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BEATA CHOTKOWSKA, ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK:  
Sądowoadministracyjna kontrola oceny kwalifikacyjnej kontrolera  
– glosa częściowo aprobująca do wyroku WSA w Warszawie  	   8
Głosowany wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 2 czerwca 
2015 r. w sprawie decyzji Prezesa Najwyższej Izby Kontroli dotyczącej negatywnej oceny 
kwalifikacyjnej mianowanego kontrolera ma istotny wpływ na zmianę wcześniej przyjętego 
sposobu interpretowania przepisów odnoszących się do tej materii; przyspiesza kontrolę 
sądowoadministracyjną rozstrzygnięcia. Sąd uznał negatywną ocenę kwalifikacyjną za 
decyzję administracyjną, wydaną w pierwszej instancji, zaś decyzję Prezesa, wydaną 
na podstawie art. 76a ust. 3 ustawy o NIK, za ostateczną decyzję administracyjną. 
Autorki szczegółowo prezentują stan prawny i analizują stanowisko WSA, przedstawiając 
własne poglądy.

ŁUKASZ RÓG: Odpowiedzialność za mniejszej wagi naruszenie obowiązków  
– rozwiązanie stosowane wobec mianowanych kontrolerów  	   21
W dodanym do ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli rozdziale 4a 
„Odpowiedzialność dyscyplinarna mianowanych kontrolerów” ‒ została uregulowana także 
nowa kwestia ‒ odpowiedzialność za mniejszej wagi naruszenie obowiązków pracownika 
lub uchybienie godności stanowiska. Jako przykłady takich przewinień wskazuje się np. 
spóźnienia lub opuszczenie stanowiska pracy bez powiadomienia przełożonego. Celem 
niniejszego opracowania jest przedstawienie genezy odpowiedzialności za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków pracownika lub uchybienie godności stanowiska w przepisach 
prawa regulujących odpowiedzialność dyscyplinarną (porządkową), wskazanie jej 
pozytywnych i (potencjalnie) negatywnych stron oraz zaproponowanie generalnych zasad 
stosowania wobec mianowanych kontrolerów na podstawie koncepcji przedmiotowo-
-podmiotowej wypadku mniejszej wagi ukształtowanej w odniesieniu do przepisów 
materialnego prawa karnego.
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MARLENA SAKOWSKA-BARYŁA: Przetwarzanie danych osobowych  
przez podmioty publiczne – nowe wymogi rozporządzenia UE  	   34
Od 25 maja 2018 r. wszystkie podmioty przetwarzające dane osobowe będą musiały 
działać zgodnie z rozporządzeniem ogólnym o ochronie danych osobowych (UE) 2016/679 
(rodo), uchwalonym 27 kwietnia 2016 r. Uważa się, że regulacja zrewolucjonizuje ten 
obszar, przewiduje bowiem dodatkowe uprawnienia (np. prawo do bycia zapomnianym, 
prawo do przenoszenia danych), jak też wprowadza nowe zasady, na których ma się opierać 
ochrona prywatności – rozliczalności oraz oceny ryzyka. Nowe rozporządzenie, pomimo 
generalnego charakteru, zawiera także regulacje kształtujące podstawy przetwarzania 
danych osobowych przez organy i podmioty publiczne. Są one spójne i komplementarne 
z normami wyprowadzonymi z przepisów Konstytucji RP.

USTALENIA KONTROLI NIK 	   52

JOANNA CELIŃSKA: Placówki wsparcia dziennego – element systemu  
pomocy dziecku i rodzinie  	   52
Placówki wsparcia dziennego pełnią bardzo ważną funkcję prewencyjną i nierzadko chronią 
dzieci przez umieszczeniem w pieczy zastępczej. Zapewniają im pomoc w organizacji czasu 
wolnego, pokonywaniu trudności szkolnych, radzeniu sobie z zaburzeniami zachowania. 
NIK z własnej inicjatywy podjęła kontrolę, której celem była ocena skuteczności pomocy 
udzielanej rodzinom doświadczającym trudności w wypełnianiu funkcji opiekuńczo- 
-wychowawczych przez takie podmioty. W badaniu obejmującym lata 2013 – I połowa 
2016 r. skoncentrowano się na dostępności i adekwatności opieki w formie placówek 
wsparcia dziennego w świetle potrzeb gminy, prowadzeniu monitoringu sytuacji dzieci 
z rodzin zagrożonych kryzysem lub przeżywających trudności, zbadano też prawidłowość 
i skuteczność pracy placówek.

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA, BOGUMIŁA MĘDRZAK: Uzdrowiska  
muszą bronić statusu – konieczne zmiany w lecznictwie  	   68
Kontrolę mającą na celu zweryfikowanie, czy gminy posiadające status uzdrowiska 
spełniają wymogi określone dla uzdrowisk oraz czy Minister Zdrowia i wojewodowie 
sprawują prawidłowy nadzór nad lecznictwem uzdrowiskowym NIK przeprowadziła 
w 2016 r. Objęto nią działalność Ministra, trzech wojewodów (lubelskiego, małopolskiego 
i zachodniopomorskiego) oraz wójtów/burmistrzów dziewięciu gmin uzdrowiskowych, 
które ubiegały się o potwierdzenie możliwości prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego 
na terenie 11 miejscowości. Okazuje się, że posiadanie statusu uzdrowiska nie gwarantuje, 
że dany obszar spełnia wymogi określone dla uzdrowiska. Dotyczy to również właściwości 
leczniczych klimatu i wykorzystywania surowców naturalnych.
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ANNA WISZ: Jak ocalić pszczoły – znaczenie owadów miodnych  
dla środowiska  	   82
Pszczelarstwo stanowi integralną część rolnictwa, a pszczoły zajmują czwarte 
miejsce pod względem ekonomicznie ważnych gatunków zwierząt gospodarskich. 
Bardzo znacząca jest ich rola jako zapylaczy roślin: od zapylania uzależnionych jest 
60 gatunków roślin rolniczych i 140 ogrodniczych, czyli ponad 80% gatunków 
roślin uprawianych w Polsce. Ekonomiści oszacowali, że dochód, jaki uzyskuje się 
dzięki działalności zapylającej tych owadów, wynosi od 4,1 do 7,4 mld zł. Dlatego 
tak ważne jest wspieranie tej szczególnej gałęzi rolnictwa. Przedmiotem kontroli 
Najwyższej Izby Kontroli były działania organów administracji rządowej dotyczące 
skutecznego wsparcia branży pszczelarskiej, a także realizacji celów oraz zadań 
zawartych w programach pomocy.

ROBERT SASIN: Odzyskiwanie dzieł sztuki – regulacje dotyczące  
ochrony dóbr kultury  	   92
Proces odzyskiwania utraconych w czasie II wojny światowej dzieł sztuki nie był 
do tej pory przedmiotem badań Najwyższej Izby Kontroli. Jednak pojawiające się 
informacje o odzyskanych dobrach kultury są szeroko prezentowane i komentowane 
w mediach, co wskazuje, że tematyka jest ważna nie tylko z punktu widzenia 
dziedzictwa kulturowego, ale również interesu społecznego. Mając to na uwadze, 
Izba przeprowadziła badanie w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego, 
Ministerstwie Spraw Zagranicznych oraz Narodowym Instytucie Muzealnictwa 
i Ochrony Zabytków. Jego celem była ocena, czy proces odzyskiwania utraconych 
sztuki jest prawidłowo zorganizowany i finansowany. Artykuł przedstawia główne 
wyniki kontroli.

POZOSTAŁE KONTROLE NIK 	   104  
Wyniki przekazane do publikacji w październiku i listopadzie 2017 r. – red.  	   104
Rubryka sygnalizuje zakończenie przez Najwyższą Izbę Kontroli badań w wybranych 
obszarach i opublikowanie ich w formie „Informacji o wynikach kontroli”. W tym 
numerze piszemy o kontroli: programu „cyfrowa szkoła”; wyceny i windykacji 
należności niepodatkowych; realizacji strategii Głównego Urzędu Miar; nadzoru 
nad transportem i ubojem zwierząt; wspierania przedsiębiorczości przez regionalne 
fundusze; gospodarowania mieniem wojskowym; zaopatrzenia w wodę aglomeracji 
w sytuacjach kryzysowych; realizacji programu „Maluch”; transgranicznej opieki 
medycznej; gospodarowania częstotliwościami; rozwoju kadr naukowych; realizacji 
zadań NFZ; budowy i utrzymania dróg lokalnych.



spis treści  	  

6  KONTROLA PAŃSTWOWA

Państwo i społeczeństwo  	 	 107

PAWEŁ WIECZOREK: Makroekonomiczne wyzwania rozwoju  
społeczno-gospodarczego – perspektywa dla Polski 2017–2019  	   107
Od przełomu 2016 i 2017 r. z gospodarki napływa wiele pozytywnych sygnałów: dane 
rynkowe wyraźnie wskazują, że proces odbudowy koniunktury przebiega na ogół 
pomyślnie, rośnie eksport, inflacja wydaje się być pod kontrolą, kurs złotego pozostaje 
stabilny, kondycja ekonomiczno-finansowa firm sukcesywnie się poprawia. Nie oznacza 
to jednak, że Polska w kolejnych latach będzie mogła rozwijać się w szybkim tempie. 
Zresztą większość prognoz zakłada, że w 2018 r. stopa produktu krajowego brutto 
może się obniżyć w porównaniu z rokiem 2017, przy czym jest otwartą kwestią, jak 
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jakie działania mogłyby podjąć, aby efektywnie włączyć się w proces jego odbudowy.

KAMILA ŻYNDUL: Standardy działania i współpraca z regionami  	   143
Szefowie ponad 20 najwyższych organów kontroli oraz 33 delegacje spotkały się 
w austriackim mieście Graz na 70. posiedzeniu Zarządu INTOSAI, które odbyło się 
w dniach 6-7 listopada 2017 r. Obecny był także prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski, 
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się we wrześniu 2019 r. w Moskwie, oraz omówił bieżące kwestie ważne dla organizacji: 
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BEATA CHOTKOWSKA 

ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK

12

Dwukrotna, następująca po sobie nega-
tywna ocena kwalifikacyjna, prowadzi do 
rozwiązania z mianowanym kontrolerem 

1	 Wyrok WSA w Warszawie, sygn. II SA/Wa 1920/14, opubl. w Lex nr 1768430.
2	 Ustawa o NIK – ustawa z 23.12.1994 o Najwyższej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2017 r. poz. 524.
3	 K.p.a. – ustawa z 14.6.1960 – Kodeks postępowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r. poz. 1257.

stosunku pracy za wypowiedzeniem 
(art. 93 ust. 1 pkt 1 ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli). Przyjęcie, że od decyzji 
Prezesa NIK zatwierdzającej taką ocenę 
nie przysługuje już wniosek o ponowne 
rozpatrzenie sprawy z art. 127 § 3 k.p.a.3, 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w  Warszawie, w  uzasadnieniu wyroku 
z 2 czerwca 2015 r.1, sformułował następującą tezę: „Decyzja Prezesa NIK, wy-
dana na podstawie art. 76a ust. 3 ustawy o NIK2, jest decyzją ostateczną i nie 
przysługuje już od niej środek zaskarżenia w postępowaniu administracyjnym, 
lecz skarga do sądu administracyjnego”. Glosowane orzeczenie ma duże znacze-
nie dla mianowanych kontrolerów, ponieważ dotyczy zagadnienia związanego 
z ich ochroną prawną w wypadku otrzymania negatywnej oceny kwalifikacyjnej.

Sądowoadministracyjna kontrola 
oceny kwalifikacyjnej kontrolera

Glosa częściowo aprobująca do wyroku WSA w Warszawie
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lecz skarga do sądu administracyjnego, nie-
wątpliwie zmienia dotychczasową prak-
tykę i przyspiesza sądowoadministracyjną 
kontrolę rozstrzygnięcia w sprawie oceny.

Analizowane orzeczenie zasługuje czę-
ściowo na aprobatę. Zgadzamy się co do 
trybu postępowania. Naszą wątpliwość 
budzi jednak uznanie przez Sąd nega-
tywnej oceny kwalifikacyjnej, dokonanej 
przez przełożonego mianowanego kontro-
lera, za decyzję administracyjną wydaną 
w pierwszej instancji, a następnie uzna-
nie decyzji Prezesa NIK, wydanej na pod-
stawie art. 76a ust. 3 ustawy o NIK, za 
ostateczną decyzję administracyjną. Teza 
przyjęta przez Sąd w odniesieniu do cha-
rakteru prawnego oceny kwalifikacyjnej 
i wspomnianej decyzji Prezesa NIK nie jest 
naszym zdaniem słuszna. Dlatego warto 
przeanalizować szczegółowo treść uzasad-
nienia glosowanego judykatu w odniesie-
niu do regulacji prawnej oraz poglądów 
doktryny. WSA nie przedstawił bowiem 
w uzasadnieniu wyroku argumentacji na 
potwierdzenie słuszności przyjętej przez 
siebie tezy. Uważamy, że w wypadku są-
dowoadministracyjnej kontroli negatyw-
nej oceny kwalifikacyjnej mianowanego 
kontrolera NIK powinien mieć zastosowa-
nie art. 3 § 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. 
‒ Prawo o postępowaniu przed sądami 

4	 Dz.U. z 2017 r. poz.1369, ze zm. – dalej p.p.s.a.
5	 Wyrok NSA z 21.2.2017, sygn. I OSK 256/16, opublikowany w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administra-

cyjnych. Skarga kasacyjna, która była przedmiotem rozpoznania przez NSA, dotyczyła uzupełniającego wyroku 
WSA z 21.10.2015, sygn. II SA/Wa 1920/14. W wyroku tym WSA w Warszawie, po rozpoznaniu wniosku Pre-
zesa Najwyższej Izby Kontroli o uzupełnienie wyroku w sprawie negatywnej oceny kwalifikacyjnej pracownika 
mianowanego NIK z 2.6.2015, sygn. akt II SA/Wa 1920/14, uczynił to w ten sposób, że dodał pkt 3 w brzmieniu: 
„w pozostałej części oddala skargę”. Skarżący w tej sprawie oświadczył, że cofa skargę w tej części, o której 
mowa we wniosku Prezesa NIK o uzupełnienie wyroku i żądał umorzenia postępowania. NSA stwierdził, że nie 
ma usprawiedliwionych podstaw skargi kasacyjnej. Uznał słuszność wyroku uzupełniającego i stwierdził, że 
cofnięcie skargi przez skarżącego nie mogło być skuteczne, ponieważ zmierzało do obejścia prawa. 

administracyjnymi4, gdyż sprawa należy 
do tych, w których przepisy ustaw szcze-
gólnych przewidują kontrolę sądów admi-
nistracyjnych. Temu zagadnieniu zamierza-
my poświęcić dalsze uwagi. Na margine-
sie trzeba zauważyć, że glosowany wyrok 
był przedmiotem rozpoznania kasacyjne-
go Naczelnego Sądu Administracyjnego. 
Przedmiot rozstrzygnięcia NSA dotyczył 
jednak innych kwestii, a konkretnie uzu-
pełnienia tego wyroku5.

Stan faktyczny sprawy
Po dokonaniu przez przełożonego – dy-
rektora kontrolnej jednostki organiza-
cyjnej okresowej oceny kwalifikacyjnej 
za 2013 r., na podstawie art. 76 ustawy 
o NIK, mianowany kontroler otrzymał 
ocenę negatywną. W uzasadnieniu dy-
rektor wskazał na nieetyczne zachowanie 
się kontrolera w służbie oraz naruszenie 
obowiązujących w NIK norm prawnych, 
a także na powierzchowne podejście pra-
cownika do ciążących na nim obowiąz-
ków. Od negatywnej oceny kwalifikacyj-
nej kontroler odwołał się do Prezesa NIK. 
Po rozpatrzeniu odwołania Prezes wydał 
decyzję, w której zatwierdził negatywną 
ocenę kwalifikacyjną. Zgodnie z przyję-
tą praktyką i udzielonym w tej decyzji 
pouczeniem kontroler złożył wniosek 
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o ponowne rozpatrzenie sprawy w try-
bie art. 127 § 3 k.p.a. We wniosku kon-
troler zarzucił Prezesowi NIK, m.in. za-
stosowanie całkowicie dowolnej i błędnej 
interpretacji art. 76 ust. 6 ustawy o NIK, 
w odniesieniu do ustawowego zwolnienia 
z oceny kwalifikacyjnej w okresie ochron-
nym przed emeryturą. Po rozpatrzeniu 
wniosku o ponowne rozpoznanie spra-
wy Prezes NIK utrzymał w mocy własną 
decyzję zatwierdzającą negatywną ocenę 
kwalifikacyjną mianowanego kontrolera 
za 2013 r. Decyzja ta stała się ostateczna.

Kontroler nie zgodził się z ostatecz-
nym rozstrzygnięciem i zaskarżył je do 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie. W skardze sformułował za-
rzut naruszenia prawa materialnego, m.in. 
art. 76a i art. 76b ustawy o NIK, a także 
zarzut naruszenia zasady dwuinstancyjno-
ści przez rozpatrywanie w niniejszej spra-
wie wniosku o remonstrację na podstawie 
art. 127 § 3 k.p.a. Skarżący wskazał, że 
zasada dwuinstancyjności w tej sprawie 
wynika wprost z art. 76b ustawy o NIK. 

W odpowiedzi na skargę Prezes NIK 
wniósł o jej oddalenie i podtrzymał do-
tychczasową argumentację. Odnosząc 
się do zarzutu skargi o naruszenie zasady 
dwuinstancyjności, podkreślił m.in., że 
dla stwierdzenia, iż art. 76b ustawy o NIK 
wyłącza stosowanie przepisu art. 127 § 3 
k.p.a., powinno być wyraźnie wskazane, 
że od decyzji Prezesa NIK nie służy od-
wołanie, a takiej regulacji przepis ten nie 
zawiera. W ustawie o NIK nie ma dodatko-
wych regulacji, czy też wyłączeń (ograni-
czeń) stosowania przepisów postępowania 
administracyjnego. 

Z uwagi na to, że Prezes NIK jest kie-
rownikiem urzędu państwowego, który nie 

ma organu nadrzędnego, do decyzji wyda-
nych przez Prezesa NIK zastosowanie ma 
art. 127 § 3 k.p.a.

Wojewódzki Sąd Administracyjny kon-
trolując legalność decyzji Prezesa NIK wy-
danej w przedmiotowej sprawie stwierdził 
nieważność zaskarżonej decyzji i uznał, 
że nie podlega ona wykonaniu w całości. 
W uzasadnieniu wyroku Sąd wskazał, że 
kwestię okresowej oceny kwalifikacyjnej 
mianowanego kontrolera NIK regulują 
art. 76-76b ustawy o NIK. Analiza powyż-
szych przepisów jednoznacznie wskazuje 
na kompleksowy charakter tej regulacji. 
Zgodnie z art. 76a ustawy o NIK, od ne-
gatywnej oceny kwalifikacyjnej mianowa-
ny kontroler może wnieść odwołanie do 
Prezesa NIK. Zdaniem WSA oznacza to, 
że „przedmiotowa ocena dokonana przez 
przełożonego kontrolera mianowanego jest 
decyzją administracyjną wydaną po raz 
pierwszy w toku instancyjnym, albowiem 
służy od niej odwołanie”. 

Na podstawie art. 76a ust. 3 ustawy 
o NIK, Prezes NIK rozpatruje odwołanie 
i wydaje decyzję, którą zatwierdza nega-
tywną ocenę kwalifikacyjną lub dokonu-
je zmiany tej oceny. Od decyzji zatwier-
dzającej negatywną ocenę, wydanej w po-
stępowaniu odwoławczym, przysługuje 
stronie skarga do sądu administracyjnego 
– art. 76b ustawy o NIK. Uwzględniając 
powyższe, WSA sformułował tezę, że „de-
cyzja Prezesa NIK, wydana na podstawie 
art. 76a ust. 3 ustawy o NIK, jest decyzją 
ostateczną i nie przysługuje już od niej 
środek zaskarżenia w postępowaniu admi-
nistracyjnym, lecz skarga do sądu admini-
stracyjnego. Powyższe rozwiązania przy-
jęte w ustawie pragmatycznej gwarantują 
stronie zachowanie prawa do dwukrotnego 
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rozpoznania jej sprawy”. WSA stwierdził, 
że trzecia (zaskarżona) decyzja w tej spra-
wie (decyzja Prezesa NIK wydana w wy-
niku rozpatrzenia wniosku o ponowne 
rozpoznanie sprawy w trybie art. 127 § 3 
k.p.a.), nie ma oparcia w przepisach prawa 
i jako taka jest dotknięta kwalifikowaną 
wadą prawną z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. 

Stan prawny sprawy
Zgodnie z art. 76 ust. 1 ustawy o NIK, 
mianowany kontroler podlega okresowym 
ocenom kwalifikacyjnym nie rzadziej niż 
raz na trzy lata. W zarządzeniu nr 19/2011 
Prezesa NIK z 1 września 2011 r. w spra-
wie dokonywania okresowych ocen kwa-
lifikacyjnych mianowanych kontrolerów 
Najwyższej Izby Kontroli6 sprecyzowano, 
że oceny dokonuje się co rok7. Dokonuje 
jej przełożony (art. 76 ust. 2 ustawy 
o NIK). Należy to zatem do obowiąz-
ków przełożonego. W zarządzeniu w spra-
wie ocen Prezes NIK wskazał dyrektora 
kontrolnej jednostki organizacyjnej jako 
osobę upoważnioną do dokonania oceny 
mianowanych kontrolerów zatrudnionych 
w tej jednostce8, natomiast ocenę dyrek-
torów kontrolnych jednostek organiza-
cyjnych i radców Prezesa NIK zastrzegł 
dla siebie9. 

Ocena kwalifikacyjna ma na celu 
wszechstronną ocenę przydatności miano-
wanego kontrolera do pracy w NIK na zaj-
mowanym stanowisku. Jej przedmiotem, 

6	 Zarządzenie wydane na podstawie art. 76a ust. 4 ustawy o NIK, niepublikowane, dalej „zarządzenie w sprawie ocen”.
7	 § 7 ust. 1 zarządzenia w sprawie ocen.
8	 § 6 ust. 1 zarządzenia w sprawie ocen.
9	 § 6 ust. 3 zarządzenia w sprawie ocen.
10	 W wypadku mianowanego kontrolera, którego oceny dokonał Prezes NIK, przysługuje wniosek do Prezesa 

o ponowne rozpoznanie sprawy – jak sprecyzowano w § 10 ust. 2 zarządzenia w sprawie ocen. 

stosownie do art. 76 ust. 4 ustawy o NIK, 
jest sposób wykonywania obowiązków wy-
mienionych w art. 71 tej ustawy. W szcze-
gólności oceniana jest jakość i efektywność 
pracy, rzetelność wypełniania zadań służ-
bowych, podnoszenie kwalifikacji zawo-
dowych, przestrzeganie tajemnic ustawo-
wo chronionych, a także zachowanie się 
pracownika w służbie i poza nią.

Ocenę kwalifikacyjną sporządza się na 
piśmie, a jej integralną częścią jest uzasad-
nienie (art. 76 ust. 2 i 3 ustawy o NIK). 
Ocena wraz z uzasadnieniem powinna 
być doręczona kontrolerowi za potwier-
dzeniem odbioru (art. 76 ust. 2 ustawy 
o NIK). Dopiero wówczas wywołuje skutki 
prawne, ponieważ wówczas kontroler może 
się z nią skutecznie zapoznać, a od oceny 
negatywnej wnieść odwołanie. 

W art. 76a ust. 1 ustawy o NIK usta-
wodawca przewidział tryb odwoławczy. 
Przyznał kontrolerowi prawo do odwoła-
nia, ale tylko od negatywnej oceny kwali-
fikacyjnej. Odwołanie należy wnieść do 
Prezesa NIK w terminie 14 dni od dnia 
doręczenia oceny, za pośrednictwem prze-
łożonego, który jej dokonał10. Po rozpo-
znaniu odwołania Prezes NIK wydaje 
decyzję, w której zatwierdza negatywną 
ocenę kwalifikacyjną albo dokonuje zmiany 
tej oceny (art. 76a ust. 3 ustawy o NIK). 
Zgodnie natomiast z art. 76b ustawy, od 
decyzji Prezesa NIK służy skarga do sądu 
administracyjnego. 
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Negatywna ocena kwalifikacyjna 
w praktyce NIK
Trzeba w tym miejscu podkreślić, że prawo 
zaskarżenia negatywnej oceny kwalifi-
kacyjnej do sądu administracyjnego zo-
stało uregulowane ustawą z 22 stycznia 
2010 r. o zmianie ustawy o Najwyższej 
Izbie Kontroli11 i wprowadzone stosunko-
wo niedawno – weszło w życie 2 czerwca 
2011r. Wcześniej ustawa o NIK nie przewi-
dywała sądowej kontroli w tych sprawach. 

Po wprowadzeniu zmian ustawowych 
zaczęto kształtować praktykę. Uznano, że 
w sprawach tych odpowiednie zastosowa-
nie powinny mieć przepisy k.p.a., a decyzja 
Prezesa NIK zatwierdzająca ocenę nega-
tywną była decyzją wydaną przez organ 
w pierwszej instancji. Ocena kwalifikacyjna 
dokonywana przez przełożonego ocenia-
nego kontrolera była zaś traktowana jak 
czynność wewnętrzna z zakresu służbo-
wego stosunku pracy mianowanego kon-
trolera, która z jednej strony miała dostar-
czyć pracodawcy opinii na temat jego pracy 
i sposobu wykonywania obowiązków służ-
bowych, natomiast z drugiej ‒ stanowiła 
istotny element systemu motywacyjnego 
i polityki kadrowej12. Na taką praktykę 
niewątpliwie wpływ miało również to, że 
tylko od decyzji zatwierdzającej negatywną 
ocenę kwalifikacyjną ustawodawca prze-
widział środki zaskarżenia. Zatem to wła-
śnie ta decyzja Prezesa NIK miała cechy 

11	 Dz.U. nr 227 poz. 1482, ze zm.
12	 Por. E. Jarzęcka-Siwik: Okresowa ocena kwalifikacyjna mianowanego kontrolera NIK, „Kontrola Państwowa” 

nr 1/ 2015, s. 63.
13	 O charakterze stosunku pracy z mianowania jest mowa w dalszej części niniejszego opracowania. Tu jednak trzeba 

odnotować, że ocena prawna, czy mianowanie ma charakter prawnoadministracyjny nie jest jednolita, a charakter 
prawny stosunku pracy z mianowania oraz samego aktu mianowania, jest sporny – więcej na ten temat patrz T. Liszcz: 
Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli. Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 190-191.

rozstrzygnięcia konkretnej i indywidualnej 
sprawy zakorzenionej w materii prawnoad-
ministracyjnego stosunku prawnego, jakim 
jest stosunek pracy zawarty na podstawie 
mianowania13. Nie bez znaczenia był przy 
tym fakt, że negatywna ocena mogła w pro-
sty sposób doprowadzić do rozwiązania sto-
sunku pracy z mianowanym kontrolerem. 
Zgodnie bowiem z art. 93 ust. 1 pkt 1 usta-
wy o NIK, w razie dwukrotnej, następującej 
po sobie, negatywnej oceny kwalifikacyjnej 
stosunek pracy z mianowanym kontrole-
rem rozwiązuje się za wypowiedzeniem. 
Pośrednim skutkiem decyzji Prezesa NIK 
mogła więc być utrata zatrudnienia przez 
mianowanego kontrolera. 

Uznanie decyzji Prezesa NIK zatwier-
dzającej ocenę negatywną za wydaną po 
raz pierwszy w toku instancyjnym skło-
niło do przyjęcia, że kontroler – zgodnie 
z zasadą dwuinstancyjności ‒ ma prawo 
do złożenia wniosku o ponowne rozpo-
znanie sprawy na podstawie art. 127 § 3 
k.p.a. W konsekwencji, dopiero decyzja 
Prezesa NIK zatwierdzająca ocenę nega-
tywną, wydana w wyniku remonstracji, 
była decyzją ostateczną, od której przysłu-
giwała skarga do sądu administracyjnego.

Praktykę tę zakwestionował WSA w glo-
sowanym wyroku. U podstaw swojego 
stanowiska umieścił zasadę dwuinstan-
cyjności postępowania zawartą w art. 15 
k.p.a. Sąd wskazał, że zgodnie z nią „sprawa 
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administracyjna winna być dwukrotnie 
rozpoznana i rozstrzygnięta, po raz pierw-
szy w pierwszej instancji, a następnie 
w drugiej instancji. Innymi słowy, istota 
zasady dwuinstancyjności postępowania 
polega na dwukrotnym rozpatrzeniu i roz-
strzygnięciu przez dwa różne organy tej 
samej sprawy wyznaczonej treścią zaskar-
żonego rozstrzygnięcia”14. 

Co do zasady należy podzielić zdanie 
Sądu, że rozwiązanie przejęte w ustawie 
o NIK w zakresie dokonania negatywnej 
oceny kwalifikacyjnej mianowanego kontro-
lera, gwarantuje stronie zachowanie prawa 
do dwukrotnego jej rozpoznania przez dwa 
różne podmioty. Są nimi dyrektor kontrol
nej jednostki organizacyjnej, w której jest 
zatrudniony oceniany kontroler oraz Prezes 
NIK w postępowaniu odwoławczym, jako 
organ drugiej instancji. Mianowanemu kon-
trolerowi, którego oceny dokonał Prezes 
NIK, służy wniosek o ponowne rozpozna-
nie sprawy. Sąd podkreślił, że od decyzji 
Prezesa NIK utrzymującej w mocy ocenę 
negatywną kontrolerowi przysługuje skarga 
do sądu administracyjnego, a nie wniosek 
o ponowne rozpoznanie sprawy z art. 127 
§ 3 k.p.a., a wynika to z samej wykładni 
literalnej art. 76b ustawy o NIK. Teza co 
do rozstrzygnięcia w formie decyzji admi-
nistracyjnej byłaby w pełni słuszna, przy 
założeniu, że ocena dokonywana jest w tej 
formie w obu instancjach. 

Założenie to nie zostało jednak popar-
te przez Sąd żadną argumentacją, może 
z wyjątkiem stwierdzenia, że „ocena doko-
nana przez przełożonego kontrolera mia-
nowanego jest decyzją administracyjną 

14	 Patrz uzasadnienie glosowanego wyroku.

wydaną po raz pierwszy w toku instan-
cyjnym, albowiem służy od niej odwoła-
nie”. Naszym zdaniem w odniesieniu do 
dokonywania oceny kwalifikacyjnej trudno 
mówić o sprawie administracyjnej i decyzji 
administracyjnej. Na tle przedstawionego 
stanu prawnego rodzi się zatem pytanie 
o charakter prawny oceny kwalifikacyjnej 
oraz tryb jej dokonywania.

Charakter prawny 
oceny kwalifikacyjnej
Analizując wyrok WSA trzeba rozważyć 
trafność przyjętego przez Sąd założenia, że 
negatywna ocena kwalifikacyjna mianowa-
nego kontrolera oraz odnosząca się do niej 
zatwierdzająca decyzja Prezesa NIK, są de-
cyzjami administracyjnymi. Trzeba pod-
kreślić, że ustawodawca używa takiego 
samego określenia „decyzja” także do roz-
strzygnięć Prezesa NIK w odniesieniu do 
zmiany negatywnej oceny. Przyjmując, że 
dotyczy ono decyzji administracyjnej, trze-
ba byłoby uznać, że również decyzja zmie-
niająca ocenę podlegałaby kontroli sądów 
administracyjnych na podstawie art. 3 § 2 
pkt 1 p.p.s.a. Tymczasem, doniosłość prawną 
ustawodawca przyznał tylko decyzji zatwier-
dzającej ocenę negatywną. Dlatego naszym 
zdaniem sprawa negatywnej oceny kwalifi-
kacyjnej mianowanego kontrolera należy do 
kategorii spraw, w których przepisy ustaw 
szczególnych przewidują sądową kontrolę 
i która podlega kognicji sądów administra-
cyjnych na podstawie art. 3 § 3 p.p.s.a. 

Regulując instytucję oceny kwalifikacyj-
nej ustawodawca użył pojęcia „decyzja” do-
piero w odniesieniu do aktu wydawanego 
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przez Prezesa NIK w wyniku rozpoznania 
odwołania od negatywnej oceny kwalifika-
cyjnej. Natomiast na pierwszym etapie pro-
cesu oceniania przepisy stanowią o „ocenie 
kwalifikacyjnej” i nie posługują się termi-
nem „decyzja”. Trzeba uwzględnić, że po-
jęcia „decyzja” używa się w wielu źródłach 
i nadaje się mu różne znaczenie. Mówiąc 
potocznie o podejmowaniu decyzji mamy 
na myśli załatwianie określonych spraw lub 
rozstrzyganie problemów. W języku praw-
nym „decyzja” oznacza pewien akt, którego 
charakter zależy od czynności określonej 
normą prawną. Odkodowanie tej normy za 
pomocą reguł językowych i systemowych 
należy do podmiotu właściwego do zała-
twienia sprawy. Powszechnie w doktrynie 
przyjmuje się, że o zakwalifikowaniu aktu 
jako decyzji administracyjnej nie rozstrzyga 
„sama nazwa decyzja, bowiem ta wystę-
puje w przepisach prawnych rozmaicie 
oznaczona, ale sama jej treść, struktura 
prawna, której dotyczy art. 107 k.p.a.”15 
oraz wynikające z niej skutki prawne. 
Inaczej mówiąc, użycie w przepisie określe-
nia „decyzja” nie oznacza jeszcze, że mamy 
do czynienia z decyzją administracyjną. 
Stanowisko takie prezentowane jest też 
w judykaturze. Wyraził je Naczelny Sąd 
Administracyjny w uchwale składu sied-
miu sędziów z 5 grudnia 2011 r.16, przy 
czym zaznaczył, „że brak jednoznacznego 
wskazania przez ustawodawcę działania 
w formie decyzji administracyjnej, czy 
też użycie samego terminu „decyzja” bez 

15	 Patrz np. M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska: Postępowanie administracyjne – ogólne, 
podatkowe i egzekucyjne, C.H. Beck 1996, s. 166.

16	 Sygn. I OPS 3/11, ONSA i WSA nr 2/2012 poz. 19; Lex nr 1089623.
17	 J. Lang, J. Służewski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska: Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 190.

dookreślenia go słowem „administracyjna” 
nie oznacza, że wskazana forma działania 
nie ma formy decyzji administracyjnej”.

W systemie prawa polskiego nie ma 
pełnej, zamkniętej definicji decyzji ad-
ministracyjnej, choć w przepisach k.p.a. 
oraz innych ustaw wielokrotnie używa się 
tego pojęcia. W tym zakresie należy się-
gnąć do poglądów wyrażonych w doktry-
nie i judykaturze, przy czym zasadniczą 
kwestią jest właściwe rozumienie istoty 
aktu administracyjnego. 

W nauce prawa administracyjnego wy-
różnia się materialne i procesowe ujęcie 
decyzji administracyjnej. W znaczeniu 
procesowym jest ona formą załatwienia 
sprawy administracyjnej, co wynika wprost 
z art. 1 pkt 1 k.p.a. w związku art. 104 
k.p.a. oraz art. 105, art. 107 k.p.a. Jest to 
czynność procesowa, która kończy postę-
powanie w danej sprawie. Zatem decyzja 
administracyjna jest nierozerwalnie zwią-
zana ze sprawą administracyjną. W ujęciu 
materialnym decyzja administracyjna jest 
kwalifikowanym aktem administracyjnym 
rozumianym jako „oparte na przepisach 
prawa administracyjnego władcze, jedno-
stronne oświadczenie woli organu admi-
nistracyjnego, określające sytuację prawną 
konkretnie wskazanego adresata w indywi-
dualnie oznaczonej sprawie.”17. Jego skut-
kiem jest ukształtowanie sytuacji prawnej 
strony, przez określenie jej uprawnienia lub 
nałożenie obowiązku. E. Ochendowski pod-
kreślał, że: „Celem aktu administracyjnego 
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jest wywołanie skutków prawnych. Skutek 
prawny aktu administracyjnego polega na 
tym, że akt ten tworzy, zmienia lub znosi 
prawa albo obowiązki, bądź ustala je w spo-
sób wiążący”18. W nauce prawa administra-
cyjnego wskazuje się na podstawowe cechy 
charakterystyczne decyzji administracyj-
nej, tj. jej zewnętrzny charakter, władczość 
oraz podwójną konkretność: konkretnego 
adresata i konkretną sprawę, którą ta de-
cyzja rozstrzyga19. 

Takie rozumienie decyzji administra-
cyjnej ustalono również w orzecznic-
twie. W uchwale z 5 lutego 1988 r. Sąd 
Najwyższy stwierdził, że w ujęciu mate-
rialnym decyzja to „kwalifikowany akt ad-
ministracyjny, stanowiący przejaw woli 
administrujących w państwie organów, 
wydany na podstawie powszechnie obo-
wiązującego prawa administracyjnego lub 
finansowego, o charakterze władczym 
i zewnętrznym, rozstrzygający konkret-
ną sprawę, konkretnie określonej osoby 
fizycznej lub prawnej w postępowaniu 
unormowanym przez przepisy procedu-
ralne”20. W orzecznictwie podkreśla się 
też, że do uznania danej czynności za de-
cyzję administracyjną niezbędne jest, aby 
czynność ta podejmowana była w celu wy-
wołania bezpośredniego skutku prawnego. 
We wspomnianej uchwale składu siedmiu 
sędziów Naczelny Sąd Administracyjny 

18	 E. Ochendowski: Prawo administracyjne, część ogólna, Toruń 1999, s. 163. 
19	 Patrz C. Martysz: Komentarz do art.104 Kodeksu postępowania administracyjnego [w:] G. Łaszczyca, 

C. Martysz, A. Matan: Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, tom II, LEX 2010 i powołana 
tam literatura.

20	 Sygn. III AZP 1/88, OSPiKA 1989, z. 3, poz. 59.
21	 Patrz powołana wcześniej uchwała NSA sygn. I OPS 3/11. 
22	 Patrz E. Jarzęcka-Siwik: Charakter skierowania kontrolera na badania lekarskie, „Kontrola Państwowa” 

nr 4/2017, s. 30.

stwierdził, że „szczególnie istotne dla 
oceny, czy mamy do czynienia z decyzją 
administracyjną jest to, aby dana czynność 
podejmowana była bezpośrednio w celu 
wywołania skutków prawnych oraz by taki 
skutek prawny wywoływała powodując 
bezpośrednio ustalenie bądź powstanie, 
zmianę czy ustanie czyjegoś obowiązku 
bądź uprawnienia”21. 

Mając na uwadze materialne i procesowe 
znaczenie decyzji administracyjnej trzeba 
podnieść, że ustawowa regulacja oceny 
kwalifikacyjnej mianowanego kontrolera 
nie zawiera żadnego odesłania do przepi-
sów k.p.a. Sprawa wynikająca z obowiązku 
przeprowadzenia oceny kwalifikacyjnej nie 
jest sprawą administracyjną22. Nie ma prze-
cież cechy zewnętrzności i bezpośredniości 
skutku prawnego. Nawet bowiem obliga-
toryjne rozwiązanie stosunku pracy z mia-
nowanym kontrolerem z powodu dwóch 
ocen negatywnych jest rezultatem odręb-
nej decyzji podejmowanej na podstawie 
art. 93 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK. Nie 
istnieją zatem podstawy, aby czynności 
związane z ocenianiem uznać za podlega-
jące zasadom postępowania administra-
cyjnego. Ustawodawca przyznał wpraw-
dzie środek zaskarżenia od oceny kwali-
fikacyjnej i nazwał go odwołaniem, lecz 
nie można go uznać za odwołanie w rozu-
mieniu przepisów Kodeksu postępowania 
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administracyjnego, gdyż – jak wskazano 
– przepisy k.p.a. nie mają zastosowania do 
procedury oceniania. Świadczy o tym rów-
nież to, że według art. 76a ust. 2 ustawy 
o NIK, Prezes NIK wydaje postanowienie 
w sprawie pozostawienia bez rozpozna-
nia odwołania wniesionego po terminie. 
Przepis nie przewiduje środka zaskarżenia 
od tego postanowienia, a przecież kwestia 
ta jest zgoła odmiennie regulowana w po-
stępowaniu administracyjnym. Podkreślić 
wreszcie trzeba, że odwołanie przysługu-
je tylko od oceny negatywnej. Wyłącznie 
ona może zostać poddana wewnętrznej 
kontroli, a nawet dalej – kontroli sądowo-
-administracyjnej. Takiej możliwości nie 
stworzono w przypadku oceny pozytyw-
nej, w odniesieniu do której zarządzenie 
w sprawie ocen wprowadziło czterostop-
niową skalę ‒ od oceny zadowalającej ‒ do 
wyróżniającej. Kontroler mógłby chcieć 
odwołać się od takiej oceny, domagając się 
np. wyższej. Przyjęcie rozwiązania, w któ-
rym tylko od negatywnej służy odwołanie, 
burzy pogląd o ocenie kwalifikacyjnej, jako 
decyzji administracyjnej wydanej w wy-
niku przeprowadzonego postępowania 
administracyjnego.

Ocena kwalifikacyjna jest w istocie 
sporządzana na potrzeby przełożonego 
kontrolera i pracodawcy. Ma dostarczyć 
informacji o jakości i efektywności pracy 
kontrolera. Służy do podejmowania decy-
zji w sprawach pracowniczych, jak przy-
dzielanie zadań, przyznawanie awansów 
oraz nagród. W konsekwencji, umożliwia 
pracodawcy racjonalną politykę kadrową. 

23	 Patrz np. T. Woś [w:] T. Woś, H. Knysiak-Molczyk, M. Romańska: Postępowanie sądowoadministracyjne, 
Warszawa 2004, s. 74.

Trudno zatem uznać, że ocena kwalifi-
kacyjna mieści się w kategorii władczego 
rozstrzygnięcia indywidualnej sprawy, co 
jest cechą decyzji administracyjnej. Dodać 
trzeba, że sposób sporządzenia oceny od-
biega od wymogów, które są przewidziane 
w art. 107 k.p.a. dla decyzji administra-
cyjnej. Oczywiście, nic nie stoi na prze-
szkodzie, aby ocena spełniała te wymogi. 
Nie wpłynie to jednak na uznanie jej za 
decyzję administracyjną. 

Ocena kwalifikacyjna nie jest dokonywa-
na w celu wywołania bezpośrednich skut-
ków prawnych i ich nie wywołuje. Może 
ona wpływać na sytuację zawodową mia-
nowanego kontrolera w przyszłości, nawet 
nieodległej, na awans, wysokość nagród lub 
ich brak, a nawet trwanie stosunku pracy. 
Otrzymanie przez kontrolera negatywnej 
oceny powoduje konieczność dokonania 
ponownej, nie wcześniej niż 6 miesięcy 
i nie później niż 12 miesięcy od dnia dorę-
czenia oceny (art. 76 ust. 7 ustawy o NIK). 
Z kolei, o czym była już mowa, dwukrot-
na, następująca po sobie negatywna ocena 
skutkuje rozwiązaniem z mianowanym 
kontrolerem stosunku pracy za wypowie-
dzeniem. Skutki te mogą wszakże nastąpić 
dopiero w wyniku czynności podejmowa-
nych przez przełożonych w ramach innego 
postępowania.

Decyzja administracyjna rozstrzyga 
sprawę administracyjną, konkretyzu-
jąc sytuację jej indywidualnego adresa-
ta oraz wywołując skutki na zewnątrz. 
W doktrynie mowa jest głównie o tzw. 
zewnętrznym adresacie23. Dla odróżnienia 
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aktów wewnętrznych od zewnętrznych 
wskazuje się, że „Akty wewnętrzne to 
akty wydawane w sprawach wynika-
jących z podległości organizacyjnej lub 
służbowej, zaś akty zewnętrzne to akty 
wydawane w sprawach niewynikających 
z podległości organizacyjnej lub służbowej. 
(…) Wyznacznikiem „zewnętrzności” lub 
„wewnętrzności” aktu („zewnętrzności” 
lub „wewnętrzności” sfery działań admi-
nistracji) jest więc nie tylko czynnik struk-
turalny (istnienie lub brak strukturalnej 
zależności), ale także przedmiot stosun-
ku między podmiotami, które pozostają 
w takiej zależności”24. Można więc zasad-
nie stwierdzić, że ta zewnętrzność „zależy 
właśnie od przedmiotu stosunku prawne-
go i przejawia się także w tym, że skutek 
prawny wynika bezpośrednio z decyzji, 
która podlega wykonaniu, jeśli jest to de-
cyzja ostateczna. Odnosząc wymienione 
elementy charakteryzujące akty admini-
stracyjne do aktów wydawanych w sferze 
stosunków pracy na podstawie przepisów 
ustawy o NIK, o istnieniu sprawy admini-
stracyjnej załatwianej decyzją administra-
cyjną można mówić tylko w odniesieniu 
do tych przypadków, w których bezpo-
średnio kształtowana jest sytuacja praw-
na kontrolera”25. Należą do nich przede 
wszystkim nawiązanie lub rozwiązanie 
stosunku pracy z mianowania26.

24	 Z. R. Kmiecik, E. Kosieradzka: Mit o adresacie decyzji administracyjnej, <http://www.samorzad.lex.pl/
czytaj/-/artykul/mit-o-adresacie-decyzji-administracyjnej/3> (dostęp 30.5.2017).

25	 E. Jarzęcka-Siwik: Charakter prawny…, op.cit., s. 28.
26	 Taki pogląd jest ugruntowany w orzecznictwie od wielu lat. Patrz np. wyrok NSA z 20.7.1981, sygn. 

SA1163/81, opubl. w CBOSA. NSA sformułował tam tezę, że rozstrzygnięcia w sprawach indywidualnych 
dotyczące nawiązania, zmiany lub rozwiązania stosunku pracy z pracownikami mianowanymi są decyzjami 
administracyjnymi i podlegają kontroli sądowoadministracyjnej.

27	 Dz.U. z 2017 r. poz. 1889.

Powyższe uwagi pozwalają na przyjęcie, 
że sprawa negatywnej oceny kwalifikacyj-
nej nie jest sprawą administracyjną, a ocena 
nie ma cech decyzji administracyjnej ani 
w znaczeniu procesowym, ani w znacze-
niu materialnym. 

Za przyjęciem poglądu, że w wypadku 
oceny kwalifikacyjnej mianowanego kon-
trolera nie mamy do czynienia ze sprawą 
administracyjną i decyzją administracyjną 
przemawia również wykładnia systemo-
wa. Ustawa z 21 listopada 2008 r. o służ-
bie cywilnej27 poddaje okresowej ocenie 
urzędników służby cywilnej i pracowników 
służby cywilnej zatrudnionych na podsta-
wie umowy o pracę na czas nieokreślony. 
W razie nierozpatrzenia sprzeciwu w ter-
minie albo nieuwzględnienia sprzeciwu od 
oceny okresowej, art. 83 ust. 5 tej ustawy 
przewiduje prawo odwołania się do sądu 
pracy. Warto też powtórzyć, że prawo za-
skarżenia decyzji Prezesa NIK zatwierdza-
jącej ocenę negatywną do sądu administra-
cyjnego wprowadzono dopiero w ustawie 
nowelizującej ustawę o NIK. W poprzed-
nim stanie prawnym przepisy nie dawały 
podstaw do weryfikacji oceny kwalifika-
cyjnej na drodze sądowej. Sąd Najwyższy 
w wyroku z 16 września 2009 r. sformu-
łował tezę, że regulacja zawarta w art. 76 
ustawy o NIK (w obowiązującym wówczas 
brzmieniu) „nie daje podstaw do dalszej 
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weryfikacji takiej oceny przez sąd pracy. 
Nie daje takiej podstawy także sięgniecie 
do regulacji Kodeksu pracy na zasadzie 
określonej w art. 5 k.p., albowiem sam 
Kodeks pracy nie zawiera generalnej re-
guły pozwalającej na odwołanie się w każ-
dej sprawie do sądu pracy. Art. 76 ustawy 
z 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli nie 
daje samodzielnie podstawy do kwestio-
nowania na drodze sądowej oceny kwali-
fikacyjnej pracownika mianowanego”.28. 
W uzasadnieniu wyroku Sąd Najwyższy 
stwierdził między innymi: „Samo doko-
nanie nawet negatywnej oceny pracow-
nika nie ma jeszcze bezpośredniego prze-
łożenia na inne jego prawa czy obowiąz-
ki”. Zaznaczył, że: „Nie wszystkie zatem 
spory/konflikty pracy mogą zakończyć się 
w sądzie”29.

Powyższe skłania do uznania, że doko-
nywanie oceny kwalifikacyjnej jest aktem 
„zakotwiczonym” w administracyjnopraw-
nym charakterze stosunku pracy na pod-
stawie mianowania, jednak nie jest decyzją 
administracyjną. W odniesieniu do nega-
tywnej oceny kwalifikacyjnej ustawodawca 
wyraźnie sformułował jednak podstawę 
prawną do kontroli sądowej. Przyjmując, 
że nie jest ona decyzją administracyjną, 
nie jest też postanowieniem, ani innym 
aktem lub czynnością, o których mowa 

28	 Sygn. I PK 59/09, Lex nr 550994.
29	 Tamże.
30	 R. Hauser, A. Kabat: Właściwość sądów administracyjnych, RPEiS z 2004 r., z.1, s. 28.
31	 W. Muszalski: Kodeks pracy. Komentarz. Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 251. Tak samo J. Czer-

niak-Swędzioł: Źródła regulacji pozaumownych stosunków pracy [w:] K. Baran (red. nacz.): System Prawa 
Pracy, tom IV, Z. Góral (red): Indywidualne prawo pracy. Pozaumowne stosunki pracy. Autorka stwierdza, 
że w doktrynie oraz orzecznictwie jako dominujące należy wskazać stanowisko, zgodnie z którym stosunek 
pracy funkcjonariusza zasadniczo jest administracyjnym stosunkiem służbowym i jeżeli ustawa nie stanowi 
inaczej, normowany jest przez przepisy prawa administracyjnego, s. 61-62.

32	 Sygn. II SA 258/91, OSP 1992/11-12, s. 494 i nast.

w art. 3 § 2 pkt 2-4 p.p.s.a. należałoby 
uznać, że mamy do czynienia ze sprawą, 
która podlega kognicji sądów administra-
cyjnych na podstawie art. 3 § 3 p.p.s.a. 
W powołanym przepisie użyto sfomułowa-
nia „w sprawach, w których przepisy ustaw 
szczególnych przewidują sądową kontrolę”. 
Nie oznacza to jednak, że chodzi o każdą 
sprawę. Treść art. 3 § 1 p.p.s.a. wyraźnie 
wskazuje, że sądy administracyjne spra-
wują kontrolę działalności administracji 
publicznej. Oznacza to, że art. 3 § 3 p.p.s.a. 
dotyczy tylko spraw, w których przepisy 
szczególne przewidują sądową kontro-
lę działalności administracji publicznej, 
choćby tylko w znaczeniu funkcjonalnym. 
Stanowisko takie prezentowane jest rów-
nież w doktrynie30. 

Administracyjnoprawny aspekt oceny 
kwalifikacyjnej kontrolera wynika stąd, że 
jest ona czynnością dokonywaną w ramach 
stosunku pracy nawiązanego na podstawie 
mianowania. W piśmiennictwie prawni-
czym istnieje pogląd, że „stosunek pracy 
na podstawie mianowania jest stosunkiem 
administracyjno-prawnym w sferze prawa 
pracy. Nawiązanie, jak i rozwiązanie tego 
stosunku, następuje w drodze decyzji ad-
ministracyjnej.”31. 

Naczelny Sąd Administracyjny w posta-
nowieniu z 15 kwietnia 1991 r.32 uznał, że 
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mianowanie jest decyzją administracyjną, 
a stosunek pracy z mianowania może po-
wstać wyłącznie w wyniku aktu miano-
wania. Mianowanie jest właściwym aktem 
nawiązania stosunku pracy z funkcjona-
riuszem państwowym. Stosunek pracy 
z mianowania różni się od innych stosun-
ków pracy w zakresie podporządkowania 
funkcjonariusza, a także pod względem 
posiadanych przez niego przywilejów. 
Trzeba też uwzględnić uwarunkowania 
historyczne. W okresie międzywojennym 
zatrudnienie w ramach państwowej służby 
cywilnej było zatrudnieniem typu admi-
nistracyjnoprawnego33. 

Przedstawione argumenty dają podstawę 
do twierdzenia, że stosunek pracy z mia-
nowania łączący kontrolera z Najwyższą 
Izbą Kontroli ma charakter administra-
cyjnoprawny, choć jest „zakotwiczony” 
w sferze prawa pracy i niektóre instytu-
cje właściwe dla tej dziedziny odnoszą się 
do niego. Istotą tego stosunku jest służba 
państwowa rozumiana jako wykonywanie 
zawodowo funkcji państwowych, w tym 
wypadku – kontrolnych, za wynagrodze-
niem, w sposób stały i ciągły. 

Jeśli chodzi o mianowanego kontrolera, 
także inne sprawy są załatwiane w drodze 
decyzji administracyjnej. Tak się dzieje 
w wypadku przeniesienia do kontrolnej 
jednostki organizacyjnej NIK w miejsco-
wości innej niż siedziba tej, w której wy-
konuje on pracę ‒ na podstawie art. 77 
ustawy o NIK oraz w sprawach, o których 

33	 Patrz ustawa z 17.2.1922 o państwowej służbie cywilnej, Dz.U. nr 21 poz. 164, ze zm. znajdująca zastosowanie 
do urzędników Kontroli Państwowej na podstawie art. 118 – o ile nie stanowiła inaczej ustawa z 3.6.1921 
o Kontroli Państwowej Dz.U. RP nr 51 poz. 314, ze zm. (także art. 32 ustawy o Kontroli Państwowej).

34	 Taka linia orzecznicza jest utrzymana w kolejnym prawomocnym orzeczeniu. Patrz wyrok WSA w Warszawie 
z 17.8.2017, sygn. II SA/Wa 1768/16, opubl. w CBOSA.

mowa w art. 92 i 93 ustawy o NIK, tj. do-
tyczących rozwiązania stosunku pracy. 
Od decyzji mianowanemu kontrolero-
wi przysługuje wówczas skarga do sądu 
administracyjnego, stosownie do art. 96 
ustawy o NIK.

Podsumowanie
Wykładnia dokonana przez WSA w glo-
sowanym wyroku zasługuje na aprobatę 
w części dotyczącej trybu postępowania 
w sytuacji dokonania negatywnej oceny 
kwalifikacyjnej mianowanego kontrolera 
NIK. Jak słusznie podniósł Sąd, regula-
cja zawarta w ustawie o NIK gwarantuje 
kontrolerowi zachowanie prawa do dwu-
krotnego rozpoznania jego sprawy przez 
dwa różne podmioty – dyrektora kon-
trolnej jednostki organizacyjnej, w któ-
rej jest zatrudniony oceniany kontroler 
oraz Prezesa NIK w postępowaniu odwo-
ławczym. Należy zgodzić się z twierdze-
niem WSA, że od decyzji Prezesa wydanej 
na podstawie art. 76a ust. 3 ustawy o NIK, 
utrzymującej w mocy ocenę negatywną, 
kontrolerowi przysługuje skarga do sądu 
administracyjnego, a nie wniosek o po-
nowne rozpoznanie sprawy z art. 127 § 3 
k.p.a., co wynika z samej wykładni lite-
ralnej art. 76b ustawy o NIK34. 

Analizowane orzeczenie zmieniło prak-
tykę. Wyeliminowanie wniosku o ponowne 
rozpoznanie sprawy niewątpliwie przy-
spiesza kontrolę sądowoadministracyjną 
rozstrzygnięcia dotyczącego negatywnej 
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oceny. Ma to istotne znaczenie również 
dlatego, że w wypadku otrzymania przez 
mianowanego kontrolera negatywnej 
oceny kwalifikacyjnej art. 76 ust. 7 usta-
wy o NIK nakazuje przeprowadzenie po-
nownej oceny nie wcześniej niż 6 miesięcy 
i nie później niż 12 miesięcy od doręczenia 
pierwszej oceny negatywnej.

Naszej aprobaty nie może jednak zyskać 
uznanie przez Sąd negatywnej oceny kwa-
lifikacyjnej, dokonanej przez przełożonego 
mianowanego kontrolera, za decyzję ad-
ministracyjną wydaną w pierwszej instan-
cji oraz decyzji Prezesa NIK, wydanej na 
podstawie art. 76a ust. 3 ustawy o NIK, za 
ostateczną decyzję administracyjną. Teza 
przyjęta przez WSA byłaby słuszna, gdyby 
każda ocena kwalifikacyjna – i pozytyw-
na i negatywna ‒ była dokonywana w obu 
instancjach w formie decyzji administra-
cyjnej. Strona formalna i materialna pozy-
tywnej albo negatywnej oceny są przecież 
takie same. Jednak wtedy, sądowa kontrola 
ostatecznej decyzji w sprawie oceny kwa-
lifikacyjnej nie mogłaby być różnicowa-
na, ponieważ właściwość sądów admini-
stracyjnych wynikałaby z art. 3 § 2 pkt 1 
p.p.s.a. Tymczasem, tylko w odniesieniu 
do decyzji zatwierdzającej ocenę negatyw-
ną, ustawodawca wyraźnie sformułował 
podstawę prawną do kontroli sądowej. 
Dlatego uważamy, że omawiana decyzja 

Prezesa NIK zatwierdzająca negatywną 
ocenę kwalifikacyjną nie jest decyzją ad-
ministracyjną, a podlega kognicji sądów 
administracyjnych na podstawie art. 3 § 3 
p.p.s.a., gdyż sprawa ta należy do kategorii 
tych, w których przepisy ustaw szczegól-
nych przewidują kontrolę sądową.

Pogląd ten nie oznacza, że treść decyzji 
Prezesa NIK zatwierdzającej negatywną 
ocenę kwalifikacyjną i podlegającej kontro-
li sądowej na podstawie art. 3 § 3 p.p.s.a. 
będzie się w istotny sposób różnić od do-
tychczas wydawanych decyzji. Musi ona 
zawierać elementy, które pozwolą na doko-
nanie sądowej kontroli jej legalności ‒ za-
wierać komparycję, rozstrzygnięcie sprawy 
wraz ze wskazaniem podstawy prawnej, 
a także uzasadnienie z podaniem okolicz-
ności faktycznych stanowiących podstawę 
rozstrzygnięcia. Konieczne jest również 
zawarcie pouczenia o trybie jej zaskarże-
nia do sądu administracyjnego. 

dr ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK*

wicedyrektor Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,
adiunkt w Społecznej Akademii Nauk w Łodzi,
BEATA CHOTKOWSKA
doradca prawny w Departamencie Prawnym
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

Słowa kluczowe: sądowoadministracyjna kontrola, negatywna ocena, mianowany kontroler, 
postępowanie administracyjne, sąd administracyjny 

Key words: court and administrative control, negative evaluation, nominated auditor, administrative  
proceedings, administrative court

*	 Tekst powstał we współautorstwie w równych częściach, a koncepcje, metody oraz założenia artykułu są 
wspólnym dziełem autorek.
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ŁUKASZ RÓG

Wprowadzenie 
Po dodaniu do ustawy z 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyższej Izbie Kontroli1 rozdziału 4a 
(„Odpowiedzialność dyscyplinarna mia-
nowanych kontrolerów”) została w nim 
również uregulowana nowa kwestia 
‒ odpowiedzialność za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków pracownika lub 
uchybienie godności stanowiska. Zgodnie 
art. 97b ust. 1 ustawy o NIK dyrektor 

1	 Dz.U. z 2017 r. poz. 524; dalej: ustawa o NIK lub ustawa.

właściwej kontrolnej jednostki organiza-
cyjnej Najwyższej Izby Kontroli, a w od-
niesieniu do dyrektora – Prezes Najwyższej 
Izby Kontroli, może w wypadku takiego 
przewinienia ukarać mianowanego kontro-
lera upomnieniem na piśmie. Artykuł 97b 
ust. 2 ustawy o NIK stanowi, że mianowa-
ny kontroler ma prawo wnieść sprzeciw do 
Prezesa w ciągu 7 dni od doręczenia mu 
upomnienia na piśmie. Wskazane wyżej 
rozwiązanie prawne zostało uregulowane 
w ustawie o NIK w sposób cząstkowy. Nie 

Kiedy mianowany kontroler Najwyższej Izby Kontroli popełnia przewi-
nienie, istnieje możliwość pociągnięcia go do odpowiedzialności za mniej-
szej wagi naruszenie obowiązków pracownika lub uchybienie godności 
stanowiska. Rozwiązanie to ma zalety zarówno dla niego, jak i pracodaw-
cy. Ponieważ decyzje dotyczące zakwalifikowania konkretnego zachowa-
nia podejmują dyrektorzy kontrolnych jednostek organizacyjnych NIK, 
możliwe są jednak różne podejścia do zagadnienia. W  zminimalizowa-
niu ryzyka niejednolitego stosowania przepisów może pomóc przyjęcie 
generalnych zasad postępowania. Pomocny będzie tu dorobek doktryny 
i  orzecznictwa dotyczący typów czynów zabronionych, wśród których 
oprócz typów podstawowych przewidziano wypadki mniejszej wagi.

Odpowiedzialność za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków

Rozwiązanie stosowane wobec mianowanych kontrolerów
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ma również odpowiednika w przepisach 
Kodeksu postępowania karnego2, które 
art. 97p ustawy o NIK nakazuje stosować 
odpowiednio w toku postępowania dyscy-
plinarnego w zakresie nieuregulowanym 
w rozdziale 4a. Poza tym, skorzystanie 
z możliwości pociągnięcia do odpowie-
dzialności kontrolerów za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków pracownika lub 
uchybienie godności stanowiska nie na-
stępuje „w toku postępowania dyscypli-
narnego”, co wyklucza stosowanie do niej 
przepisów k.p.k. Nie stanowi to części od-
powiedzialności dyscyplinarnej miano-
wanych kontrolerów, lecz jest zbliżone do 
odpowiedzialności porządkowej, uregu-
lowanej w art. 108 ustawy z 26 czerwca 
1974 r. – Kodeks pracy3.

Skorzystanie z rozwiązania dotyczące-
go odpowiedzialności za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków pracownika lub 
uchybienie godności stanowiska można 
uznać za korzystne dla mianowanego kon-
trolera NIK. Przejawia się to w szybszym 
niż w postępowaniu dyscyplinarnym za-
kończeniu sprawy, a przede wszystkim 
w skróconym okresie zatarcia ukarania, 
oczywiście przy założeniu, iż od upo-
mnienia nie zostanie wniesiony sprzeciw. 
W komentarzu do art. 97b ustawy o NIK 
wskazuje się, że „zupełnie nową instytucją, 
w zakresie odpowiedzialności mianowa-
nych kontrolerów NIK, jest wprowadzona 
w komentowanym przepisie „przyspie-
szona” odpowiedzialność dyscyplinarna 

2	 Ustawa z 6.6.1997 Kodeks postępowania karnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1904.); dalej: „k.p.k.”. 
3	 Dz.U. z 2016 r. poz. 1666, ze zm.; dalej: Kodeks pracy.
4	 Zob.: E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 323.
5	 Zgodnie z art. 11² Kodeksu pracy pracownicy mają równe prawa z tytułu jednakowego wypełniania takich 

samych obowiązków. 

za przewinienia dyscyplinarne mniejszej 
wagi”, a w swej konstrukcji zbliżona do 
odpowiedzialności porządkowej, przewi-
dzianej w powszechnym prawie pracy. Jako 
przykłady czynów, które mogą być zakwa-
lifikowane jako mniejszej wagi naruszenia 
obowiązków wskazuje się np. spóźnienia 
lub opuszczenie stanowiska pracy bez po-
wiadomienia przełożonego4. 

W pewnych sytuacjach zastosowanie 
instytucji odpowiedzialności za mniejszej 
wagi naruszenie obowiązków pracownika 
lub uchybienie godności stanowiska może 
jednak mieć dla mianowanego kontrolera 
– z uwagi na brak możliwości odpowied-
niego zastosowania przepisów k.p.k. – ne-
gatywne konsekwencje. Podkreślenia wy-
maga, że o ile o postępowaniu dyscyplinar-
nym wobec kontrolerów decyduje Prezes 
NIK, to ocena, czy konkretne przewinie-
nie można zakwalifikować jako mniejszej 
wagi naruszenie obowiązków, należy do 
dyrektora kontrolnej jednostki organiza-
cyjnej. W celu właściwego stosowania tego 
rozwiązania, choćby ze względu na zasa-
dę równego traktowania pracowników5, 
powinna ona opierać się na przesłankach 
merytorycznych oraz – o ile to możliwe 
– być jednolicie stosowana we wszystkich 
kontrolnych jednostkach organizacyjnych. 

Celem niniejszego opracowania jest 
przedstawienie genezy odpowiedzial-
ności za mniejszej wagi naruszenie 
obowiązków pracownika lub uchybie-
nie godności stanowiska w przepisach 
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prawa regulujących odpowiedzialność 
dyscyplinarną (porządkową), wskaza-
nie jej pozytywnych i (potencjalnie) ne-
gatywnych stron oraz zaproponowanie 
generalnych zasad stosowania wobec 
mianowanych kontrolerów na podstawie 
koncepcji przedmiotowo-podmiotowej 
wypadku mniejszej wagi ukształtowanej 
w odniesieniu do przepisów material-
nego prawa karnego6.

Odpowiedzialność urzędników 
i członków korpusu służby cywilnej
W przepisach rozdziału VI działu IV 
Kodeksu pracy uregulowano odpowie-
dzialność porządkową pracowników. 
W art. 108 § 1 k.p. wskazano dwie kary 
porządkowe, jakie pracodawca może sto-
sować wobec pracowników (upomnienie, 
nagana), a w art. 108 § 2 przewidziano 
ponadto, w wypadku określonej katego-
rii przewinień,7 także karę pieniężną. Od 
zastosowanej kary porządkowej pracowni-
kowi przysługuje prawo wniesienia sprzeci-
wu, który rozpatruje pracodawca8. W prze-
pisach dotyczących pracowniczej odpo-
wiedzialności porządkowej nie ma mowy 
o „przypadku mniejszej wagi”, jednakże 
art. 111 k.p. stanowi, że przy stosowaniu 
kary bierze się pod uwagę w szczególności 

6	 W artykule, w odniesieniu do pracowników NIK oraz urzędników państwowych i członków korpusu służby 
cywilnej będzie używane określenie „przypadek mniejszej wagi”.

7	 Zgodnie z tym przepisem, za nieprzestrzeganie przez pracownika przepisów bezpieczeństwa i higieny pracy 
lub przepisów przeciwpożarowych, opuszczenie pracy bez usprawiedliwienia, stawienie się do pracy w stanie 
nietrzeźwości lub spożywanie alkoholu w czasie pracy ‒ pracodawca może również stosować karę pieniężną.

