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Wstep

Anna Jaron*

Wobec dynamicznych proceséw zwigzanych z ksztaltowaniem sie
spoteczenstwa informacyjnego i gospodarki opartej na wiedzy zarzadza-
nie informacja staje si¢ waznym pojeciem dla sprawnego zarzadzania pub-
licznego. Niewatpliwie informacja jest jednym z podstawowych zasobow
kazdej organizacji, w tym instytucji administracji publicznej. Z kolei duza
ilos¢ informacji i szybko$¢ zmian zachodzacych w otoczeniu instytucji
publicznych sprawia, ze tradycyjny sposob zarzadzania informacja staje
sie nieadekwatny do realiow wspotczesnego $wiata. Z tego powodu klu-
czowa dla administracji staje sie potrzeba wprowadzania nowoczesnych
rozwigzan i systemoéw zarzadzania informacja nie tylko wewnatrz organi-
zacji, ale rowniez w komunikacji z otoczeniem. Najbardziej znanym przy-
ktadem wewnetrznego zarzadzania informacja wystepujacym obecnie jest
tworzenie elektronicznych systemoéw obiegu dokumentow w poszczegol-
nych urzedach. Z kolei wprowadzanie takich rozwiazan jak platformy
komunikacji z klientem typu ePUAP, eWUS, ePIT jest przejawem zarza-
dzania informacja w stosunkach ze Swiatem zewnetrznym.

Jednak zarzadzanie informacja w administracji publicznej to nie
tylko wprowadzanie nowych rozwiazan teleinformatycznych. Obejmuje
ono szereg aspektow zwiazanych z funkcjonowaniem i rola konkretnej
instytucji zarowno w kontekscie wewnetrznych proceséw i procedur, jakie
zachodza w danej instytucji, jak i w odniesieniu do otoczenia prawno-insty-
tucjonalnego (systemowego), w ktorym instytucja si¢ znajduje. Zmiany

*  Anna Jaron jest koordynatorem do spraw dydaktyki i metod nauczania w Krajowej Szkole

Administracji Publicznej oraz adiunktem w Katedrze Stosunkéw Miedzynarodowych i Stu-
diéw Europejskich Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

| 5



‘WsTEP

w strukturze i organizacji instytucji moga by¢ zatem pochodna wprowa-
dzenia nowych rozwiazan z zakresu zarzadzania informacja. Ponadto syste-
matyka zagadnien zwiazanych z zarzadzaniem informacja rozpatrywana
jest pod wzgledem kolejnych etapdéw jej pozyskiwania, przetwarzania,
przechowywania, udost¢pniania (w tym wymiany informacji z innymi
jednostkami administracji), a takze w kontekscie zarzadzania wiedza, czyli
wykorzystywania informacji i zdobytych doswiadczen. Stad otwieranie
administracji na $wiat zewnetrzny, zmiany organizacyjne z tym zwiazane,
moga by¢ wynikiem zmian, jakie wymusza¢ bedzie na administracji
koniecznos¢ swiadomego i spojnego zarzadzania informacja.

Wielowatkowos¢ zagadnienia sprawia, ze podjete w tej publikacji
tematy staja sie wyjatkowo ciekawe w kontekscie dyskusji nad kondycja
polskiej administracji publicznej, jej responsywnoscia na nowe rozwiaza-
nia z dziedziny IT, ale przede wszystkim nad samoswiadomoscia istniejacej
potrzeby udoskonalenia systemu poprzez sprawne zarzadzanie, w tym za-
rzadzanie informacja. Niniejsza publikacja nie wyczerpuje jednak wszyst-
kich wyzej zarysowanych watkow. Nie jest to jednakze jej celem. Wskazane
w temacie zagadnienie dotyczy praktycznych aspektow zarzadzania
informacja w instytucjach administracji publicznej w wybranych politykach
publicznych.

Przedstawione w tej publikacji prace zostaly napisane przez stu-
chaczy XXIV Promocji im. Wiestawa Chrzanowskiego w ramach warszta-
tow problemowych realizowanych w okresie od lutego do grudnia 2013 r.
Zawarte w niniejszej publikacji opracowania stanowia efekt pracy stucha-
czy w pieciu grupach warsztatowych i sa podsumowaniem studiow krajo-
wych oraz wizyt studyjnych w Brukseli, Londynie, Paryzu i Berlinie sfinan-
sowanych w ramach projektu Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej realizowanego w ramach Progra-
mu Operacyjnego ,Kapital Ludzki”, wspotfinansowanego ze srodkow Euro-
pejskiego Funduszu Spolecznego. Podejmujac prace w grupach oraz prze-
prowadzajac rozmowy z ekspertami i urzednikami w kraju i za granica,
stuchacze przygotowali prace analityczne, w ktorych opisane zostaty uwa-
runkowania dla zarzadzania informacja w wybranym obszarze, a takze
analizy przypadkow (case studies), w ktorych znalazly sie analizy konkret-
nych rozwiazan dla zarzadzania informacja w wybranych panstwach euro-
pejskich oraz na poziomie Unii Europejskiej. Zarzadzanie informacja oraz
analiza narzedzi wykorzystywanych do realizacji wybranych polityk publicz-
nych zostaty zatem przedstawione w odniesieniu do pigciu polityk: polityki
bezpieczenstwa wewnetrznego, polityki zdrowia publicznego, polityki
ochrony srodowiska, polityki podatkowej oraz polityki migracyjne;.
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Niekwestionowana wartoscia dodana tej publikacji jest szeroka
perspektywa analizy podjetego tematu. Pewne przekrojowe trendy w za-
rzadzaniu informacja, wspolne dla wszystkich polityk bedacych przedmio-
tem prac warsztatowych, mozna podzielic na dwie kategorie. Pierwsza
z nich to nadzieje i wyzwania zwigzane z wprowadzaniem nowych techno-
logii, stuzacych wprowadzaniu i usprawnianiu systeméw zarzadzania infor-
macja. Druga to zagrozenia i ograniczenia, ktoére nalezy wzia¢ pod uwage,
usprawniajac przeplyw i dostep do informacji w ramach prac poszczegdl-
nych instytucji administracji publicznej.

Na pierwszy plan wysuwa si¢ argument mowiacy, ze wprowadze-
nie instrumentéw i procedur zarzadzania informacja usprawnia funkcjono-
wanie systemu, ma korzystny wptyw na efektywnosc¢ jego dziatania, a co
za tym idzie, jego pozytywny odbior spoteczny. Stuchacze opisujacy infor-
matyzacje w sektorze opieki zdrowotnej, analizujac Program Informatyza-
¢ji Ochrony Zdrowia (PIOZ) i tworzone na jego podstawie e-ustugi ochrony
zdrowia (np. recepta elektroniczna czy elektroniczna karta zdrowia), wska-
zuja na poprawe efektywnosci systemu ochrony zdrowia poprzez tatwiejszy
dostep do $wiadczen i informacji medycznej, a takze wzmocnienie $wiado-
mosci zdrowotnej i promocji zdrowia wsréd Polakéw. Na jakos¢ groma-
dzenia informacji z kolei wptywa efektywnosc dzialania konkretnej insty-
tucji. Szczegolnie dobitnie argument ten wybrzmiewa w pracy analitycznej
dotyczacej polityki ochrony srodowiska, w ktorej stuchacze wskazuja na
prosta zaleznosc: nieefektywne dziatanie wojewodzkich inspektoratow
ochrony srodowiska, ktorego skutkiem jest problem o charakterze ustrojo-
wym (podwojne zwierzchnictwo: Gléwnego Inspektoratu Ochrony Srodo-
wiska oraz wojewodow) ma réwniez wpltyw na skutecznosc i jakos¢ gro-
madzenia informacji (vide czesc I1I). Brak spojnej metodologii gromadzenia
informacji oraz ich interpretowania niekorzystnie wptywa na porownywa-
nie informacji i dokonywanie analiz na poziomie centralnym. Wspotzalez-
nos¢ jakosci gromadzonych danych i skutecznosci dziatania systemu
(instytucji) jest dowodem na to, ze zarzadzanie informacja jest integralna
czescia procesu sprawnego zarzadzania publicznego, a zarzadzanie pub-
liczne jest obecnie niemozliwe bez skutecznego zarzadzania informacja.

Stuchacze zwracaja rowniez uwage na duza ilos¢ instytucji i skom-
plikowana siatke powiazan organizacyjnych (vide czes¢ I11), co w konsek-
wencji przeklada si¢ na trudnosci w skoordynowaniu dziatan podmiotow
odpowiedzialnych za realizacje poszczegdlnych zadan (vide czes¢ 1 i II).
Ponadto ztozonos¢ systemu instytucjonalnego z niejasnym podziatem
nakltadajacych sie czesto kompetencji negatywnie wpltywa na ustalenie
odpowiedzialnosci konkretnej instytucji i chaos decyzyjny. Postulat wpro-
wadzenia instytucji koordynujacej ponownie pojawia sie we wszystkich
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pracach analitycznych. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na rekomen-
dacje zawarta w opracowaniu dotyczacym polityki ochrony zdrowia, ktory
uzaleznia sprawna koordynacje dziatan od jasnego i jednoznacznego
okreslenia i rozdzielenia kompetencji organow administracji zaangazowa-
nych w dany proces (vide cz¢é¢ I). W tym kontekscie istotna moze okazac
sie nie tyle kwestia precyzyjnego rozdzielenia kompetencji, ile podjecie
wysitkow na rzecz wypracowywania przez instytucje o tych samych kom-
petencjach mechanizméw wspotpracy i wzajemnego wsparcia. Zarzadza-
nie informacja moze by¢ odpowiednim instrumentem do podjecia takich
dziatan.

Jednoczesnie, co autorzy stusznie podkreslaja, poza potrzeba lepszej
koordynacji konieczna jest Scista wspotpraca interesariuszy, w tym organow
administracji z podmiotami prywatnymi i partnerami spotecznymi (vide
czese IV). Stusznie argument ten przytoczony jest jako przyklad szczegol-
nie wrazliwego etapu zarzadzania informacja ze wzgledu na koniecznosé¢
zrownowazenia interesow réznych grup, dostawcow ustug, odbiorcow
ustug, organow administrujacych i instytucji zarzadzajacych (vide czesc 1).

Z analiz przeprowadzonych przez stuchaczy XXIV Promocji ptynie
jeszcze jeden wniosek. Zarzadzanie informacja jest istotne z punktu widze-
nia projektowania dziatan edukacyjnych zwiazanych z promowaniem do-
stepu do ustug, takich jak numer 112 czy bazy telemedyczne. Zwigkszenie
swiadomosci istnienia ustugi niewatpliwie przyczynia sie¢ do skutecznego
ich wykorzystania i poprawy funkcjonowania systemu, ale niesie za soba
réwniez zagrozenie zidentyfikowane przez autorow analizy z zakresu poli-
tyki bezpieczenstwa. Powotujac si¢ na doswiadczenia brytyjskie, autorzy
wskazuja, ze szerokie kampanie promujace konkretna ustuge sprzyjaja
naduzywaniu systemu (w postaci narastajacej liczby fatszywych zgloszen).
Dzialaniem zmniejszajacym powstanie takiego ryzyka jest prowadzenie
tzw. cichego promowania, polegajacego nie tyle na promowaniu konkret-
nej ustugi (fj. numeru 112), ile konkretnych zachowan w momencie wy-
stapienia niebezpieczenstwa.

Wymowna jest takze teza sformutowana w pracy analitycznej doty-
czacej polityki migracyjnej, cho¢ pojawia si¢ ona réwniez w pozostatych
opracowaniach. Autorzy wskazuja, ze instytucje zamiast gromadzic i anali-
zowac dane, koncentruja sie na administrowaniu powierzonymi im danymi
(vide czesc V). Poglad, ze instytucje prowadza liczne rejestry, wykazy czy
ewidencje danych, ktore sa niespdjne, prowadzi do wniosku, ze postrzega-
nie zarzadzania informacja jako kompleksowych dziatan stuzacych uspraw-
nieniu procesow jest jeszcze niskie.
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Wdrazanie dziatan majacych stuzy¢ poprawie przeptywu i wyko-
rzystywania informacji, szczegdlnie jesli sa to dziatania zwiazane z infor-
matyzacja poszczegolnych systeméw publicznych, nie moze odby¢ sie bez
udziatu jego uczestnikow i odbiorcow. Funkcjonalnos¢ systemu ochrony
zdrowia, administracji podatkowej czy powiadamiania ratunkowego nie
zalezy wylacznie od jakosci i stopnia nowoczesnosci proponowanych roz-
wiazan systemowych. Aby efektywnie wdrazac systemy informatyczne stu-
zace poprawie jakosci organizacji systemow zbierania i analizowania infor-
macji, nalezy szuka¢ metod ingerujacych w postep technologiczny i czyn-
nik ludzki (vide czes¢ 1II). Przy czym ocena funkcjonalnosci takiego
systemu czy $wiadomosc o jego istnieniu z punktu widzenia uzytkownika
(klienta administracji) jest niewatpliwie waznym elementem, ktéry nalezy
bra¢ pod uwage, projektujac nowe rozwiazania. Warto w tym miejscu
zwrdci¢ uwage na istotny argument, ktory stuchacze XXIV Promocji pod-
nosza w swoich pracach analitycznych, a ktory czesto pomijany jest w dys-
kusjach na temat zasadnosci wprowadzania nowych rozwiazan zarzadzania
informacja. Mowa tutaj o w pelni uzasadnionej koniecznosci przeprowa-
dzania konsultacji z pracownikami instytucji w momencie projektowania
i implementowania rozwiazan z zakresu jej informatyzacji oraz przepro-
wadzaniu cyklicznych szkolen zwiazanych z obstuga wybranego systemu
(vide czese 1, 111 IV). Tym bardziej ze w niektorych przypadkach odnoto-
wuje sie opor pracownikéw administracji wobec nowych rozwiazan z dzie-
dziny IT (vide czgs¢ 11 1V).

Niezaprzeczalnie nowoczesne rozwigzania informatyczne stanowia
istotny element reformy administracji, jednak swiadomos¢ wystepujacych
zagrozen i ograniczen pozwala kompleksowo okresli¢ skale oraz tempo
ich implementowania do poszczegolnych systemow.

Jednym z probleméw ograniczajacych wprowadzanie nowoczesnych
technologii w celu sprawnego zarzadzania informacja jest interoperacyj-
nos¢ systemu. Negatywne doswiadczenia brytyjskie w integracji central-
nych baz danych i rejestrow w ochronie zdrowia czy w odniesieniu do
trudnosci w zintegrowaniu systemow teleinformatycznych pomiedzy regio-
nami w obszarze powiadamiania ratunkowego (vide czes¢ II) wskazuja, ze
procesy te sa bardzo dynamiczne. Dlatego trafny jest postulat, aby rozwijac
poszczegdlne narzedzia etapami (vide czes¢ 1) i wspiera¢ je cyklicznymi
dzialaniami monitorujacymi i ewaluacyjnymi w celu szybkiej identyfikacji
obszarow do poprawy (vide czesc IV).

Centralizacja informacji moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
administracja publiczna bedzie musiata ponosi¢ znaczne koszty ich zabez-
pieczenia. Argument ten jest szczegdlnie istotny wobec rosnacego zagroze-
nia cyberprzestepczoscia (vide czes¢ IV). Pojawia si¢ on réwniez w kon-
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tekscie trudnosci z interoperacyjnoscia i wysokimi kosztami informatyzacji
francuskiego systemu ochrony zdrowia, ktore w kontekscie negatywnego
nastawienia pacjentow i personelu medycznego ukazywane sa jako nie-
adekwatne do przysztych korzysci (vide czesc I).

Ostatnim istotnym ograniczeniem dla wprowadzania elementow
zarzadzania informacja, o ktorym warto wspomniec, jest ryzyko powstania
e-wykluczenia (vide czesc IV). Z tego wzgledu ostatecznie informatyzacja
administracji nabiera szerszego kontekstu, tzn. zalezna jest od poziomu
informatyzacji spoteczenstwa. Powszechna dostepnos¢ do internetu jest
niewatpliwie kwestia, ktora powinna by¢ rozstrzygana na rowni z ocena
przydatnosci i funkcjonalnosci danego rozwiazania z punktu widzenia po-
jedynczej instytucji i calego systemu.

Przedstawione w niniejszej publikacji problemy, wnioski i rekomen-
dacje stanowia wazny glos w debacie nad instrumentami, mechanizmami
i ocena potencjatu rozwijania procesow zwiazanych z zarzadzaniem infor-
macja w polskiej administracji. Umiejetnie przeprowadzone analizy porow-
nawcze stanow prawnych badanych panstw oraz analizy rzeczywistego
funkcjonowania wybranych ustug w obszarze pieciu polityk publicznych
stanowia ciekawy i wartoSciowy material, przydatny dla wielu odbiorcow:
decydentow, ekspertow, naukowcow i wszystkich osob zainteresowanych
administracja, zarzadzaniem publicznym i politykami publicznymi.

Jest to rowniez dowdd na profesjonalne przygotowanie stuchaczy
XXIV Promocji Krajowej Szkoty Administracji Publicznej do podejmowa-
nia prac analitycznych, w tym szczegélnie trudnych analitycznych prac po-
rownawczych.
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Polityka zdrowia publicznego

Michat Ferdzyn, Michat Gerwatowski,
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Marietta Rasielewska

Opiekun grupy: Wojciech Kutyta






STUDIUM PRZYPADKU

Informatyzacja zarzadzania danymi
w ochronie zdrowia. Europejski plan dziatania
w dziedzinie e-zdrowia

Wstep

Przedmiotem opracowania, zrealizowanego w ramach projektu
Zarzadzanie informacjq i narzedzia realizacji wybranych polityk publicznych,
jest informatyzacja systemu opieki zdrowotnej w Unii Europejskiej. Anali-
zowana problematyka wiaze sie z szerszym problemem cyfryzacji réznych
dziedzin zycia gospodarczego i spolecznego oraz zwigkszeniem dostepu
do nowych technologii. Obejmuje ona w szczegdlnosci dziatania ukierun-
kowane na normalizacje (stworzenie wspolnych standardow), zapewnienie
interoperacyjnosci i certyfikacje rejestrow medycznych, a takze promowa-
nie ustug o charakterze telemedycznym, takich jak konsultacje medyczne
z wykorzystaniem internetu oraz przenosne urzadzenia umozliwiajace
monitorowanie stanu zdrowia oséb cierpiacych na choroby przewlekte
i 0sob niepetnosprawnych. W niniejszej pracy dokonana zostanie analiza
polityki Unii Europejskiej w tym zakresie. Jako punkt wyjscia postuzy dtu-
goterminowa strategia rozwoju gospodarczego Unii Europejskiej Europa
2020, szczegdtowo zas zostana omowione plany dziatania w dziedzinie
e-zdrowia na lata 2004-2012 oraz 2012-2020.
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EUROPEJSKI PLAN DZIAEANIA W DZIEDZINIE E-ZDROWIA

1. Informatyzacja opieki zdrowotnej
w strategii Europa 2020

Znaczna spoteczna rola systemu opieki zdrowotnej', jak rowniez
jego istotne miejsce w gospodarce panstw UE (zaréwno pod wzgledem
liczby zatrudnionych, jak i udzialu wydatkow w PKB) znalazty wyraz
w ksztalcie dlugookresowej strategii rozwoju gospodarczego UE Europa
2020. W tej przyjetej przez Rade Europejska w 2010 r. strategii systemo-
wi opieki zdrowotnej poswiecono wiecej uwagi anizeli we wczeséniejszych
dokumentach tego rodzaju (np. Strategii Lizbonskiej). Nie oznacza to, by
nastepowalo znaczace rozszerzenie kompetencji UE w tym zakresie - to
na panstwach cztonkowskich spoczywa gtéwna odpowiedzialnosc za pro-
wadzenie polityki zdrowia i dostarczanie Swiadczen opieki zdrowotnej
obywatelom, rola instytucji UE nie jest zas powielanie ich dziatan. Nie-
mniej istnieja dziedziny, gdzie panstwa czlonkowskie nie sa w stanie dziatac
efektywnie i gdzie wspotpraca na poziomie unijnym jest niezbedna. Naleza
do nich zwtaszcza najwazniejsze zagrozenia zdrowotne i inne problemy
o potencjalnym skutku transgranicznym, jak rowniez sprawy zwiazane
z wolnym przeptywem dobr, ustug i ludzi. Do takich kwestii nalezy
réwniez, w pewnej mierze, informatyzacja opieki zdrowotnej, w szczegol-
nosci promocja technologii umozliwiajacych swiadczenie ustug medycz-
nych na odlegtosc (e-zdrowie).

Dlatego tez plan dziatann na tym polu znalazt si¢ w Europejskiej
Agendzie Cyfrowej, strategii na rzecz pobudzenia wydajnosci przedsie-
biorstw i administracji w Europie poprzez wykorzystywanie nowoczesnych
technologii teleinformatycznych®. Dziatania w zakresie informatyzacji
ochrony zdrowia objete sa dwoma filarami tej strategii: Badania i innowacje
(filar V) oraz Korzysci z technologii informacyjno-komunikacyjnych dla spo-
teczenstwa UE (filar VII). Obejmuja one szereg inicjatyw, zgrupowanych
w nastepujace dzialania:

¢ podjecie dziatan pilotazowych w celu umozliwienia Europej-
czykom bezpiecznego dostepu przez internet do swoich danych

', Dziatania powinny réwniez koncentrowac sie na zapewnianiu réwnych szans, w tym

przez dostep do niedrogich, trwatych oraz wysokiej jakosci ustug i ustug publicznych
(m.in. ustug internetowych zgodnie z wytyczng 4.), w szczegoélnosci stuzby zdrowia”. De-
cyzja Rady w sprawie wytycznych dla polityki zatrudnienia panstw cztonkowskich, Zinte-
growane wytyczne dotyczqce strategii Europa 2020 - cze$¢ druga, wytyczna 10, KOM(2010)
193 wersja ostateczna, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:-
0193:FIN:PL:PDF [dostep: 30.04.2014 r.].

2 Zob. hup://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0245:FIN:PL:
PDF [dostep: 30.04.2014 1.].
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medycznych oraz osiagniecie powszechnego dostepu do ustug
telemedycznych (dziatanie 75);

¢ zaproponowanie zalecenia okreslajacego minimalny wspolny
zestaw danych pacjenta w celu zapewnienia interoperacyjnos-
ci rejestrow danych pacjentéw, dostepnych w formie elektro-
nicznej lub wymienianych miedzy poszczegélnymi panstwami
cztonkowskimi (dziatanie 76);

¢ wspieranie unijnych norm, badania interoperacyjnosci i certyfi-
kacji systemow e-zdrowia do 2015 r. poprzez dialog z zainte-
resowanymi stronami (dziatanie 77).

Dla zapewnienia pelnego i efektywnego wykorzystania technologii
telemedycznych konieczne jest przede wszystkim zagwarantowanie bez-
piecznego przechowywania i przetwarzania danych dotyczacych stanu
zdrowia oso6b fizycznych zgodnie z wymogami ochrony danych osobowych.
Jest to warunek tym pilniejszy, ze chodzi tu o dane o bardzo wysokim
stopniu wrazliwosci. Ponadto istotne jest - szczegdlnie w kontekscie trans-
granicznego charakteru $wiadczenia ustug medycznych i przeptywu towa-
réw medycznych - usuniecie barier prawnych i organizacyjnych dotyczacych
krajowych systemow e-zdrowia w celu zapewnienia ich interoperacyjnosci,
jak rowniez dbatos¢ o odpowiednia wspotprace panstw cztonkowskich na
tym polu.

Jako uzasadnienie dla podejmowanych na poziomie instytucji UE
dzialan w zakresie promocji e-zdrowia Europejska Agenda Cyfrowa wska-
zuje poprawienie jakosci Swiadczonych ustug medycznych, ograniczenie
kosztow leczenia oraz korzysci o charakterze spotecznym, polegajace na
wyréwnaniu szans i ograniczeniu wykluczenia na obszarach, gdzie dostep
do stacjonarnej stuzby zdrowia jest utrudniony, lub w odniesieniu do oséb,
ktorych swoboda przemieszczania sie jest ograniczona. Wprowadzenie
technologii informacyjno-komunikacyjnych staje si¢ kluczowym elementem
realizacji celow polityki, takich jak wspieranie starzejacego sig¢ spoteczetistwa,
przeciwdziatanie zmianie klimatu, zmniejszanie zuzZycia energii, poprawa efek-
tywnosci transportu i mobilnosci, wzmocnienie pozycji pacjentéw oraz zapew-
nianie integracji 0s6b niepetnosprawnych’.

3

Europejska Agenda Cyfrowa, s. 31-32, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUri-
Serv.do?uri=COM:2010:0245:FIN:PL:PDF [dostep: 30.04.2014 r.].
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2. Plan dzialania w dziedzinie e-zdrowia na lata 2004-2012

W 2004 r. Komisja Europejska przedstawita e-Health Action Plan,
ktory zawieral diagnoze najwazniejszych problemoéw w sektorze stuzby
zdrowia, przyktady dotychczas wdrozonych rozwigzan oraz mape drogowa
dziatan na lata 2004-2012.

2.1. Zmiany spoteczno-ekonomiczne

Jednym z kluczowych elementéw dokumentu byta identyfikacja
zmian spoteczno-ekonomicznych. Zdaniem Komisji sektor stuzby zdrowia
czekaja istotne przeobrazenia wymuszone przez rosnace zapotrzebowanie
na opieke medyczna (co zwiazane jest z postepujacym procesem starzenia
sie spoleczenstwa), wieksza mobilnos¢ pacjentéw i specjalistow oraz ko-
niecznos¢ zarzadzania ogromna liczbg danych medycznych, ktére musza
by¢ z jednej strony dostepne, z drugiej jednak wymagaja odpowiednio
wysokiego poziomu zabezpieczen. Z uwagi na ztozonosc i liczbe informacji
wykorzystywanych przez podmioty $wiadczace ustugi medyczne stale
rosna koszty przetwarzania i zarzadzania danymi. W ocenie Komisji odpo-
wiedzig na przynajmniej cze$¢ z wymienionych wyzwan bytoby wdrozenie
systemu e-zdrowia, ktory - przy rownoczesnym wprowadzeniu odpowied-
nich zmian organizacyjnych - moze znacznie poprawi¢ dostepnos¢ do
opieki oraz zwiekszy¢ jakosc i efektywnosc¢ swiadczonych ustug.

2.2. Rynek e-ustug w stuzbie zdrowia

Nadzieje zwiazane z wdrozeniem systemu e-zdrowia znajdowaty
potwierdzenie w istniejacych juz wowczas rozwiazaniach. Z najbardziej
kompleksowych systeméw wymienione zostaly: hiszpanski EVISAND,
szwedzki SJUNET oraz grecki HYGEIANET. Dunski MEDCOM przetwa-
rzat 80 tys. wiadomosci dziennie. Potaczony zostat z siecia 100% szpitali
i aptek, 90% lekarzy, 98% laboratoriow, 55% lekarzy specjalistow oraz
20% gmin. Natomiast brytyjski NHS Direct Online byt nie tylko zrodiem
informacji o ustugach medycznych, ale dawat rowniez dostep do catodo-
bowej telefonicznej linii obstugi pacjenta. W ciagu 2 lat skorzystato z tej
strony ok. 6 mln uzytkownikow.

O dynamicznym rozwoju rynku e-zdrowia swiadcza rowniez dane
przedstawione przez Eurobarometr, wedtug ktorego w krajach ,starej piet-
nastki” coraz szerzej na potrzeby opieki nad pacjentem wykorzystywano
mozliwosci, jakie daja sieci elektroniczne®. Okoto 48% lekarzy uzywato
elektronicznych kart zdrowia, 46% uzywalo internetu do przesytania danych

4 e-Health Action Plan 2004-2012.
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pacjenta do innych podmiotow s$wiadczacych ustugi medyczne, 12%
- poczty elektronicznej do przeprowadzania konsultacji z pacjentami,
a 2% - prowadzito internetowa rejestracje wizyt.

Rysunek 1

Zdrowie i internet - procent ustug medycznych
wykonywanych z wykorzystaniem internetu
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Zrédto: Eurobarometr (2002).

2.3. Dzialania Komisji Europejskiej

Komisja, w procesie tworzenia Europejskiego Obszaru e-Zdrowia,
odpowiadataby za stworzenie ram organizacyjnych dla wymiany doswiad-
czen oraz najlepszych praktyk miedzy panstwami cztonkowskimi. Dzieki
platformie wspotpracy ponadnarodowej wprowadzony miat zosta¢ system
monitoringu wdrazanych rozwigzan oraz system oceny oparty na porowny-
waniu nie tylko poziomu efektywnosci funkcjonujacych programow, ale
réwniez s$wiadomosci uzytkownikow w badanych krajach.

Rola Komisji byloby réwniez uczestniczenie w ogdlnoeuropejskie;
kampanii informacyjnej, ktorej trzonem miata by¢ strona internetowa
przedstawiajaca - ustugobiorcom i ustugodawcom - korzysci ptynace
z wdrozenia e-ustug. Funkcjonowanie jednej strony internetowej dedyko-
wanej temu zagadnieniu mialo przyczynic sie rowniez do zachowania trans-
parentnosci dziatan i tatwego dostepu dla najwazniejszych interesariuszy.

2.4. Dzialania panstw czlonkowskich

E-Health Action Plan (2004) przewidywal zarazem szereg dziatan,
ktore wdrozy¢ mialy same panstwa cztonkowskie (np. wzmocnienie syste-
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mu kontroli choréb zakaznych), tak by zbieral on dane w czasie rzeczy-
wistym i tym samym zwiekszat zdolnos¢ do podejmowania dziatan ostroz-
nosciowych na wypadek powaznego zagrozenia epidemiologicznego lub
ataku bioterrorystycznego.

Kolejne zaproponowane rozwiazanie to tworzenie przez kraje czton-
kowskie sieci informacyjnych, ktore miaty taczy¢ szpitale, laboratoria,
apteki oraz przychodnie. Sieci mialy pozwala¢ na wydawanie e-recept,
e-skierowan, jak rowniez oferowac dostep do telekonsultacji i teleopieki.
Jednym z filarow Europejskiego Obszaru e-Zdrowia miat by¢ ujednolicony
system identyfikacji pacjentow. W ramach publicznej opieki zdrowotnej
pacjenci docelowo mieli postugiwac sie dwoma rodzajami kart:

¢ karta zdrowia zawierajaca dane potrzebne w naglych wypad-
kach (grupa krwi, patologie, leczenie), jak réwniez skroécona
karte pacjenta (patient summary);

¢ karta ubezpieczenia zdrowotnego pozwalajaca na tatwiejszy
dostep do opieki oraz sprawniejsze zarzadzanie i optacanie
swiadczen.

Podsumowujac, pierwsza wersja e-Health Action Plan stanowita
instrukcje dla panstw cztonkowskich, ktéra wyjasniata, jak zreformowac
krajowe systemy stuzby zdrowia, by lepiej odpowiadaly stojacym przed
nimi wyzwaniom i jednoczesnie w wiekszym stopniu koncentrowaly si¢
na potrzebach pacjenta.

3. Plan dzialania w dziedzinie e-zdrowia na lata 2012-2020

Drugi plan dziatania w dziedzinie e-zdrowia (e-Health Action Plan),
zawierajacy program dziatan na lata 2012-2020, zostal przedstawiony
przez Komisje w formie Komunikatu do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow
w dniu 6 grudnia 2012 r.’

3.1. Gléwne zalozenia

Plan ten zakltada, ze poprzez skuteczne potaczenie mozliwosci no-
woczesnych urzadzen informatyczno-komunikacyjnych z rozwojem wspot-
pracy miedzynarodowej i miedzyinstytucjonalnej w zakresie wymiany

*  Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-

skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow z 6 grudnia 2012 r., Plan
dziatania w dziedzinie e-zdrowia na lata 2012-2020 - Innowacyjna opicka zdrowotna w XXI
wieku, KOM(2012)736 wersja ostateczna.
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informacji (w szczegélnosci danych pacjentéw) oraz tworzenia wspolnych
standardéw i ram prawnych mozna osiggna¢ znaczny postep w jakosci
i skutecznosci opieki zdrowotnej oraz zredukowac jej koszty. Co wiecej,
wskazuje si¢ na korzysci spoleczne, w tym zwiekszenie rownosci w doste-
pie do ustug opieki zdrowotnej. Wreszcie, rozwdj e-zdrowia ma wspierac¢
swobodny przeptyw obywateli wewnatrz Unii Europejskie;.

3.2. Najwazniejsze wyzwania

Istnieja jednak przeszkody, ktore uniemozliwiaja skuteczne wdro-
zenie rozwiazan z dziedziny e-zdrowia. Do najwazniejszych nalezy niewie-
dza pacjentéw oraz obywateli i pracownikow stuzby zdrowia o istnieniu
e-zdrowia, jak rowniez o korzysciach zwiazanych z jego wdrozeniem. Do-
tyczy to szczegdlnie osob zamieszkujacych obszary dotkniete ubdstwem,
niejednokrotnie niemajacych dostepu do narzedzi informacyjno-komuni-
kacyjnych. Kolejna przeszkoda jest brak interoperacyjnosci miedzy rézny-
mi systemami informatycznymi i bazami danych, zarowno na szczeblu
krajowym, jak i transgranicznym. Brak jest rowniez przekonujacych dowo-
dow, ktore potwierdzatyby i pozwolityby oceni¢ skale oszczednosci (ko-
rzysci ekonomicznych) wynikajacych z wdrozenia narzedzi i ustug e-zdro-
wia. Wazna bariere stanowi tez brak kompleksowej i przejrzystej regulacji
prawnej dotyczacej np. przetwarzania danych gromadzonych w systemach
informatycznych czy zwrotu kosztow ustug Swiadczonych w ramach
e-zdrowia. Pozostaje wreszcie kwestia wysokich kosztow zwiazanych
z opracowaniem i wdrozeniem systeméw informatycznych.

Charakter i skala tych problemoéw sprawiaja, ze skuteczne opraco-
wanie 1 wdrazanie e-zdrowia winny by¢ domena wtadz publicznych.
Rynek nie jest w stanie wytworzy¢ mechanizmoéw niezbednych do stwo-
rzenia transgranicznej opieki zdrowotnej opartej na technologiach cyfro-
wych. Odpowiedzia na wspomniane wyzwania jest szereg dziatan, ktérych
zrealizowanie ma przyblizy¢ panstwa UE do stworzenia wspolnego systemu
innowacyjnej opieki zdrowotne;j.

3.3. Planowane i realizowane dzialania

* Osiagniecie wigkszej interoperacyjnosci ustug
w zakresie e-zdrowia

Podstawowym celem jest osiagniecie wigkszej interoperacyjnosci

ustug w zakresie e-zdrowia. Przez interoperacyjnos¢ rozumie sie sytuacje,
w ktorej pomiedzy dwoma lub wiekszq liczba rozwiqzan w zakresie e-zdrowia
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(np. elektronicznymi kartami zdrowia) moze zachodzi¢ wymiana, odczyt i prze-
twarzanie informacji dotyczacych obywateli/pacjentow oraz innych informacji
i wiedzy dotyczacej zdrowia. Wymiana ta odbywa si¢ na zasadach wspotpracy
pomiedzy lekarzami, pacjentami i innymi podmiotami lub organizacjami
Z roznych obszarow jezykowych i kulturowych, w ramach réznych systemow
zdrowotnych i pomiedzy nimi®. Interoperacyjno$¢ powinna zostac¢ zapewnio-
na na czterech poziomach: prawnym, organizacyjnym, semantycznym
i technicznym, z ktérych dwa pierwsze maja na obecnym etapie charakter
kluczowy.

Pierwszym krokiem w kierunku zapewnienia wiekszej interopera-
cyjnosci ma by¢ opracowanie do 2015 r. wytycznych dotyczacych e-zdrowia
oraz wytycznych w sprawie ram interoperacyjnosci transgranicznych ustug
e-zdrowia. Zadanie to powierzono Sieci e-Zdrowia (e-Health Network),
powotanej na podstawie art. 14 dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie stosowania praw
pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej’.

e Siec e-Zdrowia (e-Health Network)

Sie¢ e-Zdrowia, faczaca krajowe instytucje odpowiedzialne za e-zdro-
wie, jest gtownym organem strategicznym i zarzadzajacym, odpowiadaja-
cym za prace nad interoperacyjnoscia transgranicznych ustug e-zdrowia
na poziomie UE. Do jej celéw nalezy podejmowanie dziatan na rzecz wyge-
nerowania zrownowazonych ekonomicznych i spotecznych korzysci
z europejskich systemow i ustug e-zdrowia, jak rowniez wspieranie panstw
cztonkowskich w tworzeniu wspolnych srodkow identyfikacji i uwierzy-
telniania danych. Sie¢ e-Zdrowia ma réwniez opracowac wytyczne w spra-
wie niewyczerpujacego wykazu danych w kartotekach pacjentow, ktore
beda mogly by¢ wymieniane mi¢dzy pracownikami medycznymi w réznych
krajach lub stuzy¢ badaniom naukowym.

Zasady tworzenia, zarzadzania i funkcjonowania Sieci e-Zdrowia
okreslita decyzja wykonawcza Komisji nr 2011/890/EU z dnia 22 grudnia
2011 r.* Jej cztonkami sa organy panstw cztonkowskich (oraz Norwegii
i Szwajcarii, posiadajacych status obserwatora) odpowiedzialne za e-zdro-
wie, z ktorych kazdy wyznacza jednego przedstawiciela oraz jednego
zastepce. Sie¢ moze utworzy¢ podgrupy do zbadania szczegotowych kwestii
na podstawie okreslonego zakresu zadan. Przyjmuje rowniez wieloletni
program prac i instrumentarium oceniajace realizacje takiego programu.

¢ Tamze, s. 6.

7 Dz.Urz UEL 882z 04.04.2011.
8  Dz.Urz UEL 344z28.12.2011.
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Sie¢ ma dziata¢ pod wspdlnym przewodnictwem Dyrektora Komisji Gene-
ralnej ds. Zdrowia i Konsumentow lub jego zastepcy oraz przedstawiciela
panstwa cztonkowskiego uczestniczacego w Sieci, wybieranego na okres
2 lat. Obrady Sieci maja charakter poufny. W miare mozliwosci Sie¢ podej-
muje decyzje w drodze konsensusu, a wstrzymanie sie nie stanowi prze-
szkody w przyjeciu zatozen. Glosowanie jest przeprowadzane na wniosek
cztonka. W przypadku glosowania decyzje podejmuje si¢ wigkszoscia gtosow
dwoch trzecich panstw cztonkowskich.

Dotad odbyly sie dwa spotkania Sieci (8 maja 2012 r. w Kopen-
hadze i 7 listopada 2012 r. w Brukseli), w czasie ktorych zdefiniowano
priorytety jej dziatan oraz dyskutowano nad regulacjami odnoszacymi sig
do ochrony danych osobowych. Przyjeto rowniez wieloletni program
pracy Sieci.

* Projekt epSOS

Organizacyjny aspekt interoperacyjnosci odnosi sie do wspotpracy
réznych podmiotéw, w szczegdlnosci organow administracji publiczne;j
w roznych panstwach cztonkowskich, dla osiagniecia wspolnie ustalonych
celow.

Istotnym elementem interoperacyjnosci w wymiarze organizacyjnym
jest projekt epSOS (Smart Open Services for European Patients - Open eHealth
Initiative for a European Large Scale Pilot of Patient Summary and Electronic
Prescription), ktorego celem jest stworzenie mechanizmow umozliwiaja-
cych wymiane danych medycznych pacjentow pomiedzy krajami UE
(w projekcie uczestnicza tez Norwegia, Szwajcaria i Turcja). W projekcie
tym Polske reprezentuja: Ministerstwo Zdrowia - posiadajace status obser-
watora, Narodowy Fundusz Zdrowia oraz Instytut Logistyki i Magazyno-
wania z siedzibg w Poznaniu.

Pilotaz projektu epSOS poprzedzity prace wstepne, trwajace w nie-
ktorych panstwach ponad 3 lata. Projekt epSOS zostal uruchomiony
1 lipca 2008 r. (Polska uczestniczy w nim od 1 stycznia 2011 r.). Zakon-
czenie projektu zaplanowano na 31 grudnia 2013 r. Strukture geograficz-
na projektu prezentuje mapka (rys. 2).

Prowadzone prace koncentrowaly si¢ na nastepujacych zagadnie-
niach:

¢ elektroniczna karta pacjenta,
¢ elektroniczna recepta,

¢ elektroniczne ubezpieczenie.
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Rysunek 2

Panstwa uczestniczace w programach e-zdrowie

program epS0S
pilotaZ programu e-karta pacjentz
pilotaZ programu e-recepta

pilotaz programow e-kartz
pacjentz ofaz e-recepta

Zrodto: www.epsos.eu [dostep: 30.04.2014].

W obecnej fazie projektu w Danii oraz we Wloszech pacjenci maja
mozliwos¢ korzystania z pilotazowego programu e-recept, a w Grecji
z wydawania lekéw za pomoca narzedzi elektronicznych. W Hiszpanii,
Francji, Austrii, Czechach i we Wloszech, za posrednictwem projektu
epSOS, dla pacjentow wyjezdzajacych za granice dostepne sa zestawy
informacji medycznych. Program e-recept zaklada, ze jezeli pacjent bedzie
mial wypisang recepte w jednym kraju (potwierdzona przez odpowiednie
wiadze), bedzie mogt otrzymac lek rowniez w innym kraju uczestniczacym
w projekcie epSOS. Warto podkresli¢, ze epSOS nie obejmuje problema-
tyki kart zdrowia, jakkolwiek systemy komunikacyjne i infrastruktura po-
wiazana z kartami zdrowia sg takze przedmiotem prac. W zwiazku z ochrona
danych medycznych projekt epSOS nie przewiduje mozliwosci przekazy-
wania tych danych za posrednictwem poczty elektronicznej czy telefaksu.

¢ Tworzenie wspolnych ram prawnych

Jezeli chodzi o prawny wymiar interoperacyjnosci, to od 2013 r.
Komisja planuje rozpoczecie analizy przepisow panstw cztonkowskich do-
tyczacych elektronicznych kart zdrowia. W oparciu o wyniki tej analizy
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maja powstac zalecenia dla Sieci e-Zdrowia w sprawie prawnych aspektow
interoperacyjnosci.

Istotnym zagadnieniem jest rowniez ochrona danych osobowych
pacjentow. Od tego, czy bedzie ona skuteczna, zalezy powodzenie trans-
granicznego wdrozenia e-Zdrowia. W styczniu 2012 r. Komisja przyjeta
wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie ochrony osob fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i swobodnym przepty-
wem takich danych.

Kolejnym waznym zagadnieniem jest wyjasnienie kwestii prawnych
i innego rodzaju watpliwosci dotyczacych ,mobilnego zdrowia” (m-zdrowia)
oraz aplikacji dotyczacych zdrowego stylu zycia. W 2012 r. Komisja opub-
likowata wytyczne w sprawie samodzielnego oprogramowania uzywanego
w opiece zdrowotnej, gdzie zdefiniowano kryteria, na podstawie ktorych
samodzielne oprogramowanie mozna uznac za wyrdéb medyczny, a takze
okreslono sposob stosowania kryteriow klasyfikacji ryzyka do takiego opro-
gramowania.

Komisja zaproponowata, ze do 2014 r. przyjmie zielong ksicge
w sprawie m-zdrowia oraz aplikacji dotyczacych zdrowia i zdrowego stylu
zycia.

3.4. Wspieranie badan i rozwoju nowoczesnych technologii
oraz umiejetnosci cyfrowych obywateli

Kolejnym dzialaniem wskazanym w Planie jest wspieranie badan,
rozwoju, innowacji i konkurencyjnosci. Unia Europejska bedzie wspierac¢
wymienione dzialania poprzez obnizenie progéw dostepu do finansowa-
nia, szerokie wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz zamo-
wien publicznych na innowacyjne, nowe produkty, interoperacyjnosc¢
1 skuteczne rozwiazania w dziedzinie e-zdrowia.

Komisja Europejska bedzie rowniez wspiera¢ dziatania poprawia-
jace warunki rynkowe dla przedsi¢biorcow tworzacych produkty i ustugi
w obszarze e-zdrowia i technologii informacyjno-komunikacyjnych na po-
trzeby zdrowego stylu zycia. Chodzi miedzy innymi o wspieranie rozwoju
konkurencji na rynku e-zdrowia.

Komisja planuje rowniez wspiera¢ dzialania stuzace poprawie
cyfrowych umiejetnosci obywateli w zakresie e-zdrowia. W przypadku pra-
cownikow medycznych i naukowych ma to polega¢ przede wszystkim na
opracowaniu wytycznych dla praktyki klinicznej w zakresie telemedycyny.
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Podsumowanie

Nowoczesne technologie cyfrowe zmienilty wiele dziedzin zycia
spotecznego, wplywajac miedzy innymi na gromadzenie niespotykanych
dotad zasobow danych i szybkos¢ ich przesytania. Stad nadzieje wiazane
z ich zastosowaniem w opiece zdrowotnej wydaja si¢ w petni uzasad-
nione. Jednak przeszkody, ktére nalezy pokonac¢ na drodze do stworzenia
ponadnarodowego, zinformatyzowanego systemu ochrony zdrowia, rowniez
sa znaczne.

Aby podota¢ tym wyzwaniom, niezbedne wydaje sie zintensyfiko-
wanie dialogu politycznego i wspoétpracy miedzynarodowej w dziedzinie
e-zdrowia na poziomie globalnym. Gltownymi partnerami dla UE sa tutaj:
Swiatowa Organizacja Zdrowia, Organizacja Wspétpracy Gospodarczej
i Rozwoju oraz poszczegolne panstwa. Chodzi tu gléwnie o zagadnienie
interoperacyjnosci, w tym stosowanie wspdlnej terminologii, jako niezbed-
ny warunek rozwoju rynku e-zdrowia. Komisja Europejska planuje zinten-
syfikowac swoja wspotprace z wlasciwymi organami krajowymi i miedzy-
narodowymi réwniez w zakresie gromadzenia danych i analizy poréwnaw-
aczej, skupiajac sie na opracowaniu mozliwie szczegétowych wskaznikow
dotyczacych oceny skutkéw (réwniez finansowych) wdrozenia e-zdrowia.

Rozw¢j integracji europejskiej niejako wymusza kontynuowanie
prac nad wspolnym systemem e-zdrowia. Swoboda przeptywu oséb nie
bedzie w pelni urzeczywistniona tak dtugo, jak zmiana miejsca zamiesz-
kania w obrebie UE bedzie pociagnac za soba spadek jakosci Swiadczonej
opieki zdrowotnej czy przerwanie diugotrwatej terapii. Udane wdrozenie
systemu e-zdrowia zapewnitoby ciagtos¢ opieki medycznej dla oséb prze-
wlekle chorych oraz podniostoby standardy opieki zdrowotnej we wszyst-
kich panstwach UE.
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STUDIUM PRZYPADKU

Informatyzacja zarzadzania danymi
w ochronie zdrowia.
Elektroniczna karta pacjenta

Wstep

Rozw6j nowoczesnych technologii informacyjnych stworzyt nowe
mozliwosci w niemal kazdej dziedzinie zycia. Nie inaczej jest w przypadku
opieki zdrowotnej. Wielka Brytania juz w latach 80. XX wieku poczynita
pierwsze kroki w kierunku informatyzacji stuzby zdrowia. Na przetomie
XX i XXI wieku prace koncepcyjne nabraly tempa, a ich efektem jest
miedzy innymi rozwoj systemu elektronicznych kart pacjenta (summary
care records - EKP), zapoczatkowany w 2007 .

Wisrod gtownych interesariuszy polityki informatyzacji stuzby zdro-
wia wymienia sie pacjentow, cztonkow personelu medycznego, adminis-
tracje rzadowa, organizacje pozarzadowe, dostawcow technologii informa-
cyjnych oraz osrodki akademickie. Podstawowa role odgrywa Narodowa
Stuzba Zdrowia (National Health Service - NHS), utworzona w 1948 r.
w celu zapewnienia powszechnego oraz bezptatnego dost¢pu do opieki
zdrowotnej.

Celem programu elektronicznych kart pacjenta jest poprawa jakosci
ustug finansowanych przez NHS. Chodzi miedzy innymi o skrocenie czasu
poszukiwania istotnych informacji i wynikéw medycznych oraz zwicksze-
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nie dostepnosci ekspertyz specjalistycznych. Program EKP, bedacy kluczo-
wym elementem programu informatyzacji stuzby zdrowia, wywotat liczne
watpliwosci i dyskusje, a takze musial mierzy¢ sie z wieloma ztozonymi
trudnosciami, powstajacymi na etapie jego wdrazania. Kontrowersje doty-
czyly miedzy innymi zakresu danych, jakie powinny znalez¢ si¢ w EKP,
jak rowniez ich ochrony. Zwrécono uwage na niejednolity stosunek czton-
kow personelu medycznego do korzystania z EKP. Wreszcie, najpowazniej-
szym zarzutem wysunietym przeciw EKP byty wysokie koszty.

Badania ewaluacyjne na obecnym etapie nie potwierdzaja zasad-
nosci zainwestowania blisko 7 mld funtéw w program informatyzacji
stuzby zdrowia, ktérego elementem jest EKP. Stad zmiany organizacyjne
i koncepcyjne, jakim poddawany jest caty projekt.

1. Informatyzacja opieki zdrowotnej.
Delivering 21* Century IT Support for the NHS

Elektroniczne karty pacjenta stanowia element szerszej strategii
informatyzacji ustug medycznych w Anglii - Delivering 21** Century IT Sup-
port for the NHS - A National Strategic Programme, ktéra Departament Zdro-
wia opublikowat w 2002 r. i ktoéra przewidywala wdrozenie trzech gtow-
nych projektow:

1) programu elektronicznych recept (Electronic Prescription Service),

2) systemu dokonywania rezerwacji wizyt (Choose & Book), ktory
umozliwia lekarzom wybranie wiasciwego szpitala oraz doko-
nanie rezerwacji o dogodnej porze dla pacjenta wymagajacego
pomocy ambulatoryjnej;

3) systemu elektronicznych kart pacjenta, ktérego wdrozenie
obejmowato takie elementy, jak identyfikacja pacjenta, standa-
ryzacja poziomu ochrony danych pacjenta czy zapewnienie
bezpiecznego dostepu on-line. Dzigki kartom w razie wypadku
lub innego naglego zdarzenia podstawowe informacje o pacjen-
cie beda dostepne dla udzielajacych pomocy medycznej na
terenie calego kraju.

Uzupelnieniem wymienionej wyzej strategii byta platforma N3
(National Network for the NHS) - najwieksza prywatna sie¢ wirtualna
w Europie, ktora miata zapewni¢ NHS odpowiednia infrastrukture i mozli-
wosci operacyjne, konieczne przy kolejnych etapach informatyzacji systemu
Swiadczenia ustug medycznych'.

1

Delivering 21" Century IT Support for the NHS - National Strategic Programme, 2002, s. 3.
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Strategia ta miata by¢ przede wszystkim odpowiedzia na potrzeby
zglaszane przez glownych interesariuszy. Dla pacjentow wdrozenie nowo-
czesnych rozwiazan informatycznych oznaczato, ze ich dane medyczne
beda zawsze dostepne i aktualne. Dostep do danych miat by¢ zapewniony
przez internet i telefon; tymi samymi kanatami pacjent mogt rowniez
uzyskac informacje na temat swoich symptoméw chorobowych oraz umo-
wic wizyte. Dla lekarzy informatyzacja stuzby zdrowia w trzech kluczowych
obszarach (recepty, karty pacjenta, rezerwacja wizyt) pozwolita na bardziej
efektywna organizacje pracy i tatwiejszy dostep do aktualnych wynikow
badan. Wreszcie, menedzerom stuzby zdrowia nowy model umozliwit
lepsze wykorzystanie zasobéw ludzkich i planowanie zadan, a w dalszej
perspektywie - dostep do bardziej kompletnych i doktadnych danych po-
pulacyjnych.

Strategia, oprocz zakreslenia ram programowych nowego modelu
swiadczenia ustug medycznych, wymusita stworzenie instytucjonalnych
podwalin dla informatyzacji stuzby zdrowia.

Rysunek 1
Struktura zarzadzania wedlug Delivering 21* Century IT Support for the NHS

MHS Wational
Managment
(poziom
narodowy)

Strategic Health
Authorities (poziom
regionalny)

Chief Information Officer

Primary Care Trust & NHS Trust {poziomlokalny)

Zrédto: Delivering 21% Century IT Support for the NHS - National Strategic Programme, 2002,
s. 17.

Na poziomie krajowym NHS National Management odpowiadat
za koordynacje modernizacji NHS, finansowanie oraz nadzor nad Strategic
Health Authorities oraz wspotprace z Agencja Modernizacji nad jak najlep-
szym wykorzystaniem wdrazanych rozwiazan informatycznych. Rola Stra-
tegic Health Authority byta koordynacja realizacji strategii na poziomie
regionalnym, wdrazanie dyrektyw oraz mianowanie Chief Information
Officer (CIO). CIO miat zapewni¢ odpowiedni poziom finansowania i za-

| 29



ELEKTRONICZNA KARTA PACJENTA

rzadzania implementowanymi rozwiazaniami na poziomie lokalnym.
Wreszcie na poziomie lokalnym PCT i NHS Trusts odpowiadaly miedzy
innymi za dostep i wykorzystanie elektronicznych kart pacjenta, systemu
rezerwacji wizyt (Book & Check), realizacje projektow infrastrukturalnych
i wspotprace z lokalnymi spotecznosciami®.

Rysunek 2

Schemat Narodowego Programu Technologii Informacyjnych
2200212007 r.
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Zrédto: J. Car [et al.], The Impact of eHealth on the Quality & Safety of Healthcare, London
2008, s. 44.

To, jak glebokim przemianom podlegata strategia informatyzacji
NHS, pokazano na rys. 2, ktory przedstawia roznice miedzy stopniem
skomplikowania pierwotnej wersji z 2002 r. a jej wersja z roku 2007.
Opisana wyzej trojfilarowa strukture uzupetnity takie projekty, jak:

¢ Spine, ktory jest narodowa baza danych obejmujaca: Personal
Demographic Service - zbior danych medycznych wszystkich
pacjentow, Summary Care Record - skrocona karte pacjenta
zawierajaca podstawowe informacje medyczne, Secondary Uses
Service - baz¢ zawierajaca zanonimizowane zbiory danych po-
pulacyjnych, zestawien statystycznych i opracowanych na ich
podstawie raportow. Projekt Spine odpowiada nie tylko za
przechowywanie danych, ale réwniez zapewnia ich bezpie-
czenstwo oraz kontroluje ich przeptyw i dostep do nich;

¢ system GP2GP - zapewniajacy elektroniczny transfer kart pa-
cjentow miedzy lekarzami w przypadku zmiany przez pacjenta
swojego lekarza pierwszego kontaktu;

2 Tamze,s. 19.
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¢ PACS (Picture Archiving and Communication System) - system
przechowujacy i udostepniajacy elektroniczne kopie przepro-
wadzonych zdje¢ medycznych’.

Wraz z postepujaca rozbudowa wdrazanej strategii nastepowaly
zmiany organizacyjne, wsrod ktorych najbardziej doniosta byto powotanie
w 2004 r. NHS Connecting for Health (CfH), agencji wykonawczej Depar-
tamentu Zdrowia przez 9 lat koordynujacej i monitorujacej informatyzacje
stuzby zdrowia. Jednakze, ze wzgledu na wieloletnie opdznienia w reali-
zacji projektow oraz ogromne koszty wdrazania strategii, CfH zniesiono
31 marca 2013 r. na mocy Health and Social Care Act 2012. Czgs¢ jego
zadan przejeto Health & Social Care Information Centre (HSCIC), ktore
bedzie odgrywac fundamentalna role w zarzadzaniu informacja i zasobami
technicznymi w NHS, w szczegdélnosci wspieraniu dostarczania ustug
elektronicznych, tworzeniu infrastruktury IT oraz standaryzacji swiadcze-
nia ustug medycznych.

2. Elektroniczna karta pacjenta. Model i funkcja

Juz w potowie lat 80. czes¢ lekarzy podstawowej opieki medycznej
w Anglii (general practitioners) uzywala systemow komputerowych do
gromadzenia danych medycznych. W zwigzku z tym EKP korzysta takze
z danych zgromadzonych dotychczas przez podmioty swiadczace pacjen-
tom ustugi medyczne.

System EKP gromadzi informacje demograficzne pacjenta dotycza-
ce stosowanych przez niego lekow, alergii czy przeciwwskazan i dziatan
niepozadanych. Ma to by¢ pomocne dla bezpiecznego leczenia, chociazby
w razie naglego wypadku. W przegladzie programu EKP z pazdziernika
2010 r. stwierdzono, ze karta ma ogranicza¢ sie do informacji wskazanych
powyzej (dane demograficzne, leki, alergie, dziatania niepozadane)®. Gro-
madzenie wszelkich dodatkowych informacji w EKP wymaga wyraznej
zgody samego pacjenta.

Kazdy klient NHS w Anglii ma prawo zdecydowac, czy chce miec¢
zalozong karte pacjenta. Wedlug stanu na 26 kwietnia 2013 r. utworzo-
nych zostato prawie 27 milionow kart’. O ile zalozenie indywidualnej karty

3 J. Car [et al.], The Impact of eHealth on the Quality & Safety of Healthcare, London 2008,
s. 45-46.

*  NHS Connecting for Health 2010.

5 Zob. http://systems.hscic.gov.uk/scr [dostep: 07.06.2013 r.]. Dane wskazuja, ze do
31 maja 2013 r. stworzono 27 690 112 EKP, poinformowano o programie 42 368 113
pacjentow, 1,36% pacjentow wycofalo sie z programu, 3907 praktyk lekarzy pierwszego
kontaktu bierze udziat w programie.
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nastepuje automatycznie, o tyle aby zrezygnowac z konta w systemie EKP,
nalezy dostarczy¢ odpowiedni formularz do lekarza podstawowej opieki
medycznej. Wznowienie karty jest mozliwe w kazdym czasie, co wymaga
ponownego zgloszenia si¢ do lekarza podstawowej opieki medycznej.
Wdrazanie programu EKP przeprowadzane jest systematycznie, przy czym
mozna zaobserwowac, ze na potudniu kraju proces wdrozeniowy przebiega
nieréwnomiernie (sporo jest obszaréw, gdzie dobiegt on konca, cho¢ nadal
w wielu nie rozpoczeto jeszcze aktywnych dziatan). W poétnocnej Anglii
wdrazanie EKP jest bardziej rownomierne.

Wglad w dane zgromadzone na EKP maja tylko upowaznione
osoby i tylko w zakresie dla nich koniecznym. Sa to miedzy innymi: leka-
rze, farmaceuci i pracownicy medyczni. Organy regulacyjne wymagaja od
NHS gwarancji odpowiedniej ochrony danych medycznych. Wszystkie
osoby, ktore z upowaznienia NHS maja dostep do EKP, sa prawnie zobo-
wiazane do ochrony poufnych informacji oraz do poszanowania prywat-
nosci pacjenta.

W przypadku hospitalizacji pacjent powinien wyrazi¢ zgode na
wglad do karty w momencie przyjecia do szpitala. W razie wgladu w dane
EKP bez zgody pacjenta (np. w razie nagtego wypadku) zostaje wygenero-
wane powiadomienie do terenowego organu NHS, ktory moze zbadac
zasadnosc takiej ingerencji®. NHS posiada specjalne jednostki zajmujace
sie ochrona danych osobowych. Wyjatkowo wglad do bazy EKP bez zgody
pacjenta moze nastapi¢ na podstawie wyroku sadowego. Wszelkie wejscia
do bazy EKP sa rejestrowane (w tym co do daty i czasu wejscia, jak
i danych osoby dokonujacej wgladu) i podlegaja audytowi. Kazda osoba
majaca dostep do bazy posiada specjalna, indywidualna karte chipowa,
zabezpieczona PIN-em. Pacjent ma prawo zazadac¢ informacji zaréwno
o danych zgromadzonych na jego karcie, jak i o osobach, ktore przegladaty
te dane.

3. Implementacja programu elektronicznych kart pacjenta.
Problemy i wyzwania

3.1. Tresc¢, zakres i jakosc¢ informacji

Elektroniczna karta pacjenta zostata stworzona po to, aby zapewnié
wyciag informacji klinicznych, ktére bytyby uzyteczne w wypadku nagtej lub
nieplanowanej opieki nad pacjentem, zwtaszcza gdy inne 2rodta informacji nie

6

The National Programme for IT in the NHS: An update on the delivery of detailed care
records systems, London 2011.
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bytyby tatwo dostepne’. Jakkolwiek ta deklaracja wydaje si¢ jasna, w istocie
kryje ona znaczna ztozonos¢ oraz wieloznacznos¢ problemu tresci i zakre-
su danych, jaki ma by¢ zawarty w elektronicznych kartach pacjenta.

Pierwotny plan CfH przewidywat trzyetapowa rozbudowe systemu
kart pacjenta: zasadnicza struktura, jaka jest EKP, zawierataby wylacznie
informacje podstawowe (o stosowanych do tej pory srodkach leczniczych,
alergiach i przeciwwskazaniach). Miala by¢ ona nastepnie wzbogacona
o wybrane dane medyczne dodawane przez lekarzy pierwszego kontaktu,
by w etapie finalnym obja¢ dodatkowo dane gromadzone przez liczne
podmioty, np. opieke szpitalna i ambulatoryjna czy osrodki swiadczace
ustugi medyczne poza godzinami (out-of-hours). Przed etapem wprowadze-
nia systemu w zycie nie przewidywano, ze trudno bedzie osiagnac zgode
co do tego, jakie konkretne informacje - podlegajace réznicom w interpre-
tacji i zastosowaniu - mozna uznac za niezbedne, a jakie z gory wykluczyc®,
oraz ze temat tak wrazliwy i skomplikowany okaze si¢ trudnym materia-
tem dla wypracowania jednolitych i zestandaryzowanych procedur i metod.

W toku dyskusji nad trescia i zakresem danych, ktoére miaty zosta¢
zawarte w EKP, powotano do zycia liczne grupy i zespoty na poziomie za-
rowno NHS i Departamentu Zdrowia, jak tez instytucji naukowo-badaw-
czych i organizacji zawodowych. 1 tak, zespot ds. informatyzacji stuzby
zdrowia Royal College of General Practitioners popart co do zasady ideg
stworzenia pelnego, doktadnego, aktualnego i spdjnego, uzupetnianego
w wiekszosci automatycznie, systemu baz danych, lecz jednoczesnie wy-
mienit szereg watpliwosci co do rozwigzan proponowanych przez CfH,
w tym zwlaszcza z zakresu gromadzenia i przetwarzania danych. Zdaniem
tego zespotu wsrod danych nalezy wyréznic trzy grupy: po pierwsze, dane
twarde - stabilne i w znacznej mierze niezalezne od kontekstu (np. stoso-
wane $rodki lecznicze, alergie i przeciwwskazania), ktorych transfer do
systemu mogtby nastgpowac automatycznie; dalej, dane miekkie, o znacz-
nym stopniu wrazliwosci, dla ktérych dodania wymagany powinien by¢
aktywny udzial pacjenta i transfer reczny; po trzecie wreszcie, dane lezace
pomiedzy tymi dwiema skrajnosciami, gdzie transfer nastepowatby pot-
automatycznie za zgoda pacjenta’. Konkretne jednak okreslenie, co nalezy
do jakiej kategorii, to kwadratura kota.

Nalezy ponadto zdawac sobie sprawe, ze tres¢ EKP i jakosc infor-
macji wywieraja istotny wpltyw na uzytecznos¢ catego projektu. Informacje

7

R. Clay, Summary Care Record Scope Document, London 2011, s. 4.

Wskazywano dla przyktadu dane dotyczace zycia piciowego, por. T. Greenhalgh [et al],
The Devil’s in the Detail: Final report of the independent evaluation of the Summary Care Record
and HealthSpace programmes, London 2010, s. 137.

®  Tamze,s. 137-138.

8
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zwrotne otrzymane od personelu medycznego swiadczyly o tym, ze sto-
sunkowo niski stopien wykorzystania systemu i znacznie ograniczone ko-
rzysci z niego ptynace mozna w duzej mierze przypisa¢ ograniczonej tresci
danych zawartych w kartach pacjenta'.

3.2. Ochrona danych osobowych i dostep do systemu

Tworzenie EKP bylo poprzedzone wysytaniem do oséb korzystaja-
cych z ustug NHS listow zawierajacych niezbedne informacje o tym projek-
cie. Pacjentow informowano przynajmniej na 3 miesiace przed utworzeniem
ich indywidualnych kart o tym, ze mozliwy jest wybor nieprzystapienia do
programu (opt-out) oraz ze w razie nieskorzystania z tej opcji karta zosta-
nie utworzona. Jako ze opt-out wybratlo mniej niz 1% osob, pojawily sie
watpliwosci co do przyjetej metody komunikacji z gtownymi zaintereso-
wanymi. Podnoszono przy tym, ze wiele z listow mogto zosta¢ nieprzeczy-
tanych lub niezrozumianych, krytykowano pospiech w tworzeniu EKP
i zarzucano wiladzom, ze wiele kart zostalo utworzonych bez wiedzy
i zgody pacjenta'’. W efekcie w 2008 r. podjeto decyzje o przeniesieniu
obowiazku informowania pacjentow o EKP i uzyskiwania ich zgody na
personel medyczny. W ten sposoéb odsetek pacjentow, ktorym zatozono
EKP, zostal uzalezniony od odsetka lekarzy podstawowej opieki zdrowot-
nej, ktorzy uczestniczyli w programie.

Duza wage przywiazywano do uniemozliwienia dostepu do danych
pacjentéow osobom nieuprawnionym. W zwiazku z tym, ze w pierwszym
roku ewaluacji projektu ztozonos¢ systemu identyfikacji byta najczesciej
wysuwanym przez interesariuszy zarzutem w stosunku do EKP, wprowa-
dzono uproszczony model kazdorazowego potwierdzania na stronie gtow-
nej zgody pacjenta na dostep do jego elektronicznej karty pacjenta (consent
to view). Istnieje ponadto mozliwos¢ blankietowego wyrazenia zgody przez
pacjenta na dostep (ask me once). Niemniej, mimo stosunkowej prostoty
tego rozwiazania, jego wdrozenie okazalo si¢ drogie, czasochtonne (szcze-
golnie wobec bacznej uwagi opinii publicznej i inspektora ochrony danych
osobowych) oraz - zwlaszcza w poczatkowej fazie - zawodne'.

Co istotne, z uwagi na szczegdlna wrazliwos¢ danych medycznych
(oraz niechec¢ pacjentéw do wyrazania zgody na utworzenie EKP wtasnie
z powodu niedostatecznego ich zabezpieczenia) wprowadzono, poczawszy
od 2007 r., szczegdtowe procedury dotyczace gromadzenia i przetwarza-
nia danych oraz administrowania zawierajacymi je bazami, stosownie do

10 Tamze, s. 139.

' Zob. www.telegraph.co.uk/health/healthnews/7408379/Patients-medical-records-go-on-
line-without-consent.html [dostep: 07.06.2013 1.].

12 T. Greenhalgh [et al.], The Devil’s in the Detail..., dz. cyt., s. 141-143.
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deklaracji opublikowanych w NHS Care Records Guarantee". Nalezy do nich
obowiazek potwierdzania przez personel medyczny legalnej relacji (legi-
timate relationship) z pacjentem, jezeli chce on uzyska¢ dostep do danych
zgromadzonych w EKP (model role-based access)™. Wywotato to krytyke
i oskarzenia o nadmierny biurokratyzm i nachalnosc¢ (intrusiveness) nowych
uregulowan. Niektorzy medycy twierdzili wrecz, Zze sa one niewykonalne,
i przestali podejmowac dziatania zmierzajace do uzyskania dostepu do EKP.
Mimo tych zabezpieczen kontrowersje wokot kwestii dostepu do danych
pacjentow nie ustaja. Przeciwnicy EKP wskazuja m.in. na fakt, ze dane pa-
cjenta, dla ktorego utworzono EKP, nie zostang catkowicie usuniete z syste-
mu w momencie, gdy pacjent zdecyduje sie na likwidacje swojego konta®.

3.3. Koszt programu

Z uwagi na zarzucany NHS (m.in. przez National Audit Office) brak
przejrzystosci finansowej trudno jest obliczy¢ doktadny koszt wprowadze-
nia systemu EKP (zaréwno w wersji petnej, jak i skroconej)'®. Wypada
zatem odniesc¢ sie do catkowitego kosztu wprowadzenia programu NHIIT,
ktory wedle poczatkowych szacunkéw (z 2002 r.) miat wynies¢ 12,4 mld
funtow, to znaczy kazdorocznie 4% rocznych przychodéw NHS (ktore
w latach 2006-2007 przewidywano na 84,4 mld funtow)". Jako ze osta-
tecznie zdecydowano sie ograniczy¢ pierwotny rozmach tego projektu
(przede wszystkim z uwagi na potezny wzrost kosztow w stosunku do
zakladanych), rowniez prognoza wydatkéw ulegta obnizeniu do 11,4 mld
funtéow (stan na 2011 r.). Do 31 marca 2011 r. wydano na caly program
6,4 mld funtow'®.

Pomimo tak znacznych wydatkéw rezultaty programu (w tym
dostarczenie i uruchomienie systemow informatycznych przez kontrahen-
tow, podstawowe dla powodzenia przedsiewzigcia) oraz jego funkcjonal-
nos¢ byly niezadowalajace, a sama implementacja programu doznawatla
znaczacych opdznien do tego stopnia, ze z jednym z dostarczycieli opro-
gramowania zerwano umowe'”. Nie do zrealizowania wydaje si¢ obecnie

13

The National Programme for IT in the NHS: Progress since 2006. Report by the Comptroller
and Auditor General, London 2008, s. 11-12.

4 T. Greenhalgh [et al.], The Devil’s in the Detail..., dz. cyt., s. 144n.

5 Zob. www.dailymail.co.uk/news/article-1167559/Patients-banned-deleting-records-NHS-
-database. html [dostep: 07.06.2013 r.]; T. Greenhalgh [et al.], The Devil’s in the Detail...,
dz. cyt, s. 148-149, 150-151.

16 Zob. The National Programme for IT in the NHS..., 2011, s. 9.

7 The National Programme for IT in the NHS: Report by the Comptroller and Auditor General,
London 2006, s. 24-27.

'8 The National Programme for IT in the NHS..., 2011, s. 4.

¥ Tamze,s. 6-7, 10.
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utworzenie elektronicznej karty dla kazdego pacjenta, a podmiotowy
i przedmiotowy zakres programu ulegl ograniczeniu, obejmujac znacznie
mniejsza liczbe $wiadczeniodawcow i jednostek NHS, niz przewidywano®.
Pomimo to, jak podnosi National Audit Office, koszt wprowadzenia w zycie
systemu nie ulegl proporcjonalnemu obnizeniu (a nawet, pod wzgledem
jednostkowym, wzrost). Wedtug raportu pokontrolnego opracowanego
w 2011 r. ok. 2,7 mld funtéw wydanych na system elektronicznych kart
pacjenta to pieniadze wydane wadliwie, co podaje w watpliwos¢, czy NHS
bedzie zdolny zapewni¢ prawidtowos¢ i gospodarnos¢ wydania po-
zostatych 4,3 mld funtow?",

3.4. UzytecznoSc¢ programu

Nie istnieja empiryczne dane, ktore potwierdzatyby osiagnigcie za-
ktadanych celow EKP, takich jak skrocenie czasu konsultacji, zwiekszenie
bezpieczenstwa pacjentow czy zmniejszenie liczby wystawianych skierowan
(onwards referrals). Korzysci z wdrozenia i korzystania z EKP sa czesto
trudno uchwytne i tym samym trudno mierzalne za pomoca wskaznikow
empirycznych.

Rysunek 3

Czestotliwos¢ korzystania przez lekarzy z EKP
w trzech wybranych placowkach medycznych
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Zrédlo: T. Greenhalgh [et al.], The Devil’s in the Detail: Final report of the independent evalu-
ation of the Summary Care Record and HealthSpace programmes, London 2010.

20 Por. tamze, s. 8-11.

Tamze, s. 13: ,0n this basis we conclude that the £ 2,7 billion spent on care records
systems so far does not represent value for money, and we do not find grounds for confi-
dence that the remaining planned spend of £ 4,3 billion will be different”.
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Uzytecznos$¢ EKP zalezy w duzej mierze od wtasciwego wyszkole-
nia personelu medycznego. Niedostateczna wiedza i niedoswiadczenie
czlonkoéw personelu, w sytuacji gdy pacjent mial juz ,bogata” historie
odnotowana w EKP, prowadzita niejednokrotnie do wydtuzenia czasu
konsultacji, gdy mnogos¢ zapisanych danych wywotywata niepewnosc
co do diagnozy i metod leczenia pacjenta®. Gtowna przeszkoda w szero-
kim stosowaniu kart jest stosunek poszczegélnych lekarzy i pielegniarek
do EKP. Badania przeprowadzone w kilku placowkach pokazuja duze
zroznicowanie. O ile pojedynczy pracownicy badanych jednostek korzysta-
ja z EKP przy ponad potowie konsultacji, o tyle wielu nie robi tego wcale.

Nie bez znaczenia jest rowniez wlasciwe przygotowanie techniczne
placowek stuzby zdrowia. Mozliwos¢ niezwtocznego dostepu do kompu-
tera ma kluczowe znaczenie dla uzytecznosci EKP. Odsetek konsultaciji,
w ktorych korzystano z EKP, nie przekraczal w badanych placéwkach 8%.
Jednoczesnie wida¢ duze zréznicowanie miedzy poszczegdlnymi miejscami.

Rysunek 4

Czestotliwos¢ korzystania z EKP w trakcie konsultacji
w trzech badanych placowkach medycznych
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Zrédto: T. Greenhalgh [et al.], The Devil’s in the Detail: Final report of the independent evalu-
ation of the Summary Care Record and HealthSpace programmes, London 2010.

Majac do czynienia ze skomplikowanymi przypadkami, lekarze
czuli sie znacznie pewniej, gdy mieli wglad do danych na temat lekow
i alergii u danego pacjenta. EKP byta rowniez szczegélnie uzyteczna, gdy
pacjentowi stawiano wiecej niz jedna diagnoze. Odnotowano takze sytuacje,

22 T. Greenhalgh [et al.], Adoption and non-adoption of a shared electronic summary care record

in England: A mixed-method case study, www.bmj.com/content/340/bmj.c3111 [dostep:
07.06.2013 r.].
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gdy pacjent stabo mowit po angielsku, a posiadanie przez niego EKP po-
zwolito unikna¢ wzywania ttumacza badz stawiato go pod mniejsza presja®.
Analogiczna sytuacja wystepuje w przypadku osob bedacych pod wptywem
srodkow odurzajacych badz z innych powodoéw, ktére utrudniaja lub
uniemozliwiaja bezposrednia komunikacje. EKP okazuje sie rowniez szcze-
golnie uzyteczna w przypadku chorych, ktérym przepisano w przesztosci
wiele r6znych rodzajow lekow i ktorzy nie byli w stanie ich zapamigtac.
Leki te odnotowane sa w EKP, co pozwala lekarzom pozna¢ metody
i srodki stosowane w przesztosci przy leczeniu danego pacjenta.

Podsumowanie

Uzyteczno$¢ elektronicznych kart pacjenta jest tematem dyskusyj-
nym, a pogladow na ten temat jest wiele i sa one czesto skrajnie przeciw-
stawne. Z jednej strony pojawiaja si¢ opinie o poczynionym ogromnym
postepie w zapewnieniu lepszej opieki zdrowotnej*, z drugiej zas gtosy
o nieprzydatnosci, a nawet nielegalnosci programu®. Przeprowadzona
ewaluacja wskazala, ze nastapit postep we wdrazaniu EKP, lecz nie jest on
tak szybki, jak przewidywano. Analizy dowodza, ze pomimo duzych nakta-
dow finansowych personel medyczny nie chce korzysta¢ z programu,
nawet jesli ma mozliwos¢ tatwego dostepu, co wynika z dysonansu miedzy
tym, czego oczekiwali eksperci wdrazajacy program, a tym, jak jest on uzy-
wany przez personel medyczny i pacjentow?.

W przysztosci oczekiwany jest wzrost liczby uzytkownikow, jak
réwniez rodzaju danych, ktore zawieraja EKP. Projektuje sie mozliwosc
wprowadzenia przez pacjenta w porozumieniu z jego lekarzem podstawo-
wej opieki medycznej informacji innych niz niezbedne dane demograficz-
ne w wypadku udzielania pierwszej pomocy lub nawet os$wiadczenia o za-
kazie resuscytacji. Doprowadzitoby to jednak do zwiekszenia zagrozenia
naduzy¢”. W zwiazku z tym konieczne jest unowoczesnienie wykorzysty-
wanych systemow elektronicznych.

Health & Social Care Information Centre doprowadzi¢ ma do
zmiany technologii na nowoczesniejsza, powodujac jednoczesnie zmiany
w sposobie korzystania zarowno przez personel medyczny, jak i pacjentow.

# T. Greenhalgh [et al.], The Devil’s in the Detail...

M. Walport, Do summary care records have the potential to do more harm than good?, BM]
2010, 340, ¢3020.

» T. Greenhalgh [et al.], Adoption and non-adoption...

% M. Cross, Future of NHS summary care record hangs in balance, BMJ 2010, 340, c3230.

77 Zob. www.pulsetoday.co.uk/concern-over-mission-creep-for-summary-care-record/12895-
458.article#. UbEUx9hWSPk [dostep: 07.06.2013 1.].
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Jak dotad zamknieto platforme CfH, na ktdrej pacjent mial swobodny
dostep do swoich danych w EKP. Obecnie wglad w dane mozliwy jest
jedynie u lekarza podstawowej opieki medycznej. Modernizacja systemu
jest zatem w trakcie realizacji, a jej kierunki zostaly okreslone w strategii
The Power of Information.
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STUDIUM PRZYPADKU

Informatyzacja zarzadzania danymi
w ochronie zdrowia.
Dossier médical personel

Wstep

Sektor ochrony zdrowia we Francji stoi przed nowymi wyzwania-
mi, do ktérych naleza przede wszystkim zmiany demograficzne, niedosto-
sowana do potrzeb liczba personelu medycznego oraz wynikajaca z tego
troska o prawa pacjenta. Francuski system ochrony zdrowia otworzyt sie
zatem na innowacyjne podejscie do rysujacych sie problemow. Odpowie-
dzia na nie jest plan informatyzacji stuzby zdrowia. Jego flagowy projekt
stanowi stworzenie i wdrozenie elektronicznej karty pacjenta (dossier
médical personel - DMP), dzieki ktdrej zarzadzanie informacjami i danymi
medycznymi mialo zmienic system opieki zdrowotnej na bardziej skutecz-
ny i wydajny.

Pomimo wysitkow podjetych w celu zapewnienia programowi jak
najlepszych ram prawnych i dostosowania go do potrzeb interesariuszy
(pacjentow, personelu medycznego, dostawcow technologii informacyjnych
oraz administracji) wdrozenie DMP napotkato liczne problemy. Wynikta
z nich dyskusja nad celowoscia i efektywnoscia programu oraz stosun-
kiem ponoszonych kosztéw do prawdopodobnych i mozliwych do osiagnie-
cia korzysci.
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Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie DMP jako
sztandarowego projektu w dziedzinie e-zdrowia realizowanego we Francji.
Na wstepie wskazano prawne i strategiczno-koncepcyjne podstawy infor-
matyzacji ochrony zdrowia oraz opisano kluczowe projekty sktadajace sie
na e-zdrowie. Nakreslone zostaly rowniez ramy organizacyjne stuzace
wdrazaniu tych projektow, ze szczegélnym uwzglednieniem roli ASIP Santé.
W dalszej kolejnosci omoéwiono zatozenia DMP oraz ich realizacje, jak
réwniez prawa i obowiazki pacjentow oraz pracownikéw medycznych
zwigzane z korzystaniem z tego narzedzia.

1. Informatyzacja opieki zdrowotnej we Francji

Wedtug raportu Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) z 2000 r.
francuski system opieki zdrowotnej zostat uznany za najlepszy na swiecie'.
Potwierdzaja to dane dotyczace Sredniej dlugosci zycia obywateli Francji,
ktora wzrasta o srednio 3 miesiace rocznie. W 2011 r. wyniosta 82 lata®.
Wydatki na opieke zdrowotna wyniosty w 2011 r. 11,6% PKB, wobec éred-
niej w krajach nalezacych do Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Roz-
woju (OECD) wynoszacej 9,3%?. Blisko 77% wydatkéw na opieke zdro-
wotna pochodzito ze srodkéw publicznych*.

Przytoczone dane pokazuja, jak wielka wage przywiazuje panstwo
francuskie do zapewnienia swoim obywatelom skutecznej opieki medycznej.
W tym kontekscie informatyzacja systemu opieki zdrowotnej ma podnies¢
jakos¢ ochrony zdrowia oraz przyczynic si¢ do skutecznego stawienia czota
wyzwaniom wynikajacym z sytuacji demograficznej i spoteczne;.

1.1. Akty prawne i dokumenty strategiczne
odnoszace sie do e-zdrowia

We Francji nie stworzono odrebnej strategii dotyczacej informaty-
zacji stuzby zdrowia. Podstawowe zalozenia odnoszace si¢ do projektow
z tej dziedziny zostaly zawarte w aktach prawnych, z ktérych najwazniejsze
to: ustawa z 13 sierpnia 2004 r. o ubezpieczeniu zdrowotnym (loi n°® 2004/
810 sur PAssurance Maladie) oraz Kodeks zdrowia publicznego (Code de la
Santé Publique, loi n°® 2007-127) z 1 czerwca 2007 r., znowelizowany ustawa
z 21 lipca 2009 r. o szpitalach, pacjentach, ochronie zdrowia i terytoriach
(loi Hopitaux, Patients, Santé et Territoires - HPST).

Zob. www.who.int/whr/2000/media_centre/press_release/en/ [dostep: 08.10.2013 r.].
Zob. http://data.worldbank.org/country/france [dostep: 08.10.2013 r.].

Zob. www.oecd.org/france/Briefing-Note-FRANCE-2013.pdf [dostep: 08.10.2013 r.].
Zob. www.oecd.org/france/Briefing-Note-FRANCE-2013.pdf [dostep: 08.10.2013 r.].
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Informatyzacji ochrony zdrowia dotyczy ponadto jeden z rozdzia-
tow strategii France Numeérique 2012° (Francja Cyfrowa 2012), w ktorym,
poza podkresleniem zasadniczej roli DMP jako instrumentu umozliwiaja-
cego podniesienie jakosci opieki zdrowotnej, wiele uwagi poswieca sie
telemedycynie. Jest ona szczegdlnie wazna w przypadku pacjentow chorych
przewlekle oraz mieszkajacych na obszarach peryferyjnych, gdzie dostep
do stacjonarnej stuzby zdrowia jest utrudniony.

Plany reformy szpitali Plan Hopital 2007 oraz Plan Hopital 2012 daty
z kolei asumpt do modernizacji infrastruktury technicznej szpitali, aby do-
stosowac ja do nowych technologii. W szczegolnosci dotyczy to systemow
informatycznych.

1.2. Projekty realizowane przez ASIP Santé

ASIP Santé (Agence des systemes d’information partagés de santé) jest
panstwowa agencja utworzona w 2009 r. na mocy ustawy o szpitalach,
pacjentach, ochronie zdrowia i terytoriach (HPST), nowelizujacej Kodeks
zdrowia publicznego. Celem jej powotania byto wzmocnienie i rozwijanie
systemow informatycznych w sektorze ochrony zdrowia. Dlatego tez dzia-
talnosc¢ ASIP Santé polega przede wszystkim na intensywnej wspotpracy
na linii lekarze-informatycy-prawnicy®.

Zasadnicza osig dziatalnosci ASIP Santé sa trzy projekty z dziedziny
e-zdrowia:

¢ elektroniczne konto pacjenta (DMP);

¢ karty stuzace identyfikacji cztonkéow personelu medycznego
(carte de professionnel de santé - CPS);

¢ karty stuzace identyfikacji pacjentow (identifiant national de
santé - INS), a takze telemedycyna.

Niezbednym warunkiem skutecznej implementacji projektow
z dziedziny e-zdrowia jest mozliwosc elektronicznej identyfikacji pacjentow
i pracownikow medycznych. We Francji przyjeto model identyfikatoréw
sektorowych, co oznacza, ze kazda dziedzina aktywnosci rzadu skierowa-
na na zaspokajanie potrzeb obywateli bedzie wymagata oddzielnego iden-
tyfikatora dla beneficjentow. Wszystkie one maja by¢ oparte na 13-cyfrowym
numerze. Obecnie trwaja prace nad elektronicznym identyfikatorem pa-

5 Ministére de I'Industrie, de I'Energie et de 'Economie numérique, France Numérique

2012, pazdziernik 2008.

¢ Warto zauwazy¢, ze agencja ta nie ma probleméw kadrowych charakteryzujacych jej
polskiego odpowiednika - Centrum Systeméw Informacyjnych Ochrony Zdrowia, ktéremu
brakuje wykwalifikowanych informatykow.
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cjenta (INS). Obowiazek postugiwania sie identyfikatorem przez ubezpie-
czonych ustanawia Kodeks zdrowia publicznego. Odnosi sie to w szcze-
golnosci do zbierania i przekazywania danych medycznych pacjenta.

Natomiast pracownicy stuzby zdrowia postuguja si¢ od 1993 r.
chipowym identyfikatorem CPS. Jego uzycie jest niezbedne, aby uzyskac
dostep do poufnych danych medycznych pacjentéw (uprawnienia dostepu
do danych sa zréznicowane w zaleznosci od zawodu). Karty te sa obecnie
rozpowszechnione wsrod lekarzy prowadzacych samodzielna praktyke
medyczna, podczas gdy w instytucjach publicznej opieki zdrowotnej nadal
nie sa powszechnie stosowane (wedlug stanu na listopad 2012 r. tylko
6,5% personelu w tych instytucjach posiadato CPS)". Dlatego tez aktualnie
trwa zakrojona na szeroka skale kampania ASIP Santé majaca na celu ich
popularyzacje. Celem tej kampanii jest, aby do konca 2013 r. wszyscy pra-
cownicy posiadali CPS, co ma zasadnicze znaczenie dla dalszego rozwoju
cyfryzacji i komputeryzacji danych w ochronie zdrowia.

ASIP Santé wspotpracuje z roznymi podmiotami zainteresowany-
mi wprowadzaniem systemow informatycznych w stuzbie zdrowia. Na
szczeblu centralnym najwazniejszymi interesariuszami wspotpracujacymi
z agencja sa: Narodowy Instytut Raka (INCa), Instytut Ochrony Zdrowia
Publicznego (InVS) oraz agencja ANAP (wspierajaca realizacje opieki zdro-
wotnej i instytucje medyczno-spoteczne). Ponadto ASIP Santé wspotpracuje
doraznie z przedsigbiorcami tworzacymi oprogramowanie informatyczne.

Na poziomie regionalnym ASIP Santé dziala, bazujac na regional-
nych agencjach ochrony zdrowia (agence régionale de santé). Wspotpraca
w regionach odbywa si¢ przy udziale firm IT oraz podmiotéow stuzby zdro-
wia (tak prywatnych, jak i publicznych). Wspétpraca regionalna przybiera
czesto forme specyficznych grup wspotpracy znanych jako GCS (groupement
de coopération sanitaire), taczacych instytucje ochrony zdrowia (prywatne
i publiczne), instytucje spoteczne (np. osrodki opieki, domy spokojnej
starosci) oraz niezaleznych ekspertow z zakresu medycyny. Ponadto ASIP
Santé w drodze przetargéw zawiera umowy z interesariuszami regionalny-
mi lub lokalnymi w sprawie réznych projektow rozwijajacych i stymuluja-
cych nowe metody Swiadczenia ustug w dziedzinie e-zdrowia.

Ponadto ASIP Santé zajmuje sie prowadzeniem rejestru pracowni-
kow stuzby zdrowia (Répertoire partagé des professionels de santé). W listo-
padzie 2012 r. zawieral on blisko 400 tys. lekarzy, lekarzy dentystow,
potoznych i farmaceutow®.

7 Zob. http://esante.gouv.fr/ [dostep: 08.10.2013 r.].
8 Zob. http://esante.gouv.fr/ [dostep: 08.10.2013 r.].
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1.3. Konto farmaceutyczne

Pierwszym krokiem w kierunku informatyzacji ustug farmaceutycz-
nych bylo uchwalenie ustawy o ubezpieczeniu zdrowotnym z 2007 r.
Ustawa ta umozliwila przesyltanie recepty droga e-mailowa, jezeli wystawca
recepty jest mozliwy do zidentyfikowania, a catos¢ i poufnos¢ danych zo-
stanie zagwarantowana.

Ustawa nowelizujaca Kodeks zabezpieczenia spotecznego (Code de
la Sécurité Sociale) nr 2007-127 z 30 stycznia 2007 r. przewidziata wpro-
wadzenie konta farmaceutycznego (dossier pharmaceutique - DP) dla kazdego
ubezpieczonego, ktory wyrazi na to zgode. Wsrod celow projektu wskazano:
lepsza koordynacje opieki medycznej, wyzsza jakos¢ ustug, unikniecie nad-
uzy¢ przy wypisywaniu i wykupowaniu lekéw oraz wigksze bezpieczenstwo
(np. zapobieganie przepisania pacjentowi lekow, ktorych wzajemne od-
dziatywanie moze by¢ szkodliwe dla zdrowia). Kazdy farmaceuta zostat
zobowiazany do uaktualniania kont pacjentow w zakresie przepisanych
i zazywanych przez nich lekoéw. Informacje te maja by¢ docelowo prze-
kazywane do DMP.

Za wdrazanie DP odpowiada samorzad zawodowy farmaceutow
(Ordre national des pharmaciens). On réwniez ponosi gtowny ciezar finan-
sowania projektu’. Pilotaz konta dziatat od czerwca 2007 r. do konca
2008 1. Oprocz testowania technicznej przydatnosci kont rozpoczeto sze-
roko zakrojona kampanie majaca uswiadomic pacjentom korzysci z wpro-
wadzenia e-recepty. W tym samym roku francuski parlament przegtosowat
ustawe dajaca autonomie DP wzgledem elektronicznego konta pacjenta,
aby nie tworzy¢ wspotzaleznosci mogacych zahamowac rozwoj tego pierw-
szego.

W 2012 r. istniato 24 415 kont farmaceutycznych. Mozliwos¢ do-
stepu do nich zapewnialo 97% aptek. Szacuje sig, ze az 1750 razy zmie-
niono sposob leczenia pacjenta w obawie o szkodliwe interakcje przepisa-
nych lekéw, bazujac na danych zawartych na kontach pacjentow'.

2. Elektroniczna karta pacjenta (DMP)

Kluczowe znaczenie dla informatyzacji francuskiej stuzby zdrowia
ma projekt DMP, ktérego zasadnicze zreby koncepcyjne opracowano
w owczesnym Ministerstwie Zdrowia i Opieki Spotecznej, a kadr prawno-

°® J. Artmann [et al.], eHealth strategies. Country brief: France, Bonn-Brussels, pazdziernik

2010, s. 23.
' Conseil National de I'Ordre des Pharmaciens, Le Dossier Pharmaceutique: Rapport d’acti-
vité de I'année 2012, kwiecien 2013, s. 7.
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-organizacyjny okreslita ustawa z 13 sierpnia 2004 r. 0 ubezpieczeniu zdro-
wotnym. Celem projektu jest, by kazdy ubezpieczony posiadat elektronicz-
ne konto pacjenta zawierajace dane medyczne o charakterze osobistym, zgro-
madzone lub wytworzone w zwiqzku z dziatalnosciq zapobiegawczq, diagnos-
tyczng lub opiekq medyczna, w szczegolnosci takie, ktore umozliwiajq nadzor
(suivi) nad zabiegami i Swiadczeniami opieki zdrowotnej (art. 3 ustawy
o ubezpieczeniu zdrowotnym, art. L. 161-36-1 Kodeksu zabezpieczenia
spotecznego).

W swietle tych przepisow DMP ma obejmowac dane dotyczace
historii choroby i trwajacego leczenia, jak rowniez wyniki badan (zwtaszcza
laboratoryjnych) i obrazowania diagnostycznego. Dane te pochodzi¢ maja
od pracownikow stuzby zdrowia (lekarzy podstawowej opieki zdrowotnej,
lekarzy specjalistow, personelu pielegniarskiego i szpitalnego) oraz, w ogra-
niczonej mierze, od samego pacjenta;, za uprzednio wyrazona zgoda
pacjenta maja one by¢ dostepne dla wszystkich pracownikow stuzby
zdrowia (professionnels de santé). Ustawa nie przewidziata obowiazku utwo-
rzenia takiej karty dla kazdego pacjenta. Zreszta wedlug pierwotnych
zamystow 0sob zajmujacych sie wprowadzeniem karty - nie miata ona za-
stapi¢ dotychczasowych kartotek pacjentéw prowadzonych przez indywi-
dualnych lekarzy czy szpitale, ale miata je uzupetnic i usprawnic korzysta-
nie z nich.

Zgodnie z francuskim modelem wdrozenie elektronicznej karty
pacjenta ma przyczynic sie do demokratyzacji stuzby zdrowia i zagwaran-
towania chorym podmiotowosci w procesie leczenia, w tym respektowania
przystugujacych im praw: prawa do odpowiedniej opieki, godnego trakto-
wania oraz poszanowania prywatnosci''. Przejawem rozwiazan wspieraja-
cych emancypacje pacjentow jest norma art. L. 1111-8 Kodeksu zdrowia
publicznego, zgodnie z ktéra nawet najmniejszy fragment dokumentacji
medycznej moze byc¢ dalej przetwarzany (wysylany), o ile wyrazi na to
zgode pacjent’. Wyjatek stanowi sytuacja zagrozenia zycia, kiedy to czyni
sie domniemanie, ze zgoda zostala udzielona. Chory moze jednak zastrzec,
ze nie zgadza sig, by nawet w naglych przypadkach stosowa¢ wobec niego
to domniemanie®.

Co wiecej, ma on rowniez prawo - cho¢ rozwiazanie to budzito
powazne kontrowersje - ukrywac informacje zawarte w jego karcie. Po-
myst ten zostal wynegocjowany pod presja stowarzyszen pacjentow, ktore
obawialy sie wycieku najbardziej wrazliwych danych do bankéw, firm

" J. Artmann [et al.], dz. cyt., s. 32.

12 Ch. Cases, Ph. Le Fur, Electronic medical records, ,,Health Policy Monitor” 2006.

B M. Fahd, Working for a national Health Patient Record, www.mysciencework.com
[dostep: 08.10.2013 1.].
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ubezpieczeniowych czy pracodawcow. Gdy jednak dochodzi do sytuacji
zagrozenia zycia, lekarz moze na tej podstawie uzyskac dostep do ukrytych
tresci. W przypadku procesu bedzie musial natomiast udowodnic, ze
otrzymanie dostepu byto uzasadnione przez okolicznosci i stan pacjenta.

Ponadto DMP umozliwia sledzenia aktywnosci pracownikow stuzby
zdrowia, miedzy innymi: jakie zmiany wprowadzaja w karcie, ktore z jej
fragmentow przegladaja itp. Pacjenci maja rowniez mozliwos¢, samodziel-
nego aktualizowania zawartosci wlasnej karty, przez dodawanie zapisanych
w formacie .pdf lub .jpg najnowszych wynikéw badan. Jednoczesnie wszyst-
kie z wymienionych funkcjonalnosci sa dostepne dla pacjenta przez bez-
pieczne potaczenie internetowe.

Oprocz narzedzi adresowanych bezposrednio do chorych DMP
ma réwniez utatwi¢ prace profesjonalistom. Po pierwsze, umozliwia wy-
miane - w czasie rzeczywistym - dokumentacji (historii pacjenta, infor-
macji o alergiach, przeprowadzonych zabiegach, przyjmowanych lekar-
stwach, wynikach badan, hospitalizacji, konsultacjach) i ustug miedzy
podmiotami oferujacymi $wiadczenia medyczne. Profesjonalisci tacza sie
z DMP albo przez internet, albo przez odpowiednie oprogramowanie. Do-
kumentacja medyczna moze by¢ przedmiotem konsultacji, a najwazniejsze
dane moga by¢ zapisywane na dysku komputera. Nie maja jednak do niej
dostepu lekarze zaktadowi (médecin du travail) czy prywatne firmy ubez-
pieczeniowe (mutuelles)'. Kazdy specjalista ma inny zakres dostepu do
danych pacjenta - ograniczony do obszaru jego dziatan'. Caly system
autoryzacji opiera sie na karcie bezpieczenstwa, ktora postuguje sie lekarz
(CPS), oraz karcie pacjenta (carte vitale). Gdy obie zostana wsuniete do
czytnika kart i uruchomione przy uzyciu kodow, lekarz uzyskuje dostep
do DMP, z tym ze jego CPS determinuje, ktore czesci dokumentacji
medycznej bedzie mogt przegladac. Zakres dostepu zalezy od specjalizacji
lekarza, a poziom dostepu zakodowany na jego karcie musi by¢ zgodny
z poziomem zakodowanym w centralnej bazie serwerowe;j'.

Mimo ze DMP ma réwniez odpowiadac na potrzeby lekarzy i przy-
czynia¢ sie do usprawnienia ich pracy oraz zapewnienia im szybkiego
dostepu do danych medycznych, to wiasnie srodowisko lekarskie najgtos-
niej manifestowato swoje niezadowolenie z ksztattu proponowanych roz-
wigzan. Oprocz omawianej wezesniej mozliwosci maskowania czesci karty
lekarze wyrazali watpliwosci wobec tego, czy wprowadzanie nowych danych

14

Ch. Cases, Ph. Le Fur, dz. cyt., passim.
French national healthcare IT programme, www.ehi.co.uk [dostep: 08.10.2013 r.].
French national healthcare IT programme, www.ehi.co.uk [dostep: 08.10.2013 r.].
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medycznych nie bedzie zbyt czasochtonne oraz czy otrzymaja finansowe
wsparcie przy wymianie sprzetu komputerowego i oprogramowania'”.

Przysztoscia DMP ma by¢ szereg ustug specjalistycznych, w tym
miedzy innymi bezpieczny transfer e-recept miedzy lekarzami a aptekami,
integracja karty onkologicznej (dossier communicant en cancérologie), skro-
cony opis stanu pacjenta, karty medyczne dzieci, karty medyczne dedyko-
wane pacjentom cierpigcym na cukrzyce lub problemy kardiologiczne'®.

Wdrozenie DMP miato przynies¢ korzysci wszystkim uzytkowni-
kom poprzez wzmocnienie koordynacji i efektywnosci procesu leczenia.
Miato nadto da¢ pelny wglad pacjentom w prace lekarzy przy zachowaniu
bezpieczenstwa danych wrazliwych. Z kolei podmiotom swiadczacym
ustugi medyczne karta miata umozliwi¢ zebranie dokumentacji medycznej
w jednym miejscu, tak by byta ona dostepna w czasie rzeczywistym.
Z punktu widzenia rzadu zas DMP powinna przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia
nadmiaru danych medycznych i badan, co wedlug szacunkéw miatoby
przynies¢ 1,5 mld euro oszczednosci oraz wymusic¢ komputeryzacje sektora
opieki zdrowotne;j".

3. Wdrozenie programu DMP. Problemy i wyzwania

Poczatek implementacji projektu DMP wyznaczyto przyjecie
w 2004 r. ustawy o ubezpieczeniu zdrowotnym, ktéra przewidywata, ze
funkcjonalnos¢ ta bedzie dostepna od 1 lipca 2007 r. (a w obszarach
pilotazowych - od 2005 1.)*. Na mocy przepisow tej ustawy nastapito
utworzenie w kwietniu 2005 r. GIP DMP - jednostki ztozonej z przed-
stawicieli Ministerstwa Zdrowia, panstwowego ubezpieczyciela (CNAMTS)
oraz panstwowej instytucji finansowej (Caisse des dépots et consignations),
ktorej zadaniem byta calosciowa realizacja i wdrozenie projektu. W drugim
potroczu 2006 r. mial miejsce pilotaz rozwiazania (zakonczony 31 grudnia
2006 r.), w ktorym uczestniczyli lekarze prowadzacy wilasna praktyke
lekarska, szpitale oraz zespoly opieki zdrowotnej (réseau de santé).

Ch. Cases, Ph. Le Fur, dz. cyt., passim.

J. Artmann [et al.], dz. cyt,, s. 21.

Ch. Cases, Ph. Le Fur, dz. cyt., passim.

W oswiadczeniu ministra zdrowia Philippe’a Douste-Blazy’ego, z 24 maja 2004 1. byta
nawet mowa o wiosnie 2005 r. Zob. miedzyresortowy zesp6t ds. przegladu projektu DMP
- raport z 12 listopada 2007 r. (Rapport de la mission interministérielle), s. 3, przyp. 4, www.-
economie.gouv.fr/files/budget/presse/dossiers_de_presse/dmp071108/rapport.pdf [dostep:
08.10.2013 r.].
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W wyniku jego ewaluacji przez miedzyresortowy zespot*, jaka
nastapita bezposrednio po fazie pilotazowej, zwrocono uwage przede
wszystkim na nierealny i niedostosowany do ztozonosci projektu harmo-
nogram jego wdrazania (podyktowany zapewne wzgledami politycznymi
i nieliczacy sie¢ ani z analogicznymi doswiadczeniami panstw, np. Wielkiej
Brytanii, Danii czy Kanady, ani z historia informatyzacji ubezpieczenia
zdrowotnego w samej Francji, ktora zajeta 10-20 lat*®). Ponadto w $wietle
raportu program byl w znacznej mierze niedofinansowany (ustawa
z 2004 r. nie zawierata co prawda planu finansowego projektu, lecz wielo-
letnia prognoza budzetowa mowita o 1,1 mld euro w ciagu 5 lat, co uznano
za koszty mocno zanizone i w przeliczeniu na 1 mieszkanca nader niskie,
zwlaszcza gdy poréwnac je z wydatkami innych panstw®), a GIP DMP
- jednostka nieposiadajaca zasobow ludzkich i materialnych wspotmiernych
do jej zadan (zwlaszcza w zakresie pracownikow o wyksztatceniu praw-
niczym i informatycznym), a oprocz tego znajdujaca sie w zawieszeniu po-
miedzy rolg zarzadcy i realizatora projektu oraz tworcy norm prawnych
i standardow technicznych*. Nie wzieto tez pod uwage rezerwy, jaka
w stosunku do DMP moga zywi¢ pracownicy stuzby zdrowia (zwlaszcza
publicznej) oraz pacjenci, niechetni umieszczaniu danych wrazliwych
w systemie informatycznym, systemie, ktory francuski regulator bezpie-
czenstwa danych, Commission nationale de l'informatique et des libertés
(CNIL), uznat zreszta za niedostatecznie zabezpieczony®.

Z uwagi na powyzsze projekt - okreslony jako ,pochopny, zle
przygotowany i niekonsekwentny” - zostat zawieszony w celu jego redefi-
nicji przez Ministrow Zdrowia i Budzetu, Roselyne Bachelot-Narquin i Erica
Woertha, ktorzy w komunikacie z 12 listopada 2007 r. stwierdzili, ze rzad
potrzebuje czasu, by podja¢ na nowo program DMP, projekt, ktory winien
wpisywac si¢ w dtugookresowa perspektywe czasowa®. Wkrotce, 23 czerwca

2 W skiad zespotu wchodzili przedstawiciele Generalnej Inspekeji Finansow, Generalne;j

Inspekcji Spraw Spotecznych oraz Conseil général des technologies de l'information. Zob.
pismo powolujace zespol, www.economie.gouv.fr/files/budget/presse/dossiers_de_presse/-
dmp071108/annexes.pdf [dostep: 08.10.2013 1.].

2 Miedzyresortowy zespét ds. przegladu projektu DMP..., s. 3.

Tamze, s. 5-6. Juz w 2005 r. Senat Republiki Francuskiej nazywat projekt informaty-
zacyjny najambitniejszym ze wszystkich realizowanych na swiecie, gdyz w poréwnaniu do
amerykanskiego czy angielskiego stawia sobie do zrealizowania analogiczne cele w trzy-
krotnie krotszym czasie i przy uzyciu nieskonczenie mniejszych zasobow finansowych; zob.
Raport Zgromadzenia Narodowego nt. polityki ochrony zdrowia - tzw. raport Estrosiego
(Rapport de Assemblée nationale), pazdziernik 2012, s. 43-44.

# Miedzyresortowy zespét ds. przegladu projektu DMP..., s. 3-4.

% Tamze, s. 8-10.

¥ Promis pour 2007, le dossier médical personnalisé ne sera pas mis en service avant dix ans,
,Le Monde” z 13.11.2007, www.lemonde.fr/societe/article/2007/11/13/le-fiasco-du-dos-
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2008 r., po opublikowaniu w styczniu 2008 r. raportu Zgromadzenia Na-
rodowego (tzw. raport Doora)?’ oraz w kwietniu 2008 r. raportu General-
nej Inspekcji Spraw Spotecznych w przedmiocie wznowienia programu
(tzw. raport Gagneux)*, zdecydowano si¢ podja¢ na nowo prace nad DMP,
lecz przy znacznie zmienionych warunkach i celach®. Sam bowiem sens
informatyzacji danych medycznych nie byt przez te raporty podawany
w watpliwosc¢ (raport Doora nazywa ja wrecz procesem nie do unikniecia),
zwracano uwage jedynie na niedostosowanie srodkow do nazbyt ambit-
nych zamiarow i wynikte stad w znacznej mierze dysfunkcje organizacyj-
ne, techniczne i finansowe.

Ministerstwo Zdrowia i Sportu - po przeanalizowaniu wyzej wska-
zanych raportéw i zapoznaniu si¢ z wynikami kontroli przeprowadzonej
przez Trybunat Obrachunkowy - 9 kwietnia 2009 r. przedstawito program
wznowienia prac nad DMP (co samo w sobie byto wartoscia dodana, gdyz
do tego momentu nie istnial zaden dokument planowania strategicznego
regulujacy te kwestie), ktory zaktadat istotne przeksztalcenia strukturalne
w celu wzmocnienia zarzadzania projektem i konsolidacji zasobow. GIP-
-DMP, po potaczeniu z jednostkami odpowiedzialnymi za realizacje innych
projektow z zakresu informatyzacji ochrony zdrowia, zostata zreorganizo-
wana w ASIP Santé*; doszto takze do zmian personalnych w tej jednostce.
Co wigcej, w maju 2011 r. utworzono w Ministerstwie Spraw Spotecznych
i Zdrowia komorke zapewniajaca nadzor nad ASIP Santé oraz odpowie-
dzialna za planowanie strategiczne w dziedzinie informatyzacji stuzby
zdrowia (Délégation a la stratégie des systemes d’information de santé). Na polu
merytorycznym program przewidywat lepsze dostosowanie projektu do
potrzeb przysztych uzytkownikow, szczegolna troske o zabezpieczenie
gromadzenia i przesytu danych oraz zapewnienie interoperacyjnosci syste-
mu. Jako cel przedstawiono ponadto harmonizacje systemow informatycz-
nych ASIP Santé i ubezpieczyciela (Assurance-Maladie) oraz rozwiazan
przedsiebranych w poszczegélnych regionach.

Po ogloszeniu programu w 2009 r. prace nad budowa systemu
prowadzono stosunkowo energicznie. Jego wytacznym gestorem (zarzad-
ca) zostalo w 2010 r. konsorcjum stworzone przez koncerny Atos Origin
i La Poste (poprzez ich spotki-corki, odpowiednio: Santeos i Extelie).
W grudniu 2010 r. ASIP Santé poinformowata o zakonczeniu fazy budowy

sier-medical-personnalise_977714_3224 html [dostep: 08.10.2013 r.].

21 Zob. www.assemblee-nationale.fr/13/pdf/rap-info/i0659.pdf [dostep: 08.10.2013 r.].

# Zob. www.sante.gouv.fr/IMG/pdf/Rapport_ DMP_mission_Gagneux.pdf [dostep: 08.10.
2013 r.].

¥ Raport Gagneux, s. 103-105.

% Odnosnie do kompetencji ASIP Santé zob. http://esante.gouv.fr/asip-sante/ qui-sommes-
-nous/nos-services [dostep: 08.10.2013 1.].
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DMP, ktory poczawszy od 5 stycznia 2011 1. jest dostepny poprzez internet
na terenie calego kraju. Do potowy czerwca 2012 r. utworzono 156 tys.
kart pacjenta, przy czym Srednie tempo wynosito 1000 kart dziennie’;
w potowie wrzesnia 2013 r. istniato ok. 380 tys. kart (na 61 mln ubezpie-
czonych), a DMP mialo w bazie ok. 5100 lekarzy prowadzacych prywatna
praktyke (ok. 10%) i 366 szpitali (ok. 10%)**. Wypada zauwazy¢, ze po
pierwsze, w zakresie implementacji systemu istnieja we Francji znaczace
roznice regionalne (w 2012 r. DMP funkcjonowalo w zasadzie jedynie
w 4 sposrod 26 regionow, tj.: Alzacji, Akwitanii, Franche-Comté i Pikardii),
po drugie zas, znaczna czes¢ kart jest albo pusta (tylko 180 tys. zawiera
tresc), albo zawiera mniej niz 2 dokumenty*.

Koszt opracowania i wdrozenia projektu DMP, obliczony na zlece-
nie Zgromadzenia Narodowego przez Trybunatl Obrachunkowy, obejmuje
wydatki poniesione przez GIP-DMP/ASIP Santé (ok. 150 mln euro w latach
2005-2011), wydatki na projekty towarzyszace (ok. 17 mln euro) oraz
wydatki regionéw (ok. 44 mln euro). Tym samym catkowity koszt progra-
mu mozna szacowac na ok. 210 mln euro®. Warto jednak zauwazyc, ze
caly proces informatyzacji szpitali (budowa systeméw, cyfryzacja kart
pacjenta), podjety w ramach krajowego programu Hopital 2007, pochtonat
ok. 4,6 mld euro®.

Tymczasem ASIP Santé, ktora pokonata wiekszos¢ trudnosci natury
technicznej (gtéwnie w zakresie ochrony danych), gotowa jest rozpoczaé
petne wdrazanie projektu na terytorium catej Francji, co w ocenie parla-
mentarzystow zalezy obecnie wytacznie od woli politycznej*®. Francuska
strategia informatyzacji ochrony zdrowia przewiduje bowiem, ze w latach
2013-2015 nastapi faza generalizacji DMP. Na przeszkodzie temu stoi
szereg czynnikow, wsrod ktorych brak przepisow wykonawczych precyzu-
jacych zawartosc karty jest wagi minimalnej. Wydaje si¢ bowiem, ze naj-
istotniejsza bariere stanowi brak szerokiego zainteresowania tym narze-
dziem ze strony lekarzy i innych zawodow medycznych (mozna zwrocic
uwage na brak konsultacji tego srodowiska w fazie koncepcyjnej projektu,
co uniemozliwito prawidiowe rozpoznanie jego potrzeb, jak rowniez brak
zachet do nich skierowanych) oraz samych pacjentéw (nie przeprowadzo-

3! Raport Estrosiego, s. 44.

Dane uzyskane w czasie spotkania z pracownikami ASIP Santé, Anne Monier i Mikaelem
Azoulayem, w dniu 23 wrzesnia 2013 1.

33 Raport Estrosiego, s. 44. Dane uzyskane w czasie spotkania z pracownikami ASIP Santé,
Anne Monier i Mikaelem Azoulayem, w dniu 23 wrzesnia 2013 1.

3% Tamze, s. 44-48.

3 Tamze, s. 48.

Tamze, s. 44.
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no w zasadzie akcji informacyjnej ani promocji programu)*’. Na uwage
zastuguje ponadto swego rodzaju opor i konkurencja, jakie w stosunku do
ASIP Santé przejawia ubezpieczyciel Assurance-Maladie, lansujacy wtasny
projekt Carte vitale 2. Zapewne to te czynniki zadecydowaly o istotnym
ograniczeniu projektu do tzw. DMP 2. generacji, zapowiedzianego 23 wrzes-
nia 2013 r. przez minister spraw spotecznych i zdrowia Marisol Touraine,
w zwigzku z przyjeciem ,mapy drogowej” Krajowej Strategii Zdrowia.
DMP zostanie ograniczone do specyficznych grup pacjentéw (oséb w po-
desztym wieku, cierpigcych na choroby chroniczne oraz niepetnospraw-
nych), a z projektu utrzyma sie w pelni jedynie narzedzie zapewniajace
bezpieczna wymiane poczty elektronicznej pomiedzy $wiadczeniodawcami®.

