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Szanowni Państwo,

Już niebawem Najwyższa Izba Kontroli będzie gospodarzem VII Kongresu 
Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli (EUROSAI), który odbę-
dzie się od 2 do 5 czerwca 2008 r. w Krakowie, w gmachu Audytorium Maximum 
Uniwersytetu Jagiellońskiego.

Wszyscy pracownicy Izby są dumni, że Kongres jest organizowany w Polsce. 
Powierzenie nam roli organizatora to wielki zaszczyt i honor dla Najwyższej Izby 
Kontroli, a także wyraz uznania dla aktywnej i wszechstronnej działalności Izby 
na arenie międzynarodowej. To zarazem zobowiązanie do upowszechniania idei 
tego wydarzenia.

Celem VII Kongresu EUROSAI jest wymiana informacji i doświadczeń 
w sferze jakości kontroli oraz kontroli programów polityki społecznej. Tematami 
wiodącymi obrad będą: Budowa systemu zarządzania jakością kontroli w najwyż-
szym organie kontroli; Kontrola programów społecznych w edukacji; Kontrola 
programów społecznych dla aktywizacji zawodowej osób niepełnosprawnych. 
Przygotowane przez grupy robocze referaty do każdego z wymienionych tema-
tów będą kanwą dyskusji, która umożliwi sformułowanie i przyjęcie końcowych 
dokumentów Kongresu.

Kongres wybierze też nowych członków zarządu EUROSAI, zatwierdzi projekt 
budżetu na najbliższe lata, przyjmie sprawozdanie z działalności organizacji oraz 
wskaże kraj, w którym odbędzie się kolejny kongres. 

Wybór Najwyższej Izby Kontroli na gospodarza Kongresu łączy się z objęciem 
przez nią przewodnictwa w EUROSAI w latach 2008–2011. Jest to dowód uznania 
i zaufania ze strony pozostałych członków EUROSAI. Wierzę, że nie zawiedziemy 
tych oczekiwań i z powodzeniem podołamy nowym obowiązkom, związanym 
między innymi z kształtowaniem kontaktów z narodowymi i międzynarodowymi 
instytucjami zajmującymi się kontrolą fi nansów publicznych, a także promowa-
niem badań w tej dziedzinie. W tym przekonaniu utwierdza mnie dotychczasowa 
działalność Izby na forum międzynarodowym.
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W pracach EUROSAI poczesne miejsce zajmują kwestie ochrony środowiska. 
Z satysfakcją mogę więc przypomnieć, że to właśnie Najwyższa Izba Kontroli jest 
od wielu lat koordynatorem Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska, powołanej 
przez IV Kongres EUROSAI w Paryżu w 1999 r. 

Jako gospodarz spotkania chciałbym, aby po raz pierwszy był to Kongres „bez 
papieru”. Zamiast tradycyjnych wydruków, zaproponujemy delegatom korzystanie 
z elektronicznej wersji dokumentów. Wszystkie dokumenty z obrad będą sukce-
sywnie zamieszczane na stronie internetowej Kongresu, skąd będzie można je 
w każdej chwili pobrać. 

Wierzę, że jedno z najpiękniejszych miast Polski – Kraków pozostanie w pa-
mięci uczestników Kongresu jako dobre miejsce wymiany doświadczeń, a obrady 
zakończą się owocnymi wnioskami.

Zachęcam wszystkich Państwa do lektury niniejszego numeru „Kontroli 
Państwowej”, w którym znalazły się teksty prezentujące VII Kongres EUROSAI 
oraz artykuły przybliżające działalność organizacji międzynarodowych zrzeszają-
cych najwyższe organy kontroli i ich dokonania, a także prezentujące najwyższe 
organy kontroli krajów Unii Europejskiej.

Jacek Jezierski
Prezes Najwyższej Izby Kontroli
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Ewa Miękina

INTOSAI  –  MIĘDZYNARODOWA  ORGANIZACJA 
NAJWYŻSZYCH  ORGANÓW  KONTROLI

Experientia mutua omnibus prodest 
Wspólne doświadczenia przynoszą korzyść wszystkim

(motto INTOSAI)

INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions – 
Międzynarodowa Organizacja Najwyższych Organów Kontroli) powstała w 1953 r.
z inicjatywy Emilio Fernandeza Camusa, ówczesnego prezesa najwyższego organu 
kontroli (NOK) Kuby. Została utworzona przez przedstawicieli 34 najwyższych 
organów kontroli zgromadzonych na I Kongresie INTOSAI na Kubie jako autono-
miczna, niezależna i niepolityczna organizacja, mająca za zadanie wspierać swoich 
członków w realizacji ich nadrzędnego zadania, jakim jest kontrola sektora publicz-
nego. Jest to organizacja pozarządowa o specjalnym statusie konsultatywnym przy 
Radzie Społeczno-Gospodarczej Organizacji Narodów Zjednoczonych. Działając 
zgodnie ze swoim mottem, INTOSAI ułatwia wymianę informacji i doświadczeń 
między swoimi członkami (wydaje międzynarodowe standardy i wytyczne, opra-
cowuje metodykę różnych dziedzin kontroli, prowadzi szkolenia, itp.).

Obecnie organizacja zrzesza 188 członków – są to najwyższe organy kontroli 
z całego świata. Najwyższa Izba Kontroli (NIK) działa w INTOSAI od 1959 r.
Izba aktywnie uczestniczy w pracach organizacji: ma swoich przedstawicieli 
w strukturach organizacyjnych INTOSAI, opisanych w dalszej części artykułu, 
a jej delegacje obecne są na kongresach.
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Fundament działalności INTOSAI stanowi „Deklaracja z Limy w sprawie 
zasad kontroli finansów publicznych” (przyjęta na IX Kongresie INTOSAI 
w 1977 r. i prezentująca podejście organizacji do kontroli przy jednoczesnym posza-
nowaniu niezależności i wartości demokratycznych każdego NOK) oraz „Statut”, 
przyjęty na XIV Kongresie INTOSAI w Waszyngtonie w 1992 r.1 Ofi cjalnymi 
językami INTOSAI są: angielski, arabski, francuski, hiszpański i niemiecki.

Zasadniczymi organami INTOSAI są międzynarodowe kongresy, Zarząd, 
Sekretariat Generalny oraz grupy regionalne. 

Kongresy (tzw. INCOSAI – International Congress of Supreme Audit Insti-
tutions) zbierają się co 3 lata i uczestniczą w nich przedstawiciele najwyższych 
organów kontroli – członków INTOSAI, Międzynarodowej Federacji Księgowych 
(IFAC), ONZ, Banku Światowego, OECD oraz innych organizacji międzynarodo-
wych. Uczestnicy dzielą się doświadczeniami i zdobytą wiedzą, a także zatwierdzają 
dokumenty (uchwały, wytyczne, zalecenia, itp.) będące podstawą prowadzenia 
należytej kontroli sektora publicznego. Każdy członek INTOSAI ma jeden głos, 
natomiast żaden nie ma prawa weta2.

Zarząd INTOSAI składa się z 18 członków i zbiera się co roku między kon-
gresami. W celu zachowania zrównoważonej reprezentacji wszystkich państw 
członkowskich, do Zarządu wybiera się przedstawicieli siedmiu grup regional-
nych (AFROSAI, ARABOSAI, ASOSAI, CAROSAI, EUROSAI, OLACEFS, 
SPASAI), reprezentantów głównych rodzajów systemów kontroli państwowej, 
a także przedstawicieli IDI (INTOSAI Development Initiative – Inicjatywa INTOSAI 
ds. Rozwoju) oraz International Journal of Government Auditing3.

Sekretariat Generalny INTOSAI ma swoją siedzibę w Wiedniu (od 1968 r.). 
Zapewnia wsparcie administracyjne, zarządza budżetem INTOSAI, ułatwia komuni-
kację między członkami, organizuje seminaria. Sekretarzem generalnym INTOSAI 
jest prezes NOK Austrii. Z Sekretariatem Generalnym współpracuje ściśle dyrektor 
ds. planowania strategicznego, który zapewnia skuteczną koordynację i realizację 
planu strategicznego INTOSAI. Bezpośrednio składa raport sekretarzowi generalne-
mu o realizacji strategii przez poszczególne jednostki organizacyjne INTOSAI.

1 Dokumenty dostępne są na stronie internetowej NIK: <http://www.nik.gov.pl/intosai.php> oraz 
INTOSAI: <www.intosai.org>.

2 Ostatni kongres (XIX Kongres INTOSAI) odbył się w Meksyku w 2007 r., zaś miejscem kolejne-
go – w 2010 r.  – będzie RPA. Szczegółowe informacje na temat poprzednich kongresów – patrz: J. Mazur: 
XV Kongres Międzynarodowej Organizacji Najwyższych Organów Kontroli, KP 2/1996; J. Kolasiński: 
Szesnasty Kongres INTOSAI, KP 6/1998; M. Romanowicz: XVII Kongres Międzynarodowej Organizacji
Najwyższych Organów Kontroli, KP 6/2001; A. Rucińska: Udział delegacji NIK w XVIII Kongresie 
INCOSAI, KP 6/2004 oraz E. Miękina:  XIX Kongres INTOSAI, KP 1/2008. 

3 Kwartalnik INTOSAI wydawany przez NOK USA i poruszający praktyczne kwestie dotyczące 
prowadzenia kontroli w sektorze publicznym <www.intosaijournal.org>.

Ewa Miękina
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Grupy regionalne propagują cele INTOSAI w siedmiu regionach świata, umoż-
liwiając tym samym NOK ściślejszą współpracę na bazie regionalnej4:

– AFROSAI – African Organization of Supreme Audit Institutions (kraje afry-
kańskie) – istnieje od 1976 r.

– ARABOSAI – Arab Organization of Supreme Audit Institutions (kraje arab-
skie) – istnieje od 1976 r.

– ASOSAI – Asian Organization of Supreme Audit Institutions (kraje azjatyckie) 
– istnieje od 1979 r.

– CAROSAI – Caribbean Organization of Supreme Audit Institutions (kraje 
karaibskie) – istnieje od 1988 r.

– EUROSAI – European Organization of Supreme Audit Institutions (kraje 
europejskie) – istnieje od 1990 r.

– OLACEFS – Organization of Latin American and Caribbean Supreme Audit 
Institutions (kraje Ameryki Łacińskiej i Karaibów) – istnieje od 1990 r. 

– SPASAI – South Pacifi c Association of Supreme Audit Institutions (kraje 
Południowego Pacyfi ku) – istnieje od 1987 r.

„Plan strategiczny INTOSAI na lata 2005–2010” określa, opisane w dalszej 
części artykułu, cztery cele strategiczne INTOSAI. Dla każdego z nich została 
utworzona komisja, której zadaniem jest realizacja danego celu. Komisje zajmują 
się zagadnieniami istotnymi dla wszystkich członków INTOSAI (np. w związku 
z opracowaniem standardów i wytycznych dla członków organizacji, a dotyczących 
kontroli fi nansów publicznych). Jeśli zagadnienie jest obszerne, realizuje je kilka 
podkomisji. Kwestie techniczne (np. dotyczące prywatyzacji), które pojawiają 
się w wyniku tematów i dyskusji na kongresach INTOSAI, leżą w gestii grup 
roboczych działających w ramach komisji. Grupy takie opracowują szczegółowe 
wskazówki i najlepsze praktyki5 dotyczące konkretnego zagadnienia, jakim się 
zajmują. Gdy pojawi się temat istotny dla wielu stowarzyszonych NOK, Zarząd 
lub uczestnicy kongresu INTOSAI powołują (również w ramach komisji) grupę 
zadaniową. Grupa taka działa przez określony czas i po wypełnieniu swojego za-
dania jest rozwiązywana6. 

Prace komisji w ramach danego celu wspiera łącznik (Goal Liaison), który 
pomaga Zarządowi INTOSAI w jego kontaktach z komisjami, grupami roboczymi 

4 Akces do określonej grupy regionalnej związany jest przeważnie z geografi cznym położeniem 
danego państwa, ale nie jest to regułą (do EUROSAI należy np. NOK Azerbejdżanu). Niektóre NOK są 
członkami więcej niż jednej grupy regionalnej, jak np. NOK Rosji, który działa w EUROSAI i ASOSAI.

5 Ang. best practices – chodzi tu przede wszystkim o skuteczne zarządzanie oparte na najwyższych 
kwalifi kacjach merytorycznych i najlepszych wartościach.

6 Większość podkomisji, grup roboczych i zadaniowych ma własne strony internetowe. Szczegóło-
we informacje na ten temat znajdują się na stronie: <www.intosai.org>.

INTOSAI
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i zadaniowymi. Konsultuje się z przewodniczącym danej komisji, ułatwiając tym 
samym przepływ informacji związanych z celem. W żaden sposób nie ingeruje 
w pracę komisji.

Cel 1, czyli stworzenie standardów zawodowych odpowiadających 
potrzebom i oczekiwaniom członków INTOSAI

Dla tego celu utworzono na XVIII Kongresie INTOSAI w Budapeszcie w 2004 r.
Komisję ds. Standardów Zawodowych (Professional Standards Committee 
– PSC). Jej zadaniem jest opracowanie (lub udział w tym procesie) odpowied-
nich i skutecznych standardów i wytycznych do kontroli sektora publicznego, 
przy jednoczesnym zachowaniu niezależności i multidyscyplinarnego charakteru 
NOK, które powinny być wzorem do naśladowania dla innych instytucji. Pod 
przewodnictwem PSC stworzona została specjalna strona internetowa zawierająca 
wszystkie ofi cjalne, międzynarodowe dokumenty zatwierdzone przez INTOSAI, 
a dotyczące roli i funkcjonowania NOK7. PSC realizuje również projekty o okre-
ślonym (zwykle krótkim) czasie trwania.

PSC odbywa jedno spotkanie raz na trzy lata (przed kongresem INTOSAI). 
W skład PSC wchodzi Komitet Sterujący, który pełni rolę koordynatora i ocenia 
zgodność zadań PSC z celami INTOSAI (zbiera się z reguły dwa razy do roku) 
oraz następujące podkomisje (odbywające spotkania tak często, jak jest to ko-
nieczne dla realizacji celów):

1. Podkomisja ds. Wytycznych dla Kontroli Finansowej (Sub-Committee 
on Financial Audit Guidelines) zajmuje się opracowywaniem wysokiej jako-
ści wytycznych do kontroli sprawozdań fi nansowych w sektorze publicznym. 
W tym celu uczestniczy w pracach grup zadaniowych Rady Międzynarodowych 
Standardów Rewizji Finansowej (IAASB) i jest współtwórcą powstających tam 
standardów kontroli. Działa również na rzecz tego, aby Międzynarodowe Stan-
dardy Rewizji Finansowej (ISA) uwzględniały kwestie związane z sektorem 
publicznym.

2. Podkomisja ds. Kontroli Zgodności (Sub-Committee on Compliance 
Audit) przygotowuje wytyczne INTOSAI do kontroli zgodności i wskazówki 

7 Strona międzynarodowych standardów najwyższych organów kontroli <http://www.issai.org> 
zawiera, m.in., podstawowe standardy dla kontroli sektora publicznego, wytyczne do kontroli fi nansowej, 
kontroli wykonania zadań i kontroli zgodności, a także informacje dotyczące kontroli instytucji między-
narodowych, środowiska, prywatyzacji, IT oraz długu publicznego. W osobnej sekcji (tzw. INTOSAI 
GOV) umieszczone zostały wskazówki dla administracji publicznej dotyczące dobrego zarządzania. 

Ewa Miękina
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praktyczne dotyczące planowania i prowadzenia takiego rodzaju kontroli oraz 
sprawozdawczości z tym związanej. Jej praca koncentruje się na opracowaniu 
i wyjaśnieniu pojęcia „kontroli zgodności”. 

3. Podkomisja ds. Kontroli Wykonania Zadań (Sub-Committee on Perfor-
mance Audit) ma za zadanie stale ulepszać i promować istniejące „Wytyczne do 
kontroli wykonania zadań”, a także określać kluczowe potrzeby NOK dotyczące 
innych wytycznych oraz szkoleń. Podkomisja monitoruje również działalność 
sektora publicznego, powstawanie istotnych teorii, metod, ocen, itp. na uniwer-
sytetach i w innych ważnych ośrodkach badawczych oraz wynikających z tego 
konsekwencji dla kontroli wykonania zadań z tym związanych. Członków tej 
podkomisji wybierają regionalne grupy INTOSAI (1 NOK z każdego regionu), 
a wspierają inne zainteresowane NOK, mające doświadczenie w kontroli wy-
konania zadań.

4. Podkomisja ds. Standardów Kontroli Wewnętrznej (Sub-Committee on 
Internal Control Standards) zajmuje się działaniami marketingowymi związa-
nymi z rozpowszechnianiem „Wytycznych dla standardów kontroli wewnętrznej 
w sektorze publicznym”, udoskonalaniem istniejących wytycznych, a także infor-
mowaniem o nich (podkomisja zamierza utworzyć w niedługim czasie platformę 
elektroniczną umożliwiającą lepszą wymianę informacji na ten temat).  

5. Podkomisja ds. Rachunkowości i Sprawozdawczości (Sub-Committee 
on Accounting and Reporting) utworzona została do badania zagadnień zwią-
zanych z rachunkowością i sprawozdawczością fi nansową sektora publicznego. 
Uczestniczy w pracach Rady Międzynarodowych Standardów Rachunkowości dla 
Sektora Publicznego (IPSASB) działającej w ramach Międzynarodowej Federa-
cji Księgowych (IFAC). Przygotowuje również raporty okresowe dla członków 
INTOSAI na temat  bieżących i planowanych działań IPSASB. 

W Komisji ds. Standardów Zawodowych działa również grupa ds. przejrzy-
stości i rozliczalności (Ad-hoc Group Transparency and Accountability), której 
zadaniem jest opracowanie wspólnych zasad i dobrych praktyk dotyczących przej-
rzystości i rozliczalności w kontroli w sektorze publicznym. W ramach prac nad 
projektem, przeprowadzono analizę 23 rocznych sprawozdań za lata 2004–2006 
(dotyczących różnych obszarów kontroli i działalności) oraz stron internetowych 
wybranych NOK, w tym Najwyższej Izby Kontroli. Analiza wykazała różno-
rodność metod i wskaźników stosowanych przy badaniu m.in. oszczędności, 
wydajności i skuteczności działań NOK, wpływu przeprowadzonych przez nie 
kontroli oraz monitorowania realizacji zaleceń pokontrolnych8.

8 Źródło:  „Progress Report: Achievements 2004–2007 and mandate for 2007–2010. Professional 
Standards Committee 2007”.

INTOSAI
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Cel 2, czyli promowanie działań na rzecz rozwoju instytucjonalnego 
członków INTOSAI

Na XVIII Kongresie INTOSAI w Budapeszcie w 2004 r. utworzono do tego celu 
Komisję ds. Tworzenia Możliwości Rozwojowych (Capacity Building Committee 
– CBC). Jej zadaniem jest budowanie potencjału i możliwości rozwojowych NOK 
poprzez szkolenia, pomoc techniczną, usługi doradcze i konsultingowe, przeglądy 
partnerskie i inne działania w tym zakresie. W jej skład wchodzi Komitet Sterujący, 
który pełni rolę koordynatora i ocenia zgodność zadań CBC z celami INTOSAI 
oraz następujące podkomisje, których zadaniem jest realizacja i wdrażanie planu 
pracy:

– Podkomisja 1 (Sub-Committee 1: Promote increased capacity building activi-
ties among INTOSAI members) promuje działania na rzecz tworzenia możliwości 
rozwojowych wśród członków INTOSAI. Koordynuje wszystkie projekty z tym 
związane (m.in. tworzy katalog tych projektów), pracuje nad udoskonaleniem opra-
cowanego pod przewodnictwem NOK Wielkiej Brytanii „Podręcznika tworzenia 
możliwości rozwojowych”, gromadzi i rozpowszechnia materiały szkoleniowe 
dotyczące rozwoju instytucjonalnego NOK.  

– Podkomisja 2 (Sub-Committee 2: Develop advisory and consultant services) 
zajmuje się rozwojem usług doradczych i konsultingowych. Do jej głównych zadań 
należy opracowanie bazy danych zawierającej informacje o ekspertach i specjali-
stach z dziedziny kontroli i fi nansów publicznych (mogą to być na przykład osoby 
obecnie pracujące w NOK lub te, które niedawno przeszły na emeryturę). Zachęca 
do organizowania kontroli wspólnych i koordynowanych lub równoległych. Pod-
komisja wspiera również inicjatywy dotyczące praktyk lub wizyt technicznych, 
organizowanych w celu wymiany lub nabycia wiedzy z zakresu kontroli fi nansów 
publicznych. 

– Podkomisja 3 (Sub-Committee 3: Promote best practices and quality 
assurance through voluntary peer reviews) zajmuje się propagowaniem najlepszych 
praktyk i zapewnienia jakości przez dobrowolne przeglądy partnerskie, które mają 
dostarczać informacji na temat jakości kontroli prowadzonych przez NOK, a także 
na temat obiektywizmu i użyteczności informacji o wynikach kontroli. Podkomisja 
ocenia i dokumentuje przeglądy partnerskie odbywające się w ramach INTOSAI,
zbiera i rozpowszechnia ich wyniki oraz opracowuje wytyczne. Zadaniem podkomisji 
jest również tworzenie środowiska przyjaznego prowadzeniu takich przeglądów9.

9 Raport z przeglądu partnerskiego przeprowadzony w NIK w 2006 r. przez zespół ekspertów z Urzę-
du Kontroli Państwowej Danii dostępny jest na stronie: <http://www.nik.gov.pl/news.php?cod=783>.

Ewa Miękina
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Oprócz wymienionych podkomisji działania CBC wspiera, wspomniana na 
wstępie, IDI czyli Inicjatywa INTOSAI ds. Rozwoju. Powstała ona na XII Kon-
gresie INTOSAI w Sydney w 1986 r., aby w kilkanaście lat później (bo w 1999 r.) 
zacząć działać w Norwegii jako niezależna (pod względem organizacyjnym 
i ekonomicznym) fundacja. IDI organizuje i prowadzi szkolenia i programy 
w regionach, a także seminaria i warsztaty dotyczące kluczowych obszarów kontro-
li sektora publicznego. Wsparciem dla CBC ma również być Platforma INTOSAI/
ONZ, utworzona na XIX Kongresie INTOSAI w Meksyku w 2007 r. Do tej pory, 
w ramach celu 2., odbywały się w Wiedniu seminaria INTOSAI/ONZ, umożli-
wiające wymianę wiedzy i doświadczeń między pracownikami poszczególnych 
NOK z regionalnych grup w takich obszarach kontroli, jak przykładowo opieka 
zdrowotna, edukacja czy rolnictwo. 

Cel 3, czyli zachęcanie NOK do współpracy, wymiany wiedzy 
i ciągłego doskonalenia swoich działań

Na XVIII Kongresie INTOSAI w Budapeszcie w 2004 r. utworzono do tego 
celu Komisję ds. Wymiany Wiedzy (Knowledge Sharing Committee). Zajmuje 
się ona współpracą między członkami INTOSAI, umożliwiając wymianę wiedzy, 
w tym realizując testy porównawcze (tzw. benchmarking), formułując najlepsze 
praktyki i prowadząc badania dotyczące zagadnień będących przedmiotem po-
wszechnego zainteresowania. Opracowuje globalną politykę i strategię komu-
nikacyjną INTOSAI. W jej skład wchodzi Komitet Sterujący oraz następujące 
grupy:

1. Grupa Robocza ds. Długu Publicznego (Working Group on Public Debt) 
przygotowuje i publikuje między innymi wytyczne i raporty na temat prawidłowej 
sprawozdawczości i należytego zarządzania w dziedzinie długu publicznego. Jej 
zadaniem jest opracowanie dokumentów zawierających defi nicję długu publicznego 
i poruszających kwestie sprawozdawczości, oceny i analizy tego obszaru. Służyć 
ma temu wyspecjalizowana sieć ekspertów w dziedzinie kontroli długu publicznego 
i zarządzania długiem, którą planuje utworzyć grupa, aby móc oferować lepsze 
analizy, wyniki badań i wsparcie techniczne. Grupa zachęca również do podejmo-
wania specjalistycznych badań poszerzających literaturę na temat kontroli długu 
publicznego. 

INTOSAI
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2. Grupa Robocza ds. IT (Working Group on Information Technology Audit), 
w której działa NIK, wspiera rozwój i transfer wiedzy w zakresie wykorzystania 
i kontroli IT, ułatwia dwustronną i regionalną współpracę oraz wymianę doświad-
czeń, m.in., promując lokalne i regionalne szkolenia dla osób wykonujących 
i nadzorujących kontrole. Do zadań grupy należy również publikowanie katalogu 
kontroli IT. Główną platformą wymiany informacji są: magazyn „into IT”, strona 
internetowa grupy oraz odbywające się co trzy lata seminaria. 

3. Grupa Robocza ds. Kontroli Środowiska (Working Group on Environmental 
Auditing – WGEA) ułatwia wymianę informacji i doświadczeń między NOK w zakre-
sie kontroli ochrony środowiska (szczególnie, jeśli chodzi o kwestie prowadzonych 
przez NOK wspólnych kontroli przygranicznej ochrony środowiska oraz kontroli mię-
dzynarodowych umów dotyczących ochrony środowiska). Dzięki wysiłkom, między 
innymi przedstawicieli NIK, od 1998 r. zaczęły powstawać na kontynentach regionalne 
odpowiedniki tej grupy, a Polska została przewodniczącym WGEA w Europie (Grupa 
Robocza EUROSAI ds. Kontroli Środowiska). Grupa publikuje również wskazówki 
metodyczne i inne materiały informacyjne z dziedziny, którą się zajmuje. 

4. Grupa Robocza ds. Prywatyzacji, Regulacji Gospodarczych  i Partner-
stwa Publiczno-Prywatnego [PPP] (Working Group on Privatisation, Economic 
Regulation and Public-Private Partnerships [PPP]) zajmuje się problemami, jakie 
napotykają NOK podczas kontroli procesów prywatyzacyjnych (np. dotyczącymi 
oceny złożonych transakcji przy jednoczesnym braku bezpośredniego dostępu do 
dokumentów fi nansowych prywatnych usługodawców). Grupa umożliwia również 
wymianę informacji na temat doświadczeń w rozwiązywaniu tych problemów (np. 
publikując na stronie internetowej techniczne przykłady dotyczące prywatyzacji, 
PPP oraz regulacji gospodarczych) 10.  

5. Grupa Robocza ds. Oceny Skuteczności Programów Publicznych (Wor-
king Group on Programme Evaluation), w której NIK ma również swoich przed-
stawicieli, zajmuje się opracowaniem defi nicji i metodologii takiej oceny, w tym 
wyjaśnianiem różnic między oceną skuteczności programów publicznych (pro-
gramme evaluation), a kontrolą wykonania zadań (performance audit). Grupa bada 
możliwości opracowania wytycznych i kryteriów ułatwiających dobre przeprowa-
dzenie takiej oceny. Jej zadaniem jest również określenie umiejętności i zasobów 
potrzebnych do realizacji tego zadania.  

10 W 1999 r. NIK zorganizowała jedno ze spotkań tej grupy w Warszawie, które służyło wypraco-
waniu zasad kontroli nowych zjawisk w prywatyzacji majątku publicznego.
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6. Grupa Robocza ds. Walki z Praniem Brudnych Pieniędzy i Korupcją (Working 
Group on the Fight Against International Money Laundering and Corruption) 
promuje międzynarodową współpracę w zakresie walki z praniem brudnych pie-
niędzy, a także określa politykę i strategię zwalczania tego procederu (oczywiście 
w ramach uprawnień NOK)11. 

7. Grupa Robocza ds. Kontroli Pomocy Udzielanej w związku z Klęskami 
Żywiołowymi (Working Group on the Audit of Disaster-Related Aid) powstała 
jako grupa zadaniowa (task force) i stała się wspólną platformą dla międzyna-
rodowych kontroli sektora publicznego prowadzonych w następstwie powodzi 
w południowo-wschodniej Azji w 2004 r. Do jej głównych zadań należy opracowanie 
formy prowadzenia i koordynacji kontroli pomocy związanej z tsunami (dotyczy to 
w szczególności przejrzystości przepływu funduszy). Grupa opracowuje również 
wytyczne i najlepsze praktyki dla NOK, rządów, instytucji międzynarodowych 
i organizacji pozarządowych (NGO) w celu wypracowania  potencjalnej formy 
kontroli (zanim dojdzie do katastrofy).

8. Grupa Robocza ds. Kluczowych Wskaźników Krajowych (Working
Group on Key National Indicators) powstała całkiem niedawno, bo na 
XIX Kongresie INTOSAI w Meksyku w 2007 r.12 Zgodnie z założeniami, ma 
zajmować się gromadzeniem i rozpowszechnianiem informacji związanych z klu-
czowymi wskaźnikami (tzw. Key National Indicators – KNI) wykorzystywanymi 
do oceny efektywności działań. Grupa ma za zadanie sformułować zalecenia dla 
Komisji ds. Standardów Zawodowych na temat tego, jak opracowywać i rozpo-
wszechniać wskazówki i standardy dotyczące udziału NOK w przygotowywaniu 
informacji o wykonaniu zadań, a w szczególności o kluczowych wskaźnikach 
krajowych. Grupa będzie przygotowywać (razem z IDI) odpowiednie szkole-
nia dla pracowników NOK, a także nawiązywać stosunki robocze z ONZ oraz 
z innymi organizacjami międzynarodowymi i regionalnymi biorącymi udział 
w działaniach związanych z kluczowymi wskaźnikami krajowymi.

11 W ramach INTOSAI powstał niezależny projekt dotyczący zwalczania korupcji w sektorze 
publicznym, którego współautorem jest NOK Holandii. Razem z holenderskim Ministerstwem Spraw 
Wewnętrznych i władzami samorządowymi Amsterdamu opracował narzędzie internetowe do samooce-
ny uczciwości zawodowej pracowników sektora publicznego (tzw. SAINT – Self-Assessment Tool for 
INTegrity), które ma posłużyć NOK do wymiany doświadczeń w zakresie walki z nadużyciami fi nanso-
wymi i korupcją. Planuje się przeprowadzenie warsztatów pilotażowych dla niektórych NOK, zaś pre-
zentacja gotowego projektu, wraz ze wspólną bazą danych, ma nastąpić podczas XX Kongresu INTOSAI 
w RPA w 2010 r. Źródło: „Report to XIX INCOSAI on SAINT International”.

12 Najwyższa Izba Kontroli będzie uczestniczyć w pracach również tej grupy.
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9. Grupa Robocza ds. Wartości i Korzyści płynących z Działalności NOK 
(Working Group on Value and Benefi ts of SAIs) również została powołana na 
XIX Kongresie INTOSAI w Meksyku w 2007 r. i jest obecnie w fazie organizacji.

10. Grupa Zadaniowa ds. Strategii Komunikacyjnej INTOSAI (Task Force 
INTOSAI Communication Strategy) zajmuje się realizacją „Strategii komunika-
cyjnej INTOSAI”, która zakłada podnoszenie wiedzy członków INTOSAI przy 
wykorzystaniu istniejących środków komunikacji, informowanie decydentów 
i opiniotwórców o kwestiach związanych z kontrolą fi nansów publicznych, wzmac-
nianie pozycji i reputacji NOK oraz INTOSAI. Grupa ma szczegółowo określić cele, 
odbiorców, instrumenty, istotne informacje i środki komunikacji, a także wspierać 
wdrażanie strategii. W jej skład wchodzą przedstawiciele Sekretariatu Generalnego 
INTOSAI, sekretariatów siedmiu grup regionalnych, a także International Journal 
of Government Auditing, IDI oraz Collaboration Tool13.

Cel 4, czyli stworzenie wzorcowej organizacji międzynarodowej

Cel ten związany jest ze strukturą i z zarządzaniem INTOSAI, aby organizacja, 
promując gospodarność, wydajność i skuteczność, pozwalała jednocześnie NOK 
zachować swoją regionalną autonomię oraz różne modele i podejścia do kontroli. 
Podczas gdy cele 1, 2 i 3. dotyczą określonych obszarów działalności INTOSAI, 
cel 4. ma za zadanie dopasować do nich całą strukturę organizacyjną i działania 
INTOSAI. 

W ramach tego celu działa Komisja ds. Finansów i Administracji (Finance 
& Administration Committee), która doradza Zarządowi INTOSAI. Współpracuje 
również z Sekretariatem Generalnym w zakresie planowania fi nansowego, nadzo-
ruje i kontroluje wykonanie budżetu, a także zajmuje się kwestiami związanymi ze 
składkami członkowskimi. W jej skład wchodzi 5 NOK z prawem głosu, a także 
członkowie ex-offi cio. 

mgr Ewa Miękina
Wydział Współpracy z Zagranicą
Departament Organizacyjny NIK

13 Internetowe forum przeznaczone dla członków INTOSAI w celu wymiany doświadczeń on-line.
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Aleksandra Kukuła

EUROSAI  –  EUROPEJSKA  ORGANIZACJA  
NAJWYŻSZYCH  ORGANÓW  KONTROLI 

Historia EUROSAI

Europejska Organizacja Najwyższych Organów Kontroli – EUROSAI jest 
jedną z siedmiu1 regionalnych grup Międzynarodowej Organizacji Najwyższych 
Organów Kontroli INTOSAI.

Choć EUROSAI powstała dopiero w 1990 r., to początki idei stworzenia tego 
typu organizacji w Europie sięgają 1953 r. i Kongresu Założycielskiego INTOSAI
w Hawanie. Bardziej konstruktywne kroki podjęto jednak dopiero w latach siedemdzie-
siątych i osiemdziesiątych – a głównymi „promotorami” tego pomysłu były wów-
czas Hiszpania i Włochy, które wspólnie opracowały pierwszy projekt statutu 
EUROSAI. Ukoronowaniem tych starań było uchwalenie w czerwcu 1989 r. przez 
XIII Kongres INTOSAI  tzw. Deklaracji berlińskiej o powołaniu do życia EUROSAI. 
W wyniku tej deklaracji zwołano w listopadzie kolejnego roku w Madrycie kongres 
założycielski. 

Na kongresie w Madrycie przyjęto statut organizacji, wybrano przewodniczą-
cego i członków Zarządu oraz podjęto decyzję, że siedzibą stałego Sekretariatu 
Generalnego EUROSAI będzie Trybunał Obrachunkowy Hiszpanii.

1 Pozostałe to: AFROSAI – African Organization of Supreme Audit Institutions (kraje afrykańskie), 
ARABOSAI – Arab Organization of Supreme Audit Institutions (kraje arabskie), ASOSAI – Asian Or-
ganization of Supreme Audit Institutions (kraje azjatyckie), CAROSAI – Caribbean Organization of Su-
preme Audit Institutions (kraje karaibskie), OLACEFS – Organization of Latin American and Caribbean 
Supreme Audit Institutions (kraje Ameryki Łacińskiej i Karaibów), SPASAI – South Pacifi c Association 
of Supreme Audit Institutions (kraje Południowego Pacyfi ku).
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Początkowo EUROSAI liczyła 30 członków (była wśród nich Najwyższa Izba 
Kontroli). W tej chwili liczy 48 członków – w tej liczbie znajduje się 47 krajowych 
najwyższych organów kontroli oraz Europejski Trybunał Obrachunkowy.

Cele  EUROSAI

Artykuł 1 Statutu EUROSAI określa cele tej organizacji, którymi są między innymi:
– promowanie współpracy między członkowskimi organami kontroli oraz 

z innymi grupami regionalnymi INTOSAI;
– utrzymywanie kontaktów z narodowymi i międzynarodowymi instytucjami, 

które zajmują się sprawami mającymi wpływ na audyt fi nansów publicznych; 
– zachęcanie do wymiany informacji i dokumentów między członkami 

EUROSAI; 
– przyczynianie się do rozwoju badań naukowych w dziedzinie audytu fi nansów 

publicznych i w dziedzinach pokrewnych;
– zachęcanie do wdrażania wniosków i zaleceń przyjętych przez Kongres 

EUROSAI;
– dążenie do ujednolicenia terminologii branżowej;
– przyczynianie się do lepszego rozumienia problematyki audytu fi nansów 

publicznych.

Zasady obowiązujące w EUROSAI

Zgodnie z artykułem 2 Statutu EUROSAI, w organizacji tej obowiązują trzy 
następujące zasady: zasada równości członków, prawo do swobodnego przystę-
powania i występowania z organizacji oraz poszanowanie dla ram prawnych, 
w których działają poszczególne najwyższe organy kontroli.

Struktura EUROSAI

EUROSAI działa poprzez swoje organy: Kongres, Zarząd i Sekretariat 
Generalny. Językami urzędowymi organizacji są: angielski, francuski, niemiecki, 
rosyjski i hiszpański.

Aleksandra Kukuła
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Kongres EUROSAI
Kongres, w skład którego wchodzą wszyscy członkowie organizacji, jest 

w EUROSAI najwyższą władzą. Posiedzenia zwyczajne Kongresu odbywają się, 
zgodnie z artykułem 7 Statutu, co trzy lata2. Kongres może zbierać się także na 
posiedzeniach nadzwyczajnych, co do tej pory nigdy nie miało miejsca. Takie 
posiedzenie może zostać zwołane na wniosek Zarządu lub połowy członków or-
ganizacji.

Kongres ma następujące uprawnienia i obowiązki:
– przyjmuje wytyczne niezbędne do osiągania celów EUROSAI;
– przyjmuje sprawozdania z działalności pozostałych organów organizacji;
– podejmuje decyzje w sprawie wniosków zgłoszonych przez członków lub 

Zarząd;
– uchwala budżet na okres pomiędzy kolejnymi posiedzeniami Kongresu;
– uchwala wysokość składek członkowskich;
– zatwierdza sprawozdanie fi nansowe organizacji;
– powołuje do życia komisje (komitety) i grupy robocze oraz określa ich za-

dania;
– wybiera czterech spośród ośmiu członków Zarządu (pozostali członkowie 

wchodzą w skład Zarządu ex offi cio, o czym będzie mowa dalej);
– wybiera miejsce kolejnego posiedzenia Kongresu;
– może zmienić Statut EUROSAI na wniosek Zarządu lub jednej trzeciej człon-

ków organizacji – w drodze uchwały przyjętej większością dwóch trzecich obecnych 
członków, pod warunkiem, że treść proponowanej zmiany została przesłana do 
wszystkich członków z przynajmniej 30-dniowym wyprzedzeniem;

– uchwala regulamin bieżącego posiedzenia Kongresu;
– wybiera Audytorów EUROSAI.

Dla ważności posiedzenia Kongresu wymagana jest obecność absolutnej więk-
szości członków. 

W kongresach ex offi cio mają prawo brać udział jako obserwatorzy – prze-
wodniczący i sekretarz generalny INTOSAI. Ponadto Zarząd może podjąć decyzję 
o zaproszeniu innych osób w roli obserwatorów. Obserwatorzy, oczywiście, nie 
biorą udziału w głosowaniach.

2 Patrz: J. Mazur: III Kongres EUROSAI, „Kontrola Państwowa” nr 4/1996; J. Kolasiński: IV Kon-
gres EUROSAI w Paryżu, „Kontrola Państwowa” nr 4/1999; A. Kukuła: V Kongres EUROSAI, „Kontrola 
Państwowa” nr 3/2002; M. Romanowicz: Prezentacja działalności Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kon-
troli Środowiska podczas VI Kongresu EUROSAI, „Kontrola Państwowa” nr 4/2005.

EUROSAI
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W większości spraw uchwały na posiedzeniach Kongresu podejmowane są 
absolutną większością głosów. Od tej zasady są następujące wyjątki:

– zmiana Statutu EUROSAI – o czym była  mowa powyżej;
– przy wyborze członków Zarządu – jeśli kandydatów jest więcej niż wolnych 

miejsc, to wówczas przeprowadza się tajne głosowanie; jeśli po pierwszej rundzie 
głosowania nie ma wystarczającej liczby kandydatów, którzy by osiągnęli absolutną 
większość, przeprowadza się drugą rundę głosowania, w której wybrany zostaje 
kandydat, który otrzymał najwięcej głosów;

– do rozwiązania EUROSAI potrzebna jest większość dwóch trzecich członków 
organizacji.

Tematyka kongresów
Temat lub tematy posiedzeń Kongresu ustalane są przez Zarząd EUROSAI, 

zwyczajowo na wniosek gospodarza  Kongresu.
Tematy dotychczasowych kongresów:
– I Kongres EUROSAI (Madryt, 1990 r.) – 1) Kontrola administracji publicznej; 

2) Propozycje lepszego i bardziej efektywnego rozwoju EUROSAI.
– II Kongres EUROSAI (Sztokholm, 1993 r.) – 1) Zmieniająca się funkcja 

państwa i rola kontroli, w szczególności w dziedzinie prywatyzacji; 2) Skuteczność 
najwyższego organu kontroli, w szczególności w wyborze istotnych tematów kontroli, 
prezentacji kontroli opinii publicznej oraz jakości personelu.

– III Kongres EUROSAI (Praga, 1996 r.) – 1) Kontrola prywatyzacji; 2) Kontak-
ty najwyższych organów kontroli z Parlamentem, audytem wewnętrznym, wymiarem 
sprawiedliwości i środkami masowego przekazu.

– IV Kongres EUROSAI (Paryż, 1999 r.) – Niezależność najwyższych organów 
kontroli.

– V Kongres EUROSAI (Moskwa, 2002 r.) – Najwyższe organy kontroli 
a kontrola wykonania budżetu państwa.

– VI Kongres EUROSAI (Bonn, 2005 r.) - Kontrola przychodów publicznych.

Tematami VII Kongresu EUROSAI, który odbędzie się w dniach 2-5 czerwca
2008 r. w Krakowie będą: 

1) Budowa systemu zarządzania jakością kontroli w najwyższym organie 
kontroli; 

2) Kontrola programów społecznych w edukacji; 
3) Kontrola programów społecznych dla aktywizacji zawodowej osób 

niepełnosprawnych.

Aleksandra Kukuła
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Zarząd EUROSAI3

W skład Zarządu wchodzi ośmiu członków:
– szefowie najwyższych organów kontroli krajów, w których odbyły się dwa 

ostatnie zwyczajne posiedzenia Kongresu; 
– szef najwyższego organu kontroli, w którym ma się odbyć kolejne zwyczajne 

posiedzenie Kongresu;
– sekretarz generalny EUROSAI;
– czterech członków wybieranych przez Kongres na sześcioletnią kadencję (co 

trzy lata następuje zmiana dwóch członków; nie można być wybranym na dwie 
kolejne kadencje).

Zgodnie z art. 10 Statutu, skład Zarządu powinien zapewniać  równowagę 
„geografi czną” oraz odzwierciedlać różnorodność rodzajów audytu występujących 
w EUROSAI.

Przewodniczącym Zarządu jest z urzędu szef najwyższego organu kontroli 
kraju, w którym odbyło się ostatnie posiedzenie Kongresu. Przewodniczący re-
prezentuje EUROSAI na zewnątrz. W tej chwili przewodniczącym Zarządu jest 
prof. Dieter Engels, prezes Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec.

Szef najwyższego organu kontroli kraju, w którym ma się odbyć kolejne posie-
dzenie Kongresu, jest wiceprzewodniczącym Zarządu – obecnie funkcję tę pełni 
prezes NIK Jacek Jezierski. Ponadto Zarząd dokonuje wyboru II wiceprzewodni-
czącego spośród członków wybranych przez Kongres (w bieżącej kadencji funkcję 
tę pełni Rasa Budbergyte, prezes Najwyższego Urzędu Kontroli Litwy). Pozostali 
członkowie Zarządu bieżącej kadencji to: Manuel Núńez Pérez, prezes Trybunału 
Obrachunkowego Hiszpanii i zarazem sekretarz generalny EUROSAI; Siergiej 
Stiepaszyn, prezes Izby Obrachunkowej Rosji; Tullio Lazzaro, prezes Trybunału 
Obrachunkowego Włoch; Sigurdur Thordarson, Audytor Generalny Islandii oraz 
Kurt Grüter, dyrektor Urzędu Kontroli Finansowej Szwajcarii.

Zarząd zbiera się przynajmniej raz w roku, a dla ważności zebrania wymagana 
jest obecność przynajmniej czterech jego członków. W zebraniach w roli obserwa-
torów mają prawo brać udział ci spośród członków EUROSAI, którzy wchodzą 
w skład Zarządu INTOSAI.

Zarząd podejmuje decyzje większością głosów, a głos przewodniczącego jest 
rozstrzygający w sytuacjach, gdy większości nie uda się osiągnąć.

3 Patrz : J. Mazur: Posiedzenie Komitetu Zarządzającego EUROSAI, „Kontrola Państwowa” 
nr 2/1996; E. Grzędzińska: Posiedzenie Zarządu EUROSAI, „Kontrola Państwowa” nr 2/2000; J. Kolasiński:
Spotkanie Zarządu EUROSAI w Słowenii, „Kontrola Państwowa” nr 3/2001; E. Grzędzińska: Posiedzenie 
Zarządu EUROSAI, „Kontrola Państwowa” nr 2/2002; E. Grzędzińska: Posiedzenie Zarządu EUROSAI, 
„Kontrola Państwowa” nr 6/2003; A. Kukuła: XXXI zebranie Zarządu EUROSAI, „Kontrola Państwowa” 
nr 5/2006; A.Kukuła: XXXII posiedzenie Zarządu EUROSAI, „Kontrola Państwowa” nr 5/2007.

EUROSAI
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Do zadań Zarządu należy:
– stanie na straży przestrzegania Statutu EUROSAI;
– podejmowanie decyzji koniecznych dla funkcjonowania EUROSAI, zgodnie 

z wytycznymi Kongresu;
– zatwierdzanie i przedkładanie Kongresowi projektu budżetu;
– określanie wytycznych przygotowania i prezentacji sprawozdania fi nansowe-

go przez Sekretariat Generalny  i audytu tego sprawozdania przez audytorów;
– przedkładanie Kongresowi do zatwierdzenia sprawozdania fi nansowego wraz 

z opinią audytorów i własnymi uwagami;
– przedkładanie sprawozdania z działalności EUROSAI na każdym zwyczajnym 

posiedzeniu Kongresu;
– wykonywanie innych zadań powierzonych przez Kongres.

Sekretariat Generalny
Od początku istnienia EUROSAI Sekretariat Generalny tej organizacji (a za-

razem jej siedziba) znajduje się w Trybunale Obrachunkowym Hiszpanii.
Do zadań Sekretariatu należy:
– przygotowanie posiedzeń Zarządu;
– wykonywanie decyzji Kongresu i Zarządu;
– przygotowanie i przedkładanie Zarządowi projektu budżetu;
– przedkładanie sprawozdań fi nansowych Zarządowi;
– wykonywanie budżetu oraz prowadzenie ksiąg rachunkowych i dokumentacji 

EUROSAI;
– wydawanie EUROSAI Newsletter i EUROSAI Magazine;
– wykonywanie zadań zleconych przez Kongres i Zarząd.

Audytorzy
Dwóch audytorów EUROSAI jest wybieranych przez Kongres na trzyletnią 

kadencję spośród członków niewchodzących w skład Zarządu. Audytorzy bada-
ją rachunki i gospodarkę fi nansową organizacji, a następnie przedkładają raport 
Zarządowi i Kongresowi. W bieżącej kadencji audytorami EUROSAI są najwyższe 
organy kontroli Belgii i Słowacji.

Działalność szkoleniowa EUROSAI

Szkolenia to obszar bardzo intensywnej działalności EUROSAI. W 2000 r. 
zapoczątkował swą działalność Komitet EUROSAI ds. szkoleń4 (NIK od samego 

4 Patrz: A. Kukuła: Komitet Szkoleniowy EUROSAI, „Kontrola Państwowa” nr 6/2000.

Aleksandra Kukuła
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początku wchodzi w jego skład). Do kompetencji Komitetu, który bezpośred-
nio podlega Zarządowi, należą wszystkie kwestie mające związek ze szkoleniem 
w EUROSAI.

W 2005 r. Kongres EUROSAI na posiedzeniu w Bonn przyjął uchwałę 
w sprawie celów strategicznych i planu działania Komitetu EUROSAI ds. szkoleń 
na lata 2005–2008. Jako cele strategiczne określono w tym dokumencie: organizację 
seminariów i szkoleń, intensyfi kację przepływu wiedzy w najwyższych organach 
kontroli oraz wspieranie procesów wymiany informacji. 

W 2001 r. w Goławicach odbyło się pierwsze seminarium zorganizowane 
z inicjatywy Komitetu (Zastosowanie narzędzi informatycznych w kontroli). Od 
tamtego czasu do chwili obecnej z inicjatywy, bądź ze wsparciem Komitetu odbyło 
się ponad dwadzieścia różnych szkoleń i seminariów.

W  2008 r. odbyły się już i odbędą się następujące szkolenia dla członków 
EUROSAI: 

– seminarium na temat zmian klimatycznych, współorganizowane przez Grupę 
Roboczą EUROSAI ds. Kontroli Środowiska i Akademię Prawa Europejskiego 
(Trewir, marzec);

– seminarium na temat zarządzania najwyższym organem kontroli – organizowane 
z inicjatywy sprawującej w EUROSAI prezydencję niemieckiej Federalnej Izby Obra-
chunkowej, z myślą o szefach najwyższych organów kontroli (Berlin, kwiecień); 

– seminarium na temat standardów audytu fi nansowego (Wilno, październik);
– seminarium na temat narzędzia CobiT, organizowane przez Grupę Roboczą 

EUROSAI ds. IT (Tallin, październik);  
– seminarium na temat kontroli systemów ubezpieczeń społecznych (Praga, 

listopad). 

Grupy robocze

W EUROSAI działają obecnie dwie stałe grupy robocze – Grupa Robocza 
ds. Kontroli Środowiska, powołana do życia przez IV Kongres EUROSAI w Paryżu 
w 1999 r. oraz Grupa Robocza ds. IT, powstała na mocy uchwały V Kongresu 
EUROSAI w Moskwie w 2002 r. 

