budowli ochronnych, nie okreslono
takze odpowiedzialnosci za utrzymanie
tych obiektéw i prowadzenie ich ewi-
dencji. Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji przez kilka lat nie wydat
rozporzadzenia okreslajacego sposéb przy-
gotowania i finansowania tych obiektéw,
zawierajacego w szczegdlnosci definicje
budowli ochronnych i okreslajacego ich
podstawowe normy techniczne. Rozpo-
rzadzenie to nie zostato wydane, mimo
ze juzw 2019 r. do MSWiA wrazz projek-
tem ustawy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej wptynat z Komendy Gléwnej
Paristwowej Strazy Pozarnej projekt roz-
porzadzenia Rady Ministréw. Dotyczyt on
warunkéw technicznych, jakie powinny

7 Dz.U.z2023r. poz. 682, ze zm.
8 Dz.U. poz. 2305, ze zm.
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spetnia¢ budowle ochronne, ich usytu-
owania i uzytkowania. Prace nad przygo-
towaniem rozporzadzenia przyspieszono
dopiero pod koniec 2022 r., jednak w oce-
nie NIK czyniono to niedbale. W Minister-
stwie Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji przygotowano projekt rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych, zasad
uzytkowania, kontroli i ewidencjonowa-
nia obiektéw budowlanych stanowiacych
obiekty zbiorowej ochrony i stuzacych
bezpieczernistwu lub obronnosci pafistwa,
ktéry zostal w kwietniu 2023 r. skierowany
do konsultacji. Cze$¢ regulacji zawartych
w tym projekcie, okreslajaca np. zasady
kontroli i ewidencji obiektéw zbiorowe;
ochrony czy zadania i wlasciwo$¢ orga-
néw administracji publicznej, wykracza-
Ta, w ocenie NIK, poza ustawowy zakres
upowaznienia do jego wydania okreslony
w ustawie z 7 lipca 1994 r. — Prawo bu-
dowlane’ (dalej pr. bud.).

Sytuacja budownictwa ochronnego,
a takze catej obrony cywilnej w Polsce
ulegla pogorszeniu 23 kwietnia 2022 r.,
wrazz wejSciem w zycie ustawy z 11 marca
2022 1. 0 obronie Ojczyzny. Od tego dnia
zlikwidowano podstawe prawna do funk-
cjonowania obrony cywilnej w Polsce
i w konsekwencji stworzono luke praw-
n3 w tym obszarze. Niewyttumaczalne
jest, ze Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji nie podjat skutecznych
dziatad majacych na celu zawarcie w po-
wyzszej ustawie® przepiséw przejsciowych,
przedtuzajacych obowiazywanie regula-
cji odnoszacych sie do obrony cywilnej,
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zapisanych wustawie z 21 listopada 1967 r.
o powszechnym obowigzku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej’, jak to miato miej-
sce w przypadku wielu innych zapiséw
uchylanej ustawy. Powstanie luki praw-
nej w sferze obrony cywilnej wywotato
m.in. watpliwosci bytych organéw obro-
ny cywilnej odnos$nie do koniecznosci re-
alizacji dotychczasowych zadan. Chociaz
po 23 kwietnia 2022 r. organy administracji
publicznej zglaszaly do MSWiA watpli-
wosci co do podstawy prawnej realizacji
zadaf obrony cywilnej, pismo zawierajgce
wytyczne w tej sprawie MSWiA skiero-
wato dopiero 2 czerwca 2022 r. Ustale-
nia kontroli wskazuja, ze po 22 kwietnia
2022 r. czynnosci zwigzane z budownic-
twem ochronnym, zawarte m.in. w wy-
tycznych Szefa Obrony Cywilnej Kraju,
realizowata niespelna potowa objetych
kontrola wojewoddw, starostéw, wéjtéw
iburmistrzéw (prezydentéw miast). NIK
negatywnie ocenita podejmowane w mi-
nisterstwie dziatania, poniewaz nie za-
pewnity opracowania projektu ustawy
okreslajgcej zadania, organizacje i zasady
funkcjonowania obrony cywilnej w ter-
minie umozliwiajacym wejscie jej w Zycie
przed 23 kwietnia 2022 r. Procedowanie
kolejnych projektéw ustawy odbywa-
fo sie zbyt opieszale. Juz w lipcu 2019 .
sekretarz stanu w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji, kierujac
projekt ustawy o ochronie ludnoscii obro-
nie cywilnej do uzgodnieni resortowych,
okreslit pieciodniowy termin na zajecie
stanowiska wobec projektu zaznaczajac,

® Dz.U.z2021r. poz. 372, ze zm.

S k
&
ze jego skrécenie wynika z konieczno&ia |

pilnego wejscia w zycie rozwigzaf praw-
nych pozwalajacych na zwiekszenie po-
ziomu bezpieczefistwa ludnosci.
Odpowiednia podstawa prawna do re-
alizacji dziatar w dziedzinie budownictwa
ochronnego nie zostata jednak przygoto-
wana przez Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji. Nalezy podkre-
§li¢, ze w opracowywanych corocznie
(do 2022 r.) w Komendzie Gtéwnej PSP
i przekazywanych do MSWiA , Ocenach
przygotowan w zakresie ochrony ludnosci
i obrony cywilnej” regularnie wskazywano
na potrzebe uregulowania w przepisach
powszechnie obowiazujacych kwestii zwia-
zanych zbudowa i utrzymaniem budowli
ochronnych oraz wprowadzenia definicji
tych budowli. Alarmowano, ze stanowi
to jedng z gtéwnych barier w rozwoju tego
obszaru w Polsce, skutkujaca m.in. brakiem
wystarczajacych §rodkéw na powstawanie
nowych oraz utrzymanie i konserwacje
istniejacych budowli ochronnych.
Wtasciwej realizacji zadaf zwiazanych
zbudownictwem ochronnym nie zapew-
nily wydane przez Szefa Obrony Cywil-
nej Kraju wytyczne z 4 grudnia 2018 r.
w sprawie zasad postepowania z zasobami
budownictwa ochronnego, obowigzujace
do 22 kwietnia 2022 roku!’. Dokument
byt préba wskazania sposobu realizacji
zadaf w obszarze budowli ochronnych
do czasu systemowego uregulowania
budownictwa ochronnego w przepisach
ustawowych i aktach wykonawczych. Szef
Obrony Cywilnej Kraju wskazal szefom

10" Zostaty uchylone wraz z wej$ciem w zycie ustawy z 11.3.2022 o obronie Ojczyzny.
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obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw
oraz gmin zasady prowadzenia ewiden-
cji, nadzoru, kontroli, a takze planowa-
nia budowli ochronnych. W szczegélno-
$ci dotyczylo to sposobu uwzgledniania
wymagan obrony cywilnej w projektach
nowo wznoszonych budynkéw uzytecz-
no$ci publicznej, a takze uwzgledniania
w planowaniu przestrzennym potrzeb
obronnosci i bezpieczefistwa pafistwa.
Zalecenia sformutowane w wytycznych
nie byly realizowane zaréwno przez autora
wytycznych, czyli Komendanta Gtéwne-
go Pafistwowej Strazy Pozarnej, a takze
wiekszos¢ skontrolowanych wojewodéw,
starostéw, wojtéw lub burmistrzéw (pre-
zydentéw miast), petnigcych do 22 kwiet-
nia 2022 r. funkcje odpowiednio: Szefa
Obrony Cywilnej Kraju oraz szeféw obrony
cywilnej wojewddztw, powiatéw i gmin.
Wyniki kontroli wskazaty, ze dziatania
wéjtéw lub burmistrzéw (prezydentéw
miast) nie byty ukierunkowane na zapew-
nienie postulowanej w wytycznych licz-
by miejsc w budowlach ochronnych dla
25% ogétu mieszkancéw danej jednost-
ki terytorialnej. Szef Obrony Cywilnej
Kraju nie podawat do publicznej wiado-
mosci procentowego zestawienia miejsc
w budowlach ochronnych w stosunku do
liczby mieszkaricéw w skali kraju, woje-
wodztw oraz miast na prawach powiatu,
z podaniem procentowego zwickszenia
lub zmniejszenia liczby tych miejsc w po-
réwnaniu z rokiem poprzednim. Zalecer
dotyczacych prowadzenia ewidencji bu-
dowli ochronnych nie stosowano w ponad

Krzysztof Kope¢

polowie skontrolowanych starostw powia-
towych, w jednej czwartej urzedéw wo-
jewddzkich oraz blisko potowie urzedéw
gmin. Przy czym niepelne lub nieaktualne
dane stwierdzono w 58% ewidencji budow-
li ochronnych prowadzonych w urzedach
wojewddzkich, 43% starostw powiatowych
oraz 50% urzedéw gmin. Ewidencja bu-
dowli ochronnych i ukry¢ do doraznego
przygotowania na szczeblu gminy zosta-
ta umieszczona, w formie tabelarycznej,
na stronie podmiotowej organu w Biulety-
nie Informacji Publicznej zaledwie w 9%
skontrolowanych gmin.

Warto w tym kontekécie przytoczyé wy-
niki badania ankietowego, przeprowadzo-
nego przez Instytut Badari Rynkowych
i Spotecznych na zlecenie InfoSecurity24.
pl., wedtug ktérego ponad 80% badanych
nie wie, gdzie w poblizu miejsca zamiesz-
kania znajduje sie schron''.

W Polsce w dalszym ciagu nieuregulo-
wane pozostaja zasady budowy przydo-
mowych schronéw i ukry¢. Prébe podije-
to w projekcie ustawy o zmianie ustawy
—Prawo budowlane oraz niektérych innych
ustaw (UD427). Artykut 7a przewidywat
wprowadzenie upowaznienia do opraco-
wania przez ministra wlasciwego do spraw
budownictwa, planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego oraz mieszkalnic-
twa w drodze rozporzadzenia, warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢
przydomowe schrony i ukrycia dorazne
orazich usytuowanie. Podczas pierwszego
czytania tego projektu w Komisji Infra-
struktury 11 lipca 2023 r. dodana zostata

I <https://infosecurity24.pl/bezpieczenstwo-wewnetrzne/polacy-nie-wiedza-gdzie-sie-schronic-wyniki

-badan-infosecurity24pl>
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bardzo istotna poprawka dotyczaca umoz-
liwienia nabywania urzadzen filtrowenty-
lacyjnych do oczyszczania powietrza w wa-
runkach skazen: promieniotwérczych, bio-
logicznych lub chemicznych na potrzeby
budowy przydomowych schronéw. Projekt
zostat jednak w lipcu 2023 r. odrzucony
przez Komisje Infrastruktury Sejmu RP.

Jak wynika z informacji przekazanej
w trakcie kontroli NIK przez dyrekto-
ra generalnego Ministerstwa Rozwoju
i Technologii'?, projekt rozporzadzenia
okreslajacego warunki techniczne, jakim
powinny odpowiada¢ przydomowe schro-
ny i przydomowe ukrycia dorazne orazich
usytuowanie jest opracowywany w Mi-
nisterstwie Rozwoju i Technologii przez
zesp6t, powotany w tym celu przez mini-
stra. Dalsze etapy procesu legislacyjnego
dotyczace tego projektu s3 uzaleznione
od wejscia w zycie ustawy, ktéra bedzie
zawierala upowaznienie do jego wydania.

Obecnie trwaja prace (etap opiniowania)
nad projektem ustawy o zmianie ustawy
— Prawo budowlane oraz niektérych in-
nych ustaw (nr z wykazu prac legislacyj-
nych UD22). Nowelizacja zaktada uregu-
lowanie kwestii budowy przydomowych
schronéw i przydomowych ukry¢ doraz-
nych o powierzchni uzytkowej do 35 m?,
ktére stuzg ochronie mieszkaticéw budyn-
kéw jednorodzinnych. Zgodnie z projek-
tem ustawy do przepiséw wprowadzone
zostang definicje przydomowego schro-
nu i przydomowego ukrycia doraznego.

12

@

k

Definicja pierwszego pojecia Zostah S
mulowana nastepujaco: wolno stojaca bu—
dowla ochronna o konstrukcji zamknietej
i hermetycznej, o powierzchni uzytkowej
do 35 m?, wyposazona w urzadzenia fil-
trowentylacyjne, przeznaczona do ochro-
ny uzytkownikéw budynku mieszkalnego
jednorodzinnego przed skutkami zatozo-
nych zagrozeA militarnych, ekstremalnych
zjawisk pogodowych i skazef, znajdujaca
sie pod ziemig lub czesciowo zaglebiona
w gruncie'®. Przez przydomowe ukrycie
dorazne nalezy natomiast rozumie¢ wolno
stojaca budowle ochronng o konstrukcji
niehermetycznej, o powierzchni uzytkowe;
do 35 m?, przeznaczong do ochrony uzyt-
kownikéw budynku mieszkalnego jedno-
rodzinnego przed skutkami zatozonych za-
grozef militarnych i ekstremalnych zjawisk
pogodowych, znajdujaca sie pod ziemia lub
cze$ciowo zaglebiong w gruncie'*. Projekt
ustawy przewiduje réwniez, ze minister
wilasciwy do spraw budownictwa, plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa wyda rozporzadze-
nie, w ktérym okresli warunki techniczne,
jakim powinny odpowiada¢ przydomowe
schrony i przydomowe ukrycia dorazne
orazich usytuowanie.

Odniesienia do ochrony ludno$ci,
w okresie objetym kontrola, zawarte zo-
staty w dwéch waznych aktach prawnych:
ustawie — Prawo budowlane oraz ustawie
z27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym'>. W art. S ust. 1

W odpowiedzi na pismo dyrektora Delegatury NIK w Kielcach skierowane na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.
Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowalne oraz niektérych innych ustaw z 21.2.2024, s. 1,

<https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12382501/13041773/13041774/dokument658234.pdf>.

* Tamze.
> Dz.U.z2023r. poz. 977, ze zm.
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pkt 6 ustawy pr. bud. zapisano, ze obiekt
budowlany jako catoé¢ oraz jego poszcze-
gblne czesci, wraz ze zwigzanymi z nim
urzadzeniami budowlanymi nalezy, biorac
pod uwage przewidywany okres uzytkowa-
nia, projektowac i budowac w sposéb okre-
Slony w przepisach, w tym techniczno-bu-
dowlanych, orazzgodnie zzasadami wiedzy
technicznej, zapewniajac ochrone ludnosci,
zgodnie z wymaganiami obrony cywilne;j.
Artykut 1 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym stano-
wi, ze w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia sie zwlaszcza
potrzeby obronnosci i bezpieczefistwa pan-
stwa. Sformulowanie ,wymagania obro-
ny cywilnej” zawarte w ustawie pr. bud.
nie zostalo doprecyzowane ani w niej,
ani w aktach wykonawczych. Podobnie
w zadnym akcie prawnym nie zdefinio-
wano w jaki sposéb nalezy w planowa-
niu przestrzennym uwzgledniaé potrzeby
obronnosci i bezpieczefistwa pafistwa.
Ustalenia kontroli potwierdzaja nie-
uwzglednianie wymagan obrony cywil-
nej, o ktérych mowa w art. Sust. 1 pkt 6
ustawy pr. bud. oraz pomijanie proble-
matyki budowli ochronnych w planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym.
W ramach projektowania budynkéw uzy-
tecznos$ci publicznej miejsce schronienia
uwzgledniono tylko w ramach jednej pro-
jektowanej inwestycji realizowanej przez
Urzad Miasta Bialystok, cho¢ inwestycje
dotyczace budowy obiektéw uzyteczno-
$ci publicznej w okresie objetym kontro-
13 realizowato 30 z 64 skontrolowanych

Krzysztof Kope¢

jednostek!. Projekty budowlane na eta-
pie wydawania pozwolenia na budowe
nie byly weryfikowane (z wyjatkiem jed-
nego starostwa powiatowego) pod kqtem
spetnienia wymagan dotyczacych obrony
cywilnej, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1
pkt 6 ustawy — Prawo budowlane. Projekty
oceniane byly m.in. pod wzgledem zgod-
nos$ci z przepisami techniczno-budowla-
nymi, wymaganiami ochrony §rodowiska
oraz decyzjami o ustaleniu lokalizacji in-
westycji celu publicznego badz uchwatami
o miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego.

Do potrzeb obronnoécii bezpieczefistwa
pafistwa, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2
pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, w trakcie przy-
gotowywania i uzgadniania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego,
bezposrednio odniesiono sie tylko w sied-
miu z 48! objetych kontrolg jednostek
(15%). Jedynie w dwéch zaplanowano miej-
scaw budowlach ochronnych. W pozosta-
tych uwzglednianie potrzeb obronnosci
i bezpieczeistwa odbywalo sie gléwnie
przez uzgodnienie projektu planu z wla-
$ciwymi organami wojskowymi, ochrony
granic oraz bezpieczefistwa pafstwa.

Gléwna przyczyna nieuwzgledniania
wymagar obrony cywilnej na etapie projek-
towania budynkéw oraz pomijania proble-
matyki budowli ochronnych w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym byto
niedoprecyzowanie zapiséw ww. ustaw.
W ponad potowie skontrolowanych jed-
nostek dostrzezono potrzebe dookreslenia

16 Tematyka ta nie byta przedmiotem badania w MSWiA i Komendzie Gtéwnej PSP.
17 Tematyka ta byta przedmiotem kontroli w urzedach wojewddzkich i urzedach gmin.
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wymagaf obrony cywilnej, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt 6 ustawy pr. bud. lub
wskazania wprost w przepisach prawa
wymagat dotyczacych obrony cywilne;j,
ktére powinny by¢ uwzgledniane na etapie
projektowania i budowania obiektow!'s.
Na zasadne i niezbedne doprecyzowanie
potrzeb obronnodci i bezpieczernistwa pan-
stwa wymienionych w art. 1 ust. 2 pkt 8
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym lub sformulowanie nowych
ijednoznacznych przepiséw w tym zakre-
sie wskazalo 42% kierownikéw skontrolo-

wanych urzedéw wojewédzkich i gmin'®.

Brak srodkow na nowe obiekty

Kontrolowane jednostki w badanym okre-
sie, tj. w latach 2020-2023 (do 29 wrze-
$nia) praktycznie nie ponosily wydat-
kéw na budowe, remont i wyposazenie
budowli ochronnych. Nie uczynit tego
zaden z 16 starostéw powiatéw objetych
kontrola. Niewielkie naktady poniéstjeden
z 16 wojewodéw oraz trzech z objetych
kontrolg wéjtéw, burmistrzéw, prezyden-
téw miast. Niewielkie naktady na budow-
nictwo ochronne sa jedna z gtéwnych przy-
czyn tego, ze w Polsce nie powstaja nowe
budowle ochronne, a istniejace, wybudo-
wane gléwnie w okresie zimnowojennym,
sg likwidowane lub ulegaja degradacii.
taczna wysokos¢ wydatkéw ponie-
sionych w okresie objetym kontrola
przez sprawdzane jednostki wyniosta
1322,2 tys. 7, przy czym 92,1% ogétu to
wydatkowane na utrzymanie i konserwacje

stanowisk kierowania Wojewody Podld=/a
skiego (1217,3 tys. zt). Nalezy zauwazy¢
i podkredli¢ ogromna dysproporcje w wiel-
kosci srodkéw przeznaczanych w Polsce
na obrone narodowa w poréwnaniu z nakta-
dami na budownictwo ochronne. W2021 r.
wydatki ogétem na budownictwo ochron-
ne w Polsce wyniosly 214 tys. zl, co sta-
nowito 0,0004% wydatkéw poniesio-
nych w tym roku na obrone narodowa

(58 125 536 tys. z1).

Luki w ewidenciji

Skontrolowane jednostki nie zapewnity
pelnych oraz zweryfikowanych danych
dotyczacych zasobu budowli ochronnych
obejmujacych istniejace schrony i ukrycia
oraz ukrycia do doraznego przygotowa-
nia. Nie bylo wiarygodnych i sprawdzo-
nych danych w skali kraju, wojewddztw,
powiatéw i gmin. Informacje o zasobach
budownictwa ochronnego do 2021 r. znaj-
dowaty sie w opracowywanych w Ko-
mendzie Gtéwnej PSP ,Ocenach stanu
przygotowan w zakresie ochrony ludnosci
i obrony cywilnej w Polsce”. Przy czym
wyniki kontroli w Komendzie Gléwne;
PSP wskazuja, ze materialy w tych doku-
mentach w czesci dotyczacej budownictwa
ochronnego przygotowywane byly znaru-
szeniem kryterium rzetelnosci. Ujmowano
w nich niesprawdzone dane przekazane
przez cze$¢ wojewoddw.

Informacje dotyczace liczby miejsc w bu-
dowlach ochronnych za 2022 r. pocho-
dza z ,Raportu dot. budowli ochronnych”

18 W przypadku 34 z 64 jednostek (53%). Zagadnienia te nie byty przedmiotem kontroli w MSWiA oraz Komendzie

Gtéwnej PSP,

19 Tematyka ta nie byta przedmiotem kontroli w MSWiA, Komendzie Gtéwnej Policji oraz starostwach powiatowych.
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przygotowanego w Komendzie Gléwnej
Paristwowej Strazy Pozarnej. Opracowa-
nie zostalo sporzadzone po inwentaryzacji
przeprowadzonejjesienia 2022 r. w calym
kraju przez jednostki PSP. Zdaniem NIK
inwentaryzacja nie dostarczyla rzetelnej
informacji dotyczacej zasobéw budownic-
twa ochronnego w Polsce. Samo jej zlecenie
zostalo dokonane z naruszeniem kryterium
rzetelnosci - ustnie przez Gwczesnego se-
kretarza stanu w Ministerstwie Spraw We-
wnetrznych i Administracji. W upublicz-
nionej skréconej wersji raportu nie zostata
zawarta informacja, ze Pafistwowa Straz
Pozarna nie moze wzia¢ odpowiedzialno$ci
za ocene jakoSci obiektu, a takze, czy dany
obiekt zabezpieczy ludzi podczas prowa-
dzenia konfliktu zbrojnego. W pelnej wersji
raportu udostepnionej w trakcie kontroli
zawarto m.in. nastepujace sformulowanie:
,Obowigzujaca zasada legalizmu wyrazo-
naw art. 7 Konstytucji Rzeczypospolite;
Polskiej, naktadajaca przede wszystkim
na organy panistwowe obowiazek dziata-
nia zgodnie z obowiazujacymi przepisa-
mi kompetencyjnymi, interpretowanymi
w sposéb cisly i z odrzuceniem zasady
co nie jest zakazane jest dozwolone w od-
niesieniu do organéw wiadzy publiczne;j
uniemozliwia:

- wskazanie, co do zasady budowli ochron-
nych z podziatem na schrony lub ukrycia
z uwagi na brak podstaw prawnych (wta-
Sciciele i zarzadcy nie potrafili zdefiniowac
zjakim rodzajem budowli maja do czynienia);
- wziecie odpowiedzialno$ci za niekom-
pletna liste obiektéw zgromadzonych
w bazie danych PSP;

- wziecie odpowiedzialnosci za ocene
ijakos¢ obiektu - rola strazakéw nie byto
okreslenie, czy dany obiekt zabezpieczy
zycie ludzkie podczas prowadzenia kon-
fliktu zbrojnego, ale czy spetni role obiektu
ostonowego w sytuacjach zdarzen krétko-
trwatych niemilitarnych wskutek anomalii
pogodowych;

- okreslenie czy dany obiekt jest zakwa-
lifikowany jako infrastruktura krytyczna
czy nie”?.

Dokonana w toku kontroli NIK analiza
Raportu wykazata w nim wiele rozbiez-
nosci i nieScistosci.

Liczba schronéw i ukryé w Polsce w la-
tach 2012-2021 obliczona byta na podsta-
wie danych zamieszczonych w przygoto-
wywanych corocznie przez Szefa OCK
,Ocenach przygotowar w zakresie ochrony
ludnoscii obrony cywilnej w Polsce” (dalej
Oceny) na podstawie informacji przekaza-
nych przez wojewodéw, zuwzglednieniem
informacji z powiatéw i gmin. Wynosita ona
od 14,8 tys. w2012 r.do 56,3 tys.w 2021 r.,
aliczba ukry¢ do doraznego przygotowania
0d 19,8 tys. w2012 r.do 53,4 tys. w2021 r.
Pojemnos¢ schronéw i ukry¢, mogacych
da¢ schronienie, wahata sie od 979,1 tys.
0s6bw 2012 r.do 1291,6 tys. os6bw 2020r.
W latach 2012-2021 dokumenty te nie za-
wieraly informacji o liczbie miejsc w ukry-
ciach do doraznego przygotowania.

Wedtug Raportu dotyczacego budow-
li ochronnych w 2022 r. facznie na tere-
nie Polski zinwentaryzowano 234 735
obiektéw. Zdecydowang wiekszo$¢ sta-
nowily miejsca doraznego schronienia
(224 113), czyli obiekty bez szczegdlnych

2 Informacja o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie obywatelom migjsc..., op.cit., s. 74.
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wymagafi odporno$ciowych i eksploata-
cyjnych. 10 622 to budowle ochronne,
ztego 1903 schrony i 8719 ukry¢. Zgodnie
z danymi zawartymi w Raporcie budow-
le ochronne (schrony i ukrycia) mogtyby
zapewni¢ schronienie dla 1 428 369 oséb
(3,8% ludnosci kraju), a miejsca doraznego
schronienia dla 49 241 916 osdb, co prze-
kraczato populacje Polski. Zdaniem NIK,
informacje w nim zawarte mogg stwarzac
umieszkancéw fatszywe poczucie bezpie-
czefistwa, biorgc pod uwage dane zawarte
w pelnej wersji raportu, ze PSP nie moze
wzia¢ odpowiedzialnosci za ocene i jako§¢
obiektu, a takze ustalenia kontroli.

Pomimo powszechnej wiedzy i $wiado-
mosci stagnacji w budownictwie ochron-
nym, w MSWiA i Komendzie Gtéwnej PSP
nie weryfikowano zastanawiajacych réznic
dotyczacych liczby budowli ochronnych
iich pojemnosci prezentowanych w Oce-
nach na przestrzeni ostatnich lat, tj. m.in.:
— przyrostu liczby budowli w 2015 r.,
2016 r., a w szczegblnosci w 2018 r.
(0 37,2 tys. w stosunku do 2017 r.);

— spadku pojemnoéci budowli w 2015 r.
i 2020 . przy jednoczesnym wzroscie licz-
by budowli w tych latach;

— wzrostuw 2022 . (0 430,5 tys. w stosunku
do poprzedniego roku) pojemnosci budowli
przy jednoczesnym zmniejszeniu (0 45,6 tys.
w stosunku do 2021 r.) ich liczby.

Wedlug ewidencji budowli ochronnych,
w wiekszo$ci niepetnych i niezweryfiko-
wanych, na miejsce w schronach i ukry-
ciach w 2022 r. mogto liczy¢ zaledwie

dk
2% mieszkaficéw gmin objetych km
l3. W zasobach dominuja ukrycia doraz-

ne, czyli obiekty bez szczegdlnych wy-
magatfh odporno$ciowych i eksploatacyj-
nych. W potowie jednostek nie podjeto
dziataft majacych na celu przygotowanie
sie do zaopatrzenia budowli w niezbedne
$rodki na wypadek wystapienia zagrozenia.
W kontrolowanym okresie mieszkaficom
blisko 20% miast, miast i gmin oraz gmin
nie zapewniono zadnego miejsca w budow-
lach ochronnych (schrony i ukrycia), ani
w ukryciach do doraznego przygotowania.
Na obszarze potowy badanych miast lub
gmin brak byto w nich miejsc, a w ponad
jednej trzeciej nie zadbano o schronienia
w ukryciach do doraznego przygotowania.
Szczegélowe informacje odnosnie do liczby
miejsc w budowlach ochronnych przed-
stawia tabela 1, s. 54.

Niezadawalajacy stan techniczny

W trakcie kontroli ogledzinom poddano
39 budowli ochronnych (schrony i ukrycia)
znajdujacych sie na terenie 20 gmin oraz
pie¢ budowli zarzadzanych przez czterech
skontrolowanych wojewodéw?!. Wedtug
prowadzonych przez poszczegdlne jed-
nostki ewidencji (aktualnych lub archi-
walnych) 25 budowli klasyfikowano jako
schrony, a 16 jako ukrycia??. Ogledziny
prowadzone przez kontroleréw NIK, przy
udziale powotanych w tym celu specjali-
stéw wykazaly, ze zaledwie 12% schronéw
i 10% ukry¢ byto w bardzo dobrym stanie
technicznym (rys. 112, s. 55). W stanie

2l Poddana ogledzinom budowla ochronna zarzadzana przez Wojewode Pomorskiego, byta stanowiskiem
kierowania przeznaczonym dla administracji, a nie miejscem schronienia dla ludnosci cywilnej.
22 Trzy obiekty metra zostaty na potrzeby przeprowadzenia ogledzin zaliczone do kategorii ukry¢ doraznych.

— 447 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2024 53

\./
N

y



kontrola i audyt

Krzysztof Kope¢

Tabela 1. Liczba miejsc w budowlach ochronnych w kontrolowanych gminach w 2022 r.

Liczba miejsc (w osobach):

Odsetek mieszkancow,
ktorym zapewniono miejsca:

Gmina Ludnosé w ukryciach w budowlach

w budowlach do doraz w budowlach h h
ochronnych (do oraznego ochronnych ochronnyc

przygotowania) lub ukryciach
Biata Podlaska 54 379 25033 - 46,0
Biatystok 293028 18 320 - 6,3 6,3
Bogatynia 21085 - - - -
Czechowice-Dziedzice 42 573 469 534 1.1 2,4
Deblin 14484 - - - -
Elblag 105 520 6 307 184 065 6,0 180,4
Gdynia 216672 33041 18 450 15,2 23,8
Gizycko 26 085 700 - 2,7 2,7
Gliwice* 171023 - - -
Gniezno 62672 29 000 - 46,3
Jarocin 45 547 3569 - 7,8
Kedzierzyn-Kozle 52705 - - -
Koluszki 22 485 - 50 - 0,2
Kotobrzeg 40 543 210 - 0,5 0,5
Krasne 12904 - - - -
Krosno 43512 479 904 1.1 3,2
task 26 490 355 - 1,3 1,3
Olkusz 45 087 1013 32170 2,2 73,6
Ostrofeka 48 592 370 - 0,8 0,8
Ostrowiec Swietokrzyski 61579 2336 8218 3,8 171
Rumia 46 205 - 27 430 - 59,4
Skarzysko-Kamienna 41062 4327 - 10,5 10,5
Skawina 42100 - 26 299 - 62,5
Suwatki 65 999 - 40612 - 61,5
Swinoujécie 35903 2734 42179 7,6 125,1**
Torun 173788 7885 22990 4,5 17,8
Watbrzych 92 884 550 3000 0,6 3,8
Warszawa*** 1862345 - - 64,0
Zdzieszowice 13616 - - - -
Zielona Géra 128 753 278 3119 0,2 2,6
Zagah 22 560 6017 - 26,7
Znin 23134 - - -

* Dane na podstawie ocen z lat 2012-2021 pozyskane ze Slaskiego Urzedu Wojewddzkiego; w Urzedzie

Miasta Gliwice powotano sie na brak danych

** Dane na podstawie inwentaryzacji budowli przeprowadzonej przez PSP
*** \Wg danych Urzedu, na terenie m.st. Warszawy nie byto budowli ochronnych w rozumieniu wytycznych SOC,
natomiast w doraznych miejscach ukrycia schronienie mogtoby znalez¢ okoto 64% mieszkancow Warszawy

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli.

nalezytym, charakteryzujacym sie cze-
Sciowym przygotowaniem, niewymagaja-
cym znaczacych naktadéw finansowych,
ale jednoczes$nie niespelniajagcym warun-
ku hermetycznosci byto 20% schronéw.
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Za czeSciowo przygotowane uznano sie-
dem (37%) ukry¢. Pozostate 61% budow-
li poddanych ogledzinom nie spetniato
warunkéw technicznych dla schronéw
lub ukry¢ (68% schronéw i 53% ukryc).
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Rys 1. Stan techniczny schronéw podda-
nych ogledzinom (N=25)

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie wy-
nikéw kontroli.

Rys 2. Stan techniczny ukry¢ poddanych
ogledzinom (N=19)

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie wy-
nikéw kontroli.

C
o

%
Najwazniejsze ustalenia z ogledzin w
zuja, ze budowle sklasyfikowane jako schro-
ny nie spelnialy gtéwnego wymogu dla
tej kategorii, czyli byly niehermetyczne
z powodu braku lub nieszczelnosci drzwi,
uszkodzenia lub przerwania ptaszczyzn
ochronnych. Zaréwno w schronach, jak
iw ukryciach stwierdzono przypadki zde-
wastowania pomieszczefi, braku instala-
Cji, zagruzowania lub trwalego zamkniecia
wyjs$¢ ewakuacyjnych. Brakowato urzadzen
filtrowentylacyjnych, a istniejace byty nie-
sprawne, niepoddawane konserwacji ani
przegladom serwisowym. W licznych przy-
padkach filtropochtaniacze, nawet jesli byty,
to nie wymieniano ich od kilkunastu lat.
Zdjecia obrazujace stan poddanych ogle-
dzinom budowli ochronnych zamieszczone
zostaty w Informacji o wynikach kontroli?*.

Watpliwosci dotyczace
wykorzystania metra

Whyniki kontroli przeprowadzonych w Mazo-
wieckim Urzedzie Wojewo6dzkim i Urzedzie
Miasta Stotecznego Warszawy wskazuja na
mozliwe wylaczenie obiektéw metra z zaso-
béw budownictwa ochronnego. Pierwsza linia
metra od stacji Al Kabaty do stacji A8 Wierzb-
no zaprojektowana zostala i wybudowana
jako schron. Jej obiekty zostaly uwzglednione
jako dorazne (potencjalne) miejsca ukrycia
dla mieszkadcéw stolicy w opracowanym
w kwietniu 2022 r. przez Biuro Bezpieczefi-
stwa Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy
dokumencie , Potencjalne miejsca ukrycia dla
mieszkaficéw stolicy na wypadek zewnetrz-
nego zagrozenia panistwa’.

2 <https://www.nik.gov.pl/plik/id,28928,vp,31760.pdf>, s. 60-64.
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Wyniki kontroli przeprowadzonej w Urze-
dzie Wojewédzkim Wojewddztwa Mazo-
wieckiego w Warszawie wskazuja jednak na
nalozenie przez Wojewode Mazowieckiego
na Metro Warszawskie Sp. z 0.0. obowigz-
kéw realizacji zadand na rzecz obronno$ci
pafistwa. Dzialanie to budzi watpliwosci,
czy obiekty te beda podlegaly ochronie
na mocy miedzynarodowych przepiséw
o ochronie ludnosci w trakcie konfliktu
zbrojnego. W konsekwencji zdecydowanemu
zmniejszeniu ulegnie liczba miejsc ukrycia
dostepnych dla mieszkanicéw Warszawy.

W toku kontroli ogledzinom poddano
trzy obiekty warszawskiego metra. Jeden
z nich nie byt — w opinii powotanych spe-
cjalistéw w dziedzinie budowli ochron-
nych — przygotowany do petnienia funkgji
ochronnej oraz nie nadawat sie do statego
lub czasowego przebywania ludzi.

Podsumowanie i wnioski

Z kontroli wynika, ze oceniane jednostki
nie zapewnily mieszkaficom wystarczaja-
cej liczby bezpiecznych miejsc schronienia
w budowlach ochronnych w razie zagroze-
nia. Zdaniem Izby brak wystarczajacych
zasobéw budowli ochronnych, przepi-
séw prawa w obszarze obrony cywilnej,
a takze wiedzy mieszkancéw o lokalizacji
miejsc schronienia, zwlaszcza w kontek-
$cie trwajacej wojny w Ukrainie, wymaga
podjecia pilnych wielokierunkowych prac
odbudowujacych system ochrony ludnosci
cywilnej w Polsce.

Najwyzsza Izba Kontroli skierowata na-
stepujace wnioski de lege ferenda do Pre-
zesa Rady Ministréw o podjecie pilnych
dziataf, w tym zobowiazujacych wlasci-
wych Ministréw — Spraw Wewnetrznych
i Administracji oraz Rozwoju i Technologii
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Krzysztof Kope¢

do przygotowania odpowiednich projek-
téw aktéw prawnych lub zmian w obo-
wigzujacym prawie, w celu:

1. Przygotowania projektu ustawy kom-
pleksowo regulujacej problematyke obrony
cywilnej oraz wprowadzenia (np. w formie
odpowiednich rozporzadzen) przepiséw
okreslajacych: szczegétowe zasady plano-
wania, projektowania, utrzymania budowli
ochronnych oraz prowadzenia ewiden-
cji i kontroli ich stanu technicznego oraz
warunki techniczne, jakim powinny od-
powiada¢ przydomowe schrony i ukrycia
dorazne orazich usytuowanie.

2. Przygotowania projektu nowelizacji
ustawy — Prawo budowlane przez wpro-
wadzenie przepiséw doprecyzowujacych
okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 6 tej ustawy
pojecie zapewnienia ochrony ludnosci,
zgodnie z wymaganiami obrony cywil-
nej w trakcie projektowania i budowania
obiektu budowlanego.

3. Przygotowania projektu nowelizacji usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym przez wprowadzenie przepiséw
okreslajacych sposéb uwzglednienia potrzeb
obronnoscii bezpieczefistwa pafistwa przy
planowaniuizagospodarowaniu przestrzen-
nym, o ktérych mowa wart. 1 ust. 2 pkt 8
tej ustawy oraz wskazujacych zasady i tryb
uwzgledniania miejsc ochronnych na etapie
opracowywania i uzgadniania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego.
4. Zmiany rozporzadzenia Rady Ministréw
z 17 wrze$nia 2019 r. w sprawie klasyfika-
cji rodzajéw materiatéw wybuchowych,
broni, amunicji oraz wyrobéw i technologii
o przeznaczeniu wojskowym lub policyj-
nym, na ktérych wytwarzanie lub obrét
jest wymagane uzyskanie koncesji, przez
wylaczenie z obowigzku uzyskania licencji
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na obrét urzadzeniami filtrowentylacyj-
nymi, takich urzadzer, ktére sa wykorzy-
stywane na potrzeby budowy przydomo-
wych schronéw?*.