8	 Zgodnie z art. 112 § 1 Kodeku pracy, jeżeli zastosowanie kary nastąpiło z naruszeniem przepisów prawa, 
pracownik może w ciągu 7 dni od dnia zawiadomienia go o ukaraniu wnieść sprzeciw. O uwzględnieniu lub 
odrzuceniu sprzeciwu decyduje pracodawca po rozpatrzeniu stanowiska reprezentującej pracownika zakła-
dowej organizacji związkowej. Nieodrzucenie sprzeciwu w ciągu 14 dni od dnia wniesienia jest równoznaczne 
z jego uwzględnieniem.

9	 Dz.U. z 2017 r. poz. 2142.

rodzaj naruszenia obowiązków, stopień 
winy pracownika i jego dotychczasowy 
stosunek do pracy, zatem to, jaka kara zo-
stanie wymierzona, zależy od okoliczności 
konkretnej sprawy.

W ustawie z 16 września 1982 r. o pra-
cownikach urzędów państwowych9, która 
weszła w życie 1 stycznia 1983 r., wprost 
przewidziano karę porządkową za prze-
winienie mniejszej wagi. Zgodnie z jej 
art. 34 ust. 1, za naruszenie obowiązków 
urzędnicy państwowi mianowani pono-
szą odpowiedzialność porządkową lub 
dyscyplinarną. Natomiast stosownie do 
art. 34 ust. 2 ww. ustawy, karę porządko-
wą za przewinienie mniejszej wagi stanowi 
upomnienie. W przywołanych przepisach 
wyraźnie rozgraniczono odpowiedzialność 
dyscyplinarną i porządkową mianowanych 
urzędników państwowych, a zatem to 
„waga” przewinienia przesądza o rodza-
ju odpowiedzialności pracowniczej. 

W wypadku przewinienia mniejszej 
wagi, upomnienia udziela kierownik urzę-
du, a mianowany urzędnik państwowy 
może się odwołać do kierownika jednost-
ki nadrzędnej, chyba że kierownikiem, 
który udzielił upomnienia jest minister 
(art. 35 ustawy o pracownikach urzę-
dów państwowych). Wskazane reżimy 
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odpowiedzialności są od siebie niezależne, 
a zatem złożenie odwołania od upomnie-
nia nie uruchamia procedury związanej 
zodpowiedzialnością dyscyplinarną. 

W kształcie zbliżonym do określone-
go w ustawie o NIK instytucja odpowie-
dzialności kontrolerów za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków pracownika lub 
uchybienie godności stanowiska została 
unormowana w ustawie z 5 lipca 1996 r. 
o służbie cywilnej10, która weszła w życie 
1 stycznia 1997 r. Zgodnie z art. 73 ust. 1 
tej ustawy „za mniejszej wagi naruszenie 
obowiązków urzędnika służby cywilnej 
dyrektor generalny urzędu może uka-
rać urzędnika upomnieniem na piśmie. 
Ukaranie może być poprzedzone postę-
powaniem wyjaśniającym”. Poprzedzenie 
ukarania postępowaniem wyjaśniającym 
oznaczało zaangażowanie w sprawę rzecz-
nika dyscyplinarnego, bowiem to do niego, 
stosownie do art. 76 ust. 2 cyt. ustawy, 
należało prowadzenie postępowania wy-
jaśniającego. 

Jeżeli urzędnik służby cywilnej (nie-
zależnie od podstawy nawiązania z nim 
stosunku pracy) nie zgadzał się z upo-
mnieniem na piśmie mógł spowodować 
uruchomienie postępowania dyscyplinar-
nego. Zgodnie z art. 73 ust. 2 omawianej 
ustawy „na wniosek urzędnika, złożony 

10	 Dz.U. nr 89 poz. 402, ze zm.
11	 Katalog kar dyscyplinarnych był określony w art. 72 ustawy o służbie cywilnej. Wymieniono: upomnienie, 

nagana, obniżenie stawki dodatku służby cywilnej, pozbawienie możliwości awansowania przez okres dwóch 
lat do wyższej stawki dodatku służby cywilnej lub na wyższe stanowisko, zakaz zajmowania stanowisk 
kierowniczych w służbie cywilnej, obniżenie kategorii urzędniczej, wydalenie ze służby cywilnej.

12	 Dz.U. nr 49 poz. 483.
13	 Art. 108 ust. 2 ustawy stanowił, że członek korpusu służby cywilnej może w ciągu 7 dni od wymierzenia mu 

kary upomnienia wnieść sprzeciw do dyrektora generalnego urzędu.
14	 Zgodnie z art. 108 ust. 3 ustawy, w razie wniesienia sprzeciwu dyrektor generalny urzędu przekazuje sprawę 

rzecznikowi dyscyplinarnemu.

w ciągu 14 dni od wymierzenia mu kary 
upomnienia, sprawa rozpoznawana jest 
przez komisję dyscyplinarną. W takiej sy-
tuacji komisja może utrzymać lub uchylić 
karę upomnienia”. Z powyższego wynika, 
iż istotna różnica w stosunku do modelu 
ukształtowanego w późniejszych przepi-
sach o służbie cywilnej (poprzedzających 
rozwiązania przyjęte w ustawie o NIK) 
polegała na tym, że komisja dyscyplinar-
na urzędu mogła jedynie uchylić, bądź 
utrzymać w mocy karę upomnienia. Nie 
mogła zatem ‒ uznając, że urzędnikowi 
służby cywilnej, który naruszył swoje obo-
wiązki, powinna zostać wymierzona kara 
dyscyplinarna11 ‒ wymierzyć mu tej kary. 

Pewna modyfikacja omawianej instytu-
cji nastąpiła w ustawie z 18 grudnia 1998 r. 
o służbie cywilnej12, która zastąpiła ustawę 
z 1996 r. Polegała ona na skróceniu – z 14 
do 7 dni – terminu do zakwestionowania 
przez członka korpusu służby cywilnej 
ukarania go przed dyrektora generalne-
go upomnieniem na piśmie13 oraz nada-
niu temu aktowi woli pracownika nazwy 
sprzeciwu. 

Nowym rozwiązaniem, funkcjonują-
cym także z pewną modyfikacją w ustawie 
o NIK, było to, że skutkiem wniesienia go 
przekazano sprawę rzecznikowi dyscypli-
narnemu14, który zgodnie z art. 117 ust. 3 
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cyt. ustawy o służbie cywilnej postana-
wiał o przekazaniu komisji dyscyplinar-
nej wniosku o wszczęcie postępowania 
dyscyplinarnego albo, za zgodą dyrektora 
urzędu, o umorzeniu postępowania wy-
jaśniającego. Choć zgodnie z przywoła-
nym przepisem rzecznik dyscyplinarny 
mógł postanowić również o umorzeniu 
postępowania, trudno sobie wyobrazić, 
aby dyrektor generalny najpierw ukarał 
członka korpusu służby cywilnej upomnie-
niem na piśmie, a następnie, po wniesieniu 
przez niego sprzeciwu, wyraził zgodę na 
umorzenie postępowania wyjaśniającego. 
Postanowienie rzecznika dyscyplinarne-
go o przekazaniu komisji dyscyplinarnej 
wniosku o wszczęcie postępowania ozna-
czało, iż zgodnie z art. 118 ust. 1 omawia-
nej ustawy miała ona obowiązek z dniem 
zgłoszenia wniosku rzecznika wszcząć po-
stępowanie dyscyplinarne. Konsekwencją 
wszczęcia postępowania dyscyplinarnego 
było wydanie orzeczenia, a zastosowana 
kara dyscyplinarna (oczywiście w wy-
padku stwierdzenia winy) nie musiała 
być zgodna z tą, o której zastosowanie 
wnosił rzecznik dyscyplinarny15. Należy 
zwrócić uwagę na interesujące rozwiązanie 

15	 Art. 115 omawianej ustawy stanowił, że członkowie komisji dyscyplinarnych są niezawiśli w zakresie 
orzecznictwa dyscyplinarnego oraz nie są związani rozstrzygnięciami innych organów stosujących prawo, 
z wyjątkiem prawomocnego wyroku sądu.

16	 Zgodnie z art. 107 ust. 1 omawianej ustawy, karami dyscyplinarnymi stosowanymi wobec urzędników służ-
by cywilnej były: upomnienie, nagana, pozbawienie możliwości awansowania przez okres 2 lat na wyższy 
stopień służbowy, obniżenie stopnia służbowego, zakaz przystępowania do konkursu na wyższe stanowi-
sko w służbie cywilnej przez 2 lata, zakaz zajmowania wyższych stanowisk w służbie cywilnej przez okres  
od 2 do 5 lat, wydalenie ze służby.

17	 Stosownie do art. 116 ust. 1 pkt 1 omawianej ustawy komisje dyscyplinarne orzekają w I instancji w składzie: 
trzech członków, gdy rzecznik dyscyplinarny wniósł o zastosowanie kary określonej w art. 107 ust. 1 pkt 1-4 
oraz ust. 2 pkt 1-3, pięciu członków, w tym przewodniczący składu posiadający wykształcenie prawnicze, gdy 
rzecznik dyscyplinarny wniósł o zastosowanie kary określonej w art. 107 ust. 1 pkt 5-7 oraz ust. 2 pkt 4-6. 

18	 Dz.U. z 2017 r. poz. 1889.
19	 P. Zuzankiewicz: Ustawa o służbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 451.

polegające na tym, że w postępowaniu dys-
cyplinarnym skład komisji dyscyplinarnej 
orzekającej w konkretnej sprawie w I in-
stancji, zależał (tak jest również w obec-
nie obowiązujących przepisach o służbie 
cywilnej) od tego, o zastosowanie jakiej 
kary z ich katalogu16 wniósł rzecznik dys-
cyplinarny17. Zatem, o ile rzeczona kara 
nie musiała być tożsama z wnoszoną przez 
rzecznika dyscyplinarnego, można jed-
nak założyć, że powinna się ona mieścić 
w przedziale od upomnienia, do (mak-
symalnie) obniżenia stopnia służbowego 
służby cywilnej.

Na koniec należy wskazać na rozwią-
zania przyjęte w obowiązującej ustawie 
z 21 listopada 2008 r. o służbie cywil-
nej18. W doktrynie zwraca się uwagę, że 
„w ustawie brak bezpośredniego wskazania 
jakie czyny, bądź ich zaniechania, kwali-
fikują się jako naruszenia mniejszej wagi. 
Ocenę w tym zakresie pozostawiono do 
decyzji dyrektora generalnego”19. Zgodnie 
z art. 115 ust. 1 ww. ustawy „za mniejszej 
wagi naruszenie obowiązków członka kor-
pusu służby cywilnej dyrektor general-
ny urzędu może ukarać członka korpusu 
służby cywilnej upomnieniem na piśmie. 
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Ukaranie może być poprzedzone postę-
powaniem mającym na celu wyjaśnienie 
okoliczności sprawy”. Stosownie do art. 115 
ust. 2 cyt. ustawy „członek korpusu służ-
by cywilnej może w ciągu siedmiu dni od 
wymierzenia mu kary upomnienia wnieść 
sprzeciw do dyrektora generalnego urzę-
du”. Wniesienie sprzeciwu skutkuje prze-
kazaniem sprawy rzecznikowi dyscyplinar-
nemu, co z kolei wszczyna postępowanie 
wyjaśniające (art. 115 ust. 3 ustawy). Nie 
jest to równoznaczne z wszczęciem postę-
powania dyscyplinarnego, bowiem ‒ jak 
stanowi art. 125 ust. 2 ustawy ‒ „rzecznik 
dyscyplinarny postanawia o przekazaniu 
komisji dyscyplinarnej wniosku o wszczę-
cie postępowania dyscyplinarnego albo, 
za zgodą osób, o których mowa w art. 124 
ust. 1-320, o umorzeniu postępowania wy-
jaśniającego”. Podobnie jak wskazano wyżej 
w odniesieniu do ustawy o służbie cywilnej 
z 1998 r., prawnie dopuszczalna jest sytu-
acja, że po przeprowadzeniu przez rzecz-
nika dyscyplinarnego postępowania wy-
jaśniającego – na skutek wniesienia przez 
członka korpusu służby cywilnej sprzeci-
wu od upomnienia na piśmie – dyrektor 
generalny może zgodzić się na umorzenie 
tego postępowania, jednakże wydaje się 
to mało prawdopodobne. 

20	 Chodzi o zgodę: dyrektora generalnego urzędu, Szefa Służby Cywilnej oraz Głównego Lekarza Weterynarii. 
21	 Na marginesie należy zauważyć, że pewne wątpliwości może budzić stosowanie omawianego rozwiązania 

w odniesieniu do radców Prezesa NIK, w przypadku których, zgodnie z art. 97b ust. 1 ustawy o NIK, właści-
wym do ukarania ich upomnieniem na piśmie jest dyrektor właściwej kontrolnej jednostki organizacyjnej. 
Wydaje się, że w przypadku radców Prezesa NIK ukaranie powinno należeć do kompetencji samego Prezesa, 
wymagałoby to jednak stosowanej nowelizacji ustawy.

22	 Art. 97b ust. 3 ustawy o NIK stanowi, że w razie wniesienia sprzeciwu Prezes NIK wydaje polecenie wszczęcia 
postępowania dyscyplinarnego. 

23	 Art. 97i ust. 1 ustawy o NIK.
24	 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 

Należy zauważyć, że w wypadku człon-
ków korpusu służby cywilnej, ryzyko nie-
jednolitego kwalifikowania podobnych 
przypadków nie jest tak duże, jak w od-
niesieniu do mianowanych kontrolerów. 
O ile, jeśli chodzi o tych drugich, o za-
kwalifikowaniu danego zachowania jako 
przypadku mniejszej wagi decydują sa-
modzielnie dyrektorzy kontrolnych jed-
nostek organizacyjnych (chyba że chodzi 
o nich samych), to w wypadku członków 
korpusu służby cywilnej – dyrektor ge-
neralny urzędu. 

Karanie kontrolerów za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków 
Artykuł 97b ust. 1 ustawy o NIK przewi-
duje możliwość ukarania mianowanego 
kontrolera za mniejszej wagi naruszenie 
obowiązków pracownika lub uchybienie 
godności stanowiska upomnieniem na 
piśmie21. Skorzystanie przez ukaranego 
z prawa wniesienia sprzeciwu do Prezesa 
NIK automatycznie skutkuje wszczęciem 
postępowania dyscyplinarnego22. Może 
zakończyć się ono orzeczeniem o: ukara-
niu, uniewinnieniu, bądź umorzeniu po-
stępowania23. Istotne jest, że jeżeli jed-
nak Komisja Dyscyplinarna24 stwierdzi 
winę obwinionego, to niekoniecznie może 
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wymierzyć najniższą karę z katalogu okre-
ślonego w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK, 
tj. karę upomnienia, nie będąc przy tym 
związana karą, o którą wniósł rzecznik 
dyscyplinarny we wniosku o ukaranie25. 
Warto zatem, aby wnoszenie sprzeciwu 
przez mianowanego kontrolera nie następo-
wało automatycznie, lecz było poprzedzo-
ne rzeczową analizą dobrych i złych stron 
takiego działania, a w miarę możliwości 
również fachową konsultacją prawną26. 

Jak wspomniano na wstępie, skorzy-
stanie przez dyrektora kontrolnej jed-
nostki organizacyjnej z możliwości po-
ciągnięcia do odpowiedzialności kon-
trolerów za mniejszej wagi naruszenie 
obowiązków pracownika lub uchybienie 
godności stanowiska, jest dla mianowa-
nego kontrolera swoistym dobrodziej-
stwem, a przejawia się ono przede wszyst-
kim w znacznie krótszym okresie zatar-
cia ukarania. Zgodnie z art. 97b ust. 5 
ustawy o NIK „upomnienie, o którym 
mowa w ust. 1, ulega zatarciu po upły-
wie roku od dnia doręczenia mianowa-
nemu kontrolerowi pisma o ukaraniu. Na 

Kontroli na okres 3 lat, spośród mianowanych kontrolerów dających rękojmię należytego wykonywania 
obowiązków członka komisji”. 

25	 Z art. 97a ust. 4 ustawy o NIK wynika, że Komisja Dyscyplinarna i Odwoławcza Komisja Dyscyplinarna 
orzekają na zasadzie niezawisłości. Art. 97a ust. 5 tej ustawy stanowi, iż „Komisje, o których mowa w ust. 4, 
rozstrzygają samodzielnie zagadnienia faktyczne oraz prawne. Komisje są związane prawomocnym orzeczeniem 
sądu stwierdzającym winę obwinionego”. Na marginesie należy zauważyć, że przepisy ustawy o NIK nie 
dają podstawy do tego, aby we wniosku o ukaranie zawarty był wniosek o wymierzenie konkretnej kary 
dyscyplinarnej. Podstawy do tego nie dają również przepisy Kodeksu postępowania karnego, bowiem 
zarówno art. 332 § 1 i 2 k.p.k. oraz art. 333 § 1 k.p.k. wśród elementów, które musi zawierać akt oskarżenia 
nie wymienia żądanego przez oskarżyciela wymiaru kary. O wymierzenie konkretnej kary oskarżyciel wnosi 
dopiero w mowie końcowej, co następuje po zamknięciu przewodu sądowego (art. 406 § 1 k.p.k.).

26	 Chodzi w szczególności o aspekty dotyczące winy oraz dowodów.
27	 Zob. art. 106 ustawy z 6.6.1997 Kodeks karny (Dz.U. z 2017 r. poz. 2204); dalej: „Kodeks karny” lub „k.k.”.
28	 Zgodnie z art. 97o ust. 4 ustawy o NIK, w wypadku orzeczenia Komisji Dyscyplinarnej o wydaleniu z pracy 

w NIK ukarany może wystąpić do Prezesa Najwyższej Izby Kontroli o zatarcie kary po upływie 5 lat od 
uprawomocnienia się orzeczenia o ukaraniu. 

wniosek mianowanego kontrolera Prezes 
Najwyższej Izby Kontroli może wyra-
zić zgodę na skrócenie tego terminu”. 
Standardowo zatem, już po roku następu-
je zatarcie ukarania, co oznacza, że uważa 
się je za niebyłe27. Możliwe jest również 
skrócenie rocznego okresu zatarcia ukara-
nia, przy czym ustawa o NIK nie określa 
o ile, a zatem decyzja należy do Prezesa. 
Natomiast w wypadku ukarania miano-
wanego kontrolera po przeprowadzeniu 
postępowania dyscyplinarnego, kary dys-
cyplinarne, z wyjątkiem kary wydalenia 
z pracy w NIK28, zgodnie z art. 97i ust. 2 
ustawy o NIK, ulegają zatarciu po upły-
wie 3 lat od dnia uprawomocnienia się 
orzeczenia o ukaraniu, a na wniosek uka-
ranego Prezes Najwyższej Izby Kontroli 
może zarządzić skrócenie tego okresu do 
2 lat. Powyższe oznacza, że w czasie gdy 
rzecznik dyscyplinarny ‒ po przeprowa-
dzeniu postępowania dyscyplinarnego 
na skutek wniesienia sprzeciwu ‒ skie-
ruje do Komisji Dyscyplinarnej wniosek 
o ukaranie, mogło już nastąpić zatarcie 
upomnienia na piśmie. 
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Dla obwinionego istnieje jednak pewne 
ryzyko związane z niewniesieniem sprze-
ciwu. Wynika ono z tego, że w wypadku 
ukarania mianowanego kontrolera upo-
mnieniem na piśmie nie ma możliwości 
odpowiedniego stosowania przepisów 
k.p.k. Artykuł 97p ustawy o NIK od-
syła bowiem do odpowiedniego stoso-
wania przepisów k.p.k. jedynie „w toku 
postępowania dyscyplinarnego”, a jak 
wyżej wskazano, dopiero wniesienie 
przez mianowanego kontrolera sprzeci-
wu prowadzi do rozpoczęcia tego postę-
powania. W przepisach k.p.k., w dziale 
IX („Postępowanie odwoławcze”), ure-
gulowano m.in. instytucję wznowienia 
postępowania. Zgodnie z art. 540 § 1 
k.p.k. „postępowanie sądowe zakończo-
ne prawomocnym orzeczeniem wznawia 
się, jeżeli: w związku z postępowaniem 
dopuszczono się przestępstwa, a istnieje 
uzasadniona podstawa do przyjęcia, że 
mogło to mieć wpływ na treść orzecze-
nia; po wydaniu orzeczenia ujawnią się 
nowe fakty lub dowody wskazujące na 
to, że: skazany nie popełnił czynu albo 
czyn jego nie stanowił przestępstwa lub 
nie podlegał karze, skazano go za prze-
stępstwo zagrożone karą surowszą albo 
nie uwzględniono okoliczności zobowią-
zujących do nadzwyczajnego złagodze-
nia kary albo też błędnie przyjęto oko-
liczności wpływające na nadzwyczajne 
obostrzenie kary, sąd umorzył lub wa-
runkowo umorzył postępowanie karne, 
błędnie przyjmując popełnienie przez 

29	 Z pozakodeksowego prawa karnego należy wskazać np. ustawę z 29.7.2005 o przeciwdziałaniu narkomanii 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 783, ze zm.), w której w art. 55 ust. 2, art. 56 ust. 2, art. 59 ust. 3 i art. 62 ust. 3 
przewidziano wypadki mniejszej wagi w stosunku do typów podstawowych przestępstw.

oskarżonego zarzucanego mu czynu. 
Wydaje się, że w postępowaniu dyscy-
plinarnym mogłaby mieć zastosowanie 
pierwsza z wymienionych przesłanek, 
tj. okoliczność, że mianowany kontroler 
nie popełnił czynu stanowiącego prze-
winienie dyscyplinarne. 

Można wyobrazić sobie sytuację, że po 
ukaraniu mianowanego kontrolera upo-
mnieniem na piśmie, od którego nie wniósł 
on sprzeciwu, ujawnią się (niebudzące 
wątpliwości) okoliczności świadczące, że 
przewinienie to nie zostało popełnione. 
W takim jednak wypadku, na podstawie 
ustawy o NIK, nie ma możliwości wzru-
szenia upomnienia na piśmie, przez wzno-
wienie postępowania, w wyniku którego 
nastąpiło ukaranie. Jest to, jak się wydaje, 
jeden z mankamentów instytucji odpowie-
dzialności kontrolerów za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków pracownika lub 
uchybienie godności stanowiska. 

Jak wskazano na wstępie, stosowanie 
omawianej instytucji nie powinno być do-
wolne. W prawie karnym, zarówno kodek-
sowym, jak i pozakodeksowym29, przewi-
dziano uprzywilejowane – w stosunku do 
podstawowych – typy przestępstw, okre-
ślane jako wypadki mniejszej wagi. Tym, 
co je odróżnia, jest istotne zmniejszenie 
ustawowych granic kary, jaka może zo-
stać wymierzona przez sąd. W doktrynie 
wskazuje się, że wypadek mniejszej wagi 
to „taki czyn, który mimo realizacji przez 
jego sprawcę wszystkich ustawowych zna-
mion przestępstwa, zasługuje na bardziej 
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łagodną ocenę, a jego sprawca na wymiar 
łagodniejszej kary”30. Na gruncie przepi-
sów obowiązującego Kodeksu karnego, 
w których przewidziano takie sytuacje31, 
istnieje bogate orzecznictwo, odnoszące się 
do możliwości kwalifikowania czynów jako 
„wypadki mniejszej wagi”. Różne koncep-
cje dotyczące tego zagadnienia są również 
przedmiotem rozważań przedstawicieli 
doktryny. W celu określenia generalnych 
zasad pociągania do odpowiedzialności 
kontrolerów za mniejszej wagi naruszenie 
obowiązków pracownika lub uchybienie 
godności stanowiska można zaproponować 
wykorzystanie dorobku doktryny i orzecz-
nictwa odnoszącego się do niektórych czy-
nów zabronionych na gruncie materialnego 
prawa karnego. 

W związku z przepisami Kodeksu kar-
nego z 1969 r.,32 w doktrynie oraz orzecz-
nictwie Sądu Najwyższego ukształtowały 
się trzy koncepcje określania kryteriów 
uznania konkretnego czynu za wypadek 
mniejszej wagi: podmiotowa, przedmio-
towa oraz przedmiotowo-podmiotowa. 
Zgodnie z pierwszą koncepcją, należy brać 
pod uwagę okoliczności związane z osobą 
sprawcy, w szczególności jego właściwo-
ści i warunki osobiste oraz motywację. 
Druga koncepcja zakłada uwzględnianie 
okoliczności popełnienia czynu (przy prze-
stępstwach przeciwko mieniu wysokość 

30	 Zob.: A. Wąsek (red.): Kodeks karny. Część szczególna. Tom II, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, 
s. 817-818.

31	 Art. 144, art. 228, art. 229, art. 230, art. 250a, art. 270, art. 271, art. 271a, art. 278, art. 279, art. 280, 
art. 281, art. 282, art. 284, art. 286, art. 287, art. 291, art. 296a, art. 303, art. 310.

32	 Ustawa z 19.4.1969 Kodeks karny (Dz.U. nr 13 poz. 94, ze zm.).
33	 A. Wąsek (red.), op.cit., s. 818.
34	 Ibidem, s. 820.
35	 Sygn. V KKN 544/00, LEX nr 54961.

szkody), natomiast trzecia – zarówno oko-
liczności związane z osobą sprawcy, jednak-
że z wyłączeniem dotyczących osobowości 
sprawcy, jak i okoliczności przedmiotowe33. 
W doktrynie podkreśla się, iż „okoliczności 
uzasadniające ewentualną ocenę czynu za 
wypadek mniejszej wagi należy oceniać 
kompleksowo, uwzględniając wszystkie 
okoliczności ustalone w konkretnym sta-
nie faktycznym”34.

Koncepcja przedmiotowo-podmiotowa 
znalazła wyraz w orzecznictwie sądów wy-
dających wyroki na podstawie obowiązują-
cego Kodeksu karnego. W postanowieniu 
z 13 czerwca 2002 r.35, Sąd Najwyższy 
szczegółowo odniósł się do koncepcji 
przedmiotowo-podmiotowej jako kryte-
rium wyodrębnienia wypadku mniejszej 
wagi. Analizując przepisy k.k. stwierdził, 
że jeśli okoliczności strony przedmiotowej 
i podmiotowej czynu przyjęte zostały za 
wyznaczające poziom jego szkodliwości 
społecznej, to przyjąć należy, że o uznaniu 
czynu za wypadek mniejszej wagi decy-
duje właśnie ocena owej szkodliwości. Jak 
wskazał SN: „określenie stopnia społecz-
nej szkodliwości czynu należy do sfery 
ustaleń faktycznych w sprawie. Sposobem 
prowadzącym do ustaleń w tym zakresie 
jest rozważenie przez organ procesowy 
wszystkich okoliczności istotnych z punktu 
widzenia znamion strony przedmiotowej 
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i podmiotowej czynu zabronionego i nada-
nie im właściwego znaczenia w celu uści-
ślenia ich wpływu na stopień społecznej 
szkodliwości”. 

W wyroku z 19 marca 2004 r.36 Sąd 
Najwyższy stwierdził, że „o uznaniu za 
wypadek mniejszej wagi przestępstwa 
z art. 271 § 1 k.k. decydują tylko elemen-
ty przedmiotowo-podmiotowe, a więc 
okoliczności popełnienia czynu, sposób 
działania sprawcy, rodzaj winy i stopień 
złej woli oraz stopień społecznej szkodli-
wości. O uznaniu przestępstwa poświad-
czenia nieprawdy za wypadek mniejszej 
wagi możemy mówić tylko wówczas, gdy 
in concreto zachodzi przewaga łagodzą-
cych elementów przedmiotowo-podmio-
towych”. 

Istotne wskazania zostały sformuło-
wane w wyroku Sądu Apelacyjnego we 
Wrocławiu z 29 września 2010 r.37. Sąd 
stwierdził, iż: „O przyjęciu wypadku 
mniejszej wagi decydują przedmiotowe 
i podmiotowe znamiona czynu. Wśród 
znamion strony przedmiotowej istotne 
znaczenie mają w szczególności: rodzaj 
dobra, w które godzi przestępstwo, za-
chowanie się i sposób działania sprawcy, 
użyte środki, charakter i rozmiar szkody 
wyrządzonej lub grożącej dobru chronio-
nemu prawem, czas, miejsce i inne oko-
liczności popełnienia czynu oraz odczucie 
szkody przez pokrzywdzonego. 

Dla elementów strony podmiotowej 
istotne są: stopień zawinienia oraz mo-
tywy i cel działania sprawcy. Stopień 

36	 Sygn. WA 4/04, LEX nr 163239.
37	 Sygn. II AKa 270/10, LEX nr 621279.
38	 Sygn. III KK 68/16, LEX nr 2120895.

społecznej szkodliwości czynu jest pod-
stawowym kryterium oceny czy dany 
czyn można zakwalifikować jako wypa-
dek mniejszej wagi”. Wydaje się, że wyżej 
wskazane czynniki można odnieść rów-
nież, po dokonaniu stosowanych mo-
dyfikacji, do przewinień mianowanych 
kontrolerów. 

Należy przy tym wskazać, iż zgodnie 
z art. 115 § 2 Kodeksu karnego „przy oce-
nie stopnia społecznej szkodliwości czynu 
sąd bierze pod uwagę rodzaj i charakter 
naruszonego dobra, rozmiary wyrządzonej 
lub grożącej szkody, sposób i okoliczno-
ści popełnienia czynu, wagę naruszonych 
przez sprawcę obowiązków, jak również 
postać zamiaru, motywację sprawcy, ro-
dzaj naruszonych reguł ostrożności i sto-
pień ich naruszenia”.

W wyroku z 2 września 2016 r.38, wyda-
nym na podstawie art. 62 ustawy o prze-
ciwdziałaniu narkomanii, Sąd Najwyższy 
odniósł się do możliwości kwalifiko-
wania czynu jako wypadku mniejszej 
wagi w kontekście uprzedniej karalno-
ści. SN ponownie wskazał, że kluczowy 
jest tu stopień społecznej szkodliwości, 
a bez znaczenia fakt uprzedniej karalności 
sprawcy za inne przestępstwa. 

Zdaniem SN, uprzednia karalność 
może mieć znaczenie w sytuacji przy-
jęcia odpowiedzialności w warunkach 
recydywy i wymiaru kary, lecz nie oceny 
prawnej czynu. Przenosząc te rozważania 
na grunt odpowiedzialności porządko-
wej kontrolerów, można stwierdzić, że 



Nr 6/listopad-grudzień/2017  31 

Odpowiedzialność za mniejszej wagi naruszenie obowiązków 	  kontrola i audyt

uprzednie ukaranie mianowanego kon-
trolera ze przewinienie dyscyplinarne 
nie powinno mieć wpływu na kwalifi-
kowanie konkretnego zachowania jako 
przypadku mniejszej wagi, tj. wykluczać 
takiej kwalifikacji.

Warto przywołać również dwa wyroki 
Sądu Apelacyjnego w Krakowie. W wyro-
ku z 30 listopada 2001 r.39 Sąd podkreślił, 
że rozgraniczenie typu podstawowego od 
wypadku mniejszej wagi oraz dokonanie 
prawidłowej oceny rozpatrywanego czynu 
jest kwestią jego poprawnej kwalifikacji 
prawnej. 

Zdaniem Sądu, nie może być ona związa-
na ani uzależniona od osobowości sprawcy, 
jego opinii, poprzedniej karalności, zacho-
wania się przed i po popełnieniu przestęp-
stwa, a także nagminności czynów tego 
rodzaju i innych okoliczności mających 
wpływ na wymiar kary, jednakże leżą-
cych poza czynem. 

Z kolei w wyroku z 5 czerwca 2002 r.40 
wskazany wyżej Sąd (odnosząc się do prze-
stępstwa rozboju) wskazał, iż „przez wypa-
dek mniejszej wagi uznaje się w praktyce 
te odmiany czynów typu podstawowego, 
w których stopień społecznej szkodliwości 
oraz wina sprawcy są znacznie niższe niż 
w przypadku typu podstawowego, a nie są 
jeszcze subminimalne, jak w razie zniko-
mości tych znamion, zupełnie odejmującej 
czynowi charakter przestępczy. Wypadek 
mniejszej wagi jest stanem pośrednim mię-
dzy brakiem treści materialnej przestęp-
stwa a stanem uznawanym za przestępstwo 
typu podstawowego. 

39	 Sygn. II AKa 260/0, LEX nr 51955.
40	 Sygn. II AKa 128/02, LEX, orzecznictwo do art. 283 Kodeksu karnego (bez numeru orzeczenia). 

Za wypadki mniejszej wagi uznaje się 
więc takie zachowania, wyczerpujące zna-
miona formalne, gdy szkoda wyrządzona 
lub zamierzona jest niewielka, sprawca 
działa z niewielką winą, nagle, bez zasta-
nowienia”. 

Biorąc pod uwagę przywołane wyżej 
orzeczenia sądów, stwierdzić należy, iż 
o możliwości zakwalifikowania w kon-
kretnej sytuacji określonego zachowania 
jako mniejszej wagi naruszenia obowiąz-
ków pracownika lub uchybienia godności 
stanowiska powinien decydować cało-
kształt okoliczności przedmiotowo-pod-
miotowych. 

Podstawowe znaczenie ma ocena stop-
nia społecznej szkodliwości przewinienia. 
Przy jej dokonywaniu dyrektor kontrolnej 
jednostki organizacyjnej NIK powinien 
wziąć pod uwagę: rodzaj i charakter na-
ruszonego dobra, rozmiary wyrządzonej 
lub grożącej szkody, sposób i okoliczno-
ści popełnienia czynu, wagę naruszonych 
obowiązków pracowniczych, jak również 
postać zamiaru, motywację sprawcy, ro-
dzaj naruszonych reguł ostrożności i sto-
pień ich naruszenia. 

Należy przy tym zaznaczyć, iż dokona-
nie oceny stopnia społecznej szkodliwo-
ści wymaga precyzyjnego ustalenia stanu 
faktycznego, w tym wszystkich wskaza-
nych wyżej elementów. 

Podsumowanie
Rozwiązania dotyczące odpowiedzialności 
za mniejszej wagi naruszenie obowiązków 
kontrolerów NIK są zbliżone do przepisów 
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o odpowiedzialności dyscyplinarnej człon-
ków korpusu służby cywilnej, te z kolei 
były poprzedzone przepisami regulującymi 
odpowiedzialność porządkową pracowni-
ków urzędów państwowych. 

W sytuacji popełnienia przez mianowa-
nego kontrolera przewinienia, kiedy ist-
nieje możliwość pociągnięcia do odpowie-
dzialności za mniejszej wagi naruszenie 
obowiązków pracownika lub uchybienie 
godności stanowiska, pomimo pewnych 
mankamentów, skorzystanie z tego roz-
wiązania ma niewątpliwe zalety, nie tylko 
dla pracownika, ale również dla NIK. Dla 
tej grupy zawodowej istotne znaczenie 
ma przede wszystkim znaczne skrócenie 
– w stosunku do standardowego – okresu 
zatarcia ukarania. 

Ustawa o NIK nie określa kiedy Prezes 
NIK, na wniosek mianowanego kontrole-
ra, może wyrazić zgodę na wcześniejsze 
zatarcie ukarania. Zastosowanie oma-
wianego rozwiązania może być również 
korzystne dla NIK, bowiem pozwala 
zaoszczędzić czas i środki, które muszą 
być przeznaczone na przeprowadzenie 
postępowania dyscyplinarnego, zarów-
no przez rzecznika dyscyplinarnego, jak 
i komisje orzekające w sprawach dyscy-
plinarnych. Warunkiem uzyskania wyżej 
wskazanej, obustronnej korzyści jest jed-
nak, by wniesienie przez mianowanego 
kontrolera sprzeciwu, który „urucha-
mia” postępowanie dyscyplinarne, nie 
następowało automatycznie, lecz było 

41	 Na konieczność ustalenia stanu faktycznego w sposób niebudzący wątpliwości zwraca się uwagę w doktrynie. 
Zob.: E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka, op.cit., s. 324.

42	 Zob.: § 2 ust. 1 i 2 statutu Najwyższej Izby Kontroli, stanowiącego załącznik do zarządzenia Nr 11 Marszałka 
Sejmu z 26.8.2011 w sprawie nadania statutu Najwyższej Izbie Kontroli.

poprzedzone analizą zasadności takie-
go działania. Nie można jednak wyklu-
czyć, że czasem, z uwagi na niemożność 
zastosowania instytucji wznowienia po-
stępowania przewidzianej w przepisach 
Kodeksu postępowania karnego, zastoso-
wanie wobec kontrolera odpowiedzial-
ności z tytułu mniejszej wagi naruszenia 
obowiązków pracownika lub uchybienia 
godności stanowiska okaże się dla niego 
niekorzystne. 

Decyzje dotyczące zakwalifikowania 
konkretnego zachowania mianowanych 
kontrolerów podejmują samodzielnie 
dyrektorzy kontrolnych jednostek orga-
nizacyjnych Najwyższej Izby Kontroli. 
Ciąży na nich obowiązek skrupulatnego 
ustalenia stanu faktycznego41, w tym oko-
liczności przedmiotowo-podmiotowych 
czynu. Zważywszy na liczbę kontrolnych 
jednostek organizacyjnych, możliwych 
jest 30 różnych podejść42, co w sposób 
oczywisty stwarza dość duże ryzyko nie-
jednolitego stosowania tego rozwiązania. 
Powyższe ryzyko nie występuje natomiast 
przy stosowaniu instytucji przypadku 
mniejszej wagi na gruncie przepisów re-
gulujących odpowiedzialność członków 
korpusu służby cywilnej, podobnych do 
przepisów w rozdziale 4a ustawy o NIK. 
Różna kwalifikacja podobnych zachowań 
może stanowić naruszenie zasady równego 
traktowania pracowników. 

W celu minimalizacji takiego ryzyka 
istotne jest zatem przyjęcie generalnych, 
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w miarę jednolitych we wszystkich kontro-
lnych jednostkach organizacyjnych NIK, 
zasad stosowania omawianej instytucji. 

Jednym z możliwych rozwiązań jest 
stosowanie zasad wynikających z dorob-
ku doktryny i orzecznictwa, dotyczących 
typów czynów zabronionych, w których 
oprócz typów podstawowych przewidzia-
no wypadki mniejszej wagi. 

Przy stosowaniu instytucji odpowie-
dzialności kontrolerów za mniejszej wagi 
naruszenie obowiązków pracownika lub 

uchybienie godności stanowiska zasto-
sowanie może i wydaje się, że powinna 
znaleźć koncepcja przedmiotowo-pod-
miotowa służąca kwalifikowaniu czy-
nów jako wypadków mniejszej wagi na 
podstawie materialnego prawa karnego.

ŁUKASZ RÓG
Departament Nauki, Oświaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

Słowa kluczowe: odpowiedzialność dyscyplinarna, odpowiedzialność porządkowa, mianowany 
kontroler, wypadek mniejszej wagi, naruszenie obowiązków pracowniczych 

Key words: disciplinary responsibility, nominated auditor, lower importance breach, breach 
of an employee’s duties
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Rozporządzenie, analogicznie jak dotych-
czas obowiązujące przepisy, ma charakter 
uniwersalny, a zatem w równym stopniu 
dotyczy podmiotów sektorów publicz-
nego i prywatnego, przewidziane w nim 
rozwiązania będą musiały być brane pod 
uwagę i stosowane przez administratorów, 

1	 Dz.U.UE.L.2016.119.1; dalej: rozporządzenie lub rodo.
2	 Szerzej zob. B. Fischer, M. Sakowska-Baryła (red.): Realizacja praw osób, których dane dotyczą, na pod-

stawie rodo, Wrocław 2017.

podmioty przetwarzające (tzw. proceso-
rów), a także inne, objęte zakresem pod-
miotowym tej regulacji, niezależnie od 
ich charakteru, czy też roli, jaką pełnią 
w obrocie prawnym i gospodarczym, 
a także w szeroko pojętej administracji 
publicznej. Niemniej, pomimo generalnego 
charakteru unormowań, zarówno w mo-
tywach rodo, jak i w jego poszczególnych 

Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) 2016/679 
z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku 
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego prze-
pływu takich danych oraz  uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne 
rozporządzenie o ochronie danych)1, którego stosowanie rozpocznie się 
od 25 maja 2018 r., najpewniej zrewolucjonizuje ten obszar. Wpłynie 
na kształtowanie ochrony; dokumentowanie przetwarzania danych  
i wprowadzonych procedur; wykazywanie stosowania rozporządzenia; 
metody zapewnienia bezpieczeństwa danych; szczególną rolę szacowa-
nia ryzyka; realizację praw osób, których dane dotyczą2; przetwarzanie 
tych odnoszących się do usług transgranicznych oraz na funkcjonowanie  
organów nadzorczych.

Przetwarzanie danych osobowych 
przez podmioty publiczne

Nowe wymogi rozporządzenia UE
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przepisach3 można odnaleźć takie wytycz-
ne działania, które są wyraźnie skierowa-
ne do organów i podmiotów publicznych. 
W głównej mierze chodzi tu o przepisy 
kształtujące podstawy przetwarzania przez 
nie danych osobowych. 

Po pierwsze, bliższa analiza podstaw 
przetwarzania danych osobowych pozwala 
na odnalezienie wyraźnego ich powiąza-
nia z konstytucyjną regulacją prawa do 
ochrony danych osobowych. Polska ustawa 
zasadnicza określa bowiem elementarne 
zasady przetwarzania takich danych przez 
władze publiczne. Stanowi to istotny walor 
obu regulacji, ponieważ pod tym wzglę-
dem zasadniczo poza dyskusją pozostaje 
spójność i komplementarność norm wy-
prowadzanych z przepisów Konstytucji 
RP i rodo. 

Pewnych trudności nastręczać może 
natomiast określenie zakresu podmio-
towego tzw. podmiotów publicznych. 
W praktyce kłopotliwe może okazać się 
także wskazanie przesłanek dopuszczalno-
ści przetwarzania danych, legalizujących 
dysponowanie nimi przez tak określoną 
grupę podmiotową. Odnotowania wy-
maga także określenie w rozporządzeniu 
zasad przetwarzania danych osobowych 
w przepisach sektorowych zawartych 
w rozdziale IX. W znacznej mierze do-
tyczą one dziedzin, w których aktywne 
są podmioty publiczne. 

Te właśnie kwestie uznać należy za 
podstawowe w rozważaniach nad wyni-
kającymi z rozporządzenia podstawami 

3	 Szerzej zob. K. Morawska: Rola oraz status prawny motywów preambuły ogólnego rozporządzenia o ochronie 
danych – klucz do wykładni przepisów nowego prawa unijnego [w:] M. Kawecki (red.), T. Osiej: Ogólne 
rozporządzenie o ochronie danych osobowych. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2017, s. 25 i n.

prawnymi przetwarzania danych osobo-
wych, dokonywanego przez podmioty 
publiczne.

Konstytucyjne podstawy  
ochrony danych a rozporządzenie
Analiza przepisów rodo w zakresie prze-
twarzania danych osobowych przez organy 
i podmioty publiczne pozwala przyjąć, że 
regulacja ta niejako utrwala zasady określo-
ne w art. 51 Konstytucji. W przepisie tym 
ustawa zasadnicza z jednej strony gwaran-
tuje jednostce autonomię informacyjną, 
z drugiej zaś znacząco limituje możliwość 
dysponowania danymi osobowymi przez 
władze publiczne, a jeśli do tego dojdzie, 
konkretyzuje uprawnienia, z których zain-
teresowany ma prawo skorzystać. Ważne, 
że pozostają one spójne z prawami osób, 
których dane dotyczą, określonymi w roz-
dziale III rozporządzenia.

Jak wynika z art. 51 ust. 1 Konstytucji, 
nikt nie może być obowiązany inaczej niż 
na podstawie ustawy do ujawniania in-
formacji dotyczących jego osoby (ust. 1); 
przy czym władze publiczne nie mogą po-
zyskiwać, gromadzić i udostępniać innych 
informacji o obywatelach niż niezbędne 
w demokratycznym państwie prawnym 
(ust. 2). Jednocześnie każdy ma prawo 
dostępu do dotyczących go urzędowych 
dokumentów i zbiorów danych, a ograni-
czenie tego prawa może określić ustawa; 
każdy też ma prawo do żądania sprostowa-
nia oraz usunięcia informacji nieprawdzi-
wych, niepełnych lub zebranych w sposób 
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sprzeczny z ustawą (ust. 4); natomiast 
zasady i tryb gromadzenia oraz udostęp-
niania informacji określa ustawa (ust. 5). 
W ten właśnie sposób w prawie polskim 
dokonano konstytucjonalizacji prawa 
do ochrony danych osobowych4 i samej 
ochrony danych osobowych. Regulacja ta 
ma charakter kompleksowy, a prawo do 
ochrony danych osobowych to na gruncie 
konstytucyjnym kilka powiązanych ze 
sobą uprawnień stanowiących elemen-
ty konstrukcyjne tak określanego prawa, 
choć sama Konstytucja RP nie używa ter-
minu: „prawo do ochrony danych oso-
bowych”5.

Można przy tym wskazać, że konsty-
tucjonalizacja prawa, o którym tu mowa, 
ma szczegółowy charakter, bowiem in-
stytucji tej dotyczy odpowiednia liczba 
przepisów regulujących istotną część naj-
ważniejszych dla niej kwestii6. Wskazać 
tu należy, że „instytucja konstytucyjna to 
zespół norm konstytucyjnych stanowią-
cych pewną całość ze względu na więź 
funkcjonalną poszczególnych norm”7. 
Konstytucyjne prawa jednostki pozostają 
natomiast przeważnie zasadami (nakaza-
mi optymalizacyjnymi) mogącymi ze sobą 
kolidować, a kolizja ta wymaga ustalenia 
pierwszeństwa jednej z nich, nie oznacza-
jącego wcale, że druga zostaje uchylona8. 

4	 Szerzej zob. M. Sakowska-Baryła: Konstytucjonalizacja prawa do ochrony danych osobowych w Polsce, 
„Przegląd Prawa Konstytucyjnego” nr 4/2016, s. 125 i n. 

5	 Powszechnie nazwy tej do określenia uprawnień z art. 51 Konstytucji RP używa się natomiast w literaturze 
i orzecznictwie, w tym w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego (zob. wyrok TK z 18.12.2014, 33/13, Lex).

6	 Zob. R. M. Małajny: Konstytucjonalizm a przedmiotowy zakres konstytucji [w:] P. Sarnecki (red.): 
Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997, s. 97-98.

7	 Zob. P. Tuleja: Zasady konstytucyjne [w:] P. Sarnecki (red.): Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych 
Warszawa 1997, s. 17.

8	 Tamże, s. 27.
9	 Zob. R. M. Małajny: Konstytucjonalizm…, op.cit., s. 111.

Jest bowiem oczywiste, że prawa jednostki 
muszą mieć swoje granice, a umieszczenie 
ich w tekście Konstytucji nie oznacza, że 
zyskują one w ten sposób wymiar absolut-
ny. Z zasady mogą być zatem limitowane 
w drodze ustawy, jednak ograniczenia te 
muszą mieć charakter racjonalny i pro-
porcjonalny9.

Podkreślenia wymaga, że w Konstytucji 
RP – podobnie jak w rozporządzeniu 
w wypadku praw osoby, której dane do-
tyczą – zagadnienie odpowiednich gwa-
rancji dla wolności i praw jednostki zde-
cydowanie wysunięto na pierwszy plan. 
Wynika to już z systematyki tych aktów, 
w wypadku Konstytucji wolności, prawa 
i obowiązki człowieka i obywatela okre-
ślone zostały w rozdziale II, zaś w roz-
porządzeniu prawa osoby, której dane 
dotyczą, także w jednym z początkowych 
‒ rozdziale III. Systematyka ta odzwier-
ciedla szczególny zamysł prawodawcy od-
powiednio – konstytucyjnego i unijnego 
poszanowania podstawowych praw czło-
wieka i obywatela. Konstytucja wskazuje 
bowiem, że na władzy publicznej spoczy-
wa obowiązek poszanowania i ochrony 
godności człowieka (art. 30) oraz zasa-
dą ustrojową czyni to, że Rzeczpospolita 
Polska zapewnia wolności i prawa czło-
wieka i obywatela (art. 5). 
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Tym samym prawo do ochrony danych 
osobowych zyskuje swoistą minimalną 
obiektywną treść o ponadnormatywnym, 
a więc nadrzędnym charakterze, która musi 
być uwzględniona w prawie stanowionym10. 
Biorąc pod uwagę treść rodo – preambułę 
oraz część normatywną ‒ należy przyjąć, 
że tak właśnie stało się w przypadku sta-
nowienia tego rozporządzenia. 

Jak wyraźnie wskazano w jego pream-
bule: ochrona osób fizycznych w związ-
ku z przetwarzaniem danych osobowych 
jest jednym z praw podstawowych. Już 
w motywie 1 zaakcentowano, że art. 8 
ust. 1 Karty praw podstawowych Unii 
Europejskiej oraz art. 16 ust. 1 Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stano-
wią, że „każda osoba ma prawo do ochro-
ny danych osobowych jej dotyczących”. 
W motywie 2 zaznaczono natomiast, że 
zasady i przepisy dotyczące ochrony osób 
fizycznych w związku z przetwarzaniem 
ich danych osobowych nie mogą ‒ nieza-
leżnie od obywatelstwa czy miejsca za-
mieszkania ‒ naruszać ich podstawowych 
praw i wolności, w szczególności prawa do 
ochrony danych osobowych. Dlatego też 
rodo ma na celu przyczyniać się do two-
rzenia przestrzeni wolności, bezpieczeń-
stwa i sprawiedliwości oraz unii gospodar-
czej, postępu społeczno-gospodarczego, 
wzmacniania i konwergencji gospodarek na 
rynku wewnętrznym, a także do pomyśl-
ności ludzi. Jednocześnie z motywu 4 wy-
nika, że przetwarzanie danych osobowych 

10	 Zob. L. Garlicki, Uwaga 9 do art. 30 [w:] L. Garlick (red.): Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 
t. III, Warszawa 2003, s. 11; M. Sakowska-Baryła: Konstytucjonalizacja…, dz. cyt. s. 138.

11	 Zob. M. Sakowska-Baryła: Prawo do ochrony danych osobowych, Wrocław 2015, s. 217.
12	 Zob. Wyrok TK z 12.11.2002, SK 40/01, OTK ZU Seria A 2002, nr 6, poz. 81.

należy zorganizować w taki sposób, aby 
służyło ludzkości, a jako że prawo do ochro-
ny danych osobowych nie jest bezwzględ-
ne, należy je postrzegać w kontekście jego 
funkcji społecznej i wyważyć względem 
innych praw podstawowych w myśl zasady 
proporcjonalności.

Brzmienie art. 51 ust. 1 Konstytucji 
pozwala twierdzić, że jedną z elemen-
tarnych składowych prawa do ochrony 
danych osobowych pozostaje prawo jed-
nostki do nieujawniania informacji doty-
czących jej osoby, które opiera się na trzech 
założeniach:

•• dotyczy ono wszelkich informacji oso-
bowych (czyli danych osobowych w ro-
zumieniu art. 4 pkt 1 rodo);

•• obowiązek ujawnienia tych informacji 
ma charakter wyjątkowy, a zatem nie może 
być interpretowany rozszerzająco;

•• obowiązek musi mieć podstawę usta-
wową (co najmniej ustawową)11.

Odzwierciedlenie tak określonej autono-
mii informacyjnej, a więc swobody każdego 
człowieka w określeniu sfery dostępności 
dla innych wiedzy o sobie12, można odna-
leźć właśnie w przepisach rodo. Kwestia ta 
nabiera szczególnej doniosłości, gdy weź-
miemy pod uwagę, że adresatem każdej 
z norm Konstytucji są zawsze władze pu-
bliczne ze szczególnym uwzględnieniem 
ustawodawcy. Zasada autonomii informa-
cyjnej rozciąga się na wszystkie dziedziny 
działalności jednostki, ale jej intensyw-
ność nie jest jednakowa w każdej z tych 
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dziedzin. Niemniej, jak wynika z orzecz-
nictwa Trybunału Konstytucyjnego, w za-
kresie autonomii informacyjnej normy 
ustawy zasadniczej gwarantują ochronę 
jednostki przed pozyskiwaniem, przecho-
wywaniem, ujawnianiem i wszelkiego ro-
dzaju przetwarzaniem, w sposób naru-
szający reguły przydatności, niezbędności 
i proporcjonalności sensu stricto, informacji 
chociażby o: stanie zdrowia, sytuacji mająt-
kowej, sytuacji rodzinnej, przeszłości poli-
tycznej lub społecznej, nazwisku lub wize-
runku, czy też innych informacji istotnych 
dla działań organów władzy publicznej13. 
Koresponduje to z wyrażoną w art. 25 roz-
porządzenia zasadą uwzględniania ochrony 
danych w fazie projektowania oraz zasadą 
domyślnej ochrony danych. Nakazują one 
podmiotom dysponującym danymi oso-
bowymi taki sposób działania, aby już na 
etapie tworzenia koncepcji określonego 
zadania, funkcjonalności, projektu prze-
widywać: jakie dane osobowe, w jakim 
zakresie, w jaki sposób, przez kogo i jak 
długo będą przetwarzane. I to bez wzglę-
du na to, czy przetwarzania będą doko-
nywały podmioty sektora publicznego, 
czy prywatnego. Stąd i po stronie tych 
pierwszych istotne wyzwanie polegające 
na drobiazgowym przemyśleniu statuowa-
nych aktów normatywnych i sposobów 
ich wykorzystywania. 

Chodzi o to, jakie dane osobowe, kiedy, 
na jakich etapach i w jakich celach są 

13	 Zob. wyrok TK z 20.1.2015, K 39/12, Lex.
14	 Zgodnie z art. 4 pkt 5 rodo „pseudonimizacja” oznacza przetworzenie danych osobowych w taki sposób, aby 

nie można ich było już przypisać konkretnej osobie, której dane dotyczą, bez użycia dodatkowych informacji, 
pod warunkiem że takie dodatkowe informacje są przechowywane osobno i są objęte środkami techniczny-
mi i organizacyjnymi uniemożliwiającymi ich przypisanie zidentyfikowanej lub możliwej do zidentyfikowania 
osobie fizycznej.

niezbędne dla realizacji konkretnego za-
dania, osiągnięcia zamierzonego efektu.

Z art. 25 rodo wynika, że administra-
tor ‒ zarówno przy określaniu sposobów 
przetwarzania, jak i w czasie tej czynności 
‒ wdraża odpowiednie środki techniczne 
i organizacyjne. Ich zastosowanie dokony-
wane jest z uwzględnieniem stanu wiedzy 
technicznej, kosztu wdrażania oraz cha-
rakteru, zakresu, kontekstu i celów prze-
twarzania oraz ryzyka naruszenia praw 
lub wolności osób fizycznych o różnym 
prawdopodobieństwie wystąpienia i wadze 
zagrożenia wynikającego z przetwarzania. 
W przepisie tym wskazuje się nawet na 
pseudonimizację14 jako środek ochrony sto-
sowany w celu skutecznej realizacji zasad 
ochrony danych, takich jak minimalizacja 
danych oraz w celu nadania przetwarzaniu 
niezbędnych zabezpieczeń, tak by speł-
nić wymogi niniejszego rozporządzenia 
oraz chronić prawa osób, których dane 
dotyczą.

Szczególne znaczenie przypisywać też 
należy wypracowaniu kryteriów pozwala-
jących uznać, że w konkretnych okoliczno-
ściach wdrożono odpowiednie środki tech-
niczne i organizacyjne. Ma to spowodować 
zapewnienie ochrony praw osób, których 
dane dotyczą, w tym między innymi bar-
dzo szerokich uprawnień informacyjnych 
wynikających z rozporządzenia.

Domyślna ochrona danych osobowych to 
założenie wynikające z art. 25 ust. 2 rodo, 
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który wymaga od administratora wdroże-
nia „odpowiednich środków technicznych 
i organizacyjnych”, aby domyślnie prze-
twarzane były wyłącznie te dane, które są 
niezbędne dla osiągnięcia każdego konkret-
nego celu przetwarzania. Obowiązek ten 
odnosi się przy tym do ich ilości, zakresu 
przetwarzania, okresu przechowywania 
oraz dostępności, a środki, o których mowa 
w rozporządzeniu mają w szczególności 
zapobiec udostępnianiu danych nieokre-
ślonej liczbie osób fizycznych bez inter-
wencji osoby, której dane dotyczą.

Jest oczywiste, że ochrona autonomii 
informacyjnej jednostki nie ma charakte-
ru absolutnego, a zawarta w art. 51 ust. 2 
Konstytucji przesłanka „niezbędności” 
gromadzenia informacji o obywatelach 
nie jest wyłączna, gdyż dopuszczalność 
ograniczenia owej autonomii zależy rów-
nież od spełnienia przesłanek określonych 
w art. 31 ust. 3 Konstytucji15. 

Pozyskiwanie informacji o jednostkach 
może być uzasadnione zarówno warto-
ściami wymienionymi w tym artykule, 
jak i dalszymi, jeśli ‒ stosownie do art. 51 
ust. 2 Konstytucji ‒ zostaną uznane za 
niezbędne w demokratycznym państwie 
prawnym16. I na taką niezbędność prze-
twarzania po stronie organów i podmiotów 
publicznych wskazuje treść art. 5, art. 6 
oraz art. 9 rodo. Przepisy te wymagają, 
aby przetwarzanie danych osobowych 
było „niezbędne”. Dodatkowo ograni-
czają autorytatywne rozszerzanie tego 
zakresu niezbędności przez organy wła-
dzy publicznej przy realizacji ich zadań. 

15	 Zob. wyroki TK z 17.6.2008, K 8/04, oraz z 22.7.2014, K 25/13, Lex.
16	 Sygn. K 33/08 z 13.12.2011, zob. wyrok TK z 8.7.2014, sygn. P33/13, Lex.

Eliminują bowiem zasadniczo możliwość 
sięgania po przesłankę zgody na przetwa-
rzanie danych osobowych oraz prawnie 
uzasadnionego interesu.

Jednocześnie wśród praw osób, których 
dane dotyczą, zagwarantowanych w roz-
dziale III rodo z powodzeniem odnaleźć 
można te, które odzwierciedlają oraz roz-
wijają konstytucyjnie gwarantowane prawo 
dostępu do urzędowych dokumentów 
i zbiorów danych dotyczących konkret-
nej osoby, a także do żądania sprostowa-
nia oraz usunięcia informacji nieprawdzi-
wych, niepełnych lub zebranych w sposób 
sprzeczny z ustawą, z tym wskazaniem, 
że w kontekście regulacji wynikającej z roz-
porządzenia, a należałoby mówić raczej 
o sprzeczności z prawem. Przywołać tu 
wypada ujęte w rodo: 

•• gwarancje przejrzystego informowania 
i przejrzystej komunikacji oraz określenie 
trybu wykonywania praw przez osobę, któ-
rej dane dotyczą w art. 12;

•• prawo dostępu przysługujące osobie, 
której dane dotyczą zapewnione w art. 15;

•• prawo do sprostowania danych wyni-
kające z art. 16;

•• prawo do usunięcia danych („prawo 
do bycia zapomnianym”) statuowane 
w art. 17;

•• prawo do ograniczenia przetwarzania 
z art. 19;

•• stanowiące konsekwencję realizacji praw 
wynikających z art. 16, 17 i 18, prawo do 
powiadomienia o sprostowaniu lub usunię-
ciu danych osobowych lub o ograniczeniu 
przetwarzania. wyrażone w art. 19.
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Odzwierciedlenia zasady autonomii 
informacyjnej doszukiwać się należy na-
tomiast nie tylko w znacznie bardziej 
szczegółowej regulacji dotyczącej zgody 
na przetwarzanie danych osobowych (art. 4 
pkt 11 w związku z art. 7 oraz art. 8 rodo) 
oraz w ustalających jej ramy pozostałych 
przesłankach dopuszczalności przetwa-
rzania danych, określonych odpowied-
nio w art. 6 i art. 9 uodo, ale też w tych 
postanowieniach, które gwarantują nam 
prawo do sprzeciwu oraz do niepodlega-
nia zautomatyzowanemu podejmowaniu 
decyzji w indywidualnych przypadkach 
(art. 21 i art. 22 rodo). Warto wyjaśnić, że 
zgodnie z art. 4 pkt 4 rodo „profilowanie” 
oznacza dowolną formę zautomatyzowa-
nego przetwarzania danych osobowych, 
które polega na ich wykorzystaniu do oceny 
niektórych czynników osobowych osoby 
fizycznej, w szczególności analizy lub pro-
gnozy aspektów dotyczących efektów jej 
pracy, sytuacji ekonomicznej, zdrowia, 
osobistych preferencji, zainteresowań, 
wiarygodności, zachowania, lokalizacji 
lub przemieszczania się.

Określanie podstaw przetwarzania da-
nych przez podmioty publiczne każdorazo-
wo powinno następować przy wstępnym 
założeniu wynikającym z art. 51 ust. 2 
Konstytucji. Przepis ten wyraźne limituje 
dysponowanie tego rodzaju informacja-
mi w sektorze publicznym. Przesądza, 
że władze publiczne nie mogą pozyski-
wać, gromadzić i udostępniać innych 

17	 Wyrok TK z 20.11.2002, sygn. K 41/02, OTK ZU Seria A 2002, nr 6, poz. 83.
18	 Zob. B. Banaszak, M. Jabłoński [w:] J. Boć (red.): Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP 

z 1997 roku, Wrocław 1998, s. 99.
19	 Słownik Języka Polskiego. Tom II, pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1979, s. 374.

informacji o obywatelach niż niezbędne 
w demokratycznym państwie prawnym. 
Biorąc pod uwagę ustalenia preambuły 
rodo (motyw 51) oraz jego art. 6 i art. 9 
dostrzec można wyraźną koherencję mię-
dzy tak określonym w Konstytucji limi-
towanym w szczególny sposób zakresem 
przetwarzania danych osobowych, a wy-
raźnym ograniczeniem w rodo dowolności 
czy dyskrecjonalnego wyboru podstaw ich 
przetwarzania przez organy i podmioty 
publiczne. Uznać można, że podobnie do 
art. 51 ust. 2 Konstytucji, który chroni oby-
wateli polskich, wprowadzając dla władz 
publicznych (ustawodawczej, wykonaw-
czej, sądowniczej) zakaz wkraczania w au-
tonomię informacyjną jednostki w sposób 
zbędny z punktu widzenia standardów 
demokratycznego państwa prawa”17, rodo 
formułuje taki zakaz. Chroni tym samym 
wszystkie osoby, których dane dotyczą, 
objęte gwarancjami wynikającymi z tego 
aktu. Zasadne jest przy tym przyjmować, 
że „informacje niezbędne” to „te dane, 
które umożliwiają normalne funkcjonowa-
nie jednostki w zorganizowanym w pań-
stwo społeczeństwie, i których ujawnienie 
nie jest naruszeniem sfery jej prywatno-
ści”18. Odpowiada to słownikowej definicji 
nakazującej pojęcie „niezbędny” rozumieć 
jako taki, bez którego nie można się obejść, 
koniecznie potrzebny, nieodzowny19. Idąc 
tym tokiem rozumowania, władze publicz-
ne nie mogą pozyskiwać, gromadzić i udo-
stępniać innych informacji o obywatelach 
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niż te, bez których nie można się obejść, 
koniecznie potrzebnych i nieodzownych. 
Mają być one niezbędne władzom publicz-
nym do realizacji zadań im przypisanych 
i mieszczących się w granicach ich kom-
petencji. Informacje zbierane przez wła-
dze publiczne nie mogą przekraczać miary 
„niezbędności” i to kwalifikowanej dodat-
kowo jako „niezbędność w demokratycz-
nym państwie prawnym”20. I choć rozpo-
rządzenie nie odwołuje się do kategorii 
demokratycznego państwa prawnego, to 
tak rozumianą niezbędność przetwarzania 
danych osobowych przez organy i podmio-
ty publiczne łatwo wyprowadzić z jego 
przepisów.

Zakres podmiotowy pojęć 
organy i podmioty publiczne
Analizując postanowienia rodo, w części 
normatywnej i w obrębie jego bardzo roz-
budowanej preambuły, wyraźnie widocz-
ne jest, że – pomimo uniwersalnego cha-
rakteru tego aktu – w wielu wypadkach 
prawodawca unijny wyraźnie akcentuje, 
iż pewne procedury, zasady, rekomenda-
cje czy dyrektywy działania odnoszą się 
tylko do takich kategorii podmiotowych, 
jak „organy publiczne” lub „podmioty 
publiczne”, zaś w niektórych sytuacjach 
o tych dwóch grupach podmiotowych 
rodo wspomina łącznie21. Niemniej jednak 
– na co wskazuje także tytuł niniejszego 
opracowania – w obiegowej terminologii 

20	 Zob. M. Sakowska-Baryła: Prawo do ochrony…, dz. cyt. s. 243-246.
21	 O „organach publicznych” rodo wspomina w motywach: 6, 7, 19, 31, 43, 47, 49, 108, 128, 145, 150, 154, 

158 oraz artykułach: art. 4 pkt 7-9, 21, art. 37 ust. 1 lit. a, ust. 3, art. 41 ust. 6, art. 45 ust. 2 lit. a, art. 46 
ust. 2 lit. a i ust. 3 lit. b, art. 49 ust. 3, art. 51, art. 55 ust. 2, art. 57 ust. 1 lit. h, art. 79 ust. 2, art. 83 ust. 7; 
natomiast o „podmiotach publicznych” odpowiednio w motywach: 5, 108, 154 oraz w artykułach: art. 37 
ust. 1 lit. a, ust. 3, art. 41 ust. 6, art. 46 ust. 2 lit. a, art. 83 ust. 7. 

zwykliśmy posługiwać się zbiorczym po-
jęciem „podmioty publiczne” lub „pod-
mioty sektora publicznego” dla wyraźnego 
odróżnienia go od „sektora prywatnego”. 
Akcentuje się tym samym wyróżnienie tej 
pierwszej grupy podmiotowej z uwagi na 
specyfikę działania w sferze imperium, 
ale i w sferze dominium, zważywszy na 
udział majątku publicznego – komunalne-
go i Skarbu Państwa w tych jednostkach. 
Generalizując, w ich wypadku przetwa-
rzanie danych osobowych służy, co do 
zasady, sprawowaniu władzy publicznej, 
wykonywaniu zadań państwa, realizacji 
publicznych praw podmiotowych, a się-
gając po konstytucyjną zasadę legalizmu 
(art. 7 Konstytucji RP), ma odbywać się 
na podstawie i w granicach prawa, które 
powinno być precyzyjne na tyle, aby dało 
się z góry ustalić cele owego przetwarzania 
oraz niezbędny zakres podlegających mu 
danych. Zgodnie z ustaleniami zawartymi 
w motywie 10. preambuły rodo przetwa-
rzanie danych osobowych w celu wypeł-
nienia obowiązku prawnego, wykonania 
zadania realizowanego w interesie publicz-
nym lub w ramach sprawowania władzy 
publicznej powierzonej administratorowi 
uznano za szczególne. 

