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ŁUKASZ RÓG: Zasada jawności i jej ograniczenia – postępowanie  
dyscyplinarne wobec kontrolerów NIK   8
Zasada jawności zaliczana jest do tzw. naczelnych zasad procesu karnego. Pojmuje się 
ją jako dyrektywę, w myśl której obywatele mają dostęp do wiadomości o procesie 
karnym. Po wejściu w życie nowelizacji ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie 
Kontroli, w wyniku której dodano do niej rozdział 4a − „Odpowiedzialność dyscyplinarna 
mianowanych kontrolerów”, zasada jawności nie była przedmiotem odrębnych rozważań 
w opracowaniach poświęconych tym zagadnieniom. Zważywszy, że art. 97p ustawy 
o NIK odsyła do odpowiedniego stosowania, w zakresie nieuregulowanym, przepisów 
Kodeksu postępowania karnego, rozważenia wymaga kwestia, w jakim zakresie instytucja 
wyłączenia jawności rozprawy może znaleźć zastosowanie w postępowaniu dyscyplinarnym 
wobec mianowanych kontrolerów NIK.

MACIEJ RYBCZYŃSKI: Osoba odpowiedzialna a sprawca – akty prawne  
dotyczące NIK i uregulowania innych ustaw   18
W ustawie o Najwyższej Izbie Kontroli nie wprowadzono definicji osoba odpowiedzialna 
za nieprawidłowości, ale w kilku artykułach ustawodawca użył tego pojęcia. Jeśli 
w czasie prowadzenia kontroli wykryto je, w wystąpieniu pokontrolnym powinni zostać 
wskazani odpowiedzialni za nieprawidłowości, ich zakres oraz skutki. Jest to chyba 
najbardziej doniosła regulacja w ustawie o NIK, w związku z którą pojawia się problem 
będący przedmiotem niniejszego opracowania − czy posługiwanie się określeniem 
osoba odpowiedzialna oddaje istotę problemu oraz czy zasadne jest wprowadzenie 
rozróżnienia pomiędzy nim a pojęciem sprawcy. Autor, odwołując się do wykładni 
językowej, systemowej i celowościowej przepisów regulujących działalność Izby, jak 
też wystąpień pokontrolnych, próbuje odpowiedzieć na te wątpliwości.
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USTALENIA KONTROLI NIK   32

WALDEMAR WOJNICZ, JERZY DAWIDEK: Nadzór nad bezpieczeństwem  
żywności – szara strefa produkcji mięsnej   32
NIK przeprowadziła kontrolę mającą na celu dokonanie oceny prawidłowości i skuteczności 
nadzoru organów administracji rządowej nad bezpieczeństwem żywności. Objęła okres 
od 1 stycznia 2013 r. do 30 czerwca 2015 r. W jej trakcie sprawdzono czy właściwie 
sprawowano nadzór nad działalnością inspekcji, ich działania były zgodne z prawem, 
a także czy inspekcje skutecznie egzekwowały wykonanie wydanych zaleceń pokontrolnych 
oraz wzajemnie informowały się o wynikach kontroli. Przedmiotem badania było również 
sprawdzenie zgodności wybranych aktów prawa krajowego z prawem UE w zakresie 
bezpieczeństwa żywności.

ZBYSŁAW DOBROWOLSKI: Bezpieczeństwo i higiena nauczania  
w szkołach publicznych – warunki edukacji i wypoczynku dzieci   48
Po niepokojących wynikach kontroli w 10 lubuskich szkołach (żadna z nich nie zorganizowała 
uczniom zajęć z pełnym uwzględnieniem zasad higieny pracy umysłowej oraz nie zapewniła 
całkowitego bezpieczeństwa), Najwyższa Izba Kontroli postanowiła przeprowadzić badanie 
ogólnopolskie. Objęto nim ponad 7 tys. spośród 19 tys. szkół publicznych: podstawowych 
i gimnazjalnych. Tak obszerny podmiotowo zakres spowodował, że można ją zaliczyć do 
jednych z największych w historii NIK. Kontrola potwierdziła wcześniejsze ustalenia 
z województwa lubuskiego. Zaniedbania, prowadzące do zagrożenia zdrowia a niekiedy 
nawet życia uczniów, wielokrotnie wynikały z podstawowych błędów w zarządzaniu 
szkołami.

MARIA SMERECZYŃSKA: Polityka senioralna w kontrolach NIK  
– wsparcie dla osób w podeszłym wieku   62
Z uwagi na szybko zmieniającą się sytuację demograficzną, wymuszającą szczególne 
zainteresowanie problemami osób powyżej 65. roku życia oraz sygnalizowane w wielu 
środowiskach problemy, NIK podjęła kontrolę mającą ocenić funkcjonowanie opieki 
medycznej nad osobami w podeszłym wieku. Sprawdzono między innymi, jak minister 
zdrowia kształtuje politykę zdrowotną w tej dziedzinie i jak wygląda kształcenie kadry 
specjalistów oraz współpraca resortu z samorządami i z innymi podmiotami w zakresie 
opieki senioralnej. W Narodowym Funduszu Zdrowia zbadano proces wyceny, planowania 
i finansowania oraz zapewnienia dostępu do świadczeń osobom w podeszłym wieku, 
natomiast u świadczeniodawców skontrolowano sposób organizowania świadczeń dla 
tej grupy pacjentów, prawidłowość realizowania umów zawartych z NFZ oraz przebieg 
współpracy z innymi podmiotami systemu ochrony zdrowia i opieki społecznej. W sumie 
kontrolą objęto 14 różnych jednostek.
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PIOTR WASILEWSKI: Choroby układu oddechowego – jak poprawić  
dostępność i wyniki leczenia?   72
Zapadalność i umieralność na przewlekłe choroby układu oddechowego będzie 
systematycznie wzrastać, między innymi z powodu zwiększającej się liczby osób starszych, 
najbardziej podatnych na te schorzenia, zanieczyszczeń środowiska naturalnego i palenia 
tytoniu – alarmują specjaliści. Zdaniem Światowej Organizacji Zdrowia (WHO) to 
właśnie ten nałóg jest głównym czynnikiem powstawania chorób cywilizacyjnych, 
ściśle związanych z układem oddechowym. Najwyższa Izba Kontroli, biorąc pod uwagę 
powyższe uwarunkowania, przeprowadziła pierwszą kontrolę koordynowaną poświęconą 
tej tematyce.

SŁAWOMIR GRZELAK: Promocja gospodarcza Polski  
– wybrane zagadnienia   82
Odpowiednio przygotowana, efektywnie prowadzona promocja gospodarcza powinna 
dostarczać informacji i argumentacji skłaniającej do nabywania dóbr wyprodukowanych 
w danym kraju oraz podejmowania współpracy gospodarczej z firmami, które się z niego 
wywodzą. W latach 2010–2015 podmiotów kreujących, wspomagających i wykonujących 
przedsięwzięcia z dziedziny promocji gospodarczej było ponad 170. Szacunkowe łączne 
koszty działalności służącej internacjonalizacji, poniesione przez sektor publiczny, 
wyniosły około 2,2 mld zł. Jednak, jak wynika z kontroli NIK, działania te prowadzone 
były wprawdzie w szerokim zakresie i w różnorodnych formach, lecz bez uprzedniego 
przyjęcia stosownych założeń strategicznych na poziomie krajowym i regionalnym oraz bez 
właściwej koordynacji, co uniemożliwiało wykorzystanie efektu skali. 

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: Opłaty za studia wyższe  
– świadczenie usług edukacyjnych w uczelniach publicznych   95
Ustawa Prawo o szkolnictwie wyższym (Psw) daje publicznym placówkom stosunkowo 
dużą autonomię w sprawie sposobu ustalania i pobierania opłat za świadczone usługi 
edukacyjne, co nie oznacza jednak dowolności. Najwyższa Izba Kontroli sprawdziła 
w pięciu uczelniach publicznych zgodność z obowiązującymi przepisami prawa ustalonych 
przez nie warunków odpłatności za studia oraz pobieranych opłat, ze szczególnym 
uwzględnieniem zmian wprowadzonych w Psw 1 października 2014 r.
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obszarach i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze 
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piszemy o kontroli: Systemu Rejestrów Państwowych; rynku walutowego; mechanizmu 
finansowania wybranych zadań z budżetu państwa; Urzędu Dozoru Technicznego; 
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ryb; utrzymania dróg leśnych; systemu monitoringu w szkołach; warunków higieniczno-
zdrowotnych w szkołach; dopuszczania do obrotu suplementów diety; programów 
wczesnego wykrywania nowotworów; zatrudniania osób pozbawionych wolności. 
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przedmiotu zamówienia, w tym: jakość, aspekty społeczne, środowiskowe i innowacyjne, 
a także organizacja i doświadczenie osób wyznaczonych do jego realizacji, jak również 
serwis posprzedażny oraz pomoc techniczna. W wyniku implementacji prawa unijnego, 
które kształtuje tak zwane społecznie odpowiedzialne zamówienia publiczne, w 2009 r. 
wprowadzono przepisy odnoszące się do właściwości lub cech wykonawcy (tzw. klauzule 
społeczne). Celem artykułu jest przedstawienie unijnych i polskich uregulowań w tej 
dziedzinie, zwłaszcza w kontekście nowelizacji ustawy w 2016 r., wskazanie przyczyn 
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ŁUKASZ RÓG

Wprowadzenie
W postępowaniu sądowym zasada jaw-
ności ma charakter zasady konstytucyj-
nej. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji 
RP1: „Każdy ma prawo do sprawiedliwego 

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

i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nie-
uzasadnionej zwłoki przez właściwy, 
niezależny, bezstronny i niezawisły sąd”. 
Dopuszczalne granice ograniczenia jawno-
ści rozprawy określa art. 45 ust. 2 ustawy 
zasadniczej, który stanowi, że: „Wyłączenie 
jawności rozprawy może nastąpić ze 

Kontrola 
i audyt

Postępowanie dyscyplinarne wobec kontrolerów NIK

Zasada jawności jest jedną z podstawowych zasad postępowania dyscyplinar-
nego wobec mianowanych kontrolerów NIK. Podobnie jak w postępowaniu 
karnym, powinna umożliwiać kontrolę działalności rzecznika dyscyplinarne-
go oraz funkcjonowania Komisji Dyscyplinarnej i Odwoławczej Komisji Dys-
cyplinarnej. Sposób realizacji tej zasady pozostaje jednak kwestią otwartą.

Zasada jawności i jej ograniczenia
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względu na moralność, bezpieczeństwo 
państwa i porządek publiczny oraz ze 
względu na ochronę życia prywatnego 
stron lub inny ważny interes prywatny”. 

Do zasady jawności odnosi się również 
art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw 
człowieka i podstawowych wolności spo-
rządzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r., 
zmienionej następnie Protokołami nr 3, 
5 i 8 oraz uzupełnionej Protokołem nr 22. 
W przywołanym wyżej przepisie jest mowa 
o „publicznym rozpatrzeniu sprawy przez 
niezawisły i bezstronny sąd”, stąd też 
w doktrynie zasadę jawności nazywa się 
również zasadą publiczności lub zasadą 
publiczności procesowej3. 

W doktrynie zasada jawności (zasada 
publiczności), zaliczana jest do tzw. na-
czelnych zasad procesu karnego. Pojmuje 
się ją jako dyrektywę, w myśl której społe-
czeństwo ma dostęp do wiadomości o pro-
cesie karnym4. W doktrynie rozróżnia się 
też dwa aspekty zasady jawności: jawność 
wewnętrzną w stosunku do stron postępo-
wania i ich przedstawicieli procesowych 
oraz jawność zewnętrzną – odnoszącą 

2 Dz.U. z 1993 r. nr 61 poz. 284, ze zm.
3 Zob. S. Waltoś, P. Hofmański: Proces�karny.�Zarys�systemu, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2013, 

s. 306; W. Grzeszczyk, aktualizacja A. Herzl: Kodeks�postępowania�karnego.�Komentarz, Wydawnictwo 
LexisNexis, Warszawa 2014, s. 488; T. Grzegorczyk, J. Tylman: Polskie�postępowanie�karne, Wydawnic-
two LexisNexis, Warszawa 2011, s. 163.

4 S. Waltoś, P. Hofmański, op.cit., s. 306.
5 T. Grzegorczyk, J. Tylman, op.cit., s. 163.
6 Ibidem, s. 164.
7 T. Grzegorczyk: Kodeks�postępowania�karnego, Kantor Wydawniczy Zakamycze 2005, s. 897.
8 Dz.U. z 2016 r. poz. 1749, ze zm., dalej: „k.p.k.”.
9 Dz.U. z 2016 r. poz. 1197.
10 Zgodnie z art. 356 § 1 k.p.k. na rozprawie oprócz osób biorących udział w postępowaniu mogą być obecne 

tylko osoby pełnoletnie, nieuzbrojone. Artykuł 356 § 2 k.p.k. stanowi, iż przewodniczący może zezwolić 
na obecność małoletnim oraz osobom obowiązanym do noszenia broni. Natomiast stosownie do art. 356 
§ 3 k.p.k. nie mają prawa uczestniczyć w rozprawie osoby znajdujące się w stanie nielicującym z powa-
gą sądu. W doktrynie wyraża się mogący budzić kontrowersje pogląd, że rygory przewidziane w art. 356 
k.p.k. nie są jednak ograniczeniami jawności – zob. T. Grzegorczyk, op.cit., s. 898.

się do podmiotów innych niż strony i ich 
przedstawiciele procesowi5. Wskazuje się, 
że: „Jawność zewnętrzna podyktowana 
jest powinnością (i potrzebą) zapewnienia 
kontroli społecznej nad prowadzonymi 
postępowaniami karnymi i działalnością 
organów ścigania oraz wymiaru sprawie-
dliwości. Ponadto chodzi o tzw. prewen-
cję generalną (…)”6. Zauważa się także, 
iż: „Jawność, umożliwiająca społeczną 
kontrolę działalności sądów, sprzyjać ma 
w założeniu zarówno niezawisłości i bez-
stronności sędziów (…), jak i kształtowaniu 
w społeczeństwie poszanowania dla prawa 
i wzmacnianiu poczucia sprawiedliwości 
wśród obywateli”7.

W postępowaniu karnym zasada jawno-
ści została sformułowana w art. 355 usta-
wy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępo-
wania karnego8, który stanowi, że: „Roz-
prawa odbywa się jawnie. Ograniczenia 
jawności określa ustawa”. Ograniczenia 
jawności, o których mowa w przywo-
łanym przepisie, wynikają w szczegól-
ności z przepisów ustawy z 25 czerwca 
1997 r. o świadku koronnym9, art. 35610,  

Postępowanie dyscyplinarne wobec kontrolerów NIK
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35711 i 35912 k.p.k., lecz przede wszyst-
kim z uregulowanej przez art. 360 k.p.k. 
instytucji wyłączenia jawności rozprawy 
w całości lub w części. 

Po wejściu w życie, 2 czerwca 2011 r., 
nowelizacji ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli13, w wyniku 
której dodano do tej ustawy rozdział 4a 
(Odpowiedzialność dyscyplinarna mia-
nowanych kontrolerów)14, zasada jaw-
ności nie była przedmiotem odrębnych 
rozważań w opracowaniach poświęco-
nych postępowaniu dyscyplinarnemu 
w NIK15. Zważywszy, że art. 97p ustawy 
o NIK odsyła do odpowiedniego stoso-
wania w zakresie nieuregulowanym w tej 
ustawie przepisów Kodeksu postępowania 
karnego16, rozważenia wymaga kwestia, 
w jakim zakresie instytucja wyłączenia 
jawności rozprawy może znaleźć zastoso-
wanie w postępowaniu dyscyplinarnym 
wobec mianowanych kontrolerów. 

Zasada jawności 
w postępowaniu dyscyplinarnym
Zgodnie z art. 97g ust. 2 ustawy o NIK: 
„Rozprawa jest jawna dla osób wcho-
dzących w skład Kolegium Najwyższej 
Izby Kontroli oraz dla mianowanych 

11 Przepis ten określa warunki udziału w rozprawie przedstawicieli środków masowego przekazu.
12 Zgodnie z art. 359 k.p.k. niejawna jest rozprawa, która dotyczy: wniosku prokuratora o umorzenie po-

stępowania z powodu niepoczytalności sprawcy i zastosowanie środka zabezpieczającego oraz sprawy 
o pomówienie lub znieważenie; na wniosek pokrzywdzonego rozprawa odbywa się jednak jawnie.

13 Dz.U. z 2017 r. poz. 524.
14 Ustawa z 22.1.2010 o zmianie ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 227 poz. 182, ze zm.). 
15 Zob. T. Liszcz: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�mianowanych�pracowników�NIK, „Kontrola Państwowa” 

nr 2 i 3/1998; E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Odpowiedzialność�dyscyplinarna�mianowanych�kontrolerów�
NIK, „Kontrola Państwowa”, nr 4/2014.

16 Odpowiednie stosowanie oznacza stosowanie niektórych przepisów wprost k.p.k., innych z modyfikacja-
mi wynikającymi ze specyfiki postępowania dyscyplinarnego, a jeszcze innych – niestosowanie w ogóle. 

17 Zob. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej�Izbie�Kontroli, Warszawa 2011, s. 333.
18 Sygn. SDI 12/06,LEX nr 471777.

kontrolerów”. W przywołanym przepisie 
sformułowano zasadę ograniczonej jawno-
ści rozpraw w postępowaniu przed Komisją 
Dyscyplinarną w NIK17. Ograniczenie to 
ma charakter obligatoryjny i bezwzględny, 
a polega na tym, że rozprawa jest jawna 
tylko dla określonej kategorii podmiotów. 
Inny charakter ma natomiast fakultatywne 
ograniczenie jawności określone w art. 97g 
ust. 3 ustawy o NIK, który stanowi, że: 
„W uzasadnionych przypadkach można 
wyłączyć jawność całości albo części roz-
prawy”. Jednakże przepisy ustawy o NIK 
nie regulują kwestii, o jakie przypadki cho-
dzi. W związku z tym znajdą tu zastosowa-
nie odpowiednio stosowane przepisy k.p.k.

W uzasadnieniu postanowienia z 23 sier-
pnia 2006 r.18, Sąd Najwyższy stwierdził, 
że co prawda przepis art. 45 ust. 2 Konsty-
tucji RP dotyczy wprost jedynie jawno-
ści postępowań sądowych, tym niemniej 
powinien stanowić wzorzec dla postępo-
wań quasi-sądowych, jakimi są również 
postępowania dyscyplinarne przed sądami 
korporacyjnymi. Oznacza to, że w postę-
powaniu dyscyplinarnym fakultatywne 
wyłączenie jawności może nastąpić ze 
względu na moralność, bezpieczeństwo 
państwa i porządek publiczny oraz ochronę 
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życia prywatnego stron lub inny ważny 
interes prywatny. W doktrynie wskazu-
je się również na możliwość ograniczenia 
jawności ze względu na ochronę tajemnicy 
kontrolerskiej19. 

Zasada ograniczonej jawności obowią-
zuje również w postępowaniu odwoław-
czym – stosownie do art. 97n ust. 3 ustawy 
o NIK, który stanowi, że: „W postępowaniu 
przed Odwoławczą Komisją Dyscyplinarną 
stosuje się odpowiednio przepisy o postę-
powaniu przed Komisją Dyscyplinarną”. 

Przenosząc przywołane na wstępie po-
glądy przedstawicieli doktryny na grunt 
przepisów ustawy o NIK, można stwier-
dzić, że zasada jawności w postępowaniu 
dyscyplinarnym jest jedną z podstawo-
wych (naczelnych) zasad tego postępo-
wania. Na jej podstawie mianowani kon-
trolerzy oraz członkowie Kolegium NIK20 
powinni mieć możliwość uzyskania infor-
macji, że w związku z określonym przewi-
nieniem dyscyplinarnym toczy się postę-
powanie oraz sposobność wzięcia udziału 
w rozprawie. Podobnie jak w postępowaniu 
karnym, zasada jawności w postępowa-
niu dyscyplinarnym powinna umożliwiać 

19 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka, op.cit., s. 333.
20 Spośród członków Kolegium NIK, w postępowaniu dyscyplinarnym szczególną pozycję zajmuje Prezes 

NIK. Zgodnie z art. 97c ust. 1 ustawy o NIK, w razie uzyskania wiadomości o popełnieniu przewinienia 
dyscyplinarnego, wyznacza rzecznika dyscyplinarnego spośród mianowanych kontrolerów mających wy-
kształcenie prawnicze i poleca mu wszczęcie i przeprowadzenie postępowania dyscyplinarnego, a na-
stępnie, stosownie do art. 97e ust. 1 ustawy o NIK, zatwierdza wniosek o ukaranie.

21 Chodzi o kontrolę dokonywaną dopiero na etapie postępowania przed Komisją Dyscyplinarną i Odwoław-
czą Komisją Dyscyplinarną.

22 Zgodnie z art. 97a ust. 4 ustawy o NIK w sprawach dyscyplinarnych orzekają, na zasadzie niezawisłości, 
Komisja Dyscyplinarna i Odwoławcza Komisja Dyscyplinarna, powoływane przez Prezesa Najwyższej 
Izby Kontroli na okres 3 lat, spośród mianowanych kontrolerów dających rękojmię należytego wykonywa-
nia obowiązków członka komisji.

23 Przepis ten, zgodnie z art. 97n ust. 3 ustawy o NIK, ma odpowiednie zastosowanie w postępowaniu przed 
Odwoławczą Komisją Dyscyplinarną.

24 Zgodnie z art. 97i ust. 2 ustawy o NIK orzeczenie o umorzeniu postępowania Komisja Dyscyplinarna 
może wydać także na posiedzeniu niejawnym.

kontrolę działalności rzecznika dyscypli-
narnego21 oraz funkcjonowania Komisji 
Dyscyplinarnej i Odwoławczej Komisji 
Dyscyplinarnej, służyć niezawisłości człon-
ków tych Komisji w zakresie orzekania22, 
a także realizować cele związane z pre-
wencją ogólną. 

Istotne jest dokonanie zastrzeżenia, iż 
art. 97g ust. 3 ustawy o NIK nie może być 
rozumiany w ten sposób, że jawna jest cała 
rozprawa. Z art. 97i ust. 1 ustawy o NIK 
wynika23, że Komisja Dyscyplinarna wydaje 
orzeczenie po przeprowadzeniu rozprawy 
i odbyciu narady24, natomiast ustawa nie 
reguluje kwestii jawności narady i głosowa-
nia. W związku z powyższym, mają tu od-
powiednie zastosowanie przepisy rozdziału 
12, działu IV Kodeksu postępowania karne-
go. Zgodnie z art. 108 § 1 k.p.k.: „Przebieg 
narady i głosowania nad orzeczeniem jest 
tajny, a zwolnienie od zachowania w tym 
względzie tajemnicy nie jest dopuszczal-
ne”. Natomiast art. 108 § 2 k.p.k. stanowi, 
że: „Podczas narady i głosowania oprócz 
członków składu orzekającego może być 
obecny jedynie protokolant, chyba że prze-
wodniczący uzna jego obecność za zbędną”. 
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Przywołane wyżej przepisy są stosowane 
wprost, co oznacza, że jawna dla mianowa-
nych kontrolerów oraz członków Kolegium 
NIK jest rozprawa, z wyłączeniem fazy 
narady i głosowania. 

Biorąc pod uwagę znaczenie zasady jaw-
ności, zachodzi konieczność zapewnienia 
jej realizacji w postępowaniu dyscyplinar-
nym wobec mianowanych kontrolerów. 
Jednakże sposób jej realizacji, tj. umoż-
liwienie osobom uprawnionym wzięcia 
udziału w rozprawie, jest kwestią otwartą. 

W postępowaniu karnym realizacja 
zasady jawności następuje poprzez wo-
kandy sądowe. Przepisy dotyczące tych 
kwestii zawarto w rozdziale 4 działu III 
rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości 
z 23 grudnia 2015 r. − Regulamin urzę-
dowania sądów powszechnych25. Zgodnie 
z tymi przepisami (§ 69-71), wokandę spo-
rządza się w formie papierowej lub w posta-
ci elektronicznej, jej egzemplarz umieszcza 
się przed salą, w której odbywa się rozpra-
wa, chyba że wokanda została przygoto-
wana w formie elektronicznej i wyświe-
tlana na monitorze umieszczonym przed 
salą. Wokanda zawiera imiona i nazwiska 
sędziów, asesorów sądowych oraz ławni-
ków, sygnatury akt spraw wyznaczonych 
do rozpoznania w danym dniu, oznacze-
nie godzin, na które sprawy wyznaczono, 
imiona i nazwiska lub nazwy firmy stron 
bądź uczestników postępowania nieproce-
sowego. Przewodniczący26 może zdecydo-
wać o ograniczeniu treści wokandy z uwagi 
na ochronę moralności, bezpieczeństwa 

25 Dz.U. poz. 2316, ze zm., dalej: „Regulamin urzędowania sądów”. 
26 Przewodniczący wydziału, przewodniczący posiedzenia lub rozprawy, sędzia lub asesor sądowy, któremu 

przydzielono daną sprawę.

państwa i porządku publicznego oraz ze 
względu na ochronę życia prywatnego lub 
inny ważny interes prywatny, a szczegól-
nie dobro małoletniego pokrzywdzonego 
przestępstwem. W takim przypadku nie 
podaje się na wokandzie imion i nazwisk 
stron lub wezwanych osób, lecz wyłącznie 
ich inicjały lub nie zamieszcza się żadnych 
danych identyfikujących te osoby. 

W postępowaniu dyscyplinarnym nie 
ma podstaw do stosowania przepisów 
Regulaminu urzędowania sądów, art. 97p 
ustawy o NIK nie odsyła do tych przepisów. 
Ze względu na wyraźne ograniczenie kręgu 
podmiotów mogących brać udział w roz-
prawie, sposób realizacji zasady jawności 
musi uwzględniać tę okoliczność. Dlatego 
też, moim zdaniem, w postępowaniu dys-
cyplinarnym nie należy sporządzać swego 
rodzaju „wokandy” i umieszczać jej przed 
salą, w której odbywa się rozprawa, nawet 
gdyby informacje w niej podane były ograni-
czone do najbardziej podstawowych, tj. da-
nych osobowych obwinionego. W takim 
bowiem wypadku informacja, że przeciwko 
mianowanemu kontrolerowi toczy się po-
stępowanie, mogłaby dotrzeć do osób nie-
uprawnionych, tj. nie tylko pracowników za-
trudnionych na stanowiskach administracyj-
nych i obsługi oraz kontrolerów niemających 
statusu mianowanych, ale również do osób 
niebędących pracownikami NIK, co nie-
wątpliwie naruszałoby prawa obwinionego. 
Wydaje się, że najprostszym sposobem reali-
zacji zasady jawności jest w tej sytuacji uzy-
skiwanie przez osoby uprawnione do wzięcia 
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udziału w rozprawie informacji o termi-
nie i miejscu rozprawy za pośrednictwem 
przewodniczącego Komisji Dyscyplinarnej 
i Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej27 
lub bezpośrednio od wskazanych przez nich 
przewodniczących zespołów orzekających. 
Przewodniczący Komisji Dyscyplinarnej 
i Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej 
(ewentualnie przewodniczący zespołów 
orzekających), przed udzieleniem wnio-
skowanych informacji, mieliby wówczas 
obowiązek zweryfikowania uprawnień do 
uczestnictwa w rozprawie, tzn. czy chcą 
w niej wziąć udział mianowani kontrolerzy 
lub członkowie Kolegium NIK. Przyjęcie 
powyższego rozwiązania pozwoliłoby na re-
alizację zasady ograniczonej jawności w po-
stępowaniu dyscyplinarnym bez ujawniania 
osobom nieuprawnionym jakichkolwiek 
danych identyfikujących sprawę i osobę 
obwinionego.

Wyłączenie jawności 
całości albo części rozprawy
Jak wyżej wskazano, podstawowe znacze-
nie w kwestii możliwości ograniczenia, 
czy wręcz wyłączenia, jawności rozprawy 
w postępowaniu karnym ma art. 360 § 1 
k.p.k. Zgodnie z art. 360 § 1 pkt 1 lit. a-d 
k.p.k. sąd może wyłączyć ją w całości albo 
w części z czterech przyczyn − jeżeli jaw-
ność mogłaby: wywołać zakłócenie spo-
koju publicznego; obrażać dobre obyczaje; 
ujawnić okoliczności, które ze względu 
na ważny interes państwa powinny być 
zachowane w tajemnicy; naruszyć ważny 

27 Ich dane są wskazane w zarządzeniu Prezesa NIK w sprawie powołania Komisji Dyscyplinarnej i Odwo-
ławczej Komisji Dyscyplinarnej w Najwyższej Izbie Kontroli.

28 Dz.U. poz. 1070, ze zm.

interes prywatny. Art. 360 § 1 pkt 2 i 3 
k.p.k. przewidują możliwość ograniczenia 
jawności, jeżeli choćby jeden z oskarżo-
nych jest nieletni lub na czas przesłuchania 
świadka, który nie ukończył 15 lat oraz 
na żądanie osoby, która złożyła wniosek 
o ściganie. Wydaje się jednak, że w po-
stępowaniu dyscyplinarnym te podstawy 
wyłączenia nie znajdą zastosowania, choć 
teoretycznie nie można wykluczyć prze-
słuchiwania osoby w wieku poniżej 15 lat. 

Można odnieść wrażenie, że wszystkie 
przesłanki wyłączenia jawności rozpra-
wy (w całości lub w części), określone 
w art. 360 § 1 pkt 1-3 k.p.k., mają charak-
ter fakultatywny („sąd może wyłączyć”). 
Jest to jednak konstrukcja specyficzna, 
bowiem ostatecznie – pomimo uzupełnia-
jącego charakteru przesłanek – to nie sąd, 
lecz prokurator decyduje o tym, czy rozpra-
wa odbywa się jawnie. Zgodnie z art. 360 
§ 2 k.p.k., w razie sprzeciwu prokuratora, 
rozprawa odbywa się jawnie. Istotna zmia-
na przepisów w tym zakresie nastąpiła po 
wejściu w życie, 5 sierpnia 2016 r., ustawy 
z 10 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy 
− Kodeks postępowania karnego, usta-
wy o zawodach lekarza i lekarza dentysty 
oraz ustawy o prawach pacjenta i Rzecz-
niku Praw Pacjenta28. Do czasu jej wejścia 
w życie wszystkie podstawy wyłączenia 
jawności, z wyjątkiem obecnie określonej 
w art. 360 § 1 pkt 2 k.p.k. (jeżeli choćby 
jeden z oskarżonych jest nieletni lub na czas 
przesłuchania świadka, który nie ukoń-
czył 15 lat), miały charakter obligatoryjny. 
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Jak wskazano w uzasadnieniu projektu 
ustawy zmieniającej: „Celem niniejszej 
ustawy jest zwiększenie transparentności 
procesu karnego poprzez wzmocnienie 
konstytucyjnej zasady jawności rozpra-
wy w postępowaniu karnym oraz powią-
zanie możliwości utrwalania i transmisji 
przebiegu rozprawy przez przedstawicieli 
środków masowego przekazu z jawnością 
jej przebiegu. (…) Jawność rozpoznania 
sprawy sprzyja prezentowaniu właściwej 
postawy sędziego w stosunku do uczest-
ników postępowania, przeciwdziała na-
wiązywaniu nieprawidłowych, albowiem 
nielicujących z powagą wymiaru sprawie-
dliwości i godnością urzędu sędziowskiego 
relacji z uczestnikami postępowania, fa-
woryzowaniu lub dyskryminowaniu jednej 
ze stron, i tym samym kształtuje zaufanie 
i pozytywny wizerunek wymiaru sprawie-
dliwości w społeczeństwie”29.

Pojawia się wątpliwość, czy w postę-
powaniu dyscyplinarnym ewentualny 
sprzeciw rzecznika dyscyplinarnego po-
winien skutkować brakiem możliwości 
wyłączenia jawności ze względów okre-
ślonych w art. 360 § 1 k.p.k. Zważywszy 
na istotną różnicę w treści zasady jawności 
w postępowaniu karnym i dyscyplinarnym 
wobec mianowanych kontrolerów (w tym 
ostatnim bezwzględnie ograniczoną tylko 
do określonego kręgu podmiotów, a zatem 

29 Zob. druk sejmowy nr 451.
30 W systemie prawa rola prokuratora nie ogranicza się tylko do ścigania przestępstw. Zgodnie z art. 2 ustawy 

z 28.1.2016 Prawo o prokuraturze (Dz.U. poz. 177, ze zm.) prokuratura wykonuje zadania w zakresie ściga-
nia przestępstw oraz stoi na straży praworządności. W szczególności w postępowaniu cywilnym, zgodnie 
z art. 7 ustawy z 17.11.1964 Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 1822, ze zm.), prokurator 
może żądać wszczęcia postępowania w każdej sprawie, jak również wziąć udział w każdym toczącym się już 
postępowaniu, jeżeli według jego oceny wymaga tego ochrona praworządności, praw obywateli lub interesu 
społecznego. Udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym regulują przepisy działu IV (Udział proku-
ratora) ustawy z 14.6.1960 Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 23, ze zm.).

niesłużącą również interesowi publiczne-
mu) oraz nieco inną rolę rzecznika dyscypli-
narnego i prokuratora30 w systemie prawa, 
nie ograniczoną tylko do realizacji zadań 
polegających na ściganiu przestępstw, wy-
daje się, że wola rzecznika dyscyplinarne-
go nie powinna decydować o tym, że roz-
prawa będzie jawna. Natomiast wskazane 
byłoby, aby w każdym wypadku wyłącze-
nia jawności rozprawy odbywało się to na 
zasadzie konsensusu stron postępowania 
dyscyplinarnego, tj. obwinionego i rzecz-
nika dyscyplinarnego. 

Przesłanki wyłączenia jawności wskaza-
ne w art. 360 § 1 pkt 1 k.p.k. zostały sfor-
mułowane przez użycie pojęć nieostrych, 
takich jak: „spokój publiczny”, „dobre 
obyczaje”, „ważny interes państwa”, czy 
„ważny interes prywatny”. Do sądu zatem, 
a w postępowaniu dyscyplinarnym do skła-
du orzekającego Komisji Dyscyplinarnej 
i Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej, 
należy wypełnienie treścią tych przesła-
nek i dokonanie oceny, czy w konkretnym 
wypadku zachodzą przesłanki wyłączenia 
jawności. 

W postępowaniu dyscyplinarnym moż-
na, co do zasady, wykluczyć wypadki wyłą-
czenia jawności ze względów określonych 
w art. 360 § 1 pkt 1 lit. c, tj. możliwość 
ujawnienia okoliczności, które ze względu 
na ważny interes państwa powinny być 
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zachowane w tajemnicy. Natomiast prze-
słanki określone w art. 360 § 1 pkt 1 lit. a, 
b i d k.p.k., przez odesłanie do odpowied-
niego stosowania przepisów k.p.k., znajdą 
zastosowanie w postępowaniu dyscypli-
narnym. 

Wydaje się, że dotyczy to zwłaszcza moż-
liwości naruszenia ważnego interesu pry-
watnego (art. 360 § 1 pkt 1 lit. d k.p.k.). 
Jednakże w wypadku, gdy zarzucany ob-
winionemu delikt dyscyplinarny stano-
wi jednocześnie nieobyczajny wybryk31, 
a także dotyczy przestępstw stypizowa-
nych w rozdziale XXV ustawy z 6 czerw-
ca 1997 r. Kodeks karny32, w grę wchodzi 
również wyłączenie jawności ze względu 
na możliwość obrazy dobrych obyczajów. 
W doktrynie wskazuje się, że podstawą 
wyłączenia jawności są wówczas „okolicz-
ności, jakie mają być przedmiotem prezen-
tacji w sądzie, a nie rodzaj przestępstwa”33.

W postępowaniu dyscyplinarnym pod-
miotem, którego ważny interes mógłby 
zostać naruszony z powodu niewyłączenia 
jawności rozprawy, jest przede wszyst-
kim obwiniony, choć nie można również 
wykluczyć naruszenia ważnego interesu 
prywatnego innego podmiotu, np. świad-
ka. Natomiast, jak wskazuje się w doktry-
nie34, w postępowaniu karnym podstawą 
wyłączenia jawności jest konieczność za-
pewnienia bezpieczeństwa świadkowi, 

31 W rozumieniu art. 140 ustawy z 20.5.1971 Kodeks wykroczeń (Dz.U. z 2015 r. poz. 1094, ze zm.).
32 Dz.U. z 2016 r. poz. 1137, ze zm. Jednakże należy mieć na uwadze, że wszystkie przestępstwa w rozdzia-

le XXV Kodeksu karnego można popełnić tylko umyślnie. Zgodnie z art. 91a ust. 1 pkt 4 ustawy o NIK 
stosunek pracy z mianowanym kontrolerem wygasa wskutek uprawomocnienia się wyroku skazującego 
za przestępstwo umyślne. 

33 Zob. Z.Gostyński (red.), Kodeks�postępowania�karnego.�Komentarz, t. II, Dom Wydawniczy ABC, 2004, s. 637-638.
34 Zob. P. Hofmański (red.), Kodeks�postępowania�karnego.�Komentarz�do�art.�297-467, t. II, Wyd. C.H. Beck, 

Warszawa 2011, s. 444.
35 Sygn. II AKa 79/15, LEX nr 1927698.

jednakże wydaje się, że jego prawa są tu 
chronione przede wszystkim w art. 183 
§ 2 k.p.k. i 184 k.p.k.

W wyroku z 8 kwietnia 2015 r., Sąd 
Apelacyjny w Gdańsku stwierdził: „Jaw-
ność postępowania służy nie tylko intere-
sowi stron, ale także interesowi publicz-
nemu (…). Tylko wyjątkowe okoliczności 
mogą powodować konieczność wyłączenia 
jawności rozprawy. Ważny interes prywat-
ny, który uzasadniałby wyłączenie jawno-
ści dotyczy sytuacji odnoszących się do 
sfery prywatnej uczestnika procesu, w tym 
oskarżonego, których publiczne ujawnie-
nie mogłoby realnie, a dodatkowo zbędnie 
wyrządzić krzywdę temu uczestnikowi 
albo innym osobom, pod warunkiem, że 
nie dotyczy to okoliczności objętych opi-
sem czynu lub wskazujących na motywację 
oskarżonego/oskarżonej (…)”35. 

Należy mieć na uwadze, że niezależ-
nie od konkretnej podstawy, wyłączenie 
bądź ograniczenie jawności rozprawy, jako 
wyjątek od zasady, może nastąpić tylko 
w uzasadnionych wypadkach. Dlatego też 
istotne jest, aby zarówno waga interesu 
prywatnego, którego naruszenie wchodzi 
w grę podczas rozprawy, jak i możliwość 
ujawnienia okoliczności mogących stano-
wić obrazę dobrych obyczajów, były oczy-
wiste dla składu orzekającego oraz stron 
postępowania dyscyplinarnego. 
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Na koniec wskazać należy, że wyłącze-
nie jawności całości lub części rozprawy 
na podstawie art. 360 § 1 k.p.k. może na-
stąpić zarówno na wniosek strony postę-
powania dyscyplinarnego lub świadka, jak 
i z urzędu. 

Ograniczenia zasady jawności 
ze względów technicznych
Ograniczona jawność rozpraw w postępo-
waniu dyscyplinarnym oznacza, że prawo 
udziału w niej ma nieograniczona liczba 
podmiotów uprawnionych36, tj. mianowa-
nych kontrolerów i członków Kolegium 
NIK. Po ustaleniu, że dana osoba ma status 
pozwalający jej brać udział w rozprawie, 
powstaje jednak możliwość ograniczenia 
jawności ze względów technicznych, doty-
czących np. powierzchni pomieszczenia, 
w którym się odbywa.

Wypada wyrazić nadzieję, że problem 
ten w postępowaniu dyscyplinarnym 
wobec mianowanych kontrolerów będzie 
jedynie teoretyczny, jednak przedstawienie 
propozycji konkretnych rozwiązań może, 
jako głos w dyskusji, zostać również wzię-
te pod uwagę i wykorzystane w praktyce 
funkcjonowania Komisji Dyscyplinarnej 
i Odwoławczej Komisji Dyscyplinarnej. 

Ustawa o NIK, podobnie jak Kodeks 
postępowania karnego, nie zawiera regu-
lacji dotyczących sposobu postępowania 
w przypadku ograniczonej – w stosunku do 
uprawnionych osób chcących wziąć udział 
w rozprawie – powierzchni sali, w której 
odbywa się rozprawa. Do postępowania 

36 Zob. S.Waltoś, P. Hofmański, op.cit., s. 308. 
37 Dz.U. z 2016 r. poz. 2062, ze zm.
38 Przepis ten stanowi, że przewodniczący kieruje rozprawą i czuwa nad jej prawidłowym przebiegiem. 

karnego ma jednak zastosowanie § 68 
Regulaminu urzędowania sądów, wydany 
na podstawie art. 41 § 1 ustawy z 27 lipca 
2001 r. Prawo o ustroju sądów powszech-
nych37, który stanowi, że w razie przewi-
dywanego przybycia licznej publiczności, 
prezes sądu może zarządzić wydanie kart 
wstępu do sali rozpraw. Problem polega 
na tym, że – jak już wyżej stwierdzono 
– w postępowaniu dyscyplinarnym wobec 
mianowanych kontrolerów nie ma pod-
stawy prawnej do stosowania przepisów 
Regulaminu urzędowania sądów. Wydaje 
się jednak, że w sytuacji gdy warunki or-
ganizacyjno-techniczne nie pozwalają na 
udział w rozprawie wszystkich uprawnio-
nych, przewodniczący składu orzekającego 
może – jeżeli nie ma możliwości zmiany sali 
na większą – wydać, na podstawie art. 366 
§ 1 k.p.k.38, zarządzenie w sprawie dopusz-
czenia do udziału w rozprawie ograniczonej 
ich liczby. Otwartą pozostaje jednak kwe-
stia, według jakiej reguły zostałyby dopusz-
czone do udziału w rozprawie określone 
osoby. Możliwe są tu różne rozwiązania: 
losowanie, według kolejności zgłoszeń lub 
według tzw. reguły priorytetu, tj. zapew-
nienie w pierwszej kolejności możliwości 
udziału osobom z różnych względów szcze-
gólnie tym zainteresowanym. Wydaje się, 
że najbardziej obiektywną metodą byłoby 
losowanie, jednak trudno sobie wyobrazić 
sytuację, aby ze względów technicznych 
odmówiono prawa udziału w rozprawie 
członkom Kolegium NIK, np. wicepre-
zesowi, a tym bardziej Prezesowi NIK. 
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Tym samym, w razie zgłoszenia woli udzia-
łu w rozprawie przez członków Kolegium 
NIK oraz mianowanych kontrolerów, gdy 
ze względu na ograniczoną wielkość sali nie 
jest możliwe wzięcie w niej udziału przez 
wszystkich zainteresowanych, można sto-
sować regułę „mieszaną”, tj. wykorzystać 
elementy reguły priorytetu i losowania. 

Ważne jest, aby zasada, według której 
ograniczono liczbę osób dopuszczonych 
do udziału w rozprawie, ze względu na 
poszanowanie jawności, była stosowana 
konsekwentnie przez wszystkie skła-
dy orzekające, zarówno Komisji Dy-
scyplinarnej, jak i Odwoławczej Ko misji 
Dyscyplinarnej. 

Podsumowanie
Zasada jawności jest jedną z naczelnych 
zasad postępowania sądowego. W przypad-
ku postępowania dyscyplinarnego wobec 
mianowanych kontrolerów została wprost 
sformułowana w ustawie o NIK. Jednak 
pomiędzy zasadą jawności w postępowaniu 
karnym, a zasadą jawności w postępowaniu 
dyscyplinarnym zachodzą istotne różnice. 
Podstawowa dotyczy ograniczenia jawności 
rozpraw w postępowaniu dyscyplinarnym. 
Rozprawy są jawne, ale tylko dla określo-
nej kategorii podmiotów, tj. mianowanych 
kontrolerów i członków Kolegium NIK. 
Stąd też można tu mówić o „zasadzie ogra-
niczonej jawności”, przy czym ograniczenie 
to ma charakter bezwzględny. 

Ze względu na znaczenie zasady jawno-
ści, konieczna jest właściwa jej realizacja 
w postępowaniu dyscyplinarnym wobec 
mianowanych kontrolerów, aby to odpo-
wiadało standardom postępowania o cha-
rakterze represyjnym w demokratycznym 
państwie prawa. 

Uregulowana w art. 360 k.p.k. instytucja 
wyłączenia jawności rozprawy ma zastoso-
wanie również w postępowaniu dyscyplinar-
nym. Jednakże wydaje się, że konieczna jest 
pewna modyfikacja jej stosowania − wola 
rzecznika dyscyplinarnego, wyrażana w for-
mie sprzeciwu, nie powinna mieć charakte-
ru przesądzającego o wyłączeniu jawności 
rozprawy. O tym, czy w konkretnych sytu-
acjach występują przesłanki uzasadniające 
jej wyłączenie, powinny decydować komisje 
orzekające w sprawach dyscyplinarnych, 
tj. Komisja Dys cyplinarna i Odwoław cza 
Komisja Dys cyplinarna. 

Istnieje również, mający jednak bardziej 
wymiar teoretyczny, niż praktyczny, pro-
blem ewentualnego ograniczenia zasady jaw-
ności ze względów organizacyjno-technicz-
nych. Możliwe są jednak wówczas rozwią-
zania, które nie będą naruszały istoty zasady 
jawności w postępowaniu dyscyplinarnym.

ŁUKASZ RÓG
Departament Nauki, Oświaty 
i Dziedzictwa Narodowego NIK

Słowa kluczowe: postępowanie dyscyplinarne, zasada jawności, mianowany kontroler, rzecznik 
dyscyplinarny

Key words: disciplinary proceedings, principle of openness, nominated auditor, disciplinary 
proceedings representative
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Ustawa o NIK
W obowiązującej ustawie o NIK2 nie znaj-
dziemy definicji „osoby odpowiedzial-
nej” ani „sprawcy nieprawidłowości”. 
Niemniej jednak w kilku jej artykułach 
ustawodawca uznał za właściwe użycie 
pierwszego pojęcia, nie wyjaśniając go 
jednak i nie rozwijając problemu. I tak, 
w art. 2a pkt 3 ustawy o NIK jest mowa 
o kierowniku jednostki kontrolowanej. 
W świetle tego przepisu można mówić 

1 B. Banaszak: Konstytucja�Rzeczypospolitej�Polskiej.�Komentarz, Warszawa 2012, Komentarz do art. 207 
w systemie Legalis.

2 Ustawa z 23.12.1994 o Najwyższej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2017 r. poz. 524, dalej zwana „ustawą o NIK”.
3 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz�do�ustawy�o�Najwyższej�Izbie�Kontroli, Warszawa 2015, s. 37. 
4 Ustawa z 8.3.1990 r. o samorządzie gminnym, tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 446.

o dwóch podstawowych elementach de-
finicji kierownika, tj. jego odpowiedzial-
ności za funkcjonowanie jednostki oraz 
prawie do jej reprezentowania3. Pierwszy 
należy rozumieć szeroko, biorąc pod 
uwagę ogół zadań powierzonych osobie 
na danym stanowisku na podstawie prze-
pisów prawa, np. realizację budżetu gminy 
przez wójta (art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy 
o samorządzie gminnym4), co oznacza 
oprócz wykonania uchwały budżetowej, 
także inne czynności, np. przedkładanie 
stosownych informacji regionalnej izbie 

Akty prawne dotyczące NIK i uregulowania innych ustaw

Osoba odpowiedzialna a sprawca

Jednym z istotnych celów kontroli jest podejmowanie działań mających 
na celu usunięcie nieprawidłowości, a  także ustalenie osób, które są 
za nie odpowiedzialne1. Ta ostatnia kwestia nie jest w ustawie o Naj-
wyższej Izbie Kontroli jednoznacznie uregulowana. Niniejszy artykuł 
stanowi próbę odpowiedzi na pytanie, na ile precyzyjne powinny być 
ustalenia kontroli służące wskazaniu osób odpowiedzialnych, czy zasad-
ne jest wprowadzanie rozróżnienia między pojęciami sprawcy i osoby 
odpowiedzialnej, a także czy użycie tego ostatniego w ustawie o NIK 
oddaje istotę problemu.
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obrachunkowej5. W praktyce trudno sobie 
wyobrazić, aby wójt samodzielnie wy-
konywał wszystkie obowiązki, jest więc 
zrozumiałe, że może korzystać z pomocy 
pracowników urzędu, ale zgodnie z ustawą 
o NIK to on ponosi odpowiedzialność za 
całokształt działań. Świadczy o tym także 
wskazywanie kierownika6 w wystąpieniu 
pokontrolnym NIK, a nie wszystkich osób 
merytorycznie zaangażowanych w działa-
nia będące przedmiotem kontroli. Trzeba 
też wyraźnie zaznaczyć, że kontrola nie 
dotyczy kierownika i jego działań, ale pod-
miotu, którym kieruje. Z tego względu 
kierownik może być osobą odpowiedzial-
ną za ujawnione nieprawidłowości, ponie-
waż reprezentuje jednostkę i podejmuje 
decyzje dotyczące jej funkcjonowania, nie 
jest jednak stroną w postępowaniu kon-
trolnym7. Kierownikiem jest także osoba 
pełniąca jego obowiązki lub upoważniony 
zastępca, a także inne osoby wskazane 
w ustawie (art. 2a pkt 3 ustawy o NIK). 

W wystąpieniu pokontrolnym powin-
ny być wskazane osoby odpowiedzialne 
za nieprawidłowości, ich przyczyny, za-
kres oraz skutki, na podstawie materiału 
zgromadzonego w aktach kontroli8. Jest to 
chyba najbardziej doniosła regulacja w usta-
wie o NIK, w związku z którą pojawia się 
problem będący przedmiotem niniejsze-
go opracowania. Wystąpienie pokontrol-
ne, jako swoiste podsumowanie kontroli, 

5 R. Hauser, Z. Niewiadomski: Ustawa�o�samorządzie�gminnym.�Komentarz, Warszawa 2011, Komentarz do 
art. 30 w systemie Legalis.

6 Co wprost wynika z art. 53 ust. 1 pkt 3 in fine ustawy o NIK.
7 R. Padrak: Postępowanie�kontrolne�NIK.�Komentarz, Wrocław 2012, s. 36.
8 Por. art. 53 ustawy o NIK.
9 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz�do�ustawy… op.cit., s. 192.
10 R. Padrak: Postępowanie�kontrolne…, op.cit., s. 193.

wskazuje kto jest odpowiedzialny za uchy-
bienia, stanowiące odstępstwa od stanu, 
jaki uznaje się za prawidłowy. Kontrolerzy 
ujawniają także nieprawidłowości będą-
ce naruszeniami prawa, w szczególności 
przestępstwami, co z kolei może mieć nie-
bagatelny wpływ na postrzeganie danej 
osoby przez określoną społeczność czy 
grupę zawodową. W literaturze słusznie 
podkreśla się, że wskazanie osoby odpo-
wiedzialnej jest możliwe wtedy, gdy od-
powiedzialność uda się spersonalizować 
na podstawie dokonanych ustaleń faktycz-
nych9. Osobom odpowiedzialnym za nie-
prawidłowości powinna zostać stworzona 
możliwość przedstawienia stanowiska co 
do oceny dokonanej przez kontrolera NIK, 
np. przez odebranie od nich stosownych 
wyjaśnień. Należy skonfrontować je z inny-
mi dowodami w celu otrzymania możliwie 
jak najbardziej rzetelnego obrazu sytuacji10.

Na mocy art. 53 ust. 2 ustawy o NIK 
w wystąpieniu pokontrolnym można oce-
nić zasadność zajmowania stanowiska przez 
osobę odpowiedzialną za stwierdzone nie-
prawidłowości. Dotyczy to państwowych 
organów i instytucji, państwowych osób 
prawnych i innych państwowych jedno-
stek organizacyjnych. Uwaga ta nie odno-
si się tylko do kierownika kontrolowanej 
jednostki, ale też do pracowników w niej 
zatrudnionych. Wniosek sformułowany 
w wystąpieniu pokontrolnym na podstawie 

Akty prawne dotyczące NIK i uregulowania innych ustaw
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art. 53 ust. 2 nie jest wiążący, gdyż NIK nie 
posiada uprawnień nadzorczych, niemniej 
jednak może wywołać istotne skutki11, 
m.in. stanowić podstawę do wszczęcia 
postępowania karnego, dyscyplinarne-
go, rozwiązania stosunku pracy z winy 
pracownika bez wypowiedzenia czy też 
odwołania go z zajmowanego stanowiska. 
W takim wypadku zasadne jest możliwie 
najbardziej precyzyjne wskazanie okre-
ślonej osoby.

Kontroler, na podst. art. 40 ustawy 
o NIK, może żądać wyjaśnień od osób, 
które pracują lub pracowały w danej jed-
nostce. Jeśli potencjalnie odpowiedzialny 
za nieprawidłowości jest były kierownik, to 
wskazane jest odebranie wyjaśnień także 
od niego, ponieważ wzmacnia to zasadę 
kontradyktoryjności postępowania kon-
trolnego12. 

Wewnętrzne przepisy Izby

Niewiele więcej wyjaśnia akt wykonaw-
czy do ustawy o NIK, a konkretniej zarzą-
dzenie Prezesa NIK z 1 września 2011 r. 
w sprawie postępowania kontrolnego13, 
które w § 46 ust. 1 odwołuje się tylko do 
osób odpowiedzialnych za działalność jed-
nostki, co w większości wypadków ogra-
nicza się do kierownika jednostki kontro-
lowanej. Pewną wskazówkę zawiera § 48 
ust. 2 pkt 5 zarządzenia, który przy skła-
daniu zawiadomienia o podejrzeniu po-
pełnienia przestępstwa ściganego z urzędu 
przewiduje, w miarę możliwości, wymóg 

11 Tamże, s. 194.
12 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz�do�ustawy…, op.cit., s. 156.
13 M. P. nr 87, poz. 913, dalej zwane „zarządzeniem”.
14 L. Morawski: Zasady�wykładni�prawa, Toruń 2010, s. 97.

podania imienia, nazwiska oraz stanowiska 
służbowego osoby ponoszącej odpowie-
dzialność. Nie jest to jednak wymóg bez-
względny, o czym świadczy sformułowanie 
„w miarę możliwości”, a to, czy zawiado-
mienie sporządza się in rem czy in perso-
nam, często zależy od każdorazowo otrzy-
mywanych wytycznych z Departamentu 
Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego 
NIK. Trzeba jednak zauważyć, że nawet 
jeśli de facto chodzi o domniemanego 
sprawcę przestępstwa, w zarządzeniu nie 
używa tego określenia, ale odwołuje się do 
przyjętego w ustawie o NIK bardziej ogól-
nego pojęcia osoby odpowiedzialnej. Jest 
to kolejny argument wspierający pogląd, 
że w czasie kontroli nie jest bezwzględnie 
konieczne ustalanie bezpośrednich spraw-
ców nieprawidłowości, a zawiadomienie 
o podejrzeniu popełnienia przestępstwa 
nie musi zawierać danych tylko jednego 
potencjalnego sprawcy, bo dokonywanie 
ustaleń w tej kwestii jest przede wszyst-
kim zarezerwowane dla organów ścigania, 
niezwiązanych przecież ustaleniami NIK. 

Osoba odpowiedzialna  
i sprawca – aspekty teoretyczne
W rozgraniczeniu między osobą odpowie-
dzialną a sprawcą niewiele pomaga też od-
wołanie się do wykładni językowej, uważa-
nej za podstawowy typ wykładni; można 
wręcz mówić o jej pierwszeństwie i po-
mocniczej roli innych wykładni14. Normie 
prawnej powinno się więc, co do zasady, 
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przypisać takie znaczenie, jak w języku 
potocznym, gdyż teksty prawne tworzy 
się zwykle przy użyciu tegoż języka15. 

Bycie prawnie odpowiedzialnym oznacza 
tyle, co być prawnie kwalifikowanym do po-
noszenia przewidzianych prawem ujemnych 
konsekwencji za określone stany rzeczy lub 
zdarzenia podlegające ujemnej kwalifika-
cji prawnej16. Odpowiedzialność prawna 
może zaistnieć w dwóch wypadkach: gdy 
adresat normy sankcjonowanej nie zachowa 
się tak, jak nakazuje dyspozycja normy albo 
gdy wystąpią pewne zdarzenia, których 
zaistnienie tworzy jurydyczny obowiązek 
poniesienia odpowiedzialności17. Jeśli więc 
odpowiedzialność prawną należałoby łączyć 
z ujemnymi następstwami prawnymi, to 
dobrym, modelowym przykładem takiej 
sytuacji są stosunki zobowiązaniowe w pra-
wie cywilnym. Zdarzeniem wywołującym 
ujemne konsekwencje będzie zatem nie-
należyte wykonanie bądź niewykonanie 
zobowiązania18, co może rodzić np. obo-
wiązek zapłaty odsetek albo obowiązek 
odszkodowawczy. 

Najogólniej, odpowiedzialność prawna 
to konieczność wypełnienia przez podmiot 
zobowiązań, poniesienia negatywnych kon-
sekwencji niewykonania lub nienależyte-
go wykonania obowiązków wynikających 
z ustawy lub umowy (czynności prawnej).

15 Tamże, s. 99.
16 W. Lang: Spór�o�pojęcie�odpowiedzialności�prawnej, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikołaja Kopernika 

w Toruniu. Nauki Humanistyczno-Społeczne. Prawo IX.”, Zeszyt 37, Toruń 1969, s. 68.
17 S. Sykuna [w:] J. Zajadło (red.), Leksykon�współczesnej�teorii�i�filozofii�prawa.�100�podstawowych�pojęć, 

Warszawa 2007, s. 215.
18 Z. Radwański, A. Olejniczak: Zobowiązania�–�część�ogólna, Warszawa 2014, s. 20.
19 E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz�do�ustawy…, op.cit., s. 315. 
20 Ustawa z 6.4.1990 o Policji, tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 1782, ze zm. 
21 Nie stoi to na przeszkodzie tworzeniu doktrynalnych definicji i odmian sprawstwa np. w nauce prawa kar-

nego, co zostanie omówione w jednym z kolejnych punktów.

Przy ustalaniu osób odpowiedzialnych za 
nieprawidłowości istotne znaczenie ma od-
powiedzialność dyscyplinarna. Generalnie 
można stwierdzić, niezależnie od prze-
pisów konkretnych ustaw stanowiących 
o jej podstawach, że wprowadzenie tego 
rodzaju regulacji ma na celu eliminowanie 
i przeciwdziałanie zachowaniom pracow-
ników, które mogą narażać instytucję na 
utratę zaufania społecznego czy też obniżać 
wiarygodność19. Odpowiedzialność dys-
cyplinarna może wystąpić w następstwie 
wielu negatywnych zachowań; nie są one 
określone tak ściśle jak odpowiedzialność 
karna. Na przykład art. 97a ustawy o NIK 
odpowiedzialność dyscyplinarną wiąże 
z naruszeniem obowiązków pracownika 
bądź uchybieniem godności stanowiska. 
Stosunkowo obszerny katalog możliwych 
deliktów dyscyplinarnych zawiera art. 132 
ustawy o Policji20. Są nimi np. szeroko ro-
zumiane zaniechanie wykonania czynności 
służbowej bądź wykonanie jej w sposób 
nieprawidłowy. 

Mając na uwadze to, że ustawy nie de-
finiują pojęcia „odpowiedzialny” oraz 
„sprawca”21, należy się odwołać do po-
tocznego rozumienia tych słów. Słownik 
języka polskiego „odpowiedzialnym” na-
zywa „osobę ponoszącą winę za coś, co nie 
powinno się zdarzyć”, „mającą obowiązek 
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dopilnowania czegoś”, „powodującą jakiś 
stan lub proces”, „gotową do ponoszenia 
konsekwencji za swoje postępowanie”22. 
Natomiast „sprawca” to „ten, kto coś spra-
wił, dokonał czegoś, był przyczyną cze-
goś”23. Takie rozumienie tych zwrotów 
powoduje, że ich znaczenie może być nie-
kiedy takie samo. Nie wskazują one także 
jednoznacznie powiązania pomiędzy po-
jęciami sprawcy i osoby odpowiedzialnej.

Problem nie został także dostatecznie 
rozwinięty w nauce o kontroli24. Niektórzy 
autorzy podkreślają, że system kontroli 
powinien określać, jakie zdarzenia po-
wodują nieprawidłowości, a kontrolerzy 
wykrywać źródła błędów przez badanie 
przyczyn ich powstania, a sama kontro-
la ma być przede wszystkim badaniem 
jakości działania, ocenianym przez pry-
zmat różnych kryteriów, m.in. celowo-
ści, legalności, gospodarności, rzetelności 
czy terminowości25. Tak ogólne ujęcie nie 
wskazuje nawet obowiązku określania osób 
odpowiedzialnych za stwierdzone niepra-
widłowości, a skupia się raczej na ocenie 
jednostki – co czasami może być uzasad-
nione, np. ze względu na szeroki zakres 
kontroli – przy czym trzeba pamiętać, że 
może to powodować rozmywanie się od-
powiedzialności za działalność podmiotu. 

22 <http://sjp.pwn.pl/szukaj/odpowiedzialny.html>, dostęp 23.7.2016.
23 <http://sjp.pwn.pl/szukaj/sprawca.html>, dostęp 23.7.2016.
24 Czy można mówić o nowej prawa gałęzi, czyli prawa�o�kontroli�i nauce�o�kontroli�jako dyscyplinie naukowej 

zob. L. Murat: Nauka�o�kontroli�–�rzeczywistość�czy�postulat?, „Kontrola Państwowa” nr 6/2015, s. 8-36.
25 E. Ochendowski: Prawo�administracyjne.�Część�ogólna, Toruń 2009, s. 420.
26 S. Kałużny: Kontrola�wewnętrzna.�Teoria�i�praktyka, Warszawa 2008, s. 34. 
27 Co można zauważyć w wystąpieniach pokontrolnych NIK, nierzadko unikających jednoznacznych sformu-

łowań co do winy i odpowiedzialności konkretne osoby, o czym w dalszej części artykułu.
28 S. Kałużny: Kontrola…, op.cit., s. 169.
29 Uchwała Składu Siedmiu Sędziów Sądu Najwyższego – Izba Karna z 16.3. 2000, sygn. I KZP 53/99, Legalis 46498.
30 L. Morawski: Zasady�wykładni…, op.cit., s. 126.

Wskazywanie konkretnych osób, poprze-
dzone obiektywną i sprawiedliwą oceną, 
może przyczynić się do lepszego funkcjono-
wania badanych jednostek w przyszłości26.

W opracowaniach z zakresu nauki o kon-
troli wskazuje się także, że jednym z jej 
elementów jest ustalenie osób odpowie-
dzialnych za powstanie nieprawidłowo-
ści. Trzeba podkreślić, że to zadanie nie 
zawsze łatwo zrealizować27, przy czym 
akcent kładzie się przede wszystkim na 
osoby, które nie sprawowały należycie nad-
zoru służbowego28, co w praktyce oznacza 
koncentrowanie się na odpowiedzialności 
kierowników jednostek.

Pojęcie odpowiedzialności 
w innych gałęziach prawa
Zakładając, że system prawa jest spójną 
i jednolitą całością29, przy rozstrzyganiu 
problemu będącego przedmiotem niniej-
szego artykułu, pomocne jest odwoła-
nie się do reguł wykładni systemowej. 
Rację ma Lech Morawski30 podkreślając, 
że dobry legislator stara się redagować 
przepisy w sposób nieprowadzący do po-
wstawania luk i sprzeczności w systemie 
prawa w danym państwie. Wykładnia sys-
temowa może być pomocna podczas wy-
jaśniania niejasności powstałych przez 
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zastosowanie wykładni językowej, cho-
ciażby w ten sposób, że pozwala ona wy-
brać prawidłową interpretację językową31, 
w tym wypadku pojęcia sprawcy i osoby 
odpowiedzialnej.

Prawo karne

Sprawcą przestępstwa jest osoba popeł-
niająca je w jakiejkolwiek formie stadialnej 
lub zjawiskowej32. Za sprawcę nie można 
uznać osoby prawnej bądź innego pod-
miotu zbiorowego, choćby osoba fizyczna 
popełniła przestępstwo w ramach jego 
działalności.

Sprawca odpowiada jak za dokonanie 
przestępstwa, także w razie usiłowania 
− jest to zachowanie zmierzające bezpo-
średnio do wypełnienia znamion czynu 
zabronionego, do czego z różnych powo-
dów jednak nie dochodzi. Nie są istotne 
przyczyny, które spowodowały, że sprawca 
nie osiągnął tego, co zamierzał33.

Oprócz sprawstwa pojedynczego, które 
oznacza, że sprawca sam dokonuje czynu 
zabronionego, tj. bez udziału innych osób 
samodzielnie wypełnia wszystkie jego zna-
miona, Kodeks karny34 w art. 18 wymienia 
tzw. formy zjawiskowe popełnienia czynu 
zabronionego35.

Pierwszą z nich jest współsprawstwo, 
o którym stanowi art. 18 § 1 k.k. Nie rozwa - 

31 Tamże, s. 127.
32 R. Dębski (red.), System� prawa� karnego.� Nauka� o� przestępstwie.� Zasady� odpowiedzialności, Tom 3,  

Warszawa 2013, Komentarz do art. 1 w programie Legalis.
33 R. A. Stefański (red.), Kodeks�karny.�Komentarz, Warszawa 2015, Komentarz do art. 13 w programie Legalis.
34 Ustawa z 6.6.1997 – Kodeks karny, tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 1137.
35 P. Kardas [w:] A. Zoll (red.), Kodeks�karny.�Część�ogólna, Warszawa 2012, s. 294.
36 M. Kulik [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks�karny.�Komentarz,�Warszawa 2015, komentarz do art. 18 w pro-

gramie LEX.
37 J. Giezek: Kodeks�karny.�Komentarz.�Część�ogólna, Warszawa 2012, Komentarz do art. 18 w programie Lex.
38 Tamże.

żając szczegółów różnych koncepcji odno-
szących się do niego, można stwierdzić, że 
polega ono na wspólnym wykonaniu czynu 
zabronionego przez co najmniej dwie osoby 
pozostające w porozumieniu36 (koniecznie 
jest łączne spełnienie przesłanek subiek-
tywnych i obiektywnych). Wyróżnia się 
m.in. współsprawstwo kierownicze, po-
lecające, sukcesywne.