Ponadto NIK wniosta o podjecie dzia-
tari przez:
1. Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, majacych na celu wykorzystanie
wynikéw inwentaryzacji budowli ochron-
nych przeprowadzonej w 2022 r. przez PSP,
uzupelnionej o sprawdzenie budowli pod
katem mozliwosci zabezpieczenia miesz-
kaficéw podczas konfliktu zbrojnego, przez
przygotowanie narzedzia o charakterze
zblizonym do alertu RCB, wskazujacego

2 Informacja o wynikach kontroli NIK: Zapewnienie obywatelom miejsc schronienia ...

% |bidem, s. 21.

k

mieszkarficom konkretne miejsca s
nienia, co przyczyni sie do ehmmowama
nadmiernego gromadzenia os6b w jedne;j
budowli.

2. Wojewode Mazowieckiego i Prezydenta
Miasta Stolecznego Warszawy w celu roz-
strzygniecia przeznaczenia stacji metra war-
szawskiego pod katem jego ewentualnego
wykorzystania jako budowli ochronne;j?.

KRZYSZTOF KOPEC
doradca ekonomiczny,
Delegatura NIK w Kielcach

,op.cit., s. 21.

Stowa kluczowe: schron, ukrycie, budowla ochronna, miejsce doraznego schronienia, obrona

cywilna, budownictwo ochronne, ochrona ludnosci
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ABSTRACT
Shelters in Poland — Lack of Locations and New Buildings
Shelters are commonly considered the most effective protection means against weapons
of mass destruction and conventional destruction weapons during war. They have also
a role to play during peace, by providing protection against extreme weather condi-
tions. However, it was only after the outbreak of the war in Ukraine when the issue
of shelters and places to hide returned, which had been forgotten over the past years.
Therefore, the Supreme Audit Office examined the situation of shelter construction
in Poland. The audit comprised the Ministry of the Interior and Administration, the
Main Headquarters of the State Fire Brigade, 16 regional offices, 16 local level offices,
and 32 municipal offices. NIK made a negative assessment on the activities of the
audited entities as for establishing appropriate conditions for development of shelter
buildings and for ensuring an appropriate number of shelters for inhabitants in case
of danger. The shelter resources in Poland are insufficient, there are no real bunkers
available, nor legal provisions to regulate the area.

Krzysztof Kope¢, economic advisor, Regional Branch of NIK in Kielce

Key words: bunker, hiding, shelter, ad hoc shelters, civil defence, protection of inhabitants
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Przeciwdziatanie degradacji srodowiska

Zanieczyszczenia komunikacyjne w miastach

DARIUSZ JANKOWSKI

Spaliny samochodowe sq drugg w kolejnosci, po emisji pochodzqcej z domowych pie-
cow grzewczych i lokalnych kottowni weglowych, przyczyng ztej jakosci powietrza
w Polsce. Do najgrozniejszych dla zdrowia sktadnikéw spalin nalezq tlenki azotu
(NO,), ktore sq emitowane tuz nad ziemiq. Nadmierne narazenie na ich wysokie
stezenia moze powodowaé m.in.: nasilenie choréb uktadu oddechowego (zwtaszcza
astmy), udar, cukrzyce, a nawet prowadzié¢ do przedwczesnych zgonéw. Wyniki
przeprowadzonej w 2023 r. kontroli NIK wykazatly, ze dziatania miast na rzecz
ograniczenia zanieczyszczen komunikacyjnych nie sq wystarczajgco skuteczne i wy-

magajq zintensyfikowania.

Wprowadzenie

Prawo do czystego, zdrowego i zréwno-
wazonego Srodowiska znalazlo sie w ka-
talogu praw czlowieka na mocy rezolucji
przyjetej 28 lipca 2022 r. przez Zgroma-
dzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych.
Konieczno$¢ ochrony powietrza przed za-
nieczyszczeniami wynika takze z Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz stano-
wi istotny element europejskiej polityki
ochrony §rodowiska.

Emisja zanieczyszczen ze zrodet trans-
portowych (emisja liniowa) jest drugg w ko-
lejnosci, po tzw. niskiej emisji, przyczyna
zlej jakoSci powietrza, szczeg6lnie w du-
zych miastach Polski. Zanieczyszczenia

' Raport z panelu ekspertow WHO z 12.6.2012.
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powstajace w wyniku spalania paliw
s3 bardziej szkodliwe niz te pochodzace
z przemyshu, poniewaz rozprzestrzeniaja
sie blisko ludzi i to w duzych stezeniach.
W 2012 r. Miedzynarodowa Agencja Badari
nad Rakiem (IARC) uznala, ze spaliny po-
chodzace zsilnikéw diesla' sa rakotwércze.
Substancjami szkodliwymi powstajacy-
mi ze spalania paliw w silnikach pojaz-
déw sa czastki state (PM, 1 PM, ), tlenek
wegla, weglowodory i ich pochodne (HC),
dwutlenek siarki oraz weglowodory nie-
metalowe, ale gléwng substancija szkodliwa
dla ludzi sa réznego rodzaju tlenki azotu
(NO,). W 2021 r. Swiatowa Organizacja
Zdrowia (dalej WHO, Organizacja) wydata
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nowe zalecenia wskazujace, ze poziomy ste-
zef dwutlenku azotu w powietrzu nie moga
przekracza¢ 10 ug/m3, tj. powinny by¢ czte-
rokrotnie nizsze niz przyjete w dotych-
czas obowiazujacych normach. W zwigzku
z publikacja tych zaleceri, w Unii Europej-
skiej rozpoczeto prace nad nowelizacja Dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/50/WE z21 maja 2008 r. w sprawie
jakosci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy (Dyrektywa CAFE). W no-
welizacji zaktada sie ograniczenie dopusz-
czalnych stezen dwutlenku azotu (NO,)
o potowe w stosunku do stanu obecnego.
Nadmierne stezenia wszystkich tlenkéw
azotu, w tym dwutlenkéw azotu, przyczy-
niajg sie m.in. do wystepowania udaréw,
cukrzycy oraz przede wszystkim nasilenia
choréb uktadu oddechowego. Jak szacuje
Europejska Agencja Srodowiskowa (EEA)
wskutek nadmiernego zanieczyszczenia
powietrza dwutlenkiem azotu w Polsce
corocznie przedwczes$nie umiera okoto
3400 oséb, co przektada sie na 101 utra-
conych lat zycia na 100 000 mieszkaficéw?.

Emisja komunikacyjna jest wprost
zwiazana z nieustannie zwiekszajaca sie
liczba pojazdéw poruszajacych sie po dro-
gach oraz poziomem emitowanych przez
nie zanieczyszczen. W ostatnich latach
do Polski sprowadzano ponad 800 tys. sa-
mochodéw rocznie, a §rednia ich wieku

o

wynosita ponad 12 lat. Z danych opubli-
kowanych przez Instytut SAMAR wyni-
ka, ze tylko w styczniu 2024 r. do Polski
sprowadzono 66 006 samochodéw osobo-
wych, tj. az 0 44,3% wiecej niz w styczniu
2023 roku’.

Zatozenia kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli w ciggu ostat-
nich lat kilkukrotnie zajmowala sie tema-
tyka zanieczyszczer powietrza. W latach
2014-2017 przeprowadzono kontrole doty-
czace ochrony powietrza przed zanieczysz-
czaniami®. Wskazywaly one, ze chociaz
gléwnym problemem zlej jako$ci powie-
trza w Polsce jest tzw. niska emisja, to juz
wtedy zwrécono uwage na problem emisji
zanieczyszczef pochodzacych ze zrédet
transportowych, tj. emisji liniowej. Dodat-
kowo, w latach 2018-2019 przeprowadzo-
no kontrole zwigzane zzanieczyszczeniami
komunikacyjnymi, dotyczace m.in. elimi-
nowania z ruchu pojazdéw nadmiernie
emitujacych substancje szkodliwe®. Jed-
nakze dopiero w kontroli®, obejmujacej
lata 20182023, kompleksowo poruszono
temat zanieczyszczefi komunikacyjnych
w miastach. Jej gtéwnym celem byto do-
konanie oceny zaréwno prawidlowosci,
jak i skuteczno$ci dziatad miast w ogra-
niczaniu tych zanieczyszczen. Kontrola
koncentrowala sie wokét trzech obszaréw,

Szacunki EEA za 2020 r. <https://www.eea.europa.eu/publications/air-quality-in-europe-2022/

health-impacts-of-air-pollution > (mapa 2), dostep 16.7.2024.

-roku-koniec-kryzysu/g2gsdq1>

IS

<https://www.auto-swiat.pl/wiadomosci/aktualnosci/tyle-uzywanych-aut-trafilo-do-polski-od-poczatku

Informacja o wynikach kontroli NIK: Ochrona powietrza przed zanieczyszczaniami, P/14,/086 oraz P/17/078.
Informacja o wynikach kontroli NIK: Eliminowanie z ruchu drogowego pojazdéw nadmiernie emitujacych
substancje szkodliwe, P/19/031.

Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Dziafania na rzecz ograniczenia
zanieczyszczer komunikacyjnych w miastach, P/23/064.
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przez ktére miasta moga, w ocenie Izby,
w najwiekszy sposéb wplyna¢ na ograni-
czenia emisji liniowe;.

W ramach badan sprawdzano jakie dzia-
tania podejmowatly wladze miast w celu
realizacji zadan edukacyjnych i szeroko
pojetej polityki ksztattowania zachowa-
nia komunikacyjnego, tworzenia odpo-
wiednich warunkéw ruchu i zapewnienia
atrakcyjnej oraz niskoemisyjnej komuni-
kacji publicznej, a takze eliminowania
pojazdéw nadmiernie emitujacych za-
nieczyszczenia.

Kontrolg objeto siedem miast o najwyz-
szych notowanych stezeniach NO, w woje-
wédztwach: mazowieckim, matopolskim,
dolnoslaskimi $laskim, tj.: Warszawe, Kra-
kéw, Tarnéw, Wroctaw, Legnice oraz Biel-
sko-Biala i Czestochowe.

Gtéwne ustalenia

Kontrola wykazala, ze w kazdym z tych
miast dostrzegano problem zanieczyszczefi
komunikacyjnych, ale brano pod uwage
przede wszystkim obowigzujace normy
stezef dwutlenku azotu. W zadnym z nich
nie przyjeto celu wskazujacego na koniecz-
no$¢ ograniczenia zanieczyszczenia ta sub-
stancja do pozioméw zalecanych przez
WHO, mimo ze w Warszawie, Krakowie
i Wroctawiu poziomy zalecane przez Or-
ganizacje byly przekroczone ponad czte-
rokrotnie, a w pozostatych okoto dwu-
i trzykrotnie.

Ogoétem przekroczenia §redniorocz-
nych stezeri rekomendowanych przez
WHO wystepuija na terenie calej Polski.
Sposréd 138 stacji mierzacych stezenia
NO,, az w 105 (76,1%) wspoélczynniki
te byly wyzsze niz zaleca WHO. Z kolei,
poréwnujac zaktadane w nowelizacji
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dwutlenku azotu w powietrzu do stezei
odnotowanych w 2022 r., mozna stwier-
dzi¢, ze 16 miast w Polsce bedzie zmu-
szonych do znacznego zintensyfikowania
dziatan na rzecz ograniczenia degradacji
srodowiska. Jak wskazano w Informa-
cji o wynikach kontroli, przekroczenia
projektowanych pozioméw odnotowano
w 22 stacjach pomiarowych (15,9% stacji
mierzacych NO,) mieszczacych sie w: War-
szawie, Krakowie, Katowicach, Wrocla-
wiu, Czestochowie, Kielcach, Rzeszowie,
Tarnowie, Y.odzi, Poznaniu, Bielsku-Bialej,
Bydgoszczy, Jastrzebiu-Zdroju, Wioctaw-
ku, Nowym Saczu i Rybniku.

Sam wplyw transportu na wysokie ste-
zenia NO, w kontrolowanych miastach byt
zréznicowany. Najmniejszy odnotowano
w Tarnowie i Legnicy, gdzie jedynie odpo-
wiednio 4,4% i 13,6% emisji tych substan-
cji pochodzito z transportu. W przypad-
ku Tarnowa zdecydowanie najwiekszym
zrédtem zanieczyszczen tlenkami azotu
byta emisja punktowa, pochodzaca z prze-
mystu, stanowiaca od 91,5% do 94,4% ogdl-
nej wielkos$ci emisji tych tlenkéw. Tak
duzy udziat emisji punktowej w Tarno-
wie wynikat z lokalizacji na jego terenie
jednego z najwickszych zaktadéw che-
micznych w Polsce, emitujacego znaczne
iloéci tlenkéw azotu. Najwiekszy wplyw
emisji liniowej na zanieczyszczenie po-
wietrza dwutlenkiem azotu odnotowano
w 2022 r. w Bielsku-Biatej (35,9%), Krako-
wie (34%), Wroctawiu (33,9%) i w Warsza-
wie (32,2%). W zwigzku z tym wszystkie
kontrolowane miasta staraty sie promowac
korzystanie z komunikacji zbiorowej, ro-
werGw oraz Srodkéw transportu zeroemi-
syjnego. Dziatania na rzecz ograniczenia
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ruchu samochodowego okazaty sie w duzej
mierze nieskuteczne. Liczba 0séb podré-
zujacych komunikacja publiczna spadata
w pieciu z siedmiu kontrolowanych miast.
Jedynie w Warszawie i Bielsku-Biatej od-
notowano odwrotny trend. Jednoczesnie
to wlasnie warszawska komunikacje miej-
ska najlepiej ocenili respondenci w ramach
przeprowadzonej przez NIK ankiety skie-
rowanej do mieszkaficéw badanych miast
i odwiedzajacych je oséb. Komunikacja
publiczna w Warszawie zostala najwyzej
oceniona w kluczowych, zdaniem Izby,
kategoriach dla oceny atrakcyjnosci ko-
munikacji publicznej, tj. pod wzgledem
dostepnosci (69,9% ankietowanych ocenia-
jacych dobrze lub bardzo dobrze), kosztu
(61,7%) oraz czestotliwosci kursowania
(59,1%). Swiadczy to, iz atrakcyjna oferta
komunikacji publicznej moze przyciagnac
nowych pasazeréw i wplyna¢ na ograni-
czenie korzystania z samochodéw. Plany
zrdwnowazonego rozwoju transportu
publicznego (dalej plany transportowe),
ktére powinny stanowi¢ podstawe pla-
nowania rozbudowy i organizacji zaréw-
no komunikaciji publicznej, jak i ogélnie
ruchu w miescie, nie byly aktualizowa-
ne na biezaco w Warszawie, Krakowie,
Bielsku-Bialej, Legnicy i Tarnowie. Plany
transportowe w tych miastach nie zo-
staly dostosowane do wymagan ustawy
z 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci
i paliwach alternatywnych’, a ponadto
w Krakowie i Tarnowie byly to dokumenty
pochodzace sprzed lat i zdezaktualizowa-
ly sie gléwne zatozenia bedace podstawa

7 Dz.U.z2023 poz. 875, ze zm.
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ich opracowania. W Krakowie wcigz obo-
wigzywal plan przyjety w 2013 r., pomi-
mo ze znaczacym zmianom ulegt ksztalt
i rodzaj sieci infrastruktury drogowej,
sieci komunikacji zbiorowej, urbanisty-
ka miasta, czy tez udzial korzystajacych
z poszczegdlnych srodkéw transportu.
Sam plan transportowy byt przygotowa-
ny m.in. na podstawie badaf pochodza-
cych z2010 r. wskazujacych, ze udziat po-
drézy komunikacja zbiorowa w Krakowie
wynosit okoto 50% i zaktadano, ze dzieki
jego wdrozeniu wskaznik ten wzrosnie
przynajmniej do poziomu 60%. Tymcza-
sem na przestrzeni 10 lat obowiazywania
tego planu udziat 0séb przemieszczajacych
sie komunikacja publiczna w Krakowie
systematycznie spadal a wykorzystanie
samochodéw osobowych wzrastato, pomi-
mo wprowadzenia ograniczer w indywi-
dualnym ruchu tych pojazdéw. W ocenie
NIK atrakcyjnos¢ komunikacji zbiorowej
izachety do korzystania z niej okazaly sie
niewystarczajace, zaréwno do zmiany przy-
zwyczajef komunikacyjnych kierowcéw
samochodéw, jak tez do utrzymania do-
tychczasowego poziomu udziatu podrézy
komunikacja zbiorowa w Krakowie na po-
ziomie z 2010 r. Wedlug ostatnich wynikéw
weryfikacji kompleksowego badania ruchu
w Krakowie przeprowadzonej w 2018 .
udzial podrézy komunikacja publiczng
wyniést 29,7% — spadek o 6,6 punktéw
procentowych (p.p.) w stosunku do wy-
nikéw badar z 2013 r. Tendencje taka po-
twierdzaja takze wyniki badan prowadzo-
nych na zlecenie Krakowskiego Holdingu

— 456 -



Zanieczyszczenia komunikacyjne w miastach

Komunalnego S.A.% wskazujace, ze udziat
podrézy zwykorzystaniem ushug komuni-
kacji miejskiej w latach 2016-2022 spadt
015 p.p. —zpoziomu 51% w 2016 r. do po-
ziomu 36% w 2022 r.

Wszystkie kontrolowane miasta podej-
mowaly dzialania zaradcze, ktére posred-
nio lub bezposrednio miaty przyczynic sie
do ograniczenia emisji liniowej. Miedzy
innymi przez prowadzenie inwestycji in-
frastrukturalnych, ktérych gléwnym celem
nie bylo wprawdzie ograniczenie zanie-
czyszczef komunikacyjnych, ale przyczy-
niajacych sie do ograniczenia emisji linio-
wej. Inwestycje w parkingi przesiadkowe
(Park&Ride) czy rozbudowa komunikacji
publicznej umozliwiajaca m.in. pozosta-
wianie na obrzezach miast indywidualnych
pojazdéw i odbywanie dalszej podrézy
$rodkami komunikacji miejskiej. Tym
samym przyczyniaja sie do ograniczenia
ruchu i w efekcie takze emisji liniowe;.
Kontrolowane miasta budowaty nowe linie
tramwajowe oraz parkingi Park&Ride.
Warszawa uruchomita nowg linie metra,
wybudowano réwniez linie tramwajowa
na Tarchomin oraz oddano do uzytku
trzy parkingi Park&Ride o tacznej licz-
bie 530 miejsc. Ogétem w stolicy dziata
17 tego typu parkingéw, mogacych pomie-
$ci¢ 4693 samochody. Z kolei we Wro-
clawiu szczegdlng uwage poswiecono bu-
dowie parkingéw Park&Ride i od 2017 .
wybudowano ich 19 o liczbie 1140 miejsc.
Obecnie miasto posiada 27 takich parkin-
géw mogacych pomiesci¢ 2566 samocho-
déw. Pozostate miasta znacznie odstawaty

kontrola |aud t
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jemnosci P&R. Oile jeszcze Tarnéw, Cze-
stochowa, Bielsko-Biata i Legnica sa mia-
stami znacznie mniejszymi od Warszawy
i Wroctawia, ktére w mniejszym stopniu
przyciagaja ruch z ich obszaréw funkcjo-
nalnych, o tyle nalezy zwrdéci¢ uwage,
ze w Krakowie do korica 2023 r. bylo czyn-
nych tylko sze$¢ takich parkingéw z liczba
873 miejsc. Dopiero na poczatku 2024 r.
otworzono w Krakowie duzy Park&Ride
przy petli tramwajowej na Gérce Naro-
dowej, na 465 miejsc.

Ponadto miasta wprowadzatly stre-
fy ograniczonej predkosci, tzw. strefy
tempo 30, ktére zaliczaja sie do metod
uspokojenia ruchu i sa stosowane przede
wszystkim w miejscach szczegdlnie niebez-
piecznych dla pieszych. Obowigzuja wnich
ograniczenia predkosci do 30 km/godz.,
ktére dodatkowo sa wymuszone trwatymi
elementami umieszczanymi bezposrednio
nadrodze. Z doswiadczen innych krajéw
europejskich wynika, ze wprowadzanie
stref tempo 30 przyczynia sie do ogra-
niczenia emisji liniowej. W austriackim
Grazu, ktéry w 1992 r. jako pierwsze
miasto w Europie wprowadzit niemalze
na calym swoim obszarze (z wyjatkiem
gléwnych ulic oraz waznych tras komuni-
kacji miejskiej) taka strefe, emisja tlenkéw
azotu na terenach zabudowanych spadta
az 0 24%°. Jednoczesnie przyczynito sie
to do poprawy ptynnosci ruchu i po wdro-
zeniu limitu predko$ci wraz z dziataniami
towarzyszacymi, przecietny 15 minutowy
przejazd samochodem ulegt wydtuzeniu

8 Ustugi komunalne w opiniach i budzetach mieszkancow Krakowa — podsumowanie wynikéw 2022.
9 <https://menadzerfloty.pl/bezpieczenstwo/rosnie-popularnosc-stref-tempo-30-miastach>.
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zaledwie o minute, tj. 0 6,7%. Sposéréd
kontrolowanych miast takie strefy byly naj-
czesciej wprowadzane w Czestochowie,
Wroctawiu i Legnicy, gdzie stanowity
odpowiednio 34% dlugosci drég w mie-
$cie (222,6 km drég objetych strefami
tempo 30), 33,4% (527,1 km) oraz ok. 33%
(91,1 km). Rzadziej strefy takie byly wpro-
wadzane w Bielsku-Bialej (18%, 98 km),
Tarnowie (13,1%, 55,9 km) i w Warsza-
wie (9,6%, 250 km). Co warte odnotowa-
nia, wladze Krakowa nie wiedziaty na ja-
kiej dtugosci ulic wprowadzono strefy
tempo 30, ale szacowaly, ze objeta nimi
jest ok. 1/3 terenu miasta.

W celu ograniczenia emis;ji liniowej kon-
trolowane miasta promowaty korzystanie
zrowerdw oraz rozbudowywaly sie¢ drég
dla jednosladéw. W latach 2018-2022
najwiecej Sciezek rowerowych przyby-
to w Warszawie, tj. 140,9 km (wzrost
023,7% tacznej dlugosci drég dla roweréw
w tym miescie). Drugi pod tym wzgle-
dem byt Wroctaw, gdzie w omawianym
okresie wydtuzono sie¢ takich drég
o 78 km (wzrost o 24,8%). W pozosta-
tych kontrolowanych miastach przyrost
$ciezek rowerowych byl znacznie mniej-
szy i nie przekraczal 20 km. Najdtuz-
sze sieci drég dla roweréw odnotowano
w Warszawie —wynosity na koniec 2022 r.
735 km i byly niemal dwukrotnie dtuzsze
niz we Wroctawiu (393 km) oraz ponad
czterokrotnie niz w Krakowie (178 km).
Powyzsze miasta miaty wiec najdtuzsze
sieci drég dla roweréw, na biezaco mo-
nitorowaly tez ich ruch i kazde z nich
odnotowato wéwczas wzrost liczby ro-
werzystéw. Sam udziat 0séb przemiesz-
czajacych sie rowerem w liczbie podré-
zy po tych miastach pozostawal jednak
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na niskim poziomie i wynosit 7% w Kra-
kowie (badania ruchuz 2022 r.) oraz 2%
w Warszawie (badania ruchuz 2022 r.).
We Wroctawiu ostatnie badania ruchu
pochodzily zlat 2017-2018, wobec czego
nie mozna stwierdzi¢, czy i w jakim stop-
niu wzrost ruchu rowerowego wptynat
nazmiane udziatu tego Srodka transportu
w podrézach po miescie. Nalezy jednak
pamietad, ze ruch rowerowy w dalszym
ciagu w Polsce jest w duzej mierze za-
lezny od pory roku i warunkéw atmos-
ferycznych. Przyktadowo, w Krakowie
najwiekszy sredniodobowy ruch w2022 .
odnotowano w czerwcu, a najmniejszy
w styczniu i grudniu, przy czym réznice
byly bardzo istotne. Na punktach pomia-
rowych przy ul. Mogilskiej, Kotlarskiej
i Kopernika ruch rowerowy w okresie
zimowym (styczen i grudziefi) byl nie-
mal szeSciokrotnie nizszy niz w czerwcu.

Chociaz miasta prowadzity dziatania
edukacyjne i promocyjne zachecajace
do ograniczenia wykorzystania samo-
chodéw osobowych na rzecz komunikacji
publicznej lub roweréw oraz niejedno-
krotnie wprowadzaty ograniczenia w in-
dywidualnym ruchu samochodowym,
to swoja dziatalno$cig nie dawaly dobrego
przyktadu w tym zakresie. Zauwazalnie
rosta liczba pojazdéw wykorzystywanych
przez wszystkie kontrolowane miasta, ich
jednostki organizacyjne i sp6tki miejskie.
Najwiecej pojazdéw byto wykorzysty-
wanych przez te podmioty w Warszawie
(4156), gdzie wlatach 2018-2022 odno-
towano wzrost liczby pojazdéw o 382 szt.
(wzrost o0 10,1%). W Krakowie w tym cza-
sie przybylo 110 i na koniec 2022 r. wy-
korzystywanoich 1117 (wzrost 0 10,9%).
Pozostate miasta uzytkowaty znacznie
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mniej pojazdéw, ale liczby te takze wzra-
staty. Na koniec 2022 r. Urzad Miasta
Wroclawia, jego jednostki i spétki miej-
skie korzystaty z 502 pojazdéw (wzrost
w stosunku do 2018 1. 0 45 szt., tj. 9,8%).
Najwiekszy procentowy wzrost wykorzy-
stywanych pojazdéw odnotowano w Le-
gnicy (wzrost o 31 pojazdéw, tj. o0 16%),
a najnizszy w Bielsku Biatej, gdzie przy-
bylo jedynie 8 (wzrost o 2,6%). Jednak
w przypadku Bielska-Biatej kontrole
stanu technicznego dwéch z pieciu po-
jazdéw nalezacych do jednostek miejskich
poddanych takiemu badania wykazaty,
ze nie spetnialy one wymagar dotycza-
cych norm emisji spalin. Byty to badania
przeprowadzone na zlecenie NIK i zostaly
wykonane w kazdym z kontrolowanych
miast, jedynie w Bielsku-Biatej wykazaty
nieprawidtowosci.

Wszystkie badane miasta byly jednocze-
$nie miastami na prawach powiatu, wobec
czego doich zadari nalezato sprawowanie
nadzoru nad stacjami kontroli pojazdéw,
niestety tylko Krakéw przeprowadzat
ich kontrole terminowo (liczac od 20201.),
tj. co najmniej raz w roku. W pozostatych
termin byl przekraczany nawet o 252 dni
(w przypadku kontroli przeprowadzone;j
przez Czestochowe). W ramach spra-
wowanego nadzoru nad stacjami kon-
troli pojazdéw wyrézniono dobra prak-
tyke stosowang przez Krakéw, ktéry juz
w 2014 r. zalecit diagnostom dochowa-
nie szczegdlnej starannosci przy badaniu
emisji spalin oraz wpisywanie wynikéw
pomiaréw z badania w zaswiadczeniach

10Dz.U. 22023 r. poz. 875, ze zm.
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o przeprowadzonym badaniu technicznym.
Takie dziatanie mialo charakter prewen-
cyjny, a jego celem bylo zwrécenie uwagi
na problem zanieczyszczenia powietrza.

Krakéw byt takze jedynym miastem,
ktére nawigzato z Policjg wspétprace do-
tyczaca kontroli emisji spalin. W latach
2015-2018 prowadzono wspdlnie kon-
trole pojazdéw opuszczajacych stacje
diagnostyczne. Ponadto miasto uzyczy-
fo Policji trzy mobilne analizatory spalin
samochodowych, z ktérych korzystano
w kontrolach pojazdéw prowadzonych
w ruchu ulicznym na terenie Krakowa.
W latach 2018-2022 funkcjonariusze Po-
licji przeprowadzili na terenie Krakowa
19 616 takich kontroli, podczas gdy w dru-
gim w kolejno$ci mie$cie pod wzgledem
liczby przeprowadzonych przez Policje
badan emis;ji spalin pojazdéw, tj. w War-
szawie, byto ich tylko 1116. W Bielsku-
-Bialej, Czestochowie i Legnicy takie
kontrole w ogéle nie byly prowadzone.
W ich wyniku w Krakowie stwierdzono
nieprawidlowosci dotyczace emisji spalin
w przypadku 1072 pojazdéw (ok. 5,5%
zbadanych), przy czym najwiecej takich
pojazdéw wykryto do 2019 r. P6Zniej nasta-
pitistotny spadek pojazdéw, ktére nie spet-
nialy wymagan technicznych dotyczacych
emisji spalin.

Strefy czystego transportu (SCT)

Zgodnie zart. 39 ustawy o elektromobil-
nosci i paliwach alternatywnych'®, w celu
ograniczenia negatywnego oddziatywa-
nia emisji zanieczyszczen z transportu
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na zdrowie ludzi i Srodowisko na terenie
gminy mozna ustanowié strefq czyste-
go transportu obejmujaca drogi, ktérych
zarzadca jest gmina. Takie rozwiagzania
s3 stosowane w innych krajach europej-
skich z r6znym powodzeniem. Pierwsze
strefy wprowadzono w Szwecji w 1996
roku!!. Od tego czasu na terenie Europy
powstalo ich 318. Najwiecej ustanowiono
we Wihoszech (172) i w Niemczech (78),
tj. w krajach o najwiekszych negatyw-
nych skutkach zdrowotnych zanieczysz-
czefi komunikacyjnych w UE. Zgodnie
z szacunkami EEA w 2022 r. we Wto-
szech przedwczes$nie umarlo, ze wzgledu
na nadmierne zanieczyszczenie powie-
trza dwutlenkiem azotu, 11 200 oséb,
a w Niemczech 10 000 os6b'?. Dotyczy
to najbardziej uprzemystowionych czesci,
tj. pétnocnych Wioch oraz terenéw Za-
glebia Ruhry. Ponad 80% wszystkich stref
czystego transportu wprowadzono na te-
renie tych dwdch krajéw. Jednakze ogra-
niczenia wjazdu wprowadzane przez SCT
istotnie sie réznia i wystepuja niemalze
we wszystkich aspektach zwigzanych
z SCT, tj. dotycza przede wszystkim zakre-
su wprowadzanych ograniczen, ale takze
okresu obowigzywania i obszaru nimi obje-
tego. Ponadto wystepuja SCT, do ktérych
moga wjezdza¢ samochody niespetniaja-
ce okreslonych wymagan, po uiszczeniu
odpowiedniej oplaty. Spotykane sa ogra-
niczenia wjazdu obejmujace tylko samo-
chody ciezarowe i/lub autobusy, a takze
strefy obejmujace restrykcjami wszystkie

"W Sztokholmie, Géteborgu i Malmo.

pojazdy. W Europie strefami moga by¢
obejmowane cale miasta (takie przypadki
naleza do mniejszosci) lub tylko ich frag-
menty. Stosowane s3 takze rozwigzania,
gdzie na terenie jednego miasta jest kilka
SCT, cho¢ rézniacych sie wprowadzo-
nymi ograniczeniami, przy czym zasada
jest, ze im blizej centrum, tym s one bar-
dziej rygorystyczne. Cze$¢ SCT, zwlasz-
cza we Whoszech, nie obowiazuje przez
24 godziny i siedem dni w tygodniu, a tylko
w okreslonych godzinach i/lub dniach
(np. od poniedziatku do piatku w godzi-
nach szczytu) lub w okresie zimowym.
Chociaz ich liczba stale roénie i zostaja
one wprowadzane w coraz to nowych lo-
kalizacjach, to jednak w ostatnich latach
wystepowaly takze przypadki tagodze-
nia zasad wjazdu do poszczegdlnych SCT.
W Berlinie latem 2022 r. zliberalizowano
zasady wijazdu dla samochodéw z silnikiem
diesla i zniesiono zakaz wjazdu do strefy
dla pojazdéw z zaptonem samoczynnym,
niespetniajacych normy Euro 6, umoz-
liwiajac wjazd samochodom z silnikiem
diesla spetniajacym norme Euro 4. Opu-
blikowane badania wskazuja, ze wplyw
wprowadzonych do tej pory SCT na zaha-
mowanie stezen NO, w powietrzu wydaje
sie ograniczony. Dostepne s3 publikacje
wskazujace na kilku- lub kilkunastopro-
centowe zmniejszenie tych stezen. Poja-
wiajace sie wyniki badad w réznym stop-
niu szacuja stopiefi poprawy jakosci po-
wietrza ze wzgledu na wprowadzenie SCT
i to nawet w odniesieniu do tych samych

12 <https://www.eea.europa.eu/publications/air-quality-in-europe-2022/health-impacts-of-air-pollution>.
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badanych stref. Badania przeprowadzo-
ne w odniesieniu do londyriskiej ULEZ
(Ultra Low Emission Zone — strefa ni-
skiej emisji splin), ktére zostaty opubli-
kowane w 2021 r. sugerowaly, ze wskutek
jej ustanowienia zmniejszono stezenia NO,
o mniej niz 3%"'3. Natomiast opubliko-
wane w 2022 r. wskazywaty na redukcje
NO, o okolo 12%'". Zdecydowanie bar-
dziej optymistyczne wyniki przedstawi-
ty wtadze Londynu. Z opublikowanego
w 2023 r. przez burmistrza raportu wy-
nikalo, ze w okresie 2017-2022 udato sie
zmniejszy¢ $rednie stezenia NO, na ko-
munikacyjnych stacjach pomiarowych
od 37% do 56%. Jednocze$nie wskazano,
ze taka redukcja stezert NO, nie wynikata
jedynie zwprowadzenia ULEZ, ale z pod-
jecia wielu dzialafi na rzecz ograniczenia
emisji liniowej w miescie, ktérej ULEZ
byla jednym z elementéw*®. Z kolei bada-
nia podjete na terenie 17 miast w Niem-
czech wykazaly, ze wprowadzenie SCT
na ich terenie w niewielkim stopniu
przyczynilo sie do ograniczenia stezed
NO,, tj. o ok. 4%. Autorzy badan zwré-
cili uwage, ze ten wplyw jest szczegdlnie
maty uwzgledniajac koszty wdrozenia i eg-
zekwowania wymagaf przy realizowaniu

kontrola i audyt

SCT'S. Ponadto opublikowany w lutym
2020 r. raport!” wskazuje, ze pomimo
utworzenia SCT w wielu europejskich
miastach wciaz nie osiagnety one akcep-
towalnych stezen czgstek statych i NO,.
Autorzy raportu podnoszg takze, ze wiele
badar dowodzi, iz wprowadzenie SCT
nie wplyneto istotnie na ograniczenie
emisji liniowej. Zauwazaja, ze SCT nie
jest narzedziem, ktére samodzielnie po-
zwoli na istotna poprawe jakoS$ci powie-
trza i dla uzyskania najlepszych efektéw
nalezy kompleksowo analizowac system
transportowy w miastach. Przeprowadzo-
ne analizy na potrzeby wdrozenia SCT
w Krakowie takze wskazywaly, ze w najko-
rzystniejszym wariancie moze to pozwoli¢
na ograniczenie emisji NO, z transportu
o okoto 10%.

Podobnie do§wiadczenia z okresu epi-
demii COVID-19 wskazuja, ze problem
nadmiernych stezen NO, w powietrzu
jest bardziej ztozony i same ograniczenia
w ruchu pojazdéw nie sa wystarczajace dla
ich obnizenia w zadowalajacym stopniu.
Wp%yw transportu na poziom zanieczysz-
czenia powietrza NO, mozna bylo zaobser-
wowac na podstawie spadku ich poziomu
podczas bezprecedensowych ograniczeti

3 L. Ma, D. J. Graham i M.E.J. Stettler: Has the ultra low emission zone in London improved air quality?,
“Environmental Research Letters” nr 12/2021, DOI:10.1088,/1748-9326/ac30c1.

“H. Hajmohammadi, B. Heydecker: Evaluation of air quality effects of the London ultra-low emission zone
by state-space modelling, “Atmospheric Pollution Research” nr 8/2022, DOI:10.1016/j.apr.2022.101514.

15 <https://www.london.gov.uk/sites/default/files/2023-02/Inner%20London%20ULEZ%200ne%20Year%

20Report%20-%20final.pdf>, dostep 28.5.2024.

16 P. Morfeld, D. A. Groneberg, M. F. Spallek: Effectiveness of Low Emission Zones: Large Scale Analysis of
Changes in Environmental NO2, NO and NOx Concentrations in 17 German Cities, ,PLOS ONE” nr 8/2014,

DOI:10.1371/journal.pone.0102999.

7D. Ku, M. Bencekri, J. Kim, S. Lee: Review of European Low Emission Zone Policy, “Chemical Engineering
Transactions” vol. 78/2020, s. 78, 241-246, DOI:10.3303/CET2078041; D. Yanocha, Y. Kim, J. Mason:
The Opportunity of Low Emission Zones: A Taming Traffic Deep Dive Report, Institute For Transportation

& Development Policy, luty 2023.
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w ruchu drogowym w zwiazku z epide-
mig. W marcu i kwietniu 2020 r. stezenie
dwutlenku azotu na tych stacjach pomia-
rowych, na ktérych notowane s najwyz-
sze przekroczenia, spadty o 35,7% (War-
szawa, al. Niepodlegtosci), 20,8% (Kra-
kéw, al. Krasickiego) i 11,9% (Wroctaw,
al. Wisniowa) w poréwnaniu z marcem
i kwietniem 2019 r. Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze pomimo tak istotnych spadkéw stezeri
w Krakowie wciaz przekraczaty one do-
puszczalne poziomy, aw Warszawie i Wro-
clawiu znacznie naruszaty projektowane
dopuszczalne poziomy okre$lone w no-
welizacji dyrektywy CAFE oraz poziomy
zalecane przez WHO.