Wskazano bowiem, że państwa człon-
kowskie powinny móc zachować lub wpro-
wadzić krajowe przepisy doprecyzowu-
jące stosowanie przepisów rozporządze-
nia. Prawodawca polski zapewne zamierza 
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skrzętnie z tego skorzystać, zważywszy na 
obszerność projektu z 12 września 2017 r. 
ustawy Przepisy wprowadzające ustawę 
o ochronie danych osobowych22.

Nie powinno budzić wątpliwości, że 
próba wskazania desygnatów pojęć „pod-
mioty publiczne” i „organy publiczne” ma 
istotne znaczenie przy stosowaniu przepi-
sów rodo, które – jak wynika w przytoczo-
nego wyżej wyliczenia ‒ pozostają adresa-
tami regulacji zawartych w rodo. Wydaje 
się zasadne, aby kierunkową interpreta-
cję w tym względzie przyjmować w ślad 
za projektem z 12 września 2017 r. usta-
wy o ochronie danych osobowych, który 
w art. 4 dokonuje dookreślenia tego pojęcia 
‒ mimo że w odniesieniu tylko do jednego 
z przypadków, w których mowa o „orga-
nach lub podmiotach publicznych”, a mia-
nowicie sytuacji, w której zgodnie z art. 37 
ust. 1 lit. a rodo wymaga obligatoryjnego 
wyznaczenia inspektora ochrony danych 
osobowych23. Zgodnie z tym przepisem 
administrator i podmiot przetwarzający 
wyznaczają inspektora ochrony danych za-
wsze, gdy przetwarzania dokonują organ 
lub podmiot publiczny, z wyjątkiem sądów 
w zakresie sprawowania przez nie wymiaru 
sprawiedliwości. Stąd w praktyce okazuje 

22	 <https://www.mc.gov.pl/files/ustawa_-_przepisy_wprowadzajace_ustawe_o_ochronie_danych_
osobowych_-_13.09.2017.pdf>

23	 Szerzej zob. M. Sakowska-Baryła: Obowiązek wyznaczenia IOD w podmiotach publicznych, „ABI Expert” 
nr 2/2017, s. 10.

24	 Grupa robocza ds. ochrony osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych, powołana na 
mocy art. 29 dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24.10.1995 w sprawie ochrony osób 
fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przepływu tych danych (Dz.U.UE.L. 
1995.281.31),w której skład wchodzą przedstawiciele organu lub organów nadzorczych, powołanych przez 
każde państwo członkowskie oraz przedstawiciel organu lub organów ustanowionych dla instytucji i orga-
nów wspólnotowych, oraz przedstawiciel Komisji; ma charakter doradczy i działa w sposób niezależny. 

25	 Wytyczne dotyczące inspektorów ochrony danych (‘DPO’) Przyjęte 13.12.2016, ostatnio zmienione i przyjęte 
5.4.2017, WP 243 rew.01,< http://www.giodo.gov.pl/pl/1520285/9740>.

26	 Dz.U. z 2016 r. poz. 1870, z późn. zm.

się szczególnie ważne ustalenie, kto właści-
wie jest objęty tym obowiązkiem. 

Ponieważ rodo nie przedstawia defini-
cji pojęcia „organu lub podmiotu publicz-
nego”, Grupa robocza24 w art. 29 swoich 
wytycznych dotyczących inspektorów 
ochrony danych (‘DPO’)25 wskazała, że 
pojęcie to powinno zostać określone na 
poziomie przepisów krajowych, z tym za-
strzeżeniem, że do podmiotów takich naj-
częściej zalicza się organy władzy krajowej, 
organy regionalne i lokalne, ale również 
– na mocy właściwego prawa krajowego 
‒ wiele innych podmiotów prawa publicz-
nego. Właśnie tę rekomendację zdaje się 
wypełniać projekt nowej ustawy o ochro-
nie danych osobowych, w art. 4 przewidu-
jąc, że przez organy i podmioty publiczne 
obowiązane do wyznaczenia inspektora, 
o których mowa w art. 37 ust. 1 lit. a roz-
porządzenia 2016/679, rozumie się orga-
ny publiczne wskazane w art. 5 § 2 pkt 3 
Kodeksu postępowania administracyjnego 
oraz podmioty publiczne wskazane w art. 9 
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych26. I choć przepis ten odnosi się 
do tego jednego szczególnego przypadku 
określenia podmiotów zobowiązanych do 
wyznaczenia inspektora ochrony danych, 
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zasadne jest przyjmować, że w ten właśnie 
sposób należałoby rozumieć termin „organ 
lub podmiot publiczny”, każdorazowo na 
podstawie rodo. 

Jednocześnie warte odnotowania jest 
to, że projektodawca krajowy w swoisty 
sposób rozróżnia „organy publiczne”, na-
kazując rozumieć je tak, jak to wynika 
z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., oraz „podmioty 
publiczne”, które definiuje odsyłając do 
art. 9 ustawy o finansach publicznych. 
W ślad za tym rozróżnieniem wskazać 
trzeba, przez sięgnięcie do art. 5 § 2 pkt 3 
k.p.a. projektodawca zrównuje „organy 
publiczne” z rodo z „organami admini-
stracji publicznej” z k.p.a. Zalicza więc 
do tej kategorii podmiotowej: ministrów, 
centralne organy administracji rządowej, 
wojewodów, działające w ich lub we wła-
snym imieniu inne terenowe organy ad-
ministracji rządowej (zespolonej i nieze-
spolonej), organy jednostek samorządu 
terytorialnego oraz organy i podmioty 
wymienione w art. 1 pkt 2. Przepis ten 
wskazuje na inne organy państwowe, inne 
podmioty, gdy są one powołane z mocy 
prawa lub na podstawie porozumień do 
załatwiania spraw określonych w pkt 1, 
a więc należących do właściwości.

„Podmioty publiczne” natomiast, zwa-
żywszy na wspomniany projekt ustawy, 
definiowane są przez wskazanie na wynika-
jące z art. 9 ustawy o finansach publicznych 
określenie podmiotów zaliczanych do sek-
tora finansów publicznych, który tworzą:

•• organy władzy publicznej, w tym organy 
administracji rządowej, organy kontroli 
państwowej i ochrony prawa oraz sądy 
i trybunały;

•• jednostki samorządu terytorialnego 
oraz ich związki;

•• związki metropolitalne;
•• jednostki budżetowe;
•• samorządowe zakłady budżetowe;
•• agencje wykonawcze;
•• instytucje gospodarki budżetowej;
•• państwowe fundusze celowe;
•• Zakład Ubezpieczeń Społecznych i za-

rządzane przez niego fundusze oraz Kasa 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 
i fundusze zarządzane przez Prezesa Kasy 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego;

•• Narodowy Fundusz Zdrowia;
•• samodzielne publiczne zakłady opieki 

zdrowotnej;
•• uczelnie publiczne;
•• Polska Akademia Nauk i tworzone przez 

nią jednostki organizacyjne;
•• państwowe i samorządowe instytucje 

kultury;
•• inne państwowe lub samorządowe osoby 

prawne utworzone na podstawie odręb-
nych ustaw w celu wykonywania zadań pu-
blicznych, z wyłączeniem przedsiębiorstw, 
instytutów badawczych, banków i spółek 
prawa handlowego.

Biorąc pod uwagę treść art. 9 ust. 1 
pkt 1 ustawy o finansach publicznych 
oraz art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., zasadne wy-
daje się wskazanie, że projektodawca 
niejako stara się „uszczelnić” system 
podmiotów, które mogą być zaliczone 
do organów lub podmiotów publicznych, 
ponieważ ich podmiotowe zakresy się 
pokrywają. Wskazany zabieg legislacyj-
ny należy uznać za zrozumiały, choćby 
z tej racji, że rodo nie precyzuje ana-
lizowanych tu pojęć, a termin „organ 
administracji publicznej” nie doczekał 
się jednoznacznej definicji także w pol-
skich przepisach prawa, jego elemen-
ty nie są też łatwo uchwytne. Przyjąć 
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można, że „pojęcie organów admini-
stracji publicznej obejmuje wszystkie 
organy i podmioty realizujące zadania 
przypisane państwu i jednostkom sa-
morządu terytorialnego we władczych 
formach określonych w normach kom-
petencyjnych – decyzjach administracyj-
nych i postanowieniach”27. Jednocześnie 
jednak z projektowanym rozwiązaniem 
zapewne wiązać się będą problemy inter-
pretacyjne, które jak już obecnie bywa, 
pojawiają się w związku ze stosowaniem 
przepisów k.p.a. i ustawy o finansach pu-
blicznych przywołanych w projekcie, gdy 
w konkretnych okolicznościach sprawy 
trzeba ustalić, czy ma się do czynienia 
z podmiotem zaliczanym do organów 
administracji publicznej lub sektora pu-
blicznego.

Równocześnie odnotowania wymaga, że 
kategoria „organu publicznego” pojawia się 
w rodo między innymi w przepisach defi-
niujących pojęcia używane w tym akcie dla 
oznaczenia podmiotów, na których ciążą 
obowiązki z zakresu ochrony danych oso-
bowych nakładane przez rozporządzenie, 
a zatem odpowiedzialne za odpowiednią 
organizację systemu ochrony danych, bądź 
uczestniczące w procesie przetwarzania 
w istotny sposób. I tak, rodo odpowiednio 
precyzuje, że:

•• „administrator” to osoba fizyczna lub 
prawna, organ publiczny, jednostka lub 
inny podmiot, który samodzielnie lub 
wspólnie z innymi ustala cele i sposoby 

27	 Zob. K. Klonowski [w:] H. Knysiak-Molczyk (red.): Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
Komentarz do art. 5, uwaga 3, WK 2015. Zob. też M. Stahl: Organy administracji publicznej, organy 
administrujące, rodzaje organów, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski, A. Wróbel: System Prawa 
Administracyjnego, Warszawa 2011, s. 61.

przetwarzania danych osobowych; jeżeli są 
one określone w prawie Unii lub w prawie 
państwa członkowskiego, to również tam 
może zostać wyznaczony administrator 
lub zostać określone konkretne kryteria 
jego wyznaczania (art. 4 pkt 7);

•• „podmiot przetwarzający„ oznacza osobę 
fizyczną lub prawną, organ publiczny, jed-
nostkę lub inny podmiot, który przetwarza 
dane osobowe w imieniu administratora 
(art. 4 pkt 8);

•• „odbiorca” oznacza osobę fizyczną lub 
prawną, organ publiczny, jednostkę lub 
inny podmiot, któremu ujawnia się dane 
osobowe, niezależnie od tego, czy jest stro-
ną trzecią, przy czym organy publiczne, 
które mogą otrzymywać dane osobowe 
w ramach konkretnego postępowania zgod-
nie z prawem Unii lub prawem państwa 
członkowskiego, nie są jednak uznawane 
za odbiorców; przetwarzanie tych danych 
przez wskazane organy publiczne musi być 
zgodne z przepisami o ochronie danych ma-
jącymi zastosowanie stosownie do celów 
przetwarzania (art. 4 pkt 9);

•• „strona trzecia” oznacza osobę fizyczną 
lub prawną, organ publiczny, jednostkę 
lub podmiot inny niż osoba, której dane 
dotyczą, administrator, podmiot przetwa-
rzający czy osoby, które ‒ z upoważnienia 
administratora lub podmiotu przetwarza-
jącego ‒ mogą przetwarzać dane osobowe 
(art. 4 pkt 10).

Występujący w każdym z tak okre-
ślonych kontekstów organ publiczny 
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zmuszony jest poszukiwać podstaw do-
konywanego przez siebie przetwarzania 
danych i potrafić wykazać, że spełnia ono 
wymogi rodo, w tym czyni zadość wymo-
gowi rozliczalności w rozumieniu art. 5 
ust. 2 rodo.

Przesłanki przetwarzania 
danych osobowych
Na skutek analizy postanowień rodo 
oraz w nawiązaniu do powyższych usta-
leń, przyjąć można, że podstawowym kry-
teriów, a właściwie i celem przetwarzana 
danych przez organy i podmioty publiczne 
w przytoczonym rozumieniu pozostaje 
wypełnienie obowiązków prawnych lub 
wykonanie zadań realizowanych w inte-
resie publicznym bądź w ramach spra-
wowania władzy publicznej powierzonej 
administratorowi. Wniosek taki wypro-
wadzić można wprost z ustaleń zawar-
tych w motywie 51 preambuły rodo, choć 
wspomniane założenie odzwierciedlone 
zostało zarówno w zasadach dotyczących 
przetwarzania danych osobowych (art. 5), 
jak i w przesłankach jego dopuszczalno-
ści, a więc w art. 6, który wyznacza ramy 
zgodności przetwarzania danych z prawem 
oraz art. 9, który precyzuje przetwarzanie 
szczególnych kategorii danych oraz w prze-
pisach sektorowych z rozdziału IX rodo. 
Odnosząc się do ustawy o ochronie danych 

28	 Ustawa z 29.8.1997 o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 922).
29	 Określenia „dane wrażliwe” na gruncie przepisów uodo używa się dla oznaczenia kategorii danych osobo-

wych wymienionych w art. 27 ust. 1 tej ustawy, objętych generalnym zakazem przetwarzania. W przepisie 
tym przewidziano, że zabrania się przetwarzania danych ujawniających pochodzenie rasowe lub etniczne, 
poglądy polityczne, przekonania religijne lub filozoficzne, przynależność wyznaniową, partyjną lub związko-
wą, jak również danych o stanie zdrowia, kodzie genetycznym, nałogach lub życiu seksualnym oraz dotyczą-
cych skazań, orzeczeń o ukaraniu i mandatów karnych, a także innych orzeczeń wydanych w postępowaniu 
sądowym lub administracyjnym.

osobowych28, podstaw ich przetwarza-
nia przez podmioty z sektora publicznego 
w wypadku zwykłych danych upatrujemy 
w treści art. 23 ust. 1 pkt 2 lub 4. Zgodnie 
z art. 23 ust. 1 pkt 2 uodo przetwarzanie 
danych dopuszcza się tylko wtedy, gdy jest 
to niezbędne dla zrealizowania uprawnie-
nia lub spełnienia obowiązku wynikające-
go z przepisu prawa. Natomiast w myśl 
art. 23 ust. 1 pkt 4 tej ustawy dopuszcza 
się przetwarzanie danych, gdy jest to nie-
zbędne do wykonania określonych prawem 
zadań realizowanych dla dobra publicz-
nego. Jeśli zaś chodzi o dotychczasowe 
podstawy prawne przetwarzania danych 
wrażliwych29 zgodnie z uodo, podmioty 
publiczne zwykle korzystały z takich pod-
staw, jak:

•• dopuszczalność przetwarzania w wypad-
ku, gdy przepis szczególny innej ustawy 
zezwala na przetwarzanie takich danych 
bez zgody osoby, której dotyczą i stwarza 
pełne gwarancje ich ochrony (art. 27 ust. 2 
pkt 2 uodo); 

•• dopuszczalność przetwarzania, gdy do-
tyczy ono danych, które są niezbędne do 
dochodzenia praw przed sądem (art. 27 
ust. 2 pkt 5 uodo);

•• dopuszczalność przetwarzania, gdy jest 
ono prowadzone przez stronę w celu re-
alizacji praw i obowiązków wynikających 
z orzeczenia wydanego w postępowaniu 
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sądowym lub administracyjnym (art. 27 
ust. 2 pkt 10 uodo).

Przy tym, podobnie jak w najbliższym 
czasie na podstawie rozporządzenia, przy 
stosowaniu ustawy o ochronie danych oso-
bowych podmioty publiczne rzadko miały 
możliwość sięgania po przesłankę zgody 
na ich przetwarzanie (art. 23 ust. 1 pkt 1 
i art. 27 ust. 2 pkt 1 w związku z art. 7 
pkt 5 uodo). Zgoda mogła bowiem dotyczyć 
wyłącznie tych przypadków, gdy przetwa-
rzanie danych nie odbywało się w związku 
ze sprawowaniem władztwa publicznego, 
a wyłącznie tam, gdzie podmioty publicz-
ne podejmowały działania o charakterze 
niewładczym. W jednostkach samorządu 
terytorialnego po zgodę na przetwarzanie 
danych sięgano na przykład w procedurze 
głosowania na projekty objęte tzw. budże-
tem obywatelskim, przy kandydowaniu do 
wyróżnień takich, jak honorowe obywa-
telstwo, nagrody lub odznaki za zasługi dla 
miasta lub gminy, w związku z udziałem 
w akcjach promocyjnych i kampaniach 
społecznych wymagających utrwalania 
i rozpowszechniania wizerunku.

Nie wydaje się uzasadnione poszukiwa-
nie porównań pomiędzy przesłankami do-
puszczalności przetwarzania danych oso-
bowych w rozporządzeniu i dotychczaso-
wej ustawie o ochronie danych osobowych. 
Rzecz jasna – w pewnej części muszą one 
pozostawać podobne, ponieważ zasadniczo 
wraz z wejściem w życie rodo nie nastąpiły 
diametralne zmiany co do celów, sposo-
bów i treści danych osobowych, których 

30	 Np. centra usług wspólnych; szerzej zob. M. Sakowska-Baryła: Organizacja ochrony danych osobowych 
w ramach wspólnej obsługi w centrum usług wspólnych, [w:] M. Sakowska-Baryła (red.), M. Górski: 
Samorządowe centra usług wspólnych, Warszawa 2017, s. 177 i n. 

przetwarzanie jest niezbędne przy wyko-
nywaniu zadań przez podmioty sektora 
finansów publicznych. Ponieważ jednak 
przesłanki te nie są identyczne, konieczne 
jest ustalenie na nowo, które z wymienio-
nych w rozporządzeniu podstaw przetwa-
rzania mogą legalizować przetwarzanie 
danych w konkretnym przypadku przez 
dany organ publiczny, podmiot czy jednost-
kę organizacyjną. Jak wynika z motywu 
7, osoby fizyczne powinny mieć kontrolę 
nad własnymi danymi osobowymi, a po 
stronie przetwarzających ‒ osoby fizyczne, 
podmioty gospodarcze i organy publiczne 
zyskać większe poczucie pewności prawa 
i jego stosowania w praktyce, w tym w od-
niesieniu do granic przetwarzania danych 
osobowych i jego dopuszczalnych podstaw. 
W sytuacji przetwarzania danych osobo-
wych przez podmioty z tzw. sektora pu-
blicznego naczelną regułą pozostaje, że „je-
żeli przetwarzanie odbywa się w celu wy-
pełnienia obowiązku prawnego, któremu 
podlega administrator lub jeżeli jest nie-
zbędne do wykonania zadania realizowa-
nego w interesie publicznym lub w ramach 
sprawowania władzy publicznej, podstawę 
przetwarzania powinno stanowić prawo 
Unii lub prawo państwa członkowskiego” 
(motyw 45). Już w związku z takim zało-
żeniem prawodawcy unijnego, publiczni 
administratorzy i podmioty przetwarza-
jące30 powinni dokonać przeglądu i inwen-
taryzacji procesów przetwarzania danych 
oraz przeglądu dotychczasowych podstaw 
prawnych. Następnie – zważywszy na 
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treść art. 6 i art. 9 – powinni ustalić, czy 
dopuszczalne jest przetwarzanie danych 
osobowych w konkretnych przypadkach. 
Przesłanki dopuszczalności przetwarzania 
rodo w pewnej mierze określa odmiennie, 
niż miało to miejsce dotychczas na podsta-
wie ustawy o ochronie danych osobowych. 

Rozporządzenie nie rezygnuje z wyod-
rębnienia pewnych kategorii danych oso-
bowych jako tych, które obejmuje general-
nym zakazem przetwarzania, nazywając je 
„szczególnymi kategoriami danych osobo-
wych”31. Znacznie zmieniony został jednak 
zakres tzw. danych wrażliwych32. Wśród 
nich nie będzie już pewnych kategorii in-
formacji, które do tej pory – zgodnie z tre-
ścią art. 27 ust. 1 uodo ‒ były zaliczane do 
tej grupy. Przede wszystkim w art. 9 rodo 
nie znajdziemy już danych dotyczących 
skazań, orzeczeń o ukaraniu i mandatów 
karnych, a także innych wydanych w po-
stępowaniu sądowym lub administracyj-
nym. Odpowiadające im w pewnym zakre-
sie „dane dotyczące wyroków skazujących 
i naruszeń prawa” zostały potraktowane 
osobno w art. 10 rodo, który wprost odsyła 
do art. 6, jako określającego podstawy ich 
przetwarzania33. Konieczne jest też drobia-
zgowe przeanalizowanie treści art. 6 i art. 9 
rozporządzenia po to, aby na nowo określić, 
czy dopuszczalne jest przetwarzanie danych 
w dotychczasowych ramach i na dotych-
czasowych warunkach. Bywa, że przesłanki 
te są podobne do wynikających z ustawy 

31	 Zgodnie z art. 9 ust. 1 rodo zabrania się przetwarzania danych osobowych ujawniających pochodzenie raso-
we lub etniczne, poglądy polityczne, przekonania religijne lub światopoglądowe, przynależność do związków 
zawodowych oraz przetwarzania danych genetycznych, danych biometrycznych w celu jednoznacznego ziden-
tyfikowania osoby fizycznej lub danych dotyczących zdrowia, seksualności lub orientacji seksualnej tej osoby.

32	 Zob. motyw 10.
33	 Szerzej zob. P. Barta: Dane wrażliwe a dane szczególnie chronione w RODO, „ABI Expert” nr 3/2001, s. 50-52.

o ochronie danych osobowych, ale nie iden-
tyczne i może okazać się, że w konkretnym 
przypadku konieczne jest rozważanie nowej 
podstawy przetwarzania albo w ogóle za-
przestanie przetwarzania danych lub wyeli-
minowanie jakiegoś procesu przetwarzania. 
Niewykluczone, że w nowym stanie praw-
nym pewnych danych osobowych podmiot 
nie będzie już mógł przetwarzać.

Biorąc pod uwagę powyższe wskazać 
należy, że zgodnie z art. 6 ust. 1 rodo prze-
twarzanie jest zgodne z prawem wyłącznie 
w takich sytuacjach i w takim zakresie, 
w jakim spełniony jest co najmniej jeden 
z poniższych warunków:

•• osoba, której dane dotyczą wyraziła 
zgodę na ich przetwarzanie w jednym 
lub większej liczbie określonych celów;

•• przetwarzanie jest niezbędne do wyko-
nania umowy, jeśli stroną jest osoba, której 
dane dotyczą lub do podjęcia działań na 
żądanie osoby, której dane dotyczą, przed 
zawarciem umowy;

•• przetwarzanie jest niezbędne do wypeł-
nienia obowiązku prawnego ciążącego na 
administratorze;

•• przetwarzanie jest niezbędne do ochrony 
żywotnych interesów osoby, której doty-
czą lub innej osoby fizycznej;

•• przetwarzanie jest niezbędne do wyko-
nania zadania realizowanego w interesie 
publicznym lub w ramach sprawowania 
władzy publicznej powierzonej admini-
stratorowi;
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•• przetwarzanie jest niezbędne do celów 
wynikających z prawnie uzasadnionych in-
teresów realizowanych przez administra-
tora lub przez stronę trzecią, z wyjątkiem 
sytuacji, w których nadrzędny charakter 
wobec tych interesów mają interesy lub 
podstawowe prawa i wolności osoby, której 
dane dotyczą, wymagające ochrony da-
nych, w szczególności gdy osoba, której 
dotyczą, jest dzieckiem.

Przepis ten, co szczególnie istotne, za-
wiera zastrzeżenie, iż „akapit pierwszy 
lit. f) nie ma zastosowania do przetwa-
rzania, którego dokonują organy publicz-
ne w ramach realizacji swoich zadań”, co 
generalnie powoduje niemożliwość po-
woływania się na prawnie uzasadnione 
interesy w przetwarzaniu.

Trzeba tu także zaakcentować, że w dal-
szej części tego przepisu odnajdujemy po-
stanowienia, które w głównej mierze doty-
czyć będą przetwarzania danych dokony-
wanego właśnie przez organy i podmioty 
publiczne, ponieważ lektura art. 6 ust. 1 
pozwala twierdzić, że potencjalnych prze-
słanek legalizujących przetwarzanie da-
nych będą one poszukiwać w art. 6 ust. 1 
lit. c) i e). Zgodnie z art. 6 ust. 2 państwa 
członkowskie mogą więc zachować lub 
wprowadzić bardziej szczegółowe przepisy, 
aby zastosować postanowienia niniejszego 
rozporządzenia w odniesieniu do przetwa-
rzania służącego wypełnieniu warunków 
określonych w ust. 1 lit. c) i e). W tym 
celu mogą dokładniej określić szczegóło-
we wymogi przetwarzania i inne środki 
służące zapewnieniu zgodności przetwa-
rzania z prawem i jego rzetelności, także 
w innych szczególnych sytuacjach zwią-
zanych z przetwarzaniem przewidzianych 
w rozdziale IX. W art. 6 ust. 3 zastrzega się 

zaś dodatkowo, że podstawa przetwarza-
nia, o czym mowa w ust. 1 lit. c) i e), musi 
być określona w prawie Unii lub w prawie 
państwa członkowskiego, któremu podlega 
administrator. Natomiast cel przetwarza-
nia musi być określony w tej podstawie 
prawnej lub, w wypadku przetwarzania, 
o którym mowa w art. 6 ust. 1 lit. e) ‒ musi 
być ono niezbędne do wykonania zada-
nia realizowanego w interesie publicznym 
bądź w ramach sprawowania władzy pu-
blicznej powierzonej administratorowi. 
Podstawa prawna może zawierać prze-
pisy szczegółowe normujące stosowanie 
przepisów niniejszego rozporządzenia, 
w tym: ogólne warunki zgodności z pra-
wem przetwarzania danych przez admi-
nistratora; ich rodzaj; osoby, których do-
tyczą; podmioty, którym można ujawnić 
dane osobowe; cele, dla których można je 
ujawnić; ograniczenia celów; okresy prze-
chowywania oraz operacje i procedury 
przetwarzania, w tym środki zapewnia-
jące jego zgodność z prawem i rzetelność, 
w tym w innych szczególnych sytuacjach 
związanych z przetwarzaniem, o których 
mowa w rozdziale IX. Prawo Unii lub 
prawo państwa członkowskiego muszą 
służyć realizacji celu, którego osiągnięcie 
jest w interesie publicznym oraz być do 
niego proporcjonalne.

Zgodnie z art. 9 ust. 2, przetwarzanie 
danych osobowych „wrażliwych” może 
nastąpić wyłącznie w sytuacji, gdy:

•• osoba, której dane dotyczą, wyraziła jed-
noznaczną zgodę na przetwarzanie tych da-
nych osobowych w jednym lub kilku kon-
kretnych celach, chyba że prawo Unii lub 
prawo państwa członkowskiego przewidu-
ją, iż osoba, której dane dotyczą, nie może 
uchylić zakazu, o którym mowa w ust. 1;
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•• przetwarzanie jest niezbędne do wypeł-
nienia obowiązków i wykonywania szcze-
gólnych praw przez administratora lub 
osobę, której dane dotyczą, w dziedzinie 
prawa pracy, zabezpieczenia społecznego 
i ochrony socjalnej, o ile jest to dozwolone 
prawem Unii lub prawem państwa człon-
kowskiego lub porozumieniem zbiorowym 
na mocy prawa państwa członkowskiego 
przewidującymi odpowiednie zabezpie-
czenia praw podstawowych i interesów 
osoby, której dane dotyczą;

•• przetwarzanie jest niezbędne do ochrony 
żywotnych interesów osoby, której dane 
dotyczą lub innej osoby fizycznej, a osoba, 
której dane dotyczą, jest fizycznie lub 
prawnie niezdolna do wyrażenia zgody;

•• przetwarzania dokonuje się w ramach 
uprawnionej działalności prowadzonej z za-
chowaniem odpowiednich zabezpieczeń 
przez fundację, stowarzyszenie lub inny 
niezarobkowy podmiot o celach politycz-
nych, światopoglądowych, religijnych lub 
związkowych, pod warunkiem że dotyczy 
wyłącznie członków lub byłych członków 
tego podmiotu lub osób utrzymujących 
z nim stałe kontakty w związku z jego ce-
lami oraz że dane osobowe nie są ujawnia-
ne poza tym podmiotem bez zgody osób, 
których dotyczą;

•• przetwarzanie dotyczy danych osobo-
wych w sposób oczywisty upublicznionych 
przez osobę, której dotyczą;

•• przetwarzanie jest niezbędne do ustale-
nia, dochodzenia lub obrony roszczeń lub 
w ramach sprawowania wymiaru sprawie-
dliwości przez sądy;

•• przetwarzanie jest niezbędne ze wzglę-
dów związanych z ważnym interesem pu-
blicznym, na podstawie prawa Unii lub 
prawa państwa członkowskiego, które są 

proporcjonalne do wyznaczonego celu, 
nie naruszają istoty prawa do ochrony da-
nych i przewidują odpowiednie i konkret-
ne środki ochrony praw podstawowych 
i interesów osoby, której dane dotyczą;

•• przetwarzanie jest niezbędne do celów 
profilaktyki zdrowotnej lub medycyny 
pracy, do oceny zdolności pracownika do 
pracy, diagnozy medycznej, zapewnienia 
opieki zdrowotnej, zabezpieczenia spo-
łecznego, leczenia, zarządzania systemami 
i usługami opieki zdrowotnej lub zabezpie-
czenia społecznego na podstawie prawa 
Unii albo prawa państwa członkowskiego 
lub zgodnie z umową z pracownikiem służ-
by zdrowia i z zastrzeżeniem warunków 
i zabezpieczeń, o których mowa w ust. 3;

•• przetwarzanie jest niezbędne ze wzglę-
dów związanych z interesem publicznym 
w dziedzinie zdrowia publicznego, takich 
jak ochrona przed poważnymi transgra-
nicznymi zagrożeniami lub zapewnienie 
wysokich standardów jakości i bezpieczeń-
stwa opieki zdrowotnej oraz produktów 
leczniczych albo wyrobów medycznych, 
na podstawie prawa Unii lub prawa pań-
stwa członkowskiego, które przewidują 
odpowiednie, konkretne środki ochrony 
praw i wolności osób, których dane doty-
czą, w szczególności tajemnicę zawodową;

•• przetwarzanie jest niezbędne do celów 
archiwalnych w interesie publicznym, do 
badań naukowych i historycznych lub do 
celów statystycznych, zgodnie z art. 89 
ust. 1, na podstawie prawa Unii lub prawa 
państwa członkowskiego, które są propor-
cjonalne do wyznaczonego celu, nie na-
ruszają istoty prawa do ochrony danych 
i przewidują odpowiednie, konkretne środ-
ki ochrony praw podstawowych i intere-
sów osoby, której dotyczą.
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Jak widać, zakres tej regulacji nie jest 
tożsamy z treścią art. 27 ust. 2 ustawy 
o ochronie danych osobowych dotychczas 
warunkującego przetwarzanie danych 
wrażliwych i może się okazać, że nawet 
bliższa analiza nowych rozwiązań wyni-
kających z rozporządzenia nie zniweluje 
stanu niepewności co do istnienia praw-
nych podstaw postępowania ze szczególną 
kategorią danych. Przepisy art. 9 ust. 2 
wydają się znacznie bardziej rygorystyczne 
niż art. 27 ust. 2 uodo.

Warto w tym miejscu wskazać także 
na regulację w art. 10 rozporządzenia, 
zgodnie z którym przetwarzania danych 
osobowych dotyczących wyroków ska-
zujących oraz naruszeń prawa lub powią-
zanych środków bezpieczeństwa na pod-
stawie art. 6 ust. 1 wolno dokonywać wy-
łącznie pod nadzorem władz publicznych 
lub jeżeli przetwarzanie jest dozwolone 
prawem Unii lub prawem państwa człon-
kowskiego przewidującymi odpowiednie 
zabezpieczenia praw i wolności osób, któ-
rych dotyczą. Wszelkie kompletne rejestry 
wyroków skazujących są zaś prowadzone 
wyłącznie pod nadzorem władz publicz-
nych. Ujmując rzecz obrazowo, przepis ten 
z jednej strony wyraźnie wydziela tego ro-
dzaju dane ze zbiorczej kategorii „danych 
wrażliwych” w rozumieniu dotychcza-
sowego art. 27 ust. 1 ustawy o ochronie 
danych osobowych, z drugiej zaś wprost 
wskazuje, że podstaw przetwarzania takich 
danych poszukiwać należy w art. 6 ust. 1 
rodo. Niemniej w praktyce zapewne pro-
blematyczne będzie precyzyjne wskazanie, 
które dane kwalifikować jako „dotyczące 
wyroków skazujących i naruszeń prawa” 
oraz o jakiego rodzaju „naruszenia prawa” 
tutaj chodzi. Czy poruszać się będziemy 

w tym wypadku wyłącznie w sferze odpo-
wiedzialności karnej, czy też wskazywać 
na naruszenia np. z zakresu prawa admi-
nistracyjnego, podatkowego, wyborczego, 
cywilnego itp., a także czy mówimy tu wy-
łącznie o prawie powszechnie obowiązu-
jącym, czy także jego pochodnych, a więc 
np. zarządzeniach prezydentów miast, nie-
stanowiących aktów prawa miejscowego 
uchwałach rad gmin, powiatów i sejmi-
ków województw, a w prawie cywilnym 
postanowieniach umownych mających 
podstawę w przepisach k.c.

Próba podsumowania – katalog 
reguł przetwarzania danych 
Lektura art. 6, w wypadku przetwarza-
nia tzw. zwykłych danych, art. 9 w odnie-
sieniu do szczególnych kategorii danych 
oraz art. 10 traktującego, wprawdzie dość 
oględnie, o przetwarzaniu tych dotyczą-
cych wyroków skazujących i naruszeń 
prawa, pozwala na wysnucie pewnych kie-
runkowych dyrektyw określania podstaw 
przetwarzania danych osobowych przez 
organy i podmioty publiczne. 

Podsumowując poczynione wyżej usta-
lenia, można sprowadzić je do następują-
cych zasad, popartych argumentami po-
szczególnych motywów z preambuły rodo:
1.	Organy publiczne powinny ostrożnie 
czerpać z przesłanki zgody na przetwa-
rzanie danych. Zasadniczo nie powinny 
korzystać z tej podstawy legalizującej 
ich przetwarzanie. Jak bowiem wynika 
z motywu 43 rodo: „aby zapewnić do-
browolność, zgoda nie powinna stano-
wić ważnej podstawy prawnej przetwa-
rzania danych osobowych w szczególnej 
sytuacji, w której istnieje wyraźny brak 
równowagi między osobą, której dane 
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dotyczą, a administratorem, w szczegól-
ności gdy administrator jest organem pu-
blicznym i dlatego jest mało prawdopo-
dobne, by w tej konkretnej sytuacji zgodę 
wyrażono dobrowolnie we wszystkich  
przypadkach”.
2.	Przy ustaleniu podstawy przetwarzania 
należy przede wszystkim dążyć do okre-
ślenia obowiązku prawnego lub zadania 
realizowanego w interesie publicznym 
w ramach sprawowania władzy publicz-
nej. Choć wskazać można przy tym na 
mające charakter wytycznej ustalenie 
motywu 45, iż rodo „nie nakłada wy-
mogu, aby dla każdego indywidualnego 
przetwarzania istniało szczegółowe ure-
gulowanie prawne. Wystarczyć może to, 
że dane uregulowanie prawne stanowi 
podstawę różnych operacji przetwarza-
nia wynikających z obowiązku prawne-
go, któremu podlega administrator lub że 
przetwarzanie jest niezbędne do wyko-
nania zadania realizowanego w interesie 
publicznym lub w ramach sprawowania 
władzy publicznej. Prawo Unii lub prawo 
państwa członkowskiego powinno okre-
ślać także cel przetwarzania”. Warto tu 
także zaakcentować, iż rodo w motywie 
41 precyzuje, że w sytuacji, gdy w tym 
rozporządzeniu „jest mowa o podstawie 

prawnej lub akcie prawnym, niekoniecznie 
wymaga to przyjęcia aktu prawnego przez 
parlament, z zastrzeżeniem wymogów 
wynikających z porządku konstytucyj-
nego danego państwa członkowskiego”.
3.	Prawnie uzasadniony interes nie jest 
przesłanką dla organów i podmiotów pu-
blicznych, ponieważ – jak argumentowano 
w motywie 47 – „dla organów publicznych 
podstawę prawną przetwarzania danych 
osobowych powinien określić ustawodaw-
ca, prawnie uzasadniony interes admini-
stratora nie powinien mieć zastosowania 
jako podstawa prawna do przetwarzania, 
którego dokonują organy publiczne w ra-
mach realizacji swoich zadań”.
4.	Należy pamiętać, że dane dotyczące 
orzeczeń wydanych w postępowaniu są-
dowym i administracyjnym przetwarza 
się na podstawie art. 6 rodo, dlatego też 
w odniesieniu do takich kategorii danych, 
przy inwentaryzacji procesów ich prze-
twarzania, konieczne jest uwzględnienie 
nowych okoliczności prawnych.

dr MARLENA SAKOWSKA-BARYŁA
adiunkt w Społecznej Akademii Nauk 
w Łodzi, radca prawny

Słowa kluczowe: przetwarzanie danych osobowych, podmioty publiczne, ochrona danych, rodo  

Key words: personal data processing, public entities, protection of personal data, rodo
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Zapewnienie optymalnych warunków rozwoju dzieci i młodzieży jest wyzwaniem po-
lityki społecznej, szczególnie w odniesieniu do rodzin zagrożonych kryzysem lub prze-
żywających trudności w sprawowaniu funkcji opiekuńczo-wychowawczej. Wsparciem 
powinny zostać objęte te rodziny, które nie są w stanie samodzielnie przezwyciężyć 
problemów, zaś podejmowane działania zapewnić im pomoc, w efekcie której zosta-
nie wyeliminowane zagrożenie zabrania dziecka z rodziny. Gdy to jednak nastąpi, 
należy umożliwić mu szybki powrót do rodziców biologicznych. Ważną rolę w tym 
procesie odgrywają placówki wsparcia dziennego. Problemem jest jednak ich niewy-
starczająca dostępność. Działają bowiem tylko w 18% gmin.

JOANNA CELIŃSKA

Placówki wsparcia dziennego

Element systemu pomocy dziecku i rodzinie

Placówki wsparcia dziennego pełnią bar-
dzo ważną funkcję prewencyjną i nierzad-
ko chronią dzieci przez umieszczeniem 
w pieczy zastępczej. Zapewniają pomoc 
w organizacji czasu wolnego, pokonywa-
niu trudności szkolnych, radzeniu sobie 
z zaburzeniami zachowania. Placówki, 
obejmując opieką i wychowaniem dziec-
ko, wspierają całą rodzinę1 a w zależności 
od formy w jakiej funkcjonują, realizują 
różne zadania2:

•• placówka opiekuńcza – zapewnia dziec-
ku opiekę i wychowanie, pomoc w nauce, 
organizację czasu wolnego, zabawę i zaję-
cia sportowe oraz rozwój zainteresowań;

1	 Art. 18 ust. 1 ustawy z 9.6.2011 o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej (Dz.U. z 2017 poz. 697, 
ze zm.). Dalej: ustawa o wspieraniu rodziny. 

2	 Art. 24 ustawy o wspieraniu rodziny.

•• placówka specjalistyczna – organizuje 
zajęcia socjoterapeutyczne, terapeutyczne, 
korekcyjne, kompensacyjne oraz logope-
dyczne, realizuje indywidualny program 
korekcyjny, psychokorekcyjny lub psycho-
profilaktyczny, w szczególności terapię pe-
dagogiczną, psychologiczną i socjoterapię;

•• placówka pracy podwórkowej – realizuje 
działania animacyjne i socjoterapeutyczne.

Placówki mogą działać w połączonych 
formach, np. jako specjalistyczno-opie-
kuńcze. Dzieci zwykle trafiają do nich 
z powodu trudności w wypełnianiu przez 
rodziców funkcji opiekuńczo-wychowaw-
czych, często w powiązaniu z ubóstwem 



Nr 6/listopad-grudzień/2017  53 

Placówki wsparcia dziennego 	  kontrola i audyt

i wynikającymi z niego problemami so-
cjalnymi lub w związku z występowaniem 
wielu negatywnych zjawisk w rodzinach, 
prowadzących do ich marginalizacji w spo-
łeczeństwie. Pobyt dziecka w takiej pla-
cówce jest nieodpłatny i zazwyczaj do-
browolny, chyba że dziecko zostanie do 
placówki skierowane przez sąd3. 

W 2016 r. Najwyższa Izba Kontroli z wła-
snej inicjatywy podjęła kontrolę4, której 
głównym celem była ocena skuteczności 
pomocy udzielanej rodzinom doświadczają-
cym trudności w wypełnianiu funkcji opie-
kuńczo-wychowawczych przez placówki 
wsparcia dziennego dla dzieci. W kontroli 
obejmującej lata 2013 – I połowa 2016 r. 
skoncentrowano się na dostępności i ade-
kwatności opieki w formie placówek 
wsparcia dziennego w stosunku do potrzeb 
gminy, prowadzeniu monitoringu sytuacji 
dzieci z rodzin zagrożonych kryzysem lub 

3	 Art. 23 ust. 2 i 3 ww. ustawy.
4	 Artykuł został opracowany na podstawie informacji o wynikach kontroli pn. Funkcjonowanie placówek 

wsparcia dziennego dla dzieci, nr ew. 24/2017/P/16/040/KPS, Departament Pracy, Spraw Społecznych 
i Rodziny NIK, maj 2017 r.

5	 W ramach kontroli zebrano informacje (na podstawie art.29 ust. 1 pkt 1 oraz pkt 2 lit. f ustawy z 23.12.1994 
o Najwyższej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2017 r. poz. 524) w jednostkach nieobjętych kontrolą: w 24 gminach, 
w których nie działają placówki wsparcia dziennego i w 24 organizacjach pozarządowych prowadzących 
takie placówki. NIK zwróciła się również do Ministerstwa Sprawiedliwości o informacje dotyczące liczby 
dzieci skierowanych w latach 2013–2016 (I połowa) do placówek wsparcia dziennego przez sądy, a także do 
Państwowej Agencji Rozwiązywania Problemów Alkoholowych o dane dotyczące wydatków gmin w Polsce 
ponoszonych na funkcjonowanie takich placówek, pochodzących z opłat za wydanie zezwolenia na sprzedaż 
napojów alkoholowych. W toku czynności kontrolnych zostały przeprowadzone badania ankietowe, którymi 
objęto dzieci uczęszczające do placówek wsparcia dziennego, ich rodziców i nauczycieli szkolnych. Ta 
forma zbierania informacji o placówkach wsparcia dziennego dostarczyła wiedzy o korzyściach jakie dla 
samych dzieci i ich rodzin oraz polityki społecznej płyną z funkcjonowania na danym terenie instytucji 
wspierania dzieci i rodziny. Przedmiotem szczegółowej analizy były trzy aspekty charakteryzujące jakość 
profesjonalnej aktywności placówki: atmosfera czyli relacje interpersonalne panujące w danej placówce, 
bezpieczeństwo fizyczne i psychiczne oraz udzielane wsparcie informacyjne, emocjonalne, edukacyjne, 
rozwoju osobowościowego. Dzieci biorące udział w anonimowej ankiecie odpowiadały na pytania zawarte 
w kwestionariuszu wywiadu po wyrażeniu na to zgody przez ich rodziców, do których NIK zwróciła się w liście. 
Łącznie rozdano/wysłano po 615 ankiet do dzieci uczęszczających do placówek oraz ich rodziców, a także 
564 ankiety do nauczycieli i wychowawców szkolnych podopiecznych placówek. Wychowankowie placówek 
wypełnili i oddali 509 ankiet (82,7%), ich rodzice 501 ankiet (81,4%), zaś nauczyciele 475 ankiet (84,2%). 

przeżywających trudności w wypełnianiu 
funkcji opiekuńczo-wychowawczych, zba-
dano też prawidłowość i skuteczność pracy 
placówek wsparcia dziennego.

Kontrolą objęto łącznie 23 ośrodki po-
mocy społecznej i 23 placówki wsparcia 
dziennego, spośród których 14 było prowa-
dzonych w formie specjalistycznej, siedem 
w łączonej (specjalistyczno-opiekuńczej) 
oraz dwie w formie opiekuńczej5.

Dostępność placówek
Kluczową rolę w pomocy rodzinie usta-
wodawca przypisał gminie. Tworzenie 
oraz rozwój systemu opieki nad dziec-
kiem, a także praca z rodziną przeży-
wającą trudności w wypełnianiu funkcji 
opiekuńczo-wychowawczej, m.in. przez 
prowadzenie placówek wsparcia dzienne-
go i zapewnienie w nich miejsc dla dzieci 
potrzebujących wsparcia należy do zadań 



54  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Joanna Celińska

własnych tej kategorii jednostek samorzą-
du terytorialnego (JST)6.. Z informacji 
Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej (MRPiPS) wynika, że w 2015 r. 
na obszarze całego kraju funkcjonowało 
ogółem 1589 placówek wsparcia dzienne-
go, które były usytuowane w 443 gminach 
oraz 67 o charakterze ponadgminnym. 
Dane wskazują, że w ponad 82% gmin 
takie placówki nie działają. 

Każdego roku istniejące placówki pomaga-
ły około 38 tys. dzieci, jednak niewielka ich 
liczba powodowała, że w skali kraju mogło 
do nich uczęszczać tylko niespełna 9% dzieci 
wychowujących się w rodzinach mających 
problemy opiekuńczo-wychowawcze7. 

W gminach, w których przeprowadzono 
kontrolę, w 2015 r. do placówek wspar-
cia dziennego uczęszczało nieco ponad 
20% dzieci z rodzin korzystających z po-
mocy społecznej z powodu bezradności 
w sprawach opiekuńczo-wychowawczych 
i prowadzenia gospodarstwa domowego. 
Placówki te jednak w różnym zakresie za-
pewniały dostępność miejsc dla dzieci. 
Najwyższy wskaźnik występował w gminie 
Nidzica, w której liczba miejsc była wyż-
sza od liczby dzieci wychowujących się 
w rodzinach otrzymujących pomoc z po-
wodu bezradności w sprawach opiekuńczo-
-wychowawczych, najmniej dzieci z takich 
rodzin mogło korzystać z pomocy placó-
wek działających w gminie Siemianowice 

6	 Art. 176 pkt 3 lit c ustawy o wspieraniu rodziny.
7	 Zgodnie ze sprawozdaniem MPiPS-03 za 2015 r. pomocą z powodu bezradności w sprawach opiekuńczo-

-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego objętych było ponad 213 tys. rodzin (ponad 
760 tys. osób), w tym ponad 120 tys. były to rodziny niepełne. Szacunkowa liczba dzieci w tych rodzinach 
mogła więc wynosić ponad 400 tys. 

8	 Informacje Rady Ministrów o realizacji ustawy z 9.6.2011 o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej 
za kolejne lata w okresie 2012–2015.

Śląskie, gdzie opieką świetlic objęto tylko 
około 3% z nich. 

Chociaż z danych MRPiPS8 wynika, że 
w latach 2012–2015 liczba działających 
w kraju placówek wsparcia dziennego 
wzrosła o 232 jednostki, to w gminach 
objętych kontrolą ich liczba ulegała sys-
tematycznemu zmniejszeniu. W 2012 r. 
działały tam 103 placówki a w I połowie 
2016 r. już tylko 87. W tym okresie placów-
ki zostały zlikwidowane w ośmiu skontro-
lowanych gminach, najwięcej zamknięto 
placówek opiekuńczych (10), sześć spe-
cjalistycznych, przestała też działać jedna 
placówka pracy podwórkowej realizowanej 
przez wychowawcę. Najwięcej podmiotów 
zlikwidowano w warszawskiej Dzielnicy 
Praga Płn., gdzie w 2012 r. funkcjonowa-
ło 19, a w I połowie 2016 r. 14 placówek. 
Powodów było kilka, najczęstsze z nich to 
brak możliwości zapewnienia warunków 
lokalowych zgodnie z wymogami ustawy 
o wspieraniu rodziny, trudności finansowe, 
brak personelu, a także otwarcie świetli-
cy szkolnej przy szkole, gdzie dotychczas 
działała placówka wsparcia dziennego. 

Zamykanie placówek wiązało się ze 
zmniejszeniem liczby miejsc dostęp-
nych dla dzieci potrzebujących wsparcia. 
Najwięcej dzieci i młodzieży w skontrolo-
wanych gminach uczestniczyło w zajęciach 
prowadzonych przez placówki w 2013 r. 
– 2463 osoby, w następnych latach liczba 
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ta ulegała systematycznemu zmniejszeniu 
i w I połowie 2016 r. wyniosła 2058 osób, 
tj. o 405 osób (16,4%) mniej niż w 2013 r. 

O tym, że liczba miejsc w takich placów-
kach jest zbyt mała może świadczyć to, 
że każdego roku liczba dzieci zapisanych 
do skontrolowanych przez NIK świetlic 
i ognisk przekraczała określony limit do-
stępnych miejsc. Nie można jednak ustalić, 
jaka liczba miejsc byłaby adekwatna do po-
trzeb, gdyż ani w skontrolowanych ośrod-
kach pomocy społecznej, ani w placówkach 
wsparcia dziennego nie gromadzono doku-
mentacji potwierdzającej zainteresowanie 
rodziców/opiekunów zapisaniem dziecka 
do udziału w zajęciach prowadzonych przez 
świetlice. I choć kierownicy tych jedno-
stek deklarowali, że pomocą objęte zosta-
ły wszystkie potrzebujące dzieci, to sam 
fakt, że zgłaszane do świetlic liczby dzieci 
przekraczały liczbę oferowanych miejsc, 
świadczy o większym zapotrzebowaniu na 
tego typu wsparcie. Dodatkowo, zwięk-
szenie miejsc w placówkach postulowali 
dyrektorzy szkół działających na terenie 
skontrolowanych gmin, którzy uważali, 
że w zajęciach świetlicowych, zwłaszcza 
specjalistycznych, powinna brać udział 
zdecydowanie większa liczba uczniów 
z ich placówek9. 

Podstawą budowy systemu opieki nad 
dzieckiem oraz pracy z rodziną przeży-
wającą trudności w wypełnianiu funk-
cji opiekuńczo-wychowawczej powinno 
być, zdaniem NIK, rozeznanie sytuacji na 
poziomie lokalnym i zapotrzebowania na 
określone wsparcie, w tym m.in. w formie 

9	 Informacje pozyskane na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.
10	 Art. 176 pkt 1 ustawy o wspieraniu rodziny.

placówek wsparcia dziennego. Tymczasem 
opracowane w skontrolowanych gminach 
diagnozy nie zawierały wniosków w kon-
tekście potrzeb w zakresie pomocy rodzi-
nom z wykorzystaniem form określonych 
w ustawie o wspieraniu rodziny, takich 
jak: praca asystenta rodziny, prowadzenie 
placówek wsparcia dziennego i funkcjo-
nowanie rodzin wspierających. W ocenie 
NIK brak rzetelnych opracowań i wyszcze-
gólnienia potrzeb uniemożliwia zaplano-
wanie skutecznych działań.

Narzędziem do budowania lokalnych 
systemów opieki nad dzieckiem i pracy 
z rodziną są gminne programy wspierania 
rodziny, których opracowanie i realizacja 
wynika z ustawy o wspieraniu rodziny10. 
Kontrola wykazała, że w żadnym z obo-
wiązujących programów nie określono, 
poza systematycznym diagnozowaniem 
warunków życia i potrzeb rodzin o ni-
skim statusie materialnym, trybu i metod 
identyfikacji rodzin zagrożonych kryzy-
sem oraz już przeżywających trudności 
w wypełnianiu funkcji opiekuńczo-wy-
chowawczych. Żadna z JST nie utworzyła 
i nie wprowadziła również wewnętrznych 
uregulowań w tej kwestii.

Pewne formy monitoringu sytuacji w ro-
dzinach przeżywających trudności pro-
wadzone były co prawda przez wszyst-
kie skontrolowane ośrodki, zazwyczaj 
współpracujące przy tym z pracownika-
mi oświaty (pedagogami, nauczycielami, 
wychowawcami) oraz z zespołami interdy-
scyplinarnymi ds. przeciwdziałania prze-
mocy w rodzinie. Jednak w opinii NIK 
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realizowana w taki sposób identyfikacja 
potrzebujących zapewnia w zasadzie wie-
dzę tylko o rodzinach, które korzystały 
lub korzystają z pomocy społecznej, albo 
których dzieci uczęszczają do placówek 
oświatowych. Poza systemem pozosta-
ją natomiast rodziny niekorzystające ze 
wsparcia ośrodków i dzieci pozostające 
poza instytucjonalną opieką – przedszkol-
ną i szkolną. Zdaniem NIK identyfikacja 
rodzin zagrożonych oraz określenie liczby 
dzieci pozwoliłoby na odpowiednie pla-
nowanie pomocy przez instytucje do tego 
powołane.

W ocenie NIK część władz lokalnych nie 
dostrzega korzyści/pozytywnych stron, 
jakie przynosi dzieciom, w szczególności 
wychowującym się w rodzinach przeżywa-
jących trudności w sprawowaniu funkcji 
opiekuńczo-wychowawczych, uczestnic-
two w zajęciach oferowanych przez tego 
typu jednostki. W większości skontrolo-
wanych samorządów, nawet jeśli w obo-
wiązujących dokumentach programowych 
ujęto istniejące na danym terenie świetlice 
i ogniska, uczyniono to tylko hasłowo, nie 
przypisując im większej roli, zaś programy 
wspierania rodziny obowiązujące w czte-
rech samorządach w ogóle nie uwzględ-
niały działalności funkcjonujących tam 
placówek wsparcia dziennego. 

Praca z dzieckiem i na rzecz dziecka
Ustawa o wspieraniu rodziny nałoży-
ła na placówki wsparcia dziennego pro-
wadzone w formie specjalistycznej lub 
specjalistyczno-opiekuńczej obowiązek 

11	 Art. 24 ust. 3 pkt. 1 ustawy o wspieraniu rodziny.

zapewnienia dzieciom pomocy specjali-
stycznej11. Z ustaleń kontroli wynika, że nie 
wszystkie świetlice tak prowadzone wy-
wiązywały się z ustawowego obowiązku, 
natomiast niektóre placówki opiekuńcze, 
w miarę swoich możliwości, starały się za-
pewnić podopiecznym fachowe wsparcie.

W 78% skontrolowanych placówek po-
mocą specjalistyczną, w różnym zakresie, 
objęto dzieci tam uczęszczające, lecz w pię-
ciu z nich zajęcia tego typu prowadzono 
sporadycznie, np. raz w tygodniu lub nawet 
raz w miesiącu. Część placówek (5 z 21 
skontrolowanych) specjalistycznych lub 
specjalistyczno-opiekuńczych nie zatrud-
niała fachowców i nie prowadziła takich 
zajęć, czego najczęstszą przyczyną były 
ograniczone środki finansowe oraz brak 
wykwalifikowanej kadry. W ocenie NIK 
niezapewnienie takiego wsparcia obniża 
kompleksowość pomocy udzielanej wy-
chowankom uczęszczającym do świetlic 
i ognisk i zmusza rodziców/opiekunów 
dzieci do szukania pomocy w różnych in-
stytucjach i poradniach, co stanowi dla 
nich dodatkową niedogodność i obciąże-
nie. Ponadto brak specjalistycznych zajęć 
może powodować utrwalanie niepożąda-
nych nawyków i zachowań. 

W opinii NIK forma, w jakiej funkcjo-
nuje placówka, powinna być dostosowana 
do możliwości jej organu założycielskiego, 
np. gminy. W sytuacji ograniczonych moż-
liwości finansowych, które nie pozwalają 
na zatrudnienie w placówce specjalistów, 
racjonalnym rozwiązaniem wydaje się pro-
wadzenie placówki opiekuńczej lub pracy 
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podwórkowej. W takich wypadkach rodzi-
ce, nie licząc na fachowe wsparcie w świe-
tlicy, będą korzystać z pomocy zapewnia-
nej przez szkoły lub np. podmioty leczni-
cze. Deklarowanie formy specjalistycznej 
opieki przy braku obsady kadrowej może 
wprowadzać rodziców w błąd. Dzieci nie 
uzyskują potrzebnej pomocy, a ponadto 
dane statystyczne dotyczące rodzajów 
funkcjonujących placówek są niewiary-
godne. Dodatkowo, zdaniem NIK, każda 
placówka, w określonej w dokumentach 
organizacyjnych formie, powinna funkcjo-
nować przynajmniej przez okres pełnego 
roku szkolnego, aby rodzice decydujący 
się na zapisanie swojego dziecka do kon-
kretnej świetlicy czy ogniska mieli pew-
ność, że przez cały rok szkolny ich dziecko 
otrzyma ustalony rodzaj pomocy. 

W ustawie o wspieraniu rodziny obo-
wiązek realizacji indywidualnych progra-
mów korekcyjnych, psychokorekcyjnych 
lub psychoprofilaktycznych12 przypisany 
jest placówkom specjalistycznym.

Efektywna praca z dzieckiem, w tym re-
alizacja indywidualnego programu, wyma-
ga rozpoznania jego deficytów, zaburzeń, 
dysfunkcji, a także potrzeb, uwarunkowań, 
mocnych i słabych stron, tj. opracowania 
diagnozy, która stanowi punkt wyjścia do 
zaplanowania pomocy dla dziecka i jego 
rodziny. Sprzyja ona skutecznej realiza-
cji zadań i pomaga we właściwym dobo-
rze form pracy z podopiecznymi, choć 
obowiązek jej opracowania nie wynika 
z przepisów prawa, przeprowadzona przez 
NIK kontrola wykazała, że prawie 83% 

12	 Art. 24 ust. 3 pkt 2 ustawy o wspieraniu rodziny.

skontrolowanych świetlic, wśród których 
były także świetlice opiekuńcze, takie dia-
gnozy przygotowywało. W pięciu placów-
kach (26%) były one dodatkowo pogłębiane 
konsultacjami z wychowawcami szkolny-
mi, pracownikami socjalnymi i asystentami 
rodzin, kuratorami sądowymi oraz rodzi-
cami i opiekunami dzieci.

Pewnym problemem, jaki został zasygna-
lizowany w trakcie kontroli NIK, okazał się 
czas opracowywania diagnoz. Średni wy-
nosił około 3,5 miesiąca, lecz w skrajnych 
przypadkach diagnozy powstawały nawet 
po upływie ponad pół roku od rozpoczęcia 
uczęszczania dziecka na zajęcia świetlico-
we, co biorąc pod uwagę fakt, że świetlice 
i ogniska pracują w systemie roku szkol-
nego, znacznie skracało czas na właściwą 
pracę z nim i rodziną. Najczęstszym powo-
dem nawet kilkumiesięcznego oczekiwania 
na opracowanie diagnozy był brak możliwo-
ści spotkania z rodzicami lub opiekunami 
dzieci lub absencja dziecka w świetlicy. 

Plany pracy z dzieckiem lub programy 
korekcyjne sporządzało 70% placówek 
skontrolowanych przez NIK, lecz cele 
oddziaływań wskazujące stan, jaki miał 
być osiągnięty określano tylko w pięciu 
z nich. W ocenie NIK określanie wskaź-
ników w planach pracy z dzieckiem jest 
zasadne, ze względu na potrzebę wery-
fikacji osiągnięcia zamierzonych celów, 
a tym samym skuteczności oddziaływania 
na zachowanie dzieci uczęszczających na 
zajęcia do placówki. 

Wychowawcy i specjaliści pracujący 
z dziećmi w pozostałych placówkach nie 
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określali, co prawda, wskaźników realizacji 
zakładanych celów, lecz mimo ich braku, 
rezultaty udzielanej pomocy w większo-
ści z nich były oceniane. Takich ocen nie 
dokonywały tylko dwie spośród 23 skon-
trolowanych świetlic. Zdaniem NIK sys-
tematyczne ocenianie postępów pracy 
z dzieckiem umożliwia korektę przyjętych 
założeń, pozwala stwierdzić, czy i które 
działania przyniosły oczekiwany skutek, 
a które okazały się nietrafione i niesku-
teczne, co należy zmienić, bądź nad czym 
szczególnie pracować – pozwala na wy-
pracowanie bardziej adekwatnych metod 
udzielenia pomocy i wsparcia. 

Objęcie dziecka opieką i wychowaniem 
w placówce wsparcia dziennego odbywa 
się w celu udzielenia pomocy całej jego 
rodzinie, dlatego też ustawodawca zobo-
wiązał tego typu instytucje do współpra-
cy z rodzicami lub opiekunami dziecka13. 

Wyniki kontroli wykazały, że kontak-
ty wychowawców placówek z rodzicami 
dzieci odbywały się na bieżąco, najczęściej 
przy przyprowadzaniu i odbieraniu dziecka 
ze świetlicy oraz podczas organizowanych 
spotkań okolicznościowych. Część placó-
wek, siedem spośród 23 skontrolowanych, 
rodzicom podopiecznych oferowała rów-
nież specjalistyczną pomoc, zaś pracownicy 
pięciu, wobec braku chęci współpracy ze 
strony rodziców, odwiedzali wychowan-
ków w domach. Pozwoliło to wychowaw-
com poznać rzeczywiste warunki, w jakich 
na co dzień żyło dziecko, niejednokrotnie 
zrozumieć motywy jego postępowania i za-
chowania, rodzicom zaś pokazać jak ważne 

13	 Art. 23 ust. 1 ustawy o wspieraniu rodziny.
14	 Art. 23 ust. 1 ustawy o wspieraniu rodziny.

są dobre kontakty z dziećmi oraz zachę-
cić do wspólnego podejmowania pracy na 
rzecz dziecka i rodziny. 

W ustawie o wspieraniu rodziny czyta-
my, że placówki wsparcia dziennego zobo-
wiązane są także do współpracy z placów-
kami oświatowymi14. Kontrola wykaza-
ła, że jakkolwiek pracownicy wszystkich 
skontrolowanych placówek deklarowali 
prowadzenie współpracy, to dokumentację 
potwierdzającą takie działania posiadało 
tylko siedem z nich. 

O współpracę z placówkami wsparcia 
dziennego zostali zapytani, w anonimowej 
ankiecie opracowanej przez NIK, nauczy-
ciele dzieci uczęszczających do świetlic 
i ognisk. Zadowolenie z tej współpracy 
wyraziło 61% ankietowanych, 31% odpo-
wiedziało, że są raczej zadowoleni, a swoje 
niezadowolenie okazało 6% pytanych. 
Ankietowani przez NIK nauczyciele i wy-
chowawcy zwracali szczególną uwagę na 
korzyści płynące z wymiany informacji 
z wychowawcami placówek, wskazując 
przy tym na wagę takich kontraktów przy 
ustalaniu spójnego podejścia do działań 
wychowawczych. Wielu pedagogów pod-
nosiło jednocześnie potrzebę dalszego za-
cieśnienia współpracy.

Ustawa o wspieraniu rodziny nie zobo-
wiązuje, co prawda, placówek wsparcia 
dziennego do współpracy z ośrodkami 
pomocy społecznej, lecz w ocenie NIK, 
z uwagi na fakt korzystania z pomocy 
ośrodków przez ponad 80% rodzin dzieci 
uczęszczających do świetlic, jest ona nie-
zbędna. Współpraca i wymiana informacji 
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między tymi dwiema instytucjami pozwa-
la objąć kompleksową i skoordynowaną 
pomocą całe rodziny oraz przyczynia się 
do osiągnięcia lepszych efektów, odpo-
wiedniego reagowania na trudne sytuacje, 
a także doboru właściwych procedur, ma-
jących na celu ich zażegnanie lub zmini-
malizowanie. 

Wyniki kontroli wykazały, że choć żadna 
ze skontrolowanych placówek nie posiadała 
programów współpracy z ośrodkiem po-
mocy społecznej, czy miejskim ośrodkiem 
pomocy rodzinie, to 11 spośród 23 obję-
tych kontrolą współpracowało z pracow-
nikami socjalnymi i asystentami rodzin 
zatrudnionymi w ośrodkach. Należy przy 
tym zauważyć, że prawidłowość ta doty-
czyła głównie placówek będących jednost-
kami organizacyjnymi ośrodków pomocy 
społecznej. 

Przepisy nie przewidują obowiązku mo-
nitorowania losów wychowanków placó-
wek po ich opuszczeniu, jednak, zdaniem 
NIK, biorąc pod uwagę fakt, że w zajęciach 
organizowanych przez świetlice i ogniska 
uczestniczą najczęściej dzieci mające trud-
ną sytuację rodzinną, jest to niezbędne. 
Z tego względu dodatkowego znaczenia 
nabiera współdziałanie z ośrodkami pomo-
cy społecznej. Dzięki temu wychowawcy 
uzyskują informacje, czy dzieci potrzebu-
jące wsparcia trafiły do innych placówek 
oraz jeśli tak, to jaką pomocą zostały ob-
jęte. Współpraca pozwoli także na ocenę 

15	 Art. 23 ust. 3 ustawy o wspieraniu rodziny.
16	 Nie można stwierdzić ile dzieci uczęszcza do placówek w wyniku skierowania przez sąd, gdyż Ministerstwo 

Sprawiedliwości nie dysponuje danymi o liczbie małoletnich skierowanych przez sądy opiekuńcze do placó-
wek wsparcia dziennego, na podstawie art. 109 § 2 pkt. 1 ustawy z 25.2.1964 – Kodeks rodzinny i opiekuńczy 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 682).

pracy poszczególnych świetlic i ognisk. 
Wyniki kontroli wykazały, że informacje 
o dzieciach, które już nie uczęszczają do 
placówek posiadało tylko sześć skontro-
lowanych świetlic. 

Przepisy ustawy o wspieraniu rodziny 
nie zobowiązują badanych placówek do 
dożywiania, jednak niemal wszystkie skon-
trolowane świetlice i ogniska takie doży-
wianie prowadziły. W 15 skontrolowanych 
placówkach dzieci mogły zjeść podwie-
czorki, które samodzielnie przygotowy-
wały w ramach warsztatów kulinarnych, 
w sześciu natomiast otrzymywały ciepłe 
posiłki. Dzieci nie były dożywiane tylko 
w dwóch placówkach. W ocenie NIK do-
żywianie powinno mieć miejsce w każdej 
świetlicy czy ognisku, gdyż niektóre dzie-
ci pochodzą z rodzin mających problemy 
z zaspokajaniem podstawowych potrzeb. 

Pobyt dziecka w placówce wsparcia 
dziennego jest dobrowolny, chyba że zo-
stanie ono skierowane tam przez sąd15. 
Kontrola wykazała, że do dwóch placówek 
pięcioro dzieci trafiło w wyniku decyzji 
sądu, a w wypadku innej placówki, sąd 
nie kierując formalnie dzieci, wskazał na 
zasadność zapisania ich na zajęcia świe-
tlicowe16. 

