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Konkurs 
na rozprawę związaną z tematyką kontroli państwowej

im. Profesora Waleriana Pańki

Kolegium Najwyższej Izby Kontroli podjęło uchwałę w sprawie 
ogłoszenia corocznego konkursu na najlepszą rozprawę doktorską i pracę 
magisterską dotyczącą szeroko pojętej problematyki kontroli państwowej. 
Celem konkursu jest upowszechnienie zagadnień związanych z systemem 
kontroli państwowej w Polsce oraz przybliżenie zasad organizacji i funk-
cjonowania Najwyższej Izby Kontroli. 

Nadanie konkursowi imienia Profesora – pierwszego Prezesa NIK 
po przemianach ustrojowych jest wyrazem pamięci i uznania dla Jego 
zaangażowanej działalności politycznej okresu Wielkiego Przełomu oraz 
bogatego dorobku naukowego.

Konkurs, wraz z regulaminem, zostanie ogłoszony w pierwszym kwar-
tale 2008 r. na stronie internetowej Najwyższej Izby Kontroli (adres: 
www.nik.gov.pl) oraz w jednym z dzienników o zasięgu ogólnopolskim. 
Do konkursu mogą być zgłoszone prace z zakresu prawa, ekonomii, zarzą-
dzania, polityki fi nansowej i społecznej a także innych dziedzin mających 
związek z kontrolą państwową. Nadsyłane rozprawy doktorskie i prace 
magisterskie powinny być obronione w roku poprzedzającym zgłoszenie 
do konkursu. Prace zostaną ocenione przez specjalnie powołane jury.

Za najlepsze prace zostały wyznaczone nagrody Prezesa Najwyższej 
Izby Kontroli w wysokości: 15 tys. zł za rozprawę doktorską i 10 tys. zł za 
pracę magisterską. 

Zachęcam do zainteresowania się problematyką kontroli państwowej 
i zapraszam do wzięcia udziału w konkursie.

Jacek Jezierski
Prezes Najwyższej Izby Kontroli
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Józef Płoskonka

KONTROLA  WYKONANIA  ZADAŃ,  OCENA  DOKONAŃ
CZY  SYSTEMU  ZARZĄDZANIA ?

Wstęp

Współczesne administracje należy – w aspekcie strukturalnym – traktować jako 
wielość powiązanych z sobą jednostek, wspólnie tworzących systemy organizacyjne1. 
W tego typu podejściu liczy się umiejętność działania wewnątrz określonej struktury. 
Michał Kulesza i Hubert Izdebski2 ujęli to przez pojęcie „administracji koope-
ratywnej”, czyli „..administracji opartej coraz szerzej na systemach sieciowych, 
w których każde ogniwo ma w danej skali swoją rolę do spełnienia, a wszystko działa 
dzięki przepływom informacji i współdziałaniu samodzielnych instytucji, ustalonych 
i zbudowanych według ustalonych dla całego systemu standardów i precyzyjnie 
ustalonych spójnych procedur”.

Aby jednostki organizacyjne oraz systemy zbudowane z tych jednostek można 
było uznać za spełniające warunki administracji kooperatywnej, poszczególne 
jednostki – ale również systemy administracyjne jako całość – powinny realizować 
swoje zadania jako organizacje procesowe. Organizacja procesowa to taka orga-
nizacja, która ma umiejętność ukierunkowania relacji między swoimi strukturami 
wewnętrznymi na działania zawarte w zbiorach sekwencyjnych czynności. Zbiory 
sekwencyjnych czynności noszą nazwę procesów. Budowanie takich relacji wymaga 
uporządkowania działań w łańcuchy i dokonywania stałej analizy, w jaki sposób 
działania te na siebie wpływają. Ale najistotniejsza jest konieczność nastawienia 

1 Takim systemem może być np. system działowy, do którego można zaliczyć urzędy oraz jednostki 
organizacyjne nadzorowane lub podległe bądź podporządkowane ministrowi właściwemu do spraw danego 
działu administracji rządowej. Innym przykładem może być system związany z określoną administracją spe-
cjalną czy też system, którego celem jest zarządzanie określonym sektorowym programem operacyjnym.

2 H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Liber, Warszawa 2004.
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takiej jednostki na sprawną i skuteczną realizację określonej wiązki celów, co 
wymaga osiągnięcia wysokiego poziomu niezawodności w działaniu. 

Każda jednostka organizacyjna umiejscowiona w określonym systemie admi-
nistracyjnym angażuje swoje zasoby do realizacji określonych celów. Z punktu 
widzenia zarządzania publicznego struktura zarówno jednostki, jak i systemu, oraz 
ich funkcjonowanie powinny być takie, aby określonym działaniom (zużywającym 
policzalne zasoby publiczne) można było w sposób jednoznaczny przyporządkować 
określone produkty (poziom jednostki), jak również ocenić wpływ tych produktów 
na skuteczną realizację zaplanowanych rezultatów średniookresowych i długookre-
sowych (poziom systemu)3. Ten sposób zarządzania, skoncentrowany na analizie 
i ocenie osiąganych rezultatów, nosi nazwę zarządzania przez rezultaty. Został 
już wdrożony w administracjach wielu państw oraz struktur międzynarodowych4. 
Siła zarządzania przez rezultaty leży w tym, iż pozwala ono skojarzyć określone 
rezultaty działania administracji (tak na poziomie jednostki organizacyjnej, jak 
i systemu, w skład którego wchodzi dana jednostka) z zużywanymi zasobami na 
realizację budżetu z zarządzaniem publicznym. 

Dobrym przykładem jest podejście holenderskie5, gdzie przy budowaniu bu-
dżetu zadaje się trzy zasadnicze pytania:

– Co chcemy osiągnąć? – jest to pytanie o planowane rezultaty średniookresowe.
– Co chcemy robić, aby to osiągnąć? – jest to pytanie o planowane produkty 

wytwarzane przez poszczególne jednostki.
– Ile to będzie kosztowało?
Bazując na współczesnych modelach zarządzania6, cele jednostki można po-

dzielić na następujące cztery kategorie: 
– cele operacyjne (osiągane przez realizację zadań, które jednostka wykonuje 

korzystając z dostępnych jej zasobów; bezpośrednie rezultaty tej działalności to 
produkty, ang. outputs);

– cele strategiczne (zwykle osiągane przez synergię produktów wytwarza-
nych przez współdziałające jednostki w ramach określonego systemu admini-
stracyjnego; są to tzw. rezultaty średniookresowe, ang. outcomes, a następ-
nie rezultaty długookresowe, zwane czasami oddziaływaniem, ang. impact)7;

3 J. Płoskonka: Zarządzanie przez rezultaty jako metoda wykonywania zadań publicznych, „Służba 
Cywilna” nr 12/2005, s.7-34.

4 B. Perrin: Implementing the vision: Addressing challenges to result focused management and 
budgeting. OECD meeting: Implementation Challenges in Results Focused Management and Budgeting, 
Paris, 11–12 February 2002.

5 P. van der Knapp: Responsive Evaluation and Performance Management, “Evaluation”, vol 
12(3):278-293.

6 COSO: Enterprise Risk Management — Integrated Framework, Executive Summary, September 2004.
7 Czasami – zwłaszcza w dokumentach Unii Europejskiej – zamiast pojęcia outcome używa się 

Józef Płoskonka
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– cele w obszarze sprawozdawczości (wiarygodność sprawozdań fi nansowych, 
w tym również sprawozdań z wykonania budżetu, bilansów i innych dokumentów 
tego typu, przeznaczonych do użytku wewnętrznego i zewnętrznego); 

– cele w obszarze zgodności (przestrzeganie właściwych ustaw i przepisów, 
obowiązek działania zgodnie z prawem i regulacjami wewnętrznymi).

Nacisk na podejście zadaniowe (pierwsze dwie kategorie celów) wynika z obo-
wiązku rozliczania się przed społeczeństwem z uzyskanych rezultatów, zarówno 
wykonywanych bezpośrednio przez jednostkę (produktów), jak i spowodowanych 
przez produkty w społeczeństwie (rezultatów średniookresowych). Cele te powinny 
być osiągane przez działania zgodne z zasadami należytego zarządzania fi nansami, 
a więc zgodnie z zasadami oszczędności, wydajności i skuteczności.

Nacisk na sprawozdawczość wynika z obowiązku stałego rozliczania się 
z uzyskanych środków fi nansowych, które zwykle pochodzą ze źródeł zewnętrz-
nych. Ostatnia kategoria celów wynika z oczywistego dla każdego działania obo-
wiązku działania zgodnego z prawem.

Przeorientowanie sposobu myślenia na kulturę osiągania zaplanowanych 
rezultatów jest podstawowym wyzwaniem chwili dla administracji publicznej 
w Polsce. Duża w tym rola Najwyższej Izby Kontroli, której strategicznym celem 
jest oddziaływanie w kierunku poprawy sprawności administracji państwowej 
oraz wszystkich podmiotów wykonujących zadania publiczne lub korzystających 
ze środków publicznych. 

W ramach misji Izby można wyróżnić dwa główne zadania. Pierwsze to wzmoc-
nienie rozliczalności publicznej, a co za tym idzie poczucia odpowiedzialności 
władzy publicznej i jej administracji wobec społeczeństwa. Dzięki aktywności 
Izby, polegającej na dostarczaniu informacji parlamentowi i społeczeństwu, dzia-
łania administracji publicznej są bardziej widoczne, co ma znaczenie zarówno dla 
polityków, jak i dla społeczeństwa. Drugie zadanie związane jest z dokonywaniem 
merytorycznych ocen działalności publicznych. Merytoryczne oceny, dokonywane 
z zewnątrz, wzmacniają mechanizm doskonalenia, ukierunkowując jednostki na 
poprawianie wyników, co ma kapitalne znaczenie dla jakości życia publicznego.

Podstawowe  zasady  należytego  zarządzania  przy  realizacji  zadań 
publicznych

Już w preambule Konstytucji RP określona jest jedna z podstawowych za-
sad działania administracji: „..działaniu instytucji publicznych [należy] zapewnić 
rzetelność i sprawność”. Rozwinięcie tej zasady można znaleźć w art. 35 ustawy 

pojęcia result. W tym opracowaniu konsekwentnie używam następującego łańcucha rezultatów: produkt 
(output) → rezultat średniookresowy (outcome) → oddziaływanie lub rezultat długookresowy (impact). 

Kontrola wykonania zadań ...
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o fi nansach publicznych8: „Wydatki publiczne powinny być dokonywane: w spo-
sób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektów 
z danych nakładów”. Zarządzanie środkami publicznymi powinno więc prowa-
dzić – zgodnie z dyspozycją art. 35 – do uzyskania zaplanowanych rezultatów 
(„…w sposób celowy”), przy równoczesnym działaniu oszczędnym oraz wydajnym 
(„…uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów”).

Można przyjąć, za stosowaną w prawodawstwie Unii Europejskiej terminologią, 
że cytowany zapis w art. 35 ustawy o fi nansach publicznych defi niuje podstawowe 
zasady tzw. należytego zarządzania fi nansami (ang. sound fi nancial management) 
przy wydatkowaniu środków publicznych w Polsce. 

Doświadczenia polskiej administracji z realizacji zadań współfi nansowanych 
ze środków pochodzących z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spójności 
Unii Europejskiej stanowią ważny krok we wdrażaniu podejścia zadaniowego, 
w tym zasad należytego zarządzania fi nansami w polskiej administracji. Zadania 
współfi nansowane ze środków unijnych wykonywane są zawsze z zastosowaniem 
metody zarządzania przez rezultaty, przez realizowanie określonych programów 
operacyjnych składających się z poszczególnych projektów, zgodnie z europejskimi 
zasadami należytego zarządzania fi nansami. Wynika to bezpośrednio z art. 274 Trak-
tatu ustanawiającego Unię Europejską9, w którym przyjęto, iż „..Kraje członkowskie 
powinny współpracować z Komisją Europejską, aby zapewnić, że środki publiczne 
są wydatkowane w zgodzie z zasadami należytego zarządzania fi nansami”. 

W prawie unijnym zasady należytego zarządzania fi nansami zapisane zostały 
w rozporządzeniu Rady nr 1605 z 25 czerwca 2002 r.10  Zgodnie z art. 27 tego roz-
porządzenia, koncepcja należytego zarządzania fi nansami zbudowana jest na trzech 
podstawowych zasadach: oszczędności, wydajności (efektywności) i skuteczności. 
Zasada oszczędności wymaga, aby zasoby, które instytucja zużywa do wykony-
wania swoich zadań były udostępniane w odpowiednim czasie, w odpowiedniej 
ilości i jakości oraz po najkorzystniejszej cenie. Zasada wydajności wymaga, aby 
instytucja dążyła do osiągnięcia jak najlepszego związku pomiędzy zaangażowany-
mi zasobami a osiągniętymi rezultatami. Zasada skuteczności wymaga osiągnięcia 
wyznaczonych celów oraz zaplanowanych rezultatów organizacji. Koncepcja nale-
żytego zarządzania fi nansami, zapisana w art. 27 rozporządzenia, wymaga ponadto, 
aby we wszystkich obszarach działalności objętych budżetem zostały zdefi niowane 
i wyznaczone wymierne, osiągalne, odpowiednie i określone w czasie cele. 

Jak widać z porównania zapisów w art. 27 rozporządzenia Rady oraz art. 35 
ustawy o fi nansach publicznych, podstawowe zasady należytego zarządzania fi nan-

8 DzU z 2005 r., nr 249, poz. 2104, ze zm.
9 Offi cial Journal C 325 z 24.12.2002 r.
10 Offi cial Journal L. 248 z 16.09.2002 r.

Józef Płoskonka
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sami w prawie polskim i unijnym są tożsame, o ile uwzględni się defi nicję zasady 
oszczędności w brzmieniu z art. 27 rozporządzenia, oraz zaakceptuje, że pojęcie 
„skuteczności” (ang. effectivenes) jest tożsame z używanym w języku polskim 
pojęciem celowości11. 

Metody oceny należytego zarządzania przy realizacji zadań publicznych

Najwyższa Izba Kontroli, zgodnie z art. 3 ustawy o NIK12, ma – między innymi 
– prawo do badania i oceny „..realizacji ustaw i innych aktów prawnych w zakresie 
działalności fi nansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej”. Oznacza 
to możliwość dokonywania oceny wykonywania, przez jednostki organizacyjne, 
prawem określonych zadań. Zakres takiej oceny będzie zależał od zastosowania kry-
teriów dopuszczalnych dla danej jednostki, ustalonych w art. 5 ustawy o NIK.

Generalnie rzecz ujmując, można wyróżnić trzy wymiary spojrzenia na uzyskiwa-
ne rezultaty. Pierwszy z nich, to spojrzenie obywatela zainteresowanego rozwiązaniem 
określonego problemu w sferze socjalnej czy ekonomicznej. Jest on zainteresowany 
celowością (skutecznością) interwencji administracji, a więc wartością dodaną, jaka 
wynika z różnorodnych (wzajemnie się uzupełniających) działań administracji. 

Z drugiej strony mamy spojrzenie użytkownika, czyli osoby będącej benefi cjen-
tem określonych działań. Użytkownika interesuje zazwyczaj ogólna jakość działań, 
czyli ich należyta staranność (w tym zwłaszcza bezstronność) i rzetelność. Użyt-
kownik chce, aby działania administracji spełniały jego wymagania i oczekiwania. 
Chce być obsłużony tak jak trzeba, we właściwym czasie, rzetelnie i sumiennie.

Po trzecie, na uzyskiwane rezultaty można patrzeć okiem podatnika. Ostrość 
tego spojrzenia wynika z tego, iż coraz bardziej jesteśmy świadomi, że admini-
stracja wydaje pieniądze zarobione przez nas. Spojrzenie podatnika, to spojrzenie 
przez analizę ekonomicznej sprawności działań administracji. Podatnik chce mieć 
pewność, że produkt czy usługa wytwarzana przez administrację jest uzyskiwana 
gospodarnie, czyli przy jak najmniejszych kosztach z optymalnym angażowaniem 
zasobów publicznych.

Oczywiście każdy z tych wymiarów musi być uzupełniony podstawowym wa-
runkiem działania administracji, tzn. działania na podstawie i w granicach prawa. 

Zwykle przyjmuje się, że ocena spełniania, w badanej organizacji lub przy 
realizacji określonego projektu lub programu, podstawowych zasad należytego 
zarządzania fi nansami, czyli zasady oszczędności, wydajności i skuteczności, nosi 
nazwę kontroli wykonania zadań (ang. performance audit) 13. 

11 Celowym nazywamy działanie podejmowane z zamiarem osiągnięcia określonego rezultatu.
12 T.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.
13 Ch. Pollitt et al.: Performance or compliance? Performance audit and public management in fi ve 

Kontrola wykonania zadań ...
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Kontrola wykonania zadań – wykonywana przez naczelny organ kontroli pań-
stwowej – jest narzędziem służącym do sformułowania oceny, jak określony pod-
miot realizuje wyznaczone mu cele i zadania, czy w sposób celowy (spojrzenie 
obywatela), rzetelnie (spojrzenie użytkownika) i gospodarnie (spojrzenie podatnika) 
osiągnięto zaplanowane rezultaty. Przy czym podmiotem badań kontrolnych może 
być zarówno określony system, jak i jednostka organizacyjna, ale również konkretny 
program rządowy czy też projekt realizowany w ramach określonego programu. 

W obszarze kontroli wykonania zadań standardy kontroli NIK14 uznają za 
nieprawidłowość „…zachowanie polegające na działaniu lub zaniechaniu, które 
z punktu widzenia kryteriów oceny należy uznać za niegospodarne, niecelowe lub 
nierzetelne” (standard nr 10.1). Ponieważ, zgodnie ze standardem 4.7, „gospodar-
ność obejmuje badanie oszczędnego i wydajnego wykorzystania środków”, należy 
przyjąć, że działanie niegospodarne to działanie niezgodne z zasadą oszczędności 
bądź wydajności. Analogicznie, biorąc pod uwagę standard 4.8, w którym przyję-
to, że „Celowość obejmuje badanie zapewnienia zgodności z celami określonymi 
dla kontrolowanej jednostki lub działalności; zapewnienia optymalizacji zastoso-
wanych metod i środków, ich odpowiedniości dla osiągnięcia założonych celów; 
osiągnięcia tych celów (skuteczność)”, należy przyjąć, że działanie niecelowe to 
działanie niezgodne z zasadą skuteczności. 

Najwyższa Izba Kontroli może również dokonywać ocen z punktu widzenia 
kryterium rzetelności. Stosując to kryterium, można ocenić zgodność postępowania 
kontrolowanego podmiotu z ogólnymi zasadami należytego zarządzania w jednost-
kach poddanych ocenie. Standard 4.9 przyjmuje, że „Rzetelność obejmuje badanie 
wypełniania obowiązków z należytą starannością, sumiennie i we właściwym cza-
sie; wypełniania zobowiązań zgodnie z ich treścią; przestrzegania wewnętrznych 
reguł funkcjonowania danej jednostki (w szczególności określonego dla poszcze-
gólnych komórek i osób zakresu obowiązków); dokumentowania określonych 
działań lub stanów faktycznych zgodnie z rzeczywistością, we właściwej formie 
i wymaganych terminach, bez pomijania określonych faktów i okoliczności”. Tak 
więc działania nierzetelne w jednostce, to działania niezgodne z ogólnymi zasa-
dami należytego zarządzania w jednostkach sektora fi nansów publicznych. 

Podsumowując, obszar przedmiotowy kontroli wykonania zadań możliwy do 
przeprowadzenia przez Najwyższą Izbę Kontroli może obejmować zarówno ocenę 
stopnia wypełniania zasad należytego zarządzania fi nansami (zasady oszczędno-
ści, wydajności i skuteczności), jak i należytego zarządzania w szeroko pojętym 

countries, Oxford University Press Inc., New York 1999; Performance audit manual, European Court of 
Auditors, http://www.eca.europa.eu/audit_approach/performance_audit_manual/.

14 Wszystkie cytowane dalej standardy NIK podane są za opracowaniem Standardy kontroli NIK, 
[w:] Podręcznik Kontrolera, NIK, czerwiec 2003 r.
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obszarze organizacji pracy w badanej jednostce (rzetelność). Miernikami ocen, 
którymi NIK może posługiwać się w stosunku do kontrolowanych jednostek (kry-
teriami kontroli), są kryteria legalności, gospodarności, celowości i rzetelności. 
Za pomocą tych trzech ostatnich kryteriów Izba może dokonywać ocen spełniania 
przez jednostki zasad należytego zarządzania; tego typu kontrola nosi – zgodnie 
ze standardem 4.1 – nazwę kontroli wykonania zadań.

Najwyższa Izba Kontroli przywiązuje duże znaczenie do realizacji kontroli 
wykonania zadań. Jest to jeden z priorytetów metodycznych obowiązujących przy 
realizacji planów pracy NIK. Staraniem Izby przetłumaczono na język polski oraz 
wydano trzy podręczniki kontroli wykonania zadań15. Również na łamach „Kontroli 
Państwowej” ukazały się ostatnio dwa opracowania poświęcone tym zagadnieniom. 
Pierwsze z nich to opracowanie Jacka Mazura16 dotyczące aspektów międzynaro-
dowych oraz defi niujące podstawowe pojęcia (oszczędność, wydajność, skutecz-
ność) związane z tym rodzajem kontroli. Drugie, Andrzeja Pogody17, dotyczące 
podobieństw i różnic pomiędzy kontrolą wykonania zadań a pomiarem dokonań 
oraz ewaluacją programów. 

W tym opracowaniu chciałbym skupić się na analizie dwóch – odrębnych, 
aczkolwiek wzajemnie się uzupełniających – podejść do wykonywania zewnętrz-
nej kontroli wykonania zadań. Celem pierwszego podejścia jest dokonanie oceny 
uzyskanych rezultatów działań z punktu widzenia zasad należytego zarządzania. 
Ważnym narzędziem metodycznym w tym podejściu jest tzw. model „nakład – 
wynik”. Celem drugiego podejścia jest dokonanie oceny, czy istniejący system 
kontroli wewnętrznej (zarządczej) wystarcza do uzyskania gwarancji osiągnięcia 
zamierzonych rezultatów w zgodzie z zasadami należytego zarządzania oraz czy 
mechanizmy kontroli ustanowione w tym systemie rzeczywiście działają. Podej-
ście to, jako podejście nastawione na proces, opiera się na modelu COSO systemu 
kontroli wewnętrznej. 

Model nakład – wynik

Do opisu wszelkich działań związanych z podejściem zadaniowym stosuje się 
zwykle perspektywę wzorowaną na ogólnym opisie procesu wytwarzania – zwaną 
w literaturze modelem „nakład – wynik” (ang. the input – output model). Model 

15 Kontrola wykonania zadań. Teoria i praktyka, Szwedzki Urząd Kontroli Państwowej, Warszawa 
2003 oraz R. Elm-Larsen: Kontrola wykonania zadań, Warszawa 2005; Podręcznik kontroli wykonania 
zadań. ETO „Przegląd Metodyczny” nr 3/2007, NIK, Warszawa.

16 J. Mazur: Kontrola wykonania zadań w najwyższych organach kontroli krajów europejskich, 
„Kontrola Państwowa” nr 4 /2004, s. 45–61.

17 A. Pogoda: Kontrola wykonania zadań a pomiar wykonania zadań i ewaluacja programów, 
„Kontrola Państwowa” nr 4/2006, s. 35–49.

Kontrola wykonania zadań ...



[808]

ten jest szeroko stosowany zarówno przy wdrażaniu reform z obszaru zarządzania 
publicznego18, jak i przy opisie procesów audytu wykonania zadań19, a także przy 
zarządzaniu programami i projektami współfi nansowanymi z funduszy struktural-
nych Unii Europejskiej20. W modelu tym przyjmuje się, że ustalone – dla poszcze-
gólnych jednostek – zasoby przetwarzane są przez właściwe procesy w określone 
produkty, będące początkowym ogniwem zaplanowanego łańcucha rezultatów 
w „świecie zewnętrznym”, prowadzącym do zaspokojenia potrzeb społeczeństwa 
przez osiąganie rezultatów średniookresowych i długookresowych.

Klasyczny już przykład struktury omawianego powyżej modelu, przy zarządza-
niu projektami współfi nansowanymi z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, 
przedstawiono na rysunku 1.

Rysunek 1

Łańcuch logiczny rezultatów, stanowiący sekwencję produktów 
(uzyskiwanych przez pojedyncze jednostki w systemie)
 oraz rezultatów średniookresowych i długookresowych 

(będących efektem synergicznego działania wielu jednostek)

18 In search of results: performance management practices,, PUMA/OECD, Paris 1997; 
A. Binnendijk: Results based management in the development co-operation agencies: a review of experience,
OECD, 2002.

19 Ch. Pollitt et al.: Performance or compliance …, op. cit.
20 Indicators for Monitoring and Evaluation: An Indicative Methodology. The New Programming

Period 2000–2006, Methodological Working Papers, No. 3, European Commission, Directorate-
-General XVI.
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Przedstawiona ramowa struktura logicznego łańcucha rezultatów pozwala dla 
wykonywanych przez jednostkę zadań wyodrębnić takie cechy, które charaktery-
zują poszczególne zadania, jak zasoby, produkty czy rezultaty (średniookresowe 
i długookresowe). Umożliwia to defi niowanie różnego rodzaju wskaźników opi-
sujących poszczególne, uzyskiwane przez daną jednostkę, rezultaty21. Ponadto – 
w celu opisania jakości procesu dochodzenia do zaplanowanych rezultatów – defi -
niuje się różnego rodzaju wskaźniki uzupełniające. Zwykle nazwy tych wskaźników 
są takie same jak nazwy zasad defi niujących należyte zarządzanie fi nansami (wskaź-
niki oszczędności, wydajności i skuteczności) bądź są identyczne jak używane 
w różnych analizach fi nansowych (wskaźniki produktywności kosztowej, skutecz-
ności kosztowej itp.). Ciągła analiza tych wskaźników powinna służyć kierownictwu 
do bieżącego zarządzania poszczególnymi elementami procesów w jednostce lub 
realizowanym programie (projekcie). 

Warto zwrócić uwagę na to, iż na pierwszym etapie „łańcucha dokonań” rea-
lizacja celów operacyjnych polega na wytwarzaniu w jednostce określonych pro-
duktów. 

W jednostkach sektora fi nansów publicznych mamy zwykle do czynienia z dwo-
ma rodzajami zadań. Pierwsze, to zadania stałe i powtarzalne, dające w rezultacie 
wiele porównywalnych produktów końcowych (dotyczy to zwłaszcza wykonywania 
zadań wynikających z prawa materialnego bądź z realizacji funkcji koordynacyjno-
-nadzorczych). Drugie, to zarządzanie projektami – realizacja średniego lub dużego 
projektu w ramach określonego programu, kończąca się określonym produktem (np. 
przygotowanie nowelizacji ustawy, zbudowanie oczyszczalni ścieków, itp.) 22. 

Dla obu wymienionych wyżej przypadków uzyskanym rezultatem operacyjnym 
są mniej lub bardziej powtarzalne produkty, czyli widoczne, konkretne i namacalne 
konsekwencje uzyskane z przetworzonych zasobów użytych do realizacji określo-
nego zadania (projektu). 

Pojęcie produktu jest dobrze zrozumiałe, ponieważ produkty są prostymi re-
zultatami aktywności jednostki. Zwykle są jednoznacznie zdefi niowane, ich cechy 
są mierzalne, a kierownik jednostki najczęściej w pełni panuje nad ich realizacją.

21 Klasyczne wskaźniki rezultatu dzielimy (stosując terminologię unijną) na wskaźniki produktu: 
a) fi nansowe, które odnoszą się do realizacji fi nansowej i (lub) do wykorzystanych środków; związane są 
zwykle z wydatkami powstałymi w konsekwencji realizacji jakiegoś działania; b) fi zyczne, którymi mie-
rzy się postęp lub stopień realizacji danego działania; zwykle związane są z liczbą osób, kilometrów czy 
innych jednostek. Wskaźnikami rezultatu mierzy się zmianę osiąganą dzięki realizacji danego zadania. 
Wskaźniki oddziaływania mówią, czy osiągnięte cele szczegółowe pomogły w osiągnięciu ustanowio-
nych celów ogólnych.

22 Inne przykłady produktów to: decyzja administracyjna, projekt programu rządowego, zrealizowa-
na kontrola zewnętrzna, organizacja kursu dla osób bezrobotnych, zbudowany odcinek drogi, oczyszczal-
nia ścieków, udzielenie porady czy też zrealizowanie sesji terapeutycznej itp.
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Mamy więc do czynienia z ustanawianiem i realizacją określonych celów operacyj-
nych (bezpośrednich) oraz raportowaniem o wytwarzanych w jednostce produktach. 
Tak naprawdę mamy do czynienia z prostym planowaniem oraz sprawozdawczością 
dotyczącą liczby uzyskanych produktów oraz ich jakości ekonomicznej. Istotniejsze 
wtedy jest, aby, na przykład, wykonać zaplanowaną liczbę szkoleń dla bezrobotnych 
nie przekraczając zaplanowanego budżetu, niż aby zwracać uwagę, czy ktokolwiek 
z przeszkolonych uzyskał po zakończeniu szkolenia jakąkolwiek pracę.

Zwykle analizując sposób uzyskiwania określonego produktu, można zidentyfi -
kować wewnątrz jednostki poszczególne działania (operacje), które są realizowane 
w ramach określonych procesów23. Podstawowym warunkiem brzegowym przy 
budowaniu struktury tych procesów jest, by osiąganie planowanych rezultatów 
(produktów) realizowane było w sposób optymalny, to znaczy przez działania 
rzetelne, oszczędne, wydajne i skuteczne. Ponadto, warunkiem koniecznym każ-
dego działania jest, aby realizacja zadań odbywała się zgodnie z obowiązującym 
prawem. Działania (operacje) są częścią procesu wynikającą z jego podziału na 
poszczególne elementy (zwykle wykonywane przez poszczególne osoby lub ko-
mórki organizacyjne).

Przedstawione powyżej warunki brzegowe powinny wymuszać na kierow-
nictwie ustanowienie procedur24 w realizowanych procesach w taki sposób, aby 
istniała racjonalna pewność, że cele jednostki zostaną osiągnięte (lub mówiąc 
w języku „zarządzania ryzykiem” – ustanowionych w taki sposób, aby zidentyfi ko-
wane ryzyka zmieściły się w ustalonych przez kierownictwo granicach). Ustano-
wione procedury wytwarzają w jednostce określone pole sił, które ma spowodować 
sprawne i skuteczne wykonywanie poszczególnych działań (operacji). Warto w tym 
miejscu również zauważyć, że właściwa struktura instytucjonalna, to taka, na którą 
składają się zarówno procedury, jak również odpowiednie bodźce i sankcje25.

Na rysunku 2 przedstawiono schematycznie łańcuch logiczny realizacji określo-
nego zadania w jednostce, traktowanej jako organizacja procesowa. Należy zdawać 
sobie sprawę z tego, że często setki działań (operacji) składają się na dziesiątki 
procesów, które tworzą określony produkt, stanowiący rezultat operacyjny danej 
jednostki organizacyjnej.

23 Proces jest grupą wzajemnie powiązanych i zależnych działań (operacji) wykonywanych rów-
nolegle lub jedna po drugiej, wraz z określeniem ich kolejności i zakresem współdziałania wykonawców 
poszczególnych działań (operacji), realizowanych zgodnie z nadanymi (zwykle pisemnie) procedurami. 

24 Procedura jest sformalizowaną (opisaną) sekwencją realizacji określonego procesu.
25 P. Nicolaides: The importance of institutional structure in establishing capacity for effective and 

credible application of EU rules, European Institute of Public Administration, Maastricht, 2002 r.
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Rysunek 2

Schemat logiczny realizacji zadań przez jednostkę organizacyjną

Na następnym etapie „łańcucha dokonań”, zogniskowanym na rezultatach 
średniookresowych, a nie na produktach, sytuacja jest odmienna. Zaplanowane 
i sprawnie zrealizowane procesy powinny zapewnić, że nie tylko zasoby jednostki 
zostaną skutecznie przetworzone w określony produkt, ale również, że wytworzone 
– przez wiele jednostek organizacyjnych, zgrupowanych w określonym systemie 
– produkty spowodują „w świecie zewnętrznym” zaistnienie oczekiwanego rezul-
tatu średniookresowego i długookresowego, czyli przyczynią się do rzeczywistego 
zaspokojenia określonych socjalnych bądź ekonomicznych potrzeb społeczeństwa. 
Właśnie istnienie takich potrzeb oraz konieczność ich zaspokojenia daje powód 
do aktywności administracji publicznej, skutkującej wydatkowaniem określonych 
zasobów publicznych w celu uzyskania określonych produktów i rezultatów.

Jednak zbudowanie skutecznego łańcucha przyczynowo-skutkowego pomiędzy 
wytwarzanymi – zwykle przez różne jednostki – produktami a osiąganymi rezul-
tatami średniookresowymi i długookresowymi nie jest tak łatwe i jednoznaczne, 
jak w pojedynczej jednostce, przy wytwarzaniu produktów. Również sam pomiar 
rezultatów średniookresowych może być wyzwaniem. Zwykle analiza i ocena re-
zultatów średniookresowych dokonywana jest na poziomie jednostki zarządzającej 
programem, w skład którego wchodzi wiele projektów, lub na poziomie jednostki 
nadrzędnej w stosunku do tej wykonującej określone produkty. 

Na poziomie systemu administracyjnego właściwa metoda działania polega 
więc na sprawnym programowaniu i analizie oraz ocenie zmian, jakie zachodzą 
„w świecie zewnętrznym”; zmian, które są wywołane przez skoordynowane rezul-
taty działań wielu jednostek. Ta wielość produktów wytworzonych przez poszcze-
gólne jednostki wchodzące w skład systemu – o ile zostały dobrze zaprogramowane 
i zrealizowane – doprowadza zwykle po określonym czasie do zaplanowanych 
wcześniej rezultatów średniookresowych26. Następnie, po pewnym czasie od osiąg-

26 Takim rezultatem średniookresowym może być: zmniejszenie zanieczyszczeń środowiska, 
zmniejszenie liczby osób żyjących w ubóstwie lub bezrobotnych, skrócenie czasu dojazdu do miasta 
wojewódzkiego, poprawienie klasy jakości wody w rzece itp.

ProduktyProcesyDziałania
operacyjne
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nięcia rezultatów średniookresowych, powinno się uzyskać oczekiwane rezultaty 
długookresowe27. Na rysunku 3 przedstawiono schematycznie łańcuch logiczny 
dokonań dla poszczególnych rodzajów rezultatów uzyskiwanych przez działania 
jednostek organizacyjnych skupionych w określonym systemie administracyjnym. 

Rysunek 3

Schemat logiczny łańcucha dokonań dla systemu administracyjnego

Należy zdawać sobie sprawę z tego, że często setki czy tysiące produktów 
składają się na dziesiątki rezultatów średniookresowych, które tworzą oczekiwane 
oddziaływanie, będące oczekiwanym rezultatem długookresowym. Na przykład, 
na terytorium całej Unii Europejskiej w latach 2000–2006 realizowanych było 
606 programów współfi nansowanych z funduszy strukturalnych, przy czym każdy 
program składał się z kilkunastu tysięcy projektów, których celem operacyjnym 
było uzyskanie określonych produktów. Programy te służyły w rzeczywistości do 
realizacji trzech celów długookresowych polityki strukturalnej, dwóch zoriento-
wanych regionalnie, trzeciego horyzontalnie28.

Warto jeszcze raz podkreślić, że przeprowadzany przez kierownictwo jednost-
ki pomiar i analiza dokonań są zdarzeniami kluczowymi. Jeśli kierownictwo nie 
potrafi  zmierzyć rezultatu procesu i ocenić jego jakości, tym bardziej nie potrafi  
nim właściwie zarządzać.

Budżet zadaniowy jako narzędzie wspomagające zarządzanie przez rezultaty

Podstawowym i niezbędnym narzędziem służącym do wspomagania zarządza-
nia przez rezultaty jest budżet zadaniowy, będący planem fi nansowym składającym 
się z zadań i podzadań budżetowych służących do realizacji określonych celów.

27 Takimi rezultatami długookresowymi mogą być: trwała poprawa stanu środowiska naturalnego, 
wzrost PKB wytwarzanego w województwie, zmniejszenie bezrobocia strukturalnego itp.

28 Charakterystyka celów polityki strukturalnej obowiązujących w okresie programowania 
2000–2006; patrz. rozporządzenie Rady Ministrów z 21.06.1999 r. wprowadzające ogólne przepisy doty-
czące funduszy strukturalnych (1260/99/WE).

Produkty Rezultaty długookresowe
oddziaływanieRezultaty średniookresowe
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Istotą budżetu zadaniowego jest wprowadzenie zarządzania środkami publicznymi 
przez cele, odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiągania 
określonych rezultatów, mierzonych za pomocą ustalonego systemu mierników. 
Pełne wdrożenie budżetu zadaniowego powinno pozwolić na prowadzenie wie-
loletniego planowania strategicznego, jak również umożliwić pełną konsolidację 
wydatków publicznych. Prace nad metodyką oraz pilotażem budżetu zadaniowego 
w Polsce są prowadzone od początku 2006 r. 29

Dla każdej części budżetowej metodyka budżetu zadaniowego przewiduje nastę-
pujące poziomy klasyfi kacji budżetowej: zadania, podzadania i działania. Zadania 
tworzą główną jednostkę klasyfi kacji budżetowej i grupują wydatki służące do 
realizacji poszczególnych celów szczegółowych (średniookresowych) dysponenta. 
Odnoszą się więc do wyodrębnionych obszarów jego działalności. Wynikiem rea-
lizacji każdego zadania powinien być określony rezultat średniookresowy. Warto 
zwrócić uwagę, że wiele zadań różnych dysponentów jest horyzontalnie ściśle po-
wiązana między sobą. Te powiązane zadania służą zwykle do realizacji określonego 
celu strategicznego (długookresowego) zdefi niowanego w określonym programie 
rządowym, przyjętym przez Radę Ministrów. 

Podzadania mają charakter operacyjny, służą do realizacji poszczególnych 
celów operacyjnych jednostki, których osiągnięcie warunkuje osiągnięcie celu 
szczegółowego. Podzadanie planowane jest jako najniższy szczebel klasyfi ka-
cji zadaniowej ujmowany w budżecie państwa. Realizacja zadań i podzadań bu-
dżetowych będzie wymagała określenia przez dysponentów planów działań dla 
podzadań. Plany działań będą zawierały wydatki ujęte w podziale na paragrafy 
klasyfi kacji budżetowej, a także te działania, które należy wykonać, aby osiągnąć 
cel podzadania. 

Zgodnie z art. 124 pkt 930 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o fi nansach publicz-
nych, do projektu ustawy budżetowej (począwszy od projektu na 2008 r.) każdy 
dysponent części budżetowej dołącza zestawienie zadań, w ramach planowanych 
kwot wydatków, wraz z opisem celów tych zadań, mierników wykonania oraz 
przewidywanych wieloletnich kosztów fi nansowych związanych z ich realizacją. 
Rozporządzenie ministra fi nansów (tzw. nota budżetowa na 2008 r.)31 nakłada na 
dysponentów odrębnych części budżetowych oprócz obowiązku opracowania pro-
jektu w układzie klasyfi kacji budżetowej również obowiązek opracowania projek-
tów swoich budżetów w układzie zadaniowym na dany rok budżetowy i dwa kolejne 

29 Więcej na ten temat na stronie internetowej: <www.bz.premier.gov.pl>
30 Art. 124 pkt 9 dodany przez art. 1 pkt 38 ustawy z 8.12.2006 r. (DzU z 2006 r., nr 249, poz. 1832), 

zmieniającej ustawę o fi nansach publicznych z dniem 29.12.2006 r.
31 Rozporządzenie ministra fi nansów z 18.05.2007 r. w sprawie szczegółowego sposobu, trybu i termi-

nów opracowania materiałów do projektu ustawy budżetowej na 2008 r. (DzU z 2007 r., nr 94, poz. 628).

Kontrola wykonania zadań ...



[814]18

lata. Zgodnie z rozporządzeniem, zestawienie wydatków w układzie zadaniowym 
zawiera, w ramach danego zadania, wyodrębnione tzw. podzadania priorytetowe.

Należy mocno podkreślić, że wprowadzenie budżetu zadaniowego nie zastę-
puje dotychczasowego rocznego budżetu państwa, zmienia jedynie jego strukturę 
po stronie wydatków, dodając do niego część zadaniową. Wprowadzenie budże-
towania zadaniowego powinno wymusić na jednostkach sektora fi nansów pub-
licznych większą koncentrację na osiąganiu zaplanowanych rezultatów działań, 
a nie tylko na realizacji zaplanowanych wydatków. Taka koncentracja wymaga 
zmiany podejścia w jednostkach, z dysponenta środków budżetowych realizującego 
dochody i wydatki (czyli zorientowanego na – zgodną z prawem – konsumpcję 
swoich zasobów), na rzecz wykonawcy programów i zadań publicznych (czyli 
zorientowanego na uzyskiwanie zaplanowanych rezultatów zgodnie z zasadami 
należytego zarządzania). 

Niemniej jednak trzeba stwierdzić, że metodę budżetowania zadaniowego bę-
dzie można uznać za w pełni wdrożoną, jeżeli zostanie ona ściśle i jednoznacznie 
połączona, z jednej strony, z formalnymi dokumentami planistycznymi (w tym 
zwłaszcza średniookresowym i krótkookresowym) oraz, z drugiej strony, z pełnym 
wdrożeniem do administracji metod zarządzania przez rezultaty. W nowoczesnych 
administracjach zasoby publiczne są ściśle powiązane z celami do osiągnięcia, 
a nie z jednostkami organizacyjnymi w systemie administracyjnym danego pań-
stwa. Mówiąc wprost, budżet zadaniowy powinien stanowić użyteczne narzędzie 
do sprawnego i skutecznego nadawania priorytetu wydatkom służącym do reali-
zacji zarówno celów operacyjnych, jak i średniookresowych i długookresowych. 
Jeżeli jednak nie nastąpi ścisłe powiązanie procesów planowania strategicznego 
z procesami przygotowania budżetu państwa, to budżetowanie zadaniowe stanie 
się nikomu niepotrzebnym utrudnieniem, niemającym większego znaczenia dla 
zwiększenia stopnia rozliczalności publicznej. 

System kontroli wewnętrznej (zarządczej) jako podstawowe narzędzie 
skutecznego działania przy realizacji zadań

We współczesnej administracji skuteczność (czyli taką umiejętność realizacji 
programów, że ich następstwa są oczekiwane i pożądane przez społeczeństwo) 
uważa się za najważniejszy wymiar sprawnego działania32. Dlatego też w rozwi-
niętych administracjach stosuje się – i ciągle udoskonala – różnorakie narzędzia 
wspomagające procesy zarządzania publicznego i pozwalające sprawnie uzyskać 
zaplanowane rezultaty (produkty oraz rezultaty średniookresowe i długookresowe). 

32 A. Schick: Państwo sprawne. Rozmyślania nad koncepcją, która nie doczekała się jeszcze reali-
zacji, choć jej czas już nadszedł, „Służba Cywilna” nr 8/2004 r., s.11–56.
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Jednym z takich współczesnych narzędzi wspomagających zarządzanie publiczne 
jest budowany – zarówno na poziomie jednostek, jak i na poziomie systemu ad-
ministracyjnego – system kontroli wewnętrznej. 

Warto zauważyć, że procesy służące osiąganiu celów operacyjnych jednostki 
(zaplanowanych produktów) „zanurzone są” w – przyjętym przez system admi-
nistracji, w którym działa jednostka – zespole pewnych ogólnych zasad, wartości 
etycznych czy też fi lozofi i zarządzania oraz w przyjętych w jednostce rozwiązaniach 
organizacyjnych (podział na komórki organizacyjne, departamenty itp.). 

Zbudowanie w danym systemie administracyjnym określonego „ładu organi-
zacyjnego” jest warunkiem koniecznym, lecz niewystarczającym do sprawnego 
uzyskiwania zaplanowanych rezultatów. Niezbędne są jeszcze dwa procesy: umie-
jętne przeprowadzenie analizy ryzyka oraz adekwatne zarządzanie uświadomionym 
sobie ryzykiem (między innymi przez działania zapobiegające oraz wykrywające).
Suma tych procesów nosi nazwę systemu kontroli wewnętrznej (zarządczej), 
a w terminologii unijnej nazywana jest systemem zarządzania i kontroli33. Właściwie 
skonstruowany system wspomagający zarządzanie daje kierownikowi jednostki 
racjonalną pewność, że „panuje nad jednostką” w obszarze realizacji jej celów (tak 
produktów, jak i rezultatów średniookresowych), zasobów i działań, co jest jedno-
znaczne z tym, że ustanowiony system sprawnie i skutecznie zarządza możliwymi 
ryzykami34. Można więc powiedzieć, że przyjęte zasady, rozwiązania organizacyjne 
i procesy są narzędziem do osiągnięcia określonego (zaplanowanego) rezultatu. 

To, co przeszkadza w osiągnięciu zaplanowanego rezultatu, to tzw. ryzyko nie-
korzystnych zdarzeń (począwszy od sytuacji „po co się wysilać” przez „warto sobie 
trochę dorobić, bo słabo mi płacą” aż do „zuchwałej kradzieży”). We współczes-
nym zarządzaniu publicznym zwykle bierze się pod uwagę, że w każdym realnym 
procesie istnieje określone prawdopodobieństwo zaistnienia zdarzeń, które będą 
miały niekorzystny wpływ na realizację założonych celów. Prawdopodobieństwo to 
określa się zwykle mianem ryzyka i przyjmuje się, że jest ono nieodłącznie związa-
ne z każdą zorganizowaną działalnością35. Określone zdarzenia mogą występować 
zarówno w środowisku wewnętrznym, jak i zewnętrznym i mogą oddziaływać na 
zasoby i na sam proces zarządzania. 

Generalnie przyjmuje się, że zarządzanie ryzykiem to proces identyfi kacji, 
oceny oraz zarządzania i kontroli potencjalnych zdarzeń lub sytuacji. Jest to proces, 

33 Rozporządzenie Komisji nr 438/2001 z 2.03.2001 r. ustanawiające szczegółowe zasady wykona-
nia rozporządzenia Rady WE nr 1260/1999 dotyczącego systemów zarządzania i kontroli (OJ L 63 2001, 
p. 21-43).

34 J. Płoskonka: Pojęcie kontroli w ujęciu zarządczym, „Kontrola Państwowa” nr 2/2006, s.3-28.
35 Tego typu ryzyko, które istnieje we wszystkich działaniach i jest funkcją zasobów oraz istoty 

danego działania, nazywa się w literaturze „ryzykiem nieodłącznym” , „ryzykiem wrodzonym” lub „ry-
zykiem inherentnym”.
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który utrzymuje ryzyka w ustalonych granicach, aby uzyskać rozsądne zapewnienie, 
że wszystkie cele jednostki zostaną osiągnięte. Zarządzanie ryzykiem jest procesem 
zachodzącym w całej jednostce, realizowanym na każdym jej szczeblu. 

Proces oceny istotności ryzyka jest związany z oddzielnym oszacowaniem 
prawdopodobieństwa oraz wpływu poszczególnych potencjalnych zdarzeń, przy 
wzięciu pod uwagę wszystkich współzależności lub innych zewnętrznych czyn-
ników mogących mieć znaczenie dla ich określenia. Ocena prawdopodobieństwa 
dotyczy oszacowania szansy zajścia określonego zagrożenia (zjawiska), z uwzględ-
nieniem ewentualnej częstości występowania. Natomiast ocena wpływu dotyczy 
oszacowania efektu przy zmaterializowaniu się określonego ryzyka. Istotność ryzy-
ka można także wyprowadzić z analizy potencjalnych strat (ang. exposure analysis). 
Analiza taka może być przeprowadzona z perspektywy strat w wartościach zasobów 
(zwłaszcza fi nansowych), charakteru nieprawidłowego działania lub kontekstu, 
w jakim występują. Często szacowanie poziomu ryzyka następuje przez iden-
tyfi kację oraz analizę tak zwanych czynników ryzyka. Są to dające się mierzyć 
i obserwować wyznaczniki istnienia ryzyka, które powinny być zidentyfi kowane, 
pogrupowane w kategorie i poddane ocenie. 

Podejście do zarządzania publicznego przez analizę i zarządzanie ryzykiem 
można podsumować w kilku punktach: 

1. Każdemu działaniu towarzyszy ryzyko nieodłączne, będące miarą niepew-
ności (prawdopodobieństwem wystąpienia zdarzenia, którego skutki zagrażają 
osiągnięciu zaplanowanych celów).

2. Organizacja (system administracyjny, jednostka organizacyjna) zarządza 
ryzykiem przez ustanowiony system kontroli wewnętrznej, który ogranicza ryzyko 
do poziomu tzw. ryzyka rezydualnego lub ryzyka tolerowanego.

3. Konsekwencją istnienia ryzyka (skutkami ryzyka) są zdarzenia powodujące 
występowanie w organizacji błędów (nieprawidłowości).

4. System kontroli wewnętrznej powinien być tak ustanowiony, aby dostarczył 
racjonalnego zapewnienia – nigdy nie jest to całkowite zapewnienie – że ryzyko 
zdarzeń prowadzących do określonego poziomu nieprawidłowości jest mniejsze 
lub równe „ryzyku tolerowanemu”. 

5. Należy dokonać analizy kosztu ustanowienia niezbędnych kontroli w ramach 
systemu w stosunku do uzyskanych korzyści wynikających ze zmniejszenia ryzyka 
rezydualnego.

6. Należy rozróżniać pojęcie „tolerowane ryzyko” od pojęcia „tolerowany błąd”. 
Tolerujemy ryzyko popełnienia błędu w danej organizacji, ale to nie oznacza, że 
tolerujemy popełnianie błędów. Wykrycie błędu niesie za sobą obowiązek napra-
wienia jego skutków (wraz z adekwatnymi sankcjami) i zapobiegania powstaniu 
podobnych błędów w przyszłości.
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7. Poziom „tolerowanego ryzyka” powinien być ustalany przez kierownictwo 
przy uwzględnieniu wymagań zewnętrznych (prawo, zasady racjonalnego zarzą-
dzania fi nansami) oraz po przeprowadzeniu analizy koszt – korzyść.

Podstawowym narzędziem wspomagającym sprawną realizację procesów słu-
żących do osiągania celów operacyjnych, przez zarządzanie uświadomionym sobie 
ryzykiem, jest zatem – ustanowiony przez kierownika jednostki sektora publicznego 
– system kontroli wewnętrznej (zarządczej), w skład którego wchodzą stosowane w jed-
nostce systemy zarządzania i kontroli, w tym procedury kontroli fi nansowej36. 

Na system ten składają się plany, metody i procedury, których zastosowanie 
umożliwia właściwe wypełnianie funkcji, do jakich jednostka została powołana 
i które jednocześnie wspierają funkcję zarządzania przez ukierunkowanie na opty-
malizację sprawności działania. Tak rozu mia ny system kontroli wewnętrznej jest 
również podstawowym elementem słu żą cym ochronie aktywów oraz wykrywaniu 
nieprawidłowości i oszustw (standard 8.2 NIK). System kontroli wewnętrznej po-
maga osobom odpowiedzialnym za kierowanie jednostką (oraz osobom odpowie-
dzialnym za rezultaty uzyskiwane przez określony system administracyjny) osiągać 
pożądane rezultaty dzięki sprawnemu zarządzaniu zasobami publicznymi. 

Na rysunku 4 przedstawiono ogólną logikę działań wewnątrz jednostki organi-
zacyjnej lub wewnątrz systemu administracyjnego, służącą skutecznemu osiąganiu 
zaplanowanych rezultatów.

Rysunek 4

Ogólna logika zarządzania ryzykiem

Wprowadzony w jednostce system kontroli wewnętrznej powinien dawać uza-
sad nioną i racjonalną pewność, że dana jednostka osiąga zamierzone cele w nastę-
pu ją cych kategoriach:

36 Pojęcie „systemów zarządzania i kontroli”, w skład których wchodzą również „procedury kon-
troli fi nansowej” dotyczące „procesów związanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem środków pub-
licznych oraz gospodarowaniem mieniem”, wprowadzone zostało w art. 47 i 48 ustawy z 30.06.2005 r. 
o fi nansach publicznych (DzU z 2005 r., nr 294 , poz. 2104, ze zm. ). Swój źródłosłów znajduje zapewne 
w rozporządzeniu Rady (WE) nr 1260/1999 z 21.06.1999 r. ustanawiającym przepisy ogólne w sprawie 
funduszy strukturalnych.

21

Ustal cele Oszacuj ryzyka Ustanów adekwatny system 
kontroli wewnętrznej (zarządczej)
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– skuteczności, wydajności i oszczędności podejmowanych działań, w tym 
rów nież wydajnego wykorzystania zasobów, którymi dysponuje jednost ka;

– wiarygodności sprawozdań, w tym sprawozdań z wy ko nania określonych 
zadań, budżetu, bilansów i innych dokumentów tego typu, przezna czo nych do 
użytku wewnętrznego i zewnętrznego;

– zgodności z ustawami i rozporządzeniami.
Przyjęte w organizacji zasady oraz rozwiązania organizacyjne stanową „mięk-

kie” narzędzia służące do zarządzania ryzykiem, natomiast zasadniczym („twar-
dym”) narzędziem są – właściwie zaprojektowane, służące do realizacji określonych 
zadań jednostki – procesy. Powinny one być tak zaprojektowane (przez nadanie 
pisemnych procedur), aby służyły realizacji celów operacyjnych jednostki oraz 
zmniejszały do akceptowanego przez kierownictwo poziomu ryzyko zajścia nieko-
rzystnych zdarzeń, uniemożliwiających osiągnięcie zaplanowanych celów. Służą do 
tego działania umiejscowione w kluczowych punktach poszczególnych procesów, 
mające za zadanie redukowanie ryzyka prawdopodobnego niekorzystnego zda-
rzenia. Działania takie noszą nazwę kontroli lub mechanizmów kontrolnych (ang. 
controls) i można je podzielić na zapobiegające (ang. preventive), których zadaniem 
jest nie dopuścić do wystąpienia niekorzystnego zdarzenia oraz wykrywające (ang. 
detective), które próbują określić, czy niekorzystne zdarzenie zaszło37. 

Ważne jest, aby te kontrole, mające charakter zarządczy, działały w sposób:
– ciągły (czyli zawsze);
– spójny (czyli jednakowo dla wszystkich operacji);
– skuteczny (czyli osiągały cele związane z ich ustanowieniem, wykrywały 

i korygowały nieprawidłowości).
Koncepcyjny model procesu przedstawiono na rysunku 5.

Przykładem systemu kontroli wewnętrznej są systemy zarządzania i kontroli 
programów operacyjnych, nadawane przez państwa członkowskie w celu właści-
wego zarządzania projektami dofi nansowanymi z funduszy strukturalnych. Są one 
ustanowione dla systemów administracyjnych, służących do realizacji określonego 
programu operacyjnego38. Celem tych systemów jest zapewnienie – na właści-

37 Typowymi przykładami kontroli w procesach są takie czynności, jak: składanie sprawozdań, 
przeglądanie, aprobowanie, uzgadnianie; podział obowiązków (zasada wielu oczu), w tym akceptowanie 
(autoryzacja) dokumentów; sprawdzanie arytmetycznej poprawności dokumentów; porównanie danych 
wewnętrznych z zewnętrznymi źródłami informacji; testy środowiska informatycznego itp.

38 Np. w realizacji Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) biorą 
udział: minister fi nansów (instytucja płatnicza), minister rozwoju regionalnego (instytucja zarządzająca), 
wojewodowie (instytucja pośrednicząca), zarządy województw (instytucja uczestnicząca w zarządzaniu) 
oraz inni benefi cjenci końcowi lub odbiorcy ostateczni. Wszystkie urzędy obsługujące organy admini-
stracji oraz benefi cjenci tworzą system służący do wykonywania budżetu UE alokowanego na Europejski 
Fundusz Rozwoju Regionalnego i Europejski Fundusz Społeczny w ZPORR.
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wych poziomach danego systemu administracyjnego – że końcowi benefi cjenci 
kwalifi kują się do otrzymania wsparcia z funduszy strukturalnych, ponieważ ich 
cele są realizowane, a wnioskowane zwroty wydatków są kwalifi kowalne, zgodne 
z planem fi nansowym i prawidłowe. Systemy te powinny być tak skonstruowane, 
aby zapobiegały stratom i nieprawidłowościom, wykrywały je (o ile istnieją) oraz 
korygowały. Powinny też zapewnić odpowiedni poziom gwarancji legalności i pra-
widłowości (czyli zgodności z zasadami należytego zarządzania) podejmowanych 
działań oraz dokładności zadeklarowanych wydatków39.

Rysunek 5

Koncepcyjny model procesu operacyjnego

Warto jeszcze raz podkreślić, że nadany system kontroli wewnętrznej dostar-
cza tylko racjonalnego zapewnienia; nigdy nie jest to całkowite zapewnienie, że 
ryzyko zdarzenia prowadzącego do nieprawidłowości (błędu) jest mniejsze lub 
równe ryzyku tolerowanemu. W związku z tym można zdefi niować pojęcie ryzyka 
zawodności systemu kontroli wewnętrznej jako ryzyka, że nadany system kontro-
li wewnętrznej nie zapobiegł lub nie wykrył i nie skorygował na czas istotnych 
błędów lub nieprawidłowości w zarządzaniu. Może to być spowodowane brakiem 
odpowiednich mechanizmów kontrolnych w procedurach lub dlatego, że kontrole 

39 Dla okresu programowania 2007–2013 obowiązuje rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 
z 11.07.2006 r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności.
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będące elementem istniejących procedur nie działały w sposób ciągły, spójny 
i skuteczny. Jeżeli ryzyku przypiszemy wartości liczbowe z przedziału [0,1]40, to 
wartość ryzyka rezydualnego dla określonej jednostki, w której ustanowiono system 
kontroli wewnętrznej, jest iloczynem ryzyka nieodłącznego oraz ryzyka zawodności 
systemu kontroli wewnętrznej. Można tę zależność przedstawić wzorem:

R rezydualne  =  R nieodłączne    x  R zawodności systemu kontroli wewnętrznej

Poziom ryzyka rezydualnego, a co za tym idzie, poziom rzeczywistych niepra-
widłowości w badanych działaniach jednostki (systemu administracyjnego), zależy 
zatem – przy określonym poziomie ryzyka nieodłącznego – od sprawności systemu 
kontroli wewnętrznej. Można też oczywiście zmniejszać ryzyko rezydualne przez 
działania służące zmniejszaniu ryzyka nieodłącznego. 