Kolejną formą zjawiskową jest podże-
ganie. Podżegaczem jest ten, kto zmierza 
do wywołania u innej osoby (tzw. sprawcy 
sensu stricto) zamiaru popełnienia czynu 
zabronionego, czyli zachowania o znamio-
nach określonych w ustawie karnej37. 
Podżegacz nie jest sprawcą sensu stricto, 
sam bowiem nie uczestniczy w popełnieniu 
czynu, do którego nakłania, bywa nato-
miast określany w literaturze jako sprawca 
sensu largo.

Ostatnią z form zjawiskowych jest po-
mocnictwo, które polega na ułatwianiu 
popełnienia czynu zabronionego. Może ono 
polegać m.in. na dostarczaniu narzędzia lub 
środka przewozu albo udzielaniu rady czy 
informacji (tzw. pomocnictwo psychiczne), 
czyli mieć charakter rzeczowego wspiera-
nia bezpośredniego sprawcy, jak również 
wspierania niematerialnego38. Dokonanie 
pomocnictwa jest możliwe w zamiarze 
bezpośrednim, ale także ewentualnym.
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Prawo karne kładzie nacisk na szerokie 
rozumienie sprawcy, o ile spełnia on wa-
runki dopuszczające odpowiedzialność 
karną. Może to dotyczyć także osób, które 
przez zaniechanie swoich obowiązków 
dopuściły do popełnienia przestępstwa. 
Ma to niebagatelne znaczenie podczas 
oceny odpowiedzialności urzędników, 
np. za realizowanie i nadzorowanie in-
westycji, którzy mogą być pociągnięci do 
odpowiedzialności karnej za tzw. naduży-
cie zaufania, określone w art. 296 k.k., 
chociażby wielu czynności dokonywali 
ich podwładni39. 

Źródłem wniosków dotyczących moż-
liwej odpowiedzialności karnej są niejed-
nokrotnie wystąpienia pokontrolne, wska-
zujące kierownika jako odpowiedzialnego 
za całokształt funkcjonowania jednost-
ki. Odpowiedzialność w prawie karnym 
wymaga wskazania konkretnej osoby jako 
sprawcy, co nie zawsze jest konieczne w po-
stępowaniu kontrolnym NIK. Nie oznacza 
to oczywiście, że tylko jedna osoba będzie 
w takim wypadku wskazana jako domnie-
many sprawca – można wyobrazić sobie 
sytuację, w której kierownik jednostki po-
leca podwładnemu dokonanie czynu, który 
stanowi przestępstwo. Podwładny poniesie 
wówczas odpowiedzialność za bezpośred-
nie dokonanie, a przełożony będzie odpo-
wiadał za wydanie polecenia dokonania 

39 M. Królikowski, R. Zawłocki (red.), Kodeks�karny.�Komentarz.�Część�szczególna.�Tom�II, Warszawa 2013, 
Komentarz do art. 296 k.k. w programie Legalis.

40 Por. K. Wiak [w:] A. Grześkowiak (red.), Kodeks� karny.� Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do 
art. 18 k.k. w programie Legalis. 

41 E. Gniewek, P. Machnikowski: Kodeks�cywilny.�Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 415 w pro-
gramie Legalis. 

42 Ustawa z 23.4.1964 – Kodeks cywilny, tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 459 ze zm.
43 M. Gutowski (red.), Kodeks�cywilny.�Tom�I.�Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 415 w progra-

mie Legalis.

czynu zabronionego, przez wykorzystanie 
uzależnienia od siebie40.

Prawo cywilne

Kwestia ustalenia odpowiedzialnych za 
dane zdarzenie ma znaczenie przede 
wszystkim w tzw. prawie odszkodowaw-
czym. Można wyróżnić kilka rodzajów od-
powiedzialności odszkodowawczej, spo-
śród których podstawową jest ta oparta na 
zasadzie winy41. W Kodeksie cywilnym42 
wymienia się odpowiedzialność:
a) za czyny własne;
b) Skarbu Państwa za szkody wyrządzo-
ne przy wykonywaniu władzy publicznej, 
państwowych osób prawnych oraz jedno-
stek samorządu terytorialnego;
c) za czyny cudze;
d) za szkody wyrządzone przez zwierzęta 
i rzeczy;
e) związaną ze szkodą spowodowaną przez 
siły przyrody i ruch pojazdu mechanicz-
nego, na zasadzie ryzyka;
f) za szkodę wyrządzoną przez produkt 
niebezpieczny43.

Oprócz wspomnianej wyżej odpowie-
dzialności deliktowej, w k.c. występuje 
także tzw. odpowiedzialność kontrakto-
wa, która łączy obowiązek odszkodowaw-
czy z niewykonaniem lub nienależytym 
wykonaniem istniejącego już wcześniej 
zobowiązania.
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Przy określaniu osób odpowiedzialnych 
w trakcie kontroli NIK szczególnie przy-
datna może być konstrukcja tzw. winy 
w wyborze (culpa in eligendo) oraz winy 
w nadzorze (culpa in custodiendo). Trzeba 
jednak pamiętać, że regulacje cywilistycz-
ne nie zawsze można wykorzystać wprost, 
rozstrzygając kwestie istotne z punktu wi-
dzenia norm prawnych dotyczących sze-
roko pojętej kontroli.

Dla ustalenia odpowiedzialności osoby 
nadzorującej konieczne jest też istnienie 
związku przyczynowego pomiędzy zacho-
waniem nadzorowanego a wystąpieniem 
szkody oraz pomiędzy brakiem stosow-
nego nadzoru a czynem sprawcy. Warto 
przy tym zaznaczyć, że ten drugi związek 
jest objęty domniemaniem istnienia i po-
szkodowany nie musi go wykazywać44.

Innym przykładem winy jako podsta-
wy odpowiedzialności jest konstrukcja 
culpa in eligendo, ujęta w art. 429 k.c. 
Dotyczy ona odpowiedzialności za cudzy 
czyn, szkodę wyrządzoną przez osobę trze-
cią, której powierzono wykonanie danej 
czynności. Powierzający odpowiada tu 
więc nie tylko za cudzy czyn, ale też za swój 
własny, polegający na nietrafnym wyborze 
wykonawcy, który doprowadził do szkody, 
przy czym musi istnieć adekwatny zwią-
zek przyczynowy między zachowaniem 

44 W. Borysiak [w:] K. Osajda (red.), Kodeks�cywilny.�Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 427 
w programie Legalis.

45 M. Gutowski (red.), Kodeks�cywilny.�Tom�I.�Komentarz, Warszawa 2016, Komentarz do art. 429 w progra-
mie Legalis.

46 Por. wyrok Sądu Najwyższego z 21.12.1971, sygn. III CRN 402/71, Legalis 15901.
47 W. Borysiak: Kodeks…, op.cit., Komentarz do art. 429 w programie Legalis.
48 Na przykład odpowiedzialność NZOZ za szkodę wyrządzoną z winy lekarza prowadzącego indywidualną 

praktykę lekarską, która powstała na podstawie umowy o świadczenie usług medycznych. Zob. wyrok 
Sądu Najwyższego z 26.1.2011, sygn. IV CSK 308/10, Legalis 309871. 

49 Por. np. A. Olejniczak (red.), Prawo…, op.cit., s. 500.

wykonawcy a szkodą45. Osoba będąca wy-
konawcą czynności (faktycznej, prawnej) 
musi działać w imieniu powierzającego 
w granicach umocowania do wykonania 
określonej czynności46.

Przepisem szczególnym w stosunku do 
art. 429 k.c. jest art. 430 k.c., statuujący 
odpowiedzialność zwierzchnika za zacho-
wanie wykonawcy47. Charakterystyczne 
jest to, że w art. 430 k.c. występuje rela-
cja zwierzchnictwa i podporządkowania, 
a więc także sprawowanie kontroli i wyda-
wanie wskazówek przez zwierzchnika48. 
Warunkiem koniecznym dla zaistnienia 
odpowiedzialności zwierzchnika jest wy-
rządzenie szkody przez zawiniony czyn 
podwładnego, przy czym nie musi być on 
skonkretyzowany. W wypadku gdy pod-
miotem zobowiązanym do zapłaty odszko-
dowania jest osoba prawna lub inna jed-
nostka organizacyjna, ma ona obowiązek 
naprawienia szkody wyrządzonej z winy 
jej organu (art. 416 k.c.).

Judykatura i piśmiennictwo przyjmują, 
że wystarczająca jest w tym przypadku 
konstrukcja tzw. winy bezimiennej, bez 
wskazywania konkretnego sprawcy49. Nie 
trzeba identyfikować dopuszczających się 
zaniedbań, a winę określonej jednostki or-
ganizacyjnej określa się na podstawie usta-
lenia, że do nieprawidłowości doprowadziły 



26 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Maciej Rybczyński

działania bliżej nieustalonych osób, które 
należały do grona tych, którym powierzono 
wykonanie jakiejś czynności50. 

Nawiązania do tej konstrukcji można 
pośrednio doszukiwać się w postępowa-
niu NIK podczas ustalania osób odpo-
wiedzialnych. Chodzi o te przypadki, 
w których za odpowiedzialnego uznaje 
się kierownika jednostki, ponieważ od-
powiada za całość jej działań, w tym za 
niedopatrzenia wynikające z niedosta-
tecznego nadzoru służbowego nad podle-
głymi mu pracownikami. Nie oznacza to 
jednak wyłączenia indywidualnej odpo-
wiedzialności podległego kierownikowi 
pracownika jednostki. 

Prawo zamówień publicznych

Kwestie dotyczące odpowiedzialności za 
określone działania można odnaleźć także 
w Prawie zamówień publicznych (pzp)51. 
Jego art. 18 stanowi, że to kierownik zama-
wiającego52 odpowiada za przygotowanie 
i przeprowadzenie postępowania o udzie-
lenie zamówienia. Na aprobatę zasługuje 
pogląd, zgodnie z którym będzie on ponosił 
bezpośrednią odpowiedzialność za wszel-
kie czynności podejmowane w postępo-
waniu, z zastrzeżeniem, że w części może 
zwolnić się z tej odpowiedzialności przez 
powierzenie (w drodze statutu, regulaminu 
komisji przetargowej, określenia zadań na 

50 Zob. wyrok Sądu Apelacyjnego w Gdańsku z 9.10.2014, sygn. V ACa 674/13, Legalis 1180030.
51 Ustawa z 29.1.2004 – Prawo zamówień publicznych, tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 2164 ze zm., dalej zwana „PZP”.
52 Art. 2 pkt 3 PZP wyjaśnia, że kierownikiem zamawiającego jest osoba lub organ, który – zgodnie z obo-

wiązującymi przepisami, statutem lub umową, jest uprawniony do zarządzania zamawiającym, z wyłącze-
niem pełnomocników ustanowionych przez zamawiającego.

53 J. Pieróg: Prawo�zamówień�publicznych.�Komentarz, Warszawa 2015, Komentarz do art. 18 w programie Legalis.
54 Tamże, Komentarz do art. 21 w programie Legalis.
55 Dz.U. nr 185, poz. 1092, dalej zwana „ustawą o kontroli”.

danym stanowisku) swoim pracownikom 
części zadań – co nie musi wykluczać ewen-
tualnej kumulatywnej odpowiedzialności 
takiej osoby i kierownika zamawiającego53.

Należy też wspomnieć o art. 21 ust. 3 
pzp, który obciąża kierownika zamawia-
jącego obowiązkiem takiego uformowania 
komisji przetargowej, aby możliwa była in-
dywidualizacja odpowiedzialności jej człon-
ków za wykonywane czynności. Ratio legis 
takiego rozwiązania jest ułatwienie usta-
lania źródeł i przyczyn nieprawidłowości 
oraz konkretnych osób54. W tym wypad-
ku ustawodawca nie poprzestał na ogól-
nym określeniu osób ponoszących odpo-
wiedzialność, nie ograniczył się tylko do 
kierownika zamawiającego. W pewnych 
okolicznościach konieczne będzie wskaza-
nie konkretnych osób, odpowiedzialnych 
za postępowanie o udzielenie zamówienia. 
Sytuuje to ten przypadek odpowiedzial-
ności bliżej odpowiedzialności karnej czy 
cywilnej odpowiedzialności deliktowej na 
podstawie art. 415 k.c., niż np. tej wyni-
kającej z art. 430 k.c. – przynajmniej jeśli 
chodzi o określenie kręgu osób potencjalnie 
ponoszących odpowiedzialność.

Ustawa o kontroli w administracji

W ustawie o kontroli w administracji rzą-
dowej z 15 lipca 2011 r.55, która w pew-
nym stopniu opiera się na ustawie o NIK 
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i zawiera analogicznie rozwiązania praw-
ne, m.in. w art. 36, określającym treść wy-
stąpienia pokontrolnego, w razie stwier-
dzenia nieprawidłowości celem kontro-
li staje się także ustalenie osób za nie 
odpowiedzialnych (art. 3 ust. 2 ustawy 
o kontroli). Definicja kierownika jednost-
ki kontrolowanej jest w zasadzie zbieżna 
z tą w ustawie o NIK, więc nie wymaga 
odrębnych rozważań. 

Pewną odmienność co do sygnalizowania 
nieprawidłowości i osób za nie odpowie-
dzialnych zawiera art. 39 ustawy o kontroli 
– były kierownik jednostki kontrolowanej 
powinien zostać poinformowany o wykry-
tych nieprawidłowościach, za które to on 
ponosi odpowiedzialność, ma również 
prawo do złożenia stosownego oświadczenia 
co do tych faktów. Taka konstrukcja może 
sugerować, że tylko kierownik ponosi odpo-
wiedzialność za nieprawidłowości, choć na 
podstawie art. 28 ustawy o kontroli można 
żądać wyjaśnień także od byłych pracow-
ników. Gdyby ustawodawca uważał, że nie 
tylko były kierownik, ale też były pracownik 
może być odpowiedzialny za nieprawidło-
wości, to odpowiednio rozszerzyłby zakres 
art. 39 ustawy o odpowiedzialności. 

Różnica między byłym a obecnym pra-
cownikiem/kierownikiem odnosi się tylko 
do okresu sprawowania funkcji, więc przez 
pryzmat reguły z art. 39 ust. 1 ustawy 
o kontroli, stanowiącej pewną wskazówkę 
interpretacyjną, należałoby poprzestać na 

56 <http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:QFqZD88Wd-gJ:orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/ 
2BAC56C7C26B26E8C125789B004349B5/%24file/4218-uzasadnienie.doc+&cd=1&hl=pl&ct=clnk&gl=pl>, dostęp 7.8.2016.

57 Ustawa z 26.6.1974 – Kodeks pracy, tj. z 8.9.2016 (Dz.U. z 2016 r. poz. 1666), dalej zwana „KP”.
58 A. Świątkowski: Kodeks�pracy.�Komentarz, Warszawa 2016, s. 715 i powołane tam orzecznictwo.
59 M. Gersdorf [w:] M. Gersdorf, K. Rączka, M. Raczkowski, Kodeks�pracy.�Komentarz, Warszawa 2014, s. 793.
60 Zob. np. wyrok Sądu Najwyższego z 19.6.1975, sygn. V PRN 2/75, Legalis nr 18835.

ustaleniu odpowiedzialności obecnego kie-
rownika, bez ustalania odpowiedzialności 
podległych mu pracowników. W uzasad-
nieniu do projektu ustawy o odpowiedzial-
ności nie rozwinięto jednak tej kwestii, nie 
odniesiono się też do ewentualnej koniecz-
ności ustalania bezpośrednich sprawców 
nieprawidłowości56.

Prawo pracy

Art. 120 Kodeksu pracy57 przewiduje spe-
cyficzne ograniczenie odpowiedzialności 
pracownika za szkody wyrządzone oso-
bom trzecim przy wykonywaniu obowiąz-
ków pracowniczych – jeśli wszystkie prze-
słanki zostaną spełnione, to zobowiązany 
do naprawienia takiej szkody jest wyłącz-
nie pracodawca. Za osobę trzecią w ro-
zumieniu ww. przepisu uważa się m.in. 
innych pracowników czy pracodawców 
oraz wszelkie inne osoby niepozostające 
w stosunku pracy z pracodawcą zatrud-
niającym pracownika-sprawcę szkody58. 
Konieczną przesłanką jest wyrządze-
nie szkody podczas wykonywania obo-
wiązków pracowniczych, w bezpośred-
nim związku ze świadczeniem pracy59. 
W orzecznictwie podkreśla się, że art. 120 
§ 1 k.p. nie ma zastosowania, gdy pra-
cownik wyrządził szkodę osobie trzeciej 
jedynie przy sposobności wykonywania 
tych obowiązków60.

Zgodnie z art. 120 § 2 k.p. pracodawcy po 
naprawieniu szkody przysługuje roszczenie  
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quasi-regresowe wobec pracownika według 
przepisów rozdziału I, działu piątego k.p., 
co oznacza między innymi ograniczenie 
wysokości odszkodowania, zgodnie z regu-
łami z art. 119 k.p. Przepisy te mają na celu 
zapewnienie równowagi między interesami 
pracodawcy i pracownika oraz uwzględ-
nienie interesu poszkodowanej osoby 
trzeciej61. W literaturze62 oraz w orzecz-
nictwie63 uznaje się, że w razie upadłości 
pracodawcy osoba trzecia z roszczeniem 
o naprawienie szkody może wystąpić bez-
pośrednio do pracownika, co jest kolejnym 
elementem mogącym osłabić zasadę ode-
rwania odpowiedzialności od sprawstwa na 
podstawie prawa pracy. Niemniej Kodeks 
pracy jest kolejną ustawą, w której można 
znaleźć przykład oddzielenia osoby odpo-
wiedzialnej za szkodę, którą co do zasady 
będzie pracodawca, od bezpośredniego 
sprawcy szkody, czyli pracownika.

Już skrótowy przegląd spraw dotyczą-
cych kwestii odpowiedzialności podmio-
tu w kilku ustawach odnoszących się do 
różnych gałęzi prawa pokazuje, że nie jest 
ona traktowana jednolicie. Jeśli ustawo-
dawca zdecydował się na nałożenie odpo-
wiedzialności nie tylko na bezpośredniego 
sprawcę, można znaleźć odzwierciedlenie 
tego w tekście ustawy, np. przez cywi-
listyczną konstrukcję odpowiedzialno-
ści zwierzchnika czy odpowiedzialności 

61 M. Polak: Pracownicza�odpowiedzialność�regresowa�jako�element�odpowiedzialności�za�szkodę�wyrządzo-
ną�przez�pracownika�osobie�trzeciej, „Monitor Prawa Pracy”, nr 4/2011, s. 195.

62 Por. np. M. Gersdorf, op.cit., s. 792.
63 Na przykład wyrok Sądu Najwyższego z 11.4.2008, sygn. II CSK 618/07, Legalis nr 156399.
64 Źródło: https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, dostęp dn. 10-11.8.2016.
65 Na przykład pracowników urzędu wojewódzkiego, upoważnionych do załatwiania spraw w imieniu wo-

jewody w związku z tzw. dekoncentracją wewnętrzną, zob. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z 25.3.2011, sygn. I OZ 183/11, Legalis 631867.

członków komisji przetargowej na podst. 
art. 21 pzp. Ustawa o kontroli skupia się 
przede wszystkim na odpowiedzialności 
obecnego lub byłego kierownika, nie wy-
magając poszukiwania „winowajców” na 
wzór bezpośredniego sprawcy z prawa 
karnego. Także w przypadku składania 
stosownych zawiadomień o podejrzeniu 
popełnienia przestępstwa czy wykroczenia 
nie zawsze istnieje obowiązek wskazywania 
potencjalnych sprawców – wszystko zależy 
od okoliczności, posiadanych informacji 
czy stopnia skomplikowania sprawy.

Problem odpowiedzialności 
w wystąpieniach pokontrolnych NIK
Oprócz rozważań z zakresu różnych ga-
łęzi prawa, jak również wykładni prawa, 
wskazane jest także choćby ogólne spoj-
rzenie na podejście kontrolerów NIK do 
kwestii ustalania osób odpowiedzialnych 
za nieprawidłowości ujawnione w trakcie 
kontroli. Analiza wystąpień pokontrol-
nych64 może także być pomocna w odpo-
wiedzi na pytanie, czy istnieje praktyka 
wskazywania bezpośrednich sprawców 
nieprawidłowości, czy raczej ustalenia 
ograniczają się do ujawnienia węższego 
kręgu odpowiedzialnych, w szczególności 
kierowników jednostek kontrolowanych 
bądź osób pełniących w nich inne funkcje 
kierownicze65.
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Autor losowo wytypował 100 wystą-
pień pokontrolnych NIK, dla zapewnienia 
aktualności danych nie starszych niż dwa 
lata, przy czym ponad 80% z nich z ostat-
nich dwóch lat66. Wybrał 24 działy kon-
troli oraz różne delegatury i departamenty 
NIK. Ogólne zestawienie danych z niniej-
szych wystąpień i wynikające z nich wnio-
ski przedstawiono powyżej na rysunku 1.

W dużej części kontroli, bo aż w 33, 
nie stwierdzono nieprawidłowości, co 

66 Tj. od 10.8.2015 do 10.8.2016.
67 Np. wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu, sygn. LPO.410.005.04.2015, kontrola  

nr P/15/067, s. 10 czy wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdańsku, sygn. LGD-4101-015 
-02/2014, kontrola nr P/14/075, s. 8.

najwyżej wystosowano uwagi dotyczące 
działalności kontrolowanej jednostki.

Podobnie kształtuje się liczba wystąpień, 
w których wprost nie wskazano osób od-
powiedzialnych, a ewentualnych spraw-
ców pominięto – 32 wystąpienia. W tego 
rodzaju wystąpieniach często pojawiała się 
wzmianka, że kierownik jednostki skła-
dał wyjaśnienia67 – co jest zrozumiałe ze 
względu na pełnioną przez niego funkcję, 
ale raczej nie wystarcza do utożsamiania 

  Brak nieprawidłowości (33%)

  Nie wskazano wyraźnie osób 
odpowiedzialnych (32%)

  Wskazanie kierownika jednostki 
jako osoby odpowiedzialnej (22%)

  Bardziej szczegółowe wskazania, 
służące ustaleniu sprawców (5%)

  Nieprawidłowości bez osób 
odpowiedzialnych (7%)

  Zastępca kierownika jednostki 
jedyną osobą odpowiedzialną (1%)

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wystąpień pokontrolnych NIK z lat 2015–2016.

Rysunek 1. Ustalanie odpowiedzialności poszczególnych osób w wybranych wystąpieniach 
pokontrolnych NIK z lat 2015–2016
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go z osobą odpowiedzialną. Ponadto nie-
jednokrotnie wyjaśnienia odbierano także 
od innych osób zajmujących kierownicze 
stanowiska w kontrolowanych podmiotach. 
Należy podkreślić, że niekiedy kierownicy 
tłumaczą uchybienia, na które nie mogą 
mieć wpływu, gdyż nie są w stanie objąć 
bezpośrednim nadzorem każdego szcze-
gółu funkcjonowania jednostek68.

Nieco ponad 1/5 wystąpień, tj. 22%, 
zawiera wyraźne wskazanie kierownika 
kontrolowanej jednostki jako osoby od-
powiedzialnej69, ale jednak bez ustalania 
sprawców, tzn. bez wskazywania odpo-
wiedzialności konkretnych (innych niż 
kierownik) pracowników. Nie przeszka-
dza to w odbieraniu wyjaśnień od innych 
osób, których oświadczenia są przydatne 
do stwierdzenia odpowiedzialności kie-
rownika. Warto zwrócić uwagę, że kie-
rownika często wymienia się jako odpo-
wiedzialnego właśnie ze względu na peł-
niony przez niego kompleksowy nadzór, 
choć nieprawidłowości de facto dopuścił 
się ktoś inny lub zespół powołany do wy-
konania określonego zadania70.

Najistotniejszą grupą z punktu widzenia 
tematu niniejszego artykułu są te wystą-
pienia, w których wskazywano bardziej 
konkretnie osoby odpowiedzialne za nie-
prawidłowości, zbliżając się do rozumienia 
pojęcia sprawcy tak ściśle, jak np. w prawie 

68 Por. wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie, sygn. LRZ-4101-024-01/2014, kontrola 
nr P/14/035, s. 5 in�principio.

69 Np. wystąpienie pokontrolne Departamentu Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego NIK, sygn. KNO-
4112-002-01/2014, kontrola nr S/14/007, s. 6-10.

70 Zob. wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Lublinie, sygn. LLU.421.021.01.2015, nr kontroli 
P/15/084, s. 17. 

71 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach, sygn. LKI.410.006.01.2015, kontrola nr P/15/076, 
s. 15-16.

72 Wystąpienie pokontrolne Delegatury NIK w Lublinie, sygn. LLU.410.018.01.2015, kontrola nr P/15/053.

karnym, gdzie mowa o sprawcy bezpośred-
nim. Przykładowo, za nadzór nad realizacją 
programów specjalnych przez powiatowy 
urząd pracy (PUP) był odpowiedzialny 
m.in. specjalista ds. programów i dyrektor 
właściwej jednostki w PUP − Centrum 
Aktywizacji Zawodowej, który potwier-
dził, że nierzetelności w księgowaniu wyni-
kały z pomyłki pracownika71. Wy raźniejsze 
rozróżnienie jest widoczne w innym wystą-
pieniu pokontrolnym72.Do zadań pracow-
nicy należało sporządzanie sprawozdań, 
które − w opinii przedstawionej przez 
zainteresowaną w czasie składania wyja-
śnień − były rzetelne. Z kolei burmistrza 
w tej samej sprawie wskazano jako odpo-
wiedzialnego za brak należytego nadzoru, 
co przejawiało się m.in. w niewpisaniu do 
zakresu czynności pracowników urzędu 
obowiązków związanych z weryfikacją 
wspomnianych już sprawozdań. W tej 
konkretnej kontroli zaakcentowano więc 
swego rodzaju dualizm odpowiedzialności 
za nieprawidłowości, co oznacza, że jedna 
osoba może odpowiadać jako ich bezpo-
średni sprawca, a kierownik jednostki być 
wskazany jako osoba odpowiedzialna ze 
względu na culpa in custodiendo.

Podsumowanie
Zgodnie z zasadą lege non distinguente 
nec nostrum es distinguere, interpretator 
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nie powinien wprowadzać rozróżnień 
tam, gdzie nie uczynił tego sam usta-
wodawca73. Ten pogląd można od-
nieść także do ustawy o NIK – skoro 
nie wprowadzono bezwzględnego wy-
mogu ustalania sprawcy, to wydaje się, 
że wystarczające jest poprzestanie na 
wskazaniu osób odpowiedzialnych. 
Głównym celem kontroli NIK nie jest 
przecież znalezienie osób indywidualnie 
odpowiedzialnych za dane działania czy 
zaniechania i związane z nimi niepra-
widłowości, ale ocena działań organu, 
np. wykonania budżetu czy prowadzenia 
gospodarki finansowej podmiotów okre-
ślonych w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK. 
Zaledwie w wypadku 5% zbadanych 
wystąpień pokontrolnych poszukiwa-
no osób, które możliwie najściślej były 
związane z powstałymi nieprawidłowo-
ściami. Zdarzały się też sytuacje precy-
zyjnego wskazania odpowiedzialnych, 
swego rodzaju sprawców.

Najczęściej wskazywaną osobą odpowie-
dzialną za nieprawidłowości był kierownik 

73 L. Morawski, op.cit., s. 123.

jednostki, co może potwierdzać jego od-
powiedzialność na zasadzie winy w nadzo-
rze. Także w wystąpieniach oznaczonych 
jako te, w których nie wskazano wyraźnie 
odpowiedzialnych za nieprawidłowości 
(32%), w znacznej ich części można do-
patrywać się pewnej sugestii co do odpo-
wiedzialności kierownika, poprzez fakt 
odbierania od niego wyjaśnień w kluczo-
wych kwestiach. 

Podsumowując, każdy przypadek po-
szukiwania osób bezpośrednio odpowie-
dzialnych za określone nieprawidłowości, 
które można nazwać sprawcami, należy 
rozpatrywać indywidualnie, a ostateczne 
wnioski w stosunku do nich formułować 
tylko po kompleksowym zapoznaniu się 
z aktami kontroli.

MACIEJ RYBCZYŃSKI
Wydział Prawa i Administracji  
Uniwersytetu Mikołaja Kopernika 
w Toruniu

Słowa kluczowe: odpowiedzialność, osoba odpowiedzialna, wystąpienie pokontrolne, sprawca, 
nieprawidłowości

Key words: responsibility, person responsible, post audit statement, person who committed 
an irregularity
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Wstęp
Rozwój technologii w sektorze rolnym 
i przetwórczym, globalizacja rynku żyw-
nościowego i tym samym powszechny 
(w większości krajów) dostęp do wszyst-
kich artykułów żywnościowych sprawia, 
że konieczna jest ochrona konsumentów 
przed różnego typu zagrożeniami, jakie 
mogą powstawać na kolejnych etapach 
ich produkcji i przetwarzania, a także 
wprowadzania do obrotu handlowego. 
Trudno sobie wyobrazić codzienne życie 
(szczególnie w aglomeracjach miejskich) 
bez możliwości kupna żywności w skle-
pach, punktach gastronomicznych, czy 
halach targowych. To wszystko sprawia, 
że niezbędne stało się stworzenie syste-
mu urzędowych kontroli obejmujących 
wszystkie etapy produkcji, procesy prze-
twarzania, przechowywania, transport, 

dystrybucję i handel żywnością oraz pro-
dukcję i obrót paszami.

W Polsce organami urzędowej kon-
troli żywności są: Inspekcja Weteryna-
ryjna (IW), Inspekcja Jakości Handlo-
wej Artykułów Rolno-Spożywczych 
(IJHARS), Państwowa Inspekcja Ochrony 
Roślin i Nasiennictwa (PIORN) oraz część 
Państwowej Inspekcji Sanitarnej (PIS) 
i Inspekcji Handlowej (IH). Inspekcje te 
mają różną strukturę organizacyjną (patrz 
rysunek 1, s. 34) i z racji swoich kompeten-
cji wykonują kontrole związane z jakością 
zdrowotną żywności oraz kontrole doty-
czące jakości handlowej żywności.

Od ponad 10 lat trwa w Polsce dyskusja 
nad nowym modelem organizacyjnym nad-
zoru nad kontrolą żywności. Podejmowane 
były próby połączenia poszczególnych in-
spekcji i powołania Państwowej Inspekcji 

Szara strefa produkcji mięsnej

Nadzór nad bezpieczeństwem żywności

WALDEMAR WOJNICZ 

JERZY DAWIDEK

Kupując artykuły żywnościowe przyjmujemy, że są bezpieczne. I  tak jest, o ile ich 
produkcję i sprzedaż nadzorują odpowiednie służby. Dość często dochodzi jednak do 
nielegalnego handlu niezbadanymi produktami przeznaczonymi do spożycia. Naby-
wanie żywności pozostającej poza nadzorem sanitarno-weterynaryjnym jest ryzy-
kowne i może w skrajnych przypadkach skończyć się chorobą, a nawet utratą życia. 
Tymczasem liberalne przepisy dotyczące uboju zwierząt oraz badania mięsa, a także 
niefunkcjonujący prawidłowo system urzędowej kontroli żywności doprowadziły do 
powstania olbrzymiej szarej strefy uboju i handlu produktami odzwierzęcymi.
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Bezpieczeństwa Żywności (PIBŻ)1. Pro-
jektowane jest przyporządkowanie nowo 
powstałej inspekcji administracji rządo-
wej i zorganizowanie jej według piono-
wej hierarchii podległości. To z pewnością 
trudne zadanie, bowiem urzędowe kon-
trole żywności wykonuje obecnie prawie 
12 tys. osób. Prace nad powołaniem PIBŻ 
rozpoczęły się ponownie w marcu 2016 r. 

1 PIBŻ składałaby się z obecnie funkcjonującej Inspekcji Weterynaryjnej, Inspekcji Jakości Handlowej  
Artykułów Rolno-Spożywczych, Państwowej Inspekcji Ochrony Roślin i Nasiennictwa oraz części Pań-
stwowej Inspekcji Sanitarnej i Inspekcji Handlowej.

od powołania przez Ministra Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi Zespołu do spraw reformy 
instytucjonalnej systemu bezpieczeństwa 
żywności.

Z uwagi na doniosłość problematyki oraz 
pojawiającymi się informacjami medial-
nymi wskazującymi na niewłaściwą jakość 
żywności Najwyższa Izba Kontroli prze-
prowadziła w II półroczu 2015 r. kontrolę 

Prezes Rady Ministrów

Inspekcja 
Sanitarna

Inspekcja 
Weterynaryjna

Inspekcja 
Ochrony Roślin 
i Nadleśnictwa

Inspekcja Jakości 
Handlowej Artykułów 
Rolno-Spożywczych

Inspekcja 
Handlowa

Minister Rolnictwa i Rozwoju WsiMinister  
Zdrowia

Główny  
Inspektor 
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Główny  
Lekarz  

Weterynarii
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JHARS
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Rysunek 1. Organy urzędowej kontroli żywności i ich struktura organizacyjna

Źródło: Dane własne NIK.
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mającą na celu dokonanie oceny prawi-
dłowości i skuteczności nadzoru organów 
administracji rządowej nad bezpieczeń-
stwem żywności2.

Na etapie przygotowawczym zorgani-
zowano w siedzibie NIK panel ekspertów, 
aby poznać opinie przedstawicieli produ-
centów żywności, ludzi nauki oraz pracow-
ników inspekcji na temat potencjalnych, 
pochodzących z żywności, zagrożeń zdro-
wia i życia ludzi. W wyniku prowadzonej 
dyskusji wyodrębniono najważniejsze ob-
szary, które poddano kontroli.

Podczas kontroli – obejmującej okres od 
1 stycznia 2013 r. do 30 czerwca 2015 r. 
– sprawdzono czy prawidłowo i skutecznie 
nadzorowano działalność inspekcji, czy ich 
działania były zgodne z prawem, a także 
czy inspekcje skutecznie egzekwowały wy-
konanie wydanych zaleceń pokontrolnych 
oraz wzajemnie informowały się o wyni-
kach kontroli. Przedmiotem badania było 
również sprawdzenie zgodności wybra-
nych aktów prawa krajowego z prawem 
UE w zakresie bezpieczeństwa żywności.

Kontrola została przeprowadzona 
w Ministerstwie Rolnictwa i Roz wo-
ju Wsi (MRiRW), Głównym In spe-
ktoracie Weterynarii (GIW), Głów nym 
Inspektoracie Sanitarnym (GIS), Głów-
nym Inspektoracie Jakości Handlo-
wej Artykułów Rolno-Spożywczych 
(GIJHARS), Urzędzie Ochrony Kon-
kurencji i  Konsumentów (UOKIK), 
a także w:

2 Artykuł powstał na podstawie Informacji o wynikach kontroli pt.�Działania�organów�administracji�rządowej�na�rzecz�bez-
pieczeństwa�żywności, nr ewid. 46/2016/P/15/050/KRR, Departament Rolnictwa i Rozwoju Wsi, NIK, czerwiec 2016. 

3 Dokonanie takiego uboju regulowało rozporządzenie z 21.10.2010 w sprawie wymagań weterynaryjnych 
przy produkcji mięsa przeznaczonego na użytek własny (Dz.U. z 2015 r. poz. 392, ze zm.). 

– wojewódzkich inspektoratach wetery-
narii, wojewódzkich inspektoratach jako-
ści handlowej artykułów rolno-spożyw-
czych oraz wojewódzkich inspektoratach 
inspekcji handlowej w Bydgoszczy, Łodzi, 
Olsztynie, Poznaniu i Warszawie;
– pięciu powiatowych inspektoratach 
weterynarii i pięciu powiatowych inspek-
toratach sanitarnych – po jednym z tere-
nu województw: kujawsko-pomorskie-
go, łódzkiego, warmińsko-mazurskiego, 
wielkopolskiego i mazowieckiego.

Z uwagi na obszerność materiału przed-
stawione zostały najważniejsze fakty mają-
ce istotny wpływ na bezpieczeństwo żyw-
ności oraz wskazujące obszary wymagające 
podjęcia rzeczywistych i szybkich działań 
naprawczych.

Rozbieżność 
danych statystycznych
Analiza danych statystycznych wyka-
zała ogromne różnice (rysunek 2, s. 35) 
pomiędzy liczbą ubitych świń w ramach 
uboju gospodarczego3 (na użytek własny) 
wskazaną przez ARiMR i GUS, a liczbą 
tych zwierząt z gospodarstw przebada-
nych przez Inspekcję Weterynaryjną na 
obecność włośni. Według sprawozdań IW, 
w 2013 r. przebadano na obecność włośni 
77,2 tys. świń ubitych w ramach uboju go-
spodarczego, a w 2014 r. – 75,7 tys. sztuk, 
natomiast z danych GUS wynika, że 
w wymienionych latach w gospodar-
stwach ubito odpowiednio: 1493 tys. świń 
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i 1143 tys. świń. Zestawienie wskazuje, 
że badaniami nie objęto 1415,8 tys. sztuk 
w 2013 r. i 1067,3 tys. sztuk w 2014 r.4.

Podobnie jak w przypadku świń, stwier-
dzono także niepokojące tendencje doty-
czące liczby badań na włośnie tusz odstrze-
lonych dzików. W sezonach łowieckich 
2012/2013 i 2013/2014 według danych 
GUS odstrzelono łącznie 482 tys. sztuk 
dzików. Porównanie tej liczby z liczbą zba-
danych tusz na obecność włośni i wykazaną 
w sprawozdawczości IW wskazuje, że w la-
tach 2013 i 2014 około 100 tys. tusz dzików 
nie było poddanych badaniom weterynaryj-
nym w tym zakresie. Obowiązek badania 
na obecność włośni mięsa świń poddanych 
ubojowi oraz dzików odstrzelonych w celu 

4 Taka liczba ubitych świń pozwala uzyskać około 70-80 tys. ton tusz.

produkcji mięsa wynika z § 7 ust. 1 rozpo-
rządzenia Ministra RiRW z 21 października 
2010 r. w sprawie wymagań weterynaryj-
nych przy produkcji mięsa przeznaczonego 
na użytek własny.

Jeszcze większe niż opisane wyżej róż-
nice dotyczące badań świń i dzików odno-
towano w przypadku uboju gospodarczego 
młodego bydła w wieku do szóstego miesią-
ca (cieląt). Według informacji ARiMR, ich 
liczba wyniosła: w 2013 r. – 2,9 tys. sztuk, 
a w 2014 r. – 2,2 tys. sztuk; GUS nato-
miast określił wielkość uboju odpowiednio 
na: 141 tys. sztuk i 137 tys. sztuk. Z kolei 
według danych IW w 2013 r. badaniem 
poubojowym objęto zaledwie 224 sztuki, 
a w 2014 – 143 sztuki.

Rysunek 2. Liczba świń ubitych na użytek własny według ARiMR i GUS w stosunku do liczby 
obowiązkowych badań na włośnie mięsa świń ubitych w gospodarstwach, prowadzonych przez IW

Źródło: Dane GUS, ARiMR i IW.
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Pomimo ogólnej dostępności przytoczo-
nych danych w MRiRW nie przeanalizowa-
no przyczyn występowania rozbieżności 
i nie podjęto w okresie objętym kontrolą 
żadnych kompleksowych działań w celu 
ich wyjaśnienia. Stwierdzenie Ministra 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, że te rozbież-
ności wynikają jedynie z różnych metod 
statystycznych świadczy w ocenie NIK 
o bagatelizowaniu problemu. Działania 
MRiRW na rzecz bezpieczeństwa były 
doraźne, podejmowano je po wykryciu 
(przez Inspekcję Weterynaryjną) niele-
galnej produkcji i dystrybucji środków 
spożywczych pochodzenia zwierzęcego. 
Efektem prowadzonych prac było zidenty-
fikowanie źródeł pochodzenia wadliwych 
produktów i ich wycofanie z rynku, jak 
również zintensyfikowanie współpracy 
z organami ścigania w celu wykrywania 
nielegalnie prowadzonej działalności oraz 
stosowania leków weterynaryjnych w cho-
wie zwierząt rzeźnych.

W badanym okresie także Główny 
Lekarz Weterynarii (GLW) nie ustalił 
powodów nieobjęcia badaniami na obec-
ność włośni mięsa od około 2,5 miliona 
świń poddanych ubojowi na użytek własny 
oraz około 100 tys. odstrzelonych dzików.

Brak należytego zainteresowania tymi 
sprawami przekładał się również na błędy 
w sprawozdawczości i nieweryfikowa-
nie nierzetelnych danych. Zbiorcze spra-
wozdanie z wyników urzędowego bada-
nia zwierząt i mięsa (RRW-6) za 2013 r. 

5 Uboczne produkty zwierzęce uzyskane w wyniku uboju poddaje się utylizacji na koszt właściciela. Zasa-
dy usunięcia (SRM) zostały określone w art. 8 i zał. V Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
(WE) nr 999/2001 z 22.5.2001 ustanawiającego przepisy dotyczące zapobiegania, kontroli i zwalczania 
niektórych pasażowalnych gąbczastych encefalopatii Dz.U. UE L nr 147 z 31.5.2001 s. 1, ze zm.

zawierało zawyżoną o ponad 1,1 mln licz-
bę przeprowadzonych badań na obec-
ność włośni. Nierzetelne dane uzyska-
no ze sprawozdań przekazanych przez 
Zachodniopomorskiego Wojewódzkiego 
Lekarza Weterynarii i Wielkopolskiego 
Wojewódzkiego Lekarza Weterynarii. 
Sprawozdania WLW zostały skorygowa-
ne w trakcie kontroli NIK.

Zagospodarowanie 
odpadów z uboju
Kolejnym problemem związanym z ubo-
jem gospodarczym jest zagospodarowanie 
powstających odpadów, będących mate-
riałem szczególnego ryzyka (SRM). W la-
tach 2010–2015 (I półrocze), przedsiębior-
stwa utylizacyjne zebrały i unieszkodliwi-
ły5 jedynie odpady SRM pochodzące od 
0,5 tys. sztuk cieląt, co stanowiło od 3% 
do 4% liczby cieląt ubitych w gospodar-
stwach wykazanej przez ARiMR w 2013 r. 
i w 2014 r., oraz od 0,05% do 0,06% ich 
liczby odnotowanej przez GUS.

Zastosowane mechanizmy i zasady doty-
czące uboju gospodarczego są nieskuteczne 
i spowodowały brak pełnej kontroli IW 
nad skalą uboju zwierząt dokonywanego 
na użytek własny oraz zagospodarowa-
niem odpadów pochodzenia zwierzęce-
go. Dokonujący ubojów gospodarczych 
nie respektowali obowiązku zgłoszenia 
takiego zamiaru powiatowym lekarzom 
weterynarii oraz obowiązku zagospoda-
rowania odpadów poubojowych.
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Minister RiRW był informowany już 
w październiku 2012 r. o istniejących nie-
prawidłowościach przez Radę Gospodarki 
Żywnościowej (RGŻ), będącą jego orga-
nem opiniodawczo-doradczym. RGŻ opra-
cowała raport dotyczący przeciwdziałania 
szarej strefie, w którym wskazywano na 
wyżej wymienione różnice w liczbie ubi-
janych zwierząt. Jednocześnie w raporcie 
określono skalę szarej strefy w wypadku 
trzody chlewnej na 15-20% ogółu zwie-
rząt poddawanych ubojowi, w wypadku 
cieląt na 70-80%, natomiast obrót mię-
sem i przetworami mięsnymi nawet na 
25% całej produkcji. To bardzo duża skala 
stwarzająca niewątpliwie zagrożenie dla 
zdrowia i życia konsumentów, głównie 
z uwagi na nielegalne wprowadzanie do 
obrotu mięsa niezbadanego pod względem 
sanitarnym i ryzyko zakażenia włośniami 
i drobnoustrojami chorobotwórczymi.

Inspekcja Weterynaryjna powiadomio-
na przez NIK o możliwym nielegalnym 
handlu żywnością podczas kontroli jed-
nego z targowisk stwierdziła, że procede-
rem tym zajmowało się 14 osób oferując 
sprzedaż mięsa (cielęciny), tuszek dro-
biu grzebiącego i wodnego, tuszek króli-
ków oraz jaj. W wyniku działań Inspekcji 
Weterynaryjnej i Sanitarnej działalność 
tę zlikwidowano, ale takie wypadki nie 
były odosobnione. W latach 2013–2014 
Inspekcja Weterynaryjna w ramach prowa-
dzonej akcji „Zero tolerancji” stwierdziła 
486 wypadków prowadzenia nielegalnej 
działalności polegającej na uboju zwie-
rząt na użytek własny, z tego 12 dotyczyło 

6 Dz.U. z 2014 r. poz. 1577, ze zm.

wprowadzenia do obrotu mięsa pocho-
dzącego z takiego uboju; w 63 – nie było 
badane pod kątem obecności włośni. Z da-
nych zawartych w raporcie sanitarnym 
kraju za 2014 r. wynika, że od 2005 r. do 
2014 r. w Polsce stwierdzono 635 przypad-
ków włośnicy, a w 2014 r. – w porównaniu 
z 2013 r. ich liczba zwiększyła się z 9 do 32.

Dziurawe prawo
Skala ubojów gospodarczych zwierząt wy-
nika z liberalnych przepisów prawa do-
puszczającego tego rodzaju działalność. 
W art. 17 ustawy z 16 grudnia 2005 r. 
o produktach pochodzenia zwierzęcego6, 
w pierwotnym zapisie określono, iż nie-
dopuszczalny jest ubój poza rzeźnią bydła 
i zwierząt jednokopytnych. Przepis ten 
systematycznie łagodzono. W kwietniu 
2007 r. wprowadzono możliwość uboju 
na terenie gospodarstwa, utrzymywanych 
w tym gospodarstwie: cieląt do szóstego 
miesiąca życia, świń, owiec, kóz, drobiu 
oraz zwierząt dzikich utrzymywanych 
w warunkach fermowych, w celu pro-
dukcji mięsa przeznaczonego na użytek 
własny. Z kolei od maja 2010 r. umożli-
wiono ubój w gospodarstwie praktycz-
nie nieograniczonej liczby zwierząt przez 
dopuszczenie uboju tych pochodzących 
z innych gospodarstw. Stworzono w ten 
sposób prostą drogę do powstania szarej 
strefy, ponieważ ubój dużej ilości zwierząt 
w gospodarstwach nie jest dokonywany 
wyłącznie na użytek własny.

Podczas kontroli zbadano także zgodność 
z prawem UE rozporządzenia Ministra 
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RiRW z 21 października 2010 r w sprawie 
wymagań weterynaryjnych przy produkcji 
mięsa przeznaczonego na użytek własny. 
Rozporządzenie nie naruszało przepisów 
prawa Unii Europejskiej, bowiem obszar 
ten nie jest objęty przepisami rozporzą-
dzeń wspólnotowych.

Zastosowane w nim rozwiązania regu-
lujące prowadzenie tego typu działalności 
nie zapewniały jednak właściwej kontroli 
nad ubojem zwierząt w gospodarstwach 
i okazały się wyjątkowo nieskuteczne. 
Wprowadzając przepisy rozporządzenia 
zwiększono ryzyko pojawiania się na rynku 
mięsa wyprodukowanego bez nadzoru we-
terynaryjnego, a także stworzono warunki 
dla rozwoju szarej strefy.

Należy nadmienić, że rozporządzenie 
zostało wprowadzone pomimo nega-
tywnych opinii Krajowej Izby Lekarsko-
-Weterynaryjnej i Polskiej Federacji Branży 
Mięsnej, według których wprowadzone 
przepisy wyłączały możliwość egzekwo-
wania produkcji żywności bezpiecznej dla 
zdrowia.

Nieskuteczność funkcjonujących prze-
pisów dotyczyła przede wszystkim uboju 
zwierząt w gospodarstwach. Dokonujący 
takich ubojów nie respektowali obowiązku 
zgłoszenia powiatowym lekarzom wete-
rynarii zamiaru uboju oraz obowiązku za-
gospodarowania odpadów poubojowych. 

7 Dz.U. z 2004 r. nr 205, poz. 2102, ze zm. W MRiRW dwukrotnie podejmowano próby złagodzenia wy-
mogów do uboju zwierząt na użytek własny określonych w tym rozporządzeniu. Działania te okazały się 
jednak bezskuteczne z powodu wydania przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych negatywnych opinii 
dotyczących zgodności projektów rozporządzenia z prawem Unii Europejskiej, jak również z uwagi na 
opinie Rządowego Centrum Legislacji dotyczące niezgodności projektowanych rozwiązań z delegacją do 
wydania rozporządzenia, zawartą w przepisach ustawy z 21.8.1997 o ochronie zwierząt.

8 Uniwersytet Przyrodniczy we Wrocławiu, Wydział Medycyny Weterynaryjnej, Katedra Epizootiologii 
z Kliniką Ptaków i Zwierząt Egzotycznych – Wrocław 2014.

Nieprzestrzegany był również przepis do-
tyczący uboju zwierząt na użytek własny 
przez osoby z odpowiednimi kwalifikacja-
mi określonymi w § 11 ust. 3 rozporządze-
nia Ministra RiRW z 9 września 2004 r. 
w sprawie kwalifikacji osób uprawnio-
nych do zawodowego uboju oraz warun-
ków i metod uboju i uśmiercania zwie-
rząt7. Naruszanie tego wymogu (podczas 
prowadzonej akcji „Zero tolerancji”) IW 
stwierdziła w 114 przypadkach.

Znacznie groźniejsze było łamanie przez 
właścicieli zwierząt gospodarskich zasady 
niewprowadzania do obrotu mięsa z uboju 
gospodarczego. Nie respektowano również 
bezwzględnego obowiązku badania mięsa 
ubitych w gospodarstwie świń na obecność 
włośni. Inspekcja Weterynaryjna podczas 
prowadzonych kontroli stwierdziła, jak już 
wspomniano, 63 takie wypadki.

Nieprzestrzeganie powyższych przepi-
sów potwierdzono w rozprawie doktor-
skiej lekarza weterynarii Urszuli Giedrojć-
-Brzany „Problemy w egzekwowaniu 
prawa weterynaryjnego przez Inspekcję 
Weterynaryjną w gospodarstwach rol-
nych”8. Wynika z niej m.in., że w małych go-
spodarstwach, utrzymujących do 49 sztuk 
świń, odsetek badań na obecność włośni 
spośród świń poddanych ubojowi w gospo-
darstwie wynosi jedynie 52,4%. Autorka 
podała ponadto, iż „rolnicy nie zgłaszają 
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ubojów gospodarczych, gdyż jest to dla nich 
zbyt absorbujące. Dodatkowo, z chwilą 
gdy uświadomili sobie, że za małe niedo-
patrzenie mogą ponieść konsekwencje, 
przestali zgłaszać ten fakt gdziekolwiek”.

W ocenie NIK regulacje rozporządze-
nia z 21 października 2010 r. nie sprzyjały 
sprawowaniu skutecznego nadzoru przez 
Inspekcję Weterynaryjną. Tym samym nie 
były w pełni stosowane zasady dotyczące 
prowadzenia urzędowych kontroli, to jest 
zasada regularności – określona w art. 3 
ust. 1 oraz skuteczności kontroli zawarta 
w art. 4 ust. 2 lit. a rozporządzenia (WE) 
nr 882/2004 w sprawie kontroli urzędo-
wych przeprowadzanych w celu sprawdze-
nia zgodności z prawem paszowym i żyw-
nościowym oraz regułami dotyczącymi 
zdrowia i dobrostanu zwierząt9.

W przepisach rozporządzenia z 21 paź-
dziernika 2010 r. dopuszczono także ba-
danie mięsa świń i dzików na obecność 
włośni metodą trychinoskopową – w wy-
padku pozyskiwania mięsa na własny uży-
tek – jako metody alternatywnej i nieza-
pewniającej pełnej wykrywalności włośni. 
Było to konsekwencją ograniczonej do-
stępności do uznawanej przez UE metody 
wytrawiania. W rozporządzeniu wskaza-
no, aby mięso badane tą metodą poddać 
obróbce cieplnej oraz nie wykorzystywać 
go do przygotowania potraw na grillu lub 
w kuchence mikrofalowej. W wyniku nie-
legalnej sprzedaży mięsa z takiego uboju, 
przepis ten nie odnosi jednak właściwego 
skutku, ponieważ konsument jest przeko-
nany, że kupuje produkt bezpieczny pod 

9 Dz.Urz. UE L 165 z 30.4.2004, s. 1, ze zm.
10 Dz.U. z 2015 r. poz. 594, ze zm.

względem zdrowotnym. Dopuszczenie 
nie w pełni skutecznej metody badania 
mięsa sprawia, że wzrasta ryzyko zagro-
żenia zdrowia obywateli.

Działalność inspekcji
Stosownie do art.  94 ust.  2 ustawy 
z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczeństwie 
żywności i żywienia10 kontrolowane in-
spekcje uczestniczyły w opracowaniu 
Zintegrowanych Wieloletnich Planów 
Kontroli dla Polski na lata 2010–2014 
i na lata 2015–2019, mających za zada-
nie skonsolidowanie i zintegrowanie na 
poziomie krajowym planów kontroli dla 
wszystkich sektorów objętych prawem pa-
szowym, żywnościowym, zdrowia i dobro-
stanu zwierząt oraz roślin. Zintegrowany 
Wieloletni Plan Kontroli oraz raporty z jego 
realizacji – zgodnie z obowiązkiem nało-
żonym na kraje członkowskie UE – były 
przekazywane do Komisji Europejskiej 
(KE) oraz do wiadomości podległym jed-
nostkom. W rocznych planach kontroli IW, 
PIS, IJHARS i IH uwzględniano podstawo-
we kierunki działania inspekcji, biorąc pod 
uwagę wyniki kontroli z lat poprzednich, 
a w niektórych wypadkach także wnioski 
innych organów administracji.

Podstawową formą sprawowania nadzo-
ru nad produkcją i dystrybucją artykułów 
rolno-spożywczych były kontrole doraźne 
i koordynowane, w tym także wynikające 
z decyzji KE.

W latach 2013 i 2014 Inspekcja Wete-
rynaryjna nadzorowała produkcję żyw-
ności pochodzenia zwierzęcego w ponad 
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170 tys. podmiotów. Kontrolą objęto około 
90% zatwierdzonych przedsiębiorstw sek-
tora spożywczego, a spośród podmiotów, 
których działalność podlegała jedynie obo-
wiązkowi rejestracji zbadano około 19% 
podmiotów.

Stwierdzono, że w sprawdzonych obiek-
tach nieprzestrzegano wymagań dotyczą-
cych pomieszczeń żywnościowych, sprzętu 
i wyposażenia, higieny osobistej i szkoleń 
pracowników, systemu HACCP11, jakości 
wody, identyfikacji i znakowania produk-
tów, zabezpieczenia przed szkodnikami 
i ich zwalczania.

W celu wyeliminowania podmiotów 
działających niezgodnie z przepisami 
prawa weterynaryjnego oraz sprawdze-
nia bezpieczeństwa żywności produko-
wanej na polskim rynku Główny Lekarz 
Weterynarii opracował i wprowadził wspo-
mniany wcześniej program „Zero toleran-
cji”, zwiększając częstotliwość kontroli 
zakładów nadzorowanych przez organy 
Inspekcji Weterynaryjnej ponad normy 
wynikające z zasad obowiązujących w UE. 
W trakcie trwania programu, a także po 
jego zakończeniu, przeprowadzono łącznie 
ponad 44 tys. kontroli stwierdzając niepra-
widłowości w ponad 4,7 tys. przypadków, 
tj. w 10,8%. Pomimo przeprowadzanych 
kontroli Główny Lekarz Weterynarii nie 
posiadał rzetelnych informacji o prowadzo-
nym przez powiatowych lekarzy wetery-
narii nadzorze nad rozbiorem, produkcją 
mięsa mielonego oraz surowych wyrobów 
mięsnych, a także innych przetworzonych 

11 Skrótowiec od ang. hazard�analysis�and�critical�control�points�(System Analizy Kontroli i Krytyczne Punkty Kontroli).
12 Zastępca Głównego Lekarza Weterynarii do spraw Bezpieczeństwa Żywności Pochodzenia Zwierzęcego, 

do spraw Pasz, Farmacji i Utylizacji oraz do spraw Laboratoriów do 20.8.2014. 

i nieprzetworzonych surowców pocho-
dzenia zwierzęcego w sklepach wielko-
powierzchniowych. Także wojewódzcy 
lekarze weterynarii w niewystarczający 
sposób nadzorowali działalność lekarzy 
powiatowych i prowadzony przez nich 
nadzór nad obiektami na targowiskach, 
gdzie dokonywany był rozbiór, produkcja 
mięsa mielonego oraz surowych wyrobów 
mięsnych. Kontrola takiej działalności pro-
wadzona przez powiatowych lekarzy we-
terynarii była incydentalna i nieskuteczna.

NIK wykazała także, że w Głównym 
Inspektoracie Weterynarii nie zastosowa-
no w pełni procedury nadawania upraw-
nień eksportowych na rynek USA, pomi-
jając trzeci etap, tj. kontrolę przeprowa-
dzaną przez przedstawicieli GIW i tym 
samym naruszono postępowanie ustalone 
w tej dziedzinie. Zaplanowana w terminie 
25–27 czerwca 2014 r. kontrola zatwier-
dzająca zakład do eksportu produktów po-
chodzenia zwierzęcego na rynek Stanów 
Zjednoczonych Ameryki została 23 czerwca 
2014 r. odwołana przez zastępcę GLW12, 
bez podania przyczyn. W tym samym dniu 
zastępca GLW wydał polecenie Łódzkiemu 
Wojewódzkiemu Lekarzowi Weterynarii 
nadania zakładowi uprawnień eksportowych 
na rynek USA, pomimo niezachowania peł-
nej procedury w tym zakresie. W konse-
kwencji Powiatowy Lekarz Weterynarii 
w Kutnie wydał decyzję administracyjną 
w tej sprawie 25 czerwca 2014 r. i zakład zo-
stał wpisany na listę producentów uprawnio-
nych do eksportu produktów na rynek USA.
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Największą liczbę obiektów związanych 
z produkcją żywności i żywieniem objęła 
nadzorem w badanym okresie Państwowa 
Inspekcja Sanitarna. W 2013 r. PIS nadzo-
rowała 381 tys. takich miejsc, a w 2014 r. 
– 423,1 tys. Wzrost liczby kontrolowanych 
obiektów związanych z produkcją żyw-
ności w 2014 r. był spowodowany przede 
wszystkim zwiększeniem liczby miejsc 
produkcji żywności przez rolników.

W kontrolowanych stacjach sanitarno-
-epidemiologicznych właściwie stosowano 
procedury urzędowej kontroli żywności 
oraz materiałów i wyrobów przeznaczonych 
do kontaktu z nią, opracowanych i wpro-
wadzonych między innymi zarządzeniami 
Głównego Inspektora Sanitarnego. W jed-
nym wypadku odnotowano przeprowadza-
nie kontroli stoisk z artykułami spożywczy-
mi na targowiskach tylko w okresie letnim. 
Do odbywajacych kontrole Państwowych 
Stacji Sanitarno-Epidemiologicznych 
(PSSE) zgłoszono łącznie 427 interwen-
cji od konsumentów na niewłaściwą jakość 
żywności. W około 50% przypadków były 
one uzasadnione, co potwierdziły przepro-
wadzone przez PSSE kontrole doraźne. 
W razie stwierdzenia nieprawidłowości 
wydawano decyzje dotyczące usunięcia to-
waru lub nałożenia grzywny (mandatu kar-
nego). O skuteczności nadzoru prowadzo-
nego przez Inspekcję Sanitarną świadczy 
jedynie niewielki wzrost w 2014 r. liczby 
bakteryjnych zatruć i zakażeń pokarmo-
wych wywołanych najczęściej odzwierzę-
cymi pałeczkami jelitowymi Salmonella 

13 Dane na podstawie raportów przekazywanych do Komisji Europejskiej i do Urzędu Bezpieczeństwa Żywności 
– EFSA (European Food Safety Authority) – agencja Unii Europejskiej zajmująca się określaniem norm 
dotyczących produktów żywnościowych i paszowych oraz przygotowywaniem aktów prawnych w tym zakresie.

i wynikających głównie z niewłaściwej ob-
róbki mięsa drobiowego i jego przetworów. 
W 2013 r. potwierdzono 7578 zachorowań 
wywołanych tą bakterią (w tym 7407 za-
truć pokarmowych), natomiast w 2014 r. 
8444 przypadki (w tym 8267 zatruć po-
karmowych)13.

Działalność Inspekcji Jakości Handlowej 
Artykułów Rolno-Spożywczych (IJHARS) 
oraz Inspekcji Handlowej (IH) związana 
była z kontrolą artykułów rolno-spożyw-
czych w produkcji i obrocie. Obie Inspekcje 
realizowały także zobowiązania wynika-
jące z decyzji wykonawczych Komisji 
Europejskiej, polegające na przeprowa-
dzeniu skoordynowanych planów kontro-
li w zakresie wykrywania zafałszowania 
przetworów z mięsa wołowego mięsem 
końskim. W wyniku przeprowadzonych 
w 2013 r. 60 kontroli i pobraniu 82 próbek 
– jedynie w trzech stwierdzono obecność 
niedeklarowanego surowca.

W badanym okresie Inspekcja Ja-
kości Handlowej Artykułów Rolno-Spo-
żywczych przeprowadziła łącznie ponad 
248,5 tys. kontroli artykułów. Z kolei 
w Inspekcji Handlowej w odniesieniu do 
nich zostało ponad 6 tys. kontroli plano-
wych i ponad 15 tys. nieplanowanych.

Najczęściej stwierdzane nieprawidłowo-
ści podczas kontroli JIHARS polegały na:

 • niewłaściwym sortowaniu, klasyfiko-
waniu i przechowywaniu jaj konsump-
cyjnych oraz nieczytelnym znakowaniu, 
w tym włączaniu jaj nieoznakowanych do 
partii jaj przygotowanych do sprzedaży;
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 • podawaniu na opakowaniach wydłużo-
nej minimalnej daty trwałości artykułów, 
niezgodnym z deklaracją składem arty-
kułu (np. niewymienianiem wszystkich 
składników użytych do produkcji pieczy-
wa, niewskazaniem alergenów, użyciem 
w przetworach mięsnych innego rodzaju 
mięsa lub mięsa mechanicznie odkost-
nionego, fałszowaniem masła tłuszczami 
niemlecznymi);

 • niewłaściwym oznakowaniu produktu, 
w tym: niepodawaniu daty minimalnej 
trwałości, podawaniu niepełnej nazwy 
producenta, niewskazywaniu warun-
ków przechowywania, bezpodstawnego 
stosowania nazw, np.: „tradycyjny”, „wiej-
ski”, „domowy”, podczas gdy do produkcji 
używano substancji dodatkowych, które 
wykluczają takie nazewnictwo.

Spośród prawie 400 skarg konsumenc-
kich dotyczących jakości handlowej ar-
tykułów rolno-spożywczych wojewódz-
cy inspektorzy rozpatrzyli ponad 200 
i w blisko 30% uznali za zasadne. Skargi 
konsumentów złożone do Inspekcji 
Handlowej i potwierdzone kontrolami 
Inspekcji najczęściej dotyczyły przeter-
minowania artykułów; braku informacji 
o: nazwie produktu i wykazie składni-
ków, w tym substancji alergennych; na-
zwie producenta; masie jednostkowej, 
a także usuniętego z oznakowania ter-
minu przydatności do spożycia. W la-
tach 2013–2015 (I półrocze) do kon-
trolowanych wojewódzkich inspekto-
ratów Inspekcji Handlowej wpłynęło 
11 skarg od powiatowych rzeczników 
konsumentów. We wszystkich wypad-
kach zostały przeprowadzone kontrole, 
z których cztery potwierdziły zasadność 
złożonych skarg.

Egzekwowanie wydanych 
zaleceń pokontrolnych
Poszczególne organy inspekcji w większo-
ści skutecznie egzekwowały wykonanie 
zaleceń pokontrolnych oraz nałożone kary 
administracyjne i grzywny.

Inspekcja Weterynaryjna po przeprowa-
dzeniu kontroli nałożyła na podstawie de-
cyzji 700 kar pieniężnych na łączną kwotę 
2815,1 tys. zł oraz 1189 grzywien, wysta-
wiając mandaty karne na łączną kwotę 
26,8 tys. zł. W związku ze stwierdzonymi 
nieprawidłowościami w wykonywaniu po-
wierzonych obowiązków, 73 lekarzy wete-
rynarii zostało pozbawionych uprawnień 
do wykonywania czynności urzędowych. 
Ujawnienie prowadzenia działalności niele-
galnej spowodowało przekazanie 252 spraw 
organom ścigania, nałożenie 433 kar finanso-
wych (grzywien i kar pieniężnych) na łączną 
kwotę 709,6 tys. zł, a w 30 przypadkach 
– powiadomienie o prowadzeniu takiej dzia-
łalności naczelników urzędów skarbowych.

W latach 2013–2015 (I półrocze) organy 
PIS wydały łącznie 96,4 tys. decyzji na-
kazujących usunięcie stwierdzonych nie-
prawidłowości, w tym 2 tys. dotyczących 
wstrzymania działalności całego lub części 
zakładu. Nałożono 57,9 tys. grzywien wy-
stawiając mandaty karne na łączną kwotę 
12 067,1 tys. zł. Ponadto, organy PIS skie-
rowały do organów ścigania 188 spraw do-
tyczących naruszenia przepisów z zakresu 
bezpieczeństwa żywności, w tym głównie 
wprowadzania do obrotu środków spożyw-
czych szkodliwych dla zdrowia lub życia 
człowieka oraz środków zepsutych lub za-
fałszowanych. Około połowa spośród pod-
danych analizie spraw została umorzona, 
a w 25% nie wszczęto postępowań, pozo-
stałe sprawy były w trakcie rozpatrywania.
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Obiektami nadzorowanymi przez 
Państwową Inspekcję Sanitarną były mię-
dzy innymi sklepy wielkopowierzchniowe. 
W 2013 r. i 2014 Inspekcja nadzorowała 
odpowiednio 4,8 tys. i 5,2 tys. takich obiek-
tów, w których liczba przeprowadzonych 
kontroli i rekontroli wyniosła odpowiednio 
18,3 tys. i 16,2 tys. Wydano odpowied-
nio 1,3 tys. i 1,4 tys. decyzji administra-
cyjnych, a liczba nałożonych mandatami 
karnymi grzywien wyniosła odpowiednio 
0,9 tys. i 1,1 tys. na kwotę odpowiednio 
212,1 tys. zł i 255,9 tys. zł.