Totez w ocenie Alaina Gillette’a, dziekana VI sekcji Trybunatu Obra-
chunkowego i sprawozdawcy kontroli przeprowadzonych latach 2008-2009
12012 w przedmiocie realizacji projektu, DMP pozostanie zapewne wytacz-
nie prototypem, ,Concordem na polu informatyzacji ochrony zdrowia™’.

Podsumowanie

Wydajnosc i skutecznos¢ DMP jest obecnie podawana w watpli-
wos¢, pomimo ze ASIP Santé wyciagneta konstruktywne wnioski po
pierwszej fazie realizacji. Zwrocita ona uwage na wiele aspektéw, w tym na
to, ze powodzenie projektu zwiazane jest bardziej ze zmiana nastawienia
gtownych interesariuszy niz ze sprawami $cisle technicznymi, a infra-
struktura powinna by¢ przygotowana w taki sposob, by od razu mogta by¢
gotowa do uzycia. Kluczowe jest rowniez zaangazowanie pacjentow
w proces zmian. Jednak najistotniejsza obserwacja jest uswiadomienie
sobie, ze tak ztozony proces wymaga diugiego, nawet dwudziestoletniego,
okresu wdrazania.

Biorac jednak pod uwage sposob finansowania projektu oraz jego
ocene przedstawiona przez francuski Trybunat Obrachunkowy (Cour de
comptes), nalezy zrozumiec¢ glosy przeciwne projektowi DMP, szczegdlnie
jesli jego realizacja miataby trwac¢ tak dtugo*. W raporcie tym wskazano

7 Zob. www.rue89.com/2012/10/04/dossier-medical-personnel-gachis-et-conflit-dinterets-

-tous-les-etages-235802 [dostep: 08.10.2013 1.].

*®  Zob. komunikat prasowy Ministerstwa Spraw Spotecznych i Zdrowia, www.social-sante.-
gouv.fr/actualite-presse,42/communiques,2322/strategie-nationale-de-sante-vers,16258 html
[dostep: 08.10.2013 r.]. O nowej koncepcji, znamionujacej porazke dotychczasowego po-
mystu, méwiono we Francji od kwietnia 2013 r.; por. www.rue89.com/2013/04/05/dossier-
-medical-personnel-seconde-generation-241196 [dostep: 08.10.2013 r.].

¥ Spotkanie z Alainem Gilette’em w dniu 24 wrzes$nia 2013 .

C. Prieur, Promis pour 2007, le dossier médical personnalisé ne sera pas mis en service avant
dix ans, www.lemonde.fr/societe/article/2007/11/13/le-fiasco-du-dossier-medical-personna-
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bowiem na nieadekwatnos¢ DMP w stosunku do potrzeb personelu me-
dycznego, znaczna dysproporcje miedzy kosztami a korzysciami oraz brak
wspotpracy z francuskim ubezpieczycielem Assurance-Maladie*. Dodat-
kowo pojawiaja si¢ inne watpliwosci, jak problem odpowiedniego zabez-
pieczenia danych czy utrzymania interoperacyjnosci i efektywnego dziata-
nia systemu w kraju zamieszkatym przez tak duza liczbe ludnosci*.

W odpowiedzi na wszelkie problemy zaproponowano realizacje
DMP drugiej generacji¥. Rowniez w ostatnim okresie Marisol Touraine,
minister spraw spotecznych i zdrowia, zaprezentowata nowa strategie
zdrowia, traktujaca ogélnie o niezbednych zmianach w ramach DMP. Uzy-
tecznosc¢ realizowanego projektu jednak nadal pozostaje watpliwa i faktycz-
nie potrzeba bedzie wiele wysitku i czasu, nie wspominajac o odpowied-
nim finansowaniu i nowych pomystach, by zmieni¢ istniejacy system
w bardziej skuteczny, a zarazem przyjazny dla uzytkownikow.
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PRACA ANALITYCZNA

Informatyzacja ochrony zdrowia w Polsce.
Zalozenia programu i jego realizacja

Wstep

Przedmiotem niniejszego opracowania jest informatyzacja polskie-
go systemu opieki zdrowotnej. Analizowana problematyka wiaze sie
z szerszym problemem cyfryzacji réznych dziedzin zycia gospodarczego
i spolecznego oraz zwiekszeniem dostepu do nowych technologii. Obej-
muje ona w szczegolnosci dwa zwiazane ze soba przedsiewziecia: po
pierwsze - Program Informatyzacji Ochrony Zdrowia (PIOZ), po drugie
za$ - stworzenie na jego bazie warunkéw rozwoju e-ustug ochrony zdro-
wia, takich jak systemy telemedyczne (m.in. rejestracja pacjentéw przez
internet, telekonsultacje), recepta elektroniczna czy elektroniczna karta
zdrowia. W niniejszej pracy dokonana zostanie analiza polskiej polityki
w tym zakresie, ze szczegolnym uwzglednieniem projektow wspotrealizo-
wanych przez Ministerstwo Zdrowia oraz Centrum Systeméw Informacyj-
nych Ochrony Zdrowia (CSIOZ).

Podstawowy dla analizowanej dziedziny dokument o charakterze
strategicznym stanowia Kierunki informatyzacji ,,e-Zdrowie Polska” na lata
2011-2015". Opracowanie to, wskazujace kierunki dziatan rzadu w zakresie

' Opracowanie w ramach aktualizacji dokumentu Strategia e-Zdrowie 2004-2006, bedacej

przedmiotem umowy realizowanej w ramach projektu nr 2006/018-180.01.01 wspétfinan-
sowanego przez Unie Europejska ze srodkéw Transition Facility 2006. Beneficjent: Centrum
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informatyzacji stuzby zdrowia, zostalo stworzone w 2009 r. przez Minis-
terstwo Zdrowia i CSIOZ jako rozwinigcie i aktualizacja Strategii e-Zdrowie
2004-2006. Bierze ono, w réznym stopniu, pod uwage istniejace na pozio-
mach krajowym i unijnym otoczenie programowe w zakresie cyfryzacji
i informatyzacji o ogodlniejszym charakterze, w tym Strategie Rozwoju
Spoteczenstwa Informacyjnego w Polsce do Roku 2013 i Europe 2020
- Strategie na Rzecz Inteligentnego i Zréwnowazonego Rozwoju Sprzyjaja-
cego Wlaczeniu Spotecznemu oraz bedaca jednym z projektow przewod-
nich tej ostatniej - Europejska Agende Cyfrowa. Tym samym jest ich rozwi-
nieciem w zakresie dziatan zwiazanych z opieka zdrowotna.

Dzialania przewidziane w strategii obejmuja stopniowa realizacje
przez podmioty ochrony zdrowia programow informacyjnych, wprowa-
dzenie Systemu Informacji Medycznej (SIM) oraz integracje centralnych
baz danych i rejestrow w ochronie zdrowia, przy zapewnieniu bezpieczen-
stwa i ochrony danych o duzym stopniu wrazliwosci i rozproszeniu. Ich
celem jest zwigkszenie dostepu do informacji w ochronie zdrowia, upow-
szechnienie telemedycyny oraz wzmocnienie edukacji zdrowotnej i pro-
mocji zdrowia. W zatozeniu informatyzacja ochrony zdrowia wptywac¢ ma
z jednej strony na tatwiejszy dostep obywateli do $wiadczen i informacji
medycznej, z drugiej - na poprawe efektywnosci systemu, chociazby w za-
kresie elektronicznego obiegu dokumentacji, zarzadzania zakltadem opieki
zdrowotnej czy lepszego wykorzystania zasobow i sprawozdawczosci. Pro-
gram ten oddzialuje zatem na potozenie wszystkich aktoréw i interesariuszy
systemu®. Istotnym jest ponadto, ze dzialania informatyzacyjne w dzie-
dzinie ochrony zdrowia wpisuja si¢ w realizowane przez Uni¢ Europejska
lub przez nia promowane kierunki rozwoju spoteczenstwa informacyjnego’.

1. Struktura systemu informacji w ochronie zdrowia

Strukture systemu informacji w ochronie zdrowia wyznaczaja
przede wszystkim przepisy ustawy z 28 kwietnia 2011 r. o systemie infor-
macji w ochronie zdrowia (Dz.U. nr 113, poz. 657), ktéra okreslajac orga-
nizacje i zasady dziatania systemu, stanowi jego baze i ramy prawne. Akt
ten stawia sobie za cel stworzenie stabilnego systemu charakteryzujacego

Systemo6w Informacyjnych Ochrony Zdrowia, Warszawa 2009; zob. www.mz.gov.pl/www-
files/ma_struktura/docs/kierunki_e_zdrowie_09022011.pdf [dostep: 09.10.2013 r.].

2 M. Walczak, Informatyzacja stuzby zdrowia - niekoriczaca sie historia?, ,Ogolnopolski
Przeglad Medyczny” 2012, nr 7.

* Zob. krytyczne uwagi Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji na temat omawianej
strategii, www.piit.org.pl/_gAllery/71/82/7182/Uwagi_PIIT_do_projektu_strategii_e-zdro-
wie.pdf [dostep: 09.10.2013 1.].
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sie z jednej strony elastycznym podejsciem do organizacji systemu zasobow
ochrony zdrowia, z drugiej strony - odpornoscia na zaburzenia w groma-
dzeniu i archiwizacji danych, spowodowane zmianami systemowymi.

Na system informacji w ochronie zdrowia sktadaja si¢ bazy danych
prowadzone przez réznorodne podmioty, o ile w tych bazach gromadzone
sa informacje o:

¢ Swiadczeniach opieki zdrowotne;j,
¢ ustugodawcach i pracownikach medycznych,

¢ ustugobiorcach (pacjentach).

Jednym z filaréw, na ktoérych opiera sie struktura systemu infor-
macji w ochronie zdrowia, jest System Informacji Medycznej (SIM), bedacy
systemem teleinformatycznym stuzacym gromadzeniu, analizie i udostep-
nianiu zasobow cyfrowych zawierajacych dane i informacje zwiazane
z udzielonymi lub planowanymi swiadczeniami opieki zdrowotnej. Obok
niego wystepuja rejestry medyczne oraz dziedzinowe systemy teleinforma-
tyczne.

Dane w SIM s3 podzielone i gromadzone w trzech modutach
danych: podstawowym, statystyczno-rozliczeniowym i zlecen. Modut pod-
stawowy obejmuje dane osobowe pacjenta (w tym stan cywilny, wyksztal-
cenie, adres zamieszkania i korespondencyjny, adres e-mail i stopien nie-
petnosprawnosci) oraz informacje o sprzeciwie zamieszczonym w central-
nym rejestrze sprzeciwéw na pobranie komorek, tkanek i narzadow ze zwlok
ludzkich. Z drugiej strony obejmuje takze dane umieszczane przez pod-
mioty Swiadczace ustugi medyczne, a dotycza one:

¢ stanu zdrowia ustugobiorcy, jezeli ma to znaczenie dla udzie-
lania $wiadczen opieki zdrowotnej w stanach nagtego zagroze-
nia zdrowia;

¢ 0s0b, ktore nalezy poinformowac o stanie zdrowia w sytuacjach
naglego zagrozenia zdrowotnego pacjenta;

¢ adresu poczty elektronicznej, na ktory z systemu wysylane
beda informacje o udostepnieniu jednostkowych danych ustu-
gobiorcy z SIM i przypomnienia o terminach planowanych
swiadczen opieki zdrowotnej, przetwarzanych w SIM,;

¢ numeru telefonu pacjenta.

Modut statystyczno-rozliczeniowy zawiera jednostkowe dane me-
dyczne, modut zlecen zas - dane o wydanych i zrealizowanych skierowa-
niach, receptach i zleceniach.
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SIM zapewnia zatem wymiane danych w réznych kierunkach. Po
pierwsze, nastepuje wymiana danych pomiedzy ustugodawcami (podmio-
tami opieki zdrowotnej) w formie elektronicznej dokumentacji medycznej,
automatycznego dostepu do dokumentéw elektronicznych zwiazanych
z kontynuacja leczenia (e-skierowanie, e-recepta, e-zlecenie) oraz dostepu
ustugodawcow do informacji o stanie zdrowia ustugobiorcy lub stosowa-
nych poprzednio metodach leczenia. Wskutek tego ma nastapic przyspie-
szenie wymiany informacji oraz ograniczenie kosztéw, takich jak te zwia-
zane z powtarzaniem badan diagnostycznych.

Po drugie, SIM zapewnia wymiane danych pomiedzy pacjentami
a podmiotami opieki zdrowotnej - umawianie sie na wizyty on-line, mo-
nitorowanie statusu na licie osob oczekujacych na udzielenie $wiadczenia
finansowanego ze srodkow publicznych w trybie on-line, elektroniczne
przypominanie o terminie wizyty. Ma to wyeliminowac zapisywanie si¢
ustugobiorcow na listy osob oczekujacych na udzielenie Swiadczenia
u kilku ustugodawcow. Ponadto dzigki SIM wykrycie patologii polegajacych
na realizowaniu recept wystawionych na osoby niezyjace, fatszowaniu
recept i rozliczen ma by¢ mozliwe juz na etapie realizacji recepty.

SIM obstugiwany jest przez:

¢ Elektroniczna Platforme Gromadzenia, Analizy i Udostepniania
Zasobow Cyfrowych o Zdarzeniach Medycznych (P1);

¢ Platforme Udostepniania On-Line Ustug i Zasoboéw Cyfrowych
Rejestrow Medycznych (P2).

Istnieja trzy zasadnicze rejestry medyczne: Centralny Wykaz Swiad-
czeniobiorcéw, Centralny Wykaz Swiadczeniodawcow i Centralny Wykaz
Pracownikow Medycznych. Ostatni z wymienionych - obok imienia, na-
zwiska i numeru PESEL - zawiera takie dane, jak specjalizacja, certyfikat
oraz numer prawa wykonywania zawodu. Administratorem rejestrow jest
z mocy ustawy minister zdrowia. Minister zdrowia moze w drodze roz-
porzadzenia tworzy¢ inne rejestry.

Dziedzinowe systemy teleinformatyczne to miedzy innymi: RUM-
-NFZ (System Rejestru Ustug Medycznych Narodowego Funduszu Zdrowia),
System Ewidencji Zasobow Ochrony Zdrowia, System Monitorowania Do-
stepnosci do Swiadczen Opieki Zdrowotnej i Zintegrowany System Moni-
torowania Obrotu Produktami Leczniczymi.

Administratorem Rejestru Ustug Medycznych jest Narodowy Fun-
dusz Zdrowia (NFZ), ktory go takze finansuje. To za posrednictwem tego
systemu przekazywane sa do SIM dane o Swiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze srodkéw publicznych. System Ewidencji Zasobow
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Ochrony Zdrowia gromadzi i przetwarza dane dotyczace podmiotow udzie-
lajacych swiadczen opieki zdrowotnej - co pozwala na doktadne okresle-
nie budowy systemu ochrony zdrowia oraz jego mozliwosci w zakresie
zabezpieczenia potrzeb zdrowotnych obywateli, np. na wypadek klesk
zywiotowych.

Ministrowi zdrowia w stosunku do podmiotéow prowadzacych bazy
danych w zakresie ochrony zdrowia przystuguje prawo kontroli pod
wzgledem legalnosci, celowosci i rzetelnosci prowadzenia baz danych
w zakresie ochrony zdrowia. W tym zakresie moze on takze zlecac jedno-
razowe kontrole jednostek. Ponadto sprawuje on nadzér nad prawidlo-
woscia dziatania systemu informacji. Systemem tym administruje Centrum
Systemow Informacyjnych Ochrony Zdrowia (CSIOZ), powotane przez
ministra zdrowia.

CSIOZ jest jedna z podstawowych jednostek odpowiedzialnych za
wdrazanie i realizowanie programu informatyzacji stuzby zdrowia. Zostato
ono utworzone 1 sierpnia 2000 r. na mocy zarzadzenia Ministra Zdrowia
z 31 lipca 2000 r.* Jest jednostka budzetowa realizujaca zadania z zakresu
budowy spoteczenstwa informacyjnego. Obejmuja one organizacje i ochrone
zdrowia, harmonizacj¢ z Unia Europejska w ramach funduszy struktural-
nych i programoéw e-zdrowia oraz wspomaganie decyzji zarzadczych mi-
nistra wlasciwego do spraw zdrowia na podstawie prowadzonych analiz
socjologicznych, statystycznych i ekonomicznych.

Wykonujac swoje zadania, CSIOZ Scisle wspotpracuje miedzy
innymi z komoérkami organizacyjnymi Ministerstwa Zdrowia oraz innymi
instytucjami administracji rzadowej, a takze NFZ oraz jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. Centrum utrzymuje rowniez kontakty z Gléwnym
Urzedem Statystycznym, Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych i Kasa Rol-
niczego Ubezpieczenia Spolecznego, a takze Swiadczeniodawcami oraz
samorzadami zawodow medycznych.

CSIOZ jest podmiotem odpowiedzialnym za dostarczenie oraz
utrzymanie odpowiednich platform informatycznych, zarzadzanie nimi
oraz zapewnienie bezpieczenstwa i integralnosci udostepnianych danych.
Poprzez odpowiednie dziatania CSIOZ i NFZ platformy maja umozliwic
pacjentom miedzy innymi dostep do informacji o udzielonych i planowa-
nych swiadczeniach opieki zdrowotnej zgromadzonych w SIM. Natomiast
podmiotom Swiadczacym ustugi medyczne umozliwiaja miedzy innymi
przekazywanie informacji o udzielonych, udzielanych i planowanych $wiad-
czeniach opieki zdrowotnej, wymiane pomiedzy ustugodawcami doku-
mentoéw elektronicznych i danych zawartych w elektronicznej dokumen-

4 Dz.Urz. MZnr 1, poz. 25.
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tacji medycznej w celu prowadzenia diagnostyki, zapewnienia ciaglosci
leczenia oraz zaopatrzenia ustugobiorcow w produkty lecznicze i wyroby
medyczne.

2. Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analizy
i Udostepniania Zasobow Cyfrowych
0 Zdarzeniach Medycznych (P1)°

W ramach projektu Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analizy
i Udostepniania Zasoboéw Cyfrowych o Zdarzeniach Medycznych (P1)
zostang stworzone bazy danych pozwalajace na przechowywanie danych
medycznych oraz rozwiazania portalowe udostepniajace dane uprawnionym.
Realizacja tego projektu stanowi kluczowy element informatyzacji ochrony
zdrowia w Polsce.

Rysunek 1
Zakres danych gromadzonych i przechowywanych w P1

l Dane pacjenta | l Pozostale dane |
|

; T
Podstawowe dane Fozszerzone dane
medyezne medyezne Np. faktury, kontrakty, personel
| |

medyezny. sprzet medyczny,

przetworzone 1 zagregowane dane
statystyczne

Diane osobowe

Histora zdrowia 1

Dane krytycme
Dane ghiwne choroby
Wizyty i skierowania Wyniki
Zwolnienia laboratory jne
Recepty Dane multimedialne
Frofilakiyka i pl 7

Koszty leczenia

Zrédto: opracowano na podstawie: Ernst & Young [et al.], Streszczenie studium wykonalnosci
dla projektu Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analizy i Udostepniania Zasobéw Cyfrowych
o0 Zdargeniach Medycznych, Warszawa 2008, s. 19.

> Opracowano w znacznej mierze na podstawie: Ernst & Young [et al.], Streszczenie stu-

dium wykonalnosci dla projektu Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analizy i Udostepnia-
nia Zasobéw Cyfrowych o Zdarzeniach Medycznych, Warszawa 2008.
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Pl pozwoli zapisa¢c w jednym miejscu wszystkie informacje
o udzielonych pacjentowi swiadczeniach medycznych oraz wystawionych
i zrealizowanych skierowaniach i receptach, jak réwniez wynikach badan.
Przy wykorzystaniu internetu beda one dostepne w krotkim czasie, nieza-
leznie od miejsca pobytu pacjenta. Zakres danych przetwarzanych w ra-
mach wdrazanego rozwiazania przedstawiono na rys. 1.

Dane osobowe obejmuja: dane teleadresowe pacjenta, jego status
ubezpieczenia oraz informacje o czlonkach rodziny. Dane krytyczne to
miedzy innymi: grupa krwi, informacje o nadwrazliwosci i uczuleniach,
chorobach przewlektych, przepisywanych lekach, wykonanych szczepie-
niach, posiadanych implantach. Dane gtéwne obejmuja pomiary wzrostu,
wagi, ci$nienia i tetna, alergie, aktualne wyniki podstawowych badan labo-
ratoryjnych (np. krwi, moczu).

Rysunek 2

Interesariusze projektu P1

Zrédto: Opracowano na podstawie: Ernst & Young [et al.], Streszczenie studium wykonalnosci
dla projektu Elektroniczna Platforma Gromadzenia, Analizy i Udostepniania Zasobow Cyfrowych
0 Zdarzeniach Medycznych, Warszawa 2008, s. 12.

Dane pacjenta beda rejestrowane w miejscu ich powstawania, tj.
w placowce ochrony zdrowia. Zgromadzone dane bedzie mozna nastepnie
wykorzysta¢ na potrzeby leczenia pacjenta przez innych lekarzy, jezeli
pacjent wyrazi na to zgode. Wiarygodnos¢ gromadzonych danych zapew-
nia¢ bedzie ich autoryzacja przez personel medyczny oraz przez pacjenta,
jak rowniez ich weryfikacja przez ptatnika (NFZ). Rozszerzone dane me-
dyczne przechowywane beda w bazach lokalnych, ktorych wdrozenie
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zostalo powierzone ustugodawcom. W zwigzku z tym nie obejmuje ich
zakres projektu P1.

Rysunek 3

Hierarchia celow projektu P1

+ Poprawa jakosct obslug pacjentow

+ Planowanie opieki zdrowotne)

+ Elektromczne rozliczema

+ Zarzadzame krvzysowe

* Zapewnienie interoperacynosci z enropejskim plattormanu elektromeznymi w
obszarze ochrony zdrowia

| S WS W NS N—

+ Zapewnienie wiarygodnosel danych o zdarzeniach medyeznych

—

€eeeeg

Wdrozenie projektu wplynie na zmniejszenie obciazen pacjenta
zwiazanych z realizacja procesow administracyjnych w ochronie zdrowia,
miedzy innymi dzieki wprowadzeniu elektronicznej recepty, elektroniczne-
go zwolnienia lekarskiego, elektronicznego skierowania oraz elektronicznej
rejestracji na wizyty. Elektroniczna rejestracja bedzie rozwigzaniem uzu-
pelniajacym wobec obecnie stosowanych sposobow rejestracji. Funkcjono-
wanie elektronicznej recepty zmniejszy ponadto ryzyko podrabiania
i falszowania recznie wypisywanych recept, a wprowadzenie elektronicznej
faktury wptynie na usprawnienie rozliczen miedzy ustugodawcami i apte-
kami a ptatnikiem. W szczegdlnosci zniknie koniecznos¢ sporzadzania
i przesytania ptatnikowi raportoéw statystycznych.

W oparciu o dane indywidualne tworzone beda odpersonalizowa-
ne dane zbiorcze, stuzace przeprowadzaniu rozmaitych analiz w celu pla-
nowania polityki zdrowotnej przez Ministerstwo Zdrowia oraz realizacji
zadan innych instytucji, np. NFZ. Dodatkowo, poprzez biezacy dostep do
informacji o ewentualnych stanach zagrozenia (np. pandemie, epidemie,
infekcje szpitalne), podmioty te beda miaty mozliwos¢ szybkiego reagowa-
nia na zagrozenia.

W ramach projektu P1 zostang okreslone jednolite zasady wpro-
wadzania i gromadzenia danych o zdarzeniach medycznych, co pozwoli
na zestawianie i analize danych pochodzacych od r6znych podmiotow, jak
réwniez usprawni wymiane danych miedzy systemami (interoperacyjnosc).
Rozwigzania wdrazane w ramach projektu beda zintegrowane z platforma
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ePUAP (co umozliwi miedzy innymi udostepnienie rejestrow PESEL, KRS,
REGON i innych) oraz regionalnymi platformami e-zdrowia realizowanymi
przez administracje samorzadowa.

Korzysci ekonomiczne z realizacji projektu zostaly oszacowane na
ponad 2,8 mld zt rocznie, poczawszy od 2017 r. Wowczas bowiem ma
zakonczy¢ sie faza inwestycyjna projektu oraz okres, w trakcie ktorego
w systemie gromadzone beda dane medyczne. Zaklada sie, ze do tego
czasu osoby korzystajace z wdrozonych rozwiazan nabeda odpowiednia
biegtos¢ w tym zakresie®.

Na etapie studium wykonalnosci naktady inwestycyjne zostaly
oszacowane na 712,6 mln zt, z czego 575,3 mln zt ma pochodzi¢ ze $rod-
kow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka), natomiast co najmniej 137,3
mln zt ze Srodkow budzetu panstwa. Naktady odtworzeniowe i koszty
operacyjne wyniosa do 2023 r. ok. 650 mln zt’. Realizacja projektu musi
zakonczy¢ sie do konca wrzesnia 2014 r.

Jak dotad w ramach projektu P1 zrealizowano miedzy innymi pro-
totypy Internetowego Konta Pacjenta (IKP) oraz e-Recepty. IKP to system,
ktory gromadzi informacje medyczne pacjenta w jednym miejscu. Na koncie
znajduja sie dane, ktoére wprowadza lekarz oraz farmaceuta. Pacjent zade-
cyduje o tym, komu te dane udostepnic®. Prototyp tego narzedzia zostat
wdrozony w 2011 r. i objat pacjentéow chorych na cukrzyce w wieku po-
wyzej 18 lat, leczacych sie w Krakowie.

System e-Recepta pozwala lekarzom na wystawianie elektronicz-
nych recept. Obejmuje ponadto zbiér wczesniej wypisanych pacjentowi
i zrealizowanych przez niego lekow. Podstawowym zaloZeniem systemu
jest wprowadzenie elektronicznego odpowiednika recepty papierowej.
E-Recepta opiera si¢ na funkcjonowaniu Centralnej Bazy Recept, ktora
rejestruje w formie elektronicznej informacje o wystawionych przez lekarzy
i zrealizowanych w aptece receptach. Zgromadzone w jednym miejscu
informacje o chorobach pacjenta i zazywanych przez niego lekach sa dla
lekarza cennym Zrodltem wiedzy, utatwiajacym podjecie skuteczniejszego
leczenia.

Pilotaz e-Recepty zostal przeprowadzony w 2011 r. w Lesznie
i w powiecie leszczynskim®. Zainteresowanie udziatem w realizacji proto-
typu bylo stosunkowo niewielkie - jedynie 21 sposrod 182 ustugodawcow

Tamze, s. 5.

Tamze.

Zob. http://pl.csioz.gov.pl/19 [dostep: 09.10.2013 r.].
Zob. http://pl.csioz.gov.pl/19 [dostep: 09.10.2013 r.].
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z terenu Leszna i powiatu leszczynskiego brato udziat w projekcie (stano-
wito to 32,7% aptek i 3,1% placowek medycznych). Przetozylo sie to na
niewielka liczbe uzytkownikoéw - byto wsréd nich ponad 100 pacjentow,
ok. 70 farmaceutow i mniej niz 20 lekarzy.

Wszyscy objeci badaniem lekarze i farmaceuci korzystali z wias-
nych systemow informatycznych, zintegrowanych z prototypem e-Recepty.
Nie odnotowano znaczacego wplywu na usprawnienie pracy, szczegdlnie
w przypadku wypisywania recept. Co wiecej, niejednokrotnie wydruk
recepty trwal dtuzej niz jej reczne wypisanie. Sredni czas realizacji recepty
przez lekarzy zmniejszyt sie ze 135 sekund przed uruchomieniem proto-
typu do 126 sekund po jego uruchomieniu. W skali osmiogodzinnego
dnia pracy daje to maksymalna oszczednosé czasu w wysokosci 27 minut.
Potowa lekarzy uznala, ze usprawnito to ich prace, natomiast druga potowa
byla przeciwnego zdania. Jednakze wszyscy zaangazowani w projekt
lekarze wyrazili che¢ przedtuzenia okresu korzystania z prototypu, jesli
bytaby taka mozliwosc.

Z kolei czas realizacji recepty zmniejszyt sie o ok. 6%. Mimo to
potowa farmaceutéw byta zdania, ze wdrozenie prototypu nie miato zadne-
go wplywu na usprawnienie ich pracy, a pozostali wskazywali na jego
bardzo maty wplyw (przy czym jeden z nich twierdzil nawet, ze wplyw ten
byt negatywny).

Sposrod 49 ankietowanych pacjentow 96% styszato o dziataniu
na obszarze powiatu leszczynskiego prototypu elektronicznej recepty.
Srednia ocena wplywu prototypu na usprawnienie obstugi pacjenta
w gabinecie lekarskim i aptece wyniosta 2 w skali 0-5. Jako najwieksza ko-
rzy$¢ wskazywano na czytelnos¢ recepty elektronicznej. Chociaz stopien
spetnienia oczekiwan informacyjnych w zakresie wtasnej historii farmako-
terapii pacjenci ocenili na 3,3, to nalezy wzia¢ pod uwage, ze odpowiedzi
na to pytanie udzielito jedynie 39% respondentéw. Pokazuje to zatem
wyraznie, ze rowniez pacjenci oceniaja korzysci z istnienia elektronicznej
recepty jako umiarkowane. Jednakze az 90% ankietowanych wyrazito chec¢
przedtuzenia okresu korzystania z prototypu'.

Podczas wdrazania prototypu e-Recepty Wielkopolska Izba Apte-
karska (WIA) zgtaszala liczne zastrzezenia, ktore dotyczyly miedzy innymi
niewynagradzania lekarzy i farmaceutow uczestniczacych w projekcie
(mimo znacznych srodkéw finansowych przeznaczonych na jego realizacje),
prowadzenia dziatan bez wsparcia Gtéwnego Inspektora Farmaceutyczne-
go (GIF) oraz NFZ, braku bezposredniej komunikacji instytucji wdrazaja-

1% Asseco Poland, Kamsoft, HP, Prototyp elektronicznej recepty e-recepta. Podsumowanie

wdrozenia prototypowego. Raport za okres 01.03.2011 - 19.08.2011, s. 68-72.
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cej ze srodowiskiem aptekarskim, braku mozliwosci korygowania ewentu-
alnych uchybien odkrytych w tekscie recepty elektronicznej czy braku
danych osobowych pacjenta w prototypie. Nieporozumienia na linii
WIA-GIF-NFZ, przede wszystkim odnoszace si¢ do podstaw prawnych
realizowanego przedsiewziecia, doprowadzity do pojawienia si¢ na stronie
internetowej Wielkopolskiej Okregowej 1zby Lekarskiej komunikatu wzy-
wajacego farmaceutow z powiatu leszczynskiego do wstrzymania sie¢ od
uczestnictwa w projekcie do czasu zajecia stanowiska przez GIF i woje-
wodzki oddziat NFZ w Poznaniu. W odpowiedzi wykonawca prototypu
sporzadzil pisma wyjasniajace jego podstawowe zatozenia oraz prawne
aspekty jego wdrozenia. Mialo miejsce takze wiele spotkan indywidual-
nych, w efekcie ktorych konflikt zazegnano''.

W ramach projektu P1 potaczono systemy IKP i e-Recepty, tworzac
System Zintegrowanych Prototypow IKP oraz e-Recepty. IKP w wersji pro-
dukcyjnej ma by¢ gotowe do potowy 2014 r. W tym samym czasie bedzie
mozliwe wystawianie recept, skierowan czy zwolnien chorobowych dla
ZUS".

3. Platforma Udostepniania On-Line Ustug
i Zasobow Cyfrowych Rejestrow Medycznych (P2)

3.1. Geneza i cel projektu

Funkcjonujacy dotychczas model informacyjny w polskiej stuzbie
zdrowia charakteryzowat sie brakiem spojnego spojrzenia na architekture
systemu, w tym na koniecznos¢ zapewnienia spéjnosci technicznej i inter-
operacyjnosci zastosowanych rozwiazan®. Jaskrawym przyktadem potwier-
dzajacym te teze byta sytuacja w obszarze podmiotowych rejestréw medycz-
nych', ktore nie stanowily elementow jednego modelu zarzadzania rejes-
trami, lecz funkcjonowaty rownolegle do siebie bez mozliwosci dokonywa-
nia jakichkolwiek operacji polegajacych na wymianie danych®.

" Tamze, s. 33.

E-recepta bedzie za rok, wywiad z M. Kedzierskim, ,Polska Cyfrowa” lipiec 2013, s. 6.
Uzasadnienie do projektu ustawy o systemie informacji w stuzbie zdrowia, Warszawa 2008,

12
13
s. 3.
¥ Miedzy innymi: Centralny Rejestr Lekarzy prowadzony przez Naczelna Izbe Lekarska,
Centralny Rejestr Pielegniarek i Potoznych prowadzony przez Naczelna Izbe Pielegniarek
i Poloznych, Rejestr Diagnostow Laboratoryjnych prowadzony przez Krajowa Izbe Diagnos-
tow Laboratoryjnych, Rejestr Aptek Ogodlnodostepnych, Aptek Szpitalnych i Punktow
Aptecznych, za ktory odpowiadaja Wojewodzkie Inspektoraty Farmaceutyczne.

" Ernst &Young [et al.], Platforma udostepniania on-line przedsighiorcom ustug i zasobow
cyfrowych rejestréw medycznych - Studium Wykonalnosci: Streszczenie, Warszawa 2009, s. 8.
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Ze wzgledu na znaczna liczbe gestorow (podmiotow odpowiedzial-
nych za zarzadzanie rejestrami medycznymi) oraz réznice miedzy nimi (sa
wsrod nich zaréwno organy administracji publicznej, jak i jednostki samo-
rzadu lekarskiego czy przedsiebiorcy) dotychczas funkcjonujacy system
byt rozdrobniony i wewnetrznie niespojny'®. Wymienione wyzej rejestry
nie tylko nie zapewnialy wymiany danych miedzy soba, ale w wigkszosci
nie byly rowniez w stanie $wiadczy¢ e-ustug. Ponadto gestorzy zmuszeni
byli ponosi¢ znaczne koszty, zwiazane chociazby z koniecznoscia zapew-
nienia wlasciwego poziomu zabezpieczen przetwarzanych danych osobo-
wych'”.

Wobec koniecznosci wprowadzenia rozwiazan informacyjnych,
ktore integrowatyby istniejace rejestry, zapewniajac bezpieczenstwo prze-
twarzanych danych i umozliwiajac $wiadczenie ustug z zakresu e-adminis-
tracji, CSIOZ zobowiazane zostalo w umowie miedzy ministrem spraw
wewnetrznych i administracji a ministrem zdrowia do przygotowania
Platformy Udostepniania On-Line Ustug i Zasobéw Cyfrowych Rejestrow
Medycznych (P2)". Otrzymata ona wspoétfinansowanie ze srodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Programu Opera-
cyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013, Priorytet VII: Spoteczenstwo
Informacyjne®.

Glownymi odbiorcami funkcjonalnosci dostarczanych przez P2
beda przedsi¢biorcy prowadzacy apteki, praktyki lekarskie i pielegniarskie,
zaktady opieki zdrowotnej oraz placowki swiadczace ustugi medyczne oraz
instytuty dziatajace na rzecz ochrony zdrowia.

3.2. Elementy projektu

Platforma P2 sktada si¢ z trzech gtéwnych komponentow: Archi-
tektury Referencyjnej (ukonczona 31 marca 2011 r.), Platformy Wymiany
Dokumentow (ukonczona 15 pazdziernika 2012 r.) oraz Systemu Admi-
nistracji (ukonczony 15 pazdziernika 2012 r.).

Architektura Referencyjna rejestru medycznego zawiera wymagania
i standardy dla podmiotowych rejestrow medycznych oraz stosowanych
przez nie aplikacji, a takze wytyczne dotyczace interoperacyjnosci systemow
rejestrow, jednolitego zestawu ustug medycznych $wiadczonych przez
rejestry oraz logiczne modele danych procesow. Dzieki jej opracowaniu
powstat jasny i spojny katalog wymogoéw stawianych medycznym rejestrom

¢ Ugzasadnienie do projektu..., s. 3.

7 Biuletyn Informacyjny CSIOZ” 2013, nr 5, s. 5-6.
Wszystko o projekcie P2, http://wartowiedziec.org [dostep: 09.10.2013 r.].
Wszystko o projekcie P2, http://wartowiedziec.org [dostep: 09.10.2013 r.].

o
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podmiotowym. Architektura Referencyjna nie tylko opisuje modelowy
rejestr, lecz rowniez okresla szczegotowo jego strukture, dostepne operacje
oraz wigzy interoperacyjnosci. Ich przyjecie byto warunkiem koniecznym
do osiagniecia pelnej wymiennosci danych nie tylko miedzy samymi
rejestrami podmiotowymi, ale i miedzy systemami funkcjonujacymi poza
ochrong zdrowia.

Platforma Wymiany Dokumentéw (PWD) ma zapewni¢ niezawod-
ny elektroniczny obieg dokumentéw. Dzieki niej jednostki administracji
publicznej uzyskaja tatwy i szybki dostep do danych z rejestréw podmio-
towych®. Jej elementami sktadowymi sa kontenery przechowujace dane
oraz podsystemy ustugowe.

PWD udostepnia nastepujace funkcjonalnosci:

¢ pobieranie danych rejestrowych przez przedsiebiorcow i jed-
nostki administracji publicznej;

¢ dwustronna wymiana dokumentéw elektronicznych w obsza-
rze rejestrow podmiotowych;

¢ Sledzenie Sciezki realizacji wniosku;
¢ automatyczne potwierdzanie otrzymania dokumentu,

¢ znakowanie dokumentow elektronicznych (znakowanie czasem,
podpisywanie elektroniczne)?'.

Wprowadzenie tych funkcjonalnosci umozliwi nie tylko pobieranie
danych rejestrowych, ale tez dwustronna wymiane dokumentéw elektro-
nicznych pomiedzy przedsigbiorcami i organami rejestrowymi. W sktad
PWD wchodzi ponadto archiwum elektroniczne, zapewniajace przecho-
wywanie i dtugoletnia archiwizacje dokumentow w postaci elektroniczne;j
stosownie do prawnych wymogéw regulujacych zasady postepowania
z dokumentacja oraz jej przechowywania. Jego uruchomienie przyczyni sie
do obnizenia kosztow przechowywania dokumentéw oraz umozliwi staty
i szybki dostep do zarchiwizowanych danych.

PWD, docelowo dostgpna rowniez w formie mobilnej, bedzie
wspotpracowac z platforma ePUAP w zakresie skladania formularzy. Jej
utworzenie doprowadzi do zwigkszenia szybkosci i usprawnienia obiegu
dokumentow, zmniejszenia kosztow, zwigkszenia kontroli nad wymiana
i przeptywem danych oraz redukgji liczby btedéw wynikajacych z auto-
matyzacji przetwarzania danych. Dzigki wykorzystaniu bezpiecznego tacza,

2 Centrum Systemow Informacyjnych Ochrony Zdrowia, Specyfikacja Istotnych Warunkéw

Zaméwienia, Zatqcznik nr 1 - Opis przedmiotu zaméwienia, Warszawa 2011, s. 29-35.
2! Centrum Systemoéw Informacyjnych Ochrony Zdrowia, Specyfikacja Istotnych Warunkéw
Zamowienia, Zatqcznik nr 2 - Opis przedmiotu zaméwienia, Warszawa 2011, s. 38-64.
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systemu uwierzytelniania certyfikatami i monitoringu aktywnosci na plat-
formie korzystanie z PWD jest w pelni bezpieczne®.

System Administracji (SA) to komponent odpowiadajacy za zagwa-
rantowanie sprawnego zarzadzania i administrowania PWD. Oferowane
przez system funkcjonalnosci beda wykorzystywane nie tylko na potrzeby
P2, ale i catego systemu informacji w ochronie zdrowia. Naleza do nich:

¢ elektroniczna rejestracja i aktualizacja danych rejestrowych;

¢ pobieranie odpiséw i zaswiadczen droga elektroniczna,

¢ pobieranie danych rejestrowych przez administracje publiczna;
¢ przechowywanie dokumentow;,

* wykorzystanie podpisu elektronicznego®.

Ponadto SA odpowiada za zarzadzanie uprawnieniami uzytkowni-
kow platformy, zabezpieczeniami, prywatnoscia, kontrola dostepu oraz
autoryzacja czynnosci. Koniecznos¢ monitorowania aktywnosci na platfor-
mie doprowadzita do stworzenia w ramach SA systemu raportujacego oraz
rozbudowanego systemu logow, czyli chronologicznych zapisow zawiera-
jacych informacje o zdarzeniach i dziataniach w ramach platformy**.

3.3. Zakonczenie projektu

Realizacja projektu zostata ukonczona 31 grudnia 2012 r.* Aktual-
nie na platformie udostepnione zostaty rejestry prowadzone przez woje-
wodzkich inspektorow farmaceutycznych i Glownego Inspektora Farma-
ceutycznego oraz Rejestr Systemow Kodowania. W kolejnych latach
powinno dojs¢ do integracji pozostatych rejestrow podmiotowych. O ile
jednak wspotpraca miedzy CSIOZ a gestorami - organami administracji
panstwowej, uktada sie pomyslnie, to proby udostepnienia na platformie
rejestrow prowadzonych przez miedzy innymi samorzady zawodowe wciaz
napotyka trudnosci. Stawia to pod znakiem zapytania tempo dalszych
prac.

Wdrozenie projektu jest niewatpliwie krokiem w strone upowszech-
niania komunikacji elektronicznej w sektorze ochrony zdrowia. Dokona-
nie ewaluacji funkcjonowania P2 bedzie mozliwe po ustaleniu petnego
katalogu rejestrow, udostepnionych w ramach platformy. Biorac jednakze

22

LBiuletyn Informacyjny CSIOZ” 2013, nr 7, s. 5.

Centrum Systeméw Informacyjnych Ochrony Zdrowia, Specyfikacja..., Zatacznik nr 2,
s. 24.

# Tamze.

# Biuletyn Informacyjny CSIOZ” 2014, nr 8, s. 8.
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pod uwage, ze uruchomione funkcjonalnosci uzupetniaja projekt P1, z ich
ostateczng oceng nalezy poczekac do zakonczenia budowy tego ostatniego.

4. Wdrozenie Programu Informatyzacji Ochrony Zdrowia®

4.1. Model informatyzacji systemu ochrony zdrowia

Analizujac wdrazany obecnie model informatyzacji polskiej stuzby
zdrowia, wypada odnies¢ si¢ do rozwigzan funkcjonujacych w innych
krajach europejskich oraz zastanowic sig, czy sposrod mozliwych wariantow
programu wybrano ten, ktory najlepiej odpowiada potrzebom i mozliwos-
ciom sektora ochrony zdrowia.

Do najwigkszych i najbardziej zaawansowanych programéw infor-
matyzacyjnych systemu opieki zdrowotnej w krajach Unii Europejskie;
naleza niewatpliwie te realizowane w Niemczech i Wielkiej Brytanii.
Z uwagi na zblizone do polskich warunki funkcjonowania systemu (m.in.
wielkosc i zaludnienie tych panstw), wiasnie te - a nie na przyktad kraje
skandynawskie - powinny stanowi¢ punkt odniesienia dla polskich roz-
wigzan.

W Niemczech system tworza prywatne sieci lokalne prowadzone
w kazdym kraju zwiazkowym przez kasy chorych i fundusze ubezpiecze-
niowe i kontrolowane przez wtadze lokalne?. Istotnym problemem syste-
mu jest to, ze pomimo implementacji elektronicznych kart pacjenta roz-
wigzania funkcjonujace w poszczegélnych landach nie sa interoperacyjne
na poziomie federalnym.

System tworzony w Wielkiej Brytanii zaktada natomiast podziat
danych medycznych na dwie kategorie: szczegotowych (wykorzystywanych
przez lekarzy pierwszego kontaktu) i centralnych (wykorzystywanych, gdy
pacjent leczony jest poza miejscem zamieszkania). Kompletnym fiaskiem
zakonczyto sie jednak podejscie centralistyczne i unitarystyczne (one size

*  Realizacja systemu informatycznego ochrony zdrowia zostalta skontrolowana i oceniona

przez Najwyzsza Izbe Kontroli w trakcie kontroli nr P/12/125 | Informatyzacja szpitali”,
a takze kontroli realizacji wnioskow pokontrolnych sformutowanych po kontroli pn. , Efekty
wdrazania przedsiewzie¢ z zakresu e-administracji”. Badania zostaly przeprowadzone
w Ministerstwie Zdrowia, CSIOZ oraz kilkunastu szpitalach. Ponadto zgromadzono dodat-
kowe informacje w postaci przestanych zwrotnie ankiet od $wiadczeniodawcow, wykonuja-
cych hospitalizacje w ramach kontraktu zawartego z NFZ, oraz uzyskano wiadomosci od
16 marszatkow wojewoddztw. Ogdlna ocena NIK dotyczaca kontrolowanej dziatalnosci byta
negatywna. Por. Najwyzsza Izba Kontroli: Departament Zdrowia, Informatyzacja szpitali.
Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2013.

7 Germany and the challenges of rolling out e-health on a large scale, www.esante.gouv.fr
[dostep: 09.10.2013 1.].
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fits all), polegajace na ujednoliceniu rozwiazan technicznych dla wszystkich
krajowych podmiotéw medycznych®. Niedostosowanie wdrazanych syste-
mow do potrzeb poszczegdlnych grup uzytkownikow oraz gigantyczne
koszty programu przesadzily ostatecznie o wycofaniu sie z takiego modelu
informatyzacji.

W Polsce dyskutowano nad dwiema koncepcjami przeprowadze-
nia reformy, przy czym oba warianty zgodnie przewidywaty, podobnie jak
ma to miejsce w systemie brytyjskim, podziat danych medycznych na pod-
stawowe (przechowywane centralnie w Systemie Gromadzenia Danych
Medycznych) i szczegdtowe (gromadzone w lokalnych bazach rozszerzo-
nych danych medycznych).

Wariant nr 1 (W1) zakladal, ze przechowywanie danych medycz-
nych zostanie powierzone ustugodawcom (model rozproszony). CSIOZ
odpowiadato przy tym za opracowanie odpowiednich standardéw prze-
chowywania i dostarczania do Centrum metadanych, stuzacych wyszuki-
waniu dokumentacji medycznej i pobieraniu jej z lokalnych serwerow?.
W przypadku zakonczenia dziatalnosci przez danego ustugodawce zgro-
madzone dane bylyby przejmowane przez Pomocnicza Baze Rozszerzo-
nych Danych Medycznych.

Rysunek 4

Porownanie struktury baz danych w wariancie W1 (po lewej)
i W2 (po prawej)

Zrédto: Ernst &Young [et al.], Platforma udostepniania on-line przedsigbiorcom ustug i zasobow
cyfrowych rejestrow medycznych - Studium Wykonalnosci: Streszczenie, Warszawa 2009, s. 302
i307.

#  Why the UK’s GBP 12.4 bn NHS ehealth record management system failed, www.zinc-health-
care.com/blogpost [dostep: 09.10.2013 r.].
»  Ernst & Young [et al.], Platforma..., s. 301-303.
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Wariant nr 2 (W2) zaktadatl natomiast stworzenie 7 regionalnych
baz, ktore udostepniatyby rozszerzone dane medyczne przesylane przez
ustugodawcow (model scentralizowany)®. W wariancie tym zdjeto by
z ustugodawcow obowiazek utrzymywania wtasnych baz danych, a ponad-
to nie istniataby koniecznosc¢ stworzenia Pomocniczej Bazy Danych Me-
dycznych.

Dokonawszy analizy porownawczej, uznano, ze korzystniejszy
bilans korzysci i kosztow zapewnia wybor wariantu nr 1. Najwazniejsze
réznice miedzy wariantami przedstawia rys. 4.

Jakkolwiek wybrany model przypomina w niektérych elementach
rozwiazania brytyjskie i niemieckie, to nie ulega watpliwosci, ze polska
koncepcja informatyzacji stuzby zdrowia nie powiela tych samych btedow.
Wynika to miedzy innymi z faktu, ze za podstawowa zasade polskiego
modelu przyjeto interoperacyjnos¢ systemow informatycznych. W praktyce
pozwala ona wykorzystywa¢, po spelnieniu wymogow zdefiniowanych
przez CSIOZ, istniejace juz systemy informatyczne, dzieki czemu ustugo-
dawcy moga wciaz korzystac z systeméw informatycznych dostosowanych
do ich potrzeb, pod warunkiem Ze zapewnia im zdolnos¢ interoperacyjna.

4.2. Problemy prawne i instytucjonalne

Jednym z najistotniejszych niedomagan programu informatyzacji
ochrony zdrowia, jakie zostaly zidentyfikowane przez NIK w ramach kon-
troli, byty braki w zakresie tworzenia norm organizacyjno-prawnych, zwia-
zane organicznie z wadliwa koordynacja procesu przez ministra zdrowia
i staba wspolpraca miedzyinstytucjonalna. Braki w procesie legislacyjnym
warunkowaly wiele innych problematycznych kwestii, co wiaze sie z faktem,
iz ustawa o systemie informacji w ochronie zdrowia posiada ramowy cha-
rakter, a uregulowanie czesci kluczowych zagadnienia zostawia rozporza-
dzeniom wykonawczym?®'.

Do kwestii przekazanych do uregulowania przez ministra wtasci-
wego do spraw zdrowia w drodze rozporzadzenia naleza miedzy innymi:
minimalna funkcjonalnos¢ oraz warunki organizacyjno-techniczne funkcjo-
nowania systemow, format elektronicznej dokumentacji medycznej udo-
stepnianej przez $wiadczeniodawcow, warunki organizacyjno-techniczne
jej przetwarzania, udostepniania, autoryzacji oraz zabezpieczenia; nadto
warunki organizacyjno-techniczne zamieszczania w SIM dokumentow

3 Tamze, s. 308-310.

3! ‘Wspomniana ustawa zawiera 14 upowaznien: art. 9, art. 13, art. 14 ust. 5, art. 18, art. 20,
art. 22 ust. 7, art. 23 ust. 4, art. 24 ust. 5, art. 25 ust. 6, art. 26 ust. 9, art. 28 ust. 3, art. 31,
art. 34 ust. 3, art. 39 ust. 13.
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elektronicznych niezbednych do prowadzenia diagnostyki, ciaglosci lecze-
nia oraz zaopatrzenia ustugobiorcow w produkty lecznicze i wyroby me-
dyczne, a takze ich pobierania z SIM.

Glownym zarzutem podniesionym przez NIK byt brak terminowe-
go wydania przedmiotowych rozporzadzen. Pomimo ze sama ustawa
weszlta w zycie 1 stycznia 2012 1., pierwszy akt wykonawczy do niej wyda-
no w grudniu 2012 r.’?, a na pierwsze rozporzadzenia o charakterze
merytorycznym trzeba bylo czeka¢ do marca 2013 r* Zwloka w tym
zakresie wynikata w przewazajacej mierze z niewtasciwego podziatu obo-
wiazkow miedzy instytucjami, jako ze podmiot odpowiedzialny za wydanie
aktow wykonawczych, minister zdrowia, scedowat na CSIOZ catos¢ prac
nad tworzeniem przedmiotowych przepisow, nie zwazajac na to, ze jed-
nostka ta nie posiada odpowiedniej w tym celu bazy kadrowej - ani pod
wzgledem merytorycznym (niedostatek wykwalifikowanych informatykow),
ani prawnym (brak prawnikow-legislatorow). Z uwagi na powyzsze prze-
wazajaca czes¢ tych prac zostata powierzona podmiotom zewnetrznym
(outsourcing). Zapewne ten fakt przyczynit si¢ do tworzenia aktéw niejed-
nolitych i niesp6jnych (przede wszystkim na poziomie technicznym), wobec
czego Ministerstwo Zdrowia zarzucato CSIOZ, ze nie mialo jednoznacznej
wigzji w zakresie tworzonych systemow, ich funkcjonowania i wzajemnych re-
lacji**. Podobnie strona formalnoprawna tych projektow byta wysoce nie-
zadowalajaca.

Wypada uzna¢ za wadliwy powyzszy mechanizm prac prawodaw-
czych, w ktorym podmiot zobowiazany przepisami prawa do uregulowania
danej materii na poziomie podustawowym i wyposazony w niezbedne do
tego zasoby przekazuje to zadanie jednostce w zasadzie w stanie reorgani-
zacji i redefinicji jej statusu, przede wszystkim zas nieposiadajacej odpo-
wiednio przygotowanego personelu. Nawet jezeliby przyjac, ze z uwagi na
to, iz Ministerstwo Zdrowia nie dysponuje odpowiednia wiedza i zasoba-
mi ludzkimi w zakresie informatyczno-technicznym, to nieuzasadnionym
wydaje si¢ powierzenie catoksztaltu zadania, nie zas wytacznie przygoto-
wania wkladu o charakterze merytorycznym, ktory postuzytby do opraco-
wania lege artis przedmiotowych aktow prawnych. Resort mogt takze
powotac wspolne, zlozone z przedstawicieli ministerstwa oraz CSIOZ,
zespoly, ktorych zadaniem byloby tworzenie rozporzadzen. Tym samym

32 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 11 grudnia 2012 r. w sprawie sposobu i trybu prze-

prowadzania kontroli podmiotéw prowadzacych bazy danych w zakresie ochrony zdrowia
(Dz.U. poz. 1458).

3 Obecnie wydano 14 rozporzadzen, w tym 13 o charakterze merytorycznym, wypetnia-
jac tym samym dyspozycje ustawowe. Akty te wydano pomiedzy 11 grudnia 2012 r. a
14 sierpnia 2013 r.

3 Za: Najwyzsza Izba Kontroli: Departament Zdrowia, dz. cyt., s. 11.
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role Ministerstwa Zdrowia w zakresie koordynacji prac nad programem
nalezy oceni¢ negatywnie®.

Taka sytuacja oraz spory miedzy tymi jednostkami w efekcie
niekorzystnie wpltynety na proces dostosowania si¢ $wiadczeniodawcow
do wymogow ustawy, tym bardziej ze przepisy rangi podustawowej maja
istotne znaczenie dla wdrozenia programu. Z tego zapewne wynikla trud-
nos¢ ze zglaszaniem przez jednostki ochrony zdrowia prowadzonych przez
nie rejestrow medycznych. Podejmowane przez Ministerstwo Zdrowia
dzialania w celu egzekucji tego obowiazku okazaly sie nieskuteczne i do
1 pazdziernika 2012 r. zgloszonych zostalo jedynie 13 sposrod 78 rejes-
trow’e.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze po negatywnej ocenie przez NIK pro-
gramu informatyzacji ochrony zdrowia nastapita w zakresie prawodawstwa
i wspotpracy miedzyinstytucjonalnej znaczaca zmiana, w tym powotanie
wspolnych zespolow roboczych Ministerstwa Zdrowia i CSIOZ. Wspotpraca
miedzy tymi podmiotami zapewnia efektywniejsze wykorzystanie zasobow
i wiedzy obu jednostek, a tym samym przyczynia sie do wydajniejszej
i sprawniejszej pracy. Jej efektem jest przyjecie miedzy marcem a sierpniem
2013 r. 12 rozporzadzen, co wypetnito luke prawna w przedmiotowym
obszarze. Nalezy wskazac, ze zespoty te podjely ponadto prace nad nowe-
lizacja ustawy, gdyz w obecnym stanie prawnym nie jest mozliwe urucho-
mienie e-Recepty, e-Skierowania czy e-Zlecenia. Obowiazujace normy praw-
ne dotycza bowiem jedynie papierowej formy dokumentacji medycznej,
totez niewprowadzenie stosownych zmian doprowadzi do sytuacii,
w ktdrej wspomniane systemy nie beda mogly by¢ eksploatowane?®”.

4.3. Problemy kadrowe

Jednym z najpowazniejszych problemoéw, przed ktérym staneto
zaréwno CSIOZ, jak tez inne jednostki zaangazowane w informatyzacje
stuzby zdrowia, sa szeroko rozumiane problemy kadrowe. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze jest to w znacznej mierze problem strukturalny zaréwno
w przypadku administracji publicznej, jak i strony medycznej przedsie-
wzigcia. Tym samym problem ten wydaje sie nierozwiazywalny bez szeroko
zakrojonych reform i przeksztalcen. Przejawia si¢ on z jednej strony w tym,
ze administracji brakuje specjalistow z dziedziny technologii informacyj-
nych, z drugiej - ze CSIOZ cierpialo na brak kadr prawnych, przez co

¥ Za:tamze, s. 11-15 (ocena prac legislacyjnych) oraz s. 7 (ogélna ocena programu).

Za: tamze, s. 14.

Zob. Zatozenia do projektu ustawy o gmianie ustawy o systemie informacji w ochronie zdro-
wia oraz niektorych innych ustaw, http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r796,Zalozenia-do-pro-
jektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-systemie-informacji-w-ochronie-z.html [dostep: 09.10.2013 r.].

36
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program informatyzacji musiat stosunkowo czesto wspomagac si¢ outsour-
cingiem zarowno w fazie koncepcyjnej, jak i przy jego wdrazaniu.

Niedostatek informatykéw w CSIOZ (jak i ogolnie w administracji
publicznej) oraz stosunkowo niskie ich kwalifikacje zawodowe wynikaja
ze splotu ograniczen prawnych i faktycznej sytuacji na rynku pracy.
Z jednej strony rozporzadzenie dotyczace zatrudnienia i ptac w adminis-
tracji wprowadza do tego stopnia sztywne widetki ptacowe, ze trudno jest
zaproponowac ekspertom z branzy informatycznej atrakcyjne warunki
zatrudnienia, konkurencyjne (lub co najmniej porownywalne) do tych ofe-
rowanych przez sektor prywatny®®. Z drugiej zas$ to samo rozporzadzenie
w praktyce uniemozliwia zatrudnienie studentéw kierunkow informatycz-
nych. Pracownika-studenta tatwiej mozna by co prawda zatrudnic¢ przy
stosunkowo mato atrakcyjnych warunkach ptacowych, bariera jest jednak
wynikajacy z wyzej wskazanej regulacji wymog posiadania wyzszego wy-
ksztalcenia.

Przed podobnym wyzwaniem stana takze szpitale i inne jednostki
swiadczace ustugi medyczne. Cyfryzacje tak duzych jednostek jak szpitale
trudno bedzie przeprowadzi¢ bez zatrudnienia specjalistow z branzy IT.
Tymczasem nierzadko szpitale borykaja si¢ z powaznymi problemami
finansowymi, a stworzenie dodatkowych etatow IT oznacza dodatkowe
koszty.

Szersza kwestia rzutujaca na cyfryzacje stuzby zdrowia jest ogolny
niedostatek na rynku pracy specjalistow w tym zakresie. Cyfryzacja stuzby
zdrowia, bedaca przedsiewzigciem zakrojonym na wielka skale, z duzym
prawdopodobienstwem wygeneruje na rynku pracy znaczne zapotrzebo-
wanie na specjalistow w dziedzinie informatyki, w tym w szczegélnosci
- w zakresie systemoéw informatycznych w stuzbie zdrowia. Niedostatek
ten bedzie zapewne tym bardziej palacy, ze specjalizacja ta jest stosunkowo
waska; bedzie on trwal na rynku pracy IT przez wiele lat, zarowno na
etapie wdrazania programu, jak i jego dalszego rozwoju.

4.4. Finansowanie programu

Projekty informatyczne realizowane przez CSIOZ s3 finansowane
w zasadniczej czesci ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego w ramach programu operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Po-
zostate Srodki pochodza z budzetu panstwa. Kosztami informatyzacji

*#  Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 30 kwietnia 2008 r. w sprawie

warunkow wynagradzania za prace i przyznawania innych $wiadczen zwigzanych z praca
dla pracownikéw zatrudnionych w niektorych panstwowych jednostkach budzetowych
dziatajacych w ochronie zdrowia (Dz.U. nr 82, poz. 496 z p6zn. zm.).
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szpitali obciazono natomiast same placowki bez wskazania, jaka bedzie
wysokos¢ tych kosztow.

Znaczacym zaniedbaniem ze strony organéw panstwa bylo nie-
uwzglednienie w ocenie skutkow regulacji kosztow zwiazanych z wejSciem
w zycie ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia, ktére beda
musiaty ponies¢ placowki medyczne, aby dostosowac swoja infrastrukture
techniczna do wymogoéw zinformatyzowanej stuzby zdrowia. Dowodzi to
znacznej niefrasobliwosci Ministerstwa Zdrowia, tym wiekszej, gdy wezmie
sie pod uwage trudna sytuacje finansowa duzej czesci szpitali.

Informatyzacja szpitali wymaga nie tylko zakupu systemoéw infor-
matycznych, ale rowniez dostosowania infrastruktury szpitalnej do funk-
cjonowania opartego na elektronicznym przetwarzaniu danych. Dlatego
szacunki kosztow informatyzacji szpitali, w ktorych uwzgledniono jedynie
koszty zakupu systemow informatycznych, moga by¢ zanizone, skoro nie
obejmuja kosztow zakupu nowej aparatury medycznej umozliwiajacej
zapis wynikow badan w formie elektronicznej. W obliczu zaawansowanych
planow catkowitego zastapienia papierowej dokumentacji medycznej do-
kumentacja elektroniczna (co ma nastapi¢ w sierpniu 2014 r.) wspomnia-
na aparatura stanie si¢ niezbedna.

Ministerstwo Zdrowia w poczatkowym etapie prac nad ustawa nie
przygotowalo systemowego rozwiazania pozwalajacego na zebranie infor-
macji o stanie zinformatyzowania $wiadczeniodawcéw, w wyniku czego
dysponowato ono jedynie nieaktualnymi i niepelnymi danymi pochodza-
cymi z 2010 r. Dopiero w 2012 r. podjeto dziatania w celu oceny zinforma-
tyzowania swiadczeniodawcow, polegajace na probie oceny rzeczywistych
potrzeb i nakladéw oraz przygotowaniu badania ankietowego dotyczacego
miedzy innymi stanu infrastruktury technicznej tudziez wiedzy o sposo-
bach pozyskiwania srodkéw na rozwoj infrastruktury informatycznej
swiadczeniodawcow. Wskazuje sie jednak, ze koszty informatyzacji szpitali
bardzo cigzko jest oszacowac ze wzgledu na istniejace réznice w poziomie
informatyzacji poszczegolnych placowek. Wedtug dyrektora CSIOZ Marcina
Kedzierskiego koszty te mozna szacowac na ok. 3 mld z.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze w przypadku realizacji zadan
w poszczegdlnych wojewodztwach przez wladze lokalne bez uwzglednienia
projektow CSIOZ moze dojs¢ do dublowania si¢ funkcjonalnosci systemow,
a co za tym idzie - nieefektywnego wydatkowania srodkéw z budzetu UE.

Roéwniez realizacja projektow P1 i P2 okazala si¢ daleka od poczat-
kowych zalozen. Projekt P1 zostal oceniony przez NIK ze wzgledu na

¥ M. Kedzierski, Cyfryzacja placowek ochrony zdrowia: wyzwania i mozliwosci, ,Polska Cy-

frowa” lipiec 2013, s. 14.
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stopien realizacji wydatkéw. Pomimo dokonania zmian w harmonogramie
rzeczowo-finansowym planu w pelni nie zrealizowano. Wydatkowanych
zostato 83 098,50 zl, tj. 92,1% planowanej kwoty na koniec III kwartatu
2012 1.1 11,7% planowanych wydatkow na caly projekt P1 (712 640 z}).
Z tego na pokrycie kosztow stworzenia i zakupu oprogramowania wraz
z rozszerzeniem i aktualizacja licencji przeznaczono jedynie 8476,3 tys. zi,
tj. 10,2% poniesionych wydatkow oraz jedynie 2% tacznej kwoty planowa-
nej na ten cel. Przyczyna opodznien lezata po stronie CSIOZ, ktére nie-
sprawnie koordynowato proces zamoéwien publicznych dotyczacych tego
projektu. Z uwagi na przeciggajace si¢ procedury przetargowe termin
zakonczenia realizacji projektu P1, okreslony pierwotnie na 30 wrzesnia
2014 r., stat si¢ nieosiagalny i zostal przesuniety przez CSIOZ na 15 grud-
nia 2014 r.

Opédznienia dotyczyly rowniez projektu P2. Zostaly one jednak
nadrobione i 20 pazdziernika 2011 r. podpisano dwie umowy na realizacje
zasadniczych systemoéw informatycznych na kwote 14 461,10 zi. Dwa
z trzech etapow realizacji umowy zostalty wykonane w terminie, a po
przejsciu wszystkich etapoéw przez testy akceptacyjne CSIOZ naliczyto
kare umowna w kwocie 1345,9 tys. zt za powstale opdznienia. Od po-
czatku realizacji projektow P11 P2 do 30 wrzes$nia 2012 r. wysokos¢ kwali-
fikowalnych wydatkow zakwestionowanych przez witadze wdrazajaca
programy europejskie wyniosta odpowiednio: 12439 tys. zt 1 89,6 tys. zt.

Czynnikiem, ktory moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia kosztow
informatyzacji ochrony zdrowia, jest sytuacja na rynku podmiotéw
dostarczajacych odpowiednich systemoéw informatycznych. Rynek ten ma
forme oligopolu tworzonego przez trzy podmioty - Asseco, Comarch oraz
SIMPLE. W zwiazku z tym rodzi si¢ pytanie, czy miedzy wspomnianymi
firmami istnieje faktyczna konkurencja wptywajaca na nizsze ceny i wyzsza
jakosc oferowanych produktow. Tak niewielka liczba przedsigbiorcow
moze z tatwoscia porozumie¢ sie w sprawie kontroli cen oraz podazy pro-
duktow. Stad niezbedne wydaje si¢ wnikliwe analizowanie ofert sktadanych
przez wymieniony firmy, by¢ moze z udziatem Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentow (UOKIK).

4.5. Wspolpraca CSIOZ z NFZ

Jednym z podstawowych problemoéw zidentyfikowanych przez
NIK podczas kontroli informatyzacji ochrony zdrowia byta niezadowala-
jaca wspotpraca CSIOZ z jednostkami zewnetrznymi, zwlaszcza z NFZ
(pomimo nawiazania prob kooperacji miedzy instytucjami, ktore zakon-
czyly sie incydentalnymi spotkaniami). Problem ten byl tym bardziej
istotny z punktu widzenia reformy jako takiej, ze oto dwie instytucje
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posiadajace podstawowe kompetencje w przedmiotowej dziedzinie nie
podejmuja lub nie kontynuuja wspotpracy. Istnieje zatem obawa, ze
wdrazane przez te instytucje rozwiazania moga zacza¢ sie dublowac
- oferowac bardzo podobne lub nawet identyczne funkcjonalnosci.

Przyktadem takiego dzialania jest uruchomiony w 2013 r. przez
NFZ Zintegrowany Informator Pacjenta (ZIP), ogélnopolski serwis udostep-
niajacy zarejestrowanym uzytkownikom historyczne dane o ich leczeniu
i finansowaniu leczenia, gromadzone od 2008 r. Ponadto mozna w nim
znalez¢ wykazy poradni i gabinetéw podstawowej opieki zdrowotnej, przy-
chodni specjalistycznych, szpitali i opieki catodobowej, szpitalnych od-
dziatéw ratunkowych i aptek, a takze informacje na temat prawa do swiad-
czen. Wiele z tych funkcjonalnosci bedzie oferowanych przez platformy
wdrazane przez CSIOZ. Utrzymywanie opisanej sytuacji prowadzitoby do
marnotrawstwa zarowno srodkow finansowych, jak i zasobow ludzkich.

Obecnie kwestia wspotpracy ulegta znacznej poprawie (czego nie
powinno si¢ przypisywaé wylacznie zmianom personalnym na szczeblu
kierowniczym w obu instytucjach). Jednym ze wspodlnych przedsiewziec
CSIOZ i NFZ ma by¢ kampania informacyjna poswigcona nie tylko
projektom P11 P2, ale i szeroko rozumianej informatyzacji stuzby zdrowia®.
Obie instytucje wspotpracuja rowniez w ramach zespotu do spraw wdro-
zenia karty ubezpieczenia zdrowotnego czy tez przy systemie eWUS*. By¢
moze dzieki zaciesnieniu wspotpracy dojdzie w przysztosci do integracji
Internetowego Konta Pacjenta (CSIOZ) i Informatora Zdrowotnego Pacjenta
(NFZ), co znacznie uproscitoby architekture reformy i pozwolitoby na
zagregowanie potencjalu tych dwoch najwazniejszych aktorow procesu
informatyzacji polskiej stuzby zdrowia.

Podsumowanie

Realizacja reformy polegajacej na informatyzacji ochrony zdrowia
jest istotnym instrumentem w rozwoju tej dziedziny. Systemy informa-
tyczne od lat sprawdzaja sie na wielu innych ptaszczyznach, utatwiajac
prace i generujac oszczednosci. Sprawne funkcjonowanie wdrazanego
systemu moze przynies¢ wiele korzysci. E-zdrowie pozwoli wyeliminowac
trudnosci w funkcjonowaniu wielu obszaréw ochrony zdrowia, i tak np.
elektroniczna rejestracja wplynie korzystnie na skrocenie oczekiwania
na wizyte u specjalistow, a stworzenie elektronicznych kont pacjenta

40

Zob. http://nyczaj.blog.onet.pl/2012/12/19/nie-mamy-monopolu-na-wiedze-rozmowa-
-z-marcinem-kedzierskim-dyrektorem-csioz/ [dostep: 09.10.2013 1.].
4 Tamze.
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rejestrujacych historie choroby, wyniki badan, wizyty lekarskie to rozwia-
zanie majace na celu poprawe jakosci leczenia. Informatyzacja pomoze
réwniez zoptymalizowa¢ wyniki finansowe stuzby zdrowia dzieki kontroli
indywidualnych kosztow leczenia, a cyfrowe przetwarzanie informacji
o zdrowiu doprowadzi do uszczelnienia systemu, ktdry stanie si¢ bardziej
transparentny.

Nalezy wzia¢ bowiem pod uwage fakt, iz ochrona zdrowia jest
dziedzina, w ramach ktorej krzyzowac si¢ moga interesy wielu réznorod-
nych grup, takich jak dostawcy ustug medycznych, sprzedawcy sprzetu
medycznego, uczestnicy rynku farmaceutycznego, zarzadzajacy placowka-
mi ochrony zdrowia, platnicy (ktérym obecnie jest Narodowy Fundusz
Zdrowia), a takze najwazniejszy podmiot - czyli pacjenci. Sytuacja ta stano-
wic¢ moze duze pole do naduzy¢, zatem przeprowadzana reforma wptynie
z pewnoscia korzystnie na sytuacje polskiego systemu ochrony zdrowia.

Rozwijany obecnie program informatyzacji stanowi jedynie pocza-
tek zastosowania technologii informatycznych w medycynie, gdyz zaktada
w zasadzie stworzenie infrastruktury dla przysztych narzedzi telemedycyny
oraz telerehabilitacji. Dalszy rozwoj tych technologii wpltynie z pewnoscia
pozytywnie na funkcjonowanie zaréwno stuzby zdrowia (ograniczenie
kosztow), jak rowniez branzy informatycznej, generujac tym samym
miejsca pracy przy jednoczesnym dalszym wsparciu innowacyjnosci. Jest
to jednak, jak na razie, dosy¢ odlegta wizja przysztosci.

Rownie pozytywne wizje pojawily sie w Stanach Zjednoczonych.
Miesiecznik ,Forbes” oglosit rok 2013 rokiem e-zdrowia*. Wskazywat
istotne punkty tego projektu, czyli szybki rozwdj nowych technologii,
presje na poprawe sytuacji w systemie opieki zdrowotnej czy rozwoj tele-
medycyny. Mniej optymistyczne spojrzenie na t¢ kwesti¢ maja obecnie te
wieksze panstwa europejskie, ktore maja juz za soba pierwsze proby
wdrazania poszczeg6lnych systemow informatycznych (jak Wielka Brytania
czy Francja). Napotkaly one na swojej drodze wiele przeszkod, w tym
problemy z interoperacyjnoscia, zapewnieniem bezpieczenstwa danych,
negatywnym nastawieniem zaréwno pacjentow, jak i personelu medyczne-
go, ale przede wszystkim nieadekwatnoscia ponoszonych kosztéw w sto-
sunku do przysztych korzysci. Doprowadzito to do czesciowego wstrzy-
mania realizacji projektow lub proby ich przemodelowania.

Nalezy wzia¢ bowiem pod uwage fakt, ze informatyzacja ochrony
zdrowia jest obecnie najbardziej ztozona i kosztowna reforma realizowana
przez administracje, a jej efekty z pewnoscia dotkna wszystkich. Wiaze sie

# J. Nosta, 2013: The Year of Digital Health, www.forbes.com/sites/johnnosta/2013/01/-
02/2013-the-year-of-digital-health [dostep: 09.10.2013 r.].
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z tym wiele trudnosci, ktére nietatwo bedzie pokonac. Podstawowym za-
grozeniem jest problem zapewnienia interoperacyjnosci zaréwno w wy-
miarze krajowym, ale rowniez europejskim. Pojawia si¢ takze zagrozenie
nierownomiernego w skali kraju rozwoju przedsiewziecia. Kolejnym proble-
mem wskazywanym przez zarzadzajacych szpitalami jest brak konkret-
nego przywodcy - organu, ktory jednoznacznie nadawatby ton przepro-
wadzanej reformie, sprawnie koordynujac proces informatyzacji. Istotna
kwestia jest rowniez sposdb finansowania. Projektujac rozwoj informaty-
zacji w ochronie zdrowia, nalezy wzia¢ pod uwage mozliwosc, ze lata
2014-2020 moga byc¢ ostatnia perspektywa, w ramach ktorej znajda sie
srodki na rozwoj analizowanej dziedziny.

Powodzenie wprowadzanej reformy w zakresie e-zdrowia moze
rowniez napotka¢ przeszkody, widoczne takze w doswiadczeniach innych
panstw wdrazajacych informatyzacje w stuzbie zdrowia. Sa nimi opor
i nieche¢ do korzystania ze $wiezo wdrozonych, a nawet bezbtednie dzia-
tajacych rozwiazan informatycznych. Niechec do korzystania z funkcjonal-
nosci e-zdrowia pojawia si¢ nie tylko wsrod swiadczeniobiorcow, ale - co
istotniejsze - réwniez wsrod personelu medycznego (co mozna wyjasnic
obawa przed dublowaniem czynnosci administracyjnych). Wsrod pacjen-
tow pojawiaja si¢ za to innego typu watpliwosci. Biorac pod uwage fakt,
ze informacje dotyczace zdrowia sa danymi wrazliwymi, wylaniaja sie py-
tania o sposob ich zabezpieczenia. Gromadzenie, przechowywanie i archiwi-
zacja tak szybko przyrastajacego wolumenu dokumentacji medycznej moze
bowiem przysporzyc problemoéw w zakresie zapewnienia ochrony. Bariery
mentalne sa zatem w stanie doprowadzi¢ do niepowodzenia realizowanej
reformy.

By informatyzacja w ochronie zdrowia przyniosta oczekiwane rezul-
taty, rekomenduje sie wprowadzenie Scistej wspotpracy Ministerstwa Zdro-
wia, Narodowego Funduszu Zdrowia oraz Centrum Systemoéw Informacyj-
nych Ochrony Zdrowia w kooperacji z Ministerstwem Administracji
i Cyfryzacji. Celowym byloby réowniez stworzenie stalego komitetu do
spraw wdrazania reformy, ktéry nadawatby ton i wystepowat w roli ko-
ordynatora. Powinno to doprowadzi¢ do stabilizacji otoczenia prawnego
i zacheci¢ czotowych interesariuszy do wspotpracy dla dobra realizowa-
nego projektu. Korzystne wydaje si¢ rowniez przygotowanie, we wspot-
pracy z resortem nauki i szkolnictwa wyzszego, specjalnego kierunku za-
mawianego - informatyka o specjalizacji: e-zdrowie. Biorac pod uwage
szybki rozwdj tej dziedziny, mozna wnioskowac, ze zapotrzebowanie na
wykwalifikowana kadre bedzie stale i szybko rosto.

Jesli chodzi o przyszta perspektywe finansowa 2014-2020, celowe
wydaja sie rowniez inwestycje w badania i rozwoj wlasnie w dziedzinie
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e-zdrowia. By zapewnic tym projektom wigksza efektywnosc¢, do wspot-
pracy nalezatoby zaprosi¢ podmioty prywatne dziatajace w tej dziedzinie.
Specyfika tego szybko rozwijajacego sie rynku, ze wzgledu na wyodrebnie-
nie sie trzech najwiekszych przedsiebiorstw dostarczajacych swoje ustugi,
wymaga rowniez nadzoru Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow. Wigksza konkurencja na rynku dostawcow mogtaby doprowadzic
do przynajmniej czeSciowego obnizenia kosztéw realizowanej reformy.
Podstawowym wyzwaniem sa jednak dazenia w celu dostarczania kom-
pleksowej informacji o przeprowadzanej informatyzacji w ochronie zdro-
wia. Budowanie w spoteczenstwie $wiadomosci o korzysciach ptynacych
z wdrazanej reformy moze skutkowa¢ sprawniejszym i fatwiejszym wyko-
rzystaniem jego funkcjonalnosci w przysztosci.

Whioski i rekomendacje

*

Nalezy rozwija¢ wybrane narzedzia etapami, jako priorytet
traktujac te z nich, ktore sa najwazniejsze z punktu widzenia
poprawy jakosci opieki medycznej oraz usprawnienia procesow
administracyjnych. W naszej ocenie, biorac pod uwage stopien
zaawansowania prac i mozliwe do uzyskania korzysci, rozwia-
zaniem, ktore nalezaloby wdrozy¢ w pierwszej kolejnosci, jest
e-Recepta.

Implementacja Internetowego Konta Pacjenta powinna objac
w pierwszej kolejnosci pacjentéw cierpiacych na choroby
uktadu krazenia i onkologiczne, gdyz te w skali catej populacji
stanowia najwieksze zagrozenie, a korzysci z wdrozenia IKP
w tej grupie bylyby najwigksze.

Wdrozenie bezpiecznej e-poczty, zapewniajace odpowiednie
standardy zabezpieczenia danych wrazliwych przesylanych
pomiedzy osrodkami opieki zdrowotne;.

Nalezy dotozy¢ staran, by uproszczeniu ulegly zasady pozys-
kiwania srodkow z funduszy europejskich na rzecz informa-
tyzacji szpitali.

Stosowanie kryterium trwatosci projektu - pomoc powinny
otrzymac tylko te szpitale, ktére beda w stanie zagwarantowac
utrzymanie i wykorzystanie zakupionego sprzetu i oprogra-
mowania.

Konieczne jest jasne i jednoznaczne okreslenie i rozdzielenie
kompetencji organow administracji publicznej zaangazowanych
w proces informatyzacji oraz zdefiniowanie tych kompetencji
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w sposob umozliwiajacy koordynacje procesu informatyzacji
w skali catego kraju.

¢ Nalezy zapewni¢ wspotprace z osrodkami naukowymi w celu
wzmocnienia zaplecza technicznego i osobowego, bedacego
w dyspozycji CSIOZ.

¢ Korzys¢ przyniostaby wspoétpraca z podmiotami prywatnymi
zainteresowanymi rozwijaniem systemow informatycznych
przydatnych dla informatyzacji ochrony zdrowia (préoba reali-
zacji partnerstwa publiczno-prywatnego).

¢ Monitorowanie rynku dostarczycieli systeméw informatycz-
nych przez Prezesa UOKiK.

¢ Organizacja szkolen dla pracownikow stuzby zdrowia, aby za-
poznac ich z nowo powstatymi narzedziami informatycznymi
i uswiadomic korzysci pltynace z ich efektywnego wykorzys-
tania.

¢ Uruchomienie specjalnych stanowisk komputerowych w pla-
cowkach ochrony zdrowia, gdzie pacjenci beda mogli byc
przeszkoleni w korzystaniu z internetowego konta pacjenta
i innych narzedzi utatwiajacych dostep do opieki medycznej
(wypadatoby uzyska¢ finansowanie tego projektu z funduszy
europejskich jako cel tematyczny: budowa spoleczenstwa
informacyjnego).

¢ Stworzenie zespolu zlozonego z przedstawicieli samorzadow
zawodow medycznych oraz podmiotéw administracji publicz-
nej celem usprawnienia prac koncepcyjnych i statej konsul-
tacji projektu.

¢ Zapoczatkowanie kampanii majacej uswiadomic spoteczenstwu
korzysci wynikajace z informatyzacji opieki zdrowotne;.

¢ Utworzenie we wspoétpracy z Ministerstwem Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego kierunku zamawianego - informatyka
o specjalizacji: informatyzacja stuzby zdrowia.
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STUDIUM PRZYPADKU

Funkcjonowanie europejskiego numeru
alarmowego |12 w Kroélestwie Belgii

Wstep

W dniach 8-12 kwietnia 2013 r. autorzy niniejszego opracowania
odbyli wizyte studyjna w Brukseli, w trakcie ktorej spotkali sie z przedsta-
wicielami miedzy innymi: Parlamentu Europejskiego, Komisji Europejskiej
oraz polskich placowek dyplomatycznych w Krolestwie Belgii. Kluczowy-
mi elementami pobytu byly spotkania z Alainem Lefevre’em - dyrektorem
generalnym Centrum Kryzysowego Federalnego Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych, oraz z Garym Machado z organizacji pozarzadowej European
Emergency Number Association (EENA).

Przedmiotem niniejszego studium jest funkcjonowanie systemu
powiadamiania ratunkowego w Krolestwie Belgii ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem roli numeru alarmowego 112. W pierwszej czesci autorzy wskazu-
ja prawne podstawy jego uruchomienia majace zrédla zar6wno w europej-
skim porzadku prawnym, jak i w krajowych aktach normatywnych.

W dalszej czesci opisano szczegotowo schemat dziatania numerow
alarmowych w Belgii oraz wskazano instytucje odpowiedzialne za obstuge
tych potaczen. Nastepnie przyblizono aktualny model funkcjonowania
systemu powiadamiania ratunkowego oraz przedstawiono planowane w tym
zakresie zmiany. W ostatniej czesci studium autorzy skupili si¢ na analizie
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danych statystycznych dotyczacych stanu wiedzy mieszkancow Belgii na
temat numeru alarmowego 112.

We wnioskach koncowych wskazano zarowno pozytywne aspekty
funkcjonowania systemu powiadamiania ratunkowego, jak tez elementy

wymagajace poprawy.

1. Podstawy prawne funkcjonowania
europejskiego numeru alarmowego

Europejski numer alarmowy zostal ustanowiony na mocy decyzji
Rady nr 91/396/EWG z 29 lipca 1991 r. w sprawie wprowadzenia jedne-
go europejskiego numeru alarmowego'. Decyzja Rady natozyta na panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej obowiazek zagwarantowania wprowadze-
nia w publicznych sieciach telefonicznych numeru 112 jako jednego euro-
pejskiego numeru alarmowego. Chodzito o zapewnienie wszystkim obywa-
telom panstw cztonkowskich mozliwosci kontaktu ze stuzbami ratunkowymi
(policja, straza pozarna, pogotowiem ratunkowym itp.) poprzez ten sam
numer alarmowy. Byto to niezwykle istotne w swietle swobody przemiesz-
czania si¢ w ramach jednolitego rynku. Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady 2002/21/WE z 7 marca 2002 r. w sprawie wspdlnych ram
regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa)?
uchylita decyzje Rady.

1.1. Prawo Unii Europejskiej

Glowny obowiazujacy obecnie akt prawny stanowiacy podstawe
funkcjonowania europejskiego numeru alarmowego 112 w panstwach
cztonkowskich UE to dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/
22/WE z 7 marca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwiazanych
z sieciami i ustugami tacznosci elektronicznej praw uzytkownikow (dyrek-
tywa o ustudze powszechnej).

Postanowienia dotyczace europejskiego numeru alarmowego za-
wiera w szczegdlnosci art. 26 dyrektywy, zgodnie z ktorym panstwa czton-
kowskie maja obowiazek zapewnienia wszystkim uzytkownikom koncowym
mozliwos¢ bezplatnego korzystania z numeru 112 w celu kontaktu ze
stuzbami ratunkowymi oraz obowiazek zagwarantowania odpowiedniego
sposobu odbierania i obstugi potaczen pod numer 112 w ramach krajowej
organizacji numerow alarmowych. Przedsiebiorstwa prowadzace publiczne

' Dz.Urz. WEL 217 2 06.08.1991.
2 Dz.Urz. WE L 108 z 24.02.2002.
3 Dz.Urz. WE L 108 z 24.02.2002.
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sieci telefoniczne powinny udostepniac informacje o miejscu przebywania
osoby dzwoniacej pod numer 112 odpowiednim organom zajmujacym sie
ratownictwem. Ponadto dyrektywa naktada na panstwa cztonkowskie obo-
wiazek informowania obywateli o istnieniu europejskiego numeru alarmo-
wego i mozliwosciach korzystania z niego. W preambule zostata podkres-
lona takze potrzeba zapewnienia dostepu do numeru alarmowego 112
osobom niepetnosprawnym i osobom ze specjalnymi potrzebami spotecz-
nymi. Termin transpozycji dyrektywy uptynat 24 lipca 2003 r.

Sprawy zwigzane z funkcjonowaniem europejskiego numeru alar-
mowego naleza do zakresu kompetencji Neelie Kroes, wiceprzewodni-
czacej Komisji Europejskiej oraz komisarz ds. agendy cyfrowe;.

1.2. Prawo krajowe w Belgii

Funkcjonowanie europejskiego numeru alarmowego w Belgii regu-
luja nastepujace akty prawne:

¢ ustawa z 13 czerwca 2005 r. dotyczaca komunikacji elektro-
nicznej, zgodnie z ktora uzytkownicy numeréw komorko-
wych i stacjonarnych moga dzwoni¢ bezptatnie pod numer
alarmowy 112, aby potaczy¢ sie ze stuzbami ratunkowymi;

¢ dekret krolewski z 2 lutego 2007 r., ktory okresla numery alar-
mowe oraz obowiazki operatoréw w odniesieniu do przekie-
rowania numerow alarmowych;

¢ dekret krolewski z 27 kwietnia 2007 r. w sprawie lokalizacji
potaczen z telefonéw komorkowych;

¢ ustawa z 29 kwietnia 2011 r. oraz dekret krolewski z 17 paz-
dziernika 2011 r. w sprawie utworzenia centréow ratunkowych
oraz agencji 112.

2. Funkcjonowanie numeréw alarmowych na terenie Belgii

2.1. Informacje ogolne

Belgia jest panstwem federacyjnym, zajmujacym powierzchnie
30 528 km?, liczacym 10,98 mln mieszkancow. W kraju obowiazuja trzy
jezyki urzedowe: niderlandzki (jezyk ojczysty dla ok. 56% mieszkancow),
francuski (ok. 38%) oraz niemiecki (ok. 1%). To wlasnie kwestie jezykowe
w duzej mierze zadecydowaty o podziale administracyjnym kraju na trzy
regiony:
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¢ Region Flamandzki ze stolica w Brukseli, podzielony na 5 pro-
wingji;

¢ Region Walonski ze stolica w Namur, podzielony na 5 pro-
wingji;

¢ Region Stoteczny Brukseli*.

2.2. Instytucje kompetentne w zakresie numeroéw alarmowych

Na terenie Belgii kompetencje w zakresie wdrazania i zapewnienia
odpowiedniego funkcjonowania numeru alarmowego 112 posiada Minis-
terstwo Spraw Wewnetrznych (Dyrektoriat Bezpieczenistwa Wewnetrznego)
oraz Ministerstwo Zdrowia (Dyrektoriat Podstawowej Opieki Medycznej
i Zarzadzania Kryzysowego). Zadania zwigzane z organizacja numeru 112,
przydzielone wedtug wtasciwosci, posiada rowniez policja. Stuzba ta, pod-
legajaca Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, ma jednolita strukture, dziata
jednak na dwoch poziomach: federalnym i lokalnym (196 posterunkéow
rozmieszczonych na terenie catego kraju).

2.3. Model funkcjonowania

Obecnie numer 112 nie jest jedynym numerem alarmowym
w Belgii. Rownolegle funkcjonuja dwa inne numery alarmowe: numer 100
dla pogotowia ratunkowego i strazy pozarnej oraz numer 101 dla policji.
Rysunek 1

Obecny model funkcjonowania numeru 112 w Belgii

100 \W o — 7
112 ¥{1" ? E

Zrédto: European Emergency Number Association.

*  Region Stoteczny Brukseli nie jest podzielony na prowincje; jednakze zrzesza 19 wy-
soce zurbanizowanych gmin miejskich.
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Zgodnie z aktualnie obowiazujacym w Belgii modelem funkcjono-
wania numerow alarmowych, potaczenia na numer 112 dotyczace inter-
wencji medycznych i pozarowych kierowane sa do centréw telefonicznych
zlokalizowanych na terenie prowincji. Centra te obstuguja réwniez pota-
czenia na numer 100. Potaczenia na numer 112 wymagajace zaangazowa-
nia sit policyjnych sa przekazywane do zintegrowanych centréw telefo-
nicznych policji (Centre for Information and Communication - CIC),
obstugujacych tradycyjne potaczenia na numer 101.

Rysunek 2

Model funkcjonowania numeru 112 w Belgii w przysztosci

Zrédto: European Emergency Number Association.

Na terenie kazdej belgijskiej prowincji zlokalizowane jest jedno
wspolne centrum dla numerow 100 i 112 (z wyjatkiem prowincji Braban-
cja Walonska) oraz jedno centrum dla numeru 101. Ponadto Region Sto-
teczny Brukseli posiada 2 wtasne centra (101 i 100/112). Wskutek takiego
rozmieszczenia w Belgii istnieje sie¢ 21 centrow telefonicznych obstuguja-
cych zgloszenia na numery alarmowe. Widoczna jest tendencja taczenia
dwoch typow centrow i przenoszenia ich w jedno miejsce (do tej pory
zmiany zostaly wprowadzone w 3 prowincjach).

Planowana jest dalsza integracja poszczegdlnych centrow tacznosci
stuzb na terenie prowincji poprzez wprowadzanie neutralnych pracowni-
kow cywilnych odbierajacych zgloszenia alarmowe na numery 112, 100
i 101. Zastosowanie takiego rozwiazania ma sprawic, ze przekierowywanie
niektorych potaczen z centrum telefonicznego policji do centrum telefo-
nicznego pogotowia ratunkowego oraz strazy pozarnej (i odwrotnie)
w ramach jednej prowincji nie bedzie juz konieczne.
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2.4. Automatyczna lokalizacja dzwoniacego

Lokalizacja osoby dzwoniacej z telefonu komorkowego na teryto-
rium Belgii jest mozliwa w centrach telefonicznych postugujacych sie plat-
forma ASTRID CAD. Obecnie platforma ta wykorzystywana jest we
wszystkich 10 centrach obstugujacych numer 101 i w 2 sposrod
11 centrow obstugujacych numer 100 (w prowincjach Flandria Wschodnia
i Brabancja Flamandzka). Pozostale 9 centrow korzysta z niezintegrowanej
platformy ICT.

Oznaczenie miejsca, w ktéorym prawdopodobnie znajduje si¢ dzwo-
niacy, pojawia sie automatycznie na mapie widocznej dla osoby odbieraja-
cej telefon. Na gesto zaludnionych terenach mozliwe jest zlokalizowanie
dzwoniacego z doktadnoscia do kilkuset metrow. W przypadku obszarow
wiejskich odlegtos¢ ta moze zwigkszy¢ sie do kilku kilometrow. Co wigcej,
aby otrzymac informacje o miejscu, z ktérego wykonywany jest telefon,
odbierajacy nie musi wysyta¢ specjalnego zadania, poniewaz system LBS
(Location Based Services) automatycznie wysle zadanie i odbierze informa-
cje od operatora telefonii komorkowe;.

2.5. Numer 112 a niepelnosprawni

Obecnie jedynym utatwieniem dla oséb niepetnosprawnych (zwtasz-
cza gluchoniemych) w zakresie korzystania z numerow alarmowych jest
mozliwos¢ wystania zgloszenia na numer 112, 101, 100 za posrednictwem
faksu. Podejmowane sa jednak dziatania w celu rozszerzenia dostepu do
numerdw alarmowych osobom niepelnosprawnym, czego przyktadem jest
fakt, ze na mocy ustawy z 14 listopada 2011 r. operatorzy telefonii komor-
kowych zostali zobligowani do umozliwienia wysytania wiadomosci SMS
na numer 112 (101, 100).

2.6. Stan wiedzy mieszkancow Belgii na temat numeru 112

Problemem, z ktorym musza zmierzy¢ si¢ wszystkie kraje Unii
Europejskiej, jest brak dostatecznej swiadomosci spotecznej wsrod obywa-
teli na temat funkcjonowania numeru 112. W tym celu coraz czesciej
organizowane sa kampanie informacyjne i promocyjne. Aby dotrze¢ do
mozliwie jak najwickszej grupy odbiorcow, wykorzystuje si¢ niemal kazdy
srodek przekazu. Celem szeroko zakrojonych kampanii jest petna identyfi-
kacja numeru 112, by byl on naturalnym wyborem kazdego obywatela
w chwili zagrozenia. Eurobarometr przygotowuje coroczne raporty w ra-
mach ewaluacji procesu uswiadamiania obywateli.

Zgodnie z danymi zebranymi w styczniu 2013 r. zaledwie 48%
Belgow deklaruje znajomos¢ funkcjonowania numeru 112. Optymistycz-

| 92



FUNKCJONOWANIE EUROPEJSKIEGO NUMERU ALARMOWEGO 112 w KROLESTWIE BELGII

nym akcentem jest fakt, ze liczba ta wzrosta o0 9% w poréwnaniu do roku
ubiegtego. Co piaty Belg twierdzi, ze w chwili zagrozenia wybratby inny
numer niz 112.

Eurobarometr w swoim raporcie rowniez wskazat zrodta, z ktérych
Belgowie czerpali wiedze na temat numeru 112. Bezapelacyjnie najwaz-
niejsza jest telewizja, co druga osoba poznata numer alarmowy dzieki niej.
W dalszej kolejnosci Belgowie wskazuja informacje w miejscu publicznym
(transport, szkoly, posterunki policji), rodzing i znajomych oraz gazety,
radio, internet.

Kolejnym aspektem zwiazanym z kampania informacyjna alarmo-
wego numeru 112 jest akcja ,Emergency calls: no nonsense”, ktorej celem
jest uswiadomienie ludzi, ze potaczenia fatszywe, ztosliwe lub niepotrzeb-
ne blokuja mozliwos¢ potaczenia ludziom, ktérzy w danym momencie
bardziej potrzebuja pomocy. Wedtug informacji zawartych na oficjalne;j
belgijskiej stronie numeru 112 jedno na cztery potaczenia jest zbedne i nie
wymaga pomocy ze strony stuzb ratunkowych.

3. Wnioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy jednoznacznie stwier-
dzi¢, ze system powiadamiania ratunkowego w Belgii funkcjonuje popraw-
nie. Glowna jego zaleta jest czgsciowa integracja systemu tacznosci stuzb
ratunkowych, w szczegélnosci ratownictwa medycznego oraz strazy po-
zarnej. Ponadto bardzo dobrze funkcjonuja platformy automatycznej loka-
lizacji dzwoniacego, co umozliwia stuzbom sprawniejsze podejmowanie
akcji. Mozna zatem przyja¢, ze przepisy dyrektywy 2002/21/WE zostaly
pomyslnie zaimplementowane do belgijskiego porzadku prawnego. Nie
ulega rowniez watpliwosci, iz numer alarmowy 112 spetnia funkcje przy-
pisang mu przez prawo unijne.

System powiadamiania ratunkowego nie jest jednak pozbawiony
wad. Najpowazniejsza z nich jest brak integracji struktur, wynikajacy
z podzialéw administracyjnych kraju oraz rozproszenia zadan z zakresu
powiadamiania ratunkowego. Nie wptywa to wprawdzie destrukcyjnie na
dzialanie systemu, jednakze jego integracja wydaje si¢ niezbedna dla jego
optymalnego dziatania.

Kolejnym czynnikiem majacym negatywny wplyw na funkcjono-
wanie systemu jest niedostateczna wiedza obywateli na temat numeru 112
oraz szczegolow jego funkcjonowania. Problemem jest takze niewielka
liczba udogodnien dedykowanych osobom niepetnosprawnym.
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Wtadze federalne dostrzegaja wyzej wskazane problemy. Na pod-
stawie zebranych informacji mozna bowiem wskaza¢ szereg podejmowa-
nych przez nie dziatan, ktére maja na celu poprawe sytuacji. Sa to miedzy
Innymi:

¢ dalsza integracja systemu, realizowana poprzez taczenie poszcze-

golnych centrow telefonicznych na terenie prowincji oraz
ujednolicenie podziatu kompetencji z zakresu funkcjonowa-
nia systemu powiadamiania ratunkowego;,

¢ prowadzenie kampanii spotecznych wptywajacych na swiado-

mos¢ obywateli w zakresie funkcjonowania systemu powiada-
miania ratunkowego oraz numeréw alarmowych;

¢ ulepszanie istniejacych oraz wprowadzanie kolejnych rozwia-
zan majacych na celu utatwienie niepelnosprawnym korzysta-
nie z numerow alarmowych.
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STUDIUM PRZYPADKU

Brytyjski model systemu powiadamiania
ratunkowego na przykiadzie Londynu

Wstep

W dniach 20-24 maja 2013 r. autorzy niniejszego opracowania
odbyli wizyte studyjna w Londynie, w trakcie ktorej spotkali sie z przed-
stawicielami miedzy innymi: Izby Lordéw, Izby Gmin, Ambasady Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz Civil Service College. Kluczowymi elementami
pobytu byty spotkania z Clintonem Bealem - Quality Assistant Manager
w London Ambulance Service, Stevem Perrym - z London Fire Brigade
Operations Centre, oraz z Paulem Coatsem - z Metropolitan Police Central
Communications Command Centre.

Przedmiotem niniejszego studium jest funkcjonowanie brytyjskiego
systemu powiadamiania ratunkowego na przykladzie Londynu. W pierw-
szej czesci autorzy wskazuja prawne podstawy jego uruchomienia i funkcjo-
nowania, przedstawiaja organizacj¢ systemu oraz opisuja dwa zasadnicze
etapy obstugi potaczen alarmowych. Przedstawiony zostal rowniez rys
historyczny systemu powiadamiania ratunkowego w Wielkiej Brytanii.

W drugiej czesci opisano szczegdtowo schemat organizacyjny dzia-
tania poszczegdlnych stuzb ratunkowych: policji (Metropolitan Police),
pogotowia ratunkowego (London Ambulance Service) oraz strazy pozarnej
(London Fire Brigade). Opisano réwniez schematy organizacyjne dziatania
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centréow powiadamiania ratunkowego trzech podstawowych stuzb, ktore
odwiedzili autorzy podczas wizyty studyjnej w Londynie.

We wnioskach koncowych wskazano zarowno pozytywne aspekty
funkcjonowania systemu powiadamiania ratunkowego, jak i elementy wy-

magajace poprawy.
1. System powiadamiania ratunkowego w Wielkiej Brytanii

1.1. Rys historyczny

Wielka Brytania jest pierwszym krajem na Swiecie, w ktorym
wprowadzono numer alarmowy. Pomyst jego zastosowania pojawit sie po
pozarze na ulicy Wimpole w Londynie w 1935 r., w ktérym zginelo 5 osob.
Do tego czasu osoba potrzebujaca pomocy musiata potaczy¢ si¢ z centrala
telefoniczna (wykrecajac ,07) i poprosi¢ o potaczenie z okreslona stuzba.
Podczas wspomnianego pozaru $wiadkowie probowali, ale nie mogli
wezwacé pomocy, poniewaz centrala byla zajeta innymi potaczeniami. Za-
proponowano wiec, zeby nowy numer alarmowy wysytat sygnat urucha-
miajacy lampke alarmowa, ktéra pozwoli operatorom rozrézni¢ potaczenia
priorytetowe od pozostalych. Zdecydowano, ze bedzie to numer 999,
poniewaz s to ostatnie cyfry na tarczy numerycznej telefonu, ktore tatwo
odnalez¢ nawet przy ograniczonej widocznosci. Nie mogto by¢ to ,0007,
poniewaz wykrecenie juz pierwszego ,0” spowodowaloby automatyczne
potaczenie z centrala (bez oznaczenia priorytetu).

System zostal eksperymentalnie wprowadzony 1 lipca 1937 r.
i obejmowat swoim zasiegiem promien 12 mil (ok. 19,3 km) wokoét Oxford
Circus w Londynie. Za odbieranie i przekierowywanie polaczen alarmo-
wych odpowiedzialne byly firmy telekomunikacyjne obstugujace wszystkie
potaczenia na danym obszarze. Za pierwsze potwierdzone potaczenie
uwaza sie to wykonane 8 lipca przez p. Beard z Hampstead. W 1938 1.
system zostal wprowadzony w Glasgow, a po Il wojnie $wiatowej we
wszystkich wiekszych miastach. W 1976 r. dziatal juz na terenie catego
kraju.

1.2. Podstawy prawne funkcjonowania
systemu powiadamiania ratunkowego

Funkcjonowanie systemu powiadamiania ratunkowego w Wielkiej
Brytanii reguluja nastepujace akty prawne:

¢ Telecommunications Act z 1984 r.,
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¢ Universal Service Order z 2003 1.,

¢ General Conditions of Entitlement (w szczegdlnosci: GC 3,4
il5),

+  Fire Service Act z 2004 r.

Decyzja Rady z 29 lipca 1991 r. wprowadzono w Europie wspolny
numer alarmowy 112'. Wielka Brytania wprowadzita go w styczniu 1993 r.
na podstawie przepisow The Telecommunications (Single Emergency Call
Number) Regulations z 1992 r., jednoczesnie nie rezygnujac ze starego
numeru 999.

1.3. Instytucje kompetentne w zakresie systemu
powiadamiania ratunkowego

Wszystkie kwestie zwiazane z biezacym funkcjonowaniem systemu
rozstrzygane s3 w czasie posiedzen specjalnego komitetu tacznikowego
(112/999 Liaison Committee), ktory jest umiejscowiony w strukturze bry-
tyjskiego rzadu. Jego zadaniem jest rozwiazywanie wszelkich problemow
i godzenie interesow poszczegolnych stuzb funkcjonujacych w ramach
systemu powiadamiania ratunkowego. System jest czesciowo finansowany
przez firmy telekomunikacyjne (w 1 etapie)’, natomiast II etap jest
w catosci traktowany jako wydatek publiczny (w mieszanej konfiguracji
rzadowo-lokalnej)’.

1.4. Model funkcjonowania

Wielka Brytania posiada unikatowy w skali europejskiej system
powiadamiania ratunkowego. Stanowi on model posredni pomiedzy roz-
wigzaniem o charakterze operatorskim i dyspozytorskim. Numery 999,
112 oraz dostepny dla niepelnosprawnych numer 18000 funkcjonuja
w nim jako numery ratunkowe®. Ponadto istnieje rowniez policyjny numer
101 przeznaczony do obstugi potaczen niewymagajacych nagtej interwen-
¢ji (np. wtamania, kradzieze kieszonkowe). Zasadnicza kwestia warta pod-
kreslenia jest fakt efektywnego wspotdziatania podmiotéow prywatnych
z publicznymi stuzbami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo wewnetrzne,

1

Decyzja Rady nr 91/396/EWG z 29 lipca 1991 r. w sprawie wprowadzenia jednego
europejskiego numeru alarmowego (Dz.Urz. WE L 217 z 06.08.1991).

?  Etap I to przyjmowanie i filtrowanie zgloszen. Wiecej na ten temat w dalszej czesci arty-
kutu.

*  Finansowanie etapu | wynika z umowy prywatyzacyjnej British Telecom (obecnie: BT)
pochodzacej z lat 70. XX w.

* W Wielkiej Brytanii funkcjonuja réwniez numery: 411 (informacja ogélna, np. cato-
dobowe apteki) oraz 911 (amerykanski numer alarmowy), dzialajacy ze wzgledu na duza
liczbe turystéw ze Stanéw Zjednoczonych oraz powszechng rozpoznawalnosé tego numeru.
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szczegblnie na pierwszym etapie przekazywania informacji. W brytyjskim
systemie powiadamiania ratunkowego funkcjonuja przede wszystkim na-
stepujace podmioty:
¢ policja (obstuguje 52% przefiltrowanych zgtoszen), kontrolo-
wana i nadzorowana przez Home Office;

¢ straz pozarna (obstuguje 6% przefiltrowanych zgloszen), po-
wolywana i kontrolowana przez wiladze lokalne w zwiazku
z procesem dewolucji,

¢ pogotowie ratunkowe (obstuguje 42% przefiltrowanych zgto-
szen), monitorowana przez National Health Service, rowniez
bezposrednio odpowiedzialne przed Department of Health;

¢ straz przybrzezna, kontrolowana przez Maritime and Coast-
guard Agency dziatajaca w strukturze Department for Trans-
port, a takze pogotowie gorskie i jaskiniowe (obstuguja poni-
zej 1% przefiltrowanych zgloszen)’.

Rysunek 1

Model funkcjonowania systemu powiadamiania ratunkowego
w Wielkiej Brytanii

Zrédto: European Emergency Number Association.

Odbieranie i przekazywanie informacji dotyczacej zdarzenia, ktore
wymaga interwencji stuzb, mozemy podzieli¢ na 2 zasadnicze etapy:

¢ etap I - informacja jest odbierana przez jedno z 7 centrow
powiadamiania ratunkowego (Public Safety Answering Point
- PSAP) prowadzone przez BT (dawniej British Telecom) badz

*  Statystyki odebranych i przekazanych na etapie I polaczen prowadza operatorzy tele-

komunikacyjni (m.in. BT).
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Cable & Wireless (C&W)®, ktore zajmuja sie filtrowaniem
zgloszen pod katem ich prawdziwosci, geolokalizacja zgtasza-
jacego oraz - po przeprowadzeniu krotkiego wywiadu - prze-
kierowaniem potaczenia do stuzby odpowiedzialnej za dany
typ zdarzenia. W przypadku braku kontaktu z osoba dzwo-
niaca (nikt nie odzywa sig lub brak jest jednoznacznych wska-
zowek ze strony dzwoniacego) domniemuje sie, ze wtasciwa
w kwestii obstugi zgloszenia bedzie policja (na podstawie
informacji uzyskanych od Paula Coatsa, oficera Metropolitan
Police podczas spotkania w policyjnym PSAP). Wskazane
wyzej centra BT oraz C&W odbieraja rocznie ok. 37 mln po-
laczen; statystyczny czas oczekiwania na konsultanta to ok.
10 sekund, a system lokalizuje dzwoniacego ok. 2 sekundy.
Nalezy réwniez wspomnie¢, ze ok. 50% polaczen jest odrzu-
cane i traktowane jako falszywe zgtoszenia. Oba podmioty
prywatne prowadza wszystkie statystyki dotyczace obstugi nu-
mer6éw alarmowych, a ich dziatalnos¢ opiera sie na porozu-
mieniach z poszczegélnymi stuzbami;

¢ etap II - przefiltrowana informacja wraz ze wspotrzednymi
geograficznymi osoby dzwoniacej przekazywana jest do cen-
trum powiadamiania ratunkowego (PSAP) jednej ze wskaza-
nych wyzej stuzb. Na terenie Wielkiej Brytanii znajduja sie
92 centra policyjne, 59 strazackich oraz 34 pogotowia ratun-
kowego. Ponadto nalezy podkresli¢, ze centra poszczegdlnego
typu znajdujace sie w sasiadujacych ze soba lokalizacjach
maja techniczna mozliwos¢ wzajemnego obstuzenia swoich
zgloszen w przypadku awarii lub innego rodzaju trudnosci.
W zaleznosci od struktury organizacyjnej wtasciwy pracownik
cywilny lub mundurowy dysponuje podlegtymi mu zasobami
lub jesli zachodzi uzasadniona potrzeba, kontaktuje sie
z innymi stuzbami w celu zapewnienia odpowiedniej obstugi
zdarzenia o bardziej kompleksowym charakterze.

1.5. Obstuga 0s6b niepelnosprawnych

Caly system przystosowany jest do obstugi 0osob niepetnosprawnych
(numer 18000), ktére po uprzednim zarejestrowaniu sie moga korzysta¢
ze specjalnych terminali przetwarzajacych wpisany tekst na informacje
glosowa. Mozliwe jest rowniez skorzystanie z systemu SMS, ktory, ze

¢ Dzialalnos¢ operatorow etapu I jest scisle monitorowana i na biezaco nadzorowana

przez Office of Communications (OFCOM).
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wzgledu na duze ryzyko naduzycia, rowniez wymaga wczesniejszej rejes-
tracjl.

1.6. Obsluga cudzoziemcow

Wszystkie stuzby obstuguja rowniez potaczenia w jezykach obcych
- tzw. specjalna linia jezykowa™. W przypadku gdy rozmoéwca nie zna
jezyka angielskiego, do rozmowy wlaczany jest thumacz i rozmowa prowa-
dzona jest za jego posrednictwem. Ttumacze moga bra¢ udziat w rozmo-
wach w wigkszosci jezykow swiata, gdyz ta czes¢ obstugi potaczen przy-
chodzacych z numerow 999/112 i 101 jest wykonywana przez prywatne
przedsigbiorstwo (za posrednictwem BT), ktore posiada dostep do ttuma-
czy na catym $wiecie (fizycznie znajduja sie oni poza Londynem). Umozli-
wia to profesjonalna obstuge rozmowcow, ktorzy nie porozumiewaja sie
jezykiem angielskim.

2. Stuzby i centra powiadamiania ratunkowego w Londynie

2.1. Policja (Metropolitan Police)

Londynska policja odbiera dziennie Srednio 6 tys. polaczen przy-
chodzacych z numeréw alarmowych 999/112 oraz 15 tys. potaczen
z numeru niealarmowego 101%. W celu odpowiedniego reagowania na
telefony alarmowe w Metropolitan Police stworzono unikatowy w skali
Wielkiej Brytanii system.

W miescie funkcjonuja od 2004 1. 3 centra’, gdzie odbierane sa
polaczenia przychodzace z numerdéw alarmowych oraz niealarmowego
- w Bow (pdtnocno-wschodni Londyn), Lambeth (potudniowy Londyn)
i Hendon (zachodni Londyn). Kazda z jednostek odpowiada za potaczenia
przychodzace z 1/3 czeSci miasta i dziata autonomicznie. Jednakze kazda
z nich w przypadku uszkodzenia lub zniszczenia pozostatych moze obstu-
giwac¢ polfaczenia przychodzace z catego miasta (w kazdym budynku
utrzymywane sa dodatkowe puste pomieszczenia na wypadek awarii

7 Srednio w ciagu miesiaca londynska policja obstuguje 5 tys. polaczen w jezykach obcych

(gtéwnie w jezykach polskim, rumunskim, hindi i gudzarati).

¥ W Wielkiej Brytanii mozna zaobserwowac wysoka swiadomos¢ spoteczeristwa w kwes-
tiach, jakie zdarzenie nalezy zglosic¢ jako alarmowe, a jakie mozna potraktowa¢ mniej prio-
rytetowo.

®  Centra zastapily istniejace wczesniej: Information Room w New Scotland Yard odpo-
wiedzialny za rozmowy przychodzace z numeréw alarmowych, Borough Control Rooms
zajmujace sie potwierdzaniem zdarzen za pomoca kamer przemystowych, Telephone Ope-
rator Centres odpowiadajace za rozmowy przychodzace z numeru niealarmowego. Pelne
przeniesienie funkcjonalnosci nastapito w 2007 r.
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pozostalych centrow powiadamiania ratunkowego). Jest to mozliwe dzieki
zastosowaniu w kazdym z tych centrow jednakowego oprogramowania
i ujednoliconych procedur. Takze w przypadku niemoznosci odebrania
polaczenia w centrum przypisanym do danej czesci miasta rozmowa moze
by¢ przekierowana do innego centrum. W kazdym centrum proces reago-
wania na rozmowe przebiega tak samo i sktada sie z kilku etapow.