Należy pamiętać, że ustanowiony system kontroli wewnętrznej w jednostce 
stanowi kompromis pomiędzy kosztem systemu a korzyściami, jakie przynosi. Jest 
to kluczowy aspekt strategii zarządczej w organizacji. Warto więc przy ustanawianiu 
systemu kontroli wewnętrznej (oraz odpowiednio w audycie zewnętrznym, przy 
budowaniu progu istotności do oceny sprawności systemu kontroli wewnętrznej) 
rozważyć przyjęcie określonego sposobu postępowania, na przykład takiego, jak 
proponuje Vitor Caldeira41:

– przyjęcie po dogłębnej analizie koszt – korzyść, przez kierownictwo (lub na 
szczeblu politycznym), określonej wartości poziomu ryzyka tolerowanego;

– ustanowienie systemu zarządzania i kontroli (a w nim odpowiednich rodzajów 
kontroli w odpowiedniej ilości i jakości) tak, aby ten system zapewniał wymagany 
poziom ryzyka (czyli, że ryzyko rezydualne nie przekroczy ustalonego ryzyka 
tolerowanego);

– sprawdzenie przez badania kontrolne, czy to się udało i uzyskanie rzeczywistej 
wartości błędu rezydualnego;

– jeżeli wartość błędu rezydualnego przekracza wartość błędu tolerowanego, 
należy poprawić system zarządzania i kontroli, np. przez zwiększenie odpowied-
nich kontroli zarządczych w systemie (ich liczby bądź częstotliwości) lub poprawę 
jakości pracy systemu. 

40 Istnieją różne modele pozwalające parametryzować wartość poszczególnych rodzajów ryzyk. 
Pełny przegląd tych modeli można znaleźć np. w książce W. Karlińskiego: Dobór próby do kontroli, 
Instytut Rachunkowości i Podatków, Warszawa 2005, s.123-125.

41 Tolerable risk: making the implicit explicit, The concept of tolerable risk in the Court of Auditor’s 
opinion 2/2004, presentation by Mr Vitor Caldeira, member of the European Court of Auditors, Brussels, 
12 July 2006, <http:/www.europarl.europa.eu.comparl/cont/site/auditions/workshop/caldeira.pdf>.

Józef Płoskonka



[821] 25

Problem metod estymacji proporcji elementów nieprawidłowych w popu-
lacji poddanej ocenie omówiony został szczegółowo w opracowaniu Wiesława 
Karlińskiego42. 

Ocena dokonań, czy ocena systemu zarządzania?

Przedmiotem badań i oceny w kontroli wykonania zadań mogą być zarówno 
procedury opisujące określony proces, ich realizacja lub też uzyskane rezultaty: 
bezpośrednie (produkty) oraz wynikające ze średniookresowego oddziaływania 
produktów (rezultaty średniookresowe i długookresowe).

Obszar interesujących nas ocen, to obszar odpowiedzi na dwa zasadnicze, acz-
kolwiek rozłączne, pytania:

– Czy podmiot wykonuje „właściwe” zadania?
– Czy wykonuje je w sposób właściwy? 
Pierwsze pytanie związane jest z oceną osiągniętego przez badany podmiot 

rezultatu oraz wiarygodności przekazywanych na zewnątrz informacji o jego do-
konaniach. Tego typu ocena, dokonywana pod kątem osiągniętych rezultatów, jest 
rodzajem niezależnego potwierdzenia, że podmiot osiągnął to, co zamierzał (zapla-
nował, nakazano mu) oraz że osiągnięty rezultat ma wymaganą jakość, wynikającą 
z zachowania podstawowych zasad zarządzania.

Ten rodzaj audytu wyrósł z potrzeby zapewnienia wiarygodnego rozliczenia 
wykonanego działania (potwierdzenie celowości lub – inaczej – skuteczności dzia-
łań), w tym również oceny, na ile przy realizacji zaplanowanego rezultatu stosowa-
no się do zasad należytego zarządzania. Jest więc narzędziem do egzekwowania 
odpowiedzialności za wykonywane działania.

Ocena powinna zawierać odpowiedź na następujące pytania:
– Czy osiągnięty rezultat (produkt, rezultat średniookresowy lub długookreso-

wy) jest zgodny z tym, co zaplanowano?
– Czy nabyte na zewnątrz zasoby uzyskano z zachowaniem zasady oszczęd-

ności, z uwzględnieniem ceny, jakości ogólnej i ilości? 
– W jakim stopniu udało się osiągnąć najlepsze efekty (produkty, rezultaty 

średniookresowe) przy zużytych zasobach?
– Jak rezultat działań oceniany jest przez benefi cjentów?
Drugie strategiczne pytanie związane jest z oceną sposobu (metody) zarządzania 

przyjętego do realizacji zadań. Wynika ono z tego, iż często stwierdzamy podczas 
badań kontrolnych, że rezultaty działań są niezadowalające. Pełna ocena stanu 
faktycznego wymaga odpowiedzi na pytanie, dlaczego tak jest. Prowadzi to do

42 W. Karliński: Dobór próby do kontroli, op. cit. 
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konieczności oceny systemu wspomagającego zarządzanie, czyli systemu kontroli 
wewnętrznej (zarządczej). Celem takiej oceny systemu jest uzyskanie niezależnej 
i wiarygodnej informacji, czy rozwiązania, z których składa się system kontroli 
wewnętrznej (zarządczej) działają zgodnie z założeniami i skutecznie, czy struktury 
organizacyjne oraz nadane procesom procedury działają z uwzględnieniem zasad 
należytego zarządzania.

Ocena powinna odpowiadać na następujące pytania:
– Czy system kontroli wewnętrznej (zarządczej) został zaprojektowany w taki 

sposób, aby podmiot sprawnie realizował cele, do jakich został ustanowiony; tj.: 
a) zgodnie z przepisami prawa oraz obowiązującymi dokumentami strategicznymi 
i programowymi oraz obowiązującymi procedurami zewnętrznymi; b) zgodnie 
z zasadami oszczędności, wydajności i skuteczności? 

– Czy zaprojektowano adekwatne mechanizmy zarządzania ryzykiem?
– Czy istniejące mechanizmy zarządzania ryzykiem są przestrzegane w dzia-

łaniach? 
– Czy estymowana wartość proporcji elementów nieprawidłowych w populacji 

poddanej ocenie nie przekracza przyjętego poziomu ryzyka tolerowanego? 
Można zatem przyjąć istnienie dwóch zasadniczych podejść do prowadzenia 

kontroli wykonania zadań. Proponuję, aby nazwać je odpowiednio: 
– podejściem nastawionym na rezultat, ponieważ celem badania kontrolnego 

jest dokonanie oceny uzyskanych rezultatów działań (produktów lub rezultatów 
średniookresowych i długookresowych) z punktu widzenia trzech zasad należytego 
zarządzania fi nansami oraz z punktu widzenia rzetelności działań, przez przepro-
wadzenie bezpośrednich badań osiągniętych rezultatów;

– podejściem nastawionym na proces, ponieważ celem badania kontrolnego jest 
dokonanie oceny, czy wdrożone mechanizmy kontroli wewnętrznej (zarządczej) 
wystarczają do uzyskania gwarancji osiągnięcia zamierzonych rezultatów w zgodzie 
z zasadami należytego zarządzania fi nansami i rzetelności oraz czy mechanizmy 
te rzeczywiście działają.

Na rysunku 6 przedstawiono schematycznie omawiane powyżej podejścia do 
kontroli wykonania zadań.

Pytanie postawione w tytule tego opracowania jest pytaniem czysto retorycz-
nym. Jeżeli chcemy odpowiedzieć, co jest przyczyną stwierdzonych w trakcie 
badań kontrolnych nieprawidłowości, musimy dokonać oceny systemu zarządzania 
i kontroli badanej organizacji oraz wskazać miejsca, w których system ten zawodzi. 
Warto jednak rozróżniać – chociażby na poziomie metodyki – oba przedstawione 
podejścia do kontroli wykonania zadań, ponieważ niosą one określone problemy 
merytoryczne i metodyczne. Niektóre z nich spróbuję poniżej zarysować.

Józef Płoskonka
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Rysunek 6

Dwa możliwe podejścia do kontroli wykonania zadań

Kontrola wykonania zadań – podejście nastawione na rezultat

W podejściu nastawionym na rezultat celem badania kontrolnego jest ocena okre-
ślonego fragmentu aktywności badanego podmiotu z punktu widzenia osiągniętych 
przez ten podmiot rezultatów, przez porównanie rzeczywistych dokonań z przyjętymi 
wyznacznikami. Podejście to skupione jest na bezpośrednim badaniu takich wiel-
kości, jak ilość, jakość czy koszt niezbędnych do realizacji zadań jednostki zaso-
bów, produktów czy też rezultatów średniookresowych. Analizując uzyskane przez 
jednostkę rezultaty, można korzystać bądź z mierników (wskaźników) używanych 
w jednostce do celów zarządczych, bądź skonstruować własne mierniki, niezbędne 
do rzetelnej oceny sposobu wykonywania określonego zadania publicznego43 . 

43 Omówienie ogólnych zasad konstrukcji zestawu wskaźników działalności administracji publicz-
nej oraz przykłady budowania różnego rodzaju wskaźników można znaleźć w opracowaniu: W.Misiąg, 
M.Tomalak: Mierniki wykonania zadań fi nansowanych z budżetu państwa, „Biuletyn Finansów Publicz-
nych” nr 2(22)/2007, s. 9–40.

Podejście nastawione na proces.
Nastawienie na badanie i ocenę 
systemu kontroli wewnętrznej 
(zarządczej). Interesuje nas ade-
kwatność zbudowanych systemów. 
Czy dobrze „panują” nad istotnymi 
rodzajami ryzyka? Jaki jest poziom 
ryzyka zawodności systemu? Czy 
istniejące mechanizmy kontroli są 
wystarczające, aby uzyskać odpo-
wiednią gwarancję osiągnięcia celu, 
do jakiego zostały ustanowione?

Podejście nastawione na proces.
Nastawienie na badanie i ocenę 
systemu kontroli wewnętrznej 
(zarządczej). Interesuje nas ade-
kwatność zbudowanych systemów. 
Czy dobrze „panują” nad istotnymi 
rodzajami ryzyka? Jaki jest poziom 
ryzyka zawodności systemu? Czy 
istniejące mechanizmy kontroli są 
wystarczające, aby uzyskać odpo-
wiednią gwarancję osiągnięcia celu, 
do jakiego zostały ustanowione?

Podejście nastawione na rezultat. 
Ustalenie i ocena osiąganych rezul-
tatów oraz ich jakości. Interesuje 
nas uzyskany rezultat oraz jego 
ocena z punktu widzenia określo-
nych kryteriów. W jakim stopniu 
udało się osiągnąć najlepsze rezul-
taty przy zużytych zasobach? Jak 
rezultat działań oceniany jest na 
zewnątrz?

Podejście nastawione na rezultat. 
Ustalenie i ocena osiąganych rezul-
tatów oraz ich jakości. Interesuje 
nas uzyskany rezultat oraz jego 
ocena z punktu widzenia określo-
nych kryteriów. W jakim stopniu 
udało się osiągnąć najlepsze rezul-
taty przy zużytych zasobach? Jak 
rezultat działań oceniany jest na 
zewnątrz?

PROCESY REZULTATYZasoby 
wejściowe
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Badania kontrolne w podejściu nastawionym na rezultat powinny dać odpo-
wiedź na pytania, czy:

– osiągnięto zaplanowany rezultat? – ocena zgodności postępu prac oraz re-
zultatu końcowego z tym co zaplanowano, czyli ocena stopnia realizacji zasady 
skuteczności przez kryterium celowości;

– osiągnięto zaplanowaną jakość rezultatu, procesu, działania? – ocena zgodno-
ści działań, procesów bądź osiągniętego rezultatu z prawem (kryterium legalności), 
z pożądaną jakością ekonomiczną (czyli ocena zasady oszczędności i wydajności 
przez kryterium gospodarności) czy ogólną (kryterium rzetelności)?

Warto zwrócić uwagę na kilka obszarów związanych z omawianym podej-
ściem:

1. Na kierowniku jednostki sektora fi nansów publicznych ciąży ustawowy 
obowiązek nadania oraz wdrożenia procedur służących należytemu zarządzaniu 
fi nansami. Obowiązek ten wynika bezpośrednio z art. 47 ust. 3 ustawy o fi nansach 
publicznych, nakazującej kierownikowi ustalić, w formie pisemnej, oraz zapew-
nić przestrzeganie procedur dotyczących procesów związanych z gromadzeniem 
i rozdysponowaniem środków publicznych oraz gospodarowaniem mieniem. Usta-
wa wymienia między innymi procesy zaciągania zobowiązań fi nansowych i do-
konywania wydatków ze środków publicznych. Jest oczywiste, iż podstawowym 
wymaganiem dla tego typu procesów jest, po pierwsze, ich zgodność z prawem 
(o ile istnieje prawo wymagające stosowanie określonych procedur), a po drugie, 
zgodność z zasadami należytego zarządzania fi nansami.

2. W niektórych obszarach wykonywania administracji zasady należytego za-
rządzania zostały przełożone na określone obowiązkowe procedury, mające dla 
niektórych procesów charakter bezwzględnie wiążący. Typowym przykładem ta-
kiego zastosowania zasady oszczędności przy zawieraniu umów cywilnoprawnych 
o świadczenie gospodarcze, niezbędne do realizacji zadań jednostki, są regulacje 
wynikające z Prawa zamówień publicznych44. Tworzą one zespół ograniczeń wzglę-
dem ogólnej swobody kontraktowej i wymuszają posługiwanie się wyznaczony-
mi instrumentami prawnymi, które determinują realizację określonych procesów. 
Innym przykładem może być norma prawna, wynikająca z zastosowania zasady 
rzetelności, dotycząca minimalnych warunków wykonywania powszechnych usług 
pocztowych 45. Norma ta określa (między innymi) minimalne wymagania w zakresie 
jakości usług, defi niując wskaźnik terminowości doręczeń przesyłek oraz minimal-
ne wymagania dotyczące rozmieszczenia placówek operatora. Wymagania te, to: 

44 Prawo zamówień publicznych z 29.01.2004 r. (t.j. DzU z 2006 r., nr 164, poz. 1163).
45 Rozporządzenie ministra infrastruktury z 9.01.2004 r. (DzU z 2004 r., nr 5, poz. 34) w sprawie 

warunków wykonywania powszechnych usług pocztowych. 
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jedna placówka na 7000 mieszkańców (miasto) lub 65 km2 (wieś) oraz zasada, że 
co najmniej jedna placówka jest w każdej gminie. 

Przy badaniu takich obowiązkowych, określonych prawem procesów bądź mi-
nimalnych wymagań, zawsze powinno się stosować kryterium legalności, pomimo 
iż korzenie procedur bądź wymagań tkwią w poszczególnych zasadach należytego 
zarządzania.

3. Zarówno przy ocenianiu zasady wydajności, jak i zasady skuteczności, należy 
pamiętać, że mamy do czynienia z dwoma rodzajami uzyskiwanych rezultatów, 
w stosunku do których możemy dokonać oceny stopnia spełniania tych zasad. Są 
to, odpowiednio, produkty (ang. outputs) bądź rezultaty średniookresowe (ang. 
outcomes). Uzyskanie zaplanowanych produktów w pełni zależy od kierownika 
jednostki, natomiast przy ocenie wydajności i skuteczności osiąganych rezultatów 
średniookresowych należy wziąć pod uwagę możliwy wpływ zmiennych zewnętrz-
nych, czyli czynników, na które kierownictwo jednostki nie ma bezpośredniego 
wpływu i które co najwyżej mogło przewidzieć. Niemniej jednak należy pamiętać, 
że realizacja określonych produktów przez badaną jednostkę zawsze służy uzyska-
niu określonych rezultatów średniookresowych dla określonej grupy benefi cjentów 
zewnętrznych. Jednostka działa skutecznie, jeżeli realizowane przez nią zadania 
i uzyskane produkty mają znaczący wkład do rezultatów średniookresowych.

4. W wielu jednostkach ustalane są – i monitorowane przez kierownictwo 
– mierniki (wskaźniki) parametryzujące określony aspekt działania w określonym 
punkcie (lub przedziale) czasu. Wartość określonego wskaźnika, zdefi niowanego 
na przykład na podstawie modelu „nakład–wynik”, opisuje określoną – zwykle 
uśrednioną po wszystkich wytwarzanych produktach – cechę wytwarzanego pro-
duktu. Natomiast stosowanie przez zewnętrznego audytora określonego kryterium 
kontrolnego zawsze związane jest z pytaniem, jak się ma ustalony stan faktyczny 
(określona cecha produktu) do przyjętego progu istotności. Dopiero odpowiedź na 
tak postawione pytanie buduje ocenę. Ustalony w toku badania bezpośredniego 
stan faktyczny (na przykład w postaci wartości określonych wskaźników) jest 
jedynie czystą informacją, nabywa ona znaczenia oceniającego, gdy porówna się 
ją z (wcześniej przyjętym) progiem istotności.

Zgodnie ze standardami NIK, „w kontroli wykonania zadań próg istotności 
ustala się w zależności od celów kontroli i specyfi ki kontrolowanej działalności, 
w oparciu o cechy ilościowe i jakościowe” (standard NIK nr 6.7). Do określe-
nia progu istotności można zatem przyjąć określoną wartość jakiegoś wskaźnika. 
Można też zastosować podejście jakościowe, przyjmując opisowy próg istotności, 
określający na przykład minimalne warunki, jakie musi spełniać działanie polega-
jące na nabywaniu określonych zasobów, aby można je było zakwalifi kować jako 
działanie oszczędne.

Kontrola wykonania zadań ...
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Przyjęty próg istotności powinien odzwierciedlać rozwój praktyk zarządzania. 
Warto więc wziąć pod uwagę, że:

– progi mogą być ustalane indywidualnie dla określonego typu jednostki lub 
działania (to, co można ocenić jako gospodarne w Kancelarii Premiera, może być 
uważane za rozrzutność w Urzędzie Wojewódzkim);

– warto porównać badane cechy produktu do uśrednionych wartości (w wielu 
jednostkach) albo do wartości z poprzednich okresów czasowych (na przykład 
z ubiegłego roku);

– warto odnosić się do innych niż sektor publiczny jednostek (chociaż czasami 
porównanie ceny rynkowej na określoną usługę z kosztem tej samej usługi wyko-
nywanej przez administrację może być porażające46);

– próg może również mieć postać zobiektywizowanej funkcji (np. minimalizacja 
kosztów przy założonej jakości);

– progiem może też być uzgodnione stanowisko określonej grupy ekspertów 
(grupa celowa – ang. focus group).

Generalnie rzecz ujmując, problemy omawiane powyżej nie należą do łatwych, 
ponieważ zawsze możliwa jest pewna dowolność zarówno w aspekcie oceny jakości 
ekonomicznej przy realizacji określonego produktu, jak i oceny skuteczności. 

Kontrola wykonania zadań – podejście nastawione na proces 

Jak już przedstawiłem wcześniej, w praktyce kontroli wykonania zadań sto-
suje się zwykle oba omawiane podejścia równocześnie. Wynika to z tego, że stan 
uzyskanego przez podmiot rezultatu jest funkcją skuteczności przyjętego systemu 
kontroli wewnętrznej (zarządczej). W podejściu idealnym, gdzie mielibyśmy do 
czynienia z systemem kontroli wewnętrznej, który całkowicie eliminuje ryzyko 
niekorzystnych zdarzeń (czyli ryzyko rezydualne jest równe zeru), badany pod-
miot powinien uzyskać – a badania kontrolne potwierdzić – osiągnięcie rezultatów 
identycznych z zaplanowanymi, a do tego jeszcze w pełnej zgodności z prawem, 
oszczędnie, przez wydajne procesy oraz oceniane przez klientów zewnętrznych 
jako wykonane nadzwyczaj starannie i rzetelnie. Koszt budowy i działania takiego 
systemu byłby jednak bardzo duży. W sytuacji rzeczywistej, w której zwykle stwier-
dzamy pewne odstępstwa od zaplanowanych rezultatów lub od wymaganych zasad 
(nieprawidłowości), konieczna jest odpowiedź na pytanie, gdzie tkwi przyczyna 
tych odstępstw, który element systemu kontroli wewnętrznej zawiódł i dlaczego. 
Audytor obserwuje więc, jak wykonywane są procesy: ich przygotowanie, tryb 

46 W jednej z kontroli obliczono średni koszt wykonywania transportu osobowego w gospodarstwie 
pomocniczym jednego z urzędów centralnych na kwotę 6,5 zł/km, przy analogicznym koszcie np. w kor-
poracji taxi ok. 2 zł/km.
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postępowania (procedury), działania pochłaniające czas i zasoby, powód opóźnień, 
popełniane błędy w trakcie realizacji działań lub procesów itp.

Zbudowanie formalnie i merytorycznie skutecznego (czyli minimalizującego 
ryzyko nieosiągnięcia zaplanowanych celów operacyjnych) systemu jest podsta-
wowym zadaniem kierownika jednostki. Ocena całkowita systemu powinna zatem 
zależeć od oceny systemu: 

– w aspekcie strukturalnym – jako ocena skuteczności formalnej systemu; 
(adekwatnie zaprogramowany, działający w sposób ciągły i spójny o adekwatnym 
śladzie rewizyjnym); 

– w aspekcie funkcjonalnym – jako ocena wiarygodności systemu (system 
skutecznie eliminuje błędy i nieprawidłowości).

Podstawowym pytaniem, na które należy odpowiedzieć w podejściu nastawio-
nym na proces, jest pytanie o to, jak wygląda organizacja zadania, którego efektem 
jest produkt oraz rezultat średniookresowy. Co do zasady, kolejnym działaniom 
wykonywanym w ramach procesu towarzyszą zwykle określone dokumenty, które 
są przedmiotem analizy bądź modyfi kacji w trakcie poszczególnych etapów proce-
su. Prawidłowo skonstruowane procesy pozwalają na identyfi kację poszczególnych 
działań, które są wykonywane w ramach danego procesu. Ponadto wskazują: zlece-
niodawcę i odbiorcę działań, punkty decyzyjne, rodzaje i etapy kontroli, podmioty 
odpowiedzialne za czynności, dokumentowanie oraz mechanizmy kontrolne. 

Badania kontrolne w podejściu nastawionym na proces powinny udzielić – we 
wstępnej fazie – odpowiedzi na pytania:

– Ile i jakie procesy służą do realizacji ocenianego zadania?
– W jakiej formie określone są procedury dla poszczególnych procesów?
– Czy realizowane są wymagania wynikające z art. 47 ust. 3 ustawy o fi nansach 

publicznych bądź innych uregulowań, dotyczące obowiązku nadania w formie 
pisemnej procedur określonych procesów?

– Jaka jest relacja: istniejące procedury – zakres obowiązków poszczególnych 
pracowników?

– Które elementy procesów stanowią kluczowe mechanizmy kontroli z punktu 
widzenia celu badania?

– Czy w trakcie realizacji zadania istnieje ryzyko wystąpienia istotnej niepra-
widłowości w toku realizacji poszczególnych procesów? 

Ten wstępny przegląd badanego systemu powinien służyć identyfi kacji po-
szczególnych procesów oraz ocenie ich istotnych elementów pod kątem wstępne-
go oszacowania zakresu, w jakim (o ile w ogóle) można na ocenianym systemie 
polegać. 

Prawidłowe ustanowienie przez kierownika jednostki poszczególnych procesów 
powinno pozwolić na wykonanie tzw. mapy procesu, czyli uproszczonej formy 
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zapisu procedur obowiązujących w ramach określonego procesu, w grafi cznej lub 
tekstowej formie, w celu uczynienia procesu jasnym i łatwym do prześledzenia. 
Prawidłowa mapa powinna umożliwić prześledzenie poszczególnych czynno-
ści w ramach procesu. Opis procedur nie musi być tak szczegółowy, jak zawarty 
w procedurach wewnętrznych jednostki.

Z punktu widzenia audytora zewnętrznego bardziej istotne jest pojęcie ścieżki 
audytu (ang. audit trail). Czasami w piśmiennictwie spotyka się to pojęcie pod 
nazwą ślad rewizyjny. Ścieżkę audytu można zdefi niować47 jako zbiór dowodów 
kontroli potwierdzających wykonanie działań przewidzianych w procedurach sy-
stemu kontroli wewnętrznej na operacjach objętych kontrolą, począwszy od ory-
ginalnych dokumentów, aż do ostatecznego załatwienia sprawy. 

Istnienie łatwej do prześledzenia ścieżki audytu wskazuje na dobre funkcjo-
nowanie systemu kontroli wewnętrznej. Ścieżka audytu pozwala na sprawdzenie 
(przez audytora) określonej operacji od jej początku do samego końca. Pozwala 
badać, jak każdy krok (w obszarze wykonywania, przetwarzania, księgowania itp.) 
– od podjęcia decyzji do wykonania, odebrania pracy, zaksięgowania, wypłaty 
itp. – jest udokumentowany oraz możliwy do prześledzenia i do zbadania jego 
poprawności przez audytora. 

Rozporządzenie Komisji48, określające kluczowe zasady funkcjonowania sy-
stemów zarządzania i kontroli stawiane państwom członkowskim przy realizacji 
programów i projektów współfi nansowanych z funduszy strukturalnych, defi niuje, 
kiedy ścieżka audytu (ślad rewizyjny) dla ustanowionych systemów zarządzania 
i kontroli jest wystarczająca. Zgodnie z art. 7 tego rozporządzenia, ścieżka audytu 
jest wystarczająca, gdy pozwala na uzgodnienie zbiorczych kwot zgłoszonych 
Komisji Europejskiej z pojedynczymi zapisami wydatków i dokumentami potwier-
dzającymi, przechowywanymi na różnych szczeblach administracyjnych oraz przez 
podmioty odpowiedzialne za realizację projektów.

W celu zapewnienia wystarczającej ścieżki audytu należy więc:
– stworzyć procedury opisujące tryb postępowania w określonym procesie oraz 

zapewniające odpowiednie udokumentowanie wykonywanych czynności;
– zapewnić stosowanie procedur w praktyce, w tym zapewnić przechowywanie 

dokumentów powstających w wyniku poszczególnych działań;
– zapewnić, aby dokumenty te mogły być udostępnione do kontroli osobom 

i instytucjom do tego uprawnionym.

47 Glosariusz terminów dotyczących kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, 
Warszawa 2005.

48 Rozporządzenie Komisji (WE) nr 438/2001 z 2.03.2001 r. ustanawiające szczegółowe zasady wy-
konania rozporządzenia Rady (WE) nr 1260/1999 dotyczącego systemów zarządzania i kontroli pomocy 
udzielanej w ramach funduszy strukturalnych.

Józef Płoskonka
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Audyt systemów kontroli wewnętrznej (zarządczej) w podejściu stosowanym 
przez Komisję Europejską49 powinien więc być skierowany na określenie, czy 
system działa skutecznie w zapobieganiu nieprawidłowościom oraz czy system 
skutecznie wykryje i skoryguje pojawiające się błędy. Pełna ocena systemu kon-
troli wewnętrznej powinna więc być sumą dwóch ocen cząstkowych wynikających 
z dwóch etapów badania systemu:

1. Badania zgodności (ang. tests of control) – oceny sposobu realizacji me-
chanizmów kontroli pod kątem poprawności (skuteczności) formalnej systemu. 
Celem badań jest przekonanie się, czy kluczowe kontrole działają poprawnie, czyli 
w sposób ciągły i spójny, oraz – zostawiając wystarczający ślad rewizyjny – do-
starczają dowodów na przestrzeganie procedur. Jest to badanie cech jakościowych 
(atrybutów) kontroli.

2. Bezpośrednich badań (ang. substantive testing) dotyczących skuteczno-
ści merytorycznej (wiarygodności) mechanizmów kontroli, czyli ocenienia, czy 
działają one skutecznie w minimalizowaniu nieprawidłowości. Celem badań jest 
znalezienie nieprawidłowości, czyli określenie zgodności konkretnego (faktycznie 
przeprowadzonego) działania z odpowiednimi zasadami lub przepisami (wyznacz-
nikiem) na podstawie przyjętego w danej kontroli kryterium. Jest to badanie cech 
ilościowych (badanie zmiennej).

Badanie bezpośrednie (zwane również badaniem wiarygodności) wykonywane 
jest w opisanej wcześniej metodyce podejścia nastawionego na rezultat. 

Europejskie wytyczne stosowania standardów kontroli INTOSAI pozwalają 
wykonywać oba etapy badania systemu równocześnie (czyli w tych samych kluczo-
wych punktach danego procesu). Jest to tzw. badanie podwójnego przeznaczenia. 
Należy jednak – jak to podkreślono w wytycznych – precyzyjnie rozróżniać od-
rębne i znacznie odbiegające od siebie cele obu badań (wytyczna 21, aneks 3)50.

Trzeba zauważyć, że przedstawione powyżej etapy badania systemu kontroli 
wewnętrznej (zarządczej) są takie same, jak stosowane w badaniu systemu księgo-
wości i kontroli wewnętrznej jednostki gospodarczej, niezbędnego do wyrażenia 
opinii o rzetelności i jasności sytuacji majątkowej, fi nansowej i wyniku fi nanso-
wego przedstawionego w sprawozdaniu fi nansowym51. Natomiast samo badanie 
dotyczy tylko tych elementów systemu kontroli wewnętrznej, które pomagają 
w realizacji określonego rodzaju działalności jednostki. Mówi o tym również 
standard NIK nr 8.5.

49 Podręcznik audytu systemów zarządzania i kontroli dla funduszy strukturalnych, Komisja Euro-
pejska, Dyrektoriat Generalny Polityki Regionalnej, Bruksela 2003.

50 Europejskie wytyczne stosowania standardów kontroli INTOSAI, NIK, Warszawa 2000.
51 Międzynarodowe standardy rewizji fi nansowej (MSRR), Stowarzyszenie Księgowych w Polsce 

oraz Krajowa Izba Biegłych Rewidentów, Warszawa 2005.
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Warto rozważyć wdrożenie do metodyki kontroli wykonania zadań nazewnictwa 
używanego w „Międzynarodowych standardach rewizji fi nansowej”, pozwalające-
go na rozróżnienie nieprawidłowości w obu tych badaniach52. I tak, jednostkowy 
błąd wykryty w badaniach zgodności może być określony mianem odchylenia, 
natomiast wykryty w ramach bezpośredniego badania – nieprawidłowością. Takie 
rozróżnienie pozwoli określać liczbę elementów nieprawidłowych oraz wyznaczać 
wartość proporcji oddzielnie dla każdego badania.

W tabeli 1 podsumowano oba istotne elementy badania systemu kontroli we-
wnętrznej.

Tabela 1

Rodzaj badania Co badam Jak badam Cel cząstkowy
badania

Badania
zgodności

Istnienie ciągłości 
i spójności istotnych 
procesów w systemie

Przez analizę cech 
bądź atrybutów 

charakteryzujących 
działania poszczególnych 

kontroli

Ocena ryzyka zawodności 
systemu (przez

identyfi kację odstępstw 
od poprawnego działania

kontroli)

Bezpośrednie badania Rezultat działań 
(uzyskany cel 
operacyjny)

Przez wykrywanie 
nieprawidłowości (porów-

nanie z wyznacznikiem 
przyjętego kryterium 

oceny)

Ocena ryzyka 
rezydualnego (identyfi kacja 

nieprawidłowości 
w realizacji zadań przez 

system)

Jeżeli przyjmie się na przykład, że kluczowym elementem systemu kontroli 
wewnętrznej w określonym procesie jest punkt kontrolny, w którym procedura 
wymaga działania zapisanego jako: „Treść zapisów umowy jest weryfi kowana 
przez naczelnika WPT”, to:

– Badanie zgodności da odpowiedź na pytanie, czy w dokumentach istnieje ślad, 
że weryfi kacja zapisów umowy faktycznie się odbywała dla każdego z projektów 
poddanych badaniom (czyli badam konsekwentne, skuteczne funkcjonowanie sy-
stemu).

– Bezpośrednie badanie, czyli badanie służące do wykrycia istotnych niepra-
widłowości (z punktu widzenia celów kontroli i kryteriów przyjętych dla danego 
badania kontrolnego), pozwoli odpowiedzieć, czy uzyskany w badanym punkcie 
procedury rezultat jest poprawny (z punktu widzenia celów kontroli). Na przykład 

52 Rewizja sprawozdań fi nansowych, Stowarzyszenie Księgowych w Polsce, Warszawa 2005.
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– treść zapisów umowy jest zgodna z zasadą oszczędności, a wydatek z niej wy-
nikający jest zgodny z planem fi nansowym.

Poszczególne kroki w podejściu nastawionym na proces mogłyby zatem wy-
glądać następująco: 

1) Należy – stosując analizę ryzyka – wybrać kluczowe procedury w obrębie 
badanej części systemu kontroli wewnętrznej.

2) Należy w wybranych procedurach zidentyfi kować tzw. kluczowe kontro-
le (ang. key controls). Kluczowe kontrole to te elementy procedury, które mają 
największy wpływ na prawidłowość operacji przetwarzanych przez system lub 
mówiąc inaczej, których brak znacznie podniesie ryzyko zaistnienia znaczącej 
nieprawidłowości. 

3) Należy określić elementy zbioru, które zostaną poddane badaniu kontrolnemu 
(np. zbiór badanych projektów, zbiór określonych czynności (operacji) w ramach 
projektu, zbiór określonych transakcji itp.). Określenie elementów zbioru wymaga 
podania metody ich wyboru (na przykład – badam całą populację; badam próbę 
z populacji stosując określoną, statystyczną lub niestatystyczną metodę doboru 
próby). 

4) Dla każdej procedury oddzielnie oraz dla każdego elementu zbioru podda-
nego badaniom oddzielnie, dokonujemy badania zgodności oraz badania bezpo-
średniego. 

5) Aby wykonać badania zgodności, należy określić cechy bądź atrybuty cha-
rakteryzujące działania poszczególnych kluczowych punktów kontrolnych. Badania 
– polegające na zliczaniu odstępstw od poprawnego działania określonych kontroli 
– można wykonać wypełniając tzw. listę sprawdzającą (ang. checklist) dla każdego 
z wybranych elementów próby. Przykładowo, odstępstwem będzie stwierdzenie 
braku śladu rewizyjnego, iż wymagana procedurą czynność została rzeczywiście 
wykonana.

6) Równocześnie przeprowadzane – w tych samych punktach kontrolnych 
procedury – badanie skuteczności (wiarygodności) systemu, polegające na okre-
śleniu (z punktu widzenia wybranych kryteriów kontroli) liczby przypadków (bądź 
odpowiadającej im kwoty środków fi nansowych), w których wymagana procedurą 
czynność (operacja) nie została wykonana w zgodzie z przyjętym kryterium (np. 
zgodnie z obowiązującym prawem, zgodnie z zasadami należytego zarządzania 
fi nansami itp.), co jest równoznaczne ze stwierdzeniem, że w badanym punkcie 
kontrolnym procedury system nie wykrył oraz nie skorygował istniejącej niepra-
widłowości. 

7) Z uzyskanej proporcji elementów nieprawidłowych, dla każdego badania 
oddzielnie (proporcje odchyleń bądź proporcje lub wartości nieprawidłowości), 
budujemy oceny cząstkowe systemu. 
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Pełna ocena systemu powinna zależeć zarówno od oceny systemu w aspekcie 
strukturalnym (adekwatnie zaprogramowany, działający w sposób ciągły i spójny 
o adekwatnym śladzie rewizyjnym), jak i od oceny systemu w aspekcie funkcjo-
nalnym (system skutecznie eliminuje błędy i nieprawidłowości). 

Podsumowanie

Problemy metodyczne związane z kontrolą wykonania zadań pokazują, że ten 
sposób podejścia do oceny osiąganych przez administrację publiczną rezultatów jest 
ciągle na etapie wstępnego wdrażania. Wynika to z tego, iż podejście zadaniowe 
w polskiej administracji jest ciągle w fazie początkowej, a pojęcie „administracji 
kooperatywnej” – przytoczone we wstępie – jest traktowane jako czysto akademi-
ckie. Tymczasem administracja europejska coraz bardziej zarządza wykonywaniem 
zadań publicznych przez regulowanie poszczególnych procesów, w tym zwłaszcza 
ustanawianie kontroli adekwatnych do stwierdzonych ryzyk.

Warto przy tym podejściu zdawać sobie sprawę, że każda regulacja kosztuje, 
tak więc każda zmiana w systemie zarządzania i kontroli powinna być poprzedzo-
na dogłębną analizą koszt – korzyść. Analizę taką da się przeprowadzić jedynie 
wówczas, gdy można „zmierzyć” poziom nieprawidłowości w systemie i porównać 
go z poziomem dopuszczalnym. Trzeba przy tym również pamiętać, iż im większe 
ryzyko nieodłączne, tym większe będą koszty funkcjonowania systemu zarządzania 
i kontroli wynikające z konieczności sfi nansowania dodatkowych mechanizmów 
kontrolnych dla podniesienia jego skuteczności. 

Drugą istotną przeszkodą związaną z pełnym wdrożeniem kontroli wykonania 
zadań jest brak spójnej terminologii oraz historyczna dominacja kryterium legal-
ności w ocenie działań administracji. Chcę jeszcze raz podkreślić, że powyższych 
stwierdzeń nie należy traktować jako próby umniejszania wagi kryterium legalno-
ści. Trzeba jednak zdać sobie sprawę, że pozytywna ocena z punktu widzenia tego 
kryterium jest, co prawda, bezwzględnie obowiązującym warunkiem akceptacji 
działania administracji publicznej, ale nie powinna też być jedynym branym pod 
uwagę obszarem istotności. Dla przeciętnego obywatela oczekiwanym rezultatem 
pracy administracji jest rozwiązanie określonych, nurtujących go problemów. Po-
nadto podatnicy chcą mieć pewność, że za odprowadzane na rachunek państwa 
pieniądze otrzymują wartości, które są uzyskiwane skutecznie, w sposób wydajny 
i oszczędny. Tylko taka oczekiwana wartość (produkt, usługa czy inny osiągnięty 
rezultat), która ma te cechy, satysfakcjonuje i daje poczucie współpracy ze sprawną 
i przyjazną administracją. Pozwala z zadowoleniem powiedzieć, że uzyskano to, 
czego oczekiwano oraz że na to, co uzyskano, wydano rzeczywiście optymalną 
część zasobów publicznych.
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Absolutnie niezbędne jest, moim zdaniem, aby działania polskich urzędów 
administracji publicznej zaczęły być rzeczywiście wyznaczane i oceniane przez 
cele, dla których te instytucje są powoływane. Mówiąc bowiem w największym 
skrócie, wyzwanie stojące dzisiaj przed polską administracją – zarówno szczebla 
centralnego, jak i regionalnego i lokalnego – sprowadza się do tego, aby była 
ona dla państwa i jego obywateli dobrym narzędziem, aby skutecznie wspierała 
wysiłek społeczeństwa starającego się znaleźć właściwe miejsce w europejskiej 
i światowej społeczności. 

dr Józef Płoskonka
doradca prezesa NIK
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KONTROLA  WYWIĄZYWANIA  SIĘ  NOTARIUSZY
Z  ZOBOWIĄZAŃ  FINANSOWYCH  NA  RZECZ  PAŃSTWA

W  ASPEKCIE  TAJEMNICY  NOTARIALNEJ

Podstawy prawne i zakres kontroli notariuszy

Stosownie do art. 203 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 2 
ust. 3 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli1, Najwyższa Izba 
Kontroli może kontrolować działalność niepublicznych jednostek organizacyjnych 
i podmiotów gospodarczych (przedsiębiorców) w zakresie, w jakim wykorzystują 
one majątek lub środki państwowe lub komunalne oraz wywiązują się z zobowiązań 
fi nansowych na rzecz państwa. Kontrola odbywa się wówczas pod względem kryte-
riów legalności i gospodarności (art. 5 ust. 3 ustawy o NIK). W powyższym zakresie 
NIK może kontrolować kancelarie notarialne prowadzone przez notariuszy. 

Notariusze, na mocy art. 1 §1 ustawy z 14 lutego 1991 r. – Prawo o notariacie2, 
są powołani do dokonywania czynności, którym strony są obowiązane lub pragną 
nadać formę notarialną (czynności notarialnych)3. Kontrola notariuszy prowadzą-
cych kancelarie notarialne może dotyczyć realizacji dochodów budżetu państwa 
lub jednostek samorządu terytorialnego. Podstawą prawną takiej kontroli będzie 
wówczas art. 2 ust. 3 pkt 7 ustawy o NIK, tj. działalność notariuszy w zakresie, 
w jakim wywiązują się oni z zobowiązań fi nansowych na rzecz państwa, do których
stosuje się przepisy ustawy z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa4, z innych

1 T.j. DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.
2 T.j. DzU z 2002 r., nr 42, poz. 369, ze zm.
3 Art. 3 §1 Prawa o notariacie stanowi, że czynności notarialnych notariusz dokonuje w kancelarii 

notarialnej. Według art. 4 §2 Prawa o notariacie, notariusz zatrudnia pracowników kancelarii oraz zapew-
nia warunki lokalowe i wyposażenie kancelarii stosowne dla notariatu.

4 T.j. DzU nr 8, poz. 60, ze zm.
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należności budżetowych, gospodarki pozabudżetowej i państwowych funduszy 
celowych oraz świadczeń pieniężnych na rzecz państwa wynikających ze stosun-
ków cywilnoprawnych. Notariusze są bowiem płatnikami podatku od czynności 
cywilnoprawnych (art. 10 ust. 2 ustawy z 9 września 2000 r. o podatku od czynno-
ści cywilnoprawnych5) oraz podatku od darowizn (art. 18 ust. 1 ustawy z 28 lipca 
1983 r. o podatku od spadków i darowizn6), co oznacza, że są obowiązani do ob-
liczenia i pobrania od podatnika podatku i wpłacenia go we właściwym terminie 
organowi podatkowemu (art. 8 Ordynacji podatkowej). 

Szczegółowe obowiązki notariuszy wobec państwa wynikają z przepisów usta-
wy o pcc oraz ustawy o psd. Zgodnie z art. 10 ust. 3 i 3a ustawy o pcc, notariusze 
zostali zobowiązani do:

1) uzależnienia dokonania czynności cywilnoprawnej od uprzedniego zapła-
cenia podatku;

2) prowadzenia rejestru podatku;
3) wpłacenia pobranego podatku na rachunek organu podatkowego właściwego 

ze względu na siedzibę płatnika, w terminie do 7 dnia miesiąca następującego po 
miesiącu, w którym pobrano podatek, a także przekazania w tym terminie deklaracji 
o wysokości pobranego i wpłaconego podatku przez płatnika według ustalonego 
wzoru wraz z informacją o kwocie podatku należnego poszczególnym gminom;

4) przekazania w wymienionym terminie organowi podatkowemu właściwemu 
ze względu na siedzibę płatnika odpisów sporządzanych aktów notarialnych doty-
czących czynności cywilnoprawnych stanowiących przedmiot opodatkowania.

Zgodnie z art. 18 ust. 2-4 ustawy o psd, notariusze zostali zobowiązani do:
1) wpłacania pobranego podatku na rachunek urzędu skarbowego właściwego 

ze względu na siedzibę płatnika;
2) pobrania należnego podatku z chwilą sporządzenia aktu notarialnego;
3) prowadzenia rejestru podatku;
4) wpłacenia pobranego podatku na rachunek urzędu skarbowego, którym 

kieruje naczelnik urzędu skarbowego właściwy ze względu na siedzibę płatnika, 
w terminie do 7 dnia miesiąca następującego po miesiącu, w którym pobrano 
podatek, a także przekazania w tym terminie deklaracji o wysokości pobranego 
i wpłaconego przez płatnika podatku, według ustalonego wzoru, wraz z informacją 
o kwocie podatku należnego poszczególnym gminom;

5) przekazywania w wymienionym terminie urzędowi skarbowemu właściwe-
mu ze względu na siedzibę płatnika odpisów sporządzanych aktów notarialnych 
dotyczących czynności, z tytułu których są płatnikami podatku.

5 T.j. DzU z 2005 r., nr 41, poz. 399, ze zm.; zwana dalej ustawą o pcc.
6 T.j. DzU z 2004 r., nr 142, poz. 1514, ze zm.; zwana dalej ustawą o psd. Do 31.12.2006 r. nota-

riusz pobierał również opłaty skarbowe.
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Oprócz tych obowiązków – mających swoje źródło w Ordynacji podatkowej 
– notariusz, stosownie do art. 7 §2 Prawa o notariacie, pobiera od wnioskodaw-
ców opłatę sądową, którą ma obowiązek przekazać właściwemu sądowi rejono-
wemu. Przepis §4 ust. 1 rozporządzenia ministra sprawiedliwości z 27 sierpnia 
2001 r. w sprawie pobierania przez notariuszy opłat sądowych od wniosków 
o wpis do księgi wieczystej zamieszczanych w aktach notarialnych7 stanowi, że 
pobrane opłaty notariusz przekazuje, dokonując wpłaty na rachunek bankowy 
sądu rejonowego właściwego do rozpoznania wniosku o wpis do księgi wieczy-
stej lub bezpośrednio w kasie tego sądu. Zgodnie z ust. 2, wpłat, o których mowa 
w ust. 1, notariusz dokonuje do 7 dnia miesiąca następującego po miesiącu, 
w którym została pobrana opłata.

Niewątpliwie podstawowymi dokumentami, które zawierają dane niezbędne do 
przeprowadzenia kontroli u notariuszy, są akty notarialne. Zgodnie z art. 29 pkt 1 
lit. b ustawy o NIK, kierownicy jednostek podlegających kontroli mają obowiązek 
przedkładać na żądanie Najwyższej Izby Kontroli wszelkie dokumenty i materiały 
niezbędne do przeprowadzenia kontroli, jednakże z zachowaniem przepisów o ta-
jemnicy ustawowo chronionej. Biorąc pod uwagę to, że notariusze są zobowiązani 
do zachowania tajemnicy zawodowej, zwanej dalej tajemnicą notarialną, mogą po-
jawić się wątpliwości co do dopuszczalności żądania od nich danych znajdujących 
się w treści aktów notarialnych, a tym samym praktycznej możliwości zrealizowa-
nia celów kontroli przeprowadzanych u notariuszy. Zadaniem kontrolera będzie 
m.in. respektowanie tajemnicy notarialnej, stąd niezbędne jest ustalenie jej zakresu 
i możliwości przeprowadzenia kontroli w kancelarii notarialnej z poszanowaniem 
poufności informacji chronionych tajemnicą notarialną.

Zakres przedmiotowy i czasowy tajemnicy notarialnej

Zgodnie z art. 18 §1 Prawa o notariacie, notariusz jest obowiązany zachować 
w tajemnicy okoliczności sprawy, o których powziął wiadomość ze względu na 
wykonywane czynności notarialne. W piśmiennictwie prawniczym przyjmuje się, że 
notariusz jest zobowiązany zachować w tajemnicy wszelkie wydarzenia, fakty i sy-
tuacje towarzyszące: sporządzaniu aktów notarialnych, sporządzaniu poświadczeń, 
doręczaniu oświadczeń, spisywaniu protokołów, sporządzaniu protestów weksli 
i czeków, przyjmowaniu na przechowanie dokumentów, pieniędzy i papierów war-
tościowych, sporządzaniu projektów aktów, oświadczeń i dokumentów oraz innym 
czynnościom wynikającym z odrębnych przepisów8. Zwrot „okoliczności sprawy” 

7 DzU nr 90, poz. 1011, ze zm.
8 Zob. M. Czyżak: Notariusz jako świadek w procesie karnym, „Nowy Przegląd Notarialny” 

nr 2/2005, s. 22 i n.
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dotyczy wiadomości nie tylko bezpośrednio związanych z czynnością notarialną, 
ale także wiążących się z prywatnością stron czynności. Tajemnica zawodowa 
obejmuje zarówno treść oświadczeń stron, jak i dokonanie czynności notarialnej, 
wyraża się w sposobie przechowywania i udostępniania informacji dotyczących 
stron czynności notarialnych, a także niezbędnych wyjaśnień udzielanych stronom 
przez notariusza9.

Krajowa Rada Notarialna (KRN) również zaprezentowała stanowisko 
w zakresie zachowania tajemnicy zawodowej przez notariuszy10. Według KRN, 
art. 18 Prawa o notariacie zobowiązuje notariusza do zachowania w tajemnicy 
wiadomości, które powziął przy dokonywaniu czynności notarialnej. Oprócz 
tych wiadomości i innych zdarzeń, jakie towarzyszyły dokonanej czynności no-
tarialnej, notariusz zobowiązany jest zachować w tajemnicy także to, że czynność 
notarialna została dokonana. Ponadto notariusz zobowiązany jest do zachowania 
w tajemnicy okoliczności sprawy, które poznał, mimo że do dokonania czynności 
notarialnej nie doszło. W tym ostatnim przypadku notariusz zobowiązany jest 
do zachowania w tajemnicy także tego, iż strony zamierzały dokonać czynność 
notarialną. Należy wyraźnie podkreślić, że zachowanie tajemnicy zawodowej 
przez notariusza należy do jego obowiązków. Niewypełnienie lub niewłaściwe 
wypełnienie tego obowiązku może narazić notariusza na odpowiedzialność dyscy-
plinarną, a ponadto, w określonych wypadkach, notariusz może być zobowiązany 
do naprawienia szkody.

Ustanowienie tajemnicy notarialnej następuje automatycznie, z chwilą powie-
rzenia notariuszowi pierwszej informacji przez osobę zainteresowaną dokonaniem 
czynności notarialnej. Inaczej niż w wypadku tajemnicy przedsiębiorstwa, notariusz 
nie może na mocy własnej decyzji zwolnić się od zachowania tajemnicy notarial-
nej, ponieważ przestrzeganie tajemnicy notarialnej należy do jego obowiązków 
(chronienie poufnych informacji przez ustanowienie tajemnicy przedsiębiorstwa 
jest zaś prawem przedsiębiorcy)11. Stosownie do art. 18 §2 Prawa o notariacie, 
obowiązek zachowania tajemnicy trwa także po odwołaniu notariusza. Krajowa 
Rada Notarialna przyjmuje, że obowiązek zachowania tajemnicy trwa także wtedy, 
gdy notariusz zawiesił wykonywanie zawodu12.

9 A. Redelbach: Ochrona tajemnicy zawodowej notariusza w świetle ustawy o ochronie danych 
osobowych, „Rejent” nr 5/2001, s. 159 i n.

10 Pismo Krajowej Rady Notarialnej z 4.12.1992 r., L.dz. 64/92, „Rejent” nr 12/1992, s. 86.
11 Wydaje się, że niewłaściwe byłoby określanie notariuszy dysponentami tajemnicy notarialnej, 

ponieważ nie mogą oni bez wyraźnej podstawy prawnej udostępnić chronionych informacji osobom trze-
cim. Precyzyjniejsze będzie określanie ich mianem depozytariuszy tajemnicy notarialnej.

12 Jak w przyp. 10.
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Depozytariusze tajemnicy notarialnej i sankcje za jej naruszenie

Z treści art. 18 §1 Prawa o notariacie jednoznacznie wynika, że obowiązanym 
do zachowania tajemnicy notarialnej jest notariusz. W przepisach Prawa o nota-
riacie nałożono również obowiązek zachowania tajemnicy notarialnej na asesorów 
i aplikantów notarialnych. Według art. 78 Prawa o notariacie, do aplikantów i ase-
sorów notarialnych stosuje się wprost przepis art. 18 Prawa o notariacie. Obowiązek 
zachowania tajemnicy notarialnej nie dotyczy natomiast pracowników kancelarii 
notarialnych. Osoby te są zobowiązane do zachowania w tajemnicy informacji, 
których ujawnienie mogłoby narazić pracodawcę na szkodę, stosownie do art. 100 
§2 pkt 4 Kodeksu pracy. Ponadto obowiązek zachowania tajemnicy notarialnej nie 
dotyczy pracowników organów, którym notariusze są obowiązani udzielić informa-
cji lub przesyłać wypisy aktów notarialnych (zob. dalej). Pracowników organów 
podatkowych obowiązuje tajemnica skarbowa, zaś pozostałe osoby zobowiązane są 
do ochrony prywatności danych osobowych zawartych w przekazanych do danego 
organu aktach notarialnych. 

Naruszenie tajemnicy notarialnej przez notariusza (oraz asesora lub aplikanta 
notarialnego) stanowi przesłankę do wszczęcia postępowania dyscyplinarnego 
wobec tych osób. Według art. 50 Prawa o notariacie, notariusz odpowiada dyscy-
plinarnie za przewinienia zawodowe, w tym za oczywistą i rażącą obrazę przepisów 
prawnych, uchybienia powadze lub godności zawodu. Warto dodać, że odpowie-
dzialność dyscyplinarna notariusza nie wyłącza odpowiedzialności karnej notariusza 
za czyn stanowiący równocześnie przestępstwo13. Należy brać pod uwagę odpowie-
dzialność notariusza za ujawnienie tajemnicy zawodowej, tj. czyn wyczerpujący 
dyspozycję art. 266 §1 Kodeksu karnego. Według tego przepisu, każdy, kto wbrew 
przepisom ustawy lub przyjętemu na siebie zobowiązaniu ujawnia lub wykorzystuje 
informację, z którą zapoznał się w związku z pełnioną funkcją, wykonywaną pracą, 
działalnością publiczną, społeczną, gospodarczą lub naukową, podlega grzywnie, 
karze ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności do lat 2.

Problematyka dostępu Najwyższej Izby Kontroli do tajemnicy notarialnej

Przepisy prawa, w tym także Prawo o notariacie, nie dają podstaw do twier-
dzenia, że Najwyższej Izbie Kontroli przysługuje dostęp do tajemnicy notarialnej, 
rozumiany jako możliwość żądania od notariuszy udostępnienia informacji chro-
nionych tajemnicą notarialną. Z analizy art. 18 oraz art. 111 Prawa o notariacie 
wynika bowiem, że jedynie wyraźny przepis prawa może zwalniać notariusza 

13 Por. wyrok SN z 16.03.2006 r., sygn. akt V KK 85/06, opubl. w OSNKW nr 5/2006, poz. 51.

Rafał Padrak
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z zachowania tajemnicy notarialnej. Obowiązek zachowania tajemnicy notarialnej 
ustaje wtedy, gdy notariusz składa zeznania jako świadek przed sądem, chyba 
że ujawnienie tajemnicy zagraża dobru państwa albo ważnemu interesowi pry-
watnemu. W tym wypadku od obowiązku zachowania tajemnicy może zwolnić 
notariusza minister sprawiedliwości (art. 18 §3 Prawa o notariacie)14. Przepisy 
ustawy o NIK nakazują respektowanie tajemnic ustawowo chronionych i również 
nie zawierają upoważnienia do żądania od notariuszy przedkładania wypisów 
aktów notarialnych, a więc normy zwalniającej notariuszy z obowiązku zacho-
wania tajemnicy notarialnej. 

Powstaje zatem pytanie, czy, a jeśli tak, to w jaki sposób kontroler NIK może 
zbadać wywiązywanie się notariusza z obowiązków płatnika podatku od czyn-
ności prawnych oraz podatku od darowizn, a także obowiązków poborcy opłat 
sądowych. Jak już wyżej wspomniano, jednym z podstawowych dokumentów 
źródłowych, z którego wynika kwota pobranych podatków oraz opłaty sądowej, 
jest akt notarialny. Warto zauważyć, że brak dostępu do niektórych treści aktów 
notarialnych znacznie utrudniłby rzetelne przeprowadzenie kontroli u notariuszy. 
Kontrola sprowadzałaby się wówczas jedynie do zbadania urządzeń ewidencyjnych 
oraz dowodów księgowych. Biorąc jednak pod uwagę szeroki zakres przedmiotowy 
tajemnicy notarialnej, nie wydaje się możliwe prowadzenie czynności kontrol-
nych na podstawie oryginałów aktów notarialnych15. Podobna uwaga odnosi się 
do wypisów aktów notarialnych. Zgodnie z art. 110 §3 Prawa o notariacie, wypis 
powinien być dosłownym powtórzeniem oryginału, jednak poprawek i przekreśleń 
znajdujących się w oryginale nie należy zamieszczać w wypisie. Wypis podpisuje 
notariusz i opatruje pieczęcią.

Jednakże według art. 111 §2 Prawa o notariacie, notariusz w sytuacjach prze-
widzianych prawem przesyła sądom i innym organom państwowym informacje 
pisemne o sporządzonych dokumentach i wypisy z tych dokumentów. Krajowa 
Rada Notarialna w wyżej przytoczonym piśmie z 4 grudnia 1992 r. prezentuje sta-
nowisko, że na podstawie art. 111 Prawa o notariacie, notariusz powinien udzielić 
informacji określonym organom państwowym (np. prokuraturze, urzędowi kontroli 
skarbowej, Najwyższej Izbie Kontroli) o dokonanych czynnościach notarialnych.

14 Ponadto, zgodnie z art. 18 §4 Prawa o notariacie, obowiązek zachowania tajemnicy nie dotyczy 
informacji udostępnianych na podstawie przepisów ustawy z 16.11.2000 r. o przeciwdziałaniu wprowa-
dzaniu do obrotu fi nansowego wartości majątkowych pochodzących z nielegalnych lub nieujawnionych 
źródeł oraz o przeciwdziałaniu fi nansowaniu terroryzmu (DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1505 oraz z 2004 r.,
nr 62, poz. 577) – w zakresie określonym tymi przepisami. Omówienie uprawnień NIK wynikających 
z przepisów tej ustawy wykracza poza ramy tego artykułu.

15 Warto również zauważyć, że zgodnie z art. 95 Prawa o notariacie, oryginały aktów notarialnych 
nie mogą być wydawane poza miejsce ich przechowywania. Oznacza to, że nie będzie możliwe pobranie 
oryginałów aktów notarialnych w trybie art. 36 ustawy o NIK oraz ich zabezpieczenie.

Kontrola wywiązywania się notariuszy ...
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Należy jednak mieć na uwadze to, że notariusz może udzielić takiej informacji 
tylko wtedy, gdy te organy prowadzą postępowania kontrolne lub inne, obejmujące 
swym zasięgiem również dokonaną czynność notarialną. Informacja notariusza 
powinna się w takich wypadkach sprowadzać wyłącznie do poinformowania, czy 
czynność została dokonana, a na żądanie organu – do przesłania odpisu sporzą-
dzonego dokumentu.

Można zatem przyjąć, biorąc pod uwagę treść art. 111 §2 Prawa o notariacie, 
że kontrolerom NIK w trakcie kontroli prowadzonych w kancelariach notarialnych 
przysługuje dostęp do niektórych informacji, niezbędnych do przeprowadzenia 
kontroli realizacji dochodów z podatków oraz opłat sądowych zawartych w akcie 
notarialnym. Jeżeli bowiem notariusze mają obowiązek udzielania informacji 
o sporządzanych dokumentach w sytuacji, gdy NIK prowadzi kontrolę w in-
nych jednostkach, to tym bardziej powinni jej udzielić wówczas, gdy kontrola 
jest prowadzona w kancelarii notariusza, który sporządził żądany dokument. 
Informacje te powinny być przygotowane na piśmie przez notariusza. Wydaje 
się, że przekazana na potrzeby kontroli NIK informacja pisemna może przybrać 
formę wyciągu z treści aktów notarialnych16. Ze względu na tajemnicę notarialną, 
istotne jest prawidłowe określenie zakresu informacji niezbędnych do przeprowa-
dzenia kontroli. Kontroler NIK nie powinien na przykład żądać (i nie powinien 
uzyskać) od notariusza informacji na temat danych osobowych stron czynności, 
w tym adresów zamieszkania, numerów PESEL i NIP. Nie są to dane niezbędne 
do przeprowadzenia kontroli wywiązywania się przez notariusza z obowiązków 
fi nansowych wobec państwa. Warto również zauważyć, że pominięcie danych 
osobowych w informacji przekazywanej kontrolerowi NIK uniemożliwia identyfi -
kację stron czynności notarialnej. Można zatem zasadnie twierdzić, że przekazanie 
pozostałych informacji nie będzie naruszało tajemnicy notarialnej, bowiem z jej 
istoty wynika, że ujawnienie okoliczności, których odbiorca informacji nie może 
przyporządkować do konkretnej osoby – strony czynności notarialnej, nie narusza 
art. 18 Prawa o notariacie17. Z drugiej strony, z art. 111 §2 Prawa o notariacie 
w powiązaniu z art. 28 i art. 29 pkt 1, pkt 2 lit. b oraz art. 37 ust. 1 ustawy o NIK 
wynika, że żądanie kontrolera NIK powinno ograniczyć się do uzyskania wglądu 
czy też przedłożenia jedynie dokumentów (danych) niezbędnych do realizacji 
celów postępowania kontrolnego.