Koordynatorem grupy „środowiskowej” od samego początku jest Najwyższa 
Izba Kontroli, która zamierza ofi cjalnie zrzec się tej funkcji na posiedzeniu Kongresu
w Krakowie, w czerwcu br., na rzecz Norwegii. Grupa Robocza ds. Kontroli 
Środowiska realizuje swoje zadania przede wszystkim poprzez organizację dorocz-
nych seminariów na aktualne tematy i inicjowanie międzynarodowych kontroli.

EUROSAI
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Grupa ds. IT działa pod przewodnictwem holenderskiej Izby Obrachunkowej 
– i tu planowana jest zmiana podczas najbliższego Kongresu, kiedy koordynację 
grupy ma przejąć Szwajcaria. Wśród dokonań grupy „okrętem fl agowym” jest 
projekt samooceny „dojrzałości” informatycznej przez poszczególne najwyższe 
organy kontroli. Grupa prowadzi także intensywną działalność szkoleniową. NIK 
jest członkiem tej grupy od samego początku.

Ponadto, na VI Kongresie EUROSAI w Bonn w 2005 r. powołano do życia dwie 
doraźne grupy zadaniowe, które przedłożą raporty ze swej działalności Kongreso-
wi w Krakowie. Pierwsza z nich (koordynowana przez Niemcy) przeprowadziła 
równoległą kontrolę w dziedzinie ulg podatkowych, a druga (koordynowana przez 
Wielką Brytanię) przeprowadziła porównanie (ang. benchmarking) administracji 
podatkowych w różnych krajach. NIK brała udział w pracach obu tych grup.

Współpraca z innymi organizacjami

Współpraca z innymi regionalnymi grupami INTOSAI jest jednym ze statu-
towych celów EUROSAI.

EUROSAI  –  OLACEFS
Z inicjatywy przede wszystkim Hiszpanii i Portugalii, w 1999 r. w Paryżu Kon-

gres podjął decyzję o zapoczątkowaniu regularnej współpracy z OLACEFS – Organizacją 
Najwyższych Organów Kontroli Ameryki Łacińskiej i Karaibów. 

Współpraca ta polega na organizowaniu, na przemian w Europie i Ameryce 
Łacińskiej, zwykle co dwa lata, konferencji. Pierwsza z nich odbyła się w 2000 r.
w Madrycie (tematy: 1. Publiczna kontrola zewnętrzna w procesach integracji 
i globalizacji; 2. Doświadczenia w dziedzinie współpracy najwyższych organów 
kontroli w EUROSAI i OLACEFS; 3. Perspektywy współpracy najwyższych organów 
kontroli w EUROSAI i OLACEFS), a kolejne – w Cartagena de Indias w Kolumbii 
(2002 r. – Tematy kontroli w dziedzinie podatków – stan obecny i perspektywy), 
w Londynie (2004 r. – Kontrola w XXI wieku – Doświadczenia najwyższych organów 
kontroli związane z zagadnieniem e-administracji. Szkolenie i przygotowanie nowo-
czesnych kontrolerów do wypełniania swojej roli), w Limie (2005 r. – 1. Kontrola 
majątku i dochodów funkcjonariuszy publicznych. Procedury pozwalające uniknąć 
konfl iktu interesów – istniejące przepisy i możliwości kontroli przez najwyższe organy 
kontroli; 2. Metodologia ewaluacji i pomiaru wpływu kontroli w postaci zrealizowa-
nych oszczędności i gospodarnego wykorzystania zasobów publicznych), w Lizbonie 
(2007 r. – Równowaga fi skalna, sprawozdawczość i odpowiedzialność). 
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Kolejna konferencja zaplanowana jest w 2009 r. w Wenezueli.

EUROSAI  –  ARABOSAI
W 2005 r. w Bonn na wniosek Izby Obrachunkowej Holandii Zarząd EUROSAI

podjął decyzję o zapoczątkowaniu dwustronnej współpracy z kolejną z grup regionalnych.

INTOSAI  –  z  ARABOSAI
Pierwsza konferencja dwustronna odbyła się w Tunisie pod koniec 2006 r., a jej 

tematem była  –  Prywatyzacja i jej wpływ na zarządzanie usługami publicznymi.
Następna konferencja planowana jest w 2009 r. w Paryżu, a jej tematem ma 

być – Rola najwyższego organu kontroli w procesie modernizacji państwa.
W lutym 2008 r. członkowie Zarządu EUROSAI zostali zaproszeni do złożenia 

wizyty studyjnej w najwyższym organie kontroli Kuwejtu.

Współpraca z IDI
IDI czyli Inicjatywa INTOSAI ds. rozwoju (INTOSAI Development Initiative) 

rozpoczęła działalność w 1986 r., a jej misją jest udzielanie wsparcia najwyższym 
organom kontroli – zwłaszcza w krajach rozwijających się i w gospodarkach wscho-
dzących – przez szkolenia i przekazywanie informacji.

EUROSAI współpracuje z IDI od 2000 r. W latach 2000–2002 IDI przygoto-
wało specjalny „Długookresowy Regionalny Program Szkoleniowy” dla krajów 
kandydujących do UE. Był on pomyślany jako szkolenie dla przyszłych trenerów 
– absolwenci tego programu mieli w swoich rodzimych instytucjach wspierać 
działania szkoleniowe. Program cieszył się dużym zainteresowaniem i w latach 
2003–2005 został powtórzony dla krajów Europy Wschodniej, Bałkanów i Azji 
Centralnej. W 2006 r. EUROSAI wsparło fi nansowo inny projekt IDI, poświęcony  
kontroli długu publicznego, a przeznaczony dla krajów WNP i dla Mongolii. 

Współpraca z SIGMA
Program SIGMA jest wspólnym przedsięwzięciem Organizacji Współpracy 

Gospodarczej i Rozwoju oraz Unii Europejskiej. Misją SIGMA jest udzielanie 
wsparcia wybranym krajom w unowocześnianiu administracji publicznej, w tym 
także w obszarze audytu fi nansów publicznych. SIGMA współpracuje z najwyższy-
mi organami kontroli dwustronnie, jak i w szerszym gronie. Bierze udział w opra-
cowywaniu nowych standardów i praktyk, wdrażaniu istniejących, organizowaniu 
seminariów, projektowaniu programów rozwoju strategicznego. Przedstawiciele 
SIGMA są zapraszani do udziału w roli obserwatorów w posiedzeniach Kongresu, 
biorą udział w wielu szkoleniach, a także aktywnie uczestniczą w pracach Komitetu 
EUROSAI ds. szkoleń.
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EUROSAI  –  EURORAI
Współpraca z EURORAI, czyli Europejską  Organizacją Regionalnych 

Organów Kontroli jest realizowana głównie przez wzajemne zapraszanie swoich 
przedstawicieli do wzięcia udziału w kongresach.

W latach 2001 i 2003 odbyły się też dwa dwustronne seminaria – pierwsze 
z nich poświęcone było ogólnej dyskusji na temat możliwości współpracy pomię-
dzy obiema organizacjami, zaś drugie skupiło się na bardziej konkretnym temacie 
kontroli służby zdrowia. 

Najwyższa Izba Kontroli  w EUROSAI

NIK jest jednym z członków-założycieli EUROSAI i bierze intensywny udział 
w pracach organizacji od samego początku. Już w 1993 r. Izba weszła na sześć lat 
w skład Zarządu, a w kolejnych latach była zapraszana  na wszystkie jego posie-
dzenia – z racji koordynowania powstałej w 1999 r. Grupy Roboczej ds. Kontroli 
Środowiska. Od 2005 r. NIK ponownie jest członkiem Zarządu – jako gospodarz 
najbliższego Kongresu. W latach 2008–2011 będzie pełnić funkcję przewodniczą-
cego, a potem na kolejne trzy lata pozostanie w Zarządzie jako członek.

NIK jest członkiem obu grup roboczych EUROSAI  –  Grupy Roboczej 
ds. Kontroli Środowiska i Grupy Roboczej ds. IT. Bierze też udział w pracach obu 
grup zadaniowych – ds. kontroli ulg podatkowych i ds. porównania administracji 
podatkowych w różnych krajach. Od samego początku także (czyli od 2000 r.) 
wchodzi w skład Komitetu EUROSAI ds. Szkoleń. Izba włączała się też w bardzo 
znacznym stopniu do prac przygotowujących poprzednie posiedzenia Kongresu – na 
dwóch ostatnich pełniła rolę sprawozdawcy jednego z omawianych tematów.

W czerwcu bieżącego roku Najwyższa Izba Kontroli będzie gospodarzem 
VII Kongresu EUROSAI, który odbędzie się w Krakowie. Przez najbliższe trzy 
lata Izba będzie przewodniczyła Europejskiej Organizacji Najwyższych Organów 
Kontroli. Bierze więc odpowiedzialność  za dalszy rozwój współpracy w EUROSAI. 
Przyznanie NIK tej funkcji stanowi niewątpliwie wyraz uznania i zaufania pozosta-
łych członków organizacji, a dla samej Izby będzie ważnym zadaniem i szansą na 
uzyskanie jeszcze większego wpływu i znaczenia na forum międzynarodowym.

mgr Aleksandra Kukuła
Wydział Współpracy z Zagranicą
Departament Organizacyjny NIK
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Maria Sieklucka

STATUS  NAJWYŻSZYCH  ORGANÓW  KONTROLI  
KRAJÓW  UNII  EUROPEJSKIEJ  W  ŚWIETLE  POSTANOWIEŃ  

DEKLARACJI  Z  LIMY W  SPRAWIE  
ZASAD  KONTROLI  FINANSÓW  PUBLICZNYCH

Tradycja kontroli państwowej w krajach Unii Europejskiej sięga kilkuset lat. 
Najstarsze, datowane na koniec XIII w. instytucje kontroli państwowej powstały 
w Portugalii, gdzie powołany został Dom Rachunkowy oraz we Francji, w której 
na początku XIV w. utworzona została Królewska Izba Obrachunkowa. Tradycja 
kontroli państwowej w Polsce, w której w 1591 r. zdecydowano o utworzeniu 
Trybunału Skarbowego również należy do najstarszych w Europie. 

Struktura oraz zakres uprawnień najwyższych organów kontroli (NOK) uległy 
istotnym przemianom na przestrzeni wieków. Wpłynęły na nie przede wszystkim 
zmiany ustrojowe, np. zatwierdzenie w 1814 r. konstytucji Holandii, zjednoczenie 
Włoch w 1861 r., ustanowienie Republiki Austrii w 1918 r., a także reformy syste-
mu administracji publicznej, co szczególnie widoczne jest na przykładzie Wielkiej 
Brytanii, w której rozwój kontroli państwowej następował wraz z rozwojem kom-
petencji parlamentu. Wiele spośród krajów UE przeprowadziło reformę prawnych 
podstaw działalności NOK po 1990 r., np. Polska (1994 r. i 1997 r.), Niemcy 
(1991 r. i 1996 r.), Dania (1991 r. i 1996 r.), Włochy (1994 r.), Malta (1997 r.),
Czechy (1993 r.).

Istotny wpływ na charakter przeprowadzonych i wciąż dokonywanych zmian 
mają uchwalone przez Międzynarodową Organizację Najwyższych Organów 
Kontroli (INTOSAI) – Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli fi nansów 
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publicznych (1977 r.) oraz Deklaracja z Meksyku w sprawie niezależności NOK 
(2007 r.). Wymienione dokumenty nie mają charakteru obowiązującego, ale zawarte 
w nich zalecenia wyznaczają uznany w świecie poziom jakości przeprowadzania 
kontroli i statusu NOK, dlatego mają kluczowe znaczenie dla wiarygodności naj-
wyższego organu kontroli. 

Zastosowane w niniejszej prezentacji kryteria analizy NOK pokrywają się 
z postanowieniami przywołanej Deklaracji z Limy. Analizując konstytucje krajów 
Unii Europejskiej, ustawy i inne akty prawa wewnętrznego regulujące działalność 
NOK zwracano uwagę na realizację postulowanej przez Deklarację gwarancji 
organizacyjnej, funkcjonalnej i fi nansowej niezależności NOK.

Zgodnie z Deklaracją konstytucja powinna określać tryb powołania najwyższej 
instytucji kontrolnej, stosunki z parlamentem – co najmniej upoważniać i zobowią-
zywać do przedkładania niezależnych sprawozdań o wynikach swojej działalności, 
określać stopień niezależności organizacyjnej instytucji (postulowana jest ochrona 
przed jakąkolwiek ingerencją w niezależność i uprawnienia kontrolne), gwaranto-
wać niezależność jej członków, której nie może ograniczać procedura odwoławcza 
oraz regulować zasadnicze uprawnienia kontrolne. Zgodnie z Deklaracją NOK 
powinny być niezależne od jednostek kontrolowanych i chronione przed naciskami 
z zewnątrz (co stanowi gwarancję obiektywnego i skutecznego wypełnienia za-
dań). Istnieje zatem stąd konieczność niezależności funkcjonalnej i organizacyjnej 
oraz niezależności fi nansowej polegającej na otrzymywaniu przez NOK środków 
niezbędnych do realizacji jego zadań i upoważnieniu do bezpośredniego wystę-
powania o nie do organu państwowego, decydującego o budżecie krajowym oraz 
dysponowania przyznanymi środkami w ramach wyodrębnionej części1.

W celu przejrzystego przedstawienia NOK krajów UE według wymienionych 
kryteriów w prezentacji posłużono się dokonanym przez powszechnie uznany 
podręcznik State audit in the European Union (wydany przez Narodowy Urząd 
Kontroli Wielkiej Brytanii) podziałem NOK na cztery grupy: 

– trybunały obrachunkowe (Belgia, Francja, Grecja, Hiszpania, Portugalia, 
Włochy, Rumunia2);

– organy kontroli o kolegialnej strukturze, pozbawione uprawnień orzeczni-
czych (Czechy, Słowacja, Niemcy, Holandia, Luksemburg);

– organy kontroli niezależne od rządu, kierowane przez audytora generalnego 
lub prezesa (Polska, Litwa, Łotwa, Estonia, Cypr, Malta, Bułgaria, Węgry, Dania, 
Irlandia, Szwecja, Finlandia, Wielka Brytania);

1 Deklaracja w sprawie zasad kontroli fi nansów publicznych, art. 5, ust 1-3, art. 6 ,ust 1-2, art. 7, art. 8, 
art. 16, ust 1, art. 18, ust 1.

2 Podręcznik przedstawia stan przed rozszerzeniem UE o Rumunię i Bułgarię. Przyporządkowania 
do określonej grupy dokonano w wyniku analizy.

Maria Sieklucka
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– odrębne na tle pozostałych trzech modeli organy kontroli występujące 
w Austrii i Słowenii. 

Kwestia jednoznacznej klasyfi kacji NOK krajów UE pozostaje nierozstrzyg-
nięta, a podejmowane w literaturze próby usystematyzowania różnią się. Znawcy 
przedmiotu najczęściej dokonują porównania na podstawie kryterium statusu 
prawnego, czyli miejsca i roli NOK w systemie i funkcjonowaniu organów pań-
stwowych oraz powiązań z innymi organami państwa, w tym przede wszystkim 
relacji z parlamentem i rządem. Klasyfi kacja NOK jest dokonywana także we-
dług zasad organizacji wewnętrznej, zakresu uprawnień kontrolnych, rodzajów 
przeprowadzanych kontroli oraz metodyki działalności kontrolnej. Istotne dla 
dokonania porównania są także historyczne wpływy najstarszych modeli kontroli 
w Europie, szczególnie francuskiego i brytyjskiego, na kształtowanie się syste-
mu kontroli w innych krajach. System kontroli, który wykształcił się we Francji 
i Wielkiej Brytanii wiele krajów traktowało jako pierwowzór, sięgało i nadal sięga 
przy okazji  dokonywanych zmian do ich doświadczeń. Jednak zaszeregowanie 
i jednoznaczne wskazanie cech charakterystycznych dla danej grupy NOK nie jest 
możliwe nie tylko ze względu na szczegółowe regulacje wewnętrzne dotyczące 
ich działalności, ale także odmienności pomiędzy poszczególnymi krajami UE 
w zakresie ustroju, wewnętrznego porządku prawnego, tradycji i przynależności 
do odmiennych kręgów kulturowych. Najmniej wątpliwości budzi grupa trybu-
nałów obrachunkowych. Cechy tych NOK, tj. kolegialność, posiadanie statusu 
sędziego przez ich członków, działanie według procedury sądowej w działalności 
orzeczniczej i pełnienie roli sądu w sprawach fi nansowych wskazują na przynależ-
ność do jednej grupy. Natomiast zaszeregowanie pozostałych budzi kontrowersje, 
na przykład wskazana w podręczniku kwestia odrębności NOK Austrii i Słowenii 
ze względu na zakres uprawnień do kontroli. Wydaje się, że Izbę Obrachunko-
wą Austrii na tle pozostałych organów kontroli wyróżnia pełnienie przez nią 
równocześnie roli organu parlamentu federalnego i parlamentów  krajowych, co 
w praktyce oznacza, że w zakresie kontroli zarządzania fi nansowego Federacji 
pełni ona rolę Związkowej Izby Obrachunkowej podległej Radzie Narodowej 
(parlamentowi), a w zakresie kontroli zarządzania fi nansowego krajów związ-
kowych jest izbą krajową i organem właściwego sejmu krajowego. Podczas gdy 
w zbliżonych pod względem ustroju i struktury wewnętrznej Niemczech Federacja 
i kraje związkowe są w dziedzinie swojej gospodarki budżetowej samodzielne 
i wzajemnie niezależne, w wyniku czego kontrola fi nansowa krajów związkowych 
znajduje się w kompetencji właściwych krajowych izb obrachunkowych, a nie 
Federalnej Izby Obrachunkowej. 
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I.  Charakterystyka trybunałów obrachunkowych

R e g u l a c j a   k o n s t y t u c y j n a

Pełny zakres regulacji odnoszącej się do najwyższego organu kontroli po-
stulowanej przez Deklarację zawierają konstytucje Belgii, Grecji, Portugalii 
i Rumunii. W konstytucjach Francji, Hiszpanii i Włoch nie został określony tryb 
powoływania i odwoływania członków trybunału. Ponadto konstytucja Francji 
nie reguluje zakresu uprawnień do kontroli i obowiązku składania sprawozdań 
z kontroli. 

W y b ó r   p r z e w o d n i c z ą c e g o   i   c z ł o n k ó w   T r y b u n a ł u  
O b r a c h u n k o w e g o ,   k a d e n c y j n o ś ć   o r a z   i c h   s t a t u s 

Skład TO kompletowany jest w różnorodny sposób w poszczególnych krajach. 
Procedura wyboru przewodniczącego i pozostałych członków przeprowadzana 
jest z zaangażowaniem władzy ustawodawczej lub wykonawczej. W Belgii oraz 
Rumunii o wyborze decyduje bezpośrednio parlament 3, a w Hiszpanii wyboru 
prezesa dokonuje głowa państwa na wniosek parlamentu4. Natomiast w pozostałych 
krajach o wyborze decyduje lub współdecyduje rząd:

– prezes Trybunału Obrachunkowego Francji jest mianowany dekretem przez 
Radę Ministrów (podobnie prokurator generalny, przewodniczący izb i główni 
radcy), a pozostałych członków TO – radców, referendarzy i audytorów mianuje 
dekretem prezydent Republiki5; 

– awansowanie na stanowisko przewodniczącego i wiceprzewodniczącego TO 
Grecji odbywa się na mocy dekretu prezydenckiego na wniosek Rady Ministrów, 
po dokonaniu wyboru spośród członków odpowiedniego sądu najwyższego na 
zasadach określonych w ustawie6;

3 The Court of Auditor’s organic law of 29 October 1846, art 1, State audit in the European Union, 
National Audit Offi ce, s. 31.

4 Court of Audit Functioning Act 7/1988, April 5th, chapter I, section 21, M. Mróz: Zasady za-
trudniania na stanowiskach kierowniczych (prezes, dyrektorzy) w najwyższych organach kontrolnych 
w wybranych krajach Unii Europejskiej (Wielka Brytania, Francja, Niemcy, Hiszpania, Włochy, Austria, 
Szwecja, Dania). Czy prezes i dyrektorzy zatrudniani są w nich na okres kadencji? Czy i jak zapew-
niana jest stabilność zatrudnienia na tych stanowiskach? Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, 
Warszawa 2006, s. 7-8.

5 M. Mróz: Zasady zatrudniania na stanowiskach kierowniczych, op. cit., s. 3-5, <www.competes.fr>.
6 G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk: Konstytucja Grecji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, 

art. 90, pkt 5.
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– prezes TO Portugalii jest powoływany i odwoływany przez prezydenta 
Republiki na wniosek rządu, a sędziowie są wybierani w drodze konkursu przez 
jury, któremu przewodniczy prezes Trybunału7;

– prezes TO Włoch (podobnie jak przewodniczący izby, prokurator generalny 
i radcy) jest mianowany dekretem prezydenta Republiki na wniosek premiera, po 
uprzednim podjęciu uchwały przez Radę Ministrów i zasięgnięciu opinii Rady 
Prezydenckiej Trybunału, spośród sędziów trybunału pełniących funkcję od przy-
najmniej trzech lat8.

Charakterystyczną cechą TO jest kadencyjność sprawowania funkcji przez 
prezesa i pozostałych członków i występuje ona w TO:

– Belgii, w którym prezes i członkowie TO są wybierani na 6 lat z prawem 
ponownego wyboru, z zastrzeżeniem, że uzyskują prawa emerytalne wraz z ukoń-
czeniem 70 lat lub w razie trwałej niezdolności do wykonywania obowiązków9; 

– w Hiszpanii kadencja prezesa TO wynosi 3 lata z prawem ponownego wyboru, 
radcy sprawują swój urząd przez  9 lat10;

– w Portugalii kadencja prezesa trwa 4 lata z prawem ponownego wybo-
ru; wiceprezesi są wybierani w głosowaniu tajnym na plenum Sekcji na 3 lata 
z możliwością ponowienia mandatu11;

– w Grecji kadencja wynosi 4 lata; prezes uzyskuje prawa emerytalne z ukoń-
czeniem 67 lat. Może zostać odwołany w przypadku poważnego naruszenia obo-
wiązków służbowych – na podstawie decyzji Plenum Rady Państwa12;

– w Rumunii – kadencja trwa 6 lat13.
Natomiast we Francji i Włoszech prezesi są mianowani do osiągnięcia okre-

ślonego wieku emerytalnego – we Francji jest to 68 lat (65 lat przewodniczący 
poszczególnych izb), we Włoszech 70 lat (również dla przewodniczących izb, 
radców i prokuratora generalnego)14.

Członkowie trybunałów cieszą się taką samą niezawisłością i nieusuwalnością 
jak sędziowie, dotyczą ich te same zakazy łączenia stanowiska z innymi funkcjami

7 A. Wojtyczek-Bonnand: Konstytucja Republiki Portugalskiej, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2000, art. 133, ust. 1, lit. m; A. L. de Sousa Franco, M. Freire Barros: Trybunał Obrachunkowy 
Portugalii – ewolucja i stan obecny, [w:] „Kontrola Państwowa” nr 6/1994, NIK, Warszawa 1994 r., 
s. 116-117.

8 Law 21 July 2000, n.202 (Provisions on the appointment of the President of the Corte dei conti), 
art. 1. 

9 The Court of Auditor’s organic law of 29 October 1846, art 1.
10 Court of Audit Functioning Act 7/1988, April 5th, chapter I, section 21.
11 A. Wojtyczek-Bonnand: Konstytucja Republiki Portugalskiej, op. cit., art. 133, ust. 1, lit. M; L. de Sousa 

Franco, M. Freire Barros: Trybunał Obrachunkowy Portugalii – ewolucja i stan obecny, op. cit., s. 116-117.
12 <www.elsyn.gr>. 
13 <www.rcc.ro>. 
14 M. Mróz: Zasady zatrudniania na stanowiskach, op.cit., s. 3-9.
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i mogą być odwołani wyłącznie w drodze postępowania dyscyplinarnego. Wynika 
to wprost z konstytucji Grecji, Hiszpanii, Rumunii oraz Portugalii15. Wyjątek na tle 
trybunałów stanowi TO Belgii, którego członkowie nie mają prawnych gwarancji 
– zgodnie z konstytucją i ustawą są powoływani przez parlament i parlament ma 
prawo ich odwołania. 

N i e z a l e ż n o ś ć   f i n a n s o w a 

W niektórych krajach o budżecie najwyższego organu kontroli rozstrzyga zgodnie 
z postanowieniami Deklaracji, bezpośrednio parlament. W innych rząd wpływa 
na wysokość budżetu organu kontroli przed wniesieniem projektu ogólnego bu-
dżetu państwa do parlamentu. Prawnie zagwarantowaną możliwość występowania 
o środki niezbędne do realizacji zadań bezpośrednio do parlamentu mają trybu-
nały obrachunkowe: Belgii (TO przedstawia projekt swojego budżetu komisji 
parlamentarnej, która go rozpatruje i rekomenduje parlamentowi, bez wpływu 
władzy wykonawczej16), Hiszpanii17, Portugalii (fi nansowanie Trybunału jest 
zapewnione z budżetu państwa i przez sam Trybunał z jego funduszy)18.

Z udziałem rządu w konstruowaniu budżetu trybunału obrachunkowego mamy 
do czynienia:

– w Grecji, której TO opracowuje projekt swojego budżetu zgodnie z dyrekty-
wami ministra fi nansów, który za pośrednictwem ministra sprawiedliwości przed-
kłada ostateczną wersję projektu budżetu TO do zatwierdzenia parlamentowi19; 

– we Francji budżet TO jest przygotowywany wspólnie z Ministerstwem 
Finansów i stanowi część budżetu Ministerstwa20; 

– we Włoszech projekt budżetu TO jest przedmiotem dyskusji pomiędzy Trybu-
nałem, a ministrem fi nansów. Trybunał od 1995 r. ma odrębny budżet, a o wielkości 
przyznanych środków ostatecznie decyduje parlament21.

15 G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk: Konstytucja Grecji, op. cit., art. 90 ust. 5; Konstytucja Hiszpanii, 
art. 136, ust. 3; A. Wojtyczek-Bonnand: Konstytucja Republiki Portugalskiej, op. cit., art. 133, ust. 1, lit. m, 
art. 203.

16 State audit in the European Union, op.cit., s. 31. 
17 Court of Audit Organic Act 2/1982, dated May 12th, section 6.
18 The Tribunal de Contas (Court of Auditors) today – <www.tcontas.pt>. 
19 State audit in the European union, op.cit., s. 121.
20 J. Mazur: Stosowanie międzynarodowych standardów dotyczących statusu prawnego najwyższe-

go organu kontroli w krajach Unii Europejskiej i w Polsce (próba porównania), kwiecień 2002, NIK, s. 8 
(niepublikowano).

21 Ibidem, s. 8, State Audit in the European Union, op. cit., s. 146.
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II. Charakterystyka organów kontroli o kolegialnej strukturze, pozbawionych 
uprawnień orzeczniczych

R e g u l a c j e  k o n s t y t u c y j n e

We wszystkich krajach zakwalifi kowanych do tej grupy NOK został utworzony 
bezpośrednio w drodze regulacji konstytucyjnych. Konstytucje Czech i Słowa-
cji podkreślają niezależność organu kontroli. Zasadnicze uprawnienia kontrolne, 
tryb wyboru przewodniczącego regulują konstytucje wszystkich krajów. Relacje 
z parlamentem, w tym obowiązek przedkładania sprawozdań normują wszystkie 
konstytucje z wyjątkiem Czech. 

W y b ó r  p r z e w o d n i c z ą c e g o  i  c z ł o n k ó w ,  i c h  k a d e n c y j n o ś ć 
o r a z  s t a t u s 

W przywołanej grupie najwyższych organów kontroli wyróżnić można trzy 
metody wyboru przewodniczącego i pozostałych członków: przez parlament, 
przez głowę państwa na wniosek parlamentu oraz przez parlament na wniosek 
rządu.

Prezes oraz dwaj wiceprezesi Najwyższego Urzędu Kontroli Słowacji są po-
woływani i odwoływani przez Radę Narodową w głosowaniu tajnym22. 

W Czechach – prezesa i wiceprezesa Najwyższego Urzędu Kontroli mianuje 
prezydent Republiki na wniosek Izby Poselskiej23. W Luksemburgu wszyscy człon-
kowie – prezes, wiceprezes i trzej radcy są mianowani przez Wielkiego Księcia 
na wniosek Izby Deputowanych24. Podobnie w Holandii prezes jest wybierany na 
mocy Dekretu Królewskiego, z listy trzech osób wskazanych przez Drugą Izbę 
Stanów Generalnych25.

22 K. Skotnicki: Konstytucja Republiki Słowackiej, Biblioteka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, 
Warszawa 2003, art. 61, ust. 1, Act of the National Council of the Slovak Republic, No 39/1993 Coll. of 
Laws on the Supreme Audit Offi ce of the Slovak Republic as amended by Act No 458/2000 Coll. of Laws, 
Act No 559/2001 Coll. of Laws and Act No 385/2004 Coll. of Laws and Act No 261/2006 Coll. of Laws, 
art. 8 (2).

23 M. Kruk: Konstytucja Czech, Biblioteka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, 
art. 97, ust. 2.

24 A.Wojtyczek-Bonnand, K. Wojtyczek: Konstytucja Wielkiego Księstwa Luksemburga, Biblioteka 
Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, art. 105, ust. 3, State Audit in the European Union, 
op. cit., s. 175.

25 A. Głowacki: Konstytucja Królestwa Holandii, Wydawnictwo Sejmowe, Biblioteka Sejmowa, 
Warszawa 2003, art. 77, ust 1.
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Z wpływem rządu na wybór władz NOK mamy do czynienia w Niemczech, gdzie 
prezydent i wiceprezydent Federalnej Izby Obrachunkowej wybierani są przez obie izby 
parlamentu na wniosek rządu federalnego w głosowaniu tajnym, większością głosów 
i mianowani są przez prezydenta Federacji26.

Mianowanie na okres kadencji występuje w NOK:
– Czech, w którym prezes i wiceprezes są wybierani na 9 lat27;
– w Słowacji kadencja prezesa i dwóch wiceprezesów wynosi 7 lat, z prawem 

wyboru na nie więcej niż dwie następujące po sobie kadencje28;
– w Niemczech prezydent i wiceprezydent FIO są wybierani na 12 lat bez 

prawa reelekcji (z zastrzeżeniem, że ich kadencja może zakończyć się wcześniej 
w wyniku osiągnięcia wieku emerytalnego, który jest taki sam, jak dla pracowników 
służby cywilnej i wynosi 65 lat). Pozostali członkowie Izby są mianowani przez 
prezydenta federalnego na wniosek prezydenta Izby29;

– w Luksemburgu, w którym prezes, wiceprezes i trzej radcy są mianowani na 6 lat 
z prawem ponownego wyboru30.

Odmienna na tle wymienionych NOK pozostaje Powszechna Izba Obrachun-
kowa Holandii, której członkowie są powoływani dożywotnio i przestają pełnić 
funkcję po osiągnięciu wieku 70 lat31. W praktyce jednak prezes Izby przechodzi 
na emeryturę w wieku 65 lat32.

Prezes oraz pozostali członkowie NOK Czech, Słowacji, Holandii, Luksem-
burga nie mogą zajmować innego stanowiska, ani wykonywać działalności przy-
noszącej dochód (z wyjątkiem działalności, którą określają ustawy poszczególnych 
NOK – najczęściej jest to działalność naukowa, edukacyjna, literacka, wydawnicza, 
itp.) i której nie można połączyć z godnością sprawowanego urzędu oraz niezależ-
nością i bezstronnością instytucji. Dodatkowo prezes i wiceprezesi Najwyższego 
Urzędu Kontroli Republiki Słowackiej mają obowiązek rezygnacji z członko-
stwa w partii politycznej lub jakimkolwiek ruchu politycznym w ciągu 30 dni 

26 Bundesrechnungshof Act, of 11 July 1985 (BGBI.I 1985, p. 1445) as last amended by article 17, 
Act of 9 July 2001 (BGBI I p. 1510), section 5 (1). 

27 Act No. 166 of May the 20th, 1993, Concerning the Supreme Audit Offi ce, section 10 (2).
28 K. Skotnicki: Konstytucja Republiki Słowackiej, op. cit., art. 61, ust 3, Act of the National Council 

of the Slovak Republic, No 39/1993 Coll. of Laws on the Supreme Audit Offi ce of the Slovak Republic, 
op. cit., art. 8 (2-4).

29 Bundesrechnungshof Act, of 11 July 1985 (BGBI.I 1985, p. 1445) as last amended by article 17, 
Act of 9 July 2001 (BGBI I p. 1510), section 3 (1-2).

30 State Audit in the European Union, op. cit., s. 175. 
31 A. Głowacki: Konstytucja Królestwa Holandii, op. cit., art. 77, ust. 2, Act of 13 July 2002 to adopt 

the act regulating the management of control government fi nances (Government Accounts Act 2001), 
chapter VII, section 74 (1).

32 State Audit in the European Union, op. cit., s. 192. 
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od elekcji33. Prezes i wiceprezes Czech  mogą zostać odwołani przez prezydenta 
Republiki na wniosek parlamentu (Izba Poselska może wnioskować o odwołanie pre-
zesa lub wiceprezesa tylko w razie niewykonywania przez nich obowiązków przez 
ponad 6 miesięcy oraz na podstawie ostatecznej decyzji Komisji Dyscyplinarnej Urzę-
du wnoszącej o ich odwołanie34). Również w Słowacji istnieje przewidziana konsty-
tucją możliwość odwołania prezesa i wiceprezesów przez parlament w określonych 
ustawą przypadkach (prawomocne skazanie za przestępstwo popełnione umyślnie, 
sprawowanie urzędu lub wykonywanie obowiązków, których nie da się pogodzić 
z godnością Urzędu, niewykonywanie obowiązków wynikających z ustawy35).

Natomiast członkowie PIO Holandii zgodnie z konstytucją mogą zostać za-
wieszeni w czynnościach lub odwołani wyłącznie przez Sąd Najwyższy w przy-
padkach określonych w ustawie. Status członków FIO Niemiec jest najbardziej 
zbliżony do sędziowskiego – posiadają oni niezawisłość sędziowską i podlegają 
wyłącznie ustawie. Przysługuje im szczególny rodzaj ochrony przed przeniesie-
niem, złożeniem urzędu i skierowaniem na przedwczesną emeryturę. Nie mają 
jednak statusu sędziów i stosuje się wobec nich tylko niektóre przepisy dotyczące 
sędziów sądów najwyższych Republiki Federalnej – o niezawisłości i środkach 
dyscyplinarnych. Natomiast w pozostałych sprawach obowiązują ich postano-
wienia ustawy o urzędnikach federalnych36. Status pracowników urzędu kontroli 
Luksemburga został zrównany ze statusem pracowników służby cywilnej37. 

N i e z a l e ż n o ś ć  f i n a n s o w a 

Zasada niezależności fi nansowej w pełni realizowana jest w Luksemburgu, 
w którym budżet państwa uwzględnia założenia budżetowe organu kontroli, 
zapewniając mu tym samym niezależność od władzy wykonawczej38. Również 
w Niemczech przygotowany przez FIO projekt budżetu jest uchwalany bezpośred-
nio przez parlament39. Podobnie w Czechach projekt budżetu, po zatwierdzeniu 
przez Radę Urzędu, jest przedkładany przez prezesa bezpośrednio Izbie Posel-
skiej. Istotne jednak jest, że równocześnie z przekazaniem parlamentowi następuje

33 Act of the National Council of the Slovak Republic, No 39/1993 Coll. of Laws on the Supreme 
Audit Offi ce of the Slovak Republic, op. cit., art. 10 (2). 

34 Act No. 166 of May the 20th, 1993, Concerning the Supreme Audit Offi ce, section 10, (9 a-b). 
35 Act of the National Council of the Slovak Republic No 39/1993 Coll. of Laws on the Supreme 

Audit Offi ce of the Slovak Republic, op. cit., art. 12 (1-2). 
36 E. Kaltenbach: Kontrola fi nansów przez Federalną Izbę Obrachunkową w Niemczech, [w:] „Prze-

gląd Sejmowy” nr 6(23)/97, Wydawnictwo Sejmowe, s. 34.
37 State Audit in the European Union, op. cit., s. 177.
38 Ibidem, s. 177.
39 Ibidem, s. 104. 
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przekazanie ministrowi fi nansów40. Wyraźny jest natomiast wpływ rządu na bu-
dżet PIO Holandii, który jest ustalany w wyniku porozumienia ministra spraw 
wewnętrznych i ministra fi nansów. W wypadku sprzecznych stanowisk Izba ustala 
sporne kwestie z Komisją Rachunków Publicznych, ale ostatecznie to członko-
wie Izby Reprezentantów (parlamentu) proponują zmiany w przygotowanym 
projekcie budżetu41. 

Możliwość kontrolowania rachunków NOK przez parlament występuje 
w Czechach (Izba Poselska lub organ ustanowiony w tym celu), Luksemburgu 
i Niemczech42.

III. Charakterystyka organów kontroli niezależnych od rządu, kierowanych 
przez audytora generalnego lub prezesa

R e g u l a c j e   k o n s t y t u c y j n e

Konstytucje we wszystkich krajach, z wyjątkiem Danii i Wielkiej Brytanii, za-
wierają regulacje odnoszące się do NOK. Zapisy konstytucji Polski, Litwy, Estonii,
Cypru, Malty, Węgier, Irlandii oraz Szwecji określają relacje z parlamentem, 
w tym obowiązek przedkładania sprawozdań (wyjątkiem jest Urząd Kontroli Cypru, 
który przedkłada sprawozdanie bezpośrednio prezydentowi i wiceprezydentowi 
Republiki), regulują tryb wyboru przewodniczącego (tryb odwołania został ure-
gulowany w konstytucji Polski, Irlandii, Cypru, Malty) oraz główne kompetencje 
kontrolne. Konstytucja Łotwy reguluje jedynie tryb mianowania i odwoływania 
kontrolerów państwowych, a ustawa zasadnicza Finlandii podkreśla niezależność 
Urzędu i równocześnie jego związek z parlamentem oraz podstawowe uprawnienia 
kontrolne, w tym prawo żądania informacji niezbędnych do wykonania zadań. Rów-
nież konstytucja Bułgarii nie ma pełnego zapisu konstytucyjnego odnoszącego się 
do Izby Obrachunkowej – stwierdza jedynie, że realizuje ona kontrolę wykonania 
budżetu i że wybiera ją Zgromadzenie Narodowe. Natomiast konstytucja Danii 
reguluje tryb działania kontrolerów fi nansowych, powoływanych przez parlament, 
których głównym zadaniem jest sprawdzenie rocznego sprawozdania z rachunków 
publicznych i gwarantuje im prawo żądania niezbędnych informacji i dostępu do 
dokumentów. 

40 Act No. 166 of May the 20th, 1993, op. cit., section 32 (4).
41 State Audit in the European Union, op. cit., s. 194. 
42 Act No. 166 of May the 20th, 1993, op. cit., section 33 (2), State audit in the European Union,op. cit. 

s. 104, 176. 
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W y b ó r  p r z e w o d n i c z ą c e g o  i  c z ł o n k ó w ,  i c h  k a d e n c y j n o ś ć 
o r a z  s t a t u s

W obrębie przywołanej grupy NOK wyróżnić można 4 tryby powoływania au-
dytora generalnego lub prezesa i pozostałych członków. Przewodniczącego wybiera 
parlament z 7 spośród 13 zakwalifi kowanych do tej grupy NOK:

– w Polsce – prezesa NIK powołuje Sejm bezwzględną większością głosów 
za zgodą Senatu, na wniosek marszałka Sejmu lub grupy co najmniej 35 posłów; 
wiceprezesów Izby powołuje i odwołuje Prezydium Sejmu na wniosek prezesa 
NIK, natomiast dyrektora generalnego powołuje i odwołuje prezes NIK za zgodą 
marszałka Sejmu43;

– na Łotwie – Audytor Generalny jest mianowany przez Sejm, natomiast 
6 członków Rady jest zatwierdzanych przez Sejm na wniosek Audytora44;

– w Państwowej Izbie Obrachunkowej Węgier – prezesa i wiceprezesów wy-
biera Zgromadzenie Krajowe, liczbą 2/3 głosów deputowanych45;

– w Danii Audytor Generalny jest mianowany przez przewodniczącego Fol-
ketingu za zgodą Komisji Regulaminowej46;

– w Finlandii Audytora wybiera parlament; dyrektor generalny i pozostali urzęd-
nicy są powoływani przez Audytora Generalnego47;

– Urząd Szwecji kierowany jest przez trzech rewizorów generalnych, wy-
bieranych przez Riksdag. Ustawa tworzy także Radę Urzędu, która składa się 
z nieparzystej liczby członków, nie mniejszej niż 11, wybieranych na okres kadencji 
parlamentu48;

– w Bułgarii prezesa i 10 pozostałych członków Izby wybiera i odwołuje par-
lament49.

Wybór przewodniczącego NOK przez parlament na wniosek głowy państwa 
występuje w Estonii50 oraz na Litwie51 (natomiast zastępcy Audytora General-

43 Ustawa z dnia 23.12.1994 r. o NIK, rozdział 2, art. 14,  ust. 1, art. 21. 
44 State Audit Offi ce Law, chapter VII, section 26 (1) , section 27 (1).
45 H. Donath: Konstytucja  Republiki  Węgierskiej, Wydawnictwo  Sejmowe, Warszawa  2002,  § 19, ust. 3,  

lit. k, § 32/C ust. 3.
46 The Auditor General’s Act (Consolidation of Consolidating Act No. 3 of 7 January 1997 as 

amended by Act No. 590 of June 2006), art. 1.
47 Act on the National Audit Offi ce (issued in Helsinki on 14 July 2000), chapter 2, section 10, sec-

tion 12, State audit in the European Union, op. cit., s. 80.
48 M. Mróz:  Zasady zatrudniania na stanowiskach, op. cit., s. 12-13.
49 National Audit Offi ce Act, effective 01.07.2006, chapter 3, art. 10 (2), art. 13 (1-2).
50 A. Puu: Konstytucja Estonii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, art. 134, State Audit 

Offi ce Law passed 29 January 2002 (RT1 I 2002, 21, 117), entered into force 4 March 2002, § 17.
51 H. Wisner: Konstytucja Republiki Litewskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, art. 133, 

Law on the State Control 30 May 1995 No I-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581), art. 27 (1). 
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nego są wybierani przez prezydenta Republiki na wniosek Audytora General-
nego52).

Z kolei wybór przewodniczącego przez głowę państwa na wniosek parlamentu 
następuje:

–  w Irlandii, w której Kontroler i Audytor Generalny mianowany jest przez 
prezydenta na wniosek Izby Przedstawicieli (niższej izby parlamentu)53;

–  na Malcie – Audytor jest urzędnikiem Izby Reprezentantów, wybieranym 
przez prezydenta Republiki na podstawie rezolucji Izby Parlamentarnej, popartej 
przez przynajmniej 2/3 członków parlamentu; zastępca Audytora wybierany jest 
według takiej samej procedury54;

–  w Wielkiej Brytanii – Kontroler i Audytor Generalny mianowany jest przez 
królową na podstawie petycji Izby Gmin. Wniosek o przedstawienie petycji może 
pochodzić tylko od premiera, działającego za zgodą przewodniczącego Komisji 
Rachunków Publicznych, który jest przedstawicielem opozycji.

Natomiast procedura wyboru przewodniczącego bezpośrednio przez głowę 
państwa, bez zaangażowania innych organów publicznych odbywa się na Cyprze,
gdzie Audytora i jego zastępcę powołują wspólnie prezydent i wiceprezydent 
Republiki55. 

Mianowanie na okres kadencji występuje w Polsce (kadencja prezesa wynosi 6 lat, 
z możliwością wyboru na kolejną56), Litwy (5 lat, z prawem wyboru na nie więcej niż 
dwie następujące po sobie kadencje57), Łotwy (kadencja Audytora Generalnego oraz 
pozostałych członków Rady trwa 4 lata z możliwością ponownego wyboru, ale nie 
więcej niż na dwie następujące kadencje58), Estonii (na 5 lat59), na Malcie (Audytor 
i jego zastępca wybierani są na 5-letnią kadencję, z możliwością wyboru na kolejną60), 
na Węgrzech – prezes i wiceprezesi są wybierani na 12 lat z możliwością reelekcji 
(wiek emerytalny wynosi 70 lat)61, a w Bułgarii prezes i członkowie są wybierani na 
9 lat (prezes bez prawa reelekcji62). Kadencyjność występuje także w NOK Finlandii 

52 Law on the State Control 30 May 1995 No I-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581), 
art. 28 (1). 

53 S. Grabowska: Konstytucja Irlandii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, art. 33, ust.  2. 
54 Constitution of Malta, art. 108 (2), [w:] < http://nao.gov.mt/>.
55 Constitution of the Republic of Cyprus, part 6, chapter 2, art. 115 (1), [w:] <www.audit.gov.cy>.
56 Ustawa z 23.12.1994 r. o NIK, rozdział 2, art. 16, ust. 1-3.
57 Law on the State Control 30 May 1995 No I-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581), 

art. 27 (1-2). 
58 State Audit Offi ce Law, chapter VII, section 26 (3), section 27 (2).
59 A. Puu: Konstytucja Estonii, op. cit., art. 134, State Audit Offi ce Law passed 29 January 2002 

(RT1 I 2002, 21, 117), entered into force 4 March 2002, § 17.
60 Constitution of Malta, art. 108 (3a), [w:] < http://nao.gov.mt>.
61 Act XXXVIII of 1989 on the State Audit Offi ce, chapter II, art. 8 
62 National Audit Offi ce Act, effective 01.07.2006, chapter 3, art. 11 (1).
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– 6 lat63, z możliwością wyboru na kolejną kadencję64 oraz w Szwecji – rewizorzy 
wybierani są indywidualnie na 7 lat bez możliwości reelekcji65.

Mianowanie do osiągnięcia określonego wieku emerytalnego występuje 
w Danii (70 lat66) i Irlandii (65 lat67). 

Wyjątkiem jest Kontroler i Audytor Wielkiej Brytanii, który mianowany jest 
na czas nieokreślony i może zajmować stanowisko dopóki będzie właściwie wy-
pełniał obowiązki.

Spośród przywołanych 13 NOK krajów UE statusem zbliżonym do sędziów 
cieszą się przewodniczący NOK: 

–  Cypru, którego Audytor Generalny oraz jego zastępca mogą zostać odwołani 
z urzędu oraz przechodzą na emeryturę na takich samych zasadach jak sędziowie 
Sądu Najwyższego68;

–  Łotwy –  kontrolerzy państwowi są mianowani i zatwierdzani w takim sa-
mym trybie jak sędziowie, ale na czas określony, w którym mogą być odwołani 
wyłącznie na podstawie orzeczenia sądowego69.

Możliwość odwołania lub zawieszenia w wykonywaniu obowiązków Audy-
tora Generalnego Malty przysługuje prezydentowi Republiki, działającemu na 
wniosek Izby Reprezentantów, poparty przez przynajmniej dwie trzecie wszyst-
kich jej członków. Podstawę wniosku o odwołanie stanowi jedynie dowiedziona 
niezdolność wykonywania obowiązków na skutek niedołężności ciała lub umysłu. 
Interesujące jest także przysługujące prezydentowi Republiki prawo zawieszenia 
Audytora Generalnego i jego zastępcy w wykonywaniu obowiązków w przerwie 
obrad parlamentu, na podstawie własnej oceny niezdolności Audytora do pełnienia 
obowiązków lub jego niegodnego zachowania, z zastrzeżeniem, że zawieszenie 
nie może trwać dłużej niż dwa miesiące po rozpoczęciu następnego posiedzenia 
parlamentu70.

Natomiast w Estonii Audytor może zostać pociągnięty do odpowiedzialności 
karnej tylko na wniosek Kanclerza Sprawiedliwości i za zgodą większości członków 
Zgromadzenia Państwowego, a jako kierownik urzędu ma te same prawa, w jakie 
ustawowo wyposażony jest minister jako kierownik ministerstwa71.

63 Act on the National Audit Offi ce (issued in Helsinki on 14 July 2000), chapter 2, section 10. 
64 State audit in the European Union, op. cit., s. 80
65 Urząd rozpoczął działalność 1.07.2003 r. i wówczas rewizorzy zostali mianowani na kadencje 

o różnej długości: 5 lat, 7 lat i 7 lat, w: Swedish National Audit Offi ce, <www.riksrevisionen.se>.
66 State audit in the European Union, op. cit. s. 60.
67 Ibidem, s. 134. 
68 Constitution of the Republic of Cyprus, part 6, chapter 2, art. 115 (3).
69 L. Gołubiec: Konstytucja Łotwy , Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, art. 88.
70 Constitution of Malta, art. 108 (4a-b), [w:] < http://nao.gov.mt>.
71 A. Puu: Konstytucja Estonii, op. cit., § 136, § 138.
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Możliwość odwołania przewodniczącego najwyższego organu kontroli przez 
parlament występuje w Polsce, na Litwie (również prezydentowi Republiki przy-
sługuje prawo odwołania), na Węgrzech, w Finlandii (tylko w wypadku niegodnego 
zachowania72), Irlandii (tylko w razie ciężkiego naruszenia obowiązków lub utraty 
zdolności do pełnienia urzędu na mocy uchwały przyjętej przez Izbę Przedstawi-
cieli i Senat73), Szwecji (parlament na wniosek komisji konstytucyjnej, w sytuacji 
gdy rewizor przestaje spełniać wymogi konieczne do sprawowania urzędu lub 
jest winny poważnego zaniedbania) oraz w Wielkiej Brytanii, gdzie odwołanie 
Kontrolera może nastąpić wyłącznie na wniosek obu izb parlamentu przez 
królową. W Polsce i Estonii szefowie najwyższych organów kontroli nie mogą 
należeć do partii politycznej. Na Węgrzech i w Bułgarii ustawa zakazuje wyboru 
na stanowisko prezesa i wiceprezesa osoby, która była członkiem rządu lub pełniła 
inną funkcję kierowniczą w centralnych organach państwa – na Węgrzech na 4 lata 
przed wyborem, a w Bułgarii na 3 lata przed elekcją74, podczas gdy kandydatów 
na stanowisko Audytora Generalnego Finlandii taki zakaz nie obowiązuje – sama 
procedura wyboru jest apolityczna75. 

