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System Dozoru Elektronicznego w Swietle przepisow
prawa, danych statystycznych oraz raportu
Najwyzszej 1zby Kontroli

Electronic Supervision System under polish legal
regulations, statistical data and a report of the Supreme
Chamber of Control

Supreme Chamber of Control (NIK) scrutinized and evaluated the
performance of the tasks related to the implementation and operation of
the Electronic Supervision System (SDE) and the tasks of legal profes-
sional curators associated with organizing and controlling the execution
of the penalty of imprisonment in this system. The inspection covered
the Ministry of Justice (Ministerstwie Sprawiedliwosci), the Central
Board of Prison Service (Centralnym Zarzadzie Stuzby Wigziennej) and
15 district courts (sadach rejonowych) concerning supervision by public
authorities and courts over execution of the penalty of imprisonment in
the SDE.

Issuance of a positive assessment expressed in conclusion of afore-
mentioned inspection, despite the establishing of a large number of ir-
regularities in the audited area, must be considered controversial. Such
concerns are presented in the following paper.

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) skontrolowata i ocenita realizacje za-
dan zwigzanych z wdrozeniem i eksploatacja Systemu Dozoru Elektro-
nicznego (SDE) oraz wykonywanie przez sadowych kuratoréw zawodo-
wych zadan zwigzanych z organizowaniem i kontrolowaniem odbywania
przez skazanych kary w tym systemie. Przeprowadzono kontrole w Mi-
nisterstwie Sprawiedliwosci, Centralnym Zarzadzie Stuzby Wieziennej
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1w 15 sadach rejonowych w zakresie nadzoru przez organy administracji
publicznej oraz sady wykonywania kary pozbawienia wolnosci w SDE.

Wystawienie pozytywnej oceny, mimo stwierdzenia bardzo wielu nie-
prawidiowoSci w skontrolowanym obszarze, wzbudza kontrowersje, ktore
prezentuje niniejsze opracowanie.

Key words: SDE Law, Supreme Chamber of Control inspection conc-
lusions, errors.

Stowa kluczowe: ustawa o SDE, wyniki kontroli NIK, nieprawidtowo-
Sci.

Najwyzsza Izba Kontroli, jako najwyzszy organ kontroli panstwowej,
skontrolowala i1 ocenita realizacj¢ zadan zwigzanych z wdrozeniem i eks-
ploatacja SDE oraz wykonywanie przez sgdowych kuratoréow zawodo-
wych zadan zwigzanych z organizowaniem i kontrolowaniem przebiegu
kary pozbawienia wolnoSci odbywanej przez skazanych w tym syste-
mie'. Kontrol¢ przeprowadzono od 6 wrzeSnia 2013 r. do 30 grudnia
2013 r., obejmujac okres od 2010 r. do dnia jej zakoficzenia, z czgscio-
wym uwzglednieniem dzialan i zdarzen zaistnialych wezesSniej 1 pOzniej,
majacych zwiazek z przedmiotem kontroli. Przeprowadzona kontrola
w Ministerstwie SprawiedliwoSci, Centralnym Zarzadzie Stuzby Wig-
ziennej oraz w 15 sadach rejonowych? w szczegdlnoSci dotyczyla spra-
wowania nadzoru przez organy administracji publicznej oraz przez sady
wykonywania kary pozbawienia wolnosci w SDE oraz realizacj¢ zadan
prowadzonych przez podmiot odpowiedzialny za obstuge 1 administro-
wanie Centralg Monitorowania, a takze przez sagdowych kuratoréw za-
wodowych w zakresie SDE. Nasuwa si¢ jednak watpliwos¢, czy NIK jest
uprawniona do kontrolowania instytucji prawno-karnych, a w zwigzku
z tym, czy moze kontrolowa¢ realizacj¢ zadan prowadzonych przez or-
gany sagdowe. Powotany jako podstawa prawna kontroli art. 2 ust. 1 usta-
wy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 1995 r.
nr 13, poz. 59 z pézn. zm.) nie zawiera takiego upowaznienia, a jednak
NIK prezentuje np. poglad, ,,ze sady penitencjarne nie wykorzystywaty
przewidzianych ustawg o SDE funkcjonalnoSci systemu, takich jak mo-
nitoring obowigzku powstrzymywania si¢ od przebywania w okreSlonych

I Kontrola planowa nr P/13/101. Informacja o wynikach kontroli KPB-4101-03-00/2013, nr ewid.
112/2014/P/13/101/KPB, http://www.nik.gov.pl/plik/id,7016,vp,8872.pdf
2 Ibidem,s. 6.
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miejscach; monitoring zakazu zblizania si¢ do okreslonej osoby; monito-
ring obowigzku przebywania w miejscu statego pobytu w czasie trwania
imprezy masowej, czyli tzw. ,,zakaz stadionowy” (monitoring zakazu
zblizania si¢ do okreSlonej osoby zostal wykorzystany jeden raz)™.
Odnoszac si¢ do opublikowanej informacji zauwazy¢ trzeba, ze nie
jest ona pozbawiona sprzecznoSci, z ktorych najwazniejsza dotyczy me-
ritum tego zagadnienia. Ot0z kontrola ukazuje obraz raczej chaotycznej
i nieefektywnej realizacji ustawy przez skontrolowane organy, natomiast
koficowa ocena w stosowanej przez NIK trzystopniowej skali ocen (po-
zytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci, negatywna)
jest pozytywna*. NieprawidtowoSci stwierdzono w zakresie wdrazania
1 funkcjonowania systemu, zarzadzania i nadzoru, ochrony i przetwarza-
nia danych osobowych osob skazanych oraz wiaSciwe] pracy sadowych
kuratorow zawodowych. Mimo to NIK uznata, ze brak przejrzystego
1 spOjnego sposobu zarzadzania i nadzoru nad SDE utrudnia ustalenie
odpowiedzialnoSci za zaistniate nieprawidiowoSci. Nie mozna zgodzi€ si¢
z takim stwierdzeniem w sytuacji, gdy minister sprawiedliwosci’ przeka-
zal jednej osobie — swojemu pelnomocnikowi — nadmiernie szeroki wa-
chlarz uprawien. Ta sama osoba petnifa funkcje petnomocnika ministra
sprawiedliwo$ci ds. SDE oraz dyrektora Biura Dozoru Elektronicznego
w Centralnym Zarzadzie Stuzby Wiegziennej, tj. komorki odpowiedzialnej
za nadzor nad funkcjonowaniem SDE oraz za prawidlowe funkcjono-
wanie Centrali Monitorowania, funkcj¢ cztonka komorki nadzorujace;j
funkcjonowanie SDE upowaznionego do wspoldziatania przy realizacji
umowy na budowe, wdrozenie i eksploatacje SDE, wykonujac rownocze-
S$nie zadania zwigzane z udzielaniem zamoéwien publicznych dotyczacych
SDE. Ponadto, Pawet Nasitowski zgodnie z postanowieniami umowy z 8
stycznia 2009 r. na budowe 1 wdrozenie SDE — wchodzit w sktad dwuoso-
bowej komorki nadzorujacej wykonanie przedmiotu umowy, 13 sierpnia
2010 r. zostal mianowany dyrektorem BDE w CZSW, a w ramach po-
stepowania przetargowego, ogloszonego 28 sierpnia 2013 r., na ,,Uslu-
ge eksploatacji i rozwoju Systemu Dozoru Elektronicznego” petnit role

3 Ibidem., s. 20-21.

4 Ibidem,s. 7,8, 9.

5 Ministrem sprawiedliwosci od 16.11.2007 r. do 21.01.2009 r. byt Z. Cwigkalski, od 23.01.2009 r.
do 13.10.2009 1. A. Czuma, a jego zast¢pca od 30.03.2008 r. odpowiedzialnym za wdrozenie ustawy o SDE
byt K. Kwiatkowski, ktory w czasie od 14.10.2009 r. do 18.11.2011 r. pelnif funkcj¢ ministra sprawiedli-
wosci, a od 27.08.2013 r. jest prezesem NIK. Od dnia 18.11.2011 r. do 6.05.2013 r. funkcj¢ ministra spra-
wiedliwosci petnit J. Gowin, w czasie od 6.05.2013 r. do 21.09.2014 r. byt to M. Biernacki, od 22.09.2014 r.
do 29.04.2015 r. C. Grabarczyk, a obecnie tek¢ ministra sprawiedliwosci sprawuje B. Budka.
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przewodniczacego komisji przetargowej®. Wprawdzie czgste zmiany per-
sonalne na stanowiskach ministerialnych moga powodowac¢ dezorganiza-
cje, jednak nie powinno to mie¢ wplywu na okreslenie odpowiedzialno-
Sci. Wydaje sie, ze kompleksowa kontrola wdrozenia 1 realizacji ustawy
o SDE powinna by¢ przeprowadzona zdecydowanie wcze$niej, wtedy jej
ustalenia i zalecenia pozwolilyby na wyeliminowanie przynajmniej czgsci
stwierdzonych nieprawidtowosci.

Majac na wzgledzie legalnos¢, celowos¢ i rzetelnoS¢ w zakresie stano-
wienia prawa oraz realizacji zalozonych ustawowo zadan, za istotne mozna
uznac¢ przyblizenie historii uchwalenia oraz wprowadzenia w zycie ustawy
o SDE. Jest to o tyle wazne, ze moze wskazywac na polityczne podtoze
tego zagadnienia i pewnego rodzaju ,wyScig” w dazeniu do przypisania
swojej partii (w tym wypadku PiS) osiaggni¢cia, jakim bylo wprowadzenie
tzw. ,.elektronicznej obrozy™’, a co moglo mie¢ wpltyw na jakoS$¢ ustawy
o SDE. Warto rowniez przedstawiC opinie ekspertow, w ktorych zarowno
na etapie przygotowywania ustawy, jak 1 w trakcie jej realizacji, wskazy-
wano nieprawidtowosci, nieuwzgledniane najczesciej przez ustawodawce,
a potwierdzone obecnie przez NIK. Kodyfikacja karna z 1997 r.%, we-
dtug zalozen ustawodawcy, miata doprowadzi¢ do znacznego zreduko-
wania liczby 0s6b pozbawionych wolnosci, co faktycznie miato miejsce
w 1999 r. (populacja osadzonych w aresztach §ledczych i zaktadach kar-
nych zmniejszyta si¢ z 58 350 do 54 436 0sdb). Jednak juz od 2000 r. liczba
0sOb przebywajacych w zaktadach penitencjarnych zaczela szybko rosngé
(W 2000 r. — 64 246, w 2001 1. — 78 716, w 2002 r. — 81 391, w 2007 r. — 90
268), a ,,przeludnienie nabralo cech zjawiska™. W 2001 r. przy pojemnosci
68 191 miejsc w jednostkach penitencjarnych przebywato 78 716 osadzo-
nych (skazanych i tymczasowo aresztowanych), co oznacza, ze pojemnos¢
zostala przekroczona o 10 525 miejsc, a 31 grudnia 2006 r. przekrocze-
nie osiggnelo poziom 16 653 miejsc (pojemno$¢ 71 994 miejsca, osadzo-
nych 88 647), z czego wynika, ze znaczna liczba osadzonych odbywata
orzeczong kare w nadmiernie przeludnionych jednostkach. Doda¢ nale-
zy, ze sytuacja wygladataby zupetnie inaczej, gdyby w zaktadach karnych

¢ Informacja o wynikach kontroli..., op. cit., s. 31.