Po przekazaniu rozmowy'® przez BT lub C&W do centrum powia-
damiania ratunkowego policji w Londynie zgtasza sie oficer pierwszego
kontaktu (first contact operator)", ktory przeprowadza szczegdtowy wywiad
z rozmdéwca i na podstawie zebranych informacji oraz procedur ocenia
zdarzenie i nadaje odpowiedni stopien ,waznosci”. Czynnosci te sa wyko-
nywane za pomoca oprogramowania CHS (Contact Handling System), ktore
umozliwia nagrywanie rozmowy i wpisywanie szczegotow dotyczacych
zdarzen. Oficer pierwszego kontaktu jest odpowiedzialny takze za przyj-
mowanie wiadomosci od ratownictwa medycznego i strazy pozarne;j.

Nastepnie sprawg zajmuje sie osoba (despatch operator), ktora przy
wykorzystaniu informacji z CHS oraz kamer przemystowych znajduje
i obserwuje zdarzenie, a takze podejmuje decyzje o wystaniu lub nie-
wystaniu odpowiedniej jednostki policyjnej na miejsce. Jezeli nie jest wy-
magana interwencja policji, to oficer pierwszego kontaktu moze zapewnic
pomoc przez telefon. Despatch operator wykorzystuje do pracy oprogramo-
wanie CAD (Computer Aided Despatch). Programy zaréwno CHS, jak i CAD
umozliwiaja geograficzna lokalizacje zdarzenia, wpisywanie informacji
oraz dostep do poszczegdlnych czynnosci wykonywanych przez operatorow.

W przypadku stwierdzenia koniecznosci wezwania na miejsce
zdarzenia takze innych stuzb zawiadamia je o tym oficer pierwszego kon-
taktu. Pomiedzy Metropolitan Police a London Ambulance Service (ratow-
nictwo medyczne) istnieje bezposrednie potaczenie komputerowe'? - in-
formacja w systemie policyjnym jest wysytana do centrum powiadamiania
ratunkowego ratownictwa medycznego. Natomiast w razie koniecznosci
interwencji strazy pozarnej wymagane jest wykonanie rozmowy telefonicz-
nej do oficera dyzurnego w centrum powiadamiania ratunkowego strazy

1 Informacje o zdarzeniu mozna przestac takze e-mailem. Osoby gtuchonieme, ktore chca

korzystac z systemu powiadamiania ratunkowego musza wczesniej zarejestrowac si¢ i na-
stepnie moga informacje o zdarzeniu wysyta¢ za pomoca SMS-a, ktory jest przekazywany
telefonicznie przez pracownika BT lub C&W do odpowiedniej stuzby.

" Ze wzgledow bezpieczenstwa 80% pracownikow centrow powiadamiania ratunkowego
policji stanowia funkcjonariusze policji, natomiast 20% to osoby zatrudnione na podstawie
umowy. W przypadku strajku pracownikéow - centrum musi dziata¢, a funkcjonariuszom
policji nie wolno strajkowac.

"> Integracja systeméw komputerowych policji i ratownictwa medycznego na terenie Wiel-
kiej Brytanii istnieje tylko na terenie Londynu.
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pozarnej, gdyz nie ma integracji systeméw komputerowych miedzy tymi
stuzbami. Policja co do zasady koordynuje akcje na miejscu zdarzenia
(straz pozarna tylko w specjalistycznych przypadkach), co jest zwiazane
z wiodaca rola policji w systemie powiadamiania ratunkowego.

2.2. Pogotowie ratunkowe (London Ambulance Service LAS)

Pogotowie ratunkowe w Londynie stanowi czes¢ Panstwowej Stuzby
Zdrowia (National Health Service - NHS). Jest jedna z 12 jednostek tego
typu na terenie Anglii i odpowiada za ratownictwo medyczne na obszarze
Londynu (The Greater London)". Aktualnie zatrudnia ok. 4,5 tys. pracow-
nikéw i dysponuje 70 stacjami dla karetek ratunkowych'®. LAS jest stuzba
odpowiedzialng za wykonywanie czynnosci zwiazanych z pomoca me-
dyczna w naglych przypadkach, czego nie moga robi¢ podmioty prywatne'.
Polaczenia alarmowe przekazywane sa przez BT oraz C&W do 2 centrow
powiadamiania ratunkowego. Obstuguja one 3 strefy, na ktére podzielono
Londyn, w celu zapewnienia sprawniejszej obstugi zgloszen. Pierwsze
z nich, mieszczace si¢ w dzielnicy Waterloo, obstuguje regiony: potudniowy
i zachodni (South & West), natomiast centrum znajdujace si¢ w Southwark
jest odpowiedzialne za region wschodni (East). Poza podzialem na strefy
obstugi zgloszen, centra stanowia dla siebie nawzajem funkcje jednostki
zapasowej. W przypadku awarii w jednym z nich mozliwe jest szybkie
przemieszczenie pracownikow do drugiej jednostki, by tam kontynuowali
swoja prace. Podobnie jak w przypadku policji w obydwu budynkach
utrzymywane s3 dodatkowe stanowiska obstugi, wykorzystywane w przy-
padku awarii drugiego centrum.

Po odebraniu potaczenia przekazanego przez BT lub C&W zgtasza
sie¢ operator, ktorego zadaniem jest zebranie szczegétowych informacji
dotyczacych danych zglaszajacego, jego lokalizacji oraz przyczyny zgtosze-

* W Wielkiej Brytanii istnieja - pod wspélna nazwa NHS - 4 niezalezne systemy stuzby

zdrowia. Kazdy z nich podlega i odpowiada politycznie przed wlasciwym rzadem, odpo-
wiednio: Rzadem Szkocji, Rzadem Walii, Wtadza Wykonawcza Irlandii Pétnocnej oraz
Rzadem Wielkiej Brytanii. W przypadku opisywanego Londynu, z uwagi na wlasciwosc¢
miejscowa, przedstawiony zostal przypadek systemu angielskiego. NHS England podlega
brytyjskiemu Ministerstwu Zdrowia (Department of Health).

4 Planowane jest zredukowanie liczby stacji poprzez taczenie ich w duze bazy, ktore
beda dysponowaty petna obstuga techniczna. Zwiekszenie liczby karetek oraz zgrupowanie
wigkszej ilosci personelu technicznego (mechanikow, sprzataczy, oséb odpowiedzialnych
za sprzet medyczny oraz medykamenty) w bazie spowoduje, ze w kazdej chwili bedzie
mozliwos¢ zadysponowania pojazdu w pelni gotowego do akgji.

'3 Prywatne karetki i zespoty medyczne moga jedynie transportowac chorych oraz udzie-
la¢ pomocy w przypadku dolegliwosci zwiazanych z chorobami przewleklymi. Wyjatkiem
sa karetki nalezace do ortodoksyjnej spotecznosci zydowskiej. W nagtych przypadkach
maja one pierwszenstwo przed karetkami nalezacymi do LAS.
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nia. W zaleznosci od danych zebranych na temat przypadku decyduje on
o dalszym postepowaniu. W przypadku stwierdzenia koniecznosci wysta-
nia karetki na miejsce zdarzenia przekazuje on stosowna informacje do
dyspozytoréw siedzacych w sasiednim pomieszczeniu. Warto dodag, ze
rozmowa toczona jest w oparciu o przyjety przez NHS schemat, w ktérym
szczegotowo opisano kolejne punkty rozmowy, pytania pomocnicze oraz
proponowane rozwiazania'®. Na tym etapie wychwytuje sie takze przypad-
ki telefonow zartow oraz fatszywych wezwan'’. W kazdym centrum znaj-
duja si¢ ponadto specjalne stanowiska konsultantéw medycznych oraz
dyspozytora helikoptera ratunkowego'®. W Wielkiej Brytanii czas dojazdu
karetki do potrzebujacego zostal zapisany w akcie prawnym. Standard
okreslono na poziomie 8 minut dla ci¢zkich przypadkow i 20 minut przy
rutynowych interwencjach.

2.3. Straz pozarna (London Fire Brigade)

Centrum powiadamiania ratunkowego strazy pozarnej w Londynie
odbiera znacznie mniej potaczen telefonicznych przychodzacych z nume-
réw alarmowych 999/112 niz pozostale dwie stuzby. Srednio w ciagu
doby wykonywane sa 52 telefony.

Polaczenia przekazane przez BT i C&W do strazy pozarnej
w Londynie sa odbierane przez London Fire Brigade Operations Centre
w Merton (potudniowa czes¢ miasta). Poniewaz potaczenia przychodzace
z numeréw alarmowych 999/112 do strazy pozarnej w Londynie sa obstu-
giwane tylko przez jeden podmiot, to - na wypadek awarii lub zniszczenia
budynku - w Stratford (pétnocny Londyn) znajduje si¢ identyczna, zapa-
sowa jednostka, do ktorej mozna ewakuowac centrum w Merton. Jej za-
daniem jest zapewnienie ciagtosci funkcjonowania centrum powiadamiania
ratunkowego strazy pozarnej w Londynie.

Po przekierowaniu polfaczenia do centrum powiadamiania strazy
pozarnej w Londynie rozmowe prowadzi oficer dyzurny. Przeprowadza
on szczegdtowy wywiad z osobg dzwoniaca i jezeli nie otrzyma wystarcza-
jacych, a zarazem odpowiednich informacji (np. opis zdarzenia czy doktad-

' Na terenie Anglii obowiazuja dwa oficjalne schematy postepowania zatwierdzone przez

Ministerstwo Zdrowia.

"7 Za nieuzasadnione wezwanie pomocy groza dotkliwe kary. Za wyolbrzymienie dolegli-
wosci grozi kara grzywny, natomiast za fatszywe wezwanie - kara pozbawienia wolnosci
do 3-6 tygodni. Mozliwe jest takze sadowe odciecie dostepu do telefonu alarmowego
(skrajne przypadki choréb psychicznych).

'8 LAS nie dysponuje wiasnym helikopterem, w akcjach ratunkowych uczestnicza wynajete
maszyny. Gesta sie¢ londynskich szpitali sprawia, ze korzystanie ze Smigtowca jest stosun-
kowo rzadkie.
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ne miejsce wystapienia) lub nie stwierdzi zagrozenia, to podejmuje de-
cyzje o niewystaniu jednostki na miejsce zdarzenia.

Jezeli podczas rozmowy zostanie stwierdzone, ze na miejsce zda-
rzenia konieczne jest wystanie takze innej stuzby, to oficer dyzurny stacjo-
nujacy w centrum powiadamiania ratunkowego strazy pozarnej musi
wykonac telefon do tej stuzby i zreferowac opis zdarzenia. Nie jest mozliwe
wystanie wiadomosci za posrednictwem potaczenia komputerowego, po-
niewaz system informatyczny strazy pozarnej nie jest zintegrowany z syste-
mami policji i pogotowia ratunkowego.

W celu utatwienia prowadzenia rozmow w centrum wykorzysty-
wane sg nastepujace aplikacje komputerowe:

¢ CLI (Caller Line Identifier) - umozliwia identyfikacje dzwonia-
cego;

¢ EISEC (Enhanced Information Service for Emergency Calls) - stuzy
do przesytania pozyskanych od dzwoniacego informacji miedzy
operatorem BT lub C&W a centrum powiadamiania ratunko-
wego strazy pozarnej,

¢ GIS (Geographical Information System) - pozwala na ustalenie
lokalizacji dzwoniacej osoby.

3. Whnioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy jednoznacznie stwier-
dzi¢, ze brytyjski system powiadamiania ratunkowego funkcjonuje po-
prawnie. Gtéwna jego zaleta jest sprawna wspolpraca instytucji panstwo-
wych z podmiotami prywatnymi (prywatny operator BT, prywatne karetki
i helikoptery). Ponadto wprowadzono bardzo efektywne rozdzielenie
numerow alarmowych od niealarmowych (999/112/911 a 101). System
brytyjski bardzo dobrze radzi sobie z obstuga wielojezykowego i wielo-
kulturowego spoteczenstwa, korzystajac z ,linii jezykowej” w formie
telekonferencji. Jasny podzial kompetencji i wiodaca rola policji przy
koordynowaniu akcji ratowniczej, tworzenie duzych baz pogotowia oraz
niewykorzystywanie panstwowych karetek do transportu chorych pozwala
poprawic¢ pewnos¢ dziatan, skroci¢ czas dotarcia do potrzebujacego oraz
zmniejszy¢ koszty funkcjonowania catego systemu. Interesujacym i przy-
noszacym zblizone efekty rozwiazaniem jest rowniez dziatalnos¢ NHS,
ktory zbiera dane dotyczace interwencji pogotowia ratunkowego w Londy-
nie i na bazie uzyskanych danych statystycznych rozmieszcza karetki pogo-
towia w miejscach, w ktorych w okreslonym przedziale czasowym sa one
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z reguly najczesciej wzywane. Waznym krokiem, ktory zostanie podjety
w celu usprawnienia systemu powiadamiania ratunkowego, jest powierzenie
zadan z zakresu tzw. [ etapu interwencji tylko jednemu podmiotowi - BT.

System powiadamiania ratunkowego nie jest jednak pozbawiony
wad. Najpowazniejsza z nich jest brak zintegrowania systeméw teleinfor-
matycznych stuzb pomiedzy regionami w Anglii. Znaczaco utrudnia to
koordynacje akcji ratunkowych na obszarze granicznym miedzy dwoma
regionami.

Kolejnym czynnikiem majacym negatywny wplyw na funkcjono-
wanie systemu w Londynie jest brak zintegrowania systemu teleinforma-
tycznego strazy pozarnej z pogotowiem ratunkowym i policja. Brak tego
potaczenia wydtuza czas reakeji i utrudnia koordynacje wspoélnych dziatan
stuzb w trakcie wigkszych akcji ratunkowych.

Problemem wydaje si¢ rowniez brak jednej konkretnej instytucji
w strukturach panstwa, ktora bylaby odpowiedzialna za organizacje i ko-
ordynacje systemu numerdw alarmowych.
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STUDIUM PRZYPADKU

Funkcjonowanie europejskiego numeru
alarmowego |12 w Republice Francuskiej

Wstep

System powiadamiania ratunkowego we Francji jest szczegolny
w skali Europy. Charakteryzuje go przede wszystkim znaczne przywiaza-
nie uzytkownikéw do numerow poszczegolnych stuzb. W zwiazku z tym
podczas wprowadzania europejskiego numeru alarmowego 112 postano-
wiono zachowac¢ numery alarmowe policji, strazy pozarnej i pogotowia
ratunkowego. Nie jest takze planowane wytaczenie ich w przysztosci.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza funkcjonowania
systemu powiadamiania ratunkowego we Francji. W pracy skoncentro-
wano sie przede wszystkim na przedstawieniu dziatan podejmowanych
przez poszczegélne stuzby w ramach systemu powiadamiania ratunko-
wego oraz na ukazaniu jego budowy, w szczegélnosci powiazan miedzy
zaangazowanymi stuzbami.

W pierwszej czesci raportu przedstawione zostaty podstawy prawne
funkcjonowania systemu powiadamiania ratunkowego, numeru alarmo-
wego 112 oraz innych numeréw alarmowych, ktére wykorzystywane sa
we Francji (15, 171 18).

Druga czes¢ pracy koncentruje sie na opisie funkcjonowania fran-
cuskiego systemu powiadamiania ratunkowego. W szczegdlnosci przed-
stawione zostaly instytucje odpowiedzialne za funkcjonowanie numerow
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alarmowych oraz organy, ktére odpowiadaja za organizacje systemu po-
wiadamia ratunkowego na poziomie departamentéw. Ponadto zaprezento-
wane zostaly kompetencje poszczegolnych stuzb w zakresie funkcjono-
wania systemu powiadamiania ratunkowego. Opisane zostaly takze dziata-
nia majace na celu zapewnienie efektywniejszego funkcjonowania systemu
powiadamiania ratunkowego oraz wymiany informacji miedzy stuzbami.

W rozdziale trzecim przedstawiono funkcjonowanie numeru 112
we Francji. Przedstawione zostaly dane na temat centréw powiadamiania
ratunkowego oraz statystyki dotyczace polaczen wykonywanych na numer
alarmowy 112. Opisane zostaly cechy charakterystyczne dla funkcjonowa-
nia francuskiego numeru 112, np. brak mozliwosci wykonania potaczenia
z telefonu komoérkowego bez karty SIM czy trudnosci z geolokalizacja.

We wnioskach przedstawione zostaly wady i zalety obecnie dziata-
jacego na terenie Francji systemu powiadamiania ratunkowego.

W pracy korzystano przede wszystkim z literatury w jezyku fran-
cuskim. Napisanie raportu nie bytoby jednak mozliwe bez odbycia wizyty
studyjnej w Paryzu. W jej trakcie autorzy spotkali si¢ z ekspertami zajmu-
jacymi sie tematyka systemu powiadamiania ratunkowego oraz numeru
112 we Francji. W szczegdlnosci istotne informacje zostaly pozyskane
podczas spotkania z Céline Schnebelen - z Ministerstwa Zdrowia, oraz
putkownikiem Robertem Bougerelem - z Dyrekcji Generalnej Bezpieczen-
stwa Cywilnego i Zarzadzania Kryzysowego.

1. Podstawy prawne funkcjonowania
europejskiego numeru alarmowego we Francji

1.1. Okolnik z 21 kwietnia 1995 r. dotyczacy wdrozenia
jednego europejskiego numeru alarmowego 112

Glowny akt prawny, ktory reguluje funkcjonowanie europejskiego
numeru alarmowego we Francji, to okdlnik z 21 kwietnia 1995 r. doty-
czacy wdrozenia jednego europejskiego numeru alarmowego 112!, ktory
zostal wydany z upowaznienia premiera przez sekretarza generalnego
rzadu, Renauda Denoix de Saint Marc. Okolnik przyjeto w celu realizacji
decyzji Rady nr 91/396/EWG z 29 lipca 1991 r. w sprawie wprowadzenia
jednego europejskiego numeru alarmowego. Rada zobowiazata panstwa
cztonkowskie Wspdlnoty Europejskiej, ze wprowadza numer 112 jako
europejski numer alarmowy. Chodzito o zapewnienie mozliwosci kontaktu

' Circulaire du 21 avril 1995 relative a la mise en place du 112, numéro de téléphone

d’urgence unique européen, ,Dziennik Ustaw Republiki Francuskiej” z 07.05.1995.
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ze stuzbami ratunkowymi w roznych krajach poprzez ten sam numer
alarmowy. Termin realizacji tego zobowiazania zostal wyznaczony na
31 grudnia 1996 .

Okolnik okresla warunki uruchomienia numeru alarmowego 112
w zgodzie z numerami alarmowymi dzialajacymi na poziomie departa-
mentow: numer 15 (pogotowie ratunkowe), numer 17 (policja i zandar-
meria) i numer 18 (straz pozarna). W czesci 1.1 okdlnika zawarte jest
stwierdzenie, ze ze wzgledu na srodki finansowe, ktore samorzady zain-
westowaly w rozwoj i dziatanie numeréw 15, 17 i 18, numer alarmowy
112 nie zastapi istniejacych numerdéw alarmowych. Decyzja o pozostawie-
niu tych numeréw alarmowych zostata uzasadniona takze ich dobra znajo-
moscia wsrod Francuzow. Okolnik w czesci 1.2 zawiera postanowienia
dotyczace wprowadzenia numeru 112 na poziomie departamentalnym.
Uruchomienie europejskiego numeru alarmowego na innym poziomie
mogloby spowodowac powazne problemy techniczne.

W czesci 2 okdlnik stanowi szczegdtowe wytyczne dotyczace dzia-
tania numeru alarmowego 112. Potaczenie z numerem 112 ma by¢ prze-
kierowane na numer 15 lub 18. Ze wzgledu na specyficzne zadania wyko-
nywane przez policje i zandarmerie, dzwoniac na numer 112, nie mozna
polaczy¢ sie z numerem 17. Kazde polaczenie z numerem 112 powinno
uzyskac¢ szybka i odpowiednia odpowiedz w kazdym punkcie departa-
mentu. Stuzby alarmowe musza by¢ wystarczajaco liczne, aby zapewnic
staly odbior potaczen, takze w razie czasowego zwiekszenia ich liczby.
Okolnik okresla, ze osoby odbierajace potaczenia powinny by¢ przygoto-
wane na rozmowy rowniez w jezykach obcych. Powinny takze znac orga-
nizacje stuzb ratunkowych, jak rowniez administracyjnych i sadowniczych
na poziomie departamentu. Okolnik zawiera bardzo techniczne wytyczne
dotyczace archiwizacji potaczen z numeru 112, prowadzenia statystyk oraz
identyfikacji numeru i lokalizacji dzwoniacego. Numer 112 powinien by¢
obstugiwany na takim samym poziomie jak pozostate numery alarmowe.
Wszystkie prosby o pomoc kierowane na numer 112 maja powodowac
dziatania ratunkowe na tych samych warunkach, co te kierowane na nume-
ry 15, 17 1 18. Podmiotem odpowiedzialnym za koordynacje wprowadzenia
w zycie numeru alarmowego 112 wybrano France Telecom. W kwestii
finansowania uruchomienia europejskiego numeru alarmowego okoélnik
zawiera odestanie do przepiséw okolnika z dnia 12 grudnia 1994 r. w spra-
wie potaczenia pomiedzy numerami alarmowymi 15, 171 182

2 Circulaire du 12 décembre 1994 relative a l'interconnexion des numéros d’appel

durgence 15, 17 1 18, ,Dziennik Ustaw Republiki Francuskiej” z 21.01.1995.
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1.2. Ustawa nr 86-11 z 6 stycznia 1986 r.
o pilnej pomocy medycznej i transporcie sanitarnym

I[stotnym aktem prawnym dla dziatania systemu powiadamiania
ratunkowego, w tym funkcjonowania numeréw alarmowych, jest ustawa
nr 86-11 z 6 stycznia 1986 r. o pilnej pomocy medycznej i transporcie
sanitarnym’. Zgodnie z postanowieniami art. 1 ustawy na poziomie depar-
tamentéw dziataja komitety, w sktad ktérych wchodza przedstawiciel
panstwa jako przewodniczacy oraz przedstawiciele samorzadu terytorial-
nego. Zadaniem komitetéw jest kontrola jakosci pilnej pomocy medycznej
i jej dostosowanie do potrzeb ludnosci. Odpowiadaja takze za zapewnienie
wspotpracy pomiedzy podmiotami zaangazowanymi w udzielanie pilnej
pomocy medycznej i transport sanitarny (osobami fizycznymi i prawnymi).

Wedtlug art. 4 ustawy jednostki uczestniczace w stuzbie pilnej po-
mocy medycznej to tak zwane SAMU (service d’aide médicale urgente). Ich
zadania i organizacja sa okreslone w dekrecie Rady Panstwa. W ramach
kazdej jednostki dziata centrum odbierania i obstugi potaczen. Za funkcjo-
nowanie tych centrow odpowiadaja delegatury instytucji krajowych w de-
partamentach lub organizacje badz stowarzyszenia na poziomie departa-
mentow. Artykut 5 ustawy stanowi, ze centra sa finansowane przez panstwo
i jednostki samorzadu terytorialnego. Srodki finansowe moga w szczeg6l-
nosci pochodzi¢ z obowiazkowych sktadek na ubezpieczenie zdrowotne.
Nie jest to jednak obligatoryjne.

2. Funkcjonowanie numerow alarmowych na terenie Francji

2.1. Numery alarmowe

Obecnie we Francji podstawowymi numerami alarmowymi sa:
numer 112 - bedacy europejskim numerem alarmowym wtasciwym dla
wszystkich rodzajow zgloszen, numer 15 - dla pogotowia ratunkowego
(SAMU), numer 17 - dla policji, oraz numer 18 - dla Departamentalne;
Stuzby Gasniczej i Ratowniczej (SDIS). Wymienione numery zostaly wska-
zane jako numery alarmowe w decyzji Urzedu ds. Regulacji Komunikacji
Elektronicznej i Poczty (Arcep) z 14 grudnia 2010 r.* Enumeratywne wy-

*  Loi N° 86-11 du 6 janvier 1986 relative a I'aide médicale urgente et aux transports

sanitaires, ,Dziennik Ustaw Republiki Francuskiej” z 07.01.1986.

4 Décision n°® 2010-1233 du 14 décembre 2010 modifiant la décision n° 2002-1179 du
19 décembre 2002 établissant la liste des numéros d’urgence devant étre acheminés gra-
tuitement par les opérateurs de communication électroniques, ,Dziennik Ustaw Republiki
Francuskiej” z 11.02.2011.
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liczenie, zawarte w ww. decyzji, obejmuje rowniez nastepujace numery
alarmowe:

¢ 114 - numer alarmowy dla oséb z dysfunkcjami narzadu
stuchu i mowy;

¢ 115 - pogotowie socjalne - pomoc osobom bezdomnym
w nagtych przypadkach lub w sytuacjach zagrozenia;

¢ 119 - pogotowie socjalne - zgloszenia przypadkéw maltreto-
wania dzieci;

¢+ 116000 - pogotowie socjalne - zgloszenia przypadkow zagi-
niec¢ dzieci.

2.2. Instytucje kompetentne w zakresie numerow alarmowych

Na terenie Francji kompetencje w zakresie zapewnienia odpowied-
niego funkcjonowania numeréw alarmowych posiada Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych (numer 18 i numer 17 - policja w strefie miejskiej, obej-
mujacej prefektury, podprefektury oraz region paryski), Ministerstwo Spraw
Socjalnych i Zdrowia (numer 15) oraz Ministerstwo Obrony (numer 17
- zandarmeria w strefie wiejskiej)’. Kompetencje zwiazane z organizacja
numeru 112 posiada prefekt, bedacy organem terenowej administracji
rzadowej. W ramach swoich uprawnien moze on decydowac o tym, ktora
ze stuzb (SAMU czy SDIS) jest odpowiedzialna za funkcjonowanie
numeru 112, a takze ile centréw powiadamiania ratunkowego kazdej
z ww. stuzb znajduje si¢ na terenie danego departamentu.

2.3. Model funkcjonowania

W wiekszosci francuskich departamentow wystepuje jedno centrum
powiadamiania ratunkowego, w ktorym obstugiwane sa polaczenia na
numer 15 (Centre de Réception et de Régulation des Appels - CRRA,
zlokalizowane w budynku SAMU), oraz jedno centrum, w ktérym obstugi-
wane sa polaczenia na numer 18 (Centre de Traitement des Alertes
- CTA). W 5 departamentach istnieja 2 centra dla numeru 15, natomiast
w regionie Franche-Comté, ktory obejmuje 4 departamenty, odbieranie
ww. polaczen jest zorganizowane na poziomie regionalnym. Oznacza to,
ze na wspomnianym obszarze usytuowane sa 4 centra powiadamiania
ratunkowego dla numeru 18 (jedno w kazdym departamencie) oraz jedno
centrum dla numeru 15 wspodlne dla catego regionu Franche-Comté.

* Zob. www3.chu-rouen.fr/NR/rdonlyres/549C32FC-19BB-4A46AEF484BF02B63DC3/41-
73/2012060rganisationdessecoursenFrance.pdf [dostep: 08.10.2013 r.].
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Z kolei w departamencie Pyrénées-Atlantiques wystepuje jedno centrum
dla numeru 18 oraz 2 centra dla numeru 15.

Rozmieszczenie centrow powiadamiania ratunkowego dla numeru 17
nie pokrywa si¢ z podziatem administracyjnym Francji na departamenty.
W kazdej jednostce policji i w kazdej brygadzie zandarmerii (wyodrebnio-
na jednostka policji, bedaca czescia francuskich Sit Zbrojnych) odbierane
sa potaczenia alarmowe z przypisanej jej strefy kompetencji, zatem liczba
centrow powiadamiania ratunkowego dla numeru 17 jest bardzo duza.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze polaczenia alarmowe sa odbierane i obstugi-
wane calodobowo jedynie przez policje. W porze nocnej potaczenia alarmo-
we odbierane przez zandarmeri¢ sa przekierowywane do departamentalnego
centrum operacyjnego, ktore nastepnie zajmuje sie obstuga zgtoszenia.

Rysunek 1

Zintegrowane centra powiadamiania ratunkowego we Francji

1CTA(18)
1 CRRA(15)
(o=sobne)

15 CTA-CRAA
wispalne dla numerdw 15-18

1 potaczone CTA-
CRRA (wirtualne)

1 CTA(18) oraz
2 CRRA(15) [\

Zrédto: R. Bougerel, La réception des appels d’urgence en France, Paris 2013, s. 2.

Od kilkunastu lat SAMU oraz SDIS podejmuja proby stworzenia
wspolnych, w pelni zintegrowanych centrow powiadamiania ratunkowego
dla numeréw 15 i 18. W 2012 r. na terenie Francji istnialo 15 jedynie
wspolnych centréw, co w skali calego kraju (96 departamentoéw) stanowi
niewielka liczbe. Ponadto w 5 departamentach (Ardeche, Ille-et-Villaine,
Isere, Nievre, Saone-et-Loire) powyzsze stuzby utworzyly tzw. wirtualne
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centra powiadamiania ratunkowego (centres de réception virtuels). Wspom-
niane centra posiadaja zintegrowany system informatyczny stuzacy do
obstugi zgloszen alarmowych, jednak poszczegélne stuzby zachowaty
dotychczasowe odrebne siedziby.

3. System odbioru potaczen alarmowych numeru 112

3.1. Funkcjonowanie numeru 112 we Francji

Wedtug stanu na rok 2012 we Francji znajduje si¢ 98 centrow
obstugujacych potaczenia numeru 112; z tego 18 funkcjonuje w placow-
kach SAMU, a 58 - w placowkach SDIS. W ramach centréw potaczonych
pogotowia ratunkowego i strazy pozarnej lub w tzw. wirtualnych centrach
powiadamiania ratunkowego pracuja 22 centra.

W 2012 r. placowki SDIS odebraty 7,5 mln potaczen na numer 112.
Potaczenia do placowek SAMU sa odpowiednio mniejsze, a faczna liczba
potaczen wahata si¢ w granicach 10 mln. Zauwazalna jest tendencja rosna-
ca w liczbie potaczen na numer 112. W 2003 r. byto to ok. 25% wszyst-
kich potaczen alarmowych we Francji. W 2012 r. liczba ta wzrosta do ok.
33%. Do waznych cech francuskiej wersji numeru alarmowego 112 naleza
nastepujace kwestie:

¢ brak mozliwosci wykonania potaczenia na numer 112 z telefo-
nu bez karty SIM,

¢ centra obstugujace pofaczenia na numer 112 nie rozrézniaja
potaczen pochodzacych z telefonu stacjonarnego czy komor-
kowego, a wiec ta sama osoba odbiera oba typy zgloszen;

¢ trwaja prace nad stworzeniem platformy geolokalizacyjnej dla
obstugi potaczen z telefonow komorkowych.

4. Wnioski

Europejski numer alarmowy 112 funkcjonuje we Francji przede
wszystkim na podstawie przepisow zawartych w okoélniku z 21 kwietnia
1995 r. Zgodnie z trescia tego aktu prawnego numer 112 nie zastapit
istniejacych dotychczas numeréw alarmowych, ale otrzymat funkcje wspie-
rajaca i uzupelniajaca system powiadamiania ratunkowego. Rozwiazanie
to znajduje swoje uzasadnienie przede wszystkim w przyzwyczajeniu
Francuzow do tak zwanych starych numeréw alarmowych (15, 17 czy 18).
Warto dodag¢, ze wedtug statystyk z 2012 r. co trzecie potaczenie alarmo-
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we bylo kierowane na numer 112. Nalezy si¢ zastanowic, czy po 18 latach
wdrazania europejskiego numeru alarmowego liczba ta nie powinna by¢
wieksza.

Zastrzezenia budzi fakt, ze dzwonigc na numer 112, nie mozna sie
polaczy¢ z numerem 17, czyli policja i zandarmeria. Racjonalnosc tego
rozwigzania sklania do przemyslen, gdyz powoduje ono ograniczenie oraz
wydtuzenie kontaktu ze wspomnianymi wyzej stuzbami. Ten problem nie
wystepuje w przypadku numerdéw 15 i 18, czyli odpowiednio pogotowia
ratunkowego i strazy pozarnej, na ktére numer 112 jest bezproblemowo
przekierowywany.

Warto podkresli¢ role prefekta, ktory posiada petnie kompetencji
odnosnie do organizacji numeru 112 na poziomie departamentu. To on
decyduje, ktora stuzba (oprocz policji i zandarmerii) ma by¢ odpowiedzial-
na za funkcjonowanie 112 oraz ile centréw powiadamiania ratunkowego
kazdej ze stuzb ma znajdowac si¢ na terenie departamentu. Ta dosyc
przejrzysta zaleznos¢ porzadkuje strukture systemu powiadamiania ratun-
kowego w obrebie departamentu, ale niestety sprawia, ze ogélny wizerunek
tego systemu na poziomie catego kraju wyglada na nieskoordynowany
i niespojny. Przede wszystkim ze wzgledu na fakt, ze poszczegolne depar-
tamenty posiadaja rézne liczby centrow powiadamiania ratunkowego.
Samodzielnos¢ i niezaleznos¢ funkgeji prefekta jest rowniez nieostra przez
r6znorodnos¢ urzedow, ktore sa odpowiedzialne za efektywne dziatanie
systemu powiadamiania ratunkowego, czyli Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych, Ministerstwo Spraw Socjalnych i Zdrowia oraz Ministerstwo Obrony.

Nalezy zwréci¢ uwage rowniez na inne numery alarmowe. Oprocz
czesto podkreslanych - 15, 17, 18 i 112 - na terenie Francji wystepuja
rowniez numery 114, 115, 119 czy 116000. Jest to niewatpliwie pozytywne
rozwiazanie, ktore pozwala dopasowa¢ rodzaj oferowanej pomocy do
faktycznego zagrozenia, co przektada sie na czas reakcji danej stuzby.

Pomimo 18 lat wdrazania numeru 112 na terenie Francji nie ma
sprawnie dzialajacej platformy geolokalizacyjnej. W dobie dzisiejszego
rozwoju technologicznego posiadanie takiego modutu wydaje sie nieodzow-
nym elementem systemu powiadamiania ratunkowego. W szczegolnosci
jezeli rzecz dotyczy tak popularnego wsrod turystow kraju, jakim jest
Frangja.

Francuski system powiadamiania ratunkowego na pewno wymaga
reform, w szczegolnosci w sferze technicznej. Nalezy jednak podkresli¢, ze
ewentualne modernizacje beda mialy za zadanie ulepszy¢ juz efektywnie
dzialajacy system.
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PRACA ANALITYCZNA

Zarzadzanie informacja
w kontekscie funkcjonowania
systemu powiadamiania ratunkowego
oraz numeru alarmowego 112 w Polsce.
Polityka bezpieczenstwa

Wstep

Przez pojecie systemu alarmowego 112 rozumiemy jednolity, kra-
jowy system odbioru zgloszen na numer alarmowy 112 funkcjonujacy
w ramach systemu powiadamiania ratunkowego. Zgtoszenia na numer 112
sa przyjmowane, przetwarzane i obstugiwane w Centrach Powiadamiania
Ratunkowego (CPR). Centra przekazuja szczegotowe informacje o zdarze-
niu oraz przekierowuja zgloszenia do wtasciwych terytorialnie stuzb usta-
wowo powotanych do niesienia pomocy (policja, straz pozarna, pogotowie
ratunkowe).

Celem niniejszej pracy jest analiza procesu zarzadzania informacja
na przyktadzie organizacji systemu powiadamiania ratunkowego. Ze wzgledu
na bezpieczenstwo obywateli prawidtowe dziatanie systemu powiadamia-
nia ratunkowego odgrywa bardzo wazna role w polityce bezpieczenstwa
kraju.
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Na wstepie zbadano podstawy prawne systemu powiadamiania
ratunkowego oraz numeru alarmowego 112. Przeanalizowano akty prawne
- zaréwno europejskie, jak i krajowe. Poruszono takze temat podziatu
odpowiedzialnosci za funkcjonowanie systemu powiadamiania ratunko-
wego w kontekscie podziatu kompetencji miedzy ministrem spraw we-
wnetrznych a ministrem administracji i cyfryzacji. Nastepnie dokonano
analizy podmiotow tworzacych system - przede wszystkim skoncentrowa-
no sie na przedstawieniu stuzb oraz kompetencji wojewodow.

W dalszej czesci analizie poddano organizacje systemu powiada-
miania ratunkowego i funkcjonowanie numeru alarmowego 112. Skupiono
sie na analizie dziatalno$ci CPR, komunikacji i tacznosci (zar6wno miedzy
osoba zglaszajaca a stuzbami, jak tez miedzy samymi stuzbami) oraz ko-
ordynacji stuzb podczas akcji ratunkowej lub sytuacji kryzysowej. Poru-
szono takze problem wojewoddzkich planow dzialania systemu Panstwowe
Ratownictwo Medyczne. Na koncu sformutowano wnioski oraz przedsta-
wiono rekomendacje.

Podczas tworzenia raportu korzystano przede wszystkim z obo-
wiazujacych aktow prawnych (takich jak: ustawa z 24 sierpnia 1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej, ustawa z 24 lipca 2004 r. - Prawo teleko-
munikacyjne, ustawa z 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie
Medycznym, rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administra-
¢ji z 31 lipca 2009 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania centrow
powiadamiania ratunkowego i wojewddzkich centréw powiadamiania ratun-
kowego) oraz raportow Najwyzszej Izby Kontroli (Funkcjonowanie numeru
alarmowego 112 na terenie Polski, Funkcjonowanie Systemu Ratownictwa
Medycznego). Zrodet internetowych uzyto przede wszystkim do opisu
systemu powiadamiania ratunkowego.

Praca nie powstataby, gdyby nie spotkania konsultacyjne z eksper-
tami z Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji, Komendy Gtownej Policji, Komendy Gloéwnej Panstwowej
Strazy Pozarnej oraz pracownikami Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania
Kryzysowego Urzedu m.st. Warszawy. Wiedza zdobyta podczas spotkania
z wojewoda matopolskim oraz w trakcie wizyt studyjnych w Brukseli,
Londynie, Berlinie i Paryzu takze znaczaco przyczynita sie¢ do powstania
tego opracowania.
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1. Podstawy prawne

1.1. Prawo europejskie

Numer alarmowy 112 w Unii Europejskiej zostal ustanowiony na
mocy decyzji Rady 91/396/EWG z 29 lipca 1991 r. w sprawie wprowadze-
nia jednego europejskiego numeru alarmowego'. Decyzja Rady stanowita,
ze panstwa cztonkowskie maja obowiazek zagwarantowa¢ wprowadzenie
w publicznych sieciach telefonicznych numeru 112 jako jednego europej-
skiego numeru alarmowego. Koniecznos$¢ zapewnienia wszystkim obywa-
telom panstw czlonkowskich mozliwosci kontaktu ze stuzbami ratunko-
wymi (policja, straza pozarna, pogotowiem ratunkowym) za pomoca tego
samego numeru alarmowego byla niezwykle istotna w Swietle swobody
przemieszczania si¢ w ramach jednolitego rynku. Decyzje Rady uchylita
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/21/WE z 7 marca 2002 r.
w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektro-
nicznej®. Jej miejsce zajeta natomiast dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2002/22/WE z 7 marca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej’.
Dyrektywa o ustudze powszechnej okresla pakiet ustug telekomunikacyj-
nych dla uzytkownikéw telefonow stacjonarnych oraz reguluje obowiazki
dostawcow takich ustug wobec abonentéw. Jest to gtéwny obecnie obo-
wiazujacy akt prawny dotyczacy funkcjonowania europejskiego numeru
alarmowego 112 w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;.

Zgodnie z art. 26 dyrektywy panstwa cztonkowskie maja obowia-
zek zapewnienia wszystkim uzytkownikom koncowym mozliwosci bez-
platnego korzystania z numeru 112 w celu kontaktu ze stuzbami ratunko-
wymi. Ich obowiazkiem jest takze zapewnienie odpowiedniego sposobu
odbierania i obstugi potaczen z numerem 112 w ramach krajowej organi-
zacji numerdw alarmowych. Przedsiebiorstwa, ktdre prowadza publiczne
sieci telefoniczne, powinny udostepnia¢ informacje o miejscu przebywania
osoby dzwoniacej pod numer 112 odpowiednim organom zajmujacym sie
ratownictwem®. Ponadto ww. dyrektywa przewiduje, ze panstwa czlon-

Dz.Urz. WE L 217 z 06.08.1991.

Dz.Urz. UE L 108 z 24.04.2002.

Dz.Urz. UE L 108 z 24.04.2002.

Jak wynika z Informacji o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli z 20 czerwca 2013 r.:
,na dzien zakonczenia kontroli niezrealizowany pozostawat obowiazek budowy i urucho-
mienia Centralnego Punktu Systemu Centréw Powiadamiania Ratunkowego. Zadaniem
centralnego punktu jest zapewnienie obstugi zapytan o informacje i dane o abonencie
i lokalizacji zakonczenia sieci, z ktérej wykonywane jest zgloszenie na numer alarmowy,
skierowanych z centréw powiadamiania ratunkowego oraz jednostek stuzb do PLI CBD.
Dzialanie aplikacji stuzacych do lokalizacji osoby wzywajacej pomocy jest sprawa pierwszo-
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kowskie informuja swoich obywateli o istnieniu europejskiego numeru
alarmowego i mozliwosciach korzystania z niego. W preambule dyrektywy
podkreslono, ze osoby niepetnosprawne i osoby ze specjalnymi potrzeba-
mi spolecznymi rowniez powinny mie¢ zapewniony dostep do numeru
alarmowego 112. Termin transpozycji dyrektywy uptynat 24 lipca 2003 r.,
natomiast Polska byta zobowiazana wdrozy¢ dyrektywe do dnia przysta-
pienia do Unii Europejskiej, tj. do 1 maja 2004 r.

1.2. Prawo krajowe

Funkcjonowanie europejskiego numeru alarmowego w Polsce regu-
luja nastepujace akty prawne:

¢ ustawa z 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j’,;
¢ ustawa z 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne®;

¢ ustawa z 16 listopada 2012 r. o zmianie ustawy Prawo tele-
komunikacyjne oraz niektorych innych ustaw’;

¢ rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z 31 lipca 2009 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania
centrow powiadamiania ratunkowego i wojewodzkich centrow
powiadamiania ratunkowego®.

Istotnym aktem prawnym w kontekscie numeru 112 jako elementu
systemu powiadamiania ratunkowego jest takze ustawa z 8 wrzesnia 2006 r.
o Panstwowym Ratownictwie Medycznym®. Pomimo ze nie odnosi sie bez-
posrednio do sposobu dziatania numerow alarmowych, to okresla zasady
organizacji, funkcjonowania i finansowania systemu Panstwowego Ratow-
nictwa Medycznego oraz zasady zapewnienia edukacji w zakresie udziela-
nia pierwszej pomocy (art. 1).

planowa z punktu widzenia skutecznego wykonywania zadan przez stuzby ratunkowe
i stuzby bezpieczenstwa publicznego. W tej sytuacji realizacja dyrektywy w sprawie ustugi
powszechnej odbywala si¢ za pomoca porozumien tymczasowych (z moca obowigzujaca
do 31.12.2012 r.) dotyczacych lokalizacji osoby dzwoniacej na numer alarmowy 112, 997
lub 998, zawartych przez MSWIiA, KGP i KG PSP z operatorami telekomunikacyjnymi. Po-
rozumienia zostaly zawarte z pigcioma operatorami sposrod 140 przedsiebiorcow teleko-
munikacyjnych przekazujacych dane w powyzszym zakresie Prezesowi UKE do systemu
PLI CBD. Pracownicy ministerstwa nie posiadali wiedzy, jaka czes¢ abonentéw obejmuja
przedmiotowe porozumienia”; zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontro-
li. Przygotowanie systemu ochrony ludnosci przed kleskami zywiotowymi oraz sytuacjami kryzy-
sowymi, Warszawa 2013.

> Tekstjedn. Dz.U. 2009, nr 178, poz. 1380 z p6zn. zm.

Dz.U.nr 171, poz. 1800 z p6zn. zm.

Dz.U. poz. 1445 z p6zn. zm.

Dz.U. nr 130, poz. 1073 z pézn. zm.

Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 757 z pdzn. zm.
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e Ustawa z 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej

Na podstawie przepisow ustawy o ochronie przeciwpozarowej
funkcjonuje System Powiadamiania Ratunkowego (SPR), w ramach ktérego
przyjmowane sa zgloszenia alarmowe oraz obstugiwany jest numer alar-
mowy 112 (art. 14a ust. 1 pkt 2). System powiadamiania ratunkowego
w zakresie zadan okreslonych w tym przepisie integruje Krajowy System
Ratowniczo-Gasniczy (KSRG) i system Panstwowego Ratownictwa Me-
dycznego (PRM). Z systemem powiadamiania ratunkowego wspotpracuja
jednostki Panstwowej Strazy Pozarnej (PSP), policji, ratownictwa medycz-
nego oraz inne stuzby ustawowo powotane do ratowania zycia i zdrowia,
zgodnie z art. 14a ust. 2-4 ustawy z systemem moga wspotpracowac takze
jednostki Ochotniczej Strazy Pozarnej (OSP). Artykut 14f ww. ustawy
przyznaje Centrum Powiadamiania Ratunkowego (CPR) i Wojewodzkie-
mu Centrum Powiadamiania Ratunkowego (WCPR) prawo do uzyskania
informacji dotyczacych lokalizacji zakonczenia sieci, z ktorego zostato wy-
konane potaczenie na numer alarmowy 112. Jesli chodzi o sposob uzyska-
nia informacji, ustawa odsyta do art. 78 ust. 4 pkt 1 ustawy - Prawo tele-
komunikacyjne.

e Ustawa z 24 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne

Zgodnie z art. 129 ust. 1 ustawy Prawo telekomunikacyjne numer
112 jest wspolnym numerem alarmowym dla wszystkich stuzb ustawowo
powotanych do niesienia pomocy. Ponadto zgodnie z ustawa organy admi-
nistracji tacznosci'® prowadza polityke regulacyjna, ktéra ma przede
wszystkim na celu promowac interesy obywateli Unii Europejskiej. W tym
kontekscie wazne jest wspieranie procesu harmonizacji okreslonych nu-
merdw lub zakreséw numeracyjnych w Unii Europejskiej oraz zapewnienie
informacji o istnieniu europejskiego numeru alarmowego 112 i innych
europejskich numerow zharmonizowanych, ktore skierowane sa do oby-
wateli, w szczegélnosci podrozujacych miedzy panstwami cztonkowskimi
(art. 189 ust. 2 pkt 3 lit. g).

19 Zgodnie z art. 189 ust. 1 ustawy - Prawo telekomunikacyjne organami administracji

tacznosci sa minister odpowiedzialny za sprawy zwiazane z facznoscia oraz Prezes Urzedu
Regulacji Energetyki.
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¢ Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 31 lipca 2009 r. w sprawie organizacji
i funkcjonowania centrow powiadamiania ratunkowego
i wojewddzkich centrow powiadamiania ratunkowego

Rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie upowaznienia za-
wartego w art. 14e ustawy o ochronie przeciwpozarowej. Szczegdtowo
okresla ono zadania Centrum Powiadamiania Ratunkowego i Wojewodz-
kiego Centrum Powiadamiania Ratunkowego. Zgodnie z zapisami rozpo-
rzadzenia centrum przyjmuje zgloszenia alarmowe kierowane na numery
112, 998 i 999 oraz zapewnia obstuge numerdéw alarmowych, w tym
numeru alarmowego 112 (§ 6 ust. 1 lit. a oraz ust. 2). Na potrzeby woje-
wodzkiego centrum zapewnia sie pomieszczenia dla stanowisk operatorow
numerow alarmowych do obstugi zgtoszen z numeru 112 (§ 13 ust. 4 pkt 1
lit. ¢). Wojewodzkie centrum obstuguje zgloszenia alarmowe z terenu wo-
jewodztwa kierowane na numer alarmowy 112, w szczegolnosci przekie-
rowywane z centrow zgtoszen alarmowych (8§ 15 ust. 1 pkt 1 lit. a), a takze
zapewnia obstuge zgloszen obcojezycznych kierowanych na numery alar-
mowe, w tym na numer 112 (§ 15 ust. 1 pkt 2). Rozporzadzenie w § 24
ust. 1 i 4 okresla kolejnos¢ przyjmowania zgloszen alarmowych na numer
112 oraz procedure przekierowywania potaczenia do innego centrum.

¢ Ustawa z 16 listopada 2012 r. o zmianie ustawy
Prawo telekomunikacyjne oraz niektorych innych ustaw

Ustawa przewiduje stosowanie okresu przejsciowego w celu za-
pewnienia funkcjonowania systemu powiadamiania ratunkowego. Na mocy
art. 23 ust. 2 ustawy do czasu zapewnienia kierowania potaczen do wtasci-
wego terytorialnie Centrum Powiadamiania Ratunkowego albo Wojewodz-
kiego Centrum Powiadamiania Ratunkowego potaczenia z numerami alar-
mowymi 112, 997, 998 i 999 dostawca publicznie dostepnych ustug
telefonicznych kieruje do wtasciwych pod wzgledem terytorialnym jednos-
tek stuzb ustawowo powotanych do niesienia pomocy.

1.3. Kompetencje ministrow

Poszczegolne aspekty dotyczace problematyki numeru alarmowe-
go 112 leza w kompetencjach kilku ministrow, z wiodaca rola ministra
administracji i cyfryzacji.

Od 8 wrzesnia 2012 1., j. od dnia wejscia w zycie ustawy z 13 lipca
2012 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niekto-
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rych innych ustaw'!, nadzor nad funkcjonowaniem systemu powiadamia-
nia ratunkowego sprawuje minister administracji i cyfryzacji. Wczesniej,
zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o ochronie przeciwpozarowej, nadzoér nad
tym systemem sprawowal minister spraw wewnetrznych i administracji.
W ramach kompetencji ministra spraw wewnetrznych pozostawiono nad-
z6r nad funkcjonowaniem Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego.
Minister spraw wewnetrznych odpowiada ponadto za utrzymanie ogélno-
polskiej sieci teleinformatycznej 112 oraz budowe systemoéw wspomagania
dowodzenia policji i strazy pozarnej. Z kolei minister zdrowia jest odpo-
wiedzialny za system Panstwowego Ratownictwa Medycznego, wspotpra-
cujacy z Systemem Powiadamiania Ratunkowego.

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji przygotowato projekt nowej
ustawy o Systemie Powiadamiania Ratunkowego'. Przewiduje on utwo-
rzenie jednolitego systemu do obstugi w Centrach Powiadamiania Ratun-
kowego zgloszen alarmowych, przede wszystkim kierowanych na numery
alarmowe 112,997,998 1 999. Ustawa ma wej$¢ w zycie 1 stycznia 2014 r.

2. Podmioty zaangazowane

W organizacje i funkcjonowanie Systemu Powiadamiana Ratunko-
wego zaangazowanych jest szereg podmiotow realizujacych w ramach
systemu zadania organizacyjne, nadzorcze i wykonawcze. Na poziomie
rzadowym za organizacje SPR odpowiadaja przede wszystkim minister
administracji i cyfryzacji, minister spraw wewnetrznych oraz minister
zdrowia, ktorych role i kompetencje zostaly opisane w poprzednim roz-
dziale. Na poziomie wojewodztwa organem odpowiedzialnym za realizacje
dziatan w zakresie powiadamiania ratunkowego jest wojewoda. Kluczowa
role w calym procesie odgrywaja rowniez stuzby ratunkowe, tj. policja,
straz pozarna oraz ratownictwo medyczne.

2.1. Wojewoda

Zgodnie z ustawa z 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i adminis-
tracji rzadowej w wojewodztwie wojewoda jest organem administracji
rzagdowej oraz zwierzchnikiem zespolonej administracji rzadowej na terenie
wojewodztwa. Na mocy art. 22 ust. 2 ww. ustawy wojewoda zapewnia
wspotdziatanie wszystkich organow administracji rzqdowej i samorzadowej
dziatajacych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalnosciq w zakresie zapobiega-

" Dz.U. poz. 908.
2 Projekt ten zostal rozpatrzony przez Komisje Prawnicza 9 pazdziernika 2013 r.
Dz.U. nr 31, poz. 206 z pézn. zm.

13
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nia zagrozeniu Zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom srodowiska, bez-
pieczenistwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego (...). Powyzszy
przepis wyczerpujaco opisuje nadrzedna role wojewody w procesie two-
rzenia i funkcjonowania Systemu Powiadamiania Ratunkowego w woje-
wodztwie. Ponadto, zgodnie z art. 51 ww. ustawy, wojewoda jest tez
zwierzchnikiem zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie. Co
do zasady kieruje nig i koordynuje jej dziatania, a takze ponosi odpo-
wiedzialnos¢ za ich rezultaty. Wojewoda, przy wspotpracy komendanta
wojewodzkiego oraz komendantow powiatowych (miejskich) PSP, organi-
zuje oraz koordynuje funkcjonowanie SPR na obszarze wojewodztwa.
Oprocz tego sprawuje kontrole oraz nadzoruje funkcjonowanie SPR na
obszarze wojewodztwa.

Ustawa z 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Me-
dycznym wskazuje wojewode jako organ administracji rzadowej wlasciwy
w zakresie wykonywania zadan Systemu Ratownictwa Medycznego (obok
ministra wlasciwego do spraw zdrowia, ktory jest organem wilasciwym
na poziomie krajowym). Artykut 19 ww. ustawy dookresla zadania woje-
wody w tym zakresie. Polegaja one na planowaniu, organizowaniu, ko-
ordynowaniu oraz nadzorowaniu systemu na terenie wojewodztwa. Przepis
art. 21 naktada rowniez na wojewode obowiazek sporzadzenia wojewddz-
kiego planu dziatania systemu PRM. Zgodnie z art. 25 ust. 1 w urzedach
wojewodzkich powinny istnie¢ centra powiadamiania ratunkowego przyj-
mujace zgloszenia z numeru alarmowego 112 i przekierowujace zgtoszenia
do wtasciwej jednostki policji, strazy pozarnej i pogotowia ratunkowego.

2.2. Panstwowa Straz Pozarna

Panstwowa Straz Pozarna (PSP) jest umundurowana formacja
utworzona na mocy ustawy z 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej'. Zgodnie z art. 1 ww. ustawy do jej gtéwnych zadan nalezy
miedzy innymi:

¢ rozpoznawanie zagrozen pozarowych i innych miejscowych

zagrozen,

¢ organizowanie i prowadzenie akcji ratowniczych w czasie

pozarow, klesk zywiotowych lub likwidacji miejscowych
zagrozen,

+ wykonywanie pomocniczych specjalistycznych czynnosci ratow-

niczych w czasie klesk zywiotowych lub likwidacji miejsco-
wych zagrozen przez inne stuzby ratownicze.

4 Tekst jedn. Dz.U. 2009, nr 12, poz. 68 z p6zn. zm.
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Panstwowa Straz Pozarna odgrywa istotna role w SPR przede
wszystkim ze wzgledu na przepis art. 14c ustawy o ochronie przeciwpoza-
rowej, ktory naktada na komendantow wojewodzkich i komendantow
powiatowych (miejskich) PSP obowiazek organizowania wojewodzkich
centrow powiadamiania ratunkowego oraz centréw powiadamiania ratun-
kowego". W zwiazku z tym sa oni zobowiazani miedzy innymi do przeka-
zywania wojewodzie informacji o utworzeniu wojewddzkiego centrum
i podjeciu realizacji zadan SPR, zwtaszcza jesli informacja dotyczy terenu
dziatania danego centrum oraz liczby dyspozytoréw obstugujacych dany
teren.

Dziatanie PSP opiera sie na Krajowym Systemie Ratowniczo-Gasni-
czym (KSRG), ktory jest czescia Systemu Powiadamiana Ratunkowego.
Komenda Gtowna PSP za posrednictwem Krajowego Centrum Koordyna-
¢ji Ratownictwa i Ochrony Ludnosci wykonuje w KSRG zadania informa-
cyjne 1 monitorujace zagrozenia oraz petni funkcje stanowiska kierowania
dziataniami ratowniczymi. Podczas organizacji powiadamiania ratunkowe-
go (np. zarzadzania bazami danych, tworzenia modeli prognostycznych
i symulacyjnych, technik i modeli statystycznych, a takze analiz i struktu-
ralizacji modeli) wykorzystuje si¢ System Wspomagania Dowodzenia (SWD).

System wprowadzono zaréowno w Komendzie Glownej, jak tez
w jednostkach PSP i stanowi on istothe narzedzie w zarzadzaniu akcjami
ratowniczymi. W systemie tym miedzy innymi na biezqco gromadzone sq
informacje dotyczace stanu wyposazenia jednostek PSP w sprzet specjalistyczny
i pojazdy na terenie kraju oraz ewidencjonowane sq zdarzenia'®.

2.3. Panstwowe Ratownictwo Medyczne

System Panstwowego Ratownictwa Medycznego (PRM) zostal po-
wotany na mocy ustawy z 8 wrzesnia 2006 r. o Panistwowym Ratownictwie
Medycznym w celu realizacji zadan panstwa polegajacych na zapewnieniu
pomocy osobom znajdujacym sie w stanie nagtego zagrozenia zdrowot-
nego. Organem odpowiedzialnym za wykonywanie zadan systemu jest
minister wlasciwy do spraw zdrowia, na terenie wojewodztwa zas - woje-
woda. Jednostkami wchodzacymi w sktad PRM sa szpitalne oddzialy ratun-
kowe oraz zespoty ratownictwa medycznego (w tym zespoty Lotniczego
Pogotowia Ratunkowego - LPR). Warunkiem uczestnictwa jednostek
w systemie jest zawarcie umowy o udzielaniu przez nie Swiadczen opieki
zdrowotnej oraz umowy na wykonywanie medycznych czynnosci ratunko-
wych z Narodowym Funduszem Zdrowia. Szczegdlna jednostka jest dzia-

5 Wojewoda moze powierzy¢ to zadanie innym podmiotom (np. CPR w Warszawie).

Najwyzsza Izba Kontroli, dz. cyt.

16
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tajace od 2000 r. LPR. To samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowot-
nej podlegajacy bezposrednio ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia.

Dyspozytorzy medyczni wykonuja swoje obowiazki w CPR. Do ich
podstawowych zadan nalezy miedzy innymi:

¢ przyjmowanie telefonicznych powiadomien o stanach nagtego
zagrozenia zycia lub zdrowia,

¢ dysponowanie jednostkami systemu w oparciu o ustalone
priorytety;

¢ przekazywanie informacji osobom udzielajacym pierwszej po-
mocy przed przybyciem zespotu ratownictwa medycznego na
miejsce zdarzenia,

¢ wspomaganie zespotow ratownictwa medycznego na miejscu
zdarzenia poprzez przekazywanie im niezbednych informacji.

Dyspozytorzy medyczni musza spelnia¢ ustawowe warunki zatrud-
nienia, miedzy innymi: posiada¢ wyksztalcenie kierunkowe, staz pracy
oraz peitng zdolnos¢ do czynnosci prawnych.

2.4. Policja

Policja jest umundurowana formacja zbrojna, powotana na mocy
ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji'"” w celu ochrony bezpieczenstwa
ludnosci oraz utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Numer alarmowy policji (997) byt najpézniej wiaczonym do SPR, bo
w 2011 r., jednak obecnie do policyjnych centrali przekierowywane sa
potaczenia alarmowe z numerem 112 wykonywane za pomoca telefonow
komorkowych.

Policja jako pierwsza ze stuzb wprowadzita ujednolicony automa-
tyczny formularz obstugi (tzw. formatke). System zostal zaprojektowany
i wdrozony przez firme Oracle. Jest wykorzystywany przez wszystkich
operatorow policji przyjmujacych zgtoszenia z numeru alarmowego 997.

Formularz bardzo utatwia prace dyspozytoréw - pomaga w szyb-
szym oraz bardziej efektywnym przyjeciu zgloszenia i rozdysponowaniu
odpowiednich sit oraz sSrodkow. Dzieje si¢ tak, poniewaz juz od momentu
wprowadzenia formularz byt wyposazony w wiele uzytecznych funkcji
(przedstawiciele Komendy Glownej Policji - KGP, brali udziat w pracach
projektowych nad formularzem, by w jak najwiekszym stopniu byt przy-
stosowany do potrzeb policyjnych dyspozytorow). Osoba przyjmujaca
zgloszenie moze za pomoca takiej formatki okresli¢c priorytet zgtoszenia

17 Tekst jedn. Dz.U. 2011, nr 287, poz. 1687 z pézn. zm.
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(w skali od 1 do 5), co pozwala policji w pierwszej kolejnosci rozdyspo-
nowac sily i srodki do najpowazniejszych zdarzen (przestepstw i wypad-
kow). Dyspozytor moze wysta¢ na miejsce idealnie przygotowany patrol,
np. patrol zmechanizowany (radiowodz, quad, motor, skuter), konny, rowe-
rowy lub pieszy. Moze okresli¢ sktad osobowy patrolu (np. policjandi,
policjant i straznik miejski, policjant i straznik graniczny) oraz jego wypo-
sazenie (np. bron, latarka, patka, paralizator, gaz, kajdanki, kask, alkomat,
kamizelka ratunkowa, defibrylator). Dyspozytor widzi w systemie status
wszystkich patroli, ktore sa w danej chwili na stuzbie (np. wolny, zajety,
interwencja, powrot, sporzadzanie dokumentacji, poscig, szkoleniowy).

System jest w dalszym ciagu udoskonalany i wprowadzane sa do
niego nowe opcje, ktére maja w jeszcze wiekszym stopniu usprawnic
przyjmowanie zgloszen na numer alarmowy 997. Obecnie KGP pracuje
nad wprowadzeniem interaktywnej mapy, na ktorej beda widoczne wszyst-
kie dostepne sity i sSrodki wraz z ich obecnym statusem.

Niestety system moze by¢ wykorzystywany tylko w przypadku
przyjecia zgloszenia na numer alarmowy policji (997). W perspektywie
przyjmowania wigkszosci zgloszen alarmowych przez centra powiadamia-
nia ratunkowego, moze okazac sig, ze potencjat tego systemu nie bedzie
w pelni wykorzystany.

3. System powiadamiania ratunkowego w Polsce

3.1. Ogolne rozwiazania systemowe

System Powiadamiania Ratunkowego (SPR) w Polsce funkcjonuje
na zasadzie integracji Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego z syste-
mem Panstwowego Ratownictwa Medycznego, w szczegolnosci w zakresie
przyjmowania zgloszen alarmowych oraz obstugi numeru alarmowego
112. Nadrzedna role w systemie przypisano Panstwowej Strazy Pozarne;j'®.

8 Urzad Komunikacji Elektronicznej sporzadzit dla wszystkich powiatow na terenie

Polski wykaz lokalizacji stuzb przewidzianych do obstugi potaczen na numery alarmowe,
m.in. 112 (osobno dla potaczen z telefonéw stacjonarnych i telefonéw komérkowych) oraz
999. Wykaz ten obejmuje 13 numeréw alarmowych (w tym numery: 984 - pogotowie
rzeczne, 986 - straz miejska, 992 - Centrum Antyterrorystyczne - ABW). Sporzadzenie
wspomnianego wykazu stanowi wypelnienie przez operatoréw obowiazkow wynikajacych
z zapisOw art. 77 ust. 2 ustawy - Prawo telekomunikacyjne, zgodnie z ktéorym dostawca
publicznie dostepnych ustug telekomunikacyjnych zobowiazany jest zapewni¢ kierowanie
potaczenr do numeru alarmowego 112 do CPR oraz potaczen do innych numeréw alarmo-
wych do wlasciwych terytorialnie jednostek stuzb ustawowo powotanych do niesienia po-
mocy. Zadaniem publicznych operatoréw telekomunikacyjnych jest wlasciwe kierowanie
polaczen ze swojej sieci (z obszaru gmin podanych w wykazach dla danego powiatu) do
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Niestety rozwiazanie to nie przetozylo sie¢ na sprawne i efektywne zarzadza-
nie numerem 112. Obecnie polski SPR posiada niejednolita oraz niesko-
ordynowana wewnetrznie strukture. Z punktu widzenia przecietnego
obywatela najwazniejsze znaczenie ma fakt, ze istnieje funkcjonariusz
odbierajacy zgloszenie alarmowe 112. Jednak to, w jakim miejscu ten
przebywa, jaka stuzbe reprezentuje, jakie ma doswiadczenie oraz jakie
zostana podjete kroki w celu obstugi danego zdarzenia - pozostaje wciaz
kwestia indywidualnych rozwiazan organizacyjnych, ktore odzwierciedlaja
specyfike polityczna, finansowa i spoteczna danego regionu. Przyczyna
tego stanu jest brak skoordynowanych dzialan w zakresie standaryzacji
systemu. Aktualnie ustawodawca pracuje nad nowa koncepcja jednolitego
SPR do obstugi zgtoszen alarmowych, w szczegdlnosci kierowanych na
numery alarmowe 112, 997, 998 i 999, ktory umozliwiatby zaangazowanie
do tego zadania wtasciwych zasoboéw ratowniczych.

Wedtug zalozen opisanych w art. 14a ustawy o ochronie przeciw-
pozarowej zadania polegajace na obstudze zgloszen numeru 112 realizo-
warne sa przez:

¢ wojewodzkie centra powiadamiania ratunkowego (WCPR)
- na terenie wojewodztwa,

¢ centra powiadamiania ratunkowego (CPR) - na terenie co
najmniej jednego powiatu lub miasta na prawach powiatu.

Przedstawione powyzej uregulowania prawne zostaty wprowadzo-
ne w Polsce w 2009 r. Jednak jeszcze w 2011 r. zgloszenia alarmowe
na numer 112 ze stacjonarnych aparatow telefonicznych przyjmowane byty
najczesciej przez straz pozarna, a zgloszenia wykonywane z telefonoéw ko-
morkowych - przez policje. Inny mechanizm zastosowano we Wroctawiu
- tu odpowiedzialnym za odbior zgltoszen ustanowiono Miejskie Centrum
Zarzadzania Kryzysowego".

Rozwiazania systemowe najczesciej pojawiajace sie w przypadku
organizacji powiadamiania ratunkowego to koncepcja operatorska oraz
koncepcja dyspozytorska. W Polsce uksztaltowata si¢ wyrazna tendencja,
ktora wskazuje na system operatorski jako najbardziej odpowiadajacy
polskim realiom i zapotrzebowaniu. Projekt ustawy o systemie powiada-
miania ratunkowego z 18 kwietnia 2013 r. (planowane wejscie w zycie
1 stycznia 2014 1.), ktorej celem jest usystematyzowanie, skoordynowanie

stanowisk obstugi numeréw alarmowych oraz przyjmowanie ruchu na numery alarmowe
z tego powiatu od innych operatoréw (Telekomunikacja Polska SA lub np. Telefony Pod-
laskie SA - w przypadku powiatu sokotowskiego w wojewodztwie mazowieckim).

' Na temat sposobu funkcjonowania numeru alarmowego 112 zob. www.watchdog.org.-
pl/wwwdane/files/raport112_jbn6.pdf [dostep: 18.07.2013 1.].
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oraz ujednolicenie polskiego SPR, réwniez ustanawia koncepcje operator-
ska jako wiodaca.

Istota systemu operatorskiego jest to, ze osoba odbierajaca zgtosze-
nie alarmowe jest wylacznie operatorem. Zadania, ktore musi wykonac,
wymagaja przede wszystkim zebrania podstawowych informacji dotycza-
cych zdarzenia, takich jak: lokalizacja, rodzaj i opis zdarzenia, a takze czy
wystepuje zagrozenia dla zycia, zdrowia lub mienia. Bardzo waznym ele-
mentem systemu ha tym etapie jest automatyczna lokalizacja osoby zgta-
szajacej. Operator przy wykorzystaniu dostepnych w systemie narzedzi
jest w stanie zlokalizowac¢ zgtaszajacego. Oznacza to, ze w razie braku lub
niewystarczajacej ilosci informacji dotyczacych miejsca wypadku/zdarze-
nia pomoc nadal moze by¢ udzielona. Dzieki Platformie Lokalizacyjno-
-Informacyjnej z Centralna Baza Danych (PLI CBD)* i Uniwersalnemu
Modutowi Mapowemu (UMM)?' operator moze przekazac zgtoszenie do
stuzb stacjonujacych najblizej zdarzenia, oszczedzajac przy tym czas oraz
odpowiednio rozlokowujac sity i srodki. Na tym etapie do zadan operato-
ra nalezy rowniez weryfikacja zgtoszen i odrzucanie tych niealarmowych
oraz fatszywych. Szacuje sie, ze jedynie ok. 30% zgtoszen na numer alar-
mowy 112 wymaga interwencji stuzb. Pozostate to pomytki, zabawy czy
pytania o informacje*. Gdy proces weryfikacji zakonczy sie pozytywnie,
operator przekazuje zebrane dane do dyspozytoréow poszczegélnych stuzb
(najczesciej pogotowia ratunkowego, oficerow operacyjnych strazy pozar-
nej, oficerow dyzurnych policji).

Warto zwroci¢ uwage na istotna role operatora w analizowanym
systemie. Osoba petniaca te funkcje powinna posiada¢ odpowiednie kwali-
fikacje: umiejetnos¢ nawiazywania relacji interpersonalnych w sytuacji

20 Platforma Lokalizacyjno-Informacyjna z Centralng Baza Danych to system lokalizujacy

miejsce, z ktérego dzwoni osoba wzywajaca pomoc. Polski SPR korzysta z 2 platform, do
ktorych przesytane sa zapytania o lokalizacje osoby dzwoniacej na numer 112; sa one zlo-
kalizowane w Boruczy (wojewddztwo mazowieckie) i Siemianowicach Slaskich (wojewodz-
two $laskie). Celem projektu PLI CBD jest usprawnienie funkcjonowania systemu pozys-
kiwania informacji o lokalizacji abonenta wzywajacego pomocy (pod numery alarmowe,
w tym 112). Platforma bedzie w najblizszym czasie rozbudowywana (ogloszono przetarg
na rozbudowe). Projekt cieszy sie zréznicowanym zainteresowanie. Do systemu wlaczaja
sie liczne straze miejskie, jednak 3 gtowne stuzby nadal podchodza do niego sceptycznie.

2! Uniwersalny Modut Mapowy to zestaw narzadzi aplikacyjnych wspierajacych dziatania
operacyjne stuzb ratowniczych w oparciu o referencyjne dane przestrzenne oraz dane ope-
racyjne stuzb ratowniczych. Modut umozliwia miedzy innymi lokalizacje zdarzen, np. po-
szkodowanych w wypadkach, lokalizacje pojazdéw stuzb ratowniczych, zarzadzanie uzyt-
kownikami bedacymi w terenie, wyznaczanie optymalnych tras przejazdu dla pojazdow
stuzb ratowniczych, jak réwniez wykonywanie analiz przestrzennych i raportowania doty-
czacych zdarzen i ich obstugi (wsparcie w planowaniu dziatan prewencyjnych).

22 Malopolski Urzad Wojewodzki w Krakowie, 112 - Centrum Powiadamiania Ratunkowego,
www.malopolska.uw.gov.pl/default.aspx?page=telefony_alarmowe [dostep: 19.07.2013 r.].
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duzego stresu (czesto w jezyku obcym) oraz podstawowa wiedze z dzie-
dziny ratownictwa, aby prawidlowo oceni¢ zakres niezbednej pomocy.
Wspomniany wczeséniej projekt ustawy o Systemie Powiadamiania Ratun-
kowego wyraznie okresla cechy kandydata na stanowisko operatora. Sa to
przede wszystkim:

¢ conajmniej Srednie wyksztalcenie;

¢ znajomos¢ co najmniej jednego jezyka obcego w stopniu ko-
munikatywnym,

¢ ukonczone szkolenie operatorow numeréw alarmowych
- zdany egzamin zloZzony z czesci teoretycznej i czesci prak-
tycznej oraz uzyskany certyfikat operatora numerdw alarmo-
wych.

Pomiedzy koncepcja operatorska a dyspozytorska istnieje kilka
wyraznych réznic. Osoba odbierajaca zgloszenie alarmowe w systemie
operatorskim stanowi pierwsze ogniwo tancucha SPR. Po zebraniu podsta-
wowych danych na temat zdarzenia i jego weryfikacji uzyskane informacje
przekazywane sa dyspozytorom poszczegdlnych stuzb, ktérzy podejmuja
decyzje, jakie sity i srodki sa konieczne do adekwatnej akcji ratownicze;.
Na tym etapie przyjmowania zgloszenia wazne jest rowniez pozostawanie
w stalym kontakcie z osoba zglaszajaca, udzielanie jej ewentualnych
wskazowek 1 wydawanie polecen do czasu przybycia na miejsce zdarzenia
stuzby ratunkowe;j.

Modelowym przyktadem dzialania takiego systemu jest centrum
powiadamiania ratunkowego mieszczace si¢ w Matopolskim Urzedzie
Wojewodzkim w Krakowie. Centrum funkcjonuje od 2009 r. i poczatkowo
obejmowato swoim dziataniem obszar Krakowa oraz powiatu krakowskie-
go (ok. 1,1 mIn mieszkancow). Docelowo ma objac¢ cate wojewodztwo
matopolskie. Bylo to pierwsze w Polsce, w petni wyposazone w specjalis-
tyczne oprogramowanie komputerowe CPR, ktére moglo jednoczesnie
powiadomi¢ (za pomoca elektronicznego formularza) wszystkie stuzby
niezbedne do przeprowadzenia akcji ratunkowe;.

Koncepcja dyspozytorska przewiduje, ze osoba odbierajaca zgto-
szenie alarmowe posiada zdolnos¢ dysponowania zasobami stuzb ratow-
niczych. Dyspozytor ma za zadanie zebra¢ podstawowe dane na temat
zdarzenia, dokona¢ weryfikacji, rozdysponowac sity i srodki, a jezeli uzna
to za konieczne, to réwniez zawiadomi¢ inne stuzby ratownicze. Dobrym
przyktadem funkcjonowania takiego modelu jest CPR w Czestochowie®.
Przytoczone przykiady jednostek w Krakowie i Czestochowie - pomimo

# Zob. www.czestochowa.pl/miasto_1/bezpieczenstwo/cpr [dostep: 17.07.2013 r.].
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ze reprezentuja dobrze funkcjonujace systemy - odzwierciedlaja jednak
brak kompatybilnosci oraz niejednolitos¢ SPR w Polsce. Warto zwrocic
uwagge, ze fatwiej jest budowac spojny system na sprawdzonych lokalnie
schematach. Zamiast tworzenia zupelnie nowej koncepcji funkcjonowania
numeru 112 moze lepszym wyjsciem bytoby wykorzystanie juz przetesto-
wanych rozwiazan, na przyktad tych z Krakowa lub Czestochowy. Dotych-
czasowa analiza wykazala, ze w zaleznosci od tego, z jakiego rodzaju
telefonu wykonywane jest potaczenie lub w jakim regionie Polski znajduje
sie osoba potrzebujaca pomocy - zgloszenie alarmowe na numer 112
moze zosta¢ odebrane przez straz pozarna, policje, WCPR, CPR lub przez
Miejskie Centrum Zarzadzania Kryzysowego.

3.2. Centra Powiadamiania Ratunkowego

Ustawa o ochronie przeciwpozarowej wyraznie wskazuje na WCPR-y
i CPR-y jako jednostki odpowiedzialne za obstugiwanie zgloszen alarmo-
wych na numer 112. Podobny podzial zadan znalazt si¢ w projekcie
ustawy o powiadamianiu ratunkowym, ktory przewiduje wigksze ujedno-
licenie systemu. Zgloszenia na numer alarmowy 112 obstugiwane beda
wylacznie przez Centra Powiadamiania Ratunkowego (WCPR-y maja zostac¢
przemianowane na CPR-y). Ustawodawca rozwiazuje te kwestie w projekcie
ustawy o systemie powiadamiania ratunkowego, stanowiac, ze co do zasady
wojewoda moze utworzy¢ jedno centrum w wojewodztwie znajdujace sie
w strukturze urzedu wojewodzkiego (wyjatkiem bedzie wojewddztwo
mazowieckie, gdzie zostang utworzone 2 centra - w Warszawie i Radomiu).

Obecnie w Polsce funkcjonuje 17 WCPR-6w - 16 w miastach
wojewodzkich oraz jedno w Radomiu. Niestety, ze wzgledéw technicz-
nych, nie wszystkie zgloszenia moga zosta¢ odebrane w tych centrach, tak
wiec numer 112 odbierany jest rowniez w lokalnych jednostkach policji
i strazy pozarnej. Wejscie w zycie nowej ustawy ma doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej wszystkie potaczenia alarmowe z danego wojewodztwa
beda odbierane w CPR. Dyspozytornie poszczegdlnych stuzb beda nadal
funkcjonowac, aby przyjmowac zgloszenia z centréow oraz obstugiwac
,swoje” numery alarmowe (9XX).

Aktualnie funkcjonuje zbyt duzo mniejszych, ale przede wszystkim
systemowo niejednorodnych jednostek obstugujacych numer 112. Ma to
negatywny wplyw na wymiane informacji miedzy poszczegélnymi podmio-
tami zaangazowanymi. Czesto wojewodztwa sasiadujace ze soba nie posia-
daja bezposredniej mozliwosci wspolnej tacznosci i komunikacji, przez co
praktycznie niemozliwa jest wspolpraca dwoch lub wigkszej liczby
wojewodztw w obliczu ataku terrorystycznego, katastrofy naturalnej lub
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kleski zywiotowej, ktore swoim dzialaniem objetyby obszar wigkszy niz
jedno wojewodztwo.

3.3. Komunikacja i facznos¢

Wsrod gtownych elementow prawidtowo funkcjonujacego i spet-
niajacego swoja role SPR sa komunikacja i tacznosc. Elementy te wystepuja
na wszystkich poziomach systemu, a ich prawidtowe funkcjonowanie od-
dzialuje na zaangazowane podmioty. Mozemy wyrdzni¢ dwa podstawowe
poziomy, na ktérych zachodzi komunikacja:

¢ pomiedzy osoba zgtaszajaca a stuzbami,
¢ pomiedzy stuzbami.

Ponadto prawidlowa tacznos¢ oraz komunikacja sa konieczne
podczas koordynacji pracy stuzb.

Instrumentem, ktory ma zapewnic efektywna komunikacje oraz
tacznos¢ w polskim SPR, jest system teleinformatyczny przygotowany
i wdrazany przez Centrum Projektow Inwestycyjnych - Ogoélnopolska Sie¢
Teleinformatyczna na potrzeby obstugi numeru alarmowego 112 (OST-112).

e OST-112

Ogolnopolski System Teleinformatyczny na potrzeby obstugi
numeru alarmowego 112 (OST-112) jest narzedziem, ktére ma zapewnic
transmisje danych oraz stworzy¢ warunki do uruchomienia facznosci
glosowej na potrzeby przyjmowania i obstugi zgloszen alarmowych.
U podstaw stworzenia tego systemu lezala potrzeba posiadania niezaleznej
od operatorow telekomunikacyjnych ogolnopolskiej infrastruktury siecio-
wej. Rowniez fakt, ze infrastruktura telekomunikacyjna stuzb byta przesta-
rzala i nie zaspokajata wszystkich potrzeb zwiazanych z transmisjq danych
oraz wspotdziataniem z zakresu powiadamiania ratunkowego™, spowodowat
przyspieszenie prac nad stworzeniem tego systemu.

OST-112 to gltéwna platforma komunikacyjna SPR. Stanowi ona
rowniez infrastrukture komunikacyjna dla innych narzedzi. Ma za zadanie
zapewni¢ zarowno mozliwo$¢ uruchomienia, jak i potaczenia w jedna,
zintegrowana catos¢ pozostatych elementow systemu, takich jak: Platfor-
ma Lokalizacyjno-Informacyjna z Centralng Baza Danych (PLI CBD),
Systemy Wspomagania Dowodzenia (SWD)*, System Informatyczny Po-

#  Centrum Projektow Informatycznych, OST112 - Ogélnopolska Sie¢ Teleinformatyczna na

potrzeby obstugi numeru alarmowego 112, Warszawa 2012.
# Jak wynika z Informacji o wynikach kontroli NIK z 20 czerwca 2013 r., nadal ,nie do-
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gotowia Ratunkowego (SIPR), Uniwersalny Modut Mapowy (UMM) oraz
Systemy Informatyczne Wojewodzkich Centréow Powiadamiania Ratunko-
wego (SI WCPR)™.

Najwiekszymi korzysciami, jakie przyniesie OST-112 w momencie,
w ktorym zostanie w petni uruchomiony, sa:

¢ ulatwienie uzyskiwania i przeptywu informacj,

¢ skrocenie czasu i zwiekszenie skutecznosci reakgji stuzb ratun-
kowych;

¢ integracja systemow stuzb ratunkowych i eliminacja dublowa-
nia sie sieci;

¢ ograniczenie do minimum ryzyka awarii SPR;

¢ zwiekszony nadzér nad funkcjonowaniem systemu ratow-
nictwa;

¢ optymalizacja rozmieszczenia zasoboéw i wydawania srodkow;,

¢ poprawa bezpieczenstwa obywateli, w tym gluchoniemych,
obcokrajowcow i ofiar wypadkow samochodowych.

e Komunikacja. Osoba zglaszajqca i stuzby

W aspekcie tacznosci i komunikacji pomiedzy osoba zglaszajaca
a stuzbami najwazniejsza jest mozliwos¢ natychmiastowego uzyskania
polaczenia telefonicznego i wezwania odpowiedniej pomocy. Europejski
numer alarmowy 112 w zalozeniu powinien pozwala¢ na wezwanie
wszystkich podstawowych stuzb za jednym razem. Odbierajacy zgltoszenie
operator WCPR lub CPR ma za zadanie je przyja¢, nastepnie przekazac
do odpowiednich stuzb, a potem monitorowac jego status.

prowadzono do integracji Systeméw Wspomagania Dowodzenia poszczegélnych stuzb
z systemami informatycznymi centréw powiadamiania ratunkowego. W efekcie zgtoszenie
odebrane przez operatora numeru alarmowego w razie potrzeby przetaczane byto do od-
powiedniej stuzby, ktéry od nowa zbieral informacje w zakresie zaistnialego zdarzenia
(«formatka» zgloszenia nie moglta by¢ przekazana droga informatyczna na skutek braku
kompatybilnosci posiadanych systemow, a w przypadku ratownictwa medycznego
- w zwigzku z brakiem odpowiedniego systemu)”; zob. Najwyzsza Izba Kontroli, dz. cyt.

% Jak wynika z Informacji o wynikach kontroli NIK z 20 czerwca 2013 r.: ,istotnym proble-
mem z wlasciwym wdrozeniem SI WCPR pozostawata kwestia stownikow punktow adre-
sowych. W systemach SWD zaimplementowany byt stownik danych adresowych pozyskany
z Gléwnego Urzedu Geodezji i Kartografii. Natomiast w SI WCPR zaimplementowany byt
stownik danych adresowych pozyskany z Gléwnego Urzedu Statystycznego”. Stwarza to
ryzyko polegajace na tym, ze jesli stowniki danych adresowych beda niezgodne, moze to
spowodowac bledna interpretacje przekazywanych pomiedzy systemami komunikatow;
zob. tamze.
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Docelowo SPR bedzie posiadat 3 dodatkowe funkcje, ktore zwigksza
poziom bezpieczenstwa osob gluchoniemych, obcokrajowcow i ofiar
wypadkow samochodowych. Osoba gluchoniema w sytuacji zagrozenia
bedzie mogta wystac informacje pod numer 112 za pomoca SMS-a, faksu
lub e-maila. Obecnie zadna z tych funkcji nie zostata wprowadzona
do uzytku. Wszyscy obywatele Unii Europejskiej beda mogli przekazywac
informacje o zdarzeniu w swoim jezyku. Operator potaczy zgtaszajacego
z dyzurujacym ttumaczem, ktéry przyjmie zgtoszenie w jednym z jezykow
urzedowych UE. Centra obstugujace numer 112 i stuzby ratownicze zosta-
na wyposazone w technologie umozliwiajaca obstuge systemu eCall*’.
W razie wypadku zainstalowane w samochodzie urzadzenie automatycznie
przesle informacje do dyspozytora i stuzb ratunkowych.

Majac na uwadze fakt, ze dla osoby zgtaszajacej najwazniejsze jest
szybkie i sprawne przyjecie zgloszenia oraz czas przybycia odpowiednich
stuzb, kwestia mniej istotna sa: miejsce, do ktérego dodzwonit sig, stuzba,
z ktora skontaktowal sie, czy system, na bazie ktorego udzielona zostata
mu pomoc. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na to, ze dla obywatela nie sa
wazne rozwigzania techniczne i organizacyjne dopoty, dopoki bedzie mu
szybko udzielona profesjonalna pomoc. Osoba zglaszajaca musi miec
pewnosc, ze jej zgloszenie odbierze przeszkolony i kompetentny operator.
Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej nikt nie zastanawia sie, czy
zgloszenie odbiera podmiot publiczny, czy prywatny®. Takie stanowisko
zajmuje wiele 0sob zaangazowanych w SPR, z ktérymi odbyto spotkania.

27

System eCall umozliwia szybkie powiadamianie o wypadkach drogowych majacych
miejsce na terenie UE. Podstawa dzialania sa montowane w samochodach urzadzenia
eCall, ktore przy silnym uderzeniu pojazdu samodzielnie wysytaja zgloszenie do odpo-
wiedniej jednostki koordynujacej akcje ratownicze. Aby takie rozwiazanie zadziatato, musi
istnie¢ sie¢ zdalna do odbioru sygnatow wysytanych z mobilnych urzadzen eCall monto-
wanych w pojazdach.

# W Wielkiej Brytanii na I etapie informacja jest odbierana przez jedno z 7 Centréw Po-
wiadamiania Ratunkowego (Public Safety Answering Point - PSAP), prowadzone przez BT
(dawniej British Telecom) badz Cable & Wireless (C&W), ktdre zajmuja si¢ filtrowaniem
zgloszen pod katem ich prawdziwosci, geolokalizacja zgtaszajacego oraz - po przeprowa-
dzeniu krotkiego wywiadu - przekierowaniem potaczenia do stuzby odpowiedzialnej za
dany typ zdarzenia. Wskazane wyzej centra BT oraz C&W odbieraja rocznie ok. 37 min
potaczen. Statystyczny czas oczekiwania na konsultanta to ok. 10 sekund, a system lokali-
zuje dzwonigcego ok. 2 sekundy. Nalezy rowniez wspomnie¢, ze ok. 50% potaczen jest od-
rzucane i traktowane jako fatszywe zgloszenia. Oba podmioty prywatne prowadza wszyst-
kie statystyki dotyczace obstugi numeréw alarmowych, a ich dziatalno$¢ opiera si¢ na
porozumieniach z poszczegélnymi stuzbami. Obecnie w Wielkiej Brytanii trwa proces
przejmowania przez BT wszystkich potaczen alarmowych w celu usprawnienia systemu po-
wiadamiania ratunkowego. BT obstuguje potaczenia alarmowe ze wzgledu na zapis w umo-
wie prywatyzacyjnej, pochodzacy z lat 70. XX w. II etap obstugi polaczenia alarmowego
nadal pozostaje w zakresie stuzb ratunkowych. Na tym etapie zauwazalna tendencja jest
maksymalizacja udziatu funkcjonariuszy stuzb w pracy na stanowiskach dyspozytorskich.
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e Komunikacja miedzy stuzbami

Poziom komunikacji i tacznosci pomiedzy stuzbami jest kluczowym
elementem SPR, w szczegdlnosci na etapie wykonawczym (czyli udziela-
nia pomocy). Bardzo waznym instrumentem w tym zestawieniu jest wia-
czenie do OST-112 systemow wspomagania dowodzenia poszczegdlnych
stuzb, co zapewnia mozliwos¢ wzajemnej komunikacji oraz wymiany
informacji na potrzeby szybkiego dzialania w sytuacjach kryzysowych.
Geolokacyjne elementy systemu pozwalaja natomiast stuzbom na podglad
wszystkich jednostek/zespotow danej stuzby na mapie (wraz z ich sta-
tusem: wolny, zajety, w drodze, powr6t, awaria itd.).

Na tym poziomie mozna wyrézni¢ dwa etapy akcji ratunkowej,
w ktorych tacznos¢ i komunikacja odgrywaja bardzo wazna role. Po
pierwsze, jest to etap przyjecia zgloszenia i rozdysponowania odpowied-
nich zasobow. Odpowiednim przykladem na tym etapie jest dobra
praktyka (odnotowana w kilku wojewodztwach i wojewodzkich planach
zarzadzania kryzysowego - WPZK) wysylania do mniej powaznych
przypadkow medycznych jednostki strazy pozarnej w celu odciazenia
pogotowia ratunkowego. Drugim etapem jest rozpoczecie i koordynacja
akeji ratunkowej. Stuzba, ktéra pierwsza pojawia sie na miejscu zdarzenia,
koordynuje akcje ratunkowa (w wyjatkowych przypadkach role koordy-
natora zawsze odgrywa policja lub straz pozarna). Idealnym rozwiazaniem
jest wyposazenie stuzb w przenosne nadajniki umozliwiajace bezposredni
kontakt z WCPR w celu wezwania dodatkowych sit i srodkow, bez ko-
niecznosci kontaktowania sie droga radiowa ze wszystkimi stuzbami indy-
widualnie. Zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych na miejscu akeji ratunkowe;j
potrzebny jest na przyklad specjalistyczny sprzet strazacki. W takich przy-
padkach stuzba koordynujaca akcje moze zwrocic sie o pomoc do sasied-
nich wojewodztw, a w szczegdlnych przypadkach nawet do wojska.
Kwestie wspolpracy pomiedzy wojewodztwami w tym zakresie powinny
regulowac wojewodzkie plany zarzadzania kryzysowego.

Niestety obecnie stuzby nie sa wyposazone w odpowiedni sprzet
i zintegrowane systemy tacznosci i komunikacji. Czesto musza polegac na
tacznosci analogowej lub radiowej. Nie zostaly rowniez szczegétowo
opisane zasady koordynacji akcji ratunkowych. Najczesciej stosowanym
rozwigzaniem jest przyjety na terenie danego powiatu/wojewodztwa
zwyczaj. Kwestia wspotpracy pomiedzy wojewddztwami jest odpowiednio
uregulowana w WPZK, natomiast praktycznie nie wspotpracuje sie
z wojskiem. Powodem tego sa skomplikowane procedury uzyskania takiej
pomocy oraz $wiadomos¢ znacznych kosztow, ktoérymi najczesciej obcia-
zane s3 gminy.
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Ponadto Minister Spraw Wewnetrznych zaniechat dziatan na rzecz
stworzenia jednolitego Ogolnokrajowego Cyfrowego Systemu Eacznosci
Radiowej, ktéry mial stanowi¢ wazny element integracji dziatan poszcze-
golnych stuzb ratunkowych stosownie do nowych wyzwan i rozwoju
cywilizacyjnego. W informacji przekazanej przez Ministerstwo Administra-
¢ji i Cyfryzacji 27 listopada 2012 r. stwierdzono, ze: W zwiqzku z duzym
Znaczeniem integracji i spojnosci tacznosci radiowej Policji, PSP i ratownictwa
medycznego, ktora jest niezbedna zarowno w obstudze zgloszen alarmowych,
jak i w przypadku atakow terrorystycznych czy klesk zywiotowych, w chwili
obecnej trwajq prace nad wyznaczeniem podmiotu odpowiedzialnego za prace
nad systemem?.

3.4. Koordynacja stuzb

W kwestii koordynacji stuzb komunikacja i taczno$¢ réwniez
odgrywaja niestychanie wazna role. Pod tym katem oba elementy najlepiej
mozna przedstawic na przyktadzie dwoch przypadkow koordynacji: akeji
ratunkowej (Wojewodzkie Centrum Powiadamiania Ratunkowego - WCPR)
oraz sytuacji kryzysowej (Wojewodzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowe-
go - WCZK).

¢ Akcja ratunkowa (WCPR)

Na etapie koordynacji akcji ratunkowej komunikacja i tacznose
pomiedzy WCPR a stuzbami, w drodze lub na miejscu zdarzenia, czgsto
decyduje o skutecznosci i powodzeniu akgji. Idealnym przyktadem bedzie
w tym przypadku kwestia rozmieszczenia zasobow (dysponowania) zespo-
tow ratunkowych. Decyzje o tym, czy potrzebne sa dodatkowe sity i srodki
na miejscu zdarzenia, czy tez pojawila si¢ mozliwos¢ wstrzymania lub
odestania konkretnych jednostek, bez odpowiedniej tacznosci nie bytaby
mozliwa, a na pewno bytaby utrudniona i mniej efektywna.

Waznym elementem koordynacji w omawianym kontekscie jest
Jformatka”, czyli instrument teleinformatyczny wykorzystywany w Cen-
trach Powiadamiania Ratunkowego®, ktory umozliwia rejestracje zgtosze-

29

Informacja o wynikach kontroli NIK z 20 czerwca 2013 r. (okres objety kontrola: 24.10.
2011-18.01.2013), Najwyzsza Izba Kontroli, dz. cyt.

3 Wojewoddzkie Centrum Powiadamiania Ratunkowego (WCPR) w Krakowie jest jednym
z centréw powiadamiania, ktore funkcjonuja w oparciu o nowy model przyjmowania zgto-
szen alarmowych z wykorzystaniem sprzetu oraz oprogramowania dostarczonego przez
Centrum Projektéw Informatycznych (CPI) w ramach projektu System Informatyczny Po-
wiadamiania Ratunkowego (SIPR). Model ten zastosowano réwniez w WCPR w Bialym-
stoku, Gdansku, Kielcach, Olsztynie, Opolu, Poznaniu, Radomiu i we Wroctawiu. Krakowski
WCPR, ktory jako pierwszy w Polsce rozpoczat obstuge numeru 112, jest wyposazony
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nia alarmowego za pomoca automatycznego formularza obstugi, a takze
przekazanie wypetnionego formularza wraz z nagraniem zgtoszenia alarmo-
wego do odpowiednich dyspozytoréw centrum lub do znajdujacych sie
poza centrum dyspozytorow stuzb lub podmiotéw ratowniczych, ktore
wspotpracuja z SPR*. Cata operacja odbywa sie bardzo sprawnie, bez
koniecznosci informowania wszystkich stuzb indywidualnie, np. droga
radiowa. Minimalna zawartos¢ informacyjna zgloszenia alarmowego rejes-
trowanego za pomoca ,formatki” zostala okreslona w rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 31 lipca 2009 r. w sprawie
organizacji i funkcjonowania centrow powiadamiania ratunkowego i woje-
wodzkich centrow powiadamiania ratunkowego®. Zgodnie z przepisami
ww. rozporzadzenia zgloszenie to powinno zawiera¢ miedzy innymi: uni-
kalny identyfikator zgloszenia, dane osoby zgltaszajacej, doktadne okresle-
nie miejsca zdarzenia, opis zdarzenia oraz stuzbe lub podmiot ratowniczy,
do ktorego jest kierowane zgloszenie wraz ze statusem obstugi. Formularze
moga by¢ rowniez wyposazone w nastgpujace narzedzia:

¢ blokada wystania niepetnego formularza (koniecznos$¢ uzupet-
nienia wymaganych pol);

¢ poczatkowa lokalizacja miejsca zdarzenia na podstawie okres-
lenia powiatu;

¢ automatyczne podpowiadanie odpowiedniej stuzby (wiodacej).

Jak wynika z Informacji o wynikach kontroli NIK z 20 czerwca 2013 1.
wciaz wystepuja trudnosci z elektroniczng integracja ,,formatek” dotyczacych
zdarzenia wypetnianych przez operatoréw z formularzami dyspozytorow po-
szczegolnych stuzb. W efekcie powoduje to koniecznosé ponownego zbierania
danych o zdarzeniu przez dyspozytora®.

W przypadku skomplikowanych, niecodziennych akeji ratunkowych
niezbedna jest facznos¢ pomiedzy WCPR w sasiednich wojewoddztwach.
Facznosc ta pozwala na natychmiastowe przestanie prosby o pomoc i od-
delegowanie dodatkowych sit i srodkow/zasobow/jednostek ratunkowych/
stuzb. W kazdym wojewo6dzkim planie zarzadzania kryzysowego powinien
znajdowac si¢ zapis o tym, do ktérych wojewodztw mozna si¢ zglosic,

w konsole dyspozytorskie, umozliwiajace korzystanie z rozbudowanych, szczegétowych
formularzy obstugi zgloszenia alarmowego, pozwalajacych na przestanie precyzyjnej infor-
macji o zdarzeniu do odpowiedniej stuzby.

' Definicja jednostek wspotpracujacych wystepujaca w rozporzadzeniu Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z 31 lipca 2009 1. jest szersza niz definicja w ustawie
z 8 wrzeénia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym.

2 Dz.U.nr 130, poz. 1073 z p6zn. zm.

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, dz. cyt. (okres objety kontrola: 24.10.2011 - 18.01.2013).
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a w umowach pomiedzy wojewddztwami powinny byc¢ regulowane kwestie
skali pomocy i jej finansowania.

Niezwykle istotnym zagadnieniem jest rowniez kwestia przyjmo-
wania zgloszen alarmowych z terenu objetego zasiegiem jednego WCPR
przez inne z sasiedniego wojewodztwa. W razie awarii lub katastrofy natu-
ralnej niezbedne jest utrzymanie funkcjonowania systemu w celu zapew-
nienia bezpieczenstwa obywatelom. Docelowo kazdy WCPR powinien by¢
przygotowany do obstugi innego wojewddztwa (np. wojewddztwo pod-
karpackie do przejecia wojewodztwa pomorskiego, i odwrotnie), a wedtug
ekspertow, z ktorymi sie spotkalismy, mozliwa jest nawet sytuacja stworze-
nia jednego ,mega-CPR”, ktore swoim zasiggiem objatby terytorium catego
kraju.

e Sytuacja kryzysowa (CZK)

W przypadku wystapienia sytuacji kryzysowej priorytetem powi-
nien by¢ sprawny przeplyw informacji. Aby to osiagnac, niezbedna jest
niezawodna facznosc. We wszystkich gminach i powiatach w Polsce istnieje
prawny obowiazek monitorowania sytuacji na terenie danej jednostki
podziatu terytorialnego, np. przez petnienie catodobowych dyzurow
w Urzedzie Gminy lub Gminnym Centrum Zarzadzania Kryzysowego
(GCZK) czy Powiatowym Centrum Zarzadzania Kryzysowego (PCZK)
oraz, w razie koniecznosci, zapewnienie przeptywu informacji.

Najwazniejszymi podmiotami w kwestii zarzadzania kryzysowego
w wojewodztwie jest natomiast wojewoda i Wojewodzkie Centrum Za-
rzadzania Kryzysowego (WCZK). Do centrum ze wszystkich zrodet (nie
tylko od stuzb) sptywaja informacje dotyczace zaistniatej sytuacji kryzyso-
wej 1 przebiegu akeji ratunkowej. WCZK jest komorka zobowiazana do
zapewnienia skutecznego obiegu informacji. Centrum przekazuje wszystkie
informacje wojewodzie (ewentualnie powotywanemu ad hoc Wojewddz-
kiemu Zespotowi Zarzadzania Kryzysowego - organowi doradczemu woje-
wody), aby ten mogt podejmowac niezbedne decyzje. Operatorzy w Cen-
trach Zarzadzania Kryzysowego (zaréwno gminnych, powiatowych, jak
i wojewodzkich) w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowej powiada-
miaja automatycznie wszystkie stuzby (informujac jednoczesnie komorke
zarzadzania kryzysowego o wigkszym zasiegu terytorialnym - powiat, wo-
jewodztwo).
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3.5. Wojewodzkie plany dzialania systemu
Panstwowego Ratownictwa Medycznego

W celu realizacji zadan panstwa polegajacych na udzieleniu pomo-
cy kazdej osobie znajdujacej si¢ w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego
utworzono system Panstwowego Ratownictwa Medycznego (PRM), ktérego
zasady organizacji, funkcjonowania oraz finansowania zostaty okreslone
w ustawie z 8 wrzesénia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym.
Na podstawie przepisow ww. ustawy w ramach systemu PRM dziataja
organy administracji rzadowej, wlasciwe w zakresie wykonywania zadan
systemu (minister zdrowia i wojewodowie) oraz jednostki systemu, do
ktorych naleza szpitalne oddziaty ratunkowe (SOR) i zespoly ratownict-
wa medycznego (ZRM), w tym lotnicze Zespoly Ratownictwa Medycznego.
Oprocz podmiotow bedacych czescia systemu PRM ustawa okresla
rowniez szerokie spektrum jednostek wspotpracujacych z systemem,
ktorymi sa stuzby ustawowo powotane do niesienia pomocy osobom
w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego i udzielajace im kwalifikowanej
pierwszej pomocy. Do jednostek tych zalicza si¢ w szczeg6lnosci:

¢ jednostki organizacyjne PSP;

¢ jednostki ochrony przeciwpozarowej wiaczone do krajowego
systemu ratowniczo-gasniczego (OSP, jednostki ratowniczo-
-gasnicze);

¢ podmioty uprawnione do wykonywania ratownictwa gorskie-
go na podstawie ustawy z 18 sierpnia 2011 1. o bezpieczen-
stwie i ratownictwie w goérach i na zorganizowanych terenach
narciarskich* (Gorskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe, Ta-
trzanskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe);

¢ podmioty uprawnione do wykonywania ratownictwa wodnego
na podstawie przepisow ustawy z 18 sierpnia 2011 r. o bez-
pieczenstwie 0sob przebywajacych na obszarach wodnych®
(Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe);

¢ inne jednostki podlegte lub nadzorowane przez ministra wtas-
ciwego do spraw wewnetrznych i ministra obrony narodowej
(np. powiatowe komendy policji, oddzialy strazy granicznej).

Jednostkami wspotpracujacymi z systemem moga by¢ takze spo-
leczne organizacje ratownicze, ktére w ramach swoich zadan statutowych
lub ustawowych sa zobowiazane do niesienia pomocy osobom w stanie
naglego zagrozenia zdrowotnego. Jest to mozliwe, jezeli zostang one

34

Dz.U. nr 208, poz. 1241 z p6Zn. zm.
Dz.U. nr 208, poz. 1240 z p6Zn. zm.

35
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wpisane do prowadzonego przez wojewode rejestru jednostek wspotpra-
cujacych z systemem. Przykladem wspomnianych powyzej organizacji sa
miedzy innymi: Grupa Pierwszej Pomocy Polskiego Czerwonego Krzyza,
Maltanska Stuzba Medyczna oraz Fundacja R2.

Na obszarze wojewodztwa system PRM dziata w oparciu o (sporza-
dzany przez wojewode) plan dziatania systemu, ktory zastapit dotychcza-
sowe plany powiatowe oraz krajowe. Plan obejmuje nastepujace elementy:

¢ charakterystyke potencjalnych zagrozen zycia lub zdrowia
mogacych wystapi¢ na obszarze wojewodztwa, w tym analize
ryzyka wystapienia katastrof naturalnych i awarii technicznych
w rozumieniu przepiséw o stanie kleski zywiotowej;

¢ liczbe i rozmieszczenie na obszarze wojewodztwa jednostek
systemu (SOR, ZRM);

¢ obszary dziatania i rejony operacyjne;

¢ sposob koordynowania dziatan jednostek systemu;

¢ kalkulacje kosztow dziatalnosci ZRM,;

¢ sposob wspolpracy z organami administracji publicznej i jed-
nostkami systemu z innych wojewodztw zapewniajacy sprawne

oraz skuteczne ratowanie zycia i zdrowia, bez wzgledu
na przebieg granic wojewodztw;

¢ sposob wspotpracy jednostek systemu z jednostkami wspot-
pracujacymi z systemem,;

+ informacje o lokalizacji Wojewodzkich Centrow Powiadamia-
nia Ratunkowego (WCPR) i Centréw Powiadamiania Ratun-
kowego (CPR) oraz terenach przez nie obstugiwanych;

¢ opis struktury systemu powiadamiania o stanach nagtego za-
grozenia zdrowotnego w celu dokonania przez przedsie-
biorcow telekomunikacyjnych zestawienia koniecznych taczy
telekomunikacyjnych zapewniajacych mozliwos¢ niezbednych
przekierowan potaczen z CPR do wilasciwych jednostek orga-
nizacyjnych policji, strazy pozarnej i dysponenta pogotowia
ratunkowego.

Nalezy zaznaczy¢, ze umieszczenie elementow planu, ktore dotycza
sposobu wspotpracy jednostek systemu z jednostkami wspotpracujacymi
z systemem, wymaga uzgodnienia z wlasciwymi miejscowo:

¢ szefem Wojewodzkiego Sztabu Wojskowego;
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¢ komendantem Wojskowego Obwodu Profilaktyczno-Leczni-
czego;

¢ komendantem wojewodzkim PSP,

¢ komendantem wojewodzkim Policji;

¢ komendantem oddziatu Strazy Granicznej, ktorego zakres
dziatania obejmuje strefe nadgraniczna.

Ujednolicony tekst wojewddzkiego planu dziatania systemu PRM,
w wersji zaktualizowanej, zatwierdzonej przez ministra wlasciwego do
spraw zdrowia, wojewoda podaje do publicznej wiadomosci, w szczegol-
nosci przez zamieszczenie go w ,Biuletynie Informacji Publicznej”.

Obecnie wszystkie wojewodztwa posiadaja plany dziatania systemu
PRM. W przypadku 15 wojewodztw obowiazuje plan z 2011 r. z pozZniej-
szymi aktualizacjami. W wojewodztwie lubuskim pierwszy plan powstat
w 2012 r. Najwigksze rozbieznosci pomiedzy planami w poszczegolnych
wojewodztwach (ktore teoretycznie powinny zawierac identyczne elemen-
ty) dotycza okreslenia sposobu kooperacji jednostek systemu z jednost-
kami wspolpracujacymi z systemem. Wprawdzie wszystkie wojewodzkie
plany zawieraja wykaz jednostek wspotpracujacych z systemem (najczes-
ciej w formie zalacznika do planu), jednak tylko czes¢ zawiera szczego-
lowe procedury oraz wytyczne regulujace wspotprace miedzy jednostkami
(np. plany w wojewodztwach: lubuskim, t6dzkim, matopolskim, mazo-
wieckim, kujawsko-pomorskim).

4. Wnioski i rekomendacje

Po przeanalizowaniu powyzszego materialu nasuwaja si¢ nastepu-
jace wnioski oraz proponowane rekomendacje:

1) Nie powstata dotad jedna instytucja organizujaca i nadzoru-
jaca sprawne funkcjonowanie SPR. Przez wiele lat wiodaca
role miato odgrywac Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, jednakze po wydzieleniu z niego Ministerstwa Admi-
nistracji i Cyfryzacji kompetencje ulegly rozproszeniu. Czeséc
odpowiedzialnosci za nieprawidlowe funkcjonowanie SPR
ponosi takze Centrum Projektow Informatycznych odpowie-
dzialne za dostarczenie gotowego oprogramowania do systemu
SPR. Niestety terminy oddania go do uzytku byty regularnie
przesuwane. Nalezy rowniez zaznaczyc, ze jesli w jakiejs jed-
nostce SPR wykorzystywany jest inny system teleinformatycz-
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ny, CPI nie ma zadnych mozliwosci narzucenia jej swojego
oprogramowania.

+ Brak ewaluacji dotychczasowych dziatan doprowadzit
do sytuacji, gdzie pomimo powierzenia obstugi potaczen
na numer 112 CPR-om lub WCPR-om wiele potaczen jest
wciaz odbieranych przez policje lub straz pozarna. Innym
przyktadem moga by¢ rézne systemy funkcjonowania
samych CPR-6w. Jednostka mieszczaca sie w Matopolskim
Urzedzie Wojewodzkim w Krakowie postuguje sie tak
zwanym systemem operatorskim, podczas gdy CPR
w Czestochowie nalezy okresli¢ jako ,dyspozytorski”.
Obie jednostki, pomimo ze sa przyktadami dobrze funk-
cjonujacych systemow, odzwierciedlaja jednak brak kom-
patybilnosci oraz niejednolitos¢ SPR w Polsce.

+ Nalezaloby jednoznacznie wskaza¢ instytucje odpowie-
dzialna za koordynacje systemu. Bylaby ona odpowie-
dzialna za przekazywanie informacji pomiedzy poszcze-
gélnymi zaangazowanymi w SPR podmiotami czy tez
zajmowala sie ewaluacja i korygowaniem btedow wyste-
pujacych w systemie.

2) Brak jednolitosci systemu stwarza bardzo powazne zagrozenia.
Do najwazniejszych naleza problemy z koordynacja stuzb
w sytuacjach, gdy powinny by¢ zaangazowane wiecej niz
jedna stuzba lub gdy niezbedna jest jedna z jednostek
specjalistycznych, dysponujacych odpowiednim wsparciem
technicznym. Innym powaznym zagrozeniem zwigzanym
z brakiem koordynacji i jednolitosci systemu jest hipotetyczna
sytuacja, w ktorej dochodzi do wytaczenia z systemu jednego
z CPR-0w (na skutek dtugotrwalej awarii pradu, ataku
terrorystycznego badz z powodu innego nieprzewidywalnego
zdarzenia). Nalezaloby rowniez przewidzie¢ sytuacje, gdy
do zdarzenia dochodzi w strefie przygranicznej wojewodztw.
Moze wowczas zaistnie¢ sytuacja, w ktorej blizej jest na przy-
ktad pogotowiu ratunkowemu dojechac z innego wojewodztwa
niz czekac¢ na pogotowie z wiasciwej terytorialnie jednostki.

+ Nalezy zapewni¢ mozliwie szybkie uruchomienie spraw-
nie dzialajacego systemu OST-112, obejmujacego swoim
dzialaniem wszystkie CPR-y oraz dyspozytornie policji,
strazy pozarnej i pogotowia ratunkowego.
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+ Najwazniejsze narzedzia informatyczne wykorzystywane
przez stuzby i CPR-y powinny by¢ zintegrowane i spraw-
nie funkcjonowac¢ w ramach OST-112. Do narzedzi tych
nalezy zaliczy¢: PLI CBD, SWD, SIPR, UMM oraz Systemy
Informatyczne Wojewodzkich Centrow Powiadamiania
Ratunkowego (SI WCPR). Dodatkowo nalezy przygotowac
OST-112 na mozliwos¢ podlaczenia urzadzen obecnie
niewykorzystywanych w SPR, takich jak eCall, czy tez
obstuge roznych platform komunikacji, np. SMS albo
e-mail.

+  Nalezy stworzy¢ jednolity system informatyczny (obejmu-
jacy takze funkcjonowanie takich samych ,formatek” we
wszystkich CPR-ach) oraz jednolity system obstugi pota-
czen w kazdym CPR. Umozliwitoby to sprawne przejmo-
wanie zakresu dziatania jednej jednostki przez inna (np.
CPR z wojewddztwa warminsko-mazurskiego mogtby
przeja¢ tymczasowo obowiazki CPR z wojewddztwa
dolnoslaskiego).

+  Nalezy stworzy¢ instrukcje wypetniania wedtug okreslone-
go schematu Wojewodzkich Planow Zarzadzania Kryzyso-
wego oraz Wojewodzkich Planéw Dziatania Systemu PRM.
Pozwolitoby to decydentom na poréwnywanie planow
i procedur dotyczacych poszczegolnych wojewddztw oraz
tatwe wyszukiwanie informacji dotyczacych sprzetu przy
zdarzeniach o charakterze ponadwojewodzkim lub przy-
granicznym.

3) Polski SPR nalezy jednoznacznie okresli¢ jako ,operatorski”.
Jedna z jego najwiekszych zalet jest zapewnienie sprawnego
przeptywu informacji oraz eliminacja zgloszen niewymagaja-
cych interwencji stuzb. Wedlug danych pozyskanych przez
grupe okoto 70% potaczen na numer alarmowy 112 to proby
uzyskania informacji lub porady, zgloszenia niewymagajace
interwencji stuzb lub nieodpowiedzialne zarty. Projekt ustawy
o Systemie Powiadamiania Ratunkowego przygotowywany
przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji zaktada powsta-
nie jednolitego systemu obstugi w CPR-ach?.