W Polsce mozliwos¢ utworzenia SCT
wprowadzono ustawa o elektromobilno-
$ci i paliwach alternatywnych z 2018 r.
Tym samym, jak wskazano w Informa-
cji o wynikach kontroli, ,pierwsze SCT
w Polsce powstaja wiele lat po usta-
nowieniu pierwszych SCT w Europie
i dzieki temu miasta decydujace sie naich
wprowadzenie moga czerpac z doswiad-
czen setek innych miast europejskich”'®.
Jak zauwazyl Maciej Mazur, dyrektor
zarzadzajacy Polskiego Stowarzyszenia
Paliw Alternatywnych (PSPA), wicepre-
zydent AVERE (The European Associa-
tion for Electromobility), zalecenia do-
tyczace wprowadzenia SCT wskazuja,
7e ,w pierwszym etapie nalezy wylaczy¢

w tych obszarach ruch najbardziej emi-
syjnych samochodéw, zas$ w kolejnych
— stopniowo zaostrza¢ obowigzujace
regulacje obejmujac ograniczeniami
kolejne grupy pojazdéw”!. Ponadto
,do wprowadzania SCT nalezy odpo-
wiednio przygotowac zaréwno miesz-
kaficéw, jak i pozostalych interesariuszy,
aby uzyskac ich akceptacje. Doktadnie
w taki sposéb wdrazano ponad 260 ob-
szaréw niskoemisyjnych, ktére funkcjo-
nuja juz nie tylko w pafistwach Europy
Zachodniej, ale réwniez regionu CEE”?°,
Podobnego zdania jest dr hab. inz. Anna
Kowalska-Pyzalska, ktéra stwierdzita,
ze kluczowe znaczenie dla sukcesu wpro-
wadzenia SCT maich spoteczna akcep-
tacja. Badaczka zwraca uwage, ze SCT
s3 czesto innowacyjnymi, ale tez kosz-
townymi rozwigzaniami iich tworzenie
moze zakoriczy¢ sie niepowodzeniem,
jezelinie zostanie ono potaczone z kam-
paniami promujgcymi zmiane zachowa-
nia komunikacyjnego i wzrostem $wia-
domosci mieszkaricéw. Zwrécita uwage,
ze brak spolecznej akceptacji oraz rza-
dowego wsparcia spowodowat, ze SCT
nie zostaly wprowadzone w wielu mia-
stach?!. Brak pozytywnego wplywu stref
na poprawe jako$ci powietrza wynika
takze z niepozadanego zachowania kie-
rowcoéw samochodéw, ktérzy decydu-
ja sie czesto na korzystanie z objazdéw

18 Informacja o wynikach kontroli NIK: Dziafania na rzecz..., op.cit., s. 17.

19 M. Mazur, dyrektor zarzadzajacy Polskiego Stowarzyszenia Paliw Alternatywnych (PSPA), wiceprezydent
AVERE (The European Association for Electromobility),
<https://wspolnota.org.pl/news/wiemy-jak-wprowadzac-strefy-czystego-transportu>, dostep14.3.2023.

2 |bidem, CEE — Europa Srodkowo-Wschodnia.

21 A. Kowalska-Pyzalska: Perspectives of development of low emission zones in Poland: A short review, ,Front.
Energy Res.” vol. 10/2022, DOI:10.3389/fenrg.2022.898391.
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i poruszanie sie woké6t obszaru obowig-
zywania SCT?2. Jej zdaniem potwier-
dza to, ze skutecznoé¢ SCT jest scisle
zwigzana z odbiorem spolecznym stre-
fy i wplywem na decyzje oraz zacho-
wania komunikacyjne mieszkancow?.
Ustalenia kontroli NIK wskazuja, ze do-
$wiadczenia innych krajow i istotno$¢
akceptacji mieszkancéw dla wprowa-
dzenia SCT maja pelne odzwierciedle-
nie w polskich warunkach. Pierwszym
miastem w Polsce, ktére utworzylo strefe
byt Krakéw. W 2018 r. podjeto uchwa-
te w sprawie ustanowienia strefy czy-
stego transportu na terenie Kazimierza
(SCT Kazimierz). Zaczeta ona obowia-
zywac od 5 stycznia 2019 ., ale na skutek
wnioskéw mieszkaficéw oraz naciskéw
przedsiebiorcéw zasady wjazdu do SCT
Kazimierz zostaly tak zliberalizowane,
ze strefa praktycznie przestata funkcjo-
nowact juz po trzech miesigcach. Osta-
tecznie zostala catkowicie zlikwidowana
22 wrze$nia 2019 r. Ten przyktad jaskra-
wo pokazuije, ze bez spolecznej akceptaciji
powodzenie SCT jest zagrozone. Ponadto
Krakéw wprowadzajac SCT Kazimierz
nie wykorzystal mozliwosci jakie dato
ustanowienie pierwszej SCT w Polsce.
W szczegdlnosci nie przeanalizowano,
czy iwjakisposéb SCT Kazimierz przy-
czyni sie do poprawy jakosci powietrza
oraz nie sprawdzono tego na podstawie
faktycznych pomiaréw zanieczyszczen
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pochodzacych z transportu. Miasto wy-
korzystalo utworzenie SCT Kazimierz
jedynie do zebrania do§wiadczefi o cha-
rakterze organizacyjnym i formalnym.
Ustalenia kontroli NIK wskazuja jed-
nak, ze pomimo tego popetniono powaz-
ne bledy podejmujac w 2022 r. kolejna
prébe ustanowienia SCT, tym razem juz
na obszarze catego miasta. Majac zamiar
wprowadzenia SCT od 1 lipca 2024 r.
nie okre§lono doktadnych granic strefy
ani sposobu organizacji ruchu. W wysta-
pieniu pokontrolnym z 5 wrzesnia 2023 r.
skierowanym do Prezydenta Miasta
Krakowa kontrolerzy NIK wskazywali,
ze stwarza to ryzyko jej uchylenia przez
sad administracyjny i zachodzi koniecz-
no$¢ nowelizacji uchwaly szczegétowo
ustanawiajacej strefe, przez co zosta-
n3 wyeliminowane zawarte w uchwale
btedy**. Prezydent Miasta Krakowa nie
zrealizowal tego wniosku pokontrolnego
i 11 stycznia 2024 r. Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Krakowie wydal wyrok
uchylajacy uchwate ustanawiajaca SCT?.
Wyrok ten nie jest jednak prawomocny,
ale wladze miasta zdecydowatly o prze-
sunieciu terminu wprowadzenia SCT
na 1 lipca 2025 r. Kontrolerzy NIK zwr6-
cili takze uwage, ze wyznaczenie gra-
nic strefy w sposéb, w ktérym istniejaca
i planowana sie¢ parkingéw Park&Ride
znajdzie sie wewnatrz SCT, uniemozli-
wiwykorzystanie tych parkingéw przez

22\, Lurkin, J. Hambuckers, T. van Woensel: Urban low emissions zones: A behavioral operations management perspective,
JTransportation Research Part A: Policy and Practice”, Vol. 144/2021, s. 222-240,DOI:10.1016/j.tra.2020.11.015.

2 A. Kowalska-Pyzalska, op.cit.

2 Wystapienie pokontrolne do Prezydenta Miasta Krakowa z 5.9.2023, s. 38-40, 45.

111 SA/KR 484/23.

~ 463 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2024 69



Dariusz Jankowski

kontrola i audyt

uzytkownikéw pojazdéw niespelniaja-
cych kryterium wjazdu do SCT, co pod-
waza sama istote funkcjonowania sys-
temu krakowskiego Park&Ride, ktorg
jest przejecie przez transport miejski
podréznych przyjezdzajacych samo-
chodami osobowymi spoza Krakowa?®.

Sposréd pozostatych szesciu kontrolo-
wanych miast prace nad wprowadzeniem
SCT rozpoczely takze Warszawa i Wro-
ctaw. W stolicy prace dobiegly kofica juz
po zakoficzeniu kontroli i SCT zaczeta
obowiazywac od 1 lipca 2024 r. Kontro-
lerzy NIK przyjrzeli sie takze ogranicze-
niom wjazdu do stref, nad ktérymi prace
byly najbardziej zaawansowane (Warsza-
wa i Krakéw). Stwierdzili, ze planowane
rozwigzania dopuszczaja do ruchu pojaz-
dy pochodzace spoza UE, ktére nie prze-
szly procedury potwierdzajacej spelnienie
okreslonej normy Euro, jedynie na pod-
stawie ich daty. Przy tak sformutowa-
nych warunkach moze dojs¢ do sytuacii,
ze pojazdy, ktére nigdy nie byty oferowane
naunijnym rynku i nie spetniaja norm Euro
beda mogly porusza¢ sie po strefach czy-
stego transportu emitujac znaczne ilosci
zanieczyszczen, o ile tylko beda spetniaty
kryterium wieku.

Podsumowanie

Kontrola NIK wykazata, ze chociaz mia-
sta podejmuja dziatania majace przyczy-
ni¢ sie do ograniczenia emisji liniowej,
to nie sa one skuteczne. Byly czesto roz-
proszone i opisane w réznych dokumen-
tach strategicznych, ktére przyjmowano

na przestrzeni lat. Wprowadzano strefy
ograniczonej predkosci tempo 30, in-
westowano w drogi dla roweréw, w ni-
skoemisyjna komunikacje publiczna
oraz budowano parkingi Park&Ride.
Nie weryfikowano jednak w jakim stop-
niu podejmowane dziatania wptynety
na jako$¢ powietrza. W pieciu z sied-
miu badanych miast plany transportowe
byly nieaktualne, chociaz powinny sta-
nowi¢ podstawe planowania rozbudowy
oraz organizacji transportu publicznego
i ruchu w miescie. NIK sformutowata
nastepujace rekomendacje dla wtadz
miast:

1. Zapewnienie spéjnej polityki transpor-
towej w mieScie, uwzgledniajacej cele stra-
tegiczne zwigzane z obnizeniem poziomu
zanieczyszczen liniowych.

2. Uwzglednianie docelowo zaleced WHO
dotyczacych akceptowalnych pozioméw
zanieczyszczen powietrza przy planowa-
niu dzialaf, szczegdlnie dtugofalowych,
zwigzanych z ograniczeniem pozioméw
tych zanieczyszczen.

3. Podejmowanie dziatad na rzecz zwiek-
szenia atrakcyjnosci komunikacji publicz-
nej, aby stanowila realna alternatywe dla
samochodéw osobowych.

4. Zwiekszenie nacisku na aktualnos¢ pla-
néw transportowych, ktére jako dokument
obligatoryjny winny stanowi¢ podstawe
przedsiewziecia szeroko zakrojonych dzia-
tafi w sferze ograniczenia zanieczyszczen
liniowych.

5. Zharmonizowanie zagadnief zwia-
zanych z postepowaniem na rzecz

26 Wystapienie pokontrolne do Prezydenta Miasta Krakowa z 5.9.2023, s. 20-21, 45.
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ograniczenia emisji liniowej, poruszanych
w wielu dokumentach planistycznych.
6. Inicjowanie wspétpracy z Policja w celu
wyeliminowania z ruchu ulicznego pojaz-
déw niespetniajacych wymagar dotycza-
cych emisji spalin.

7. W przypadku podjecia decyzji o przygo-
towaniu do wprowadzenia SCT, podejmo-
wanie szerokich konsultacji spotecznych
i wypracowanie rozwigzan uwzgledniaja-
cych spoteczno-gospodarcze skutki objecia
strefa miasta lub jego czesci.

8. Ustalanie wymagar dla pojazdéw
warunkujacych mozliwos$¢ wijazdu do

kontrola i audyt

SCT jedynie na podstawie emitowa-
nych przez nie zanieczyszczen (na pod-
stawie norm Euro lub rzeczywistych
pomiaréw), niezaleznie od ich roku
produkciji lub daty pierwszej rejestra-
cjiw UE. Nie wyklucza to mozliwosci
wprowadzania odrebnych wylaczen
podmiotowych.

DARIUSZ JANKOWSKI
gtébwny specjalista k.p.,
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: jako$¢ powietrza, zanieczyszczenia komunikacyjne, tlenki azotu, emisja

zanieczyszczen
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ABSTRACT

Transportation Pollution in Cities — Attempts to Stop Degradation of the Environment
Emission of pollution from transportation (line source of pollution) is the second, after
the so called low emission, biggest reason for the poor air quality, especially in large
Polish cities. Pollution resulting from fuel is more harmful than that coming from in-
dustries, since it spreads close to people and in high concentrations. Over the last years,
the Supreme Audit Office has several times touched upon the issue of air pollution,
however only the audit entitled “Measures to reduce transportation pollution in cities”,
covering the years 2018-2023, dealt with the problem in a comprehensive manner. The
main objective of the audit was to assess both the regularity and the effectiveness of
the measures that cities took in order to reduce such pollution. The audit focused on
three areas in which the cities, in the opinion of NIK, could have the greatest impact
on reducing line sources emission. The audit examined what measures the authorities
of the audited cities were taking with a view to: education and a broadly understood
transportation behaviour policy, establishing appropriate transport conditions and provi-
ding attractive public transportation, as well as eliminating vehicles that emit too much
pollution. The audit comprised seven cities with the highest concentration of NO,in
the following regions of Poland: Mazowieckie, Matopolskie, Dolnoslaskie and Slaskie,
i.e. Warszawa, Krakéw, Tarnéw, Wroctaw, Legnica, Bielsko-Biata and Czestochowa.

Dariusz Jankowski, Senior Audit Public Expert, NIK Regional Branch in Krakéw

Key words: air quality, traffic pollution, nitrogen oxides, pollutant emissions
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Wysokie dotacje i niedostateczny nadzér

Funkcjonowanie Muzeum Narodowego
w Warszawie

LUKASZ ROG

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita badanie dotyczqce dziatalnosci Muzeum
Narodowego (Muzeum) w Warszawie. Objeto nim Ministerstwo Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego (Ministerstwo) oraz Muzeum z czterema oddziatami: Muzeum
Rzezby im. X. Dunikowskiego w Krélikarni, Muzeum Plakatu w Wilanowie, Mu-
zeum Whaetrz w Otwocku Wielkim oraz Muzeum w Nieborowie i Arkadii. Oceniono
realizacje zadan merytorycznych, prowadzenie gospodarki finansowej, wydatkowa-
nie Srodkéw publicznych, a takze nadzér Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego nad dziatalnosciq Muzeum. Kontrola wykazata nieprawidtowosci zaréwno

w funkcjonowaniu Muzeum, jak i nadzorze nad nim.

Muzeum Narodowe w Warszawie powsta-
fo w 1862 r. jako Muzeum Sztuk Piek-
nych. Obecng siedzibe (gmach gltéwny)
zbudowano w stylu modernistycznym
w latach 1927-1938'. Placéwka dziata
na mocy dekretu o upafistwowieniu Mu-
zeum Narodowego w Warszawie z 7 maja
1945 roku?. Muzeum, wcze$niej stanowig-
ce wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy, zostalo
przeksztalcone w instytucje pafistwowa?
z nazwg, pod ktéra funkcjonuje do dzis.

<https://www.mnw.art.pl/o-muzeum/>
Dz.U. nr 18, poz. 98.
Zgodnie z art. 1 dekretu.

a2 W o =

Zgodnie z art. 3 dekretu jego zadaniem,
jako centralnej instytucji muzealnej pat-
stwa polskiego, jest badanie, obrazowanie
iupowszechnianie polskiej i obcej kultury
artystyczne;j.

Podstawowym aktem prawnym regulu-
jacym funkcjonowanie muzedw jest ustawa
z 21 listopada 1996 r. o muzeach*. Zgod-
nie z art. 1, muzeum jest jednostka or-
ganizacyjng nienastawiong na osiaganie
zysku, ajej celem jest gromadzenie i trwata

Dz.U. z 2022 r. poz., 385, dalej ustawa o muzeach. Zgodnie z art. 4 ustawy o muzeach w sprawach w niej

nieuregulowanych maja zastosowanie przepisy ustawy z 25.10.1991 o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (Dz.U. z 2024 r. poz., 87, dalej ustawa o dziatalnoéci kulturalnej). Art. 2 ustawy o dziatalnoéci
kulturalnej wymienia muzea jako jedna z form tejze dziatalnosci.
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ochrona débr naturalnego i kulturalnego
dziedzictwa ludzkosci o charakterze ma-
terialnym i niematerialnym, informowanie
o wartosciach i tresciach gromadzonych
zbioréw, upowszechnianie podstawowych
wartosci historii, nauki i kultury polskiej
oraz $wiatowej, ksztaltowanie wrazliwosci
poznawczej i estetycznej oraz umozliwia-
nie korzystania ze zgromadzonych zbioréw.
Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita
w 2023 r. kontrole planowa pt. , Funkcjo-
nowanie Muzeum Narodowego w Warsza-
wie”, ktéra obejmowata lata 2019-2023
(do czasu zakoriczenia kontroli). Badaniem
objeto Ministerstwo Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego oraz Muzeum wrazzjego
czterema oddziatami. Jego zakres obej-
mowal: realizacje przez Muzeum zadan
merytorycznych, prowadzenie gospodarki
finansowej, wydatkowanie srodkéw pu-
blicznych, a takze nadzér Ministra nad
dziatalnoscig placéwki. Prezes NIK 1 lu-
tego 2024 r. zatwierdzit Informacje o wy-
nikach kontroli, ktéra nastepnie podano
do wiadomosci publicznej®. W artykule
zaprezentowano wybrane ustalenia.

Organizacja Muzeum

Podstawowym aktem okreslajacym
m.in. zakres dziatalnosci placéwki jako in-
stytucji kultury jest statut nadawany
przez organizatora, w tym przypadku Mi-
nistra®. Kontrola wykazata niezgodnos¢

statutu Muzeum z faktyczng struktura
organizacyjng.

Zgodnie z § 9 statutu, wprowadzone-
go zarzadzeniem Ministra z 14 czerwca
2018 r. w sprawie nadania statutu Muzeum
Narodowemu w Warszawie’, w brzmie-
niu obowiazujacym w czasie kontroli,
w sktad Muzeum wchodza nastepujace
oddziaty: Oddziat - Muzeum w Nieboro-
wieiArkadii, Oddzial - Muzeum Rzezby
im. X. Dunikowskiego w Krélikarni, Od-
dzial— Muzeum Plakatu w Wilanowie, Od-
dzial - Muzeum Whnetrz w Otwocku Wiel-
kim oraz Oddziat - Muzeum Fotografii.
Jednak pomimo wymienienia w statucie
Oddziatu — Muzeum Fotografii, nie zostat
on zorganizowany. Dopiero w wyniku kon-
troli NIK, zarzadzeniem Ministra Kultu-
ry i Dziedzictwa Narodowego z 8 lutego
2024 r., zmieniajacym zarzadzenie w spra-
wie nadania statutu Muzeum Narodowe-
mu w Warszawie®, uchylony zostat jego
§ 9 pkt 5 przewidujacy funkcjonowanie
Oddziatu - Muzeum Fotografii.

Wedtug art. 13 ust. 3 ustawy o dzialal-
nosci kulturalnej, organizacje wewnetrz-
na instytucji kultury okresla regulamin
nadawany przez dyrektora, po zasiegnie-
ciu opinii organizatora oraz dziatajacych
W niej organizacji zwigzkowych i stowa-
rzyszeh tworcéw. Przed rozpoczeciem
przez NIK kontroli, 16 stycznia 2023 .,
dyrektor Muzeum nadal nowy regulamin

> <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/23/023/>

Zgodnie z art. 13 ust. 2 ustawy o dziatalnoéci kulturalnej statut zawiera: 1) nazwe, teren dziatania i siedzibe
instytucji kultury; 2) zakres dziatalnosci; 3) organy zarzadzajace i doradcze oraz sposéb ich powotywania;
4) okreslenie zrédet finansowania; 5) zasady dokonywania zmian statutowych; 6) postanowienia dotyczace
prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna, jezeli instytucja zamierza dziatalno$¢ taka prowadzi¢.

Dz. Urz. Ministra KiDN poz., 38.

8 Dz. Urz. Ministra KiDN poz., 17.

N

74 KONTROLA PANSTWOWA - 468 -



Funkcjonowanie Muzeum Narodowego w Warszawie

Rysunek 1. Udziat poszczegolnych zrédet przychodéw Muzeum w latach 2019-2023 %\ y
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Zrédio: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli NIK.

organizacyjny, w ktérym zostaty wskazane
cztery Oddzialy (bez Oddziatu — Muzeum
Fotografii), co NIK uznata za nieprawi-
dtowos¢ — nowy regulamin byl niezgod-
ny z obowiagzujacym statutem Muzeum

co do liczby Oddzialéw.

Wykorzystanie
$rodkéw publicznych

Podstawowe zrédto przychodéw, dzieki
ktéremu Muzeum moglo realizowaé cele
okreslone w art. 1 ustawy o muzeach, sta-
nowity §rodki publiczne przekazywane
w ramach dotacji udzielanych przez Mini-
stra, zaréwno z budzetu paristwa, jak i Fun-
duszu Promocji Kultury (FPK)®.

W latach 2019-2023 Muzeum otrzy-
malo z budzetu padstwa (czes¢ 24

—Kultura i ochrona dziedzictwa narodo-
wego) dotacje podmiotowe i celowe na fi-
nansowanie lub dofinansowanie kosztéw
realizacji inwestycji oraz dotacje celowe
na realizacje wskazanych zadan i progra-
méw'?. Zdecydowanie najwieksza czes¢
przychodéw Muzeum w sprawdzanym
okresie stanowily dotacje podmiotowe
(rys. 1, powyzej).

Szczegbtowe dane dotyczace dotacji
udzielonych Muzeum w poszczegélnych
latach (w tys. z1) przedstawia rys. 2 s. 76.
W przypadku dotacji celowych na finan-
sowanie lub dofinansowanie kosztéw re-
alizacji inwestycji oraz dotacji celowych
na realizacje wskazanych zadan i progra-
méw w roku 2023 objete sa dotacje udzie-
lone do 31 marca.

9 Panstwowy fundusz celowy utworzony na podstawie art. 87 ust. 1 ustawy z 19.11.2009 o grach hazardowych
(Dz.U.z2023r. poz. 227), ktérego dysponentem jest minister wasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa

narodowego.

10 Zgodnie z art. 28 ust. 3 ustawy o dziatalnosci kulturalnej organizator przekazuje instytucji kultury $rodki
finansowe w formie dotacji: 1) podmiotowej na dofinansowanie dziatalnosci biezacej w zakresie realizowanych
zadan statutowych, w tym na utrzymanie i remonty obiektéw; 2) celowej na finansowanie lub dofinansowanie
kosztow realizacji inwestycji; 3) celowej na realizacje wskazanych zadan i programoéw.
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Rysunek 2. Dotacje udzielone Muzeum z budzetu panstwa (w tys. z})
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60 000

46 850
49 416

50 000

40 000

30 000

20 000

10 000

2019

2020

49 725
53 511

2023

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli NIK.

Muzeum otrzymywalo réwniez dotacje
celowe finansowane z Funduszu Promocji
Kultury, ktére przedstawia rys. 3, s. 77.

Muzeum otrzymywato tez srodki pu-
bliczne na zadania realizowane w ramach
Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa
oraz Programu Operacyjnego Infrastruk-
tura i Srodowisko 2014-2020. Laczna
wysokos¢ udzielonych dotacji wyniosta
20 254,5 tys. zt, z czego 11 298,19 tys. zt
stanowity srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskie;j.

Wykorzystanie przez Muzeum dotacji
podmiotowej tylko w 2019 r. wyniosto
99,5%, natomiast w latach 2020-2022
-100% planu.

Dotacje celowe z Funduszu Promo-
cji Kultury wykorzystano w kwotach:
174 tys.ztw2019r., 701,9 tys. ztw 20201,
1263,6 tys. zt w 2021 r., 967,3 tys. zt
w 2022 r. Wreszcie dotacje na zadania
realizowane w ramach Programu Ope-
racyjnego Polska Cyfrowa oraz Pro-
gramu Operacyjnego Infrastruktura

76

KONTROLA PANSTWOWA

i Srodowisko 2014-2020 zostaly wykorzy-
stane przez Muzeum w lacznej wysokosci
13 838 tys. zt (z czego $rodki pochodzace
z budzetu UE stanowity 7441,2 tys. z}).

Oproécz dotacji ze srodkéw publicz-
nych Muzeum pozyskiwato takze $rod-
ki od sponsoréw, najwiecej od spétek
z udziatem Skarbu Pasistwa (81,4%).
W latach 2019-2022 bylo to 9638 tys. zt,
wtymw 20191. - 1736 tys. zt (2,6% uzyska-
nych przychodéw), w2020 r. — 1276 tys. zt
(1,9%), w 2021 r. — 2869 tys. zt (3,9%),
w 2022 r. — 3757 tys. zt (4,3%).

W latach 2019-2022 w gmachu gléw-
nym oraz oddziatach Muzeum funkcjo-
nowatly wystawy stale i czasowe, zorga-
nizowano dwie nowe wystawy state oraz
49 czasowych (24 w gmachu gtéwnym,
pie¢ w Muzeum Rzezby im. X. Duni-
kowskiego w Krélikarni, 14 w Muzeum
Plakatu w Wilanowie, dwie w Muzeum
Whetrz w Otwocku Wielkim oraz czte-
ry w Muzeum w Nieborowie i Arkadii).
Na uwage zastuguje nowa wystawa stata
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Rysunek 3. Pozostate zrodta przychodow Muzeum (w tys. zi)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli NIK.

zorganizowana w gmachu gléwnym pn. Ga-
leria Sztuki Starozytnej, na ktérej pre-
zentowano najcenniejsze zabytki ze zbio-
réw Muzeum, uzupelnione unikalnymi
depozytami z kraju i zagranicy'!. Warto
réwniez wspomniec o wspélorganizowa-
niu przez Muzeum w latach 2019-2023
(do 31 marca) pieciu wystaw poza siedziba
oraz wspolorganizowaniu pieciu wystaw
czasowych za granicg, a takze o udostep-
nieniu, w czasie epidemii COVID-19,
dwéch wystaw czasowych online.
Jednymi z ustawowo okres§lonych spo-
sob6w realizacji celéw muzedw jest pro-
wadzenie dziatalno$ci edukacyjnej oraz
popieranie i prowadzenie dziatalnosci
artystycznej i upowszechniajacej kultu-
re!?. Wlatach 2019-2022 zorganizowano
m.in.: 3754 odczyty, prelekcje i spotkania,
67 seanséw filmowych, 145 koncertéw,
cztery konkursy i 115 imprez plenerowych.

Natomiast w ramach Muzealnego Centrum
Edukacji Szkolnej odbyto sie 11 338 zajec
muzealnych (lekcji i warsztatéw).

Nieprawidtowosci
w przechowywaniu muzealiéw

Jedna z powinnosci muzedw jest przecho-
wywanie zbioréw w warunkach zapewniaja-
cych im wlasciwy stan zachowania i bezpie-
czefistwo oraz magazynowanie ich w sposéb
dostepny do celéw naukowych®®. Pro-
blemem, z ktérym Muzeum boryka sie
od wielu lat, co podnoszono w trakcie kon-
troli NIK, jest brak miejsca do bezpiecznego
przechowywania wszystkich muzealiéw.
Nalezy podkresli¢, ze jest to szczegdlnie
istotne, placéwki musza bowiem zapewnia¢
muzealiom dtugotrwata ochrone. Pomiesz-
czenia magazynowe powinny spetniac¢ od-
powiednie parametry, m.in. w zakresie wa-
runkéw mikroklimatycznych (temperatura,

" Realizacja wystawy kosztowata 15 375,3 tys. , a sfinansowano ja z dotacji Ministra, srodkéw wiasnych oraz srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko.

12 Art. 2 pkt 7 i 7a ustawy o muzeach.
13 Art. 2 pkt 3 ustawy o muzeach.
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wilgotno$¢) i oswietleniowych, czystosci
mikrobiologicznej, a takze wyposazenia,
ktére zalezy od rodzaju przechowywanych
zbioréw'.

W gmachu gléwnym na tacznej powierzch-
ni 3 024,6 m?znajdowalo sie 16 magazynéw,
zbiory byly przechowywane takze w oddzia-
tach. L.aczna powierzchnia wlasnych magazy-
néw 31 marca 2023 r. wynosita 6 948,04 m?
i byla mniejsza 0 367,84 m? niz 1 stycznia
2019 r., co wynikato przede wszystkim
ze zmniejszenia powierzchni na magazyn
malarstwa w gmachu gléwnym 0 676,1 m?.

Wedtug stanu na 31 grudnia 2022 r. Mu-
zeum posiadato 816 568 sztuk muzealiéw
(640 057 w pozycjach inwentarzowych),
z czego najwiecej w gmachu gféwnym
— 740 262 sztuk, natomiast w oddziatach:
Muzeum Rzezby im. X. Dunikowskiego
w Krélikarni — 5886 szt., Muzeum Plaka-
tu w Wilanowie — 62 164 szt., Muzeum
w Nieborowie i Arkadii — 7011 szt.

7 uwagi na niewystarczajaca powierzch-
nie magazynowa Muzeum wynajmowato
pomieszczenia od podmiotéw zewnetrz-
nych —2036,2 m?, z czego 1868 m? w Tar-
czynie®, wynajmowanym od 1988 r. (Ma-
gazyn Mebli Zabytkowych). Kontrola
NIK wykazata, ze nie zapewniono w nim

odpowiednich warunkéw do przecho-
wywania zbioréw. Muzealia (m.in. szafy,
meble tapicerowane, stoly, krzesta, ramy
obrazéw oraz cze$ci mebli) byly przecho-
wywane w ciggach komunikacyjnych,
a takze w kuchni, tazience, toalecie, ga-
razach. W trakcie kontroli NIK wyjasniono,
ze w latach 2019-2023 Muzeum szukato
powierzchni magazynowych na muzealia
zgromadzone w Tarczynie, jednak zadna
z ofert nie spetniata oczekiwan pod wzgle-
dem warunkéw izalecen dotyczacych prze-
chowywania obiektéw oraz ceny. Ponadto
kontrola wykazata, ze dla magazynu w Tar-
czynie nie opracowano instrukcji bezpie-
czefistwa pozarowego, co bylto niezgodne
2§ 6 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracjiz 7 czerw-
ca 2010 r. w sprawie ochrony przeciw-
pozarowej budynkéw, innych obiektéw
budowlanych i terenéw'S. Zobowiazuje
on whascicieli, zarzadcéw lub uzytkowni-
kéw obiektéw badz ich czesci stanowia-
cych odrebne strefy pozarowe, przezna-
czonych do wykonywania funkcji uzytecz-
noéci publicznej, zamieszkania zbiorowego,
produkcyjnych, magazynowych oraz in-
wentarskich do zapewnienia i wdrozenia
instrukcji bezpieczenstwa pozarowego!’.

14 Zob.: ABC profilaktyki konserwatorskiej w muzeum, praca zbiorowa, Narodowy Instytut Muzealnictwa
i Ochrony Zbioréw, nr 3/2013, s. 18-35. <https://www.nim.gov.pl/files/publications/25/Konserwacja
_ABC_wydanie%20pierwsze_ochrona%20zbiorow.pdf>.

5 Warto wskazaé, ze rozwiazaniem problemu niewystarczajacej powierzchni magazynowej miato by¢ wybudowanie

w Warszawie Centrum Konserwatorsko-Magazynowego. W 2022 r. zostat rozstrzygniety konkurs na opracowanie

koncepcji funkcjonalno-przestrzennej Centrum Konserwatorsko-Magazynowego Muzeum Narodowego

w Warszawie, <https://archinea.pl/zwycieska-koncepcja-centrum-konserwatorsko-magazynowego-muzeum

-narodowego-w-warszawie/>. Po zakonczeniu kontroli NIK okazato sie, ze Centrum nie bedzie wybudowane,

<https://warszawa.eska.pl/rozbudowy-muzeum-narodowego-w-warszawie-nie-bedzie-nowy-minister

-kultury-podjal-decyzje-05-03-aa-u49h-iujN-fHaa.html>.

Dz.U. 22023 r., poz. 822; dalej rozporzadzenie w sprawie ochrony przeciwpozarowe;j.

7 Wymogi w zakresie instrukcji bezpieczenstwa pozarowego okreslone sa w § 6 ust. 1 pkt 1-9 rozporzadzenia
w sprawie ochrony przeciwpozarowe;j.
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W wystapieniu pokontrolnym skierowa-
nym do dyrektora Muzeum NIK sformuto-
wata wniosek dotyczacy zintensyfikowania
dziatafh w celu pozyskania powierzchni
magazynowej dla zbioréw przechowy-
wanych w magazynie w Tarczynie oraz
zapewnienie odpowiednich warunkéw
ich przechowywania. Wskaza¢ nalezy,
ze nieprawidtowosci dotyczace ochrony
przeciwpozarowej stwierdzono réwniez
w gmachu gtéwnym, Kamienicy Krystal-
la'®, w Muzeum w Nieborowie i Arkadii
oraz Muzeum Rzezby im. X. Dunikow-
skiego w Krélikarni'®.

Warto zaznaczy¢, ze takze w czesci biu-
rowej gmachu gtéwnego Muzeum ekspo-
naty byly przechowywane w miejscach
do tego nieprzeznaczonych, tj. w ciggach
komunikacyjnych i pomieszczeniach biuro-
wych, gdzie podczas kontroli NIK znajdo-
walo sie 339 obiektéw muzealnych, w tym
262 zbioréw malarskich (m.in. obrazéw)
i 77 zabytkowych mebli (m.in. stoty, stoli-
ki, krzesta, fotele, komody). Gtéwny kon-
serwator wyjasnil, ze ze wzgledu na brak
miejsca w magazynach zbioréw, warunki
w nich panujace, w zwiazku ze zbytnim
stloczeniem obiektéw, stanem infrastruk-
tury budynkéw, w ktérych sie znajduja
oraz niedostosowaniem w nich przestrzeni

e

kontrola i,audyt

e

L . -\,

do specyfiki zbioréw, umieszczanie w\yﬁ%
nych muzealiéw w tzw. dekoracji pomiesz-
czefi jest konieczno$cia, a wiekszo$¢ mebli
w przestrzeniach biurowych nie jest uzyt-
kowana (stuza do dekoracji najbardziej re-
prezentacyjnych pomieszczen).

Ochrona zabytkéw
w sytuacjach kryzysowych

Po przeprowadzanych kontrolach NIK wie-
lokrotnie zwracata uwage na koniecznosé¢
zapewnienia wlasciwej ochrony zabytkéw
w sytuacjach zagrozenia®. Jak sie okazato,
réwniezw przypadku Muzeum wystapity
nieprawidtowosci w tym zakresie.
Organizacje i sposéb ochrony zabytkéw
na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji
kryzysowych okresla rozporzadzenie Mi-
nistra Kultury z 25 sierpnia 2004 r. w spra-
wie organizacji sposobu ochrony zabytkéw
na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji
kryzysowych?!. Zgodnie z § 1 ust. 1 roz-
porzadzenia, ochrona zabytkéw polega
woéwczas na planowaniu, przygotowaniu
i realizacji przedsiewzie¢ zapobiegawczych,
dokumentacyjnych, zabezpieczajacych, ra-
towniczych i konserwatorskich, majacych
na celu ich uratowanie przed zniszczeniem,
uszkodzeniem lub zaginieciem. Istotne zna-
czenie majg przedsiewziecia realizowane

&
NI

18 Nieruchomos$¢ w Warszawie przy Al. Jerozolimskich 59 o powierzchni uzytkowej 1716 m2 wraz z gruntem
o powierzchni 485 m2 w uzytkowaniu wieczystym i podworka o powierzchni 915 m2 z zabudowaniami (wtascicielem
jest miasto st. Warszawa). W Kamienicy Krystalla magazynowane sa na state muzealia ze Zbioréw Sztuki
Zdobniczej— Kolekcja Variow i Masonikéw oraz czasowo — tkaniny w trakcie konserwacji (w Pracowni Konserwacii
Tkanin) i muzealia ptaskie papierowe w trakcie digitalizacji (w Dziale Zasobéw Cyfrowych).
Nieprawidtowoséci polegaty na niedostosowaniu instrukcji bezpieczenstwa pozarowego do wymogéw
rozporzadzenia w sprawie ochrony przeciwpozarowej lub niedokonania wymaganej aktualizacji tej instrukcji.
Zob. np.: Informacja o wynikach kontroli NIK: Ochrona zabytkéw przez Pomorskiego Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkéw, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/K/17/001/KNO/>; Informacja o wynikach
kontroli NIK: Ochrona zabytkéw w wojewddztwie lubuskim na wypadek sytuacji kryzysowych,
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/108/LZG/>.

Dz.U. nr 212, poz. 2153; dalej rozporzadzenie w sprawie ochrony zabytkéw.
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w czasie poprzedzajacym wystapienie kon-
fliktu zbrojnego lub sytuacji kryzysowej,
polegajace na zapobieganiu i prowadze-
niu prac przygotowawczych, co obejmu-
je w szczegblnosci opracowanie planéw
ochrony zabytkéw oraz ich aktualizacje.
Stosownie do § 4 ust. 1 ww. rozporza-
dzenia na kierowniku jednostki organi-
zacyjnej posiadajacej zabytki spoczywa
obowiazek opracowania planu ochrony
zabytkéw??. Natomiast § 5 ust. 1 rozpo-
rzadzenia stanowi, ze te plany s3 integral-
na czescig planéw obrony cywilneji pod-
legaja corocznej aktualizacji w terminie
do 31 marca kazdego roku, wedtug stanu
na 31 grudnia roku poprzedniego.
Tymczasem, jak wykazata kontrola
NIK, dla Muzeum w Nieborowie i Arka-
dii w latach objetych kontrola od dawna
nie opracowano nowego planu (oddziat
posiadat tylko plan ochrony zabytkéw
z 1983 r.). Warto zauwazy¢, ze istnienie
tego dokumentu, uwzgledniajacego prze-
widywane i realne zagrozenia, ma szcze-
gblne znaczenie w zwiazku z konfliktem
zbrojnym w Ukrainie. Z kolei w przypadku
gmachu gtéwnego plan zostat sporzadzo-
ny w 2007 r., a jego ostatnia aktualizacja
miata miejsce w 2009 r. Jednak odnosit sie
do nieaktualnej struktury organizacyjnej
Muzeum, schemat kierowania ochrona za-
bytkéw w razie konfliktu zbrojnego i sytu-
acji kryzysowych oraz schemat tacznosci,
wsp6ldzialania i przekazywania informaciji
zawieraly nieaktualne dane teleadresowe
i nazwy podmiotéw, z ktérymi Muzeum
ma wspétpracowaé. Nieaktualne byty

tukasz Rog

réwniez wykazy zabytkéw przeznaczonych
do zabezpieczenia w miejscu uzytkowania
oraz podlegajacych przeniesieniu w obrebie
gmachu gtéwnego Muzeum. W wyjasnie-
niach udzielanych w trakcie kontroli wska-
zywano, ze w wyniku analizy istniejacych
planéw ochrony zabytkéw uznano, ze nie
jest mozliwa aktualizacja dokumentéw po-
wstalych w okresie od 38 do 14 lat wstecz,
gdyz bylyby na tyle obszerne, ze czynity-
by oryginalne dokumenty nieczytelny-
mi. Uznano, ze wlasciwym rozwigzaniem
jest opracowanie nowych planéw ochrony
zaréwno dla gmachu gléwnego Muzeum,
jak i oddzialéw.

W przypadku oddzialéw w Krélikarni,
Wilanowie i Otwocku Wielkim plany réw-
niez nie byty aktualizowane, za§ dokument
w Muzeum Plakatu w Wilanowie nie za-
wieralistotnych elementéw wymaganych
w rozporzadzeniu w sprawie ochrony za-
bytkéw, a dotyczacych m.in. kolejnosci
przenoszenia zbioréw, liczby personelu
niezbednego do zabezpieczenia, zapako-
wania i przeniesienia zbioréw, sposobu
transportu, miejsca i trasy rozsrodkowa-
nia lub ewakuacji zbioréw.