7 T.Pietryga, Z. Ziobro, Raport Zamknigcia. Analiza, ,Rzeczpospolita”, 31 pazdziernika — 1 listopada
2007 r.,s. C4.

8 Kodeks karny, Kodeks postepowania karnego i Kodeks karny wykonawczy zaczely obowigzywaé
od 1 wrze$nia 1998 r.

® Por. S. Lelental, Zakres podmiotowy i koszty stosowania dozoru elektronicznego, [w:] Prawo karne
wykonawcze w systemie nauk kryminologicznych. Ksigga pamiqtkowa ku czci Profesora Leszka Boguni,
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2011, s. 152.
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znalazly si¢ osoby oczekujace na wykonanie orzeczonej kary, ktore z roz-
nych przyczyn, w tym réwniez z powodu braku miejsca, tej kary nie odby-
waly. W uzasadnieniu projektu ustawy o SDE napisano, ze ,,0koto 25 000
skazanych na kar¢ pozbawienia wolnosSci z roznych przyczyn nie odbywa
tej kary, a ktorych — w razie ustgpienia tych przyczyn — nie pomieScity-
by istniejace zaktady karne”'’. Na dziefi 31 grudnia 2006 r. liczba 0os6b
oczekujacych na odbycie kary pozbawienia wolno$ci wynosita 36 550'.
W ocenie doktryny'?, przyczyn gwaltownego wzrostu populacji osadzo-
nych nalezy upatrywac w realizacji nazbyt represyjnej polityki karnej,
przez naduzywanie stosowania bezwzglednych kar pozbawienia wolnoSci
1 tymczasowego aresztowania oraz ograniczenia stosowania warunkowego
przedterminowego zwolnienia. Taka sytuacja stanowita podstawe i zasad-
niczy motyw wprowadzenia w Polsce elektronicznego dozoru. Zaktadano
rowniez skuteczniejszg readaptacj¢ skazanych za tzw. drobne przestep-
stwa 1 realne oszczednoSci dla budzetu pafstwa. Pierwszy projekt usta-
wy o elektronicznym dozorze ztozono w Sejmie na poczatku 2005 r. Byt
to poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy
oraz niektdrych innych ustaw'?, ktdry nie byt rozpatrywany z powodu upty-
wu IV Kadencji Sejmu. Do Sejmu V kadencji, 30 listopada 2005 1. grupa
postow Sojuszu Lewicy Demokratycznej ziozyta poselski projekt ustawy'
o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks karny wykonawczy
oraz ustawy — Kodeks wykroczen, ktory po pierwszym czytaniu i plenar-
nej debacie zostat skierowany do nadzwyczajnej podkomisji sejmowe;.
W czasie debaty, w ktorej projekt oceniono pozytywnie, przedstawiciel
koalicji rzadowej (Prawo i Sprawiedliwo$¢, Liga Polskich Rodzin, Samo-
obrona) zapowiedzial, Ze w Ministerstwie SprawiedliwoSci przygotowywa-
ny jest projekt rzadowy ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci
w SDE, a na posiedzeniu nadzwyczajnej podkomisji 20 czerwca 2006 r.

10 Druk sejmowy nr 1237, s. 1.

" Por. S. Lelental, Dozor elektroniczny — czy moze przyczynic si¢ do rozwigzania lub tylko zlagodzenia
problemu przeludnienia w zakladach karnych, [w:] Misja Stuzby Wigziennej a jej zadania wobec aktualnej
polityki karnej i oczekiwari spolecznych, red. W. Ambroziak, H. Machela, P. Stgpniak, Warszawa 2008,
s. 66-67. Autor podaje, ze prawdopodobna jest ocena, ze w Polsce nie odbywa prawomocnie orzeczonej
kary pozbawienia wolnosci ok. 60 000 skazanych, a P. Moczydtowski w ,,Gazecie Wyborczej” z 9 lutego
2009 r., Brudna zona DF, s. 14 wskazal, ze wediug jednego z ,,szacunkdw” liczba tych osob sigga 70 000.
12 T. Szymanowski, Przeludnienie zakladow karnych, jego nastepstwa i metody ograniczania tego zjawiska
,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2007, z. 1, s. 288, M. Melezini, Punitywnos¢ wymiaru
sprawiedliwosci karnej w Polsce w XX, Biatystok 2003, S. Lelental, Warunkowe przedterminowe zwolnienie,
[w:] System prawa karnego, t. V1, Kary i srodki. Poddanie sprawcy probie, pod red. M. Melezini, Warszawa
2010, s. 1112-1115.

13 Druk sejmowy nr 3750.

4" Druk sejmowy nr 338.
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przedstawiciel Ministerstwa SprawiedliwoSci przedstawit krytyczng ocene
projektu poselskiego, stwierdzajac jednoczesnie, ze projekt rzagdowy w po-
staci ustawy autonomicznej ma by¢ gotowy za okoto 1-2 miesigce. Mimo
tego, ze Biuro Studiow 1 Ekspertyz Sejmu RP zlecito juz kilku autorom
wykonanie opinii do poselskiego projektu ustawy', nadzwyczajna pod-
komisja podjeta decyzje¢ o wstrzymaniu dalszej pracy nad tym projektem.
Dopiero 6 grudnia 2006 r. wplynal do Laski Marszatkowskiej projekt
rzadowy'®, ktory mial by¢ rozpatrywany wspdlnie z projektem poselskim?,
jednak to projekt rzadowy stat si¢ projektem wiodagcym. Wedlug projektu
poselskiego, instytucje dozoru nalezalo wprowadzic jako jeden z systemow
odbywania krotkoterminowej kary pozbawienia wolnoSci, obok wymie-
nionych w art. 81 kkw (programowanego oddzialywania, terapeutycznego
i zwyklego), o ktorym orzekatby sad penitencjarny lub sad karny wobec
skazanych na kar¢ pozbawienia wolnoSci do 6 miesiecy lub do roku, jesli
skazany odbyt juz co najmniej 6 miesiecy w zakladzie karnym. Elektro-
niczny dozor mozna byloby orzec wobec skazanych na dwie lub wigcej kar
pozbawienia wolnosci nie podlegajace taczeniu, skazanych na karg aresztu
za popelnione wykroczenie, skazanych na kare aresztu wojskowego, a tak-
ze jako Srodek zapobiegawczy. W uzasadnieniu tego projektu napisano,
iz ,,projektowana ustawa wychodzi naprzeciw potrzebie zmniejszenia po-
pulacji osadzonych w zaktadach karnych”'.

Oceny projektu poselskiego, majacej odniesienie takze do projektu
rzagdowego, dokonal 6wczesny rzecznik praw obywatelskich, uznajac za
»nagte i nieoczekiwane zainteresowanie monitoringiem elektronicznym”,
a objecie nim okoto 20 000 skazanych i odcigzenie w ten sposob prze-
petnionych zaktadow karnych w obliczu rysujacej si¢ zapasci polskiego
systemu penitencjarnego okreslit mianem czego$§ w rodzaju szerokiej,
cho¢ ukrytej amnestii'®. GIownym celem monitoringu — wediug RPO -
powinno by¢ wzmocnienie systemu odpowiedzialnoSci karnej, wzmocnie-
nie takich instytucji jak Srodki zabezpieczajace, warunkowe umorzenie,
zawieszenie, zwolnienie, ktore obecnie nie funkcjonujg nalezycie, a takze
wzbogacenie katalogu kar przez wprowadzenie aresztu domowego, czy
samoistnego monitoringu elektronicznego oraz zapewnienie tego rodzaju

15 Opinie te przygotowali: S. Lelental, J. Lipski, P. Moczydlowski, Z. Siwik, B. Stando-Kawecka.

16 Druk nr 1237.

7" Druk nr 1352.

18 Uzasadnienie projektu ustawy — druk nr 1237, s. 1.

9 J. Kochanowski, Nowa era odpowiedzialnosci karnej, Monitoring to nie amnestia, ,Gazeta Prawna”,
17-19 lutego 2006 r.
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nadzoru wobec sprawcOw o wysokim ryzyku popetnienia kolejnych czy-
néw kryminalnych, jak np. pedofilow, czy sprawcow o duzych potrzebach
resocjalizacyjnych?’. Jednak w toku prac legislacyjnych propozycje RPO
nie byly rozwazane.

Projekt rzadowy, tak samo jak projekt poselski, przewidywal dwa
schematy dozoru elektronicznego (front door albo back door) dla ska-
zanych na krotkoterminowe kary pozbawienia wolnosci (do 6 miesigcy),
tj. sprawcow drobnych przestepstw, z ta roznica, ze z dobrodziejstwa
odbycia kary w SDE mogliby skorzysta¢ rowniez skazani, wobec ktorych
orzeczono zastepczg kar¢ pozbawienia wolnosci. Projekt rzadowy za-
ktadat, ze w ciggu dwoch pierwszych lat liczba skazanych odbywajacych
kare w SDE siegnie 3000 rocznie, a w nastepnych latach z SDE powinno
skorzysta¢ 15 000, a nawet 20 000 skazanych rocznie*. Ustawa o wyko-
nywaniu kary pozbawienia wolnoSci poza zakfadem karnym w systemie
dozoru elektronicznego miata wejs¢ w zycie 1 lipca 2007 r., 1 jako epi-
zodyczna obowigzywac do 31 grudnia 2011 r., tj. przez 4,5 roku. Poda-
ny termin wejScia w zycie ustawy byl absolutnie nierealny, co wynikafo
wprost z uzasadnienia projektu, gdzie napisano, ze ,,wykonanie niezbed-
nych procedur przetargowych (wybor podmiotu dozorujacego) i przygo-
towawczych przewiduje si¢ w ciggu 15 miesiecy. Pozwoli to na wstepie
uruchomienie SDE. W tym czasie bedzie istniata mozliwo$¢ dopracowa-
nia niezbednych procedur zardwno po stronie resortu sprawiedliwosci,
jak i podmiotu dozorujacego™ .

Oba projekty w ocenie wielu ekspertow budzily istotne watpliwosci,
zwlaszcza zaleznoS¢ wynikajaca z zakresu stosowania dozoru elektronicz-
nego, chociaz w zasadzie nie negowali oni wprowadzenia elektronicznego
dozoru do polskiego prawa karnego®. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem?,
ze projekt zasadniczo koncentruje si¢ na doraznym, szybkim rozwigzaniu
problemo6w polskiego wymiaru sprawiedliwosci (przeludnienie wigzien,
zmniejszenie liczby skazanych oczekujacych na wykonanie prawomocnie
orzeczonej kary pozbawienia wolnoSci), co w oparciu o dane statystyki
penitencjarnej nie jest mozliwe do zrealizowania, uchwalenie ustawy nie
bedzie mialo zadnego wplywu na zmniejszenie liczby skazanych ocze-
kujacych na wykonanie kary, a zalozenie, ze kare pozbawienia wolnoSci