Podczas kontroli w tych sklepach odno-
towano m.in.: nieprawidłową częstotliwość 
odbioru odpadów organicznych; niewła-
ściwe warunki magazynowania towarów 
(np. wyższą od zaleceń producenta tem-
peraturę przechowywania mięsa drobio-
wego); wykwity pleśni oraz łuszczącą się 
farbę na sufitach i ścianach w pomiesz-
czeniach produkcyjnych; ślady obecności 
szkodników; obecność much na stoisku, 
gdzie krojono wędliny; sprzedaż środków 
spożywczych w sposób narażający je na 
zanieczyszczenie; nieświeże ryby pomimo 
uwidocznionego na opakowaniu ważnego 
terminu ich spożycia. We wszystkich ba-
danych wypadkach powiatowi inspektorzy 
egzekwowali wykonanie zaleceń pokon-
trolnych sprawdzając usunięcie uchybień 
podczas ponownych kontroli.

Stwierdzono duże dysproporcje w wy-
sokości kar nakładanych na podmioty nie-
przestrzegające przepisów sanitarnych. 
Pracownicy trzech Powiatowych Stacji 
Sanitarno- Epidemiologicznych stwierdzi-
li, że w badanym okresie funkcjonowało 
siedem zakładów produkcyjnych, które 
nie zgłosiły swojej działalności i nie zo-
stały wpisane do rejestru. Na właścicieli 

tych obiektów nakładano kary pieniężne 
w wysokości co najmniej jednego tys. zł. 
Taką samą kwotą Powiatowy Inspektor 
Sanitarny ukarał osobę zajmującą się sprze-
dażą waty cukrowej, popcornu i gofrów, 
która nie uzyskała decyzji o pozwoleniu na 
handel. Odpowiedzialnych za stwierdzony 
niewłaściwy stan sanitarny w trzech skle-
pach wielkopowierzchniowych ukarano 
grzywnami, wystawiając mandaty karne 
na łączną kwotę 800 zł.

W latach 2013–2015 (I półr.) wojewódz-
cy inspektorzy IJHARS wydali prawie 
600 decyzji dotyczących zakazu wprowa-
dzania artykułu spożywczego do obrotu, 
nakazujących poddanie go określonym za-
biegom, zniszczenie na koszt posiadacza 
lub przeklasyfikowanie do niższej klasy. 
Uchwalono także ponad 600 decyzji powo-
dujących kary finansowe na łączną kwotę 
1772,7 tys. zł, głównie z powodu wprowa-
dzania do obrotu artykułów rolno-spożyw-
czych o nieprawidłowej jakości handlowej 
i nieprawidłowym oznakowaniu produktu. 
Nałożono także kary – na mocy decyzji ad-
ministracyjnych lub grzywny – mandaty 
karne – na łączną kwotę ponad 5,6 mln zł. 
Kary za wprowadzenie do obrotu artyku-
łów zafałszowanych stanowiły ponad 63% 
wszystkich wymierzonych kar.

W kontrolowanym okresie spośród 
zbadanych przez Inspekcję Handlową 
355 tys. partii produktów stwierdzono 
nieprawidłowości w 68,1 tys. (19,2%). 
Odsetek wadliwych partii artykułów 
spożywczych wzrastał w kolejnych la-
tach objętych kontrolą. Nieprawidłowości 
dotyczyły głównie: niezgodności pro-
duktu z załączoną deklaracją (od 9,5% 
do 13,8% zbadanych partii produktów); 
nieprawidłowego oznakowania (w 18,6% 
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do 21% partii produktów) oraz warun-
ków przechowywania (terminów waż-
ności) – w około 11% partii produktów. 
Wojewódzcy Inspektorzy IH w związku 
ze stwierdzonymi nieprawidłowościami 
wydali łącznie ponad 1100 decyzji wstrzy-
mujących wprowadzanie do obrotu partii 
produktów. Ponadto wydali ponad 600 de-
cyzji w związku z niespełnianiem przez 
produkty wymagań określonych w dekla-
racjach producenta; ponad 1,8 tys. decy-
zji spowodowało nałożenie kar finanso-
wych w łącznej wysokości 3033,5 tys. zł. 
Nałożono także, wystawiając mandaty 
karne, ponad 4,7 tys. grzywien na łączną 
kwotę 925,4 tys. zł. Mandaty dotyczyły 
zatrudniania osób niedysponujących ak-
tualnymi badaniami dla celów sanitarno-
-epidemiologicznych, niedostatecznej czys-
tości w obrocie środkami spożywczymi 
i w świadczeniu usług w zakładach ży-
wienia zbiorowego, a także wprowadzenia 
do obrotu przeterminowanych środków 
spożywczych. Ponadto do sądów w latach 
2013–2014 skierowano łącznie 169 wnio-
sków o ukaranie, a do organów ścigania 
51 zawiadomień o podejrzeniu popełnie-
nia przestępstwa.

Współpraca 
pomiędzy inspekcjami
Jednym z kluczowych elementów ca-
łego systemu nadzoru nad bezpieczeń-
stwem żywności jest System Wczesnego 
Ostrzegania o Niebezpiecznej Żywności 
i Paszach – RASFF. Siecią tego systemu kie-
ruje Główny Inspektor Sanitarny, prowa-
dząc Krajowy Punkt Kontaktowy (KPK) 
oraz przygotowując i wdrażając Procedury 
Funkcjonowania Systemu, zgodnie z któ-
rymi KPK RASFF w GIS był informowany 

o produktach mogących stwarzać poważne 
zagrożenie dla zdrowia człowieka. W kon-
trolowanym okresie Polska zgłosiła do sys-
temu RASFF 301 powiadomień o takich 
produktach, w tym 251 dotyczyło żyw-
ności, a 21 materiałów i wyrobów do kon-
taktu z nią. Wszystkie organy inspekcji 
postępowały zgodnie z tymi procedurami 
i podejmowały działania mające na celu 
m.in. wycofanie z rynku niebezpiecznych 
artykułów żywnościowych.

Kolejnym elementem systemu nadzoru 
nad bezpieczeństwem żywności jest utwo-
rzony w Głównym Inspektoracie IJHARS 
punkt kontaktowy ds. oszustw związanych 
z żywnością. W 2015 r. zakończono fazę 
testową wdrażania tego systemu i rozpo-
częto prace nad jego wprowadzeniem.

Sprawowanie właściwego nadzoru nad 
produkcją i dystrybucją żywności wymaga 
ścisłej współpracy pomiędzy poszczegól-
nymi inspekcjami, uwzględniając zakres 
i specyfikę wykonywanych zadań. Z tego 
względu organy Państwowej Inspekcji 
Sanitarnej i Inspekcji Weterynaryjnej 
zawarły 21 września 2007 r. porozumie-
nie ramowe dotyczące zasad nadzoru obu 
inspekcji nad: rozbiorem mięsa w sklepach 
wielkopowierzchniowych i na targowi-
skach; sprzedażą bezpośrednią produktów 
pochodzenia zwierzęcego oraz sprzedażą 
produktów pochodzenia zwierzęcego wy-
tworzonych w zakładach w ramach działal-
ności marginalnej, lokalnej i ograniczonej. 
Pomimo inicjatywy podjętej przez GLW 
i prowadzonej od czterech lat koresponden-
cji Główny Lekarz Weterynarii i Główny 
Inspektor Sanitarny nie doprecyzowali 
planowanych zmian w tym porozumieniu, 
którego realizacja nie zawsze była prawi-
dłowa. W zawieranych porozumieniach 
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na szczeblu wojewódzkim i powiatowym 
stwierdzono przypadki nieuwzględniania 
przepisów o nadzorze IW na targowiskach 
nad działalnością związaną ze sprzedażą 
marginalną, lokalną i ograniczoną produk-
tów pochodzenia zwierzęcego oraz pomi-
janie przepisów o obowiązku nadzoru nad 
obiektami na targowiskach i w sklepach 
wielkopowierzchniowych, w których do-
konuje się rozbioru mięsa, produkcji mie-
lonego przeznaczonego do wprowadzenia 
na rynek lub obróbki innego nieprzetwo-
rzonego surowca pochodzenia zwierzęce-
go. Było to niezgodne z postanowieniami 
§ 4 pkt 4 porozumienia ramowego.

Należy jednak odnotować, że w ra-
mach współdziałania wojewódzkie or-
gany Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
i Inspekcji Weterynaryjnej przekazywa-
ły sobie informacje dotyczące między in-
nymi niewłaściwego znakowania i jako-
ści zdrowotnej mięsa, wyrobów mięsnych 
i rybnych, niehigienicznych warunków 
uboju i nielegalnej produkcji mięsa, wę-
dlin i serów, wprowadzania do obrotu jaj, 
wyrobów mięsnych nieznanego pochodze-
nia, jak również podejrzenia występowania 
m.in. włośnicy dzików, brucelozy i gruź-
licy bydła oraz obecności bakterii choro-
botwórczych (np. z rodzaju Salmonella) 
u drobiu. Przekazywane były informacje 
o przypadkach chorób odzwierzęcych i za-
truć pokarmowych.

Inspekcja Weterynaryjna nie informo-
wała wojewódzkich inspektorów IJHARS 
o podmiotach prowadzących nielegalną 
działalność. Spośród dziewięciu podmio-
tów funkcjonujących nielegalnie, podda-
nych weryfikacji w trzech wojewódzkich 
IJHARS potwierdzono, że sześć z nich 
nie było zarejestrowanych, a w jednym 

wypadku działalność zakładu pozostające-
go w ewidencji Wojewódzkiego Inspektora 
JHARS wymagała aktualizacji; w dwóch 
nie potwierdzono prowadzenia działalności 
wymagającej zgłoszenia wojewódzkiemu 
inspektorowi jakości handlowej artykułów 
rolno-spożywczych. Ponadto, w odnie-
sieniu do trzech podmiotów prowadzona 
przez nie działalność została wpisana do re-
jestrów zakładów podlegających urzędowej 
kontroli Państwowej Inspekcji Sanitarnej, 
ale informacji tej nie przekazano woje-
wódzkim inspektorom IJHARS. W ocenie 
NIK, nieprzekazywanie informacji mię-
dzy inspekcjami o przypadkach prowa-
dzenia nielegalnej działalności wskazuje 
na konieczność wprowadzenia takiego 
obowiązku.

Wnioski
Należy przede wszystkim stwierdzić, że 
żywność produkowana w Polsce pod nad-
zorem stosownych służb jest bezpieczna 
dla konsumentów.

Skuteczny nadzór nad bezpieczeństwem 
żywności musi opierać się na odpowied-
nich przepisach prawa, które powinny 
być instrumentem wspomagającym or-
gany inspekcji. Kontrola wykazała, że nie 
zawsze normy prawne spełniały taką rolę. 
Bezkrytyczne złagodzenie przepisów usta-
wy o produktach pochodzenia zwierzęcego 
i dopuszczenie do masowego uboju zwie-
rząt poza rzeźniami, a także regulacje roz-
porządzenia z 21 października 2010 r. nie 
sprzyjały, a wręcz utrudniały sprawowanie 
prawidłowego nadzoru instytucjonalnego 
nad ubojem zwierząt w gospodarstwach 
i praktycznie prowadziły do rozwoju sza-
rej strefy. Ponadto, w wypadku pozyski-
wania mięsa na własny użytek przepisy 
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dopuszczają metodę badania mięsa świń 
i dzików niezapewniającą pełnej wykry-
walności włośni, co za tym idzie nieelimi-
nującą możliwości zakażeń ludzi tą groźną 
pasożytniczą chorobą.

Prawidłowość i skuteczność nadzoru nad 
bezpieczeństwem żywności prowadzone-
go przez inspekcje była w poszczególnych 
kontrolowanych inspekcjach zróżnicowana, 
a działania Ministra Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi na rzecz bezpieczeństwa żywności 
były niespójne, fragmentaryczne i łago-
dziły jedynie doraźnie skutki nieprawi-
dłowości stwierdzanych przez Inspekcję 
Weterynaryjną.

Kontrola nie wykazała zasadniczych nie-
prawidłowości w funkcjonowaniu Inspekcji 
Jakości Handlowej Artykułów Rolno- 
-Spożywczych oraz Inspekcji Handlowej. 
Właściwy także był nadzór Państwowej 
Inspekcji Sanitarnej nad bezpieczeń-
stwem żywności. Przestrzegano procedur 
RASFF, przekazując bezzwłocznie infor-
macje o zagrożeniach. Nie w pełni sku-
teczne były natomiast działania Inspekcji 
Weterynaryjnej dotyczące bezpieczeństwa 
żywności, przede wszystkim jeśli chodzi 
o nadzór nad ubojami zwierząt w gospo-
darstwach i utylizacją powstających w ich 
wyniku odpadów szczególnego ryzyka. Nie 
zastosowano również skutecznych, syste-
mowych mechanizmów nadzoru, m.in. nad 
sprzedażą targowiskową, ograniczających 
ryzyko wprowadzania do obrotu produk-
tów pochodzenia zwierzęcego bez kontroli 
sanitarno-weterynaryjnej.

Trudno oszacować ekonomiczne skutki 
nielegalnego uboju zwierząt i dopuszcza-
nia mięsa do obrotu. Z pewnością jednak 
na skutek działania szarej strefy można 
mówić o naruszeniu zasad bezpieczeństwa 

produkcji żywności i w następstwie tego 
o zagrożeniu zdrowia, a nawet życia kon-
sumentów. Działania takiego nie uspra-
wiedliwia zakorzenione w polskiej tradycji 
wytwarzanie w gospodarstwach wyrobów 
mięsnych na własne potrzeby.

Biorąc pod uwagę skalę gospodarczego 
uboju zwierząt i związane z tym zagro-
żenia NIK wniosła o wprowadzenie obo-
wiązku uboju zwierząt na użytek własny 
w rzeźniach pozostających pod pełną kon-
trolą służb sanitarno-weterynaryjnych. 
Postulowała też dokonanie zasadniczych 
zmian w funkcjonowaniu oraz organiza-
cji nadzoru sanitarno-weterynaryjnego 
wnosząc do:

 • Prezesa Rady Ministrów o koordyno-
wanie prac dotyczących projektowanych 
zmian organizacyjnych inspekcji działają-
cych w obszarze bezpieczeństwa i jakości 
żywności na rzecz powołania skonsolido-
wanej Inspekcji posiadającej uprawnienia 
do kontroli prewencyjnej.

 • Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o:
−	 zwiększenie nadzoru nad funkcjonowa-
niem Inspekcji Weterynaryjnej w zakresie 
prowadzonych działań związanych z bez-
pieczeństwem produktów pochodzenia 
zwierzęcego;
−	 podjęcie działań w celu wprowadze-
nia zmian w ustawie o produktach po-
chodzenia zwierzęcego polegających na 
wprowadzeniu obowiązku dokonywania 
uboju zwierząt gospodarskich na użytek 
własny, wyłącznie w zakładach pod nad-
zorem Inspekcji Weterynaryjnej.

 • Głównego Lekarza Weterynarii o wzmo-
cnienie nadzoru nad organami IW w za-
kresie:
−	 badań na obecność włośni mięsa świń ubi-
tych na użytek własny oraz odstrzelonych  
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dzików, a także zagospodarowania mate-
riału szczególnego ryzyka;
−	 sporządzania sprawozdań statystycz-
nych zawierających wyniki urzędowego 
badania zwierząt i mięsa (RRW-6);
−	 zapewnienia rzetelnego prowadzenia 
dokumentacji dotyczącej badania zwierząt 
przez urzędowych lekarzy weterynarii, 
w tym związaną z badaniem mięsa świń 
i dzików na obecność włośni.

Efekty kontroli
Na efekty przeprowadzonej kontroli należy 
z pewnością poczekać, ponieważ nie jest 
łatwo wprowadzić nową organizację nad-
zoru nad bezpieczeństwem żywności, czy 
zmienić przyzwyczajenia konsumentów. 
Zdaniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi sugerowane przez NIK wprowadzenie 
obowiązku dokonywania uboju zwierząt 
gospodarskich na użytek własny wyłącznie 
w zakładach pozostających pod nadzo-
rem Inspekcji Weterynaryjnej może być 
trudne do spełnienia. Niewątpliwie nawet 
najbardziej rozbudowany system nadzoru 
nie ustrzeże konsumenta przed zakupem 
żywności wyprodukowanej niezgodnie 
z wymaganiami. Tym bardziej jednak 
trzeba zadbać i wprowadzić rozwiązania 

14 Współautor artykułu spotkał się z następującym stwierdzeniem: „...bać�się�trzeba�„strychniny”�ale�„wło-
śnika”�już�nie...”. Osoba wypowiadająca to zdanie – po wyjaśnieniu – była zdziwiona, że chodzi o tego 
samego pasożyta, którego łacińska nazwa to Trychinella�spiralis, a nazwa polska włosień kręty.

przeciwdziałające takim praktykom. 
Należy podkreślić, że tylko respektowa-
nie przez właścicieli zwierząt i przetwór-
ców zasad dotyczących produkcji żywności 
zapewni jak najwyższy poziom ochrony 
konsumentów.

Często także brak elementarnej wiedzy 
sprawia, że nie zadziała instynkt samo-
zachowawczy i konsument decyduje się 
na zakup i spożycie np. mięsa, pomimo 
świadomości, iż nie było ono zbadane na 
obecność pasożytów. Stwierdzenie „nic mi 
się nie stanie” oddaje nader często lekcewa-
żący stosunek do istniejących zagrożeń14.

Obecnie trwają prace nad projektem 
ustawy o Państwowej Inspekcji Bezpie-
czeństwa Żywności i konsolidacją systemu 
urzędowej kontroli produktów żywno-
ściowych. Czy Inspekcja funkcjonująca 
w nowej strukturze zwiększy efektywność 
działań organów przeprowadzających urzę-
dowe kontrole w całym łańcuchu żywno-
ściowym? Miejmy nadzieję że tak.

WALDEMAR WOJNICZ, dyrektor,
JERZY DAWIDEK, doradca techniczny,
Departament Rolnictwa i Rozwoju Wsi

Słowa kluczowe: nadzór sanitarno-weterynaryjny, bezpieczeństwo żywności, inspekcja, sprzedaż, 
targowisko

Key words: sanitary and veterinary supevision, food safety, inspection, sale, market
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Wprowadzenie
Wyniki kontroli1 przeprowadzonej w 2014 r.  
w 10 lubuskich szkołach publicznych przez 
Delegaturę Najwyższej Izby Kontroli 
w  Zielonej Górze były niepokojące. 
Żadna z badanych szkół nie zorganizo-
wała uczniom zajęć z pełnym uwzględ-
nieniem zasad higieny pracy umysłowej 
oraz nie zapewniła pełnego bezpieczeń-
stwa. Uzasadniało to w ocenie NIK po-
trzebę podjęcia kontroli ogólnopolskiej, co 
potwierdziła sejmowa Komisja Edukacji, 
Nauki i Młodzieży.

1 Planowa: P/14/122 (kontrolą objęto okres od 1.9.2012 do 5.12.2014) i doraźna: R/14/004 (od 1.9.2012 do 
30.5.2014), temat obydwu: Zapewnienie�bezpieczeństwa�i�higieny�uczenia�się�w�szkołach�publicznych.

2 Artykuł przygotowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Bezpieczeństwo� i� higiena� nauczania� 
w�szkołach�publicznych, nr ewid. 175/2016/P/16/099/LZG, Delegatura NIK w Zielonej Górze, styczeń 2017.

Badaniami objęto ponad 7 tys. spośród 
19 tys. szkół publicznych: podstawowych 
i gimnazjalnych z terenu całej Polski. Tak 
obszerny podmiotowo zakres spowodował, 
że można ją zaliczyć do jednych z najwięk-
szych w historii NIK2. Niestety, potwier-
dziły się wcześniejsze ustalenia dokonane 
w województwie lubuskim. Zaniedbania, 
których skutki często prowadziły do za-
grożenia zdrowia a nawet życia uczniów, 
wielokrotnie wynikały z podstawowych 
błędów w zarządzaniu szkołami publicz-
nymi. Na potrzeby niniejszego artykułu 

Warunki edukacji i wypoczynku dzieci

Bezpieczeństwo i higiena nauczania 
w szkołach publicznych

ZBYSŁAW DOBROWOLSKI

Na jakość kształcenia wpływ ma nie tylko wiedza i zaangażowanie kadry nauczy-
cielskiej, ale także zapewnienie uczniom bezpieczeństwa i odpowiednich warunków 
higienicznych w szkołach. Poświęcona temu kontrola NIK objęła ponad jedną trzecią 
ogółu placówek podstawowych i gimnazjalnych z całego kraju. Jej wyniki wskazu-
ją, że dzieci uczą się czasami w ciasnych pomieszczeniach, w budynkach o niewła-
ściwym stanie technicznym; uczniom nie zapewnia się niezbędnych do regeneracji 
przerw w nauce, a  także miejsc, w których mogliby przechowywać podręczniki, co 
zmusza ich do noszenia ciężkich tornistrów.
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przyjęto, że higiena procesu nauczania-
-uczenia się to proces, którego celem jest 
ochrona ucznia przed ujemnymi zjawi-
skami związanymi z jego pracą w szkole3.

Podejście do badań kontrolnych
Poziom kształcenia uczniów zależy od 
wielu czynników takich jak: wiedza, do-
świadczenie, zaangażowanie kadry dy-
daktycznej, motywacja uczniów, odpo-
wiednie warunki higieniczno-zdrowotne 
sprzyjające przyswajaniu przez uczniów 
wiedzy, kształtowaniu umiejętności, po-
staw i zachowań, jak też przeciwdziałające 
zaburzeniom w funkcjonowaniu młodych 
organizmów.

Przed rozpoczęciem kontroli, po iden-
tyfikacji wielu problemów, postano-
wiono zawęzić pole badawcze i przede 
wszystkim dokonać oceny sposobu za-
pewnienia w szkołach publicznych bez-
piecznych i higienicznych warunków na-
uczania. Uzyskano informacje z 6978 pla-
cówek z całej Polski na temat organizacji 
pracy uczniów i warunków lokalowych. 
Wykorzystano również wyniki kontro-
li NIK poświęconej powyższej proble-
matyce, przeprowadzonej wcześniej na 
terenie województwa lubuskiego, która 
de facto stanowiła kontrolę rozpoznaw-
czą. Na podstawie analizy danych z 6978 
szkół wskazano 295 podmiotów, w których 
wystąpiło najwyższe ryzyko wystąpienia 
nieprawidłowości. Z tej populacji, z zacho-
waniem reprezentatywności w podziale 
na województwa i typ szkoły (podstawo-
wy oraz gimnazjalny) wybrano losowo do 

3 <http://www.wsse.gorzow.pl/index.php?mod=news&act=detail&cID=345&nID=2893>, dostęp:28.11.2016.
4 Na podstawie danych pozyskanych w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.

kontroli 36 podmiotów. Ponadto, spośród 
3226 jednostek, które nie udzieliły infor-
macji NIK wybrano 387 szkół, w których 
liczba uczniów przekraczała 300 – dla szkół 
podstawowych oraz 200 – w przypadku 
gimnazjów. Z tej grupy wylosowano do 
kontroli pozostałe 24 szkoły (z zachowa-
niem reprezentatywności w podziale na 
województwa i etap edukacyjny). W ten 
sposób wytypowano do badań 60 szkół 
(30 podstawowych i 30 gimnazjalnych) 
zlokalizowanych na terenie sześciu wo-
jewództw: kujawsko-pomorskiego, mało-
polskiego, opolskiego, świętokrzyskiego, 
podkarpackiego i podlaskiego.

Badania własne NIK uzupełniono ana-
lizą danych uzyskanych od właściwych 
terenowo stacji sanitarno-epidemiologicz-
nych, które na zlecenie NIK zbadały stan 
higieniczno-sanitarny 60 kontrolowanych 
szkół oraz spełnienie przez nie wymogów 
ergonomii, jak też obciążenie tornistrów 
lub plecaków noszonych przez uczniów. 
Badania prowadzono z uwzględnieniem 
wymogu triangulacji metod i danych, co 
służyło prawidłowemu ustaleniu stanu 
faktycznego oraz dokonaniu ocen kon-
trolowanej działalności.

Wyniki kontroli
Organizacja pracy uczniów

Na podstawie analizy informacji uzyska-
nej z 6978 szkół4, w tym 4482 podsta-
wowych i 2496 gimnazjów ustalono, iż 
w 88,4% ogółu szkół podstawowych oraz 
w 73,8% ogółu gimnazjów zajęcia wy-
magające zwiększonej koncentracji były 
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zaplanowane bezpośrednio po sobie, a nie-
równomierne obciążenie lekcjami w po-
szczególnych dniach tygodnia dotyczyło 
32,1% szkół podstawowych oraz 16,2% 
gimnazjów.

Żadna z 60 skontrolowanych szkół nie 
zorganizowała wszystkim uczniom zajęć 
z pełnym uwzględnieniem zasad higieny 
pracy umysłowej. Stwierdzono nie tylko 
nierównomierne obciążanie zajęciami 
w poszczególnych dniach tygodnia, ale 
także kumulowanie tych wymagających 
zwiększonej koncentracji pod koniec dnia 
bądź bezpośrednio po sobie – w dwu lub 
trzygodzinnych tzw. „blokach” (odpowied-
nio: 100% kontrolowanych szkół podsta-
wowych i 91,7% gimnazjalnych).

Odnotować należy, iż obowiązujące 
przepisy prawa nie określają szczegóło-
wo wymogów dotyczących higieny pro-
cesu nauczania. Artykuł 1 pkt. 4 ustawy 
z 7 września 1991 r. o systemie oświaty5 za-
wiera ogólną dyspozycję, że system oświaty 
zapewnia w szczególności dostosowanie 
treści, metod i organizacji nauczania do 
możliwości psychofizycznych uczniów. 
W rozporządzeniu wykonawczym do usta-
wy, to jest w § 4 rozporządzenia Ministra 
Edukacji Narodowej i Sportu z 31 grudnia 
2002 r. w sprawie bezpieczeństwa i higieny 
w publicznych i niepublicznych szkołach 
i placówkach6 także sformułowano ogól-
ne wymagania, według których plan zajęć 

5 Dz.U. z 2016, poz. 1973, ze zm.
6 Dz.U. z 2003 r. nr 6 poz. 69, ze zm.
7 T. Pilch (red.), Encyklopedia� pedagogiczna� XXI� wieku, t. 2, Wydawnictwo Akademickie „Żak”, Warszawa 

2003, s. 207; D. Sterna, J. Strzemienny: Organizacja� procesów� edukacyjnych� dla� wspierania� uczenia� się 
[w:] G. Mazurkiewicz (red.), Jakość�edukacji.�Różnorodne�perspektywy, Wydawnictwo UJ, Kraków 2012, s. 131.

8 <http://www.wsse.gorzow.pl/index.php?mod=news&cID=345>, opracowanie pn. „Higieniczny rozkład 
zajęć lekcyjnych”, dostęp: 28.11.2016. 

dydaktyczno-wychowawczych powinien 
uwzględniać potrzebę równomiernego ob-
ciążenia zajęciami uczniów w poszczegól-
nych dniach tygodnia.

Organy sprawujące nadzór nad szkołami 
oraz organy prowadzące, kierując się nad-
rzędnym celem społecznym, a zatem jak 
najlepszym kształceniem uczniów, powin-
ny dążyć do wypracowania takiej prakty-
ki, aby zajęcia, na których przeważa praca 
statyczna i które wymagają długotrwałej 
koncentracji uwagi, nie następowały jedne 
po drugich lub pod koniec dnia nauki. Taki 
sposób prowadzenia zajęć powoduje zmę-
czenie uczniów7.

Właściwemu odpoczynkowi służą także 
prawidłowo zaplanowane przerwy między 
lekcjami. Ich długość powinna nie tylko 
pozwolić na załatwienie potrzeb fizjolo-
gicznych, a także na należyte przewietrze-
nie sal lekcyjnych. Badania wykazały, iż 
prawie połowa szkół (47,8%) z 6978 szkół, 
z których uzyskano informację, potwier-
dziła organizowanie przerw międzylek-
cyjnych trwających zaledwie pięć minut. 
W wypadku 60 kontrolowanych placó-
wek, jedynie 33,3% zapewniło uczniom 
co najmniej dziesięciominutowe przerwy 
międzylekcyjne, zalecane przez Inspekcję 
Sanitarną8. W pozostałych długość nie-
których przerw wynosiła zaledwie pięć 
minut, co nie stwarzało warunków do 
wystarczającej regeneracji sił i uzyskania 
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optymalnej efektywności pracy umysło-
wej. Było to szczególnie naganne w odnie-
sieniu do przerw następujących po lekcji 
wychowania fizycznego9, gdyż utrudnia-
ło uczniom zachowanie higieny osobistej 
i mogło powodować niechęć do uczestnic-
twa w tego rodzaju zajęciach. Stwierdzono 
również przypadek wprowadzenia prze-
rwy kilkunastosekundowej, a de facto jej 
braku zważywszy, że zajęcia odbywały się 
w trzech budynkach szkolnych, w tym 
w jednym oddalonym kilka minut drogi 
od budynku głównego.

Kierownictwo szkół wiązało przyczyny 
niewłaściwej organizacji pracy uczniów 
głównie z ograniczonymi warunkami lo-
kalowymi. Takie uzasadnienie wydaje się 
jednak być zbyt uproszczone. NIK wyka-
zała bowiem, że przyczyn należy szukać 
także w błędnym zarządzaniu procesem 
naboru uczniów do placówek. Stwierdzono 
bowiem, że w kontrolowanych szkołach 
znaczny odsetek stanowili uczniowie 
spoza obwodów – w 15% ogółu kontro-
lowanych była to ponad połowa wszyst-
kich uczniów, a w 58% badanych – liczba 
przyjętych uczniów spoza obwodu prze-
kraczała 25% ogółu. W skrajnym przypad-
ku, w jednym z rzeszowskich gimnazjów, 
liczba przyjętych, którzy mieszkali poza 
obwodem szkoły, stanowiła 78,2% wszyst-
kich uczniów. W takich warunkach trudno 
o konstatację, że wszystkiemu są winne 

9 Taka sytuacja miała miejsce w wypadku 35 kontrolowanych szkół, tj. 87,5% ogółu szkół, w których 
występowały przerwy pięciominutowe.

10 Określonego w art. 61 ust. 3 i 4 ustawy z 7.9.1991 o systemie oświaty.
11 Wymagana art. 61 ust. 3 b i c uoso.
12 Wynikającego z art. 61 ust. 3d uoso.
13 Na podstawie art. 1 w związku z art. 6 ustawy z 30.8.2013 o zmianie ustawy o systemie oświaty oraz 

o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1265, ze zm.).

złe warunki lokalowe. Niewątpliwie, nabór 
uczniów do szkół powinien być skorelo-
wany z potencjałem dydaktyczno-loka-
lowym szkół.

W  analizowanym roku szkolnym 
2015/2016 do 60 szkół objętych kontro-
lą uczęszczało łącznie 28 103 uczniów. 
Najliczniejsze klasy funkcjonowały w gim-
nazjach (do 36 osób). Liczba uczniów w kla-
sach I-II w wypadku 23 z 30 skontrolowa-
nych szkół podstawowych nie przekraczała 
ustawowego10 limitu (25). W pozostałych 
siedmiu szkołach zwiększono liczebność 
części oddziałów, ale w żadnej nie przekro-
czono dopuszczalnej prawnie – w pewnych 
okolicznościach – liczby 27 osób. Organy 
prowadzące każdorazowo wyraziły zgodę11 
na zwiększenie liczebności oddziałów, ale 
w sześciu wypadkach nie towarzyszyło 
temu zatrudnienie, wymaganego przepisa-
mi ustawy o systemie oświaty12, asystenta 
nauczyciela. Liczebność klas III w szkołach 
podstawowych nie przekraczała 30 osób, 
a klas IV-VI – 32 osób.

Odnotować należy, że od 1 września 
2014 r., tj. od roku szkolnego 2014/2015, 
weszły w życie przepisy art. 61 ust. 3 i 4 
ustawy o systemie oświaty13 określające 
bezwzględną normę (dopuszczalny limit) 
do 25 uczniów w oddziałach klas I-III szko-
ły podstawowej lub zgodnie z art. 61 ust. 3b 
i 3c wyżej wymienionej ustawy, w uza-
sadnionych wypadkach do 27 uczniów. 
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Przepisy te w roku 2015/2016 dotyczy-
ły wyłącznie uczniów klasy II publicznej 
szkoły podstawowej14.

Warunki pobytu uczniów w szkole

Badania w tym obszarze obejmowały szero-
kie spektrum działalności szkół począwszy 
od stanu technicznego budynków a skoń-
czywszy na zapewnieniu uczniom dostę-
pu do bibliotek czy świetlic. Ustalono, że 
żadna z 60 skontrolowanych szkół nie za-
pewniła uczniom w pełni bezpiecznych 
oraz higienicznych warunków pobytu. 
Stwierdzone nieprawidłowości dotyczy-
ły przede wszystkim:

 • stanu techniczno-sanitarnego terenu 
szkół;

 • niezabezpieczenia dostępu uczniów 
do treści niepożądanych w Internecie na 
szkolnych komputerach;

 • nieskutecznych działań na rzecz zmniej-
szenia ciężaru noszonych przez dzieci ple-
caków lub tornistrów;

 • niewłaściwie zorganizowanej pomocy 
przedlekarskiej.

W wypadku niektórych nieprawidło-
wości, ich skutki mogły być tragiczne. Na 
przykład w pięciu szkołach stan techniczny 
budynków lub przyległego terenu stwarzał 
bezpośrednie zagrożenie dla zdrowia lub 
życia uczniów. W jednej z podkarpackich 
placówek zamontowano natynkową insta-
lację elektryczną, część schodów była śli-
ska a podłogi znacznie zniszczone. Zajęcia 
wychowania fizycznego prowadzono na 
korytarzu o nierównej nawierzchni, co 
stwarzało zagrożenie dla ćwiczących 

14  Art. 3 ustawy cyt. w przypisie 13.

uczniów. Wśród pozostałych nieprawi-
dłowości należy wymienić m.in.: nierówną 
nawierzchnię dróg i przejść (14 placówek, 
tj. 23,3%); zły stan techniczny stopni scho-
dów (11 szkół, tj.18,3%); niezabezpieczenie 
balustrad schodów przed zsuwaniem się 
po nich (cztery placówki, tj. 7%) oraz nie-
zabezpieczenie otwartej przestrzeni mię-
dzy biegami schodów (trzy szkoły, tj. 5%); 
niepełne ogrodzenie szkoły (sześć placó-
wek, tj.15%). W sześciu szkołach szlaki 
komunikacyjne wychodzące poza teren 
szkoły umożliwiały bezpośrednie wyjście 
na jezdnię.

Przepisy prawa w tym zakresie są jed-
noznaczne. W myśl § 7 rozporządzenia 
Ministra Edukacji Narodowej i Sportu 
z 31 grudnia 2002 r. w sprawie bezpie-
czeństwa i higieny w publicznych i nie-
publicznych szkołach i placówkach, tere-
ny te ogradza się i zapewnia m.in. równą 
nawierzchnię dróg, przejść i boisk. Szlaki 
komunikacyjne wychodzące poza teren 
szkoły i placówki zabezpiecza się w spo-
sób uniemożliwiający bezpośrednie wyj-
ście na jezdnię. Zgodnie z wymogiem 
określonym w § 16 ww. rozporządzenia, 
schody wyposaża się w balustrady z tak 
skonstruowanymi poręczami, aby nie było 
możliwości zsuwania się po nich. Stopnie 
nie mogą być śliskie. Otwartą przestrzeń 
pomiędzy biegami schodów zabezpiecza 
się siatką lub w inny skuteczny sposób.

W większości wypadków przyczy-
ną nieprawidłowego stanu techniczne-
go budynków bądź terenów przyległych 
były zaniedbania ze strony dyrektorów, 
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bowiem wyeliminowanie wszystkich lub 
niektórych nieprawidłowości było moż-
liwe jeszcze w toku kontroli NIK, w ra-
mach własnych działań szkół, bez pono-
szenia znacznych nakładów finansowych. 
W trzech placówkach, gdy wyeliminowanie 
nieprawidłowości wymagało poniesienia 
nakładów przekraczających ich możliwości 
finansowe, dyrektorzy dopiero w czasie 
kontroli NIK podjęli stosowne działania.

Z informacji uzyskanych z 6950 szkół 
na temat bazy rekreacyjno-sportowej wy-
nika, że prawie wszystkie dysponowały 
salami gimnastycznymi (95,7%) i boiska-
mi (93,9%), a większość z nich (79%) do-
datkowymi urządzeniami sportowymi. 
Również większość skontrolowanych szkół 
(51 z 60) zapewniła uczniom dostęp do 
bazy rekreacyjno-sportowej (te, które nie 
dysponowały własną zawierały stosowne 
porozumienia z organami prowadzącymi). 
Nie wszystkie szkoły zapewniły jednakże 
pełne bezpieczeństwo uczniów podczas 
zajęć sportowych. Najczęściej stwierdza-
no nieprawidłowy stan urządzeń rekre-
acyjno-sportowych – nawierzchnia boisk 
10 szkół (17%) była nierówna. W trzech 
(5%) – część bramek nie połączono trwa-
le z gruntem. Taka sytuacja mogła spo-
wodować, w skrajnych przypadkach, 
nawet zgony uczniów w razie przygnie-
cenia ich ciężkimi bramkami. Takie zda-
rzenie zresztą miało miejsce, w okresie 

15 <http://kujawsko-pomorskie.onet.pl/tragedia-pod-grudziadzem-bramka-przygniotla-11-latka/0rr528>, 
dostęp: 29.11.2016; <http://wiadomosci.dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/178711, znow-tragedia-na-
boisku-bramka-przygniotla-ucznia.html>, dostęp; 29.11.2016; <http://www.tvn24.pl/wideo/bramka 
-przygniotla-dziecko,289212.html>, dostęp: 29.11.2016. 

16 Zawarte w załączniku nr 2 (dla szkół podstawowych) oraz w załączniku nr 4 (dla gimnazjów) do rozporzą-
dzenia Ministra Edukacji Narodowej z 27.8.2012 w sprawie podstawy programowej wychowania przed-
szkolnego oraz kształcenia ogólnego w poszczególnych typach szkół (Dz.U. poz. 977, ze zm.).

nieobjętym kontrolą, w jednej ze szkół pod 
Grudziądzem, gdzie ofiarą był jedenasto-
latek. Media informowały też wielokrot-
nie o kolejnych tego typu wypadkach15.

W 11 szkołach (18,3%) nie we wszyst-
kich miejscach wyznaczonych do upra-
wiania ćwiczeń fizycznych, gier i zabaw 
umieszczono tablice informacyjne okre-
ślające zasady bezpiecznego użytkowania 
urządzeń i sprzętu sportowego. W dzie-
więciu placówkach (15%) część zajęć wy-
chowania fizycznego odbywała się w miej-
scach do tego nieprzystosowanych, to jest 
na korytarzach szkół, których nawierzch-
nia nie zawsze była w odpowiednim sta-
nie technicznym. Zajęcia wychowania fi-
zycznego w takich warunkach odbywały 
się nie tylko wbrew zaleceniom Ministra 
Edukacji Narodowej16, zgodnie z którymi 
powinny być prowadzone w sali sportowej, 
w specjalnie przygotowanym pomieszcze-
niu zastępczym bądź na boisku szkolnym 
(szczególnie zalecane są zajęcia ruchowe 
na zewnątrz budynku szkolnego, w śro-
dowisku naturalnym), ale przede wszyst-
kim stanowiło zagrożenie bezpieczeństwa 
ćwiczących.

Powierzchnia niektórych sal lekcyjnych 
przypadająca na 1 ucznia w 47 z 60 skon-
trolowanych szkół nie przekraczała 2 m2, 
z czego w 19 szkołach uczniowie podczas 
części zajęć dydaktycznych mieli do dys-
pozycji 1,5 m2 i mniej (skrajną najniższą 
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powierzchnię – 1,1 m2 na osobę zano-
towano m.in. w jednym z rzeszowskich 
gimnazjów). Maksymalna powierzchnia 
na osobę w pozostałych 13 szkołach wy-
niosła jedynie 2,2 m2. Realizację zajęć 
lekcyjnych w salach o dużym zagęszcze-
niu potwierdzają informacje pozyskane 
z 6938 szkół. W wypadku 64% z nich, 
część zajęć odbywała się w salach, w któ-
rych powierzchnia nie przekraczała 2 m2 
na ucznia, z czego w wypadku 16,5% sal 
o powierzchni zaledwie od 1 do 1,5 m2. 
Prowadzenie lekcji w takich warunkach 
jest nie tylko niekomfortowe, ale również 
nie gwarantuje pełnego bezpieczeństwa, na 
przykład w razie potrzeby nagłej ewaku-
acji. W wypadku najmłodszych uczniów, 
tj. z klas I-III, większość skontrolowanych 
szkół podstawowych (26 z 30 kontrolowa-
nych) zapewniła im odpowiednie warunki 
w sposób adekwatny do wieku. W pozosta-
łych, wbrew zaleceniom Ministra Edukacji 
Narodowej17, nie wydzielono w salach dy-
daktycznych m.in. części rekreacyjnej.

W prawie wszystkich 60 skontrolowa-
nych szkołach zorganizowano uczniom ży-
wienie. Jednakże w 11 (19,3%) pracow-
nicy właściwych terenowo Powiatowych 
Państwowych Inspektoratów Sanitarnych 
ujawnili nieprawidłowości w stanie sani-
tarnym pomieszczeń do tego przeznaczo-
nych. Dotyczyły one m.in. złego stanu po-
wierzchni ścian, sufitów i podłóg (w tym 
wykwity pleśni), przechowywania żyw-
ności w pomieszczeniach z oknami nie-
zabezpieczonymi przed owadami, braku 

17 Określonym w załączniku nr 2 do rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej z 27.8.2012 w sprawie 
podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz kształcenia ogólnego w poszczególnych typach 
szkół (Dz.U. z 2012 r. poz. 977, ze zm.)

wyposażenia w niezbędne środki dezyn-
fekcyjne. Zaniedbania wynikały z braku 
dbałości o spełnienie podstawowych zasad 
higieny.

Przeciwdziałaniu skoliozie wśród dzieci 
i młodzieży służą nie tylko dobrane odpo-
wiednio do wieku zajęcia sportowe, zgod-
ne z wymogami ergonomii krzesła i ławki 
szkolne, ale także właściwy ciężar torni-
strów lub plecaków, jak też umożliwienie 
pozostawienia w zabezpieczonym miejscu 
niepotrzebnych w danym momencie pod-
ręczników lub zeszytów. 

Z informacji uzyskanej od 4482 szkół 
podstawowych wynika, że prawie wszyst-
kie (99,6%) zapewniły uczniom najmłod-
szych klas (I-III) możliwość pozostawienia 
w szkole części podręczników i przyborów 
szkolnych (w indywidualnych szafkach, na 
zbiorowych półkach). W wypadku uczniów 
klas starszych (IV-VI) z obowiązku tego 
nie wywiązało się 11,8% zbadanych szkół. 
Prawie wszystkie zadeklarowały, że możli-
wość korzystania przez uczniów z indywi-
dualnych szafek jest bezpłatna (99% szkół 
dla uczniów klas I-III oraz 96,8% dla klas 
starszych).

Znacznie gorsza sytuacja pod tym wzglę-
dem wystąpiła w gimnazjach. Prawie 
w co trzecim (spośród 2496) przyznano, 
iż uczniowie nie mieli możliwości pozo-
stawienia w szkole części podręczników 
i przyborów szkolnych. Opłaty za udostęp-
nienie im indywidualnych szafek pobierało 
6,2% gimnazjów. W 60 szkołach objętych 
kontrolą NIK niezapewnienie możliwości 
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pozostawienia części podręczników i przy-
borów szkolnych bądź organizację tego 
udogodnienia w sposób niefunkcjonalny 
stwierdzono w ponad połowie skontro-
lowanych (32)18. W jednym z gimnazjów 
ujawniono przykład rażącego zaniedba-
nia, gdyż przez osiem miesięcy bezza-
sadnie składowano w podziemiach szko-
ły 200 sztuk metalowych, pojedynczych 
szafek, zamiast udostępnić je bezpłatnie 
uczniom. Spośród pozostałych szkół (28), 
które zapewniły uczniom możliwość po-
zostawienia w szafkach części przyborów/
podręczników szkolnych, w trzech stwier-
dzono pobieranie z tego tytułu opłat (od 
10 do 40 zł za rok szkolny), co może znie-
chęcać uczniów, a nawet stanowić barierę 
do korzystania z tej możliwości. Pobieranie 
opłat i niezapewnienie szafek w szkołach 
publicznych tym uczniom, których rodzin 
nie stać na dokonanie opłaty jest wyjąt-
kowo naganne, ponieważ takie praktyki 
prowadzą do podziału uczniów na lepszych 
i gorszych, co może wpływać na ich psy-
chikę, wywoływać poczucie niższości. 
Podobne zjawisko dzielenia uczniów na 
lepszych i gorszych odnotowano – w okre-
sie nieobjętym kontrolą – w jednej ze szkół 
podstawowych, w której dzieci z biednych 
rodzin jadły posiłek na plastikowych ta-
lerzach, zaś uczniowie, których posiłki fi-
nansują rodzice, jedli obiady korzystając 
z zastawy ceramicznej19. Warto dodać, iż 
bulwersujący problem nielegalnego poboru 

18 W większości miejsca te stanowiły półki/szafki w klasach, do których uczniowie nie mieli swobodnego dostępu.
19 <http://www.wykop.pl/link/2924307/podzialy-na-stolowce-biedniejsze-dzieci-jedza-z-plastikowych-

talerzy/>, dostęp: 29.11.2016. 
20 <http://www.rzecznikrodzicow.pl/czy-szkola-moze-pobierac-od-rodzicow-oplaty-za-szafki-w-szkole>,  

dostęp: 29.11.2016. 
21  Przeprowadzone przez PPIS na zlecenie NIK – na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy o NIK.

opłat za korzystanie z szafek uczniowskich 
stanowił także przedmiot zainteresowa-
nia Stowarzyszenia i Fundacji Rzecznika 
Praw Rodziców20.

Najczęściej wskazywanymi przyczyna-
mi niezapewnienia uczniom możliwości 
pozostawienia w szkole części podręcz-
ników lub organizacji tego udogodnienia 
w sposób niefunkcjonalny były ograni-
czenia lokalowe lub finansowe, jak też 
przeświadczenie nauczycieli, notabene 
niczym nie zweryfikowane, o niechęci 
uczniów do pozostawiania rzeczy w szkole. 
Badanie21 ciężaru szkolnych tornistrów/
plecaków u 19 651 uczniów we wszyst-
kich 60 skontrolowanych placówkach wy-
kazało, że waga 8784 (45%) tornistrów 
przekraczała zalecany przez Państwowego 
Inspektora Sanitarnego ciężar (10% masy 
ciała), a w wypadku 1747 uczniów (8,9%) 
przekraczała 15% masy ciała. Tylko w jed-
nym z gimnazjów wszyscy uczniowie no-
sili tornistry/plecaki o zalecanej wadze. 
Natomiast aż w czterech szkołach prze-
kroczenie zalecanej wagi tornistrów/pleca-
ków stwierdzono u wszystkich zbadanych 
uczniów. W skrajnym przypadku obcią-
żenie tornistra wynosiło aż 43,2% masy 
ciała ucznia.

Przyczyną takiego stanu rzeczy, w ocenie 
NIK, było również niewystarczające zain-
teresowanie tym zagadnieniem ze strony 
nauczycieli i dyrektorów szkół, objawia-
jące się fragmentarycznymi działaniami 
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prewencyjnymi. W 33 z 60 kontrolowa-
nych szkół realizowano dodatkowe dzia-
łania na rzecz tzw. „lekkich tornistrów” 
– polegające najczęściej na informowaniu 
rodziców i uczniów o negatywnych kon-
sekwencjach zdrowotnych, wynikających 
z przeciążenia dzieci. Niektóre szkoły za-
kupiły dodatkowe podręczniki lub zapew-
niły uczniom dostęp do e-podręczników, 
ale tylko w trzech szkołach zweryfikowano 
skuteczność działań prewencyjnych kon-
trolując wagę tornistrów.

Celem odciążenia kręgosłupa, mięśni 
i stawów uczniów, szkoły są zobowiąza-
ne dostosować szkolne sprzęty i meble 
do wymogów ergonomii (wymagane są 
zatem zróżnicowane stoliki i krzesła do-
stosowane do potrzeb konkretnego ucznia) 
oraz zapewnić możliwość pozostawienia 
w szkole części podręczników i przybo-
rów (obowiązki w tym zakresie wynikają 
z § 4a i § 9 ust. 2 cytowanego wcześniej 
rozporządzenia w sprawie bezpieczeń-
stwa i higieny). Tymczasem badanie22 
20 690 stanowisk (dla 74% ogółu uczniów 
uczęszczających do 60 skontrolowanych 
szkół) wykazało, że w 29 szkołach łącznie 
18 248 uczniów (88,2% ogółu zbadanych) 
korzystało z mebli niedostosowanych do 
wymogów ergonomii.

Wszystkie skontrolowane szkoły za-
pewniły uczniom możliwość korzystania 
z komputerów z dostępem do Internetu, 
ale w wypadku aż 37, wbrew wymogom 
określonym w art. 4a ustawy o systemie 
oświaty, nie zabezpieczono dostępu dzieci 
do niepożądanych treści, które mogłyby 

22 Przeprowadzone przez właściwe Państwowe Powiatowe Inspektoraty Sanitarne (dalej: PPIS) na zlecenie 
NIK – na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy o NIK.

stanowić zagrożenie dla ich prawidłowego 
rozwoju (19 szkół wdrożyło skuteczne za-
bezpieczenia przed dostępem uczniów do 
takich treści dopiero w toku kontroli NIK). 
Najczęściej wskazywaną przez dyrekto-
rów szkół przyczyną zaniedbań był brak 
świadomości nauczycieli o nieskuteczności 
stosowanych zabezpieczeń (na przykład 
w niektórych szkołach programy ochrony 
działały prawidłowo tylko w niektórych 
przeglądarkach) bądź przeoczenie.

Z informacji uzyskanych od 16 kurato-
rów oświaty wynika, że:

 • kontrole wywiązywania się przez szkoły 
z obowiązku zapewnienia uczniom moż-
liwości pozostawienia w szafkach części 
podręczników i przyborów szkolnych były 
sporadyczne; takimi kontrolami objęto za-
ledwie 23 z ponad 19 tys. szkół, a badanie 
przeprowadziło 10 kuratoriów (zalecenia 
sformułowano w jednym wypadku);

 • istotna dla zdrowia uczniów kwestia 
obciążeń szkolnych tornistrów nie była 
przedmiotem ani jednej kontroli;

 • prawidłowość zabezpieczenia dostępu 
uczniów do treści niepożądanych w Inter-
necie udostępnianym przez szkoły była 
przedmiotem kontroli tylko w czterech 
szkołach (nieprawidłowości stwierdzo-
no w dwóch).

Trudno w takich okolicznościach o kon-
statację, że kuratoria skutecznie nadzo-
rowały działalność szkół w tym zakresie. 
Można natomiast sformułować uogól-
nienie, iż nieskuteczny nadzór nad prze-
strzeganiem przez nie określonych norm 
prawnych może być utożsamiany przez 
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nadzorowane podmioty z przyzwoleniem 
na łamanie prawa i katalizować postawy 
jego lekceważenia.

Skala stwierdzonych nieprawidowości 
wskazuje na konieczność wzmożonego 
nadzoru właściwych organów nad bezpie-
czeństwem i higieną nauczania w szkołach 
publicznych. 

Organizowanie zajęć świetlicowych za-
deklarowało 97,9% spośród 4482 zbada-
nych szkół podstawowych, a przestrzeganie 
przez nie tego obowiązku potwierdzają 
wyniki kontroli sześćdziesięciu. 

Nieprawidłowości ujawniono tylko 
w jednej ze szkół podstawowych, w której 
opieki świetlicowej odmówiono siedmiu 
uczniom. Przyczyną powyższego, według 
wyjaśnień dyrektora, były ograniczenia 
kadrowe i lokalowe – powodujące przy-
jęcie zasady obejmowania opieką świe-
tlicową jedynie uczniów obojga rodziców 
pracujących. 

We wszystkich skontrolowanych szko-
łach funkcjonowały biblioteki, jednakże 
w trzech, najczęściej z uwagi na proble-
my kadrowe, czas ich dostępności dla 
uczniów był ograniczony. 

Uczniowie jednego z gimnazjów mogli 
wprawdzie korzystać z biblioteki przez 
cztery dni w tygodniu, ale łączny tygo-
dniowy czas jej funkcjonowania wynosił 
jedynie 5,4 godz. (na przykład w środy bi-
blioteka była czynna zaledwie 30 minut). 
Z informacji uzyskanych od 6978 szkół 
wynika, że w 90,7% z nich biblioteki funk-
cjonowały we wszystkie „robocze” dni ty-
godnia; 8,4% – w niektóre dni; natomiast 

23 Deklarowana dostępność biblioteki na obydwu badanych poziomach edukacyjnych, tj. szkoły podstawo-
we i gimnazja oscylowała na zbliżonych poziomach.

0,9% wskazało, iż w szkole nie działa bi-
blioteka23. 

Zapewnienie uczniom możliwości ko-
rzystania z biblioteki jest ustawowym 
obowiązkiem szkoły (art. 67 ust. 1 pkt 2 
ustawy o systemie oświaty). Jej brak lub 
ograniczone funkcjonowanie może ne-
gatywnie wpływać na realizację zadań 
statutowych szkoły.

Z informacji uzyskanej od 6978 szkół 
wynika, że 84,5% z  nich zapewniło 
uczniom możliwość korzystania z gabine-
tów profilaktyki zdrowotnej i opieki przed-
lekarskiej. Jednak 17,7% szkół podstawo-
wych i 11,7% gimnazjów nie zrealizowa-
ło tego obowiązku, określonego w art. 67 
ust. 1 pkt 4 ustawy o systemie oświaty. 
Natomiast wszystkie skontrolowane szkoły 
(60) zapewniły uczniom możliwość korzy-
stania z gabinetów profilaktyki zdrowotnej 
i opieki przedlekarskiej (w 49 przypad-
kach funkcjonowały one na terenie szkół, 
pozostałe placówki zawarły stosowne po-
rozumienia/umowy z zakładami opieki 
zdrowotnej bądź gabinetami znajdującymi 
się w innych szkołach).

Pierwszej pomocy we wszystkich skon-
trolowanych szkołach mogli udzielić rów-
nież przeszkoleni nauczyciele, jednakże 
aż w 29 nie zadbano o właściwe wypo-
sażenie lub rozmieszczenie apteczek. 
Najczęściej stwierdzano (w 28 szkołach) 
przechowywanie w apteczkach środków 
przeterminowanych, w tym w 11 szko-
łach o pięć lat i więcej – skrajnie prawie 
o 17 lat. Niekompletność wyposażenia 
stwierdzono w 21 szkołach, a w ośmiu brak 
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apteczek w niektórych pomieszczeniach, 
mimo wymagań określonych przepisem 
§ 20 cyt. wyżej rozporządzenia w sprawie 
bezpieczeństwa i higieny (prawie w każ-
dym wypadku – w pokoju nauczycielskim). 
Większość szkół, w których stwierdzono 
wymienione nieprawidłowości (26 z 29, 
tj. 89,6%) wyeliminowała je jeszcze w toku 
kontroli NIK.

Wyposażenie części szkolnych apteczek 
zawierało – poza środkami niezbędnymi 
do udzielania pierwszej pomocy – również 
produkty lecznicze24, pomimo iż nawet 
sytuacje nagłe nie uprawniają pracowni-
ków szkoły do podania uczniom leków. 
W razie gdy uczeń jest ofiarą wypadku, 
nauczyciele są zobowiązani do zapewnienia 
poszkodowanemu opieki, w szczególności 
sprowadzenia fachowej pomocy, a w miarę 
możliwości udzielenia pierwszej pomocy 
(§ 40 rozporządzenia w sprawie bezpie-
czeństwa i higieny), polegającej w takim 
wypadku na25: ocenie stanu ucznia (pod-
stawowe parametry życiowe – tętno, od-
dech, stan świadomości), zabezpiecze-
niu podstawowych funkcji życiowych 
(w razie potrzeby podjęcie resuscytacji 
krążeniowo-oddechowej), przeniesieniu 
dziecka w bezpieczne miejsce, ułożeniu 
w pozycji bezpiecznej, wezwaniu pomocy 
doraźnej (zespołu ratownictwa medycz-
nego) oraz powiadomieniu rodziców/
opiekunów prawnych. Możliwość poda-
nia leków przez nauczycieli, zgodnie ze 

24 Na przykład: leki przeciwbólowe z paracetamolem, ibuprofenem, NO-SPA, Taninal, Nervosol, krople  
żołądkowe.

25 Czynności wskazane w odpowiedzi Ministerstwa Zdrowia z 17.4.2012 na interpelację poselską nr 3061.
26 Stanowisko dostępne m.in. na stronie: <http://www.mz.gov.pl/zdrowie-i-profilaktyka/zdrowie-matki- 

i-dziecka/zdrowie-ucznia/uczen-przewlekle-chory-w-szkole/stanowisko-w-sprawie-mozliwosci 
-podawania-lekow-dzieciom-przez-nauczycieli-w-szkole-i-przedszkolu/>.

stanowiskiem Ministerstwa Zdrowia26, 
dotyczy wyłącznie uczniów z chorobami 
przewlekłymi i musi być poprzedzone pi-
semnym upoważnieniem rodzica/opiekuna 
prawnego oraz dokonywane przez osoby 
właściwie przeszkolone, które przyjęły 
na siebie (ustnie lub pisemnie) obowiąz-
ki w tym zakresie.

W 58 skontrolowanych szkołach w zba-
danym okresie doszło łącznie do 388 zda-
rzeń zakwalifikowanych jako wypadki 
uczniów, z czego 211 (54,4%) miało miejsce 
w szkołach, które nie były w pełni przy-
gotowane do udzielania pierwszej pomo-
cy (z uwagi na nieprawidłowości zwią-
zane z apteczkami pierwszej pomocy). 
Większość szkół (39, tj. 67,2%) prawidłowo 
i rzetelnie prowadziła dokumentację po-
wypadkową wymaganą przepisami roz-
porządzenia w sprawie bezpieczeństwa 
i higieny – wypadki każdorazowo odno-
towywano w rejestrach, poza tym także 
ich przebieg, przyczyny, rodzaj urazu oraz 
udzieloną pomoc wskazywano w protoko-
łach powypadkowych.

Nieprawidłowości w  tym zakresie 
w 21 szko łach, w wyniku zaniedbań osób 
odpowiedzialnych, dotyczyły najczęściej 
nieodnotowywania w dokumentacji nie-
których wymaganych danych (12 szkół), 
braku lub prowadzenia jedynie częściowej 
dokumentacji (odpowiednio – 3 i 4 szkoły). 
Stwierdzono również, że nie wszystkie 
szkoły (19) wywiązały się z obowiązku 
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powiadomienia odpowiednich osób/or-
ganów27 o zaistniałych zdarzeniach – naj-
częściej w wyniku przeoczeń.

Niewłaściwa realizacja obowiązków do-
kumentacyjnych i informacyjnych była 
również najczęściej stwierdzaną niepra-
widłowością w trakcie przeprowadzo-
nych przez kuratoria oświaty kontroli  
134 szkół. 

Ponadto, z informacji uzyskanych od 
16 kuratorów oświaty28 wynika, iż zbada-
nie zapewnienia przez szkoły możliwości 
korzystania z pomieszczeń wymienionych 
w art. 67 ust. 1 uoso (pomieszczenia do 
nauki z odpowiednim wyposażeniem, 
biblioteka, świetlica, gabinet profilakty-
ki zdrowotnej i pomocy przedlekarskiej, 
zespół urządzeń sportowych i rekreacyj-
nych, pomieszczenia administracyjno-
-gospodarcze) było przedmiotem łącznie 
178 ewaluacji i 1138 kontroli. Najczęściej 
formułowane zalecenia pokontrolne zwią-
zane były ze świetlicami (w większości 
wypadków – zapewnieniem jej właściwej 
organizacji).

Działania szkół  
na wypadek stanu zagrożenia

Zarządzanie bezpieczeństwem, w dobie 
potencjalnych ataków terrorystycznych, 

27 Zgodnie z § 41 ust. 1 i 4 rozporządzenia w sprawie bezpieczeństwa i higieny, dyrektor szkoły lub upoważ-
niony przez niego pracownik szkoły zawiadamia niezwłocznie o każdym wypadku rodziców (opiekunów) 
poszkodowanego, pracownika służby bezpieczeństwa i higieny pracy, społecznego inspektora pracy, or-
gan prowadzący szkołę oraz radę rodziców.

28 Informacje dotyczyły działań zrealizowanych w okresie od 1.9.2015 do 31.5.2016.
29 Co naruszało dyspozycję § 239 ust. 1 i 4 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 12.4.2002 w spra-

wie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2015 r. 
poz. 1422), zgodnie z którą łączna szerokość drzwi w świetle powinna zostać obliczona z uwzględnieniem 
liczby osób mogących przebywać równocześnie w budynku i powinna być nie mniejsza niż szerokość bie-
gu klatki schodowej, określona zgodnie z § 68 ust. 1 i ust. 2 ww. rozporządzenia, tj. przyjmując co najmniej 
0,6 m szerokości na 100 osób.

postanowiono przedstawić w niniejszym 
artykule w odrębnym podpunkcie. Co wy-
kazała kontrola NIK?

Niepełne przygotowanie do ewaku-
acji stwierdzono w wypadku siedmiu 
z 60 skontrolowanych szkół, najczęściej 
wskutek braku w widocznych miejscach 
planów ewakuacji, a także bezzasadnego 
blokowania części wyjść ewakuacyjnych. 

W jednym z gimnazjów nie tylko nie 
oznaczono w sposób wyraźny dróg ewaku-
acyjnych, ale jedne z drzwi stanowiących 
takie wyjście częściowo unieruchomio-
no metalowym ogranicznikiem, w wyni-
ku czego zwężono minimalną, określoną 
przepisami prawa, szerokość wyjścia ewa-
kuacyjnego29. Ponadto, w trakcie oglę-
dzin stwierdzono, że drzwi ewakuacyjne 
były zamknięte na klucz, który znajdo-
wał się w odległości kilkunastu metrów 
w skrzynce w portierni przy drugim 
wyjściu. Zatem, w celu pełnego otwar-
cia drzwi konieczne było pobranie klu-
cza, otwarcie zamków, odkręcenie śrub 
zabezpieczających i wysunięcie mecha-
nizmu zamykającego skrzydło. Co by się 
stało w trakcie pożaru lub chemicznego 
ataku terrorystycznego? Na szczęście, tę 
rażącą niedbałość wyeliminowano w toku 
kontroli NIK.



60 KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt   Zbysław Dobrowolski

Wnioski
Kontrola zielonogórskiej delegatury przy-
niosła pozytywne efekty jeszcze w trakcie 
prowadzonych badań. 

W pięciu wypadkach podjęto nie-
zwłoczne działania w celu wyelimino-
wania ujawnionego przez NIK bezpośred-
niego zagrożenia bezpieczeństwa uczniów. 
Sformułowano łącznie 212 wniosków po-
kontrolnych dotyczących w szczególno-
ści poprawy organizacji pracy uczniów 
i dostosowania warunków ich pobytu 
w szkołach do obowiązujących wymo-
gów w zakresie bezpieczeństwa i higieny 
sanitarnej. 

Do końca października 2016 r. adresa-
ci wystąpień pokontrolnych zrealizowa-
li ponad połowę wniosków, a pozostała 
część zostanie wykonana w późniejszym 
terminie.

Stan techniczno-sanitarny szkół jest na-
stępstwem nie tylko wieloletnich zanie-
dbań związanych z finansowaniem pla-
cówek oświatowych, uwarunkowanych 
możliwościami organów prowadzących, 
ale także nieprawidłowego zarządzania 
szkołami. Choć katalog zasad higieny pracy 
umysłowej uczniów, z uwagi na emergent-
ność zagadnienia, nie jest ujęty w ramach 
prawnych, nie przeszkadza to w wypra-
cowaniu w drodze konsensusu przez or-
gany sprawujące nadzór nad szkołami, we 
współpracy z organami je prowadzącymi 
oraz środowiskiem nauczycielskim i na-
ukowym, katalogu „dobrych praktyk” i za-
chęceniu dyrektorów szkół do ich wyko-
rzystywania.

Niektóre z rozwiązań wymagają sto-
sowania podstawowych zasad i metod 
zarządzania. Na przykład, organy pro-
wadzące, określając liczebność klas oraz 

liczbę oddziałów, powinny kierować się 
możliwościami lokalowymi szkół, co ewi-
dentnie poprawi warunki pracy uczniów. 
Ograniczona baza lokalowa, jak też brak 
norm prawnych odnoszących się do mak-
symalnej liczebności klas (z wyjątkiem 
klas I-III w szkołach podstawowych) oraz 
minimalnej dopuszczalnej powierzchni sali 
dydaktycznej powoduje, że dzieci odby-
wają zajęcia w zatłoczonych salach, w któ-
rych mają do dyspozycji zaledwie 1,5 m2 
powierzchni na osobę lub nawet mniej. 
Trudno w tej sytuacji mówić o poprawie 
komfortu w porównaniu z regulacjami obo-
wiązującymi ponad trzydzieści lat temu, 
gdy zakładano, iż powierzchnia sali lekcyj-
nej powinna wynosić 60 m2 na 24 uczniów, 
przy czym należy dążyć do normy od 2 do 
2,5 m2 powierzchni na ucznia.

Badania wykazały jeszcze jeden istot-
ny problem. Mianowicie, choć ochrona 
dziecka przed przemocą, okrucieństwem, 
wyzyskiem i demoralizacją jest konsty-
tucyjnym obowiązkiem organów władzy 
publicznej (art. 72 ust. 1 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej), w praktyce 
działania prewencyjne w szkołach były 
niewystarczające. NIK zwróciła uwagę, 
iż skala stwierdzonych nieprawidłowości 
wskazuje na konieczność wzmożonego 
nadzoru właściwych organów nad reali-
zacją przez jednostki oświatowe usta-
wowego obowiązku zabezpieczenia do-
stępu uczniów do treści niepożądanych 
w Internecie udostępnionym przez szkoły.