Nauczyciele i pedagodzy szkolni oraz 
pracownicy socjalni i asystenci rodziny 
nie kierują dzieci do placówek, a jedynie 
sugerują możliwość zapisania ich do świe-
tlicy czy ogniska – pozostawiając decyzję 
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rodzicom i opiekunom. Zdaniem nauczy-
cieli, zasada dobrowolności pobytu dziecka 
niejednokrotnie powoduje, że do placówki 
nie trafiają dzieci, które powinny z takiej 
formy pomocy korzystać.

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli 
możliwość zgłaszania czy kierowania 
dzieci potrzebujących wsparcia do tego 
typu placówek przez podmioty działające 
na rzecz dziecka i rodziny, tj. kuratorów 
sądowych, ośrodki pomocy społecznej 
(pracowników socjalnych i asystentów 
rodziny), a także szkoły, zmobilizowa-
łaby rodziców do zapisania dziecka do 
świetlicy i podjęcia pracy nad własną ro-
dziną. Z powodu braku odpowiedniej 
współpracy ze strony rodziców bardzo 
trudno jest osiągnąć główny cel pracy 
z dzieckiem, jakim jest pozytywna i trwa-
ła zmiana w zachowaniu i postępowaniu 
podopiecznego. 

Efekty pracy placówek
O tym, że pobyt i uczestnictwo dzieci 
w zajęciach prowadzonych przez placówki 
wsparcia dziennego przynosi pozytywne 
efekty świadczą zapisy w okresowych oce-
nach postępów podopiecznych, ich zacho-
wania w relacjach z rodziną, szkołą, rówie-
śnikami, sporządzanych przez specjalistów 
oraz wychowawców zatrudnionych w skon-
trolowanych podmiotach. Dokonywano 
ich najczęściej co pół roku przez zespół 
ds. okresowej oceny sytuacji dziecka, 
który analizował postępy oraz trudności 
w zachowaniu podopiecznych, celowość 
dalszego pobytu w placówce, formułował 
wnioski dotyczące dalszej pracy, podli-
czał absencję – podejmując w skrajnych 
przypadkach decyzję o skreśleniu dziecka 
z listy uczestników. 

Sporządzane oceny ukazywały deficyty, 
dysfunkcje, cechy zaburzonego zachowa-
nia dzieci, ale także ich potrzeby, mocne 
strony (pozytywne cechy/zachowania, 
talenty, zainteresowania, rodzaj zadań/
działań, które dziecko dobrze wykonuje, 
jakie słowa, zachowania, decyzje przyj-
muje, a jakie odrzuca). Wskazane przez 
pracowników świetlic rezultaty pracy 
z podopiecznymi polegały najczęściej 
na zmianie ich funkcjonowania w sferze 
emocjonalnej (np. wyciszenie, przezwy-
ciężenie nieśmiałości, poprawa samooce-
ny), w nauce (np. wzrost motywacji do 
nauki, postęp w opanowywaniu wiedzy 
i umiejętności objętych programem szkol-
nym, uzyskanie promocji do następnej 
klasy), jak i w relacjach z otoczeniem 
(np. pozytywne relacje z rówieśnikami, 
zmniejszenie agresji, unikanie konflik-
tów, lepsze funkcjonowanie w grupie ró-
wieśniczej). 

Efekty uczęszczania dzieci do placówek 
zostały także wskazane przez rodziców, 
którzy wzięli udział w anonimowej ankie-
cie NIK. W opinii zdecydowanej większo-
ści z nich (70%) zachowanie ich dzieci po-
prawiło się, 12% stwierdziło, że zachowanie 
raczej się poprawiło, 14% odpowiadających 
nie dostrzegło żadnych zmian w zachowa-
niu swoich dzieci, a tylko 2% stwierdziło, 
że się pogorszyło.

Z zamieszczonych w ankietach wypo-
wiedzi rodziców wynika, że byli oni zado-
woleni z rozwoju dziecka, poprawy wy-
ników w nauce, lepszego funkcjonowania 
w grupie oraz faktu, że ma ono w świetli-
cy zapewnioną opiekę i bezpieczeństwo. 
Wskazywano również, że dzieci spędzają 
tam czas aktywnie, w miłej atmosferze 
oraz są dożywiane. 
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Efekty pobytu dzieci w placówkach 
zostały również wysoko oceniane przez 
nauczycieli i wychowawców szkolnych. 
Ponad połowa pedagogów (53%) zauwa-
żyła poprawę ich zachowania, a w odnie-
sieniu do charakteru zaobserwowanych 
zmian najwięcej nauczycieli stwierdziło, 
że dzieci uczęszczające do świetlic i ognisk 
są grzeczniejsze niż wcześniej (23% od-
powiedzi), słuchają dorosłych i wykonu-
ją swoje obowiązki (18%), lepiej się uczą 
(17%), pomagają koleżankom/kolegom 
w szkole (15%) oraz nie chodzą na waga-
ry (12%). Niewielu nauczycieli i wycho-
wawców zauważyło również niekorzystne 
skutki uczęszczania do placówek, wśród 
których wskazali na: niesłuchanie doro-
słych i niewykonywanie swoich obowiąz-
ków (1,5%), chodzenie na wagary (0,9%) 
i gorsze wyniki w nauce (0,7%).

Prawie połowa nauczycieli biorących 
udział w badaniu ankietowym przepro-
wadzonym w ramach kontroli NIK uzna-
ła, że pozytywne efekty uczęszczania 
do placówki były widoczne już po pół 
roku od rozpoczęcia uczestnictwa w za-
jęciach.

Korzyści z uczęszczania do placówek 
wsparcia dziennego dostrzegły także same 
dzieci, które – jak wynika z wypowiedzi za-
mieszczonych w ankietach przeprowadzo-
nych przez NIK – czuły się tam bezpiecz-
nie, wiedziały że mogą liczyć na pomoc, 
zarówno wychowawców, jak i kolegów/
koleżanek, otrzymywały pomoc w nauce, 
uczyły się ciekawych rzeczy i miło spę-
dzały czas. 

Stworzenie bezpiecznego i przyjaznego 
dla dziecka miejsca, gdzie znajdzie ono 
akceptację, uwagę i poradę, to niewąt-
pliwy atut placówek wsparcia dziennego. 

Poczucie bezpieczeństwa należy do jed-
nych z najważniejszych i fundamentalnych 
potrzeb każdego człowieka. Psychologowie 
rozróżniają poczucie bezpieczeństwa fi-
zycznego, czyli brak zagrożeń dla życia 
i zdrowia oraz poczucie bezpieczeństwa 
psychicznego, czyli brak zagrożeń dla ob-
razu samego siebie, poczucia godności, sza-
cunku, uznania. 

Wyniki ankiety wykazały, że aż 96% 
dzieci na pytanie o bezpieczeństwo psy-
chiczne i fizyczne ze strony wychowawców 
odpowiedziało, że nikt z wychowawców 
nie stwarza takiego zagrożenia. Procent 
wychowanków uznających, że nie doświad-
czają zagrożenia bezpieczeństwa fizycz-
nego i psychicznego ze strony kolegów/
koleżanek jest znacznie mniejszy, choć 
i tak większość z nich nie doświadczyła 
poczucia zagrożenia ze strony innych dzie-
ci. Aż 60% wychowanków, którzy udzie-
lili odpowiedzi na to pytanie podało, że 
w ich placówce nikt z kolegów/koleżanek 
nie krzyczy na innych, nie upokarza, nie 
wyśmiewa. Jednak 6,3% zakreśliło odpo-
wiedź, że większość wychowanków tak się 
zachowuje, zaś 33,5% wskazało, że czynią 
tak pojedyncze osoby. 

Biorąc pod uwagę fakt, że do placówek 
wsparcia dziennego kierowane są dzieci, 
które mogą przejawiać zaburzenia w roz-
woju emocjonalnym, społecznym i nie ra-
dzić sobie z sytuacjami trudnymi i wy-
wołującymi stres lub pochodzić z rodzin, 
gdzie zdarzają się sytuacje konfliktowe 
czy stosowana jest przemoc, wskaźnik ten 
należy uznać za niski. 

Dzieci korzystające ze wsparcia placó-
wek bardzo często są w trudnym położeniu 
wynikającym z ich specyficznej sytuacji 
rodzinnej, mają także kłopoty z nauką. 
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Osobami, które mogą udzielać im pomo-
cy są wychowawcy z placówki, ze szkoły 
oraz koledzy, koleżanki czy osoby będą-
ce członkami rodziny. Niezwykle istotne 
jest, że ankietowane dzieci wskazywały 
w pierwszym rzędzie na wychowawców 
placówek wsparcia dziennego jako tych, na 
których mogą liczyć i od których otrzymują 
pomoc w trudnych momentach.

O uzyskaniu od wychowawców wspar-
cia emocjonalnego byli przekonani pra-
wie wszyscy wychowankowie. Aż 85% 
ankietowanych dzieci stwierdziło, że gdy 
zdarzyło im się być smutnym, przygnę-
bionym, zagniewanym to zawsze któryś 
z wychowawców w świetlicy starał się im 
pomóc. Oznacza to, że pracownicy placó-
wek uważnie obserwują dzieci i reagują 
w razie potrzeby.

Dzieci biorące udział w anonimowym 
badaniu NIK napisały, że dobrze się czują 
w gronie swoich kolegów i koleżanek ze 
świetlicy, co potwierdza, że panuje tam 
dobra atmosfera. Ponad połowa ankietowa-
nych przez NIK dzieci (57%) stwierdziła, 
że w swojej świetlicy ma wielu serdecz-
nych i dobrych kolegów i koleżanek, a aż 
90% z nich chętnie spędzałoby wakacje 
lub inne dni świąteczne z dziećmi z pla-
cówki, przeciwnego zdania był tylko 1% 
ankietowanych. 

Dzieci uważają, że zajęcia prowadzone 
w świetlicach są ciekawe i pożyteczne. 
Najliczniejsza grupa (22%) odpowiedziała, 
że dzięki uczęszczaniu do placówki nauczy-
ła się systematycznie odrabiać lekcje. Na 
drugim miejscu (15% wskazań) znalazła 
się umiejętność używania zwrotów grzecz-
nościowych, co jest niezbędne w profilak-
tyce agresji interpersonalnej. Inne ważne 
nabyte umiejętności wskazywane przez 

dzieci to opanowywanie złości i gniewu 
oraz mówienie szczerze o swoich kłopo-
tach (po 9% wskazań). Pozostałe, choć 
wskazywane przez mniejszą liczbę wy-
chowanków to: udzielanie pomocy innym, 
punktualność, pozbycie się obawy przed 
wystąpieniami publicznymi, zaintereso-
wanie sportem, niestosowanie agresji, ko-
rzystanie z komputera. 

Realizowane przez placówki wdrażanie 
do systematycznego odrabiania lekcji, uży-
wania form grzecznościowych, opanowy-
wania emocji i tremy, rozwijanie wrażli-
wości na potrzeby innych, niestosowanie 
agresji, należy zaliczyć do oddziaływań 
wychowawczych stymulujących i kształ-
tujących rozwój osobowości dziecka.

Skontrolowane placówki realizowały też 
zadania wspierania rodziny w ich funkcji 
edukacyjnej, o czym świadczy to, że dzieci 
otrzymywały pomoc w przypadku trudno-
ści w nauce. Pomoc była świadczona zarów-
no przez wychowawców, jak i inne dzieci, 
dzięki czemu kształtowały się umiejętności 
współpracy, solidarności i koleżeństwa. 
Wyniki ankiety pokazały, że w razie trud-
ności w nauce 71% dzieci mogło liczyć na 
pomoc wychowawców, 6% na kolegów/ko-
leżanki ze świetlicy, 9% wskazało, że może 
liczyć na pomoc nauczycieli szkolnych, zaś 
tylko jedno dziecko na 509 badanych od-
powiedziało, że nie może liczyć na niczyją 
pomoc w nauce. 

Mimo ogólnie pozytywnego obrazu 
udzielanego dzieciom wsparcia, nie można 
pominąć faktu, że wyniki przeprowadzo-
nego wśród dzieci badania ankietowego 
ujawniły także istnienie pewnej liczby pod-
opiecznych (30 osób – około 6%), które 
czuły się osamotnione, nie miały zaufania 
do innych i być może były przekonane, 
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że w swojej życiowej sytuacji – nie mogąc 
liczyć na rodziców, innych członków ro-
dziny, wychowawców w szkole i placówce 
wsparcia, kolegów – są zdane wyłącznie 
na siebie. 

Warunki pracy 
Praca w placówkach wsparcia dzienne-
go, choć niezwykle potrzebna, odbywa się 
w dość trudnych warunkach. W skontrolo-
wanych świetlicach wychowawcy, specja-
liści i inne osoby bezpośrednio pracujące 
z podopiecznymi byli najczęściej zatrud-
niani na podstawie umów na czas określo-
ny, w niepełnym wymiarze godzin lub na 
umowy zlecenia. Zdaniem NIK, ta forma 
zatrudniania nie daje poczucia stabilności 
pracy i może mieć wpływ na zaangażowa-
nie oraz możliwość nawiązania kontaktu 
z dziećmi, wpływa także na zmiany ka-
drowe. Odnotowano je w czasie kontro-
li w pięciu placówkach na stanowiskach 
wychowawców i specjalistów pracujących 
z dziećmi. Nie sprzyja to adaptacji wycho-
wanków i może powodować zaburzenie 
poczucia bezpieczeństwa. Gwarancją har-
monijnej pracy i rozwoju placówki nie-
wątpliwie jest stałość zatrudnienia wy-
kwalifikowanej kadry, a to można osiągnąć 
przez zawieranie umów o pracę, najlepiej 
w pełnym wymiarze godzin, oferując od-
powiednie wynagrodzenie. 

Należy przy tym zauważyć, że osoby 
pracujące w placówkach z dziećmi i da-
jące dzieciom wsparcie i opiekę są dość 
skromnie opłacane. Średnie miesięczne 
wynagrodzenie wynosiło około 2,5 tys. zł 
brutto, stopniowo zarobki były nieznacznie 
zwiększane. W 2014 r. średnie miesięczne 
wynagrodzenie wychowawcy pracującego 
z dziećmi w świetlicy wynosiło 2333 zł 

brutto, w 2015 r. – 2449 zł, a w I połowie 
2016 r. było to 2461 zł brutto. Wysokość 
zarobków to jeden z głównych powodów 
braków kadrowych. 

Pracownicy większości skontrolowa-
nych świetlic i ognisk mieli możliwość 
uczestnictwa w specjalistycznych szkole-
niach; nie organizowało ich pięć placówek 
spośród 23 kontrolowanych. Na potrzeby 
szkoleń zwrócono uwagę analizując wyni-
ki przeprowadzonego przez NIK badania 
ankietowego, ponieważ są dzieci (około 
6%), które uważają, że nie mają się do kogo 
zwrócić w sytuacjach trudnych. To po-
kazuje, jak ważną rolę mają do odegrania 
wychowawcy i jak wielkie znaczenie ma 
ich właściwe przygotowanie zawodowe. 
Istotne jest, aby wychowawcy zdobyli 
umiejętności i kompetencje ułatwiające 
rozpoznawanie objawów osamotnienia, 
zagubienia, braku ufności u dzieci, a na-
stępnie wdrażania programów, które po-
zwolą im poczuć się bezpieczniej, nabrać 
zaufania i otwartości w relacjach z innymi. 
Szczegółowa analiza odpowiedzi na pyta-
nia ankietowe ujawniła, że dzieci osamot-
nione, zagubione, liczące tylko na siebie 
mogą być w każdej skontrolowanej pla-
cówce. Ponadto fakt, że w kilku placów-
kach zauważono pojedyncze przypadki 
werbalnych i psychicznych przejawów 
zachowań agresywnych wychowawców 
(krzyczenie, upokarzanie) wskazuje, 
że ważne jest, aby pracownicy placówek 
wsparcia dziennego posiadali umiejętno-
ści opanowywania negatywnych emocji 
i byli przeszkoleni w zakresie treningu 
zastępowania agresji.

Ustawa o wspieraniu rodziny szczegóło-
wo określa, jakie wykształcenie powinny 
posiadać osoby zatrudnione na stanowisku 
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kierownika placówki, wychowawcy, 
psychologa i opiekuna dziecięcego17, na-
tomiast w wypadku osoby prowadzącej 
terapię wskazuje jedynie, że powinno 
zostać udokumentowane przygotowa-
nie do prowadzenia terapii o profilu po-
trzebnym w pracy z dzieckiem i rodziną18. 
Ustawodawca nie doprecyzował tu wymo-
gów stawianych terapeutom, co w prakty-
ce powoduje, że zajęcia terapeutyczne lub 
socjoterapeutyczne prowadzą osoby posia-
dające różne wykształcenie i przygotowa-
nie zawodowe – od osób, które ukończyły 
studia podyplomowe obejmujące kilkaset 
godzin dydaktycznych, do specjalistów, 
którzy uczęszczali na kilkudziesięciogo-
dzinne kursy czy szkolenia. 

Wyniki kontroli wykazały, że nie wszyst-
kie placówki wsparcia dziennego spełnia-
ją wymagania lokalowe i sanitarne okre-
ślone w rozporządzeniu Ministra Pracy 
i Polityki Społecznej z 13 października 
2015 r. w sprawie wymagań lokalowych 
i sanitarnych, jakie musi spełniać lokal, 
w którym ma być prowadzona placów-
ka wsparcia dziennego19. Osiem świetlic 
nie posiadało udogodnień dla osób nie-
pełnosprawnych, cztery nie wystąpiły do 
komendanta powiatowego (miejskiego) 
Państwowej Straży Pożarnej oraz właści-
wego państwowego inspektora sanitarnego 
o opinię potwierdzającą spełnienie wyma-
gań lokalowych i sanitarnych, o których 
mowa w art. 18b ust. 2 ustawy o wspie-
raniu rodziny20.

17	 Art. 25-26 ustawy o wspieraniu rodziny.
18	 Art. 26 ust. 1 pkt 4 ww. ustawy
19	 Dz.U. poz. 1630.
20	 Wcześniej art. 19 ust. 1 pkt. 4 ustawy, uchylony 5.9.2015.
21	 Dz.U. z 2016 r. poz. 487, ze zm.

Finansowanie placówek
Gminy, w których skontrolowano ośrodki 
pomocy społecznej i placówki wsparcia 
dziennego, na ich utrzymanie w latach 
2013–2016 (I połowa) wydały łącznie 
kwotę 47 543,9 tys. zł, przy czym na-
leży zaznaczyć, że mimo zmniejszającej 
się w tym okresie liczby placówek, wy-
datki na ich utrzymanie z roku na rok się 
zwiększały. W 2013 r. JST przeznaczyły 
na funkcjonowanie tego typu jednostek 
12 489,5 tys. zł, w 2014 r. wydatki zwięk-
szyły się do 13 086,5 tys. zł, w 2015 r. wy-
niosły 14 269,7 tys. zł, a w I połowie 2016 r. 
– 7 698,2 tys. zł. Przeciętny roczny koszt 
jednego miejsca w świetlicy w 2015 r. wy-
nosił nieco ponad 6 tys. zł.

Do placówek wsparcia dziennego 
uczęszczają dzieci pochodzące zazwyczaj 
z rodzin borykających się z wieloma pro-
blemami, także z dotkniętych problemem 
alkoholowym. Udzielanie im pomocy jest 
jednym z priorytetowych zadań samorzą-
dów w profilaktyce i rozwiązywaniu pro-
blemów alkoholowych. Wyniki kontroli 
wykazały, że znaczna część skontrolowa-
nych gmin finansuje lub współfinansuje 
działalność placówek wsparcia dziennego 
ze środków pochodzących z opłat za ko-
rzystanie z zezwoleń na sprzedaż napo-
jów alkoholowych, co umożliwia art. 182 
ustawy z 26 października 1982 r. o wy-
chowaniu w trzeźwości i przeciwdzia-
łaniu alkoholizmowi21. W latach 2013–
2016 (I połowa) skontrolowane JST ze 
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środków pochodzących z tego funduszu 
wydały na działalność placówek łącznie 
kwotę 12 718,8 tys. zł, co stanowiło 26,7% 
wszystkich wydatków poniesionych na 
ten cel22. Siedem gmin, spośród 23 obję-
tych badaniem (30,4%), wydatki związane 
z utrzymaniem placówek w całości pokry-
wało z takich środków, zaś w trzech gmi-
nach (Drohiczynie, Przeworsku i Głogowie 
Małopolskim) działalność placówek 
w ogóle nie była finansowana z funduszy 
przeznaczonych na realizację gminnych 
programów profilaktyki i rozwiązywania 
problemów alkoholowych. 

 Chociaż w skontrolowanych samorzą-
dach wydatki przeznaczane na placówki 
wsparcia dziennego nie były zmniejszane, 
w opinii ich kierowników, środki otrzymy-
wane na ich funkcjonowanie i realizację 
przypisanych zadań nie zaspakajają w pełni 
potrzeb, przez co zachodzi konieczność 
rezygnacji z części działań. 

NIK zwraca uwagę, że niewystarczająca 
ilość pieniędzy ma negatywny wpływ na 
rodzaj i poziom oferowanej pomocy oraz jej 
dostępność. Poza brakiem możliwości za-
trudnienia dodatkowych wychowawców 
i specjalistów oraz koniecznością rezygnacji 
ze szkoleń dla nich, zbyt skromne finanse 
nie pozwalają na zapewnienie różnorodno-
ści zajęć czy doposażenie placówek.

Ocena kontrolowanej działalności
Kontrola wykazała, że placówki wspar-
cia dziennego dla dzieci to skuteczny 

22	 Z informacji uzyskanych od Państwowej Agencji Rozwiązywania Problemów Alkoholowych wynika, że w latach 
2013–2015  na działania adresowane do dzieci i młodzieży z rodzin z problemem alkoholowym samorządy 
gminne wydały odpowiednio: 143 792,7 tys. zł, 155 025,6 tys. zł i 154 020,3 tys. zł, co w każdym roku 
stanowiło po 31,5% środków przeznaczonych na realizację gminnych programów profilaktyki i rozwiązywania 
problemów alkoholowych.

instrument wspierania rodzin, szczególnie 
tych, które doświadczają trudności w wy-
pełnianiu funkcji opiekuńczo-wychowaw-
czych. Placówki zapewniają wychowankom 
wszechstronne wsparcie, począwszy od 
potrzeb podstawowych, jak: opieka, bez-
pieczeństwo, wyżywienie, przez pomoc 
w nauce, wsparcie emocjonalne w sytu-
acjach trudnych, aż po ciekawe zajęcia 
rozwojowe. Mimo skromnych warunków, 
w jakich funkcjonują, realizują prawidło-
wo swoje zadania, a ich praca przynosi 
wymierne pozytywne efekty w postaci 
rozwoju osobowości dziecka, postępów 
w nauce oraz kształtowania relacji spo-
łecznych opartych na wzajemnej pomo-
cy, współpracy i solidarności. Placówki 
świadczą pomoc adekwatną do potrzeb, 
problemem jest jednak ich niewystarczają-
ca dostępność – działają one jedynie w 18% 
gmin w Polsce. 

W opinii prawie 70% ankietowanych 
przez NIK rodziców– od momentu roz-
poczęcia uczęszczania do placówek zacho-
wanie ich dzieci poprawiło się. Rodzice 
najczęściej wskazywali, że dziecko stało 
się grzeczniejsze (24%), osiąga lepsze wy-
niki w nauce (20%), słucha dorosłych i wy-
konuje swoje obowiązki (19%), chętniej 
pomaga rodzeństwu lub rodzicom (19%), 
zaś według 12% rodziców dzięki uczęsz-
czaniu do świetlicy ich dziecko nie chodzi 
na wagary. Tylko niewielkiej grupie dzieci 
(około 4%) pobyt w placówce nie przyniósł 
pozytywnych efektów.



66  KONTROLA PAŃSTWOWA

kontrola i audyt 	  Joanna Celińska

Wnioski z kontroli
Obowiązek zorganizowania systemu opie-
ki nad dzieckiem i praca z rodziną prze-
żywającą trudności w wypełnianiu funk-
cji opiekuńczo-wychowawczych, w tym 
tworzenie i zapewnienie funkcjonowania 
placówek wsparcia dziennego, spoczywa 
na samorządach gminnych, dlatego, w oce-
nie NIK, gminy powinny podjąć działania 
mające na celu diagnozowanie i analizowa-
nie potrzeb dotyczących wsparcia rodzin, 
a także rozwój usług w tym zakresie.

Gminy powinny dostosować formy 
funkcjonujących placówek do posiadanych 
możliwości finansowych, a także prowa-
dzić je w zadeklarowanym kształcie przez 
okres co najmniej pełnego roku szkolnego. 
Wobec braków kadrowych występujących 
w części placówek, w opinii NIK zasadne 
byłoby promowanie wolontariatu na rzecz 
pracy z dziećmi w placówkach wsparcia 
dziennego. 

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli 
gminy powinny także dążyć do objęcia 
dożywianiem dzieci uczęszczających do 
placówek wsparcia dziennego.

W celu udoskonalenia pracy badanych 
placówek NIK dostrzega potrzebę podjęcia 
przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej działań na rzecz zmiany prze-
pisów prawa w zakresie:
1.	Wprowadzenia w ustawie o wspieraniu 
rodziny i systemie pieczy zastępczej obo-
wiązku współpracy i wymiany informacji 
pomiędzy placówkami wsparcia dziennego 
a ośrodkami pomocy społecznej. 

23	 Dz.U. poz. 213.
24	 M. P. z 2015 r. poz. 821.

2.	Doprecyzowania w ustawie o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastęp-
czej wymagań dotyczących kwalifikacji 
i/lub doświadczenia osób prowadzących 
terapię. 
3.	Wyszczególnienia we wzorze sprawoz-
dania rzeczowo-finansowego z wykony-
wania przez gminy zadań z zakresu wspie-
rania rodziny i systemu pieczy zastępczej 
(załącznik do rozporządzenia Ministra 
Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej 
z 18 lutego 2016 r. w sprawie sprawoz-
dań rzeczowo-finansowych z wykonywa-
nia zadań z zakresu wspierania rodziny 
i systemu pieczy zastępczej23 – Tabela C. 
Placówki wsparcia dziennego), placówek 
wsparcia dziennego działających w połą-
czonych formach. 
4.	Wprowadzenia w załączniku do uchwa-
ły Rady Ministrów nr 221 z 10 grudnia 
2013 r. w sprawie ustanowienia wielolet-
niego programu wspierania finansowe-
go gmin w zakresie dożywiania „Pomoc 
państwa w zakresie dożywiania” na lata 
2014–202024 możliwości zapewnienia dzie-
ciom w placówkach wsparcia dziennego 
dodatkowego posiłku, finansowanego ze 
środków Programu. 

W opinii NIK, placówki wsparcia dzien-
nego to cenny element systemu wspierania 
rodziny, który jest dostępny jedynie w nie-
wielkiej liczbie gmin. W związku z tym 
Izba dostrzega potrzebę podjęcia przez 
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej działań na rzecz promowania 
placówek wsparcia dziennego przez: 
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1.	Przeprowadzenie informacyjnej kam-
panii społecznej w celu upowszechnienia 
placówek wsparcia dziennego dla dzieci. 
2.	Upowszechnianie dobrych praktyk 
w funkcjonowaniu placówek wsparcia 
dziennego, np. w formie podręcznika.
3.	Utworzenie na stronie internetowej 
Ministerstwa, np. w dziale Wsparcie 
dla rodzin z dziećmi, zakładki, w której 
umieszczane byłyby materiały dotyczące 
funkcjonowania placówek wsparcia dzien-
nego, w tym między innnymi wykaz pla-
cówek oraz dobre praktyki.

Ponadto, zdaniem Najwyższej Izby 
Kontroli wskazane jest podjęcie przez 
Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spo
łecznej działań na rzecz wsparcia gmin 
w realizacji ustawowego obowiązku prowa-
dzenia monitoringu sytuacji dzieci z rodzin 
zagrożonych kryzysem lub przeżywających 
trudności w wypełnianiu funkcji opiekuń-
czo-wychowawczych, zamieszkałych na 
terenie gminy. 

Dane dotyczące placówek wsparcia 
dziennego gromadzone są przez trzy 
podmioty: Ministerstwo Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej, Główny Urząd 
Statystyczny (GUS) oraz Państwową 
Agencję Rozwiązywania Problemów 
Alkoholowych (PARPA). Różnią się one 
w istotnym stopniu. W związku z tym, 
w ocenie NIK, wskazane jest podjęcie 
przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej współpracy w tym zakresie 
z GUS i PARPA w celu uporządkowania 
systemu sprawozdawczości i ujednolicenia 
sposobu sprawozdawania danych dotyczą-
cych liczby placówek wsparcia dziennego, 
w zależności od formy oraz liczby uczęsz-
czających do nich dzieci. 

JOANNA CELIŃSKA
Departament Pracy,
Spraw Społecznych i Rodziny NIK

Słowa kluczowe: placówki wsparcia dziennego, pomoc dziecku i rodzinie, placówki opiekuńcze, 
świetlice szkolne, funkcje opiekuńczo-wychowawcze 

Key words: bay support centres, helping child and family, child support centres, effectiveness 
of the assistance, day-care room, foster families
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Zwiększająca się liczba osób korzystających z lecznictwa uzdrowiskowego oraz wy-
niki analizy ryzyka wskazujące na nieprawidłowości w jego funkcjonowaniu spowo-
dowały, że Najwyższa Izba Kontroli zbadała ten obszar1. Zajęła się zagadnieniem 
spełniania wymogów określonych dla uzdrowisk oraz działaniami systemowymi słu-
żącymi zapewnieniu skutecznego nadzoru nad tego rodzaju lecznictwem. W ocenie 
NIK status uzdrowiska2 nie gwarantuje, że dany obszar posiada właściwości leczni-
cze klimatu lub wykorzystuje się tam surowce naturalne. Wyniki kontroli wskazują, 
że należy podjąć natychmiastowe działania, aby zapobiec jego ewentualnej utracie 
przez gminy. Nowe operaty uzdrowiskowe muszą przedłożyć 42 z nich już w latach 
2018–2019, tylko Uniejów ma na to czas do końca 2021 r.

Uzdrowiska muszą bronić statusu

Konieczne zmiany w lecznictwie

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA 

BOGUMIŁA MĘDRZAK

12

Istotą leczenia uzdrowiskowego i rehabi-
litacji uzdrowiskowej jest oddziaływanie 
na stan zdrowia kuracjusza, przede wszyst-
kim dzięki wykorzystaniu naturalnych 
surowców leczniczych3 oraz właściwości 
leczniczych klimatu.

1	 Artykuł został przygotowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Spełnianie wymogów określo-
nych dla uzdrowisk, nr ewid. 179/2016/P/16/091/LSZ (LSZ.430.003.2016), Delegatura NIK w Szcze-
cinie, luty 2017, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,12663,vp,15061.pdf>. Kontrolą objęto lata 2014–2016 
(do czasu zakończenia czynności kontrolnych). Sprawy z lat wcześniejszych obejmowano badaniami, gdy 
miało to znaczenie dla kontrolowanej działalności.

2	 Tj. otrzymanie i utrzymanie statusu uzdrowiska.
3	 Tj. wody lecznicze, gazy lecznicze oraz torfy lecznicze zwane borowinami.
4	 W rozumieniu ustawy z 28.7.2005 o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdro-

wiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1056, ze zm.) – dalej: ustawa o lecznictwie 
uzdrowiskowym.

5	 Na podstawie <http://www.mz.gov.pl/leczenie/lecznictwo-uzdrowiskowe/lecznictwo-uzdrowiskowe/
kierunki-lecznicze-uzdrowisk/> (stan na 9.11.2017).

W Polsce status uzdrowiska4 posiada 
45 miejscowości5. Nazywamy nim obszar, 
na terenie którego prowadzone jest lecz-
nictwo uzdrowiskowe, wydzielony w celu 
wykorzystania i ochrony znajdujących się 
tam naturalnych surowców leczniczych. 
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Ze względu na położenie geograficzne wy-
różnia się: uzdrowiska nizinne, nadmor-
skie, podgórskie i górskie. Natomiast ze 
względu na naturalne surowce lecznicze 
występujące w granicach uzdrowisk wy-
odrębnia się:

•• zdrojowiska (uzdrowiska posiadające 
wody lecznicze), 

•• uzdrowiska borowinowe (oparte na le-
czeniu borowiną), 

•• uzdrowiska mieszane (występują tam 
wody lecznicze i borowina).

Na koniec 2016 r. we wszystkich uzdro-
wiskach w Polsce działalność leczniczą pro-
wadziło 277 zakładów lecznictwa uzdro-
wiskowego, z tego w trybie stacjonarnym 

6	 Tj. 48 szpitali uzdrowiskowych i 196 sanatoriów uzdrowiskowych.
7	 Tj. 15 przychodni uzdrowiskowych i 18 samodzielnych zakładów przyrodoleczniczych obsługujących kompleksy 

uzdrowiskowe.
8	 <http://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica>; <http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie>.
9	 Na podstawie ekspertyzy Status i niektóre aspekty funkcjonowania uzdrowisk w wybranych państwach 

członkowskich Unii Europejskiej, opracowanej w związku z kontrolą P/16/091 Spełnianie wymogów okre-
ślonych dla uzdrowisk (stan prawny na 18.8.2016) przez prof. dr. hab. A. Nowaka-Fara z Instytutu Prawa 
Szkoły Głównej Handlowej w Warszawie, wykorzystanej w Informacji wymienionej w przypisie 1. 

2446 oraz w trybie ambulatoryjnym 337. 
W latach 2014–2016 wzrosła liczba kura-
cjuszy korzystających z leczenia zarów-
no w trybie stacjonarnym z 704,8 tys. do 
737,1 tys. , jak i w trybie ambulatoryjnym 
z 70,6 do 74,7 tysięcy8.

Funkcjonowanie uzdrowisk 
w krajach UE
Prawo Unii Europejskiej nie reguluje dzia-
łalności uzdrowisk, a jedynie niektóre ich 
aspekty, w szczególności zasady ponad-
granicznego oferowania usług uzdrowi-
skowych. 

W wybranych państwach członkowskich 
Unii Europejskiej9, tj. w Austrii, Czechach, 

Rysunek 1. Rodzaje uzdrowisk w Polsce

Źródło: Opracowanie własne.
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Niemczech i Słowacji, status uzdrowiska 
uzyskuje się w wyniku wydania – na pod-
stawie dowodów naukowych – decyzji wła-
dzy publicznej o uznaniu danego złoża za 
mające właściwości lecznicze lub uznaniu 
leczniczych właściwości istotnych elemen-
tów środowiska naturalnego (innych niż 
złoża) występujących w danej miejscowo-
ści, w szczególności bioklimatu.

Nadanie statusu miejscowości uzdrowi-
skowej odnosi się do konkretnego teryto-
rium gminy, części gminy, wielu gmin lub 
części wielu gmin. Wyznaczenie terenu 
uzdrowiskowego wiąże się z ustaleniem 
szczególnego administracyjnego reżimu 
ochronnego wokół złóż oraz w samej miej-
scowości uzdrowiskowej – co może skut-
kować ograniczeniem możliwości dyspo-
nowania swoją własnością przez właścicieli 
nieruchomości, a nawet rzeczy ruchomych 
(np. maszyn i urządzeń znajdujących się 
na tym terenie). 

W większości regulacji prawnych wy-
mienia się bardzo szczegółowe wymogi 
infrastrukturalne. Należy do nich m.in. 
utworzenie: ścieżek spacerowych i in-
nych urządzeń do rekreacji, odpowiedniej 
konfiguracji i jakości sieci komunikacyj-
nej (zmniejszającej hałas i wpływ spalin 
na mikroklimat), a także spowodowanie 
lepszej dostępności, np. zaopatrzenia ap-
tecznego.

We wszystkich wymienionych pań-
stwach członkowskich wymagane jest 
monitorowanie środowiska naturalne-
go w miejscowościach uzdrowiskowych 
i uzdrowiskach. Zakres i częstotliwość 
monitoringu może wynikać z decyzji 
o nadaniu tym miejscowościom ich spe-
cjalnego statusu, a także z reżimu ogól-
nego kontroli uzdrowisk – polegającego 

na ogólnym przeglądzie wypełniania wy-
mogów co 5 lat oraz na przeprowadzeniu 
pogłębionej analizy co 20 lat. Dotyczy to 
także wypełniania standardów uzdrowi-
skowych odnoszących się do jakości po-
wietrza, z tym jednak zastrzeżeniem, że 
większość porządków prawnych wymaga 
także monitorowania jakości powietrza na 
powszechnych zasadach – tzn. wynikają-
cych z prawodawstwa ogólnego, odnoszą-
cego się nie tylko do uzdrowisk i miejsco-
wości uzdrowiskowych. 

W Austrii, Czechach, Niemczech i Sło
wacji badania niezbędne do monitorowania 
środowiska są dokonywane na miejscu albo 
w akredytowanych laboratoriach. W nie-
których systemach prawnych, np. słowac-
kim, wymaga się posiadania laboratoriów 
(przystosowanych do badań np. wody) 
przez uzdrowiska. W innych ustanowiono 
centralną jednostkę laboratoryjną o cha-
rakterze referencyjnym. 

W żadnym z wymienionych państw nie 
ma określonego dla miejscowości uzdro-
wiskowych i uzdrowisk odrębnego wy-
magania dotyczącego monitorowania 
hałasu. Jego poziom może być mierzo-
ny na zasadach szczegółowych jedynie 
wtedy, gdy na podstawie indywidualnej 
decyzji o uznaniu uzdrowiska bądź miej-
scowości uzdrowiskowej został ustalony 
taki wymóg. Zwyczajowo odbywa się to 
na zasadach ogólnych (np. w Słowacji na 
podstawie ustawy i w zakresie określonym 
krajową normą techniczną).

W analizowanych prawodawstwach 
państw członkowskich Unii Europejskiej 
zasadniczą formą finansowania gmin/miej-
scowości uzdrowiskowych (odróżniającą 
je w tym zakresie od innych jednostek te-
rytorialnych), jest możliwość pobierania 
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opłaty uzdrowiskowej, a także opłat dodat-
kowych10 związanych ze świadczeniem sze-
roko rozumianych usług uzdrowiskowych. 
W niektórych państwach (np. w Austrii) 
fundusze przeznaczone na rozwój funkcji 
uzdrowiskowych pochodzą także z obo-
wiązkowych wpłat podmiotów, które pro-
wadzą działalność zarobkową na terenie 
tych miejscowości. Dotacje albo subwencje 
dla gmin/miejscowości uzdrowiskowych 
pochodzące z zasobów budżetowych pań-
stwa nie są gwarantowaną prawnie formą 
finansowania działalności uzdrowisk, ale 
w razie ich przyznania stosowane są za-
sady udzielania pomocy publicznej przez 
państwo. 

Działalność  
uzdrowisk w Polsce
Obszar, któremu został nadany status 
uzdrowiska, musi spełniać łącznie pięć 
warunków: 

•• posiadać złoża naturalnych surowców 
leczniczych o potwierdzonych właściwo-
ściach leczniczych na zasadach określonych 
w ustawie o lecznictwie uzdrowiskowym; 

•• klimat na tym terenie powinien mieć 
właściwości lecznicze potwierdzone zgod-
nie z zasadami określonymi w wyżej wy-
mienionej ustawie; 

•• dysponować zakładami lecznic-
twa uzdrowiskowego i  specjalnymi 

10	 Pobieranych od gości przebywających w miejscowościach uzdrowiskowych.
11	 Potwierdzenia właściwości leczniczych naturalnych surowców leczniczych oraz właściwości leczniczych klimatu 

dokonuje uprawniona przez Ministra Zdrowia jednostka – Politechnika Wrocławska. W latach poprzednich 
uprawnienia takie posiadały: Państwowy Zakład Higieny Instytut Naukowo-Badawczy, Instytut Geografii 
i Przestrzennego Zagospodarowania Polskiej Akademii Nauk, Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej, 
Ośrodek Badań i Kontroli Środowiska, Główny Instytut Górnictwa.

12	 Dalej również Minister lub MZ.
13	 Wydaje decyzję potwierdzającą możliwość prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego – dalej: decyzja 

uzdrowiskowa.

urządzeniami, przygotowanymi do pro-
wadzenia lecznictwa uzdrowiskowego; 

•• spełniać określone w przepisach o ochro-
nie środowiska wymagania w stosunku 
do środowiska; 

•• posiadać infrastrukturę techniczną w za-
kresie gospodarki wodnościekowej, energe-
tycznej, w zakresie transportu zbiorowego, 
a także prowadzić gospodarkę odpadami 
(określonych w art. 34 ust. 1 cyt. ustawy).

Gmina ubiegająca się o utrzymanie 
lub nadanie danemu obszarowi statusu 
uzdrowiska zobowiązana jest uzyskać 
(w formie świadectwa) potwierdzenie 
właściwości leczniczych naturalnych 
surowców i klimatu. Odbywa się to na 
podstawie badania klimatu przeprowa-
dzanego przez jednostki uprawnione do 
ich wydawania11. Następnie gmina spo-
rządza operat uzdrowiskowy (nie rzadziej 
niż raz na 10 lat) w celu określenia moż-
liwości prowadzenia lecznictwa uzdro-
wiskowego na tym obszarze. W operacie 
gmina musi zamieścić informacje o stanie 
czystości powietrza i natężenia hałasu 
opracowane zgodnie z odrębnymi przepi-
sami (art. 39 ust. 4 pkt 11 ustawy o lecz-
nictwie uzdrowiskowym). Dokument 
przesyła Ministrowi Zdrowia12, który po 
potwierdzeniu spełnienia warunków nie-
zbędnych do uzyskania statusu uzdro-
wiska13, występuje do Rady Ministrów 
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z wnioskiem o nadanie danemu obszarowi 
statusu uzdrowiska. 

Gmina uzdrowiskowa musi spełniać 
określone w przepisach o ochronie śro-
dowiska normy. W tym celu zobowiązana 
jest chronić warunki naturalne uzdrowi-
ska, a także monitorować stan środowiska, 
tj.: poziomy zanieczyszczenia powietrza, 
natężenia hałasu i emisji pól elektromagne-
tycznych. Występowanie klimatu o wła-
ściwościach leczniczych stanowi jeden 
z podstawowych wymogów otrzymania 
lub utrzymania statusu uzdrowiska (art. 34 
ust. 1 pkt 2 ustawy o lecznictwie uzdro-
wiskowym). 

Gmina uzdrowiskowa, poza zadaniami 
przewidzianymi przepisami dla wszyst-
kich gmin – realizuje zadania własne zwią-
zane z zachowaniem funkcji leczniczych 
uzdrowiska, w szczególności w zakresie: 

gospodarki terenami, z uwzględnieniem 
potrzeb lecznictwa uzdrowiskowego, 
ochrony złóż naturalnych surowców lecz-
niczych oraz budowy lub innych czynności 
zabronionych w poszczególnych strefach 
ochrony uzdrowiskowej, a także ochro-
ny warunków naturalnych uzdrowiska 
oraz spełniania wymagań dotyczących 
dopuszczalnych norm zanieczyszczeń po-
wietrza, natężenia hałasu, odprowadzania 
ścieków do wód lub do ziemi, gospodarki 
odpadami, emisji pól elektromagnetycz-
nych. 

Na terenie uzdrowiska wydziela się trzy 
strefy ochronne („A”, „B”, „C”). Dla strefy 
„A” uzdrowiska sporządza się i uchwala 
nowy miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego. Uzyskanie statusu 
uzdrowiska wiąże się z ograniczenia-
mi związanymi m.in. z prowadzeniem 

GMINA  
(UBIEGAJĄCA SIĘ O UTRZYMANIE  

LUB NADANIE DANEMU OBSZAROWI  
STATUSU UZDROWISKA)

RADA MINISTRÓW

MINISTER  
ZDROWIA

Gmina sporządza operat uzdrowiskowy w celu określenia 
możliwości prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego 
na danym obszarze.Następnie przesyła Ministrowi Zdrowia 
operat uzdrowiskowy i świadectwa potwierdzające 
właściwości lecznicze klimatu i surowców naturalnych.

Rysunek 2. Procedura utrzymania lub nadania obszarowi statusu uzdrowiska

Źródło: Opracowanie własne.

JEDNOSTKA  
UPRAWNIONA

Minister Zdrowia analizuje operat uzdrowiskowy 
i w przypadku pozytywnej weryfikacji potwierdza  
– w drodze decyzji – możliwość prowadzenia  
lecznictwa uzdrowiskowego.
Minister Zdrowia po wydaniu decyzji potwierdzającej 
możliwość prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego,  
występuje do Rady Ministrów z wnioskiem o nadanie 
danemu obszarowi statusu uzdrowiska.

Rada Ministrów – w drodze rozporządzenia  
– nadaje danemu obszarowi status uzdrowiska.

Gmina, która uzyska 
potwierdzenie 
możliwości  
prowadzenia 
lecznictwa 
uzdrowiskowego 
na swoim obszarze 
sporządza i uchwala 
miejscowy plan 
zagospodarowania 
przestrzennego 
dla strefy „A” 
ochrony uzdrowiskowej.
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działalności gospodarczej. Ustawa o lecz-
nictwie uzdrowiskowym zakazuje loka-
lizacji i budowy określonych obiektów, 
instalacji i urządzeń w odniesieniu do 
poszczególnych stref ochrony uzdrowi-
skowej, w tym w szczególności: budyn-
ków mieszkalnych jedno- i wielorodzin-
nych, garaży wolnostojących, targowisk, 
pól biwakowych, domków turystycznych 
i campingowych (w strefie A); obiektów 
handlowych o powierzchni użytkowania 
większej niż 400 m2, stacji paliw, składo-
wisk odpadów stałych i płynnych, składów 
nawozów sztucznych, środków chemicz-
nych i składów opału (w strefach A i B) 
oraz zakładów przemysłowych, pozyski-
wania surowców mineralnych innych niż 
naturalne surowce lecznicze, prowadzenia 
robót melioracyjnych i innych działań po-
wodujących niekorzystną zmianę istnie-
jących stosunków wodnych, aktywności 
mającej negatywny wpływ na fizjografię 
uzdrowiska i jego układ urbanistyczny lub 
właściwości lecznicze klimatu, a także 
wyrębu drzew leśnych i parkowych, z wy-
jątkiem cięć pielęgnacyjnych i wyrębu 
określonego w planie urządzenia lasu 
(w strefach A, B i C).

Infrastruktura uzdrowiska powinna być 
dostosowana do potrzeb związanych z le-
czeniem pacjentów. Lecznictwo prowa-
dzone jest przy wykorzystaniu urządzeń 
uzdrowiskowych, takich jak np.: pijalnie 
uzdrowiskowe, tężnie, parki, ścieżki ru-
chowe oraz lecznicze i rehabilitacyjne 

14	 Dz.U. nr 103 poz. 705.
15	 W odniesieniu do lecznictwa uzdrowiskowego – prowadzonego w zakładach lecznictwa uzdrowiskowego, 

utworzonych przez Ministra Obrony Narodowej i ministra właściwego do spraw wewnętrznych nadzór spra-
wują ww. ministrowie w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw zdrowia.

16	 Informacja o wynikach kontroli, patrz przypis 1.

baseny uzdrowiskowe. Gmina może po-
bierać opłaty uzdrowiskowe i otrzymy-
wać dotacje z budżetu państwa. Opłata za 
każdy dzień pobytu jest pobierana od osób 
fizycznych przebywających dłużej niż dobę 
w celach zdrowotnych, turystycznych, wy-
poczynkowych lub szkoleniowych w miej-
scowościach znajdujących się na obszarach, 
którym nadano status uzdrowiska. Nie po-
biera się jej m.in. od osób przebywających 
w szpitalach. Dotacje przyznawane są na 
zasadach określonych w rozporządzeniu 
Ministra Finansów z 9 czerwca 2006 r. 
w sprawie trybu i terminów ustalenia 
oraz przekazania dotacji z budżetu pań-
stwa gminie uzdrowiskowej14. 

Nadzór nad lecznictwem uzdrowisko-
wym sprawuje minister właściwy do spraw 
zdrowia15 i wojewoda. Wojewoda czyni to 
przy pomocy naczelnego lekarza uzdrowi-
ska w odniesieniu do zakładów lecznictwa 
uzdrowiskowego na obszarze województwa.

Ustalenia kontroli
Kontrolę16 mającą na celu zweryfikowanie, 
czy gminy posiadające status uzdrowiska 
spełniają wymogi określone dla uzdrowisk 
oraz czy Minister Zdrowia i wojewodo-
wie sprawują prawidłowy nadzór nad lecz-
nictwem uzdrowiskowym, NIK przepro-
wadziła w 2016 r. Objęto nią działalność 
Ministra, trzech wojewodów (lubelskie-
go, małopolskiego i zachodniopomorskie-
go) oraz wójtów/burmistrzów dziewięciu 
gmin uzdrowiskowych (Darłowo, Kamień 
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Pomorski, Kołobrzeg17, Krasnobród, Mu
szyna, Nałęczów, Połczyn-Zdrój, Rabka-
-Zdrój, Sękowa), które ubiegały się o po-
twierdzenie możliwości prowadzenia 
lecznictwa uzdrowiskowego na terenie 
11 miejscowości. Dziesięć miejscowości 
uzyskało takie potwierdzenie (Dąbki, Ka
mień Pomorski, Kołobrzeg, Krasnobród, 
Muszyna, Nałęczów, Połczyn-Zdrój, 
Rabka-Zdrój, Wapienne, Żegiestów). 
Miejscowość Złockie nie otrzymała sta-
tusu odrębnego uzdrowiska i stanowiła 
część obszaru uzdrowiska Muszyna. 

Hałas i smog

Żadna ze skontrolowanych miejscowo-
ści nie spełniała wszystkich pięciu wy-
mogów określonych dla uzdrowisk. 
W aż 10 (z 11 badanych) miejscowo-
ściach (Kamień Pomorski, Kołobrzeg, 
Krasnobród, Muszyna, Nałęczów, Połczyn-
-Zdrój, Rabka-Zdrój, Wapienne, Złockie 
i Żegiestów) przekroczono dopuszczal-
ne normy hałasu (przekroczenia w porze 
dziennej sięgały od 3% do 42%, w porze 
nocnej od 8% do 29%, a w uzdrowisku 
Dąbki w ogóle nie przeprowadzono takich 
badań). W dwóch uzdrowiskach (Dąbki 
i Krasnobród), nie wykorzystywano w lecz-
nictwie uzdrowiskowym surowców natu-
ralnych (borowiny), znajdujących się na ich 
obszarach. Podawane przez gminy oceny 
jakości powietrza nie odzwierciedlały 
rzeczywistego poziomu zanieczyszczeń. 
W żadnym ze skontrolowanych uzdrowisk 
nie prowadzono kompleksowych badań 

17	 W ramach kontroli rozpoznawczej R/16/001 Spełnianie przez Miasto Kołobrzeg wymogów określonych  
dla uzdrowisk. 

18	 Tj. pył zawieszony w powietrzu, w którym mieści się frakcja cząstek o średnicy poniżej 10 mikrometrów. 

jakości powietrza, a niektóre (np. benzenu 
i tlenku węgla) przeprowadzono na obsza-
rach powiatów i odnoszono do miejsco-
wości uzdrowiskowych (np. obecnie stacje 
pomiarowe w województwie zachodnio-
pomorskim zlokalizowane są w odległo-
ści od kilkunastu nawet do 100 km od 
uzdrowisk). W związku z tym w operatach 
uzdrowiskowych przedstawiano oceny 
stanu sanitarnego powietrza, opracowane 
przez Wojewódzki Inspektorat Ochrony 
Środowiska(dalej WIOŚ), które odno-
siły się do całego powiatu, a nie danego 
uzdrowiska, chociaż zgodnie z ówczesnymi 
przepisami gminy powinny przedstawić 
wyniki badań wszystkich dopuszczalnych 
poziomów substancji w powietrzu prze-
prowadzonych na obszarze uzdrowiska.

Podmioty uprawnione do wydawania 
świadectw potwierdzających właściwości 
lecznicze klimatu i surowców naturalnych 
sformułowały uwagi dotyczące jakości po-
wietrza w blisko połowie skontrolowanych 
przez NIK uzdrowisk (5 z 11 badanych). 
Związane to było między innymi z prze-
kroczeniem 24-godzinnych stężeń pyłu 
zawieszonego PM1018 wynoszącym nawet 
ponad 200% normy 50 µg/m3 (przy za-
chowaniu dopuszczalnych częstotliwości 
tych przekroczeń w roku kalendarzowym). 
Pomimo tych przekroczeń, gminy otrzy-
mały świadectwa potwierdzające leczni-
cze właściwości klimatu. W rocznych ra-
portach WIOŚ dotyczących oceny jakości 
powietrza za 2014 r. i 2015 r. we wszyst-
kich strefach, w których zlokalizowano 
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uzdrowiska, stwierdzono przekroczenia 
dopuszczalnych norm pyłu PM10 (w tym 
stężeń 24-godzinnych) oraz pyłu PM2,519 
(poza woj. zachodniopomorskim), a także 
docelowych poziomów benzo(a)pirenu. 
Minister Zdrowia potwierdził możliwość 
prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego 
w 11 miejscowościach, mimo że nie spełni-
ły one wszystkich wymogów określonych 
dla uzdrowisk.

Gminy uzdrowiskowe, mimo ustawo-
wego obowiązku, nie monitorowały stanu 
środowiska na terenie swoich uzdrowisk. 
W latach 2014–201620 nie podejmowały 
działań21 w celu weryfikacji spełniania wy-
magań, m.in. w zakresie dopuszczalnych 
norm zanieczyszczenia powietrza, natęże-
nia hałasu i emisji pól elektromagnetycz-
nych (z wyjątkiem doraźnych działań gmin 
Muszyna i Rabka-Zdrój22). Także badania 
przeprowadzone przez WIOŚ w ramach 
Państwowego Monitoringu Środowiska 
(dalej PMŚ) w latach 2014–2015 w kon-
trolowanych miejscowościach uzdrowisko-
wych były wybiórcze. Nie przeprowadzono 
wszystkich wymaganych badań, w tym 
m.in. badań poziomu natężenia hałasu 
oraz sprawdzenia dopuszczalnych i do-
celowych poziomów substancji szkodli-
wych w powietrzu. Monitoringiem objęto 
tylko niektóre substancje zanieczyszcza-
jące powietrze w pojedynczych gminach 

19	 Tj. pył zawieszony w powietrzu, w którym mieści się frakcja cząstek o średnicy poniżej 2,5 mikrometra.
20	 Do dnia zakończenia kontroli NIK, o której mowa w przypisie 1. 
21	 W ramach przypisanych zadań w art. 46 ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym.
22	 Polegających np. na prowadzeniu akcji edukacyjnej mieszkańców dotyczącej sposobu palenia w piecach, 

przeprowadzaniu kontroli w zakresie stosowanych paliw grzewczych oraz przekazywaniu ulotek z informacjami 
o sposobie ekonomicznego spalania węgla i drewna oraz ankiet o możliwości uzyskania dofinansowania na 
wymianę pieca. 

23	 Dz.U. z 2017 r. poz. 1785.

(np. w Rabce-Zdroju i Muszynie), a po-
ziom hałasu zbadano jedynie w uzdrowi-
sku Nałęczów.

Gminy mają obowiązek prowadzenia 
monitoringu środowiska i powinny prze-
znaczać na te zadania środki pochodzące 
z opłaty uzdrowiskowej. Organy państwa 
odpowiedzialne za jego ochronę i nadzór 
nad lecznictwem uzdrowiskowym pre-
zentują odmienne stanowiska w sprawie 
podmiotów uprawnionych do przeprowa-
dzania wymaganych badań w uzdrowi-
skach. NIK podziela stanowisko Ministra 
Zdrowia, że gminy powinny mieć możli-
wość prowadzenia monitoringu oraz prze-
znaczać na te zadania – poza środkami 
z opłat uzdrowiskowych – również środki 
z dotacji uzdrowiskowej. Niestety przepisy 
ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach 
i opłatach lokalnych23 uzależniają możli-
wość poboru opłat uzdrowiskowych je-
dynie od posiadania przez gminę statusu 
uzdrowiska, a nie od spełniania przez nią 
warunków środowiskowych lub wykony-
wania zadań określonych dla gmin uzdro-
wiskowych. 

Wykorzystanie  
opłaty uzdrowiskowej i dotacji

Żadna z badanych gmin nie prowadzi-
ła ewidencji wydatków pokrywanych 
z dochodów z opłaty uzdrowiskowej. 
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Podkreślić należy, że opłata ta stanowi 
dodatkowy dochód własny, a swoboda 
jej wykorzystania jest ograniczona wy-
łącznie do zadań związanych z zachowa-
niem funkcji leczniczych uzdrowiska. 
Brak możliwości księgowego wyodręb-
nienia wydatków z tego tytułu uniemoż-
liwia wykazanie czy gminy wydatkowały 
środki z opłaty uzdrowiskowej zgodnie 
z przepisami ustawy o lecznictwie uzdro-
wiskowym. Nie zapewnia też jawności 
i przejrzystości gospodarki finansowej, do 
czego zobowiązane są wszystkie jednostki 
sektora finansów publicznych. 

Rozbieżne interpretacje przepisów do-
tyczących wyłączenia z obowiązku eg-
zekwowania opłaty uzdrowiskowej od 
osób przebywających w szpitalach spra-
wiły, że nie wszystkie gminy jednakowo 
traktowały pacjentów szpitali uzdrowi-
skowych. Nawet pomimo interpretacji 
Ministra Finansów z 2014 r., w której 
wskazano, że organ podatkowy gminy 
nie powinien pobierać opłaty uzdrowisko-
wej od osób przebywających w szpitalach 
uzdrowiskowych, inkasenci z dwóch gmin 
(Kołobrzeg i Kamień Pomorski) czynili to 
jeszcze w roku 2015 (kwota pobranych 
opłat wyniosła 216,5 tys. zł). 

Należy zwrócić uwagę, że dochody te 
mogą zawyżyć kwoty dotacji z budżetu 
państwa przeznaczonej dla uzdrowisk 
w 2016 r. i 2017 r., gdyż przyznawane są 
w wysokości równej wpływom z tytułu 
opłaty uzdrowiskowej, pobranej w uzdro-
wisku dwa lata wcześniej. 

24	 Patrz przypis 14.
25	 Dz.U. z 2016 r., poz. 1870, ze zm. – dalej: ustawa o finansach publicznych.
26	 M.in. Kołobrzeg, Darłowo, Nałęczów.

Ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym 
i przepisy wykonawcze24 nie określają cha-
rakteru dotacji uzdrowiskowej (w ro-
zumieniu ustawy z 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych25 – tj. celowa, 
przedmiotowa, podmiotowa). Nie okre-
ślają również sposobu jej rozliczenia. Miało 
to wpływ na odmienne podejście gmin 
uzdrowiskowych i wojewodów do cha-
rakteru tej dotacji. 

Odmienna była również procedura jej 
przyznawania i rozliczania w poszczegól-
nych województwach. Wojewoda małopol-
ski zawierał z gminami uzdrowiskowymi 
umowy w sprawie wykorzystania i rozli-
czania dotacji, traktując ją jako celową. 
Natomiast nie robili tego wojewoda za-
chodniopomorski i lubelski. Zawieranie 
z gminami uzdrowiskowymi umów dota-
cyjnych określających sposób rozliczenia 
środków NIK uznała za przykład dobrej 
praktyki. Wszystkie gminy informowały 
wojewodów o przeznaczaniu otrzyma-
nych środków wyłącznie na zadania zwią-
zane z zachowaniem funkcji leczniczych 
uzdrowisk. 

Kontrolowane gminy wykonywały za-
dania związane z zachowaniem funkcji 
leczniczych uzdrowisk, a niektóre26 po-
nosiły nawet znaczne wydatki inwesty-
cyjne z zakresu infrastruktury komunal-
nej i technicznej. Wszystkie realizowały 
natomiast zadania bieżące (głównie doty-
czące utrzymania zieleni). Nie wykonywa-
ły jednak badań poziomu zanieczyszczeń 
powietrza, natężenia hałasu i emisji pól 
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elektromagnetycznych27, mimo że spełnia-
nie wymagań w zakresie dopuszczalnych 
norm środowiskowych jest jednym z zadań 
ustawowych gmin uzdrowiskowych28.

Gminy nie korzystały także z podsta-
wowego narzędzia przeciwdziałającego 
naruszaniu zakazów określonych dla uzdro-
wisk, tj. nie uchwalały lub nie aktualizo-
wały, po otrzymaniu decyzji uzdrowisko-
wych, miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Miało to wpływ 
na wybudowanie, wbrew ustawowym za-
kazom, obiektów budowlanych, tj. skle-
pu wielkopowierzchniowego, parkingu, 
domów jednorodzinnych oraz turystycz-
nych w uzdrowisku Dąbki. 

Nadzór Ministra Zdrowia i wojewodów

Nadzór Ministra Zdrowia nad lecznic-
twem uzdrowiskowym był nieskutecz-
ny. Minister nierzetelnie weryfikował 
spełnianie wymogów określonych dla 
uzdrowisk, a także nie monitorował za-
chowywania warunków leczniczych i śro-
dowiskowych na ich obszarze. Nie monito-
rował również realizacji zaleceń zawartych 
w decyzjach uzdrowiskowych, dotyczą-
cych spełniania wymaganych norm śro-
dowiskowych i norm wykorzystywania 
surowców naturalnych w lecznictwie 
uzdrowiskowym. Przykładowo, Minister 
wydał decyzje potwierdzające możliwość 

27	 Z wyjątkiem doraźnych działań gmin Muszyna i Rabka-Zdrój – finansowanych ze środków budżetowych 
niebędących dochodami z opłaty uzdrowiskowej i dotacji dla gmin uzdrowiskowych.

28	 Art. 46 pkt 2 ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym.
29	 Uzdrowisko Dąbki.
30	 Tj.: rozporządzenia Ministra Środowiska z 6.6.2002 w sprawie oceny poziomów substancji w powietrzu (Dz.U. nr 87 poz. 798) 

– uchylone 31.1.2009; rozporządzenia Ministra Środowiska z 6.6.2002 w sprawie dopuszczalnych poziomów niektórych 
substancji w powietrzu, alarmowych poziomów niektórych substancji w powietrzu oraz marginesów tolerancji dla dopusz-
czalnych poziomów niektórych substancji (Dz.U. nr 87 poz. 796) – uchylone 3.4. 2008 ; rozporządzenia Ministra Środowiska 
z 29.7.2004 w sprawie dopuszczalnych poziomów hałasu w środowisku (Dz.U. nr 178 poz. 1841) – uchylone 20.7.2007.

prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowe-
go w uzdrowiskach Dąbki i Krasnobród, 
mimo że w dniu ich wydania nie posiadały 
one możliwości wykorzystywania w lecz-
nictwie uzdrowiskowym surowców natu-
ralnych. Dopiero po upływie sześciu lat od 
wydania tych decyzji, w 2013 r. Minister 
wystąpił do gmin Darłowo29 i Krasnobród 
o przedstawienie informacji o podjętych 
działaniach w celu uzyskania koncesji na 
eksploatację borowiny. Wynikało z nich, 
że na terenie uzdrowisk nie rozpoczęto 
eksploatacji surowców naturalnych. Były 
to jedyne działania monitorujące Ministra. 
Kontrola NIK wykazała, że w uzdrowi-
sku Krasnobród rozpoczęto eksploatację 
borowiny dopiero w 2015 r., a w uzdro-
wisku Dąbki nie wykorzystywano jej do 
zakończenia kontroli. 

O nieskutecznym nadzorze Ministra 
świadczył również brak aktualizacji do 
5 października 2016 r. rozporządzenia 
z 13 kwietnia 2006 r. w sprawie zakresu 
badań niezbędnych do ustalenia właści-
wości leczniczych naturalnych surowców 
leczniczych i właściwości leczniczych kli-
matu, kryteriów ich oceny oraz wzoru 
świadectwa potwierdzającego te właści-
wości, które w załączniku nr 3 pkt 1-4 od-
syłało do uchylonych w latach 2007–2009 
aktów prawnych, określających normy 
środowiskowe30. Rozpoczęcie prac nad 
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nowelizacją rozporządzenia w sprawie 
zakresu badań klimatu dopiero w I pół-
roczu 2016 r. świadczy o nieuzasadnionej 
przewlekłości działań Ministra Zdrowia. 
W okresie minionych 9 lat wielokrotnie 
zmieniały się przepisy dotyczące czysto-
ści powietrza i poziomu hałasu. Ponadto 
do MZ złożono 17 interpelacji poselskich 
w sprawie pilnej konieczności nowelizacji 
tego rozporządzenia. NIK zwraca uwagę, 
iż gminy powinny przedłożyć Ministrowi 
nowe operaty w latach 2017–202131. 
Natomiast oceny właściwości leczniczych 
klimatu należy dokonywać na podstawie 
udokumentowanych badań, co najmniej 
z ostatnich trzech lat poprzedzających 
złożenie wniosku o potwierdzenie jego 
właściwości leczniczych (a od paździer-
nika 2016 r. – w okresie 24 miesięcy od 
złożenia wniosku). Oznacza to, że niektó-
re gminy badania takie powinny prowa-
dzić już od roku 2014 (głównie w latach 
2015–2017). 

Wojewodowie na ogół prawidłowo spra-
wowali nadzór nad lecznictwem uzdrowi-
skowym. Czynili to z udziałem naczelnych 
lekarzy uzdrowisk. Tylko wojewoda za-
chodniopomorski przeprowadzał kontrole 
w zakładach wraz z naczelnymi lekarzami. 
W pozostałych województwach kontrole 
te sprawowali wyłącznie naczelni lekarze. 
Kontrolami prawidłowości wykorzystania 
dotacji32 zajmowało się dwóch wojewo-
dów – małopolski i lubelski. Natomiast 

31	 W tym w 2017 r. – Darłowo, w 2020 r. – Inowrocław, w 2021 r. – Uniejów, a w latach 2018–2019 – pozostałe gminy.
32	 Wojewodowie, jako dysponenci środków budżetowych, przekazywali gminom uzdrowiskowym dotacje.
33	 Kołobrzeg – 8,8% w 2014 r., 10,7% w 2015 r.; Darłowo – 7,5% w 2014 r., 8,6% w 2015 r.; Nałęczów – 5,5% 

w 2014 r., 6% w 2015 r.; Połczyn-Zdrój – 4,5% w 2014 r. i 3,9% w 2015 r., w pozostałych gminach: od 0,1% 
(Sękowa) do 4% (Muszyna).

wojewoda zachodniopomorski scedo-
wał ten obowiązek na naczelnych leka-
rzy uzdrowisk.