W Informacji o wynikach kontroli NIK
wskazata na konieczno$¢ zwiekszenia
nadzoru dyrektora Muzeum nad bezpie-
czefistwem oraz stanem zachowania zbio-
réw, m.in. przez aktualizowanie planéw
ochrony zabytkéw na wypadek konfliktu
zbrojnego i sytuacji kryzysowych zgodnie
z obowiazujacymi przepisami prawa. Pod-
kreslenia wymaga, ze w wyniku kontroli
zaktualizowano plany ochrony zabytkéw

22 Plan podlega uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw a nastepnie jest przedstawiany
do zatwierdzenia woéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta).
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Muzeum Rzezby im. X. Dunikowskiego
w Krélikarni, Muzeum Plakatu w Wila-
nowie oraz Muzeum Wnetrz w Otwocku
Wielkim, jak réwniez zostaty podjete dzia-
tania w celu aktualizacji planu dla gmachu
gléwnego.

Ewidencjonowanie
i wycena zbioréw

Mugzealia, zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy
omuzeach stanowia dobro narodowe, dla-
tego tez istotne znaczenie ma cykliczne
sprawdzanie ich stanu. Zakres, formy i spo-
séb ewidencjonowania zabytkéw w mu-
zeach okresla rozporzadzenie Ministra
Kultury z 30 sierpnia 2004 r. w sprawie
zakresu form i sposobu ewidencjonowa-
nia zabytkéw w muzeach?. Zgodnie z § 3
ust. 6 ww. rozporzadzenia komisyjna kon-
trola zgodnosci wpiséw dokumentacji ewi-
dencyjnej ze stanem faktycznym zbioréw
powinna odbywac sie co pie¢ lat od daty
zakoriczenia poprzedniej kontroli?*. Bada-
nie NIK wykazato, ze w gmachu gléwnym
oraz Muzeum Rzezby im. X. Dunikowskie-
go w Krélikarni nie dotrzymano terminu
przeprowadzenia komisyjnej kontroli zgod-
nosci wpiséw dokumentacji ewidencyjnej
ze stanem faktycznym zbioréw (skontrum).
Ostatnie w gmachu gléwnym mialy miejsce
0d 1996 r. do 2017 r. W latach 2019-2023
(do zakoficzenia kontroli) przeprowa-
dzono tam dwa sprawdzenia muzealiéw,
ktérymi objeto tylko niewielka ich czes¢
(1,4%), tj. skontrum od 26 lutego 2020 r.

kontrola i aud t

dk
do 31 marca 2021 r., obejmujace 12;&&%

9973 szt. muzeahow oraz od 1 grudnia
2020r. do 31 lipca 2021 r., ktérym objeto
tacznie 219 sztuk. Natomiast w Muzeum
Rzezby ostatnie sprawdzenie rozpoczeto
sie w 2003 r., a zakoficzyto w 2012 r. Wska-
za¢ takze nalezy, ze w wyniku skontrum
przeprowadzonego w latach 2015-2022
w Muzeum Plakatu w Wilanowie stwier-
dzono brak 133 muzealiéw, a do zakos-
czenia badania odnaleziono tylko 6 z nich.
Podkreslenia jednak wymaga, ze w wyniku
kontroli NIK zostat przyjety plan sprawdze-
nia zasobéw na lata 2023-2028 w gmachu
gléwnym oraz w Krélikarni, Wilanowie,
Nieborowie i Arkadii.

Innym problemem, na ktéry zwracat
uwage biegly rewident wydajac opinie z za-
strzezeniami do sprawozdar finansowych
Muzeum, bylo nieuzgodnienie w latach
2019-2022 wartosci muzealiéw wynikajacej
z ewidencji ksiegowej (wykazanej w akty-
wach bilansu w pozycji ,inne $rodki trwa-
te”) zksiegami inwentarzowymi (na kwote
90 843,2 tys. zt w 2022 r.) w zwiazku z bra-
kiem wyceny czes$ci muzealiéw?.

Kolegia doradcze Muzeum

Ustawa o muzeach w art. 12 ust. 1 sta-
nowi, ze w muzeum moga dziata¢ kolegia
doradcze utworzone przez dyrektora, zjego
inicjatywy lub na wniosek co najmniej po-
fowy zatrudnionych w nim muzealnikéw,
azgodnie zart. 12 ust. 2 ich tryb dzialania,
sktad osobowy i organizacje okresla statut

% Dz.U. nr 202, poz. 2073, dalej rozporzadzenie w sprawie ewidencjonowania zabytkéw w muzeach.

2% Organizator muzeum moze przedtuzy¢ ten okres do 10 lat.

2 Warto$¢ netto zbioréw muzealnych w latach 2019-2023 (do 31 marca) wynosita: 2019 r. — 46 663 tys. zt,
2020r.—-47 331 tys. zt,2021 r. - 72 595 tys. zt, 2022 r. — 81 917 tys. zt, 2023 r. (do 31 marca) —81 917 tys. zt.
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muzeum. W statucie Muzeum Narodowe-
go w Warszawie przewidziano dzialanie
dwdéch kolegiéw doradczych: Kolegium
Kuratoréw oraz Kolegium Konserwatoréw.
Zadaniem pierwszego jest m.in. omawianie
biezacych spraw dotyczacych dziatalnosci
merytorycznej Muzeum, ze szczegblnym
uwzglednieniem spraw zwiazanych z gro-
madzeniem zbioréw i nadzorem nad nimi
oraz opiniowanie dziatafi merytorycznych
planowanych lub wykonywanych przez Mu-
zeum. Natomiast Kolegium Konserwato-
réw ma m.in. omawiac sprawy dotyczace
problematyki konserwatorskiej, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem zagadnief, zwigza-
nych z konserwacja i opieka nad zbiorami.
Posiedzenia kazdego z kolegiéw powinny
by¢ zwolywane przez przewodniczacego
lub na wniosek co najmniej potowy sktadu
kolegium lub dyrektora, nie rzadziej niz raz
na trzy miesiace. Ustalono, ze w okresie
objetym kontrolg Kolegium Kuratoréw
nie wydawato opinii dotyczacych dzia-
lafi merytorycznych Muzeum, tj. zreali-
zowanych wystaw statych i czasowych,
projektéw edukacyijnych i kulturalnych,
wydawniczych, projektéw badawczych
i badawczo-naukowych, a od 19 lutego
2020 1. do 2 wrze$nia 2020 r. nie odbywaly
sie jego posiedzenia. Natomiast Kolegium

Konserwatoréw w 2019 r. nie odbywato
posiedzen, a w latach 2020-2022 jego
posiedzenia odbywaly sie rzadziej niz raz
na trzy miesigce. Wskaza¢ jednak nalezy,
ze istotny wplyw na funkcjonowanie Ko-
legiéw mialy ograniczenia zwiazane z epi-

demig COVID-109.

Niewystarczajacy

nadzo6r Ministra

Jednym z ustawowych obowigzkéw
podmiotéw tworzacych muzea, okreslo-
nym w art. 5 ust. 4 pkt 3 ustawy o mu-
zeach, jest sprawowanie nadzoru®. Za-
kres oraz tryb nadzoru i kontroli Mini-
stra nad Muzeum okre$lato zarzadzenie
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego z 30 pazdziernika 2013 r. w spra-
wie nadzoru i kontroli nad jednostkami
objetymi cze$cia 24 budzetu pafistwa?’.
Kontrola NIK wykazala nieprawidtowosci
w nadzorze Ministra nad Muzeum zaréw-
no w obszarze organizacyjnym, finanso-
wym, jak i merytorycznym.

Chociazart. 11 ust. 1 ustawy o muzeach
przewiduje obligatoryjne dziatanie przy
muzeum pafistwowym i samorzadowym
rady muzeum, Minister przez 18 miesie-
cy nie powotat cztonkéw Rady Muzeum
przy Muzeum Narodowym w Warszawie.

% W doktrynie, na gruncie ustawy o muzeach, wyrdznia sie dwa rézne rodzaje nadzoru: zatozyciela (organizatora)
nad danym muzeum oraz ogdlny nadzér ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
wykonywany nad wszystkimi muzeami (Adam Barbasiewicz, teza nr 24 komentarza do art. 5 ustawy o muzeach,
Legalis). W przypadku, gdy organizatorem jest sam minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego rozréznienie to traci jednak na znaczeniu.

2 Dz. Urz. Ministra KiDN, poz. 43; dalej zarzadzenie w sprawie nadzoru i kontroli. Po przeprowadzonych
przez NIK w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego kontrolach byt niejednokrotnie formutowany
wniosek o dokonanie aktualizacji zarzadzenia (m.in. w wystapieniu pokontrolnym z 12.4.2022 skierowanym
do Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, po kontroli nr P/22/001 pt. Wykonanie budzetu paristwa
w 2021 r. <https://bip.nik.gov.pl/kontrole/P/22/001/KNQO/>. Zarzadzeniem Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego z 11.1.2024 w sprawie nadzoru i kontroli nad jednostkami objetymi czesécia 24 budzetu panstwa
(Dz. Urz. Ministra KiDN poz. 4) zarzadzenie z 30.10.2013 zostato uchylone.
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Warto zaznaczy¢, ze stosownie do art. 11
ust. 2 pkt 1 ustawy o muzeach do kompe-
tencji rady nalezy m.in. sprawowanie nad-
zoru nad wypelnianiem przez placéwke
jej powinnosci wobec zbioréw i spoteczen-
stwa, w szczegblnosci nad realizacija celéw
okreslonych w art. 1 ustawy o muzeach?.
Niepowotanie rady minister tlumaczyt
zmianami personalnymi na stanowisku
dyrektora Muzeum oraz czasochfonnoscia
samego procesu.

Kontrola NIK w ministerstwie wykazala
liczne naruszenia przepiséw zarzadzenia
w sprawie nadzoru i kontroli, merytorycz-
ne jak i finansowe, ktére zostaty opisa-
ne w wystapieniu pokontrolnym skiero-
wanym do ministra oraz przedstawione
w Informacji o wynikach kontroli. Warto
zwréci¢ uwage na jedng: mimo ze zarza-
dzenie w sprawie nadzoru i kontroli prze-
widywato m.in. zbiorcza ocene dziatania
nadzorowanych jednostek, to w ocenie
za 2022 r. dotyczacej m.in. Muzeum za-
warto informacje odnoszace sie do po-
przednich okreséw sprawozdawczych?.
Oznaczalo to, ze Minister nie dyspono-
wal pelna i biezaca informacja o dziatal-
nosci placéwki®. Nalezy réwniez wskazac
na nieterminowe dokonywanie w Mini-
sterstwie oceny realizacji zadari biezacych
iinwestycyjnych, wynikajacych z zawar-
tych z Muzeum uméw na dotacje celo-
w3, finansowanych ze $rodkéw budzetu
pafistwa czes§¢ 243!

kontrola i audyt
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Za nieprawidlowos¢ w nadzorze M

stranad Muzeum NIK uznata réwniez po-
zytywne zaopiniowanie przez niego nowe-
go regulaminu organizacyjnego, nadanego
przez dyrektora 6 stycznia 2023 r., mimo
ze zakres liczby oddziatéw Muzeum byt
niezgodny ze statutem.

W zwiazku ze stwierdzonymi nieprawi-
dlowosciami Izba sformutowata pod ad-
resem Ministra wniosek o zapewnienie
skutecznych mechanizméw nadzoru
dotyczacych: prowadzenia dziatalnosci
merytorycznej i finansowej Muzeum;
planowania i przeprowadzania kontro-
li jego dziatalnosci merytorycznej; bie-
z3acego monitorowania realizacji zadaf
Muzeum przez komérki organizacyjne
Ministerstwa.

Podsumowanie

Stwierdzone przez NIK nieprawidfowosci
mialy rézny charakter i niewatpliwie byty
wynikiem wieloletnich zaniedban. Jednak
niektére z nich, zwlaszcza te dotyczace
przechowywania zbioréw w warunkach
niezapewniajacych im wlasciwego stanu
zachowania i bezpieczefistwa (magazyn
w Tarczynie), niewlasciwej ich ochrony
na wypadek konfliktu zbrojnego i sytu-
acji kryzysowych, czy nieprzeprowadza-
nia komisyjnej kontroli zgodnosci wpi-
séw dokumentacji ewidencyjnej ze sta-
nem faktycznym zbioréw (skontrum)
moga stawia¢ pod znakiem zapytania

2 W doktrynie wskazuje sie, ze w zakresie okreslonym art. 11 ust. 2 pkt 1 ustawy o muzeach Rada Muzeum
uzupetnia nadzoér sprawowany nad muzeum przez organizatora (Adam Barbasiewicz, teza nr 5 komentarza

do art. 11 ustawy o muzeach, Legalis).

2 Ocena Muzeum odnosita sie do okresu za pierwsze po6trocze 2022 r., a nie catego roku 2022.
3 Stanowito to naruszenie § 33 ust. 1 pkt 3 zarzadzenia w sprawie nadzoru i kontroli.
31 Byfo to niezgodne z § 25 zarzadzenia w sprawie nadzoru i kontroli.
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prawidlowos¢ realizaciji przez Muzeum
ustawowego celu — gromadzenia i trwalej
ochrony débr naturalnego i kulturalne-
go dziedzictwa ludzkosci o charakterze
materialnym i niematerialnym. Swiadczy
to réwniez o nieskutecznym nadzorze Mi-
nistra nad Muzeum.

Niektére z nieprawidtowosci mozna
tatwo usuna¢ (np. wprowadzajac in-
strukcje bezpieczefistwa pozarowego,
czy aktualizujac plan ochrony zabytkéw
na wypadek konfliktu zbrojnego i sytu-
acji kryzysowych), jednak np. rozwiazanie
problemu niewystarczajacej powierzchni
magazynowej wymaga przyjecia okreslo-
nej koncepcji, konsekwentnej jej realizacii,
aprzede wszystkim zapewnienia finanso-
wania ze srodkéw publicznych. Niewat-
pliwie czasu wymaga objecie komisyjng
kontrola zgodnosci wpiséw dokumenta-
cji ewidencyjnej ze stanem faktycznym
zbioréw, chociazby wszystkich muzealiéw
znajdujacych sie w gmachu gltéwnym.
Problemem moze by¢ tez oszacowanie
wszystkich dotychczas niewycenionych
muzealiéw w celu uzgodnienia ich war-
to$ci wynikajacej z ewidencji ksiegowe;
z ksiegami inwentarzowymi.

Za sukces kontroli mozna uznac zwré-
cenie uwagi na istotne nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu Muzeum. Niekt6-
re udalo sie usunac jeszcze w jej trakcie
(np. opracowanie planu ochrony zabytkéw
na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji

kryzysowych dla Muzeum w Nieborowie
i Arkadii) lub krétko po jej zakoriczeniu
(nowelizacja statutu Muzeum). Podjeto
dziatania w celu realizacji wnioskéw po-
kontrolnych odnosnie do przyjecia planu
skontréw na lata 2023-2028 w gmachu
gléwnym oraz oddziatach w Krélikarni,
Wilanowie oraz Nieborowie i Arkadii.
Sposéb, w jaki Minister zrealizuje wnio-
sek o zapewnienie skutecznych mechani-
zméw nadzoru nad Muzeum moze zostac
sprawdzony w kolejnym badaniu.

Na koniec warto wspomnie¢ o dokona-
nej, juz po zakoAczeniu kontroli, zmianie
na stanowisku dyrektora. Dotychczasowy,
po rozpoczeciu przez Ministra procesu
jego odwotania® zrezygnowat przed zakon-
czeniem 5-letniej kadencji, ktérej koniec
przypadatw 2025 roku®. Jednakze z punk-
tu widzenia interesu publicznego istotne
wydaje sie aby niezaleznie od tego, kto
bedzie petnil funkcje dyrektora, Muzeum
prawidlowo realizowalo zadania ustawowe,
zwlaszcza te dotyczace przechowywania
zbioréw, a otrzymywane przez nie srodki
publiczne byly wykorzystywane z pozyt-
kiem dla spoteczefistwa.

LUKASZ ROG

doradca prawny

Departament Nauki, O$wiaty

i Dziedzictwa Narodowego NIK

32 Procedure odwotania dyrektora instytucji kultury okreéla art. 15 ustawy o dziatalnoéci kulturalnej. Zgodnie
z art. 15 ust. 6 pkt 1 tej ustawy dyrektor instytucji kultury powotany na czas okres$lony moze by¢ odwotany

przed uptywem tego okresu na wtasna prosbe.

3 <https://www.gov.pl/web/kultura/zmiana-na-stanowisku-dyrektora-muzeum-narodowego-w-warszawie>.
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ABSTRACT

Functioning of the National Museum in Warsaw — High Subsidies and Low Supervision
The National Museum in Warsaw was established in 1862 as the Museum of Fine Arts.
Its operations are based on the decree of the 7th of May 1945 about the Museum’s
nationalisation. Its main task, since it is the central museum institution of the Polish
state, is to study, illustrate and popularise Polish and foreign artistic culture. In 2023,
the Supreme Audit Office conducted the planned audit entitled “Functioning of the
National Museum in Warsaw”, which covered the years 2019-2023 (until the end of the
audit). The audit was conducted at the Ministry of Culture and National Heritage and
at the Museum, including its four branches: the X. Dunikowski Museum of Sculpture
in Krélikarnia, the Museum of Poster in Wilanéw, the Museum of Interiors in Otwock
Wielki, and the Museum in Nieboréw and Arkadia. The scope of the audit included:
the performance of content related tasks by the Museum, its financial management,
public funds spending, as well as the supervision of the Minister of the Museum’s ac-
tivities. Irregularities were found both in the operations of the Museum and in super-
vision. The article presents a selection of findings.

Yukasz Rég, legal advisor, Department of Science, Education and National Heritage

Key words: National Museum in Warsaw, advisory boards of the Museum, storage of exhibits,
protection of works of art in crisis situations, valuation of collections
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Pomoc
obywatelom Ukrainy

Izba sprawdzita, czy w zwiazku
z konfliktem zbrojnym dziata-
nia podejmowane przez organy
administracji publicznej w celu
udzielenia pomocy obywatelom
Ukrainy byty prawidlowe i efek-
tywne. Skontrolowano ogétem
44 jednostki, w tym: Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw, Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji, sze$¢ urzedéw
wojewdédzkich, 18 urzedéw
miast i 18 o$§rodkéw pomocy
spotecznej. Sprawdzeniu pod-
legat okres od 24 lutego 2022 1.
do 9 listopada 2023 r.

Panstwowe
instytuty badawcze

Instytuty nadzorowane przez
Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi realizujg zadania istotne
z punktu widzenia programo-
wania efektywnej polityki rolnej
irybackiej pafistwa. Izba ustali-
la, czy pafistwowe instytuty ba-
dawcze funkcjonowaty prawi-
dfowo i czy nadzér nad nimi byt
rzetelny, a zarzadzanie majat-
kiem gospodarne. Kontrola zo-
stata przeprowadzona w pieciu
jednostkach, tj. Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wi oraz
w czterech instytutach: Insty-
tucie Hodowli i Aklimatyzacji
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Roslin, Instytucie Ogrodnic-
twa, Instytucie Technologiczno-
-Przyrodniczym oraz Instytucie
Uprawy, Nawozenia i Glebo-
znawstwa. Badanie obejmowalo

lata 2020-2023 (I kwartat).

Inwestycje
w ochronie zdrowia

Kontrola, podjeta z inicjaty-
wy wilasnej NIK miata na celu
sprawdzenie, czy system oceny
inwestycji w ochronie zdrowia
zapewniat celowe i gospodar-
ne wydatkowanie srodkéw pu-
blicznych. Badanie przeprowa-
dzono w Ministerstwie Zdro-
wia, Dolnoslaskim Urzedzie
Wojewddzkim we Wroctawiu,
12 podmiotach leczniczychido-
tyczyto ono okresu od 2018 r.
do dnia zakoficzenia kontroli

(23 pazdziernika 2023 1.).

Sektor kosmiczny

Polski sektor kosmiczny to
wszystkie podmioty zaanga-
zowane w systematyczna apli-
kacje dziedzin inzynieryjnych
i naukowych w celu eksploracji
iwykorzystania przestrzeni ko-
smicznej. NIK ocenila, czy re-
alizowane sa zadania okreSlone
w Polskiej Strategii Kosmicz-
nej, w szczegblnosci zwiaza-
ne z zapewnieniem obronno-
$ci i bezpieczenistwa pafistwa

oraz czy rozwoj tego sektora
przyczynia sie do wzrostu in-
nowacyjnoéci przedsiebiorstw
i instytucji wykorzystujacych
techniki satelitarne. Do kontroli
wybrano podmioty realizuja-
ce najwazniejsze zadania zwig-
zane z funkcjonowaniem tego
sektora — trzy ministerstwa,
agencje rzadowg oraz spétke
Skarbu Panstwa. Badaniu pod-
legat okres od 1 stycznia 2020 1.
do 30 czerwca 2023 r.

Zabezpieczenie
panstwa w krew

Izba zbadata, czy podejmo-
wane dzialania zabezpieczaty
pafistwo w krew i jej sktadni-
ki. Sprawdzono siedem jedno-
stek: Narodowe Centrum Krwi
w Warszawie (NCK) oraz re-
gionalne stacje krwiodawstwa
i krwiolecznictwa w: Gdansku,
Katowicach, Kielcach, Lublinie,
Rzeszowie i Wroctawiu. Kon-

trola objeto lata 2019-2022.

Sprawnosé fizyczna
zoinierzy

Celem kontroli NIK bylo usta-
lenie, czy whasciwie realizowano
zadania dotyczace wychowania
fizycznego, wspStzawodnictwa
sportowego oraz obozéw kondy-
cyjnych w Dowédztwie Gene-
ralnym Rodzajéw Sit Zbrojnych
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i jednostkach podleglych. Bada-
niem objeto cztery jednostki:
Dowédztwo Generalne RSZ,
11. Lubuska Dywizje Kawalerii
Pancernej, 3. Brygade Rakietowa
Obrony Powietrznej, 6. Brygade
Powietrznodesantowa. Kontrola
dotyczyta okresu od 1 stycznia

2020r. do 31 grudnia 2022 .

Finansowanie
szkot niepublicznych

NIK sprawdzita, czy Minister-
stwo Edukacji i Nauki zapewni-
o warunki organizacyjno-praw-
ne do prawidlowego udzielania,
pobierania, wykorzystywania
i rozliczania dotacji w szkotach
niepublicznych. Skontrolowano
ogétem 13 podmiotéw: Mini-
sterstwo Edukacjii Nauki, czte-
ry urzedy miast na prawach po-
wiatu i jedno starostwo powia-
towe, trzy organy prowadzz;ce
szkoty niepubliczne ksztalcace
osoby doroste oraz cztery szko-
ty niepubliczne. Badanie objeto
lata 2019-2023.

Reklama
w przestrzeni publicznej

Poprawa estetyki przestrzeni
publicznej to jedno z istotnych
zagadnien zwiazanych z komfor-
tem zycia w miescie. Dbalos¢
o nig nalezy do zadan wlasnych
gminy. NIK sprawdzita, czy

nadz6r gmin nad zarzadzaniem
reklama byt prawidlowy i sku-
teczny. Kontrolg objeto osiem
jednostek, w tym: cztery urzedy
miast i cztery zarzady drdg. Ba-
daniu podlegaty lata 2020-2023.

Wspieranie Polonii

Izba zbadala czy administracja
publiczna prawidlowo wywig-
zuje sie z zadad dotyczacych
opieki nad Polonia i Polakami
za granicg. Skontrolowano o0gé-
fem 10jednostek, tj.: Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw, Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych
oraz oémiu beneficjentéw. Kon-
trola objeto okres od 1 stycznia
2020 1. do zakoniczenia czynno-
$ci kontrolnych w poszczegdl-
nych jednostkach oraz z wyko-
rzystaniem dowodéw sporza-
dzonych przed tym okresem.

Pomoc dla osob
z niepelnosprawnosciami

Wielko$¢ srodkéw Pafistwowe-
go Funduszu Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych (PFRON)
przeznaczanych na dofinanso-
wanie zaopatrzenia w sprzet re-
habilitacyjny, przedmioty orto-
pedyczne i §rodki pomocnicze
jest od wielu lat niewystarczaja-
ca w stosunku do potrzeb. Izba
zbadala, czy powiatowe centra
pomocy rodzinie prawidtowo

kontrola i audyt

udzielaly dofinansowania na je-
go zakup osobom z niepetno-
sprawno$ciami. Kontrolg obje-
to osiem powiatowych centréw
pomocy rodzinie dziatajacych
na obszarze wojewddztwa ma-
zowieckiego. Badanie dotyczylo
lat 2021-2023 r. (I-1II kwartat),
zwykorzystaniem dowodéw spo-
rzadzonych przed tym okresem,
dotyczacych zdarzen majacych
wplyw na kontrolowang dziatal-
nos¢.

Pozorny outsourcing
w szpitalach

NIK ustalila, czy umowy zawie-
rane przez szpitale z podmiota-
mi zewnetrznymi byly prawi-
dlowe i nie tworzyly zjawiska
pozornego outsourcingu, a je-
dli tak, jaki byt wptyw tego zja-
wiska na przestrzeganie norm
czasu pracy personelu medycz-
nego, a takze na prawidlowos¢
naliczania i odprowadzania skta-
dek na ubezpieczenia spofeczne.
Kontrola objeto: Centrum Me-
dyczne wLancucie sp.zo.0., Ze-
sp6t Opieki Zdrowotnej w De-
bicy, Szpital Specjalistyczny
w Jagle, Samodzielny Publicz-
ny Zaktad Opieki Zdrowotne;j
w Kolbuszowej, Samodzielny
Publiczny Zaktad Opieki Zdro-
wotnej w Przeworsku. Badanie
dotyczylo lat 2019-2022.

(red.)

,Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2024 r., <www.nik.gov.pl>.
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Przeglad stanu badan

Prekaryjnosc¢ pracy migrantow

Artykut przybliza obecny stan badan dotyczacych przynaleznosci pracuja-
cych migrantéw do grupy prekariatu. Autorzy opisujg istote zjawiska przez
przywotanie definicji funkcjonujacych w literaturze oraz podanie opisuja-
cych je wlasciwosci. Przytaczaja takze przyktady form zatrudnienia i cech
wykonywanej pracy, ktére czynia migranta czfonkiem prekariatu. Nastep-
nie omawiajg potencjalne czynniki wplywajace na to, ze migrant staje sie
czlonkiem tej grupy, a takze dziatania, ktére moga go przed tym uchroni¢.
Ich zrédet doszukuja sie w postepowaniu pracodawcéw, pafistwowych in-
stytucji odpowiedzialnych za kontrole migracji, sieci spolecznych, a takze
w kompetencjach, przekonaniach i motywacji samych migrantéw.

MARIAN BANAS, ANTONI WONTORCZYK, MICHAL KULISZ

Wstep

Ze wzgledu na stale rosnaca liczbe migran-
téw, gospodarki i spoteczefistwa krajéw ich
przyjmujacych staja w obliczu rosnacych
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wyzwan zwigzanych z integracja cudzo-
ziemcéw. Coraz wieksza liczba pracowni-
kéw wyjezdzajacych poza swoja ojczyzne
napotyka jednak bariery na rynku pracy,
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co utrudnia adaptacje w kraju przyjmuja-
cym. Wiele z tych trudno$ci mozna okregli¢
anglojezycznym terminem , precarity”, ktéry
w literaturze polskiej thumaczony jest za-
zwyczaj jako ,prekaryjnos¢”. W niektérych
tekstach naukowych jako synonim funk-
cjonuje takze termin ,prekarnos¢” (ang.
precariousness). Jak wskazuje S. Kasmir?,
zazwyczaj jest on jednak uzywany do opisu
tego zjawiska w kontekscie ontologicznym
i ponadczasowym. Terminu , prekaryjno$¢”
uzywassie za$ do opisu historycznych zjawisk
zachodzacych na rynku pracy. Z tego wzgle-
du autorzy niniejszego artykutu postuguja
sie wylacznie tym terminem.

Badacze podejmujacy temat prekaryj-
nej pracy zazwyczaj definiuja ja jako ,za-
trudnienie charakteryzujace sie brakiem
bezpieczefistwa, ryzykiem i niepewno-
$cig”. Przyktadowo, Miedzynarodowa
Organizacja Pracy definiuje’ prekaryjne
zatrudnienie jako ,warunki pracy, w kté-
rych brakuje bezpieczefistwa zatrudnienia,
(--) jednego z gtéwnych elementéw umowy
miedzy pracodawca a pracownikiem”, kta-
dac nacisk na niepewno$¢ zatrudnienia

1

panstwo i spoteczenstwo

i tymczasowos¢, czesto okreslang w lite-
raturze takze jako ,elastyczno$¢ zatrud-
nienia” (ang. flexibility of employment).
L. F. Vosko* przedstawia nieco szersza
perspektywe, definiujac prekaryjng prace
jako ,niepewna, niestabilna i pozbawiong za-
bezpieczenia” (ang. uncertain, unstable and
insecure), zryzykiem skierowanym na pra-
cownika, ,ograniczonymi §wiadczeniami
socjalnymi i ustawowymi uprawnieniami”.
Ktadzie ponadto nacisk na zte warunki wy-
konywania pracy i niewystarczajace wyna-
grodzenie, ktére moze przyjmowac forme:
placy, statusu spotecznego, a takze dostepu
do §wiadczen socjalnych, czyli zasobéw de-
terminujacych bezpieczefistwo w codzien-
nym funkcjonowaniu, w pracy i poza nia.
Kolejnymi opisywanymi w literaturze
aspektami prekaryzacji zatrudnienia s3:
podatno$¢ na zagrozenia (ang. vulnera-
bility) i ograniczona kontrola. Przyktado-
wo, A. Daly i wspétpracownicy® w swojej
definicji prekaryzacji zatrudnienia wska-
zuj3, za J. Benachem wraz z zespotem®
oraz A. Kiersztynem’, na wysokie réznice
w poziomie wtadzy miedzy pracodawca

R. Szarfenberg: Prekarnos¢, prekaryjnosé, prekariat — krétkie wprowadzenie, , Instytut Polityki Spotecznej

UW?", Warszawa 2016.

2 S. Kasmir: Precarity, [w:] F. Stein (red.) The Open Encyclopedia of Anthropology, (Facsimile of the first edition
in The Cambridge Encyclopedia of Anthropology), Cambridge, 2018, <https://www.anthroencyclopedia.
com/entry/precarity> (dostep 12.4.2024).

3 International Labour Organisation, Thesaurus. <https://metadata.ilo.org/thesaurus/-1134031657.html>
(dostep 12.4.2024).

4 L. F Vosko: Managing the margins: gender, citizenship, and the international regulation of precarious employment,
Oxford University Press 2010, s. 2.

> A. Daly, M.B. Schenker, E. Ronda-Perez, A. Reid: Examining the impact of two dimensions of precarious
employment, vulnerability and insecurity on the self-reported health of men, women and migrants in Australia,
sInternational Journal of Environmental Research and Public Health” nr 17,/2020, 7540.

¢ J.Benach, A. Vives, G. Tarafa, C. Delclos, C. Muntaner: What should we know about precarious employment
and health in 20257 Framing the agenda for the next decade of research, , International Journal of Epidemiology”
nr45/2016, s. 232-238.

7 A. Kiersztyn: Non-standard employment and subjective insecurity: how can we capture job precarity using survey data?

[w:] Precarious Work (Research in the Sociology of Work, Vol. 31), Emerald Publishing Limited, Leeds 2017, s. 91-122.
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a pracownikiem. Mogg one przybierac forme
bezsilnosci w dochodzeniu swoich praw
pracowniczych” lub  bezradnosci wobec
autorytarnego zarzadzania w miejscu pracy”.

Innym wymiarem ograniczonej kontroli
jest brak mozliwosci zachowania réwnowa-
gi miedzy zyciem zawodowym a prywat-
nym (ang. work-life balance). Dtugie, nie-
okreslone i nietypowe godziny pracy moga
wymusza¢ na pracownikach, by bardzie;
angazowali sie w swoja role zawodowg,
zaniedbujac przy tym inne role spotecz-
ne, np. cztonka rodziny oraz aktywnosci,
jak odpoczynek i edukacije.

Szerokie rozumienie prekaryjnego zatrud-
nienia, taczace ww. perspektywy, przedsta-
wili A. Vives i wsp6tpracownicy®. W swojej
definicji nakreglili sze$¢ aspektéw prekaryj-
nej pracy: tymczasowos¢, znacznie ograni-
czong mozliwo$¢ negocjowania warunkéw
pracy i zatrudnienia, bezbronnos$¢ wobec
autorytarnego traktowania przez przelozo-
nego, niska i niewystarczajaca place, niere-
spektowanie praw pracowniczych, brak moz-
liwosci korzystania z opieki spoteczne;j oraz
bezsilnoé¢ w egzekwowaniu swoich praw.

Prekaryjno$¢ w miejscu pracy jest zwy-
kle przeciwstawiana standardowym sto-
sunkom pracy (ang. standard employment

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

relationships), powszechnym w wysoko
rozwinietych gospodarkach pafistw Europy
Zachodniej. Mozna je rozumie¢ jako prace
w pelnym wymiarze godzin, zarzadzana
przez pracodawce w miejscu prowadzenia
przezniego dziatalnosci oraz otrzymywanie
regularnego wynagrodzenia wraz zinnymi
benefitami’.

Proces odchodzenia od takich warunkéw
zatrudnienia mozna przypisa¢ liberalizacji
i globalizacji gospodarek oraz rynkéw pracy,
a takze przejsciu w ostatnich dziesieciole-
ciach od gospodarek fordowskich do post-
-fordowskich!?. Bezposrednie przyczyny
zatrudniania w niestandardowych” warun-
kach z perspektywy pracodawcy to zazwy-
czaj: redukcja kosztéw, kierowanie ryzyka fi-
nansowego na pracownikéw, maksymalizacja
elastycznosci, badz redukcja sity roboczej'!.

Chociaz prekaryjno$c¢ jest stanem ba-
zujacym stricte na subiektywnym po-
strzeganiu danego pracownika, naukow-
cy nakredlili kilka obiektywnych warun-
kéw zatrudnienia, ktére przyczyniaja sie
do jej rozwoju. Wéréd nich mozna wy-
mieni¢: umowy na czas okreslony, zatrud-
nienie przez agencje lub strone trzecia,
niskie ptace, wykonywanie pracy zleco-
nej przez zakontraktowanego posrednika,

8 A.Vives, M. Amable, M. Ferrer, S. Moncada, C. Llorens, C. Muntaner, et al.: The Employment Precariousness
Scale (EPRES): psychometric properties of a new tool for epidemiological studies among waged and salaried
workers, “Occupational and Environmental Medicine’ nr 8/2010, s. 548-555.

% J. G. Ruggie: International regimes, transactions, and change: Embedded liberalism in the postwar economic

order, ,International Organization” nr 36/1982, s. 379-415; A. L. Kalleberg, K. Hewison: Precarious work

and the challenge for Asia, ,American Behavioral Scientist” nr 3/2013, s. 271-288.

Mianem fordyzmu okreéla sie model kapitalizmu, ktéry zyskat popularno$¢ w pierwszej potowie XX wieku.

W obszarze zarzadzania kadrami przejawiat sie¢ on m.in. wysoka specjalizacja pracownikéw w waskich

zakresach zadan, zcentralizowanym i hierarchicznym zarzadzaniem oraz relatywna stabilno$cia zatrudnienia

i wzrostu ptac. Post-fordyzm stanowi ewolucje tego modelu w odpowiedzi na zmiane warunkéw rynkowych

i rozwoj technologii. Przejawia sie m.in. decentralizacja zarzadzania, wiekszym naciskiem na prace zespotowa

i duzg elastycznoécia w zarzadzaniu kadrami.

I A. L. Kalleberg, K. Hewison: Precarious work and the challenge..., op.cit.

S
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prace w niepelnym wymiarze godzin,
ograniczone prawa pracownicze i wresz-
cie prace niezadeklarowana'?.

Niestabilnos¢
i niepewnos$¢ zatrudnienia

Wedtug raportu Miedzynarodowej Orga-
nizacji Pracy'® wzrost niepewnosci zatrud-
nienia stat sie w ostatnich latach ogélno-
$wiatowa tendencja. W 2019 r. szacowano,
ze bez umowy pracuje 1acznie 3,3 mld'
os6b. Jak donosi Miedzynarodowa Kon-
federacja Zwiazkéw Zawodowych'®, brak
umowsy stal sie jednym z gtéwnych po-
woddéw niepewnosci zatrudnienia oséb
w wieku produkcyjnym. Grupa Banku

Swiatowego apeluje zas do politykéw
o wieksza ochrone prawna pracownikéw!®.
Na wzrost niepewnoSci zatrudnienia istot-
ny wplyw miata pandemia COVID-19,
ktéra wywotata glebokie zmiany na rynku
pracy. W konsekwencji, od czasu pande-
mii wielu pracownikéw walczy o utrzyma-
nie wlasne i swoich rodzin'”. Ta niepew-
no$¢ stata sie jeszcze bardziej odczuwalna
wrazz przyspieszeniem rozwoju sztucz-
nej inteligencji (ang. artificial intelligen-
ce, Al). Wielu badaczy spodziewato sie
pozytywnego wptywu Al na usprawnie-
nie pracy'®, ale pracownicy" dostrzegaja
W nim wiecej negatywéw niz pozytywow.
Problem poteguja takze konflikty zbrojne,

12 1. McDowell, A. Batnitzky, S. Dyer: Precarious work and economic migration: emerging immigrant divisions of
labour in Greater London's service sector, ,International Journal of Urban and Regional Research” nr 1,/2009,
s. 3-25; Daly, M.B. Schenker, E. Ronda-Perez, A. Reid: Examining the impact..., op.cit.; International Labour
Organisation, Thesaurus.

International Labour Organization, From precarious work to decent work, 2012,

<https://www.ilo.org/media/162721/download> (dostep 5.5.2024).

International Labour Organization, World employment and social outlook—Trends 2019, 2019, <https://

webapps.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/

wems_670542.pdf> (dostep 5.5.2024).

International Trade Union Confederation, Global poll: Governments' failure to address low wages and insecure

jobs threatens trust in politics and democracy, 2018,

<https://www.ituc-csi.org/ITUC-Global-Poll-2018> (dostep 5.5.2024).