3 Jak wynika z Informacji o wynikach kontroli NIK z 20 czerwca 2013 r.: ,Z danych TP S.A.
wynika, ze 55% zgtoszen na numer alarmowy 112 nie zostata w 2011 r. w ogdle obstuzona
(zgloszenia nie zostaly odebrane)”; zob. Najwyzsza Izba Kontroli, dz. cyt.
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*

Niezbedne jest wdrozenie jednolitego dla catego kraju
systemu szkolen operatorow, ktére umozliwityby przy-
sztym operatorom podjecie pracy w kazdym z istnieja-
cych CPR-6w.

Nalezy stworzy¢ baze danych zawierajaca informacje
o wszystkich wyszkolonych i aktywnych zawodowo ope-
ratorach. Zapewnitoby to elastycznos¢ w ewentualnym
przemieszczaniu operatoréow w przypadku potrzeby uzu-
pelnienia sktadu osobowego w wymagajacych tego jed-
nostkach.

4) Jak wspomniano powyzej, zaledwie ok. 30% potaczen wymaga
interwencji stuzb. Nalezy wprowadzi¢ srodki przeciwdzialania
tendencji spadkowej liczby potaczen alarmowych w stosunku
do potaczen tzw. fatszywych.

*

Nalezy unika¢ penalizacji fatszywych zgloszen. Ich liczba
jest tak duza, ze pozostatoby to tzw. martwym przepisem,
a w przypadku zastosowania go mogtoby wrecz znieche-
ca¢ do wilasciwego uzytkowania numeru w obawie o uka-
ranie.

W promowaniu nalezytego uzytkowania numeru alarmo-
wego nalezy takze unikac¢ glosnych kampanii promocyj-
nych zachecajacych do korzystania z numeru 112. Moze
to skutkowac znacznym wzrostem liczby potaczen, ale nie
musi oznaczac¢ wzrostu $wiadomosci uzytkowania numeru.
W Wielkiej Brytanii zaniechano organizacji kampanii pro-
mocyjnych po tym, gdy po kolejnej z nich odnotowano
jedynie zwigkszenie sie odsetku tzw. hoax calls (czyli
szeroko rozumianych btednych potaczen), a nie odnoto-
wano zwiekszenia liczby potaczen wymagajacych inter-
wengcji stuzb.

Grupa docelowa dla ,cichych” kampanii promocyjnych
powinny stac sie dzieci i mtodziez.

Edukacja dotyczaca wtasciwego korzystania z numeru
112 powinna sie sprowadzac¢ raczej do réznego rodzaju
tzw. miekkich dziatan, takich jak zajecia w szkotach,
udostepnianie ulotek informacyjnych w urzedach, na
komisariatach policji czy tez w placowkach pocztowych.
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5)

0)

7)

+ Bardzo korzystne byloby wiaczenie organizacji pozarza-
dowych do tzw. cichego promowania wlasciwego uzytko-
wania numeru 112.

Obecnie funkcjonujacy SPR powstat w wyniku kombinacji roz-
wiazan przyjetych w KSRG z systemem PRM. Spowodowato
to przyznanie nadrzednej roli w systemie Panstwowej Strazy
Pozarnej. Pomimo zmian wprowadzonych w 2009 r. i przeka-
zania obstugi potaczen 112 do CPR-6w i WCPR-6w (zob.
wniosek 1) tendencja ta wciaz sie utrzymuje.

+  Nalezy wspiera¢ rozwo6j CPR-6w i utatwiac przejecie catego
podleglego im terytorium poprzez rozbudowe wiasciwej
infrastruktury technicznej.

Istniejacy obecnie system tacznosci pomiedzy stuzbami nalezy
uznac za niewystarczajacy. Opiera sie on wytacznie na komu-
nikacji radiowej i telefonicznej. Jednym z przyktadow nie-
dociagnie¢ w odpowiedniej komunikacji pomiedzy stuzbami
jest funkcjonowanie jednostek OSP. Podczas spotkan
z ekspertami grupa byta wielokrotnie informowana, ze czesto
wystepuje sytuacja, gdy do jednego zdarzenia, np. wypadku
samochodowego, nawet po zakonczeniu akcji ratunkowe;j
przyjezdzaja wozy OSP z kilku okolicznych miejscowosci,
a czasem i z odleglejszych gmin. Powoduje to tylko spote-
gowanie zamieszania podczas akeji ratunkowej i moze stwa-
rza¢ niepotrzebne zagrozenie na drodze dojazdowej do miejsca
zdarzenia.

+ Nalezy stworzy¢ nowoczesny system komunikacji pomie-
dzy stuzbami. Za wzoér mogtoby stuzy¢ rozwiazanie przy-
jete. w Londynie. W przypadku potrzeby wsparcia ze
strony innej stuzby wysytana jest krotka informacja
elektroniczna zawierajaca podstawowe informacje. Elimi-
nuje to z procesu zglaszania zdarzenia zawodne pota-
czenie telefoniczne lub radiowe oraz wydtuzajace czas
akcji ratunkowej ttumaczenie. Podobne, nowoczesne roz-
wiazania funkcjonuja rowniez w Belgii, Niemczech i kra-
jach skandynawskich.

Jedna z najwazniejszych idei numeru 112 jest umozliwienie
osobom niepochodzacym z kraju, w ktorym si¢ obecnie znaj-
duja, wezwanie pomocy bez wzgledu na to, czy znaja jezyk.

+  Nalezy stworzy¢ skuteczne narzedzie umozliwiajace obstu-
ge 0sob nieznajacych jezyka polskiego. Dobrym rozwiaza-

| 147



SYSTEM POWIADAMIANIA RATUNKOWEGO ORAZ NUMER ALARMOWY 112 w PoLSCE

niem byloby na przyktad zalaczanie informacji o kompe-
tencjach jezykowych operatorow w bazie danych (zob.
wniosek 3).
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STUDIUM PRZYPADKU

Podstawowe kierunki ochrony srodowiska
w Unii Europejskiej

Wstep

Polityka ochrony srodowiska nalezy do kluczowych polityk Unii
Europejskiej. Jest rownoczesnie wyroznikiem UE na tle catego globu.
W zadnym innym rejonie Swiata nie przywiazuje tak duzej wagi do
problemoéw ochrony powietrza, przeciwdzialania przelowieniom akwenow
czy do dziatan na rzecz powstrzymania zmian klimatu co w Europie.

Przez pierwsze 12 lat ksztaltowania polityki ochrony srodowiska
(lata 70. XX w.) jej podstawy nie byly uregulowane w zadnym traktacie.
Jedyna podstawa prawna byly trzy pierwsze, nastepujace po sobie progra-
my dziatania w zakresie srodowiska. Kazdy z programow zaktadat ambitne
cele i wprowadzal nowe rozwiazania chroniace srodowisko i stanowiace
do dzisiaj obowiazujace narzedzia. To w nich ukuta zostata tozsamos¢
i wizja ekologicznej Europy, rozwijajacej sic w sposob zréwnowazony
W oparciu o energie odnawialna.

W lipcu 2012 1. zakonczyt dziatanie szosty EAP', a siodmy, choc
ukonczony, czeka na ostateczne zatwierdzenie. Mozna przypuszczac, ze
nowa jego odstona wplynie co najmniej tak samo mocno na prawodawstwo
unijne i nowe obowiazki dla obywateli, co przyczyni si¢ do poprawy stanu

' Ogolny unijny program dziatan w zakresie srodowiska do 2020 r., Dobrze 2y¢ w grani-

cach naszej planety (Environmental Action Programme to 2020), dalej jako: EAP.

| 153



PODSTAWOWE KIERUNKI OCHRONY SRODOWISKA W UNII EUROPEJSKIE]

przyrody. Majac to na uwadze, grupa warsztatowa zajmujaca sie polityka
ochrony srodowiska postanowita zrealizowa¢ studium przypadku EAP VII
i przedstawic¢ jego zamierzenia w kontekscie realizacji dotychczasowych
programow.

W celu realizacji tego zamierzenia grupa spotkata si¢ podczas
wizyty studyjnej w Brukseli z nastepujacymi ekspertami: Eduardasem
Kazakeviciusem i Agnieszka Kozakiewicz - pracownikami Dyrekcji Gene-
ralnej ds. Dzialan w dziedzinie Klimatu Komisji Europejskiej, Markiem
Gasparinettim - prawnikiem w Komisji Europejskiej w Dyrekeji Generalnej
Srodowisko, oraz Dariuszem Dybka - pierwszym sekretarzem w Referacie
ds. Srodowiska w Statym Przedstawicielstwie Rzeczypospolitej Polskiej
przy Unii Europejskiej w Brukseli. Przeprowadzone rozmowy w potaczeniu
z analizg Zrodet prawa pozwolily na sporzadzenie niniejszego opracowania.

1. Historia wspolnotowych (unijnych) programow
na rzecz ochrony srodowiska

Programy dzialan w zakresie srodowiska od poczatku stanowity
trzon polityki ochrony srodowiska. Do tej pory wdrozono sze$¢ progra-
mow.

Pierwszy Program (1974-1975) ustanowiono w 1973 r. O wazkos-
ci tego dokumentu powinien stanowic fakt, ze wlasnie w nim ustanowio-
no obowiazujaca do dzisiaj zasade ostroznosci.

Drugi EAP (1977-1981) dat podstawe do ochrony wod, gospo-
darki odpadami oraz zapoczatkowat wspotprace miedzynarodowa Wspol-
noty z krajami rozwijajacymi sie.

W trzecim Programie (1982-1986) pojawil sie temat zréwnowa-
zonego wykorzystywania zasobow. Jest to temat w tej chwili nie tylko aktu-
alny, ale wrecz kluczowy, stanowi bowiem jedna z inicjatyw przewodnich
strategii Europa 2020.

W czwartym Programie na lata 1987-1992 wyznaczono nowy
kierunek dziatan w polityce ochrony srodowiska. Skupiono sie bardziej na
zapobieganiu powstawania negatywnych skutkow dla srodowiska natural-
nego niz na ich likwidacji. Wprowadzono takze zasady: ostroznosci, pre-
wencji, naprawy szkod u zrodia oraz integracji z innymi politykami
Wspolnoty.

Program piaty (1992-2000) byt niejako odpowiedzia Europy na
konferencje w Rio i dotyczyt glownie wdrozenia zasady zrownowazonego
rozwoju. Dotychczasowe programy nie przyniosty zadowalajacych rezulta-
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tow, stad niektore strategie powtdrzono. Niestety ocena piatego EAP
rowniez zakonczyta si¢ konstatacja, ze stan Srodowiska pogarsza sig.

Szosty EAP (2002-2012) jako pierwszy zostal ustanowiony w pro-
cedurze wspotdecydowania Rady i Parlamentu Europejskiego. Okres obo-
wiazywania Programu VI zakonczyt si¢ 21 lipca 2012 r., jednak czes¢
dzialan jest kontynuowana. Ocenia sie, ze w wiekszosci Program zostat
zrealizowany z sukcesem. Nalezy stwierdzi¢ jednoczesnie, ze pomimo
uptywu 10 lat obowigzywania VI Programu cele w zakresie na przyktad
ochrony gleb, ochrony powietrza czy zatrzymania utraty réznorodnosci
biologicznej wciaz nie zostaty osiagniete.

Siodmy EAP opracowany przez Komisje Europejska na podstawie
oceny realizacji poprzedniego programu, raportu o stanie Srodowiska
SOER 2010 zalecen zawartych w konkluzjach Rady oraz wnioskow Parla-
mentu Europejskiego znajduje sie w ostatniej fazie zatwierdzania.

2. Priorytety VII Programu w zakresie dziatan
na rzecz Srodowiska - analiza problemow i rozwiazan

2.1. 1 cel priorytetowy: ochrona, zachowanie i poprawa
kapitalu naturalnego UE

Kapital naturalny to wszelkie ekosystemy swiadczace ,ustugi” na
rzecz mieszkancow UE (np. ustugi produkcyjne, rekreacyjne, ochrone
przed kataklizmami).

Ocenia sie, ze stan ekosystemow wciaz ulega pogorszeniu, a bio-
réznorodnos¢ zmniejsza si¢ pomimo zwracania uwagi na ten problem od
lat. Problem presji na wody dotyczy miedzy innymi przetawiania oraz
zanieczyszczenie odpadami. Uznaje sig, ze polityki rolna i rybotowstwa nie
sa wystarczajaco spojne, by powstrzymac degradacje wod, a brak stoso-
wania zasady zrownowazonego rozwoju i rozdrobnienie prowadza do po-
garszania sie stanu gruntoéw (az 25% gruntow UE objete jest erozja wodna).

Problem z substancjami biogennymi stanowi gtownie niekontrolo-
wane uwalnianie amoniaku, azotu i fosforu poprzez nieprawidtowe gospo-
darowanie nawozami i niewtasciwe oczyszczanie Sciekow.

Reakcja UE na powyzsze problemy ma by¢ zaostrzenie norm,
wdrozenie nowego prawodawstwa, zagwarantowanie, ze decyzje dotyczace

2

Raport Srodowisko Europy 2010 - stan i prognozy (SOER 2010) (The European environ-
ment - state and outlook 2010).
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gruntow beda zawsze uwzgledniaty ich wptyw na srodowisko, spoteczen-
stwo i gospodarke.

Pomocne w realizacji pierwszego celu EAP VII sa realizacje dotych-
czasowych aktow, takich jak dyrektywy: wodna (ramowa), w sprawie
jakosci powietrza, siedliskowa czy ptasia, a wlaczenie ustug ekosystemow
do rachunkowosci i sprawozdawczosci na poziomie unijnym do 2020 r.
pozwoli lepiej zarzadza¢ kapitalem naturalnym.

2.2.1I cel priorytetowy: przeksztalcenie UE
w efektywnie wykorzystujaca zasoby, zielona i konkurencyjna,
nisko emisyjna gospodarke

Zwigkszenie efektywnosci gospodarowania zasobami i obnizenie
energochtonnosci gospodarki, az do catkowitego oddzielenia wzrostu gos-
podarczego od wzrostu zuzycia zasobow i energii oraz zmniejszenie emisji
gazow cieplarnianych to jedne z najwazniejszych celow strategii Europa
2020. Rola polityki UE w tym zakresie jest stworzenie odpowiednich ram
dla rozwoju ekoinnowacyjnosci, nowych, przyjaznych srodowisku rozwia-
zan technologicznych oraz stymulowanie zrownowazonych modeli bizne-
sowych.

Program zwraca uwage na potrzebe pelnej implementacji pakietu
energetyczno-klimatycznego. Pakiet ten zawiera regulacje dotyczace reformy
Europejskiego Systemu Handlu Emisjami, redukcji emisji w obszarach
nieobjetych systemem, cele dotyczace energii odnawialnej oraz wychwyty-
wania i skltadowania dwutlenku wegla. Unia Europejska chce przy tym
zobowiaza¢ panstwa cztonkowskie do opracowania i wdrozenia wlasnych
strategii, wspomagajacych osiagniecie celu redukeji emisji gazéw cieplar-
nianych 0 80-95% do 2050 r., w stosunku do roku 1990.

Kolejnym wskazanym narzedziem jest dyrektywa w sprawie emisji
przemystowych’. Ma ona pomoéc poprawic efektywnos¢ wykorzystania za-
sobow i zredukowac emisje w 50 tys. najwiekszych instalacjach przemysto-

wych UE poprzez rozszerzenie zastosowania ,Najlepszych Dostepnych
Technik”.

Unia zamierza rowniez potozy¢ wiekszy nacisk na stworzenie spoj-
nych ram dla zroéwnowazonej produkgji i konsumpcji. W tym obszarze
VII Program dziatan w dziedzinie Srodowiska przewiduje zmniejszenie
negatywnego oddzialywania na srodowisko produktéw konsumpcyjnych

*  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z 24 listopada 2010 r.
w sprawie emisji przemystowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kon-
trola) (Dz.Urz. UE L 334 z 17.12.2010).
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w catym ich cyklu zycia. Dziatania maja zostac oparte o dyrektywe dotycza-
ca ekoprojektu* i uaktualniony program oznakowania ekologicznego.

Program przewiduje rowniez poprawe w dziedzinie zarzadzania
odpadami, przede wszystkim poprzez zwiekszenie odsetka odpadéw po-
nownie wykorzystywanych oraz redukeje ilosci odpadéw produkowanych
w przeliczeniu na jednego mieszkanca UE.

2.3. III cel priorytetowy: ochrona obywateli UE
przed negatywnymi efektami obciazen dla srodowiska
i ryzykiem dla zdrowia i dobrostanu

Ocenia sie, ze czynniki Srodowiskowe sa odpowiedzialne za
15-20% zgonéw w krajach europejskich. W celu ochrony obywateli UE
niezbedne jest podjecie dziatan majacych na celu zapewnienie odpowied-
niej jakosci powietrza i wod na terenie Unii. Program podejmuje réwniez
kwestie przekroczenia norm hatasu ustanowionych przez WTO, dotyczaca
wedlug szacunkow ok. 40% populacji UE, oraz wpltywu mieszanek réznych
zwiazkow chemicznych, nanomateriatow i zwiazkéw oddziatujacych na
uktad hormonalny na zdrowie obywateli Unii.

VII Program przewiduje rewizje unijnej legislacji w dziedzinie
jakosci powietrza oraz stworzenie Projektu Ochrony Zasobow Wodnych
Europy. Inicjatywy maja zostac¢ zintegrowane z dziataniami podejmowa-
nymi w obszarze walki ze zmiana klimatu.

Priorytetem dla UE pozostaje zmniejszenie emisji u zrodet. Cel ten
realizowany ma by¢ miedzy innymi poprzez wspomniana juz dyrektywe
w sprawie emisji przemystowych oraz przez, w sektorze transportu, ogra-
niczenie zanieczyszczen przewidziane w planie utworzenia jednolitego
europejskiego obszaru transportu’.

Program przewiduje rowniez zwigkszenie wysitkow zmierzajacych
do implementacji dyrektywy w sprawie jakosci wody przeznaczonej do
spozycia® w odniesieniu do matych zrodet - dostarczajacych wode w ilosci
nizszej niz srednio 10 m’ na dobe lub mniej niz 50 osobom.

*  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/125/WE z 21 pazdziernika 2009 r.
ustanawiajaca ogélne zasady ustalania wymogow dotyczacych ekoprojektu dla produktow
zwigzanych z energia (Dz.Urz. UE L 285 z 31.10.2009).

°  Biala ksiega, Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu - dqzenie do
osiggnigcia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu, KOM(2011) 144, wersja
ostateczna.

¢ Dyrektywa Rady 98/83/WE z 3 listopada 1998 r. w sprawie jakosci wody przeznaczo-
nej do spozycia przez ludzi (Dz.Urz. WE L 330 z 05.12.1998).
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Kolejna kwestia jest zwigkszenie zaangazowania w dziatania adap-
tujace UE do negatywnych skutkow zmiany klimatu, takich jak przedtuza-
jace sie susze, powodzie, pozary lasow i inne nieoczekiwane zjawiska zwia-
zane z pogoda. W programie przewiduje si¢ wypracowanie unijnej strategii
adaptacyjne;j.

2.4. 1V cel priorytetowy: maksymalizacja korzysci
z unijnej legislacji w dziedzinie Srodowiska

Wdrazanie prawa unijnego w dziedzinie srodowiska niesie ze soba
trzy rodzaje korzysci:
¢ zapewnia jednakowe warunki dla podmiotéw gospodarczych
dziatajacych na wspolnym rynku;
¢ stymuluje innowacje;
¢ promuje uzyskiwanie przewagi pierwszenstwa w wielu sekto-
rach.

VII Program nadaje priorytetowy charakter dzialaniom zmierzaja-
cym do poprawy jakosci implementacji oraz zmniejszenia ilosci naruszen
unijnych regulacji na poziomie panstw cztonkowskich.

W tym celu postulowana jest poprawa w obszarze gromadzenia
i udostepniania wiedzy na temat wcielania w panstwach cztonkowskich
ustanawianych przez UE zobowiazan. Po drugie, przewiduje si¢ rozsze-
rzenie zakresu nadzoru i inspekeji na wigkszy obszar prawa w dziedzinie
srodowiska. Po trzecie, poprawe sposobu postepowania ze skargami
w zwiazku z implementacja. Po czwarte, poprawe ochrony prawnej oby-
wateli w sprawach z zakresu polityki UE w dziedzinie sSrodowiska.

2.5.V cel priorytetowy: poprawa dowodowej bazy polityk
w dziedzinie srodowiska

Podstawowe zalozenia tego priorytetu zostana przedstawione
w rozdziale czwartym niniejszego opracowania.

2.6. VI cel priorytetowy: zabezpieczenie inwestycji
na rzecz polityki ochrony srodowiska
i przeciwdzialania zmianie klimatu oraz urealnienie cen

Priorytet z zakresu sprzyjajacych uwarunkowan prawnych infor-
muje o propozycjach zmierzajacych do jednoczesnego wzmozenia inwes-
tycji w sektorze ochrony srodowiska zarowno ze zrédet publicznych, jak
i prywatnych. Komisja Europejska uwaza, ze brak sygnatow cenowych
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z rynku jest gtdowna przeszkoda na drodze do przyciagania nowych inwesty-
cji. Zwiekszenie zewnetrznych efektow srodowiskowych przyniesie bardziej
systematyczne stosowanie zasady ,zanieczyszczajacy placi”. Priorytety
inwestycyjne w zakresie $srodowiska i zmian klimatu beda realizowane
w ramach wzmocnionej koordynacji polityk gospodarczych panstw czton-
kowskich UE (semestru europejskiego) tam, gdzie zostana uwzglednione
w ramach zrownowazonego rozwoju gospodarczego.

Kolejnym elementem realizacji szostego celu jest zachecanie finan-
sowe sektora prywatnego (w tym MSP) do wickszego zaangazowania
w dziatalno$¢ w zakresie ochrony srodowiska i klimatu (dostep do ekoin-
nowacji i nowych technologii). Komisja Europejska udoskonalita wtaczenie
celow w zakresie ochrony srodowiska i klimatu we wszystkie instrumenty
finansowania w UE. Realizacja projektow zintegrowanych w dziedzinie
srodowiska i zmian klimatu w ramach instrumentu finansowego LIFE
umozliwi lepsza ich realizacje. Wydatki na dzialania zwiazane z ochrona
srodowiska powinny zosta¢ zabezpieczone w budzecie UE, a do 2014 r.
ma zosta¢ stworzony system monitoringu i sprawozdawczosci w oparciu
o metodologie OECD (wskazniki z Rio).

2.7. VII cel priorytetowy: lepsze uwzglednianie problematyki
ochrony srodowiska i wieksza spdjnosc polityki

W projekcie umieszczono zapisy wskazujace na koniecznosc za-
pewnienia wiekszej spojnosci polityk majacych nie tylko skutki srodowis-
kowe, ale takze ekonomiczne i spoteczne. Dotyczy to zaréwno dziatan na
poziomie UE, jak i panstw cztonkowskich.

Rozwoj energetyki, transportu, w tym infrastruktury morskiej,
musi by¢ zgodny z potrzebami ochrony srodowiska i zmianami klimatu.
Przeprowadzanie systematycznych, precyzyjnych analiz oraz ocen ex ante
potencjalnych skutkow inicjatyw na srodowisko (na poziomie UE i panstw
cztonkowskich) pozwoli na petne uwzglednienie okolicznosci, w jakich
znajduja sie poszczegolne kraje, i wspolne wypracowanie spojnych i sku-
tecznych rozwigzan.

2.8. VIII cel priorytetowy:
wspieranie zrownowazonego charakteru miast UE

Program zawiera propozycje dzialann majacych na celu zapewnienie
zréownowazonego charakteru miast UE poprzez bardziej efektywne wyko-
rzystanie juz istniejacej przestrzeni miejskiej, obnizenie negatywnego
wplywu dziatalnosci w miastach na srodowisko oraz poprawienie stanu
srodowiska w miastach.
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Wedtug projektu programu miasta powinny posiada¢ informacje
o dofinansowaniu oraz dostep do finansowania dziatan majacych na celu
zrownowazony rozwdj obszaréw miejskich. Unia Europejska powinna
wspiera i rozszerza¢ wszelkie inicjatywy upowszechniajace w miastach
innowacje, najlepsze praktyki oraz wspiera¢ sie¢ kontaktow i wymiany
miedzy miastami w zakresie ich zrownowazonego rozwoju.

2.9. IX cel priorytetowy: zwiekszenie skutecznosci

dzialan unijnych majacych na celu stawienie czola wyzwaniom
zwiazanym z ochrona $rodowiska i klimatem

na poziomie regionalnym i globalnym

Projekt VII EAP zawiera postanowienia Rio +207 (zestaw celow
zrownowazonego rozwoju - SDGs; zielona praktyka ekonomiczna) i trak-
tuje je jako wazne narzedzie umozliwiajace osiagniecie zrownowazonego
rozwoju oraz zdrowego srodowiska, co zapewni bezpieczenstwo zywnos-
ciowe i zmniejszenie ubostwa. Wedlug projektu ustalenia Konferencji
Rio +20 musza by¢ odzwierciedlone we wszelkich dokumentach strategii
politycznej UE 1 jej panstw cztonkowskich. Niektore z celow prioryteto-
wych VII Programu dzialan w zakresie srodowiska maja charakter globalny
(réznorodnos¢ biologiczna, zmiany klimatu, chemikalia, kwestie handlu
i srodowiska), totez ich osiagniecie naktada na Unie i jej panstwa czton-
kowskie angazowania si¢ w procesy miedzynarodowe i regionalne oraz
wspotprace z partnerami UE, krajami kandydujacymi i sasiednimi. Unia
powinna uczestniczy¢ we wszystkich, wielostronnych umowach srodowis-
kowych i doprowadzi¢ do ich ratyfikacji przez jej wszystkie panstwa czton-
kowskie. Jako jeden z najwickszych rynkow swiata powinna takze zmniej-
szy¢ wptyw konsumpcji w UE na srodowisko poza jej granicami.

3. Zasadno$¢ tworzenia VII Programu dzialan
na rzecz Srodowiska

Po przeprowadzeniu analizy priorytetow proponowanych w VII Pro-
gramie dzialan na rzecz srodowiska powstaje pytanie, czy tworzenie kolej-
nych tego typu dokumentow jest niezbedne. Na forum dyskusyjnym UE
pojawily sie glosy, ze programy te stanowia jedynie deklaracje pewnych
problemoéw srodowiskowych, ktore nie sa poparte wlasciwymi dziataniami
prawnymi w celu ich rozwiazania.

7 Konferencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie Zréwnowazonego Rozwoju (lub Rio

+20) odbyta si¢ w Rio de Janeiro w Brazylii w dniach 20-22 czerwca 2012 1.
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Zdanie takie przedstawit Komitet Ekonomiczno-Spoteczny w swojej
opinii rozpoznawczej z 25 kwietnia 2012 r.* Komitet wskazal, ze najwaz-
niejsze jest podjecie wiazacych decyzji, ktore faktycznie mogtyby wptynac
na poprawe w zakresie problemow, ktore nie zostaty do tej pory rozwiaza-
ne, takich jak ochrona gleby. W opinii podkreslono ponadto, ze Komisja
Europejska, Rada i Parlament Europejski powinny raczej skupic swe dzia-
tania na realizacji inicjatywy Europa efektywnie korzystajaca z zasobow za-
wartej w strategii Europa 2020.

Komitet Ekonomiczno-Spoteczny w kolejnej opinii, z 20 marca
2013 1., odnosi si¢ do VII EAP w sposob przychylniejszy, wskazujac jednak,
ze program jest raczej sprawozdaniem na temat stanu sSrodowiska niz fak-
tycznym programem dziatan’. W opinii podkreslono, ze program nie jest
do konca precyzyjny i jasny, gdyz nie okresla, jakie zmiany gospodarcze
i spoteczne miatyby zosta¢ wprowadzone w celu jego realizacji. Ponadto
Komitet zaznaczyt, ze w VII Programie powinien zosta¢ zawarty cel doty-
Czacy stworzenia nowej strategii zrownowazonego rozwoju.

Opinie na temat VII Programu dziatan na rzecz srodowiska wyrazit
rowniez Komitet Regiondw'®. W opinii potozono nacisk na podkreslenie
znaczenia udzialu wiadz lokalnych w realizowaniu zalozen programu.
Szczebel lokalny powinien mie¢ wigkszy wplyw na tworzenie, transpozycje
i ocene prawodawstwa unijnego. Co wigcej, Komitet podkreslit, ze UE
i panstwa cztonkowskie powinny wypracowywac instrumenty dotyczace
inspekcji i nadzoru w zakresie ochrony srodowiska. VII EAP powinien
réowniez wskazywac potrzebe usprawnienia procesu rozpatrywania skarg
na poziomie krajowym oraz dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, tak by
zapewni¢ obywatelom panstw cztonkowskich jak najlepsza ochrone prawna.
Komitet Regionow pozytywnie ocenit priorytet dotyczacy dostepu do infor-
macji o stanie Srodowiska, sposobéw zbierania informaciji i ich rozpow-
szechniania.

¥ Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie siddmego pro-

gramu dziatan w zakresie srodowiska i dalszych dzialan w nastepstwie szdstego programu
dziatan w zakresie srodowiska (opinia rozpoznawcza) (Dz.Urz. UE C 191 z 29.06.2012).

®  Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku doty-
czacego decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ogdlnego unijnego programu
dziatan w zakresie srodowiska do 2020 r. Dobrze Zy¢ w granicach naszej planety, KOM(2012)
710 wersja ostateczna.

1 Opinia Komitetu Regionow, W kierunku siodmego programu dziatanw zakresie srodowiska
- lepsze wdrazanie prawodawstwa UE dotyczqcego srodowiska naturalnego (Dz.Urz. UE C 17
z19.01.2013).
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4. Znaczenie VII EAP w zarzadzaniu informacja
i realizacji polityki ochrony Srodowiska

Polityka ochrony srodowiska stanowi jedna z wielu polityk pub-
licznych realizowanych przez panstwa cztonkowskie UE. Polityki publiczne
mozna okresli¢ jako zracjonalizowane dziatania i programy publiczne, ktore
oparte sq na zgromadzonej, wzglednie zobiektywizowanej wiedzy i usystematy-
zowanym procesie projektowania i wykonywania tych dziatan''. VII EAP odpo-
wiada wskazanej definicji. Jest on tworzony przez panstwa cztonkowskie
Unii Europejskiej w oparciu o poprzednie programy oraz o specjalistyczna
wiedze. Wykonywanie programoéow dziatan na rzecz srodowiska jest nad-
zorowane przez instytucje UE, tak by kolejne programy (w tym VII EAP)
przyczynialy sie do spojnej realizacji zamierzonego celu, jakim jest ochrona
srodowiska.

Proces zarzadzania informacja zostal uwzgledniony w VII EAP
w piatym celu priorytetowym. Dotyczy on usprawnienia funkcjonowania
systemu zbierania i udostepniania informacji o stanie sSrodowiska. Poprawa
w tym obszarze ma zostac osiagnieta przez:

¢ dalsza implementacje wspolnego systemu informacji o srodo-
wisku (SEIS)'%;

¢ wykorzystanie zasady ,produkuj raz, korzystaj czesto”;

¢ wspolnych standardéw pozyskiwania i wspotdzielenia infor-
macji przestrzennej ustanowionych przez systemy INSPIRE"
i GMES™.

Ponadto zauwazono potrzebe szerszego udostepnienia obywatelom
UE gromadzonych przez panstwa cztonkowskie danych.

Poprzez uwzglednienie w VII EAP zagadnienia systeméw informa-
cyjnych wskazuje si¢ na potrzebe ich usprawnienia, odciazenia organow
administracji publicznej poprzez umozliwienie wymiany informacji oraz
informowania spoteczenstwa o biezacych danych. Wymiana informaciji jest

' A Zybala, Polityki publiczne, Warszawa 2012, s. 24.

12 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regiondéw z 23 stycznia 2008 r.,
Wprowadzenie wspélnego systemu informacji o srodowisku (SEIS), KOM(2008) 46 wersja osta-
teczna.

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/2/WE z 14 marca 2007 r. ustana-
wigjaca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej (INSPIRE)
(Dz.Urz. UE L 108 z 25.04.2007).

'Y Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 911/2010 z 22 wrzesnia
2010 r. w sprawie europejskiego programu monitorowania Ziemi (GMES) i poczatkowej
fazy jego realizacji (lata 2011-2013) (Dz.Urz. UE L 276 z 20.10.2010).
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niezbednym elementem spoteczenstwa obywatelskiego, ktore posiadajac
wiedze na tematy istotne, moze bra¢ udzial w tworzeniu aktéw prawnych
czy tez strategii i programoéw dziatania.

Kolejnym wyzwaniem sa istniejace w dalszym ciagu luki w wiedzy
istotnej dla realizacji polityki ochrony srodowiska. Raport wyrdznia cztery
obszary, w ktorych wiedza jest niewystarczajaca:

¢ konsekwencje zmian zachodzacych w srodowisku naturalnym
(zmiana klimatu, spadek bioréznorodnosci);

¢ zrownowazona konsumpcja i wzorce produkcji, wptyw indy-
widualnych i spotecznych zachowan na srodowisko;

¢ wplyw mieszanek zwiazkow chemicznych, zwiazkow dziataja-
cych na uktad hormonalny i nanomaterialow na zdrowie
i srodowisko;

¢ monitoring emisji gazéw cieplarnianych.

Dzialania zmierzajace do promowania badan we wskazanych dzie-
dzinach moga zosta¢ podjete w ramach programu Horyzont 2020".

5. Podsumowanie i wnioski

Przeprowadzona analiza VII Programu dziatan na rzecz srodowiska
ukazuje jak wazny i zlozony jest problem ochrony srodowiska. Ustawo-
dawstwo unijne dotyczace tej dziedziny jest bardzo rozbudowane i dotyczy
wielu zagadnien, ktore wymagaja unormowania prawnego. Natomiast celem
kolejnych programow dziatan na rzecz srodowiska jest wskazywanie istnie-
jacych problemow i tworzenie podstawy dla przysztych dziatan legislacyjnych.

W tym studium przypadku ukazano cele, jakie zostaly wyznaczo-
ne przez VII EAP, oraz czy jego stworzenie jest w ogole potrzebne. W naszym
przekonaniu wyliczenie probleméw srodowiskowych zostato juz w duzej
mierze zrealizowane w poprzednich programach. Nalezy podkresli¢, ze
zaleta VII EAP jest potozenie nacisku na organizacje systemow zbierania
informaciji.

Warto zaznaczy¢ réwniez, ze najnowszy program powstaje i bedzie
realizowany w trudnych czasach kryzysu gospodarczego, ktory dotknat
niemalze cata Unie Europejska. W konsekwencji program powinien by¢
wdrazany w sposob efektywny ekonomicznie. Ponadto nalezatoby szukac

" Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-

skiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéow z 30 listopada 2011,
LHoryzont 2020” - program ramowy w zakresie badan naukowych i innowacji, KOM(2011)
808 wersja ostateczna.
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takich sposobow dziatania w ramach priorytetéw wyznaczonych w progra-
mie, by uwzglednia¢ zaréwno czynnik spoteczny, Swiadomos¢ obywateli
panstw cztonkowskich UE, postep technologiczny, jak i zmiany w dziedzi-
nach energii, przemystu, rolnictwa i transporu. Przedstawione postulaty
znalazly juz swéj wyraz w inicjatywie Europa efektywnie wykorzystujaca
swoje zasoby. Nalezy bowiem pamigtac, ze ilos¢ czynnikow wplywajacych
na srodowisko naturalne jest ogromna, a skoordynowanie dziatan majacych
na celu ochrone srodowiska wymaga zarowno woli politycznej, jak
i umiejetnosci pogodzenia wielu stanowisk.

Wazne jest, aby VII Program dziatan na rzecz sSrodowiska nie
stanowil jedynie pola do dialogu miedzy panstwami czlonkowskim, ale
skutkowal wiazacymi decyzjami, majacymi realny wplyw na poprawe
stanu Srodowiska. Dla urzeczywistnienia tego celu nalezatloby potozy¢
nacisk na monitorowanie realizacji programu. Komisja Europejska ma
zapewnia¢ monitorowanie wdrazania programu przy okazji oceny strategii
Europa 2020. Wskazniki wykorzystane do monitorowania postepow
w realizacji celow priorytetowych maja obejmowac wskazniki stosowane
przez Europejska Agencje Srodowiska do monitorowania stanu srodowiska
oraz wskazniki do monitorowania realizacji istniejacych celow zwiazanych
z ochrona srodowiska i klimatem, a takze wdrazania prawodawstwa w tym
zakresie.

Ochrona srodowiska naturalnego wymaga wiele uwagi i zaangazo-
wania ze strony decydentéw. Myslenie perspektywiczne jest szczegolnie
istotne w tym obszarze, gdyz konsekwencje wynikajace z jego zaniedbania
moga by¢ bardzo dotkliwe w przysztosci. Polityka ochrony srodowiska
musi by¢ realizowana w duchu zasady ostroznosci i zasady zrownowazo-
nego rozwoju, uwzgledniajac czynniki ekonomiczne i spoteczne.
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STUDIUM PRZYPADKU

Metody zarzadzania informacja w zakresie
jakosci powietrza w Wielkiej Brytanii

Wstep

Wizyta studyjna w Wielkiej Brytanii w dniach 20-24 maja 2013 r.
miata na celu zapoznanie si¢ z systemem instytucjonalno-prawnym ochrony
srodowiska. Struktura ta, podobnie jak w Polsce, jest bardzo rozbudowana
i wymaga wspotdziatania wielu organow oraz instytucji.

W trakcie wizyty stuchacze skupili sie glownie na zagadnieniach
zwigzanych z jakoscia powietrza. Powietrze jest tym sktadnikiem Srodo-
wiska, ktore bezposrednio wptywa na ekosystem oraz na zdrowie ludzi,
dlatego tez wymaga statej kontroli i przestrzegania standardéw. Standardy
jakosci powietrza w Wielkiej Brytanii wynikaja z ustawodawstwa krajowego
oraz z przepiséw unijnych, ktére stanowia podstawe dla kazdego panstwa
cztonkowskiego.

W trakcie wizyty studyjnej cztonkowie grupy wraz z opiekunem
spotkali sie¢ z Paulem Irvingiem - z Climate Change and Energy Department
w Foreign and Commonwealth Office, oraz z Laura Newman - doradca
w zakresie polityk i strategii unijnych w Department for Environment,
Food and Rural Affairs. Informacje zdobyte w trakcie tych spotkan oraz
analiza brytyjskich unormowan prawnych stanowity podstawe do sporza-
dzenia tego studium przypadku.
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1. System ochrony srodowiska w Wielkiej Brytanii

Wielka Brytania jest krajem o odmiennej kulturze prawnej niz
Polska. Utrudnia to w znaczy sposoéb zrozumienie organizacji administra-
¢ji w tym panstwie. Na uwage w tym zakresie zastuguja: ustroj terytorialny
oraz rodzaje organdw administracji publiczne;.

Wielka Brytania jest panstwem unitarnym z zdecentralizowanymi
jednostkami sktadowymi. Ma to swoje odzwierciedlenie w istnieniu kilku
organéw regulacyjnych zajmujacych sie ochrona srodowiska.

Na system ochrony srodowiska w Wielkiej Brytanii sktadaja sie
ministerstwa (ministerial departments) oraz podleglte im jednostki w formach
departamentow pozaministerialnych (non-ministerial departments), agencji
i innych. Wiele zadan przydzielonych jest rowniez wladzom lokalnym,
a takze podmiotom prywatnym.

W proces ochrony srodowiska zaangazowane sa przede wszystkim
dwa ministerstwa:

¢ Ministerstwo ds. Srodowiska, Zywnosci i Spraw Wsi (Depart-
ment for Environment, Food and Rural Affairs);

¢ Ministerstwo Energii i Zmian Klimatu (Department of Energy
and Climate Change).

W ramach przydzielonych im kompetencji zajmuja sie one prawo-
dawstwem, edukacja, sa zwierzchnikami podlegtych sobie jednostek i moga
wydawac im ogoélne wskazowki dotyczace dzialania. Wydaja rowniez do-
kumenty strategiczne, np. krajowa strategie jakosci powietrza, oraz repre-
zentuja sprawy kraju na arenie miedzynarodowe;j.

Do agencji (urzedow) mozna zaliczy¢:

¢ Environment Agency - dziatajaca na terenie Anglii i Walii oraz
jej odpowiedniki: Scottish Environmental Protection Agency
(Szkocja) oraz Department of the Environment in Northern
Ireland (Irlandia Pétnocna);

¢ Natural England;

¢ inne organy, ktére w swoich statutach maja poboczne cele
zwiazane z ochrona srodowiska, np. Water Services Regulation
Authority (OFWAT).

Environment Agency jest gtownym regulatorem emisji zanieczysz-
czen do Srodowiska. Wydaje zgody i zezwolenia na uzytkowanie instalacji
oraz wykonywanie okreslonych dziatalnosci gospodarczych. W dziedzinie
ochrony powietrza kontroluje ok. 3400 wiekszych instalacji. Zajmuje sie
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réwniez wsparciem ochrony wod i rzek w zakresie niezastrzezonym dla
organizacji Natural England.

Zadaniem Natural England jest doradztwo rzadowi w tematach
ochrony i poprawy stanu érodowiska, przy jednoczesnym udostepnieniu
jego zasobow mieszkancom. Do zadan jednostki zalicza si¢ nadawanie
statusu obszaru o wyjatkowych walorach przyrodniczych, zarzadzanie re-
zerwatami przyrody, nadzorowanie dostepu to tych miejsc, zapobieganie
zmniejszaniu sie bioréznorodnosci, a takze dbanie o przestrzeganie prawa.

Natural England nadzoruje wiele programow wsparcia finansowe-
go dla rozwoju i ochrony przyrody, np. program Green Farming Schemes,
w ktorym doptaca sie rolnikom za prowadzenie gospodarki rolnej w sposéb
poprawiajacy stan srodowiska (budzet programu to 400 mln funtow).

Water Services Regulation Authority (OFWAT) jest gtownie regu-
latorem rynku wody pitnej dostarczanej wodociagami oraz odbieranych
sciekow. Do drugorzednych celow agencji nalezy rowniez udzial w pro-
mocji i dziataniach na rzecz zréwnowazonego rozwoju. W tym celu agencja
opracowata odpowiednia polityke, ktéra ma na celu miedzy innymi spo-
wolnienie zmian klimatu oraz adaptacje do zmian klimatu w obszarze
dziatalnosci agencji.

Najwieksza roznorodnos¢ zadan w zakresie ochrony srodowiska
przypada jednak wiadzom lokalnym, a dokladnie dystryktom (podjed-
nostka administracyjna hrabstw). Podstawa prawna tych dziatan sa glownie:
The Environmental Protection Act z 1990 r. oraz The Clean Neighbour-
hoods and Environment Act z 2005 r.

Wtadze lokalne zajmuja si¢: zarzadzaniem odpadami, ochrong po-
wietrza, czystoscia plaz, ochrona wybrzezy (w tym budowa falochronow),
zwalczaniem nadmiernego halasu, zanieczyszczeniami gleby oraz przeciw-
dzialaniem zmianom klimatu. I tak na przyktad dystrykt Aarun (hrabstwo
West Sussex) posiada wlasny plan przeciwdzialania zmianom klimatu,
w ktorym postuluje sie zmniejszanie uzywania torfu jako opatu, powiek-
szanie obszaréw zielonych, ograniczenie ruchu samochodowego oraz
wspiera si¢ efektywne energetycznie budownictwo.

Pozwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej emitujace;
do srodowiska zanieczyszczenia regulowane sa ustawa The Environmental
Permitting (England and Wales) Regulations z 2007 r. (nr 3538). Pozwo-
lenia te podzielone sa na trzy grupy: Al, A2 oraz B - w zaleznosci od
rodzaju lub ilosci emisji. Przyznawanie pozwolen z grupy Al nalezy do
Environment Agency, natomiast pozostale przyznaja wiadze lokalne.
Wszystkie pozwolenia wraz z okresleniem ich adresata oraz informacja, na
jaka dziatalnos¢ zostaly przyznane, sa dostepne w otwartym rejestrze publi-

| 169



METODY ZARZADZANIA INFORMACJA W ZAKRESIE JAKOSCI POWIETRZA W WIELKIE] BRYTANII

kowanym w internecie. Wraz z przyznaniem pozwolenia okresla si¢ row-
niez szczeg6élowe warunki emisji.

Przyktad: pozwolenie Al przyznawane jest dla producentow szkta
w ilosci wiekszej niz 20 tys. ton rocznie, A2 to pozwolenie dla produkcji
od 5 tys. do 20 tys. ton szkla, natomiast pozwolenie B otrzymuje produ-
cent do 5 tys. ton szkla rocznie. Wiladze lokalne przyznaja pozwolenia
gtownie stacjom benzynowym, lokalnym tartakom, pralniom chemicznym
lub innym matym zaktadom przemystowym.

2. Zarzadzanie jakoscia powietrza w Wielkiej Brytanii

2.1. Cel i potrzeba zarzadzania jakoscia powietrza

Celem zarzadzania jakoscia powietrza jest zapewnienie jak najlep-
szej jego jakosci poprzez utrzymanie poziomoéw substancji skladowych
powietrza ponizej dopuszczalnych dla nich norm lub co najmniej na tych
poziomach.

Polityka ekologiczna - ktorej zarzadzanie jakoscia powietrza jest
jednym z najwazniejszych elementow sktadowych - kazdego z panstw
cztonkowskich od wielu lat jest narzedziem ochrony srodowiska w zakresie
idei zréwnowazonego rozwoju, stosowanym przez Unie Europejska. Wy-
razem tego jest powstanie wielu regulacji dotyczacych tych zagadnien
w prawodawstwie europejskim. Przyktadem tego jest miedzy innymi dy-
rektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z 21 maja 2008 r.
w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy (dalej jako:
dyrektywa CAFE)', ktéra wraz z innymi dyrektywami odnosi si¢ do rozwia-
zan dotyczacych drobnego pytu zawieszonego PM2,5 i PM10 oraz innych
substancji, takich jak: benzen, dwutlenek azotu, tlenki azotu, dwutlenek
siarki, otéw, tlenek wegla oraz ozon. Innym przykladem jest propozycja
VII Programu dzialan na rzecz srodowiska (Environmental Action Pro-
gramme - EAP), wyznaczajacego strategiczne kierunki polityki ochrony
srodowiska.

Jak wynika z badan jakosci powietrza w Wielkiej Brytanii, zanie-
czyszczenie powietrza zwigzane z ruchem ulicznym i lotniczym powoduje
w tym kraju dwukrotnie wiecej zgonow niz wypadki drogowe. Badacze
oceniaja, ze zanieczyszczenie powietrza przyczynia si¢ w sumie do 19 tys.
zgonow rocznie. Przedwczesna umieralnos¢, bedaca wynikiem zanieczysz-

' Dz.Urz. UEL 152z 11.06.2008.
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czenia powietrza, kosztuje Wielka Brytanie co najmniej 6 mld funtow
rocznie®.

Zarzadzanie jakoscia powietrza jest wiec jedna z najwazniejszych
dziedzin dziatalnosci publicznej wtadz centralnych i lokalnych Wielkiej
Brytanii.

2.2. System prawno-instytucjonalny zarzadzania
jakoscia powietrza w Wielkiej Brytanii

W 1990 r. zostata przyjeta w Wielkiej Brytanii ustawa o ochronie
srodowiska (The Enviromental Protection Act)’. Wedtug przepisow tej
ustawy za polityke ochrony srodowiska oraz przygotowywanie aktow
prawnych odpowiedzialne jest Ministerstwo Srodowiska, Zywnosci oraz
Obszarow Wiejskich (DEFRA)*. Moze ono rowniez okresla¢ standardy
emisyjne zanieczyszczen powietrza dotyczace wszystkich procesow i sub-
stancji. W dziatalnosci DEFRA, w zakresie zarzadzania jakoscia powietrza,
wyrdznia sie dwa rodzaje aktywnosci:

¢ dzialanie migkkie” - celem ktorego jest zwiekszenie swiado-

mosci Brytyjczykow na temat negatywnego wplywu zanieczysz-
czenia powietrza na ich zdrowie oraz wymuszenie odpowied-
nich zachowan;

¢ dzialanie twarde” - celem ktorego jest strukturalna walka
z zanieczyszczeniem powietrza, miedzy innymi poprzez ogra-
niczanie emisji.

W 1995 r. na mocy powotanej wczesniej ustawy o srodowisku

zostaly powotane Agencje Ochrony Srodowiska® (The Enviromental Agency).
Petnia one funkcje regulatorow prawa w zakresie:

¢ instalacji dopuszczonych w zintegrowanym systemie zapobie-
gania zanieczyszczeniom (dyrektywa IPPC i potem IED);

¢ handlu uprawnieniami do emisji.

? Wedlug ekspertéw od zanieczyszczen z amerykanskiej uczelni Massachusetts Institute

of Technology, Steve’a Yima i Stevena Barretta, zob. www.naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/-
news,389505,spaliny-bardziej-zabojcze-niz-wypadki.html [dostep: 07.06.2013 1.].

*  The Environmental Protection Act 1990, www.legislation.gov.uk/ukpga/1990/43/con-
tents [dostep: 07.06.2013 r.].

*  Zob. www.defra.gov.uk [dostep: 07.06.2013 r.].

5 Agencja Ochrony Srodowiska dziala na terenie Anglii i Walii, na terenie Szkocji dziata
Szkocka Agencja Ochrony Srodowiska, natomiast na terenie Irlandii Pétnocnej - Minister-
stwo Srodowiska.
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W 2008 r. uchwalona zostata ustawa klimatyczna (The Climate
Change Act)®. Zaktada ona redukcje emisji gazow cieplarnianych o 80%
do 2050 r. Instrumentami pozwalajacymi osiagnac ten cel s3, wedtug tego
aktu prawnego, miedzy innymi ulgi: dla przedsiebiorstw, gmin i gospo-
darstw domowych - korzystajacych z odnawialnych Zrodet energii.

Od 2010 r. w Wielkiej Brytanii zintegrowana zostala dziatalnos¢
rzadu w dziedzinie zanieczyszczenia powietrza i zmian klimatu. Zwiazek
miedzy zmianami klimatu a zanieczyszczeniem powietrza przedstawiono

w dokumencie Air pollution: Action in changing climate, opracowanym przez
DEFRA.

2.3. Dzialania w celu poprawy jakosci powietrza

Zarzadzanie jakoscia powietrza w Wielkiej Brytanii to takze dzia-
talnos¢ zmierzajaca do poprawy jego jakosci. Rodzaj dziatan w tym kierun-
ku pokazano na przyktadzie poczynan wtadz centrum Londynu, najwigk-
szego miasta Unii Europejskiej. Wérod tych dziatan wyrézni¢ mozna:

1) redukcje emisji pochodzacych z transportu:

+ ustanowienie od 2008 r. stref niskiej emisji, do ktorej
wjazd maja wybrane kategorie pojazdow oraz systemu
oplat za wjazd,;

+ ustanowienie platnych stref parkowania;

+ wprowadzenie systemu licencjonowania takséwek na
podstawie ich wieku;

+ wprowadzenie autobuséw hybrydowych do transportu
miejskiego;
+  promowanie jazdy rowerem i chodzenia pieszo;
2) redukcje emisji pochodzacych ze Zrodet stacjonarnych:

+  ci$nieniowe mycie powierzchni drog i stosowanie sub-
stancji chemicznych, tzw. wytapywaczy kurzu;

3) redukcje zuzycia energii i poprawa efektywnosci energetycznej:
+  redukcja konsumpgji energii w budynkach;

+  zwiekszanie Swiadomosci pracownikow w zakresie zuzycia
energii, odpadow;

4) w planowaniu przestrzennym:

6

The Environmental Protection Act 1990, www.legislation.gov.uk/ukpga/1990/43/con-
tents [dostep: 07.06.2013 1.].
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* wymaganie prawidlowego opracowywania i wdrazania
planéw zagospodarowania przestrzennego;,
+ wymaganie od budujacych przedstawiania oceny wptywu
budowy na sasiednie obszary, w tym na jakos¢ powietrza;
wy Y, Wiy J p

+  zachecanie budujacych nowe obiekty do: montowania m.in.
bojleréw gazowych nowej generacji, uzywania odnawial-
nych zrédet energii, stosowania zielonych dachéw i Scian
oraz sadzenia drzew;

5) opracowanie systemu ostrzegania o poziomie zanieczyszczen
- bezplatnego systemu ostrzegania mieszkancow (np. SMS-em)’.

3. Ocena jakosci powietrza w Wielkiej Brytanii

Dokonywanie oceny jakosci powietrza atmosferycznego jest nie-
zbedne w celu gromadzenia informacji na temat przekroczenia dopuszczal-
nych poziomow szkodliwych substancji w powietrzu oraz uzyskiwania
miarodajnych danych w zakresie jakosci powietrza. Monitoring oraz mo-
delowanie powietrza jest prowadzone w Wielkiej Brytanii na podstawie
decyzji Komisji Europejskiej nr 97/101/WE?®, nakladajacej obowiazek
wymiany informacji dotyczacych jakosci powietrza.

Poczatki monitoringu powietrza w Wielkiej Brytanii siegaja lat 60.
XX w., co bylo zwiazane z problemem smogu w latach 50. 1 60.” Z czasem
zmianie ulegata struktura substangji, ktére podlegaty obserwacji i pomiarom.
W potowie lat 90. XX w. sie¢ monitoringu zaczeta rozwijac sie dynamicznie
z uwagi na zobowiazania wzgledem UE i panstw cztonkowskich, goto-
wosc¢ rzadu do udzielania informacji o jakosci powietrza obywatelom oraz
wzrost swiadomosci spotecznej dotyczacej miedzy innymi wpltywu po-
wietrza na zdrowie.

Obecnie Wielka Brytania jest podzielona na 43 strefy stuzace
ocenie jakosci powietrza. Wérod nich istnieje 28 stref aglomeracyjnych
(duze obszary miejskie) oraz 15 stref nieaglomeracyjnych'.

7 M. Sakowicz (red.), Analiza skutecznosci narzedzi wybranych polityk publicznych, Warsza-

wa 2011, s. 229.

8  Decyzja Komisji z 17 pazdziernika 2001 r. zmieniajaca zalacznik do decyzji Rady
97/101/WE ustanawiajacej system wzajemnej wymiany informacji i danych pochodzacych
z sieci i poszczegdlnych stacji dokonujacych pomiaréw zanieczyszczen otaczajacego po-
wietrza w Panstwach Cztonkowskich (Dz.Urz. WE L 282 z 26.10.2001).

°  National Environment Technology Center, UK Air Pollution Report 2004.

1 Department for Environment, Food and Rural Affairs, Air Pollution in the UK 2011 -
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Instytucje odpowiedzialne za prowadzenie dziatan w zakresie
ochrony jakosci powietrza zostaly juz opisane w poprzednich rozdziatach
niniejszego studium przypadku. Naleza do nich: DEFRA, organy wiadz
lokalnych oraz The Environment Agency, a w szczegolnosci Air Quality
Modelling and Assessment Unit (AQMAU). AQMAU, odpowiedzialne za
modelowanie i ocene skutkéw oddziatywania na srodowisko, wypracowato
narzedzie stuzace lepszemu wykorzystaniu informacji zebranych przez
stacje pomiarowe. Specjalna aplikacja Excel ma za zadanie uproscic i uspraw-
ni¢ proces tworzenia grafow i wykresow, ukazujacych wplyw wiatru w dane;j
porze konkretnego dnia na obszary o skoncentrowanym zanieczyszczeniu
powietrza. Narzedzie to moze by¢ uzywane na przyktad do oceny wplywu
zanieczyszczenia na srodowisko i ludzi.

Dane dotyczace jakosci powietrza gromadzone sa dzigki zautoma-
tyzowanym i manualnym sieciom monitoringu. Duze sieci zautomatyzo-
wane stanowia podstawe calego systemu. Pomiary automatyczne wykony-
wane sa z duza czestotliwoscia, z reguly co godzine. Dziatajace na terenie
Wielkiej Brytanii sieci automatyczne to: Automatic Urban and Rural
Network (AURN), Automatic Hydrocarbon Network i Automatic London
Network. Najwieksza z nich - AURN, dostarcza wigkszoé¢ danych nie-
zbednych do monitorowania poziomu zanieczyszczen, reagowania na prze-
kroczenia standardow i tworzenia odpowiednich raportow dla Komisji
Europejskiej. Automatyczne stacje AURN mierza poziom koncentracji
tlenkéw azotu (NOy), dwutlenku siarki (SO,), tlenku wegla (CO), ozonu
(O3) i zanieczyszczen pylowych (PM2,5 i PM10).

Obecnie sie¢ AURN tworzy 128 stacji pomiarowych. DEFRA zleca
ich obstuge i utrzymanie prywatnym przedsiebiorstwom, z ktérymi pod-
pisuje odpowiednie umowy. Samymi stacjami zajmuje si¢ spotka Bureau
Veritas, a infrastrukture dla danych z calej sieci utrzymuje prywatna
spotka - Ricardo-AEA Ltd.

Pozyskanie danych z sieci nieautomatycznych wymaga zebrania
odpowiednich probek i ich analizy. W zaleznosci od rodzaju mierzonych
stezenn dane zbierane manualnie dostarczane sa raz dziennie, raz na
tydzien lub raz na miesigc. Sieci nieautomatyczne wykorzystywane sa do
monitorowania poziomow zakwaszenia, aerozoli zwiazkéw azotu, chloru,
siarki, metali cigzkich, dwutlenku siarki, weglowodoréw, pytow weglowych
(czarnego dymu) oraz wielu innych zwiazkow. Sieci te zarzadzane sa przez
rozne podmioty, miedzy innymi: National Physical Laboratory (NPL),
Centre for Ecology and Hydrology (CEH), wladze lokalne, spotka Ricardo-
-AEAiinne.

Compliance Assessment Summary.
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W Wielkiej Brytanii istotna role w systemie zarzadzania jakoscia
powietrza odgrywaja - obok sieci monitoringu - narzedzia modelowania.
Sa to matematyczne modele, ktore wykorzystujac odpowiednie dane, sza-
cuja stezenia niektorych zwiazkow w powietrzu oraz ich rozprzestrzenia-
nie. Modele - zgodnie z wymogami UE - uzupelniaja, a w niektorych
przypadkach zastepuja, monitoring w obszarze oceny zgodnosci z ustano-
wionymi w dyrektywach wymogami odnosnie do jakosci powietrza. DEFRA
szacuje, ze wykorzystanie modeli moze przynies¢ do 2 mln funtéw oszczed-
nosci kazdego roku.

Modelowanie prowadzi si¢ w celu okreslenia miejsc koncentracji
oraz osadzania si¢ zanieczyszczen. Istnieje wiele model, ktore sg uzywane
zarowno w malej, lokalnej skali (<20 km), jak i wiekszej, regionalnej lub
transgranicznej (>50 km). Dane, ktére sa niezbedne do tworzenia modeli,
to gtownie dane meteorologiczne, dane o emisji zanieczyszczen oraz dane
terenowe.

DEFRA wykorzystuje modele w ramach tak zwanego zintegrowa-
nego modelowania oceny (Integrated Assessment Modeling - IAM) - syste-
mu modelowania wykorzystywanego do tworzenia polityki ochrony $rodo-
wiska. Wersja brytyjska (United Kingdom IAM, UKIAM) wykorzystuje
dwa nieskomplikowane, rozwijane ze Srodkéw DEFRA modele: liniowy
Fine Resolution Atmospheric Multi-pollutant Exchange (FRAME) i szacu-
jacy zanieczyszczenia tta w obszarach zurbanizowanych Background Road
and Urban Transport model of Air quality Limit values (BRUTAL). Inne
przyktadowe modele wykorzystywane przez administracje Wielkiej Bry-
tanii to:

¢ Pollution Climate Mapping Model,

¢ PCM - czgéciowo empiryczny model oparty na danych National
Atmospheric Emissions Inventory, zarzadzany przez Ricardo-
-AEA; stuzy do szacowania tta w okolicach Zrédet zanieczysz-
czen. PCM wykorzystywany jest do celow sprawozdawczosci
zgodnej z wymogami dyrektywy CAFE;

¢ Atmospheric Dispersion Modelling Software,

¢+ ADMS - model rozwijany przez Cambridge Environmental
Research Consultants; co godzine szacuje zanieczyszczenia ze
zrodet punktowych, obszarowych i liniowych oraz ich rozprze-
strzenianie;

¢ zestaw narzedzi ERG - rozwijany przez King’s College London
(KCL) model wykorzystywany na obszarze Londynu.
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4. Zarzadzanie danymi dotyczacymi jakosci powietrza
w Wielkiej Brytanii

Dane sa podstawowym produktem wszystkich systemoéw monito-
ringu Srodowiska, w tym monitoringu jakosci powietrza. Spotka Ricardo-
-AEA, ktora zarzadza siecia AURN, stwierdza, Zze zapewnienie sprawnego,
zintegrowanego systemu gromadzenia i przeptywu danych dotyczacych
jakosci powietrza jest niezbedne ze wzgledu na potencjalne korzysci dla
wszystkich interesariuszy, w tym rzadu i administracji, organizacji poza-
rzadowych oraz obywateli, prawne wymogi odnosnie do jednolitych stan-
dardéw danych, zwiekszenia ich dostepnosci i zapewnienia mozliwosci
ponownego wykorzystania. Wymogi te nakreslone zostaty miedzy innymi
w dyrektywach: o ponownym wykorzystaniu informacji sektora publiczne-
go, CAFE i INSPIRE".

Tabela 1
Zestawienie najwazniejszych zbiorow danych
wraz z formatami, w jakich sa dostepne
Zbior danych | Administrator Umiejscowienie Format
NAEI Ricardo-AEA  [serwery Ricardo-AEA, MS Excel i MS Access
w tym www.naei.org.uk
PCM Ricardo-AEA  |serwery Ricardo-AEA pliki CSV, MS Excel,
ESRI ArcGIS
AURN Bureau Veritas | www.bv-aurnsiteinfo.co.uk | pliki komercyjnego
- dane surowe (wysytane do pakietu Indic AirViro
www.airquality.co.uk)
AURN - dane [Ricardo-AEA |serwery Ricardo-AEA komercyjne
po wahdaql‘ www.airquality.co.uk oprogramowanie oparte
i sprawdzeniu na technologii open source,
w tym bazie MySQL
LAQN KCL www.londonair.org.uk SQL Server 2005
sieci nie- NPL www.airquality.co.uk MS Excel
automatyczne
Dane z sieci monitoringu administracji terenowych
Szkocja Ricardo-AEA  [serwery Ricardo-AEA komercyjne
www.scottishair- oprogramowanie oparte
quality.co.uk na technologii open source,
w tym bazie MySQL

" A Monteith [et al.], Air Quality Data Management and Integration System: Scoping Study,

2010, s. 12.
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Walia Ricardo-AEA  |serwery Ricardo-AEA komercyjne
www.welshairquality.co.uk | oprogramowanie oparte
na technologii open source,

w tym bazie MySQL
Irlandia Ricardo-AEA  |serwery AEA komercyjne
Pétnocna www.airqualityni.co.uk oprogramowanie oparte
na technologii open source,
w tym bazie MySQL

Zrodto: A Monteith [et al.], Air Quality Data Management and Integration System: Scoping Study,
2010, s. 21.

4.1. Przeplyw danych dotyczacych jakosci powietrza
w Wielkiej Brytanii

Dane pozyskiwane przez opisane w poprzednim rozdziale sieci
monitoringu trafiaja do réznych baz i w réznym stopniu poddawane sa
obrébce, integracji i przetworzeniu w dostepna dla uzytkownikow kon-
cowych informacje na temat jakosci powietrza. Istotna czescia infrastruk-
tury AURN sa serwery administrowane i utrzymywane przez spotke
Ricardo-AEA. Pozostate zbiory danych, wazne z punktu widzenia zarza-
dzania jakoscia powietrza, to:

¢ National Atmospheric Emissions Inventory (NAEI) - utrzymy-
wany przez DEFRA i administracje terenowe (Devolved Admi-
nistrations) Szkocji, Walii i Irlandii Pétnocnej;

¢ Polution Climate Mapping (PCM) - zawieraja mapy koncen-
tracji zanieczyszczen tta i okolic drog; ponadto baza ta zawiera
statystyki przekroczen limitow ustalonych w Strategii Jakosci
Powietrza oraz celow/limitéw unijnych; w ramach PCM two-
rzone sa modele wykorzystujace rozne rodzaje danych, w tym
dane z systeméw monitoringu,

¢ The London Air Quality Network (LAQN) - sie¢ monitoringu
powietrza finansowana przez poszczegdlne dzielnice Londynu,

¢ sieci niezautomatyzowane - utrzymywane dla pomiarow pytow
weglowych (czarnego dymu), weglowodoréw i metali cigzkich;

¢ dane z systemow administracji terenowych - dane ze zautoma-
tyzowanych sieci monitoringu (odpowiednikow AURN) utrzy-
mywanych przez administracje terenowe.

Systemow gromadzenia i przetwarzania danych dotyczacych ja-
kosci powietrza w Wielkiej Brytanii dotykaja problemy wystepujace
w wigkszosci panstw cztonkowskich. Przede wszystkim brakuje jednej
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spojnej architektury catego systemu ztozonego ze wskazanych powyzej
zestawien danych. Ponadto zastawienia te wykorzystuja réznorodne, nie
zawsze kompatybilne formaty, co utrudnia konsolidacje gromadzonych
danych. Ostatnim problemem jest brak lub niesp6jnos¢ metadanych, ktore
stanowia opis zgromadzonych danych i znacznie ultatwiaja ich wyszukiwa-
nie i wykorzystanie'>. System przeplywu danych dotyczacych jakosci po-
wietrza w Wielkiej Brytanii ilustruje rys. 1.

Rysunek 1

Schemat przeptywu danych w brytyjskim systemie
monitorowania jakosci powietrza

raporty, raporty.
wyciagi wyciagl

Prognozy
jakosci
powietrza
baza danych

Archiwalne
bazy danych
o jakosci powietrz:

Kkopie AURN

- CEH, NO2

| transfer

I manuainy s
» upload

gromadzenie
i wstepna
obrobka
(automatycznie)

: zasoby danych

gr_omadzeme nie mbtyy'ncyyth gromadzenie
i wstepna jakosci powietrza i wstepna
obrobka [meteo, transport, itp.) obrobka

— % potaczenia systemowe /
automatyczny przesyt danych manualne stacje
— .- —» manualne / pétautomatyczne pomiarowe

przesytanie danych

automatyczne stacje
pomiarowe

Zrédto: opracowano na podstawie: A. Monteith [et al.], Air Quality Data Management and
Integration System: Scoping Study, 2010, s. 27.

12 Tamze, s. 26.
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4.2. Narzedzia informatyczne
wykorzystujace dane o jakosci powietrza

Podstawowym odbiorca narzedzi opartych na danych dotyczacych
jakosci powietrza jest brytyjska administracja. W chwili obecnej podstawo-
wym narzedziem wykorzystywanym do tworzenia narodowych ocen jakosci
powietrza (National Air Quality Assessment) jest opisany w poprzednim
rozdziale model PCM zarzadzany przez firme AEA na podstawie kontraktu
udzielonego przez DEFRA i administracje terenowe.

W Wielkiej Brytanii dostepnych jest rowniez wiele narzedzi oferu-
jacych wszystkim zainteresowanym wysokiej jakosci informacje o stanie
powietrza. Na stronie internetowej DEFRA znajduja si¢ specjalne mapy
przedstawiajace rozmieszczenie obiektow, ktore sa przeznaczone do pro-
wadzenia obserwacji jakosci powietrza. Dane uzyskane dzieki automa-
tycznym stacjom monitoringowym oraz te udostepniane codziennie w tak
zwanej prognozie zanieczyszczen (pollution forecast)'* sa dostepne dla oby-
wateli poprzez internet, telefon, telewizje.

Wspomniana prognoza zanieczyszczen ma forme interaktywnej
mapy obejmujacej 16 obszaréw miejskich oraz 19 regionoéw brytyjskich.
Jest tworzona przez DEFRA w oparciu o indeks miar wskazany przez
Komitet Medycznych Skutkow Substancji Zanieczyszczajacych Powietrze
(Committee on Medical Effects of Air Pollutants - COMEAP). Jest to
wskaznik o skali od 1 do 10 (Daily Air Quality Index), gdzie 1 oznacza
niskie zanieczyszczenie powietrza, a 10 bardzo wysokie.

Kolejnym sposobem udostepniania informacji o jakosci powietrza
jest System Informacji o Zanieczyszczeniu Powietrza (Air Pollution Infor-
mation System - APIS)". System ten zostal stworzony w partnerstwie
z miedzy innymi: agencjami do spraw srodowiska oraz Centrum Ekologii
i Hydrologii (Centre for Ecology and Hydrology), Natural England. System
APIS stanowi wsparcie dla wymienionych podmiotéw, wtadz lokalnych
oraz dla przemystu w procesie okreslania wptywu zanieczyszczen powie-
trza na srodowisko i ekosystem, ilosci oraz zrodta substancji powoduja-
cych zanieczyszczenie.

Doktadne dane dla obywateli Szkocji, Irlandii Potnocnej i Walii
dostepne sa odpowiednio na stronach internetowych: www.scotishair-
quality.co.uk, www.airqualityni.co.uk i www.welshairquality.co.uk. Serwisy
te dostepne sa rowniez pod postacia aplikacji mobilnych.

13

Zob. www.uk-air.defra.gov.uk/interactive-map [dostep: 07.06.2013 r.].
Zob. www.uk-air.defra.gov.uk/forecasting [dostep: 07.06.2013 r.].
15 Zob. www.apis.ac.uk [dostep: 07.06.2013 r.].

14
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5. Podsumowanie i wnioski

Brytyjski system zarzadzania jakoscia powietrza jest dos¢ ztozony.
W jego utrzymaniu udziat bierze znaczna liczba podmiotow. Jego funkcjo-
nowanie wymaga przede wszystkim wspotpracy kilku administracji, bowiem
zarowno Szkocja, Walia, jak i Irlandia Pétnocna utrzymuja wtasne stacje
pomiarowe i laboratoria, ktére stanowia podstawe calego systemu. Rowniez
wiladze lokalne dysponuja kompetencjami w dziedzinie monitorowania
srodowiska, w zwiazku z czym posiadaja na przyktad wtasne stacje po-
miarowe. Ponadto wiele funkcji systemu (np. utrzymywanie stacji auto-
matycznych, administracja sieciami danych) wykonywanych jest przez
prywatne przedsigcbiorstwa na podstawie zlecenia udzielonego przez
DEFRA lub administracje terenowe.

Istotna cecha tego systemu jest bardzo szerokie wykorzystanie
modeli oceny jakosci powietrza. DEFRA i administracje terenowe bez-
posrednio lub posrednio (poprzez finansowanie) rozwijaja kilkanascie
roznych narzedzi modelowania zanieczyszczen powietrza, ktore staja sie
coraz bardziej doktadne i zapewniaja efektywna i tansza alternatywe dla
rozbudowanych sieci monitoringu.

Mimo tej ztozonosci brytyjska administracja jest w stanie zapewnic
wysokiej jakosci narzedzia swoim policy makers, dostarczajac im niezbed-
nej bazy dowodowej dla podejmowanych dziatan. Dodatkowo informacje
zbierane i przetwarzane w ramach systemu sa tatwo i praktycznie natych-
miastowo dostepne dla naukowcow, obywateli i organizacji pozarzadowych.
Na uwage zastuguje fakt, ze wiele z tych danych mozna pobierac¢ w formie
surowej, co jest istotne zwlaszcza dla podmiotéw potrzebujacych duzych
zestawien (instytucje naukowe) i zamierzajacych dalej te dane przetwarzac
oraz ponownie wykorzystywac.

System ten nie jest jednak idealny. Nalezy krytycznie spojrze¢ na
brak spojnej architektury, dublowanie si¢ niektorych funkgji, réznorodnosée
formatow danych, ktore utrudniaja ich integracje oraz automatyzacje ich
przeptywu i przetwarzania.
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STUDIUM PRZYPADKU

Metody zarzadzania informacja
w zakresie jakosci powietrza w Niemczech
na przyktadzie Berlina

Wstep

Celem niniejszego studium przypadku jest przedstawienie systemu
i metod zarzadzania informacja w zakresie jakosci powietrza na terenie
Niemiec, a takze przedstawienie narzedzi stuzacych ochronie powietrza
w miescie.

Poziom swiadomosci ekologicznej w spoteczenstwie niemieckim
jest wysoki. Niemal polowa Niemcoéw uwaza ochrong srodowiska za bardzo
wazna, natomiast ponad potowa wymaga od rzadu federalnego aktywnego
i efektywnego zaangazowania w tej dziedzinie'. Rowniez koniecznosc
zwigkszenia udziatu energii ze Zrédet odnawialnych w bilansie energetycz-
nym swojego kraju spoleczenstwo uznaje za wazne zadanie dla przysztosci
Niemiec.

Studium opracowane zostato na podstawie informacji zdobytych
w trakcie spotkan z ekspertami: Meike Séker - z Ministerstwa Srodowiska,
Ochrony Natury i Bezpieczenstwa Reaktoréw, oraz Andreasem Kerschbau-
merem - przedstawicielem Senatu Berlina, pracownikiem Departamentu

' Na podstawie: Spoteczenstwo niemieckie wobec ochrony srodowiska i zmian, http://csm.-

org.pl/fileadmin/files/Biblioteka_CSM/Analizy_Opinie/Nr%209%20_Spo%C5%82ecze%-
C5%84stwo%20niemieckie%20wobec%200chrony%20%C5%9Brodowis.pdf [dostep: 30.09.
2013 1.].
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Rozwoju Miasta i Srodowiska. Niniejsza praca zostala uzupelniona przez
analize dokumentéw i materialow pochodzacych ze stron internetowych.

1. System ochrony srodowiska w Niemczech

Republika Federalna Niemiec - jako cztonek Organizacji Narodow
Zjednoczonych, Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju oraz
Grupy G8 - jest jednym z najlepiej rozwinietych gospodarczo krajéw na
Swiecie. To najwicksza potega gospodarcza w Unii Europejskiej i czwarty
pod wzgledem rozwoju gospodarczego kraj na $wiecie. Znaki jakosci nie-
mieckich produktow z napisem ,made in Germany” stanowia symbol inno-
wacyjnosci i wysokiej jakosci.

Niemcy sa federalnym panstwem zwiazkowym, sktadajacym sie
z 16 krajow zwiazkowych, z ktorych kazdy posiada wiasna konstytucje,
parlament i rzad. Najwyzsza wladze panstwowa sprawuja wtadze federalne,
zgodnie z prawem uchwalanym przez Bundestag.

Kraje zwiazkowe sa reprezentowane na plaszczyznie federalnej
w Bundesracie (wyzszej izbie parlamentu Niemiec). System i polityke
ochrony srodowiska Niemiec, oprocz ustawodawstwa krajowego, ksztattuja
réwniez miedzynarodowe i unijne akty prawne.

Do najwazniejszych instytucji federalnych z dziedziny ochrony
srodowiska w Niemczech naleza:

¢ Federalne Ministerstwo Srodowiska, Ochrony Przyrody i Bez-
pieczenstwa Reaktorow;

¢ Federalny Urzad Ochrony Przyrody;
¢ Federalny Urzad ds. Srodowiska.

Federalne Ministerstwo Srodowiska, Ochrony Przyrody i Bezpie-
czenstwa Reaktorow (Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit - BMU) utworzone zostalo w 1986 r., kilka tygodni po katastrofie
atomowej w Czarnobylu. Ministerstwo posiada dwie siedziby - w Bonn
i Berlinie.

Federalny Urzad Ochrony Przyrody (Bundesamt fiir Naturschutz
- BN)* to jednostka organizacyjna, do ktorej glownych zadan nalezy
miedzy innymi: doradztwo na rzecz Federalnego Ministerstwa Srodowiska
w kwestiach ochrony przyrody i zachowania krajobrazu; wspieranie pro-
jektow z zakresu ochrony przyrody; pilotowanie przedsiewzig¢ badawczych

2 Na podstawie: www.bfn.de/ [dostep: 08.10.2013 r.].
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oraz udzielanie zezwolen na wwoz i wywoz znajdujacych sie pod ochrona
gatunkow zwierzat i roslin.

Federalny Urzad ds. Srodowiska (Umweltbundesamt - UBA)® jest
placowka naukowa zajmujaca sie ustalaniem, opisem i ocena stanu $ro-
dowiska. Przeprowadzone przez urzad analizy sa podstawa do zalecen
i opinii przedstawianych Federalnemu Ministerstwu Srodowiska, a tym
samym sa pomocne przy podejmowaniu decyzji politycznych.

Oprocz urzedow federalnych w systemie ochrony srodowiska Nie-
miec funkcjonuja urzedy krajowe. Na przyktad w kraju zwiazkowym
Brandenburgia (otaczajacym Berlin) sa to:

¢ Ministerstwo Srodowiska, Zdrowia i Ochrony Konsumentéw
- najwyzszy urzad krajowy;,

* Krajowy Urzad ds. Srodowiska, Zdrowia i Ochrony Konsu-
mentow - wyzszy urzad krajowy.

Celem dziatania tych urzedow jest miedzy innymi ochrona przed
zanieczyszczeniem powietrza (imisja) poprzez kontrole jakosci powietrza,
jak rowniez udzielanie zezwolen na budowe instalacji przemystowych i ich
monitoring, a takze dbanie o oszczedne gospodarowanie zasobami natural-
nymi oraz ochrone srodowiska naturalnego.

W 2011 Niemcy r. podjety decyzje o rezygnacji z wykorzystywania
energii jadrowej. Decyzja niemieckiego parlamentu wszystkie reaktory
atomowe maja zosta¢ wygaszone do 2022 r. U podstaw tej decyzji lezy
katastrofa w elektrowni atomowej w Fukushimie w Japonii. Rzad federal-
ny Niemiec aktywnie angazuje sie na rzecz ochrony srodowiska, przyjaz-
nych dla klimatu strategii rozwoju oraz miedzynarodowej wspotpracy
energetycznej. System ochrony srodowiska w Niemczech wspomaga rozwoj
gospodarki zgodny z zasadami zréwnowazonego rozwoju. W ramach
walki z zanieczyszczaniem powietrza Niemcy promuja w swoim kraju oraz
za granica zielone technologie. Przewiduje sie, ze ich udzial w niemieckim
PKB wzrosnie w 2025 r. z obecnych 11% do 15%*.

Niemiecki system ochrony srodowiska zaktada rowniez redukcje
emisji gazow cieplarnianych do 2020 r. o 40% w poréwnaniu z rokiem
1990° (to wigcej niz zakladane 20% w unijnym programie Europa 2020
- Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego

*  Na podstawie: www.umweltbundesamt.de [dostep: 08.10.2013].

Na podstawie: www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2013-04-05/ochrona-
-klimatu-specjalnosc-niemieckiego-eksportu-i-dyplomacji [dostep: 08.10.2013 r.].

*  Na podstawie: www.tatsachen-ueber-deutschland.de/pl/srodowisko-klimat-energia/start-
seite-klima/w-kierunku-nowoczesnej-i-zrownowazonej-polityki-klim [dostep: 08.10.2013 r.].

4
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wlqczeniu spotecznemu). Niemcy sa rowniez panstwem-strona w prawie 30
miedzynarodowych umowach i programach, ktoérych glownym celem jest
ochrona przyrody.

2. Problemy w zakresie ochrony powietrza w Niemczech

Republika Federalna Niemiec to najludniejszy kraj Unii Europej-
skiej, liczacy ponad 80 mln ludzi. W Berlinie na powierzchni 892 km? zyje
3,5 mln mieszkancow. W Niemczech na 1 tysiac mieszkancow przypada
340 samochodéw osobowych®. Ogromna liczba pojazdéw samochodowych
na terenie kraju i w samym Berlinie stanowi jedno z gléwnych zrodet za-
nieczyszczenia powietrza i hatasu. Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze zanie-
czyszczenie powietrza powodowane przez nowe samochody jest o 74-99%
nizsze niz w przypadku aut starszych, a spalanie paliwa oraz emisja CO,
w przypadku aut nowych sa srednio o 20% nizsze niz w samochodach
przez nie zastapionych’.

Zanieczyszczenia emitowane przez pojazdy nie tylko bezposred-
nio pogarszaja jakos¢ powietrza w rejonach z intensywnym ruchem dro-
gowym, ale biora tez udzial w reakcjach fotochemicznych tlenkéw azotu
i lotnych zwiazkéw organicznych zachodzacych w atmosferze, wptywajac
na wzrost stezen ozonu w warstwie przyziemnej, co jest szkodliwe dla
roslin i ludzi. Biorac to pod uwage, w Belinie wprowadzono specjalne
strefy niskiej emisji (Umweltzone), majace usunac z jego centrum pojazdy
najbardziej zanieczyszczajace powietrze.

Mimo ze strefy okazaly sie skutecznym sposobem redukeji emisji,
to przekroczenia dopuszczalnych poziomow stezen pytow zawieszonych
(PM10) i dwutlenku azotu (NO,), zwiazane z duzym natezeniem ruchu
ulicznego, nadal pozostaja najpowazniejszym problemem jakosci powietrza
w Berlinie.

Do najwieckszych Zrédet zanieczyszczenia powietrza obok trans-
portu naleza: przemyst, rolnictwo, gospodarka odpadami oraz gospodar-
stwa domowe, szczegolnie w okresie grzewczym. Niemcy i Polska przo-
duja wsrod krajow Unii Europejskiej pod wzgledem zanieczyszczania
srodowiska naturalnego przez przemyst.

6

Na podstawie: http://skay.eu/niemcy-informacje-ogolne/ [dostep: 30.09.2013 r.].
Na podstawie: www.ksap.gov.pl/ksap/file/publikacje/panstwo_wobec_zawodnosci.pdf
[dostep: 30.09.2013 1.].

7
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Powietrze zanieczyszczane jest gtownie przez zwiazki powstate
w wyniku spalania réznego rodzaju paliw. Nalezy podkreslic fakt, ze poziom
zanieczyszczenia powietrza jest inny na réznych obszarach® 1 tak:

¢ ok 60% emisji tlenkow siarki ma swoje zrodto w obszarach
wytwarzania i dystrybucji energii,
¢ ok 90% emisji amoniaku pochodzi z obszaréw rolniczych,;

¢ metan generowany jest glownie przez sktadowiska odpadow
oraz na obszarach rolniczych;

¢ 40% emisji tlenkéw azotu oraz 40% pierwotnej emisji PM2,5
pochodzi z transportu;

¢ polowa emisji PM2,5 oraz tlenku wegla pochodzi z gospo-
darstw domowych i obiektow uzytecznosci publiczne;.

3. Dzialania i narzedzia polityki ochrony powietrza
w Berlinie

3.1. Monitoring jakoSci powietrza

Podstawowym narzedziem witadz Berlina i wykorzystywanym do
poprawy jakosci powietrza w tym miescie jest system monitoringu jakosci
powietrza. Celem prowadzenia monitoringu jest dostarczenie wysokiej
jakosci pomiaréw zanieczyszczen oraz okreslanie ich skali, a takze zmian
w danej jednostce czasu. Uzyskane informacje stuza do informowania
opinii publicznej, analiz statystycznych, tworzenia raportow i zestawien
oraz planowania dziatan majacych na celu poprawe jakosci powietrza.

Dane na temat jakosci powietrza na terenie Berlina pozyskiwane
sa glownie za pomoca automatycznej sieci monitoringu (BLUME), ktéra
sktada sie z 16 statych automatycznych stacji pomiarowych oraz jednej
stacji meteorologicznej i jednej mobilnej jednostki pomiarowej - ,autobu-
su pomiarowego”. Stacje wykonuja pomiary tlenkow azotu (NOy), dwutlen-
ku siarki (SO,), pytlow zawieszonych (PM10), tlenku wegla (CO), benzenu
oraz ozonu (Os). Potozenie stacji dobrane jest w sposéb majacy umozliwi¢
oceng emisji zanieczyszczen pochodzacych z réznych zrodet. Przy ulicach
o duzym natezeniu ruchu znajduje sie¢ 6 stacji, 5 stacji umieszczono
w Scistym centrum miasta, a pozostate sa ulokowane na jego peryferiach.

8

Zob. www.eea.europa.eu/pl/sygnal42y/sygnaly-2013/artykuly/powietrze-w-europie-dzi-
siaj [dostep: 30.09.2013 r.].
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Kazda ze stacji dostarcza pomiaré6w w czasie rzeczywistym, w pie-
ciominutowych odst¢pach. Wyniki tych pomiaréw sa przesylane do Cen-
trum Kontroli przy Briickenstrasse w dzielnicy Mitte. Tam wyliczane sa
wartosci potgodzinne, godzinne i dzienne, ktére nastepnie wykorzystywa-
ne sa do tworzenia zestawien statystycznych i oceny jakosci powietrza.
Dane sa rowniez co godzing wysytane do Wolnego Uniwersytetu Berlina
(Freie Universitat Berlin).

Wyniki pomiaréw automatycznych uzupetniane sa o 23 mate urza-
dzenia pomiarowe (sie¢ pomiarowa RUBIS), ktére gromadza probki. Te
poddawane sa analizie w laboratorium. Sie¢ RUBIS przeznaczona jest do
badania stezen benzenu, sadzy oraz wykonywania pasywnych pomiaréw
stezen tlenkow azotu. Wyniki tych pomiarow stuza do uzupetnienia danych
do obliczen s$rednich rocznych stezen tych zwiazkoéw publikowanych
w corocznych raportach.

Opisane powyzej sposoby prowadzenia pomiarow substancji za-
nieczyszczajacych powietrze w Berlinie moglyby zosta¢ réwniez uzupetnio-
ne o jednorazowe kampanie monitoringowe, w trakcie ktorych dokonuje
si¢ pomiarow w danym obszarze, np. w okolicach lotniska czy na obwod-
nicy miasta. Akcje takie sa charakterystyczne dla francuskiego regionu Ile-
-de-France’. Sa one prowadzone przez AIRPARIF - organizacje pozarzado-
wa majaca na celu monitorowanie jakosci powietrza, dokonywanie analiz
oraz informowanie spoteczenstwa o wynikach pomiarow.

Celem kampanii monitoringowych prowadzonych w Paryzu jest
zbadanie zanieczyszczenia spowodowanego przez konkretna substancje
w danym miejscu i w danym czasie (np. godziny szczytu). Pomiar taki ma
pokazag¢, jaki wplyw o danej porze dnia ma dana substancja na jakos¢
powietrza, a w konsekwencji na zdrowie ludzi.

Monitoring powietrza w Berlinie pozwala na zebranie danych o ja-
kosci powietrza oraz na przekazanie ich mieszkancom oraz organizacjom
pozarzadowym miedzy innymi poprzez media. Dane z poprzedniego dnia
roboczego wysylane sa do biura prasowego Departamentu Zdrowia, Sro-
dowiska i Ochrony Konsumentow Senatu Berlina oraz do mediow, w celu
zapewnienia obywatelom mozliwie szerokiego do nich dostepu. Dodatko-
wo wszelkie dostepne informacje o aktualnym stanie zanieczyszczenia po-
wietrza w Niemczech sa publikowane na stronie internetowej Federalnego
Urzedu ds. Srodowiska. Znajduja sie tam miedzy innymi mapy ze wskaza-

 Informacje uzyskane podczas spotkania z Amelie Fritz, pracownica AIPARIF, Paryz,

24 wrzesnia 2013 1.
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niem obszarow o podwyzszonej koncentracji substancji zanieczyszczaja-
cych oraz mapy ukazujace lokalizacje stacji pomiarowych'.

3.2. Strefa Niskiej Emisji w Berlinie

Charakterystycznym dla Berlina dzialaniem stuzacym poprawie ja-
kosci powietrza jest wprowadzenie tzw. Umweltzone, czyli strefy niskiej
emisji''. W calej Europie w 2012 r. istniato ok. 235 takich stref, z czego 53
miescity sie w Niemczech. Pierwsze niemieckie strefy zostaty wytyczone na
poczatku 2008 r. w Berlinie, Kolonii i Hanowerze'.

Rysunek 2

Strefa Niskiej Emisji w Berlinie
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Zrodlo: www.stadtentwicklung berlin.de/umwelt/luftqualitaet/en/luftreinhalteplan/umweltzo-
ne_allgemeines.shtml [dostep: 08.10.2013].

10 Zob. www.uba.de/en/data/current-concentrations-of-air-pollutants-in-germany [dostep:

30.09.2013 r.].

"' Zob. www.stadtentwicklung.berlin.de/umwelt/luftqualitaet/de/luftreinhalteplan/down-
load/touristeninfo_pl.pdf [dostep: 30.09.2013 r.].

2 Zob. www.zm.org.pl/download/adm/20110120-ved_strefy_niskiej_emisji.pdf [dostep:
30.09.2013 r.].
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Strefa niskiej emisji to obszar, na ktéry moga wjezdzac¢ jedynie
pojazdy spetniajace okreslone standardy emisji spalin. W praktyce oznacza
to, ze emitujace najwiecej zanieczyszczen pojazdy z silnikami Diesla sa
utrzymywane poza centrum miasta. Wlasciciele samochodéw niespetniaja-
cych norm zmuszeni sa do ich dostosowania do obowiazujacych restrykeji
lub zmiany rodzaju srodka transportu.

Kontrole pojazdow wijezdzajacych do strefy umozliwia system
oznaczen umieszczanych na przedniej szybie samochodow. Samochody
spetniajace najlepsza norme (Euro 4) sa oznakowane plakietka w kolorze
zielonym. Pojazdy spelniajace norme¢ Euro 3 otrzymuja zotta plakietke,
anorme Euro 2 - czerwong plakietke. Pojazdy o najgorszej normie - Euro 1,
nie otrzymuja zadnej plakietki. Czynniki majace wptyw na rodzaj plakietki
to gtownie: rodzaj silnika, wiek pojazdu (uwzglednia sie date rejestracji)
oraz rodzaj pojazdu (zob. tab. 1).

Tabela 1

System przyznawania plakietek autom w zaleznosci od czynnikow
spelniajacych okreslone warunki techniczne

Pierwsza
Norma spalinowa Grupa zanie- e rejsatracia
(Euro) Pl rejestracja Pajazd Plakietka
Samochdd osobowy | uzytkowy> 3,5
t
Silnik wysokoprezny
Przed Brak
Euro 1lub starsza 1 Przed 01.01.1997 01.10.19%
0d 01.01.1997 0d 01.10.1996
Eura 2/Eurc 1 + i 2 do31.12.2000 do 30.09.2001 e
0Od 01.01.2001 0d 01.10.2001 3
Euro 3/Euro 2 + filtr 3 do 31.12.2005 do 30.09.2006
Euro 4/Euro 3 + fllr 4 0d 01.01.2006 0d 01102006 @
Silnik benzynowy
Przed
Przed Euro 1 1 Przed 01.01.1993 01.01.1993
Euro 1inowsza 4 0d 01.01.1993 0d 01.01.1993 @

Zrodto: www.zm.org pl/download/adm/20110120-ved_strefy_niskiej_emisji.pdf [dostep: 08.10.
2013 1.

Nalezy zaznaczy¢, ze wpltyw na sukces Strefy Niskiej Emisji w Berli-
nie ma szereg czynnikow, w tym: wielkos¢ strefy (88 km?* z 1 mln miesz-
kancoéw z 3,4 mln wszystkich mieszkancéw miasta'), modernizacja srod-

13

Zob. www.zm.org.pl/download/adm/20110120-ved_strefy_niskiej_emisji.pdf [dostep:
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kow transportu publicznego, udzielanie przez panstwo dotacji na moder-
nizacje samochodéw z silnikiem Diesla oraz odpowiednia kampania
informacyjna. Konsultacje z obywatelami Berlina zwiazane z problemami
i rozwiazaniami dotyczacymi Umweltzone zapewnily powszechna akcep-
tacje projektu. Nalezy uznac to za sukces, bowiem przystosowanie samo-
chodow do jazdy w strefie niskich emisji wiaze sie z kosztami. Warto do-
dac, ze Senat Berlina tworzyt rowniez informatory dla turystow, w ktorych
objasniono zasady, na jakich dziala strefa, oraz warunki, jakie nalezy
spetni¢, by zdoby¢ plakietke.

Eksperci Verkhersclub Deutschland wskazuja, ze stezenia pytu
w powietrzu zwiqzane z ruchem drogowym zostaty zmniejszone o0 50% z 5,4 na
2,6 um/m’. W 2010 r. byto wyemitowane 164 ton pytu mniej, niz oczekiwano.
Juz w pierwszym roku Strefy Niskiej Emisji, kiedy tylko pojazdy z silnikiem
Diesla bez plakietki zostaly objete wykluczeniem, odnotowano spadek emisji
czastek statych zwiqzanych z ruchem samochodow o jedng czwartq. Stezenie
PM10 w powietrzu spadto w 2010 r. 0 10%, a liczba dni przekroczenia - w kto-
rych wartos¢ graniczna zostata przekroczona - zmniejszyla sie o dziesiec'.

Przytoczone wskazniki jednoznacznie potwierdzaja, ze wprowa-
dzanie strefy niskich emisji ma znaczacy wpltyw na poprawe jakosci po-
wietrza w Berlinie. Nalezy przyznac, ze Berlin podejmuje efektywne dziata-
nia na rzecz utrzymania odpowiedniej jakosci powietrza. Pozytywny wptyw
na sytuacje w Berlinie maja réwniez nastepujace czynniki: potozenie geo-
graficzne miasta, jego przestronnos¢, otoczenie obszarami wiejskimi oraz
brak przemystu ciezkiego w poblizu granic administracyjnych Berlina.

3.3. Wykorzystanie modelowania dla wsparcia polityki
ochrony powietrza w Berlinie

IMMIS to powszechnie wykorzystywany w niemieckiej administra-
¢ji modutowy system modelowania wspomagajacy proces planowania
dzialan w zakresie ochrony powietrza. IMMIS stanowi uzupelnienie sieci
stacji pomiarowych o matematyczne modele emisji, ktorych Zrodlem jest
transport. Uzywany w Berlinie system IMMISmt korzysta z r6znych modeli
zapewniajacych mozliwo$¢ monitorowania zanieczyszczenia powietrza
i poziomu hatasu w czasie rzeczywistym".

Do obliczen wykorzystywane sa dane o rodzaju i natezeniu ruchu,
pomiary z sieci monitoringu i dane meteorologiczne. Zamieszczony poni-

30.09.2013 r.].

4 Zob. www.zm.org.pl/download/adm/20110120-ved_strefy_niskiej_emisji.pdf [dostep:
30.09.2013 r.].

5 Zob. www.ivu-umwelt.de/front_content.php?idcat=112 [dostep: 30.09.2013 r.].
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zej schemat (rys. 2) w uproszczeniu przedstawia strukture systemu. Dane
poprzez pozwalajacy na ich import interfejs trafiaja do systemu, gdzie na
ich podstawie na biezaco tworzone sa modele stezen zanieczyszczen.
Kolumna po prawej stronie zawiera za$ moduty z dodatkowymi narzedzia-
mi. System IMMIS ma mozliwos¢ integracji z ArcGlSem - popularnym
systemem informacji przestrzennej, a takze wizualizacji danych w formie
wykresow i szeregdw. Informacje na temat stezen zanieczyszczen moga
by¢ rowniez wyeksportowane oraz udostepnione obywatelom (w Berlinie
ta mozliwo$¢ nie jest jeszcze dostepna) i decydentom'.

Rysunek 3
Struktura systemu IMMIS
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Zrodto: www.ivu-umwelt.de/ upload/download/publikationen/2010_TAP/075_TAP2010_Moni-
toring_Poster_IVU.pdf [dostep: 08.10.2013 r.].

Wyniki modelowania wykazuja relatywnie duza trafnosc. Btad mo-
delu w stosunku do rzeczywistych pozioméw stezen PM10 wynosi 5-7%
(stezenia sa nieco zawyzone), a dla NOx do 35% (stezenia sa niedoszaco-
wane)'”. Pozwala to na zachowanie efektywnego, wysokiej jakosci systemu
monitoringu przy nizszych kosztach w stosunku do tych, jakie nalezatoby
ponieé¢ dla pozyskania tych samych informacji jedynie przy wykorzysta-

16 Zob. www.ivu-umwelt.de/front_content.php?idcat=119 [dostep: 30.09.2013 r.].
7 Zob. www.ivu-umwelt.de/front_content.php?idcat=119 [dostep: 30.09.2013 r.].
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niu stacji pomiarowych. IMMIS moze by¢ dodatkowo wykorzystywany
jako narzedzie optymalizacji ruchu w miescie, z uwzglednieniem przekie-
rowania go z obszarow szczegdlnie wrazliwych na przekroczenia. System
moze monitorowac skutki podjetych dziatan dla catego miejskiego systemu
komunikacji drogowe;j.

Podsumowanie

Analiza organizacji systemu ochrony powietrza w Berlinie pokazuje,
jak wazne przy wdrazaniu reform ekologicznych jest sSwiadome i odpowie-
dzialne spoteczenstwo. Szczegdlnie istotna role w tym zakresie odgrywa
skuteczny monitoring i systematyczne informowanie mediéw o jakosci po-
wietrza w miescie. Przekazywanie informacji spoteczenstwu oraz prowa-
dzenie konsultacji spotecznych umozliwia przeprowadzanie nawet daleko
idacych i kosztownych reform.

Wiadze Berlina wykorzystuja szereg narzedzi zarzadzania jakoscia
powietrza, takich jak opisana strefa niskiej emisji czy system monitorin-
gu. Konsekwentne stosowanie tych narzedzi okazuje sie¢ skuteczne, co
potwierdza dobra jako$¢ powietrza w tym miescie na tle innych miast
europejskich. Uzyskanie dobrych efektow mozliwe jest gtownie dzieki cal-
kowitemu wyeliminowaniu wegla jako paliwa w cieptownictwie. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze w Berlinie stale odnotowuje sie spadek substancji
zanieczyszczajacych pochodzacych z transportu samochodowego. Duzy
odsetek mieszkancow korzysta z bardzo dobrze zorganizowanego trans-
portu publicznego oraz z rowerow.

Nie bez znaczenia jest rowniez korzystne geograficzne usytuowanie
miasta, gdzie dominuja wiatry zachodnie (z czystszych obszaréw Europy)
oraz brak przedmies¢, charakterystycznych dla innych metropolii. Warto
tez podkresli¢, ze w Berlinie nie znajduje si¢ zaden osrodek przemystu
ciezkiego, a gatezia gospodarki, ktora rozwija si¢ tu najpreznie;j, jest sektor
ustug oraz matych i srednich przedsiebiorstw.

Przeprowadzona analiza pozwala zauwazy¢, ze narzedzia stuzace
poprawie jakosci powietrza stosowane przez wladze Berlina sg skuteczne
i modelowe.
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Analiza systemu ochrony srodowiska w Polsce.
Rola informacji o sSrodowisku

Wstep

Celem niniejszej pracy analitycznej jest dokonanie analizy funkcjo-
nowania systemu ochrony srodowiska w Polsce, w tym wojewodzkich
inspektoratéow ochrony srodowiska, oraz zaprezentowanie sposobow gro-
madzenia informacji o srodowisku naturalnym ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem ochrony jakosci powietrza.

Powietrze jest tym skladnikiem srodowiska naturalnego, ktére ma
bezposredni wplyw na zdrowie i zycie ludzkie. Przekonali si¢ o tym na
przyktad mieszkancy Londynu w 1952 r., a takze niemieckich miast
w 1979 1., ktoérzy w wyniku smogu chorowali i umierali w nastepstwie nie-
wydolnosci oddechowej.

W zwiazku z powyzszym istotne jest, aby organy administracji
publicznej, odpowiedzialne za realizowanie polityki ochrony srodowiska,
byty w stanie jak najefektywniej monitorowac jakos¢ powietrza, analizowac
zebrane dane oraz prezentowac je spoteczenstwu.

Sprawne prowadzenie polityki ekologicznej panstwa, bedacej gwa-
rancja zachowania $rodowiska naturalnego, wymaga efektywnego wyko-
rzystania nastepujacych elementow:

¢ narzedzia prawne i administracyjne;
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¢ instrumenty ekologiczne, w tym system monitoringu,
¢ edukacja ekologiczna;

*  badania naukowe.

Prowadzenie polityki ekologicznej panstwa polegajacej na racjonal-
nym uzytkowaniu zasobow i walorow srodowiska przyrodniczego oraz
jego wiasciwej ochronie mozliwe jest rowniez dzigki zdobytej i umiejetnie
wykorzystywanej informacji. Dostep do informacji oraz procesy zwiazane
z zarzadzaniem informacja w réznych jej postaciach (np. elektroniczny
system zarzadzania) nie tylko uporzadkowuja zagadnienia zwiazane
z dostgpem do informacji, ale przede wszystkim usprawniaja funkcjonowa-
nie organow administracji publicznej. Dziatania poszczegélnych instytucji
administracji, dzieki umiejetnosciom wykorzystywania informacji i odpo-
wiednich narzedzi realizacji polityki w obszarze ochrony srodowiska, po-
winny by¢ zgodne z polityka ochrony srodowiska Unii Europejskiej, zakta-
dajacej miedzy innymi:

¢ dzialania na rzecz zapewnienia realizacji ekorozwoju;

¢ przystosowanie do zmian klimatu;

¢ ochrone réznorodnosci biologiczne;.

Niniejsza praca powstala na podstawie analizy odpowiednich aktow
prawa krajowego i unijnego oraz rozmow przeprowadzonych z eksperta-
mi: Andrzejem Jagusiewiczem - glownym inspektorem ochrony Srodo-
wiska; Janem Szyszko - postem na Sejm RP, profesorem Szkoty Glownej
Gospodarstwa Wiejskiego i bylym ministrem srodowiska; Szymonem Tu-
mielewiczem - zastepca dyrektora Departamentu Zrownowazonego Roz-
woju w Ministerstwie Srodowiska; Romanem Glazem - zastepca dyrektora
Departamentu Ochrony Powietrza w Ministerstwie Srodowiska.

1. Opis systemu ochrony srodowiska w Polsce

System ochrony srodowiska w Polsce opiera sie na duzej liczbie
aktow prawnych dotyczacych poszczegolnych elementéw srodowiska na-
turalnego oraz wielu podmiotach realizujacych zadania wyznaczone przez
ustawodawstwo. Opisujac funkcjonujacy obecnie system ochrony
srodowiska, nalezy zwroci¢ uwage na réoznorodnosc dziedzin ochrony sro-
dowiska wraz z gospodarka wodna. Kazda z tych dziedzin jest realizowana
przez wlasciwe organy administracji publiczne;j.

Jedna z wazniejszych dziedzin ochrony srodowiska jest przyroda.
Kwestie dotyczace jej ochrony zostaty uregulowane w ustawie z 16 kwiet-
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nia 2004 1. o ochronie przyrody'. W ustawie tej okreslono cele, zasady
i formy ochrony przyrody ozywionej i nieozywionej oraz krajobrazu. Jako
podstawowe cele ochrony przyrody wskazano miedzy innymi: utrzymanie
procesow ekologicznych i stabilnosci ekosystemow oraz zachowanie rézno-
rodnosci biologiczne;j.

Ustawodawca wytyczyt trzy kierunki ochrony przyrody: ochrona
obszarowa, obiektowa oraz gatunkowa. Ochrona obszarowa dotyczy takich
form ochrony, jak: parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazo-
we, obszary chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000. Ochrona
obiektowa obejmuje pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki
ekologiczne oraz zespoty przyrodniczo-krajobrazowe. Przedmiotem ochrony
gatunkowej sa natomiast dziko wystepujace rosliny, zwierzeta i grzyby.

Zadania zwiazane z ochrona przyrody sa wykonywane przez
organy administracji rzadowej oraz samorzadowej. Zgodnie z art. 91 ww.
ustawy organami ochrony przyrody sa: minister wtasciwy do spraw srodo-
wiska, Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, wojewoda, regionalny
dyrektor ochrony srodowiska, marszatek wojewodztwa, dyrektor parku
narodowego, starosta oraz wojt, burmistrz albo prezydent miasta.

Kolejna dziedzina ochrony srodowiska jest ochrona powierzchni
ziemi, majaca swoja podstawe prawna w ustawie z 27 kwietnia 2001 .
- Prawo ochrony srodowiska®. Dziatania podejmowane w celu ochrony
powierzchni ziemi polegaja na zapewnieniu jak najlepszej jej jakosci,
miedzy innymi poprzez utrzymanie jakosci gleby i ziemi powyzej lub co
najmniej na poziomie wymaganych standardéw. Standardy te sa okreslane
w drodze rozporzadzenia ministra wiasciwego do spraw srodowiska.

Z zagadnieniem ochrony powierzchni ziemi wigze si¢ rowniez
kwestia gospodarki odpadami regulowana m.in. w ustawie z 14 grudnia
2012 1. 0 odpadach’. Ustawa ta okresla srodki stuzace ochronie srodowiska,
zycia i zdrowia ludzi, zapobiegajace i zmniejszajace negatywny wplyw na
srodowisko oraz zdrowie ludzi, wynikajacy z wytwarzania odpadow i gos-
podarowania nimi. W ustawie wskazano takze sposob klasyfikacji odpadow
(w tym odpadow niebezpiecznych) oraz hierarchie sposobéw postepowa-
nia z odpadami (np. zapobieganie powstawaniu odpaddéw, przygotowanie
do ponownego uzycia, recykling, inne procesy odzysku, unieszkodliwianie).
Ustawa o odpadach reguluje rowniez obowiazki wytworcow, posiadaczy
i sprzedawcow odpadéw oraz posiadaczy w obrocie odpadami, a takze
organdw administracji publicznej.

' Tekstjedn. Dz.U. 2013, poz. 627 z pdzn. zm.
2 Tekstjedn. Dz.U. 2013, poz. 1232 z p6zn. zm.
* Dz.U. 2013, poz. 21 z pézn. zm.
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Zagadnienia ochrony srodowiska zwiazane z geologia zostaty uregu-
lowane w ustawie z 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze®.
W tym akcie prawnym okreslono zasady i warunki podejmowania, wyko-
nywania oraz zakonczenia dziatalnosci w zakresie: prac geologicznych,
wydobywania kopalin ze zt6z, podziemnego bezzbiornikowego magazy-
nowania substancji oraz podziemnego sktadowania odpadow. Instrumen-
tem prawnym dla ww. dzialan jest koncesja wydawana przez ministra
wilasciwego do spraw srodowiska, marszatka wojewodztwa lub staroste.
Organy te wykonuja swoje zadania za posrednictwem Gtéwnego Geologa
Kraju, geologa wojewodzkiego oraz powiatowego. Role panstwowej stuzby
geologicznej odgrywa Panstwowy Instytut Geologiczny. Funkcjonuja rowniez
organy nadzoru geologicznego: Prezes Wyzszego Urzedu Geologicznego,
dyrektorzy okregowych urzedow geologicznych oraz Dyrektor Specjalis-
tycznego Urzedu Gorniczego.

Podobnie rozbudowany system specjalistycznych organéw admi-
nistracji publicznej pojawia si¢ w dziedzinie gospodarki wodnej. Ustawa
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne’ reguluje gospodarowanie wodami zgod-
nie z zasada zrownowazonego rozwoju, a w szczegolnosci ksztattowanie
i ochrone zasoboéw wodnych, korzystanie z wod oraz zarzadzanie zasoba-
mi wodnymi. Organami odpowiedzialnymi za prowadzenie gospodarki
wodnej sa: minister wtasciwy do spraw gospodarki wodnej, Prezes Krajo-
wego Zarzadu Gospodarki Wodnej, dyrektor regionalnego zarzadu gospo-
darki wodnej, wojewoda, organy jednostek samorzadu terytorialnego. Za-
wilos¢ zarzadzania réznymi dziedzinami ochrony srodowiska przedstawia
tabela 1.

Ustawa o ochronie srodowiska reguluje rowniez kwestie zwigzane
z ochrona powietrza. Ochrona powietrza, tak jak pozostate dziedziny ochro-
ny srodowiska, jest realizowana w zgodzie z prawem unijnym?®.

Na system zarzadzania jakoscia powietrza w Polsce sktada sie kilka
elementow. Gtowny z nich to system oceny jakosci powietrza, funkcjonu-
jacy w oparciu o panstwowy monitoring $rodowiska prowadzony przez
wojewodzkich inspektoréw ochrony srodowiska. Na podstawie wynikow
pomiaréw prowadzonych w ramach monitoringu ustala sie przekroczenia
pozioméw dopuszezalnych danych substancji, klasyfikuje sie strefy i ustala
si¢ wymagane prawem programy naprawcze, majace na celu poprawe ja-
kosci powietrza. Minister wtasciwy do spraw srodowiska posiada rowniez

4

Dz.U.nr 163, poz. 981 z p6zn. zm.

*  Tekstjedn. Dz.U. 2012, poz. 145 z pdzn. zm.

¢ Podstawowym aktem unijnym regulujacym kwestie jakosci powietrza jest dyrektywa Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy (dalej jako: dyrektywa CAFE - Clean Air for Europe).
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uprawnienie do opracowania krajowego programu ochrony powietrza
w sytuacji, gdy przekroczenie pozioméw dopuszczalnych lub docelowych

substancji w powietrzu wystepuje na znacznym obszarze kraju.

Tabela 1

Obowiazki podmiotéow gospodarczych i organy wlasciwe w ich zakresie

Obowiazek podmiotu gospodarczego

Wlasciwa instytucja

pozwolenia zintegrowane
i/lub pozwolenia sektorowe

marszatek wojewodztwa lub starosta
(RDOS dla terenéw zamknietych)

udziat w systemie handlu uprawnieniami
do emisji gazéw cieplarnianych

marszatek wojewddztwa lub starosta,
Krajowy Osrodek Bilansowania
i Zarzadzania Emisjami (KOBiZE)

kontrole podmiotow gospodarczych

Inspekcja Ochrony Srodowiska

proces inwestycyjny - uzyskanie decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach
(DOSU)

wojt, burmistrz lub prezydent miasta;
regionalna dyrekcja ochrony srodowiska;
starosta

sprawozdawczos¢ statystyczna

urzedy statystyczne

raporty Europejskiego Rejestru
Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen
(E-PRTR)

Inspekcja Ochrony Srodowiska

oplaty srodowiskowe
wraz z raportowaniem

marszalek wojewodztwa

kary pieniezne

Inspekcja Ochrony Srodowiska

raporty emisyjne KOBIiZE

Krajowy Osrodek Bilansowania
i Zarzadzania Emisjami (KOBiZE)

Zrodto: Atmoterm SA, Diagnoza funkcjonowania ochrony srodowiska, Warszawa 2013, s. 47.

Kolejnym elementem systemu zarzadzania jakoscia powietrza
w Polsce sa pozwolenia na korzystanie ze srodowiska, w tym pozwolenia

zintegrowane.

Do innych elementéw systemu zarzadzania jakoscia powietrza na-

leza: oceny oddzialywania na srodowisko, ustalanie standardéw emisji
z instalacji, postepowania kompensacyjne, obowiazek wykonywania po-
miarow emisji zanieczyszczen, oplaty za wprowadzanie zanieczyszczen do
powietrza oraz administracyjne kary pieniezne.

W ramach panstwowego monitoringu srodowiska dokonuje si¢
réwniez oceny stanu akustycznego srodowiska. Dzialania podejmowane
w przypadku hatasu sa analogiczne do dziatan podejmowanych w zwiazku
z ochrong powietrza.
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1.1. System zarzadzania w ochronie Srodowiska

System zarzadzania w ochronie $rodowiska w Polsce sklada sie
z roznych procesow i instrumentéw prawnych. Maja one zapewnic sprawne
realizowanie polityki ochrony srodowiska oraz regulowa¢ dziatanie pod-
miotow majacych wpltyw na srodowisko. Poszczegolne elementy systemu
zarzadzania ochrong srodowiska zostaly opisane ponizej.

e System oplat za korzystanie ze srodowiska

Prawo ochrony s$rodowiska okresla za co, w jakiej wysokosci
i komu podmioty korzystajace ze sSrodowiska wnosza optlaty. Réwnolegle
z oplatami podmioty skladaja marszatkom wojewodztwa sprawozdania
dotyczace zakresu korzystania ze srodowiska. Wysokos¢ optat za korzys-
tanie ze Srodowiska zwiazana jest z koncentracja przemystu na danym
terenie (duze emisje i duza odpadowos¢ produkcji). Problemy systemu
polegaja gtéownie na niekompatybilnosci Krajowego Rejestru Uwalniania
i Transferu Zanieczyszczen z Europejskim Rejestrem Uwalniania i Transferu
Zanieczyszczen (European Pollutant Release and Transfer Register
- E-PRTR)’. Klasyfikacja emitowanych substancji w obu systemach nie jest
wzajemnie jednoznaczna.