20 Ibidem, s. 26.

21 Uzasadnienie projektu nr 1237, s. 46.

22 Ibidem, s. 46.

» 8. Lelental, B. Stando-Kawecka, P. Moczydlowski, Opinie do druku sejmowego nr 338.
2 Np.S. Lelental, Opinia..., op. cit., s. 3.
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w systemie dozoru elektronicznego odbywac bedzie ok. 20 000 skaza-
nych, nie znajduje uzasadnienia, jest bardzo ryzykowne i w praktyce nie-
wykonalne, chociazby z tego powodu, ze odsetek 0sOb spelniajacych
wymogi odbywania kary w systemie dozoru elektronicznego moze by¢
niewielki®. Jeden z autoréw kwestionowal nazwe tego Srodka, tj. okre-
Slania go jako kary pozbawienia wolnoSci wykonywanej w systemie do-
zoru elektronicznego, uznajac za wlasciwsza np. ,,wolnoS¢ dozorowana
w systemie elektronicznym”¢, wyrazajac rownoczesnie poglad, ze na-
lezaloby rozwazy¢ przeprowadzenie eksperymentu np. przez okres 3 lat
1 by¢ moze w wybranych okregach sagdowych, a po odpowiedniej wery-
fikacji projektowanych rozwigzan podjaé decyzj¢ wprowadzajaca dozor
elektroniczny do polskiego prawa karnego®’. W zwiagzku z zapowiedzig
przygotowywania w Ministerstwie Sprawiedliwosci projektu rzadowego
o wykonywaniu kary pozbawienia wolnoSci w systemie dozoru elektro-
nicznego wyplyneta sugestia Iacznego rozpatrywania obu projektow?®.
Taki poglad znajduje si¢ rowniez w opinii projektu rzadowego®, w kto-
rej autor stwierdza, ze pod wzgledem merytorycznym projekt rzadowy
jest dalece niedopracowany, wymaga zasadniczych korekt i w dalszych
pracach powinien by¢ analizowany tacznie z projektem poselskim ce-
lem opracowania aktu taczacego zalety obu projektdw, a wolnego od ich
licznych wad. Jeden z autoréw poddat krytyce rowniez obowigzek pono-
szenia przez skazanego kosztu postepowania wykonawczego zwigzanego
z wykonywaniem kary pozbawienia wolnosSci w systemie dozoru elek-
tronicznego (zryczattowany koszt postepowania i koszt odbywania kary
stanowiacy iloczyn kosztu jednego dnia kary i liczby dni jej odbycia) jako
naruszajacy ewentualnie konstytucyjng zasade rownosci wobec prawa
(art. 32 Konstytucji), w przypadku skazanych nie mogacych uisci¢ nali-
czonych kosztow, a ktorzy z tego powodu musza odby¢ kare w zaktadzie
karnym?’. Niektorzy z krytykow aprobowali przyjecie wariantu ustawy
autonomicznej z koncepcja docelowa ustawy epizodycznej stwierdzajac,
ze projekt wymaga kompleksowej 1 wnikliwej analizy podstawowych za-
lozefi nowego systemu wykonywania kary pozbawienia wolnosci, szcze-
gotowych rozwigzan tworzacych regulacje i wlasciwego zredagowania

% 8. Lelental, Opinia..., op. cit., s. 3.

26 Np. T. Szymanowski, Opinia o poselskim projekcie ustawy druk 338, s. 1.
27 Ibidem,s. 4.

2 S. Lelental, ,,Opinia..., op. cit, s. 4.

»  Np. M. Rusinek, Opinia do rzadowego projektu ustawy druk nr 1237.

3 Np. B. Stando-Kawecka, Opinia prawna druk nr 1237, s. 7.
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poszczegOlnych przepisoOw ustawy, a brak jednolite] koncepcji ksztattu-
jacej nadzor nad wykonywaniem kary w nowym systemie (nadzor nad
skazanym i wykonujacym ten nadzor podmiotem dozorujgcym oraz roli
sagdowego kuratora zawodowego) wymagaja starannego zbadania’'. Za
niezgodne z konstytucyjng zasada rownosci wobec prawa eksperci uznali
uzaleznienie stosowania dozoru od mozliwoSci technicznych 1 organi-
zacyjnych podmiotu dozorujacego*, wskazujac na potrzebe rozwazenia
i unormowania w ustawie mozliwosci orzekania w przedmiocie zezwo-
lenia na odbycie kary pozbawienia wolnoSci w systemie dozoru elektro-
nicznego zarOwno przez sady penitencjarne, jak i sady I instancji oraz
wzajemnych relacji, np. w wypadku uchylenia przez sad penitencjarny
zezwolenia na wykonanie kary w SDE*.

W dniu 7 wrze$nia 2007 r. na ostatnim posiedzeniu Sejm V kadencji
uchwalit ustawe®* o wykonywaniu kary pozbawienia wolno$ci poza zakta-
dem karnym w systemie dozoru elektronicznego (dalej u.d.e.), zmienia-
jac termin jej obowigzywania na czas od 1 lipca 2008 r. do 30 czerwca
2013 r. (5 lat). W tym systemie mogli odbywac kare pozbawienia wolnosci
skazani na kar¢ do 6 miesigcy pozbawienia wolnosci, skazani na karg
pozbawiania wolnoSci do roku, jezeli czas pozostaly do jej odbycia nie
przekracza 6 miesigcy oraz skazani wobec ktorych orzeczono zastgpcza
kare pozbawienia wolnoSci za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, tj.
sprawcy drobnych przestepstw skazani na kary krotkoterminowe. Warto
doda¢, ze juz w 2007 r. na realizacj¢ ustawy w 2008 r. w budzecie Mini-
sterstwa SprawiedliwoSci zaplanowano Srodki w zakresie niezb¢dnych
wydatkow biezacych w kwocie 5 000 000 zt*. Uzasadnienie projektu usta-
wy zawierato wyliczenie kosztow, jakie trzeba bgdzie ponie$¢ w zwigzku
z uruchomieniem i funkcjonowaniem SDE (roczny koszt wykonania kary
w SDE wobec 3000 skazanych mogt wynieS¢ od 226 do 271 mln zt, a wo-
bec 15 000 skazanych nalezaloby wydatkowa¢ od 440,5 do 472,5 min
z1). Obliczen dokonal resortowy zespot do spraw budowy SDE?®¢, nato-
miast precyzyjne obliczenie kosztow miato by¢ powierzone audytorowi

31 M. Rusinek, Opinia..., op. cit., s. 6; Z. Siwik, Opinia o projekcie, druk sejmowy nr 1237, s. 1.

32 Np. S. Lelental, M. Rusinek.

3 Np. M. Rusinek, Opinia..., op. cit., s. 3, S. Lelental, Opinia..., op. cit., s. 3.

3 Dz. U.nr 191, poz. 1366.

% Uzasadnienie ustawy o SDE z 7 wrze$nia 2007 r., s. 6. Wydatki ujete w czgsci ,, Sprawiedliwo$¢” w roz-
dziale ,,Centralne administracyjne jednostki wymiaru sprawiedliwosci i prokuratury”, a pozostate wydatki
zwigzane z wdrazaniem systemu dozoru elektronicznego w tym systemie b¢da planowane w projektach
budzetéw w czgsci ,,sady powszechne” i ,,sprawiedliwo$¢” na kolejne lata budzetowe.

% Druk sejmowy nr 1237. Uzasadnienie, s. 45.
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zewnetrznemu wylonionemu w przetargu, jednak do chwili obecnej kosz-
ty wdrozenia i realizacji ustawy o SDE nie zostaly obliczone i nie uczynita
tego takze NIK. Nowa koalicja rzadowa wytoniona w wyniku wyborow
do Sejmu VI kadencji (Platforma Obywatelska, Polskie Stronnictwo Lu-
dowe) problem wdrozenia ustawy rozwigzata poprzez uchwalenie 30 maja
2008 r. ustawy*’ 0 zmianie ustawy z 7 wrzesnia 2007 r. o wykonywaniu ka-
ry pozbawienia wolnoSci poza zaktadem karnym w systemie dozoru elek-
tronicznego, przesuwajac termin jej obowigzywania na czas od 1 wrze$nia
2009 r. do 31 sierpnia 2014 r. (5 lat), motywujac wydtuzenie vacatio legis
przedtuzajacymi si¢ pracami nad stworzeniem odpowiedniej infrastruktu-
ry technicznej. Przetarg nieograniczony na ustuge utworzenia, wdrozenia
1 eksploatacji systemu dozoru elektronicznego zostat ogtoszony 26 czerw-
ca 2008 r.°%, a w dniu 8 stycznia 2009 r. Ministerstwo Sprawiedliwosci za-
warto umowe z konsorcjum Comp S. A. na budowg i 5-letnig eksploatacje
systemu o wartosci 225 700 000 zt. Pomimo ponad dwuletnich przygoto-
wan do wprowadzenia ustawy o SDE w zycie, w ktOrym to czasie resort
sprawiedliwosci finansowat biezace wydatki, 1 wrze$nia 2009 r. system na-
dal nie byt gotowy. Wydaje si¢, ze NIK kierujac si¢ wzgledami legalnoSci,
gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnoSci powinna zbada¢ rowniez przebieg
przetargu i warunki podpisanej umowy w celu ustalenia ewentualnych
nieprawidlowoSci majacych wplyw na przygotowanie i1 etapowe wdraza-
nie systemu, poniewaz niezgodnie z przepisami Konstytucji RP i usta-
wy o SDE jej obowigzywanie na terenie kraju wprowadzano etapowo.
Od 1 wrzesnia 2009 r. do 31 maja 2010 r. ustawa obowigzywala jedynie
na terenie apelacji warszawskiej dla 500 skazanych, a system objeto 110
skazanych. Od 1 czerwca 2010 r. dolaczyly trzy apelacje (biatostocka,
krakowska, lubelska) z mozliwoScia wykonywania kary dla 2000 osdb,
a systemem objeto 615 skazanych. Od 3 stycznia 2011 r. ustawa zaczeta
obowigzywac w apelacji poznanskiej, gdanskiej, rzeszowskiej oraz czesci
apelacji t6dzkiej (Sad Okrggowy w Lodzi), a system zostat rozszerzony
dla kolejnych 2000 skazanych (tacznie 4000), jednak kar¢ w SDE od-
bylo jedynie 2219. 1 stycznia 2012 r. wigczono do systemu reszte ape-
lacji (katowicka, 16dzka w pozostatej czgsci, szczecinska, wroctawska),
stwarzajac mozliwoS¢ wykonywania kary pozbawienia wolnoSci poza
zakladem karnym dla maksymalnej liczby 7500 skazanych, w wymiarze

37 Dz. U. nr 113, poz. 719.
¥ www.ms.gov.pl — znak sprawy: BDG — III — 3820 — 23/08, warto$¢ budzetu na realizacj¢ zamOwienia
—ok. 300 000 000 zt, czas realizacji do 31 sierpnia 2014 r.
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dziennym i miesiecznym, a system przeszed! z etapu wdrazania w etap
eksploatacji®’.