16 World Bank Group, World development report 2019, <http://pubdocs.worldbank.org/
en/808261547222082195/WDR19-English-Presentation.pdf> (dostep 5.5.2024).

7V. Hopner, D. Hodgetts, P. King, S. Carr: From crimmigration to [re]integration following the removal of
“undesirable” people from Australia to New Zealand [w:] F. M. Moghaddam, M. J. Hendricks, Contemporary
immigration: Psychological perspectives to address challenges and inform solutions, American Psychological
Association 2022, s. 263-280.

18 V. Bader, and S. Kaiser: Algorithmic decision-making? The user interface and its role for human involvement
in decisions supported by artificial intelligence, ,Organization” nr 5/2019, s. 655-672.; J. Liu, Y. Wang,
&Y. Zhu, Climate for innovation and employee creativity: An information processing perspective, ,International
Journal of Manpower” nr 4/2020, s. 341-356; H. Jiang, Y. Cheng, J. Yang, & S. Gao: Al-powered chatbot
communication with customers: Dialogic interactions, satisfaction, engagement, and customer behavior,
»Computers in Human Behavior” nr 134,/2022, 107329.

19 M. H. Huang, R. T. Rust: Artificial intelligence in service, ,Journal of Service Research” nr2/2018, s. 155-172;
A.Bhargava, D. Bhargava, P.N. Kumar, G. S. Sajja, &S. Ray: Industrial loT and Al implementation in vehicular
logistics and supply chain management for vehicle mediated transportation systems, ,International Journal of
System Assurance Engineering and Management” 13(Suppl 1)/2022, s. 673-680; B. Abedin, Managing the
tension between opposing effects of explainability of artificial intelligence: a contingency theory perspective,
JInternet Research” nr 2/2022, s. 425-453; C. Crolic, F. Thomaz, R. Hadi, & A. T. Stephen: Blame the bot:
Anthropomorphism and anger in customer—chatbot interactions, ,Journal of Marketing” nr 1/2022, s. 132-148.
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zwlaszcza te na Bliskim Wschodzie i Ukra-
inie. Wszystko to sprawia, ze kwestia braku
bezpieczefistwa pracy i niepewnosci za-
trudnienia jest obecnie jednym z wazniej-
szych wyzwan spotecznych w skali og6l-
noS$wiatowej. Staja sie one problemem
nie tylko dla badaczy nauk spotecznych,
zwiazkéw zawodowych, organizacji spo-
tecznych, politykéw i rzadéw, ale takze
dla instytucji kontrolujacych tworzenie,
wdrazanie i egzekwowanie prawa w $ro-
dowisku pracy. Jednym z niepokojacych
aspektéw tej sytuacii, zwlaszcza w krajach
rozwinietych gospodarczo, jest prekaryj-
no$¢ pracy imigrantéw, na ktéra autorzy
zwracaja uwage w niniejszym artykule.
Dane szacunkowe Miedzynarodowej Or-
ganizacji Pracy?® w 2019 r. pokazaly, ze pra-
cownicy migracyijni to 5% zatrudnionych
w krajach przyjmujacych. Na calym $wie-
cie liczba 0s6b pracujacych poza ojczyzng

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

wyniosta 169 milionéw, co stanowi wzrost
o 5 milionéw w poréwnaniu z 2017 r.,
i 0 19 milionéw w poréwnaniu z 2013 .
W UE w 2023 r. ponad 27 mln mieszkan-
c6w stanowily osoby bedace obywatelami
krajéw spoza UE, z czego 62% bylo czynne
zawodowo?'. Wedlug Organizacji Narodéw
Zjednoczonych?? migracja bedzie jedynym
czynnikiem napedzajacym wzrost liczby
obywateli w krajach wysoko rozwinietych
w ciggu najblizszych dekad.

Badania pokazaty, ze migranci miedzy-
narodowi czesto otrzymuja niestabilne
formy zatrudnienia?, a takze odczuwaja
Wyzszy poziom niepewno$ci niz rodzimi
pracownicy**. Co wiecej, czesto otrzymuja
prace dla oséb nisko wykwalifikowanych
istabo platng, niezaleznie od ich rzeczywi-
stego wyksztalcenia i kwalifikacji®®. Nieraz
pracuja takze w gorszych i niebezpieczniej-
szych warunkach?, m.in. w meczacych lub

2

S

International Labour Organization, ILO Global Estimates on International Migrant Workers — Results and
Methodology — Third edition, International Labour Office, Geneva 2021, s. 5, <https://www.ilo.org/global/
topics/labour-migration/publications/WCMS_808935/lang--en/index.htm (dostep 12.4.2024).
Eurostat, Migration and migrant population statistics, 2024, <https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Migration_and_migrant_population_statistics> (dostep 12.4.2024); Eurostat,
Migration integration statistics — labour market indicators, 2024, < https://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php?title=Migrant_integration_statistics_%E2%80%93_labour_market_
indicators#:~:text=Among%20persons%20aged%2020%E2%80%9364,%25%20and%2075.4%20%25%20
for%20nationals>, (dostep 12.4.2024).

United Nations Department of Economic and Social Affairs, Population Division, World Population Prospects
2022: Summary of Results. “United Nations”, 2022, Page iii (preface). Downloaded from:
<https://www.un.org/development/desa/pd/content/World-Population-Prospects-2022>, (dostep 18.1.2024).
P. A. Landsbergis, J. G. Grzywacz, A. D. LaMontagne: Work organization, job insecurity, and occupational
health disparities, ,American Journal of Industrial Medicine” nr 5/2014, s. 495-515.

X.Liu, S.J. Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A.D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis between
migrant and native workers in Australia, ,International Journal of Environmental Research and Public Health”
nr16/2019, s. 4159; N. Nappo: Self-perceived job insecurity and self-reported health: Differences between
native-born and migrant workers based on evidence from the Sixth European Working Conditions Survey,
+Plos one” nr4/2022, e0267252.

N. Nappo: Self-perceived job insecurity..., op.cit.; P. Trevena: Why do highly educated migrants go for low-
skilled jobs? A case study of Polish graduates working in London [w:] B. Glorius; |. Grabowska-Lusinska,
A. Kuvik: Mobility in transition, Amsterdam University Press 2009.

% E. Q. Ahonen, V. Porthé, M. L. Vazquez, A. M. Garcia, M. J. Lopez-Jacob, C. Ruiz-Frutos, et al.: A qualitative
study about immigrant workers perceptions of their working conditions in Spain, ,Journal of Epidemiology
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bolesnych pozycjach, w duzym tempie, ha-
tasie czy wibracjach?’. Co wiecej, migranci
czesciej niz pracownicy rodzimi wykonuja
prace trwajaca ponad 10 godzin dziennie,
ze zmieniajacymi sie godzinami jej roz-
poczecia i zakoriczenia. Nie maja takze
wplywu na ustalanie swoich dni wolnych.
Jak zauwazaja S. Dyer, L. McDowell
i A. Batnitzky?®, duza grupa migrantéw
podejmuje prace na dtugich zmianach,
rezygnujac z réwnowagi miedzy zyciem
zawodowym a prywatnym, w przeci-
wieistwie do rodzimych pracownikéw.
Badacze podaja takze, ze w instytucjach
publicznych i firmach zatrudniajacych mi-
grantéw czesto pojawiaja sie rézne formy
elastycznego zatrudnienia, umowy o zero-
wym wymiarze czasu (ang. zero-hour con-
tracts)?® oraz wymaganie od pracownikéw
ubiegania sie o prace co kilka miesiecy®.
Powszechna jest takze praktyka nieudo-
kumentowanego zatrudnienia®’.

Czynniki zwiazane z prekaryjna praca

Jak stwierdza E. Hodge®? ,ludzie nie sa
prekaryijni i nie doswiadczaja wylacznie
prekaryjnosci (sami z siebie — przyp. aut.),
lecz raczej staja sie prekaryjni poprzez in-
terakcje zinnymi”.

Zatem nie sam pracownik, leczinterakcja
zjego otoczeniem, sktadajacym sie z r6z-
nych oséb i instytucji, prowadzi do pre-
karyzacji zatrudnienia.

Przyktadem takiej interakcji jest rela-
cja pracownik-pracodawca, w ktérej obie
strony nieustannie negocjuja warunki
pracy. Maja okreSlone zasoby wptywa-
jace na ich site przetargows i wykorzy-
stuja je, mniej lub bardziej swiadomie,
do okreslenia swojej pozycji negocjacyj-
nej. W konsekwencji osoby, ktére maja
mniejsze zasoby, staja sie mniej spraw-
cze na rynku pracy. Przyktadowo, C.
Liibke**uwaza, ze pracownicy o niskim
poziomie wyksztalcenia i z mniejszym

& Community Health” nr 63/2009, 936-942; E. Ronda Perez, F.G. Benavides, K. Levecque, J.G. Love, E. Felt,
R. Van Rossem: Differences in working conditions and employment arrangements among migrant and non-
migrant workers in Europe, ,Ethnicity & Health” nr 6/2012, s. 563-577.

E. Ronda Perez, FG. Benavides, K. Levecque, J.G. Love, E. Felt, R. Van Rossem: Differences in working
conditions..., op.cit.; E. Q. Ahonen, V. Porthé, M. L. Vazquez, A. M. Garcia, M. J. Lopez-Jacob, C. Ruiz-Frutos,
et al.: A qualitative study about immigrant..., op.cit.; N. Ollus: Forced flexibility and exploitation: Experiences
of migrant workers in the cleaning industry, ,Nordic Journal of Working Life Studies” nr 1/2016, s. 25-45;
A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure jobs: A critical meta-synthesis of qualitative findings,
+Applied Psychology” nr 1/2023, s. 85-105.

S. Dyer, L. McDowell, A. Batnitzky: Migrant work, precarious work-life balance: What the experiences of
migrant workers in the service sector in Greater London tell us about the adult worker model, ,Gender, Place
& Culture” nr5/2011, s. 685-700.

S. Scott: Informalisation in low-wage labour markets: A case study of the UK food industry, ,Population,
Space and Place” nr 7/2017, e2043.

S. Scott: Informalisation in low-wage..., op.cit.; A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure
jobs..., op.cit.

E. Ronda Perez, F. G. Benavides, K. Levecque, J. G. Love, E. Felt, R. Van Rossem: Differences in working
conditions..., op.cit.

E. Hodge: Making Precarious: the construction of precarity in refugee and migrant discourse, ,Borders
in Globalization Review” nr1,/2019, s. 84.

C. Lubke: How self-perceived job insecurity affects health: Evidence from an age-differentiated mediation
analysis, ,Economic and Industrial Democracy” nr 4/2021, s. 1105-1122.
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doswiadczeniem zawodowym sa bardziej
narazenina przezywanie niepewnosci za-
trudnienia. Podobna sytuacja dotyczy
0s6b zaliczanych do grup zwigzanych
z uprzedzeniami, np. kobiet i mniejszo-
$ci rasowych. Ich warunki pracy takze
sg opisywane jako silnie prekaryjne®*. Mi-
granci miedzynarodowi czesto zaliczaja
sie do obu wspomnianych grup, poniewaz
ich zasoby zwigzane z pracg sa ograniczo-
ne, a pracodawca czesto jest w stosunku
do nich nieufny i kieruje sie fatszywymi
przekonaniami na ich temat. Nalezy za-
uwazy¢, zZe pracownicy migrujacy stano-
wig heterogeniczna grupe, a zatem réznig
sie okreslonymi cechami, co moze mie¢
wplyw naich sytuacje zawodowa.
Pracownicy migracyjni r6znig sie szcze-
gblnie pod wzgledem kwalifikacji zawo-
dowych czy znajomosci lokalnego jezyka.
Jak stwierdzaja L. M. Amit, V. U. Ultra
i Y. W. Song®®, omawiajac wyniki swojego
badania, ograniczona znajomo$¢ jezyka
byla wymieniana przez migrantéw jako
gléwny powdd utrudnionej komunikaciji ze
wsp6tpracownikami. Oprécz ograniczania
interakcji spotecznych, brak znajomosci

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

jezyka w pracy prowadzi do probleméw
np. przy korzystaniu z urzadzen i infra-
struktury, co moze negatywnie wpiywaé
na bezpieczefistwo pracy*®.

Bez umiejetnosci skutecznego komu-
nikowania sie z przetozonym, wspét-
pracownikami i klientami, zatrudniony
traci wazny zasob, co potencjalnie wply-
wa na jego pozycje na rynku pracy. Moze
tez zle rozumie¢ polecenia czy sugestie
pracodawcy. Ograniczona znajomo$¢ je-
zyka utrudnia proces zaznajomienia sie
z prawem pracy lub skontaktowania sie
z instytucjami zajmujacymi sie ochrona
pracownika. Nawet jesli dana osoba widzi
nieprawidlowosci czesto nie potrafi poin-
formowac o tym instytucji kontrolnych,
czy znalez¢ innego pracodawcy.

Jak pokazaty badania, bariery jezykowe
zmniejszaja mozliwosci uzyskania dobrego
zatrudnienia® i wydtuzaja proces uzyskania
pozadanej pracy®. Co wiecej, wedtug ba-
dania bazujacego na wywiadach zmigran-
tami mieszkajacymi w Wielkiej Brytanii®,
mozliwos$ci rozwoju kariery oséb nieanglo-
jezycznych czesto bywaja ograniczone do
pracy w ,etnicznych enklawach”, z duza

3 A. L. Kalleberg, S. P. Vallas (red.), Probing precarious work: Theory, research, and politics [w:] Precarious
work, Emerald Publishing Limited, Leeds 2017, s. 1-30; J. Campos-Serna, E. Ronda-Pérez, L. Artazcoz,
B. E. Moen, F. G. Benavides: Gender inequalities in occupational health related to the unequal distribution
of working and employment conditions: a systematic review, ,International Journal for Equity in Health”

nr12/2013,s.1-18.

3 L. M. Amit, V. U. Ultra Jr, Y. W. Song: Link between migration status and occupational health and safety
of Filipino migrant workers in South Korea, ,,Philippine Journal of Science” nr /2, 2020, s. 451-462.

3 |bidem.

37 V. Parutis: , Economic migrants” or “middling transnationals"? East European migrants’ experiences of work in
the UK, .International Migration” nr 1/2014, s. 36-55; A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure

jobs..., op.cit.

3 K. Frank: Immigrant employment success in Canada: Examining the rate of obtaining a job match, ,International

Migration Review” nr 1/2013, s. 76-105.

3 A. Bloch: The labour market experiences and strategies of young undocumented migrants, ,Work, Employment

and Society” nr2/2013, s. 272-287.
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zalezno$cia od pracodawcéw pochodza-
cych z tychze grup etnicznych.

Jak wykazali M. S. Aiyar wraz z zespo-
tem*, bieglos¢ jezykowa odgrywa réw-
niez znaczaca role w determinowaniu
wysoko$ci wynagrodzenia pracownika
migrujacego. Znaczenie znajomosci je-
zyka zostato takze potwierdzone przez
X. Liui wspétpracownikéw*, ktérzy po-
kazali, ze migranci, ktérzy przed przyjaz-
dem nie znali jezyka kraju przyjmujacego,
z czasem zmniejszyli swoja niepewno§¢
o zatrudnienie bardziej niz ci, ktérzy juz
wczesniej uzywali go regularnie. Autorzy
tlumacza to efektem nabywania bieglosci
jezykowej, a takze zachodzacym proce-
sem akulturacji®.

Oprécz mozliwosci akulturacii i lepsze-
go poznania jezyka, dtugo$¢ pobytu moze
réwniez pozytywnie wplywa¢ na znajo-
moé¢ rynku pracy w kraju przyjmujacym,
tworzenie sieci spotecznych i zawodowych,
a takze lepsze udokumentowanie wta-
snych referencji, np. przez nostryfikacje
dyploméw. Jak wykazano w meta-syn-
tezie przeprowadzonej przez A. Bazzoli
i T. M. Probsta*®}, nieuznawanie zagranicz-
nych referencji zostato zidentyfikowane
przez réznych badaczy jako bariera dla
bezpieczefistwa i statosci zatrudnienia

pracownikéw migrujacych. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, Ze nawet uznane zagranicz-
ne wyksztalcenie nie zapewnia lepszego
zatrudnienia w takim samym stopniu, jak
kompetencje zdobyte w kraju przyjmuja-
cym. Nie tylko niektére dyplomy moga
by¢ uwazane za nieistotne w kraju przyj-
mujacym (np. dyplom z historii obcego
kraju), lecz takze posiadanie wyksztat-
cenia w zawodach, na ktére panuje duzy
popyt nie daje gwarancji wysokiej jakosci
zatrudnienia. Chociaz wielu imigrantéw
ma znaczacy kapitat ludzki: umiejetno-
$ci, doswiadczenie zawodowe, certyfika-
ty i dyplomy, czesto nie s one uznawane
za réwnowazne z lokalnie nabytym kapi-
tatem ludzkim*. Przykladowo, S. Currie®
donosi, ze nawet uznawane dyplomy zagra-
nicznego personelu medycznego sa w Wiel-
kiej Brytanii dyskredytowane, poniewaz
pracodawcy wola zatrudnia¢ pracowni-
kéw z lokalnym wyksztalceniem. X. Liu
wraz z zespotem*® zauwazyli, Ze migranci
zwyzszym wyksztalceniem mieli podobny
poziom niepewnodci zatrudnienia, co mi-
granci z nizszym wyksztatceniem. Osoby
z wyksztalceniem $rednim lub nizszym
osiagnely bezpieczefistwo zatrudnienia
takie, jak rodzimi pracownicy po 5 latach
pobytu, podczas gdy osoby z wyzszym

40 M. S. Aiyar, M. B. B. Barkbu, N. Batini, M. H. Berger, M. E. Detragiache, A. Dizioli, P. Topalova, et al.:
The refugee surge in Europe: Economic challenges, ,International Monetary Fund Staff Discussion Note”

nr 16/02/2016, s. 1-50.

4 X.Liu,S.J. Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A. D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis. .., op.cit.

M. L. Fang, E. M. Goldner: Transitioning into the Canadian workplace: challenges of immigrants and its effect

on mental health, ,Canadian Journal of Humanities and Social Sciences” nr 1/2011, s. 93-102.
4 A. Bazzoli, T. M. Probst, Vulnerable workers in insecure jobs..., op.cit.

“ lbidem.

45 S. Currie: De-skilled and devalued: The labour market experience of Polish migrants in the UK following EU enlargement,
,The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial Relations” nr 1/2007, s. 83-116.

4 Patrz przyp. 41.
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wyksztalceniem nie osiggnely podobnego
poziomu nawet po 11 latach. Bylo to zaska-
kujace, biorac pod uwage, ze wczesniejsze
badania prowadzone na ogélnej popula-
cji pracownikéw wskazywaly, ze wyzszy
poziom wyksztalcenia wigzal sie z wiek-
sza pewnoscig zatrudnienia?’. Prébujac
wyijaéni¢ te wyniki autorzy stwierdzili,
ze wysoko wykwalifikowani pracownicy
moga by¢ postrzegani przez swoich poten-
cjalnych pracodawcéw jako niedopasowani
pod wzgledem kompetencji do stanowiska.
Co wiecej, poczucie niespdjnosci statusu,
tj. ,rozbiezno$¢ miedzy pozycja, jaka dana
osoba zajmuje w jednej domenie swojego
srodowiska spotecznego w poréwnaniu
zjej pozycja w innej domenie”, moze po-
wodowac dodatkowy stres u pracownika
o zbyt wysokich kwalifikacjach*.
Innym czynnikiem, ktéry moze réz-
nicowac sytuacje zawodowg migrantéw
sa zmienne demograficzne niezwigzane
z wykonywaniem obowigzkéw zawodo-
wych. Powigzanie statusu migranta z przy-
naleznoscia do innych dyskryminowanych
grup moze przyczynic sie do wyksztat-
cenia ztozonego wzorca prekaryjnosci,

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

okreslanego mianem ,podwéjnego wyklu-
czenia” (ang. double disadvantage)®. Jed-
nym z takich czynnikéw jest pte¢. Jak po-
daja A. Daly z zespotem®’, migrantki sa
bardziej podatne na zagrozenia i wyzysk
w miejscu pracy. Jednoczes$nie, migrujacy
mezczyzni rzadziej niz kobiety deklarowali
prace w zawodach o pewnym zatrudnie-
niu, czesciej — o umiarkowanie pewnym.

W badaniu polskich migrantéw w Wiel-
kiej Brytanii wykryto, ze 51% kobiet i 35%
mezczyzn wykonywato prace, w ktérych
wystarczaly niskie kwalifikacje®'. Wsréd
pracownikéw fizycznych mezczyzni réz-
nili sie bardziej niz kobiety od rodzimych
pracownikéw pod wzgledem narazenia
na negatywne warunki pracy>?. We-
dtug tego samego badania kobiety pra-
cujace fizycznie byly bardziej narazone
na prace bez umowy, niz rodzime pra-
cownice, z trzykrotnie wiekszym prawdo-
podobiefistwem nieudokumentowanego
zatrudnienia.

Innym czynnikiem demograficznym,
ktéry moze mie¢ wpltyw na pozycje zawo-
dowa migrantéw, jest wiek. A. Mrozowic-
kii V. Trappman®® donosza, ze migranci

47 P A. Landsbergis, J. G. Grzywacz, A. D. LaMontagne: Work organization, job insecurity..., op.cit.; K. Naswall,
H. De Witte: Who feels insecure in Europe? Predicting job insecurity from background variables, ,Economic

and Industrial Democracy” nr 2/2003, s. 189-215.

48 N. Stehr: Status consistency: the theoretical concept and its empirical referent, ,,Pacific Sociological Review”

nr2/968, s. 95-99.

4 M. Boyd: At a disadvantage: The occupational attainments of foreign born women in Canada, ,International

Migration Review” nr 4/1984,s 1091-1119.

o

o

* A. Daly, M.B. Schenker, E. Ronda-Perez, A. Reid: Examining the impact..., op.cit.
! M. Milewski, J. Ruszczak-Zbikowska: Motywacje do wyjazdu, praca, wiezi spoteczne i plany na przysztos¢

polskich migrantéw przebywajacych w Wielkiej Brytanii i Irlandii, CMR Working Paper No. 35/93, Uniwersytet

Warszawski 2008.

2 E. Ronda Perez, F. G. Benavides, K. Levecque, J. G. Love, E. Felt, R. Van Rossem: Differences in working

conditions..., op.cit.

3 A. Mrozowicki, V. Trappmann: Precarity as a biographical problem? Young workers living with precarity
in Germany and Poland, ,Work, Employment and Society” nr 2/2021, s. 221-238.
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w wieku 25-35 lat czesciej do§wiadcza-
ja prekaryjnych warunkéw pracy, nizich
starsi koledzy. Z drugiej strony, pracow-
nicy migrujacy zblizajacy sie do wieku
emerytalnego twierdzg, ze czesto s3 po-
strzegani przez swoich pracodawcéw jako
,juznieprzydatni, badZ nieproduktywni”,
a tym samym narazeni s3 na ryzyko utra-
ty pracy™.

Poza kompetencjami migranta wazny
jest réwniez status prawny pobytu, de-
terminujacy jego pozycje na rynku pracy.
Padistwowe osrodki kontroli imigracji
nie tylko okreslaja okoliczno$ci wjaz-
du do kraju przyjmujacego, ale takze
czas trwania i warunki pobytu. Zda-
niem B. Andersona®® wladze panistwo-
we ,wytwarzajg status” migranta przez
przypisanie mu okre$lonego rodzaju
wizy, wskazujac tym samym, jak dtugo
i gdzie (np. w jakim sektorze) moze on
by¢ legalnie zatrudniony. Jesli dana osoba
chce przedtuzy¢ swoj pobyt, wiza musi
by¢ regularnie odnawiana, co czesto jest
uzaleznione od przedtozenia danej in-
stytucji dokumentu potwierdzajacego
zatrudnienie. Taka sytuacja sprawia,
ze pracownik migrujacy jest zalezny
od pracodawcy, ktéry moze nie prze-
dtuzy¢ dotychczasowej umowy podpi-
sanej na czas okreslony.

W jeszcze bardziej niepewnej sytuacji
znajduja sie osoby zatrudnione bez umowy

4

o

over time, ,Mobilities” nr 2/2021, s. 249-261.

lub z nieudokumentowanym pobytem.
Bez mozliwo$ci udokumentowania swojej
pracy, a tym samym bez ochrony prawne;j,
bez mozliwosci uczciwego konkurowania
narynku pracy, a takze w obliczu ciaglego
zagrozenia deportacja, osoby takie staja sie
jeszcze bardziej narazone na rézne formy
wyzysku®®,

Taka nadmierng zalezno$¢ moga wyko-
rzystywac pracodawcy. Kiedy pracownik
wystapi o wyzsze wynagrodzenie, pra-
codawca moze nie tylko zdecydowac sie
najego zwolnienie, ale takze zagrozi¢ po-
informowaniem instytucji pafistwowych
o jego nielegalnym przebywaniu w kraju®’.
Co wiecej, zatrudniajac migrantéw o nie-
udokumentowanym pobycie pracodaw-
camoze obnizy¢ koszty zatrudnienia, nie
przestrzegajc przepiséw dotyczacych: skta-
dek na ubezpieczenie spoteczne (opieka
zdrowotna i sktadka emerytalna), ptacy
minimalnej, ptatnych zwolnien lekarskich
i urlopéw. Dla pracownika za$ taka sytu-
acja oznacza tymczasowos¢, wymusza tez
ograniczanie sie do okreslonych zawodéw
i sektoréw?s.

Praca ,na czarno” moze pod pewnymi
wzgledami wydawac¢ sie korzystna dla
pracownika, poniewaz pozwala unikna¢
sktadek na ubezpieczenie spoteczne i li-
mitéw nadgodzin, co zwieksza jego moz-
liwosci zarobku. Nadal ogranicza jednak
bezpieczeristwo migrantaizwieksza jego

M. Amrith: Ageing bodies, precarious futures: the (im)mobilities of ‘temporary’ migrant domestic workers

> B. Anderson: Migration, immigration controls and the fashioning of precarious workers, ,Work, Employment

and Socjety” 2/2010, s. 300-317.
S Ibidem.

o

57 A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure jobs..., op.cit.
8 A. Bloch: The labour market experiences and strategies..., op.cit.
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podatnoé¢ na zagrozenia. Nieudokumen-
towani migranci tracg réwniez mozliwo§¢
podjecia pracy w sektorze publicznym.
Instytucje i firmy bedace wlasnoscig skar-
bu pafistwa/samorzadéw czesto oferuja
liczne benefity socjalne, wieksza czytel-
nos¢ i przewidywalno$¢ schematéw pracy,
a takze mozliwos¢ kontrolowania harmo-
nogramu zadan. Kontrastuje to z sektorem
prywatnym, gdzie grafik jest czesto zmie-
niany bez konsultacji z pracownikiem®’.
Kolejnym czynnikiem odgrywajacym
znaczaca role w ksztaltowaniu sytuacji
migrantéw na rynku pracy sa relacje spo-
teczne. Moga one mie¢ charakter inter-
personalny (rodzina, przyjaciele, spotecz-
nosci, znajomi zawodowi) lub opierac¢ sie
na organizacjach (np. agencje pracy, uni-
wersytety czy organizacje pozarzadowe
wspierajace uchodzcéw)®. Utrzymywanie
wiezi zinnymi migrantamiiorganizacjami
przynosi liczne korzysci. Osoby posiada-
jace wiedze i do§wiadczenie s3 zrédlem
informaciji o kraju przyjmujacym®!, jego
prawie i polityce administracyjnej, rynku

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

mieszkaniowym, itp. Imigranci dtuzej
przebywajacy w danym kraju moga prze-
kazywac¢ osobom poszukujacym pracy in-
formacje o warunkach pracy w poszczegdl-
nych firmach, organizacjach. Takie kontak-
ty moga posredniczy¢ miedzy migrantem
poszukujacym zatrudnienia a instytucja
lub firma dysponujaca wolnymi miejscami
pracy. Nalezy wspomnie¢, ze pracownik,
ktéry polecitinna osobe czesto odpowiada
za efekty jej pracy, co stanowi mechanizm
przenoszenia odpowiedzialno$ci z praco-
dawcy na pracownika®?.

Zréznicowana sie¢ kontaktéw moze
stanowié¢ wazny atut migranta na rynku
pracy. Przyktadowo, relacje interpersonal-
ne moga pomdc w znalezieniu pracodaw-
cy, zwlaszcza w zamknietych, etnicznych
spolecznosciach®. Zas kontakty z organi-
zacjami—w uznaniu kwalifikacji®. Grupy
doswiadczonych migrantéw moga tez za-
pewnié wsparcie emocjonalne. Wyjazd
doinnego kraju w poszukiwaniu pracy jest
czesto stresujacy, np. ze wzgledu na rézni-
ce kulturowe i potrzebe adaptacji®®, brak

% J.Hyman, D. Scholarios, C. Baldry: Getting on or getting by? Employee flexibility and coping strategies for home
and work, ,Work, Employment and Socjety” nr 4/2005, s. 705-725; S. Dyer, L. McDowell, A. Batnitzky: Migrant
work, precarious work-life balance..., op.cit.

% M. V. Poros: The role of migrant networks in linking local labour markets: the case of Asian Indian migration

to New York and London, ,Global Networks” nr 3/2001, s. 243-260; M. Pourmehdi, H. A. Shahrani: The role

of social media and network capital in assisting migrants in search of a less precarious existence in Saudi

Arabia, ,Migration and Development” nr 3/2021, s. 388-402.

M. Pourmehdi, H. A. Shahrani: The role of social media and network..., op.cit.; P. Trevena: Why do highly

educated migrants..., op.cit.

62 J. Stachowski, K. Fiatkowska: ‘Living on the edge'?: A comparative study of processes of marginalisation

among Polish migrants in rural Germany and Norway [w:] International Labour Migration to Europe’s Rural

Regions, Routledge, London/New York 2020. s. 104-20.

M. Pourmehdi, H. A. Shahrani: The role of social media..., op.cit.

8 M. V. Poros: The role of migrant networks..., op.cit.

% E. Turska, A. Mochnacka: Acculturation strategies and work engagement among Polish migrant workers in
Great Britain, ,The New Educational Review" nr 45/2016, s. 273-284; D. L. Sam, J. W. Berry: Acculturation:
When individuals and groups of different cultural backgrounds meet, ,Perspectives on psychological science”
nr4/2010, s. 472-481.
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0s6b bliskich i krewnych®®, oraz czesta
dyskryminacje ze strony wspétpracow-
nikéw i przetozonych®”. Osoby funkcjo-
nujace w podobnych warunkach, ktére na-
potykaly te same problemy i zdobyly juz
doswiadczenie w radzeniu sobie z nimi
moga by¢ niezwykle pomocne. Taka grupa
spoleczna moze stanowic substytut czesci
relacji miedzyludzkich, zwtaszcza jesli ro-
dzina i przyjaciele pozostaja w kraju wy-
sylajacym, a migrant nie zawart jeszcze
nowych znajomosci w kraju przyjmujacym.
Jednak poleganie wylgcznie na relacjach
z grupami migrantéw przez dtuzszy czas
moze takze utrudni¢ udang adaptacje spo-
teczna w kraju przyjmujacym®s.

Wazny wplyw na sytuacje zawodowa
pracownika moga mie¢ réwniez motywa-
cjaipostawy. Wedtug raportu opracowa-
nego na podstawie pogltebionych wywia-
déw przeprowadzonych wéréd migrantéw
w Wielkiej Brytanii® wykazano, ze naj-
chetniej zatrudnia sie ich na stanowiskach
niewymagajacych wysokich, a nawet prze-
cietnych kwalifikacji, badZ nieatrakcyj-
nych dla rodzimych pracownikéw. Wie-
dzac o tym, migranci maja niewielkie
oczekiwania, przynajmniej na poczatku

pobytu. Dotyczy to gléwnie oséb, ktére
stabo znajg jezyk, legitymuja sie niskim
poziomem wyksztalcenia, posiadaja ogra-
niczong wiedze na temat lokalnego rynku
pracy i wykazuja niska samoocene wlasnej
pozycji zawodowej”’.

Wedtug V. Parutis’!, ktéra przeprowa-
dzita pogltebione wywiady z polskimi i li-
tewskimi migrantami w Norwegii, ich
ambicje zawodowe rosng wraz z dtugo-
$cig pobytu. Po pewnym czasie migranci,
niezadowoleni z dotychczasowego stanu
rzeczy, szukaja pracy wiazacej sie z wyz-
szym statusem spotecznym. Dhugi czas
przebywania w kraju uprawnia czesto
takze do starania sie o pozwolenie na staly
pobyt, a nawet obywatelstwo’?. Daje to
dodatkowe gwarancje i prawa dotyczace
rynku pracy i zabezpieczenia socjalnego.
W takim wypadku prekaryjne warunki
zatrudnienia przestaja by¢ dla wielu sta-
nem akceptowalnym.

Niekorzystne warunki zatrudnie-
nia i jego tymczasowo$¢ s3 akceptowa-
ne — jak pokazuja badania — przez tych,
ktérzy planuja swéj pobyt i zatrudnienie
tylko na okreslony czas, bez przywiazywa-
nia sie do pracodawcy”. Inni zgadzaja sie

% S. Dyer, L. McDowell, A. Batnitzky: Migrant work, precarious work-life balance..., op.cit.

57 K. Jones: ‘It was a whirlwind. A lot of people made a lot of money': The role of agencies in facilitating migration
from Poland into the UK between 2004 and 2008, ,,Central and Eastern European Migration Review”
nr 2/2014, s. 105-126; J. H. Friberg: Culture at work: Polish migrants in the ethnic division of labour on
Norwegian construction sites, ,,Ethnic and Racial Studies” nr 11/2012, s. 1914-1933.

% R. Sawyer, G. Chen: The impact of social media on intercultural adaptation, ,Intercultural Communication

Studies” nr21/2012,s. 151-169.

% A. Bloch: The labour market experiences and strategies..., op.cit. ; P. Trevena: Why do highly educated

migrants..., op.cit.

0 P. Trevena: Why do highly educated migrants..., op.cit.
! V. Parutis: ‘Economic migrants’ or ‘middling transnationals’..., op.cit.
2 B. Anderson: Migration, immigration controls..., op.cit.

73 M. J. Piore: Birds of Passage: Migrant Labour and Industrial Societies, Cambridge University Press 1979;
K. Filipek, D. Polkowska: The latent precariousness of migrant workers: a study of Ukrainians legally employed
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na niekorzystane warunki tylko jako etap
przejsciowy, do czasu az naucza sie wladac
obcym jezykiem. Znajomos¢ jezyka poma-
ga szybciej awansowa¢ na rynku pracy, ula-
twia rozwijanie sieci relacji spotecznych
i, w konsekwencji, moze oznaczac lepsze
warunki pracy, zakwaterowania, itp.
Podejmujac temat ambicji zawodowych
migrantéw, P. Trevena™ wymienia trzy
grupy Polakéw mieszkajacych w Londy-
nie, réznigce sie motywacja do podjecia
zatrudnienia w obcym kraju. Czlonkowie
pierwszej grupy to tzw. Dryfujacy, migru-
ja z powodéw niematerialnych. Z reguty
przybywaja do Wielkiej Brytanii bez do-
brze rozwinietych kompetencji zawodo-
wych lub dobrej znajomosci jezyka. Daza
do jak najszybszego znalezienia zatrudnie-
nia, dlatego wybieraja stanowiska, ktére
s dostepne od zaraz, bez wysokich kwa-
lifikacji. Dryfujacy nie daza do awansu
na stanowiska wymagajace wyzszych kwa-
lifikacji, poniewaz praca jest drugorzedna,
nie jest celem samym w sobie. Czonkowie
drugiej grupy, tzw. Poszukiwacze kariery,
traktuja zatrudnienie jako warto$¢ cen-
tralng. Migrujac, daza do zdobycia do-
$wiadczenia zawodowego, podniesienia
kwalifikacji i rozwoju kariery. Po okresie
poczatkowym — zajmowania stanowisk
niewymagajacych wysokich kwalifikacji
— staraja sie znalez¢ dobrze platng, stabilng
prace z perspektywami awansu. Podobny
cel przy$wieca ostatniej grupie: Zarabiaja-
cym na cel. To osoby, ktére migruja w celu

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

znalezienia dobrze ptatnej pracy. Daza do
zrealizowania swojego planu, zazwyczaj
zlokalizowanego w kraju przyjmujacym
(np. budowy domu, badz kupna samocho-
du rodzinnego), co wymaga wiekszych za-
sobéw finansowych.

Konsekwencje
prekaryjnego zatrudnienia

Konsekwencje niekorzystnych warunkéw
pracy i zatrudnienia moga mie¢ wplyw
na migranta pod wzgledem ekonomicz-
nym, réwnowagi miedzy zyciem zawodo-
wym a prywatnym, zdrowia psychiczne-
go i somatycznego. Moga takze wplywaé
na funkcjonowanie organizacji zatrudnia-
jacej. Reakcje migrantéw na wyzej wymie-
nione niekorzystne warunki pracy dotycza
zazwyczaj obaw o naduzycia i wyzysk, ob-
nizenie wynagrodzenia badz zwolnienie”.

Migranci o nieudokumentowanym sta-
tusie dodatkowo obawiaja sie deportacji,
aich mozliwosci radzenia sobie sa ograni-
czone. Poczucie niepewnosci wsrdd mi-
grantéw zazwyczaj utrzymuije sie dtugo-
trwale. Zgodnie z wynikami badania prze-
prowadzonego wsréd nieanglojezycznych
pracownikéw w Australii’®, cho¢ réznice
W poczuciu niepewnosci zatrudnienia mie-
dzy migrantami a rodzimymi pracowni-
kami zmniejszyly sie z czasem, osiagnety
one podobny poziom dopiero po ponad
11 latach od przyjazdu. W wypadku wy-
soko wyksztatconych migrantéw réznica
ta utrzymywala sie nawet dtuze;j.

in Poland, ,Journal of International Migration and Integration” nr 1,/2020, s. 205-220.

4 P. Trevena: Why do highly educated migrants..., op.cit.
7> B. Anderson: Migration, immigration controls..., op.cit.

76 X.Liu, S. J. Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A. D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis..., op.cit.
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Przeciagajacy sie brak poczucia bezpie-
czefistwa jest czynnikiem stresogennym,
ktéry ogranicza zasoby psychiczne jednost-
ki””. W polaczeniu z dtugim lub nieregular-
nym czasem pracy, ograniczajacym wszelka
aktywnos$¢ poza praca oraz odpoczynek,
stan ten moze przenies¢ prekaryjno$¢ mi-
granta z pracy takze na inne obszary zycia.
Przedtuzajaca sie niepewnos¢ pozbawia
wszelkiej przewidywalnosci potrzebnej
do angazowania sie w dtugoterminowe re-
lacje’®, planowanie dalszej edukaciji, badz
podjecia decyzji o stalym osiedleniu sie.
W konsekwencji osoba taka ma problemy
z budowaniem sieci relacji spotecznych,
tracac tym samym szanse na wsparcie men-
talne i informacyjne. Co wiecej, w przy-
padku zatrudnienia w firmach bedacych
enklawami etnicznymi, majac kontakt
tylko lub gltéwnie z innymi pracowni-
kami migracyjnymi, integracja ze spole-
czefistwem kraju przyjmujacego moze by¢
utrudniona’.