Wnioski i uwagi
Brak dbałości o stan środowiska natural-
nego może prowadzić do obniżenia walo-
rów uzdrowiskowych gmin oraz stanowić 
barierę w ich rozwoju, a w konsekwencji 
ograniczyć dostęp pacjentów do lecznictwa 
uzdrowiskowego. Gminy uzdrowiskowe, 
które nie będą spełniać warunków doty-
czących m.in. natężenia hałasu, zanieczysz-
czenia powietrza, czy wykorzystywania 
surowców naturalnych mogą utracić status 
uzdrowiska. To zaś może wpłynąć także 
na pogorszenie ich sytuacji ekonomicznej, 
m.in. z powodu braku podstaw do poboru 
opłaty uzdrowiskowej i otrzymania dotacji 
z budżetu państwa. Przykładowo, docho-
dy czterech gmin (z dziewięciu) z tytułu 
opłaty uzdrowiskowej i dotacji wynosiły 
od 4,5% do 10,7% ich dochodów ogółem33. 

Wyniki kontroli wskazały na koniecz-
ność podjęcia działań systemowych, w celu 
zawarcia porozumienia Ministra Zdrowia 
z Ministrem Środowiska w sprawie obję-
cia wymaganych badań jakości środowiska 
w uzdrowiskach wieloletnimi programami 
PMŚ. Powinny one zapewnić gminom we-
ryfikację spełniania wymagań, m.in. w za-
kresie dopuszczalnych norm zanieczysz-
czenia powietrza, natężenia hałasu i emi-
sji pól elektromagnetycznych. Ponadto, 
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zasadne byłoby zobowiązanie jednostek 
samorządu terytorialnego (JST) do finan-
sowania takich badań dochodami z tytułu 
opłaty uzdrowiskowej i dotacji.

Uzdrowisko powinno być traktowa-
ne w sposób szczególny. Otrzymanie 
i utrzymanie takiego statusu wiąże się 
z koniecznością spełniania dodatkowych 
obowiązków przez gminy, w tym związa-
nych z zachowaniem wymagań dotyczą-
cych środowiska. Prowadzone w ramach 
PMŚ badania poziomu zanieczyszczeń 
powietrza nie spełniają wymogów w za-
kresie monitorowania stanu środowiska, 
o których mowa w art. 46 pkt 2 ustawy 
o lecznictwie uzdrowiskowym. Nie gwa-
rantują, że czynności te zostaną przepro-
wadzone właśnie na tym terenie. PMŚ, 
w ramach którego WIOŚ przeprowadzają 
corocznie ocenę jakości powietrza, nie zo-
bowiązuje tych organów do wykonywania 
odrębnych badań na obszarze uzdrowisk. 
Nie można zatem stwierdzić, że miejsco-
wości uzdrowiskowe spełniają wszystkie 
wymogi określone w przepisach o ochronie 
środowiska, w tym dotyczące dopuszczal-
nych poziomów hałasu i pól elektroma-
gnetycznych. Ponadto, nie można także 
stwierdzić rzeczywistego stanu sanitar-
nego powietrza na obszarze uzdrowisk, 
w szczególności zanieczyszczenia pyłem 
zawieszonym PM10 lub benzo(a)pirenem. 

Obowiązek potwierdzania właściwo-
ści leczniczych klimatu przez jednostki 
uprawnione (na podstawie art. 36) nie ma 
związku z koniecznością monitorowania 
stanu środowiska w uzdrowisku (art. 46 
pkt 2). Potwierdzanie właściwości lecz-
niczych klimatu odbywa się raz na 10 lat, 
a monitoring stanu środowiska jest bieżą-
cym zadaniem własnym gminy. Zlecanie 

przez gminę uzdrowiskową wyspecjalizo-
wanym jednostkom (w tym właściwym 
organom środowiska) przeprowadzania na 
terenie uzdrowisk badań w zakresie kli-
matu akustycznego oraz stanu sanitarnego 
powietrza stanowiłoby wykonanie zadań, 
o których mowa w art. 46 pkt 2 ustawy 
o lecznictwie uzdrowiskowym. 

Zasadne jest zatem podjęcie przez Mini
stra Zdrowia, w porozumieniu z Ministrem 
Środowiska, działań w celu zapewnienia gmi-
nom uzdrowiskowym weryfikacji spełniania 
przez nie wymogów określonych w prze-
pisach o ochronie środowiska oraz wpro-
wadzenia regulacji zobowiązującej gminy 
uzdrowiskowe do finansowania takich badań 
dochodami z opłaty uzdrowiskowej i dotacji. 
Konieczność zmian przepisów i ich dopre-
cyzowania potwierdził zarówno Minister 
Środowiska, jak i Minister Zdrowia. 

NIK zwraca również uwagę, że wydawa-
nie świadectw potwierdzających właści-
wości lecznicze klimatu i surowców natu-
ralnych przez jednostki uprawnione raz na 
10 lat jest niewystarczające w odniesieniu 
do zmieniającej się rzeczywistości i postępu 
cywilizacyjnego (w tym rozwoju technologii 
ICT, przemysłu, motoryzacji czy ingerencji 
człowieka w przyrodę). Zmiany cywiliza-
cyjne powodują zanieczyszczenia i degra-
dację środowiska i w tak długim okresie 
negatywnie wpływają na lecznicze właści-
wości klimatu oraz surowców naturalnych. 

Nadto wyniki kontroli wskazały na ko-
nieczność podjęcia działań systemowych 
służących prowadzeniu przez gminy uzdro-
wiskowe ewidencji wydatków finansowa-
nych z dochodów z tytułu opłaty uzdrowi-
skowej. Należy zwrócić uwagę, że opłata 
uzdrowiskowa stanowi dodatkowy dochód 
własny gmin. Swoboda wykorzystania go 
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jest jednak ograniczona wyłącznie do zadań 
związanych z zachowaniem funkcji lecz-
niczych uzdrowiska. Wynika to z art. 48 
ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, 
który stanowi o prawie do pobierania opła-
ty uzdrowiskowej „w celu realizacji zadań, 
o których mowa w art. 46”. Zachowanie 
funkcji leczniczych wymaga od gmin 
uzdrowiskowych ponoszenia wydatków 
na zadania uwzględniające specyficzne po-
trzeby tego lecznictwa. Tymczasem w opi-
nii niektórych jednostek34 dochody z opłaty 
uzdrowiskowej mogły być przeznaczane 
na dowolny cel, a ponadto żadna z bada-
nych gmin nie prowadziła ewidencji wydat-
ków pokrywanych z tych dochodów. Brak 
możliwości księgowego wykazania tych 
wydatków uniemożliwia udowodnienie, 
że gminy wydawały środki z tego źródła 
zgodnie z przepisami ustawy o lecznictwie 
uzdrowiskowym. Nie zapewnia też jaw-
ności i przejrzystości gospodarki finanso-
wej, do czego zobowiązane są wszystkie 
jednostki sektora finansów publicznych. 
Prowadzenie wyodrębnionej ewidencji wy-
datków finansowanych dochodami z opłaty 
uzdrowiskowej jest niezbędne, szczegól-
nie w przypadku gmin uzdrowiskowych, 
których obszar uzdrowiska nie pokrywa 
się z granicami administracyjnymi JST35.

Ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym 
i przepisy wykonawcze nie określają cha-
rakteru dotacji uzdrowiskowej i sposobu 
jej rozliczania, co miało wpływ na różne 

34	 Np. gminy Kołobrzeg i Darłowo.
35	 Gminy Darłowo, Krasnobród, Połczyn-Zdrój i Sękowa.
36	 Specyfika tej dotacji znajduje także wyraz w klasyfikacji budżetowej, w której dotacja uzdrowiskowa jest 

kwalifikowana w odrębnym paragrafie (§ 287) – vide załącznik nr 4 do rozporządzenia Ministra Finansów 
z 2.3.2010 w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków 
pochodzących ze źródeł zagranicznych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1053, ze zm.). 

podejście do niej gmin uzdrowiskowych 
i wojewodów. Odmienna była również 
procedura jej przyznawania i rozlicza-
nia w poszczególnych województwach. 
Charakter prawny dotacji uzdrowiskowej 
może budzić duże wątpliwości, ponieważ 
jej specyfika nie pozwala na jednoznacz-
ne zakwalifikowanie do jednego z rodza-
jów dotacji wymienionych w ustawie 
o finansach publicznych. Zaliczenie tej 
dotacji do kategorii dotacji celowych ma 
walor wyłącznie porządkujący36. Cechą 
charakterystyczną dotacji celowych jest 
ich powiązanie z konkretnym zadaniem. 
Dokonując oceny poszczególnych działań 
zarówno podmiotu udzielającego dotację, 
jak i jej beneficjenta, należy odwołać się 
do przepisów szczególnych regulujących 
ten rodzaj dotacji.

Ponadto ustawa o lecznictwie uzdro-
wiskowym nie definiuje kierunków dzia-
łalności uzdrowisk w zakresie lecznictwa 
uzdrowiskowego i nie wskazuje sposobu 
ich ustalenia, mimo określenia takiego za-
dania w jej art. 19 ust. 1 pkt 1. Minister 
Zdrowia nie określił kierunków działal-
ności dla żadnego uzdrowiska, uznając, 
że nastąpiło to przez wskazanie kierunków 
leczniczych w decyzjach uzdrowiskowych.

Wnioski de lege ferenda
Mając na uwadze potrzebę zapewnienia 
skutecznego nadzoru nad lecznictwem 
uzdrowiskowym oraz spełniania przez 
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gminy warunków określonych dla uzdro-
wisk, NIK zwróciła uwagę na konieczność 
podjęcia działań legislacyjnych m.in. przez:

•• Ministra Zdrowia w celu zmiany ustawy 
o lecznictwie uzdrowiskowym, tak aby 
określono w niej zasady ustalania kierun-
ków działalności uzdrowisk dotyczące lecz-
nictwa lub odstąpiono od takiego wymogu; 

•• Ministra Zdrowia, w porozumieniu 
z Ministrem Finansów, służących zmia-
nie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym 
i aktu wykonawczego37 przez wskazanie 
charakteru dotacji dla gmin uzdrowisko-
wych, uszczegółowienie celu wydawania 
tych środków oraz określenie sposobu ich 
rozliczania.

W wyniku kontroli NIK, Minister 
Zdrowia powołał 22 listopada 2016 r.38 
Zespół ds. opracowania koncepcji zmian 
w zakresie systemu lecznictwa uzdrowi-
skowego. W skład Zespołu wchodzą m.in. 
konsultanci krajowi z dziedzin medycyny 
związanych z prowadzeniem lecznictwa 

37	 Patrz przypis 14.
38	 Zarządzeniem Ministra Zdrowia z 22.11.2016 w sprawie powołania Zespołu do spraw opracowania koncepcji 

zmian w zakresie systemu lecznictwa uzdrowiskowego (Dz.Urz. z 2016 r. poz. 125, zm. Dz.Urz. z 2017 r. poz. 72).
39	 M.in. w dziedzinach: balneologii i medycyny fizykalnej, fizjoterapii, rehabilitacji medycznej, ortopedii 

i traumatologii narządu ruchu, neurologii, medycyny rodzinnej, reumatologii.
40	 Raport miał być przedstawiony najpóźniej do 30.6.2017, ale do 9.11.2017 (oddanie tekstu do druku) jego 

wyniki nie zostały udostępnione.

uzdrowiskowego39, naczelni lekarze uzdro-
wisk oraz przedstawiciele stowarzyszeń 
działających na rzecz gmin uzdrowisko-
wych i uzdrowisk. Do jego zadań należy 
między innymi opracowanie propozycji 
rozwiązań dotyczących prowadzenia badań 
niezbędnych do ustalenia właściwości lecz-
niczych surowców naturalnych i klimatu. 
Członkowie Zespołu, na mocy zarządze-
nia Ministra Zdrowia, zostali zobowią-
zani do zachowania poufności informacji 
związanych z działalnością tego gremium 
i przedstawienia wyników prac w formie 
raportu zatwierdzonego przez przewod-
niczącego Zespołu40. 

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA 
wicedyrektor,
BOGUMIŁA MĘDRZAK
główny specjalista k.p.,
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Od lat pszczelarze i naukowcy ostrzegają, że pszczoły miodne wymierają w zastra-
szającym tempie. Tymczasem zawdzięczamy im coś więcej niż miód i produkty po-
chodne ‒ to przede wszystkim one zapylają potrzebne do życia rośliny. W Polsce co 
sekundę ginie 105 pszczół. Eksperci przewidują, że jeśli im nie pomożemy, mogą 
wyginąć do roku 2035. Albert Einstein powiedział: „Kiedy pszczoła zniknie z po-
wierzchni Ziemi, człowiekowi pozostaną już tylko cztery lata życia. Skoro nie będzie  
pszczół, nie będzie też zapylania. Zabraknie więc roślin, potem zwierząt, wreszcie 
przyjdzie kolej na człowieka…”.

Znaczenie owadów miodnych dla środowiska

Jak ocalić pszczoły

ANNA WISZ

Problemy pszczelarstwa polskiego, takie 
jak: masowe wymieranie pszczół, wpływ 
środków ochrony roślin na populację owa-
dów, zła sytuacja w branży oraz koniecz-
ność wsparcia gospodarstw pszczelarskich 
były wielokrotnie przedmiotem interpela-
cji i zapytań poselskich oraz zainteresowa-
nia środków masowego przekazu. W rezo-
lucjach Parlamentu Europejskiego dotyczą-
cych sytuacji w pszczelarstwie wskazano 
m.in., że pszczelarstwo jako działalność 
gospodarcza i społeczna odgrywa kluczową 
rolę w zrównoważonym rozwoju obszarów 
wiejskich, istotnie wspomaga ekosyste-
my przez zapylanie roślin, które z kolei 
przyczynia się do poprawy różnorodno-
ści biologicznej, a także zapewnia miejsca 
pracy. Podkreślono również konieczność 
ochrony pszczelarzy europejskich oraz po-
dejmowania przez państwa członkowskie 
działań na rzecz pomocy dla tego sektora. 

Pszczelarstwo stanowi integralną część 
rolnictwa, a pszczoły zajmują czwarte miej-
sce pod względem ekonomicznie ważnych 
gatunków zwierząt gospodarskich. Bardzo 
znacząca jest ich rola jako zapylaczy roślin: 
od zapylania uzależnionych jest 60 gatun-
ków roślin rolniczych i 140 gatunków roślin 
ogrodniczych, czyli ponad 80% gatunków 
roślin uprawianych w Polsce. Ekonomiści 
oszacowali, że dochód, jaki uzyskuje się 
dzięki temu, wynosi od 4,1 do 7,4 mld zł. 
Dlatego też tak ważne jest wspieranie tej 
szczególnej gałęzi rolnictwa. 

Panel ekspertów
Skontrolowanie działań organów admini-
stracji rządowej dotyczących skutecznego 
wsparcia branży pszczelarskiej, a także 
realizacji celów oraz zadań zawartych 
w programach pomocy po raz pierwszy 
było przedmiotem badań NIK. 
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Przed rozpoczęciem kontroli zorganizo-
wano w siedzibie Izby panel ekspertów. 
Celem narady było zapoznanie się z opi-
niami specjalistów oraz dyskusja na temat 
przyczyn masowego wymierania pszczół; 
wpływu środków ochrony roślin na po-
pulację tych owadów; działań prawnych, 
finansowych, badawczych, leczniczych 
podejmowanych na rzecz ochrony pszczół; 

konieczności wsparcia gospodarstw pszcze-
larskich i innych problemów związanych 
z tym sektorem w Polsce. W spotkaniu 
uczestniczyli przedstawiciele Ministerstwa 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Agencji Ryn
ku Rolnego, Głównego Inspektoratu 
Weterynarii, Państwowego Instytutu 
Weterynaryjnego w Puławach, Instytu
tu Ogrodnictwa Oddziału Pszczelnictwa 

Rysunek 1. Główne podmioty wspierające pszczelarstwo w Polsce

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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w Puławach, Inspekcji Jakości Artykułów 
Rolno-Spożywczych, Krajowego Centrum 
Hodowli Zwierząt oraz przedstawiciele 
Związków Pszczelarskich. 

Jak zauważył uczestniczący w panelu ów-
czesny wiceprezydent Polskiego Związku 
Pszczelarskiego, po raz pierwszy doszło 
do wymiany poglądów przedstawicieli 
instytucji, które mają wpływ na branżę 
pszczelarską z przedstawicielami związ-
ków pszczelarzy. 

Wsparcie pszczelarstwa w Polsce
Zadania związane ze wsparciem pszcze-
larstwa w Polsce realizuje wiele instytucji, 
co obrazuje rysunek 1, s. 83.

Znaczenie pszczół dla człowieka i śro-
dowiska oraz niemożność ich zastąpienia 
stanowią bardzo ważny argument prze-
mawiający za podjęciem zdecydowanych 
działań dla ratowania tego zagrożonego ga-
tunku. Wsparcie pszczelarstwa w Polsce 
realizowane jest głównie w ramach trzy-
letnich krajowych programów wsparcia 
pszczelarstwa (dalej Programy) z budże-
tem wynoszącym ok. 20 mln zł rocznie. 
Zgodnie z art. 16 ust.1 ustawy z 11 marca 
2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i orga-
nizacji niektórych rynków rolnych1 za 
opracowanie, konsultacje i przekazanie 
Komisji Europejskiej do zatwierdzenia 
Krajowego programu wsparcia pszczelar-
stwa (dalej KPWP lub Program) odpo-
wiedzialny jest Minister RiRW. Organem 
właściwym do realizacji zadań określo-
nych w KPWP jest Prezes ARR. Program 

1	 Dz.U. z 2016 r. poz. 401, ze zm.
2	 Artykuł powstał na podstawie Informacji o wynikach kontroli Wsparcie pszczelarstwa w Polsce, nr ewid. P/16/044, 

Depatrament Rolnictwa i Rozwoju Wsi NIK, lipiec 2017 r. Kontrola obejmowała okres od 2013 r. do końca września 2016 r.

finansowany jest w 50% z budżetu UE 
i w 50% z budżetu krajowego. Celem 
KPWP jest poprawa ogólnych warun-
ków produkcji i wprowadzania do obrotu 
produktów pszczelich. 

Ustalenia kontroli
Kontrola została przeprowadzona w Mi
nisterstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
(MRiRW), Agencji Rynku Rolnego 
(ARR) oraz pięciu wojewódzkich związ-
kach pszczelarskich z siedzibą w Lublinie, 
Rzeszowie, Olsztynie, Krakowie, 
Poznaniu, tj. w województwach o naj-
większej liczbie rodzin pszczelich oraz naj-
wyższej kwocie środków wydatkowanych 
z KPWP i była pierwszą kontrolą NIK 
w tym obszarze2.

Najwyższa Izba Kontroli zbadała m.in. 
realizację KPWP na lata 2013/14, 2014/15, 
2015/16. W wyniku szczegółowego ba-
dania przestrzegania zasad obsługi pro-
jektów o przyznanie pomocy w ramach 
mechanizmu Wsparcie rynku produktów 
pszczelich, tj. obejmujących postępowa-
nia dotyczące złożenia projektu, zawarcia 
umowy, złożenia wniosku o refundację 
oraz wypłaty należnej kwoty refundacji, 
przeprowadzonego na próbie projektów 
rozliczonych oraz odrzuconych w latach 
2013–2016, stwierdzono że postępowania 
te były zgodne z zarządzeniami Prezesa 
Agencji dotyczącymi obsługi mechanizmu 
oraz z zawartymi umowami. 

Ustalono, że Agencja rozliczyła 1375 
umów, tj. dokonała refundacji środków 
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podmiotom uprawnionym na kwotę ogó-
łem 81 306 tys. zł (netto), w tym środki 
UE stanowiły 40 563 tys. zł (50%). 

Należy podkreślić, że wartość wykorzy-
stanych środków wzrasta (z 53,6 mln zł 
w latach 2005–2008 do 81,3 mln zł w la-
tach 2013–2016) wraz z każdym trzylet-
nim Programem, a wszystkie środki prze-
znaczone są bezpośrednio na działalność 
związaną z prowadzeniem gospodarstw 
pasiecznych.

W ramach realizacji KPWP 2013–2016 
wykonano 7558 analiz produktów pszcze-
lich, przeszkolono 15 694 osoby, zaku-
piono środki warrozobójcze (warroza to 
jedna z najgroźniejszych chorób pszczół): 
Apiwarol (323 936 opakowań po 25 ta-
bletek); Baywarol (60 387 opakowań po 
4 paski); Biowar (180 045 opakowań po 
10 pasków); Apiguard (34 467 tacek); 
kwas mrówkowy (6 butelek), a 20 697 
pszczelarzy otrzymało wsparcie na zakup 
nowego sprzętu. Najwięcej końcowych od-
biorców korzystało co roku z pomocy na: 
zakup leków do zwalczania warrozy (około 
33 615); zakupienie pszczół (około 14 237); 
zakupienie sprzętu pszczelarskiego (około 
6461); przeprowadzenie szkoleń, kursów, 
konferencji (około 5132); wykonanie ana-
liz jakości miodu (około 302) oraz zakup 
lawet (około 208). 

Z ustaleń kontroli wynika, że pomoc 
dla pszczelarstwa jest zróżnicowana regio-
nalnie, największą otrzymali beneficjenci 
w województwie lubelskim (15,5% ogółu 
wypłat), w którym są najliczniejsze rodzi-
ny pszczele w Polsce. Relatywnie dużo 

3	 Krajowe programy wsparcia pszczelarstwa na lata 2013/14; 2014/15; 2015/16 (KPWP 2013–2016) 
oraz Krajowe programy wsparcia pszczelarstwa na lata 2016/17; 2017/18; 2018/19.

środków pozyskano również w wojewódz-
twach: wielkopolskim, małopolskim, ma-
zowieckim i śląskim (po 7,6%). Ich udział 
wynosił od 10% do 7,5% i wynikał ze znacz-
nej liczby pszczelarzy i rodzin pszczelich 
w tych województwach. Najmniejszy 
udział w wykorzystaniu środków w ramach 
mechanizmu w 2016 r. miały wojewódz-
twa podlaskie (2,1%) i opolskie (2,3%).

Efektem działań realizowanych przez 
Agencję Rynku Rolnego jest systema-
tyczny wzrost liczby rodzin pszcze-
lich z 1 344 062 w 2013 r. do 1 504 623 
w 2016 r. (podczas gdy na świecie pszczoły 
giną masowo); wzrost liczby pszczelarzy 
z 55 023 w 2013 r. do 65 398 w 2016 r. 
oraz produkcji miodu z 14 tys. ton w 2013 r. 
do 24 tys. ton w 2016 r. oraz modernizacja 
gospodarstw pasiecznych. 

Z ustaleń kontroli wynika, że Minister 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi opracował progra-
my dotyczące różnych aspektów ochrony 
zapylaczy i wsparcia finansowego pszcze-
larstwa w Polsce, w szczególności: Krajowe 
programy wsparcia pszczelarstwa3 będą-
ce głównym i bezpośrednim narzędziem 
pomocy dla pszczelarzy oraz Krajowy 
plan działania na rzecz ograniczenia ry-
zyka związanego ze stosowaniem środ-
ków ochrony roślin. Przy opracowywa-
niu KPWP Minister RiRW współpracował 
z Agencją Rynku Rolnego i organizacjami 
pszczelarskimi. Zlecał także podległym 
instytutom badawczym badania nad paso-
żytami i chorobami pszczół oraz stosowa-
niem pestycydów powodujących masowe 
wymieranie tych owadów. Monitorował 
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realizację celów i zadań zawartych w po-
wyższych programach i badaniach. W celu 
przeciwdziałania masowemu wymieraniu 
rodzin pszczelich, Minister RiRW wydał 
stosowne rozporządzenia4. Ponadto, zgod-
nie z art. 73 ustawy o środkach ochrony 

4	 Szczegółowe regulacje w zakresie stosowania środków ochrony roślin określono w rozporządzeniu Ministra 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 31.3.2014 w sprawie warunków stosowania środków ochrony roślin. (Dz.U. poz. 516). 
Jednym z wymagań rozporządzenia jest ochrona organizmów pożytecznych oraz stwarzanie warunków 
sprzyjających ich występowaniu. Ponadto, w celu podniesienia świadomości wśród osób stosujących środki 
ochrony roślin w rozporządzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 8.5.2013 w sprawie szkoleń w zakresie 
środków ochrony roślin zawarto szczegółowe programy szkoleń, obowiązkowe dla wszystkich podmiotów 
prowadzących szkolenia. (Dz.U. poz. 554).

5	 Na podstawie art. 3 rozporządzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 485/2013 z 24.5.2013 oraz w związku 
z art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 8.3.2013 o środkach ochrony roślin.

roślin, prowadził obowiązkowy monito-
ring stosowanych środków ochrony roślin 
realizowany przez PIORIN oraz groma-
dził informacje na temat zatruć pszczół. 
Decyzją Ministra RiRW cofnięto5 sześć 
zezwoleń na dopuszczenie do obrotu 

Rysunek 2. Efekty realizacji KPWP w latach 2013–2016

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych z Agencji Rynku Rolnego.
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środków ochrony roślin oraz zmieniono6 
zakres stosowania 14 decyzji dopuszcza-
jących je do obrotu. W latach 2015–2016 
decyzjami Ministra RiRW odmówiono 
wydania zezwoleń na wprowadzenie do 
obrotu na okres do 120 dni dwóch zapraw 
nasiennych7 zawierających substancje czyn-
ne z grupy neonikotynoidów, tj. chlotiani-
dynę i tiametoksam przeznaczonych do 
stosowania w rzepaku ozimym. Ponadto, 
Minister RiRW prowadził działania edu-
kacyjne dotyczące zagrożeń dla owadów 
zapylających, które wynikały z niewłaści-
wego posługiwania się środkami ochrony 
roślin ‒ wydawał materiały informacyjne 
dla rolników oraz poradnik dla doradców 
rolnych – udostępniane na stronach inter-
netowych MRiRW oraz podejmował dzia-
łania promujące pszczelarstwo i mające 
na celu upowszechnianie wiedzy wśród 
młodych ludzi. Minister RiRW prawi-
dłowo sprawował nadzór nad realizacją 
zadań na rzecz pszczelarstwa w Polsce 
przez Agencję Rynku Rolnego, Krajowe 
Centrum Hodowli Zwierząt i instytuty. 
Weryfikował i zatwierdzał rozliczenia rze-
czowo-finansowe programów wieloletnich 
realizowanych przez podległe instytuty ba-
dawcze, dokonywał oceny zrealizowanych 
zadań oraz prawidłowości wydatkowania 
środków przez weryfikację sprawozdań, 
rozpatrywał skargi dotyczące sektora.

Ponadto w latach 2013–2016 Minister 
RiRW wydatkował środki budżetowe z do-
tacji przedmiotowych na dofinansowanie 

6	 Na podstawie art. 3 rozporządzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 485/2013 z 24.5.2013 oraz w związku 
z art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 8.3.2013 o środkach ochrony roślin.

7	 Na podstawie art. 53 rozporządzenia nr 1107/2009, w związku z art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 8.3.2013 
o środkach ochrony roślin. 

kosztów postępu biologicznego w produkcji 
zwierzęcej w kwocie 2611,5 tys. zł. Miały 
one na celu wsparcie zadań służących two-
rzeniu, wdrażaniu i upowszechnianiu po-
stępu genetycznego w hodowli zwierząt 
gospodarskich, w tym pszczół oraz dota-
cji celowych dla instytutów badawczych 
w ramach programów wieloletnich na 
rzecz wsparcia pszczelarstwa w kwocie 
19 881 tys. zł. 

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji 
Rolnictwa, którą nadzoruje Minister RiRW, 
w ramach PROW 2007–2013 z działania 
„Grupy producentów rolnych”, w którym 
wyodrębniono kategorię „Miód naturalny 
i inne produkty pszczelarskie” wypłaciła 
pomoc w wysokości 90,9 tys. zł dla dwóch 
beneficjentów, którzy w badanym okresie 
utworzyli wyżej wymienioną grupę pro-
ducentów i złożyli wnioski.

Należy zauważyć, że działania Ministra 
Rolnictwa i Agencji Rynku Rolnego od-
powiadały na postulaty pszczelarzy i za-
pewniały nadzór nad ochroną dobrostanu 
pszczół, ale tylko w ograniczonym zakre-
sie. Kontrola wykazała m.in., choć ponad 
1/3 wydatków z Programu przeznaczona 
była na dofinansowanie zakupu leków we-
terynaryjnych (np. do zwalczania warrozy), 
to przeważająca część pszczelarzy stoso-
wała leki nieprawidłowo. 

Nadzór weterynaryjny, zgodnie z obo-
wiązującymi przepisami prawa, prowa-
dzony był wyłącznie nad pasiekami zareje-
strowanymi, które wprowadzały na rynek 
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produkty tam wytworzone. W wojewódz-
twach o największym napszczeleniu8 liczba 
zarejestrowanych pasiek przypadająca na 
jednego lekarza inspekcji weterynaryjnej 
wynosiła od 102 (warmińsko-mazurskie) 
do 270 pasiek (małopolskie). Kontrole pod-
miotów niezarejestrowanych przeprowa-
dzane były tylko w związku z innymi dzia-
łaniami, m.in. w wypadkach stwierdzenia 
ogniska zgnilca amerykańskiego (złośliwe-
go) pszczół, choroby zwalczanej z urzędu 
na podstawie wywiadu środowiskowego 
lub też złożonych skarg. 

W kontroli stwierdzono rozbieżności po-
między danymi dotyczącymi liczby rodzin 
pszczelich prezentowanych przez Instytut 
Ogrodnictwa, Inspekcję Weterynaryjną 
i GUS (około 30%). Głównymi przyczy-
nami były różne źródła danych oraz różne 
metody obliczania. Na potrzeby KPWP 
wykorzystywano dane uzyskane z reje-
strów Inspekcji Weterynaryjnej. Warto 
podkreślić, że wiarygodne dane na temat 
liczby pasiek to informacja istotna dla sku-
teczności Programu oraz bezcenna pod-
stawa prawidłowej kontroli weterynaryj-
nej – niezarejestrowana rodzina pszczela 
w przypadku choroby stanowi zagroże-
nie dla innych. Ponadto głównym czynni-
kiem uwzględnianym przy podziale środ-
ków unijnych dla poszczególnych państw 

8	 Liczba rodzin pszczelich przypadających na 1 km2 powierzchni.
9	 Ankieta została przeprowadzona przez kontrolera z Delegatury NIK w Krakowie i dotyczyła oceny kierunków 

wsparcia oferowanych przez KPWP. Skierowana została do losowo wybranych 10 beneficjentów końcowych 
programu (z grupy wiekowej pszczelarzy do 35 lat) zarejestrowanych w Wojewódzkim Związku Pszczelarzy 
w Krakowie. Ankietę skierowano do: jednego pszczelarza utrzymującego do 5 rodzin pszczelich, czterech 
posiadających od 21 do 80 uli, czterech utrzymujących od 51 do 80 rodzin i jednego posiadającego od 81 do 
150 rodzin pszczelich. Okres prowadzenia pasieki przez ankietowanych zawierał się w przedziale od dwóch 
do 19 lat. 

10	 Oświadczenia złożyło 21 pszczelarzy. Stanowiły one integralną część kontroli Wojewódzkich Związków 
Pszczelarskich.

członkowskich jest liczba uli znajdujących 
się na danym terenie. 

W informacji o wynikach kontroli NIK 
wnioskowała do Ministra RiRW m.in. 
o podjęcie działań w sprawie opracowa-
nia projektu nowelizacji ustawy o ochronie 
zdrowia zwierząt oraz zwalczaniu chorób 
zakaźnych przez wprowadzenie obowiązku 
rejestracji wszystkich podmiotów prowa-
dzących pasieki wraz z nadaniem wete-
rynaryjnego numeru identyfikacyjnego 
oraz obowiązku przeprowadzania corocz-
nej aktualizacji rejestru.

Wsparcie branży  
w ocenie pszczelarzy
W badaniu ankietowym9 oraz oświad-
czeniach złożonych przez pszczelarzy na 
podstawie art. 41 ustawy o NIK podczas 
oględzin zakupionego dla nich sprzętu ze 
środków KPWP10 znalazły się stwierdze-
nia, że pomoc państwa poza wspomniany-
mi Programami praktycznie nie istnieje. 
Dotacja do zakupu sprzętu pszczelarskiego 
oraz leków spowodowała znaczny wzrost 
ich cen, co zniwelowało pomoc państwa. 
Lek do zwalczania warrozy – Apiwarol 
(opakowanie 25 tabletek) kosztował: 
w 2005 r. ok. 20 zł, w 2010 r. – 30,24 zł, 
w 2016 r. – 51,19 zł. Ul styropianowy kosz-
tował w 2005 r. – 230 zł, w 2010 r. – 269 zł, 
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w 2016 r. – 332 zł. Miodarka 4-plastrowa, 
elektryczno-ręczna na ramkę wielkopolską 
kosztowała: w 2005 r. – 1790 zł, w 2010 r. 
– 1990 zł, a w 2016 r. – 2450 zł. 

W związku z refundacją kosztów na 
zakup środków produkcji korzyści odnie-
śli nie tylko pszczelarze, ale także pro-
ducenci i hurtownicy. Dzięki refundacji 
kosztów, gospodarstwa pasieczne nie od-
czuły podwyżek cen towarów w stopniu 
ograniczającym ich działalność. O powyż-
szym świadczy dynamiczny rozwój nie-
których firm w branży, które osiągnęły 
poziom światowy. Finansowanie szkoleń 
dla pszczelarzy spowodowało podniesie-
nie wiedzy praktycznej. 

Z ankiety dotyczącej oceny kierunków 
wsparcia oferowanych przez KPWP wyni-
ka, że pszczelarze oczekują m.in.: dopłat do 
pokarmu dla rodziny pszczelej; obowiązko-
wego rejestrowania każdej pasieki, w tym 
jednopniowej; dopłat do paliwa przy pasie-
kach wędrownych; monitorowania pożyt-
ków w celu przekazywania pszczelarzom, 
na podstawie prowadzonej rejestracji, in-
formacji o miejscach i ilościach upraw mio-
dodajnych i mniej chemizowanych; możli-
wości handlu w Polsce wszystkimi lekami 
stosowanymi w UE; zakupienia gruntów 
rolnych i leśnych pod pasieki dla pszcze-
larzy; odpłatnego udostępniania gruntu 
należącego do gmin lub Skarbu Państwa. 
Pszczelarze oczekują także dofinansowania 
m.in. do: fachowej literatury i prasy; więk-
szej liczby szkoleń; sprzętu zgodnie z ich 
indywidualnymi potrzebami; wprowadze-
nia obowiązkowych badań na obecność 
zgnilca amerykańskiego; zwiększenia sku-
teczności działań służb weterynaryjnych 
w celu zwalczania chorób pszczół przez 
przeznaczanie dodatkowych środków na 

kontrolę pasiek, które nie są zgłoszone do 
powiatowego lekarza weterynarii. 

Z ustaleń kontroli wynika, że istnieje 
potrzeba rozszerzenia zakresu i skali udzie-
lanego wsparcia dla tej branży, postulowa-
na przez liczne organizacje pszczelarskie 
i ośrodki naukowe, dotyczącego w szcze-
gólności: 

•• podjęcia inicjatywy ustawodawczej słu-
żącej stworzeniu zbioru przepisów regulu-
jących funkcjonowanie sektora pszczelar-
skiego w Polsce; wprowadzenia do prawa 
krajowego pojęć pszczelarz, pszczelarstwo 
zawodowe, lokalizacja pasiek; 

•• poszerzenia obecnej listy dopuszczo-
nych do użytkowania leków ze względu na 
zwiększoną liczbę chorych pszczół;

•• zwiększenia nadzoru weterynaryjnego 
nad pasiekami aby część ludzi zajmują-
cych się pszczelarstwem hobbystycznie 
i nieposiadających odpowiedniej wiedzy, 
w sposób nieświadomy nie przyczyniała 
się do roznoszenia chorób pszczół;

•• zwiększenia współpracy środowiska 
pszczelarzy z Inspekcją Weterynaryjną 
i lekarzami weterynarii prowadzącymi 
prywatną praktykę;

•• stworzenia programu wsparcia młodego 
pszczelarza (do 40 lat), skierowanego do 
absolwentów kierunków pszczelarskich 
szkół średnich i wyższych, zwłaszcza że 
60% pszczelarzy to osoby powyżej 50 roku 
życia. Ponadto pomoc finansowa powinna 
być przeznaczona na tworzenie i rozbu-
dowę pasiek;

•• wprowadzenia dla pszczelarzy dopłat 
za zapylanie, tzw. usługę ekosystemową, 
taka usługa godna jest stałego podkreślania 
oraz pewnego ekwiwalentu dla pszczelarzy 
za posiadanie rodzin pszczelich, z których 
zbierając pożytek (nektar i pyłek) przez 
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zapylanie zwiększają plony owoców i nasion 
– w ten sposób zwiększyłaby się opłacal-
ność prowadzenia pasiek, co będzie dużym 
wsparciem dla branży;

•• włączenia roślin miododajnych do wyka-
zu tych uprawianych na gruntach przezna-
czonych na cele ekosystemowe, co zwięk-
szy bioróżnorodność bazy pokarmowej 
pszczół i będzie sprzyjało wzrostowi li-
czebności owadów zapylających na polach 
a w konsekwencji poprawi zapylanie upraw 
i zwiększy plony owoców i nasion;

•• podjęcia działań ograniczających import 
do naszego kraju miodu wątpliwej jakości;

•• stworzenie warunków zakupu lub dzier-
żawy ziemi rolnej przez pszczelarzy nie-
posiadających gospodarstwa rolnego ‒ ak-
tualne przepisy dotyczące obrotu ziemią 
rolną praktycznie uniemożliwiają osobom 
prowadzącym gospodarstwa pasieczne, 
również funkcjonujące jako dział specjalny 
produkcji rolnej, zakup lub dzierżawę ziemi 
rolnej ‒ taka sytuacja w wymierny spo-
sób ogranicza rozwój pasiek w kraju przez 
brak warunków do posiadania własnych 
gruntów z przeznaczeniem na tworzenie 
pasieczysk (czyli miejsc stacjonowania 
rodzin pszczelich) i zwiększanie różno-
rodności bazy pożytkowej przez uprawę 
roślin wartościowych dla pszczół.

Niezależnie od wnoszonych uwag, wszy-
scy pszczelarze stwierdzili, że mimo nie-
otrzymywania pomocy z KPWP będą nadal 
prowadzili gospodarstwa pasieczne. 

Podsumowanie
Ustalenia kontroli NIK wskazują, że dzia-
łania prowadzone przez organy państwowe 
na rzecz wsparcia pszczelarstwa w Polsce 
w latach 2013–2016 sprzyjały rozwojo-
wi tej branży, jednak wartość udzielanej 

pomocy była stosunkowo niewielka i nie-
wystarczająca w stosunku do potrzeb 
i szczególnej roli pszczół w rolnictwie. 

Zagadnienia dotyczące pszczelarstwa 
podlegały w kontrolowanym okresie prze-
pisom wielu ustaw i rozporządzeń w ob-
rębie różnych obszarów, m.in: hodowli 
i rozrodu pszczół, środków ochrony roślin, 
pomocy państwa czy wymagań weteryna-
ryjnych. Przepisy były bardzo rozproszone 
Nie regulowały też niezbędnych zagadnień 
dotyczących pszczelarstwa, na przykład 
nie określały definicji pszczelarza, pszcze-
larstwa zawodowego czy lokalizacji pasiek. 

Należy zauważyć, że liczne legislacyjne 
inicjatywy Ministra RiRW, jak również 
działania polegające na opracowywaniu 
programów, zlecaniu badań itp. mają-
cych na celu dobrostan pszczół w Polsce 
są także rozproszone i nieuporządkowane. 
Różnorodne są także źródła i formy finan-
sowania pszczelarstwa w Polsce. Brakuje 
jednolitej koncepcji, która determinowała-
by kierunki rozwoju tej branży oraz zmianę 
pokoleniową pszczelarzy, a także wska-
zywałaby dostępne narzędzia wsparcia. 
W przyszłości problemem może okazać się 
wiek pszczelarzy, ponieważ obecnie ponad 
2/3 z nich ma ponad 50 lat. Młodzi miło-
śnicy pszczelarstwa to najczęściej osoby 
pochodzące z rodzin, w których ta pasja 
przekazywana jest z pokolenia na poko-
lenie. Warto więc zwrócić uwagę na ko-
nieczność promocji nie tylko miodu i in-
nych produktów pszczelich, lecz także 
samego zawodu, zwłaszcza w regionach 
Polski, w których występuje najmniej ro-
dzin pszczelich. 

Należy podkreślić, że mimo opracowa-
nia i realizacji szeregu programów mają-
cych na celu ochronę zapylaczy, głównym 
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i bezpośrednim narzędziem wsparcia dla 
nich były KPWP (ok. 20 mln zł rocznie). 
Programy te realizowano prawidłowo i sku-
tecznie. Jednak mimo wzrostu wydatków 
na wsparcie pszczelarstwa, w ocenie NIK 
nie są one wystarczające. Niedostateczne 
okazały się też działania zmierzające do roz-
wiązania problemów, takich jak: nasilające 
się występowanie chorób pszczół prowadzą-
ce do ich zwiększonej śmiertelności, brak 
nowych skutecznych leków oraz niewła-
ściwe stosowanie środków ochrony roślin. 

Nadzór weterynaryjny ograniczał się do 
pasiek zarejestrowanych u powiatowych 
lekarzy weterynarii. Niezarejestrowane, 

tzn. takie, które nie wprowadzały na rynek 
produktów wytworzonych w pasiece, nie 
były objęte nadzorem. 

Trzeba pamiętać, że pszczelarstwo jest 
integralną częścią rolnictwa, a pszczoły 
naszym wspólnym dobrem. Dlatego na-
leży traktować pszczelarstwo jako część 
gospodarki, którą powinno się wzmacniać 
prawnie, ekonomicznie i organizacyjnie.

ANNA WISZ
Departament Rolnictwa
i Rozwoju Wsi NIK

Słowa kluczowe: pszczoła, pszczelarz, pasieka, Krajowy program wsparcia pszczelarstwa, 
choroby pszczół. 

Key words: bee, beekeeper, apiary, National Apiculture Program, disease of the honey bee
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W czasie II wojny światowej Polska utraciła około 516 tys. dzieł sztuki. Zagrabione 
dobra kultury są rozproszone po całym świecie – obecnie znajdują się między innymi 
w Niemczech, Rosji, Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, a nawet w Turkme-
nistanie. Niektóre z nich wróciły do właścicieli, inne zaginęły bez wieści. Brak od-
powiedniej obsady kadrowej i zaplecza technicznego w jednostkach zajmujących się 
ich odzyskiwaniem, a także nieokreślenie jasnych zasad wymiany informacji między 
podmiotami zaangażowanymi w ten proces sprawia, że do kraju wraca niewiele cen-
nych przedmiotów. Problemem tym zajęła się Najwyższa Izba Kontroli1.

ROBERT SASIN

Odzyskiwanie dzieł sztuki

Regulacje dotyczące ochrony dóbr kultury

1

Problematyka postępowania w wypadku 
skradzionych lub nielegalnie wywiezio-
nych dóbr kultury, w tym również znisz-
czonych w czasie działań wojennych, zo-
stała uregulowana w prawie krajowym, 
a także międzynarodowym (konwencje 
haskie z 1907 r.2 i 1954 r.3, konwencja pa-
ryska z 1970 r.4, konwencja UNIDROIT 
z 1995 r.5). 

1	 Niniejszy artykuł opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Odzyskiwanie utraconych dzieł sztuki, 
nr ewid. 203/2016/P/16/024/KNO, Departament Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego NIK, maj 2017 r.

2	 Konwencja dotycząca praw i zwyczajów wojny lądowej podpisana 18.10.1907 w Hadze (Dz.U. z 1927 r. nr 21 poz. 161).
3	 Konwencja o ochronie dóbr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego wraz z regulaminem wykonawczym do 

tej Konwencji oraz Protokół o ochronie dóbr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisane w Hadze 
14.5.1954 (Dz.U. z 1957 r. nr 46 poz. 212), a także ustawa z 29.7.2011 o ratyfikacji Drugiego Protokołu do 
Konwencji o ochronie dóbr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisanej w Hadze 14.5.1954, spo-
rządzonego w Hadze 26.3.1999 (Dz.U. 2011 r. nr 187 poz. 1114).

4	 Konwencja dotycząca środków zmierzających do zakazu i zapobiegania nielegalnemu przywozowi, wywozowi 
i przenoszeniu własności dóbr kultury, podpisana w Paryżu 17.11.1970 (Dz. U. z 1974 r. nr 20 poz. 106).

5	 Unidroit Convention on Stolen or Illegally Exported Cultural Objects 1995 [Konwencja UNIDROIT o skradzionych 
lub nielegalnie wywiezionych dobrach kultury] (dotychczas nieratyfikowana przez Polskę).

Ważnym, choć niewiążącym dokumen-
tem o randze międzynarodowej jest tzw. 
Deklaracja Waszyngtońska (formalnie 
zwana Washington Conference Principles 
on Nazi-Confiscated Art, znana też jako 
Washington Declaration), podpisana 
w 1998 r. przez przedstawicieli 44 krajów 
w całego świata, w tym Polskę, podczas 
konferencji na temat majątku utraconego 
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przez ofiary Holocaustu (Washington 
Conference on Holocaust-Era Assets). 
Porozumienie to określiło zasady postę-
powania z dziełami sztuki skonfiskowa-
nymi przez nazistów. W wypadku krajów 
członkowskich Unii Europejskiej system 
ochrony dóbr kultury w dużej mierze wy-
nika z prawa wspólnotowego6. 

System ochrony dóbr kultury na świecie 
nie jest jednak jednolity, a wpływ mają 
na to uwarunkowania w poszczególnych 
krajach. Z polskiego punktu widzenia 
szczególne ważne okazać się mogą do-
świadczenia amerykańskie – ze względu 
na rolę agencji rządowych, organizacji ży-
dowskich, a także niemieckie – ze względu 
na uwarunkowania historyczne, możliwo-
ści prowadzenia tam działań restytucyj-
nych i badań dotyczących pochodzenia 
poszczególnych dzieł. 

Straty dóbr kultury  
w latach 1939–1945
Ruchome dobra kultury utracone w Polsce 
w czasie II wojny światowej, do końca 
1945 r., pochodzące zarówno ze zbiorów 
publicznych, prywatnych, jak i kościel-
nych uznaje się za polskie straty wojenne. 
Dobra kultury utracone przed 1939 r. nie 
są przedmiotem działań rewindykacyjnych 
z uwagi na obecne uregulowania praw-
ne i wcześniejsze umowy oraz konwen-
cje (np. traktaty pokojowe ze Szwedami 
z XVII w., Traktat Ryski z 1921 r. z Rosją 
Sowiecką).

6	 Głównie dyrektywy 2014/60/UE.
7	 K. Estreicher: Straty kultury polskiej pod okupacją niemiecką 1939–1944 wraz z oryginalnymi dokumentami 

grabieży (Cultural Losses of Poland during the German occupation 1939–1944 with original documents of the 
looting), Pałac Sztuki Towarzystwa Przyjaciół Sztuk Pięknych, Kraków 2003.

Grabież polskich dóbr kultury w cza-
sie II wojny światowej to w dużej mie-
rze zorganizowany i zaplanowany rabu-
nek, prowadzony w latach 1939–1945 na 
terytorium ówczesnej Rzeczypospolitej 
Polskiej. Rozpoczęła się wkrótce po agresji 
niemiecko-sowieckiej na Polskę i była or-
ganizowana oraz przeprowadzana głównie 
przez III Rzeszę, jednak ZSRR przywłasz-
czył również znaczącą część należących 
do Polski dzieł kultury i sztuki. 

Powojenne szacunki dzieł sztuki wy-
wiezionych przez okupanta niemieckie-
go (obejmujące tylko zbiory udokumen-
towane) wskazują na ubytek ok. 2,8 tys. 
obrazów znanych europejskich szkół ma-
larskich, 11 tys. obrazów autorstwa ma-
larzy polskich, 1,4 tys. wartościowych 
rzeźb, 15 mln książek z różnych okresów, 
75 tys. rękopisów, 22 tys. starodruków, 
25 tys. map zabytkowych, 300 tys. gra-
fik, 50 tys. rękopisów muzealnych, zbio-
rów 26 tys. bibliotek szkolnych, 4,5 tys. 
oświatowych i 1 tys. naukowych (łączne 
straty tych placówek wyniosły ok. 22 mln 
woluminów) oraz wiele innych nieudoku-
mentowanych eksponatów i przedmiotów 
wartościowych (m.in. 5 tys. dzwonów ko-
ścielnych). Zniszczono 25 muzeów, 35 te-
atrów, 665 kin, 323 domy ludowe. Straty 
wskutek nieodwracalnego zniszczenia zbio-
rów muzealnych, archiwalnych i biblio-
tecznych są niemożliwe do precyzyjnego 
oszacowania; te dotyczące samych zbio-
rów bibliotecznych wyniosły ok. 66%7. 
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Z kolei, według Biura Pełnomocnika Rządu 
ds. Polskiego Dziedzictwa Kulturalnego 
za Granicą, na podstawie dokumentacji 
strat z ponad 40 tys. bibliotek stanowią-
cych część wszystkich w II RP oszacowa-
no, że zarówno w publicznych, jak i pry-
watnych znajdowało się około 70 mln 
tomów, z czego straty wojenne oszacowa-
no na 70-75%, czyli 50 mln . Z liczby tej 
udokumentowano jednostkowo 1,2 mln 
książek szczególnie cennych, ze zbiorów 
specjalnych – manuskryptów i rzadkich 
starodruków. Biblioteki szkolne, oświato-
we oraz czytelnie publiczne utraciły 90% 
swoich zasobów, biblioteki fachowe i pry-
watne – 70%, naukowe – 50-55%8.

Wśród strat wojennych znajdują się dzie-
ła wielkich mistrzów, m.in.: Rafaela Santi, 
Agostino Carracciego, Pietera Breughela, 
Antona van Dycka, Jana Matejki, Jacka 
Malczewskiego, Wojciecha Kossaka czy 
Stanisława Wyspiańskiego. Niektóre z nich 
wróciły do właścicieli, inne zaginęły bez 
wieści. Wśród najbardziej wartościowych 
były kolekcje: Czartoryskich z Krakowa, 
Muzeum Narodowego w Poznaniu, Zamku 
Książąt Czartoryskich w Gołuchowie 
oraz Muzeum Narodowego w Gdańsku.

Podczas kampanii wrześniowej w 1939 r. 
spłonęły biblioteczne zbiory rapperswil-
skie przekazane w dwudziestoleciu mię-
dzywojennym przez Muzeum Polskie 
w Rapperswilu, które zostały zdepono-
wane w Bibliotece Narodowej.

Po wojnie nie oszacowano strat ma-
terialnych jakie państwo polskie odnio-
sło w wyniku działań Armii Czerwonej 

8	 <http://polmap.pdg.pl/rozne05.html>, data dostępu: 2.6.2016.

w latach 1939–1945. Ze względów poli-
tycznych oraz faktycznej okupacji teryto-
riów znajdujących się w granicach II RP 
przez ZSRR kwestii tej nie uwzględnił bi-
lans strat Polski zawarty w„ „Sprawozdaniu 
w przedmiocie strat i szkód wojennych 
Polski w latach 1939–1945”, opracowany 
przez Biuro Odszkodowań Wojennych przy 
Prezydium Rady Ministrów.

Wiele cennych dzieł zostało skradzio-
nych w okresie okupacji niemieckiej. Z sa-
mych tylko zbiorów dawnego Zakładu 
Narodowego im. Ossolińskich w latach 
1941–1944 skradziono około 18 tys. ksią-
żek (część z nich po wojnie odnaleziono 
na Śląsku i przewieziono do Wrocławia), 
a z Muzeum im. Lubomirskich, wcho-
dzącego w skład Zakładu – 25 rysunków 
Albrechta Dürera. Szczególnym powo-
dzeniem cieszyły się wyroby rzemiosła 
artystycznego, zwłaszcza ze zbiorów daw-
nego Muzeum Historycznego i Muzeum 
Przemysłu Artystycznego.

Oszacowanie liczby wywiezionych 
z ziem polskich przez Armię Czerwoną 
dzieł jest bardzo trudne. Z reguły przed 
wojną nie prowadzono bowiem inwenta-
rzy zbiorów prywatnych, a w jej trakcie 
wiele z nich zostało zniszczonych w wy-
niku działań wojennych.

Zupełnie inaczej było w Niemczech, 
gdzie dobrze rozwinięta w międzywojniu 
dokumentacja pozwoliła na oszacowanie 
liczby obrazów wywiezionych z terenów 
późniejszej NRD. Centrum dokumentacji 
strat niemieckich działające w Magdeburgu 
podaje około 250 tys. obrazów. Ogólna 
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liczba dzieł sztuki wywiezionych z Polski 
według prof. Wojciecha Kowalskiego (do 
16 kwietnia 2016 r. pełnomocnik Ministra 
Spraw Zagranicznych ds. restytucji dóbr 
kultury) może być podobna9. Zdaniem 
profesora w wielu magazynach rosyjskich 
muzeów są przechowywane dzieła pocho-
dzące z ziem polskich, jednakże ich liczba 
nie jest znana. Nie ma przy tym pewno-
ści, że wszystkie wywiezione przez Armię 
Czerwoną dzieła znajdują się na terenie 
Federacji Rosyjskiej.

Rejestracja strat wojennych 
po II wojnie światowej
Rejestrację szkód doznanych przez Polskę 
rozpoczęto już we wrześniu 1939  r. 
i prowadzono przez cały okres okupacji. 
W 1944 r. historycy, historycy sztuki, bi-
bliotekarze i archiwiści pracujący w pol-
skim podziemiu przygotowali pierwsze 
wykazy zbiorcze obejmujące straty za-
równo ze zbiorów publicznych, jak i pry-
watnych. Materiał został przesłany agen-
dom Rządu RP na uchodźstwie i na tej 
podstawie kierujący pracami prof. Karol 
Estreicher wydał w Londynie w 1944 r. 
publikację Cultural Losses of Poland. Było 
to pierwsze, niezwykle precyzyjne, biorąc 
pod uwagę warunki wojenne, zestawienie 
utraconych dzieł z poszczególnych miej-
scowości, uwzględniające straty poniesio-
ne zarówno przez kościoły katolickie, jak 
i synagogi, a także towarzystwa, muzea 
i zbiory prywatne. Autor podawał rów-
nież stopień zniszczenia kościołów, bu-
dowli zabytkowych oraz cmentarzy, w tym 

9	 <http://wiadomosci.onet.pl/warszawa/polska-chce-odzyskac-od-rosjan-dziesiec-dziel-sztuki/ye6pv>, 
data dostępu: 2.6.2017. 

szczególnie żydowskich. Po zakończeniu 
wojny materiał służył jako punkt wyjścia 
do utworzenia rejestru strat sporządzone-
go w Biurze Rewindykacji i Odszkodowań 
(jednak w 1951 r. zostało ono zlikwido-
wane) działającym w strukturach Mini
sterstwa Kultury i Sztuki, a także był wy-
korzystywany przez polską misję restytu-
cyjną poszukującą w Niemczech i Austrii 
dóbr kultury wywiezionych z Polski z te-
renów stref okupacyjnych. Prace te zo-
stały wznowione dopiero w 1991 r. przez 
Biuro Pełnomocnika Rządu ds. Polskiego 
Dziedzictwa Kulturalnego za Granicą dzia-
łające w Ministerstwie Kultury i Sztuki. 

Problem odzyskania utraconych dóbr 
kultury pozostawał otwarty, a wszelkie 
działania uniemożliwiała sytuacja politycz-
na okresu zimnej wojny, w tym szczególnie 
rozpad Europy na dwa bloki polityczne. 
Wszelkie próby restytucji zagrabionych 
dzieł sztuki, księgozbiorów czy archiwa-
liów oraz pozytywnego zakończenia dzia-
łań rewindykacyjnych podejmowanych 
przez poszczególne kraje poszkodowane 
kończyły się zwykle niepowodzeniem.

Dopiero po przemianach przełomu lat 
osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych 
XX w. podjęto próby uporania się ze stra-
tami wojennymi w omawianej dziedzinie. 
Odtajnienie dużej części niedostępnych 
do tej pory materiałów archiwalnych nie 
tylko pozwoliło na pozyskanie nowych da-
nych o losie obiektów do tej pory uważa-
nych za zaginione, ale często umożliwiło 
wskazanie ich aktualnego miejsca prze-
chowywania, a w konsekwencji podjęcie 
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formalnych kroków restytucyjnych. W nie-
mal wszystkich krajach europejskich po-
wstały ośrodki zajmujące się rejestrowa-
niem strat. Opracowane zostały nowe za-
sady współdziałania w dziedzinie badania 
proweniencji obiektów muzealnych, które 
mogły być nabyte z naruszeniem praw ich 
właścicieli, a także metody rozwiązywania 
wynikających stąd problemów.

Najważniejsze 
ustalenia kontroli10

Restytucja dóbr kultury jest procedurą zło-
żoną i uwarunkowaną wieloma niezależny-
mi czynnikami, takimi jak prawodawstwo 
kraju, na terenie którego obiekt został od-
naleziony (większość systemów prawnych 
chroni nabywcę w dobrej wierze), czy wola 
polityczna. Wiele dzieł sztuki od czasu wojny 
wielokrotnie zmieniało właściciela, a kolejni 
nabywcy nie byli świadomi jego pochodzenia 
i bardzo często ogromnej wartości. W ta-
kich przypadkach konieczne są trwające 
niejednokrotnie wiele miesięcy pertraktacje 
zmierzające do znalezienia kompromiso-
wego rozwiązania. Działania restytucyjne 
podejmowane są nie tylko poza granicami 
Polski, ale także na terenie naszego kraju. 

Po 1989 r. nie podjęto w Polsce decyzji 
o przygotowaniu strategii restytucji utra-
conych dzieł sztuki, także podczas II wojny 
światowej, co utrudniało prowadzenie 
spójnej polityki państwa w tym zakresie. 
Podmioty zajmujące się ich odzyskiwaniem 
– MKiDN i MSZ – nie współpracowały 

10	 Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła kontrole w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN), 
Ministerstwie Spraw Zagranicznych (MSZ) oraz Narodowym Instytucie Muzealnictwa i Ochrony Zbiorów 
(NIMOZ). Kontrolą objęto lata 2011–2016 (do 19.10.2016 ).

11	 Druk Sejmowy nr 1371.

prawidłowo, a zadania z tym związane re-
alizowały w miarę swoich możliwości orga-
nizacyjnych i finansowych. W konsekwen-
cji w ciągu prawie 6 lat objętych kontrolą 
(2011–2016) odzyskano zaledwie 28 po-
jedynczych oraz 6 zespołów dzieł sztuki.

Do czasu zakończenia kontroli nie zostały 
wdrożone w prawie polskim kompleksowe 
regulacje dotyczące restytucji dóbr kultu-
ry, także te wynikające z postanowień dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 
2014/60/UE. W MKiDN nie przygotowano 
projektu przepisów ustawowych, wyko-
nawczych i administracyjnych niezbęd-
nych do wykonania dyrektywy 2014/60/
UE w sprawie zwrotu dóbr kultury wy-
prowadzonych niezgodnie z prawem z te-
rytorium państwa członkowskiego w ter-
minie umożliwiającym jej implementację 
do 18 grudnia 2015 r. Brak implementacji 
postanowień dyrektywy oraz komplekso-
wych regulacji dotyczących restytucji dóbr 
kultury obniżał efektywność i skuteczność 
działań restytucyjnych. Polskie prawo nie 
zawierało dotychczas przepisów regulu-
jących sprawy restytucyjne i zagadnienia 
cywilnoprawne tej dziedzinie. 

W celu likwidacji luk prawnych, a także 
implementacji do polskiego porząd-
ku prawnego postanowień dyrektywy 
2014/60/UE w MKiDN został przygo-
towany projekt ustawy o restytucji narodo-
wych dóbr kultury (22 grudnia 2015 r.)11. 
Jako organ odpowiedzialny jednoznacznie 
wskazano w nim ministra właściwego do 
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spraw kultury i ochrony dziedzictwa na-
rodowego. Ustawa zawiera również ure-
gulowania określające sposób prowadze-
nia postępowań restytucyjnych oraz tryb, 
zakres współpracy i wymiany informacji 
między właściwymi podmiotami.

Pełna transpozycja dyrektywy 2014/60/UE 
do prawa krajowego była planowana 
w grudniu 2016 r., tj. z rocznym opóź-
nieniem. Jednak dopiero 8 marca 2017 r. 
projekt tej ustawy wpłynął do Sejmu RP, 
gdzie został uchwalony 25 maja 2017 r.12. 
Uwzględniono w nim wnioski z niniejszej 
kontroli NIK.

W skontrolowanych ministerstwach 
(MKiDN i  MSZ) nie powstały we-
wnątrzresortowe dokumenty określają-
ce zasady współpracy i kompetencje po-
szczególnych komórek organizacyjnych 
zajmujących się odzyskiwaniem utra-
conych dzieł sztuki. Nie wprowadzo-
no również sformalizowanych uregulo-
wań opisujących tryb i sposób działania 
w ramach postępowań restytucyjnych, 
a niewystarczająca koordynacja działań 
Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa 
Narodowego oraz Pełnomocnika Ministra 
Spraw Zagranicznych ds. restytucji dóbr 
kultury powodowała ich powielanie, co 
mogło niekorzystnie wpływać na przebieg 
prowadzonych spraw oraz wiarygodność 
strony polskiej na arenie międzynarodo-
wej. Również proces przekazywania spraw 
z MSZ do MKiDN – w związku z odwo-
łaniem w kwietniu 2016 r. Pełnomocnika 
Ministra Spraw Zagranicznych ds. restytu-
cji dóbr kultury – nie przebiegał sprawnie.

12	 Dz.U. poz. 1086.

Zdaniem Izby niewystarczająca była 
również współpraca MKiDN ze Stowarzy
szeniem Antykwariuszy Polskich związana 
z wymianą informacji na temat polskich 
strat wojennych, mimo że strony deklaro-
wały konieczność usprawnienia komunika-
cji i wzmocnienia współpracy. Natomiast 
NIK oceniła pozytywnie współpracę 
MKiDN z innymi podmiotami, w tym 
w ramach Programu „Odzyskiwanie dzieł 
sztuki”, projektu „Muzeum Utracone”, 
jak również w związku z uruchomieniem 
aplikacji ArtSherlock.

W Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa 
Narodowego gromadzone informacje 
o utraconych dziełach sztuki ‒ stratach 
wojennych ‒ ewidencjonowano w elek-
tronicznej „Bazie strat wojennych” (dalej 
Baza). Zawiera ona ponad 63 tys. rekordów 
(stan na 14 września 2016 r.) i jest jedy-
nym ogólnopolskim rejestrem dóbr kul-
tury utraconych w wyniku II wojny świa-
towej pochodzących z terytorium Polski 
po 1945 r., jednakże nie ma charakteru 
rejestru publicznego, a informacje w niej 
zawarte gromadzone są w celach badaw-
czych i informacyjnych. Baza nie stanowi 
także pełnego spisu dóbr kultury utraco-
nych w wyniku II wojny światowej. Dane 
zapisane w Bazie stanowią podstawę dla 
prowadzonych przez MKiDN poszukiwań 
i podejmowania działań restytucyjnych. 
Strukturę strat z podziałem na właścicieli 
przedstawia rysunek 1, s. 98.

W ocenie NIK jakość danych w Bazie 
jest niska (brak zdjęć eksponatów, po-
wtarzające się rekordy), a jej struktura 
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niespójna. Ponadto do dnia zakończenia 
kontroli MKiDN nie wyegzekwowało 
przeprowadzenia przez muzea weryfikacji 
danych przesłanych w latach 90. XX w., 
a stanowiących podstawę wpisów do „Bazy 
strat wojennych”.

Jedynie część polskich strat wojennych 
zarejestrowana była również w dwóch 
międzynarodowych i największych ba-
zach danych: serwisie Interpolu – Stolen 
Works of Art – 737 obiektów (1,2% 
zasobów z Bazy), a także Art Loss Register 
– 4782 obiekty (7,6% zasobów z Bazy). 
Głównymi przyczynami niewielkiego 
udziału zasobów Bazy w tych serwisach 
był brak niezbędnych informacji w doku-
mentacji na temat poszukiwanych obiek-
tów, wymaganych przez Interpol oraz Art 
Loss Register, a także ograniczenia kadrowe 
ministerstwa. 

NIK zwróciła uwagę, że w latach 2011–2016 
odzyskano niewielką w stosunku do strat 

liczbę dzieł sztuki – 28 pojedynczych oraz 
6 zespołów dzieł sztuki. W badanym 
okresie prowadzono łącznie 67 postępowań 
dotyczących zwrotu dzieł sztuki, w ramach 
których złożono 34 wnioski restytucyjne. 
Nie opracowano ich w sytuacjach, gdy 
obiekt został odnaleziony lub zabezpie
czony w wyniku działań organów ścigania 
czy egzekucji komorniczej. Wśród odzy-
skanych dzieł sztuki w badanym okresie 
znalazły się m.in.: obrazy Juliana Fałata: 
„Przed polowaniem w Rytwianach” (war-
tość: 300 tys. zł) i „Nagonka na polowa-
niu w Nieświeżu” (wartość: 250 tys. zł), 
obraz Francesco Guardiego „Schody 
pałacowe” (wartość: 800 tys. zł), rzeź-
ba Antoine Houdona „Popiersie Diany” 
(wartość 149 tys. zł), stolik do gry z ko-
lekcji mebli króla Stanisława Augusta 
Poniatowskiego (wartość 140,3 tys. zł) 
oraz obraz Aleksandra Gierymskiego 
„Żydówka z pomarańczami” (wartość 

Rysunek 1. Struktura strat poszczególnych właścicieli w Bazie strat wojennych MKiDN 
(stan na koniec sierpnia 2016 r., w %)

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych MKiDN.

Z innych zbiorów 
(o nieustalonym  

pochodzeniu) 
4%

Ze zbiorów  
związków  

wyznaniowych
31%

Ze zbiorów  
prywatnych 

(wraz ze stratami  
fundacji i stowarzyszeń)

21%

Ze zbiorów  
publicznych

44%
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579 tys. zł.). Ten ostatni obraz pojawił 
się w Niemczech, w małym domu au-
kcyjnym Eva Aldag w Buxtehude pod 
Hamburgiem. Był wystawiony na aukcji 
27 listopada 2010 r., natomiast odzyskano 
go w 2011 r. Warto zwrócić uwagę, że udało 
się odzyskać dzieła sztuki nawet z tak od-
ległych państw jak Wenezuela. Nie było to 
jednak proste. Dopiero po 80 miesiącach 
procesu restytucji do kraju powrócił zespół 
42 rysunków i grafik polskich artystów 
(XVII–XX w. – A. Orłowski, Z. Vogel. 
J. Kossak, J. Chełmoński, P. Michałowski 
i inni), a wartość rynkowa tych dzieł to 
ponad 454 tys. zł.