16 Przepis art. 112 §1 Prawa o notariacie stanowi podstawę prawną do wydawania przez notariuszy 
wyciągów i odpisów aktów notarialnych.

17 Por. R. Sztyk: Tajemnica zawodowa notariusza w postępowaniu przed organami ścigania 
i w postępowaniu sądowym, „Rejent” nr 11/2003, s. 87 i n., według którego wykładnia językowa art. 18 §1 
Prawa o notariacie upoważnia do zakwalifi kowania jedynie wypisu z aktu notarialnego jako dokumentu 
objętego tajemnicą notarialną.

Rafał Padrak
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W związku z kontrolą prowadzoną u notariusza niezbędne będzie uzyskanie 
następujących danych o:

– cenie lub wartości przedmiotu umowy (np. darowizny);
– kwotach pobranych podatków18 oraz opłaty sądowej i podstawach prawnych 

ich pobrania;
– stopniu pokrewieństwa pomiędzy stronami (konieczny do ustalenia grupy 

podatkowej, a w rezultacie zbadania prawidłowości obliczenia podatku od daro-
wizny przez notariusza).

Oprócz aktów notarialnych, niezbędne do realizacji celów kontroli prowa-
dzonej u notariuszy będzie uzyskanie wglądu do urządzeń ewidencyjnych (ksiąg 
notarialnych), do których przenoszone są dane o pobranych podatkach lub opłatach 
skarbowych. Podstawową księgą notarialną jest repertorium A, do którego prowa-
dzenia notariusz jest obowiązany na podstawie przepisów rozporządzenia ministra 
sprawiedliwości z 12 kwietnia 1991 r. w sprawie prowadzenia ksiąg notarialnych 
oraz przekazywania na przechowanie dokumentów sądom rejonowym19. Przepis §2 
ust. 1 rozporządzenia w sprawie ksiąg notarialnych stanowi, że do repertorium A 
wpisuje się w porządku chronologicznym wszystkie czynności notarialne, z wyjąt-
kiem protestów. Według ust. 2, wpisanie do repertorium A następuje niezwłocznie 
po zakończeniu czynności.

Do repertorium A wpisuje się (ust. 3):
1) numer bieżący od początku roku kalendarzowego;
2) datę czynności;
3) imiona, nazwiska i miejsce zamieszkania stron, nazwę i siedzibę osób praw-

nych lub innych podmiotów biorących udział w akcie, imiona, nazwiska i miejsce 
zamieszkania ich przedstawicieli;

4) krótką treść czynności;
5) oznaczenie wartości przedmiotu;
6) pobrane wynagrodzenie notariusza, opłaty skarbowe i podatki – każdą po-

zycję oddzielnie20;
7) potwierdzenie odbioru dokumentu przez stronę lub przesłanie dokumentu stronie.
Należy zauważyć, że nie tylko w akcie notarialnym (lub innej czynności nota-

rialnej), ale także w repertorium A znajdują się treści, które powinny być chronione

18 Jeżeli kontrola nie dotyczy wykonywania przez notariusza obowiązków podatkowych z tytułu 
podatku VAT, kontroler nie może domagać się od notariusza ujawnienia kwoty pobranej taksy notarialnej, 
stanowiącej wynagrodzenie notariusza.

19 DzU nr 33, poz. 147, ze zm.; zwane dalej rozporządzeniem w sprawie ksiąg notarialnych.
20 Stosownie do §6 ust. 5 rozporządzenia w sprawie ksiąg notarialnych, wykazane w repertorium A 

pobrane należności podsumowuje się codziennie, a także miesięcznie. Pod podsumowaniem wyszczegól-
nia się wszystkie kwoty wpłacone do właściwego organu fi nansowego (urzędu skarbowego), z powoła-
niem się na odpowiednie pokwitowanie.
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tajemnicą notarialną. Dlatego też wydaje się, że kontrolerowi NIK przysługuje 
wgląd wyłącznie do zanonimizowanej kserokopii repertorium A poświadczonej za 
zgodność z oryginałem przez notariusza, stosownie do art. 37 ust. 1 w zw. z art. 29 
pkt 2 lit. b ustawy o NIK, czyli do wyciągu z repertorium A, w którym pominięte 
będą dane osobowe stron czynności notarialnych.

Z przepisów rozporządzenia w sprawie ksiąg notarialnych nie wynika, by w re-
pertorium A należało wykazywać kwoty pobranych opłat sądowych. Jednakże na 
mocy §1 ust. 2 rozporządzenia w sprawie ksiąg notarialnych notariusz jest obowią-
zany prowadzić również księgi i wykazy, których obowiązek prowadzenia wynika 
z odrębnych przepisów, zwłaszcza fi nansowych. Sposób prowadzenia ewidencji 
opłat sądowych został uregulowany w §5 rozporządzenia ministra sprawiedliwości 
z 27 sierpnia 2001 r. w sprawie pobierania przez notariuszy opłat sądowych od 
wniosków o wpis do księgi wieczystej zamieszczanych w aktach notarialnych21. 
Zgodnie z §5 ust. 2 tego rozporządzenia, ewidencja prowadzona jako odrębna 
księga powinna zawierać (ust. 2):

1) liczbę porządkową;
2) datę aktu notarialnego, w związku z którym powstał obowiązek uiszczenia 

opłaty;
3) numer, pod którym akt notarialny został wpisany do repertorium A;
4) imię i nazwisko oraz adres strony, która uiściła opłatę, a gdy uiszczającą 

jest osoba prawna – jej nazwę lub fi rmę i siedzibę oraz imię, nazwisko i adres jej 
przedstawiciela, który uiścił opłatę22;

5) kwotę uiszczonej opłaty oraz nazwę sądu rejonowego, któremu opłata została 
przekazana i datę przekazania opłaty;

6) uwagi.
Warto jednak mieć na uwadze, że według §6 rozporządzenia w sprawie pobie-

rania przez notariuszy opłat sądowych od wniosków o wpis do księgi wieczystej 
zamieszczanych w aktach notarialnych, ewidencja może być zastąpiona przez re-
pertorium A (ust. 1). Wówczas przepisy rozporządzenia dotyczące ewidencji stosuje 
się odpowiednio do repertorium zastępującego ewidencję (ust. 2).

W odniesieniu do podatku od czynności cywilnoprawnych notariusze, jako 
płatnicy podatku od czynności cywilnoprawnych dokonywanych w formie aktu 
notarialnego, powinni – stosownie do ustawy o pcc oraz przepisów rozporządzenia 
ministra fi nansów z 18 grudnia 2006 r. w sprawie sposobu pobierania i zwrotu 
podatku od czynności cywilnoprawnych23 – prowadzić rejestr tego podatku.

21 DzU nr 90, poz. 1011, ze zm.
22 W przypadku ewidencji, podobnie jak w stosunku do repertorium A, kontroler może żądać jedy-

nie sporządzenia wyciągu, który nie będzie zawierał danych osobowych stron czynności notarialnych.
23 DzU nr 243, poz. 1764; zwane dalej rozporządzeniem pcc.
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Zgodnie z §5 ust. 1 rozporządzenia pcc, rejestr podatku powinien zawierać 
następujące rubryki:

1) liczbę porządkową;
2) datę sporządzenia aktu notarialnego;
3) numer repertorium A;
4) datę wpisania do rejestru aktu notarialnego;
5) imię i nazwisko albo nazwę lub fi rmę podatnika;
6) numer identyfi kacji podatkowej (jeżeli podatnik go ma);
7) miejsce zamieszkania (siedzibę) podatnika;
8) zwięzłe określenie treści czynności;
9) wartość przedmiotu czynności cywilnoprawnej;
10) miejsce położenia nieruchomości stanowiącej przedmiot tej czynności;
11) stawkę podatku;
12) kwotę pobranego podatku;
13) uwagi.
Dane z rejestru podatku, o których mowa wyżej w pkt 5) – 7), nie powinny być 

udostępnione kontrolerowi NIK przez notariusza (zaś kontroler nie powinien ich 
żądać, jako że nie są one niezbędne do przeprowadzenia kontroli)24. Warto dodać, 
że podobnie jak w wypadku ewidencji opłat sądowych, rejestr podatku może być 
zastąpiony przez repertorium A. Przepisy dotyczące rejestru podatku stosuje się od-
powiednio do repertorium zastępującego ten rejestr (§5 ust. 3 rozporządzenia pcc). 

Analogiczny obowiązek prowadzenia rejestru spoczywa na notariuszach 
w stosunku do podatku od darowizn. Kontroler również i w tym wypadku powinien 
żądać dostępu do rejestru podatku z pominięciem danych dotyczących stron czyn-
ności notarialnej. Podobnie jak rejestr podatku od czynności cywilnoprawnych – na 
mocy §4 ust. 3 rozporządzenia ministra fi nansów z 18 grudnia 2006 r. w sprawie 
pobierania przez płatników podatku od spadków i darowizn25 – rejestr tego podatku 
może być zastąpiony przez repertorium A. Przepisy dotyczące rejestru stosuje się 
odpowiednio do repertorium zastępującego rejestr.

Pozostałe dokumenty, niezbędne do przeprowadzenia kontroli w kancelarii 
notarialnej, w zasadzie nie zawierają treści chronionych tajemnicą notarialną. Do-
kumentami tymi są bowiem dowody księgowe potwierdzające dokonane wpłaty 
przez notariusza, na konto właściwego organu podatkowego lub sądu, oraz zbior-
cze deklaracje podatkowe składane do urzędu skarbowego, a także informacje 
o kwotach pobranych podatków składane poszczególnym gminom na podstawie 
§8 ust. 1 rozporządzenia pcc oraz §7 ust. 1 rozporządzenia psd w związku z art. 16

24 Zob. przyp. 20.
25 DzU nr 243, poz. 1763.
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pkt 1 i art. 15 pkt 1 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego26. Jedynie wykazy, stanowiące załącznik do oryginałów lub kopii 
przekazywanych do sądów rejonowych potwierdzeń dokonanych wpłat zawiera-
ją oznaczenie podmiotu uiszczającego opłatę sądową (§4 ust. 2a rozporządzenia 
w sprawie pobierania przez notariuszy opłat sądowych od wniosków o wpis do 
księgi wieczystej zamieszczanych w aktach notarialnych). Z tego względu kon-
troler powinien żądać udostępnienia wyciągu z tych wykazów, niezawierającego 
jakichkolwiek danych osobowych.

Obowiązki kontrolera Najwyższej Izby Kontroli w razie odmowy dostępu do 
danych zawartych w aktach notarialnych

Z powyższych rozważań wynika konkluzja, że po zanonimizowaniu danych 
osobowych stron czynności notarialnych kontrolerom NIK przysługuje dostęp 
do informacji zamieszczonych w treści dokumentów sporządzanych w kancelarii 
notarialnej, w szczególności w aktach notarialnych. Bez wątpienia proces ano-
nimizacji danych jest pracochłonny, jednakże pozwala na pełne zrealizowanie 
celów kontroli przeprowadzanych przez NIK u notariuszy. Nie ulega również 
wątpliwości, że koszty wykonywania kserokopii (wyciągów) aktów notarialnych 
mogą obciążać budżet NIK, stosownie do art. 34 ust. 1 pkt 2 ustawy o NIK. Warto 
jednak w tym miejscu rozważyć sposób postępowania kontrolera w sytuacji, gdy 
spotyka się z nieuzasadnioną odmową dostępu do danych niezbędnych do prze-
prowadzenia kontroli realizacji dochodów z podatków i opłat przez notariuszy, 
zawartych w szczególności w treści aktów notarialnych, z powołaniem się na 
tajemnicę notarialną.

Podstawową sankcję w stosunku do notariusza zawiera przepis art. 98 ustawy 
o NIK. Zachowanie notariusza polegające na odmowie udostępnienia dokumen-
tów niezbędnych do przeprowadzenia kontroli wyczerpuje znamiona wykroczenia 
określonego w tym przepisie (utrudnianie przeprowadzenia kontroli albo w skraj-
nych wypadkach uchylanie się od jej przeprowadzenia). Aby można było dopro-
wadzić do ukarania za to wykroczenie przed sądem, niezbędne jest zgromadzenie

26 T.j. DzU nr 203, poz. 1966, ze zm. Przytoczone w tekście przepisy stanowią, że wpływy z tych 
podatków są przekazywane na rachunek budżetu gminy właściwej ze względu na miejsce położenia nie-
ruchomości w wypadku podatku od czynności cywilnoprawnych, a w odniesieniu do podatku od spadków 
i darowizn – odpowiednio na rachunek budżetu gminy, na obszarze której jest położona nieruchomość, 
a jeżeli nieruchomość ta jest położona na obszarze różnych gmin lub darowizna obejmuje przedmioty 
położone na obszarze różnych gmin – na rachunek budżetu gminy, na obszarze której ma miejsce za-
mieszkania (siedzibę) darczyńca w dniu przyjęcia darowizny przez obdarowanego, a jeżeli darczyńca nie 
ma miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju – są przekazywane na rachunek budżetu gminy właściwej ze 
względu na miejsce zamieszkania obdarowanego.
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dowodu świadczącego o utrudnianiu kontroli. W tym celu kontroler NIK powi-
nien przedłożyć notariuszowi pismo, stosownie do art. 29 pkt 1 oraz art. 37 ust. 1
ustawy o NIK, w którym zawarte będzie żądanie udostępnienia, w określonym 
terminie, niezbędnych danych (np. wartość przedmiotu umowy, kwoty pobranych 
podatków oraz opłaty sądowej), zawartych w treści wybranych do kontroli aktów 
notarialnych oznaczonych na podstawie numeru repertorium A27. Bezskuteczny 
upływ wyznaczonego w piśmie terminu udostępnienia żądanych danych, przy 
braku pisemnego uzasadnienia odmowy przekazania informacji, powinien skło-
nić kontrolera na przykład do pobrania ustnych wyjaśnień od notariusza w trybie 
art. 40 ust. 1 ustawy o NIK na okoliczność przyczyn tej odmowy, a co najmniej 
spowodować sporządzenie notatki służbowej stwierdzającej nieudostępnienie żą-
danych danych i jego przyczynę. 

Ponadto, w związku z tym, że notariusze są funkcjonariuszami publicznymi 
w myśl art. 115 §13 pkt 3 Kodeksu karnego, można poddać pod rozwagę kierowanie 
przeciwko notariuszowi utrudniającemu kontrolę NIK zawiadomienia o uzasadnio-
nym podejrzeniu popełnienia przestępstwa określonego w art. 231 §1 Kodeksu kar-
nego. Przepis ten stanowi, że funkcjonariusz publiczny, który przekraczając swoje 
uprawnienia lub nie dopełniając obowiązków działa tym samym na szkodę interesu 
publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolności do lat trzech. 
Biorąc pod uwagę to, że odmowa udostępnienia żądanych przez NIK informacji 
z respektowaniem tajemnicy notarialnej stanowi naruszenie nie tylko art. 29 pkt 1 
(art. 29 pkt 2 lit. b ustawy o NIK, ale również art. 111 §2 w zw. z art. 112 §1 Prawa 
o notariacie, zasadne wydaje się twierdzenie o niedopełnieniu w takiej sytuacji 
obowiązków przez notariusza. Znamię działania na szkodę interesu publicznego 
należałoby natomiast wykazywać odwołując się do niemożności zrealizowania (lub 
pełnego zrealizowania) celów kontroli prowadzonej przez naczelny organ kontroli 
państwowej i dotyczącej wykonywania przez notariuszy obowiązków fi nansowych 
wobec państwa.

Możliwości pełnej realizacji celów kontroli w razie odmowy udostępnienia 
danych przez notariusza

Skierowanie przeciwko notariuszowi zarówno wniosku o ukaranie, jak i za-
wiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu popełnienia przestępstwa nie zmienia 
faktu, że brak dostępu do niektórych żądanych danych, zawartych w treści aktów 

27 Należy przy tym pamiętać, że żądanie przedłożenia wybranych aktów notarialnych, bez zastrze-
żenia o konieczności zanonimizowania danych osobowych przed ich przekazaniem kontrolerowi, powin-
no skutkować uzasadnioną przepisami o tajemnicy notarialnej (a więc legalną) odmową ich udostępnienia 
przez notariusza.
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notarialnych, może znacznie utrudnić rzetelne przeprowadzenie kontroli wywią-
zywania się przez notariusza z obowiązków fi nansowych wobec państwa. Zapisy 
powstałe w rejestrach podatków czy też w repertorium A są bowiem wtórne 
w stosunku do dokumentu źródłowego, jakim jest akt notarialny. Dlatego też kon-
troler NIK, korzystając z uprawnienia wynikającego z art. 29 pkt 2 lit. f ustawy 
o NIK, powinien dążyć do uzyskania informacji niezbędnych do przeprowadzenia 
kontroli u notariusza w jednostkach niekontrolowanych, w których posiadaniu 
mogą znajdować się wytypowane do kontroli akty notarialne. Działania te mogą 
umożliwić realizację celu kontroli niezależnie od powoływania się notariusza 
na tajemnicę zawodową. 

Wypisy aktów notarialnych zawierające informacje na temat pobranych 
kwot podatków i opłat sądowych powinny znajdować się również w organach 
podatkowych. Stosownie do §5 rozporządzenia ministra sprawiedliwości z 28 
czerwca 2004 r. w sprawie określenia rodzajów i zakresu informacji przekazy-
wanych organom podatkowym przez sądy, komorników sądowych i notariu-
szy oraz terminu, formy, z uwzględnieniem formy wypisu aktu i sposobu ich 
przekazywania28, notariusze przekazują organowi podatkowemu właściwemu 
miejscowo według ich siedziby w terminie do 7 dnia każdego miesiąca wypi-
sy aktów notarialnych sporządzonych w poprzednim miesiącu. Wypisy tych 
aktów notarialnych dokumentują czynności prawne, które mogą spowodować 
powstanie zobowiązania podatkowego, podlegającego przepisom ustawy o pcc 
lub ustawy o psd. Obowiązek ten spoczywa na notariuszach jako płatnikach 
tych podatków, o ile nie przekazali oni organowi podatkowemu odpisów aktów 
notarialnych na podstawie art. 10 ust. 3b ustawy o pcc lub art. 18 ust. 3a usta-
wy o psd. Należy jednak pamiętać o tym, że tajemnica notarialna krzyżuje się 
w tym wypadku z tajemnicą skarbową, ponieważ indywidualne dane zawarte 
w dokumentach składanych m.in. przez płatników objęte są tą tajemnicą, sto-
sownie do art. 293 §1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa29. 
Kontroler jest uprawniony, w związku z prowadzonym postępowaniem kontrol-
nym, do żądania od naczelników urzędów skarbowych informacji zawartych 
w aktach notarialnych przekazanych przez notariuszy do urzędu skarbowego (art. 
297 §4 Ordynacji podatkowej). Należy jednak pamiętać, że kontroler NIK staje 
się wówczas podmiotem zobowiązanym do przestrzegania tajemnicy skarbowej 
na podstawie art. 294 §4 Ordynacji podatkowej.

Ponadto odpisy aktów notarialnych, z których wynikają zmiany danych 
objętych ewidencją gruntów i budynków, notariusze moją obowiązek przesłać

28 DzU nr 156, poz. 1640.
29 T.j. DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, ze zm.
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staroście na podstawie art. 23 ustawy z 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne 
i kartografi czne30. Należy również wspomnieć o art. 37 ust. 6 ustawy z 27 marca 
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym31, z którego wynika, że 
wypisy z aktów notarialnych zawierających umowy, których przedmiotem jest 
zbycie nieruchomości, notariusz ma obowiązek przesłać wójtowi, burmistrzowi 
albo prezydentowi miasta32. 

mgr Rafał Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

30 T.j. DzU z 2005 r., nr 240, poz. 2027, ze zm.
31 DzU nr 80, poz. 717, ze zm.
32 W uzupełnieniu należy dodać, że akty notarialne, w których treści znajduje się wniosek strony 

o wpis prawa do księgi wieczystej, są przesyłane do sądu wieczystoksięgowego i składane do akt danej 
księgi wieczystej. Kontroler NIK ma prawo wglądu do akt księgi wieczystej (por. art. 361 ust. 4 ustawy 
z 6.07.1982 r. o księgach wieczystych i hipotece; t.j. DzU z 2001 r., nr 124, poz. 1361, ze zm.).
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Przemysław Szustakiewicz

KONTROLE  GENERALNEGO  INSPEKTORA  
OCHRONY  DANYCH  OSOBOWYCH

Rozwój współczesnej cywilizacji technicznej, a szczególnie technologii kom-
puterowych powoduje, że coraz więcej informacji jest gromadzonych w różnych 
systemach informatycznych i jednocześnie coraz łatwiejszy jest dostęp do zbiorów 
informacji. Podmioty mające takie informacje wymieniają je lub udostępniają, czę-
sto odpłatnie. Dotyczy to zwłaszcza administracji publicznej, ale i coraz częściej 
przedsiębiorstw; na przykład przedsiębiorstwa oferujące swoje usługi produkcyjne 
i montażowe urządzeń z zakresu ochrony środowiska gromadzą dane o swoich 
klientach, wśród których są zarówno inne przedsiębiorstwa, jak i osoby fi zyczne. 
Urzędy gromadzą informacje o podmiotach, które prowadzą działalność gospo-
darczą, przy czym są to zarówno osoby fi zyczne, jak i podmioty gospodarcze. 
Powstają duże zbiory informacji, obejmujące zarazem imię i nazwisko danego 
podmiotu, jego dane teleadresowe oraz dane bardziej szczegółowe, na przykład 
dotyczące wielkości nieruchomości, na której prowadzona jest działalność gospo-
darcza. Niepożądanym, ubocznym skutkiem gromadzenia przez różne podmioty 
danych osobowych jest możliwość ingerencji w prywatność osób, których dane są 
w posiadaniu określonego podmiotu. Niewątpliwie nikt nie chce, aby informacje 
o nim były w powszechnym obiegu, nad którym nikt nie panuje, a każdorazowy 
kontakt z przedsiębiorcą czy urzędem może spowodować, że informacje o nas 
(w tym także dotyczące prywatnej sfery życia) będą ogólnie dostępne.

Konstytucja RP1 w artykułach 47, 49 i 51 gwarantuje prawo do prywatności 
obywatela, w tym także ochronę jego danych przed nadmierną ingerencją innych 
podmiotów. Rozwinięciem tych przepisów jest ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochro-

1 Ustawa z 2.04.1997 r. – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 78, poz. 483).
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nie danych osobowych2 (zwana dalej uodo), która z kolei nawiązuje do dyrektywy 
Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 października 1995 r. w sprawie ochrony 
osób fi zycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych oraz swobodnego 
przepływu tych danych3. Te akty prawne tworzą obecnie podstawowe ramy dla 
ochrony danych osobowych w Polsce.

Ustawą z 1997 r. powołany został specjalny organ – Generalny Inspektor 
Ochrony Danych Osobowych, który jest „strażnikiem przestrzegania ustawy i do 
jego zadań należy w szczególności kontrola zgodności przetwarzanych danych 
z przepisami o ochronie danych osobowych, wydawanie decyzji administracyjnych 
i rozpatrywanie skarg w sprawach wykonania przepisów o ochronie danych osobo-
wych, opiniowanie projektów ustaw i rozporządzeń dotyczących ochrony danych 
osobowych, inicjowanie i podejmowanie przedsięwzięć w zakresie ochrony danych 
osobowych”4. Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych (zwany dalej 
GIODO) jest powoływany przez Sejm za zgodą Senatu na czteroletnią kadencję. 
Ten organ nie tylko przeprowadza kontrole, ale w drodze decyzji administracyj-
nej może nakazać administratorowi danych osobowych usunięcie stwierdzonych 
w trakcie kontroli uchybień. Ustawodawca polski przyjął zatem rozwiązanie pole-
gające na stworzeniu jednego, wyspecjalizowanego organu zajmującego się ochroną 
danych osobowych. 

Warto wskazać, że wspomniana dyrektywa z 24 października 1995 r. 
w sprawie ochrony osób fi zycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych 
oraz swobodnego przepływu tych danych nie stawiała przed państwami członkow-
skimi Unii Europejskiej wymagań co do powołania takiego organu. Artykuł 28 
dyrektywy wskazywał jednak na konieczność zapewnienia przez państwa członkow-
skie, że jeden lub kilka organów będzie odpowiedzialnych za kontrolę stosowania 
na swoim terytorium postanowień dyrektywy. Z treści motywu 62 preambuły do 
dyrektywy wynika jedynie, iż taki organ powinien być całkowicie niezależny przy 
wykonywaniu swoich uprawnień. Natomiast motyw 63 preambuły wskazywał, że 
państwa członkowskie powinny zapewnić swoim organom nadzorczym odpowied-
nie oprzyrządowanie prawne, zapewniające efektywne przeprowadzanie dochodzeń 
i interwencji. Dyrektywa nie nakazuje więc, aby państwa członkowskie tworzyły 
specjalny organ zajmujący się ochroną danych osobowych. Wystarczyłoby zatem 
wyposażenie już istniejących organów w odpowiednie instrumenty prawne umoż-
liwiające im nadzór nad przestrzeganiem zapisów dyrektywy recypowanych do 
krajowego porządku prawnego.

2 T.j. DzU z 2002 r., nr 101, poz. 926, ze zm.
3 DzUrzWE seria L, nr 281, poz. 31.
4 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 140.
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Polski ustawodawca, decydując się na stworzenie odrębnego organu zajmujące-
go się ochroną danych osobowych, uczynił go organem niezależnym. Niezależności 
GIODO strzegą przepisy związane z jego powołaniem oraz funkcjonowaniem.

Sejm nie może na stanowisko Generalnego Inspektora Ochrony Danych 
Osobowych powołać jakiejkolwiek osoby. Zgodnie bowiem z art. 8 ust. 3 uodo, 
Generalnym Inspektorem może być jedynie osoba, która jest obywatelem polskim 
i stale zamieszkuje na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, wyróżnia się wyso-
kim autorytetem moralnym, ma wyższe wykształcenie prawnicze i odpowiednie 
doświadczenie zawodowe oraz nie była karana za przestępstwo. Przed podjęciem 
funkcji składa ślubowanie, którego treść wskazuje na obowiązki, jakich podejmuje 
się Generalny Inspektor.

Niezależności już urzędującego Generalnego Inspektora Danych Osobowych 
chroni przepis dotyczący kadencyjności pełnionej funkcji. W trakcie kadencji Sejm 
za zgodą Senatu może odwołać Generalnego Inspektora jedynie w określonych enu-
meratywnie sytuacjach, a więc gdy: zrzekł się stanowiska, stał się trwale niezdolny 
do pełnienia obowiązków na skutek choroby, sprzeniewierzył się złożonemu ślubo-
waniu, został skazany prawomocnym wyrokiem sądu za popełnienie przestępstwa. 
W innych wypadkach odwołanie GIODO przed końcem kadencji jest niemożliwe. 
Ustawodawca wyposażył GIODO w immunitet podobny do tego, jaki ma pre-
zes Najwyższej Izby Kontroli oraz parlamentarzyści. Jest to immunitet formalny 
i czasowy. GIODO nie może być bowiem bez uprzedniej zgody Sejmu pociągnięty 
do odpowiedzialności karnej ani pozbawiony wolności. Nie może być zatrzymany 
lub aresztowany, z wyjątkiem ujęcia na gorącym uczynku przestępstwa i jeżeli 
jego zatrzymanie jest niezbędne do zapewnienia prawidłowego toku postępowania. 
O zatrzymaniu odpowiedni organ ochrony prawnej niezwłocznie powiadamia mar-
szałka Sejmu, który może nakazać natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego. 
W trakcie pełnienia swojej funkcji Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobo-
wych nie może być członkiem partii politycznej, związku zawodowego ani pro-
wadzić żadnej działalności politycznej. Jednocześnie nie może zajmować innego 
stanowiska, z wyjątkiem stanowiska profesora szkoły wyższej, ani wykonywać 
innych zajęć zawodowych. W ten sposób ustawodawca chciał zagwarantować, iż 
działania podejmowane przez Generalnego Inspektora będą w pełni obiektywne 
i niezależne od funkcjonowania świata polityki i biznesu. 

Warto wskazać, że pozycja ustrojowa Generalnego Inspektora Ochrony Danych 
Osobowych jest szczególna i nie mieści się w ramach tradycyjnie pojmowanego trój-
podziału władz. GIODO jest, co prawda, powoływany przez Sejm za zgodą Senatu, 
ale właściwie rola parlamentu ogranicza się jedynie do wyboru nowego Generalnego 
Inspektora i przyjęcia rocznego sprawozdania z jego działalności. Omawiany organ 
nie jest częścią władzy wykonawczej. Nie podlega ani prezesowi Rady Ministrów 
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ani prezydentowi. Instytucjonalne związki pomiędzy władzą wykonawczą a GIODO 
kończą się w chwili wydania przez odpowiednie organy rozporządzeń wykonaw-
czych do ustawy o ochronie danych osobowych5. Oczywiście Generalny Inspektor 
nie jest przynależny do władzy sądowniczej. Najczęstsze związki pomiędzy GIODO 
a sądami dotyczą zaskarżania przed sądami administracyjnymi decyzji tego organu 
wydanych na podstawie uodo. Należałoby raczej stwierdzić, że Generalny Inspektor 
Ochrony Danych Osobowych jest wyspecjalizowanym organem kontroli, który 
wymyka się z tradycyjnie pojmowanego trójpodziału władz. Ze względu na wysoki 
stopień niezależności GIODO, należałoby za A. Sylwestrzakiem przyjąć, iż usta-
wodawca stworzył kolejny organ należący do tzw. czwartej władzy – kontrolującej, 
będącej rezultatem rozbudowywania instytucjonalnych gwarancji demokratycznego 
państwa prawnego6. Ogromna niezależność GIODO wynika stąd, że jego zadaniem 
jest ochrona obywateli przed niekontrolowaną i bezprawną ingerencją zarówno 
organów państwowych, jak i podmiotów prywatnych7.

 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych wyposaża GIODO 
w uprawnienia kontrolne, które mają mu umożliwić ochronę obywateli przed bez-
prawnymi działaniami podmiotów posiadających i przetwarzających dane osobo-
we. Generalny Inspektor rocznie dokonuje około 150 kontroli (najwięcej kontroli 
GIODO przeprowadził w 2002 r. – 2238, w 2006 r. było ich 132, a do połowy 2007 r.
– 899). Kontrole dotyczą zarówno organów administracji, jak i przedsiębiorców 
przetwarzających dane osobowe, na przykład operatorów telekomunikacyjnych 
czy dużych towarzystw ubezpieczeniowych. Postępowanie kontrolne jest więc 
ważną częścią działalności GIODO, jednak procedura kontrolna jest uregulowana 
w ustawie lakonicznie, a zasady działania wydają się niedookreślone, co spotkało 
się z krytyką w literaturze, wskazującą na to, że „uprawnienia organów publicznych 
powinny być określone dokładnie i szczegółowo”10. Braki w tym zakresie powodują 
wątpliwości co do zakresu uprawnień kontrolujących i możliwości zbierania przez 
nich materiałów będących podstawą późniejszych rozstrzygnięć.

5 Na przykład minister spraw wewnętrznych i administracji wydał na podstawie art. 39a uodo roz-
porządzenie z 29.04.2004 r. w sprawie dokumentacji przetwarzania danych osobowych oraz warunków 
technicznych i organizacyjnych, jakim powinny odpowiadać urządzenia i systemy informatyczne służą-
ce do przetwarzania danych osobowych (DzU nr 100, poz. 1024), a prezydent RP wydał na podstawie 
art. 13 uodo rozporządzenie z 3.11.2006 r. w sprawie nadania statutu Biuru Generalnego Inspektora 
Ochrony Danych Osobowych (DzU nr 203, poz. 1493).

6 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdańsk 
2005, s. 185-189.

7 Por. P. Szustakiewicz: Dopuszczalność przetwarzania danych osobowych, „Prawo i Środowisko” 
nr 1(49)/07, s. 110-117.

8 Zob.: <www.giodo.gov.pl/482/id_art/1893>.
9 Zob.: <www.giodo.gov.pl/246/i/pl/>.
10 A. Mednis: Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 1999, s. 40.
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Postępowanie kontrolne prowadzone przez Generalnego Inspektora Ochrony 
Danych Osobowych reguluje art. 14-19 uodo. Jest ono przeprowadzane w siedzibie 
jednostki kontrolowanej. Należy wskazać, że kontrolowanym może być nie tylko 
administrator danych osobowych, którym zgodnie z art. 7 pkt 4 uodo jest: organ, 
jednostka organizacyjna, podmiot lub osoba decydująca o celach i środkach prze-
twarzania danych osobowych. Możemy więc powiedzieć, że „na termin ten składają 
się dwie przesłanki łącznie: status podmiotu ze sfery publicznej lub prywatnej 
w rozumieniu uodo oraz sprawowanie władztwa w procesie przetwarzania danych 
osobowych”11.

Jeśli chodzi o pierwszą przesłankę, to dla jej określenia podstawowe zna-
czenie ma art. 3 omawianej ustawy. Przepis ten dzieli podmioty przetwarzają-
ce dane osobowe na dwie grupy. Do pierwszej zaliczono podmioty publiczne, 
a więc: organy państwowe, organy samorządu terytorialnego oraz państwowe 
i komunalne jednostki organizacyjne. Do drugiej – podmioty prywatne i podmioty 
niepubliczne realizujące zadania publiczne, osoby fi zyczne i osoby prawne oraz 
jednostki organizacyjne niebędące osobami prawnymi, jeżeli przetwarzają dane 
osobowe w związku z działalnością zarobkową, zawodową lub dla realizacji celów 
statutowych. W grupie tej znajdą się podmioty, które mają siedzibę albo miejsce 
zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, albo w państwie trzecim, 
o ile przetwarzają dane osobowe przy wykorzystaniu środków technicznych znaj-
dujących się na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Jednak aby te podmioty 
podlegały reżymowi ustawy z 29 sierpnia 1997 r., konieczne jest, by sprawowały 
one władztwo w zakresie przetwarzania danych osobowych, a więc podejmowały 
wiążące rozstrzygnięcia dotyczące zbierania, utrwalania, przechowywania, opra-
cowywania, zmieniania, udostępniania i usuwania danych osobowych, szczególnie 
w sytuacjach, gdy te czynności są wykonywane w systemach informatycznych. 
Kontrola może również obejmować „działalność innych osób, którym administra-
tor powierzył przetwarzanie danych”12. Ideą tak skonstruowanych uprawnień kon-
trolnych jest to, aby kontrola zawsze mogła podążać za danymi osobowymi, które 
nie zawsze będzie bezpośrednio przetwarzał administrator. Z treści ustawy o ochro-
nie danych osobowych wynika, iż kontrola danej jednostki jest przeprowadzana 
„w zakresie przestrzegania przez nią ochrony danych osobowych” 13. Uprawnienie 
do przeprowadzenia kontroli ma zarówno Generalny Inspektor, jego zastępca, 
jak też upoważnieni przez GIODO pracownicy Biura Generalnego Inspektora 
Ochrony Danych Osobowych, których ustawa nazywa „inspektorami”. Warto

11 G. Sibiga: Postępowanie w sprawach ochrony danych osobowych, Warszawa 2003, s. 53.
12 J. Barta, P. Fajgielewski, R. Markiewicz: Ochrona danych osobowych. Komentarz, Zakamycze 

2004, s. 452.
13 J. Jagielski, op. cit. s. 140.

Przemysław Szustakiewicz
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wskazać, że ustawa z 29 sierpnia 1997 r. nie statuuje specjalnych wymagań 
wobec pracowników Biura GIODO, którzy mogą dokonywać kontroli. Zatem 
każdy pracownik Biura GIODO, niezależnie od charakteru stosunku pracy czy 
stosunku służbowego, wykształcenia, stażu pracy i kwalifi kacji, jeśli ma stosowne 
upoważnienie, może wykonywać czynności kontrolne. 

Inspektorzy mogą dokonywać kontroli w jednostce kontrolowanej w godzinach 
od 600 do 2200. Kontrola rozpoczyna się od okazania przez inspektora imiennego upo-
ważnienia i legitymacji służbowej. Wzór legitymacji i upoważnienia jest określony 
w rozporządzeniu ministra spraw wewnętrznych i administracji z 22 kwietnia 
2004 r. w sprawie wzorów imiennego upoważnienia i legitymacji służbowej in-
spektora Biura Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych14. Osobą, 
której powinno się okazać wymienione dokumenty jest kierownik jednostki kon-
trolowanej lub inna upoważniona przez niego osoba. W trakcie kontroli – zgodnie 
z treścią art. 15 ust. 1 uodo – to właśnie te osoby są partnerami dla inspektora 
i to na nich spoczywa obowiązek pomocy kontrolerom w wykonywaniu czyn-
ności kontrolnych.

Inspektorzy nie są uprawnieni do nieograniczonego poruszania się po kon-
trolowanej jednostce. Mają oni we wskazanych wyżej godzinach jedynie prawo 
wstępu do pomieszczenia, w którym zlokalizowany jest zbiór danych oraz po-
mieszczenia, w którym przetwarzane są dane poza zbiorem danych i przepro-
wadzenia niezbędnych badań lub innych czynności kontrolnych w celu oceny 
zgodności przetwarzania danych z ustawą. Nadużyciem ze strony inspektorów 
byłoby zatem żądanie dostępu do gabinetu kierownika kontrolowanej jednostki, 
jeśli nie ma w nim żadnych dokumentów związanych z przedmiotem kontroli 
i nie są w nim przetwarzane dane osobowe. Ustawodawca stworzył zamknięty 
katalog środków dowodowych, które można używać w postępowaniu kontrolnym 
przed GIODO.

Inspektorzy mogą stosować tylko cztery środki dowodowe:
– pisemne lub ustne wyjaśnienia bądź przesłuchania osób w celu ustalenia 

stanu faktycznego; przepisy ustawy o ochronie danych osobowych w żaden spo-
sób nie regulują, kiedy należy żądać ustnych czy pisemnych wyjaśnień, a kiedy 
należy przesłuchać daną osobę; w praktyce kontroli przeprowadzanych przez 
Generalnego Inspektora najczęściej inspektorzy żądają pisemnych wyjaśnień;

– oględziny wszelkich dokumentów i wszelkich danych mających bezpośredni 
związek z przedmiotem kontroli oraz sporządzanie ich kopii;

– oględziny urządzeń, nośników oraz systemów informatycznych służą-
cych do przetwarzania danych; ustawa słusznie wskazuje na możliwość badania 

14 DzU nr 94, poz. 923.

Kontrole GIODO
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w toku kontroli nie tylko dokumentów, ale i systemów informatycznych, za 
pomocą których są przechowywane dane osobowe;

– opinie biegłych i ekspertyzy.
Inspektor, który prowadził kontrolę, sporządza protokół z czynności kontrol-

nych, którego jeden egzemplarz doręcza kontrolowanemu administratorowi danych. 
Ustawa nie mówi, jaka powinna być treść protokołu, stąd uważa się, że „opierając 
się na typowych rozwiązaniach prawnych w tym zakresie, należy stwierdzić, iż 
w protokole powinien znaleźć się opis stanu faktycznego stwierdzonego w toku 
kontroli, w tym opis ustalonych nieprawidłowości, z uwzględnieniem przyczyn ich 
powstania, zakresu i skutków oraz wskazania osób za nie odpowiedzialnych”15. 
Protokół podpisują inspektor i kontrolowany administrator danych, który może 
wnieść do protokołu umotywowane zastrzeżenia i uwagi. W razie odmowy pod-
pisania protokołu przez kontrolowanego administratora danych, inspektor czyni 
o tym wzmiankę w protokole, a odmawiający podpisu może, w terminie 7 dni, 
przedstawić swoje stanowisko GIODO. Żaden przepis omawianej regulacji nie 
wskazuje, jaki jest skutek prawny sformułowanego przez kierownika kontrolowa-
nej jednostki stanowiska oraz przedstawionego protokołu. Co więcej, nie bardzo 
wiadomo, jaki jest tryb stosowania wymienionych w art. 14 pkt 2-5 uodo środków 
dowodowych. Co prawda, ustawa o ochronie danych osobowych w art. 22 stanowi, 
iż postępowanie w sprawach uregulowanych ustawą prowadzi się wedle przepi-
sów ustawy z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego16, 
ale to w zakresie postępowania kontrolnego rodzi wiele wątpliwości. Nie bardzo 
bowiem wiadomo, o czym była już mowa, jaka jest treść protokołu pokontrolnego, 
jak i kiedy stosować środki przymusu w sytuacji, gdy dana osoba nie chce stawić 
się na przesłuchanie. Kodeks postępowania kontrolnego jest procedurą, która ma 
doprowadzić do rozstrzygnięcia – do wydania decyzji administracyjnej. Nie ma 
w obecnym brzmieniu ustawy regulującej procedurę administracyjną przepisów 
regulujących procedury kontrolne. Rodzi to wątpliwości co do legalności niektórych 
czynności kontrolnych podejmowanych przez Generalnego Inspektora Ochrony 
Danych Osobowych w trakcie kontroli17.

Ustawa o ochronie danych osobowych nie mówi nic o instytucji wystąpienia 
pokontrolnego. Po zakończeniu kontroli, którym jest podpisanie protokołu kontroli 
albo odmowa podpisania protokołu przez kierownika kontrolowanej jednostki 
i złożenie oświadczenia, GIODO – w wypadku naruszenia przepisów o ochronie

15 J. Barta, P. Fajgielewski, R. Markiewicz: op. cit., s. 454.
16 T.j. DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071, ze zm.
17 Na przykład wyrok NSA z 30.01.2002 r., sygn. akt II S.A. 1089/01 (opublikowany w LEX), 

w którym Sąd podniósł, że stosowanie przez GIODO środków dowodowych musi być ograniczone tylko 
do tych, które są wymienione w uodo.

Przemysław Szustakiewicz
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danych osobowych – z urzędu lub na wniosek osoby zainteresowanej wydaje de-
cyzję administracyjną, w której nakazuje przywrócenie stanu zgodnego z prawem, 
a zwłaszcza: 

– usunięcie uchybień;
– uzupełnienie, uaktualnienie, sprostowanie, udostępnienie lub powstrzymanie 

się od udostępnienia danych osobowych;
– zastosowanie dodatkowych środków zabezpieczających zgromadzone dane 

osobowe;
– wstrzymanie przekazywania danych osobowych do innego państwa;
– zabezpieczenie danych lub przekazanie ich innym podmiotom;
– usunięcie danych osobowych.
W pewnym uproszczeniu można powiedzieć, że taka decyzja administracyjna 

zastępuje w swej treści wystąpienie pokontrolne, powinna zatem zawierać elementy, 
które pozwalają na ocenę kontrolowanej jednostki w zakresie ochrony danych oso-
bowych, wskazywać na uchybienia i osoby za nie odpowiedzialne oraz na działania, 
jakie powinien podjąć kontrolowany, aby przywrócić stan zgodny z prawem.

Postępowanie kontrolne podejmowane na podstawie ustawy o ochronie da-
nych osobowych ma duże znaczenie dla ochrony interesów jednostki, ale ma także 
ogromny wpływ na działania podejmowane przez podmioty gromadzące i przetwa-
rzające dane osobowe. Dotyczy to zwłaszcza dużych podmiotów gospodarczych, 
takich jak na przykład banki czy towarzystwa ubezpieczeniowe. Dlatego wydaje 
się, iż procedura kontrolna w zakresie kontroli podejmowanych przez Generalnego 
Inspektora Ochrony Danych Osobowych powinna być uregulowana przejrzyście 
i dokładnie, aby wiadomo było, jakie uprawnienia ma kontrolujący, a jakie kon-
trolowany. Tymczasem ustawa o ochronie danych osobowych w taki sposób nie 
uregulowała tej problematyki. Trzy przepisy, które dotyczą kontroli, to nieco za 
mało, aby uznać, że w trakcie kontroli w pełni są chronione uprawnienia kontrolo-
wanych. Nie sprzyja to przejrzystości kontroli GIODO i budzi liczne wątpliwości 
co do legalności podejmowanych przez niego działań.

dr Przemysław Szustakiewicz
Wyższa Szkoła Handlu i Prawa im. R. Łazarskiego

w Warszawie

Kontrole GIODO
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Violetta Szczepaniak
Dominika Piniewicz

TAJEMNICA  BANKOWA  W  ORZECZNICTWIE

Współcześnie pojmowana tajemnica bankowa zawiera głównie dwa elemen-
ty: dane osobowe klientów i tajemnicę, którą można nazwać swoistego rodzaju 
tajemnicą przedsiębiorstwa, jakim jest bank. Ewolucja tajemnicy bankowej to 
ewolucja w kierunku poszerzania w obrębie pojęcia tajemnicy bankowej części 
dotyczącej danych klientów banku. Ewolucja ta nie odbywa się kosztem drugiej 
części – dotyczącej tajemnicy przedsiębiorstwa, zwanego w tej sytuacji prawnej 
bankiem. Wręcz przeciwnie, wskutek poszerzenia tajemnicy bankowej o dane 
osobowe klientów, powiększa się całe pole ochronne. Rozwój pojęcia tajemni-
cy bankowej jest więc powiększaniem liczby informacji podlegających ochro-
nie, począwszy od danych dotyczących samego banku przez tajemnicę związaną 
z realizacją czynności bankowej, a skończywszy na tajemnicy dotyczącej klientów 
uczestniczących czy stymulujących wykonywanie tychże czynności bankowych.

Droga, jaką przeszła polska tajemnica bankowa widoczna jest wyraźnie podczas 
analizy defi niujących ją aktów prawnych. Na początku XX wieku była to więc 
defi nicja chroniąca przedsiębiorstwo bankowe, natomiast prawie sto lat na ochronę 
prawną musiały czekać dane klientów banków.

Geneza tajemnicy bankowej

Pierwszym aktem prawnym scalającym informacje dotyczące działalności 
banków i nadającym im charakter normatywny było rozporządzenie Prezydenta 
RP z 17 marca 1928 r. o prawie bankowym1. Rozporządzenie to nie zawierało

1 DzU nr 34, poz. 321.
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defi nicji tajemnicy bankowej, lecz posługiwało się bardziej ogólnym pojęciem 
tajemnicy handlowej. Dwa artykuły z tego rozporządzenia odwoływały się do 
tajemnicy handlowej: w art. 59 była mowa o tym, iż członkowie dyrekcji banku 
krótkoterminowego zobowiązani są do zachowania tajemnicy handlowej; art. 61 
stanowił, że naruszenie tajemnicy handlowej jest równoznaczne z niedochowaniem 
staranności sumiennego kupca. Rozporządzenie, choć posługiwało się pojęciem 
tajemnicy handlowej, zakresu tego pojęcia nie defi niowało.

Po 20 latach funkcjonowania rozporządzenia, czyli dopiero po wojnie, w 1948 r.,
pojawił się nowy akt prawny regulujący działalność banków – dekret z 25 paź-
dziernika o reformie bankowej2. Dekret ten w swojej pierwotnej wersji zawierał 
jeszcze mniej informacji na temat tajemnicy przedsiębiorstwa bankowego, niż 
rozporządzenie z 1928 r. Dopiero art. 24 ust. 5 znowelizowanej wersji dekretu 
z 1951 r. zabraniał pracownikom Powszechnej Kasy Oszczędności udzielać infor-
macji na temat wkładów oszczędnościowych. Dekret przewidywał jednak pierwsze 
wyjątki; będą one coraz liczniejsze, jak można dowieść śledząc rozwój pojęcia. 
Informacji dotyczących wkładcy, tzn. posiadacza wkładu oszczędnościowego, 
Powszechna Kasa Oszczędności mogła udzielić tylko na wniosek sądu lub proku-
ratora w związku z toczącą się sprawą karną przeciwko wkładcy. Podobny nakaz 
udzielania informacji na wniosek prokuratora czy sądu był sformułowany w art. 5 
ustawy z 2 grudnia 1958 r. o Narodowym Banku Polskim3.

Pierwszym aktem prawnym, który oprócz ochrony tajemnic przedsiębiorstwa 
bankowego zakłada ochronę danych swoich klientów, jest ustawa z 13 kwietnia 
1960 r. o prawie bankowym4. W art. 4 tej ustawy, banki i spółdzielnie oszczęd-
nościowo-pożyczkowe zostały zobowiązane do przestrzegania tajemnicy obrotów 
i stanu rachunków bankowych swoich klientów. W porównaniu z poprzednimi 
aktami prawnymi, ten stanowił przełom w pojmowaniu tajemnicy bankowej. Po raz 
pierwszy bowiem sformułowano zasady ochrony danych dotyczących klienta banku. 
Defi nicja tajemnicy bankowej wywodząca się z tej właśnie ustawy, choć jeszcze 
niekompletna, stała się punktem zaczepienia do dalszych przemyśleń. I choć nie 
sformułowano wówczas pojęcia dysponenta tajemnicy, to z art. 4 wywieść można 
jej wciąż aktualny sens: informacji bankowych udzielić można jedynie posiadaczom 
rachunku. Drugi wyjątek z tamtej ustawy, również obecny w dzisiejszym prawie 
bankowym: tajemnicy stanu i obrotów na rachunku bankowym udzielić można 
organom uprawnionym na podstawie obowiązujących przepisów. Jako trzeci pod-
miot, któremu można przekazywać tajemnice bankowe, ustawa z 1960 r. wymienia 
jednostki nadzorujące albo właścicielskie w stosunku do posiadaczy.

2 DzU nr 52, poz. 412.
3 DzU nr 72, poz. 356.
4 DzU nr 20, poz. 121.
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Defi nicja tajemnicy bankowej zawarta w ustawie z 1960 r. i w kolejnych trzech 
ustawach – Prawo bankowe: z 1975, 1982 i 1989 r.5 została właściwe powielona. 
Jedynie w ustawie z 1989 r. pojawił się nowy przepis, upoważniający banki do 
przekazywania sobie nawzajem informacji o udzielonych kredytach. Wielokrotnie 
nowelizowany art. 48 tejże ustawy doprowadził do znacznego zwiększenia liczby 
podmiotów, którym tajemnica dotycząca stanu i obrotów na rachunku bankowym 
mogła zostać udzielona6. 

Wspólną cechą wszystkich wymienionych ustaw było to, że w centrum tajem-
nicy bankowej stawiały rachunek bankowy. Obecnie obowiązującą ustawę – Prawo 
bankowe z 29 sierpnia 1997 r.7 (zwaną dalej pb) dzieli krok milowy od poprzednich 
ustaw, jeśli chodzi o konstrukcję defi nicji „tajemnica bankowa”. Aktualnie obo-
wiązująca formuła w swym centrum, na równorzędnych miejscach, stawia osobę 
(prawną, fi zyczną) oraz czynność bankową. 

Defi nicja tajemnicy bankowej

Aktualnie obowiązująca ustawa – Prawo bankowe stworzyła piętrową kon-
strukcję tajemnicy bankowej:

1. „Parter” (czyli fundament i rdzeń) stanowi pojęcie czynności bankowej (nie-
rozerwalnie powiązanej z jej podmiotem ), zdefi niowanej w art. 5 pb. 

2. „Pierwsze piętro”, to wyjątki pozwalające na udostępnienie tajemnicy ban-
kowej w trybie ustawowym. 

3. „Drugie piętro”, to przepisy, które dotyczą instytucji utworzonych w celu 
zbierania i udostępniania bankom informacji o wierzytelnościach, stanach i obrotach 
na rachunkach bankowych w związku z ubieganiem się na przykład o kredyty. Prze-
pisy te odnoszą się też do biur informacji gospodarczych, tworzonych na podstawie 
ustawy z 14 lutego 2003 r. o udostępnianiu informacji gospodarczej8.

4. „Piętro trzecie”, to przepisy mówiące o odpowiedzialności karnej, dyscypli-
narnej i cywilnej grożącej za niewłaściwe postępowanie z tajemnicą bankową9. 

Rdzeń tego pojęcia, czynność bankowa, to:
– Pole danych osobowych, czyli informacje dotyczące podmiotu tychże czynno-

ści (tajemnica bankowa zawiera w sobie dane osobowe – wyrok NSA z 4 kwietnia 
2003 r., II SA 2935/02). 

5 T.j. w ustawie z 12.06.1975 r. (DzU nr 20, poz. 108), ustawie z 26.02.1982 r. (DzU nr 7, poz. 56), 
ustawie z 31.01.1989 r. (DzU nr 4, poz. 21).

6 W. Góralczyk (red.): Prawo do informacji, Wyd. Wpisz, Warszawa 2006.
7 DzU z 2002 r., nr 72, poz. 665, ze zm.
8 DzU nr 50, poz. 424, ze zm.
9 Pr. W. Góralczyk (red.), op. cit.
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– Swoistego rodzaju „tajemnica przedsiębiorstwa”, zawierająca się we wszel-
kich przejawach aktywności bankowej realizowanej przez czynności bankowe 
i decydująca o jej specyfi ce. Jednak typowa tajemnica przedsiębiorstwa, czyli 
zdefi niowana w ustawie z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji10, musi spełniać, oprócz kilku innych warunków, jeden wyjątkowy, który 
ją defi niuje: mianowicie przedsiębiorca musi podjąć niezbędne działania w celu 
zachowania tych informacji w poufności. Ten warunek jednak nie funkcjonuje 
w przypadku prawnej defi nicji tajemnicy bankowej. Katalog czynności bankowych, 
sytuujący tajemnicę bankową nieopodal tajemnicy przedsiębiorstwa, jest na tyle 
szeroki, że „niezbędne działania” bankowców, podobne do działań przedsiębiorców 
w celu zachowania danych w poufności, pomogłyby defi niować tajemnicę bankową 
w sposób jasny i czytelny.

Obowiązek ochrony tajemnicy bankowej nigdy nie wygasa, nie oznacza to 
jednak, że dane osobowe klienta banku (podmiotu czynności bankowych) mają być 
przechowywane przez bank wieczyście. Przeciwnie, Wojewódzki Sąd Administra-
cyjny w Warszawie wyrokiem z 22 lutego 2005 r. (IISA/WA 2030/04) podkreślił, 
iż z chwilą całkowitej spłaty kredytu czy zamknięcia rachunku bankowego kończy 
się prawne zezwolenie na przetwarzanie danych tych osób czy podmiotów, których 
rachunki zostały zamknięte. Osiągnięty zostaje wówczas cel, w jakim te dane były 
przetwarzane. W kolejnym wyroku, z 14 września 2005 r. (I OSK 39/05), Naczelny 
Sąd Administracyjny nakazał bankowi usunięcie danych osobowych kredytobiorcy 
ze zbioru, gdyż kredytobiorca w całości spłacił kredyt i zamknął swój rachunek 
bankowy. Orzecznictwo w sprawach dotyczących przetwarzania danych osobowych 
klientów banku po zamknięciu przez nich rachunków bankowych jest dość bogate 
i z pewnością miało wpływ na treść rozporządzenia ministra fi nansów z 27 marca 
2007 r. w sprawie szczegółowego zakresu przetwarzanych informacji dotyczących 
osób fi zycznych po wygaśnięciu zobowiązania wynikającego z umowy zawartej 
z bankiem lub inną instytucją ustawowo upoważnioną do udzielania kredytów oraz 
trybu usuwania tych informacji11.

Rozporządzenie, które weszło w życie 1 kwietnia 2007 r. stanowi, iż w dniu 
wygaśnięcia zobowiązania osoby fi zycznej bank lub inna instytucja ustawowo upo-
ważniona do udzielania kredytów są obowiązane wprowadzić do zbioru, w którym 
przetwarzali informację, komunikat dotyczący daty usunięcia informacji. 

Jeśli więc mówimy o ewolucji tajemnicy bankowej, to niewątpliwie kojarzyć 
ją powinniśmy z poszerzeniem zakresu przedmiotowego: z wąskiej defi nicji obej-
mującej dane przedsiębiorstwa bankowego, przez tajemnicę rachunku bankowego, 

10 DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1503, ze zm.
11 DzU z 2007 r., nr 56, poz. 373.
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do defi nicji obejmującej tajemnicę danych klienta banku oraz wszystkie czynności 
realizowane przez bank. Podobnie ewoluowała liczba wyjątków, które pozwalają na 
udzielanie tajemnicy bankowej innym podmiotom – od stanu „bezwyjątkowego” 
do stanu obfi tującego w liczne wyłączenia. 

Uprawnienia innych podmiotów do dostępu do tajemnicy bankowej

Po raz pierwszy o podmiotach uprawnionych do dostępu do tajemnicy banko-
wej, innych niż banki i dysponent, wspomina dekret z 25 października o reformie 
bankowej12. Dekret ten wymienia sędziego lub prokuratora jako podmioty upraw-
nione do dostępu do tajemnicy bankowej w związku ze sprawą karną przeciwko 
wkładcy. 

Kolejnym aktem prawnym, który formułuje zasady dostępu innych podmiotów 
poza dysponentem do informacji bankowych, jest ustawa z 13 kwietnia 1960 r.
o prawie bankowym13. Według tych zasad, dane dotyczące stanu i obrotów na 
rachunku bankowym przekazać należy organom uprawnionym na podstawie obo-
wiązujących wówczas przepisów (sąd, prokuratura, organy kontroli podatkowej) 
oraz jednostkom zwierzchnim posiadaczy.

Lista aktualnie obowiązujących wyjątków, dość bogata i różnorodna, wymie-
niona została w art. 105 pb. Zaznaczyć jednak należy, że udzielenie informacji 
stanowiących tajemnicę bankową podmiotom wymienionym w art. 105 nie po-
zbawia tej informacji atrybutu niejawności. Jest to nadal tajemnica bankowa, nie 
ujawniona, lecz udostępniona jedynie w trybie szczególnym, określonym w art. 105.
Obowiązek ochrony tajemnicy bankowej udzielonej w trybie art. 105 nie ustał – ist-
nieje nadal po stronie banku, który jej udzielił oraz po stronie podmiotu, który ją 
uzyskał. Wynika to z art. 105 ust. 3, w którym jest mowa, że banki, inne instytucje 
ustawowo upoważnione do udzielania kredytów, organy państwowe i osoby, którym 
ujawniono wiadomości stanowiące tajemnicę bankową, są obowiązane wykorzystać 
te wiadomości wyłącznie w granicach upoważnienia określonego w ust. 114.