Kolejne wyzwanie stoi przed tymi, ktd-
IZy przenosza za granice zardwno swoje za-
wodowe, jak i rodzinne role. S. Dyeriinni®
opisujg strategie obierane przez migrantéw

w celu utrzymania roli rodzica i matzonka,
co czesto wymaga renegocjacji rél w ro-
dzinie. Moze to przybra¢ forme rozdzie-
lania obowiazkéw (np. jedna osoba zarabia
pieniadze dla rodziny, druga zajmuje sie
domem i dzie¢mi) lub dzielenia sie opie-
ka nad dzie¢mi w ramach tzw. rodziny
nuklearnej.

Dtugotrwate zatrudnienie w preka-
ryjnych warunkach moze dodatkowo
wplywaé na zdrowie migranta, o czym
wspomina C. Liibke®'. Przedtuzajace sie
niepewnos$¢ zatrudnienia i niepewna sytu-
acja finansowa moga wptywac na zdrowie
przez psychosomatyczne reakcje streso-
we (np. rozregulowanie mechanizmdéw
hormonalnych®?), moze prowadzi¢ takze
do postrzeganej utraty kontroli nad wlasna
sytuacja zyciowa. Pojecie ,postrzeganej
kontroli” odnosi sie do stopnia, w jakim
jednostka wierzy, ze podota wyzwaniom
pojawiajacym sie w zyciu. Przekonanie
o braku kontroli jest stanem, ktéry moze
prowadzi¢ do negatywnych konsekwencji
zdrowotnych, np. przez silniejsza psycho-
logiczna reakcje na stres i unikanie podej-
mowania zachowania prozdrowotnego®.

<

7 ibid; E. Martinescu, M. R. Edwards, A. C. Leite, G. Randsley de Moura, A. G. Marques, D. Abrams: The

interactive effect of job skill level and citizenship status on job depression, work engagement and turnover

intentions: A moderated mediation model in the context of macro-level turbulence (of ‘Brexit'), ,Human

Resource Management Journal”, 2022, 1-17.

A. Nobil Ahmad: Dead men working: time and space in London'’s (illegal’) migrant economy, ,Work, Employment

and Socjety” nr2/2008, s. 301-318

A. Bloch: The labour market experiences and strategies..., op.cit.

S. Dyer, L. McDowell, A. Batnitzky: Migrant work, precarious work-life balance..., op.cit.

C. Liibke: How self-perceived job insecurity affects health: Evidence from an age-differentiated mediation

analysis, ,Economic and Industrial Democracy” nr 4/2021, s. 1105-1122.

82 B. B. Arnetz, S. O. Brenner, L. Levi, R. Hjelm, I. L. Petterson, et al.: Neuroendocrine and immunologic effects
of unemployment and job insecurity, ,Psychotherapy and Psychosomatics” nr 2-4/1991, s. 76-80.

8 S. C. Thompson, S. Spacapan: Perceptions of control in vulnerable populations, ,Journal of Social Issues”

nr4/1991,s. 1-21.
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Wreszcie niepewno$¢ zatrudnienia
moze zmniejsza¢ satysfakcje z zycia ro-
dzinnego ws$réd oséb, ktére przenosza
do domu stres zwigzany z pracg. Przy-
ktadowo, osoby zaniepokojone niestabil-
nym zatrudnieniem moga komunikowac
sie ze swoimi krewnymi w bardziej agre-
sywny sposéb®.

Wsréd skutkéw prekaryjnych warun-
kéw zatrudnienia dla zdrowia somatycz-
nego mozna wymieni¢ m.in.: rozw6j cho-
réb uktadu krazenia, podwyzszone ryzy-
ko cukrzycy i nadci$nienia®. Mozliwe
konsekwencje dla zdrowia psychicznego
to np. wypalenie zawodowe®, depresja®’
i mysli samobdjcze®.

Nalezy zauwazy¢, ze konsekwencje
zdrowotne moga sie rézni¢ w zalezno-
$ci od cech demograficznych migrantéw,
nawet jesli ich warunki pracy i zatrudnienia
sa podobne. Zgodnie z wynikami badania
przeprowadzonego przez N. Nappo®, nie-
pewno$¢ zatrudnienia ma najpowazniejsze
konsekwencje zdrowotne dla migrantéw
plci meskiej i starszych pracownikéw. Na-
tomiast nie stwierdzono zwigzku miedzy

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

wyksztalceniem azdrowiem. Jest to zaska-
kujace, biorac pod uwage dotychczasowe
ustalenia dotyczqce pozytywnego Wp%y-
wu wyzszego wyksztalcenia na zdrowie
w populacji ogdlnej*.

Poza indywidualnymi konsekwencjami
dla pracownikéw, prekaryjne zatrudnie-
nie ma réwniez wplyw na funkcjonowa-
nie pracodawcy. Wéréd tych (pozornie)
pozytywnych wymieni¢ mozna obni-
zanie, na krétsza mete, kosztéw pracy.
Kolejnym aspektem, ktéry moze sie wy-
dawa¢ korzystny dla pracodawcy jest
mozliwos¢ nieograniczonego zwalniania
pracownikéw. Dotyczy to w szczegdl-
no$ci migrantéw o nieudokumentowa-
nym pobycie. Warto jednak wspomnie¢,
ze takze migrant o uregulowanym sta-
tusie, z wizg uzalezniong od uzyskania
umowy o prace lub zatrudnienia przez
agencje, w wielu krajach moze liczy¢
jedynie na ograniczong ochrone praw-
n3. W badaniach, ktére zrealizowano
na podstawie studium przypadku ho-
telu w Wielkiej Brytanii”!, pokazano
ze pracodawcy stosuja rézne formy

8 C. Lubke: How self-perceived job insecurity affects health..., op.cit.; J. H. Larson, S. M. Wilson, R. Beley:

The impact of job insecurity on marital and family relationships, ,Family Relations” nr 2/1994, s. 138-143.

M. Virtanen, S. T. Nyberg, G. D. Batty, M. Jokela, K. Heikkild, et al.: Perceived job insecurity as a risk factor

for incident coronary heart disease: systematic review and meta-analysis, ,BMJ" 2013;347:f4746

% J. Bosman, S. Rothmann, J. H. Buitendach: Job insecurity, burnout and work engagement: The impact

of positive and negative effectivity, ,SA Journal of Industrial Psychology” nr 4), /2005, s. 48-56.

T.J. Kim, O. von dem Knesebeck: Perceived job insecurity, unemployment and depressive symptoms: a systematic

review and meta-analysis of prospective observational studies. ,International Archives of Occupational and

Environmental Health” nr 89,2016, s. 561-573.

A. Milner, K. Witt, A. D. LaMontagne, |. Niedhammer: Psychosocial job stressors and suicidality: a meta-

analysis and systematic review, “Occupational and Environmental Medicine” nr 4/2018, s. 245-253.

8 N. Nappo: Self-perceived job insecurity and self-reported health..., op.cit.

% Np. C.E.Ross, C. L. Wu: The links between education and health, ,American Sociological Review" 1995, 719-745.

9 L. McDowell, A. Batnitzky, S. Dyer: Precarious work and economic migration: emerging immigrant divisions
of labour in Greater London's service sector, ,International Journal of Urban and Regional Research”
nr 1/2009, s. 3-25.

8!

a5

8

4

8!

&

102 KONTROLA PANSTWOWA - 496 -



Prekaryjno$¢ pracy migrantéw

panstwo i spoteczenstwo

elastycznego zatrudnienia (np. akord).
Przyniosto to organizacji wiele pozornych
korzyéci, poniewaz pracownikéw mozna
byto stosunkowo tatwo wezwa¢ do pracy
w dowolnym momencie lub zwolni¢ bez
konsekwencji prawnych. Z drugiej stro-
ny inni badacze zidentyfikowali takze
negatywne konsekwencje, wplywajace
na wydajnos¢ i bezpieczefistwo pracy
organizacji decydujacej sie na elastyczne
(a wiec prekaryjne) zatrudnienie. Gdy
pracodawca oferuje niekorzystne warun-
ki, niskie wynagrodzenie, niepewno$¢
i niewielkie mozliwo$ci rozwoju, istnieje
stosunkowo mate prawdopodobiefistwo,
ze pracownik przywigze sie do organizacji
lub bedzie zaangazowany w prace. Jesli
nic nie ogranicza mobilno$ci migranta
ina rynku dostepne s3 inne oferty pracy,
pracownik moze nie widzie¢ przeciw-
wskazaf w zmianie pracodawcy w do-
wolnym momencie®?. Ci, ktérzy zgodza
sie pozosta¢ w przedsiebiorstwie, moga
zdecydowac sie na utworzenie zwiazkéw
zawodowych, aby polepszy¢ swoja pozy-
cje w negocjacjach z pracodawca. Nawet
gdy w miejscu pracy brakuje zwigzkéw
zawodowych, stwierdzono, ze migranci
chronig sie przed naduzyciami ze strony
pracodawcédw tworzac wlasne nieformal-
ne organizacje®.

Poza potencjalnymi problemami ka-
drowymi prekaryjne zatrudnienie czesto
prowadzi do spadku wydajnosci pracy.
Wedtug L. Greenlagha i Z. Rosenblatt®*
migracyjni pracownicy wykazuja takze
tendencje do niskiej wydajnosci pracy
oraz oporu wobec zmian. W meta-
-syntezie wykonanej przez A. Bazzoli
i T. M. Probsta® wykryto takze brak
zaufania do kierownictwa, co moze by¢
kluczowg bariera w komunikacji miedzy
migrantami pracujacymi w prekaryjnych
warunkach, a ich pracodawcami. Brak
zaufania moze prowadzi¢ nawet do za-
niechania zglaszania przez migrantéw
zagrozen i wypadkéw w pracy do pani-
stwowych instytucji kontrolnych z obawy
przed zdemaskowaniem i, w konsekwen-
cji, utrata zatrudnienia®.

Nalezy podkresli¢, ze pracownicy mi-
gracyijni czesto zdaja sobie sprawe, ze pra-
codawca traktuje ich nieodpowiednio. Co
wiecej, brakuje im wiedzy na temat praw
pracowniczych wynikajacych z kodeksu
pracy obowigzujacym w kraju przyjmuja-
cym, a takze znajomosci praktyk i zwycza-
jéw na tamtejszym rynku pracy. Dlatego
trudno im ocenié, czy okreslone traktowa-
nie przez pracodawce stanowi naruszenie
ich praw i przywilejéw na rynku pracy
w kraju przyjmujacym?’.

92 K. Filipek, D. Polkowska: The latent precariousness..., op.cit.; B. Anderson: Migration, immigration controls....,

op.cit.

% D. Pero: Indie unions, organizing and labour renewal: Learning from precarious migrant workers, ,Work,

Employment and Society” nr 5/2020, s. 900-918.

% L. Greenhalgh, Z. Rosenblatt: Job insecurity: Toward conceptual clarity, ,Academy of Management Review”

nr3/1984, s. 438-448.

% A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure jobs..., op.cit.
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Ograniczenia
i problemy w badaniach

Zaprezentowane powyzej wyniki badai
maja pewne ograniczenia w interpreta-
¢ji. Jak wskazal B. Anderson®®, wsréd
badaczy brakuje zgody co do jednolitej
definicji zjawiska prekaryjnego zatrud-
nienia. Autor ostrzega, ze prekaryzacja
moze nawet stac sie tzw. , sfowem wytry-
chem” (ang. catchall term), oznaczajacym
Ljednoczeénie wszystko i nic”. Chociaz
niektére aspekty powtarzajg sie w wiek-
szosci prob konceptualizacii prekaryjnosci
(np. niepewnos¢, podatno$c na zagroze-
nia), naukowcy do tej pory nie uzgod-
nili jednej definicji tego pojecia. Przy-
czynia sie do tego takze zréznicowanie
form prekaryjnosci w zaleznosci od sek-
tora i kraju®. Ponadto, jak argumentuja
K. Filipek i D. Polkowska'® niepewnos¢
i niestabilno$¢ moga by¢ réznie rozumia-
ne przez badaczy bedacych cztonkami
spoleczefistwa przyjmujacego i migran-
téw, poniewaz reprezentuja oni rézne
grupy spoleczne i kultury, wywodza sie
z réznych Srodowisk, a tym samym réz-
nig sie dos§wiadczeniami na rynku pracy.
W konsekwencji tego sporu pojeciowe-
go powstato wiele metod stosowanych
do pomiaru prekaryjnosciijej czynnikéw.
Ogranicza to mozliwo$¢ poréwnywania
wynikéw réznych badan!?.

% B. Anderson: Migration, immigration controls..., op.cit.

% ibid.

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

Druga grupa ograniczen dotyczy kwe-
stii metodologicznych. Nalezy zauwazy¢,
ze zdecydowana wiekszo$¢ badat doty-
czacych prekaryjnej pracy migrantéw
opiera sie wylacznie na danych przekrojo-
wych (ang. cross-sectional data) lub wy-
wiadach pogtebionych. Co wiecej, mozli-
wo$¢ uogdlniania wynikéw badar na po-
pulacje migrantéw miedzynarodowych
jest ograniczona, poniewaz wiekszos¢
z nich jest zawezona tylko do jednego,
dobrze rozwinietego gospodarczo kraju
przyjmujacego, i tylko jednej lub kilku
okreslonych grup zawodowych!??. Dodat-
kowo wiekszo$¢ wynikéw badan opiera
sie wylacznie na deklaracjach respon-
dentéw. W takich przypadkach mozna
wycigga¢ wnioski jedynie na temat su-
biektywnego postrzegania prekaryjnosci
zatrudnienia przez pracownikéw migru-
jacych, nie za$ obiektywnych warunkéw
zatrudnienia.

Przykladem wspomnianego ograniczenia
moga by¢ dusiskie badania, ktére pokazaty,
ze imigranci sprzatajacy budynki oceniali
lepiej psychospoteczne warunki pracy, niz
ich koledzy bedacy rodzimymi pracowni-
kami'®. Zdaniem autoréw badania bylo
to spowodowane nizszymi oczekiwania-
mi. Takze w polskim badaniu wykryto,
ze ukraifiscy migranci pozytywnie ocenili
swoje warunki pracy i w przeciwiefistwie

100K, Filipek, D. Polkowska: The latent precariousness..., op.cit.
101X, Liu, S. J. Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A. D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis...,

op.cit.

192N, Nappo: Self-perceived job insecurity and self-reported health..., op.cit.
13K, Olesen, I. G. Carneiro, M. B. Jgrgensen, M. A. Flyvholm, R. Rugulies, et al.: Psychosocial work environment
among immigrant and Danish cleaners, ,International Archives of Occupational and Environmental Health”

nr85/2012, s. 89-95.
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do rodzimych pracownikéw nie przejawia-
li obaw o zwolnienie, ani niezadowolenia
z pracy'®*. Wspomniane wyniki autorki
wyja$nity efektem poréwnania znacznie
lepszych warunkéw pracy i wyzszego wy-
nagrodzenia w kraju przyjmujacym z ocze-
kiwaniami opartymi na do§wiadczeniach
z kraju wysylajacego.

Kwestia czesto poruszana w literaturze
jest stan zdrowia os6b wykonujacych prace
o prekaryjnych warunkach. Wiele badan
ogranicza sie do wiazania go wylacznie
ze ,statusem migranta” lub konkretny-
mi warunkami pracy, bez identyfikaciji
czynnikéw posredniczacych lub mode-
rujacych. Podobne zjawisko wystepuje
takze w badaniach skutkéw zdrowotnych
prekaryjnej pracy oséb z dyskryminowa-
nych grup etnicznych!®. Jak wskazuje
N. Nappo'®®, badajac wsréd migrantéw
problemy zdrowotne oraz prekaryjne
zatrudnienie, nalezy réwniez rozwazy¢
prawdopodobiefistwo odwrotnej przy-
czynowosci, tj. wplywu pogorszonego
stanu zdrowia migrantéw na obnizone
zaangazowanie w prace. Wiekszo$¢ badan
dostarcza jedynie danych korelacyjnych,
bez szacowania efektu przyczynowego.
‘Wobec tego nie mozna odrzuci¢ drugiego

kierunku relacji, tj. zalozenia, ze osoby
niezdrowe maja tendencje do znajdowania
prekaryjnego zatrudnienia lub negatywne
zdarzenia zdrowotne powoduja, ze ludzie
spodziewaja sie utraty pracy.

Whioski

Badania przeprowadzone w ostatnich la-
tach pokazuja, ze osoby mlode, kobiety
iimigranci sa szczegdlnie narazeni na prace
o prekaryjnym charakterze, co wplywana
ich zdrowie'"”” i funkcjonowanie socjoeko-
nomiczne. Organizacje miedzynarodowe,
pafistwowe i samorzadowe powinny zin-
tensyfikowa¢ swoje wysitki, aby zapewnic
ochrone socjalng pracownikom narazonym
na prace o prekaryjnym charakterze oraz
tworzy¢ i promowac rozwigzania prawne
przeciwdzialajace tej sytuacji.

Istotnym problemem w krajach roz-
winietych gospodarczo sa réwniez zbyt
niskie i niesprawiedliwe wynagrodzenia
dla grup znajdujacych sie w niekorzystnej
sytuacji'®®. Nacisk w dyskusji powinien
zostac przeniesiony z ustalania ptacy mi-
nimalnej na place wystarczajaca do utrzy-
mania (ang. living wage) i zwiekszenie
réwnosci wynagrodzen. Niestety, do tej
pory w dyskusjach dotyczacych prawa

104K, Filipek, D. Polkowska: The latent precariousness..., op.cit.

105 Daly, M.B. Schenker, E. Ronda-Perez, A. Reid: Examining the impact..., op.cit.

196 N. Nappo: Self-perceived job insecurity and self-reported health..., op.cit.

107H. Scott-Marshall, E. Tompass, The health consequences of precarious employment experiences, ,Work”
nr38/2011,s.369-382.; B. J. Gray, C. N. B. Grey, A. Hookway, L. Homolova, A. R. Davies: Differences in the
impact of precarious employment on health across population subgroups: a scoping review, ,Perspectives
in Public Health” nr 1/2021, s. 37-49; K. Kennedy, B. Hallowell: Peace building in practice: Creating shared
security at all levels, ,Behavior and Social Issues” nr 1/2021, s. 209-214.

108 A, Furnham: Pay secrecy, ,European Business Review” 2019, s. 69-72, <https://www.europeanbusinessreview.
com/pay-secrecy/> (dostep 5.5.2024); International Labour Organization, Global wage report 2018/19:
What lies behind gender pay gaps, 2018, <https://webapps.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/
---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_650553.pdf> (dostep 5.5.2024).

~ 499 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2024 105



panstwo i spoteczenstwo

pracy i polityki spotecznej nacisk kta-
dziono gléwnie na problemy pracowni-
kéw sredniego szczebla lub ptace mini-
malng. Natomiast prawa pracownikéw
o nieudokumentowanym statusie oraz
innych 0séb pracujacych z ograniczong
ochrong prawna byly czesto pomijane.
W zwiazku z tym potrzebne jest nowe
spojrzenie na aktywno$¢ zawodowa
grup wykluczonych i opracowanie no-
wego paradygmatu badan. W ostatnich
latach badacze coraz czesciej dyskutu-
ja o zréwnowazonych zrédtach utrzy-
mania, bedacych nowym wyzwaniem
dla spoteczefistw XXI wieku!®. Rodzi

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

to pytanie: jakg role w tym procesie po-
winny odgrywac pafistwa, organizacje
ponadnarodowe i instytucje kontrolu-
jace wydatki publiczne.

MARIAN BANAS

prezes Najwyzszej |zby Kontroli,
profesor ANTONI WONTORCZYK
Instytut Psychologii Stosowanej,
Zakfad Psychologii Pracy i Organizacji,
Uniwersytet Jagiellonski,

MICHAL KULISZ

Uniwersytet Jagiellonski

199 Organization for Economic Cooperation and Development, OECD Guidelines for multinational enterprises, 2011
Edition, 2011, <https://www.oecd.org/daf/inv/mne/48004323.pdf> (dostep 5.5.2024); K. Bohnenberger: Is
it a green or a brown job? A taxonomy of sustainable employment, ,,Ecological Economics”, 200/2022, 107469.
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ABSTRACT

Precariousness in Migrant Work — A Brief Review of Current Research

The article presents the current results of the research on working migrants belonging
to the precariat group. The authors discuss the nature of this group through referring
to the definitions in literature and through describing its characteristics. They also
mention examples of forms of employment and main elements of the work that make
a migrant a member of the precariat group. Then, they present potential factors due
to which a person becomes a member of this group, as well as the activities that may
prevent them from this. In the opinion of the authors of the article, one of the reasons
is the way employers treat migrants. The authors also look at the state institutions re-
sponsible for migration control, social networks, as well as the competences, convic-
tions and motivations of migrants themselves.
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Precariousness in Migrant Work

According to a report by the International Labour Organization!,
growth of work insecurity has become a global trend in the last deca-
des. Many people suffer from insecure and unpredictable working con-
ditions. It was estimated in 2019 that 3.3 billion people worked with-
out a contract?. Together with increasing difficulties to find a job and
insufficient social protection, these issues have become one of the main
sources of experienced insecurity. In consequence, the International
Trade Union Confederation? have sounded the alarm, pointing out how
bad conditions of work are all over the world and even the World Bank
Group* appeals to the politicians for more worker protection.

MARIAN BANAS, ANTONI WONTORCZYK, MICHAL KULISZ

Introduction grow in unemployment and employ-
The problem has become increasingly ment insecurity has become a major
relevant after the COVID-19 pande- societal problem with many workers,
mic, which marked a new chapterin the struggling to secure themselves and
area of work environment. Yet another their families®.

International Labour Organization, From precarious work to decent work, 2012, <https://www.ilo.org/
media/162721/download> (access 5.5.2024).
International Labour Organization, World employment and social outlook—Trends 2019,2019, <https://
webapps.ilo.org/wemsp5/groups/public/—dgreports/—dcomm/—-publ/documents/publication/
wems_670542.pdf> (access 5.5.2024).
3 International Trade Union Confederation, Global poll: Governments 'failure to address low wages and insecure
jobs threatens trust in politics and democracy, 2018,
<https://www.ituc-csi.org/ITUC-Global-Poll-2018> (access 5.5.2024).
4 World Bank Group, World development report 2019 [PowerPoint slides], 2019, <http://pubdocs.worldbank.
org/en/808261547222082195/WDR19-English-Presentation.pdf> (access 5.5.2024).
> V. Hopner, D. Hodgetts, P. King, S. Carr: From crimmigration to [re]integration following the removal
of ‘undesirable’ people from Australia to New Zealand. [in:] F. M. Moghaddam, M. J. Hendricks, Contemporary
immigration: Psychological perspectives to address challenges and inform solutions. “American Psychological

o
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This uncertainty has become even more
acute after the acceleration of artificial
intelligence development. Although most
researchers have expected positive out-
comes of Al in the evolution of the work
process®, workers tend to see more nega-
tives than positives in Al implementation
in their workplace’. Finally, the worsening
state of this problem is also influenced
by armed conflicts around the world, par-
ticularly in the Middle East and, in recent
years, in Ukraine and Gaza.

All this makes the issue of workplace
insecurity and uncertainty one of the most
essential societal problems in today’s global
world. It has become an important con-
temporary challenge not only for social
scientists, professional associations, social
organizations, politicians and governments,

but also for the institutions controlling the
creation, implementation and enforcement
of law in the working environment.

One of the most alarming aspects of this
problem, especially in the developed coun-
tries, is the issue of immigrant precarious
job ownership, which the authors want
to highlight in this article.

According to data estimated by the In-
ternational Labour Organization®, migrant
workers represented 5% of working popu-
lation of their host countries in 2019. The
worldwide stock of people working away
from their homeland totalled 169 million,
an increase by 5 million from 2017. In the
European Union, in the year 2023 over
27 million inhabitants were non-EU citi-
zens, 62% of whom were employed®. The
United Nations estimates'? that migration

Association”. Washington, 2022. p. 263-280; V. Bader, S. Kaiser: Algorithmic decision-making? The user
interface and its role for human involvement in decisions supported by artificial intelligence, “Organization”,
No. 5/2019, p. 655-672; J. Liu, Y. Wang, Y. Zhu: Climate for innovation and employee creativity: An information
processing perspective, “International Journal of Manpower” No. 4/2020, p. 341-356; H. Jiang, Y. Cheng,
J. Yang, S. Gao: Al-powered chatbot communication with customers: Dialogic interactions, satisfaction,
engagement, and customer behavior, “Computers in Human Behavior”, No. 134,/2022, 107329; M. H. Huang,
R. T. Rust: Artificial intelligence in service, "Journal of Service Research”, No. 2/2018, p. 155-172; A. Bhargava,
D. Bhargava, P. N. Kumar, G. S. Sajja, S. Ray: Industrial loT and Al implementation in vehicular logistics and
supply chain management for vehicle mediated transportation systems, “International Journal of System
Assurance Engineering and Management”, 13(Suppl 1), 2022, p. 673-680; B. Abedin: Managing the
tension between opposing effects of explainability of artificial intelligence: a contingency theory perspective,
“Internet Research” No. 2/2022, p. 425-453; C. Crolic, . Thomaz, R. Hadi, & A. T. Stephen: Blame the bot:
Anthropomorphism and anger in customer-chatbot interactions, ‘Journal of Marketing” No.1,/2022, p. 132-148.

5 V. Bader, S. Kaiser, op.cit.; J. Liu, Y. Wang, Y. Zhu, op.cit.; H. Jiang, Y. Cheng, J. Yang, S. Gao, op.cit.

7 M. H.Huang, R. T. Rust, op.cit.; A. Bhargava, D. Bhargava, P. N. Kumar, G. S. Sajja, S. Ray, op.cit.; B. Abedin,
op.cit.; C. Crolic, F. Thomaz, R. Hadi, A. T. Stephen, op.cit.

8 International Labour Organization, ILO Global Estimates on International Migrant workers — Results and
Methodology, Third edition, International Labour Office, Geneva 2021, p. 5, <https://www.ilo.org/
global/topics/labour- migration/publications/WCMS_808935/lang-en/index.htni> (access 12.4.2024);
Eurostat, Migration and migrant population statistics, 2024; Eurostat, Migration integration statistics — labour
market indicators, 2024, <https://ec.europa.eu/eurostat/statistics- cxplained/indcx.php?title=Migranl_
intcgration_statislics_%E2%80%93labour_market_indicators#;~:tcxt=Among%20pcrsons%20agcd%
2020%E2%80%9364,%25%20and%2075.4%20%25%20for%20nationals> (access 12.4.2024).

®  Migration and migrant population..., op.cit.

United Nations Department of Economic and Social Affairs, Population Division, World Population Prospects

2022: Summary of Results. “United Nations”, 2022, P. iii (preface), <https://www.un.org/dcvclopment/

desa/pd/contcnt/World-Population- Prospccts-2022> (access 18.1.2024).
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will remain the sole driver of population
growth in high-income countries during
the next decades.

Due to the constantly growing migrant
workforce, host countries’ economies and
societies face the increasing challeng-
es of migrant integration. However the
growing numbers of migrant workers are
reported to experience various barriers
on the labour market and in their work-
place, impeding adaptation in the receiving
country. Many of these difficulties can be
defined by the term ‘precarity’.

Scholars referring to the concept of pre-
carious work usually define it as an em-
ployment characterized by insecurity, risk
and uncertainty. These conditions can be
interpreted in various ways. For example,
the International Labour Organization'!
defines precarious employment as a “work
relation where employment security, |...]
one of the principal elements of the labour
contract, is lacking”, focusing on job inse-
curity and temporality, often denoted in
literature as flexibility of employment.
Vosko'? offers a broader perspective, de-
fining precarious work as “uncertain, in-
stable and insecure”, with risks of work
delegated to the employee and “limited

(access 12.4.2024).

I~}

Oxford University Press 2010, p. 2.

@
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social benefits and statutory entitlements”,
putting moreover emphasis on conditions
of work performing and the aspect of in-
sufficient rewards. The latter can have the
form of financial compensation, as well as
access to public social security and social
status, all being resources determining
security in daily functioning, within and
outside the context of work.

Further aspects of employment precari-
ty, frequently outlined in literature are vul-
nerability and lack of control. For instance,
Daly, Schenker, Ronda-Perez and Reid"?
in their definition of workplace precarity
mention, after Benach et al.'* and Kiersz-
tyn', highly uneven power relationships
which can take the form of ‘powerlessness
to exercise workplace rights’ or ‘helpless-
ness against workplace authoritarianism’.
Another facet of limited control is the stag-
gering work-life balance. Long, undeter-
mined and atypical working hours may put
expectations on workers to fully engage
in their vocational role and neglect other
social roles, e.g. family membership, as
well as limit the time for other individ-
ual activities, like resting and education.

A broad understanding of precari-
ous work, integrating the perspectives

International Labour Organisation, Thesaurus. <https://metadata.ilo.org/thesaurus/-I 134031657.html
L. F Vosko: Managing the margins: gender, citizenship, and the international regulation of precarious employment,

A. Daly, M. B. Schenker, E. Ronda-Perez, A. Reid: Examining the impact of two dimensions of precarious

employment, vulnerability and insecurity on the self-reported health of men, women and migrants in Australia,
“International Journal of Environmental Research and Public Health”, No. 20/2020, 7540.

=

J.Benach, A. Vives, G. Tarafa, C. Deletes, C. Muntaner: What should we know about precarious employment

and health in 20257 Framing the agenda for the next decade of research, “International Journal of Epidemiology”,

No. 45/2016, p. 232-238.

o

A. Kiersztvn: Non-standard employment and subjective insecurity: how can we capture job precarity using

survey data? [in:] Precarious Work (Research In the Sociology of Work, Vol. 31), Emerald Publishing Limited,

Leeds 2017, p. 91-122.
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mentioned above, was presented by Vives
et al.'®, who outlined six aspects of occupa-
tional precarity: temporariness, disempow-
erment understood as the limited possibility
to negotiate employment conditions, vul-
nerability as defencelessness to authoritar-
ian treatment, low and insufficient wages,
limited workplace and social security rights,
and powerlessness to exercise rights.
Workplace precariousness is usually con-
trasted with the standard employment
relationships, prevalent in highly devel-
oped Western economies. These can be
understood as full-time work directed
by an employer at the employer’s place
of business and with regular pay and ben-
efits'. The process of moving away from
standard employment can be attribut-
ed to the liberalization and globalization
of economies and labour markets, and the
shift from fordist to post-fordist economies
taking place in the last decades. Particular
reasons for employing on a ‘nonstandard’
basis are usually as follows: cost reduction,

delegating employment and financial risks
to workers, maximizing employers’ flexi-
bility and reduction of workforce!®.

Although precarity is a condition relying
on subjective perception of an individu-
al worker, scholars have outlined several
conditions of employment contributing
to its development. Among them, one
can mention the following: fixed-term
and temporary contracts, employment
by an agency or third party, low wages,
contracted-out service, part-time work,
limited workplace rights and protection,
individual-level bargaining over employ-
ment conditions and last but not least,
undeclared work'.

Migrants’ job precarity

Research has shown that international mi-
grants often perform insecure jobs**and
have a higher degree of insecurity than
native workers?'. Moreover, while looking
for employment, they are often offered
low-skilled and low-paid jobs, regardless

5 A.Vives, M. Amable, M. Ferrer, S. Moncada, C. Llorens, C. Muntaner et al: The Employment Precariousness
Scale (EPRES): psychometric properties of a new tool for epidemiological studies among waged and salaried
workers, “Occupational and environmental medicine”, No. 8/2010, p. 548-555; J.G. Ruggie: International
regimes, transactions, and change: Embedded liberalism in the post-war economic order, “International
Organization”, No. 36/1982, p. 379-415; A. L. Kalleberg, K. Hewison: Precarious work and the challenge
for Asia, “American Behavioral Scientist”, No. 3/2013, p. 271-288.

J. Benach, A. Vives, G. Tarafa, C. Deletes, C. Muntaner, op.cit.

A. L. Kalleberg, K. Hewison: Precarious work and the challenge..., op.cit.

L. McDowell, A. Batnitzky, S. Dyer: Precarious work and economic migration: emerging immigrant divisions
of labour in Greater London's service sector, “International Journal of Urban And Regional Research”
No. 1/2009, p. 3-25; A. Daly, M.B. Schenker, E. Ronda-Perez, A. Reid: Examining the impact..., op.cit.;
International Labour Organisation, Thesaurus, op.cit.

P. A. Landsbergis, J. G. Grzywacz, A. D. LaMontagne: Work organization, job insecurity, and occupational
health disparities, “American Journal of Industrial Medicine” No. 5/2014, p. 495-515.

X. Liu, S. J. Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A.D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis
between migrant and native workers in Australia, “International Journal Of Environmental Research And
Public Health” No. 16/2019, p. 4159; N. Nappo: Self-perceived job insecurity and self-reported health:
Differences between native-born and migrant workers based on evidence from the Sixth European Working
Conditions Survey, “Plos one” No. 4/2022, e0267252.
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of their actual education and qualifica-
tions??. According to self-report data, mi-
grant work is characterized by more de-
teriorated and dangerous conditions than
natives?® — carrying out in tiring or painful
positions, at high speed or with vibrations
and noise?*. Furthermore, migrants more
frequently report working 10+ hours a day,
with variable starting and finishing times,
having no influence on deciding their days
off, which impedes their work-life balance.
As Dyer, McDowell and Batnitzky?® note,
alarge group of migrants undertake long-
-shifted service works, trading-off their
work-life balance.

Last but not least, various forms of flex-
ible employment are reported to occur
frequently in organizations employing mi-
grants. Among them, one can find numer-
ous reports of using zero-hour contracts®
and demanding employees to reapply for

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

the job cyclically every few months?’, not
to mention undocumented employment?.

Factors associated
with precarious employment

As stated by Hodge?, “people are not pre-
carious, and they do not only experience
precarity, but rather they are made preca-
rious through interactions with others”. It
is therefore not the worker himself, but ra-
ther the interaction with his environment,
comprised of various persons and institu-
tions, leading to precarity of employment.

An example of such an interaction is the
employee-employer relationship, in which
both are constantly negotiating the condi-
tions of work. In such context, both sides
are in possession of particular resources
influencing their bargaining power and use,
more or less consciously, their convictions
and beliefs to determine their negotiating

22 N. Nappo: Self-perceived job insecurity..., op.cit.; P. Trevena: Why do highly educated migrants go for low-
skilled jobs? A case study of Polish graduates working in London [in:] B. Glorius; |. Grabowska-Lusinska,
A. Kuvik: Mobility in transition, Amsterdam University Press 2009.

2 E. Q. Ahonen, V. Porthé, M. L. Vazquez, A. M. Garcia, M. J. Lopez-Jacob, C. Ruiz-Frutos, et al.: A qualitative

study about immigrant workers perceptions of their working conditions in Spain, ‘Journal of Epidemiology

& Community Health” No. 63/2009, 936-942; E. Ronda-Perez, F.G. Benavides, K. Levecque, J.G. Love,

E. Felt, R. Van Rossem: Differences in working conditions and employment arrangements among migrant

and non-migrant workers in Europe, “Ethnicity & Health” No. 6/2012, p. 563-577.

E. Ronda-Perez, FG. Benavides, K. Levecque, J.G. Love, E. Felt, R. Van Rossem: Differences in working

conditions..., op.cit.; E. Q. Ahonen, V. Porthé, M. L. Vazquez, A. M. Garcia, M. J. Lopez-Jacob, C. Ruiz-Frutos,

et al.: A qualitative study about immigrant..., op.cit.; N. Ollus: Forced flexibility and exploitation: Experiences

of migrant workers in the cleaning industry, “Nordic journal of working life studies” No. 1/2016, p. 25-45;

A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure jobs: A critical meta-synthesis of qualitative findings,

“Applied Psychology” No. 1,/2023, p. 85-105.

S. Dyer, L. McDowell, A. Batnitzky: Migrant work, precarious work-life balance: What the experiences

of migrant workers in the service sector in Greater London tell us about the adult worker model, “Gender,

Place & Culture” No. 5/2011, p. 685-700.

> S. Scott: Informalisation in low-wage labour markets: A case study of the UK food industry, “Population,

Space and Place” No. 7/2017, e2043.

ibid.; A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure jobs..., op.cit.

E. Ronda-Perez, F. G. Benavides, K. Levecque, J. G. Love, E. Felt, R. Van Rossem: Differences in working

conditions..., op.cit.

E. Hodge: Making Precarious: the construction of precarity in refugee and migrant discourse, “Borders

in Globalization Review’ No. 1/2019, quote from p. 84.
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position. Consequently, those who pos-
sess less resources become more vulner-
able in the context of labour market. For
instance, Liibke®” found that workers with
low educational level and less occupation-
al experience were more exposed to job
insecurity. A similar vulnerability is often
experienced by disadvantaged groups asso-
ciated with negative prejudices, e.g. racial
minorities, whose conditions of work were
described as more precarious’. Interna-
tional migrants frequently fall into both
mentioned categories, as their work-re-
sources are limited and judgment by their
employer is often characterized by mistrust
and false convictions. However, it is cru-
cial to note that the migrant workers are
a heterogenous group and therefore differ
in particular characteristics, which may im-
pact one’s occupational status. Particularly,
migrant workers vary in their work-related
credentials. An example of such factor is
language proficiency. As found in a study
by Amit, Ultra and Song®, limited knowl-
edge of the local language was the main
cause mentioned by migrants for impaired

communication with co-workers. Besides
limiting social interactions, lack of language
knowledge also leads to difficulties, e.g. in
using equipment and facilities, which can
impair work-safety®. Without the ability
to communicate effectively with the su-
pervisor, co-workers and clients, the em-
ployee loses an important resource, which
potentially affects his position on the labour
market. Furthermore, in a situation of ex-
ploitation by the employer, not knowing
the local language leaves the worker power-
less. Inability to understand the local labour
code or to contact authorities makes signal-
ling misbehaviour difficult, not to mention
searching through the local labour market
and applying for different job offers. These
examples of obstacles shed a light on how
the situation of a migrant worker can dif-
fer depending on the level of his language
proficiency. Indeed, as research evidence
shows, language barriers reduce opportu-
nities to obtain quality employment®* and
lengthen the process of obtaining the de-
sired job®. According to Bloch®*, who in-
terviewed migrants living in the United

30 C. Lubke: How self-perceived job insecurity affects health: Evidence from an age-differentiated mediation

analysis, “Economic and Industrial Democracy” No. 4/2021, p. 1105-1122.