W sumie wartość dzieł sztuki odzyska-
nych przez MKiDN w kontrolowanym 
okresie szacowano na ponad 7,3 mln zł. 
Koszty ich pozyskania wyniosły 1,17 mln zł 
(15,8% wartości). W zdecydowanej więk-
szości zakończonych postępowań resty-
tucyjnych (90%) informacja o odnalezie-
niu obiektu pochodziła od osób trzecich 
i nie była skutkiem bezpośrednich dzia-
łań podejmowanych przez pracowników 
Ministerstwa.

Do zakończenia kontroli MKiDN nadal 
prowadziło 46 postępowań restytucyjnych. 
Z tej liczby 20 postępowań dotyczyło wnio-
sków restytucyjnych złożonych do władz 
Federacji Rosyjskiej, którymi zajmowało się 
MSZ. Łączna szacunkowa wartość wciąż 
rewindykowanych dzieł sztuki wynosiła 
ponad 68 mln zł. 

Liczba osób zatrudnionych w Wydziale 
ds. Strat Wojennych MKiDN (cztery) 

13	 Opracowano głównie na podstawie informacji własnych NIK, a także dostępnych źródeł internetowych, w tym 
stron prowadzonych przez przedstawiane instytucje: <https://www.ice.gov/hsi> oraz <https://www.fbi.
gov/investigate/violent-crime/art-theft>.

oraz możliwości techniczne nie były 
współmierne do zakresu przydzielonych 
zadań. W konsekwencji nie można było 
przygotować kolejnych wniosków resty-
tucyjnych (ok. 60), wydłużały się prace 
nad weryfikacją i uzupełnianiem danych 
w Bazie, utrudnione było upublicznienie 
danych o wszystkich obiektach w serwi-
sach internetowych. Z kolei w MSZ od-
zyskiwaniem utraconych dzieł sztuki zaj-
mowały się dwie osoby, a w Narodowym 
Instytucie Muzealnictwa i  Ochrony 
Zbiorów (NIMOZ) od trzech do pięciu 
osób. W działalności NIMOZ stwierdzono 
przypadki długotrwałego tworzenia kart 
informacyjnych o utracie zabytku, wpro-
wadzanych do bazy „Krajowego wykazu”, 
a także niewłaściwe ewidencjonowanie 
zgłoszeń.

Łącznie na realizację zadań przez 
kontrolowane podmioty wydatkowano  
w badanym okresie prawie 9,7 mln zł 
(MKiDN – 5,4 mln zł, MSZ – 1,5 mln zł, 
NIMOZ – 2,7 mln zł). Nie stwierdzono 
wykorzystywania środków niezgodnie 
z przeznaczeniem. Wsparciem dla dzia-
łań państwa w tym obszarze były środki 
pochodzące od jednostek spoza sektora 
finansów publicznych.

Odzyskiwanie dzieł sztuki 
na świecie
Działalność agencji amerykańskich13 

Większość dzieł, które są lokalizowa-
ne na terenie Stanów Zjednoczonych 
Ameryki została nielegalnie wwieziona 
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na terytorium tego kraju. Dlatego w ich od-
zyskanie angażuje się Homeland Security 
Investigation (HSI)14, a czasem także 
Federalne Biuro Śledcze (FBI, ang. Federal 
Bureau of Investigation)15. HSI współ-
pracuje z Interpolem (ang. International 
Criminal Police Organization)16, który 
posiada bazy danych skradzionych dzieł 
sztuki (również z Polski).

Od 2007 r. HSI odzyskała i odesłała do 
właścicieli – państw lub osób prywatnych 
– ponad 7 tysięcy cennych przedmiotów, 
które nielegalnie trafiły do USA. Wśród 
nich były nie tylko obrazy, ale też anty-
ki, ceramika, a nawet chiński grobowiec. 

Na wniosek danego państwa, które ma 
podstawy, by przypuszczać, że na tere-
nie USA znajduje się należący do niego 
zaginiony lub skradziony przedmiot, HSI 
wszczyna śledztwo. Nowy Jork, obok 
Hongkongu i Londynu, uważany jest za 
największy rynek handlu dziełami sztuki 
– legalnego i nielegalnego. Po przemycie 
narkotyków oraz broni, handel cennymi 
dziełami sztuki i przedmiotami należącymi 
do dziedzictwa kulturowego to jedna z naj-
bardziej dochodowych dziedzin w dzia-
łalności przestępczej.

W FBI od 2004 r. funkcjonuje prze-
szkolony zespół 16 agentów specjalnych 
ds. przestępstw związanych z dziełami 
sztuki (tzw. Art Crime Team), odpowie-
dzialnych za przydzielony region, którzy 

14	HSI jest komórką Homeland Security, agencji zajmującej się ochroną granic.
15	Amerykańska agencja rządowa zajmująca się przestępstwami wykraczającymi poza granice danego stanu. 
16	Międzynarodowa organizacja policji pomagająca organom ścigania w walce z wszelkimi formami przestępczości.
17	 Opracowano głównie na podstawie informacji dostępnych źródeł internetowych, w tym stron prowadzonych przez 

opisywane instytucje: <http://www.worldjewishcongress.org/en>, <https://wjro.org.il>, <https://www.ifar.
org/>, <http://www.lootedartcommission.com/>, <http://www.claimscon.org/>, <http://artrecovery.com/>.

18	Międzynarodowa federacja organizacji i gmin żydowskich ze 115 krajów.

są wspomagani przez przydzielonych im 
prokuratorów. Działania agentów są ko-
ordynowane z centrali w Waszyngtonie. 
W FBI prowadzi się skomputeryzowaną 
bazę skradzionych dzieł sztuki (National 
Stolen Art File) na użytek organów ściga-
nia na całym świecie. Według danych FBI  
Art Crime Team od początku swojego ist-
nienia odzyskał 14 850 dzieł sztuki o war-
tości ponad 165 mln USD.

HSI oraz FBI pomogły w 2015 r. od-
zyskać MKiDN obraz Krzysztofa Lubie
nieckiego „Portret młodego mężczyzny”. 
Współpracują również przy obecnie pro-
wadzonych przez MKiDN kilku postępo-
waniach restytucyjnych na terenie USA. 

Działalność organizacji żydowskich17 

Odzyskiwaniem utraconego przez 
Żydów w czasie II wojny światowej mie-
nia, w tym dzieł sztuki, zajmuje się wiele 
międzynarodowych i krajowych organi-
zacji, w tym Światowy Kongres Żydów 
(ang. World Jewish Congress, WJC)18 

czy Światowa Organizacja Żydowska ds. 
Restytucji Mienia (WJRO, ang. World 
Jewish Restitution Organization). Do in-
nych bardziej znanych należą również:

•• International Foundation for Art Rese-
arch (IFAR) – organizacja non-profit z sie-
dzibą w Nowym Jorku (USA), która zbiera 
informacje o skradzionych dziełach sztuki; 
IFAR jest też właścicielem Art Loss Register  
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(z siedzibą w Londynie) – spółki prowa-
dzącej komercyjną bazę danych o skradzio-
nych dziełach sztuki, w której znajdują się 
również dzieła poszukiwane przez Polskę; 

•• Commission for Looted Art in Europe 
(CLAE) – międzynarodowa organizacja 
typu non-profit z siedzibą w Londynie, 
która zajmuje się poszukiwaniem, identy-
fikowaniem i odzyskiwaniem skradzionych 
dzieł sztuki w imieniu osób prywatnych, 
instytucji i organizacji publicznych; pro-
wadzi bazę majątku utraconego w okresie 
nazizmu (Central Registry of Information 
on Looted Cultural Property 1933–1945 na 
stronie internetowej19); CLAE reprezentu-
je Europejską Radę Wspólnot Żydowskich 
(European Council of Jewish Communities) 
oraz Konferencję Rabinów Europejskich 
(Conference of European Rabbis);

•• Holocaust Claims Conference (The Con-
ference on Jewish Material Claims Against 
Germany) – organizacja reprezentująca 
Żydów w negocjacjach dotyczących od-
szkodowań oraz zwrotu mienia ofiarom 
prześladowań hitlerowskich i ich spad-
kobierców; zarządzająca funduszem od-
szkodowań, odzyskuje majątek żydowski;

•• Art Recovery Group – prywatna spółka 
z siedzibą w Londynie, która od 2013 r. po-
maga odzyskiwać skradzione dzieła sztuki 

19	 <www.lootedart.com>
20	 Opracowano głównie na podstawie informacji własnych NIK, a także dostępnych źródeł internetowych, 

w tym strony <https://www.kulturgutverluste.de>, prowadzonej przez opisywaną instytucję. 
21	 Kwestie te reguluje akt Rady z 29.5.2000 ustanawiający, zgodnie z art. 34 Traktatu o Unii Europejskiej, 

Konwencję o wzajemnej pomocy w sprawach karnych pomiędzy państwami członkowskimi Unii Europejskiej. 
Zgodnie z zasadą ogólną wnioski o udzielenie pomocy są sporządzane na piśmie, przekazywane i wykonywane 
bezpośrednio przez właściwe miejscowo organy sądowe. Niektóre wnioski muszą jednak być obsługiwane 
przez władze centralne państw członkowskich. W pilnych przypadkach wniosek może zostać złożony za 
pośrednictwem Interpolu lub innej organizacji właściwej na mocy Traktatu o Unii Europejskiej. Według 
Konwencji przedmioty skradzione odnalezione w innym państwie członkowskim są oddawane do dyspozycji 
państwa wzywającego w celu ich zwrotu właścicielowi.

na rynku międzynarodowym, współpra-
cuje z MKiDN (np. przy odzyskaniu 
w 2015 r. rzeźby Antoine Houdona „Po-
piersie Diany”), prowadzi bazę danych 
Art Claim. 

Podmioty te, m.in. na organizowanych 
konferencjach oraz podczas rozmów 
z przedstawicielami rządów różnych 
państw, próbują wpływać na zmianę sta-
nowisk poszczególnych krajów w kwestii 
zwrotu tzw. mienia pożydowskiego. 

Działalność organizacji niemieckich20

W Niemczech działania rewindykacyjne 
(restytucyjne) po odnalezieniu zaginionego 
dzieła sztuki prowadzone są w stosunku 
do podmiotów będących w posiadaniu 
tego obiektu. Są to najczęściej domy au-
kcyjne, muzea, biblioteki, uczelnie wyż-
sze oraz osoby prywatne. Jeśli występują 
problemy z rewindykacją dzieła sztuki, 
konieczne staje się skorzystanie z obsługi 
prawnej bądź skierowanie wniosku o mię-
dzynarodową pomoc prawną do odpowied-
niego organu, który jest właściwy do jego 
rozpatrzenia21. W sytuacji podejrzenia za-
istnienia przestępstwa w sprawę włączane 
są niemieckie organy ścigania, a niektóre 
działania prowadzi się również kanałami 
dyplomatycznymi.
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Niemieckie prawo nie zabrania zwro-
tu zrabowanego dzieła innemu państwu. 
Jego posiadacz, w stosunku do którego 
złożono wniosek restytucyjny, podejmuje 
samodzielnie decyzję o zwrocie, chyba że 
wymaga to zgody instytucji nadzorującej 
(np. rady uczelni, ministra kultury czy mi-
nistra spraw zagranicznych).

Po stronie niemieckiej pomocą przy 
odzyskiwaniu dzieł sztuki może służyć 
Deutsches Zentrum Kulturgutverluste z sie-
dzibą w Magdeburgu (dalej: Fundacja). 
Jest to organizacja, która została założona 
1 stycznia 2015 r. przez niemiecki rząd 
federalny, landy Republiki Federalnej 
Niemiec oraz trzy krajowe stowarzy-
szenia władz lokalnych. Fundacja jest 
krajowym i międzynarodowym partne-
rem przy wszystkich sprawach związa-
nych z nielegalną konfiskatą dóbr kultury 
w Niemczech w XX w.

Główne działania Fundacji koncentru-
ją się na dobrach kultury skonfiskowa-
nych przez nazistów. W 1999 r. Republika 
Federalna Niemiec oficjalnie zobowią-
zała się do wypełnienia historycznych 
i moralnych obowiązków we wspólnej 
Deklaracji Waszyngtońskiej. Fundacja 
jest również odpowiedzialna za badanie 
losów wojennych dóbr kultury, w tym 
utraconych na terenach okupowanych 
przez Sowietów oraz w Niemieckiej 
Republice Demokratycznej. 

Wspiera także badania dotyczące po-
chodzenia dzieł oraz za pośrednictwem 
internetowej bazy danych Lost Art22 

22	 Baza Lost Art zawiera dane na temat dóbr kultury, które w wyniku działań nazistowskich lub bezpośrednich 
skutków II wojny światowej zostały odebrane właścicielom. Znajdują się tam również informacje o obiektach 
kulturalnych, w wypadku których nieznane jest pochodzenie lub własność.

dostarcza informacji o zagubionych i od-
nalezionych dobrach kultury.

Uwagi i wnioski
Zdaniem NIK, w celu zapewnienia efek-
tywnych i skutecznych działań na rzecz od-
zyskania utraconych dzieł sztuki Minister 
Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz 
Minister Spraw Zagranicznych powinni 
wypracować zasady współpracy i wymia-
ny informacji z podmiotami zaangażo-
wanymi, a także zintensyfikować prace 
nad zaktualizowaniem oraz weryfikacją 
danych o obiektach zarejestrowanych 
w prowadzonych bazach i katalogach 
strat wojennych.

Minister Kultury i Dziedzictwa Narodo
wego powinien ponadto: 

•• rozważyć opracowanie dokumentu 
o charakterze strategicznym, normu-
jącego organizację procesu odzyskiwa-
nia dzieł sztuki, w tym zakres i zasady 
współpracy uczestników działań resty-
tucyjnych; 

•• zapewnić warunki do prawidłowej reali-
zacji zadań służących odzyskiwaniu dzieł 
sztuki, m.in. przez: opracowanie przepi-
sów określających sposób postępowania 
restytucyjnego w określonych wypadkach; 
zwiększenie zasobów kadrowych do reali-
zacji zadań związanych z odzyskiwaniem 
dóbr kultury; poprawę warunków tech-
nicznych, w tym pozyskanie i stosowanie 
oprogramowania przeznaczonego do au-
tomatycznego poszukiwania utraconych 
dóbr w serwisach internetowych. 
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Działania po kontroli NIK
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Na
rodowego przygotowało projekt usta-
wy o restytucji narodowych dóbr kul-
tury, uchwalony przez Sejm RP 25 maja 
2017 r., w którym uwzględniono wnioski 
z kontroli NIK. Ustawa weszła w życie 
20 czerwca 2017 r. MKiDN rozpoczęło 
również działania na rzecz poprawy wa-
runków do prawidłowej realizacji zadań 
związanych z restytucją, przez m.in. 
zwiększenie zatrudnienia oraz wzrost 
środków finansowych. Zintensyfikowano 
także prace związane z „Bazą strat wojen-
nych” (weryfikacja danych, zwiększenie 
funkcjonalności, upublicznienie w mię-
dzynarodowych rejestrach). Stworzono 
także nowy mechanizm finansowy 
(Program Ministra „Badanie polskich 
strat wojennych”) umożliwiający insty-
tucjom kultury uzyskanie środków na 

zweryfikowanie i uaktualnienie infor-
macji na ten temat.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych zo-
bowiązało się do aktualizacji danych doty-
czących spisu poszukiwanych dóbr kultury, 
zagrabionych na obecnym terytorium Polski 
w latach 1939–1945, a także podjęło dzia-
łania dotyczące bieżącej wymiany infor-
macji i koordynacji działań restytucyjnych.

Z kolei Narodowy Instytut Muzealnic
twa i Ochrony Zbiorów rozpoczął prace na 
rzecz usprawnienia wewnętrznej procedu-
ry związanej z prowadzeniem „Krajowego 
wykazu zabytków skradzionych lub wywie-
zionych za granicę niezgodnie z prawem”.

dr ROBERT SASIN
Departament Nauki, Oświaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

Słowa kluczowe: odzyskiwanie dzieł sztuki, zagrabione dobra kultury, działania restytucyjne, 
utracone zabytki, Baza strat wojennych, Narodowy Instytut Muzealnictwa i Ochrony Zbiorów

Key words: recovery of lost works of art, stolen works of art, war losses database, restitution, 
National Institute for Museums and Public Collections
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Cyfrowa szkoła

W latach 2012–2013 Minister-
stwo Edukacji Narodowej, we 
współpracy z Ministerstwem 
Administracji i Cyfryzacji, 
prowadziło pilotażowy pro-
gram „Cyfrowa szkoła”, któ-
rego celem było zachęcenie 
uczniów oraz nauczycieli do 
wykorzystywania w nauce 
technologii informacyjno-ko-
munikacyjnych. W założeniu 
program miał również rozwijać 
krytyczne myślenie, kreatyw-
ność, umiejętność współpracy 
i twórcze wykorzystywanie do-
stępnych źródeł wiedzy. NIK 
postanowiła sprawdzić, czy 
„Cyfrowa szkoła” przyniosła 
spodziewane rezultaty i przy-
czyniła się do upowszechnienia 
nowych technologii w proce-
sie nauczania. Skontrolowano  
Ministerstwo Edukacji Na-
rodowej, Ośrodek Rozwoju 
Edukacji, a także 30 szkół 
prowadzonych przez lokalny 
samorząd. Czynności badaw-
cze dotyczyły lat 2012–2016. 

Należności niepodatkowe 
Skarbu Państwa

Badanie przeprowadzone z ini-
cjatywy własnej NIK. Jego 
głównym celem była ocena, 
czy należności niepodatkowe 
Skarbu Państwa są prawidło-

wo wyceniane oraz należycie 
i efektywnie dochodzone. Cele 
szczegółowe zakładały ustale-
nie czy: ewidencja należności 
prowadzona jest prawidłowo; 
współpraca pomiędzy Proku-
ratorią Generalną Skarbu Pań-
stwa a jednostkami budżeto-
wymi zapewnia prawidłową 
windykację należności. Ba-
daniem objęto 11 jednostek 
budżetowych, w tym dwa sa-
morządy realizujące zadania 
związane z gospodarowaniem 
zasobem nieruchomości Skar-
bu Państwa oraz Prokuratorię 
Generalną Skarbu Państwa, 
której zadaniem jest między 
innymi zastępstwo proceso-
we Skarbu Państwa przed 
Sądem Najwyższym, sądami 
powszechnymi i polubownymi. 
Kontrola dotyczyła okresu od 
1 stycznia do 31 grudnia 2015 r. 

Główny Urząd Miar 

Kontrola miała zweryfiko-
wać, czy Główny Urząd Miar 
(GUM) osiągnął cele zawarte 
w dokumencie „Cele strategicz-
ne Głównego Urzędu Miar na 
lata 2010–2015” i czy w związ-
ku z tym poprawiła się jakość 
usług świadczonych przez ten 
urząd. Szczegółowymi badania-
mi objęto te przedsięwzięcia 
GUM, które dotyczyły prawnej 
kontroli metrologicznej i nad-

zoru metrologicznego, a także 
przyrządów pomiarowych, ta-
kich jak: odmierzacze paliw 
płynnych, taksometry elektro-
niczne, przyrządy do pomiaru 
prędkości pojazdów w ruchu 
drogowym. Skontrolowano 
15 podmiotów, w tym Główny 
Urząd Miar, cztery Okręgowe 
Urzędy Miar i 11 Obwodowych 
Urzędów Miar. Badanie objęło 
lata 2010–2016 (do czasu za-
kończenia kontroli).

Transport  
i ubój zwierząt

NIK oceniła jakość nadzo-
ru Inspekcji Weterynaryjnej 
nad przestrzeganiem przepi-
sów prawa o ochronie zwierząt 
gospodarskich w transporcie 
i uboju, a także działania po-
dejmowane przez ten urząd 
w odpowiedzi na sygnały o nie-
prawidłowościach. Badaniami 
kontrolnymi objęto okres od 
1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 
2016 r., a także zdarzenia wcze-
śniejsze oraz późniejsze, mające 
istotny wpływ na przedmiot 
kontroli. Badanie przeprowa-
dzono w Głównym Inspektora-
cie Weterynarii, Głównym In-
spektoracie Transportu Drogo-
wego, w siedmiu wojewódzkich 
inspektoratach weterynarii, 
siedmiu wojewódzkich inspek-
toratach transportu drogowego, 
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siedemnastu powiatowych 
inspektoratach weterynarii. 

Wspieranie 
przedsiębiorczości

Izba sprawdziła skuteczność 
wspierania małych i średnich 
przedsiębiorstw przez regio-
nalne fundusze poręczeniowe 
i pożyczkowe. Dzięki dzięki 
nim samorządy mogą prze-
ciwdziałać nierównemu dostę-
powi przedsiębiorców do źró-
deł finansowania. Czynności 
kontrolne objęły 24 jednostki, 
z tego 9 funduszy pożyczko-
wych i 8 funduszy poręczenio-
wych oraz 7 podmiotów zarzą-
dzających środkami unijnymi 
z regionalnych programów ope-
racyjnych na lata 2007–2013 
(5 urzędów marszałkowskich 
i 2 instytucje, którym zarządy 
województw zleciły swoje za-
dania). Badanie dotyczyło okre-
su 2013–2016 r. (I półrocze).

Mienie wojskowe

Zbadano, czy podległe Mini-
sterstwu Obrony Narodowej 
jednostki, odpowiadające za 
nieruchomości i wyposażenie 
jednostek wojskowych o ni-
skim wskaźniku rozwoju, wła-
ściwie zarządzają tym zasobem. 
Sprawdzono m.in. stan tech-
niczny infrastruktury, jej wy-
posażenie, poziom wydatków 
przeznaczanych na utrzymanie 

budynków i budowli. Kontrolę 
przeprowadzono w 20 jednost-
kach zlokalizowanych w sze-
ściu województwach (śląskim, 
mazowieckim, dolnośląskim, 
wielkopolskim, podkarpackim 
i lubelskim). Były to trzy Re-
jonowe Zarządy Infrastruktu-
ry, cztery Wojskowe Oddziały 
Gospodarcze, jedenaście jed-
nostek wojskowych, Inspek-
torat Wsparcia Sił Zbrojnych, 
a także Ministerstwo Obrony 
Narodowej. Badaniem obję-
to działalność tych jednostek 
w latach 2014–2016 (do dnia 
zakończenia czynności kon-
trolnych).

Program „Maluch”

NIK postanowiła ocenić wpływ 
realizacji programu „Maluch” 
na zwiększenie aktywności za-
wodowej rodziców i opieku-
nów. Celem tego programu, 
opracowanego przez Minister-
stwo Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej (MRPiPS), było 
wsparcie finansowe gmin, dzię-
ki czemu mogły one zwięk-
szyć oraz poprawić jakość in-
stytucjonalnych form opieki 
nad dziećmi do lat trzech. 
Kontrolę przeprowadzono 
w MRPiPS, 24 urzędach gmin 
z województw: lubelskiego, 
łódzkiego, małopolskiego, po-
morskiego, śląskiego i świę-
tokrzyskiego. Czynności ba-
dawcze objęły lata 2011–2016.

Zaopatrzenie 
miast w wodę 

Celem kontroli było spraw-
dzenie, czy organy władzy 
publicznej i przedsiębiorstwa 
wodociągowe są przygotowane 
do dostaw wody na wypadek 
wystąpienia zdarzenia kryzyso-
wego. Badaniami objęto Mini-
sterstwo Spraw Wewnętrznych 
i Administracji, Ministerstwo 
Cyfryzacji, cztery urzędy wo-
jewódzkie, cztery urzędy miej-
skie oraz cztery przedsiębior-
stwa wodociągowe. Analizo-
wano działania podejmowane 
w okresie od 1 stycznia 2015 r. 
do 31 grudnia 2016 r. oraz wcze-
śniejsze, jeśli miały wpływ na 
realizację sprawdzanych zadań.

Transgraniczna 
opieka zdrowotna

W celu ustalenia, czy prawa 
pacjentów dotyczące planowe-
go leczenia w innym państwie 
Unii Europejskiej są respek-
towane, NIK przeprowadzi-
ła weryfikację prawidłowości 
postępowań prowadzonych 
w wybranych oddziałach Na-
rodowego Funduszu Zdrowia, 
a dotyczących dokonywania 
wymaganych zwrotów oraz 
udzielania uprzedniej zgody 
na wykonanie świadczenia za 
granicą, a także analizę skarg 
wnoszonych przez pacjentów 
i informacji udzielonych przez 
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podmioty lecznicze. W ramach 
tej kontroli podjęta została rów-
nież próba wykazania ewentual-
nego wpływu świadczeń udzie-
lanych obcokrajowcom przez 
wybrane podmioty lecznicze 
na realizację umów o udzielanie 
świadczeń opieki zdrowotnej 
zawartych z oddziałami NFZ. 
Czynnościami kontrolnymi, 
dotyczącymi lat 2013–2016, 
objęto sześć oddziałów NFZ 
z województw: dolnośląskiego, 
lubuskiego, opolskiego, podkar-
packiego, śląskiego i zachod-
niopomorskiego.

Gospodarowanie 
częstotliwościami

Izba oceniła zgodność prowa-
dzonej przez Prezesa Urzędu 
Komunikacji Elektronicznej 
gospodarki częstotliwościa-
mi z celami ujętymi w rzą-
dowych dokumentach stra-
tegicznych oraz jej zgodność 
z obowiązującymi przepisami 
prawa. Kontrolę przeprowa-
dzono w Urzędzie Komunikacji 
Elektronicznej oraz Minister-
stwie Cyfryzacji; dotyczyła lat 
2014–2016.

Rozwój kadr naukowych

Przedmiotem analizy był sys-
tem nadawania stopni nauko-
wych. Kontrolerzy Izby ocenili 

ponadto prawidłowość wyda-
wania przez jednostki nauko-
we środków przeznaczonych 
na przeprowadzanie przewo-
dów doktorskich i postępo-
wań habilitacyjnych. Usiło-
wano także odpowiedzieć na 
pytanie, czy działania tychże 
jednostek sprzyjają rozwojo-
wi kadry naukowej. Badanie 
przeprowadzano w Centralnej 
Komisji do Spraw Stopni i Ty-
tułów, pięciu uczelniach pu-
blicznych, dwóch instytutach 
naukowych Polskiej Akademii 
Nauk, a także w dwóch insty-
tutach badawczych. Kontrolą 
objęto lata 2014–2016.

Realizacja zadań NFZ

NIK skontrolowała wydatko-
wanie środków przez Narodo-
wy Fundusz Zdrowia (NFZ). 
Sprawdzono m.in. czy docho-
dziło do zmniejszenia finan-
sowania wybranych rodzajów 
świadczeń, w tym w onkolo-
gii, lecznictwie pediatrycznym 
i uzdrowiskowym, a także czy 
miało miejsce ograniczenie licz-
by przyjmowanych pacjentów. 
Oceniono również jakość świad-
czeń, jak też czas oczekiwania 
na nie. Skontrolowano ponadto 
wykorzystanie środków prze-
widzianych w planie finan-
sowym na pokrycie kosztów 
świadczeń zdrowotnych. Czyn-

ności badawcze przeprowadzo-
no w Centrali NFZ, dotyczy-
ły one roku 2016 oraz okresu 
opracowywania planu w 2015 r. 
i działań w 2017 r. związanych 
ze sporządzaniem sprawozdań 
za 2016 r. 

Budowa i utrzymanie 
dróg lokalnych

Stan infrastruktury drogowej 
w Polsce, w szczególności dróg 
lokalnych zarządzanych przez 
jednostki samorządu teryto-
rialnego (JST), powszechnie 
oceniany jest jako niedostatecz-
ny. Wynika to głównie z braku 
wystarczających środków na 
inwestycje drogowe. Dlatego 
zostały uruchomione programy, 
zarówno narodowe, jak i korzy-
stające ze środków unijnych, 
których celem jest wsparcie 
JST w budowie i przebudowie 
dróg. NIK postanowiła zatem 
sprawdzić, czy gminy i powia-
ty prawidłowo realizowały in-
westycje drogowe, właściwie 
zarządzały istniejącą infra-
strukturą i zapewniały użyt-
kownikom dróg bezpieczne 
korzystanie z nich. Badaniem 
objęto sześć starostw powia-
towych oraz sześć urzędów 
gmin wiejskich z województwa 
warmińsko-mazurskiego. Kon-
trola dotyczyła lat 2014–2017 
(I kwartał).� (red.)

„Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w październiku i listopadzie 2017 r., <www.nik.gov.pl>.
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Po wyraźnym spowolnieniu dynamiki PKB w 2016 r. do 2,9% wobec 
3,8% w roku poprzednim, w 2017 r. gospodarka zaczęła powracać na 
ścieżkę szybszego wzrostu gospodarczego –  zgodnie z danymi Głów-
nego Urzędu Statystycznego w I kwartale produkt krajowy brutto po-
większył się o 4,1%, w II kwartale o 4%, a w III kwartale o 4,9%. Tym 
samym mamy szansę dołączyć do najszybciej rozwijających się w 2017 r. 
państw Unii Europejskiej, kontynuując trwający nieprzerwanie od 
ćwierćwiecza rozwój gospodarczy. Chociaż oczywiście okresy bardzo 
wysokiej dynamiki PKB (5-7%) przedzielone były latami, w  których 
produkt powiększał się w znacznie mniejszej skali, jak to miało miejsce 
zwłaszcza po wybuchu w 2007 r. światowego kryzysu gospodarczego 
i  finansowego. Taki stan rzeczy powinien utrzymać się przynajmniej 
do 2019  r. W  warunkach modelu gospodarczego, w  którym wiedza, 
innowacje oraz  inwestycje w wysoką technikę wciąż odgrywają małą 
rolę w  pobudzaniu wzrostu PKB, wydaje się jednak, że jest to kres 
możliwości rozwojowych polskiej gospodarki.

Makroekonomiczne wyzwania 
rozwoju społeczno-gospodarczego

Perspektywa dla Polski 2017–2019

Państwo 
i społeczeństwo
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PAWEŁ WIECZOREK

Przyspieszenie dynamiki PKB do 4,0-4,9% 
wraz z wyraźnymi sygnałami wskazującymi 
na zrównoważenie gospodarki w wymiarze 
wewnętrznym i zewnętrznym oznacza po-
wstanie uwarunkowań makroekonomicz-
nych sprzyjających zmianom strukturalnym 
w gospodarce, w szczególności wzmocnienia 
roli wiedzy, innowacji i inwestycji w zaawan-
sowane technologie, jako podstawy mię-
dzynarodowej konkurencyjności polskich 
przedsiębiorców. Postęp w tych dziedzinach 
umożliwi stopniowe przezwyciężanie barier 
systemowych ciążących na perspektywach 
rozwojowych kraju, wyrażających się w:

•• trudnościach z trwałym przyspieszeniem 
tempa wzrostu PKB ponad relatywnie niski 
pułap (pułapka średniego dochodu);

•• niewielkim potencjale wytwarzania 
wyrobów innowacyjnych, o znaczącym 
udziale wysokiej techniki (pułapka śred-
niego produktu);

•• zbyt małej roli, jaką w procesie rozwoju 
polskiej gospodarki odgrywa kapitał kra-
jowy w odróżnieniu od zagranicznego, 
będącego nośnikiem wielu znaczących 
inwestycji oraz powiązanych z nimi za-
awansowanych technologii (pułapka braku 
równowagi);

•• niskiej sprawności instytucji państwa 
oraz niskiej jakości stanowionego prawa, 
co powoduje, że w Polsce warunki pro-
wadzenia działalności gospodarczej są 
‒ generalnie rzecz biorąc ‒ trudniejsze 
niż w państwach „piętnastki” (pułapka 
słabości instytucjonalnej);

1	 Istota wspomnianych pułapek została m.in. przedstawiona w dokumencie rządowym pt. Strategia na rzecz 
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą do 2030 r.), Warszawa 2017. 

•• niekorzystnych z punktu widzenia per-
spektyw rozwoju kraju długookresowych 
zmianach w strukturze ludności (pułapka 
demograficzna)1.

Od przełomu 2016 i 2017 r. z gospodar-
ki napływa wiele pozytywnych sygnałów: 
dane rynkowe wyraźnie wskazują, że pro-
ces odbudowy koniunktury przebiega na 
ogół pomyślnie, rośnie eksport, inflacja 
wydaje się być pod kontrolą, kurs złotego 
pozostaje stabilny, kondycja ekonomiczno-
-finansowa firm sukcesywnie się poprawia, 
warszawska giełda notuje wysokie obro-
ty, a budżet państwa zamknął pierwsze 
10 miesięcy 2017 r. nadwyżką dochodów 
nad wydatkami. Nie oznacza to jednak, 
że Polska w kolejnych latach będzie mogła 
rozwijać się w szybkim tempie, porówny-
walnym z okresami najbardziej dynamicz-
nego wzrostu sprzed globalnego kryzy-
su gospodarczego i finansowego. Zresztą 
większość prognoz zakłada, iż w 2018 r. 
stopa PKB może się obniżyć w porówna-
niu z rokiem 2017, przy czym jest otwartą 
kwestią, jak kształtować się będzie krzywa 
wzrostu w latach następnych. 

Źródłem obecnego ożywienia polskiej 
gospodarki jest bowiem przede wszyst-
kim silny wzrost popytu krajowego, w tym 
zwłaszcza spożycia prywatnego na tle po-
prawy sytuacji na rynku pracy oraz transfe-
rów socjalnych (program „Rodzina 500+” 
i inne), przy jednak zdecydowanie zbyt ni-
skim w stosunku do potrzeb rozwijającej się 
gospodarki poziomie inwestycji, w szcze-
gólności prywatnych, które wzmocniły-
by potencjał produkcyjny i innowacyjny 
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kraju. Postęp pod tym względem stanowi 
jeden z kluczowych czynników, które de-
terminować będą długookresowy rozwój 
Polski, także w kontekście niekorzystnych 
tendencji demograficznych widocznych 
w polskim społeczeństwie. 

Celem niniejszego artykułu jest ocena 
przewidywanej w 2017 r. oraz prognozowa-
nej na lata 2018–2019 sytuacji makroeko-
nomicznej Polski, a także analiza kluczo-
wych czynników, które będą warunkować 
perspektywy rozwoju naszej gospodarki. 
W tym kontekście skupiono uwagę na pięciu 
kwestiach: skłonności do inwestowania, roli 
wiedzy i innowacji w pobudzaniu wzrostu 
gospodarczego, strukturalnych uwarunko-
waniach krajowego rynku pracy, stabilności 
finansów publicznych w perspektywie kilku 
następnych lat oraz warunkach prowadzenia 
w Polsce działalności gospodarczej.

Gospodarka w 2017 r.  
i perspektywy na lata 2018–2019
Wzrost PKB i jego źródła

W 2017 r. polska gospodarka powinna od-
notować wzrost co najmniej w granicach 
4% i w kolejnych dwóch latach utrzymać 
stopę wzrostu na niższym poziomie prze-
kraczającym jednak 3% (tabela 1, s. 110). 
Głównym czynnikiem wzrostu pozostanie 
silny popyt konsumpcyjny wspierany przez: 
korzystną sytuację na rynku pracy (wzrost 
zatrudnienia i płac), wypłatę świadczeń 
socjalnych (program „Rodzina 500+” i inne 
transfery), dostępność względnie tanie-
go kredytu konsumpcyjnego oraz bardzo 
dobre na tle wymienionych czynników 

2	 Obroty towarowe handlu zagranicznego ogółem i według krajów w okresie styczeń-sierpień 2017 r., GUS, Warsza-
wa, 11.12.2017, s. 1 oraz analogiczne opracowanie dotyczące okresu styczeń-październik 2016 r. z 12.12.2016. 

nastroje konsumentów, przekładające się 
na wysoką skłonność do zakupów.

W II półroczu 2017 r. zwiększyło się 
oddziaływanie na wzrost PKB ze strony 
nakładów na środki trwałe (publicznych 
i prywatnych), które powiększają się w ślad 
za napływem pieniędzy z budżetu UE w ra-
mach perspektywy finansowej 2014–2020, 
a także ustępowaniem widocznej wyraź-
nie w 2016 r. niepewności przedsiębior-
ców dotyczącej otoczenia biznesowego 
oraz perspektyw sprzedaży krajowej i na 
rynkach eksportowych.

W kolejnych latach perspektywy wzrostu 
spożycia prywatnego oraz inwestycji pozo-
staną korzystne, jednak transfery kapitałowe 
z UE będą przyrastać coraz wolniej, a środki 
programu „Rodzina 500+” przestaną pod-
wyższać dynamikę popytu konsumpcyjnego. 
Przełoży się to na obniżenie stopy wzrostu 
PKB, do którego przyczyni się również pro-
gnozowana na lata 2018–2019 relatywnie 
niska dynamika wzrostu w strefie euro. 

Handel zagraniczny

W ciągu pierwszych ośmiu miesięcy 2017 r. 
polski eksport wyniósł 168,54 mld euro 
i wzrósł o 10,5% w porównaniu z analogicz-
nym okresem roku poprzedniego. W tym 
samym czasie import osiągnął wielkość 
166,38 mld euro i zwiększył się o 11,5% w sto-
sunku do importu w okresie styczeń-sier-
pień 2016 r. W konsekwencji Polska osiągnęła 
w obrotach towarowych nadwyżkę wynoszą-
cą 2,16 mld euro, podczas gdy w ciągu dzie-
sięciu miesięcy 2016 r. saldo dodatnie było 
znacząco większe i wyniosło 4,41 mld euro2.  
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Źródło danych 2016
2017 2018 2019

PW1) Prognoza

1. Ministerstwo Finansów 
Uzasadnienie do ustawy budżetowej na rok 2018
Wieloletni Plan Finansowy Państwa na lata 
2017–2020, kwiecień 2017 r.

2,7
2,7

3,6
3,6

3,8
3,8

3,8
3,9

2. Główny Urząd Statystyczny
Wstępny szacunek PKB w 2016 r.
Skorygowany szacunek PKB w 2016 r.

2,8
2,9

x
x

x
x

x
x

I kwartał 
II kwartał
III kwartał

3,0
3,2
2,6

4,1
4,0
4,9

x
x
x

x
x
x

3. Narodowy Bank Polski
Raport o inflacji, marzec 2017 r.
Raport o inflacji, lipiec 2017 r.
Raport o inflacji, listopad 2017 r.

2,8
2,7
2,7

3,7
4,0
4,2

3,3
3,5
3,6

3,2
3,3
3,3

4. Komisja Europejska
European Economic Forecast, Winter 2017
European Economic Forecast, Spring 2017
European Economic Forecast, Autumn 2017

2,8
2,7
2,9

3,2
3,5
4,2

3,1
3,2
3,8

x
x

3,4
5. Międzynarodowy Fundusz Walutowy

World Economic Outlook, April 2017
IMF Country Report No. 17/220, July 2017 
World Economic Outlook, October 2017

2,8
2,6
2,6

3,4
3,6
3,8

3,2
3,3
3,3

x
3,0

x
6. World Bank

Global Economic Prospects, June 2017
World Bank ECA Economic Uptade, October 2017

x
x

3,3
4,0

3,2
3,6

3,2
3,4

7. Agencje retingowe
Standard&Poor’s x

x
3,6
4,2

3,1
3,8

3,0
3,5

Moody’s x
x

3,2
4,3

3,1
x

3,1
x

Fitch x
x

3,3
4,0

3,2
x

3,2
x

Tabela 1. Dynamika PKB Polski w latach 2016–2019 (ceny stałe)

1)  PW – prawdopodobne wykonanie.

Źródła:
1.  Ustawa budżetowa na 2018 r. Uzasadnienie, Rada Ministrów, Warszawa, wrzesień 2017, s. 3 i 211. 
Wieloletni Plan Finansowy Państwa na lata 2017–2020, kwiecień 2017 r., s. 61.
2.  Produkt krajowy brutto. Szacunek wstępny, GUS, Warszawa, 31.1.2017, s. 1. Skorygowany szacunek 
produktu krajowego brutto za 2016 r., GUS, Warszawa, 23.10.2017, s. 3. Wstępny szacunek produktu 
krajowego brutto w III kwartale 2017 r., GUS, Warszawa, 30.11.2017, s. 1.
3.  Raport o inflacji. Marzec 2017 r., NBP, Warszawa 2017, s. 71 i 79. Raport o inflacji. Lipiec 2017 r., NBP, 
Warszawa 2017, s. 74 i 83. Raport o inflacji. Listopad 2017 r., NBP, Warszawa 2017, s. 74. 
4.  European Economic Forecast – Winter 2017, European Commission, 13 February 2017, s. 146. Euro-
pean Economic Forecast – Spring 2017, European Commission, 11 May 2017, s. 148. European Econo-
mic Forecast – Autumn 2017, European Commission, 9 November 2017, s. 160.
5.  World Economic Outlook, IMF, April 2017, s. 202. Poland –  IMF Country Report No. 17/220, IMF,  
July 2017. World Economic Outlook 2017, Statistical Appendix, IMF, October 2017. 
6.  Global Economic Prospects. A Fragile Recorvery, World Bank Group, June 2017, s. 117. Migration and 
Mobility. Europe and Central Asia Economic Update, World Bank Group, October 2017, s. 88.
7.  Prognozy agencji S&P, Moody’s i Fitch cytowane na portalu Warsaw Business Journal Observer <http://wbj.pl>.
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Zmniejszenie się nadwyżki w obrotach 
stanowiło efekt relatywnie wysokiej dy-
namiki wydatków na towary importowa-
ne, w związku z wysoką importochłon-
nością produkcji krajowej przy jednocze-
snym wzroście na początku 2017 r. cen 
sprowadzanych do Polski surowców. Skala 
przywozu byłaby jeszcze większa gdyby 
nie niski popyt inwestycyjny w polskiej 
gospodarce, który wpłynął hamująco na 
napływ zagranicznych maszyn i urządzeń. 
W miarę odbudowy frontu inwestycyjnego 
zapotrzebowanie polskich firm na importo-
waną technikę i technologię ponownie się 
zwiększy, w konsekwencji – jak przewiduje 
to NBP – w wymiarze całego 2017 r. a także 
w latach 2018–2019 przywóz będzie rósł 
szybciej niż wywóz. Różnica w dynamice 
importu i eksportu pozostanie jednak nie-
duża i z czasem ulegnie zatarciu3.

Rosnący eksport odzwierciedla korzyst-
ne zmiany strukturalne w przemyśle zwią-
zane m.in. z lokowanymi w Polsce bez-
pośrednimi inwestycjami zagranicznymi. 
Zmiany te skutkują poprawą konkurencyj-
ności określonego asortymentu wyrobów 
finalnych oraz kooperacyjnych dostarcza-
nych przez polskie firmy w ramach udziału 
w międzynarodowych łańcuchach war-
tości dodanej (ang. Global Value Chains 
– GVC). Rzecz jednak w tym, że absorp-
cji technologii zagranicznych na ogół nie 
towarzyszą własne prace polskich firm 
zmierzające do dalszego rozwoju wyrobów 

3	 Raport o inflacji. Lipiec 2017 r. …, op.cit., s. 83.
4	 O ile w 2014 r. eksport towarów z Polski do Rosji wynosił 7 mld euro i stanowił 4,23% całokształtu polskiego 

wywozu, o tyle analogiczne dane dla 2016 r. wyniosły 5,2 mld euro (wielkość eksportu) oraz 2,84% (udział 
w strukturze wywozu). W okresie styczeń-październik 2017 r. eksport do Rosji wyniósł 5,2 mld euro, a więc 
nieco wzrósł w porównaniu z pierwszymi dziesięcioma miesiącami 2016 r. (4,3 mld euro).

wytwarzanych na podstawie pozyskanych 
technologii. W konsekwencji ważnym atu-
tem polskiego eksportu pozostaje atrakcyj-
ność cenowo-kosztowa przy zbyt małej roli 
czynników związanych z innowacyjnością 
i wysoką techniką. 

Na wielkość eksportu w latach 2017–2019  
wpływ będą miały zwłaszcza trzy nastę-
pujące czynniki:

•• wyczerpywanie się możliwości wzrostu 
dostaw polskich towarów do państw strefy 
euro, których gospodarka co prawda przy-
spieszyła, ale w sumie ożywienie nie będzie 
jednak zbyt silne (zgodnie z prognozami 
Komisji Europejskiej z listopada 2017 r. 
w latach 2018–2019 średnia stopa PKB 
w strefie euro wynosić ma tylko 1,9-2,2%);

•• możliwość dalszego spadku eksportu do 
Rosji lub co najwyżej stabilizacja dostaw na 
rynek rosyjski na poziomie zdecydowanie 
niższym w porównaniu z okresem sprzed 
2015 r., zanim wymiana między Rosją i kra-
jami UE (w tym Polską) objęta została 
ograniczeniom na tle agresywnej polityki 
Moskwy w stosunku do Ukrainy i aneksji 
Krymu oraz Sewastopola4. Jednocześnie 
wzrost ogólnej wartości eksportu wskazu-
je, że polscy eksporterzy zdołali już, gene-
ralnie rzecz biorąc, zamortyzować skutki 
utrudnionego dostępu do rynku rosyjskiego 
w drodze rozwoju kontaktów handlowych 
na kierunkach alternatywnych;

•• wyjście Wielkiej Brytanii z Unii Eu-
ropejskiej (brexit), co może wpłynąć 
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negatywnie na skalę polsko-brytyjskich 
obrotów handlowych5. 

Ceny towarów i usług konsumpcyjnych 
oraz ceny produkcji sprzedanej

Zgodnie z danymi GUS ceny towarów 
i usług konsumpcyjnych wzrosły w okresie 
styczeń-październik 2017 r., w porównaniu 
z analogicznym okresem roku poprzednie-
go, o 1,9%, głównie za sprawą podrożenia 
żywności (o 4%). Z kolei ceny produkcji 
sprzedanej przetwórstwa przemysłowego 
podniosły się o 3,3%. W odróżnieniu od 
tego ceny produkcji budowlano-montażo-
wej pozostały niemal na niezmienionym 
poziomie (wzrost wyniósł tylko 0,4%). 
Wszystko to razem oznaczało zmianę tren-
du cen w stosunku do 2016 r., kiedy miała 
miejsce niewielka deflacja i ceny towarów 
oraz usług konsumpcyjnych obniżyły się 
w sumie o 0,6% (z wyjątkiem cen żywności, 
które wzrosły o 0,8%), a w wypadku cen 
produkcji sprzedanej przemysłu oraz pro-
dukcji budowlano-montażowej spadek wy-
niósł odpowiednio 0,2% oraz 0,4%6.

Z przytoczonych danych dotyczących 
dziesięciu miesięcy 2017 r. wynika, że 
ceny towarów oraz usług konsumpcyjnych 
w całym roku powinny wzrosnąć w umiar-
kowanym stopniu i zgodnie z prognozami 
NBP taka sytuacja utrzyma się w latach 

5	 Według szacunków Euler Hermes, globalnego lidera ubezpieczeń należności handlowych, polski eksport 
do Wielkiej Brytanii w wyniku spowolnienia wzrostu brytyjskiej gospodarki będącego następstwem brexitu 
może przejściowo zmniejszyć się o 700 mln euro rocznie, tj. o około 6% w odniesieniu do wartości wywozu 
w latach 2015–2016. Brexit może wywołać gwałtowny wzrost liczby upadłości przedsiębiorstw w Wielkiej 
Brytanii i UE, EulerHermes <http://www.eulerhermes.pl/euler-hermes-w-polsce/centrum-praso-we/ 
wiadomosci/Pages/160609_EH-Bre-xit.aspx>.

6	 Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju w 2016 r., GUS, Warszawa, 30.1.2017, s. 36 i 38. Informacja 
o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju w październiku 2017 r., GUS, Warszawa, Listopad 2017r., s.20-25. 

7	 Raport o inflacji. Listopad 2017 r.,… , op.cit., s. 74.
8	 W dniu 1.11.2016 r. 1 euro kosztowało 4,4532 zł, natomiast 1.5.2017 – 4,2241 zł, a 1.12.2017 – 4,2139 zł. 

Portal <https://pl.investing.com>, zakładka <Rynki/Forex/kursy krzyżowe>.

2018–2019, chociaż dynamika cen ule-
gnie zwiększeniu z 1,9% w 2017 r. do 2% 
w 2018 r. oraz 2,5% w 2019 r.7. Oznacza 
to, że spodziewany ruch cen zmieści się 
w paśmie średniookresowego celu inflacyj-
nego, który NBP ustalił na 2,5% ± 1 punkt 
procentowy. 

Źródłem inflacji w latach 2018–2019 bę-
dzie rosnąca presja kosztowa i popytowa. 
Coraz większe problemy przedsiębiorców ze 
znalezieniem wykwalifikowanych pracow-
ników w efekcie niewystarczającej podaży 
pracy przekładać się muszą na wzrost wy-
nagrodzeń. W sytuacji, gdy płace będą rosły 
szybciej niż wydajność pracy, przyspiesze-
niu ulegnie wzrost jednostkowych kosztów 
pracy, chociaż na razie zmiany w tym zakre-
sie nie będą duże. Z kolei presja popytowa, 
związana ze wzmocnieniem siły nabywczej 
gospodarstw domowych, pobudzać będzie 
wzrost cen towarów i usług konsumpcyjnych, 
który jednak, jak już wspomniano, w ko-
lejnych dwóch latach nie przekroczy 2,7%. 
Wpływ czynników krajowych na dynamikę 
cen łagodzić będą zwłaszcza trzy zjawiska, 
a mianowicie: a) niskie tempo wzrostu cen 
wyrobów importowanych wynikające z ogra-
niczonej inflacji w strefie euro, b) względna 
stabilizacja cen surowców energetycznych 
na rynkach światowych, a także c) okresowa 
aprecjacja złotego8.
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Rynek pracy

Rok 2017 stanowi kolejny rok, w którym 
następuje systematyczny spadek stopy bez-
robocia rejestrowanego. W styczniu tego 
roku wskaźnik bezrobocia wynosił 8,5%, 
w kwietniu 7,6% a w październiku 6,6%, 
co stanowi historycznie niski poziom, po-
przednio notowany bardzo dawno temu, 
bo w pierwszej połowie 1991 roku9. Z kolei 
według statystyk Eurostat stopa bezrobocia 
w Polsce wynosiła w styczniu 2017 r. 5,2%, 
w kwietniu obniżyła się do 4,8% i na takim 
poziomie pozostała do lipca, zaś w paź-
dzierniku wyniosła 4,6%10. W ten sposób 
Polska znalazła się w gronie państw UE 
o najlepszej sytuacji na rynku pracy, ze 
stopą bezrobocia kształtującą się znacz-
nie poniżej unijnej średniej wynoszącej 
7,4%11 w sierpniu 2017 r. Zgodnie z zało-
żeniami makroekonomicznymi, na pod-
stawie których skonstruowano budżet 
państwa na 2018 r., stopa bezrobocia re-
jestrowanego w końcu 2018 r. wynosić ma 
6,4% a w końcu 2019 r. 6,1%12. Jej spadko-
wi towarzyszy wzrost liczby pracujących 
w sektorze przedsiębiorstw, przy czym 
w wypadku przetwórstwa przemysło-
wego liczba pracujących zwiększyła się 
z 2270 tys. we wrześniu 2016 r. do 2359 tys. 

9	 Portal GUS <www.stat.gov.pl>, zakładka <Obszary tematyczne/Rynek pracy/Stopa bezrobocia w latach 
1990-2017>.

10	 Przytoczone dane GUS i Eurostat dotyczące stopy bezrobocia bazują na różniącej się definicji bezrobot-
nego. Eurostat pod pojęciem bezrobotnego rozumie osobę bez zatrudnienia, która poszukuje aktywnie 
pracy od przynajmniej 4 tygodni i jest w stanie podjąć ją w ciągu 2 tygodni. Innymi słowy, Eurostat zalicza 
do osób bezrobotnych tylko takie osoby, które faktycznie szukają pracy i są gotowe szybko ją podjąć. Z ko-
lei stosowana przez GUS kategoria bezrobocia rejestrowanego obejmuje wszystkie osoby w wieku 18-60 
(kobiety)/65 (mężczyźni) lat, które zarejestrowały się w urzędzie pracy, bez względu na to, czy faktycznie 
poszukują one zatrudnienia, czy też nie zamierzają podjąć formalnej pracy, a rejestracja w urzędzie służyła 
jedynie do uzyskania ubezpieczenia zdrowotnego.

11	 „Eurostat Newsrelease”, No 182/2017, 30 November 2017.
12	 Ustawa budżetowana 2018 r. Uzasadnienie…, op.cit., s. 10.
13	 „Biuletyn Statystyczny”, GUS, nr 10/2017, s. 64.

we wrześniu 2017 r., tj. o 89 tys. osób13. 
W latach 2018–2019 powinien nastąpić 
dalszy wzrost liczby pracujących w sekto-
rze przedsiębiorstw, z tym że wspomniane 
zmiany nie będą duże.

Sytuacja ekonomiczno-finansowa 
w sektorze przedsiębiorstw

W okresie styczeń-wrzesień 2017 r. nastąpiła 
dalsza poprawa wskaźników ekonomicz-
no-finansowych w grupie przedsiębiorstw 
niefinansowych jako całości, widoczna 
już w 2016 r. Czynnikiem sprzyjającym 
tej poprawie jest oczywiście poszerzenie 
możliwości zbytu produkcji w warunkach 
umacniającego się ożywienia koniunktury 
w Polsce. Obraz kondycji przedsiębiorstw 
jest jednak niejednoznaczny. Z jednej stro-
ny w ciągu pierwszych dziesięciu miesięcy 
2017 r. przychody z całokształtu działalno-
ści wzrosły w stosunku do analogicznego 
okresu roku poprzedniego o 9,4%, wynik ze 
sprzedaży produktów, towarów i materia-
łów poprawił się o 8,5%, zaś wynik finan-
sowy netto o 7,9%. Z drugiej strony wspo-
mnianym zamianom towarzyszyła jedynie 
skromna poprawa wskaźnika rentowności 
obrotu netto (z 5,4% do 5,5%). Płynność 
firm uległa co prawda wzmocnieniu, ale 
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zmiany w tym zakresie okazały się w sumie 
niewielkie. Ponadto zmniejszyła się grupa 
przedsiębiorstw wykazujących zysk netto 
– w okresie styczeń-wrzesień 2017 r. grupa ta 
stanowiła 76,3% ogółu, natomiast w okresie 
styczeń-czerwiec 2016 r. 77,7%14.

W sumie kondycja przedsiębiorstw nie-
finansowych w ciągu trzech kwartałów 
2017 r. pozostawała dobra i stabilna, z ko-
rzystnymi perspektywami na kolejne mie-
siące roku. Sprzyjało to optymistycznemu 
postrzeganiu koniunktury i możliwości 
działania na polskim rynku. W tej sytu-
acji coraz więcej firm zaczyna rozważać 
rozpoczęcie inwestycji rozbudowujących 
i/lub modernizujących moce produkcyj-
ne, mając na względzie zarówno korzyst-
ne w większości branż uwarunkowania 
popytowe, jak i możliwości finansowania 
działalności rozwojowej dzięki środkom 
własnym lub przy wykorzystaniu względ-
nie łatwo dostępnego i niedrogiego kre-
dytu inwestycyjnego. Nadal hamująco na 
aktywność inwestycyjną działa niepew-
ność przedsiębiorców w związku z otocze-
niem prawno-podatkowym, ale wpływ 
tego czynnika w kolejnych kwartałach 
powinien słabnąć15.

14	 Wyniki finansowe przedsiębiorstw niefinansowych w okresie styczeń-wrzesień 2017 roku, GUS, Warszawa, 23.8.2017.
15	 Szybki monitoring NBP… op.cit., nr 03/17 (lipiec 2017 r.) oraz nr 04/17 (październik 2017 r.), s. 1-2.
16	 W okresie styczeń-październik 2016 r. budżet państwa odnotował deficyt w wysokości 24,6 mld zł, zaś w całym 

2016 r. nierównowaga budżetowa wyniosła 46,2 mld zł, przy limicie deficytu określonego w ustawie budżetowej 
na 2016 r. w wysokości 54,7 mld zł. Sprawozdanie operatywne z wykonaniu budżetu państwa za styczeń- 
-sierpień 2016 r., Ministerstwo Finansów, Warszawa, wrzesień 2016 r., s. 7 oraz analogiczne opracowanie 
dotyczące okresu styczeń-grudzień 2016 r. Ministerstwo Finansów, Warszawa, maj 2017 r., s. 8.

17	 Zgodnie z szacunkami firmy konsultingowej PWC, na które powołuje się Ministerstwo Finansów, w 2017 r. 
luka w VAT stanowiła równowartość 0,6% PKB, natomiast w 2016 r. już 2,9%. Luka podatkowa jest złożonym 
zjawiskiem i stanowi sumaryczny efekt kilku czynników, w tym: szarej strefy w gospodarce, nieuczciwej 
optymalizacji podatkowej, błędów przedsiębiorców w ustalaniu wymiaru podatku, niewystarczającej wydajności 
poboru podatków, upadłości podatników oraz oszustw związanych z VAT. W ocenie PWC działania ukierunkowane 
na zwiększenie stopnia ściągalności podatków mogą spowodować, iż w 2017 r. luka podatkowa zmniejszy się 
do 2% PKB. Wyłudzenia VAT – luka podatkowa w 2016 r. i prognoza na 2017 r., PWC, konferencja prasowa 
19.10.2017 <https://www.pwc.pl/pl/media/2017-10-19-pwc-luka-vat-2017.html>.

Budżet państwa

W okresie styczeń-październik 2017 r. bu-
dżet państwa odnotował nadwyżkę w wy-
sokości 2,7 mld zł, co zdarzyło się po raz 
pierwszy po 1989 r., bowiem dotychczas 
regułą było, iż wydatki budżetowe zna-
cząco przekraczały dochody państwa16. 
Ta niespotykana dotąd sytuacja stanowi-
ła sumaryczny efekt trzech czynników, 
a mianowicie:

•• dużej dyscypliny wydatkowej – w 2016 r. 
wydatki budżetowe rosły bardzo szybko, 
natomiast w okresie 10 miesięcy 2017 r. 
pozostały niemal na niezmienionym pozio-
mie w porównaniu z analogicznym okre-
sem roku poprzedniego, co m.in. wynikało 
z ograniczenia wydatków na inwestycje 
publiczne;

•• wyraźnego wzrostu wpływów z po-
datków, które w okresie styczeń-sierpień 
2017 r. okazały się o 14,6%, tj. o 26,4 mld zł 
wyższe niż w tym samym czasie 2016 r., 
przy czym szczególnie wyraźnie wzrosły do-
chody z VAT (o 21,7% czyli o 23,9 mld zł). 
Przyrost wpływów podatkowych stanowił 
efekt ożywienia działalności gospodarczej, 
ale także wysiłków na rzecz uszczelnienia 
systemu podatkowego17;
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•• przekazania do budżetu państwa 
przez NBP zysku za 2016 r. w wysokości 
8,7 mld zł18.

Nie ulega wątpliwości, że wspomniana 
nadwyżka budżetowa jest stanem przej-
ściowym. Pamiętać trzeba bowiem, że 
budżet państwa czeka wzrost wydatków 
na inwestycje publiczne, a także koniecz-
ność sfinansowania zwiększonej dotacji 
dla Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
(FUS) w związku z obniżeniem wieku 
emerytalnego. Mimo tego według szacun-
ków Ministerstwa Finansów całoroczny 
deficyt budżetu państwa w 2017 r. może 
zmieścić się w granicach 33 mld zł, a więc 
znacznie poniżej progu określonego w usta-
wie budżetowej na 2017 r. (59,4 mld zł)19. 
W konsekwencji niższy będzie również de-
ficyt całego sektora finansów publicznych, 
który w 2017 r. wyniesie około 50 mld zł20, 
przy limicie 64,8 mld zł wynikającym 
z ustawy budżetowej. W 2018 r. nierów-
nowaga budżetu państwa nie będzie mogła 
przekroczyć kwoty 41,5 mld zł, zaś sekto-
ra finansów publicznych – 49,1 mld zł21.

Giełdowy rynek 
papierów wartościowych

Od przełomu listopada i grudnia 2016 r. 
warszawska Giełda Papierów Warto
ściowych weszła w fazę wzrostu. O ile na 
przykład 1 września 2016 r. WIG wynosił 

18	 Sprawozdanie operatywne z wykonaniu budżetu państwa za styczeń-sierpień 2017…, op.cit., s. 15.
19	 Ustawa budżetowa na 2018 r. Uzasadnienie…, op.cit., s. 180.
20	 Wypowiedź, wówczas wicepremiera Mateusza Morawieckiego na antenie TVP Info 16.10.2017 �  

<http://www.pap.pl/aktualnosci/news,1127422,morawiecki-deficyt-budzetowy-wyniesie-ponad-30-mld 
-zl-a-sektora-finansow-ok-50-mld-zl.html>.

21	 Ustawa budżetowa na 2018 r. Uzasadnienie…, op.cit., s. 194.
22	 Portal <pl.investing.com> zakładka <Rynki/Indeksy/Polska – indeksy>. W jeszcze większym stopniu wzrósł 

WIG 20, który 1.9.2016 wynosił 1709,5 punktu, zaś 1.12.2017 już 2389,9 punktu, co oznaczało wzrost 
o 38,8%. W tym samym okresie WIG 30 powiększył się z 1976,6 punktu do 2751,3 punktu, czyli o 39,2%.

47084,9 punktu, o tyle 1 grudnia 2017 r. już 
62031 punktu (wzrost o 31,7%), niewiele 
ustępując dotychczasowemu rekordowemu 
wynikowi 66077,7 punktu osiągniętemu 
1 czerwca 2007 roku22.

Impuls do wzrostów na GPW dał 
kapitał zagraniczny doceniający silne 
fundamenty polskiej gospodarki, brak 
nierównowagi makroekonomicznej, 
a także dobre perspektywy rozwojowe. 
Inwestorzy uznali, że warto kupować 
akcje polskich spółek, które w latach  
2015–2016 zostały mocno przecenione (jak 
to się stało na przykład w wypadku spó
łek sektora energetycznego i bankowego), 
zwłaszcza że na 2017 r. przypada w Polsce 
dno czteroletniego cyklu koniunkturalnego 
(tzw. cyklu Kitchina), co oznacza szanse 
na odbicie kursów akcji i możliwość osią-
gnięcia wysokiej stopy zwrotu. 

Ponadto z praktyki giełdowej wynika, 
że reakcje inwestorów wyprzedzają zmia-
ny w realnej gospodarce odzwierciedla-
ne przez PKB i inne wskaźniki makro-
ekonomiczne. Dlatego można przyjąć, że 
widoczne od końca 2016 r. ożywienie na 
parkiecie GPW stanowiło symptom dys-
kontowania przez rynki finansowe ocze-
kiwanego przyspieszenia wzrostu polskiej 
gospodarki, które faktycznie wkrótce na-
stąpiło (w I kwartale 2017 r.), a także spo-
dziewanego zwiększenia w IV kwartale 
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2017 r. inwestycji realizowanych dzięki 
środkom UE, co powinno pozytywnie 
wpłynąć na dynamikę PKB23.

Równowaga 
wewnętrzna i zewnętrzna

W 2017 r. Polska zaczęła rozwijać się szyb-
ciej i może osiągnąć największy od 2007 r. 
przyrost PKB, dystansując pod tym wzglę-
dem wiele państw UE. 

Co istotne, wzrost polskiej gospodarki 
ma charakter zrównoważony w wymia-
rze wewnętrznym wyrażającym się w bar-
dzo małej luce produktowej (wynoszącej 
w 2016 r. – 0,3% potencjalnego PKB24), 
która w latach 2017–2020 powinna się 
całkowicie domknąć. Równocześnie za-
pewniona jest równowaga zewnętrzna, 
na co wskazuje zadowalający stan salda 
bilansu obrotów bieżących (1,2% PKB w I 
kwartale 2017 r. i – 0,8% PKB w II kwar-
tale 2017 r.)25. 

Ponadto sukcesywnie rosną rezerwy 
walutowe kraju, wynoszące w listopadzie 
2017 r. 95,8 mld euro wobec 44,7 mld euro 
w końcu 2007 roku26. Wszystko to razem 
prowadzi do wniosku, że fundamenty 

23	 D. Szymański: Na polskiej giełdzie w tym roku szykuje się hossa, portal <businessinsider.com.pl>, dostęp 
od 2.1.2017 <http://businessinsider.com.pl/finanse/polska-giełda-w-2017-r-będzie-rosnac/62c7mc2>. 
Hossa na warszawskiej giełdzie. Zasługa inwestorów zagranicznych?, Debata Poranka 4.1.2017 w Polskim 
Radio 24 z udziałem m.in. Małgorzaty Zaleskiej, byłej prezes GPW <www.polskieradio.pl/130/4503/ 
Artykul/1732737,Hossa-na-warszawskiej-gieldzie-Zasluga-inwetorow-zagranicznych>.

24	 Program konwergencji. Aktualizacja 2017, Rada Ministrów, Warszawa, kwiecień 2017, s. 33.
25	 Raport o stanie równowagi polskiej gospodarki, kwiecień 2016 r., Instytut Ekonomiczny NBP, Warszawa 

2016, s. 4-28. Bilans płatniczy Rzeczypospolitej Polskiej za I kwartał 2017 r., NBP, Warszawa 2017, s. 7. 
Bilans płatniczy Polski w II kwartale 2017 r., NBP, Warszawa, 29.9.2017.

26	 Portal NBP, Zakładka Statystyka bilansu płatniczego/Oficjalne aktywa rezerwowe.
27	 Do takiego wniosku doszli eksperci firmy konsultingowej Deloitte oraz DNB Bank Polski S.A. na podstawie 

przeprowadzonych w odniesieniu do polskiej gospodarki tzw. stress-testów mających na celu określenie 
wpływu kryzysu gospodarczego w wybranych państwach świata na dynamikę PKB w Polsce. Raport - 
Kierunki 2017. Negatywne szoki gospodarcze. Stress-testy polskiej gospodarki w 2017 r., Deloitte i DNB 
Bank Polska S.A., Warszawa 2017.

28	 Ibidem.

gospodarcze Polski zostały wzmocnione 
w porównaniu z sytuacją w momencie 
wybuchu w 2007 r. globalnego kryzysu 
gospodarczego i finansowego, w konse-
kwencji czego w pewnym stopniu zwięk-
szyła się odporność polskiej gospodarki na 
szoki zewnętrzne (przykładem takiego 
szoku może być recesja w USA, Chinach 
czy państwach strefy euro)27. Nie zmie-
nia to faktu, że polska gospodarka pozo-
staje wrażliwa na wstrząsy ekonomiczne 
w gospodarkach globalnych (USA, Chiny) 
oraz dużych gospodarkach UE (Niemcy, 
Francja, Włochy, Hiszpania)28. 

Dalsze zmiany strukturalne prowadzące 
do upowszechnienia wiedzy i innowacji 
jako podstawy międzynarodowej konku-
rencyjności uwarunkowane są zwiększe-
niem inwestycji, zwłaszcza prywatnych. 
Niska obecnie skłonność przedsiębiorców 
do inwestowania musi wyraźnie się popra-
wić, jeśli Polska ma skutecznie przezwy-
ciężyć bariery rozwojowe.