N i e z a l e ż n o ś ć  f i n a n s o w a 

Możliwość występowania o środki niezbędne na realizację zadań bezpośrednio 
do parlamentu występuje w następujących krajach:

–  Polska – projekt budżetu NIK (w brzmieniu uchwalonym przez Kolegium 
NIK) minister fi nansów włącza do projektu budżetu państwa; prezesowi w zakresie 
wykonywania budżetu państwa przysługują uprawnienia ministra fi nansów; kontrola 
wykonania budżetu NIK przysługuje Sejmowi76;

–  Litwa – Urząd jest fi nansowany z budżetu państwa; Sejm ustala i przydziela 
środki na realizację jego zadań77;

–  Łotwa – Urząd jest fi nansowany z budżetu państwowego (projekt budżetu 
Urzędu nie może być zmieniony bez jego zgody przed przedłożeniem projektu 
ustawy budżetowej rządowi)78;

72  State audit in the European Union, op. cit., s. 80.
73  S. Grabowska:  Konstytucja Irlandii, op. cit., art. 33 (3-5), State audit in the European Union, 

op. cit., s. 134.
74 Act XXXVIII of 1989 on the State Audit Offi ce, chapter II, art. 10 (1-3). 
75 State audit in the European Union, op. cit. s. 5. 
76 Ustawa z 23.12.1994 r. o NIK, rozdział 2, art. 26.
77 Law on the State Control 30 May 1995 No I-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581), 

chapter II, art. 8. 
78 State Audit Offi ce Law, chapter X, section 44. 
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– Malta – Audytor przygotowuje projekt budżetu, który przed rozpatrzeniem 
przez Izbę Reprezentantów jest analizowany przez Komisję Rachunków Narodo-
wego Urzędu Kontroli79;

– Węgry – Izba przygotowuje własny budżet i opracowuje sprawozdanie 
z jego wykonania, które przedkłada Zgromadzeniu Krajowemu, jako część rachun-
ku budżetowego i rachunków końcowych; budżet PIO jest zatwierdzany przez 
parlament80;

– Finlandia – Urząd przekazuje propozycję swojego budżetu parlamentarnej 
Komisji Finansów Publicznych, która decyduje o jego kształcie w ramach budżetu 
państwa81;

– Dania – budżet Urzędu jest zatwierdzany przez parlament po przekazaniu 
przez parlamentarną Komisję Rachunków Publicznych82;

– Szwecja – propozycję budżetu Urzędu uchwala Rada Urzędu i następnie 
przedkłada ją parlamentowi83;

– Wielka Brytania – Izba Gmin uchwala odrębny plan wydatków Narodowego 
Urzędu Kontroli; projekt jest przygotowywany i przedkładany przez Kontrolera, 
a następnie rozpatrywany przez Komitet Rachunków Publicznych, który przedkłada 
go Izbie Gmin wraz ze zmianami, które uważa za właściwe uwzględniając zalecenia 
Komisji Rachunków Publicznych oraz Ministerstwa Skarbu84;

Władza wykonawcza wpływa na pozyskiwanie środków niezbędnych NOK:
– w Estonii – Urząd przedkłada projekt budżetu rządowi za pośrednictwem 

Ministra Finansów, budżet podlega zatwierdzeniu przez parlament85;
– na Cyprze – budżet Urzędu jest przedkładany Ministerstwu Finansów jako 

część budżetu Republiki i zatwierdzany jest przez Radę Ministrów i Izbę Repre-
zentantów86;

– w Irlandii – wstępny projekt budżetu NUK jest proponowany Ministerstwu 
Finansów, które opracowuje projekt ogólnego budżetu państwa87;

– w Bułgarii – projekt budżetu Izba przedkłada Ministrowi Finansów, w celu 
włączenia do rachunku budżetu państwowego. Rada Ministrów nie może wpro-

79 Auditor General and National Audit Offi ce Act (chapter 396), part III, art. 8-10.
80 Act XXXVIII of 1989 on the State Audit Offi ce, chapter II, art. 14 (1).
81 State audit in the European Union, op. cit., s. 82.
82 Ibidem, s. 64.
83 Ibidem, s. 259.
84 J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagający Izbę Gmin, 

„Kontrola Państwowa” nr 1/1995, s. 153.
85 State audit in the European Union, op. cit., s. 75. 
86 Ibidem, s. 44.
87 J.  Mazur: Stosowanie międzynarodowych standardów dotyczących statusu prawnego najwyższego 

organu kontroli w krajach Unii Europejskiej i w Polsce  (próba porównania), op. cit., s. 8.
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wadzać zmian do projektu budżetu Urzędu, może jedynie wyrazić opinię przed 
Zgromadzeniem Narodowym88.

Możliwość kontroli rachunków fi nansowych NOK przewidziana jest w przypad-
ku: Litwy (fi rma audytowa wybrana na podstawie uchwały Sejmu), Łotwy (przez 
biegłego audytora wybranego przez Sejm), Malty (rachunki Urzędu są kontrolowane 
przez audytora wybieranego przez Komisję Rachunków NOK), Bułgarii (nieza-
leżna komisja wybierana przez parlament złożona z nie mniej niż dwóch biegłych 
rewidentów), Danii (przez parlament), Węgier (niezależnego audytora wybranego 
przez przewodniczącego parlamentu)89.

IV. Charakterystyka Trybunału Obrachunkowego Słowenii i Izby 
Obrachunkowej Austrii

R e g u l a c j e  k o n s t y t u c y j n e 

Izba Obrachunkowa Austrii i Trybunał Obrachunkowy Słowenii mają rangę 
organu konstytucyjnego i podlegają wyłącznie przepisom konstytucji oraz ustawy. 
Konstytucje obydwu krajów gwarantują niezależność ich działalności, regulują 
podstawowe uprawnienia kontrolne, tryb powoływania prezesa (odwołania tylko 
w konstytucji Austrii) i pozostałych członków. Ponadto w konstytucji Austrii okre-
ślony został status oraz tryb mianowania urzędników Izby i personelu pomocnicze-
go, a także relacje z parlamentem i obowiązek składania sprawozdań.

W y b ó r  p r z e w o d n i c z ą c e g o  i  c z ł o n k ó w ,  i c h  k a d e n c y j n o ś ć 
o r a z  s t a t u s

W Austrii prezes Izby jest wybierany przez Radę Narodową, na wniosek jej 
Komisji Głównej. Natomiast urzędników Izby mianuje i nadaje tytuły prezydent Fe-
deracji na wniosek i z kontrasygnatą prezesa. Personel pomocniczy mianowany jest 
przez prezesa, który wykonuje uprawnienia Federacji wobec pracowników Izby90.

88 National Audit Offi ce Act, effective 01.07.2006, chapter 3, art. 23.
89 Law on the State Control 30 May 1995 No I-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581), 

chapter II, art. 8 (4), State Audit Offi ce Law, chapter X, section 45 (1), Auditor General and National Au-
dit Offi ce Act (chapter 396), part V, art. 18-2, National Audit Offi ce Act, effective 01.07.2006, chapter 3, 
art. 24 (1-2), The Auditor Geenral’s Act (as per January 1, 2007), art. 1(6), Act XXXVIII of 1989 
on the State Audit Offi ce (as of 1 January 2007), art. 1 (5).

90 P. Czarny i B. Naleziński: Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, Wydawnictwo 
Sejmowe, Biblioteka Sejmowa, Warszawa 2004, art. 122, ust. 3 i 4, art. 125. 
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Członkowie Trybunału Słowenii (prezes i dwaj wiceprezesi) wybierani są przez 
Zgromadzenie Narodowe w głosowaniu tajnym, większością głosów. Prezydent 
Republiki ogłasza nabór i przedkłada Zgromadzeniu Narodowemu propozycję kandy-
datur na stanowisko prezesa lub wiceprezesa. Zgromadzenie Narodowe zobowiązane 
jest do przeprowadzenia głosowania w ciągu 30 dni od otrzymania propozycji91.

W Austrii prezes jest wybierany na 12 lat bez prawa reelekcji92, a w Słowenii 
członkowie Trybunału wybierani są na okres 9 lat93.

Prezes Izby Austrii nie może zasiadać w żadnym organie przedstawicielskim, 
a w ostatnich czterech latach poprzedzających wybór nie może być członkiem 
rządu krajowego lub Rządu Federalnego. Pracownicy Izby nie mogą uczestniczyć 
w kierowaniu i zarządzaniu przedsiębiorstwami podlegającymi jej kontroli oraz 
przedsiębiorstwami, których celem jest osiąganie zysku. Odpowiedzialność prezesa 
jest taka jak odpowiedzialność członków Rządu Federalnego lub członków okre-
ślonego rządu krajowego w zależności od tego, czy Izba działa jako organ Rady 
Narodowej, czy jako organ parlamentu krajowego. Prezes może być odwołany 
uchwałą Rady Narodowej94.

W Słowenii członkowie Trybunału mogą zostać odwołani wyłącznie 
w wypadku: przedłożenia Zgromadzeniu Narodowemu rezygnacji, skazania pra-
womocnym wyrokiem za przestępstwo, trwałej niezdolności do wykonywania 
obowiązków, niespełnienia wymogów członka Trybunału, działania niezgodnie 
z konstytucją i ustawą95. 

N i e z a l e ż n o ś ć  f i n a n s o w a 

Trybunał Słowenii przedkłada Zgromadzeniu Narodowemu plan fi nansowy 
pokrywający koszty jego działalności i otrzymuje środki z odrębnej części bu-
dżetu państwa. Sprawozdania fi nansowe Trybunału są kontrolowane przez fi rmę 
audytową, wybraną przez Zgromadzenie Narodowe i następnie przedkładane 
parlamentowi96. Natomiast w Austrii Izba Obrachunkowa przekazuje ministro-
wi fi nansów projekt budżetu. Najczęściej rządowy projekt ogólnego budżetu 
zakłada ograniczenie budżetu Izby w stosunku do jej propozycji. W wypadku 
braku zgody prezes przedstawia argumenty Izby na posiedzeniu parlamentarnej 

91 Court of Audit Act, Composition and organisation of the Court of Audit, art. 6-8.  
92 P. Czarny i B. Naleziński: Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, op. cit., art. 122 

ust 4.
93 Court of Audit Act, Composition and organisation of the Court of Audit, art. 7 (1).
94 P. Czarny i B. Naleziński: Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, op. cit., art. 122 ust 5, 

art. 123, 124 i 126. 
95 Court of Audit Act, Composition and organisation of the Court of Audit, art. 10.
96 Ibidem, art. 31 (2), State audit in the European Union, op. cit., s. 233. 
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Komisji Budżetowej, wnioskując o przyjęcie budżetu zgodnie ze wstępnym 
projektem97.

Przedstawiona prezentacja dowodzi, że mimo różnorodnych rozwiązań kon-
stytucyjnych i ustawowych dotyczących najwyższych organów kontroli, za-
stosowanych w poszczególnych krajach Unii Europejskiej, stwierdzić można, 
że realizują one postulaty Deklaracji z Limy i zapewniają NOK wystarczającą 
niezależność funkcjonalną, organizacyjną i fi nansową, pozwalającą sprawnie 
realizować powierzone zadania. 

mgr Maria Sieklucka
Departament Strategii Kontrolnej NIK

97 State audit in the European Union, op. cit., s. 26.
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ZARZĄDZANIE  JAKOŚCIĄ  KONTROLI

Wprowadzenie

Najwyższe organy kontroli państwowej zobowiązane są do kontrolowania 
i dokonywania oceny działalności organów administracji rządowej, samorządowej 
i innych jednostek organizacyjnych, określonych przepisami. To obliguje je do 
spełniania najwyższych standardów jakości wszystkich wykonywanych przez nie 
działań, na każdym etapie działalności kontrolnej. Standardy te należy zapewnić 
na każdym etapie postępowania kontrolnego – począwszy od zaplanowania i przy-
gotowania kontroli, poprzez wykonanie czynności kontrolnych, a skończywszy 
na realizacji wyników kontroli w ramach postępowania pokontrolnego, zarówno 
w kontrolach planowych, jak i doraźnych. Ważne jest, aby kontrole tych samych 
zagadnień, realizowane w ramach kontroli wspólnych, równoległych czy przez 
poszczególne organy, charakteryzowały się wysoką, porównywalną jakością, co 
ułatwi również porównywalność ich wyników.

Biorąc pod uwagę znaczenie jakości kontroli oraz rosnącą świadomość najwyż-
szych organów kontroli w zakresie jakości kontroli i przeglądów pokontrolnych, 
a także zachodzące zmiany i stały rozwój, również w tej dziedzinie, Zarząd 
EUROSAI zadecydował, że podczas VII Kongresu EUROSAI w Krakowie temu 
zagadnieniu będzie poświęcona wyodrębniona sesja tematyczna. Uzgodniono rów-
nież, że temat ten, jako I temat Kongresu (dwa pozostałe będą dotyczyły kontroli 
w obszarze polityki społecznej) koncentrować się będzie na „Budowie systemu 
zarządzania jakością kontroli w najwyższym organie kontroli”.
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Dyskusje dotyczące tego tematu powinny przyczynić się do lepszego zrozu-
mienia organizacji systemów zarządzania jakością w ramach najwyższych organów 
kontroli (NOK), zwiększenia uwagi członków EUROSAI na to zagadnienie oraz 
dać instytucjom członkowskim pogląd na zasady i praktyki skutecznego systemu 
zarządzania jakością kontroli. Powinny również ułatwić opracowanie zbioru do-
brych praktyk przez wskazanie kluczowych zagadnień dla tego tematu.

W Najwyższej Izbie Kontroli z zadowoleniem przyjęto, że temat jakości będzie 
przedmiotem dyskusji podczas Kongresu w Polsce. Ma to dla Izby tym większe 
znaczenie, że „wysoka jakość i przydatność informacji o wynikach kontroli”1 jest 
jednym z pięciu strategicznych celów działalności NIK. 

Dla organów kontroli ważna jest nie tylko jakość ich produktów, czyli dokumen-
tów, jakie powstają w wyniku przeprowadzonej kontroli, ale też zagwarantowanie 
jakości na każdym etapie działalności kontrolnej. Zapewnienie jakości polega na 
podejściu kompleksowym, które oznacza przestrzeganie jakości realizacji wszystkich 
działań i pozostawienie na to trwałych dowodów w postaci zapisów. 

Nowoczesne systemy zarządzania jakością oparte są na trzech podstawowych 
zasadach:

– Zorientowanie na interesariuszy (w wypadku organu kontroli będą to odbiorcy 
informacji: społeczeństwo, Sejm, rząd, jednostki kontrolowane). Identyfi kacja ich 
oczekiwań jest podstawą do opracowania charakterystyk jakości, ustanowienia 
celów jakości oraz środków niezbędnych do ich osiągnięcia.

– Myślenie systemowe – zrozumienie całego procesu, do którego należy dana 
część działania. Chodzi tu o identyfi kację kluczowych elementów procesu i ich 
porównywanie ze standardami. Jeśli występują odchylenia, muszą być podjęte 
odpowiednie działania korygujące i zapobiegawcze. Sterowanie jakością powinno 
być delegowane na możliwie najniższe szczeble zarządzania danej organizacji, 
co wymaga jednak rozległych szkoleń w zakresie sposobów zbierania danych 
i technik rozwiązywania problemów jakości.

– Stałe doskonalenie – metod, narzędzi, procedur, umiejętności. Doskonalenie 
jakości opiera się na zrozumieniu potrzeby usprawnienia procesów oraz opracowa-
niu projektów działań w tym zakresie. W doskonaleniu jakości uczestniczy zespół, 
którego zadaniem jest rozpoznanie problemu, ustalenie przyczyn jego wystąpienia 
i określenie efektywnych środków zaradczych, a także opracowanie mechani-
zmów do sterowania nowym procesem. Proces doskonalenia jakości wymaga 
współuczestniczenia w nim i współodpowiedzialności każdego pracownika jako 
członka zespołu swojego środowiska pracy, przywódcza zaś rola w organizacji 
jest przypisana kierownictwu. Źródłem doskonalenia jakości jest twórcza praca 

1 „Strategia Najwyższej Izby Kontroli – misja i wizja”, s. 4.
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wszystkich pracowników organizacji, zgodnie z twierdzeniem „siła ukryta w czło-
wieku”, co wymaga odpowiedniego programu kształcenia i szkolenia uwzględnia-
jącego w działaniach innowacyjność i przedsiębiorczość.

Istotne jest to, aby pracę wykonywać dobrze za pierwszym razem. Trzeba 
pamiętać o tym, że ważniejsze jest zapobieganie błędom czy niedociągnięciom, 
zamiast późniejsze ich wykrywanie. Nie można też zapominać o kosztach jakości, 
które są miarą skuteczności i efektywności działań.

Z punktu widzenia interesariuszy akceptacja wniosków i zaleceń pokontrolnych 
zależy od zaufania do samego najwyższego organu kontroli oraz podjętych działań 
kontrolnych. Dlatego też najwyższy organ kontroli (NOK) powinien starać się 
opracować systemy i metody zapewniające doskonałość swej pracy i wyników.

Proces budowy, wdrożenia oraz ciągłego doskonalenia systemu zarządzania 
jakością w NOK może przyczynić się do zapewnienia zaufania wśród interesa-
riuszy. Fundamentalnym celem stworzenia takiego systemu jest zagwarantowanie 
stałej dobrej jakości prac kontrolnych i ich wyników. Skuteczny system zarządza-
nia jakością prowadzi także do opracowania i utrzymania kompleksowych ram 
regulujących te czynniki i warunki, które mają bezpośredni wpływ na działania 
kontrolne. 

Jeżeli NOK ma odpowiednio prowadzony system zarządzania jakością, to jest 
w stanie uzyskiwać wyniki wysokiej jakości. Aby system zarządzania jakością 
mógł skutecznie funkcjonować, niezmiernie istotne jest odpowiednie opracowanie 
standardów, procedur oraz instrukcji na wszystkich poziomach kontroli w NOK. 
Ponadto należy również zdefi niować, monitorować i zapewnić stosowanie za-
sad gwarantujących doskonałość prac kontrolnych (mianowicie: istotność, nieza-
wodność, obiektywność, odpowiedniość, stosowny czas, klarowność, wydajność 
i skuteczność). Jakość dla organów kontroli oznacza stopień, w jakim zespół spe-
cyfi cznych cech kontroli spełnia określone założenia. 

Jakość kontroli jest uzyskiwana przez proces identyfi kowania i zarządzania 
działaniami niezbędnymi do osiągnięcia celów jakości, wytyczanych przez każdy 
najwyższy organ kontroli. Kierownictwo każdego najwyższego organu kontroli  
powinno zrozumieć jak wiele korzyści można osiągnąć, jeśli wysoka jakość kon-
troli zostanie uznana za priorytet instytucji. Podnoszenie jakości kontroli wymaga 
systematycznego, ogólnoinstytucyjnego podejścia. Cząstkowe działania podejmo-
wane przez pojedynczych kontrolerów i pojedyncze zespoły kontrolne nie są ani 
wystarczające, ani skuteczne. Nie ma możliwości osiągnięcia szybkich efektów 
w zakresie podwyższenia jakości kontroli. Działania najwyższego organu kontroli 
muszą być metodyczne i dobrze zorganizowane, tak by każde kolejne zagadnienie 
czy problem  naprawiać po kolei. Proces udoskonalania jakości powinien być 
procesem ciągłym, ponieważ zawsze pojawiają się nieprzewidziane problemy. 

Zarządzanie jakością kontroli
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Jak pokazuje praktyka, większość problemów z jakością kontroli wynika ze słabego 
zarządzania  procesem kontroli wewnątrz najwyższego organu kontroli.

Przebieg przygotowań do sesji plenarnej Kongresu

W celu przygotowania pierwszego tematu Kongresu pt. „Budowa systemu 
zarządzania jakością kontroli w najwyższym organie kontroli” wyłoniono zespół 
roboczy składający się z przedstawicieli najwyższych organów kontroli następu-
jących państw: Danii, Malty, Polski, Rosji oraz Europejskiego Trybunału Obra-
chunkowego. Przewodnictwo zespołu i koordynację wszystkich zadań, związanych 
z przygotowaniem tego tematu, objęła Państwowa Izba Obrachunkowa Węgier. 
W tym miejscu należy przypomnieć, że przedstawiciele węgierskiego organu kontroli 
już wcześniej uczestniczyli w pracach grupy ekspertów, która opracowała w 2002 r. 
„Wytyczne jakości kontroli”. Doświadczenie zdobyte w tamtym czasie było bardzo 
przydatne w kierowaniu merytorycznym przygotowaniem tego tematu. 

W celu sprawnego zorganizowania i przebiegu kolejnych etapów przygotowań 
do Kongresu zorganizowano cztery spotkania robocze, w czasie których bezpośred-
nio omawiano i systematycznie uszczegóławiano treść tego, co zespół zaplanował 
osiągnąć w dokumentach docelowych, czyli tych, które zostaną zaprezentowane 
uczestnikom Kongresu. Ponadto uwagi i komentarze były wzajemnie przekazywane 
w formie elektronicznej za pośrednictwem organu węgierskiego, koordynatora prac 
zespołu. Dzięki dobrej organizacji pracy i fachowości członków zespołu, założone 
terminy opracowywania poszczególnych dokumentów były dotrzymywane.

Pierwszym dokumentem, na podstawie którego przygotowano referaty krajowe do 
pierwszego tematu, był tzw. referat przewodni. W referacie wskazano kluczowe 
elementy dotyczące systemów zarządzania jakością kontroli, na które organy człon-
kowskie EUROSAI powinny zwrócić szczególnie uwagę w opisie swoich systemów 
zarządzania jakością.

W opracowaniu należało uwzględnić modele najwyższych organów kontroli, 
a mianowicie to, że:

– Poszczególne najwyższe organy kontroli różnią się strukturą i modelem pro-
wadzonych operacji. Podstawowy podział to: „trybunały obrachunkowe” i „urzędy 
kontroli”; istnieje jednak szereg odmian tych dwóch modeli. 

– Najwyższe organy kontroli typu „trybunału obrachunkowego” na zakończe-
nie postępowania  kontrolnego wydają wyroki – jako sądy, głównie w sprawach 
nieprawidłowości fi nansowych. Mają też kompetencje do prowadzenia kontroli tak, 
jak inne najwyższe organy kontroli.  Są to organy kolegialne, złożone z sędziów 

Bożena Sułkowska
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i funkcjonujące według procedury sądowej. Szefem najwyższego organu kontroli 
jest „prezes” lub „pierwszy prezes”, w trybunale może także funkcjonować nieza-
leżny „prokurator generalny” uczestniczący w procesie zapewnienia jakości kon-
troli. Centralne kierownictwo, zarządzając trybunałem, skupia się na uzyskiwaniu 
konsensusu w kluczowych kwestiach, takich jak: strategia, planowanie kontroli 
i publikowanie wyników, oraz na ogólnych sprawach organizacyjnych (budżet, 
kadry, szkolenia, itd.). Jednocześnie podejmowanie praktycznie wszystkich decyzji 
co do realizacji kontroli powierzono odrębnym jednostkom („izbom”), które funk-
cjonują niezależnie od siebie. Nadzór nad kontrolerami lub zespołami kontrolerów 
jest sprawowany w izbach na kilku szczeblach służbowych. 

– Najwyższe organy kontroli typu „urzędu kontroli” są  zwykle organami jed-
noosobowymi, czasem z elementami kolegialności. Szef urzędu kontroli ma tytuł 
„prezesa” lub „audytora generalnego”. Zakres uprawnień szefa instytucji może się 
różnić w obrębie tego modelu najwyższego organu kontroli. W niektórych urzę-
dach kontroli właściwie wszystkie kluczowe decyzje (np. ostateczne zatwierdzenie 
raportu pokontrolnego) są podejmowane osobiście, lub z upoważnienia, lub są 
zatwierdzane przez prezesa (audytora generalnego). W innych – rzeczywista wła-
dza może być przeniesiona na podwładnych urzędników w ramach rozdzielenia 
kompetencji na cały urząd. Podwładni ci mogą mieć wystarczające uprawnienia do 
samodzielnego inicjowania kontroli i zatwierdzania  raportów pokontrolnych.

– Pewne struktury „kolegialne” są zorganizowane jak sądy, ale nie sprawują 
funkcji sądowniczych. Do podejmowania kluczowych decyzji stosują zasadę ko-
legialności. Jednak istnieje w nich znaczna centralizacja kierowania i zarządzania 
instytucją. W kolegialnych najwyższych organach kontroli „prezes” (lub „prze-
wodniczący”) może mieć znaczący wpływ na decyzje podejmowane kolegialnie. 
W instytucji istnieje kilkustopniowa hierarchia służbowa pomiędzy członkami 
trybunału, a kontrolerami, zbliżona w pewnym stopniu do istniejącej w „urzędach 
kontroli”.

Przy opracowywaniu referatów krajowych należało też pamiętać, że najwyższe 
organy kontroli prowadzą różne typy kontroli2. Do każdego typu kontroli może mieć 
zastosowanie inna metodyka, co może wpływać również na wymagania dotyczące 
systemów kontroli jakości.

W zależności od ich modelu organizacyjnego mogą to być następujące kontrole:
– poświadczająca/kontrola sprawozdań fi nansowych (Attestation/Financial 

Statement Audit) – czy skontrolowane sprawozdania fi nansowe lub raporty wiernie 
oddają kondycję fi nansową i/lub działalność skontrolowanej jednostki?

2 Powszechne jest powoływanie „Standardów kontroli INTOSAI”  określających dwa główne typy 
kontroli  (Paragraf 1.0.38. „ Standardów kontroli INTOSAI”)

Zarządzanie jakością kontroli
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– kontrola zgodności (Compliance Audit) – czy działania są zgodne z pra-
wem? 

– kontrola oszczędności (Economy Audit) – czy zadania zrealizowano oszczęd-
nie korzystając ze środków publicznych? 

– kontrola wydajności (Effi ciency Audit) – czy wyniki kontroli świadczą o ade-
kwatnym  wykorzystaniu zaangażowanych zasobów? 

– kontrola skuteczności (Effectiveness Audit) – czy osiągnięto cele działań?
– ocena spójności działań (Evaluation of the Consistency of the Policy) – czy 

środki zaangażowane odpowiadają ustalonym celom? 
– ocena oddziaływania (Evaluation of the Impact of the Policy) – jaki jest 

gospodarczy i społeczny wpływ poszczególnych działań? 

Dla ujednolicenia podejścia do samooceny systemów zarządzania jakością kon-
troli przez poszczególne organy przyjęto, że zarządzanie jakością będzie oceniane 
w następujący sposób (patrz schemat obok):

Przywództwo, które jest kluczowym czynnikiem dla opracowania misji, 
wizji, wartości, etyki oraz kultury organizacji, działającym jako wzór doskona-
łości. W kompleksowych systemach zarządzania jakością pojęcie „przywództwa” 
funkcjonuje już od dłuższego czasu, jednakże należy zwrócić uwagę na to, że 
znaczenie tego określenia różni się od powszechnie pojmowanego w naszym 
kraju.

Zarządzanie zasobami ludzkimi jest jednym z kluczowych składników 
tworzenia zintegrowanego systemu zarządzania jakością i ma zasadnicze zna-
czenie dla rozwoju kultury wewnętrznej opartej na jakości, doskonałości oraz 
ciągłym doskonaleniu.

Działalność kontrolna –  włączenie jakości do procesu kontroli jest istotne 
dla poprawy wiarygodności i dokonań NOK. Składa się z elementów (np. stan-
dardów, instrukcji, procedur, metod, wsparcia) zapewniających skuteczne 
wdrażanie, nadzór oraz przegląd na wszystkich etapach zadania kontrolnego. 

Kontakty zewnętrzne z interesariuszami stanowiące niezależne źródła in-
formacji na temat jakości kontroli, a także obiektywnej podstawy oceny jakości 
działalności kontrolnej NOK.

Ciągłe doskonalenie oznacza podejście kierownictwa, które konsekwentnie 
zapewnia wysoką jakość rezultatów kontroli oraz zadowolenie interesariuszy 
przez właściwe działania, ustanowione procedury i metody. 
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Problemy systemu zarządzania jakością na Kongresie?

Udzielenie odpowiedzi na pytania zawarte w referacie przewodnim, czyli 
wytyczającym obszar zainteresowania w ramach pierwszego tematu, wymagało 
przeprowadzenia wcześniej samooceny w każdym organie kontroli. Nadesłano 
odpowiedzi z 33 krajów w formie referatów krajowych. Informacje dotyczące sy-
stemów zarządzania jakością były bardzo interesujące i pozwoliły na przygotowanie 
podsumowania w postaci referatu problemowego. Referat ten będzie zaprezento-
wany podczas sesji plenarnej Kongresu przez przedstawiciela Państwowej Izby 
Obrachunkowej Węgier, czyli organu, który przewodniczy temu tematowi. Będzie to 
ogólne zapoznanie uczestników Kongresu z rozwiązaniami stosowanymi w zarządzaniu 
jakością w krajach członkowskich EUROSAI, a także wprowadzenie do dyskusji, 
podczas której, jak można się spodziewać, dyskutanci odniosą się bardziej wnikli-
wie do poszczególnych rozwiązań czy spraw kontrowersyjnych, związanych z tym 
zagadnieniem. Możliwe też będzie zaprezentowanie rozwiązań krajowych, które 
referujący uznają za warte szerszego upowszechnienia. Czasu na dyskusję, jak zwy-
kle na tego typu spotkaniach, nie będzie dużo, dlatego tak ważne jest wcześniejsze 
precyzyjne przygotowanie prezentacji na sesję plenarną. Wystąpienia, prezentacje 
i dyskusja powinny umożliwić przygotowanie konkluzji i rekomendacji Kongresu, 
dotyczących budowy systemu zarządzania jakością kontroli.

Oczekiwania wobec Kongresu?

W takcie obrad zespołu przygotowującego referat problemowy na Kongres, 
okazało się, że przesłane przez poszczególne organy kontroli informacje na temat  
systemu zarządzania jakością są materiałem bardzo bogatym i interesującym. Wiele 
rozwiązań w tym zakresie, zasygnalizowanych z konieczności tylko w formie skró-
towej, należałoby dopracować i upowszechnić w postaci odrębnego dokumentu, 
czyli zestawienia dobrych praktyk. Korzystanie ze skutecznych rozwiązań w tej 
dziedzinie przez niektóre organy kontroli może przyczynić się do szybszego udo-
skonalenia systemu zarządzania jakością w tych organach, które zechcą skorzystać 
z tych dobrych rozwiązań. Uczenie się od innych zawsze może skrócić drogę dojścia 
do celu. Przedstawiciele organów kontroli, które pracowały przy tym temacie upo-
ważniają przewodniczącego zespołu, aby zwrócił się do Kongresu o rekomendację 
do kontynuowania pracy w celu przygotowania w możliwie krótkim czasie „dobrych 
praktyk”.

mgr Bożena Sułkowska
Departament Strategii Kontrolnej NIK
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Grzegorz Buczyński

KONTROLA  PROGRAMÓW  SPOŁECZNYCH  W  EDUKACJI

Wprowadzenie

Podczas spotkania w 2006 r., Zarząd EUROSAI zdecydował, że kontrola
programów społecznych powinna być jednym z dwóch wiodących tematów 
VII Kongresu EUROSAI w Krakowie. Zarząd EUROSAI zdecydował, że dyskusje 
w ramach tego tematu powinny koncentrować się na warsztatowych aspektach 
kontroli programów społecznych w edukacji1 (temat II) oraz integracji zawodowej 
osób niepełnosprawnych (temat III).

W odniesieniu do tematu II uznano, że odpowiednie systemy edukacji są ważne 
dla rozwiązywania problemów społecznych, przyczyniając się do powstawania 
coraz bardziej wykształconego społeczeństwa i pełnego zatrudnienia. Na poziomie 
krajowym środki przeznaczane na realizację programów związanych z edukacją 
są znaczne, ale środki te potrzebne na konkretne zadania są zazwyczaj zbyt małe. 
Zapewnienie oszczędnego, wydajnego i skutecznego ich wykorzystania jest równie 
ważne, jak potwierdzenie legalności wydatkowania. Wszystkie najwyższe organy 
kontroli (NOK) mają w tym zakresie istotną rolę do odegrania. Ponadto członkowie 

1 Przyjęto, na użytek przygotowania materiałów na Kongres, że programy społeczne w edukacji 
powinny być szeroko interpretowane jako działania podejmowane przez kraje członkowskie, aby wypeł-
nić swoje zobowiązania określone prawem, dotyczące zapewnienia edukacji dla obywateli. W niektórych 
krajach charakter i zakres tych działań, harmonogram wdrażania oraz źródła fi nansowania mogą być 
uszczegółowione nie tylko w aktach prawnych, ale również w innych dokumentach, które zazwyczaj są 
nazywane: strategią, planem, programem, itp.
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EUROSAI mogliby skorzystać na wymianie doświadczeń i podejścia do kontroli 
„rezultatów za pieniądze” w kontroli programów edukacji w swoich krajach.

W październiku 2006 r. powołana została grupa robocza do przygotowania ma-
teriałów na Kongres w zakresie tematu II  spośród pracowników NOK: Portugalii 
(NOK wiodący) oraz Estonii, Francji,  Szwecji, Ukrainy i Polski. 

Przedstawiciele NOK, pracujący w tej grupie, jako główny cel przyjęli określe-
nie przykładów dobrej praktyki kontrolerskiej oraz sposobów, w jaki NOK mogą 
sobie wzajemnie pomagać w tym obszarze, również dzięki międzynarodowym 
porównaniom (benchmarking).

Celem tym powinno być również zaproponowanie zakresu, metod i sposobów 
kontroli, dzięki którym NOK  mogą przyczynić się do bardziej skutecznych działań 
w zakresie długofalowej polityki społecznej w edukacji, m.in. przez: formułowanie 
bardziej przydatnych tematów, celów i zakresu kontroli, właściwy dobór metod 
kontroli oraz szerokie prezentowanie (w atrakcyjnej formie) ustaleń kontroli i wnio-
sków pokontrolnych.

Do realizacji tych celów przyjęto, że podczas prezentacji i dyskusji na Kon-
gresie niezbędne jest udzielenie odpowiedzi na następujące pytania:

1. W jakim zakresie NOK przeprowadzają kontrole w edukacji?
2. Jak NOK dokonują wyboru tematów do kontroli związanych z edukacją?
3. Jakie metody są stosowane przez NOK w kontrolach związanych z edukacją?
4. Jak NOK informują o swoich ustaleniach decydentów i benefi cjentów progra-

mów w zakresie edukacji, aby maksymalizować oddziaływanie swoich kontroli?

Ankieta wysłana do NOK krajów należących do EUROSAI

W celu uzyskania odpowiedzi na postawione pytania, organizatorzy Kongresu 
skierowali ankietę do wszystkich krajów należących do EUROSAI, zawierającą 
20 pytań pogrupowanych w czterech częściach (nawiązujących bezpośrednio do 
powyższych pytań), na które każdy z członków EUROSAI powinien udzielić od-
powiedzi.

W pierwszej część ankiety poproszono najwyższe organy kontroli o informacje 
dotyczące: podstaw prawnych krajowych systemów edukacji, obowiązujących 
programów w zakresie edukacji oraz najważniejszych kontroli związanych z edu-
kacją, przeprowadzonych przez NOK w ostatnich trzech latach (również zamierzeń 
w tym zakresie na najbliższe trzy lata). 

W pozostałych częściach ankiety (2-4) zwrócono się z prośbą o przekazanie
informacji na temat: sposobów wyboru tematów kontroli, stosowanych przez NOK 

Grzegorz Buczyński
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metod i procedur badawczych oraz sposobów informowania decydentów i be-
nefi cjentów programów kontroli w edukacji o ustaleniach kontroli i wnioskach 
pokontrolnych.

Wypełnione ankiety przesłały organizatorom Kongresu najwyższe organy 
kontroli 32 krajów (spośród 46 krajów należących do EUROSAI), tj. 70% oraz 
Europejski Trybunał Obrachunkowy.

Dokumenty przygotowywane na Kongres, dotyczące kontroli programów 
społecznych w edukacji

Przedstawiciele NOK biorący udział w przygotowaniu materiałów na Kongres 
przyjęli, że w zakresie tematu II zostaną opracowane i zaprezentowane następujące 
materiały:

1. Dokument:  „Kontrola programów społecznych w edukacji”, przygotowany 
i  prezentowany na Kongresie przez NOK Portugalii.

2. Dokumenty (4 opracowania) pod tytułem: „Doświadczenia w zakresie kontro-
li programów społecznych w edukacji”, przygotowane i prezentowane na Kongresie 
przez NOK:  Francji, Szwecji, Ukrainy i Estonii.

3. Dokument: „Rekomendacje dotyczące kontroli programów społecznych 
w edukacji”, przygotowany i prezentowany na Kongresie przez NOK Polski2.

Dokumenty te powinny stanowić podstawę do dyskusji w trakcie Kongresu, 
w celu uzyskania odpowiedzi na pytania postawione w ankiecie oraz przyjęcia 
końcowych materiałów kongresowych. Przyjęto też, że treść dokumentów na-
wiązywać będzie – w odpowiednim zakresie – do ustaleń poprzednich Kongre-
sów EUROSAI, ustaleń ze spotkań prezesów najwyższych organów kontroli oraz 
Standardów Kontroli INTOSAI.

Ponadto szczegółowe informacje zawarte w ankietach, dotyczące działalności 
kontrolnej w edukacji poszczególnych NOK, będą zestawione w tabelach, które 
zostaną udostępnione uczestnikom Kongresu.

Przyjęto zasadę, zgodnie z którą treść dokumentów przygotowanych na Kongres 
powinna być spójna merytorycznie. Dotyczy to zwłaszcza odpowiednich części 
dokumentu: „Kontrola programów społecznych w edukacji” (opracowywanego 
przez NOK Portugalii) oraz dokumentu: „Rekomendacje dotyczące kontroli pro-
gramów społecznych w edukacji” (opracowywanego przez NOK Polski). Również

2 Warto podkreślić, że będzie to jedyny dokument, który zostanie zaprezentowany na Kongresie, 
w ramach sesji tematycznej, przez NOK Polski.

Kontrola programów społecznych



[214]54

treść dokumentów: „Doświadczenia w zakresie kontroli programów społecznych 
w edukacji” (opracowywanych przez NOK Estonii, Francji, Szwecji i Ukrainy) 
powinna nawiązywać do tez, uwag i rekomendacji zawartych w dokumentach: 
„Kontrola programów społecznych w edukacji” oraz „Rekomendacje dotyczące 
kontroli programów społecznych w edukacji”.

W wyżej wymienionych dokumentach przedstawione zostaną informacje 
dotyczące znaczenia kontroli programów społecznych w edukacji dla rozwoju 
cywilizacyjnego oraz przebiegu prac i metodyki ich przygotowania. Przedstawio-
ne będą również informacje dotyczące systemu prawnego i organizacji edukacji 
(z pokazaniem różnic w tym zakresie) oraz roli i znaczenia programów społecznych 
w edukacji.

Wskazane zostaną sposoby i metody w doborze tematów kontroli oraz po-
stępowaniu kontrolnym NOK, które mogą przyczynić się do bardziej skutecz-
nych działań najwyższych organów kontroli w zakresie długofalowej polityki 
społecznej w edukacji, między innymi przez: trafne formułowanie tematów, celu 
i zakresu kontroli, właściwy dobór metod kontroli, formułowanie i monitorowa-
nie (egzekwowanie) wniosków pokontrolnych oraz wzajemną współpracę w tym 
zakresie.

Rozwinięta zostanie teza, zgodnie z którą NOK powinny swoją działalnością 
czynnie wspierać racjonalną politykę społeczną, a przez wymianę doświadczeń 
z NOK innych państw i harmonizację działań przyczyniać się do rozwiązywania 
problemów społecznych w skali europejskiej.

Najważniejsze kierunki rekomendacji koncentrować się będą na:
–  wskazaniu potrzeb w zakresie doskonalenia systemów prawnych i organi-

zacyjnych, występujących w procesie przygotowania i przeprowadzania kontroli 
oraz wykorzystywania wyników kontroli;

– lepszym wykorzystaniu międzynarodowych standardów kontroli (ewentualnie 
wskazaniu potrzeby opracowania nowych standardów) oraz systemów informa-
tycznych, a także statystyki krajowej i międzynarodowej;

– wskazaniu przykładów dobrej pracy kontrolerskiej i mechanizmów, dzię-
ki którym NOK mogą lepiej wykorzystywać ograniczone zasoby kontrolne oraz 
w większym stopniu wspomagać się wzajemnie.

Nawiązując do pytań postawionych w ankiecie, w sprawach dotyczących 
zakresu kontroli, przedstawione zostaną informacje dotyczące zakresu i specy-
fi ki kontroli programów społecznych w edukacji, przeprowadzonych przez NOK 
w latach 2004–2006, w tym: tematyka kontroli, cele i zakres kontroli (podmiotowy 
i przedmiotowy), rodzaje kontroli, najważniejsze wskaźniki kontroli wykonania 
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zadań, najważniejsze ustalenia kontroli i wnioski pokontrolne oraz efekty uzyskane 
w wyniku kontroli3.

Przedstawiona zostanie charakterystyka i analiza wymienionych elementów 
postępowania kontrolnego NOK, zastosowana w kontrolach programów społecz-
nych w edukacji, oraz przykłady przeprowadzonych kontroli.

W podsumowaniu informacji dotyczących zakresu kontroli NOK przedstawione 
zostaną uwagi i wnioski, między innymi na temat: 

1) zakresu i celów kontroli w kontekście znaczenia i specyfi ki programów 
społecznych w edukacji (np. czy istnieje potrzeba zwiększenia kontroli NOK 
i w jakich obszarach, a także czy kontrolowane są tylko fi nanse i organizacja, czy 
również jakość kształcenia na poszczególnych etapach edukacji);

2) uprawnień kontrolnych NOK (m. in. czy są one wystarczające); 
3) rodzajów kontroli oraz zastosowania wskaźników kontroli wykonania zadań, 

z punktu widzenia ich przydatności do zbadania i oceny określonej problematyki;
4) ustaleń kontroli i wniosków pokontrolnych oraz efektów uzyskanych 

w wyniku kontroli, w powiązaniu z celami kontroli (m.in. czy kontrole służą mo-
nitorowaniu osiągania długofalowych celów w polityce społecznej dotyczącej 
edukacji);

5) barier w optymalnym podejściu do tej sfery postępowania kontrolnego 
NOK.

Rekomendacje dotyczące zakresu kontroli obejmą przede wszystkim metody 
i sposoby optymalnego zaangażowania najwyższych organów kontroli w kontrole 
programów społecznych w edukacji oraz wskazanie obszarów z dużym ryzykiem 
wystąpienia nieprawidłowości (m.in. zwrócenie uwagi na to, jakie rodzaje i czynniki 
ryzyka powinny dać sygnał o konieczności podjęcia kontroli przez NOK).

Rekomendacje dotyczyć będą między innymi zasad:
– monitorowania i analizowania sytuacji społecznej oraz długofalowych działań 

rządów, z uwzględnieniem uwarunkowań europejskich (wynikających m.in. ze 
Strategii lizbońskiej i Deklaracji bolońskiej);

– oceny zgodności działań z potrzebami i oczekiwaniami społecznymi 
(z uwzględnieniem wieloletniego horyzontu czasowego) i na tym tle oceny anali-
zy ryzyka wystąpienia nieprawidłowości;

– formułowania celu i zakresu kontroli oraz wyboru rodzaju kontroli (na przy-
kład – w jakich obszarach NOK powinny bardziej koncentrować się na kontroli 

3 Za szczególnie ważne NOK uznały 109 kontroli dotyczących edukacji, przeprowadzonych 
w latach 2004–2006. Spośród tych kontroli w dokumentach przygotowanych na Kongres wybrano 
i szczegółowo opisano 30 kontroli, charakteryzujących się nietypowymi rozwiązaniami w doborze tema-
tów i metod kontroli.

Kontrola programów społecznych
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prawidłowości, a w jakich na kontroli realizacji zadań, a także w jakich zasadne 
jest łączenie obu rodzajów kontroli).

W sprawach dotyczących wyboru tematów kontroli przedstawione zostaną 
informacje dotyczące: przesłanek i kryteriów oraz czynników ryzyka przy wybo-
rze przez NOK tematów kontroli, źródeł danych niezbędnych do przygotowania 
kontroli, a także oryginalnego podejścia przez NOK do tej problematyki. Przed-
stawione zostaną również tematy  kontroli  programów  społecznych  w edukacji, 
przewidziane przez NOK na lata 2007–2009.

W podsumowaniu informacji odnośnie do wyboru tematów kontroli przedsta-
wione zostaną uwagi i wnioski między innymi dotyczące:

– metod i sposobów wyboru tematów kontroli (m.in. wskazanie sposobów, które 
uznać należy za najskuteczniejsze, w kontekście celów i zakładanych rezultatów 
kontroli);

– obszarów i problemów, które są niedoceniane lub pomijane w kontrolach 
oraz tematów, które mogą być wspólne dla większości NOK;

– barier w optymalnym podejściu do tej sfery postępowania kontrolnego 
NOK.

Rekomendacje dotyczące wyboru tematów kontroli obejmą metody i sposoby 
uznane przez NOK za szczególnie przydatne w tym zakresie, w tym przesłanki 
i kryteria oraz źródła danych przy wyborze tematów kontroli, a także sposoby 
poszukiwania tematów wspólnych dla NOK (wskazanie przykładowych tematów 
wspólnych dla NOK).

W zakresie metodyki kontroli przedstawione zostaną informacje dotyczące: 
najczęściej stosowanych przez NOK metod i sposobów przeprowadzania kontroli 
programów społecznych w edukacji, współpracy z jednostkami kontrolowanymi 
i innymi organami kontroli w przygotowaniu i przeprowadzaniu kontroli oraz wy-
korzystywania porównań międzynarodowych przy ocenach wyników kontroli.

Przedstawione zostaną również różnice w metodach postępowania kontrolnego 
w poszczególnych NOK oraz oryginalne metody i sposoby stosowane przez NOK 
w tym zakresie.

Rekomendacje w tym zakresie dotyczyć będą między innymi:
1) doskonalenia systemów prawnych oraz szerszego wykorzystania standardów 

kontroli, audytu, kontroli wewnętrznej i ekspertów zewnętrznych;
2) doskonalenia zasad formułowania ustaleń kontroli i wniosków pokontrolnych 

oraz metod oceny skontrolowanej działalności, między innymi przez stosowanie 
mierzalnych i porównywalnych w różnych systemach politycznych i gospodarczych 
wskaźników osiągania celów polityki społecznej (stworzenie podstaw organizacyj-
nych stałej wymiany doświadczeń w tym zakresie w skali międzynarodowej);
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3) uwzględniania opinii benefi cjentów programów społecznych, co wymagać 
będzie zastosowania szczególnych narzędzi, takich jak: sondaże, opinie, ankiety, 
doniesienia w środkach masowego przekazu, itp.;

4) współpracy z jednostkami kontrolowanymi oraz z innymi krajowymi or-
ganami kontroli, w celu uzyskania odpowiedniej wiedzy o kontrolowanej dzia-
łalności;

5) przeprowadzenia analizy ryzyka, co może pozwolić na lepsze wykorzystanie 
ograniczonych zasobów kontrolnych NOK.

W zakresie informowania o wynikach kontroli i wnioskach pokontrolnych, 
przedstawione zostaną informacje dotyczące zakresu i sposobów prezentowania 
przez najwyższe organy kontroli informacji o wynikach kontroli programów spo-
łecznych w edukacji oraz oceny oddziaływania NOK na inne grupy podmiotów 
(zwłaszcza na decydentów i benefi cjentów tych programów).

Przedstawione zostaną również różnice w metodach i sposobach komuniko-
wania o ustaleniach kontroli oraz oryginalne metody i sposoby stosowane przez 
NOK w tym zakresie.

Rekomendacje w tym zakresie dotyczyć będą metod i sposobów komuniko-
wania o ustaleniach kontroli, uznanych przez NOK za najbardziej przydatne oraz 
eliminowania barier w optymalnym podejściu do tej sfery postępowania kontrol-
nego. 

Rekomendacje dotyczyć będą między innymi:
1) szerszego informowania o wynikach kontroli, przez współpracę z parlamen-

tem i mediami oraz dotarcie do obywateli;
2) opracowywania informacji w przyjazny dla odbiorcy sposób;
3) dokonywania porównań międzynarodowych z punktu widzenia podnoszenia 

jakości życia i zmniejszania różnic pomiędzy krajami;
4) wykorzystywania informacji o wynikach kontroli do inicjowania i wspierania 

przez NOK reform systemów edukacji.

*

Jak wynika z informacji zawartych w dokumentach przygotowanych na 
Kongres, a zwłaszcza rekomendacji, istnieje potrzeba skoncentrowania się przede 
wszystkim na: lepszym wykorzystaniu potencjału kontrolnego NOK, wskazaniu 
potrzeb w zakresie doskonalenia systemów prawnych i organizacyjnych, występu-
jących w procesie przygotowania i przeprowadzania kontroli oraz wykorzystywania 
wyników kontroli. 

Kontrola programów społecznych
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Propozycje te dotyczą również lepszego wykorzystania międzynarodowych 
standardów kontroli oraz systemów informatycznych, a także statystyki krajowej 
i międzynarodowej.

Autorzy tych dokumentów za szczególnie ważną uznali wymianę doświad-
czeń, która powinna ukierunkować działalność NOK na czynne wspieranie polityki 
społecznej w swoim kraju, oraz przyczyniać się do rozwiązywania problemów 
społecznych w skali europejskiej.

Dlatego za szczególnie istotne uznano wskazanie przykładów dobrej praktyki 
kontrolerskiej i mechanizmów. Wzorując się na nich NOK mogą lepiej wykorzy-
stywać ograniczone zasoby kontrolne oraz mogą w większym stopniu wspomagać 
się wzajemnie. Elementem sumującym w tym zakresie będzie zestawienie reko-
mendacji, dotyczących poszczególnych etapów postępowania kontrolnego NOK.