Wyniki badania Najwyższej Izby Kon-
troli wskazują również na konieczność 
kompleksowych działań na rzecz wypra-
cowania i propagowania (w tym przez or-
gany nadzoru) w szkołach przedsięwzięć 
w celu zmniejszenia ciężaru szkolnych 
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tornistrów lub plecaków. Poza czynnościa-
mi stricte organizatorskimi należy także 
wpływać na zmianę przekonań dzieci i ich 
rodziców. Negatywne skutki nadmiernych 
przeciążeń kręgosłupa ucznia kumulują się 
i mogą być zauważalne dopiero po dłuż-
szym czasie.

Skala wszystkich stwierdzonych w czasie 
kontroli nieprawidłowości wskazuje na ko-
nieczność większego nadzoru właściwych 

organów nad realizacją przez szkoły usta-
wowych obowiązków.

dr hab. ZBYSŁAW DOBROWOLSKI 
dyrektor Delegatury NIK  
w Zielonej Górze,
profesor Uniwersytetu Jagiellońskiego 
w Krakowie

Słowa kluczowe: system oświaty, bezpieczeństwo i higiena nauczania, szkoły publiczne, ochrona 
uczniów, kształcenie

Key words: education system, hygiene and safety of public education, public school, education
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Starzenie się społeczeństw1

Obecnie populacja osób w wieku po-
wyżej 65. roku życia stanowi w naszym 
kraju 14,7%, a w 2035 r., według prze-
widywań GUS, będzie wynosiła już 23% 
(rys. 1, s. 63). Prognozy wskazują również 
że szybko przybędzie osób dożywających 
późnej starości. Pojawia się tzw. „feno-
men podwójnego starzenia” – czyli szybki 
wzrost w grupie osób powyżej 60. roku 
życia tych, którzy mają 80 lat lub więcej. 
W 1999 r. osiemdziesięciolatkowie w gru-
pie osób powyżej 60 roku życia stanowili 
12%, a w 2050 r., według prognoz GUS, 

1	 Temat	prezentowany	na	seminarium:	„Kondycja	geriatrii	w	Polsce”,	które	odbyło	się	w	Biurze	Rzecznika	
Praw Obywatelskich 13.9.2016.

ten udział wyniesie 29% (rys.2, s. 63). Jak 
widać w naszym społeczeństwie, przy sła-
bych wskaźnikach dzietności wyraźnie 
przybywa osób starszych, a zwłaszcza tych 
dożywających późnej starości.

W starzejącym się organizmie człowieka 
pojawiają się zmiany zanikowe, na które 
nakładają się coraz liczniej występujące do-
legliwości i choroby. W okresie późnej sta-
rości występują przede wszystkim choro - 
by zależne od wieku (zwyrodnieniowe, 
neurodegeneracyjne czy zapalne). Podobnie 
zmienia się na świecie w ostatnich latach 
ogólna struktura chorób. Szacuje się, że 

Wsparcie	dla	osób	w	podeszłym	wieku

Polityka senioralna w kontrolach NIK

MARIA SMERECZYŃSKA

Zmiany demograficzne zachodzące ostatnio w Polsce i innych krajach Europy powodują, 
że wzrasta odsetek osób powyżej 65. roku życia. Starzenie się społeczeństw ma znaczące 
konsekwencje ekonomiczne i społeczne, stanowi więc wyzwanie dla różnych instytucji 
państwa. Najwyższa Izba Kontroli, realizując oczekiwania społeczne, podjęła się zba-
dania zabezpieczenia medycznego osób starszych i świadczenia im pomocy przez gminy 
i powiaty. W artykule podjęto próbę podsumowania dotychczasowych wyników kontroli 
NIK w tej dziedzinie. Wskazują one przede wszystkim, że w Polsce nie ma systemu ge-
riatrycznej opieki medycznej nad osobami w podeszłym wieku. Zmniejszyła się liczba 
poradni i oddziałów geriatrycznych, zaś wzrosła oczekujących na udzielenie świadczeń. 
Brakuje powszechnych, kompleksowych i jednolitych procedur postępowania z potrzebu-
jącymi tego rodzaju wsparcia osobami.
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  2020
  2035

Polska	ogółem
2020 – 18,4%
2035 – 23,2%

Rysunek 1. Udział procentowy ludności w wieku 65 lat i więcej w ogólnej liczbie  
ludności w 2020 r. i 2035 r. w podziale na województwa

Źródło:	Opracowanie	GUS.

Rysunek 2. Odsetek osób w tzw. późnej starości wśród tych w wieku podeszłym  
w Polsce i innych krajach UE w 1999 r. i 2050 r.

Źródło:	Opracowała	prof.	Barbara	Bień.
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w latach dwudziestych obecnego wieku 
o połowę mniej będzie zachorowań na 
choroby zakaźne, a wzrośnie liczba przy-
padków chorób neuropsychiatrycznych 
i niezakaźnych przewlekłych2.

Ponadto starzenie się społeczeństw i po-
stęp w medycynie powodują wzrost wy-
datków na opiekę medyczną i świadcze-
nia socjalne, a także stanowią wyzwanie 
organizacyjne dla tych systemów.

Geriatria wsparciem  
dla osób starszych
Dziedziną medycyny, która komplekso-
wo podejmuje problemy zdrowotne osób 
w podeszłym wieku jest geriatria, która 
zajmuje się zarówno problemami zdrowot-
nymi, chorobami, jak i opieką oraz pomocą 
osobom w podeszłym wieku. Geriatria 
obejmuje zarówno problemy fizyczne, psy-
chiczne, jak i funkcjonalne czy społeczne 
dotyczące starszych pacjentów. Pozwala 
całościowo oceniać i rozwiązywać zło-
żone problemy wieku podeszłego z po-
szanowaniem odrębności biologicznych, 
psychicznych i społecznych tej fazy życia 
człowieka. Ma oferować swoim pacjentom 
holistyczną opiekę multidyscyplinarnego 
zespołu fachowców.

Takie efekty można osiągnąć w ramach 
systemu opieki geriatrycznej, w którym po-
winny funkcjonować oddziały i poradnie 

2 C.J.Murray, A.D.Lopez: Evidence – based health policy – lesson from the Global Burden of Disease Study, 
„Science”	1996;	274	(5288):	s.740-743.

3 Opieka medyczna nad osobami w podeszłym wieku u progu rewolucji demograficznej,	„Kontrola	Państwo-
wa”, numer specjalny, 1/2016.

4	 Informacja	o	wynikach	kontroli	Opieka medyczna nad osobami w wieku podeszłym, nr ewid. 2/2015/P/ 
14/062/KZD,	Departament	Zdrowia	NIK,	marzec	2015	r.	oraz	 Informacja	o	wynikach	kontroli	Świad-
czenie pomocy osobom starszym przez gminy i powiaty,	nr	ewiden.	KPS	P/15/044,	Departament	Pracy,	
Spraw	Społecznych	i	Rodziny,	marzec	2016	r.	

geriatryczne, oddziały dzienne, multidy-
scyplinarne zespoły szpitalne obsługujące 
inne niż geriatryczne oddziały oraz zespo-
ły zapewniające łączność z instytucjami 
opieki społecznej i domowej, zapewnia-
jące wsparcie pacjentom i ich rodzinom, 
także w warunkach domowych. Takie wy-
tyczne przedstawili specjaliści w czasie 
panelu ekspertów przed rozpoczęciem 
kontroli „Opieka medyczna nad osobami 
w wieku podeszłym”, natomiast w listopa-
dzie 2015 r. temat podsumowano w czasie 
seminaryjnego posiedzenia Kolegium NIK, 
po którym został wydany numer specjalny 
Kontroli Państwowej3.

Ustalenia kontroli NIK
Opieka medyczna

Z uwagi na szybko zmieniającą się sytuację 
demograficzną, wymuszającą szczególne 
zainteresowanie problemami osób star-
szych oraz sygnalizowane w wielu środo-
wiskach problemy, NIK podjęła kontro-
le mające ocenić funkcjonowanie opieki 
medycznej nad osobami w podeszłym 
wieku4.

W resorcie zdrowia sprawdzono jak mi-
nister zdrowia kształtuje politykę zdro-
wotną dotyczącą opieki medycznej nad 
osobami w podeszłym wieku, jak wyglą-
da kształcenie kadry specjalistów do re-
alizacji tej polityki oraz jak funkcjonuje 
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współpraca resortu z samorządami i in-
nymi podmiotami w zakresie opieki nad 
osobami starszymi.

W Narodowym Funduszu Zdrowia zba-
dano jak wygląda wycena, planowanie i fi-
nansowanie oraz zapewnienie dostępu do 
świadczeń adresowanych do osób w pode-
szłym wieku. Natomiast w podmiotach 
świadczeniodawców skontrolowano sposób 
organizowania świadczeń udzielanych oso-
bom w podeszłym wieku, prawidłowość 
realizowania umów zawartych z NFZ oraz 
przebieg współpracy z innymi podmiota-
mi systemu ochrony zdrowia i opieki spo-
łecznej w tym zakresie. W sumie kontrolą 
objęto 14 różnych jednostek.

Kontrola NIK, przeprowadzona w la-
tach 2014–2015, obejmująca okres od 
1 stycznia 2011 r. do zakończenia czyn-
ności kontrolnych 3 listopada 2014 r. wy-
kazała, że w Polsce de facto nie ma systemu 
geriatrycznej opieki medycznej nad oso-
bami w podeszłym wieku. Stwierdzono, 
że dostępność opieki geriatrycznej jest 
niewystarczająca, a także brakuje po-
wszechnych, kompleksowych i wystan-
daryzowanych procedur postępowania 
w opiece medycznej nad osobami w po-
deszłym wieku. Zmniejszyła się liczba 

5	 Rada	Ministrów,	zauważając	istotność	i	złożoność	problemów	wynikających	ze	zmian	demograficznych,	
podjęła	Uchwałę	nr	238	z	24.12.2013	w	sprawie	przyjęcia	dokumentu	Założenia	Długofalowej	Polityki	
Senioralnej	w	Polsce	na	lata	2014–2020	(M.P.	z	2014	r.	poz.	118).

6	 Jednorodne	Grupy	Pacjentów,	sposób	rozliczania	usług	zdrowotnych	przez	NFZ.	Ideą	tego	rozwiązania	
jest	stworzenie	w	miarę	prostych	i	łatwych	w	stosowaniu	metod	kwalifikowania	(po	wykonaniu)	danego	
świadczenia	do	pewnej	grupy	ze	ściśle	zdefiniowanej	listy,	celem	rozliczenia	dla	płatnika.	Praktyczna	kon-
strukcja	tego	systemu	jest	wynikiem	obserwacji,	że	pewne	grupy	pacjentów,	często	różniące	się,	wyma-
gają	w	zasadzie	podobnego	postępowania,	a	z	drugiej	strony,	ta	sama	choroba	u	pacjentów	różniących	się	
wiekiem	i	współistniejącymi	problemami	zdrowotnymi,	wymaga	nierzadko	zupełnie	innego	postępowania.	
Kwalifikacji	do	grupy	JGP	dokonuje	się	albo	na	podstawie	rozpoznania	według	międzynarodowej	klasyfi-
kacji	chorób	i	problemów	zdrowotnych	ICD-10	(dla	leczenia	niezabiegowego),	albo	procedury	leczniczej	
wymienionej	na	właściwej	liście	JGP	identyfikowanej	według	kodu	klasyfikacji	ICD-9.

poradni i oddziałów geriatrycznych, do 
których pacjenci przyjmowani byli bez ko-
nieczności oczekiwania, natomiast wzro-
sła liczba oczekujących i rzeczywisty czas 
oczekiwania na udzielenie świadczenia.

Dostęp do świadczeń geriatrycznych 
w okresie przeprowadzania kontroli ce-
chowało duże zróżnicowanie terytorialne. 
Na przykład, w województwie warmiń-
sko-mazurskim nie było ani szpitalnego 
oddziału geriatrycznego, ani poradni ge-
riatrycznej, również żaden lekarz geria-
tra nie udzielał świadczeń na podstawie 
umowy z NFZ. Natomiast najwyższą war-
tość świadczeń geriatrycznych, zrealizo-
wanych w lecznictwie szpitalnym, zano-
towano w województwie śląskim.

Założenia Długofalowej Polityki Se-
nioralnej5, przyjętej przez Radę Ministrów 
w 2013 r., nie były realizowane w bada-
nym okresie. Przygotowanie ogólne leka-
rzy do opieki nad osobami w podeszłym 
wieku było, i wszystko wskazuje, że nadal 
jest niedostateczne. Brakuje lekarzy geria-
trów, a obecny sposób rozliczania przez 
NFZ świadczeń medycznych (system 
Jednorodnych Grup Pacjentów – JGP6) 
stanowi kolejną barierę w rozwoju oddzia-
łów geriatrycznych.
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Przy Ministrze Zdrowia funkcjonował 
Zespół do spraw Geriatrii/Gerontologii7, 
który opracował „Standardy postępowa-
nia w opiece geriatrycznej”8. Nie zostały 
one jednak wprowadzone przez ministra 
zdrowia w formie powszechnie obowią-
zującego prawa9, co ograniczyło ich wpływ 
na organizację opieki geriatrycznej, a co 
za tym idzie także jakość i efektywność 
leczenia starszych pacjentów10. Minister 
zdrowia wprawdzie nie miał, wynikającego 
z prawa, obowiązku wydania rozporządze-
nia wymuszającego powszechne stosowa-
nie „Standardów postępowania w opiece 
geriatrycznej”, tym niemniej NIK zwróciła 
uwagę, że wydanie takiego dokumentu 
mogłoby korzystnie wpłynąć na poprawę 
opieki nad osobami starszymi.

Niewielkie zastosowanie miała wielo-
wymiarowa, interdyscyplinarna procedura 
Całościowej Oceny Geriatrycznej (COG), 
która służy precyzyjnemu diagnozowaniu 
problemów zdrowotnych i opiekuńczych, 
a także optymalizacji leczenia i planowa-
nia opieki, poprawy stanu funkcjonalnego 
oraz jakości życia pacjenta geriatrycznego 

7	 Zgodnie	z	zarządzeniem	Ministra	Zdrowia	z	5.7.2007	w	sprawie	powołania	zespołu	do	spraw	geriatrii	 
(Dz.Urz.MZ	nr	11,	poz.	41),	został	powołany	zespół	opiniodawczo-doradczy.	Następnie,	zgodnie	z	zarzą-
dzeniem	Ministra	Zdrowia	z	4.12.2008	w	sprawie	powołania	zespołu	do	spraw	gerontologii,	został	powo-
łany	Zespół	do	spraw	Gerontologii	(Dz.Urz.MZ	nr	13,	poz.	87,	ze	zm.).

8	 Standardy	te	stanowią	fakultatywne	źródło	wiedzy	dla	podmiotów	udzielających	świadczeń	pacjentom	
w	wieku	podeszłym,	określają	między	innymi	formy	organizacyjne	opieki	geriatrycznej	i	ich	zadania,	za-
kres	świadczeń	 i	badań	 laboratoryjnych,	procedury	diagnostyczno-terapeutyczne,	procedury	 fizjotera-
peutyczne	i	rehabilitacyjne,	procedury	psychologiczne,	wymogi	dotyczące	wyposażenia	poszczególnych	
rodzajów	podmiotów,	kwalifikacje	personelu,	normy	dotyczące	liczby	specjalistów	w	stosunku	do	liczby	
pacjentów,	a	także	kryteria	włączenia	pacjenta	do	poszczególnych	form	opieki.

9	 Przez	realizację	delegacji	ustawowej	zawartej	w	art.	22	ust.	5	ustawy	o	działalności	leczniczej.
10	 Zostały	jedynie	opublikowane	na	łamach	kwartalnika	„Gerontologia	Polska”,	nr	2/2013,	t.	21,	s.	33–47.
11	 B.	Gryglewska,	A.	Głuszewska,	S.Górski,	T.	Grodzicki:	Ocena w skali VES-13 starszych chorych przyj-

mowanych na szpitalny oddział chorób wewnętrznych,	„Gerontologia	Polska”,	nr	2/2013,	t.	21,	s.	48–53;	 
M.	 Kołomecka:	Całościowa Ocena Geriatryczna,	 Pracownia	 Gerontologii	 UM	 <http://www.umed.pl/ 
geriatria/pdf/calosciowa_ocena_ger.pdf>.

(tego w starszym wieku z wielochorobo-
wością czyli współwystępowaniem kilku 
przewlekłych chorób) prowadzona przez 
zespół geriatryczny i była stosowana wy-
łącznie w opiece szpitalnej. Skala VES–13 
(element COG), służąca do kwalifikowa-
nia pacjentów powyżej 60. roku życia do 
opieki geriatrycznej, nie była wykorzy-
stywana w podstawowej opiece zdrowot-
nej11. Jest to ważny element, który może 
pomóc w precyzyjnym zakwalifikowaniu 
pacjenta do opieki geriatrycznej, jako że 
nie każda osoba powyżej 65. roku życia 
musi wymagać takiej opieki. Pacjent „ge-
riatryczny”, wymagający opieki geriatrów, 
to starsza osoba, u której występuje równo-
cześnie wiele chorób przewlekłych, która 
ma ograniczoną sprawność funkcjonalną 
lub u której dysfunkcjonalność będzie się 
nasilała wraz z nasileniem wielochorobo-
wości, a niespecyficzność objawów cho-
robowych tej grupy chorych utrudnia ich 
leczenie.

Należy zaznaczyć, że liczba specjalistów 
z dziedziny geriatrii, stanowiących podsta-
wę tworzenia systemu opieki geriatrycznej, 
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znacznie odbiegała od standardów euro-
pejskich (rys.3, s. 67). W Polsce na dzień 
31 sierpnia 2014 r. zatrudnionych było 
321 specjalistów w dziedzinie geriatrii 
(0,8/100 tys. mieszkańców), bardzo różnie 
rozmieszczonych na terytorium kraju (od 
0,3/100 tys. mieszkańców w woj. opolskim 
– do 1,46/100 tys. mieszkańców w woj. 
małopolskim). Obrazu dopełnia niedosta-
teczne kształcenie kadr na potrzeby opie-
ki geriatrycznej. Wykłady z geriatrii pro-
wadzone były na uczelniach medycznych 
wyłącznie jako przedmiot fakultatywny. 
Natomiast zajęcia praktyczne z zakresu 
geriatrii były prowadzone tylko w pięciu 
spośród jedenastu uczelni medycznych. 
Lekarzom POZ, do których w pierwszej 
kolejności trafiali pacjenci geriatryczni bra-
kowało przeszkolenia w zakresie opieki 
geriatrycznej.

Kontrola, w której badano opiekę me-
dyczną nad osobami w podeszłym wieku 
dotyczyła także oceny wydatkowania środ-
ków na leczenie tej grupy pacjentów. Na 
podstawie przeprowadzonej analizy kosz-
tów leczenia pacjentów po 60 r. ż., w po-
dziale na trzy grupy wiekowe stwierdzo-
no, iż leczenie pacjentów opuszczających 
oddziały geriatryczne – czyli dedykowane 
pacjentom po 60. roku życia, z wieloma 
chorobami – jest dla płatnika publicznego 
tańsze – jednostkowo o 1380 zł na jedne-
go pacjenta, w ciągu roku po wyjściu ze 
szpitala – niż leczenie porównywalnych 
pacjentów po pobycie na oddziałach cho-
rób wewnętrznych. Ma to szczególnie duże 
znaczenie również w obliczu zachodzących 
zmian demograficznych i rosnącego udziału 
pacjentów w wieku podeszłym w całym 
systemie ochrony zdrowia.
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Źródło:	Opracowanie:	S.	Kropińska,	K.	Wieczorowska-Tobis,	„Geriatria”	nr	3/2009.

Rysunek 3. Liczba lekarzy geriatrów na 10 tys. mieszkańców w wieku 65+ w wybranych 
krajach europejskich
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U pacjenta w podeszłym wieku bardzo 
często występuje wiele schorzeń na raz. 
Natomiast w obowiązującym systemie 
rozliczania procedur medycznych (JGP) 
nie ma możliwości rozliczenia pacjenta 
z wielochorobowością (współwystępowa-
niem kilku przewlekłych chorób). Rodzi to 
sprzeczność między zasadami postępowa-
nia medycznego, a wymogami ekonomicz-
nymi, ponieważ leczenie zgodnie z zasa-
dami sztuki medycznej powoduje straty 
dla placówki, zaś ograniczanie świadczeń 
z tytułu racjonalizacji wydatków szkodzi 
pacjentowi.

Z ustaleń kontroli wynika, iż w NFZ pla-
nowanie finansowania świadczeń z zakresu 
„geriatria” nie było poprzedzone wystar-
czającymi analizami potrzeb i dostępności 
poszczególnych usług. Na przykład uak-
tualnienie wyceny jednej z ważnych dla 
geriatrii grup JGP (A35 – choroby zwyrod-
nieniowe ośrodkowego układu nerwowe-
go) odbyło się bez konsultacji z geriatrami 
i spowodowało zmniejszenie możliwości 
rozliczania części przypadków bez speł-
nienia wygórowanych, nie zawsze korzyst-
nych dla pacjenta warunków. 

Mimo wszystkich braków systemu 
oraz niedostatecznego finansowania 
opieki medycznej dla osób w podeszłym 
wieku, świadczeniodawcy próbowali 
stawać na wysokości zadania. W ramach 
własnych możliwości tworzyli bazę łóżek 

12	 Informacja	o	wynikach	kontroli	Świadczenie pomocy osobom starszym przez gminy i powiaty, nr ewid. 
208/2015/P/15/044/KPS,	marzec	2016	r.;	M.	Miłoń:	Świadczenie pomocy osobom starszym przez gmi-
ny i powiaty,	„Kontrola	Państwowa”	nr	3/2016,	s.	76-89.	W	trakcie	realizacji	są	jeszcze	dwie	inne	kon-
trole,	które	dotyczą	sytuacji	osób	starszych.	Kontrolę,	dotyczącą	opieki	nad	osobami	chorymi	na	chorobę	
Alzheimera	oraz	wsparcia	ich	rodzin	prowadzi	Delegatura	NIK	w	Katowicach.	Natomiast	drugą,	która	ma	
ocenić	jak	wygląda	opieka	nad	osobami	starszymi	w	dziennych	domach	pomocy	realizuje	Departament	
Pracy,	Spraw	Społecznych	i	Rodziny	NIK.	

geriatrycznych – zwykle jako część od-
działów zachowawczej opieki medycznej 
(np. interna, endokrynologia, diabetologia) 
oraz ambulatoryjną opiekę geriatryczną, 
wykorzystując przy tym nieopublikowane 
urzędowo standardy opieki geriatrycznej 
wypracowane przez powołany przy mini-
strze zdrowia zespół ekspertów.

Pomoc socjalna dla osób 
starszych w gminach i powiatach
Wielorakie potrzeby osób starszych oraz 
duże zainteresowanie tematem spowodo-
wały, że Najwyższa Izba Kontroli podjęła 
kolejne kontrole dotyczące tej grupy spo-
łecznej. Na podstawie materiałów z kon-
troli opracowano też artykuł zamieszczony 
w Kontroli Państwowej12.

Zbadano, czy i jak jednostki samorządu 
terytorialnego zapewniają starszym oso-
bom usługi opiekuńcze w miejscu ich za-
mieszkania lub pobyt w domach pomocy 
społecznej (DPS) na poziomie obowiązują-
cych standardów usług; kontrola przepro-
wadzona w 2015 r. objęła lata 2012–2014. 
Dotyczyła siedmiu powiatowych centrów 
pomocy rodzinie, jednego starostwa powia-
towego prowadzącego ponadgminny dom 
pomocy społecznej (DPS), sześciu gmin-
nych i miejskich ośrodków pomocy spo-
łecznej i 13 DPS. Zasięgnięto również 
informacji w 44 jednostkach nieobję-
tych kontrolą w zakresie sprawowanego 
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nadzoru i uwarunkowań z tym związanych. 
Sprawdzono finansową działalność domów 
pomocy społecznej oraz sprawowanie nad 
nimi nadzoru, a także ustalanie miesięcz-
nego kosztu utrzymania mieszkańca DPS. 
W ośrodkach pomocy społecznej spraw-
dzono dostępność ustawowych form po-
mocy osobom starszym oraz prawidło-
wość realizowanych usług, sposób kiero-
wania potrzebujących do domów pomocy 
społecznej, a także wymagane standardy 
usług świadczonych mieszkańcom takich 
placówek.

Ustalenia wskazują, że w badanych 
podmiotach, w okresie objętym kontro-
lą, prawie wszystkie osoby starsze potrze-
bujące wsparcia, które wystąpiły o przy-
znanie świadczeń opiekuńczych, otrzy-
mały pomoc, a miejsca w DPS przyznano 
90% osób ubiegających się o nie. W kon-
trolowanych domach pomocy społecznej 
usługi opiekuńcze i bytowe świadczone 
były na wystarczającym poziomie.

Z ustaleń kontroli wynika, że samorządy 
nie tworzyły własnych systemów pomocy 
alternatywnych do domów pomocy spo-
łecznej, choć ustawa o pomocy społecznej 
przewiduje możliwość tworzenia różnych 
form takiej pomocy, np. środowiskowych 
domów samopomocy, mieszkań chronio-
nych, rodzinnych domów pomocy czy 
domów dziennego pobytu. Nie wykorzy-
stywano do kształtowania polityki gmin 
wobec osób starszych lokalnych strategii 
rozwiązywania problemów społecznych. 
Strategie lokalne formułowano w sposób 
bardzo ogólny, hasłowy i deklaratywny. 
Nie określano ram finansowych plano-
wanych działań ani nie ustalano wskaź-
ników umożliwiających ocenę i postęp 
realizacji działań długookresowych. Nie 

prowadzono długofalowej polityki dosto-
sowującej wykonywane zadania do zmie-
niających się warunków, a podejmowane 
czynności miały doraźny charakter i nie 
tworzyły spójnego systemu. W związku 
z takim traktowaniem alternatywnych dla 
DPS systemów wsparcia osób starszych 
szybko rosły wydatki związane z poby-
tem osób w domach pomocy społecznej. 
W latach 2011–2014 wydatki gmin z tego 
tytułu wzrosły o 52% (z 680 mln zł do 
ponad 1 mld zł), a liczba pensjonariuszy 
domów pomocy społecznej w placówkach 
objętych kontrolą wzrosła o około 38% 
(z 1080 osób do 1494 osób).

W 2014 r. w kontrolowanych ośrodkach 
pomocy społecznej wydatki na jedną osobę 
przebywającą w DPS wyniosły średnio 
16,3 tys. zł (1358 zł/miesięcznie), gdy dla 
osób korzystających z alternatywnych usług 
opiekuńczych – 4,2 tys. zł (350 zł/mie - 
sięcznie), czyli prawie cztery razy mniej. 
Jednak nie było to impulsem dla samo-
rządów, by tworzyć własne zróżnicowane 
systemy usług opiekuńczych.

Ponadto NIK zwróciła uwagę, że część 
osób kwalifikujących się do pobytu w do-
mach pomocy społecznej przebywała w za-
kładach opiekuńczo-leczniczych (ZOL), 
głównie z uwagi na odmienne zasady od-
płatności. Pobyt w DPS wymusza na człon-
kach rodziny obowiązek alimentacyjny, 
którego nie ma w ZOL. Zatem rodziny, 
podobnie jak gminy, są zainteresowane 
umieszczaniem niesamodzielnej osoby 
starszej w takich placówkach, ponieważ 
nie muszą ponosić wydatków związanych 
z jej pobytem w domu pomocy społecznej. 
Skala tego zjawiska jest trudna do osza-
cowania i może wynosić od 20% nawet 
do 80%.
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Takie zróżnicowanie odpłatności nie 
znajduje uzasadnienia i wymaga ujedno-
licenia. Może się jednak okazać, że w DPS 
zabraknie miejsca, między innymi dlatego, 
że władze powiatów odpowiedzialne za 
rozwój ponadgminnych domów pomocy 
społecznej w zasadzie nie realizowały tego 
zadania z uwagi na szczupłość środków.

W latach 2011–2014 przybyło w Polsce 
tylko około 500 nowych miejsc w DPS. 
Ich budżety są obciążone głównie kosz-
tami utrzymania personelu, które są stałe 
i wynikają z obowiązujących standar-
dów zatrudnienia w takich placówkach. 
Natomiast w niepublicznych podmio-
tach tego typu, których liczba w latach 
2011–2014 wzrosła ze 196 do 358, a liczba 
miejsc z 5,9 tys. do 11,4 tys. są niższe wy-
mogi w tej dziedzinie, choć też muszą być 
spełnione określone standardy.

Mamy też w Polsce placówki prowadzą-
ce całodobową opiekę nad osobami star-
szymi, które nie są ujęte w statystykach 
tego rodzaju, ponieważ funkcjonują bez 
wymaganego zezwolenia, tylko w ramach 
działalności gospodarczej, jak np. agrotu-
rystyka lub prowadzenie pensjonatu, tu-
dzież miejsc krótkotrwałego zakwatero-
wania. Na przykład w woj. mazowieckim 
na 150 placówek prowadzonych w ramach 
działalności gospodarczej przez podmioty 
niepubliczne tylko 57% (tj. 86) posiadało 
stosowne zezwolenia wojewody i zostało 
wpisanych do rejestru13.

W badanych placówkach samorządo-
wych w czasie objętym kontrolą, świadcze-
nia usług opiekuńczych dla osób starszych 

13	 Dane	pochodzą	z	Informacji	o	wynikach	kontroli	Świadczenie pomocy osobom starszym przez gminy i po-
wiaty, KPS	P/15/044.

przyznano prawie wszystkim ubiegającym 
się o nie, co nie oznacza, że wszyscy po-
trzebujący wiedzieli o takiej możliwości 
(np. w dużych aglomeracjach miejskich 
osoby, które mają trudności w poruszaniu 
się czy kłopoty z samooceną stanu zdro-
wia mogą nie wiedzieć o takich możliwo-
ściach). Kolejnym problemem jest jakość 
tych usług, ponieważ nie został określony 
żaden zakres ich świadczenia, ani żadne 
standardy, a najczęstszym kryterium wy-
boru wykonawcy jest cena.

Jak wspomniano wcześniej, mimo ro-
snącej liczby osób starszych wymagających 
wsparcia, nie rozwijano innych form opieki, 
których koszty są zdecydowanie niższe od 
kosztów pobytu w domu pomocy społecz-
nej. Zanotowano wprawdzie wzrost liczby 
środowiskowych domów pomocy, rodzin-
nych domów pomocy czy mieszkań chro-
nionych, ale miejsca w nich przyznawane 
są głównie osobom opuszczającym placów-
ki opiekuńczo-wychowawcze, schroniska 
czy zakłady poprawcze. Tylko sporadycz-
nie dotyczy to osób starszych (wyjątkiem 
były tu Kielce, gdzie od 2012 r. w trzech 
budynkach zorganizowano 63 mieszkania 
chronione dla osób starszych i niepełno-
sprawnych ubiegających się o przyznanie 
lokalu z zasobów miasta).

Podsumowanie
Na podstawie przeprowadzonych kontroli 
stwierdzono, że nie istnieje funkcjonalna 
opieka medyczna dla osób w podeszłym 
wieku, brakuje też spójności w złożonej 
opiece medyczno-socjalnej dla tej grupy 
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osób. NIK wskazała na potrzebę prawnych 
i organizacyjnych rozwiązań systemowych, 
także finansowych, usprawniających opie-
kę medyczną nad osobami w podeszłym 
wieku. Wnioskowała do ministra rodziny, 
pracy i polityki społecznej o prawne ure-
gulowania dotyczące systemu opieki i po-
mocy osobom starszym, zarówno w kwe-
stiach finansowych, jak i organizacyjnych 
(np. standaryzowanie usług opiekuńczych). 
Wśród wskazań NIK znalazła się także 
konieczność lepszego planowania i dosto-
sowywania do potrzeb działań w zakresie 
opieki medycznej czy socjalnej dotyczą-
cych osób w podeszłym wieku, zwłaszcza 
przez lokalne samorządy.

Stwierdzono, że dostępność do opie-
ki geriatrycznej jest u nas niedostateczna 
i zróżnicowana terytorialnie. Ponadto, brak 
możliwości rozliczenia pacjenta z wielo-
chorobowością utrudnia pełną i adekwat-
ną do potrzeb opiekę medyczną dla takiej 
osoby, bo rodzi sprzeczność między zasa-
dami postępowania medycznego, a wa-
runkami ekonomicznymi. Zaznaczono, 
że w związku z dużym zapotrzebowaniem 

na wsparcie socjalne dla osób starszych, 
niedostatkiem alternatywnej pomocy so-
cjalnej w miejscu zamieszkania i wolno 
przybywających miejsc w domach pomocy 
społecznej finansowanych ze środków pu-
blicznych, dynamicznie rozwija się niepu-
bliczny rynek placówek oferujących usłu-
gi opiekuńcze, które funkcjonują często 
na granicy prawa lub z jego naruszeniem, 
narażając podopiecznych na pogłębienie 
ich problemów.

Wobec takiej sytuacji, biorąc pod uwagę 
ustalenia kontroli NIK, specjaliści wska-
zują na naglącą potrzebę ukształtowania 
funkcjonalnej opieki medycznej dla osób 
w podeszłym wieku oraz racjonalizację 
wsparcia socjalnego, które zaspokoi potrze-
by osób starszych i zoptymalizuje wydat-
ki samorządów przeznaczone na te cele.

MARIA SMERECZYŃSKA
Departament Metodyki Kontroli 
i	Rozwoju	Zawodowego	NIK

Słowa kluczowe: polityka senioralna, kontrole NIK, geriatria, osoby w podeszłym wieku,  
wielochorobowość, pomoc socjalna, opieka medyczna

Key words: senior-related policy, NIK audits, geriatrics, aged persons, multiple morbidities, 
social care, health care
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Wiele osób bagatelizuje mało charakte-
rystyczne objawy ze strony układu od-
dechowego. Pojawiające się okresowo 
duszności, uczucie braku tchu, czy na-
wracający kaszel nie zawsze skłaniają do 
udania się do lekarza. Niestety, takie ob-
jawy są niekiedy lekceważone także przez 
niektórych lekarzy podstawowej opieki 
zdrowotnej, którzy łączą je na przykład 
z objawami nerwicy. Tymczasem mogą 
one oznaczać bardzo poważne schorze-
nie układu oddechowego – przewlekłą 
obturacyjną chorobę płuc (POCHP), na 
którą cierpią, jak się szacuje, nawet dwa 
miliony Polaków, a znaczna część z nich 
nie jest nawet tego świadoma.

Zagrożenie chorobami układu oddecho-
wego wiąże się z rozwojem cywilizacyjnym, 

którego negatywnym następstwem jest 
postępujące zanieczyszczenie środowi-
ska naturalnego i rozpowszechniony nałóg 
palenia tytoniu. Stanowią one jedną z naj-
częstszych przyczyn zgonów mieszkańców 
Polski oraz istotną przyczynę niespraw-
ności.

Biorąc pod uwagę powyższe okoliczno-
ści, Najwyższa Izba Kontroli, z własnej 
inicjatywy przeprowadziła kontrolę do-
stępności profilaktyki i leczenia chorób 
układu oddechowego. Objęto nią do-
stępność i organizację leczenia wybra-
nych schorzeń, tj. przewlekłej obtura-
cyjnej choroby płuc (POChP), gruźlicy 
płuc oraz nowotworów złośliwych układu 
oddechowego, w tym płuc. Była to pierw-
sza koordynowana kontrola Najwyższej 

Jak poprawić dostępność i wyniki leczenia?

Choroby układu oddechowego

PIOTR WASILEWSKI

Prognozy epidemiologiczne wskazują, że zapadalność i  umieralność z  powodu prze-
wlekłych chorób układu oddechowego będzie systematycznie rosnąć, między innymi 
ze względu na zwiększającą się liczbę ludzi powyżej 65. roku życia, zanieczyszczenie  
środowiska naturalnego i  nałóg palenia tytoniu − w  Polsce pali około 9 milionów  
dorosłych. Stanowi to wyzwanie dla systemu ochrony zdrowia i polityki państwa. Wyniki  
pierwszej koordynowanej kontroli NIK poświęconej tej tematyce wskazują, że dostęp 
do profilaktyki, wczesnego diagnozowania oraz leczenia jest niewystarczający i stop-
niowo się pogorsza. Świadczą o tym wydłużające się kolejki oczekujących na świad-
czenia. Nie sposób też określić skuteczności leczenia i  jego wpływu na umieralność  
z powodu braku rzetelnych danych.
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Izby Kontroli poświęcona tematyce cho-
rób układu oddechowego1.

Sytuacja epidemiologiczna
POChP jest jednym z najczęściej wystę-
pujących schorzeń, związanych bezpo-
średnio z ekspozycją na dym tytoniowy. 
Charakteryzuje się obrazem klinicznym, 
w którym współistnieją cechy przewle-
kłego zapalenia oskrzeli i rozedmy płuc, 
różnie nasilone u poszczególnych chorych. 
Głównym wyróżnikiem POChP jest ogra-
niczenie przepływu powietrza przez drogi 
oddechowe, będące wynikiem rozlanego 
zwężenia oskrzeli lub utraty sprężystości 
płuc. POChP można zapobiegać i leczyć. 
Jej cechą jest niecałkowicie odwracalne 
ograniczenie przepływu powietrza przez 
drogi oddechowe. Postępuje ono i jest zwią-
zane z nieprawidłową reakcją zapalną płuc 
na szkodliwe gazy i pyły (najczęściej dym 
tytoniowy). POChP przez wiele lat rozwi-
ja się bezobjawowo. Pierwszym objawem 
jest lekceważony przez pacjentów kaszel.

W Polsce na POChP choruje co dzie-
siąta osoba powyżej 30 roku życia. Liczba 
chorych sięga 2 mln osób (około 5% ko-
biet i 10% mężczyzn w ogólnej popula-
cji). Ocenia się, że tylko około 1/3 spo-
śród tej liczby jest zdiagnozowana. Obecnie 

1 Por. Informacja o wynikach kontroli Dostępność profilaktyki i leczenia chorób układu oddechowego, nr ewid. 
19/2016/P/15/062/KZD, Warszawa, lipiec 2016 r. Ustalenia tej kontroli posłużyły do napisania niniejszego artykułu.

2 Spirometria to najczęstsze badanie czynnościowe płuc niezbędne do diagnozowania i kontrolowania lecze-
nia chorób obturacyjnych, które powodują zwężenie dróg oddechowych i utrudniają oddychanie. Podczas 
badania spirometrycznego mierzy się pojemność życiową płuc (FWC), czyli największą ilość powietrza, 
którą można wydmuchiwać z płuc oraz ilość powietrza wydychanego podczas pierwszej sekundy (FEV1).

3 Światowa Inicjatywa Zwalczania Przewlekłej Obturacyjnej Choroby Płuc (Global Initiative for Chronic 
Obstructive Lung Disease – „GOLD”) – „Podręczny Przewodnik Rozpoznawania, Leczenia i Prewencji  
POChP; Poradnik dla pracowników służby zdrowia”, aktualizacja 2015 r. Do głównych celów GOLD na-
leżą: zwiększenie w społeczeństwie wiedzy na temat POChP oraz pomoc chorym i umierających przed-
wcześnie z powodu tej choroby.

z powodu POChP i jej powikłań umie-
ra w Polsce około 15 tys. osób rocznie. 
Choroba ta stanowi ogromne obciążenie 
społeczne, ponieważ co roku przyznaje 
się z jej powodu około 20 tys. rent inwa-
lidzkich, przy czym większość otrzymu-
ją osoby w wieku produkcyjnym, mię-
dzy 50. a 60. rokiem życia. Rozpoznanie 
POChP stawia się na podstawie badania 
spirometrycznego2. Zgodnie z rekomen-
dacjami dotyczącymi profilaktyki POChP, 
badanie takie zalecane jest wśród osób, 
u których występują określone czynniki 
ryzyka, jak np.: palenie tytoniu, przewle-
kły kaszel, odkrztuszanie plwociny, etc.

Zgodnie z raportem Światowej Inicja-
tywy Zwalczania Przewlekłej Obturacyjnej 
Choroby Płuc3, właściwe leczenie farma-
kologiczne może złagodzić objawy choroby, 
zmniejszyć częstość i ciężkość zaostrzeń 
oraz poprawić stan zdrowia i wydolność 
wysiłkową. Rehabilitacja i zachowanie 
aktywności fizycznej przynosi korzystne 
efekty u wszystkich chorych, którzy od-
czuwają duszność podczas marszu po pła-
skim terenie we własnym tempie. U cho-
rych na POChP często współistnieją inne 
choroby, które mogą mieć istotny wpływ 
na rokowania. POChP występuje u blisko 
30-40% chorych na raka płuc.
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Gruźlica jest chorobą zakaźną wywoły-
waną przez prątki kwasooporne z grupy 
Mycobacterium tuberculosis. Jest prze-
noszona drogą kropelkową, a najczęst-
szym źródłem zakażenia są osoby chore, 
w fazie prątkowania. Długotrwałe i kosz-
towne leczenie oraz dłuższa nieobec-
ność w pracy osób leczonych, najczęściej 
w wieku produkcyjnym, powoduje straty 
finansowe.

Najpowszechniejszą postacią choroby 
jest gruźlica płuc4, a do grupy dużego ry-
zyka zakażenia prątkiem gruźlicy należą 
osoby zakażone wirusem HIV, a także 
te, które miały kontakt z chorymi wy-
dalającymi prątki gruźlicy, nadużywa-
jące alkoholu lub zażywające narkotyki, 
bezdomni, imigranci z obszarów o dużej 
zapadalności na gruźlicę, chorzy na cho-
roby przewlekłe (cukrzyca, nowotwory 
złośliwe, niewydolność serca, przewlekła 
niewydolność nerek i wątroby, niedobory 
odporności – również na skutek leczenia 
immunosupresyjnego)5.

Zachorowania na gruźlicę stanowiły 
poważny problem zdrowia publicznego 
w Polsce powojennej. W kolejnych de-
kadach liczba zachorowań stopniowo 
spadała, dzięki powszechnym szcze-
pieniom, a także obowiązkowi lecze-
nia i stosunkowo ścisłą obserwacją tej  
choroby. Obecnie nie ma w Polsce spe-
cjalnego systemu zwalczania gruźlicy, 

4 Charakterystyka choroby według Głównego Inspektoratu Sanitarnego.
5 Objawy podmiotowe i przedmiotowe gruźlicy płuc: kaszel trwający więcej niż trzy tygodnie, początkowo 

suchy, następnie wilgotny z wykrztuszaniem śluzowej lub ropnej wydzieliny; duszność występująca w za-
awansowanych postaciach choroby – w tych przypadkach może dojść do niewydolności oddechowej.

6 W tym u 65% z nich gruźlica została potwierdzona wynikiem badań bakteriologicznych.
7 Dane Krajowego Rejestru Zachorowań na Gruźlicę (KRZG).
8 Dane KRZG.

a leczenie tej choroby prowadzone jest 
najczęściej przez ośrodki pulmonolo-
giczne we współpracy z lekarzami pod-
stawowej opieki zdrowotnej (POZ). 
Podstawową metodą wykrywania gruź-
licy płuc u chorych jest tzw. „wykrywa-
nie bierne”, tj. u osób, które zgłosiły się 
do lekarza z powodu objawów choro-
bowych. W 2014 r. tą metodą wykryto 
59,3% przypadków gruźlicy płuc6, 3% 
ujawniono przy okazji badania osób ma-
jących kontakt z chorymi wydalającymi 
prątki gruźlicy, 5,2% w wyniku badań 
profilaktycznych, 32,5% w innych oko-
licznościach, np. w czasie hospitalizacji 
z różnych przyczyn, badań sekcyjnych.

W Polsce odnotowano spadek zacho-
rowań na gruźlicę we wszystkich posta-
ciach, w okresie objętym kontrolą, z 7542 
w 2012 r. do 6698 w 2014 r.7. Liczba za-
chorowań na gruźlicę płuc, potwierdzo-
ną bakteriologicznie, w latach 2011–2014, 
wynosiła odpowiednio: 5327, 4870, 4663, 
46038.

W grupie osób do 14 roku życia zdiagno-
zowano gruźlicę płuc u 52 dzieci w 2012 r., 
62 w 2013 r. i u 44 dzieci w 2014 r., a gruź-
licę płuc potwierdzoną bakteriologicz-
nie u 17 dzieci w 2012 r., u 13 w 2013 r. 
i u 14 dzieci w 2014 r.

W Polsce utrzymują się znaczne różnice 
współczynników zapadalności na gruźlicę 
między województwami.
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W 2014 r. najwyższą zapadalność na 
gruźlicę we wszystkich postaciach zare-
jestrowano w województwach: lubelskim 
– 26,5 na 100 tys. mieszkańców, w śląskim 
– 25,1, w świętokrzyskim – 23,4, łódzkim 
– 22,8. Najniższe współczynniki zapadalno-
ści odnotowano w czterech województwach: 
wielkopolskim – 9,3, podlaskim – 11,2, war-
mińsko-mazurskim – 11,5, lubuskim – 149.

Zachorowania na gruźlicę dotyczą przede 
wszystkim osób starszych. Ryzyko wzrasta 
wraz z wiekiem i jest 30-krotnie wyższe 
u osób powyżej 65. roku życia, w porównaniu 
z dziećmi. Według PZH mieszkańcy Polski 
chorują na gruźlicę 2-krotnie częściej niż 
mieszkańcy Czech i Belgii, 3-krotnie częściej 
niż mieszkańcy Niemiec, Holandii, Francji 
i Danii oraz 4–5-krotnie częściej niż Szwedzi 
i Norwegowie. Na Ukrainie, Białorusi, Litwie 
i w Rosji gruźlica jest 2–3-krotnie częst-
sza niż w Polsce. W krajach tych częściej 
także występuje jej postać wielolekooporna. 
Ostatnio odnotowany w niektórych krajach 
wzrost zachorowań jest również związany 
z zakażeniem wirusem HIV10.

Nowotwory złośliwe płuca rozwijają się 
najczęściej po 50. roku życia (96% zacho-
rowań u mężczyzn i 95% zachorowań u ko-
biet), przy czym około 50% zachorowań 
u obu płci przypada na populację osób po 
65. roku życia.

9 Gruźlica i choroby układu oddechowego w Polsce w 2014 r. pod red. dr n. med. M. Korzeniewskiej-Koseła,  
kierownika Zakładu Epidemiologii i Organizacji Walki z Gruźlicą w Instytucie Gruźlicy i Chorób Płuc;  
Warszawa 2015.

10 Sytuacja zdrowotna ludności Polski i jej uwarunkowania, Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego, Pań-
stwowy Zakład Higieny, Warszawa 2012.

11 Na nowotwór złośliwy płuca zachorowało 14 735 mężczyzn w 2009 r., 14 845 w 2010 r., 14 573 w 2011 r., 
15 196 w 2012 r., 14 609 mężczyzn w 2013 r.

12 Na nowotwór złośliwy płuca zachorowało: 6066 kobiet w 2010 r., 6312 w 2011 r., 6655 w 2012 r., 6915 
kobiet w 2013 r. 

W ostatniej dekadzie nastąpiły korzyst-
ne zmiany polegające na zmniejszeniu od-
setka palących, co wpłynęło na utrzymu-
jący się od prawie piętnastu lat spadek 
częstości zachorowań i zgonów na nowo-
twory płuca. Nadal jednak nowotwory zło-
śliwe płuca są najczęściej występującymi 
u mężczyzn, powodującymi około jedną 
piątą zachorowań i jedną trzecią zgonów. 
Udział mężczyzn z rozpoznaniem nowo-
tworu złośliwego płuca w ogólnej liczbie 
leczonych na nowotwory złośliwe, wy-
nosił: 21,4% w 2009 r., 21,2% w 2010 r., 
20,3% w 2011 r., 19,9% w 2012 r., 18,67% 
w 2013 r.11.

Wzrost zagrożenia nowotworami płuca 
u kobiet jest związany z wchodzeniem 
w wiek zwiększonego ryzyka występo-
wania choroby nowotworowej u urodzo-
nych w latach 1940–1960, które najczę-
ściej paliły tytoń. Udział kobiet z rozpo-
znaniem nowotworu złośliwego płuca 
w ogólnej liczbie leczonych na nowo-
twory złośliwe, wynosił: 8,5% w 2010 r., 
8,7% w 2011 r., 8,7% w 2012 r. i 8,8% 
w 2013 r.12. W latach 2011 – 2012 ich 
zgony z powodu nowotworu złośliwe-
go płuca stanowiły odpowiednio 15,4% 
i 15,3%, wyprzedzając nowotwór pier-
si, który stanowił w tym okresie 13,4% 
i 13,3% zgonów.
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W 2013 r. liczba nowych zachorowań 
na nowotwory złośliwe w naszym kraju 
wynosiła 156,5 tys., a zgonów – 94,1 tys.13.

Dostępność profilaktyki 
i leczenia chorób płuc
Wyniki kontroli wskazują, że dostęp do 
profilaktyki, wczesnego diagnozowania 
i leczenia chorób układu oddechowego 
jest niewystarczający i ulega stopniowemu 
pogorszeniu. Świadczą o tym wydłużające 
się kolejki oczekujących na świadczenia. 
Na dzień 30 czerwca 2015 r. na poradę 
specjalisty w dziedzinie chorób płuc ocze-
kiwało ponaddwukrotnie więcej osób niż 
na koniec 2012 r., a w oddziałach chorób 
płuc i gruźlicy (dla dorosłych) liczba po-
trzebujących wzrosła ponadczterokrotnie.

Łączna liczba oczekujących na udzielenie 
świadczeń w kontrolowanych 12 porad-
niach chorób gruźlicy i chorób płuc (dla 
dorosłych) wzrosła z 2372 osób na koniec 
2012 r. do 4820 osób na koniec czerw-
ca 2015 r., tj. o 103,2% W porównaniu 
z 2012 r., średni czas oczekiwania na poradę 
specjalistyczną wydłużył się z 53,75 dni 
do 59 dni dla przypadków stabilnych, 
tj. o 9,8%. Tworzenie się kolejek w tych 
podmiotach wynikało m.in. ze zbyt ni-
skich kontraktów z NFZ w porównaniu 
do potrzeb zdrowotnych mieszkańców.

Na utrudniony dostęp do ambula-
toryjnych świadczeń z  zakresu cho-
rób płuc wskazują dane ogólnopolskie 

13 Dane na podstawie publikacji: Nowotwory złośliwe w Polsce w 2013 roku, Centrum Onkologii, Instytut 
im. M. Skłodowskiej-Curie w Warszawie, Krajowy Rejestr Nowotworów, Warszawa 2015.

14 W trybie art. 29 ust.1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK (Dz.U. z 2015 poz.1096, ze zm.).
15 Zakwalifikowani jako „przypadek stabilny”.
16 Udzielających ambulatoryjne świadczenia specjalistyczne.
17 W porównaniu ze stanem na koniec 2012 r.

przedstawione przez NFZ w informacji 
dla NIK14, z których wynika, że na ko-
niec czerwca 2015 r. do poradni gruź-
licy i chorób płuc łącznie oczekiwało 
27 425 osób, w tym 479 osób zakwalifi-
kowanych jako przypadek pilny (ze śred-
nim rzeczywistym czasem oczekiwania 
cztery dni) i 26 946 osób jako przypadek 
stabilny ze średnim rzeczywistym czasem 
oczekiwania 39 dni. Najdłużej pacjenci15 
musieli czekać na poradę specjalistyczną 
w województwie kujawsko-pomorskim 
– 101 dni, a najkrócej w woj. lubelskim 
– 14 dni.

W kontrolowanych podmiotach leczni-
czych16, na koniec 2014 r.17 odnotowano 
spadek liczby lekarzy specjalistów w dzie-
dzinie chorób płuc w wieku od 45–54 lat 
o 14,6% i zwiększenie liczby tych w wieku 
od 55 do 64 lat o 26,1%, a w wieku powyżej 
64 lat o 25%. Wśród specjalistów w dzie-
dzinie chorób płuc (dla dorosłych) nie było 
żadnego lekarza w wieku do 35 lat. Rosnąca 
liczba lekarzy specjalistów w dziedzinie 
chorób układu oddechowego, w wieku oko-
łoemerytalnym może, w niedalekiej przy-
szłości, ograniczyć dostępność świadczeń 
opieki zdrowotnej w zakresie chorób płuc.

Działania ministra służące 
poprawie dostępności leczenia
Rada Ministrów nadała wysoką rangę 
profilaktyce i leczeniu chorób układu 
oddechowego uznając poprawę sytuacji 



Nr 2/marzec-kwiecień/2017 77 

Choroby układu oddechowego   kontrola i audyt

epidemiologicznej w tej dziedzinie za 
jeden z celów strategicznych Narodowego 
Programu Zdrowia na lata 2007–2015 
(dalej również „NPZ”)18.

Minister Zdrowia, odpowiedzialny za 
realizację celów, które dotyczyły m.in. 
zmniejszenia zapadalności i umieralno-
ści z powodu chorób układu oddechowe-
go oraz nowotworów złośliwych, a także 
kierowanie pracami Międzyresortowego 
Zespołu Koordynacyjnego NPZ (dalej 
„Zespół”), nie zapewnił jednak koordy-
nacji działań dotyczących wykonania po-
szczególnych zadań Narodowego Planu 
Zdrowia, monitoringu osiągania celów 
strategicznych NPZ objętych kontrolą, 
a także prowadzenia okresowych ocen 
stopnia ich realizacji. Ne wyegzekwował 
także przygotowania informacji zbiorczych 
dotyczących efektów wykonywania zadań 
NPZ, niezbędnych do sporządzenia rocz-
nych sprawozdań z działalności Zespołu.

Sprawozdania z realizacji NPZ, opraco-
wane przez Zespół za lata 2012–2013, nie 
zawierały wyników monitorowania efek-
tów wykonania zadań przez administrację 
rządową i samorządową, a jedynie opis 
realizacji programów polityki zdrowotnej 
przez poszczególne jednostki samorządu 
terytorialnego.

Ministerstwo Zdrowia nie podję-
ło prac służących realizacji zadania 

18 Program stanowił załącznik do uchwały nr 90/2007 Rady Ministrów z 15.5.2007.
19 W ramach celu strategicznego 6 NPZ – zmniejszenie zachorowalności i przedwczesnej umieralności z po-

wodu przewlekłych chorób układu oddechowego.
20 Szkolenie w zakresie leczenia uzależnienia od tytoniu i posiadanie odpowiedniej jakości spirometru.
21 Nieinwazyjna wentylacja mechaniczna to wspomaganie wentylacji, stosowane bez użycia rurki dotchawi-

czej. Jest ona uzupełnieniem standardowo prowadzonej farmakoterapii.
22 W ramach celu strategicznego 6 NPZ – zmniejszenie zachorowalności i przedwczesnej umieralności 

z powodu przewlekłych chorób układu oddechowego. Łączny koszt realizacji Programu oszacowano  
na 29 563,3 tys. zł.

przewidzianego w NPZ19, dotyczącego 
przygotowania „Narodowego Programu 
Zwalczania Przewlekłej Obturacyjnej 
Choroby Płuc”, mimo że analizy statystycz-
ne wskazują, iż w 2020 r. POChP będzie 
jedną z najczęstszych przyczyn umieralno-
ści w Polsce. Realizowany przez Narodowy 
Fundusz Zdrowia „Program profilaktyki 
chorób odtytoniowych, w tym POChP” 
przynosił niewielkie efekty zdrowotne, 
bowiem w latach 2012–2015 (I półro-
cze) objęto nim tylko 43 tys. osób, przy 
szacowanej na 2 miliony liczbie chorych. 
Malejące zainteresowanie lekarzy POZ 
realizacją Programu wynikało z wymo-
gów, jakie musieli spełnić20, co wiązało 
się z ponoszeniem dodatkowych kosztów.

Zmniejszenie umieralności z powodu 
niewydolności oddychania zamierzano 
osiągnąć m.in. poprzez stosowanie niein-
wazyjnej wentylacji mechanicznej płuc21 
w nowo utworzonych pododdziałach. 
W tym celu Minister Zdrowia poszerzył 
zakres świadczeń gwarantowanych, ale 
nie przygotował „Krajowego Programu 
Zmniejszenia Umieralności z Powodu 
Przewlekłych Chorób Płuc poprzez 
Tworzenie Pododdziałów Nieinwazyjnej 
Wentylacji22”. Nieprzygotowanie Programu 
uniemożliwiło wydanie 10 mln 200 tys. zł, 
którą zaplanowano na jego realizację w bu-
dżecie państwa w części 46 – Zdrowie, 
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oraz utworzenie pododdziałów nieinwazyj-
nej wentylacji mechanicznej w oddziałach 
chorób płuc, co NIK oceniła negatywnie.

W I połowie 2015 r. tylko w jednym spo-
śród kontrolowanych szpitali leczono nie-
wydolność oddychania z zastosowaniem 
nieinwazyjnej wentylacji mechanicznej 
(NWM). Wycena tej procedury przez NFZ 
nie pokryła nawet kosztów zatrudnienia 
personelu wymaganego rozporządzeniem 
Ministra Zdrowia w sprawie świadczeń 
gwarantowanych z zakresu leczenia szpi-
talnego23 i była kolejną barierą ogranicza-
jącą wprowadzenie tej metody leczenia.

NIK oceniła pozytywnie uruchomie-
nie przez Ministra Zdrowia „Programu 
wczesnego wykrywania raka płuca z wy-
korzystaniem tomografii komputerowej”, 
realizowanego w ramach „Narodowego 
programu zwalczania chorób nowotwo-
rowych” (NPZChN), pomimo nieprawi-
dłowości stwierdzonych przy jego wdra-
żaniu. Jednak, w ocenie NIK, objęcie tym 
Programem jedynie 0,09% osób z 4,5-mi-
lionowej grupy ryzyka, nałogowo palących 
tytoń dłużej niż 20 lat24, nie wystarczy do 
rozwiązania bardzo istotnego problemu 
onkologii, jakim jest wysoka umieralność 
na raka płuca, będąca następstwem póź-
nego rozpoznania choroby.

Minister Zdrowia finansował koszty 
realizacji tego Programu z pominięciem 
procedury postępowania, określonej w za-
rządzeniach Ministra Zdrowia w sprawie 
prowadzenia prac nad opracowaniem i re-
alizacją programów zdrowotnych.

23 Poz. 29 załącznika nr 4 do rozporządzenia Ministra Zdrowia w sprawie świadczeń gwarantowanych z za-
kresu leczenia szpitalnego.

24 W latach 2012−2014 wykonano łącznie 12 430 badań przesiewowych.

Wyniki leczenia gruźlicy
NIK ustaliła, że w Polsce niemożliwe jest 
zwymiarowanie efektów leczenia gruź-
licy. Główną przyczyną tego stanu jest 
brak ustawowego obowiązku zgłaszania 
wyników leczenia tej choroby przez le-
karzy. Udokumentowane leczenie zakoń-
czone sukcesem dotyczyło tylko 28,7% 
przypadków w 2014 r. Tymczasem Rada 
Ministrów, w ramach realizacji celu stra-
tegicznego NPZ „Zwiększenie skutecz-
ności zapobiegania chorobom zakaźnym 
i zakażeniom”, zaplanowała zwiększenie 
skuteczności leczenia gruźlicy do pozio-
mu 90%, a Światowa Organizacja Zdrowia 
zaleciła osiągnięcie „sukcesu leczenia” 
w przypadku 85% wszystkich chorych, 
u których w danym roku rozpoznano tę 
chorobę. Pomimo tego, Minister Zdrowia 
nie podjął prac nad zmianami legislacyj-
nymi wprowadzającymi obowiązek zgła-
szania wyników leczenia. Z propozycja-
mi uregulowania tej kwestii nie wystąpił 
także Główny Inspektor Sanitarny (GIS), 
chociaż Instytut Gruźlicy i Chorób Płuc 
wielokrotnie zwracał się bezpośrednio do 
GIS o wprowadzenie obowiązku raporto-
wania w tej sprawie.

Wyniki leczenia w naszym kraju pogar-
sza także brak nadzoru nad przyjmowa-
niem leków przeciwprątkowych w lecze-
niu pozaszpitalnym, co narusza standar-
dy postępowania w zwalczaniu gruźlicy 
rekomendowane przez WHO i stanowi 
główną przyczynę przerywania leczenia 
przez co dziesiątego chorego.
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Nadzór jest zapewniony w leczeniu szpi-
talnym, ale jak wykazała kontrola, nie jest 
w pełni efektywny. W badanych podmio-
tach 87 pacjentów samowolnie przerwało 
leczenie, co stanowiło zagrożenie zakaże-
niem gruźlicą ich otoczenia. Kierownicy 
trzech z 12 podmiotów leczniczych, w któ-
rych miały miejsce takie przypadki, nie 
wywiązywali się z ustawowego obowiązku 
powiadomienia o tym państwowego po-
wiatowego inspektora sanitarnego właści-
wego dla siedziby szpitala25.

Leki przeciwprątkowe używane w le-
czeniu gruźlicy, w tym również gruźlicy 
wielolekoopornej, są wydawane pacjentom 
bezpłatnie. Kontrola NIK ustalił jednak, 
iż wystąpił przypadek ograniczenia do-
stępu pacjentów do leków stosowanych 
w tym zakresie. Jeden z leków – Izoniazyd 
(INH, Isoniazidum), nie był wymieniony 
na liście refundacyjnej w postaci samo-
dzielnej, a jedynie jako produkt złożony 
w skojarzeniu z Ryfampicyną, jako składnik 
produktu Rifamazid. Gdy ze względu na 
nietolerację rymfampicyny, Rifamazid nie 
mógł być stosowany, konieczne było wtedy 
stosowanie Izoniazydu w samodzielnej po-
staci (jako produkt Nidrazid), który był 
dostępny tylko w imporcie docelowym. 
Wiązało się to jednak z ponoszeniem czę-
ściowej odpłatności przez pacjenta i z tego 
względu pacjenci mogli nie kupować tego 
leku, co stwarzało ryzyko wznowy procesu 
chorobowego.

25 Stosownie do postanowień art. 34 ust. 1c ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaź-
nych u ludzi, w przypadku samowolnego opuszczenia szpitala przez osobę, o której mowa w ust. 1, przed 
zakończeniem badań diagnostycznych lub leczenia, kierownik szpitala jest obowiązany do niezwłoczne-
go, nie później jednak niż w ciągu 24 godzin od chwili uzyskania informacji o samowolnym opuszczeniu 
szpitala, powiadomienia o tym fakcie państwowego powiatowego inspektora sanitarnego właściwego dla 
siedziby szpitala.

Zachorowalność i umieralność 
z powodu chorób układu oddechowego
Sprawozdania z realizacji NPZ nie za-
wierały informacji o osiągniętych warto-
ściach mierników celu strategicznego, do-
tyczącego zmniejszenia zachorowalności 
i przedwczesnej umieralności z powodu 
przewlekłych chorób układu oddechowego 
oraz wartości wskaźników realizacji celów 
operacyjnych. Zmniejszenie liczby zgonów 
okazało się niemożliwe do rzetelnej oceny, 
gdyż  żaden podmiot nie dysponował wiary-
godnymi danymi w tym zakresie. Ponadto 
Światowa Organizacja Zdrowia w swym 
Raporcie z 2013 r. po raz kolejny wyklu-
czyła Polskę z analiz porównawczych do-
tyczących umieralności według przyczyn. 
Powodem był ponad 25% udział zgonów 
o niedokładnie określonych przyczynach. 
Wraz z Polską analizą nie zostały objęte 
m.in. dane z Argentyny, Azerbejdżanu, 
Bułgarii, Grecji, Gwatemali czy Kataru.

Polska jest krajem o 100% kompletności 
rejestracji zgonów, przy jednoczesnej ni-
skiej jakości informacji na temat ich przy-
czyn. Z danych dotyczących 2013 r. wyni-
ka, że w wypadku 29,5% zgonów (ponad 
114 tys.) lekarze orzekający nieprawidło-
wo opisali ich przyczyny. Podstawowym 
problemem było pominięcie chrono-
logicznego opisu łańcucha wydarzeń/
chorób, które przyczyniły się do śmierci 
chorego lub nieprawidłowe jego przed-
stawienie, a w konsekwencji niewłaściwe 
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lub nieprecyzyjne wskazanie wyjściowej 
przyczyny zgonu26. Problem ten znany jest 
od bardzo dawna. Już w 1840 r. Wiliam 
Farr27 zwracał uwagę na te kwestie, kry-
tykując spotykane w owym czasie okre-
ślenia: „nagła śmierć”, „naturalna śmierć” 
czy „podeszły wiek”.

Podsumowanie
Ustalenia kontroli wskazują na koniecz-
ność wprowadzenia systemowych roz-
wiązań ukierunkowanych na poprawę 
sytuacji epidemiologicznej w dziedzinie 
chorób układu oddechowego, zwłaszcza 
jeśli chodzi o gruźlicę. Najwyższa Izba 
Kontroli uznała również za wskazane 
sformułowanie wniosków de lege ferenda 
w tej sprawie. Za istotne uznano wpro-
wadzenie do ustawy z 5 grudnia 2008 r. 
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń 
i chorób zakaźnych u ludzi obowiązku 
przekazywania przez lekarzy wyników 
leczenia chorych na gruźlicę państwowe-
mu powiatowemu inspektorowi sanitar-
nemu, a także regulacji zapewniających 
nadzór nad przyjmowaniem przez pa-
cjentów leków przeciwprątkowych przez 
cały okres leczenia.

Wskazany w informacji problem wydłu-
żających się kolejek oczekujących na świad-
czenia uzasadnia wprowadzenie rozwiązań 
systemowych poprawiających dostępność 
poradni specjalistycznych udzielających 
świadczeń w zakresie chorób płuc dla osób 
z podejrzeniem gruźlicy.

26 M. Cierniak-Piotrowska, G. Marciniak, J. Stańczak: Statystyka zgonów i umieralności z powodu chorób 
układu krążenia, Główny Urząd Statystyczny, Warszawa. 

27 W. Farr: Letter to the Registar General. In Second Annual Report of the Registar General of births, deaths, 
and marriages in England, London, Printed by W.Clowes for H.M.S.O, 1840.