Bez odpowiedzi, jeśli chodzi o orzecznictwo polskich sądów, pozostaje pytanie, 
czy dysponent tajemnicy bankowej (strona umowy) ma prawo do uzyskiwania 
informacji od banku o tym, czy dane na jego temat były udostępnianie innym 
podmiotom w trybie art. 105. Jednak wydaje się, że dysponent ma prawo żądać 
informacji od banku, komu jego dane były udostępniane. Na potwierdzenie można 
przywołać następujące argumenty:

12 DzU nr 52, poz. 412.
13 DzU nr 20, poz. 121.
14 S. Hoc: Ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych, Wydawnictwo 

Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2006.
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1. Przy ustalaniu regulacji dotyczących ochrony tajemnic posługiwano się 
kilkoma zasadami, m.in. pamiętano o zasadzie pierwszeństwa ochrony najdalej 
idącej oraz zasadzie krzyżowania okresów ochrony. Oznacza to w tym wypadku, 
iż jeśli tajemnica bankowa stanowi jednocześnie jakąś inną tajemnicę, to aby ją 
chronić, należy stosować zasady ochrony wynikające z ostrzejszych przepisów. 
Wśród podmiotów wymienionych w art. 105 jest na przykład Najwyższa Izba 
Kontroli. W wypadku udostępniania tajemnicy bankowej Izbie, na podstawie 
art. 105 ust. 1 pkt 2f, zasada pierwszeństwa ochrony najdalej idącej decyduje 
o tym, że pilniej strzeżona jest jednak tajemnica bankowa, niż kontrolerska. Może 
zastanawiać udostępnianie tajemnicy bankowej służbom ochrony państwa w związ-
ku z prowadzonymi postępowaniami sprawdzającymi, ale i wówczas nie jest to 
informacja niejawna w myśl ustawy z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji 
niejawnych15, lecz tajemnica bankowa. Zapytania od służb ochrony państwa są 
bowiem jawne, nie wszystkie banki podlegają uregulowaniom ustawy o ochronie 
informacji niejawnych (obligatoryjnie jedynie NBP, BGK). Gdyby jednak zapy-
tania od służb ochrony państwa były opatrzone klauzulą „zastrzeżone”, „poufne”, 
„tajne” czy „ściśle tajne”, wówczas ochronę dalej idącą dawałaby ustawa o ochro-
nie informacji niejawnych (np. konieczność przechowywania w kancelarii tajnej, 
z wyjątkiem zastrzeżonych), ale ochronę dłużej trwającą i tak dawałaby tylko 
ustawa pb, gdyż tajemnica bankowa chroniona jest bezterminowo. 

2. Tajemnica bankowa zawiera w sobie wszystkie dane osobowe. Tak orzekł 
Naczelny Sąd Administracyjny w przytoczonym wcześniej wyroku z 4 kwietnia 
2003 r. (II SA 2935/02). Ponadto, w tym samym wyroku sąd uznał, że w razie na-
ruszenia przepisów o ochronie danych osobowych wraz z bardziej rygorystycznymi 
wymaganiami Prawa bankowego, Główny Inspektor Ochrony Danych Osobowych 
(GIODO) jest zobowiązany zastosować w stosunku do administratora danych (ban-
ku) środki przewidziane w art. 18 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych 
osobowych16 (dalej w skrócie: uodo). W tym wypadku, ponieważ pb nie precyzuje, 
czy dysponent ma prawo do informacji na temat przekazywania jego danych innym 
podmiotom, należy – biorąc pod uwagę, iż dane osobowe to element tajemnicy 
bankowej – posłużyć się art. 33 uodo. W artykule tym jest mowa, że na wniosek 
osoby, której dane dotyczą, administrator danych jest obowiązany – w terminie 
30 dni – udzielić informacji, a w szczególności podać w formie zrozumiałej, 
w jakim zakresie oraz komu dane zostały udostępnione.

3. Treść art. 104 ust. 4 pb określa, iż bank, tj. osoby w nim zatrudnione 
oraz osoby, za których pośrednictwem bank wykonuje czynności bankowe, są 

15 DzU z 2005 r., nr 196, poz. 1631, ze zm.
16 DzU z 2002 r., nr 101, poz. 926.
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obowiązane zachować w tajemnicy informacje dotyczące udzielania policji danych 
zawierających tajemnicę bankową. Tylko jeden podmiot jest wymieniony w tym 
artykule: policja. Jeśli intencją ustawodawcy byłoby zachowanie w tajemnicy faktu 
przekazywania informacji na temat dysponenta innym podmiotom, wymienionym 
w art. 105 pb, niewątpliwie poszerzyłby katalog podmiotów w art. 104 ust. 4. Ponad-
to można uznać, iż występuje w tym wypadku relacja krzyżowania okresów ochrony 
i należy zastosować zasadę pierwszeństwa ochrony najdalej idącej. Nienazwana, jak 
dotąd, w polskim prawie specyfi czna „tajemnica policyjna” stanowi jednocześnie 
tajemnicę bankową, ale większą ochronę – zgodnie z zasadą pierwszeństwa ochrony 
dalej idącej – przyznaje ustawodawca „tajemnicy policyjnej”. 

Warto przy okazji wspomnieć o uprawnieniach policji do pozyskiwania ta-
jemnicy bankowej. Wynikają one z treści art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. l pb. Tajemnica 
bankowa może być udostępniona policji, jeżeli jest to konieczne do skutecznego 
zapobieżenia przestępstwom, ich wykrycia albo ustalenia sprawców i uzyskania 
dowodów. W rezultacie sprawy prowadzonej przez sąd rejonowy na wniosek ko-
mendanta policji, dotyczącej nieudzielenia informacji stanowiących tajemnicę 
bankową przez naczelnika jednego z banków, Sąd Najwyższy 23 kwietnia 2003 r.
podjął uchwałę I KZP 4/06, w której podkreślił, iż bank nie może udzielić in-
formacji stanowiących tajemnicę bankową na użytek postępowania w sprawach 
o wykroczenia. Sprawa dotyczyła odmowy udzielania informacji stanowiących 
tajemnicę bankową, w tym wypadku danych osobowych użytkownika samochodu, 
kredytobiorcy, na wniosek komendanta policji. Sąd Najwyższy zawarł w uchwale 
jednocześnie uwagę, iż ujawnienie informacji stanowiących tajemnicę bankową 
w związku z prowadzonym przez policję postępowaniem w sprawie o wykroczenie 
może nastąpić jedynie za zgodą dysponenta tej tajemnicy, wyrażonej na piśmie lub 
w formie elektronicznej. 

Dysponent tajemnicy bankowej (strona umowy: osoba fi zyczna lub prawna) 
ma bowiem nieograniczone prawo do ujawniania jej, ale co oczywiste, wyłącznie 
w zakresie tajemnicy go dotyczącej. Dodać należy, że strona umowy to również 
ustawowy przedstawiciel małoletniego, członek zarządu, wspólnik w osobowej 
spółce prawa handlowego, a także osoba, na rzecz której dokonano czynności 
bankowej (np. wykonano przelew, realizowane jest zlecenie stałe). Dysponent 
tajemnicy może pisemnie upoważnić bank do udostępnienia tajemnicy bankowej 
wskazanemu przez siebie podmiotowi, a tym podmiotem może być zarówno osoba 
fi zyczna, jak i jednostka organizacyjna, ale upoważnienie musi być pisemne lub 
złożone drogą elektroniczną i wskazywać zakres podmiotowy (komu?) i przedmio-
towy (co?, ale bez ogólnikowego „wszystko”) udostępnienia. Prawo dysponenta 
do upoważniania osób trzecich do dostępu do dotyczącej go tajemnicy bankowej 
wynika z art. 7 i 104 ust. 3 pb. Banku nie obowiązuje, z zastrzeżeniem ust. 4, 

Violetta Szczepaniak, Dominika Piniewicz



[863] 67

zachowanie tajemnicy bankowej wobec osoby, której dotyczą informacje objęte 
tajemnicą. Osobom trzecim informacje te mogą być ujawnione, z zastrzeżeniem 
art. 105, 106a i 106b pb, wyłącznie gdy osoba, której informacje te dotyczą, na 
piśmie upoważni bank do przekazania określonych informacji wskazanej przez 
siebie osobie lub jednostce organizacyjnej.

Warto poświęcić uwagę wyżej wymienionemu art. 106b pb, gdyż doczekał się 
on najbogatszego, spośród całej tajemnicy bankowej, orzecznictwa. Dotyczy dostę-
pu prokuratora prowadzącego postępowanie o przestępstwo lub przestępstwo skar-
bowe do tajemnicy bankowej. Wniosek o wydanie postanowienia o udostępnieniu 
tajemnicy bankowej prokurator składa do właściwego miejscowo sądu okręgowego. 
Tryb ten różni się od wymienionego w art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. b pb udostępniania 
tajemnicy bankowej na wniosek prokuratora bezpośrednio przez bank. Bezpo-
średnio do banku o udostępnienie tajemnicy bankowej może bowiem zwracać się 
prokurator lub sąd w związku z toczącym się postępowaniem o przestępstwo lub 
przestępstwo skarbowe przeciwko osobie fi zycznej będącej stroną umowy zawartej 
z bankiem, w zakresie informacji dotyczących tej osoby fi zycznej lub w związku 
z przestępstwem popełnionym przez osobę prawną lub jednostkę organizacyjną 
niemającą osobowości prawnej. Jeśli nie jest to tego rodzaju sytuacja, prokurator 
powinien zwrócić się z wnioskiem do sądu o wydanie postanowienia w trybie 
art. 106b17.

Wniosek ten powinien zawierać:
1) numer lub sygnaturę sprawy;
2) opis przestępstwa wraz z kwalifi kacją prawną, którego dotyczy postępowanie 

przygotowawcze;
3) okoliczności uzasadniające potrzebę udostępnienia informacji;
4) wskazanie osoby lub jednostki organizacyjnej, której dotyczą informacje;
5) podmiot zobowiązany do udostępnienia informacji i danych;
6) rodzaj i zakres informacji.
W postanowieniu z 13 sierpnia 2004 r. (II AKzw 426/04) Sąd Apelacyjny 

w Warszawie podkreślił, iż we wniosku o udostępnienie tajemnicy bankowej pro-
kurator zobowiązany jest wskazać konkretną osobę. Brak takiej informacji jest 
obejściem prawa. Sprawa IIAKzw 426/04 dotyczyła udostępnienia danych osób, 
które korzystały ze wskazanego we wniosku bankomatu o określonej godzinie.

W dwóch postanowieniach: Sądu Apelacyjnego z 31 maja 2006 r. we Wrocła-
wiu (II AKz 280/06) oraz Sądu Apelacyjnego z 24 sierpnia 2005 r. (II AKz 316/05) 
sąd podkreślił, iż podstawą skuteczności wniosku prokuratora o zezwolenie na 
udzielenie informacji stanowiących tajemnicę bankową jest spełnienie wymagań 

17 Zob. S. Hoc, op. cit.
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formalnych dla takiego wniosku, określonych w art. 106b pb (numer lub sygnatura 
sprawy, wskazanie osoby, kwalifi kacja prawna itd.). Natomiast ocenę merytoryczną 
wniosku sąd powinien łączyć z uzasadnieniem podanym przez prokuratora.

W postanowieniu II AKz 274/06 z 23 maja 2006 r. Sądu Apelacyjnego we Wroc-
ławiu wyrażono przekonanie, iż wniosek prokuratora o udostępnienie tajemnicy 
bankowej musi podawać fakty, które przekonają sąd, iż udostępnienie tajemnicy 
bankowej jest konieczne, a bez niej postępowanie zostałoby przedłużone ponad 
rozsądny termin. Powyższe postanowienie sądu jest efektem sprawy dotyczącej 
zwolnienia z tajemnicy bankowej osób, które jakoby miały doprowadzić do nie-
korzystnego rozporządzania mieniem. Jednak poza zeznaniami jednego świadka 
prokurator nie miał żadnych innych dowodów w tej sprawie. Sąd zatem uznał, iż 
nie jest to wystarczająca argumentacja do zwolnienia z tajemnicy bankowej osób 
wymienionych we wniosku prokuratora. Sąd przyznał jednocześnie, iż nie traci 
z pola widzenia faktu, iż odmowa uwzględnienia wniosku prokuratora pozbawia 
prowadzącego postępowanie być może najprostszej drogi do uzyskania informa-
cji, dzięki którym ten mógłby ocenić, czy i ewentualnie kto dopuścił się czynu 
zabronionego. Sąd Apelacyjny podkreślił jednak, iż taka jest rola i forma zakazów 
dowodowych, a sąd ma stać na straży spełnienia gwarancyjnej funkcji ograniczenia 
dostępu do informacji objętych tajemnicą bankową i rola sądu nie może być w tym 
wypadku ograniczona wyłącznie do ocen formalnych. 

Natomiast w postanowieniu II AKz 16/05 z 2 lutego 2005 r., Sąd Apelacyjny 
w Białymstoku podkreślił, iż prokurator ma prawo żądać od banku, na podstawie 
art. 106b pb, informacji stanowiących tajemnicę bankową, obejmujących również 
oryginalną dokumentację związaną z założeniem rachunku bankowego, w tym 
karty wzorów podpisów. Zdaniem Sądu Apelacyjnego, dokumentacja zgromadzona 
w związku z założeniem rachunku bankowego mieści się w grupie informacji do-
tyczących czynności bankowych i może posłużyć jako środek dowodowy.

Outsourcing18 a tajemnica bankowa

Przed nowelizacją Prawa bankowego w 2004 r. nie było możliwe udostępnianie 
tajemnicy bankowej podmiotom, którym bank powierzył wykonywanie czynności 
z zakresu działalności bankowej. Na outsourcing przewidziany w art. 6a-6d pb 
z niecierpliwością czekało środowisko bankowe. Jedynie dwie istotne czynności wy-
łączono z outsourcingu: zarządzanie bankiem oraz audyt wewnętrzny. Wyłączenie au-
dytu wewnętrznego z outsourcingu nie wymaga komentarza, natomiast zarządzanie

Violetta Szczepaniak, Dominika Piniewicz

18 Outsourcing – zlecanie wyspecjalizowanym podmiotom zewnętrznym procesów niezbędnych do 
funkcjonowania własnego przedsiębiorstwa.
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bankiem jest bardziej dyskusyjne, bo nasuwa pytania, gdzie się zaczyna, a gdzie 
kończy zarządzanie ryzykiem związanym z prowadzeniem działalności bankowej, 
oceną zdolności kredytowej i analizą ryzyka kredytowego. Niemniej przyjmuje się, 
iż powierzenie przedsiębiorcy krajowemu lub zagranicznemu czynności związa-
nych z działalnością bankową wymaga powiadomienia lub uzyskania zezwolenia 
Komisji Nadzoru Finansowego (KNF). Zakłada się, iż czynności, które wymagają 
powiadomienia (zezwolenia) KNF, to czynności związane z udostępnieniem przed-
siębiorcy tajemnicy bankowej (czynności bankowe) oraz działania mające na celu 
ciągłe i niezakłócone funkcjonowanie systemów teleinformatycznych służących 
bezpośrednio do wykonywania działalności bankowej. Tym samym, w wypadku 
powierzenia podmiotowi outsourcingowemu wykonywania czynności, w trakcie 
których nie zapoznaje się on z tajemnicą bankową, umowy te należy uznać za 
niemieszczące się w ramach outsourcingu bankowego. Jednocześnie strony po-
winny zawrzeć w umowach klauzule wyłączające dostęp do tajemnicy bankowej 
podmiotu outsourcingowego. 

Komisja Nadzoru Finansowego może odmówić wydania zezwolenia lub cof-
nąć je między innymi w sytuacji, gdy istnieje zagrożenie naruszenia tajemnicy 
prawnie chronionej, tj. podejrzenie nieuprawnionego ujawnienia lub niszczenia 
takich informacji. 

Dostęp Najwyższej Izby Kontroli do tajemnicy bankowej

Zgodnie z art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f pb, bank ma obowiązek udzielenia informacji 
stanowiących tajemnicę bankową na żądanie prezesa Najwyższej Izby Kontroli 
w zakresie niezbędnym do przeprowadzenia postępowania kontrolnego określonego 
w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli19.

Przepis ten jest sformułowany dość ogólnikowo, niemniej należy przyjąć, iż:
– tajemnicy bankowej można żądać wyłącznie w trakcie prowadzenia kon-

troli, nie zaś w okresie poprzedzającym kontrolę czy w celu przygotowania tejże 
kontroli;

– żądane informacje muszą mieć bezpośredni związek z podmiotem kontrolo-
wanym oraz z jego działalnością, objętą programem kontroli przez NIK. 

Z przepisu tego nie wynika, by przekazanie tajemnicy bankowej na żądanie 
prezesa NIK w związku z prowadzonym postępowaniem kontrolnym rodziło obo-
wiązek wykorzystania jej wyłącznie przez kontrolerów NIK. Należy przyjąć, iż 
wyłącznie do prezesa NIK należy decyzja, komu przekazać uzyskaną tajemnicę ban-
kową: czy tylko kontrolerowi, czy również powołanemu biegłemu lub specjaliście.

Tajemnica bankowa

19 DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.
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Za tą argumentacją przemawia dodatkowo to, iż na biegłych i specjalistów nie 
powołuje się kontrolerów ani nawet szerzej – pracowników NIK. 

Jeśli w toku kontroli konieczne jest zbadanie określonych zagadnień wymaga-
jących wiadomości specjalnych, dyrektor jednostki organizacyjnej NIK powołuje 
biegłego, natomiast kontroler – specjalistę. 

Osoby fi zyczne, takie jak biegli lub specjaliści, mogą zapoznać się z uzyskaną 
na podstawie art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f pb przez prezesa NIK tajemnicą bankową, 
jeśli są spełnione łącznie dwa warunki:

– udostępnienie tajemnicy bankowej jest niezbędne do wykonania przez nich 
czynności badawczych; 

– udostępnienie im tajemnicy odbywa się w trakcie kontroli. 
Żądanie przekazania informacji stanowiących tajemnicę bankową rodzi obo-

wiązek po stronie udostępniającej, by przekazać je w sposób rzetelny i by były one 
prawdziwe. Zatajenie prawdziwych informacji grozi bowiem odpowiedzialnością 
karną. Za przygotowanie, sporządzenie i przekazanie informacji bank może żądać 
opłaty. Ponadto ustawodawca zobowiązuje podmioty, którym przekazano tajemnicę 
bankową, do wykorzystania jej wyłącznie w granicach określonych w ustawie, tzn. 
w wypadku NIK – do przeprowadzenia postępowania kontrolnego. Wyklucza tym 
samym możliwość dalszego jej upubliczniania w trybie ustawy z 6 września 2001 r.
o dostępie do informacji publicznej20 (zwanej dalej udip). 

Stąd, jeżeli mający zostać opublikowany w Biuletynie Informacji Publicznej 
protokół czy wystąpienie pokontrolne NIK zawiera fragment stanowiący tajemni-
cę bankową, należy go zanonimizować, a w miejscu usuniętego fragmentu podać 
podstawę prawną: art. 5 ust. 1 udip oraz art. 104 ust. 1 pb.

*

Udostępnianie tajemnicy bankowej może przebiegać dwutorowo, w żadnym 
jednak z tych dwóch wypadków tajemnica bankowa nie traci atrybutu niejawności: 
bank udostępnia tajemnicę bankową podmiotom uprawnionym, wymienionym 
w art. 105. Ponadto sam dysponent tajemnicy bankowej (strona umowy) udostępnia 
informacje stanowiące w relacji z bankiem tajemnicę bankową, jeśli tak wynika 
z przepisów odrębnych ustaw (np. podanie pełnych danych dotyczących zobowią-
zań kredytowych w ankiecie bezpieczeństwa osobowego – załączniku do ustawy 
o ochronie informacji niejawnych, podanie zobowiązań kredytowych w sprawach 
sądowych np. o podział majątku).

20 DzU z 2001 r., nr 112, poz. 1198, ze zm.
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Może się również zdarzyć, że informacja stanowiąca tajemnicę bankową zo-
stanie ujawniona, upubliczniona przez jej właściciela – stronę umowy, na przykład 
prasie. Ma on bowiem, jako jej dysponent, prawo do upubliczniania informacji 
w dowolnym zakresie, ale wyłącznie na swój temat. Bez znaczenia w tej sytuacji, 
ale oczywiście wyłącznie dla dysponenta, jest wówczas to, że informacje te sta-
nowią tajemnicę bankową. W tej sytuacji, gdy tajemnica za zgodą jej dysponenta 
przedostała się do prasy, traci swój atrybut niejawności w tym zakresie, w jakim 
została ujawniona.

Orzecznictwo w sprawach dotyczących ujawniania tajemnicy bankowej jest 
jednomyślne: dysponent (podmiot) tajemnicy bankowej ma zawsze prawo do upub-
liczniania tychże informacji, natomiast druga strona, która pozyskała tajemnicę, 
uprawnień do jej ujawnienia powinna szukać wyłącznie w art. 105 Prawa banko-
wego.

Podobnie konsekwentne orzecznictwo jest w sprawach dotyczących ujawnienia 
tajemnicy skarbowej, ubezpieczeniowej czy przedsiębiorstwa. 

mgr Violetta Szczepaniak, wicedyrektor 
mgr Dominika Piniewicz

Departament Organizacyjny w NIK
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Paweł Wieczorek

DZIAŁANIA  NA  RZECZ  POPRAWY 
EFEKTYWNOŚCI  ENERGETYCZNEJ  GOSPODARKI  POLSKI  

NA  TLE  INICJATYW  UNII  EUROPEJSKIEJ  
DOTYCZĄCYCH  SEKTORA  ENERGETYCZNEGO 

Jednym ze strukturalnych problemów polskiej gospodarki jest mała wydajność 
sektora energetycznego (co przekłada się na wysoki koszt pozyskania energii), 
powiązana z niską efektywnością wykorzystania energii przez przedsiębiorców 
oraz użytkowników indywidualnych. Wyrazem tego jest z jednej strony dwukrot-
nie mniejsze, w porównaniu ze starymi krajami Unii Europejskiej, zużycie energii 
elektrycznej na 1 mieszkańca, z drugiej zaś strony, przeszło trzykrotnie większa 
ilość energii (dane z 2005 r.) niezbędna do wytworzenia porównywalnej jednostki 
PKB1. Poprawa efektywności energetycznej2 stanowi najpełniejszą, najskutecz-
niejszą i najtańszą odpowiedź na wyzwania, wobec których stoją państwa Unii 
(w tym Polska), związane ze wzrostem zapotrzebowania na energię, koniecznością 
wzmocnienia bezpieczeństwa energetycznego, rosnącymi cenami nośników energii 
oraz nadmierną emisją gazów cieplarnianych. 

Oczywiście Bruksela zdaje sobie z tego sprawę i dlatego na szczycie Unii 
Europejskiej w marcu 2007 r. zatwierdzony został kompleksowy pakiet działań3, 
w wyniku których Unia do 2020 r. powinna – jak określił to Parlament Europejski 

1 Zob. np. K. Żmijewski, A. Kassenberg: Polityka energetyczna Polski. Deklaracje i rzeczywistość, 
Instytut na rzecz Ekorozwoju, Warszawa, wrzesień 2006 r., s. 5.

2 Efektywność energetyczną gospodarki mierzy się ilością energii (pierwotnej lub fi nalnej) nie-
zbędnej do wytworzenia jednostki PKB. Pojęcie to stanowi odwrotność pojęcia energochłonność go-
spodarki, zgodnie ze wzorem: efektywność energetyczna = 1/energochłonność. Oznacza to, że poprawie 
efektywności energetycznej towarzyszy spadek energochłonności gospodarki, a więc zmniejszenie ilości 
energii zużywanej do wytworzenia jednostki PKB.

3 Europejska polityka energetyczna. Plan działań Rady Europejskiej (2007–2009). Załącznik do 
konkluzji prezydencji z posiedzenia Rady Europejskiej w Brukseli 8-9.03.2007 r., 7224/07. CONCL 1, 
Bruksela, 9.03.2007 r., s. 20-21.
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w rezolucji z 1 czerwca 2006 r.4 – dysponować najbardziej energooszczędną go-
spodarką na świecie.

Realizacji tego generalnego celu służyć ma osiągnięcie trzech celów cząstko-
wych:

– zmniejszenie do 2020 r. zużycia energii o 20% w porównaniu z prognozami 
dla UE dotyczącymi tego roku;

– zwiększenie udziału odnawialnych źródeł energii do 20% całkowitego zużycia 
energii w UE, przy równoczesnym wzroście do 10% udziału biopaliw w strukturze 
paliw wykorzystywanych w sektorze transportu;

– ograniczenie emisji gazów cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomu 
z 1990 r.

Poprawa efektywności energetycznej złagodzi problem rosnącego uzależnienia 
państw Unii Europejskiej (także Polski) od importu nośników energii spoza obszaru 
Unii5. Ponadto będzie miała pozytywny wpływ na międzynarodową konkurencyj-
ność unijnych przedsiębiorców, których pozycja rynkowa jest w coraz większym 
stopniu zagrożona, m.in. ze strony tanich dostawców z Chin i Indii. W działaniach 
Unii na rzecz obniżenia energochłonności musi uczestniczyć również Polska, tym 
bardziej że polskiej gospodarce daleko jeszcze do standardów efektywności ener-
getycznej, jakich dopracowały się państwa starej części Unii. 

Jeśli Polska do 2030 r. zdoła utrzymać tempo wzrostu na średniorocznym pozio-
mie 5,1% (a tak zakładają długoterminowe prognozy rozwoju kraju), zapotrzebowa-
nie na energię fi nalną zwiększy się w latach 2005–2030 w sumie o około 44%6.

Zaspokojenie rosnącego popytu na energię będzie możliwe jedynie wówczas, 
gdy nastąpi:

– racjonalizacja zużycia energii przez odbiorców końcowych;
– zmniejszenie strat powstających przy przesyle i dystrybucji energii;
– rozbudowa i modernizacja potencjału wytwórczego; jednak z uwagi na wy-

magania ekologiczne (wynikające z prawa wspólnotowego oraz zapisów Traktatu 
akcesyjnego) konieczne będzie wycofanie z eksploatacji bloków energetycznych, 
które nie spełniają norm w zakresie emisji gazów cieplarnianych.

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 1.06.2006 r. dotycząca Zielonej księgi w sprawie racjona-
lizacji zużycia energii, czyli jak uzyskać więcej mniejszym nakładem środków, P6_TA(2006)0243, s. 3.

5 W ocenie Komisji Europejskiej, jeśli państwa UE nie poprawią efektywności wykorzystywania 
energii, wówczas w ciągu 20-30 lat udział nośników energii importowanych spoza obszaru UE w global-
nym zużyciu energii w Unii wzrośnie do 70% (czyli o 20 punktów procentowych w stosunku do stanu 
obecnego), zdecydowanie zaostrzając problem bezpieczeństwa energetycznego UE. Europejska strate-
gia na rzecz zrównoważonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii. Zielona księga, Komisja Europejska, 
KOM(2006) 105, wersja ostateczna, Bruksela, 8.03.2006, s. 3. 

6 Polityka energetyczna do 2030 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, wrzesień 2007 r., s. 28. 
Dokument dostępny na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki <http://www.mg.gov.pl>.
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Obniżenie energochłonności gospodarki złagodzi konsekwencje spodziewanego 
dalszego zwiększenia cen nośników energii. Jak podaje Główny Urząd Statystyczny, 
w 2006 r. średnioroczna cena gazu była w Polsce wyższa w porównaniu z ceną 
z początku bieżącej dekady o 62,1%, energii elektrycznej – o 41,3% oraz energii 
cieplnej – o 25,1%7. Nie wydaje się, aby w najbliższych latach dynamika wzrostu 
cen energii mogła ulec wyraźnemu spowolnieniu.

Długookresowe zmiany efektywności energetycznej gospodarki Polski

L a t a  1 9 9 2 – 2 0 0 5

We wskazanym okresie energochłonność polskiej gospodarki – mierzona ilością 
paliwa umownego (ton tzw. ekwiwalentu ropy naftowej, ang. tons of oil equiva-
lent – toe) niezbędną do wytworzenia PKB o wartości 1 mln euro – zmniejszyła 
się z 1,62 do 0,59 toe, a więc blisko trzykrotnie (rysunek 1). Największy spadek 
energochłonności miał miejsce w początkowej fazie transformacji systemowej – 
w latach 1992–1995 ilość paliwa umownego potrzebna do wytworzenia jednostki 
PKB zmniejszyła o 40%, natomiast w bieżącej dekadzie wskaźnik ten obniża się 
już wyraźnie wolniej. Wynika to z wyczerpywania się rezerw prostych w zakresie 
efektywności energetycznej, co powoduje, iż coraz trudniej jest uzyskać znaczącą 
poprawę w tym względzie.

Obserwowany w latach 1992–2005 wzrost efektywności energetycznej polskiej 
gospodarki był przede wszystkim efektem zmniejszenia się energochłonności prze-
mysłu hutniczego, chemicznego, mineralnego oraz papierniczego, gdzie zużycie 
energii na jednostkę produkcji było szczególnie duże8. Widoczny w większości 
tych branż spadek energochłonności uwarunkowany był postępami w procesie ich 
prywatyzacji i wdrażania nowoczesnych technologii dostarczonych przez inwe-
storów zagranicznych.

Mimo stopniowej poprawy energochłonności, Polska nadal charakteryzuje 
się znacznie gorszym wskaźnikiem zużycia energii w przeliczeniu na jednostkę 
PKB (0,59 toe) niż kraje UE-15. To, że wskaźnik ten jest obecnie (2005 r.) 5,1 
razy wyższy niż w Danii (0,11 toe), 3,7 razy wyższy niż w Niemczech (0,16 toe), 
3,1–3,2 razy wyższy niż we Włoszech i Francji (0,19 toe) oraz 2,7 razy wyższy 
niż w Hiszpanii (0,22 toe), dobitnie pokazuje, ile jeszcze Polska ma do zrobienia 
w dziedzinie efektywności energetycznej (rysunki 2 i 3). 

7 Mały rocznik statystyczny GUS 2007, s. 211.
8 Polska 2007. Raport o stanie gospodarki, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2007, s. 134.
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Rysunek 1

Zmiany w poziomie energochłonności gospodarki nowych państw UE
(ilość ton paliwa umownego – ekwiwalentu ropy naftowej – niezbędna do 

wytworzenia PKB o wartości 1 mln €)

Źródło: Dane Eurostat.
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Rysunek 2

Energochłonność gospodarki wybranych państw OECD  w 2005 r.
(porównanie PKB oraz zużycia energii pierwotnej na 1 mieszkańca)

Źródło: Zestawiono na podstawie danych OECD.
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Rysunek 3

Energochłonność gospodarek państw UE w 2005 r.
(ilość kg paliwa umownego – ekwiwalentu ropy naftowej – 

niezbędna do wytworzenia PKB o wartości 1 tys. €)

Źródło: Zestawiono na podstawie danych Eurostat.
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Znacznie lepiej Polska wypada w porównaniu z nowymi krajami Unii z Europy 
Środkowej i Wschodniej, z których jedynie dwa (Węgry i Słowenia) odznaczają 
się lepszymi wskaźnikami energochłonności. Pozostałe państwa regionu (Cze-
chy, Słowacja, republiki bałtyckie, Bułgaria i Rumunia) ustępują Polsce pod tym 
względem. Szczególnie duża różnica występuje w Bułgarii i Rumunii, które wciąż 
znajdują się w okresie transformacji systemowej i dlatego ich gospodarki charakte-
ryzują się energochłonnością porównywalną z wysokością tego wskaźnika w Polsce 
w pierwszej połowie lat dziewięćdziesiątych.

W kwietniu 2007 r. w Ministerstwie Gospodarki odbyły się polsko-duńskie 
obrady okrągłego stołu, w trakcie których Duńczycy przedstawili osiągnięcia 
w zakresie oszczędności energii. Mają się czym pochwalić, jako że od 1980 r. duński 
PKB wzrósł o około 70%, natomiast zużycie energii zwiększyło się jedynie w nie-
wielkim stopniu, a w dodatku Dania zdołała zmniejszyć emisję dwutlenku węgla do 
atmosfery o 18%. Powtórzenie tego scenariusza w Polsce jest jednak w najbliższych 
latach mało prawdopodobne i to z czterech następujących powodów:

1. Polsce daleko jeszcze do poziomu zużycia energii na 1 mieszkańca, charakte-
rystycznego dla krajów wysoko rozwiniętych. W 2004 r. statystyczny Duńczyk zużył 
6629 kWh, podczas gdy mieszkaniec Polski tylko 3318 kWh, a więc dwa razy mniej. 
W okresie przyspieszonego rozwoju i modernizacji gospodarki zużycie energii na ogół 
rośnie, niekiedy bardzo szybko – przykładowo w Hiszpanii tuż przed akcesją i w po-
czątkowej fazie członkostwa w Unii Europejskiej zapotrzebowanie na energię wzrastało 
w tempie o 1/3 wyższym od dynamiki PKB. Z uwagi na podobieństwa w strukturze 
gospodarki Polski i Hiszpanii (widoczne zwłaszcza przed przystąpieniem Hiszpanii 
do Unii) jest to ważna wskazówka dla polityki energetycznej naszego kraju.

2. Powodem wysokiej energochłonności polskiej gospodarki jest jej struktura, 
w której nadal – mimo zmian, jakie dokonały się po 1990 r. – większą niż w krajach 
UE-15 rolę odgrywa przemysł ciężki, pochłaniający duże ilości energii, przy wi-
docznym wciąż słabym rozwoju gałęzi wysokiej technologii oraz sektora usług.

3. Specyfi czną cechą polskiego sektora energetycznego jest znacznie większa, 
niż w jakimkolwiek innym kraju Unii, rola węgla kamiennego i brunatnego w bi-
lansie energii. Na bazie tego paliwa powstaje 95% produkowanej w Polsce energii 
elektrycznej i 80% energii cieplnej. W najbliższych latach – jak wynika z rządowej 
„Strategii dla górnictwa węgla kamiennego w Polsce w latach 2007–2015”, przy-
jętej przez Radę Ministrów w końcu lipca 2007 r. – nie nastąpią w tym względzie 
istotne zmiany. Problem polega na tym, że sprawność systemów energetycznych 
bazujących na węglu jest relatywnie niska, a ponadto wykorzystywanie węgla 
oznacza emisję dużej ilości gazów i pyłów do atmosfery.

4. Obniżenie wskaźników energochłonności jest w Polsce utrudnione, ponieważ 
znacząca część budynków i budowli została wzniesiona z zastosowaniem prze-
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starzałych technologii, niedostatecznie chroniących przed utratą ciepła. Według 
niektórych ocen, docieplenie budynków mieszkalnych i użyteczności publicznej 
oraz budowli przemysłowych, jak również wyposażenie gospodarstw domowych 
w bardziej energooszczędny sprzęt RTV i AGD pozwoliłoby na zmniejszenie zu-
życia energii pierwotnej w Polsce o około 40%9.

P r o g n o z y  d ł u g o t e r m i n o w e

W dokumencie „Polityka energetyczna Polski do 2030 r.” założono, iż w latach 
2005–2030 zużycie energii fi nalnej wzrośnie łącznie o około 44%, tj. o 1,8% 
w wymiarze średniorocznym (tabela 1). Skala tego wzrostu będzie się wahać od

Tabela 1

Zapotrzebowanie na energię fi nalną w poszczególnych sektorach
 gospodarki oraz w podziale na nośniki (w Mtoe)

Sektor/nośnik 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2005-20301)

Zapotrzebowanie na energię fi nalną w poszczególnych sektorach gospodarki

Przemysł 19,89 22,35 22,89 24,47 27,35 29,22 46,9
Transport 12,86 15,57 17,05 18,39 19,65 20,98 63,1
Rolnictwo 4,49 5,43 5,19 5,35 4,87 4,52 0,7

Usługi 6,10 7,02 8,45 9,30 11,44 13,46 120,7
Gospodarstwa domowe 18,58 18,71 19,05 19,30 20,23 21,03 13,2

Ogółem 61,92 69,09 72,64 76,81 83,54 89,21 44,1

Zapotrzebowanie na energię fi nalną w podziale na nośniki 

Węgiel2) 11,65 11,54 11,03 10,95 11,81 12,41 6,5
Produkty naftowe 20,52 24,30 25,75 26,97 27,94 29,10 41,2

Gaz 9,97 10,84 11,24 11,65 12,74 13,35 33,9
Energia odnawialna3) 3,76 4,43 4,83 5,30 5,54 5,60 48,9

Pozostałe paliwa4) 0,43 0,55 0,64 0,71 0,86 1,03 141,9
Energia elektryczna 8,53 9,92 11,21 12,80 15,41 17,85 109,3

Ciepło sieciowe 7,06 7,51 7,93 8,43 9,24 9,87 39,8
Ogółem 61,92 69,09 72,64 76,81 83,54 89,21 44,1

1)  Zmiana w %. 2)  W przypadku węgla uwzględniono również paliwo silnikowe (diesel) wytwarzane 
z węgla. 3)  Energia odnawialna w zużyciu bezpośrednim, tj. po wyłączeniu zużycia związanego z produk-
cją energii elektrycznej i ciepła sieciowego. 4)  W tym energia jądrowa.
Źródło: Polityka energetyczna Polski do 2030 roku…, op. cit., s. 28.

9 Oceny K. Żmijewskiego z Politechniki Warszawskiej, przytoczone [w:] D. Ciepiela: Najtańsza 
i najbardziej efektywna to ... energia zaoszczędzona, „Nowy Przemysł” nr 06/2006 (edycja internetowa).
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121% w sektorze usług, 63% i 47% w sektorach transportu i przemysłu, do zale-
dwie 1% w rolnictwie. Poszczególne nośniki energii będą odgrywały zróżnicowaną 
rolę – pomijając mało znaczącą pozycję „pozostałe paliwa” – największy przyrost 
zapotrzebowania nastąpi na energię elektryczną (109%) oraz odnawialne źródła 
energii (49%), natomiast znaczenie węgla w zaspokajaniu zwiększonego popytu 
na energię będzie stosunkowo niewielkie.

Wzrostowi konsumpcji energii towarzyszyć ma zdecydowana poprawa efek-
tywności energetycznej gospodarki. Wyrazem tego będzie zmniejszenie się w latach 
2005–2030 ilości paliwa umownego niezbędnego do wytworzenia PKB o wartości 
1 tys. zł – z 95 kg w 2005 r. do 38 kg w 2030 r., oznaczające dwuipółkrotny spadek 
energochłonności produktu krajowego brutto (rysunek 4). W nieco mniejszym 
stopniu – bo o 1,9 raza – obniży się elektrochłonność PKB mierzona ilością kWh 
przypadającą na każdy 1 tys. zł PKB. Spadek energochłonności i elektrochłonności 
PKB będzie następował z dynamiką zmienną w poszczególnych okresach pięcio-
letnich, wahającą się odpowiednio w granicach 3,1–4,3% oraz 1,7–3,2%.

Czynniki  wpływające  na  poprawę  efektywności  energetycznej 
gospodarki  Polski

Stopniowe obniżanie się energochłonności polskiej gospodarki jest sumarycz-
nym efektem wielu zjawisk i procesów, w dużej części o charakterze systemo-
wym.

Trzeba tu wskazać zwłaszcza następujące czynniki10:
1. Zmiany w strukturze gospodarki, polegające – po pierwsze – na spadku udzia-

łu produkcji przemysłowej (o 4,4 punktu procentowego w latach 1995–2006) na 
rzecz zwiększenia (o 8,2 punktu) udziału sektora usług w tworzeniu PKB (tabela 2),
po drugie zaś – na zmianie struktury samego przemysłu w kierunku zmniejszenia 
znaczenia gałęzi energochłonnych (metalurgia, przemysł mineralny, ciężka chemia), 
przy równoczesnym rozwoju gałęzi o wysokim stopniu przetworzenia (elektronika, 
telekomunikacja, mechanika precyzyjna), charakteryzujących się niższym zapo-
trzebowaniem na energię. Występowanie wspomnianych zmian strukturalnych 
w przemyśle potwierdzają istotne różnice w dynamice produkcji sprzedanej wyro-
bów reprezentujących różne branże. O ile w 2006 r. wielkość globalnej produkcji 
przemysłowej stanowiła 198% poziomu z 1995 r., o tyle w wypadku produkcji 
górniczej oraz produkcji koksu i produktów rafi nacji ropy naftowej wskaźnik ten 

10 H. Gaj: Przegląd efektywności energetycznej gospodarki w Polsce, materiał przygoto-
wany na seminarium AID-EE zorganizowane przez ECOFYS w Warszawie 5.12.2006 r., s. 4, 
<http://www.aid-ee.org/documents/4.Przeglefengosppol.pdf >. 
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Rysunek 4

Prognoza energochłonności i elektrochłonności PKB 
w Polsce w latach 2005–2030

Poziom energochłonności i elektrochłonności PKB

Średnioroczne zmiany w poziomie energochłonności i elektrochłonności PKB

Źródło: Polityka energetyczna Polski do 2030 r. …, op.cit., s. 30.
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w latach 1995–2006 zmniejszył się o 23-24%, natomiast w odniesieniu do produkcji 
maszyn i urządzeń był wyższy 2,3 razy, sprzętu RTV i telekomunikacyjnego – 5,1 
razy oraz maszyn biurowych i komputerów – 8,7 razy (tabela 3).

Tabela 2

Udział sektorów gospodarki w tworzeniu wartości dodanej brutto 
w Polsce w 1995 r. i 2006 r. (w mln zł i w %)

Sektor gospodarki
1995 2006 Zmiana

w mln zł w % w mln zł w % w mln zł w punktach 
proc.

Wartość dodana brutto, w tym: 297 295 100,0 931 849 100,0 634 554 X

Przemysł 84 512 28,4 223 967 24,0 139 455 -4,4

Budownictwo 20 042 6,8 61 115 6,6 41 073 -0,2

Rolnictwo, łowiectwo i leśnictwo 23 672 8,0 40 836 4,4 17 164 -3,6

Usługi rynkowe i nierynkowe 169 069 56,8 605 931 65,0 436 862 +8,2

Źródło: Obliczono na podstawie: Mały rocznik statystyczny GUS 2007, s. 464.

Tabela 3

Dynamika produkcji sprzedanej przemysłu w 2006 r. (1995 r. = 100%)

Produkcja sprzedana przemysłu ogółem 197,5

Górnictwo 76,1

Produkcja koksu i produktów rafi nacji ropy naftowej 76,8

Produkcja wyrobów chemicznych 180,7

Produkcja metali 116,9

Produkcja maszyn i urządzeń 224,7

Produkcja maszyn biurowych i komputerów 865,3

Produkcja maszyn i aparatury elektrycznej 301,2

Produkcja sprzętu radiowego, telewizyjnego i telekomunikacyjnego 507,3

Produkcja instrumentów medycznych, precyzyjnych i optycznych, zegarów 286,4

Źródło: Mały rocznik statystyczny GUS 2007, s. 344 i 345.

2. Zmiany w strukturze zużycia paliw pierwotnych w kierunku wzrostu udziału 
paliw węglowodorowych (ropopochodnych), które umożliwiają poprawę sprawno-
ści przemian energetycznych i ułatwiają decentralizację źródeł zasilania. W latach 
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1995–2006 udział paliw stałych (węgla) w strukturze zużycia energii pierwotnej 
zmniejszył się o 10,5 punktu procentowego (do 59,5%), przy równoczesnym wzro-
ście udziału ropy naftowej o 10 punktów (do 24%), gazu ziemnego o 4 punkty (do 
poziomu 13%) oraz odnawialnych źródeł energii11 o 1 punkt procentowy (do 4%).

3. Poprawa sprawności przemian energetycznych, a więc procesów technolo-
gicznych, w trakcie których energia pierwotna jest zamieniana w energię pochodną, 
czyli w energię elektryczną i cieplną oraz produkty przerobu ropy naftowej w rafi ne-
riach. W tym kontekście istotne znaczenie ma poprawa jakości węgla oraz kontroli 
procesu spalania i wymiany ciepła w kotłach energetycznych, a także wprowadze-
nie technologii o wyższej sprawności energetycznej, zwłaszcza umożliwiających 
wytwarzanie energii elektrycznej i cieplnej w tzw. skojarzeniu (CHP)12.

4. Poprawa funkcjonowania systemu zaopatrzenia w energię, w następstwie de-
centralizacji źródeł wytwarzania energii połączonej z rozwojem lokalnych źródeł 
energii skojarzonej oraz odnawialnej, a także zmniejszenia strat w przesyle energii.

5. Poprawa efektywności użytkowania energii w przemyśle i gospodarstwach 
domowych, będąca wynikiem wielokierunkowych działań, w tym zwłaszcza:

– wprowadzania w przemyśle coraz bardziej energooszczędnych maszyn 
i urządzeń oraz technologii przetwórczych;

– poprawy sprawności energetycznej urządzeń RTV i AGD w gospodarstwach 
domowych;

– wykorzystywania nowoczesnych materiałów budowlanych o podwyższonych 
właściwościach termoizolacyjnych;

– instalowania bardziej wydajnych systemów ogrzewania i wentylacji po-
mieszczeń.

6. Wykorzystanie rezerw prostych w zakresie oszczędności energii, związanych 
z wyłączaniem zbędnego oświetlenia i napędów, reorganizacją pracy zmianowej 
w celu zmniejszenia zużycia energii w przemyśle, a także wyrobieniem nawy-
ku oszczędzania energii elektrycznej w gospodarstwach domowych (wyłączanie 
niepotrzebnego w danym momencie oświetlenia, dostosowanie ogrzewania do 
rzeczywistych potrzeb, ograniczenie marnotrawstwa wody, zwłaszcza ciepłej, oraz 
racjonalne używanie sprzętu RTV i AGD).

11 Do odnawialnych źródeł energii zalicza się: biomasę oraz energię wodną, wiatrową i geotermicz-
ną. Biomasa powstaje w procesie biodegradacji części produktów, odpadów lub pozostałości z rolnictwa 
(łącznie z substancjami roślinnymi i zwierzęcymi), leśnictwa i związanych działów przemysłu, a także 
części odpadów przemysłowych i miejskich.

12 Ang. combined heat power – skojarzona produkcja energii elektrycznej i cieplnej (kogeneracja) 
polegająca na jednoczesnym wytwarzaniu prądu i ciepła. Takie rozwiązane jest korzystne pod względem 
ekonomicznym oraz ekologicznym, bowiem wiąże się z dużo niższym zużyciem paliwa oraz mniejszą 
emisją zanieczyszczeń do atmosfery w porównaniu z sytuacją, w której ma miejsce oddzielne wytwarza-
nie ciepła w klasycznej ciepłowni oraz energii elektrycznej w elektrowni kondensacyjnej.

Działania na rzecz poprawy...
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Praktyka pokazuje, iż możliwość poprawy efektywności energetycznej jest 
ściśle powiązana z postępami w procesie prywatyzacji polskiej gospodarki, ozna-
czającej na ogół napływ kapitału i nowoczesnych technologii. To, iż prywatyzacja 
stwarza warunki do poprawy energochłonności, potwierdza przykład działających 
w Polsce cementowni, które dzięki wejściu inwestorów zagranicznych13 mogły 
zrezygnować z przestarzałego technologicznie wytwarzania cementu metodą mokrą 
i wprowadzić metodę suchą. Metoda sucha wymaga znacznie mniejszych ilości 
energii na jednostkę produkcji i w konsekwencji związana jest z emisją dużo mniej-
szej ilości gazów cieplarnianych.

Zmiany technologiczne spowodowały zmniejszenie w latach 1990–2002 zu-
życia energii przy produkcji cementu o ponad 1/3, do 0,085 toe/tonę (tabela 4), co 
bardzo zbliżyło Polskę do europejskich standardów efektywności energetycznej 
w branży cementowej. Chociaż nadal energochłonność produkcji cementu w Pol-
sce jest nieco wyższa od średniego poziomu tego wskaźnika dla państw UE-15, to 
jednak niektóre kraje starej części Unii (Belgia, Hiszpania na początku bieżącej 
dekady, Portugalia w połowie dekady) ustępują Polsce pod tym względem. 

Tabela 4

Porównanie energochłonności produkcji cementu, papieru i stali w Polsce 
w 1990 r., 2000 r. i 2004 r. (w tonach paliwa umownego – toe/tonę wyrobu)

Rodzaj produkcji/ jednostka miary 1990 2000 2004
Zmiana

w toe w %
Cement (toe/t cementu) 0,130 0,095 0,0851) -0,045 34,6

Papier (toe/t papieru) 0,900 0,570 0,350 -0,550 61,1

Stal (toe/t stali) 0,370 0,330 0,275 -0,095 25,7

1) Dane dotyczą 2002 r.
Źródło: H. Gaj: Efektywność energetyczna przemysłu i innych sektorów gospodarki polskiej, s. 15, 17 i 19. 
Wystąpienie podczas seminarium konsultacyjnego pt. Efektywność energetyczna w Polsce – nowa ustawa, 
nowe instrumenty, przeprowadzonego w Ministerstwie Gospodarki 17.07.2007 r.

Podobne zmiany zaszły w przemyśle papierniczym, którego energochłonność 
w 2004 r. była w porównaniu z 1990 r. niższa o 61%, a także w hutnictwie stali,

13 Przemysł cementowy został w Polsce sprywatyzowany w pierwszej połowie lat 90. XX wieku, 
jako jedna z pierwszych branż. Obecnie w 80% polski rynek kontrolują cztery międzynarodowe grupy 
producentów materiałów budowlanych: HeidelbergCement (właściciel cementowni Górażdże), Lafarge 
(cementownie Małogoszcz i Kujawy), CRX (cementownie Ożarów i Rejowiec) oraz Cemex (cementow-
nie Chełm i Rudniki).
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gdzie spadek energochłonności w analogicznym okresie wyniósł 26%. Według nie-
których ocen, poprawa efektywności energetycznej sektora hutniczego mogłaby być 
większa, gdyby nie zawirowania w procesie prywatyzacji polskich hut stali14.

Główne  kierunki  inicjatyw  Unii  Europejskiej  dotyczących  efektywności 
energetycznej

W październiku 2006 r. Komisja Europejska przedstawiła plan działania 
w sprawie efektywności energetycznej w UE, mający na celu zaoszczędzenie 20% 
energii do 2020 r. Przewidywana skala oszczędności jest porównywalna z fi nalnym 
zapotrzebowaniem na energię Belgii, Danii, Finlandii, Grecji i Holandii razem 
wziętych15. Plan obejmuje szeroki pakiet działań dotyczących poprawy efektyw-
ności energetycznej urządzeń przemysłowych, budynków, środków transportu 
oraz wyposażenia powszechnego użytku. Proponuje nowe, rygorystyczne normy 
dotyczące efektywności energetycznej dla szerokiego zakresu urządzeń i sprzętu 
(od wyposażenia AGD, jak np. lodówki czy klimatyzatory, po różnego rodzaju na-
pędy, pompy i wentylatory przemysłowe) oraz budynków, jak również promowanie 
usług energetycznych, a także określone mechanizmy fi nansowe zachęcające do 
stosowania bardziej energooszczędnych wyrobów. Komisja Europejska wskazuje 
na duże możliwości zmniejszenia strat energii elektrycznej podczas jej produkcji, 
przesyłu i dystrybucji. Zgodnie z ocenami Komisji, wdrożenie planu powinno 
przynieść zmniejszenie bezpośrednich kosztów zużycia energii do 2020 r. o ponad 
100 mld euro w skali roku, przy równoczesnym obniżeniu emisji dwutlenku węgla 
o około 780 mln ton rocznie16.

Warunki sprzyjające obniżeniu energochłonności gospodarki UE powinno 
stworzyć wdrożenie dyrektywy 2006/32/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 
z 5 kwietnia 2006 r. w sprawie efektywności końcowego wykorzystania energii 
i usług energetycznych oraz uchylającej dyrektywę Rady 93/76/EWG17, którą pań-
stwa członkowskie powinny transponować do prawa krajowego najpóźniej do 
17 maja 2008 r. Dyrektywa zobowiązuje państwa członkowskie do przyjęcia kra-
jowego celu indykatywnego oszczędności energii w wysokości 9% w dziewiątym 
roku jej stosowania (2016 r.). Nie powinno to być szczególnie trudne, jeśli się

14 Efektywność wykorzystania energii w latach 1995–2005, GUS, Warszawa 2007, s. 21.
15 W 2005 r. fi nalna konsumpcja energii wymienionych krajów wyniosła łącznie 221 225 tys. toe 

i stanowiła 19,5% globalnego zapotrzebowania na energię ze strony państw UE-25. Zob. także: O. Mikucki:
Energochłonność jako czynnik nowoczesnej gospodarki, „Czysta Energia”, lipiec/sierpień 2005 r. (edycja 
internetowa).

16 Komunikat prasowy nr IP/06/1434 z 19.10.2006 r. 
17 DzUUE L 114 z 27.04.2006 r., s. 64-85.

Działania na rzecz poprawy...



[882]86

weźmie pod uwagę zarówno niewielką w sumie skalę redukcji, jak i to, że dyrek-
tywa przewiduje wprowadzenie mechanizmów, zachęt oraz ram instytucjonalnych, 
fi nansowych i prawnych, które: będą skłaniać przedsiębiorców do stosowania roz-
wiązań energooszczędnych, pozwolą na identyfi kację i usunięcie barier rynkowych 
utrudniających efektywne wykorzystanie energii, jak również stworzą warunki 
do rozwoju i promowania rynku usług energetycznych (tj. programów poprawy 
efektywności energetycznej18).

Jednym z rozwiązań zachęcających przedsiębiorców do zachowań prooszczęd-
nościowych jest system tzw. białych certyfi katów, czyli świadectw potwierdzających 
realizację działań racjonalizujących zużycie energii, które mogą być przedmiotem 
obrotu na giełdzie. Dyrektywa nakazuje systematyczne stosowanie procedury tzw. 
audytu energetycznego, co pozwoli na uzyskanie odpowiedzi na pytania o: profi l 
obecnego zużycia energii w związku z użytkowaniem budynków, parku maszy-
nowego oraz świadczeniem usług (np. transportowych), możliwości uzyskania 
opłacalnych ekonomicznie oszczędności energii, a także efekty działań na rzecz 
zmniejszenia energochłonności. Ponadto każdy kraj Unii Europejskiej powinien 
opracować krajowy plan działań dotyczący efektywności energetycznej (ang. 
Energy Effi ciency Action Plan – EEAP), zawierający katalog środków oraz wyni-
kających z nich przedsięwzięć służących oszczędzaniu energii.

Działania Polski na rzecz poprawy efektywności energetycznej gospodarki 

Poprawa wydajności sektora energetycznego i obniżenie kosztów produkcji 
energii przy jednoczesnej poprawie efektywności wykorzystywania energii przez 
odbiorców końcowych jest jednym z priorytetów polityki energetycznej kraju.

Katalog realizowanych w związku z tym działań ukierunkowanych na wzrost 
efektywności energetycznej obejmuje:

1. Wprowadzenie do ustawy z 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne19 
przepisów implementujących dyrektywę 2004/8/WE20, mających na celu promocję 
wysoko sprawnej kogeneracji21. Powinno to przyczynić się do wzrostu (o kilka

18 W dyrektywie 2006/32/WE, w załączniku III, wskazano przykłady działań dotyczących bu-
dynków wielorodzinnych i użyteczności publicznej oraz sektora transportu, a także przykłady środków 
wielosektorowych i horyzontalnych, których wdrożenie może się przyczynić do poprawy efektywności 
energetycznej.

19 DzU z 2006 r., nr 89, poz. 625, ze zm.
20 Dyrektywa 2004/8/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11.02.2004 r. w sprawie wspierania 

kogeneracji opierającej się na zapotrzebowaniu na ciepło użytkowe na rynku wewnętrznym energii oraz 
zmieniająca dyrektywę 92/42/EWG (DzUUE L 52 z 21.02.2004 r., s. 50-60).

21 Ustawa z 12.01.2007 r. o zmianie ustawy – Prawo energetyczne, ustawy – Prawo ochrony środo-
wiska oraz ustawy o systemie oceny zgodności (DzU z 2007 r., nr 21, poz. 124).
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punktów procentowych) udziału energii elektrycznej wytwarzanej w ramach wysoko
sprawnej kogeneracji w wolumenie sprzedaży energii odbiorcom końcowym, który 
w 2004 r. wynosił zaledwie 15,7%.

2. Opracowanie ustawy o efektywności energetycznej, implementującej do 
prawa krajowego dyrektywę 2006/32/WE. Ustawa ma stworzyć ramy prawne 
dla działań na rzecz obniżenia energochłonności gospodarki, zmierzających do: 
zmniejszenia zużycia energii o co najmniej 9% do końca 2016 r., podwyższenia 
sprawności wytwarzania energii oraz ograniczenia strat w jej przesyle i dystrybucji. 
Dla ułatwienia realizacji tych zamierzeń przewiduje się wprowadzenie rynkowych 
mechanizmów wsparcia inwestycji zwiększających efektywność energetyczną, 
w tym systemu białych certyfi katów22. 

Mechanizm białych certyfi katów zakłada, że fi rmy sprzedające energię elek-
tryczną, gaz i ciepło będą zobowiązane do uzyskania w Urzędzie Regulacji Energe-
tyki (URE) określonej liczby certyfi katów, zależnej od wielkości sprzedaży energii. 
Certyfi katy będzie można uzyskać, jeśli sprzedawca energii wykaże się działaniami 
skutkującymi: zwiększeniem sprawności wytwarzania energii, zmniejszeniem strat 
w przesyle i dystrybucji energii oraz oszczędnością w zużyciu energii przez od-
biorców końcowych23. Szczegółowy katalog działań prooszczędnościowych wraz 
z odpowiadającą im liczbą białych certyfi katów określi rozporządzenie ministra 
gospodarki.

Jeśli sprzedawcy energii nie uzyskają odpowiedniej liczby certyfi katów, którą 
na dany rok wyznaczy minister gospodarki, będą musieli zapłacić karę (na rzecz 
Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej) lub też dokupić 
brakującą pulę certyfi katów na Towarowej Giełdzie Energii. Dostępne na giełdzie 
certyfi katy oferować będą fi rmy, które uzyskają oszczędności energii wykracza-
jące poza normatyw określony przez odpowiednie władze krajowe i dzięki temu 
będą dysponowały nadwyżką certyfi katów w stosunku do liczby, którą muszą się 
wykazać wobec URE w końcu okresu rozliczeniowego.

3. Promowanie działań proefektywnościowych, a zwłaszcza realizacji pro-
gramów ocieplania budynków i budowli w ramach ustawy z 18 grudnia 1998 r. 
o wspieraniu przedsięwzięć termomodernizacyjnych24. Najważniejszym instrumentem

22 System białych certyfi katów uzupełni funkcjonujący w Polsce pakiet instrumentów wspierają-
cych rozwój pożądanych form produkcji energii, obejmujący system zielonych certyfi katów, promujący 
wytwarzanie energii elektrycznej na bazie źródeł odnawialnych, a także system czerwonych certyfi katów, 
dotyczących produkcji energii elektrycznej w skojarzeniu z wytwarzaniem ciepła.

23 Certyfi katy mają być wydawane nie tylko za zmniejszenie zużycia energii, ale również za zwięk-
szenie sprawności wytwarzania energii i ograniczenie strat w jej przesyle i dystrybucji. Odróżnia to sy-
stem białych certyfi katów, jaki ma funkcjonować w Polsce, od analogicznych systemów istniejących we 
Francji, Włoszech, Wielkiej Brytanii i Australii.

24 DzU z 1998 r., nr 162, poz. 1121.
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wsparcia jest tu możliwość uzyskania tzw. kredytu termoizolacyjnego, który po 
spełnieniu określonych warunków podlega następnie umorzeniu w 25%.