Zdaniem zespołu przygotowującego wymienione wcześniej dokumenty, plonem 
Kongresu powinno być powołanie stałego forum wymiany doświadczeń pomiędzy 
najważniejszymi organami kontroli w kontrolach problemów społecznych oraz, 
w ramach prac pokongresowych, doskonalenie Standardów Kontroli INTOSAI 
w tym zakresie.

dr Grzegorz Buczyński
dyrektor Departamentu Nauki, Oświaty

i Dziedzictwa Narodowego NIK

Grzegorz Buczyński
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Piotr Wasilewski

INTEGRACJA  ZAWODOWA  OSÓB  NIEPEŁNOSPRAWNYCH 
–  PROBLEM  NIE  TYLKO  POLSKI

Trzecim tematem VII Kongresu EUROSAI w Krakowie będzie kontrola pro-
gramów integracji zawodowej osób niepełnosprawnych. W państwach europejskich 
podejmuje się wiele działań służących stworzeniu tym osobom równych szans 
w dostępie do pracy i przeciwdziałaniu różnym formom dyskryminacji. Korzyści 
z ich zatrudnienia są bowiem istotne zarówno dla gospodarki kraju, jak samych 
niepełnosprawnych. W ten sposób nabierają oni poczucia przydatności w społe-
czeństwie, zdobywają nowe umiejętności, mają możliwość poprawy stanu zdrowia, 
zarabiania pieniędzy i lepszej integracji z otoczeniem. Kontrole prowadzone w tym 
obszarze mogą więc wnosić istotną wartość dodaną, przyczyniając się zarówno do 
efektywniejszego wykorzystania środków publicznych przeznaczonych na akty-
wizację zawodową osób niepełnosprawnych, jak i poprawy losu znacznej części 
społeczeństwa.

W większości państw członkowskich EUROSAI jedna osoba na sześć jest nie-
pełnosprawna. Wskaźnik zatrudnienia wśród niepełnosprawnych jest jednocześnie 
znacznie niższy niż wśród osób pełnosprawnych. Problem ten występuje więc 
powszechnie, choć sytuacja w krajach Europy Zachodniej jest pod tym względem 
znacznie lepsza niż we wschodniej części kontynentu. Niestety, nasz kraj także nie 
ma w tym zakresie specjalnych powodów do dumy. 

Zdecydowana większość osób niepełnosprawnych w Polsce pozostaje poza 
rynkiem pracy i jest to zjawisko występujące od lat. Wskaźnik zatrudnienia osób 
niepełnosprawnych w wieku produkcyjnym1 wynosi zaledwie 18,2% (w całej 

1 18 – 59/64 lat.
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populacji ogółem, w tym przedziale wiekowym – 59,4%)2. Niepokojący jest też 
jego spadek w stosunku do 2005 r. (18,6%). Wskaźnik zatrudnienia osób niepełno-
sprawnych w wieku produkcyjnym jest wyraźnie wyższy wśród mieszkańców wsi, 
co wynika z dostępności zatrudnienia we własnym gospodarstwie rolnym; średni 
wskaźnik w 2006 r.: miasta – 16,4%, wsie – 21,1%. Częściej pracują mężczyźni 
niż kobiety; w 2006 r.: mężczyźni – 19,8%, kobiety – 16% 3 .

Dla porównania, w Wielkiej Brytanii wskaźniki zatrudnienia wynoszą 50% 
(osoby niepełnosprawne) i 75% (cała populacja). Mimo tych korzystnych, w rela-
cji do Polski, proporcji, rząd brytyjski za istotne uznaje zwiększenie aktywności 
zawodowej osób niepełnosprawnych na rynku pracy. 

System wspierania zatrudnienia osób niepełnosprawnych 

W Polsce osoby niepełnosprawne miały zawsze trudności ze znalezieniem 
zatrudnienia. Istotną barierą pozostawał utrudniony dostęp do systemu kształcenia 
i przygotowania zawodowego. W okresie PRL problem ten miały rozwiązywać 
spółdzielnie inwalidów. Zatrudnione tam osoby wykonywały przeważnie proste 
prace przy produkcji mało skomplikowanych wyrobów codziennego użytku. Tego 
rodzaju praca na pewno nie odpowiadała aspiracjom wszystkich niepełnosprawnych, 
szczególnie tych lepiej wykształconych, mających lepsze przygotowanie zawodo-
we. W gospodarce rynkowej spółdzielnie inwalidów okazały się mało efektywne 
i nie bardzo potrafi ły sobie radzić z konkurencją innych podmiotów gospodarczych. 
Jednocześnie spółdzielnie inwalidów zaczęto postrzegać jako swoiste wyspy izo-
lujące niepełnosprawnych od reszty społeczeństwa. W krótkim czasie ta forma 
działalności gospodarczej straciła swoje znaczenie.  

Przyjęte, po przemianach ustrojowych w naszym kraju, regulacje praw-
ne stworzyły podstawy nowego systemu wspierania osób niepełnosprawnych, 
w tym także w odniesieniu do ich integracji zawodowej. Sejm RP uchwalił ustawę 
z 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej osób niepełnosprawnych4,

2 Źródło: GUS – Badanie aktywności ekonomicznej ludności w 2006 r.
3 W badaniach aktywności ekonomicznej ludności wylicza się również współczynnik aktywności 

zawodowej – do osób aktywnych zawodowo zalicza się osoby pracujące oraz bezrobotnych spełniających 
jednocześnie 3 warunki (w okresie badanego tygodnia nie były osobami pracującymi; w ciągu 4 tygodni, 
wliczając jako ostatni tydzień badany, aktywnie poszukiwały pracy; były gotowe podjąć pracę w ciągu 
2 tygodni następujących po tygodniu badanym). Współczynnik aktywności zawodowej dla osób niepełno-
sprawnych, w wieku produkcyjnym, wyniósł w 2006 r. 22,1% (w całej populacji 69,2%). 

4 Z dniem 1.01.1998 r. weszła w życie nowa regulacja prawna w tej materii – ustawa z dnia 
27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych. W stosunku 

Piotr Wasilewski
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która przewidywała różne formy rehabilitacji społecznej i zawodowej oraz ich 
fi nansowanie ze środków publicznych. 

Na mocy tej ustawy utworzono Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Nie-
pełnosprawnych (PFRON)5. 

Uchwałą Sejmu z 1 sierpnia 1997 r. przyjęto Kartę Osób Niepełnosprawnych. 
Sejm RP uznał w niej, że osoby niepełnosprawne – czyli osoby, których spraw-
ność fi zyczna, psychiczna lub umysłowa trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza 
lub uniemożliwia życie codzienne, naukę oraz pełnienie ról społecznych, zgodnie 
z normami prawnymi i zwyczajowymi – mają prawo do niezależnego, samodziel-
nego i aktywnego życia oraz nie mogą podlegać dyskryminacji.

Niepełnosprawni mogli szukać zatrudnienia na otwartym rynku pracy, a  pra-
codawcy ich zatrudniający otrzymali możliwość refundacji ze środków PFRON, 
do ustawowo określonej granicy, kosztów tworzenia nowych miejsc pracy, a także 
wynagrodzenia i składek na ubezpieczenie społeczne od tego wynagrodzenia. Miej-
scem, gdzie stworzono specjalne warunki do zatrudniania osób niepełnosprawnych, 
stały się zakłady pracy chronionej. Status pracodawcy prowadzącego taki zakład 
przysługiwał po spełnieniu określonych warunków. Jednym z nich było osiągnięcie 
co najmniej 40% wskaźnika zatrudnienia osób niepełnosprawnych, a w tym co 
najmniej 10% miały stanowić osoby zaliczone do znacznego lub umiarkowanego 
stopnia niepełnosprawności przez okres nie krótszy niż 6 miesięcy. W zamian 
pracodawca uzyskiwał przywileje w postaci dofi nansowań, ulg i zwolnień podat-
kowych. Środki na fi nansowanie rehabilitacji zawodowej, społecznej i leczniczej 
w tych zakładach miały zapewnić zakładowe fundusze rehabilitacji osób niepełno-
sprawnych, na które pracodawca odprowadzał część środków uzyskanych dzięki 
przyznanym przywilejom.

Niestety, rozwojowi systemu wspierania zatrudnienia osób niepełnospraw-
nych nie towarzyszyły wystarczające zmiany świadomości społecznej dotyczące 
faktycznych możliwości osoby niepełnosprawnej na rynku pracy. Nie przełamano 

do dotychczas obowiązującej wprowadziła szereg istotnych zmian i rozwiązań, które nie były w ogóle 
przedmiotem dotychczasowych regulacji, m.in. określiła, iż dotyczy osób, których stan fi zyczny, psy-
chiczny lub umysłowy trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza bądź uniemożliwia wykonywanie pracy 
zawodowej. Ustawa, choć wielokrotnie nowelizowana, obowiązuje do dziś.

5 Przychodami Funduszu są głównie środki pochodzące z obowiązkowych miesięcznych wpłat. 
Wpłat tych dokonują pracodawcy, którzy zatrudniają co najmniej 25 pracowników w przeliczeniu na peł-
ny wymiar czasu pracy, a wskaźnik zatrudnienia osób niepełnosprawnych w ich zakładzie jest niższy niż 
6%. Z wpłat na Fundusz zwolnieni są pracodawcy, u których wskaźnik zatrudnienia osób niepełnospraw-
nych wynosi co najmniej 6%. Wskaźnik ten jest inny dla państwowych i samorządowych jednostek or-
ganizacyjnych a także instytucji kultury oraz państwowych i niepaństwowych szkół różnego stopnia. Dla 
państwowych jednostek budżetowych wynosił w 2007 r. 5%. Niestety, w praktyce był przeważnie dużo 
niższy – np. w Ministerstwie Zdrowia wynosił, w grudniu 2007 r., zaledwie 1,6%. Z tytułu niezatrudnienia 
wymaganej liczby osób niepełnosprawnych Ministerstwo w 2007 r. przekazało PFRON  211,8 tys. zł.

Integracja zawodowa niepełnosprawnych
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wszystkich barier i stereotypów w tej dziedzinie. Nawet instytucje publiczne, które 
powinny dawać dobry przykład innym pracodawcom, łatwo godziły się na odpro-
wadzenie obowiązkowej składki na PFRON, z płacenia której zostałyby  zwolnione, 
gdyby zatrudniały odpowiednią liczbę osób niepełnosprawnych.

W rozwijającej się gospodarce, wymagającej coraz lepszego przygotowania 
zawodowego, barierą stało się słabsze wykształcenie osób niepełnosprawnych. Od 
początku lat dziewięćdziesiątych sytuacja w tym zakresie ulegała pewnej poprawie, 
ale odsetek osób ze średnim i wyższym wykształceniem jest w tej grupie nadal 
znacznie niższy niż wśród osób pełnosprawnych6. 

Generalnie wzrost wykształcenia wpływał korzystnie na aktywność zawodową 
osób niepełnosprawnych, ale nawet w grupie osób niepełnosprawnych z wyższym 
wykształceniem wskaźniki zatrudnienia i aktywności zawodowej pozostają na 
niskim poziomie, co ilustruje poniższy rysunek. 

Aktywność zawodowa osób niepełnosprawnych w wieku produkcyjnym
(18 – 59/64 lat) według wykształcenia w II półroczu 2005 r.

Źródło: GUS – Badanie aktywności ekonomicznej ludności w 2005 r.

6 W 2006 r. aż 68,9% osób niepełnosprawnych w wieku 15 lat i więcej nie miało wykształcenia 
średniego, a jedynie 5,5% miało wykształcenie wyższe. Wśród osób sprawnych wykształcenia średniego 
nie miało 50,2%, zaś wyższe miało 15%. 
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Patologie w systemie

Pojawiły się nowe sytuacje, które nie sprzyjały podejmowaniu zatrudnienia. 
Wysokie bezrobocie panujące na początku lat dziewięćdziesiątych powodowa-
ło, że problemy z zatrudnieniem miały także osoby pełnosprawne. Prowadzono 
liberalną politykę w odniesieniu do przyznawania rent, które zaczęto traktować 
jako swoistą formę pomocy socjalnej dla osób chorych, mających trudności ze 
znalezieniem pracy.

Ulgi i przywileje podatkowe przyznane pracodawcom prowadzącym zakłady 
pracy chronionej stały się źródłem wielu nadużyć. Istotny dla niektórych osób 
prowadzących zakłady był przede wszystkim sam status, mniejsze znaczenie miało 
dobro osób niepełnosprawnych. Jednym z takich nadużyć było fi kcyjne zatrud-
nienie. Pracownik mógł w ogóle nie przychodzić do pracy i otrzymywał część 
wynagrodzenia wynikającego z umowy, pod warunkiem  pokwitowania pełnej 
wypłaty, a jego dokumentacja gwarantowała pracodawcy utrzymanie niezbędnych 
wskaźników. Na niektórych stanowiskach pracy, stworzonych ze środków PFRON, 
zatrudniano osoby pełnosprawne. Jednocześnie przyjęte zasady kierowania niepeł-
nosprawnych na nowo utworzone miejsca pracy nie motywowały pracodawców 
do zatrudniania osób o większym stopniu niepełnosprawności. 

Wykorzystanie środków gromadzonych w zakładowych funduszach rehabilitacji 
osób niepełnosprawnych również nie zawsze miało na celu wspieranie rehabilitacji 
tej kategorii pracowników. Środki te zużywano często na fi nansowanie bieżącej 
działalności zakładów, opiekę medyczną nad pracownikami w pełni sprawnymi, 
czy też pokrycie pełnych kosztów funkcjonowania przychodni zakładowych, któ-
re poza usługami na rzecz własnych pracowników prowadziły także działalność 
komercyjną. 

Niepokój budziły także warunki pracy w niektórych zakładach pracy chronionej. 
Nie przestrzegano przepisów bhp w sytuacji, w której bezpieczne i higieniczne 
warunki pracy miały zasadnicze znaczenie z uwagi na stan zdrowia zatrudnionych 
tam osób. 

Patologiom tym od początku uważnie przyglądała się Najwyższa Izba Kontroli. 
Problematyka ta wymagała wyważonych ocen. Należało precyzyjnie wypunkto-
wać wszystkie wady występujące w systemie, nie przekreślając tych rozwiązań, 
które mogły skutecznie przyczynić się do aktywizacji zawodowej osób niepeł-
nosprawnych. Już w IV kwartale 1992 r. podjęto kontrolę dotyczącą tworzących 
się struktur organizacyjnych PFRON i gospodarowania środkami pozostającymi 
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w jego dyspozycji7. Od tego czasu badania kontrolne powtarzane były systematycz-
nie, obejmując zarówno różne aspekty działań w zakresie rehabilitacji zawodowej 
osób niepełnosprawnych, jak i coroczną kontrolę wykonania planu fi nansowego 
PFRON. Kontrole podejmowano najczęściej z własnej inicjatywy, uwzględniając 
jednak sugestie innych podmiotów8. Dobór tematyki tych kontroli wynikał przede 
wszystkim z dokonywanej przez NIK bieżącej analizy rozwiązań przyjmowanych 
w zakresie rehabilitacji zawodowej osób niepełnosprawnych, wpływających skarg 
i doniesień prasowych. 

Wiele ustaleń i wniosków NIK było przedmiotem ożywionych dyskusji na po-
siedzeniach komisji sejmowych i znajdowało swoje odbicie w mediach. Najwyższa 
Izba Kontroli wskazywała na występujące zróżnicowanie sytuacji pracodawców 
tworzących miejsca pracy dla niepełnosprawnych na otwartym rynku pracy i tych, 
którzy prowadzili zakłady pracy chronionej, nadmiernie faworyzujące tych dru-
gich. Zwracano uwagę, iż niektóre programy z zakresu rehabilitacji zawodowej, 
przygotowane przez PFRON, faktycznie były konstruowane „na zamówienie” 
konkretnych instytucji, co istotnie obniżało ich przydatność dla ogółu niepełno-
sprawnych.

To właśnie kontrole NIK wskazały na występowanie patologii przy stosowaniu 
niektórych form wsparcia fi nansowego udzielanego zakładom pracy chronionej 
Negatywnie oceniono np. przyznawanie subwencji z PFRON, z tytułu przekazanej 
Funduszowi, na mocy obowiązujących wówczas przepisów, nadwyżki podatku od 
towarów i usług9. W efekcie stosowania tych rozwiązań wielomilionowe kwoty 
otrzymywały zakłady pracy chronionej  zatrudniające po kilkanaście osób niepeł-
nosprawnych. To rozwiązanie sprzyjało także generowaniu fi kcyjnych obrotów 
handlowych pomiędzy poszczególnymi zakładami w celu zawyżenia kwoty sub-
wencji. Ujawnienie nieprawidłowości miało niewątpliwy wpływ na rezygnację 
z tej formy wsparcia i zmianę obowiązujących przepisów.

Najwyższa Izba Kontroli stosunkowo często podejmując tematy dotyczące 
aktywizacji zawodowej osób niepełnosprawnych, realizowała przede wszystkim 
kontrole prawidłowości10. Badano zarówno legalność i rzetelność działań jednostek 

7 Por.: Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania PFRON, Warszawa, luty 1993 r.
8 Przykładowo, kontrolę funkcjonowania zakładów pracy chronionej zajmujących się ochroną mie-

nia i dozorem przeprowadzono w 2003 r. z inicjatywy NIK, ale w związku z sugestią Komisji Polityki 
Społecznej i Rodziny Sejmu RP. 

9 Por. Informacja o wynikach kontroli realizacji planu fi nansowego PFRON w 1998 r., Warszawa, 
czerwiec 1999 r.

10 Zgodnie ze standardami INTOSAI kontrola prawidłowości obejmuje: poświadczenie rozliczenia 
fi nansowego jednostek podlegających kontroli; poświadczenie rozliczenia fi nansowego administracji jako 
całości; kontrolę systemów i operacji fi nansowych, w tym ocenę zgodności z odpowiednimi ustawami 
i rozporządzeniami; kontrolę systemów kontroli wewnętrznej i funkcjonowania audytu wewnętrznego; 
kontrolę poprawności i rzetelności decyzji administracyjnych podjętych w ramach jednostki kontrolowanej;

Piotr Wasilewski
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realizujących zadania związane z rehabilitacją zawodową, jak i  prawidłowość ich 
rozliczeń fi nansowych w odniesieniu do środków pochodzących z PFRON. 

W zdecydowanie mniejszym stopniu sięgano w tym zakresie po elementy kon-
troli wykonania zadań11. Realizacja tego rodzaju kontroli napotyka tu bowiem na 
szereg problemów. Stosunkowo łatwo prześledzić je można na przykładzie kontroli 
programów dotyczących rehabilitacji zawodowej osób niepełnosprawnych, którą 
NIK przeprowadziła w 2004 r.12

Programy tego rodzaju przygotowywane były zarówno przez sam PFRON, jak 
i samorządy wojewódzkie i powiatowe. Brak koordynacji i przepływu informacji 
pomiędzy realizatorami programów utrudniał ocenę ich efektów. Dodatkowym 
utrudnieniem było formułowanie celów w tych programach w sposób bardzo ogól-
ny. Nie zawierały one mierników pozwalających na ocenę zaplanowanych działań. 
Obowiązek ich zaproponowania nałożono na wnioskodawców, którzy występowali 
o środki. Jednak samo zapisanie w programach lub w jego procedurach wymo-
gu przedstawienia takich wskaźników nie dawało możliwości zbadania skutków 
i efektów programów, w których nie określono w wymierny sposób ich celów. 

Ocenę skuteczności realizacji niektórych programów utrudniał brak analizy 
potrzeb osób niepełnosprawnych na etapie tworzenia programów. Natomiast, gdy  
tego rodzaju badania były prowadzone, najczęściej nie uzupełniano ich o prognozę 
liczby osób niepełnosprawnych, które mogą być objęte programem w kolejnych 
latach jego realizacji. Niekiedy twórcy programów nie mieli takiej informacji nawet 
w odniesieniu do aktualnej populacji, do której był on adresowany w danym roku. 
W 2002 r. w PFRON przyjęto program JUNIOR, w ramach którego miało odbyć 
staż 2400 niepełnosprawnych absolwentów, w tym 1200 osób w 2002 r. Jak ustaliła 
NIK, w trakcie projektowania programu zarówno Biuro Pełnomocnika Rządu do 
Spraw Osób Niepełnosprawnych, jak i Fundusz nie mieli informacji o liczbie osób 
niepełnosprawnych mających status bezrobotnych absolwentów, zarejestrowanych 
w powiatowych urzędach pracy. Faktycznie w programie uczestniczyły jedynie 
74 osoby w 2002 r. (6,2 % planu) oraz 268 osób w 2003 r. i 237 w I półroczu 2004 r.

Badanie efektów podejmowanych działań utrudnia także niespójność oraz brak 
stabilności przepisów prawa regulujących sprawy osób niepełnosprawnych. Częste 
zmiany, i zazwyczaj opóźniona aktualizacja licznych przepisów wykonawczych, 
powodują powstawanie luk prawnych oraz utrudniają jednolitą wykładnię przepi-

sporządzanie sprawozdań na temat wszelkich innych kwestii wynikających z kontroli, lub z nią związa-
nych, które zdaniem najwyższego organu kontroli powinny zostać ujawnione.

11 Zgodnie ze standardami INTOSAI kontrola wykonania zadań odnosi się do kontroli oszczędno-
ści, wydajności i skuteczności.

12 Por.: Informacja o wynikach kontroli wykorzystania środków fi nansowych Państwowego Funduszu 
Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych na realizację programów dotyczących rehabilitacji zawodowej 
i społecznej osób niepełnosprawnych, Warszawa, kwiecień 2005 r. 

Integracja zawodowa niepełnosprawnych
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sów, nawet przez specjalistów z tej dziedziny. Tym większe problemy ma osoba 
niepełnosprawna chcąca skorzystać z przysługujących jej uprawnień. Zawiłość 
niektórych przepisów powoduje, iż w celu ich prawidłowej interpretacji konieczne 
może stać się skorzystanie z pomocy prawnika. Dodatkową barierą może być brak 
świadomości istnienia określonych form pomocy i możliwości odpowiedniego ich 
wykorzystania.

Wspólne obszary zainteresowań uczestników Kongresu EUROSAI

Wydaje się, iż w dotychczasowym dorobku kontrolerskim NIK nie wykorzysty-
waliśmy możliwości spojrzenia na zagadnienia funkcjonowania systemu aktywizacji 
zawodowej osób niepełnosprawnych pod kątem specyfi cznych potrzeb i oczekiwań 
osób niepełnosprawnych. Oczywiście przyjęcie takiego podejścia nie jest zadaniem 
łatwym. Brakuje wystarczających informacji o benefi cjentach poszczególnych form 
pomocy, którzy ponadto mogą nie być zainteresowani podzieleniem się własnymi 
uwagami na ten temat.

Doświadczenie, którego brakuje Najwyższej Izbie Kontroli, mają natomiast 
niektóre państwa członkowskie EUROSAI. Wystarczy zajrzeć np. do raportu 
Narodowego Urzędu Kontroli Wielkiej Brytanii (NAO), dotyczącego zdobywania 
i utrzymania pracy przez osoby niepełnosprawne i działań podejmowanych w tym 
zakresie przez brytyjskie ministerstwo pracy, gdzie ustalenia kontroli ilustrowane 
są uwagami i spostrzeżeniami niepełnosprawnych w odniesieniu do ich sytuacji ży-
ciowej i korzystania z różnych form aktywizacji zawodowej13. Kongres EUROSAI
w Krakowie może więc być miejscem wymiany doświadczeń w tym zakresie 
i okazją do zdobycia wiedzy na temat metodologii stosowanej przez inne organy 
kontroli w odniesieniu do badania populacji osób niepełnosprawnych. Zastosowa-
nie takich metod, jak: badania ankietowe, tworzenie grup dyskusyjnych czy paneli 
eksperckich może wzbogacić metodologię badań prowadzonych przez Najwyższą 
Izbę Kontroli w tym obszarze. 

Ciekawym polem do dyskusji mogą być doświadczenia w zakresie współpracy 
i konsultacji z organizacjami społecznymi reprezentującymi osoby niepełnosprawne. 
Tego rodzaju kontakty mogą mieć znaczenie zarówno w doborze tematów kon-
troli, jak i służyć lepszej analizie nowych regulacji prawnych pod kątem realizacji 
potrzeb tej grupy społecznej. 

13 Gaining and retaining a job: the Department for Work and Pensions’ support for disabled people. 
NAO 2005 r.

Piotr Wasilewski
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Istotną kwestią pozostaje ocena wykonania zadań w zakresie polityki społecznej 
i jej długofalowego oddziaływania. W programach i innych instrumentach wspiera-
nia integracji zawodowej w naszym kraju brakuje przeważnie celów defi niowanych 
ilościowo. Cele są formułowane ogólnie i wskazują przede wszystkim na potrzebę 
aktywizacji zawodowej osób niepełnosprawnych. Problem ten w różnym stopniu 
występuje we wszystkich państwach członkowskich EUROSAI. Dlatego istotne 
wydaje się wspieranie przez najwyższe organy kontroli (NOK) wypracowywania 
mierzalnych i porównywalnych wskaźników osiągania celów polityki społecznej 
w odniesieniu do integracji zawodowej osób niepełnosprawnych. Zainicjowanie 
przez Kongres współpracy w tej dziedzinie może przynieść istotne korzyści jego 
uczestnikom i skłonić te NOK, które dotychczas nie realizowały kontroli dotyczą-
cych integracji zawodowej osób niepełnosprawnych do zainteresowania się tym 
tematem.

dr med. Piotr Wasilewski
Departament Pracy, Spraw Socjalnych

i Zdrowia w NIK

Integracja zawodowa niepełnosprawnych
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UDZIAŁ  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI  
W  PRACACH  GRUPY ROBOCZEJ  EUROSAI  

DS.  WYKORZYSTANIA  TECHNIK  INFORMATYCZNYCH

Najwyższa  Izba Kontroli aktywnie uczestniczy w pracach Grupy Roboczej 
ds. IT (ang. Working Group on Information Technology Audit) powołanej na 
V Kongresie EUROSAI w Moskwie w 2002 r. Zaangażowanie przedstawicieli NIK 
dotyczy aktywnego uczestnictwa w spotkaniach Grupy i jej zespołów, jak również 
udziału w pracach nad poszczególnymi projektami, 

Współpraca państw członkowskich w ramach Grupy została ustanowiona 
w celu stworzenia forum wymiany zarówno wiedzy specjalistycznej, jak i doświad-
czeń w zakresie wykorzystywania technologii informatycznych. Celem działania 
Grupy jest również podejmowanie wspólnych działań w tej dziedzinie. Wymiana 
informacji w toku prac Grupy obejmuje całość spraw związanych z kompetencjami 
kontrolnymi najwyższych organów kontroli (NOK), wykorzystywanie IT przez te 
instytucje w procesach zarządzania, przepływu informacji, gromadzenia danych 
itp. Obecnie w pracach Grupy uczestniczy 29 NOK współpracujących w ramach 
EUROSAI oraz Europejski Trybunał Obrachunkowy. 

Tematyka współpracy w ramach Grupy Roboczej została podzielona na cztery 
strategiczne obszary:

– rozwój międzynarodowych regulacji i uzgodnień związanych z technologią 
IT, np. w zakresie poszanowania prywatności użytkowników, jak również sposoby 
kontroli przestrzegania tych regulacji;
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– problematyka związana z wykorzystywaniem IT przez administrację pub-
liczną, jako sposobu kontaktu ze społeczeństwem (e-government) oraz sposobu 
wykonywania jej funkcji usługowych – w kontekście wykonywania obowiązków 
kontrolnych przez NOK;

– inwestycje publiczne dotyczące zasobów informatycznych, w tym również 
dotyczące wdrażania specyfi cznych programów, np. stwarzających możliwość prze-
prowadzania postępowań o zamówienia publiczne (e-procurement) – w kontekście 
wykonywania obowiązków kontrolnych przez NOK;

– rozwój możliwości osiągania celów strategicznych NOK, przez:
– wykorzystanie IT do wsparcia wewnętrznych procesów zarządzania;
– wykorzystanie IT do podniesienia sprawności i efektywności prowadzo-

nych postępowań kontrolnych;
– pozyskanie wiedzy koniecznej do realizacji kontroli związanych z proble-

matyką IT.

Niewątpliwą zaletą współpracy w ramach Grupy jest możliwość wymiany 
informacji i doświadczeń przez przedstawicieli najwyższych organów kontroli, 
sytuujących się na różnych poziomach zaawansowania pod względem wykorzy-
stywania i kontroli zagadnień związanych z IT. 

Najwyższa Izba Kontroli angażuje się w prace Grupy Roboczej ds. IT od po-
czątku jej utworzenia. Szczególna aktywność NIK została skierowana na udział 
w pracach Podgrupy zajmującej się działaniami dotyczącymi „administracji elek-
tronicznej” (e-Government). W jej skład, poza NIK, wchodzą obecnie NOK z na-
stępujących państw: Portugalia (przewodniczy), Holandia, Litwa, Niemcy i Rosja. 
Do 2005 r. w pracach Podgrupy uczestniczyli również przedstawiciele NOK Danii. 
Najwyższa Izba Kontroli jest reprezentowana w Podgrupie przez pracowników 
Departamentu Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji. Działania Podgrupy 
zostały zainicjowane na pierwszym spotkaniu w Lizbonie, w lutym 2003 r. Zapre-
zentowano na nim wstępne koncepcje dotyczące e-Government. Po zapoznaniu 
się z doświadczeniami duńskimi i niemieckimi (kontrole elektronicznego systemu 
zamówień publicznych oraz programu rządowego wdrażającego e-Government) 
Podgrupa przyjęła wstępny podział i harmonogram prac. 

Celem prac zespołu jest określenie ogólnych podstaw metodyki kontroli roz-
wiązań informatycznych wykorzystywanych przez administrację publiczną do 
wykonywania jej funkcji usługowych. W założeniu, wyniki prac Podgrupy powin-
ny być uniwersalne, z możliwością zastosowania przez różne najwyższe organy 
kontroli. Jako materiał wyjściowy w pracach nad rozwojem metodyki, Podgrupa 
uwzględnia podstawowe dokumenty dotyczące wdrażania systemu „administracji 
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elektronicznej” oraz stara się dostosować do realiów tej dziedziny powszechnie 
uznaną metodykę badania rozwiązań informatycznych COBIT1. 

Początkowo projekt zakładał współpracę obejmującą przeprowadzenie analiz 
i porównań dotyczących rozwoju e-administracji w poszczególnych krajach. Wy-
nikiem współpracy miało być opracowanie i upowszechnienie, wśród pozostałych 
członków Grupy Roboczej ds. IT, podręcznika zawierającego uwagi metodyczne 
oraz podsumowującego doświadczenia w kontrolach e-administracji i e-zamówień 
publicznych. W pierwszej fazie realizacji projektu powstało opracowanie (raport) 
„E-administracja w perspektywie kontroli”2 będące syntetycznym podsumowaniem 
wymiany doświadczeń i koncepcji w ramach Podgrupy. Opracowanie to zostało 
zaprezentowane podczas Kongresu EUROSAI w Bonn w 2005 r. 

Uzgodnione w ramach prac Podgrupy wytyczne metodyczne kontroli w dzie-
dzinie e-Government przyjęły grafi czną formę tzw. „algorytmu” (algorytmu kon-
troli e-Government), którego wstępna koncepcja została zaproponowana przez 
przedstawicieli NIK na spotkaniu Podgrupy w Lizbonie w 2005 r. Propozycja ta 
obejmowała również szereg przełomowych założeń z punktu widzenia dalszego 
kierunku działań Podgrupy, między innymi podkreślenie znaczenia uniwersalności 
opracowywanej metodyki, konieczność sięgnięcia po sprawdzone rozwiązania, 
np. COBIT, wykorzystanie i uzupełnienie listy ryzyk opracowanej w ramach prac 
Stałego Komitetu INTOSAI ds. IT3, jak również konieczność zgodności termino-
logicznej i koncepcyjnej z wymienionym opracowaniem E-government in an Audit 
Perspective. Z punktu widzenia potrzeb NIK, szczególne znaczenie ma rozwój 
metodyki kontroli ex post, w tym badanie funkcjonalności rozwiązań IT.

W listopadzie 2005 r. Najwyższa Izba Kontroli była gospodarzem kolejnego 
spotkania Podgrupy. Przedmiotem spotkania było ustalenie zakresu opracowywanej 
metodyki kontroli IT oraz dalsze uszczegółowienie koncepcji algorytmu kontroli 
e-Government. Ustalono m.in., że w celu dalszych konsultacji algorytm zostanie 
udostępniony wszystkim członkom Podgrupy na stronie internetowej administro-
wanej przez NIK.

Algorytm jest przedstawiany w użytecznej poglądowo formie sześcianu, bę-
dącym spójną koncepcją metodyczną, w którym zostały wyróżnione warstwy 
symbolizujące zasadnicze fazy kontroli  e-Government. Z kolei każda komórka 
sześcianu zawiera krótki opis problemu, podstawowe cele kontrolne oraz wskazanie

1 COBIT ang. – Control of Objectives for Information Technology – powszechnie uznana metody-
ka audytu i zarządzenia rozwiązań informatycznych, utworzona przez Stowarzyszenie do spraw Audytu 
i Kontroli Systemów Informatycznych (ISACA).

2 Tytuł w j. angielskim: E-government in an Audit Perspective. Polska wersja dokumentu jest 
dostępna pod adresem: <http://www.eurosai-it.org/9282201/v/index.htm>.

3 Ang. ISCITA.

Sławomir Grzelak, Zbigniew Jędrzejowski, Wiesław Sawicki
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na literaturę przydatną w danej fazie procesu kontrolnego. Interaktywny pro-
totyp algorytmu w formie schematu blokowego, po przeprowadzeniu dyskusji 
w gronie Podgrupy, został zaakceptowany na IV spotkaniu Grupy Roboczej IT 
w Bratysławie we wrześniu 2006 r. Kolejna, udoskonalona wersja algorytmu została 
poddana dyskusji na forum V spotkania Grupy Roboczej ds. IT w Lublanie 19 i 20 
lutego br. NIK administruje stronę internetową zawierającą schemat algorytmu: 
<http://egov.nik.gov.pl/index.html>. W ogólnym zarysie, ideę algorytmu zapre-
zentowano na rysunkach nr 1 i 2. 

Rysunek 1

Idea algorytmu kontroli e-Government

Źródło: Opracowanie własne.

Pełne wykorzystanie koncepcji algorytmu możliwe jest wyłącznie w drodze 
elektronicznej, wykorzystującej interaktywne połączenia pomiędzy elementami 
sześcianu, diagramami i tabelami zawierającymi najistotniejsze informacje w skon-
densowanej formie. 

Podczas opracowywania metodyki kontroli e-Government ma miejsce wymia-
na informacji pomiędzy Podgrupą a wspomnianym Stałym Komitetem INTOSAI 
ds. IT. Koncepcja algorytmu oraz harmonogram prac związanych z jego utworze-
niem został przedstawiony przez przedstawicieli Departamentu Gospodarki, Skarbu 
Państwa i Prywatyzacji NIK na spotkaniu Komitetu w maju 2006 r. 

Udział NIK w pracach Grupy Roboczej...
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Rysunek 2

Kontrola e-Government w warstwie obejmującej 
poziom strategiczny wdrażania rozwiązań informatycznych

Źródło: Opracowanie własne.
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Współtworzenie algorytmu przez międzynarodowy zespół ekspertów wpływa 
na uniwersalność przyjętego podejścia i możliwość wykorzystania rezultatów prac 
w konstruowaniu programów kontroli. Dotychczasowe doświadczenia zostały 
wykorzystane przez Departament Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji 
w kontroli P05/050 Świadczenie usług publicznych przez niektóre organy admini-
stracji rządowej przy zastosowaniu mediów elektronicznych oraz do opracowywa-
nia programu kontroli P08/045 Realizacja projektów dotyczących elektronicznej 
Platformy Usług Administracji Publicznej (e-PUAP) i Sieci Teleinformatycznej 
Administracji Publicznej (STAP). 

Przy obecnym stadium zaawansowania, prace nad algorytmem wymagają kon-
tynuacji w zakresie m.in. uaktualnienia, w związku z pojawieniem się nowych 
wersji dokumentów źródłowych, w szczególności metodyki zarządzania IT COBIT 
oraz uzupełnienia brakujących metod w poszczególnych zagadnieniach.

W miarę możliwości NIK włącza się do innych obszarów  aktywności Grupy 
Roboczej EUROSAI ds. IT, o których mowa na wstępie niniejszego artykułu. Jed-
nym z kluczowych projektów Grupy jest Samoocena IT. Jego realizację koordynuje 
NOK Szwajcarii, przy dużym udziale Sekretariatu Grupy. Uczestnictwo w tym 
projekcie jest istotne dla NIK – z punktu widzenia oceny zasobów informatycznych, 
którymi Izba dysponuje, jak również możliwości ich wykorzystania. W założeniu, 
Samoocena IT umożliwia porównanie poziomu wykorzystania technologii infor-
matycznych przez uczestniczące w projekcie najwyższe organy kontroli. Projekt 
pozwala na zdefi niowanie potrzeb struktur informatycznych i merytorycznych 
(biznesowych) w drodze partnerskiej współpracy, jak również na wskazanie słabych 
i mocnych stron organizacji. 

Samoocena została przeprowadzona w NIK w drugiej połowie 2005 r. przy 
współudziale moderatora – Najwyższego Urzędu Kontroli Danii. Ogólna teza za-
warta w raporcie z samooceny z lutego 2006 r., sformułowana przez moderatora 
na podstawie wyników przeglądu wskazuje, że NIK jest ze wszech miar nowo-
czesną i efektywną instytucją. Przeprowadzając samoocenę, analizie poddano za-
soby informatyczne pozostające w gestii Izby (sprzęt, personel, oprogramowanie) 
oraz awaryjność zainstalowanych systemów i ich bezpieczeństwo, między innymi 
z punktu widzenia ochrony antywirusowej. W raporcie sformułowano również sze-
reg wniosków i rekomendacji, dotyczących na przykład  scentralizowania działań 
podejmowanych w celu rozwoju technologii informatycznych w NIK, rozszerzenia 
zastosowania systemów, jak również standaryzacji środowiska informatycznego 
i powiązanych z nim procesów pracy.

Uczestnicząc w pracach Grupy Roboczej ds. IT, Izba wspomaga projekty ko-
ordynowane przez inne NOK, włączając się do procesu konsultacji i wymiany 
informacji. Przykładem takiego działania jest zapewnienie przez NIK przekazania 
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informacji przez polską administrację podatkową, na potrzeby przeglądu ankie-
towego przeprowadzanego przez podgrupę zajmującą się zastosowaniem narzę-
dzi informatycznych do zwalczania przestępstw podatkowych, w szczególności 
związanych z nadużyciami w naliczaniu podatku VAT. Realizacja projektu jest 
koordynowana przez NOK Holandii. Wyniki badania mają zostać w przyszło-
ści wykorzystane do usprawniania procesu zwalczania przestępstw podatkowych 
w skali ponadpaństwowej. 

Wartościowym elementem uczestnictwa Izby w Grupie Roboczej ds. IT jest 
możliwość skorzystania ze szkoleń tematycznych organizowanych w ramach ak-
tywności tego gremium. Jednym ze szkoleń szczególnie interesującym NIK było 
seminarium zorganizowane w 2006 r. w Szwajcarii, dotyczące „Zarządzania i kon-
troli projektów ERM”4. Motywem przewodnim seminarium było przedstawienie do-
świadczeń NOK Wielkiej Brytanii, Niemiec oraz ETO z wdrażania elektronicznych 
systemów rejestracji i obiegu dokumentów oraz wskazanie obszarów kluczowych 
do przeprowadzania kontroli wyżej wymienionych systemów. 

Sławomir Grzelak
Zbigniew Jędrzejowski

Wiesław Sawicki
Departament Gospodarki, Skarbu Państwa i Prywatyzacji NIK

4 Ang. Electronic Record Management. 
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Zbigniew Wesołowski 

GRUPA  ROBOCZA  EUROSAI  DS.  KONTROLI  ŚRODOWISKA  
W  LATACH  1999–2008  

(Refl eksje  Koordynatora)

Mija 9 lat, kiedy na IV Kongresie EUROSAI w Paryżu postanowiono powołać 
Grupę Roboczą ds. Kontroli Środowiska, powierzając jej prowadzenie Najwyższej 
Izbie Kontroli. Już we wcześniejszych latach, w ramach Grupy Roboczej INTOSAI 
pod kierownictwem Izby Obrachunkowej (IO) Holandii, Najwyższa Izba Kontroli 
zaznaczyła swoją aktywność podejmując różne inicjatywy, m.in. kontrole równo-
ległe z sąsiadującymi najwyższymi organami kontroli.

Pierwsza inicjatywa kontroli równoległej  pojawiła się na przełomie 1993 i 1994 r. 
w rozmowach z naszym partnerem Komitetem Kontroli Państwowej Białorusi, 
wówczas postanowiono przeprowadzić kontrolę Parku Białowieskiego. Preze-
sem Najwyższej Izby Kontroli był wówczas Lech Kaczyński, obecnie Prezydent 
Rzeczypospolitej Polskiej. Informacja z zakończonej kontroli podpisana została 
w Białymstoku w lipcu 1996 r. już przez prezesa  NIK Janusza Wojciechowskiego 
i przewodniczącego Komitetu Kontroli Państwowej Białorusi Wasilija Sakowicza. 
Miałem możność uczestniczenia w tym ważnym dla nas wydarzeniu jako wice-
prezes nadzorujący Departament Środowiska i Zagospodarowania Przestrzenne-
go, który wspierał merytorycznie swoją wiedzą Delegaturę NIK w Białymstoku. 
Historycznie patrząc była to nie tylko pierwsza kontrola koordynowana przez NIK, 
ale także pierwsza kontrola koordynowana międzynarodowa w Europie, która stała 
się dobrym początkiem naszej bogatej współpracy w tym zakresie.

Po oficjalnym utworzeniu w 1992 r., podczas XIV Kongresu INTOSAI 
w Waszyngtonie, Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska, NIK zadeklarowała 
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chęć brania udziału w pracach tej grupy i przystąpiła do czynnego uczestnictwa 
w organizowanych spotkaniach i seminariach, uwzględniając strategię działań 
w swoich rocznych planach kontroli.

Pomysł utworzenia regionalnych Grup Roboczych (kontynentalnych) był po raz 
pierwszy omawiany bardzo szeroko na V Spotkaniu Grupy Roboczej ds. Kontroli 
Środowiska INTOSAI 4 i 5 listopada 1998 r. w Limie pod przewodnictwem Saskii 
Stuiveling, przewodniczącej Grupy.

Podczas tego posiedzenia postanowiono powołać 4 regionalne grupy, a li-
derowanie grupie europejskiej powierzono Najwyższej Izbie Kontroli zazna-
czając, że w swojej działalności będzie wspierana przez subkoordynatorów: 
Norwegię, Holandię i Maltę. Brałem udział w tym spotkaniu razem z Markiem 
Mroczkowskim, doradcą w Departamencie Środowiska Najwyższej Izby Kontroli 
i pamiętam, że przewodnicząca miała dylemat, komu ma powierzyć prowadzenie 
regionalnej grupy w Europie. Dużą aktywność w czasie tego spotkania przeja-
wiała reprezentacja IO Norwegii z Teresą Johsen na czele i reprezentacja NAO 
Wielkiej Brytanii z Joe Cavanagh. Byłem pewien, że to właśnie jednemu z tych 
najwyższych organów kontroli (NOK) przypadnie rola koordynatora. W czasie 
przerwy w obradach podszedł do mnie przedstawiciel NOK Malty, który powie-
dział, że to NIK powinna zostać koordynatorem w Europie. Podziękowałem mu za 
miłe słowa i zgodziłem się, aby zgłosił naszą kandydaturę. Pani przewodnicząca 
stwierdziła, że oprócz NIK jest jeszcze kilka aktywnych NOK i swoją decyzję 
ogłosi następnego dnia. Wtedy poinformowała, że proponuje, aby koordynatorem 
regionalnym Grupy Roboczej w Europie została NIK, która będzie wspierana 
przez 3 subkoordynatorów. Nie było głosów sprzeciwu. Podziękowałem za po-
wierzenie nam tej roli i można powiedzieć, że NIK od tego momentu rozpoczęła 
działalność jako koordynator w regionie europejskim. W pierwszych latach swojej 
pracy skupiliśmy się na: 

– podejmowaniu inicjatyw włączania nowych najwyższych organów kon-
troli krajów europejskich do prac Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska, ze 
zwróceniem szczególnej uwagi na rozszerzenie Grupy o kraje Europy Środkowej 
i Wschodniej;

– upowszechnianiu dokumentów, wskazówek, standardów, metod i technik 
dotyczących międzynarodowych kontroli z zakresu ochrony środowiska;

– wymianie informacji dotyczących wyników i doświadczeń z kontroli prowa-
dzonych w zakresie ochrony środowiska;

– inicjowaniu międzynarodowych kontroli ochrony środowiska w wybranych 
częściach Europy;

– promocji działań Grupy przez informację przekazywaną za pośrednictwem 
sieci Internetu, organizację warsztatów, spotkań itp.

Zbigniew Wesołowski
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Od 1 marca 1999 r. w strukturach NIK rozpoczął działalność Sekretariat 
Koordynatora Regionalnej Europejskiej Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowi-
ska. Sekretariat prowadzony był przez Ewę Borkowską-Domańską i Małgorzatę 
Romanowicz – pracownice Departamentu Środowiska, Rolnictwa i Zagospoda-
rowania Przestrzennego NIK. Sekretariat wspomagał mnie jako koordynatora 
i prowadził na bieżąco wszystkie uzgodnienia  między naszymi członkami.

Działalność Regionalnej Europejskiej Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska 
można podzielić na dwa etapy:

– etap I, obejmujący okres od XVI Kongresu INTOSAI w Montevideo w 1998 r.,
kiedy to Grupa została powołana jako Regionalna Europejska Grupa Robocza 
INTOSAI ds. Kontroli Środowiska, do IV Kongresu EUROSAI w Paryżu, w maju 
1999 r., kiedy Grupa rozpoczęła swoje funkcjonowanie jako utworzona rezolucją 
Kongresu Grupa Robocza EUROSAI;

– etap II, obejmujący okres od Kongresu EUROSAI w Paryżu do chwili obecnej, 
a więc okres formalnego funkcjonowania Grupy jako Grupy Roboczej EUROSAI.

Po ofi cjalnym powołaniu przez Kongres EUROSAI Grupy Roboczej postanowi-
liśmy zorganizować spotkania koordynatora i subkoordynatorów. Gościny użyczył 
nam Trybunał Obrachunkowy Rumunii. W spotkaniu tym udział wzięli: Koordynator 
Grupy, Sekretariat Koordynatora Grupy Roboczej, a wśród zaproszonych gości byli 
między innymi Francois Colling – przedstawiciel Europejskiego Trybunału Obra-
chunkowego, Kjell Larssen – z SIGMY oraz Michele Pappalardo – przedstawicielka 
EUROSAI (Polska nie była w tym czasie członkiem Unii Europejskiej).

Podczas spotkania zapoznano się z aktualnie inicjowanymi w Europie między-
narodowymi kontrolami ochrony środowiska, a także podjęto decyzje co do kon-
kretnych działań, które pozwolą na lepsze upowszechnianie informacji i zebranie 
doświadczeń w tym zakresie. Przyjęto też opracowaną przez Sekretariat Koordy-
natora propozycję strony internetowej Grupy Roboczej. Zaproponowano, aby NIK 
pełniła funkcję głównego menadżera tej strony, zachęcając jednocześnie wszystkich 
członków Grupy (w szczególności subkoordynatorów) do przekazywania infor-
macji na temat działań w zakresie kontroli ochrony środowiska podejmowanych 
w ich krajach. Dokonano uzgodnień dotyczących redagowania i zamieszczania 
informacji na stronie internetowej Grupy Roboczej. Zaakceptowano, proponowaną 
przez Sekretariat Koordynatora NIK, koncepcję najbliższych warsztatów na temat 
metodyki kontroli ochrony środowiska, jednocześnie sugerując, aby stanowiły one 
część planowanego w maju 2001 r. w Norwegii „Europejskiego seminarium na 
temat kontroli ochrony środowiska”.

Uczestnicy spotkania w Bukareszcie opowiedzieli się za zorganizowaniem 
pierwszego spotkania wszystkich członków Grupy Roboczej w Warszawie, na któ-
rym dokona się podsumowania działalności jako Grupy i wypracuje plan działania 

Grupa Robocza EUROSAI ds. Kontroli Środowiska
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Grupy Roboczej EUROSAI na najbliższy okres. Uznano, że zdecydowana więk-
szość kosztów działalności Grupy Roboczej jest i będzie w przyszłości ponoszona 
przez członków Grupy, należy jednak poszukiwać dodatkowych źródeł jej fi nanso-
wania, w tym w szczególności wspierania działalności szkoleniowej Grupy.

Pierwsze Spotkanie Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska odbyło się 
w Warszawie na początku 2000 r., w którym spośród 25 ówczesnych członków 
aktywny udział wzięło 20, ponadto w charakterze obserwatora uczestniczyli repre-
zentanci NOK Bułgarii, Ukrainy i Węgier. Gościem spotkania była przewodnicząca 
Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska INTOSAI Saskia Stuiveling.

Spotkanie zostało zainicjowane przez Najwyższą Izbę Kontroli jako koordyna-
tora Grupy. Jego zasadniczym celem było omówienie dotychczasowej działalności 
Grupy Roboczej oraz:

– przedyskutowanie i przyjęcie strategii działania na lata 2001–2002; 
– przyjęcie szczegółowego planu pracy na 2001 r.;
– zaprezentowanie projektu strony internetowej Grupy Roboczej i uzgodnienie 

zakresu umieszczanych na tej stronie informacji o europejskich kontrolach ochrony 
środowiska.

Podczas dyskusji na sesjach plenarnych, jak i na prowadzonych przez subkoor-
dynatorów Grupy sesjach regionalnych, zebrani deklarowali chęć realizacji kontroli 
środowiska i współpracy w tym zakresie ze wszystkimi NOK, bez względu na ich 
formalne członkostwo w Grupie. Ponadto uzgodniono, że w regionie Morza Śród-
ziemnego rolę subkoordynatora Grupy będą pełnić wspólnie NOK Malty i Francji.