W opinii Komisji Europejskiej w Polsce 
obecnie nie występuje ryzyko powstania 
nierównowagi makroekonomicznej mogą-
cej doprowadzić do poważnych perturbacji 
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gospodarczych i w związku z tym nie ma 
potrzeby szczegółowego monitorowania 
sytuacji we wskazanym zakresie. Odróżnia 
to Polskę od 13 państw UE, w wypadku 
których monitoring wykrytych w latach 
2015–2016 zakłóceń równowagi musi być 
nadal prowadzony29. Na brak ryzyka po-
jawienia się w Polsce nierównowagi ma-
kroekonomicznej wskazują zwłaszcza na-
stępujące przesłanki:

•• silny wzrost popytu wewnętrznego, bę-
dący przede wszystkim efektem zwięk-
szonej siły nabywczej gospodarstw do-
mowych (wzrost zatrudnienia, wzrost 
płac, program „Rodzina 500+” i inne 
transfery socjalne, niska inflacja, łatwo 
dostępny kredyt), a także rozszerzającej 
się skali aktywności gospodarczej i po-
prawiającej się kondycji ekonomiczno-
-finansowej firm;

•• wzrost produkcji przemysłowej i bu-
dowlano-montażowej, w tym produkcji 

29	 Chodzi o: Bułgarię, Chorwację, Cypr, Finlandię, Francję, Hiszpanię, Holandię, Irlandię, Niemcy, Portugalię, 
Słowenię, Szwecję i Włochy. Z kolei w wypadku Austrii, Belgii, Estonii, Węgier, Rumunii i Wielkiej Brytanii, 
w których wcześniej również wykryto zakłócenia makroekonomiczne, obecnie stwierdzono, iż takie zakłócenia 
już nie występują. Sprawozdanie Komisji przedkładane w ramach mechanizmu ostrzegania na 2017 r., Komisja 
Europejska, COM(2016) 728 final, Bruksela, 16.11.2016, s. 5-6.

30	 W okresie styczeń-październik 2017 r. produkcja sprzedana przemysłu powiększyła się w stosunku do 
analogicznego okresu roku poprzedniego o 6,6%, a produkcja budowlano-montażowa o 12,9%. Wyniki te są 
wyraźnie lepsze niż w ciągu pierwszych trzech kwartałów 2016 r., kiedy wzrost produkcji przemysłu wyniósł 
3,1%, a w wypadku produkcji budowlano-montażowej miał miejsce spadek wynoszący 15%. Dynamika 
produkcji przemysłowej i budowlano-montażowej w październiku 2017 r., GUS, Warszawa, 20.11.2017 
oraz analogiczne opracowanie dotyczące września 2016 r. z 21.11.2016.

31	 Zadłużenie sektora prywatnego w Polsce w 2015 r. stanowiło równowartość 79% PKB, podczas gdy 
wartość progowa ustalona w ramach procesu monitorowania konkurencyjności i nierównowagi zewnętrznej 
oraz wewnętrznej w państwach UE (element tzw. Semestru Europejskiego ) określona została na 133% 
PKB. Z kolei dług publiczny Polski w 2015 r. stanowił 51,5% PKB przy średniej dla UE wynoszącej wówczas 
86,5% PKB i wartości progowej na poziomie 60% PKB. Sprawozdanie krajowe…, op.cit., s. 14. European 
Economic Forecasts. Spring 2017…, op.cit., s. 168. 

32	 Z danych NBP obejmujących na razie II kwartał 2017 r. wynika, że wzrost ceny mieszkań w głównych miastach 
Polski w 2016 r. oraz w okresie styczeń-czerwiec 2017 r. nie przekroczył 6% w skali roku, co stanowi wartość 
progową w ramach monitorowanie nierównowagi wewnętrznej w państwach UE (Semestr Europejski). 
Informacja o cenach mieszkań i sytuacji na rynku nieruchomości mieszkaniowych i komercyjnych w Polsce 
w II kwartale 2017 r., NBP, wrzesień 2017, s. 28-33. Raport o inflacji. Lipiec 2017 r. …, op.cit., s. 43.

eksportowej30, potwierdzający atrakcyj-
ność rynkową wytwarzanych w kraju wy-
robów oraz wskazujący na znaczący po-
tencjał eksportowy w polskiej gospodarce;

•• spadek cen towarów i usług konsump-
cyjnych w 2016 r. (o 0,6%) oraz umiarko-
wany wzrost cen w 2017 r., który w skali 
roku ma nie przekroczyć 1,9%;

•• relatywnie małe zadłużenie sektora pry-
watnego i publicznego, należące do najniż-
szych w UE31;

•• dodatnie saldo obrotów towarowych han-
dlu zagranicznego wynoszące 4,76 mld euro 
w 2016 r. oraz 2,16 mld euro w okresie 
styczeń-październik 2017 r.;

•• sukcesywny spadek bezrobocia, przy 
rosnącym poziomie zatrudnienia i stop-
niowej poprawie produktywności, a także 
umiarkowanej ‒ presji płacowej;

•• ceny mieszkań pomimo ożywienia na 
rynku nieruchomości pozostają relatyw-
nie stabilne32. 
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Jedynym wskaźnikiem, w wypad-
ku którego Polska przekroczyła próg 
ostrzegawczy ustalony przez Komisję 
Europejską jest międzynarodowa po-
zycja inwestycyjna netto (MPI)33. Z da-
nych NBP wynika, że MPI netto Polski 
w końcu 2016 r., podobnie jak w latach 
ubiegłych, była ujemna i w wymiarze bez-
względnym wyniosła 1129 mld zł, zaś 
w relacji do PKB minus 61,8%34. Chociaż 
w porównaniu z latami 2014‒2015 na-
stąpiła w tym względzie pewna poprawa 
(relacja MPI netto do PKB zmniejszyła 
się w tym czasie w sumie o 7,3 punk-
tu procentowego), to trudno tu mówić 
o zmianie jakościowej, bowiem wspo-
mniany wskaźnik nadal znacząco prze-
kracza dopuszczalny poziom wyznaczony 
przez Komisję Europejską (-35% PKB). 
Co jednak istotne, silnie ujemna MPI 
netto nie świadczy, iż Polska stoi wobec 
ryzyka naruszenia równowagi makro-
ekonomicznej35. Decydujące znaczenie 
ma tutaj bezpieczna w wypadku Polski 
struktura pasywów zagranicznych, na 
które w 2016 r. w ponad 44% składa-
ły się bezpośrednie inwestycje zagra-
niczne, a ponadto wysoki udział miały 
instrumenty niedłużne (kapitały wła-
sne i reinwestycje zysków), stanowią-
ce bardzo stabilną formę finansowania 
zagranicznego. Dodatkowym buforem 

33	 Wskaźnik ten pokazuje bilans należności zagranicznych danego kraju oraz jego zobowiązań wobec zagranicy 
w relacji do PKB.

34	 W innych krajach Europy Środkowej i Wschodniej międzynarodowa pozycja inwestycyjna netto jest również 
tradycyjnie ujemna i w 2015 r. wynosiła w relacji do PKB w przypadku Słowacji 69,6%, Węgier – 64,7%, Bułgarii 
– 60,7%, Łotwy – 59,3%, Rumunii – 50,2%, Litwy – 45,2%, Estonii – 40,5%, Słowenii – 38,7% oraz Czech 
– 30,9%. Międzynarodowa pozycja inwestycyjna Polski w 2015 r., NBP, Warszawa 2016, s. 38.

35	 Raport o inflacji. Lipiec 2017 r. …, op.cit., s. 34.
36	 Procentowy udział nakładów brutto na środki trwałe w wartości produktu krajowego brutto.
37	 Cyt. za: Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju …, op.cit., s. 117.

ograniczającym ryzyko związane z wy-
soką ujemną wartością wskaźnika MPI 
jest znaczący zasób aktywów rezerwo-
wych, jakie posiada Polska. 

Wyzwania  
dla polskiej gospodarki
Niska skłonność przedsiębiorców 
do inwestowania

Stopa inwestycji36 w Polsce od dłuższego 
czasu waha się w granicach 18-20%, spo-
radycznie tylko (lata 2007–2008) osią-
gając 22-23% (tabela 2, s. 119). Jeśli za 
punkt odniesienia przyjąć średnią war-
tość tego wskaźnika, to w przypadku 
Polski w okresie 2006–2015 wyniosła 
ona 20,7%, podczas gdy dla całego re-
gionu Europy Środkowej i Wschodniej 
kształtowała się przeciętnie na pozio-
mie 23,8%. Również średnia stopa in-
westycji dla 35 państw OECD, która 
w latach 2006–2014 wynosiła 21,1% była 
o 0,4 punktu procentowego wyższa niż 
w Polsce. Kluczowym problemem jest 
zbyt małe zainteresowanie inwestowa-
niem ze strony przedsiębiorców. 

W Polsce udział sektora prywatne-
go w nakładach inwestycyjnych ogółem 
w 2015 r. nieznacznie przekraczał 78%, 
podczas gdy w przypadku Niemiec wynosił 
89,3%, we Francji – 83,9% a w Czechach 
– 80,6%37. 
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W każdym z  czterech kwartałów 
2016 r. dynamika nakładów brutto na 
środki trwałe była ujemna, wahając się 
w porównaniu z odpowiednimi kwarta-
łami roku poprzedniego od – 1,8% do 
– 7,7%, podczas gdy w skali całego roku 
spadek wyniósł w stosunku do 2015 r. 
7,9% (tabela 3, s. 120). Najważniejszą 
przyczyną tego stanu rzeczy było zaha-
mowanie inwestycji publicznych, przede 
wszystkim infrastrukturalnych, w finan-
sowaniu których istotną rolę odgrywają 
fundusze unijne. Wynikało to z wolne-
go uruchamiania środków zaplanowa-
nych dla Polski w ramach perspektywy 
finansowej na lata 2014–2020. W kon-
sekwencji, zgodnie z przewidywaniami 
firmy konsultingowej Grant Thornton, 
do końca 2017 r. w ramach Regionalnych 
Programów Operacyjnych rozdzielone zo-
staną środki na wsparcie przedsiębiorców 
w kwocie około 10 mld zł, co stanowić 
będzie jedynie 22% całej planowanej do 
2020 r. na ten cel puli środków38.

38	 Regiony zbyt wolno uruchamiają unijne dotacje, Grant Thornton, Warszawa, marzec 2017, s. 6.
39	 A. Popiołek: Cała prawda o inwestycjach firm „Gazeta Wyborcza”, 19.5.2017 <http://wyborcza.pl/ 

7,75248,21828216,cala-prawda-o-inwestycjach-firm-w-2016-r-projekty-inwestycyjne.html>.
40	 W 2016 r. inwestycjom niewątpliwie powinny sprzyjać korzystne perspektywy popytowe przekładające się na 

rosnącą sprzedaż towarów (w tym eksportową), poprawa sytuacji ekonomiczno-finansowej przedsiębiorców, 
wysoki stopień wykorzystania posiadanych przez firmy mocy wytwórczych, a także możliwość sfinansowania 
inwestycji na podstawie łatwo dostępnego i taniego (dzięki m.in. historycznie niskim stopom procentowym) kredytu 
inwestycyjnego. Szybki monitoring NBP. Analiza sytuacji sektora przedsiębiorstw, NBP, kwiecień 2017, s. 37.

Poza inwestycjami publicznymi, 
w 2016 r. zmniejszeniu uległy również 
nakłady brutto na środki trwałe w sek-
torze przedsiębiorstw, przy czym – jak 
ustalił GUS – za niemal cały regres in-
westycji w firmach odpowiadały przed-
siębiorstwa z udziałem Skarbu Państwa. 
W wypadku przedsiębiorców prywatnych 
spadek nakładów brutto na środki trwałe 
okazał się w sumie stosunkowo niewielki, 
ale wynikało to w dużym stopniu z tego, 
iż w 2016 r. miał miejsce wzrost nakładów 
inwestycyjnych firm z udziałem kapitału 
obcego. Gdyby nie zainteresowanie inwe-
stycjami ze strony działających w Polsce 
przedsiębiorstw zagranicznych, spadek 
nakładów inwestycyjnych firm sektora 
prywatnego byłby znacznie większy39.

Niska skłonność do inwestowania stano-
wi silny kontrast z licznymi pozytywnymi 
sygnałami napływającymi z rynku, które 
powinny raczej zachęcać przedsiębior-
ców do realizacji inwestycji, niż powodo-
wać dokładanie decyzji w tym zakresie40.  

Tabela 2. Stopa inwestycji w Polsce w latach 2004–2016 (w%)

Lata 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Stopa  
inwestycji 18,3 18,9 20,4 22,5 23,1 21,4 20,3 20,7 19,8 18,8 19,8 20,1 18,5

Źródło: Lata 2004–2015: baza danych GUS dotycząca wskaźników zrównoważonego rozwoju. Rok 2016: 
Produkt krajowy brutto w 2016 r. Szacunek wstępny, GUS, Warszawa, 31.1.2017.
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W tych warunkach niechęć przedsiębior-
ców do inwestowania można wytłuma-
czyć utrzymującym się w kręgach bizne-
sowych poczuciem niepewności w zakre-
sie warunków prowadzenia działalności 
biznesowej w kontekście częstych za-
powiedzi zmian w krajowym otoczeniu 
prawno-fiskalnym41. Przy braku jasności 
co do kierunku i charakteru zmian we 
wskazanym zakresie przedsiębiorcy mają 
trudności ze sporządzeniem rzetelnego 
rachunku ekonomicznego stanowiącego 
podstawę decyzji inwestycyjnych, zwłasz-
cza w wypadku przedsięwzięć kapita-
łochłonnych o długim okresie zwrotu. 
Pewną rolę w decyzjach o wstrzymaniu 
się z inwestycjami odgrywają także czyn-
niki kosztowe: wyższe niż w poprzednich 
latach koszty pracy oraz podniesione ceny 
surowców42.

41	 Raport o inflacji. Lipiec 2017…, op.cit., s. 22-23. W. M. Orłowski: Niepewność mimo niezłej pogody, 25.04.2017 
<http://www.rp.pl/Lista-500/304259843-Niepewnosc-mimo-niezlej-pogody.html#ap-1>. Z danych NBP 
zamieszczonych w publikowanych raz na kwartał opracowaniach z cyklu „Szybki monitoring NBP. Informacja 
o kondycji sektora przedsiębiorstw” wynika, że od 2015 r. podatki i przepisy przesunęły się na liście barier 
rozwoju najczęściej wymienianych przez przedsiębiorców z miejsca piątego (nr 4 z października 2015 r.) na 
drugie (nr 4 z października 2016 r.) a następnie na miejsce pierwsze (nr 3 z lipca oraz nr 4 z października 2017 r.). 

42	 Raport o inflacji. Lipiec 2017…, op.cit., s. 23.

W I kwartale 2017 r. spadek inwestycji 
został powstrzymany – co prawda dyna-
mika nakładów brutto na środki trwałe 
wyniosła zaledwie 0,3%, ale po raz pierw-
szy od 2015 r. uzyskała wartość dodat-
nią. Pozytywne tendencje w tym zakresie 
umocniły się w II i III kw. 2017 r., co ure-
alniło możliwość osiągnięcia w wymiarze 
całego roku przyrostu nakładów brutto na 
środki trwałe o 7,2%, jak przewidziano to 
w uzasadnieniu do ustawy budżetowej na 
2018 r. W ocenie NBP do poprawy sytuacji 
przyczyniły się trzy czynniki, a mianowi-
cie: zwiększone zainteresowanie inwesty-
cjami ze strony przedsiębiorstw w związku 
z rosnącymi możliwościami zbytu produk-
cji i poprawiającym się standingiem firm; 
wzrost (na razie niewielki) inwestycji pu-
blicznych w następstwie poszerzającego się 
dopływu środków unijnych oraz wyraźne 

Tabela 3. Dynamika nakładów brutto na środki trwałe w Polsce w latach 2015–2017 
w ujęciu kwartalnym (analogiczny okres roku poprzedniego = 100%)

Lata I kwartał II kwartał III kwartał IV kwartał I-IV kwartały

2015 11,4 6,4 4,6 4,9 6,1

2016 -1,8 -4,9 -7,7 -5,8 -7,9

2017 0,3 0,8 3,3 x 7,2

Źródło: Dane kwartalne: Wstępny szacunek produktu krajowego brutto w  III kwartale 2017  r., GUS, 
Warszawa, 30.11.2017, s. 4 oraz analogiczne opracowania dotyczące poszczególnych kwartałów 2015 
i 2016 r. Dane roczne: Skorygowany szacunek produktu krajowego brutto za 2016 r. …, op.cit., s. 3. Usta-
wa budżetowa na 2018 r. Uzasadnienie…, op.cit., s. 211.
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zwiększenie dynamiki inwestycji miesz-
kaniowych, czemu sprzyjała dostępność 
względnie taniego kredytu. 

W końcowych miesiącach 2017 r. spo-
dziewane jest stopniowe ożywienie inwe-
stycji prywatnych. Po pierwsze, sprzyjać 
temu będzie utrzymujący się silny popyt 
krajowy. Po drugie, w warunkach wysokie-
go stopnia wykorzystania mocy produkcyj-
nych przedsiębiorcy, którzy planują zwięk-
szenie produkcji będą musieli rozbudować 
lub zmodernizować posiadany potencjał 
wytwórczy. Po trzecie wreszcie, ożywieniu 
inwestycji służyć będzie uruchamianie na 
coraz szerszą skalę projektów infrastruktu-
ralnych współfinansowanych ze środków 
UE. Zgodnie z założeniami Strategii na 
Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju stopa 
inwestycji powinna w Polsce wzrosnąć 
do poziomu 22% w 2020 r. i 25% w per-
spektywie 2030 r.43. Jednocześnie więk-
szą niż dotychczas rolę w finansowaniu 
działalności inwestycyjnej ma odgrywać 
kapitał krajowy.

Mała rola wiedzy oraz innowacji

Dotychczas międzynarodowa konku-
rencyjność polskiego przemysłu opierała 
się głównie na korzystnej relacji kosztów 
oraz wydajności pracy. Koszt 1 roboczogo-
dziny w przemyśle krajowym był w 2016 r. 

43	 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju…, op.cit., s. 122 i 397. 
44	 W przypadku Polski koszt 1 roboczogodziny w przemyśle wnosił w 2016 r. 8,6 euro, zaś w przypadku przemysłu 

Francji i Niemiec odpowiednio: 35,6 euro oraz 33 euro. „Eurostat Newsrelease”, No 58/2017, 6 April 2017, s. 3.
45	 Zgodne z danymi OECD w 2016 r. wydajność pracy w przeliczeniu na 1 roboczogodzinę wynosiła w Polsce 

29$, zaś w przypadku Francji i Niemiec odpowiednio: 61,6$ oraz 59,5$. Baza danych OECD �  
<https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=PDB_LV#>.

46	 Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju …, op.cit., s. 61. IMF Country Report …, op.cit., s. 4. Zbliżone 
dane (średni wzrost TFP w latach 2006–2015 na poziomie 1,4%) podał M. Próchniak: Changes in Total Factor 
Productivity, [w:] M. A. Waresa (red.): Poland. Competitiveness Report 2016. The role of economic Policy and 
institutions, World Economy Research Institute, SGH Warsaw School of Economics, Warsaw 2016, s. 144.

4,1 razy niższy niż w przemyśle francuskim 
oraz 3,8 razy niższy niż w przemyśle nie-
mieckim44, natomiast wydajność w prze-
liczeniu na 1 roboczogodzinę była w tym 
czasie niższa niż w przemyśle francuskim 
i niemieckim tylko o około 2,1 razy45. 
Utrzymanie w Polsce wzrostu wydajno-
ści pracy na w miarę wysokim poziomie 
staje się jednak w obecnych warunkach 
rynkowych coraz trudniejsze. Świadczą 
o tym dane dotyczące dynamiki produk-
tywności czynników produkcji (ang. Total 
Factor Productivity – TFP), zgodnie z któ-
rymi w latach 2000–2006 średnioroczne 
tempo wzrostu TFP wynosiło w Polsce 
2,9%, ale w okresie 2007–2011 już tylko 
1,7%, zaś w latach 2012–2016 jeszcze 
mniej, bo około 1%46. Odwrócenie tenden-
cji spadkowej stopy TFP będzie możliwe 
tylko w sytuacji zwiększenia roli wiedzy 
i innowacyjności w pobudzaniu wzrostu 
gospodarczego.

Również w wypadku drugiej składowej 
relacji koszt – wydajność pracy, tj. kosztów, 
jakie ponoszą przedsiębiorcy w związku 
z zatrudnieniem pracowników, zachodzą 
zmiany, które przyczyniać się będą do po-
gorszenia konkurencyjności wytwarzanej 
w Polsce produkcji. W miarę bowiem do-
ganiania krajów „piętnastki” pod wzglę-
dem wydajności pracy, a ponadto w efekcie 
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pogłębiającego się deficytu fachowców za-
czyna nasilać się w Polsce presja na wzrost 
płacy, co sygnalizują firmy w badaniach 
koniunktury. Dynamika nominalnych 
wynagrodzeń pozostaje jednak na razie 
umiarkowana, zarówno za sprawą rosnącej 
liczby pracowników z zagranicy (głównie 
z Ukrainy), jak i z tego, że wzrost zatrudnie-
nia w coraz większym stopniu dotyczy osób 
o niskich kwalifikacjach i w konsekwencji 
– o niskim wynagrodzeniu47. Wspomniane 
długookresowe zmiany w zakresie wydaj-
ności pracy oraz kosztów pracy powodu-
ją, że pozytywny wpływ relacji między 
tymi dwoma czynnikami na konkurencyj-
ność polskiego przemysłu będzie malał. 
Wymusza to konieczność redefinicji źródeł 
wzrostu polskiej gospodarki ze wskaza-
niem na szersze wykorzystywanie wiedzy 
i innowacji, jako najbardziej skutecznego 
obecnie koła zamachowego gospodarki.

Wejście na ścieżkę wzrostu opartego 
na wiedzy i innowacjach stanowi oczy-
wiście złożony i wielowątkowy proces, któ-
rego efekty pojawią się dopiero po dłuż-
szym czasie. Na razie Polska zajmuje wciąż 
bardzo odległe miejsca w międzynarodo-
wych rankingach innowacyjności, opraco-
wywanych m.in. pod auspicjami Komisji 

47	 Raport o inflacji. Lipiec 2016 …, op.cit., s. 29.
48	 W rankingu zbudowanym na bazie tzw. Sumarycznego Indeksu Innowacyjności (ang. Summary Innovation Index 

– SII) – uwzględniającego blisko 30 wskaźników ilustrujących zasoby, skalę zaangażowania oraz efekty działań 
ukierunkowanych na innowacyjność – Polska w latach 2010–2016 zajmowała 25 miejsce (26 w 2015 r.) na 28 
państw UE objętych tym badaniem. European Innovation Scoreboard 2017, European Commission 2017, s. 90. 

49	 W Globalnym Indeksie Konkurencyjności (ang. Global Competitiveness Index – GCI), obliczanym na podstawie 
90 wskaźników pogrupowanych w 12 filarach problemowych (jednym z nich jest Innowacyjność) dotyczącym 
2017 r. Polska została sklasyfikowana na 39 miejscu (wobec 53 miejsca w 2008 r.), zaś w obszarze Innowacje 
na 59 miejscu, podczas gdy w 2014 r. było to miejsce 72, zaś w 2008 r. – 64. The Global competitiveness 
report 2017–2018, World Economic Forum, Geneva 2017, s. 240. 

50	 W 2016 r. udział sektora przedsiębiorstw w strukturze nakładów na badania naukowe i prace rozwojowe 
wyniósł 53,1%, wobec 30,1% w 2011 r. Działalność badawcza i rozwojowa w Polsce w 2016 r., GUS, Warszawa 
27.11.2017, s. 2. 

Europejskiej48 oraz Światowego Forum 
Ekonomicznego (WEF) w Genewie49. 
Oczywiście trzeba odnotować zmiany 
świadczące o poprawie w tym zakresie, 
ale następują one stosunkowo wolno. Dane 
dotyczące struktury produkcji sprzeda-
nej polskiego przemysłu według poziomu 
techniki nie pozostawiają wątpliwości, iż 
Polska nadal należy do państw, które są 
w stanie wytwarzać przede wszystkim 
wyroby o niskim i średnim stopniu za-
awansowania technologicznego, z bardzo 
ograniczonymi możliwościami w zakresie 
produkcji wyrobów wysokiej techniki (ta-
bela 4, s. 123).

Wydatki na badania naukowe i prace roz-
wojowe w Polsce od kilku lat stopniowo 
rosną w liczbach absolutnych oraz w rela-
cji do PKB (tabela 5, s. 124), przy jedno-
czesnym zwiększającym się zaangażowa-
niu finansowym sektora przedsiębiorców 
w tych wydatkach50, jednak dotychczas 
nie przełożyło się to na istotną poprawę 
zaawansowania technologicznego i inno-
wacyjności produkcji. W rezultacie Polska 
wciąż ma wyraźnie ujemne saldo w handlu 
zagranicznym wyrobami wysokiej tech-
niki, wynoszące w 2015 r. 6,8 mld euro 
w wymianie z wszystkimi krajami świata 
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oraz 3,1 mld euro w wymianie z krajami 
UE (tabela 6, s. 124). Szczególnie duża 
nierównowaga między eksportem a impor-
tem widoczna jest w wypadku wyrobów 
RTV oraz sprzętu telekomunikacyjnego.

Możliwość poprawy w tym zakresie 
tylko po części jest kwestią zwiększenia 
nakładów publicznych na badania nauko-
we i prace rozwojowe. Słuszna wydaje się 

51	 W. M. Orłowski: Komercjalizacja badań naukowych w Polsce. Bariery i możliwości ich przełamania, Warszawa 
2013, s. 3 i 15.

nawet teza, że publiczne wydatki na ten 
cel w relacji do PKB osiągnęły obecnie 
w Polsce wysokość, jakiej w zasadzie na-
leżałoby się spodziewać, biorąc pod uwagę 
aktualny poziom rozwoju gospodarczego 
Polski51. Natomiast nadal zdecydowanie 
za niskie są wydatki na prace rozwojowe 
ze strony sektora przedsiębiorstw, które 
w odniesieniu do PKB wyniosły w 2016 r. 

Tabela 4. Struktura produkcji sprzedanej wyrobów przetwórstwa przemysłowego 
w Polsce w latach 2005–2015 według poziomu techniki (w%)

Poziom techniki 2005 2010 2012 2013 2014 2015

Wysoka technika
Produkcja wyrobów farmaceutycznych, kompu-
terów, wyrobów elektronicznych i optycznych, 
statków powietrznych i kosmicznych

4,5 6,8 5,4 5,0 5,2 5,3

Średnio-wysoka technika
Produkcja chemikaliów i wyrobów chemicznych, 
urządzeń elektrycznych, maszyn i urządzeń, po-
jazdów samochodowych, przyczep i naczep, po-
zostałego sprzętu transportowego, a także urzą-
dzeń, instrumentów oraz wyrobów medycznych

26,1 27,2 26,5 26,7 26,9 28,4

Średnio-niska technika
Reprodukcja zapisanych nośników informacji, 
produkcja koksu i produktów rafinacji ropy naf-
towej, wyrobów z gumy i tworzyw sztucznych, 
wyrobów z pozostałych mineralnych surowców 
niemetalicznych, metali i wyrobów z metali, 
statków i łodzi, a także naprawa, konserwacja 
i instalowanie maszyn i urządzeń

32,1 32,8 35,1 34,3 33,9 32,0

Niska technika
Produkcja artykułów spożywczych, napojów, 
wyrobów tytoniowych i tekstylnych, odzieży, 
skór i wyrobów skórzanych, wyrobów z drewna, 
korka, słomy i wikliny, papieru i pochodnych, me-
bli oraz pozostałych wyrobów niewymienionych 
wyżej, druk i działalność związana z poligrafią

37,3 33,2 33,0 34,0 34,0 34,3

Źródło: Rocznik Statystyczny Przemysłu, GUS, kolejne wydania.
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0,63%, przy średniej unijnej na poziomie 
1,32%. Pod tym względem Polska zajmu-
je 18 miejsce w rankingu państw UE52.

Trudno uznać, że polscy przedsiębior-
cy kompletnie lekceważą rolę wiedzy 
i innowacji w procesie budowania kon-
kurencyjności oraz pozycji rynkowej, ale 

52	 Baza danych Eurostat, tablica tsc00001.

też obraz działalności firm w tym kręgu 
spraw jest niejednoznaczny. Z badań firmy 
konsultingowej Deloitte wynika bowiem, 
że w 2016 r., w porównaniu z rokiem po-
przednim, znacząco zmniejszył się (z 48% 
do 33%) odsetek przedsiębiorców dekla-
rujących przeznaczanie na działalność 

Tabela 5. Nakłady na badania naukowe i prace rozwojowe w Polsce w latach 
2009–2015 (w mld zł, ceny bieżące)

Wyszczególnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Nakłady na badania naukowe 
i prace rozwojowe 10,4 11,6 14,3 14,4 16,1 18,1 17,9

Relacja nakładów na badania 
naukowe i prace rozwojowe 
do PKB (w%)1)

Polska 0,72 0,75 0,89 0,87 0,94 1,0   0,97

UE (średnia) 1,93 1,97 2,01 2,03 2,04 2,03 2,03

1)  Cel wynikający ze Strategii Europa-2020: Polska – 1,7%, średnia dla UE – 3,0%. 
Źródło: Polska: Działalność badawcza i rozwojowa w Polsce w 2016 r.,... op.cit., GUS, Warszawa 2016, 
s. 55. UE: Baza danych Eurostat, tablice t2020_20, tsc00001.

Tabela 6. Wymiana zagraniczna Polski dotycząca wyrobów wysokiej techniki w 2015 r. 
(w mln euro) 

Asortyment wyrobów
Wszystkie kraje świata Kraje UE

Eksport Import Saldo Eksport Import Saldo

Wyroby wysokiej techniki ogółem, 
w tym: 15250 22073 -6823 11346 14399 -3053

Komputery i maszyny biurowe 4013 4613 -600 3713 2518 1195

Sprzęt RTV oraz telekomunikacyjny 6553 9260 -2907 5275 6795 -1520

Wyroby chemiczne  
(bez farmaceutyków) 401 1249 -848 340 1020 -680

Farmaceutyki 369 1530 -1161 284 1254 -970

Wyroby lotnicze 1705 1228 477 371 307 64

Źródło: Polska: Baza danych Eurostat, tablica htec_trd_group4.
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badawczo-rozwojową ponad 3% swoich 
przychodów i to pomimo wzrostu z 13% do 
17% liczby firm, które są gotowe wydać na 
ten cel powyżej 10% przychodów. Co dzie-
siąty przedsiębiorca planuje w perspekty-
wie 1-2 lat ograniczenie wydatków na ten 
cel, podczas gdy w 2015 r. taką deklarację 
składała co 20 firma. Ponadto większość 
podmiotów nie posiada długookresowych 
planów działań związanych z badaniami, 
rozwojem i innowacjami. Jednocześnie 
jednak z 6% w 2015 r. do 2% w 2016 r. 
spadła liczba firm, które w ogóle nie prze-
widują wydatków na badania i rozwój53. 

W sumie powyższe dane oznaczają, 
że dla części przedsiębiorców badania 
i rozwój oraz innowacje nadal pozostają 
drugoplanowym obszarem zainteresowa-
nia. W tej sytuacji nie powinno dziwić, że 
krajowi przedsiębiorcy raczej niechętnie 
sięgają po nowatorskie projekty technicz-
ne i technologiczne, najczęściej szukając 
szans rynkowych w powielaniu sprawdzo-
nych już rozwiązań. Dzieje się tak dlatego, 
że realizacja przedsięwzięć w tej dziedzinie 
jest związana z podwyższonym ryzykiem 
ekonomicznym, co skutecznie zniechę-
ca do zaangażowania. W tym kontekście 
trzeba wskazać zwłaszcza na następujące 
czynniki:
1.	Trudności, jakie ma większość działają-
cych w Polsce przedsiębiorców ze sfinan-
sowaniem prac badawczo-rozwojowych 
i wdrożeniowych dzięki środkom własnym 
przy jednoczesnym ograniczonym dostę-
pie – zwłaszcza w wypadku firm średnich 
i małych – do kredytu na tego rodzaju 

53	 Polska. Badania i rozwój w przedsiębiorstwach 2016, Deloitte Polska, Warszawa 2016, s. 7. 
54	 Central and Eastern Europe Private Equity Statistics 2016, Invest Europe, August 2017, s. 15 i 18.

przedsięwzięcia. W krajach „piętnastki” 
istotną rolę odgrywają fundusze venture 
capital/private equity (VC/PE), zoriento-
wane na projekty o podwyższonym ryzy-
ku ekonomicznym. W Polsce rynek fun-
duszy VC/PE jest wciąż słabo rozwinięty 
– w 2016 r. inwestycje typu VC/PE wyniosły 
zaledwie 725 mln euro, a więc stanowiły 
równowartość 0,172% PKB54. Co prawda sy-
tuuje to Polskę na pierwszym miejscu wśród 
nowych członków UE z Europy Środkowej 
i Wschodniej, ale zarazem oznacza bardzo 
daleką pozycję w zestawieniu z większością 
krajów „piętnastki”;
2.	Wysoką cenę usług oferowanych przez 
krajowe ośrodki naukowe i badawczo-roz-
wojowe, z których wiele wciąż nie potra-
fi zracjonalizować kosztów prowadzonej 
działalności, tak aby były one mocniej osa-
dzone w realiach rynkowych;
3.	Niedostosowanie oferty w obszarze 
badań i rozwoju do faktycznych potrzeb 
przedsiębiorców. Główną przyczyną 
jest brak głębszego rozeznania uczelni 
oraz ośrodków badawczych – najchęt-
niej podejmujących badania podstawo-
we, znacznie rzadziej decydujących się na 
prace rozwojowe i wdrożeniowe – w pro-
blemach technicznych i technologicznych, 
z którymi muszą się zmierzyć firmy wdra-
żające nowe lub zmodyfikowane wyroby. 
Sytuacja wynika także po części z braku 
specjalistycznego wyposażenia badaw-
czego, ograniczeń w dostępie do najnow-
szych rozwiązań stosowanych na świecie, 
jak również spadku jakości kapitału ludz-
kiego w instytucjach naukowych;
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4.  Bariery o charakterze systemowym po-
legające m.in. na niewystarczającej koor-
dynacji działań i instrumentów wsparcia 
publicznego (na szczeblu krajowym i re-
gionalnym), zbyt szerokim definiowaniu 
priorytetów w obszarze badań naukowych 
i prac rozwojowych objętych pomocą pań-
stwa, a także zbyt słabym rozpropagowaniu 
wiedzy o mechanizmach takiego wsparcia. 
Problem stanowią również: niewystarcza-
jąca współpraca instytucji realizujących 
zamówienia publiczne w dziedzinie inno-
wacji, powielanie zakresów zadań i odpo-
wiedzialności tych instytucji oraz niedo-
skonałe procedury oceny innowacyjności 
poszczególnych rozwiązań. W listopadzie 
2016 r. weszła w życie tzw. mała ustawa 
o innowacyjności55, która – przez zmiany 
w ustawach o podatku od osób fizycznych 
i od osób prawnych – powinna wpłynąć na 
rozwój działalności innowacyjnej w sekto-
rze gospodarki i nauki. Stanowi ona punkt 
wyjścia do zmian o znacznie szerszym i bar-
dziej systemowym charakterze, które zo-
staną wprowadzone w 2018 r. na mocy tzw. 
dużej ustawy o innowacyjności56.

55	 Ustawa z 4.11.2016 o zmianie ustaw określających warunki prowadzenia działalności innowacyjnej, „Dziennik 
Ustaw” z 2016 r. poz. 1933.

56	 Celem ustawy jest usprawnienie prowadzenia badań naukowych i prac rozwojowych ze strony ośrodków na-
ukowych i instytutów, ułatwienie komercjalizacji wyników prac badawczo-rozwojowych oraz zwiększenie zaan-
gażowania przedsiębiorców w tego rodzaju działalność. Najważniejsze zmiany wprowadzone przez wspomnia-
ną ustawę mają obejmować: zwiększenie wysokości ulgi podatkowej na działalność badawczo-rozwojową do 
100% ponoszonych w tym celu kosztów (150% w wypadku centrów badawczo-rozwojowych), doprecyzowanie 
i rozszerzenie katalogu kosztów kwalifikowanych do ulgi na badania i rozwój, obniżenie kosztów związanych 
z uzyskaniem ochrony patentowej dla akademickich inkubatorów przedsiębiorczości oraz uczelni.

57	 Komunikat dotyczący deficytu i długu sektora instytucji rządowych i samorządowych w 2016 r., GUS, Warszawa, 
23.10.2017, s. 1.

58	 Przy założeniu, że faktyczny deficyt sektora finansów publicznych wyniesie około 50 mld zł. Gdyby deficyt 
osiągnął poziom przewidziany w ustawie budżetowej na 2018 r. (64,8 mld zł) wówczas stanowiłby równowartość 
3,3% PKB. Ustawa budżetowa na 2018 r. Uzasadnienie…, op.cit., s. 194. 

59	 Program konwergencji…, op.cit., s.33.
60	 Szacunkowe wykonanie budżetu państwa w okresie styczeń-sierpień 2016 r., Ministerstwo Finansów, Komunikat 

z 19.8.2016.

Długookresowa stabilność 
finansów publicznych w Polsce

Zgodnie z prognozą Ministerstwa Finansów 
deficyt sektora instytucji rządowych i sa-
morządowych (ang. general government) 
w relacji do PKB, po przejściowym wzro-
ście z 2,5% w 2016 r.57 do 2,7% w 2017 r.58, 
ma się sukcesywnie zmniejszać do 1,2% 
w 2020 r.59. Powinno to przyczynić się 
do obniżenia we wspomnianym okre-
sie wskaźnika długu publicznego wyra-
żonego w procentach PKB z 54,4% do 
52,1%. Uzyskany w 2016 r. wynik sekto-
ra general government w relacji do PKB 
był o 0,1 punktu procentowego lepszy 
od wyniku z roku poprzedniego (2,6%), 
w czym pomogło zasilenie budżetu pań-
stwa przychodami z tytułu sprzedaży czę-
stotliwości na potrzeby mobilnego inter-
netu (LTE) w łącznej wysokości 9,2 mld zł 
(równowartość 0,5% PKB) oraz przeka-
zanym przez NBP zyskiem w wysokości 
7,9 mld zł (0,43% PKB)60 przy jednocze-
snym znacznym spadku publicznych wy-
datków inwestycyjnych. Zejście z deficy-
tem sektora general government w relacji 



Nr 6/listopad-grudzień/2017  127 

Makroekonomiczne wyzwania rozwoju... 	  państwo i społeczeństwo

do PKB do 1,2% w 2020 r. oznaczać bę-
dzie, iż Polska z niewielkim opóźnieniem 
(prawdopodobnie tylko jednorocznym) 
osiągnie średniookresowy cel budżetowy 
(ang. Medium-term budgetary objective 
– MTO), zakładający deficyt strukturalny 
na poziomie nieprzekraczającym 1% PKB. 

Oceniając przedstawione przez Polskę 
w kwietniu 2017 r. dwa dokumenty: 
„Krajowy program reform Polski na 2017 r.” 
oraz „Program konwergencji. Aktualizacja 
2017”, Rada Europejska uznała, że zało-
żenia makroekonomiczne, na których 
oparto prognozy przewidujące stopnio-
wą poprawę salda nominalnego sektora 
general government z 2,4% PKB w 2016 r. 
do 1,2% PKB w 2020 r. należy traktować 
jako scenariusz optymistyczny. Dlatego 
w celu zmniejszenia ryzyka przekrocze-
nia przez deficyt progu 3% PKB, Polska 
powinna kontynuować dostosowania fi-
skalne zmierzające do osiągnięcia MTO 
w 2020 r., a więc nieco szybciej niż zakła-
da to „Program konwergencji” z 2017 r.61. 
Dostosowania te w warunkach ożywienia 
gospodarki powinny możliwie szybko do-
prowadzić do uzyskania dodatniego salda 
sektora general government, co stworzy 
swoistą rezerwę na okres słabej koniunk-
tury, kiedy z reguły wynik sektora ulega 

61	 Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2017 r. oraz zawierające opinię Rady na 
temat przedstawionego przez Polskę programu konwergencji na 2017 r., COM(2017) 520 final, Bruksela, 
22.5.2017, s. 6-7.

62	 Zob. np. S. Gomułka: Jak rozwiązać problemy w podatkach, „Rzeczpospolita” z 22.6.2017.
63	 Raport o inflacji. Lipiec 2017…, op.cit., s. 23.
64	 Sprawozdanie krajowe – Polska 2017 r., Dokument Roboczy Służb Komisji, SWD(2017) 86 final, Bruksela 

22.2.2017, s. 2.
65	 Zgodnie z prognozami Zakładu Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) w 2022 r. na 1000 osób w wieku produkcyjnym 

przypadać będzie 397 osób w wieku poprodukcyjnym, tj. o 72 osoby więcej niż przypadało w 2016 r. Pogorszeniu 
ulegnie również relacja populacji osób w wieku nieprodukcyjnym (czyli przed i poprodukcyjnym łącznie) do 
liczby osób w wieku produkcyjnym. W 2016 r. na 1000 osób w wieku produkcyjnym przypadało 618 w wieku 

pogorszeniu w następstwie wzrostu wydat-
ków publicznych, któremu na ogół towa-
rzyszy zmniejszenie dochodów państwa62.

W końcowym okresie 2017 r. w sekto-
rze finansów publicznych uwidocznić się 
mogą pewne napięcia na tle spodziewane-
go wzrostu wydatków na inwestycje pu-
bliczne, których realizacja – jak wynika 
z wieloletnich obserwacji – koncentruje 
się w III i IV kwartale kolejnych lat. 

Ponadto negatywny wpływ będzie miało 
obniżenie powszechnego wieku emerytal-
nego (do poziomu 60 lat dla kobiet i 65 lat 
dla mężczyzn), a także koszty programu 
„Rodzina 500+”, który w 2017 r. funk-
cjonował będzie przez cały rok, a więc 
o kilka miesięcy dłużej niż w 2016 r.63 
Wspomniane czynniki nie zagrożą jed-
nak stabilności sektora general government 
w 2017 r. Generalnie, Komisja Europejska 
uznała, że w krótkim okresie finanse pu-
bliczne w Polsce nie będą wystawione na 
poważne ryzyko zakłóceń64.

Zasadniczo inaczej Komisja Europejska 
ocenia perspektywy sektora finansów 
publicznych w Polsce w wymiarze śred-
nioterminowym, wskazując zwłaszcza 
na ryzyko pogorszenia się ich kondycji 
w konsekwencji procesu starzenia się 
polskiego społeczeństwa65. Sukcesywny 
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spadek liczby osób w wieku produkcyjnym 
w powiązaniu ze wzrostem populacji osób 
w wieku poprodukcyjnym oznaczać będzie 
dla Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
(FUS) ogromny niedobór środków, który 
będzie musiał być pokrywany w formie co-
rocznych dotacji z budżetu państwa. ZUS 
szacuje, że wsparcie to powinno wynieść 
rocznie od 47,0-79,7 mld zł (licząc w ce-
nach 2016 r.), w zależności od przyjętych 
założeń makroekonomicznych oraz de-
mograficznych66. W odniesieniu do PKB 
chodzi o kwoty stanowiące równowar-
tość od 2-3,9% produktu Polski w 2016 r. 
Sytuację pogorszyć może jeszcze decyzja 
o obniżeniu wieku emerytalnego67, chyba 
że podjęte zostaną skuteczne działania 
zachęcające liczną grupę potencjalnych 
emerytów do kontynuowania pracy zawo-
dowej po osiągnięciu ustawowego wieku 
emerytalnego.

Ryzyko dla stabilności finansów publicz-
nych stwarza także przewidywany spadek 
współczynnika adekwatności świadczeń 
emerytalnych. Ponieważ wysokość pro-
gnozowanego na 2050 r. świadczenia eme-
rytalnego ma nie przekraczać 25% ostat-
niego wynagrodzenia z tytułu pracy, duża 
grupa emerytów – zwłaszcza otrzymu-
jących w okresie aktywności zawodowej 
wynagrodzenie nieprzekraczające śred-
niej krajowej – może uzyskać emeryturę 

nieprodukcyjnym, z kolei w 2022 r. populacja osób w wieku nieprodukcyjnym przypadająca na 1000 w wieku 
produkcyjnym liczyć będzie 707 osób. Prognoza wpływów i wydatków Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
na lata 2018-2022, ZUS, Warszawa, marzec 2017, s. 12. 

66	 Ibidem, s. 28.
67	 Według niektórych ocen wymagać to będzie przekazania FUS dodatkowych środków budżetowych stanowiących 

równowartość 0,4-0,9% PKB rocznie do 2050 r. Sprawozdanie krajowe …, op.cit., s. 20-21.
68	 Sprawozdanie krajowe…, op.cit., s. 21.
69	 Wyłudzenia VAT – luka podatkowa w 2016 r.…, op.cit.

w wysokości poniżej gwarantowanego mi-
nimum takich świadczeń. W tej sytuacji 
niezbędne będą dodatkowe środki z budże-
tu państwa, umożliwiające podwyższenie 
emerytury do poziomu minimalnego68. 

Podsumowując, można powiedzieć, że  
skala zagrożeń dla stabilności sektora gene-
ral government w okresie 2018–2022 i la-
tach następnych stanowić będzie funkcję:

•• dynamiki wzrostu gospodarczego;
•• przestrzegania dyscypliny finansowej 

oraz poprawy efektywności zarządzania 
środkami finansowymi; służyć temu bę-
dzie zapowiadane wzmocnienie procedu-
ry budżetowej, obejmujące m.in. reformę 
średniookresowych ram budżetowych, ści-
ślejsze powiązanie rocznego budżetowania 
z planowaniem w perspektywie średnio-
okresowej oraz włączenie do procedury 
budżetowej przeglądu wydatków;

•• postępów w uszczelnianiu systemu 
podatkowego (zwłaszcza w odniesieniu 
do podatku VAT) i ograniczaniu szarej 
strefy; eksperci PWC obliczyli, że gdyby 
tylko udało się ograniczyć lukę w podatku 
VAT do poziomu z 2007 r., kiedy stanowi-
ła ona równowartość 0,6% PKB, budżet 
państwa mógłby uzyskać w 2017 r. do-
datkowe wpływy podatkowe wynoszące 
27,3 mld zł69;

•• faktycznego przebiegu procesów demo-
graficznych, w szczególności kształtowania 
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się relacji między populacjami osób 
w wieku produkcyjnym i poprodukcyjnym;

•• skali społecznego zainteresowania kon-
tynuowaniem pracy zawodowej bez prze-
chodzenia na emeryturę mimo osiągnięcia 
ustawowego wieku emerytalnego;

•• ewentualnych zmian w systemie emery-
talnym zmierzających do zreformowania 
preferencyjnych systemów emerytalno-
-rentowych, z których korzystają rolnicy 
oraz górnicy.

Strukturalne słabości 
krajowego rynku pracy

Wyraźna poprawa sytuacji na rynku pracy, 
widoczna od II połowy 2016 r. nie może 
przesłonić tego, że rynek ten cechuje kilka 
poważnych ułomności, w tym zwłaszcza:

•• relatywnie niska wartość współczyn-
nika aktywności zawodowej niektórych 
grup społecznych, w szczególności kobiet, 
osób w wieku 60+ oraz osób młodych do 
25 roku życia;

•• utrzymująca się segmentacja rynku 
pracy;

•• niewielka mobilność przestrzenna 
oraz zawodowa pracowników;

•• nadmierna sztywność prawa pracy;
•• funkcjonowanie preferencyjnych syste-

mów zabezpieczenia społecznego rolników 
oraz górników. 

Poza tym niezbędna jest poprawa jako-
ści kapitału ludzkiego, co wiąże się bez-
pośrednio z efektywnością kształcenia 

70	 Zgodnie z szacunkami GUS w końcu 2016 r. poza granicami kraju przebywało czasowo około 2,52 mln 
mieszkańców Polski. Można przypuszcza, że zdecydowaną większość spośród tych osób stanowią emigranci 
zarobkowi. Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach 2004–2016, GUS, 
Warszawa, 16.10.2017.

71	 Cyt. za: A. Błaszczak: Rekord imigracji zarobkowej, „Rzeczpospolita” z 23.1.2017 <http://www.rp.pl/Rynek-
pracy/301239893-Rekord-imigracji-zarobkowej.html#ap-1>.

ogólnego i zawodowego przyszłych pra-
cowników oraz podnoszenia/zmiany kwa-
lifikacji osób wcześniej już zatrudnionych, 
które ewidentnie nie jest dostosowane do 
zmieniających się potrzeb pracodawców. 
W coraz większym stopniu na perspekty-
wach rynku pracy ciąży proces starzenia 
się społeczeństwa, skutkujący pogarsza-
niem się współczynnika obciążenia de-
mograficznego. Osobny wątek stanowi 
kwestia emigracji zarobkowej Polaków, 
prowadzącej do uszczuplenia podaży 
pracy o pokaźną grupę osób aktywnych 
pod względem życiowym i zawodowym70. 
Powstałą wskutek emigracji lukę w poda-
ży pracy w Polsce, zwłaszcza jeśli chodzi 
o zawody niewymagające wysokich kwa-
lifikacji, stopniowo wypełniają przybysze 
zarobkowi z państw Europy Wschodniej 
(w tym głównie z Ukrainy), których licz-
bę w 2016 r. oceniano na 1,3 mln osób71. 
Bez rozwiązania zasygnalizowanych wyżej 
problemów – z których część wykracza 
poza ramy niniejszego artykułu (kwestie 
skutków starzenia się społeczeństwa, emi-
gracji zarobkowej oraz jakości edukacji) 
– trudno będzie zbudować w Polsce wy-
soce konkurencyjną gospodarkę opartą 
na wiedzy i innowacjach.

Jak wynika z danych zamieszczonych w ta-
beli 7, s. 130 wskaźnik zatrudnienia ogó-
łem wzrósł w okresie między I kw. 2015 r. 
i III kw. 2017 r. o 2,9 punktu procentowego, 
do poziomu 54%, zaś wskaźnik zatrudnienia 
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dotyczący osób w wieku produkcyjnym 
zwiększył się o 4,7 punktu procentowego, 
do poziomu 72,4%72. Poprawa wskaźnika 
dotyczącego mężczyzn (+3,9 punktu procen-
towego) była większa niż wskaźnika odnoszą-
cego się kobiet (+2 punktu procentowego), 
w rezultacie czego dotychczasowe dyspro-
porcje zostały utrzymane. Uczestnictwo 
kobiet w rynku pracy – mimo niewątpliwie 
pozytywnych zmian pod tym względem – po 
prostu wciąż napotyka na istotne przeszkody, 
z których najważniejsza związana jest z trud-
nościami w zapewnieniu opieki nad dziećmi 
oraz osobami starszymi. W konsekwencji 
przeciętny okres aktywności zawodowej 
kobiet jest wyraźnie krótszy w porównaniu 
z mężczyznami, co niekorzystnie wpływa 
na wysokość ich emerytur.

72	 Wskaźniki zatrudnienia w Polsce nadal są wyraźnie niższe od średnich unijnych. W 2016 r. różnica w wypadku 
wskaźnika zatrudnienia ogółem wynosiła 1,8 pkt. proc. (69,3% w Polsce wobec 71,1% średnio w UE), 
w wypadku wskaźnika zatrudnienia kobiet 3,1 pkt. proc. (odpowiednio 62,2% wobec 65,3%), zaś w wypadku 
wskaźnika zatrudnienia mężczyzn 0,5 pkt. proc. (76,4% wobec 76,9%). Przytoczone dane zostały obliczone 
zgodnie z metodologią stosowaną przez Eurostat, a więc w odniesieniu do osób w wieku 20-64 lat. „Eurostat 
Newsrelease” No 69/201, 25 April 2017, s. 3.

73	 Ł. K. Kozłowski: Zatrudnienie przestaje rosnąć, ale poprawia się jego struktura, Portal <www.obserwator-
finansowy.pl>,dostęp od 28.2.2017 <http://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/ makroekonomia/
zatrudnienie-przestaje-rosnac-ale-poprawia-sie-jego-struktura>. 

74	 Kwartalna informacja o rynku pracy w III kwartale 2017 r.…, op.cit.
75	 Co prawda stopa bezrobocia wśród osób do 25 roku życia uległa w okresie I kw. 2015 r. – III kw. 2017 r. 

wyraźnemu obniżeniu (z 23,3% do 14,7%), ale nadal pozostaje ponadprzeciętnie wysoka.

Poprawa wskaźników zatrudnienia jest 
mniejsza niż sugerować to może skala spad-
ku stopy bezrobocia. Rzecz w tym, iż wspo-
mniany wskaźnik obniża się także dlatego, 
że pewna część dotychczasowych bezro-
botnych staje się bierna zawodowo i nie 
zasila szeregów zatrudnionych73. Wskazuje 
na to relatywnie niewielka zmiana współ-
czynnika aktywności zawodowej, który 
w III kwartale 2017 r. wyniósł 56,7%, co 
oznacza poprawę w stosunku do III kwarta-
łu 2016 r. zaledwie o 0,4 punktu procento-
wego, przy czym w porównaniu z IV kwar-
tałem 2016 r. (56,8%) współczynnik ten 
zmalał (o 0,1 punktu procentowego)74.

Szczególne problemy ze znalezieniem 
pracy mają osoby w wieku 60+, w tym 
zwłaszcza kobiety, a także osoby młode75. 

Tabela 7. Wskaźnik zatrudnienia1) w Polsce w latach 2015–2017 w ujęciu kwartalnym (w%)

Wskaźnik  
zatrudnienia

2015 2016 2017

I kw. II kw. III kw. IV kw. I kw. II kw. III kw. IV kw. I kw. II kw. III kw.

Ogółem 51,1 51,6 52,4 52,6 52,1 52,7 53,0 53,2 53,2 53,9 54,0

W wieku  
produkcyjnym 67,7 68,4 69,3 69,5 69,6 70,3 70,8 71,0 71,3 72,1 72,4

1)  Odsetek osób w wieku 15-64 lat pracujących zawodowo w ogólnej liczbie osób w takim wieku.
Źródło: Kwartalna informacja o  rynku pracy w  III kwartale 2017  r., GUS, Warszawa, 24.11.2017, s. 7 
oraz analogiczne opracowania dotyczące poszczególnych kwartałów 2015 i 2016 r.
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Dotychczasowe środki aktywizacji zawo-
dowej osób starszych przyniosły na razie 
ograniczone rezultaty, co może skłaniać 
te, które osiągnęły wiek emerytalny do 
przechodzenia od razu na emeryturę. 
Obniżenie wieku emerytalnego spowo-
duje, że większa niż dotychczas grupa 
zatrudnionych z prawem do emerytu-
ry stanie przed dylematem, czy od razu 
skorzystać z nabytych uprawnień, czy też 
odłożyć moment przejścia na emeryturę 
i kontynuować karierę zawodową76. 

Charakterystyczną cechą polskiego 
rynku pracy jest jego segmentacja wyra-
żająca się w:

•• wysokim, najwyższym wśród państw 
„piętnastki”, odsetku osób zatrudnionych 
na czas określony;

•• niskim odsetku osób przechodzących 
od zatrudnienia na czas określony do za-
trudnienia stałego;

•• dużej różnicy (najwyższej w UE) między 
średnim wynagrodzeniem osób zatrud-
nionych na czas określony i nieokreślony.

Czynnikiem, który zniechęca przedsię-
biorców do zatrudniania pracowników na 
czas nieokreślony jest sztywność kodek-
su pracy. Trudności z ich zwolnieniem, 
na przykład w związku z pogorszeniem 
się koniunktury, oznaczające długotrwałe 
procesy przed sądem pracy, a także duże 
obciążenia administracyjne związane 

76	 Zgodnie z prognozami ZUS w 2017 r. w związku z wejściem w życie ustawy obniżającej wiek emerytalny 
dodatkowo zostanie złożonych 331,3 tys. wniosków o przejście na emeryturę. W kolejnych latach napływ 
takich dodatkowych wniosków będzie stopniowo malał i wyniesie: 148 tys. w 2018 r., 90 tys. w 2019 r., 92 tys. 
w 2020 r. oraz 54 tys. w 2021 r. Oznacza to, że w perspektywie 5-letniej o status emeryta wystąpi o 715,3 tys. 
osób więcej w porównaniu z sytuacją, gdy ustawowy wiek emerytalny pozostałby na poziomie 67 lat. Odpowiedź 
udzieloną w 23 sierpnia 2017 r. przez Marcina Zielenieckiego, podsekretarza stanu w Ministerstwie Rodziny, 
Pracy i Polityki Społecznej, na interpelację poselską nr 14162 w sprawie sytuacji w Zakładzie Ubezpieczeń 
Społecznych <http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=393374C9>.

z zatrudnieniem pracowników na pod-
stawie kodeksu pracy, skłania pracodaw-
ców do szukania innych formuł zatrud-
nienia. Efektem tego były do niedawna 
bardzo popularne w Polsce tzw. śmieciowe 
umowy o pracę. Segmentacja rynku pracy 
utrudnia rozwój zawodowy, szczególnie 
osób młodych i w konsekwencji wpływa 
negatywnie na jakość kapitału ludzkiego.

Polscy pracownicy odznaczają się niską 
mobilnością przestrzenną i zawodową, co 
m.in. wynika z problemów ze znalezieniem 
odpowiedniego mieszkania, a także trud-
ności w dojazdach do nowego miejsca pracy 
(malejąca liczba połączeń komunikacyj-
nych, wysokie koszty podróży). Skutkuje 
to daleko idącym – w niektórych regionach 
Polski oraz zawodach – niedopasowaniem 
podaży i popytu na pracę, jak również nie-
właściwą alokacją zasobów pracy. W wy-
padku rolników i górników czynnikiem 
dodatkowo obniżającym mobilność jest 
możliwość korzystania z preferencyjnych 
systemów zabezpieczenia społecznego.

W konsekwencji wspomnianego nie-
dopasowania struktury popytu i podaży 
pracy jest bardzo prawdopodobne, iż spa-
dek stopy bezrobocia będzie w Polsce na-
stępował coraz wolniej i na mniejszą skalę, 
w miarę zbliżania się do tzw. naturalnej 
stopy bezrobocia. W ocenie NBP stopa bez-
robocia niepociągająca za sobą wzrostu płac 
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(ang. non-accelerating wages rate unem-
ployment – NAWRU) wynieść ma 5,3% 
w 2018 r. oraz 5,0% w 2019 r.77.

Bariery utrudniające 
rozwój przedsiębiorczości w Polsce

Wiele badań przekrojowych realizowanych 
przez Bank Światowy (w ramach projektów 
Doing Business i Paying Taxes) oraz OECD 
(w związku z publikacjami z serii Economic 
Outlook) wskazuje, że w przypadku Polski 
prowadzenie działalności gospodarczej 
oraz przedsiębiorczość napotykają poważne 
przeszkody. W tym kontekście wymienić 
należy zwłaszcza:
1.	Przewlekłość i wysoki koszt procedur 
administracyjnych związanych z inwesto-
waniem w Polsce lub wejściem na polski 
rynek nowych przedsiębiorców. Według 
raportu Doing Business 2017 przedsię-
biorca, który chce założyć firmę w Polsce 
musi wypełnić 4 procedury, co pochłania 
przeciętnie 37 dni (średnia dla państw 
OECD wynosi 8,3 dnia). Z kolei uzyska-
nie pozwolenia na budowę związane jest 
z 12 procedurami, których dopełnienie 
zajmuje średnio 153 dni, a więc znacznie 
dłużej niż przeciętnie w krajach OECD78;
2.	Bardzo rozbudowane obowiązki w za-
kresie sprawozdawczości związanej 

77	 Raport o inflacji. Lipiec 2017 r.…, op.cit., s. 83.
78	 Doing Business 2017. Equal opportunity for All, World Bank Group, Washington 2017, s. 232.
79	 Jak obliczyli eksperci firmy konsultingowej Grant Thornton w Polsce w 2016 r. w życie weszły przepisy 

zajmujące 14,1 tys. stron znormalizowanego tekstu, z czego 1,8 tys. stron dotyczyło bezpośrednio kwestii 
podatkowych. W Polsce każdego roku około 1/3 przepisów podatkowych jest całkowicie zmieniana lub 
modyfikowana. Produkcja prawa w Polsce największa w historii. Barometr stabilności otoczenia prawnego 
w polskiej gospodarce, Grant Thornton, 2017 r., s. 7-8. Według raportu z VII Kongresu Podatków i Rachun-
kowości, zorganizowanego w 2017 r. przez KPMG, uczestnicy kongresu (m.in. dyrektorzy finansowi i główni 
księgowi) bardzo nisko ocenili jakość polskiego systemu podatkowego oraz stabilność krajowych przepi-
sów podatkowych (2,2 punktu w pięciostopniowej skali). Polski system podatkowy według uczestników  
VII Kongresu Podatków i Rachunkowości KPMG, KPMG, Warszawa 2017, s. 3.

z prowadzeniem działalności biznesowej, 
z czym z kolei związane są liczne procedury 
kontrolne pozostające w kompetencjach 
poszczególnych organów administracji 
w celu weryfikacji sporządzanych przez 
firmy informacji;
3.	Wysoce skomplikowane, i przy tym mało 
stabilne, regulacje dotyczące prawa gospo-
darczego, w tym zwłaszcza przepisy po-
datkowe79. Czynnikiem wzmacniającym 
poczucie niepewności przedsiębiorców 
w kwestii warunków prawno-instytucjo-
nalnych, w których wykonywać będą dzia-
łalność gospodarczą są mało precyzyjne 
i niedostatecznie skoordynowane ze sobą 
zapowiedzi przedstawicieli resortów gospo-
darczych dotyczące wprowadzenia istot-
nych zmian w obszarze polityki fiskalnej.

Według raportu Paying Taxes 2017, przy-
gotowanego przez firmę doradczą PwC 
we współpracy z Bankiem Światowym 
– Polska zajmuje 47 miejsce (na 189 państw 
objętych badaniem) pod względem przej-
rzystości i racjonalności systemu podatko-
wego. Oznacza to duży awans w stosun-
ku do edycji rankingu z lat 2015–2016, 
kiedy Polska była klasyfikowana odpo-
wiednio na 87 oraz 58 miejscu, chociaż 
miejsce przyznane w 2017 r. nadal jest 
bardzo odległe od światowej czołówki. Co 
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prawda w Polsce całkowita stopa podat-
kowa wynosząca 40,4% niemal pokrywa 
się z przeciętną dla państw Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego (EOG80) wyno-
szącą 40,3%, uiszczanie należnych podat-
ków wymaga dokonania 7 płatności w ciągu 
roku, a to oznacza wynik lepszy od prze-
ciętnej dla EOG (11,8 płatności), jednak 
całokształt działań związanych z obowiąz-
kami fiskalnymi pochłania w przypadku 
naszego kraju w sumie 271 roboczogodzin, 
przy średniej dla EOG wynoszącej 164 ro-
boczogodziny81. Obowiązująca w Polsce 
(od stycznia 2011 r.) podstawowa stawka 
VAT wynosi 23% i należy do najwyższych 
w Unii82. Jednocześnie w odniesieniu do ar-
tykułów żywnościowych, farmaceutyków 
oraz niektórych rodzajów usług stosowana 
jest stawka VAT obniżona do 5-8%. Dosyć 
liczne wyjątki od podstawowej stawki VAT 
komplikują system podatkowy oraz czynią 
go mniej przejrzystym, a ponadto ozna-
czają zmniejszone wpływy do budżetu 
państwa. Duży problem w polskim sys-
temie podatkowym stanowią wyłudzenia 
VAT oraz inne nieprawidłowości związa-
ne z regulowaniem należności podatko-
wych, co potwierdzają kontrole skarbo-
we83. Działania zmierzające do uszczelnie-
nia systemu podatkowego zaczęły jednak 

80	 Państwa członkowskie UE oraz Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA).
81	 Paying Taxes 2017, PwC. World Bank Group, 2017, s. 115-116.
82	 Równie wysoka jak w Polsce stawka VAT obowiązuje w Grecji, Portugalii i Irlandii, natomiast w Finlandii 

i Rumunii podstawowa stawka VAT wynosi 24%, w Chorwacji, Danii i Szwecji – 25%, a na Węgrzech – 27% 
<www.vatline.com/vat-rates/european-vat-rates/eu-vat-rates>.

83	 Z informacji Ministerstwa Finansów wynika, że w wyniku przeprowadzonych w 2016 r. kontroli skarbowych 
wykryto nieprawidłowości skutkujące uszczupleniami podatkowymi na łączną kwotę 22,2 mld zł. Sprawozdanie 
roczne. Kontrola skarbowa w 2016 r., Ministerstwo Finansów, Warszawa, luty 2017 r., s. 2-3.

84	 Różnica między wydatkami pracodawcy na wynagrodzenie danego pracownika uwzględniającymi wszystkie 
obciążenia podatkowe i parapodatkowe a wynagrodzeniem faktycznie otrzymywanym przez pracownika.

85	 Taxing Wages – Poland, OECD, 2017.

przynosić efekty, czego potwierdzeniem 
mogą być zwiększone wpływy z tytułu 
podatków;
4.	Nieefektywnie działające sądy gospo-
darcze, przez co egzekucja należności na-
leży do najwolniejszych i najmniej efek-
tywnych w krajach OECD, a szansa na 
przeprowadzenie szybkiej i efektywnej 
ekonomicznie procedury upadłościowej, 
która doprowadziłaby do sanacji firmy znaj-
dującej się w kłopotach, a nie do jej likwi-
dacji, jest w praktyce znikoma. Według 
raportu Doing Business 2017 rozstrzygnię-
cie w Polsce sporu przez sąd gospodarczy 
wymaga dopełnienia 33 procedur, trwają-
cych przeciętnie 685 dni i kosztuje 19,4% 
wartości roszczenia;
5.	Wysokie pozapłacowe koszty pracy. 
Z przygotowanego przez ekspertów OECD 
raportu Taxing Wages 2015–2016 wyni-
ka, że Polska z tego rodzaju kosztami na 
poziomie 35,8% całkowitych kosztów 
pracy (przy bardzo zbliżonej do średniej 
dla 35 państw OECD wynoszącej 36%) zaj-
muje 22 miejsce w rankingu. Rzecz jednak 
w tym, iż od 2009 r. tzw. klin podatkowy84 
wzrósł w przypadku Polski o 1,7 punktu 
procentowego, co oznacza odwrócenie po-
zytywnej tendencji z lat 2007–2008, kiedy 
został obniżony o 4,9 punktu85. Mimo, że 
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Polska nie odbiega pod tym względem od 
standardów OECD, jednak wspomniany 
wskaźnik w naszych warunkach jest na tyle 
wysoki, iż wpływa negatywnie na skłon-
ność przedsiębiorców do zatrudniania do-
datkowych pracowników, zwłaszcza o ni-
skich kwalifikacjach. Tym samym stanowi 
jeden z istotnych powodów, dla których 
wskaźnik zatrudnienia w Polsce kształtuje 
się poniżej średniej unijnej. Podobny efekt 
wywołuje kształtowana ustawowo płaca 
minimalna (w 2017 r. – 2000 zł brutto), 
tym bardziej że w ciągu minionych kilku 

lat rosła ona szybciej od przeciętnego wy-
nagrodzenia krajowego w sektorze przed-
siębiorstw. 