Zaprezentowany etapowy sposOb wprowadzania systemu wskazuje
na zredukowanie o sto procent liczby skazanych mogacych odby¢ kare
w SDE w stosunku do zalozen ustawowych i wyliczen kosztow dla 3000
rocznie w dwoch pierwszych latach, a nastgpnie do 15 000 rocznie) sto-
sowania ustawy. Nieuwzglednienie w przygotowaniu projektu ustawy
krytycznych opinii ekspertow*’ i pospieszne jej uchwalenie zaowoco-
walo ustawg tak nieprzystajaca do realidw i zatozen, ze juz 18 grudnia
2009 r. przedstawiono kolejny projekt nowelizacyjny ustawy z 7 wrzeSnia
2007 r., poddajac go dyskusji i ocenie w Srodowisku sedziowskim, pro-
kuratorskim i kuratoréow zawodowych. W uzasadnieniu projektu (kole;j-
na wersja z 21 stycznia 2010 r.) autorzy napisali, Ze propozycja zmiany
ustawy o SDE*! ma na celu usprawnienie procedur zwigzanych ze stoso-
waniem instytucji wykonywania kary pozbawienia wolnosci w tym syste-
mie, objecie nim poszerzonej populacji skazanych, a takze wyelimino-
wanie wadliwoSci istniejacych w obowigzujacej wersji ustawy. Przepisy
nowelizujacej ustawy z 21 maja 2010 r.** rozszerzaly zakres podmiotowy
uprawnionych do odbycia kary w SDE na skazanych do 1 roku pozbawie-
nia wolnosci, znosity wymog zgody skazanego na odbycie kary w SDE
(zmiana art. 6 ust. 1), ponoszone przez niego koszty (uchylony art. 9
u.d.e.) oraz zakaz stosowania przepiséw ustawy do skazanych na kare
pozbawienia wolnosci przebywajacych na wolnosci (uchylony art. 87),
ograniczajac wykonywanie kary w SDE tylko wobec multirecydywistow,
tj. skazanych w warunkach okre§lonych w art. 64 § 2 kk (zmiana art. 6
ust. 3 u.d.e.). Wydaje si¢, ze wlasciwym powodem tej nowelizacji byto
dazenie do przySpieszenia procesu przechodzenia skazanych przez SDE,
celem poprawienia efektow stosowania ustawy. W tym tez celu minister
sprawiedliwos$ci powotal swego pelnomocnika ds. wdrazania SDE oraz
Biuro Dozoru Elektronicznego w Centralnym Zarzadzie Stuzby Wie-
ziennej. Nowelizacja ustawy 1 powolanie nieprzewidzianych w ustawie
organow, bez statusu organdw postepowania wykonawczego (art. 2 kkw)
dowodzi, ze przed podjeciem decyzji o przygotowaniu projektu ustawy

¥ Dane z konferencji prasowej ministra sprawiedliwosci Krzysztofa Kwiatkowskiego z 3.01.2011 r.,
http://sw.gov.pl/pl/aktualnosci/news,1382, kolejny-etap-wdrazania.html.

4 Np. M. Rusinek, Krytycznie o przyjetym ksztalcie dozoru elektronicznego, ,,Przeglad Wigziennictwa
Polskiego” 2008, nr 60.

" Druk sejmowy nr 2855.

2 Dz. U.nr 101, poz. 647 tekst jedn. Dz. U. nr 142, poz. 960, ustawa weszla w zycie 25.06.2010 r.
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nie przestrzegano przepisdw dotyczacych zasad techniki prawodawczej*,
a skutkiem tego zaniechania byly radykalne zmiany stosowania SDE*.
W 2011 r. na mocy ustawy o bezpieczenistwie imprez masowych oraz nie-
ktorych innych ustaw, do ustawy o SDE zostaly wprowadzone zmiany*
w sprawie orzekania tzw. ,,zakazow stadionowych”, a na mocy noweliza-
cyjnej ustawy z 25 maja 2012 r.*¢ skazani odbywajacy kar¢ pozbawienia
wolnosci w SDE uzyskali mozliwoS¢ warunkowego przedterminowego
zwolnienia i prawo do §wiadczef z pomocy spotecznej, a sgdowi kurato-
rzy zawodowi otrzymali szersze uprawnienia w zakresie np. zmiany har-
monogramOw odbywania kary, sktadania wnioskdw o uchylenie zezwo-
lenia wobec skazanych naruszajacych warunki dozoru. Obowigzywanie
ustawy o SDE zostato przedluzone bezterminowo ustawa nowelizacyjng
z 12 lipca 2013 r.*’ (poprzez uchylenie ust. 2 w art. 89 u.d.e.) i w dniu
27 sierpnia 2013 r. ten sposdb wykonywania kary pozbawienia wolnoSci
wszedl na state do polskiego porzadku prawnego. Nalezy tu rOwniez
wspomnie¢ 0 mozliwosci udzielenia zezwolenia na odbycie kary pozba-
wienia wolnosci w SDE skazanemu, wobec ktorego sad orzekt wykonanie
zastepcezej kary pozbawienia wolnoSci (art. 7 u.d.e.) za przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe, w tym za nieuiszczone kary grzywny, kary ogra-
niczenia wolnoSci oraz kary egzekucyjne. Z unormowan dotyczacych kar
wolnoSciowych, tj. kary grzywny 1 kary ograniczenia wolnoSci, wynika,
ze zgodnie z kkw kara powinna by¢ wykonywana w orzeczonej postaci,
a zastepcza kara pozbawienia wolnosci jest mozliwa wtedy, gdy zawiodty
inne mozliwosci wykonania kary orzeczonej prawomocnym wyrokiem,
zatem orzeczenie zezwolenia na odbycie takiej kary w SDE pozbawia
te kare jej celu (przymuszenia skazanego do uiszczenia grzywny lub

# Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz.
U. nr 100, poz. 908).

4 Por. S. Lelental, Zakres podmiotowy..., op. cit., s. 156. Wedlug autora zasady techniki prawodawczej
wymagaja, aby zamiar przygotowania projektu ustawy poprzedzony zostal m.in.: 1) ustaleniem potencjal-
nych, prawnych i innych niz prawne Srodkéw oddzialywania, umozliwiajacych osiggnigcie zamierzonych
celow, 2) okresleniem przewidywanych skutkow spofecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych
i finansowych kazdego z rozwazanych rozwiazan (§ 1 ust. 1 pkt. 2 i 3). W przypadku podjecia decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy wymagania te maja polega¢ m.in. na: 1) ustaleniu skutkéw dotychcza-
sowych uregulowan prawnych obowiazujacych w danej dziedzinie, 2) okresleniu celow, jakie zamierza
si¢ osiagnac przez wydanie nowej ustawy, 3) ustaleniu alternatywnych rozwigzan prawnych, ktére moga
skutecznie stuzy¢ osiagnigciu zatozonych celéw, 4) sformufowaniu prognozy podstawowych i ubocznych
skutkéw rozwazanych alternatywnych rozwigzan prawnych, w tym ich wplywu na system prawa; 5) okre-
§leniu skutkoéw finansowych poszczegdlnych alternatywnych rozwigzan prawnych oraz ustaleniu Zrodet
ich pokrycia (§ 2, pkt. 2, 3,4, 516).

4 Ustawa z 31.08.2011 r., Dz. U. z 2011 r., nr 217, poz. 1280.

4 Dz.U.z2012r., poz. 692.

4 Dz.U.z2013 r., poz. 915.
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odbycia kary ograniczenia wolnosci pod rygorem osadzenia w zakta-
dzie karnym)*. Istotnym zagadnieniem jest zr6znicowanie czasu trwa-
nia takiej kary, ktory zalezy od liczby nieuiszczonych stawek dziennych
grzywny lub czasu pozostatej do wykonania kary ograniczenia wolnosci.
W przypadku kary w wymiarze kilku lub kilkunastu dni, nie wydaje
si¢ by jej wykonanie w SDE bylo rozwigzaniem wiasciwym, ze wzgle-
du na koszty calej procedury 1 instalacje Srodkow technicznych. Nato-
miast, w przypadku nieuiszczenia bardzo wysokiej grzywny, wykonanie
zastepcze] kary pozbawienia wolnoSci w SDE staje si¢ dla osoby skaza-
nej bardzo atrakcyjne, dodatkowo w sytuacji orzeczenia zastepczej kary
pozbawienia za uchylanie si¢ od wykonania kary ograniczenia wolnosci
czas jej wykonania w SDE ulega redukcji do potowy (art. 65 § 2 kk). Na
dzien 31 grudnia 2010 r. zastepcza kare pozbawienia wolnoSci odbywato
3542 skazanych, a na odbycie orzeczonej zastepczej kary pozbawienia
wolnosci oczekiwato (wedtug Ministerstwa Sprawiedliwosci) ,,od kilku
do kilkunastu tysigcy osob™’ .

Nalezy podkresli¢, ze orzekanie o wykonywaniu kary pozbawienia
wolnosci poza zakladem karnym w systemie dozoru elektronicznego
na podstawie roznych zasad (od 1 wrze$nia 2009 r. do 24 czerwca 2010 r.,
1 po wejSciu w zycie 25 czerwca 2010 r. znowelizowanych przepisow), eta-
powe wdrazanie ustawy oraz uzaleznienie udzielenia zezwolenia na od-
bycie kary w tym systemie od warunkow technicznych, to najwazniejsze
bledy i nieprawidlowosci ustawy o SDE. Ponadto, ustawe wielokrotnie
nowelizowano, zarowno przed jej wejsciem w zycie, o czym Swiadczy
opublikowanie w 2008 r. tekstu jednolitego (Dz. U. nr 172, poz. 1069),
jak i po wejsciu jej w zycie, czego dowodem sg kolejne teksty jednolite
22010 1. (Dz. U. nr 142, poz. 960) i z 2013 r. (Dz. U. poz. 915), a w okre-
sie od stycznia 2012 r. do 27 sierpnia 2013 r. wprowadzono zmiany w 51
przepisach (zmiana, uchylenie, dodanie)*’. Podobnie przedstawia si¢ sy-
tuacja z przygotowaniem projektu nowelizacji przepisow Kodeksu karne-
go oraz niektorych innych ustaw, ktory m.in. przewiduje uchylenie 1 lipca

# Por. S. Lelental, Orzekanie o zezwoleniu na odbycie kary pozbawienia wolnosci w systemie dozoru
elektronicznego, [w:] Teoretyczne i praktyczne problemy wspdlczesnego prawa karnego, Ksigga pamiqtkowa
dedykowana Profesorowi T. Bojarskiemu, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin
2011 r., s. 993; por. Negatywna opinia o mozliwosci odbycia zastgpczej kary pozbawienia wolnosci w SDE,
cyt. za R.A. Stefanski, Kara pozbawienia wolnosci w systemie dozoru elektronicznego ,,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” 2007, nr 4, s. 35.

¥ Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektdrych innych ustaw
z15.05.2014 1., s. 3.

0 Przypisy w tekscie jednolitym u.d.e. z 2013 r. (Dz. U. poz. 915).
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2015 r. ustawy z 7 wrzeSnia 2007 r. o wykonywaniu kary pozbawienia
wolnoSci poza zakladem karnym w systemie dozoru elektronicznego.
Propozycje kodyfikacyjne przedstawione w projekcie ustawy przez Komi-
sje Kodyfikacyjng Prawa Karnego przy Ministrze Sprawiedliwosci zostaly
ograniczone w kolejnych wersjach projektu przygotowanych przez mini-
stra sprawiedliwosci, zwlaszcza odnoszace si¢ do uksztattowania mode-
lu systemu dozoru elektronicznego w polskim prawie karnym. I znow
(podobnie jak przed laty z ustawa o SDE), w przygotowywaniu kolej-
nych wersji projektu daje si¢ zauwazy¢ poSpiech (np. projekt z 4 kwietnia
2014 r. juz 29 kwietnia 2014 r. byl rozpatrywany przez Rad¢ Ministrow,
a 15 maja 2014 r. przedstawiono jego nastepng wersj¢). Przy takim tem-
pie proponowanych zmian brak czasu na dyskusje i oceng ekspertow,
co nie sluzy jakoSci stanowionego prawa i oznacza kolejne nowelizacje
przepisow, a czegste zmiany przepisOw powodujg chaos i brak stabilno-
Sci prawa, nieprzydatnoS¢ sporzadzonych opinii prawych, nieaktualnos¢
podrecznikow 1 komentarzy. Brak dbaloSci o poprawne zredagowanie
projektow i uchwalanych ustaw moze stanowi¢ podstawe ogdlniejszej
tezy o ,,nierzetelnoSci w tworzeniu prawa i podstawy przyzwolenia (przy
pasywnosci stuzb legislacyjnych) na tworzenie aktow ztych™!.