4. Prowadzenie wstępnych audytów energetycznych w wybranych zakładach 
przemysłowych w ramach projektu „Polsko-japońskie centrum efektywności ener-
getycznej”25.

5. Opracowanie – zgodnie ze wskazaniem dyrektywy 2006/32/WE – pierw-
szej edycji „Krajowego planu działań dotyczącego efektywności energetycznej”26, 
w którym przedstawione zostały środki i działania niezbędne do realizacji krajo-
wego celu indykatywnego w zakresie oszczędności energii, tj. obniżenia zużycia 
energii o 2% do 2010 r. oraz o 9% do 2016 r. Chodzi zwłaszcza o przedsięwzięcia 
w zakresie: a) oceny (certyfi kacji) energetycznej budynków; b) podwyższania 
sprawności procesu wytwarzania energii, w tym zwłaszcza rozwoju produkcji 
energii w ramach kogeneracji; c) ograniczenia strat w przesyle i dystrybucji ener-
gii; d) stosowania energooszczędnych urządzeń w przemyśle i innych sektorach 
gospodarki; e) podniesienia społecznej świadomości (przez edukację i kampanie 
informacyjne) konieczności racjonalnego wykorzystywania energii; f) promowania 
racjonalnego wykorzystania energii w gospodarstwach domowych. 

Poszczególne segmenty krajowego sektora paliwowo-energetycznego – gór-
nictwo węgla kamiennego, gazownictwo, sektor naftowy oraz elektroenergetyka 
– podlegają stopniowym przekształceniom strukturalnym w obszarze stosunków 
właścicielskich, kapitału oraz organizacji, zgodnie z odpowiednimi programami 
rządowymi27. Wspomniane zmiany strukturalne, dokonujące się w poszczegól-
nych podsektorach ze zróżnicowaną skalą i dynamiką, ukierunkowane są m.in. 
na poprawę wydajności polskiego sektora energetycznego i obniżenie kosztów 
produkcji energii.

*

25 Działalność Centrum – funkcjonującego w ramach współpracy Krajowej Agencji Poszanowania 
Energii SA (KAPE) oraz Japońskiej Agencji Współpracy Międzynarodowej (JICA) – została zainicjowa-
na w czerwcu 2005 r. Instytucję tę powołano w celu wspierania, na bazie doświadczeń japońskich, dzia-
łań na rzecz promocji efektywności energetycznej w polskim przemyśle oraz wykorzystania japońskiej 
wiedzy i doświadczeń w dziedzinie technologii energooszczędnych. Centrum organizuje szkolenia dla 
polskich przedsiębiorców oraz przeprowadza audyty energetyczne. 

26 Krajowy plan działań dotyczący efektywności energetycznej (EEAP) 2007, Ministerstwo Go-
spodarki, Warszawa, czerwiec 2007 r. Dokument przyjęty przez Komitet Europejski Rady Ministrów 
31.07.2007 r., <www.mg.gov.pl>.

27 Strategia dla górnictwa węgla kamiennego w Polsce w latach 2007–2015, przyjęta przez Radę 
Ministrów 31.07.2007 r.; Polityka dla przemysłu gazu ziemnego, przyjęta przez Radę Ministrów 
20.03.2007 r.; Polityka Rządu RP dla przemysłu naftowego w Polsce, przyjęta przez Radę Ministrów 
6.02.2007 r. oraz Program dla elektroenergetyki, przyjęty przez Radę Ministrów 28.03.2007 r.
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Bezpowrotnie minęły czasy, kiedy ceny energii były utrzymywane na sztucznie 
zaniżonym poziomie, niepowiązanym z rzeczywistymi kosztami produkcji. Wciąż 
jednak nie udało się jeszcze całkowicie zwalczyć wykształconego w okresie tzw. 
gospodarki planowej nawyku nieefektywnego wykorzystywania energii, w konse-
kwencji czego nadal istnieją w Polsce rezerwy proste w oszczędzaniu energii. Ich 
wykorzystanie przyczyni się do poprawy efektywności energetycznej gospodarki, 
niemniej jednak decydujące znaczenie będą miały uwarunkowania systemowe, 
w tym zmiany w strukturze gospodarki, skala zainteresowania Polską ze strony 
kapitału obcego, jak również skuteczność oddziaływania specjalnych instrumentów 
prawnych i fi nansowych (białe certyfi katy), które mają zachęcać przedsiębiorców 
do inwestowania w rozwiązania energooszczędne. Szanse na dokonanie jakościo-
wej zmiany w energochłonności polskiej gospodarki istotnie zwiększa dostępność 
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej.

dr Paweł Wieczorek

*
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Jerzy Woy-Wojciechowski

KILKA  MYŚLI  O  ŻYCIU  PUBLICZNYM  LEKARZY*1

Medycyna rodziła się wraz z obecnością człowieka na Ziemi, a status lekarza 
kształtował się wraz z rozwojem cywilizacji. Inny był w starożytności i w czasach 
biblijnych, jak w ewangelicznej przypowieści o dobrym Samarytaninie, inny był 
w starożytnych Chinach, Egipcie czy Grecji. Inny też jest współcześnie. Status 
lekarza i jego poważanie w społeczeństwie zależy od położenia geografi cznego 
i zasobności kraju, w którym on działa, poziomu świadczeń społecznych, kultury 
i oświecenia obywateli, epoki historycznej, religii i polityki – że wymienię tylko 
najważniejsze czynniki. 

I tak przed 2500 laty, zgodnie z zaleceniami tekstu „Lekarz” Hipokratesa, lekarz 
(który był mężczyzną, bo kobiety nie miały dostępu do sztuki leczenia) powinien 
być ubrany czysto, nosić przyzwoite szaty i używać ładnie, ale nienapastliwie 
pachnących maści. Medyk powinien cechować się dobrą cerą i umięśnieniem, 
a jego wystąpienia powinny być pełne umiarkowania. Ponadto idealny lekarz 
starożytności „zarówno w mówieniu, jak w sposobie życia winien wykazywać 
wstrzemięźliwość”. 

Wielkim szacunkiem cieszył się lekarz w czasach rzymskiego cesarza Wespa-
zjana, który uważał, że należy szanować właśnie lekarzy i nauczycieli, bo wtedy 
rzymskie społeczeństwo będzie zdrowe i mądre. W średniowieczu do medycyny 
włączano nierzadko alchemię i magię. Jeszcze wiek XVIII kojarzył się nienajle-
piej, a cyrulik łączył w sobie umiejętności golibrody i sprawnego otwieracza żył 
dla upuszczenia krwi. Szacunek dla zawodu lekarza narastał wraz z rozwojem 

*1 Obszerne fragmenty referatu wygłoszonego na konferencji „Jawność życia publicznego w Polsce”,
zorganizowanej przez Stowarzyszenie Promowania Myślenia Obywatelskiego w Zamku Królewskim 
w Warszawie, 3.11.2006 r.
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medycyny, a ten postępował w rytmie geometrycznym od początku XIX wieku, 
przynosząc jej niebywałe osiągnięcia w czasach nam współczesnych. 

Z początkiem XIX wieku Friedrich Sertürner wyodrębnił morfi nę, w 1930 r. we 
Francji Charles Gabriel Pravaz wynalazł strzykawkę, w połowie tego wieku James 
Joung Simpson i Horacy Wells umożliwili stosowanie narkozy przez podawanie 
chloroformu, a później eteru, Ludwik Pasteur odkrył bakterie i zapoczątkował erę 
szczepień, do sal chirurgicznych wprowadzono antyseptykę i aseptykę, na 5 lat 
przed końcem tego wieku Wilhelm Conrad Roentgen odkrył promieniowanie X, 
a na rok przed XX wiekiem wyprodukowano aspirynę. Wiek XX był świadkiem 
jeszcze większego postępu nauk medycznych, że wspomnę o wyodrębnieniu insuli-
ny w 1920 r. (Frederic Banting i Charles Best), zapoczątkowaniu przez Aleksandra 
Fleminga w 1928 r. ery antybiotykoterapii, wynalezieniu przez Wiliama Kolfa 
w 1940 r. sztucznej nerki, zastosowaniu w medycynie w 1944 r. USG, w 1950 r. 
scyntygrafi i, rozwoju od lat 60. transplantologii, wprowadzeniu w latach 70. do 
badań tomografi i komputerowej, 10 lat później magnetycznego rezonansu jądro-
wego, w latach 90. chirurgii laparoskopowej i leczenia białaczki przeszczepami 
szpiku czy wreszcie, już w XXI wieku, inżynierii genetycznej. 

Mówiąc o życiu publicznym lekarza, chciałbym zwrócić uwagę na jeden aspekt 
zawarty w każdej przysiędze składanej przez każdego lekarza. Jest to obowiązek 
zachowania tajemnicy lekarskiej, a pierwsza wzmianka zawarta jest już w przy-
siędze Hipokratesa. Jej treść, po wezwaniu do bogów, zakazuje używania sub-
stancji powodujących śmierć pacjenta, zakazuje aborcji, kontaktów seksualnych 
z pacjentem, a wreszcie ujawniania informacji uzyskanych od chorego. Przysięgę 
w wersji oryginalnej, bądź z różnymi poprawkami, od tysiącleci składają uroczyście 
medycy, a pierwsze wzmianki pochodzą już z I wieku naszej ery.

Po II wojnie światowej, w 1948 r. Światowe Stowarzyszenie Lekarzy (WMA) 
zatwierdziło zmodyfi kowaną przysięgę, tzw. deklarację genewską, którą z lokalnymi 
adaptacjami składają lekarze w większości uczelni świata. 

W przemówieniu skierowanym do lekarzy z okazji odbywającego się w Wenecji 
29 października 1983 r. Zjazdu Światowego Towarzystwa Lekarskiego (WMA), 
którego członkiem jest także Polskie Towarzystwo Lekarskie, Ojciec Święty Jan 
Paweł II powiedział: „Oby wszyscy lekarze umieli dochować wierności przysiędze 
Hipokratesa, składanej podczas promocji lekarskiej! Idąc po tej linii Zgromadze-
nie Ogólne Światowego Towarzystwa Lekarskiego przyjęło w 1948 r. w Genewie 
formułę przysięgi, która mówi: ›Będę zachowywał absolutny szacunek dla życia 
ludzkiego od chwili jego poczęcia i nawet pod groźbą nie dopuszczę do tego, aby 
mojej wiedzy lekarskiej użyto przeciw prawom ludzkości‹. Mam nadzieję, że owo 
uroczyste zobowiązanie nadal pozostanie w całej rozciągłości wytyczną postępowa-
nia lekarzy. Chodzi przecież o ich honor. Chodzi o zaufanie, na jakie zasługują”.
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Współcześnie, przy rozwoju elektroniki i środków przekazu, niepokój mogą 
budzić warunki dochowania tajemnicy lekarskiej. Przysięga mówi: „przyrze-
kam, że zachowam w tajemnicy to wszystko, o czym się dowiem w związku z 
wykonywaniem zawodu”, gdy tymczasem w dobie informatyki pojawiają się 
podstawowe pytania:

– Czy rewolucja internetowa może sprawić, że tajemnica lekarska stanie się 
obciążeniem zbiorowym, a nie tylko sumienia lekarza leczącego? 

– Jak w świetle zachowania tajemnicy lekarskiej posługiwać się nowoczes-
nymi, często niezbędnymi technikami telekonsultacji?

– Czy przekazywanie danych dotyczących pacjenta do bazy komputera, do 
której ma dostęp wiele osób, jest zgodne z zachowaniem tajemnicy lekarskiej?

Pracując z chorymi, a nawet działając naukowo, lekarz zawsze jest w pew-
nym sensie osobą publiczną – wszak słowa przysięgi nakazują „podzielić się tym 
wszystkim, co odkryję lub udoskonalę”. Niezależnie od tego, czy jest on tylko 
skromnym lekarzem domowym, czy angażuje się w życie publiczne, pragniemy, 
aby każdy lekarz był idealny, lepszy od reszty społeczeństwa. 

Pytanie, jaki powinien być idealny lekarz, jest zadawane od początku ist-
nienia medycyny. Co prawda Lucjusz Anneusz Seneka pisał, że „szybki czas 
leci na niepewnych skrzydłach, a chyży los nie udziela nikomu gwarancji”, ale 
medycyna bez gwarancji, bez świadomości, że wszystko wykonuje się zgodnie 
z najnowszą wiedzą, doświadczeniem własnym i cudzym oraz w zgodzie z etyką 
i sumieniem nie może istnieć. 

Paweł Walewski w „Gazecie Lekarskiej” pisał, że „lekarze jacy są, każdy 
widzi: skromni i zarozumiali, biedni i bogaci, uprzejmi i opryskliwi. Są tacy, jak 
całe społeczeństwo. Choć całe społeczeństwo chciałoby, aby byli lepsi”.

Z początkiem XXI wieku pozwoliłem sobie na umowny, zupełnie subiektywny 
podział lekarzy. Nim poświęcę kilka zdań lekarzowi szczególnie zaangażowanemu 
w życie publiczne, warto wymienić choć kilka najbardziej charakterystycznych 
grup polskich lekarzy początku trzeciego tysiąclecia. 

– Medicus desperatus – „lekarz zdesperowany”, niepotrafi ący się znaleźć 
w warunkach wolnego rynku, tęskniący za czasami, gdy ktoś „na górze” o wszyst-
kim myślał i nie trzeba było się zastanawiać, ile kosztuje jakaś usługa medyczna. 
„Lekarz zdesperowany”, patrząc ze smutkiem w okno, tęskni za czasami, gdy 
można było wypisywać skierowania na przeróżne badania laboratoryjne largo 
manum, bo „przecież służba zdrowia jest za darmo”.

– Medicus dexter – „lekarz zręczny”, umiejący się znaleźć w nowej rzeczy-
wistości wolnego rynku; jest przeciwieństwem bezwolnego „lekarza zdespe-
rowanego”.

Jerzy Woy-Wojciechowski
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– Medicus oeconomicus – „lekarz ekonomista”, świetnie gospodarujący, po-
trafi ący zadbać o dobrą praktykę w dobrze urządzonym prywatnym gabinecie, 
jest wysublimowaną odmianą „lekarza zręcznego”. Jest to lekarz, którego tajniki 
systemu podatkowego nie przyprawiają o skoki ciśnienia krwi, ani nawet o migre-
nę. Sprawił on, że dostępność do wielu świadczeń medycznych stała się naprawdę 
powszechna. 

– Medicus rapax – „lekarz zachłanny”, na szczęście jest rzadką i nieliczną od-
mianą „lekarza dobrze gospodarujacego”. Już w trzy lata po rozpoczęciu praktyki 
nie może sypiać, bo ordynator ma lepszy samochód. Chętnie dyżuruje w wolne dni, 
bo za nie więcej płacą, za to niechętnie zostaje w pracy po godzinach, bo ma aku-
rat zajęcia w spółdzielni, prywatnym gabinecie czy kogoś zastępuje za „uczciwe” 
– jak mówi – pieniądze. Jego dewizą jest cytat z Talmudu: „lekarz niebiorący nic, 
nie wart nic” oraz „nie lecz się u lekarza bezpłatnie”. Nie wstydzi się zapytać „za 
ile?” lub „co z tego będę miał?”. Na szczęście, jak wspomniałem, jest to rzadka 
jak okapi odmiana lekarza, tyle że mniej piękna.

– Medicus formica laboris – „lekarz pracowita mrówka”. Jest typem praco-
holika, chętnie podejmuje się dodatkowej pracy, „bo pacjent z daleka przyjechał” 
albo „kolega zachorował i nie ma nikogo chętnego na dyżur”. Lekarz ten ceni sobie 
miejsce pracy i dla dobrej opinii przychodni, kliniki, gabinetu rezygnuje z własnego 
wypoczynku, wolnego czasu i przyjemności. Nigdy nie pyta: „dlaczego, po co?” 
Uważa, że obowiązkowość i uczciwa praca są najważniejsze.

– Medicus magister – „lekarz nauczyciel”. Ma wrodzone zdolności wychowaw-
cze i pedagogiczne. Śledzi fachową literaturę i lubi uzupełniać wiedzę, zgodnie 
z powiedzeniem M. Quitarda, że „dopiero w chwili swej śmierci lekarz przestaje się 
uczyć”. Jest typem lekarza, bez udziału którego postęp nauki i działalność uczelni 
medycznych byłaby niemożliwa.

– Medicus helluo librorum – „lekarz mól książkowy”. Jest specyfi czną od-
mianą „lekarza nauczyciela”. „Molowi książkowemu” chęć posiadania nowych 
wiadomości, poszerzenia wiedzy teoretycznej przesłania niekiedy sens medycyny 
– konieczność niesienia pomocy chorym.

– Medicus traditionalis seu antiquo modo – „lekarz tradycjonalista”. Niechętnie 
posługuje się nowymi technikami medycznymi i stale podkreśla, że żadne „ene-
mery” nie zastąpią doświadczenia lekarza. Ubiera się i wysławia staromodnie. 
W badaniach lekarskich jest skrupulatny i mimo awersji do nowinek medycznych 
najczęściej jest dobrym diagnostą i terapeutą.

– Medicus technicus – „lekarz stechnizowany”. Uwielbia wszelkie, zwłaszcza 
nowoczesne techniki diagnostyczne. Chętnie kieruje chorych na badania radioim-
munologiczne, dopplerowskie, scyntygrafi ę czy angiografi ę przy użyciu rezonansu 
magnetycznego. Zna bardzo dobrze różne wyszukane testy laboratoryjne. „Lekarz 
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stechnizowany” bez kompletu badań uzupełniających niechętnie stawia rozpo-
znanie. Profesor Ryszard Gryglewski z Uniwersytetu Jagiellońskiego ostrzega, że 
„Jeżeli lekarze technicznych umiejętności i fachowej wiedzy nie dopełnią blednącą 
staroświecką Sztuką Medyczną – chorzy wymienią ich na sztukmistrzów”.

– Medicus magnus – „lekarz wielki”. Stanowi wzorzec i dla studentów, i dla 
kolegów lekarzy. W tej grupie jest wielu Kawalerów Medalu Gloria Medicinae, 
bo medicus magnus jest rzeczywiście „chwałą medycyny”, a jego „życie to ofi ar-
na służba ludziom, to stale przejawiany najwyższy szacunek dla zdrowia i życia 
ludzkiego, to sumienne wykonywanie sztuki leczenia, podtrzymywanie honoru 
i tworzenie nieprzemijających wartości dla dobra stanu lekarskiego”. „Lekarz wiel-
ki” kontynuuje najszlachetniejsze tradycje wielkich poprzedników – od Hipokratesa 
po naszych nauczycieli.

Wreszcie kilka uwag o lekarzu angażującym się w życie publiczne. Medicus 
publicus – „lekarz społecznik”, „lekarz nawiedzony”. Wyżywa się w działalności 
pro publico bono. Podejmuje różne akcje charytatywne, organizuje konferencje, 
działa w towarzystwach naukowo-społecznych. Nigdy nie rezygnuje z zawodu. 
Takim nawiedzonym lekarzom zawdzięczamy, że mamy znów samorząd lekarski, 
że w wielu ośrodkach zdrowia są naprawdę europejskie warunki pracy, że niektó-
re wsie są skanalizowane, miejskie tereny zazielenione, a młodzież wyjeżdża na 
obozy.

Szczególną odmianą lekarza poświęcającego się życiu publicznemu jest medicus 
politicus – „lekarz polityk”. Jest on i w dawnych czasach, i obecnie postacią często 
spotykaną. Wystarczy wspomnieć, że w pierwszym parlamencie III RP zasiadało 
kilkudziesięciu lekarzy, a marszałkiem Senatu i dwoma wicemarszałkami byli le-
karze. Także w samorządach lekarskich działa wielu lekarzy, dla których polityka 
jest chlebem powszednim. W książce „Lekarze politycy” Bronisław Seyda wśród 
kilkuset lekarzy polityków ze świata tylko do lat powojennych wymienia około 
40 polskich lekarzy polityków, spośród których poczesne miejsce zajmował premier 
Felicjan Sławoj Składkowski, znany między innymi ze swej działalności sanitarnej 
i słynnych „sławojek”. W III RP znani z działalności politycznej są między innymi 
tacy lekarze, jak: b. marszałek Senatu, a następnie marszałek Mazowsza doktor 
Adam Struzik; wicemarszałek Senatu, a później pełniąca aż do śmierci funkcję 
ambasadora w RPA profesor Zofi a Kuratowska; wicemarszałek Sejmu doktor Olga 
Krzyżanowska czy ubiegający się o stanowisko prezydenta, a pełniący funkcję 
ministra zdrowia profesor Zbigniew Religa.

Jakkolwiek Rudolf Virchow, nota bene członek pruskiego parlamentu, twierdził, 
że „medycyna to polityka”, dla „lekarza polityka” medycyna często schodzi na 
drugi plan. Nierzadko „lekarz polityk” porzuca medycynę dla polityki na zawsze 
i w zasadzie przestaje być lekarzem. 

Jerzy Woy-Wojciechowski
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Wśród tzw. lekarzy publicznych należy wymienić znaczą grupę lekarzy twórców 
i artystów. Medicus amicus musae – „lekarz przyjaciel muz” – stanowi jak w żad-
nym innym zawodzie znaczną grupę. Obcowanie ze śmiercią, ludzkim cierpieniem 
i chorobą, silne przeżycia w codziennej praktyce, wreszcie zazwyczaj większa 
wrażliwość i empatia sprawiają, że w tej grupie jest tak wielu ludzi sięgających 
po pióro i niekiedy porzucających medycynę dla literatury, jak to miało miejsce 
w przypadku zmarłego w tym roku w wieku 84 lat Stanisława Lema. Wielu le-
karzy pisze, jak to się mówi, do szufl ady, lecz wielu zdobywa poczesne miejsce 
w literaturze.

W literaturze światowej powszechnie znane są takie nazwiska lekarzy pisarzy, jak 
François Rabelais, Archibald Cronin, William Somerset Maugham, Antoni Czechow 
czy Axel Munthe. W polskiej literaturze należy wymienić przede wszystkim Tadeusza 
Boya-Żeleńskiego – wybitnego tłumacza literatury francuskiej, twórcę krakow-
skiego kabaretu „Zielony Balonik”, Danutę Bieńkowską, Arnolda Mostowicza 
czy niedawno zmarłego Jerzego Lutowskiego, autora sztuk teatralnych, np. „Ostry 
dyżur”, scenariuszy do fi lmów „Pociąg”, „Pan Wołodyjowski” i innych, który 
przez cały czas łączył medycynę i literaturę. O tym, jak powszechna jest literatura 
i poezja w medycynie, świadczy istnienie Union Mondiale des Ecrivain Medecines, 
a w Polsce Unii Lekarzy Pisarzy, grupującej kilkadziesiąt osób.

Mówiąc o lekarzach twórcach warto wspomnieć, iż przy Polskim Towarzystwie 
Lekarskim istnieje nieformalna grupa pod nazwą Ars Medica licząca około 100 
osób, w tym wielu literatów, poetów, malarzy i muzyków. Ze znanych lekarzy 
malarzy należy wspomnieć o Włodzimierzu Cerańskim i znakomicie operującym 
światłem doktorze J. Wolskim lub świetnym karykaturzyście doktorze Olgierdzie 
Kossowskim. Ze znanych współcześnie lekarzy fotografi ków całkowicie sztuce 
poświęcił się autor kilkunastu albumów fotografi cznych, m.in. z wyprawy na Mount 
Everest, doktor Mirosław Wiśniewski. Również profesor Marek Nowacki – dy-
rektor Centrum Onkologii jest znanym w skali międzynarodowej fotografi kiem. 
Należy też wspomnieć o lekarzach muzykach, kompozytorach i wykonawcach, 
z których światową karierę zrobił przedwcześnie zmarły lekarz laryngolog Krzysztof
Komeda-Trzciński, autor muzyki do fi lmów Romana Polańskiego; grupie lekarzy 
z Teatrzyku Piosenki Lekarzy „Eskulap”, którzy dali bezinteresownie 4000 koncer-
tów, także kilkakrotnie w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie, czy o występującym 
z Elektrycznymi Gitarami neurologu Kubie Sienkiewiczu.

Przedstawione powyżej grupy lekarzy to tylko niektóre, najbardziej charakte-
rystyczne. Podział przeprowadzono całkowicie subiektywnie, nie uwzględniając 
specjalności lekarskich, stopni naukowych itd. O wartości lekarza – oprócz wiedzy, 
praktyki i etyki – świadczą wartości, które określamy mianem summum bonum. 
Dyrygentem tych wartości jest ludzkie sumienie, a mieszczą się one nie w granicach 
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wiedzy, którą się zdobywa przy użyciu podręczników, wykładów czy komputera, 
ale w wartościach aksjologicznych decydujących o wartości człowieka, o wartości 
lekarza. To one właśnie decydują, czy lekarz przejawia postawę humanitarną wo-
bec pacjenta i czy jest lekarzem, o którym się mówi, „że ma powołanie do pracy 
lekarskiej”. Te wyższe wartości miał na myśli W. Kollath pisząc, że „medycyny 
można się nauczyć, lekarzem trzeba się urodzić”, a N. Bethune dodawał: „lekarze 
leczą nie tylko medycyną”. Stara maksyma łacińska mówi: „conscientia mille 
testes – sumienie to tysiąc świadków”, a całkiem współcześnie pisze B. Górnicki: 
„mieć sumienie, to znaczy mieć poczucie swoistej kompetencji moralnej, która 
upoważnia do podjęcia decyzji o podstawowym znaczeniu dla życia lub zdrowia 
człowieka”.

Zachowanie w tajemnicy przez lekarza wszystkiego, co dotyczy powierzo-
nych  jego opiece chorych nie jest jednoznaczne z zachowaniem milczenia lekarza 
w sprawach dotyczących polityki zdrowotnej. Dynamiczny rozwój syntezy leków, 
technik podtrzymywania życia w zakresie układu oddechowego, krążenia czy ne-
rek, zmiany polityczne i gospodarcze zachodzące w wielu krajach – to wszystko 
sprawia, że bioetyka musi interesować każdego lekarza, a nauki medyczne stawiają 
przecież co dzień nowe pytania. Odpowiedź na nie jednak każdy musi znaleźć 
w swoim umyśle, sumieniu, doświadczeniu.

Każda nowa technika diagnostyczna, każda terapia czy nowa generacja leku 
sprzyjają powstawaniu wielu pytań:

– Czy na podstawie badań genetycznych lekarz może sugerować naprawę wy-
stępujących u 0,6% ludzi anomalii chromosomalnych? Do jakiej granicy wolno 
ingerować w kod genetyczny? 

– Czy znając zaburzenia chromosomalne lekarz ma prawo zabierać głos przy 
planowaniu rodziny, co jest ustawowo nakazywane w Chinach?

– Jak sprostać problemom, które niesie rozwój cytologii, biochemii, genetyki 
czy klonowanie tkanek? (Nie mam na myśli klonowania organizmów, co jest cał-
kowicie sprzeczne z zasadami moralności).

– Czy istnieją granice tak dynamicznego rozwoju transplantologii?
– Czy lekarz może milczeć, gdy państwo nie widzi potrzeby ochrony 

zdrowia?
– Gdzie jest granica między uczciwością zawodową a niemożnością stosowania 

nowoczesnych technik diagnostyki i terapii przy braku środków fi nansowych?
– Do jakiego momentu lekarz ma prawo decydować o leczeniu, będąc w kon-

fl ikcie z chorym świadkiem Jehowy?
– Czy jest dopuszczalne nakazywać lekarzom wykonywanie aborcji wbrew 

przysiędze, przekonaniom religijnym czy po prostu wbrew sumieniu? 
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– Czy testy egzaminacyjne na studia medyczne nie ułatwiają przyjęć genialnych 
teoretyków, którzy jako lekarze nie potrafi ą nawiązać kontaktu z chorymi? Czy 
teoretyk, ale nieumiejący znaleźć kontaktu z chorym, niecierpliwy, bez współczu-
cia może pracować jako lekarz? Czy nie powinno się kłaść większego nacisku na 
poznanie predyspozycji psychicznych kandydata na lekarza, a nie sprawdzać, czy 
wie jak się rozmnaża rozwielitka i które geny są uszkodzone w zespole Downa?

– Czy lekarze mogą palić, wiedząc, że grozi to nowotworem i zawałem serca?
– Gdzie jest linia podziału między chęcią ulżenia choremu w cierpieniu a prze-

dłużaniem życia za wszelką cenę?
Myślę, że należy w tym miejscu przytoczyć fragment encykliki „Evangelium 

Vitae”. Dokument ten w sprawie leczenia śmiertelnie chorych zezwala rodzinie 
i lekarzom na przerwanie terapii, gdy: „zabiegi medyczne […] przestały być ade-
kwatne do realnej sytuacji chorego, ponieważ nie są już współmierne do rezultatów, 
jakich można by oczekiwać, lub też są zbyt uciążliwe dla samego chorego i dla 
jego rodziny”.

Jeżeli problemy bioetyki interesują głównie lekarzy, to sprawy dotyczące poli-
tyki zdrowotnej interesują wszystkich i lekarz nie może stać z boku i czekać aż ktoś 
inny będzie za niego decydował w tej sprawie. W praktyce lekarskiej powinien się 
kierować sumieniem, moralnością i pełnić najlepiej rozumianą sztukę leczenia. Jak 
pisał na początku XX wieku Henryk Nusbaum – „cała ludzkość cierpiąca wzywa 
pomocy i zbawienia i domaga się nie nauki, nie prawdy fi lozofi cznej, nie bogactwa 
wiadomości i poznania, ale umiejętności niesienia pomocy, sztuki leczenia”. Tak, 
medycyna to sztuka leczenia... Lekarz, etyk i fi lozof Heliodor Święcicki na zjeź-
dzie lekarzy w Krakowie w 1912 r. mówił: „medycyna jest bez wątpienia nauką, 
ale spełnianie zawodu lekarskiego, opiekowanie się chorym jest i było zawsze 
sztuką”. On też twierdził: „celem artysty jest wytworzenie piękna, celem lekarza 
jest przywrócenie piękna zdrowego człowieka, bowiem wyleczony pacjent to dla 
lekarza żywy obraz estetyczny wywołany jego sztuką”.

Patrząc wstecz na olbrzymi postęp medycyny, który daje lekarzowi wprost 
nieograniczone możliwości w leczeniu i przedłużaniu życia, trudno się oprzeć 
wrażeniu, że nie podąża za nim docenianie roli sumienia lekarza oraz utrwala-
nie i propagowanie uczuć wyższych, które można najkrócej ująć słowami: etyka 
i serce lekarza. A więc moralność i postępowanie zgodne z uniwersalnym nakazem 
etycznym, jakim jest dekalog oraz serce. Potrzebę łączenia wiedzy i serca leka-
rza podkreślał także Rafał Czerniakowski, mówiąc: „Chirurg powinien starać się 
o uformowanie swojego serca i obyczajów, równie mu do tego jak same wiado-
mości potrzebnych. Potrzeba więc, aby miał serce przeniknione miłością do ludzi 
[...]”. Wtedy, jak mówił Seneka, „ludzie będą płacić lekarzowi za wiedzę, za serce 
zostają mu winni”. 
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Najlepszej wiedzy, godnych warunków pracy i „właśnie serca przenikniętego 
miłością do ludzi” życzę sobie i wszystkim lekarzom. I tym najskromniejszym, 
pracującym z oddaniem w wiejskich gabinetach, i tym aktywnym publicznie pro 
publico bono. Będąc bowiem lekarzem, czyli wykonując i zawód, i sztukę leczenia, 
i powołanie w służeniu innym, tylko swoją wiedzę możemy sprzedać. Serce tylko 
podarować. A wtedy, zgodnie z hinduską maksymą: „gdy nie możesz zostać królem, 
zostań lekarzem”, sztuka leczenia w połączeniu z darem serca będzie prawdziwie 
królewskim darem. Darowanym przez każdego, nawet najgorzej opłacanego le-
karza od złożenia przysięgi Hipokratesa, przez 12 miesięcy w roku, przez 7 dni 
w tygodniu, o każdej godzinie. Bo lekarzem zostaje się już na zawsze, od chwili 
zaślubin z medycyną po kres życia. 

prof. dr Jerzy Woy-Wojciechowski
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KONCESYJNY  SYSTEM  BUDOWY  AUTOSTRAD – 
PROBLEMY  Z  ZABEZPIECZENIEM  INTERESU  SKARBU  PAŃSTWA

Do 2005 r. doświadczenia związane z budową autostrad w systemie koncesyj-
nym wskazywały, iż administracja publiczna nie była przygotowana do efektywnego 
realizowania zadań publicznych na podstawie umów zawieranych z prywatnymi 
partnerami zewnętrznymi. Ujawniły one bowiem fi asko koncepcji budowy autostrad 
bez angażowania środków publicznych, nieumiejętność zabezpieczenia interesu 
państwa, opóźnienia i zaniechania w podejmowaniu decyzji o realizacji umów 
koncesyjnych, brak prawidłowego nadzoru nad ich realizacją oraz niekorzystne 
dla interesu publicznego zmiany w umowach koncesyjnych. 

Jesienią 2006 r. Najwyższa Izba Kontroli przedstawiła informację o wynikach 
kontroli zabezpieczenia interesów Skarbu Państwa w umowach koncesyjnych 
o budowę i eksploatację autostrad A-2 i A-41. Dotyczyła ona kolejnych zmian doko-
nanych w umowach koncesyjnych2. Skontrolowano działania ministra infrastruktury 
i generalnego dyrektora dróg publicznych i autostrad3 w zakresie zabezpieczenia 

1 Nr ewid. I/06/001.
2 W umowie o budowę i eksploatację autostrady płatnej A-2 na odcinkach: Świecko – Poznań 

i Poznań – Konin, zawartej 12.09.1997 r. pomiędzy ministrem transportu i gospodarki morskiej a spółką 
Autostrada Wielkopolska SA, zwanej dalej „umową o budowę i eksploatację autostrady A-2” oraz w umo-
wie o budowę przez przystosowanie i eksploatację autostrady płatnej A-4 na odcinku Katowice – Kraków, 
zawartej 19.09.1997 r. pomiędzy ministrem transportu i gospodarki morskiej a spółką Stalexport SA, a po 
przeniesieniu koncesji ze spółką Stalexport Autostrada Małopolska SA, zwanej dalej „umową o budowę 
przez przystosowanie i eksploatację autostrady A-4”.

3 Używane w niniejszym artykule skróty i pojęcia oznaczają: MTiB – Ministerstwo Transportu 
i Budownictwa; minister TiB – minister transportu i budownictwa; MI – Ministerstwo Infrastruktury; ge-
neralny dyrektor DKiA – generalny dyrektor dróg krajowych i autostrad; GDDKiA – Generalna Dyrekcja
Dróg Krajowych i Autostrad; SAM SA – koncesjonariusz A-4 – Stalexport Autostrada Małopolska SA;
AW SA – koncesjonariusz A-2 – Autostrada Wielkopolska SA; KFD – Krajowy Fundusz Drogowy; myto
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interesów Skarbu Państwa w aneksie i załączniku do umów koncesyjnych, proces 
powstawania projektu ustawy z 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostradach 
płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogo-
wym4, determinujący konieczność zmian w umowach koncesyjnych, a także konse-
kwencje zawartych w nich postanowień, czyli wypłaty dokonywane z Krajowego 
Funduszu Drogowego (KFD) dla koncesjonariuszy z tytułu zwrotu za niepobrane 
opłaty od samochodów ciężarowych oraz ich wpływ na możliwości fi nansowania 
budowy, remontów i utrzymania dróg w Polsce.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła pod względem rzetelności, go-
spodarności, celowości oraz legalności zabezpieczenie interesów Skarbu Państwa 
w działaniach doprowadzających do podpisania przez ministra właściwego do 
spraw transportu oraz generalnego dyrektora DKiA aneksu nr 6 i załącznika nr 6 
do aneksu nr 5 do umów o budowę i eksploatację autostrad A-2 i A-4 ze spółkami 
Autostrada Wielkopolska SA i Stalexport Autostrada Małopolska SA. Zdaniem 
Izby, ich podpisanie w październiku 2005 r. pogłębiło i utrwaliło istniejące już, 
niekorzystne dla interesu publicznego, relacje określone w umowach koncesyjnych 
między Skarbem Państwa a koncesjonariuszami. Postanowienia aneksu i załącznika 
spowodowały bowiem poważne zagrożenie dla zbilansowania Krajowego Funduszu 
Drogowego, ograniczyły możliwości fi nansowania rozwoju i utrzymania infra-
struktury drogowej z tego funduszu, a także bez uzasadnienia zminimalizowały 
ryzyko gospodarcze koncesjonariuszy związane z budową i eksploatacją autostrad, 
przenosząc je w znacznym stopniu na Skarb Państwa. Wysokość zobowiązań Skar-
bu Państwa związanych z realizacją postanowień aneksu i załącznika wyliczona 
została na kwotę 22 131,1 mln zł.

Również negatywnie oceniono rekomendowanie przez ministra przepisów 
prawnych, zawartych następnie w ustawie uchwalonej przez Sejm RP5, na podsta-
wie których podpisano ze spółkami eksploatującymi autostrady wyżej wymieniony 
aneks i załącznik. Nierzetelnie bowiem zweryfi kowano ekonomiczno-społeczne 
skutki wprowadzenia tych przepisów, nadmiernie obciążając KFD z tytułu wypłat 
rekompensat na rzecz koncesjonariuszy. W efekcie jedynymi benefi cjentami wpro-
wadzonych rozwiązań stali się koncesjonariusze zarządzający odcinkami autostrad 
A-2 i A-4, jak również przewoźnicy drogowi korzystający z bezpłatnych przejazdów 
po płatnych odcinkach autostrad. 

– opłata za przejazd autostradą płatną pojazdów o masie powyżej 3,5 tony; opłaty winietowe – opłaty za 
przejazdy pojazdów samochodowych po drogach krajowych.

4 DzU z 2005 r., nr 155, poz. 1297.
5 Ustawa z 28.07.2005 r. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu 

Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym (DzU z 2005 r., nr 155, poz. 1297).
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Główne ustalenia kontroli

Minister infrastruktury wraz z generalnym dyrektorem dróg krajowych i au-
tostrad niewłaściwie zabezpieczyli interesy Skarbu Państwa w aneksie nr 6 i za-
łączniku nr 6 do aneksu nr 5 do umów o budowę i eksploatację autostrady A-2 
i A-4. Działania prowadzące do podpisania tych dokumentów prowadzone były 
niecelowo, niegospodarnie, nierzetelnie oraz z naruszeniem przepisów prawa. Za-
warte w nich postanowienia doprowadziły do sytuacji, w której rezygnacja bądź 
zmiany wprowadzane przez władze państwowe w zasadach rekompensowania 
bezpłatnych przejazdów autostradami płatnymi pojazdów samochodowych o masie 
powyżej 3,5 tony mogą stanowić podstawę do wypłacenia przez Skarb Państwa 
koncesjonariuszom bardzo wysokich odszkodowań. Tym samym działania admini-
stracji rządowej związane z projektowaniem przepisów dotyczących drogownictwa 
uzależnione zostały od woli i interesu spółek Autostrada Wielkopolska i Stalexport 
Autostrada Małopolska. Dopuszczono bowiem do zapisów umów przyjmujących, 
że zmiana przepisów prawa, która dotychczas wymagała podjęcia negocjacji między 
Skarbem Państwa a koncesjonariuszami obecnie jest bezpośrednią podstawą do 
wystąpienia przez koncesjonariuszy o odszkodowanie. Przyjęto, że w razie uznania 
przez koncesjonariuszy, iż zmiana prawa powoduje jakiekolwiek niekorzystne dla 
nich skutki, mogą występować o odszkodowania od Skarbu Państwa obejmujące 
poniesione przez nich nakłady fi nansowe, a także zyski planowane do uzyskania 
w okresie kilkudziesięciu lat obowiązywania koncesji.

Postanowienia te w powiązaniu z przyjętą zasadą wypłat rekompensat przez 
cały okres realizacji umów koncesyjnych doprowadziły do powstania zobowiązań 
po stronie Skarbu Państwa w całym okresie obowiązywania koncesji, tj. do 2037 r. 
w odniesieniu do autostrady A-2 oraz do 2027 r. w odniesieniu do autostrady A-4. 
Zobowiązania te szacowane są na około 22 mld zł, zaś źródłem ich wypłat są środki 
KFD, którego podstawowym celem jest fi nansowanie budowy i utrzymania dróg.

Powyższemu towarzyszyły działania doprowadzające do podpisania przez 
ministra infrastruktury aneksu nr 6 do umowy z Autostradą Wielkopolską SA 
o budowę i eksploatację autostrady A-2 w wersji mniej korzystnej dla Skarbu 
Państwa, niż wynegocjowana przez zespół złożony z fi rm doradczych i przedsta-
wicieli GDDKiA. Było to, w ocenie NIK, niegospodarne, nierzetelne i niecelowe. 
Postanowienia wynegocjowanego projektu zapewniały bowiem, iż ryzyko natężenia 
ruchu na autostradzie, a zatem ryzyko uzyskania przychodów i osiągnięcia stopy 
zwrotu kapitału, pozostanie po stronie koncesjonariusza. Obowiązująca wersja 
aneksu mówi, że w razie osiągnięcia przez koncesjonariusza niższej niż zakładana 
stopy zwrotu kapitału, stawka refundacji za przejazd pojazdów samochodowych 
zwolnionych z myta ma wzrastać tak, aby mógł on zrealizować założony zwrot 
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z kapitału. W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, wprowadzenie takich postanowień 
do umowy stanowiło zagrożenie dla Skarbu Państwa, związane ze zbyt daleko 
posuniętymi obciążeniami KFD i może też oznaczać nadmierną pomoc dla kon-
cesjonariusza, przy budowie i eksploatacji autostrady A-2. 

Minister infrastruktury nie uzgodnił przy tym z ministrem fi nansów treści po-
stanowień załącznika nr 6 do aneksu nr 5 do umowy z SAM SA. Tym samym nie 
wypełnił postanowień art. 61 ust. 2 ustawy z 27 października 1994 r. o autostradach 
płatnych oraz o KFD, w którym minister właściwy do spraw transportu zobowiąza-
ny został do uzgadniania z ministrem właściwym do spraw fi nansów publicznych 
postanowień umowy zawartej ze spółką o budowę i eksploatację albo wyłącznie 
o eksploatację autostrady, w zakresie dotyczącym zobowiązań fi nansowych Skarbu 
Państwa.

Niekorzystną pozycję Skarbu Państwa, ukształtowaną postanowieniami aneksu 
nr 6 i załącznika nr 6 do aneksu nr 5, pogłębiło niegospodarne, niecelowe i nierzetel-
ne działanie generalnego dyrektora DKiA, polegające na dopuszczeniu do wzrostu 
stawek opłat za przejazdy autostradą (w przypadku opłat za przejazd odcinkiem 
A-2 o 100%). Nastąpiło to bowiem przed 1 września 2005 r., czyli przed wejściem 
w życie ustawy6 wprowadzającej zasadę zwracania koncesjonariuszom utraconych 
przychodów z tytułu niepobranego myta od samochodów o masie powyżej 3,5 tony 
i dotyczyło tych kategorii samochodów, za których przejazdy koncesjonariusze 
od 1 września 2005 r. nie pobierają opłat, natomiast otrzymują od Skarbu Państwa 
zwrot ze środków KFD. Koszt podwyżek opłat obciąża zatem Skarb Państwa, a nie 
przewoźników, jednocześnie zaś prowadzi do nadmiernego i nieuzasadnionego 
drenażu środków z KFD na rzecz koncesjonariuszy. 

Nierzetelnym działaniem ministra infrastruktury i generalnego dyrektora DKiA 
było również niewystarczające zabezpieczenie umów koncesyjnych przed możli-
wością dokonywania ewentualnych niekontrolowanych zmian na poszczególnych 
stronach tych dokumentów. Najwyższa Izba Kontroli stwierdziła ponadto, że do-
kumentacja, tj. oryginały umów o budowę i eksploatację autostrad, była niekom-
pletna.

Przyczyny powstawania nieprawidłowości

Istotny wpływ na powstanie opisanych nieprawidłowości miało przyjęcie przez 
ministra infrastruktury niekorzystnego dla Skarbu Państwa rozwiązania prob-
lemu podwójności opłat za dostęp do infrastruktury drogowej przez zniesienie 
myta od samochodów o masie powyżej 3,5 tony i wypłacanie koncesjonariuszom

6 Ustawa z 28.07.2005 r., jw.

Ewa Spychaj, Marek Glapa
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rekompensat za utracone z tego tytułu przychody. Wybór takiego rozwiązania, 
krytycznie oceniany w początkowej fazie decyzyjnej, nie został poprzedzony rze-
telnym zbadaniem jego skutków prawnych i ekonomiczno-społecznych. Brakowało 
przy tym docelowej koncepcji jednolitego poboru opłat za korzystanie z sieci dro-
gowej, zgodnej z przepisami Unii Europejskiej. Mimo to minister infrastruktury 
rekomendował powyższe rozwiązanie w projekcie ustawy dostosowującej polskie 
przepisy do prawa unijnego i znalazło się ono w ustawie uchwalonej 28 lipca 
2005 r. Postępowanie ministra infrastruktury w opisanym zakresie NIK oceniła 
jako nierzetelne, niecelowe i niegospodarne.

Mimo uchwalenia powyższej ustawy, nie znowelizowano – do czasu zakończe-
nia kontroli – rozporządzenia ministra właściwego do spraw transportu w sprawie 
uiszczania opłat za przejazd drogami krajowymi (zwanych opłatami winietowy-
mi), mające zapewnić zgodność stawek tych opłat z wymaganiami dyrektywy 
1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania opłaty za używanie nie-
których typów infrastruktury przez pojazdy ciężarowe. Mogło to być przyczyną 
wszczęcia przez Komisję Europejską postępowania, w trybie art. 226 Traktatu 
ustanawiającego Wspólnotę Europejską, przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej. 
Jednocześnie niedostosowanie wysokości opłat winietowych do stawek opłat zwra-
canych koncesjonariuszom spowodowało niewykorzystanie możliwości osiąg-
nięcia wyższych wpływów do KFD. Zagrażało to zbilansowaniu środków KFD 
z wydatkami ponoszonymi na rekompensowanie koncesjonariuszom utraconych 
przychodów z tytułu niepobierania myta od samochodów o masie powyżej 3,5 tony. 
Za podstawowe przyczyny tego stanu uznano: brak docelowej koncepcji pobierania 
opłat za dostęp do infrastruktury drogowej oraz opieszałe działania departamentu 
merytorycznego ministerstwa w omawianym zakresie. 

Niewłaściwe zabezpieczenie interesów Skarbu Państwa w aneksie nr 6 i załącz-
niku nr 6 do aneksu nr 5 wynikało też z niedochowania przez ministra infrastruktury 
należytej staranności w nadzorze nad negocjacjami. Prowadzenie rozmów z kon-
cesjonariuszami pozostawiono wyłącznie w gestii GDDKiA oraz zatrudnianych 
przez nią doradców, minister nie zasięgał opinii właściwych służb Ministerstwa 
Infrastruktury, mimo skomplikowanych uwarunkowań prawnych, dużego tempa 
negocjacji i niezbadania przez doradców pełnej dokumentacji prawnej dotyczącej 
kolejnych zmian w umowach koncesyjnych.

Negatywne skutki przyjętych postanowień

Skutkiem podpisania aneksu nr 6 i załącznika nr 6 do aneksu nr 5, a także 
wprowadzenia niekorzystnych dla Skarbu Państwa przepisów o zwracaniu konce-
sjonariuszom utraconych przychodów za niepobrane myto oraz zasad i wysokości 

System budowy autostrad
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tych zwrotów, jak również nieprawidłowości w określaniu poziomu stawek opłat 
winietowych i myta, 86% środków fi nansowych uzyskiwanych przez KFD z opłat 
winietowych pochłonęły kwoty zwracane koncesjonariuszom. Nastąpiło zachwianie 
proporcji pomiędzy wypłatami na rzecz koncesjonariuszy a środkami fi nansowymi 
KFD przeznaczonymi na inwestycje i utrzymanie dróg krajowych, jako że długość 
odcinków koncesjonowanych autostrad, za które pobierane były opłaty stanowiła 
zaledwie około 1,1% dróg krajowych. Przyjęcie tych rozwiązań spowodowało też 
prawdopodobieństwo, że oddanie kolejnego odcinka płatnych autostrad, którego 
operatorem byłby podmiot prywatny, praktycznie czyni KFD niewypłacalnym.

Na zmniejszenie środków KFD, które można było przeznaczyć na rozbudowę 
i utrzymanie dróg, negatywnie wpłynął również nierzetelny nadzór generalnego 
dyrektora DKiA7 nad prawidłowością realizacji wpływów z opłat winietowych oraz 
brak analiz funkcjonowania systemu poboru tych opłat i niepodejmowanie działań 
mających na celu usprawnienie jego funkcjonowania. Nieskuteczny był system 
kontroli prawidłowości uiszczania przez kierowców opłat drogowych, sprzedaży 
i wypełniania kart opłat, ponadto można było bezpłatnie przejeżdżać autostradami 
za okazaniem wykupionej opłaty winietowej. NIK ocenia, iż jedną z istotnych 
przyczyn powstania tych nieprawidłowości, związanych z bilansowaniem środ-
ków KFD, były opóźnienia w dostosowaniu struktury organizacyjnej GDDKiA 
do powierzonych jej zadań.

Wyżej opisane działania ministra infrastruktury i generalnego dyrektora DKiA 
doprowadziły do sytuacji, w której koncesjonariusze i przewoźnicy drogowi stali 
się jedynymi benefi cjentami zmian ustawowych, dostosowujących polskie prawo 
do przepisów Unii Europejskiej, oraz zawartych na ich podstawie: aneksu nr 6 
i załącznika nr 6 do aneksu nr 5. Koncesjonariusze uzyskali bowiem stały dopływ 
środków fi nansowych w całym okresie trwania umów koncesyjnych (poziom zwro-
tów szacowany jest średniorocznie na 650 mln zł dla operatora drogi A-2 i 55 mln zł 
dla operatora odcinka A-4), zaś przewoźnicy dopłatę do przewozów prowadzonych 
na płatnych odcinkach autostrad. Skarb Państwa stał się więc istotnym źródłem 
fi nansowania prywatnych podmiotów gospodarczych.

Podsumowanie

Wdrażane przez ponad dziesięć lat rozwiązania, mające przynieść Polsce szybką 
budowę autostrad bez angażowania stale brakujących środków publicznych (poza

7 Nadzór wynikający z postanowień art. 46 ust. 2 ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (DzU 
z 2004 r., nr 204, poz. 2088, ze zm.): „GDDKiA sprawuje nadzór nad prawidłową realizacją wpływów 
z opłat, o których mowa w art. 42 i 43”.

Ewa Spychaj, Marek Glapa
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ewentualnie gwarancjami Skarbu Państwa do 50% wysokości zaciągniętych przez 
koncesjonariuszy kredytów) zostały – co do swojej istoty i idei – zaprzepaszczone. 
Odbyło się to w drodze kolejnych zmian ustawowych i kolejnych zmian w umowach 
z koncesjonariuszami, które spowodowały, że obecnie to Skarb Państwa angażuje 
swoje środki i ponosi ryzyko gospodarcze funkcjonowania spółek – koncesjona-
riuszy, odnotowując minimalny przyrost długości samych autostrad.

Przedstawiony proces dochodzenia do rozwiązań prawnych, w których podmio-
ty prywatne – koncesjonariusze autostrad A-2 i A-4 – uzyskały możliwość aktyw-
nego uczestniczenia w stanowieniu przepisów, ze względu na postanowienia umów 
cywilnoprawnych i towarzyszące im zobowiązania gwarancyjne Skarbu Państwa, 
wskazuje na naruszenie zasady zapewnienia równorzędności funkcjonowania pod-
miotów gospodarczych. Stwarza również warunki do powstania sytuacji o charak-
terze korupcjogennym8.

Należy też zwrócić uwagę, że sposób podejmowania decyzji o kierunkach 
zmian w prawie, polegających na wypłacaniu rekompensat koncesjonariuszom, 
ujawnił niezwykle znaczącą rolę „konsultantów społecznych”, którymi byli głównie 
koncesjonariusze i przewoźnicy. Wyniki kontroli NIK wskazują, że są to jedyni 
„benefi cjenci” rozwiązań ustawowych. Rozwiązań – jak to wykazały wyniki ni-
niejszej kontroli – szkodliwych dla Skarbu Państwa.

Ponaddziesięcioletni okres współpracy Skarbu Państwa z koncesjonariuszami 
ujawnił całkowity brak kompetencji i skuteczności administracji rządowej zarówno 
w zlecaniu, jak i egzekwowaniu realizacji zadań przez wykonawców prywatnych. 
Wskazują na to ujawnione w trakcie kolejnych kontroli NIK fakty, dowodzące, 
że osiągnięcie celu zlecenia wymagało kolejnych ustępstw Skarbu Państwa mini-
malizujących ryzyko koncesjonariuszy. Okazało się bowiem, że koncesjonariusze 
prowadzą swoje sprawy w perspektywie kilkudziesięcioletniej misji i strategii 
fi rmy. Mają dobre rozpoznanie, wynajmują najlepsze fi rmy doradcze, prowadzą 
cierpliwą i wnikliwą obserwację działań administracji publicznej, uczestniczą też 
w pracach komisji sejmowych nad ustawami. Strategia i wiedza koncesjonariuszy 
jest kumulowana i przetwarzana dla osiągnięcia jasno określonego celu – zysku.

8 „Korupcja umożliwia wąskim grupom interesu podporządkowanie państwa swojej kontroli, co 
z reguły odbywa się kosztem polityczno-gospodarczego rozwoju kraju. Jednym z jej przejawów są regu-
lacje uprzywilejowujące określone grupy społeczno-gospodarcze oraz instytucje eliminujące konkurencję 
i negatywnie wpływające na ogólny klimat gospodarczy. Korupcja zwiększa koszty gospodarowania we 
wszystkich wymiarach (rozpoczęcia i prowadzenia działalności gospodarczej), co odbija się na zdolności 
konkurencyjnej gospodarki narodowej na rynkach światowych. Korupcja – jako symptom słabości rzą-
dów – ma szkodliwy wpływ na klimat gospodarowania, stanowi bowiem barierę dla sprawnego włączenia 
się gospodarek we współczesną falę globalizacji i korzystania z możliwości przez nią oferowanych”. Za: 
A. Z. Kamiński, B. Kamiński: Korupcja rządów. Państwa pokomunistyczne wobec globalizacji, Wydaw-
nictwo Trio, Instytut Studiów Politycznych PAN, Warszawa 2004.

System budowy autostrad
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Reprezentanci Skarbu Państwa natomiast zmieniają się – w najlepszym wypad-
ku – co cztery lata. Następcy, negatywnie oceniając koncepcje i dorobek poprzed-
ników (często nie zapoznając się z nim), od nowa określają stanowiska i pozycje 
Skarbu Państwa wobec koncesjonariuszy. Brak ciągłości i instytucjonalnej pamięci 
osłabia ich potencjał negocjacyjny. Jednocześnie, przy realizacji strategicznego 
celu, jakim jest szybkie i efektywne wybudowanie autostrad, reprezentanci Skarbu 
Państwa niejednokrotnie starają się osiągnąć wiele celów ubocznych. To zaś do-
prowadza do zmiany priorytetów i traktowania celów pośrednich jako cele strate-
giczne. Taki proces ujawniły między innymi wyniki niniejszej kontroli, pokazując, 
jak dla ochrony niewielkich odcinków dróg lokalnych i przemieszczenia ciężkiego 
transportu na autostrady przyjmuje się rozwiązania, które w konsekwencji ograni-
czyły na dziesięciolecia swobodę działań Skarbu Państwa w zakresie możliwości 
pozyskiwania środków na budowę i utrzymanie dróg.

Proces negocjowania przez reprezentantów Skarbu Państwa z koncesjonariu-
szami warunków rekompensowania niepobranego myta za przejazd autostradą 
samochodów o masie powyżej 3,5 ton ujawnił, jak dalece Skarb Państwa zaanga-
żowany jest w ponoszenie ryzyka gospodarczego związanego z budową autostrad 
przez koncesjonariuszy. Co gorsza, w wyniku podpisania załącznika i aneksu do 
umów koncesyjnych stan ten pogłębił się. Wiąże się to między innymi z gwa-
rancjami Skarbu Państwa dla kredytów udzielonych koncesjonariuszom, co jest 
spowodowane usytuowaniem Skarbu Państwa w naturalnej roli rzecznika interesu 
koncesjonariusza, ponieważ jako gwarant – w razie niewypłacalności kredytobiorcy 
– Skarb Państwa spłacałby zaciągnięte kredyty. Reprezentanci Skarbu Państwa, 
negocjując warunki umów z koncesjonariuszami, w części negocjują sami ze sobą, 
bowiem muszą się troszczyć o dobrą kondycję ekonomiczną koncesjonariusza po 
to, by nie spłacać jego zobowiązań.

Wnioski 

W celu wyeliminowania stwierdzonych w trakcie niniejszej kontroli nieprawid-
łowości i uchybień oraz doprowadzenia do istotnej poprawy w zakresie badanych 
zagadnień, Najwyższa Izba Kontroli skierowała odpowiednie wnioski pokontrolne 
do ministra transportu oraz generalnego dyrektora dróg krajowych i autostrad.

Do najważniejszych z nich należały:
1. Podjęcie działań zmierzających do uniezależnienia przygotowywanych przez 

administrację rządową rozwiązań prawnych w sprawie budowy i utrzymania au-
tostrad od stanowiska koncesjonariuszy, przez :

– przeprowadzenie szczegółowej, wielowariantowej analizy możliwości roz-
wiązania umów z koncesjonariuszami bądź
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– renegocjacje umów koncesyjnych w celu zrównoważenia pozycji Skarbu 
Państwa i koncesjonariuszy. 

2. Pilne przystąpienie do prac pozwalających stworzyć jednolity i elastyczny 
system poboru opłat za korzystanie z sieci drogowej – zgodny z założeniami prze-
pisów Unii Europejskiej.

Niezależnie od przedstawionych wniosków, wobec niewydolności dotychczas 
obowiązującego systemu fi nansowania budowy autostrad, Najwyższa Izba Kontroli 
wskazała na potrzebę podjęcia przez ministra właściwego do spraw transportu 
działań mających na celu określenie i wdrożenie do praktyki systemu fi nanso-
wania i zarządzania w obszarze budowy dróg, umożliwiającego przyspieszenie 
tempa budowy nowych dróg i autostrad, jak również poprawę stanu technicznego 
istniejącej infrastruktury.

dr Ewa Spychaj
mgr Marek Glapa

Departament Komunikacji
i Systemów Transportowych w NIK
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Ryszard Ostaszewski

KSZTAŁTOWANIE  POLITYKI  PRZESTRZENNEJ  W  GMINACH
JAKO  PODSTAWOWEGO  INSTRUMENTU  ROZWOJU  INWESTYCJI

Gospodarowanie przestrzenią jest procesem nierzadko powodującym konfl ik-
ty, zatem normy prawne mają za zadanie uregulować wzajemne relacje między 
wieloma podmiotami, których interesy są często sprzeczne1. Pierwszym w Polsce
aktem prawnym normującym zagadnienia zagospodarowania przestrzennego było 
rozporządzenie prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r. o prawie budow-
lanym i zabudowie osiedli. Wówczas to powstał obowiązek opracowywania ogól-
nych i szczegółowych planów zabudowy miast i osiedli oraz regionalnych planów 
zabudowy.