Podtrzymując dotychczasową zasadę, że priorytetem działalności Grupy po-
winno być inicjowanie i prowadzenie międzynarodowych kontroli ochrony środo-
wiska, wynikających ze specyfi ki Europy jako kontynentu i jego poszczególnych 
regionów, uzgodniono, że w latach 2001–2002 Grupa Robocza będzie dążyć przede 
wszystkim do prowadzenia kontroli dotyczących:

– ochrony powietrza atmosferycznego, w tym zwłaszcza ochrony przed trans-
granicznym przenoszeniem zanieczyszczeń;

– ochrony wód, w tym ochrony przed zanieczyszczeniami pochodzącymi 
z rolnictwa;

– gospodarki odpadami, w tym gospodarki odpadami radioaktywnymi;
– ochrony przyrody, w tym ochrony ginących gatunków zwierząt i roślin.
Za drugi – równie ważny jak inicjowanie międzynarodowych kontroli ochrony 

środowiska –  kierunek działalności Grupy Roboczej w latach 2001–2002 uznano 
wymianę doświadczeń i prowadzenie działalności szkoleniowej, zmierzającej do 
wypracowania metodyki międzynarodowych kontroli ochrony środowiska.

Zbigniew Wesołowski
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Od początku naszej współpracy kierowaliśmy się humanistycznym podejściem 
do rzeczywistości, jesteśmy przekonani, że ważniejsze jest aby być, tzn. starać się 
tworzyć takie warunki rozwoju, które w jak najmniejszym stopniu będą zagrażać 
innym. To człowiek w większości jest odpowiedzialny za zachodzące zmiany, 
dlatego tak powinniśmy dysponować i gospodarować dostępnymi środkami, aby 
tworzyć dobro dla siebie i dla jak najszerszego ogółu.

Jako Koordynator Grupy Roboczej miałem okazję zaprezentować efekty pracy 
Grupy w 2002 r. podczas obrad V Kongresu EUROSAI w Moskwie. Przedstawiłem 
nasze dokonania w postaci 6 zakończonych kontroli międzynarodowych. Szczegól-
nie duże wrażenie wywarła zakończona kontrola Konwencji helsińskiej, w której 
uczestniczyły najwyższe organy kontroli: Danii, Estonii, Finlandii, Łotwy, Litwy, 
Szwecji, Rosji i Polski. Zwrócono przy tym uwagę, że do współpracy przy jednej 
kontroli można było zachęcić tyle różnych NOK. Wspólny raport z tej kontroli 
został podpisany w Warszawie we wrześniu 2001 r. Była to wówczas największa 
międzynarodowa kontrola równoległa. W wyniku realizacji wniosków z tej kontroli 
zaktywizowano działania na rzecz ochrony środowiska Morza Bałtyckiego. Kon-
gresowi w Moskwie towarzyszyła wystawa plakatów obrazujących zrealizowane 
kontrole międzynarodowe. 

Satysfakcjonującym nas wydarzeniem była ocena prac Grupy Roboczej do-
konana przez Koordynatora Grupy Roboczej INTOSAI IO Norwegii, osobiście 
zaprezentowana podczas obrad Kongresu przez przewodniczącą Saskię Stuiveling, 
która podkreśliła, że:

1. Najwyższa Izba Kontroli jest bardzo aktywnym koordynatorem Grupy, 
inwestuje przy tym w tę działalność znaczne środki fi nansowe i zasoby ludzkie. 
Bez tego istotnego wkładu Grupa Robocza EUROSAI nie miałaby równie uda-
nego startu.

2. Mocnymi stronami Najwyższej Izby Kontroli jako koordynatora Grupy 
Roboczej EUROSAI są: zdolności organizacyjne i dyplomatyczne, entuzjazm, 
zdecydowanie i wiara w ponadregionalny charakter problemów ochrony śro-
dowiska oraz w możliwość ich rozwiązywania poprzez współpracę międzyna-
rodową.

3. Najwyższa Izba Kontroli jest powszechnie uznawana za najaktywniej-
szego koordynatora regionalnych grup roboczych INTOSAI ds. kontroli śro-
dowiska. Jako koordynator Grupy Roboczej EUROSAI jest ceniona w Europie 
i uznawana za znaczący organ kontroli, ukierunkowany na kontakty między-
narodowe.

4. Najwyższa Izba Kontroli rozpoczęła działania Grupy Roboczej EUROSAI 
z entuzjazmem i w sposób profesjonalny, opracowała strategię i plan pracy, dosto-

Grupa Robocza EUROSAI ds. Kontroli Środowiska
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sowując je z upływem lat do potrzeb. Strategia ma wytyczone rozległe cele. Miało 
to pozytywne skutki, umożliwiło bowiem wielu najwyższym organom kontroli 
przystąpienie do Grupy Roboczej i zaangażowanie się w jej działania. W przyszłości 
jednak pożyteczniejsze wydaje się bardziej skoncentrowane podejście, tj. zawężenie 
listy problemów ochrony środowiska uznawanych w strategii działalności Grupy 
za priorytetowe obszary kontroli.

5. Znaczącym dorobkiem koordynowanej przez NIK Grupy Roboczej EUROSAI
jest podjęcie w krótkim czasie wielu międzynarodowych kontroli ochrony śro-
dowiska, obejmujących wszystkie regiony europejskie i z udziałem większości 
członków Grupy. Rozpoczęcie wielu z tych inicjatyw było efektem zaangażowania 
NIK i podjęcia przez nią działań inspirujących.

Kongres jednomyślnie podjął rezolucję o powierzeniu NIK dalszego pełnienia 
roli Koordynatora Grupy Roboczej.

Nie opisuję wszystkich naszych seminariów, warsztatów, spotkań roboczych 
i przeprowadzonych rozmów dwustronnych i wielostronnych, gdyż łamy „Kontroli 
Państwowej” były dla nas bardzo gościnne i praktycznie każdego roku informowały 
czytelników o naszych przedsięwzięciach, efektach spotkań czy też rezultatach 
kontroli międzynarodowych. Warto jednak dodać kilka zdań poświęconych na-
stępnemu wydarzeniu, jakim był VI Kongres EUROSAI w Bonn w 2005 r., który 
zamknął 6-letni okres naszej aktywności.

W trakcie Kongresu prezentowano pokazy PowerPoint wybranych kontroli 
środowiska, realizowanych przez Holandię, Norwegię, Francję, Maltę, Rosję 
i Rumunię. Kongresowi towarzyszyła wystawa plakatów ilustrujących wyniki 
wybranych kontroli środowiska przeprowadzonych przez członków Grupy Ro-
boczej EUROSAI ds. Kontroli Środowiska. Ponadto zaprezentowano wystawę 
„Ochrona środowiska w oczach dzieci” – były to rysunki dzieci w wieku szkol-
nym z większości państw europejskich. Wystawa zakończyła się konkursem, 
którego wyniki zostały ogłoszone 1 czerwca 2005 r. w Międzynarodowym Dniu 
Dziecka. Nagrodzono prace dzieci z Rumunii, Polski, Włoch, Węgier i Esto-
nii. Wyróżnienia i upominki zostały przekazane na ręce audytorów generalnych 
najwyższych organów kontroli tych krajów z prośbą o przekazanie ich autorom 
nagrodzonych prac.

Zbigniew Wesołowski
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Prace dzieci nagrodzone na wystawie 
„Ochrona środowiska w oczach dzieci”, 

zorganizowanej z okazji VI Kongresu EUROSAI w Bonn w 2005 r.

I miejsce zdobyła praca dziecka z Rumunii

                     II miejsce – Polska                III miejsce – Włochy

Zbigniew Wesołowski
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Warto przypomnieć, że założycielami Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli 
Środowiska było ponad 20 najwyższych organów kontroli, a następnie co roku 
ofi cjalnie otrzymywaliśmy deklaracje kolejnych NOK. Obecnie Grupa liczy 
39 członków (zaznaczonych na poniższej mapce) i skupia zdecydowaną większość 
krajów europejskich1.

Źródło: Opracowanie własne.

Dlaczego Najwyższej Izbie Kontroli zależało na rozwinięciu tej współpracy 
i dlaczego zapraszaliśmy do udziału następnych członków? Moim zdaniem, przy-
najmniej z dwóch oczywistych powodów:

Po pierwsze, w sprawach poprawy stanu środowiska należy działać wspólnie 
z jak największym udziałem zainteresowanych krajów. Na nic zdadzą się podpisywane
i akceptowane konwencje w sprawach ochrony środowiska, jeśli nie będzie rzetel-
nego monitoringu ich wdrażania i bieżącej oceny skutku ich wprowadzenia.

1 Wykaz członków Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Środowiska znajduje się na końcu 
artykułu.

Grupa Robocza EUROSAI ds. Kontroli Środowiska
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Po drugie, ochrona środowiska, choć niektórzy starają się uczynić z tego problem 
polityczny, jest szeroką i wdzięczną płaszczyzną do współpracy, znikają granice 
państw, zacierają się poglądy, różnice polityczne i religijne. Środowisko jest jedno.

Patrząc przez pryzmat tych 9 lat mogę powiedzieć, że było nam dane spotkać 
wielu oddanych kontrolerów, którzy inicjowali i dołączali się do wspierania naszej 
strategii działania podejmując się konkretnej realizacji corocznych planów pracy. 
Wiem, że niemożliwe jest wymienienie wszystkich reprezentantów NOK, którzy 
z nami współpracowali, ale chciałbym przynajmniej wymienić tych, z którymi 
zaczynaliśmy budowę Grupy Roboczej, są to Panie i Panowie: Heinrich Lang 
z Austriackiej Izby Obrachunkowej, Miroslav Krucina z Najwyższego Urzędu 
Kontroli Czech, Niels de Bang z Narodowego Urzędu Kontroli Danii, Francis 
Colling z Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, Bruno Brochier z Trybunału 
Obrachunkowego Francji, Teologia Gnardelli z Trybunału Obrachunkowego Grecji, 
Lajos Bank z Państwowej Izby Obrachunkowej Węgier, Cristina Astralni z Try-
bunału Obrachunkowego Włoch, Zita Valatkiene z Narodowego Urzędu Kontroli 
Litwy, William Peplow z Narodowego Urzędu Kontroli Malty, Pieter Zevenberger 
z Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii, Carmen Bragadireanu z Trybunału 
Obrachunkowego Rumunii, Rutger Banefelt z Narodowego Urzędu Kontroli Szwe-
cji, Mariya Shulezhko z Izby Obrachunkowej Ukrainy, Joe Cavanagh z Narodowego 
Urzędu Kontroli Wielkiej Brytanii, Władimir Kuleshow z Izby Obrachunkowej 
Rosji oraz Terese Johnsen z Urzędu Kontrolera Obrachunkowego Norwegii. Nie 
wymieniam audytorów generalnych, ale wiadomo, że to dzięki ich zainteresowaniu 
i akceptacji mogliśmy osiągnąć to wszystko, czym się teraz szczycimy. 

Praktyką godną kontynuowania jest konsekwentna zmiana gospodarzy spot-
kań, seminariów i warsztatów. NIK nigdy nie miała kłopotów z miejscem spotkań 
naszej Grupy – odbyliśmy spotkania w: Warszawie, Bukareszcie, Oslo, Paryżu, 
Sofi i, Wiedniu, Luksemburgu i Bratysławie. Oprócz tych spotkań wykorzysty-
waliśmy organizowane przez INTOSAI seminaria i omawialiśmy sprawy grupy 
europejskiej.

Godny podkreślenia jest wysiłek naszego subkoordynatora – Izby Obrachunko-
wej Holandii, która w 2006 r. opublikowała znakomicie opracowane wyniki kon-
troli równoległej dotyczącej przestrzegania międzynarodowej konwencji ochrony 
przed zanieczyszczeniami mórz przez statki (Konwencja MARPOL). W kontroli 
tej wzięły udział NOK z Cypru, Grecji, Malty, Turcji, Wielkiej Brytanii i Holandii 
– jako koordynator kontroli. Wyniki kontroli przedstawione zostały w formie jednej, 
wspólnej informacji (dostępne: www.rekendamer.nl).

Od 3 lat, oprócz seminarium organizowanego przez koordynatora, Izba 
Obrachunkowa Niemiec wspólnie z Koordynatorem Grupy Roboczej organizuje 

Zbigniew Wesołowski
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w Akademii Prawa Europejskiego w Trewirze seminaria dla kontrolerów w za-
kresie prawa europejskiego obowiązującego w kontrolowanych obszarach (np. 
NATURA 2000, zmiany klimatyczne). Przez cały czas staramy się bardzo blisko 
i konkretnie współpracować z Grupą Roboczą INTOSAI. Od 2001 r. jesteśmy 
członkami Komitetu Sterującego Grupy Roboczej. Naszym wspólnym osiągnięciem 
jest opracowany, razem z IO Holandii, poradnik – „Rady i przykłady w kontrolach 
międzynarodowych”. Opracowanie to szczególnie polecamy  organom kontroli, 
które nie mają doświadczenia w tego typu kontrolach. 

Bardzo interesujący był początek tego opracowania. Podczas spotkania Grupy 
Roboczej INTOSAI w Brazylii w 2004 r., w trakcie pracy w zespole postawiono 
pytanie, jak opisywać wyniki z kontroli równoległych koordynowanych, prze-
prowadzanych przez dwa lub więcej NOK. Okazało się, że niewiele NOK ma 
jakiekolwiek doświadczenia w tym zakresie, a te, które je mają  stwierdziły, że 
jest to zadanie bardzo trudne, wymagające wielu uzgodnień i konsultacji, aby móc 
zaprezentować jeden raport przedstawiający wyniki z kontroli równoległych. Pod-
czas tego spotkania NIK, jako organ kontrolny mający najbogatsze doświadczenie 
w tym zakresie, został poproszony o opracowanie takiego poradnika. Wkrótce NOK 
Kanady zauważył, że należy temat rozszerzyć i zająć się również planowaniem 
i prowadzeniem kontroli międzynarodowych, a nie tylko samym składaniem rapor-
tu. W konsekwencji powstał zespół do przygotowania tego poradnika. Kierowanie 
pracami powierzono NIK i IO Holandii. Poradnik został formalnie zaaprobowany 
w Tanzanii w czasie obrad Grupy Roboczej INTOSAI w 2007 r. Osobą, która 
wniosła największy wkład w to opracowanie ze strony NIK jest  Ewa Borkowska-
-Domańska, doradca ekonomiczny. Obecnie przygotowujemy stronę internetową 
ułatwiającą wykorzystanie rad i wskazówek zawartych w tym poradniku.

Chciałbym również wspomnieć jak powstała w ramach naszej struktury Pod-
grupa, której pierwszym celem było przeprowadzenie kontroli równoległej w za-
kresie wykorzystania międzynarodowej pomocy fi nansowej na usuwanie skutków 
wybuchu jądrowego w Czarnobylu.

W trakcie dwustronnych rozmów w 2004 r., przewodniczący Izby Obrachun-
kowej Ukrainy poprosił nas o pomoc w zainicjowaniu tej kontroli. Na spotkaniu 
Grupy Roboczej w Sofi i zgłosiło się szereg NOK chętnych do współpracy w tym 
zakresie. Po wielu konsultacjach i wymianie korespondencji, w 2006 r. podczas 
spotkania Grupy w Luxemburgu powołana została Podgrupa ds. Kontroli Elimina-
cji Skutków Katastrof Naturalnych i Powodowanych przez Człowieka, w tym ds. 
Kontroli Postępowania z Odpadami Radioaktywnymi. Jej pierwszym zadaniem 
będzie przedstawienie rezultatów kontroli równoległej w zakresie wykorzystania 
środków fi nansowych na usuwanie skutków wybuchu w Czarnobylu. Aktualnie 
wyniki kontroli są opracowywane i będą zaprezentowane podczas VII Kongresu 
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w Krakowie. Podgrupa nie zamierza kończyć swojej działalności – przygotowuje 
ambitny plan działania na lata 2009–2011, myśli o znacznym rozszerzeniu swojej 
działalności, szczególnie o kontrolę środków fi nansowych, i nie tylko przeznaczo-
nych na łagodzenie skutków różnego rodzaju katastrof występujących na naszym 
kontynencie. 

Rysunek 1

Struktura Grupy Roboczej ds. Kontroli Środowiska w 2008 r.

Źródło: Opracowanie własne.

Zawsze przy okazji podsumowań jakiegoś okresu pracy pojawia się pytanie, 
czy można było lepiej poprowadzić i lepiej skoordynować Grupę, gdzie były słabe 
strony jej działalności, a gdzie są „pola” dające powody do satysfakcji.

Odpowiedź jest oczywista. Na pewno można było lepiej pracować. Trzeba 
jednak szczerze powiedzieć, że gdyby nie osobiste wsparcie wielu audytorów ge-
neralnych, ich zespołów kontrolnych, to i ten dorobek byłby mniejszy.

W latach 1999–2007 europejskie najwyższe organy kontroli przeprowadziły 
łącznie 33 międzynarodowe kontrole środowiska, zaś w 2008 r. przewidziano 
zakończenie kolejnych 5 takich kontroli. Liczbę kontroli przeprowadzonych
w poszczególnych latach (łącznie z kontrolami, których zakończenie przewidziano 
na 2008 r.) przedstawia  rysunek 2.

Zbigniew Wesołowski
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Rysunek 2

Liczba międzynarodowych kontroli środowiska zakończonych przez 
europejskie NOK w latach 1999–2007 oraz kontroli, których zakończenie 

przewidziano na 2008 r.

Źródło: Opracowanie własne.

Jeśli problemy ochrony środowiska znajdowały zrozumienie w kierownictwach 
najwyższych organów kontroli, to i współpraca międzynarodowa w tym zakresie 
rozwijała się dobrze. Wiele satysfakcji sprawiło nam, koordynującym prace grupy, 
gdy dołączały do nas kolejne najwyższe organy kontroli.

Na zakończenie pragnę wspomnieć o inicjatywie Najwyższej Izby Kontroli 
w 2007 r. i rozpoczęciu prac nad przygotowaniem i przeprowadzeniem europejskiej 
kontroli dotyczącej Konwencji Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu. 
Udział w tym przedsięwzięciu zadeklarowało 14 europejskich NOK, ponadto 
7 NOK poinformowało nas, że przekaże wyniki kontroli w tym zakresie, gdyż 
aktualnie zakończyły, albo kończą kontrolę. Jest to największe przedsięwzięcie, 
którego podjęła się Izba, a konkretnie koordynator kontroli Alicja Gruszecka, 
doświadczony doradca ekonomiczny w Departamencie Środowiska, Rolnictwa 
i Zagospodarowania Przestrzennego NIK. Z wynikami tej kontroli dołączymy 
do rozpoczętej równolegle kontroli globalnej, koordynowanej przez Audytora 
Generalnego Kanady. Rezultaty tej kontroli powinny udzielić odpowiedzi na py-
tania: jak nasze kraje realizują wspomniane konwencje i jakie działania zostały 
podjęte dla łagodzenia zmian klimatycznych. 

Grupa Robocza EUROSAI ds. Kontroli Środowiska
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Chciałbym przyszłemu Koordynatorowi Grupy Roboczej przekazać parę rad 
do wykorzystania w najbliższym czasie:

− Uważam, że w większym zakresie niż dotychczas należy włączać do współ-
pracy przedstawicieli nauki z zakresu ochrony środowiska.

− Wypracować model współpracy z uznanymi pozarządowymi organizacjami 
ekologicznymi (NGOs).

− Upowszechniać rezultaty naszej pracy przez media i w ten sposób spowodo-
wać nacisk na realizację wniosków pokontrolnych.

− Zwrócić uwagę na pracę szkół – w jaki sposób kształtuje się wśród dzieci 
i młodzieży postawy proekologiczne, właściwe zachowanie się w środowisku na-
turalnym, reakcje na zaistniałe nieprawidłowości.

− Wykorzystać w pracach Grupy Roboczej możliwości, jakie stwarzają narzędzia 
elektroniczne w procesie konsultacji, w kontrolach międzynarodowych, konferen-
cjach itd. 

− Wznowić poszukiwania dodatkowych środków fi nansowych przeznaczonych 
na działalność Grupy Roboczej, szczególnie na fi nansowanie kosztów szkoleń, 
wynagrodzeń dla wykładowców, materiałów szkoleniowych itd.

Jestem przekonany, że Izba Obrachunkowa Norwegii, wypróbowany i jeden 
z najaktywniejszych naszych członków wzmocni dotychczasowe nasze dzieło 
i rozwinie nowe kierunki współpracy. Nowy lider Grupy Roboczej, którym zostaje 
IO Norwegii, jest znanym organem kontroli, który gwarantuje kontynuację i roz-
winięcie nowych płaszczyzn współpracy międzynarodowej w zakresie ochrony 
środowiska. Był to i zapewne pozostanie jeden z najbliższych i najaktywniejszych 
naszych dotychczasowych partnerów.

Pozytywne rezultaty i konkretne zadania można realizować przy aktywnym 
wsparciu członków grupy. Nie prowadziliśmy żadnego rankingu aktywności po-
szczególnych naszych partnerów, ale z pewnością znakomita większość uzyskała-
by najwyższe oceny. NIK bardzo aktywnie będzie wspierała nowego koordynatora 
Grupy Roboczej i wypełniała taką rolę, jaka zostanie jej dana. Dodatkowym, 
pozytywnym elementem pozwalającym mieć nadzieję jest to, że po VII Kongre-
sie Najwyższa Izba Kontroli przejmie przewodnictwo EUROSAI na najbliższe 
3 lata i tym samym będzie stanowiła też naturalne wsparcie IO Norwegii w jej 
nowej roli. 

Chciałbym wszystkim serdecznie podziękować za bardzo dobrą atmosferę pracy 
w Grupie Roboczej, za rzeczowe i konkretne uwagi, wsparcie i wyrozumiałość 
dla koordynatora Grupy. 
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Wykaz państw-członków
Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Środowiska

1. Albania    – Urząd Kontroli Państwowej
2. Andora    – Trybunał Obrachunkowy 
3. Armenia   – Najwyższa Izba Kontroli Państwowej 
4. Austria    – Austriacka Izba Obrachunkowa 
5. Azerbejdżan   – Izba Obrachunkowa 
6. Belgia    – Trybunał Obrachunkowy 
7. Bułgaria   – Narodowy Urząd Kontroli 
8. Chorwacja   – Państwowy Urząd Kontroli  
9. Cypr    – Urząd Kontroli 

10. Czechy    – Najwyższy Urząd Kontroli
11. Dania   – Narodowy Urząd Kontroli 
12. Estonia    – Urząd Kontroli Państwowej  
13. Finlandia   – Urząd Kontroli Państwowej 
14. Francja    – Trybunał Obrachunkowy 
15. Grecja    – Trybunał Obrachunkowy 
16. Gruzja    – Izba Kontroli 
17. Holandia   – Powszechna Izba Obrachunkowa
18. Irlandia   – Urząd Kontrolera i Audytora Generalnego 
19. Islandia    – Narodowy Urząd Kontroli  
20. Litwa    – Narodowy Urząd Kontroli 
21. Luksemburg   – Trybunał Obrachunkowy 
22. Łotwa    – Urząd Kontroli Państwowej 
23. Macedonia   – Państwowy Urząd Kontroli 
24. Malta    – Narodowy Urząd Kontroli 
25. Niemcy    – Federalna Izba Obrachunkowa 
26. Norwegia   – Urząd Kontrolera Obrachunkowego 
27. Polska    – Najwyższa Izba Kontroli 
28. Portugalia   – Trybunał Obrachunkowy  
29. Rosja    – Izba Obrachunkowa
30. Rumunia   – Trybunał Obrachunkowy
31. Słowacja   – Najwyższy Urząd Kontroli 
32. Słowenia   – Trybunał Obrachunkowy  
33. Szwajcaria   – Federalny Urząd Kontroli
34. Szwecja   – Narodowy Urząd Kontroli
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35. Ukraina    – Izba Obrachunkowa
36. Unia Europejska  – Europejski Trybunał Obrachunkowy
37. Węgry    – Państwowa Izba Obrachunkowa
38. Wielka Brytania   – Narodowy Urząd Kontroli
39. Włochy    – Trybunał Obrachunkowy

Zbigniew Wesołowski
Koordynator Grupy Roboczej EUROSAI 

ds. Kontroli Środowiska
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Paweł Wieczorek

PRACA  NIEREJESTROWANA  
I  DZIAŁANIA  UNII  EUROPEJSKIEJ  NA  RZECZ  JEJ  OGRANICZENIA

Praca nierejestrowana i inne formy szarej strefy1 stanowią nieodłączny element 
każdej gospodarki, również wszystkich krajów Unii. Jak jednak wynika z badań 
przeprowadzonych przez Komisję Europejską w 2004 r.2 zasięg, źródła i cechy 
charakterystyczne tego zjawiska istotnie się różnią w poszczególnych krajach człon-
kowskich. Ze względu na to, iż w niektórych państwach UE znaczenie gospodarki 
drugiego obiegu nie tylko nie słabnie, a nawet przybiera na sile, problematyka 
pracy nierejestrowanej cieszy się dużym zainteresowaniem Komisji Europejskiej3. 
Świadczy o tym na przykład utworzenie Europejskiego Obserwatorium Zatrudnie-
nia (ang. European Employment Observatory), w ramach którego funkcjonuje sieć 
narodowych ekspertów rynku pracy, monitorujących sytuację w sferze zatrudnienia, 
w tym także zjawisko pracy nierejestrowanej. O szarej strefi e i pracy na czarno dość 
często mówi się również w Polsce, rzadziej jednak podejmując próby dogłębnego 
zbadania tych zagadnień4.

4

1 Pojęcie „szara strefa” ma wiele synonimów, takich jak np.: gospodarka nieformalna, gospodarka 
cienia, gospodarka równoległa, gospodarka drugiego obiegu oraz gospodarka nieobserwowana. Natomiast 
zamiast pojęcia „praca nierejestrowana” często używa się określeń: praca na czarno lub praca niezgłoszona.

2 P. Renoy, S. Ivarsson, O. van der Wusten-Gritsai, E. Meijer: Undeclared work in an enlarged 
Union. European Commission. May 2004.

3 Wyrazem tego jest chociażby komunikat Komisji pt. Zaostrzenie walki z pracą niezgłoszoną.  
KOM(2007) 628 wersja ostateczna. Bruksela, 24.10.2007 r. – przypominający przyczyny i skutki pracy 
w szarej strefi e oraz podsumowujący dotychczasowe działania Komisji na rzecz ograniczenia tego zjawiska.

4 Szerzej wspomnianą problematyką zajmuje się przede wszystkim GUS, który już trzykrotnie 
(w 1995 r., 1998 r. i 2004 r.) przeprowadził badania na temat pracy nierejestrowanej, a także próbuje osza-
cować wielkość i strukturę PKB tworzonego w szarej strefi e. Wyniki tych badań zostały przedstawione 
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Pojęcie pracy nierejestrowanej

W dokumentach wspólnotowych praca nierejestrowana (praca niezgłoszona 
– ang. undeclared work) defi niowana jest jako „wszelka działalność zarobkowa, 
zgodna z prawem pod względem swojej natury, lecz niezgłoszona władzom pub-
licznym, z uwzględnieniem różnic w systemach prawnych państw członkowskich”5. 
Defi nicja ta łączy pracę na czarno z nadużyciami podatkowymi i/lub w obszarze 
zabezpieczenia społecznego oraz obejmuje różnego rodzaju działalność (łącznie 
ze świadczeniem nieformalnych usług w gospodarstwie domowym), wykluczając 
jednak działalność przestępczą.

W bardziej opisowy sposób pojęcie pracy nierejestrowanej ujmuje GUS, wyod-
rębniając dwa elementy tego zjawiska, a mianowicie: (a) „...pracę najemną wyko-
nywaną bez nawiązania stosunku pracy czyli bez umowy o pracę, umowy-zlecenia, 
umowy o dzieło lub jakiejkolwiek innej pisemnej umowy pomiędzy pracodawcą 
i pracownikiem [...]; z tytułu wykonywania pracy nierejestrowanej pracownik nie 
uzyskuje ubezpieczenia społecznego, a więc uprawnień do korzystania ze świadczeń 
społecznych; okres wykonywania tej pracy nie jest także zaliczany jako składkowy 
z punktu widzenia ZUS, a pracodawca nie odprowadza na konto ZUS i Funduszu 
Pracy odpowiednich sum z tytułu wypłacanego wynagrodzenia; od dochodów 
z pracy nierejestrowanej nie są płacone podatki osobiste” oraz (b) „...pracę na 
rachunek własny, jeśli z tytułu prowadzonej działalności gospodarczej nie są rea-
lizowane obowiązki fi nansowe wobec państwa (np. podatki)”6. 

Praca nierejestrowana stanowi tylko jeden z wymiarów szarej strefy, która poza 
tym obejmuje takie zidentyfi kowane obszary, jak: 

a) nierejestrowany obrót towarami, w tym: paliwami płynnymi (także gazem 
płynnym), alkoholem, wyrobami tytoniowymi, złomem, używanymi samochoda-
mi, żywnością  oraz tekstyliami i odzieżą. Jedną z form obrotu nierejestrowanego 
może być handel w Internecie;

b) nielegalna produkcja szerokiej gamy wyrobów, w tym: tekstyliów, odzieży, 
obuwia, alkoholu oraz materiałów budowlanych (zwłaszcza drewna budowlanego 
i stolarki okiennej z PCV); często przy tej okazji dochodzi do naruszania praw 

w opracowaniu pt. Praca nierejestrowana w Polsce w 1995 roku. GUS. Warszawa 1996 r. (oraz analo-
gicznych publikacjach z 1999 r. i 2005 r.), a także w opracowaniu pt. Rachunki narodowe według sek-
torów i podsektorów instytucjonalnych 2000–2005, GUS, Warszawa 2007 r.; Zob. także: M. Sarzalska, 
A. Szydłowski: Praca w niejawnej gospodarce, [w:] „Zatrudnienie w Polsce” 2006. Produktywność dla 
pracy (pod red. M. Bukowskiego), Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej. Warszawa 2007 r.

5 Communication from the Commission on undeclared work. COM(1998) 219 fi nal. Brussels, 
07.04.1998, s. 4.

6 Praca nierejestrowana w Polsce w 2004 r., GUS, Warszawa 2005 r., s. 8.
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własności intelektualnej (podróbki wyrobów renomowanych fi rm odzieżowych, 
pirackie kopiowanie utworów – książek, płyt, fi lmów, programów komputero-
wych itp.); 

c) nierejestrowane świadczenie usług, takich jak: przewozy osób i towarów, 
usługi medyczne, korepetycje, usługi informatyczne, sprzątanie i inne prace do-
mowe, drobne naprawy, opieka nad dziećmi, inwalidami oraz osobami starszymi, 
praca na roli i w ogrodzie, usługi budowlane, a także usługi w zakresie gastronomii, 
hotelarstwa oraz turystyki; 

d) nielegalny hazard;
e) nielegalny transfer dochodów za granicę;
f) korupcja.

Skala zjawiska szarej strefy, w tym pracy nierejestrowanej

Szara strefa należy do zjawisk trudno mierzalnych. Wynika to z jej specyfi ki jako 
działalności niejawnej, skrywanej oraz z tego, że jedynie dla części zatrudnionych 
praca nierejestrowana stanowi podstawowe i stałe źródło utrzymania, natomiast część 
osób traktuje taki rodzaj pracy jako zajęcie dodatkowe (sezonowe, okazjonalne), na 
przykład w czasie urlopu, wakacji (studenci) czy zwolnienia lekarskiego7.

Od końca lat dziewięćdziesiątych do połowy bieżącej dekady liczba osób wyko-
nujących w Polsce pracę nierejestrowaną sukcesywnie rosła – z 820-830 tys. rocznie 
w latach 1998–1999 do nieco ponad miliona osób w 2005 r. i 2006 r. – i następnie 
ustabilizowała się na tym relatywnie wysokim poziomie (rysunek 1). Przytoczone 
dane dotyczą tylko osób, dla których praca w szarej strefi e stanowi zajęcie główne 
i przez to nie oddają pełnej skali zjawiska. Przykładowo, zgodnie z szacunkami 
GUS odnoszącymi się do okresu styczeń-wrzesień 2004 r. pracę nierejestrowaną 
„na pełny etat” wykonywało wówczas 829 tys. osób, do których trzeba jednak 
dodać kolejnych 488 tys. osób traktujących pracę nierejestrowaną jako zajęcie do-
datkowe. Oznacza to, że po uwzględnieniu obydwu tych kategorii pracowników 
zatrudnienie w szarej strefi e wyniosło w sumie 1317 tys. osób, co stanowiło ponad 
9,6% ogólnej liczby pracujących w gospodarce narodowej8. Gdyby według tych 
samych proporcji oszacować zatrudnienie nierejestrowane w 2006 r., wówczas po-
pulacja osób wykonujących taką pracę liczyłaby nie 1079 tys., jak podaje Rocznik 
Statystyczny Głównego Urzędu Statystycznego z 2007 r., ale 1478 tys. osób (11,2% 
ogółu pracujących).  

7 Zob. szerzej na ten temat: P. Ważniewski: Metody badania szarej strefy w gospodarce, [w:]  „Me-
todologia badań szarej strefy na rynku usług turystycznych” (pod red. T. Smugi). Instytut Koniunktur 
i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2005 r., s. 18-34.

8 Praca nierejestrowana w Polsce w 2004 r. ... , op.cit., s. 15.  
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Rysunek 1

Skala zjawiska pracy nierejestrowanej1) w Polsce w latach 1994–2007

1) Dane obejmują tylko osoby, dla których praca w szarej strefi e stanowi pracę główną i nie uwzględ-
niają osób traktujących zatrudnienie nierejestrowane jako dodatkowe czy okazjonalne źródło zarobku.

Źródło: Roczniki Statystyczne GUS z lat 1997–2007.
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Według ocen GUS wytworzony w Polsce w 2000 r. PKB należy w wyni-
ku funkcjonowania szarej strefy powiększyć o 17%, z czego 5,3% stanowi efekt 
wykonywania pracy na czarno, zaś 11,7% to efekt działalności nierejestrowanej 
prowadzonej przez funkcjonujące legalnie podmioty9. W 2005 r. analogiczne dane 
były nieco niższe i wyniosły odpowiednio: 4,9% oraz 11% (rysunek 2). Oznacza 
to, iż w latach 2000–2005 w gospodarce drugiego obiegu wytwarzano w skali 
roku PKB o wartości 126,5-156,4 mld zł, przy czym 39,5-48,2 mld zł stanowił 
produkt powstały w rezultacie świadczenia pracy nierejestrowanej. Zbliżone do 
GUS szacunki wpływu szarej strefy na powstający w Polsce PKB prezentuje Ko-
misja Europejska10 (tabela 1). 

Tabela 1

PKB wytwarzany przez osoby wykonujące pracę nierejestrowaną jako 
% produktu powstającego w gospodarce legalnej państw UE1). 

Szacunki Komisji Europejskiej

Kraj Rok % PKB Kraj Rok % PKB

Austria 1995 1,5 Łotwa 2000 18,0
Belgia 1995/1999 3,0-4,0 Niemcy 2001 6,0
Bułgaria 2002/2003 22,0-30,0 POLSKA 2003 14,0
Czechy 1998 9,0-10,0 Portugalia 1996 5,0
Dania 2001 5,5 Rumunia 2001 21,0
Estonia 2001 8,0-9,0 Słowacja 2000 13,0-15,0
Finlandia 1992 4,2 Słowenia 2003 17,0
Francja 1998 4,0-6,5 Szwecja 1997 3,0
Grecja 1998 ponad 20,0 Węgry 1998 18,0
Holandia 1995 2,0 Wlk. Brytania 2000 2,0
Litwa 2003 15,0-19,0 Włochy 1998/2001 16,0-17,0

1)  Bez Cypru, Hiszpanii, Irlandii, Luksemburga i Malty.
Źródło: P. Renoy, S. Ivarsson, O. van der Wusten-Gritsai, Emco Meijer: Undeclared work... op.cit., 
s. 28 i 106.

9 Rachunki narodowe według sektorów... , op.cit., s. 538.
10 E. Kryńska: Article on Undeclared Work from SYSDEM Correspondent. Poland. European 

Employment Observatory. May 2007, s. 5. Wspomniane dane Komisji Europejskiej odnoszą się do 2004 r.,
w którym według ocen GUS wartość wytworzonego PKB należałoby z tytułu funkcjonowania szarej stre-
fy powiększyć o 14,5%. 

Paweł Wieczorek
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W okresie maj-czerwiec 2007 r. na zamówienie Komisji Europejskiej zostało prze-
prowadzone badanie ankietowe na temat pracy niezgłoszonej, obejmujące 26,8 tys.
mieszkańców Unii. Wynika z niego, że przeciętnie co 11 mieszkaniec UE korzysta 
z usług osób, które pracują nielegalnie, zaś co 9 mieszkaniec kupuje towary lub 
usługi nigdzie nie zadeklarowane. W największym stopniu istnienie szarej strefy 
wykorzystują Duńczycy, Holendrzy i Łotysze, natomiast Polacy plasują się pod tym 
względem wyraźnie poniżej średniej dla UE. Większość ankietowanych stwierdziła, 
iż decyduje się na zakup towarów i usług nierejestrowanych ze względu na niższą 
cenę, a także z uwagi na oszczędność czasu. 

Zebrane dane pozwalają na sformułowanie następujących wniosków: 
a) w UE istnieje relatywnie duży rynek pracy nierejestrowanej, zwłaszcza w od-

niesieniu do usług w gospodarstwach domowych;
b) głównym czynnikiem motywującym do podejmowania pracy nierejestrowa-

nej jest chęć  uniknięcia obciążeń podatkowych i administracyjnych;
c) dużą popularnością, szczególnie w budownictwie, cieszą się tzw. płace ko-

pertowe (ang. envelope wages), czyli wypłacanie części wynagrodzenia w gotówce 
bezpośrednio do ręki pracownika, bez zaksięgowania przekazywanych kwot;

d) pracą nierejestrowaną interesują się szczególnie osoby prowadzące dzia-
łalność na własny rachunek, osoby bezrobotne oraz studenci (głównie w okresie 
wakacyjnym);

e) jedynie niewielka część mieszkańców Unii Europejskiej ma pełną świado-
mość sankcji, jakie grożą w wypadku wykrycia pracy nierejestrowanej; funkcjo-
nowaniu szarej strefy towarzyszy daleko idące przyzwolenie społeczne11.    

Przyczyny podejmowania pracy nierejestrowanej 

W gospodarce rynkowej szara strefa stanowi najczęściej odpowiedź na wysokie 
koszty pracy, mało elastyczny rynek pracy, a także uciążliwości związane z rozpo-
częciem oraz prowadzeniem działalności gospodarczej. Zarówno pracodawcy, jak 
i pracownicy (w tym osoby wykonujące działalność gospodarczą na własny ra-
chunek) korzystają z możliwości pracy nierejestrowanej z uwagi na potencjalne 
oszczędności związane z: (a) nieuiszczaniem lub zaniżaniem należności podatko-
wych oraz należności z tytułu ubezpieczenia społecznego, (b) nierespektowaniem 
uprawnień socjalnych (płaca minimalna, przepisy z zakresu ochrony zatrudnie-
nia, płatności związane z urlopem) oraz (c) unikaniem kosztów wynikających 

11 Undeclared work in the European Union. „Eurobarometer”, No 284/Wave 67.3, October 2007, 
s. 9-16 i 46-47.

Paweł Wieczorek
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z przestrzegania przepisów regulujących zasady rejestracji zatrudnienia i dzia-
łalności gospodarczej, a także funkcjonowania fi rmy (np. przepisów BHP). 
W poszczególnych krajach UE o podjęciu pracy nierejestrowanej lub zatrudnieniu 
w ten sposób pracownika decydują różne przesłanki, odzwierciedlające specyfi kę 
istniejących w danym kraju uwarunkowań ekonomiczno-instytucjonalnych (zakres 
fi skalizmu państwa, stopień elastyczności rynku pracy). W Polsce decydujące 
znaczenie ma to, iż wysokość dochodów możliwych do uzyskania w ramach za-
trudnienia rejestrowanego często jest zbyt niska w stosunku do oczekiwań pra-
cowników, a ponadto poszukujący legalnej pracy nie zawsze mogą taką pracę 
znaleźć (tabela 2). 

Szczególnie istotną barierą w legalizacji zatrudnienia stanowi wysokość opo-
datkowania dochodów z pracy (PIT) oraz dochodów przedsiębiorców (CIT). Jak 
wynika z danych przedstawionych w tabeli 3, Polska pod tym względem należy 
do unijnych średniaków. Warto jednak zwrócić uwagę, że w większości nowych 
państw UE (Rumunia, Słowacja, Bułgaria, republiki Bałtyckie) maksymalna sto-
pa podatku PIT oraz stopa podatku CIT są, niekiedy bardzo wyraźnie, niższe niż 
w Polsce.

Tabela 2

Przyczyny podejmowania pracy nierejestrowanej w Polsce w latach 
1995–2004 według badań GUS1)  (w %)

Wyszczególnienie 1995 1998 2004

Niewystarczające dochody z pracy legalnej 34,7 33,6 26,5
Brak możliwości znalezienia legalnego zatrudnienia 21,5 23,3 36,0
Wysokie podatki zniechęcające do rejestrowania dochodów 13,3 10,9 7,5

Gotowość wypłacania przez pracodawcę wyższego wynagrodzenia 
bez rejestrowania pracy 8,9 10,6 10,3

Wysokie składki na ubezpieczenie społeczne 8,8 9,4 12,0

Możliwość utraty niektórych świadczeń przy podjęciu pracy 
rejestrowanej 4,8 4,5 3,2

Inne przyczyny 8,0 7,7 4,5

1) Obliczenia wykonano na podstawie badań GUS przeprowadzonych w 1995 r., 1998 r. oraz  2004 r.
Źródło: M. Sarzalska, A. Szydłowski: Praca w niejawnej ...,  op.cit., s. 179.

Praca nierejestrowana
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Tabela 3

Najwyższa stopa podatkowa obowiązująca w państwach UE 
w 2006 i 2007 r. (w %)

Państwo
Najwyższa 

stopa podatku
PIT1) (2006 r.)

Stopa po-
datku CIT2) 

(2007 r.)
Państwo

Najwyższa 
stopa podatku
PIT1) (2006 r.)

Stopa po-
datku CIT2) 

(2007 r.)

Rumunia 16,0 16,0 Francja 40,0 34,4
Słowacja 19,0 19,0 Grecja 40,0 25,0
Estonia 23,0 22,0 Wlk. Brytania 40,0 30,0
Bułgaria 24,0 10,0 Irlandia 42,0 12,5
Łotwa 25,0 15,0 Niemcy 42,0 38,7
Litwa 27,0 18,0 Portugalia 42,0 26,5
Cypr 30,0 10,0 Hiszpania 45,0 32,5
Czechy 32,0 24,0 Słowenia 50,0 23,0
Malta 35,0 35,0 Austria 50,0 25,0
Węgry 36,0 18,6 Belgia 50,0 34,0
Średnia dla UE 38,7 24,5 Finlandia 50,9 26,0
Luksemburg 39,0 29,6 Holandia 52,0 25,5
Włochy 39,0 37,3 Szwecja 56,6 28,0
POLSKA 40,0 19,0 Dania 59,0 28,0

1)  PIT (ang. Personel Income Tax) –  podatek od dochodów osób fi zycznych.
2)  CIT (ang. Corporate Income Tax) – podatek od dochodów osób prawnych.

Źródło: „Eurostat News Release”, No 89/2007 – 26 June 2007, s. 3.

Wśród osób słabo wyedukowanych czynnikiem, który silnie sprzyja pracy 
nierejestrowanej są problemy ze znalezieniem jakiegokolwiek legalnego zatrud-
nienia, stanowiące konsekwencję wysokiego klina podatkowego12. Polska należy 
do państw UE o najwyższym poziomie tego wskaźnika (tabela 4), co w praktyce 
oznacza, że przedsiębiorcom niezbyt opłaca się zwiększanie zatrudnienia, zwłaszcza 
jeśli chodzi o osoby o niskich kwalifi kacjach. Ponadto zachęca to pracodawców 

12 Mianem klina podatkowego określany jest wskaźnik wyrażony wzorem Klin = (Kt-Wn)/Kt, gdzie Kt 
oznacza całkowity koszt pracy ponoszony przez pracodawcę, natomiast Wn – wynagrodzenie netto otrzymy-
wane przez pracownika.

Paweł Wieczorek
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do wypłacania przynajmniej części wynagrodzenia w sposób nieformalny13. 
W powyższym kontekście istotną rolę odgrywają także regulacje dotyczące płacy 
minimalnej. Jeśli płaca minimalna jest określona na zbyt wysokim poziomie, to taka 
sytuacja – w połączeniu z dużymi obciążeniami podatkowymi i parapodatkowymi naj-
niższych wynagrodzeń – ogranicza możliwość podjęcia legalnego zatrudnienia 
przez osoby o niskich kwalifi kacjach, i co za tym idzie –  o niskiej produktywności14. 
Przy zbyt wysokiej płacy minimalnej przedsiębiorcy niechętnie zatrudniają takie osoby, 
co siłą rzeczy popycha je w kierunku szarej strefy.  

Tabela  4

Wysokość klina podatkowego1) w państwach UE w 2006 r. (w %)

Kraj Klin podatkowy Kraj Klin podatkowy

Belgia 49,2 Finlandia 38,9
Niemcy 47,4 Estonia2) 39,8
Szwecja 46,0 Słowenia 39,8
Francja 44,5 Dania 39,3
Austria 43,5 Hiszpania 35,9
Węgry 42,9 Słowacja 35,6
POLSKA 42,5 Grecja 35,4
Rumunia 42,2 Portugalia 31,7
Łotwa 41,8 Bułgaria 31,1
Włochy 41,5 Luksemburg 30,6
Holandia 40,6 Wlk. Brytania 30,4
Litwa 40,6 Cypr2) 19,1
Średnia dla UE 40,1 Malta 18,4
Czechy 40,1 Irlandia 16,3

1)  Wysokość klina podatkowego obliczono dla przypadku osoby samotnej osiągającej 2/3 przecięt-
nego wynagrodzenia.
2)  Dane dotyczą 2005 r.

Źródło: Eurostat  (zakładka structural indicators).
 

13 A. Ruzik: Gospodarka cienia, czyli szara strefa. Wypowiedź dla Polskiego Radia z 11.04. 2007 r. 
(tekst dostępny na stronie internetowej PR).

14 W. Padowicz: Rynek pracy w Polsce w okresie transformacji. Główne problemy i tendencje, [w:] 
E. Karpowicz: Rynek pracy, „Studia Biura Analiz Sejmowych”, Kancelaria Sejmu, Warszawa 2007 r., s. 23.
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O atrakcyjności szarej strefy decyduje nie tylko wysokość obciążeń podatko-
wych, ale także szczelność systemu podatkowego oraz liczba możliwych do wyko-
rzystania ulg podatkowych. Duża liczba ulg oraz luki w systemie fi skalnym wpły-
wają na zmniejszenie skali pracy nierejestrowanej, bowiem funkcjonujący system 
podatkowy pozwala na legalne i stosunkowo proste unikanie płacenia wyższych 
podatków, bez konieczności podejmowania działalności w szarej strefi e. Decyzje 
rządu zmierzające do rozszerzenia tzw. bazy podatkowej poprzez likwidację ulg 
oraz luk prawnych mogą paradoksalnie spowodować powiększenie gospodarki 
drugiego obiegu15.

Do wzrostu zainteresowania pracą nierejestrowaną przyczyniają się – oprócz 
wyżej wymienionych – również takie czynniki, jak: przeregulowanie rynku pracy, 
duże obciążenia administracyjne (biurokratyczne), a także zbyt skomplikowane 
i kosztowne procedury uruchamiania własnej działalności gospodarczej oraz za-
trudniania pracowników. 

Z przedstawionych w tabeli 5 danych wynika, że zarejestrowanie w Polsce 
działalności gospodarczej jest czynnością bardziej skomplikowaną, czasochłonną 
i kosztowną niż w większości pozostałych państw Unii Europejskiej. Ten stan 
rzeczy znajduje swoje odzwierciedlenie w odległej pozycji, jaką Polska zajmuje 
w specjalistycznych rankingach opracowywanych co roku przez Bank Światowy 
oraz Heritage Foundation (tabela 5).

Gospodarcze i społeczne skutki pracy nierejestrowanej

Z makroekonomicznego punktu widzenia zjawisko pracy nierejestrowanej – 
prowadzące do obniżenia potencjalnych dochodów budżetu państwa z tytułu podat-
ków oraz ograniczenia dopływu środków do systemu zabezpieczenia społecznego 
(z uwagi na nieodprowadzanie lub pomniejszanie składek na ubezpieczenie emery-
talne oraz zdrowotne) – przyczynia się do napięć w systemie fi nansów publicznych. 
Według niektórych szacunków roczne straty budżetu państwa w Polsce, wynikające 
z funkcjonowania szarej strefy, mogą wynosić nawet 20-30 mld zł rocznie, a więc 
sięgać maksymalnej wysokości defi cytu budżetowego, wyznaczonej przez tzw. 
kotwicę budżetową. W konsekwencji można powiedzieć, że pracujący ofi cjalnie 
płacą podatki i składki na rzecz pracujących nielegalnie16. 

15 M. Sarzalska, A. Szydłowski: Praca w niejawnej ...., op.cit., s. 172.
16 Wypowiedź M. Krzaka, ekonomisty PKPP Lewiatan, przytoczona przez P. Curyło w artykule: 

Szara strefa maleje, ale nadal pracuje w niej 10 proc. Polaków, „Gazeta Prawna” z 20.08. 2007 r.
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Tabela 5
Wskaźniki charakteryzujące łatwość zarejestrowania 
działalności gospodarczej w państwach UE1) w 2006 r.