Najwyższa Izba Kontroli zwróciła się 
również o podjęcie działań ukierunkowa-
nych na poprawę jakości danych epidemio-
logicznych gromadzonych w Krajowym 
Rejestrze Nowotworów, które stanowią 
podstawowe źródło informacji o zacho-
rowaniach i umieralności na nowotwory 
złośliwe, w tym układu oddechowego.

Przemyślenia, w ocenie NIK, wymaga 
kwestia wprowadzenia profilaktycznych 
programów zdrowotnych, umożliwiających 
wykonywanie badań przesiewowych w kie-
runku wczesnego wykrycia schorzeń ukła-
du oddechowego, które mogą przyczynić 
się do zmniejszenia umieralności. Z kolei 
uwagi formułowane pod adresem Polski 
przez Światową Organizację Zdrowia, 
dotyczące jakości danych pozyskiwanych 
z naszego kraju, uzasadniają rozważenie 
wprowadzenia obowiązkowego szkolenia 
dla lekarzy na temat poprawnego wypeł-
niania kart zgonów.

Ponadto, NIK zwróciła się o podję-
cie przez Ministra Zdrowia i Prezesa 
Narodowego Funduszu Zdrowia działań 
służących rzetelnej wycenie świadcze-
nia gwarantowanego „Leczenie niewy-
dolności oddychania u dorosłych przy 
zastosowaniu nieinwazyjnej wentylacji 
mechanicznej (NWM) w zaostrzeniu 
przewlekłej obturacyjnej choroby płuc 
i innych przewlekłych niezakaźnych 
chorobach płuc”, ujętego w poz. 29 za-
łącznika nr 4 do rozporządzenia z 22 li-
stopada 2013 r. w sprawie świadczeń 
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gwarantowanych z zakresu leczenia 
szpitalnego oraz rozważenie weryfikacji 
wyceny świadczeń realizowanych w ra-
mach „Programu profilaktyki chorób 
odtytoniowych, w tym przewlekłej ob-
turacyjnej choroby płuc”.

Za pozytywne NIK uznaje, że po otrzy-
maniu wystąpienia pokontrolnego Mini-
ster Zdrowia poinformował o opracowa-
niu Krajowego Programu Zmniejszenia 
Umieralności z Powodu Przewlekłych Cho-
rób Płuc poprzez Tworzenie Pododdziałów 
Nieinwazyjnej Wentylacji, dysponuje też 
środkami na jego realizację.

Ponadto Minister rozpoczął prace mają-
ce na celu urealnienie wyceny świadczeń 
związanych z leczeniem chorób układu 
oddechowego. Rozpoczęto również przy-
gotowanie projektu nowelizacji ustawy 
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń 
i chorób zakaźnych u ludzi, która nałoży 
na lekarzy obowiązek przedstawiania wy-
ników leczenia chorych na gruźlicę.

PIOTR WASILEWSKI
dyrektor Departamentu Zdrowia NIK

Słowa kluczowe: choroby układu oddechowego, przewlekłe choroby płuc, wyniki leczenia, 
nałóg palenia tytoniu, system ochrony zdrowia

Key words: Key words: diseases of the respiratory system, chronic lung diseases, respiratory 
tract, smoking, healthcare
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Odpowiednio przygotowana, efektyw-
nie prowadzona promocja gospodarcza 
powinna dostarczać informacji i argu-
mentacji skłaniającej do nabywania dóbr 
wyprodukowanych w danym kraju oraz 
do podejmowania współpracy gospodar-
czej z podmiotami z niego pochodzącymi. 
Promocja jest komplementarna w stosunku 
do czynników przesądzających o konkuren-
cyjności danego kraju w handlu międzyna-
rodowym, takich jak koszty wytwarzania, 
ceny eksportowanych dóbr oraz ich jakość. 
W dobie globalizacji prowadzenie takich 
działań ma istotne znaczenie z punktu 
widzenia otwartości gospodarki kraju na 
współpracę z podmiotami zagranicznymi 

1 Artykuł opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Promocja gospodarcza Polski, nr ewid. 
161/2016/P/16/023/KGP, Departament Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji NIK, sierpień 2016 r.

i uzyskiwania wymiernych korzyści wy-
nikających z eksportu.1

Działania promocyjne są realizowane za 
pośrednictwem dyplomacji ekonomicz-
nej (jej praktyczny wymiar w polskich 
realiach został przedstawiony w dalszej 
części niniejszego artykułu). Do instru-
mentów promocyjnych zalicza się przed-
sięwzięcia, których celem jest dostarczenie 
informacji, np. udział w targach wysta-
wienniczych, kompleksowe informacje 
dla inwestorów i eksporterów, działalność 
informacyjna i lobbingowa placówek za-
granicznych, misje gospodarcze z udzia-
łem przedstawicieli władz i przedsiębior-
ców. Stosowane są także instrumenty 

Wybrane zagadnienia

Promocja gospodarcza Polski

SŁAWOMIR GRZELAK

Promocja gospodarcza obejmuje ogół skoordynowanych działań podejmowanych w celu 
wykreowania pozytywnego wizerunku kraju, jego gospodarki i polityki ekonomicznej. 
O ich skuteczności świadczy ocena wypracowanego modelu przez zainteresowanych, 
zwiększenie możliwości eksportowych kraju, a także inwestycji zagranicznych. Promo-
cja gospodarcza powinna wspierać przedsięwzięcia krajowych przedsiębiorstw zwią-
zane z pozyskiwaniem partnerów zagranicznych, uruchamianiem aktywów poza gra-
nicami oraz podejmowaniem przedsięwzięć inwestycjnych. Kontrola1 NIK, oceniająca 
działalność urzędów i instytucji wykazała, że nie stworzono jednak spójnego systemu 
takiej promocji.
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ekonomiczne wspierające eksport, takie 
jak preferencyjne kredyty, akredytywy 
eksportowe oraz gwarantowane ubezpie-
czenia kredytów.

Polski eksport
W latach 2004–2015 nastąpiło zwięk-
szenie udziału Polski w międzynarodo-
wej wymianie handlowej. Według da-
nych za 2015 r., zajmowaliśmy 24 miej-
sce w światowym rankingu eksporterów 
oraz 25 miejsce w rankingu importerów. 
Polski eksport stanowi jednak wciąż tylko 
1,1% światowego. W 2015 r. relacja eks-
portu towarów i usług do PKB Polski wy-
niosła ok. 50% wobec 33,1% w 2003 r. 
W latach 2010–2015 wartość eksportu 
rosła średniorocznie o ok. 5%, podobna 
dynamika jest przewidywana w 2016 r. 
Dane Głównego Urzędu Statystycznego 
za okres I-IX 2016 potwierdzają tę pro-
gnozę, wartość eksportu w złotych wzrosła 
o 5,8%2. Istotnymi czynnikami pobudza-
jącymi eksport są: rosnąca atrakcyjność 
oferty polskich przedsiębiorstw, dostęp 
do rynku Unii Europejskiej, rozszerzająca 
się sieć kontaktów handlowych oraz ko-
rzystne dla eksporterów kształtowanie 
się kursu walutowego. W dalszym ciągu 
istotną rolę dla konkurencyjności oferty 
polskich przedsiębiorstw odgrywają niższe 
koszty pracy w Polsce niż w państwach 
wysoko uprzemysłowionych.

W 2015 r. Polska osiągnęła nadwyżkę 
w handlu zagranicznym. Wartość eksportu 

2 <http://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5466/5/10/1/ch_handel_ 
zagraniczny_i_ix_2016.pdf>

3 Ibidem.
4 Ustawa z 4.9.1997, Dz.U. z 2015 r. poz.812, ze zm. Dalej także: ustawa o działach.

wyniosła 179,6 mld euro (750,8 mld zł), 
a importu 177,2 mld euro (740,9 mld zł). 
Po trzech kwartałach 2016 r. dodatnie 
saldo handlu zagranicznego wzrosło do 
4,134 mld euro3.

Zasadniczym kierunkiem polskiego eks-
portu jest rynek UE, gdzie trafia ok. 80% 
wywożonych dóbr i usług. Najważniejszym 
partnerem handlowym są Niemcy, które 
odbierają ok. 27,4% całości eksportu.

Zagrożenia dla rodzimego eksportu wy-
nikają z faktu, że chociaż wyroby prze-
mysłu elektromaszynowego, lekkiego 
i chemicznego stanowią w nim ok. 55%, 
to odsetek wyrobów wysokiej techniki 
wynosi tylko ok. 8,5%. Tak ukształtowana 
struktura eksportu jest podatna na zagro-
żenie konkurencyjne ze strony państw, 
w których koszty wytwarzania są niższe 
niż w Polsce. Pewien wpływ na eksport 
może wywierać także ogólne osłabienie 
handlu światowego, wynikające chociażby 
z Brexitu, czy też groźby spełnienia się kon-
cepcji protekcjonistycznej polityki USA 
po ostatnich wyborach prezydenckich.

Brak skutecznego systemu promocji 
gospodarczej Polski powoduje, że nie są 
w pełni wykorzystywane szanse wynikają-
ce z ekspansji eksportu w ostatnich latach.

Odpowiedzialność za promocję
Przepisy ustawy o działach administra-
cji rządowej4 wyznaczają jako organ od-
powiedzialny za prowadzenie promocji 
gospodarczej – ministra właściwego do 
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spraw gospodarki (obecnie jest to minister 
rozwoju i finansów, poprzednio – minister 
gospodarki). W okresie kontrolowanym 
przez NIK nie istniały jednak przepisy, 
które stanowiłyby podstawę do koordy-
nacji przez ministra gospodarki działań 
podejmowanych przez inne podmioty, 
a próby ustanowienia takiej koordynacji 
były nieskuteczne. 

Najbardziej spektakularnym przykła-
dem były działania podejmowane przez 
Polską Agencję Informacji Inwestycji 
Zagranicznych (PAIZ), która w wyniku 
sporu z ministrem utworzyła i obsługiwała 
własną sieć obsługi eksporterów. Z kolei 
zespoły, w tym międzyresortowe, powo-
ływane w celu skoordynowania działań 
administracji, kończyły swoją działalność 
na ogół po kilku posiedzeniach – bez żad-
nych dostrzegalnych efektów. Jak wynika 
z przywołanej ustawy, minister właści-
wy do spraw zagranicznych ma natomiast 
obowiązek wspierać działania promujące 
polską „gospodarkę, kulturę, język, tu-
rystykę, technikę i naukę”, realizowane 
w ramach innych działów administracji. 
Jednak żaden z pozostałych ministrów nie 
ma obowiązku prowadzenia jakiejkolwiek 
promocji kraju. Kontrolerzy stwierdzili, 
że przy tak ukształtowanych regulacjach 
prawnych żaden organ administracji rzą-
dowej nie dysponował uprawnieniami do 
koordynowania działalności promocyjnej.

Z danych zebranych w toku kontroli 
NIK wynika, że w latach 2010-2015 pod-
miotów kreujących, wspomagających  
i/lub wykonujących przedsięwzięcia z dzie-
dziny promocji gospodarczej było ponad 
170. Można tu wymienić kilkanaście pod-
miotów państwowych (m.in. organy admi-
nistracji, spółki SP, instytucje państwowe), 

samorządy województw, samorządy miast 
wojewódzkich oraz placówki zagranicz-
ne, bez organizacji zrzeszających przedsię-
biorców i samorządy gmin. Szacunkowe 
łączne koszty działalności służącej inter-
nacjonalizacji, w tym promocji gospodar-
czej, poniesione przez sektor publiczny, 
wyniosły około 2,2 mld zł. Obejmowały 
wydatki Ministerstwa Gospodarki (wraz 
z dotacjami dla Polskiej Agencji Rozwoju 
Przedsiębiorczości– (PARP) i PAIZ, realiza-
cję odrębnych programów przez PARP, wy-
datki Ministerstwa Spraw Zagranicznych, 
koszty poniesione przez Polską Organizację 
Turystyki(POT) oraz deklarowane wydatki 
jednostek samorządowych (województw 
i miast wojewódzkich).

Brak strategii promocji
Nie została skonstruowana strategia pro-
mocji gospodarczej Polski – w formie do-
kumentu planistycznego, który mógłby 
stanowić podstawę jednolitego zarządza-
nia działaniami promocyjnymi oraz służyć 
jako narzędzie koordynacji przedsięwzięć 
podejmowanych przez podmioty rządo-
we, samorządowe i instytucje, zarówno 
publiczne, jak i prywatne. Biorąc pod 
uwagę znaczenie promocji dla możliwo-
ści ekspansji polskiej gospodarki, brak jed-
nolitej strategii działania w tym obszarze 
powoduje, że nie są osiągane optymalne 
efekty podejmowanych przedsięwzięć. 
Z legalistycznego punktu widzenia, sy-
tuację utrudnia to, że nie została nawet 
utworzona definicja promocji gospodar-
czej, która mogłaby zostać uwzględniona 
w aktach prawnych. Powodowało to dez-
orientację, na przykład – jakie sektory go-
spodarki kraju mają być objęte promocją, 
w tym zwłaszcza czy pojęcie to obejmuje 
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także naukę, turystykę i kulturę, a jeżeli 
tak, to w jakim zakresie.

W „Strategii Rozwoju Kraju” 2007–20155 
zostało zaplanowane działanie „Eksport 
i współpraca z zagranicą”. W efekcie jego 
realizacji miał powstać spójny system pro-
mocji gospodarczej Polski jako partnera 
handlowego oraz kraju atrakcyjnego pod 
względem inwestycyjnym i turystycznym. 
W ramach tego działania zamierzano wdra-
żać nowe instrumenty promocyjne oraz 
tworzyć instytucjonalne ramy wspierania 
działalności eksportowej oraz promocyjnej 
podejmowanej przez przedsiębiorców. Plan 
działania zapisany w Strategii pokrywał 
się z krytycznymi uwagami ze strony róż-
nych instytucji na temat stanu promocji 
gospodarczej. Pewne elementy strategii 
promocyjnej zamieszczono w dokumen-
tach rządowych: Strategii Innowacyjności 
i Efektywności Gospodarki (SIEG)6 oraz 
w Programie Rozwoju Przedsiębiorstw 
do 2020  r.7, które przyjęto w  latach 
2013–2014. Na przykład w  strategii 
SIEG wskazano słabości polskiego eks-
portu i określono w niej kierunki działań 
naprawczych w obszarach wspierania eks-
portu oraz polskich inwestycji za granicą, 
a także pomocy w uzyskaniu napływu in-
nowacyjnych oraz odpowiedzialnych inwe-
stycji zagranicznych, jak również promo-
wania polskiej gospodarki, przedsiębiorstw 
i wizerunku kraju na arenie międzyna-
rodowej. Dokumenty te nie wyznaczają 
jednak spójnej koncepcji promocji gospo-
darczej, m.in. ze względu na występujące 

5 Dokument przyjęty przez Radę Ministrów 29.11.2006, dalej: Strategia 2007–2015.
6 Dokument przyjęty przez Radę Ministrów 15.1.2013, M.P. poz.72.
7 Dokument przyjęty przez Radę Ministrów 8.4.2014.

w nich braki, niedopowiedzenia i niekonse-
kwencje. Niektóre z podmiotów objętych 
kontrolą, np. Polska Agencja Inwestycji 
Zagranicznych, Polska Organizacja Tu-
rys tyki oraz Urząd Marszałkowski Woje-
wództwa Wielkopolskiego miały opra-
cowane własne dokumenty o znaczeniu 
strategicznym, obejmujące działania pro-
mocyjne.

30 marca 2004 r. Prezes Rady Ministrów 
utworzył Zespół do spraw Promocji Rzecz-
pospolitej Polskiej, zwany Radą Promocji 
Polski. Do zadań Rady należało m.in.:

 • opracowanie projektów strategii pro-
mocji Polski;

 • proponowanie zasad współpracy orga-
nów państwowych z organizacjami poza-
rządowymi na rzecz promocji;

 • opiniowanie, na wniosek Prezesa RM 
lub właściwego ministra, projektów aktów 
prawnych lub innych dokumentów rządo-
wych, których przedmiotem jest promo-
cja Polski lub które mogą wywołać skutki 
w dziedzinie promocji kraju.

W skład Rady Promocji Polski wchodzi-
li: minister właściwy do spraw zagranicz-
nych (jako przewodniczący) oraz sekre-
tarze albo podsekretarze stanu z 15 mi-
nisterstw. W latach 2010–2015 Rada nie 
podejmowała działań w zakresie promocji 
gospodarczej, a minister gospodarki nie 
przedkładał pod jej obrady żadnych doku-
mentów strategicznych dotyczących tego 
obszaru. Rada nie przekazywała Radzie 
Ministrów zaleceń oraz rekomendacji 
ani nie proponowała i nie opiniowała 
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rozwiązań legislacyjnych związanych 
z promocją gospodarczą Polski. W latach 
2010–2015 tylko trzy uchwały Rady do-
tyczyły realizacji zadań merytorycznych 
(uchwały w sprawach: przygotowania 
kampanii wizerunkowej Polski, przy-
jęcia „Zasad komunikacji marki Polska” 
oraz akceptacji linii znaku i hasła promu-
jącego Polskę).

31 marca 2016 r. Prezes Rady Ministrów 
powołał nową Radę Promocji Polski, działa-
jącą pod przewodnictwem sekretarza sta-
nu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.  
NIK pozytywnie odnotowała, że do zadań 
Rady należy obecnie koordynacja działań 
instytucji rządowych w dziedzinie pro-
mocji naszego kraju za granicą oraz opra-
cowywanie projektów wytycznych oraz 
średnio- i długofalowych strategii pro-
mocji Rzeczypospolitej Polskiej poza jej  
granicami.

Współpraca resortów 
gospodarki i spraw zagranicznych
Ministerstwo Spraw Zagranicznych oraz 
placówki dyplomatyczne były włączone 
do prowadzenia tzw. dyplomacji ekono-
micznej. Określenie to jest zdefiniowane 
jako podejmowanie działań zmierzających 
do podniesienia pozycji międzynarodo-
wej państwa przez szeroko rozumianą 
promocję interesów gospodarczych kraju 
(m.in. przez negocjację i podpisywanie 
porozumień i umów handlowych, człon-
kostwo w międzynarodowych i regional-
nych organizacjach gospodarczych itp.) 

8 E. Molendowski, W. Polan: Dyplomacja gospodarcza. Rola i znaczenie w polityce zagranicznej państwa, 
Wolters Kluwer Polska, OFICYNA Kraków, 2007.

9 Dalej także: Priorytety. Dokument przyjęty przez Radę Ministrów 27.3.2012. 

oraz partykularnych interesów poszcze-
gólnych jego podmiotowych elementów 
(poszukiwanie partnerów zagranicznych 
dla firm krajowych, promocja narodowych 
eksporterów i przyciąganie zagranicznych 
inwestycji). Działania te powinny być pro-
wadzone przez profesjonalnych dyploma-
tów gospodarczych8.

W warunkach krajowych dyplomacja 
ekonomiczna, kierowana przez ministra 
spraw zagranicznych, polegała na wspie-
raniu przedsięwzięć promocyjnych re-
alizowanych przez ministra właściwego 
do spraw gospodarki oraz inne podmioty 
zaangażowane w tę działalność. Ogólne 
kierunki dyplomacji ekonomicznej wy-
znaczone zostały w dokumencie rządo-
wym „Priorytety polskiej polityki zagra-
nicznej na lata 2012–2016”9. Według tego 
dokumentu, jednym z głównych celów 
polityki zagranicznej miała być promo-
cja gospodarki, w szczególności eksportu 
oraz rynku kapitałowego. Wiodącą rolę 
powinien tu spełniać minister gospodar-
ki, natomiast rola MSZ postrzegana była 
jako pomocnicza. Każda placówka zagra-
niczna otrzymała zadanie naszkicowa-
nia i regularnego aktualizowania gospo-
darczej „mapy” państwa przyjmującego. 
Placówki dyplomatyczne przygotowy-
wały też „Informatory Ekonomiczne” 
o krajach akredytacji, zamieszczane na 
stronie internetowej MSZ. Ponadto, za-
łożono wypracowanie skutecznych spo-
sobów przekazywania przedsiębiorcom 
informacji pozyskanych przez placówki 
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dyplomatyczne – we współpracy z orga-
nizacjami samorządu gospodarczego.

W grudniu 2015 r. w Ministerstwie 
Spraw Zagranicznych formalnie rozpo-
częły się prace nad nowym dokumentem 
definiującym priorytety polskiej polityki 
zagranicznej na kolejne lata. Zgodnie z za-
łożeniami, ma w nim zostać umieszczony 
rozdział odnoszący się do dyplomacji eko-
nomicznej i promocji gospodarczej Polski, 
również w kontekście globalizacji polskiej 
polityki zagranicznej.

Podstawą praktycznej współpracy po-
między MSZ, a ówczesnym MG było 
„Porozumienie w sprawie ustanowienia 
dyplomacji ekonomicznej”, zawarte 7 lu-
tego 2006 r. Wyniki kontroli ujawniły da-
leko niewystarczający zakres współpracy 
pomiędzy MSZ a MG. W świetle uregu-
lowań międzyresortowych współpraca ta 
powinna polegać na wzajemnym informo-
waniu się o planowanych przedsięwzię-
ciach, natomiast na poziomie placówek 
zagranicznych – czyli ambasad RP oraz 
Wydziałów Promocji Handlu i Inwestycji10 
– o zamierzonych i realizowanych istotnych 
działaniach. Kryteria tej „istotności” nie 
zostały jednak sprecyzowane. Wymiana 
informacji jest o tyle ważna, że pozwala  
na skoordynowanie podejmowanych 
przedsięwzięć i unikanie ich nakładania 
się w tym samym czasie.

Tymczasem, nie wprowadzono obo-
wiązku koordynacji działań promocyjnych 
WPHI oraz wspierających tę promocję 
przedsięwzięć podejmowanych przez am-
basady. Nie przestrzegano także obowiązku 

10 Dalej także: WPHI.

uzgadniania planów działalności tych pla-
cówek, przy czym planów owych nie kon-
sultowano z innymi jednostkami odpowie-
dzialnymi za przedsięwzięcia promocyjne, 
np. z zagranicznymi oddziałami Polskiej 
Organizacji Turystycznej. Dochodziło do 
powielania niektórych zadań wykonywa-
nych przez personel WPHI oraz wydziały 
ekonomiczne ambasad.

Na skrajny przypadek braku koordynacji 
wskazują ustalenia NIK w doraźnej kontroli 
funkcjonowania WPHI przeprowadzonej 
w 2012 r. Po kontroli placówki w Hadze 
Izba wskazała w wystąpieniu, że zosta-
ła ona zmuszona do rezygnacji z imprez 
promocyjnych związanych ze współpra-
cą miast Gdańska i Rotterdamu z powo-
du zbyt dużej liczby imprez o tematyce 
polskiej organizowanych w okresie pol-
skiej prezydencji. W II półroczu 2011 r. 
ambasada i WPHI, organizacje polonijne, 
stowarzyszenia współpracy polsko-nider-
landzkiej itp. zorganizowały lub zapropo-
nowały organizację tak wielu imprez do-
tyczących Polski (seminaria, konferencje, 
debaty, koncerty, itd.), że strona holender-
ska zasugerowała odłożenie niektórych 
przedsięwzięć na okres późniejszy w oba-
wie, że wydarzenia te mogą nie cieszyć się 
wystarczającą frekwencją.

Działalność promocyjna 
placówek zagranicznych
Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Mini-
sterstwo Gospodarki nie były w stanie 
uzgodnić wspólnego stanowiska w kwe-
stii zadań i lokalizacji Wydziałów Promocji 
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Handlu i Inwestycji. Jednostki te są no-
tyfikowane w państwach przyjmujących 
je jako wchodzące w skład struktury pol-
skich placówek dyplomatycznych lub kon-
sularnych. Faktycznie są to jednak pod-
mioty odrębne, które pod względem me-
rytorycznym, finansowym i kadrowym 
podlegają ministrowi właściwemu do 
spraw gospodarki. WPHI są państwowy-
mi jednostkami budżetowymi mającymi 
siedzibę poza granicami kraju (podobnie 
jak ambasady), a ich kierownicy są dyspo-
nentami budżetu III stopnia. Zastrzeżenia 
NIK wzbudziła nadmierna koncentracja 
WPHI w państwach europejskich, gdzie 
funkcjonowało 29 spośród 49 takich pla-
cówek. Zlokalizowano je głównie w pań-
stwach członkowskich Unii Europejskiej, 
których rynki są dostępne dla polskich 
przedsiębiorców, warunki prowadzenia 
handlu i inwestycji na ogół stabilne, a in-
formacje niezbędne dla działalności biz-
nesowej relatywnie łatwe do pozyskania. 
Utrzymywanie takiej struktury geogra-
ficznej podmiotów przy względnie sta-
łym poziomie wydatków na ich funkcjo-
nowanie w latach 2010–2015 (łączne wy-
datki na WPHI wyniosły w tym okresie 
340,3 mln zł, w tym na zadania promocyjne 
wydatkowano 54,5 mln zł) – powodowało 
brak możliwości tworzenia placówek w in-
nych krajach, w tym uznawanych za per-
spektywiczne (np. w Meksyku)11. Sytuację 
w tym zakresie, pod względem finanso-
wym, dodatkowo komplikowała niewła-
ściwa proporcja wydatków placówek na 

11 W lutym 2012 r. MG ustaliło listę pięciu krajów – rynków perspektywicznych, na których miały zostać 
skoncentrowane działania promocyjne; były to: Algieria, Brazylia, Kanada, Kazachstan i Turcja. W 2014 r. 
lista uzupełniona została o Zjednoczone Emiraty Arabskie i Meksyk.

merytoryczną działalność promocyjną i na 
ich utrzymanie. W okresie objętym kontro-
lą proporcje kwot przeznaczanych na ten 
cel kształtowały się jak 5 do 1 i pozostawały 
praktycznie niezmienne. Utrzymywanie 
stałego poziomu wydatków na promocję 
powodowało, że placówki w krajach uzna-
wanych za priorytetowe nie otrzymywały 
istotnie zwiększonych kwot na przedsię-
wzięcia promocyjne, a niektóre – nawet 
stale lub okresowo – dostawały kwoty 
mniejsze niż w latach, gdy kraje ich urzędo-
wania nie były uznawane za priorytetowe.

Ministerstwo Gospodarki stosowało 
system oceny pracy WPHI, stanowiący 
kombinację czynników ilościowych i jako-
ściowych, umożliwiający pomiar stopnia 
wykonania i rzetelności uprzednio zapro-
gramowanych zadań. Metodyka tej oceny 
została oparta na siedmiu miernikach ilo-
ściowych: liczby stoisk informacyjnych, 
odpowiedzi na zapytania, ofert/informa-
cji wprowadzonych do Portalu Promocji 
Eksportu, obsługiwanych misji, imprez 
public relations, konferencji, opracowań 
branżowych. 

Analizę ilościową uzupełniono oceną 
jakościową wykonania zadań w poszcze-
gólnych grupach, takich jak realizacja 
zadań i prowadzenie badań satysfakcji 
klienta. Przy zastosowaniu określone-
go algorytmu wyliczano punktację ocen 
cząstkowych służących do sporządzania 
ogólnej. System ten nie pozwalał jednak 
na dokonanie oceny skuteczności działań, 
to jest siły oddziaływania przedsięwzięć 
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promocyjnych w odniesieniu do adresatów. 
Jest to możliwe przez zastosowanie okre-
ślonej metodyki badawczej, wymagającej 
jednak uprzedniego zdefiniowania oczeki-
wanych rezultatów działań promocyjnych 
oraz mierników stopnia ich osiągnięcia 
(badania takie mogą także zostać zlecone 
wyspecjalizowanym firmom). Konieczne 
zatem jest zdiagnozowanie, czy przedsię-
wzięcia realizowane przez WPHI skłaniają 
ich adresatów do pożądanych zachowań  
i/lub utrwalają w nich pozytywny wize-
runek polskiej gospodarki. Wypracowanie 
takiej metodyki nie jest łatwe, niemniej 
podjęcie prac w tym kierunku wydaje się 
celowe, przede wszystkim ze względu 
na potrzebę koncentracji ograniczonych 
środków budżetowych przeznaczanych na 
promocję przedsięwzięć najbardziej efek-
tywnych. WPHI przeprowadzają ankiety 
satysfakcji klienta w kraju urzędowania. Są 
to ograniczone badania stopnia zadowo-
lenia uczestników imprezy promocyjnej, 
przeprowadzane po jej zakończeniu. Od 
drugiej połowy 2013 r. są elementem sys-
temu oceny pracy tych placówek.

W państwach, w których nie powstały 
WPHI, zadania z zakresu promocji zlecane 
i finansowane przez ministra gospodarki 
były realizowane przez placówki dyploma-
tyczne. Minister gospodarki podejmował 
decyzję w sprawie przyznania środków na 
ich wykonanie, o czym informował MSZ. 
W latach 2010–2014 na świecie działa-
ło 89 Ambasad RP (w 2015 roku – 88). 
Liczba tych, przy których nie funkcjonowa-
ły WPHI, zmniejszyła się z 47 w 2010 r. do 

12 Dla porównania, wydatki na działania promocyjne poniesione przez WPHI wyniosły w tym samym okresie 
54,5 mln zł. 

44 w 2015 r. Ogółem w latach 2010–2015 
zadania z zakresu promocji gospodarczej 
na zlecenie ministra gospodarki co naj-
mniej raz wykonało 37 placówek dyplo-
matycznych. Łączne koszty ich realizacji 
wyniosły nieco ponad 4 mln zł12.

Misje gospodarcze
Powszechną praktyką stosowaną we 
wszystkich państwach jest zapewnianie 
przedsiębiorcom możliwości uczestnicze-
nia w oficjalnych wizytach przedstawicie-
li władz państwowych – jeżeli tematyka 
tych wizyt obejmuje sprawy gospodar-
cze. Udział przedsiębiorców umożliwia 
nawiązywanie bezpośrednich kontaktów 
gospodarczych oraz przyspiesza ewentual-
ne negocjacje i podpisywanie umów han-
dlowych.

W latach 2010–2015 Ministerstwo 
Gospodarki zrealizowało 22 misje go-
spodarcze do 17 krajów, w których wi-
zyty składał wiceprezes Rady Ministrów 
– minister gospodarki. Tylko w dzie-
więciu spośród tych misji uczestniczyli 
członkowie kierownictw innych resortów. 
Wśród odwiedzanych krajów nie znalazły 
się trzy spośród siedmiu uznanych przez 
MG za perspektywiczne (Brazylia, Kanada 
i Meksyk). W każdej misji brali udział re-
prezentanci od 8 do 73 przedsiębiorców. 
Koszty tych przedsięwzięć wyniosły łącz-
nie 1,9 mln zł, w tym 1,7 mln zł – przelo-
ty samolotem specjalnym oraz niespełna 
0,2 mln zł koszty delegacji oficjalnej. Firmy 
partycypowały w kosztach tylko jednej 
misji – do Szwecji w sierpniu 2011 r. (udział 
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firm wyniósł 13,1 tys. zł). W tym samym 
okresie miały miejsce 64 misje zagranicz-
ne organizowane przez MSZ. W czterech 
uczestniczyli członkowie kierownictw in-
nych resortów oraz reprezentanci samorzą-
du terytorialnego, natomiast w 19 – przed-
stawiciele samorządu gospodarczego.

Kryteria wyboru firm biorących udział 
w misjach gospodarczych MG uzależ-
nione były m.in. od kierunku misji oraz 
wiodącej branży. Podstawą kwalifikacji 
były deklaracje firm o zamiarze udziału 
w misji oraz ich potencjalne możliwości 
współpracy na rynku, którego dotyczyła 
misja. Przy wyborze uwzględniane były 
także informacje z WPHI, ambasad oraz 
samorządu gospodarczego o zainteresowa-
niu danej firmy określonym rynkiem oraz 
o perspektywach sprzedaży produktów 
lub usług danej branży. Powiadomienia 
o organizowanych misjach gospodarczych 
zarówno MSZ, jak i MG zamieszczały na 
stronach internetowych oraz przesyłały do 
samorządów gospodarczych i jednostek 
samorządu terytorialnego. Informacje te 
w niektórych wypadkach przekazywane 
były przedsiębiorcom z relatywnie niewiel-
kim wyprzedzeniem, ok. 20-dniowym, 
co praktycznie uniemożliwiało rzetelne 
przygotowanie.

Ogólnokrajowe  
sieci obsługi inwestora
Brak koordynacji działań podmiotów pań-
stwowych sprawił, że zostały utworzone 

13 Instrumenty finansowe oparte na akredytywach eksportowych, o terminie spłaty kredytu do dwóch lat.
14 Kredyty dla nabywcy (polskich towarów), kredyty dla banku nabywcy, wykup wierzytelności oraz – od 

2015 r. finansowanie ekspansji zagranicznej (inwestycje w zagraniczne spółki należące do polskich firm) 
– termin spłaty powyżej dwóch lat. 

dwie niezależne od siebie ogólnokrajowe 
sieci obsługi inwestora o podobnym pro-
filu działania. NIK oceniła to negatywnie, 
z punktu widzenia celowości i gospodarno-
ści, biorąc pod uwagę, że na sfinansowanie 
tych sieci wydano łącznie ok. 62 mln zł 
– w ramach dwóch programów operacyj-
nych. Sytuacja powstała w wyniku sporu 
pomiędzy Ministerstwem Gospodarki 
a Polską Agencją Inwestycji Zagranicznych. 
Dodatkowo, w grudniu 2009 r. Polska 
Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości pod-
pisała umowę z jednym ze stowarzyszeń 
na realizację sześciu lokalnych centrów 
obsługi inwestora na terenie pięciu woje-
wództw Polski Wschodniej (z wykorzy-
staniem środków w ramach Programu 
Operacyjnego Rozwój Polski Wschodniej). 
W efekcie potencjalni inwestorzy i eks-
porterzy mają do wyboru dwie, a w Polsce 
Wschodniej trzy sieci – co prowadzi do 
rozproszenia działań i dezorientacji po-
tencjalnych beneficjentów.

Finansowe wsparcie eksportu
W latach 2010–2015 rosnącą rolę w fi-
nansowym wspieraniu eksportu i ekspan-
sji zagranicznej polskich firm odgrywał 
Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK). 
Instrumenty finansowe wykorzystywane 
w tej działalności miały charakter zarów-
no krótkoterminowy13, jak i długotermi-
nowy14. Skumulowana wartość wsparcia 
udzielonego polskim eksporterom i spół-
kom prowadzącym ekspansję zagraniczną 
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wyniosła 2 732 mln zł. Szczególnie istot-
ne dla skali zaangażowania finansowego 
Banku miało przyjęcie w 2014 r. nowej 
strategii, w której wsparcie eksportu i in-
westycji polskich za granicą stało się jed-
nym z czterech kluczowych celów dzia-
łalności. Efektem był skokowy wzrost 
w 2015 r. wolumenu wsparcia w porówna-
niu z 2014 r. – z 196 mln zł do 1 286 mln zł, 
w tym zwłaszcza w ramach instrumen-
tów długoterminowych – z 87 mln zł do 
1 028 mln zł.

W okresie objętym kontrolą Bank 
udzielił 362 firmom łącznie 837 kredy-
tów. Według informacji BGK w 2016 r. 
powinno być realizowanych co najmniej 
sześć znaczących finansowo projektów 
(w tym dwa polegające na finansowaniu 
ekspansji zagranicznej) o łącznej wartości 
1 258 mln zł. W strukturze geograficz-
nej wsparcia zdecydowanie dominowała 
Białoruś (ponad 39% całości wsparcia), 
a łącznie z Rosją i Ukrainą – ponad 58%. 
Od 2015 r. liczącym się kierunkiem eks-
pansji jest Kanada (46,1% całości wsparcia 
w tym roku).

W latach 2011–2014 rozwinęła się dzia-
łalność Korporacji Ubezpieczeń Kredytów 
Eksportowych SA. W zakresie działalności 
ubezpieczeniowej gwarantowanej przez 
Skarb Państwa15 nastąpił wzrost wartości 
ubezpieczonego obrotu handlowego finan-
sowanego kredytami krótkoterminowy-
mi (o terminie spłaty poniżej dwóch lat) 

15 Ustawa z 7.7.1994 o gwarantowanych przez Skarb Państwa ubezpieczeniach eksportowych (Dz.U. 
z 2015 r. poz. 489). Dane na podstawie rocznych sprawozdań KUKE <http://www.kuke.com.pl/o-kuke/
raporty-roczne>. Ze względu na konieczność zapewnienia porównywalności danych, do analizy przyjęto 
lata 2011–2014, czyli okres, w którym KUKE prezentuje odrębne sprawozdania o ubezpieczeniach gwa-
rantowanych przez Skarb Państwa.

z 835 mln USD do 875,6 mln USD. Łączna 
wartość udzielonej ochrony ubezpiecze-
niowej z tytułu kontraktów i kredytów 
eksportowych (ponaddwuletni okres spła-
ty – długoterminowej) zmalała natomiast 
z 448,6 mln USD do 302,2 mln USD. 
W 2014 r. w strukturze geograficznej za-
wartych umów ubezpieczenia kontraktów 
finansowanych kredytem długo- i średnio-
terminowym (według wartości) domino-
wała Norwegia –56,8% i Wielka Brytania 
– 13,4%. Była to istotna zmiana w stosun-
ku do 2011 r., kiedy to dominowała Rosja 
– 56,5%, a Norwegia zajmowała drugie 
miejsce – 25,1%.

Efekty kontroli
Przeprowadzona przez NIK kontrola, oce-
niająca działalność urzędów i instytucji 
w obszarze promocji gospodarczej wyka-
zała, że nie stworzono spójnego systemu 
takiej promocji. Poszczególne przedsię-
wzięcia były wykonywane w sposób nie-
skoordynowany, co stwarzało ryzyko na-
kładania się i nadmiernej koncentracji dzia-
łań w jednych obszarach przy zaniechaniu 
ich podejmowania w innych. Stosowano 
różne formy promocji, osiągając przy tym 
zaplanowane, ilościowe wskaźniki realiza-
cji celów ujmowane w programach ope-
racyjnych lub planach pracy w układzie 
zadaniowym. Na przykład, w wypadkach 
sieci obsługi inwestora, funkcjonujących 
na skalę krajową, jako mierniki przyjęto 
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m.in. ilość świadczonych usług dla ekspor-
terów (tzw. pro-export) oraz dla inwesto-
rów (pro-biz), a dla programów promocji 
ogólnej na konkretnych rynkach – liczbę 
misji gospodarczych i ich uczestników, 
liczbę odsłon portalu internetowego, etc. 
Pod tym względem jednostki objęte kon-
trolą NIK były skuteczne w działalności 
promocyjnej. Należy jednak zauważyć, że 
wskaźniki ilościowe nie odzwierciedlają 
faktycznego wpływu prowadzonych czyn-
ności na ich rzeczywiste efekty. Miarodajne 
pod tym względem mogłyby być badania 
skuteczności oddziaływania promocyjne-
go na ich adresatów, jednak podejmowano 
je w ograniczonym zakresie – głównie ze 
względu na wysokie koszty.

Informacja o wynikach kontroli „Pro-
mocji gospodarczej Polski” spotkała się 
ze dużym zainteresowaniem parlamen-
tarzystów. Prezentacja informacji miała 
miejsce na posiedzeniach trzech komisji 
sejmowych:

 • Gospodarki i Rozwoju –15 listopada 
2016 r.,

 • Kultury Fizycznej, Sportu i Turystyki 
– 1 grudnia 2016 r.,

 • Kontroli Państwowej –14 grudnia 2016 r.
W części wnioskowej informacji NIK 

zawarła postulat wskazujący na koniecz-
ność budowy od podstaw sytemu promocji 
gospodarczej, który powinien być oparty 
na odrębnej, spójnej strategii. Wiodące 
przedsięwzięcia w ramach takiego systemu 
powinny być powierzone jednemu, wyspe-
cjalizowanemu podmiotowi, który będzie 
miał też faktyczną możliwość koordynacji 
wszystkich przedsięwzięć. Konieczne jest 
także zapewnienie mu wieloletniej stabil-
ności finansowej. Jest to szczególnie istotne 

w związku z tym, że dotychczas znaczna 
część działań była finansowana środkami 
z budżetu UE, co może ulec zdecydowa-
nemu ograniczeniu w nowej perspektywie 
finansowej po roku 2020. Konieczne jest 
też przekierowanie aktywności promo-
cyjnej na rynki pozaunijne i tym samym 
dywersyfikacja kierunków eksportu.

Według NIK konieczne są także pre-
cyzyjne badania rzeczywistego wpływu 
przedsięwzięć promocyjnych na rozwój 
eksportu i inwestycji polskich za grani-
cą oraz na intensyfikację bezpośrednich 
inwestycji zagranicznych. Badania takie 
wymagają profesjonalnych metod (np. sta-
tystycznych bądź ekonometrycznych), ko-
nieczne może być także zlecanie ich wy-
specjalizowanym firmom, mimo że są re-
latywnie drogie.

Wnioski sformułowane przez Izbę zo-
stały w dużym stopniu zaakceptowane/
przyjęte przez stronę rządową, co znalazło 
także potwierdzenie w wypowiedziach 
podczas posiedzeń komisji sejmowych. 

W informacji przedstawicieli rządu 
przedstawionej na posiedzeniu Komisji 
Gospodarki i Rozwoju podkreślono, 
że w tworzonej „Strategii na rzecz od-
powiedzialnego rozwoju”, w obszarze 
„Ekspansja zagraniczna” zawarto wiele 
koncepcji służących wyeliminowaniu 
nieprawidłowości ustalonych przez 
Najwyższą Izbę Kontroli. Między in-
nymi rząd zamierza zreformować pol-
ską dyplomację ekonomiczną, podnieść 
efektywność działania zarówno WPHI, 
jak i wydziałów ekonomicznych amba-
sad i konsulatów, a także utworzyć wy-
specjalizowaną agencję ds. promocji go-
spodarczej – Polską Agencję Inwestycji 
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i Handlu (PAIH). Ma być ona podmio-
tem odpowiedzialnym za koordynację 
polityki wspierania eksportu i polskich 
inwestycji zagranicznych. PAIH będzie 
podejmować działania z dziedziny pro-
mocji gospodarczej, wspierania eksportu 
oraz przyciągania zagranicznych inwesty-
cji. Do jej zadań ma należeć koordynacja 
wszelkich instrumentów, takich jak: misje 
gospodarcze, targi, programy adresowane 
do poszczególnym branż i rynków. 

Za ważne uznano też wzmocnienie ko-
ordynacji działań placówek zagranicznych 
w ramach wspierania polskich przedsię-
biorców w procesach internacjonalizacji 
i promocji gospodarczej. Przedsiębiorcy 
mają zyskać instytucję „jednego okienka” 
w ramach placówki zagranicznej, które 
będzie świadczyło kompleksowe usłu-
gi w zakresie spraw analityczno-ekono-
micznych i informacyjno-promocyjnych. 
Działalność Agencji ma być finansowa-
na przez Polski Fundusz Rozwoju, który 
będzie wdrażał instrumenty finansowe 
przydatne w rozwoju polskich przedsię-
biorstw. 

Jednocześnie została dostrzeżona 
potrzeba dywersyfikacji kierunków 
polskiego eksportu poza państwa Unii 
Europejskiej (przy zachowaniu wysokie-
go poziomu wymiany handlowej z pań-
stwami UE) szczególnie w odniesieniu do 
rynków notujących wysokie wzrosty PKB 
i obrotów handlowych. Dywersyfikacja 
ta wymaga wsparcia i prowadzenia akcji 
promocyjnej na tych rynkach. Przewiduje 

16 <http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace-legislacyjne-rady/ 
wykaz-prac-legislacyjny/r2283,Projekt-ustawy-o-systemie-promocji-gospodarki.html>

się reorganizację sieci zagranicznych pla-
cówek podległych ministrowi do spraw 
gospodarki.

W ramach tej reorganizacji zostanie 
powołanych 69 nowych placówek (trade 
office), które będą zagranicznymi przed-
stawicielstwami PAIH. Mają one powstać 
na bazie likwidowanych WPHI – głównie 
na rynkach pozaunijnych, perspektywicz-
nych i mniej znanych. Tworzenie takich 
placówek rozpoczęto już w Teheranie, 
San Francisco, Nairobi, Ho chi Minh 
i Singapurze. 

Zakłada się ponadto, że nowe placów-
ki będą funkcjonowały w formule praw-
nej bardziej dostosowanej do lokalnych 
uwarunkowań prawnych i ekonomicznych. 
Niektóre WPHI zachowają dotychczasową 
formę działania, w szczególności w tych 
krajach, gdzie jest wymagany status dy-
plomatyczny tego typu instytucji.

Na wsparcie polskiego eksportu ma być 
przeznaczonych około 60 mld zł, z tego 
36 mld zł – na finansowanie; na gwaran-
cje – 8,2 mld zł; na ubezpieczenia i fakto-
ring – 9,6 mld zł; na limity rozliczeniowe 
– 3,5 mld zł; na fundusz ekspansji zagra-
nicznej – 1,5 mld zł.

W wykazie prac Rady Ministrów, pod 
numerem UA19 zarejestrowany został 
projekt ustawy o systemie promocji go-
spodarczej, którego istota, jak wynika 
z opisu zawartego na stronach interneto-
wych Kancelarii Prezesa Rady Ministrów16, 
jest zbieżna z wnioskami Najwyższej Izby 
Kontroli. Podobnie zbieżna jest diagnoza 
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problemów związanych z promocją go-
spodarczą. Projekt ustawy, zaproponowa-
ny w marcu 2016 r. przez Ministerstwo 
Rozwoju, jako wynikający z expose rządo-
wego – nie został dotychczas rozpatrzony 
i nie zaplanowano terminu jego przyjęcia 
przez Radę Ministrów. W informacji po-
kontrolnej NIK, zatwierdzonej 29 sierp-
nia 2016 r., zawarto wniosek do Rady 

Ministrów – o możliwie szybkie rozpa-
trzenie projektu tej ustawy i skierowanie 
go do prac parlamentarnych.

SŁAWOMIR GRZELAK
dyrektor Departamentu Gospodarki,
Skarbu Państwa i Prywatyzacji NIK

Słowa kluczowe: promocja gospodarcza, wizerunek kraju, działania promocyjne, dyplomacja 
ekonomiczna, instrumenty ekonomiczne

Key words: economic promotion, image of the country, promotional activities, economic 
diplomacy, economic instruments
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Wprowadzenie1

Trybunał Konstytucyjny w wyroku wyda-
nym 8 listopada 2000 r. w sprawie zgodno-
ści art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy z 12 wrze-
śnia 1990 r. o szkolnictwie wyższym2 
z Konstytucją RP3, potwierdził zasadę, 
że ustawa może dopuścić świadczenie 
niektórych usług edukacyjnych przez 

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).
2 Dz.U. nr 65 poz. 385, ze zm.
3	 SK	18/99;	OTK/7/258	(Dz.U.	nr	101	poz.	1091).	Trybunał	Konstytucyjny	zauważył,	że	wyjątkowy	cha-

rakter	odpłatności	za	niektóre	usługi	edukacyjne	przejawiać	się	może	w	dwóch	aspektach:	w	aspekcie	
ilościowym	–	bezpłatne	nauczanie,	stanowiąc	zasadę	konstytucyjnie	gwarantowaną,	musi	jako	takie	pozo-
stawać	w	publicznej	szkole	wyższej	podstawową	formą	kształcenia	studentów;	w	aspekcie	podmiotowym	
–	wyjątkowość	odpłatności	za	niektóre	świadczenia	edukacyjne	wymaga,	aby	znajdowała	ona	zastoso-
wanie	jedynie	w	odniesieniu	do	niektórych	rodzajów	kształcenia	w	szkole	wyższej	(określonych	zajęć	lub	
typów	studiów),	nie	może	więc	polegać	na	wprowadzeniu	odpłatności	w	ramach	wszystkich	istniejących	
typów	studiów	w	szkole	wyższej,	choćby	kwotowo	zminimalizowanej	i	równo	rozłożonej	na	wszystkie	ka-
tegorie	studentów.	

4	 Por.	wyrok	Wojewódzkiego	Sądu	Administracyjnego	w	Warszawie	z	7.11.2011	(II	SA/Wa	1369/11;	LEX	
nr	1153452);	wyrok	Naczelnego	Sądu	Administracyjnego	w	Warszawie	z	7.9.2011	(I	OSK	1049/11,	LEX	
nr 965901). 

publiczne szkoły wyższe za odpłatnością, 
wskazując na kryteria, jakimi należy się 
kierować w takiej sytuacji. Wyroki sądów 
administracyjnych4 stanowią, że odpłat-
ność za usługi edukacyjne jest wyjątkiem 
od konstytucyjnej zasady bezpłatności, 
stąd wykaz usług wymienionych w art. 99 
ust. 1 ustawy z 27 lipca 2005 r. Prawo 

Świadczenie	usług	edukacyjnych	w	uczelniach	publicznych

Opłaty	za	studia	wyższe

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD

Kwestia opłat za studia była w ciągu ostatnich kilkunastu lat powodem sporów pomiędzy  
studentami, a władzami uczelni. W związku z wyrokami sądów administracyjnych, 
Sądu Najwyższego i Trybunału Konstytucyjnego w przepisach prawa dokonywano stop-
niowych zmian, które miały zapewnić dostęp do bezpłatnej nauki w publicznych szko-
łach wyższych, gwarantowany w art. 70 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej1. 
Ustalenia kontroli NIK wskazują, że nie są one wystarczające, a obowiązujące regula-
cje nie zawsze przestrzegane przez władze uczelni. Skutkuje to zawyżaniem opłat zwią-
zanych z przyjęciem na studia oraz za kształcenie na kierunkach niestacjonarnych. 
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o szkolnictwie wyższym5(Psw)6 nie może 
podlegać żadnym rozszerzeniom, ponie-
waż jest to katalog zamknięty.

Istotne zmiany w kontrolowanym przez 
Najwyższą Izbę Kontroli obszarze, obowią-
zujące od 1 października 2014 r., wprowa-
dzono w ustawie Psw na podstawie roz-
strzygnięć Trybu nału Konstytucyjnego 
z 5 czerwca 2014 r. Wyrok ten stanowił, 

5	 Ustawa	 z	 11.7.2014	 o	 zmianie	 ustawy	 Prawo	 o	 szkolnictwie	 wyższym	 oraz	 niektórych	 ustaw	 (Dz.U.	
z 2014 r. poz. 1198, ze zm.).

6 Dz.U. z 2016 r. poz. 1842, ze zm.
7	 K	35/11;	OTK-A2014/6/61	(Dz.U.	z	2014	r.	poz.	821).	Uchylone	na	tej	podstawie	przepisy	ustawy	Psw	

dotyczyły	wprowadzenia	opłat	za	zajęcia	na	pierwszym	kierunku	studiów	stacjonarnych	realizowane	poza	
wyznaczonym	limitem	punktów	ECTS,	za	kształcenie	na	drugim	kierunku	studiów	stacjonarnych	(z	wyjąt-
kiem	odnoszącym	się	do	grup	studentów,	którzy	uzyskali	wysoką	średnią	ocen	lub	posiadali	osiągnięcia	
naukowe,	artystyczne	bądź	wysokie	wyniki	sportowe)	oraz	za	kształcenie	na	kolejnych	kierunkach	stu-
diów	stacjonarnych.

że dotychczasowy art. 99 ust. 1 pkt 1a 
i 1b oraz ust. 1b, a także art. 170a usta-
wy Psw są niezgodne z art. 70 ust. 2 
w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej7. 

Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że 
prawo do kształcenia na poziomie wyż-
szym jest jednym z najważniejszych praw 
gwarantowanych jednostce przez państwo. 

Uczelnia publiczna, na podstawie zmienionej 1 października 2014 r.  
treści ustawy Prawo o szkolnictwie wyższym5(Psw), może pobierać:

1.	 	Opłaty	 za	 świadczone	 usługi	 edukacyjne	 (art.	 99	 ust.	 1	 pkt	 1-6	 ustawy	  
Psw):

•	 kształcenie	studentów	na	studiach	niestacjonarnych;
•	 	powtarzanie	określonych	zajęć	na	studiach	stacjonarnych	z	powodu	niezado-

walających	wyników	w	nauce;
•	 prowadzenie	studiów	w	języku	obcym;
•	 	prowadzenie	zajęć	nieobjętych	planem	studiów,	w	tym	zajęć	uzupełniających	

efekty	kształcenia	niezbędne	do	podjęcia	studiów	II	stopnia	na	określonym	
kierunku;

•  prowadzenie	studiów	podyplomowych,	kursów	dokształcających	oraz	szkoleń;
•	 ponowne	potwierdzanie	efektów	uczenia	się.	
2.	 Jednorazowe	opłaty:	
•  za	postępowanie	 związane	 z	 przyjęciem	na	 studia	 (art.	 98	 ust.	 1	 pkt	 4	 ustawy	  

Psw);
•	 	za	wydanie	dyplomu,	świadectwa	oraz	innego	dokumentu	związanego	z	to-

kiem	studiów	(art.	98	ust.	1	pkt	5	ustawy	Psw).
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Bezpłatna nauka w uczelniach publicz-
nych jest w świetle ustawy zasadniczej 
zasadą, a egzekwowanie opłat za niektó-
re usługi edukacyjne – niepodlegającym 
wykładni rozszerzającej – wyjątkiem. 
Nieprzekraczalną granicą swobody usta-
wodawcy w zakresie wprowadzania opłat 
na podstawie art. 70 ust. 2 Konstytucji są 
studia stacjonarne, utrzymanie których sta-
nowi lub funkcjonowanie których stanowi 
podstawową działalność uczelni publicz-
nych, z zastrzeżeniem usług o charakterze 
ponadstandardowym lub nadzwyczajnym 
i świadczeń uzupełniających. 

Najwyższa Izba Kontroli przeprowa-
dziła kontrolę8 w pięciu uczelniach pu-
blicznych, aby ocenić zgodność z obowią-
zującymi przepisami prawa ustalonych 
przez nie warunków odpłatności za studia 
oraz pobieranych opłat, ze szczególnym 
uwzględnieniem zmian wprowadzonych 
w ustawie Prawo o szkolnictwie wyższym 
od 1 października 2014 r. 

W skontrolowanych uczelniach w la-
tach 2005–20149 liczba studentów, 
z wyjątkiem dwóch uczelni politech-
nicznych, sukcesywnie zmniejszała się 

8	 Artykuł	powstał	na	podstawie	Informacji	o	wynikach	kontroli	Opłaty za studia wyższe w publicznych szko-
łach wyższych,	nr	ewid.	214/D/15/506/KNO,	maj	2016	r.	Kontrolę	przeprowadzono	w	Akademii	Wycho-
wania	Fizycznego	Józefa	Piłsudskiego	w	Warszawie	(AWF),	Politechnice	Warszawskiej	(PW)	i	Politech-
nice	Wrocławskiej	(PWr)	oraz	na	Uniwersytetach	Ekonomicznym	w	Poznaniu	(UEP)	i	Jana	Kochanow-
skiego	w	Kielcach	 (UJK).	Czynnościami	 kontrolnymi	 objęto	 lata	 akademickie	 2011/2012–2014/2015 
oraz –	w	zakresie	przygotowanych	przez	uczelnie	regulacji	dotyczących	opłat	za	studia	– rok akademicki 
2015/2016.	Uwzględniono	również	w	kontroli	lata	2005–2014	w	odniesieniu	do	danych	i	informacji	zwią-
zanych	z	badaną	działalnością.	

9	 Dane	w	kolejnych	latach	dotyczące	liczby	studentów	według	stanu	na	30	listopada	roku	poprzedniego.	
W	roku	akademickim	2014/2015	w	powyższych	uczelniach	kształciło	się	97	538	studentów	w	ramach	
48	wydziałów	i	jednego	kolegium	na	131	kierunkach.

10	 Z	 wyłączeniem	 UJK,	 który	 odnotował	 spadek	 liczby	 studentów	 studiów	 stacjonarnych	 aż	 o	 27,5%	
(z	13	771	do	9	981	osób)	–	na	pozostałych	uczelniach	nastąpił	wzrost	liczby	uczestników	tej	formy	stu-
diów,	przy	czym	największy	–	o	40,7%	na	AWF	(z	3	459	do	4	867	osób).

11	 Art.	98	ust.	1	pkt	3	zmieniony	przez	art.	1	pkt	77	lit.	a	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.
12	 Art.	98	ust.	1	pkt	3a	dodany	przez	art.	1	pkt	77	lit.	b	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.

– z 108 919 w 2005 r. do 97 538 osób 
w 2014 r. (o 11,7%). 

W każdej ze szkół wyższych trend ten 
dotyczył liczby studentów podejmują-
cych studia w formie niestacjonarnej10. 
Powyższa sytuacja odpowiadała ogólnej 
tendencji występującej w szkolnictwie 
wyższym, wynikającej z niżu demogra-
ficznego po 2005 r.

Stosownie do art. 98 ust. 1 pkt 311 usta-
wy Psw odpłatności za świadczone usługi 
edukacyjne zaliczane są do przychodów 
uczelni publicznej, podobnie jak: opłaty 
za postępowanie związane z potwierdze-
niem efektów uczenia się (art. 98 ust. 1 
pkt 3a12); opłaty za postępowanie związane 
z przyjęciem na studia (art. 98 ust. 1 pkt 4) 
i jednorazowe opłaty za wydanie dyplo-
mu, świadectwa oraz innego dokumen-
tu związanego z tokiem studiów (art. 98 
ust. 1 pkt 5).

Przychody skontrolowanych uczelni 
uzyskane z opłat za świadczone usługi 
edukacyjne wzrosły w latach 2005–2014 
jedynie na uczelniach politechnicznych: na 
Politechnice Wrocławskiej (PWr) o 43% 
(z 22 515,4 tys. zł do 32 187,4 tys. zł) 
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i na Politechnice Warszawskiej (PW)  
o  28,2% (z 46 466,5  tys.  z ł do 
59 575,9 tys. zł). Natomiast na pozo-
stałych uczelniach istotnie zmniejszyły 
się, w tym w szczególności na Uniwer-
sytecie Jana Kochanowskiego w Kielcach 
(UJK) o 187,6% (z 33 965,2 tys. zł do 
11 811,2 tys. zł). Wpływ na wielkość przy-
chodów za świadczone usługi edukacyjne 
oraz inne opłaty miała zmniejszająca się 
liczba studentów studiów niestacjonarnych 
i na UJK na studiach dziennych.

W strukturze przychodów uczelni za 
świadczone usługi edukacyjne i inne naj-
większy udział miały opłaty za kształcenie 
studentów na studiach niestacjonarnych. 

W latach 2011–2014 tylko w jednej 
spośród pięciu skontrolowanych uczelni, 

Politechnice Wrocławskiej, przychody 
z tytułu kształcenia studen tów studiów 
niestacjonarnych nieznacznie wzrosły 
– z 13 970,5 tys. zł do 14 116,7 tys. zł  
(1%), natomiast w pozostałych publicznych 
szkołach wyższych zaobserwowano spadek 
przychodów z tego tytułu, w tym w szcze-
gólności na UJK o 44,1% (z 18 541,4 tys. zł 
do 10 365 tys. zł).

Opłaty za przyjęcie na studia
Minister właściwy do spraw szkolnictwa 
wyższego na podstawie art. 98 ust. 2 
ustawy Psw ustala corocznie rozporzą-
dzeniem maksymalną wysokość opłaty 
za postępowanie związane z przyjęciem na 
studia na rok akademicki, uwzględniając 
specyfikę kierunków, w tym konieczność 

Źródło:	Ustalenia	kontroli	NIK.

Rysunek 1. Liczba studentów ogółem na skontrolowanych uczelniach w latach 2005–2014
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	 Uniwersytet	Ekonomiczny	w	Poznaniu	(UEP)
	 Akademia	Wychowania	Fizycznego	Józefa	Piłsudskiego	w	Warszawie	(AWF)
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przeprowadzenia testów sprawdzających 
uzdolnienia artystyczne lub sprawność fi-
zyczną kandydata13. Natomiast wysokość 
powyższej opłaty ustala rektor uczelni 
na rok akademicki uwzględniając zasadę 
określoną w art. 98 ust. 2a ustawy Psw, 
że opłata nie może przekraczać kosztów 
planowanych do poniesienia w zakresie 
niezbędnym do wykonywania czynności 
związanych z przyjmowaniem na studia 

13	 W	 kontrolowanym	 okresie	 obowiązywało	 rozporządzenie	 Ministra	 Nauki	 i	 Szkolnictwa	 Wyższego	 
z	15.5.2014	w	sprawie	maksymalnej	wysokości	opłat	za	postępowanie	związane	z	przyjęciem	na	studia	na	
rok	akademicki	2014/2015	(Dz.U.	z	2014	r.	poz.	672)	oraz	rozporządzenie	Ministra	Nauki	i	Szkolnictwa	
Wyższego	z	12.5.2015	w	sprawie	maksymalnej	wysokości	opłat	za	postępowanie	związane	z	przyjęciem	
na studia na rok akademicki 2015/2016 (Dz.U. z 2015 r. poz. 712). 

na danym kierunku i określonym pozio-
mie kształcenia. 

Rektorzy uczelni, z wyjątkiem Politech-
niki Warszawskiej, ustalali w latach akade-
mickich 2014/2015 i 2015/2016 wysokość 
opłaty za postępowanie związane z przyję-
ciem na studia, przyjmując każdorazowo, 
bez sporządzenia odpowiedniej kalkula-
cji kosztów (Uniwersytet Ekonomiczny 
w Poznaniu – UEP i UJK) lub na podstawie 

Źródło:	Ustalenia	kontroli	NIK.
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nierzetelnych kalkulacji (PWr, UEP i AWF 
– Akademia Wychowania Fizycznego), 
maksymalną stawkę opłaty, tj. 85 zł, wy-
nikającą z wydawanych corocznie rozpo-
rządzeń Ministra Nauki i Szkolnictwa 
Wyższego w tej sprawie14. Przy takiej 
kalkulacji opłaty jednostkowe zostały 
zawyżone o 9 zł na UEP; 24 zł na PWr 
i 15 zł na AWF. Na AWF opłata rekru-
tacyjna pobrana w latach akademickich 
2014/2015 i 2015/2016 na dwóch kierun-
kach studiów w łącznej kwocie 4,5 tys. zł 
obejmowała testy sprawności fizycznej, 
których faktycznie nie przeprowadzono. 

14 Dotyczyło	to	kierunków	kształcenia,	na	które	postępowanie	kwalifikacyjne	nie	obejmuje	sprawdzianów	spraw-
ności	fizycznej	i	uzdolnień	artystycznych.	Maksymalna	opłata	rekrutacyjna	w	wysokości	do	85	zł	została	ustalo-
na	przez	ministra	właściwego	do	spraw	szkolnictwa	wyższego	na	podstawie	uśrednienia	kosztów	postępowania	
rekrutacyjnego	na	określone	kierunki	studiów	(w	przeliczeniu	na	jedną	osobę),	przekazanych	przez	uczelnie	
w	roku	2006	r.	–	informacja	uzyskana	od	Ministra	Nauki	i	Szkolnictwa	Wyższego	w	trybie	art.	29	ust.	1	pkt	2	
lit.	f	ustawy	z	23.12.2016	o	Najwyższej	Izbie	Kontroli	(Dz.U.	z	2017	r.	poz.	524,	dalej	„ustawa	o	NIK”).

15	 Na	PWr	w	kalkulacjach	na	rok	akademicki	2014/2015	i	2015/2016	zawarto	pozycje	kosztów	za	czynno-
ści	niezwiązane	z	postępowaniem	rekrutacyjnym	w	kwocie	odpowiednio	969	tys.	zł	i	645	tys.	zł,	ujmując	

W rezultacie powyższe uczelnie osiągnę-
ły nieuprawnione przychody w kwocie 
897,2 tys. zł.

W trzech publicznych szkołach wyż-
szych (UEP, PWr i UJK) nieprawidłowo 
uwzględniano w kalkulacjach kosztów po-
stępowania rekrutacyjnego całoroczne kosz-
ty funkcjonowania uczelnianych komórek 
organizacyjnych (samodzielnych stanowisk) 
do spraw rekrutacji, promocji bądź marke-
tingu oraz realizowanych przez nie zadań, 
które nie powinny zostać zakwalifikowane 
jako te niezbędne w procesie rekrutacji na 
studia15. Ponadto uczelnie w kalkulacjach 

Źródło:	Ustalenia	kontroli	NIK.

Rysunek 3. Struktura przychodów uczelni z opłat za usługi edukacyjne i innych opłat w 2014 r.
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kosztów bądź w ich rozliczeniach przyję-
ły nieuzasadniony wysoki poziom ogól-
nouczelnianego narzutu kosztów pośred-
nich (30% w UEP i AWF i 27% na UJK). 
Zdaniem NIK, nie można uznać w całości 
za niezbędne uwzględnienie w postępo-
waniu związanym z przyjęciem na studia 
całorocznych składowych, takich jak m.in.: 
koszty administracji, opłaty związane z eks-
ploatacją budynków i z tytułu podatku od 
nieruchomości, ochrony, koszty usług te-
lekomunikacyjnych, energii elektrycznej 
i cieplnej. Jeśli już, to ich wysokość powinna 
być uwzględniona w kalkulacji proporcjo-
nalnie do czasu trwania procesu rekrutacji 
oraz ograniczać się do niezbędnych kosz-
tów związanych z tym procesem. Należy 
zaznaczyć, że w związku z zastąpieniem od 
2005 r. egzaminu wstępnego na studia ma-
turalnym, uczelnie nie miały już obciążeń 
finansowych wynikających z przygotowania 
i przeprowadzania egzaminów wstępnych 
(oprócz postępowania rekrutacyjnego na 
kierunki, na które są przewidziane spraw-
dziany sprawności fizycznej oraz uzdolnień 
i predyspozycji). Uczelnia automatycznie 
pobiera z Krajowego Rejestru Matur infor-
macje na temat stopni uzyskanych przez 
kandydatów na studia, co umożliwia rów-
nież sprawne wygenerowanie listy osób 
przyjętych na nie.

w	sposób	nieuprawniony	m.in.:	przygotowanie	kandydatów	(korespondencyjny	kurs	z	matematyki/fizyki	
z	obsługą	kursu	internetowego),	prowadzenie	Studium	Talent,	organizację	eliminacji	krajowych	do	Mię-
dzynarodowych	Mistrzostw	w	Grach	Matematycznych	 i	Logicznych	w	Paryżu,	Targi	Edukacyjne,	Akcję	
Szkoła,	materiały	informacyjne	i	promocyjne,	reklamę	wielkoformatową,	kampanię	na	portalach	społecz-
nościowych.