A. L. Kalleberg, S. P. Vallas (ed.), Probing precarious work: Theory, research, and politics [in:] Precarious

work, Emerald Publishing Limited, Leeds 2017, p. 1-30; J. Campos-Serna, E. Ronda-Pérez, L. Artazcoz,

B. E. Moen, F. G. Benavides: Gender inequalities in occupational health related to the unequal distribution

of working and employment conditions: a systematic review, “International Journal for Equity in Health”

No. 12/2013, p. 1-18.

32 L. M. Amit, V. U. Ultra Jr, Y. W. Song: Link between migration status and occupational health and safety

of Filipino migrant workers in South Korea, “Philippine Journal of Science” No. 2/2020, p. 451-462.

3 ibid.

3 V. Parutis: "Economic migrants” or “middling transnationals"? East European migrants’ experiences of work
in the UK, “International Migration” No. 1/2014, p. 36-55; A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers
in insecure jobs..., op.cit.

> K. Frank: Immigrant employment success in Canada: Examining the rate of obtaining a job match, “International

Migration Review” No. 1/2013, p. 76-105.

A. Bloch: The labour market experiences and strategies of young undocumented migrants, *Work, Employment

and Society” No. 2/2013, p. 272-287.
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Kingdom, non-English-speakers’ career
opportunities were reduced to working
in “co-ethnic enclave employment”, with
a great dependency on co-ethnic employ-
ers. As shown by Aiyar et al.¥’, language
proficiency plays also a significant role
in determining the compensation value
of a migrant worker. The importance of
language acquisition was confirmed by
Liu et al.*® who found that migrants who
knew their host country’s language prior
to arrival had increased their job securi-
ty over time less than those, who did not
use it before. The authors explain it with
the effect of language proficiency acquisi-
tion over time, as well as the acculturation
process®. Besides giving the opportunity
for acculturation and acquisition of bet-
ter language proficiency, time and length
of stay may also influence the knowledge
of the host-country’s labour market, it may
enable establishing social and professional
networks, as well as acknowledging one’s
credentials. As shown within a meta-syn-
thesis by Bazzoli and Probst*’, lack of rec-
ognition of foreign credentials was iden-
tified by various researchers as a barrier
for job security for migrant workers. One
must note, however, that even acknowl-
edged foreign education does not ensure

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

better employment to the same degree
it would in the case of a native worker.
Not only some diplomas may be consid-
ered irrelevant in the context of the host
country (e.g. history diploma of a foreign
country), but also education even in highly
demanded professions is not always a war-
rant of a quality employment. Namely, al-
though many immigrants have significant
human capital, as skills, work experience,
but also certifications and diplomas, they
are often not recognized as “equivalent
to local human capital™'. For instance,
Currie* reports that even acknowledged
diplomas among foreign medical staff in
the United Kingdom were discredited, as
employers preferred to hire workers with
locally acquired education. Moreover, Liu
et al.®found that higher educated migrant
workers had similar job insecurity levels
to migrants with lower education. In ad-
dition, those with high school or lower ed-
ucational attainment reached similar job
insecurity to native workers after 5 years
of stay, whereas those with higher educa-
tion did not reach a similar degree of inse-
curity even after 11 years. This was a sur-
prising finding, considering that previous
research on general working population had
indicated that higher levels of education had

3 M. S. Aiyar, M. B. B. Barkbu, N. Batini, M. H. Berger, M. E. Detragiache, A. Dizioli, P. Topalova, et al., The
refugee surge in Europe: Economic challenges, “International Monetary Fund Staff Discussion Note”

No. 16/02/20186, p. 1-50.

3 X.Liu, S.J. Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A. D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis...., op.cit.

3 M. L. Fang, E. M. Goldner: Transitioning into the Canadian workplace: challenges of immigrants and its effect
on mental health, “Canadian Journal of Humanities and Social Sciences” No. 1/2011, p. 93-102.

4 A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure jobs..., op.cit.

41 ibid.

42

S. Currie: De-skilled and devalued: The labour market experience of Polish migrants in the UK following EU enlargement,

“The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial Relations” no 1,/2007, p. 83-116.
# X.Liu, S.J. Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A. D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis..., op.cit.
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been associated with more job security*.
Aiming to explain these results, the au-
thors state that overqualified workers may
be perceived by their potential employers
as less proficient for the mismatched job.
Moreover, the sense of status inconsisten-
¢y, a “discrepancy between the position
aperson holds in one domain of their social
environment comparative to their position
in another domain”, may cause additional
stress for the overqualified worker®.
Besides work-related credentials, another
factor possibly differentiating the occupa-
tional situation of a migrant worker are de-
mographic variables unrelated to perform-
ing work duties. The interaction of migrant
status with belonging to other handicapped
groups may create a more complex pattern
of precarity, called double disadvantage*°.
One such factor is gender. As Daly et al.*’
report, female migrants were more likely
to experience vulnerability at work. Men,
on the other hand, were less likely to re-
port working in jobs characterized by high
security and more likely in jobs with mod-
erate insecurity than women. Considering

the skill level of work, in a study of Polish
migrants in the United Kingdom, 51% fe-
male migrants were reported to perform
low-skilled jobs, compared to 35% male
workers*S. Furthermore, among manu-
al migrant workers, male employees dif-
fered more than their female counterparts
from native workers in exposure to nega-
tive working conditions*. According to the
same study, manual female migrant workers
however were more likely to work without
a contract, with three times more chances
of undocumented employment than female
ones. Another demographic factor possibly
influencing migrants’ occupational position
is age. Mrozowicki and Trappman® report
that migrant workers aged 25-35 experi-
ence precarious working conditions more
frequently than their older counterparts.
On the other hand, migrant workers ap-
proaching senior age claim that they are
often perceived as “no longer useful or pro-
ductive” by their employers and therefore
facing a risk of discontinued employment®'.

Apart from the characteristics of an in-
dividual, the decisions of state authorities

4 P A.Landsbergis, J. G. Grzywacz, A. D. LaMontagne: Work organization, job insecurity..., op.cit.; K. Naswall,
H. De Witte: Who feels insecure in Europe? Predicting job insecurity from background variables, “Economic
and Industrial Democracy” No. 2/2003, p. 189-215.

N. Stehr: Status consistency: the theoretical concept and its empirical referent, "Pacific Sociological Review”,
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determine the legal status of one’s mi-
gration, influencing their position on the
labour market. Such immigration control
measures not only determine the circum-
stances of entering the host country but
also enable control of duration and con-
ditions of an individual’s stay. As point-
ed by Anderson®, state authorities “pro-
duce status” by assigning a particular type
of visa, determining therefore how long
and where (e.g. in which sector) an indi-
vidual may be legally hired. If one wishes
to prolong his or her stay, such a visa must
be regularly renewed, which is often con-
ditional upon presenting an employment
contract to the authorities. Such a situation
makes the migrant worker dependent on
the employer, who may decide not to pro-
long a time- fixed contract.

An even more precarious situation may
be faced by those employed with no con-
tract or with undocumented stay. With
no possibility of documenting their work
and therefore no legal protection, no ability
to compete fairly on the labour market, as
well as facing constant danger of being de-
ported, such individuals become even more
vulnerable to various forms of exploita-
tion33. This situation of over-dependence
may be used by employers. For instance,
when one decides to formulate a demand
for better wages, the employer might not

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

only terminate the employment, as in the
case of documented workers, but also
threaten to inform the authorities about
the illegal stay>*. Moreover, by employing
undocumented migrants, employers are
able to cut costs by circumventing rights
of such a worker as social security (health-
care and rent), minimum wage, paid sick
leave or holiday. Furthermore, undocu-
mented migrant employment is often char-
acterized by being temporary, low paid,
with potential job search limited to par-
ticular positions and sectors®. Although
working ‘off the book’ may have the ad-
vantage for the employee to earn more due
to avoiding social security contributions
and unlimited overtime, undocumented
work limits the migrants’ security and in-
creases vulnerability. Last but not least,
undocumented workers lose the oppor-
tunity to undertake employment in the
public sector. Public organizations usually
offer more family friendly policies, better
predictability about work patterns and
to some extent the possibility to control
one’s work schedule and shifts. This con-
trasts with frequent migrants’ experiences
in the private sector, where the timetable
was often changed without earlier notice
or consultation®®.

Another factor which may play a deter-
mining role in shaping migrants’ situation

2 B. Anderson: Migration, immigration controls and the fashioning of precarious workers, “Work, employment

and society” No. 2/2010, p. 300-317.
3 ibid.
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on the labour market are social networks.
Such relationships may have an interper-
sonal character: family, friends, commu-
nities, professional acquaintances, as well
as be based on organizations, e.g. work
agencies, universities or non-governmen-
tal organizations supporting refugees®’.
Maintaining ties with other migrants and
organizations may be supportive in vari-
ous ways. First and foremost, such rela-
tionships serve as a source of information
about the host country, its law and admin-
istrational policies, housing market, etc.
provided by those already possessing the
needed knowledge and experience®®. In
the context of labour market, informa-
tion about the conditions of work in par-
ticular organizations or branches may be
delivered to potential jobseekers by other
migrants. Moreover, such contacts may
have a crucial role in mediating between
the migrant looking for employment and
an organization with vacancies. However,
it should be mentioned that, as identified
in interviews with seasonal migrant work-
ers, in such circumstances the worker who

recommended another employee for work
was often held personally responsible for
his performance, which was a mechanism
of shifting responsibility from the employ-
er to the employee®. Importantly, it should
be noted that different types of contacts
may play a different role in supporting an
individual migrant on the labour market.
For instance, interpersonal relationships
can mediate in finding an employer, espe-
cially in ethnic niches of local economies®,
whereas organizational ties may be more
helpful in acknowledging one’s creden-
tials®!. Finally, migrant networks can de-
liver emotional support to an individual.
The situation of migration to a different
country is often perceived as stressful,
e.g. due to cultural differences and the
need for adaptation®?, distance from fam-
ily and relatives® or possible discrimina-
tion by native co-workers and supervisor.
A network of people functioning in a sim-
ilar context, who face the same problems
and have gained experience in coping with
them, can give the most accurate support.
In the short run, such a group may also

57 M. V. Poros: The role of migrant networks in linking local labour markets: the ease of Asian Indian migration
to New York and London, “Global networks” No. 3/2001, p. 243-260.

3 M. Pourmehdi, H. A. Shahrani: The role of social media and network..., op.cit.; P. Trevena: Why do highly

educated migrants..., op.cit.
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among Polish migrants in rural Germany and Norway [in:] International Labour Migration to Europe’s Rural

Regions, Routledge, London/New York 2020. p. 104-20.
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and work engagement among Polish migrant workers in Great Britain, "The New Educational Review”

No. 45/2016, p. 273-284; D. L. Sam, J. W. Berry: Acculturation: When individuals and groups of different

cultural backgrounds meet, “Perspectives on Psychological Science” No. 4/2010, p. 472-481.
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K. Jones: ‘It was a whirlwind. A lot of people made a lot of money': The role of agencies in facilitating migration
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be a substitute for various social relation-
ships, if one’s family and friends stay in the
sending country and new acquaintances
in the host country have not been made
yet. In the long run, however, relying ex-
clusively on relationships within migrant
groups may impede successful adaptation
to the host country’s society®.

Last but not least, an individual’s moti-
vation and attitudes may also have crucial
influence on one’s occupational situation.
According to a report from in-depth in-
terviews, conducted among migrants in
the United Kingdom, there is an aware-
ness that the highest demand for migrant
workers can be found in low-skilled po-
sitions, which are unattractive to the na-
tive workforce. Knowing this, migrants’
expectations about their position on the
local labour market remain low, at least
at the beginning of their stay. Especially
those who have low language proficiency,
low level of education, or less knowledge
about the local labour market, share a low
self-esteem concerning their occupational
position®. According to Parutis®®, who con-
ducted in-depth interviews with Polish and
Lithuanian migrants in Norway, their occu-
pational ambitions however grow in time,
as they start looking for jobs associated
with better social status. As an individual

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

builds his attachment to the host country
with the length of his stay, expectations
tend to grow. This is based on the fact that
in most liberal democracies long duration
of stay entitles claims for obtaining par-
ticular rights, acquired through perma-
nent residence status or citizenship®’. For
those individuals, insecure employment
ceases to be an acceptable state. Adverse
conditions and temporariness of employ-
ment may be, however, accepted by those
who plan their stay and employment for
a limited period, remaining unattached
to the employer®. Others may accept it
if they perceive such conditions only as
a step of a broader plan to advance on the
labour market, perhaps when they acquire
better language proficiency, social network
or accommodation opportunities. Consid-
ering work-related ambitions, Trevena®
names three groups of London-based Pol-
ish migrants, differing in their motivation
to undertake work in a foreign country.
Drifters migrate for non-material reasons,
such as the experience of life in a global
metropolis, learning the local language
or travelling. As a rule, they arrive in the
UK without well-developed credentials
or good language proficiency. They usu-
ally aim to find employment as soon as
possible, therefore choose the positions

% R. Sawyer, G. Chen: The impact of social media on intercultural adaptation, “Intercultural Communication
Studies”, No. 21/2012, p. 151-169; A. Bloch, The labour market experiences and strategies..., op.cit.;

P. Trevena, Why do highly educated migrants..., op.cit.

5 ibid.
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% M. J. Piore: Birds of Passage: Migrant Labour and Industrial Societies, Cambridge University Press 1979;
K. Filipek, D. Polkowska: The latent precariousness of migrant workers: a study of Ukrainians legally employed
in Poland, ‘Journal of International Migration and Integration” No. 1/2020, p. 205-220.
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which are immediately available, conse-
quently, usually low-skilled jobs. In the
course of time, Drifters usually do not seek
any promotion to higher-skilled positions
because work is perceived by them only
as a second-tier issue, leading to achieve
their primary goals. The second group,
Career seekers, treat their employment
as their central issue. By migrating, they
aim to gain new experience, credentials
and develop their careers. After taking ini-
tial low-skilled positions, they seek to find
awell-paid, stable job with perspectives on
further promotions. A similar goal is pur-
sued by the last group, the Target earners,
who migrate to find well-paid jobs, aim-
ing to achieve their goal, usually located
in their host country, which requires high
financial resources.

Consequences of precarious work

Consequences of detrimental employment
and working conditions may affect the in-
dividual migrant on the level of economic
wellbeing, work-life balance, mental and
somatic health, as well as influence func-
tioning of the employing organization.
Migrants’ responses to the aforementio-
ned adverse working conditions range
from concern at abuse and exploitation
to fear of wage reduction or employment
termination’’. Immigrants with undocu-
mented status additionally face the fear

0 B. Anderson: Migration, immigration controls..., op.cit.

of deportation, with possibilities of coping
evenmore limited than those of documen-
ted migrants. This feeling of insecurity is
usually persistent in time. According to re-
sults from a study on non-English-speaking
workers in Australia, although disparities
in job insecurity between migrants and na-
tive workers decreased in time, they only
reached a similar level after over 11 years
post arrival. For highly educated migrants,
this difference persisted even longer.
Prolonged perceived insecurity is a stress
factor, which impedes the individual’s
mental resources’’. If combined with long/
irregular working hours, thus with limit-
ed time left beyond work, it can translate
migrants’ precarity from work to other
aspects of life, causing for instance a loss
of work-life balance. Prolonged insecurity
deprives a migrant of any predictability
needed to engage in long-term relation-
ships’? and plan further education or per-
manent settlement. In consequence, an
individual faces barriers in building his own
social network, losing hereby the chanc-
es of mental and informational support.
Moreover, in the case of employment with-
in the ethnic economy, by having contact
only or mostly with other migrant workers
social integration into the host country’s
society may be impeded’®. Another chal-
lenge is faced by those who bring abroad
both their work and family roles. Dyer

I ibid.; E. Martinescu, M. R. Edwards, A. C. Leite, G. Randsley de Moura, A. G. Marques, D. Abrams:
The interactive effect of job skill level and citizenship status on job depression, work engagement and
turnover intentions: A moderated mediation model in the context of macro-level turbulence (of ‘Brexit’),
“Human Resource Management Journal”, 2022, p. 1-17.
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et al.”* describe strategies which migrants
undertake to maintain their roles as par-
ent and spouse, which often requires role
renegotiation. This can, for instance, take
the form of segregation of duties (e.g. one
person earns funds for the family, the sec-
ond takes care of the household and chil-
dren) or sharing childcare within many
members of a nuclear family.

Prolonged employment in precarious
conditions can further affect the migrant’s
health. Among particular impacts of pre-
carious employment conditions on somat-
ic health one can name e.g. developing
cardiovascular diseases, elevated risk
of diabetes and hypertension’. Possible
mental health consequences are, for in-
stance, burnout’®, depression’” and suicidal
thoughts’®. Liibke”® names a few possible
ways of how job insecurity may lead to
the worsening of health condition. First-
ly, prolonged stress reactions, resulting
from insecure employment and, in turn,
precarious financial situation, can affect
health directly, e.g. through deregulation

Marian Banas, Antoni Wontorczyk, Michat Kulisz

of hormonal mechanisms®. Job insecu-
rity can moreover lead to perceived loss
of control over one’s life circumstances.
The notion of perceived personal control
refers to the degree to which an individ-
ual believes to have the ability to face
challenges occurring in life. A conviction
of lack of control is a condition which can
lead to negative health consequences, e.g.
through stronger psychological stress re-
sponse and less health-related behaviours®!.

Finally, insecurity over one’s employ-
ment can also impact health through re-
ducing family satisfaction among those
who transfer their work-stress into their
family. As an example, individuals con-
cerned with the stability of their employ-
ment may communicate with their rela-
tives in a more hostile and ill-tempered
way®2.

Nevertheless, it should be noted that
international migrant workers differ in
particular demographic characteristics.
This may impact not only their employ-
ment conditions, but also differently

7+ S. Dyer, L. McDowell, A. Batnitzky, Migrant work, precarious work life balance...
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Environmental Health”, 89, 2016,561-573.

A. Milner, K. Witt, A. D. LaMontagne, |. Niedhammer: Psychosocial job stressors and suicidality: a meta-

analysis and systematic review, “Occupational and Environmental Medicine” No. 4/2018, p. 245-253.
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influence health outcomes as well, even if
conditions of work and employment are
similar. According to results of a study
by Nappo®, workplace precarity has more
profound health-related consequences
for male migrants and older workers.
No relationship between education and
health was found, which was surprising,
considering findings of positive impact
of higher education on health made for
the general population®*.

Besides consequences for individuals,
precarious employment impacts the func-
tioning of the hiring organization as well.
There may be of course some clearly iden-
tifiable short-term advantages of providing
an unstable employment to the worker.
Some ostensible profits for hiring an un-
documented employee, as cheaper labour
costs, have been identified earlier in this
article. Moreover, employing migrants
with regulated status, with a visa condi-
tional upon obtaining a work contract or
provided by agencies, enhances labour re-
tention without limiting the ability to fire,
due to low legal protection of a migrant
worker. According to a case study of a UK-
based hotel®, different forms of flexible
employment (e.g. paying on a piece rate)
have brought the organization a number
of ostensible advantages, as the employees

could be called to work or laid off rela-
tively easily with no legal barriers. Nev-
ertheless, scholars have identified some
negative consequences which affect the
performance and work safety of an organ-
ization deciding on flexible, thus precar-
ious employment. Some of them can be
attributed to the fact that in some fields
migrants learn to use precarious employ-
ment to their advantage. When a job of-
fers adverse working conditions, low pay,
insecurity and few development oppor-
tunities, there are relatively low chances
that the worker develops attachment or
commitment to the organization. If there
are no circumstances limiting migrant
worker’s mobility and enough different
job offers are available, the worker may
not see any contradictions in changing the
employer at any time, leaving vacant po-
sitions®. Those who decide to stay may
decide to form unions to increase their
collective bargaining power in negotiations
with the employer. Even without the legal
representation of recognised unions, there
have been reports of undocumented mi-
grant workers forming their own unoffi-
cial unions®’. Besides potential personnel
issues, providing precarious employment
leads to decrease in performance. Accord-
ing to Greenlagh and Rosenblatt®$, apart

8 N. Nappo: Self-perceived job insecurity and self-reported health..., op.cit.

8 E.g.C.E.Ross, C. L. Wu: The links between education and health, “American Sociological Review”, 1995, p. 719-745.
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of labour in Greater London's service sector, “International Journal of Urban and Regional Research”, No.

1/2009, p. 3-25.

8 K. Filipek, D. Polkowska: The latent precariousness..., op.cit.; B. Anderson: Migration, immigration controls..., op.cit.
87 D. Pero: Indie unions, organizing and labour renewal: Learning from precarious migrant workers, “Work,

Employment and Society” No. 5/2020, p. 900-918.

8 L. Greenhalgh, Z. Rosenblatt: Job insecurity: Toward conceptual clarity, "“Academy of Management Review”,

No. 3/1984, p. 438-448,
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from turnover intentions, workers tend
to react to job insecurity with lower work
effort and resistance to change. Last but
not least, within their meta-synthesis, Ba-
zzoli and Probst® identified mistrust in
management as a key barrier regarding
communication between precarious mi-
grant workers and their employers. Such
a lack of trust may even lead to avoiding
reporting hazards and accidents to state
control institutions due to the fear of being
identified by the supervisor and losing one’s
employment®,

Finally, it should be emphasized that,
although migrant workers are often
aware that their employer maltreats
them, they lack the knowledge of the
host country’s labour code and labour
market practices to determine if this
treatment is in violation of particular
law and standards”'.

Limitations in migrant
precariousness research

Possible issues in migrant workplace-pre-
cariousness research can be identified,
starting from the level of the concept’s
definition. As pointed by Anderson®?, there
is an issue among scholars to define the
phenomenon of precarious employment.
The author warned that precarity might
even become a ‘catchall term’, meaning
‘everything and nothing at the same time’.
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Although some aspects reoccur in most
attempts to conceptualize precarity (e.g.
insecurity, vulnerability), scholars have not
agreed on a single definition of the concept.
Rather, the variance of forms of precarity
by sector and by country contributes to the
fuzziness of the construct®™. Moreover,
as Filipek and Polkowska®* argue, uncer-
tainty and instability may be different-
ly understood by researchers, members
of the host society and migrants, since
they represent different social contexts
and cultures, and they differ in their ex-
periences of the labour market. In con-
sequence of the described conceptual
dispute, one can identify a multitude
of methods applied to measure precarity
and its contributing factors. This limits
the possibility to compare results among
different studies®.

The second group of limitations con-
cerns methodological issues. One ex-
ample of such barriers is the problem
of causality attribution of the studied
interactions. It should be noted that the
vast majority of studies concerning mi-
grant precariousness are based solely ei-
ther on cross-sectional data or in-depth
interviews. Moreover, it should be men-
tioned that the generalizability of findings
is often limited since most studies are
narrowed down only to one, economi-
cally well-developed host country and

8 A. Bazzoli, T. M. Probst: Vulnerable workers in insecure jobs..., op.cit.
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% X.Liu, S.J.Bowe, A. Li. L. Milner, L. S. Too, A. D. LaMontagne: Job insecurity: A comparative analysis..., op.cit.
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only one or few particular occupational
groups’®. Furthermore, most findings are
based only on respondent declarations.
In such cases, conclusions may be drawn
only about migrant workers’ subjective
perception of workplace precarity, but
not about objective conditions of em-
ployment. A Danish study showed that
immigrant cleaners reported experienc-
ing better psychosocial working condi-
tions than their native counterparts”,
which the authors explained as an effect
of lower expectations. In a Polish study,
Ukrainian migrants rated their working
conditions positively and, unlike native
workers, they did not share concerns or
discontent about their jobs®. The au-
thors, similarly, explained the results as
an effect of comparison with the worse
working conditions experienced in the
sending country, e.g. technology, organ-
ization and salaries.

Finally, a frequent issue in the literature
concerning health outcomes of precarious
work is the lack of identification of under-
lying mechanisms which cause them. Many
studies are limited to linking health solely
with “migrant status” or particular working
conditions without identifying mediators

or moderating factors. A similar issue has
been identified in the research on health
outcomes of precarious work in disadvan-
taged ethnical groups®. As Nappo'® points
out, one of the problems in the literature on
health issues and job insecurity is a possi-
ble reverse causality. Most studies provide
only correlational data without estimating
the causal effect. Therefore, there may be
a possibility that unhealthy people tend
to find employment in insecure jobs or,
on the other hand, negative health events
cause people to expect job loss.

Conclusion

Studies carried out in recent years show
that young people, women, and immigrants
are particularly vulnerable to precarious
work, which consequently affects their
health'®! and socio-economic functioning.
International, national, and local organiza-
tions should step up their efforts to provi-
de social protection for workers exposed
to precarious work and to promote legal
solutions that act against this situation.
Their efforts should be directed towards
identifying whether people’s labour rights
are being respected and seeking solutions
to prevent social exclusion.
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The issue of unfair and insufficient
wages, constantly experienced by disad-
vantaged groups in countries of relative
economic welfare, is a relevant problem
as well'?. The emphasis of the discussion
should be shifted from setting minimum
wage to establishing a living wage and in-
creasing pay equity. Unfortunately, so far,
in discussions regarding labour and social
policies, the emphasis has mainly been
put on the problems of middle-level work-
ers or the minimum wage, whereas rights
of undocumented workers and those work-
ing with limited rights were often omit-
ted. Therefore, a new perspective on the
problem of people’s labour force participa-
tion and a development of a new research
paradigm are needed. Lately, scholars are
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increasingly discussing sustainable liveli-
hoods as a new challenge for societies in
the 21st century'®. This raises the ques-
tion of what role nation states, suprana-
tional organizations, and institutions con-
trolling public expenditure should play in
this process.
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Prace nad podniesieniem jakosci systemu

Cyfryzacja w pracach
standaryzacyjnych INTOSAI

System standardéw INTOSAI' wymaga zmian. Ambicja organizacji
jest podniesienie go na najwyzszy Swiatowy poziom, w czym istotng
role ma odegra¢ cyfryzacja. Zmieniono juz strukture organizacyjng,
przeprowadzono obszerne dyskusje i analizy, zatwierdzono kolejne pla-
ny strategiczne i zainicjowano wdrazajace je projekty. Zaangazowanie
i silna motywacja, ktére towarzysza dzialaniom nie moga budzi¢ wat-
pliwosci, jednak klarowno$¢ i kierunek zmian nie zawsze s3 oczywiste.
Artykul przybliza dotychczasowy przebieg prac nad usprawnieniem
systemu, ze szczegdlnym uwzglednieniem rozwigzan w dziedzinie cy-
fryzacji wprowadzanych przez Podkomisje ds. kontroli wewnetrznej,
ktorej przewodniczy Najwyzsza Izba Kontroli.

! Dost. Struktura profesjonalnych dokumentéw INTOSAI, ang. INTOSAI Framework of Professional
Pronouncements — IFPP. W artykule uzywamy poje¢ ,system” lub ,struktura standardéow INTOSAI". Nalezy
pamietac, ze w rzeczywistosci w jego sktad wchodza trzy gtéwne kategorie dokumentéw: zasady (ang.
principles), standardy (ang. standards) i wytyczne (ang. guidelines).

134 KONTROLA PANSTWOWA - 528 -



Cyfryzacja w pracach standaryzacyjnych INTOSAI

PAWEL BANAS, KAMILA ZYNDUL

Kierunki prac
standaryzacyjnych INTOSAI

Stanowienie standardéw jest jednym
z gléwnych celéw strategicznych Mie-
dzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli — INTOSAI?. Pod-
stawg kolejnych etapéw zmian sa Plany
rozwoju strategicznego®. W 2016 r. Or-
ganizacja przyjeta pierwszy taki plan,
wytyczajacy kierunki prac standary-
zacyjnych, a takze rozpoczatl sie proces
zmian, ktéry trwa do dzis. Standardy
INTOSAI maja fundamentalne znaczenie
dla najwyzszych organéw kontroli (NOK)
jako wyznacznik wysokiej jakosci prac.
Jesli sa przestrzegane — wplywaja pozy-
tywnie na wizerunek organizaciji i jej re-
nome, co ulatwia prowadzenie kontroli
i podnosi wiarygodnos$¢ wynikéw.

Drugi Plan rozwoju strategicznego,
obejmujacy okres 2020-2022, podkre-
Slat potrzebe dalszej analizy standardéw
i wytycznych.

Komponent 1 — przebieg

Prace analityczno-konsultacyjne w ramach
projektu nazwanego Komponent 1 objety:
kilka cykli dyskusji, warsztaty i ankiete.
Zaangazowano w nie zaréwno struktu-
ry organizacyjne, jak i wielu cztonkéw
INTOSALI. Starano sie ustali¢ gtéwne
problemy i wyznaczy¢ kierunki dalszego
rozwoju systemu standardéw INTOSALI.
Nie chodzito przy tym o kwestionowanie

wspotpraca miedzynarodowa

strony merytorycznej, wymogéw zawar-
tych w standardach czy sposobu przepro-
wadzania kontroli. Zainteresowano sie na-
tomiast niedociaggnieciami w funkcjono-
waniu systemu. Analiza objeta kluczowe
pojecia, jak:

* rozumienie poszczegdlnych typéw kon-
troli;

e praktyka ich stosowania w poszczegdl-
nych NOK;

* istota poje¢: zasady*, standardy i wy-
tyczne.

Oprécz dyskusii i warsztatéw przepro-
wadzono takze ankiete wiréd wszystkich
czltonkéw INTOSAI Odpowiedzi udzie-
lito ponad 60% (117 NOK), co uznano
za sygnal, Ze zainteresowanie systemem
standardéw i wytycznych w spoteczno-
$ci jest wysokie, a audytorzy sektora pu-
blicznego potrzebujg jasnych i aktualnych
wskazowek, jak wykonywac swoja prace.
Potwierdzito to 14 warsztatéw, podczas
ktérych omawiano wyniki ankiety z po-
szczegbélnymi strukturami INTOSAI
— organizacjami regionalnymi, komisja-
mi odpowiedzialnymi za poszczegdlne
cele strategiczne, podkomisjami Komi-
sji ds. Standardéw oraz partnerami ze-
wnetrznymi, tzn. innymi organizacjami
miedzynarodowymi zajmujacymi sie kon-
trolg i audytem.

Komponent 1 — wyniki

Analiza doprowadzita do podstawo-
wej refleksji na ile obecne standardy
INTOSAI sa:

2 Ang. International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI.

3 Ang. Strategic Development Plan — SDP.
4 Ang. principles.

-529 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2024 135



wspotpraca miedzynarodowa

Pawet Banas, Kamila Zyndul

* klarowne (ang. clear), czyli zrozumiate
ijednoznaczne;

* istotne (ang. relevant), czyli koncentru-
ja sie na kwestiach waznych i aktualnych
dla dziatalnosci NOK;

* treSciwe (ang. robust), a wiec silne mery-
torycznie, trudne do podwazeniai w moz-
liwie pelny sposéb prezentujace kluczo-
we zagadnienia, co powinno prowadzi¢
do dobrych wynikéw przy ich stosowaniu,
* dostepne (ang. accessible) dla kontro-
leréw i innych uzytkownikéw w sposéb
pozwalajacy bez trudnosci znalez¢ odpo-
wiednie fragmenty i wykorzystac je wedle
potrzeb w pracach NOK.

Wyniki analizy przeprowadzonej w ra-
mach Komponentu 1 byly jasne: systemowi
standardéw INTOSAI brak klarownosci
w uktadzie tresci i konsekwencji w sto-
sowaniu terminéw i poje¢, za$ korzysta-
nie z niego utrudniaja liczne powtérzenia
i niespdjnosci.

Uzytkownicy oczekuja, ze standardy
INTOSAI beda obejmowac wszystkie
wazne zadania podejmowane przez NOK.
Jedli kontroler nie wie, jak wykona¢ jakies
zadanie, to odszukuje wlasciwy standard
lub wytyczne i zdobywa petna wiedze.
W praktyce uzyskanie tak pojmowane;j
istotno$ci okazuje sie trudne. Na pozio-
mie standardéw (ISSAI®) system do-
kumentéw INTOSAI koncentruje sie
na trzech gléwnych typach kontroli (fi-
nansowej, zgodnosci i wykonania zadan).
Tymczasem, jak wykazat Komponent 1,

znaczna cze$¢ kontroli prowadzonych
przez NOK jest typu mieszanego (tak
jest réwniez w przypadku NIK), taczacego
np. elementy zgodnosci i wykonania zadas.
W takiej sytuacji uzytkownik musi korzy-
sta¢ zpodstawowego standardu ISSAI 100
oraz z co najmniej dwéch grup ISSAI po-
$wieconych typom kontroli, np. 300-3000
1400-4000. Dodatkowa trudno$¢ stanowia
liczne powtdrzenia w/i pomiedzy wymie-
nionymi dokumentami, jak réwniez nie-
uzasadnione rozbieznoéci w podstawo-
wych definicjach — czesto te same kwestie
zostaly ujete w rézny sposéb lub opisane
innymi stowami®.

Mimo ze dokumenty INTOSAI, szcze-
gblnie na poziomie zasad (INTOSAI-P)
istandardéw (ISSAI), charakteryzuja sie
jasng struktura, ich szczegétowa tres¢
nie zawsze odpowiada oczekiwaniom.
Jak zauwazono, w dzisiejszym szybko
zmieniajacym sie $wiecie, gdzie ciagle po-
jawiajg sie nowe wyzwania, NOK nie ak-
ceptuja dtugiego oczekiwania na wska-
z6wki i ujednolicania podejscia. Przyjety
przez INTOSAI proces wypracowania
nowych standardéw jest jednak bardzo
czasochlonny, przez co organizacja nie
moze na biezaco odpowiadac na potrzeby
swoich czlonkéw. Nierozwigzanym od lat
problemem pozostaje réwniez podstawo-
wa kwestia: jak mierzy¢ i monitorowac
proces wdrazania standardéw, a nawet
kiedy mozna zadeklarowa¢, ze dana kon-
trola jest z nimi zgodna.

> International Standards of Supreme Audit Institution — ISSAI. Tym skrétem do 2016 r. okreslano caty system
zasad, standardow i wytycznych INTOSAI. Obecnie oznacza on jedynie warstwe standardéw 100-4000.

6 Szerszy opis probleméw wystepujacych w systemie standardéw INTOSAI znajduje sie w artykule: Prace
nad usprawnieniem systemu standardoéw i wytycznych INTOSAI, ,Kontrola Pafistwowa” nr 6/1/2021.
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Ponadto, na co zwrécit uwage Kompo-
nent 1, dokumenty INTOSAI nie unormo-
waly podej$cia do dziatalnosci pozakon-
trolnej, bardzo istotnej w przypadku wielu
NOK, jak opinie, przeglady faktograficzne,
czy wsparcie metodyczne dla administra-
cji publiczne;j.

Innym krytycznym atrybutem syste-
mu jest dostepnos$¢. Tres¢ dokumentéw
INTOSALI, zawarta w osobnych plikach
pdf, tworzy swego rodzaju biblioteke. Jej
przeszukiwanie jest trudne, a znalezie-
nie poszczegdlnych zagadnieh wymaga
dobrej znajomosci wszystkich dokumen-
téw. Przeglad wykazat tez, Ze ze stan-
dardéw INTOSAI korzysta wielu uzyt-
kownikéw, m.in. dzieki thumaczeniom
na rézne jezyki. Czesto kwestionowana
jakos¢ ttumaczen trudno kontrolowaé
z poziomu calej organizacji. Zjawiskiem
wzmagajacym powyzsze nieprawidlowo-
Sci jest obszernos¢ zbioru standardéw
INTOSALI Oficjalna strona organiza-
cji po§wiecona standardom’ wskazuje
na 43 dokumenty?, objetos¢ niektérych
przekracza czasem 100 stron, przy czym
pod pozycja 2200-2899 znajdziemy
odestanie do 37 standardéw audytu fi-
nansowego (facznie ponad 1200 stron)
opracowanych przez Rade Miedzyna-
rodowych Standardéw Rewizji Finan-
sowej i Ustug Atestacyjnych®ina mocy
porozumienia wlaczonych do systemu
standardéw INTOSAT jako ISSAT o nu-
merach od 2200 do 2810.

7 <www.issai.org>
8 Numerowane od 1 do 9040.

wspotpraca miedzynarodowa

Aktualny Plan rozwoju
strategicznego INTOSAI

Potrzeba istotnej poprawy jakosci catego
systemu standardéw INTOSALI zostata
podkreslona w Planie rozwoju strategiczne-
gonalata 2023-2028'. Celem jest umoz-
liwienie uzytkownikom tatwego, szybkie-
go i przyjaznego dostepu do pozadanych
tre$ci i bezproblemowe ich wyszukiwanie
— przy uzyciu nowoczesnych metod. Plan
ujmuje to zamierzenie pod hastem Inicjaty-
wa ,A” (od angielskiego stowa accessibility),
czyli dostepno$¢. Podstawowym srodkiem
do osiggniecia tego celu ma by¢ cyfryzacja
calego systemu standardéw, umozliwiaja-
ca latwiejsze i interaktywne korzystanie.

Aby tego dokona¢, najpierw nalezy uak-
tualni¢ iulepszy¢ strone www ze standar-
dami i wytycznymi. W dalszej perspek-
tywie wszystkie tre$ci maja by¢ dostep-
ne w cyfrowej wersji, tak aby uzytkownik
miat dostep doktadnie do tego, czego po-
trzebuje. W tym celu konieczne jest wy-
pracowanie jasnej i spojnej terminologii
(Inicjatywa ,T”). Oczywiscie, aby to na-
stapito INTOSAI musi znalez¢ zasoby,
co nie bedzie tatwe, gdyz praca ma cha-
rakter dobrowolny i nieodptatny (koszty
ponosza poszczegdlne NOK, udostepniajac
swoich pracownikéw). Jest wiec oczywi-
ste, ze konieczny bedzie okres przejscio-
wy, w ktérym dokumenty beda dostepne
w aktualnym formacie, a funkcjonalnosci
nowego rozwiazania beda wypracowywa-
ne i testowane.