NIK wskazuje, ze do 31 marca 2014 r. w SDE wykonano 25 602 kary
pozbawienia wolno$ci*. Nalezy to uzna¢ za dzialanie tendencyjne, skie-
rowane na poprawe wyniku realizacji zalozen ustawy o SDE, poniewaz
kontrola trwala do 30 grudnia 2013 r., zatem w protokole powinna zna-
lez¢ si¢ liczba 22 699 wykonanych kar w SDE na koniec 2013 r. Mimo
ze od 2012 r. pojemnoS¢ systemu wynosita 7500 miejsc, jej zapelnienie
nigdy nie przekroczyto 75%, za$ najwyzszy wskaznik osiggni¢to w maju
2013 1. — 71,9%, t}. 5391 skazanych, a przykladowo na koniec listopada
2013 r. kare w SDE odbywalo 4851 skazanych, co stanowilo jedynie
64,7%3. 9 listopada 2013 r. weszly w zycie znowelizowane przepisy ko-
deksu karnego, w ktorym m.in. przestepstwo z art. 178 § 2 kk uznane
zostato za wykroczenie™ i z tego tylko powodu w okresie od 9 do 29

3 Whnioski z Konferencji naukowej Legislacja w praktyce, wyd. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich,
Warszawa 2002 1., s. 196, zwlaszcza referat S. Wronkowskiej, Na czym polega dobra legislacja, s. 14-28, [w:]
S. Lelental, Orzekanie o zezwoleniu..., op. cit., s. 994. W tej publikacji autor prezentuje rowniez analiz¢
przestanek orzekania o zezwoleniu na odbycie kary pozbawienia wolno$ci w SDE i ich role w realizacji
celu ustawy, s. 989-997.

2 Informacja..., op. cit, s. 17.

3 Ibidem,s. 17.

S Art. 12 pkt. 3 ustawy z 27.09.2013 r. o zm. ust. — kpk i niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1247).
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listopada 2013 r. 323 skazanym sad penitencjarny uchylit postanowienie
o zezwoleniu na odbywanie kary pozbawienia wolnosci w SDE%. Podjete
przez ustawodawce dziatania majace na celu szersze korzystanie z tej
formy wykonywania kary pozbawienia wolnoSci, wprowadzone noweliza-
cyjng ustawg z 21 maja 2010 r. w postaci rozszerzenia zakresu stosowania
przepisOw ustawy na skazanych do roku, zniesienie ponoszonych przez
skazanego kosztOw, czy zniesienie ograniczenia dla skazanych w warun-
kach recydywy — nie przyniosly spodziewanego skutku. Rowniez dzia-
tania propagujace wsrdd skazanych i ich rodzin tej formy wykonywania
kary czy wspotpraca z podmiotami uprawnionymi do skfadania wnio-
skow (tj. sedziami penitencjarnymi, sadowymi kuratorami zawodowymi
i prokuratorami) nie przyniosly oczekiwanych rezultatow.

Od 1 wrzesnia 2009 r. do konica marca 2014 r. z zaktadow karnych
1 aresztow Sledczych do wykonania kary w SDE przeszto 14 979 ska-
zanych, podczas gdy na koniec lutego 2012 r. skazanych uprawnionych
do odbycia kary w SDE bylo 42 494, z tego 13 104 przebywalo w zakta-
dach karnych i aresztach §ledczych, a 30 wrzeSnia 2013 r. liczby te wyno-
sity odpowiednio: 42 267 1 11 143. Wedlug Ministerstwa Sprawiedliwosci,
na poczatku 2013 r. obtozenie zaktadow karnych osiggneto poziom 101%
przy normie 3 m? (86 000 miejsc), jednak przy zastosowaniu oczekiwanej
przez standardy europejskie normy 4 m? miejsc starczyloby dla ok. 60 000
wiezniow, a sposobem rozwigzywania problemu przeludnienia wigzien —
zamiast amnestii — jest niewykonywanie kary pozbawienia wolnoSci*®.
Z przeprowadzonej przez Ministerstwo Sprawiedliwosci analizy aktual-
nego stanu w zakresie zwalczania przestepczoSci wynika utrzymujacy si¢
w dalszym ciggu wysoki poziom populacji skazanych w zaktadach kar-
nych oraz catkowita niewydolnoS§¢ systemu probacji, w zwiazku z czym
zaszla potrzeba reformy przepisow Kodeksu karnego i zwigzanych z nimi
powigzan systemowych w innych aktach prawnych, istotnych dla wymiaru
sprawiedliwo$ci®’. W zwigzku z zapotrzebowaniem ministra sprawie-
dliwosci, Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego przy Ministrze Spra-
wiedliwoSci przygotowata projekt nowych regulacji, w ktorych minister
sprawiedliwoSci dokonat jednak zasadniczych zmian uznajac, iz w ocenie
rzadu konieczne jest przyjecie odmiennych lub zmodyfikowanych roz-
wigzan w zakresie zarzgdzania wymiarem sprawiedliwo$ci w sprawach

5 Informacja..., op. cit, s. 18.
% Uzasadnienie projektu ustawy — druk nr 2393, s. 3.
57 Ibidem,s. 1.
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karnych, niz zaproponowala to komisja kodyfikacyjna®*. W tym kontek-
Scie mozna zaryzykowac przypuszczenie, ze Ministerstwo Sprawiedliwo-
Sci (rowniez rzad) nie zamierza wprowadza¢ kompleksowych instrumen-
tow normatywnych i pozanormatywnych prowadzacych do ograniczania
przeludnienia wigzien. Przed laty, autorzy ustawy o SDE nie uwzglednili
w toku prac nad projektem ustawy zasadniczych watpliwosci doktrynal-
nych w proponowanych wtedy rozwigzaniach legislacyjnych, pozwalaja-
cych na stosowanie dozoru elektronicznego juz na etapie postepowania
przygotowawczego i rozpoznawczego (zgodnie z zaleceniami Komitetu
Ministrow Rady Europy Rec (99)22 dotyczacymi przeludnienia zaktadow
karnych i wzrostu populacji osadzonych oraz wzorcowych regut mini-
malnych Narodow Zjednoczonych dotyczacych Srodkow o charakterze
nieizolacyjnym, tzw. Zasady Tokijskie”). Obecnie, nieuwzglednienie np.
propozycji komisji kodyfikacyjnej w zakresie rozwigzan normatywnych
pozwalajacych na orzekanie juz w wyroku skazujacym kary pozbawie-
nia wolnosci z zastosowaniem dozoru elektronicznego, poprzedzajacego
wlasciwy okres proby, przy warunkowym zawieszeniu wykonania kary>
spowoduje, ze system dozoru elektronicznego wcigz nie bedzie stanowit
wlasciwej alternatywy dla krotkoterminowej kary pozbawienia wolnoSci,
poniewaz nie bedzie stosowany na wszystkich etapach postepowania
karnego.

NIK pozytywnie ocenia zamierzenia przeksztalcenia dozoru elektro-
nicznego przez nowa ustawe®. Jest to jednak ocena bardzo ogdélnikowa
i pobiezna. Projekt zawiera pewne niedociggni€cia, przyktadem ktorych
moze byC nastepujaca sytuacja: wobec skazanego odbywajacego kare
ograniczenia wolnosci w SDE, uchylajacego si¢ od obowigzkow zwig-
zanych z dozorem elektronicznym okreslonych w proponowanym art.
43 § 1 kkw, sad bedzie mogt orzec zamiang kary na potracenie czeSci
wynagrodzenia lub grzywne. Tymczasem zadnej z tych kar nie bedzie
mozna orzec wobec skazanego niepracujacego i nieposiadajacego in-
nych dochodow, a oczekiwanie, ze skazany uchylajacy si¢ od wykonania
kary w SDE podda si¢ obowigzkowi nieodptatnej, kontrolowanej pracy
na cele spoleczne, jest oczekiwaniem na wyrost. Brak sankcji w posta-
ci orzekania bezwzglednej kary pozbawienia wolnoSci naraza wymiar

% Ibidem,s. 1.

¥ Por. R. Pelewicz, System dozoru elektronicznego w projekcie nowelizacji Kodeksu karnego (wybrane za-
gadnienia), ,Kwartalnik KRSiP” 2014, z. 13, s. 119.

0 Informacja..., op. cit., s. 27.
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sprawiedliwosci na dodatkowe koszty, czynigc go jednoczesSnie zbyt po-
btazliwym w stosunku do sprawcdw niektorych przestgpstw. Wazng zasa-
da wymiaru sprawiedliwosci jest nieuchronnosc¢ kary, a kara wymierzana
przez sad powinna spetniac okreSlone funkcje i realizowa¢ wyznaczone
prawem cele. Zmiana polityki karnej i struktury wymierzanych kar po-
winna te aspekty nalezycie uwzglednic, by wsrod przest¢pcow nie budzi¢
poczucia bezkarnosci.

Szczegolnie istotne nieprawidtowosci podczas wdrazania
i realizacji ustawy o SDE

1. Wdrazanie SDE przez Ministerstwo Sprawiedliwosci prowadzone
byto niekonsekwentnie i nieterminowo®. Zgodnie z umowg z 8 stycznia
2009 r., obstuga i eksploatacja Centrali Monitorowania SDE miaty zo-
sta¢ przejete od wykonawcy przez Centralny Zarzad Stuzby Wieziennej
do 31 grudnia 2010 r. Do 30 grudnia 2013 r. zadania te nie zostaly
w calosci przejete, co skutkowalo koniecznoScig zawarcia przez mini-
stra sprawiedliwoSci dwoch dodatkowych umow na obstuge eksploatacii,
utrzymania i serwisu infrastruktury technicznej i teleinformatyczne;j
centrali monitorowania SDE o 1acznej wartoSci 7 424 900 zt. Umo-
wy te byly zawarte niezgodnie z ustawa Prawo zamowiern publicznych,
co ostatecznie potwierdzila Krajowa Izba Odwotawcza®. Wedlug pel-
nomocnika SDE, przejecie tych zadan w ustalonym czasie bylo niemoz-
liwe z uwagi na braki w przeszkoleniu kadry. Szkolenie uzytkownikow
oraz administratoréw SDE przewidywata umowa zawarta z Comp S.A.,
dlatego wedlug NIK takie argumenty Ministerstwa Sprawiedliwosci nie
zastuguja na uwzglednienie, a bezposSrednig przyczyna byla nierzetelnie
oceniona w 2009 r. procedura wdrazania SDE i nieegzekwowanie po-
stanowiefi umowy®. Mimo mozliwoSci przejecia w pelni Centrali Moni-
torowania, Ministerstwo Sprawiedliwosci 24 stycznia 2012 r. podpisato
kolejng umowe, dodatkowa, z firmg Comp S.A. na omawiang ustuge,
na czas od 24 stycznia 2012 r. do 30 wrzesnia 2014 r., co oznacza, ze re-
sort sprawiedliwoSci nigdy nie zamierzal przejac tych zadan. W lipcu
2013 r. prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych wszczat z urzedu kontrole

o Ibidem,s. 19.
%2 Ibidem, s. 19.
% Ibidem, s. 26.

81



Aleksandra Dziubiriska

obu postepowan o udzielenie zamowien publicznych w trybie z wolne;j
reki. Zarowno Urzad Zamdwien Publicznych, jak i Krajowa Izba Od-
wolawcza (po odwotaniu ztozonym przez Ministerstwo Sprawiedliwosci)
uznaly, ze w obu postepowaniach nie wystapily przestanki zastosowania
trybu zamowienia z wolnej reki, a trudnoSci w przejeciu systemu maja
charakter organizacyjny, wynikajacy po stronie zamawiajacego (Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci)® .