Dla szerszego obrazu barier utrudniają-
cych rozwój przedsiębiorczości w Polsce 
warto również przytoczyć wyniki badań 
ankietowych prowadzonych przez eksper-
tów Światowego Forum Ekonomicznego 
(WEF) w Genewie wśród reprezentatyw-
nej grupy firm działających m.in. w Polsce. 
W badaniach tych uczestniczy także NBP, 
a syntezę otrzymanych odpowiedzi przed-
stawia tabela 8.

Tabela 8. Bariery utrudniające rozwój przedsiębiorczości w Polsce 2010–2016 i ich trwałość

Rodzaj barier 2010 2012 2015 2016

Przepisy podatkowe 1 1 1 1

Bariery wynikające z prawa pracy 3 2 2 2

Niestabilna polityka gospodarcza 10 12 9 3

Nadmierny fiskalizm 5 4 3 4

Nieefektywna administracja publiczna 2 3 4 5

Nieodpowiednie kwalifikacje pracowników 8 8 8 6

Utrudniony dostęp do źródeł finansowania 4 5 5 7

Zła infrastruktura 6 6 6 8

Niska innowacyjność 16 7 7 9

Niewłaściwa etyka pracy 7 9 10 10

Niestabilność ustrojowa państwa 12 14 12 13

Zła ochrona zdrowia 13 13 11 12

Korupcja 9 10 12 13

Inflacja 14 11 15 14

Przestępczość 15 15 14 15

Nieprzyjazne prawo dewizowe 11 16 16 16

Źródło: P. Boguszewski: Globalny raport konkurencyjności 2016–17 Światowego Forum Ekonomicznego, 
NBP, Warszawa, 28.9.2016, s. 24.
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Z przedstawionych danych wynika, że 
– po pierwsze – czołowe miejsca w rankingu 
zajmują bariery odzwierciedlające słabości 
otoczenia prawno-instytucjonalnego dla 
działalności gospodarczej w Polsce, a po dru-
gie – odznaczają się one dużą trwałością bo-
wiem ich hierarchia zmieniała się w latach 
2010–2016 tylko w niewielkim zakresie. 

Wszystko to razem zwiększa ryzyko pro-
wadzenia działalności biznesowej w Polsce 
i obniża rentowność wielu projektów inwe-
stycyjnych, a to hamuje przedsiębiorczość 
oraz zniechęca do inwestowania w ogóle, 
zaś w przedsięwzięcia dotyczące badań 
naukowych i prac rozwojowych oraz in-
nowacji – w szczególności. 

Znamienne jest, iż eksperci Heritage 
Foundation i Wall Street Journal w ra-
mach tzw. indeksu wolności gospodarczej 
(ang. Economic Freedom Index) za 2017 r. 
sklasyfikowali Polskę na 45 miejscu, co 
z jednej strony oznacza istotną poprawę 
w stosunku do pozycji zajmowanych w po-
przednich edycjach tego rankingu, z dru-
giej jednak strony pokazuje dystans, jaki 
wciąż dzieli nas od państw, które stwarza-
ją przedsiębiorcom najdogodniejsze wa-
runki do prowadzenia działalności gospo-
darczej86. Dlatego konieczne są działania 

86	 2017 Economic Freedom Index – Poland, s. 361-362 <www.heritage.org/index/pdf/2015/countries/poland.pdf>. 
Badaniem objętych zostało 178krajów. 

87	 Popularna nazwa ustawy Prawo przedsiębiorców, która ma całościowo regulować zasady prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej w Polsce i zastąpi obowiązującą obecnie ustawę z 2.7.2004 o swobodzie działalności 
gospodarczej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1829, z późn. zm.). Konstytucja dla biznesu wyznaczy standardy działa-
nia administracji publicznej w sprawach przedsiębiorców, w tym takie jak: zasada wolności gospodarczej 
(podejmowanie, wykonywanie i zakończenie działalności gospodarczej jest wolne dla każdego na równych 
prawach), zasada „co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (na przedsiębiorcę nie można nakładać 
żadnych innych obowiązków niż te, które wyraźnie wynikają z obowiązujących przepisów, zasada uczciwej 
konkurencji, zasada pewności prawa (organy bez uzasadnionej przyczyny nie będą mogły odstępować od 
utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym).

88	 Ustawa z 16.12. 2016 o zmianie ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego przedsiębiorców (Dz.U. z 2016 r. 
poz. 2255).

ukierunkowane na odbiurokratyzowanie 
gospodarki, podniesienie jakości działania 
instytucji publicznych na styku z bizne-
sem oraz uproszczenie systemu podatko-
wego. Służyć temu mają zmiany zawarte 
w pakiecie ustaw składających się na tzw. 
Konstytucję dla biznesu, która w grudniu 
2017 r. znajdowała się w końcowej fazie 
ścieżki legislacyjnej87. Pewne zmiany 
usprawniające prowadzenie działalności 
gospodarczej zostały już wprowadzone 
1 stycznia 2017 r. w ramach tzw. pakietu 
100 zmian dla firm88.

Faktem pozostaje, że polska gospodar-
ka wróciła na ścieżkę zrównoważonego 
wzrostu o wyższej niż w 2016 r. dynami-
ce i taki stan rzeczy powinien utrzymać 
się przynajmniej do 2019 r. W warunkach 
modelu gospodarczego, w którym wiedza, 
innowacje oraz inwestycje w wysoką tech-
nikę wciąż odgrywają małą rolę w pobu-
dzaniu wzrostu PKB, wydaje się, że jest 
to kres możliwości rozwojowych naszej 
gospodarki. W sytuacji słabnięcia dotych-
czasowej przewagi konkurencyjnej, jaką 
dysponują firmy krajowe, opartej głównie 
na niskich kosztach pracy, a także coraz 
większych trudności z uzyskaniem znaczą-
cej poprawy wydajności pracy, możliwość 
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utrzymania w dłuższym okresie wzrostu 
gospodarczego na poziomie około 4%, nie 
mówiąc już o podwyższeniu stopy PKB, 
uwarunkowana jest zbudowaniem rynku 
bazującego na szerokim wykorzystywaniu 
wiedzy, innowacji oraz zaawansowanych 
technologii. Wymaga to usunięcia barier 
hamujących aktywność głównych aktorów 
tego rynku, a więc ośrodków badawczo-
-rozwojowych dostarczających wiedzę i in-
nowacje, przedsiębiorców wdrażających na 
tej podstawie nowe lub zmodyfikowane 
wyroby, a także organów państwa odpo-
wiedzialnych za rozwiązania regulacyjne 
sprzyjające twórczemu rozwojowi techniki 
i technologii. Zakres niezbędnych reform 
musi być jednak znacznie szerszy i objąć 
działania ukierunkowane na:

•• uelastycznienie rynku pracy,
•• podniesienie jakości kapitału ludzkiego,
•• przeprowadzenie daleko idącej deregu-

lacji gospodarki, w tym zwłaszcza uprosz-
czenie prawa podatkowego, a także pro-
cedur administracyjnych związanych 

z zakładaniem firm i prowadzeniem dzia-
łalności gospodarczej.

Postęp w tych obszarach sprzyjać bę-
dzie generalnemu rozwojowi przedsiębior-
czości, wzrostowi aktywności ekonomicz-
nej Polaków oraz zwiększeniu skłonno-
ści przedsiębiorców do inwestowania, co 
z kolei stworzy korzystniejszy klimat dla 
angażowania się firm w projekty z zakresu 
wysokiej techniki i innowacji. Tylko w ten 
sposób Polska będzie mogła przezwyciężyć 
pułapki rozwojowe, z którymi obecnie się 
boryka, oznaczające ugrzęźnięcie polskiej 
gospodarki we względnie niskim paśmie 
wzrostu i pogrzebanie szans na dogonienie 
światowej czołówki.

dr PAWEŁ WIECZOREK
specjalizuje się w problematyce
bezpieczeństwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektów 
procesu integracji europejskiej

Słowa kluczowe: rozwój społeczno-gospodarczy, wyzwania makroekonomiczne, dynamika 
PKB, światowy kryzys gospodarczy i finansowy, zrównoważona gospodarka, innowacje. 

Key words: social and economic development, macroeconomic challenges, GDP growth, world 
economic crisis, balanced economy, innovations
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W zebraniu, w charakterze obserwato-
rów, uczestniczyli również: przedsta-
wiciele 7 NOK państw kandydujących 

i potencjalnie kandydujących do Unii 
Europejskiej oraz SIGMA (projektu re-
alizowanego przez Komisję Europejską 
i Organizację Współpracy Gospodarczej 
i Rozwoju – OECD). Gośćmi specjalnymi 

Współpraca 
międzynarodowa

Na zebraniu Komitetu Kontaktowego, które odbyło się w Luksembur-
gu 12-13 października 2017 r., prezesi 28 najwyższych organów kontro-
li (NOK) UE oraz Europejskiego Trybunału Obrachunkowego (ETO) 
dyskutowali w  jakim stopniu wyzwania związanie z kryzysem zaufa-
nia obywateli do instytucji publicznych dotyczą najwyższych organów 
kontroli. Rozważano działania, jakie mogłyby podjąć, aby efektywnie 
włączyć się w proces jego odbudowy. Omówiono również m.in. sposo-
by prezentowania wyników kontroli służące usprawnieniu komunikacji 
z obywatelami i partnerami zewnętrznymi Komitetu.

Rola NOK w procesie odbudowy 
zaufania obywateli do państwa

Zebranie Komitetu Kontaktowego
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byli: Brigitte Christ, zastępca szefa 
Federalnego Urzędu Kontroli Finansowej 
Szwajcarii; Jean Arthuis, członek 
Parlamentu Europejskiego i były mini-
ster finansów Francji; Janos Bertok, dy-
rektor departamentu OECD zajmującego 
się kwestiami przejrzystości w sektorze 
publicznym i zapobieganiu korupcji; Anton 
Colella ze Szkockiego Instytutu Biegłych 
Rewidentów1.

NOK a odbudowa 
zaufania obywateli UE
Zasadniczą część zebrania stanowiło semi-
narium „Czy NOK mogą przyczynić się do 
odzyskania zaufania obywateli UE?”. Na 
początku głos zabrali prelegenci zewnętrz-
ni, którzy m.in. postulowali, aby unijny 
budżet i budżety krajowe były przejrzyste 
i zrozumiałe dla obywateli, podobnie jak 
sprawozdania rządów z wykonania budże-
tu. Za przykład informacji niejasnych dla 
odbiorców i prowadzących do nieporozu-
mień podano „poziom szacowanego błędu”, 
o jakim informuje w swoich sprawozda-
niach Europejski Trybunał Obrachunkowy. 
Zdaniem mówców, najwyższe organy kon-
troli – jako organy fachowe i niezależne 
– powinny wyrażać sprzeciw wobec opraco-
wywania dokumentów nieczytelnych i nie-
zrozumiałych, a także poddawać krytycznej 
ocenie efektywność działań administracji, 
zwracając uwagę na projekty nieprzynoszą-
ce zakładanych skutków. Działania takie 
pozwoliłyby opinii publicznej lepiej poznać 
NOK, co podniosłoby poziom zaufania do 
tych organów kontroli. Jest to szczególnie 

1	 Na temat poprzedniego zebrania KK zob. J. Mazur: Najwyższe organy kontroli UE o polityce energetycznej 
i klimatycznej, „Kontrola Państwowa” nr 6/2016. 

ważne w kontekście coraz mniejszego za-
ufania do instytucji rządowych, o czym 
poinformował Janos Bertok z OECD, po-
siłkując się sondażem przeprowadzonym 
przez Gallup World Poll. 

W ramach pierwszej sesji seminarium 
na temat roli NOK i ich możliwego wkła-
du w odbudowę zaufania publicznego 
odbyła się dyskusja panelowa, w której 
– oprócz wymienionych gości specjalnych 
– uczestniczyli szefowie fińskiego Urzędu 
Kontroli Państwowej oraz Trybunału 
Obrachunkowego Portugalii, a  także 
przedstawiciel ETO. Punktem wyjścia 
była kwestia braku zaufania do organów 
państwa, zarówno na poziomie unijnym, 
jak i krajowym, co stanowi główny problem 
systemu demokratycznego. Uczestnicy 
zebrania zastanawiali się, jakie działania 
mogą podjąć NOK, aby to zmienić, czy 
zdarza się, że najwyższe organy kontroli 
boją się ogłosić wnioski z kontroli z obawy 
o możliwe konsekwencje dla siebie, a także 
jak często spotykają się z presją, aby zmie-
nić ustalenia, wnioski lub nie publikować 
pewnych informacji? 

Prelegenci podkreślili, że NOK muszą 
prowadzić stały dialog z zainteresowa-
nymi i powinny kontaktować się bezpo-
średnio z obywatelami (nie tylko z poli-
tykami), którzy mają prawo wiedzieć np. 
czy sprawozdanie z wykonania budżetu 
jest wiarygodne. NOK powinny nie tylko 
wskazywać problemy i trudności związa-
ne z wykonaniem budżetu, ale całościowo 
oceniać działalność administracji, mimo 
że takie informacje często nie zwiększają 
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zaufania do rządu (np. wynika z nich, że 
wiele środków jest źle wykorzystywanych).

Druga część seminarium była poświę-
cona doskonaleniu komunikacji z oby-
watelami oraz nowym formom prezen-
tacji wyników kontroli. Referaty w tej 
sesji przedstawili szefowie niemieckiej 
Federalnej Izby Obrachunkowej, Try
bunału Obrachunkowego Holandii, a także 
Trybunału Obrachunkowego Francji. 
Prezes francuskiego NOK zaprezentował 
krótki film, poświęcony kontroli działań 
administracji francuskiej na rzecz ograni-
czenia konsumpcji alkoholu2, który wzbu-
dził duże zainteresowanie uczestników. 
W bardzo lapidarnej, choć zrozumiałej for-
mie ujęto jej główne ustalenia i wnioski. 
Jest to doskonały przykład modelowego 
wręcz komunikowania zewnętrznym od-
biorcom o istotnych informacjach w spo-
sób interesujący i pomysłowy – być może, 
gdyby ograniczono się tylko do sprawoz-
dania, które liczy kilkaset stron, część od-
biorców filmu zniechęciłaby się do lektury 
i nie dowiedziała się o wynikach kontroli.

Przedstawiciel ETO omówił wyniki an-
kiety przeprowadzonej przez Trybunał na 
temat istniejących i planowanych metod 
komunikowania się przez najwyższe or-
gany kontroli z obywatelami. 

Wszystkie NOK publikują sprawoz-
dania roczne i te z poszczególnych kon-
troli, a także m.in. sporządzają komu-
nikaty prasowe, organizują spotkania 
informacyjne i konferencje prasowe dla 
mediów/parlamentu, seminaria dla eks-
pertów i opinii publicznej, wydają broszury 

2	 <http://www.dailymotion.com/video/x4j1v63>

informacyjne. Szesnaście NOK publiku-
je roczne plany kontroli, natomiast tylko 
niektóre upubliczniają informacje o stanie 
kontroli w toku (ma to miejsce w Austrii, 
Republice Czeskiej, Irlandii, Słowenii, na 
Litwie i na Węgrzech). 1/3 NOK dostoso-
wuje sprawozdania (z kontroli) do konkret-
nych odbiorców, np. parlamentu, mediów, 
obywateli. Ankieta pokazała, że wszyst-
kie najwyższe organy kontroli publikują 
sprawozdania w Internecie, ponad poło-
wa z nich korzysta z Facebooka i Twittera, 
zaś niektóre wykorzystują kanał YouToube 
i LinkedIn. 

Za najbardziej innowacyjne metody ko-
munikacyjne (wykorzystywane lub w pla-
nach) europejskie NOK uważają m.in. 
ikonografiki, interaktywne sprawozda-
nia, platformę internetową dla obywateli 
czy hackatony, inaczej maratony projek-
towania, adresowane do programistów, 
projektantów grafiki i studentów, ukie-
runkowane na projektowanie innowacyj-
nych aplikacji. 

Zwieńczeniem pierwszego dnia zebrania 
była uroczystość zorganizowana z okazji 
40. rocznicy utworzenia Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego, podczas 
której przemawiali: Klaus-Heiner Lehne, 
prezes ETO; Antonio Tajani, przewodni-
czący Parlamentu Europejskiego; Kersti 
Kaljulaid, prezydent Estonii i członek 
ETO w latach 2004–2016, a także Jean-
Claude Juncker, przewodniczący Komisji 
Europejskiej. 

W czasie obchodów zaproszonym go-
ściom wręczono egzemplarze specjalnie 
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wydanej książki pt. European Court of 
Auditors 1977–2017: 40 Years of Public 
Auditing3. Autorami artykułów: Poland. 
Europe’s young tiger i Cooperation between 
European Court of Auditors and Supreme 
Audit Institutions of the Member States 
in audits są pracownicy Najwyższej Izby 
Kontroli. Autor pierwszego to Jacek 
Uczkiewicz (wiceprezes NIK w latach 
1995–2001 oraz 2013–2016 i członek ETO 
w latach 2004–2010), zaś drugiego Jacek 
Mazur (radca prezesa NIK, łącznik NIK 
oraz kontroler zewnętrzny Europejskiego 
Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji 
od 2016 do 2020 r.).

Prace grup roboczych
W drugim dniu obrad Komitet Kontaktowy 
rozpatrzył informacje o działalności grup 
roboczych. Przyjął do wiadomości ogól-
ną informację o pracach grup Komitetu 
w 2016 r., a także sprawozdania przedsta-
wione przez: sieć współpracy ds. kontro-
li polityki fiskalnej, sieć współpracy ds. 
strategii Europa 2020, sieć współpracy 
NOK krajów kandydujących i potencjal-
nie kandydujących do UE, a także infor-
macje o zaktualizowanej publikacji dot. 
zamówień publicznych. 

W części poświęconej sprawozda-
niom i kwestiom wymagającym decy-
zji Komitetu grupa robocza ds. fundu-
szy strukturalnych przedstawiła końco-
we sprawozdanie z kontroli równoległej 

3	 Publikacja dostępna jest w j. angielskim na stronie: <https://publications.europa.eu/pl/publication-detail/-/
publication/9fa7ca4d-aefa-11e7-837e-01aa75ed71a1>.

4	 Od listopada 2014 r. Europejski Bank Centralny (EBC) odpowiada za nadzór bankowy w strefie euro. Razem 
z organami krajowymi tworzy tzw. Jednolity Mechanizm Nadzorczy, w ramach którego EBC odpowiada 
za bezpośredni nadzór nad „ważnymi” bankami (significant institutions – SIs), natomiast organy krajowe 
nadzorują pozostałe, tzw. „mniej istotne” instytucje (less significant institutions – LSIs).

badającej rolę tych funduszy w realizacji 
strategii Europa 2020 w obszarze edu-
kacji i/lub zatrudnienia. Wzięło w niej 
udział 11 NOK (w tym Najwyższa Izba 
Kontroli), a jej zakres objął ok. 32% środ-
ków Europejskiego Funduszu Społecznego 
i ok. 2% środków Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego. Kontrola miała 
odpowiedzieć na pytanie, czy programy 
operacyjne funduszy strukturalnych są 
odpowiednio opracowane i wdrażane, tak 
aby mogły skutecznie wypełniać cele ww. 
strategii. Zdaniem kontrolerów, pomimo 
kilku słabych stron, programy zostały ge-
neralnie właściwie przygotowane i mogą 
przyczynić się do realizacji strategii, jednak 
z uwagi na to, że większość ocenionych 
projektów została dopiero rozpoczęta, nie 
można jeszcze przesądzić o ich skuteczno-
ści i ewentualnej wartości dodanej. Przy 
okazji prezentacji sprawozdania Federalna 
Izba Obrachunkowa Niemiec, która prze-
wodniczyła grupie od 17 lat poinformowała 
o rezygnacji z tej funkcji. Ponieważ żaden 
inny NOK nie zgłosił się do jej objęcia, 
Komitet przyjął do wiadomości zakończe-
nie działalności grupy roboczej ds. fundu-
szy strukturalnych. 

Grupa zadaniowa ds. unii bankowej po-
informowała o statusie kończącej się kon-
troli równoległej nadzoru nad tzw. „mniej 
istotnymi” instytucjami4, która miała po-
kazać podobieństwa i różnice w nadzo-
rze bankowym między państwami Unii 
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Europejskiej, a także ewentualnie luki 
w kontroli nadzoru. W badaniu wzięło 
udział 5 NOK, a 16 odpowiedziało na 
ankietę dotyczącą nadzoru bankowego. 
Wykazano, że różnice dotyczą m.in. or-
ganizacji nadzoru i finansowania działal-
ności nadzorczej wyznaczonych organów 
krajowych, zaś luki w kontroli to przede 
wszystkim brak dostępu do informacji 
Europejskiego Banku Centralnego, a także 
nieposiadanie przez niektóre NOK praw do 
kontrolowania (formalnie lub w praktyce). 
Komitet przedłużył mandat grupy, aby 
ukończyła do końca 2017 r. sprawozdanie 
z ww. kontroli oraz powierzył jej dwa za-
dania: opracowanie stanowiska Komitetu 
Kontaktowego w sprawie przygotowane-
go przez Komisję Europejską przeglądu 
rozporządzenia dotyczącego Jednolitego 
Mechanizmu Nadzorczego oraz opraco-
wanie ankiety na temat przygotowania 
organów krajowych do restrukturyzacji 
i uporządkowanej likwidacji banków5, 
a także uprawnień NOK do kontrolowa-
nia ich działalności. 

Wyniki ankiety będą podstawą opraco-
wania koncepcji dalszej współpracy kon-
trolnej w tym obszarze. 

Przedmiotem dyskusji była również 
działalność grupy zadaniowej ds. euro-
pejskich standardów rachunkowości sek-
tora publicznego (ESRSP). Grupa zebrała 

5	 Zgodnie z dyrektywą w sprawie naprawy oraz restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji banków, każdy 
bank w UE musi opracować plan naprawy (czyli działania, które podjąłby na wypadek pogorszenia się jego 
sytuacji), a organ krajowy ds. restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji musi opracować dla każdego 
banku odpowiedni plan na wypadek konieczności takiej restrukturyzacji/likwidacji. 

6	 Benchmarking Information Exchange Project – zainicjowany przez Najwyższy Urząd Kontrolny Czech w 2016 r. 
projekt współpracy między organami kontrolnymi w zakresie wykorzystania danych i wskaźników. Więcej 
na ten temat zob. J. Mazur: Projekt wymiany danych między najwyższymi organami kontroli, „Kontrola Pań-
stwowa” nr 5/2016 oraz W. Karliński: Debata o doskonaleniu procesu kontrolnego, „Kontrola Państwowa” 
nr 5/2017. 

informacje o systemach rachunkowości 
w państwach członkowskich UE i pod-
jęła prace nad projektem stanowiska 
Komitetu w tej sprawie. Przyjęcie go oka-
zało się jednak niemożliwe wskutek róż-
nicy zdań na temat zasadności wdrożenia 
ESRSP między niemiecką Federalną Izbą 
Obrachunkową a francuskim Trybunałem 
Obrachunkowym, współprzewodniczą-
cymi grupy. W konsekwencji Komitet zo-
bowiązał łączników do rozważenia spo-
sobów dalszego działania. Szef holender-
skiej Powszechnej Izby Obrachunkowej 
poinformował o pracach komisji powo-
łanej w Holandii do rozpatrzenia kwestii 
ESRSP i zaproponował zorganizowanie 
seminarium służącego zapoznaniu się z re-
zultatami jej działalności – propozycja zo-
stała przyjęta.

Kontrole dotyczące 
spraw unijnych
Uczestnicy zebrania mieli również okazję 
zapoznać się z wynikami kontroli związa-
nych z Unią Europejską. Czeski Najwyższy 
Urząd Kontrolny zbadał potencjalne za-
stosowanie projektu analizy porównaw-
czej i wymiany informacji BIEP6 w kon-
tekście dalszego wzmacniania współpracy 
między NOK w zakresie spraw unijnych, 
zaś szef węgierskiej Państwowej Izby 
Obrachunkowej omówił dobre praktyki 
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związane z kontrolami koordynowanymi 
dotyczącymi systemów monitorowania 
karier absolwentów i innowacyjne metody 
zarządzania tego typu kontrolami. 

Od kilku lat najwyższe organy kontro-
li mają możliwość prezentowania wyni-
ków kontroli, a grupy robocze i zadaniowe 
– rezultatów działań w formie plakatów. 
Najwyższa Izba Kontroli, która może się 
pochwalić ponad 100 kontrolami związa-
nymi z wdrażaniem prawa unijnego w la-
tach 2013–2017, opracowała plakat zawie-
rający najważniejsze informacje dotyczące 
badań z tego obszaru. 

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski 
uczestniczył we wszystkich sesjach i ob-
radach, ale też odbył liczne spotkania 
z odpowiednikami z najwyższych orga-
nów kontroli oraz innymi członkami de-
legacji ponad 21 NOK, ETO oraz OECD. 

7	 International Organisation of Supreme Audit Institutions – autonomiczna, niezależna i apolityczna organizacja 
zrzeszająca 194 najwyższe organy kontroli z całego świata. 

8	 European Organisation of Supreme Audit Institutions – grupa regionalna INTOSAI, w skład której wchodzi 
49 europejskich najwyższych organów kontroli oraz Europejski Trybunał Obrachunkowy. 

Dzięki temu strona polska uzgodniła 
wiele kwestii ważnych z punktu widze-
nia Izby, współpracy dwustronnej i w ra-
mach Komitetu Kontaktowego, INTOSAI7 
czy EUROSAI8. Prezes NIK miał również 
okazję ponowić zaproszenie do Warszawy 
dla szefów NOK UE i ETO na zebranie 
Komitetu Kontaktowego, które odbędzie 
się w czerwcu 2019 r. 

Najbliższe posiedzenie Komitetu zo-
stało zaplanowane na październik 2018 r. 
w Dubrowniku; do tego czasu przewod-
niczącym Komitetu będzie Kontroler 
Generalny Chorwacji. 

EWA MIĘKINA
zastępca łącznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK
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W austriackim Grazu, 5-7 listopada 2017 r. odbyło się doroczne 70. posie
dzenie Zarządu Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli – INTOSAI, głównego organu kierującego pomiędzy odbywają-
cymi się co trzy lata Kongresami.

Standardy działania 
i współpraca z regionami

Decyzje Zarządu INTOSAI

	  współpraca międzynarodowa

KAMILA ŻYNDUL

W naradzie wzięły udział 33 delegacje 
z całego świata, a także delegacja NIK 
na czele z prezesem, który od 2013 r. 
jest członkiem Zarządu, nominowanym  
przez Europejską Organizację Najwyż
szych Organów Kontroli – EUROSAI. 

Zarząd zatwierdził tematy kolejnego 
XXIII Kongresu INTOSAI, który odbę-
dzie się 23-29 września 2019 r. w Moskwie:

•• Temat I: „Technologie informacyjne 
w służbie rozwoju administracji publicznej”;

•• Temat II: „Rola najwyższych organów 
kontroli w osiąganiu krajowych prioryte-
tów i celów”. 

Istotną decyzją Zarządu było przyjęcie 
zaktualizowanego Planu rozwoju strate-
gicznego dla dokumentów zawodowych 
INTOSAI (IFPP) na okres 2017–2019, 
który wyznacza kierunki prac standa-
ryzacyjnych podejmowanych w ramach 
INTOSAI oraz określa szczegółowe 

projekty dotyczące tworzenia standar-
dów i wytycznych na najbliższe lata. 

Do agendy posiedzeń Zarządu INTOSAI 
w 2015 r. wprowadzono sesje dyskusyj-
ne (tak zwane breakaway sessions), które 
miały na celu zaktywizowanie jego człon-
ków przez wymianę poglądów na temat 
kluczowych kwestii strategicznych orga-
nizacji i aktualnych wyzwań jakie przed 
nią stoją. 

Na ostatnim posiedzeniu Zarządu od-
były się dwie sesje dyskusyjne: na temat 
standaryzacji oraz na temat celów zrów-
noważonego rozwoju.  

Podczas dyskusji na temat przyszłości 
procesów standaryzacyjnych INTOSAI 
i kwestii profesjonalizacji organizacji 
uczestnicy zastanawiali się: czy podążać 
drogą wyznaczaną przez inne organy zaj-
mujące się standaryzacją? jak pogodzić ten-
dencję do zwiększenia profesjonalizmu or-
ganizacji z jej zasadą dobrowolnego udziału 
wszystkich chętnych (in-kind contribution, 
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inclusiveness); co z kwestią niezależności 
(czy raczej zagrożenia dla niej) w wypadku 
ustanowienia profesjonalnego ciała, któ-
rego członkowie będą otrzymywali wyna-
grodzenie, jak będzie wyglądać jego finan-
sowanie, przy jednoczesnym podkreślaniu 
dotychczasowych sukcesów organizacji 
w tworzeniu standardów; jednocześnie 
podkreślano, że konieczne jest poprawienie 
jakości tworzonych dokumentów, ustalenie 
jasnych zasad, na jakich będą powstawać 
i na jakich będą stanowić część tak zwa-
nych dokumentów zawodowych INTOSAI 
oraz potrzebne zwiększenie stosowania 
standardów w praktyce (aktualne staty-
styki pokazują, że poziom ich rzeczywi-
stego wdrażania jest niewysoki).

Druga sesja dyskusyjna poświęco-
na była  wdrażaniu celów zrównowa-
żonego rozwoju Agendy ONZ 2030. 
INTOSAI jest zobowiązana do wyra-
żenia opinii na temat realizacji Agendy 
2030 i jej celów przez społeczeństwa. 
Zarząd zastanawiał się jak wypracować 
wspólną odpowiedź oraz jak gromadzić 

i prezentować wyniki prowadzonych 
kontroli, dotyczące realizacji Agendy 
przez poszczególne NOK.

Zarząd INTOSAI omawiał także re-
lacje pomiędzy poziomem globalnym 
(INTOSAI), a poziomem organizacji re-
gionalnych, np. EUROSAI: jak poziom 
globalny przekłada się na regionalny? jak 
uniknąć duplikowania prac? jak zapewnić 
właściwą koordynację? (w odpowiedzi na 
konieczność zapewnienia większej koordy-
nacji prac pomiędzy INTOSAI a regionami 
została utworzona platforma ds. współpra-
cy regionów, która ma stanowić forum, 
punkt kontaktowy współpracy w obszarze 
rozwoju instytucjonalnego).

Kolejne, 71. posiedzenie Zarządu 
INTOSAI odbędzie się w Moskwie w po-
łowie listopada 2018 r.

oprac. KAMILA ŻYNDUL
Wydział Spraw Międzynarodowych,
Departament Strategii NIK
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POROZUMIENIE O PARTNERSTWIE I WSPÓŁPRACY

Przebywający z wizytą w Polsce audytor 
generalny Litwy Arūnas Dulkys oraz pre-
zes Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof 
Kwiatkowski podpisali porozumienie 
o partnerstwie i współpracy. W imieniu 
obu NOK zobowiązali się do wzajemnej 
pomocy w usprawnianiu niezależnej kon-
troli państwowej, a także komunikacji 
służącej międzynarodowej społeczno-
ści NOK.

Wizyta delegacji litewskiej rozpoczęła 
się w 13 listopada 2017 r. w Delegaturze 
NIK w Łodzi. Następnego dnia w siedzi-
bie Izby w Warszawie omówiono szerzej 

współpracę w ramach EUROSAI i INTOSAI, podjęto również zagadnienia związane 
z finansami UE i rolą UKP Litwy jako rady fiskalnej. Poruszono temat działalności 
Grupy Zadaniowej EUROSAI ds. kontroli samorządowych (TFMA) i planowanych 
równoległych badań jednostek samorządowych. NIK i UKP Litwy będą liderami kon-
troli „Odpowiedzialność jednostek samorządu terytorialnego za inwestycje kapitałowe”, 
która zostanie przeprowadzona przez członków Grupy w 2018 r. 

W trakcie spotkania gościom zaprezentowano założenia funkcjonującego w NIK od 
ponad dwóch lat systemu zapewnienia jakości procesu kontrolnego. Arūnas Dulkys 
podkreślił, że będzie chciał wykorzystać u siebie przedstawione rozwiązania. Audytor 
generalny Litwy uczestniczył także w prezentacji tzw. rankingu kontroli NIK, w ramach 
którego wszystkie są oceniane według precyzyjnie opisanych kryteriów. Stronę litewską 
zainteresowały również trzy znaczące kontrole przeprowadzone przez NIK, dotyczące 
suplementów diety, jakości paliw oraz montażu przy drogach ekranów akustycznych. 
Goście zapoznali się też z zasadami komunikacji Izby z parlamentem i obywatelami 
oraz przygotowywania budżetu NIK.

Z życia NIK 
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Audytor generalny Litwy Arūnas Dulkys (z lewej) i prezes 
Najwyższej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski po pod
pisaniu „Deklaracji partnerstwa i współpracy”.
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z życia NIK 	

Polscy kontrolerzy byli natomiast zainteresowani m.in. tym, jak Urząd Kontroli 
Państwowej Litwy monitoruje wdrażanie wydanych przez siebie zaleceń pokontrol-
nych. Od listopada 2016 r. dane o ich realizacji, codziennie automatycznie aktualizo-
wane, dostępne są dla wszystkich zainteresowanych. 

Na zakończenie wizyty audytor generalny Arūnas Dulkys wystąpił do prezesa Krzysztofa 
Kwiatkowskiego z prośbą o dokonanie przeglądu partnerskiego UKP  Litwy.

ROSYJSCY KONTROLERZY GOŚĆMI DELEGATURY NIK W OLSZTYNIE

Metodyka kontroli, ze 
szczególnym uwzględnie-
niem kontroli budżeto-
wych, a także określenie 
obszarów, w ramach któ-
rych istotne byłoby prze-
prowadzenie tzw. kon-
troli równoległych były 
tematem rozmów przed-
stawicieli Izby Kontrolno-
-Obrachunkowej (IKO) 
Obwodu Kaliningradzkiego 
Federacji Rosyjskiej oraz 
Najwyższej Izby Kontroli.

Delegacji rosyjskiej przewodniczył prezes IKO Leonid Siergiejew, zaś NIK reprezentował 
wiceprezes Wojciech Kutyła. W spotkaniu uczestniczyli także: dyrektor Departamentu 
Budżetu i Finansów Stanisław Jarosz, wicedyrektor Departamentu Metodyki i Rozwoju 
Zawodowego Wiesław Karliński oraz gospodarze spotkania ‒ przedstawiciele olsztyń-
skiej delegatury: dyrektor Andrzej Zyśk, wicedyrektor Piotr Górny i doradca ekono-
miczny Barbara Zajdel.

Ustalono, że najodpowiedniejszymi obszarami do prowadzenia kontroli równoległych 
NIK i IKO mogą być Programy Współpracy Transgranicznej, tj. Litwa-Polska-Rosja 
2007–2013 i obecnie realizowany Polska-Rosja 2014–2020. Pierwszy program pochło-
nął 146 mln euro; 124 mln pochodziły ze środków unijnych, pozostałą kwotę wyłoży-
ła Federacja Rosyjska. Pieniądze wydano na unowocześnienie muzeów, budowę dróg, 
modernizację szpitali, zakup sprzętu oraz samochodów specjalistycznych dla jednostek 
ratownictwa medycznego. Na realizację drugiego programu zaplanowano około 50 mln 
euro. Mają zostać wydane m.in. na projekty dotyczące zachowania dziedzictwa naro-
dowego, ochronę środowiska, poprawę bezpieczeństwa.� (red.)
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Uczestnicy spotkania w Olsztynie 30 listopada 2017 r.; wśród nich, 
w pierwszym rzędzie: prezes IKO Leonid Siergiejew (czwarty z pra-
wej) oraz wiceprezes NIK Wojciech Kutyła (trzeci z prawej).
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Charakter i konstrukcja zadań samorządu terytorialnego 

Mirosław Stec (red. nauk.), Stefan Płażek, Wolters Kluwer, Warszawa, 2017, s. 357.

Książka przedstawia zagadnienia samorządowe, omawiane na seminarium naukowym, zorga-
nizowanym przez katedrę Prawa i Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego 
w listopadzie 2016 r. Jest pracą zbiorową, składa się z 19 rozpraw poświęconych szeroko 
pojętej problematyce samorządowej. W kilku tekstach poruszono tematykę zadań sa-
morządu lokalnego dotyczących promocji idei samorządności oraz określonych wartości, 
takich jak: wychowanie w trzeźwości, wspieranie rodziny czy energii odnawialnej. Jeden 
z artykułów na temat ochrony zdrowia odwołuje się do rezultatów kontroli NIK, inny 
analizuje zadania samorządu w kontekście przepisów Konstytucji. Ponadto poruszone 
zostały zagadnienia związane z bezpieczeństwem publicznym, opieką społeczną oraz 
udzielaniem przez samorządy powiatowe nieodpłatnej pomocy prawnej.
 

Państwo w Unii Europejskiej 

Janusz Ruszkowski, Renata Podgórzańska, Wydawnictwo Naukowe  
Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2017, s. 327.

Publikacja jest pracą zbiorową poświęconą przede wszystkim kluczowemu problemo-
wi Unii Europejskiej, jakim są wzajemne relacje instytucji wspólnotowych i państw 
narodowych. W 15 odrębnych artykułach autorzy analizują różne aspekty tych relacji 
wskazując na zagrożenia jakie niesie brak wyrazistych regulacji w tej dziedzinie. Fakt, 
iż Unia Europejska nie sformułowała ostatecznego celu integracji, generuje poważne na-
pięcia i kryzysy wewnętrzne, czego najdalej idącą konsekwencją było wyjście Wielkiej 
Brytanii ze Wspólnoty. 

Sygnały  
o książkach 
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sygnały o książkach 	

Aspekty finansowe gospodarowania nieruchomościami 
Skarbu Państwa w miastach na prawach powiatu 

Kamila Żmuda-Matan, Oficyna Wydawnicza HUMANITAS, Sosnowiec 2017, s. 286.

W monografii poddano analizie prawnej mechanizmy transferu środków z budżetu 
państwa do miast na prawach powiatu na zadania zlecone dotyczące gospodarki nieru-
chomościami Skarbu Państwa oraz sposoby postępowania z uzyskanymi z tego tytułu 
dochodami. Praca składa się z 5 rozdziałów. Pierwszy poświęcony jest gospodarowaniu 
nieruchomościami Skarbu Państwa przez miasto na prawach powiatu; drugi dotyczy 
dotacji przekazanych miastu z budżetu państwa na ten cel; w kolejnym autorka zajmuje 
się transferami dochodów związanymi z wykonywaniem przez miasta zadań zleconych 
w tym obszarze; w dwóch ostatnich częściach rozpatrywana jest rola prezydentów miast 
w analizowanych wcześniej zagadnieniach.

Uzdrowiska w systemie ochrony zdrowia 

Małgorzata Paszkowska, DIFIN, Warszawa 2017, s. 335.

Głównym celem publikacji jest ustalenie i analiza stanu prawnego dotyczącego lecznic-
twa uzdrowiskowego i jego miejsca w systemie ochrony zdrowia. Ma ona charakter in-
terdyscyplinarny, prezentuje rozwój, podstawy prawne oraz aspekty organizacyjne i eko-
nomiczne funkcjonowania uzdrowisk i lecznictwa uzdrowiskowego w Polsce. Zawiera 
6 rozdziałów, trzy pierwsze przedstawiają historię i ogólny charakter lecznictwa uzdro-
wiskowego w Polsce, a także jego status prawny i medyczny. Pozostałe części dotyczą 
kwestii bardziej szczegółowych: personelu medycznego, praw pacjentów oraz źródeł 
finansowania zakładów lecznictwa uzdrowiskowego. Książka adresowana jest przede 
wszystkim do kadry kierowniczej i pracowników uzdrowisk oraz gmin uzdrowiskowych, 
ale także do płatników i kuracjuszy.
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Kontrola i audyt  	

CHOTKOWSKA BEATA, JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA 
Sądowoadministracyjna kontrola oceny kwalifikacyjnej kontrolera  
– glosa częściowo aprobująca do wyroku WSA w Warszawie   6/8

HUSSEIN ALINA 
Obszary zagrożenia korupcją – przegląd badań NIK opublikowanych w 2016 roku   5/50

JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA 
Charakter skierowania kontrolera na badania lekarskie  
– glosa aprobująca do postanowienia NSA z 21 lutego 2017 r.   4/23

JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA, CHOTKOWSKA BEATA 
Sądowoadministracyjna kontrola oceny kwalifikacyjnej kontrolera  
– glosa częściowo aprobująca do wyroku WSA w Warszawie   6/8

KOWALSKI DARIUSZ 
Zakaz reformationis in peius w postępowaniu przed komisją rozstrzygającą  
zastrzeżenia do wystąpienia pokontrolnego NIK   3/8

ŁYSZKOWSKI MICHAŁ 
Zasady wycinki drzew przydrożnych – uwagi na tle wniosku Prezesa NIK do TK   4/33 

PADRAK RAFAŁ 
Umorzenie postępowania dyscyplinarnego w NIK  
– procedura dotycząca mianowanych kontrolerów   5/27
 
RÓG ŁUKASZ  
Prawo do obrony mianowanych kontrolerów – postępowanie dyscyplinarne w NIK   1/29

Roczny
spis treści 2017
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RÓG ŁUKASZ 
Zasada jawności i jej ograniczenia  
– postępowanie dyscyplinarne wobec kontrolerów NIK   2/8 

RÓG ŁUKASZ 
Odpowiedzialność za mniejszej wagi naruszenie obowiązków  
– rozwiązanie stosowane wobec mianowanych kontrolerów   6/21 

RULKA MARCIN 
Odwołanie organów gminy a sposób ich wyboru – postępowanie nadzorcze   3/37

RYBCZYŃSKI MACIEJ 
Osoba odpowiedzialna a sprawca  
– akty prawne dotyczące NIK i uregulowania innych ustaw   2/18 

SAKOWSKA-BARYŁA MARLENA 
Przetwarzanie danych osobowych przez podmioty publiczne  
– nowe wymogi rozporządzenia UE   6/34

SZYC RYSZARD ( .) 
Plan pracy NIK na 2017 rok   1/8

ZALEGA KRZYSZTOF 
Znaczenie biopaliw i systemu ich certyfikacji  
– polityka energetyczna i klimatyczna Unii Europejskiej   1/40 

                                                                        * 
Wystąpienie w Sejmie prezesa Najwyższej Izby Kontroli  
– wykonanie budżetu państwa w 2016 r.   4/8
 
Wystąpienie w Sejmie prezesa Najwyższej Izby Kontroli  
– sprawozdanie z działalności NIK w 2016 r.   5/8

USTALENIA KONTROLI NIK 	 

CELIŃSKA JOANNA 
 Pomoc osobom dotkniętym przemocą domową  
– specjalistyczne poradnictwo i schronienie dla ofiar   1/61 

CELIŃSKA JOANNA 
Placówki wsparcia dziennego – element systemu pomocy dziecku i rodzinie   6/52
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CHWAT LESZEK, STANISZEWSKI JAROSŁAW 
Kształtowanie rynku usług wodociągowo-kanalizacyjnych  
– gospodarowanie wodą i wykorzystanie jej zasobów   3/66 

DAWIDEK JERZY, WOJNICZ WALDEMAR 
Nadzór nad bezpieczeństwem żywności – szara strefa produkcji mięsnej   2/32

DOBROWOLSKI ZBYSŁAW 
Bezpieczeństwo i higiena nauczania w szkołach publicznych  
– warunki edukacji i wypoczynku dzieci   2/48

DUDEK RENATA 
Zarządzanie cmentarzami komunalnymi  
– przestrzeganie ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarłych   1/93

DZIWISZ STANISŁAW 
Wdrażanie zasad zdrowego żywienia w szkołach publicznych  
– walka z otyłością i niedożywieniem dzieci   5/61

GAJDZIK MACIEJ 
Dyskryminacja osób niepełnosprawnych w publicznym transporcie zbiorowym  
– jak można jej zapobiec   3/98

GOSTYŃSKA MARIA M. 
Narodowy Program Ochrony Zdrowia Psychicznego  
– przyczyny niezrealizowania celów i zadań   4/108

GRUSZECKA ALICJA 
Zagospodarowanie odpadów komunalnych – działania organów administracji publicznej   5/97

GRZELAK SŁAWOMIR 
Promocja gospodarcza Polski – wybrane zagadnienia   2/82

KOTYNIA ZOFIA, SZEWCZYK PRZEMYSŁAW, TUZIKIEWICZ-GNITECKA GRAŻYNA  
Bezpieczeństwo stosowania suplementów diety  
– dopuszczanie produktów do obrotu w Polsce   4/49

KUJAWIŃSKI RADOSŁAW 
Przeciwdziałanie sprzedaży dopalaczy – refleksje na tle ustaleń kontroli NIK   4/62
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MĘDRZAK BOGUMIŁA, WIRSZYC-SITKOWSKA KAROLINA 
Uzdrowiska muszą bronić statusu – konieczne zmiany w lecznictwie   6/68 

MIŁOŃ MIROSŁAW 
Funkcjonowanie rodzin zastępczych i rodzinnych domów dziecka  
– prawidłowość i skuteczność procesu wychowawczego   5/72

OLSZEWSKI WOJCIECH  
Wykonywanie wybranych zadań publicznych przez małe gminy  
– zaspokajanie potrzeb wspólnoty   3/78

PANASIUK ANDRZEJ, SIERAŃSKI SŁAWOMIR 
Ochrona obiektów infrastruktury krytycznej – bezpieczeństwo państwa i obywateli   1/76
 
PAPIŃSKA KATARZYNA 
Ochrona przyrody i edukacja ekologiczna  
– wykorzystanie środków publicznych uzyskiwanych z umów dotacji   1/87

PASZKIEWICZ DOROTA, PIOTRKOWSKI JAN 
Profilaktyka w systemie ochrony zdrowia  
– walka z nowotworami i chorobami układu krążenia   4/77 

PIOTRKOWSKI JAN, PASZKIEWICZ DOROTA 
Profilaktyka w systemie ochrony zdrowia  
– walka z nowotworami i chorobami układu krążenia   4/77

RADGOWSKI WŁADYSŁAW 
Opieka okołoporodowa na oddziałach położniczych  
– zapewnienie standardów świadczeń zdrowotnych   3/50 

ROTER JOLANTA 
Wdrażanie pakietu energetyczno-klimatycznego  
– oddziaływanie państwa na gospodarkę   4/97

RÓG ŁUKASZ 
Ochrona zabytków w województwie pomorskim  
– tereny postoczniowe, rejestry zabytków i działania na wypadek zagrożeń   5/112

SASIN ROBERT 
Odzyskiwanie dzieł sztuki – regulacje dotyczące ochrony dóbr kultury   6/92 
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SIERAŃSKI SŁAWOMIR, PANASIUK ANDRZEJ 
Ochrona obiektów infrastruktury krytycznej – bezpieczeństwo państwa i obywateli   1/76

SKORUPSKI MAREK 
Zapobieganie bezdomności zwierząt – sytuacja w kontrolowanych gminach   1/101

SMERECZYŃSKA MARIA 
Polityka senioralna w kontrolach NIK – wsparcie dla osób w podeszłym wieku   2/62

STANISZEWSKI JAROSŁAW, CHWAT LESZEK 
Kształtowanie rynku usług wodociągowo-kanalizacyjnych  
– gospodarowanie wodą i wykorzystanie jej zasobów   3/66

SZAŁKOWSKI DARIUSZ 
Szara strefa w obrocie paliwami ciekłymi  
– chaos w przepisach i brak skutecznego nadzoru   5/87

SZEWCZYK PRZEMYSŁAW, KOTYNIA ZOFIA, TUZIKIEWICZ-GNITECKA GRAŻYNA 
Bezpieczeństwo stosowania suplementów diety  
– dopuszczanie produktów do obrotu w Polsce   4/49

TRZASKOWSKI PAWEŁ 
Przyłączanie nieruchomości do sieci kanalizacji sanitarnej – działania organów gmin   3/88

TUZIKIEWICZ-GNITECKA GRAŻYNA, KOTYNIA ZOFIA, SZEWCZYK PRZEMYSŁAW 
Bezpieczeństwo stosowania suplementów diety  
– dopuszczanie produktów do obrotu w Polsce   4/49

URBAN ARTUR 
Funkcjonowanie Państwowej Straży Łowieckiej i Państwowej Straży Rybackiej  
– ochrona środowiska na Dolnym Śląsku   4/125

WASILEWSKI PIOTR 
Choroby układu oddechowego – jak poprawić dostępność i wyniki leczenia   2/72 

WIRSZYC-SITKOWSKA KAROLINA, MĘDRZAK BOGUMIŁA 
Uzdrowiska muszą bronić statusu – konieczne zmiany w lecznictwie   6/68 
 
WISZ ANNA 
Jak ocalić pszczoły – znaczenie owadów miodnych dla środowiska   6/82 
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WOJNICZ WALDEMAR, DAWIDEK JERZY 
Nadzór nad bezpieczeństwem żywności – szara strefa produkcji mięsnej   2/32

ZALESKI-EJGIERD ANDRZEJ 
Opłaty za studia wyższe – świadczenie usług edukacyjnych w uczelniach publicznych   2/95

POZOSTAŁE KONTROLE NIK 	
 
Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2016 r. i styczniu 2017 r. – red.   1/109 
Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2017 r. – red.   2/110 
Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2017 r. – red.   3/105 
Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2017 r. – red.   4/136 
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrześniu 2017 r. – red.   5/125 
Wyniki przekazane do publikacji w październiku i listopadzie 2017 r. – red.   6/104

Państwo i społeczeństwo  	

JAKUBOWSKI ANDRZEJ 
Pojęcie budowli – problemy definicyjne. Uwagi de lege lata na tle wyników kontroli NIK   2/127

KOWALSKI DARIUSZ 
Ramy prawne i organizacyjne dystrybucji środków UE  
– rozwój przedsiębiorczości w perspektywie finansowej 2014–2020   4/162

WIECZOREK PAWEŁ 
Skutki brexitu dla gospodarki Wielkiej Brytanii i Polski   3/108

WIECZOREK PAWEŁ 
Unia na rozdrożu – refleksje o przyszłości integracji europejskiej  
na 60-lecie traktatów rzymskich   4/139

WIECZOREK PAWEŁ  
Makroekonomiczne wyzwania rozwoju społeczno-gospodarczego  
– perspektywa dla Polski 2017–2019   6/107

WOJCIŃSKI DAMIAN, WOJCIŃSKA MARIA 
Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych  
– szanse na upowszechnienie ważnych rozwiązań   2/113



Nr 6/listopad-grudzień/2017  155 

	  roczny spis treści 2017

WOJCIŃSKA MARIA, WOJCIŃSKI DAMIAN 
Klauzule społeczne w zamówieniach publicznych  
– szanse na upowszechnienie ważnych rozwiązań   2/113

Współpraca międzynarodowa  	

KARLIŃSKI WIESŁAW 
Debata o doskonaleniu procesu kontrolnego   5/129

KOPEĆ KATARZYNA, STAWSKA JOLANTA, 
Komunikacja zewnętrzna najwyższego organu kontrolnego Węgier   1/123

MAZUR JACEK 
Perspektywy współpracy NIK i ETO   1/112

MAZUR JACEK 
Rozpatrywanie sprawozdań z kontroli przez komisje parlamentarne   2/145

MAZUR JACEK 
Parlament Europejski ocenia realizację projektów unijnych w Polsce   3/136

MAZUR JACEK 
Usprawnianie pracy Komitetu Kontaktowego   3/142

MIĘKINA EWA 
Rola NOK w procesie odbudowy zaufania obywateli do państwa   6/137 

MORAWSKA AGNIESZKA 
Jubileuszowy Kongres EUROSAI   3/133

STAWSKA JOLANTA, KOPEĆ KATARZYNA 
Komunikacja zewnętrzna najwyższego organu kontrolnego Węgier   1/123

ŻYNDUL KAMILA  
XXII Kongres INTOSAI   1/119

ŻYNDUL KAMILA 
Standardy działania i współpraca z regionami   6/143
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Z życia NIK  	

KRZYWICKA ANNA 
Funkcjonowanie Rady do spraw Wspierania Działań na Rzecz Ochrony Zwierząt 
w latach 2015–2016   1/136
                                                                        * 
98. rocznica powołania NIK – red.   1/133 
Członkowie Kolegium NIK – red.   3/148 
Kolegium NIK w nowym składzie – red.   5/132 
NIK koordynuje europejską kontrolę jakości powietrza – red.   1/135 
Organy kontroli rzecznikiem praw obywateli – J. M.   5/133 
Porozumienie z Instytutem Audytorów Wewnętrznych – red.   3/149 
Porozumienie o partnerstwie i współpracy – red.   6/145 
Rosyjscy kontrolerzy gośćmi Delegatury NIK w Olsztynie – red.   6/146 
Rzeszowska delegatura NIK w odnowionej siedzibie – red.   5/134 

Trochę historii  	

JACKOWSKI STEFAN 
Okręgowa Izba Kontroli w Kielcach – działalność w latach 1920–1939   3/150

Listy, polemiki  	

BEDNARCZYK MARCIN 
Uwagi na temat postulowanych zmian w ustawie o kontroli w administracji rządowej   1/142

Recenzje  	

FILIPIAK ZOFIA BEATA 
Recenzja książki: „Algorytmy podziału środków publicznych” – praca zbiorowa,  
Elżbieta Malinowska-Misiąg, Jan Misiąg, Wojciech Misiąg, Marcin Tomalak   3/164

SYGNAŁY O KSIĄŻKACH   1/154, 2/149, 3/170, 4/175, 5/135, 6/147 

Recenzje  	

Roczny spis treści w języku polskim  	   6/149
Roczny spis treści w języku angielskim  	   6/157
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Auditing  	

CHOTKOWSKA BEATA, JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA 
Court and Administrative Control of a Decision about Evaluation of an Auditor  
– Partially Approving Commentary to the Judgement by the Regional  
Administrative Court in Warsaw   6/8

HUSSEIN ALINA 
Corruption Threats in the Light of NIK’s Audits – Reports of the Year 2016   5/50

JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA 
The Nature of Referring an Auditor for Medical Examination – Approving Gloss  
to the Decision by the Supreme Administrative Court of 21st February 2017   4/23

JARZĘCKA-SIWIK ELŻBIETA, CHOTKOWSKA BEATA 
Court and Administrative Control of a Decision about Evaluation of an Auditor  
– Partially Approving Commentary to the Judgement by the Regional  
Administrative Court in Warsaw   6/8

KOWALSKI DARIUSZ 
Ban on Reformationis in Peius during Adjudicating Committee Proceedings  
– Reservations about NIK Post-Audit Statement   3/8

ŁYSZKOWSKI MICHAŁ 
Principles of Roadside Trees Felling – Comments against the Motion  
by the President of NIK to the Constitutional Tribunal    4/33

PADRAK RAFAŁ 
Dismissal of Disciplinary Proceedings at NIK – Procedure for Nominated Auditors   5/27

Annual  
Contents 2017
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RÓG ŁUKASZ 
Nominated Auditors’ Right to Defence – NIK Disciplinary Proceedings   1/29

RÓG ŁUKASZ 
Principle of Openness and Its Limitations – Disciplinary Proceedings with  
Regard to NIK Nominated Auditors   2/8

RÓG ŁUKASZ 
Responsibility for Lower Importance Breach of Duties  
– Solutions Applied to NIK Nominated Auditors   6/21

RULKA MARCIN 
Dismissal of Municipal Bodies and the Manner of their Appointment  
– Supervisory Proceedings   3/37

RYBCZYŃSKI MACIEJ 
Person Responsible versus Perpetrator – Legal Acts related to NIK versus  
Selected Provisions of Other Acts   2/18

SAKOWSKA-BARYŁA MARLENA 
Basis for Processing Personal Data by Public Entities  
– Provisions of the New EU Regulation   6/34

SZYC RYSZARD –  
Work Plan of NIK for 2017   1/8

ZALEGA KRZYSZTOF 
Importance of Biofuels and their Certification System – Energy and Climate  
Policy of the European Union   1/40
                                                                        * 
Speech by the President of the Supreme Audit Office – State Budget Execution in 2016   4/8
 
NIK Activity Report for 2016 – Address by the President of the Supreme Audit  
Office at the Parliament   5/8

FINDINGS OF NIK AUDITS 	

CELIŃSKA JOANNA 
Assistance to Persons Suffering from Domestic Violence  
– Specialist Counselling and Refuge for Victims   1/61
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CELIŃSKA JOANNA 
Day Support Centres – Element of the System for Helping Children and Families   6/52

CHWAT LESZEK, STANISZEWSKI JAROSŁAW 
Shaping the Water and Wastewater Services Market – Effective Water  
Management and Reasonable Use of Its Resources   3/66

DAWIDEK JERZY, WOJNICZ WALDEMAR 
Food Safety Supervision – Grey Area of Meat Production   2/32

DOBROWOLSKI ZBYSŁAW 
Management of Safety and Hygiene of Teaching in State Schools  
– Learning Environment for Children   2/48

DUDEK RENATA 
Management of Municipal Cemeteries  
– Compliance with the Act on Cemeteries and Burial of the Dead   1/93

DZIWISZ STANISŁAW 
Implementation of Healthy Eating in Public Schools  
– Fighting Childhood Obesity and Malnutrition   5/61

GAJDZIK MACIEJ 
Discrimination of Disabled Persons in Public Transport – How It Can Be Prevented   3/98

GOSTYŃSKA MARIA M. 
National Programme for Psychiatric Health Protection  
– Reasons for Missing the Objectives and Tasks   4/108

GRUSZECKA ALICJA 
Management of Municipal Waste – Activities of Public Administration Bodies   5/97

GRZELAK SŁAWOMIR  
Economic Promotion of Poland – Selected Issues   2/82

KOTYNIA ZOFIA, SZEWCZYK PRZEMYSŁAW, TUZIKIEWICZ-GNITECKA GRAŻYNA 
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Auditing  	 	 8
  
BEATA CHOTKOWSKA, ELŻBIETA JARZĘCKA-SIWIK: Court  
and Administrative Control of a Decision about Evaluation of an Auditor  
– Partially Approving Commentary to the Judgement by  
the Regional Administrative Court in Warsaw  	   8
The commented judgement of the Regional Administrative Court in Warsaw of 2nd June 
2015 (SA/Wa 1920/14) has had a significant impact on the change of the interpretation 
of the regulation on decisions issued by the President of the Supreme Audit Office. 
Namely it accelerated the court and administrative control of adjudicating related 
to a negative evaluation of a nominated auditor. Simultaneously, the Court decided 
– unjustly, according to the authors of the article – that a negative evaluation by the 
supervisor of a nominated auditor is an administrative decision of first instance. While 
a decision of the President of NIK, made on the basis of Article 76a (3) of the Act on 
NIK – is considered the final administrative decision. In their article, the authors present 
in detail the legal status and they analyse the stance of the Regional Administrative 
Court, justifying their reasoning in the area. 

ŁUKASZ RÓG: Responsibility for Lower Importance Breach of Duties  
– Solutions Applied to NIK Nominated Auditors  	   21
The Act on the Supreme Audit Office of 23rd December 1994 was amended with chapter 
4a (Disciplinary responsibility of nominated auditors) that regulates another issue, too, 
namely that of the responsibility for a lower importance breach of an employee’s duties, 
or a negligence of the dignity of the position. The examples of such breaches include, 
e.g. delays or leaving the post without notifying the supervisor. The article aims at 
presenting the origins of responsibility for such breaches in the provisions that regulate 
the disciplinary responsibility, at discussing its advantages and (potential) disadvantages, 
and at proposing general principles for its application with regard to nominated auditors, 
on the basis of the concept of a lower importance case, formed in relation to material 
provisions of the criminal law. 
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From 25th May 2018, all entities that process personal data will have to comply with 
the general regulation (UE) 2016/679 of 27th April 2016 on protection of personal 
data. The regulation will replace the national law on protection of personal data that 
is in force now. It is believed that the regulation will revolutionise the area of personal 
data protection, as it sets forth additional rights (e.g. to be forgotten, to transfer data), 
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Helping for Children and Families  	   52
Day support centres play an important preventive function and frequently they prevent 
children from sending to foster families. They provide children with assistance in 
spending their free time, overcoming problems at school, and dealing with behavioural 
disorders. On its own initiative, NIK has conducted an audit aimed at evaluating the 
effectiveness of the assistance that day child support centres provide to families that 
have problems with meeting their care and educational obligations. The audit, which 
covered the years 2013 – 1st half of 2016, focused on the accessibility and appropriateness 
of the care provided by day support centres, with regard to the local needs, monitoring 
of the situation of children from families threatened with a crisis, or having difficulties 
in providing care and education. The audit also examined the legality and effectiveness 
of the performance of day support centres. 

KAROLINA WIRSZYC-SITKOWSKA, BOGUMIŁA MĘDRZAK: Meeting  
the Requirements Set for Health Resorts – Necessary Changes  
in the Medical Services  	   68 
The audit, which was aimed at verifying whether health resorts met the requirements 
set for them, and whether the Minister of Health and regional governors provided 
appropriate supervision of health resort medical services, was conducted by NIK in 
2016. The audit comprised the activities of the Minister, three regional governors (of 
the Lubelski, Małopolski and Zachodniopomorski Regions), as well as the mayors of nine 
health resort towns (Darłowo, Kamień Pomorski, Kołobrzeg, Krasnobród, Muszyna, 
Nałęczów, Połczyn-Zdrój, Rabka-Zdrój, Sękowa) that applied for confirming their 
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mandate to provide health resort medical services in eleven locations. According to 
NIK, the status of a health resort alone does not guarantee that the given location met 
in the past and is still meeting the requirements set for a health resort. This also applies 
to medical properties of the climate, and to the use of natural resources. 

ANNA WISZ: Saving the bees – Importance of Honey-producing  
Insects for Humans and Environment  	   82 
Apiculture is an integral part of agriculture, and bees take the fourth place with regard 
to farm animals of economic importance. Their role in pollinating plants is significant: 
60 species of farm plants rely on pollinating, as well as 140 garden plants, which is equal 
to 80 percent of plant species grown in Poland. Economists estimate that the income 
achieved thanks to the pollinating job of bees stands between 4.1 and 7.4 billion zlotys. 
That is why it is so important to support this very branch of agriculture. The NIK’s audit 
covered the activities of the government administration related to effective support for 
apiculture, and to the implementation of the objectives and tasks included in assistance 
programmes.

ROBERT SASIN: Recovery of Lost Works of Art – Regulations  
on Protection Cultural Heritage  	   92 
The process of recovery of works of art lost during the Second World War was not audited 
by the Supreme Audit Office before. However, the information that appeared about 
recovered cultural achievements is broadly presented and commented on in the public 
media, which shows that the issue is very important from the perspective of the social 
interest and cultural heritage. Taking this into account, NIK has carried out an audit at 
the Ministry of Culture and National Heritage, the Ministry of Foreign Affairs and the 
National Institute of Museology and Protection of Monuments. The objective of the 
audit was to evaluate whether the process of recovery of lost works of art is organised and 
financed in an appropriate manner. The article presents the main findings of the audit. 

OTHER AUDITS OF NIK  	   104  

Audit Findings Published in October and November 2017 – ed.  	   104
In this section of our bimonthly, we present the audits that the Supreme Audit Office 
concluded in selected areas and that have been published in the form of pronouncements 
on audit results. In this issue we discuss the following audits: Cyber School programme, 
valuation and vindication of non-tax liabilities; implementation of the strategy of the 
Central Office of Measures (GUM); supervision of transportation and slaughter of 
animals; support for entrepreneurship from regional funds; management of military assets; 
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supplies of water for agglomerations in crisis situations; implementation of the “Toddler” 
(Polish: “Maluch”) programme; trans-border medical care; frequency management; 
development of scientific personnel; implementation of tasks of the National Health 
Fund (NFZ); construction and maintenance of local roads. 

State and Society  	 	 107

PAWEŁ WIECZOREK: Macroeconomic Conditions of Economic  
Development – 2017–2019 Perspective for Poland  	   107
Since the turn of the years 2016 and 2017, many positive signals have come from 
the economy: the market data clearly show that the process for economic situation 
reconstruction has been generally successful. Export has been increasing, inflation 
seems to be under control, the rate of the Polish zloty remains stable, and the economic 
and financial situation of companies has been improving gradually. This does not mean, 
however, that in the coming years Poland will be able to develop fast. Besides, the majority 
of forecasts assume that in 2018 the rate of the gross domestic product may decrease in 
comparison with 2017, and it is still unknown how the increase curve will develop in the 
following years. The article attempts to assess the macroeconomic situation of Poland as 
forecast for 2017 and as foreseen for the years 2018–2019, as well as to analyse the key 
factors that will influence the prospects of our economy development. In this context, 
attention has been focused on five issues: investment trends, the role of knowledge and 
innovation in stimulating economic growth, the structural conditions of the national 
labour market, the stability of public finance in the perspective of the coming years, 
and the conditions for business activity in Poland.

International Cooperation  	 	 137

EWA MIĘKINA: Role of SAIs in Restoring Citizens’ Trust in the State  	   137
At the meeting of the Contact Committee, held in Luxembourg on 12-13 October 
2017, the Heads of 28 Supreme Audit Institutions of the EU and the European Court of 
Auditors discussed to what extent the challenges connected with the crisis of citizens’ 
trust in public institutions are related to Supreme Audit Institutions. At the meeting, 
discussions were held on what activities could be taken to effectively join the process 
of restoring this trust. 

KAMILA ŻYNDUL: NIK at the Meeting of the INTOSAI Governing Board  	   143
More than 20 Heads of Supreme Audit Institutions and altogether 33 delegations met 
in Graz, Austria, at the 70th INTOSAI Governing Board meeting on 6 and 7 November 
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2017. President of NIK is a member of the Governing Board and represents the European 
Organisation of Supreme Audit Institutions – EUROSAI. At the meeting in Graz, 
the Governing Board adopted the themes of the next INTOSAI Congress, to be held 
in September 2019 in Moscow, and discussed the main issues of INTOSAI’s current 
interest: global contribution to the implementation of UN Agenda 2030 Sustainable 
Development Goals, as well as the standard setting process and the new framework 
of INTOSAI standards and guidance. 
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between NIK and the National Audit Office of Lithuania. 
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Audit methodology and the setting of areas where it would be important to conduct 
the so-called parallel audits were the subject of talks between representatives of the 
Accounts Chamber of The Russian Federation from the Kaliningrad District and the 
Supreme Audit Office. 
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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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