* Ocena skutkow regulacji

W Polsce system oceny skutkow regulacji (OSR) wprowadzono
zgodnie z Regulaminem pracy Rady Ministrow®. Wyniki OSR stanowia
cze$¢ uzasadniajaca do aktow normatywnych. System OSR zapewnia ocene
przewidywanych skutkow (kosztow i korzysci) nowej regulacji prawne;j.
Pomimo wieloletniego funkcjonowania OSR w polskim systemie prawnym
nadal istnieja w niej niedoskonatosci. Specyficzne znaczenie ma system
OSR w dziedzinie Srodowiska, gdzie wprowadzanie nowych regulacji
prawnych z jednej strony ma istotne skutki spoteczno-gospodarcze,
a z drugiej strony trudne do oceny korzysci wynikajace z tej regulacii.
Proponowane kierunki dziatan to przygotowanie odpowiedniej standardo-
wej metodologii i procedur OSR dla dzialan w dziedzinie Srodowiska.
Ocena skutkow regulacji powinna by¢ dokonana z perspektywy catego
panstwa (a nie sektoréow) i powinna uwzgledniac¢ tak zwane koszty ze-

7

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 166/2006 z 18 stycznia
2006 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczysz-
czen i zmieniajace dyrektywe Rady 91/689/EWG 196/61/WE (Dz.Urz. UE L 33 z 04.02.2006).
8 Uchwata nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow
(M.P.nr 13, poz. 221 z pézn. zm.).
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wnetrzne, ktore dotycza réznych dziedzin i resortéw. Nowa metodologia
powinna wilacza¢ rowniez do OSR model symulujacy skutki spoteczno-
-ekonomiczne nowej regulacji prawnej.

* System ocen oddziatywania na srodowisko (OOS)

Procesy zarzadzania w poszczegdlnych dziedzinach ochrony srodo-
wiska i dotyczace systemu ocen oddzialtywania na srodowisko w polskim
ustawodawstwie reguluje ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udoste¢pnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko’. Ustawa ta
wprowadza miedzy innymi: regulacje prawne w zakresie ocen oddziatywa-
nia na srodowisko, ktore wynikaja z aktéw prawa wspolnotowego'’, okresla
zasady i tryb postepowania w sprawach ocen oddziatlywania na srodowisko,
a takze wskazuje organy administracji wlasciwe w sprawach OOS. Strate-
giczna OOS wymagana jest miedzy innymi dla: dokumentéw dotyczacych
koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, studium uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, planow zagos-
podarowania przestrzennego oraz strategii rozwoju regionalnego. Na pod-
stawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 9 listopada 2010 r."' rozréznia
sie: przedsiewziecia mogace zawsze znaczaco oddzialywac na srodowisko
(wymagajace zawsze przeprowadzenia oceny oddzialywania na srodowisko)
oraz przedsiewzigcia mogace potencjalnie znaczaco oddziatywac na srodo-
wisko.

e System pozwolen na wprowadzenie do srodowiska
substancji lub energii

Aktualna procedura postepowania w sprawie wydawania pozwo-
len na wprowadzanie do $rodowiska substancji lub energii'* wymagana
jest dla instalacji powodujacych wprowadzanie gazéw lub pytow do po-
wietrza, Sciekow do wod lub do ziemi oraz dla instalacji wytwarzajacych
odpady. Wiasciwe organy (starosta, marszatek wojewodztwa, regionalny
dyrektor ochrony srodowiska) wydaja nast¢pujace pozwolenia: zintegro-
wane, pozwolenia na wprowadzanie gazow lub pytéw do powietrza, wodno-

9

Dz.U.nr 199, poz. 1227 z p6zn. zm.

19 Dyrektywy: 85/337/EWG, 92/43/EWG, 2001/42/WE, 2003/4/WE, 2003/35/WE,
2008/1/WE.

"' Rozporzadzenie Rady Ministréw z 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ moga-
cych znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko (Dz.U. nr 213, poz. 1397 z pézn. zm.).

12 Dziat IV ustawy - Prawo ochrony srodowiska.
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prawne na wprowadzanie Sciekow do wod lub do ziemi oraz pozwolenia
na wytwarzanie odpadow.

e System egzekucji prawa

Nad przestrzeganiem przepisow o ochronie Srodowiska oraz egzek-
wowaniem prawa w dziedzinie badan i oceny stanu srodowiska czuwa
Inspekcja Ochrony Srodowiska (dalej jako: Inspekcja)®®. Organami Inspek-
c¢ji Ochrony Srodowiska sa: Glowny Inspektor Ochrony Srodowiska
(GIOS) oraz wojewddzcy inspektorzy ochrony srodowiska (WIOS).

Gtowny Inspektor Ochrony Srodowiska jest centralnym organem
administracji rzadowej nadzorowanym przez ministra srodowiska, powoty-
wanym i odwotywanym przez prezesa Rady Ministrow. Kieruje dziatalnos-
cia Inspekcji Ochrony Srodowiska. Gléwny Inspektor wykonuje zadania
za pomoca Gtéwnego Inspektoratu Ochrony Srodowiska.

Poza Glownym Inspektorem Ochrony Srodowiska zadania Inspek-
¢ji wykonuje rowniez 16 wojewodow z pomoca 16 wojewodzkich inspek-
toratow ochrony srodowiska, wchodzacych w sktad zespolonej administra-
cji wojewodzkiej. W imieniu wojewodow zadania Inspekcji Ochrony Sro-
dowiska wykonuja wojewddzcy inspektorzy ochrony srodowiska jako
kierownicy wojewddzkich inspekeji ochrony srodowiska. Wojewodzkiego
inspektora ochrony srodowiska powotuje i odwotuje wojewoda za zgoda
Glownego Inspektora Ochrony Srodowiska.

Wedtug projektu ustawy Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji
maja by¢ utworzone wojewodzkie centra ustug wspolnych'. Konsekwen-
cja tego bedzie wlaczenie wojewodzkich inspektoréw ochrony srodowiska
w struktury urzedu wojewodzkiego, a takze likwidacja regionalnych dy-
rekcji ochrony srodowiska. Takie rozwigzanie moze nie przyczynic sie do
usprawnienia funkcjonowania stuzb ochrony srodowiska.

13 Ustawa z 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekst jedn. Dz.U. 2013,
poz. 686 z pozn. zm.).

4 Na podstawie: www.sluzbacywilna.info.pl/portal/index.php?option=com_content&view-
=article&id=771:wojewodzkie-centra-usug-wspolnych-moe-w-2014-r&catid=2:aktualnosci&-
Itemid=7 [dostep: 10.10.2013 r.] - przewiduje sie, ze ustawa wejdzie w zycie 1 stycznia
2014 r.
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2. Systemy informatyczne i monitoring
na przykladzie ochrony jakosci powietrza

2.1. Ochrona i monitoring powietrza

Zanieczyszczenie powietrza stato si¢ od niedawna waznym tematem
dialogu publicznego. Spoteczenstwo jest coraz bardziej swiadome zlego
stanu powietrza w swoich miejscach zamieszkania. Znane sa rowniez kon-
sekwencje zycia w Srodowisku o przekroczonych stezeniach zwiazkow
siarki, azotu czy o podwyzszonym zapyleniu. Ochrona powietrza wkracza
réwniez do agendy polityki na poziomie wojewddztwa, a presja tworzona
przez organizacje (m.in. Krakowski Alarm Smogowy) wyraznie uswiada-
miaja samorzadowcom znaczenie tego problemu.

Uwrazliwienie spoteczenstwa (a w dalszej kolejnosci decydentow)
na problem stanu powietrza jest jednym z efektow prowadzenia monito-
ringu powietrza i publicznego udostepniania jego wynikow. Mozliwosc¢
okresowego sprawdzenia poziomu zanieczyszczen wzmacnia Swiadomos¢
obywateli, przez co wzrasta presja na zmianeg zastanego stanu rzeczy.
Odbiorami wynikéw monitoringu sa organy administracji publicznej,
ktorym sa one niezbedne do prowadzenia opartej na dowodach oraz efek-
tywnej i skutecznej polityki. Podstawe prawna dla ochrony i monitoringu
powietrza stanowig miedzy innymi:

¢ ustawa z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska
- w art. 25-29 (panstwowy monitoring Srodowiska),
art. 85-96a (ochrona powietrza);

¢ ustawa z 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska
- w art. 2 (monitoring jako jedno z gtéwnych zadan Inspekgji);

¢ rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 24 sierpnia 2012 r.
w sprawie poziomow niektdrych substancji w powietrzu';

¢ rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 3 wrzesnia 2012 r.
w sprawie dokonywania oceny poziomoéw substancji w po-
wietrzu'®;

* rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 26 stycznia 2010 .
w sprawie wartosci odniesienia dla niektérych substancji
w powietrzu'’;

5 Dz.U. poz. 1031.
16 Dz.U. poz. 1032.
7 Dz.U.nr 16, poz. 87.
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¢ rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 2 sierpnia 2012 .
w sprawie stref, w ktorych dokonuje sie oceny jakosci
powietrza'®;

¢ rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 11 wrzesnia 2012 r.
w sprawie programow ochrony powietrza oraz planow dziatan
krotkoterminowych'.

Celem prowadzenia ochrony powietrza jest zapewnienie jego jak
najlepszej jakosci poprzez doprowadzenie stezenia substancji szkodli-
wych w powietrzu co najmniej do poziomu ponizej dopuszczalnego.
Corocznie do 30 kwietnia wojewodzcy inspektorzy ochrony srodowiska
dokonuja oceny jakosci powietrza w strefach. Na podstawie wynikow
strefie przydziela si¢ odpowiednia klase: A (przekroczenia nie wystepuja),
B lub C (poziom chocby jednej substancji jest przekroczony ponad
warto$¢ dopuszczalna i margines). W przypadku wyodrebnienia strefy C
sejmik wojewodztwa zobowiazany jest do przyjecia programu ochrony
powietrza i wprowadzenia go w zycie w ciagu 18 miesiecy od dnia otrzy-
mania wynikow oceny. Program ten przygotowywany jest przez zarzad
wojewodztwa i wymaga zaopiniowania przez organy wykonawcze gmin
z terenu wojewodztwa (art. 91 ustawy - Prawo ochrony srodowiska).

W ocenach prowadzonych pod katem spetnienia kryteriow ustano-
wionych w celu ochrony zdrowia ludzi obecnie uwzglednia sie: dwutlenek
siarki (SO,), dwutlenek azotu (NO,), tlenek wegla (CO), benzen (CsHs),
ozon (Os), pyt PM2,5 i PM10, metale ciezkie: otéw (Pb), arsen (As), kadm
(Cd) i nikiel (Ni) w pyle PM10 oraz benzo(a)piren (B(a)P) w pyle PM10.
Szkodliwos¢ zanieczyszczenia powietrza bywa bagatelizowana przez wiele
podmiotéw, w tym przez politykow, jednak badania potwierdzaja nega-
tywny wplyw zanieczyszczen na srodowisko i zdrowie ludzi. Twierdzi sig,
ze wzrost zanieczyszczenia powietrza pytem zwieksza liczbe przypadkow
chronicznego kaszlu, przewlektego zapalenia oskrzeli, niewydolnosci ptuc,
astmy oraz innych schorzen® i przektada sie na dtugos¢ zycia.

Strefy oceny jakosci powietrza wyznaczane sa rozporzadzeniem
Ministra Srodowiska®. Rozporzadzenie wydawane jest zgodnie z wytycz-
nymi zawartymi w ustawie - Prawo ochrony srodowiska. Zgodnie z ta
ustawa szczegdlny nacisk kladziony jest na badanie stanu powietrza
w aglomeracjach. W kazdym wojewoddztwie oddzielne strefy stanowia:

' Dz.U.poz. 914.

" Dz.U. poz. 1028.

2 Powiatowa Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Krakowie, www.krakow.pios.gov.pl/-
ispra/wnioski.htm#ZDROWIE [dostep: 01.10.2013 r.].

2 Ostatnie to powolane juz rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 2 sierpnia 2012 r.
w sprawie stref, w ktorych dokonuje sie oceny jakosci powietrza (Dz.U. poz. 914).
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aglomeracje powyzej 250 tys. mieszkancow, miasta powyzej 100 tys.
mieszkancow oraz pozostata czes¢ wojewodztwa (jako jedna strefa).

2.2. Pafistwowy Monitoring Srodowiska

* Budowa systemu Paiistwowego Monitoringu Srodowiska

System pomiardéw, ocen i prognoz oraz gromadzenia, przetwarza-
nia i rozpowszechniania informacji o srodowisku to Panstwowy Monito-
ring Srodowiska (PMS). Jego gtéwnym celem jest ocena stanu srodowiska
poprzez gromadzenie danych dotyczacych stanu poszczegolnych elemen-
tow srodowiska oraz ich interpretacje. Dane te wraz z wynikajaca z nich
wiedza sa niezbedne dla funkcjonowania catego systemu ochrony $rodo-
wiska. Wykorzystywane sa przede wszystkim w procesach planowania
strategicznego oraz operacyjnego zarzadzania srodowiskiem, w tym wyda-
wania pozwolen emisyjnych. Stanowia takze podstawe do sporzadzania
ocen oddziatywania na srodowisko, w tym ocen strategicznych.

Efektywnos¢ monitoringu ma duze znaczenie dla jakosci dziatania
calego systemu ochrony srodowiska. Jednoczesénie aktualna sytuacja eko-
nomiczna zmusza administracje krajow europejskich do szukania tanszych
alternatyw dla dos¢ kosztownych w utrzymaniu sieci stacji pomiarowych.
Monitoring srodowiska w coraz wigkszym stopniu wspierany jest nowo-
czesnymi narzedziami modelowania komputerowego.

Struktura PMS oparta jest na strukturze DPSIR (driving force - czyn-
niki sprawcze, pressures - presje, state - stan, impact - oddziatywanie,
response - srodki przeciwdziatania) i sklada si¢ z 3 blokow, z ktorych
kazdy stuzy pozyskaniu innego rodzaju informacji. System monitoringu
nie zajmuje sie czynnikami sprawczymi oraz srodkami przeciwdziatania.
Wchodzace w jego sktad bloki to: stan, presje oraz oceny i prognozy. W tej
analizie skupimy sie¢ na najistotniejszym w naszej opinii oraz najbardziej
rozbudowanym bloku - stan, realizujacym najwazniejsze z punktu widze-
nia niniejszej analizy funkcje pozyskiwania, gromadzenia i analizowania
danych oraz ich oceny*.

Funkcjonalnie blok ten podzielony jest na 7 podsystemow, ktore
odpowiadaja: jakosci powietrza, jakosci wod, jakosci gleby i ziemi, przyrody,
hatasu, pol elektromagnetycznych i promieniowania jonizujacego. W naszej
analizie ograniczamy sie gldwnie do opisu funkcjonowania podsystemu
monitoringu jakosci powietrza, ktory charakteryzuje si¢ rozbudowana

2 Glowny Inspektor Ochrony Srodowiska, Program Paristwowego Monitoringu Srodowiska

na lata 2013-2015, Warszawa 2012, s. 9.
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struktura oraz wykorzystaniem roéznorodnych narzedzi pozyskiwania
i przetwarzania danych?.

Instytucjonalnie za system monitoringu w Polsce odpowiada
Inspekcja Ochrony Srodowiska. Informacje wytwarzane przez system
musza spetnia¢ wymogi dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2007/2/WE z 14 marca 2007 r. ustanawiajacej infrastrukture informacji
przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej (dalej jako: dyrektywa INSPIRE)*.
Za pomiary (pozyskiwanie danych) odpowiedzialni sa wojewddzcy inspek-
torzy ochrony srodowiska oraz podmioty wskazane przez nich w woje-
wodzkich programach ochrony srodowiska. WIOS utrzymuja réwniez
odpowiednie bazy danych na poziomie wojewédzkim, natomiast na pozio-
mie krajowym jest to zadanie Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska.
Po odpowiedniej obrébce dane te, jako informacja o srodowisku, sa udo-
stepniane spoteczenstwu. WIOS publikuja komunikaty, raporty tematycz-
ne, informacje na swoich stronach internetowych.

Glowny Inspektor utrzymuje portal internetowy zawierajacy infor-
macje na temat jakosci powietrza w Polsce. Portal prezentuje informacje
o jakosci powietrza w uktadzie stref, wyniki pomiaréw, wyniki prognoz
i oceny jakosci powietrza. Gtowny Inspektor wydaje rowniez publikacje na
temat zanieczyszczenia powietrza w Polsce. System wykorzystuje réznego
rodzaju dane, z ktérych sam wytwarza najwazniejsze z nich - wyniki po-
miaréw. Do poprawnego dzialania niezbedne sa réwniez dane meteoro-
logiczne oraz dane na temat zrédet zanieczyszczen, ktére pochodza od
innych podmiotow.

* Ekoinfonet

Wdrazany obecnie system informatyczny Inspekcji - Ekoinfonet,
ma zapewnia¢ informatyczna obstuge procesu monitoringu srodowiska.
Jego planowana struktura odzwierciedla wiec w znacznym stopniu struk-
ture systemu monitoringu $rodowiska. Koncepcja systemu Ekoinfonet
zaktada podziat na podsystemy dzialajace na poszczegolnych etapach pro-
cesu monitoringu. Gtéwne podsystemy Ekoinfonetu to: podsystem zbiera-
nia i archiwizacji danych, podsystem przetwarzania danych oraz podsystem
udostepniania informacji®.

2 Tamze, s. 16n.

# Dz.Urz. L 108 z 25.04.2007.

% Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska, Program Paristwowego Monitoringu Srodowiska
na lata 2013-2015..., s. 97. Por. tez Zalacznik 7.1 do ogloszenia o przetargu nieograniczo-
nym Implementacja i wdrogenie Systemu informatycznego Parstwowego Monitoringu Srodo-
wiska - Ekoinfonet II etap, www.gios.gov.pl/bip/zamowienie_publiczne.php?id=84 [dostep:
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Podsystem zbierania i archiwizacji danych zawiera elektroniczne
bazy danych zbieranych przez Inspekcje. W sklad podsystemu maja
w pierwszej kolejnosci wejs¢ tematyczne bazy danych:

¢ JPOAT - dane dotyczace jakosci powietrza atmosferycznego;

*+  JWODA - dane dotyczace jakosci wod;

¢ EHALAS - dane dotyczace poziomow hatasu;

¢ JELMAG - dane dotyczace promieniowania niejonizujacego
i pol elektromagnetycznych.

Bazy danych maja utworzy¢ Krajowe Repozytorium Danych o Stanie
i Ochronie Srodowiska (Krajowe Repozytorium), ktére ma by¢ podstawo-
wym zrodtem informacji na temat stanu srodowiska. Uzytkownikami baz
maja by¢ wojewodzkie inspektoraty ochrony srodowiska - operatorzy
i administratorzy wojewddzcy, oraz GIOS - administrator krajowy?.

Dane, ktoére znajda sie w bazach Ekoinfonetu, to: wyniki pomia-
réw, metainformacje dotyczace sieci pomiarowych oraz informacje o zasto-
sowanych metodach i instrumentach pomiarowych. Ekoinfonet ma by¢
réwniez wyposazony w aplikacje pomocnicze, hurtownie danych (repozy-
torium danych historycznych, niepodlegajacych juz zmianom) oraz modut
eksportu pozwalajacy na eksporty manualne i automatyczne do réznych
formatow (np. eksport w formacie XML do Europejskiej Agencji Srodo-
wiska)?.

Ekoinfonet ma docelowo wspomaga¢ wymiane danych ze zrodtami
zewnetrznymi poprzez ustugi tak zwanej szyny integracyjnej. Udostep-
nienie natomiast ma sie odbywac poprzez Portal i Geoportal Inspekgji.
Nowe bazy danych maja by¢ oparte na technologiach Oracle 11 g*.

W chwili obecnej systemy pozyskiwania i gromadzenia informacji
w ramach systemu monitoringu srodowiska nie sa jednolite. Rodzaje
i technologie wykorzystywanych baz danych roéznia sie w poszczegolnych
wojewodztwach. Mechanizmy technologii gromadzenia i przetwarzania
danych znacznie réznia sie dla poszczegélnych podsystemow tematycznych:

¢ monitoring jakosci powietrza - WIOS korzystaja z woje-
wodzkich baz danych JPOAT 1.5 (ktére maja byc¢ zastapione
bazami JPOAT 2.0) oraz réznych systemow akwizycji danych,
np. CS5 (wojewodztwo mazowieckie) i XR (wojewodztwo

01.10.2013 r.].

% Glowny Inspektor Ochrony Srodowiska, Program Paristwowego Monitoringu Srodowiska
na lata 2013-2015..., s. 97.

77 Tamze.

% Tamze, s. 99.
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malopolskie); dodatkowo w niektérych WIOS funkcjonuja
bazy: PA - baza przekroczen poziomoéw alarmowych, OR
- klasyfikacje stref i oceny roczne, bazy emisji; dane z auto-
matycznych stacji pomiarowych trafiaja najpierw do systemu
CS5, a po walidacji do wojewodzkiej bazy JPOAT, gdzie
splywaja rowniez dane pochodzace z pomiar6w manualnych
i pasywnych; po weryfikacji dane te przekazywane sa do
krajowej bazy JPOAT utrzymywanej przez G1OS,; z bazy krajo-
wej sa automatycznie wysytane do europejskiej sieci AIRBASE®,

¢ monitoring wod powierzchniowych - dane zawierajace wyniki
badan rzek i zbiornikéw wodnych gromadzone sa razem
z informacjami na temat punktéw pomiarowych w arkuszach
programu Excel, zgodnie ze wzorem GIOS; wprowadzanie
odbywa si¢ w cyklach rocznych; funkeje archiwizacyjne i wspo-
magajace pelnia w niektérych wojewodztwach nastepujace
bazy: JAWO (wojewddztwo podlaskie), RZEKI (wojewddztwo
mazowieckie) BDMW 2010 (wojewodztwo matopolskie),
JEZIORA (wojewddztwo warminsko-mazurskie, wojewodztwo
mazowieckie)*?;

¢ monitoring hatasu - funkcjonuja bazy OPH (ochrona przed
hatasem) - petniace funkcje rejestru informacji o stanie akus-
tycznym Srodowiska; gromadza wyniki pomiaréw, informacje
na temat punktu pomiaru, warunkéw atmosferycznych, cha-
rakterystyki zrodet hatasu przemystowego; wszystko wprowa-
dzane w cyklach rocznych;

¢ monitoring pola elektromagnetycznego - arkusze Excel za-
wierajace wyniki pomiaréw i metadane dotyczace punktu po-
miarowego, zrodet emisji pola, przyrzadu uzytego do wykona-
nia pomiaru.

Dodatkowo wykorzystywane sa bazy danych dotyczace sktadowisk
(karta sktadowiska), oczyszczalni, spalarni, bazy danych biologicznych,
bazy prowadzone na podstawie wykazow od podmiotow korzystajacych
ze sSrodowiska.

Zgodnie z dyrektywa INSPIRE oraz transponujaca ja ustawa infor-
macje o $srodowisku powinny by¢ prezentowane w ukladzie przestrzennym.

¥ Zalacznik 7.1 do ogloszenia o przetargu nieograniczonym Implementacja i wdrozenie

Systemu Informatycznego Paristwowego Monitoringu Srodowiska - Ekoinfonet II etap, s. 19n.

% Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska, Program Paristwowego Monitoringu Srodowiska
na lata 2013-2015...; zob. tez wojewddzkie programy Pafstwowego Monitoringu Srodowis-
ka na lata 2013-2015.
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Do tego jednak niezbedne sa ujednolicone zbiory danych w jednej, cen-
tralnej bazie danych. Obecnie systemem takim na poziomie regionalnym
dysponuje wojewddztwo zachodniopomorskie. GEOPOMERANIA sktada
sie z dwoch repozytoriow danych, ponad 500 zbioréw danych, katalogu
metadanych oraz internetowego interfejsu pod postacia portalu mapowego®'.

* Narzedzia modelowania

Narzedzia modelowania wykorzystywane sa do wspomagania
i optymalizacji procesu pozyskiwania danych, opartego gléwnie na sieciach
pomiarowych. Modelowanie matematyczne wykorzystywane jest obecnie,
przede wszystkim, do tworzenia prognoz krotkoterminowych pozioméow
stezen zanieczyszczen. Krajowy Program Monitoringu Srodowiska na lata
2013-2015 oraz programy dla poszczegélnych wojewddztw zakladaja
wzmacnianie tej formy pozyskiwania danych. Modelowanie obecnie wyko-
nywane jest przez podmioty zewnetrzne. Na przyktad wojewodzki inspek-
torat w Katowicach zleca modelowanie katowickiemu zaktadowi krakow-
skiego oddzialu IMGW. Wiekszos¢ wojewddzkich inspektoratow planuje
w latach 2013-2015 poszerzy¢ zakres wykorzystania narzedzi modelo-
wania*?,

Pomimo iz wigkszos¢ danych gromadzona jest w sposob ustanda-
ryzowany zgodnie z wytycznymi GIOS, to systemy bazodanowe Inspekciji
wydaja sie wysoce nieefektywne. Problemem jest brak kompatybilnosci
pomiedzy podsystemami tematycznymi oraz réznice w infrastrukturze
obiegu informacji pomiedzy poszczegdlnymi regionami. Realizacja pierw-
szego etapu projektu Ekoinfonet stworzyta zalozenia nowoczesnego syste-
mu teleinformatycznego dopasowanego do potrzeb Inspekgji, jednak system
ten nadal nie uzyskal zadowalajacego poziomu funkcjonalnosci. Pelne
wdrozenie Ekoinfonetu znacznie usprawnitoby funkcjonowanie PMS, a co
za tym idzie, calego systemu ochrony srodowiska.

Glowna przeszkoda w realizacji projektu (jego zalozenia zostaly
przygotowane w 2010 r.) jest brak funduszy. Rozproszenie finansowania
PMS utrudnia stosowanie globalnych rozwiazan, z ktérych moglyby ko-
rzysta¢ wszystkie jednostki Inspekcji. Ekoinfonet to projekt realizowany
i finansowany przez GIOS.

31

Zob. www.geopomerania.pl/ [dostep: 01.10.2013 r.].

2 Por. wojewddzkie programy Paristwowego Monitoringu Srodowiska na lata 2013-2015.
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3. Ocena funkcjonowania Inspekcji Ochrony Srodowiska
- propozycje usprawnienia

Panstwowa Inspekcja Ochrony Srodowiska zorganizowana jest
dwustopniowo. Organem wyzszego stopnia jest Gtowny Inspektor Ochro-
ny Srodowiska (GIOS) z siedziba w Warszawie. Jest on centralnym organem
administracji rzadowej. Organami terenowymi sa wojewddzcy inspektorzy
ochrony srodowiska (WIOS), bedacy organami rzadowej administracji
zespolonej w wojewodztwie.

Mozna wyrézni¢ dwa centra kierownicze w stosunku do WIOS.
Na podstawie art. 4a ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska Glowny
Inspektor Ochrony Srodowiska kieruje Inspekcja. Ustala jej ogolne kierun-
ki dziatania, okresla sposéb postepowania w trakcie realizacji kontroli
podmiotéw korzystajacych ze srodowiska, moze wydawac polecenia doty-
czace podjecia okreslonych czynnosci i zadac informacji o zakresie i wyni-
kach dzialania WIOS. GIOS opracowuje réwniez wieloletnie programy
panstwowego monitoringu srodowiska oraz sporzadza roczne sprawozda-
nie z dzialalnosci Inspekgji. Niedostatkiem GIOS jest jednak brak instru-
mentéw prawnych pozwalajacych na skuteczny nadzér nad wykonywaniem
przez WIOS ich ustawowych zadan®.

Drugim podmiotem kierujacym Inspekcja jest wojewoda. Zgodnie
z ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie** Inspekcja (jako element administracji zespolonej w wo-
jewodztwie) jest narzedziem, za pomoca ktérego wojewoda wykonuje
swoje zadania (art. 13 ustawy o wojewodzie). W zwiazku z tym kieruje nia
i kontroluje jej dziatalnos¢, zapewnia warunki skutecznego dziatania oraz
ponosi odpowiedzialnosc za rezultaty jej dziatania. Zalozeniem dla takiego
umiejscowienia Inspekcji w administracji terenowej jest ustanowienie jed-
nego organu odpowiedzialnego za ochrone srodowiska na danym terenie.
Nalezy pamietac, ze tym organem nie jest wojewodzki inspektor ochrony
srodowiska, lecz wtasnie wojewoda (art. 376 ustawy - Prawo ochrony sro-
dowiska).

Wiele zadan wykonywanych przez Inspekcje ma charakter ponad-
regionalny. Jednym z tych zadan jest prowadzenie panstwowego monito-
ringu srodowiska (PMS), w szczeg6lnosci:

¢ gromadzenie i przetwarzanie informacji oraz opracowywanie
raportow o stanie srodowiska;

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania Panstwowego

Monitoringu Srodowiska, nr ewid. 36/2009/P/08/113/KSR, Warszawa 2009, s. 9 i 35.
3 Dz.U.nr 31, poz. 206 z pézn. zm.

| 210



ANALIZA SYSTEMU OCHRONY SRODOWISKA W POLSCE. ROLA INFORMAC]I O SRODOWISKU

¢+ wykonywanie zadan zwiazanych ze zbieraniem danych do
Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen
oraz prowadzeniem Krajowego Rejestru Uwalniania i Transferu
Zanieczyszczen,

¢ wykonywanie pomiaréw wielkosci emisji oraz poziomu sub-
stancji lub energii wystepujacych w srodowisku;

¢ prowadzenie badan referencyjnych i poréwnawczych.

Na finansowanie zadan zwiazanych z monitoringiem budzety WIOS
wydaja powazna czes¢ sSrodkow, co nie zawsze znajduje uznanie w oczach
wojewody, bedacego dysponentem srodkéw budzetowych w wojewddztwie.

Do 2010 r. érednie roczne koszty realizacji zadan z zakresu PMS
wynosity w skali kraju ok. 110-115 mlIn zt (bez srodkéow Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko) z czego ok. 80% to koszty
pokrywane przez jednostki WIOS. Na te kwote sktadaja sie:

¢ obstuga sieci monitoringu, poboru prob i wykonywania analiz
laboratoryjnych,;

¢ prowadzenie wojewddzkich baz danych i przetwarzania da-
nych na poziomie wojewoddzkim i lokalnym;

¢ zapewnienie odpowiedniej jakosci pomiaréw oraz zakupu urza-
dzen pomiarowych i aparatury laboratoryjnej;

¢ spegjalistyczne przygotowania pracownikow™.

Aby zrozumie¢ zlozonos¢ organizacji Inspekcji, nalezy poznac
réwniez system jej finansowania. Wojewodzkie inspektoraty ochrony $ro-
dowiska sa jednostkami budzetowymi. Nie posiadaja osobowosci prawnej
i finansowane sa bezposrednio z budzetu, do ktérego wplacaja wszystkie
dochody. Jest to tak zwana metoda finansowania brutto. W budzecie
panstwa $rodki przeznaczone na finansowanie Inspekcji znajduja sie
w dwoch miejscach. Po pierwsze, w czeéci 41 budzetu zatytulowanej
Srodowisko, dziale 900 Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska, roz-
dziale 90014 Inspekcja Ochrony Srodowiska. Dysponentem tej czesci budze-
towej jest minister srodowiska®. Srodki te przeznaczane sa miedzy innymi
na GIOS. Finansowanie WIOS rozdzielone jest na czesci odpowiednich
wojewodztw, ktorymi dysponuja wojewodowie i finansuja nimi Inspekcje
w swoich wojewodztwach.

3% Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska, Program Paristwowego Monitoringu Srodowiska

na lata 2007-2009, Warszawa 2006; tenze, Program Parstwowego Monitoringu Srodowiska na
lata 2010-2012, Warszawa 2009.

6 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 18 listopada 2011 r. w sprawie szczegbtowe-
go zakresu dzialania Ministra Srodowiska (Dz.U. nr 248, poz. 1493 z pézn. zm.).
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W systemie finansowania Inspekcji na poziomie wojewoddztwa
wlaczone sg rowniez fundusze ochrony srodowiska. Program priorytetowy
NFOSIGW Wspieranie dziatalnosci monitoringu srodowiska przewiduje na
lata 2013-2016 dofinansowanie zadan biezacych z zakresu monitoringu
w wysokosci 138 mln zi, a wiec jedynie ok. 30% szacowanych kosztow.
Istotnym wsparciem finansowym dla WIOS moglyby by¢ dochody wtasne
(w 2010 r. wyniosly dla wszystkich WIOS ponad 15 min zt, czyli 12%
wszystkich dochod6éw)*’, jednak ich uzyskiwanie jest obecnie utrudnione.

W 2008 r. Najwyzsza Izba Kontroli kontrolowata Inspekcje w za-
kresie wykonywania przez jej organy zadan z zakresu PMS w latach 2006 -
-2008. Mimo ogodlnej pozytywnej oceny wywiagzywania sie organow
Inspekgji z ich zadan finansowanie PMS i nadzor nad ich wykonywaniem
zostaly ocenione negatywnie. NIK wskazata, ze w kilku przypadkach plany
monitoringu musialy zosta¢ ograniczone, tak by dostosowac je do realnych
mozliwosci finansowych. Nalezy zaznaczyc, ze sytuacje te nie bylty wynikiem
btednego planowania czy niedoszacowania kosztow, lecz konsekwencja
faktu, iz zadania PMS zaledwie w 55,2% finansowane sa budzetu. Az 42.8%
kosztéw monitoringu pokrywanych byto z funduszy ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej. Wedtug NIK taki stan rzeczy w polaczeniu z pro-
cedura aplikowania o dotacje z funduszy ochrony srodowiska, ktéra nie
daje pewnosci uzyskania odpowiednich srodkéw, jest powaznym zagroze-
niem dla ciaglosci wykonywania zadan PMS*.

Reasumujac, taki system finansowania Inspekcji powoduje istotne
problemy:

¢ wojewoddzcy inspektorzy nie sa pewni przyznanych im Srod-
kow, w zwiazku z czym wiele energii musza poswigcac na ich
zdobywanie, np. z Narodowego Funduszu Ochrony Srodo-
wiska;

¢ finansowanie z budzetéw wojewodow obarczone jest duzym
ryzykiem ograniczenia $rodkéw finansowych; w przypadku
cigcia kosztow finansowanie ochrony srodowiska czesto jest
ograniczane w pierwszej kolejnosci;

¢ niemozliwe jest dokonywanie wspolnych zakupow dla Inspek-
¢ji, co mogtoby przyniesc istotne oszczednosci oraz ujednolici¢
posiadany sprzet uzywany w krajowym systemie monitoringu
i badania prob;

7 Zatacznik nr 2 do Uchwaly 8/36/27/2013 zarzadu NFOSIGW z 12 lipca 2013 1. - Pro-
gram priorytetowy.
¥ Najwyzsza Izba Kontroli, dz. cyt., s. 42-44.
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¢ ze $rodkow przeznaczanych na Inspekcje na szczeblu woje-
wodzkim finansowany jest panstwowy monitoring srodowiska
- dziatalnos¢, ktéra powinna by¢ harmonizowana pod kazdym
wzgledem na poziomie krajowym;

¢+ WIOS maja problem z obsada stanowisk merytorycznych ze
wzgledu na brak mozliwosci dopasowania zarobkéw do wy-
maganych kwalifikacji i oczekiwan kandydatow; brak pracow-
nikow o odpowiednich kwalifikacjach niejednokrotnie uniemo-
zliwial w przesztosci wykonanie wszystkich zaplanowanych
przez WIOS i GIOS zadan®,

¢ uniemozliwia skuteczne kierowanie Inspekcja z poziomu GIOS
w przypadku braku odpowiednich srodkow finansowych
w regionach; budzety WIOS nie sa konsultowane z GIOS
i planowane sa na linii minister wlasciwy do spraw admi-
nistracji a wojewodowie.

Dodatkowo istnienie dwoch osrodkow kierujacych Inspekcja oraz
finansowanie czesci tylko ze strony wojewodztwa powoduje dalsze proble-
my w dziatalnosci Inspekcji, np. moze wywotywac rozbieznos¢ interesow
z punktu widzenia panstwa oraz wojewodztwa, szczegdlnie w przypadku
decyzji wstrzymujacych dziatalno$¢ prowadzona z naruszeniem wymagan
zwiazanych z ochrona srodowiska lub naruszeniem warunkow korzysta-
nia ze srodowiska.

Problemem jest rowniez zbyt duza liczba laboratoriow i/lub
inspektoratéow oraz ich delegatur. Obecnie dzialaja 44 laboratoria wypo-
sazone w specjalistyczny sprzet, ktory dodatkowo nalezy utrzymywac
technicznie oraz formalnie (optacanie akredytacji). Wydaje sie, ze koniecz-
na jest reorganizacja sieci laboratoriow przez ich istotne ograniczenie oraz
specjalizacje i racjonalna lokalizacje. Zmniejszona siatka laboratoriow
pozwoli na zmniejszenie kosztow ich dzialalnosci oraz ujednolicenie
posiadanego sprzetu, a tym samym osiagganych wynikow pomiaréow.
W przypadku sprzetu szczegdlnie drogiego w eksploatacji mozliwe jest
ograniczenie jego posiadania do kilku laboratoriéw na terenie calego kraju
(jezeli okaze sie to ekonomiczne przy uwzglednieniu kosztow dowozu
prob). Reorganizacja z poziomu wojewodztwa jest trudniejsza ze wzgledu
na bezposrednie naciski ze strony WIOS oraz burmistrzéw/prezydentow
miast i starostow powiatow, dla ktorych istnienie laboratoriow jest elemen-
tem podnoszenia rangi swojego terenu. Mozliwe s3 dwa scenariusze
usprawnienia dziatania Inspekcji Ochrony Srodowiska.

¥ Por. tamze, s. 8.
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3.1. Wariant 1. Utworzenie centréw ustug wspolnych
w urzedach wojewodzkich

Administracja zespolona moze by¢ organizowana w ramach urzedu
wojewodzkiego lub tez w osobnych jednostkach typu inspektoraty, stacje
i komendy. Organizacja w osobnych jednostkach powoduje koniecznosc¢
zatrudniania oséb do ich obstugi, takich jak: pracownicy obstugi kadro-
wej, prawnicy, pracownicy informatyczno-techniczni czy osoby sprzataja-
ce. W ostatnim czasie pojawit sie rzadowy projekt ustawy przewidujacej
wlaczenie jednostek administracji zespolonej (w tym WIOS) do urzedu
wojewodzkiego i utworzenie tak zwanych wojewodzkich centrow ustug
wspolnych, ktore zajetyby sie zadaniami Inspekdji i strazy niewymagajacych
specjalistycznej wiedzy*. Ponadto autorzy projektu chca zespolenia regio-
nalnych dyrekeji ochrony srodowiska i wlaczenia ich w struktury urzedow
wojewodzkich.

Autorzy projektu szacuja, ze jego realizacja umozliwi redukcje
liczby pracownikow obstugowych zatrudnionych w jednostkach adminis-
tracji zespolonej w wojewodztwie o 49%. Zgodnie z zalozeniami projekt
ma w pelni realizowac idee zespolenia, ktora w stanie obecnym przejawia
si¢ jedynie podwoéjnym podporzadkowaniem organow administracji zespo-
lonej i finansowaniem ich z czesci budzetu, ktérej dysponentem jest
wlasciwy wojewoda.

3.2. Wariant 2. Odzespolenie Inspekgji

Wariant ten przewiduje wylaczenie WIOS z administracji zespo-
lonej oraz podporzadkowanie ich organowi centralnemu - GIOS. W zwiaz-
ku z tym nie istniataby zaleznos¢ miedzy Inspekcja a wojewodami. System
Inspekcji dziatatby w sposob bardziej spojny na terenie catego kraju, co
zwiekszyloby efektywnosc realizacji zadan w skali kraju, zwlaszcza dziatal-
nosci Inspekeji w zakresie monitoringu srodowiska.

Bezposrednie podporzadkowanie organowi centralnemu oraz
finansowanie z czesci GIOS, zamiast wlasciwego wojewody, pomogloby
wzmocni¢ skutecznosé¢ dziatan Inspekcji, uniezalezni¢ ja, ujednolici¢ me-
tody badan, a wiec poprawi¢ monitoring srodowiska oraz uelastyczni¢
mozliwos¢ zarzadzania. Umozliwitoby réwniez prowadzenie centralnych
przetargdw, pozwalajacych na zakup lepszych ustug po nizszej cenie oraz
zachowywac jednolite techniczne standardy w ramach calej Inspekcji.
Duzo tatwiejsze byloby wtedy utworzenie jednolitego systemu baz danych

4 Zalozenia projektu ustawy o utworzeniu wojewodzkich centréw ustug wspélnych oraz

zmianie niektorych ustaw, http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r229,Zalozenia-do-projektu-usta-
wy-o-utworzeniu-wojewodzkich-centrow-uslug-wspolnych-o.html [dostep: 01.10.2013 r.].
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(ktore w obecnym stanie sa rozne w kazdym wojewodztwie) i zakonczenie
tworzenia jednolitego systemu zarzadzania danymi Inspekeji (Ekoinfonet).
Pomyst ten stanowitby jednak odstepstwo od zasady zespolenia adminis-
tracjii w wojewodztwie, dlatego wydaje sie trudny do przeprowadzenia
z powodow politycznych.

Uzasadnieniem dla tego dziatania jest jednak charakter zadan wy-
chodzacych poza granice wojewddztw oraz prowadzenie przez Inspekcje
monitoringu Srodowiska. Przyktadem takiego rozwiazania moze by¢
obecnie Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska z podleglymi mu dyrek-
torami regionalnymi. W dalszej perspektywie rozwazy¢ mozna potaczenie
obu struktur i skupienie operacyjnych kompetencji z zakresu ochrony
srodowiska w ramach jednego organu centralnego oraz podlegtych mu
organow terenowych.

Kosztowa efektywnos¢ opisanego powyzej rozwiazania mogtaby
zostac zwiekszona przez skupienie czesci zadan organizacyjno-administra-
cyjnych, wykonywanych obecnie w wojewddzkich inspektoratach, na po-
ziomie generalnego inspektoratu w Warszawie (gdzie utworzono by swego
rodzaju centrum ustug wspolnych), a pozostawienie zadan merytorycz-
nych w jednostkach terenowych. Nalezy zaznaczy¢, ze przy obecnej
kulturze organizacyjnej (wymagane dokumenty papierowe i podpisy) nie
wydaje sie jednak mozliwe skoncentrowanie catosci spraw administra-
cyjnych w jednym miejscu Polski, tak jak dziata to w przedsiebiorstwach
prywatnych.

W celu poréwnania wariantow przeprowadzono uproszczong ana-
lize potencjalnych kosztow funkcjonowania Inspekeji w kazdym z opisa-
nych wariantow. Wynika z niej, ze propozycja utworzenia wojewodzkich
centrow ustug wspolnych przyniostaby prawdopodobnie mniejsze niz
przewidziane przez projektodawce oszczednosci. Nie uchylajac zatozenia
projektodawcy o redukcji 49% etatow obstugowych, realizacja tego pro-
jektu w formie, w jakiej skierowany zostat on do konsultacji*', przyniosta-
by (w odniesieniu jedynie do WIOS) po 10 latach 98 406 tys. zt skumu-
lowanych oszczednosci (bez uwzglednienia poczatkowych kosztow i walo-
ryzacji wynagrodzen).

Przeniesienie czesci zadan obstugowych na poziom Gléwnego
Inspektoratu moglaby przynies¢ podobne rezultaty. ZalozyliSmy jednak,
ze skupienie wszystkich zadan obstugowych w urzedzie centralnym
umiejscowionym w Warszawie byloby trudniejsze niz skupienie ich
w urzedach wojewodzkich. W zwiazku z tym oszczednosci dla budzetu sa
mniejsze niz dla poprzedniego wariantu i wediug naszych szacunkow po

4 Projekt zaktada wlaczenie aparatéw pomocniczych WIOS do urzedéw wojewddzkich.
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10 latach wyniostyby 60 309 tys. zt. Dodatkowo jednak wdrozenie dru-
giego wariantu przyniostoby trudniejsze do oszacowania oszczednosci
zwigzane z centralizacja przetargow.

4. Wnioski i rekomendacje

Glowny problem przedstawiony w niniejszym raporcie dotyczy
sposobu organizacji oraz funkcjonowania wojewddzkich inspektoratow
ochrony srodowiska w Polsce. W trakcie przeprowadzania analizy potozo-
no nacisk na zbadanie oraz przedstawienie systemu zbierania informacji
o srodowisku jako podstawowego narzedzia prowadzenia polityki ochrony
srodowiska w Polsce. Doswiadczenia zdobyte podczas wizyt studyjnych
w Brukseli, Londynie, Paryzu i Berlinie pokazaly, ze obywatele chca by¢
informowani o stanie srodowiska naturalnego. Dzieki mozliwosci dostepu
do informacji o stanie poszczegdlnych elementow srodowiska (szczegélnie
jakosci powietrza) maja oni szanse budowa¢ swoja swiadomosc ekolo-
giczng oraz prowadzi¢ zdrowszy tryb zycia, a takze wplywac na decyzje
wladz w zakresie ochrony srodowiska.

Przeprowadzona analiza funkcjonowania wojewodzkich inspekto-
ratéw ochrony Srodowiska pozwala na sformutowanie nastepujacych
whioskow:

1) system ochrony srodowiska w Polsce sktada si¢ z wielu orga-
now, pomiedzy ktorymi wystepuje siatka skomplikowanych
powiazan instytucjonalnych i organizacyjnych. Ztozonosc¢
tego systemu wplywa negatywnie na przejrzystos¢ podejmo-
wanych decyzji oraz na ustalenie odpowiedzialnosci za po-
szczegdlne dzialania. Organy ochrony srodowiska musza
realizowac liczne obowiazki wynikajace ze skomplikowanego
prawa. Szczegdlnie duzo zaangazowania wymaga obowiazek
raportowania nakladany na odpowiednie organy przez liczne
przepisy;

2) w przypadku funkcjonowania wojewodzkich inspektoratow
ochrony srodowiska pojawia si¢ problem o charakterze ustro-
jowym, wynikajacy z podwdjnego zwierzchnictwa nad tymi
jednostkami organizacyjnymi: merytorycznym - sprawowanym
przez GIOS, oraz organizacyjnym i finansowym - sprawowa-
nym przez wojewodow. Konsekwencja tego stanu rzeczy jest
znaczace ostabienie efektywnosci dzialan podejmowanych
przez Inspekcje;
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3) brak efektywnosci dzialania wojewodzkich inspektoratow
ochrony srodowiska ma rowniez wplyw na skutecznosc¢
i jakos$¢ gromadzenia informacji oraz prezentowania ich spo-
teczenstwu. Kazdy wojewodzki inspektorat tworzy wlasne bazy
danych. Moze to skutkowac¢ brakiem jednorodnosci groma-
dzonych informacji oraz sposobu ich prezentowania. Wptywa
to niekorzystnie na mozliwos¢ poréwnywania informacji oraz
dokonywania analiz na poziomie centralnym. W konsekwen-
¢ji uniemozliwia to przeprowadzenie rzetelnej analizy, bez
ktorej nie mozna opracowa¢ odpowiednich zalecen lub pro-
gramow dziatan wiasciwych dla sytuacji w catym panstwie.

W zwiazku z powyzszym rekomendujemy reorganizacje Inspekcji
Ochrony Srodowiska. Z mozliwych wariantéw zmiany organizacji Inspekdji,
opisanych w poprzednim rozdziale, wtaczenie Inspekcji w struktury urze-
dow wojewodzkich moze przynies¢ znaczaco wyzsze oszczednosci, jednak-
ze nie rozwiazuje zadnego z przedstawionych probleméw funkcjonalnych.
Moze wrecz poglebi¢ nieefektywnos¢ dziatania WIOS zarowno w obszarze
zadan z zakresu inspekciji, jak i monitoringu srodowiska.

Proponujemy wiec rozwiazanie wylaczajace WIOS ze struktur
administracji zespolonej w wojewodztwie i pelne organizacyjne podporzad-
kowanie ich Gléwnemu Inspektorowi Ochrony Srodowiska. Sktaniamy sie
ku tezie, ze charakter zadan Inspekcji Ochrony Srodowiska sprawia, ze
istnieja rowniez formalne przestanki odzespolenia WIOS. Taka reforma
pozwolitaby réwniez na dalsze uproszczenie systemu ochrony srodowiska,
np. poprzez polaczenie struktur Inspekgji i Dyrekcji Ochrony Srodowiska
oraz dostosowanie terytorialnej wtasciwosci organow ochrony srodowiska
w terenie do wykonywanych zadan, a nie jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego.

Rozwiazanie takie sprzyjaloby réwniez mozliwosci ujednolicenia
sposobu zbierania danych o srodowisku naturalnym oraz tworzenia spdj-
nej i jednolitej bazy danych. Ponadto tatwiej bytoby réwniez ustala¢ stan-
dardy, wedlug ktorych informacje sa udost¢pniane obywatelom, np.
w postaci tabel czy map interaktywnych wskazujacych nadchodzace za-
nieczyszczenie powietrza.

Warto rowniez zastanowic¢ sie, czy nalezaloby dokonac jedynie
reorganizacji Inspekcji, czy rowniez catego systemu ochrony srodowiska.
W obecnym stanie prawnym organy odpowiedzialne za ksztattowanie
polityki ekologicznej nie sa w stanie dziata¢ efektywnie. Rozbudowane
prawodawstwo unijne i krajowe wpltywa na przeciazenie organow wiasci-
wych. Nalezaloby zatem dokona¢ analizy prawa unijnego pod katem wy-
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tyczenia odpowiedzialnosci podmiotéw administrujacych za realizacje
konkretnych dziatan.

Celem reformy systemu ochrony srodowiska (w tym wojewddzkich
inspekcji) powinna by¢ zatem optymalizacja dziatan organéw, usprawnie-
nie systemu zbierania informacji oraz ich przekazywania jednostkom za-
interesowanym w celu budowania spoteczenstwa swiadomego ekologicznie.
Wazne jest, by planujac reforme systemu ochrony srodowiska, uwzgled-
niac¢ koncepcje zrownowazonego rozwoju i bezpieczenstwa ekologicznego.
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twie (Dz.U. nr 31, poz. 206 z p6zn. zm.).

Ustawa z 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. nr 163, poz.
981 z pézn. zm.).

Ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. 2013, poz. 21 z pdzn. zm.).
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Zrodta internetowe
www.geopomerania.pl
www.krakow.pios.gov.pl

www.sluzbacywilna.info.pl
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Zalacznik 1

ZESTAWIENIE NIEKTORYCH ELEMENTOW FINANSOWANIA W 10542

Zatrudnienie WIOS
Obszar zatrudnienia Osoby Etaty

Inspekcja 706 695
Monitoring 257 252
Laboratoria 851 842
Etaty merytoryczne w sumie 1814 1789
Ksigegowosc 112 110
Kadry 30 29
Administracja 290 269
Pozostale stanowiska 183 161
Stanowiska obstugowe w sumie 614 569
Wszystkich etatow 2428 2358

Etaty obstugowe stanowia 24,1% wszystkich etatéw WIOS. Nieznacznie
wiecej niz we wszystkich jednostkach administracji zespolonej (21,2%).

Finansowanie i wydatki WIOS (w tys. z1)

Srodki budzetowe, w tym: 129214 75,68%
wynagrodzenia 92358 54,09%
pochodne od wynagrodzen 16 152 9,46%
pozostate wydatki biezace 17511 10,26%
wydatki inwestycyjne 3193 1,87%

Srodki pozabudzetowe, w tym: 41 532 24.32%
dochody wtasne 15 368 9,00%
Fundusze Ochrony Srodowiska 22572 13,22%
fundusze UE 3407 2,00%
inne zrodta 186 0,11%

Wszystkie dostepne srodki 170 746 100%

“ Na podstawie danych Gtéwnego Inspektoratu Ochrony Srodowiska.
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Finanse WIOS jako odsetek finansow wojewodztw (w tys. z})

dolnoslaskie 1945 368 10 607 0,55%
kujawsko-pomorskie 1609 401 7165 0,45%
lubelskie 1853312 8704 0,47%
lubuskie 931 744 4649 0,50%
todzkie 1686 073 10 669 0,63%
matopolskie 2523936 10 867 0,43%
mazowieckie 3038716 14 500 0,48%
opolskie 778 747 3156 0,41%
podkarpackie 2208 405 10032 0,45%
podlaskie 973779 6579 0,68%
pomorskie 1591 847 6725 0,42%
slaskie 2523102 8873 0,35%
swietokrzyskie 1306 489 3733 0,29%
warminsko-mazurskie 1381 143 6360 0,46%
wielkopolskie 2285283 13741 0,60%
zachodniopomorskie 1384371 6894 0,50%
Razem 2618595 133 254 0,48%
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Zalacznik 2

PRZEWIDYWANE SKUTKI FINANSOWE WSKAZANYCH WARIANTOW
ZMIAN STRUKTURALNYCH

Przyjmujac zatozenie zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy o utworzeniu
wojewodzkich centréw wspolnych oraz zmianie niektorych innych ustaw, ze prze-
niesienie funkeji obstugowych jednostek administracji zespolonej bezposrednio
do urzedow wojewodzkich pozwoli ograniczy¢ liczbe etatow o 49%*, co w przypad-
ku WIOS daje w zaokragleniu 279 etatéw - projektodawca zalozyl tez, ze wyna-
grodzenia pracownikéw obstugowych sa réwne wynagrodzeniom pracownikow
merytorycznych; mimo ze z dostgpnych danych wynika, ze Srednie wynagrodze-
nie na etacie wspomagajacym wynosi ok. 0,85 ogélnego sredniego wynagrodzenia
pracownikow WIOS. Réznice te uwzgledniliémy w naszej analizie oszczednosci
wynikajacych z ograniczenia kosztéw osobowych, ktdre z kolei wynikaja z ograni-
czenia zatrudnienia oraz kosztéw zwigzanych z wyplaceniem naleznych odpraw.
Analiza nie uwzglednia natomiast wzrostu ptac zwiazanego z inflacja.

W przypadku przeniesienia czesci zadan obstugowych na poziom central-
ny proponowanego dla wariantu 2 przewidujemy mozliwos¢ ograniczenia liczby
etatdw obstugowych o nie wiecej niz 30%, a wiec 171 etatéw.

Dodatkowym kosztem obu reform jest zakup i wdrozenie odpowiednich
systemow informatycznych umozliwiajacych przeniesienie i optymalizacje czesci
zadan z zakresu obstugi ksiggowo-kadrowej. Szacujemy, ze koszty te bytyby
w przyblizeniu podobne dla obu wariantéw, pomijamy je wiec w zestawieniu, po-
réwnujac jedynie koszty wynikajace z odpraw dla zwalnianych pracownikéw.
Projekt ustawy o utworzeniu wojewddzkich centréw wspdlnych szacuje koszt
tych systemow dla wszystkich wojewddztw na 59 021 tys. zt*. Proporcjonalnie
(na podstawie propordji liczby pracownikéw WIOS do catosci administracji zespo-
lonej) dla samych WIOS koszt ten wyniéstby ok. 10 600 tys. zt.

Przecigtne wynagrodzenia:

Wojewoddzka administracja zespolona: 3621 zt
Stanowiska wspomagajace: 3141 zt

Srednie wynagrodzenie w WIOS: 3842 zt

#  Zatozenia projektu ustawy o utworzeniu wojewodzkich centrow ustug wspolnych oraz

zmianie niektorych ustaw, http://bip kprm.gov.pl/kpr/form/r229,Zalozenia-do-projektu-usta-
wy-o-utworzeniu-wojewodzkich-centrow-uslug-wspolnych-o.html [dostep: 01.10.2013 r.].
# Tamze.
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Koszty odpraw dla pracownikow (w tys. zl)

Wariant 1

Wariant 2

Roznica

1924

1189

735

Skumulowane oszczednosci w ciagu 10 lat (w tys. z1)

Rok Wariant 1 Wariant 2 Roznica
1 Brak Brak -
2 10 934 6701 4233
3 21868 13402 8466
4 32802 20103 12 699
5 43736 26 804 16 932
6 54 670 33505 21165
7 65 604 40 206 25398
8 76 538 46 907 29631
9 87472 53 608 33 864
10 98 406 60 309 38 097
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STUDIUM PRZYPADKU

Narzedzia wymiany informacji podatkowej
na szczeblu Unii Europejskiej

Wstep

Wydajny i maksymalnie skuteczny pobor naleznosci podatkowych
staje sie coraz pilniejsza kwestia dla wszystkich panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Koniecznos¢ finansowania licznych zadan publicznych
wymusza na decydentach wzmozony wysitek w zakresie uszczelniania
swoich systemdéw podatkowych. Wspotpraca na forum unijnym jest jedna
z form tak rozumianego zabezpieczania zrodet dochodéw budzetow panstw.

Niniejszy dokument stanowi studium przypadku opracowane na
podstawie wizyty grupy stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicz-
nej w Brukseli. Zaprezentowane w dalszej czesci pracy wyniki badan opisu-
ja stopien wykorzystania narzedzi IT w procesie gromadzenia, wymiany
i wykorzystywania informacji niezbednych do prowadzenia skoordynowa-
nej polityki na szczeblu Unii Europejskiej. Podstawowym zadaniem auto-
r6w byto zbadanie zakresu dziatan prowadzonych z wykorzystaniem tych-
ze narzedzi, w szczegolnosci tych dotyczacych podatku VAT, a takze roli
UE w polityce podatkowej panstw cztonkowskich.

W celu lepszego zrozumienia badanego zagadnienia grupa warszta-
towa spotkata si¢ w Brukseli z osobami zwiazanymi, w r6znym zakresie,
z projektowaniem rozwiazan w tak zwanej e-administracji w polityce
podatkowej. W Komisji Europejskiej odbyly si¢ tacznie trzy spotkania
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z kierownikami odpowiednich wydziatow. Ponadto w Statym Przedstawi-
cielstwie Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii Europejskiej odbyto si¢ spot-
kanie z Adamem Siekierskim, petniacym funkcje pierwszego radcy i zaj-
mujacym sie w Brukseli podatkami posrednimi (petny wykaz spotkan
zawiera zalacznik 2).

W pierwszym rozdziale niniejszej pracy przedstawiona zostata rola
Unii Europejskiej w polityce podatkowej panstw cztonkowskich. Zaprezen-
towane w nim zostaly rowniez zalozenia i cele unijnych projektow w tej
dziedzinie.

Rozdziat drugi zawiera podstawy prawne dziatalnosci Unii Euro-
pejskiej w tym zakresie.

W kolejnym rozdziale przedstawiono narzedzia wykorzystywane
w ramach wspoltpracy poszczegolnych administracji podatkowych, ze szcze-
golnym uwzglednieniem programu Fiscalis i wspoétpracy w dziedzinie
podatku VAT. Zagadnienia zwiazane z podatkiem akcyzowym zostaty
pominiete ze wzgledu na ograniczenie zainteresowan autoréw do podatku
VAT i podatkow posrednich.

W rozdziale czwartym autorzy przedstawiaja procedury biezacej
i okresowej kontroli nad funkcjonalnoscia przyjetych w UE narzedzi. Przed-
stawione w nim zostaly takze podstawy prawne oraz cele tego wymiaru
wspotpracy.

W koncowej czesci zaprezentowane zostaty wnioski wynikajace
z poczynionych w trakcie spotkan z pracownikami Komisji Europejskiej
obserwacji. Grupa warsztatowa przedstawila tu swoje sugestie odnosnie
do obszaréw czekajacych na dalsze usprawnienia.

1. Rola Unii Europejskiej
w ksztaltowaniu polityki podatkowej

Unia Europejska odgrywa w polityce podatkowej panstw cztonkow-
skich role szczegdlna. Podejmowane przez nig dziatania maja stuzyc przede
wszystkim harmonizacji systemow podatkowych panstw cztonkowskich,
a takze utatwieniu i koordynacji wspotpracy pomiedzy tymi panstwami,
w szczegdlnosci w zakresie przeptywu informacji. Unia Europejska stano-
wi swoistego rodzaju tacznik pomiedzy panstwami cztonkowskimi oraz
forum wymiany informacji o dobrych praktykach w systemach podatko-
wych, a takze umozliwia wspotprace w zakresie zwalczania migdzynarodo-
wej przestepczosci podatkowe;.
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Harmonizacja systemoéw podatkowych nie jest jednak celem samym
w sobie. Ma ona przede wszystkim stuzy¢ ustanowieniu i zapewnieniu
prawidtowego funkcjonowania rynku wewnetrznego, z poszanowaniem
zasad uczciwej konkurencji i swobody przeptywu towarow, ustug, osob,
kapitatu i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Z tego wzgledu inge-
rencja Unii Europejskiej i stopien harmonizacji ograniczony jest tylko do
zakresu niezbednego dla zapewnienia realizacji tych postulatow. Opiera
sie ona przede wszystkim na zagwarantowaniu rownej pozycji i rownych
praw wszystkich podmiotéw rynku. Rola podatkéw jest w tym procesie
bardzo doniosta. Podmioty na rynku wewnetrznym konkuruja przede
wszystkim walorami ekonomicznymi swoich produktow. Dlatego istotne
jest, aby podatki (w tym podatek akcyzowy i podatek VAT) byty skonstru-
owane w sposob zapewniajacy neutralno$¢ zarowno dla nabywcy, jak
i sprzedawcy - i to niezaleznie od tego, czy transakcja zawierana jest
w ramach jednego, dwoch lub wigcej panstw cztonkowskich UE.

Pelna harmonizacja systemow podatkowych budzi wiele kontro-
wersji. Pomimo licznych korzysci, jakie mogtyby z niej ptynac¢ (np. uprosz-
czenie ewidencji, przeciwdziatanie przestepstwom podatkowym, efektyw-
niejsze funkcjonowanie wspolnego rynku), pomyst ten wciaz spotyka sie
z duzym oporem panstw czlonkowskich. Obawiaja si¢ one utraty suwe-
rennosci w zakresie polityki podatkowej, ktora jest waznym elementem
realizacji ich partykularnych intereséw spotecznych i gospodarczych.
W zwiazku z powyzszym Unia Europejska napotyka wiele ograniczen
przy planowaniu polityki podatkowej, np. nie posiada uprawnien do gro-
madzenia informacji o podatnikach i tworzenia na ich podstawie wtasnych
baz danych. Do kompetencji Unii Europejskiej nie nalezy takze odgérne
ustalanie stawek podatkowych dla poszczegolnych podatkéw. Moze ona
jedynie okresla¢ stawki minimalne (np. w podatku VAT).

Obecnie mozna wigc méwi¢ jedynie o cze¢sciowej harmonizacji
systemow podatkowych i ograniczeniu roli Unii Europejskiej wytacznie do
pozycji koordynatora w procesie wymiany informacji. Unia Europejska nie
ingeruje w ksztalt rozwigzan podatkowych panstw cztonkowskich tak
dtugo, jak nie naruszaja one swobody dziatania rynku wewnetrznego i praw
podmiotow w krajach cztonkowskich. Jedynym wyjatkiem w tym zakresie
jest podatek VAT. Ze wzgledu na fakt, ze jest to podatek kluczowy z punktu
widzenia funkcjonowania wspomnianych swobod, Unia Europejska dos¢
Scisle okreslita zasady, ktorym powinny odpowiada¢ wewnetrzne regu-
lacje w tym zakresie. Mozna wigc powiedzie¢, ze VAT w skali UE jest
zharmonizowany, ale jest to harmonizacja odseparowanych systemow
krajowych.
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2. Podstawy prawne

2.1. Prawo pierwotne

Podstawowym zZrédtem uprawnien regulacyjnych Unii Europejskiej
w zakresie podatkéw jest Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE)". CzesS¢ z nich znajduje sie w tytule VII, rozdziale drugim Traktatu,
mowiacym o postanowieniach podatkowych. Najistotniejszym przepisem
tego rozdzialu jest art. 113, ktory wskazuje na cel, jakiemu stuzy¢ ma
harmonizacja przepiséw o podatkach posrednich, oraz stanowi podstawe
prawna do dziatan Unii Europejskiej w tym zakresie. Zgodnie z przepisem
tego artykutu Rada moze uchwali¢ przepisy dotyczace harmonizacji usta-
wodawstw odnoszacych si¢ do podatkow obrotowych, akeyzy i innych
podatkow posrednich w zakresie, w jakim harmonizacja ta jest niezbedna
do zapewnienia ustanowienia i funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz
unikniecia zaktécen konkurencji. Wynikiem tego byla miedzy innymi
harmonizacja podatku VAT, niezbedna do rzeczywistego wprowadzenia
w zycie postulatow wspolnego rynku.

Traktat nie daje jednak tak jasnych uprawnien do harmonizacji
podatkéw bezposrednich na poziomie unijnym. Harmonizacja tych podat-
kow moze przebiega¢ na podstawie art. 115 TFUE, ktory stwierdza, ze
Rada moze uchwali¢ dyrektywy w celu zblizenia przepisoéw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich, ktore maja bez-
posredni wptyw na ustanowienie lub funkcjonowanie rynku wewnetrzne-
go. Harmonizacja, ktéra ma miejsce przy uzyciu tego przepisu, nie jest nie-
zbedna dla neutralnosci rynkow wewnetrznych krajow cztonkowskich.
Jednakze moze ona by¢ elementem dalszej unifikacji proceséw makroeko-
nomicznych na poziomie unijnym.

Ponadto oddzialywanie Unii Europejskiej na ksztatt krajowego
prawa podatkowego panstw cztonkowskich przejawia sie takze w prze-
pisach Traktatu odnoszacych si¢ do:

¢ zakazu dyskryminacji towarow, ustug, pracownikow, kapitatu
oraz przedsiebiorstw pochodzacych z innych panstw czton-
kowskich;

¢ zasad udzielania pomocy publicznej i uczciwej konkurencii;
¢ ustanowienia rynku wewnetrznego;,

¢ swobody przeplywu towarow, osob, swobody prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, swobody przeptywu kapitatu.

' Dz.Urz. UE C326z26.10.2012.
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datkowymi.

2.2. Prawo pochodne

Na podstawie upowaznien traktatowych panstwa cztonkowskie
uchwalily szereg przepiséw odnoszacych sie do opodatkowania. Ich zada-
niem jest realizacja zalozen wspoélnego rynku oraz, co miesci si¢ takze
w jego zakresie, walka z unikaniem opodatkowania i przestepstwami po-

Najwazniejsze z nich to:

>

dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w spra-
wie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej?;

dyrektywa Rady 2011/96/UE z 30 listopada 2011 r. w sprawie
wspolnego systemu opodatkowania majacego zastosowanie
w przypadku spotek dominujacych i spotek zaleznych réznych
panstw cztonkowskich (Parent-Subsidiary Directive)?;
dyrektywa Rady 2003/48/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie
opodatkowania dochodéw z oszczednosci w formie wyptaca-
nych odsetek (Savings Directive);

dyrektywa Rady 2003/49/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie
wspolnego systemu opodatkowania stosowanego do odsetek
i naleznosci licencyjnych miedzy powiazanymi spotkami roz-
nych Panstw Cztonkowskich (Interest & Royalties Directive)?,
dyrektywa 2005/56/WE z 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie
transgranicznego taczenia si¢ spotek®.

Ponadto Unia Europejska przyjeta przepisy obligujace panstwa
cztonkowskie do wzajemnej wspotpracy, szczegélnie w dziedzinie wymia-
ny informacji istotnych do administrowania i egzekwowania przepisow
krajowych w dziedzinie opodatkowania. Na spotkaniach warsztatowych
z przedstawicielami Komisji Europejskiej w Brukseli zostaty przedstawione
trzy glowne akty prawne w tej dziedzinie: dyrektywa Rady 2011/16/UE’,
rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010® oraz decyzja nr 1482/2007/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca program Fiscalis’.

B 7 N U R )

z11.03.2011).

8

Dz.Urz. UEL 347 z 11.12.2006.
Dz.Urz. UEL 3452 29.12.2011.
Dz.Urz. UEL 157 z 26.06.2003.
Dz.Urz. UEL 157 z 26.06.2003.
Dz.Urz. UEL 310z 25.11.2005.
Dyrektywa Rady 2011/16/UE z 15 lutego 2011 r. w sprawie wspolpracy administracyj-
nej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG (Dz.Urz. UE L 64

Rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010 z 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie wspot-
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Powyzsze akty prawne sa szczegdlnie interesujace ze wzgledu na
wykorzystywane narzedzia informatyczne we wspotpracy administracyjnej
w zakresie podatkow. Dyrektywa 2011/16/UE ustanawia jasne i precyzyjne
przepisy dotyczace wspotpracy administracyjnej w Unii Europejskiej po-
miedzy panstwami cztonkowskimi. Ma ona zastosowanie do podatkéw
bezposrednich oraz podatkéw posrednich (takich jak VAT, akeyza i in.),
ktore nie sa jeszcze objete innymi przepisami UE. Analogiczna regulacja
prawna w sprawie wspolpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw
istnieje w dziedzinie podatku od wartosci dodanej. Jest to rozporzadzenie
Rady nr 904/2010 w sprawie wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania
oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej. Rozporzadzenie usta-
nawia zasady i wspolne procedury dla wspotpracy administracyjnej i wy-
miany informacji pomiedzy wlasciwymi wladzami krajowymi w celu wtas-
ciwego stosowania podatku od wartosci dodanej (VAT) oraz zwalczania
oszustw. Ponizej zostanag przedstawione narzedzia wynikajace z tych aktow
prawnych.

3. Narzedzia i schemat dzialania

3.1. Program Fiscalis

Najwazniejszym narzedziem stuzacym wymianie informacji podat-
kowych pomiedzy panstwami cztonkowskimi jest program Fiscalis 2013
(2008-2013). Jak juz zaznaczono w poprzednim rozdziale, zostal wprowa-
dzony decyzja nr 1482/2007/WE. Funkcjonuje od 1998 r. i obecnie reali-
zowana jest jego kolejna edycja. Celem programu jest poprawa skutecz-
nosci systemow podatkowych na rynku wewnetrznym UE poprzez rozwi-
janie wspotpracy pomiedzy uczestniczacymi w nim krajami. Wsrod pod-
stawowych celow znajduja sie:
¢ zapewnienie sprawnej, skutecznej, szeroko zakrojonej wspot-
pracy administracyjnej i wymiany informacji wsrod panstw
cztonkowskich oraz miedzy programem a Komisja Europejska;

¢ umozliwienie urzednikom osiagniecia wyzszego wspolnego
standardu zrozumienia prawodawstwa unijnego i jego stoso-
wania w panstwach cztonkowskich;

pracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej
(Dz.Urz. UEL 268z 12.10.2010).

®  Decyzjanr 1482/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 grudnia 2007 r. usta-
nawiajaca wspolnotowy program poprawy skutecznosci systeméw podatkowych na rynku
wewnetrznym (program Fiscalis 2013) i uchylajaca decyzje nr 2235/2002/WE (Dz.Urz.
UE L3302z 15.12.2007).
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¢ zapewnienie ciaglego usprawniania procedur administracyj-
nych w aspekcie potrzeb administracji i podatnikow poprzez
rozwoj i upowszechnienie dobrych praktyk administracyjnych.

Realizacja tych celow odbywa sie poprzez nastepujace dziatania:

¢ zapewnienie funkcjonowania systemow tacznosci i wymiany
informacij;

¢ kontrole wielostronne;
¢ seminaria i grupy projektowe;

¢ wizyty robocze w administracjach podatkowych panstw czton-
kowskich;

¢ szkolenia zawodowe i jezykowe.

Okoto 75% srodkow przewidzianych w programie przeznaczonych
jest na finansowanie systemow tacznosci i wymiany informacji, 20% na
dziatania stuzace wymianie dobrych praktyk pomiedzy panstwami czton-
kowskimi, natomiast 5% na kursy i szkolenia, w tym szkolenia e-learningowe.

e System Wymiany Informacji o podatku VAT
(VAT Information Exchange System - VIES)

Glownym instrumentem funkcjonujacym w ramach programu
Fiscalis i stuzacym zapewnieniu wymiany informacji pomiedzy panstwami
cztonkowskimi jest system VIES umozliwiajacy przeptyw informacji o po-
datnikach podatku VAT pomiedzy poszczegélnymi panstwami czlonkow-
skimi. Dziata od 1 stycznia 1993 r. i byl warunkiem koniecznym utwo-
rzenia wspolnego rynku. Celem utworzenia systemu bylo zapewnienie
obywatelom panstw cztonkowskich Unii Europejskiej bezpieczenstwa przy
dokonywaniu miedzynarodowych transakcji. Z czasem stal sie¢ on takze
jednym z podstawowych narzedzi walki z przestepczoscia podatkows,
w szczegolnosci w zakresie wytudzania podatku VAT (poprzez miedzy
innymi przestepstwa karuzelowe).

Ze wzgledu na silny opor panstw cztonkowskich przed uprawnie-
niem Komisji Europejskiej do gromadzenia danych osobowych podatnikéw
system nie zostal skonstruowany jako baza danych. Umozliwia on jedynie
przeptyw informacji pomiedzy krajami cztonkowskimi i przesyt danych
zawartych w krajowych bazach danych, a takze bezposredni wglad w kra-
jowe bazy danych dla uprawnionych organéw innych panstw cztonkow-
skich. System sktada sie z tak zwanej domeny wspolnej, w catosci finanso-
wanej przez UE (wspdlna sie¢ facznosci/wspolny interfejs - CCN/CSI,
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umozliwiajace przeptyw danych oraz polaczenie z krajowymi bazami
danych, tzw. gateways) i domen krajowych (krajowe bazy danych o podat-
nikach VAT), zarzadzanie ktérymi nalezy wylacznie do kompetencji panstw
cztonkowskich.

Na administracji podatkowej wszystkich panstw cztonkowskich
spoczywa obowiazek utrzymywania krajowych baz danych w taki sposob,
aby byly one spdéjne z rozwiazaniami przyjetymi przez Uni¢ Europejska
i umozliwialy szybka wymiane informacji. Ponadto wszystkie panstwa
kandydujace do cztonkostwa w Unii Europejskiej zobowiazane sa do stwo-
rzenia odpowiednich warunkow do funkcjonowania systemu VIES przed
dniem przystapienia. Ich dziatanie bada i potwierdza Komisja.

Dostep do informacji przekazywanych przez system VIES maja
wszyscy zainteresowani poprzez strong internetowa Komisji Europejskiej
(National Access Mechanism). Po wpisaniu numeru identyfikacji podatnika
VAT mozna uzyskac informacje, czy jest on nadal zarejestrowanym przed-
siebiorca (valid/invalid VAT number), oraz potwierdzenie jego danych.

3.2. Wymiana informacji na podstawie dyrektywy 2011/16/UE
i rozporzadzenia Rady (UE) nr 904/2010

Wspotpraca administracyjna panstw cztonkowskich w zakresie
podatkow opiera sie takze na dyrektywie 2011/16/UE (w zakresie podat-
kow bezposrednich) i rozporzadzeniu Rady (UE) nr 904/2010 (w zakresie
podatku VAT). Oba akty prawne wymieniaja zasady i procedury, zgodnie
z ktorymi panstwa cztonkowskie wspotpracuja ze soba w celu wymiany
informacji. Sa one réwniez istotne do celow stosowania i egzekwowania
nie tylko unijnych, ale tez krajowych przepisow podatkowych. Powyzsze
akty prawne zawieraja ponadto przepisy dotyczace wymiany tych informa-
¢ji droga elektroniczna.

Zaréwno opisywana dyrektywa, jak i rozporzadzenie wprowadzaja
szereg podobnych narzedzi wymiany informacji. Dlatego tez w niniejszym
rozdziale zostana przedstawione narzedzia przewidziane w dyrektywie,
z uwzglednieniem modyfikacji zawartych w rozporzadzeniu.

¢ Wymiana informacji na wniosek
Na wniosek organu wnioskujacego organ wspotpracujacy przeka-
zuje temu pierwszemu wszelkie informacje znajdujace sie w jego posiada-

niu lub uzyskane przez niego w wyniku postepowania administracyjnego.
Najwazniejszym osiagnieciem opisywanej dyrektywy jest ustalenie termi-
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noéw, w trakcie ktorych wymagana informacja miataby by¢ przestana
miedzy panstwami.

e Obowiqzkowa automatyczna wymiana informacji

Od 1 stycznia 2014 r. wtasciwy organ kazdego z panstw cztonkow-
skich bedzie przekazywal w drodze automatycznej wymiany wlasciwemu
organowi ktoregokolwiek z pozostatych panstw cztonkowskich informacje
obejmujace okresy rozliczeniowe, ktérymi dysponuje w odniesieniu do
0sob zamieszkatych w tym panstwie cztonkowskim, dotyczace szczegol-
nych kategorii dochodu i kapitatu. Informacje beda przekazywane co naj-
mniej raz w roku, w ciagu 6 miesiecy od zakonczenia w panstwie czton-
kowskim roku podatkowego, w ktérym informacje staly si¢ dostepne.

e Spontaniczna wymiana informacji

Polega na tym, ze wlasciwy organ jednego panstwa cztonkowskiego
przekazuje wlasciwemu organowi z innego panstwa cztonkowskiego mie-
dzy innymi informacje, co do ktérych ma podstawy, aby przypuszczac, ze
moze dojs¢ do strat podatkowych w innym panstwie cztonkowskim lub
gdy dana oszczednos¢ podatkowa moze wynikac z fikeyjnych transferow
zyskow wewnatrz grupy przedsiebiorstw oraz gdy uzyskano informacje,
ktore moga by¢ istotne do okreslenia obowiazku podatkowego w tym
drugim panstwie cztonkowskim.

e Kontrole jednoczesne

Mamy z nimi do czynienia, gdy co najmniej dwa panstwa czton-
kowskie uzgadniaja przeprowadzenie na swoich terytoriach jednoczesnych
kontroli jednej lub wiekszej liczby 0s6b bedacych przedmiotem wspolnego
lub uzupetniajacego zainteresowania, w celu wymiany uzyskanych w ten
sposob informacji.

* Obecnos¢ w urzedach administracyjnych
oraz udziat w postepowaniu administracyjnym

W drodze porozumienia mi¢dzy organem wnioskujacym i organem
wspotpracujacym oraz na warunkach ustalonych przez organ wspétpracu-
jacy urzednicy upowaznieni przez organ wnioskujacy moga w celu wymia-
ny informacji podatkowych:
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¢ przebywac¢ w urzedach, w ktorych wykonuja swoje obowiazki
organy administracyjne wspotpracujacego panstwa cztonkow-
skiego;

¢ byc obecni podczas postepowania administracyjnego prowa-
dzonego na terytorium wspotpracujacego panstwa cztonkow-
skiego.

*  Whiosek o doreczenie

Na wniosek wlasciwego organu panstwa cztonkowskiego wiasciwy
organ innego panstwa czlonkowskiego dorecza adresatowi - zgodnie
z przepisami dotyczacymi doreczania podobnych srodkow we wspotpra-
cujacym panstwie cztonkowskim - wszelkie srodki i decyzje wydane przez
organy administracyjne wnioskujacego panstwa cztonkowskiego i zwigzane
ze stosowaniem na jego terytorium przepisoéw dotyczacych podatkow
objetych niniejsza dyrektywa.

¢ Informacje zwrotne

Stuza promowaniu wymiany informacji miedzy panstwami oraz
sprawdzeniu, czy przesylane informacje byly potrzebne organowi wnios-
kujacemu, a takze daja mozliwos¢ ulepszania tego mechanizmu.

¢ Wymiana najlepszych praktyk i doswiadczen

Oznacza, ze panstwa cztonkowskie wspolnie z Komisja Europejska
analizuja i oceniaja wspotprace administracyjna przewidziana w niniejszej
dyrektywie i wymieniaja swoje doswiadczenia w celu poprawy tej wspot-
pracy oraz opracowania przepisoéw w stosownych obszarach.

Rozporzadzenie regulujace wymiane informacji w zakresie podatku
VAT modyfikuje te narzedzia jedynie w odniesieniu do terminéw, w jakich
informacje maja by¢ przekazywane.

W obu aktach prawnych ustalono, ze informacje maja byc prze-
kazywane najszybciej, jak to mozliwe. Maksymalny termin w przypadku
wymiany informacji na wniosek wynosi 3 miesiace (rozporzadzenie) lub
6 miesiecy (dyrektywa) od daty otrzymania wniosku. Ponadto w przypadku
innych narzedzi obie regulacje wprowadzaja rozne terminy.

Rozwigzaniem wystepujacym jedynie w rozporzadzeniu nr 904/2010
jest tzw. Eurofisc. Jest to sie¢ stuzaca sprawnej wymianie ukierunkowanych
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informacji miedzy panstwami cztonkowskimi. W ramach Eurofisc panstwa
cztonkowskie ustanawiaja wielostronny mechanizm wczesnego ostrzegania
w zakresie zwalczania oszustw w dziedzinie VAT, koordynuja sprawna
wielostronna wymiane ukierunkowanych informacji w tematycznych
obszarach dziatalnosci i koordynuja prace urzednikow tacznikowych
Eurofisc z uczestniczacych panstw cztonkowskich dotyczace otrzymanych
ostrzezen.

Opisane narzedzia sa obstugiwane przez upowaznione jednostki,
tak zwanych competent officials, ktorymi moga by¢ organy wyznaczone
przez panstwo cztonkowskie, np. centralne biuro tacznikowe, tacznikowy
organ administracyjny lub tez wlasciwy urzednik. Ma to stuzyc szybszej
i bardziej bezposredniej wymianie informacji. Co do zasady wnioski,
odpowiedzi na takie wnioski, potwierdzenia odbioru, o$wiadczenia o nie-
moznoéci udzielenia informacji itp. przesyta sig, jesli tylko to mozliwe,
przy uzyciu standardowego formularza elektronicznego przyjetego przez
Komisje Europejska. Ponadto, w celu przyspieszenia wymiany informacji
i funkcjonowania wymienionych narzedzi, przygotowano we wszystkich
jezykach panstw cztonkowskich opracowanie okoto stu najczesciej zada-
wanych pytan.

Nalezy tez wspomniec, ze za rozwijanie obydwu systemoéw odpo-
wiedzialne sg Komisja Europejska oraz panstwa cztonkowskie.

4. Monitoring i ewaluacja

Obowiazek ciagltego monitorowania oraz sporzadzania biezacej
(mid-term) i koncowej (final) ewaluacji programu Fiscalis 2013 zostat za-
pisany we wspomnianej wczesniej decyzji, inicjujacej ten program'’. Moni-
toring funkcjonowania tej inicjatywy dokonuje si¢ na biezaco, a dane gro-
madzone i analizowane sa przez Dyrekcje Generalna Komisji Europejskie;
ds. Podatkow i Unii Celnej (DG TAXUD). Przyktadowo, zgodnie z infor-
macjami uzyskanymi w Wydziale Informacji i Zarzadzania Programami
tejze Dyrekcji, oszacowano, ze system VIES umozliwia europejskim podat-
nikom przestanie od kilku do kilkunastu milionéw zapytan kazdego mie-
siaca. Informacje tego typu umozliwiaja odpowiednim jednostkom dogteb-
ny wglad w mechanizmy dziatania programu i skutkuja miedzy innymi
pewnymi modyfikacjami wdrazanymi w jego trakcie.

Monitorowanie programu daje takze sposobnos¢ do przyblizonego
estymowania ponoszonych kosztéw i korzysci z niego czerpanych. Paul-
-Herve Theunissen, kierownik Wydziatu Systemoéw Podatkowych i Inter-

1 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1482/2007/WE z 11 grudnia 2007 r.
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operacyjnosci Systemow 1T w DG TAXUD, oszacowal, ze przy rocznych
kosztach 15-20 mln euro funkcjonowania samego systemu VIES korzysci
z niego plynace wynosza czterokrotnos¢ poniesionych naktadow.

Ewaluacja koncowa, sporzadzenie ktorej - zgodnie ze wspomnia-
na decyzja - ma mie¢ miejsce przed koncem marca 2014 r., ma na celu
zmierzenie skutecznosci 1 wydajnosci catego programu Fiscalis. Ewaluacja
biezaca natomiast, przygotowana w 2011 r. przez firme¢ Ramboll Manage-
ment Consulting, miata za zadanie przede wszystkim ocene postepow
poczynionych od rozpoczecia programu w 2008 r. oraz odpowiedz na
pytanie o zgodno$¢ miedzy postawionymi wowczas celami programu
a aktualnymi i faktycznymi potrzebami zgtaszanymi przez panstwa czton-
kowskie!'. Ponadto, opierajac si¢ na zawartych w niej rekomendacjach,
DG TAXUD mogta zweryfikowa¢ niektore z rozwiazan przyjetych w pro-
gramie Fiscalis 2013 oraz uwzgledni¢ czes¢ z postulatow wynikajacych
z ewaluacji w pracy nad przyszta edycja programu - Fiscalis 2020.

Program oceniany byl na podstawie czterech kryteriow: zgodnosci
z zalozeniami, skutecznosci, efektywnosci oraz wytworzonej wartosci do-
danej (synergia) na poziomie calej Unii. Jego autorzy wykazali, ze Fiscalis
2013 w sposob ,znaczny i pozytywny” przyczynil sie do usprawnienia
funkcjonowania systeméw podatkowych panstw korzystajacych z rynku
wewnetrznego UE. Pomimo faktu wskazania na pewne niedoskonatosci
(np. niezadawalajaca liczba twardych dowodow wplywu znacznej poprawy
operacyjnosci kooperacji administracyjnej na poprawe funkcjonowania
samych systemow podatkowych) wydzwigk catego dokumentu jest zde-
cydowanie korzystny.

System wymiany informacji VIES w decydujacym stopniu przyczy-
nit si¢ do tak pozytywnej oceny. Zdaniem autoréw wptynat on na znaczna
poprawe w wymianie informacji miedzy poszczegdlnymi interesariuszami
programu oraz na redukcje oszustw podatkowych majacych miejsce
w sferze podatku VAT. W zwiazku z tym zasugerowano Komisji Europej-
skiej, aby ta dotozyta wszelkich staran w zapewnianiu maksymalnie pelne-
go wykorzystania systemu oraz ulepszaniu go w odpowiedzi na potrzeby
zglaszane przez odpowiednie organy podatkowe. To ostatnie osiagniete
zosta¢ moze miedzy innymi poprzez ewentualne zwiekszenie interopera-
cyjnosci systemow informatycznych poszczegdlnych krajow i Komisji oraz
zaostrzenie obowiazujacych procedur jakosciowych.

' K. Attstrom [et al.], Mid-Term Evaluation of Fiscalis 2013. Final Report, Ramboll Manage-
ment Consulting, lipiec 2011.
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Powyzsze wnioski i rekomendacje znajduja swoje czesciowe uza-
sadnienie w wynikach ankiet rozdystrybuowanych posrod uczestnikow
Fiscalis 2013:

¢ 58% uczestnikow programu zgadza si¢ w pelni ze stwierdze-
niem, ze VIES umozliwia tatwy dostep do przydatnych infor-
macji (34% zgadza sie z tym stwierdzeniem czesciowo);

¢ uczestnicy zgadzaja sie ze stwierdzeniem, ze VIES zapewnia
informacje aktualne (30% w petni, 50% czeSciowo) oraz wy-
sokiej jakosci (32% w petni, 53% czesciowo);

¢ 81% uczestnikow jest przekonanych o tym, ze brak systemu
VIES wymusitby szybkie stworzenie narzedzia o tych samych
funkcjach;

+ wickszos¢ ankietowanych ekspertow podatkowych zajmuja-
cych sie podatkiem VAT uwaza, ze mozliwosc efektywnej, sku-
tecznej i mozliwie szeroko zakrojonej wymiany informacji
stanowi najistotniejszy aspekt catego programu.

Odnotowac¢ nalezy fakt, ze poza zobowiazaniami sprawozdaw-
czosci 1 wymiany informacji w ramach programu Fiscalis 2013 ewaluacja
skoordynowanych dziatan panstw cztonkowskich Unii Europejskiej opisa-
na zostata takze we wspomnianych juz wczesniej aktach prawnych: dyrek-
tywie Rady 2011/16/UE oraz rozporzadzeniu Rady (UE) nr 904/2010.
Naktadaja one na panstwa cztonkowskie obowiazek przedktadania Komisji
Europejskiej statystyk dotyczacych wymiany informacji oraz informacji
dotyczacych administracyjnych i wszelkich innych istotnych kosztow i ko-
rzyéci zwiazanych z dokonana wymiana informacji oraz informacje na
temat wszelkich ewentualnych zmian zaréwno dla administracji podatko-
wych, jak i stron trzecich. Po otrzymaniu tych informacji Komisja Europej-
ska przedstawia ogdlny zarys oraz oceng otrzymanych statystyk i informa-
¢ji dotyczacych takich kwestii, jak: koszty administracyjne i inne istotne
koszty, korzysci wynikajace z funkcjonowania wymiany informacji, jak
réowniez praktyczne aspekty z tym zwigzane.

5. Wnioski

Podsumowujac, gtowna rola Komisji Europejskiej w polityce po-
datkowej jest zachecanie panstw cztonkowskich do wspotpracy w dziedzi-
nie podatkow i zapewnienie odpowiednich dla tej wspotpracy narzedzi.
Unia Europejska petni wytacznie funkcje koordynatora i propagatora
dobrych praktyk w tej dziedzinie. Celem nadrzednym dla wszystkich
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dzialan w tym zakresie jest natomiast zapewnienie funkcjonowania wspol-
nego rynku i realizacja swobod wymienionych w traktatach.

W czasie trwajacego od 2008 r. kryzysu finansowego panstwa na
duza skale stosuja dostepne narzedzia krajowe i unijne (w tym podatkowe),
aby wplywac na przebieg wewnetrznych procesow gospodarczych. Nie
powinna by¢ zatem zaskoczeniem ich nieche¢ do wyzbywania sie przystu-
gujacych im prerogatyw w zakresie polityki podatkowej na rzecz Unii
Europejskie;.

Istniejace w dziedzinie podatkéow rozwiazania informatyczne sa
najbardziej zaawansowane w zakresie podatku VAT, co wynika z jego
szczegblnego znaczenia dla realizacji zasad wspolnego rynku. Narzedzia te
nie sa jednak w petni wykorzystywane w walce z zaktdceniami funkcjono-
wania rynku unijnego zwiazanymi z przestepstwami podatkowymi. Ko-
misja Europejska nie posiada rowniez informacji o wptywie tych systemow
na rynki panstw czlonkowskich i wynikajacych z tego oszczednosciach.

Eksperci unijni w trakcie rozmoéw wielokrotnie zaznaczali, ze brak
jest woli politycznej ze strony panstw cztonkowskich do rozwijania i po-
glebiania harmonizacji, wymiany informacji czy tez glebszej wspotpracy
w dziedzinie podatkéw. Unia Europejska uczestniczy w tych procesach
jedynie na poziomie operacyjnym. Udostepnia panstwom cztonkowskim
narzedzia prawne i elektroniczne oraz swoje know-how, ale dziatanie tych
narzedzi opiera si¢ gtéwnie na dobrej woli pracownikéw administracji
krajowych poszczegoélnych krajow cztonkowskich.

Istniejaca wymiana informacji opiera sie gtownie na bilateralnych
umowach o unikaniu podwdjnego opodatkowania miedzy panstwami
cztonkowskimi, co - jak wyraznie pokazala sprawa Cypru - nie jest
w pelni efektywne. Ponadto wypracowane juz na poziomie unijnym roz-
wiazania nie sa odpowiednio wykorzystywane lub jest ono klopotliwe dla
przedsigbiorcow (np. problemy ze stosowaniem dyrektywy w sprawie
wspolnego systemu opodatkowania stosowanego do odsetek i naleznosci
licencyjnych miedzy powiazanymi spotkami réznych panstw cztonkowskich).

Nasi rozmowcy podkreslali, ze Unia Europejska nadal posiada po-
tencjatl 1 mozliwosci do wprowadzania rozwiazan bardziej zaawansowa-
nych lub nowych, jednak decydujacy glos w tej kwestii maja panstwa
cztonkowskie. Sytuacje komplikuje dodatkowo fakt, ze decyzja o przyzna-
niu Unii Europejskiej nowych lub szerszych kompetencji musi by¢ podjeta
jednoglosnie.

Funkcjonujace obecnie narzedzia sa jednak nieustannie ulepszane
przez Komisje Europejska w granicach jej kompetencji. Regularnie pod-
legaja one ewaluacji, czego najlepszym przyktadem jest program Fiscalis.
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W 2014 r. wejdzie w zycie juz czwarta jego edycja, co sSwiadczy o jego
duzej przydatnosci i ciaglej potrzebie istnienia tego rodzaju instrumentow
na poziomie Unii Europejskiej.
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Akty prawne

Decyzja nr 1482/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 grudnia 2007 .
ustanawiajaca wspoélnotowy program poprawy skutecznosci systemow
podatkowych na rynku wewnetrznym (program Fiscalis 2013) i uchyla-
jaca decyzje nr 2235/2002/WE (Dz.Urz. UE L330 z 15.12. 2007).

Dyrektywa Rady 2003/48/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania
dochodéw z oszczednosci w formie wyptacanych odsetek (Savings
Directive) (Dz.Urz. WE L 157 z 26.06.2003).

Dyrektywa Rady 2003/49/WE z 3 czerwca 2003 1. w sprawie wspdlnego systemu
opodatkowania stosowanego do odsetek i naleznosci licencyjnych miedzy
powiazanymi spotkami réznych Panstw Cztonkowskich (Interest & Royal-
ties Directive) (Dz.Urz. WE L 157 z 26.06.2003).

Dyrektywa 2005/56/WE z 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie transgranicznego
taczenia sie spotek (Dz.Urz. UE L 310 z 25.11.2005).

Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. L 347 z 11.12. 2006).

Dyrektywa Rady 2011/96/UE z 30 listopada 2011 r. w sprawie wspolnego syste-
mu opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku spoétek dominu-
jacych i spotek zaleznych roznych panstw cztonkowskich (Parent-Sub-
sidiary Directive) (Dz.Urz. UE L 345 2 29.12.2011).

Dyrektywa Rady 2011/16/UE z 15 lutego 2011 r. w sprawie wspdtpracy adminis-
tracyjnej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG
(Dz.Urz. UEL 64z 11.03.2011).

Rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010 z 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie
wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podat-
ku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 268 z 12.10.2010).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 326 z 26.10.2012).
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Zalacznik 1

Z AKRES ZAGADNIEN PORUSZANYCH NA SPOTKANIACH
Z PRZEDSTAWICIELAMI KOMisj1 EUROPEJSKIE]

Wspoélpraca administracyjna pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE
w zakresie podatku VAT (procedury, planowane ulepszenia, wykorzysty-
wane technologie, silne strony wspodtpracy i obszary z potencjatem roz-
wojowym).

Walka przeciwko przestepstwom podatkowym i uchylaniu sie od ptacenia
podatkow (procedury i instytucje, wymiana informacji, narzedzia IT).

Wspolne dla krajow cztonkowskich narzedzia informatyczne, stuzace
sprawozdawczosci podatku VAT (plany nowych narzedzi/systemdw, mo-
nitorowanie przeptywu débr w obrebie UE).

Analiza efektywnosci systeméw informatycznych stuzacych zwalczaniu
uchylania sie od ptacenia podatkéw (potencjalne oszczednosci, mierzal-
no$¢ tych oszczednosci).

Wplyw, jaki na system podatkowy UE/narodowe systemy podatkowe/po-
datnikow ma program Fiscalis.

Procedury wymiany informacji bilateralnych na podstawie Double Taxation
Treaties.

Podejmowanie dziatan w celu ujednolicania CIT.
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Zalacznik 2

LisTA SPOTKAN
losif Dascalu, kierownik Wydziatu Informacji i Zarzadzania Programami w Ko-
misji Europejskiej, Bruksela, 8 kwietnia 2013 .

Terhi Punto-Niskanen, kierownik Wydziatu Wspotpracy Administracyjnej w za-
kresie podatkoéw bezposrednich w Komisji Europejskiej, Bruksela,
12 kwietnia 2013 .

Adam Siekierski, pierwszy radca w Stalym Przedstawicielstwie Rzeczypospolitej
Polskiej przy Unii Europejskiej, Bruksela, 11 kwietnia 2013 r.

Paul-Herve Theunissen, kierownik Wydziatu Systeméw Podatkowych i Interope-
racyjnosci Systemow IT, Bruksela, 12 kwietnia 2013 1.

Ivan Van de Vyver, kierownik Wydziatu Wspoétpracy Administracyjnej w zakresie
podatku VAT w Komisji Europejskiej, Bruksela, 12 kwietnia 2013 1.
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Zalacznik 3

SCHEMATY FUNKCJONOWANIA NIEKTORYCH METOD WYMIANY INFORMACJI

Rysunek 1
Funkcjonowanie Systemu Wymiany Informacji o Podatku VAT (VIES)

NATIONAL COMMON DOMAIN NATIONAL
DOMAIN DOMAIN
MS1 | ‘ MS2
DATABASE GATEWAY ¢—- | CCN/CSI | +—>GATEWAY | parapase

Oznaczenia: Common domain - domena wspélna; National domain - domena krajowa;
MS1/2 database - baza danych panstwa czlonkowskiego; Gateway - potaczenie bazy danych
ze wspolng siecia facznosci; CCN (Common Communications Network) - wspoélna sie¢
tacznosci; CSI (Common Systems Interface) - wspolny interfejs.

Rysunek 2

Funkcjonowanie wymiany informacji podatkowej na wniosek,
w mys$l zapisow dyrektywy 2011/16/UE

MS1 MS2

CLO T | ao

ADM ADM

Gdzie: CLO (Central Liaison Office) - upowazniony organ w panstwie cztonkowskim; ADM
- administracja panstwa cztonkowskiego; MS - member state.
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STUDIUM PRZYPADKU

Wybrane elementy procesu tworzenia prawa
i podatkowe narzedzia informatyczne
w Wielkiej Brytanii

Wstep

W trakcie wizyty studyjnej w Wielkiej Brytanii, bedacej czescia
szerszego projektu warsztatow problemowych, koncentrujacych si¢ na ana-
lizie zagadnienia zarzadzania informacja oraz narzedzi wykorzystywanych
w realizacji polityki podatkowej, stuchacze Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej zapoznali si¢ z rozwigzaniami przyjmowanymi przez Brytyjczy-
kow w celu tworzenia przyjaznej administracji publicznej na przyktadzie
administracji podatkowe;.

Ponizsze opracowanie opiera sie na informacjach uzyskanych pod-
czas spotkan z przedstawicielami roznych szczebli administracji, a takze
na analizie publikowanych przez poszczegélne instytucje dokumentow.

W pierwszym rozdziale przyblizona zostala procedura tworzenia
prawa podatkowego. Ponadto opisano relacje pomiedzy Wielka Brytania
a Unia Europejska, ktora poprzez akty prawa unijnego ma bezposredni
wplyw na przyjmowane rozwiazania krajowe.

W drugim rozdziale scharakteryzowano glowna instytucje odpowie-
dzialna za realizacje polityki podatkowej panstwa, a takze opisano naj-
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wazniejsze systemy informatyczne wykorzystywane przy realizacji zadan
zwigzanych z gromadzeniem podatkow.

Na zakonczenie zostaly zaprezentowane wnioski stuchaczy, wyni-
kajace z obserwacji poczynionych w trakcie spotkan w Londynie i podczas
analizy wymienionych w spisie aktow prawnych.

1. Proces legislacyjny

Szczegolne znaczenie dla procesu legislacyjnego w Wielkiej Brytanii
maja dzialania na rzecz uproszczenia systemu prawnego i ograniczenia
liczby istniejacych regulacji. Cecha wyrozniajaca brytyjski system legislacyj-
ny jest powotanie wyspecjalizowanych instytucji odpowiedzialnych za
werylikacje powstajacych regulacji pod katem ich jakosci i obciazen, jakie
niosa dla obywateli.

Ponizej szczegotowo opisano Department for Business, Innovation
and Skills (BIS), ktory stuchacze mieli okazje odwiedzi¢ i zapoznac sie
z jego dziatalnoscia. BIS dziata na rzecz korzystnych dla przedsiebiorstw
regulacji oraz tworzenia zrozumiatego dla obywateli systemu prawnego.
Nastepnie przedstawiono przebieg procesu prawodawczego w Parlamencie
Brytyjskim.

Cho¢ rozdziat ten nie dotyczy bezposrednio prawa podatkowego,
uwazamy, ze prezentuje on podejscie brytyjskiego legislatora do procesu
nakladania na obywateli obowiazkow. To podejécie - bardzo ostrozne
- przektada sie pozniej na tworzenie przez administracje narzedzi, ktore
maja by¢ dogodne dla obywateli i podmiotéw gospodarczych.

1.1. Dzialania na rzecz usprawnienia procesu legislacyjnego
w zakresie prawa podatkowego

Department for Business, Innovation and Skills (BIS) nie jest wtas-
ciwy w sprawach z zakresu polityki podatkowej - organem tym jest Her
Majesty’s Revenue and Custom (HMRC), o ktérym bedzie mowa w dalszej
czedci pracy; jednak jego aktywnos$¢ na rzecz usprawniania legislacji
i upraszczania otoczenia prawnego ma znaczny wplyw na interesujace nas
zagadnienie. Dziatalnos¢ BIS stanowi przyktad oryginalnego podejscia do
szeroko rozumianej deregulacji, ktére moze by¢ wzorem dla administracji
publicznych innych panstw. Spoéjny i przejrzysty system prawa jest bez
watpienia Srodkiem do stworzenia sprawniejszej i jednoczesnie bardziej
przyjaznej dla podatnikow administracji podatkowe;.
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BIS jest wtasciwy w sprawach z zakresu gospodarki i szkolnictwa
wyzszego. Dla zrozumienia jego roli wazniejsze niz wymienienie dzialow
administracji, ktore obejmuje, jest jednak wskazanie gldownego celu jego
dziatania, jakim jest wspieranie wzrostu gospodarczego. BIS realizuje to
zadanie na dwa sposoby. Pierwszy z nich to promowanie innowacji przez
zacieSnianie wspolpracy miedzy sfera biznesu a uczelniami wyzszymi,
wspieranie badan naukowych, wreszcie ulatwianie zakladania nowych
przedsigbiorstw'. Drugim sposobem jest oddzialywanie na proces legisla-
cyjny w ramach programu Better Regulation®. BIS, realizujac program, wspot-
pracuje z Reducing Regulation Committee (komitet ograniczania regulacji),
ktory weryfikuje, czy projekty aktow prawnych nie przewiduja nadmierne-
go obciazenia obywateli i czy nie wprowadzaja zbednych regulacii.

Celem rzadowego programu Better Regulation jest ograniczenie
liczby aktow prawnych obowiazujacych w Wielkiej Brytanii. Podstawa
tych dzialan jest zalozenie, ze nadmiar regulacji powoduje zbyt wysokie
koszty dla przedsiebiorcow, a niejasny i skomplikowany system prawny
staje sie nieefektywny’.

BIS podejmuje liczne dzialania na rzecz zrealizowania celéw wspo-
mnianego programu. Najwazniejszym z nich jest stosowanie reguty One-in,
Two-out. Zaklada ona, ze za kazdym razem, gdy prawodawca przedstawia
projekt aktu prawnego, ktéry wprowadza dodatkowe obowiazki adminis-
tracyjne niosace ze soba koszty dla obywateli, musi jednoczesnie przedsta-
wi¢ projekt zmiany obowigzujacego prawa w taki sposéb, by dwa inne,
analogiczne lub powiazane obowiazki administracyjne, zostaly znacznie
ograniczone - na przyktad poprzez zastapienie ich prostym narzedziem
informatycznym®. Nalezy podkresli¢, ze reguta one-in, two-out nie ma
zastosowania do spraw podatkowych. Stanowi jednak przyktad sposobu
na ograniczenie nadmiaru prawa, ktory - gdyby zostal przyjety w Polsce
- moglby przyczyni¢ sie do stworzenia bardziej przyjaznego dla podatnika
systemu prawa podatkowego.

Kolejnym dzialaniem na rzecz ulepszenia systemu prawnego jest
wprowadzony w kwietniu 2011 r. program Red Tape Challenge, ktory
przewiduje przeglad aktow prawnych pod wzgledem ich przydatnosci

' Zob. www.gov.uk/government/organisations/department-for-business-innovation-skills/-

about [dostep: 01.05.2013 1.].

Zob. www.gov.uk/government/policies/reducing-the-impact-of-regulation-on-business
dostep: 01.05.2013 r.].

Zob. www.gov.uk/government/policies/reducing-the-impact-of-regulation-on-business
dostep: 01.05.2013 r.].

Her Majesty’s Government, The Coalition: our programme for government, London 2010,
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/78977/coalition-
_programme_for_government.pdf [dostep: 01.05.2013 r.].

2
[
3
[
4
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i jakosci. Red Tape Challenge jest takze przyktadem skutecznego zastoso-
wania narzedzi IT w administracji publicznej. Istotna czescia programu
jest platforma internetowa, ktora pozwala obywatelom zgtaszac zastrzeze-
nia do aktow prawnych i sugerowac ich zmiany”.

Przeglad aktow prawnych w ramach Red Tape Challenge odbywa
si¢ w podziale na 26 grup tematycznych. Wsrod nich Zzaden nie jest jednak
poswigecony kwestiom podatkowym. Jest to przyktad swiadczacy o tym, ze
glowny organ podatkowy - HMRC, zachowuje daleko idaca niezaleznosc¢
od pozostalych organow administracji rzadowej Wielkiej Brytanii. Nie
oznacza to, ze Red Tape Challenge pozostaje bez wpltywu na system prawa
podatkowego. Podatnicy moga bowiem zglasza¢ swoje uwagi w dziale
ogolnym. Jednak to, w jakim zakresie zostana one uwzglednione, zalezy
juz od HMRC i ministra skarbu.

Wedtug danych BIS program Red Tape Challenge pozwala oszcze-
dzi¢ ponad 155 mln funtéw rocznie. O sukcesie zastosowanych rozwiazan
IT swiadczy to, ze od uruchomienia programu ponad 227 tys. obywateli
odwiedzilo jego strone internetowa, pozostawiajac prawie 29 tys. komen-
tarzy dotyczacych aktow prawnych®.

Analizujac role BIS w procesie legislacyjnym, warto podkreslic, ze
dazeniu do ograniczenia liczby regulacji prawnych towarzyszy zwiekszenie
nacisku na przestrzeganie postanowien tych aktow prawnych, ktére maja
najwieksze znaczenie. Polityka Focus on Enforcement jest zaprzeczeniem
biurokratycznego, skrupulatnego weryfikowania, czy przedsigbiorstwo do-
petnito wszystkich mozliwych formalnosci. Ma ona za zadanie doprowa-
dzi¢ do przestrzegania prawa przy jednoczesnym ograniczeniu obciazenia
przedsigbiorcow biurokratycznymi metodami. Te bowiem czesto osiagaja
skutek przeciwny niz zwigkszenie poszanowania prawa’.

Decydujace znaczenie dla kazdego procesu legislacyjnego ma ocena
skutkow regulacji. BIS, podobnie jak inne organy administracji rzadowej
Wielkiej Brytanii, jest zobowiazany przeprowadzac¢ oceny skutkow zgta-
szanych przez siebie projektow aktow prawnych i ogtasza¢ je publicznie.
Oceny skutkow regulacji przeprowadzane przez BIS sa nastepnie weryfi-
kowane przez Reducing Regulations Committee®. Nacisk na jawnos¢ oceny
skutkow regulacji jest kolejnym przykladem dazenia do zapewnienia
dostepu obywateli do informacji o stanie prawnym i umozliwienia im
przystosowania si¢ do wprowadzanych zmian.

5

Zob. www.redtapechallenge.cabinetoffice.gov.uk/how-it-works/ [dostep: 01.05.2013 r.].
Dane uzyskane na spotkaniu z przedstawicielami BIS w dniu 22 maja 2013 .

Zob. www.gov.uk/government/policies/reducing-the-impact-of-regulation-on-business/sup-
porting-pages/improving-enforcement-of-government-regulations [dostep: 01.05.2013 r.].

§  Zob. tamze.

6

7

| 248



PODATKOWE NARZEDZIA INFORMATYCZNE W WIELKIE] BRYTANII

Opis procesu legislacyjnego w Wielkiej Brytanii bytby niekomplet-
ny bez analizy oddzialywania rzadu brytyjskiego na proces legislacyjny
w Unii Europejskiej. Opisane wczesniej dzialania na rzecz uproszczenia
systemu prawnego dotycza jedynie prawa krajowego, a ponad potowa
aktow prawnych obowiazujacych w Wielkiej Brytanii to prawo powstate
na podstawie prawa unijnego’. Ksztalt brytyjskiego systemu prawnego
zalezy wiec w znacznym stopniu od dziatan rzadu podejmowanych na
poziomie Unii Europejskie;.

Zasady udzialu Wielkiej Brytanii w stanowieniu prawa unijnego
zostaly szczegdtowo okreslone w dokumencie Guiding Principles for EU
Legislation'’. Wprowadza on zasade wczesnego oddziatywania (principle of
early influencing), ktora zaklada mozliwie najwczesniejsze angazowanie sie
w europejski proces legislacyjny w celu zwigkszenia wptywu na prace
legislacyjne'". Przedstawiciele rzadu Wielkiej Brytanii zobowiazani sa do
wlaczania si¢ w proces legislacyjny juz na etapie prac w grupach roboczych,
zanim powstana projekty na poziomie Komisji.

Warte uwagi sa postanowienia dokumentu dotyczace procesu
transpozycji prawa europejskiego. Przewiduja one stosowanie najbardziej
korzystnych metod transpozycji, unikanie implementacji przed terminem,
a takze dazenie do tego, by nie miala ona niekorzystnego wptywu na
brytyjskie przedsiebiorstwa'?>. Wszystkie akty implementujace prawo UE
musza przed skierowaniem do dalszych prac zosta¢ zaakceptowane przez
Reducing Regulations Committee oraz Regulatory Policy Commmittee
(komitet polityki legislacyjnej), ktory weryfikuje je pod katem jakosci®.

Istotna role w procesie legislacji na poziomie europejskim odgrywa
dziatajacy w BIS Europe and International Team. Jego rola jest zach¢canie
innych ministerstw do promowania zasad Better Regulation, a takze lobbo-
wanie przed Komisja Europejska na rzecz upraszczania prawa oraz promo-
wania matych i srednich przedsiebiorstw (zasada think small first).

1.2. Procedura parlamentarna tworzenia prawa

Rok podatkowy w Wielkiej Brytanii rozpoczyna si¢ 6 kwietnia,
a konczy 5 kwietnia roku nastepnego.

?  Dane uzyskane podczas spotkania z przedstawicielami BIS w dniu 22 maja 2013 1.

Her Majesty’s Government, Guiding Principles for EU Legislation, London 2013, s. 1,
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/ 78800/Guiding_-
Principles_for_EU_legislation.pdf [dostep: 01.05.2013].

" Tamze.

Tamze.

Tamze.

10

12
13
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Formalnie procedura ustawodawcza projektow ustaw o charakterze
finansowym, zwtlaszcza dotyczaca podatkow oraz wydatkow z funduszy
publicznych, musi rozpocza¢ si¢ w Izbie Gmin, gdyz catkowita kontrole
nad ustawami finansowymi, polityka podatkowa oraz stanowieniem
budzetu sprawuje wlasnie ta Izba.

Propozycje zmian w zakresie systemu podatkowego sa wnoszone
do parlamentu za posrednictwem ministra skarbu (Chancellor of the
Exchequer) w jego przemowieniu budzetowym przed parlamentem, ktore
ma miejsce w marcu danego roku podatkowego. Do czasu nastepnego
przemowienia budzetowego - w kolejnym roku - odbywaja sie szerokie
konsultacje oraz powstaje projekt regulacji. Urzednicy z centralnego organu
podatkowego, jakim jest HM Revenue and Customs we wspotpracy z HM
Treasury, czyli Ministerstwem Skarbu, prowadza dyskusje zar6wno miedzy
soba, jak i ze specjalistami podatkowymi, przedsigbiorcami oraz opinia
publiczna, tak aby proponowane przez rzad zmiany byly w petni skonsul-
towane.