2. Nieujmowanie przez Ministerstwo Sprawiedliwosci wszystkich wy-
datkow na realizacj¢ ustawy o SDE skutkowato podawaniem do publicz-
nej wiadomosci tylko danych czastkowych, z ktorych wynikalo, ze mie-
sieczny koszt wykonania kary w SDE przez jednego skazanego do konica
2011 r. wynosit 40 z1, a od dnia 1 stycznia 2012 r. do 31 sierpnia 2014 r.
564,25 z1%. Odpowiadajac na interpelacje poselska wiceminister sprawie-
dliwosci 9 pazdziernika 2009 r. podal, ze koszty utworzenia, wdrozenia
i eksploatacji SDE w 5-letnim okresie wyniosg 228 899 968 zt (umowa
nr 1 - 225 700 000 zt i umowa nr 54 — 3 199 968 z1)%. W odpowiedzi
na wniosek wystosowany do Ministerstwa Sprawiedliwosci, Departament
Informatyzacji i Rejestrow Sadowych wskazat, ze catkowita warto§¢ umo-
wy nr 1 w okresie jej trwania od 8 stycznia 2009 r. do 31 sierpnia 2014 r.
wynosi 225 700 000 zt brutto i catkowita warto§¢ umowy nr 54 w okresie
jej trwania od 1 stycznia 2011 r. do 31 grudnia 2011 r. wynosi 3 199 968
z1, natomiast do 25 sierpnia 2011 r. poniesione koszty na SDE wynikajace
z wyzej wymienionych umow wyniosty odpowiednio: 53 658 678,851 1 866
648,00 zt.” Minister sprawiedliwo$ci na konferencji prasowej 3 stycznia
2011 r. potwierdzit prezentowany przez Biuro Dozoru Elektroniczne-
go na stronach internetowych miesi¢czny koszt wykonania kary w SDE
w kwocie 564,25 zi, a z analizy porownawcze] dokonanej wsrdd 14 krajow
europejskich wynikalo, ze Polska ma najnizszy dzienny koszt wykonywa-
nia dozoru elektronicznego®. Ponadto Ministerstwo Sprawiedliwosci po-
dalo rowniez na stronie internetowej, ze do 31 sierpnia 2014 r. oszczgdno-
Sci z tytutu wykonywania kary w SDE powinny wynies¢ 198 000 000 z1®.

% Ibidem, s. 29.

% Ibidem, s. 28.

% http://orka2.sejm.gov.pl/z6.nsf/main/2DA37744.

7 Pismo Ministerstwa Sprawiedliwosci z 25.08.2011 r. EOD:DIRS-VII-061-6/11/2.

% http://www.sw.gov.pl/Data/Files/001006maind/statystyki/dzienne-koszty-wykonania-sde-w-krajach-
europejskich.

% http://lex.pl/?cmd=artykul3134, Por. A. Dziubifiska, Dwa lata obowigzywania przepisow ustawy o wy-
konywaniu kary pozbawienia wolnosci poza zakladem karnym w systemie dozoru elektronicznego — zalozenia
i ich realizacja ,,Przeglad Wigziennictwa Polskiego” 2012, nr 74-75, s. 182.
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Miesieczny koszt wykonywania kary w SDE w kwocie 564,25 zt podato
rowniez Ministerstwo Sprawiedliwosci w maju 2014 r., uznajac ze Skarb
Panstwa uzyskuje znaczne korzySci finansowe w porOwnaniu z karg po-
zbawienia wolnoSci wykonywang w zaktadzie karnym, ktory wynosi ok.
2500 zt miesi¢cznie”. Nalezy zauwazy¢, ze catkowity koszt funkcjonowa-
nia ustawy stanowia kwoty wszystkich zawartych umow, wynagrodzenia
petnomocnika i1 pracownikow Biura Dozoru Elektronicznego oraz osob
obstugujacych centralg monitorowania, uposazen sedziow i kuratorow
zawodowych, utrzymanie budynkow, zakup monitordw i stacji roboczych
oraz inne koszty zwigzane z realizacjg eksperymentu. Na podstawie da-
nych CZSW szacunkowy koszt skazanego w SDE ksztattowat si¢ przynaj-
mniej na poziomie 1270 zt (przy uwzglednieniu jedynie kosztow budo-
wy, wdrozenia i eksploatacji SDE)”'. Wedtug obliczei NIK dokonanych
w czasie kontroli, od uchwalenia ustawy do kofica pazdziernika 2013 r.
koszty czeSciowe budowy, wdrozenia i funkcjonowania SDE wyniosly
156 400 400 z17. Nalezy zauwazy¢, ze informacja zawiera wyszczeg6lnio-
ne kwoty, ktore daja zupetnie inng sume. Podstawowa, wyjSciowa pozycje
kosztow stanowi wartoS¢ umowy zawartej przez Skarb Panstwa — Mini-
sterstwo SprawiedliwoSci 8 stycznia 2009 r. z firma Comp S.A. na kwote
225 700 000 zt brutto, oraz umowy dodatkowe na kwote 7 424 900 zt,
koszty funkcjonowania BDE CZSW (w okresie od stycznia 2010 do paz-
dziernika 2013) w kwocie 6 719 000 zt, wydatki Ministerstwa Sprawie-
dliwosci z tytutu organizowania, nadzorowania i koordynowania dziataf
zwigzanych z eksploatacja i rozwojem teleinformatycznym SDE (w czasie
od 1 stycznia 2010 r. do 30 czerwca 2013 r.) na kwote 106 116 000 zi,
koszty CZSW z tytulu realizacji zadan podmiotu prowadzacego Centralg
Monitorowania SDE na kwote 4 144 000 zt, pozostate wydatki minister-
stwa (przekraczajace 3 mln zt) zwigzane z SDE, a zaksiggowane w innych
pozycjach jako sktadowe innych zadan (dziatan) oraz koszt zakupu mo-
nitordw i stacji roboczych w kwocie ponad 1 040 000 zi i inne koszty (np.
place kurator6w zawodowych i sedziow penitencjarnych)”. Wyszczegol-
nione pozycje daja kwote 353 143 900 zt, dlatego tak istotne i wazne dla
oceny przeprowadzanego eksperymentu jest rzeczywiste ustalenie ogotu
naktadow budzetowych i podanie ich do publicznej wiadomosci (co racze;j

"0 Uzasadnienie, op. cit., s. 57.
7' Ibidem, s. 28.
2 Ibidem, s. 28.
73 Ibidem, s. 28.
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powinna uczyni¢ NIK)™, jednak dopiero po zakonczeniu 5-letniego sto-
sowania ustawy o SDE. Wydaje si¢, ze zrealizowanie tego zadania mogto
znalez¢ si¢ wsrdd zalecen pokontrolnych, wskazujac organ odpowiedzial-
ny za jego wykonanie. Wprowadzanie opinii publicznej w biad przez po-
dawanie czesSciowych kosztow i mOwienie o oszczednoSciach budzeto-
wych z tego tytulu zastuguje na krytyke, poniewaz koszt wykonania kary
w tym systemie przez jednego skazanego w okresie objetym kontrolg NIK
(353 143 900 zt i 28 653 skazanych przy Sredniej odbywania kary w SDE
3,8 mies. wyniost ponad 3000 zt mies.), przewyzsza koszt wykonania kary
przez jednego skazanego w zakfadzie karnym (koszt utrzymania jedne-
go osadzonego wedtug danych CZSW w 2014 r. wyniost 2869,00 zt mies.).
W oparciu o globalny koszt SDE nalezalo przeprowadzi¢ symulacj¢ kosztow
1 ewaluacje catego systemu, co umozliwitoby dokonanie analizy i powzi¢-
cie wlasciwej decyzji co do formy dalszego stosowania elektronicznego
dozoru, na co rdwniez zwraca uwage NIK w swoim raporacie™. Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci prawdopodobnie dokonalo takiej symulacji,
poniewaz na kontynuowanie SDE w budzecie ministerstwa zarezerwo-
wano 431 390 000 zi. W dniu 28 sierpnia 2013 r. wszczeto postgpowanie
w trybie przetargu nieograniczonego na ,,Usluge eksploatacji i rozwoju
Systemu Dozoru Elektronicznego”, podpisujac 5 marca 2014 r. umowe
z konsorcjum w sktadzie Impel Security, SMT Software, EBS i ITM
Poland na przygotowanie i realizacje ustugi budowy i wdrozenia (tj. eks-
ploatacje, wsparcie i rozwdj SDE) na okres 54 miesiecy, na Iaczng kwote
214 020 000 zt — uznajac t¢ oferte za najkorzystniejsza. W 2009 r. umowa
z konsorcjum Comp S.A. na budowg i 5-letnia eksploatacje systemu opie-
wala na kwote 225,7 mln zt (bez p6Zniejszych dodatkowych umoéw), dla-
tego wykonanie obecnej ustugi na wiaSciwym poziomie za nizsza kwote
wydaje si¢ nierealne. Razaco niska cena — wedtug uczestnikow przetargu
(Nordisk, Ekotrade i PHU Elproma) wnoszacych skarge do Krajowej
Izby Odwotawczej w sprawie wyniku przetargu — moze by¢ podstawg ni-
skiej jakoSci ustugi. Realne wydaje si¢ zatem powtorzenie z historii w za-
kresie zawierania dodatkowych, wielomilionowych uméw, tym bardziej,
ze planuje si¢ zwigkszenie pojemnosci systemu z obecnej 7500 skazanych
do 10 000 sprawcow w 2015 r., do 12 500 sprawcow w 2016 r., a w 2017 r.

" Por.S. Lelental, Zakres..., op. cit., s. 164; wedlug wyliczen autora naktady budzetowe na funkcjonowa-
nie SDE w okresie 5 lat (bez kosztéw funkcjonowania Biura Dozoru Elektronicznego w CZSW) wyniosa
385 355 800 zt.

” Informacja..., op. cit., s. 29.
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do 15 000 sprawcow’. Wydaje si¢, ze autoréw uchwalonej juz 20 lutego
2015 r.”7 nowelizacji Kodeksu karnego i niektorych innych ustaw cechuje
zbytni optymizm, nieliczenie si¢ z opinig publiczng i nadmierne przeko-
nanie o stusznoSci wprowadzonych zmian, zwtaszcza w zakresie dozoru
elektronicznego. Przeprowadzenie symulacji kosztow powinno sktoni¢
ministra sprawiedliwoSci chociazby do rozwazenia mozliwoSci powierze-
nia wykonywania zadan zwigzanych z dozorem elektronicznym w catoSci
Stuzbie Wigziennej, zamiast prywatnemu podmiotowi, na co rowniez
zwrocita uwage NIK. Nie negujac samej istoty dozoru elektronicznego
1 jego funkcjonowania w polskim prawie karnym, nalezy zaprotestowac
przeciwko szerzeniu opinii 0 jego tanioSci.