16	 Na	PWr	wydatki	pochodzące	z	nienależnych	przychodów	z	tytułu	opłat	wnoszonych	przez	kandydatów	na	
studia,	przeznaczone	na	funkcjonowanie	Działu	Rekrutacji,	wyniosły	502,3	tys.	zł	w	latach	akademickich	
2014/2015 i 2015/2016. 

17	 Art.	160a	dodany	przez	art.	1	pkt	105	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.	
18	 Art.	99	ust.	3	zmieniony	przez	art.	1	pkt	78	lit.	e	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.

Ustalono również, że przychody uzyska-
ne z opłat za postępowanie rekrutacyjne, 
w kwocie łącznej co najmniej 1 450,6 tys. zł, 
uczelnie wydawały na zadania, których 
zdaniem NIK nie można uznać za czynno-
ści niezbędne w procesie rekrutacji, m.in. 
na działania marketingowe, edukacyjne 
i promocyjne, na całoroczne funkcjono-
wanie komórek organizacyjnych ds. działu 
rekrutacji/marketingu16 czy kursy przygo-
towawcze dla kandydatów na studia.

Umowy w sprawie 
pobierania opłat
Zgodnie z art. 160a ust. 1 ustawy Psw17 wa-
runki pobierania opłat związanych z odby-
waniem studiów, o których mowa w art. 98 
ust. 1 pkt 5 powyższej ustawy (tj. jedno-
razowe za wydanie dyplomu, świadectwa 
oraz innego dokumentu związanego z to-
kiem studiów) oraz opłat za usługi edu-
kacyjne określone w art. 99 ust. 1 pkt 1-6 
ustawy Psw, a także ich wysokość określa 
umowa między uczelnią a studentem lub 
osobą przyjętą na studia, zawarta w for-
mie pisemnej pod rygorem nieważności. 
Senat uczelni publicznej decyduje o zasa-
dach pobierania opłat wiążących rektora 
przy zawieraniu powyższej umowy (art. 99 
ust. 318 ustawy Psw). Art. 160a ust. 2-6 
ustawy Psw reguluje kwestie związane 
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z realizacją umowy o odpłatności za stu-
dia, do których spełnienia zobligowana 
jest uczelnia, m.in. umowa jest zawiera-
na: na cały przewidywany okres studiów, 
a student nie musi uiszczać opłat innych, 
niż określone w umowie19.

Ustalono, że uczelnie, oprócz AWF i UEP, 
przestrzegały przepisów ustawy Psw do-
tyczących zawierania umów ze studenta-
mi w sprawie warunków pobierania opłat 
związanych z odbywaniem studiów. Senat 
UEP nie dostosował (we właściwej uchwa-
le) regulacji dotyczących zasad pobierania 
opłat za świadczone usługi edukacyjne na 
rok akademicki 2014/2015 do obowiązu-
jących przepisów prawa, wynikających 
z wejścia w życie 1 października 2014 r. 
ustawy zmieniającej Psw. Tym samym 
wzory umów, jak i umowy zawarte przez 
UEP ze studentami podejmującymi naukę 
na studiach stacjonarnych i niestacjonar-
nych nie uwzględniały wysokości opłat za 
świadczone usługi edukacyjne, odsyłając 
do przepisów powszechnie obowiązujących 
oraz do regulacji wewnętrznych. Wysokość 
tych opłat wprowadzono następnie w for-
mie aneksu do umowy UEP uczelni ze stu-
dentem. Ponadto, w powyższych wzorach 
umów obowiązujących na studiach nie-
stacjonarnych podano wymiar czesnego 
wyłącznie w odniesieniu do jednego roku 
akademickiego. Dopiero w roku akademic-
kim 2015/2016 wskazano już wysokości 
opłat w wymiarze trzyletnim. Podobnie 

19	 Zgodnie	z	wyrokiem	Sądu	Najwyższego	z	14.7.2011	uczelnia	prowadząca	studia	niestacjonarne	we	wzor-
cu	umowy	o	warunkach	odpłatności	za	studia	powinna	określić	wysokość	opłat	za	powtarzanie	zajęć,	se-
mestru	lub	roku	z	powodu	niezadowalających	wyników	w	nauce	oraz	za	zajęcia	nieobjęte	planem	studiów	
–	III	SK	6/11,	OSNP	2012/17-18/230.

20	 Art.	99	ust.	2	zmieniony	przez	art.	1	pkt	78	lit.	c	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.	
21	 Art.	99a	dodany	przez	art.	1	pkt	77	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.	

na AWF, niezgodnie z § 1 ust. 7 uchwały 
nr 78/2012/2013 Senatu AWF z 28 maja 
2013 r. w sprawie zasad pobierania opłat za 
usługi edukacyjne świadczone przez AWF, 
w umowach podpisywanych ze studenta-
mi pierwszego roku studiów niestacjonar-
nych I i II stopnia w latach akademickich 
2013/2014 i 2014/2015 przyjęto, że opłata 
za studia objęte planem ustalana jest na 
każdy semestr oddzielnie, zamiast na cały 
okres studiów. 

Ustalanie i pobieranie opłat 
za studia niestacjonarne
Zgodnie z art. 99 ust. 220 ustawy Psw wy-
sokość opłat, o których mowa w art. 99 
ust. 1 ustawy Psw, ustala rektor uczelni 
publicznej. Opłaty wymienione w art. 99 
ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Psw, nie mogą prze-
kraczać kosztów ponoszonych w zakresie 
niezbędnym do uruchomienia i prowa-
dzenia w danej uczelni studiów niesta-
cjonarnych (wzmiankowanych w ust. 1 
pkt 1) oraz zajęć, m.in. na studiach sta-
cjonarnych z powodu niezadowalających 
wyników w nauce (wymienionych w ust. 1 
pkt 2), z uwzględnieniem kosztów przy-
gotowania i wdrażania strategii rozwoju 
uczelni, w szczególności kadr naukowych 
i infrastruktury dydaktyczno-naukowej, 
w tym amortyzacji i remontów. Uczelnia 
publiczna od 1 stycznia 2012 r., w myśl 
art. 99a21 ustawy Psw, nie może pobierać 
opłat za takie czynności, jak: rejestracja 
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na kolejny semestr lub rok studiów; eg-
zaminy, w tym poprawkowy; komisyjny; 
dyplomowy; wydanie dziennika praktyk 
zawodowych; złożenie i ocena pracy dy-
plomowej oraz wydanie suplementu do 
dyplomu. 

W skontrolowanych uczelniach, w cyklu 
kształcenia zakończonym w roku akade-
mickim 2013/2014 r. (studia I i II stopnia), 
opłaty określone w art. 99 ust. 1 pkt 1 i 2 
ustawy Psw – związane z kształceniem 
studentów na studiach niestacjonarnych 
oraz powtarzaniem określonych zajęć na 
studiach stacjonarnych z powodu niezado-
walających wyników w nauce – nie prze-
kraczały kosztów ich prowadzenia. We 
wszystkich badanych umowach (dobra-
nych losowo) kwota opłat za zajęcia dy-
daktyczne była zgodna z opłatą semestral-
ną/roczną określoną dla danego wydzia-
łu, kierunku i poziomu studiów ustaloną 
przez rektorów uczelni. Szkoły wyższe 
również nie pobierały od studentów opłat 
za czynności wyszczególnione w art. 99a 
ustawy Psw. Sprawdzone w trakcie kon-
troli NIK umowy uczelni ze studentami 
nie zawierały postanowień o odpłatności 
za wymienione w powyższym przepisie 
czynności.

Ustalono, że dwie uczelnie (UEP i UJK) 
nierzetelnie sporządzały kalkulację kosz-
tów kształcenia na studiach niestacjonar-
nych, zawyżając je lub niedoszacowując. 

22	 Zasady	określania	kalkulacji	kosztów	za	kształcenie	na	studiach	zostały	określone	dopiero	na	rok	akade-
micki	2015/2016	zarządzeniem	Rektora	nr	15/2015	z	31.3.2015	w	sprawie	zasad	sporządzania	kalkulacji	
kosztów	za	studia	i	usługi	edukacyjne	świadczone	przez	UEP	na	studiach	I,	II	i	III	stopnia.

23	 W	 obowiązującej	 od	 2005	 r.	 ustawie	 Psw	 nie	 używa	 się	 pojęcia	 studiów	 wieczorowych	 i	 zaocznych.	
W	obowiązujących	w	latach	2011/2012–2015/2016	Regulaminach studiów na UEP w Poznaniu,	jak	rów-
nież	w	innych	dokumentach	wewnętrznych	uczelni	nie	określono	specyfiki	studiów	na	studiach	stacjonar-
nych	zaocznych	i	wieczorowych.	

Nie określały one w szczególności kosztów 
kształcenia ponoszonych w zakresie nie-
zbędnym do uruchomienia i prowadzenia 
zajęć na studiach stacjonarnych, do czego 
zobowiązywał art. 99 ust. 2 ustawy Psw. 
Tymczasem jest to warunek niezbędny do 
sprawdzenia, czy wysokość opłat związa-
nych z powtarzaniem zajęć na studiach 
stacjonarnych z powodu niezadowalających 
wyników w nauce określonych w art. 99 
ust. 1 pkt 2 ustawy Psw nie przekracza 
powyższych kosztów, o których stanowi 
art. 99 ust. 2 ustawy Psw. 

Stwierdzono, że rektor UEP w latach 
akademickich 2010/2011–2014/2015 
nie określił sposobu ustalania kosztów 
ponoszonych w zakresie niezbędnym 
do uruchomienia i prowadzenia stu-
diów niestacjonarnych, do czego był zo-
bowiązany postanowieniami kolejnych 
„Regulaminów opłat” uchwalonych w po-
wyższym okresie przez Senat UEP22. 
W tej sytuacji nierzetelnie określił w la-
tach 2011/2012–2014/2015 wysokość 
opłat wnoszonych przez studentów stu-
diów niestacjonarnych wieczorowych23 
I i II stopnia. W szczególności nie ustalił 
rzeczywistych kosztów utworzenia i pro-
wadzenia tych studiów, do czego zobo-
wiązany był na podstawie art. 99 ust. 1 
pkt 1 w związku z art. 99 ust. 2 ustawy 
Psw. W kalkulacji uwzględniono m.in. 
wynagrodzenia osobowe wykładowców 
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wraz z pochodnymi od wynagrodzeń, pod-
czas gdy uczestnicy tej formy studiów 
faktycznie uczestniczyli w pełnym wy-
miarze godzin w zajęciach studiów stacjo-
narnych finansowanych z budżetu pań-
stwa. Co więcej, opłaty za kształcenie na 
studiach niestacjonarnych wieczorowych 
były ponaddwukrotnie wyższe od opłat 
za studia niestacjonarne zaoczne i wyno-
siły w pierwszym wypadku, w zależności 
od kierunku (specjalności), od 5,2 tys. zł 
do 7,5 tys. zł za semestr, natomiast na 
studiach niestacjonarnych zaocznych od 
2,2 tys. zł do 2,8 tys. zł za semestr. Z ty-
tułu pobierania opłat od studentów za 
niestacjonarne studia wieczorowe w la-
tach akademickich 2011/2012–2014/2015 
UEP osiągnął przychody w kwocie ogółem 
814,1 tys. zł, w tym 504,8 tys. zł zakwa-
lifikowano w nieuprawniony sposób jako 
koszty wynagrodzeń osobowych wykła-
dowców, podczas gdy faktycznie sfinan-
sowano je z dotacji podmiotowej pocho-
dzącej z budżetu państwa. Zdaniem NIK, 
UEP prowadził w latach akademickich 
2011/2012–2015/2016 studia niestacjo-
narne wieczorowe jako instytucję przej-
ściową, o czym świadczy sporządzanie 
kalkulacji kosztów studiów i wykazywanie 
wysokości opłat wyłącznie dla pierwszego 
roku i likwidacja kierunku po pierwszym 
roku, gdyż studenci korzystali z możliwo-
ści przejścia od drugiego roku na nieod-
płatne studia stacjonarne. 

Należy również podkreślić, że na UEP 
nie ewidencjonowano od 2013 r. kosz-
tów kształcenia w odniesieniu do formy 

24 Dz.U. z 2012 r. poz. 1533.

studiów stacjonarnych i niestacjonarnych. 
Ponadto w tej uczelni i na PWr nie ewiden-
cjonowano również kosztów z uwzględ-
nieniem poziomu studiów. Naruszało to 
treść obowiązującego od 1 stycznia 2013 r. 
przepisu § 16 ust. 4 rozporządzenia Rady 
Ministrów z 18 grudnia 2012 r. w spra-
wie szczegółowych zasad gospodarki fi-
nansowej uczelni publicznych24, zgodnie 
z którym koszty działalności dydaktycznej 
rozlicza się, w tym ewidencjonuje, w po-
dziale co najmniej na: koszty kształce-
nia w zakresie, o którym mowa w art. 6 
ust. 1 pkt 4 ustawy Psw (tj. prowadze-
nia go na studiach pierwszego stopnia, 
drugiego stopnia, jednolitych studiach 
magisterskich i studiach doktoranckich, 
zgodnie z przysługującymi jej uprawnie-
niami); w podziale na koszty kształcenia 
na studiach stacjonarnych i niestacjonar-
nych oraz koszty pozostałej działalności 
dydaktycznej. 

Z kolei na UJK w latach akademickich 
2014/2015–2015/2016 nierzetelnie spo-
rządzano kalkulacje kosztów kształcenia 
na studiach niestacjonarnych I i II stopnia, 
ponieważ nie obejmowano nimi wymaga-
nych art. 99 ust. 2 ustawy Psw kosztów 
przygotowania i wdrażania strategii uczel-
ni, w szczególności rozwoju kadr nauko-
wych i infrastruktury dydaktyczno-na-
ukowej, w tym amortyzacji i remontów. 
Koszty kształcenia na tego rodzaju studiach 
były na UJK wyższe od uzyskanych przy-
chodów o 860,8 tys. zł (10 366,5 tys. zł 
wobec 11 227,3 tys. zł). Według wyjaśnień 
rektora rzeczywistą podstawą określania 
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wysokości opłat za studia niestacjonarne 
na kolejny rok akademicki było faktycz-
ne wykonanie kosztów kształcenia za po-
przedni rok obrotowy. 

Ustalona przez rektora UJK w zarządze-
niu nr 41/2014 z 30 maja 2014 r. wysokość 
opłaty za zajęcia dydaktyczne na poszcze-
gólnych kierunkach (grupie kierunków) 
studiów niestacjonarnych w roku akade-
mickim 2014/201525 była również wyższa 
od kwoty wynikającej z niekompletnych 
kalkulacji kosztów studiów niestacjonar-
nych. W roku akademickim 2014/2015 na 
studiach niestacjonarnych I stopnia (ogó-
łem na dziewięciu kierunkach) nastąpiło 
zawyżenie ustalonej odpłatności: od 46 zł 
na kierunku „Bezpieczeństwo narodowe” 
(3 200 zł wobec skalkulowanych kosz-
tów kształcenia 3 154 zł) do 1 356 zł na 
kierunku „Filologia angielska” (4 400 zł 
przy skalkulowanych kosztach kształce-
nia 3 044 zł).

Trybunał Konstytucyjny we wzmian-
kowanym wyroku wydanym 8 listopa-
da 2000 r. zauważył, że publiczna szkoła 
wyższa, wyposażona w majątek publicz-
ny, nie może przekształcić się w insty-
tucję komercyjną, w pełni podporząd-
kowaną prawom rynku i nastawioną na 
zysk w związku z dydaktyką świadczoną 
odpłatnie. Czesne pobierane od studen-
tów studiów płatnych nie może przekra-
czać kosztów ponoszonych przez uczelnię 
w zakresie niezbędnym do uruchomienia 

25	 Oprócz	 kierunku:	 Fizjoterapia i Ratownictwo medyczne	 (Wydział	 Nauk	 o	 Zdrowiu)	 oraz	 Pedagogika 
(Wydział	Nauk	Społecznych)	na	studiach	I	stopnia.

26	 Art.	99	ust.	3	zmieniony	przez	art.	1	pkt	78	lit.	e	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.
27	 Od	roku	akademickiego	2014/2015	przewidziano	na	PWr	jedynie	częściowe	zwolnienie	z	opłat	(do	50%)	

na	wniosek	studenta,	który	znalazł	się	w	trudnej	sytuacji	materialnej	z	powodu	nadzwyczajnych	zdarzeń	
losowych,	po	pozytywnym	zaopiniowaniu	przez	dziekana.	

i prowadzenia tej działalności. W kształ-
towaniu opłat podstawową rolę musi od-
grywać czynnik realnych kosztów kształ-
cenia na określonej uczelni lub kierunku 
studiów, z uwzględnieniem wykorzysty-
wanych środków publicznych.

Zwalnianie studentów  
z opłat za kształcenie
Zgodnie z art. 99 ust. 326 ustawy Psw senat 
uczelni publicznej określa tryb i warunki 
zwalniania z nich studentów – w całości 
lub części, w szczególności osiągających 
wybitne wyniki w nauce lub uczestniczą-
cych w międzynarodowych programach 
stypendialnych, a także znajdujących się 
w trudnej sytuacji materialnej. 

Uczelnie wypełniły ustawowy obo-
wiązek określenia warunków zwalnia-
nia studentów z opłat. Jednak w niektó-
rych wypadkach (oprócz PW) przyjęte 
przez nie zasady w praktyce ograniczały 
lub utrudniały korzystanie z tych zwol-
nień. Uchwały senatów uczelni wyklu-
czały (PWr) lub nie uwzględniały możli-
wości zwalniania z opłat studentów (UEP 
i UJK), zwłaszcza osiągających wybitne 
wyniki w nauce, bądź/i uczestniczących 
w międzynarodowych programach sty-
pendialnych. Również w trzech uczelniach 
(AWF, UEP i PWr27) ograniczono, poprzez 
nieprecyzyjne uregulowania, możliwość 
skorzystania z tego prawa osób, które znaj-
dowały się w trudnej sytuacji materialnej. 
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Na przykład na AWF o takie zwolnienie 
mógł wystąpić ktoś w trudnej sytuacji ma-
terialnej z powodów losowych oraz mają-
cy jednocześnie wysoką średnią ocen, co 
najmniej 4,9 za ostatni okres zaliczenio-
wy. Takie określenie warunku zwolnienia 
wskazuje, że student osiągający wybit-
ne wyniki w nauce, aby móc ubiegać się 
o zwolnienie, musi z przyczyn losowych 
znaleźć się w trudnej sytuacji material-
nej. Z kolei na UEP możliwe było jed-
nokrotne zwolnienie z opłaty w trakcie 
studiów, przy czym zwolnienie z opłaty 
za pojedyncze zajęcia traktowano jako 
równorzędne ze zwolnieniem z czesne-
go za semestr. Powyższa sytuacja spowo-
dowana była m.in. obawami uczelni przed 
nadużywaniem instytucji zwolnienia oraz 
przesłankami ekonomicznymi, tj. zmniej-
szeniem jej przychodów.

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, 
w sytuacji pełnej swobody organów uczel-
ni w ocenie składanych przez studentów 
wniosków można przypuszczać, że część 
przewidzianych w uchwałach rodzajów 
zwolnień jest pozorna i nie będzie w ogóle 
stosowana28. Wskazane szkoły wyższe nie 
posiadały informacji dotyczących liczby 
i tytułów udzielonych zwolnień z opłat 
określonych w art. 99 ust. 3 ustawy Psw, 
z powodu nieprowadzenia ich rejestru 
(ewidencji). 

28	 Na	AWF	w	 latach	akademickich	2012/2013–2014/2015	nie	wpłynęły	do	dziekanów	wydziałów	żadne	
wnioski	studentów	w	sprawie	zwolnienia	z	opłat,	pomimo	że	w	międzynarodowych	programach	stypen-
dialnych	uczestniczyło	266	studentów	studiów	stacjonarnych	i	10	studentów	studiów	niestacjonarnych.

29	 Art.	99	ust.	6	dodany	przez	art.	1	pkt	78	lit.	f	ustawy	zmieniającej	ustawę	Psw.	
30	 Na	AWF	w	Warszawie	udostępniono	na	stronie	internetowej	jedynie	wykaz	uchwał	Senatu	i	zarządzeń	

Rektora	AWF.	Z	kolei	w	Biuletynie	 Informacji	Publicznej	AWF	zamieszczono	 informację,	 że	dostęp	do	
treści	 wewnętrznych	 aktów	 prawnych	 jest	 dostępny	 wyłącznie	 za	 pośrednictwem	 sieci	 wewnętrznej	 
(Intranetu).	Nie	spełniało	to	jednak	wymogu	ustawowego,	ponieważ	informacje	były	dostępne	tylko	dla	
ograniczonej	grupy	użytkowników	sieci	wewnętrznej	uczelni.	

Upublicznianie wzorów 
dokumentów i wysokości opłat
Uczelnie zobowiązane są na podstawie 
art. 160a ust. 6 ustawy Psw do upublicz-
niania na stronie internetowej wzoru 
umowy ze studentami, który powinien 
odpowiadać temu określonemu przez 
senat uczelni. Ponadto szkoła wyższa 
zgodnie z art. 99 ust. 629 ustawy Psw 
jest zobligowana do zamieszczenia na 
swojej stronie internetowej informacji 
o wysokości opłat za usługi edukacyjne, 
o których mowa w art. 99 ust. 1 wzmian-
kowanej ustawy oraz o wysokości kosz-
tów ponoszonych w zakresie niezbęd-
nym do ich świadczenia. Przepis ten ma 
istotne znaczenie, ponieważ wprowadza 
wymóg przejrzystości oraz umożliwia 
m.in. dokonywanie porównań przez kan-
dydatów na studia, studentów i dokto-
rantów uczelni.

Politechnika Warszawska w  latach 
2014/2015 i 2015/2016 wywiązała się 
w  pełni z  powyższych obowiązków. 
Pozostałe uczelnie, z wyjątkiem AWF30, 
upubliczniły na stronie internetowej wzór 
umowy ze studentami, jak również za-
mieściły informacje o wysokości opłat 
za świadczone usługi. Natomiast cztery 
uczelnie: PWr, AWF, UEP i UJK nie ujaw-
niły informacji o wysokości ponoszonych 
kosztów. 
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Dochodzenie należności  
z tytułu nieuiszczonych opłat
Zgodnie z art. 42 ust. 5 ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych31 jed-
nostki sektora finansów publicznych są zo-
bowiązane do ustalania przypadających im 
należności pieniężnych, w tym mających 
charakter cywilnoprawny (wynikający 
z umów), oraz terminowego podejmowania 
czynności w stosunku do zobowiązanych, 
służących uzyskaniu należnych płatności. 

Z ustaleń kontroli wynika, że działania 
uczelni w celu wyegzekwowania nieuisz-
czonych przez studentów opłat za świad-
czone usługi edukacyjne były nieskutecz-
ne32. W konsekwencji, w latach 2012–2015 
(do zakończenia kontroli w poszczególnych 
jednostkach) ich część, w łącznej kwocie 
1243,7 tys. zł, uległa przedawnieniu w ter-
minie określonym w art. 160a ust. 7 ustawy 
Psw, który stanowi, że roszczenia wynika-
jące z umowy przedawniają się z upływem 
trzech lat33. Kwota należności przedawnio-
nych wyniosła: na UJK – 758,1 tys. zł, na 
AWF – 328,3 tys. zł, na UEP – 113,6 tys. zł 
oraz na PWr – 43,7 tys. zł. Powyższa sy-
tuacja wynikała m.in. z nieustanowienia 
odpowiednich procedur windykacji należ-
ności. Ich wprowadzenie na UJK i UEP od 
roku akademickiego 2013/2014 przyczy-
niło się do poprawy ściągalności opłat. Na 

31 Dz.U. z 2016 poz. 1970, ze zm.
32	 W	szczególności	dotyczyło	to	opłat:	za	kształcenie	studentów	na	studiach	niestacjonarnych,	za	powta-

rzanie	określonych	zajęć	na	studiach	stacjonarnych	z	powodu	niezadowalających	wyników	w	nauce,	za	
powtarzanie	zajęć	nieobjętych	planem	studiów,	w	tym	zajęć	uzupełniających	efekty	kształcenia	niezbędne	
do	podjęcia	studiów	drugiego	stopnia	na	określonym	kierunku,	za	prowadzenie	studiów	podyplomowych,	
kursów	dokształcających	oraz	szkoleń.	

33	 Przedawnienie	należności	dotyczy	sytuacji,	w	której	upłynął	określony	ustawowo	termin,	po	którym	dłuż-
nik	może	odmówić	spełnienia	roszczenia	wierzyciela.	Przepisami	przejściowymi	nowelizacji	ustawy	Psw	
z	2014	r.	(art.	32)	określenie	przedawnienia	roszczeń	rozciągnięto	także	na	umowy	dotyczące	warunków	
odpłatności	za	studia	zawarte	przed	1.10.2014	na	podstawie	przepisów	obowiązujących	do	tego	czasu.

UEP należności zmniejszyły się z 616 tys. zł 
do 135,6 tys. zł (o 78%) w latach 2012–
2014, natomiast na UJK – z 1193,6 tys. zł do 
597,6 tys. zł (o 49,9%) w latach 2011–2014.

Podsumowanie
Ustawa Psw zakłada wysoki stopień au-
tonomii publicznych uczelni co do sposo-
bu ustalania i pobierania opłat za świad-
czone usługi edukacyjne. Jest to konse-
kwencją niezależności publicznych szkół 
wyższych we wszystkich obszarach dzia-
łania. Wyniki kontroli wskazują jednak, 
że pomimo sukcesywnych zmian prze-
pisów ustawy Psw, których celem było 
m.in. wzmocnienie praw studentów do 
bezpłatnej edukacji, ustalone przez skon-
trolowane uczelnie publiczne warunki od-
płatności za studia i wysokość pobieranych 
opłat nie były w pełni zgodne z przepisami 
ustawy Psw. Szkoły zawyżały opłaty zwią-
zane z przyjęciem na studia oraz opłaty 
za kształcenie na studiach niestacjonar-
nych. Ich przyczyną był brak kalkulacji 
kosztów związanych z procesem rekruta-
cji oraz kosztów studiów prowadzonych 
w formie odpłatnej bądź nierzetelne ich 
szacowanie. Uczelnie publiczne wypeł-
niły ustawowy obowiązek określenia wa-
runków zwalniania z opłat studentów za 
świadczenie usług edukacyjnych, jednak 
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przyjęte zasady w praktyce ograniczały 
lub utrudniały zainteresowanym korzy-
stanie z tych zwolnień. Uczelnie podej-
mowały nieskuteczne działania, mające 
na celu dochodzenie nieuiszczonych opłat 
za usługi edukacyjne, co spowodowało, że 
część tych należności uległa przedawnie-
niu. Podstawową przyczyną powyższych 
nieprawidłowości była przede wszystkim 
niesprawnie funkcjonująca kontrola za-
rządcza. Rektorzy uczelni nie dostrzegali 
ryzyka związanego z obszarem opłat za 
studia, stąd też w latach 2011–201534 w ba-
danych publicznych szkołach wyższych 
nie przeprowadzono kontroli i ewaluacji 
z tym związanych. 

Uczelnie publiczne we własnym zakre-
sie pozyskują pieniądze na przeprowadze-
nie postępowania rekrutacyjnego z uwagi 
na niezapewnienie ich w ramach dotacji 
podmiotowej, otrzymywanej z budże-
tu państwa na działalność dydaktyczną. 
Rektor, ustalając powyższą opłatę, powi-
nien jednak zachować zasadę określoną 
w art. 98 ust. 2a ustawy Psw, która sta-
nowi, że jej wysokość nie może przekra-
czać kosztów planowanych do poniesienia 
w zakresie niezbędnym do wykonywania 
czynności związanych z przyjmowaniem 
na studia na danym kierunku i określo-
nym poziomie kształcenia. Tymczasem 
badane szkoły wyższe ujmowały w plano-
wanych kosztach postępowania pozycje 
nieodnoszące się do procesu rekrutacji 
(np. zakup sprzętu i wyposażenia, cało-
roczne funkcjonowanie komórek promocji 
i marketingu) czy tzw. ogólnouczelniany 

34	 Do	czasu	zakończenia	czynności	kontrolnych,	tj.	do	4.9.2015.	

narzut, wyliczany na podstawie całorocz-
nych kosztów wynagrodzenia administra-
cji i obsługi oraz zarządzania majątkiem 
uczelni. Najwyższa Izba Kontroli zauwa-
ża, że sporządzenie właściwej kalkulacji 
kosztów jest utrudnione w związku z nie-
określeniem w przepisach prawa skła-
dowych, jakie powinny być brane pod 
uwagę przez uczelnię przy ich określaniu 
w odniesieniu do postępowania związa-
nego z przyjęciem na studia. 

Istotne nieprawidłowości stwierdzone 
w wyniku kontroli obejmowały zawyża-
nie przez uczelnie opłat za kształcenie 
na studiach niestacjonarnych. Rektorzy 
uczelni stosowali różnorodne sposoby 
sporządzania kalkulacji tych kosztów, 
m.in. z powodu nieprecyzyjnego uregu-
lowania tej kwestii w przepisach prawa. 
Nie ujmowały one jednak jasno faktycz-
nie ponoszonych kosztów stanowiących 
podstawę do określania opłat wnoszonych 
przez studentów, tak aby można było jed-
noznacznie stwierdzić, że wysokość opłat 
nie przekraczała kosztów ponoszonych 
w zakresie niezbędnym do uruchomienia 
i prowadzenia studiów w danej uczelni 
(art. 99 ust. 2 ustawy Psw). 

Zdaniem NIK uczelnie publiczne po-
winny wypracować czytelny i jednolity 
mechanizm określania kosztów studiów 
na danym kierunku (grupie kierunków 
z danej dziedziny) oraz ustalania opłat po-
noszonych przez studentów studiów niesta-
cjonarnych. Opłaty te nie powinny stano-
wić bariery ekonomicznej dla osób, które 
spełniają warunki formalne, przy czym 
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szkoły muszą uwzględniać jedynie niezbęd-
ne koszty studiów, które nie są pokrywane 
ze środków publicznych. Podobne stanowi-
sko zajmuje Minister Nauki i Szkolnictwa 
Wyższego (MNiSW), który stwierdził, 
że kalkulacja kosztów powinna uwzględ-
niać – w ramach formy studiów – jeden 
kierunek studiów lub grupę jednolitych 
kierunków kształcenia w wypadku po-
równywalności kosztów35.

Rzecznik Praw Obywatelskich, bazując 
na wynikach kontroli NIK oraz na sygna-
łach o nieprawidłowościach docierających 
do Biura Rzecznika, zwrócił się do Ministra 
NiSW z prośbą o przedstawienie informa-
cji o działaniach, jakie ma zamiar podjąć 
Ministerstwo w celu usunięcia wskazanych 
przez NIK nieprawidłowości36.

Najwyższa Izba Kontroli, mając na uwa-
dze prawidłowość i przejrzystość ustalania 
przez publiczne szkoły wyższe warunków 

35	 Minister	uznawał	za	nieprawidłowość,	podczas	kontroli	przeprowadzanych	w	uczelniach,	wprowadzanie	
przez	szkoły	wyższe	na	studiach	niestacjonarnych	opłat	wyższych	niż	ta	ustalona	na	podstawie	kalkulacji	
kosztów	kształcenia	oraz	niesporządzanie	kalkulacji	 stanowiącej	podstawę	ustalenia	wysokości	opłaty	
za	usługi	edukacyjne	–	informacja	uzyskana	od	Ministra	Nauki	i	Szkolnictwa	Wyższego	w	trybie	art.	29	
ust.	1	pkt	2	lit.	f	ustawy	o	NIK.

36	 Pismo	Rzecznika	Praw	Obywatelskich	z	10.6.2016	(VII.7030.3.2016.AMB).	Należy	podkreślić,	że	Minister	 
Nauki	i	Szkolnictwa	Wyższego	nie	zajął,	na	podstawie	art.	64	ust.2	ustawy	o	NIK,	stanowiska	do	Informa-
cji	o	wynikach	kontroli	Opłaty za studia w publicznych szkołach wyższych.

odpłatności za studia, wnioskowała do mi-
nistra o rozważenie określenia ramowego 
wykazu niezbędnych elementów, które 
należy uwzględniać przy ustalaniu opłaty 
za postępowanie związane z przyjęciem na 
studia. Z kolei do rektorów publicznych 
szkół wyższych NIK wniosła o rzetelne 
określanie wysokości opłat za postępo-
wanie związane z przyjęciem na studia na 
danym kierunku i określonym poziomie 
kształcenia, a także dostosowanie regulacji 
wewnętrznych dotyczących zasad, trybu 
i warunków zwalniania z opłat studen-
tów do postanowień art. 99 ust. 3 ustawy 
Prawo o szkolnictwie wyższym.
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Departament	Nauki,	Oświaty 
i	Dziedzictwa	Narodowego	NIK

Słowa kluczowe: studia wyższe, opłaty, świadczenie usług edukacyjnych, szkolnictwo wyższe, 
studia stacjonarne i niestacjonarne, uczelnie publiczne

Key words: higher education, higher education system, recruitment procedures, fees, higher 
education services, full-time studies, extramural studies, state higher schools



kontrola i audyt  

System Rejestrów 
Państwowych

NIK oceniła System Reje-
strów Państwowych (SRP) 
pod kątem zapewnienia bez-
pieczeństwa danych, funkcjo-
nalności oraz poprawy obsłu-
gi obywateli. Skontrolowano 
m.in. wykonanie przez Cen-
tralny Ośrodek Informatyki 
zadań związanych z wykona-
niem, utrzymaniem i rozwojem 
SRP oraz wykorzystanie tego 
systemu przez urzędy miast 
i gmin. Badaniem objęto Cen-
tralny Ośrodek Informatyki 
oraz 13 jednostek samorządu 
terytorialnego z województw: 
dolnośląskiego, mazowieckie-
go, podkarpackiego i podla-
skiego. Czynności kontrolne 
dotyczyły okresu od 1 stycz-
nia 2013 r. do 31 lipca 2016 r.

Rynek walutowy

Zbadano, czy instytucje od-
powiedzialne za nadzór nad 
rynkiem walutowym (Forex, 
kantory internetowe i rynek 
walut wirtualnych) zapewnia-
ją wystarczającą ochronę jego 
nieprofesjonalnym uczestni-
kom. Kontrola została prze-
prowadzona w Urzędzie Ko-
misji Nadzoru Finansowego, 
Urzędzie Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów, Biurze Rzecz-

nika Finansowego, Narodowym 
Banku Polskim i Ministerstwie 
Finansów. Badaniem objęto 
okres od 1 stycznia 2013 r. do 
30 czerwca 2016 r. oraz dzia-
łania wcześniejsze, mające 
związek z przedmiotem kon-
troli. Działalność Rzecznika 
Finansowego była sprawdzana 
od 11 października 2015 r., czyli 
od dnia powołania tego organu.

Zapasy paliw

Celem kontroli było zbadanie, 
czy działania organów admini-
stracji rządowej i przedsiębior-
ców zapewniają bezpieczeń-
stwo paliwowe kraju. Badania-
mi objęto okres od 1 stycznia 
2015 r. do 30 czerwca 2016 r., 
zostały one przeprowadzone 
w Ministerstwie Energii, Agen-
cji Rezerw Materiałowych, 
Urzędzie Regulacji Energetyki 
oraz u pięciu przedsiębiorców 
(spółek) świadczących usługi 
magazynowe.

Finansowanie 
wybranych zadań

Mechanizm zapewnienia fi-
nansowania lub dofinansowa-
nia wydatków funkcjonuje od 
2005 r. Początkowo dotyczył 
programów i projektów reali-
zowanych z udziałem fundu-
szy europejskich, następnie 

katalog ten poszerzono o wy-
datki bieżące i inwestycyjne 
oraz programy wieloletnie. Izba 
sprawdziła, czy jest skutecz-
nym instrumentem racjonali-
zacji wydatkowania środków 
publicznych i czy umożliwia 
szybszą absorpcję środków eu-
ropejskich. Badaniami objęto 
okres od początku 2015 r. do 
końca I półrocza 2016 r. Kon-
trola została przeprowadzona 
w Ministerstwie Finansów, sze-
ściu urzędach wojewódzkich, 
siedmiu jednostkach realizu-
jących zadania objęte zapew-
nieniem.

Promocja produktów 
rolno-spożywczych

Kontrola dotyczyła funkcjo-
nujących od 2009 r. dziewię-
ciu funduszy zajmujących się 
promocją produktów rolno-
-spożywczych. Oceniono ra-
cjo nalność wykorzystania 
środków, sposób zarządzania, 
podmioty otrzymujące wspar-
cie finansowe, a także efekty 
promocyjne. Ponadto uzasad-
nieniem podjęcia kontroli była 
potrzeba dokonania przeglądu 
ustawy o funduszach promocji, 
a w szczególności zweryfiko-
wania, czy cele, dla których 
przyjęto ustawę, zostały zre-
alizowane. Badaniami objęto 
lata 2013–2016 (I półrocze).  
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Czynności kontrolne były 
prowadzone w Ministerstwie 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz 
w Agencji Rynku Rolnego.

Urząd Dozoru 
Technicznego

Skontrolowano ustawowe dzia-
łania Urzędu Dozoru Technicz-
nego (UDT). Cele szczegółowe 
badania obejmowały ponad-
to ocenę: stosowania zasady 
oszczędności i wydajności przy 
naliczaniu i pobieraniu opłat za 
dozór techniczny; działalności 
certyfikacyjnej; nadzoru nad 
UDT przez ministra właściwe-
go do spraw gospodarki. Kon-
trola dotyczyła lat 2013–2015, 
przeprowadzono ją w Urzędzie 
Dozoru Technicznego i Mini-
sterstwie Rozwoju.

Odpady komunalne

NIK oceniła działania orga-
nów administracji publicznej 
mające zapewnić prowadze-
nie prawidłowej gospodar-
ki odpadami komunalnymi. 
Skontrolowano sześć urzędów 
marszałkowskich, sześć urzę-
dów gmin, sześć podmiotów 
prowadzących regionalne in-
stalacje do przetwarzania od-
padów komunalnych oraz sześć 
wojewódzkich inspektoratów 
ochrony środowiska. Spraw-
dzono okres od 23 stycznia 
2013 r. do 31 marca 2016 r.

Centra pierwszej 
sprzedaży ryb

Izba zbadała, czy centra pierw-
szej sprzedaży ryb realizo-
wały swoje zadania w sposób 
efektywny i skuteczny. Bada-
nia przeprowadzono w Koło-
brzeskiej Grupie Producentów 
Ryb Sp. z o.o., Krajowej Izbie 
Producentów Ryb w Ustce 
i Zrzeszeniu Rybaków Mor-
skich – Organizacja Producen-
tów we Władysławowie oraz 
Pomorskim Oddziale Regional-
nym Agencji Restrukturyzacji 
i Modernizacji Rolnictwa. Kon-
trolą objęto okres od początku 
2010 r. do 15 lipca 2016 r.

Leśne drogi

Celem kontroli było dokona-
nie oceny prawidłowości wy-
datkowania środków publicz-
nych na budowę, przebudowę 
oraz utrzymanie dróg leśnych 
przez Państwowe Gospodar-
stwo Leśne Lasy Państwowe 
w województwie warmińsko-
-mazurskim. Badania przepro-
wadzono w dziewięciu nad-
leśnictwach położonych na 
terenie województwa war-
mińsko-mazurskiego, w tym 
pięciu podległych Regionalnej 
Dyrekcji Lasów Państwowych 
w Olsztynie i trzech Regional-
nej Dyrekcji Lasów Państwo-
wych w Białymstoku, a także 
w obydwu ww. RDLP. Czyn-

ności kontrolne dotyczyły 
okresu od 1 stycznia 2014 r. 
do 31 maja 2016 r.

Bezpieczeństwo 
uczniów

NIK sprawdziła, czy szkolny 
system monitoringu wizyjnego 
wpływa na poprawę bezpie-
czeństwa uczniów. Skontro-
lowano 28 szkół publicznych 
i 14 samorządów. W trakcie 
badania zebrano opinie i infor-
macje o funkcjonowaniu tych 
systemów od 7 tys. placówek 
podstawowych i gimnazjów. 
Czynności kontrolne objęły 
lata 2007–2015. 

Warunki nauki 
w szkołach

Na poziom kształcenia uczniów 
wpływają nie tylko wiedza, 
doświadczenie i zaangażowa-
nie kadry dydaktycznej oraz 
motywacja uczniów, ale także 
m.in. odpowiednie warunki hi-
gieniczno-zdrowotne w szkole. 
NIK skontrolowała 60 placó-
wek (30 szkół podstawowych 
i 30 gimnazjów) w sześciu wo-
jewództwach: kujawsko-po-
morskim, małopolskim, opol-
skim, podkarpackim, podla-
skim i świętokrzyskim. Na 
podstawie ankiet uzyskano 
również dane z prawie 7 tys. 
spośród 19 tys. szkół z terenu 
całej Polski, które dotyczyły 

Nr 2/marzec-kwiecień/2017 111 



kontrola i audyt  

organizacji pracy dzieci oraz 
warunków lokalowych. Po-
nadto, na zlecenie Izby, sta-
cje sanitarno-epidemiologiczne 
sprawdziły ciężar tornistrów/
plecaków uczniów, dostoso-
wanie mebli dla uczniów do 
wymogów ergonomii oraz stan 
higieniczno-sanitarny szkół. 
Czynności badawcze objęły 
okres od 1 września 2015 r. 
do czasu zakończenia kontroli 
w 2016 r. Na str. 48 publikuje-
my artykuł na ten temat.

Suplementy diety

Przedmiotem kontroli NIK 
były te zagadnienia związane 
z działaniami organów pań-
stwa, które dotyczyły wpro-
wadzania do obrotu suplemen-
tów diety. Sprawdzono, czy 
działania tych organów, podej-
mowane zgodnie z przepisami 
prawa, są wystarczające dla 
zapewnienia bezpieczeństwa 
zdrowotnego konsumentów. 
Analizie poddano także stan 
obowiązującego ustawodaw-
stwa. Kontrola została prze-
prowadzona w Ministerstwie 
Zdrowia, Głównym Inspek-
toracie Sanitarnym, Insty-
tucie Żywności i Żywienia 
im. prof. dra med. Aleksan-
dra Szczygła w Warszawie, 
ośmiu wojewódzkich stacjach 
sanitarno-epidemiologicznych 

z województw: podlaskiego, 
pomorskiego, małopolskiego, 
lubelskiego, łódzkiego, wiel-
kopolskiego, dolnośląskiego 
i lubuskiego, a także w ośmiu 
powiatowych stacjach sanitar-
no-epidemiologicznych – po 
jednej z wyżej wymienionych 
województw. Kontrolę roz-
poznawczą przeprowadzono 
w Powiatowej Stacji Sanitar-
no-Epidemiologicznej w Piotr-
kowie Trybunalskim. Bada-
niem objęto lata 2014–2016 
(I kwartał). 

Wczesne wykrywanie 
nowotworów

Celem kontroli „Realizacja 
programów wczesnego wy-
krywania raka piersi oraz 
raka szyjki macicy w woje-
wództwie lubelskim” była 
ocena skuteczności realizacji 
zadań w ramach Narodowego 
Progra mu Zwalczania Chorób 
Nowotworowych (NPZChN) 
w latach 2011–2015. Program 
miał upowszechniać profilak-
tykę i polegał na zachęceniu 
kobiet w wieku 50-69 lat do 
wykonywania badań mam-
mograficznych oraz kobiet 
w wieku 25-59 lat do wyko-
nywania badań cytologicznych. 
Czynności kontrolne przepro-
wadzono: w Lubelskim Od-
dziale Wojewódzkim Naro-

dowego Funduszu Zdrowia, 
w Samodzielnym Publicznym 
Szpitalu Klinicznym nr 1 w Lu-
blinie, w Centrum Onkologii 
Ziemi Lubelskiej im. św. Jana 
z Dukli, w Wojewódzkim Szpi-
talu Specjalistycznym w Białej 
Podlaskiej, w samodzielnych 
publicznych zakładach opieki 
zdrowotnej w Międzyrzecu 
Podlaskim i Radzyniu Podla-
skim, w Centrum Medycznym 
Luxmed w Lublinie, w Cen-
trum Medycznym Sanitas spół-
ka w Lublinie oraz w Niepu-
blicznym Zakładzie Opieki 
Zdrowotnej Marmed w Świd-
niku.

Zatrudnianie 
osadzonych

Zbadano, czy podmioty za-
trudniające osoby pozbawione 
wolności działają prawidłowo 
i skutecznie. Kontrolę przepro-
wadzono w Centralnym Za-
rządzie Służby Więziennej, 
6 okręgowych inspektoratach 
Służby Więziennej, 12 jednost-
kach penitencjarnych (7 za-
kładach karnych i 5 aresztach 
śledczych) oraz w 5 instytu-
cjach gospodarki budżetowej, 
których celem statutowym 
jest zatrudnianie więźniów. 
Czynności badawcze dotyczy-
ły lat 2014–2016 (I kwartał). 
 (red.)

„Informacje o  wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w lutym i marcu 2017  r., <www.nik.gov.pl>.
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MARIA WOJCIŃSKA 

DAMIAN WOJCIŃSKI

Zamówienia służą głównie regulacji wy-
dawania środków publicznych przez 

1	 P.	D.	Nowak:	Zamówienia publiczne. Skrypt dla studentów kierunków prawniczych.	Poznań	2012,	s.	7.

zobowiązane do tego jednostki1. Te spo-
łecznie odpowiedzialne pozwalają na 
zwiększenie efektywności tego procesu, 
gdyż oprócz uzyskania (w warunkach kon-
kurencji między podmiotami) określonego 

Klauzule społeczne stwarzają możliwość kształtowania społecznie odpo-
wiedzialnych zamówień publicznych. Do polskiego ustawodawstwa zostały 
wprowadzone już w 2009 r., ale stosowano je niezwykle rzadko. Głównym 
powodem były obawy zamawiających dotyczące naruszenia zasady konku-
rencyjności, a także ograniczenie kręgu potencjalnych oferentów ze względu  
na wymóg, aby co najmniej połowę zatrudnionych przez nich pracowników  
stanowili niepełnosprawni. Do zmiany sytuacji mają szansę przyczynić się 
przepisy znowelizowanej ustawy Prawo zamówień publicznych.

Państwo 
i społeczeństwo

Klauzule społeczne 
w zamówieniach publicznych

Szanse	na	upowszechnienie	ważnych	rozwiązań
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efektu gospodarczego (świadczenie robót 
budowlanych, dostaw, usług), realizowane 
są – za te same środki – dodatkowe cele spo-
łeczne. Dzięki temu możliwa jest również 
realizacja celu dotyczącego wspierania go-
spodarki charakteryzującej się wysokim po-
ziomem zatrudnienia i zapewniającej spój-
ność gospodarczą, społeczną i terytorialną, 
o którym mowa w Strategii „Europa 2020” na 
rzecz inteligentnego i zrównoważonego roz-
woju sprzyjającego włączeniu społecznemu2.

Jednym z możliwych sposobów realizacji 
społecznie odpowiedzialnych zamówień 
publicznych jest wprowadzenie jako rozwią-
zania prawnego tzw. klauzul społecznych. 
Podstawą do ich wdrożenia w krajach człon-
kowskich Unii Europejskiej stały się dyrek-
tywy unijne, tj. dyrektywa 2004/17/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady z 31 marca 
2004 r. koordynująca procedury udzielania 
zamówień przez podmioty działające w sek-
torach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i usług pocztowych3 oraz dyrektywa 
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 31 marca 2004 r. w sprawie ko-
ordynacji procedur udzielania zamówień 
publicznych na roboty budowlane, dosta-
wy i usługi4.

W obu dokumentach zwracano uwagę 
m.in. na uwzględnianie w specyfikacjach 
technicznych kryteriów dostępności dla 
osób niepełnosprawnych; umożliwia-
nie zakładom pracy chronionej udzia-
łu w procedurach udzielania zamówień 

2	 KOM(2010)	2020	wersja	ostateczna.
3	 Dz.Urz.	UE	L	134	z	30.4.2004,	s.1,	ze	zm.
4	 Dz.Urz.	UE	L	134	z	30.4.2004,	s.114,	ze	zm.
5	 Dz.Urz.	UE	L	94	z	28.3.2014,	s.65.	
6	 Dz.Urz.	UE	L	94	z	28.3.2014,	s.243.
7	 Dz.Urz.	UE	L	94	z	28.3.2014,	s.1.

publicznych; możliwość stosowania kryte-
riów mających na celu spełnienie wymagań 
społecznych w odpowiedzi na określone 
w specyfikacjach potrzeby grup znajdu-
jących się w szczególnie niekorzystnej sy-
tuacji; określanie warunków dotyczących 
względów społecznych i środowiskowych 
(stanowiących zachętę do organizacji we-
wnętrznych szkoleń zawodowych, ochrony 
środowiska, zatrudniania osób mających 
szczególne trudności z integracją, a także 
zwalczania bezrobocia). 

W 2014 r. dyrektywy zostały uchylone na 
mocy dyrektywy 2014/24/UE Parlamentu 
Europejskiego i Rady z 26 lutego 2014 r. 
w sprawie zamówień publicznych5 (w dal-
szej części artykułu zwaną dyrektywą 
klasyczną) oraz dyrektywy Parlamentu 
Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26 lu-
tego 2014 r. w sprawie udzielania zamówień 
przez podmioty działające w sektorach 
gospodarki wodnej, energetyki, transpor-
tu i usług pocztowych6 (w dalszej części 
artykułu zwaną dyrektywą sektorową). 
Ponadto, istotnym aktem prawnym z punk-
tu widzenia zapewnienia zamówień spo-
łecznie odpowiedzialnych jest również 
dyrektywa Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2014/23/UE z 26 lutego 2014 r. 
w sprawie udzielania koncesji7 (w dalszej 
części artykułu zwana dyrektywą w spra-
wie udzielania koncesji). 

W tym miejscu należy mieć na uwadze, 
że zgodnie z art. 288 tiret trzecie Traktatu 
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o funkcjonowaniu Unii Europejskiej8, dy-
rektywy wiążą państwa członkowskie 
w odniesieniu do rezultatu, który ma być 
osiągnięty; pozostawiają one jednak orga-
nom krajowym swobodę wyboru formy 
i środków w celu jego realizacji.

Termin implementacji dyrektyw do 
prawa krajowego upłynął 18 kwietnia 
2016 r. Sejm uchwalił nowelizację ustawy 
Prawo zamówień publicznych 22 czerwca 
2016 r. Większość zmian, w tym dotyczą-
cych klauzul społecznych, weszła w życie 
28 lipca 2016 r. 

Dyrektywy unijne
Dyrektywa klasyczna, sektorowa oraz 
w spra wie udzielania koncesji wskazują 
na następujące aspekty społeczne przy 
udzielaniu zamówień publicznych:

 • przy ich wdrażaniu należy uwzględniać 
Konwencje Narodów Zjednoczonych o pra-
wach osób niepełnosprawnych, w szcze-
gólności w związku z wyborem środków 
komunikacji, specyfikacji technicznych, 
kryteriów udzielenia zamówienia i warun-
ków realizacji umowy (motyw 3 preambuły 
dyrektywy klasycznej oraz motyw 5 pre-
ambuły dyrektywy sektorowej);

 • w związku z tym, że zatrudnienie i praca 
stanowią kluczowe elementy gwarantujące 
wszystkim równe szanse i przyczyniają-
ce się do integracji społeczeństwa, należy 
uwzględnić istotną rolę zakładów pracy 
chronionej i innych form społecznej dzia-
łalności gospodarczej w integracji społecz-
nej i zawodowej grup dyskryminowanych, 
np. osób niepełnosprawnych, bezrobotnych 
czy marginalizowanych w inny sposób. 

8	 Dz.Urz.	UE	C	202	z	7.6.2016,	s.47.

W dyrektywach wskazano, że takie zakłady 
lub podmioty gospodarcze mogą nie być 
w stanie uzyskać zamówień w zwykłych 
warunkach konkurencji. W związku z tym 
należy dopuścić w prawodawstwach krajo-
wych, że prawo do udziału w postępowa-
niach o udzielenie zamówień publicznych 
(lub w pewnych ich częściach) mają jedynie 
takie zakłady lub podmioty gospodarcze, 
bądź też zastrzegać realizację zamówień 
dla programów zatrudnienia chronionego 
(motyw 36 preambuły dyrektywy klasycz-
nej oraz motyw 51 preambuły dyrektywy 
sektorowej);

 • niezbędne jest opracowanie przez insty-
tucje zamawiające specyfikacji technicz-
nych w sposób uwzględniający kryteria 
dostępności dla osób niepełnosprawnych 
lub opcji projektowania dla wszystkich, 
z wyjątkiem należycie uzasadnionych przy-
padków (motyw 76 preambuły i art. 42 
ust. 1 dyrektywy klasycznej oraz motyw 
84 preambuły i art. 60 ust. 1 dyrektywy 
sektorowej); 

 • kryteria udzielenia zamówienia lub wa-
runki realizacji zamówienia mogą doty-
czyć m.in. wspierania integracji społecznej 
osób dyskryminowanych lub członków 
słabszych grup społecznych. Mogą się 
one odnosić m.in. do zatrudniania osób 
długo poszukujących pracy, czy wdro-
żenia działań szkoleniowych dla bez-
robotnych lub ludzi młodych w trakcie 
wykonania zamówienia, które ma zostać 
udzielone. Ponadto dyrektywy stanowią, 
że w specyfikacjach technicznych pod-
mioty zamawiające mogą umieścić takie 
wymogi społeczne, które bezpośrednio 
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charakteryzują dany produkt lub daną 
usługę − są to np. dostępność dla osób 
niepełnosprawnych lub projektowanie dla 
wszystkich użytkowników (motyw 99 
preambuły dyrektywy klasycznej, motyw 
104 preambuły dyrektywy sektorowej 
oraz motyw 66 preambuły dyrektywy 
w sprawie udzielania koncesji);

 • państwa członkowskie mogą zastrzec 
prawo udziału w postępowaniach o udzie-
lenie zamówienia publicznego dla zakła-
dów pracy chronionej oraz wykonawców, 
których głównym celem jest społeczna 
i zawodowa integracja osób niepełno-
sprawnych lub osób dyskryminowanych, 
lub mogą przewidzieć możliwość realizacji 
takich zamówień w ramach programów 
zatrudnienia chronionego, pod warunkiem 
że co najmniej 30% osób zatrudnionych 
przez te zakłady, przez tych wykonawców 
lub w ramach tych programów stanowią 
pracownicy niepełnosprawni lub pracow-
nicy dyskryminowani (art. 20 ust. 1 dy-
rektywy klasycznej; art. 38 ust. 1 dyrek-
tywy sektorowej oraz art. 24 dyrektywy 
w sprawie udzielania koncesji).

Klauzule społeczne w ustawie 
przed nowelizacją w 2016 r. 
Klauzule społeczne w ustawie Prawo za-
mówień publicznych pojawiły się po raz 
pierwszy w 2009 roku9. Wprowadzenie 
ich poprzedziły prace w Mi nisterstwie 

9	 Na	podstawie	ustawy	z	5.11.2009	o	zmianie	ustawy	–	Prawo	zamówień	publicznych	oraz	ustawy	o	kosz-
tach	sądowych	w	sprawach	cywilnych	(Dz.U.	nr	206,	poz.	1591)	oraz	ustawy	z	7.5.2009	o	zmianie	ustawy	
o	spółdzielniach	socjalnych	oraz	o	zmianie	niektórych	innych	ustaw	(Dz.U.	nr	206,	poz.	1591).

10	 Opinia	prawna	Urzędu	Zamówień	Publicznych	pn.:	„Udzielanie	zamówień	zastrzeżonych	na	podstawie	
art.	22	ust.	2	ustawy	Prawo	zamówień	publicznych	–	spełnianie	warunku	dotyczącego	profilu	zatrudnienia	
przez	wykonawców	wspólnie	ubiegających	się	o	udzielenie	zamówienia	publicznego”,	  
<https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0018/26604/Opinia_prawna_4.pdf>, dostęp:	16.11.2016.

Pracy i Polityki Społecznej, a następnie 
w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego. 
Postulat uwzględnienia klauzul społecz-
nych znalazł się również w „Białej Księdze 
Prawa Przedsiębiorczości Społecznej 
w Polsce”. 

Pierwsza z klauzul, wynikająca z art. 22 
ust. 2 ustawy stanowiła, że zamawiający 
może zastrzec w ogłoszeniu o zamówieniu, 
iż o udzielenie go mogą ubiegać się wyłącz-
nie wykonawcy, u których ponad 50% za-
trudnionych pracowników stanowią osoby 
niepełnosprawne w rozumieniu przepi-
sów o rehabilitacji zawodowej i społecznej 
oraz zatrudnianiu osób niepełnospraw-
nych lub właściwych przepisów państw 
członkowskich Unii Europejskiej lub Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego. 

W związku z wykładnią tego przepisu 
Urząd Zamówień Publicznych wydał opi-
nię prawną10, w której wskazano, że wyko-
nawcy wspólnie ubiegający się o udzielenie 
zamówienia spełnią warunek, o którym 
mowa w art. 22 ust. 2 ustawy, tylko w wy-
padku gdy wykażą, że ponad 50% zatrud-
nianych przez każdego z nich pracowni-
ków stanowią osoby niepełnosprawne. Jak 
wskazano w opinii „zawiązanie konsor-
cjum nie może bowiem stanowić drogi do 
obejścia przepisu ustawy, w ten sposób, 
aby dopuścić do udziału w postępowaniu 
wykonawców, którzy w ogóle nie zatrud-
niają pracowników niepełnosprawnych, 
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a np. zamierzają jedynie korzystać z po-
tencjału podmiotu trzeciego mającego sta-
tus zakładu pracy chronionej (por. wyrok 
Krajowej Izby Odwoławczej z 30 paździer-
nika 2012 r., sygn. KIO 2249/12)”.

Druga klauzula społeczna wynikała 
z art. 29 ust. 4 pkt 1 ustawy, który stano-
wił, że zamawiający może określić w opi-
sie przedmiotu zamówienia wymagania 
związane z jego realizacją, dotyczące za-
trudnienia osób:
a) bezrobotnych lub młodocianych w celu 
przygotowania zawodowego, o których 
mowa w przepisach o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy;
b) niepełnosprawnych, o których mowa 
w przepisach o rehabilitacji zawodowej 
i społecznej oraz zatrudnianiu osób nie-
pełnosprawnych;
c) innych niż określone powyżej, o któ-
rych mowa w przepisach o zatrudnieniu 
socjalnym (tj. osoby bezdomne, realizu-
jące indywidualny program wychodzenia 
z bezdomności; uzależnione od alkoholu, 
po zakończeniu programu psychoterapii 
w zakładzie lecznictwa odwykowego; 
uzależnione od narkotyków lub innych 
środków odurzających, po zakończeniu 
programu terapeutycznego w zakładzie 
opieki zdrowotnej; chore psychicznie; 
zwalniane z zakładów karnych, mające 
trudności w integracji ze środowiskiem 
oraz uchodźców realizujących indywidual-
ny program integracji) – lub we właściwych 
przepisach państw członkowskich Unii 
Europejskiej lub Europejskiego Obszaru 
Gospodarczego.

11	 Ustawa	z	29.8.2014	o	zmianie	ustawy	–	Prawo	zamówień	publicznych	(Dz.U.	poz.	1232).
12	 Sygn.	akt	KIO	1040/15,	sygn.	akt	KIO	1043/15.

W 2014 r., na mocy nowelizacji ustawy 
Prawo zamówień publicznych11, w art. 29 
ust. 4 pkt 4 ustawy wprowadzono klauzu-
lę społeczną, dotyczącą zatrudniania pra-
cowników na etat. Zgodnie z przepisami, 
zamawiający miał możliwość wskazania 
wymagań dotyczących zatrudnienia osób 
wykonujących czynności w trakcie reali-
zacji zamówienia publicznego na umowę 
o pracę, jeżeli było to uzasadnione przed-
miotem tych czynności. 

W wyroku z 15 czerwca 2015 r.12 Krajowa 
Izba Odwoławcza wskazała m.in., że „to-
lerowanie nieformalnego zatrudnienia na 
rynku zamówień publicznych niesie za 
sobą osłabienie pewności obrotu gospo-
darczego. Koszty tego procesu ponoszą 
nie tylko pracodawcy, ale także ich pra-
cownicy, system zabezpieczenia społecz-
nego, system opieki zdrowotnej i w kon-
sekwencji − budżet państwa. Obecny 
stan wymaga pilnej i radykalnej popra-
wy. Wydatki publiczne powinny wspierać 
rzetelnych i praworządnych uczestników 
rynku i ich pracowników. Stąd, w przypad-
ku, gdy charakter zamówienia publiczne-
go to uzasadnia, potrzebne jest wyraźne 
upoważnienie zamawiających do stawia-
nia warunku angażowania personelu na 
podstawie umowy o pracę. Należy jed-
nak podkreślić, ze wymóg zatrudnienia na 
umowę o pracę powinien być dopuszczal-
ny jedynie wówczas, gdy jest to „uzasad-
nione charakterem zamówienia”, a więc 
organizacja realizacji zamówienia pociąga 
za sobą określone miejsce, czas i kierow-
nictwo wykonawcy (podwykonawcy) nad 
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zaangażowanym personelem. Ponieważ 
nie jest możliwe abstrakcyjne określenie 
tych sytuacji w ustawie Prawo zamówień 
publicznych, decyzję o skorzystaniu z upo-
ważnienia przewidzianego w proponowa-
nym art. 29 ust. 4 pkt 4 każdorazowo po-
dejmowałby sam zamawiający”.

Do 27 maja 2014 r., na podstawie art. 29 
ust. 4 pkt 2 i 3 ustawy Prawo zamówień 
publicznych, funkcjonowała w Polsce tzw. 
klauzula propracownicza. Zamawiający 
mógł określić w opisie przedmiotu zamó-
wienia wymagania związane z jego reali-
zacją, dotyczące utworzenia funduszu 
szkoleniowego (służył on finansowaniu 
lub współfinansowaniu kosztów kształ-
cenia ustawicznego pracowników i praco-
dawców), w którym wpłaty pracodawców 
stanowić będą co najmniej czterokrotność 
najniższej wpłaty określonej w przepisach 
ustawy o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy. Zamawiający mógł 
również określić wymagania dotyczące 
zwiększenia wpłat pracodawców na rzecz 
funduszu szkoleniowego do wysokości 
określonej powyżej. Klauzula przestała 
obowiązywać po wejściu w życie noweli-
zacji ustawy o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy13, która zlikwido-
wała zakładowe fundusze szkoleniowe. Nie 
były one bowiem tworzone i wykorzystane 
przez pracodawców14.

13	 Ustawa	z	14.3.2014	o	zmianie	ustawy	o	promocji	zatrudnienia	i	instytucjach	rynku	pracy	oraz	niektórych	
innych	ustaw	(Dz.U.,	poz.	598).

14	 T.	Schimanek:	Tracimy klauzulę społeczną,	<www.ekonomiaspoleczna.pl/wiadomosc/982547.html>,	do-
stęp:	13.10.2016.

15	 Uzasadnienie	do	projektu	ustawy	o	zmianie	ustawy	–	Prawo	zamówień	publicznych	oraz	niektórych	innych	
ustaw,	<www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=366>,	dostęp:	4.11.2016.

16	 W	rozumieniu	ustawy	z	27.8.1997.	o	rehabilitacji	zawodowej	i	społecznej	oraz	zatrudnianiu	osób	niepeł-
nosprawnych	(Dz.U.	z	2011	r.	nr	127,	poz.	721,	ze	zm.).

17 W	rozumieniu	ustawy	z	20.4.2004	o	promocji	zatrudnienia	i	instytucjach	rynku	pracy	(Dz.U.	z	2016	r.,	poz.	645,	ze	zm.).

Najnowsze zmiany
W jaki sposób zaimplementowano dy-
rektywy z 2014 r. do prawa krajowego? 
W uzasadnieniu do nowelizacji wskaza-
no, iż „zdecydowane poszerzenie zakresu 
możliwych do zastosowania kryteriów 
oceny ofert o charakterze społecznym 
sprawia, że w pełni uprawnione będzie 
niejednoznacznie interpretowane dotych-
czas udzielenie zamówienia publiczne-
go wykonawcy, który zagwarantuje za-
trudnienie przy realizacji zamówienia 
największej liczby osób znajdujących się 
w niekorzystnej sytuacji – na przykład dłu-
gotrwale bezrobotnych – czy wdrożenie 
działań szkoleniowych dla bezrobotnych 
lub ludzi młodych w trakcie wykonania 
zamówienia”.15.

Artykuł 22 ust. 2 znowelizowanej usta-
wy Prawo zamówień publicznych stano-
wi, że zamawiający może zastrzec w ogło-
szeniu o zamówieniu, iż ubiegać się o nie 
mogą wyłącznie zakłady pracy chronionej 
oraz inni wykonawcy, których działalność, 
lub działalność ich wyodrębnionych or-
ganizacyjnie jednostek, mających reali-
zować zamówienie, obejmuje społeczną 
i zawodową integrację osób będących 
członkami grup społecznie marginalizo-
wanych, w szczególności: osób niepełno-
sprawnych16; bezrobotnych17; pozbawio-
nych wolności lub zwalnianych z zakładów 
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karnych18, mających trudności w integracji 
ze środowiskiem; osób z zaburzeniami psy-
chicznymi19; bezdomnych20; osób, które 
uzyskały w Rzeczypospolitej Polskiej sta-
tus uchodźcy lub ochronę uzupełniającą21; 
osób do 30. roku życia oraz po ukończe-
niu 50. roku życia, posiadających status 
osoby poszukującej pracy, bez zatrudnienia 
oraz osób będących członkami mniejszo-
ści znajdującej się w niekorzystnej sytu-
acji, w szczególności będących członkami 
mniejszości narodowych i etnicznych22. 
Brzmienie przepisu wskazuje, że nie jest 
to katalog zamknięty.

Dodano również art. 22 ust. 2a, w któ-
rym wskazano na obowiązek zamawiające-
go dotyczący określenia minimalnego pro-
centowego wskaźnika zatrudnienia osób 
należących do jednej lub więcej z wyżej 
wymienionych kategorii, nie mniejszy niż 
30% osób zatrudnionych przez zakłady 
pracy chronionej lub wykonawców albo 
ich jednostki. 