Przemiany ustrojowe po II wojnie światowej spowodowały ustanowienie no-
wych zasad planowania przestrzennego. Dekret z 2 kwietnia 1946 r. tworzył warunki 
centralizacji planowania przestrzennego. Zasada ta została utrzymana w kolejnych 
aktach prawnych, chociaż zmieniła się struktura planowania. W 1961 r., na mocy 
ustawy, planowanie przestrzenne stało się częścią gospodarki planowej, a w latach 
siedemdziesiątych dokonano „przeniesienia” przepisów ustawy z 1961 r. związa-
nych ze stosowaniem ustaleń planów zagospodarowania przestrzennego do ustawy 
z 24 października 1974 r. – Prawo budowlane. Ustawa z 1984 r. wprowadziła system 
dwustronnych wzajemnych oddziaływań w strukturze planowania przestrzennego 
(plan uwzględniał ustalenia planu wyższego stopnia, zawierał jednocześnie wnioski 
do tego planu). Ustalenie lokalizacji inwestycji odbywało się na podstawie decyzji 
o ustaleniu lokalizacji inwestycji, poprzedzonej wskazaniami lokalizacyjnymi.

1 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod redakcją prof. Zygmunta
Niewiadomskiego,  wyd.  3,  Wydawnictwo  C. H.  Beck,  Warszawa  2006.
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Konieczność dostosowania do warunków gospodarki rynkowej wymusiło 
dokonanie zmian w planowaniu przestrzennym. Od stycznia 1995 r. obowią-
zywała nowa ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym, która wprowadziła 
decentralizację w planowaniu przestrzennym. Ustalenie przeznaczenia i zasad 
zagospodarowania terenu stało się zadaniem własnym gminy, zniesiono także 
obligatoryjność sporządzania miejscowych planów zagospodarowania prze-
strzennego.

W 2003 r. uchwalono z kolei nową ustawę o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym, która jednak nie wprowadziła zasadniczych zmian w systemie 
planowania przestrzennego. Ustawa ta miała doprowadzić między innymi do 
likwidacji barier inwestycyjnych, zwłaszcza wobec braku aktualnych planów 
zagospodarowania przestrzennego2.

Najwyższa Izba Kontroli w 2006 r. skontrolowała kształtowanie polityki 
przestrzennej w gminach, jako podstawowego instrumentu rozwoju inwestycji3. 
Badaniami objęto okres od 11 lipca 2003 r. do 30 czerwca 2006 r. Kontrolę prze-
prowadzono w Ministerstwie Budownictwa, w 16 urzędach marszałkowskich 
i w 64 urzędach gmin. Ponadto – na podstawie art. 29 pkt. 2 lit. f ustawy o NIK 
– zasięgnięto informacji w Ministerstwie Środowiska, w Ministerstwie Rozwoju 
Regionalnego i w 64 urzędach gmin.

Celem kontroli była między innymi ocena: działań organów jednostek sa-
morządu terytorialnego w zakresie przygotowania terenów, na których mogą 
być realizowane inwestycje; prawidłowości i terminowości wydawania decyzji 
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach 
zabudowy, a także zidentyfi kowanie przeszkód w rozwoju inwestycji.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła kształtowanie i prowadze-
nie polityki przestrzennej w gminach w zakresie sporządzania miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego, jako podstawowego instrumentu 
rozwoju inwestycji. Stwierdzono, że gminy nie wykazywały zaangażowania 
w planowaniu przestrzennym, o czym świadczy niewystarczający, w stosunku 
do potrzeb, wzrost powierzchni obszarów gmin objętych miejscowymi planami 
zagospodarowania przestrzennego. Brak miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego był istotnym utrudnieniem w rozpoczęciu realizacji zamierzeń 
inwestycyjnych, skutkującym również spowolnieniem tempa rozwoju inwestycji. 
Koordynacja działań organów administracji publicznej właściwych w sprawach 
planowania przestrzennego przebiegała w ograniczonym zakresie.

2 Z. Niewiadomski: Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2002.

3 Informacja o wynikach kontroli kształtowania polityki przestrzennej w gminach, jako podstawo-
wego instrumentu rozwoju inwestycji, NIK, kwiecień 2007 r., nr ewid. P/06/107.

Kształtowanie polityki przestrzennej
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Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obowiązująca od 
11 lipca 2003 r., która utrzymała zasadę fakultatywności planowania i spowodo-
wała utratę z dniem 1 stycznia 2004 r. mocy obowiązywania planów miejscowych 
uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r., nie wprowadziła zasadniczych zmian sy-
stemowych w planowaniu przestrzennym i nie zapewniła usprawnienia procesu 
inwestycyjnego.

Kontrola wykazała, że zbyt małe powierzchnie gmin były objęte miejsco-
wymi planami zagospodarowania przestrzennego (mpzp), gdyż większość decyzji 
o pozwoleniu na budowę uzyskiwano na podstawie decyzji o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu, zamiast na podstawie planu miejscowego. W 64 gminach 
wydano ogółem 35,8 tys. decyzji o pozwoleniu na budowę, w tym 10,2 tys. (28,5%) 
na podstawie mpzp, 21,5 tys. (60%) na podstawie decyzji o warunkach zabudowy 
i 4,1 tys. (11,5%) na podstawie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego. W ocenie NIK, brak miejscowych planów zagospodarowania przestrzen-
nego był główną przeszkodą w realizacji przedsięwzięć i nie sprzyjał usprawnieniu 
procesu inwestycyjnego.

Po 3 latach obowiązywania ustawy nie stwierdzono w gminach istotnego wzro-
stu powierzchni objętej miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego. 
W kontrolowanych gminach udział powierzchni objętej mpzp wyniósł na 31 grudnia 
2003 r. 78,7 tys. ha (8,2%), a na 30 czerwca 2006 r. 134,9 tys. ha (14,1%). Nie-
sporządzanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego przez gminy 
z powodu braku środków fi nansowych nie znalazło uzasadnienia w świetle ustaleń 
kontroli. Średnie wydatki na wykonanie miejscowych planów zagospodarowania prze-
strzennego wyniosły w latach 2004–2005 około 0,18% średniorocznych wydatków gmin. 
W poszczególnych gminach udział procentowy tych wydatków był zróżnicowany 
i wyniósł od 0 do 1,63%.

W 64 gminach w kontrolowanym okresie uchwalono 478 miejscowych pla-
nów zagospodarowania przestrzennego (średnio 7 planów w gminie), a średnia 
powierzchnia terenu objęta planem wyniosła 182,8 ha, w tym w 14 gminach opra-
cowano 38 planów dla powierzchni do 0,5 ha. W 10 gminach, mimo objęcia mpzp 
średnio tylko 1,8% powierzchni gminy, nie uchwalono żadnego planu. Nie sprzy-
jało to prowadzeniu uporządkowanej i jednolitej polityki planowania przestrzen-
nego. Ponadto w 5 skontrolowanych gminach (7,8%) stwierdzono fi nansowanie 
mpzp środkami inwestorów przekazanymi gminom na ten cel, co było niezgodne 
z art. 21 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W jednej ze skontrolowanych gmin nie uchwalono studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego, a w 2 uchwalono je z naruszeniem 
terminu określonego w art. 87 ust. 4 ustawy, tj. po 11 lipca 2004 r. Opóźnienia 
wyniosły od 1 do 1,5 roku. Brak studium lub nieterminowe uchwalenie uniemożli-
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wiło bądź opóźniło w tych gminach określenie założeń polityki przestrzennej, w tym 
zasad zagospodarowania przestrzennego, oraz utrudniło uchwalenie miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego.

W 20 gminach, spośród 64 skontrolowanych, nie analizowano zmian w za-
gospodarowaniu przestrzennym i nie dokonano oceny aktualności miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego oraz wyników tych ocen nie przed-
stawiano radom gmin co najmniej raz w czasie kadencji, stosownie do art. 32 
ust. 1 i 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Mogło to 
spowodować nieaktualność aktów planistycznych oraz uniemożliwić prawidłową 
realizację polityki przestrzennej w gminach.

Stwierdzono przewlekłość postępowań w wydawaniu decyzji o warunkach 
zabudowy oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. 
W II półroczu 2003 r. najwięcej decyzji wydano w terminie do 1 miesiąca od 
złożenia kompletnego wniosku, tj. 39,2% decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego i 44,3% decyzji o warunkach zabudowy. W I półroczu 
2006 r. sytuacja pogorszyła się, ponieważ najwięcej decyzji wydano w terminie 
od 2 do 6 miesięcy od złożenia wniosku, tj. 36,8% decyzji o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego i 39,9% decyzji o warunkach zabudowy, czym 
naruszono art. 35 Kodeksu postępowania administracyjnego. Pozostawienie 
urzędnikowi, zamiast powszechnie obowiązującym przepisom prawa, rozstrzy-
gania o sposobie zagospodarowania i zabudowy terenu stanowi mechanizm 
korupcjogenny.

Kontrola wykazała, że w 16 spośród 64 gmin, tj. 25%, rejestry wydanych 
decyzji o warunkach zabudowy oraz rejestry decyzji o ustaleniu warunków lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego prowadzone były niezgodnie ze wzorami 
określonymi w rozporządzeniu ministra infrastruktury z 13 maja 2004 r. w sprawie 
wzoru rejestru decyzji o warunkach zabudowy oraz wzorów rejestrów decyzji 
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego4. Nie wpisywano między 
innymi pełnych danych dotyczących oznaczenia nieruchomości lub streszczenia 
ustaleń decyzji.

Organy administracji publicznej, wydające decyzje w indywidualnych spra-
wach z zakresu zagospodarowania przestrzennego, nie przekazywały marszał-
kom województw kopii wydanych decyzji. Spowodowało to, że w 8 urzędach 
marszałkowskich, spośród 16 skontrolowanych, nierzetelnie prowadzone były 
rejestry wydanych decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego 
o znaczeniu krajowym i wojewódzkim. Rejestry były niekompletne i zawierały inne 
decyzje niż wymagane art. 57 ust. 1 ustawy; między innymi rejestrowano decyzje

4 DzU nr 130, poz. 1385.
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o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu powiatowym lub 
gminnym i decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego na terenach 
zamkniętych.

Stwierdzono, że planowanie przestrzenne na szczeblu krajowym i wojewódz-
kim nie było w pełni prawidłowe. Po upływie 3 lat od wejścia w życie ustawy nie 
dostosowano koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, obowiązującej od 
2001 r., do wymagań ustawy z 2003 r. Nie wyznaczono między innymi obszarów 
metropolitalnych, dla których uchwala się plan zagospodarowania przestrzenne-
go obszaru metropolitalnego jako część planu zagospodarowania przestrzennego 
województwa. Wyodrębnienie obszarów metropolitalnych umożliwi prowadzenie 
w nich jednolitej polityki zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto minister właściwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej 
i mieszkaniowej nie wydał rozporządzenia określającego wymagany zakres projektu 
planu zagospodarowania przestrzennego województwa, do czego był obowiązany 
na podstawie art. 40 ustawy. Brak aktu wykonawczego uniemożliwia dokonywanie 
zmian planów zagospodarowania przestrzennego województw. 

Ustalono również, że minister nie opracował okresowych raportów o stanie 
zagospodarowania przestrzennego kraju, co było niezgodne z art. 46 ustawy. Prace 
nad przygotowaniem dokumentu rozpoczęto już w 2000 r., a dopiero na przełomie 
marca i kwietnia 2006 r. projekt raportu skierowano do uzgodnień międzyresorto-
wych oraz do organów administracji publicznej. Nieopracowanie raportów o stanie 
zagospodarowania przestrzennego kraju skutkuje brakiem bieżącej informacji 
o zmianach zachodzących w strukturze zagospodarowania przestrzennego kraju.

Reasumując, Najwyższa Izba Kontroli stwierdziła, że brak miejscowych pla-
nów zagospodarowania przestrzennego jest istotną barierą w rozwoju inwestycji 
i sprzyja powstawaniu mechanizmów korupcjogennych.

Trzeba podkreślić, że ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
wspólnie z ustawą – Prawo budowlane są podstawowymi normami prawnymi dla 
realizacji procesu inwestycyjnego, a więc konieczne jest stworzenie mechanizmów 
zapewniających pokrycie powierzchni kraju miejscowymi planami zagospodaro-
wania przestrzennego, mającymi zasadniczy wpływ na zwiększenie tempa rozwoju 
inwestycji. Planowanie przestrzenne stanowi integralną całość zarówno na poziomie 
gminy, województwa, jak i kraju. Państwo oddziałuje na gospodarowanie przestrze-
nią na szczeblu krajowym przez wyznaczanie podstawowych kierunków rozwoju 
zagospodarowania przestrzennego. 

W związku z tym, dla właściwego planowania przestrzennego pożądane byłoby 
umiejscowienie kompetencji z zakresu zagospodarowania przestrzennego na szczeb-
lu krajowym w dyspozycji jednego naczelnego organu administracji publicznej – 
i taki wniosek Najwyższa Izba Kontroli skierowała do prezesa Rady Ministrów.

Marzanna Lipińska, Ryszard Ostaszewski
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Ponadto stwierdzenie nieprawidłowości spowodowało, że Najwyższa Izba 
Kontroli uznała za konieczne podjęcie działań przez:

1) ministra budownictwa w zakresie:
– rozważenia opracowania projektu ustawy umożliwiającej kompleksowe pla-

nowanie przestrzenne, w tym zapewnienie pełnego pokrycia powierzchni kraju 
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego;

– przyspieszenia zakończenia prac nad opracowaniem okresowego raportu 
o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju i niezwłoczne przekazanie go 
Radzie Ministrów;

– pilnego wydania rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projek-
tu planu zagospodarowania przestrzennego województwa, stosownie do art. 40 
ustawy;

2) ministra rozwoju regionalnego w zakresie: 
– zaktualizowania koncepcji zagospodarowania przestrzennego, stosownie do 

wymagań ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;
3) marszałków województw w zakresie:
– prowadzenia rejestrów wydanych decyzji, stosownie do art. 57 ustawy;
– spowodowania przekazywania kopii decyzji wydanych przez organy admi-

nistracji publicznej, o których mowa w art. 57 ust. 4 ustawy.
Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 12 marca 2007 r. (sygn. akt K 54/05)5 

orzekł między innymi, że polityka przestrzenna i planowanie przestrzenne muszą 
być prowadzone wielopoziomowo na poszczególnych szczeblach samorządu tery-
torialnego oraz na szczeblu centralnym, a jednostki samorządu terytorialnego nie 
mogą działać w sposób dowolny, lecz muszą wykonywać swoje zadania dla dobra 
całej wspólnoty samorządowej. Szerokie władztwo planistyczne nie może być 
wykorzystywane w sposób dowolny, ale musi służyć dobru wspólnoty samorządo-
wej. Do ustawodawcy należy natomiast stworzenie odpowiednich mechanizmów 
prawnych, które przy poszanowaniu zasady samodzielności gmin stymulowałyby 
realizację wymienionych zadań6. Trybunał Konstytucyjny stwierdził ponadto, iż 
brak takich mechanizmów w ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym należy ocenić negatywnie.

Działania zarekomendowane w „Koncepcji polityki przestrzennego zagospoda-
rowania kraju”7 w zakresie stałego monitoringu funkcjonowania przepisów ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym wykonała Polska Akademia Nauk na podstawie 

5 DzU nr 48 poz. 326.
6 Zadanie to m.in. uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.
7 MP nr 26 poz. 432. Zgodnie z art. 83 ustawy, ilekroć w odrębnych przepisach jest mowa o „koncepcji 

polityki przestrzennego zagospodarowania kraju”, należy przez to rozumieć koncepcję przestrzennego zago-
spodarowania kraju.
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badań przeprowadzonych przez Główny Urząd Statystyczny. Wyniki tych badań8 
umożliwiają ocenę dotychczasowego zaawansowania prac planistycznych w kraju, 
którą zaprezentowano poniżej.

Studia uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin

Na koniec 2005 r. 2433 gminy, tj. 98,2%, miały opracowane „Studium uwa-
runkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy”, w tym w 418 
gminach, tj. 16,9%, trwały prace aktualizacyjne. Brak tego dokumentu stwierdzono 
w 45 gminach. 

Koszty przygotowania studium były bardzo zróżnicowane i mieściły się 
w granicach do 1,4 mln zł. Łączny koszt sporządzenia wszystkich studiów do koń-
ca 2005 r. wyniósł 204,9 mln zł, co w przeliczeniu na 1 mieszkańca daje średnio 
około 5,3 zł.

Tabela 1

Stan realizacji studiów uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego na koniec 2005 r.

Czy gmina posiada obowiązujące 
„Studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego 
gminy”

Miasta 
na pra-
wach 

powiatu

Inne 
gminy 

miejskie

Inne 
gminy 

miejsko-
wiejskie

Gminy 
wiejskie Razem

Liczba %

Tak
Tak, ale dokument jest w trakcie zmiany
Nie, ale dokument jest sporządzany
Nie, i dokument nie jest sporządzany
Razem

36
28
1
0

65

176
62
4
0

242

445
126

8
1

580

1 358
202
18
13

1 591

2 015
418
31
14

2 478

81,3
16,9
1,2
0,6

100,0

Koszty
Sporządzenia do końca 2004 r. (tys. zł)
Sporządzenia lub zmian w 2005 r. (tys. zł)
Sporządzenia lub zmian w 2005 r. (%)
Razem koszty (tys. zł)

18 056
2 459
12,0

20 515

24 654
2 902
10,5

27 556

46 444
5 128

9,9
51 572

95 000
10 271

9,8
105 271

184 154
20 760

10,1
204 914

Źródło wszystkich tabel i map – patrz przypis 8.

8 Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych w gminach na koniec 2005 r.
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Rysunek 1 
(do tabeli 1)

Badanie Głównego Urzędu Statystycznego objęło po raz pierwszy zebranie 
danych dla terenów przewidzianych pod funkcje mieszkaniowe według wska-
zań studium. Na koniec 2005 r. samorządy przewidywały, że 8,2 tys. km2 może 
być wykorzystane pod zabudowę mieszkaniową. Stanowi to 2,6% powierzchni 
kraju, przy czym wskaźnik jest najwyższy w gminach miejskich – ponad 8%, 
a najniższy w gminach miejsko-wiejskich – niecałe 2%.
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Tabela 2

Powierzchnie terenów przewidzianych pod zabudowę mieszkaniową 
według wskazań studiów uwarunkowań 

i kierunków zagospodarowania przestrzennego na koniec 2005 r.

Wskaźnik, jednostka miary
Miasta na 
prawach 
powiatu

Inne 
gminy 

miejskie

Inne 
gminy 

miejsko-
-wiejskie

Gminy 
wiejskie Razem

Powierzchnia ogółem (km2)
% powierzchni kraju
% terenów przewidzianych w studium 
do objęcia planami miejscowymi

452,7
6,5

26,5

580,0
8,3

25,7

1 874,8
1,9

9,5

5 280,6
2,6

8,9

8 188,1
2,6

9,9

Rysunek 2
(do tabeli 2)
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Plany miejscowe

Planami miejscowymi na koniec 2005 r. dysponowało 2105 gmin, w których 
obowiązywało 29,6 tys. planów, w tym 3,4 tys. (tj. 11,5%) planów opracowanych 
na podstawie ustawy z 2003 r. Na koniec 2005 r. plany miejscowe pokrywały 
19,7% powierzchni kraju. Największy odsetek powierzchni objętej obowiązują-
cymi planami mają gminy miejskie – 30,4%, miasta na prawach powiatu – 21,2%, 
gminy wiejskie 20,9% i miejsko-wiejskie 16,5%. 

Koszty sporządzenia planów miejscowych na podstawie ustawy z 2003 r. wy-
nosiły ponad 154 mln zł, co daje średnio 2,3 tys. zł na 1 ha terenów objętych 
planem.

Tabela 3

Powierzchnia kraju objęta obowiązującymi planami miejscowymi 
na koniec 2005 r.

Wskaźnik, jednostka miary
Miasta na 
prawach 
powiatu

Inne 
gminy 

miejskie

Inne 
gminy 

miejsko-
wiejskie

Gminy 
wiejskie Razem

Powierzchnia kraju (tys. km2) 7,0 7,0 99,0 199,7 312,7

Powierzchnia objęta na podstawie 
obydwu ustaw z 1994 r. i 2003 r.:
– ogółem (%)
– w tym plany obowiązkowe (%)

21,2
5,2

30,4
6,9

16,5
4,7

20,9
7,8

19,7
6,8

Powierzchnia objęta na podstawie 
obydwu ustaw z 1994 r.:
– ogółem (%)
– w tym plany obowiązkowe (%)

16,0
4,5

21,5
5,2

13,3
4,1

14,8
5,9

14,5
5,3

Powierzchnia objęta mpzp 
na podstawie ustawy z 2003 r.:
– ogółem (%)
– w tym plany obowiązkowe (%)

5,2
0,7

8,9
1,7

3,3
0,5

6,1
1,9

5,2
1,4
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Rysunek 3
(do tabeli 3)

mgr Marzanna Lipińska
mgr inż. Ryszard Ostaszewski

Departament Środowiska, Rolnictwa
 i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK
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Wojciech Robaczyński

PODPIS  WŁASNORĘCZNY  W  PRAWIE  CYWILNYM 
–  WYBRANE  PROBLEMY

Problematyka formy czynności prawnej należy do zagadnień cywilistycznych 
o dużym znaczeniu, zarówno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia. 
Dotyczy to w szczególności zagadnień podpisu własnoręcznego, składanego na 
dokumencie obejmującym treść oświadczenia woli. Problemy związane z prze-
strzeganiem formalnych wymagań przy dokonywaniu czynności prawnych przez 
podmioty kontrolowane, w tym również prawidłowości złożenia podpisu, znajdują 
się także w obszarze zainteresowań Najwyższej Izby Kontroli. Celem niniejszego 
artykułu nie jest rozważenie kwestii podpisu w poszczególnych procedurach, w tym 
w postępowaniu administracyjnym czy w postępowaniu kontrolnym prowadzonym 
przez NIK, można jednak wyrazić nadzieję, że poniższe uwagi będą mogły być 
w pewnym stopniu wykorzystane i w tych dziedzinach.

Jak wiadomo, prawo cywilne przyjmuje zasadę swobody formy czynności praw-
nych. Zasadę tę wyraża przede wszystkim art. 60 Kodeksu cywilnego (k.c.), który 
jednak dopuszcza od niej odstępstwa na rzecz obowiązku zachowania określonej 
formy szczególnej w odniesieniu do pewnych czynności1. Jednym z tych wyjątków 
jest wymaganie zachowania formy pisemnej, tzw. zwykłej. Według ustawodawcy, 
regułą jest, że forma ta jest zastrzegana nie pod rygorem nieważności, ale dla celów 
dowodowych (ad probationem).

Przed przystąpieniem do dalszych rozważań należy stwierdzić, że poza ich zakre-
sem pozostaną kwestie dotyczące tzw. podpisu elektronicznego. Artykuł 78 §2 k.c.

1 Art. 60 k.c. ma następujące brzmienie: „Z zastrzeżeniem wyjątków w ustawie przewidzianych, 
wola osoby dokonywającej czynności prawnej może być wyrażona przez każde zachowanie się tej osoby, 
które ujawnia jej wolę w sposób dostateczny, w tym również przez ujawnienie tej woli w postaci elektro-
nicznej (oświadczenie woli)”.
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stanowi, że oświadczenie woli złożone w postaci elektronicznej, opatrzone bez-
piecznym podpisem elektronicznym weryfi kowanym za pomocą ważnego kwa-
lifi kowanego certyfi katu, jest równoważne z oświadczeniem woli złożonym 
w formie pisemnej. Oznacza to zrównanie tradycyjnego podpisu własnoręcznego 
z tak określonym podpisem elektronicznym. Problematyka podpisu elektronicznego 
– stale zyskująca na znaczeniu – charakteryzuje się jednak znaczną specyfi ką, co 
sprawia, że powinna być przedmiotem odrębnego opracowania2.

Dalej przedmiotem omówienia będzie sprawa podpisu, który ze swej istoty 
składany jest przez osoby fi zyczne. Nie oznacza to jednak, że rozważania dotyczyć 
będą wyłącznie czynności prawnych dokonywanych przez te osoby. Przeciwnie, 
zgodnie z tzw. teorią organów, wyrażoną w art. 38 k.c., oświadczenia składane przez 
osoby fi zyczne pełniące funkcje organów osoby prawnej stanowią oświadczenia tej 
osoby prawnej. Kwestie dotyczące podpisu własnoręcznego dotyczą zatem także 
czynności prawnych dokonywanych przez osoby prawne. Doświadczenie natomiast 
wskazuje, że przede wszystkim czynności dokonywanych przez osoby fi zyczne 
dotyczą zagadnienia składania w formie pisemnej oświadczeń woli przez osoby 
niemogące lub nieumiejące czytać lub pisać, o czym także będzie mowa w dalszej 
części niniejszego opracowania. Sprawy te są wprawdzie drugorzędne z punktu 
widzenia praktycznych doświadczeń Najwyższej Izby Kontroli, ale i tak należy 
poświęcić im nieco uwagi, aby zaprezentować w miarę możliwości najpełniejszy 
obraz problematyki podpisu własnoręcznego.

Zasadnicze znaczenie dla dalszych wywodów ma treść art. 78 §1 k.c.: „Do 
zachowania pisemnej formy czynności prawnej wystarcza złożenie własnoręcz-
nego podpisu na dokumencie obejmującym treść oświadczenia woli. Do zawarcia 
umowy wystarcza wymiana dokumentów obejmujących treść oświadczeń woli, 
z których każdy jest podpisany przez jedną ze stron, lub dokumentów, z których każ-
dy obejmuje treść oświadczenia woli jednej ze stron i jest przez nią podpisany”.

Artykuł 78 §1 k.c. określa warunki niezbędne do zachowania zwykłej formy 
pisemnej zarówno czynności prawnej jednostronnej, jak i umowy. Ze sformuło-
wania tego przepisu wynika jednak, że ustawodawca wskazuje jedynie warunki 
minimalne, czyli wystarczające do zachowania zwykłej formy pisemnej czynności 

2 Z obszernej literatury na temat elektronicznej formy czynności prawnej i podpisu elektronicznego 
zob. np.: M. Butkiewicz: Wpływ ustawy o podpisie elektronicznym na formę czynności prawnych, Prze-
gląd Prawa Handlowego (PPH)  nr 4/2003;; M. Drozdowicz: (Nie)bezpieczny podpis elektroniczny, PPH 
nr 1/2003; W. J. Kocot: Charakter prawny podpisu elektronicznego, PPH nr 4/2002; K. Kryczka: O za-
wieraniu umów drogą elektroniczną – polski kodeks cywilny a prawo europejskie; R. Podpłoński: Podpis
elektroniczny w prawie cywilnym i administracyjnym, „Prawo Bankowe” nr 12/2003; Z. Radwański: 
Elektroniczna forma czynności prawnej, „Monitor Prawniczy” nr 22/2001; D. Szostek: Podpis elektro-
niczny – problemy cywilnoprawne, PPH nr 1/2002.
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prawnej, do których należą: utrwalenie treści oświadczenia woli w dokumencie 
sporządzonym w języku pisanym oraz opatrzenie tego dokumentu własnoręcznym 
podpisem przez osobę składającą to oświadczenie. Ujęcie art. 78 §1 k.c. pozwa-
la na ustalenie znaczenia pojęcia dokumentu jako szczególnego przedmiotu, na 
którym utrwalono oświadczenie woli w postaci grafi cznych znaków, uporządkowa-
nych zgodnie ze strukturą danego języka, zawierającego podpis osoby, która złożyła 
to oświadczenie woli3. Inne znaki grafi czne (np. rysunki czy znaki obrazkowe) nie 
spełniają wymagań formy pisemnej, chociaż mogą uzupełniać lub bliżej objaśniać 
oświadczenie woli sporządzone w języku pisanym4.

Istotnym zagadnieniem, pojawiającym się przy okazji rozważań na temat for-
my pisemnej czynności prawnych jest kwestia języka, w jakim sporządzany jest 
dokument obejmujący treść oświadczenia (oświadczeń) woli. Problem ten ma 
bardzo istotne znaczenie, zwłaszcza w kontekście ustawy z 7 października 1999 r. 
o języku polskim5, ale i przy uwzględnieniu daleko idącej swobody kształtowania 
treści czynności prawnych w prawie cywilnym.

Kodeks cywilny nie określa języka, w jakim powinno zostać złożone oświadcze-
nie woli do zachowania formy pisemnej czynności prawnej. Oznacza to, że wybór 
języka pozostawiony został podmiotowi składającemu oświadczenie woli w wypad-
ku czynności prawnych jednostronnych albo też zależy od woli stron zawierających 
umowę. Pewne ograniczenia w tym zakresie wprowadza jednak wspomniana ustawa 
o języku polskim, która w art. 7 i 8 reguluje obowiązek składania oświadczeń woli 
w języku polskim. Trzeba w tym miejscu zauważyć, że w art. 7 ust. 1 tej ustawy – po 
zmianach z 2004 r. – ustawodawca wprowadził ograniczenie obowiązku używania 
języka polskiego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wyłącznie do obrotu 
z udziałem konsumentów oraz przy wykonywaniu przepisów z zakresu prawa pracy, 
pod warunkiem spełnienia dodatkowo następujących warunków:

– konsument lub osoba świadcząca pracę ma miejsce zamieszkania na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej w chwili zawarcia umowy;

– umowa ma być wykonana lub wykonywana na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej.

Na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w obrocie bez udziału konsumentów 
obowiązuje natomiast używanie języka polskiego tylko wtedy, jeżeli obrót ten jest wy-
konywany przez: konstytucyjne organy państwa, organy jednostek samorządu teryto-
rialnego i podległe im instytucje w zakresie, w jakim wykonują zadania publiczne, te-
renowe organy administracji publicznej, instytucje powołane do realizacji określonych 

3 Zob. K. Knopek: Dokument w procesie cywilnym, Poznań 1993, s. 11 i n.
4 Tak Z. Radwański: System prawa prywatnego, t. 2, Warszawa 2002, s. 123.
5 DzU nr 90, poz. 999, ze zm.
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zadań publicznych, organy, instytucje i urzędy podległe terenowym organom ad-
ministracji publicznej, powołane w celu realizacji zadań tych organów, a także 
organów państwowych osób prawnych w zakresie, w jakim wykonują zadania 
publiczne, organy samorządu innego niż samorząd terytorialny oraz organy organi-
zacji społecznych, zawodowych, spółdzielczych i innych podmiotów wykonujących 
zadania publiczne (art. 7 ust. 2 w zw. z art. 4 ustawy o języku polskim). 

Nie rozwijam powyższego zagadnienia, gdyż wymagałoby ono poświęcenia 
znacznie więcej uwagi. Zgodnie z tytułem niniejszego opracowania, skoncentruję 
się przede wszystkim na kwestiach dotyczących podpisu. Niezależnie od pytania 
o język dokumentu, można bowiem zastanowić się, w jakim języku powinien być 
wyrażony sam podpis. Ma to szczególne znaczenie w wypadku osób, które posłu-
gują się językami opierającymi się na alfabetach innych niż łaciński.

Należy opowiedzieć się za poglądem, że istniejące ograniczenia w zakresie 
języka dokumentu nie dotyczą samego podpisu. Słuszne wydaje się stanowisko 
J. Kaspryszyna, który uważa, iż nieuzasadnione jest zmuszanie autora podpisu, 
posługującego się na co dzień innym językiem (a niekiedy nawet także innym 
alfabetem) do odmiennego podpisywania się na dokumentach podlegających ogra-
niczeniom wynikającym z wyżej przytoczonych przepisów6. Trzeba przyznać rację 
poglądowi, że podpis może być sformułowany w dowolnym języku czy alfabecie, 
byle był to język lub alfabet, którego używa autor podpisu. Wątpliwości budzi 
natomiast stanowisko prezentowane przez wymienionego autora, który uważa, że 
„dopuszczalne jest także złożenie podpisu systemem stenografi cznym, cechującym 
się specyfi cznym układem znaków grafi cznych”7. Wydaje się – choć jest to raczej 
już dzisiaj problem tylko teoretyczny, a nie praktyczny – że istota podpisu stoi 
na przeszkodzie uznaniu za podpis znaku stenografi cznego. Zapis stenografi czny 
odzwierciedla bowiem treść przekazywanej informacji, a nie jej formę, z którą 
podpis związany jest w sposób nierozerwalny.

Do zachowania zwykłej formy pisemnej w odniesieniu do jednostronnej czyn-
ności prawnej wystarczające jest złożenie własnoręcznego podpisu na dokumencie 
obejmującym treść oświadczenia woli, bez względu na to, czy dokument ten został 
doręczony adresatowi8. Dla zawarcia umowy w formie pisemnej konieczna jest 
natomiast wymiana dokumentów obejmujących treść oświadczeń woli, z których 
każdy jest podpisany przez jedną ze stron, lub dokumentów, z których każdy obej-
muje treść oświadczenia woli jednej ze stron i jest przez nią podpisany. Ustawodaw-

6 J. Kaspryszyn: Podpis własnoręczny jako element zwykłej formy pisemnej czynności prawnych, 
Warszawa 2007, s. 202.

7 Tamże.
8 Por. M. Piekarski: Komentarz do kodeksu cywilnego, t. 1, Warszawa 1972, s. 204-205.
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ca nie nakłada obowiązku złożenia podpisów przez strony umowy na tym samym 
dokumencie, co ma na celu uproszczenie procedury zawierania umów. Mimo to, 
w praktyce często umowy sporządzane są w postaci jednego dokumentu (z reguły 
w kilku, a co najmniej w dwóch egzemplarzach), obejmującego oświadczenia 
woli stron i podpisanego własnoręcznie przez obie strony, co tym bardziej spełnia 
wymagania zwykłej formy pisemnej czynności prawnej.

Forma pisemna wymaga utrwalenia treści oświadczenia woli złożonego przez 
osobę podpisaną na dokumencie dla celów dowodowych. Spełnienie tej roli wska-
zuje na konieczność użycia odpowiednich materiałów służących do sporządzenia 
dokumentu oraz odpowiednich środków utrwalających jego treść. Kodeks cy-
wilny nie wskazuje wprawdzie rodzaju materiału, na którym można sporządzić 
dokument w formie pisemnej, ale w praktyce jest to najczęściej papier, a nie inne 
materiały używane do tego celu w przeszłości, takie jak np. kamień, glina, metal, 
drewno, tkanina czy skóra. Niektóre z nich nie mogą służyć do utrwalenia treści 
oświadczenia woli w formie pisemnej ze względu na praktyczny brak możliwo-
ści złożenia na nich własnoręcznego podpisu (wyłączenie to dotyczy np. metalu 
czy kamienia). Trwałość powinna być także cechą materiału użytego do spisania 
treści oświadczenia. Dlatego też wskazane jest używanie w tym celu atramentu, 
farby drukarskiej czy długopisu. Problem może dotyczyć natomiast ołówka, co do 
którego można mieć wątpliwości, czy pozostawia trwałe znaki grafi czne. Jednak, 
zdaniem Z. Radwańskiego, w wypadku trudności z odtworzeniem pisma zatartego 
należy skorzystać z wszelkich dostępnych możliwości technicznych pozwalających 
na ustalenie treści złożonego oświadczenia woli9. Wydaje się zatem, że złożenie 
podpisu ołówkiem, podpisu tego nie dyskwalifi kuje.

Treść oświadczenia woli może być spisana przez kogokolwiek pismem 
ręcznym albo maszynowym. Może też być w tym celu wykorzystany gotowy 
formularz. Wyjątki od tej zasady przewidują przepisy szczególne (np. art. 949 
§1 k.c., dotyczący testamentu holografi cznego, stanowi, że testament musi zo-
stać spisany przez spadkodawcę w całości pismem ręcznym, podpisany i opa-
trzony datą). Warunkiem koniecznym do zachowania formy pisemnej czynno-
ści prawnej jest natomiast złożenie własnoręcznego podpisu na dokumencie 
obejmującym treść oświadczenia woli przez osobę, która składa oświadczenie. 
Ustawa nie określa bliżej ani funkcji, jaką pełni podpis w obrocie prawnym, ani też 
cech, które musi posiadać. W literaturze podkreśla się jednak, że funkcją podpisu 
jest przede wszystkim identyfi kacja osoby składającej oświadczenie woli. Sąd 

9 Z. Radwański: System..., t. 2, op. cit. …, s. 124.
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Najwyższy w uzasadnieniu wyroku z 8 maja 1997 r.10 wskazał, że przepis art. 78 
k.c. został skorelowany z art. 245 k.p.c., z którego wynika, że dokument prywatny 
stanowi dowód tego, że osoba, która go podpisała, złożyła oświadczenie zawarte 
w tym dokumencie. Kolejną funkcją podpisu jest potwierdzenie faktu złożenia 
oświadczenia określonej treści, a nie tylko zamiaru jego złożenia. Podpisanie do-
kumentu wskazuje także na to, że oświadczenie woli zostało zakończone11.

W literaturze i piśmiennictwie najczęściej wymieniane są następujące cechy 
podpisu:

– Podpis, tak jak treść oświadczenia woli, musi być złożony w formie znaku 
grafi cznego. Nie jest zatem podpisem odcisk linii papilarnych czy inny znak po-
zwalający na identyfi kację osoby, np. badanie oka.

– Podpis musi być złożony własnoręcznie, a nie pismem maszynowym czy też 
odbity sposobem mechanicznym (tzw. facsimile), tak aby można było ustalić na 
podstawie badania grafologicznego, od kogo podpis pochodzi (por. wyżej wspo-
mniany wyrok Sądu Najwyższego z 8 maja 1997 r.). Wyjątki dopuszczające złożenie 
podpisu poprzez odbicie go sposobem mechanicznym przewidziane są w art. 92110 

§2 k.c., art. 328 §2 k.s.h. oraz art. 5 ust. 1 pkt 11 ustawy o obligacjach.
– Treścią podpisu musi być co najmniej nazwisko składającego oświadczenie. 

Zgodnie z uchwałą składu siedmiu sędziów Sądu Najwyższego z 30 grudnia 1993 r.12,
nazwisko może przybrać postać skróconą, a podpis nie musi być czytelny, przy 
czym Sąd Najwyższy w uzasadnieniu uchwały podnosi, że podpis nieczytelny 
stanowi wyraz woli napisania nazwiska jedynie wówczas, gdy podpisujący pisze 
swoje nazwisko w taki właśnie sposób składając podpisy na dokumentach.

– Podpis powinien być umieszczony pod tekstem oświadczenia woli, ponieważ 
pozwala zidentyfi kować osobę, która to oświadczenie złożyła. Nie jest złożeniem 
podpisu na dokumencie w rozumieniu art. 78 §1 k.c. umieszczenie go na pustej 
kartce papieru13. Wprawdzie wyjątkowo podpis może być złożony także in blanco,
odnosi się to jednak tylko do sytuacji przewidzianych w prawie wekslowym 
i czekowym, dotyczących weksli i czeków niezupełnych14.

W orzecznictwie Sądu Najwyższego utrwalony został pogląd modyfi kujący 
ogólnie przyjęte rozumienie podpisu w odniesieniu do testamentu holografi cznego 
(własnoręcznego). W uchwale składu sędziów z 28 kwietnia 1973 r.15 Sąd Najwyższy 

10 Opubl. w systemie LEX nr 55391.
11 Bliżej na temat funkcji podpisu zob. K. Knopek: Dokument …, op. cit., s. 39 i 40 oraz Z. Radwański:

System..., t. 2, op. cit., s. 125.
12 Opubl. w OSNC 1994 r., nr 5, poz. 94.
13 Por. Z. Radwański: System..., t. 2, op. cit., s. 125.
14 Por. A. Szpunar: Komentarz do prawa wekslowego i czekowego, Warszawa 1996, s. 77 i 287.
15 Opubl. w OSNC 1973 r., nr 12, poz. 207.
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stwierdził ważność testamentu holografi cznego zawartego w liście spadkodawcy 
skierowanym do spadkobiercy, który był podpisany w sposób określający jedynie 
stosunek rodzinny spadkodawcy do spadkobiercy, bez podawania jego imienia 
i nazwiska. W uzasadnieniu tej uchwały Sąd Najwyższy powołał się m.in. na uchwa-
łę z 23 kwietnia 1960 r.16, zgodnie z którą testament własnoręczny może być zawarty 
w liście spadkodawcy podpisanym tylko jego imieniem, jeżeli stosunek osobisty 
spadkodawcy i adresata listu uzasadnia tego rodzaju podpis. Pogląd, że podpis na 
testamencie holografi cznym nie musi zawierać nazwiska, a w wypadku wskazania 
jedynie stosunku rodzinnego, także imienia spadkodawcy, spotkał się zarówno 
z akceptacją, jak i krytyką przedstawicieli doktryny17.

Zgodnie z poglądem wyrażonym we wspomnianej uchwale składu siedmiu 
sędziów Sądu Najwyższego z 30 grudnia 1999 r. i przyjętym przez większość 
doktryny, podpisem nie są znaki grafi czne obejmujące tylko pierwszą literę imienia 
i nazwiska, zwane także inicjałami18. Inicjały przybierają z reguły charakter parafy, 
chociaż funkcję parafy może pełnić także cały podpis, ewentualnie jego skrócona 
wersja. Złożenia na dokumencie parafy nie należy utożsamiać z podpisaniem tego 
dokumentu ze względu na odmienną funkcję, jaką pełni parafa w obrocie prawnym. 
Parafowanie dokumentu świadczy jedynie o tym, że został on sygnowany, czyli 
przygotowany do złożenia podpisu. O parafowaniu dokumentu mowa jest między 
innymi w art. 93 ustawy – Prawo o notariacie, który stanowi, że jeżeli akt nota-
rialny został sporządzony na dwóch lub więcej arkuszach, to arkusze te powinny 
być ponumerowane, parafowane i połączone. W literaturze podkreśla się także, że 
posłużenie się samymi inicjałami w sposób niedostateczny wyraża wolę dokonania 
czynności prawnej19.

Ustawodawca wprowadza w niektórych wypadkach wyjątki od zasady, która 
mówi, że dla zachowania formy pisemnej czynności prawnej niezbędne jest złożenie 
na dokumencie obejmującym treść oświadczenia woli własnoręcznego podpisu. 
Wyjątki te przewidziane są w art. 79 i 80 k.c. Artykuł 79 k.c. dotyczy osób niemo-

16 Opubl. w OSN 1961 r., nr 1, poz. 27.
17 Aprobatę wyrażają: S. Szer: Glosa do uchwały SN z 23.04.1960 r., „Państwo i Prawo” nr 11/1960, 

s. 890 i n.; A. Szpunar: Spór o podpis na testamencie własnoręcznym, NP nr 9/1980, s. 12; tenże: Forma 
podpisu na testamencie własnoręcznym, „Rejent” nr 3-4/1993, s. 15 i n.; S. Wójcik: System prawa cywil-
nego, t. IV, s. 195. Odmienny pogląd prezentują natomiast: F. Błahuta: Komentarz do kodeksu cywilnego, 
t. 3, Warszawa 1972, s. 1870 oraz J. Gwiazdomorski: Prawo spadkowe w zarysie, wyd. 5 opracowane 
i zaktualizowane przez A. Mączyńskiego, Warszawa 1990, s. 105.

18 Odmienne zdanie na ten temat prezentują natomiast w literaturze: S. Grzybowski: System prawa 
cywilnego, t. I, Wrocław 1974, s. 561; F. Rosengarten: Podpis i jego znaczenie w prawie cywilnym, „Pale-
stra” nr 1/1973, s. 101 i n.; tenże: Parafa a podpis, „Palestra” nr 11/1973, s. 68 i n.

19 Tak, trafnie Z. Radwański: System..., t. 2, op. cit., s. 126.
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gących pisać, ale mogących czytać. Drugi wyjątek, uregulowany w art. 80 k.c., 
dotyczy osób niemogących czytać.

Zgodnie z art. 79 k.c., osoba niemogąca pisać, lecz mogąca czytać może złożyć 
oświadczenie woli w formie pisemnej bądź w ten sposób, że uczyni na dokumencie 
tuszowy odcisk palca, a obok tego odcisku inna osoba wypisze jej imię i nazwisko, 
umieszczając swój podpis, bądź też w ten sposób, że zamiast składającego oświad-
czenie podpisze się inna osoba, a jej podpis będzie poświadczony przez notariusza 
lub wójta (burmistrza, prezydenta miasta), starostę lub marszałka województwa 
z zaznaczeniem, że został złożony na życzenie niemogącego pisać, lecz mogącego 
czytać. Przyczyną braku możliwości pisania może być zarówno ułomność fi zyczna 
(kalectwo, przemijająca niedyspozycja spowodowana np. złamaniem obu rąk), jak 
też nieumiejętność pisania. Dla osób niemogących się podpisać na dokumencie 
ustawodawca przewidział inną formę zastępującą podpis, której dochowanie wywo-
łuje takie same skutki prawne, jak złożenie własnoręcznego podpisu. W literaturze 
podkreśla się, że nie należy formy zastępczej utożsamiać z podpisem, ponieważ 
w tym wypadku faktycznie mamy do czynienia z brakiem podpisu osoby składa-
jącej oświadczenie woli20.

Zastępcza forma podpisu przewidziana dla ważności czynności notarialnej 
została uregulowana w art. 87 §1 pkt 4 ustawy – Prawo o notariacie, który stano-
wi, że jeżeli osoba biorąca udział w czynnościach notarialnych nie umie lub nie 
może pisać, powinna na dokumencie złożyć tuszowy odcisk palca, a obok tego 
odcisku inna osoba wpisze jej imię i nazwisko, umieszczając swój podpis. Jedno-
cześnie notariusz czyni stosowną wzmiankę w treści sporządzonego dokumentu 
o niemożności złożenia podpisu lub tuszowego odcisku palca (art. 87 §2 Prawa 
o notariacie). Jeżeli czynność notarialna polega na sporządzeniu aktu notarialnego, 
a w akcie tym bierze udział osoba, która nie umie lub nie może pisać, notariusz 
stwierdza, że osoba ta aktu nie podpisała i podaje z jakiego powodu (art. 92 §2 
Prawa o notariacie). Dokonanie czynności prawnej w formie aktu notarialnego 
przez osobę, która nie umie lub nie może podpisać tego aktu wymaga zastosowania 
formy zastępczej podpisu, o której mowa w art. 87 §1 pkt 4 Prawa o notariacie, 
nie zaś formy zastępczej przewidzianej w art. 79 k.c. dla zwykłej formy pisemnej. 
W związku z odmiennym zakresem dyspozycji art. 79 k.c. oraz art. 87 §1 pkt 4 
Prawa o notariacie należy uznać, że tryb dokonywania czynności notarialnych został 
uregulowany wyłącznie w przepisach Prawa o notariacie, które mają charakter lex 
specialis w stosunku do przepisów Kodeksu cywilnego. Dlatego też zastosowanie

20 Por. Z. Radwański: System..., t. 2, s. 126, a także J. Krajewski: Glosa do orzeczenia Sądu Najwyż-
szego z 17.04.1967 r., NP nr 12/1967, s. 1722 i n.
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zastępczej formy podpisu, o której mowa w art. 87 §1 pkt 4 Prawa o notariacie 
nie wymaga ustalenia, że osoba, która nie umie lub nie może się podpisać, potrafi  
czytać. Wzmianka, o której mowa w art. 87 §2 oraz art. 92 §2 Prawa o notariacie nie 
musi zawierać informacji o sposobie stwierdzenia niemożności złożenia podpisu21. 
Sąd Najwyższy w postanowieniu z 4 grudnia 1973 r.22 stwierdził, że dla ważności 
aktu notarialnego wystarczy wskazanie, iż osoba biorąca udział w akcie nie pod-
pisała go bądź dlatego, że nie umie się podpisać, bądź też dlatego, że nie mogła 
złożyć podpisu. Nie jest natomiast konieczne zamieszczenie w akcie notarialnym 
szczegółowej wzmianki, z jakiego powodu osoba ta nie mogła się podpisać. Przyj-
mując, że przepisy Prawa o notariacie w zakresie dotyczącym zastępczej formy 
podpisu stanowią lex specialis w stosunku do przepisów Kodeksu cywilnego, należy 
jednocześnie odrzucić pogląd, że poświadczenia podpisu osoby, która podpisuje 
się w akcie notarialnym w zastępstwie osoby składającej oświadczenie woli, ale 
nieumiejącej lub niemogącej pisać, może dokonać wójt, starosta lub marszałek 
województwa, o czym stanowi 79 k.c. in fi ne23.

Przepisu art. 79 k.c. nie stosuje się do pełnomocnictwa procesowego (uwaga ta 
odnosi się także do art. 80 k.c.), ponieważ sposób udzielania tego pełnomocnictwa 
został uregulowany w przepisie szczególnym (art. 90 k.p.c.), a art. 79 k.c. odnosi 
się jedynie do zachowania formy pisemnej oświadczenia woli24.

Zgodnie z art. 75 Prawa wekslowego, za niepiśmiennych lub niemogących pisać 
może podpisać się na wekslu inna osoba, której podpis powinien być uwierzytel-
niony przez notariusza lub władzę gminną z zaznaczeniem, że osoba ta podpisa-
ła się na życzenie niepiśmiennego lub niemogącego pisać. Zgodnie z przyjętym 
w doktrynie poglądem, przepis ten stanowi lex specialis w stosunku do art. 79 k.c. 
(a także – co ważniejsze – art. 80 k.c.) i dlatego dla zachowania przewidzianej 
w art. 75 Prawa wekslowego formy obojętne jest, czy osoba niemogąca pisać 
umiała czytać25.

21 Por. postanowienie Sądu Najwyższego z 9.03.2005 r., OSNC 2006 r., nr 2, poz. 34 z aprobujący-
mi glosami: M. Niedośpiała: „Pip” nr 8/2006, s. 113 oraz M. Wojewody, PS nr 2/2007, s. 118; por. także 
M. Wojewoda: Kilka uwag na temat testamentu notarialnego osoby niemogącej pisać, „Rejent” nr 1/2004, 
s. 114 i n.

22 Opubl. w OSN 1974 r., nr 11, poz. 193.
23 Por. A. Oleszko: Podpis własnoręczny jako element formalny aktu notarialnego obejmującego 

czynność prawną, cz. II, „Rejent” nr 9/2001, s. 82-83; odmienny pogląd zob. S. Rudnicki: Komentarz do 
kodeksu cywilnego. Księga pierwsza. Część ogólna, Warszawa 2003, s. 331.

24 S. Rudnicki: op. cit., Warszawa 2003, s. 332; K. Piasecki: Kodeks cywilny. Księga pierwsza. Część 
ogólna, Zakamycze 2003, s. 399; postanowienie Sądu Najwyższego z 24.01.1968 r., opubl. w OSNCP 1968 r., 
nr 8-9, poz. 153.

25 Tak, słusznie A. Szpunar: O podpisie wystawcy weksla, „Rejent” nr 2/1993, s. 70; zob. także 
K. Piasecki: Kodeks cywilny. Księga pierwsza. Część ogólna, Zakamycze 2003, s. 398.
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Kolejny wyjątek od zasady wyrażonej w art. 78 k.c. wynika z art. 80 k.c. Prze-
pis ten stanowi, że jeżeli osoba niemogąca czytać ma złożyć oświadczenie woli na 
piśmie, oświadczenie powinno być złożone w formie aktu notarialnego.

Z treści powołanego przepisu wynika, że osoba, która potrafi  złożyć swój pod-
pis, ale nie ma, z jakiegokolwiek powodu, możliwości przeczytania treści doku-
mentu, musi złożyć oświadczenie woli w formie aktu notarialnego26. Należy przy 
tym zauważyć, że w grę mogą wchodzić dwie różne sytuacje:

– osoba nieumiejąca czytać potrafi  postawić znaki grafi czne wyrażające jej 
nazwisko;

– osoba umiejąca pisać nie może odczytać treści oświadczenia woli z powodu 
niepełnosprawności (jest niewidoma).

W obu podanych wyżej wypadkach, także wtedy, gdy ktoś potrafi  postawić 
znaki grafi czne wyrażające jego nazwisko, chociaż nie umie czytać, konieczne 
jest złożenie oświadczenia woli w formie aktu notarialnego27. Znajdują tutaj za-
stosowanie przepisy art. 87 §1 pkt 4 oraz art. 92 §2 w zw. z art. 87 §2 Prawa 
o notariacie. Oznacza to, że osobę niemogącą czytać należy uznać jednocześnie za 
osobę nieumiejącą bądź niemogącą pisać. Notariusz powinien w akcie notarialnym 
stwierdzić, że osoba taka aktu nie podpisała i podać, z jakich powodów (art. 92 
§2 w zw. z art. 87 §2 Prawa o notariacie). Jednocześnie należy w miejsce podpisu 
składającego oświadczenie woli umieścić tuszowy odcisk jego palca, a obok inna 
osoba wpisze imię i nazwisko osoby nieumiejącej lub niemogącej pisać, umiesz-
czając swój podpis (art. 87 §1 pkt 4 Prawa o notariacie). W razie niemożności 
złożenia tuszowego odcisku notariusz czyni o tym stosowną wzmiankę w treści 
dokumentu (art. 87 §2 Prawa o notariacie).

W artykule 80 k.c. nie zostały określone skutki prawne niezachowania formy 
aktu notarialnego dla złożenia oświadczenia woli na piśmie przez osobę niemogącą 
czytać. Zgodnie z uchwałą Sądu Najwyższego z 27 października 1977 r.28, nieza-
chowanie formy aktu notarialnego dla złożenia oświadczenia woli przez osobę nie-
mogącą czytać nie skutkuje nieważnością czynności prawnej, o ile forma pisemna 
była wymagana wyłącznie w celach dowodowych (art. 75 k.c.). Oświadczenie woli 
złożone bez zachowania formy aktu notarialnego należy jednak uważać za złożone 
ustnie, a nie na piśmie, a dowód w postaci świadków lub przesłuchania stron jest 
dopuszczalny tylko w okolicznościach wskazanych w art. 74 §2 k.c.

Należy zaznaczyć, że art. 80 k.c. nie ma zastosowania do podpisu wystawcy 
na wekslu, ponieważ znajduje wówczas zastosowanie art. 75 Prawa wekslowego,

26 K. Piasecki: op. cit., Zakamycze 2003, s. 399.
27 Tak Z. Radwański: System ..., op. cit., t. 2, s. 127.
28 Opubl. w OSNC 1978 r., nr 8, poz. 131.
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jako lex specialis. Oznacza to, że dla podpisu na wekslu nie jest konieczna forma 
aktu notarialnego, jeżeli osoba niepiśmienna lub niemogąca pisać nie może także 
czytać. W takim wypadku wystarczające jest złożenie na wekslu podpisu przez inną 
osobę, której podpis zostanie uwierzytelniony przez notariusza lub władzę gminną 
z zaznaczeniem, że osoba ta podpisała się na życzenie wystawcy29.

dr Wojciech Robaczyński
Katedra Prawa Cywilnego Uniwersytetu Łódzkiego

Delegatura NIK w Łodzi

29 A. Szpunar: O podpisie wystawcy weksla, „Rejent” nr 2/1993, s. 70.
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Jacek Mazur

UDZIAŁ  NAJWYŻSZYCH  ORGANÓW  KONTROLI  
PAŃSTW  UNII  EUROPEJSKIEJ  W  KONTROLACH  

EUROPEJSKIEGO  TRYBUNAŁU  OBRACHUNKOWEGO

(Warsztaty NOK Grupy Wyszehradzkiej, Austrii i Słowenii 
– Warszawa, 6-7 IX 2007 r.)

Artykuł 248 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską określa ogólną 
zasadę współpracy narodowych najwyższych organów kontroli (NOK) i Europej-
skiego Trybunału Obrachunkowego, stwierdzając, że „Trybunał Obrachunkowy 
oraz krajowe instytucje kontrolne państw członkowskich współpracują na zasadzie 
wzajemnego zaufania, zachowując swoją niezależność”1. Do form współpracy 
należą między innymi: 

– udział kontrolerów NOK w wizytach kontrolnych Trybunału w państwach 
członkowskich;

– pośredniczenie w kontaktach Trybunału z krajowymi jednostkami kontro-
lowanymi;

– wzajemne przekazywanie informacji o wynikach kontroli;
– prowadzenie kontroli równoległych.
Choć w świetle Traktatu kontrole Trybunału są poświęcone głównie oce-

nie Komisji Europejskiej jako podmiotu wykonującego budżet, w rzeczywisto-
ści mają one znaczenie dla oceny podmiotów krajowych, które zarządzają lub 
wykorzystują środki wspólnotowe. Dlatego w większości państw członkow-
skich narodowe organy kontroli współdziałają z Trybunałem podczas jego kon-
troli na terytorium danego kraju. Niedookreśloność Traktatu oraz brak innych

1 DzUrzUE, C 321 E, 29.12.2006.
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przepisów2 nie ułatwiają współpracy, która angażuje znaczne zasoby NOK. 
W związku z tym wymieniają się one doświadczeniami oraz podejmują wielo-
stronne lub bilateralne rozmowy z Trybunałem. Ostatnio dyskusja na temat udziału 
NOK w kontrolach Trybunału została zainicjowana przez Najwyższą Izbę Kontroli: 
6 i 7 września 2007 r. w Warszawie odbyły się poświęcone temu warsztaty dla 
najwyższych organów kontroli Grupy Wyszehradzkiej, Austrii i Słowenii (dalej 
określanych jako V4+2)3, w których uczestniczyli także – w charakterze gości 
– przedstawiciele Trybunału.

Wszystkie najwyższe organy kontroli V4+2 biorą udział w kontrolach Try-
bunału w swoich krajach. Warto to podkreślić, bowiem niektóre NOK „starych” 
państw członkowskich nie uczestniczą w kontrolach Trybunału albo uczestniczą 
tylko w niektórych (np. Francja, Holandia). W praktyce narodowy organ kontroli 
wyznacza jednego lub dwu kontrolerów, którzy działają jako obserwatorzy kontroli 
Trybunału. Jest to rola ograniczona, bowiem kontrolerzy NOK nie mają wglą-
du do programu kontroli, nie znają wyników analizy dokumentacji prowadzonej 
przez Trybunał przed kontrolą na miejscu, a ponadto często nie mają dostępu do 
niektórych dokumentów związanych z kontrolą w swoim kraju lub otrzymują je 
w ostatniej chwili. W Austrii kontrolerzy NOK prowadzą równocześnie własną 
kontrolę i mogą formułować własne ustalenia i wnioski.

W dyskusji wskazano, że przesłanką udziału najwyższych organów kontroli 
w kontrolach Trybunału jest przede wszystkim dążenie do zapewnienia sobie 
możliwie wczesnej informacji o ustaleniach kontroli w celu zmniejszenia ryzyka 
wystąpienia nieporozumień między Trybunałem a jednostkami kontrolowanymi 
lub niezrozumienia lokalnego prawa. Zgodnie z zasadą współpracy i lojalności 
w relacjach między Wspólnotą Europejską i państwami członkowskimi4 – narodowe 

2 J. Mazur: Współdziałanie najwyższego organu kontroli państwa członkowskiego Unii Europej-
skiej z Europejskim Trybunałem Obrachunkowym, „Kontrola Państwowa” nr 6/2004.