3. Wedtug NIK Ministerstwo Sprawiedliwosci nie zapewnito wlasciwe-
go, tj. dostatecznego 1 skutecznego nadzoru administracyjnego nad sagdami
penitencjarnymi, w zakresie wizytacji i lustracji obejmujacych dziatania
wykonywane przez Upowazniony Podmiot Dozorujacy (UPD) w ramach
realizacji SDE, w wyniku czego UPD bedac podmiotem prywatnym, nie
podlegat praktycznie zadnemu nadzorowi organéw administracji publicz-
nej i sadow’®. Nadzor nad legalnoScia i prawidiowoscia wykonywania kary
pozbawienia wolnoSci w SDE, zgodnie z art. 77 u.d.e. i rozporzadzeniem
ministra sprawiedliwosci z 5 marca 2009 r. w sprawie sposobu, zakresu
1 trybu sprawowania nadzoru nad wykonywaniem kary pozbawienia wol-
noSci poza zaktadem karnym w SDE”, sprawuje sedzia penitencjarny.
W oparciu o przepisy § 2 i 3 pkt. 1 wskazanego rozporzadzenia s¢dzia
penitencjarny powinien przynajmniej raz w roku dokonywac wizytacji
(kontrola i ocena caloksztaltu spraw) albo doraznych lustracji, oceniajac
wykonanie wybranych zagadnien, przesytajac odpis sporzadzonego spra-
wozdania ministrowi sprawiedliwoSci, a w razie stwierdzenia istotnych
uchybien, poinformowac o tym prezesa sadu, ktory podejmuje dalsze,
zgodne z ustawg dziafania. Od 2012 r. na 45 sadoéw okregowych tylko w 4
sporzadzono tacznie 5 sprawozdan i 1 protokot z kontroli (nienoszacych
znamion wizytacji badz lustracji), opartych jedynie na aktach zgroma-
dzonych w sadach i danych zarejestrowanych w systemie informatycznym
SDE®. Minister sprawiedliwosci, nie wykonujac obowiazkéw nadzorczych,
nie mogt dokonywac oceny prawidtowoSci wykonywania przepisOw ustawy

% Uzasadnienie..., op. cit., s. 57.
7 Dz.U.z2015 r., poz. 396.

% Informacja..., op. cit., s. 32.
Dz. U. nr 45, poz. 370.

8 Informacja..., op. cit., s. 32.
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przez sady penitencjarne, a brak takiego nadzoru przyczynit si¢ do po-
wstalych nieprawidiowosci i innych niekonsekwencji majacych wplyw
na funkcjonowanie SDE w Polsce, w szczeg6lnosci:

1) administratorem danych osobowych przetwarzanych w SDE jest
minister sprawiedliwosci, a do ich usunigcia, zgodnie z art. 60 ust. 1, 2
i 4 u.d.e. (po dwoch latach od zakoficzenia odbywania kary w SDE) zo-
bowigzani byli: w okresie od 1 listopada 2011 r. do 4 lipca 2012 r. CZSW,
a od 5 lipca 2012 r. UPD?!. Dane te jednak nigdy nie byly trwale usu-
nigte. Kontrola ujawnita, ze w systemie komunikacyjno-monitorujagcym
przetwarzane sg np. dane osobowe skazanych, ktorzy w ogdle nie roz-
poczeli odbywania kary w SDE, a ich dane zostaly wprowadzone przez
sedziOw penitencjarnych przy rozpatrywaniu wnioskow o udzielenie ze-
zwolenia na odbycie kary w SDE, w celu rezerwacji miejsca®;

2) dane osobowe, ktore powinny by¢ usuni¢te, przekazywano na za-
danie prokuratur w celu ich wykorzystania®. Takie dziatania sg niedo-
puszczalne i1 sprzeczne zarOwno z przepisami Konstytucji RP, jak 1 Euro-
pejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci,
a odpowiedzialnym personalnie za zaistnialy stan rzeczy jest minister
sprawiedliwos$ci jako administrator, ktory nie zarzadzil przygotowania
w systemie informatycznym oprogramowania umozliwiajacego usuwanie
wskazanych danych;

3) Centrala Monitorowania nie posiada wtasciwych, zgodnych z zasa-
dami bezpieczenstwa zabezpieczen;

4) ustawa o SDE powierza zawodowym kuratorom sgdowym wiele
zadan zwigzanych z organizowaniem i kontrolowaniem odbywania kary
w SDE. Okreslone przez ustawe czynnoSci organ ten wykonuje w oparciu
o przepisy ustawy o kuratorach sgdowych® i rozporzadzenie ministra
sprawiedliwosci z 26 lutego 2013 r. w sprawie sposobu wykonywania
obowiazkow i uprawnien przez kuratorow sadowych w sprawach karnych
i wykonawczych®. Organizujac i kontrolujac odbywanie przez skazanego
kary w SDE sadowy kurator zawodowy wspotpracuje przede wszystkim
W.R.Pelewicz, Gwarancje ochrony danych osobowych zarejestrowanych w systemie dozoru elek-
tronicznego, Referat na temat Efektywnosc¢ europejskiego systemu ochrony praw czlowieka 18.04.2011 r.
wygloszony na migdzynarodowej konferencji naukowej w siedzibie Sejmu. Zdaniem autora przepisy art.
60161 u.d.e. wydaja si¢ nie spetnia¢ wymogow skutecznosci ochrony danych osobowych zgromadzonych
przez podmiot prowadzacy central¢ monitorowania.

8 Informacja..., op. cit., s. 36, 37.
8 Ibidem,s. 37.
8¢ Ustawa o kuratorach sadowych 27.07.2001 r. (Dz. U. nr 98, poz. 1071 ze zm.).

% Rozporzadzenie ministra sprawiedliwosci z 26.02.2013 r. w sprawie sposobu wykonywania obowiazkow
iuprawnien przez kuratoréw sadowych w sprawach karnych i wykonawczych, (Dz. U.z 11.03.2013 r., poz. 335).
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z sedzig penitencjarnym i UPD, opierajac swe dziatania w glownej mie-
rze na systemie teleinformatycznym, ktorego podstawowa czeScig skia-
dowa jest aplikacja Exigo®®. Zgtaszane przez kuratoréw niedoskonatosci
tego programu®’, bardzo istotne dla sprawnego funkcjonowania SDE,
potwierdzaja wyniki kontroli NIK, i tak:

— aplikacja pozwala na odbywanie kary w SDE bez wprowadzonego
harmonogramu odbywania tej kary, co uniemozliwia kontrolowanie jej
wykonania,

— mozliwe jest wprowadzenie niezgodnych z ustawa harmonogramow,
w ktorych czas przebywania skazanego w miejscu odbywania kary jest
krotszy niz 12 godzin,

— system potrzebuje 40 minut na wezytanie nowych danych (np. zmia-
na harmonogramu), a pdzniejsze niz 40 minut przed wyznaczonym
przez sad penitencjarny czasem (gdy skazany ma obowigzek pozosta-
waé w miejscu odbywania kary lub w trakcie trwania naruszenia harmo-
nogramu) wprowadzanie takich zmian, skutkuje wykazywaniem przez
system Exigo nierzeczywistych naruszen (np. 31 dni, gdy nieobecnos¢
trwala 40 minut)®®,

— system umozliwia trwale usuwanie zmienionych harmonogramow,
cho¢ takie dane powinny znajdowac si¢ w systemie jeszcze przez okres
dwoch lat po zakonczeniu wykonywania kary.

Podstawg wtasciwego wykonywania powierzonych kuratorom obo-
wigzkow w zakresie organizowania i kontroli odbywania kary w SDE
jest zalezno$¢ od mozliwosci dostepu do systemu teleinformatycznego,
ktore odbywa si¢ za pomocg karty kryptograficznej®*. W skontrolowa-
nych przez NIK jednostkach kuratorskiej stuzby sadowej dla dorostych
tylko 24% kuratorow posiadato dostep do systemu Exigo, a bezpo-
Srednig przyczyng tej nieprawidlowosci jest niewlaSciwe egzekwowa-
nie przez Ministerstwo Sprawiedliwosci postanowiei umowy zawartej
z UPD 8 stycznia 2009 r., w ktorej] UPD zobowigzuje si¢ do dostarcze-
nia (bez dodatkowych optat) niezbedne;j iloSci kart kryptograficznych
potrzebnych do prawidtowego funkcjonowania SDE®’. NIK stwierdzifa,
ze w 13 na 15 skontrolowanych sadow rejonowych, kierownicy zespolow
WikacjaExigo - czgS¢ systemu informatycznego SDE, za pomoca ktdrej wykonuja obowigzki w SDE
s¢dziowie penitencjarni oraz zawodowi kuratorzy sadowi.

87 Por. A. Dziubinska, Dozor elektroniczny skazanych - zadania sqdowego kuratora zawodowego, ,,Przeglad
Wigziennictwa Polskiego” 2013, nr 80, s. 15.
8 Informacja..., op. cit., s. 39.

8 Karta kryptograficzna — karta dostgpu do systemu Exigo.
% Ibidem, s. 40.
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kuratorskich zgtaszali do Ministerstwa Sprawiedliwosci potrzebe zwigk-
szenia liczby kart dostepu do systemu Exigo”, poniewaz wskazane ogra-
niczenia bezposrednio wplywaja na przekroczenia obciazen pracy ku-
ratorow’?, co jest przyczyng nieprawidtowoSci w wykonywaniu zadan
powierzonych ustawa o SDE. Podstawg wielu nieprawidfowosci w pra-
cy sadowych kuratorow zawodowych jest brak wytycznych Minister-
stwa Sprawiedliwosci dla sadow rejonowych i kuratorow okregowych,
w oparciu o ktére nalezalo opracowac jednolite procedury postgpowa-
nia w sprawach zwiazanych z SDE, co powoduje, ze nawet w jednym
zespole kuratorskim okreSlone czynnoSci wykonywane sa w odmienny
sposOb lub niewykonywane w ogole. Najwazniejsze nieprawidtowosci
stwierdzone przez NIK® to:

— nieterminowe wprowadzanie do systemu harmonogramu odbywania
kary w SDE,

— niewywigzywanie si¢ z obowigzku okreSlonego w art. 74 ust. 1 u.d.e.
o przekazywaniu sagdowi penitencjarnemu comiesi¢cznej informacji o za-
chowaniu skazanych,

— nieterminowe informowanie sadu penitencjarnego o fakcie narusze-
nia porzadku prawnego przez skazanego objetego SDE,

—bardzo rzadka wspOtpraca ze stowarzyszeniami i innymi podmiotami
okreslonymi w art. 38 § 1 kkw, celem wiasciwego oddzialywania wycho-
wawczego na skazanego, co jest obowigzkiem w przypadku wykonywania
kary pozbawienia wolnosci w SDE,

— wykonywanie powierzonych ustawg o SDE obowigzkéw w zakre-
sie kontaktow ze skazanym poprzez kontakty telefoniczne lub wzywa-
nie do stawiennictwa w zespole kuratorskim i ograniczanie kontrolo-
wania odbywania kary do sprawdzania systemu teleinformatycznego,
nie stanowi realnego dozoru polaczonego z pracg nad readaptacjg
skazanego.

Wedtug sadowych kuratorow zawodowych, przyczyny nieprawidlo-
wosci w zakresie wykonywania zadan dotyczacych SDE (przedstawione
w anonimowych badaniach ankietowych), sa nastepujace:

- nadmierne przecigzenie obowigzkami (zbyt mata liczba zatrudnio-
nych kuratoréw),

ol Ibidem, s. 43.
%2 np. A. Dziubinska, Dozdr..., op. cit., s. 16.
% Ibidem, s. 43.
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— niewystarczajaca iloS$¢ kart kryptograficznych majaca wptyw na ter-
minowe i wlaSciwe prowadzenie dozoréow w SDE,

— brak wytycznych majacych wplyw na organizacje pracy kuratorow,

— przypadki przekazywania kuratorom dozorow w SDE bez formalne-
go przeszkolenia,

— trudnoSci sprzetowe (zbyt mato komputeréw) z dostgpem do systemu
informatycznego SDE.

NIK stwierdzila nieprawidtowosci, niewlasciwe dzialania badz zanie-
chania dziatah we wszystkich kontrolowanych instytucjach (sformutowa-
ne we wnioskach pokontrolnych), do ktérych zastrzezenia wniost minister
sprawiedliwosci i dyrektor generalny Stuzby Wigziennej (odpowiednio 2
i 1), a ktore zostaly w caloSci oddalone przez komisj¢ rozstrzygajaca
w Najwyzszej Izbie Kontroli, co oznacza, ze oba organy zmuszone byly
przyjac na siebie odpowiedzialno$¢ za stwierdzone nieprawidtowosSci.
Dyrektor generalny Stuzby Wiegziennej realizujac zalecenia pokontrol-
ne: rozpoczal przygotowania do trwatego usuwania danych osobowych
(ktorych mingt ustawowy czas usunigcia) i podjecia dziatan mogacych
usprawni¢ system informatyczny SDE, z uwzglednieniem wprowadzenia
wilaSciwych wskaznikow efektywnoSci wykonywania kary w SDE.