® Ang. International Auditing and Assurance Standards Board — IAASB.
10 <https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/news,/2022,/08,/310822_EN_2023-2028_INTOSAI_

Strategic_Plan.pdf>
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Propozycje Podkomisiji

Cho¢ w obecnym Planie rozwoju stra-
tegicznego cyfryzacja zostata ujeta jako
element dostepnosci, moze by¢ ona
traktowana jako narzedzie usprawnieni
majacych wplyw réwniez na pozostate
postulowane cechy jakoSciowe systemu
standardéw, czyli klarowno$¢, istotnos¢
i tre$ciwos¢. Tak wtasnie prébuje do niej
podchodzi¢ kierowana przez NIK Podko-
misja ds. standardéw kontroli wewnetrz-
nej (ICS)". Jest to jedna z czterech Pod-
komisji dziatajacych w ramach Komisji
INTOSAI ds. Standardéw'?. Pozosta-
le zajmuja sie poszczegdlnymi typami
kontroli: finansowym, wykonania zadan
(performance) oraz zgodnosci. ICS zaj-
muje sie systemem kontroli zarzadczej
(ang. internal control) oraz szerzej me-
chanizmami zarzadzania (controls), tzn.
materig poddawang kontroli. W pracach
Podkomisji aktualnie bierze udziat 26
najwyzszych organéw kontroli z réznych
stron §wiata.

Ostatnig pracg Podkomisji jest opubli-
kowany w formie cyfrowej dokument:
Wytyczne wspélpracy z audytem we-
wnetrznym (ang. Guidance on Coopera-
tion with Internal Auditors)'3. Niezaleznie
od kwestii merytorycznych, zwiazanych
z tre$cig ww. zbioru wytycznych, mate-
rial ten niemal od poczatku stat sie polem
eksperymentéw z cyfryzacja w praktyce.

Tym wlasnie zagadnieniem zajmiemy sie
w dalszej czesci artykutu.

Fundamentalnym celem stosowania
technologii informacyjnych jest wspar-
cie merytorycznych celéw organizaciji.
Tymczasem procesowi cyfryzacji moze
towarzyszy¢ wiele nieporozumiefi. Brak
jasnej koncepciji grozi niewtasciwie ukie-
runkowanym dziataniem, co w §wiecie
informatycznym nazywa sie czasem po-
stepowaniem wg antywzorcéw'*. Moze
nim by¢ np. ,cyfryzacja dla cyfryzacji”,
scedowanie catodci tego strategicznego
zadania na poziom techniczny organiza-
cji, ewentualnie koncentracja na niewta-
$ciwych celach cyfryzacji, co ostatecznie
grozi zwiekszeniem kosztéw i brakiem
realnych korzy$ci.

Korzystng okolicznoscia towarzyszaca
powstawaniu Wytycznych ICS byt dla
Podkomisji udziat w dyskusjach w ramach
Komponentu 1. W trakcie prac nad jego
projektem sformutowano nastepujace
postulaty dotyczace jakosci standardéw
INTOSAI Zdaniem Podkomisji powin-
ny one by¢:

e prostsze — ich konstrukcja i jezyk nie
moga stanowi¢ bariery dla uzytkownikéw;
* konsekwentne —logicznie prezentujace
kluczowe zagadnienia;

¢ kompletne —pozbawione lukiprzeoczes;
¢ zwiezle — unikajace zbednych powté-
rzen, ktérych petne s3 obecne standardy

Ang. Internal Control Standards Subcommittee — ICS. Podkomisja jest jedna ze struktur Komisji INTOSAI

ds. Standardéw, powotanej do realizacji strategicznego zadania INTOSAI, jakim jest wtaénie stanowienie

wysokiej jakosci standardéw kontroli panstwowe;j.
Ang. Professional Standards Committee — PSC, czyli Komisja INTOSAI ds. Standardéw, powotana do realizacji

N}

celu strategicznego INTOSAI, jakim jest stanowienie wysokiej jakosci standardéw kontroli panstwowe;j.

@

Ang. anti-patterns.
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i wytyczne, powtdrzen dostownych, para-
fraz i tworzonych od nowa definicji i opi-
séw, ktére juz zostaly zawarte w innych
dokumentach INTOSALI;
* uzyteczne w praktyce kontrolerskiej
—uwzgledniajac zréznicowanie NOK;
* uzyteczne w kontekscie przygotowania
wytycznych — logika hierarchii systemu
dokumentéw INTOSAI powinna by¢ na-
stepujaca: standardy (ISSAI) bazuja na za-
sadach (INTOSAI-P) i sa uszczegdtawiane
przez wytyczne (GUID) oraz stosowane
w praktyce za pomocg podrecznikéw i na-
rzedzi wspierajacych kontrole. Z tego pozio-
mu nalezatoby wysyla¢ sygnaty w sprawie
aktualizacji odpowiednich dokumentéw.
Podstawowym pytaniem, jakie postawila
sobie podkomisja, byto: wjaki sposdb tech-
nologia informacyjna moze poméc w pod-
niesieniu jako$ci dokumentu INTOSATI?
Kierunkami wzietymi pod uwage byty:
* zastapienie dotychczasowej formuly
systemu standardéw INTOSAI, czyli bi-
blioteki osobno tworzonych dokumentéw,
nowocze$nie zarzadzana trescia;
* wykorzystanie w mozliwie duzym
stopniu tego, co juz zostato stworzone
i uwzglednione w ramach systemu stan-
dardéw;
* wdrozenie mechanizmu unikania nie-
kontrolowanych powtérzen i parafraz;
* §ledzenie luk przez konfrontacje stan-
dardéw i wytycznych z raportami kon-
trolnymi;
* przestrzeganie zasady, ze cyfryzacja
nie jest celem samym w sobie, ale ma pro-
wadzi¢ do lepszych kontroli.

!5 Aplikacje grupy Content Management System — CMS.

16 <jcs-intosai.nik.gov.pl>
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Zarzadzanie trescia

Kojarzone czesto z techniczna} strong ad-
ministrowania stronami internetowymi'?,
zarzadzanie treScia ma réwniez wymiar
merytoryczny. Jego zadaniem jest tak go-
spodarowac zawarto$cia dokumentéw,
zeby uzytkownik méglw mozliwie tatwy
spos6b uzyska¢ do niej dostep, wykorzy-
sta¢ do swoich potrzeb, a w razie potrzeby
réwniez przyczynia¢ sie do podniesienia
jakosci przez komentowanie, modyfiko-
wanie czy konsultowanie z innymi uzyt-
kownikami.

W przypadku Wytycznych wspétpracy
zaudytem wewnetrznym brano pod uwage
dwie podstawowe grupy funkcjonalnosci:
e utatwiajace prace uzytkownikowi
(a wiec przede wszystkim kontrolerowi);
¢ ulatwiajace pogtebiong analize mery-
torycznej zawarto$ci tekstu, w tym auto-
rom przysztych dokumentéw INTOSAI
oraz ttumaczom.

Uznano, ze podstawowym no$nikiem
tredci jest, nie jak dotychczas, dokument
papierowy (odpowiednik pliku Word, pdf),
ale strona internetowa. Przyjeto zalozenie,
ze szukajac potrzebnych regut kontroler
nie bedzie przegladat standardu po stan-
dardzie, lecz prawdopodobnie zacznie
od szukania w przegladarce internetowe;.
Z tego wzgledu caly materiat znajduje sie
na jednej stronie html, co upraszczaiprzy-
spiesza wyszukiwanie!®.

Tworzac wytyczne wdrozono zasade,
ze tekst wprowadza sie raz, a tworzeniem
dokumentéw w odpowiednich formatach
zajmuje sie oprogramowanie. Opracowano
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praktyke redagowania tekstu za pomoca
MS Office. Nastepnie, za pomocg odpo-
wiednio skonfigurowanego kodu zostaje on
zapisany w formacie XML". Ten otwarty
format, stosowany m.in. do definiowania
i przekazywania danych miedzy systema-
mi, pozwala na zapis tekstuijego struktury.
Zachowanie dokumentu w formacie XML
ulatwia automatyczna jego analize oraz po-
zwala na dostep wielu innym aplikacjom,
réwniez tym, ktére dopiero powstang.
Formatowania dodajace dokumentowi
XML warstwe prezentacyjng mogg by¢ do-
konywane na wiele sposobéw. W tym przy-
padku, po kolejnych przeksztalceniach,
uzytkownik otrzymuje mozliwos¢ korzy-
stania z tej samej tre$ci w trzech wersjach:
* html'$, tzn. strona internetowa stuzaca
do wygodnej pracy na ekranie komputera,
laptopa lub smartfonu — menu strony po-
zwala na poruszanie sie po catym tekscie
oraz uzyskanie dokumentu w kolejnych
dwoch formatach;
¢ pdf'" —stosowany dla zachowania iden-
tycznego wygladu dokumentu niezalez-
nie od przegladarki i komputera, wygodny
np. w przypadku wydruku;
* w formacie MS Word?® — najpopular-
niejszego edytora tekstéw, w ktérym naj-
latwiej dodawac komentarze i dokonywac
przeredagowan.

Dla ttumaczy

Rozwigzania wspierajace prace redaktora
i thumacza obejmuja:

Pawet Banas, Kamila Zyndul

* stworzenie formularza, w ktérym akapi-
ty w réznych jezykach mozna redagowa¢
réwnolegle;

* przystosowanie bazowego pliku XML
do przyjmowania zawartos$ci w réznych
jezykach;

* przygotowanie szablonéw dla wielo-
jezycznych stron www oraz plikéw MS
Word i pdf.

W efekcie, strony internetowe i pdf'sg do-
stepne natychmiast po ukoficzeniu ttuma-
czenia, mozna teztatwo uzyskiwaé rezultaty
czesciowe, np. thumaczac kolejne rozdziaty.

Wypada nadmienié, ze zastosowan
tego formatu nie ogranicza zestaw standar-
déwiwytycznych INTOSALI Na przyktad
jego wielojezycznos¢ okazata sie szczegdl-
nie przydatna w przygotowaniu Wytycz-
nych w sprawie analizy danych w kontroli,
ktére NIK dostarczyta w 2023 r. partner-
skim NOK z Bliskiego Wschodu.

Dotychczasowy dorobek INTOSAI

Przyjeto zalozenie, ze opisany powyzej
format powinien utatwia¢ kontrole cyta-
téw dostownych, ale réwniez sparafrazo-
wanych. Problem wielu, czasem odmien-
nych definicji na ten sam temat, powtérzen
i sformutowan niewnoszacych nic nowego
poza zwickszaniem objetosci systemu do-
kumentéw INTOSAI, wynika w znacz-
nym stopniu z samej natury duzej, mie-
dzynarodowej organizaciji, ktérej komi-
sje, podkomisje i grupy robocze tworzyty
swoje dokumenty niezaleznie od innych.

17 Rozszerzalny jezyk znacznikdw, ang. Extensible Markup Language.

Moo= =
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8 <https://ics-intosai.nik.gov.pl/GuidanceOnlA/guid_ICS-CooperationlA_index_en.html|>
 <https://ics-intosai.nik.gov.pl/GuidanceOnlA/pdf/guid_ICS-CooperationlA_FINAL_en.pdf>
<https://ics-intosai.nik.gov.pl/GuidanceOnlA/pdf/guid_ICS-CooperationlA_FINAL_en.docx>
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Problem ten powinien by¢ rozwigzywa-
ny juz na etapie powstawania dokumen-
téw. Zdaniem Podkomisji ds. standardéw
kontroli wewnetrznej prace nad kazdym
nowym standardem lub wytycznymi po-
winno poprzedzi¢ studium tego, co juz
jest dostepne.

Z powyzszym laczy sie rozwigzanie tech-
niczne, ktére wspiera zasade nadawania
cytatom specjalnego formatu i opatrywa-
niaich odsytaczami do zrédta. To rozwia-
zanie jest nastawione przede wszystkim
na automatyczne przeszukiwanie dorobku
INTOSALI i zaprzyjaznionych z nim or-
ganizacji miedzynarodowych, gotowych
udostepnic swoje zasoby.

Na tropie luk i przeoczen

Analiza systemu zasad, standardéw
i wytycznych Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
—INTOSAI wykazata niespéjnosci i nie-
konsekwencje wystepujace w/oraz pomie-
dzy poszczegdlnymi dokumentami. Ist-
nieje wiec potrzeba stworzenia narzedzia
monitorujacego kompletnos¢ i spéjnosé
systemu. Zadanie o tyle trudne, ze §wiat
woko6t INTOSAI rozwija sie i zmienia
w coraz szybszym tempie.

Rezultatem wysokiej jakosci zasad, stan-
dardéw i wytycznych powinny by¢ coraz
lepsze kontrole oraz raporty pokontrolne.

™

<egov.nik.gov.pl>
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CUBE: Demistify the algorithms!).
Ang. Government Accountability Office (GAO).
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W praktyce NOK najczesciej nie czekaja
na prace INTOSALI, tylko rozwijaja swoje
podejscie zaleznie od potrzeb metodycz-
nych lub oczekiwan interesariuszy. Narze-
dziem, ktére moze okazac sie pomocne
w monitorowaniu tego zjawiska jest ana-
lityczna przegladarka raportéw Control
space of e-Government (the CUBE), ad-
ministrowana przez NIK w ramach Grupy
roboczej EUROSAI ds. technologii infor-
matycznych?!.

Przyktadem prezentowanych w tym na-
rzedziu raportéw eksplorujacych obsza-
ry, niedotkniete jeszcze przez standardy
i wytyczne INTOSAI, moze by¢ raport
Powszechnej Izby Obrachunkowej Ho-
landii?? z 2021 r. ,Understanding algori-
thms”?3, ktéry pozwala na opracowanie
wstepnego podejscia do kontroli algoryt-
moéw stosowanych przez administracje
pafistwowa w obstudze obywateli. Innym
przyktadem jest dokument amerykan-
skiego Urzedu Rozliczalnosci Rzadu?*,
réwniezz 2021 r., , Artificial Intelligence:
An Accountability Framework for Fede-
ral Agencies and Other Entities”?. Cie-
kawym przyktadem zlat wcze$niejszych
moze by¢ takze brytyjski raport o sztuce
tworzenia dobrej jakosci raportéw rocz-
nych (2018) ,Good Practice in Annual Re-
ports”?®, Pozycja szczegdlnie cenna biorac
pod uwage, ze w standardach INTOSAI

Ang. Netherlands Court of Audit; niderl. Algemene Rekenkamer.
3 <https://egov.nik.gov.pl/NL/2021/algorithmsUnderstanding/alg_algorithmsUnderstanding.html> (nagtéwek

<https://egov.nik.gov.pl/US/2021/Alframework/alg_Alframework.html> (nagtéwek CUBE: Auditor’s

<https://egov.nik.gov.pl/UK/2018/Good-Practice-in-annual-reports-2016-17/alg_Good-Practice-in-

annual-reports-2016-17.html> (nagtéwek CUBE: Reporting —a real skill).
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do tej pory oszczednie wypowiadano
sie na temat jakosci raportéw, traktujac
ja jako oczywistos¢ lub pozostawiajac te
kwestie specyficznym uwarunkowaniom
poszczegdlnych NOK.

Projektem Podkomisji ds. standardéw
kontroli wewnetrznej, wspierajacym
NOK w analizie problematyki kontrolne;
przez wykorzystanie wiedzy o standardo-
wych mechanizmach zarzadzania, bedzie
rozwijany w kolejnych latach Guidance on
Auditing Internal Control. Wedlug jego
zalozen, uporzadkowanie terminologii
opisujacej przedmiot kontroli pozwoli,
szczegblnie przy wykorzystaniu narzedzi
informatycznych, m.in. na fatwiejsze iden-
tyfikowanie luk réwniez w zestawie stan-
dardéw i wytycznych stuzacych kontroli.

Podsumowanie

Przedstawione powyzej pomysly na za-
rzadzanie trescig dokumentéw INTOSAT
oraz informatyczne wsparcie ich klarow-
noSci, istotnosci, treSciwosci i dostep-
nosci s3 tylko skromnymi poczatkami.
Jesli maja stanowi¢ odpowiedZ na pytanie,

142 KONTROLA PANSTWOWA

na czym w praktyce polega cyfryzacja
systemu zasad, standardéw i wytycznych
INTOSAI, powinny za nimi péjs¢ dal-
sze prace. Istota propozycji Podkomisji
jest nie tyle zestaw skoficzonych rozwig-
zan, choc¢ ich lista sie wydtuza, ale wska-
zanie kierunku i koncentracja na prak-
tycznych projektach podporzadkowanych
wygodzie uzytkownika oraz unikanie an-
tywzorcéw informatyzacji. Istota tego po-
dejscia to réwniez technika wspierania
ambitnych celéw konkretnymi pomystami
wraz z ich praktyczna realizacja.

Powinno to pozwoli¢ w niedalekiej
przysztosci na znacznie ambitniejsze
dziatania rozwojowe, jak wykorzystanie
znacznikéw semantycznych dzieki struk-
turze XML do automatycznej analizy za-
warto$ci, cechujacej sie duza wiarygod-
nos$cig i precyzja.

PAWEL BANAS, radca prezesa NIK
KAMILA ZYNDUL, gtéwny specjalista,
Departament Strategii NIK
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Fot. Grzegorz Haber, NIK.

Z zycia NIK

MIEDZYNARODOWY PROGRAM STYPENDIALNY DLA AUDYTOROW

Prezes NIK Marian Bana$ ztozyt wizyte Gene'owi Dodaro kontrolerowi generalnemu USA
w Waszyngtonie. Dyskutowano o przyszltorocznej edycji Miedzynarodowego Programu

P
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O
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Uczestniczacy w spotkaniu prezesi NOK, Gene
Dodaro i Marian Bana$

- 537 -

Stypendialnego dla Audytoréw (IAFP).
Jako cztonek Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(INTOSAI), Urzad Rozliczalnosci Rzadu
(Government Accountability Office, GAO)
utworzyl program stypendialny w celu
wzmocnienia potencjatu instytucjonal-
nego organéw kontrolnych przez dosko-
nalenie umiejetnosci uczestnikéw. Pro-
gram koncentruje sie na kontrolach wy-
konania zadan i rozwoju przywddztwa.
Osoby, ktére wezma w nim udziat beda
uczestniczy¢ w 13-tygodniowym szko-
leniu, obejmujacym zajecia stacjonarne,
udziat w spotkaniach kierownictwa GAQO,
zapoznanie sie z amerykafiskim do$wiad-
czeniem dotyczacym audytu miedzyrza-
dowego w USA oraz opracowanie strategii
wdrazania zmian w rodzimych NOK. Naj-
blizsza edycja programu stypendialnego
odbedzie sie w Waszyngtonie, w okresie
kwieciefi — lipiec 2025 r.

W trakcie spotkania oméwiono takze za-
sady wspétpracy dwustronnej (plano-
wane wizyty studyjne) oraz w ramach

INTOSAL
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SPOTKANIE PREZESA NIK Z DELEGACJAMI SASIEDNICH NOK

Doprecyzowanie szczegdtéw dalszej wspétpracy oraz planéw kontroli réwnolegtej do-
tyczacej ksztalcenia ukraifiskich dzieci ,Realizacja obowiazku szkolnego przez dzieci
uchodzcéw z terytorium Ukrainy” byto 29-30 lipca 2024 r. tematem spotkania prezesa
NIK z przedstawicielami NOK: Czech, Stowacji i Ukrainy w Delegaturze NIK w Rze-
szowie. Omoéwiono takze mozliwoSci wsparcia ukraifiskiego najwyzszego organu kon-
troli w wypracowywaniu standardéw i procedur obowigzujacych w Unii Europejskie;.
W naradzie uczestniczyli: przewodniczaca Izby Obrachunkowej Ukrainy Olga Pish-
chanska, wiceprezes Najwyzszego Urzedu Kontroli Republiki Czeskiej Jan Mélek oraz
dyrektor Delegatury Narodowego Urzedu Republiki Stowackiej w Preszowie Jana
Tischlerova. NIK reprezentowali: prezes Marian Bana$, wiceprezes Jacek Koztowski,
p.o. dyrektora Departamentu Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego Stawomir
Zyta, p.o. dyrektora rzeszowskiej delegatury Stefan Gados wraz z p.o. wicedyrekto-
ra Stanistawem Jarzyna oraz radca prezesa NIK, p.o. wicedyrektora Departamentu
Strategii Grzegorz Haber. Wizyte zakoficzono spotkaniem u prezydenta Rzeszowa
Konrada Fijotka.

Fot. Piotr Iwaszkiewicz, NIK

i
L
Uczestnicy spotkania, od lewej: prezes NIK Marian Bana$, przewodniczaca lzby Obrachunkowej
Ukrainy Olga Pishchanska, wiceprezes Najwyzszego Urzedu Kontroli Republiki Czeskiej Jan Malek
oraz dyrektor Delegatury Narodowego Urzedu Republiki Stowackiej w Preszowie Jana Tischlerova.
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Fot. Aleksander Podsiadto, NIK.

z zycia NIK
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Prezes NIK Marian Banas i audytor generalny NOK Macedonii Pétnocnej Maksim Acevski.

WIZYTA AUDYTORA GENERALNEGO NOK MACEDONII POLNOCNEJ

Delegacja najwyzszego organu kontroli Macedonii Pétnocnej, ktérej przewodniczyt audy-
tor generalny Maksim Acevski odwiedzita NIK 18-20 lipca 2024 r. Rozmawiano o konty-
nuacji wspétpracy, podpisano réwniez porozumienie w sprawie przegladu partnerskiego
batkafiskiego organu kontroli.

Spotkanie robocze dotyczace szczegétéw przegladu odbylo sie w Osrodku Szkolenio-
wym NIK w Gotawicach. Uczestniczyli w nim audytor generalny Maksim Acevskiijego
zastepca Orhan Ademi, doradca audytora Ivan Ignjatov oraz asystent Tanja Janevska.
Najwyzsza Izbe Kontroli reprezentowali p.o. dyrektor Delegatury NIK w Opolu Iwona
Zyman oraz Kamila Zyndul i Olga Pilewicz, gléwni specjalisci w Wydziale Spraw Mie-
dzynarodowych Departamentu Strategii NIK.

Kolejny dzieni delegacja spedzita w Delegaturze NIK w Krakowie, zapoznajac sie z gtow-
nymi obszarami jej dziatania i specyfika regionu. Nastepnie prezes NIK Marian Banas
oraz audytor Maksim Acevski podpisali umowe dotyczaca przegladu partnerskiego. Prze-
glad jest narzedziem stosowanym przez NOK do zewnetrznej oceny ich dziatalnosci, jego
celem jest poprawa jakosci pracy instytucji kontrolnych. Wyznaczono trzy grupy robocze,
sktadajace sie z pracownikéw obu instytucji. Raport z przegladu ma by¢ gotowy jesienia.

(red.)
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Odeszto dwoje redaktorow
naczelnych ,Kontroli Panstwowej”

Pozegnalismy bytych redaktoréw naczelnych ,Kontroli Panistwowej”: Paniq Barbare
Matosiuk — odeszta 25 lipca 2024 r. i Pana Zdzistawa Sledziriskiego — zmart 1 maja
2024 r. Byli emerytowanymi, wieloletnimi pracownikami Najwyzszej Izby Kontroli.
Mieli duzy wptyw na ksztattowanie czasopisma w trudnym okresie przemian.

Pani Barbara Matosiuk urodzita sie 6 wrze-
$nia 1940 r. w Siemiatyczach na Podlasiu.
W 1963 r. uzyskata dyplom magistra filo-
logii polskiej na Uniwersytecie Mikotaja
Kopernika w Toruniu.

Prace w Najwyzszej Izbie Kontroli roz-
poczeta 4 listopada 1968 r. Do kofica czyn-
nego zycia zawodowego, tj. do 31 stycz-
nia 2006 r., a wiec przez prawie 38 lat
pracowata w NIK. Poczatkowo byta za-
trudniona na stanowisku starszego radcy
w Departamencie Koordynacji jako pra-
cownik redakgji , Kontroli Pafistwowej”.
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Redakcja byta odrebng, wyspecjalizowana
komorka w tej jednostce. Funkcja redak-
tora naczelnego ,KP” byta od poczatku,
tj. od 1956 r. przypisana do stanowiska
dyrektora tego departamentu. W redakcji
Pani Barbara poczatkowo petnita przede
wszystkim obowiazki stylisty jezykowego.
W 1971 r. zostata inspektorem kontroli
pafistwowej, a nastepnie, po ukofczeniu
w 1973 r. aplikacji kontrolerskiej, awan-
sowata kolejno na stanowiska: starszego
inspektora kontroli pafistwowej, gléwnego
specjalisty k.p. i doradcy ekonomicznego.
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Przez caly ten czas wykonywata jednak
prace w ramach tego samego departamen-
tu (kilkakrotnie zmieniano jego nazwe),
w redakcji ,KP”. Od 1 stycznia 1984 r.,
jako doradca ekonomiczny, zostata zastepca
redaktora naczelnego pisma, a 1 czerwca
1986 r. objeta stanowisko wicedyrekto-
ra Departamentu Koordynacji i Analiz.
0Od 9 grudnia 1991 r. Pani Barbara Mato-
siuk byta dyrektorem tego Departamentu
(przemianowanego na Departament Plano-
wania i Koordynacji) i réwnoczesnie — re-
daktorem naczelnym , KP”. W roku 1998
otrzymata kolejne wyréznienie, zostata po-
wolana na cztonka Kolegium NIK. Wielu
Swezesnych pracownikéw Izby dziwito sie,
jak tomozliwe, ze bedac osoba bezpartyjna
i kobieta Pani Barbara stale awansowata
i ,zaszla az tak wysoko”'. Odpowiedz byta
prosta — Jej wiedza, inteligencja, odwaga
cywilna i kultura osobista znalazta uzna-
nie nawet u 6wczesnych komunistycznych
prezeséw, generaléw — Mieczystawa Mo-
czara i Tadeusza Hupatowskiego. 7 listo-
pada 1995 r. Pani Barbara Matosiuk zo-
stata odwolana przez Prezesa NIK Janusza
Wojciechowskiego ze stanowiska dyrektora
departamentu i otrzymata funkcje dorad-
cy prezesa w tej samej jednostce o nowej
nazwie: Departament Informacji i Ana-
liz Systemowych, p6zniejszy Departa-
ment Strategii Kontrolnej. Nadal pelnita
jednak funkcje redaktor naczelnej ,KP”.
Jej stosunek pracy z NIK zostat rozwigzany
31 stycznia 2006 r. za wypowiedzeniem
dokonanym przez Panig Barbare w zwiaz-
ku z przejSciem na emeryture ze wzgledu
na pogarszajacy sie stan zdrowia. Wtedy

ot st

Barbara Matosiuk pracowata w redakcji ,KP"
przez 38 lat.

tez pozegnala sie z , Kontrolg Pasistwowsg”,
pozostajac w kontakcie z redakcja.

Pani Redaktor Barbara Matosiuk przez
niemal 38-letni okres pracy w redakciji
whiosta ogromny wklad do , Kontroli Pa-
stwowe;j”. Najpierw za jej sprawg zostat
utworzony w naszym pi§mie nowy dziat
,Z zycia NIK” (w 1984 r. od 4. nr. ,KP”),
w ktérym byty zamieszczane informacje
dotyczace wazniejszych wydarzeri w NIK,
w zyciu zawodowym pracownikéw Izby
oraz wspomnienia emerytowanych , nikow-
céw”. Po objeciu w grudniu 1991 r. funkcji
redaktor naczelnej, w zmienionych warun-
kach spoteczno-politycznych, Pani Barbara
Matosiuk starala sie ze wszystkich sit, aby
,KP” pomagata NIK nadrabia¢ zaleglosci

! Zob. B. Matosiuk: Jak to sie zaczefo i jak trwa, ,Kontrola Pafistwowa” nr 3/2001, s. 173.
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w stosunku do naczelnych organéw kon-
trolnych pafstw demokratycznych. I tak,
w 1992 r. na tamach ,KP” zostaly opu-
blikowane: , Deklaracja w sprawie zasad
kontroli finanséw publicznych”, uchwalona
w 1977 1. na Kongresie INTOSAI w Limie
oraz ,Miedzynarodowe standardy kon-
troli”, uchwalone na Kongresie INTOSAI
w Berlinie Zachodnim w 1989 r. Ukaza-
fo sie tez w tym czasie wiele artykutéw
problemowych dotyczacych najczesciej
transformacji gospodarczej, tworzonego
nanowo samorzadu terytorialnego oraz no-
wego ksztattuizadan NIK. W pézniejszym
okresie doszly opracowania o zwalczaniu
korupcji oraz o pracy nad projektem nowej
ustawy o NIK. Szeroko omawiane byly
aspekty ekonomiczne wstapienia Polski
do Unii Europejskiej. Redaktor naczelna
niestrudzenie zabiegata o pozyskiwanie
jak najlepszych autoréw sposréd pracow-
nikéw Izby i z zewnatrz, w tym ze $rodo-
wisk akademickich.

Jako $wietna polonistka i purystka jezy-
kowa zawsze dbata o poprawnos¢ i piekno
jezyka tekstéw publikowanych na tamach
,KP” Wrazztrzema paniami redaktorkami
(Barbara Dolifiska, Joanna Kulicka i Bar-
bara Odolifiska) bardzo starannie redago-
wala wszystkie teksty. Juz na wczesnym
etapie pracy w redakcji ,KP” jej dbatos¢
o poprawno$¢ i elegancje jezyka méwione-
go i pisanego zaimponowata éwczesnemu
prezesowi NIK Mieczystawowi Moczaro-
wi, ktéry zarzadzit, aby uczy¢  nikowcéw
pisac po polsku”. W zwiazku z tym Pani
Barbara przez kilka lat prowadzita poga-
danki o jezyku polskim dla odbywajacych

aplikacje kontrolerska pracownikéw NIK,
w ktérych czesto nawiazywata do btedéw
jezykowych w oficjalnych dokumentach
Izby. Zaréwno prezes M. Moczar, jak i nie-
ktérzy inni szefowie NIK, a szczegdlnie
posiadacz przedwojennej matury prezes
T. Hupalowski, starali sie, aby ich wysta-
pieniaipodpisywane przeznich dokumen-
ty byly poprawnie napisane, takze pod
wzgledem jezykowym. Utarl sie zwyczaj,
ze te teksty, a takze inne pisma wysytane
zNIK na zewnatrz, zwlaszcza do waznych
0s6b czy instytucji, powinny by¢ przed
wystaniem przejrzane (czytaj — starannie
przeczytane i poprawione) przez ,polo-
nistki”, tj. pracownice redakcji , KP”. Re-
dakcja pelnita tez role poradni jezykowej
dla pracownikéw Izby?.

W kolejnych latach kilkakrotnie prze-
noszono siedzibe redakcji do coraz mniej-
szych pomieszczed w gmachu NIK. Pani
Redaktor szybko ,,oswajala” jednak nowe
lokum — tu powiesita obrazek, tam posta-
wita kwiatek i znéw byto tadnie i mito,
cho¢ ciasniej. Pani Barbara miata bowiem
niezwykly zmyst estetyczny, o ktérym
$wiadczylo takze jej $licznie urzadzone
malerikie mieszkanie.

W redakcji panowata ciepta, rodzinna
atmosfera, przy zachowaniu szacunku
dla kompetentnej i wymagajacej od sie-
bie i wspStpracownikéw ,szefowe;j”. Gosci
redakcji, w tym autoréw i kandydatéw
na autoréw ,KP” Pani Redaktor podej-
mowata kawg lub herbata i ciasteczkami,
takze wtedy, gdy w ramach oszczednosci
odebrano jej nader skromny fundusz re-
prezentacyjny.

2 B. Matosiuk: Z okazji Jubileuszu—troche o redakcji , Kontroli Paristwowej", "Kontrola Panstwowa” nr 1,/2006, s. 156 i nas.
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Z inicjatywy Pani Matosiuk kazdy numer
,Kontroli Pastwowe;j”, poczynajac od nr.
1/2001, jest opatrzony na stronie tytuto-
wejmottem ,,...ktokolwiek grosz publiczny
do swego rozporzadzenia odbiera, wydatek
onegoz usprawiedliwi¢ winien”, pocho-
dzacym z pisma Ministra Skarbu Ksie-
stwa Warszawskiego z 1808 r., zwigzanego
z tworzeniem Gtéwnej Izby Obrachun-
kowej Ksiestwa.

Pani Barbara byta niezwykle empatyczna
i wrazliwa na potrzeby i krzywde innych
0s6b, czesto inicjowata rézne spontanicz-
ne akcje pomocowe prowadzone w Izbie,
a rozpoczynane zwykle przez redakcje
,KP”. Byly to np. zbiérki pieniedzy i daréw
rzeczowych dla MONARU Marka Kotan-
skiego, a szczegdlnie dla ,,Czajki” — osrodka
opiekuriczego dla pozbawionych opieki
rodzicéw, czesto chorych dzieci narkoma-
néw. W ciasnych pokoikach redakcji lezaty
pudtaiworkizdarami dla potrzebujacych.
W grudniu Pani Barbara przygotowywata
zwykle symboliczne paczuszki na Mikotaj-
ki lub na gwiazdke dla samotnych emery-
tow. Zegnala tez na cmentarzach zmartych
pracownikéw, emerytéw i rencistéw NIK.

Pani Redaktor byta nie tylko zywa skarb-
nica wiedzy o NIK, ale i anegdot na temat
Izby. Zapamietatam taka: ,Na furcie jed-
nego z zenskich warszawskich klasztoréw
zameldowali sie dwaj kontrolerzy NIK.
Przejeta furtianka biegnie do Matki Prze-
fozonej z okrzykiem <Matko, Matko, przy-
szta Naj$wietsza Izba Kontroli>".

Zawzorowa prace w NIK Pani Barbara
Matosiuk byta wielokrotnie nagradzana
i odznaczana. W 2009 r. Prezydent Rze-
czypospolitej Polskiej Lech Kaczyfiski od-
znaczyt Ja Krzyzem Oficerskim Orderu
Odrodzenia Polski za wybitne osiagniecia
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w podejmowaniu dziataf z zakresu kon-
troli pafistwowej oraz umacnianie prawo-
rzadnosci. Wezesniej, w 1999 r. zostata
odznaczona Krzyzem Kawalerskim Orde-
ru Odrodzenia Polski ,za zastugi na rzecz
prawidlowego funkcjonowania Pafistwa”
aprzedtem — Ztotym (1986 r.) i Srebrnym
Krzyzem Zastugi (1981 r.). W 1988 1. Pre-
zes NIK nadat Jej Ztota Odznake ,Zastu-
zony dla Kontroli Pafistwowe;j”.

Pani Barbara Matosiuk zakoficzyta
prace w NIK 31 stycznia 2006 r., prze-
chodzac na emeryture. Zmarta 25 lipca
2024 r. w Warszawie, a uroczystoSci po-
grzebowe odbyly sie 30 lipca w Kosciele
Whniebowziecia NMP w Siemiatyczach.
Tam tez zostata pochowana w rodzinnym
grobowcu. Pozostanie na zawsze w naszej
serdecznej pamieci.

Pan Zdzistaw Sledzifiski urodzit sie
w Stryju, na dawnych kresach wschod-
nich RP. Odbyt studia prawnicze iw 1950r.
uzyskat tytul magistra prawa w Uniwersy-
tecie Wroctawskim, a ponadto ukoniczyt
dwuletnig szkote handlows oraz roczne
studium nauczycielskie. Jego taczny staz
pracy wynosit 41 lat, w tym blisko 30 lat
w NIK. Prace w Izbie podjal 1 wrze$nia
1961 r. jako starszy inspektor kontroli pan-
stwowej w Delegaturze NIK w Warsza-
wie i pracowat tam przez 6 lat, do 31 maja
1967 r. Odszedt z Izby 1 czerwca 1967 r.
i przepracowal rok w Ministerstwie
Sprawiedliwosci na stanowisku naczel-
nika Wydziatu Zaktadéw dla Nieletnich,
po czym 16 czerwca 1968 r. wrécit do NIK
—tym razem na stanowisko doradcy eko-
nomicznego w Departamencie Koordy-
nacji. W 1973 r. ukoniczyt aplikacje kon-
trolerska, a 1 marca 1975 r. awansowat
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Zdzistaw Sledzinski petnit funkcje redaktora
naczelnego w latach 1987-1991.

na stanowisko wicedyrektora Departa-
mentu Koordynacjii Analiz. Od 1 stycznia
1982 r. do 31 grudnia 1986 r. dodatkowo,
na podstawie umowy-zlecenia, pelnit obo-
wiazki redaktora dziatu w Komitecie Re-
dakcyjnym ,KP”. 11 pazdziernika 1985 r.
Pan Zdzistaw Sledzifiski zostal mianowany
na stanowisko dyrektora Departamentu
Koordynagji i Analiz, od stycznia 1987 r.
zostat redaktorem naczelnym ,Kontroli
Panistwowe;j”. Na obu tych stanowiskach
pozostat do korica pracy w NIK — 27 maja
1991 r. przeszedt na emeryture.

W ,Kontroli Padistwowe;j” w tym okresie
dominowaty artykuty na temat efektywno-
$ci gospodarowania w przedsiebiorstwach

3 B. Matosiuk: Jak to sie zaczeto..., op.cit. s. 184.
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uspotecznionych, zaostrzenia dyscypliny fi-
nanséw publicznych, poprawy sprawnosci
proceséw inwestycyjnych oraz stymulowa-
nia eksportu. W 1989 r. ,KP” zamiescita
okoliczno$ciowe materialy z okazji 70-lecia
NIK, w ktérych znalazta sie, po raz pierwszy
w PRL, informacja o powotaniu Najwyzszej
Izby Kontroli Pafistwa przez Naczelnika
Padstwa w 1919 r. (nie podano wszakze
jego imienia i nazwiska)®.

W numerze 5/1989 KP” w dziale
,Z zycia Najwyzszej [zby Kontroli” opu-
blikowano listy odznaczonych i wyréznio-
nych pracownikéw NIK.

Zaprace w NIK Pan Zdzistaw Sledzin-
skizostat w 1978 r. odznaczony Krzyzem
Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski,
awcze$niej w 1971 r. — Ztotym Krzyzem
Zastugi. W 1986 r. Prezes NIK przyznat
Mu Ztotg Odznake ,Zastuzony dla Kon-
troli PaAstwowej”.

Pan Zdzistaw Sledzifiski zmart w wieku
96 lat 1 maja 2024 r. w Warszawie. Msza
$w. pogrzebowa zostala odprawiona 9 maja
na Wolce; spoczat w grobie rodzinnym
na miejscowym cmentarzu.

dr hab. Teresa Liszcz

em. prof. Uniwersytetu

Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie,
sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

w stanie spoczynku,

cztonek Komitetu Redakcyjnego

, Kontroli Paristwowej”
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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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