3 W lutym 1991 r. prezydenci Czechosłowacji i Polski oraz premier Węgier – wcześniej współpra-
cujący jako liderzy opozycji demokratycznej – powołali w węgierskim miasteczku Wyszehrad (Visegrád) 
nieformalne ugrupowanie regionalne zwane „Grupą Wyszehradzką”. Nasze kraje miały wówczas – i nadal 
mają – wiele podobnych problemów: gospodarczych, społecznych, politycznych, ciężar trudnej trady-
cji itd. Po rozpadzie Czechosłowacji, od 1993 r. Grupę Wyszehradzką tworzą Czechy, Polska, Słowacja 
i Węgry. Państwa te uznają Grupę Wyszehradzką za trwały element swojej polityki zagranicznej, a także 
za pragmatyczny mechanizm współpracy.
W 1993 r. prof. I. Hagelmayer, ówczesny prezes Państwowej Izby Obrachunkowej Węgier, zaproponował 
rozwój kontaktów między czterema NOK i zaprosił prezesów na spotkanie. Po kilku latach relacje roz-
luźniły się i nastąpiła przerwa. Z inicjatywy Słowacji spotkania zostały wznowione w 2002 r.; zarazem 
nastąpiło rozszerzenie o NOK Austrii i Słowenii. Współpraca ma głównie charakter osobistych spotkań 
prezesów, które służą wymianie informacji o bieżących sprawach. Nie ma odrębnych zebrań łączników, 
nie ma stałych grup roboczych. Dopiero niedawno pojawiły się konkretne formy współpracy, takie jak 
relacjonowane tu warsztaty czy kontrola równoległa systemów kontroli wewnętrznej środków UE.

4 Art. 10 Traktatu stanowi, że „Państwa członkowskie podejmują wszelkie właściwe środki ogólne
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organy kontroli pomagają Trybunałowi, objaśniając jego kontrolerom funkcjonowa-
nie krajowego systemu prawnego i systemów administracyjnych, a także objaśniając 
działalność Trybunału jednostkom kontrolowanym. Inny powód udziału NOK 
w kontrolach Trybunału to uzyskanie informacji, które mogą zostać wykorzysta-
ne podczas planowania i przygotowania własnych kontroli, oraz zapoznanie się 
z metodyką kontroli Trybunału.

Artykuł 248 ust. 3 Traktatu nie określa jasno roli kontrolerów NOK w kon-
trolach Trybunału: raz stanowi o prowadzeniu kontroli Trybunału „w powiązaniu 
z krajowymi organami kontroli”, gdzie indziej zaś o „uczestniczeniu krajowego 
organu kontroli w kontroli Trybunału”. Jak wynika z doświadczeń Najwyższej Izby 
Kontroli – a dyskusja w ramach warsztatów to potwierdziła – rola NOK zależy 
w znacznym stopniu od praktyki, która jest różna w poszczególnych sytuacjach. 
Trybunał nie sformułował obowiązujących wytycznych dla swoich członków, 
grup kontroli, departamentów i wydziałów, jak ma kształtować się współpraca 
z narodowymi organami kontroli. W praktyce najwięcej zależy od poszczególnych 
kontrolerów i ich bezpośrednich zwierzchników. Powoduje to, że niemal w każ-
dej kontroli sposób współpracy jest nieco inny. W tym kontekście przypomniano 
uchwałę Komitetu Kontaktowego z 1998 r., zachęcającą NOK do zawierania dwu-
stronnych porozumień z Trybunałem, w których można by określić szczegółowe 
zasady współpracy. Przedstawiciele Trybunału proponowali jednak, aby nie pro-
jektować formalnych umów wysokiego szczebla – sugerowali raczej uzgodnienia 
na poziomie roboczym.

W dyskusji zdefi niowano, co może wpływać na zwiększenie roli narodowych 
organów kontroli w kontrolach Trybunału:

– szkolenie kontrolerów NOK na temat procedury i metodyki kontroli Trybunału;
– wyznaczanie do udziału w kontrolach Trybunału kontrolerów NOK, któ-

rzy znają procedurę i metodykę kontroli Trybunału oraz uczestniczyli wcześniej 
w jego kontrolach;

– dysponowanie przez kontrolerów NOK odpowiednim czasem na przygoto-
wanie się do udziału w kontroli Trybunału;

– udział kontrolerów NOK we wszystkich istotnych etapach wizyty kontrolnej 
Trybunału, w tym zwłaszcza w spotkaniu otwierającym i zamykającym.

W dyskusji rozpatrzono także zagadnienie, które nawiązuje do organizacji 
wewnętrznej naszych instytucji. W kontrolach Trybunału zwykle uczestniczą kon-
trolerzy z różnych departamentów kontrolnych NOK, zaś obsługę organizacyjną 
(koordynacja działań w ramach NOK, przekazywanie informacji między Trybu-

lub szczególne w celu zapewnienia wykonania zobowiązań wynikających z niniejszego Traktatu lub 
z działań instytucji Wspólnoty. Ułatwiają one Wspólnocie wypełnianie jej zadań [...]”.
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nałem i krajowymi jednostkami kontrolowanymi) zapewnia komórka ds. współ-
pracy z zagranicą lub odrębna komórka ds. kontroli Trybunału. Ich zadania i tryb 
współdziałania nie zawsze są wyraźnie ustalone. W dyskusji zauważono celowość 
opracowania wewnętrznych zarządzeń (instrukcji), które określałyby zadania róż-
nych jednostek organizacyjnych NOK we współpracy z Trybunałem. 

Największy wpływ na rolę instytucji kontrolnych w kontrolach Trybunału ma 
jednak postępowanie samego Trybunału. Chodzi zwłaszcza o odpowiednio wczesne 
informowanie o przedmiocie, zakresie, czasie i miejscu jego kontroli. Ma to pod-
stawowe znaczenie z punktu widzenia możliwości podejmowania przez narodowe 
organy kontroli decyzji o wzięciu udziału (lub nie) w kontroli Trybunału – i w jakim 
zakresie. Przedstawiciele Trybunału uczestniczący w warsztatach powiedzieli, że 
Trybunał w zasadzie nie jest w stanie wcześniej i dokładniej informować o swoich 
kontrolach niż czyni to dotychczas. Trudności wynikają przede wszystkim z tego, że 
większość kontroli Trybunału to kontrole wykonania budżetu Wspólnoty (kontrole 
DAS), w których wybór transakcji i tym samym wybór jednostek kontrolowanych 
(a przez to wybór kraju) nie jest uprzednio zaplanowany, lecz wynika z losowania. 
Podczas warsztatów odbyła się długa dyskusja, czy tryb przekazywania informacji 
o wizytach kontrolnych Trybunału – sprawa o kluczowym znaczeniu dla narodo-
wych organów kontroli – nie mógłby zostać poprawiony. Możliwości manewru 
są tu jednak raczej niewielkie. Prawdopodobnie można dążyć do usprawnienia 
istniejących mechanizmów przez: przesyłanie bardziej aktualnych informacji o kon-
trolach Trybunału planowanych w najbliższych miesiącach oraz bardziej dokładne 
przedstawianie kontroli w pismach powiadamiających. Sprawa ta powinna stać się 
przedmiotem dalszych roboczych konsultacji z przedstawicielami Trybunału.

Inny ważny aspekt to przekazywanie przez Trybunał – w odpowiednim czasie 
– informacji kontrolerom, którzy mają uczestniczyć w jego kontroli. W dyskusji 
podkreślono, że kontrolerzy NOK muszą mieć dostęp do dokumentów określają-
cych założenia, przedmiot, tryb prowadzenia i metodykę danej kontroli. Zapro-
ponowano stworzenie mechanizmu, który realizując prawo NOK do „udziału” 
w kontrolach Trybunału, zarazem respektowałby procedury kontroli Trybunału 
oraz nie nakładał na niego zbędnych obciążeń. W tym kontekście zastanawiano 
się, czy byłoby możliwe udostępnianie kontrolerom NOK ogólnych programów 
kontroli Trybunału (audit planning memorandum) lub ich fragmentów. Na razie nie 
wiadomo, czy to możliwe, a zwłaszcza czy byłoby to możliwe zawsze, czy tylko 
w niektórych wypadkach. Opinie członków i pracowników Trybunału w tej sprawie 
nie są jednolite. Prawdopodobnie mniej wątpliwości mają ci, którzy chcieliby, aby 
Trybunał głębiej współpracował z narodowymi organami kontroli. Na przykład 
takie właśnie stanowisko zajął polski członek Trybunału Jacek Uczkiewicz podczas 
szkolenia dla kontrolerów NIK w czerwcu 2007 r.
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Kolejny temat dyskusji dotyczył informowania o wstępnych ustaleniach z kon-
troli Trybunału. Wiadomo, że wizyta kontrolerów Trybunału w państwie członkow-
skim (kontrola na miejscu) to jedynie fragment kontroli Trybunału. W momencie 
wyjazdu na przykład z Polski zespół kontrolny Trybunału nie sporządza formalnego 
dokumentu. Nie znaczy to przecież, że wyjeżdżając kontrolerzy Trybunału nie 
mają wstępnej wiedzy, wstępnych przemyśleń i wniosków. W trakcie warsztatów 
postawiono pytanie, czy biorąc pod uwagę prawo narodowych organów kontroli 
do „udziału” w kontrolach Trybunału – nie byłoby pożądane, aby kontrolerzy 
NOK i Trybunału mogli wspólnie omawiać wstępne ustalenia kontroli Trybuna-
łu? Zaproponowano, aby tego rodzaju dyskusje odbywały się przed spotkaniem 
zamykającym z udziałem jednostek kontrolowanych. 

Po kontroli w państwie członkowskim kontrolerzy Trybunału opracowują tzw. 
zawiadomienia o wstępnych ustaleniach kontroli (statement of preliminary fi ndings). 
Zawiadomienia przekazywane są przez członka Trybunału, nadzorującego daną 
kontrolę – za pośrednictwem najwyższego organu kontroli – krajowym jednostkom 
kontrolowanym w celu ustosunkowania się. W dyskusji rozpatrzono kilka zagad-
nień. Przede wszystkim istnieje problem jakości odpowiedzi. Zdarzają się pisma 
o długości 100 i więcej stron, z których – zdaniem przedstawicieli Trybunału – nie-
wiele wynika, jednak trzeba je przetłumaczyć i poddać analizie. Ze zrozumieniem 
przyjęto zatem postulat Trybunału, że odpowiedzi na wstępne ustalenia kontro-
li powinny być zwięzłe i przejrzyste, koncentrować się na nieprawidłowościach 
i odwoływać do konkretnych danych i dokumentów oraz przepisów prawnych, na 
których opierały się kwestionowane ustalenia; powinny być one przesyłane termino-
wo. Być może NOK mogą poinformować o tym krajowe jednostki kontrolowane? 
Przedstawiciele Trybunału zwrócili też uwagę, że czasem narodowe organy kontroli 
nie przekazują Trybunałowi odpowiedzi jednostek kontrolowanych od razu, tylko 
po pewnym czasie. Postulowali, aby tego nie robić. W dyskusji podniesiono też, 
że jeśli narodowy organ kontroli ma wiedzę o rozpatrywanym obszarze z własnych 
wcześniejszych kontroli, może przedstawić Trybunałowi swoje uwagi. Ponadto 
wstępne ustalenia kontroli Trybunału mogą być wykorzystywane dla planowania 
i przygotowywania kontroli NOK.

Inny temat warsztatów dotyczył możliwości rozwoju koordynowanych (rów-
noległych) kontroli środków Unii Europejskiej. Choć narodowe organy kontro-
li i Trybunał wyrażają chęć ich prowadzenia, kontrole takie są wciąż nieliczne. 
W dyskusji uznano za istotne dwa kryteria: zainteresowanie obu partnerów oraz 
wykonalność. Tego rodzaju kontrole mogą być prowadzone raczej jako kontrole 
wykonania zadań. Biorąc pod uwagę tryb planowania prac Trybunału, byłoby naj-
lepiej, aby propozycja tematu takiej kontroli została zgłoszona na początku roku 

134 Jacek Mazur
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poprzedzającego rok, w którym kontrola miałaby zostać przeprowadzona. Później 
powinno nastąpić uzgodnienie założeń i szczegółowego programu kontroli. 

We wnioskach z warsztatów stwierdzono, że: 
– najwyższe organy kontroli V4+2 powinny kontynuować wymianę doświad-

czeń na temat najlepszych sposobów wewnętrznego zorganizowania swojej współ-
pracy z Trybunałem;

– najwyższe organy kontroli V4+2 powinny kontynuować robocze kontakty 
z Trybunałem w sprawie ulepszenia wzajemnej współpracy. Dalsza dyskusja mogła-
by obejmować między innymi usprawnienie mechanizmów powiadamiania NOK 
o kontrolach Trybunału oraz ułatwienie dostępu kontrolerów NOK do dokumentów 
określających założenia, przedmiot, tryb prowadzenia i metodykę danej kontroli.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK
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Zebranie prezesów najwyższych organów kontroli 
Grupy Wyszehradzkiej

W Słowenii 15 października 2007 r. odbyło się zebranie prezesów najwyższych 
organów kontroli (NOK) Grupy Wyszehradzkiej oraz Austrii i Słowenii (dalej 
nazywanych V4+2). Uczestniczyli w nim prezesi z Austrii, Czech, Polski, Słowa-
cji i Słowenii oraz delegacja Państwowej Izby Obrachunkowej Węgier. W żywej 
dyskusji zabrali głos wszyscy prezesi oraz niektórzy łącznicy.

Główną częścią obrad było rozpatrzenie tematów przewidzianych do dyskusji 
na zebraniu Komitetu Kontaktowego (KK) szefów NOK Unii Europejskiej, które 
odbędzie się 3-4 grudnia 2007 r. w Helsinkach.

Stwierdzono, że działalność KK jest wciąż niewystarczająca. Za mało jest 
dyskusji o istotnych kwestiach, na przykład o krajowych deklaracjach w sprawie 
zarządzania środkami UE i o możliwej roli NOK w ich kontrolowaniu. Z uwagi 
na szybki bieg wydarzeń, tematyka zarządzania fi nansowego UE powinna być 
poruszana na każdym zebraniu Komitetu. Dla uzyskania wiedzy w tym zakresie 
łącznicy powinni utrzymywać bezpośrednie kontakty zarówno z Europejskim Try-
bunałem Obrachunkowym (ETO), jak i z Parlamentem Europejskim oraz Komisją 
Europejską. Drugi krąg spraw, które KK powinien rozpatrywać co roku, to relacje 
między NOK i ETO. Trzeci postulowany stały punkt obrad, to kwestie współpracy 
najwyższych organów kontroli: informowanie się, szukanie partnerów. Uzgod-
niono, że prezes J.Moser (Austria) przedstawi te sugestie na zebraniu Komitetu 
Kontaktowego.

Prezesi poparli rozpoczęcie procesu ewaluacji funkcjonowania Komitetu Kon-
taktowego. Ocena ma charakter wewnętrzny i jest prowadzona przez Grupę Zada-
niową ds. Współpracy. Zakłada się, że w kolejnych latach obejmie ona poszczególne 
części struktury KK: grupy robocze, zebranie łączników i zebranie KK. W tym 
roku ocena dotyczyła sposobu formułowania mandatu i innych czynników wpły-
wających na sprawność grup roboczych, w przyszłym roku ma dotyczyć sposobu 
informowania NOK o wynikach prac grup roboczych. Umożliwi to sformułowanie 
zaleceń dobrej praktyki.

Prezesi NOK V4+2 krytycznie ocenili dotychczasową pracę Grupy Roboczej 
Komitetu Kontaktowego ds. Wspólnych Standardów Kontroli. Działa ona w nad-
miernym pośpiechu. W ramach grupy nie ma zgody co do zakresu i trybu jej 
prac (wiele NOK jest zainteresowanych kontrolą wykonania zadań, podczas gdy 
Europejski Trybunał Obrachunkowy uznaje za ważną kontrolę fi nansową); istotne 
kwestie są rozstrzygane przez ETO, przy niedostatecznej aktywności reprezentan-
tów NOK. 
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Prezes Najwyższej Izby Kontroli zreferował wnioski z warsztatów na temat 
udziału najwyższych organów kontroli V4+2 w kontrolach ETO, które odbyły się 
6 i 7 września 2007 r. w Izbie. Zaproponował, aby NOK V4+2 kontynuowały wy-
mianę doświadczeń w zakresie sposobów wewnętrznego organizowania swojej 
współpracy z ETO oraz podjęły robocze kontakty z ETO w sprawie ulepszenia 
wzajemnej współpracy. Obie propozycje zostały przyjęte. Prezesi najwyższych 
organów kontroli upoważnili też prezesa NIK do poinformowania członków 
Komitetu Kontaktowego o wnioskach z warsztatów. 

Przedyskutowano także inne sprawy dotyczące współpracy NOK V4+2: 
– Przyjęto propozycję prezesa Najwyższej Izby Kontroli, aby dokonać wymiany 

informacji, w jaki sposób NOK V4+2 prezentują nieprawidłowości w wykorzysta-
niu środków Unii Europejskiej w swoich sprawozdaniach z kontroli. 

– Przedstawiciele PIO Węgier poinformowali o biegu kontroli koordynowanej 
systemu kontroli wewnętrznej w zakresie wykorzystania środków strukturalnych 
Unii Europejskiej. Raport z kontroli (wspólne podsumowanie oraz odrębne opisy 
kontroli w poszczególnych krajach) ma zostać przedłożony na zebraniu preze-
sów NOK V4+2 jesienią 2008 r.; umożliwi to zaprezentowanie go na zebraniu 
Komitetu Kontaktowego w grudniu 2008 r. Z ramienia Najwyższej Izby Kontroli 
w kontroli uczestniczy Delegatura w Gdańsku.

– Na wniosek prezesa NUK Czech uzgodniono zgromadzenie informacji 
o zakresie uprawnień NOK V4+2 do kontroli przedsiębiorstw państwowych i innych 
instytucji zarządzających majątkiem państwa.

– Przedstawiciel IO Austrii powiadomił, że przy współpracy Uniwersytetu Go-
spodarki i Zarządzania w Wiedniu toczą się przygotowania do utworzenia instytutu 
kontroli środków publicznych. Instytut ułatwi działalność badawczą, nawiązywanie 
kontaktów, transfer wiedzy oraz szkolenie kontrolerów.

Następne zebranie prezesów NOK V4+2 odbędzie się w październiku 2008 r. 
w Austrii.

opracował: J. M.
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Zbysław Dobrowolski

KOMPETENCJE  NAJWYŻSZYCH  ORGANÓW  
KONTROLI  PAŃSTWOWEJ  RUMUNII  I  BUŁGARII

Najwyższe organy kontroli państwowej Rumunii i Bułgarii są izbami obrachun-
kowymi, tj. kolegialnymi organami kontroli państwowej, pozbawionymi funkcji 
jurysdykcyjnej, których podległość parlamentom ma konstytucyjnie i ustawowo 
wyznaczone granice1. Organy te, zgodnie z wytycznymi zawartymi w Deklaracji 
z Limy2, mają niezależność funkcjonalną oraz organizacyjną niezbędną do rea-
lizowania zadań kontrolnych. 

Początki rumuńskiej kontroli państwowej zorganizowanej w formie Trybunału 
Obrachunkowego – organu kolegialnego – sięgają 1864 r., a do jego zadań należała 
kontrola legalności i rzetelności dokonywania wydatków i rozliczeń fi nansowych 
poszczególnych instytucji. Najwyższy organ kontroli państwowej został wymie-
niony w konstytucji państwa po raz pierwszy w 1866 r., zaś w konstytucji z 1923 r.
określono jego uprawnienia do kontroli ex ante wydatków państwa oraz kontroli 
ex post wykonania dochodów i wydatków państwa. Z kolei w ustawie zasadniczej

1 W krajach członkowskich Unii Europejskiej można wyróżnić także inne formy działających na 
rzecz parlamentów najwyższych organów kontroli państwowej. Na przykład, w Wielkiej Brytanii funk-
cjonuje jednoosobowy organ kontroli państwowej, który działa za pomocą aparatu pomocniczego – Na-
rodowego Urzędu Kontroli. Z kolei w Grecji funkcjonuje Trybunał Obrachunkowy, tj. organ kolegial-
ny, do kompetencji którego należy nie tylko kontrola określonych sfer życia publicznego, ale również 
orzekanie o odpowiedzialności osób, które naruszyły przepisy regulujące realizację budżetu państwa. 
W Najwyższej Izbie Kontroli połączono kolegialny sposób działania z silną pozycją kierownika urzędu 
kontroli państwowej. Istnieją także najwyższe organy kontroli państwowej – urzędy kontroli państwowej 
z zasadą jednoosobowego kierownictwa. Szczegółową klasyfi kację organów kontroli przedstawiono [w:] 
Z. Dobrowolski: Naczelne organy kontroli państwowej w krajach członkowskich Unii Europejskiej, 
Zielona Góra 2007 (w druku).

2 Tj. w przyjętej na IX Kongresie Najwyższych Instytucji Kontrolnych (INTOSAI) w 1977 r. 
w Limie deklaracji w sprawie zasad kontroli fi nansów publicznych. Zob. m.in.: <bip.nik.gov.pl>.
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z 1929 r. przyznano Trybunałowi Obrachunkowemu uprawnienia jurysdykcyjne. 
W tej formie Trybunał Obrachunkowy (Trybunał) funkcjonował do czasu jego zli-
kwidowania na mocy dekretu władzy ludowej z 1 grudnia 1948 r. W wyniku zmian 
politycznych, jakie zaszły w Rumunii oraz w pozostałych krajach Europy Środko-
wej i Wschodniej, Trybunał Obrachunkowy utworzono ponownie w 1991 r.3

Współczesny najwyższy organ kontroli państwowej, choć nosi nazwę Trybunału 
Obrachunkowego, należy zaklasyfi kować do grupy izb obrachunkowych, gdyż nie 
ma uprawnień jurysdykcyjnych. Organ ten, zgodnie z art. 139 ustawy zasadniczej 
z 1991 r. (zmienionej w 2003 r.), przeprowadza kontrolę w sektorze publicznym 
i jak wspomniano wcześniej, jest niezależny w wykonywaniu zadań kontrolnych od 
władzy wykonawczej państwa, a niezależności tej sprzyja dodatkowo uprawnienie 
do przedkładania projektu swojego budżetu do parlamentu4. 

Do kompetencji Trybunału należy kontrola: wykonania dochodów i wydatków 
organów państwa; funduszy państwowych, w tym funduszu ubezpieczenia społecz-
nego; procesu prywatyzacji; wykorzystania środków państwowych przez jednostki 
samorządu terytorialnego; wykorzystania środków unijnych. 

Trybunał kontroluje: organy państwa i organy samorządu terytorialnego, pań-
stwowe osoby prawne, w tym narodowy bank Rumunii, przedsiębiorstwa działające 
z ponad 50% udziałem mienia państwowego, działalność podmiotów prywatnych 
w zakresie wykorzystania kredytów, poręczeń i gwarancji państwa, a ponadto 
działalność funduszy inwestycyjnych wykorzystujących środki publiczne (pod 
względem legalności działania). 

Trybunał podejmuje kontrole na zlecenie Parlamentu (Izby Deputowanych 
lub Senatu), z urzędu oraz z własnej inicjatywy. Przeprowadza ex post kontrole 
fi nansowe oraz kontrole wykonania zadań5. Publikuje roczne sprawozdanie ze 
swojej działalności oraz sprawozdania z poszczególnych kontroli, które są dostępne 
dla opinii publicznej chyba, że zawierają informacje, które ze względu na interes 
państwa nie powinny być ujawniane. 

Zgodnie z art. 10 ustawy z 1992 r. (zmienionej w 2002 r.), regulującej działal-
ność rumuńskiego Trybunału Obrachunkowego, wewnętrznymi organami Trybunału 
są: prezes, wiceprezes, Plenum oraz Rada Wykonawcza. 

Prezes i wiceprezes Trybunału są powoływani przez Parlament na okres sześ-
ciu lat i odwoływani w sytuacjach określonych przez prawo. Plenum składa się 

3 Przy prezentacji działalności rumuńskiego najwyższego organu kontroli państwowej wykorzysta-
no: Legal Basis, Management, Organization, Competences, Methodology, Reports and Publications, 
Romanian Court of Accounts (maszynopis powielony); Synthesis of the Public Report of the Romanian 
Court of Accounts for the Year 2002 (maszynopis powielony).

4 Władza ustawodawcza należy do dwuizbowego Parlamentu, wybieranego w wyborach powszech-
nych na okres 4 lat.

5 Na przykład w latach 2000–2002 badano zadania państwa w zakresie ochrony zabytków. 
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z prezesa i wiceprezesa oraz 12 członków powoływanych przez Parlament także 
na okres sześciu lat. Do zadań Plenum należy w szczególności przedłożenie pre-
zydentowi Rumunii wniosków w sprawie powołania lub odwołania pracowników 
Trybunału, zatwierdzanie: regulacji wewnętrznych w sprawach struktury organi-
zacyjnej, procedury działania, kodeksu etyki, zasad zatrudniania pracowników, 
rocznego programu kontroli fi nansowej; opiniowanie projektu budżetu Trybunału; 
okresowy przegląd sprawozdań z kontroli Trybunału; wybór trzech członków Rady 
Wykonawczej Trybunału; zatwierdzanie planu posiedzenia Plenum przedłożonego 
przez prezesa Trybunału. 

Do zadań Rady Wykonawczej, która składa się z prezesa, wiceprezesa, kie-
rowników jednostek organizacyjnych Trybunału i trzech osób (radców ds. rozli-
czeń) wybranych przez Plenum, należy: kierowanie kontrolami zleconymi przez 
Parlament (Izbę Deputowanych lub Senat) i pozostałymi kontrolami nieujętymi 
w rocznym planie pracy, zatwierdzanie: planu posiedzenia Rady Wykonawczej 
określonego przez prezesa Trybunału, listy wolnych stanowisk, które są obsa-
dzane w drodze konkursów, zamówień na dostawy wyrobów i usług związanych 
z funkcjonowaniem Trybunału. 

Przy Trybunale działa prokurator generalny, który prowadzi dochodzenia 
w sprawach dotyczących naruszenia przepisów regulujących fi nanse państwa. Za-
wiadamia organy ścigania o uzasadnionym podejrzeniu popełnienia przestępstwa, 
ujawnionym w toku kontroli Trybunału. Od 1 listopada 2003 r. Trybunał nie orzeka 
o odpowiedzialności osób, które naruszyły prawo w trakcie realizacji budżetu pań-
stwa, lecz kieruje sprawy dotyczące takich naruszeń do sądu powszechnego.

Najwyższy organ kontroli państwowej sam decyduje o zakresie postępowania 
dowodowego i zakresie weryfi kacji projektów dokumentów z kontroli. Jest zobo-
wiązany do ustalenia stanu faktycznego na podstawie zebranych w toku postępo-
wania dowodów, a następnie do dokonania oceny kontrolowanej działalności pod 
względem wszystkich możliwych (dopuszczonych przez prawo) kryteriów kontroli. 
Trybunał nie może zobligować jednostki kontrolowanej do realizacji wniosków 
pokontrolnych. 

Tradycje kontroli państwowej w Bułgarii sięgają 1880 r., gdy utworzono bułgar-
ską NIK6. Podobnie jak w omawianej wyżej Rumunii, ówczesny najwyższy organ 
kontroli państwowej kontrolował poszczególne instytucje i nie formułował uogólnień 
wykraczających poza daną jednostkę organizacyjną. Celem postępowania kontrolne-
go było rozliczenie działalności fi nansowej konkretnej jednostki. Najwyższy organ 

6 Przy prezentacji działalności bułgarskiego najwyższego organu kontroli państwowej wykorzysta-
no: The History of Audit in Bulgaria, Bulgarian National Audit Offi ce (maszynopis powielany); National 
Audit Offi ce Act, Bulgarian National Audit Offi ce (maszynopis powielony).
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kontroli państwowej funkcjonował do 1947 r. Niezależna od władzy wykonawczej 
państwa kontrola państwowa została ustanowiona ponownie w 1991 r. 

Współczesna Izba Obrachunkowa Bułgarii (IOB) jest kolegialnym, konstytu-
cyjnym (art. 91 ustawy zasadniczej), najwyższym organem kontroli państwowej. 
Jej działalność określa ustawa o Izbie Obrachunkowej Bułgarii z 2001 r., zmie-
niająca poprzednią ustawę z 1995 r. Izba kontroluje wykonanie budżetu instytucji 
państwowych, jednostek samorządu terytorialnego, państwowego funduszu ubez-
pieczenia społecznego i wykonanie innych budżetów uchwalonych przez parlament 
(art. 5). Może także kontrolować wykonanie budżetu między innymi przez Buł-
garską Akademię Nauk, publiczne radio i telewizję, działalność przedsiębiorstw 
państwowych. Izba Obrachunkowa ocenia działalność kontrolowanych jednostek 
w zakresie legalności, skuteczności, wydajności, oszczędności i rzetelności. 

Izba Obrachunkowa Bułgarii przeprowadza kontrole z własnej inicjatywy, na 
zlecenie Parlamentu i na wniosek Rady Ministrów. Kontrole (zakres przedmiotowy 
i podmiotowy) ustalane są w rocznym planie kontroli, który musi być przyjęty przez 
IOB w ciągu dwóch miesięcy od dnia uchwalenia ustawy budżetowej Bułgarii. 
Na wniosek parlamentu lub Rady Ministrów IOB opiniuje projekty budżetowych 
aktów normatywnych oraz programy rządowe. 

Artykuł 7 ust. 1 ustawy o IOB nakłada na najwyższy organ kontroli państwo-
wej obowiązek współpracy z instytucjami kontroli wewnętrznej, w celu poprawy 
skuteczności systemu kontroli oraz z administracją celną, podatkową i innymi or-
ganami, w celu poprawy skuteczności pozyskiwania wpływów do budżetu państwa 
i w zakresie walki z przestępczością. Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o IOB, formy 
jej współpracy określają umowy bilateralne.

Jak wspomniano wcześniej, Izba jest organem kolegialnym. Kolegium tworzy 
11 osób: prezes Izby Obrachunkowej i 10 członków wybieranych na 9 lat i odwo-
ływanych przez Parlament. Funkcja prezesa Izby Obrachunkowej jest sprawowana 
przez jedną kadencję. W sytuacjach określonych w art. 12 ustawy o IOB, między 
innymi na pisemny wniosek zainteresowanego lub w razie niemożności sprawo-
wania urzędu przez co najmniej sześć miesięcy, prezes jest odwoływany przez 
Parlament przed upływem kadencji. Również Parlamentowi przysługuje prawo 
odwołania członka kolegium na wniosek prezesa IOB. 

Prezes reprezentuje Izbę Obrachunkową oraz zatrudnia jej pracowników. Projekt 
budżetu najwyższego organu kontroli jest włączany za pośrednictwem ministra 
fi nansów do projektu budżetu państwa. Rada Ministrów może wyrazić swoją opinię 
o projekcie budżetu IOB, jednak nie ma prawa do dokonywania w nim zmian. 

Ustawa o IOB (od art. 31) określa zasady postępowania kontrolnego i wskazuje 
na obowiązek dostosowania działalności organu kontroli do wymagań określonych 
standardami kontroli INTOSAI. IOB przeprowadza ex post kontrole wykonania 
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zadań (art. 36) oraz kontrole fi nansowe poświadczające, którymi obejmuje roczne 
sprawozdania fi nansowe jednostek budżetowych (dysponent 1 i 2 stopnia) oraz 
pozostałe jednostki określone przepisami prawa. Kontrole realizowane są zgodnie 
z przyjętym przez IOB planem pracy. Ponadto Izba Obrachunkowa przeprowadza 
na zlecenie Parlamentu kontrole pozaplanowe, do 5 rocznie. 

W związku z prowadzoną kontrolą Izba Obrachunkowa ma między innymi 
prawo wglądu do wszelkich dokumentów związanych z działalnością jednostek 
kontrolowanych, żądania od pracowników jednostek kontrolowanych udzielenia 
ustnych lub pisemnych informacji, korzystania z pomocy ekspertów (biegłych), 
zasięgania w związku z kontrolą informacji w jednostkach niekontrolowanych. 
Podobnie jak w wypadku omawianego wcześniej rumuńskiego organu kontroli, 
w razie uzasadnionego podejrzenia popełnienia przestępstwa IOB zawiadamia 
organ powołany do ścigania przestępstw. Organ ten jest zobowiązany zawiadomić 
Izbę Obrachunkową o wynikach postępowania. 

Izba Obrachunkowa nie orzeka, nie jest organem dochodzeniowym i tak jak 
rumuński organ kontroli, nie ma uprawnień do obligowania jednostek kontrolowa-
nych do realizacji wniosków pokontrolnych. Natomiast w razie naruszenia przez 
jednostkę kontrolowaną przepisów o postępowaniu kontrolnym (art. 31 §2, art. 51 
§2 ustawy o IOB) prezes Izby Obrachunkowej nakłada na osoby winne naruszenia 
tych przepisów grzywnę od 50 do 500 lewów, a w wypadku ponownego naruszenia 
przepisów od 500 do 1000 lewów. 

Izba Obrachunkowa składa do Parlamentu7 roczne sprawozdanie ze swojej 
działalności (do 30 września), sprawozdania: z wykonania budżetu państwa, fun-
duszu ubezpieczeń społecznych i opieki zdrowotnej, wykonania budżetu banku 
centralnego, sprawozdania z kontroli fi nansowych poświadczających, sprawozda-
nia z kontroli zleconych przez parlament. Sprawozdania te są dostępne dla opinii 
publicznej, chyba że zawierają informacje poufne (art. 50). 

doc. dr Zbysław Dobrowolski
Delegatura NIK w Zielonej Górze

7 Zgromadzenie Narodowe wybierane jest na okres 4 lat w wyborach powszechnych. 

Zbysław Dobrowolski
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Leon Kobyłecki

II.  MOJE  KONTROLE  W  NAJWYŻSZEJ  IZBIE  KONTROLI 

W końcu 1959 r. kolega mojego brata zapytał go, czy nie ma jakiegoś znajome-
go prawnika do pracy w zespole Przemysłu Ciężkiego Najwyższej Izby Kontroli. 
Brat polecił mnie, zwłaszcza, że byłem prawnikiem, który już pracował jako in-
spektor kontroli fi nansowej. Udałem się do NIK, która mieściła się wówczas przy 
ulicy Marszałkowskiej 82, między ulicami Żurawią i Wspólną, w tzw. żyletkowcu, 
wybudowanym dla Ministerstwa Hutnictwa zlikwidowanego po 1956 r. W budyn-
ku tym bywałem często u naszego kolegi Marcina Jełowickiego, który pracował 
w czasie studiów jako sekretarz kolegium ówczesnego ministra, profesora Kiejstuta 
Żemajtisa, późniejszego rektora Akademii Górniczo-Hutniczej w Krakowie. Był to 
o tyle niezwykły człowiek w tamtych władzach, że miał wyższe wykształcenie i był 
niezłym fachowcem. Wjechałem windą, znajdującą się obok spiralnych schodów, 
na piąte piętro, gdzie miał siedzibę Zespół Przemysłu Ciężkiego. 

Zostałem przyjęty przez zastępcę dyrektora – Stanisława Lisa. Moja praca 
polegałaby na uczestniczeniu w kontrolach dotyczących rozwiązywania różnych 
problemów prawnych, jak również prowadzeniu kontroli w związku z nadsyłany-
mi skargami obywateli i instytucji (tzw. kontrole doraźne). Trzeba tu wyjaśnić, że 
w instrukcji wewnętrznej kontrole podzielono na trzy grupy: grupę A – kontrole 
planowane i koordynowane przez poszczególne jednostki organizacyjne NIK, 
grupę B – kontrole prowadzone przez poszczególne zespoły i delegatury NIK we 
własnym zakresie oraz grupę C – tak zwane kontrole doraźne wynikające ze skarg 
obywateli, wniosków organizacji partyjnych, Sejmu, ministrów i innych organi-
zacji. Właśnie tymi ostatnimi miałem się zajmować.

Dyrektor Stanisław Lis ostrzegł mnie, że bardzo często praca polega na wy-
jazdach w teren i długotrwałym przebywaniu na delegacji w całej Polsce. Dla 
mnie, 28-letniego wolnego człowieka, płacącego tzw. podatek bykowy, czyli od 
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starokawalerstwa (był w tamtym czasie podatek dla mężczyzn i kobiet, którzy 
ukończyli 25 lat i byli w stanie wolnym bądź nie mieli dzieci po 5 latach od za-
warcia związku małżeńskiego) delegacje takie nie stanowiły problemu, ponieważ 
lubiłem turystykę. Wyraziłem więc zgodę na taki charakter pracy. W tej sytuacji 
dyrektor S. Lis zaprowadził mnie na rozmowę do naczelnego dyrektora zespołu. 
Najpierw przyjęła mnie bardzo miła sekretarka Anna Wiśniewska, jak się okazało 
siostra późniejszego mojego kolegi Zbigniewa Andrzejczaka, która skierowała mnie 
do gabinetu od strony ulicy Marszałkowskiej. Przyjął mnie pan w wieku ponad 
50 lat, w raczej niedbałym stroju. Ten jego strój spowodował, jak opowiadano, 
że podczas wizyty w Stoczni Gdańskiej dyrektor Stoczni najpierw przywitał się 
z kierowcą, wyglądającym bardziej elegancko, sądząc że to on jest dyrektorem. 

Dyrektor, podczas krótkiej rozmowy, przedstawił swoje wymagania i zadał mi 
następujące pytanie: „Towarzyszu Kobyłecki, macie tu w ankiecie ładną kartę, ale 
dlaczego tak odstaliście się od partii?” (Tu dodam, że przed maturą zapisałem się 
do Związku Młodzieży Polskiej, bo mówiono, że łatwiej dostać się na studia, a po 
rozwiązaniu ZMP w 1956 r. nie wstąpiłem do partii). Odpowiedziałem więc, że 
partia jest awangardą klasy robotniczej i w zasadzie powinni być w niej najlepsi, 
i że gdyby wszyscy do niej należeli, to straciłaby swój charakter przywódczy. Chyba 
trochę go przekonałem, ale zaproponował, żebym się jeszcze nad tym zastanowił 
i obiecał, że zostanę przyjęty do pracy. 

Pozostał teraz ważny problem uzyskania zwolnienia z pracy w Izbie Skarbo-
wej. Zwróciłem się więc do mojego dyrektora, u którego ostatnio miałem bardzo 
dobrą opinię, z prośbą o zwolnienie mnie z pracy z dniem 31 grudnia 1959 r. 
Nie wyraził na to zgody i był bardzo oburzony. Wypomniał mi, że otrzymałem 
podwyżkę i awans, talon na motocykl i na pralkę „Franię”, i powinienem zostać. 
Mimo to podtrzymałem swoją prośbę i poinformowałem dyrektora, że złożę 3-mie-
sięczne wypowiedzenie, gdyż miałem zapewnienie z NIK, że na mnie poczekają. 
Dyrektor oświadczył, że w takim razie tak mi zepsuje opinię, że mnie tam nie 
przyjmą. Na szczęście NIK wystąpiła do IKR o przeniesienie służbowe. Jednak 
po zakończeniu kontroli NIK w IKR w wyjaśnieniach do protokołu mój dyrektor 
stwierdził, że powodem występujących w jego fi rmie nieprawidłowości jest to, że 
Izba zabiera mu najlepszych pracowników. Jednocześnie powiadomił kadry NIK, 
że byłem bliskim kolegą inspektora IKR, który był podejrzany o branie łapówek 
i jest tymczasowo aresztowany. Byłem już wtedy przyjęty do NIK i wydział kon-
troli wewnętrznej sprawdzał, co miałem wspólnego z tą osobą. Nie stwierdzono 
żadnych uchybień z mojej strony, choć prawdą było, że się z nim przyjaźniłem 
jeszcze na studiach.

23 stycznia 1960 r. otrzymałem legitymację służbową starszego inspektora 
Najwyższej Izby Kontroli w Zespole Przemysłu Ciężkiego, z której, trzeba przyznać, 

Leon Kobyłecki
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byłem bardzo dumny. Przydzielony zostałem do pokoju Władysława Kokosińskiego, 
który prowadził sprawy skargowe (mnie kojarzył się z kompanem Andrzeja Kmicica 
panem Jaromirem Kokosińskim, Pypką się pieczętującym). Z tego pokoju przecho-
dziło się do następnego, w którym siedzieli inspektorzy: technik mechanik Romu-
ald Kubecki, duży mężczyzna w garniturze z granatowego tenisu, inż. Zbigniew
Andrzejczak, ekonomiści: Czesław Trepner, Michał Tułowski, Mieczysław Olszak, 
Zygmunt Sztajerwald i inż. Leonard Kupis – mój późniejszy wieloletni przyjaciel 
Lolo. Po 1956 r. rozpoczął się nabór do NIK młodych ludzi, bezpośrednio po stu-
diach, których kierowano na szkolenie do ośrodka szkoleniowego NIK w Falentach 
koło Raszyna. Oni zasilili m.in. Zespół Przemysłu Specjalnego (Zakładów Zbro-
jeniowych, który został następnie rozwiązany i włączony do Zespołu Przemysłu 
Ciężkiego). W Falentach szkolono również i innych „ideowo czystych” robotników 
i działaczy partyjnych nazywanych „falenciakami”, którzy później zajmowali wy-
sokie stanowiska w Izbie.

Moim opiekunem był pan ponadczterdziestoletni, o nienagannych manierach, 
podobny do aktora Kazimierza Rudzkiego i jeden z nielicznych miłośników mo-
toryzacji, jeżdżący wspaniałym autobusikiem „Fiat Multipla”, który pozostawił 
mu jego szwagier Karol Kuryluk (minister kultury i sztuki w latach 1956–1958, 
skierowany w „ambasadory” do Austrii w latach sześćdziesiątych). Samochód 
ten był przedmiotem zazdrości nas wszystkich. Jako posiadacz motocykla WFM 
zyskałem jego sympatię i zaufanie.

Do grupy zmotoryzowanych należał Zbigniew Andrzejczak, po studiach skie-
rowany został do Zakładów Metalowych w Nowej Dębie, w których był konstruk-
torem silników do motocykli WSK i brał udział w wyścigach motokrosowych. 
Zakłady te, zlokalizowane w widłach Wisły i Sanu, wybudowane były przed 1939 r.
w ramach Centralnego Okręgu Przemysłowego. W okresie zimnej wojny pro-
dukowały silniki do torped, a po październiku rozpoczęły, tak jak i inne zakłady 
przemysłu zbrojeniowego, produkcję silników do motocykli, a następnie stały się 
największym producentem żelazek do prasowania. Zbigniew miał podrasowany mo-
tocykl WSK, jeżdżący z zawrotną wówczas szybkością 130 km na godzinę. Trzecim 
kolegą mającym motocykl WSK i zawodowe prawo jazdy był Lolo. Opowiadał, 
że w czasie okupacji woził towary trójkołowym samochodem marki „Tempo”, 
a następnie w wojsku jeździł autobusem (miedzy innymi woził aresztowanych 
ofi cerów z informacji przy ulicy Wawelskiej oraz Żwirki i Wigury) i uchodził 
w NIK za największy autorytet w dziedzinie motoryzacji .

Po kilku dniach mojej pracy odbyła się zespołowa narada kwartalna, na której 
podsumowano pierwszy kwartał 1960 r. i przedstawiono plan na drugi kwartał. 
Naradę prowadził dyrektor Mieczysław Krajewski, obecni byli także zastęp-
cy Stanisław Lis i Stanisław Grodzki oraz sekretarz podstawowej organizacji 

Moje kontrole w NIK
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Mieczysław Fuliński (bardzo miły, siwy pan, podający się za górala z Żywca, 
a faktycznie właściciel dwóch kamienic w Warszawie). Tę pierwszą naradę za-
pamiętałem głównie z powodu politycznego wystąpienia jednego z inspektorów 
– Hersza Itkesa. Itkes niedawno powrócił z Izraela i opowiadał z zachwytem 
o wspaniałej młodzieży izraelskiej i powstałych tam kibucach, tj. izraelskich 
wspólnotach rolniczych, w których wychowywano dzieci, mieszkano itd. Nie 
mogłem powstrzymać śmiechu, gdy człowiek ten mówił: „Nam się nie można, 
towarzysze, ośmieszywać. My muszymy lepij pracować i sprawnij”. Nie wie-
działem, kim on jest. Myślałem, że kpi sobie mówiąc w ten sposób, ponieważ nie 
przypuszczałem, że nie umie mówić po polsku. Gdy zobaczyłem, że wszyscy go 
traktują poważnie, schowałem głowę pod stół, aby nie było widać, że się śmieję. 
Po jakimś czasie, w wyniku prowadzonej przez niego kontroli w Warszawskiej 
Fabryce Łożysk Kolejowych, gdzie niesłusznie aresztowano kilka osób, odsunięto 
go od wykonywania kontroli.

Na tej naradzie wytypowany zostałem jako prawnik do udziału w kontroli ca-
łokształtu działalności Huty Stalowa Wola – produkującej przed wojną działa dla 
wojska – oraz copowskiego zakładu wybudowanego łącznie z miastem Stalowa 
Wola koło Rozwadowa. W kontroli tej uczestniczyło kilkanaście osób, a kierował 
nią Zygmunt Sztajerwald – „Zyga” – mgr ekonomii, bystry i sprawny inspektor. 
Zakład mechaniczny produkujący armaty kontrolował mój późniejszy przyjaciel 
inż. Zbigniew Andrzejczak. Sprawy dotyczące skarg na temat sprzedaży materiałów 
budowlanych, cegły ogniotrwałej, walcówki budowlanej, cementu i drewna zlecono 
ekonomiście Tadeuszowi Wyrozumskiemu, któremu miałem pomagać (gdyż były 
to sprawy z pogranicza zaboru mienia społecznego). 

Po włączeniu mnie do tej ekipy Zygmunt Sztajerwald spytał, czy nadaję się 
w ogóle na inspektora, a więc: czy gram w brydża? czy piję wódkę? i czy lubię 
dziewczyny? – gdyż, jak powiedział, ludzie przebywający miesiącami w delega-
cji muszą się czymś zajmować po godzinach pracy. Odpowiedziałem, że w tym 
zakresie mam raczej wszystkie wymagane kwalifi kacje. Poradził mi więc, żebym 
skompletował następujące wyposażenie inspektorskie: dużą teczkę (w tym czasie 
jeszcze nie wyposażano inspektorów w służbowe teczki, dopiero za kilka lat zaku-
piono dla wszystkich czarne walizeczki ze świńskiej skóry, składające się z dwóch 
części spinanych paskiem, tzw. moczarówki; po tych walizeczkach można było na 
dworcu poznać, kto jest inspektorem NIK, gdyż były one zrobione na zamówienie), 
półlitrowy kubek bądź garnuszek blaszany, grzałkę, słoik z herbatą, cukier, nóż, 
widelec, łyżeczkę, pojemnik na sól i pieprz, no i oczywiście „spirytualia” na drogę. 
Diety mieliśmy w wysokości obowiązującej w całej Polsce, tj. 21 zł w miastach 
wojewódzkich i 18 zł w pozostałych miejscowościach na dzień, co nie wystar-
czało na stołowanie się w restauracjach, a więc trzeba było robić sobie śniadania 
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i kolacje w hotelu. Dopiero w późniejszym okresie podwyższono inspektorom 
NIK diety o 50% w stosunku do powszechnie obowiązujących. 

Zakupiłem więc potrzebne wyposażenie i brązową teczkę ze świńskiej skóry 
i wyruszyłem późnym popołudniem do Stalowej Woli. Jechałem przez Radom 
i Skarżysko, gdzie na odcinku przed Starachowicami, gdy pociąg jechał pomiędzy 
lasami, zobaczyłem po raz pierwszy tokujące cietrzewie. Około północy, za Os-
trowcem i Rozwadowem pociąg zatrzymał się w lesie na stacyjce Stalowa Wola. 
Miałem zamówiony hotel „Hutnik”, położony na skraju miasta. Budowa Huty 
Stalowa Wola i miasta była niedoścignionym wzorem dla socjalistycznych inwe-
storów. Budowę rozpoczęto w 1937 r., a 2 lata później popłynęła pierwsza stal 
jakościowa i wyprodukowano pierwsze armaty. W tym czasie w lesie wybudowa-
no dużą elektrownię, hutę stali jakościowej, zakład produkujący armaty, osiedle 
mieszkaniowe na około 15 tysięcy mieszkańców, wille dla dozoru technicznego 
i wyższych urzędników, dom kultury i hotel z restauracją, w którym mieszkaliśmy. 
Rozpoczęto również budowę kościoła i między innymi z tego powodu prowadził 
kontrolę Tadek Wyrozumski. 

Po 1956 r. nastąpiło rozluźnienie w stosunkach państwo-Kościół i rada zakła-
dowa Huty Stalowa Wola postanowiła oddać parafi i zgromadzone materiały na 
budowę kościoła. W 1939 r., po wybuchu wojny, materiały te zostały przekazane 
w depozyt hucie dla ochrony przed zniszczeniem. Po wojnie władze komunistycz-
ne nie chciały ich oddać. W przesłanych anonimach informowano, że oddano na 
budowę kościoła dwa razy więcej materiałów niż zdeponowano. Rada zakładowa 
również przekazała środki fi nansowe na tę budowę, co uznano za nielegalne. 
Sprawdzaliśmy dokumenty dotyczące tej sprawy, a także sprzedaży materiałów 
hutniczych i cegieł ogniotrwałych osobom prywatnym. Jak już wcześniej wspo-
mniałem, wszystkie materiały w PRL były rozdzielane, z wyjątkiem puli w han-
dlu detalicznym, której prawie nie było. Poważnym wykroczeniem była więc 
sprzedaż materiałów z zakładu państwowego lub spółdzielczego osobom prywat-
nym. Można im było sprzedawać jedynie materiały niepełnowartościowe bądź 
pochodzące z nadmiernych zapasów magazynowanych przez wiele lat. W związku 
z tym rozliczaliśmy budowę domu prokuratora z Dębicy. Na miejscu rozpoczętej 
budowy znajdowało się kilka tysięcy sztuk cegły ogniotrwałej oraz pręty ze stali 
zbrojeniowej; Tadeusz stwierdził, że były to pełnowartościowe materiały, a nie 
odpady, jak zafakturowano.

Wracając do sprawy budowy kościoła w Stalowej Woli warto dodać, że była 
ona znana w całej Polsce. Do kontroli zakładów zbrojeniowych trzeba było mieć 
specjalne upoważnienie. Działalność tego typu zakładów miała klauzulę „tajne spe-
cjalnego znaczenia”, należało więc zachowywać absolutną tajemnicę co do rodzaju 
ich produkcji, choć już wówczas tak naprawdę wszyscy widzieli, co produkuje się 
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w Stalowej Woli (jeżeli na pobliskim poligonie słychać było wielką kanonadę, to 
mówiono: „będzie wykonany plan i związana z tym premia”). Obecnie tego typu 
informacje są jawne, nawet jeśli chodzi o przemysł zbrojeniowy, mogę zatem bez 
narażania się na zarzut ujawnienia tajemnicy opisywać te fakty. 

W hotelu, „Hutnik” była bardzo dobra stołówka. Królowała w niej pani Ewa, 
miła dziewczyna, z którą zaprzyjaźniliśmy się i w związku z tym mogliśmy za-
mawiać sobie na obiad ulubione potrawy. Menu urozmaicał nam również pewien 
inspektor ze zjednoczenia, który wstawał rano i z pobliskiego Sanu wyciągał wspa-
niałe sandacze, szczupaki i brzany, które pani Ewa smażyła nam w kuchni. Po 
obiedzie siadaliśmy do brydża, a niektórzy do szybkiej gry w pokera. 

W budynku dyrekcji mieliśmy dwa pokoje do pracy, które po jej zakończe-
niu szef ekipy kontrolnej plombował za pomocą kapsla od piwa i plasteliny oraz 
pieczątki jeszcze z Ministerstwa Kontroli Państwowej (pieczątkę taką mam do 
dzisiaj...). Pewnego dnia sprawdzając pieczęcie stwierdził, że do dziurki zamka 
ktoś włożył nabój od pistoletu. Tłumaczyłem mu, że pewno był to kawał, ale uznał, 
że nabój jest to część broni podlegającej ustawie o broni i amunicji, a więc był to 
czyn karalny. Uznał, że jest to jakiś sabotaż i natychmiast udał się do komendy 
milicji, zabierając ze sobą mnie jako prawnika. Przyjął nas komendant, który niezbyt 
poważnie potraktował cały incydent, ale wszczął postępowanie. 

W owym czasie, kiedy nie było wolnych sobót, wyjeżdżając w delegację służ-
bową inspektor mógł pojechać do domu raz na dwa tygodnie – bo tylko wtedy 
zwracano mu koszty podróży. Będąc w delegacji, niedziele musieliśmy zapełnić 
sobie innymi rozrywkami, co ułatwiali nam często kontrolowani. Którejś pięknej, 
czerwcowej niedzieli przewodniczący rady zakładowej zaprosił nas na organizo-
wany festyn fl isaków w Ulanowie nad Sanem, przy ujściu wspaniałej rzeki Roz-
tocza, Tanwi. Rzeczka ta, płynąca przez Puszczę Zwierzyniecką, wpadała do Sanu 
w Ulanowie, gdzie znajdowała się osada fl isaków spławiających drewno. Zażywali-
śmy właśnie kąpieli słonecznej, gdy nagle Tadeusz zwrócił uwagę na kąpiącego się 
chłopca, który raz po raz zanurzał się i wynurzał ponownie. San jest rzeką o szybkim 
nurcie, miejscami płytką do kolan, ale o głębokich dołach w dnie. Uznałem, że się 
topi i popłynąłem w jego kierunku. Kiedy byłem około dwóch metrów od niego, 
wynurzył na chwilę głowę i byłem już pewny, że mam do czynienia z tonącym. 
Podpłynąłem bliżej i dałem nurka pod brązową, nieprzezroczystą wodę. W tym 
momencie zostałem złapany ręką za szyję, a uścisk był tak silny, że zacząłem się 
dusić. Na szczęście nurt po około 15 metrach zniósł nas na płytką wodę i mogłem 
uwolnić się z jego uścisku. Wyniosłem go na brzeg. Po pewnym czasie chłopak 
stanął na własnych nogach, spojrzał mętnym wzrokiem i uciekł w pobliskie za-
rośla. Od tej pory, przez ponad 40 lat ciągłego pływania w różnych wodach, nie 
zdarzyło mi się ratować tonącego, chociaż uważam się za dobrego pływaka. Chyba 
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nie odważyłbym się po raz drugi nurkować po dorosłego topielca, pamiętając siłę 
uścisku tego 12-letniego chłopaka.

Po prawie dwumiesięcznej kontroli Zygmunt Sztajerwald sporządził gruby, 
oprawny w czerwone płótno protokół, opisujący nieprawidłowości występujące 
w poszczególnych dziedzinach działalności huty. Sporządzono go na podstawie 
porównania planu i wykonania w zakresie: produkcji, zatrudnienia, zapasów ma-
teriałowych, postępu technicznego, uruchomienia nowych wyrobów, jakości oraz 
ustalenia przyczyn powstania ewentualnych nieprawidłowości. Podpisanie protoko-
łu nie było zadaniem łatwym, zwłaszcza gdy stwierdzone fakty obciążały dyrektora 
przedsiębiorstwa, który naraził się instancjom partyjnym i był przeznaczony do 
tak zwanego odstrzału. 

Na początku protokołu, po opisaniu jakiś drobnych nieprawidłowości, Zyg-
munt zamieścił ocenę: „Za powyższe ponosi odpowiedzialność dyrektor naczelny 
huty tow. Waniek”. Tu trzeba wyjaśnić, że zamieszczenie ocen w protokole było 
niedopuszczalne i krytykowane przez wydział kontroli wewnętrznej, który zamiast 
merytorycznie ustosunkować się do sprawdzanych protokołów znajdował tylko 
uchybienia formalne. Nie można było na przykład zamieścić w protokole stwier-
dzenia, że jakieś działanie stanowi naruszenie określonych przepisów prawnych. 
Dyrektor, przeczytawszy to zdanie, zrobił się czerwony i zaczął krzyczeć, że pro-
tokołu nie podpisze. Po dłuższych negocjacjach Zygmunt zgodził się wykreślić 
to stwierdzenie. Zadowolony dyrektor przeczytał pobieżnie i podpisał protokół, 
a cała ekipa udała się do hotelu „Hutnik”, gdzie niezawodna pani Ewa zorganizo-
wała wystawną pożegnalną kolację.

Po powrocie do Warszawy członkowie ekipy przystąpili do pisania wystąpienia 
pokontrolnego, mieli na to dwa tygodnie od czasu podpisania protokołu. Byłem 
na szczęście zwolniony z tego obowiązku. Nigdy nie lubiłem pisania wystąpień, 
nie umiałem tworzyć tego rodzaju dokumentów albo nie potrafi łem dostosować 
się do wymagań poszczególnych dyrektorów, którzy podkreślali poszczególne 
fragmenty zdań i stawiali znaki zapytania, nie podawali jednak, w jakim kierunku 
mają iść zmiany. Najgorsi byli poprawiacze zmieniający „bowiem” na „albowiem” 
„także” na „również” itp. Wydłużało to czas wysyłania wystąpień, gdyż najpierw 
poprawki wprowadzał radca (następnie nazwany doradcą), potem wicedyrektor, 
dyrektor zespołu, a w szczególnych wypadkach wiceprezes i prezes NIK. Każda, 
nawet najmniejsza korekta powodowała konieczność przepisywania tekstu, co nie 
było takie łatwe i wymagało zjednywania przychylności kierowniczki hali maszyn 
i maszynistek. Były więc kwiatki, czekoladki, a nawet wyznania miłosne. Dopiero 
przez ostatnie 5 lat pracy dane mi było poznać dobrodziejstwo komputera przy 
tworzeniu różnych dokumentów, zwłaszcza że pisałem bardzo niewyraźnie. Dyspo-
nując w owym czasie laptopem skróciłbym czas czynności kontrolnych co najmniej 
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o 50%. Szczególnie uciążliwym poprawiaczem był kierownik grupy terenowej prze-
mysłu ciężkiego w Katowicach, nazywany „słuchajcie, wicie, rozumicie”. Kiedyś, 
gdy po dwukrotnym poprawieniu pisemka w sprawie przekazania skargi sugerował 
zastąpienie kolejnego wyrazu innym, nie wyraziłem na to zgody. Podpisał je więc, 
ale zrobił kleks. Oświadczył przy tym, że i tak trzeba pismo przepisać. W owym 
czasie inspektorzy pisali własnymi piórami wiecznymi, a biurka były wyposażone 
w kałamarze i obsadki ze stalówkami krzyżówkami bądź śledziówkami i z takiego 
właśnie pióra powstał kleks kierownika.