Projektowany akt przechodzi przez kolejne etapy procesu legisla-
cyjnego najpierw w Izbie Gmin, a nastepnie jest akceptowany przez Izbe
Lordéw, ktora ma tylko jeden dzien na prace nad projektem i nie posiada
prawa uchwalania poprawek. Moze wiec ona odpowiednie projekty jedynie
zatwierdzi¢ lub odrzucic. W drugim przypadku projekt wraca do Izby
Gmin. Caly proces konczy krolewska zgoda, czyli podpis krolowe;.

Procedura zmiany prawa podatkowego standardowo trwa okoto
15 miesiecy, jednak w szczegdlnych przypadkach moze ona zosta¢ skro-
cona do 5 miesiecy'.

1.3. Relacje z Unia Europejska

Zjednoczone Krolestwo nalezy do jednych z najbardziej euroscep-
tycznych krajow Unii Europejskiej. Podobnie jak Dania i Szwecja, nie jest
cztonkiem strefy euro, pozostaje wiec poza procedurami decyzyjnymi
krajow eurogrupy. Jak zostato to przedstawione w trakcie wizyty w Lon-
dynie, w interesie Wielkiej Brytanii nie jest ujednolicenie europejskiej poli-
tyki fiskalnej i budzetowe;j.

Wielka Brytania stoi na stanowisku, ze europeizacja standardow
niemiecko-francuskich we wspomnianym zakresie, czyli rozciagniecie ich
na pozostate kraje UE w charakterze norm unijnych, ttumitaby konkuren-
cyjnosc gospodarek panstw nieposiadajacych waluty euro. Wielka Brytania,

' Dane uzyskane podczas spotkania z Johnem Whitingiem w Chartered Institute of

Taxation w dniu 23 maja 2013 1.
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podobnie jak wiele innych krajow, obawia sie utraty swojej suwerennosci
w zakresie polityki podatkowej na rzecz ponadnarodowego organu.

Unia Europejska nie ingeruje w ksztalt rozwiazan podatkowych
panstw cztonkowskich tak dtugo, jak nie naruszaja one swobody dziatania
rynku wewnetrznego i praw podmiotéw w krajach czlonkowskich, ograni-
czajac swoje dzialania do wprowadzania ogdlnoeuropejskich rozwiazan
i wytycznych. Szczegotowe dziatania Unii Europejskiej w zakresie prawa
podatkowego zostalty przedstawione w studium przypadku po wizycie
w Brukseli (vide Narzedzia wymiany informacji podatkowej na szczeblu Unii
Europejskiej).

2. Organy tworzace brytyjski system podatkowy
oraz narzedzia IT przez nie wykorzystywane

Brytyjski system podatkowy jest jednym z pierwszych, jaki zostat
uruchomiony w Europie. Doswiadczenia z zakresu funkcjonowania syste-
mu podatkowego i tworzenia polityk podatkowych, gromadzone od tak
wielu lat, wplynety na to, ze system ten wydaje sie dobrze dopasowany do
potrzeb zaréowno panstwa (czyli gwarantujacy wysoka Sciagalnosc), jak
i podatnika (czyli przejrzysty i prosty).

2.1. Her Majesty’s Revenue and Custom

Her Majesty’s Revenue and Custom (HMRC) zostata utworzona
18 kwietnia 2005 r. na mocy ustawy Commissioners for Revenue and
Customs Act®, ktéra polaczyta dotychczas odrebne organy - Inland
Revenue i HM Customs and Excise - w jedna instytucje. Podkreslenia
wymaga fakt, ze HMRC jest jedna z 19 instytucji niemajaca charakteru
ministerialnego'®. Wykonujac swoje ustawowe zadania, korzysta ze wspar-
cia dwoch agencji: wykonawczej - Valuation Office Agency, a takze majacej
charakter bezstronnego arbitra, w sprawach dotyczacych skarg na dziatanie
HMRC - The Adjudicator’s Office".

Glownym zadaniem stojacym przed HMRC jest zapewnienie srod-
kow finansowych umozliwiajacych realizacje polityki rzadu w zakresie
swiadczenia ustug publicznych.

15 Zob. www legislation.gov.uk/ukpga/2005/11/contents [dostep: 01.05.2013 r.].

16 Zob. www.gov.uk/government/ organisations#hm-revenue-customs [dostep: 01.05.2013 r.].
Wigcej informacji mozna uzyskac ze stron internetowych: www.adjudicatorsoffice.gov.uk/
iwww.voa.gov.uk [dostep: 01.05.2013 r.].

17
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Dziatalnos¢ HMRC jest niejako nadzorowana przez brytyjski par-
lament i ministra skarbu, poniewaz za jego posrednictwem przekazywane
jest do parlamentu sprawozdanie z dziatalnosci instytucji.

Minister skarbu Wielkiej Brytanii to organ, z ktérym réwniez
prowadzona jest Scista wspotpraca, jest on bowiem odpowiedzialny za
wyznaczanie strategii i rozwoj polityki podatkowej, natomiast HMRC od-
powiedzialne jest za utrzymanie i wprowadzanie w zycie tejze polityki, co
przyjeto sie okreslac jako ,partnerstwo polityk”.

HMRC zarzadzana jest przez dyrektora naczelnego w randze sekre-
tarza, ktorego gtownym obowiazkiem jest realizacja strategii podatkowe;
i nadzorowanie funkcjonowania instytucji. Struktura HMRC obejmuje
szereg merytorycznych komisji, do ktorych w szczegélnosci naleza: Ko-
misja Wykonawcza, Komisja Wprowadzania Zmian, Komisja Podatkowa
oraz Komisja Audytu i Ryzyka'®.

Powyzsze dziaty wspélnie dzialaja na rzecz jak najlepszego wyko-
nania postawionych przed HMRC zadan, a trzeba przyznac, ze zakres
odpowiedzialnosci i kompetencji, jaki pozostaje we wiasciwosci HMRC,
jest bardzo szeroki. Na gtowne obowiazki skladaja sie: gromadzenie
i przekazywanie do Skarbu Panstwa podatku dochodowego, podatku od
0s6b prawnych, podatku od zyskow kapitatowych, podatku od spadkow,
podatku od sktadek ubezpieczeniowych, optat za znaki skarbowe, podatku
ladowego i paliwowego, podatkéw srodowiskowych, VAT, akcyzy, egzekwo-
wanie Krajowej Placy Minimalnej, a takze odzyskiwanie sptat kredytow
studenckich.

Powyzsze dziatania HMRC realizuje w oparciu o wizje organizacji,
ktora zaktada, ze w ramach systemu likwidowane beda luki prawne,
klienci beda czuli, Ze system jest prosty i przyjazny, a sama organizacja
dziata w sposob profesjonalny i skuteczny.

Obecnie realizowanych jest 6 dzialan priorytetowych stanowiacych
cele strategiczne. Sktadaja si¢ na nie:

1) maksymalizacja przychodéw pochodzacych z podatkow;

2) poprawa obstugi klienta - zarowno indywidualnego, jak
i biznesowego - poprzez uproszczenie proceséw i tworzenie
jednoznacznych procedur;

3) dostarczanie nieobciazajacych podatnika efektywnych ustug;

4) tworzenie pozytywnego wizerunku HMRC jako przyjaznego
srodowiska pracy;,

' Peten wykaz Komisji mozna odnalez¢ na stronie urzedu: www.hmre.gov.uk [dostep:

01.05.2013 r.].
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5) profesjonalny i rzetelny obraz HMRC;

6) wykorzystywanie narzedzi informatycznych przy zapewnieniu
bezpieczenstwa danych.

Nawiazujac do wczesniej opisywanej drogi uchwalania prawa po-
datkowego, ktora jest wykonywana i realizowana przez HMRC, nalezy
zwrocic uwage na fakt, ze podatnicy moga podwaza¢ opinie HMRC
w sadach. Jesli udowodnia swoje racje, rzad musi zmieni¢ wadliwe prawo.
Sytuacje takie mialy juz miejsce, przez co zdarzaly sie zmiany prawa obo-

wiazujace z moca wsteczna, jednak tego rodzaju retrospekcja wystepuje
bardzo rzadko.

2.2. Systemy informatyczne
wykorzystywane w Wielkiej Brytanii

Brytyjski system podatkowy opiera sie w znacznej mierze na narze-
dziach IT usprawniajacych zaréwno pobor, jak i kontrole zobowiazan jed-
nostek wobec panstwa. Lacznie istnieje ponad 650 programoéw funkcjo-
nujacych w ramach administracji podatkowej". Sposrod tych narzedzi na
szczegolna uwage zastuguja: PAYE online, VAT online oraz format iXBRL.
Wazna role w systemie podatkowym odgrywa rowniez system Connect,
ktory stanowi podstawowe narzedzie kontroli skarbowe;.

e PAYE online

PAYE online (Pay As You Earn) jest systemem odprowadzajacym
zobowiazania z tytulu ubezpieczenia spotecznego oraz podatku dochodo-
wego pracownika przez jego pracodawce. Program pobiera zobowigzanie
bezposrednio od przedsiebiorstwa, ktore odejmuje te kwote od wielkosci
wynagrodzenia przekazanego pracownikowi. W rezultacie podatnik nie
musi sam oblicza¢ ani przekazywa¢ HMRC naleznego podatek. Wada
takiego rozwiazania jest jego niekompatybilnos¢ z sytuacjami, w ktoérych
podatnik posiada wigcej niz jednego pracodawce lub ma niestate Zrodto
dochodu. HMRC czesto nie jest w stanie poprzez system PAYE poprawnie
wyliczy¢ wielkos¢ zobowiazania. W takim przypadku podatnik dodatkowo
wylicza wysokos$¢ swojego podatku i wypetnia deklaracje. Szacuje sie, ze
ok. 10 mln podatnikow sktada takie oswiadczenia (z czego ponad 80%
w formie elektronicznej)*. W celu zmniejszenia nieprawidtowosci przy

' Dane uzyskane podczas spotkania z Johnem Whitingiem w Chartered Institute of

Taxation w dniu 23 maja 2013 r.
20 Zacheta do korzystania z formy elektronicznej jest przedtuzony o 3 miesiace termin
zlozenia deklaracji.
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wyliczaniu zobowiazan przez pracodawce powstat system PAYE Anytime,
za pomoca ktorego podatnik moze aktualizowa¢ swoje dane dotyczace
dochodu.

Obecnie program PAYE jest modernizowany poprzez wprowadze-
nie narzedzia RTI (Real Time Information) w ramach projektu NPS (New
PAYE System). Wada dotychczasowego funkcjonujacego narzedzia IT byta
zbyt rzadka aktualizacja danych pracownika. Od kwietnia 2013 r. praco-
dawcy sa zobowiazani do jednoczesnego informowania HMRC o kazdo-
razowej wyplacie wynagrodzenia dla pracownikéw. W ramach moderni-
zacji poprawiona zostata rowniez zdolnos¢ systemu PAYE do obliczania
zobowiazan w przypadku wielu zrédet dochodu.

o VAT online

VAT online to narzedzie umozliwiajace sktadanie deklaracji o zwrot
podatku VAT w formie elektronicznej. Od kwietnia 2010 r. niemal
wszystkie firmy odliczajace VAT sa zobowiazane do sktadania deklaracji
w ten sposob. Formularz podania o zwrot VAT sktada si¢ z 9 interaktywnych
okienek i jest maksymalnie uproszczony®'. Automatyczna kontrola zgod-
nosci danych zawartych w deklaracji zmniejsza ryzyko btednego wypetnie-
nia zeznania. VAT online jest réwniez w stanie, za pomoca automatycznie
wysyltanej wiadomosci, powiadomi¢ przedsiebiorstwo o naleznych zwro-
tach i zobowiazaniach z tytutu VAT.

e Format Inline XBRL

Inline XBRL (Extensible Business Reporting Language) to specjalny
format sprawozdan finansowych wypetnianych przez przedsiebiorstwa
w celu obliczenia wysokosci podatku dochodowego. Laczy on cechy HTML
(mozliwos¢ odczytania sprawozdania w przegladarce internetowej) ze
standardem specyfikacji XBRL, zaprojektowanym do wymiany informacji
finansowych. Pozwala on réwniez na oznaczenie konkretnych danych
znacznikami (Tags), co umozliwia efektywne przetwarzanie informacji
przez HMRC w ramach innych systemow obstugujacych ten sam format®.
Zaleta zastosowanego rozwiazania jest takze mozliwos¢ zmiany rodzaju
danych wymagajacych znacznika. Pozwala to na tatwe dostosowanie two-
rzonych sprawozdan do zmiennych potrzeb organéw skarbowych. Od

2! Dane uzyskane podczas spotkania z Johnem Whitingiem w Chartered Institute of

Taxation w dniu 23 maja 2013 1.
2 XBRL Guide for UK business, London 2011, www.hmrc.gov.uk/ct/ct-online/file-return/-
xbrl-guide.pdf [dostep: 01.05.2013 r.].
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marca 2011 r. istnieje obowiazek sktadania przez przedsiebiorstwa dekla-
racji elektronicznych dotyczacych CIT w formacie iXBRL.

* System Connect

System Connect jest najbardziej rozbudowanym narzedziem IT
wykorzystywanym obecnie przez HMRC. Jego zadaniem jest przetwarza-
nie informacji pobieranych z ponad 30 baz danych w celu znalezienia
powiazan sugerujacych potencjalne nieprawidtowosci w ptaceniu podatkow.
Dane do systemu sa pobierane nie tylko na podstawie deklaracji ztozo-
nych organom podatkowym, lecz takze z innych zrodel, takich jak organy
panstwowe czy podmioty prywatne. System Connect poréwnuje nastepnie
zgromadzone informacje i odnosi je do podmiotéw o podobnej charakte-
rystyce (Benchmarking). Wyznacza réwniez pracownikow HMRC do prze-
prowadzenia szczegotowej analizy podmiotow, u ktorych wykryto anomalie.
Analitycy HMRC posiadaja w ramach systemu Connect narzedzia pozwa-
lajace na obliczenie rzeczywistego poziomu dochodéw i wydatkéow danego
podmiotu. Wszelkie informacje ustalone w trakcie dochodzen kontroli
skarbowej sa wprowadzane do systemu, ktéry ponownie analizuje dostep-
ne dane.

Wraz z rozbudowa systemu Connect podjeto szereg dzialan maja-
cych zwiekszy¢ jego efektywnosc. Stworzono specjalne jednostki wewnatrz
HMRC w celu przeciwdziatania okreslonym rodzajom nieprawidtowosci
w sferze ptacenia podatkow. Dzieki specjalnej jednostce zajmujacej sie
kontaktami z zagranica udalo sig¢, za pomoca systemu Connect, wykry¢
wiele przypadkow zatajenia dochoddw, co w rezultacie zwigkszyto przy-
chod z podatkéw o ponad 600 mIn funtow?. Stworzono takze zespot
zajmujacy sie Sledzeniem nieprawidlowosci wsréd 5 tys. najbogatszych
brytyjskich obywateli, dzieki ktoremu odzyskano kolejne 500 mln funtow.
Podpisano réwniez porozumienia dotyczace wymiany informacji pomie-
dzy HRMC a organami podatkowymi Szwajcarii oraz Liechtensteinu.

System Connect pozwolit dotychczas odzyska¢ 2 mld funtéw do-
chodu z podatkow. Zwiekszyl rowniez skutecznos¢ kontroli skarbowej
(ok. 400 postepowan sadowych w 2012 r.) przy jednoczesnym ogranicze-
niu zatrudnienia w jednostkach kontroli skarbowej HMRC*. System
uzyskat wiele nagrod, miedzy innymi ,Projekt Outsourcingowy IT roku”
i ,Duzy Projekt Przetwarzaniach Danych Roku”.

23

Closing in on Tax Evasion, HMRC\s Approach, London 2012, www.hmrc.gov.uk/budget-
-updates/march2012/tax-evasion-report.pdf [dostep: 01.05.2013 1.].
# Tamze.
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3. Whnioski

D

2)

3)

Rzad Wielkiej Brytanii dazy do ulepszenia prawa w taki spo-
sob, by byto ono mozliwie najmniej uciazliwe dla przedsiebior-
cow i nie hamowato rozwoju gospodarczego. Szczegdlng role
odgrywa w tym procesie Department for Business, Innovation
and Skills (BIS). Wsrod wyrdzniajacych sie rozwiazan nalezy
wymieni¢ regule one-in, two-out oraz program Red Tape
Challenge. Podkresli¢ nalezy takze ograniczenie biurokratycz-
nego podejscia do egzekwowania prawa i nacisk na dostepnosc¢
ocen skutkow regulacji. Wsrod rozwiazan IT na uwage zastu-
guje strona internetowa programu Red Tape Challenge pozwa-
lajaca na masowy udzial spoteczenstwa w procesie legislacyj-
nym. Takze w zakresie tworzenia prawa podatkowego BIS
promuje jak najdogodniejsze dla podatnikow rozwiazania.

Brytyjska administracja podatkowa w znacznym stopniu wy-
korzystuje systemy informatyczne zaré6wno przy przyjmowa-
niu deklaracji od podatnikéw, pobieraniu zobowiazan, jak
i wykrywaniu nieprawidlowosci w zakresie ptacenia podatkow.
Wykorzystywanie programéw IT pozwolilo na redukcje za-
trudnienia w HMRC o 40% przy jednoczesnym uproszczeniu
systemu, obnizeniu kosztu poboru podatku i zwigkszeniu wy-
krywalnosci przestepstw skarbowych®. Narzedzia informa-
tyczne dla brytyjskiej administracji podatkowej sa opracowy-
wane przede wszystkim pod katem skutecznosci, oszczednosci,
przejrzystosci oraz wygody obywateli.

Analizujac role, zadania oraz funkcjonowanie brytyjskiego
Urzedu Skarbowego i Celnego, mozna dojs¢ do wniosku, ze
dziata on w sposob, ktory gwarantuje efektywnose, przy jedno-
czesnym byciu prostym dla ostatecznego odbiorcy w osobie
podatnika. Dzialalnos¢ tego organu jest bardzo przejrzysta,
bowiem wszystkie informacji sa upublicznione na stronie
internetowej urzedu. Jest on takze otwarty na uwagi i stowa
krytyki ze strony podatnikow. Prowadzi takze kampanie skie-
rowane do dzieci i mtodziezy, aby jak najwczesniej wyposazac
je w wiedze z zakresu podatkow. Kluczem do tak dobrej orga-
nizacji wydaje sie by¢ wysokiej samodzielnosci urzedu poprzez
wylaczenie go ze struktury ministerialnej. Dzigki temu jego

25

Dane uzyskane podczas spotkania z Johnem Whitingiem w Chartered Institute of

Taxation w dniu 23 maja 2013 1.
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dziatanie skupia si¢ na ostatecznym efekcie i pozostaje ponad
politycznymi naciskami.
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STUDIUM PRZYPADKU

Narzedzia informatyczne
stosowane przez administracje podatkowa
Republiki Federalnej Niemiec

Wstep

Niniejsza praca stanowi studium przypadku po wizycie studyjnej
stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej w Paryzu i Berlinie.
Celem wizyty byto zbadanie sposobdéw zarzadzania informacja i realizacji
wybranych polityk publicznych przez administracje francuska i niemiecka.
Podczas wizyty stuchacze wzigli udziat w spotkaniach z pracownikami
administracji obu krajow oraz z przedstawicielami Ecole Nationale d’Admi-
nistration (ENA) w Paryzu oraz Akademii Administracji (Verwaltungs-
akademie) w Berlinie. Wizyta byta elementem realizacji projektu warszta-
tow problemowych, koncentrujacych sie na analizie zarzadzania informa-
cja oraz narzedzi wykorzystywanych w realizacji polityki podatkowe;.
W dalszej czesci zaprezentowane zostana obserwacje dotyczace wyko-
rzystania narzedzi IT przez niemiecka administracje podatkowa.

Usprawnianie dziatania administracji i utatwianie obywatelom kon-
taktow z nia jest jednym z postulatow formutowanych przez Komisje Euro-
pejska, wskazywanych zaréwno w strategiach rozwoju Unii Europejskiej,
jak i w kolejnych perspektywach finansowych. Podstawowa metoda osiaga-
nia tych celow ma by¢ cyfryzacja ustug publicznych poprzez tworzenie
elektronicznych platform obstugi obywateli oraz systemoéw umozliwiaja-
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cych przeptyw danych o obywatelach pomiedzy réznymi organami admi-
nistracji. Mozna powiedziec, ze dla panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
informatyzacja stanowi obowiazek, ktérego realizacja przetozy sie na pod-
niesienie jakosci zycia obywateli. Republika Federalna Niemiec proces
informatyzacji administracji podatkowej rozpoczeta ponad 10 lat temu. Jej
doswiadczenia w zakresie wdrazania i wykorzystania narzedzi elektronicz-
nych moga stanowi¢ wazne odniesienie dla administracji polskiej, ktora
jest wlasnie w trakcie wdrazania kluczowego dla tego obszaru narzedzia,
jakim jest program e-Podatki.

W celu poznania omawianego zagadnienia grupa warsztatowa
wzieta udzial w spotkaniu z przedstawicielami Senatsverwaltung fir Fi-
nanzen w Berlinie - organizacyjnie wyodrebnionej jednostce Ministerstwa
Landu Berlin do spraw finansow. Spotkanie prowadzili Ulrike Fischer
z Wydziatu ds. Zwalczania Oszustw Zwiazanych z Podatkiem Obrotowym
oraz Torsten Gorisch z Wydziatu Informatyzacji.

W pierwszym rozdziale pracy przyblizony zostat system niemieckiej
administracji podatkowej. Wskazanie specyfiki i ztozonosci jej funkcjono-
wania (podzial na administracje federalna i kraje zwiazkowe) jest istotne
z punktu widzenia odniesien do administracji polskiej.

W drugim rozdziale scharakteryzowano narzedzia informatyczne
wykorzystywane przez niemiecka administracje podatkowa do kontaktow
z podatnikiem oraz planowania kontroli podatkowej i analizy posiadanych
danych.

Trzeci rozdzial opisuje narzedzia i metodyke wykrywania oszustw
podatkowych oraz zapobiegania im. W najwigkszym stopniu wykorzysty-
wane s3 one w zakresie podatku obrotowego.

Na zakonczenie przedstawiono wnioski stuchaczy na temat zapre-
zentowanych na spotkaniu rozwiazan oraz procesu cyfryzacji niemieckiej
administracji podatkowej, z uwzglednieniem uwag istotnych z punktu wi-
dzenia polskich planow cyfryzacji.

1. System administracji podatkowe;j
Republiki Federalnej Niemiec

Ustrdj polityczny Republiki Federalnej Niemiec w istotnym stopniu
wplywa na strukture niemieckiej administracji podatkowej. Konstytucja
Republiki Federalnej Niemiec rozktada kompetencje podatkowe pomiedzy
dwoma szczeblami witadzy: Republiki oraz 16 krajow zwiazkowych'.

1

Art. 105-108 ustawy zasadniczej REN z 23 maja 1949 r. (Grundgesetz) z pézn. zm.,,
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W mysl art. 108 ustawy zasadniczej wladze centralne zajmuja sie miedzy
innymi podatkami posrednimi, regulowanymi w ustawach federalnych
(np. akeyza, VAT od importu), ctami oraz monopolami skarbowymi. Kraje
zwiazkowe obstuguja natomiast podatki bedace wytacznym zrodtem do-
chodow landow i wchodzacych w ich sktad gmin. Sa to: podatki docho-
dowe, podatki od majatku, podatki od spadkéw, podatki od pojazdow
mechanicznych i inne. Zgodnie z art. 108 ust. 4 konstytucji podziat zadan
w ramach systemu moze ulec zmianie. Przekazanie kompetencji odbywa
siec w drodze ustawy i jest mozliwe tylko wtedy, gdy proponowane roz-
wiazanie przyczyni sie do utatwienia i zwigkszenia efektywnosci wykony-
wania ustaw podatkowych.

Tabela 1
Niemiecka administracja podatkowa
Federalna Administracja podatkowa
administracja podatkowa krajow zwiazkowych
o i Minister finanséw kraju
Federalny Minister Finansow )
zwigzkowego
Organy Federalny Centralny Urzad
naczelne Podatk
ocatony Centra rachunkowe
Federalny Urzad Monopolowy
ds. Alkoholu
Organy Naczelne dyrekcje finanséw (izby skarbowe)
sredniego Wydziat cet i podatkow Wydziat podatkéw majatkowych
szczebla . .
konsumpcyjnych i obrotowych
Organ
gany Gtowne urzedy celne (lokalne
podstawowe o Urzedy skarbowe
urzedy celne, komisariaty celne)
(terenowe)

Zrodto: K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012,
s. 380.

W niemieckiej administracji podatkowej obowiazuje trojstopniowa
hierarchiczna struktura zarowno na poziomie federalnym, jak i krajow
zwiazkowych. Dzieli si¢ ona na najwyzsze organy kierownicze (naczelne),
organy nadzorcze sredniego szczebla oraz organy wykonawcze (terenowe)™.

BGBI 1949 1.
? K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 379.
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Na poziomie federalnym role organu kierujacego (naczelnego)
odgrywa Federalny Minister Finansow, na szczeblu landéw - ministrowie
(senatorzy) finansow krajow zwiazkowych. Organy te przede wszystkim
przygotowuja projekty ustaw podatkowych, wydaja zalecenia stosowania
przepisow podatkowych na okreslonym obszarze oraz organizuja admi-
nistracje’.

Urzedami naczelnymi na poziomie krajowym sa Federalny Cen-
tralny Urzad Podatkowy oraz Federalny Urzad Monopolowy ds. Alkoholu.
W krajach zwigzkowych funkcjonuja natomiast centra rachunkowe®. Na
szczeblu centralnym funkcjonuje takze Federalny Urzad Finansowy, ktory
koordynuje kontrole podatkowe przeprowadzane w kilku krajach zwiazko-
wych jednoczesnie, udziela informacji podatkowych organom innych panstw
oraz wydaje numery identyfikacyjne podatnikom VAT®. Zostat on utworzo-
ny na mocy wspomnianego wyzej upowaznienia konstytucyjnego.

Organami Sredniego szczebla w Niemczech sa federalne i landowe
naczelne dyrekcje finansowe, bedace odpowiednikami polskich izb skarbo-
wych. Dziela si¢ one na wydziaty federalne (4j. cet i podatkéw konsump-
cyjnych oraz wydzial administracji majatkiem federalnym) i wydzialy
krajow zwiazkowych (wydzial podatkéw majatkowych i obrotowych oraz
wydziat administracji majatkiem krajowym i budowlany)®.

Na najnizszym szczeblu niemieckiej administracji podatkowe;
funkcjonuja urzedy skarbowe (w krajach zwiazkowych) oraz federalne
gtowne urzedy celne’. Te pierwsze odpowiedzialne sa za zarzadzanie
i nadzorowanie podatkami dochodowymi i posrednimi, ktére to daniny,
czesciowo lub w catosci, zasilaja budzet centralny. Ponadto urzedy skarbo-
we ustalajg wymiar podatkow stanowiacych dochody samych krajow
zwigzkowych. Glowne urzedy celne zajmuja sie, poza realizacja zatozen
wspolnej polityki celnej Unii Europejskiej, poborem okreslonych podatkow
(m.in. drogowego od transportu towarowego, od pojazdow, podatku akcy-
zowego)®.

Ze wzgledu na duza autonomig krajow zwiazkowych brak w Niem-
czech jednolitych regut poboru podatkéw. W ustawie budzetowej przewi-
dziany jest poziom dochodu, jaki powinien osiagna¢ kazdy z landow.
Decyzja o sposobie jego wypracowania lezy jednak po stronie administra-

Tamze, s. 380.

§ 6 ustawy z 16 marca 1976 r. - Ordynacja podatkowa (Abgabenordnung), BGBI 1976 1.
K. Teszner, dz. cyt., s. 379.

Tamze, s. 381.

Tamze, s. 381-382.

Tamze, s. 382.
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cji krajow zwiazkowych. Autonomia ta w bardzo istotnym zakresie wptywa
na zréznicowanie stosowanych przez landy narzedzi informatycznych.

2. Narzedzia IT wykorzystywane
przez niemiecka administracje podatkowa

Pomimo dos¢ szerokiego zakresu decentralizacji kompetencji
w zakresie poboru podatkow w Niemczech podejmowane s3 dziatania
zmierzajace do ujednolicenia narzedzi wykorzystywanych do deklarowa-
nia dochodow, gromadzenia informacji oraz analizy danych udostepnio-
nych przez podatnikéw. Organy podatkowe Senatsverwaltung Berlin, dzia-
tajace w ramach kompetencji landow z zakresu administracji podatkowej,
korzystaja z nastepujacych narzedzi informatycznych:

1) ELSTER (Die bundeseinheitliche elektronische Steuererkldarung)

Jest to system stuzacy do skladania elektronicznych deklaracji
podatkowych, ktory zostal wdrozony w 1999 r. W ELSTER za pomoca
interaktywnych formularzy udostepniono wszystkie rodzaje oswiadczen
wymaganych od obywateli. System staje sie coraz popularniejszy wsrod
podatnikow - w 2012 1. za jego posrednictwem przestano ponad 12 mln
deklaracji podatkowych, co stanowi wzrost 0 26% w poroéwnaniu z rokiem
2011°. Jest to spowodowane nie tylko preferencjami ptatnikow. Adminis-
tracja niemiecka systematycznie wprowadza obowiazek przesytania zeznan
podatkowych droga elektroniczna (np. deklaracje VAT lub zeznania doty-
czace podatku dochodowego rzemieslnikow i przedstawicieli wolnych
zawodow). Dane zawarte w przesylanych za posrednictwem systemu
ELSTER deklaracjach wymagaja autoryzacji. Platmik moze je potwierdzic,
przesytajac dodatkowo podpisane zeznanie podatkowe poczta lub
wykorzystujac karte sygnaturowa wraz z kodem PIN (bezpieczny podpis
elektroniczny). Funkcje karty sygnaturowej posiadaja od 2010 r. dowody
osobiste wydawane w Niemczech'.

System ELSTER jest takze baza danych, do ktorej dostep posiada
szereg organow podatkowych. Dane z ELSTER sg przekazywane pomiedzy
krajami zwiazkowymi w celu zapobiegania naduzyciom podatkowym.
Jedynym krajem zwiazkowym nieobjetym systemem jest Nadrenia Pot-
nocna-Westfalia, ktora posiada narzedzie o podobnej funkcjonalnosci.

®  Zob. www.epractice.eu/files/documents/workshops/13771-1227801288.pdf [dostep:
05.10.2013 r.].
1% Zob. www.bundesdruckerei.de/en/714-new-german-id-card [dostep: 05.10.2013 1.].

| 263



NARZEDZIA INFORMATYCZNE STOSOWANE PRZEZ ADMINISTRACJE PODATKOWA REN

2) ZAUBER (Zentrale Datenbank zur Speicherung Und Auswertung
von Umsatzsteuer-Betrugsfdllen und Entwicklung von Risikoprofilen)

Jest to scentralizowana baza danych ptatnikow stworzona w celu
wykrywaniu oszustw z zakresu podatku VAT. Dzi¢ki korzystaniu z tego
narzedzia wiedza o podmiotach oraz metodach dokonywania oszustw
podatkowych jest jednolita wsrod organoéw podatkowych wszystkich
landow. Administracja krajow zwiazkowych ma obowiazek rejestrowania
w systemie ZAUBER kazdego toczacego si¢ postepowania zwiazanego
z nieprawidlowosciami w tym zakresie. Zgromadzone dane tworza tak
zwane profile wysokiego ryzyka - obszary, w ktorych istnieje wysokie za-
grozenie mozliwoscig wystepowania naduzy¢ (np. handel samochodami).
System ZAUBER analizuje dostepne dane i selekcjonuje podmioty,
w ktorych potencjalnie moga pojawic sie nieprawidtowosci''.

3) LUNA (Ldnderumfassende Namensanfrage)

Jest to scentralizowana na poziomie federalnym baza danych zawie-
rajaca podstawowe dane o podatnikach. System jest udostepniony dla orga-
néw podatkowych landow i pozwala na zasiegniecie informacji o dowolnym
zarejestrowanym niemieckim podatniku przez kazdy organ podatkowy.

4) USLO (UmsatzSteuer - Linder - Online)

System ten stuzy wymianie informacji dotyczacych podatku VAT
na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej. Wraz z powstaniem rynku we-
wnetrznego i zlikwidowaniem kontroli na granicach wewnetrznych Unii
Europejskiej przestano takze pobiera¢ na nich importowy podatek VAT.
Zostal on zastapiony przez podatek od nabycia wewnatrzwspolnotowego.
W celu zabezpieczenia wplywow podatkowych poszczegolne panstwa Unii
Europejskiej stworzyly wiasne systemy informatyczne. Niemiecki system
USLO pozwala na dostep do podstawowych informacji dotyczacych to-
warow objetych podatkiem od nabycia wewnatrzwspolnotowego. Opiera
sie on na wymianie informacji miedzy landami, jest jednak koordynowany
przez Bundeszentralamt fiir Steuern (Federalny Centralny Urzad Podatko-
wy). Urzad ten wykorzystuje takze dane zebrane przez system do celow
kontroli.

5) OZEAN (Online - Zugriff der Finanzdmter auf ATLAS
- Einfuhr - und Ausfuhrdaten)
Jest to podsystem systemu ATLAS (Automatisiertes Tarif-und Lokales
Zoll-Abwicklungs-System), ktory petni funkcje bazy danych o towarach wwo-
zonych i wywozonych z Niemiec. System OZEAN jest skorelowany z syste-

' Zob. www.bundesrechnungshof.de/en/veroeffentlichungen/sonderberichte/dateien/joint-

report-of-the-sais-of-germany-belgium-and-the-netherlands-on-intra-community-vat-fraud [do-
step: 05.10.2013 r.].
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mem ATLAS w taki sposob, by umozliwi¢ urzedom podatkowym dostep
do zebranych w nim informacji. Stosowany jest przede wszystkim do
weryfikowania, czy okreslony towar faktycznie znajduje sie na terytorium
Unii Europejskiej, oraz do monitorowania zwrotéw towaréw. OZEAN jest
nadal rozwijany i nie funkcjonuje jeszcze w petni.

6) IDEA (Interactive Data Extraction and Analysis)

IDEA to stosowany w 90 krajach $wiata i uzywany w wielu bran-
zach program stuzacy poréwnywaniu danych. System pozwala na taczenie
danych, prowadzenie obliczen oraz tworzenie modeli. Stworzony zostat
w 1987 1. przez kanadyjska izbe obrachunkowa i wciaz jest rozwijany.
IDEA pozwala miedzy innymi na pobieranie, taczenie i poréwnywanie
danych, prowadzenie obliczen, tworzenie modeli, wyszukiwanie nieregu-
larnosci w danych oraz automatyzacje czynnoéci. W administracji podat-
kowej w Niemczech - zarowno na poziomie federalnym, jak i na poziomie
landow - uzywanych jest 14 tys. licencji tego programu. Sam tylko Senats-
verwaltung fir Finanzen dysponuje tysiacem licencji tego programu, przy
czym kazdy pracownik dysponuje jedna licencja.

3. Przeciwdzialanie naduzyciom podatkowym

Glownym celem wprowadzenia w niemieckiej administracji podat-
kowej opisanych wyzej narzedzi informatycznych jest walka z oszustwami
podatkowymi, w szczegolnosci w zakresie podatku obrotowego (Umsatz-
steuer).

W Niemczech podatek obrotowy nakladany jest, gdy obroty po-
datnika w poprzednim roku podatkowym przekraczaja 17,5 tys. euro.
W przypadku przedsiebiorcow kryterium dotyczy obrotow powyzej 7,5 tys.
euro w miesigcu podatkowym.

Podatek obrotowy naktadany jest na dostawy i ustugi wprowadza-
ne przez przedsigebiorcow na rynek wewnetrzny. Do najczestszych metod
unikania podatku obrotowego nalezy zakladanie pozornych firm i wysta-
wianie przez nie rachunkow za niewykonane ustugi oraz przestepstwa
karuzelowe z wykorzystaniem mechanizmu missing trader.

Punktem wyjscia do zwalczania przestepstw podatkowych jest
zidentyfikowanie obszaréw ryzyka i analiza danych. Dlatego tez wykorzys-
tywane sa w tym zakresie narzedzia informatyczne, ktore oferuja znacznie
wieksze mozliwosci analityczne niz tradycyjne metody analizy informacji.

Narzedzia informatyczne stosowane w niemieckiej administracji
podatkowej pozwalaja na zastosowanie wyczerpujacych kryteriow do kon-

| 265



NARZEDZIA INFORMATYCZNE STOSOWANE PRZEZ ADMINISTRACJE PODATKOWA REN

troli podatkowej. System ELSTER pozwala na tatwy dostep do informacji
zawartych w deklaracjach podatkowych. Mozliwos¢ zweryfikowania naj-
wazniejszych danych identyfikujacych podatnikow oferuje z kolei system
LUNA. Systemy USLO i OZEAN stuza monitorowaniu opodatkowania
towaréw eksportowanych i importowanych. ZAUBER zas, umozliwiajac
wymiane posiadanych przez landy informacji o oszustwach podatkowych,
jest systemem podnoszacym jakos¢ zarzadzania wiedza.

Dzieki tym systemom mozliwe jest zbieranie informacji o podatni-
kach, kontrola oraz zapobieganie przestepstwom podatkowym.

[stotne znaczenie w zakresie zwalczania oszustw podatkowych ma
takze wspotpraca miedzynarodowa miedzy krajami Unii Europejskiej
w ramach Eurofisc oraz programu FISCALIS.

Eurofisc jest ogoélnoeuropejskim systemem wczesnego ostrzegania
o oszustwach dotyczacych podatku VAT. Obejmuje wspolprace w czterech
zakresach: oszustw z wykorzystaniem mechanizmu missing trader, handlu
samochodami, todziami i samolotami, postepowan celnych oraz przewidy-
waniem innych kierunkéw nielegalnej dziatalnosci. Niemcy nie dotaczyty
do wspolpracy dotyczacej postepowan celnych.

FISCALIS to unijny program wymiany informacji majacy na celu
ulepszenie systemu podatkowego na rynku wewnetrznym. W ramach pro-
gramu, poza wymiana informacji, odbywaja si¢ spotkania grup pracujacych
nad wspolnymi projektami, szkolenia oraz wizyty robocze. Cho¢ przed-
stawiciele niemieckiej administracji podatkowej dzialanie programu oce-
niaja co do zasady dobrze, niedostateczna pozostaje wspotpraca w zakresie
postepowania celnego.

4. Wnioski

Proces informatyzacji niemieckiej administracji podatkowej trwa
juz od ponad 10 lat. Jest to przedsiewziecie trudne ze wzgledu na ztozona
strukture organow podatkowych i bardzo daleko posunieta autonomie
krajow zwiazkowych, w szczegolnosci w zakresie wyboru metod poboru
podatkow. Do tej pory stworzono wiele systemow stuzacych gromadzeniu
danych o podatnikach i ich analizie, a takze pozwalajacych dokonywac roz-
liczen podatkowych droga elektroniczna oraz przewidywac naduzycia po-
datkowe i im przeciwdziatac. Mimo dazen do centralizacji (np. systemy
ELSTER i ZAUBER), systemy wykorzystywane przez poszczegélne kraje
zwiazkowe wciaz ro6znia sie jednak od siebie, a wymiana danych pomiedzy
nimi nadal bywa utrudniona.
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Wprowadzajac nowe rozwiazania informatyczne, niemiecka admi-
nistracja podatkowa skupia si¢ przede wszystkim na podniesieniu efek-
tywnosci i usprawnianiu pracy urzednikow, by najwigksze korzysci z wpro-
wadzania narzedzi IT nie wynikaly z oszczednosci uzyskanych poprzez
zmniejszenie zatrudnienia, ale ze zwigkszonych wptywow podatkowych
i zmniejszonej skali naduzy¢. Nie oznacza to jednak, ze samo stosowanie
narzedzi informatycznych nie przynosi oszczednosci i nie czyni poboru
podatku mniej kosztownym. Korzystanie z samego systemu ELSTER to
przede wszystkim znaczna oszczednosé czasu urzednikow (wyceniana na
ok. 60 mln euro rocznie). Czas oszczedzaja takze przedsigbiorcy (ok. 40%
w poréwnaniu z wezesniejszymi rozwiazaniami). System ELSTER to takze
oszczednosci wynikajace ze zmniejszonego zuzycia papieru (ok. 70 mln
euro rocznie). Najistotniejsze wydaje sie jednak bardziej efektywne wyko-
rzystanie czasu pracy urzednikow, ktorzy moga zajac sie pelna i komplek-
sowa obstuga obywateli".

Spoteczenstwo niemieckie wykorzystuje dostepne narzedzia infor-
matyczne w ograniczonym stopniu. W Berlinie ok. 50% rocznych zeznan
podatkowych weciaz sktadanych jest droga konwencjonalna. Wprowadzane
utatwienia, np. w postaci nadania dowodom osobistym funkeji karty
sygnaturowej, wpltywaja w niewielkim stopniu na poprawe tego stanu.
Z rozmowy z berlinskimi urzednikami wynika jednak, ze jest to wynik za-
dowalajacy.

Doswiadczenie Republiki Federalnej Niemiec pokazuje, ze infor-
matyzacja administracji podatkowej jest wlasciwym kierunkiem, przyno-
szacym wiele korzysci finansowych i wizerunkowych zaréwno po stronie
administracji, jak 1 podmiotow prywatnych. W celu dalszego podnoszenia
efektywnosci i zwiekszania korzysci nalezy jednak dazy¢ do ujednolicania
wprowadzanych i funkcjonujacych narzedzi elektronicznych. Wspétpraca
i sprawny przeptyw informacji pomiedzy poszczegélnymi organami podat-
kowymi wydaja sie kluczowe zarowno dla satysfakcjonujacej obstugi oby-
wateli, jak i zwiekszenia wpltywow podatkowych do budzetu panstwa.
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PRACA ANALITYCZNA

Zarzadzanie informacja
przy uzyciu narzedzi informatycznych
w polskiej administracji podatkowej

Wstep

Wysoka jakos¢ zarzadzania informacja jest warunkiem istnienia
sprawnej administracji podatkowej. To informacja lezy u podstaw dobrze
dziatajacego organu podatkowego, czytelnego dla podatnika sposobu roz-
liczania, wreszcie skutecznego egzekwowania zobowiazan podatkowych.
Szansa na zmiany w jakosci zarzadzania informacja jest wprowadzenie no-
woczesnych narzedzi informatycznych w czterech najwazniejszych kate-
goriach zarzadzania informacja w administracji podatkowej.

Pierwsza z nich obejmuje komunikacje z podatnikami. Narzedzia
informatyczne pozwalaja z jednej strony uprosci¢ skladanie deklaracji
oraz innej korespondencji w sprawach podatkowych, z drugiej zas daja
administracji podatkowej mozliwos$¢ sprawniejszego udzielania informacji
podatnikom.

Kolejna kategoria to zarzadzanie danymi. Skuteczne systemy infor-
matyczne i wspotdziatajace ze soba bazy danych sa wspotczesnie warun-
kiem koniecznym sprawnego funkcjonowania procesow rejestracji i ewi-
dencji oraz kontroli podatnikow.
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Z zarzadzaniem danymi powiazana jest ich analiza. Dzi¢ki stoso-
waniu narzedzi informatycznych istotne ulepszenia moga zosta¢ wprowa-
dzone w zakresie kontroli i monitoringu. Systemy informatyczne pozwala-
ja na skuteczniejsze zbieranie danych dotyczacych administracji podatko-
wej i co za tym idzie, na bardziej rzetelna oceng jej funkcjonowania jako
catosci.

Narzedzia informatyczne pozwalaja takze na zmiany w zakresie
zarzadzania wiedza, czyli wykorzystywania informacji i zdobytych do-
Swiadczen do usprawniania administracji oraz podnoszenia poziomu
wiedzy podatnikow. Dzigki informatyzacji szkolenia dla pracownikow
moglyby by¢ prowadzone na platformach internetowych, przez co statyby
sie bardziej dostepne i efektywne niz obecnie, a wymiana doswiadczen
w zakresie dobrych praktyk odbywataby sie¢ na portalach skupiajacych
w jednym miejscu rozproszona dotychczas wiedze. Oferujac tatwy dostep
do danych i duze mozliwosci analityczne, narzedzia informatyczne moga
ponadto zosta¢ wykorzystane do tworzenia modeli zachowan podatnikow
i przewidywania ich przysztych dziatan.

Celem naszej pracy jest analiza oraz ocena systemow informatycz-
nych funkcjonujacych w polskiej administracji podatkowej. Wedtug wska-
zanych wyzej kategorii zarzadzania informacja bedziemy przedstawiac ko-
lejne narzedzia informatyczne stosowane w polskiej administracji podat-
kowej lub dopiero do niej wdrazane. W oparciu o uzyskane informacje
postaramy sie przeanalizowac, czy wykorzystuja one potencjal, jaki niesie
ze soba informatyzacja, oraz odwotamy sie do przyktadowych rozwiazan
stosowanych w innych krajach Unii Europejskie;.

Dobrze funkcjonujacy system podatkowy powinien zapewniac reali-
zacje uniwersalnych zasad podatkowych, sformutowanych przez Adama
Smitha i do dzi§ uznawanych przez doktryne. Naleza do nich: sprawiedli-
wos¢ opodatkowania, pewnos¢, dogodnos¢ dla podatnika i tanio$¢ poboru
podatku. Zasady te beda stanowi¢ punkt odniesienia w ocenie skutecznos-
ci stosowanych przez administracje podatkowa narzedzi. Pozwoli to wska-
za¢ obszary, ktore wymagaja usprawnienia, oraz bedzie stanowi¢ punkt
wyijscia do przedstawienia rekomendacji i zaproponowania dziatan, dzieki
ktorym narzedzia informatyczne w wigkszym stopniu przyczynia sie do
usprawnienia systemu podatkowego.

Zakres niniejszej pracy nie obejmuje oceny polityki podatkowe;.
Decyzje o jej ksztalcie pozostaja bowiem poza wtasciwoscia administracji
podatkowej - sa podejmowane przez parlament. Administracja petni nato-
miast funkcje wykonawcza. Jej zadaniem jest sprawne realizowanie ustalo-
nej przez rzad polityki podatkowej. Skutecznos¢ administracji w coraz wigk-
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szym stopniu zalezy od stosowania narzedzi informatycznych. Analizujac
narzedzia informatyczne, chcemy odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki sposob
moga one zmienic¢ polska administracje podatkowa oraz efektywnie reali-
zowa¢ wyznaczone przez polityke podatkowa cele.

1. Program e-Podatki

1.1. Koncepcja opracowania programu e-Podatki

Odpowiadajac na zmiany, jakie zachodzity w polskim spoteczen-
stwie i zyciu gospodarczym, w szczegolnosci zwigzane z postepem techno-
logicznym i ze zwigkszajacym sie dostepem do internetu, oraz majac na
uwadze jego rosnace znaczenie jako narzedzia komunikacji, Sejm RP
14 lipca 2000 r. podjat uchwate w sprawie budowania podstaw spoteczen-
stwa informacyjnego'. Obejmowata ona zagadnienia dotyczace miedzy
innymi: powszechnego dostepu i wykorzystywania internetu, plany i prio-
rytety dotyczace rozwoju systemow teleinformatycznych w administracj,
a takze opis systemow bezpieczenstwa chroniacych przed naduzyciami
i przestgpstwami w sieci, przy jednoczesnym zapewnieniu mozliwosci
udziatu przedstawicieli Polski w miedzynarodowych dziataniach standa-
ryzujacych zasady gospodarki elektronicznej. Zadania realizowane przez
administracje podatkowa rowniez znajdowaly sie w obszarze zaintereso-
wan tworzonego projektu.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej skutkowato ponadto ko-
niecznoscia dostosowania polskich przepisow o postepowaniu podatkowym
do przyjetych w Europie rozwiazan w zakresie cyfryzacji. 29 pazdziernika
2004 1. do Sejmu trafit rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy Ordy-
nacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw”. Wprowadzat
on miedzy innymi mozliwos¢ skladania deklaracji za pomoca srodkow
komunikacji elektronicznej, okreslat warunki wykorzystywania podpisu
elektronicznego oraz dokonywat zmian w zakresie doreczen droga elektro-
niczna. Nowelizacja ustawy byla rowniez uzasadniona potrzeba zwigksze-
nia dogodnosci systemu dla podatnikow, ktorzy w sktadanych deklaracjach
czesto popelniaja proste btedy arytmetyczne. W uzasadnieniu projektu
ustawy stwierdzono, ze bledy te s3 latwe do automatycznego wykrycia
przy wykorzystaniu platformy elektronicznej’. Dziatania podejmowane na

' Uchwata Sejmu RP z 14 lipca 2000 r. w sprawie budowania podstaw spoleczenstwa

informacyjnego w Polsce (M.P. nr 22, poz. 448).

? Ustawa z 30 czerwca 2005 1. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 143, poz. 1199).

> Sejm RP IV kadencji, druk sejmowy nr 3417.
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szczeblu rzadowym spotkaty sie z aprobata Krajowej Rady Doradcow Po-
datkowych, ktora 9 listopada 2005 r. wyrazita swoje przychylne stanowis-
ko do wprowadzanych zmian i zadeklarowata che¢ wspotpracy przy roz-
wijaniu platformy elektroniczne;.

Zmiany w polskim ustawodawstwie nie ograniczyty si¢ jedynie do
nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa. Objety one takze szereg innych
ustaw i aktow wykonawczych wymienionych w wykazie aktow prawnych
zamieszczonym w tej pracy, ktore dotychczas regulowaly omawiane za-
gadnienia.

Kolejnym etapem prowadzacym do opracowania rozwoju progra-
mow informatycznych bylo przyjecie w 2005 r. przez Komisje Europejska
strategii i2010: Europejskie spoteczenistwo informacyjne 2010, ktorej inte-
gralna czescia byt plan dziatania na rzecz administracji elektronicznej’.
Perspektywa finansowa na lata 2007-2013 w ramach Programu Operacyj-
nego Innowacyjna Gospodarka przewidywata srodki finansowe na dziatanie
programu Spoteczeristwo informacyjne - budowa elektronicznej administracji,
w ramach ktérego postulowano stworzenie platformy ustug elektronicz-
nych oraz dostosowanie istniejacych baz danych i systemow elektronicz-
nych do wspoétdziatania. W to dziatanie zostal wpisany program e-Podatki.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze fakt, Ze narzedzia informatyczne
byly wykorzystywane w polskiej administracji podatkowej juz od poczatku
lat 90. XX w. Byl to przede wszystkim system POLTAX, ktéry w zmienionej
formie funkcjonuje do dzis.

1.2. Cele i zalozenia programu e-Podatki

Glownym celem wprowadzenia programu e-Podatki jest uspraw-
nienie polskiej administracji podatkowej i wyposazenie jej w nowoczesne
narzedzia zarzadzania informacja. Jak twierdzi wiceminister finansow
Jacek Kapica: ,to nie jest tylko projekt informatyczny, to nie jest dostar-
czenie narzedzi. To jest jeden z elementéw wspomagajacych, poczatkowo
réwniez determinujacych transformacje i rozw6j administracji podatkowe;j™.

Program e-Podatki jest wspoétfinansowany ze srodkéw Unii Euro-
pejskiej w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka
2007-2013 i stanowi kompleksowe przedsiewzigcie obejmujace realizacje
trzech projektow: e-Deklaracje 2, e-Podatki i e-Rejestracja, ktore beda reali-
zowane w latach 2013-2015 i zastapia stosowany obecnie system POLTAX.

*  Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), A Step Change in

Tax Transparency: OECD Report for the G8 Summit Lough Erne, Enninskillen, czerwiec 2013.
> Wypowiedz Jacka Kapicy, wiceministra finansoéw, z dnia 17 wrzesnia 2013 .
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Celami strategicznymi poszczegélnych projektow programu sa:

¢ e-Deklaracje 2 - usprawnienie procesow wymiany informacji
miedzy administracja podatkowa a jej interesariuszami;

¢ e-Podatki - uproszczenie systemu poboru podatkéw poprzez
usprawnienie wewnetrznych proceséw administracji podat-
kowej;

¢ e-Rejestracja - usprawnienie proceséw rejestracji i ewidencjo-
nowania podatnikow i ptatnikow®.

Jeszcze przed rozpoczeciem realizacji projektu pojawity sie pewne
trudnosci. Jak twierdzi Piotr Romanowski, gtowny specjalista w Wydziale
Wdrazania 7 Osi Priorytetowej PO IG Departamentu Funduszy Struktural-
nych Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, wytonienie zwycigzcy przetargu
nie byto tatwe, a problem przedtuzajacej si¢ procedury przetargowej zna-
cznie opdznit rozpoczecie prac nad programem. Umowa z wykonawca,
firma Sygnity SA, zostala podpisana 1 lutego 2013 1. i od tej pory jej reali-
zacja przebiega bez opoznien’. Obowiazuje ona do 2018 r., a w jej wyko-
nanie - oprocz Ministerstwa Finansow (beneficjenta) wraz z izbami skar-
bowymi - zaangazowane sa takze Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
(instytucja zarzadzajaca) i Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (instytu-
cja posredniczaca, koordynujaca prace beneficjenta).

Wigkszos¢ ustug w ramach programu e-Podatki ma zosta¢ urucho-
miona 31 marca 2015 r.* Z tego powodu o zastosowanych rozwiagzaniach
mozna mowi¢ wylacznie w oparciu o zatozenia zawarte w Koncepcji Trans-
formacji Polskiej Administracji Podatkowej’ oraz po czesci w oparciu o juz
uruchomione i funkcjonujace moduty.

W ramach poszczegélnych elementéw programu zostana stworzo-
ne miedzy innymi nastepujace narzedzia i moduty:

¢ e-Podatki - Scentralizowany System Poboru, Centralna Baza
Danych, System Wymiany Informacji Wewnetrznej, System
Zarzadzania IT i System Obstugi Spraw i Procesow Pracy. Pro-
dukty te beda obejmowaty systemy informatyczne oraz opra-
cowania analityczne dotyczace zmian w organizacji dziatania
administracji podatkowe;j;

6

Zob. www.epodatki.mf.gov.pl [dostep: 01.10.2013 r.].

Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji.
Zob. www.epodatki.mf.gov.pl/images/Zestawienie%20us%C5%82ug%20Projektu%20e-Po-
datki.pdf [dostep: 01.10.2013 1.].

®  Ministerstwo Finansow, Raport podsumowujacy model docelowy polskiej administracji po-
datkowej w ramach prac nad szczegotowq koncepcjq transformacji polskiej administracji podat-
kowej w ramach programu e-Podatki, 2012.

7
8
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¢ e-Rejestracja - System Informatyczny Krajowej Ewidencji Po-
datnikow oraz stuzace jego realizacji opracowania koncep-
cyjne i zmiany prawne w zakresie Ordynacji podatkowe;.
Uruchomiona zostanie ustuga integracji oraz przetwarzania
danych rejestracyjnych/identyfikacyjnych. Umozliwi to wy-
miane danych pozwalajacych ustali¢ tozsamos¢ obywatela lub
firmy z innymi rejestrami publicznymij;

¢ e-Deklaracje 2 - system analityczno-sprawozdawczy sktadaja-
cy sie z hurtowni danych podatkowych oraz analityki bizneso-
wej. Deklaracje podatkowe zostana uproszczone i skonsolido-
wane, a do ich wypekienia nie bedzie wymagany kwalifiko-
wany podpis elektroniczny.

Kolejnym planowanym rozwiazaniem w ramach programu
e-Podatki jest takze uruchomienie portalu podatkowego stuzacego do
upowszechniania informacji podatkowych oraz kontaktowania si¢ organow
podatkowych z podatnikami i ptatnikami. W ramach portalu beda utwo-
rzone profile podatnikéw, na ktérych beda znajdowaty sie wszelkie infor-
macje o kontaktach podatnika z administracja (rozliczenia, decyzje, inter-
pretacje podatkowe). Poprzez profil bedzie takze prowadzona korespon-
dencja z podatnikiem/ptatnikiem. W przeciwienstwie do POLTAX-u nie
ma on dziata¢ lokalnie, w obrebie poszczegélnych urzedow skarbowych,
ale petni¢ funkcje kanatu dostepu do scentralizowanego systemu poboru
podatkoéw i wymiany informacji o wszystkich podatnikach w kraju. Przyje-
cie takiego rozwiazania jest zgodne z oczekiwaniami przedsigbiorcow.
Taka potrzebe zaznaczali przedstawiciele Rady Podatkowej Konfederacji
Lewiatan'®, wskazujac, ze obecnie komunikacja podatnika z urzedem jest
czesto utrudniona.

1.3. Skutki programu e-Podatki

Tworcy projektu e-Podatki przewiduja, ze liczba uzytkownikow
objetych dostepem do e-ustug w ramach programu wyniesie 15 mln os6b
na ok. 25 mln podatnikéw (co jest wedlug nas ambitnym zalozeniem,
biorac pod uwage fakt, ze w Niemczech 50% podatnikow korzysta z kon-
wencjonalnej formy rozliczen'). Zgodnie z ich zatozeniami transformacja
polskiej administracji podatkowej przyniesie korzysci zarowno obywatelom,
jak i samej administracji.

' Informacje uzyskane w trakcie spotkania z przedstawicielami Rady Podatkowej Konfe-

deracji Lewiatan.
""" Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Senatsverwaltug far Finanzen w Berlinie.
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Do korzysci spotecznych nalezy zaliczy¢ podniesienie jakosci
obstugi podatnikow. Przyczyni sie do tego wdrozenie centralnego systemu
rozliczen podatkowych. Usprawnienie wymiany informacji miedzy pod-
miotami publicznymi zmniejszy zakres obowiazkow informacyjnych ciaza-
cych na obywatelach. Uproszczenie i skonsolidowanie formularzy deklara-
¢ji podatkowych i zwolnienie niektorych podatnikow z obowiazku ich
wypelniania przetozy sie na oszczednos¢ érodkow finansowych przezna-
czanych do tej pory na zapewnienie profesjonalnej pomocy podatkowe;.
Przedstawione rozwiazania w potaczeniu ze zwolnieniem z obowiazku
rejestracyjnego w rejestrach PESEL i Krajowego Rejestru Sadowego (KRS)
pozwola przede wszystkim na znaczaca oszczednosc czasu.

Korzysci dla administracji podatkowej to przede wszystkim zmniej-
szenie kosztow poboru podatkow, wynikajace gtownie z petnej cyfryzacji
dokumentacji podatkowej, elektronizacji prowadzenia spraw i obstugi
procesow pracy. Oszczednosci przedstawione w aktualizowanym studium
wykonalnosci projektu sa szacowane na kwote 676 mln zt. Przewiduje si¢
takze zmniejszenie liczby dokumentéw sktadanych na papierze z 54 mln
sztuk do 47 mln sztuk. O jeden milion zmniejszy¢ si¢ ma liczba zeznan
PIT sktadanych osobiscie', a takze liczba wydawanych zaswiadczen.
Oszczedno$c czasu wynikajaca z powyzszych rozwiazan zostata oszacowa-
na przez autoréw projektu na 1,2 mld ztotych.

Ponadto scalenie rejestrow podmiotéw oraz zastapienie ,recznych”
czynnosci sprawdzajacych i typowania do kontroli dwustopniowym,
zautomatyzowanym systemem analizy ryzyka, wykorzystujacym dane
zgromadzone o podatniku, wplynie pozytywnie na proces przygotowania
kontroli oraz pozwoli na skuteczniejsza egzekucje zobowiazan.

Wprowadzenie programu e-Podatki moze takze nies¢ ze soba
zmiane w strukturze organow podatkowych. Autorzy projektu wskazuja
na centralizacje niektorych proceséw biznesowych i dazenie do specjali-
zacji jednostek administracji podatkowej, obejmujace réwniez tworzenie
centrow ustug wspolnych. Jednym z nastepstw programu ma byc¢ takze
zniesienie wlasciwosci miejscowej urzedow skarbowych'. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ natomiast na mozliwe, dalej posuniete i duzo
bardziej szczegdtowe rozwiazania, takie jak:

¢ ustanowienie dyrektora izby skarbowej organem podatkowym
I instancji w wojewodztwie;

2 Ministerstwo Finansow, Studium wykonalnosci Projektu ,,e-Deklaracje 2”7, Warszawa 2010.

B Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Warszawskiej Izbie Skarbowe;j.
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¢ przypisanie dyrektorom izb skarbowych kompetencji do pro-
wadzenia w [ instancji drobnych spraw podatnikow (niezalez-
nie od ich siedziby lub miejsca zamieszkania);

¢ pozbawienie naczelnikow urzedéw skarbowych statusu orga-
néw podatkowych;

¢ utworzenie lokalnych delegatur izb skarbowych (z wykorzys-
taniem infrastruktury i zasobéw kadrowych urzedow skarbo-
wych);

¢ przyznanie delegaturom uprawnien do zalatwiania spraw
w imieniu',

W doktrynie podkresla sie, ze przewidywane zmiany moga ko-
rzystnie wptyna¢ na strukture zatrudnienia w administracji podatkowej,
poniewaz zwieksza elastycznos¢ zasobéw kadrowych i umozliwia przesu-
wanie pracownikow miedzy jednostkami w zaleznosci od potrzeb.
Z drugiej strony roéwnie czesto podnoszona jest obawa, ze zbyt daleko
posunieta informatyzacja wywota koniecznos¢ znacznej redukcji zatrud-
nienia, tak jak miato to miejsce w Wielkiej Brytanii'>. Wedtug pracow-
nikow Warszawskiej Izby Skarbowej sa to jednak obawy niestuszne, gdyz
w kompetencji urzedow skarbowych wciaz pozostanie tak wiele zadan, ze
konieczne bedzie utrzymanie obecnego poziomu zatrudnienia'®. Nie roz-
strzygajac w tym miejscu o kierunku i skali zmian w strukturze administra-
¢ji podatkowej wywotanych informatyzacja, nalezy podkreslic, ze sa one
wysoce prawdopodobne.

Wprowadzenie programu e-Podatki bedzie wiazalo sie takze
z koniecznoscia wielu zmian w przepisach zarowno prawa materialnego,
jak i proceduralnego. Beda one wdrazane stopniowo wraz z uruchamianiem
kolejnych modutow programu. Niektore z przewidywanych zmian juz wy-
wotuja wiele kontrowersji ze wzgledu na ich potencjalna niekonstytucyj-
nos¢. Cho¢ rozwazania na ten temat wykraczaja poza zakres raportu, ich
zasygnalizowanie wydaje si¢ istotne z punktu widzenia ryzyk, z jakimi
wiaze sie implementacja programu.

1.4. Podsumowanie

Narzedzia informatyczne sa opracowywane przede wszystkim pod
katem skutecznosci, oszczednosci, przejrzystosci oraz wygody obywateli.
Jezeli wszystkie urzedy i izby skarbowe beda pracowaly w jednym scentra-

K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012.

Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Chartered Institute of Taxation.
Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Warszawskiej Izbie Skarbowe;.

15
16
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lizowanym systemie e-Podatki, zostanie osiagnigta poprawa efektywnosci
wymiaru, poboru oraz dystrybucji podatkow przy jednoczesnym uprosz-
czeniu systemu, obnizeniu kosztu poboru podatku i zwiekszeniu wykry-
walnosci przestepstw skarbowych.

Z raportu za pierwsze potrocze 2013 r."7 wynika, ze sukces projektu
e-Podatki moze by¢ wiekszy, niz zakladali jego autorzy. W tym okresie
bowiem przestano za posrednictwem aplikacji ponad 13 mln réznych
deklaracji, z czego deklaracje PIT-37 - czyli najpopularniejszego formularza
wykorzystywanego do rozliczenia si¢ 0sob uzyskujacych dochod ze sto-
sunku pracy - przestato ponad 2,6 mln obywateli, co jest wynikiem dwu-
krotnie lepszym od zaktadanego.

Wdrazajac tak kompleksowy program zmian w funkcjonowaniu
administracji skarbowej, decydenci powinni rownolegle analizowa¢ mozli-
we scenariusze i projekty zmian w strukturze tej administracji, by szybko
dostosowac ja do mozliwosci i wyzwan technologicznych, a jednoczesnie
zapobiec potencjalnym problemom spotecznym (zwolnienia). Ponadto reali-
zacja programu obarczona jest dos¢ wysokim poziomem ryzyka ze wzgledu
na niezwykte rozlegly zakres zmian koniecznych w systemie prawnym.

Niezaleznie od potencjalnych zagrozen i mogacych sie pojawic
probleméw stosowanie rozwiazan informatycznych w administracji jest
pozadanym kierunkiem zmian, odpowiadajacym na potrzeby wspotczes-
nego podatnika oraz realizujacym podstawowe zasady opodatkowania
i znaczaco wplywajacym na jakosc zycia spoteczenstwa.

2. Narzedzia informatyczne
wykorzystywane w polskiej administracji podatkowej

Kluczowymi obszarami zarzadzania informacja podatkowa sposrod
czterech wymienionych na wstepie jest sprawozdawczos¢ oraz kontrole
podatkowe i skarbowe. Administracja podatkowa stworzyta do tej pory
szereg narzedzi informatycznych stuzacych komunikacji z podatnikiem
i utatwieniu sprawozdawczosci oraz wspomagajacych planowanie i prze-
prowadzanie kontroli. Mozemy je podzieli¢ na trzy gléwne kategorie:

¢ narzedzia stuzace sktadaniu zeznan podatkowych;
¢ narzedzia do gromadzenia danych podatikow;

¢ narzedzia analityczne.

"7 Zob. www.epodatkimf.gov.pl/images/ststystyka/Statystyka%20deklaracji%202013%20-
-%20eDekpapier%20-%20czerwiec.pdf [dostep: 01.10.2013 r.].
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Obecnie wykorzystywane przez administracje podatkowa narzedzia
informatyczne zostang prawdopodobnie zachowane lub w ograniczonym
stopniu zmodyfikowane i scalone w ramach projektu e-Podatki.

Przy omawianiu nowych programow informatycznych nie mozna
pominac kwestii wrazliwosci wykorzystywanych danych (dane osobowe,
dane finansowe), ich gromadzenie, przetwarzanie i udost¢pnianie wymaga
umocowania ustawowego oraz podjecia odpowiednich krokéw zmierzaja-
cych do zapewnienia ochrony utrzymywanych baz danych i akt podatko-
wych. Szczegdtowe wytyczne dotyczace bezpieczenstwa danych okresla
przede wszystkim ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobo-
wych'. Ponadto informacje gromadzone przez organy administracji podat-
kowej maja status tajemnicy skarbowe;j.

2.1. Narzedzia sluzace skladaniu zeznan podatkowych

[stnieje szereg narzedzi stuzacych do elektronicznego przekazywa-
nia organom podatkowym informacji przez podatnikow. Zakres przekazy-
wanych danych jest okreslony rozporzadzeniem Ministra Finansow
z 5 czerwca 2013 r. w sprawie okreslenia rodzajow deklaracji, ktore moga
by¢ sktadane za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej”. Rozporza-
dzenie zaklada przesylanie administracji podatkowej za pomoca srodkow
komunikacji elektronicznej 85 réznych rodzajow deklaracji z zakresu
zeznan PIT, CIT oraz VAT.

Narzedzia dostepne dla podatnikéw mozna podzielic na dwie
zasadnicze kategorie. Roznig si¢ one metodami autoryzacji sktadanych
elektronicznie zeznan:

1) narzedzia dla deklaracji niewymagajacych podpisu kwalifiko-
wanego:

+ e-Deklaracje,
+ ePUAP;
2) narzedzia dla zeznan wymagajacych podpisu kwalifikowa-
nego:
+  czes¢ zeznan w aplikacji e-Deklaracje (np. deklaracje CIT),

+ interaktywne formularze udostepnione przez Minister-
stwo Finansow,

+ oprogramowanie do skladania zeznan oferowane przez
sektor prywatny.

8 Tekst jedn. Dz.U. 2002, nr 101, poz. 926 z pézn. zm.
¥ Dz.U. poz. 669.
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Narzedzia e-Deklaracje i ePUAP pozwalaja na proste i szybkie
sktadanie zeznan podatkowych w formie elektronicznej oraz umozliwiaja
kontakt z administracja podatkowa bez ponoszenia dodatkowych naktadow
(na podstawie wprowadzenia danych dostepnych tylko dla podatnika,
np. kwota ubieglorocznego przychodu). Pozostale rodzaje deklaracji wy-
magaja jednak korzystania z podpisu kwalifikowanego (tzw. bezpieczny
podpis elektroniczny). Do zlozenia podpisu elektronicznego potrzebna
jest specjalna karta procesorowa lub token USB wraz ze specjalnym opro-
gramowaniem. Obecnie istnieje 5 podmiotéw uprawnionych do sprzeda-
wania ustug certyfikacyjnych (urzadzen i oprogramowania) w zakresie
podpisu elektronicznego®.

* Aplikacja e-Deklaracje

Aplikacja jest skierowana przede wszystkim do oséb fizycznych
oraz przedstawicieli matych i srednich przedsiebiorstw. Umozliwia zlozenie
zeznan z zakresu podatkow: PIT, CIT i VAT.

e Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej
(ePUAP)

Platforma ePUAP jest narzedziem umozliwiajacym kontakt elektro-
niczny obywatela z administracja, w tym z organami podatkowymi. Za
posrednictwem systemu ePUAP podatnik moze wypetni¢ formularze doty-
czace rozliczenia PIT, CIT, VAT, podatku rolnego, podatku od nierucho-
mosci, podatku akcyzowego oraz podatku od srodkow transportowych.
Korzystanie z platformy ePUAP wymaga jednorazowego stawienia sie
w urzedzie w celu potwierdzenia tozsamosci.

Obecnie dziatajaca platforma ePUAP jest nieczytelna dla podatnika,
powinno sie uporzadkowac znajdujace sie tam informacje i ujednolicic
formularze oraz procedury w catym kraju.

* Interaktywne formularze podatkowe

Dostepne na stronie Ministerstwa Finansow interaktywne formula-
rze podatkowe obejmuja wszystkie rodzaje deklaracji udostepnionych
przez administracje podatkowa do przestania w formie elektronicznej.
Przestanie deklaracji w tej formie wymaga, aby podatnik posiadat podpis

20 Zob. www.mg.gov.pl/Wspieranie+przedsiebiorczosci/Dzialalnosct+gospodarcza+i+e-przedsie-

biorczosc/Podpis+elektroniczny [dostep: 01.10.2013 1.].
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kwalifikowany. Formularz za pomoca zawartych formutl dokonuje samo-
dzielnych wyliczen kwoty podatku na podstawie wprowadzanych danych?'.

* Prywatne oprogramowanie

Prywatne oprogramowanie umozliwiajace elektroniczne sktadanie
deklaracji podatkowych jest wykorzystywane przewaznie w Srednich
i duzych przedsigbiorstwach. Przyktadem takich systemow jest Quatra
Expanso oferowany przez firme Sygnity czy Comarch ERP Optima (modut
ksiega handlowa). Aplikacje te stuza do prowadzenia ksiegowosci firmy,
wytworzenia poprawnych zeznan podatkowych, a takze do wypetniania
niezbednych dokumentéow kadrowych i ptacowych. Niektore programy
(jak ERP Optima) umozliwiaja takze uzyskanie urzedowego potwierdzenia
odbioru - wiazacej gwarancji, ze dokument elektroniczny trafit do organow
podatkowych.

¢ Problemy zwiqzane ze skladaniem zeznan
w formie elektronicznej

Oprocz niekwestionowanych zalet elektronicznego sktadania dekla-
racji podatkowych nalezy takze wskazac¢ pewne wady przyjetych rozwiazan.
Zroznicowanie oferowanych programow skutkuje czasami trudnosciami
z formatowaniem danych. Powoduje to takze wydtuzenie kontroli podat-
kowych i skarbowych ze wzgledu na koniecznos¢ przystosowania udostep-
nionych przez podatnika danych do programoéw bedacych w posiadaniu
administracji podatkowej. Podstawowa wada dostepnych obecnie rozwia-
zan jest jednak wymog posiadania (dla okreslonej grupy zeznan podatko-
wych) bezpiecznego podpisu elektronicznego. W opinii przedstawicieli
Rady Podatkowej Konfederacji Lewiatan koniecznos¢ nabycia specjalnych
urzadzen oraz oprogramowania powoduje, ze mimo sukcesu systemu
elektronicznych deklaracji zainteresowanie korzystaniem z narzedzi wyma-
gajacych podpisu kwalifikowanego jest nadal niskie®.

2.2. Gromadzenie danych podatnikow

Kompletna i rzetelna informacja jest podstawa kazdej kontroli.
Wszelkie informacje na temat podatnika (przekazane przez niego w formie
deklaracji podatkowych lub na zadanie organéw oraz pozyskane przez

2l Zob. www.finanse.mf.gov.pl/en/systemy-informatyczne/e-deklaracje/formularze [dostep:

01.10.2013 r.].
? Informacje uzyskane w trakcie spotkania z przedstawicielami Rady Podatkowej Konfe-
deracji Lewiatan.
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organy samodzielnie) sa gromadzone w wewnetrznych bazach danych
i wykorzystywane podczas planowania kontroli oraz analizowane w jej
toku. Do podstawowych wewnetrznych baz danych naleza:

*

baza danych systemu POLTAX - gromadzi informacje uzyska-
ne od podatnika i przez organy administracji podatkowej; nie
jest to baza scentralizowana, ale wykorzystywana jest przez
wszystkie urzedy skarbowe w Polsce;

hurtownie danych - w zagregowany sposob udostepniaja
informacje z roznych zrodet, takich jak: WHTAX (dotyczy po-
datnikéw podatku CIT) i SPR (dotyczy podatnikoéw podatkow
PIT i VAT);

Baza Podmiotow Szczegdlnych - zawiera informacje na temat
podmiotéw wymagajacych szczegdlnej uwagi ze strony orga-
noéw podatkowych z podziatem wedtug obszarow ryzyka (sfery
dziatalnosci gospodarczej charakteryzujace si¢ wysokim odset-
kiem wykrytych nieprawidlowosci w ptaceniu podatkow).

Lokalne organy podatkowe maja duza swobode w tworzeniu wtas-
nych rozwiazan. Prowadzi to do istotnej rozbieznosci pomiedzy zakresem
oraz formatem gromadzonych danych i utrudnia ich przeptyw pomiedzy
poszczegdlnymi urzedami. Na wymiane informacji negatywnie wplywa
réwniez brak centralizacji systemu POLTAX. Problem ten ma zostac roz-
wiazany przez projekt e-Podatki.

Organy administracji podatkowej, planujac i przygotowujac kon-
trole, korzystaja takze z informacji zgromadzonych w zewnetrznych rejes-
trach i bazach danych. Sa to:

*

Rejestr PESEL - dost¢p do danych w nim zawartych przez
organy podatkowe mozliwy jest nieodptatnie na podstawie
ustawy z 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych®;

Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalnosci Gospodarcze;j
(CEIDG) - na podstawie ustawy z 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie
dziatalnosci gospodarczej*® dane w zawarte w ewidencji sa
jawne;

Krajowy Rejestr Sadowy (KRS) - informacje zawarte w KRS sa
jawne i dostepne nieodptatnie, co reguluje ustawa z 20 sierpnia
1997 r. o0 Krajowym Rejestrze Sadowym?.

3 Tekstjedn. Dz.U. 2006, nr 139, poz. 993 z p6zn. zm.
#  Tekstjedn. Dz.U. 2013, poz. 672 z pézn. zm.
»  Tekstjedn. Dz.U. 2007, nr 168, poz. 1186 z p6zn. zm.
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Obecnie korzystanie z tych rejestrow odbywa sie poprzez ztozenie
odpowiedniego wniosku, co istotnie wydtuza prowadzone postepowanie.
Korzystanie z rejestrow jawnych wymusza natomiast na organach koniecz-
nos$¢ samodzielnego (recznego) kopiowania danych do wewnetrznych baz
danych. W przysztosci planowane jest potaczenie wykorzystywanych rejes-
trow z systemem e-Podatki, co powinno pozytywnie wptynac na szybkos¢
postepowan podatkowych i skarbowych.

Istotnym utrudnieniem dla efektywnej wymiany danych pomiedzy
organami podatkowymi jest tez brak skonsolidowanych zrodet informacji
o podatnikach. Korzystanie z lokalnych baz danych utrudnia niedostatecz-
na przepustowos¢ infrastruktury informatycznej. Zrodta informacji sa roz-
lokowane w poszczegdlnych urzedach skarbowych. Uzyskanie dostepu do
tych danych przez inny organ podatkowy wymaga zdalnego korzystania
z serwerow danego urzedu, co jednoczesnie ogranicza dostep do systemu
dla pracownikéw tej jednostki. Dzialaniem na rzecz rozwiazania tego
problemu jest budowa centrow przetwarzania danych, ktére maja za za-
danie dokonac konsolidacji hurtowni danych w jednym miejscu.

2.3. Narzedzia analityczne

Pomimo odmiennego charakteru kontroli przeprowadzanych przez
urzedy kontroli skarbowej oraz urzedy skarbowe obie instytucje korzystaja
czesto z tych samych instrumentow. Organy podatkowe dysponuja szere-
giem programéw analitycznych stuzacych wykrywaniu nieprawidtowosci
przy placeniu podatku. Jak juz wspomniano przy narzedziach stuzacych
gromadzeniu danych, rowniez w dziedzinie analizowania zgromadzonych
informacji organy podatkowe posiadaja duzy stopien niezaleznosci
w kwestii doboru systeméw wspomagajacych kontrole.

Wykorzystywane narzedzia IT bazuja zaréwno na komercyjnych
programach analitycznych, jak i systemach stworzonych od podstaw wy-
tacznie w celu wspomagania pracy organow podatkowych. Ponizej przed-
stawione narzedzia analityczne stanowia najwazniejsze instrumenty uspraw-
niajace wykrywanie nieprawidtowosci przez organy podatkowe:

¢ Podsystem KONTROLA (modut systemu POLTAX) - program
wspomagajacy przebieg etapéw kontroli takich jak: planowanie
kontroli, typowanie podmiotéw do kontroli, obstuga i doku-
mentowanie postepowania kontrolnego oraz sprawozdawczosc.
Selekcjonowanie podmiotéw do kontroli odbywa sie poprzez
wykorzystanie modutu analizy grupowej, ktéra umozliwia wy-
typowanie podmiotow na podstawie wprowadzonych kryteriow.
Podsystem KONTROLA jest czescia programu POLTAX, co
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pozwala bezposrednio analizowa¢ dane umieszczone w syste-
mie. Istotna wada systemu jest ograniczenie jego zastosowania
tylko do lokalnej bazy POLTAX, dla ktorej dana izba skarbo-
wa jest organem wlasciwym;

PASW Modeler (dawniej: Clementine) - komercyjny system
stuzacy do wyszukiwania trendow i powiazan w danych (data
mining). Stuzy do analizy danych przez pracownikow urzedow
kontroli skarbowej. Dzieki kojarzeniu informacji system two-
rzy model sieci potencjalnych powiazan miedzy zbiorami
danych podatnikow i przeptywami podatkowymi. Te powiaza-
nia sa nastepnie analizowane przez pracownikow pod katem
wystepowania nieprawidtowosci;

ACL - komercyjny program wykorzystywany do audytu oraz
analizy danych. Narzedzie to jest uzywane zaréwno przez izby
skarbowe, jak i urzedy kontroli skarbowej w procesie e-kon-
troli. Dzigki ACL organy podatkowe moga analizowa¢ dane
dotyczace dziatalnosci finansowej firmy dostarczone w wersji
elektronicznej przez ptatnika. Program jest dostosowany do
wiekszosci formatow aplikacji wykorzystywanych do sprawoz-
dawczosci finansowej. Pozwala na skuteczniejsze wykrywanie
nieprawidtowosci, zwlaszcza w przypadku duzych przedsie-
biorstw. Programem podobnym do ACL jest system IDEA,
ktory jest jednak wykorzystywany w Polsce przez nieliczne
jednostki administracji podatkowej. Spowodowane jest to
wspomnianym juz brakiem centralizacji systemow i mozliwos-
cia wyboru przez pojedyncze organy podatkowe réznych pro-
gramow,

Program Allekontrola - komercyjne narzedzie opracowane
pod katem monitorowania transakeji zawieranych przez portal
aukcyjny Allegro. Organy podatkowe zakwalifikowaly wymia-
ne handlowa odbywajaca sie za posrednictwem portali aukceyj-
nych jako jeden z obszaréw ryzyka, w ktorych wystepuja nie-
prawidtowosci w placeniu podatkow. Program poréwnuje
obroty danych uzytkownikoéw Allegro z dostepnymi danymi
na temat podatnika. Urzedy kontroli skarbowej oraz izby skar-
bowe wykorzystuja narzedzie do wykrywania przypadkow
niezarejestrowanych podmiotéw gospodarczych oraz pltatnikow
uchylajacych sie od ptacenia naleznych kwot podatku;

Program Dochody i Wydatki (DWP) - to aplikacja wykorzys-
tywana przez urzedy skarbowe do porownywania wysokosci
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dochodu danego podatnika z zarejestrowanymi przez adminis-
tracje publiczng wydatkami. Pozwala to na uzyskanie przej-
rzystego obrazu sytuacji majatkowej danego ptatnika i wyty-
powanie podmiotow (u ktorych istnieje znaczaca nadwyzka
wydatkoéw nad dochodami) do rozpoznania w zakresie poten-
cjalnie nieujawnionych zrodet przychodu.

Oprocz wymienionych narzedzi istnieje szereg pomniejszych apli-
kacji wykorzystywanych do analizy, takich jak: program ALINA - System
Analizy Zgloszen Celnych, czy program KRET - Kontrola Raportowania
Eksportu Towaréw. Sa one jednak wykorzystywane na znacznie mniejsza
skale niz wyzej opisane systemy analityczne.

Diugoterminowym celem administracji podatkowej jest ujednoli-
cenie narzedzi IT o charakterze analitycznym wykorzystywanych podczas
kontroli podatnikow. Sa rowniez czynione starania w kierunku utworzenia
formatu jednolitego pliku audytowego (w oparciu o standardy Organizacji
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju - OECD). Opracowanie takiego roz-
wiazania skrocitoby czas poswigcony na analize danych, co umozliwitoby
znaczace przyspieszenie oraz zwiekszenie efektywnosci procesu kontroli
z korzyscig zarowno dla administracji, jak i podatnikow.

Efektywne wykorzystanie elektronicznych narzedzi analitycznych
przez organy podatkowe jest ograniczone przez niedostateczna liczbe
licencji i szkolen. W opinii pracownikow warszawskiego Urzedu Kontroli
Skarbowej oraz izb skarbowych®® taka sytuacja uniemozliwia petne wyko-
rzystanie dostepnych rozwiazan. Liczba aplikacji czgsto bezposrednio
przekltada sie¢ na liczbe pracownikéw uprawnionych do ich obstugi (wy-
mogi licencyjne pozwalaja na korzystanie z kazdej licencji programu tylko
przez jednego uzytkownika). Ponadto efektywne korzystanie z dostepnych
narzedzi IT wymaga szkolen, ktore sa zbyt rzadko organizowane?’.

2.4. Ocena efektywnosci narzedzi IT
wykorzystywanych przez administracje podatkowa

Wykorzystywane w administracji podatkowej rozwiazania informa-
tyczne przyczyniaja sie do znacznej oszczednosci czasu i pieniedzy.
Ponadto - jak pokazuje doswiadczenie - wplywaja pozytywnie na poziom
bezpieczenstwa danych osobowych i podatkowych gromadzonych przez
administracje podatkowa®.

*  Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Warszawskiej Izbie Skarbowej.

Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Urzedzie Kontroli Skarbowej w Warszawie.
Informacje uzyskane w trakcie spotkania z przedstawicielami Rady Podatkowe;
Konfederacji Lewiatan.

27
28
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Nadal istnieje jednak wiele niedociagnie¢, ktére ograniczaja za-
réwno potencjat posiadanych narzedzi, jak i wynikajacych z nich korzysci.
Wymog podpisu elektronicznego, brak scentralizowanych baz danych,
niekompatybilnosc lokalnych systeméw 1T, niska przepustowos¢ czy nie-
wystarczajaca liczba licencji i szkolen to obszary, ktére wymagaja nowych
rozwigzan ze strony organow podatkowych. Pomimo poczynionych poste-
péw potencjal dostepnych programéw oraz aplikacji wciaz nie jest w petni
wykorzystywany. Zaklada sig, ze realizacja projektu e-Podatki i ujednolice-
nie wykorzystywanych narzedzi przyczynia sie do poprawienia tej sytuacji.
Trudno przewidziec¢ jednak, czy spodziewane korzysci nie sa przeszacowa-
ne, w szczegélnosci w sytuacji utrzymania swobody wyboru i tworzenia
narzedzi informatycznych na szczeblu terenowym.

3. Wspotpraca miedzynarodowa

Ze wzgledu na postepujacy proces globalizacji i wzrastajaca mobil-
nos¢ podatnikow konieczna stala sie Scislejsza wspotpraca poszczegolnych
administracji podatkowych. Musza one odpowiada¢ na zmieniajaca si¢ nie-
ustannie rzeczywisto$¢ gospodarcza i wprowadzac rozwiazania dostosowane
do potrzeb podatnikéw oraz skutecznie zapobiega¢ naduzyciom podatko-
wym. Z tego wzgledu w realizacji polityki podatkowej niezbedna jest
szybka transgraniczna wymiana informacji o podatnikach. Jest ona podsta-
wowym warunkiem skutecznego poboru podatkow.

3.1. Wymiana informacji w ramach Unii Europejskiej

e Fiscalis 2013

Unia Europejska, realizujac idee harmonizacji i rynku wewnetrz-
nego, wprowadzilta szereg inicjatyw stuzacych wymianie informacji podat-
kowych pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Ich finansowanie i koordy-
nacja odbywa sie obecnie w ramach programu Fiscalis 2013. Ma on na celu
poprawe skutecznosci systemow podatkowych na rynku wewnetrznym UE
poprzez rozwijanie wspotpracy pomiedzy krajami w nim uczestniczacymi.
Ponadto stuzy on odpowiedniemu przygotowaniu urzednikow panstwo-
wych do realizacji zadan wynikajacych z prawa unijnego oraz zapewnieniu
ciaglego usprawniania procedur administracyjnych poprzez rozwéj i upow-
szechnienie dobrych praktyk administracyjnych. Realizacja tych celow
odbywa sie przez stworzenie i zapewnienie funkcjonowania systemow
lacznosci i wymiany informacji, kontrole wielostronne, seminaria, wizyty
robocze, szkolenia zawodowe i jezykowe.
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W ramach programu funkcjonuja nastepujace systemy tacznosci
i wymiany informacji podatkowej:
¢ Bazy danych Taxes in Europe - Tax reforms - zawieraja infor-
macje o podatkach funkcjonujacych w panstwach cztonkow-
skich, specyfice systeméw podatkowych oraz planowanych
reformach;

¢ TIC on Europa (Taxation Information and Communication)
- dostarcza podstawowych informacji o podatku VAT w po-
szczegolnych panstwach cztonkowskich (zasady ksiggowania,
sprawozdawczosci i zwrotu oraz stawki);

¢ TIN on Europa (Taxation Identification Number) - pozwala na
identyfikacje podatnikow na podstawie numeru identyfikacji
podatkowej (NIP);

¢ VIES (VAT Information Exchange System) - pozwala na identy-
fikacje europejskich podatnikow podatku VAT.

Najistotniejszym narzedziem z punktu widzenia wymiany infor-
macji podatkowych w Unii Europejskiej oraz zapobiegania przestepstwom
podatkowym jest system VIES. Umozliwia on przeptyw danych o podatni-
kach podatku VAT pomiedzy panstwami czlonkowskimi, a takze bezpo-
sredni wglad w krajowe bazy danych przez uprawnione organy innych
panstw czlonkowskich. Dostep do systemu VIES odbywa¢ sie moze na
roznych poziomach. Kazdy zainteresowany przedsigbiorca poprzez strone
internetowa Komisji Europejskiej moze uzyska¢ informacje o swoim unij-
nym kontrahencie (ogélny poziom dostepu). Organy podatkowe korzysta-
ja natomiast z szerszego zakresu uprawnien, ktory pozwala im na wygene-
rowanie zestawienia transakcji wewnatrzwspolnotowych wybranego pod-
miotu, co wspomaga wykrywanie nieprawidlowosci (np. przestepstwa ka-
ruzelowe).

® Pozostale rozwiqzania
stosowane w ramach Unii Europejskiej

Wspotpraca administracji podatkowych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej opiera sie takze na dyrektywie Rady 2011/16/UE® i roz-
porzadzeniu Rady (UE) nr 904/2010%. Okreslaja one zasady i procedury

29

Dyrektywa Rady 2011/16/UE z 15 lutego 2011 1. w sprawie wspotpracy administracyj-
nej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG (Dz.Urz. UE L 64
z11.03.2011).

% Rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010 z 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie wspotpracy
administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej
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wspolpracy organow podatkowych przy wymianie informacji. Przeptyw
danych pomiedzy poszczegélnymi krajami odbywa sie droga elektroniczna.
Podstawowa forma wspotpracy jest wymiana informacji na wniosek zainte-
resowanego organu. Wprowadzone zostaly ponadto rozwiazania stuzace
przyspieszeniu procedur ukierunkowanych na zapobieganie naduzyciom
podatkowym (wymiana spontaniczna i automatyczna). Ponadto w ramach
Unii Europejskiej uruchomiona zostata sie¢ Eurofisc stanowiaca swoisty
mechanizm wczesnego ostrzegania o mozliwych przestepstwach w sferze
podatku VAT.

Réwniez ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®
reguluje procedure wymiany informacji podatkowych pomiedzy Polska
a panstwami czlonkowskimi UE. Przekazywane w ramach tej procedury
informacje maja na celu prawidtowe okreslenie podstawy opodatkowania
i wysokosci zobowiazania podatkowego. Dostep do takich informacji
mozliwy jest co do zasady na wniosek zainteresowanego organu, a wymia-
na odbywa sie droga konwencjonalna. Uzyskane przez polska administra-
cje informacje moga by¢ przekazane innym panstwom jedynie za zgoda
panstwa udostepniajacego. Mozliwe jest tez zawieranie dodatkowych poro-
zumien i ustalenie bardziej szczegétowych zasad wymiany informacji, np.
wprowadzenie wymiany elektroniczne;j.

3.2. Wspolpraca poza Unia Europejska

Poza Unig Europejska wspotpraca w dziedzinie podatkow odbywa
sie przede wszystkim na podstawie umow bilateralnych. Naleza do nich
miedzy innymi umowy o wymianie informacji w sprawach podatkowych
(TIEA, oparte na Modelowej umowie o wymianie informacji podatkowych, wy-
pracowanej przez OECD), ktore sa istotne glownie z punktu widzenia kon-
troli podatkowej/skarbowej. Do tej pory podpisano 11 umoéw z krajami
nalezacymi do grupy tak zwanych rajow podatkowych. Wymiana informa-
¢ji na podstawie tych umow co do zasady nie odbywa sie droga elektro-
niczna. Szczegétowose procedur jest zréznicowana, w wiekszosci pozwalaja
one jednak na dodatkowe porozumienia dotyczace innych form kontaktow
pomiedzy panstwami niz te wskazane w umowie. Klauzule o wymianie
informacji znajduja sie réwniez w umowach o unikaniu podwoéjnego opo-
datkowania.

Miedzynarodowa wspoétpraca administracyjna odbywa si¢ takze na

podstawie Konwencji o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach
podatkowych (dalej jako: Konwencja). Konwencja zostata podpisana lub

(Dz.Urz. UEL 268 z 12.10.2010).
3 Tekstjedn. Dz.U. 2012, poz. 749 z p6zn. zm.
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ratyfikowana przez 43 panstwa z catego Swiata. Przewiduje rozwiazania
zblizone do stosowanych w ramach Unii Europejskiej.

3.3. Efektywnos¢ transgranicznej wymiany
informacji podatkowej

Transgraniczna wymiana informacji podatkowych jest kwestia
wrazliwa ze wzgledu na znaczenie wptywow podatkowych dla budzetow
panstw oraz ochrone obywateli. Jednoczesnie coraz silniejsza jest Swia-
domos¢ decydentow o potrzebie usprawniania i utatwiania tych procedur
ze wzgledu na ich kluczowe znaczenie w walce z przestepczoscia podatko-
wa oraz unikaniem lub uchylaniem sie od opodatkowania.

Szczegdlne znaczenie ma wymiana informacji w ramach Unii Euro-
pejskiej. Rynek wewnetrzny i swoboda przeptywu towardéw znacznie utrud-
niaja kontrole poszczegdlnych administracji podatkowych nad legalnoscia
dokonywanych transakcji. W tym zakresie nalezy podkresli¢ przede wszyst-
kim znaczenie systemu VIES. Jak wynika z informacji prezentowanych
przez przedstawicieli Komisji Europejskiej®, rocznie kierowanych jest do
systemu okoto miliarda zapytan. Kwota transakcji, ktérych dotycza, wynosi
15-20 mln euro rocznie, przy koszcie utrzymania systemu rzedu 1-2 mln
euro. Wedlug opinii ekspertow, inwestujac 1 euro w ten program, powsta-
ja oszczednosci dla administracji i przedsiebiorcow w wysokosci ok.
4 euro”. Polska administracja podatkowa korzysta z systemu VIES takze
w procesie planowania i przeprowadzania kontroli. Cho¢ system przed-
stawiany jest czesto jako podstawowe narzedzie walki z naduzyciami
podatkowymi, nie istnieja jednak raporty o skali odzyskanych srodkow
lub powstrzymanych naduzyciach. Komisja Europejska dostrzega potrze-
be rozwijania systemu i obszary, w ktorych wspotpraca powinna byc
blizsza*. Zmiany w tym zakresie wymagaja jednak jednomyslnosci wszyst-
kich panstw cztonkowskich. Z uwagi na ich indywidualne interesy taka
zgoda jest trudna do osiagniecia.

Ze wzgledu na niewielka liczbe podpisanych umoéw bilateralnych
(pomijajac umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania) oraz panstw-
-sygnatariuszy Konwencji wymiana informacji podatkowych z krajami
spoza Unii Europejskiej odbywa si¢ na niezbyt duza skale. Trudno oceni¢
jej efektywnos¢, gdyz nie powstaja raporty wskazujace na wysokosc
oszczednosci wynikajacych z tej wspotpracy. Raporty o sprawnosci funkejo-

2 Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Taxation and Customs Union.

Tamze.

*  Komisja Europejska, DG TAXUD, Mid Term Evaluation Fiscalis 2013: Final Report, lipiec
2011, http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/publications/-
studies/fiscalis2013_mid_term_report_en.pdf [dostep: 01.10.2013 1.].
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nowania wymiany informacji cyklicznie publikuje OECD. Ostatni publiko-
wany raport nie uwzgledniat jednak wymiany z Polska®.

4. Zarzadzanie wiedza w administracji podatkowej

4.1. Szkolenia i wymiana dobrych praktyk

Zarzadzanie wiedza jest jednym z elementow zarzadzania informa-
cja. Obecnie wiedza réowniez postrzegana jest jako czynnik produkcji, kto-
rego wiasciwe wykorzystanie prowadzi¢ moze nie tylko do wzrostu wpty-
wow budzetowych lub zwigkszania oszczednosci, ale przede wszystkim
do rozwoju organizacji. Zarzadzanie wiedza moze dotyczy¢ nie tylko
wiedzy posiadanej przez dana organizacje, ale rowniez pozyskiwania
wiedzy z innych organizacji i wykorzystywania jej do wlasnych potrzeb.

W polityce podatkowej wyrézni¢ mozna kilka aspektow zarzadza-
nia wiedza, ktoére realizowane sa zarowno na poziomie krajowym, jak
i miedzynarodowym. Podstawowym aspektem sa szkolenia pracownikéw
administracji podatkowej. Jak podkreslaja pracownicy Warszawskiej 1zby
Skarbowej*, wtasciwe przygotowanie kontrolerow ma kluczowe znaczenie
dla efektywnosci przeprowadzanych kontroli. Istotna jest nie tylko umiejet-
nos¢ korzystania z dostepnych narzedzi informatycznych, ale réwniez sama
metodologia przeprowadzania kontroli, ktéora moze by¢ udoskonalana
dzigki wymianie doswiadczen. Szkolenia wielokrotnie maja charakter mie-
dzynarodowy, co pozwala na wymiane dobrych praktyk z administracjami
podatkowymi innych krajow.

Wymiana dobrych praktyk to kolejny istotny aspekt procesu zarza-
dzania wiedza. Najwazniejszym dla Polski forum wymiany informacji
o systemach podatkowych jest Unia Europejska i przedsiewziecia realizo-
wane w ramach programu Fiscalis 2013. Sa to: szkolenia, wizyty robocze,
mozliwos¢ udzialu w postepowaniach podatkowych. We wspotprace te
zaangazowane sa bezposrednio izby skarbowe, ktorych przedstawiciele
biora udzial w wizytach roboczych i szkoleniach oraz przyjmuja delegacje
innych panstw cztonkowskich.

Ponadto w ramach programu Fiscalis dziata baza danych Taxes in
Europe, ktora stanowi zbior informacji o systemowych rozwiazaniach przyj-
mowanych przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie. Wszelkie podejmo-
wane inicjatywy Komisja Europejska poddaje ocenie pod katem adekwat-
noéci i efektywnosci.

¥ Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), dz. cyt.

¥ Informacje uzyskane podczas spotkania w Warszawskiej Izbie Skarbowej.
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Szczegdlna role w procesie zarzadzaniu wiedza odgrywa takze wy-
korzystanie informacji dostarczanych przez OECD. Jako podmiot, ktérego
celem jest dazenie do dobrobytu wszystkich panstw-cztonkow, OECD
zwraca uwage na pewne aspekty polityki podatkowej, ktore maja znaczacy
wplyw na rozwdj gospodarczy. Jest nim miedzy innymi transgraniczna
wymiana informacji, dla ktorej organizacja wyznaczyta standardy (szybkosc,
bezpieczenstwo) i ktorej przegladu cyklicznie dokonuje. W ramach OECD
istotne znaczenie ma takze dzialalnos¢ Forum on Tax Administration,
ktore umozliwia wymiane doswiadczen z zakresu stosunkéw z przedsie-
biorcami miedzynarodowymi oraz sektorem matych i srednich przedsie-
biorstw.

Waznym forum wymiany informacji o obowiazujacych systemach
podatkowych w Europie jest takze Intra-European Organisation of Tax
Administration (IOTA), ktora skupia wszystkie panstwa europejskie i Fede-
racje Rosyjska. Jej zadaniem jest promocja wspotpracy administracji podat-
kowych poprzez wymiane wiedzy i doswiadczen w celu wzmocnienia
zdolnosci panstw cztonkowskich do poboru podatkéw i zapewnienia ustug
podatkowych na najwyzszym poziomie. Efektem jej prac sa bazy wiedzy,
raporty o funkcjonowaniu administracji podatkowych, analizy oraz inne
publikacje o systemach podatkowych panstw europejskich i wspotpracy
w zakresie administracji podatkowe;.

Istotnym aspektem zarzadzania wiedza jest takze komunikacja
administracji z podatnikiem i zapewnienie mu dostepu do jak najszerszej
i najbardziej rzetelnej informacji podatkowej. Rozwiazaniem, ktére mogto-
by efektywnie realizowac ten postulat, jest planowany w ramach programu
e-Podatki profil podatnika. Wzbogacenie go o baze wiedzy zawierajaca
orzecznictwo sadow, interpretacje podatkowe i informacje o najnowszych
zmianach w prawie w duzym stopniu utatwitoby podatnikom dostep do
informacji i zwigkszato ich §wiadomosc¢ podatkowa.

Niezwykle istotnym elementem zarzadzania wiedza jest takze ana-
liza danych posiadanych przez administracje i na jej podstawie wniosko-
wanie na przysztos¢. W urzedach administracji podatkowej powotywane
sa specjalne zespoty zajmujace si¢ analiza ryzyka (np. analiza ustaw pod
katem mozliwosci dokonania naruszen), planowaniem strategii dziatania
oraz proponowaniem rozwiazan odpowiednich do zaistniatych zdarzen.
Warto zwréci¢ uwage takze na Baze Podmiotow Szczegdlnych, ktora jest
ciekawym przykladem wykorzystania wiedzy posiadanej o podatnikach
w celu wezesniejszego wykrywania naduzyc¢ podatkowych.
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5. Wnioski

Spojrzenie na informatyzacje polskiej administracji podatkowej
z wielu réznych perspektyw pozwala na odkrycie pewnych, czesto nie-
uchwytnych przy pobieznej analizie, prawidtowosci. Proces ten, realizowa-
ny na przestrzeni wielu lat, zawiera w sobie zarowno elementy pozytywne,
stwarzajace szans¢ na usprawnienie funkcjonowania administracji, jak
iryzyka, czesto wspolne takze dla innych obszaréw dziatalnosci panstwa.

Istotnym kryterium oceny przedstawionych narzedzi i systemow
informatycznych jest stopien realizacji podstawowych zasad podatkowych
sformutowanych przez Adama Smitha. Wdrazany obecnie program e-Po-
datki oraz istniejace juz narzedzia niewatpliwie wplywaja na pelniejsza
realizacje tych zasad.

Zagrozeniem dla wypelnienia pierwszej zasady wymienionej przez
Smitha, zasady sprawiedliwosci, sa przestepstwa podatkowe oraz uchylanie
sie od opodatkowania. Narzedzia informatyczne wykorzystywane w kon-
troli podatkowej pozwalaja ograniczy¢ te negatywne zjawiska. Ponadto auto-
matyzacja wielu czynnosci przyczynia sie do zmniejszenia uznaniowosci
decyzji podatkowych.

Wprowadzenie w ramach programu e-Podatki portalu podatkowe-
go pozwala realizowa¢ wymogi zasady pewnosci. Dzieki portalowi podat-
nicy beda mogli w jednym miejscu odnalez¢ wszystkie informacje doty-
czace ich obowiazkow podatkowych.

Zgodnie z zasada dogodnosci dla podatnika system poboru podat-
kow ma by¢ dla niego mozliwie najmniej uciazliwy. Zasada ta realizowana
jest przez narzedzia informatyczne stuzace sprawozdawczosci. Umozliwia-
ja one rozliczenie zobowiazania podatkowego bez koniecznosci wizyty
w urzedzie skarbowym. Stosowanie wyzej wymienionych narzedzi infor-
matycznych jest takze szansa na realizacje wymogow zasady taniosci. Na-
rzedzia podatkowe pozwalaja obnizy¢ koszty poboru podatkow i zapobiec
sytuacji, w ktorej zbyt duza czes¢ zyskow z podatkow pochtaniana jest
przez rozbudowana administracje.

Pomimo istotnych korzysci wynikajacych z wprowadzania narze-
dzi informatycznych do administracji podatkowej nalezy mie¢ na uwadze
takze zagrozenia i ograniczenia tego procesu. Administracja podatkowa jest
obszarem, w ktorym wykorzystanie najnowszych rozwiazan technologicz-
nych moze przynies¢ wymierne efekty, pod warunkiem ze dostepne pro-
gramy komputerowe beda obstugiwane przez odpowiednio liczna i kom-
petentna kadre pracownicza. Zaniedbanie szkolen i szeroko pojmowanego
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zarzadzania wiedza w administracji podatkowej moze udaremni¢ nawet
najlepiej zaprojektowany proces informatyzacii.

O istnieniu zagrozen zwiazanych z informatyzacja administracji
podatkowej mowita wigkszos¢ rozméwcow grupy warsztatowej, zarowno
krajowych, jak i reprezentujacych Komisje Europejska lub administracje
podatkowe Wielkiej Brytanii, Francji czy Niemiec. Jako jedno z podstawo-
wych wskazywano kwestie bezpieczenstwa danych wrazliwych. Centrali-
zacja wszelkich informacji o zarobkach, innych Zrédtach dochodu oraz
o ulgach i zwolnieniach podatkowych moze w przysztosci doprowadzic
do sytuacji, w ktorej administracja panstwowa bedzie musiata ponosic¢
znaczne naktady finansowe na ich odpowiednie zabezpieczenie. W obliczu
szybkiego rozwoju cyberprzestepczosci nalezy zastanowic sie nie tylko nad
informatyzacja sfery fiskalnej, ale takze nad zapewnieniem niezbednych
i adekwatnych dla jej charakteru zabezpieczen.

Przywotane w pracy analitycznej przyklady rozwigzan, takich jak
Allekontrola czy Baza Podmiotéw Szczegdlnych, prowadza do wniosku, ze
narzedzia zaprojektowane pod katem jasno zdefiniowanych obszaréw
ryzyka beda w przysztosci gtownym sposobem zapewnienia $ciagalnosci
srodkow publicznych. Aby tak si¢ stato, niezbedne jest zapewnienie Scistej
wspotpracy interesariuszy, ktorymi sa urzedy kontroli skarbowej i organy
terenowe administracji podatkowej (reprezentowane przez kontrolerow
i informatykow), Ministerstwo Finansow (jako podmiot inicjujacy nowa
legislacje oraz obecny przy uchwalaniu prawa Unii Europejskiej) oraz
partnerzy spoleczni (np. przedstawiciele zrzeszen przedsiebiorcow - po-
datnikow). Konieczna jest takze systematyczna analiza obszaréw ryzyka.
Nalezy pamieta¢ w niej o wciaz zmieniajacym si¢ otoczeniu spoteczno-
-gospodarczym (np. coraz wiecej form uchylania si¢ od opodatkowania),
prawnym czy tez technologicznym. Mimo ze dziatania administracji po-
datkowej beda miaty zawsze charakter responsywny, wskazane jest podej-
mowanie inicjatyw zmierzajacych do ograniczania tej zasady.

Do innych istotnych wyzwan w procesie wdrazania wszystkich wy-
mienionych narzedzi IT nalezy zakwalifikowa¢ miedzy innymi:

¢ obawy pracownikow administracji podatkowej - wedlug sza-
cunkéw Ministerstwa Finanséw w branzy tej zatrudnionych
jest facznie ok. 48,6 tys. 0sob’’, sposérod ktorych czes¢ odpo-
wiada za czynnosci mechaniczne, ktére w pierwszej kolejnosci
poddane zostana automatyzacji. Wprowadzenie narzedzi 1T
bedzie wymagato prowadzenia odpowiedniej polityki kadro-

37

Urzednik skarbowy kosztuje 6 tys. ztotych, www.podatki.gazetaprawna.pl [dostep: 01.10.
2013 r.].
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wej, tak aby wykorzysta¢ doswiadczenie i umiejetnosci tych
pracownikéw w innych obszarach administracji podatkowe;.
Niewtasciwa polityka kadrowa, skutkujaca niedoborem pracow-
nikéw lub nieodpowiednia alokacja zasobow oraz brakiem
pracownikow wyspecjalizowanych, moze z kolei utrudnic¢
ukonczenie realizowanych obecnie projektow, co - jak wynika
z opinii 0séb, z ktorymi prowadzono rozmowy®® - ma juz
miejsce w przypadku programu e-Podatki;

¢ kwestia zapewnienia dostepnosci ustug dla grona osob e-wy-
kluczonych - wedtug danych Gléwnego Urzedu Statystyczne-
gow 2012 r. w Polsce zyto ponad 13,7 mIn oséb powyzej 50.
roku zycia. Biorac pod uwage takze fakt, ze poziom dostep-
nosci do internetu jest wciaz w pewnych regionach kraju
niesatysfakcjonujacy (w 2012 r. dostep do internetu posiadato
70,5% gospodarstw domowych®), nalezy zastanowi¢ si¢ nad
mozliwoscia zapewnienia powszechnej dostepnosci do e-admi-
nistracji.

Przedstawione w pracy istniejace i projektowane rozwiazania infor-
matyczne stanowia istotny element reformy administracji podatkowe;.
Tworzone systemy, w szczegdlnosci program e-Podatki, sa szansa na bar-
dziej efektywne i przyjazne podatnikowi dziatanie administracji podatko-
wej, ale moga takze stanowi¢ pewne zagrozenia i napotykac istotne ogra-
niczenia. Nie ulega watpliwosci, ze podejmowane dziatania sg stuszne i od-
powiadaja zmieniajacej sie rzeczywistosci oraz oczekiwaniom podatnikow.

6. Rekomendacje

1. Od momentu wprowadzenia programu e-Podatki zmieni sie
zakres czynnosci wykonywanych przez administracje podatkowa. Zarza-
dzanie zasobami ludzkimi powinno uwzglednia¢ nowe zadania oraz prze-
widywac¢ mozliwe sytuacje, w ktorych do obstugi narzedzi informatycz-
nych niezbedni beda wykwalifikowani pracownicy.

2. Zmniejszeniu kosztéw dziatania administracji podatkowej moze

stuzy¢ wydzielenie pobocznych obszaréw dziatalnosci i przekazanie tych
zadan innym podmiotom (outsourcing).

3. Poprawie dzialalnosci administracji podatkowej moze stuzy¢
ustanowienie statego, miedzyinstytucjonalnego forum koordynacji progra-

*# Informacje uzyskane w trakcie spotkania w Ministerstwie Finansow.

Glowny Urzad Statystyczny - Urzad Statystyczny w Szczecinie, Spoleczeristwo informa-
cyjne w Polsce, Szczecin 2012, s. 10.
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mu e-Podatki. Mogloby ono zrzesza¢ specjalistow ze wszystkich podmiotow
uczestniczacych we wdrazaniu programu, jak rowniez przedstawicieli jego
przysztych odbiorcow - podatnikéw. Ciato to byloby centrum zarzadzania
wiedza, doswiadczeniami i oczekiwaniami. Argumenty wniesione mozliwie
wczesnie na jego posiedzeniach pomogtyby w uniknieciu btedow i nie-
porozumien w trakcie dziatania programu e-Podatki.

4. Po uruchomieniu portalu podatnika nalezy dba¢ o aktualnosc
zamieszczanych informacji. Miesci si¢ w tym takze umieszczanie w nim
aktualnych wyrokow, komentarzy i interpretacji dotyczacych prawa podat-
kowego. Ponadto portal powinien by¢ przejrzysty organizacyjnie.

5. W przypadku dziatan administracji podatkowej, ktore maja cha-
rakter responsywny, nalezy tworzy¢ programy odpowiadajace zapotrzebo-
waniu i obejmujace nowe obszary dziatalnosci (np. Allekontrola) i identy-
fikowac nowe obszary ryzyk w obszarze naruszen prawa podatkowego.

6. Wskazane jest dazenie do dalszej konsolidacji rozproszonych
baz danych, obejmujacych informacje o wszystkich podatnikach, z r6zny-
mi poziomami dostepu dla pracownikow administracji.

7. W celu podniesienia efektywnosci kontroli warto zapewnic
szerszy dostep do programoéw, np. Amadeus (obecnie korzysta z niego
jedynie Ministerstwo Finans6w), oraz monitorowac $wiatowy rynek opro-
gramowania przydatnego w administracji podatkowej.

8. Pod rozwage mozna podda¢ stworzenie przez Ministerstwo
Finansow darmowego programu dla MSP, ktéry standaryzowalby ich roz-
liczenia, rachunkowo$¢ i uproscit prowadzenie firmy. Skorzystaja tez na
tym urzedy kontroli, ktére beda miaty dostep do jednolitych informacji.

9. Dobrym rozwiazaniem, na wzor funkcjonujacego juz w krajach
skandynawskich systemu, byloby stworzenie stanowiska doradcy/asysten-
ta prawno-podatkowego przedsigbiorcy, ktory bedzie udzielat darmowych
porad i wspieral przedsiebiorce w pierwszym roku prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej.

10. Konieczne jest wspieranie automatycznej wymiany informacji
z innymi krajami. Polska powinna dziala¢ na forum miedzynarodowym
(m.in. w OECD) na rzecz wymiany i ujednolicania procedur, poniewaz
coraz wieksza role odgrywaja transakcje miedzynarodowe.