Minister sprawiedliwosci podjal nastepujace dziatania:

— ustalit w ramach dozoru zewn¢trznego administracyjny nadzor nad
sagdami wykonywany przez prezesOw sadow apelacyjnych w 2014 r. w za-
kresie prawidlowosci wykonywania przez sadowych kuratoréw zawodo-
wych zadan zwigzanych z organizowaniem i kontrolowaniem odbywania
kary pozbawienia wolnoSci w SDE,

— poinformowal NIK o planowanej na 2015 r. rekomendacji nadzoru
wykonywanego przez prezesow sagdow apelacyjnych nad czynnoSciami
kontrolnymi wykonywanymi przez UPD,

— podjal dzialania w celu rozpoczecia procedury usuwania danych
osobowych w systemie informatycznym SDE,

—wskazal, ze wydatki z tytutu eksploatacji 1 rozwoju SDE oraz centrali
monitorowania bedg ewidencjonowane w catosci, w budzecie zadanio-
wym (cz. 37 — sprawiedliwos¢),

— poinformowat o planowanym wzroscie do 10 000 sztuk kart krypto-
graficznych przy jednoczesnej pracy dla 2500 osdb wraz z zapewnieniem
wsparcia dla aplikacji przez caly okres trwania umowy, w ramach nowej
umowy zawartej mi¢dzy Ministerstwem a nowym Upowaznionym Pod-
miotem Dozorujacym, tj. konsorcjum Impela Security.
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Podsumowanie

Stwierdzone przez NIK nieprawidiowoSci w zakresie przygotowania,
wdrazania i realizacji ustawy o SDE byly juz wcze$niej dostrzezone i pre-
zentowane w licznych opracowaniach ekspertow prawa karnego, w kto-
rych sygnalizowano wystepowanie bledow i niedociaggniec, formutujac
jednoczesnie konkretne wnioski w celu ich usuni¢cia. Ukazaly si¢ trzy
komentarze®, liczba innych publikacji w tym temacie siega kilkudziesie-
ciu®, w tym opracowania wykonane przez Instytut Wymiaru Sprawiedli-
wosci’® i Helsinska Fundacj¢ Praw Cztowieka®’.

Mimo réznorodnoSci zdan i czesto bardzo krytycznych opinii wyraza-
nych w odniesieniu do obowigzujacego systemu w postaci ustawy o wyko-
nywaniu kary pozbawienia wolnosci poza zaktadem karnym w systemie
dozoru elektronicznego, daje si¢ sformutowac jeden wspolny wniosek,
ze dozor elektroniczny skazanych powinien stanowi¢ jeden ze sposobow
eliminacji problemu przeludnienia jednostek penitencjarnych, nie moze
by¢ jednak sposobem jedynym. Poszukiwanie wiasciwego kierunku re-
form prawa karnego i nalezytego umiejscowienia w nim dozoru elektro-
nicznego powinno odbywac si¢ w oparciu o analize efektywnosci 1 sku-
tecznoSci przeprowadzonego eksperymentu, dokonang przez ekspertow
prawa karnego. Co roOwniez wazne, brak danych dotyczacych powrotu do
przestepstwa skazanych odbywajacych kare w SDE nie pozwala na doko-
nanie oceny ich readaptacji. Wydaje si¢, ze z uwagi na kolejng fragmen-
taryczno$¢ proponowanych zmian, niezb¢dnym bedzie podejmowanie
dalszych reform ustawodawstwa karnego w duchu mi¢dzynarodowych
standardow. Celem przeprowadzonej przez NIK kontroli byfa ocena re-
alizacji zadan zwiazanych z wdrazaniem i eksploatacjag SDE. NIK nie
wystawila jednak oceny w tym zakresie, natomiast pozytywnie ocenifa
jedynie sam fakt wprowadzenia SDE do polskiego systemu prawnego®s.

% W. Kotowski, B. Kurz¢pa, Dozor elektroniczny, Komentarz praktyczny, Warszawa 2009 r.; M. Rusinek,
Ustawa o dozorze elektronicznym. Komentarz, Warszawa 2010; A. Kiettyka, A. Wazny, Ustawa o wykony-
waniu kary pozbawienia wolnosci poza zaktadem karnym w systemie dozoru elektronicznego. Komentarz,
C.H. Beck, Warszawa 2011.

% Wpolskiej bibliografii penitencjarnej. Lata 1970 — 2009, opublikowanej w kwietniu 2011 r. pod redakcja
S. Lelentala wykazano 44 pozycje dotyczace SDE.

% Przyczyny niedostatecznego wykorzystania ustawy o dozorze elektronicznym, M. Jankowski, A. Kotowski,
St. Momot, A. Wazny, Warszawa 2012 r.

97 Dozor elektroniczny — stan obecny i wyzwania przysztosci, A. Pietryka, K. Wisniewska, program finan-
sowany przez Fundacj¢ im. Stefana Batorego w ramach programu ,,Monitoring Procesu Legislacyjnego
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci”.

% Ibidem,s. 6, 7.
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Z opublikowanej przez NIK informacji wynika, ze planowane zalozenia
ustawowe nie zostaly zrealizowane, a odpowiedzialno$¢ za nieprawidio-
wosci, a by¢ moze rdwniez niegospodarnoS¢ zostala rozdzielona migedzy
dwa organy — ministra sprawiedliwoSci 1 dyrektora generalnego Stuzby
Wigziennej. NIK odstgpita od dokonania oceny realizacji zadan przez
Pelnomocnika Ministra SprawiedliwoSci ds. wdrazania i eksploatacji
ustawy o SDE, jak rowniez dzialah CZSW. Wydaje si¢, ze zmiana mode-
lu zarzadzania i kontrolowania przez ministra sprawiedliwosci realizacji
zadan zwiazanych z funkcjonowaniem elektronicznego dozoru skaza-
nych nie bedzie mozliwa bez dodatkowych naktadow budzetowych. Moze
w tej sytuacji za wskazane nalezaloby uznac przesuni¢cie na sagdownic-
two zaoszczedzonych Srodkow budzetowych w kwocie 217 370 000 zt,
powstatych w Ministerstwie Sprawiedliwosci w efekcie zawarcia umowy
z konsorcjum Impel Security na realizacj¢ nowego przedsigwzigcia (wy-
twarzanie oraz ustuge eksploatacji i rozwoju SDE). Zgodnie z wypo-
wiedzig rzecznika prasowego ministra sprawiedliwo$ci® wybrano oferte
najkorzystniejsza, przy czym najtanszg. Czy oferta najtansza stanie si¢
oferta najkorzystniejsza (i dla kogo), zndw si¢ okaze za kilka lat. NIK nie
dokonata obliczen kosztu realizacji ustawy, dlatego publikowanie opinii
o wymiernych oszczednoSciach budzetowych jest dziataniem bezpod-
stawnym. Mozna zaryzykowac¢ teze, ze nieodpowiedni byl termin kon-
troli — zbyt pozny, aby ustalone nieprawidtowosci uwzglednic¢ w projekcie
zmiany przepisow o elektronicznym dozorze skazanych'’’, a zbyt wcze-
sny, by dokona¢ kompleksowej oceny realizacji ustawy o SDE. Poza tym,
uzywane przez NIK okreslenie ,,nieprawidtowosci” na niektore dziatania
skontrolowanych organow, jest okreSleniem zbyt tagodnym, a wskazane
nieprawidtowoSci z pewnoscig nie zastluguja na ocen¢ pozytywna.
Wprowadzenie do polskiego prawa karnego dozoru elektronicznego
jako systemu wykonywania krotkoterminowej kary pozbawienia wol-
nosSci odpowiadalo standardom mi¢dzynarodowym wskazanym w Re-
zolucji Zgromadzenia Ogolnego Organizacji Narodow Zjednoczonych
z 14 grudnia 1990 r. (tzw. Zasady Tokijskie), ktore stanowily, ze panstwa
cztonkowskie rozwing w swoich systemach prawnych alternatywne moz-
liwoSci ograniczenia stosowania kary pozbawienia wolnosSci 1 zracjona-
lizujg polityke wymiaru sprawiedliwo$ci, uwzgledniajac przestrzeganie

% Wywiad z rzecznikiem prasowym Ministerstwa Sprawiedliwo$ci Pania Patrycja Loose z25.04.2014 r.,
http://reseller-news.pl/component/k2/kontrowersje-wokol-przetargu-na-e-kajdanki.
10" Druk nr 2393.
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praw cztowieka oraz wymagania spolecznego poczucia sprawiedliwoSci.
Stosowanie SDE, jako jednego ze sposobow zmniegjszenia liczby osadzo-
nych w zaktadach karnych, zalecit wprost Komitet Ministrow Rady Eu-
ropy Nr R (99) 22, a w ostatnim raporcie opublikowanym 12 lipca 2011
r.1%" Europejski Komitet ds. zapobiegania torturom oraz nieludzkiemu
lub ponizajacemu traktowaniu lub karaniu wskazat, ze Polska powinna
ograniczy¢ orzekanie bezwzglednych kar pozbawienia wolnosci, nadajac
wigkszego znaczenia Srodkom niezwigzanym z izolacja. Chodzi przede
wszystkim o korzystanie w mozliwie szerokim zakresie z alternatyw
tymczasowego aresztowania (np. wymog przebywania podejrzanego pod
okreslonym adresem, ograniczenia lub zakaz przebywania w okre§lonym
miejscu), wprowadzenie do ustawodawstwa i praktyki potaczenia Srod-
kéw izolacyjnych i nieizolacyjnych (bezwarunkowe pozbawienie wol-
nosci, po ktorym nastepuje praca na rzecz spoleczefistwa, intensywny
nadzor w spoleczenstwie, monitorowany elektronicznie areszt domowy
lub w okreSlonych przypadkach obowigzek poddania si¢ leczeniu) oraz
korzystanie z metod zastepczych (mediacja i zadoScuczynienie). Wyda-
je si¢ jednak, ze polski ustawodawca powinien podejmowac dziatania
realistyczne, majac na wzgledzie optymalizacj¢ rozwigzan prawnych,
pozbawionych nadmiernych oczekiwan i niczym nieuzasadnionej wiary.
W sferze nadmiernych oczekiwan pozostata realizacja zalozen ustawy
o SDE (zmniejszono pojemno$¢ o 100% do 7500 miejsc w wymiarze
dziennym i miesi¢cznym, a najwyzsze wypetnienie pojemnosci wyniosto
71,9%), co nie przeszkodzito Ministerstwu Sprawiedliwo$ci w zaplano-
waniu pojemnosci systemu na 2015 r. dla 10 000 sprawcow, a na 2017 r.
dla 15 000 takich os6b. W oczekiwaniu na rezultaty stosowania znowe-
lizowanych przepisow Kodeksu karnego oraz niektorych innych ustaw,
bez odpowiedzi pozostaje pytanie, czy dozor elektroniczny w zmienionej
formie lepiej przyczyni si¢ do rozwigzania probleméw polskiego wymia-
ru sprawiedliwosci.

101 Raport CPT, http://www.cpt.coe.int/documents/pol/2011-20-inf-eng.pdf
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