W sierpniu dyrektor Mieczysław Krajewski wręczył mi dość grubą teczkę 
i oświadczył, że jest to ekspertyza przyczyn eksplozji kotłów wyprodukowanych 
w Raciborskiej Fabryce Kotłów, w trzech elektrowniach, i tylko szczęściu zawdzię-
cza się, że nie zostały one całkowicie zniszczone. Eksperci ustalili, że przyczyną 
awarii było zamontowanie do kotłów króćców wykonanych ze stali węglowej 
zamiast ze stali chromo-molibdenowej. Trzeba ustalić, kto jest odpowiedzialny za 
niewłaściwie wykonanie rur i zamontowanie ich w kotle. Wyszedłem przerażony, 
bo jak prawnik nieznający huty i produkcji kotłów energetycznych ma ustalić 
winnych zaniedbań technicznych. Z pomocą przyszedł mi Zbigniew Andrzejczak, 
który zapoznał mnie z podstawową strukturą przedsiębiorstwa produkcyjnego oraz 
niezbędną dokumentacją techniczną i technologiczną, co w przyszłości ułatwiało 
mi wszelkie kontrole przedsiębiorstw produkcyjnych. Tak więc, po zapakowaniu 
teczki niezbędnymi akcesoriami herbaciano-jedzeniowymi udałem się do Katowic, 
aby ustalić winnych wyprodukowania wadliwych rur w Hucie Batory w Chorzowie 
i Hucie Sosnowiec.

Zamieszkałem w małym hotelu przy ulicy Mariańskiej, tuż obok dworca kole-
jowego, w którym z reguły zamawiała nam pokoje delegatura NIK w Katowicach 
przez telefon, tak zwany wucze, czyli wysokiej częstotliwości. Wielu już nie pa-
mięta, jakim wyczynem było uzyskanie międzymiastowej rozmowy telefonicznej, 
na którą trzeba było czekać kilka godzin, dlatego też delegatury miały rządowe 
telefony uniemożliwiające podsłuch, gdyż jak się później dowiedziałem, do przesy-
łania rozmów używano linii wysokiego napięcia. Do prowadzenia rozmów służyła 
oszklona kabina, do której łączyła rozmowy pracownica tajnej kancelarii. W ten 
sposób mieliśmy szybkie połączenia ze wszystkimi miastami wojewódzkimi, a także 
innymi jednostkami mającymi telefony rządowe, do których należały większe za-
kłady przemysłowe. Wykaz telefonów rządowych był dokumentem ściśle tajnym 
i był w dyspozycji dyrektorów zespołów NIK i przewodniczących delegatur. 

Produkująca rury Huta Sosnowiec mieściła się w starych, rozdzielonych ulicą 
budynkach z czerwonej cegły, połączonych biegnącym nad ulicą korytarzem. Po 
krótkich poszukiwaniach znalazłem protokół odbioru partii rur, z których miała 
pochodzić feralna rura, jednak nie stwierdzono więcej reklamacji tych wyrobów. 
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Pracownicy huty uważali, że pomyłka musiała nastąpić w Fabryce Kotłów w Ra-
ciborzu, gdzie mylnie oznaczono odcięty kawałek rury. Rury oznaczane są z jednej 
strony, a po odcięciu kawałka należy natychmiast wybić na nim cechę, co niestety 
nie zawsze jest robione i rury mogą być mylnie ocechowane. Podobne tłumacze-
nie uzyskałem w Hucie Batory w Chorzowie. Pozostała mi więc tylko wizyta 
w Raciborzu, dokąd udałem się niezwłocznie.

W Fabryce Kotłów w Raciborzu prowadził już inną kontrolę mój przyjaciel 
Lolo. Przyjechał tam nowo zakupionym motocyklem WSK, razem z ekonomistą 
Michałem Milinkiewiczem (podobno krewnym obecnego kandydata na prezy-
denta Białorusi). W Fabryce Kotłów pracował również kolega mojego brata Staś 
Szymański, zwany Oliwa, u którego mieszkaliśmy w Łodzi. Staś zaprosił mnie na 
przejażdżkę po Raciborzu nabytym niedawno autem, z którego był bardzo dumny. 
Był to czarny „Adler” o kształcie starej karety, w którym drzwi od strony pasażera 
zamykane były na zasuwkę, miał niemiłosiernie piszczące mechaniczne hamulce 
oraz prychający i strzelający silnik. Wjechaliśmy do lasu i parku okalającego jedną 
z najciekawszych atrakcji turystycznych Raciborza – Zamek Raciborski. W parku 
usytuowany jest, odsłonięty w 1958 r., obelisk poświęcony Powstańcom Śląskim. 
Kompleks parkowy jest także miejscem przechadzek i wypraw rowerowych.

Następnego dnia przystąpiłem do badania przebiegu znakowania i kontroli 
jakości rur montowanych do kotłów. W owym czasie nie było elektronicznych 
urządzeń do badania składu chemicznego stali i wykonywano je w drodze dłu-
gotrwałej analizy chemicznej. Natomiast do szybkiego określenia rodzaju stali 
stosowano tzw. metodę iskrową, określając z grubsza po kolorze iskry gatunek 
stali. Dopiero w trakcie kontroli przystąpiono do wdrażania zakupionego wcześniej 
staloskopu – urządzenia do badania stali. W magazynie rur było wiele odcinków rur 
nieoznaczonych i pomieszanych gatunków. Po spisaniu protokołu dyrektor wydał 
zarządzenie regulujące zasady oznaczania rur i kontroli kotłów w tym zakresie 
oraz zastosował kary dyscyplinarne wobec kierownika magazynu stali i kontroli 
technicznej. Tylko pozornie więc osiągnąłem założony cel kontroli – ustalenie 
przyczyn i winnych katastrof. Wszystko odbyło się, tak jak po wielu innych kon-
trolach, zgodnie z przysłowiem: „kowal zawinił, a cygana powiesili”.

Nie miałem zbyt dużo pracy ze skargami, więc wyznaczono mnie do kontroli 
rozwoju produkcji opakowań blaszanych, przede wszystkim puszek do konserw 
mięsnych i rybnych. W owym czasie głównymi producentami puszek były: Fabryka 
Opakowań Blaszanych w Bydgoszczy, Zakłady w Gdańsku oraz niektóre zakłady 
mięsne wykonujące tzw. puszki mandolinowe do szynek „Krakus” i „Atlanta”, 
które były hitami eksportowymi. Litografowane blachy na puszki produkował 
przedwojenny zakład „Artigraf” w Krakowie.

Moje kontrole w NIK



[948]152

Kontrolę rozpocząłem od Fabryki Opakowań Blaszanych w Bydgoszczy, która 
mieściła się na końcu głównej ulicy miasta, natomiast ja zamieszkałem na początku 
tej ulicy w przedwojennym, secesyjnym hotelu „Pod Orłem”. Jak zwykle, głów-
nym problemem w dziedzinie opakowań blaszanych była niedostateczna ich ilość 
w stosunku do potrzeb. Większość kontroli polegała na rozliczeniu planu produk-
cji i jego wykonania zarówno pod względem ilościowym, jak i asortymentowym. 
Z zakładów mięsnych uzyskałem informację, że eksportowane do Stanów Zjedno-
czonych szynki w puszkach „Krakus” i „Atlanta” czernieją w wyniku stosowania 
niewłaściwego lakieru wewnątrz puszki, co było powodem wielu reklamacji im-
porterów i groziło wstrzymaniem ich eksportu. 

Produkcja eksportowa była oczkiem w głowie władz PRL, gdyż przysparzała 
dewiz naszej gospodarce, która cierpiała na ciągły ich brak. Skutki używania źle 
polakierowanej blachy ocynowanej poznałem osobiście jedząc na śniadanie szynki 
z próbnych partii puszek, które chociaż miały doskonały smak, to zmieniały kolor 
na brązowy w miejscach styku z blachą i psuły apetyt. Warto przypomnieć, że pra-
cownicy NIK, będący w delegacji służbowej, mogli korzystać z tzw. konsumów, 
czyli dobrze zaopatrzonych stołówek milicyjnych, w których ceny były niskie. 
Stan taki trwał aż do końca PRL. W Bydgoszczy stołówka milicyjna mieściła się 
również na głównej ulicy 1-go Maja, w pięknym pałacyku należącym do międzyna-
rodowej gwiazdy kina niemego Poli Negri, czyli Apolonii Chałupiec, pochodzącej 
z pobliskiego Lipna. 

Po zakończeniu kontroli w fabryce w Bydgoszczy udałem się do zakładów 
„Artigraf” w Krakowie, który produkował puszki i blachy litografowane w różne 
wzory, w zależności od zawartości. Zakład ten zakupił nową linię, wyposażoną 
w maszyny drukarskie o wysokiej wydajności do wykonywania tych blach. Jak 
zwykle, pomimo dużego zapotrzebowania na tego typu wyroby, linia nie była 
w pełni wykorzystywana, co ustaliłem porównując jej projektową wydajność z rze-
czywistą wielkością produkcji. Po zakończeniu kontroli skierowane zostały wystą-
pienia do przedsiębiorstw produkujących puszki i Zjednoczenia Przemysłu Opako-
wań Blaszanych z wnioskami o zwiększenie produkcji i poprawę jakości opakowań, 
a złośliwi koledzy przezywali mnie puszkarzem. Do Krakowa wyjeżdżałem zawsze 
chętnie, gdyż po pracy zwiedzałem miasto, chodziłem do Teatru Słowackiego, gdzie 
stale podziwiałem kurtynę malowaną przez Henryka Siemiradzkiego.

Następną kontrolną wycieczkę krajoznawczą odbyłem do znajdującej się pod 
Strzegomiem kopalni glinki ogniotrwałej i palarni gliny w Jaroszowskich Zakładach 
Materiałów Ogniotrwałych. Do kopalni tej udałem się razem z nowo przyjętym 
ekonomistą z Katowic i inżynierem biegłym w zakresie górnictwa odkrywko-
wego. Była to kontrola doraźna w związku z rabunkową gospodarką w kopalni, 
powodującą zmniejszenie się frontu robót górniczych i brak gliny ogniotrwałej dla 
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palarni wyposażonej w dwa piece obrotowe, podobne do używanych przy produk-
cji cementu. Ponadto miałem zbadać nadużycia w gospodarce materiałowej. Jak 
widać, powierzano mi jako prawnikowi różnego rodzaju kontrole, podczas gdy 
inni koledzy, głównie inżynierowie i ekonomiści, specjalizowali się w określonych 
branżach. 

Wczesną wiosną przybyliśmy do pięknego miasteczka Strzegom, słynnego 
obecnie ze stadniny koni arabskich, a także największej na Dolnym Śląsku goty-
ckiej katedry z płytami nagrobnymi Piastów Śląskich. Kopalnia gliny ogniotrwałej 
koloru błękitnego, stanowiącej rodzaj kaolinu, znajdowała się 12 km od Strzegomia, 
w Jaroszowie. Do niej należały trzy budynki mieszkalne, łącznie z hotelem robotni-
czym, w którym zatrzymaliśmy się. Bloki dosłownie tonęły w błocie przypominają-
cym masło. Glina wydobywana była metodą odkrywkową i dostarczana taśmociąga-
mi do pieców. Wszędzie znajdowały się tabliczki ostrzegające, że nie należy trzymać 
rąk w kieszeniach, gdyż przy poślizgnięciu się grozi to złamaniem ręki. Inżynier 
górnik, po obejrzeniu planów eksploatacji kopalni i dokonaniu oględzin, stwierdził 
niewykonywanie od wielu miesięcy planu zdejmowania kilkunastometrowego 
nadkładu. Wydobywanie gliny w głąb spowodowało w rezultacie brak możliwości 
dalszej eksploatacji kopalni. W tym czasie przygotowywano dopiero specjalne 
koparki tzw. kołowo-frezowe, stosowane obecnie w kopalniach węgla brunatnego. 
Miałem zbadać prawdziwość informacji przekazanej przez Komitet Powiatowy 
PZPR w Świdnicy, dotyczącej zamontowania przez dyrektora przedsiębiorstwa 
w jego samochodzie („Wartburg”) silnika, który został wydany kopalni jako silnik 
elektryczny do taśmociągu. Wynudziliśmy się tam strasznie i szybko zakończyli-
śmy kontrolę.

Do częstych kontroli, jakie prowadziliśmy prawie co roku, należało zaopatrze-
nie w części zamienne do maszyn i urządzeń rolniczych, samochodów osobowych 
i ciężarowych, maszyn włókienniczych, sprzętu gospodarstwa domowego i radio-
odbiorników. Przy centralnym planowaniu występowała zazwyczaj huśtawka, bo 
gdy w jednym roku części było za mało, to w następnym powstawały nadmierne ich 
zapasy. Przedsiębiorstwa produkujące wyrób fi nalny były rozliczane za produkcję 
wyrobów gotowych, a nie części. Dopiero w gospodarce rynkowej zauważono, że 
największe zyski osiąga się ze sprzedaży części i materiałów eksploatacyjnych, 
np.: tonerów do drukarek czy programów komputerowych. Przede wszystkim 
kontrolowaliśmy zaopatrzenie w części do maszyn rolniczych, które były zawsze 
w centrum zainteresowania władz. Części te rozprowadzało przedsiębiorstwo han-
dlu sprzętem rolniczym „Agroma”. 

Na pierwszą kontrolę dotyczącą tych zagadnień udałem się do magazynu „Agro-
my” w Szczypiornie koło Kalisza. Mieścił się on w starych budynkach z czerwonej 
cegły, w których Prusacy urządzili obóz dla 4 tysięcy legionistów polskich, gdyż 
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odmówili oni przysięgi na wierność cesarzowi niemieckiemu. Dyrektorem „Agro-
my” był starszy pan z sumiastymi wąsami, urzędujący w domku z ogródkiem, po 
którym chodziły sarny. Jak zwykle, stwierdziliśmy nadmierne zapasy niektórych 
części oraz brak wielu innych, których nie dostarczały przedsiębiorstwa zgodnie 
z zamówieniami. Pamiętam ogromną hałdę (wysokości piętrowego domu) zardze-
wiałych lemieszy, na które nie było nabywców. Zapas ten powstał dlatego, że dwa 
lata wcześniej, w wyniku suszy, zużycie lemieszy było dwukrotnie wyższe i wtedy 
ich brak spowodował interwencję na najwyższym szczeblu władzy. W następnym 
roku wyprodukowano więc dwa razy tyle lemieszy, jednak suszy nie było i zużycie 
ich było minimalne. 

Sporządziłem protokół, nie stwierdzając w nim większych nieprawidłowości, 
i dałem dyrektorowi, który podpisał go bez zastrzeżeń. Następnie podszedł do barku 
i zaproponował mi kieliszek koniaku. Ponieważ byłem początkującym inspekto-
rem, a w Izbie Skarbowej zwracano szczególną uwagę na tego rodzaju poczęstunki 
– odmówiłem. Wówczas dyrektor zasępił się strasznie i powiedział: „Wiedziałem, 
że te łobuzy chcą mnie wykończyć, bo już dawno się im naraziłem. Jeżeli bowiem 
pan inspektor nie chce wypić ze mną kieliszka koniaku, to znaczy, że jestem do 
odstrzału”. Na takie dictum zrobiło mi się człowieka żal i wypiłem z nim kieliszek 
dobrego koniaku tłumacząc, że nie było takiego zamiaru.

Podczas całego okresu mojej pracy w NIK prowadziliśmy bardzo często kon-
trole przemysłu motoryzacyjnego w zakresie wykonywania planów produkcji wy-
robów fi nalnych i dostaw części zamiennych, których permanentnie brakowało na 
rynku. W 1960 r. nikt w Zespole Przemysłu Ciężkiego nie miał samochodu i nie 
przypominam sobie, aby w Izbie ktoś miał własne auto. Istniało natomiast w NIK 
prężnie działające koło Polskiego Towarzystwa Turystyczno-Krajoznawczego, któ-
remu szefował przedwojenny przewodnik W. Jachnis, a następnie dyrektor Zespołu 
Przemysłu Chemicznego Zdzisław Sandomierski. Wspólnie z Lolem Kupisem 
wpadli oni na pomysł utworzenia Sekcji Motorowej przy Kole PTTK, do której 
prezes NIK przekazał 6 samochodów „Warszawa” przeznaczonych do kasacji. 
Warunkiem przyjęcia do sekcji było posiadanie prawa jazdy, przejście szkolenia 
w sekcji oraz uczestniczenie w remontowaniu otrzymanych samochodów. Remonty 
samochodów nadzorował kierownik garaży Tadeusz S., który razem z Lolem K. 
egzaminowali przyszłych kierowców. Do jednego samochodu przypisanych było 
5 osób. W ten sposób uzyskałem niezłe kwalifi kacje mechanika samochodowego 
i osoby znającej się na motoryzacji.

W 1960 r. w Warszawie rozpoczynał się start rajdu Monte-Carlo, w którym brał 
udział polski samochód marki „Syrena 101”, zajmując 99 miejsce. Potem zaczął 
odnosić sukcesy Sobiesław Zasada, co przyczyniło się do popularyzacji rajdów 
w Polsce. W 1965 r. polski Automobilklub zorganizował dla kierowców amatorów 

Leon Kobyłecki154



[951]

rajd do Góry Kalwarii, nazwany „Monte Kalwaria”. W rajdzie tym wzięły udział 
trzy samochody naszej sekcji, między innymi z kierowcą Lolem Kupisem i ze mną 
jako pilotem. Jednym z organizatorów tej imprezy był spiker telewizji Eugeniusz 
Pach. Warunki drogowe były fatalne z uwagi na znaczną ślizgawicę, ale Lolo jechał 
wspaniale i na metę przyjechaliśmy o 10 minut wcześniej. Nie wiedzieliśmy, że 
należało odczekać przed metą i wjechać o określonej godzinie, i zamiast zwycięstwa 
otrzymaliśmy 10 punktów karnych.

Po wojnie, w 1948 r. rozpoczęto rozmowy z fi rmą Fiat o uruchomieniu w Pol-
sce produkcji samochodów osobowych, które były już produkowane w Warszawie 
przed 1939 r. pod nazwą „polski Fiat”. Podpisano nawet kontrakt, dość korzystny 
dla Polski, na uruchomienie produkcji 10 tysięcy sztuk „Fiata 1100”, dostawę 
maszyn, urządzeń i technologii. Kontrakt ten zerwano w1949 r. z nieznanych po-
wodów, ale – jak mówiono w fabryce – nastąpiło to na polecenie przywiezionego 
z Moskwy marszałka Konstantego Rokossowskiego. Zostaliśmy bowiem uszczę-
śliwieni samochodem marki „Pobieda”, przerobionym następnie na „Warszawę”. 
Powszechnie mówiono, że „wielki brat” niechętnie widział produkcję zachodnich 
samochodów w Polsce.

W grudniu 1965 r. podpisano umowę z fi rmą Fiat o uruchomienie w FSO 
produkcji samochodów „Fiat 1300” i „Fiat1500”, produkowanych dotychczas od 
1961 r. w zakładach Mirafi ori. Umowa przewidywała, że opłaty licencyjne mogą 
być umorzone zakupami dokonanymi u Fiata, a także uzyskaliśmy licencje na 
wszystkie komponenty. Rozmowy z Fiatem prowadzone były bez zbytniego rozgło-
su ze względu na to, że wielu było przeciwników zakupu tej licencji, z sekretarzem 
KC PZPR Władysławem Gomułką na czele. Uznawali oni bowiem, że samochód 
osobowy jest przedmiotem luksusu i nie powinno się wydawać dewiz na ten cel. 
Także Rosjanie byli niechętni produkowaniu takiego samochodu w Polsce, fi na-
lizowali bowiem zakup licencji na samochód „Żiguli”, planowany do produkcji 
w nowo wybudowanym mieście Togliati.

W 1968 r. Lolo zorganizował dla pracowników Zespołu Przemysłu Ciężkiego, 
Maszynowego i Hutnictwa wycieczkę do Przemysłowego Instytutu Motoryzacji, 
gdzie zademonstrowano nam tak zwany master model „Fiata 1500”, nazwanego 
„1315”. Poinformowano nas o koszcie tej transakcji w Fabryce Samochodów Oso-
bowych na Żeraniu oraz poszczególnych etapach uruchomienia produkcji samocho-
dów i podzespołów, na produkcję których otrzymaliśmy sublicencję. Trzeba nadmie-
nić, że dyrektorzy i wicedyrektorzy Zespołu uczestniczyli w kolegiach Ministerstwa 
Przemysłu Maszynowego, stąd byliśmy poinformowani o wszystkich ważniej-
szych decyzjach i zamierzeniach rozwojowych resortu. Po oględzinach samochodu 
i prelekcji nasz dyrektor zapytał, czy zakupiony samochód będzie odpowiedni jako 
samochód służbowy i jak się będzie nazywał. Po otrzymaniu odpowiedzi, że „polski 
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Fiat” – tak jak przed wojną, z zadowoleniem pokiwał głową. W pokazie uczest-
niczył dyrektor Zjednoczenia Przemysłu Motoryzacyjnego Tadeusz Wrzaszczyk, 
były dyrektor techniczny Fabryki Samochodów Osobowych, wielki zwolennik 
uruchomienia produkcji samochodu na zachodniej licencji i – trzeba powiedzieć 
– „ojciec” tego przedsięwzięcia. To on prawdopodobnie namówił kierownictwo 
NIK do przeprowadzenia kontroli przebiegu uruchomienia produkcji samocho-
dów i podzespołów. Głównym celem było wykonanie planu zubożenia dewizowe-
go, to jest ograniczenia wydatków na zakup podzespołów i wyprodukowanie ich 
w kraju. Ograniczenie wydatków dewizowych było oczkiem w głowie Władysława 
Gomułki, który ograniczył nawet import kawy, uznając ją za produkt zbędny, i przez 
to zostawił po swoim panowaniu kraj bez zadłużenia zagranicznego.

Kontrolę miał prowadzić inż. Leonard Kupis i wraz ze mną przygotowywał jej 
program. Określony w założeniach techniczno-ekonomicznych koszt tego przed-
sięwzięcia obejmował głównie inwestycje w Fabryce Samochodów Osobowych na 
Żeraniu, natomiast nie przewidywał nakładów niezbędnych do uruchomienia pro-
dukcji części podzespołów i materiałów wymagających nowoczesnych technologii. 
Ich produkcja byłaby możliwa pod warunkiem rozwoju wielu gałęzi przemysłu, 
takich jak: chemiczny (farby i lakiery, paliwa, smary, elementy z gumy i tworzyw 
sztucznych, plastiki, kable), hutniczy (blachy głęboko tłoczne, odlewy i odkuwki, 
elementy złączne, śruby z wkładkami plastikowymi), wymagających znacznych 
nakładów inwestycyjnych. Trzeba zaznaczyć, że każda wyprodukowana w Polsce 
część i użyte do jej produkcji materiały musiały mieć homologację fi rmy Fiat, 
z czym były znaczne trudności. Do kontroli wytypowaliśmy: Zjednoczenie Przemy-
słu Motoryzacyjnego Polmo; Biuro Uruchomienia samochodu „1315”, koordynu-
jące w ramach Zjednoczenia Polmo wszelkie działania kooperacyjne i importowe; 
Zakłady Metalowe SHL w Kielcach, wykonujące tłoczniki do elementów nadwozia 
oraz wytłoczki maski i pokrywy bagażnika; Zakłady Elektrotechniki Motoryzacyj-
nej w Świdnicy, mające wykonywać rozruszniki, alternatory i przekaźniki; Zakłady 
Kuźnia Ustroń, wykonujące odkuwki; Zakłady Zelmot, produkujące refl ektory 
i lampy na licencji fi rmy Lucas; Zakłady Motoryzacyjne w Kożuchowie, mające 
produkować sprzęgła; Hutę im. Lenina, obecnie Sendzimira, produkującą blachy 
karoseryjne.

We wrześniu 1970 r. rozpoczęliśmy kontrolę w Zakładach Motoryzacyjnych 
w Kożuchowie, produkujących sprzęgła do samochodów „Syrena” i „Warszawa”. 
Po całonocnej podróży wagonem sypialnym dotarliśmy z kolegą Andrzejem nad 
ranem do Nowej Soli, skąd autobusem jechaliśmy 10 km przez las do Kożuchowa. 
W tym mieście i w fabryce byłem już wcześniej, kontrolując jakość i terminowość 
dostaw sprzęgieł i innych części dla przemysłu motoryzacyjnego, a więc miałem 
znacznie ułatwione zadanie przy wykonywaniu tej kontroli. Obecnie stwierdziliśmy: 
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znaczne opóźnienia w wykonywaniu inwestycji, dokumentacji konstrukcyjnej, 
technologicznej i w rezultacie okazało się, że nie wykonywano części do samo-
chodu „1315”, które trzeba było nadal importować z Włoch. Po pracy, o godzinie 
1500 wsiedliśmy do pociągu, a po przejechaniu około 5 km wysiedliśmy w lesie 
i dalszą część drogi odbyliśmy zbierając licznie rosnące grzyby, które oddaliśmy 
kelnerce obsługującej nas w restauracji hotelowej. Po chwili zjawiła się bardzo 
sympatyczna pani kierowniczka, lwowianka, która zapytała czy i jak ma je przy-
rządzić. Wyraziliśmy zgodę na taką propozycję pod warunkiem, że zjemy je razem. 
Skończyło się miłą, zakrapianą kolacją, jako że grzyby, zwłaszcza rydze, bez wódki 
mogą okazać się trujące. Kierowniczka restauracji otrzymała nagrodę w konkursie 
„O złotą patelnię” i raczyła nas codziennie różnymi specjałami przyrządzanymi 
na nasze życzenie.

Następnie przeprowadziliśmy z Andrzejem kontrolę w Zakładach Metalowych 
SHL w Kielcach, dotyczącą przygotowania matryc i tłoczników do wykonywanych 
elementów karoserii. Część tłoczników robiła szwedzka fi rma Alfa Laval. Wystąpiły 
znaczne trudności w uzyskaniu pożądanych elementów nadwozia, co uniemoż-
liwiało jego montaż z części polskich. Tak jak wszędzie, wystąpiły opóźnienia 
w realizacji inwestycji i montażu zakupionych pras.

Ostatnią skontrolowaną przez nas jednostką kooperacyjną były Zakłady Elek-
trotechniki Motoryzacyjnej w Świdnicy, które miały produkować alternatory, roz-
ruszniki i przekaźniki do „polskiego Fiata”. W Polsce nie produkowano dotychczas 
alternatorów, a Świdnica nie mogła ich wytwarzać z powodu braku dewiz na zakup 
diod, stanowiących przeważającą część kosztu alternatora. 

Przeprowadziliśmy także kontrolę w Fabryce Samochodów Osobowych na 
Żeraniu, w której bywaliśmy często z inż. Leonardem Kupisem kontrolując dostawy 
części zamiennych do samochodów oraz prowadząc kontrole doraźne, dotyczące 
sprzedaży i kradzieży materiałów. Trzeba nadmienić, że FSO miało złą opinię 
w zakresie organizacji produkcji, pracy biura konstrukcyjnego i zabezpieczenia 
mienia. Do NIK wpływały liczne skargi i anonimy dotyczące takich spraw, które 
wspólnie z Władysławem Kokosińskim przesyłaliśmy do zjednoczenia lub mini-
sterstwa bądź sami badaliśmy w ramach kontroli doraźnych. 

Do ciekawszych kontroli, mających również aspekt humorystyczny, należała 
sprawa kradzieży kilkudziesięciu siników, blachy głęboko tłocznej i wywożenia 
odpadów wozem konnym. W przesłanym anonimie oburzony pracownik FSO 
donosił, że ktoś z kierownictwa zaopatrzenia za korzyści materialne zawiera 
umowy z prywatnymi wozakami na wywóz z wydziałów produkcyjnych wió-
rów metalowych i innych odpadów. Do pomocy przydzielono nam inspektorów 
z Ministerstwa Przemysłu Maszynowego: Czesława Skowronka (późniejszego 
profesora, dyrektora Instytutu Gospodarki Materiałowej, wiceministra handlu 
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wewnętrznego i dyrektora Urzędu Rezerw Państwowych) oraz sympatycznego 
i dowcipnego Aleksandra Temlera (syna kustosza muzeum w Żelazowej Woli), 
którzy wykonali gigantyczną pracę usiłując rozliczyć produkcję silników i blachę. 
Problem polegał na tym, że milicja zatrzymała transport ukradzionych silników 
i blachy, jednak tego braku nie wykazywała ewidencja materiałowa. W fabryce 
istniała znaczna nadwyżka blachy, wynikająca z dostarczania przez hutę blachy 
w dolnych tolerancjach cieńszej. W ten sposób w tonie dostarczonej blachy było 
więcej arkuszy blachy, z których można było wykonać więcej elementów, co 
przy rocznym zużyciu – o ile pamiętam 40 tysięcy ton – dawało ogromne nad-
wyżki. Nadwyżki te w formie odpadów sprzedawano prywatnym wytwórcom, 
pozbawionym możliwości legalnego zakupu materiałów. Całe arkusze blach 
krojono na potrzebne konkretnemu producentowi elementy i tak powstawały 
odpady, które można było legalnie sprzedać. Nie udało się jednak ustalić niedo-
boru silników z uwagi na liczne ich wymiany, naprawy i zwroty po przeglądach 
przedsprzedażnych.

W 1969 r. stanowisko dyrektora FSO objął Jerzy Bielecki, poprzednio dyrektor 
techniczny, który zastąpił dobrze nam znanego Juliana Dyję mianowanego amba-
sadorem PRL w NRD i Zdzisław Chorąży, dyrektor Kooperacji. Rozmowy między 
nimi i podwładnymi pracownikami przeplatane były licznymi przekleństwami, 
gdyż należało to do stylu zarządzania na Żeraniu. Oddano nas pod opiekę Jani-
ny Jedynakowej, żony Andrzeja Jedynaka, późniejszego dyrektora zjednoczenia 
i wicepremiera, która jeździła na rajdy samochodowe jako pilot ze zwanym „czer-
wonym księciem” Andrzejem Jaroszewiczem, synem premiera Piotra Jaroszewicza. 
Pani Jedynakowa miała między innymi za zadanie przywozić nas do FSO i odwozić 
do domu. Uprzedzano nas, że jeździ ostro, o czym mieliśmy się niebawem prze-
konać, gdy lawirowała na moście Gdańskim między ciężarówkami, z szybkością 
ponad 120 km/godz. Na początku 1968 r., w związku z urodzeniem córki, otrzy-
małem z puli NIK mieszkanie spółdzielcze w jednym z dwu pierwszych bloków 
wybudowanych na osiedlu „Za Żelazną Bramą”, z widokiem na Ogród Saski. 
W sąsiednim bloku zamieszkał Andrzej Jaroszewicz, jeżdżący czerwonym spor-
towym „Fiatem 650”, czasami z Danielem Olbrychskim.

Kontrolę rozpoczęliśmy od oceny terminowości prowadzonych inwestycji oraz 
opracowania konstrukcji narzędzi i technologii. Stwierdziliśmy znaczne opóźnienia 
w stosunku do planowanych poszczególnych etapów inwestycji oraz rozszerzenie 
ich zakresu, między innymi o budowę magazynów wysokiego składowania fi rmy 
Fiat. Projekt Fiata nie przewidywał magazynów części do montażu, gdyż były one 
dostarczane na linię montażową w określonym dniu i godzinie. W Polsce było to 
nie do pomyślenia z uwagi na liczne braki materiałowe, organizacyjne i transporto-
we, praktycznie uniemożliwiające terminowe wykonanie jakiegokolwiek zadania. 
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Po raz pierwszy zobaczyliśmy nowoczesny, sterowany komputerem magazyn, 
w którym między wysokimi na kilka pięter regałami kursował tak zwany tramwaj, 
wkładający bądź wyjmujący części z półek. Stwierdziliśmy oczywiście znaczne 
opóźnienia w stosunku do założeń ograniczania importu podzespołów i części do 
sprowadzanych z Włoch tzw. standardów samochodów.

Standard 1 obejmował kompletne nadwozie, do którego przykręcano przednie 
zawieszenie, koła, silnik i tylny most, a kolejne standardy zawierały coraz mniej 
części. Niewykonanie założonych ograniczeń importu spowodowało znaczny jego 
wzrost i opóźnienia w produkcji samochodów. Jednak główną przyczyną wzrostu 
nakładów dewizowych na to przedsięwzięcie była konieczność realizacji wielu 
inwestycji w zakładach kooperujących, które nie były ujęte w przedstawionych pier-
wotnie kosztach zakupu licencji. Szczegółowe materiały dotyczące tego problemu, 
uzyskane w czasie kontroli w zakładach kooperacyjnych, załączyliśmy w czarnej, 
tekturowej teczce do protokołu kontroli Zjednoczenia Przemysłu Motoryzacyjnego, 
który podpisywał Tadeusz Wrzaszczyk. Gdy dotarł do czarnej teczki, wstał i zwrócił 
się do nas: „Panowie, czy nadal chcecie jeździć „warszawami” i „syrenami”, czy 
też nowoczesnym zachodnim samochodem? Jeżeli pokażecie konieczną wielkość 
nakładów na inwestycje w zakładach kooperacyjnych i zobaczy to Władysław 
Gomułka, na pewno zatrzyma uruchomienie produkcji 1315”. Spojrzeliśmy na sie-
bie i… załączyliśmy całą teczkę do sprawozdania z kontroli, a nie do protokołu.

Tadeusz Wrzaszczyk był wówczas 35-letnim, według mojej oceny, światłym 
technikiem, entuzjastą modernizacji przemysłu maszynowego i spowodował po 
upadku W. Gomułki zakup wielu licencji, nie zawsze udanych, ale to już wina 
systemu, w którym przyszło mu działać jako dyrektor zjednoczenia, wicepremier, 
przewodniczący Komisji Planowania – internowany na rok łącznie z premierem 
P. Jaroszewiczem przez gen. W. Jaruzelskiego. W Zjednoczeniu Polmo zwany był 
„Szeryfem”, ozdobił wieżowiec przy ulicy Stalingradzkiej masztami z powiewa-
jącymi na nich dumnie fl agami z napisem Polmo oraz wprowadził hostessy do 
obsługi gości. Zgodnie z wymaganiami Fiata, wybudowano dwa obiekty zawiera-
jące salon sprzedaży samochodów: nowoczesną 100-stanowiskową stację obsługi 
i magazyn części zamiennych, tzw. fi liale, w Warszawie przy ulicy 1 Sierpnia oraz 
w Katowicach przy ulicy Roździeńskiego. Były to nowoczesne obiekty, wyposażone 
w niezbędne urządzenia diagnostyczne i naprawcze, pocztę pneumatyczną i po raz 
pierwszy przyzwoity serwis przedsprzedażny samochodów. 

Prowadziłem kilka razy kontrolę tych stacji w zakresie wykonywanych napraw, 
ze szczególnym uwzględnieniem napraw gwarancyjnych i ich kosztów. Dostanie 
się na stację w celu wykonania naprawy wymagało nie lada wysiłku i wczesnego 
wstawania lub protekcji. W stacji w Katowicach utworzono nawet specjalną linię 
napraw dla VIP-ów, a naprawę samochodu I sekretarza KW PZPR towarzysza 
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„Decymbra” – Mieczysława Grudnia wykonywał osobiście dyrektor stacji, gdyż 
– jak mówił – niewłaściwie wykonana naprawa mogła oznaczać koniec jego karie-
ry. Zastosowaliśmy po raz pierwszy metodę prowokacji, jeżdżąc „małym Fiatem” 
po stacjach woj. katowickiego i w żadnej nie mogliśmy dokonać naprawy. Było 
to niezgodne z ustawą o NIK, ale było jedyną drogą do ustalenia dostępności do 
usług naprawczych.

Wykorzystując niewłaściwą jakość produkowanych samochodów, zawyżano 
koszt wykonanych napraw, a użyte do rzekomych napraw gwarancyjnych części 
były przywłaszczane. Dowiedziałem się o tym jeszcze przed rozpoczęciem kon-
troli, gdy pojechałem do stacji reklamując w moim maluchu zamek korka wlewu 
paliwa. Po 15 minutach przyniesiono mi nowy korek i przedstawiono do podpisu 
zlecenie naprawy gwarancyjnej na znaczną kwotę, w którym wymieniono części 
i niewykonane naprawy. Podpisałem je, zamieszczając uwagę, że wymieniono 
jedynie korek. Będąc za pół roku na kontroli w tej stacji stwierdziłem, że nie sko-
rygowano kosztu zlecenia z wpisaną przeze mnie uwagą i opisałem to w protokole. 
Podpisując protokół, dyrektor wyjaśnił, że stacja jako gwarant jest obowiązana 
usunąć nawet niezgłoszone usterki, a klient nie musi wiedzieć, co naprawiano. 
Uwierzył dopiero wtedy, kiedy się dowiedział, że to mój samochód. Któregoś dnia 
jeden z pracowników zawiadomił nas, że na silnikowni znajduje się samochód, 
w którym wykonywany jest remont kapitalny silnika, a zlecenie gwarancyjne doty-
czy innego samochodu. Informacja ta się potwierdziła, przy czym na tym wydziale 
znajdowało się kilka książeczek gwarancyjnych, natomiast brakowało samochodów 
zgłoszonych do naprawy. 

Kontrakt z Włochami przewidywał możliwość sprzedaży w krajach zachod-
nich „Fiata 125 p” w fi atowskiej sieci handlowej, co stanowiło znaczne ułatwienie 
w eksporcie do tzw. II obszaru płatniczego. Otrzymaliśmy informację, że Przed-
siębiorstwo Handlu Zagranicznego Przemysłu Motoryzacyjnego Polmot zawarło 
z dealerem – fi rmą Nordisk Fiat sprzedającą samochody Fiata w Skandynawii 
– niekorzystną umowę, w której zobowiązało się do odkupienia w każdej chwili 
całego zapasu posiadanych przez dealera samochodów. Na tej podstawie z Danii 
zwrócono do FSO, o ile pamiętam, 1000 dostarczonych kilka lat temu samocho-
dów. Udałem się do siedziby „bandy Pol-Mota”, czyli do Polmotu (tak nazywano 
kierownictwo zjednoczenia i Polmozbytu, nawiązując do przywódcy Czerwonych 
Khmerów w Kambodży Pol Pota). Prawdą było jednak, że mieli oni nieograniczoną 
władzę, zwłaszcza ci, którzy rozdzielali talony na przydział samochodów, ułatwiali 
zakup niedostępnych na rynku części i faktycznie mogli załatwić wszystko. Polmot 
mieścił się na ostatnich piętrach wieżowca przy ulicy Stalingradzkiej, obecnie 
Jagiellońskiej. Przyjął mnie, jak niepożądanego natręta, dyrektor Z. Drozda i po 
przedstawieniu sprawy powiedział, że nie może zmieniać umowy ramowej, a takie 
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postanowienie jest tam zawarte. W dziale umów przedstawiono mi tekst umowy 
ramowej w języku angielskim, z zaznaczonym akapitem. W szkole uczyłem się 
jedynie łaciny i francuskiego, ale odczytałem trzy słowa: „Fiat reserve right”, co 
chyba oznaczało, że Fiat zastrzega sobie prawo odkupienia w każdym czasie po-
siadanego zapasu samochodów, a nie jak zapisano w kontrakcie – „zobowiązuje 
się” do odkupienia. Po przetłumaczeniu tego fragmentu umowy i przedstawieniu 
go dyrektorowi Polmotu, dyrektor stał się dla mnie bardziej sympatyczny.

W połowie lat 70. zakupiono w przemyśle motoryzacyjnym między innymi: 
licencję na samochód popularny „Fiat 126 p”, autobus „Berliet PR 110”, ciężarówki 
„Styer”, skrzynie biegów Zahnradfabrik w Tczewie, amortyzatorów „Armstrong” 
w Krośnie i innych. Wszystkie licencje były kupowane na zasadzie samospłaty, to 
jest kompensowania wydatków dewizowych dostawami na eksport samochodów 
i części produkowanych na podstawie licencji. Niestety przewlekły proces inwestycyjny 
opóźniał uruchomienie produkcji zespołów i ich eksport w terminach przewidzianych 
kontraktem i powodował w rezultacie rezygnację przez licencjodawcę z importu tych 
wyrobów, natomiast strona polska praktycznie dokonywała zakupu gotowych samo-
chodów. Tak było przy zakupie w 1972 r. licencji na produkcję 5 tysięcy autobusów 
„Pr 110” rocznie. Musieliśmy wówczas kupić znaczną liczbę autobusów o standardzie 1,
w których udział części produkowanych w Polsce nie przekraczał 5%. Jak mówiono, 
kontrakt z Polską uratował francuską fi rmę przed bankructwem. Jedynym chwaleb-
nym wyjątkiem był zakup licencji na produkcję „Fiata 126 p”, początkowo w ilości 
150 tysięcy sztuk, a potem 200 tysięcy sztuk. Zawarty w 1971 r. przez T. Wrzaszczyka 
kontrakt był popierany przez I sekretarza KC PZPR E. Gierka i sekretarza KW PZPR 
w Katowicach M. Grudnia pod hasłem „samochód dla każdego”.

Samochód „Fiat 126” był następcą popularnej „500”. Przy wyborze samochodu 
brano pod uwagę oferty Citroena, Renault, Volkswagena i Forda, jednak z uwagi 
na cenę i warunki samospłaty dostawami zespołów napędowych do fi rmy Fiat 
przyjęto jego ofertę. Brano także pod uwagę „Fiata 127”, jednak był on o wiele 
droższy i o wiele lepszy od zakupionego „125”, co mogło ograniczyć jego sprzedaż. 
Budowę fabryki w Tychach jako oddziału Fabryki Samochodów Małolitrażowych 
w Bielsku Białej, w której produkowano samochody marki „Syrena”, rozpoczęto na-
tychmiast po podpisaniu kontraktu w końcu października 1971 r., a w końcu 1972 r.
zmontowano pierwsze samochody z części włoskich. To imponujące tempo było 
zasługą dyrektora FSM Ryszarda Dziopaka, energicznego działacza partyjnego 
na Śląsku i jego dobrych stosunków z I sekretarzem E. Gierkiem, z którym miał 
podobno bezpośrednie połączenie telefoniczne.

Inwestycja ta miała wszelkie priorytety i faktycznie była tzw. dziką inwestycją. 
Wprowadzono ją do planu bez kompletnej dokumentacji projektowej, zapewnienia 
wykonawców i innych wymagań przepisów inwestycyjnych i to być może spowo-
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dowało terminowe uruchomienie produkcji samochodu i zespołów napędowych, 
których eksport do Włoch rozpoczęto w 1974 r. w ramach samospłaty i dostarczono, 
o ile pamiętam, 650 tysięcy sztuk. Na skutek strajków w zakładach Fiata Włosi 
chcieli zrezygnować z zakupu tych podzespołów, jednak w wyniku negocjacji 
utrzymano eksport i w rezultacie w 1980 r. przeniesiono produkcję „Fiata 126” 
z Włoch do Polski i spłacono kredyt.

Nie prowadziłem kontroli w FSM i nie poznałem osobiście dyrektora R. Dzio-
paka, ale koledzy z grupy terenowej Zespołu Przemysłu Ciężkiego i Maszynowego, 
kontrolujący często to przedsiębiorstwo i ministerstwo, oraz bielszczanie uważali go 
za doskonałego organizatora i menedżera, dobrze poruszającego się w socjalistycznej 
rzeczywistości. Jak czytałem ostatnio, mieszkańcy Tych chcieli nazwać jedną z ulic 
jego nazwiskiem. Karierę dyrektor zakończył w 1981 r. bądź w stanie wojennym. 

W związku ze zmianami politycznymi zmieniała się również tematyka kontroli. 
W okresie transformacji prowadziłem kontrole bądź opiniowałem sprawy między 
innymi dotyczące prywatyzacji, tworzenia spółek z o.o. itp. W 1991 r. prowadzi-
liśmy z inż. Leonardem Kupisem, na wniosek „Solidarności”, kontrolę w Stoczni 
Gdańskiej i otrzymaliśmy za nią album „Solidarność” z dedykacją A. Szablew-
skiego, B. Lisa i J. Borowczaka. Wprowadzenie gospodarki rynkowej wymagało 
od inspektorów NIK, a zwłaszcza prawników, znajomości Kodeksu handlowego, 
który nie był przedmiotem wykładanym na Wydziale Prawa. 

Pracowałem w NIK do 1999 r., ostatnio w Wydziale Orzecznictwa. Zetknąłem 
się z wieloma interesującymi sprawami, o których może jeszcze kiedyś napiszę*.

mgr Leon Kobyłecki
emerytowany doradca prawny w NIK

* Niestety, nic więcej Pan Leon Tomasz Kobyłecki nie napisze – zmarł 
12 grudnia 2007 r. w Warszawie. Zarówno redakcja, jak i pracownicy 
Najwyższej Izby Kontroli zachowają Go w wiecznej pamięci.
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Zbysław Dobrowolski: „Kontrola wydatków publicznych w systemie 
demokracji amerykańskiej”, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.

Wśród różnych opracowań, jakie w ostatnim okresie pojawiły się w zakresie 
problematyki kontroli aparatu administracji publicznej, jak również traktowa-
nej szerzej – w odniesieniu do procesów zarządzania w ogóle, warto odnotować 
książkę autorstwa Zbysława Dobrowolskiego o kontroli wydatków publicznych 
w systemie demokracji amerykańskiej. Przemawiają za tym co najmniej dwa 
względy.

Po pierwsze, tematyka książki dotyczy zagadnienia kontrolowania fi nansów 
publicznych, będącego we wszystkich demokratycznych systemach sprawowania 
władzy jednym z kluczowych aspektów sprawności realizowania zadań publicz-
nych i odpowiedzialności władzy. Nie trzeba szerzej uzasadniać, że w Polsce 
kwestia zapewnienia jak najlepszego mechanizmu kontrolowania gospodarowania 
„groszem publicznym” należy do podstawowych problemów systemu kontroli 
w państwie, a Najwyższa Izba Kontroli – organ sprawujący tę kontrolę nie bez 
powodu traktowany jest jako wiodące ogniwo w tym systemie (i określany jako na-
czelny organ kontroli państwowej). Opracowanie, które obrazuje, jak te problemy 
rozwiązywane są w innych krajach, musi siłą rzeczy budzić zainteresowanie.

Po drugie, książka koncentruje uwagę (może nawet wbrew tytułowi sugeru-
jącemu dalej idące treści) na organizacji i działaniu Państwowego Urzędu Odpo-
wiedzialności Stanów Zjednoczonych (Government Accountability Offi ce – GAO) 
– organu paralelnego z naszym najwyższym organem kontroli, tj. Najwyższą Izbą 
Kontroli. Stwarza więc możliwość porównania rozwiązań i doświadczeń amerykań-
skich z przyjętymi na naszym gruncie unormowaniami w przedmiocie najwyższego, 
powiązanego z parlamentem, organu kontroli, co w konsekwencji może też prowa-
dzić do skorzystania z pewnych wzorców stosowanych w Stanach Zjednoczonych. 
Tej możliwości wykorzystania obcych wzorców służy prezentowanie całej proble-
matyki pozycji i roli Państwowego Urzędu Odpowiedzialności przede wszystkim 
w konwencji informacyjnej i z punktu widzenia praktycznego. Dodać można, że 
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tej prezentacji dokonuje Autor będący praktykiem. Autor ma za sobą wielolet-
nią praktykę zawodową w Najwyższej Izbie Kontroli, a także paromiesięczny 
staż właśnie w GAO, gdzie mógł bezpośrednio obserwować funkcjonowanie tej 
instytucji kontrolnej.

Całe omawiane opracowanie zbudowane jest z myślą o tym, aby dobrze 
rozpoznać i przedstawić czytelnikowi wspomniany Państwowy Urząd Odpo-
wiedzialności jako instytucję kontroli wydatków publicznych o pierwszorzęd-
nym znaczeniu. Warto podkreślić, iż problem kontroli i sprawującej ją instytucji 
w postaci GAO Autor osadza na tle uwag o mechanizmie funkcjonowania władzy 
w Stanach Zjednoczonych, co pozwala lepiej zorientować się w usytuowaniu 
prawno-organizacyjnym organu, o którym traktuje praca. Pozytywną cechą pracy 
jest też to, że omawiając konkretne rozwiązania prawno-organizacyjne Autor 
stara się pokazać ich tło koncepcyjne, historyczne, polityczne itd. W ten sposób 
omawiane opracowanie nie sprowadza się do suchego opisu organizacji, działania 
i roli GAO, lecz daje szerszą panoramę uwarunkowań powstania i funkcjonowania 
tego organu, a także zawiera w pewnym stopniu refl eksje ogólniejszej natury na 
temat m.in. celów kontroli, jej cech jakościowych, zasad kontrolowania, procedur 
kontrolnych. 

W sumie więc mamy do czynienia z książką, która nie stanowi co prawda 
analitycznego i prawno-teoretycznego studium określonego problemu i konkretnej 
instytucji, ale jest dobrze skonstruowanym opracowaniem, nasyconym rozległymi 
i pogłębionymi informacjami na temat jednej z najważniejszych instytucji kon-
trolnych w amerykańskim systemie kontroli fi nansów publicznych.

Recenzowane opracowanie składa się z czterech rozdziałów, poprzedzonych 
wstępem i zamkniętych zakończeniem.

Rozdział I poświęcony jest organizacji i zadaniom Państwowego Urzędu 
Odpowiedzialności Stanów Zjednoczonych. Zawarta jest tu geneza tej instytu-
cji i jej rozwój, które Autor przedstawił w sposób interesujący i na tle szerszej 
problematyki niezbędności kontroli rozwijających się systematycznie fi nansów 
publicznych. Zasadne jest też – w wymiarze ogólnym, a nie tylko w odniesieniu 
do Stanów Zjednoczonych – twierdzenie Autora, że dla kontroli fi nansów pub-
licznych przełomowe znaczenie ma moment uzyskania przez legislaturę własnego 
organu kontroli (w Stanach Zjednoczonych jest to właśnie GAO). Wątek histo-
ryczny dotyczący kształtowania się omawianego urzędu spleciony jest przeko-
nywająco z rozwojem funkcji kontrolnych parlamentu.

Na kolejnych stronach mamy prezentację organizacji Państwowego Urzędu 
Odpowiedzialności, która miejscami jest chwiejna, gdyż przeplata się ze sprawami 
dotyczącymi funkcji i działalności GAO. Tak na przykład, po ogólnych rozwa-
żaniach na temat organizacji i zadań tego organu Autor pokazał jego konkretną 
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działalność w wyodrębnionych okresach (co do których nie ma wskazówek, 
dlaczego właśnie one brane są pod uwagę). Następnie zaś (s. 101-149) Autor 
powrócił do struktury organizacyjnej GAO i omówił ją dość szczegółowo, biorąc 
także pod uwagę aspekty zadaniowe poszczególnych elementów tej struktury. 
Przy czym znów jest tu zaznaczony horyzont czasowy (lata 1996–2003).

Ten fragment książki, zawierający duży ładunek informacji i w sumie bardzo 
ciekawy byłby z pewnością jeszcze lepszy, gdyby był ujęty z większą dbałością 
metodologiczną.

W następnym rozdziale mamy szeroki wszechstronny opis procesu wyko-
nywania kontroli w GAO. Autor wydobył tu i omówił wiele istotnych kwestii 
związanych z praktyczną stroną realizacji funkcji kontrolnych GAO, czyniąc przy 
tym uwagi ogólne, które mają między innymi na celu wskazanie na te aspekty 
działalności kontrolnej, które mogą być uwzględnione w praktyce naszego na-
czelnego organu kontroli. Autor bardzo ciekawie przedstawił i wypowiedział się 
na temat planowania strategicznego w działalności niniejszego organu kontroli 
(s. 149 i dalsze). W sposób szeroki opisał też wykorzystywanie tego planowa-
nia przez GAO w konkretnej działalności kontrolnej. Przedstawił również inne 
płaszczyzny planowania kontroli (na przykładzie GAO), a także zasady i stan-
dardy podejmowania kontroli. Wiele uwagi Autor poświęcił realizacji kontroli 
(sumiennie i wnikliwie przedstawiony jest tu przebieg kontroli, choć z niektórymi 
ocenami Autora – na przykład w zakresie kontradyktoryjności kontroli – można 
dyskutować). Szeroko omówiony w tej części jest też – wraz z trafnymi ocenami 
Autora – sposób przedstawienia wyników kontroli. Interesujące są tu zwłaszcza 
uwagi poświęcone informacyjnej roli GAO, a także przedstawienie raportów 
kontroli jako podstawowej formy prezentowania efektów kontroli.

Ten fragment pracy zamykają informacje na temat standardów kontroli dzia-
łalności administracji federalnej.

Kolejny rozdział książki traktuje o personelu Państwowego Urzędu Odpowie-
dzialności, przy czym temat ten został zaprezentowany szeroko i wielowątkowo. 
Wychodząc od ogólnych wymagań, jakie stawiane są kadrom kontrolerskim, 
Autor przedstawił zagadnienie kadr i zarządzanie nimi w GAO. Skrupulatnie 
omawiane są tu takie kwestie, jak dobór kadr i ich zatrudnianie, kategoryzacja sta-
nowisk, rekrutacja kadry kierowniczej, ocena i wynagradzanie, odpowiedzialność 
pracowników GAO. Sporo miejsca zajmują uwagi na temat systemu szkolenia 
kontrolerów tego organu kontroli.

Rozdział IV (ostatni) poświęcony jest roli Państwowego Urzędu Odpo-
wiedzialności w usprawnianiu działalności administracji, pokazanej przez pryz-
mat przykładów raportów kontroli dotyczących kontroli określonych kom-
pleksów spraw.
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Tę rolę Państwowego Urzędu Odpowiedzialności Autor omówił też w zakoń-
czeniu opracowania, uwypuklając najważniejsze aspekty kontrolnej działalności 
tej instytucji, jej cechy, standardy, sposoby realizacji.

W konkluzji można rekomendować omawianą książkę. Jest to praca obej-
mująca ciekawą problematykę, przedstawioną z dużym znawstwem, w sposób 
interesujący, co sprawia, że może być lekturą istotną z punktu widzenia doktry-
nalno-teoretycznego w dziedzinie kontroli, jak i przydatną dla praktyki kontroli 
w Polsce.

prof. dr hab. Jacek Jagielski
Wydział Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Jacek Jagielski
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SYGNAŁY  O  KSIĄŻKACH

Budżet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarządza-
nie pieniędzmi publicznymi, redakcja Teresa Lubińska, Centrum Doradztwa 
i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 344. 

Skonstruowanie i wdrożenie budżetu zadaniowego to, zdaniem autorów publi-
kacji, istotne elementy pożądanej reformy fi nansów państwa. Taki budżet umożliwia 
doskonalenie kierowania państwem, pozwala bowiem na zarządzanie środkami pub-
licznymi w odniesieniu do skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celów, a także 
ułatwia pomiar osiąganych rezultatów na podstawie ustalonego systemu mierników. 
Książka składa się z czterech części i pięciu aneksów. W części pierwszej zrekon-
struowano istotę i strukturę budżetu zadaniowego w Polsce oraz zaproponowano 
metodykę jego wdrażania. W kolejnych częściach przedstawiono stan aktualnie 
prowadzonych prac nad polskim budżetem oraz zasady klasyfi kacji budżetowej. 
W części ostatniej opisano w celach porównawczych budżety zadaniowe w kilku 
odległych od siebie krajach świata: Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, 
Holandii, Nowej Zelandii, Francji i Słowacji.

Społeczeństwo informacyjne. Problemy rozwoju, pod red. Agnieszki 
Szewczyk, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 267. 

Książka jest próbą uporządkowania prognoz, poglądów i nadziei, jakie wiążą 
się z ideą społeczeństwa informacyjnego. Społeczeństwo informacyjne, w odczuciu 
apologetów, stanowi nową formację historyczną następującą po erze społeczeństwa 
przemysłowego. Jego fundamentem ma być wysoka dynamika rozwoju sieci ko-
munikacji społecznej, stwarzająca nie tylko nowe możliwości organizowania się 
i funkcjonowania życia zbiorowego, ale także nowy typ więzi interpersonalnych 
i społecznych. Praca składa się z siedmiu rozdziałów, z których każdy napisany 
został przez innego autora. Dotyczą one różnych aspektów powstającego nowego 
typu społeczeństwa, jego fascynujących możliwości i nieznanych wcześniej wygód. 
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Autorzy pokazują nowe możliwości stwarzane przez elektronikę w życiu społecz-
nym (Internet), w administracji publicznej, w prowadzeniu biznesu i ochronie 
zdrowia. Informatyka ma także do odegrania ogromną rolę w obrocie prawnym 
i zarządzaniu wiedzą. Możliwe jest też wygenerowanie sztucznej inteligencji, która 
na nowe wyżyny wyniesie ludzkie zdolności poznawcze i kreacyjne, otwierając 
drogę ku rzeczywistości opisywanej dotychczas jedynie przez twórców literackiej 
fantastyki.

Małgorzata Rozkwitalska: Zarządzanie międzynarodowe, Centrum Doradztwa 
i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 437. 

Podstawowym kontekstem książki jest globalizacja biznesu. Każda fi rma, nawet 
jeśli działa wyłącznie na rynku krajowym, musi brać pod uwagę międzynarodo-
we uwarunkowania wszelkiej aktywności gospodarczej i dostosowywać się do 
związanych z tym wyzwań. Firmy mające ambicje włączenia się do światowych 
procesów gospodarczych i angażujące się w operacje zagraniczne lub też mające 
zagraniczne fi lie, muszą podlegać zasadom międzynarodowego zarządzania – naj-
nowszej gałęzi wiedzy o zarządzaniu. Celem autorki jest przybliżenie zarówno 
teoretycznego, jak i praktycznego dorobku zarządzania międzynarodowego. Praca 
składa się z czterech części; pierwsza przedstawia uwarunkowania zarządzania 
międzynarodowego związane z globalizacją gospodarki, druga – istotę procesu 
umiędzynarodowiania się przedsiębiorstw. Dwie ostatnie części zawierają anali-
zę wybranych problemów zarządzania w kooperacjach międzynarodowych oraz 
charakterystykę strategii podejmowanych przez przedsiębiorstwa angażujące się 
w międzynarodowy biznes. Autorka odwołuje się do literatury światowej poświęco-
nej międzynarodowemu zarządzaniu, prezentując zarówno jej dorobek teoretyczny, 
jak i wyniki badań empirycznych.

Sporek Tadeusz: Sponsoring sportu w warunkach globalizacji. Dylematy 
i wyzwania, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 217. 

Celem pracy jest ukazanie mechanizmów działania sponsoringu sportowego 
w sytuacji postępującej globalizacji. Korporacje międzynarodowe, natrafi ające 
na kulturowe bariery w docieraniu do krajowych rynków, szukają uniwersalnego 
środka, pozwalającego na łatwe pokonywanie granic językowych i cywilizacyj-
nych. Takie możliwości stwarza sport wyczynowy, który od dawna jest zjawiskiem 
ogólnoświatowym i w pełnym tego słowa znaczeniu uniwersalnym. Sponsorowanie 
znanych sportowców, klubów i imprez sportowych stało się jednym z najbardziej 
popularnych sposobów uzyskiwania przez bogate fi rmy sukcesów marketingowych. 
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W książce przedstawiono ogólną sytuację w światowej gospodarce, ze szczególnym 
uwzględnieniem internacjonalizacji i globalizacji, oraz związki tych procesów 
z rozwojem współczesnego sportu. Teoretyczne rozważania autora dotyczą sponso-
ringu w sporcie jako jednego z ważniejszych narzędzi zintegrowanej komunikacji 
marketingowej. Analizy ilustrowane są przykładami działań sponsoringowych 
wielkich imprez sportowych ostatnich lat (Olimpiada 2004, Mundial 2006), a także 
imprez, które mają się odbyć w przyszłości (Pekin 2008, Londyn 2012).
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