W przypadku skorzystania z klauzuli 
przez zamawiającego, wykonawca, który 
nie spełni warunku udziału w postępowa-
niu, zostanie z niego wykluczony.

W porównaniu z dotychczas obowiązu-
jącymi przepisami, poszerzono więc krąg 

18	 O	których	mowa	w	ustawie	z	6.6.1997	–	Kodeks	karny	wykonawczy	(Dz.U.	nr	90,	poz.	557,	ze	zm.).
19	 W	rozumieniu	ustawy	z	19.8.1994	o	ochronie	zdrowia	psychicznego	(Dz.U.	z	2016	r.	poz.	546,	ze	zm.).
20	 W	rozumieniu	ustawy	z	12.3.2004	o	pomocy	społecznej	(Dz.U.	z	2016	r.	poz.	930,	ze	zm.).
21	 O	których	mowa	w	ustawie	z	13.6.2003	o	udzielaniu	cudzoziemcom	ochrony	na	terytorium	Rzeczypospo-

litej Polskiej (Dz.U. z 2012 r. poz. 680, ze zm.).
22	 W	rozumieniu	ustawy	z	6.1.2005	o	mniejszościach	narodowych	i	etnicznych	oraz	o	języku	regionalnym	

(Dz.U. z 2015 r. poz. 573 oraz z 2016 r. poz. 749).
23	 W	rozumieniu	ustawy	z	20.4.2004	o	promocji	zatrudnienia	i	instytucjach	rynku	pracy.
24	 O	których	mowa	w	przepisach	prawa	pracy.
25	 W	rozumieniu	ustawy	z	27.8.1997	o	rehabilitacji	zawodowej	i	społecznej	oraz	zatrudnianiu	osób	niepełno-

sprawnych.
26	 Ustawa	z	13.6.2003	r.	(Dz.U.	z	2011	r.	nr	43,	poz.	225,	ze	zm.).

wykluczonych (dotychczas klauzula do-
tyczyła jedynie osób niepełnosprawnych), 
przy jednoczesnym zmniejszeniu wyma-
ganego poziomu ich zatrudnienia.

Nowe brzmienie uzyskał również art. 29 
ust. 4 ustawy. Zgodnie z przepisem zama-
wiający może określić w opisie przedmiotu 
zamówienia wymagania związane z jego re-
alizacją, które mogą obejmować aspekty go-
spodarcze, środowiskowe, społeczne, zwią-
zane z innowacyjnością lub zatrudnieniem, 
w szczególności dotyczące zatrudnienia bez-
robotnych23; młodocianych24, w celu przygo-
towania zawodowego; osób niepełnospraw-
nych25 oraz innych niż wskazane powyżej, 
o których mowa w ustawie o zatrudnieniu 
socjalnym26 lub we właściwych przepisach 
państw członkowskich Unii Europejskiej 
lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

Pozostałe uregulowania
Do ustawy Prawo zamówień publicznych 
wprowadzono również przepis art. 29 
ust. 3a, który nie wynika bezpośred-
nio z implementacji dyrektyw unijnych. 
Porównując stan prawny sprzed nowelizacji 
z 2016 r., można jednak zauważyć, że jest 
to odpowiednik art. 29 ust. 4 pkt 4 usta-
wy. Stanowi on, że zamawiający określa 
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w opisie przedmiotu zamówienia na usługi 
lub roboty budowlane (należy więc zauwa-
żyć, że omawiany przepis nie dotyczy po-
stępowań o udzielenie zamówień publicz-
nych na dostawy) wymagania zatrudnienia 
przez wykonawcę lub podwykonawcę na 
podstawie umowy o pracę osób wykonu-
jących wskazane przez niego czynności 
dotyczące realizacji zamówienia, jeżeli ich 
wykonanie polega na wykonywaniu pracy 
w sposób określony w art. 22 § 1 ustawy 
z 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy27, tj. na 
rzecz pracodawcy i pod jego kierownic-
twem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym 
przez pracodawcę, za wynagrodzeniem. 
W porównaniu do regulacji sprzed noweli-
zacji z 2016 r. warto podkreślić, że przepis 
wprowadza istotną zmianę, tj. obowiązek, 
a nie uprawnienie do określenia wymagań 
związanych z zatrudnieniem osób na po-
trzeby realizacji zamówienia, w wypadku 
gdy było to uzasadnione przedmiotem lub 
charakterem wykonywanych czynności. 

Przyczyną wprowadzenia tej klauzuli była 
chęć zapewnienia większej ochrony pracow-
nikom zatrudnionym przy realizacji zamó-
wień publicznych28. Podkreślił to również 
Urząd Zamówień Publicznych w wydanej 
przez siebie opinii prawnej. Wskazano w niej, 
że: „Obowiązek określenia w opisie przed-
miotu zamówienia wymagań zatrudnienia 
na podstawie umowy o pracę jest wyra-
zem woli ustawodawcy zagwarantowania 
przestrzegania prawa pracy przy realizacji 

27 Dz.U. z 2014 r., poz. 1502, ze zm.
28	 K.	Puchacz:	Zamówienia publiczne po nowelizacji z dnia 22 czerwca 2016 r.,	Gdańsk	2016,	s.	45.
29	 Opinia	 dotycząca	 art.	 29	 ust.	 3a	 ustawy	 Pzp,	 <https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/interpretacja 

-przepisow/pytania-i-odpowiedzi-dotyczace-nowelizacji-ustawy-prawo-zamowien-publicznych-2/ 
opinia-dotyczaca-art.-29-ust.-3a-ustawy-pzp>,	dostęp:	10.11.2016.

zamówień publicznych i zerwania z prak-
tyką zawierania umów cywilnoprawnych 
w sytuacji, gdy jest to nieuzasadnione cha-
rakterem stosunku. Przyzwalanie na taką 
praktykę, tj. uznawanie niepracowniczego 
statusu pracownika oznacza, że wykonując 
pracę uzyskuje on mniej korzystny status 
prawny (np. ze względu na brak prawa do 
urlopu, brak ochrony wynagrodzenia, od-
powiedzialność odszkodowawczą, nieza-
liczanie okresu pracy do stażu pracy, brak 
prawa do odzieży ochronnej itd.), podczas 
gdy zatrudniający ponosi mniejsze kosz-
ty, uzyskując te same korzyści co z pracy 
pracownika zatrudnionego na podstawie 
umowy o pracę”29. 

Zgodnie z art. 36 ust. 2 pkt 8a ustawy 
Prawo zamówień publicznych, w wypadku 
gdy zamawiający przewiduje wymagania, 
o których mowa w art. 29 ust. 3a ustawy, 
specyfikacja istotnych warunków zamó-
wienia zawiera również określenie: 
a) sposobu dokumentowania zatrudnienia 
osób, o których mowa w art. 29 ust. 3a; 
b) uprawnienia zamawiającego w zakresie 
kontroli spełniania przez wykonawcę wy-
magań, o których mowa w art. 29 ust. 3a, 
oraz sankcji z tytułu niespełnienia tych 
wymagań;
c) rodzaju czynności niezbędnych do reali-
zacji zamówienia, których dotyczą wyma-
gania zatrudnienia na podstawie umowy 
o pracę przez wykonawcę lub podwyko-
nawcę osób je wykonujących.
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W znowelizowanej ustawie Prawo zamó-
wień publicznych oraz aktach wykonaw-
czych nie wskazano, w jaki sposób może 
być prowadzona taka kontrola. Generalny 
Inspektor Ochrony Danych Osobowych 
w wydanej przez siebie opinii wskazał, że 
z obecnych regulacji nie można wywodzić 
podstawy do przekazywania zamawiające-
mu przez wykonawcę danych osobowych 
pracowników. Kontrola powinna odbywać 
się zatem w sposób, który nie będzie wy-
magał przetwarzania indywidualnych da-
nych osobowych (np. przez przedstawianie 
przez wykonawcę oświadczeń, zaświadczeń 
lub zanonimizowanych dokumentów)30.

Odnosząc się natomiast do dyscyplino-
wania nierzetelnego wykonawcy przez kary 
umowne, należy mieć na uwadze orze-
czenie Krajowej Izby Odwoławczej, która 
w wyroku z 5 stycznia 2016 r.31 uznała, że 
zamawiający jest uprawniony do naliczania 
kar, których wysokość nie ma charakteru 
nadmiernego. 

W kontekście wspomagania przez klau-
zule społeczne idei społecznych zamówień 
publicznych i walki z wykluczeniem spo-
łecznym, należy również dostrzec, że usta-
wą z 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy 
o zatrudnieniu socjalnym oraz niektórych 

30	 Opinia	 Generalnego	 Inspektora	Ochrony	Danych	Osobowych	 z	 23.9.2016,	 <https://www.uzp.gov.pl/ 
aktualnosci/opinia-prawna-dotyczaca-stosowania-art.-29-ust.-3a-ustawy-pzp>,	dostęp:	10.11.2016.

31	 Sygn.	KIO	2707/15.	
32 Dz.U. z 2015 r. poz. 1567.
33 Dz.U. z 2006 r. nr 94, poz. 651, ze zm.
34 Dz.U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.
35	 Uchwała	 nr	 17	 Rady	Ministrów	 z	 12.2.2013	 w	 sprawie	 przyjęcia	 strategii	 „Sprawne	 Państwo	 2020”	 

(M.P.,	poz.	136).
36	 Uchwała	nr	61	Rady	Ministrów	z	26.3.2013	w	sprawie	przyjęcia	„Strategii	Rozwoju	Kapitału	Społecznego	

2020”	(M.P.,	poz.	378).
37	 Uchwała	nr	164	Rady	Ministrów	z	12.8.2014	w	sprawie	przyjęcia	programu	pod	nazwą	„Krajowy	Program	

Rozwoju	Ekonomii	Społecznej”	(M.P.,	poz.	811).

innych ustaw32 znowelizowano ustawę 
o spółdzielniach socjalnych33. W jej art. 15a 
wprowadzono przepis, zgodnie z którym 
jednostka sektora finansów publicznych 
udzielając zamówienia, które nie podle-
ga ze względu na jego wartość ustawie 
Prawo zamówień publicznych, może za-
strzec, że ubiegać się o nie mogą wyłącznie 
spółdzielnie socjalne, działające na pod-
stawie ustawy lub właściwych przepisów 
państw członkowskich Unii Europejskiej 
lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego, 
z uwzględnieniem przepisów art. 44 ust. 3 
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych34. Informacja o dokonaniu takiego 
zastrzeżenia musi znaleźć się we wniosku 
o uruchomienie procedury udzielenia za-
mówienia publicznego oraz w odpowied-
nich dokumentach tego postępowania. 

Problemy ze stosowaniem klauzul 
oraz sposoby ich upowszechnienia
Mimo podejmowania tematu klauzul 
społecznych w dokumentach strategicz-
nych i planistycznych, takich jak: strate-
gia „Sprawne Państwo 202035”, Strategia 
Rozwoju Kapitału Społecznego 202036, 
Krajo wy Program Rozwoju Ekonomii Spo-
łe cznej37, Krajowy Plan Działań w zakresie 
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zrównoważonych zamówień publicznych na 
lata 2010–201238 czy Krajowy Plan Działań 
w zakresie zrównoważonych zamówień 
publicznych na lata 2013–201639 (dalej: 
KPD 2013–2016) dane Urzędu Zamówień 
Publicznych wskazują na niewielkie zain-
teresowanie nimi zamawiających. Liczba 
postępowań, w których uwzględniono klau-
zulę społeczną z art. 22 ust. 2 Prawa zamó-
wień publicznych była największa w 2010 r. 
(547 postępowań), a więc tuż po jej wpro-
wadzeniu. W kolejnych latach stosowano 
ją rzadziej (w 2011 r. – 325 razy, w 2012 r. 
– 240 razy, w 2013 r. – 400 razy i w 2014 r. 
– 183 razy). Liczba ogłoszeń zawierających 
tę klauzulę wahała się więc między 0,13% 
a 0,34% ogólnej liczby udzielanych w Polsce 
zamówień publicznych. Rokrocznie najwię-
cej postępowań dotyczyło usług40.

Urząd Zamówień Publicznych nie pro-
wadził podobnej statystyki dotyczącej sto-
sowania pozostałych klauzul. Niektórzy 
autorzy szacują jednak, że postępowania 
z wykorzystaniem klauzul społecznych sta-
nowią mniej niż 1% wszystkich ogłaszanych 
postępowań41. Wyniki monitoringu zamó-
wień społecznie odpowiedzialnych prze-
prowadzonego w 2014 r. przez Fundację 
CentrumCSR.PL potwierdzają nikłe za-
interesowanie oferowanymi przez ustawę 

38 <https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0020/26354/KPD_ZZP_2010-2012.pdf>,	dostęp:	9.3.2017.
39 <https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0016/26701/KPD_ZZP_2013_2016.pdf>,	dostęp:	9.3.2017.
40	 Sprawozdania	roczne	Prezesa	Urzędu	Zamówień	Publicznych	za	lata	2010–2014	z	funkcjonowania	sys-

temu	 zamówień	 publicznych,	 <http://uzp.bip.gov.pl/sprawozdania/sprawozdania-roczne-prezesa-uzp.
html>,	dostęp:	16.11.2016.

41	 H.	 Rabiega:	Klauzula społeczna w zamówieniach publicznych – istnieje, a jakby jej nie było,	 <http:// 
prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/811434,klauzula-spoleczna-w-zamowieniach-publicznych-istnieje-a-ja
kby-jej-nie-bylo.html>,	dostęp:	10.11.2016.

42	 Stosowanie	zrównoważonych	zamówień	publicznych	w	Polsce.	Raport	z	I	etapu	monitoringu,	<http://www.
monitoringzzp.pl/wp-content/uploads/2015/05/Stosowanie-zr%C3%B3wnowa%C5%BConych-zam 
%C3%B3wie%C5%84-publicznych-w-Polsce-raport-Fundacji-CentrumCSR.PL_.pdf>,	s.6,	dostęp:	16.11.2016.

43	 Kontrola	nr	P/16/004/KAP.

rozwiązaniami – z przebadanych 660 po-
stępowań klauzule społeczne zastosowa-
no w 12 z nich (tj. w 1,8% przypadków)42. 

W kwietniu 2017 r. opublikowano infor-
mację o wynikach kontroli NIK „Klauzule 
społeczne w zamówieniach publicznych 
udzielanych przez administrację publicz-
ną”, która obejmowała okres od 1 stycznia 
2013 r. do 30 kwietnia 2016 r.43. Z badań 
wynika, że działania szefa Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów oraz Prezesa 
Urzędu Zamówień Publicznych na rzecz 
upowszechnienia klauzul społecznych w za-
mówieniach publicznych administracji rzą-
dowej nie zwiększyły skali ich stosowania, 
a samorządy w znikomym stopniu korzysta-
ły z tego rozwiązania. W siedmiu skontro-
lowanych jednostkach administracji rządo-
wej umowy podpisane w latach 2013–2016 
uwzględniające klauzule społeczne doty-
czyły 0,9% wszystkich umów oraz 16,7% 
ich wartości, natomiast w wypadku ośmiu 
samorządów umowy zawierające aspekty i/
lub klauzule społeczne stanowiły odpowied-
nio 2,3% liczby oraz 2,5% wartości umów 
zawartych w wyniku przeprowadzonych 
postępowań przetargowych. Ponadto, z ba-
dania ankietowego przeprowadzonego w ra-
mach kontroli, dotyczącego lat 2013–2016, 
obejmującego wszystkie gminy, starostwa 
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i urzędy marszałkowskie w Polsce44 wyni-
ka, że klauzule społeczne w zamówieniach 
publicznych wykorzystało 101 jednostek, 
tj. 5,3% podmiotów, które zwróciły prze-
słany przez NIK kwestionariusz.

Istnieje również duże ryzyko nieosiągnięcia 
zaplanowanego w KPD 2013–2016 wskaź-
nika, dotyczącego odsetka społecznie odpo-
wiedzialnych zamówień publicznych, usta-
lonego na koniec 2016 r. na poziomie 10%45.

Czy nowelizacja ustawy z 2016 r. wpłynie 
na rozpowszechnienie stosowania klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych?

Niestosowanie klauzuli zawartej 
w art. 22 ust. 2 ustawy mogło być spowodo-
wane obawami związanymi z naruszaniem 
zasady konkurencyjności, a także ograni-
czeniem kręgu potencjalnych oferentów, 
m.in. ze względu na dość radykalny wymóg 
zatrudniania przez pracodawcę co najmniej 
50% osób niepełnosprawnych (niemożli-
wy do spełnienia przez wielu wykonaw-
ców). Rozszerzenie kręgu wykluczonych 
oraz zmniejszenie wymaganego poziomu 
ich zatrudnienia może więc wpłynąć ko-
rzystnie na stosowanie tej klauzuli.

W naszej ocenie problemem jest również 
brak znajomości tego rozwiązania przez 
niektórych zamawiających (mimo działań 
podejmowanych przez Urząd Zamówień 
Publicznych czy instytucje pozarządowe, 
jak np. Instytut Spraw Publicznych), brak 
odpowiednio przeszkolonej kadry, która 

44	 Wypełniony	kwestionariusz	zwróciło	do	NIK	1687	gmin,	tj.	68,1%	ogółu,	215	powiatów,	tj.	68,5%	ogółu	
oraz	12	urzędów	marszałkowskich	tj.	75%.

45 Wyliczenie	według	metodologii	przyjętej	przez	UZP:	2012	r.	−	2,9%,	2013	r.	−	4,5%,	2014	r.	−	3,1%,	2015	r.	−	4,08%.
46	 Zob.	też:	H.	Rabiega:	Klauzula społeczna w zamówieniach publicznych – istnieje, a jakby jej nie było…, 

op.cit.	 oraz	 A.	 Muzińska:	 Klauzule społeczne – prawo pozwala, urzędy się boją,	 <http://www.ngo.
pl/x/686690>,	dostęp:	10.11.2016.

47	 S.	Wikariak:	Zamówienia publiczne: Klauzule społeczne poza kontrolą,	<http://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/969819,zamowienia-publiczne-klauzule-spoleczne-poza-kontrola.html>,	dostęp:	10.11.2016.	

podejmie się przeprowadzenia postępo-
wania z uwzględnieniem klauzul społecz-
nych, obawy przed nieprzychylną opinią 
organów kontroli, w tym Regionalnych 
Izb Obrachunkowych46, niewystarczają-
ce programy szkoleń z zakresu zamówień 
publicznych, a także zbyt mało pozytyw-
nych przykładów stosowania przez urzędy 
centralne tych rozwiązań (np. Kancelaria 
Prezydenta RP i Ministerstwo Zdrowia 
wykorzystały klauzule w jednostkowych 
postępowaniach dopiero w 2013 r., tj. 4 lata 
po wprowadzeniu takiego rozwiązania do 
polskiego ustawodawstwa).

Problemem, sygnalizowanym w związku 
z przepisami art. 29 ust. 3a znowelizowa-
nej ustawy Prawo zamówień publicznych 
(wcześniej: art. 29 ust. 4 pkt 4 ustawy), 
jest to, że zatrudnianie osób na etat powo-
duje przedstawianie przez wykonawców 
ofert z najkorzystniejszą ceną wyższą niż 
zamawiający jest w stanie przeznaczyć na 
sfinansowanie zamówienia, a co za tym 
idzie – unieważnianie postępowań47. 

Odpowiadając więc na postawione pyta-
nie, czy nowelizacja wpłynie na stosowanie 
klauzul należy stwierdzić, że nowe prze-
pisy, poprzez swoje brzmienie (zwłaszcza 
art. 22 ust. 2 ustawy), mogą się do tego 
przyczynić. Z drugiej strony, istotny jest 
tu czynnik ludzki – umiejętność kształce-
nia przez instytucje publiczne czy firmy 
szkoleniowe, jak również pozbycie się obaw 
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i dostrzeżenie przez zamawiających moż-
liwości osiągnięcia dodatkowych korzyści 
społecznych.

Sposobem na częstsze wykorzystanie 
klauzul społecznych wydaje się być rów-
nież wydawanie przez organy władzy za-
rządzeń wewnętrznych czy zaleceń doty-
czących ich wykorzystywania. W dalszej 
części artykułu zaprezentowane zostaną 
przykłady takich rozwiązań. 

W lipcu 2015 r. Rada Ministrów wydała 
Zalecenia w sprawie stosowania przez ad-
ministrację rządową klauzul społecznych 
w zamówieniach publicznych48. W doku-
mencie zwrócono uwagę m.in. na koniecz-
ność nowego podejścia charakteryzujące-
go się nie tylko zachowaniem najkorzyst-
niejszej relacji jakości do ceny, ale także 
wspieraniem realizacji polityki społecz-
nej. Wskazane w dokumencie podmioty 
(tj.: Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, 
ministrowie, kierownicy jednostek podle-
głych i nadzorowanych w działach admi-
nistracji rządowej, kierownicy jednostek 
podległych i nadzorowanych przez Prezesa 
Rady Ministrów, wojewodowie oraz kie-
rownicy jednostek rządowej administracji 
zespolonej, dyrektorzy instytucji gospodarki 
budżetowej w administracji rządowej) zo-
stały zobowiązane m.in. do wzmocnienia 
działań na rzecz upowszechnienia stosowa-
nia klauzul społecznych w zamówieniach 

48	 <https://bip.kprm.gov.pl/ftp/kprm/dokumenty/zalecenia_klauzule_wersja_przyjeta_przez_RM.pdf>, 
dostęp:	26.10.2016.

49	 Z	obowiązku	przekazywania	corocznego	sprawozdania	z	klauzul	społecznych	zwolnieni	zostali	m.in.	kie-
rownicy	jednostek	administracji	rządowej	zespolonej	oraz	kierownicy	jednostek	podległych	i	nadzorowa-
nych	w	działach	administracji,	w	których	nie	jest	prowadzony	audyt	wewnętrzny	na	podstawie	art.	274	
ust.	2	lub	ust.	4-6	ustawy	z	27.8.2009	o	finansach	publicznych.

50	 Wyniki	monitoringu	stosowania	przez	administrację	 rządową	klauzul	społecznych	w	zamówieniach	pu-
blicznych	za	2015	r.,	<https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0019/32428/Wyniki_monitorin-
gu_stosowania_klauzul_spolecznych....pdf>,	dostęp:	16.11.2016.

publicznych; analizowania możliwości ich 
zastosowania we wszystkich postępowa-
niach o udzielenie zamówień (w szczegól-
ności w odniesieniu do usług edukacyjnych 
i szkoleniowych, reklamowych, sprzątania 
budynków i zarządzania mieniem, ochro-
niarskich, publikowania i drukowania, kom-
puterowych, konserwacyjnych i napraw-
czych, telekomunikacyjnych, restauracyj-
nych oraz cateringowych) oraz planowania 
zamówień z uwzględnieniem stosowania 
klauzul społecznych. 

Kierownicy jednostek administracji 
rządowej zostali zobowiązani do przeka-
zywania Prezesowi Urzędu Zamówień 
Publicznych corocznej informacji o stosowa-
niu klauzul społecznych49. Pierwsze wyniki 
monitoringu dotyczyły 2015 r.50. Najczęściej 
stosowano je w postępowaniach w trybie 
przetargu nieograniczonego, związanych 
z zamawianiem usług. Ponieważ podczas 
wskazanej wyżej kontroli NIK stwierdzono 
− na wybranej próbie podmiotów − prze-
kazanie przez nie do UZP danych niezgod-
nych ze stanem faktycznym, m.in. co do 
liczby i wartości zamówień publicznych, 
w których zastosowano klauzule społeczne, 
autorzy celowo nie podają szczegółowych 
danych zawartych w dokumencie. 

Zalecenia są w trakcie dostosowywania 
do obecnego stanu prawnego, w związku 
z przyjęciem 22 czerwca 2016 r. ustawy 



Nr 2/marzec-kwiecień/2017 125 

Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych   państwo i społeczeństwo

o zmianie ustawy – Prawo zamówień pu-
blicznych oraz niektórych innych ustaw.

Jako przykład dobrej praktyki jeszcze 
sprzed nowelizacji ustawy warto wymienić 
zarządzenie Prezydenta Częstochowy z li-
stopada 2014 r. w sprawie stosowania klau-
zul społecznych w procedurze zamówień 
publicznych51. Zgodnie z nim, wydziały 
urzędu i gminne jednostki organizacyj-
ne występują z wnioskami o stosowanie 
klauzul społecznych, a odpowiednia ko-
mórka organizacyjna urzędu wydaje opi-
nie o zastosowaniu lub odstąpieniu od ich 
stosowania.

Radykalniejsze rozwiązanie zastosowano 
w Warszawie. Prezydent miasta we wrze-
śniu 2015 r. wydała zarządzenie regulujące 
zasady udzielania zamówień publicznych 
z zastosowaniem klauzul społecznych52. 
Z dokumentu wynika obowiązek wyko-
rzystywania ich przez podmioty wskaza-
ne w zarządzeniu, jeśli zamówienie prze-
kracza wyrażoną w złotych równowartość 
kwoty określonej w art. 4 pkt 8 ustawy 
Prawo zamówień publicznych w następu-
jących kategoriach zamówień: usługi ga-
stronomiczne i cateringowe; usługi opie-
kuńcze; usługi związane z utrzymaniem 
czystości i sprzątaniem wnętrz; zimowe 
i letnie oczyszczanie ulic i chodników; 
utrzymywanie terenów zieleni oraz roboty 

51	 Zarządzenie	nr	2367/2014	Prezydenta	Miasta	Częstochowy	z	7.11.2014	w	sprawie	stosowania	klauzul	
społecznych	w	procedurze	zamówień	publicznych,	<	http://bip.czestochowa.pl/zarzadzenie/1146146/
zarzadzenie-nr-2367-14>,	dostęp:	4.11.2016.

52	 Zarządzenie	nr	1243/2015	r.	Prezydenta	Miasta	Stołecznego	Warszawy	z	1.9.2015	w	sprawie	stosowa-
nia	klauzul	społecznych	w	postępowaniach	o	udzielenie	zamówienia	publicznego	w	Urzędzie	m.st.	War-
szawy	i	wybranych	jednostkach	organizacyjnych	m.st.	Warszawy,	<http://bip.warszawa.pl/NR/exeres/
DF6B1EBC-C60B-4183-B6AC-037C5300D292,frameless.htm>,	dostęp:	4.11.2016.

53	 Sprawozdania	roczne	Prezesa	Urzędu	Zamówień	Publicznych...,	op.cit.
54	 K.	Ołdak-Bułanowska: Aspekty społeczne w zamówieniach publicznych – podręcznik,	Warszawa	2015,	

<https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0021/30279/Aspekty_spoleczne_w_zamowieniach_

budowlane w rozumieniu art. 2 ust. 8 usta-
wy. Wprowadzono również zalecenie stoso-
wania klauzul w postępowaniach o udzie-
lenie zamówienia publicznego, których 
wartość przekracza wyrażoną w złotych 
równowartość kwoty określonej w art. 4 
pkt 8 ustawy w innych kategoriach niż wy-
mienione powyżej oraz w zamówieniach, 
których wartość nie przekracza wyrażonej 
w złotych równowartości kwoty określo-
nej w art. 4 pkt 8 ustawy.

Wielotorowe działania w tej dziedzinie, 
dostrzeżone przez NIK w trakcie kontroli 
podejmowała też gmina Brzeziny.

Podsumowanie
Klauzule społeczne stwarzają możliwość 
kształtowania społecznie odpowiedzial-
nych zamówień publicznych, są też instru-
mentem walki z wykluczeniem społecz-
nym. Mogłyby stać się jej istotnym ele-
mentem, skoro wartość rynku zamówień 
publicznych w Polsce w latach 2013–2015 
stanowiła średnio ok. 7,6% produktu kra-
jowego brutto53.

W latach 2009–2016 w Polsce zastoso-
wano klauzule społeczne m.in. w postępo-
waniach dotyczących pielęgnacji zieleni, 
dostarczania usług cateringowych, wyko-
nywania tłumaczeń, usług informatycz-
nych oraz utrzymania czystości54.
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Stosowanie klauzul ułatwia dostęp do za-
mówień publicznych m.in. przedsiębiorstwom 
społecznym, takim jak spółdzielnie socjal-
ne, zakłady aktywizacji zawodowej czy spół-
ki pożytku publicznego, którym trudno jest 
konkurować z podmiotami działającymi na 
wolnym rynku. 

W opracowaniach wskazuje się, że aby za-
dowolić odbiorców, podmioty te wykazują 
duże zaangażowanie i dokładają starań, aby 
zaoferować jak najlepszą jakość świadczonych 
usług55. Ponadto, uzyskanie zatrudnienia wsku-
tek stosowania przez zamawiającego klauzul 
społecznych w zamówieniach publicznych 
powoduje, że pomoc społeczna państwa nie 
jest już konieczna. 

Organizacja stosująca klauzule społeczne 
kształtuje natomiast społecznie odpowie-
dzialne zachowania rynkowe i buduje swój 
wizerunek jako podmiotu odpowiedzialnego 
społecznie.

publicznych_Podrecznik_Wydanie_II.pdf>,	s.	97-119,	dostęp:	10.11.2016	oraz	 I.	Zalewska:	Utrzymanie 
czystości w obiektach użyteczności publicznej z zastosowaniem klauzul społecznych,	„Zamawiający.	Za-
mówienia	publiczne	w	praktyce”	nr	4/2014,	s.	68-72.

55 Patrz m.in. Learning for change. A better future for the social economy. Baseline study,	<http://www.google.
pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCIQFjAA&url=http%3A%2F% 
2Fwww.economiesociala.net%2Fimag%2Ffiles_4%2F19260576764d70987769876.pdf&ei=wiMbVOGt 
DqLQ7AazsYHYBA&usg=AFQjCNHhO3j__pz7rmfmUzpRQ-Q1Dl9UPg&bvm=bv.75097201,bs.1,d.
ZGU>,	s.	85,	dostęp:	10.11.2016.

Pozostaje więc mieć nadzieję, że syste-
matyczna działalność szkoleniowa, nauko-
wa, przyjmowane w jednostkach rozwiąza-
nia organizacyjne oraz pozytywne wzorce 
dotyczące skutecznie przeprowadzonych 
postępowań z uwzględnieniem klauzul 
społecznych, jak również brzmienie prze-
pisów po nowelizacji ustawy z 22 czerwca 
2016 r. pozwolą na szersze niż dotychczas 
stosowanie tego rozwiązania i osiąganie 
wymiernych korzyści społecznych przy 
udzielaniu zamówień publicznych. 

MARIA WOJCIŃSKA,	absolwentka	
studiów	doktoranckich	na	Uniwersytecie	
Ekonomicznym	w	Poznaniu,	 
Delegatura	NIK	w	Poznaniu,
DAMIAN WOJCIŃSKI,	Uniwersytet	
im.	Adama	Mickiewicza	w	Poznaniu

Słowa kluczowe: klauzule społeczne, prawo zamówień publicznych, wykluczenie społeczne, 
ustawa Prawo zamówień publicznych, dyrektywy unijne

Key words: social clauses, public procurement law, social exclusion, public procurement act, 
European Union directives

W siedzibie NIK w Warszawie 11 kwietnia 2017 r. odbyła się debata „Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych. 
Szanse i  wyzwania”, zorganizowana w  związku z  ustaleniami kontroli poświęconej tym zagadnieniom, o której mowa 
również w powyższym artykule. Wygłoszone wówczas referaty wraz z zapisem dyskusji zostaną opublikowane w wydaniu 
specjalnym „Kontroli Państwowej”.
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Uwagi ogólne
Powodem sporządzenia niniejszego opra-
cowania jest chęć podzielenia się doświad-
czeniami, jakie zebrałem ustalając zakres 
przedmiotowy definicji „budowla”, zawar-
tej w art. 3 pkt 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. 
Prawo budowlane1 oraz trudnościami, 
jakie jej brzmienie przysparza w proce-
sie subsumpcji prawnej. Zakwalifikowanie 
konkretnych wytworów działalności 
człowieka do kategorii budowli istotnie 
wpływa bowiem na sprawność procesu 
inwestycyjnego. Przedstawiając własne 

1	 Dz.U.	z	2013	r.	poz.	1409,	ze	zm.	–	zwanej	dalej	„ustawą	Prawo	budowlane”	lub	„Prawem	budowlanym”.

spostrzeżenia chciałbym zwrócić uwagę, 
że owe problemy w przypisywaniu − przez 
organy administracji architektoniczno-
-budowlanej oraz nadzoru budowlanego 
– obiektom budowlanym przymiotu bu-
dowli, niejednokrotnie jest konsekwen-
cją nieprzystawania jej definicji do dyna-
micznie zmieniającej się rzeczywistości 
gospodarczej. W przestrzeni pojawiają się 
coraz bardziej skomplikowane pod wzglę-
dem technologicznym i konstrukcyjnym 
obiekty, których kwalifikacja do kategorii 
budowli, na podstawie kryteriów określo-
nych w art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budow-
lane, nastręcza wiele problemów. Przyjęta 

Uwagi	de	lege	lata	na	tle	wyników	kontroli	NIK

Pojęcie budowli – problemy definicyjne

Właściwe zakwalifikowanie konkretnych wytworów działalności czło-
wieka od lat przysparza problemów prowadzącym inwestycje budowlane,  
a  przepisy prawa i  orzecznictwo sądów nie zawsze pozwalają rozwiać 
wątpliwości. Uznanie określonego obiektu za urządzenie lub budowlę, 
a zatem, czy stosuje się wobec niego ustawę Prawo budowlane, ma zaś 
zasadnicze znaczenie zarówno z punktu widzenia procedury wszczęcia  
i  zakończenia inwestycji – uzyskania stosownych pozwoleń i  odbiorów 
− jak i ze względu na jego eksploatację. Artykuł stanowi próbę odpowie-
dzi na pytanie, jak ocenić, czy obiekt jest budowlą. Wykorzystano w nim 
wyniki wybranych badań Najwyższej Izby Kontroli z tej dziedziny.
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przez ustawodawcę definicja, w obecnym 
kształcie zachowuje swoją rację bytu tylko 
przy założeniu, że określony w art. 3 pkt 3 
otwarty katalog budowli będzie sukcesyw-
nie uzupełniany o kolejne obiekty. Chodzi 
o takie, których status prawny zyskał po-
twierdzenie w orzecznictwie sądów ad-
ministracyjnych, prezentujących konse-
kwentną linię orzeczniczą; w praktyce nie 
zawsze ma to miejsce. 

W latach 2012–2015 Najwyższa Izba 
Kontroli przeprowadziła kilka kontroli, 
w których kluczowym zagadnieniem wy-
magającym rozstrzygnięcia było ustalenie: 
czy przedmiot kontroli dotyczy budowli? 

W niniejszym opracowaniu przedsta-
wiłem przykłady dotyczące wybranych 
obiektów, których kwalifikowanie jako 
budowli budziło wątpliwości interpreta-
cyjne na tle art. 3 pkt 3 ustawy Prawo 
budowlane. Powodowało to w praktyce 
dowolność i brak jednolitego stanowiska 
organów administracji architektoniczno-
-budowlanej, a także nadzoru budowlane-
go w stosowaniu prawa, a co za tym idzie 
także istotne wątpliwości w dokonywaniu 
ocen kontrolowanej działalności. 

Definicja legalna
Dla właściwego stosowania i interpretacji 
przepisów ustawy szczególne znaczenie ma 
precyzyjne zdefiniowanie najistotniejszych 
pojęć. Definicja legalna jest niezbędna 
zwłaszcza wtedy, gdy jakieś pojęcie w ję-
zyku powszechnie używanym ma wiele 
znaczeń. Chodzi o to, aby norma prawna 
była zrozumiała i jednoznaczna2. Dlatego 

2	 R.	Dziwiński,	P.	Ziemski:	Prawo budowlane. Komentarz,	Warszawa	2006	r.	

też w aktach rangi ustawowej często za-
mieszczane są artykuły określane jako 
„słowniczek” ustawy. Zdefiniowanie kon-
kretnego pojęcia w słowniczku wprowa-
dza jednolite jego rozumienie, a co za tym 
idzie − zakaz odmiennych interpretacji. 
Należy przy tym pamiętać, że definicje 
zawarte w słowniczku są wiążące jedynie 
w odniesieniu do ustawy, w której został 
umieszczony oraz aktów wykonawczych 
wydanych na jej podstawie. Nie mają one 
zatem charakteru uniwersalnego, nie od-
noszą się do wszystkich aktów prawnych.

W art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane 
przedstawiono definicję obiektu budow-
lanego, do jej skonstruowania użyto de-
finicji budynku, budowli i obiektu małej 
architektury. Zgodnie z tym. przepisem, 
ilekroć w ustawie jest mowa o obiekcie 
budowlanym, rozumie się przez to budy-
nek, budowlę bądź obiekt małej architek-
tury, wraz z instalacjami zapewniającymi 
możliwość użytkowania obiektu zgodnie 
z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uży-
ciem wyrobów budowlanych. 

Stosownie natomiast do treści art. 3 
pkt 3 ustawy za budowlę należy uznać 
każdy obiekt budowlany, niebędący bu-
dynkiem lub obiektem małej architektu-
ry, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, 
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, 
sieci techniczne, wolno stojące maszty 
antenowe, wolno stojące trwale związane 
z gruntem urządzenia reklamowe, budowle 
ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, 
hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stoją-
ce instalacje przemysłowe lub urządzenia 
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techniczne, oczyszczalnie ścieków, składo-
wiska odpadów, stacje uzdatniania wody, 
konstrukcje oporowe, nadziemne i pod-
ziemne przejścia dla pieszych, sieci uzbro-
jenia terenu, budowle sportowe, cmenta-
rze, pomniki, a także części budowlane 
urządzeń technicznych (kotłów, pieców 
przemysłowych, elektrowni wiatrowych 
i innych urządzeń) oraz fundamenty pod 
maszyny i urządzenia, jako odrębne pod 
względem technicznym części przedmio-
tów składających się na całość użytkową. 

Z konstrukcji definicji można wywnio-
skować, że skoro ustawodawca wymie-
niając przykładowo budowle posłużył się 
zwrotem „jak”, to wyraźnie wskazał, że 
katalog obiektów umieszczony w art. 3 
pkt 3 ustawy Prawo budowlane charak-
teryzuje się pewnymi cechami wspólny-
mi, pozwalającymi określić kryteria de-
cydujące o uznaniu obiektu za budowlę. 
Innymi słowy, w świetle ustawy Prawo 
budowlane są nimi obiekty wymienione 
w art. 3 pkt 3 i im podobne. Z definicji 
można też wywieść, że o uznaniu obiektu 
za budowlę decydują: jego wyodrębnie-
nie w przestrzeni oraz trwałe związanie 
z gruntem. 

Teza ta znajduje również potwierdzenie 
w orzecznictwie sądów administracyjnych. 
Z utrwalonej linii orzeczniczej wynika, że 
warunkiem uznania danego obiektu za bu-
dowlę jest jego trwałe związanie z gruntem. 
W wyroku z 3 marca 2009 r.3 Wojewódzki 
Sąd Administracyjny w Łodzi orzekł, że 

3	 Sygn.	akt	I	SA/Łd	1340/08,	LEX	nr	517360.
4	 Sygn.	akt	II	OSK	1099/05LEX	nr	264927.
5 Opracowano	na	podstawie	 Informacji	o	wynikach	kontroli	Ochrona brzegów morskich na Półwyspie Helskim 

i Mierzei Wiślanej,	nr	ewid.	14/2015/P/13/141/LGD,	zatwierdzonej	przez	Prezesa	NIK	4.3.2015.	

„wyliczenie zawarte w art. 3 pkt 3 Prawa 
budowlanego ma charakter przykładowy, 
niemniej wspólną cechą wszystkich wy-
mienionych obiektów budowalnych jest 
trwałe związanie z gruntem”. W podobnym 
duchu wypowiedział się również Naczelny 
Sąd Administracyjny w wyroku z 11 paź-
dziernika 2006 r.4, uznając, że tunel foliowy 
nie wyczerpuje definicji budowli, bowiem 
nie jest połączony trwale z gruntem i nie 
ma jakichkolwiek instalacji. Uzasadniając 
rozstrzygnięcie NSA podkreślił, iż „przy 
pojęciach niedookreślonych takich jak 
budowla, tymczasowy obiekt budowla-
ny, niedopuszczalna jest wykładnia roz-
szerzająca prowadząca do przypisywania 
każdemu urządzeniu nietrwale połączo-
nemu z gruntem cech budowli”.

Sztucznie usypana plaża 
jako budowla
Kluczowym zagadnieniem, z punktu wi-
dzenia realizacji celów kontroli „Ochrona 
brzegów morskich na Półwyspie Helskim 
i Mierzei Wiślanej”5, stało się ustalenie, czy 
sztucznie usypana plaża powstała w wyni-
ku zgromadzenia a następnie rozsypania 
na wyodrębnionej działce piachu, gruzu 
wyczerpuje zakres zawartej w art. 3 pkt 1 
ustawy Prawo budowlane definicji obiektu 
budowlanego?

Bez wątpienia – mając na uwadze defi-
nicje, zawarte w art. 3 pkt 2 i 4 ustawy, 
to co zgromadzono na działce nie jest bu-
dynkiem ani obiektem małej architektury. 
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Rozważyć należało zatem czy obiekt o ta-
kiej strukturze i konsystencji użytego ma-
teriału można uznać za budowlę w rozu-
mieniu art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego.

Analiza cech wynikających z definicji 
umieszczonej w art. 3 pkt 3 Prawa budo-
wlanego, tj. wyodrębnienie w przestrzeni 
i trwałe związanie z gruntem, skłaniała ku 
twierdzeniu, że samo gromadzenie piachu, 
gruzu i innych materiałów w określonym 
miejscu, a następnie ich rozgarnięcie, po 
pierwsze nie stanowi wykonywania robót 
budowlanych w rozumieniu prawa budow-
lanego, zaś po drugie niepowiązanie tych 
kruszyw z żadną infrastrukturą techniczną 
trwale związaną z gruntem również nie 
pozwala na wyczerpanie znamion defini-
cji budowli. Podobne stanowisko wyraził 
Naczelny Sąd Administracyjny w wyro-
ku z 1 lutego 2007 r.6, w którym stwier-
dził, że „nasyp składający się z odpadów, 
gruzu i ziemi o powierzchni około 1 hek-
tara i wysokości ponad dwóch metrów nie 
jest budowlą z powodu braku cech tech-
niczno-użytkowych oraz instalacji i urzą-
dzeń”. W uzasadnieniu orzeczenia NSA 
stwierdził: „Gromadzenie gruzu i innych 
materiałów odpadowych nie jest również 
pracą polegającą na przebudowie, mon-
tażu, remoncie lub rozbiórce obiektu bu-
dowlanego”. 

Podniesione wyżej argumenty skłoniły 
do stwierdzenia, że sztuczna plaża usypana 
w opisany wyżej sposób nie jest budowlą. 
Zastrzec tu jednak trzeba, że twierdzenie 
to dotyczy tylko sytuacji, gdy plaża powsta-
ła na skutek rozgarnięcia nagromadzonego 

6	 Sygn.	akt	II	OSK	813/06,LEX	nr	327399.

piachu, gruzu i odpadów, bez konieczności 
uprzedniego wykonania robót budowla-
nych czy też dodatkowej infrastruktury 
technicznej trwale wiążącej tę plażę z grun-
tem i wyodrębniającej ją w przestrzeni. 
Innymi słowy, budowlą nie jest sztucz-
nie utworzona plaża, usytuowana np. na 
parkingu, kempingu lub też w centrum 
miasta, jeśli proces jej usypania polegał na 
nawiezieniu i rozsypaniu na określonym 
terenie mas piasku, aby służyły użytkow-
nikom doraźnie (sezonowo), a po sezonie 
może zostać łatwo zlikwidowana. 

Należy mieć jednak na uwadze, że pod 
tym samym pojęciem – „sztucznie usy-
pana plaża” − w języku potocznym może 
kryć się obiekt o zgoła odmiennej struk-
turze technicznej, który również należy 
przyporządkować do określonej kategorii 
obiektu budowlanego. Będzie to zarówno 
obiekt, powstały w wyniku rozgarnięcia 
na określonej przestrzeni zgromadzonego 
piachu, jak i ten powstały w wyniku robót 
budowlanych – o których mowa w art. 3 
pkt 7 ustawy Prawo budowlane, polegają-
cych na „powiększeniu obszarów lądowych 
poprzez nawiezienie, rozplantowanie ma-
teriału ziemnego na obszarach nieposiada-
jących oznaczenia geodezyjnego, prowa-
dząc tym samym do podniesienia rzędnej 
terenu na terenie wydzielonej działki”. Czy 
tak usypana plaża będzie wyczerpywać 
definicję budowli? 

Po pierwsze, należy zauważyć, że w oma-
wianym wypadku sztucznie usypana plaża 
powstała w wyniku wykonania prac pole-
gających na przemieszczaniu mas ziemnych 
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za pomocą maszyn budowlanych, ich trans-
porcie, rozplantowaniu, wskutek czego 
doszło do utworzenia homogenicznego na-
sypu, prowadząc do podwyższenia rzędnej 
terenu ponad lustro wody. W efekcie do-
szło do powiększenia powierzchni działki 
o teren stanowiący do tej pory grunt pokry-
ty wodą i uzyskania płaskiej powierzchni 
większej od dotychczasowej. Zakres wyżej 
opisanych prac, towarzyszących usypaniu 
plaży, wyczerpał przesłanki definicji robót 
budowlanych, określonej w art. 3 pkt 7 
ustawy Prawo budowlane. Podkreślenia 
wymaga, że roboty te doprowadziły do 
poszerzenia plaży, a tym samym do nad-
budowania jej w stosunku do naturalnej 
linii brzegowej, powodując wyodrębnie-
nie obiektu w przestrzeni i jednocześnie 
trwale łącząc go z gruntem. Tym samym 
utworzono obiekt budowlany, o którym 
mowa w art. 3 pkt 3 ustawy, tj. budow-
lę stanowiącą całość techniczno-użyt-
kową. W świetle omówionych powyżej 
cech budowli trudno mieć wątpliwości, 
iż ten obiekt nie wyczerpuje definicji. 
Na potwierdzenie słuszności powyż-
szego wywodu można przywołać wyrok 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Gliwicach z 10 lipca 2008 r.7, w któ-
rym stwierdzono, że „wykonane roboty, 
polegające na nawiezieniu ziemi i kamieni 
z innych działek w celu zmiany niekorzyst-
nego ukształtowania terenu i powiększe-
nia części płaskiej, stanowiły budowę bu-
dowli ziemnej w rozumieniu art. 3 pkt 1 
lit. b i pkt 3 Prawa budowlanego. Chodziło 
bowiem o celowe działania, polegające 

7	 Sygn.	akt	II	SA/Gl	55/08,	LEX	nr	1047153.

na przemieszczeniu mas ziemnych przy 
użyciu zmechanizowanego sprzętu bu-
dowlanego, co dokumentuje znajdujący 
się w aktach postępowania materiał foto-
graficzny. Proces ten ukierunkowany był 
na osiągnięcie konkretnego celu, który 
wskazał organ odwoławczy − powiększe-
nie części płaskiej działek. Tymczasem 
nasyp ziemny zrealizowany w określonym 
celu stanowi całość techniczno-użytkową 
o określonej konstrukcji i funkcji użytko-
wej, nawet jeżeli nie ma dodatkowych 
instalacji czy urządzeń”. 

Jak zatem wynika z wyżej opisanych 
przykładów, występujący pod tym samym 
pojęciem obiekt potocznie nazywany 
„sztucznie usypaną plażą”, w zależności 
od stanu faktycznego, w świetle tych sa-
mych przepisów ustawy Prawo budow-
lane raz wyczerpuje znamiona definicji 
budowli i wymaga decyzji o pozwoleniu 
na budowę, innym razem nie. Dlatego 
tak ważne jest rozpatrywanie cech kon-
kretnego obiektu w świetle tych, które 
ustawodawca przypisał każdej budowli, 
tj. wyodrębnienie w przestrzeni i trwałe 
związanie z gruntem.

Stacja bazowa 
telefonii komórkowej
Dynamiczny rozwój usług łączności bez-
przewodowej pociągnął za sobą koniecz-
ność zapewnienia odpowiedniej infrastruk-
tury teletechnicznej dla sieci łączności bez-
przewodowej. Jednym z podstawowych 
elementów wspomnianej infrastruk-
tury teletechnicznej są stacje bazowe 
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(przekaźnikowe) telefonii komórkowej, 
które emitując pole elektromagnetyczne, 
zapewniają łączność pomiędzy terminalem 
ruchomym (np. telefonem komórkowym) 
a częścią stałą sieci telekomunikacyjnej. 
W rezultacie można zaobserwować na prze-
strzeni ostatnich lat znaczny wzrost liczby 
inwestycji dotyczących budowy stacji ba-
zowych telefonii komórkowej w miejscach 
gęsto zabudowanych, niekiedy wymusza-
jących lokalizowanie stacji bazowych na 
obiektach budowlanych. 

W trakcie kontroli „Postępowania ad-
ministracyjne związane z budową i funk-
cjonowaniem stacji bazowych telefonii ko-
mórkowej”8, okazało się, iż istnieje nie-
rozstrzygnięty od lat spór, co do statusu 
prawnego stacji bazowej telefonii komór-
kowej posadowionej na obiekcie budowla-
nym. Kolejne nowelizacje ustawy Prawo 
budowlane, nie tylko nie doprowadziły do 
jego rozwiązania lecz – jak można wnosić 
z orzecznictwa organów architektonicz-
no-budowlanych, nadzoru budowlanego 
oraz sądów administracyjnych – przyczyni-
ły się do pogłębienia istniejących rozbież-
ności. Toczący się spór miał istotny wpływ 
na sprawność procesu inwestycyjnego, bo-
wiem zakwalifikowanie stacji bazowej te-
lefonii komórkowej do kategorii budowli 
wiązało się z koniecznością uzyskania de-
cyzji o pozwoleniu na budowę, podczas gdy 
przyporządkowanie do kategorii urządzeń 
zainstalowanych na obiekcie umożliwiła 
posadowienie jej w trybie uproszczonym, 

8	 Opracowano	na	podstawie	Informacji	o	wynikach	kontroli	Postępowania administracyjne związane z bu-
dową i funkcjonowaniem stacji bazowych telefonii komórkowej	nr	ewid.	6/2015/P/14/092/LLU,	zatwier-
dzonej	przez	Prezesa	NIK	30.10.2015.

9	 W	tym	dniu	weszła	w	życie	ustawa	z	7.5.2010	o	wspieraniu	rozwoju	usług	i	sieci	telekomunikacyjnych,	
która	w	art.	65	pkt	3	nadała	nowe	brzmienie	art.	29	ust.	2	pkt	15	ustawy	Prawo	budowlane.	

tj. po zgłoszeniu organowi architektonicz-
no-budowlanemu, a w przypadku stacji 
poniżej 3 metrów nie było nawet potrzeby 
zgłoszenia inwestycji. 

Podejmując próbę wyjaśnienia tego 
sporu, trzeba najpierw zaznaczyć, że 
w obecnym stanie prawnym istnieją dwa 
tryby uzyskiwania zezwoleń administra-
cyjnych na wykonanie inwestycji budow-
lanych. Są to: tryb udzielenia pozwolenia 
na budowę, bądź tryb milczącego przy-
jęcia zgłoszenia przez właściwy organ 
administracji architektoniczno-budow-
lanej, jednak należy zauważyć, że zwol-
nienie z obowiązku uzyskania pozwolenia 
na budowę na rzecz możliwości przyję-
cia zgłoszenia stanowi wyjątek od zasady 
wyrażonej w art. 28 Prawa budowlanego. 
Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 1 ustawy, 
większość inwestycji zwolnionych z obo-
wiązku uzyskania decyzji o pozwoleniu na 
budowę, wymienionych w art. 29 podlega 
obowiązkowi zgłoszenia właściwemu or-
ganowi, tworząc katalog zamknięty, unie-
możliwiający stosowanie do tego przepi-
su wykładni rozszerzającej o jakiekolwiek 
przedsięwzięcia, inne niż te, które zostały 
tam wprost wymienione. 

Art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo 
budowlane, w brzmieniu przed 17 lipca 
2010 r.9 przewidywał, że pozwolenie na 
budowę nie wymaga wykonania robót bu-
dowlanych polegających na instalowaniu 
urządzeń na obiektach budowlanych. Na 
podstawie przywołanej regulacji organy 



Nr 2/marzec-kwiecień/2017 133 

Pojęcie budowli   państwo i społeczeństwo

administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz organy nadzoru budowlanego 
wydawały bardzo zróżnicowane rozstrzy-
gnięcia − których przedmiotem była po-
sadowiona na obiekcie budowlanym stacja 
bazowa telefonii komórkowej − począw-
szy od uznania stacji za nadbudowę, prze-
budowę obiektu budowalnego (budow-
li), przez przyjęcie, że następuje budowa 
obiektu budowlanego (budowli) na innym 
obiekcie budowlanym, aż po samowolną 
zmianę sposobu użytkowania budynku. 
Pojawiały się również decyzje, w których 
dokonywano „sztucznego” podziału za-
mierzenia inwestycyjnego, w stosunku 
do którego wymagano osobno dla każ-
dej z części stacji pozwolenia na budowę, 
bądź pozwolenia na budowę i zgłoszenia 
właściwemu organowi, bądź tylko zgłosze-
nia właściwemu organowi10. Niejednolita 
wykładnia art. 29 ust. 2 pkt 15 powodowa-
ła konieczność weryfikacji rozstrzygnięć 
− podjętych przez organy administracji 
architektoniczno-budowlanej oraz or-
gany nadzoru budowlanego − w drodze 

10	 W	wyroku	z	10.12.2007,	sygn.	akt	II	SA/Gl	804/07,	Wojewódzki	Sąd	Administracyjny	krytycznie	odniósł	
się	do	niekonsekwentnej	praktyki	organów,	stanowiąc,	że:	„Prawo	budowlane	nie	przewiduje	możliwości	
formalnego	poddziału	zamierzenia	inwestycyjnego	i	stosowania	do	tak	wydzielonych	części	odmiennych	
przepisów	prawa	dotyczących	pozwolenia	na	budowę	lub	zgłoszenia.	W	świetle	art.	29	ust.	2	pkt	15,	jak	
i	art.	30	ust.	1	pkt	3	b)	i	c)	brak	racjonalnego	uzasadnienia,	aby	ze	względu	na	wielkość	czy	konstrukcje	
masztu	lub	skrzyni	wyłączyć	je	co	do	zasady	z	trybu	zgłoszeniowego,	LEX	nr	1026597.

11	 Wyroki	WSA	w	Gliwicach	z:	10.12.2007,	sygn.	akt	II	SA/Gl	797/07,	LEX	nr	500101;	16.1.2008	sygn.	akt	
II	SA/Gl	802/07,	LEX	nr	500106;	7.2.2008	sygn.	akt	II	SA/Gl	803/07,	LEX	nr	505551;	wyrok	WSA	w	Ło-
dzi	z	3.3.	2009	sygn.	akt	II	SA/Łd	918/08,	LEX	nr	549167;	wyroki	WSA	w	Opolu	z:	12.11.2007	sygn.	akt	
II	SA/Op	393/07,	LEX	nr	502494;	22.11.2007	sygn.	akt	II	SA/Op	386/07,	LEX	nr	502487;	z	22.11.2007	
sygn.	akt	II	SA/Op	394/07,	LEX	nr	490230;	wyrok	WSA	w	Warszawie	z	20.11.2007	sygn.	akt	VII	SA/
Wa	1565/07,	LEX	nr	347953	oraz	wyroki	NSA	z:	7.10.2009	sygn.	akt	II	FSK	635/08	LEX	nr	532352;	
oraz	sygn.	akt	II	OSK	2956/12,	LEX	nr	1766617.

12	 Wyroki	NSA	z:	25.11.2008,	 sygn.	akt.	 II	OSK	1458/07,	LEX	nr	526046;	27.9.2012	sygn.	akt	 II	OSK	
1013/11,	LEX	nr	1389888;	11.4.2013	sygn.	akt	II	OSK	2400/11,	LEX	nr	1337357;	17.1.2012	sygn.	akt	II	
OSK	2058/10,	LEX	nr	1138054;	29.7.2014	sygn.	akt	II	OSK	371/13,	LEX	nr	1519388	oraz	wyrok	WSA	
w	Krakowie	z	23.9.2011	sygn.	akt	II	SA/Kr	957/11,	LEX	nr	1096917.

13 Dz.U.	z	2015	r.	poz.	880,	ze	zm.	–	zwana	dalej	również	„ustawą	o	wspieraniu	rozwoju	sieci	telekomunikacyjnych”.

postępowania sądowo-administracyjnego, 
co nie tylko wydłużało znacząco proces 
inwestycyjny, podwyższało jego koszt, 
ale przede wszystkim podważało zasadę 
zaufania obywatela do organu. Niestety, 
również sądownictwo administracyjne nie 
wypracowało jednolitej linii orzeczniczej 
– raz stając na stanowisku, że mamy do 
czynienia z „instalowaniem urządzenia na 
obiekcie budowlanym”,11 a innym razem 
podkreślając, iż stacja bazowa telefonii 
komórkowej stanowi całość techniczno-
-użytkową, wyczerpując tym samym de-
finicję budowli12. 

W świetle powyższego, za celowe uzna-
no podjęcie działań przez ustawodawcę, 
który przepisem art. 65 pkt 3 ustawy 
z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług 
i sieci telekomunikacyjnych13 nadał nowe 
brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy 
Prawo budowlane. Stanowi on, że pozwo-
lenia na budowę nie wymaga wykonywa-
nie robót budowlanych polegających na 
instalowaniu urządzeń, w tym anteno-
wych konstrukcji wsporczych i instalacji 
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radiokomunikacyjnych na obiektach bu-
dowlanych. W uzasadnieniu do przedmio-
towej nowelizacji14 wskazano, że zmiana 
ma na celu doprecyzowanie obecnego 
brzmienia przepisu, który w praktyce 
budził wiele wątpliwości interpretacyj-
nych. Mogło się zatem wydawać, że nowe 
brzmienie art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy 
Prawo budowlane jednoznacznie przesą-
dziło, iż roboty budowlane, polegające na 
posadowieniu konstrukcji wsporczej, anten 
i innych elementów niezbędnych do zain-
stalowania oraz funkcjonowania stacji ba-
zowej telefonii komórkowej na istniejącym 
obiekcie budowlanym nie są wznoszeniem 
budowli w rozumieniu ustawy, lecz miesz-
czą się w pojęciu instalowania urządzeń na 
obiektach budowlanych. Zgodnie z art. 29 
ust. 2 pkt 15 w zw. z art. 30 ust. 1 pkt 3 
lit. b) ustawy Prawo budowlane wymagają 
zatem jedynie zgłoszenia.

Od powyższej zasady, co wyraźnie wska-
zał Główny Inspektor Nadzoru Budo wla-
nego w piśmie15 adresowanym do woje-
wodów, istniały trzy wyjątki:
1) gdy instalowane urządzenie ma wyso-
kość mniejszą niż 3 m nie jest wymagane 
nawet dokonanie zgłoszenia (art. 30 ust. 1 
pkt 3 lit. b);
2) gdy instalowane urządzenie stanowić 
będzie przedsięwzięcie, które wymaga 
przeprowadzenia oceny oddziaływania 
na środowisko lub wymagające dokona-
nia oceny oddziaływania na obszar Natura 
2000 w rozumieniu ustawy z 3 paździer-
nika 2008 r. o udostępnianiu informacji 

14	 Fragment	dotyczący	zmiany	treści	art.	29	ust.	2	pkt	15	ustawy	Prawo	budowlane.
15	 Pismo	ze	stycznia	2012	r.	znak	DPR/INN/022/23/2012,	niepublikowane.	
16 Dz.U. nr 199, poz. 1227, ze zm.

o środowisku i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie środowiska 
oraz o ocenach oddziaływania na środo-
wisko16, konieczne będzie uzyskanie decy-
zji o pozwoleniu na budowę (art. 29 ust. 3 
ustawy – Prawo budowlane); 
3) gdy instalowanie urządzenia wiąże się 
z tak istotną ingerencją w konstrukcję ist-
niejącego obiektu, że wykonywane roboty 
muszą być kwalifikowane jako rozbudo-
wa lub nadbudowa obiektu budowlanego 
− wymagane jest uzyskanie pozwolenia 
na budowę (art. 28 ust. 1 ustawy Prawo 
budowlane). 

W świetle treści znowelizowanego 
art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo bu-
dowane, a także wytycznych Głównego 
Inspektora Nadzoru Budowalnego wyda-
wało się, że spór interpretacyjny co do 
prawnego statusu stacji bazowej telefo-
nii komórkowej posadowionej na obiekcie 
budowlanym został definitywnie rozwią-
zany. W grę wchodziło bowiem przyzna-
nie jej przymiotu urządzenia, a co za tym 
idzie uznaniu, że montaż na istniejących 
obiektach budowlanych podlega proce-
durze zgłoszenia do właściwego organu 
administracji architektoniczno-budowla-
nej, chyba że zakres przewidywanych do 
wykonywania robót budowlanych oraz za-
kres ingerencji w istniejący obiekt budow-
lany, wymagać będzie uzyskania decyzji 
pozwolenie na budowę. 

Okazało się jednak, że założenia teo-
retyczne, które były podstawą noweli-
zacji art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo 
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budowlane nie zyskały akceptacji części 
sądów, które wykazując brak spójności 
zaproponowanej zmiany z pozostałymi 
przepisami ustawy, w swych orzeczeniach 
podkreślały, iż argumenty przemawiają-
ce za uznaniem stacji bazowej telefonii 
komórkowej za budowlę, zachowują swą 
aktualność również pod „rządami” zmie-
nionego art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo 
budowlane. Bardzo konsekwentna była 
w tej sprawie linia orzecznicza Naczelnego 
Sądu Administracyjnego, który podtrzy-
mał swe stanowisko17 sprzed nowelizacji 
art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budow-
lane, uznające stację bazową telefonii ko-
mórkowej za budowlę stanowiącą − wraz 
z masztowymi konstrukcjami wsporczymi, 
antenami, przewodami kablowymi, szafa-
mi kablowymi oraz zasilającą te urządzenia 
instalacją elektryczną – za całość tech-
niczno-użytkową. W ocenie NSA, stacja 
bazowa telefonii komórkowej, wraz z re-
alizacją masztów stabilizowanych linami 
(odciągami), montażem anten, wykracza 
poza pojęcie instalacji na obiektach urzą-
dzeń budowlanych i − niezależnie od tego, 
czy jest wykonana na budynku, czy jako 
wolnostojące urządzenie − wymaga de-
cyzji pozwolenie na budowę. Ponadto Sąd 
konsekwentnie podkreślał, że ustawodaw-
ca w art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo 
budowlane zwolnił z obowiązku uzyskania 
decyzji pozwolenia na budowę tylko roboty 
budowlane polegające na „instalowaniu”. 

Należy jednak zauważyć, iż pojęcie 
„instalowanie”, nie zostało zdefiniowane 

17 Patrz przypis nr 12. 
18	 L.	Drabik,	A.	Kubiak-Sokół,	E.	Sobol:	Słownik języka polskiego,	Warszawa	2016	r.	
19	 Sygn.	akt	II	OSK	1480/12,	<http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/330A2BEA4F>.

w ustawie. W związku z brakiem legalnej 
definicji – poszukując znaczenia tego słowa 
− należy odwołać się do potocznego jego 
rozumienia, bądź sięgnąć do słownika18, 
który wskazuje, że pod tym pojęciem nale-
ży rozumieć montaż urządzenia technicz-
nego, który polega bądź na połączeniu róż-
nych elementów urządzenia w jedną całość 
użytkową, bądź zamontowaniu danego 
urządzenia na jakimś obiekcie − w tym 
budowlanym. 

Urządzenia techniczne, jak stanowi art. 3 
pkt 9 ustawy Prawo budowlane, należą 
natomiast do kategorii urządzeń budow-
lanych i są związane z obiektem budowla-
nym, zapewniając możliwość użytkowania 
go zgodnie z przeznaczeniem. Należą do 
nich przyłącza i urządzenia instalacyjne, 
w tym służące oczyszczaniu lub groma-
dzeniu ścieków, a także przejazdy, ogro-
dzenia, place postojowe i place pod śmiet-
niki. Stacja bazowa telefonii komórkowej 
nie jest elementem wyposażenia budynku 
przeznaczonego na pobyt ludzi, nie jest 
również urządzeniem związanym z nim 
funkcjonalnie. Stanowi zatem odrębny od 
budynku obiekt budowlany, składający się 
z urządzenia przekaźnikowego, wieży an-
tenowej i anten sektorowych, szaf kablo-
wych oraz zasilających itp., stanowiąc ca-
łość techniczno-użytkową niezależną od 
budynku, na którym została zlokalizowania, 
tym samym na jej wykonanie niezbędne 
jest uzyskanie pozwolenia na budowę. 

Naczelny Sąd Administracyjny w wyro-
ku z 26 listopada 2013 r.19, zwrócił uwagę, 
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że „charakterystyczną cechą urządzenia 
budowlanego jest jego funkcjonalny zwią-
zek z obiektem budowlanym. Urządzenia 
techniczne niezwiązane funkcjonalnie 
z obiektem budowlanym, a służące innym 
celom, nie mogą być uznane za urządze-
nia budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 9 
Prawa budowlanego. Stanowią one wów-
czas odrębne obiekty budowlane”. 

Mając na uwadze przedstawioną powyżej 
wykładnię pojęcia „urządzenia” oraz „in-
stalacja”, w orzecznictwie sądowo-admini-
stracyjnym20 wypracowano stanowisko, że 
„o urządzeniu można mówić wówczas, gdy 
istnieje już pewien nośnik w postaci obiek-
tu lub budowli, z którym dane urządzenie 
pozostaje w funkcjonalnym związku i na 
którym ma być zainstalowane”. Na szcze-
gólna uwagę zasługuje wyrok NSA z 23 li-
stopada 2010 r. 21, w którym Sąd stwier-
dził: „W odniesieniu do zagadnienia, czy 
inwestycja na dachu budynku, polegająca 
na wykonaniu masztu wraz z antenowymi 
konstrukcjami wsporczymi i instalacjami 
radiokomunikacyjnymi stanowi instalowa-
nie urządzenia, czy też budowę obiektu 
(budowli), w orzecznictwie zarysowała się 
rozbieżność. Przykładowo można wskazać, 
że Naczelny Sąd Administracyjny w wyro-
ku z 25 listopada 2008 r., sygn. akt II OSK 
1458/07, stwierdził, że o instalacji czy też 
montażu urządzenia można mówić wów-
czas, gdy na dachu budynku istnieje już 
nośnik (konstrukcja wsporcza), na któ-
rym zainstalowane zostaną anteny i inne 

20	 Por.	 wyrok	 Naczelnego	 Sądu	 Administracyjnego	 z	 25.11.2008	 o	 sygn.	 akt	 II	 OSK	 1458/07,	 LEX	
nr	919884;	wyrok	WSA	we	Wrocławiu	z	28.1.2014,	sygn.	akt	II	SA/Wr	756/13,	LEX	nr	1568425.