11. Ograniczeniu naduzy¢ zwiazanych z podatkiem VAT stuzytoby
stworzenie e-systemu, ktory w czasie rzeczywistym rejestrowaltby wszyst-
kie transakcje VAT. Rozwiazanie takie funkcjonuje juz miedzy innymi
w Grecji.
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12. Warto rozwazy¢ stworzenie portalu, na ktérym podatnicy
mogliby umieszcza¢ sugestie dotyczace zmian w prawie podatkowym (po-
dobnie jak w Wielkiej Brytanii lub Szwecji, gdzie funkcjonuje ujedno-
licony osobisty rachunek podatnika).

13. Istotnym uproszczeniem dla niektérych podatnikow bytoby
utworzenie programu, ktory taczytby oprogramowanie ksiegowe ze zglo-
szeniem elektronicznym (taki jak australijski e-bilans lub maltanski TIFD).
Pozwolitoby to na automatyczna rejestracje otrzymywanych danych o po-
datnikach w ujednoliconym standardzie i przy matych kosztach.

14. Nalezy sformutowac kryteria monitoringu i dokonywa¢ okre-
sowych przegladow stosowanych narzedzi w celu szybkiej identyfikacji
obszaréw do poprawy. Wazna jest takze ocena efektywnosc narzedzi po-
przez poréwnywanie kosztow funkcjonowania z korzysciami finansowymi.

15. Nalezy podejmowac dziatania zwiekszajace Swiadomos¢
prawna i podatkowa spoleczenstwa poprzez inicjatywy takie jak: akcje
informacyjne, kursy, szkolenia.
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Zalacznik 1

STATYSTYKA DEKLARACHI 2013

Rok 2013

e-Deklaracje

w okresie 101 - 30.06.2013 Papierowe ,
Kod Podpis Dane w okresie Ogotem
e . Razem 1.01. - 30.06.
kwalifikowany | autoryzujace
CIT-10R 5 0 5 141 146
CIT-10Z 1849 0 1849 7626 9475
CIT-6AR 1 0 1 13 14
CIT-6R 619 0 619 5814 6 433
CIT-8 42988 0 42988 457 204 500 192
CIT-D 2 0 2 16 587 16 589
CIT-ST 6859 0 6859 32251 39110
IFT-1/1FT-1R 17 129 0 17 129 35236 52365
IFT-2/IFT-2R 9990 0 9990 59 484 69 474
IFT-3/IFT-3R 18 964 0 18 964 14904 33868
ORD-TK 47 0 47 2283 2330
ORD-U 4271 0 4271 10 665 14 936
ORD-W1 19 0 19 447 466
PCC-2 48 0 48 14908 14956
PCC-3 21320 8490 29810 792 552 822362
PIT-11 6050911 0] 6050911 10771321 16822232
PIT-14 3 0 3 226 229
PIT-16 9 64 73 7307 7380
PIT-16A 557 3425 3982 111 057 115039
PIT-16Z 1 5 6 1394 1400
PIT-19A 22 906 928 20929 21857
PIT-23 6 0 6 6298 6304
PIT-28 23154 114 410 137 564 884340 1021904
PIT-36 45979 511 185 557 164 1666 260 2223424
PIT-36L 34 090 114 624 148 714 369917 518 631
PIT-37 10 583 2666 079| 2676662 10386 330 13 062 992
PIT-38 1772 92070 93 842 290 024 383 866
PIT-39 258 9 680 9938 72414 82352
PIT-40 83 206 0 83 206 286 796 370002
PIT-4R 211210 0 211210 880720 1091930
PIT-6/PIT-6L 18 0 18 3532 3550
PIT-8AR 17 096 0 17 096 84 952 102 048
PIT-8C 294612 0 294612 663 810 958 422
PIT-8S 31 0 31 197 228
PIT-R 11643 0 11 643 122150 133793
SD-2 8 0 8 10 565 10573
SD-3 19 0 19 68 924 68 943
SD-Z2 274 0 274 287 201 287 475
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Rok 2013
e-Deklaracje Pavi
w okresie 1.01 - 30.06.2013 plerowe )
Kod - w okresie Ogotem
Podpis Dane Razem | 1.OL. - 30.06.
kwalifikowany | autoryzujace

VAP-1 822 0 822 800 1622
VAT-10 1 0 1 371 372
VAT-12 351 0 351 3 648 3999
VAT-13 1 0 1 4 5
VAT-23 102 0 102 12793 12895
VAT-24 66 0 66 197 674 197 740
VAT-7 2240 445 183505 2423950 6149981| 8573931
VAT-7D 4170 77 4247 10 392 14 639
VAT-7K 139973 13924 53897 358 709 512 606
VAT-8 583 0 583 5659 6242
VAT-9 3 0 3 180 183
VAT-OM 641 0 641 3088 3729
VAT-R 7601 0 7601 7601
VAT-REF 46 821 0 46 821 46 821
VAT-UE 288 048 0 288 048 288 048
VAT-UEK 49 320 0 49 320 49 320
VAT-Z 1763 0 1763 1763
WZP-1K 3 0 3 21 24
WZP-1M 8 0 8 106 114
WZP-1R 2 0 2 41 43
WZS-1K 11 0 11 139 150
WZS-1M 30 0 30 347 377
WZS-1R 11 0 11 126 137
ZAW-E2 27 0 27 27

9690 376 3718 444 13 408 820 35190 858| 48599 678
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STUDIUM PRZYPADKU

Polityka azylowa Unii Europejskiej

Wstep

W ciagu ostatnich kilkudziesieciu lat w Europie dat si¢ zaobserwo-
wac wyrazny wzrost liczby wnioskow o udzielenie azylu. Wiekszosc¢ z nich
skierowana byta do tak zwanych starych panstw Unii Europejskiej (dalej
jako: UE-15). Z danych statystycznych Biura Wysokiego Komisarza Naro-
dow Zjednoczonych do spraw UchodZzcow (United Nations High Commis-
sioner for Refugees - UNHCR) wynika, ze liczba wnioskow o azyl skfa-
danych w panstwach UE-15 w okresie 1980-2003 wzrosta trzykrotnie,
z 540 tys. do 1,5 mIn'. Znaczacy naptyw ludnosci wnioskujacej o azyl wy-
wotal gorace debaty polityczne w wielu panstwach cztonkowskich, sktania-
jac tym samym Uni¢ do podjecia dziatan zapewniajacych z jednej strony
bezpieczny i efektywny rozwoj spoteczno-gospodarczy dla jej obywateli,
z drugiej - ochrone zycia i godnosci uchodzcow.

Przez wiele lat funkcjonowania Wspoélnoty i Unii Europejskie;
panstwa czlonkowskie nie widzialy potrzeby poglebiania integracji w za-
kresie polityki azylowej. Wszystkie zwigzane byly postanowieniami kon-
wencji genewskiej z 28 lipca 1951 r. Jej podpisanie wynikato przede
wszystkim z masowych przemieszczen ludnosci w czasie 11 wojny $wiato-
wej, jej glownym celem zas bylo rozwiazanie problemu setek tysiecy
uchodzcow, ktorzy w wyniku jattanskiego podziatu Europy nie chcieli lub

' Zob. www.unhcr.org [dostep: 20.04.2013 r.].
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nie mogli wroci¢ do panstw pochodzenia®. Poniewaz konwencja ograni-
czata zakres swojego oddzialywania do wydarzen, ktére miaty miejsce
przed 1 stycznia 1951 r., bardzo szybko pojawily si¢ grupy nowych
uchodzcow, ktorzy nie mogli liczy¢ na ochrone prawna. W dniu 31 stycz-
nia 1967 r. podpisano w Nowym Jorku protokét do konwencji genew-
skiej, ktory znosit jej ograniczenia czasowe i geograficzne.

Rozwdj unijnej polityki azylowej zwiazany byt w duzej mierze z za-
warciem porozumien z Schengen w 1985 r., ktére znosity kontrole osob
przekraczajacych granice miedzy panstwami cztonkowskimi. Stworzenie
strefy wolnego ruchu wewnatrz UE zmusito panstwa do stworzenia wspol-
nych przepiséw i procedur dotyczacych ruchu obywateli panstw trzecich.
Juz w Konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen znalazly sie odnie-
sienia do zagadnienia azylu. Strony zobowiazaly si¢ w niej do przeprowa-
dzania postepowania azylowego w sprawie kazdego zlozonego wniosku,
ustalony zostat takze sposob ustalania panstwa odpowiedzialnego za roz-
patrzenie wniosku®. Zapisy te uszczegétowiono w tak zwanej konwencji
dublinskiej z 1990 r., bedacej pierwszym dokumentem na poziomie UE
catkowicie poswieconym problematyce azylowej. Konwencja zawierata
szereg kryteriow okreslajacych wtasciwos¢ panstwa do rozpatrywania
wniosku o azyl. Warto zauwazy¢, ze weszta ona w zycie dopiero w 1997 r.

Pomimo tego, ze panstwa czlonkowskie zauwazyly istnienie ko-
niecznosci podejmowania wspolnych dziatan w zakresie polityki azylowej,
ciagle traktowana byla ona jako element suwerennej wladzy krajowe;.
Z tego tez powodu polityka azylowa (obok migracyjnej) znalazta sie
w trzecim, miedzyrzagdowym filarze Unii Europejskiej, utworzonej w 1992 r.
na mocy traktatu z Maastricht. Rozwiazania konstytucyjne stworzone dla
trzeciego filaru okazaty sie zbyt skomplikowane, aby mozna byto budowac
jednolita europejska polityke azylowa. Dopiero traktat amsterdamski
z 1997 r. spowodowat przesuniecie polityki azylowej (i migracyjnej) do
pierwszego, wspolnotowego filaru. Miato to ogromne znaczenie praktyczne,
zainicjowato proces tworzenia wspélnego systemu azylowego Unii Euro-
pejskiej. Obecnie cele polityki azylowej UE obejmuja opracowanie wspol-
nych procedur panstw cztonkowskich w dziedzinie azylu, ochrony uzupet-
niajacej i ochrony czasowe;j.

*  TJ. Hatton, European Asylium Policy, ,Discussion Paper No 17217, Australian National

University, University of Essex and IZA Bonn, sierpien 2005, s. 4.
> J. Balicki, Imigranci i uchodzcy w Unii Europejskiej. Humanizacja polityki imigracyjnej i azy-
lowej, Warszawa 2012, s. 162.
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1. Rozwoj polityki azylowej od traktatu amsterdamskiego
do programu haskiego

1.1. Pierwsze regulacje polityki azylowej

Kwestia azylu zostato uregulowana w zapisach Traktatu ustanawia-
jacego Wspolnote Europejska - TWE (art. 61-63). Na jego mocy polityka
azylowa zyskala charakter wspolnotowy, a UE otrzymata istotne kompe-
tencje w przedmiotowej dziedzinie®. Traktat okreslit przede wszystkim
kategorie spraw w obszarze polityki azylowej podlegajace regulacjom
wspolnotowym®. Zgodnie z art. 63 TWE Rada, w ciagu pieciu lat od chwili
wejscia w zycie traktatu z Amsterdamu, zostata zobowiazana do przyjecia
srodkow okreslajacych miedzy innymi kryteria i mechanizmy ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za badanie wniosku o azyl zto-
zony przez obywatela panstwa trzeciego w jednym z panstw cztonkow-
skich oraz minimalne normy przyjmowania w panstwach cztonkowskich
0sob ubiegajacych sie o azyl, procedur przyznania lub cofniecia statusu
uchodzcy w panstwach cztonkowskich.

Ustanowienie wiazacych, minimalnych zasad w zakresie polityki
azylowej w wyniku przyjecia traktatu amsterdamskiego zapoczatkowato
nowy etap jej rozwoju w Europie®. Podczas szczytu Rady Europejskiej 15
i 16 pazdziernika 1999 r. w Tampere podjeto decyzje o utworzenie wspol-
nego europejskiego systemu azylowego. Okreslenie wspoélnych dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich minimalnych warunkow przyjmowania osob
ubiegajacych sie o azyl miato stanowi¢ zasadniczy element systemu’.
W konkluzjach Rady Europejskiej wskazano, iz system powinien obejmo-
wac¢ mechanizm pozwalajacy na wyznaczanie kraju odpowiedzialnego za
rozpatrzenie podania o azyl. W perspektywie krotkoterminowej przewidy-
wano rowniez okreslenie wspolnych standardow przejrzystych i skutecz-
nych procedur azylowych oraz propozycje zblizania regut, na podstawie
ktorych nastepuje przyznanie oraz okreslenie statusu uchodzcy. Natomiast
w dtuzszym okresie wskazano, iz powinny zosta¢ ustanowione wspoélnoto-
we reguly zakladajace przyjecie takich samych procedur azylowych oraz

*  Ch. Zacker, S. Wernicke, Prawo europejskie w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2001,

s. 220.

> 'W. Weidenfeld, W. Wessels, Europa od A do Z. Podrecznik integracji europejskiej, Gliwice
2002, s. 168.

¢ European Council on Refugees and Exiles (ECRE), Broken promises - Forgotten principles:
An ECRE evaluation of the development of EU minimum standards for refugee protection, www.-
ecre.org/component/downloads/.../63.html, s. 7 [dostep: 27.04.2013 1.].

7 Z. Brodecki [et al.], Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajacy Wspolnote Euro-
pejska. Komentarz, Warszawa 2000, s. 272.

| 305



PoLityka AzyLowa UNIl EUROPEJSKIE]

przyznawanie jednolitego statusu tym, ktorzy otrzymali azyl, jaki obowia-
zywatby w catej Unii®.

1.2. Szczyty Rady Europejskiej w Nicei, Laeken i Sewilli

Podczas spotkania Rady Europejskiej (RE) w Nicei w dniach 7-9
grudnia 2000 r. odnotowano postep we wszystkich aspektach polityki
ustalonej na spotkaniu w Tampere. Obejmowata ona partnerstwo z krajami
pochodzenia, integracje obywateli krajow trzecich i kontrole przeptywow
migracyjnych. Podczas tego szczytu RE przyjeta tez do wiadomosci dwie
informacje Komisji Europejskiej na temat polityki imigracyjnej i wspolnej
procedury azylowej.

Wsrod niewatpliwych sukcesow posiedzenia Rady Europejskiej
w Laeken, ktore odbyto sie w dniach 14-15 grudnia 2001 r., znalazly sie:
Europejski Fundusz na rzecz UchodzZcow, a takze rozporzadzenie w spra-
wie Eurodac (bazy odciskow palcow osob ubiegajacych sie o azyl) i dyrek-
tywy w sprawie tymczasowej ochrony. Ponadto Rada Europejska zobo-
wiazata sie do jak najszybszego uchwalenia (na podstawie wnioskow
z Tampere) wspolnej polityki azylowej i imigracyjnej. Zgodzono si¢ na:

¢ ustalenie instrumentéw integracji polityki dotyczacej przepty-

wow migrujacej ludnosci z polityka zagraniczna Unii Euro-
pejskiej (w szczegdlnosci umow o readmisji),
¢ opracowanie europejskiego systemu wymiany informacji
w sprawie azylu, imigracji i krajow pochodzenia;

¢ ustanowienie wspolnych standardow w zakresie procedur
udzielania azylu, przyjmowania uchodzcow i taczenia rodzin,
wlacznie z postgpowaniem w trybie przyspieszonym;

¢ przyjecie specjalnych programoéw, majacych na celu walke
z dyskryminacja i rasizmem.

W Sewilli w dniach 21-22 czerwca 2002 r. Rada Europejska
wskazata na potrzebe opracowania wspolnej polityki Unii Europejskiej
w oddzielnych, ale Scisle powiazanych ze soba dziedzinach azylu i imi-
gracji. Z zadowoleniem przyjeto wigc dyrektywe ustalajaca minimalne
standardy przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl w panstwach czton-
kowskich. Rada Europejska zalecata tez Radzie Unii Europejskiej przyjecie
rozporzadzenia Dublin II, minimalnych standardow kwalifikowania i nada-
wania statusu uchodzcow oraz postanowienia o taczeniu rodzin i statusie

¥ Parlament Europejski, Tampere European Council 15 and 16 October 1999 Presidency Con-

clusions, www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm [dostep: 20.04.2013 r.].
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dtugoterminowych, statych mieszkancow, a takze wspolne standardy pro-
cedur udzielania azylu.

1.3. Rozporzadzenie Dublin II i program haski

18 lutego 2003 r. Rada wydata rozporzadzenie nr 343/2003,
ustanawiajace kryteria i mechanizmy okreslania panstwa cztonkowskiego
wilasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym
z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego (dalej jako:
rozporzadzenie Dublin II)°. Akt wprowadzit istotne zmiany w polityce
azylowej Unii Europejskiej, jednoczesnie zastepujac konwencje dublinska.
Umowa ta regulowata kryteria okreslania panstwa odpowiadajacego za roz-
patrzenie wniosku azylowego, a takze tryb wymiany informacji (a w szcze-
golnosci danych osob wnioskujacych o azyl) pomiedzy panstwami-sygna-
tariuszami. Normy konwencji (zastapionej rozporzadzeniem) staly sie
czegécia wtornego prawa unijnego, podlegajacego (na zasadzie art. 288
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej - TFUE) bezposredniemu
stosowaniu w panstwach czlonkowskich, a takze w Norwegii, Islandii,
Ksiestwie Liechtensteinu oraz Szwajcarii.

Najwazniejsza zmiang w polityce azylowej, wprowadzona rozpo-
rzadzeniem Dublin 11, jest nalozenie na konkretne panstwo cztonkowskie
odpowiedzialnosci za rozpatrywanie wniosku obywatela panstwa trzeciego
o azyl. Istota wprowadzenia takiej regulacji jest proba zapobiegniecia
dwom negatywnym zjawiskom. Po pierwsze, ogranicza ona panstwom
czlonkowskim mozliwosc¢ ciaglego odsytania wnioskodawcow z jednego
panstwa do drugiego. Po drugie, praktycznie uniemozliwia ona osobom
ubiegajacym si¢ o azyl praktykowania tak zwanej turystyki azylowej, tj.
sktadania wnioskow o udzielenie azylu w wielu krajach cztonkowskich
UE". Rozporzadzenie wprowadza szereg kryteriow pozwalajacych ustali¢
panstwo odpowiedzialne. Wsrod nich najwazniejsze to kryterium jednosci
rodziny (art. 6) oraz kryterium wtasciwosci wizowej (art. 9)''. Ponadto
rozporzadzenie szczegdtowo reguluje zasady przekazywania osoby ubiega-
jacej sie o status uchodzcy panstwu odpowiedzialnemu za wniosek
- panstwo to musi wnioskodawce przyjac¢ oraz rozpatrzy¢ jego proshe
o udzielenie azylu.

®  Dz.Urz. UE L 50 z 25.02.2003.

10 Jest to o tyle istotne, ze dotychczas panstwa cztonkowskie wprowadzaty rozne kryteria
co do statusu uchodzcy - pozwalalo to osobom ubiegajacym sie o azyl poszukiwania pan-
stwa, w ktorym wniosek ten miatby najwieksze szanse powodzenia.

" Ponadto rozporzadzenie w art. 7-8 oraz art. 10-14 wskazuje inne kryteria. Nalezy jed-
nak podkresli¢, iz co do zasady sa one zbiezne z kryteriami wymienionymi w konwencji
dublinskiej.
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Pomimo ze rozporzadzenie Dublin II w znacznym stopniu po-
rzadkuje polityke azylowa Unii Europejskiej, jest ono krytykowane przez
organizacje miedzynarodowe udzielajace pomocy uchodzcom. Wysoki Ko-
misarz Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow wielokrotnie wskazywat,
iz praktyka rozpatrywania tak zwanych wnioskow dublinskich jest rézna
w poszczegolnych krajach cztonkowskich. W' szczegélnosci, zdaniem
UNHCR, famane jest prawo do informacji osob ubiegajacych sie o azyl'
w zakresie dostgpnosci poszczegdlnych wersji jezykowych, sposobu ich
redagowania czy braku jednolitosci w oficjalnych materiatach®. Ponadto
UNHCR zarzucal, iz odwotanie od decyzji panstwa, ktore uznato sie za nie-
wlasciwe w sprawie rozpatrzenia wniosku azylowego, nie ma charakteru
suspensywnego. Dla osoby ubiegajacej si¢ azyl oznacza to praktycznie
niemoznos$¢ dochodzenia swoich praw, gdyz bardzo czesto panstwo po
wydaniu stosownej decyzji w ciagu od jednej do dwoch dob przekazuje
dana osobg panstwu, ktore uzna za odpowiedzialne za rozpatrzenie
wniosku o azyl".

Nalezy przyznac, ze rozporzadzenie Dublin 1II jest istotnym ele-
mentem Wspolnego Europejskiego Systemu Azylowego. Po ponad deka-
dzie od wejscia w zycie akt nie stracit na aktualnosci. Ze wzgledu jednak
na coraz wieksza liczbe osob ubiegajacych sie o azyl wymaga on zmian,
ktore pozwola na sprostanie wyzwaniom wynikajacym na przyktad z tak
zwanej arabskiej wiosny czy rosnacego zagrozenia terroryzmem. Zasadne
wydaje sie takze dalsze ujednolicanie procedur, zgodnie z sugestiami
wyzej wymienionych organizaciji.

W listopadzie 2004 r. Rada Europejska rozpoczeta prace nad tak
zwanym programem haskim, majacym na celu wzmocnienie przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Inicjatywa ta wskazuje 10 prio-
rytetéw, na ktorych powinna skupic¢ si¢ Unia Europejska. Zaproponowano
tam oparcie polityki azylowej na zasadzie solidarnosci oraz rownej odpo-
wiedzialnosci, w tym réwniez finansowej". Podkreslono tez potrzebe
utworzenia Europejskiego Funduszu na rzecz Powrotu oraz Specjalnego
Przedstawiciela ds. Wspoélnej Polityki Readmisji. W programie haskim wy-
raznie podkreslono, ze celem wspdlnego europejskiego systemu azylowego
powinno by¢ ustanowienie jednolitej procedury azylowej oraz réwnego

12 United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), The Dublin II Regulation:
A UNHCR Discussion Paper, kwiecienn 2006, www.refworld.org/docid/4445fe344.html [do-
step: 26.04.2013 r.].

¥ Na przyktad w Finlandii kazdy komisariat policji tworzy wlasne broszury dotyczace praw
i obowiazkow osoby ubiegajacej sie o azyl.

4 Tamze, s. 20.

M. Krystyniak, Program haski - implikacje dla Polski, Biuletyn PISM nr 55(243), www .-
pism.pl/index/?id=43fa7{58b7eac7ac872209342e62e8f1# [dostep: 26.04.2013 r.].
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statusu osob, ktorym udzielono azylu lub innej formy ochrony. Ponadto
w dokumencie postulowano, aby system azylowy Unii Europejskiej zostat
tak zmieniony, by w pelni odpowiadal normom zawartym w konwencji
genewskiej i innych istotnych umowach miedzynarodowych.

2. Polityka azylowa po traktacie lizbonskim

2.1. Traktat z Lizbony

Traktat z Lizbony wprowadzit istotne zmiany do dziatan podejmo-
wanych w zakresie azylu przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej.
Ramy prawne polityki azylowej UE tworza art. 67 ust. 2 i art. 78 TFUE
oraz art. 18 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. To w nim po raz
pierwszy pojawiaja si¢ regulacje prawne majace na celu zharmonizowanie
procedur azylowych panstw cztonkowskich poprzez wprowadzenie wspol-
nego systemu azylowego.

W traktacie zostaly wyznaczone cele rozwoju systemu azylowego
Unii, ktére obejmuja wspolna polityke w dziedzinie azylu, ochrony uzupet-
niajacej i ochrony czasowej. Ma ona na celu przyznanie odpowiedniego
statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu miedzy-
narodowej ochrony oraz zapewnienie przestrzegania zasady non-refoulement'.
Nalezy dodac, ze terminy ,azyl” i ,uchodzca” nie zostaly zdefiniowane ani
w traktacie, ani w karcie. Oba dokumenty wyraznie odsytaja do konwencji
genewskiej z 28 lipca 1951 r. i do protokotu z 31 stycznia 1967 r.

Celem wspolnej polityki Unii Europejskiej w zakresie azylu jest
ograniczenie znacznych rozbieznosci w zakresie wynikow rozpatrywania
wnioskow o azyl sktadanych w poszczegolnych panstwach UE oraz zapew-
nienie jednolitego zestawu praw proceduralnych i materialnych. Elementa-
mi tworzacymi wspolny europejski system azylowy, obejmujacy jednolite
statusy i procedury, powinny by¢:

¢ jednolity status azylu dla obywateli panstw trzecich, obowia-

zujacy w catej Unii;

¢ jednolity status ochrony uzupetniajacej dla obywateli panstw

trzecich, ktorzy nie uzyskawszy azylu europejskiego, wymagaja
miedzynarodowej ochrony;

¢ wspdlny system tymczasowej ochrony wysiedlencow, na wy-
padek masowego napltywu;

16 Zasada ta stanowi, ze osoby, ktérej odmoéwiono przyznania statusu uchodzcy, nie wolno

deportowac do kraju, w ktérym grozitoby jej niebezpieczenistwo przesladowania.
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¢ wspolne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego
statusu azylu lub ochrony uzupetniajacej;

¢ kryteria i mechanizmy ustalania panstwa cztonkowskiego, od-
powiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu
lub ochrony uzupetniajacej;

¢ normy dotyczace warunkow przyjmowania osob ubiegajacych
sie 0 azyl lub o ochrong uzupeniajaca;

¢ partnerstwo i wspotprace z panstwami trzecimi w celu zarza-
dzania przeptywami osob ubiegajacych si¢ o azyl lub o ochrone
uzupelniajaca albo tymczasowa'”.

Szczegdlowe postanowienia dotyczace wprowadzenia traktatu
w zycie zawiera program sztokholmski na lata 2010-2014, przyjety przez
Rade Europejska 10 grudnia 2009 r.

2.2. Europejski Pakt o Imigracji i Azylu

Europejski Pakt o Imigracji i Azylu, przyjety przez Rade Europejska
16 pazdziernika 2008 r., byt impulsem do opracowania wspoélnej polityki
UE obejmujacej swoim zakresem 5 zobowiazan: organizacje legalnej imi-
gracji, zwalczanie nielegalnej imigracji, zwiekszenie skutecznosci kontroli
granicznych, stworzenie systemu azylowego UE oraz stworzenie globalne-
go partnerstwa na rzecz migracji i rozwoju. Pakt jest dokumentem o cha-
rakterze politycznym, jego zalozenia stanowily wytyczne dla kolejnego
programu Wspoélnego Europejskiego Systemu Azylowego. Jednym z gltow-
nych zalozen paktu jest budowa do konca 2012 r. wspdlnego systemu
europejskiego azylu, opartego na jednolitych standardach ochrony.
W dokumencie Rada wskazuje, ze w ciagu ostatnich kilku lat osiagnieto
postepy we wprowadzaniu w zycie wspolnego europejskiego systemu azy-
lowego dzigki wprowadzeniu minimalnych wspolnych norm dotyczacych
wspolnej polityki azylowej. Zaznaczyta jednak, ze z powodu istniejacych
réznic miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie przyznawania ochro-
ny i formy, jakie ta pomoc przybiera, konieczne jest prowadzenie dalszych
dziatan harmonizacyjnych, aby w petni wprowadzi¢ wspolny system azylowy.

W dokumencie znajduja sie postulaty zakonczenia wprowadzania
wspolnego europejskiego systemu azylowego przewidzianego w programie
haskim poprzez ostateczne ujednolicenie procedury przyznawania ochrony,
a zwlaszcza statusu uchodzcy, zapewniajac w ten sposob wyzszy poziom
ochrony. W dokumencie podkreslono wage dialogu z Wysokim Komisa-
rzem ONZ ds. Uchodzcow. Rada Europejska podkreslita, ze niezbedne

7 Art. 78 TFUE.
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wzmocnienie kontroli na granicach europejskich nie moze utrudnia¢ do-
stepu do systemow ochrony osobom, ktére maja prawo z nich korzystac.

2.3. Program sztokholmski

Kolejnym kluczowym dokumentem dla polityki azylowej UE jest
program sztokholmski - strategia dziatan w przestrzeni sprawiedliwosci,
wolnosci i bezpieczenstwa na lata 2010-2014. Punktem wyjscia do jej
stworzenia w zakresie, ktory dotyczy polityki azylowej, byly zaréwno
piecioletnie doswiadczenia z realizacji programu haskiego i zmieniajace sie
warunki traktatowe, jak tez obserwacje rzeczywistych naptywow migracyj-
nych do Europy w ostatnich latach. Strategia miata by¢ odpowiedzia na
rosnaca w szybkim tempie liczbe sktadanych w panstwach cztonkowskich
wnioskow azylowych i pogarszajaca sie sytuacje potudniowych krajow
Unii, ktore staly sie celem exodusu z poétnocnej Afryki. Jednak program
nie wprowadza istotnych, rewolucyjnych zmian w podejsciu Unii do tematu
azylu. Zauwazalna jest spora ostroznos¢ Rady Europejskiej w ksztattowa-
niu zapisow strategii, co w praktyce powoduje powtorzenie wielu postula-
tow prezentowanych wczeséniej w ramach programu haskiego i agendy
z Tampere. Podejscie to mozna tlumaczy¢ politycznym charakterem pro-
gramu, co oznacza poszukiwanie konsensusu wspoélnego dla wszystkich
krajow cztonkowskich oraz che¢ unikniecia niewygodnych i kontrowersyj-
nych kwestii, takich jak postulat reformy systemu dublinskiego czy rozwia-
zanie sytuacji obywateli panstw trzecich niemogacych wroci¢ do kraju
pochodzenia'®.

Nie oznacza to, ze strategia nie wnosi zadnych nowych tresci
w tematyke azylu unijnego. Majac na uwadze problemy demograficzne,
z jakimi borykaja si¢ aktualnie kraje cztonkowskie, zwrdcono tu szczegdlna
uwage na ekonomiczne korzysci, jakie moga ptynac z elastycznej polityki
migracyjnej. Przyszty rozwoj gospodarczy Unii uzalezniony jest bowiem
od rownowagi na rynku pracy, a szacowany w dtuzszym okresie wzrost
popytu na prace w Europie moze stac sie zagrozeniem dla preznego roz-
woju ekonomicznego. Ponadto w programie zwrécono uwage na spoczy-
wajaca na Unii Europejskiej odpowiedzialnos¢ za zapewnienie obywatelom
krajow trzecich nalezytej ochrony prawnej oraz na zasade solidarnosci, na
ktorej powinna opierac sie polityka migracyjna Unii. Nie zmienia to jednak
wczesniejszych konkluzji Rady Europejskiej z 2009 r., ktore wskazuja
potrzebe wzmocnienia ochrony granic przed rosnaca presja nielegalnych

'8 1. Wrdbel, Polityka azylowa i imigracyjna Unii Europejskiej w zatozeniach Programu Sztok-

holmskiego, [w:] A. Gruszczak (red.), Program Sztokholmski - implikacje i wyzwania dla Unii
Europejskiej i Polski, Warszawa 2010, www.natolin.edu.pl/pdf/matrob/CEN_MatRob_16.pdf,
s. 58 [dostep: 27.04.2013 1.].
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przeptywow migracyjnych. Podkresla sie wigc wole prowadzenia solidar-
nej, lecz kontrolowanej polityki zarzadzania wahaniami przeptywow mi-
gracyjnych, w ktorej integracja imigrantéw odgrywac¢ ma kluczowa role.
Potozony zostat nacisk na potrzebe stworzenia odpowiednich narzedzi do
walki z nielegalna imigracja. Wymienia si¢ tu migdzy innymi:
¢ mechanizmy dobrowolnego powrotu, w tym przez opracowa-
nie systemu zachet, szkolen, reintegracji i subsydiow;

¢ usprawnienia wymiany informacji dotyczacych wydarzen na
poziomie krajowym w obszarze legalizacji pobytu;

¢ konieczno$¢ pelnego wdrozenia przez wszystkie kraje czton-
kowskie UE przepisow, na mocy ktorych decyzja o powrocie
wydana przez jedno panstwo cztonkowskie ma zastosowanie
w catej Unii,

¢ skuteczne stosowanie zasady wzajemnego uznawania decyzji
0 powrocie za pomoca rejestrowania zakazow wijazdu w syste-
mie SIS.

Jak zaznaczono w dokumencie, jednym z kluczowych celow poli-
tyki Unii jest ustanowienie do 2012 r. wspolnego europejskiego systemu
azylowego, zaktadajacego wyzszy niz obecny stopien harmonizacji prawa
panstw cztonkowskich. Instytucja kluczowa w tym procesie ma by¢ nowo
utworzony Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (European Asylum
Support Office - EASO), ktéry powinien przyczyni¢ sie¢ do wzmocnienia
wspolpracy pomiedzy panstwami cztonkowskimi oraz koordynacji dziatan
stuzacych budowie europejskiego systemu azylowego. Jego zadaniem jest
takze odgrywanie roli platformy edukacyjnej z zakresu azylu dla narodo-
wych pracownikéw administracji. Glebsza harmonizacja na tym polu ma
zapewni¢ rowne traktowanie (w zakresie procedury przyznania pozwo-
lenia na pobyt oraz przyznawanego pdzniej statusu) wszystkim osobom
z panstw trzecich, niezaleznie od kraju, w ktorym zlozyly one wniosek
o azyl. W tym celu Rada Europejska wzywa Komisje do rozwazenia mozli-
wosci utworzenia ram przekazywania ochrony osob korzystajacych
z ochrony miedzynarodowej, kiedy korzystaja one z nabytych praw pobytu
na mocy prawa unijnego, a takze do zbadania mozliwosci wykorzystania
istniejacej juz bazy danych Eurodac (bazy odciskéow palcow i innych
danych osobistych obywateli panstw trzecich) na potrzeby wszystkich
kategorii spraw azylowych, do ktérych ma zastosowanie prawo europej-
skie (catego wspolnego systemu azylowego)™.

¥ Tamze, s. 43.
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3. Konkluzje

Mimo ram czasowych natozonych przez program sztokholmski
wspolny system azylowy nie zostal catkowicie wdrozony do konca 2012 r.
Obecnie (stan na 27 kwietnia 2013 r.) kwestia jego funkcjonowania
w nowych ramach funkcjonalnych rozpatrywana jest przez Parlament Euro-
pejski. Rozpoczecie dzialania systemu przewiduje si¢ na koniec 2013 .

Polityka azylowa Unii Europejskiej jest tematem, ktory w dalszym
ciagu wywoluje kontrowersje. Cho¢ panstwa cztonkowskie juz w traktacie
z Amsterdamu uznaly, ze ponosza zaréwno indywidualna, jak i grupowa
odpowiedzialnos¢ za losy uchodzcow przebywajacych na terenie Unii
Europejskiej, do dnia dzisiejszego nie udato im si¢ stworzy¢ planowane;j
od kilkunastu lat spojnej i sprawiedliwej polityki w tym zakresie. Obser-
wowany w ostatnich latach masowy naptyw uchodzcoéw do panstw basenu
Morza Srédziemnego, zwiazany przede wszystkim z wydarzeniami tak
zwanej arabskiej wiosny, wyraznie ukazat, ze panstwa cztonkowskie
posiadaja rozne wizje funkcjonowania tej polityki. Gtownym problemem
w przypadku uchodzcow z Afryki Potnocnej okazat sie przepis rozporza-
dzenia Dublin 1I, nakazujacy prowadzenie postepowania azylowego, a co
za tym idzie, opieki nad uchodzcami, temu panstwu, przez ktorego tery-
torium uchodzcy wkroczyli na teren Unii. Takie panstwa, jak: Grecja,
Wtochy czy Hiszpania, bedace najczesciej (z racji swojego potozenia geo-
graficznego) panstwami ,pierwszego kontaktu” uchodzcow z Unia Euro-
pejska, zaczely domagac sie¢ zmiany dotychczasowych regulacji. Przeciwne
takiemu rozwiazaniu sa miedzy innymi: Niemcy, Szwecja czy Wielka Bryta-
nia, ktore obawiaja sig, ze przyzwolenie na ubieganie sie o azyl w dowol-
nym panstwie cztonkowskim sprawi, iz zostana one nadmiernie obciagzone
kosztami zwiazanymi z prowadzeniem tego rodzaju postgpowania. Stano-
wisko tych panstw oddaje najlepiej wypowiedZ ministra spraw wewnetrz-
nych Szwecji Tobiasa Billstroma z pazdziernika 2012 r.. ,Dziewigc
z dwudziestu siedmiu panstw cztonkowskich przyjmuje obecnie ponad
90% uchodzcow przedostajacych sie do Unii Europejskiej. Taka sytuacja
wymaga glebszego zaangazowania ze strony innych panstw”. Postano-
wienia rozporzadzenia Dublin II zostaly skrytykowane takze przez Euro-
pejski Trybunat Praw Czlowieka, ktory uznat, iz zmuszanie uchodzcow do
ubiegania si¢ o azyl w panstwie, przez ktorego terytorium weszli do Unii
Europejskiej, jest niehumanitarne?.

» Deutsche Welle, Still no sign of a common asylium policy in the UE, www.dw.de/still-no-

-sign-of-a-common-asylum-policy-in-the-eu/a-16512690 [dostep: 25.04.2013 1.].
2! Deutsche Welle, Human rights court slams UE asylium policy as inhumane, www.dw.de/-
human-rights-court-slams-eu-asylum-policy-as-inhumane/a-14778111-1 [dostep: 25.04.2013 r.].
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Po ponad dekadzie, jaka uptyneta od wiaczenia polityki azylowej
do obszaru aktywnosci Unii Europejskiej, bez zbytniego ryzyka mozna
stwierdzi¢, ze dziatania podejmowane przez panstwa cztonkowskie w za-
kresie harmonizacji procedury i przepisow zwiazanych z przyznawaniem
azylu nie doprowadzity do powstania jednolitej i sprawiedliwej polityki
azylowej. Wiele probleméw pozostaje nierozwiazanych; jednym z najwiek-
szych wydaja sie¢ na chwile obecna odrebne sposoby organizacji przyj-
mowania uchodzcow pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Unia Europej-
ska zdaje si¢ dostrzegac¢ przeszkody na drodze do utworzenia wspodlnej
polityki w zakresie azylu, podejmuje takze nowe inicjatywy, majace przy-
Spieszyc realizacje zamierzonych celow. Wydaje si¢ jednak, iz w tym zakre-
sie partykularne interesy poszczegélnych panstw nadal biora gore nad
interesem unijnym.
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STUDIUM PRZYPADKU

Polityka wobec studentéw zagranicznych
w Wielkiej Brytanii

Wstep

Problematyka imigracji w Wielkiej Brytanii jest stale obecna
w publicznym dyskursie. Charakteryzuje si¢ tez duzym zainteresowaniem
opinii publicznej, na co wskazuja miedzy innymi wyniki ankiet firmy MORI,
wedtug ktorych polityka migracyjna nalezy do trzech najwazniejszych
zagadnien w Wielkiej Brytanii, zwtaszcza po bezprecedensowej fali migracji
zarobkowej po 2004 r. z nowych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej'.

Jako kraj postkolonialny Wielka Brytania zawsze prowadzita poli-
tyke otwartych granic. Korzystaja z tego nie tylko mieszkancy panstw
tradycyjnie z nia zwiazanych (np. Indii), lecz rowniez obywatele Unii Euro-
pejskiej - szczegdlnie krajow tak zwanej nowej UE, dla ktorych brytyjski
rynek pracy zostal otwarty w 2004 r. Jednak rosnacy napltyw cudzoziem-
cow oraz kryzys gospodarczy znaczaco przyczynily sie do zmiany sposobu
postrzegania imigrantow. Ich konkurencyjnos¢ na rynku pracy w trudnej
sytuacji ekonomicznej oraz zaleznos¢ czesci z nich od systemu zabezpie-
czen spolecznych spowodowata wzrost niecheci obywateli brytyjskich,
przejawiajacej si¢ miedzy innymi w rosnacej liczbie przestepstw na tle
rasowym, etnicznym oraz narodowosciowym. Powyzsze fakty, w potaczeniu

' Por. B. Page, British Attitudes to Immigration in the 21* Century, Transatlantic Council on

Migration, 2009.
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z negatywna postawa niektorych grup imigrantéw wobec integracji, two-
rzeniem si¢ zamknietych spotecznosci badz gett, wytworzyto presje na de-
cydentow, by zmieni¢ prowadzona dotychczas polityke.

Rysunek 4

Postrzeganie migracji jako problemu publicznego w latach 1992-2011

Immigration among the public's most important issues
Chart provided by www.migrationobservatory.ox.ac.uk

80%

Naming among 3 most important issues

= Crime (6 mo. moving avg.) = Economy (6 period moving avg.)
| = NHS (6 period moving avg.) —— Race/lmmigration

Source - Ipsos-MORI Issue Index
Zrodto: www.migrationobservatory.ox.ac.uk [dostep: 03.06.2013].

W 2010 r. wybory parlamentarne wygrata Partia Torysow, ktora
skonstruowata rzad w koalicji z ugrupowaniem Liberalnych Demokratow.
Zagadnienie polityki imigracyjnej byto podnoszone juz w trakcie kampanii
wyborczej, stajac si¢ jednym ze sztandarowych dzialan pézniejszego rzadu
koalicyjnego. Fakt ten nie dziwi wobec panujacych nastrojow spotecznych,
ktore ujawnily, ze 75% spoleczenstwa uwaza napltyw pracownikow za
problem, a 57% popiera pomyst wprowadzenia kwoty rocznej’. W pierw-
szym rocznym programie prac rzadu, przedstawionym przez krolowa
Elzbiete 1I 25 maja 2010 r., méwiono o zamiarze ograniczenia liczby imi-
grantow ekonomicznych spoza Unii Europejskiej. Premier David Cameron
okreslit ramowy cel nowego podejscia jako redukcje z setek tysiecy do
dziesiatek tysiecy imigrantow”.

2 Ipsos MORI, Strong support for a cap on immigration amidst economic concern, luty 2011.

Zob. www.conservatives.com/Policy/Where_we_stand/Immigration.aspx [dostep: 28.05.
2013 r.].
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Glownym zalozeniem nowej polityki jest lepsza kontrola przepty-
wu 0sob przez brytyjskie granice oraz uproszczenie i poprawa prawa imi-
gracyjnego w celu zwiekszenia miedzynarodowej konkurencyjnosci oraz
efektywnosci systemu wizowego. Najwieksza grupe imigrantow stanowia
studenci zagraniczni (tj. wszyscy studenci przybywajacy do Wielkiej Bryta-
nii spoza Unii Europejskiej). Wedlug danych przytaczanych przez Migration
Observatory, dzialajace przy Uniwersytecie w Oksfordzie, w 2011 r. liczba
studentow przybytych do Wielkiej Brytanii wyniosta ok. 232 tys. oséb, co
stanowi 41% wszystkich imigrantow*. Wedtug danych Home Office w tym
samym okresie zostalo przedtuzonych 120 tys. wiz studenckich. Wobec
powyzszego studenci zagraniczni sa jednymi z najwazniejszych adresatow
polityki imigracyjnej. Dziatania rzadu maja skutkowac obnizeniem liczby
0sob posiadajacych wize studencka o ok. 70 tys. rocznie.

1. Rozwoj brytyjskiej polityki migracyjnej
i ogolna charakterystyka przepltywow migrantow

1.1. Rozwoj polityki migracyjnej w Wielkiej Brytanii

Specyfika Wielkiej Brytanii dostarcza pewnych wyzwan w definio-
waniu polityki migracyjnej. Nie tylko ze wzgledu na cel przybycia na tery-
torium Wielkiej Brytanii, ale rowniez ze wzgledu na kraj pochodzenia.
Zarowno dziedzictwo postkolonialne, jak i funkcjonowanie w strukturach
Unii Europejskiej stawia wiadze brytyjskie wobec wielkiej grupy uprzywi-
lejowanych oséb.

Przez wiele lat sytuacja geopolityczna pozwalata zwiekszy¢ wolnosc¢
poruszania sie mieszkancow Wielkiej Brytanii i Irlandii. W procesie roz-
szerzenia Unii Europejskiej i obowiazujacych w niej swobdd, w tym swo-
body osiedlania sie i podejmowania zatrudnienia, obywatele coraz to now-
szych panstw europejskich nabywali prawa do udzialu w brytyjskim rynku
pracy. Z drugiej strony Wielka Brytania starata si¢ stopniowo zmniejszac
prawa obywateli bytych kolonii (np. Indii czy Jamajki).

Powojenna polityka migracyjna ksztaltowata sie w latach 1962-
-1976, kiedy to wprowadzono trzy restrykcyjne akty prawne dotyczace
ograniczania imigracji (1962, 1968, 1971) oraz kolejne trzy dotyczace
kwestii integracji i antydyskryminacji (1965, 1968, 1976). Z jednej strony

4

C. Vargas-Silva, Long-Term International Migration Flows to and from the UK, The Migration
Observatory, 8 stycznia 2013, www.migrationobservatory.ox.ac.uk/sites/files/migobs/Brief-
ing%20-%20Long%20Term%20Migration%20Flows%20t0%20and%20from%?20the%20-
UK_0.pdf [dostep: 03.06.2013 1.].
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prowadzono polityke zerowej migracji, z drugiej - aktywnie zwalczano
wszelkie akty dyskryminacji. Z tego wzgledu mozna mowic¢ o dwutorowe;j
polityce migracyjnej. Ograniczanie imigracji wynikato ze znacznych napty-
wow obywateli bylych kolonii, kwestie integracji wyrosty natomiast na fali
ruchow obywatelskich dziatajacych w Stanach Zjednoczonych.

Okres rzadow partii konserwatywnej (1976-1997) byt kontynuacja
polityki zmniejszania naptywu migrantow, skupiajacej si¢ gtownie na ogra-
niczaniu naplywu oséb poszukujacych azylu. Do konca lat 80. gltowna
grupa docelowa byli mieszkancy bytych kolonii. Od konca lat 80. mozna
zauwazy¢ ukierunkowanie na osoby poszukujace azylu.

Partia Pracy, ktora przejeta wladze w 1997 r., zmienita w znaczny
sposob prowadzona polityke migracyjna. Stata sie ona bardziej ukierunko-
wana na korzysci makroekonomiczne ptynace z naptywu zasobow ludz-
kich, nie likwidowata jednak ograniczen dotyczacych mozliwosci migracyj-
nych. Nielegalna imigracja (szacowana w raporcie z 2005 r. na ok. 500 tys.)
spowodowala rowniez przesuniecie uwagi rzadu w kierunku bardziej sku-
tecznej kontroli granicznej. Jednoczesnie dalej ograniczano dostepnosé
prawa azylu (wprowadzenie kontroli i systemu wydawania wiz w kraju
pochodzenia, podniesienia kar dla oséb transportujacych poszukujacych
azylu, zmniejszenie dost¢pnosci $wiadczen spotecznych).

Lata 2001-2003 przyniosty rewolucje w dwoch aspektach: po
pierwsze, zerwano z prowadzong od 1962 r. polityka ograniczania naptywu,
dajac prymat migracji ekonomicznej (selektywnos¢ polityki migracyjnej
stanowila zaczatek systemu punktowego, ktory zostal wprowadzony
w 2008 r.); po drugie, wprowadzono polityke aktywnego zarzadzania mi-
gracja. Preferencja wobec zagranicznej sity roboczej odnosita si¢ zarowno
do wysoko, jak i nisko wykwalifikowanych pracownikow. Z powyzszego
wynikato miedzy innymi otwarcie dostepu do brytyjskiego rynku pracy
dla nowych krajow cztonkowskich UE w 2004 r. (w tym przypadku celem
rzadu bylto sprowadzenie nisko wykwalifikowanej sity roboczej).

Szczegdlnym elementem byto polaczenie wizy studenckiej z po-
zwoleniem na prace w Wielkiej Brytanii, co spowodowalo znaczny wzrost
studentow zagranicznych za kadencji Tony’ego Blaira. Z drugiej strony
wysoko wykwalifikowana sita robocza mogta uzyska¢ wize i dostep do
rynku pracy bez potrzeby posiadania oferty, a jedynie na podstawie kwa-
lifikacji.

Na fali krytyki publicznej w 2008 r. wprowadzono system punkto-
wy (point-based system - PBS) kategoryzujacy przyjezdzajacych na:
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1) wysoko wykwalifikowanych - ubiegajacy sie nie potrzebuja
oferty pracy, sa oceniani na podstawie posiadanych umiejet-
noéci i kwalifikacji;

2) wykwalifikowanych - wymagana jest oferta pracy w sektorach,
gdzie istnieja niedostatki, a wiec kategoria ta stanowi uzupet-
nienie krajowej sity roboczej (sektory sa wskazywane przez
Migration Advisory Committee - niezalezny organ doradczy);

3) nisko wykwalifikowana site robocza - zawieszona ze wzgledu
na znaczace ruchy migracyjne wewnatrz UE;

4) studentéow - do otrzymania wizy niezbedny jest tak zwany
sponsor - uniwersytet lub inna jednostka edukacyjna posia-
dajaca licencje panstwowa i przejmujaca odpowiedzialnosc za
przybywajacego;

5) uczestnikéw réznego rodzaju programow wymiennych.

Jedynie osoby z dwoch pierwszych z wymienionych kategorii miaty
mozliwos¢ osiedlenia sie na state. Zastosowany system licencji i kontroli
panstwowej przesunat ciezar sterowania ruchami migracyjnymi z rynku
na wiladze.

Obecna polityka imigracyjna okreslona jest hastem: Bezpieczne gra-
nice i redukcja wielkosci imigracji. Rzad podkresla profity ptynace z imigra-
¢ji (bogactwo kulturowe oraz sita gospodarki), zwraca jednak uwage na
potrzebe kontroli migracji oraz przewozu towarow dla dobra spotecznego.
Prawo wymaga uproszczenia w taki sposob, aby Wielka Brytania nie stra-
cita swej miedzynarodowej pozycji konkurencyjnej, zachowujac wydajny
i sprawny system organow wykonawczych, w tym kontrolnych, wobec
migrantow’.

Zapowiedziana w 2009 r. nowa strategia migracyjna ma na celu
zniesienie 5 kategorii i zastapienie ich jedna, wprowadzenie tymczasowe-
go prawa pobytu, zunifikowanie procedur deportacji oraz uproszczenie
procedur azylowych®.

Charakteryzujac brytyjska polityke migracyjna, warto podkresli¢
duzy stopien autonomii lokalnych szczebli administracji publicznej
w kwestii polityki imigracyjnej. Przyklad Urzedu Miasta w Liverpoolu
(Liverpool City Council) pokazuje niezaleznos¢ w ocenie sytuacji imigran-
tow i dobor srodkow oraz dziatan w zaleznosci od potrzeb. Wskazana jed-

> Zob. www.gov.uk/government/policies/securing-borders-and-reducing-immigration [do-

step: 30.05.2013 r.].
¢ Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), International
Migration Outlook, 2010, s. 248-250.
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nostka prowadzi szereg dzialan majacych na celu angazowanie imigran-
tow w aktywnos¢ miasta oraz ich integracje z lokalna spotecznoscia.
Autonomia lokalna w tym zakresie wynika z brytyjskiego systemu dewo-
lucji i decentralizacji, pokazuje rowniez problem koordynacji dziatan miedzy
poziomami - krajowym i lokalnym.

1.2. Charakterystyka przeplywow migrantow

Rozw¢j polityki migracyjnej w Wielkiej Brytanii nastepowat stop-
niowo i odpowiadal na rzeczywista sytuacje gospodarcza oraz geopolitycz-
na, a przede wszystkim na ruchy migracyjne.

Lata powojenne charakteryzowaly si¢ znacznym naptywem z kolo-
nii lub bytych kolonii, naptywem poszukujacych azylu (w 1956 r. z Wegier,
w latach 60. 1 70. ze Wschodniej Afryki) oraz z Irlandii. Stad wynikata
restrykcyjna polityka.

Mimo ze Wielka Brytania od wielu lat jest swiadkiem ruchow
migracyjnych, zaskakujacy moze by¢ fakt, ze dopiero w polowie lat 80.
migracja netto byta pozytywna. Wynikato to z restrykcyjnej polityki migra-
cyjnej, sytuacji geopolitycznej i stanu gospodarki brytyjskiej. Zapoczatko-
wany trend pozytywnego salda migracji utrzymat si¢ do chwili obecne;j
i stal sie przyczyna zmiany kierunku polityki przez rzad koalicyjny.

Jednakze ostatnie lata pokazaly, jak ruchy migracyjne potrafia za-
skoczy¢ badaczy oraz wiadze. Nie tylko liczba przybywajacych, ale i ich
charakterystyka swiadcza o wielkiej dynamice zjawiska. Obecnie migranci
sa duzo bardziej zdywersyfikowani pod kazdym wzgledem: wieku, po-
chodzenia, wyksztalcenia, celu przybycia oraz innych’.

Ponadto dostepne dane nie sa petne. Problem z mierzeniem wiel-
kosci przeptywow migracyjnych nie wynika zatem jedynie z nielegalnej
migracji (uwarunkowania geograficzne Wielkiej Brytanii i tak stawiaja ja
w dos¢ dobrej pozycji w kwestii kontroli granic). Statystyki bazuja na
zrodtach, ktorych wyniki znacznie roznia sie miedzy soba. Zadne zrodio
nie jest pozbawione wad. IPS (International Passenger Survey), na ktérym
bazuja dane Urzedu Statystycznego Wielkiej Brytanii (Office for National
Statistics - ONS) i z ktorych korzysta Home Office, jest narzedziem opie-
rajacym si¢ na pytaniu losowo wybranej grupy przyjezdzajacych o cel ich
podroézy. Rocznie temu badaniu poddawanych jest ok. 250 tys. oséb. Na-
stepnie wyniki sa kwantyfikowane. W skrajnej sytuacji moze dojs¢ do bar-
dzo odlegtego od rzeczywistosci przeszacowania. Druga metoda polega na
zliczaniu wydanych wiz. W tej sytuacji powstaje problem otrzymania wizy

7 'W. Somerville, Future Immigration Patterns and Policies in the United Kingdom, Washing-

ton DC 2009, s. 1-5.
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w stosunku do realizacji wynikajacych z niej praw. Kolejna metoda - LFS
(Labour Force Survey), jest ograniczona przez grupe badawcza - uczestni-
kow rynku pracy®.

IPS wskazuje, ze w latach 1946-1993 do Wielkiej Brytanii przybyto
7,6 mln 0s6b, a opuscito ja 9,5 mln’.

Przybywajacy do Wielkiej Brytanii imigranci maja zasadniczo cztery
glowne cele:

¢ zawodowy - uczestnictwo w brytyjskim rynku pracy;

¢ azylowy - poszukiwanie schronienia przed przesladowaniami
w kraju ojczystym;

¢ rodzinny - potaczenie z rodzinami zamieszkujacymi juz tery-
torium Wielkiej Brytanii;

¢ edukacyjny - dotyczy to gltownie studentow I, 11 1 III poziomu
studiow.

Jak wynika z danych ONS, w 2007 r. przyjezdzajacy deklarowali
nastepujace cele migracji: 30% - w celu podjecia konkretnej pracy, 12%
- w celu poszukiwania pracy, 15% - z powoddw rodzinnych, 26% - w celu
nauki, 17% - inne oraz brak odpowiedzi. Jak wynika z powyzszego zesta-
wienia, udziat studentow w catej populacji migrantéw jest znaczny.

Dalej wedtug ONS obcokrajowcy stanowili 8,3% (wielkos¢ abso-
lutna to 4 896 581) catej populacji w 2001 r. Natomiast szacunkowo udziat
obcokrajowcow w populacji wyniost w 2009 r. 7,2%, co stanowilo ok.
4,4 mln osob'°.

W ostatnich latach (2007-2008) nastapilo zatamanie migracji netto.
Stalo sie to jednak bardziej przez zwigkszony odptyw niz zmniejszony
naptyw. W 2011 r. zanotowano dtugoterminowa imigracje netto na pozio-
mie 215 tys. wobec naptywu 566 tys."" Spadek liczby przybywajacych
0sob nie dotyczy kazdej kategorii rownomiernie.

Wobec zaostrzonych regut dotyczacych mozliwosci podjecia stu-
diow w Wielkiej Brytanii przez obcokrajowcéw przewiduje sie dalszy
spadek migracji netto. Wérod studentéw najwieksza dynamika spadku od-
notowana zostata w 2011 r. Trend ten jednak jest kontynuowany. W marcu

¥ Por. R. Ford, Current and Future Migration Flows, [w:] S. Spencer (ed.), Strangers and

Citizens: A Positive Approach to Immigrants and Refugees, London 1994.

® TJ. Hatton, S.W. Price, Migration, Migrants and Policy in the United Kingom, IZA Discus-
sion Paper nr 81, grudzien 1999, s. 4.

1" Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), dz. cyt,, s. 250.
Zob. www.ons.gov.uk/ons/rel/migration1/long-term-international-migration/2011/index -
html [dostep: 30.05.2013 1.].

11
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2012 r. (w stosunku do marca 2011 r.) liczba nowych wiz spadta o 19 745,
co stanowi 9% (-62% pochodzenia pakistanskiego, -38% pochodzenia
indyjskiego). Szacowana liczba migrantow we wrzesniu 2012 r. wynosita
146 tys., czyli 0 25% mniej niz w roku poprzednim'*.

W ocenie badaczy stanowi to nie tylko powazny problem wizerun-
kowy, ale takze namacalny problem ekonomiczny. Szacowane straty z ty-
tutu ograniczonego naptywu imigrantéw w celach edukacyjnych miatyby
stanowi¢ 725 mln funtow".

1.3. Struktura instytucjonalna

Organami odpowiedzialnym na szczeblu centralnym za realizacje
polityki migracyjnej jest Home Office (resort spraw wewnetrznych) wraz
z podlegtymi jednostkami i agencjami.

Glowna agencja wykonawcza jest UK Border Agency (UKBA),
utworzona 1 kwietnia 2008 r. po polaczeniu Border and Immigration
Agency (powotana do zycia w 2007 1. jako agencja Home Office), UKvisas
oraz wydzialéw zajmujacych sie¢ pobieraniem optat wjazdowych HMRC
(Her Majesty’s Revenue and Customs)'.

UKBA zatrudniata (przed reforma w 2013 1.) 23,5 tys. 0sob i przez
piecioletni okres funkcjonowania zebrata wiele nieprzychylnych opinii,
z ktorych wiele znalazto swoje potwierdzenie w decyzjach Rzecznika Praw
Obywatelskich Wielkiej Brytanii. Skargi dotyczyly gtéwnie niskiej jakosci
obstugi interesantow oraz niedotrzymywania terminow.

To miedzy innymi stalo si¢ powodem rozdzielenia agencji na dwa
podmioty z dniem 1 lipca 2013 r.: jeden zajmuje si¢ wizami (customer-
~friendly), drugi - egzekwowaniem prawa (zajmujacy si¢ gtownie naduzy-
ciami). Celem tego podzialu bylo zazegnanie lawiny skarg na jedna
agencje. Jak to ujeta minister spraw wewnetrznych Theresa May: ,celem
jest stworzenie dwoch kultur”. Jednoczesnie UKBA nie zmienita swojej
nazwy i zostata wcielona w struktury Home Office, co moze by¢ postrzega-
ne jako ograniczenie niezaleznosci i swobody dzialania, a tym samym
jeszcze bardziej Sciste podporzadkowanie dzialaniom rzadu. Kontrola ma
by¢ prowadzona poprzez wprowadzenie rozwinigtej bazy danych oraz
obowiazkowych kart identyfikacyjnych.

12 Home Office, Immigration Statistics. January to March 2013, www.gov.uk/government/-

publications/immigration-statistics-january-to-march-2013/immigration-statistics-january-to-
-march-2013#study-1 [dostep: 30.05.2013 r.].

B H. Warrell, Net migration to UK lowest in decade after fall in overseas students, ,Financial
Times” z 23.05.2013.

4 Her Majesty’s Revenue and Customs to pozaresortowy rzadowy departament zajmu-
jacy sie zbieraniem podatkéw, cet i innych danin.
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Rzad brytyjski, chcac zapewnic poparcie dla swojej polityki, stwo-
rzyl niezalezny, acz finansowany ze srodkéw Home Office (stata kwota na
badania), komitet badawczy do spraw migracji (Migration Advisory Com-
mittee - MAC). Piecioosobowy zespo6t ekonomistow podejmuje sie analiz
zleconych przez rzad i nie wykracza poza zapytania zawarte w zleceniu.

W strukturach funkcjonuje rowniez Niezalezny Generalny Inspek-
tor ds. Granic i Imigracji (The Independent Chief Inspector of Borders and
Immigration), sktadajacy raporty bezposrednio szefowi resortu i zajmujacy
si¢ kontrola wszelkich aspektow dziatania UKBA, od kwestii procedural-
nych po kwestie efektywnosci dziatania.

2. Polityka wobec studentow zagranicznych od 2010 r.

Aktywnos¢ ukierunkowana na redukcje liczby studentow zagra-
nicznych wynikta z potrzeby uszczelnienia systemu wizowego i zapobiega-
nia dotychczasowym naduzyciom. Dziatania w tym zakresie mozna podzie-
li¢ na cztery obszary.

Obszar 1: wysokie standardy dla sponsorow

Kazdy imigrant spoza Unii Europejskiej chcacy rozpoczac studia
w Wielkiej Brytanii musi znalez¢ tak zwanego sponsora - uczelnie, ktora
go przyjmie i zaswiadczy o spetnianiu przez potencjalnego studenta wy-
magan do ksztalcenia si¢. Placowki dydaktyczne, ktére posiadaja upraw-
nienie do przyjmowania studentéw z zagranicy, musza speinia¢ odpowied-
nie kryteria w zakresie standardow nauczania i przestrzegania przepisow
migracyjnych. Uniwersytety i inne instytucje edukacyjne sa nadzorowane,
wizytowane przez wladze oraz zobowigzane do udzielania informacji na
temat frekwencji studentow. Nieprzestrzeganie tych przepisow moze pro-
wadzi¢ do pozbawienia licencji.

Do momentu wprowadzenia reform system sponsoringu wyko-
rzystywany byt przez falszywe uczelnie, ktore przyciagaly studentéw nie-
istniejaca oferta edukacyjna, czerpiac z tego korzysci finansowe. Pojawiaty
sie rowniez przypadki wykorzystywania wiz studenckich jako przepustki
do nielegalnej pracy. Z powyzszych wzgledow pierwszym priorytetem
w reformie dostepu studentoéw do oferty brytyjskich uczelni sa podwyzszone
standardy sponsoringu i czestsze kontrole instytucji edukacyjnych.

Obszar 2: wyzsze wymagania

Drugi obszar obejmuje natozenie na kandydatow wyzszych wyma-
gan. Obecnie, aby uzyskac wize studencka, nalezy znac jezyk angielski na
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poziomie B2, posiada¢ odpowiednie $rodki finansowe na pokrycie czesne-
go i utrzymanie oraz by¢ przyjetym na uczelnie. Ponadto instrumentem
stuzacym weryfikacji oséb wystepujacych o wize studencka sa wywiady
z aplikantami. Home Office zaktada zwigkszenie ich liczby ze 100 tys. do
150 tys. rocznie.

Bardziej restrykcyjne podejscie objeto tez pozwolenia na prace:
moga ja wykonywac jedynie studenci uczelni publicznych, lecz w ograni-
czonym zakresie (do 10 godzin w tygodniu). Z danych posiadanych przez
Home Office wynika, ze w ostatnich latach pracowato 50 tys. studentow.
Tym samym zadaniem wtladz jest zapewnienie, iz osoby ubiegajace si¢
o wize studencka nie podejma statej pracy. Jednoczesnie znaczaco ograni-
czono prawo do utrzymywania krewnych zaleznych - pozbawiono go stu-
dentow, posiadaja je obecnie tylko absolwenci.

Obszar 3: migracja wyedukowanych

Kolejnym ogniwem reformy jest zachecanie studentéw do opusz-
czania Wielkiej Brytanii po zakonczeniu ksztalcenia. Stuza temu takie
instrumenty, jak limity czasu studiowania (np. 3 lata do uzyskania stopnia
naukowego) oraz nakaz postepow w nauce, weryfikowany przy sktadaniu
wniosku o przedtuzenie wizy. Ponadto reforma przewiduje mozliwos¢ pracy
po studiach tylko zgodnie z wyuczonymi kompetencjami i przy zarobkach
w wysokosci co najmniej 20,3 tys. funtow rocznie. Jedynie stuchacze
studiow doktoranckich otrzymali mozliwos¢ pozostania w Wielkiej Bryta-
nii przez 12 miesigcy - jednak tylko w celu szukania pracy lub zalozenia
dziatalnosci gospodarcze;.

Zamknieto réwniez odrebna Sciezke zawodowa dla absolwentow
zagranicznych. Od kwietnia 2012 r. moga oni pozosta¢ w Wielkiej Brytanii
jedynie poprzez przejscie z kategorii 4. (studenci) do kategorii 2. (wykwa-
lifikowani pracownicy), pod warunkiem ze otrzymaja oferte pracy zgodna
z kompetencjami.

Obszar 4: przyciaganie najlepszych

Elementem komplementarnym do opisanych wyzej dziatan w ra-
mach polityki migracyjnej jest strategia przyciggania kapitalu ludzkiego
i intelektualnego o wysokim potencjale. Zaktada ona potozenie nacisku na
studentow oraz badaczy, ktorzy przyczynia sie do rozwoju brytyjskiej
gospodarki, szczegolnie w takich dziedzinach, jak nauka, technologia
i wzornictwo. W tym celu powstat program Graduate Entrepreneurs prze-
znaczony dla studentow, ktérzy w czasie studiow opracuja innowacyjna
koncepcje na wiasna dziatalnos¢ gospodarcza i beda chcieli ja wdrozy¢
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w Wielkiej Brytanii. Aby to zrobi¢, musza oni znalez¢ uczelnie sponsora,
ktora przystapita do programu i otrzymata tytut sponsora wysokiego zaufa-
nia - Highly Trusted Sponsor. Program przewiduje dla takich studentow
tysiac miejsc, podzielonych po réwno miedzy 91 instytucji szkolnictwa
wyzszego uczestniczacych w programie. Wybrani kandydaci otrzymaja
wize na 12 miesiecy z mozliwoscia przedtuzenia do 24 miesiecy. Moga oni
réwniez zmieni¢ tytut swojego pobytu w Wielkiej Brytanii z kategorii 4.
na 1., przeznaczona dla przedsiebiorcow, o ile wykaza dochod o wyso-
kosci co najmniej 50 tys. funtéw rocznie.

W przemowieniu krolowej Elzbiety I z 8 maja 2013 r., dotycza-
cym planow legislacyjnych rzadu na kolejny rok, podkreslono zamiar
wprowadzenia kolejnych zmian w polityce imigracyjnej, majacej dalej is¢
w kierunku przyciagania osob o najwyzszym potencjale. Wedtug informa-
¢ji Home Office projekt nowej ustawy o imigracji (Immigration Bill) ma
zosta¢ wniesiony pod obrady parlamentu w sesji 2013-2014.

W 2015 r. odbeda si¢ kolejne wybory parlamentarne, ktére moga
skutkowa¢ zmiana rzadu. Jednak nawet w przypadku zwyciestwa trady-
cyjnie otwartej na imigrantow Partii Pracy wydaje sie, ze fundamenty obec-
nej polityki nie ulegna zmianie. Dzialania prowadzone przez rzad koalicyj-
ny sa odpowiedzig na postawy i postulaty opinii publicznej, w zwiazku
z czym mozna zalozy¢, ze beda one kontynuowane. Warto zaznaczyc, ze
pierwsze elementy reformy polityki imigracyjnej (m.in. podziat na katego-
rie imigrantow) zostaly wprowadzone przez rzad Partii Pracy w 2008 r.
Obecne dziatania s3 zatem do pewnego stopnia kontynuacja procesu roz-
poczetego wezesniej. Zasadne wydaje sie zatem zatozenie, ze obecna poli-
tyka wobec zagranicznych studentow, ukierunkowana na zmniejszenie ich
liczby, zostanie utrzymana.

3. Nowa polityka w stosunku do studentéw zagranicznych
- stanowiska interesariuszy

Regulacje zmierzajace do ograniczenia liczby studentow zagranicz-
nych, wdrozone w ostatnim czasie przez rzad Wielkiej Brytanii, wzbudzily
zdecydowany sprzeciw organizacji zrzeszajacych uczelnie wyzsze, a takze
czesci organizacji pozarzadowych zajmujacych sie problematyka migracyj-
na oraz jej wplywem na rozwdj gospodarczy panstwa. Wartym uwagi
wydaje sie fakt, ze przedmiotem sporu w tej kwestii jest nie tylko sposéb
wprowadzania nowych rozwigzan prawnych, ale takze to, czy ograniczanie
naplywu studentéw zagranicznych w rzeczywisty sposob przyczyni sie do
rozwigzania gléwnego problemu, jakim jest dodatni poziom migracji netto.
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W celu uzyskania lepszego wgladu w debate publiczng na temat migracji
studentow w rozdziale tym przedstawione zostana stanowiska trzech naj-
wazniejszych interesariuszy w tej dziedzinie: Home Office - jako przedsta-
wiciela strony rzadowej, UK Council for International Student Affairs
(UKCISA) - jako reprezentanta uczelni wyzszych, oraz Institute for Public
Policy Research (IPPR), bedacego jednym z najstarszych i najbardziej wpty-
wowych think tankéw w Wielkiej Brytanii.

3.1. Home Office

Stanowisko Home Office w kwestii ograniczenia liczby studentow
zagranicznych wynika przede wszystkim z przeswiadczenia o koniecznosci
zmniejszenia migracji netto, ktéra postrzegana jest przez rzad brytyjski
jako obiektywny wskaznik stanu polityki migracyjnej panstwa. Poniewaz
studenci zagraniczni stanowia najwigksza grupe wszystkich migrantow,
zmniejszenie naptywu przedstawicieli tej kategorii wydaje sie najszybszym
i najtatwiejszym sposobem rozwiazania istniejacego problemu. W ocenie
wplywu nowych rozwiazan prawnych dotyczacych studentéw zagranicz-
nych opublikowanej przez Home Office w czerwcu 2011 1. przedstawio-
ne zostalo rzadowe stanowisko w tej sprawie. Konieczno$¢ zaostrzenia
przepisow regulujacych dostep studentow spoza UE do systemu edukacyj-
nego Wielkiej Brytanii wynika przede wszystkim z naduzywania przez
studentow zagranicznych uprawnien przystugujacych im z tytutu bycia
studentem. Zwiekszenie kontroli, zar6wno na etapie postepowania wizo-
wego, jak i podczas pobierania nauki, ma by¢ skutecznym remedium na
takie sytuacje, jak opisane w poprzednich rozdziatach funkcjonowanie
fatszywych uczelni czy nielegalne zatrudnianie studentow zagranicznych.
Mechanizmy te maja takze podnies¢ poziom studentéw przyjmowanych
na studia w Wielkiej Brytanii. W dokumencie przedstawione zostaly takze
gltowne (finansowe i pozafinansowe) koszty i korzysci wynikajace z wpro-
wadzenia reformy (w czteroletniej perspektywie). Po stronie kosztow wy-
mieniono przede wszystkim:

¢ 170 mln funtéw z tytutu oplat za studia wnoszonych przez
studentow zagranicznych;

¢ 2 bln funtéw wkiadu do gospodarki krajowej w wyniku zmniej-
szenia liczny studentéow oraz ich rodzin oraz ograniczenia
mozliwosci pracy zarobkowej studentow;,

¢ 1,2 bln funtow wktadu do gospodarki krajowej w wyniku
ograniczenia mozliwosci pobytu i pracy dla absolwentow;

" Home Office, Reform of the Point Based Student (PBS) Immigration System, 2011.
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¢ 160 mln funtéw z tytutu optat za wydanie wiz i dodatkowych
pozwolen.

Wsrod kosztow o charakterze pozafinansowym dostrzezono takie
zagrozenia, jak: zmniejszenie miedzynarodowej konkurencyjnosci brytyj-
skiego systemu edukacji i w konsekwencji brytyjskiej gospodarki, koniecz-
nosc¢ likwidacji czesci szkot wyzszych i szkot jezykowych, negatywny wptyw
na sytuacje studentow krajowych poprzez zmniejszenie oferty dostepnych
kierunkow studiow.

W zakresie przewidywanych korzysci finansowych wymieniono
natomiast:

¢ zmniejszenie kosztéw utrzymania sektora edukacji wyzszej
0 75 min funtéw;

¢ redukcja kosztow zwiazanych z dziatalnoscia UK Border
Agency o 150 mln funtow;

¢ ograniczenie wydatkow na dobra i ustugi publiczne o 840 mIn
funtow;,

¢ oszczednos¢ 45 min funtéw w wyniku zmniejszonej liczby po-
stepowan zwigzanych ze Sciganiem i wydalaniem studentow.

Glowne pozafinansowe korzysci wprowadzenia reformy zidentyfi-
kowane zostaly jako: zmniejszenie skali naduzy¢ popetnianych przez stu-
dentéw zagranicznych, redukeja migracji netto, zmniejszenie odsetka nie-
legalnego zatrudnienia oraz wzrost zaufania obywateli do funkcjonowania
polityki migracyjne;j'.

Chociaz juz proste obliczenia matematyczne pokazuja, ze koszty
ograniczenia liczby studentéw zagranicznych beda wyzsze niz spodziewane
korzysci, rzad brytyjski konsekwentnie dazy do wprowadzania kolejnych
ograniczen w polityce migracyjnej. Duze znaczenie dla takiego postepowa-
nia ma niewatpliwie opinia publiczna, ktora wlasnie w nadmiernej imigra-
¢ji widzi gtowna przyczyne wzrostu bezrobocia i odczuwalnego spadku
poziomu zycia obywateli Wielkiej Brytanii.

3.2. UK Council for International Student Affairs (UKCISA)

Glownym celem dziatania tej instytucji jest zrzeszanie uczelni wyz-
szych oraz innych instytucji edukacyjnych. UKCISA skupia sie przede
wszystkim na takich dziataniach, jak: zwiekszanie poparcia dla edukacji
miedzynarodowej poprzez pokazywanie jej korzysci spotecznych i gospo-
darczych, promowanie dobrych praktyk w tym zakresie, prowadzenie

16 Tamze.
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badan i analiz oraz proponowanie rozwiazan dla najbardziej palacych pro-
bleméw zwiazanych z imigracja edukacyjna.

Stanowisko UKCISA w kwestii ograniczenia liczby studentow
zagranicznych w Wielkiej Brytanii, od poczatku procesu projektowania
i wdrazania reformy w tym zakresie, byto bardzo krytyczne. Przedstawicie-
le organizacji przekonuja, ze obecny ksztalt systemu przyjmowania i moni-
torowania studentow zagranicznych jest bardziej wynikiem proby wycisze-
nia populistycznych haset na temat szkodliwosci migracji niz skutkiem
faktycznych naduzy¢ popelianych przez studentéw. Wedtug Migration
Observatory studenci zagraniczni sa ta grupa imigrantow, ktéra wykazuje
najmniejsza sktonnos¢ do osiedlania si¢ w Wielkiej Brytanii na state, gdyz
ponad 80% studentow wyjezdza po zakonczeniu studiow'’. Badania prze-
prowadzone w Sheffield przez Oxford Economics pokazuja takze pozy-
tywny wplyw studentéw zagranicznych na lokalne gospodarki - w ciagu
jednego roku studenci zagraniczni przyczynili sie do zwiekszenia potencjatu
gospodarczego Sheffield o 120 mln funtow'. W opinii UKCISA wprowa-
dzenie ograniczen zwiazanych z podejmowaniem przez studentéw pracy
w czasie pobierania nauki oraz po zakonczeniu studiow w znaczacy
sposob przyczyni sie do obnizenia miedzynarodowej konkurencyjnosci
uczelni brytyjskich, a tym samym do pogorszenia jakosci ksztalcenia
studentow krajowych. Instytucja zarzuca rzadowi brytyjskiemu uczynienie
ze studentow zagranicznych swego rodzaju kozta ofiarnego. Studenci za-
graniczni, w przeciwienstwie do nielegalnych imigrantéw, obywateli UE
czy cztonkéw rodzin pracownikéw zagranicznych, sa jedyna grupa, nad
ktorymi rzad ma jakakolwiek kontrole. UKCISA optuje za wylaczeniem
studentow z kategorii migrantow, na podstawie ktorych obliczana jest
migracja netto, gdyz z powodu swojego tymczasowego (z zalozenia) po-
bytu na terytorium Wielkiej Brytanii nie przyczyniaja sie¢ do zwiekszania
poziomu migracji netto'.

3.3. Institute for Public Policy Research (IPPR)

IPPR jest jedna z najdtuzej dziatajacych i najbardziej wptywowych
organizacji pozarzadowych w Wielkiej Brytanii. Jej podstawowym zadaniem
jest dostarczanie raportow i badan dotyczacych realizacji poszczegoélnych
polityk, w ktérych definiowane sa podstawowe problemy stojace na drodze
do ich skutecznej realizacji oraz proponowane mozliwosci ich rozwiazy-

17

Migration Observatory, Non-European Student Migration to the UK, Oxford 2013, s. 5.
Oxford Economics, The Economic Costs and Benefits of International Students, Oxford,
styczen 2013.

1% Stanowisko UKCISA ukazane w powyzszej pracy przedstawione zostato na podstawie
rozmowy z pracownikami organizacji przeprowadzonej 21 maja 2013 r. w Londynie.
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wania. Jednym z waznych obszaréw zainteresowania IPPR jest takze poli-
tyka migracyjna oraz jej powiazania z aktualna sytuacja ekonomiczna
i poziomem zadowolenia opinii publicznej. Jako organizacja zaufania
publicznego IPPR stara si¢ nie opowiada¢ zdecydowanie po zadnej ze
strony debaty. Jej celem jest przede wszystkim pokazanie skutkow wpro-
wadzenia regulacji w tym zakresie nie tylko dla poziomu migracji netto,
ale przede wszystkim dla kondycji spoteczenstwa jako catosci.

Oprocz ukazywania tak oczywistych zagrozen, jak: koniecznos¢ li-
kwidacji czesci szkot wyzszych czy spadek konkurencyjnosci migdzynaro-
dowej brytyjskich uniwersytetow, organizacja zwraca uwage na bardzo
wazny aspekt nowej polityki migracyjnej, ktory w praktyce kwestionuje za-
sadnosc¢ jej wprowadzenia. IPPR pokazuje bowiem, ze wplyw ograniczenia
liczby studentow zagranicznych bedzie krotkotrwaty (2-3 lata) i w diuz-
szym okresie nie przyczyni sie znaczaco do redukgji poziomu migracji netto®.
Z tego powodu IPPR, podobnie jak UKCISA, opowiada sie za wylaczeniem
studentow zagranicznych z kategorii migrantow, na podstawie ktorych
obliczana jest wysokos¢ migracji netto. IPPR zwraca takze uwage na
wyzwania zwiazane z zastosowaniem nowych przepisow w praktyce. Przy-
wotujac przyktad odebrania London Metropolitan University akredytacji
do przyjmowania studentow zagranicznych - za to, ze wladze uniwersy-
tetu, zgodnie z obowiazkiem natozonym na nie przez regulacje, zgtosity
,zhikniecie” jednego ze studentéw - pokazuje, ze nadmierne skupienie si¢
rzadu na redukgji liczby studentéow zagranicznych prowadzi¢ moze do
powstania problemow ze zbyt gorliwym, krzywdzacym dla uczelni egzek-
wowaniem wykonywania prawa w tym zakresie. Podkresla tez, ze wzrasta-
jaca liczba wnioskow o studenckie wizy krotkoterminowe (student visitor),
ktore nie sa uwzgledniane przy obliczaniu migracji netto, wskazuje na wy-
stapienie efektu przemieszczenia. Polega¢ ma on na tym, ze studenci za-
graniczni, pozbawieni mozliwosci otrzymania wizy dtugoterminowej, ubie-
gaja sie o wjazd na teren Wielkiej Brytanii na podstawie wizy krotkotermi-
nowej, ktorej posiadacze nie podlegaja tak surowym restrykcjom jak ich
koledzy studiujacy na zwyktych zasadach. IPPR przestrzega, ze zjawisko to
moze w znaczacym stopniu zniwelowa¢ pozytywne (dla rzadu) efekty po-
lityki ograniczajacej liczbe studentéw zagranicznych?®'. Dodatkowo, odwo-
tujac sie¢ do badan prowadzonych przez Migration Observatory*, IPPR
pokazuje, ze opinia publiczna postrzega studentow jako jedna z najbar-

20

S. Mulley, Migration Review 2012,/2013, Institute for Public Policy Research, grudzien
2012, s. 4.

2l Tamze, s. 5.

Migration Observatory, Britain’s °70 Million Debate: A Primer on Reducing Immigration to
Manage Population Size, Oxford 2012, s. 25.
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dziej pozadanych grup migrantéw (jedynie ok. 30% respondentéw uwaza,
ze liczba studentow zagranicznych powinna zosta¢ ograniczona, natomiast
ponad 60% jest zdania, ze powinno sie zredukowac¢ naptyw nisko wykwa-
lifikowanych pracownikéw oraz ich rodzin). Tym samym, cho¢ ogranicze-
nie imigracji edukacyjnej zapewne przyczyni sie do zmniejszenia poziomu
migracji netto (przynajmniej w krotkim okresie), moze nie wplyna¢ na
zmiang nastrojow spotecznych w Wielkiej Brytanii dotyczacych polityki
migracyjnej jako takiej.

4. Wnioski i rekomendacje

Skutki zmian wprowadzonych w polityce migracyjnej przez rzad
koalicyjny sa obecnie niemozliwe do oszacowania. Wynika to z kilku po-
wodow. Przede wszystkim reforma polityki Zjednoczonego Krolestwa
rozpoczeta sie stosunkowo niedawno. Ponadto sami urzednicy Home
Office przyznaja, ze nie istnieja petne, wiarygodne dane co do liczby imi-
grantow przebywajacych na terenie tego kraju. Brak tez jest danych
pozwalajacych na rzetelne zbadanie wptywu zaostrzonych przepisow na
gospodarke panstwa. Mimo wszystko doswiadczenia ostatnich lat pozwa-
laja wyciagnac pewne wnioski oraz przedstawi¢ rekomendacje.

Niewatpliwie na podstawie zebranych dotychczas danych mozna
wskazac, ze ta swoista wolta oparta jest na dwoch filarach: ekonomicznym
oraz politycznym. Cho¢ ze wzgledu na krotki okres obowiazywania nowych
zatozen polityki migracyjnej nie mozna w petni oceni¢ ekonomicznych
skutkéow wprowadzonej regulacji, to z duzym prawdopodobienstwem
mozna zalozy¢, iz gléwnym celem restrykcji natozonych na imigrantow
jest ochrona gospodarki, a w szczegdlnosci rynku pracy na terytorium
Zjednoczonego Krolestwa. Wprowadzenie nowych, restrykcyjnych zasad
zatrudniania cudzoziemcow - absolwentow brytyjskich uniwersytetow
(z wyjatkiem doktorantow etc.) - np. poprzez ustalenie minimalnych rocz-
nych zarobkéw na poziomie 22 tys. funtow - ma na celu odwrocenie ten-
dencji polegajacej na podejmowaniu sie przez obywateli panstw trzecich
zaje¢, ktore nie wymagaja wyzszego wyksztalcenia, a ktore ze wzgledu na
trwajace spowolnienie gospodarcze znaczgaco zyskaly na atrakcyjnosci. Ma
to znaczenie o tyle, ze w nowym ksztatcie polityka ta nie tylko odgradza
studentoéw z panstw trzecich od rynku pracy, lecz takze powoduje, ze po
kilkuletnim okresie optacania wysokiego czesnego zmuszeni sa powrocic
do swojej ojczyzny. Pozornie wydawac by sie moglo, ze jest to rozwiazanie
optymalne tak ekonomicznie, jak i politycznie. Jednakze wiele organizacji
pozarzadowych juz szacuje straty, jakie gospodarce brytyjskiej przyniesc
moze spadek liczby zagranicznych studentow. Ponadto, z ekonomicznego
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punktu widzenia, ograniczenie imigracji wptywa na réznorodnos¢ Wiel-
kiej Brytanii, co z kolei negatywnie oddzialuje na jej efektywnosc oraz kon-
kurencyjnos¢ wobec innych gospodarek.

Nalezy tez podkresli¢, ze nowy podzial kategorii wiz oraz wdro-
zone systemy kontroli migracyjnej sa kosztowne zarowno dla sektora
publicznego, jak i dla sektora prywatnego. Najlepszym przykladem wzrostu
kosztow administracji w nowych realiach jest utworzenie na wiekszosci
uczelni prywatnych specjalnych departamentow zajmujacych sie¢ kwestiami
migracyjnymi, a w sektorze publicznym - wzrost kosztéw przeznaczanych
na podwyzszanie standardéw egzaminowania czy zwiekszenie o 50%
liczby wywiadow z kandydatami na studia.

Analizujac fundament polityczny, nalezy przyznac, ze obecny rzad
szybko reaguje na zmiany nastrojow spotecznych - restrykcje w polityce
migracyjnej pojawily sie¢ wraz z pierwszymi sondazami, ktérych wyniki
czgéciowo negatywnie ocenialy dotychczasowa, liberalna polityke dotycza-
ca cudzoziemcow. Dzialania rzadu, zapowiedziane w mowie tronowej
krolowej Elzbiety II, teoretycznie przyniosty tez pozadany skutek - od
2011 r. wskaznik migracji netto wykazuje coraz nizsza wartos¢”, a za-
tozony przez Partie Torysow cel, tj. spadek tegoz wskaznika do poziomu
100 tys. w 2015 r. (a wigc w roku wyborczym), jest coraz blizszy.

Warto rowniez podkresli¢, ze urzednicy Home Office wciaz widza
pole do poprawy - docelowo liczba imigrantow ma zrownac si¢ z liczba
emigrantow. O ile cel ten jest odlegly, gdyz nawet tak gwattowna zmiana
polityczna nie moze w krotkim okresie zniweczy¢ postkolonialnej spusciz-
ny Zjednoczonego Krolestwa, to cze$¢ think tankow (np. IPPR) juz teraz
wskazuje, ze klimat imigracyjny znaczaco si¢ pogorszyt. Wielu studentow
z Indii czy Pakistanu - panstw, ktorych obywatele tradycyjnie ksztatcili sig
na brytyjskich uniwersytetach - wybiera inne kraje, na przyktad Stany
Zjednoczone lub Australie, ktora w reakcji na zmiany w prawie angielskim
znaczaco zliberalizowata przepisy imigracyjne, w szczegolnosci te doty-
czace podjecia pracy przez zagranicznych absolwentow australijskich uni-
wersytetow.

Wydaje sig, ze obecna polityka, majaca na celu ochrone gospodar-
ki, powinna zosta¢ kontynuowana, jednakze z pewnymi modyfikacjami:

¢ nalezy zmniejszy¢ restrykcje wobec imigrantow edukacyjnych.
Z politycznego punktu widzenia jest to grupa o tyle istotna, ze
ma znaczacy wpltyw nie tylko na sposéb myslenia spoteczen-
stwa duzych osrodkow miejskich, lecz takze moze wspomagac,

3 W 2012 1. - 153 tys., zob. www.guardian.co.uk/news/datablog/2013/may/23/net-mi-
gration-uk-down [dostep: 01.06.2013 r.].
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poprzez optacanie czesnego, budzety uczelni panstwowych
i prywatnych. Ponadto nie do podwazenia jest fakt, ze w czasie
pobytu na terytorium Zjednoczonego Krolestwa osoby te ko-
rzystaja z dobr i ustug, co moze pozytywnie wptyna¢ na
lokalne rynki. Nie bez znaczenia jest tez, iz zyski z obecnosci
imigrantow czerpie rozbudowany sektor edukacyjny;

¢ strona rzadowa powinna podjac starania, aby jak najszybciej
zebra¢ pelne dane ekonomiczne wskazujace wpltyw imigran-
tow na gospodarke kraju;

¢ poprawienie klimatu imigracyjnego, w szczegolnosci wobec
obywateli panstw tradycyjnie zwiazanych ze Zjednoczonym
Krolestwem (np. Indie, Pakistan);

¢ przeprowadzenie szerokich konsultacji spotecznych ze wszyst-
kim interesariuszami w celu wypracowania spojnej wizji przy-
sztosci polityki Zjednoczonego Krolestwa wobec cudzoziemcow.
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STUDIUM PRZYPADKU

Polityka migracyjna i integracyjna
Republiki Federalnej Niemiec

Wstep

Polityka migracyjna Republiki Federalnej Niemiec (RFN) jest nie-
rozerwalnie zwiazana z polityka integracyjna. Za oba dziaty odpowiada
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i realizuje te zadania wraz z podlegty-
mi mu jednostkami.

Niemcy, podobnie jak na przyktad Szwajcaria, stanowia typowy
przyktad modelu polityki migracyjnej gastarbeiterow - skoncentrowanej na
zapraszaniu imigrantéw na ograniczony w czasie pobyt, z dostepem do
rynku pracy. Z drugiej strony, konfrontujac zatozenia (przyjazd jedynie na
krotki czas) z efektami (liczba 0s6b pozostatych w Niemczech), niemiecka
polityke migracyjna mozna okresli¢ jako nieskuteczna. Nalezy jednak miec¢
na uwadze wysoka responsywnosc¢ polityki na zmieniajace si¢ warunki,
szczegolnie wewnetrzne. Kilkakrotnie zmieniony zostal paradygmat poli-
tyki migracyjnej w zaleznosci od potrzeb krajowych, na przyktad: niedo-
boréw sity roboczej (aktywna polityka zachecania do przybycia imigrantow),
zahamowania gospodarki (wstrzymanie naptywu imigrantéow - Anwerbe-
stopp) czy brakow w konkretnych sektorach lub profesjach (np. informa-
tycy i Zielona Karta"). Wiadze odpowiadaly przede wszystkim na potrzeby

' Zielona Karta - projekt zainicjowany w 2000 r. przez kanclerza Gerharda Schroedera

(SPD), majacy na celu przyciagna¢ konkretna kategorie zawodowa, w tym przypadku infor-
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ekonomiczne kraju. Biorac jednak pod uwage wprowadzenie okresow
przejsciowych dla nowych krajow czlonkowskich w 2004 r., nalezy réowniez
zauwazy¢, ze poprzez polityke migracyjna probowano odpowiadac na spo-
teczne zadania lub obawy.

Polityka integracyjna, oceniana przez pryzmat mozliwosci i checi
uczestnictwa innych narodowosci lub grup etnicznych w spoteczenstwie
kraju przyjmujacego, daje takze pewne watpliwosci w kwestii skutecznosci.
Grupy narodowe przebywajace na state w Niemczech nie biora aktywnego
udziatu w zyciu politycznym czy spotecznym. Sa zamknigte w swoich lo-
kalnych diasporach.

Istnieja trzy czynniki wptywajace na znaczenie polityki migracyjne;
i integracyjnej w Niemczech: relatywnie wysoka penetracja spoteczenstwa
przez ludnos$¢ naptywowa (odsetek obcokrajowcow w spoteczenstwie
wynosit na koniec 2012 r. ok. 8,2%, natomiast odsetek 0sob z tak zwanymi
korzeniami imigranckimi - Migrationshintergrund wynosit 19,2%?), funkcjo-
nowanie w strukturach Unii Europejskiej oraz strefy Schengen.

Niezwykle istotna kwestia w przypadku niemieckiej polityki jest
federalizm. Mimo wprowadzania srodkow na szczeblu centralnym, kraje
zwiazkowe maja duzy zakres swobody, zwtaszcza w zagadnieniach systemu
edukacji. Zatem tworzenie krajowych strategii (np. Narodowego Planu na
rzecz Integracji) moze by¢ ograniczone w skutecznosci poprzez niesolidar-
ne dziatania poszczegoélnych krajow zwiazkowych.

Przyktad Niemiec pokazuje rowniez, ze nawet najbardziej swiado-
ma polityka migracyjna z jasno okreslonymi celami moze okazac sie nie-
skuteczna. Stad moze ptynac¢ wniosek, ze odlegtos¢ geograficzna, usiecio-
wienie, relatywny poziom zarobkéw i inne czynniki wplywajace na roznice
w potencjalnym i mozliwym standardzie zycia, decyduja o ruchach migra-
cyjnych, a zatem stawiaja pod znakiem zapytania skutecznosc polityki mi-
gracyjnej. Na ocene dziatan w tym zakresie nalezy jeszcze poczeka¢, gdyz
zmiany, réowniez te instytucjonalne, zostaly wprowadzone stosunkowo
niedawno - w 2005 r. Nie mozna méwi¢ o trwalym przeobrazaniu sie
mentalnosci spoleczenstwa oraz aktywizacji imigrantow w tak krotkim,
zaledwie o$mioletnim okresie.

matykow. 20 tys. pracownikéw mogto zosta¢ zatrudnionych na okres maksymalnie do 5 lat.
Jednym z rynkow, gdzie z ta oferta zglosit sie rzad niemiecki, byta Polska. Ostatecznie
jednak program zakonczyt si¢ potowicznym sukcesem - przyznanych zostato 13 tys. wiz.
Oferta cieszyla sie mniejszym zainteresowaniem, niz si¢ spodziewano.

2 Statistisches Bundesamt, www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/Bevoelke-
rung/MigrationIntegration/MigrationIntegration.html [dostep: 02.10.2013 r.].
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1. Ruchy migracyjne w Niemczech

Polityka migracyjna kraju jest narzedziem inzynierii spolecznej
silnie zaleznym od historycznych uwarunkowan kazdego kraju. Jest to
dobrze widoczne w obszarze polityki integracyjnej, ktora jest ksztaltowana
w zaleznosci od struktury i wielkosci procesow migracyjnych. Nie sposob
jest projektowac strategii integracji spotecznej bez zrozumienia skali i na-
tury ruchow migracyjnych.

Rysunek 1
Migracja netto w Niemczech w latach 1980-2009
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Zrédlo: World Bank, World Development Indicators 2011.

Ze wzgledu na kluczowe zmiany polityczno-ustrojowe, jakie do-
konaly si¢ na terenie Niemiec po ich zjednoczeniu 3 pazdziernika 1990 r.,
brak jest rzetelnych i poréwnywalnych danych przedstawiajacych ruchy
migracyjne na caltym obszarze obecnej RFN. Do 1989 r. analizie podlegaja
jedynie procesy majace miejsce na terenie Niemiec sprzed zjednoczenia.
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Rysunek 2

Liczba imigrantow mieszkajacych w Niemczech w latach 1990-2009
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Zr6dto: World Bank, World Development Indicators 2011.

Rysunek 3

Srednie roczne tempo wzrostu liczby imigrantéw w Niemczech
w latach 1990-2009
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Zrédo: World Bank, World Development Indicators 2011.

W latach 90. ubiegltego wieku widoczny jest znaczacy i dynamicz-
ny wzrost liczby imigrantow. Spowodowane jest to w znacznej mierze
zwiekszeniem sie uwzglednianej w statystykach populacji na skutek pota-
czenia dwoch autonomicznych krajow: Republiki Federalnej Niemiec
i Niemieckiej Republiki Demokratycznej. Druga, rownie wazna przyczyna
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byt wzrost mobilnosci etnicznie niemieckich mieszkancéw Europy Srod-
kowo-Wschodniej po upadku Zwiazku Socjalistycznych Republik Radziec-
kich. Wyjazd do demokratycznego RFN byt dla wielu szansa na powrot
w rodzime strony. Polityka powrotu tak zwanych niemieckich wysiedlen-
cow byta celowym dzialaniem pobudzanym przez rzad niemiecki. Szacuje
sie, ze w okresie 1975-2000 do RFN przyjechato z tego powodu ok. 3,4
mln osob’.

W latach 1990-2009 liczba migrantow przebywajacych na terenie
Niemiec zwigkszyta si¢ niemal dwukrotnie. Ten dynamiczny wzrost spo-
wodowany byl intensywna dodatnia migracja netto. W pierwszej dekadzie
XX w. odnotowano ciagle zwiekszenie liczby obcokrajowcow, jednak tempo
przyrostu byto zdecydowanie nizsze. Srednie roczne tempo wzrostu liczby
migrantow w okresie po zjednoczeniu wynosito 8,3%. W kolejnych latach
stopniowo spadato i w okresie 2005-2009 wynosito érednio 0,3% rocznie.
Swiadczy to o znacznym ograniczeniu naptywu nowych strumieni migran-
tow w tym czasie, co w istotny sposob spowodowane byto zmniejszeniem
zapotrzebowania na dodatkowa site robocza w zwiazku z kryzysem gos-
podarczym w Europie.

Rysunek 4
Struktura pochodzenia migrantéw w Niemczech w 2011 r.
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Zrodlo: opracowanie wilasne na podstawie: Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch
2013, Wiesbaden 2013.

3

P. Korys, M. Okélski, Czas globalnych migracji. Mobilnos¢ miedzynarodowa w perspekty-
wie globalizacji, Osrodek Badan nad Migracjami, Instytut Studiéw Spotecznych UW, Prace
Migracyjne nr 55, Warszawa 2004.
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Rysunek 5

Najliczniejsze nacje europejskie wsrod imigrantow w Niemczech w 2011 r.
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Zrodlo: opracowanie wilasne na podstawie: Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch
2013, Wiesbaden 2013.
Rysunek 6

Najliczniejsze grupy imigrantow przybytych do Niemiec w 2011
- wedtug kraju pochodzenia
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Das Statistik-Portal, http://de.statista.com [do-
step: 08.10.2013].
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Badajac czestotliwos¢ wystepowania poszczegdlnych narodowosci
wsrod populacji migrantéw w Niemczech, mozna zaobserwowac wyrazna
dominacje europejskich krajow pochodzenia, z nieznaczna przewaga liczby
0sob z krajow niebedacych cztonkami Unii Europejskiej. Dominacja na-
rodowosci europejskich wynika oczywiscie z geograficznej bliskosci tych
krajow. Natomiast relatywnie duzy udziat krajow tak zwanych okotoeuro-
pejskich to rezultat prowadzonej na szeroka skale polityki lat 50. i 60.,
zachecajacej zwlaszcza obywateli Turcji do pracy w Republice Niemieckiej,
ze wzgledu na duzy popyt na tania sita robocza*. Wsréd narodéw europej-
skich dominujacych w strukturze imigrantow niemieckich znajduja sie:
Turcy (22% wszystkich imigrantow), wyprzedzajac Wtochow i Polakow
(po 7%), Grekow (4%) oraz Rumunow, Chorwatow, Serboéw i Rosjan (po 3%).

Rysunek 7

Grupa imigrantow w Niemczech
wedlug kategorii upowazniajacych do pobytu w 2011 r.
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Bundesministerium des Innern, Migrations-
bericht 2011 des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge im Auftrag der Bundesregierung.

Obserwacja nowych imigracji do Niemiec pokazuje jednoczesnie,
ze pochodzenie tureckie jest niezmiennie najbardziej popularne wsrod
0sob przyjezdzajacych. Dodatkowo duzy odsetek Polakow wsrod oséb
imigrujacych do Niemiec w 2011 r. wskazuje na stopniowe utrwalanie si¢
dominujacej pozycji tej narodowosci w ogole migrantow. Intensyfikuja sie

Tamze.
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takze imigracje z Chorwacji, Rosji, Rumunii oraz dotknietej kryzysem
Hiszpanii.

Analiza danych dotyczacych okolicznosci imigracji w Niemczech
pokazuje, ze najliczniejsza grupa sa mieszkancy Unii Europejskiej ko-
rzystajacy ze swobody przeplywu oséb. W 2011 r. dotyczylo to niemal
60% imigrantéw. Druga co do wielkosci grupa sa pracownicy sezonowi
(ok. 1/5 wszystkich imigrantow), przybywajacy do Niemiec ze wzgledu na
rosnacy popyt na prace, gtéwnie w miesiacach letnich. Studenci i ucznio-
wie przybywajacy w celach edukacyjnych stanowia 8% imigrantow
w Niemczech i sa trzecia najliczniejsza grupa osoéb w kategorii przyczyn
przybycia do tego kraju.

Rysunek 8

Struktura wiekowa migrantow w Niemczech w 2011 r.
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Bundesministerium des Innern, Migrations-
bericht 2011 des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge im Auftrag der Bundesregierung.

Natomiast analiza struktury oséb migrujacych wskazuje, ze naj-
liczniejsza zaréowno pod wzgledem imigracji, jak i emigracji z Niemiec
w 2011 r. byta grupa wiekowa 25-39 lat, ktora stanowita ponad 40% stru-
mieni migracyjnych. Podobnie liczne byly grupy wiekowe 18-24 oraz
40-65 lat, jednak charakteryzuja sie one przeciwnymi proporcjami po-
miedzy przybywajacymi i wyjezdzajacymi - w mlodszej grupie wiekowej
w 2011 r. przypadki emigracji byty liczniejsze, z kolei migracja netto byta
nieznacznie dodatnia w przypadku oséb z przedziatu wiekowego 40-65 lat.

W badanym okresie (1998-2011) liczba mezczyzn obcokrajowcow
przebywajacych w Niemczech byta srednio o 7 punktéw procentowych
wieksza niz liczba imigrujacych kobiet. Tendencja taka nie jest wyjatkowa
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na tle innych krajow Unii Europejskiej - mozna ja zaobserwowac¢ w wiek-
szosci panstw cztonkowskich.

Rysunek 9

Struktura naptywu imigrantéw w poszczegolnych latach wedtug pici
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.europa.-
eu [dostep: 08.10.2013 1.].

Analiza struktury spolecznej z 2005 r. wskazuje, ze niemal 20%
ludnosci niemieckiej ma pochodzenie imigranckie. Ze wzgledu na tak duze
zréznicowanie etniczne spoleczenstwa konieczne staje sie podjecie przez
wladze kraju odpowiednich krokéw w celu zapewnienia odpowiedniego
stopnia integracji obywateli. Majac na uwadze rosnace w skali europejskiej
problemy wynikajace z rozwarstwienia dochodowego i kulturowego, nie-
zbedne staje sie prowadzenie rozwaznej polityki w tym zakresie, ktora wy-
nikac bedzie z analizy aktualnej struktury i natury proceséw migracyjnych.

2. Polityka migracyjna Republiki Federalnej Niemiec

2.1. Wprowadzenie

Na potrzeby tego opracowania polityke migracyjna rozumie sie
jako wypracowane i wykonywane w politycznym procesie, odbywajacym sie
w ramach scierania si¢ interesow administracji publicznej, legislatywy, wymiaru
sprawiedliwosci i opinii publicznej, srodki majace na celu wspieranie, hamowa-
nie lub innego rodzaju oddziatywanie na migracje’.

Zadania polityki migracyjnej koncentruja si¢ na trzech obszarach:
sterowaniu ruchami migracyjnymi, kontroli przeptywu ludnosci (do tego

> D.S. Massey, Einwanderungspolitik fiir ein neues Jahrhundert, [w:] K. Husa [et all],

International Migration. Globale Herausforderung des 21. Jahrhunderts, Frankfurt 2000, s. 60.
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zadania niezbedne jest wlasciwe zarzadzanie informacja) oraz integracji
imigrantow.

W przypadku Niemiec oraz, dla poréwnania, Polski nazewnictwo
najwazniejszych aktow jest wymowne. W Polsce glownym aktem jest usta-
wa o cudzoziemcach, w Niemczech - ustawa o imigracji (Zuwanderungs-
gesetz®). Symboliki nazewnictwa nie mozna pomina¢, gdyz jasno wyznacza
ona zmiane paradygmatu dyskusji. W 2005 r., kiedy weszta w zycie ustawa
o imigracji, pojecie Einwanderung zostalo zastgpione przez Zuwanderung.
Obydwa stowa oznaczaja imigracje, jednakze Einwanderung ktadzie nacisk
na zamiar stalego osiedlenia sie rownoczesnie z nabyciem obywatelstwa.
Zuwanderung natomiast podkresla zamiar stalego pobytu, ale bez nabycia
obywatelstwa.

2.2. Instytucje polityki migracyjnej

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (Bundesministerium des Innern)
jest organem odpowiedzialnym zaréwno za polityke migracyjna, jak
i integracyjna na poziomie federalnym. Wsrod podlegltych mu jednostek
warto podkreslic role Federalnego Urzedu ds. Migracji i Uchodzcow
(Bundesamt fiir Migration und Fliichtilinge - BAMF). W 2005 r. BAMF, zaj-
mujacy sie do tamtego momentu gtéwnie kontrola wnioskow azylowych,
otrzymal nowe kompetencje w zakresie prowadzenia polityki integracyj-
nej, w tym nadzorowanie testow naturalizujacych.

Kolejnym podmiotem jest Pelnomocnik Rzadu Federalnego ds.
Migracji, Azylu i Integracji (Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration,
Fliichtlinge und Integration), dziatajacy od 2005 r. w ramach Urzedu Kan-
clerskiego (Bundeskanzleramt). Wobec organu o charakterze stricte wyko-
nawczym Petnomocnik w swych zadaniach ma analize biezacej sytuacji
i rekomendacje zmian w prawie.

Ponadto kazdy kraj zwiazkowy posiada swoj resort spraw we-
wnetrznych, a w wigkszosci przypadkow takze Pelnomocnika Rzadu Kraju
Zwiazkowego zajmujacego si¢ problematyka migracji.

Lista aktow prawnych regulujacych polityke migracyjna jest
obszerna i obejmuje mi¢dzy innymi:

¢ ustawe o obywatelstwie (Staatsangehorigkeitsgesetz);

¢ Wtiasciwa nazwa ustawy brzmi: Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwande-

rung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsburgern und
Auslandern (ustawa w sprawie sterowania i ograniczaniu naptywu i w sprawie regulacji
pobytu i integracji obywateli Unii Europejskiej i obcokrajowcow).
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¢ ustawe o powszechnej swobodzie osiedlania sie i przemiesz-
czania obywateli UE (Gesetz iiber die allgemeine Freiziigigkeit
von Unionsbiirgern, Freiziigigkeitsgesetz/EU),

¢ ustawe o prawie pobytu (Gesetz tiber den Aufenthalt, die Erwerbs-
tatigkeit und die Integration von Ausldndern im Bundesgebiet,
Aufenthaltsgesetz);

¢ ustawe o imigracji (Zuwanderungsgesetz).

Problem z ustawodawstwem w kwestii polityki migracyjnej w Niem-
czech polega na braku wyraznej, klarownej kodyfikacji, ktora utatwitaby
zrozumienie i stosowanie przepisow. Ostatnia ustawa ujednolica i uprasz-
cza rzeczywistos¢ prawna, nie rozwiazuje jednak problemu zlozonosci
uregulowan.

2.3. Zarys rozwoju polityki migracyjnej

Polityka migracyjna REN ulegata na przestrzeni lat wielu zmia-
nom. Zarys rozwoju i zmian prowadzonej polityki imigracyjnej jest nie-
zbedny do zrozumienia specyfiki zar6wno niemieckiej polityki migracyj-
nej, jak i integracyjnej. Kryterium nizej prezentowanego podziatu na okresy
stanowi przede wszystkim charakter migracji oraz jej skala, ktore nieroz-
dzielnie zwiazane sa z otoczeniem instytucjonalnym i prowadzona polity-
ka migracyjna REN.

W historii powojennej wyrézni¢ mozna kilka okresow. Pierwsze
lata powojenne (1945-1961) to ruchy migracyjne spowodowane glownie
skutkami wojny. Dominuje tu grupa repatriantow i wysiedlonych. W latach
1961-1973 polityka migracyjna ulegta catkowitej zmianie. Pomimo ze
jeszcze w latach 50. RFN zawarla pierwsze umowy z Witochami, Turcja
oraz Grecja, majace na celu zachecenie do przybycia na okreslony czas
konkretnych typow pracownikow, to lata 60. byly czasem wzmozonego
naplywu imigrantéw. Prymat rynku pracy i potrzeb gospodarki narodowej
stanowil wyznaczniki prowadzonej polityki. Naptyw pracownikow-gosci
mial uzupetnic¢ braki nisko wykwalifikowanych pracobiorcow (podobna
polityke prowadzita Francja), zakladajac jednoczesnie ich krotkotrwaty
pobyt na terenie Niemiec. Ustawodawstwo zamkneto te droge dla imigran-
tow na fali kryzysu gospodarczego, wprowadzajac w 1973 r. tak zwana
zasade Anwerbestopp. Zalozeniem tej zmiany mialo by¢ powstrzymanie
napltywu obcokrajowcow, jednakze okazato sie to nieskuteczne. To witasnie
ta polityka spowodowata, ze pracownicy-goscie zaczeli osiedlac si¢ na state
i, wykorzystujac dodatkowo prawo dotyczace taczenia rodzin, sprowadzali
kolejnych imigrantow. Jeszcze w latach 80. prowadzone byty dziatania za-
checajace imigrantow do powrotu do panstw pochodzenia.
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Cezura kolejnego okresu jest upadek muru berlinskiego w 1989 r.
Wraz ze zjednoczeniem Niemiec, zmianami ustrojowymi w Europie
i konfliktami zbrojnymi gléwnymi grupami imigrantow byli azylanci
i przesiedlency z Europy Wschodniej. Mimo wyraznie zauwazalnej, rosna-
cej liczby obcokrajowcow zyjacych w Niemczech dopiero w 1998 r. poli-
tycy niemieccy uznali RFN za kraj przyjmujacy. Na tej podstawie zmienio-
ne zostato podejscie w polityce migracyjnej: zniesiono zasade podwdjnego
obywatelstwa, a nabor pracownikéw miat by¢ sterowany programami typu
Zielona Karta - a wiec skierowany do Scisle okreslonej grupy zawodowe;j.
W 2005 r., wraz z uchwaleniem nowej ustawy o imigracji, polityka migra-
cyjna REN obrata obecny kurs, odchodzac jednoczesnie od prymatu rynku
pracy, utrzymujac jednakze interes polityczny i ekonomiczny kraju jako
podstawowy wyznacznik kierunku polityki migracyjnej.

2.4. Wyzwania i przyszlos¢ polityki migracyjnej

Wyzwania, przed jakimi stoi obecnie niemiecka polityka migracyjna,
mozna podzieli¢ na nastepujace grupy:

¢ demograficzne - obecna struktura spoteczenstwa niemieckiego
jest niekorzystna, a wedle prognoz ma sie jeszcze pogorszy¢
- udzial ludnosci w wieku poprodukcyjnym w ogoélnej struk-
turze spotecznej rosnie, a dzietnos¢ kobiet pozostaje na niskim
poziomie. Starzejace si¢ spoteczenstwo w perspektywie dtugo-
falowej zmienia potencjat produkeyjny, strukture konsumpdji,
a ponadto wptywa bezposrednio na sytuacje na rynku pracy
oraz system zabezpieczenia spotecznego;

¢ dotyczace rynku pracy - starzenie si¢ spoleczenstwa moze
postawi¢ kraj przed problemem niedoboru sily robocze;.
Rozwigzaniem moze by¢ otwarcie na imigracje. Organizacja
Narodow Zjednoczonych opracowata raport prezentujacy wy-
liczenia, tak zwane replacement migration - wielkosci migracji
niezbedne do zrownowazenia rynku pracy’. Na tej podstawie
mozna oszacowac, w zaleznosci od przedstawionych w raporcie
ONZ scenariuszy, potrzebna do zrownowazenia rynku pracy
liczbe migrantow;

¢ dotyczace systemu zabezpieczenia socjalnego - wskaznik
obciazenia demograficznego (w 2012 r. - 51%") z powodu

7 United Nations Population Division, Department of Economic and Social Affairs, Re-

placement Migration: Is It a Solution to a Declining and Ageing Populations?, 2001.
8 World Bank Database, www.tradingeconomics.com/germany/age-dependency-ratio-per-
cent-of-working-age-population-wb-data.html [dostep: 02.10.2010 r.].
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niskiej stopy przyrostu naturalnego pogarsza si¢ od lat i za-
graza funkcjonowaniu systemu opartego na solidarnosci poko-
len. Wsrod rozwiazan tego problemu wymieni¢ mozna miedzy
innymi przesuniecie wieku przejécia na emeryture, polityke
prorodzinna, ale przede wszystkim dziatania zachecajace imi-
grantow w wieku produkeyjnym do przybycia do Niemiec;

¢ nielegalna imigracja - wiaze si¢ ona z potencjalnym powigk-
szeniem szarej strefy gospodarki, wzrostem przestepczosci
oraz innymi kosztami spotecznymi. Zbyt wysokie bariery dla
imigrantow tworza zachety do nielegalnego przekraczania gra-
nicy. Nalezy wigc wywazy¢ odpowiednio restrykcyjnos¢ poli-
tyki migracyjnej, by praca ,na czarno” stata sie nieoptacalna;

¢ konkurencja miedzynarodowa - przyciaganie kapitalu w po-
staci bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ) w ostat-
nich latach zdaje sie traci¢ znaczenie na rzecz kapitatu ludz-
kiego. Otwarte spoteczenstwa z jasnymi zasadami moga wiele
zyskac. Utrwalenie wizerunku panstwa otwartego i przyjaznego
imigrantom zwieksza jego szanse na przyciagniecie tych osob,
o ktore zabiega, co wobec narastajacej konkurencji ze strony
innych panstw wymaga czego$ wiecej niz rozwigzan stricte
instytucjonalnych;

¢ selektywnosc¢ polityki migracyjnej - w Niemczech postulowany
system punktowy nie zostal ostatecznie wprowadzony, chociaz
inicjatywy typu Zielona Karta (akcja preferujaca imigrantow
o Scisle okreslonym profilu zawodowym - w tym przypadku
dotyczyto to informatykéw) miaty wyrazne cechy selektywne;j
polityki migracyjnej. Obrana grupa docelowa - wyselekcjono-
wana - nie zawsze odpowiadata lub odpowiadata w pozadany
sposob na dziatania panstwa.