Kraj

Liczba 
wymaganych 

procedur 
rejestracyj-

nych

Średnia liczba 
dni potrzeb-

nych do wypeł-
nienia procedur 
rejestracyjnych

Koszt reje-
stracji jako 

% PNB
per capita

Pozycja kraju w:

rankingu pod 
względem 
łatwości 

rejestracji2)

rankingu 
Wolności 

Gospodarczej3)

Austria 8 28 5,4 83 30
Belgia 3 4 5,3 19 20
Bułgaria 9 32 8,4 100 59
Czechy 10 17 10,6 91 37
Dania 4 6 0,0 18 11
Estonia 5 7 2,0 20 12
Finlandia 3 14 1,0 16 16
Francja 5 7 1,1 12 48
Grecja 15 38 23,3 152 80
Hiszpania 10 47 15,1 118 31
Holandia 6 10 6,0 41 13
Irlandia 4 13 0,3 5 3
Litwa 7 26 3,0 57 26
Luksemburg 6 26 2,3 41 15
Łotwa 5 16 3,0 30 38
Niemcy 9 18 5,7 71 23
POLSKA 10 31 21,2 129 83
Portugalia 7 7 3,4 38 53
Rumunia 6 14 4,7 26 68
Słowacja 9 25 4,2 72 35
Słowenia 9 60 8,5 120 75
Szwecja 3 15 0,6 22 27
Węgry 6 16 17,7 67 43
Wlk. Brytania 6 13 0,8 6 10
Włochy 9 13 18,7 65 64

1)  Bez Cypru i Malty.
2)  Ranking Banku Światowego szeregujący kraje pod względem łatwości zarejestrowania działalności gospodar-
czej. W 2006 r. analizą objęto w sumie 178 państw.
3) Index of Economic Freedom 2008 publikowany co roku przez Heritage Foundation. W 2008 r. analizą objęto 
157 państw.

Źródło: Doing Business 2008. World Bank. Index of Economic Freedom 2008. Heritage Foundation.
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Na poziomie mikroekonomicznym korzystanie z pracy nierejestrowanej naru-
sza uczciwą konkurencję na rynku, bowiem fi rmy funkcjonujące w szarej strefi e 
– mając niższe koszty – znajdują się w uprzywilejowanej sytuacji w stosunku do 
fi rm działających legalnie, co stwarza szczególne problemy w sektorze małych 
i średnich przedsiębiorstw. Zakres, w jakim praca nierejestrowana konkuruje 
z działalnością legalną, a nawet wręcz ją wypiera, jest głównym źródłem dum-
pingu społecznego17. Wpływa także negatywnie na efektywność działania fi rm, 
ponieważ przedsiębiorcy zaangażowani w proceder pracy nierejestrowanej za-
zwyczaj unikają współpracy z legalnie działającymi fi rmami, nie biorą udziału 
w przetargach, nie korzystają z kredytów bankowych, nie mogą prowadzić kam-
panii marketingowych i, generalnie rzecz biorąc, wykazują niskie preferencje 
rozwojowe. 

Pracownicy wykonujący pracę nierejestrowaną unikają opodatkowania swoich 
dochodów, ale jednocześnie są wyłączeni z dużej części mechanizmów gwaran-
tujących osobom działającym w gospodarce legalnej podstawowe bezpieczeń-
stwo socjalne (płatne urlopy wypoczynkowe i macierzyńskie, płatne zwolnienia 
chorobowe, ubezpieczenia emerytalne i rentowe). Osoby podejmujące się pracy 
niezgłoszonej automatycznie ograniczają wysokość należnych im w przyszłości 
świadczeń emerytalnych (zależnych od wysokości zarobków i liczby przepraco-
wanych lat) a także możliwości rozwoju zawodowego (co również na ogół ma 
wpływ na wzrost wynagrodzenia, a zatem i emerytury). W sytuacji, gdy okres 
nielegalnego zatrudnienia jest długi, osobom takim trudno jest już wyjść z szarej 
strefy, bowiem nie mają szans na wypracowanie godziwej emerytury.

Zdaniem niektórych ekspertów istnienie szarej strefy ma także pozytywne 
aspekty i korzystnie oddziałuje na rozwój gospodarczy, szczególnie dzięki szyb-
kiemu i elastycznemu reagowaniu na potrzeby konsumpcyjne społeczeństwa, 
w tym zwłaszcza mniej zamożnej jego części. Praca w gospodarce drugiego 
obiegu oznacza z reguły degradację społeczno-zawodową i pozbawia części 
uprawnień socjalnych, ale równocześnie daje szanse na znalezienie zatrud-
nienia określonej grupie osób zagrożonych trwałym bezrobociem, zwłaszcza 
pracownikom nisko kwalifi kowanym18. Inaczej mówiąc, podstawową zaletą 
szarej strefy jest rozszerzenie rynku pracy, w tym zwłaszcza zwiększenie miejsc 
pracy dla osób słabo przygotowanych pod względem zawodowym, o niskiej 
produktywności i w związku z tym słabo wynagradzanych, które miałyby 
duże problemy ze znalezieniem zatrudnienia w gospodarce legalnej. Formalne 

17 Zjawisko dumpingu społecznego pojawia się w sytuacji, gdy praca jest wykonywana w warunkach 
gorszych od obowiązujących w danym kraju standardów prawnych, fi nansowych oraz w zakresie BHP. 

18 W. Padowicz: Rynek Pracy w Polsce ...., op.cit., s. 24.
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zatrudnienie takiej osoby może być po prostu nieopłacalne dla pracodawcy ze 
względu na klin podatkowy19. 

Ponadto zatrudnieni w szarej strefi e – nie płacąc przynależnych im podatków 
od dochodów oraz składek na ubezpieczenie społeczne – płacą jednak podatki 
pośrednie, nabywając produkty i usługi obciążone podatkiem VAT. Poza tym przy-
czyniają się – przez zwiększenie popytu wpływającego także na powstawanie re-
jestrowanych miejsc pracy – do wzrostu gospodarczego. Szara strefa kreuje też 
przedsiębiorczość20.

Inicjatywy Komisji Europejskiej zmierzające do ograniczenia pracy 
nierejestrowanej 

Grunt pod debatę polityczną na szczeblu Unii Europejskiej na temat pracy 
nierejestrowanej przygotował wspomniany już komunikat Komisji z kwietnia 
1998 r.21, zawierający przegląd przyczyn i skutków tego zjawiska oraz doświad-
czeń zebranych przy okazji dotychczasowych prób ograniczenia jego skali. 
Debata ta stała się następnie punktem wyjścia do przycięcia przez państwa Unii 
Europejskiej w lipcu 2003 r. wspólnego podejścia do problemu pracy niereje-
strowanej, przedstawionego w wytycznych dotyczących polityki zatrudnienia na 
lata 2003–200522. Rada zaleciła w nich stosowanie szerokiego spektrum działań 
ukierunkowanych na: a) prewencję (zwłaszcza przez wprowadzenie odpowied-
nich ulg podatkowych), b) budowanie świadomości negatywnych skutków zja-
wiska pracy nierejestrowanej, jak również c) egzekwowanie prawa, w tym za 
pomocą sankcji karnych. Takie podejście znalazło swój wyraz w rezolucji Rady 
z 29 października 2003 r. w sprawie przekształcenia pracy niezgłoszonej w ofi -
cjalne zatrudnienie23.

Komunikat Komisji z kwietnia 1998 r. stanowił jedną z zasadniczych przesłanek 
eksperymentu – rozpoczętego w 2000 r. na podstawie dyrektywy Rady 1999/85/WE
z 22 października 1999 r. – polegającego na obniżeniu stawki podatku VAT 

19 W wypadku pracowników niskokwalifi kowanych suma kosztów (płaca oraz koszty pozapłacowe) 
zatrudnienia często jest zbliżona lub wyższa od wartości produktu wytworzonego przez pracownika. 

20 W. Burzyński: Charakterystyka zjawiska szarej strefy w gospodarce, [w:] Metodologia badań .., 
op.cit., s. 15

21 COM(1998) 219 fi nal ..., op.cit.
22 Council decision of 22 July 2003 on guidelines for the employment policies of the Member States. 

„DzU UE” L 197 z 5.08.2003, s. 20. Problematyka pracy niezgłoszonej stała się zwłaszcza przedmiotem 
wytycznej pt. „Transform undeclared work into regular employment”, stanowiącej dziewiątą część aneksu 
do powyższej decyzji Rady. 

23 Council resolution on transforming undeclared work into regular employment. „DzU UE” C 260 
z 29.10.2003, s. 1-3.
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w stosunku do wybranych rodzajów usług pracochłonnych, w tym: remontów lokali 
mieszkalnych, mycia okien, sprzątania w gospodarstwach domowych, fryzjer-
stwa, drobnych napraw (rowerów, butów i odzieży) oraz usług z zakresu pomocy 
domowej, opieki nad dziećmi, osobami starszymi, chorymi lub niepełnospraw-
nymi. Eksperyment ten następnie został, na mocy dyrektywy Rady 2006/18/WE 
z 14 lutego 2006 r., przedłużony do 31 grudnia 2010 r.24

Zjawisko pracy nierejestrowanej stanowi jeden z wątków dyskusji na temat 
kierunków modernizacji prawa pracy w UE i w związku z tym zostało uwzględnione 
w opublikowanej pod koniec 2006 r. zielonej księdze na ten temat25. Przeprowadzo-
ne w 2007 r. konsultacje społeczne w sprawie pytań zawartych we wspomnianym 
dokumencie potwierdziły potrzebę podejmowania kolejnych działań na szczeblu UE 
wspierających wysiłki państw członkowskich na rzecz zwalczania pracy niezgło-
szonej, w tym także służących szerokiej wymianie informacji i dobrej praktyki26. 
Problematyką tą interesują się bardzo związki zawodowe, zwłaszcza w kontekście 
ograniczenia obecności na rynku pracy nielegalnych imigrantów.

Z uwagi na wysokie koszty społeczne, jakie rodzi zjawisko pracy niezgłoszonej 
(osłabienie podstawy fi nansowej systemów zabezpieczenia społecznego, ryzyko 
stałego wykluczenia pewnej grupy osób z legalnego rynku pracy), Komisja Euro-
pejska – w raporcie dotyczącym ochrony socjalnej i integracji społecznej z 2006 r. 
– wskazała na potrzebę wprowadzenia silnych bodźców w systemie zabezpieczenia 
społecznego, motywujących do legalnego zatrudnienia27.

Coraz częściej zwraca się uwagę na problem tzw. segmentacji rynku pracy, 
polegającej na współistnieniu pracowników zabezpieczonych pod względem so-
cjalnym (pracownicy mający stabilne zatrudnienie) oraz pracowników, którzy 
taką ochroną nie dysponują. Praca niezgłoszona jest najczęściej postrzegana jako 
skrajny przypadek podziału rynku pracy. Przeciwdziałać temu ma modernizacja 
europejskiego rynku pracy i systemu zabezpieczenia społecznego, polegająca m.in. 
na wdrożeniu tzw. modelu fl exicurity, który w sposób zintegrowany łączy działania 

24 Dyrektywa Rady 1999/85/WE z 22.10.1999 r. zmieniająca dyrektywę 77/388/EWG w odniesieniu do 
możliwości stosowania na zasadzie eksperymentu obniżonej stawki podatku VAT od usług pracochłonnych. 
„DzU” L 277 z 28.10.1999, s. 34-36. Dyrektywa Rady 2006/18/WE z 14.02. 2006 r. zmieniająca dyrek-
tywę 77/388/EWG w odniesieniu do stawek obniżonych podatku VAT od wartości dodanej. „DzU UE” L 51 
z 22.2.2006, s. 12-13.

25 Modernizacja prawa pracy w celu sprostania wyzwaniom XXI wieku. Zielona Księga. KOM(2006) 
708 wersja ostateczna. Bruksela, dnia 22.11.2006, s. 16.

26 Outcome of the Public Consultation on the Commission’s Green Papers „Modernizing labour 
law to meet the challenges of the 21st century”. Commission Staff Working Document. SEC(2007) 1373. 
Brussels, 24.10.2007, s. 43.

27 Wspólne sprawozdanie w sprawie ochrony socjalnej i integracji społecznej 2006. Komisja Euro-
pejska. KOM(2006) 62 wersja ostateczna. Bruksela, dnia 13.2.2006, s. 9.
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na rzecz poprawy elastyczności rynku pracy, organizacji pracy, stosunków pracy 
oraz bezpieczeństwa socjalnego, w tym pewności zatrudnienia28.

Możliwość podjęcia pracy nierejestrowanej jest kluczowym czynnikiem za-
chęcającym do nielegalnej imigracji. W celu ograniczenia tego zjawiska Komisja 
Europejska w  maju 2007 r. przedstawiła projekt dyrektywy przewidującej kary dla 
przedsiębiorców zatrudniających obywateli państw spoza UE, nielegalnie przeby-
wających na terytorium Unii29.

Działania przyczyniające się do ograniczenia pracy nierejestrowanej

Wskazując na potrzebę zaostrzenia walki ze zjawiskiem pracy nielegalnej, 
Komisja Europejska w komunikacie z października 2007 r. wyznaczyła zarazem 
następujące główne kierunki działań zmierzających do tego celu30:

1) Obniżenie atrakcyjności pracy nierejestrowanej pod względem fi nansowym 
przez zmniejszenie obciążeń w ramach systemu podatkowego i systemu zabezpie-
czenia społecznego. Statystyki potwierdzają powszechną w Unii, aczkolwiek po-
wolną, redukcję obciążeń podatkowych związanych z pracą nisko opłacaną. Średni 
poziom obciążeń (po stronie pracodawcy i pracownika) związanych z zatrudnieniem 
osób słabo wykwalifi kowanych obniżył się w UE w latach 2000–2005 o 1,2 punktu 
proc.31 Ponieważ jednak wskaźnik ten nadal sięga blisko 40%, dotychczasowa po-
prawa w tym zakresie może nie stanowić wystarczającego argumentu za zrezygno-
waniem z podjęcia pracy nierejestrowanej, zwłaszcza jeśli równocześnie pracownik 
otrzymuje świadczenia (z tytułu emerytury, renty czy zasiłku dla bezrobotnych), 
które może utracić w momencie zalegalizowania zatrudnienia. Działania na rzecz 
obniżenia obciążeń podatkowych oraz z tytułu ubezpieczenia społecznego muszą 
być zatem kontynuowane. 

W tym kontekście, zdaniem Komisji Europejskiej, trzeba zwrócić uwagę między 
innymi na następujące kwestie:

– wysokość kwoty wolnej od podatków od dochodów z pracy;
– poziom płacy minimalnej;

28 Wspólne zasady wdrażania modelu fl exicurity. Komunikat Komisji Europejskiej. KOM(2007) 
359 wersja ostateczna. Bruksela, 27.6.2007, s. 3-7.

29 Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady przewi-
dującej kary dla pracodawców zatrudniających obywateli państw trzecich nielegalnie przebywających na 
terytorium UE. KOM(2007) 249 wersja ostateczna. Bruksela, 16.5.2007.

30 KOM(2007) 628 wersja ostateczna ...op.cit., s. 6-11.
31 Z 40,9% w 2000 r. do 39,7% w 2005 r. W  Polsce łączne obciążenie związane z zatrudnieniem 

pracowników nisko wykwalifi kowanych wynosiło w 2000 r. 42,2%, pozostając w 2004 r. na tym samym 
poziomie, natomiast w 2005 r. wzrosło w stosunku do roku poprzedniego o 0,1 punktu proc., a w 2006 r. 
– o 0,2 punktu.
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– relację między stawką podatku od osób prawnych oraz opodatkowaniem 
dochodów z pracy najemnej;

– stopień skomplikowania systemów podatkowych oraz zabezpieczenia spo-
łecznego, szczególnie w wypadku osób prowadzących działalność gospodarczą na 
własny rachunek oraz małych fi rm.

2) Reformy administracyjne mające na celu zmniejszenie obciążeń admi-
nistracyjnych nałożonych na osoby fi zyczne i przedsiębiorców, prowadzące 
w konsekwencji do obniżenia kosztów przestrzegania przepisów prawnych32. Cho-
dzi zwłaszcza o to, iż czynnikiem silnie sprzyjającym pracy nierejestrowanej jest 
wysoki fi skalizm państwa połączony z dużymi obciążeniami administracyjnymi, 
często występującymi w  pracy nietypowej lub sezonowej. W konsekwencji nie-
kiedy zdarza się, że wysoka pracochłonność danego zajęcia w połączeniu właśnie 
z wysokimi obciążeniami podatkowymi i/lub administracyjnymi powoduje, że 
dany rodzaj pracy jest opłacalny dla wykonującego tę pracę tylko w szarej strefi e. 
Atrakcyjność pracy na czarno zwiększa uciążliwy system rejestrowania działalności 
gospodarczej (dużo czasochłonnych procedur, wysoki koszt ich dopełnienia).

3) Wzmocnienie mechanizmów kontrolnych, będących w kompetencji urzędów 
skarbowych, inspekcji pracy oraz innych instytucji. Komisja Europejska w zielonej 
księdze w sprawie prawa pracy33 zaakcentowała potrzebę wzmocnienia współpracy 
na poziomie krajowym między różnymi organami administracji (inspektoraty pra-
cy, instytucje zabezpieczenia społecznego, organy podatkowe) zaangażowanymi 
w działania na rzecz ograniczenia szarej strefy. Jednym z warunków skuteczności 
tej współpracy jest sprawne funkcjonowanie instrumentów prawnych pozwalających 
na szybkie wykrywanie przypadków pracy nierejestrowanej, w tym wykonywanej 
przez obywateli państw spoza UE nielegalnie przebywających w Unii. Pożądane 
jest także uzyskanie dla działań zmierzających do zmniejszenia nielegalnego za-
trudnienia poparcia ze strony związków zawodowych oraz pracodawców.

W Polsce za kontrolę legalności zatrudnienia odpowiadają głównie organy 
działające na podstawie ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy34. Reprezentujący wojewodę inspektorzy mogą kontrolować
wszystkich pracodawców, jednoosobowych przedsiębiorców, osoby fi zyczne oraz 
agencje zatrudnienia. Współdziałają oni z innymi instytucjami mającymi uprawnienia

32 W tym kontekście warto wskazać na prowadzone aktualnie w Polsce prace nad nowelą pakietu 
ustaw, mającą na celu zmniejszenie obciążeń fi skalnych oraz administracyjnych nałożonych na przedsię-
biorców, a także poluzowanie gorsetu przepisów, które ograniczają wolność gospodarczą. Zob. szerzej na 
ten temat: wypowiedź A. Szejnfelda, sekretarza stanu w Ministerstwie Gospodarki,  pt. Przedsiębiorcom 
wolność i zaufanie, „Nowy Przemysł”, nr 1/ 2008 r. 

33 KOM(2006) 708 wersja ostateczna …., op.cit.
34 DzU z 2004 r., nr 99 , poz. 1001 (z późn. zm.).

Paweł Wieczorek
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kontrolne, a więc: Państwową Inspekcją Pracy, Policją, ZUS, Strażą Graniczną 
oraz urzędami kontroli skarbowej. Praktyka pokazuje, że współpraca między tymi 
instytucjami jest jednak niewystarczająca. Za rzadko przeprowadza się także kon-
trole o charakterze kompleksowym, z udziałem przedstawicieli wielu instytucji 
kontrolnych.

4) Rozwój współpracy krajów UE ukierunkowanej na przeciwdziałanie zjawisku 
pracy nierejestrowanej oraz nielegalnej imigracji. Zdaniem Komisji Europejskiej 
wzmocnienia wymagają ramy instytucjonalne dla kontroli zjawiska transgraniczne-
go przemieszczania się pracowników, które zyskuje na znaczeniu wraz z rozwojem 
procesu umiędzynarodawiania się działalności gospodarczej.

5) Działania na rzecz pogłębienia świadomości społecznej w zakresie skutków 
ekonomicznych i społecznych, jakie wywołuje praca nierejestrowana oraz sankcji 
grożących w razie wykrycia nielegalnego zatrudnienia. Poprawie tego stanu rzeczy 
służyć powinny różnego rodzaju kampanie propagandowe oraz informacyjne (jak 
choćby duńska kampania „fair play”).

*

Ograniczenie szarej strefy – w tym pracy nierejestrowanej – uwarunkowane 
jest wprowadzeniem rozwiązań systemowych (prawnych i fi nansowych), które 
zwiększą atrakcyjność pracy legalnej w stosunku do pracy na czarno. W tym celu 
niezbędna jest zwłaszcza liberalizacja prawa pracy oraz prawa gospodarczego, 
zmierzająca do obniżenia kosztów zatrudnienia oraz usunięcia barier biurokratycz-
nych utrudniających rozpoczęcie i prowadzenie działalności gospodarczej. W ten 
sposób eliminowane będą stopniowo główne powody, dla których pracownicy oraz 
pracodawcy decydują się na naruszenie zasad legalnego zatrudnienia. W perspekty-
wie stworzy to szansę przesunięcia przynajmniej części osób wykonujących pracę 
nierejestrowaną do gospodarki ofi cjalnej, choć wyraźne ograniczenie zjawiska pracy 
na czarno – jak pokazują doświadczenia także innych państw Unii Europejskiej  
– jest bardzo trudnym zadaniem.

dr Paweł Wieczorek

*

Praca nierejestrowana
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Andrzej Derdziuk

INWESTYCJA  W  PATRIOTYZM

Nowoczesne państwo wybiegające w przyszłość, w strategiach swego rozwoju 
powinno zawsze mieć na uwadze potencjał, którym dysponuje. Do podstawowych 
elementów tego potencjału należą zasoby osobowe, przez które rozumie się stan 
zdrowotny i osobowościowy obywateli. Przy czym ważne jest nie tylko to, co 
w postaci wymiernych kryteriów da się opisać i zmierzyć, ale także to, co stanowi 
element duchowy, w sposób istotny wpływający na funkcjonowanie człowieka 
w życiu społecznym. Tak więc obok zdrowia i wykształcenia oraz prawości i uczci-
wości istotne są przekonania polityczne oraz walory ducha stanowiące wyraz mo-
tywacji, którymi od wewnątrz kieruje się człowiek.

Jednym z takich przymiotów ducha, wywierających ważny wpływ na zaan-
gażowanie społeczne, jest patriotyzm. Odradzające się dążenia do kształtowania 
tej postawy rodzą niekiedy pytania, czy warto w to inwestować i czy publiczne 
pieniądze wydawane na promocję miłości do Ojczyzny nie służą tylko jednej opcji 
politycznej w kraju. Próbując znaleźć odpowiedź na te pytania, trzeba rozważyć 
czym jest patriotyzm i wskazać na płaszczyzny jego oddziaływania w życiu spo-
łecznym. Warto też zatrzymać się nad sposobami krzewienia i wspierania miłości 
do ziemi rodzinnej.

Pojęcie patriotyzmu

U podstaw pojęcia patriotyzmu leży rzeczywistość ojczyzny pojmowanej jako 
kraj rodzinny, ojczysta ziemia wraz z jej bogactwem przyrody i kultury. Jednak 
ojczyzna, to coś więcej niż tylko określona przestrzeń na ziemi, ale to przede 
wszystkim wspólnota duchowa złożona z ludzi związanych więzami krwi przez 
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przynależność do jednego narodu oraz połączonych wspólnym językiem i dzie-
dzictwem tych samych dziejów historycznych. Ojczyzna jest przede wszystkim 
rzeczywistością duchową, w której ludzie odnajdują swe korzenie i wiedzą skąd 
przychodzą oraz dokąd zmierzają. Przynależność do określonego kręgu kulturo-
wego nie tylko tłumaczy przeszłość, ale też nadaje sens staraniom o pomyślną 
przyszłość.

Od wielkiej ojczyzny rozumianej jako wspólnota narodowa, odróżnia się 
małą ojczyznę, którą stanowią rodzinny dom i okolica pozostawiające niezapo-
mnianą atmosferę wzrastania i uczenia się ról społecznych. Niemcy używają na 
określenie tych dwóch rzeczywistości terminów Vaterland i Heimat. Vaterland 
jest pojęciem szerszym i zarazem mniej zakorzenionym w myślach i sercu czło-
wieka. Heimat naznacza głębiej wyobraźnię człowieka, która staje się punktem 
odniesienia dla późniejszych ocen i kryterium tego, co moje i nie moje. W obu 
tych rzeczywistościach da się wyróżnić element materialny i duchowy, które na 
równi kształtują osobę.

Przez patriotyzm rozumie się właściwą postawę wobec własnej ojczyzny, na-
kazującą szacunek do ojczystej kultury i wzywającą do jej rozwijania. Termin 
patriotyzm wywodzi się z łacińskiego słowa „patria” oznaczającego ojczyznę1. 
W skład pojęcia „patriotyzm” wchodzą: pragnienie poznawania ojczystej historii, 
przywiązanie do ziemi oraz pielęgnowanie kultury wyrażającej się w obyczajach 
i formach zachowań oraz dziełach sztuki. Postawa patriotyczna zakłada zatem 
najpierw poznanie dziedzictwa narodu, a potem jego umiłowanie. Kolejnym kro-
kiem jest osobiste zaangażowanie, wyrażające się w trosce o dobro wspólne danej 
społeczności narodowej.

Można wyliczyć trzy elementy patriotyzmu: poznawczy, emocjonalny oraz 
wolitywny. Wyróżnienie tych trzech elementów pozwala na ukazanie złożoności 
postawy patriotyzmu, która tylko wówczas, gdy jest pojęta integralnie, może po-
magać człowiekowi w osobistym rozwoju. Prawdziwe poznanie historii i kultury 
narodu prowadzi do jej właściwego umiejscowienia w historii świata i pozwala 
na zachowanie słusznych proporcji w przypisywaniu zasług własnemu narodowi. 
Patriotyzm zawsze jest jednak czymś więcej niż tylko wiedzą, gdyż zakłada osobiste 
zaangażowanie oparte na miłości do ojczyzny, które może prowadzić do gotowości 
ponoszenia dla niej nawet największych ofi ar.

Zaburzenie proporcji w równowadze elementu poznawczego, emocjonalnego 
i wolitywnego może owocować lekceważeniem dziedzictwa rodzimej kultury, 
lub też ujawniać się w postaci nadmiernego idealizowania roli własnego narodu.
Postawą przeciwną patriotyzmowi jest zatem kosmopolityzm, który oznacza

1 Por. Jan Paweł II: Pamięć i tożsamość. Rozmowy na przełomie tysiącleci, Kraków 2005, s. 66-69.
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brak więzi z własną ojczyzną. W skrajnych przypadkach może on być posunięty 
aż do wyrzeczenia się własnej ojczyzny, lub dopuszczania się działania na jej 
szkodę. Inną postawą przeciwną patriotyzmowi i będącą zarazem skrajnym 
stanowiskiem do kosmopolityzmu jest nacjonalizm, który przewartościowuje 
znaczenie własnego narodu i doprowadza do pogardy, a nawet zwalczania in-
nych narodów2.

Rozwój patriotyzmu dokonuje się na drodze przekazywania przez rodziców 
i wychowawców dziedzictwa poprzednich pokoleń oraz wskazywania na warto-
ści, które ożywiały osoby znaczące dla historii narodu. Dlatego istotne jest wska-
zywanie na przykłady narodowych bohaterów, którzy bronili ojczyzny w cza-
sie wojny oraz trudzili się rozwijaniem wspólnoty narodowej w okresie pokoju. 
W rozwoju postawy patriotyzmu ważne jest używanie symboli narodowych 
w postaci godła i fl agi, które stają się wyrazem identyfi kacji z własnym narodem 
i zarazem pozwalają na odróżnianie się w wielonarodowym społeczeństwie. Upo-
dobanie do muzyki wyrażającej wartości narodowe oraz poznawanie literatury 
opiewającej dzieje ojczyzny pomaga w kształtowaniu pozytywnego nastawienia do 
dziedzictwa narodu. Nie należy też lekceważyć znaczenia poznawania ojczystych 
krajobrazów, które głęboko wpisują się w serce i umysł.

Cnota patriotyzmu, pojmowana jako postawa moralna, za którą człowiek jest 
odpowiedzialny w sumieniu, jest oparta na zasadzie sprawiedliwości, która wzy-
wa do okazania należnego szacunku oraz wyrażenia wdzięczności tym, z których 
dorobku i dobroci korzysta się w osobistym rozwoju. Istotnie bowiem w rozwoju 
człowieka da się wyróżnić elementy wpływające na kształtowanie osobowości. 
Należą do nich wspólnota krwi i więzi osobowe, rodzinna ziemia oraz kultura. 
Poznawanie i uszanowanie dziedzictwa narodowego przyczynia się do głębsze-
go odkrywania własnej tożsamości i sprzyja nabywaniu sprawności moralnych. 
Dlatego odrzucanie patriotyzmu nie tylko jest przeciwne sprawiedliwości, ale też 
przyczynia się do wyobcowania człowieka i zatracenia zdolności identyfi kowania 
się z danym kręgiem kulturowym. Odrzucanie ojczystej tradycji kulturowej może 
owocować zbytnim indywidualizmem i brakiem więzi społecznych, prowadzącym 
do utraty wrażliwości na wartości przyjmowane przez innych. W istocie kosmo-
polityzm tylko w teorii staje się tolerancją. W rzeczywistości jest jednakowym 
brakiem szacunku dla wszystkich. Właściwie ukształtowana postawa patriotyzmu, 
oparta na umiłowaniu ojczyzny, uczy szacunku dla innych, gdyż potrafi  dostrzec 
rolę wartości dla kształtowania osobowości3.

2 Por. J. Kempys: Cnota patriotyzmu. „Sosnowieckie Studia Teologiczne” , nr 7/2005, s. 171-178.
3 Por. J. Nagórny: Wychowanie do patriotyzmu w nauczaniu Jana Pawła II. [w:] „Formacja moralna

– formacja sumienia”, Red. J. Nagórny, T. Zadykowicz, Lublin 2006, s. 136-138.
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Oddziaływanie postaw patriotycznych na zaangażowanie polityczne

Zdolność do współodczuwania wraz z innymi obywatelami przywiązania do 
ojczystej ziemi budzi odpowiedzialność za jej rozwój i ma ze swej natury charakter 
wspólnototwórczy. Ludzie związani więzami patriotyzmu łatwiej łączą się w reali-
zacji wspólnych celów, które jawią się im jako realizacja dobra służącego wszystkim 
rodakom. Wspólne zaangażowanie polityczne na rzecz ojczyzny ma różne formy 
w okresie wojny i pokoju. W czasie zagrożeń suwerenności państwa zmusza do 
stawania w obronie wolności i bytu narodowego. Inne wyróżniki postawy patrio-
tycznej ujawniają się w okresie pokoju, gdy trzeba rozwijać wspólnotę polityczną 
zdolną ocalić zdobytą niepodległość i rozwinąć potencjał narodu.

W trakcie tak długo trwającego okresu pokoju, który obecnie przeżywa Polska, 
mogą się wydawać zbyt odległe, mało istotne i nierealistyczne rozważania na temat 
znaczenia postawy patriotyzmu w okresie działań wojennych. Jednak długofalowe 
myślenie powinno ujmować w swej treści także refl eksję nad znaczeniem miłości do 
ojczyzny dla zabezpieczenia wyższego stopnia jej zdolności obronnej. Patriotyzm 
wyrażający się gotowością do obrony zagrożonej ojczyzny jest ważnym czynni-
kiem skłaniającym ludzi do podejmowania służby wojskowej oraz ofi arności na 
rzecz obronności kraju. Przywiązanie do ojczyzny, które w swej najwyższej formie 
posuwa się aż do gotowości przelania krwi w obronie wolności i niepodległości, 
jest istotnym czynnikiem mobilizującym człowieka do współodczuwania tego 
przywiązania wraz z rodakami.

Podnoszenie ducha narodowego spaja wysiłki w organizowaniu armii oraz 
tworzeniu zaplecza poprzez współdziałanie ludności w ramach obrony cywilnej 
i wspierania wojsk. Przy dzisiejszej organizacji wojska i sposobie prowadzenia 
wojny wydaje się oczywiste, że minęły już czasy partyzantki i pospolitego rusze-
nia. Jednak warto rozważyć zarówno pozytywne strony zaangażowania ludności 
we wspieranie ofensywy wojskowej, jak i ofi arność w zabezpieczaniu obiektów 
użyteczności publicznej i gotowość do pomocy sanitarnej. Jednym z ważnych 
elementów może być społeczna akcja oddawania krwi dla rannych w czasie wojny 
oraz organizowanie pomocy dla poszkodowanych w wyniku działań wojennych.

Kwestia patriotyzmu staje się bardzo istotna w zakresie przeciwdziałania ewen-
tualnym zdradom i podejmowania różnych form współdziałania z wrogiem. Tam, 
gdzie istnieje wyraźna presja społeczna na wyróżnienie się postawą patriotyczną, 
tam łatwej wykrzesać ducha poświęcenia i ustrzec obywateli przed ujawnianiem 
się form kolaboracji i zdrady. Podziwiając postawę Polaków w okresie II wojny 
światowej, trzeba mieć na uwadze olbrzymi wysiłek formacyjny podejmowany 
w okresie Drugiej Rzeczpospolitej. Budzenie ducha narodowego, wprowadzenie 
zbiórek ogólnonarodowych oraz wychowanie młodzieży, wypływało nie tylko 
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z realnego zagrożenia granic Polski, ale też było elementem szeroko zakrojonej po-
lityki edukacyjnej, mającej na uwadze wzmocnienie potencjału obronnego kraju.

Patriotyczna postawa obywatela podejmującego odpowiedzialność za kształt 
życia społeczno-politycznego w ojczyźnie ujawnia się braniem udziału w elekcjach 
i referendach, których wynik wpływa na decyzje polityczne. Postawa patriotyzmu 
zapewnia też większe angażowanie się w życie publiczne poprzez działalność 
społeczną i polityczną. Intensywność działań samorządowych, aktywność partyjna 
ludzi i ich gotowość do łączenia się z innymi w organizacjach społecznych jest po-
chodną ich osobistego przywiązania do rzeczywistości, w której żyją. Jednocześnie 
patriotycznie ukształtowani obywatele doświadczają wewnętrznego imperatywu 
w kierunku chronienia wartości narodowych i troski o naturalne środowisko. Zakres 
spraw, którymi się interesują i o które zabiegają dotyczy zapewnienia warunków 
do godziwego życia i zabezpieczenia przyszłości następnym pokoleniom.

Tam, gdzie ludzie złączeni są więzami duchowymi, tam działania administra-
cyjne nabierają charakteru naturalnego koordynowania wysiłków w celu osiągania 
dobra wspólnego. Nie trzeba wówczas mnożyć służb egzekwujących respekto-
wanie prawa i przeciwdziałającym patologiom życia społecznego. Uczestnictwo 
w życiu publicznym zawsze bowiem oparte jest na jakiejś fi lozofi i życia, która leży 
u podstaw światopoglądu i wpływa na odpowiednie postrzeganie różnych rzeczy4. 
W istocie bowiem człowiek nie postrzega świata obiektywnie, takim jaki on jest, ale 
widzi rzeczywistość przez pryzmat swoich doświadczeń i wewnętrznych przeżyć 
oraz skłonności.

Tam, gdzie jest miłość do Ojczyzny, tam też łatwiej ujawnia się gotowość 
do poświęceń na jej rzecz. Człowiek bowiem kieruje się w życiu miłością, która 
oświetlając mu odpowiednio rzeczywistość staje się sposobem docierania do istoty 
rzeczy i nadaje motywację do odpowiedniego ich traktowania. Nie chodzi tu tylko 
o uczucia, które powodują zmienność nastawień, ale o trwałą dyspozycję do czy-
nienia czegoś, o czym jest się wewnętrznie przekonanym, że jest dobre i właściwie 
służy jednostce i ogółowi. Miłość czegoś, uprzedzająca poznanie i działanie jest 
wewnętrznym wyposażeniem, przez które człowiek nawiązuje kontakt z rzeczy-
wistością. Dlatego patriotyzm będąc pozytywnym nastawieniem do Ojczyzny nie 
czyni obywatela ślepym na wymagania obiektywnego porządku rzeczy. Raczej 
wyostrza uwagę człowieka na pewne zakresy spraw, które stając się droższe i bliższe 
sercu, zasługują na jego szczególne zainteresowanie. W konsekwencji dochodzi do 
poświęcania większej uwagi kwestiom ważnym dla społeczności, z którą się żyje na 
określonym terytorium.

4 Por. H. Skorowski: Aksjologiczny wymiar narodowego dziedzictwa kulturowego w kontekście 
integracji europejskiej, [w:] „Pytania o wartości. U podstaw integracji europejskiej”, Red. T. Syczewski, 
S. Mazur, Drohiczyn 2004, s. 19-20.

Andrzej Derdziuk
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Zaangażowanie się w sprawy Ojczyzny powinno mieć komponent emocjonalny, 
polityczny i ekonomiczny. Traktowanie danego kraju jako własnej ojcowizny po-
zwala na przeżywanie duchowej wspólnoty z rodakami i czyni z ludzi rodzinę. Nie 
oznacza to tylko jakiegoś sentymentalizmu i nie zawęża się jedynie do zaspokajania 
emocjonalnej potrzeby przynależności. Człowiek z natury swej będąc bowiem istotą 
społeczną, potrzebuje więzi z innymi, gdyż przez nie doświadcza poczucia swej 
wartości i potwierdza swą godność. Ponadto zdolność do współdziałania z innymi 
pozwala na lepsze poznanie swych możliwości i daje szansę swym talentom. Drugi 
człowiek mobilizuje do działania, zarówno przez oczekiwanie na pomoc, jak i przez 
to, że staje się kimś, kto ocenia i weryfi kuje działania społeczne innego. Ludzie 
w zespole osiągają większy stopień socjalizacji, co przyczynia się do ugruntowa-
nia poczucia pewności w podejmowanych działaniach i nadaje większej trwałości 
przyjmowanym nastawieniom.

Patriotyzm będąc właściwym klimatem duchowym ułatwiającym wyjście 
z kręgu tylko własnych spraw, przyczynia się do rozwoju osobowościowego czło-
wieka i prowadzi do polepszania relacji społecznych. Uczestniczenie w historii 
większej od własnego życia nadaje ludzkiemu zaangażowaniu nie tylko trochę 
patosu i poszerza horyzonty, ale też sprawia, że człowiek pokonuje barierę lęku 
przed uczestniczeniem w życiu społecznym. Doświadczanie wspólnoty ducha 
narodowej historii daje poczucie uczestniczenia w czymś wielkim i przekracza 
banalność codziennego zatroskania o własne sprawy. Czynienie czegoś dla innych 
nie jest już wówczas tylko hobby zapaleńców, ale staje się patriotycznym obowiąz-
kiem przynaglającym do włączenia się w nurt przemian. Owo poetyckie poczucie 
wiatru historii może zostać przekute na konkretne zaangażowanie w działalność 
społeczną i polityczną.

Wpływ postaw patriotycznych na gospodarkę

Społeczeństwo obywatelskie świadome swej odpowiedzialności za sprawy na-
rodu i państwa musi mieć narzędzia właściwe do kształtowania swego losu. Jednym 
z takich narzędzi jest możliwość oddziaływania na gospodarkę kraju5. Poczucie 
możliwości realnego wpływania na kształt życia ekonomicznego i społecznego 
wspiera motywację do aktywnego uczestniczenia w trosce o państwo. Chociaż 
nie da się do końca precyzyjnie wskazać zależności zachowań gospodarczych 
człowieka od jego postawy patriotycznej, to jednak nie można nie zwrócić uwagi 
na kilka prawd, które w tym kontekście się weryfi kują.

5  Por. J. Gocko: Oblicza współczesnej demokracji – gospodarka [w:] „ Wartości u podstaw demo-
kracji”, Red. J. Nagórny, A. Derdziuk, Lublin 2002, s. 76-77.
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Odpowiedzialność za dobro wspólne motywowana przez cnotę patriotyzmu 
wyraża się w trosce o funkcjonowanie państwa. Jednym z przejawów tej troski 
jest uczciwe płacenie podatków. Ważne jest tu nie tylko przekonanie o prawnej 
konieczności takiego obowiązku, ale też sumienne podejście do niego. Poprawne 
funkcjonowanie mechanizmów społecznych zawsze jest oparte na wolnym i od-
powiedzialnym postępowaniu osób, które te mechanizmy realizują6. Świadomość 
przynależności do jednej rodziny narodowej i poczucie współodpowiedzialności za 
wszystkich ludzi jest przejawem myślenia solidarystycznego, które niejako od we-
wnątrz przynagla do rzetelnego wywiązywania się z zobowiązań podatkowych.

Leżąca u podstaw takich zachowań wewnętrzna motywacja jest zakodowana 
w dobrze ukształtowanym sumieniu. Miłość do Ojczyzny pomaga przezwyciężyć 
niechęć do łożenia na państwo ze względu na złe zarządzanie majątkiem naro-
dowym i nieuczciwość innych uczestników życia społecznego. Zamiast bowiem 
obrażać się i wycofywać z życia publicznego, człowiek nastawiony patriotycz-
nie dąży do polepszenia ekonomii kraju przez wpływanie na zmiany społeczne 
i gospodarcze oraz zabiega o wyłonienie właściwej reprezentacji politycznej. Ze 
swej strony pozostając uczciwy i solidny wie, że w ten sposób przyczynia się 
do najlepszego krzewienia pożądanych wartości i jednocześnie zapewnia wzrost 
gospodarczy.

Patriotyzm może też być pomocą w uczciwym przestrzeganiu prawa. Poczu-
cie przynależności do wspólnoty państwowej, która jest traktowana jako własna, 
wzmaga odpowiedzialność za jej losy. Świadomość współzależności od innych 
podpowiada rozumnemu człowiekowi uczciwość, gdyż ma on świadomość, że 
trwając w kręgu różnych uzależnień, będzie on kiedyś sam ponosił konsekwencje 
swoich niewłaściwych zachowań. Perspektywa historyczna obecna w postawie 
patriotyzmu uczy długofalowego spojrzenia na rzeczywistość, w której łatwiej 
dostrzega się nieuchronność przyszłych skutków podejmowanych działań. Wzno-
sząc się ponad krótkowzroczną taktykę nieuczciwości, prawdziwy patriota ma 
świadomość, że historia rozlicza ze zdrad i krzywd oraz nagradza tych, którzy 
pielęgnują dobro i sprawiedliwość.

W tym miejscu uwidocznia się otwartość postawy patriotyzmu na rzeczy-
wistość religijną, w której świadomość istnienia instancji boskiej dodaje mo-
tywacji do wierności zasadom. Człowiek religijny, myśląc o swoim zbawie-
niu, nie łączy z tym tylko odległej perspektywy mającej nastąpić po śmierci. 
Ma on świadomość, że zachowania w trakcie ziemskiej pielgrzymki mają wpływ 
na kształt wiecznego szczęścia. Troska o życie przyszłe nie alienuje go zatem

6 Por. H. Skorowski: Spór o prawa człowieka, [w:] „ Spór o człowieka – spór o przyszłość świata. 
Od bł. Jana XXIII do Jana Pawła II”, Red. J. Nagórny, J. Gocko, Lublin 2004, s. 150-151.
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z odpowiedzialności za aktualne postępowanie, ale jeszcze wzmaga odpowie-
dzialność za sumienne wypełnianie swych zobowiązań nakładanych przez prawo 
społeczności, w której żyje7.

Przynależność do wspólnoty narodowej rodząca miłość do własnej Ojczy-
zny skłania do dbania o rozwój rodzimej gospodarki i inwestowania w kapi-
tał krajowy. Jakkolwiek w świecie globalnej gospodarki może się wydawać, 
że prawa rynku stymulują jednoznacznie do uczestniczenia w wielkich po-
nadnarodowych korporacjach, to jednak nie bez znaczenia jest troska o nie-
zależność ekonomiczną narodu i państwa, przynajmniej w pewnych dziedzi-
nach, które mają znaczenie strategiczne. O ile bowiem kiedyś toczono wojny 
z użyciem broni, by zapanować nad innymi, to dzisiaj jednym z najbardziej 
skutecznych narzędzi podporządkowywania sobie innych narodów jest ich 
uzależnianie ekonomiczne. Przez opanowanie strategicznych gałęzi przemysłu 
i usług można ubezwłasnowolnić naród i skutecznie wpływać na funkcjonowanie 
państwa. Wyzbywanie się wpływu na procesy gospodarcze nie jest wyrazem 
dobrze pojętego patriotyzmu. Mimo sztywnych reguł rynkowych dotyczących 
opłacalności ekonomicznej niektórych przedsięwzięć gospodarczych, miłość 
do Ojczyzny nakazuje poświęcenie większej uwagi rozważeniu konsekwen-
cji politycznych i społecznych oddawania strategicznych sektorów gospodarki 
w obce ręce.

Mimo globalnej gospodarki świat nie stał się nagle wielką przyjazną rodziną 
bezinteresownych biznesmenów, która straciła ambicje polityczne i różnorodność 
etniczną. Mechanizmy gospodarcze same w sobie nie mają mocy kreacyjnej lepsze-
go świata. U podstaw aktywności gospodarczej stoi wolna działalność człowieka, 
który ma różne cele do osiągania8. Dlatego odpowiedzialność za własne państwo 
nakazuje poczucie realizmu i gotowość do obrony własnych interesów. W razie 
konieczności obrony kraju w czasie wojny patriotyzm nakazuje gotowość nawet 
do przelania krwi, co przeciwstawia się czystej kalkulacji zysków i strat, a odnosi 
się do wymiaru duchowego i symbolicznego. Podobnie w wypadku zapewnienia 
suwerenności ekonomicznej, będącej narzędziem wolności i niezależności kraju, 
potrzeba cnoty patriotyzmu, która przekracza czystą pragmatykę ekonomiczną.

Samo umiłowanie Ojczyzny nie może zastąpić zwyczajnych zabiegów o po-
większenie dobrobytu i troski o utrzymanie siebie i rodziny. Jednak to stosunek 
do własnego narodu i kultury jest w pewnym stopniu czynnikiem decydującym 
o zjawisku emigracji. Choć sama emigracja zarobkowa i polityczna nie jest czymś 

7 Por. Sobór Watykański II, Konstytucja duszpasterska o Kościele w świecie współczesnym, nr 39
[w:] „Sobór Watykański II. Konstytucje, deklaracje, dekrety”, Poznań 1986, s. 565-566.

8 Por. J. Gocko: Globalizacja [w:] „Jan Paweł II. Encyklopedia nauczania moralnego”, 
Red. J. Nagórny, K. Jeżyna, Radom 2005, s. 215-216.
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złym i człowiek ma do niej prawo, to zawsze pozostają do rozważenia etyczne 
konsekwencje opuszczania własnej rodziny i Ojczyzny w poszukiwaniu lepszego 
życia9. Dla kraju kształcącego tysiące ludzi, którzy osiągnąwszy wiek produk-
cyjny wyjeżdżają za granicę i tam podejmują pracę, płacą podatki oraz zakładają 
rodziny, rodzą i wychowują dzieci, nie jest to więc zjawisko obojętne. Trzeba 
bowiem wziąć pod uwagę jak wielkie nakłady na edukację i wychowanie ponio-
sło państwo i w rezultacie wyjazdów jak wiele straciło rąk do pracy. Istotne jest 
też rozważenie potencjału osobowego wyjeżdżających, gdy ma się świadomość, 
że są to ludzie mający wykształcenie i inicjatywę oraz znający język obcy. De-
cyzja o wyjeździe zagranicę jest podejmowana przeważnie przez ludzi rzutkich 
i odważnych, którzy pozostając w kraju mogliby się przyczynić do jego zinten-
syfi kowanego rozwoju.

Dlatego krzewienie patriotyzmu jest w istocie wielką inwestycją, gdyż pozwa-
la na zatrzymanie w kraju wartościowych jednostek, zdolnych do podniesienia 
potencjału intelektualnego i gospodarczego kraju. Należy jednak zaznaczyć, że 
wówczas forma krzewienia patriotyzmu nie może ograniczyć się do samych haseł, 
ale też powinna prowadzić do zapewnienia lepszych warunków życia i działania 
tym młodym i przedsiębiorczym ludziom. Zakłada to zatem umiłowanie Ojczy-
zny przez tych, którzy mają aktualny wpływ na losy kraju i pracują dla jej dobra, 
przedkładając służbę publiczną ponad prywatę i pogoń za karierą.

Formą poszanowania własnej Ojczyzny jest też właściwie ujęta troska o dzie-
dzictwo kultury i natury. Kto kocha swój kraj, poznaje jego zabytki i je szanuje. 
Jednocześnie zabiega o zachowanie pomników kultury materialnej i duchowej przez 
ich utrwalanie i pomnażanie. Łożenie publicznego i prywatnego grosza na ratowa-
nie i wspierane kultury jest pochodną jej umiłowania i dostrzeżenia wartości. Tam, 
gdzie jest obecne przekonanie o pięknie i niezwykłości dziedzictwa kulturowego, 
tam jest też większa możliwość pozyskiwania środków na jego konserwację. Po-
dobnie jest też z kwestią poszanowania przyrody i ochroną środowiska naturalnego. 
Miłość do ziemi ojczystej nakazuje jej poznawanie i pielęgnację. Świadomość, że 
jest się członkiem wspólnoty narodowej, która była, jest i będzie, podpowiada formy 
zachowań, które ustrzegą i zachowają dla następnych pokoleń, to co przekazała 
nam historia. W ten sposób patriotyzm jest drogą do właściwego odniesienia do 
bogactw naturalnych kraju. Rabunkowa gospodarka zasobami energetycznymi 
i brak strategicznej polityki ekonomicznej przyczyniają się do niszczenia przyrody 
i pogrążania w zacofaniu gospodarczym.

9 Por. Jan Paweł II: Encyklika Laborem exercens, nr 23, Poznań 1981, s. 51-52.
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Formy promocji miłości Ojczyzny

Miłość do Ojczyzny jest wartością, która powinna być krzewiona i rozwijana 
przez wysiłek osób i instytucji z zaangażowaniem różnych form działania i na-
kładem odpowiednich środków10. Jest to bowiem pewna forma inwestycji, która 
właściwie potraktowana zwraca się i okazuje opłacalna. Dlatego trzeba wskazać 
podmioty odpowiedzialne za formowanie postaw patriotycznych oraz sposoby 
rozbudzania ducha umiłowania Ojczyzny.