21	 Sygn.	akt:	II	OSK	1709/09,	LEX	nr	746744.
22	 Wyroki	NSA	z:	25.11.2008	w	sprawie	 II	OSK	1458/07,	LEX	nr	919884;	11.4.2013	w	sprawie	 II	OSK	

2400/11,	LEX	nr	1337357.

urządzenia wyposażenia stacji. Stąd ro-
boty budowlane polegające na wykonaniu 
masztu z antenami należy kwalifikować 
jako budowę obiektu”.

Zatem w ocenie Naczelnego Sądu 
Admi nistracyjnego zwrot – „pozwole-
nia na budowę nie wymaga wykonywa-
nie robót budowlanych, polegających na 
instalowaniu urządzeń na obiektach bu-
dowlanych” – należy odnosić do robót re-
alizowanych na już istniejących obiektach 
budowlanych, stanowiących nośnik dla 
owej instalacji i urządzeń. Natomiast za-
mierzenie budowlane polegające na wy-
konaniu takiego nośnika i zainstalowaniu 
na nim urządzeń, obejmuje szerszy zakres 
robót i wiąże się z realizacją obiektu bu-
dowlanego (budowli), a więc z obowiąz-
kiem uzyskania pozwolenia na budowę. 
Pogląd ten został utrwalony w orzeczeniach 
Naczelnego Sądu Administracyjnego22, 
w których podkreślano: „Wykonanie robót 
budowlanych związanych z realizacją okre-
ślonego obiektu budowlanego poddane 
było, w świetle przepisów obowiązujących 
w dniu dokonania analizowanego w przed-
miotowej sprawie zgłoszenia, dwóm re-
żimom prawnym, to jest podstawowemu 
− wymagającemu uzyskania pozwolenia 
na budowę oraz uproszczonemu − wyma-
gającemu dokonania zgłoszenia wykonania 
robót budowlanych właściwemu organowi 
(art. 29 ust. 2 pkt 15 w związku z art. 30 
ust. 1 pkt 3 lit. c) Prawa budowlanego). 
Istotnym wyróżnikiem tych trybów było 
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wykonanie robót budowlanych, które w za-
kresie anten i stacji będą polegać na „in-
stalacji” określonych urządzeń, tylko takie 
bowiem roboty zostały zwolnione z obo-
wiązku uzyskania pozwolenia”. 

Zestawienie przedstawionej nowelizacji 
art. 29 ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budow-
lane, przy jednoczesnym uwzględnieniu 
zasady, że wyjątku nie można wykładać 
rozszerzająco, prowadzi do konstatacji, iż 
do 17 lipca 2010 r.23 instalowanie wszelkich 
urządzeń emitujących promieniowanie 
elektromagnetyczne wymagało uzyskania 
pozwolenia na budowę. Po tej dacie na-
tomiast nastąpiła liberalizacja wymogów, 
ale wyłącznie w takim zakresie, w jakim 
chodzi o montaż (instalowanie) urządzeń 
− w tym antenowych konstrukcji wspor-
czych i instalacji radiokomunikacyjnych 
− na obiektach budowlanych, co jednak 
nie dotyczy wznoszenia telekomunika-
cyjnych obiektów budowlanych. 

Należy zauważyć, że choć ustawodawca 
nie wymienia stacji bazowej telefonii ko-
mórkowej wśród obiektów budowlanych, 
określonych w art. 3 ust. 3 Prawa budow-
lanego, to katalog ten nie jest zamknięty 
i obejmuje również całości techniczno-
-użytkowe (art. 3 ust. 3 in fine). W świe-
tle tych regulacji, stacja bazowa telefonii 
komórkowej umieszczona na budynku, 
kominie, wieży kościelnej jest budow-
lą, ponieważ stanowi całość techniczno-
-użytkową, przez którą − jak zauważył 
Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku 

23	 Wejście	 w	 życie	 zmiany	 treści	 art.	 29	 ust.	 2	 pkt	 15	 ustawy	 Prawo	 budowlane	 −	 dokonanej	 ustawą	
z	7.5.2010	o	wspieraniu	rozwoju	usług	i	sieci	telekomunikacyjnych.

24	 Sygn.	akt	II	FSK	2049/09,	LEX	nr	590575.
25	 Sygn.	akt.	II	OSK	1407/12,	<http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0B9EC3EC67>.

z 27 maja 2010 r.24, − należy rozumieć 
„połączenie poszczególnych elementów 
w taki sposób, aby zgodnie z wymoga-
mi techniki nadawały się do określonego 
użytku. Nie można przy tym wykluczyć, 
że każdy z tych elementów lub niektóre 
z nich mogą być samodzielnymi obiektami 
budowlanym, choć nie zawsze będą nada-
wać się do samodzielnego wykorzystania”. 

W świetle przedstawionych argumen-
tów, nie sposób nie zgodzić się przyjętym 
przez Naczelny Sąd Administracyjny sta-
nowiskiem, że stacja bazowa telefonii ko-
mórkowej wraz z masztami, montażem 
anten wykracza poza pojęcie „instalacji na 
obiektach urządzeń budowlanych” i nieza-
leżnie od tego, czy jest wykonana na budyn-
ku lub jako wolno stojący obiekt, wymaga 
uzyskania ostatecznej decyzji o pozwole-
niu na budowę. Nie jest ona elementem 
wyposażenia budynku przeznaczonego 
na pobyt ludzi, nie jest też urządzeniem 
związanym z nim funkcjonalnie. Stanowi 
zatem odrębny obiekt budowlany, składają-
cy się z urządzenia przekaźnikowego, wieży 
antenowej i anten sektorowych oraz szaf 
sterujących i na jego wykonanie niezbęd-
ne jest uzyskanie pozwolenia na budowę.

Warto w tym miejscu przywołać wyrok 
Naczelnego Sądu Administracyjnego z 21 li-
stopada 2013 r.25, który zapadł już pod rzą-
dami znowelizowanego art. 29 ust. 2 pkt 15 
ustawy Prawo budowlane. Sąd stwierdził 
w nim, że prezentowane (powyżej) poglą-
dy, co do kwalifikacji robót budowlanych 



138 KONTROLA PAŃSTWOWA

państwo i społeczeństwo   Andrzej Jakubowski

polegających na budowie stacji bazowej, 
pojawiły się wprawdzie w orzecznictwie 
sadów administracyjnych przed noweli-
zacją art. 29 Prawa budowlanego, jednak-
że − zdaniem sądu − także w obecnym 
stanie prawnym, budowa stacji bazowej 
telefonii komórkowej na dachu budynku 
wymaga uzyskania pozwolenia na budowę26. 
Ponadto w orzeczeniu tym NSA stwierdził, 
iż powyższe stanowisko zamyka spory co 
do kwalifikacji robót budowlanych polega-
jących na budowie stacji bazowej telefonii 
komórkowej na dachu budynku.

Rozważając kwestię statusu prawnego 
stacji bazowej telefonii komórkowej, należy 
zwrócić również uwagę na treść w § 3 pkt 2 
rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
z 26 października 2005 r. w sprawie warun-
ków technicznych, jakim powinny odpowia-
dać telekomunikacyjne obiekty budowla-
ne27. Stanowi ono, że telekomunikacyjnymi 
obiektami budowlanymi są: linie kablowe 
podziemne i naziemne, kanalizacja kablowa, 
kontenery telekomunikacyjne, szafy kablo-
we oraz wolno stojące konstrukcje wsporcze 
anten i urządzeń radiowych, w tym wolno 
stojące maszty antenowe i wolno stojące 
wieże antenowe. Trzeba przypomnieć, że 
poszczególne elementy całości techniczno-
-użytkowej, jaką jest stacja bazowa telefonii 
komórkowej, wymienione w rozporządze-
niu, stanowią obiekty budowlane, których 
wznoszenie wymaga pozwolenia na budowę. 
Stacja bazowa telefonii komórkowej składa 

26	 Por.	również	wyroki	wojewódzkich	sądów	administracyjnych	z:	9.7.2014	sygn.	akt	II	SA/Wr	260/14;	23.7.	
2014	sygn.	akt	II	SA/Gd	329/14	oraz	5.8.2014,	sygn.	akt	II	SA/Wr	396/14,		  
<www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

27	 Dz.U.	nr	219,	poz.	1864,	ze	zm.	–	wydanym	na	podstawie	delegacji	ustawowej	zawartej	w	art.	7	ust.	2	pkt	2	
Prawa	 budowlanego,	 stanowiącym	 –	w	 brzmieniu	 ustalonym	 rozporządzeniem	Ministra	 Infrastruktury	
z	22.6.	2010,	które	weszło	w	życie	15.7.2010.

się z wielu urządzeń (np. baterie, grzejnik, 
wentylator awaryjny, centralka alarmowa, 
urządzenia wentylacji, radiowe obsługują-
ce ruch generowany przez użytkowników, 
anteny), wśród których znajdują się metalo-
we szafy telekomunikacyjne typu outdoor, 
zaliczane do metalowych obiektów kuba-
turowych. Te z kolei uważane są za obiek-
ty kontenerowe, stanowiące − w myśl § 3 
pkt 2 wyżej wymienionego rozporządze-
nia − telekomunikacyjne obiekty budow-
lane. Kontenerami telekomunikacyjnymi 
są zatem kubaturowe obiekty metalowe, 
wchodzące w skład infrastruktury tele-
komunikacyjnej, do których niewątpli-
wie można zaliczyć także opisane wyżej 
szafy, służące ochronie przed czynnika-
mi zewnętrznymi i nieuprawnionym do-
stępem osób trzecich do znajdujących się 
w nich urządzeń zasilających i sterujących 
stacją bazową (tzw. siłownia telekomuni-
kacyjna). Oznacza to także, że na posado-
wienie takich elementów, jak kontenery 
telekomunikacyjne (szafa telekomunika-
cyjna), kanalizacja kablowa, szafy kablo-
we wymagane jest pozwolenie budowlane. 
W rozporządzeniu Minister sprecyzował 
listę obiektów budowlanych, określając je 
telekomunikacyjnymi obiektami budow-
lanymi, dla których − zgodnie z delegacją 
ustawową − określił warunki techniczne. 
Wynika z nich, że nie można rozciągać po-
jęcia urządzenia, o jakim mowa w art. 29 
ust. 2 pkt 15 ustawy Prawo budowlane, 
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na telekomunikacyjne obiekty budowlane, 
wymienione w § 3 pkt 2 rozporządzenia 
Ministra Infrastruktury w sprawie warun-
ków technicznych, jakim powinny odpowia-
dać telekomunikacyjne obiekty budowlane 
i ich usytuowanie.

Analiza elementów konstrukcyjnych 
stacji bazowych telefonii komórkowych 
w kontekście omówionych powyżej prze-
pisów – jak widać − przemawia również 
za słusznością przyjętego przez NSA sta-
nowiska, że stacja bazowa telefonii komór-
kowej posadowiona na budynku stanowi 
nowy i samodzielny obiekt budowlany 
w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy Prawo 
budowlane (budowlę), a tym samym 
nie mieści się w dyspozycji art. 29 ust. 2 
pkt 15 ustawy Prawo budowlane. Fakt 
samego usytuowania na dachu budynku 
nie może bowiem wpłynąć na zmianę tej 
kwalifikacji. Jak stwierdził Naczelny Sąd 
Administracyjny w uzasadnieniu wyroku 
z 27 września 2012 r.28: „stacja bazowa te-
lefonii komórkowej usytuowana na dachu 
jest „obca” w stosunku do budynku i nie 
jest związana z jego funkcjonowaniem”.

Dla porządku należy jednak wspomnieć, 
że w wyroku z 24 lipca 2015 r.29 Naczelny 
Sąd Administracyjny zakwestionował 
przyjętą linię orzeczniczą, uznającą sta-
cję bazową za budowlę stanowiącą całość 
techniczno-użytkową. 

28	 Sygn.	Akt	II	OSK	1013/1,	LEX	nr	1389888.
29	 Sygn.	akt	II	OSK	3035/13,	LEX	nr	1803263.
30	 Opracowano	na	podstawie	Informacji	o	wynikach	kontroli	Wdrażanie krajowego systemu poboru opłat, 

nr	ewid.	166/2013/P/12/080/KIN,	zatwierdzonej	przez	Prezesa	NIK	23.8.2013.
31	 Opinia	GUNB	w	sprawie	budowy	urządzeń	bezpieczeństwa	i	organizacji	ruchu,		  

<http://www.gunb.gov.pl/dziala/pliki/ws1.pdf>.
32	 Zawarta	w	załączniku	nr	1	do	umowy	z	2.11.2011	na	zaprojektowanie,	dostawę	oraz	obsługę	„Krajowego	

Systemu	Poboru	Opłat	oraz	manualnego	poboru	opłat”,	niepublikowana.

Bramownica
W trakcie kontroli „Wdrażanie krajowego 
systemu poboru opłat”30 powstał problem 
ustalenia statusu prawnego obiektu zwane-
go bramownicą. Zarysowały się wówczas 
trzy koncepcje rozstrzygnięcia spornej kwe-
stii. Pierwsza z nich zmierzała do uznania 
bramownicy za urządzenie bezpieczeństwa 
ruchu drogowego, druga przyznania jej przy-
miotu urządzenia technicznego, o którym 
mowa w ustawie Prawo budowlane, zaś trze-
cia skłaniała się do uznania jej za budowlę. 

Rozstrzygnięcie powyższego sporu miało 
kluczowe znaczenie dla procesu inwesty-
cyjnego, którego przedmiot stanowiła bra-
mownica. Otóż przyznanie jej przymiotu 
urządzenia bezpieczeństwa ruchu drogo-
wego powodowało, że nie podlegała przepi-
som ustawy Prawo budowlane. Zgodnie bo-
wiem z opinią Głównego Urzędu Nadzoru 
Budowlanego,31 urządzenia bezpieczeń-
stwa i organizacji ruchu nie są obiektami 
budowlanymi ani urządzeniami budow-
lanymi. W konsekwencji, wykonanie ich 
nie stanowi wykonywania robót budow-
lanych, a co za tym idzie − nie wymaga 
uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowę 
oraz zgłoszenia właściwemu organowi ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej.

Przedmiot sporu będzie łatwiej pojąć 
po bliższym przyjrzeniu się specyfi-
ce bramownicy. Definicja techniczna32 
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charakteryzuje bramownicę jako konstruk-
cję o układzie ramowym z elementami 
słupowymi z belką poziomą (opartą na 
słupach) o zmiennej rozpiętości, zależnej 
od szerokości drogi, utwierdzona za po-
mocą kotew fundamentowych, której lo-
kalizacja wymagała wykonania niezbędnej 
infrastruktury przydrożnej, obejmującej: 
szafy przydrożne, w których znajduje się 
sprzęt elektroniczny i kable, urządzenia 
do przekazywania danych, szafy rozdziel-
cze, okablowanie, miejsce na bezpieczne 
zaparkowanie pojazdu technicznego, bez-
pieczny dostęp personelu serwisowego do 
urządzeń, urządzenia bezpieczeństwa dro-
gowego, a w szczególności drogowe bariery 
ochronne spełniające wymagania odpo-
wiednich norm.

Zgodnie z załącznikiem nr 4 do rozpo-
rządzenia Ministra Infrastruktury z 3 lipca 
2003 r. w sprawie szczegółowych warun-
ków technicznych dla znaków i sygnałów 
drogowych oraz urządzeń bezpieczeństwa 
ruchu drogowego i warunków ich umiesz-
czania na drogach33, urządzenia bezpie-
czeństwa ruchu drogowego stosuje się 
w celu: optycznego prowadzenia ruchu, 
oznaczania pasa drogowego oraz obiek-
tów znajdujących się w skrajni drogi. Jak 
wynika z treści załącznika − urządzenia 
bezpieczeństwa ruchu drogowego są, co 
do zasady, obiektami o niewielkich gaba-
rytach, których konstrukcja umożliwia 
posadowienie, bez wykonywania skompli-
kowanych prac technicznych, np. montaż 
znaku drogowego. Urządzeniami mogą być 
też rzeczy ruchome, jak tarcze i latarki do 

33 Dz.U. z 2003 r. nr 220 poz. 2181, ze zm.
34	 L.	Drabik,	A.	Kubiak-Sokół,	E.	Sobol:	Słownik..., op.cit.

zatrzymywania pojazdów. Z drugiej stro-
ny, podstawowe znaczenie dla kwalifikacji 
danego urządzania jako urządzenia bez-
pieczeństwa ruchu drogowego, ma cel ich 
stosowania, tj. ochrona życia i w ograniczo-
nym zakresie także mienia uczestników 
ruchu oraz osób pracujących na drodze, 
a w niektórych wypadkach, także użyt-
kowników terenów przyległych.

W świetle przywołanego powyżej roz-
porządzenia zaliczenie bramownic do ka-
tegorii urządzeń bezpieczeństwa ruchu 
drogowego budzi poważne wątpliwości, ze 
względu na cel stosowania tych ostatnich, 
tj. ochrona życia i − w ograniczonym za-
kresie − także mienia uczestników ruchu 
i osób pracujących na drodze, a w niektó-
rych wypadkach, także użytkowników 
terenów przyległych. Tymczasem posa-
dowienie bramownic ma służyć pobie-
raniu i kontroli elektronicznego systemu 
opłat za przejazd po drogach krajowych. 
Bramownica nie spełnia zatem kryterium 
celowościowego przewidzianego dla ka-
tegorii „urządzeń bezpieczeństwa ruchu 
drogowego”. Co więcej, analiza katalogu 
takich urządzeń przekonuje, że są one kon-
strukcjami nieskomplikowanymi, o nie-
wielkich wymiarach, „umieszczanymi” 
na drodze. Użycie tego czasownika su-
geruje, że lokalizacja urządzeń następu-
je w wyniku prostych prac technicznych 
(„umieścić, umieszczać, to inaczej „poło-
żyć, postawić lub zawiesić coś w jakimś 
miejscu”34). Tymczasem, do posadowienia 
bramownicy niezbędne jest przeprowa-
dzenie robót budowlanych. Przykładowo, 
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przebieg montażu kotew fundamentowych 
powinien być odnotowany w dzienniku, 
zaś prace z tym związane wykonywane pod 
nadzorem osoby uprawnionej do kierowa-
nia robotami. Świadczy to o skomplikowa-
nej konstrukcji technicznej bramownicy.

Skoro zatem bramownice są stosowane 
w celu pobierania opłat elektronicznych 
za przejazd, a działalność ta jako związa-
na z zarządzaniem drogami krajowymi35 
nie mieści się w pojęciu ochrony życia czy 
mienia uczestników ruchu – to nie ma ja-
kiegokolwiek związku pomiędzy budową 
bramownic elektronicznego systemu po-
boru opłat drogowych a wzrostem bez-
pieczeństwa ruchu drogowego. A contra-
rio, skoro cel posadowienia bramownic 
oraz złożoność jej konstrukcji uniemoż-
liwia przypisanie im przymiotu urządzeń 
bezpieczeństwa ruchu drogowego, proces 
inwestycyjny, którego przedmiotem jest 
bramownica, musi podlegać przepisom 
ustawy Prawo budowlane. 

Warto wspomnieć również, że argu-
mentem świadczącym przeciwko trak-
towaniu bramownicy jako urządzenia bez-
pieczeństwa ruchu drogowego jest to, że 
te ostatnie można umieszczać na drodze. 
Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy z 20 czerwca 
1997 r. Prawo o ruchu drogowym36 drogą 
jest zaś wydzielony pas terenu składają-
cy się z jezdni, pobocza, chodnika, drogi 
dla pieszych lub drogi dla rowerów, łącz-
nie z torowiskiem pojazdów szynowych 
znajdującym się w obrębie tego pasa, prze-
znaczony do ruchu lub postoju pojazdów, 

35 Ustawa	z	21.3.1985	o	drogach	publicznych	(Dz.U.	z	2015	r.	poz.	460,	ze	zm.)	w	art.	18	ust.	2	pkt	8a	stwierdza,	
że	do	zadań	Generalnego	Dyrektora	Dróg	Krajowych	i	Autostrad	należy	pobieranie	opłaty	elektronicznej.

36 Dz.U. z 2012 poz. 1137.

ruchu pieszych, jazdy wierzchem lub pę-
dzenia zwierząt. Natomiast słupy pod-
trzymujące element poziomy bramownicy 
znajdują się poza pasem drogi.

Przywołane wyżej argumenty jedno-
znacznie wskazują, że bramownica nie 
jest urządzeniem bezpieczeństwa ruchu 
drogowego w rozumieniu ustawy Prawo 
drogowe i wymienionego rozporządzenia. 
Tym samym podlega reżimowi przepisów 
ustawy Prawo budowlane, które normu-
je działalność obejmującą sprawy projek-
towania, budowy, utrzymania i rozbiórki 
obiektów budowlanych (art. 1 ustawy). 
Do rozstrzygnięcia pozostało wobec tego: 
czy posadowienie bramownicy wymaga 
pozwolenia na budowę, czy też zgłoszenia 
właściwemu organowi, co było uzależnione 
od zakwalifikowania jej do kategorii urzą-
dzeń technicznych bądź budowli. 

W tym miejscu powrócę zatem do dru-
giej z zarysowanych na wstępie koncepcji, 
zakładającej, że wzniesienie bramownic 
elektronicznego systemu poboru opłat 
jest w istocie instalowaniem urządzeń na 
obiektach budowlanych. Urządzeniem, 
zgodnie z tą koncepcją, byłaby sama bra-
mownica, zaś obiektem budowlanym 
− droga. Ustawa o drogach publicznych 
przez drogę rozumie budowlę wraz z dro-
gowymi obiektami inżynierskimi, urzą-
dzeniami oraz instalacjami, stanowiącą 
całość techniczno-użytkową, przezna-
czoną do prowadzenia ruchu drogowego, 
zlokalizowaną w pasie drogowym (art. 4 
pkt 2). Kolejnymi wyznacznikami drogi są: 
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charakter jej przeznaczenia − wyłącznie 
do prowadzenia ruchu drogowego − i loka-
lizacja w pasie drogowym. Z kolei, jak już 
wyżej wspomniano, w ustawie z 20 czerw-
ca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, drogę 
zdefiniowano jako wydzielony pas terenu, 
który składa się z: jezdni, pobocza, chod-
nika, drogi dla pieszych lub drogi dla ro-
werów, łącznie z torowiskiem pojazdów 
szynowych znajdującym się w obrębie tego 
pasa, przeznaczony do ruchu lub postoju 
pojazdów, ruchu pieszych, jazdy wierz-
chem lub pędzenia zwierząt (art.2 pkt 1). 
Ponadto, skoro sama droga jest budowlą, 
nie można na niej wznieść kolejnej. Na 
istniejącej budowli można jednak zamon-
tować urządzenia. 

Przeciwko uznaniu bramownicy za insta-
lowane urządzenie przemawia zakres prac 
niezbędnych do jej posadowienia, tj. wy-
kopanie fundamentów pod bramowni-
cę, wylanie ław fundamentowych, czyli 
wykonanie robót budowalnych. Ponadto 
należy zauważyć, że bramownice znajdu-
ją się „poza drogą” w rozumieniu ustawy 
o drogach publicznych, bowiem sytuowa-
ne są w pasie drogowym, który budowlą 
już nie jest. 

Również orzecznictwo sądów admi-
nistracyjnych dostarczało argumentów 
przeciwnych stanowisku utożsamiają-
cemu proces wznoszenia bramownicy 
z instalowaniem urządzenia na obiekcie 
budowlanym, podnosząc, że o montażu 
czy instalacji można mówić wówczas, gdy 

37	 W	wyroku	Naczelnego	Sądu	Administracyjnego	z	25.11.2008,	w	sprawie	o	sygn.	akt.	II	OSK	1458/07,	
<www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

38	 Sygn.	akt.	II	OSK	1034/09.	
39	 Sygn.	akt.	II	OSK	427/10.
40 Dz.U. nr 218 poz. 1391. 

istnieje już nośnik, na jakim miałyby być 
zainstalowane urządzenia37. W orzecze-
niu z 16 czerwca 2010 r.,38 dotyczącym 
urządzeń reklamowych, Naczelny Sąd 
Administracyjny stwierdził, że „wielkość 
obiektu, jego masa i względy bezpieczeń-
stwa są wyznacznikami tego, czy może to 
być obiekt wolno stojący, trwale związany 
z gruntem, czy też wolno stojący nietrwale 
związany z gruntem, czy też instalowany na 
innym obiekcie budowlanym. Dokonując 
kwalifikacji prawnej, czy dane urządzenie 
reklamowe wymaga pozwolenia na budo-
wę, czy tylko zgłoszenia, powinno brać się 
pod uwagę również przepis art. 5 Prawa 
budowlanego, w świetle którego nie jest 
obojętna jego wielkość i cechy konstrukcyj-
ne”. W innym wyroku z 4 marca 2011 r.39 
NSA dokonał analizy zakresu prowadzo-
nych prac przy wznoszeniu urządzenia 
reklamowego. Jak podkreślił, „fakt wy-
konania żelbetowej podstawy blokowej 
o wymiarach 3,4 m x 2 m, osadzenie na 
niej słupa o wysokości 6 m, a dopiero po 
zakończeniu tych robót – umieszczenie 
nośnika reklamowego przesądziło o tym, 
że była to budowa, a nie montaż”. 

Kończąc rozważania dotyczące charak-
teru prawnego bramownicy, należy zwró-
cić również uwagę, że ustawa z 7 listopada 
2008 r. o zmianie ustawy o drogach pu-
blicznych oraz niektórych innych ustaw40, 
na podstawie której wprowadzono elektro-
niczny system poboru opłat, nie przewi-
działa wyłączenia z wymogu uzyskiwania 
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pozwolenia na budowę budowy bramow-
nic. Ponadto, ustawa z 12 stycznia 2007 r. 
o drogowych spółkach specjalnego prze-
znaczenia41 umożliwia powołanie takiego 
podmiotu do realizacji przedsięwzięcia 
drogowego, m.in. w zakresie przygotowa-
nia, wdrożenia, budowy lub eksploatacji 
systemu elektronicznego poboru opłat 
elektronicznych (art. 4 ust. 2 pkt 1a usta-
wy). Spółka sporządza wówczas odpowied-
nią dokumentację i występuje z wnioskami 
o wydanie decyzji (art. 4 ust 3 pkt 3 i 4 
ustawy). Również i ta ustawa nie prze-
widuje budowy systemu elektronicznego 
poboru opłat bez pozwolenia na budowę. 
Wyeksponowanie opisanych powyżej, cha-
rakterystycznych cech bramownicy po-
zwoliło uznać ją za budowlę, a tym samym 
wskazać, że proces jej wznoszenia wymaga 
uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowę. 

Wnioski
Przyznanie określonemu obiektowi przy-
miotu urządzenia lub budowli ma istotne 
znaczenie nie tylko z punktu widzenia pro-
cedury wszczęcia i zakończenia inwesty-
cji (szybkość, koszt, zaufanie inwestorów 
do organów), ale również ze względu na 
„życie” obiektu, jego eksploatację, prze-
glądy techniczne oraz obciążenia podat-
kowe. Mając to na uwadze, chciałbym na 
zakończenie przedstawić wnioski, które 
mogą być przydatne w wypadku trud-
ności z zakwalifikowaniem do kategorii 
budowli konkretnego wytworu ludzkiej 
działalności:

41 Dz.U. nr 23 poz. 136, ze zm. 
42	 Sygn.	akt	II	OSK	186/09,	LEX	nr	597412.
43	 A.	Despot-Mładanowicz:	Prawo budowlane. Komentarz,	Warszawa	2016.

 • Należy pamiętać, że definicja budow-
li została skonstruowana na podstawie 
dwóch zaprzeczeń oraz przykładowego, 
a więc otwartego wyliczenia obiektów sta-
nowiących budowlę. Oznacza to, że obiekt, 
 mimo że nie jest budynkiem ani obiektem 
małej architektury, może stanowić bu-
dowlę, a tym samym zostać zakwalifiko-
wany jako obiekt budowlany, co przesądza 
o tym, że podlega prawu budowlanemu. 
Zawarte w art. 3 pkt 3 ustawy Prawo bu-
dowlane wyliczenie wyznacza zakres zna-
czeniowy definiowanego pojęcia. Dlatego 
w spornych sytuacjach trzeba ustalić, czy 
dany obiekt ma cechy wspólne z wymie-
nionymi w przepisie przykładami, czy jest 
do nich podobny. Naczelny Sąd Admini-
stracyjny w wyroku z 27 stycznia 2010 r.42 
stwierdził, że budowlą jest każdy obiekt, 
który nie jest budynkiem ani obiektem 
małej architektury, ale który jest podob-
ny do wymienionych w art. 3 pkt 3 usta-
wy Prawo budowlane wytworów ludzkiej 
działalności43.

 • Obiekty budowalne, określone w tre-
ści art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, 
charakteryzują się cechami wspólnymi, 
na podstawie których określono kryte-
ria decydujące o uznaniu ich za budowlę. 
Chodzi o wyodrębnienie w przestrzeni 
oraz trwałe związanie z gruntem. Ponad-
to, każda z przykładowo wymienionych 
w art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane 
budowli ma również zespół cech pozwala-
jących zakwalifikować dany obiekt do tej 
kategorii − jako obiekt podobny. 
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 • Jeśli analiza cech danego obiektu nie po-
zwala rozstrzygnąć, czy jest on budowlą, 
pomocy należałoby poszukać np. w wy-
kładni systemowej – czego przykładem 
jest uznanie stacji bazowej telefonii ko-
mórkowej za budowlę.

 • Poszukując najlepszego rozwiązania nie 
sposób pominąć wypracowanego orzecz-
nictwa sądowo-administracyjnego, które 
stanowi dopełnienie działalności ustawo-
dawczej, przez wypełnienie norm ogólnych 
treścią konkretnych wypadków. 

Ostatnia duża nowelizacja ustawy Prawo 
budowlane z 20 lutego 2015 r.44, która wy-
woływała kontrowersje jeszcze przed wej-
ściem w życie jej przepisów, uświadamia, 
że najwyższy czas, aby podjąć prace nad 
nowym aktem kompleksowo regulują-
cym proces inwestycyjno-budowlany. 
Dotychczasowe „punktowe” nowelizacje 

44	 Ustawa	z	20.2.2015	o	zmianie	ustawy	–	Prawo	budowlane	oraz	niektórych	innych	ustaw	(Dz.U.	poz.	443)	 
weszła	w	życie	28.6.2015.

ustawy Prawo budowlane w niewielkim 
stopniu rozwiązują problemy inwesto-
rów, organów administracji architekto-
niczno-budowlanej, nadzoru budowla-
nego i sądownictwa administracyjnego, 
borykających się z trudnościami z inter-
pretacją i stosowaniem przepisów ustawy. 
Wprowadzając w życie kolejną nowelizację, 
której powodem była chęć usprawnienia 
procesu inwestycyjnego, ustawodawca po 
raz kolejny zapomniał o podstawowych 
wadach tego aktu, jakimi w pierwszej ko-
lejności są nieprzystające do obrotu gospo-
darczego definicje zawarte w art. 3 ustawy. 

ANDRZEJ JAKUBOWSKI
Departament	Prawny	
i	Orzecznictwa	Kontrolnego	NIK

Słowa kluczowe: prawo budowlane, pojęcie budowli, stacja bazowa, bramownica

Key words: construction law, notion of structure, base station, container crane
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JACEK MAZUR

W ramach projektu współpracy bliźniaczej 
z Urzędem Kontroli Państwowej Albanii1 
w marcu 2017 r. NIK zorganizowała 

1 Projekt	współpracy	bliźniaczej	(twinning)	„Wzmocnienie	potencjału	kontroli	zewnętrznej”	(Strengthening 
of external auditing capacities)	Najwyższa	Izba	Kontroli	prowadzi	przy	udziale	Urzędu	Kontroli	Państwowej

w Tiranie seminarium na temat relacji 
między najwyższymi organami kontroli 
(NOK) a parlamentami. Zaprezentowano 
dotychczasowe doświadczenia oraz po-
stulaty dotyczące współdziałania NOK

Współpraca 
międzynarodowa

Rozpatrywanie sprawozdań z kontroli 
przez komisje parlamentarne

Szczególnie ważnym, ale i trudnym elementem działania najwyższych orga-
nów kontroli jest zapewnienie realizacji sformułowanych przez nie wniosków. 
Najwyższa Izba Kontroli ma wieloletnie doświadczenia ze współpracy z ko-
misjami Sejmu, które rozpatrują przedłożone przez Izbę sprawozdania. Są 
one interesujące dla organów kontroli innych państw.

Seminarium	w	Tiranie
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 z parlamentami w Albanii, Kosowie, Polsce, 
Niemczech i Stanach Zjednoczonych2. Oto 
niektóre tezy.

 • Najwyższe organy kontroli i parlamenty 
współpracują w celu zapewnienia rozli-
czalności rządu i administracji publicz-
nej. Wspierają się w działaniach służących 
zapewnieniu skuteczności mechanizmu 
rządzenia. Zazwyczaj parlamenty nie mają 
możliwości profesjonalnej oceny sposo-
bu wykorzystania środków publicznych, 
zatem NOK są ich naturalnym partne-
rem i doradcą. Analogicznie, działania 
kontrolne stają się bardziej skuteczne, je-
żeli parlament i komisje parlamentarne 
stanowią forum dla prezentacji kontroli 
i dyskusji nad nimi, a także podejmują 
lub zachęcają innych do podjęcia odpo-
wiednich działań.

 • W różnych krajach występują zasadniczo 
dwa modele organizacji prac parlamentu 
związanych z rozpatrywaniem sprawozdań 
z kontroli: a) przez komisję rachunków pu-
blicznych, która stanowi wówczas jedyną 

 Chorwacji.	Projekt	realizowany	jest	ze	środków	Unii	Europejskiej.	Rozpoczął	się	w	kwietniu	2016	r.	i	po-
trwa	do	kwietnia	2018	r.	Przewiduje	opracowanie	licznych	materiałów,	projektów	i	notatek	oraz	spotkania,	
warsztaty,	szkolenia,	seminaria,	a	także	prowadzenie	kontroli	pilotażowych.	Zob.	NIK gościła kontrolerów 
z Albanii	(https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-gosci-kontrolerow-z-albanii.html).

2	 Referaty	i	wystąpienia	przedstawili:	Anastas	Angjeli,	poseł,	sekretarz	Komisji	Gospodarki	i	Finansów	Parla-
mentu	Albanii;	Aurela	Anastasi,	prof.	Wydziału	Prawa	Uniwersytetu	Państwowego	w	Tiranie;	Maciej	Berek,	
wicedyrektor	Departamentu	Budżetu	i	Finansów	NIK;	Beata	Błasiak-Nowak	i	Marzena	Rajczewska,	doradcy	
w	Departamencie	Administracji	Publicznej	NIK;	Jorgji	Bollano,	przewodniczący	Krajowej	Rady	Rachunko-
wości,	prof	Wydziału	Ekonomii	Uniwersytetu	“Marin	Barleti”	w	Tiranie;	Erald	Capri,	Centrum	Przejrzystości	
i	Wolności	Informacji,	Tirana;	Janet	St.	Laurent,	dyrektor	Centrum	Doskonalenia	Kontroli	w	Urzędzie	Rozli-
czania	Rządu	Stanów	Zjednoczonych	(U.S. Government Accountability Office);	Bujar	Leskaj,	prezes	Urzędu	
Kontroli	Państwowej	Albanii;	Jacek	Mazur,	radca	Prezesa	NIK;	Ali	Sadiku,	wiceprzewodniczący	Komisji	Kon-
troli	Finansów	Publicznych	Parlamentu	Kosowa.	Obrady	prowadził	Wojciech	Kutyła,	wiceprezes	NIK.

3	 Zob.	 opis	 funkcjonowania	 Komisji	 Rachunków	 Publicznych	 w	 Wielkiej	 Brytanii:	 J.	 Mazur:	 Kontroler  
i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagający Izbę Gmin,	„Kontrola	Państwowa”	nr	1/1995.

4 Kontakty	NIK	i	Sejmu	zostały	przedstawione	w	wielu	publikacjach,	zob.	m.in.	P.	Sarnecki:	Relacje Najwyższej 
Izby Kontroli z polskim parlamentem – konstytucyjne granice podległości,	„Kontrola	Państwowa”	numer	jubile-
uszowy	„95.	rocznica	powołania	NIK”,	luty	2014	r.;	J.	Mazur:	Współpraca Najwyższej Izby Kontroli z Sejmem 
– między podległością a współdziałaniem,	„Kontrola	Państwowa”	nr	2/2015	–	i	podana	tam	literatura.

uprawnioną do ich rozpatrywania; dąży się, 
aby działalność tej komisji miała charakter 
ponadpartyjny (przewodniczy przedstawi-
ciel partii opozycyjnej)3; b) przez komisje, 
które zajmują się poszczególnymi działami 
administracji i gospodarki, a zatem których 
zakres działania określony jest przez wska-
zanie obszaru lub grupy spraw (tzw. ko-
misje „resortowe” czy „branżowe”, np. ko-
misja gospodarki, transportu, rolnictwa, 
zdrowia itd.); ich zadaniem jest badanie 
i przygotowywanie zagadnień stanowią-
cych przedmiot prac parlamentu oraz for-
mułowanie opinii w sprawach przekaza-
nych komisji; w ramach określonych przez 
konstytucję i ustawy pełnią one również 
rolę organów, za pośrednictwem których 
parlament kontroluje działalność rządu. 
W Polsce od 1998 r. funkcjonuje system, 
który łączy elementy obu wymienionych 
modeli: sprawozdania z kontroli NIK są 
rozpatrywane zarówno przez komisje pro-
blemowo właściwe, jak przez Komisję ds. 
Kontroli Państwowej4. 
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Rozpatrywanie sprawozdań z kontroli   współpraca międzynarodowa

 • Funkcjonowanie jednej komisji (bądź 
podkomisji), która ma prawo rozpatry-
wania sprawozdań z kontroli, może być 
korzystne. Jeśli jednak komisja ta ocenia 
sprawozdania dotyczące wszystkich resor-
tów, zajmowanie się realizacją zawartych 
w nich zaleceń może być trudne. Niektórzy 
uważają, że analizowanie rezultatów kon-
troli powinno należeć raczej do wyspecja-
lizowanej komisji, która na bieżąco zajmuje 
się sprawami danego resortu. Oba systemy 
mają zarówno dobre, jak i gorsze strony. 
W wielu krajach główny problem stanowi 
przecież nie wybór jednego z owych mo-
deli, lecz to, czy komisje parlamentarne 
w ogóle rozpatrują sprawozdania NOK.

 • W dyskusji zwrócono uwagę na związek 
ww. kwestii z funkcjonowaniem systemu 
partyjnego. Po rozpatrzeniu sprawozdania 
z kontroli komisja parlamentarna może 
uznać, że rząd i inne podmioty powin-
ny przedsięwziąć pewne działania. Dla 
zwiększenia jej wpływu, decyzje komisji 
powinny zapadać możliwie jednogłośnie. 
W wielu krajach tak właśnie się dzieje, 
np. omawiając praktykę podkomisji ds. ra-
chunków publicznych w Niemczech pod-
kreślono, że różnice partyjne zasadniczo 
nie mają wpływu na jej funkcjonowanie, bo 
członkowie podkomisji z reguły podzielają 

5	 W	latach	90.	XX	wieku	w	Stanach	Zjednoczonych	Partia	Republikańska	uznała,	że	Główny	Urząd	Rozli-
czalności	faworyzuje	drugą	główną	partię	–	Demokratyczną	–	przez	to,	że	przeprowadza	więcej	kontroli	
na	wniosek	 jej	deputowanych.	Owa	ocena	prawdopodobnie	nie	była	 trafna,	bowiem	opisana	sytuacja	 
wynikała	z	większej	liczby	zgłaszanych	przez	nich	wniosków,	niemniej	doprowadziła	ona	do	bardzo	poważ-
nych	skutków:	opanowany	przez	Republikanów	Kongres	znacząco	zmniejszył	budżet	Urzędu,	co	wymusiło	
zwolnienie	części	pracowników	i	ograniczenie	zakresu	działania.	

	 O	współpracę	między	głównymi	siłami	politycznymi	nie	jest	łatwo	w	Albanii,	np.	w	2014	r.	posłowie	Partii	
Demokratycznej	–	głównej	partii	opozycyjnej	–	przez	pół	roku	bojkotowali	prace	parlamentu,	co	wiązało	
się	z	całkowitym	pomijaniem	opinii	tej	partii	przy	podejmowaniu	decyzji	rządowych.

6 GAO’s	Congressional	Protocols;	Washington,	July	16,	2004;	https://www.gao.gov/assets/80/76826.pdf.
7 Guidelines for the institutionalisation of relations of the ALSAI with the Albanian Parliament	by	Jacek	Mazur,	 

Beata	Błasiak-Nowak	and	Marzena	Rajczewska,	Tirana,	November	2016.

zarówno krytyczne uwagi NOK o dzia-
łalności administracji, jak i proponowane 
sposoby poprawy. Takie podejście, obok 
wysokiej kultury politycznej, wymaga rów-
nież zgodnej opinii głównych sił politycz-
nych, że najwyższy organ kontroli działa 
w sposób apolityczny i pozapartyjny5. 

 • W niektórych krajach najwyższe organy 
kontroli publikują dokumenty określają-
ce proponowany sposób współdziałania 
z parlamentem. Przykładowo, Główny 
Urząd Rozliczalności Stanów Zjednoczo-
nych sformułował m.in.: 1) zasady wyboru 
głównych tematów kontroli, jakie wynikają 
z ustaw; 2) kryteria, na podstawie których 
rozpatruje propozycje tematów kontroli 
pochodzące od parlamentu6.

Możliwości wzmocnienia 
relacji NOK i parlamentu
Eksperci NIK zaprezentowali propozy-
cje dotyczące wzmocnienia relacji między 
Urzędem Kontroli Państwowej i parlamen-
tem Albanii”7, między innymi:

 • Przepisy nie regulują precyzyjnie trybu 
ani formy kontaktów NOK z parlamen-
tem. Choć z konstytucji wynika prawo 
prezesa urzędu do udziału w posiedze-
niach, na których rozpatrywane jest 
sprawozdanie rządu z realizacji budżetu 
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i stanu długu państwowego za poprzedni 
rok, w praktyce uprawnienie to nie jest 
respektowane. W regulaminie parlamen-
tu Albanii można by wyraźnie określić 
uprawnienie prezesa urzędu do udziału 
(i zabierania głosu) w posiedzeniach par-
lamentu i jego komisji poświęconych tej 
sprawie, a także w tych, na których roz-
patrywane są wyniki kontroli.

 • Z uznaniem należy przyjąć uchwałę parla-
mentu Albanii z 20 października 2016 r. de-
klarującą możliwość utworzenia podkomisji 
dla monitorowania wdrażania zaleceń NOK, 
bowiem jej powstanie istotnie wzmocniłoby 
kontakty NOK z parlamentem. W pracach 
nad utworzeniem podkomisji warto zadbać 
o takie określenie jej mandatu oraz trybu 
i metod funkcjonowania, aby jej przyszła 
działalność możliwie najbardziej sprzyjała 
rozliczalności; powinna mieć możliwość 
zwracania się do rządu i innych podmio-
tów wykorzystujących środki publiczne 
o wykorzystywanie zaleceń, jakie wynikają 
z kontroli. Ponadto, uwzględniając doświad-
czenia innych krajów, warto dalej działać na 
rzecz ustanowienia relacji NOK z innymi 
komisjami parlamentarnymi.

 • Przy ustalaniu priorytetów działalności 
kontrolnej najwyższy organ kontroli powi-
nien uważnie analizować kwestie stano-
wiące przedmiot zainteresowania parla-
mentu. Mimo iż NOK działają niezależnie, 
powinny być świadome, jakie są potrzeby 
i zainteresowania władzy ustawodawczej 

oraz wykonawczej i uwzględniać je przy 
ustalaniu priorytetów działalności kontro-
lnej, zarazem dbając o wykonanie swoich 
ustawowych zadań.

 • Albańska ustawa o kontroli państwowej 
upoważnia prezesa urzędu do przedstawia-
nia parlamentowi sprawozdań z poszcze-
gólnych badań. Dotychczas przekazywa-
no doroczne sprawozdania NOK z wyko-
nania budżetu państwa i z działalności 
NOK, a bardzo rzadko – sprawozdania 
z innych kontroli; eksperci zalecili jednak 
szersze wykorzystywanie tej możliwości. 
Równocześnie zwrócono uwagę na celo-
wość rozwoju praktyki parlamentarnej, 
tak aby stosować rozwiązania znane w in-
nych krajach, takie jak wyznaczenie posła 
referenta, który szczegółowo bada sprawę 
i przedstawia wnioski na zebraniu komisji 
(podkomisji), przesłuchanie kierowników 
jednostek kontrolowanych, korzystanie 
z ekspertów itd.

 • NOK Albanii może wykorzystać do-
świadczenia innych NOK dla lepszego 
zorganizowania kontaktów z parlamentem, 
np. przez wyznaczenie osoby (lub utworze-
nie odrębnej komórki) odpowiedzialnej za 
utrzymywanie tych kontaktów, informo-
wanie pracowników o pracach parlamentu, 
które mogą być istotne dla ich działań. 

dr	Jacek	Mazur,	radca	prezesa	NIK
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Odpowiedzialność karna za przestępstwa korupcyjne

Maciej Iwański, Krakowski Instytut Prawa Karnego, Fundacja,  
Kraków 2016, s.766.

W książce zostały opisane obecne w systemie prawnym instrumenty walki z korupcją. 
Poddano je krytycznej analizie z punktu widzenia przydatności w zwalczaniu tego zja-
wiska. Wyodrębniono również i scharakteryzowano różne typy działań korupcyjnych 
oraz ukazano specyficzne formy ich zwalczania. Publikacja składa się z czterech części 
i 14 rozdziałów. W części pierwszej i drugiej ukazano istotę korupcji oraz podjęto próbę 
ustalenia cech wspólnych tego typu przestępstw w różnych sektorach życia społecz-
nego i gospodarczego. Część trzecia odnosi się do relacji międzyludzkich utrwalonych 
w obyczajach i prawie, które w szczególnych okolicznościach mogą być traktowane jako 
działania korupcyjne, zaś w części ostatniej zajęto się problemami związanymi z wy-
mierzaniem kary za przestępstwa korupcyjne.

Bezpieczeństwo antyterrorystyczne: świadomość społeczna 
i edukacja 

Krzysztof Liedel, Paulina Piasecka, DIFIN, Warszawa 2017, s. 240.

Autorzy tej zbiorowej pracy postanowili pokazać, jak terroryzm religijny i ideologicz-
ny wpływa na świadomość społeczeństw. Książka składa się z dwóch części. Pierwsza 
zawiera artykuły opisujące zagrożenia terrorystyczne. Przeprowadzono w nich analizę 
różnych obszarów życia społecznego, w których występują najczęściej, przedstawiono też 
rozmaite aspekty terroryzmu i formy jego zwalczania. Część druga ma przede wszyst-
kim charakter edukacyjny. Wskazuje na ogromną rolę obywateli w przeciwdziałaniu 
zagrożeniom; powinni oni dobrze znać ich naturę, aby umieć rozpoznawać symptomy 
i w razie potrzeby skutecznie się bronić. 

Sygnały  
o książkach 
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sygnały o książkach  

Źródła finansowania działalności rozwojowej  
przedsiębiorstw w Polsce 

Redakcja naukowa Jacek Grzywacz, Oficyna Wydawnicza Szkoła Główna 
Handlowa w Warszawie, Warszawa 2016, s. 244.

Rozwój działalności gospodarczej wiąże się z koniecznością znalezienia źródeł finanso-
wania, co wymaga odpowiedniej wiedzy i znajomości poszczególnych instrumentów 
finansowych. Celem autorów tej zbiorowej pracy jest dostarczenie przedsiębiorcom 
wskazówek, gdzie zdobyć potrzebne informacje oraz uzyskać pomoc w ocenie przydat-
ności możliwego do otrzymania wsparcia. Książka składa się z 8 rozdziałów. Pierwszy 
z nich przedstawia dostępne metody finansowania przedsiębiorstw i na podstawie badań 
empirycznych ocenia je z punktu widzenia ich efektywności i przydatności dla po-
szczególnych form działalności gospodarczej. W dalszych rozdziałach skupiono się na 
szczegółowej analizie najważniejszych źródeł finansowania przedsiębiorczości, takich 
jak kredyt, emisja akcji, fundusze pożyczkowe czy różne sposoby samofinansowania 
przedsiębiorstw. Dwie ostatnie części opracowania poświęcono formom pozyskiwania 
środków przez małe i średnie firmy.

Polityka migracyjna: historia i współczesne wyzwania 

Redakcja naukowa Katarzyna Górak-Sosnowska, Jerzy Łazor, Oficyna  
Wydawnicza SGH, Szkoła Główna Handlowa, Warszawa 2016, s.174.

W książce poruszono jeden z najważniejszych problemów współczesnego świata – poli-
tykę migracyjną, którą zdefiniowano jako całokształt decyzji, czynności i działań podej-
mowanych przez władzę publiczną dla osiągnięcia celów związanych z migracją ludno-
ści. Teksty prezentują wielostronne spojrzenie na problemy polityki migracyjnej, dzięki 
temu, że autorzy są specjalistami badającymi te procesy. Artykuły można podzielić na 
trzy grupy tematyczne: powszechna historia migracji, problem współczesnej migracji 
muzułmańskiej i migracja w Polsce. W poszczególnych tekstach analizowane są różne 
aspekty dużych ruchów ludności, zarówno ze względu na rządzące nimi prawidłowości 
psychospołeczne, jak i z punktu widzenia jednostkowych losów imigrantów.
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Auditing   8

ŁUKASZ RÓG: Principle of Openness and Its Limitations  
– Disciplinary Proceedings with Regard to NIK Nominated Auditors   8
The principle of openness is one of the basic principles of the criminal procedure. 
It is understood as a directive which provides the society with access to information 
about criminal procedures. Since the amendments to the Act on the Supreme Audit 
Office of 23rd December 1994 entered into force, as a result of which Article 4a was 
added (Disciplinary responsibility of nominated auditors), the principle of openness 
has not been discussed separately in studies dedicated to the disciplinary proceedings 
at NIK. Article 97p of the Act on NIK refers to appropriate application of the regulations 
of the Code of Criminal Procedure with regard to issues that are not regulated in the 
Act. Taking the above into account, it needs to be considered to what extend the 
closing of the hearing to the public can be applied to disciplinary proceedings against 
nominated auditors.

MACIEJ RYBCZYŃSKI: Person Responsible versus Perpetrator  
– Legal Acts related to NIK versus Selected Provisions of Other Acts   18
In the current Act on NIK, a definition of “a person responsible” cannot be found, 
nor can be that of “perpetrator – a person who committed an irregularity”, although 
the legislator has used the former term in several articles of the act without, however, 
explaining it, and without solving the problem. For example, a post audit statement should 
indicate persons responsible for irregularities, and the scope and consequences of those 
irregularities, on the basis of the material gathered in the audit file. This is probably 
the most significant provision of the Act on NIK, related to the issue discussed in this 
study. The author, referring to linguistic, systemic and usefulness-related interpretation 
of the provisions regulating the activity of NIK, as well as post-audit statements, attempts 
to answer these doubts.
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of the audited schools organised classes in compliance with the principles of mental work 
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an audit aimed at evaluating the functioning of medical care for aged persons. The audit 
examined, among others, how the Minister of Health developed health policy in the 
area of healthcare for aged persons, how staff was trained to implement this policy, 
and cooperation with other entities in the field of care for seniors. At the National 
Health Fund (Polish: Narodowy Fundusz Zdrowia, NFZ), NIK examined the valuation, 
planning and financing of services addressed to aged persons, as well as access to these 
services. While at the entities that provide services, NIK audited how the services were 
organised, whether contracts with the NFZ were realised properly, and cooperation with 
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other entities from the healthcare and welfare system. The audit comprised fourteen 
various entities altogether.
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information and argumentation that encourage people to purchase goods produced in 
the given country, and to start economic cooperation with companies from that country. 
In the years 2010–2015, there were over 170 entities that created, supported and realised 
activities in the area of economic promotion. Approximate total costs of the activities 
aimed at internationalisation incurred by the public sector stood at about PLN 2.2 billion. 
However, as the NIK audit shows, although those activities were realised in a broad scope 
and in various forms, they had not been preceded by adoption of strategic assumptions 
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made it impossible to take advantage of economies of scale. The reason behind is that 
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The law on higher education provides for a relatively high level of autonomy of state 
higher education schools with regard to setting and collecting their fees. Still, the 
presidents of schools, while setting the recruitment fees, should be governed by the 
provisions of the law which set forth that the fee shall cover the actual costs of necessary 
recruitment procedures, and shall not be higher than those costs. NIK has conducted 
an audit at five public schools in order to examine whether the principles that they 
set for fees are in compliance with the binding regulations, with special focus on the 
changes introduced in the law on higher education introduced since 1st October 2014.
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Prosimy	o	przysyłanie	do	redakcji	jedynie	zamówień	z	podaniem	nazwy	firmy,	dokładnego	 
adresu	oraz	numeru	NIP,	a	należności	za	prenumeratę	prosimy	uiszczać	dopiero	po	otrzymaniu 
faktury	z	podaną	kwotą.

Prosimy skorzystać z zamieszczonego poniżej kuponu.
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKÓW I AUTORÓW

Pragniemy	poinformować	Państwa,	że	„Kontrola	Państwowa”	potwierdziła	swoje	miejsce	wśród	czasopism	

naukowych,	znajdujących	się	na	liście	Ministra	Nauki	i	Szkolnictwa	Wyższego.	Mimo	nowych,	zdecydowanie	

zaostrzonych	kryteriów	i	trzyetapowej	oceny,	pismo	otrzymało	7	punktów za	artykuł	naukowy	wydrukowany	
w	naszym	dwumiesięczniku,	co	plasuje	nas	wśród	wysoko	ocenionych	tytułów	wyszczególnionych	w	części	B	

wykazu	−	nieposiadających	współczynnika	IF	(impact factor),	który	jest	publikowany	w	Journal Citation Report. 

Komunikat	w	tej	sprawie	Minister	wydał	18	grudnia	2015	r.	na	podstawie	§14	ust.	2	rozporządzenia	 

z	13	lipca	2012	r.	w	sprawie	kryteriów	i	trybu	przyznawania	kategorii	naukowej	jednostkom	naukowym	 

(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126). 
To	nie	tylko	wyróżnienie	dla	„Kontroli	Państwowej”,	ale	i	gratyfikacja	dla	tych	z	Państwa,	których	publikacje	

w	tytułach	takich	jak	nasz	są	zaliczane	do	dorobku	naukowego	podczas	procedur	uzyskiwania	stopni	i	tytułów	

naukowych.	O	tym,	że	niełatwo	spełnić	nowe	wymogi	resortu	nauki,	świadczy	nieobecność	na	tegorocznej	

liście	Ministra	niektórych	tytułów	o	ugruntowanym	od	lat	dorobku	i	dotąd	wysokiej	punktacji.

Od	2012	r.	czasopisma	naukowe	są	oceniane	w	postępowaniu	dwuetapowym,	od	2015	–	trzyetapowym.	

Zajmuje	się	tym	zespół	specjalistyczny,	powołany	przez	Ministra	Nauki	i	Szkolnictwa	Wyższego	na	podsta-

wie	art.	52	ust.	4	ustawy	z	30	kwietnia	2010	r.	o	zasadach	finansowania	nauki	(DzU	nr	96,	poz.	615,	ze	zm.).	

W	pierwszym	etapie	tytuły	ubiegające	się	o	punktację	naukową	mają	do	spełnienia	6	kryteriów,	począw-

szy	m.in.	od	stabilności	wydawniczej,	naukowego	charakteru	publikacji,	przyjętej	procedury	recenzowania,	

uwzględniającej	m.in.	zachowanie	pisemności,	określonych	sposobów	oceny	artykułu,	poszanowania	zasady	

double-blind review process	etc.,	przez	wdrożenie	procedury	zabezpieczającej	oryginalność	publikacji	−	gho-

stwriting,	a	na	posiadaniu	strony	internetowej	i	ujawnianiu	listy	współpracujących	recenzentów	skończywszy.	

„Kontrola	Państwowa”	sprostała	wszystkim	tym	wymaganiom,	choć	przejście	do	następnego	etapu	zapew-

nia	spełnienie	już	5	z	nich.

W	drugim	etapie	oceny	uwzględnia	się	11	szczegółowych	parametrów,	do	których	zaliczono	m.in.:	indeks	

cytowań	PIF,	indeksację	w	międzynarodowych	bazach	danych,	cykl	wydawniczy,	istnienie	wersji on-line, 

umiędzynarodowienie	recenzentów	i	rady	naukowej,	zagraniczną	afiliację	autorów.	I	w	tym	wypadku	„KP”	

spełnia	zdecydowaną	większość	kryteriów,	choć	niektóre	są	potencjalnie	łatwiejsze	do	osiągnięcia	przez	ty-

tuły	wydawane	w	instytutach	naukowych	czy	uczelniach,	gdzie	międzynarodowa	współpraca	naukowa,	wy-

miana	kadry,	staże	zagraniczne	i	publikacja	wyników	badań	własnych,	cytowanych	następnie	przez	różne	

źródła,	wynikają	z	charakteru	działalności	jednostek.	Tym	bardziej	cieszy,	że	„Kontrola	Państwowa”	znalazła	

się	w	gronie	takich	czasopism.	

W	trzecim	etapie	zespół	oceniający	może	przyznać	dodatkowe	punkty	na	podstawie	oceny	czasopisma	

w	środowisku	naukowym,	spełnienia	standardów	etycznych,	wydawniczych,	wkładu	w	naukę	polską,	naukę	

światową	oraz	innych	kryteriów	oceny	eksperckiej	przyjętych	przez	zespół.

Punkty	za	publikację	w	pismach	naukowych	objętych	częścią	B	wykazu	ustala	się	zgodnie	z	przyjętym	

przez	MNiSW	algorytmem.	Wraz	ze	szczegółowymi	zasadami	oceny,	pełnym	wykazem	czasopism	oraz	ko-

munikatem	Ministra	jest	on	dostępny	na	stronach	resortu	w	zakładkach	„Komunikaty”	oraz	„Lista	czasopism	

punktowanych”.

Redakcja
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„Kontrola Państwowa” w bazach danych

„Kontrolę	 Państwową”	 można	 odnaleźć	 w	 dwóch	 naukowych	 bazach	 danych:	 The	 Central	 
European	Journal	of	Social	Sciences	And	Humanities	(CEJSH)	–	Środkowo-Europejskim	Cza-
sopiśmie	Nauk	Społecznych	 i	Humanistycznych	oraz	 Index	Copernicus	Journal	Master	List.
CEJSH	jest	elektroniczną,	ogólnie	dostępną	bazą	danych	publikującą	angielskie	streszcze-
nia	artykułów,	rozpraw	oraz	pozycji	przeglądowych,	które	ukazują	się,	głównie	w	językach	 
narodowych,	w	czasopismach	poświęconych	naukom	społecznym	i	humanistycznym,	wydawa-
nych	w	Republice	Czeskiej,	na	Węgrzech,	w	Polsce,	Słowacji,	a	także	w	Bośni	i	Hercegowinie,	 
Estonii,	Łotwie,	Litwie,	Serbii,	Słowenii	i	Ukrainie.	Została	utworzona	przez	prezesów	Akade-
mii	Nauk	państw	Grupy	Wyszehradzkiej.	Streszczenia	publikacji	naukowych,	także	tych,	któ-
re	ukazały	się	na	łamach	„Kontroli	Państwowej”	począwszy	od	nr.	6/2011	znajdują	się	na	stro-
nie	CEJSH:	http://cejsh.icm.edu.pl/.	Umowa	zawarta	w	2014	r.	z	Interdyscyplinarnym	Centrum	 
Modelowania	Matematycznego	i	Komputerowego	Uniwersytetu	Warszawskiego	(ICM	UW)	
umożliwia	także	udostępnianie	pełnych	tekstów	artykułów	w	bazie	CEJSH.
Index	Copernicus	Journal	Master	List	(JML)	to	system	zajmujący	się	oceną	czasopism	oraz	spo-
rządzający	ich	ranking	na	podstawie	około	30	parametrów	zgrupowanych	w	pięciu	kategoriach:	
jakość	naukowa,	jakość	edytorska,	zasięg,	częstotliwość/regularność/stabilność	rynkowa	
oraz	jakość	techniczna.	Obecnie	JML	obejmuje	przeszło	6000	czasopism.

Zasady publikowania w „Kontroli Państwowej”

1. Przyjmujemy	do	publikacji	teksty	naukowe,	przeglądowe	i	poglądowe,	poświęcone	problema-
tyce	związanej	z	profilem	czasopisma	–	szeroko	rozumianej	kontroli	i	audytowi	oraz	artykuły	
o	pokrewnej	tematyce.

2. Nie	przyjmujemy	artykułów	opublikowanych	w	innych	wydawnictwach.
3. Publikowane	są	jedynie	te	artykuły,	które	uzyskały	pozytywne	recenzje	dwóch	niezależnych	
recenzentów,	zgodnie	z	przyjętymi	w	piśmie	kryteriami:	znaczenia	podjętego	tematu	oraz	zgod-
ności	tematyki	z	profilem	pisma;	nowatorskiego	ujęcia	problematyki;	wartości	merytorycznej.	
Warunkiem	publikacji	jest	uwzględnienie	zgłoszonych	przez	recenzentów	uwag	i	poprawek.

4. Recenzentami	są	członkowie	Komitetu	Redakcyjnego	(lista	recenzentów	znajduje	się	w	zakładce 
„Komitet	Redakcyjny”	oraz	w	każdym	wydaniu	papierowym,	na	s.	2).	Zgodnie	z	modelem 
„double-blind review process”	autorzy	i	recenzenci	nie	znają	swoich	tożsamości.	Recenzja	
zawiera	jednoznaczny	wniosek	dotyczący	warunków	dopuszczenia	artykułu	do	publikacji	 
lub odrzucenia.

5. Artykuły	zamieszczane	w	„Kontroli	Państwowej”	są	chronione	prawem	autorskim.	Przedruk	
może	nastąpić	tylko	za	zgodą	redakcji.
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6. Przywiązujemy	szczególną	wagę	do	oryginalności	publikacji	i	jawności	informacji	o	pod-
miotach	przyczyniających	się	do	jej	powstania,	ich	udziału	merytorycznego,	rzeczowego	
lub	finansowego.	Dlatego	od	zgłaszających	teksty	oczekujemy	ujawnienia	ewentualnego	
wkładu	innych	osób	w	ich	powstanie	oraz	pisemnego	oświadczenia	o	oryginalności	składa-
nego	w	redakcji	artykułu.

7. Wszelkie	przypadki	„ghostwriting”	(nieujawnienia	wkładu	innych	autorów	w	powstanie	arty-
kułu)	lub	„guest authorship”	(wymieniania	jako	autora	osoby,	która	nie	miała	udziału	w	publi-
kacji	lub	jest	on	znikomy),	będące	przejawem	nierzetelności	naukowej,	będą	przez	redakcję	
demaskowane,	łącznie	z	powiadomieniem	podmiotów,	z	którymi	autor	jest	związany	naukowo	
lub	zawodowo.

 
Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyższego.

Sposób przygotowania materiałów

1. Prosimy	o	nadsyłanie	artykułów	pocztą	elektroniczną,	nasz	adres:	kpred@nik.gov.pl,	w	edytorze 
Word	lub	dostarczenie	tekstu	na	nośniku	elektronicznym.	Objętość	artykułu	wraz	z	ewentualnymi 
tabelami	i	rysunkami	nie	powinna	w	zasadzie	przekraczać	16	stron	–	34	wiersze	na	stronie,	
marginesy	2,5	cm,	interlinia	1,5	wiersza.	Do	tekstu	prosimy	dołączyć	krótkie	streszczenie	
w	języku	polskim,	słowa	kluczowe	oraz	bibliografię	zawierającą	pozycje	książkowe	i	artykuły	
z	czasopism	według	schematu:	w	przypadku	czasopisma	–	nazwisko	i	imię	autora	(autorów),	
rok,	tytuł	artykułu	(w	cudzysłowie),	nazwa	czasopisma	(kursywą),	numer	zeszytu	i	strony,	na	
której	znajduje	się	publikacja;	w	przypadku	książki	prosimy	o	wpisanie	w	pierwszej	kolejności	
nazwiska	i	imienia	autora	(autorów)	publikacji,	następnie	roku,	jeśli	potrzeba	–	tytułu	rozdziału	
książki	(kursywą),	tytułu	książki	(kursywą),	numeru	stron,	miejsca	wydania	oraz	wydawnictwa.

2. Przypisy	należy	umieszczać	na	dole	stron,	zgodnie	z	zasadami	obowiązującymi	w	naszym	 
tytule,	powinny	zawierać	najważniejsze,	aktualne	informacje.

3. Ewentualne	rysunki	i	wykresy	prosimy	nadsyłać	w	oddzielnych	plikach,	podając	wartości	
umożliwiające	przygotowanie	danego	elementu	graficznego	zgodnie	z	makietą	„Kontroli	
Państwowej”.

4. Autorzy	nadsyłający	teksty	proszeni	są	o	podanie	swoich	danych:	imienia	i	nazwiska,	stop-
nia	naukowego,	adresu	do	korespondencji,	adresu	poczty	elektronicznej,	numeru	telefonu	
lub	faksu.

5. Redakcja	zastrzega	sobie	prawo	dokonania	w	nadesłanych	materiałach	niezbędnych	skrótów,	
poprawek	redakcyjnych	i	innych,	zgodnie	z	wymogami	czasopisma.

6. Materiałów	niezamówionych	redakcja	nie	zwraca.
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