Dotychczasowa polityka migracyjna byla podporzadkowana po-
trzebom rynku pracy i ograniczala (z wyjatkiem okresu 1960-1973) liczbe
przybywajacych. Wytyczne dla polityki migracyjnej na najblizsze lata
mozna uja¢ w trzech punktach:

* integracja legalnie przebywajacych z zamiarem statego pobytu,

¢ ckonomiczny i polityczny interes kraju jako element ksztattu-

jacy celowa polityke migracyjna;

¢ bezpieczenstwo narodowe’.

® M. Kaczmarczyk, Adaptacyjna polityka migracyjna Niemiec i Japonii po II wojnie Swiato-

wej, [w:] KA. Klosinski (red.), Japonia, Niemcy. Odzyskany honor w rozwoju gospodarczym,
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Oceniajac polityke migracyjna RFN, mozna powiedziec, ze jej sku-
teczno$¢ w duzej mierze zalezata od kategorii migrantow, ktorej dotyczyta.
O ile polityka byta nieskuteczna w przypadku pracownikow-gosci oraz ko-
rzystajacych z prawa taczenia rodzin, o tyle w przypadku osob poszuku-
jacych azylu i repatriantow okazata sie skuteczna, to znaczy ograniczata
naptyw tych kategorii migrantow zgodnie z zalozeniami.

Glownym problemem nieskutecznosci polityki migracyjnej Niemiec
jest btedne zalozenie, ze ruchy migracyjne podlegaja tatwej kontroli i regu-
lacji. llos¢ czynnikow wptywajacych na decyzje migracyjne, bedacych poza
bezposrednia kontrola panstwa, powoduje, ze sterowanie i precyzyjna
regulacja polityka migracyjna nie sa mozliwe.

3. Polityka integracyjna Republiki Federalnej Niemiec

3.1. Wprowadzenie

Ocena efektow polityki integracyjnej Niemiec w stowach kanclerz
Angeli Merkel z 2010 r. jest bardzo pesymistyczna: multikulturalizm upadt
ostatecznie, czas skoriczy¢ z mrzonkami o idealnym wspotzyciu Niemcow i imi-
grantow'’. W ostatnich latach problem integracji obcokrajowcow na state
przebywajacych w Niemczech byl przedmiotem otwartej i zywej debaty,
czesto sprowadzanej do dyskusji o tolerancji wobec wyznawcow islamu.
Za sukces poczytywany jest brak wydarzen, jakie miaty miejsce chociazby
w 2005 r. na przedmiesciach Paryza, za porazke zas przyklady dyskrymi-
nacji na rynku pracy obywateli niemieckich z korzeniami na przyktad
tureckimi oraz wysoka koncentracje osiedlencza grup etnicznych.

Debata na temat integracji w Niemczech rozpoczeta si¢ relatywnie
pozno, a za punkty przelomowe w ostatnich latach mozna uznac:

¢ uchwalenie w 2005 r. ustawy o imigracji (Zuwanderungsgesetz);

¢ utworzenie w 2006 r. Niemieckiej Konferencji Islamskiej
(Deutsche Islam Konferenz - DIK),

¢ opracowanie w 2007 r. Narodowego Planu Integracji
(Der Nationale Integrationsplan),

¢ przeprowadzenie 6 szczytow integracyjnych.

Lublin 2011, s. 211.

1 Angela Merkel Declares Death of German Multiculturalism, www.theguardian.com/world/-
2010/oct/17/angela-merkel-germany-multiculturalism-failures, ,Guardian” z 17.10.2010
[dostep: 02.10.2013 1.].
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Na tle innych krajow europejskich Niemcy maja pewne opodznie-
nie w omawianym zakresie. Francuski program integracji powstal juz
w 1998 r. i zanim RFN zaproponowala swoje rozwiazania (bazujace
w duzym stopniu na rozwiazaniach Paryza), Francja mogta dokonywac
juz pierwszych korekt swojego programu.

3.2. Instytucje

Centralna role w kwestiach integracji odgrywa Pelnomocnik Rzadu
Federalnego ds. Migracji, Azylu i Integracji w randze sekretarza stanu, jed-
nakze to Ministerstwo Spraw Wewnetrznych jest organem odpowiedzial-
nym za kwestie polityki integracyjnej. Aby nadac range i podkresli¢c wage
integracji, od 2005 r. Pelnomocnik Rzadu dzialta w ramach Urzedu Kan-
clerskiego. Jest to organ inicjujacy i koordynujacy dziatania majace na celu
promocje integracji, walke z przejawami nietolerancji i rasizmu.

Instytucjami ustanowionymi wokét Pelnomocnika sa:

¢ szezyty integracji (Integrationsgipfel) - do tej pory odbyto sig

6 spotkan w ramach tej instytucji. Zrzesza ona przedstawicieli

wszystkich zainteresowanych stron, tj. rzadowej, obywatelskiej
oraz mniejszosci, ktorych debata w jakikolwiek sposob dotyczy;

¢+ Rada ds. Integracji (Beirat Integration) - 32-osobowa rada
zostala powotana przez obecng sekretarz stanu Mari¢ Bohmer
- celem Rady jest wspieranie Pelnomocnika oraz inicjowanie
dziatan majacych na celu postep procesu integracj.

3.3. Narodowy Plan Dzialania na rzecz Integracji

W Deklaracji Rzadu Federalnego w sprawie Narodowego Planu
Dzialan na Rzecz Integracji podkreslono kluczowy charakter integracji
jako zadania rzadu federalnego. Kwestia integracji zostata wskazana przez
kanclerz Angele Merkel jako gtéwny priorytet polityki wewnetrznej REN
w 2006 r. Podczas szczytu integracyjnego w Urzedzie Kanclerskim zde-
cydowano o przygotowaniu Narodowego Planu Integracji, ktory ma stano-
wi¢ podstawe polityki integracyjnej w nadchodzacych latach, zapewnic
wiazacy charakter integracji i stworzy¢ instrumenty zapewniajace oceng
rezultatow polityki integracyjnej. Narodowy Plan Dziatan na rzecz Inte-
gracji zostal opracowany w ramach jedenastu forum dialogu, w ktérych
uczestniczyli przedstawiciele panstwa i spoteczenstwa, zwlaszcza organi-
zacji imigrantow.
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W 2007 r. rzad federalny opracowal Narodowy Plan Integraciji,
definiujac w nim nastepujace cele'":

¢ zwiekszone naktady na kursy integrujace;

¢ promocja jezyka niemieckiego od poczatku pobytu;

¢ zwiekszenie szans imigrantow na rynku pracy przez dostep
do lepszej edukacji;

¢ polepszenie sytuacji kobiet;

¢ wspieranie spoteczenstwa obywatelskiego;

¢ wspieranie integracji lokalnie.

Integracja, jako state zadanie rzadu federalnego, wymaga dtugoter-
minowych, strukturalnych podstaw. Fora dialogu dziatajace w ramach Na-
rodowego Planu Dziatan na rzecz Integracji uzgodnily przyjecie szeregu
srodkow, opracowaly dziatania sprzyjajace integracji, poczawszy od
wczesnej edukacji dzieci, poprzez sport, kulture, edukacje, rynek pracy,
a nawet administracje publiczna'.

W deklaracji zaakcentowano réwniez role landow w realizacji
polityki integracyjnej. Jednak w Raporcie Landow Niemieckich w sprawie
Narodowego Planu Drziatan, zatytutowanym Razem dla lepszej integracji
(stanna 11 listopada 2011 r.), podkreslono uzaleznienie dziatan podejmo-
wanych przez landy od decydentéw federalnych. Raport uwydatnia jedno-
cze$nie réznorodnos$¢ wyzwan stojacych przed landami w zaleznosci od
ich specyfiki, a tym samym koniecznos$¢ podejmowania szerokiego zakresu
dziatan. Z uwagi na fakt, ze integracja ma miejsce na poziomie lokalnym,
w raporcie zaakcentowano niezbedna role wtadz lokalnych w polityce inte-
gracyjnej”. Takze w Raporcie Federacji Stowarzyszen Rzadéw Lokalnych
w sprawie Narodowego Planu Dzialan na rzecz Integracji podkreslono
lokalny charakter integracji, pomimo ustanawiania zasadniczych ram
warunkow polityki migracyjnej przez wiadze federalne i landy'. Jako
zasadniczy element powodzenia integracji imigrantéw wskazano ich
aktywny udziat w zyciu spotecznym. Wtasnie udzial imigrantéw na row-
nych zasadach w kluczowych obszarach zycia spotecznego stanowi jedno
z zadan polityki integracyjnej".

" Zob. www.bundesregierung.de/Content/DE/Artikel/IB/Artikel/Nationaler%20Integrations-
plan/2006-07-12-gutes-zusammenleben-klare-regeln.html [dostep: 02.10.2013 r.].

12 Declaration of the Federal Government on the National Action Plan on Integration.
Report of the German Lander on the National Action Plan on Integration Together for
Greater Integration.

4 Report of the Federation of Local Government Associations on the National Action
Plan on Integration.

" Declaration of the Federal Government on the National Action Plan on Integration.
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3.4. Obszary integracji

Szczegolny nacisk w procesie integracji w Niemczech ktadziony
jest na nastepujace obszary: jezyk, system edukacji, udziat w rynku pracy
oraz partycypacja spoteczna.

Znajomos¢ jezyka niemieckiego zostala uznana za podstawowy
element integrujacy imigrantéw. Dlatego szereg inicjatyw - kursy jezyko-
we dla nowo przybytych imigrantow potaczone z elementami wiedzy
o RFN, akcje promocyjne, warunki naturalizacji'® - promuje lub wymaga
znajomosci jezyka od imigrantéw. Warunkiem osiedlenia si¢ jest udoku-
mentowanie znajomosci niemieckiego lub obligatoryjne uczestnictwo
w kursie jezykowym (2 po 300 godzin lektoratu oraz 30 godzin wiedzy
o kraju). Zarzadzanie systemem kursow (odplatnych dla nowo przybytych
w wysokosci 1 euro za godzing lekeyjna) odbywa sie centralnie (jak we
Francji). Uchylenie sie od obowiazku szkolenia grozi karami finansowymi.

Wyksztalcenie zdobywane w krajowym systemie na kazdym pozio-
mie zdecydowanie stuzy integracji. Problem w Niemczech polega na tym,
ze edukacja nalezy do kompetencji krajow zwiazkowych. Nie jest zatem
mozliwe stworzenie jednego ogélnie obowiazujacego systemu. W ramach
wczesniej omawianego Narodowego Planu Dzialania proby te zostaly
jednak podjete.

Integracja na rynku pracy odnosi sie do braku dyskryminacji za-
wodowej oraz aktywizacji imigrantéw. W polowie lat 70. imigracja stracita
swoje silne potaczenie z rynkiem pracy na rzecz taczenia rodzin, azylu
i przesiedlen. Ponadto w zwiazku ze zmianami struktury gospodarki nie-
mieckiej zapotrzebowanie na nisko wykwalifikowanych pracownikow
w produkgji spadto. Do powyzszego dochodza przypadki dyskryminacji.
Efektem jest relatywnie nizsza stopa partycypacji w rynku pracy i ponad
dwukrotnie wyzsza stopa bezrobocia wsrod obcokrajowcoéw w stosunku
do autochtonéw (np. w 2005 r. bezrobocie wsréd obcokrajowcow
wyniosto 25,2%, wobec 13,1% - wsrod Niemcow').

Kwestia dostepu do rynku pracy jest wieloaspektowa i potaczona
z innymi elementami. Pierwszym z nich jest mozliwos$¢ uznania wyksztal-
cenia i kwalifikacji z kraju ojczystego - w duzym stopniu jest ona pochod-

6 Ustawa o prawie pobytu wymagata od 2007 r. potwierdzenia znajomosci jezyka nie-

mieckiego réwniez od matzonkéw przybywajacych na zasadzie taczenia rodzin. Spotkato
sie to z wyraznym protestem mniejszosci tureckiej, ktora zbojkotowala pierwszy szczyt
integracji.

7 W. Nell, Suche nach neuen Wegen. Die Gestaltung der Einwanderungssituation in Deutsch-
land, [w:] W. Nell, S.A. Yeshurun, Arbeitsmarkt, Migration, Integration in Europa, Schwalbach
2008, s. 165.

| 353



POLITYKA MIGRACYJNA I INTEGRACYJNA REPUBLIKI FEDERALNE] NIEMIEC

na systemu edukacji i lezy w kompetencjach krajow zwiazkowych. Drugim
elementem jest zachecanie do tworzenia wlasnych firm przez obcokra-
jowcow. Trzecim jest mozliwos¢ podejmowania zatrudnienia w stuzbie
publicznej - od stuzb mundurowych po urzedy centralne REN. W tym
ostatnim aspekcie szeroko promowane jest zwigkszenie udziatu wsrod
zatrudnionych w urzedach obywateli REN z tak zwanymi korzeniami imi-
granckimi.

Partycypacja w zyciu spotecznym i politycznym stanowi jasny
sygnat, czy dana grupa narodowa lub etniczna postrzega kraj przyjmujacy
jako podmiot, za ktory nalezy wzia¢ osobista odpowiedzialnosc, i czy widzi
szanse ksztaltowania polityki tego kraju. Na szczeblu lokalnym fatwiej
dostrzec aktywnosc¢ polityczna imigrantow niz na szczeblu krajowym.

Rysunek 10
Wskaznik MIPEX w 2010 r.
Skumulowany wynik (z edukacia MIPEX Results: 2010
tylko dla roku 2010}
Skumulowany wynik (bez
Antvdskryminacia edulcacy dla lat 2007 1 2010%
SMYATSCCyInaca
Diugotrwaly pobyt \-/ » Mobilnost na rynku pracy .
-«
Partycypacja polityczna Eaczenie rodzin
System edukacji
] Francja [ | Miemey Polska

Zrodto: www.mipex.eu [dostep: 02.10.2013 1.].

Pozadanym krokiem os6b diugo/na stale przebywajacych w Niem-
czech jest naturalizacja. Od 2000 r. w Niemczech dziata reguta ius soli,
a ustawy regulujace kwestie obywatelstwa (Staatsangehoerigkeitsgesetz) zo-
staly w ostatnich latach zaostrzone i stawiaja coraz wiecej wymagan (np.
w kwestil znajomosci jezyka czy znajomosci kraju). Niemiecka polityka
integracyjna zdaje sie, do pewnego stopnia, mylnie utozsamia¢ potencjat
naturalizacyjny z sukcesem integracji.
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Ocena polityki integracyjnej w tym momencie jest niejednoznaczna.
Postugujac sie Indeksem Polityki Integracyjnej wobec Imigrantéw (Migrant
Integration Policy Index - MIPEX), ktory obejmuje 148 wskaznikéw z od-
powiednimi wagami, mozna jednak dokona¢ poréwnania miedzy krajami.
Ogolny wskaznik dla Niemiec wynosi 57, dla Francji - 51, dla Polski
- 47" (im wyzszy wskaznik, tym lepsze warunki do integracji). Wyniki
w 2010 r. dla Polski, Niemiec i Francji przedstawione zostaty na rys. 10.

W powyzszym zestawieniu trzech krajow Niemcy wypadaja naj-
lepiej, zwlaszcza w obszarze mobilnosci na rynku pracy oraz partycypacji
politycznej. Jednak w poréwnaniu z Francja rozwigzania w obszarze uregu-
lowan antydyskryminacyjnych moga zostac¢ ulepszone. W skali swiatowej
MIPEX wyzszy niz Niemcy posiadaja kraje skandynawskie, ale rowniez
kraje Beneluksu, Kanada, USA, Wlochy, Portugalia i Hiszpania.

4. Wnioski i rekomendacje

Niemiecka polityka migracyjna, ze wzgledu na federalizm i zwiaza-
ne z nim zjawisko niesolidarnosci krajow zwiazkowych, nie moze by¢
poréwnywana z polityka migracyjna Polski. W obu krajach wystepuje
jednak kilka punktow wspolnych, przede wszystkim podporzadkowanie
polityki migracyjnej potrzebom rynku pracy. Przyktad niemiecki pokazuje,
ze interes polityczny i ekonomiczny powinien wyznaczac kierunek polityki
migracyjnej, a prymat rynku pracy nie powinien by¢ tutaj decydujacy. Oba
kraje borykaja si¢ z problemem starzenia si¢ spoteczenstwa, dlatego
imigracja powinna by¢ dostosowana do potrzeb ekonomicznych danego
kraju, jednakze (jak pokazuje przyktad Niemiec) z uwzglednieniem
spotecznych zadan i obaw. Kapitat ludzki jest obecnie najwyzsza wartoscia
panstwa, dlatego otwarte spoteczenstwa z jasnymi zasadami moga zyskac
i stac sie¢ beneficjentami imigracji.

Restrykeyjnos¢ polityki migracyjnej powinna by¢ odpowiednio
wywazona, aby nie zacheca¢ do nielegalnej imigracji, a z drugiej strony
przyciagac te osoby, o ktére panstwo zabiega. W Niemczech polityka
migracyjna pozostaje potaczona instytucjonalnie z polityka integracyjna
poprzez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Obie polityki odpowiadaja
na zmieniajace sie¢ warunki krajowe. Kluczowymi narzedziami integracji sa
edukacja (w tym przypadku szczegélne miejsce zajmuje znajomos¢ jezyka
niemieckiego) oraz udzial w rynku pracy. Z doswiadczen niemieckich
wynika, ze dostep do rynku pracy na czas limitowany nie ma duzego
wplywu na liczbe 0sob pozostajacych w Niemczech. Dlatego w Polsce po-

18

Zob. www.mipex.eu [dostep: 02.10.2013 r.].
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lityka migracyjna powinna skoncentrowac si¢ na sposobach przyciagniecia
wybranych grup imigrantow, miedzy innymi poprzez promocje réwnych
zasad udziatu imigrantéw w kluczowych obszarach zycia spotecznego.
Konieczne sa badania potrzeb rynku pracy, ale takze dtugookresowa prog-
noza sytuacji spoteczno-ekonomicznej Polski.
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Zalacznik 1

PoOLITYKA INTEGRACYJNA FrRANC]I

Prowadzona przez rzad francuski polityka wstrzymywania imigracji zakon-
czyla sie niepowodzeniem. Ciagly naplyw obywateli panstw trzecich do Francji
zmotywowat rzad francuski do opracowania nowej polityki w stosunku do cudzo-
ziemcow'".

W centrum nowej koncepcji polityki integracyjnej cudzoziemcéw we Frangji
jest kontrakt przyjecia i integracji, tj. umowa pomiedzy panstwem francuskim
a obywatelem panstwa trzeciego. Ma on na celu przygotowanie integracji cudzo-
ziemca ze spoteczenstwem francuskim, ze szczegélnym uwzglednieniem wartosci
Republiki Francuskiej oraz znajomosci jezyka francuskiego. Cudzoziemiec zobo-
wiazuje si¢ do wykonania umowy przez uczestniczenie w procesie integracji,
a panstwo do spetnienia Swiadczen, do ktdrych si¢ zobowiazato.

Duzy nacisk potozony jest na integracje cudzoziemcow z mieszkarncami
w obrebie ich miejsca zamieszkania przez zachecanie ich do udziatu w warsztatach
spoteczno-lingwistycznych oraz programach regionalnych, w ktérych wykonaniu
uczestnicza nie tylko organy centralne, lecz rowniez wtadze lokalne.

Waznym punktem nowej strategii jest tak zwana promocja réznorodnosci
przez prowadzenie polityki antydyskryminacyjnej cudzoziemcéw podczas procesu
zatrudnienia oraz w zyciu zawodowym.

Narzedzia polityki integracyjnej Francji wraz z wdrazajacymi je instytucjami
zostaly przedstawione w tabeli 1.

Tabela 1
Narzedzia polityki integracyjnej Francji
Narz.edZFa Organ
polityki Konui Cel
integracyjnej Wy Jacy
Kontrakt Urzad Imigracji Zobowiazania panstwa wobec obywatela:
przyjecia i Integracji . ~ . .
i integracji (CAT) | (OFI edukdaqa obywatelska- w clagu Jed_nego
nia prezentowane sa instytucje
francuskie i wartosci Republiki,
w szczegdlnosei rownosci miedzy
mezczyznami a kobietami oraz laickos¢;

19

Projekt Europejskie doswiadczenie na polskim podworku, Europejskie doswiadczenie. Francja,

http://ed.frog.org.pl/component/content/article/92-europejskiedoswiadczeniafrancja. html

[dostep: 04.10.2013 1.].

20

I'Office francais de I'immigration et de I'intégration.
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21

Narzedzia
lityki Organ Cel
| poutyt - wykonujacy
integracyjnej
edukacja jezyka francuskiego - maks. 400
godzin;
spotkania informacyjne na temat zycia
we Francji,
wykaz kompetencji (le bilan de compétences
professionnelles), ktore pozwalaja
cudzoziemcowi poznac oraz oceni¢
swoje doswiadczenie, kompetencje
profesjonalne oraz umiejetnosci
szukania pracy;
opieka spoteczna, jesli sytuacja osobista lub
rodzinna sygnatariusza
ja usprawiedliwia.
Nauczanie Nauczanie Urzad Imigracji i Integracji jest
jezyka jezyka odpowiedzialny za przeprowadzenie dwoch
francuskiego francuskiego typow kursow edukacji jezyka:
za posredn}ctwgm w ramach kontraktu CAI,
Urzedu Imigracji
i Integracji (OFII) | dla cudzoziemcow juz mieszkajacych we
Frangji, ktorzy przyjechali przed
wprowadzeniem kontraktu CAI
i ktérych znajomosé¢ jezyka
francuskiego nie jest wystarczajaca.
Nauczanie Urzad przyjecia Warsztaty spoteczno-jezykowe,
jezyka oraz pomocy dla prowadzone przez lokalne stowarzyszenia,
francuskiego cudzoziemcow maja przede wszystkim wspiera¢
na warsztatach | i obywatelstwa i utrzymywac wiezi spoteczne miedzy
spoteczno- (DAAENY! mieszkancami. Sa potaczeniem nauki jezyka
-lingwistycznych francuskiego z nauka poszczegélnych
(ASL) czynnoéci i prac. Pozwalaja nawiazac
kontakty miedzy mieszkaricami.
Program Minister ds. Celem programu jest umozliwienie
Otwarcie szkot Integracji rodzicom-cudzoziemcom nauke jezyka
dla rodzicow i Edukacji, francuskiego oraz zaznajomienia ich
instytucje z kadra nauczycieli oraz ze szkota, gdzie
szkolnictwa, ucza sie ich dzieci. Chodzi o0 umozliwienie
gmin, rodzicom darmowej nauki jezyka
stowarzyszen francuskiego, ktéra odbywa sie w szkole
i sieci, wsparcia ich dzieci, w celu zaznajomienia rodzicow
rodziny z instytucja szkoly oraz z prawami
i rodzicielstwa i obowiazkami ucznia i jego rodzicow.

La Direction de l'accueil, de 'accompagnement des étrangers et de la nationalité.

| 358




POLITYKA MIGRACYJNA I INTEGRACYJNA REPUBLIKI FEDERALNE] NIEMIEC

Narzedzia
lityki Organ Cel
| POyt wykonujacy
integracyjnej
Ma to pomoc rodzicom zrozumieé proces
edukacji ich dzieci.
Promocja Urzad Imigracji Deklaracja roznorodnosci (La Charte de la
roznorodnosci i Integracji diversité) promuje réznorodnosc
iUrzad przyjecia | w zarzadzaniu zasobami ludzkimi
oraz pomocy dla | (zatrudnienie, rozwdj kariery zawodowej,
cudzoziemcow wynagrodzenie). Le label diversité jest
i obywatelstwa wydawana do kazdego rodzaju pracodawcy
publicznego lub prywatnego, w wyniku
audytu i wstepnego sprawozdania jednostki
certyfikujacej (AFNOR Certification),
po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji
czterostronnej (panstwa, pracodawcow,
zwiazkoéw zawodowych, ekspertow), ktora
analizuje na podstawie specyfikacji
wymagan $rodkéw majacych na celu
zapobieganie dyskryminacji i promowanie
réznorodnosci w zatrudnianiu
oraz w karierze zawodowe;j.
Programy Z upowaznienia Programy maja na celu wdrozenie polityki
regionalne lokalnych integracji imigrantow na poziomie
integracji prefektow, regionalnym przez zaangazowanie
imigrantow lokalne wszystkich podmiotow lokalnych,

(PRIPI) przedstawi- przyjmujac za podstawe pracy analize
cielstwa OFII, sytuacji i potrzeb w regionie. Ich gtowne
centrum priorytety to: nauka jezyka francuskiego
zatrudnienia, i koordynacja $wiadczenia jezyka, dostep
kuratoria, do zatrudnienia i zdobywania kompetencji,
DIRECCTE?, dostep do opieki zdrowotnej i praw
wiadze lokalne, spolecznych osob starszych-imigrantow,
instytucje wsparcie rodzicielstwa, integracja
publiczne, cudzoziemek i walka z przemoca przeciwko
stowarzyszenia nim.
itp.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: www.immigration.interieur.gouv.fr [dostep:
04.10.2013 r.], www.ofii.fr/qui_sommesnous_46/index.html?sub_menu=1 [dostep: 04.10.
2013 r.]; spotkanie z Sylvie Moreau, dyrektor Departamentu Integracji i Obywatelstwa Minis-
terstwa Spraw Wewnetrznych w ramach wizyty studyjnej, Paryz, 23 wrzesnia 2013 1.

2 Les directions régionales des entreprises, de la concurrence, de la consommation, du

travail et de ’emploi - Urzad ds. Firm, Konkurencji, Konsumpgji, Pracy i Zatrudnienia.
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Polityka migracyjna w Polsce

Wstep

Zmiany demograficzne w Polsce, postepujaca integracja europejska,
a takze wzrastajaca mobilnos¢ ludnosci na catym Swiecie wymuszaja ewo-
lucje celow, metod i narzedzi zarzadzania publicznego. Efektywna polityka
migracyjna powinna odpowiada¢ na powyzsze zadania, a jednym z jej
najwazniejszych instrumentow jest informacja. Sprawne przekazywanie
danych, koordynacja dzialan poszczegélnych instytucji i szczelny system
prawno-organizacyjny sa gwarantami skutecznej polityki migracyjne;j.

Polska polityka migracyjna jest w trakcie ewolucji. W dniu 1 stycz-
nia 2014 r. ma wejS¢ w zycie nowa ustawa o cudzoziemcach. Ponadto
cze$¢ podejmowanych obecnie dziatan jest efektem rekomendacji zawar-
tych w dokumencie Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane
dziatania. Oba dokumenty stanowia wyraz istotnych zmian zachodzacych
w praktyce organéw administracji publicznej i jako takie stanowia istotny
punkt odniesienia dla konkluzji zawartych w niniejszym raporcie.

W raporcie przedstawiono kluczowe elementy polskiej polityki mi-
gracyjnej w kontekscie zarzadzania informacja. Na podstawie analizy aktow
prawnych, sytuacji faktycznej oraz rozmow z ekspertami stuchacze Krajowej
Szkoty Administracji Publicznej przygotowali synteze najwazniejszych infor-
macji o stanie zarzadzania informacja w polityce migracyjnej, jej podsta-
wach prawnych (zarowno krajowych, jak i europejskich), a takze zaanga-
zowanych w nig podmiotach administracji publicznej. Przedstawiono
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rowniez obieg informacji o imigrancie przebywajacym na terytorium Polski
na przykladzie studentow z panstw trzecich. Wartoscia dodanag raportu sa
wnioski wyciagniete z trwajacych 8 miesiecy prac stuchaczy, wraz z reko-
mendacjami dziatan.

Jedna z najwazniejszych konkluzji jest koniecznos¢ bardziej efek-
tywnego zarzadzania informacja, miedzy innymi poprzez zaciesniona
wspotprace pomiedzy poszczegdlnymi aktorami polityki, szczegdlnie na
poziomie pracownikow merytorycznych. Kluczowy jest takze petny moni-
toring loséw cudzoziemcoéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (RP)
oraz ewaluacja dzialan instytucji wdrazajacych polityke migracyjna na
roznych etapach. Nalezy rowniez rozwazy¢ wyznaczenie instytucji, ktora
petnitaby funkcje koordynatora w zakresie zarzadzania informacja.

1. Podstawowe pojecia

Migracja (emigracja, imigracja) to wedrowka ludnosci, majaca na
celu zmiane miejsca pobytu. Przemieszczanie si¢ ludnosci wystepowato
w kazdym czasie i jest zjawiskiem naturalnym, jednakze wspotczesna mi-
gracja to wydarzenie bezprecedensowe. Na jej fenomen sktadaja sie: skala
strumieni ludzkich oraz wzrastajaca mobilnos¢, ktéra spowodowana zo-
stala nowymi rozwigzaniami technologicznymi, gospodarczymi i transpor-
towymi.

Zjawisko migracji analizowane jest na wielu réznych poziomach,
glownie ze wzgledu na brak jednolitej definicji migranta. W opracowaniu
Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ), formulujacym zalecenia do-
tyczace statystyk miedzynarodowych migracji, autorzy dokumentu zwra-
caja uwage na fakt, ze gtownym zrodtem niespdjnosci danych statystycznych
jest brak jednosci pomiedzy krajami w odpowiedzi na pytanie, kogo nalezy
uwaza¢ za miedzynarodowego migranta'. W tekscie pojawia sie rowniez
teza, ze (...) pomimo rosnqcego Zjawiska miedzynarodowych migracji (...) czesto
brak jest odpowiednich danych statystycznych koniecznych do opisania strumie-
ni migracyjnych®. Brakuje tez informacji niezbednych do wtasciwej interpre-
tacji danych, a takze narzedzi umozliwiajacych poréwnanie danych pocho-

' United Nations Statistic Division, Department of Economic and Social Affairs, Recom-

mendations on Statistics of International Migration. Revision 1, http://unstats.un.org/unsd/-
publication/SeriesM/SeriesM_58rev1E.pdf, s. 12n. [dostep: 12.07.2013 r.].

2 Wspomniane opracowanie ONZ i Europejskiego Biura Statystycznego (EUROSTAT)
opiera definicje migranta - rezydenta na koncepcji kraju statego pobytu (country of usual
residence). Wedtug tego zatozenia migrant miedzynarodowy to osoba, ktéra zmienia kraj
statego pobytu i w nowym miejscu pozostaje co najmniej 12 miesiecy. Jednakze ta definicja
moze okazac sie nieprecyzyjna przy przyjeciu innej perspektywy badawcze;.
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dzacych z réznych krajow czy tez z réznych zrodet - nawet w jednym
panstwie’.

Zrodtami informacji na temat migracji miedzynarodowych sa re-
jestry administracyjne*, informacje pochodzace z urzedéw zajmujacych sie
kontrolg granic, badania gospodarstw domowych oraz inne zrédta admi-
nistracyjne’. Czesciej obejmuja one stan prawny, a nie faktyczny, koncen-
trujac sie na osobach majacych prawo pobytu w danym miejscu. Rejestry
i inne zrodta administracyjne obejmuja konkretna grupe docelows, dlatego
pochodzace z nich dane odzwierciedlaja administracyjne procedury, a nie
poszczegdlne osoby. Informacje uzyskiwane na przejsciach granicznych
opieraja sie na dokumentach i deklaracjach (ustnych badz pisemnych)
migrantow, zachodzi wiec obawa niskiej wiarygodnosci czesci pozyskanych
danych.

Publikacja Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Organisation for Economic Co-operation and Development - OECD)
pokazuje, ze definicja migranta zalezy od rozwiazan ustrojowych, tj. od
polityki przyznawania obywatelstwa obowiazujacej w danym kraju®. Infor-
macje pochodzace z analizy wydawanych administracyjnie zezwolen (na
prace badz osiedlenie) odzwierciedlaja polityke migracyjna danego panstwa.
Odrebnym problemem pozostaje zjawisko nielegalnej, a wiec nieudoku-
mentowanej migracji.

Gromadzenie i opracowywanie informacji o migrantach wydaje sie
tym istotniejsze, ze zagadnienie to jest stale obecne w dyskursie publicz-
nym. Imigranci postrzegani sa przez czes¢ opinii publicznej jako zagrazajacy
spojnosci spotecznej ,obcy”; dlatego z perspektywy administracji tak
istotne sa dzialania informacyjne skierowane do obywateli, oparte na rze-
telnych danych. Chociaz zrodta administracyjne nie przedstawiaja petnej
informacji na temat wszystkich miedzynarodowych migrantéw, sa one
cenne, gdyz stanowia podstawe dziatan w zakresie polityki migracyjne;j.

Istotne jest wdrozenie odpowiednich narzedzi i procedur, dzigki
ktorym dane na temat migrantéw bylyby opracowywane i przekazywane

*  United Nations Statistic Division, Department of Economic and Social Affairs, dz. cyt.,

s. 8n.

4 Rejestry obejmuja: spisy powszechne, rejestry cudzoziemcow, inne rejestry (np. listy
0s6b ubiegajacych sie o azyl).

> M. Kulakowska, Niektdre kwestie definicyjne zwiqzane z pomiarem zjawiska migracji. Co
ozndcza termin ,migrant”?, http://pogranicza files.wordpress.com/2009/05/niektore-kwes-
tie.pdf, s. 215 [dostep: 11.08.2013 1.].

¢ Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Sources and com-
parability of migration statistics, www.oecd.org/els/mig/43180015.pdf, s. 6-7 [dostep: 28.07.
2013 r.].
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w taki sposob, by ich zakres byt jak najszerszy i uwzgledniat wieloznacz-
nos¢ oraz ztozonosc zjawiska. Bardzo duzo mozna osiagnac dzigki posia-
daniu wlasciwej informacji we wtasciwym czasie oraz sprawnemu nia za-
rzadzaniu. W tym opracowaniu termin ,informacja” oznacza co innego niz
pojecie ,dane”. Podczas gdy te ostatnie dotycza zjawisk samych w sobie,
majac charakter zrodtowy i nieprzetworzony, informacja oznacza przeana-
lizowane i przetworzone do postaci zrozumialej dane oraz wiadomosci.
Powiadamiaja one odbiorce o stanie danego problemu, majac dla niego
realng warto$¢ w procesie decyzyjnym’. Dzieki odpowiedniemu zarzadza-
niu informacja jej uzytkownik dysponuje przede wszystkim efektywnym
narzedziem do podejmowania wlasciwego dziatania. Jakos¢ systemu infor-
macyjnego decyduje wiec o jakosci procesu zarzadzania. Zbieranie infor-
macji o migracji oraz umiejetne zarzadzanie nimi pozwoli nie tylko na opis
oraz zrozumienie przyczyn i skutkéw ruchéw ludnosci, lecz rowniez utat-
wi rozwiazywanie problemow, ktore niesie ze soba wzrastajaca mobilnos¢.

Ze wzgledu na uwarunkowania historyczne lata 90. XX w. byly
pierwszym momentem po II wojnie Swiatowej, w ktorym polscy decydenci
staneli przed problematyka globalnych przeptywow migracyjnych. Po
wielu latach nieobecnosci problemu migracji w polityce panstwowej Polska
musiata w krotkim czasie zmierzy¢ sie z nowym zjawiskiem i odpowied-
nio przygotowac sie do niego. Stworzenie przepiséw, procedur i polityki
krajowej, ktore pozwolityby na wypetnienie miedzynarodowych standardow
w zakresie wjazdu i pobytu cudzoziemcoéw w sytuacji masowego naptywu
obywateli bytego Zwiazku Radzieckiego, byto niezbedne®. Jednoczesnie
liczono sie z faktem, ze rozwiazania przyjete w latach 90. beda wymagaty
rewizji i dostosowania do zmieniajacej sie szybko rzeczywistosci’. Zmiany
administracyjne i prawne, jakie mialy miejsce na przetomie wiekow,
podyktowane byly takze koniecznoscia dostosowania legislacji polskiej do
wymogow akcesji do Unii Europejskiej (UE). Ten intensywny okres miat
pozytywny wplyw dla procesu zarzadzania migracjami w Polsce, jednak
skoncentrowat si¢ on na dostosowaniu do wymogoéw prawnych Unii Euro-
pejskie;j.

Wedtug przygotowanej przez Gtowny Urzad Statystyczny (GUS)
Prognozy ludnosci na lata 2003-2030 do 2020 r. liczba ludnosci zmniejszy
sie o milion osob, a w nastepnej dekadzie (lata 2020-2030) o kolejne pot-

7 R. Pyrek, Specyfika informacji i jej rola w zarzqdzaniu przedsiebiorstwem, http://zn.mwse.-

edu.pl/ebooki/7/141-156.pdf [dostep: 28.07.2013 r.].

8 A Rajkiewicz (red.), O polskq polityke migracyjna, Zespot Migracyjny Rzadowej Rady
Ludnosciowej i Instytut Polityki Spotecznej Uniwersytetu Warszawskiego, http://pldocs.-
docdat.com/docs/index-29714.html [dostep: 19.09.2013 1.].

Zespot do Spraw Migragji, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania,
dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu 31 lipca 2012 1.
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tora miliona. W 2030 r. ludnos¢ Polski moze osiagnac ok. 35,7 mln. Male-
jaca dzietnos¢ i wzrastajaca dtugos¢ zycia powoduja starzenie si¢ spote-
czenstwa. Do 2030 r. sredni wiek mieszkanca Polski (obecnie wynosi on
ok. 37 lat) wzrosnie do ponad 45 lat, z tendencja do dalszego wzrostu.
Wskaznik obciazenia ekonomicznego, tj. liczba oséb w wieku nieproduk-
cyjnym na 100 osob w wieku produkeyjnym, zwigkszy si¢ z obecnych 60
do 72; jednoczesnie znacznie zwiekszy sie obciazenie ludnoscia w wieku
poprodukeyjnym - do 46 (obecnie 24), na niekorzys¢ osob w wieku
przedprodukeyjnym (z obecnych 26 na 36)". Przyszta sytuacja demogra-
ficzna Polski jest niekorzystna, co zwiazane jest z koniecznoscia zaprojek-
towania takich narzedzi polityki migracyjnej, ktore ztagodza skutki trendow
demograficznych.

2. Polityka migracyjna i zarzadzanie informacja
w Swietle prawa Unii Europejskiej

Polityka migracyjna stanowita tradycyjna kompetencje panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Obawy zwiazane z niekontrolowanym
naptywem imigrantéow i dowolnym wybieraniem przez nich kraju zamiesz-
kania (rowniez przez osoby ubiegajace sie 0 azyl w zwiazku z utworzeniem
przestrzeni bez granic w ramach strefy Schengen) doprowadzito do uznania
przez panstwa cztonkowskie koniecznosci przyjecia wspélnego podejscia
do obcokrajowcow podrézujacych do UE i w jej granicach''. W traktacie
z Maastricht wskazano, ze polityka migracyjna stanowi przedmiot wspol-
nego zainteresowania panstw cztonkowskich, a na podstawie traktatu
amsterdamskiego dziedzina ta zostala uregulowana w art. 63 Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej Unia rozwija wspolna polityke migracyjna majaca na celu zapewnie-
nie skutecznego zarzadzania przeptywami osob, sprawiedliwe traktowanie
obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach czton-
kowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludzmi
oraz wzmocnienie ich zwalczania. W komunikacie Komisji Europejskiej
z 4 maja 2011 r. w sprawie migracji wskazano, ze (...) podwojnym celem

" Gtowny Urzad Statystyczny (GUS), Prognoza ludnosci na lata 2003-2030, www.stat.-
gov.pl/gus/5840_648_PLK_HTML htm [dostep: 12.08.2013 r.].

""" A Weinar, EU Cooperation Challenges in External Migration Policy, EU-US Immigration
Systems 2011/02, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, San Domenico di Fieso le
(FI), European University Institute 2011, www.eui.eu/Projects/TransatlanticProject/Docu-
ments/BackgroundPapers/EU-CooperationChallengesExternalMigrationPolicy.pdf [dostep:
05.09.2013 r.].
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Unii musi by¢ utrzymanie wysokiego poziomu bezpieczetistwa przy jednoczesnym
utatwieniu przekraczania granic osobom, ktére powinny zosta¢ wpuszczone na
terytorium UE, z poszanowaniem ich praw podstawowych'?. Realizacji powyz-
szych celow stuza miedzy innymi instrumenty regulujace proces groma-
dzenia, przechowywania lub transgranicznej wymiany danych osobowych.

2.1. System Informacji Schengen drugiej generacji (SIS II)

W komunikacie Komisji do Parlamentu i Rady z 20 lipca 2010 r.
dotyczacym przegladu zarzadzania informacjami w przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci podkreslono zasadnicze znaczenie trans-
granicznej wymiany informacji dla funkcjonowania strefy Schengen i rynku
wewnetrznego. Gromadzeniu i wymianie informacji w strefie stuzy System
Informacji Schengen drugiej generacji (SIS II). Ze wzgledow technicznych,
zwiazanych z koniecznoscia przetwarzania wigkszej ilosci danych, w 2013 r.
zastapit on funkcjonujacy od 1995 r. System Informacji Schengen®. SIS 11
zostal uzupeliony o dodatkowe mozliwosci w zakresie gromadzenia
danych, takie jak: odciski palcow, fotografie, kopie europejskiego nakazu
aresztowania, przepisy majace na celu ochrone intereséw osob, ktérych
tozsamosc zostata przywlaszczona, oraz odsytacze do innych wpisow.

Podstawe prawna funkcjonowania SIS II stanowi rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1987/2006 z 20 grudnia 2006 r.
w sprawie utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania Systemu Informa-
cyjnego Schengen drugiej generacji'®. Okresla ono warunki i procedury
dokonywania oraz przetwarzania wpisow w SIS II odnoszacych sie do
obywateli panstw trzecich, wymiany informacji uzupetniajacych i danych
dodatkowych w celu odmowy pozwolenia na wjazd lub pobyt na teryto-
rium panstw cztonkowskich. Ponadto system wykorzystywany jest miedzy
innymi do gromadzenia informacji o osobach zaginionych, poszukiwanych
w zwiazku z popelnieniem przestepstw oraz o skradzionych przedmiotach.

12 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-

skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw z dnia 4 maja 2011 r.,
Globalne podejscie do kwestii migracji i mobilnosci, KOM(2011) 743.

1 SIS 1T rozpoczat dziatanie 9 kwietnia 2013 r. zgodnie z decyzja Rady nr 2013/157/UE
z 7 marca 2013 r. ustalajaca date rozpoczecia stosowania decyzji 2007/533/WSiSW w spra-
wie utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej
generacji (SIS 1I) (Dz.Urz. UE L 87 z 27.03.2013).

¥ Dz.Urz. UE L 381 z 28.12.2006. Uzupelnienie podstawy prawnej regulujacej funkcjo-
nowanie SIS II stanowi decyzja 2007/533/WSiSW w sprawie utworzenia, funkcjonowania
i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji (SIS 1I) (Dz.Urz. UE
L 205 z 07.08.2007), okreslajaca warunki i procedury dokonywania oraz przetwarzania
wpisow w SIS 11 dotyczacych osob i przedmiotéw oraz wymiany informacji uzupetniaja-
cych i danych dodatkowych w celach zwiazanych ze wspétpraca policyjna i sadowa w spra-
wach karnych.
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Dane, ktore moga by¢ przechowywane w SIS 1I, zostaly wymienione
w tabeli 1.

Tabela 1
Informacje przechowywane w SIS I1i VIS

SIS I VIS
nazwisko (nazwiska) i imie (imiona) dane alfanumeryczne, dotyczace:

- osoby ubiegajacej sie o wize

- wiz, o ktorych wydanie ztozony
zostal wniosek

- wiz, ktore zostaly wydane

- wiz, ktérych wydania odmowiono

- wiz uniewaznionych

- wiz cofnietych

- wiz przedtuzonych

nazwisko (nazwiska) rodowe fotografie

poprzednio uzywane imiona/nazwiska odciski palcow
oraz wszelkie pseudonimy

wszelkie szczegolne, obiektywne cechy odsytacze do innych wnioskow
fizyczne niepodlegajace zmianom

miejsce i data urodzenia

ple¢

fotografie

odciski palcow

obywatelstwo (obywatelstwa)

informacja, czy dana osoba jest uzbrojona,
agresywna lub czy jest uciekinierem

powdd wpisu i odestanie do decyzji bedacej
powodem wpisu, odsytacz lub odsytacze
do innych wpisow

organ dokonujacy wpisu

dzialania, jakie nalezy podjac*

*Sa to dziatania wnioskowane we wpisie w przypadku odnalezienia przez organy krajowe
wpisu dotyczacego danej osoby w systemie SIS II, podejmowane wobec obywatela panistwa
trzeciego podlegajacego kontroli. Zgodnie z art. 4 ust. 4 ustawy o udziale Rzeczypospolitej
Polskiej w Systemie Informacyjnym Schengen oraz Wizowym Systemie Informacyjnym
organy uprawnione do bezposredniego dostepu do KSI w celu wgladu do danych SIS,
w przypadku odnalezienia osoby lub przedmiotu, ktérych dotyczy wpis, sa obowiazane do
podjecia wnioskowanych we wpisie dzialan, o ile realizowane przez dany organ zadania
umozliwiajg im takie dzialania, albo do bezzwlocznego przekazania osoby lub przedmiotu
Policji.

| 367



POLITYKA MIGRACYJNA W POLSCE

SIS 1I sktada si¢ z: systemu centralnego, systemu krajowego
w kazdym panstwie cztonkowskim oraz infrastruktury acznosci. Dostep
do danych wprowadzonych do SIS 11 oraz prawo do ich wyszukiwania sa
zastrzezone wyltacznie dla organow odpowiedzialnych za ustalanie toz-
samosci obywateli panstw trzecich do celow kontroli granicznej, innych
kontroli policyjnych i celnych prowadzonych na terytorium danego panstwa
cztonkowskiego oraz koordynacji takich kontroli przez wyznaczone organy.
Ponadto prawo dostepu do danych w SIS II maja krajowe organy sadowni-
cze (w tym odpowiedzialne za wszczynanie dochodzen z oskarzenia
publicznego w postepowaniu karnym i dochodzen sadowych przed wnie-
sieniem aktu oskarzenia), a takze organy odpowiedzialne za wydawanie wiz.

Rozporzadzenie naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek
wyznaczenia organu (tzw. biuro SIRENE") zapewniajacego wymiane
wszelkich informacji uzupetniajacych, tj. takich, ktore nie sa przechowy-
wane w SIS 11, ale sa zwiazane z wpisami do tego systemu. Sa one wymie-
niane pomiedzy panstwami na przyktad w celu konsultacji lub wzajemnego
informowania si¢ podczas dokonywania wpisu, podjecia odpowiednich
dzialan po uzyskaniu potwierdzenia w systemie czy tez w przypadku
niemoznosci podjecia wymaganego dzialania. Zgodnie z decyzja Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z 9 sierpnia 2004 r. zadania biura
SIRENE w Polsce realizuje Policja.

2.2. Wizowy System Informacyjny (VIS)

Zapewnieniu sprawnej realizacji polityki migracyjnej Unii Europej-
skiej stuzy réwniez Wizowy System Informacyjny (Visa Information System
- VIS), ktorego funkcjonowanie reguluje rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008 z 9 lipca 2008 r. w sprawie Wizo-
wego Systemu Informacyjnego oraz wymiany danych pomiedzy panstwami
cztonkowskimi na temat wiz krotkoterminowych'®. Celem VIS jest po-
prawa realizacji wspolnej polityki wizowej, wspotpracy konsularnej i pro-
cesu konsultacji pomiedzy centralnymi organami wizowymi. Cel ten ma
zostac osiggniety poprzez ulatwienie wymiany danych pomiedzy panstwami
cztonkowskimi o wnioskach wizowych i zwigzanych z nimi decyzjach,
miedzy innymi w celu uproszczenia procedury sktadania tych dokumentow.
Chodzi tu rowniez o zapobiezenie omijaniu kryteriow stuzacych do okres-
lania, ktore panstwo cztonkowskie odpowiada za rozpatrzenie wniosku,
a takze o ulatwienie walki z naduzyciami, odpraw na granicach zewnetrz-
nych panstw cztonkowskich i na ich terytorium. Ma to sie tez przystuzyc

5 SIRENE - Supplementary Information Request at the National Entry (wniosek o informa-

cje uzupetniajace na wejsciach krajowych).
® Dz.Urz. UEL 218 z 13.08.2008.
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pomocy w identyfikacji osob, ktore moga nie spetnia¢ warunkow wjazdu,
pobytu lub zamieszkania na terytorium panstw cztonkowskich badz prze-
staly spetniac¢ te warunki, oraz czesciowo zapobiegac zagrozeniom bezpie-
czenstwa panstw cztonkowskich.

Oprocz organow wizowych dostep do danych umieszczonych
w VIS maja organy odpowiedzialne za przeprowadzanie odpraw na grani-
cach zewnetrznych i na terytoriach krajowych, organy odpowiedzialne za
udzielenie azylu, a w niektorych przypadkach - wtadze krajowe i Europol".

Panstwa cztonkowskie wyznaczaja organy krajowe odpowiedzial-
ne za funkcjonowanie obu systeméw. Zasady i sposob realizacji udziatu
Rzeczypospolitej Polskiej w SIS oraz VIS, w tym obowiazki i uprawnienia
organow dotyczace dokonywania wpiséw oraz wgladu do danych zawar-
tych w obu systemach, okresla ustawa z 24 sierpnia 2007 r. o udziale
Rzeczypospolitej Polskiej w Systemie Informacyjnym Schengen oraz Wizo-
wym Systemie Informacyjnym'.

2.3. Krajowy System Informatyczny

Narzedziem, ktére umozliwia polskim organom administracji pub-
licznej oraz wymiaru sprawiedliwosci dostep, edycje i wykorzystywanie
danych z SIS i VIS, jest Krajowy System Informatyczny (KSI). W powotanej
ustawie o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w SIS oraz VIS system zostat
zdefiniowany jako infrastruktura telekomunikacyjna wraz z zespotem
wspolpracujacych ze sobg urzadzen, procedur i oprogramowania, zastoso-
wanych w celu przetwarzania danych. Za utworzenie, uruchomienie, eks-
ploatacje techniczna oraz utrzymanie systemu odpowiada centralny organ
techniczny KSI. Obecnie role t¢ odgrywa Komendant Gtéwny Policji. Nad-
zor nad prawidtowoscia dziatania KSI sprawuje minister wlasciwy do spraw
wewnetrznych. Uprawnienia poszczegélnych podmiotéow w kontekscie
dostepu i administrowania danymi przedstawia tabela 2.

W raporcie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady UE
w sprawie funkcjonowania strefy Schengen od 1 listopada 2012 r. do 30
kwietnia 2013 r. podkreslono, iz Wizowy System Informacyjny dziala
wlasciwie. Jedyna obawa zwiazana z jego funkcjonowaniem dotyczy nie-
optymalnej jakosci danych biometrycznych i alfanumerycznych wprowa-
dzanych do VIS przez organy konsularne panstw cztonkowskich oraz

7" Procedury w tym zakresie okresla decyzja Rady (WE) nr 2008/633/WSiSW z 23 czerw-
ca 2008 r. w sprawie dostepu wyznaczonych organéw panstw czlonkowskich i Europolu
do Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) do celow jego przegladania, w celu zapobie-
gania przestepstwom terrorystycznym i innym powaznym przestepstwom, ich wykrywania
i cigania (Dz.Urz. UE L 218 z 13.08.2008).

¥ Dz.U. nr 165, poz. 1170 z p6zn. zm.
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srednio- i dlugoterminowych skutkow tego problemu. Moze to prowadzi¢
do podejmowania decyzji z zakresu polityki migracyjnej na podstawie
niepelnych danych. Niesie to ze soba ryzyko dobierania instrumentow
nieodpowiednich do potrzeb i mata skutecznos¢ dziatan.

Tabela 2
Rozne poziomy dostepu do danych w KSI
SIS 1T VIS
Nazwa organu Dokonywanie | Wglad | Dokonywanie dov(\ilghadch
lub instytucji Wpisow do Wpisow 1 e
danych danych danych (w zaleznosci
od celu)
Szef Urzedu do spraw . D . .
Cudzoziemcow
Minister wlasciwy . . .
do spraw zagranicznych
Straz Graniczna . . .
Komendanci oddziatow .
Strazy Granicznej
Komendanci placowek .
Strazy Granicznej
Policja . .
Komendanci .
wojewddzcy Policji
Komendanci powiatowi .
(miejscy) Policji
Agencja Bezpieczenstwa o
Wewnetrznego
Agencja Wywiadu .
Zandarmeria Wojskowa .
Centralne Biuro .
Antykorupcyjne
Stuzba Kontrwywiadu .
Wojskowego
Stuzba Wywiadu .
Wojskowego
Stuzba Celna . .
Wojewodowie . . .
Organy kontroli .
skarbowej
Konsulowie . . .
Sady .
Prokuratury .
Rada ds. Uchodzcow .
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3. Kluczowi aktorzy polityki migracyjnej
w kontekscie zarzadzania informacja

Polityka migracyjna wptywa na sytuacje w panstwie na wielu ptasz-
czyznach, dlatego wymaga skrupulatnosci w dziataniu wszystkich zaanga-
zowanych w nia jednostek organizacyjnych administracji. Istotna rola
organéw jest zapewnienie prawidlowego obiegu informacji - od chwili wy-
stapienia przez cudzoziemca z wnioskiem o wydanie dokumentu upraw-
niajacego do przebywania na terytorium RP do momentu, gdy osoba ta
opusci polskie terytorium albo postanowi pozosta¢ tu przez dluzszy czas.
W procesie obiegu informacji uczestnicza zaréwno centralne organy admi-
nistracji rzadowej, jak i jednostki terenowe. Kluczowa role odgrywa, ze
wzgledu na status Centralnego Organu Wizowego, Szef Urzedu do spraw
Cudzoziemcow (dalej jako: Szef UdsC). W tej czesci raportu przedstawio-
no kompetencje najwazniejszych organow administracji w kwestii polityki
migracyjnej, ze szczegélnym uwzglednieniem procesu zarzadzania infor-
macja.

3.1. Minister wlasciwy do spraw zagranicznych

Ministerstwo Spraw Zagranicznych odgrywa wazna role w procesie
zarzadzania informacja. W wiekszosci przypadkow cudzoziemcy, chcac
udac sie na terytorium RP, sktadaja wniosek o wydanie dokumentu upraw-
niajacego do przekroczenia polskiej granicy (wizy). Wnioski sg rozpatry-
wane przez konsulow RP, ktorzy maja obowiazek wypetnienia szeregu wa-
runkow przewidzianych w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 22 kwietnia 2011 r. w sprawie wiz dla cudzoziemcow".
Nalezy podkresli¢, ze decyzja konsula jest uznaniowa - oznacza to, ze
bierze on za nig pelng odpowiedzialnos¢. Od 24 kwietnia 2011 r. ma on
obowiazek pisemnego uzasadnienia swojej decyzji. W momencie stwier-
dzenia prawdziwosci wszystkich dokumentéw konsul wydaje okreslony
typ wizy, ktora uprawnia do przekroczenia granicy RP. Przy wjezdzie na
terytorium Polski cudzoziemiec zobowiazany jest przedstawic¢ Strazy Gra-
nicznej (SG) dokumenty, na podstawie ktorych zostat wydany dokument
wijazdowy. W przypadku powziecia uzasadnionych i niedajacych sie usunac
watpliwosci Straz Graniczna ma prawo odmowic cudzoziemcowi wstepu
na terytorium RP, co jest rownowazne z anulowaniem wizy.

W toku postepowania w sprawie wydania wizy, gdy konieczne jest
sprawdzenie, czy obecno$¢ danego cudzoziemca moze wptywac negatyw-
nie na bezpieczenstwo RP, konsul zobowigzany jest do przeprowadzenia

¥ Dz.U. nr 99, poz. 579.
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tak zwanych konsultacji wizowych. W tym celu za posrednictwem Szefa
UdsC przeprowadza wymiane informacji z innymi panstwami nalezacymi
do strefy Schengen. Z kolei w ramach konsultacji krajowych konsul zasiega
opinii Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Komendanta Gtowne-
go Policji oraz Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej. W przypadku
uzyskania informacji sygnalizujacej zastrzezenia co do wjazdu cudzoziemca
konsul powinien odmoéwi¢ wydania wizy.

3.2. Komendant Glowny Strazy Granicznej

Zgodnie z ustawa z 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej
jest ona jednolita umundurowana i uzbrojona formacja utworzona do
ochrony granicy panstwowej*. Formacja ta stuzy miedzy innymi temu, by
w momencie przekraczania granicy przez cudzoziemca sprawdzi¢, czy
posiada on stosowne uprawnienie. Straz Graniczna $cisle wspotpracuje
z organami wspottworzacymi polityke migracyjna, musi by¢ kazdorazowo
informowana przez wtasciwe organy (np. wojewoddéw) o zmianach w sytu-
acji prawnej cudzoziemca - w szczegdlnosci gdy utracit on prawo przeby-
wania na terytorium RP. Bez tych informacji Straz Graniczna nie mogtaby
wykonywa¢ swoich ustawowych dziatan, np. przeprowadzenia procedury
doprowadzenia do granicy. Ponadto poszczegdlne ustawy naktadaja na
organy administracji oraz inne podmioty obowiazek informowania Strazy
Granicznej o dokonywanych czynnosciach majacych zwiazek z jej dziatal-
noscia.

Komendant Glowny Strazy Granicznej jest rowniez uprawniony
do wydawania decyzji dotyczacych zobowiazania cudzoziemca do opusz-
czenia terytorium RP. Posiada on takze uprawnienie do wystepowania do
wiasciwego wojewody o wydanie decyzji o wydaleniu cudzoziemca.

3.3. Minister wlasciwy do spraw wewnetrznych

Minister Spraw Wewnetrznych jest odpowiedzialny za koordynacje
dziatan zwiazanych z polityka migracyjna RP, ochrona granic, kontrola
ruchu granicznego i cudzoziemcow, kwestiami obywatelstwa oraz repatria-
¢ji. Minister spraw wewnetrznych petni funkcje nadzorcza wobec Szefa
UdsC oraz Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej. Rola ministerstwa,
ze wzgledu na specyfike tego urzedu, ma charakter koncepcyjny - minister
w niklym zakresie uczestniczy w procedurach administracyjnych dotycza-
cych wjazdu oraz przebywania obcokrajowcow na terytorium RP.

Minister Spraw Wewnetrznych przewodniczy rowniez miedzyresor-
towemu Zespotowi do spraw Migracji.

2 Tekstjedn. Dz.U. 2011, nr 116, poz. 675 z p6zn. zm.

| 372



PoLITYKA MIGRACYJNA W POLSCE

3.4. Szef Urzedu do spraw Cudzoziemcow oraz wojewodowie

Szef Urzedu do spraw Cudzoziemcow jest centralnym organem
administracji rzadowej odpowiedzialnym za wjazd, tranzyt oraz wyjazd
cudzoziemcoéw z terytorium RP. Jest ponadto organem drugiej instancji
w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach
migracyjnych prowadzonych przez wojewodow. Wojewodowie wydaja
decyzje administracyjne w zakresie legalizacji pobytu cudzoziemcoéw na
terytorium RP oraz w sprawach zwiazanych z wydawaniem pozwolen na
prace. Wojewodowie oraz Szef UdsC sa niejako potaczeni funkcjonalnie,
petniac w polityce migracyjnej funkcje wykonawcza.

Ponadto Szef UdsC odgrywa role organu-tacznika za sprawa Systemu
Pobyt - krajowego zbioru rejestréw w sprawach cudzoziemcow. Petni on
rowniez funkeje Centralnego Organu Wizowego w rozumieniu art. 17 Kon-
wencji wykonawczej do uktadu z Schengen z 14 czerwca 1985 r. Oznacza
to, ze jest on punktem, przez ktory przechodza informacje w ramach kon-
sultacji z centralnym organem panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej,
w ktorym wniosek zostat ztozony, lub centralnym organem innego panstwa
cztonkowskiego. Szef UdsC jest organem odpowiedzialnym za przeprowa-
dzenie konsultacji (w tym konsultacji elektronicznych) w toku procedury
udzielania zezwolenia na wjazd cudzoziemca na terytorium strefy Schengen.

3.5. Miedzyresortowy Zespot do spraw Migracyjnych

Zespot, powotany jako organ pomocniczy oraz opiniodawczy przy
Prezesie Rady Ministréw, nie pelni obecnie Zadnej funkcji w procesie zarza-
dzania informacja. Wzmianka na jego temat jest istotna ze wzgledu na
fakt, ze posiada on potencjat rozwojowy. W jego obradach uczestnicza:
sekretarze lub podsekretarze stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
ministerstwach: Finanséw, Gospodarki, Kultury i Dziedzictwa Narodowego,
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Edukacji Narodowej, Pracy i Polityki Spo-
lecznej, Rozwoju Regionalnego, Spraw Zagranicznych oraz Zdrowia, a takze
Prezes GUS, Szef UdsC, Komendant Gtowny Strazy Granicznej oraz Szef
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Bedac forum wymiany pogladow
i informacji na wysokim szczeblu, zesp6t pozwala na inicjowanie zmian
w legislacji i systemie instytucjonalnym. Przygotowuje tez propozycje do-
tyczace zmian w podziale kompetencji miedzy organy administracji pub-
licznej oraz monitoruje prowadzone w Unii Europejskiej prace w zakresie
polityki migracyjnej. Ponadto zespét jest odpowiedzialny za stworzenie
projektu dokumentu Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane
dziatania. Wydaje sie, ze gremium to moze w znaczacy sposob wptynaé na
sposob zarzadzania informacja w ramach polityki migracyjne;.
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4. Zarzadzanie informacja w najwazniejszych dokumentach
i w praktyce

4.1. Ustawa o cudzoziemcach

Zasady dotyczace warunkéw wjazdu, pobytu oraz wyjazdu oséb
nieposiadajacych obywatelstwa polskiego i przebywajacych na terenie
Rzeczpospolitej Polskiej reguluje ustawa z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziem-
cach®. Ponizej zostaly przedstawione najwazniejsze zagadnienia z punktu
widzenia zarzadzania informacja w polityce migracyjnej. Zostaly one za-
czerpniete z ww. ustawy oraz rozmow czlonkow grupy warsztatowej
z przedstawicielami instytucji i organizacji zajmujacych sie ta problematyka.

4.2. Informacje o cudzoziemcach

Informacje o cudzoziemcu, ktére moga by¢ przetwarzane w rejes-
trach prowadzonych przez instytucje krajowe, zawieraja miedzy innymi:
imie, nazwisko, nazwisko rodowe, imie ojca, imie i nazwisko rodowe
matki, dat¢ urodzenia lub wiek, miejsce urodzenia, rysopis (wzrost, kolor
oczu, znaki szczegolne), odciski linii papilarnych, obywatelstwo, narodo-
wos¢, miejsce zamieszkania lub pobytu, stan cywilny, wizerunek twarzy.
Dodatkowo - w postepowaniach dotyczacych wydania, przedtuzenia, od-
mowy wydania wizy lub udzielenia zezwolenia na pobyt na czas oznaczo-
ny - mozliwe jest przetwarzanie danych dotyczacych stanu zdrowia cudzo-
ziemca.

4.3. Wizy

Cudzoziemcy moga ubiegac si¢ o wize Schengen lub wize krajowa.
Sytuacjami uprawniajacymi do otrzymania wizy sa miedzy innymi: prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej, odwiedziny, odbycie studiow pierwszego
lub drugiego stopnia, jednolitych studiow magisterskich albo studiow trze-
ciego stopnia, prowadzenie badan naukowych, realizacja zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony, zezwolenia na osiedlenie sie badz zezwo-
lenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE. Odmowa wydania wizy
krajowej jest zasadna, gdy dane cudzoziemca znajduja si¢ w SIS do celow
odmowy wjazdu lub w wykazie osob, ktorych pobyt na terenie RP jest
niepozadany. Innym powodem moze by¢ brak wystarczajacych srodkow
utrzymania na czas trwania planowanego pobytu na terytorium Polski oraz
na powrot do panstwa pochodzenia lub zamieszkania badz na tranzyt do

1 Tekstjedn. Dz.U. 2011, nr 264, poz. 1573 z p6zn. zm.
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panstwa trzeciego. Wystarczajacym powodem jest rowniez brak ubezpie-
czenia zdrowotnego.

4.4. Zezwolenie na zamieszkanie

W celu zalegalizowania pobytu na terytorium Polski cudzoziemiec
musi uzyskac¢ zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony, sktadajac
wniosek do urzedu wojewodzkiego, wlasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania. Wniosek musi zostac¢ ztozony najpdzniej na 45 dni przed
uptywem okresu pobytu cudzoziemca na podstawie wizy lub okresu waz-
nosci wizy. Zgodnie z przepisami ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzo-
ziemcach zezwolenie to moze by¢ udzielone na okres nie dtuzszy niz rok
kalendarzowy. Przed wydaniem decyzji o udzieleniu zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony wilasciwy wojewoda jest obowiazany zwrdcic sie
do komendanta oddziatu Strazy Granicznej, komendanta wojewodzkiego
Policji, Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, z wnioskiem o prze-
kazanie informacji, czy wjazd i pobyt cudzoziemca na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej stanowia zagrozenie dla obronnosci lub bezpieczen-
stwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Organy te sa obowiazane, w terminie 30 dni od dnia otrzymania wniosku,
przekaza¢ wojewodzie odpowiednie informacje.

Artykut 53 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach okresla kategorie 0sob,
ktére moga ubiegac si¢ o zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony.
Naleza do nich miedzy innymi osoby: posiadajace zezwolenie na prace,
prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza lub kulturalna, bedace matzonkami
obywatela polskiego, posiadajace zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoter-
minowego UE, podejmujace lub kontynuujace studia wyzsze badz stacjo-
narne studia doktoranckie, prowadzace badania naukowe, bedace czton-
kiem rodziny cudzoziemca, ktéry uprawniony jest do ubiegania si¢ o tego
typu zezwolenie.

* Rejestry, ewidencje i wykazy w sprawach cudzoziemcow

W przedmiotowym zakresie w systemie informatycznym prowa-
dzone sa nastepujace bazy danych:

¢ rejestry spraw dotyczacych miedzy innymi: wiz, zezwolen na
zamieszkanie na czas oznaczony, zezwolen na osiedlenie sie,
wydania polskich dokumentéw tozsamosci, zobowiazania do
opuszczenia terytorium RP, wydalenia z RP, zezwolert na pobyt
rezydenta dtugoterminowego RP, odmowy wjazdu na teryto-
rium RP;
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¢ rejestr odciskow linii papilarnych, pobranych od cudzoziem-
cow;

)

+ ewidencja zaproszen;

¢ wykaz cudzoziemcow, ktorych pobyt na terytorium RP jest

niepozadany.

Do podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie systemow infor-
matycznych naleza miedzy innymi: komendanci placowek Strazy Granicz-
nej, komendanci oddziatéw Strazy Granicznej, Komendant Gtowny Strazy
Granicznej, wojewodowie, konsulowie, Szef UdsC oraz minister wlasciwy
do spraw zagranicznych. Kazdy z powyzszych podmiotéw prowadzi wska-
zane rejestry, ewidencje i wykazy w zakresie swojej wtasciwosci.

Jezeli od cudzoziemca pobierane sa odciski linii papilarnych, organ,
ktory tego dokonal, zobowiazany jest do przekazania ich Komendantowi
Glownemu Policji, tacznie z podstawowymi informacjami o cudzoziemcu
(imie i nazwisko, data i miejsce urodzenia, obywatelstwo).

W wykazie cudzoziemcow, ktérych pobyt na terytorium RP jest
niepozadany, oprocz danych personalnych umieszcza si¢ podstawe prawna
i faktyczna decyzji o wpisaniu cudzoziemca do wykazu. Samego wpisu,
przediuzenia jego obowiazywania lub wykreslenia dokonuje Szef UdsC.
Czyni to z urzedu lub na wniosek jednego z nastepujacych podmiotow:
Ministra Obrony Narodowej, ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych, ministra wtasciwego do spraw zagranicznych, Komendanta
Glownego Policji, Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej, Szefa Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Szefa Agencji Wywiadu, Prezesa Instytutu
Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Pol-
skiemu, wojewody lub konsula.

Szef UdsC prowadzi takze zbior rejestrow i ewidencji w sprawach
cudzoziemcoéw - System Pobyt, sktadajacy sie z:

¢ rejestrow, ewidencji i wykazow, wymienionych w art. 124 usta-
wy o cudzoziemcach?;

¢ rejestru spraw o nadanie statusu uchodzcy i udzielenie ochro-
ny uzupetniajacej oraz o udzielenie pomocy cudzoziemcom
ubiegajacym si¢ o nadanie statusu uchodzcy;

¢ rejestru spraw o wydalenie oso6b posiadajacych status uchodzcy;
¢ rejestru spraw o udzielenie azylu;

¢ rejestru spraw o udzielenie zgody na pobyt tolerowany;

2 Chodzi tu miedzy innymi o: rejestry spraw dotyczacych wiz, wydania polskich doku-

mentoéw tozsamosci dla cudzoziemcow, wydalenia oraz odmowy wjazdu na terytorium RP.
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¢ rejestru spraw o udzielenie ochrony czasowej,

¢ rejestru pobytu obywatela UE;

¢ rejestru karty pobytu cztonka rodziny obywatela UE;

¢+ rejestru dokumentow potwierdzajacych prawo statego pobytu,

¢ rejestru wnioskow, wydanych postanowien i decyzji w spra-
wach o wydanie wizy krajowej w celu repatriacji, o udzielenie
pomocy repatriantom ze $rodkow budzetu panstwa oraz
0 uznanie za repatrianta,

¢ ewidencji osob ubiegajacych sie o wydanie wizy wjazdowej
w celu repatriacji,

¢ centralnego rejestru danych o nabyciu i utracie obywatelstwa
polskiego.

Dane przetwarzane w Systemie Pobyt udostepnia sie¢ w uzasadnio-
nych przypadkach nastepujacym podmiotom: organom Policji, organom
Strazy Granicznej, ministrowi obrony narodowej, ministrowi wlasciwemu
do spraw finanséw publicznych, ministrowi wlasciwemu do spraw zagra-
nicznych, ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych, Szefowi Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Szefowi Agencji Wywiadu, Szefowi Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, Radzie do spraw Uchodzcow, sadom,
sadom administracyjnym, prokuratorom, wojewodom, konsulom, Szefowi
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Szefowi Stuzby Wywiadu Wojskowego
oraz Komendantowi Gléwnemu Zandarmerii Wojskowej. Informacje za-
warte w Systemie Pobyt moga by¢ przekazywane za granice, o ile zezwalaja
na to umowy miedzynarodowe, ktérych Polska jest strona.

STUDIUM PRZYPADKU:
zarzadzanie informacja w polityce migracyjnej
na przykladzie sytuacji studentow z krajow trzecich?

W celu podjecia studiow w Polsce studenci z krajow trzecich,
ktorzy przeszli postepowanie rekrutacyjne na jedna z polskich uczelni
wyzszych, zwracaja sie¢ o wydanie wizy krajowej do najblizszego konsulatu
Rzeczpospolitej Polskiej. Zgodnie z art. 32 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach
osoba ubiegajaca sie o wize krajowa sktada:

3 Przez pojecie krajow trzecich rozumie si¢ panstwa niebedace cztonkami Unii Europej-

skiej.
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1) wypetniony formularz wniosku zawierajacy:

* jej dane osobowe w zakresie niezbednym do wydania
wizy krajowej,

+  cechy posiadanego przez nig dokumentu podrozy,

+ informacje o podrézach i pobytach zagranicznych w ostat-
nich 5 latach,

+  wskazanie i uzasadnienie celu pobytu,
2) aktualna fotografie;
3) dokumenty potwierdzajace:

+  cele i warunki planowanego pobytu,

+  posiadanie wystarczajacych srodkoéw na pokrycie kosztow
utrzymania przez caly okres planowanego pobytu na tery-
torium RP,

+  posiadanie ubezpieczenia zdrowotnego.

Konsul wydaje wize, jezeli student przedstawi zaswiadczenie
z uczelni o przyjeciu na studia oraz posiada ubezpieczenie i odpowiednie
srodki na utrzymanie. W przypadku gdy konsul ma watpliwosci dotyczace
zasadnosci wydania wizy, moze on zwrécic sie do Szefa UdsC. Ten ostatni
konsultuje si¢ z innymi organami (np. Komendantem Gtownym Strazy
Granicznej, Komendantem Gtownym Policji) w kwestii potencjalnego
wplywu obecnosci cudzoziemca w Polsce na bezpieczenstwo panstwa.
W ciagu 10 dni od otrzymania prosby przekazuje on konsulowi infor-
macje dotyczace osoby sktadajacej wniosek. Zgodnie z ustawa o cudzo-
ziemcach konsul na ich podstawie wydaje decyzje o wydaniu (lub odmowie
wydania) wizy.

Warto podkreslic, ze obecna ustawa o cudzoziemcach powoduje
w pewnych przypadkach problemy natury proceduralnej. Studenci zagra-
niczni staja czasem przed problemem doboru odpowiedniej wizy wjazdo-
wej, uprawniajacej do pobytu na terytorium RP (na okres miesiaca, 3 mie-
siecy lub roku). Powoduje to problemy z przeptywem informacji - student
zagraniczny, ktory otrzyma wize na okres krotszy, automatycznie jeszcze
w ciagu roku akademickiego musi przeby¢ kolejna procedure wizowa.
Projekt nowej ustawy o cudzoziemcach przewiduje zmiane tej sytuacji.

Kwestie zwiazane z podejmowaniem i odbywaniem studiéw oraz
innych form ksztatcenia, a takze uczestniczeniem w badaniach naukowych
i pracach rozwojowych w polskich uczelniach reguluja przepisy ustawy
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z 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym?!. Zgodnie z art. 43
ust. 6a ww. ustawy rektor uczelni ma obowiazek niezwlocznego poinfor-
mowania ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego oraz Ko-
mendanta Gléwnego Strazy Granicznej o przyjeciu na studia cudzoziem-
cow, niepodjeciu ksztalcenia przez takie osoby lub skresleniu ich z listy
studentow. Ustawa zobowigzuje uczelnie do przekazywania ministrowi
wilasciwemu do spraw szkolnictwa wyzszego, w terminie do 15 stycznia
kazdego roku, wykazu cudzoziemcow sporzadzonego wedlug stanu na
dzien 31 grudnia poprzedniego roku, ktory zawiera: imie i nazwisko
cudzoziemca, panstwo statego zamieszkania, kierunek i rok studiéow lub
inny rodzaj ksztalcenia oraz jednostke organizacyjna uczelni, w ktorej
cudzoziemiec odbywa studia, a takze warunki finansowe ksztatcenia.

Przepis dotyczacy obowiazku przekazywania informacji o skresle-
niach cudzoziemcow z listy studentéw nie zostal opatrzony sankcja, co
powoduje, ze informacje naptywaja nieregularnie, a cze$¢ rektorow w ogole
nie wywiazuje si¢ z tego obowiazku. Skutkuje to niepetnymi informacjami,
a zatem nieszczelnym systemem monitorowania sytuacji obcokrajowca, co
moze prowadzi¢ do naduzy¢, np. pracy ,na czarno”. Ta instytucja prawna
ma znaczenie przede wszystkim dlatego, ze rokrocznie Straz Graniczna
odnotowuje wzrost liczby préb uzyskania dokumentéow uprawniajacych
do wjazdu na terytorium RP, w ktorych jako rzekomy cel podaje sie pod-
jecie studiow na jednej z polskich uczelni®.

Kolejnym problemem w zarzadzaniu informacjami o studentach
z panstw trzecich jest fakt, ze listy takich os6b sporzadzane sa wedlug
stanu na dzien 31 grudnia, a skreslen studentow z listy dokonuje sie na
koniec roku akademickiego. Jezeli zatem zadana informacja w ogole
dociera do Strazy Granicznej, to dzieje sie to z duzym opoéznieniem. Moze
to prowadzi¢ do przypadkéw przebywania na terytorium Polski niezgod-
nie z prawem.

W zwiazku z posiadaniem niepeinych informacji Straz Graniczna
dokonuje wilasnych analiz i szacunkoéw odnosnie do liczby skreslonych
studentéw. Monitoring dziatan imigrantow w czasie, gdy przebywaja oni
na terenie Polski, nie jest prowadzony, z wyjatkiem sytuacji, gdy cudzozie-
miec zostanie skreslony z listy studentow lub nie podejmie studiow.
W takim wypadku, po otrzymaniu informacji od rektora, Komendant
Glowny Strazy Granicznej zwraca sie¢ do odpowiedniego wojewody z wnios-

#  Tekstjedn. Dz.U. 2012, poz. 572 z pézn. zm.

»  Wedtug roboczych danych Strazy Granicznej w roku akademickim 2011/2012 odno-
towano 905 skreslen po pierwszym roku studiow. Wowczas liczba studentéw zagranicz-
nych (spoza Unii Europejskiej) na polskich uczelniach wynosita 13 648 oséb. W roku aka-
demickim 2012/2013 studia rozpoczety 18 172 osoby z panstw trzecich.

| 379



POLITYKA MIGRACYJNA W POLSCE

kiem o uchylenie tytutu pobytowego oraz monitoruje sytuacje skreslonej
osoby. Projekt nowej ustawy o cudzoziemcach nie wspomina o dziataniach
monitorujacych w innych sytuacjach niz opisana powyzej. Natomiast ko-
niecznosc¢ tego typu aktywnosci zostata szeroko omoéwiona w dokumencie
Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania, co wskazuje
na jej istotnosc.

Studenci zagraniczni, ktérzy chca przediuzy¢ wize krajowa na
nastepny rok, sktadaja wniosek do wojewody wlasciwego ze wzgledu na
miejsce ich pobytu. Musi to nastapi¢ co najmniej 3 dni przed uptywem
okresu legalnego przebywania na terytorium RP. Wojewoda rozstrzyga
w sprawie przedtuzenia wizy krajowej w drodze decyzji. Przystuguje od
niej odwotanie do Szefa UdsC. Zgodnie z ustawa o cudzoziemcach woje-
woda jest zobowigzany odmowic¢ cudzoziemcowi udzielenia kolejnego ze-
zwolenia pobytowego, gdy ten nie zaliczyt roku studiow i nie uzyskat wa-
runkowego wpisu na nastepny rok lub semestr studiow. Wojewoda infor-
muje komendanta oddziatu Strazy Granicznej i komendanta wojewodzkiego
Policji o cofnigciu zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony.

W sytuacji gdy student zagraniczny nie realizuje celu pobytu zade-
klarowanego we wniosku wizowym, moze zosta¢ podjeta decyzja o unie-
waznieniu lub cofnigciu wizy. Decyzje te podja¢ moze konsul, komendant
placowki lub oddziatu Strazy Granicznej. Cudzoziemiec, wobec ktérego
wydana zostala tego rodzaju decyzja, zobowiazany jest do niezwlocznego
opuszczenia terytorium RP.

Nowy projekt ustawy o cudzoziemcach przewiduje zmiany w za-
kresie zarzadzania informacja dotyczaca studentoéw z krajow trzecich. Przy-
ktadowo, wojewoda otrzyma mozliwos¢ odmowy kolejnego zezwolenia na
zasadzie uznania administracyjnego, jezeli cudzoziemiec nie wykaze
zadowalajacych postepow w nauce. Projekt przewiduje takze obowiazek
informowania przez wojewode rektora uczelni o udzieleniu cudzoziemco-
wi zezwolenia na pobyt czasowy oraz obowiazek informowania wojewody
przez rektora uczelni o wykresleniu cudzoziemca z listy studentow,
a takze o niezaliczeniu semestru lub roku studiow w okreslonym terminie®.

Powyzszy przyktad pokazuje problem niewystarczajacej wymiany
informacji miedzy wojewoda a rektorem uczelni. W wymianie tej posred-
nicza inne organy, np. Komendant Gtowny Strazy Granicznej. Przewidzia-
ne w projekcie nowej ustawy obowiazki wojewodow i rektorow, dotyczace
obustronnego przekazywania informacji, powinny rozwiaza¢ te kwestie
- przy zatozeniu rzetelnego wykonywania obowiazkow przez wyzej wy-
mienione podmioty.

26

Projekt ustawy o cudzoziemcach, www.legislacja.rcl.gov.pl [dostep: 06.09.2013 r.].
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Rysunek 1

Obieg informacji w polskiej polityce migracyjnej
na przykladzie studentow zagranicznych
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W nowym projekcie ustawy o cudzoziemcach zaproponowano ko-
rzystniejsze rozwiazania dla studentow. Zezwolenie na pobyt czasowy ma
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by¢ przyznawane na okres roku (okres odbycia studiow) i dodatkowych
3 miesiecy. W przypadku gdy student cudzoziemiec bedzie przebywat
w Polsce krocej niz rok, zezwolenie bedzie przyznawane na okres roku
akademickiego lub studiow oraz dodatkowe 3 miesiace. Studenci konty-
nuujacy nauke na kolejnym roku otrzymaja zezwolenie na pobyt czasowy
na okres 2 lat (do tej pory byl to rok). Przewidywane sa takze zmiany
w uregulowaniu pobytu zagranicznego absolwenta polskich uczelni wyz-
szych, ktorzy poszukuja pracy w Polsce. Beda oni mogli ubiegac sie o ze-
zwolenie na pobyt czasowy na okres roku. Obecna ustawa o cudzoziem-
cach nie przewiduje takiej mozliwosci.

5. Proponowane i projektowane zmiany
w obecnej polityce migracyjnej

5.1. Dokument Polityka migracyjna Polski
- stan obecny i postulowane dzialania

Mimo funkcjonowania instytucji oraz procedur zarzadzania migra-
cjami przedsiewzigcia w tym zakresie koncentrowaly si¢ na reagowaniu
na konkretne wydarzenia; brakowato natomiast okreslenia pozadanych
kierunkow polityki migracyjnej panstwa. Wydawalo si¢ to niezbedne, szcze-
golnie w perspektywie planowanego wejscia Polski do strefy Schengen?”.
Brak przemyslanej strategii, wyznaczajacej konkretne cele dla dziatan
panstwa, uniemozliwiatby efektywna realizacje polityki migracyjnej w dtu-
gim okresie®®. W 2007 r. powstal organ pomocniczy Prezesa Rady Minis-
trow - miedzyresortowy Zespot do spraw Migracji, ktory zainicjowat prace
nad dokumentem Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane
dziatania. Zostal on przyjety przez Rade Ministréw 31 lipca 2012 .

Oprocz opisu sytuacji biezacej i nakreslenia obszaréow problema-
tycznych, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania
przedstawia szereg rekomendacji, ktorych realizacja ma zapewni¢ stworze-
nie efektywnego systemu zarzadzania migracja. Dokument w aktualnym
ksztalcie nie uwzglednia finansowych aspektow realizacji polityki, ma cha-
rakter wylacznie programowy. W trwajacych od 2012 r. pracach Zespotu
do spraw Migracji przewiduje si¢ stworzenie uzupetniajacego Planu dzia-
tania, ktory ma zawierac szczegétowe propozycje wdrozenia przyjetej poli-

27

Rzadowa Rada Ludnosciowa, Zalozenia polityki ludnosciowej Polski 2012. Projekt, War-
szawa 2012.

% M. Lesinska, Polityka migracyjna jako przedmiot analizy - uwagi wstepne, [w:] A. Gorny
let al.] (red.), Transformacja nieoczywista. Polska jako kraj imigracji, Warszawa 2010.
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tyki*. Juz teraz mozna jednak powiedzie¢, ze przyjete w strategii zatozenia
kiada nacisk na potrzebe kompleksowego monitoringu proceséw zwigza-
nych z migracjami oraz skuteczniejsza, pogtebiona wspolprace pomiedzy
r6znymi aktorami realizujacymi polityke migracyjna w Polsce.

Zawarta w dokumencie szczegotowa lista rekomendacji z zakresu
monitoringu proceséw migracji i przebudowy panstwowych rejestrow jest
obszerna, a jej realizacja zostata roztozona na lata. Duza zaleta jest fakt, ze
Polityke migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania stworzono
we wspotdziataniu ze srodowiskiem pozarzadowym, osrodkami naukowo-
-badawczymi, przedstawicielami pracodawcow i pracobiorcéow oraz samo-
rzadem gospodarczym. Wspétpraca z tymi podmiotami i czerpanie z ich
wiedzy oraz doswiadczenia beda tez niezbedne przy tworzeniu Planu dzia-
tania.

Czes¢ rekomendacji zostala juz wdrozona. Do dziatan zrealizowa-
nych czeSciowo nalezy miedzy innymi zintegrowanie rejestru prowadzo-
nego przez Szefa UdsC z innymi rejestrami, w ktérych gromadzone sa
dane dotyczace postepowan administracyjnych prowadzonych wobec
cudzoziemcoéw. Rekomendacja ta jest aktualnie realizowana jedynie w za-
kresie integracji Systemow Pobyt i Wiza-Konsul dla matego ruchu granicz-
nego. Planowane sg dalsze prace integracyjne obu systemow, jak rowniez
przytaczenie kolejnych. Ponadto trwaja prace nad budowa powiazanych
systemow pozyskiwania danych na temat pobytu i pracy/dziatalnosci
cudzoziemca w zakresie stworzenia rejestracji zatrudnienia obywateli
panstw trzecich. Wymagaja one jednak zmian ustawowych. Planowane po-
wiazania miedzy systemami ulatwia i przyspiesza prowadzenie postepowan
z udzialem cudzoziemcow i objetyby juz istniejace Systemy Pobyt i Wiza-
-Konsul z aplikacjami tworzonymi przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej. Niemozliwe jest aktualnie wskazanie terminu ich realizacji. Insty-
tucjami odpowiedzialnymi za wdrozenie rekomendacji sa: Komenda Gléwna
Strazy Granicznej, Urzad do spraw Cudzoziemcéw, Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Glowny Urzad
Statystyczny, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwo
Edukacji Narodowej oraz Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.

Podjete zostaly takze dziatania dotyczace monitorowania losow
cudzoziemcow, ktorych pobyt zostat zalegalizowany w oparciu o przepisy
abolicyjne. Pojawiajace si¢ problemy wynikaja miedzy innymi z niedosko-
natosci i ograniczonej funkcjonalnosci aktualnych systemoéw instytucji
odpowiedzialnej za wdrozenie - Urzedu do spraw Cudzoziemcow. Prze-

¥ Prace prowadzone sa przez grupe robocza do spraw przygotowania planu wdrazania

dla dokumentu Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania, powotanej
w ramach miedzyresortowego Zespotu do spraw Migracji.
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prowadzona zostata analiza losu cudzoziemcow, ktorzy skorzystali z abo-
licji w 2003 r. Planowane sa kolejne dwie analizy - akcji abolicyjnych
z 200712012 .

W zakresie badania stosunku spoteczenstwa polskiego do migran-
tow oraz skutecznosci prowadzonych kampanii na rzecz poprawy odbioru
spotecznego przebywajacych w Polsce imigrantow planowana jest intensy-
fikacja prac grupy roboczej do spraw reemigracji oraz stworzenie dodatko-
wej struktury zajmujacej si¢ emigracja. Dzialanie to ma szczegdlne znacze-
nie, jako ze spoteczny odbior imigrantow stanowi istotny element progra-
mowania polityki migracyjnej. Instytucjami odpowiedzialnymi sa: Kance-
laria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
Urzad do spraw Cudzoziemcow oraz administracja samorzadowa.

Do rekomendacji niewdrozonych naleza: stworzenie katalogu te-
matow badan podstawowych w danym obszarze migracji oraz zabezpie-
czenie na nie odpowiednich srodkow finansowych, a takze harmonizacja
baz danych i definicji dotyczacych migracji na drodze ustawowej. Ten
ostatni element mogltby uhierarchizowac i okresli¢ poszczegélne bazy da-
nych, ktére powinny petni¢ wiodaca funkcje w systemie zbierania informa-
¢ji o cudzoziemcach. Przyktadowo, funkcje obstugi wydalen, legalizacji po-
bytu i zezwolen na prace dla cudzoziemcow moze realizowac System
Pobyt, zintegrowany z baza danych Wiza-Konsul oraz zbiorami dotyczacy-
mi integracji obcokrajowcow. Kolejny system zawieratby dane o cudzo-
ziemcach z szeroko rozumianego obszaru edukacji. Wszystkie bazy danych,
lacznie z systemem PESEL, powinny mie¢ zapewniona mozliwosc biezacej
wspolpracy, na zasadach okreslonych ustawowo. Dotychczas nie udato sie
réwniez wypracowanie mechanizméw zapewniajacych wypetnienie zobo-
wigzan natozonych na Polske na mocy rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady nr 862/2007 w sprawie statystyk wspolnotowych z zakre-
su migracji i ochrony mi¢dzynarodowej. Ma to zwigzek z brakiem mozli-
wosci pozyskania stosownych danych na skutek zniesienia obowiazku
meldunkowego z dniem 1 stycznia 2016 r.*°

Brak zatwierdzonego planu wdrazania rekomendacji zawartych
w Polityce migracyjnej Polski wciaz nie pozwala na okreslenie stopnia reali-
zacji strategicznej wizji zarzadzania procesami migracyjnymi. Z pewnoscia
mozna jednak powiedzie¢, ze w zakresie zarzadzania informacja pozostaje
wiele do zrobienia. Kluczowa jest w tym wypadku kwestia wspoétdziatania
wielu baz danych i dostep do nich dla instytucji zaangazowanych w poli-

3 Sprawozdanie z 9. posiedzenia grupy roboczej do spraw przygotowania planu wdraza-

nia dla dokumentu Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania powota-
nej w ramach miedzyresortowego Zespotu do spraw Migracji, Warszawa, 22 lipca 2013 r.,
dokument wewnetrzny.
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tyke migracyjna. taczy sie ona z wieloma problemami technicznymi
i prawnymi, ktérych rozwiazanie wymaga lat pracy. Odpowiednie zarza-
dzanie informacjami w ramach polityki migracyjnej jest procesem skom-
plikowanym i wymagajacym odpowiedniej sieci rejestrow, potaczonych
interoperatywnymi systemami informatycznymi. Wysitek wlozony w stwo-
rzenie odpowiedniej infrastruktury ma na celu skuteczne prowadzenie
polityki. Cho¢ ocena tej polityki jako czynnika majacego realny wplyw na
procesy migracyjne nie jest jednoznaczna, to prawdopodobnie warto po-
dejmowac takie starania, gdyz jest to jeden z najwazniejszych czynnikow
oddziatujacych na ruchy migracyjne®'. Jak opisat to J. Hollifield: jesli przy-
rownaé miedzynarodowe migracje do przyspieszajacego pociqgu napedzanego
sitami ekonomicznymi i spotecznymi, to panstwo jest zwrotnicq, ktéra moze
zmienic bieg pociqgu albo go wykoleic*.

5.2. Nowa ustawa o cudzoziemcach

W obecnej sytuacji Polski konieczne staje sie zaprojektowanie
takich narzedzi polityki migracyjnej, ktore ztagodza skutki negatywnych
trendéw demograficznych. Ponadto istotna stata si¢ potrzeba stworzenia
czytelnych, zrozumiatych narzedzi prawnych oraz usprawnienia i uszczel-
nienia obecnych procedur legalizacji pobytu cudzoziemcéw w Polsce.
Rownie istotnym, a nawet glownym, czynnikiem zmian byta koniecznosc
transponowania do polskiego porzadku prawnego regulacji unijnych w za-
kresie polityki migracyjnej. Wszystkie powyzsze fakty przesadzity o podje-
ciu prac nad nowa ustawa o cudzoziemcach. Warto rowniez zaznaczyc, ze
obecnie obowiazujaca ustawa o cudzoziemcach byta wielokrotnie noweli-
zowana, co spowodowato obnizenie jej czytelnosci i przejrzystosci przepi-
sow. Stwarzato to trudnosci interpretacyjne zaréwno instytucjom panstwo-
wym, zwigzanym przepisami ustawy, jak i cudzoziemcom. Stworzenie
nowych narzedzi prawnych ma wigc réwniez usprawnic prace organoéw
zajmujacych si¢ kwestiami zwiazanymi z procedurami legalizacji i innymi
zagadnieniami dotyczacymi pobytu cudzoziemcow na terytorium RP.

Projekt ustawy, opracowany przez Ministerstwo Spraw Wewnetrz-

nych, przeszedt juz etap konsultacji miedzyresortowych oraz konsultacji
spotecznych. W dniu 3 lipca 2013 r. Prezes Rady Ministrow przekazal go

' A Zolberg, Matters of state: theorizing immigration policy, [w:] M. Lesinska, Migracje we

wspolczesnej analizie politologicznej - niewykorgystany potencjal, Osrodek Badan nad Migra-
cjami Uniwersytetu Warszawskiego, CMR Working Papers 47/105, Warszawa 2011.

2 ]. Hollifield, The Politics of International Migration. How Can We “Bring the State back In?”,
[w:] C.B. Brettell, J. Hollifield, Migration Theory. Talking Across Disciplines, New York 2000.
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Sejmowi RP, gdzie zostal skierowany do prac w komisji spraw wewnetrz-
nych. Pierwsze czytanie projektu odbyto sie 23 lipca 2013 .

Proponowane rozwigzania prawne i instytucjonalne odpowiadaja
rekomendacjom zawartym w dokumencie Polityka migracyjna Polski - stan
obecny i postulowane dziatania. W odniesieniu do kwestii zarzadzania infor-
macja projekt przewiduje nastepujace zmiany:

*

Szef UdsC bedzie odpowiedzialny za przekazywanie do orga-
now wizowych Rzeczpospolitej Polskiej informacji dotyczacych
wydawania wiz o ograniczonej waznosci terytorialnej oraz
innych informacji dotyczacych wspotpracy konsularnej, jak
rowniez wnioskow o przestanie kopii dokumentow podrozy
i innych dokumentéw uzupetniajacych wniosek. Natozenie na
Szefa UdsC takiego obowiazku wynika z koniecznosci wdro-
zenia regulacji unijnych w tym zakresie,

termin przekazywania przez komendanta oddzialu Strazy Gra-
nicznej, komendanta wojewodzkiego Policji oraz Szefa Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego informacji, czy wjazd i pobyt
cudzoziemca na terytorium RP bedzie stanowic¢ zagrozenie
dla obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, wynosi¢ bedzie 21 dni,
z mozliwoscia przedtuzenia do 60 dni (dotychczas byto to
30 dni z mozliwoscia przedtuzenia do 3 miesiecy). Wymog
ten nie dotyczy informacji o cudzoziemcach, ktérzy nie ukon-
czyli 16. roku zZycia;

na cudzoziemcow natozono obowiazek zawiadomienia organu
administracji publicznej o ustaniu przyczyny, dla ktorej udzie-
lono im zezwolenia na pobyt czasowy. Niewykonanie tego
obowiazku bedzie moglo stanowi¢ podstawe odmowy udzie-
lenia kolejnego zezwolenia na pobyt czasowy;

na wojewode natozono obowiazek informowania rektora uczel-
ni lub kierownika innej jednostki prowadzacej studia o wyda-
niu studentowi zagranicznemu zezwolenia na pobyt czasowy.
Rektor uczelni lub kierownik jednostki prowadzacej studia
w dalszym ciagu beda mieli obowiazek informowania wojewo-
dy o wykresleniu cudzoziemca z listy studentow, a takze nie-
zaliczeniu semestru lub roku w okreslonym terminie. Rozwia-
zania te maja pomodc w eliminacji naduzy¢ ze strony niekto-
rych studentéw zagranicznych;

33

Stan na 30 wrzesnia 2013 1.
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w postegpowaniu o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy
cudzoziemcowi, bedacemu matzonkiem obywatela polskiego,
organ (wojewoda lub Szef UdsC) bedzie zobowiazany do
ustalenia w kazdym przypadku, czy zwiazek matzenski zostat
zawarty badz istnieje w celu obejScia przepisow ustawy
o cudzoziemcach (obecnie organy zobowigzane sa do tego
tylko wowczas, gdy okolicznosci sprawy wskazuja, ze mogto
dojsc¢ do takiego naduzycia);

po przeprowadzeniu kontroli legalnosci pobytu cudzoziemca
na terytorium RP organ kontrolny bedzie miat obowiazek za-
wiadomi¢ komendanta oddziatu lub placowki Strazy Granicz-
nej, wlasciwego do wydania decyzji o zobowiazaniu cudzo-
ziemca do powrotu, o stwierdzeniu, ze pobyt cudzoziemca
jest niezgodny z przepisami dotyczacymi warunkéw wjazdu
i pobytu cudzoziemcow na terytorium RP (obecnie obowia-
zUjaca ustawa hie zawiera regulacji tego typu);

w wypadku gdy cudzoziemiec nie posiada dokumentu podrézy
Komendant Gtéwny Strazy Granicznej bedzie mogt ztozy¢ do
wilasciwego przedstawicielstwa dyplomatycznego, urzedu kon-
sularnego lub wilasciwego organu kraju pochodzenia cudzo-
ziemca wniosek o wydanie takiego dokumentu (obecnie obo-
wiazujaca ustawa nie przewiduje takich rozwiazan),

stworzono nowy rejestr pouczen cudzoziemcow o obowiazku
niezwlocznego wyjazdu na terytorium innego panstwa czlon-
kowskiego UE. Dotyczy to osob posiadajacych wazne zezwo-
lenie na pobyt lub inne zezwolenie, uprawniajace do pobytu
wydane przez panstwo obszaru Schengen (w obowiazujacej
ustawie brak jest tego typu regulacji);

rozszerzono krag podmiotéw, ktérym udostepniane sa dane
z Systemu Pobyt, z uwagi na koniecznos¢ dostosowania prze-
pisow do potrzeb réznych organoéw administracji publiczne;
i innych instytucji. Dostep do informacji beda miaty dodatko-
wo takie podmioty, jak: Stuzba Wiezienna, Stuzba Celna, Biuro
Ochrony Rzadu, Panstwowa Inspekcja Pracy, Szef Krajowego
Centrum Informacji Kryminalnych, straz gminna, organy kon-
troli skarbowej, wywiadu skarbowego oraz informacji finanso-
wej. W szczegdlnych przypadkach dane z Systemu Pobyt
udostepnia¢ bedzie mozna takze: panstwowym i samorzado-
wym jednostkom organizacyjnym, komornikom sadowym oraz
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Polskiemu Czerwonemu Krzyzowi. Nie beda one miaty jednak
dostepu do danych w postaci linii papilarnych;

+ w wykazie cudzoziemcow, ktorych pobyt na terytorium RP jest
niepozadany, bedzie mozna umieszcza¢ rowniez inne dane
lub informacje, ktore moga by¢ przetwarzane w rejestrach pro-
wadzonych na podstawie projektu ustawy (art. 13), w szcze-
golnosci fotografie cudzoziemca oraz obraz linii papilarnych*.

Najbardziej istotna zmiana w odniesieniu do procesu zarzadzania
informacja - rozszerzenie katalogu podmiotow, ktorym udostepniane beda
dane z rejestrow, ewidencji i wykazow cudzoziemcow - stuzy przede
wszystkim dostosowaniu przepisow ustawy do potrzeb instytucji korzysta-
jacych z tych danych. Wydaje sie, ze zwigkszenie liczby uprawnionych do
korzystania z Systemu Pobyt nie wplynie w znaczacym stopniu na sytuacje
cudzoziemcoéw w Polsce. Dane udostepniane poszczegdlnym instytucjom
beda mogly by¢ wykorzystywane jedynie w granicach przyznanych im
wiasciwosci (podobnie jak ma to miejsce w przypadku obywateli polskich),
a informatyczne systemy zabezpieczen powinny przyczynic sie do zapew-
nienia ochrony danych osobowych obywateli panstw trzecich. Poszerzenie
katalogu uprawnionych moze przyczynic si¢ do usprawnienia pracy po-
szczegolnych instytucji, ktore dzigki bezposredniemu potaczeniu z Syste-
mem Pobyt beda mogty szybciej realizowac powierzone im sprawy. Wydaje
sie, ze najwigkszym wyzwaniem w tym zakresie jest obecnie zapewnienie
odpowiednich warunkow technicznych (umozliwiajacych korzystanie
z systemu wigkszej liczbie urzednikow) oraz kwestia systematycznego
wprowadzania danych do systemu, by mogly one stanowi¢ wiarygodna
podstawe dziatan z zakresu polityki migracyjnej.

6. Wnioski i rekomendacje

6.1. Dostep do danych i informacji

Brak wspolnego stownika terminologii dotyczacej migracji,
a w szczegolnosci jednolitej definicji migranta na poziomie UE*, prowadzi
do pozyskiwania i operowania réznymi danymi, niekompatybilnymi nie
tylko na poziomie miedzynarodowym, lecz rowniez krajowym, tj. pomiedzy
instytucjami jednego panstwa.

34

Projekt ustawy o cudzoziemcach, www.legislacja.rcl.gov.pl [dostep: 06.09.2013 r.].
Wspomniana we wstepie definicja wedtug ONZ i EUROSTAT, zawarta w przywolywa-
nym tekscie Recommendations on Statistics of International Migration. Revision 1, jest stoso-
wana na poziomie UE. Niestety, jak juz wspomniano, definicja migranta - rezydenta nie
jest na tyle precyzyjna, by mogta mie¢ zastosowanie we wszystkich bazach danych.

35
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Dane dotyczace cudzoziemcow sa niepetne i jako takie niewystar-
czajace do stanowienia podstawy polityki migracyjnej. Instytucje realizujace
zadania z zakresu migracji nie zbieraja danych ani ich nie analizuja,
koncentrujac sie raczej na administrowaniu powierzonymi zbiorami. Gtow-
ny Urzad Statystyczny - instytucja dysponujaca najwiekszym doswiadcze-
niem analitycznym wsrod polskich organéw administracji publicznej - nie
posiada narzedzi do zbierania i przetwarzania wszystkich informacji.
Niewykorzystany pozostaje rowniez potencjat organizacji pozarzadowych
zajmujacych si¢ badaniem problematyki migracji.

Ponadto w systemie zbierania danych o cudzoziemcach nie istnieje
wiodaca baza danych, w ktorej znajdowalyby sie wszystkie informacje nie-
zbedne do projektowania dziatan skierowanych do migrantow. Brak jest
centralnego rejestru danych cudzoziemcow, ktéry pozwolitby zaintereso-
wanym organom na uzyskanie w krotkim czasie potrzebnych informacji.
Kolejnym problemem jest brak catosciowego dostepu zbieranych obecnie
danych dla organéw bioracych udzial w szeroko rozumianej polityce mi-
gracyjnej panstwa. Zgodnie z projektem ustawy o cudzoziemcach dostep
do danych uzyska wigksza liczba instytucji, jednak jednoczesnie maja one
ograniczone mozliwosci wgladu do danych zgromadzonych na przyktad
w Systemie Pobyt, co ponownie czyni koordynacje i analize informacji
uciazliwa. Przepisy nowej ustawy daza do wigkszej biurokratyzacji, nie
usprawniaja tez przeptywu informacji.

Kazdy z podmiotéow odpowiedzialnych za prowadzenie systemow
informatycznych prowadzi rejestry, ewidencje i wykazy w sprawach cudzo-
ziemcow w zakresie swojej wlasciwosci. Wielos¢ baz danych prowadzi do
nieszczelnosci systemu, a tym samym do naduzyc¢. Przeptyw informacji
pomiedzy poszczegolnymi instytucjami jest niewystarczajacy.

Nie istnieje tez jeden system monitorujacy zjawiska migracji. Brak
jednego, spojnego, komplementarnego systemu monitoringu zjawisk mi-
gracyjnych, nieograniczonego jedynie do dzialan kontrolnych. Takze
monitoring loséw cudzoziemcoéw od przyjazdu do wyjazdu z Polski funk-
cjonuje w ograniczonym zakresie. Zmiany maja zosta¢ wprowadzone nowa
ustawa o cudzoziemcach od 1 stycznia 2014 r., jednak dyskusyjne jest od-
powiednie przygotowanie poszczegélnych organéw do wdrozenia zmian
w tak krotkim czasie.

Wszystkie powyzsze zjawiska maja negatywny wplyw na polityke
migracyjna panstwa. Braki w dostepie do informacji i zarzadzaniu nia
moga prowadzi¢ do bardzo zréznicowanych, czesto nieskoordynowanych
i niezgodnych ze soba dziatan kluczowych aktoréw tej polityki. Prowadzi
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to do chaosu informacyjnego, szczegdlnie dotkliwego dla adresatow poli-
tyki migracyjnej, oraz nieefektywnosci tej ostatnie;j.

6.2 . Kierunek polityki migracyjnej,
jej aktorzy i system wdrazania

Krajowa polityka migracyjna powinna uwzgledniac¢ zmieniajaca sie
- w sposob niekorzystny dla Polski - sytuacje demograficzna. Stad ko-
nieczne jest dobranie do niej narzedzi tagodzacych skutki trendow demo-
graficznych. Koncentracja na dostosowaniu przepisow polskiego prawa do
wymogow UE spowodowata poczatkowo wyparcie potrzeby refleksji nad
kierunkiem polskiej polityki migracyjnej. Zabrakto dtugookresowego planu
i skoordynowanych dziatan dotyczacych migracji w Polsce. Brak jasnych
wytycznych i selektywnos¢ polityki migracyjnej w kwestii prawa pobytu
to gtéwne problemy, z ktorymi borykaja si¢ interesariusze zaréwno po
stronie decydentow, jak i adresatow.

Zaden organ administracji publicznej nie odgrywa wiodacej roli we
wskazywaniu kierunkéw rozwoju polskiej polityki migracyjnej. Mocno
ograniczona jest rola Szefa UdsC, ktéra sprowadza sie do bycia organem
wykonawczym. Skutkuje to miedzy innymi niespéjnoscia decyzji podej-
mowanych przez poszczegdlne organy* w przedmiocie udzielania/odmo-
wy zgody na wjazd cudzoziemca na terytorium RP.

Brak planu dziatania lub co najmniej wdrazania poszczegdlnych
rekomendacji zawartych w Polityce migracyjnej Polski - stan obecny i postu-
lowane dziatania oraz niekompatybilno$¢ zapisow nowej ustawy z dziata-
niami zaproponowanymi w dokumencie moze w efekcie spowodowac
koniecznos¢ zmian w nowej ustawie w momencie, gdy plan zostanie opra-
cowany. Moze sie to przelozy¢ na ponowne pojawienie si¢ problemu
w postaci nieczytelnosci zapisow ustawy, a co za tym idzie - niekompaty-
bilnosci dziatan organéw administracji publicznej oraz mozliwosci omi-
jania przepisow przez cudzoziemcow.

6.3. Percepcja cudzoziemcow w Polsce

Ze wzgledu na fakt, ze zarowno organy UE, jak i poszczegdlnych
panstw cztonkowskich ktada nacisk na bezpieczenstwo granic oraz kon-
trole, cudzoziemcy sa czgsto postrzegani negatywnie, jako intruzi”
w danym panstwie. Kwestia ta jest rowniez nacechowana politycznie, co
oznacza w niektorych przypadkach prowadzenie dziatan obliczonych na
zdobycie poparcia poszczegolnych grup wyborcow, z pominieciem Zrodet
zjawisk migracji i ich konsekwencji. W dtuzszej perspektywie nie pozwala

36 Sa to: konsulowie RP, Straz Graniczna, wojewodowie, Szef UdsC.
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to na odpowiednia analize proceséw migracyjnych. Moze to prowadzi¢ do
zafalszowania obrazu migracji i oparcia dziatan poszczegélnych instytucji
na btednych zalozeniach, szacunkach i prognozach.

6.4. Rekomendacje

Wobec powyzszego dla prowadzenia rzetelnej, opartej na faktach,
efektywnej polityki migracyjnej konieczne sa nastepujace dziatania:

*

ujednolicenie definicji migranta oraz innych poje¢ zwiazanych
z polityka migracyjna na poziomie Unii Europejskiej, by mozli-
wa byta skuteczna wymiana informacji oraz analiza danych
statystycznych miedzy panstwami cztonkowskimi;

regularna aktualizacja oraz calosciowa analiza danych doty-
czacych cudzoziemcow;

monitorowanie oraz analiza proceséw migracyjnych zachodza-
cych w Polsce oraz na Swiecie w celu planowania dtugofalo-
wych dzialann wobec naptywow i odptywow ludnosci. Ze wzgle-
du na doswiadczenie oraz zaplecze analityczne jednostka mo-
gaca najlepiej wykonac takie zadanie jest Glowny Urzad Statys-
tyczny,

doktadniejsze monitorowanie losow cudzoziemcoéw w czasie
ich pobytu w Polsce, potaczone z wymiang informacji w tym
zakresie pomiedzy wszystkimi zainteresowanymi jednostkami.
Zasadne wydaje sie ustanowienie regularnych spotkan na po-
ziomie roboczym, na szczeblu osob pracujacych na nizszych
kierowniczych badz samodzielnych stanowiskach, reprezentu-
jacych kluczowe organy administracji publicznej, a takze orga-
nizacje pozarzadowe, uczelnie, jak rowniez (w razie potrzeby)
przedsiebiorcow. Celem spotkan bytaby przede wszystkim
wymiana informacji, ale takze wspolna refleksja nad trendami
w ruchach ludnosci i ich wptywem na sytuacje Polski;

wyznaczenie jednego organu odpowiedzialnego za zbieranie
danych dotyczacych cudzoziemcow. Jednoczesnie nalezy po-
tozy¢ nacisk na jakos¢ danych oraz ich przydatnosc dla orga-
now decyzyjnych w zakresie polityki migracyjnej panstwa.
Role koordynatora moze odgrywac Szef UdsC,

wyznaczenie instytucji koordynujacej przeptyw informacji po-
miedzy organami administracji publicznej, z uwzglednieniem
roznorodnosci ich kompetencji i specyfiki dziatan w zakresie
polityki migracyjnej (z jednej strony wydawanie wiz i zezwo-
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len, edukacja, integracja, z drugiej - inne dziatania horyzon-
talne);

¢ koniecznosc jak najszybszego wdrozenia planu dziatan powia-
zanego z dokumentem Polityka migracyjna Polski - stan obecny
i postulowane dziatania;

¢ koniecznos¢ wprowadzenia odpowiednich zabezpieczen do
systemow informatycznych oraz zaangazowania Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych w celu sprawnego
przekazywania informacji dotyczacych cudzoziemcéw miedzy
instytucjami ze wzgledu na poszerzenie listy organow maja-
cych dostep do tego typu danych;

¢ wzmocnienie wspolpracy na poziomie krajowym i miedzy-
narodowym w celu zaprojektowania odpowiednich narzedzi
oraz jasnych wytycznych w polityce migracyjnej catej Unii
Europejskiej;

¢ podjecie dziatan pokazujacych pozytywne efekty imigracji
i przebywania cudzoziemcow w Polsce;

¢ ewaluacja dzialan wszystkich organow zaangazowanych w po-
lityke migracyjna, ze szczegélnym uwzglednieniem procesu
zarzadzania informacja.
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