Pierwszymi osobami odpowiedzialnymi za wychowanie patriotyczne są rodzice, 
bo to na nich spoczywa podstawowy obowiązek wprowadzenia dziecka w dorosłe 
i odpowiedzialne życie. Poprzez swój przykład i pielęgnowanie tradycji rodzinnych 
powinni oni wprowadzać dzieci w historię okolicy i kraju oraz pomagać poznawać 
piękno przyrody i wartości kultury. Począwszy od kultury zachowań osobistych, 
to na rodzicach spoczywa obowiązek uczenia dziecka szacunku dla przeszłości 
i właściwego odnoszenia się do osób starszych, uczenia pieśni i utworów poety-
ckich, zaznajamiania z wytworami kultury narodowej oraz uwrażliwiania na praw-
dę, dobro i piękno. Zdolność do rozumienia i pielęgnowania domowych tradycji 
obchodzenia świąt religijnych, państwowych i rodzinnych przyczynia się do usy-
tuowania doświadczenia dziecka w historii narodu i pozwala mu na zakorzenienie 
w określonym dziedzictwie.

Zadania w zakresie wychowania patriotycznego należą do szkoły, która nie 
tylko zapewnia kształcenie umysłu, ale powinna także dbać o formowanie serca 
i ducha. Kształtowanie postaw obywatelskich związanych z umiejętnością brania 
udziału w życiu społeczności szkolnej przyczynia się do socjalizacji młodego 
człowieka i wskazuje właściwe zachowania w relacji do innych osób. Szczególny 
nacisk położony na naukę języka ojczystego i jego pomników w postaci dzieł 
literackich, prowadzi do utożsamiania się z tym dziedzictwem i nasycaniem 
treściami kultury narodowej. Prawdziwa i zarazem krytycznie podana wiedza 
historyczna formuje właściwy pogląd na przeszłość własnego narodu. W na-
uczaniu historii nie należy pomijać wspaniałych momentów z dziejów Polski 
i nie wolno też unikać zapoznawania się z wydarzeniami, które nakazują kry-
tyczną refl eksję i wyciąganie wniosków na przyszłość. Jednym z elementów 
kształcenia historycznego jest zapoznawanie Polaków z etosem, który kierował 
ich zachowaniami w czasach wojny i pokoju. Lekcje przyrody i geografi i mogą 
stać się okazją do poznawania piękna kraju oraz jego zasobów. Należy też tak 
wychowywać, aby nauczyć odpowiedzialnego traktowania środowiska natu-

10 Por. J. Orzeszyna: Promocja wartości moralnych we współczesnym świecie, [w:] „Wartości mo-
ralne w kontekście współczesnego sekularyzmu”, Red. J. Gocko, Lublin 2007, s. 44.
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ralnego. Formami kształcenia są zarówno lekcje i dyskusje, jak też wycieczki 
krajoznawcze i obozy letnie.

We współczesnym świecie ogromna władza mediów nakłada na nie obowią-
zek dbania o postawy patriotyczne. Zwłaszcza media publiczne, nastawione na 
wypełnianie misji wobec społeczeństwa, powinny w swoich programach uczyć 
miłości do Ojczyzny. To programy edukacyjne z zakresu historii, kultury i sztuki 
będą kształtowały właściwy obraz przeszłości i ukazywały nadzieję budowania 
lepszej przyszłości w rodzinnym kraju. Lansowanie pozytywnych wzorów osobo-
wych, właściwe relacjonowanie uroczystości narodowych i nagłaśnianie postaw 
altruistycznych będzie przeciwstawiać się zalewowi tandety i kiczu, który epatuje 
agresją i wyuzdaniem. Dziennikarze i redaktorzy są odpowiedzialni za promocję 
racjonalnych postaw prospołecznych, które dając szczęście jednostce, włączają ją 
w budowanie wspólnoty osób.

Odpowiedzialnymi za kształtowanie postaw patriotycznych są instytucje pań-
stwowe i społeczne, które mają za zadanie troskę o wychowanie i kulturę. Zapew-
niając odpowiednie środki na tego typu działalność mają one na celu ukazywanie 
wartości obecnych w historii Ojczyzny i troskę o zachowanie dziedzictwa kultury. 
Zakładanie i utrzymywanie muzeów i izb pamięci oraz akcje promocyjne ich dzia-
łalności są świadectwem żywotności kultury i w naturalny sposób wprowadzają 
młodych w poznawanie przeszłości. Zastosowanie współczesnych technik multime-
dialnych pomaga w praktycznym i obrazowym poznaniu historii. Ważną formą jest 
działalność i tworzenie zespołów muzycznych i tanecznych podtrzymujących kulturę 
regionalną i krzewiących folklor danego regionu. Domy kultury i ogniska muzyczne 
oraz świetlice młodzieżowe mają stawać się środowiskami odpowiedniej formacji 
osobowościowej w poszanowaniu dla tradycji narodu i dziedzictwa kultury.

Istotną rolę w kulturze odgrywa teatr i produkcja fi lmowa. To one przyczyniają 
się do pogłębiania i upowszechniania refl eksji nad istotnymi kwestiami dla rozwoju 
wrażliwości na wartości estetyczne, moralne i duchowe. Utrzymywanie bibliotek 
i wspieranie twórczości pisarskiej i artystycznej jest ważną formą krzewienia kultury 
narodowej. W interesie państwa leży też dbanie o dobre imię narodu i poszerzanie 
pozytywnego wizerunku kraju przez odpowiednie akcje promocyjne i uświada-
miające w kraju i zagranicą. Ukazywanie walorów geografi czno-krajobrazowych 
Polski oraz inwestowanie w bazę turystyczno-usługową sprzyja poznawaniu kraju 
i zachęca do podróżowania. Jest to też okazja do wymiany doświadczeń oraz wza-
jemnego wzbogacania się.

Obchodzenie rocznic narodowych i organizowanie imprez masowych mających 
na celu upamiętnienie wydarzeń z przeszłości skłania do refl eksji nad aktualnym 
stanem polskiej kultury i zachęca do angażowania się w jej rozwój. Budzenie zbio-
rowych, pozytywnych emocji, przez angażowanie ludzi w przeżywanie duchowej 
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łączności z historią, ma swój walor w postaci jednoczenia się ludzi wspólną ideą 
i odkrywanie, że są oni związani odpowiedzialnością za dalsze losy Ojczyzny. 
Szczególnie istotne jest przypominanie i ukazywanie pozytywnych bohaterów 
z przeszłości, którzy dostarczają przykładów ofi arności i wierności ideałom. Na-
gradzanie żyjących weteranów walki i bohaterów pracy oraz ludzi zasłużonych 
dla kultury i sztuki jest formą promocji takich postaw. Takie działanie państwa 
doceniającego ludzi oddanych Ojczyźnie, nie tylko przyczynia się do umocnienia 
ich przekonania, że warto było się poświęcać, ale też zachęca innych do oddawania 
swych sił w służbie Ojczyzny.

W pragmatycznie nastawionym świecie inwestowanie w patriotyzm może wy-
dawać się bezproduktywnym zajęciem i marnowaniem środków na coś, czego nie 
da się policzyć. Jednak takie myślenie jest bardzo zawężone i krótkowzroczne. Nie 
dostrzega ono istotnej wagi komponentu ideowego w życiu społecznym i pozo-
staje ślepe na doświadczenie przeszłości. Dlatego rozważenie znaczenia patrioty-
zmu w funkcjonowaniu nowoczesnego państwa jest zadaniem bardzo potrzebnym 
i mającym swój walor wielkiej użyteczności. Człowiek odpowiednio nastawiony do 
Ojczyzny dba o jej rozwój i chętnie angażuje się w formy działalności politycznej 
i społecznej11. Obywatele świadomi uczestniczenia w wielkiej historii zyskują do-
datkową wewnętrzną motywację, która pozwala im na wierniejsze wykonywanie 
zadań społecznych. Cnota patriotyzmu jest podstawową wartością moralną czło-
wieka i jest jednym z elementów wpływających na jego zachowanie. Krzewienie 
patriotyzmu jest więc ważnym czynnikiem zaangażowania instytucji państwowych 
w pomnażanie potencjału osobowego społeczeństwa.

dr hab. Andrzej Derdziuk OFMCap
prof. Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawła II

kierownik Katedry Historii Teologii Moralnej
prodziekan Wydziału Teologii KUL

11 Por. T. Sikorski: Patriotyzm, [w:] „ Słownik teologiczny”, Red. A. Zuberbier, Katowice 1998, 
s. 392-393.

Inwestycja w patriotyzm
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PO  KOLEI…..

Wyniki kontroli zapewnienia porządku i bezpieczeństwa na kolei nie napawają 
optymizmem i są bardzo interesujące dla wszystkich, ponieważ każdy z nas był, 
jest lub będzie potencjalnym klientem PKP i wybierze się w podróż pociągiem1. 
Kontrola obnażyła szary i ponury obraz dworców kolejowych i pociągów, a więc 
warunków, w jakich zmuszeni jesteśmy podróżować. Nie mamy niestety na nie 
wpływu i wygląda na to, że nieprędko w polskiej rzeczywistości kolejowej nastąpią 
istotne zmiany, które pozwolą nam dorównać krajom Unii Europejskiej.

Najwyższa Izba Kontroli objęła kontrolą lata 2005 i 2006. Zbadano działal-
ność zarządców infrastruktury kolejowej, tj. dworców i linii kolejowych, a także 
pasażerskich przewoźników kolejowych. Oceniono również działalność Straży 
Ochrony Kolei (SOK), formacji powołanej ustawą o transporcie kolejowym2, której 
główne zadania dotyczą ochrony zdrowia, życia i mienia podróżnych. Nie trzeba 
analizować szczegółowo wyników kontroli, żeby wiedzieć, co nas czeka, kiedy 
tylko przestąpimy próg dworca kolejowego. Patrol sokistów jest raczej rzadkim 
widokiem. Wszędzie widać brud, rzesze bezdomnych i narkomanów oraz nieusta-
jący handel czym popadnie. Jeśli chodzi o pociągi, wcale nie jest lepiej. Brudne, 
często zdewastowane, z toalet lepiej nie korzystać. Warto jednak zastanowić się 
nad przyczynami takiego stanu, a są one bardzo złożone i stanowią konsekwencję 
wieloletnich zaniedbań.

1 Informacja o wynikach kontroli zapewnienia porządku i bezpieczeństwa na obszarze kolejowym 
nr ew. 63/2007/P/06/KKT.

2 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym, DzU nr 87, poz. 789, ze zm.
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Przedsiębiorstwo państwowe Polskie Koleje Państwowe zostało zrestruktury-
zowane w 2001 r. Powstał wtedy holding spółek kolejowych, zwany grupą PKP3. 
Grupę tworzą między innymi: Polskie Koleje Państwowe S. A. (zarządca dworców 
kolejowych) oraz spółki operatorskie, obsługujące rynek przewozów pasażerskich 
– przewoźnicy pasażerscy: PKP Intercity Sp. z o.o., PKP Przewozy Regionalne 
Sp. z o.o., PKP Szybka Kolej Miejska w Trójmieście Sp. z o.o. oraz Warszawska 
Kolej Dojazdowa Sp. z o.o. Do grupy Polskich Kolei Państwowych należy rów-
nież zarządca kolejowej infrastruktury liniowej – PKP Polskie Linie Kolejowe 
S.A. (PKPPLK S.A.). Najwyższa Izba Kontroli skontrolowała wszystkie te spółki 
oraz nienależące do holdingu Koleje Mazowieckie KM Sp. z o.o., przewoźnika 
pasażerskiego. 

Realizacja  zadań statutowych, czyli co się działo w Grupie Polskich Kolei 
Państwowych 

Zadania związane z ochroną porządku, bezpieczeństwa osób i mienia na dwor-
cach i w pociągach, obowiązujące w grupie PKP, są zadaniami statutowymi PKP 
S.A. i dotyczą zarządzania holdingiem spółek kolejowych4. Nie były one jednak 
właściwie realizowane przez Zarząd PKP S.A. Co prawda Zarząd opracował lub 
brał udział w opracowaniu szeregu programów, które dotyczyły tych zadań i miały 
być realizowane w grupie PKP, jednak programy te nie były skorelowane, a ujęte 
w nich zadania były bardzo ogólnikowe.

Przede wszystkim w programach nie określono kosztów realizacji zadań oraz 
źródeł ich fi nansowania. Nie zapisano w nich również terminów wykonania zadań, 
osób za to odpowiedzialnych a także wskaźników umożliwiających monitorowanie 
i ocenę uzyskanych efektów. Skutek tych zaniedbań był taki, że nawet na etapie 
wstępnym programy nie zapewniały kompleksowej i pomyślnej realizacji, a osta-
tecznie uzyskania oczekiwanych rezultatów.

Podstawowym programem działań dla poprawy porządku i bezpieczeństwa na 
dworcach i w pociągach była opracowana w lipcu 2004 r. „Strategia działań zmie-
rzających do poprawy stanu bezpieczeństwa na obszarach kolejowych”. Stanowiła 
ona załącznik do zawartego przez prezesa PKP S.A. 6 lipca 2004 r. z komendantami 
głównymi Policji, Straży Granicznej i Żandarmerii Wojskowej „Porozumienia 
w zakresie strategii zmierzającej do poprawy stanu bezpieczeństwa na obszarach 
kolejowych”. Nie wszystkie zadania w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa okre-

3 Ustawa z 8.09.2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiębiorstwa państwo-
wego Polskie Koleje Państwowe, DzU z 2000 r., nr 84, poz. 948. Ustawa weszła w życie 1.01.2001 r.

4 Statut PKP S.A. ustanowiony uchwałą nr 58/2005 Nadzwyczajnego Walnego Zgromadzenia 
Spółki PKP S.A. z 20.09.2005 r. w sprawie tekstu jednolitego Statutu PKP S.A.
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ślone w „Strategii” były w całości realizowane przez zarządy skontrolowanych 
spółek kolejowych, głównie ze względu na brak środków fi nansowych. Na przy-
kład nie uruchomiono bezpłatnego telefonu interwencyjnego SOK. Nie wszędzie 
instalowano monitoring wizyjny na dworcach kolejowych o znacznym zagrożeniu 
przestępczością. Nie objęto bezpośrednią ochroną wszystkich dworców najbardziej 
zagrożonych przestępczością, w tym ochroną przed zasiedlaniem ich przez bezdom-
nych i narkomanów. Przewoźnicy nieskutecznie realizowali działania zapewniające 
poprawę stanu technicznego eksploatowanego taboru pasażerskiego oraz bezpośred-
ni dozór porządku i bezpieczeństwa w pociągach. Nie w pełni realizowano także 
zadanie upowszechniania informacji o zagrożeniach. Przede wszystkim jednak nie 
stosowano podstawowej zasady – „zerowej tolerancji” dla wszelkich przejawów 
naruszania porządku i bezpieczeństwa na dworcach i w pociągach.

Jedną z przyczyn niepełnej i nieskutecznej realizacji zadań, związanych z zapew-
nieniem porządku i bezpieczeństwa na dworcach i w pociągach, były niewłaściwie 
prowadzone przez PKP S.A. działania związane z restrukturyzacją grupy PKP. Spo-
wodowały bowiem rozproszenie ośrodków decyzyjnych oraz rozmycie odpowiedzial-
ności za realizację zadań związanych z bezpieczeństwem na kolei. Zarząd PKP S.A., 
w ramach restrukturyzacji grupy PKP, wprowadził wiele zmian organizacyjnych, co 
osłabiło spójność zarządzania infrastrukturą kolejową dla potrzeb ochrony porządku 
i bezpieczeństwa na dworcach i w pociągach. Skutek był taki, że spółka znalazła się 
w niekorzystnej sytuacji, bowiem wykonywała zadania związane z zarządzaniem 
holdingiem kolejowym nie mając bezpośrednich źródeł pozyskiwania informacji 
o stanie porządku i bezpieczeństwa na kolei oraz nie posiadając w swojej strukturze 
organizacyjnej wyspecjalizowanej komórki koordynującej działania w tym zakresie. 
Po zlikwidowaniu, w listopadzie 2004 r., Biura Eksploatacji i we wrześniu 2005 r. 
Zespołu ds. Bezpieczeństwa Ruchu Kolejowego, zadania tych komórek przekazano 
PKP PLK S.A. Od tej chwili raporty o stanie bezpieczeństwa ruchu kolejowego 
opracowywane były przez komórkę organizacyjną tej spółki i tylko jej dotyczyły. 

Istotnym ustaleniem kontroli, które pozwoli na lepsze zrozumienie dlaczego 
nie ma właściwej ochrony na dworcach, jest problem zarządzania infrastrukturą 
kolejową. W wyniku restrukturyzacji składnikami infrastruktury dworcowej, sta-
nowiącymi integralną całość służącą obsłudze podróżnych zarządzało wiele pod-
miotów. Ten stan rzeczy rodził trudności w zapewnieniu adekwatnego do potrzeb 
poziomu obsługi dworców. Próby koordynacji działań zarządców infrastruktury 
dworcowej nie przyniosły pozytywnego rezultatu5.

5 W obrębie dworców kolejowych infrastrukturą zarządzają jednostki organizacyjne PKP S.A. (bu-
dynki dworcowe i tereny przyległe) oraz PKP PLK S.A. (perony, przejścia podziemne, kładki dla pie-
szych). Na niektórych dworcach obok wymienionych podmiotów działają jeszcze inne spółki grupy PKP 
(świadczące usługi teleinformatyczne, przewoźnicy kolejowi), a także podmioty spoza grupy PKP.
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Tak więc niespójność i nieuporządkowanie realizacji zadań określonych 
w „Strategii” wpłynęła na ich bezskuteczność. Co prawda działania, które zostały 
podjęte przez Zarząd Polskich Kolei Państwowych S.A. spowodowały poprawę 
stanu bezpieczeństwa na dworcach kolejowych w II połowie 2006 r., jednak 
skala przestępstw i wykroczeń była nadal niepokojąca. Podkreślenia wymaga 
to, że zarejestrowana liczba czynów karalnych nie odzwierciedla rzeczywistej 
skali ich występowania. Istnieje bowiem tak zwana ciemna liczba przestępstw 
i wykroczeń stanowiąca czyny karalne popełnione, lecz niezgłoszone przez 
podróżnych.

Bezpieczne czy niebezpieczne dworce kolejowe ?

Polskie Koleje Państwowe S.A. są spółką zarządzającą największą liczbą 
czynnych dworców kolejowych. Władze spółki nie przywiązywały jednak należy-
tej wagi do realizowania ustawowego6 obowiązku zapewnienia tam ochrony ładu 
i porządku. Zarząd Polskich Kolei Państwowych S.A. nie zadbał o kompleksowe 
rozwiązanie problemu wszystkich zarządzanych dworców. Nie ustalono ze Strażą 
Ochrony Kolei – utworzoną przez PKP PLK S.A. – zasad współpracy w tym za-
kresie. Nie ustalono zasad współdziałania przy ochronie dworców, częstotliwości 
ich patrolowania przez funkcjonariuszy SOK  (uzależnionej od potrzeb związa-
nych ze zróżnicowanym poziomem zagrożenia na dworcach), zasad współuczest-
niczenia w fi nansowaniu ochrony świadczonej przez SOK oraz sposobu kontroli 
jakości jej wykonywania. Działania w tym zakresie Zarząd PKP S.A. ograniczył 
głównie do zawarcia odrębnych umów o ochronę z SOK bądź z fi rmami ochro-
niarskimi. Co istotne, umowy te dotyczyły jedynie określonych dworców. Tego 
rodzaju kontraktami w 2005 r. Zarząd PKP S.A. objął jedynie 112 spośród 1308 
czynnych dworców, co stanowiło zaledwie 8,6% tych obiektów7. Nie lepiej sy-
tuacja kształtowała się w 2006 r., kiedy taką ochroną objęto jedynie 131 spośród 
1315 czynnych dworców kolejowych, co stanowiło 10% ich stanu8. 

Jedną z głównych przyczyn zaniedbań w zakresie ochrony porządku i bezpie-
czeństwa na dworcach było niedostateczne zainteresowanie tym problemem ze 
strony kierownictw jednostek organizacyjnych PKP S. A., bezpośrednio zarządza-
jących dworcami, tj. oddziałów gospodarowania nieruchomościami. Nie przepro-
wadzano również analiz stanu porządku i bezpieczeństwa na dworcach, chociaż 
były one niezbędne do określenia kierunków działań w tym zakresie, ustalenia

6 Art. 58 ust. 3 ustawy o transporcie kolejowym. Patrz przyp. 2.
7 Według stanu na 31.12.2005 r.
8 Według stanu na 31.03.2006 r.
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hierarchii ważności i kolejności realizacji zadań, szacowania potrzeb fi nansowych. 
Były one konieczne także do ustalenia niezbędnego zakresu współpracy, głównie 
z władzami samorządowymi i Policją w celu minimalizowania skutków występu-
jących na dworcach zjawisk niepożądanych, takich jak: bezdomność, narkomania 
i przestępczość.

Niepokojące było też to, że umowy o ochronę dworców zawarte z SOK 
i fi rmami ochroniarskimi nie gwarantowały pełnej i skutecznej ochrony, nie za-
wierały bowiem warunków określających kryteria jakości usług. Tym samym 
nie zabezpieczały należycie interesów spółki9. Co więcej, kierownictwa tych 
jednostek organizacyjnych PKP S.A. zaniechały egzekwowania od SOK i fi rm 
ochroniarskich całkowitego wykonania umów co – przy niedostatecznym zain-
teresowaniu z ich strony stanem porządku i bezpieczeństwa na dworcach kolejo-
wych – nie sprzyjało właściwej ochronie tych obiektów. Ponadto, nie stosowano 
wobec SOK i fi rm ochroniarskich restrykcji z tytułu nienależytego wykonania 
obowiązków wynikających z zawartych umów, z karami umownymi włącznie. 
Wystawione przez SOK faktury były bezkrytycznie akceptowane i zatwierdza-
ne, mimo posiadanej przez kierownictwa skontrolowanych oddziałów gospo-
darowania nieruchomościami wiedzy o nienależytej pracy patroli SOK (w tym 
niepodejmowaniu interwencji).

Jedną z podstawowych przyczyn niezapewnienia właściwej ochrony porządku  
i bezpieczeństwa na dworcach kolejowych było niedostateczne i nieskuteczne rea-
lizowanie zadań określonych we wspomnianej Strategii. Jak wynika z ustaleń kontroli, 
w niewystarczającym zakresie instalowano systemy monitoringu wizyjnego lub 
modernizowano systemy już funkcjonujące. Podstawową przyczyną takiego stanu 
rzeczy był brak środków fi nansowych i znaczne koszty utrzymania urządzeń moni-
torujących.  Jeszcze przed podjęciem kontroli przez NIK, PKP S.A. zlikwidowała 
placówki Policji z przyczyn ekonomicznych i jak ustalono, funkcjonowały one 
jedynie na 3 dworcach (Warszawa Centralna, Wrocław Główny, Poznań Główny). 
Do 31 marca 2006 r. liczba takich placówek wzrosła do 6 (nowe placówki powsta-
ły w Zebrzydowicach – Posterunek Policji Komendy Miejskiej, Częstochowie 
– Referat Kolejowy Komendy Miejskiej i Krakowie – Posterunek Policji). Ważny 
był również problem zamykania dworców kolejowych bądź ich części w porze 
nocnej, w ramach tzw. przerwy technologicznej. Trzy spośród 8 skontrolowanych10 
oddziałów gospodarowania nieruchomościami nie przeprowadzały analiz potrzeb 
oraz skutków zamykania tych obiektów, chociaż były one zalecane przez Zarząd 
PKP S.A. w wytycznych. 

9 Takie umowy zostały zawarte przez kierownictwa 4 spośród 8 skontrolowanych oddziałów go-
spodarowania nieruchomościami.

10 W Olsztynie, Gdańsku i Katowicach.
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Większość skontrolowanych oddziałów gospodarowania nieruchomościami 
zaniedbywała także upowszechnianie na dworcach kolejowych informacji niezbęd-
nych dla zachowania porządku i bezpieczeństwa, takich jak: kompleksowe dane 
o numerach interwencyjnych i alarmowych, przepisach porządkowych, instrukcjach 
przeciwpożarowych oraz zakazie palenia.

Całości tego negatywnego obrazu dworców kolejowych dopełnia ich fa-
talny stan techniczny, co niewątpliwie sprzyja zagrożeniom i przestępczości. 
W celu udokumentowania wyglądu tych obiektów przeprowadzono w toku 
kontroli oględziny 128 czynnych dworców. Wynika z nich, że stan techniczny 
i utrzymanie 60 z nich (45,6%) było niedostateczne. Podstawową przyczyną 
złego stanu technicznego czynnych dworców kolejowych, w tym postępującej 
dewastacji, był niedostateczny bieżący nadzór na porządkiem i bezpieczeństwem 
na dworcach ze strony kierownictw jednostek organizacyjnych PKP S.A., bezpo-
średnio zarządzających tymi obiektami. Na taką sytuację miała również wpływ 
trudna kondycja fi nansowa spółki i związany z tym permanentny brak środków 
fi nansowych, koniecznych na remonty, bieżące utrzymanie i ochronę dworców. 
Zły stan techniczny obiektów dworcowych sprzyjał gromadzeniu się bezdom-
nych i osób z tzw. marginesu społecznego, którzy brali czynny udział w ich 
dewastowaniu.

Kolejnym dopełnieniem istniejącego stanu było nieprzygotowanie organi-
zacyjne i kadrowe PKP S.A. do realizacji zadań z zakresu ochrony porządku 
i bezpieczeństwa na zarządzanych przez spółkę dworcach. Wyniki kontroli 
ujawniły bowiem, że Zarząd spółki zaniedbał kompleksowego ujęcia tych zadań 
w regulaminach podległych mu jednostek organizacyjnych. Nie określono 
w nich zasad dotyczących postępowania w sytuacjach nadzwyczajnych (klęski 
żywiołowe, ataki terrorystyczne i inne zjawiska, zagrażające podróżnym oraz 
bezpieczeństwu ruchu kolejowego), współpracy z Policją, SOK i spółkami gru-
py PKP w zakresie zapewnienia porządku i bezpieczeństwa na dworcach oraz 
likwidacji zagrożeń, a także przeciwdziałania przebywaniu na dworcach osób 
niepożądanych.

Nieprzygotowanie kadrowe do realizacji zadań z zakresu ochrony porząd-
ku i bezpieczeństwa na dworcach kolejowych przejawiało się w niewyznaczeniu 
pracowników odpowiedzialnych za realizację tych zadań. Poza tym, nie wszyscy 
zarządcy dworców mieli  pełnomocnictwa do samodzielnego wykonywania pełnego 
zakresu obowiązków regulaminowych. Dodatkowo, w jednostkach organizacyjnych 
PKP S.A. nie zapewniono pracownikom dostatecznego poziomu szkolenia, głównie 
ze względu na brak środków fi nansowych.
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„Wsiąść do pociągu byle jakiego...”

Wyniki kontroli ujawniły, że przewoźnicy nie zapewniali w pociągach pasa-
żerskich ładu i porządku, a podróżni i ich mienie nie było dobrze ochraniane.

Przewoźnicy umożliwiali sprawne działanie nieumundurowanym funkcjonariu-
szom Policji w pociągach oraz szybkie powiadamianie Policji i SOK o zdarzeniach 
negatywnych,  wyposażając drużyny konduktorskie w środki łączności bezprze-
wodowej. Ponadto, realizowali przewozy specjalne pod nadzorem Policji i SOK, 
np. kibiców sportowych. Upowszechniali w pociągach informacje o zagrożeniach 
oraz sposobach ich występowania i współuczestniczyli w opracowaniu katalogu 
najczęściej kradzionego wyposażenia wagonów. Działania te nie zostały jednak 
poparte rzetelnym, zgodnym z obowiązującymi przepisami, wykonywaniem obo-
wiązków służbowych przez pracowników odpowiedzialnych za porządek w po-
ciągach. Do takiego stanu rzeczy przyczyniał się brak nadzoru ze strony zarządów 
spółek przewozowych. 

Na przykładzie spółek Polskich Kolei Państwowych Przewozy Regionalne 
oraz Kolei Mazowieckich stwierdzono, że kierownicy pociągów i konduktorzy 
często nie wywiązywali się z obowiązku dbania o porządek w pociągach i bez-
pieczeństwo podróżnych oraz stan techniczny wagonów, co nie pozostawało bez 
wpływu na bezpieczeństwo podróżowania. Potwierdziły to wyniki badań ankie-
towych przeprowadzonych wśród podróżnych w listopadzie 2005 r. przez spółkę 
PKP Przewozy Regionalne. Jak z nich wynika, od 13% do 22% ankietowanych 
zwracało uwagę na to, że drużyny konduktorskie rzadko dokonują obchodu skła-
dów pociągowych podczas jazdy. Potwierdziły to również oględziny dokonane 
w 6 pociągach Kolei Mazowieckich. Stwierdzono, że w 2 przypadkach drużyny 
konduktorskie nie dokonywały obchodu pociągów w czasie jazdy. W 4 pocią-
gach ich kierownicy nie odnotowali w dokumentacji techniczno-eksploatacyjnej 
uszkodzeń okien i oszklenia wewnętrznego,  a przede wszystkim uszkodzeń 
mechanizmów drzwi.

O rażącym lekceważeniu obowiązków służbowych przez drużyny kon-
duktorskie, mające wpływ na porządek i bezpieczeństwo w pociągach, świad-
czą wyniki badań przeprowadzonych przez biegłych powołanych przez NIK 
w 26 pociągach należących do spółki Koleje Mazowieckie. Wskazali oni na ogólny 
bałagan w pociągach, zły stan techniczny taboru, w tym zdewastowane oraz bardzo 
brudne toalety i niesprawne hamulce bezpieczeństwa. Przede wszystkim jednak 
zwracali uwagę na tolerowanie przez drużyny konduktorskie nieprzestrzegania 
przez pasażerów porządku w pociągach, w tym na palenie papierosów i picie 
alkoholu. Przykładowo: 26 lipca 2006 r. w pociągu relacji Małkinia – Warszawa 
Wileńska biegli stwierdzili spożywanie piwa w przedziale służbowym, na co nie 
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zareagował kierownik pociągu, a pod siedzeniem w tym przedziale leżała pusta 
butelka po wódce. Dwa dni później w pociągu tej samej relacji konduktorzy nie 
reagowali, choćby przez powiadomienie SOK bądź Policji, na leżącego w wagonie 
na ławce pijanego i brudnego mężczyznę, budzącego wśród pasażerów odrazę 
swoim wyglądem i zapachem.

Niedostatecznej ochronie ładu i porządku w pociągach sprzyjało niepodej-
mowanie przez zarządy spółek przewozowych skutecznych działań chroniących 
tabor przed kradzieżami i dewastacją. Ochrona taboru dotyczyła jedynie 3,3%  
eksploatowanych wagonów (do połowy 2006 r.). W monitoring wizyjny wyposa-
żono jedynie 1%  taboru eksploatowanego przez Przewozy Regionalne i Koleje 
Mazowieckie, w tym 27 autobusów szynowych, dzierżawionych od samorządów 
przez Przewozy Regionalne oraz 6% eksploatowanych przez Koleje Mazowieckie 
elektrycznych zespołów trakcyjnych. Monitoring w Kolejach Mazowieckich, jak 
wykazały oględziny, nie był stosowany, bowiem maszyniści będący pracownikami 
spółki PKP Cargo (przewoźnik towarowy) nie uruchomili go i uniemożliwili jego 
uruchomienie drużynom konduktorskim.

Niedostatecznie był również modernizowany tabor pod kątem zabezpiecze-
nia go przed kradzieżą, pożarem i innymi zagrożeniami. Przewozy Regionalne 
zmodernizowały do połowy 2006 r. pod tym kątem jedynie 1,2% posiadanego 
taboru, a Intercity tylko 10% taboru. Do sierpnia 2006 r., Przewozy Regionalne 
wyposażyły zaledwie 3,1% taboru w urządzenia sygnalizujące stan zamknięcia 
drzwi, pozwalające zapobiegać najcięższym wypadkom z udziałem podróżnych 
(wskakiwanie w biegu do pociągu, wypadnięcie z pociągu). Jedynie 1,6% taboru 
spółki Przewozy Regionalne było wyposażone w urządzenia sygnalizujące pożar 
bądź w czujniki dymne i temperaturowe, pozwalające na szybką reakcję w obliczu 
zagrożenia ogniem, wywołanego również wybrykami chuligańskimi. Brak takich 
urządzeń spowodował 21 lipca 2006 r. rozprzestrzenienie się pożaru w pociągu 
osobowym Przewozów Regionalnych relacji Szczecin Główny – Szczecinek. 
Pożar zaistniał w wyniku podpalenia. Akcja gaśnicza, podjęta zbyt późno przez 
drużynę konduktorską, zawiadomioną o pożarze przez pasażera, była nieskutecz-
na. W rezultacie powstały szkody wynoszące 280 tys. zł., nie licząc zagrożenia 
bezpieczeństwa podróżnych.

Podstawową przyczyną ograniczonego zakresu modernizacji i remontów 
taboru kolejowego była zła sytuacja fi nansowa przewoźników pasażerskich 
i związany z tym brak środków fi nansowych. 
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„Szukaj SOK-u w polu”

Ustalenia kontroli Najwyższej Izby Kontroli dotyczące prawidłowości wy-
konywania zadań ustawowych11 związanych z zapewnieniem porządku i bezpie-
czeństwa na dworcach kolejowych i w pociągach przez funkcjonariuszy Straży 
Ochrony Kolei nie są dla tej formacji pomyślne. Pokazują one, że funkcjonariu-
sze SOK wykonywali niektóre obowiązki nierzetelnie i z naruszeniem przepisów 
prawa, co przyczyniało się do nagminnego łamania przepisów porządkowych 
na dworcach i w pociągach. Posterunki SOK nie były łatwo dostępne dla po-
dróżnych, bowiem lokalizowano je poza naturalnymi ciągami komunikacyjny-
mi. Niewystarczająca była też ich liczba na dworcach12. Funkcjonariusze SOK 
często wykonywali swoje obowiązki niestarannie, nie wykazywali aktywności 
w wykonywaniu służby patrolowej, a w trakcie jej pełnienia nie reagowali na 
naruszenia przepisów porządkowych, mających miejsce w ich obecności. Nie-
właściwe wykonywanie obowiązków służbowych zaobserwowali biegli powołani 
przez NIK, na przykład  28 lipca 2006 r., w godzinach od 12.15 do 14.50, na 
stacji PKP w Radomiu, patrol SOK nie patrolował dworca, lecz przebywał stale 
w jednym miejscu – na balkonie nad wejściem do tunelu wiodącego na perony. 
Czas służby funkcjonariusze spędzali na rozmowach, paleniu papierosów i kon-
sumpcji zapiekanek. Dwa dni później w godzinach od 8.45 do 10.03 na stacji 
PKP w Pilawie patrol SOK nie reagował na widok śpiącego na peronie pijanego 
mężczyzny  (biegli stwierdzili stan upojenia alkoholowego). Następnego dnia 
na stacji PKP Warszawa Gdańska, w godzinach od 7.00 do 8.13, patrol SOK 
nie zareagował na picie piwa na peronie przez głośno zachowujących się trzech 
młodych ludzi.

Biegli szczególnie negatywnie ocenili wykonywanie obowiązków przez funk-
cjonariuszy SOK na największych dworcach kolejowych. Stwierdzili, że Dwo-
rzec Centralny w Warszawie był patrolowany przez SOK wprawdzie regularnie, 
jednak patrole prezentowały „skrajnie bierną postawę, praktycznie nie reagując 
na przypadki naruszania porządku”. Patrole nie podejmowały interwencji wobec 
osób będących pod wpływem narkotyków i osób bezdomnych, nachalnie żebrzą-
cych. Osoby te zachowywały się agresywnie. Aktywność patrolu SOK na dworcu 
w Katowicach polegała na tym, że 28 lipca 2006 r. o godzinie 23.27 funkcjona-
riusz SOK, niekompletnie umundurowany (bez czapki) podjął interwencję wobec 
śpiącego przy kasach bezdomnego mężczyzny, następnie obudził go, porozmawiał 
z nim przez chwilę, po czym odszedł, a bezdomny spał dalej.

11 Określonych w art. 60 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym.
12 Ogółem na dworcach funkcjonowało 95 rejonów i posterunków SOK. Wg stanu na 31.12.2005 r., 

odprawa pasażerów odbywała się na 1308 dworcach.
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Nie lepiej wykonywali obowiązki służbowe funkcjonariusze SOK w patrolach 
z policjantami. I tak, 18 sierpnia 2006 r., o godzinie 0.40 – w głównej hali kasowej 
dworca PKP Warszawa Wschodnia, patrol SOK i Policji przespacerował się po 
hali nie reagując na 24 bezdomnych, pijanych, o odrażającym wyglądzie i zapa-
chu, śpiących na ławkach i na schodach. Następnego dnia o godzinie 22.15, patrol 
w składzie: funkcjonariusz SOK i trzech policjantów, wchodząc do pomieszczeń 
Komisariatu Kolejowego Policji na dworcu Wrocław Główny, nie zareagowali na 
leżącą na schodach, na wprost wejścia do Komisariatu, starszą kobietę. Patrolujący 
nie sprawdzili, czy osoba ta żyje, bądź czy jej stan nie wymaga udzielenia pomocy 
lekarskiej. 

Jak już wspomniano, niewłaściwe wykonywanie obowiązków służbowych 
przez funkcjonariuszy SOK skutkowało nagminnym łamaniem przepisów po-
rządkowych, co znajduje odzwierciedlenie  w skali popełnionych przestępstw 
i wykroczeń. W 2005 r. zarejestrowano o 5,4%, w porównaniu z 2004 r., więcej 
takich czynów, tj. o blisko 101 tysięcy. W 2006 r. w statystykach odnotowano 
popełnienie 86,2 tysięcy przestępstw i wykroczeń. Zagrożeniu porządku i bezpie-
czeństwa sprzyjał panujący na większości dworców brud, niecenzuralne napisy, 
ślady po alkoholowych libacjach oraz nielegalna, obwoźna sprzedaż piwa.

Występowaniu znacznej skali tych zdarzeń sprzyjała również niska wykrywal-
ność ich sprawców. Wskazują na to ustalenia kontroli przeprowadzonych w 2005 r. 
we wszystkich  6 skontrolowanych  Komendach   Regionalnych  SOK. W Komen-
dach  Regionalnych  SOK w Warszawie, Katowicach i Gdańsku wykrywalność nie 
przekroczyła 20%. Najkorzystniej, bo na poziomie 40,5% i 37,6% kształtowała się 
wykrywalność sprawców przestępstw i wykroczeń popełnionych, odpowiednio, na 
terenie Komend Regionalnych w Szczecinie i Wrocławiu.

Na szczególną uwagę zasługuje nieskuteczność SOK w przeciwdziałaniu  
i wykrywaniu sprawców zdarzeń najbardziej zagrażających bezpieczeństwu na 
dworcach  i w pociągach. Chodzi tu o obrzucanie pociągów osobowych różnymi 
przedmiotami, układanie przeszkód na torach  i  ich podwieszaniu na sieci trakcyj-
nej. SOK nie wypracowała skutecznej strategii przeciwdziałania tym zdarzeniom, 
choć podjęła w tym zakresie współpracę z Policją i przewoźnikami kolejowymi. 
I tak, w 2005 r., SOK zarejestrowała 322 zdarzenia najechania na przeszkody 
ułożone na torach bądź podwieszone na sieci trakcyjnej. Była to znacznie mniejsza 
liczba niż w 2004 r., kiedy to ujawniono 338 takich przypadków. Zatrzymano 
sprawców tylko 26 takich zdarzeń (8,1%). W 2005 r., SOK zarejestrowała 1693 
przypadki obrzucenia pociągów różnymi przedmiotami. Zdarzenia o tym charak-
terze, choć w 2004 r. występowały w mniejszej skali (1886 przypadków), to były 
szczególnie niebezpieczne dla podróżnych i maszynistów, przez co również dla 
bezpieczeństwa ruchu kolejowego. W 2005 r. zatrzymano sprawców 44 takich 
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zdarzeń (2,6%). W wyniku popełnienia tych czynów obrażenia odniosło co naj-
mniej 76 podróżnych.

Podstawową przyczyną niewłaściwego wykonywania przez SOK  ustawowych 
zadań było jej słabe przygotowanie kadrowe. Stwierdzono bowiem, że na ogólną 
liczbę  3445 pracowników SOK funkcje operacyjne wykonywało 3004 funkcjona-
riuszy, tj. 87,2% ogólnego stanu13. Jedynie 44,7% funkcjonariuszy operacyjnych (tj. 
1343) nie przekroczyła 40 roku życia, blisko 41,5% (1246) było w wieku 41 – 50 lat,
a pozostałych 415 funkcjonariuszy (13,8%) przekroczyło już 50 rok życia. Stan 
liczebny funkcjonariuszy we wszystkich skontrolowanych jednostkach wykonaw-
czych14 Komendy Głównej SOK nie odpowiadał potrzebom w zakresie świadczenia 
ciągłej ochrony porządku i bezpieczeństwa na dworcach  i w pociągach. Komenda 
Regionalna SOK we Wrocławiu szacowała niedobory  w stanie kadrowym nawet 
do 50 osób. W rezultacie na jeden dwuosobowy patrol przypadała ochrona 165 km
szlaku kolejowego, przy średniej w skali SOK liczącej 78 km. W Komendach 
Regionalnych SOK w Warszawie i Katowicach brakowało w połowie lipca 2006 r.
co najmniej 30 funkcjonariuszy SOK. W Komendzie Regionalnej w Szczecinie, 
w 2005 r., zatrudnienie funkcjonariuszy SOK zmalało o 19 osób (do stanu 249) 
i co najmniej na tyle szacowano braki kadrowe.

Chociaż stan liczebny funkcjonariuszy nie odpowiadał rzeczywistym potrze-
bom, Komenda Główna SOK stosowała praktykę udzielania urlopów bezpłatnych. 
Działanie to było spowodowane głównie brakiem środków fi nansowych na wy-
nagrodzenia, ujętych w planie działania Komendy Głównej SOK, zatwierdzanym 
przez Zarząd PKP PLK S.A. 

Kolejnym elementem mającym wpływ na sposób wykonywania obowiązków 
służbowych przez funkcjonariuszy SOK było zaniechanie przez Komendę Główną 
SOK opracowania procedur pozwalających na kontrolowanie spełniania wymogów 
zdolności fi zycznej i psychologicznej przez pracowników operacyjnych SOK, któ-
rzy ukończyli 50 rok życia. Stwierdzono bowiem, że bezkrytycznie przyjmowano od 
funkcjonariuszy operacyjnych zaświadczenia o stanie zdrowia, zawierające terminy 
kolejnych badań okresowych niezgodne z obowiązującymi przepisami. Tak np. 
w komendzie Regionalnej SOK we Wrocławiu na 25 skontrolowanych zaświadczeń 
z badań okresowych funkcjonariuszy, którzy ukończyli 50 rok życia, w 16 (54%) 
stwierdzono wyznaczenie terminu kolejnych badań tak jak dla funkcjonariuszy

13 Stan na 30.06.2006 r. Pozostałą grupę pracowniczą stanowili: komendanci, naczelnicy wydzia-
łów, dyspozytorzy, pracownicy pionów – ekonomicznego, pracowniczego, socjalnego itp.

14 Jednostkami wykonawczymi Komendy Głównej SOK są: komendy regionalne SOK (8), z których 
6 objęto kontrolą (Szczecin, Gdańsk, Warszawa, Lublin, Katowice i Wrocław). Jednostkami podległymi 
komendom regionalnym są rejony SOK (29), z których 3 zostały objęte kontrolą (w Rzeszowie, Olsztynie 
i Bydgoszczy).

Małgorzata Nowakowska, Tadeusz Pachowski
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młodszych wiekiem, tj. co dwa lata. Tymczasem przepisy prawa nakazują, aby 
funkcjonariusze po 50 roku życia byli poddawani badaniom raz w roku. Podobne 
zaświadczenia (7) z nieprawidłowo określonym terminem kolejnych badań przyjęto  
w Komendzie Rejonowej SOK w Warszawie.

W rezultacie kierownictwo SOK nie miało rzetelnych danych co do zdolno-
ści psychofi zycznych tej grupy wiekowej sokistów (stanowiącej aż 13,8% stanu 
osobowego) i przyjmowało, że wszyscy funkcjonariusze, bez względu na wiek, są 
porównywalnie w pełni sprawni.

Dodatkowym, bardzo istotnym ustaleniem, było stwierdzenie, że Komen-
dant Główny SOK dopuścił niektórych funkcjonariuszy SOK do pełnienia służby 
z użyciem broni palnej bez wymaganej w tym wypadku decyzji właściwego organu 
Policji. Tylko 144 funkcjonariuszy z Komendy Regionalnej SOK we Wrocławiu, na 
ogólną liczbę od 3003 do 3089 funkcjonariuszy operacyjnych (ok. 4,7%)15, miało 
dopuszczenie do pełnienia służby z użyciem broni palnej, wydane przez właściwy 
organ Policji16. Pozostała część pracowników operacyjnych SOK, o ile pełniła 
służbę z użyciem broni palnej bez posiadania takiej decyzji, bądź na podstawie 
decyzji wydanych przed wejściem w życie ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie 
kolejowym, pełniła ją z naruszeniem przepisów prawa.

Ponadto funkcjonariusze SOK, mimo iż nie byli dopuszczeni do pełnienia obo-
wiązków służbowych z bronią palną,  mieli taką broń w trakcie służby i jej używali. 
Od 2004 r. do I półrocza 2006 r., funkcjonariusze SOK pięciokrotnie użyli broni 
służbowej, mimo braku takich uprawnień. Okoliczności użycia broni palnej były 
wprawdzie uzasadnione, lecz to nie usprawiedliwiało nielegalnego jej posiadania 
i używania. Działania podejmowane przez kierownictwo SOK, w celu uregulowa-
nia kwestii pełnienia przez funkcjonariuszy służby z bronią palną, do zakończenia 
kontroli, nie doprowadziły do rozwiązania problemu w skali całego SOK.

Przyczyną słabego przygotowania SOK do wykonywania ustawowych zadań 
było – obok niedostatecznych środków fi nansowych przeznaczonych na jej działal-
ność – usytuowanie tej formacji w strukturze spółki prawa handlowego, której pod-
stawowym celem jest generowanie zysku. Ustalono bowiem, że Zarząd PKP PLK 
S.A. średniorocznie przeznaczał na fi nansowanie SOK około 120 mln zł. Potrzeby 
w tym zakresie są jednak szacowane na kwotę znacznie wyższą, bo 240 mln zł. 
W celu uzupełnienia swego budżetu SOK podejmowała działalność komercyjną. Na 
31 grudnia 2005 r. SOK zawarła 113 umów na świadczenie usług ochroniarskich. 
W rezultacie, formacja utworzona na podstawie ustawy o transporcie kolejowym 
i wykonująca zadania w niej określone, realizowała je m.in. na podstawie umów

15 Przeciętny stan liczbowy pracowników operacyjnych SOK w okresie objętym kontrolą.
16 Stosownie do art. 59 ust. 5 ustawy o transporcie kolejowym.

Po kolei...
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cywilnoprawnych. PKP PLK S.A. zatrudniała przy realizacji umów dodatkowych 
średnio w miesiącu aż 365 funkcjonariuszy operacyjnych SOK, tj. około 12% stanu 
osobowego tej grupy pracowniczej. Zaangażowanie SOK w działalność ochro-
niarską w oczywisty sposób osłabiało ochronę osób przebywających na dworcach 
i w pociągach, ich mienia oraz mienia kolejowego. Oprócz umów o ochronę dworców, 
SOK był również stroną umów o konwojowanie pieniędzy i o ochronę niektórych 
budynków administracyjnych PKP PLK S.A.

W związku z konfl iktem interesu publicznego, jakim jest wykonywanie ustawo-
wych zadań przez SOK i prowadzeniem przez tę formację działalności komercyjnej, 
NIK sformułowała wniosek legislacyjny, w celu rozważenia przez ustawodawcę możli-
wości dokonania zmian  w ustawie o transporcie kolejowym oraz w ustawie o ochronie 
ludzi i mienia, dotyczący zlikwidowania formacji SOK oraz oparcia ochrony porządku  
i bezpieczeństwa na dworcach kolejowych i w pociągach na zasadach ogólnych. Nie 
wiadomo jakie rozwiązanie wybierze ustawodawca, bowiem w Sejmie poprzedniej 
kadencji pracowano na projektem ustawy o Służbie Ochrony Kolei fi nansowanej 
z budżetu państwa. Nie rozstrzygnięto wówczas problemu, komu miałaby podlegać 
ta służba – Ministerstwu Infrastruktury czy Ministerstwu Obrony Narodowej.

Czy jesteśmy bezpieczni w sytuacjach kryzysowych?

Po lekturze poprzednich rozdziałów odpowiedź na to pytanie jest jedna – nie-
stety nie. Wyniki kontroli pokazują jak słabo zarządcy infrastruktury kolejowej są 
przygotowani do ochrony porządku i bezpieczeństwa.

Jednostki organizacyjne PKP S.A.17 nie opracowały wewnętrznych procedur po-
stępowania w sytuacjach kryzysowych (np. planów awaryjnych lub instrukcji), 
mimo że „Strategia” nakazywała im przygotowanie takich procedur do 30 lipca 
2004 r. Tę nieprawidłowość stwierdzono w 4 spośród 8 skontrolowanych jedno-
stek. Podobnie było w oddziale gospodarowania nieruchomościami w Warszawie, 
który poza ogólnymi wytycznymi, nie zadbał, aby wszystkie podległe mu rejony 
sporządziły własne procedury uwzględniające miejscowe warunki. Dodatkowo, 
wszystkie skontrolowane rejony dworców kolejowych18 nie przygotowały w pełni 
zarządzanych dworców strategicznych19 do działania podczas zagrożenia pożaro-
wego. Stwierdzono także brak lub dezaktualizację instrukcji bezpieczeństwa poża-
rowego na wszystkich 20 dworcach Rejonu Dworców Kolejowych w Warszawie, 

17 Skontrolowane oddziały gospodarowania nieruchomościami. 
18 W Warszawie, Gdańsku, Katowicach, Wrocławiu i Krakowie.
19 Pojęcie „dworce kolejowe o znaczeniu strategicznym dla kolei” zostało wprowadzone w „Strategii 

restrukturyzacji i prywatyzacji Grupy PKP”, przyjętej przez Radę Ministrów 22.02.2005 r. (niepublikowanej 
– za <www.kprm.gov.pl>). Są to dworce największe powierzchniowo oraz odprawiające ponad pół miliona
pasażerów rocznie.

Małgorzata Nowakowska, Tadeusz Pachowski
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w których dokument ten był wymagany20. Podobnie było na 9 spośród 11 dworców 
administrowanych przez rejon w Katowicach. Opracowanie dla nich instrukcji 
zakończono dopiero w czerwcu 2006 r. Pozostałe dwa dworce nadal ich nie miały. 
W instrukcjach przeciwpożarowych 3 z 6 dworców zarządzanych przez rejon we 
Wrocławiu21 nie było planów ewakuacyjnych. Plan ewakuacyjny dworca Wrocław 
Główny, uznanego przez sztab antykryzysowy PKP S.A. za zagrożony atakami 
terrorystycznymi, był zdezaktualizowany.

Stwierdzono również, że urządzenia przeciwpożarowe na dworcach strategicz-
nych były w złym stanie. Na 12 spośród 14 dworców zarządzanych przez Rejon 
Dworców Kolejowych w Gdańsku stwierdzono zdekompletowanie szafek hydranto-
wych i niekonserwowanie systemu urządzeń sygnalizacji pożaru, niedostateczne 
wyposażenie w ręczny sprzęt gaśniczy oraz niedostateczne oznakowanie lokalizacji 
hydrantów i dróg ewakuacyjnych22. 

W przypadku PKP PLK S.A., kierownictwa 6 skontrolowanych oddziałów re-
gionalnych oraz 5 zakładów linii kolejowych nie dokonały pełnego praktycznego 
sprawdzenia, czy obowiązujące procedury postępowania na wypadek występowania 
zagrożeń nadzwyczajnych funkcjonują prawidłowo i zapewniają skuteczną ochronę 
infrastruktury kolejowej i osób przebywających na dworcach i w pociągach. Stwier-
dzono, że jedynie część pracowników 3 zakładów linii kolejowych23 brała udział 
w jednostkowych szkoleniach praktycznych w tym zakresie. W rezultacie, kierowni-
ctwa tych zakładów nie miały rozeznania co do przydatności przyjętych procedur.

Zdecydowanie lepiej, chociaż nie całkiem dobrze, przygotowane były do działa-
nia w sytuacjach kryzysowych jednostki organizacyjne SOK. W Komendzie Regio-
nalnej SOK  w Katowicach nie opracowano planu działań na wypadek zaistnienia 
sytuacji kryzysowej. W Komendzie Regionalnej SOK w Szczecinie plany działań 
zabezpieczających dla podległych rejonów były opracowane, ale niezatwierdzone 
przez ich kierownictwa w rejonie SOK w Rzeszowie (podległej Komendzie Regio-
nalnej SOK w Krakowie), procedury postępowania w sytuacjach nadzwyczajnych 
nie określały w sposób kompleksowy postępowania w razie wystąpienia zagrożeń 
atakami terrorystycznymi.

Wprawdzie  3 spośród 6 skontrolowanych komend regionalnych SOK nie były 
dobrze przygotowane do działań w sytuacjach kryzysowych, to jednak – jako jedyni 
w grupie PKP – funkcjonariusze SOK byli obejmowani kompleksowym szkole-

20 Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 12.04.2002 r. w sprawie warunków technicznych, ja-
kim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (DzU nr 75, poz. 690, ze zm.) § 6 ust. 4, pkt 1 w zw. 
z § 3 pkt 6. Dopiero w styczniu 2006 r. zlecono wykonanie lub aktualizację instrukcji na 17 dworcach, 
pomijając jednak Otwock, Tłuszcz i Warszawę Stadion.

21 W Jeleniej Górze, Obornikach Śląskich i Kędzierzynie Koźlu.
22 Stwierdzono na podstawie wyników kontroli jednostek Państwowej Straży Pożarnej.
23 W Lublinie, Tarnowskich Górach i Katowicach.
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niem w tym zakresie, łącznie ze szkoleniem praktycznym, chociaż, ze względów 
fi nansowych, nie we wszystkich komendach regionalnych.

W dwóch komendach regionalnych SOK (w Lublinie i Katowicach) nie za-
planowano ćwiczeń praktycznych w zakresie koordynowania działań i wdrażania 
procedur postępowania i współpracy z innymi instytucjami (Policją, Strażą Gra-
niczną, Państwową Strażą Pożarną, jednostkami ratownictwa medycznego i in.) 
Jednorazowe ćwiczenia praktyczne w zakresie przeciwdziałania aktom terrory-
stycznym z udziałem wymienionych instytucji przeprowadzono w rejonie SOK 
w Toruniu, jednym z czterech rejonów podległych Komendzie Regionalnej SOK 
w Gdańsku. W pozostałych 3 rejonach szkoleń nie przeprowadzono.

Pozytywnym przykładem jest udział funkcjonariuszy SOK Komendy Regio-
nalnej SOK w Szczecinie w 15 ćwiczeniach praktycznych z udziałem innych służb 
(Policji, jednostek ratownictwa medycznego, Straży Granicznej i innych). Podob-
nie, choć mniej intensywnie, objęto ćwiczeniami praktycznymi funkcjonariuszy 
Komendy Regionalnej SOK we Wrocławiu.

*

Prawidłowe wykonanie zadań związanych z ochroną porządku i bezpieczeń-
stwa na dworcach kolejowych i w pociągach wymaga wyeliminowania przyczyn 
stwierdzonych nieprawidłowości. Należy do nich w szczególności brak współpracy 
między poszczególnymi podmiotami odpowiedzialnymi za bezpieczeństwo, jak 
również brak właściwych działań oraz skutecznego nadzoru nad wykonywaniem 
obowiązków przez pracowników, zarządców infrastruktury kolejowej i przewoźni-
ków pasażerskich oraz jednostki wykonujące zadania na podstawie umów zawartych 
z tymi podmiotami. 

W związku z powyższym NIK zwróciła się do ministra właściwego do spraw 
transportu o podjęcie pilnych działań, mających na celu zapewnienie skoordynowanej 
współpracy wszystkich zarządców infrastruktury kolejowej oraz pasażerskich prze-
woźników kolejowych, w zakresie ochrony porządku i bezpieczeństwa na obszarze
kolejowym i w pociągach.

mgr Małgorzata Nowakowska, wicedyrektor
mgr inż. Tadeusz Pachowski

Departament Komunikacji i Systemów Transportowych NIK

Małgorzata Nowakowska, Tadeusz Pachowski
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Ryszard Ostaszewski

BUDOWA  OBIEKTÓW  SPORTOWYCH  ZE  ŚRODKÓW
FUNDUSZU  ROZWOJU  KULTURY  FIZYCZNEJ

Sukcesy naszych reprezentantów na arenach sportowych w skokach nar-
ciarskich, piłce nożnej, siatkówce oraz piłce ręcznej, a także przyznanie Polsce 
i Ukrainie organizacji mistrzostw Europy w 2012 r. spowodowało, że kibice co-
raz chętniej oglądają zawody sportowe. Najwyższa Izba Kontroli postanowiła 
w ramach kontroli wykonania budżetu państwa za 2006 r. zbadać i dokonać oceny 
prawidłowości realizacji inwestycji fi nansowanych m.in. ze środków Funduszu 
Rozwoju Kultury Fizycznej.

Działający od 1992 r. Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej ustanowiony został 
w celu dofi nansowania budowy, modernizacji oraz remontu obiektów sportowych 
a także rozwijania sportu wśród dzieci, młodzieży i osób niepełnosprawnych. 
Fundusz utworzony na podstawie ustawy z 29 lipca 1992 r. o grach i zakładach 
wzajemnych1 jest państwowym funduszem celowym, którego dysponentem jest 
minister właściwy do spraw kultury fi zycznej i sportu. Szczegółowe warunki dofi -
nansowania inwestycji obiektów sportowych zostały określone w rozporządzeniu 
ministra sportu z 10 lipca 2006 r. w sprawie dofi nansowania zadań ze środków 
Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej2.

W I kwartale 2007 r. Najwyższa Izba Kontroli przeprowadziła kontrolę 5 wybra-
nych inwestycji o charakterze sportowym, której celem było zbadanie i dokonanie 
oceny ich realizacji.

1 DzU z 2004 r., nr  4, poz. 27, ze zm.
2 DzU z 2006 r., nr 134, poz. 944, ze zm.
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Wyniki przeprowadzonej kontroli dały podstawę do sformułowania negatyw-
nej oceny realizacji obiektów sportowych fi nansowanych ze środków funduszu. 
Na 5 skontrolowanych obiektów sportowych, 4 w realizacji, stwierdzono nie-
prawidłowości w zakresie przygotowania i wykonania inwestycji. Podstawowe 
błędy i nieprawidłowości popełnione przez projektantów, wykonawców oraz 
inwestorów, w trakcie realizacji 4 inwestycji zostały opisane w dalszej części 
artykułu.

Budowa hali sportowo-widowiskowej w Gdyni

Już po dwóch miesiącach od rozpoczęcia robót na budowie hali z trybuna-
mi na 4244 miejsca, we wrześniu 2004 r. kierujący robotami dokonał wpisu do 
dziennika budowy o wstrzymaniu wykonywania robót, uzasadniając tę decyzję 
wykryciem poważnych błędów projektowych w zakresie konstrukcji żelbetowej 
hali. Mimo tego wpisu, niektóre roboty budowlane były kontynuowane. O osta-
tecznym wstrzymaniu prac wykonawca zawiadomił 19 kwietnia 2005 r. inwestora 
– Urząd Miasta Gdyni – żądając usunięcia wad w dokumentacji oraz dostarczenia 
zamiennego pozwolenia na budowę. Zgodnie z postanowieniami umowy zawartej 
z projektantem w 2002 r. inwestor wystąpił o usunięcie wad, uzyskując zapew-
nienie projektanta, że zostaną one usunięte wspólnie z wykonawcą robót. Mimo 
deklaracji projektanta i sukcesywnego opracowywania projektów zamiennych, po 
6 miesiącach od ostatecznego wstrzymania robót, to jest w październiku 2005 r. 
zlecono wykonanie opinii technicznej  (za kwotę 64 416 zł) w sprawie poprawności 
dokumentacji opracowanej w 2003 r. Opinia ta tylko potwierdziła, że realizacja 
hali według dotychczasowego projektu mogła stanowić zagrożenie bezpieczeń-
stwa. Po uzyskaniu tej opinii, mając wiedzę o dysponowaniu przez wykonawcę 
robót budowlanych projektem zamiennym, zawarto 30 grudnia 2005 r. umowę 
na opracowanie zamiennego projektu budowlanego i wykonawczego konstrukcji 
żelbetowej hali (za kwotę 296 216 zł).

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli zawarcie tej umowy było działaniem bez-
podstawnym i niegospodarnym, bowiem zgodnie z umową zawartą z projektantem, 
wady w dokumentacji powinny zostać usunięte na jego koszt. Stwierdzono ponadto, 
że umowę zawarto w trybie zamówienia z wolnej ręki na podstawie art. 67 ust. 1 
pkt 1 lit. a) ustawy z 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych. Przepis 
ten dopuszcza możliwość udzielenia zamówienia z wolnej ręki, jeżeli dostawy, 
usługi lub roboty budowlane mogą być świadczone tylko przez jednego wykonawcę 
z przyczyn technicznych o obiektywnym charakterze. W ocenie Najwyższej Izby 
Kontroli wykonanie projektu konstrukcji żelbetowej jest usługą, którą może świad-
czyć wielu wykonawców. Wskazane w wyjaśnieniu przyczyny wyboru konkretnego 

Ryszard Ostaszewski
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wykonawcy (projekt był gotowy, sporządzony przed zawarciem umowy, trzeba było 
wykonać inwentaryzację budowy, wziąć pod uwagę czasochłonność, możliwość 
dalszego, długotrwałego przestoju na budowie, możliwość zerwania kontraktu 
przez wykonawcę) nie są na tyle obiektywne, aby uzasadniały zastosowanie wyżej 
wymienionego trybu udzielenia zamówienia. Działanie powyższe spowodowało 
naruszenie przepisów o zamówieniach publicznych dotyczących przesłanek sto-
sowania trybu zamówienia z wolnej ręki i czyn ten podlega odpowiedzialności za 
naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych.

Dopiero w maju 2006 r. nastąpiło wznowienie robót, co spowodowało, że 
termin zakończenia inwestycji przesunięto na 31 marca 2008 r. Uwzględniając to, 
że inwestor nie ponosi odpowiedzialności za wadliwie opracowaną dokumentację 
projektową, NIK ocenia jako opieszałe działania podejmowane przez inwestora, 
od momentu pierwszego zgłoszenia o wstrzymaniu wykonywania robót do ich 
wznowienia, wskutek czego termin zakończenia inwestycji został przedłużony 
o 27 miesięcy. Poza kosztami opracowania opinii technicznej oraz projektu zamien-
nego, Gmina Gdynia poniosła także dodatkowe koszty w wysokości co najmniej 
430 tys. zł związane z przerwą w realizacji inwestycji (koszty demontażu i po-
nownego montażu żurawi wieżowych, czyszczenia stali zbrojeniowej i utrzymania 
placu budowy w okresie przerwy).

W związku z powyższym Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła sposób 
przygotowania i prowadzenia inwestycji.

Budowa hali wielofunkcyjnej w Łodzi

Inwestycja realizowana była niezgodnie z decyzją Rady Miejskiej w Łodzi, 
wyrażoną w uchwale z 4 lutego 2004 r. w sprawie Wieloletnich Programów 
Inwestycyjnych Miasta Łodzi (WPI). Hala (według zapisów w WPI) miała być 
bowiem obiektem wielofunkcyjnym ze stałą dwustronną trybuną dla 6 tys. wi-
dzów. Natomiast inwestor – Urząd Miasta Łodzi zlecił, we wrześniu 2004 r., 
zaprojektowanie hali z trybuną dla ok. 10 tys. widzów i kubaturze 300 tys. m3. 
Zgoda na zwiększenie zakresu rzeczowego inwestycji z 6 tys. na 10 tys. miejsc 
stałych, bez zwiększenia środków fi nansowych na jej realizację, wydana została 
przez Radę Miejską w Łodzi dopiero w trakcie jej budowy, tj. w październiku 
2006 r.

Inwestycja nie była należycie przygotowana do rozpoczęcia budowy, zarów-
no od strony fi nansowej, jak i organizacyjnej. Dokumentacja budowlana była 
niekompletna, z powodu braku wskazania lokalizacyjnego dla budowy parkin-
gów oraz zawarcia umowy na wykonanie przyłącza energetycznego z Łódzkim 
Zakładem Energetycznym (ŁZE). Z tych przyczyn inwestor wyłączył (aneksem 

Budowa obiektów sportowych
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z 14 czerwca 2005 r.) z zakresu zleconej do opracowania dokumentacji projek-
towej, wykonanie projektów parkingów i przyłącza energetycznego wraz z tra-
fostacją. Projektant do 14 lutego 2007 r. nie otrzymał od inwestora niezbędnych 
dokumentów w sprawie lokalizacji parkingów, a także umowy z ŁZE. Z tych 
samych powodów nie został również opracowany raport oddziaływania parkingów 
na środowisko, do czego zobowiązują postanowienia § 3 ust. 1 rozporządzenia 
Rady Ministrów z 9 listopada 2004 r. w sprawie określenia rodzajów przed-
sięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko oraz szczegółowych 
uwarunkowań związanych z kwalifi kowaniem przedsięwzięcia do sporządzenia 
raportu o oddziaływaniu na środowisko3.

W protokole z posiedzenia Zespołu ds. Oceny Projektów Strategicznych Inwe-
stycji Sportowych Polskiej Konfederacji Sportu zawarto m.in. obowiązek wprowa-
dzenia do programu użytkowego hali: siłowni ze stanowiskami treningowymi, kas 
biletowych w holu głównym oraz sali treningowej z zapleczem. Urząd, pomimo 
otrzymania tego protokołu w marcu 2005 r., nie zobowiązał fi rmy projektowej 
na etapie opracowywania dokumentacji do uwzględnienia stanowiska Zespołu. 
W związku z brakiem dokumentacji zamiennej (m.in. dotyczącej wykonania boi-
ska treningowego) i wymaganej w tej sprawie decyzji o zmianie pozwolenia na 
budowę, inwestor zastępczy wstrzymał w listopadzie 2006 r. roboty budowlane 
w tej części obiektu. Dokumentacja ta miała zostać przekazana wykonawcy do 
końca marca 2007 r. Przyczyną nieuwzględnienia w projekcie budowlanym wy-
konania sali treningowej wraz z zapleczem było założenie, że pełnowymiarowa 
sala do treningów będzie w planowanym do modernizacji obiekcie Łódzkiego 
Klubu Sportowego (ŁKS).

W ocenie NIK, wprowadzenie powyższych zmian na etapie realizacji inwestycji 
będzie skutkować wzrostem kosztów budowy (opracowanie zamiennej dokumenta-
cji projektowej oraz wykonanie dodatkowych robót budowlanych, w tym rozbiórko-
wych), których można było uniknąć lub je ograniczyć w wypadku dokonania tych 
zmian na etapie sporządzania projektu budowlanego. Koszty przeprojektowania 
architektury i konstrukcji hali, w związku z realizacją boiska treningowego, muru 
oporowego oraz dodatkowego łącznika pomiędzy nowo budowaną i istniejącą halą 
ŁKS, określone zostały w umowie zawartej 6 lutego 2007 r. z fi rmą projektową 
na kwotę 118,3 tys. zł.

Inwestor nie miał (przed przystąpieniem do robót budowlanych, tj. 3 stycznia 
2006 r.) kompletu umów, gwarantujących wykonanie całego przedsięwzięcia in-
westycyjnego. Umowa zawarta 30 grudnia 2005 r. z wykonawcą budowy hali do-
tyczyła I etapu budowy, obejmującego stan surowy z przyłączami i niezbędnymi 

3 DzU nr 257, poz. 2573, ze zm.
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instalacjami wewnętrznymi. Do czasu zakończenia kontroli inwestor nie zawarł 
umowy na wykonanie pozostałego zakresu prac. Powyższe ustalenia wskazu-
ją, że określony we wniosku o dofi nansowanie ze środków Funduszu Rozwoju 
Kultury Fizycznej termin zakończenia inwestycji na czerwiec 2008 r., może być 
zagrożony.

W toku kontroli stwierdzono, że gwarancja ubezpieczeniowa należytego wyko-
nania prac projektowych była ważna tylko do 31 maja 2005 r. Pomimo zwiększenia 
fi rmie projektowej zakresu rzeczowego prac do wykonania, a także wydłużenia 
odpowiedniego terminu, Urząd nie zażądał przedłużenia tej gwarancji, aż do dnia 
uzyskania pozwolenia na użytkowanie całego obiektu. Dopiero 15 lutego 2007 r.  
Urząd wystąpił do fi rmy projektowej o przedłożenie takiej gwarancji, do czasu 
uzyskania pozwolenia na użytkowanie hali.

Kontrola wykazała, że lokalizacja omawianej inwestycji w bliskim sąsiedztwie 
obiektu sportowego Łódzkiego Klubu Sportowego stwarza inwestorowi szereg 
trudności z jego realizacją, a także pozyskaniem odpowiedniego terenu pod miej-
sca parkingowe. Prowadzone roboty ziemne, w sąsiedztwie istniejącej hali oraz 
trybuny stadionu piłkarskiego ŁKS, spowodowały przemieszczanie się ziemi, 
stwarzając zagrożenie dla tych obiektów. Konsekwencją tego stanu było wstrzy-
manie przez wykonawcę, we wrześniu 2006 r., robót budowlanych i konieczność 
wykonania muru oporowego. W styczniu 2007 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru 
Budowlanego nałożył na inwestora obowiązek sporządzenia oceny technicznej 
oddziaływania budowanej hali na istniejące obiekty ŁKS i przedłożenia jej do 
31 marca 2007 r.

Lokalizacja hali na terenach sportowych ŁKS wiązała się także z koniecznością 
odtworzenia boisk piłkarskich oraz kortów tenisowych, zajętych na czas budowy 
hali. Realizując zawarte w tym zakresie porozumienie z ŁKS, inwestor wykonał 
w 2006 r. boisko piłkarskie ze sztuczną nawierzchnią za kwotę 2928 tys. zł, pocho-
dzącą ze środków zapisanych w budżecie miasta na fi nansowanie budowy hali. 

Ponadto ustalono, że przedłożona  do oceny Zespołowi ds. Oceny Projektów 
Strategicznych Inwestycji Sportowych Polskiej Konfederacji Sportu dokumentacja 
(wniosek wraz z projektem budowy hali), a także zawarta umowa o dofi nansowaniu 
ze środków Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej, nie przewidywały realizacji 
boiska piłkarskiego treningowego do piłki nożnej. Z kolei, dokumentacja przetar-
gowa i umowa (z 30 grudnia 2005 r.) zawarta z wykonawcą hali określały tylko 
wykonanie prac związanych z odtworzeniem boiska piłkarskiego wraz z remontem 
istniejącego ogrodzenia. Koszt wykonania tych prac określony został w kosztorysie 
inwestorskim (z 22 czerwca 2005 r.) na kwotę 254,3 tys. zł. Zakres robót obejmo-
wał jedynie oczyszczenie terenu, roboty ziemne, rozplantowanie, rozsianie trawy 
i roczną pielęgnację trawy.

Budowa obiektów sportowych
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Powyższe ustalenia wskazują, iż doszło w tym wypadku do wydatkowania 
środków publicznych bez upoważnienia, a więc – stosownie do postanowień art. 11 
ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nansów 
publicznych4 – naruszono dyscyplinę fi nansów publicznych.

Ponadto w ocenie NIK, wykonawcę boiska piłkarskiego treningowego wy-
brano z naruszeniem przepisów ustawy z 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień 
publicznych5, gdyż nie było przesłanek do udzielenia zamówienia z wolnej ręki. 
Działanie takie – stosownie do art. 17 ust. 1 pkt 2 wyżej powołanej ustawy – sta-
nowi naruszenie dyscypliny fi nansów publicznych.

Ustalono, że z powodu braku należytego nadzoru nad pracą osób odpowiedzial-
nych za realizację omawianej inwestycji, wystąpiły przypadki wypłaty zawyżonego 
wynagrodzenia fi rmie projektowej o 45,8 tys. zł oraz inwestorowi zastępczemu 
o 2,2 tys. zł. W toku niniejszej kontroli Urząd Miasta Łodzi wystąpił do projektan-
ta o zwrot niesłusznie wypłaconej kwoty 45,8 tys. zł, a także dokonał potrącenia 
inwestorowi zastępczemu kwoty 2,2 tys. zł z wynagrodzenia przysługującego za 
styczeń 2007 r.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła przygotowanie i realizację budowy 
hali wielofunkcyjnej w Łodzi.

Modernizacja i przebudowa skoczni narciarskiej w Wiśle-Malince

Na koniec 2006 r., tj. po 25 miesiącach realizacji (cykl planowany 22 miesiące), 
opóźnienia w budowie części obiektów skoczni wynosiły od 15 do 22 miesięcy (np. 
muru oporowego). Wskutek opóźnień we wszystkich latach realizacji inwestycji, 
ponoszone wydatki były niższe od zakładanych.

Ustalono, że inwestor, to jest Centralny Ośrodek Sportu w Warszawie – Ośro-
dek Przygotowań Olimpijskich w Szczyrku akceptował do zapłaty faktury za 
zakupione przez wykonawcę i niezabudowane materiały i urządzenia, które wsku-
tek braku koordynacji tych zakupów z postępem robót były zmagazynowane. 
Dotyczyło to na przykład zakupów o wartości 2307,8 tys. zł pokrycia igelitowego 
i elementów toru ceramicznego rozbiegu skoczni (zmagazynowane od I kwartału 
2006 r.) oraz aparatury i elementów instalacji słaboprądowej i komputerowej 
skoczni (zmagazynowane od IV kwartału 2005 r.). Łącznie na koniec 2006 r. 
zmagazynowano (zapłacone przez Ośrodek) dostawy o wartości 3293,9 tys. zł 
brutto, stanowiące 14,9 % poniesionych dotychczas na realizację tej inwestycji 
nakładów.

4 DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114, ze zm.
5 T.j. DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655.
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Stwierdzono nierzetelne potwierdzanie przez inspektora nadzoru inwestor-
skiego realizowanych przez wykonawcę dostaw w zakresie ich rodzaju i jakości. 
W protokołach dostawy elementów torów ceramicznych rozbiegu i pokrycia igeli-
towego skoczni inspektor nie wykazał ich niezgodności z ofertą wykonawcy i nie 
poinformował o tym kierownictwa Ośrodka. Spowodowało to, że nie wymagano 
od wykonawcy uzasadnienia przyczyn tych zmian oraz określenia ewentualnych  
skutków fi nansowych.

Przed podjęciem realizacji inwestycji Ośrodek nie przeprowadził rzetelnej 
analizy kompletności, jakości i poprawności otrzymanej dokumentacji projekto-
wej, pomimo stwierdzenia już w początkowym etapie, że dokumentacja jest nie-
pełna i zawiera szereg błędów. W efekcie, między innymi przystąpiono do robót 
budowlanych bez dysponowania pełną dokumentacją budowlaną i wykonawczą 
obiektów, realizowano część obiektów (np. wieżę startową, maszty oświetleniowe 
oraz zeskok skoczni) na podstawie rozwiązań projektowych, które nie były poprze-
dzone prawidłowym rozpoznaniem geologicznym i geodezyjnym terenu. Dopiero 
w czerwcu 2006 r. uzyskano wymagane zatwierdzenia władz FIS –  Międzynaro-
dowej Federacji Narciarskiej zaprojektowanego profi lu skoczni K-120, uprawnia-
jące do przeprowadzenia na niej zawodów o międzynarodowej randze. Skutkiem 
powyższego był m.in. ponadtrzykrotny wzrost wartości kosztorysowej inwestycji 
w okresie od stycznia 2003 r. do sierpnia 2004 r. (z 15 042,8 tys. zł do 48 836,3 tys. zł).
W maju 2004 r. Ośrodek unieważnił przetarg nieograniczony na wykonawcę in-
westycji, gdyż zabezpieczone na jej realizację środki fi nansowe (adekwatne do 
wykazywanej wówczas jej wartości kosztorysowej) były niższe od ceny najtańszej 
zgłoszonej oferty o 4509,1 tys. zł, tj. o 13,2 %. W związku z koniecznością organi-
zacji nowego przetargu na wykonawcę inwestycji, rozpoczęcie robót budowlanych 
opóźniło się o ponad pół roku. 

Ośrodek nie podjął w 2005 r. – po zgłoszeniu przez wykonawcę w II kw. 
2005 r. wniosku o potrzebie wykonania dodatkowych wzmocnień górnej części ze-
skoku skoczni, sformułowanego na podstawie dodatkowych badań geologicznych 
– działań w celu  sprawdzenia rzetelności przyjętych założeń do projektowania 
(w przedmiocie rozpoznania geologicznego terenu) oraz opracowania komplek-
sowego rozwiązania zabezpieczeń stabilności zbocza górskiego, na którym po-
sadowiona jest skocznia (przed dającym się przewidzieć ryzykiem osunięć mas 
ziemnych i skalnych). Na skutek wykonywania przez wykonawcę robót budow-
lanych, opierających się na zaproponowanych przez niego w 2005 r. rozwiąza-
niach zamiennych wzmocnień górnej części zeskoku, przy równoczesnym pro-
wadzeniu w dolnej części zeskoku prac budowlanych, w trakcie których nastąpiło 
podcięcie górotworu, w sierpniu 2006 r. doszło do obsunięcia gruntu na części 
zeskoku, stwarzającego również zagrożenie dla innych zrealizowanych obiektów 
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budowlanych. W związku z zaleceniami inspektora nadzoru inwestorskiego oraz 
nakazem Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Cieszynie, w sierpniu 
2006 r. wstrzymano część robót. Od października 2006 r. podjęto sporządzenie 
wymaganych analiz bezpieczeństwa technicznego dla istniejących obiektów oraz 
opracowanie dodatkowych rozwiązań naprawczych uszkodzonego zeskoku.

Inwestor zaakceptował, w styczniu 2005 r., do kierowania inwestycją osobę 
mającą ograniczone uprawnienia do kierowania, nadzorowania i kontrolowania 
budowy obiektów o powszechnie znanych rozwiązaniach konstrukcyjnych, którymi 
nie były np. obiekty skoczni narciarskiej oraz droga wojewódzka przebiegająca 
w tunelu budynku głównego. Posiadane przez tę osobę uprawnienia nie spełnia-
ły także wymagań ustalonych w specyfi kacji istotnych warunków zamówienia 
udzielonego wykonawcy, do których przestrzegania zobowiązał się on w złożonej 
w sierpniu 2004 r. ofercie. Dopuszczenie do kierowania i nadzorowania realizacji 
obiektów objętych tą inwestycją przez osobę niemającą stosownych uprawnień 
stanowiło naruszenie przepisów ustawy –  Prawo budowlane. 

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie oceniła realizację inwestycji przez 
Centralny Ośrodek Sportu w Warszawie – Ośrodek Przygotowań Olimpijskich 
w Szczyrku.

Budowa Centrum Rehabilitacji Leczniczej z zapleczem internatowym w Spale 
(CRL)

Inwestor, to jest Centralny Ośrodek Sportu w Warszawie – Ośrodek Przygo-
towań Olimpijskich w Spale dysponował kompletną dokumentacją projektową, 
w tym przedmiarami robót, kosztorysem inwestorskim i zbiorczym zestawieniem 
kosztów. W czerwcu 2001 r. inwestor uzyskał pozwolenie na budowę całego 
przedsięwzięcia inwestycyjnego (budynek Centrum Rehabilitacji Leczniczej, 
łącznik, drogi, parking, wszystkie przyłącza i oświetlenie terenu). Po złożeniu 
wniosku o dofi nansowanie, a przed podpisaniem 4 września 2003 r. umowy 
określającej warunki dofi nansowania budowy CRL, 30 kwietnia 2003 r. pod-
jęto prace przygotowawcze do rozpoczęcia budowy. Działania te, po zawarciu 
12 listopada 2003 r. umowy z wykonawcą, pozwoliły na szybkie rozpoczęcie 
robót budowlano-montażowych, które zakończono w terminie określonym 
w umowie, tj. do 30 czerwca 2006 r. 

Kontrola ustaliła zwiększenie zakresu rzeczowego budowy CRL o remont we-
wnętrznych dróg dojazdowych, kanalizacji sanitarnej i deszczowej (koszt 560,7 tys. zł),
bez wcześniejszej zgody ministra sportu. Z uwagi na to, że powyższe roboty 
wykraczały poza zakres zatwierdzonego projektu budowlanego budowy CRL, 
remontu tego dokonano na podstawie zgłoszenia w trybie art. 30 ust. 1 ustawy 
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– Prawo budowlane. Wymienione prace budowlane zrealizowano na podstawie 
umów zawartych z wykonawcą, wyłonionym w trybie przetargu nieograniczonego, 
we wrześniu i grudniu 2006 r. Wydatku dokonano ze środków Funduszu Rozwoju 
Kultury Fizycznej bez zgody ministra sportu, co, stosownie do postanowień usta-
wy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny fi nansów 
publicznych, jest  naruszeniem dyscypliny fi nansów publicznych.

W 2004 r. w wyniku błędu popełnionego przez projektanta w dokumentacji 
technicznej oraz przez wykonawcę robót budowlanych, część konstrukcji nośnej 
budynku CRL wykonano niezgodnie z projektem (zmniejszono przekrój poprzecz-
ny 20 belek). Za zadowalające przyjęto zapewnienia projektanta i wykonawcy, że 
wzmocnienia belek nie są konieczne, z uwagi na zastosowanie do ich zbrojeń stali 
wyższej jakości niż przewidywał projekt. W praktyce okazało się, że na etapie 
prac wykończeniowych, realizowanych w I półroczu 2006 r., wystąpiły pęknięcia 
i odspojenia ścian przy tych belkach, z uwagi na większe strzałki ugięcia belek. 
Mimo to dopuszczono do przeprowadzenia 26 czerwca 2006 r. odbioru końcowego 
robót budowlanych CRL, uznając iż obiekt ten został wykonany bez wad i usterek. 
Inwestor nie zażądał wcześniej od wykonawcy przeprowadzenia stosownych badań 
specjalistycznych konstrukcji nośnej tego budynku. 

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, zaniedbaniem ze strony byłego kierow-
nictwa Ośrodka było niewyegzekwowanie w 2004 r. od wykonawcy naprawy 
wykonanych niezgodnie z projektem elementów konstrukcji nośnej. Badania ta-
kie, których koszt wyniósł 29 210 zł, zlecił w czerwcu 2006 r. dyrektor Ośrodka. 
W ich wyniku podano, że wyklucza się możliwość powstania katastrofy budowla-
nej, jednak nie wyklucza się możliwości potencjalnych kłopotów eksploatacyjnych, 
w tym ponownego wystąpienia spękań ścian. Ponadto zalecono w pierwszych 
trzech latach użytkowania budynku, co 6 miesięcy, kontrole jego stanu technicz-
nego, a w razie powstania ponownych spękań, dokonania wzmocnień konstrukcji. 
W ocenie NIK, powyższe ustalenia wskazują na niegospodarne działanie ze strony 
inwestora.

Mimo oddania do użytkowania CRL, nie zapewniono planowanej obsady eta-
towej w tym obiekcie, powodując tym samym –  jak podał w wyjaśnieniu zastępca 
dyrektora Ośrodka – „gorsze wykorzystanie sprzętu rehabilitacyjnego (mniej usług) 
oraz pogorszenie ich jakości z powodu dłuższego okresu oczekiwania na ich wyko-
nanie”. Kierownictwo Ośrodka występowało do dyrektora Centralnego Ośrodka 
Sportu w Warszawie, m.in. o zwiększenie funduszu wynagrodzeń, co umożliwiałoby 
zatrudnienie dodatkowych pracowników, jednak do czasu zakończenia niniejszej 
kontroli powyższa sprawa nie została załatwiona.

Najwyższa Izba Kontroli negatywnie ocenia zwiększenie zakresu rzeczowego 
zrealizowanego zadania inwestycyjnego, niewyegzekwowanie od wykonawcy 
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naprawy wykonanych niezgodnie z projektem elementów konstrukcji nośnej oraz 
niepełne wykorzystanie sprzętu rehabilitacyjnego.

Nieprawidłowości stwierdzone przez Najwyższą Izbę Kontroli podczas rea-
lizacji 4 omówionych inwestycji fi nansowanych ze środków Funduszu Rozwoju 
Kultury Fizycznej świadczą o niewłaściwym ich przygotowaniu i realizowaniu. Do-
wodzi to o niewystarczającym nadzorze nad efektywnym wydatkowaniem środków 
fi nansowych.

Zdaniem NIK w celu wyeliminowania powyższych nieprawidłowości niezbęd-
ne jest przeprowadzenie kontroli przez dysponenta funduszu w zakresie wyko-
rzystania środków fi nansowych, przeznaczonych na inwestycje obiektów sporto-
wych. Ponadto Izba w wystąpieniach pokontrolnych do inwestorów sformułowała 
wnioski dotyczące podjęcia działań w celu wyeliminowania nieprawidłowości 
w procesach inwestycyjnych.

mgr inż. Ryszard Ostaszewski
Departament Środowiska, Rolnictwa

i Zagospodarowania Przestrzennego NIK
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Barbara Surdykowska

EUROPEJSKIE  POROZUMIENIA  AUTONOMICZNE
NA  PRZYKŁADZIE  POROZUMIENIA  O TELEPRACY

Przybliżenie pojęcia europejskich porozumień autonomicznych wymaga przed-
stawienia uwag dotyczących etapów rozwoju europejskiego dialogu społecznego. 
Następnie zostanie przedstawiony proces implementacji do porządku prawnego 
państwa członkowskiego porozumienia autonomicznego, na przykładzie porozu-
mienia o telepracy.

Etapy rozwoju europejskiego dialogu społecznego

W rozwoju europejskiego dialogu społecznego można wyróżnić trzy etapy. 
Pierwszy etap (lata 1985–1991) to okres, gdy wspólne działania europejskich 
partnerów społecznych prowadziły głównie do tworzenia rezolucji, deklaracji, 
przyjmowania wspólnych stanowisk – dokumentów, które nie miały charakteru 
prawnie wiążącego.

Drugi etap (1992–2001) rozpoczęło podpisanie 7 lutego 1992 r. w Maastricht 
„Porozumienia w sprawie polityki socjalnej” pomiędzy państwami członkowski-
mi Wspólnoty Europejskiej, z wyłączeniem Zjednoczonego Królestwa Wielkiej 
Brytanii i Irlandii Północnej. Zostało ono włączone do Protokołu nr 14 z 7 lu-
tego 1992 r. w sprawie polityki społecznej, stanowiącego załącznik do Traktatu 
o utworzeniu Wspólnoty Europejskiej (Traktatu z Maastricht). Celem Porozumienia 
była realizacja postanowień Wspólnotowej Karty Podstawowych Praw Socjal-
nych Pracowników z 1989 r. Zgodnie z art. 4 ust. 2 „Porozumienia” pracodawcy 
i pracownicy (partnerzy społeczni) mogą występować ze wspólnym wnioskiem do 
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Komisji Europejskiej o wprowadzenie w życie porozumień zawartych na szczeblu 
Wspólnoty w drodze decyzji Rady Europejskiej (w formie dyrektywy). Na pod-
stawie wskazanej powyżej zasady podpisano trzy porozumienia ramowe o zasięgu 
powszechnym. 

Dotyczą one urlopu rodzicielskiego1, zatrudnienia w niepełnym wymiarze czasu 
pracy2 oraz terminowych stosunków pracy3. Zawarto również porozumienia regu-
lujące problematykę czasu pracy w pewnych sektorach: porozumienie regulujące 
czas pracy marynarzy4, personelu pokładowego w lotnictwie cywilnym5 oraz pra-
cowników transportu kolejowego6.

Mechanizm przewidziany w „Porozumieniu w sprawie polityki socjalnej” 
został przyjęty w art. 139 Traktatu, zgodnie z którym dialog między partnerami 
społecznymi na poziomie Wspólnoty może prowadzić do nawiązania stosunków 
umownych, włączając w to porozumienia. Porozumienia zawierane na poziomie 
wspólnotowym są wdrażane zgodnie z procedurami i praktyką właściwą dla part-
nerów społecznych i państw członkowskich, a w sprawach objętych art. 137 na 
wspólne żądanie partnerów społecznych – w drodze decyzji Rady Europejskiej 
podejmowanej na wniosek Komisji Europejskiej. Decyzja ta jest podejmowana

1 Dyrektywa Rady Europejskiej 96/34/WE z 3.06.1996 r. w sprawie „Porozumienia ramowego 
dotyczącego urlopu rodzicielskiego” zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC, DzUrz WE L 145 
z 19.06.1996 r., s.4, z późn. zm.

2 Dyrektywa Rady Europejskiej 97/81/WE z 15.12.1997 r. w sprawie „Porozumienia ramowego 
dotyczącego pracy w niepełnym wymiarze godzin” zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC, DzUrz 
WE L 14 z 20.01.1998 r., s. 9, z późn. zm.

3 Dyrektywa Rady Europejskiej 99/70/ WE z 28.06.1999 r. dotycząca „Porozumienia ramowe-
go w sprawie pracy na czas określony” zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC, DzUrz WE L 175 
z 10.07.1999 r., s. 43. 

4 Dyrektywa Rady Europejskiej 99/63 z 21.06.1999 r. w sprawie „Umowy o organizacji cza-
su pracy marynarzy” zawartej przez Stowarzyszenie Armatorów Wspólnoty Europejskiej (European 
Community Shipowners’ Association) oraz Federację Związków Zawodowych Pracowników Transportu 
w Unii Europejskiej (European Transport Workers’ Federation), DzUrz WE nr L 167 z 2.07.1999 r., s. 33. 

5 Dyrektywa Rady Europejskiej z 27.11.2000 r., nr 2000/79 WE dotycząca „Europejskiego Poro-
zumienia w sprawie organizacji czasu pracy personelu pokładowego w lotnictwie cywilnym”, zawartego 
przez Stowarzyszenie Europejskich Linii Lotniczych (Association of European Airlines), Federację Związ-
ków Zawodowych Pracowników Transportu w Unii Europejskiej (European Transport Workers’ Federa-
tion), Europejskie Stowarzyszenie Cockpit (European Cockpit Association), Stowarzyszenie Lini Lotni-
czych Regionów Europy (European Regions Airline Association) oraz Międzynarodowe Stowarzyszenie 
Przewoźników Lotniczych (International Air Carrier Association), DzUrz We L 302 z 1.12.2000 r., s. 57.

6 Dyrektywa Rady Europejskiej 2005/47 z 18.07.2005 r. w sprawie umowy między Stowarzy-
szeniem Kolei Europejskich (Community of European Railways) a Federacją Związków Zawodowych 
Pracowników Transportu w Unii Europejskiej (European Transport Workers’ Federation) w sprawie nie-
których aspektów warunków pracy pracowników wykonujących pracę w trasie uczestniczących w świad-
czeniu interoperacyjnych usług transgranicznych w sektorze kolejowym, DzUrz WE L 195 z 27.07.2005 r., 
s. 15. Data implementacji – 27.07. 2008 r.

Barbara Surdykowska
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kwalifi kowaną większością głosów, z wyjątkiem spraw określonych w art. 137 
ust. 3 Traktatu, które wymagają jednomyślności. 

Etap trzeci charakteryzuje się większą autonomicznością dialogu społecznego 
w Europie7. Wyrazem tego było przyjęcie 28 listopada 2002 r. pierwszego wspólne-
go programu prac partnerów społecznych na lata 2003–2005. Uchwalenie pierwsze-
go wspólnego programu działań pokazuje przejście od postawy polegającej głównie 
na reagowaniu na inicjatywy Komisji, do postawy bardziej aktywnej. Kolejny pro-
gram działań na lata 2006–2008 przewiduje podjęcie negocjacji nad porozumieniem 
autonomicznym dotyczącym integracji na rynku pracy grup upośledzonych bądź 
porozumienia dotyczącego kształcenia ustawicznego. W zakresie tych tematów, 
które pojawiają się we wspólnym planie działania partnerów społecznych, Komisja 
Europejska powstrzymuje się od działań do momentu, w którym widoczny będzie 
efekt (bądź brak efektu) dialogu dwustronnego. Pierwszym tekstem „nowej gene-
racji” był „Framework of Actions on the Lifelong Development of Competencies
and Qualifi cations” („Ramowy plan działań dotyczący ustawicznego rozwoju kom-
petencji i kwalifi kacji”) z 2002 r. Zakładał on dokonanie oceny postępu działań 
nad podniesieniem kwalifi kacji zawodowych i szkoleń w 2006 r. Był to pierwszy 
przykład zastosowania metody otwartej koordynacji w kwestii związanej z dialo-
giem społecznym.

Wyrazem autonomiczności dialogu są trzy ramowe porozumienia autono-
miczne, które są wdrażane do porządków państw członkowskich według procedur 
i praktyk właściwych dla partnerów społecznych i państw członkowskich (art. 
139 § 2 Traktatu)8. Pierwszym z autonomicznych porozumień było porozumienie 
o telepracy (2002 r.), drugie dotyczyło stresu związanego z pracą (2004 r.)9 a trzecie 
przemocy w związku z pracą (2007 r.)10. 

Podsumowując można wskazać, że mamy do czynienia z dwiema kategoriami 
porozumień: tzw. starą ścieżką – porozumienia zostają przekształcone w dyrektywy, 
a ich implementacja do porządku prawnego państwa członkowskiego następuje tak, 
jak innych dyrektyw oraz nową ścieżką – porozumienia (tzw. porozumienia autono-
miczne) nie zostają przekształcone w dyrektywy, a ich implementacja do porządku 
prawnego państw członkowskich następuje według procedur i praktyk właściwych 
dla partnerów społecznych i państw członkowskich (art. 139 §2 Traktatu).

 7 A. Branch: The Evolution of the European Social Dialogue Towards greater Autonomy: 
Challenges and Potential Benefi ts, The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial 
Relations, lato 2005.

 8 European Commission, COM (2004) 557 fi nal. 
 9 Framework agreement on work- related stress.
10 Autonomous framework agreement on harassment and violence at work.
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Ramy prawne europejskiego dialogu społecznego

Jak wynika z opisanej powyżej linii rozwoju, cechą charakterystyczną dla euro-
pejskiego prawa pracy jest tworzenie go przy współudziale partnerów społecznych, 
to znaczy przedstawicieli pracowników i pracodawców. Chodzi tu zwłaszcza o takie 
konfederacje jak ETUC, UEAPME, CEEP czy Business Europe11.

Kwestia reprezentatywności partnerów społecznych była przedmiotem roz-
strzygnięcia Sądu Pierwszej Instancji przy Trybunale Sprawiedliwości w orze-
czeniu UEAPME przeciwko Radzie Europejskiej12. Powód zrzeszający małe 
i średnie przedsiębiorstwa brał udział we wstępnych konsultacjach, których celem 
było zawarcie porozumienia w sprawie urlopu rodzicielskiego. UEAPME została 
jednak pominięta w negocjacjach zakończonych zawarciem porozumienia. Na 
podstawie art. 173 (obecnie art. 230 Traktatu) wytoczyła powództwo o uznanie 
za nieważną dyrektywę 96/34 w sprawie urlopu rodzicielskiego, która została 
przyjęta w celu wprowadzenia w życie porozumienia partnerów społecznych. Sąd 
Pierwszej Instancji nie zakwestionował reprezentatywności stron porozumienia 
ramowego w sprawie urlopów rodzicielskich. Nie uznał dyrektywy 96/34 za nie-
ważną. Stwierdził, że pojęcie partnerów społecznych nie zostało zdefi niowane 
w prawie wspólnotowym. Zdaniem sądu chodzi o te organizacje, które wykazały 
zamiar podjęcia negocjacji i zakończyły je sukcesem. Prawo wspólnotowe żad-
nym organizacjom nie przyznaje wprost ogólnych kompetencji do uczestniczenia 
w negocjacjach, nawet jeżeli wcześniej brały udział w konsultacjach wstępnych. 
Reprezentatywność podmiotów uczestniczących w negocjacjach dotyczących 
urlopu rodzicielskiego była przedmiotem oceny Komisji oraz Rady. W praktyce 
zatem sąd pozostawił ocenę reprezentatywności europejskich partnerów społecz-
nych instytucjom Wspólnoty Europejskiej. Orzeczenie to spotkało się w doktrynie 
z pewną krytyką13.

11 ETUC – European Trade Union Confederation (Europejska Konfederacja Związków Zawodo-
wych); UEAPME – European Association of Draft, Small and Medium-sized Enterprises (Europejska 
Unia Rzemieślników oraz Małych i Średnich Przedsiębiorców); CEEP – The European Centre of Enter-
prises with Public Participation and of Enterprises of General Economic Interest (Europejskie Centrum 
Przedsiębiorstw z Udziałem Publicznym i Przedsiębiorstw o Ogólnym Interesie Gospodarczym) oraz 
Business Europe (The Confederation of European Business).

12 Sprawa T-135/96 (podaję za L. Mikrus: Wpływ regulacji wspólnotowych na polskie prawo pracy, 
Zakamycze 2006, s.69).

13 R. Blanpain, European Latour Law, Haga-London-New York 2002, s. 154; E. Fransses, A.T. J. M. 
Jacobs: The question of representativiti in the European Social dialogue, CMLRev., vol. 35, 1998, s. 125; 
M. Schmidt: Representativity – A Claim Not satisfi ed: The Social Partners’ Role in the EC Law – Making 
Procedure for Social Policy, The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial rela-
tions, vol. 15, 1998, nr 3, s. 262 (podaję za L. Mitrus: Wpływ regulacji wspólnotowych... op.cit., s. 70).
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Do zadań Komisji Europejskiej należy popieranie konsultacji między partnerami 
społecznymi na poziomie Wspólnoty i podejmowanie środków w celu ułatwie-
nia ich dialogu, czuwając nad zachowaniem równowagi stron (art. 138 Traktatu). 
W związku z tym Komisja Europejska ma obowiązek konsultowania wniosków 
z dziedziny polityki społecznej z partnerami społecznymi. Jeżeli po przepro-
wadzeniu konsultacji uzna, że działanie wspólnotowe jest pożądane, konsultuje 
z partnerami społecznymi rozważany projekt (art. 138 § 3 Traktatu). Partnerzy spo-
łeczni przekazują Komisji opinie lub zalecenia. Przy okazji konsultacji partnerzy 
społeczni mogą informować Komisję o woli rozpoczęcia dialogu celem zawarcia 
porozumienia (art. 138 § 4). Czas trwania takiego dialogu nie może przekraczać 
9 miesięcy, w wyjątkowych sytuacjach może nastąpić przedłużenie tego terminu, 
jeśli będzie on uzgodniony wspólnie przez strony i Komisję.

Omówiona powyżej procedura nie przesądza o losie projektu dyrektywy przy-
gotowanego przez Komisję Europejską – wydano również dyrektywy, na które 
nie uzyskano aprobaty jednego z partnerów społecznych. Przykładem jest dyrek-
tywa 2002/14 Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej z 11 marca 2002 r. 
ustanawiająca ogólne ramy informacji i konsultacji pracowników we Wspólno-
cie Europejskiej. W tym wypadku nie uzyskano zgody organizacji pracodawców. 
W preambule dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej 2002/15 
z 11 marca 2002 r. w sprawie organizacji czasu pracy pracowników mobilnych 
transportu drogowego stwierdza się wyraźnie, że pomimo intensywnych negocjacji 
pomiędzy partnerami społecznymi nie było możliwe osiągnięcie porozumienia 
w sprawie pracowników przemieszczających się w ramach transportu drogowego. 

Na szczeblu krajowym państwo członkowskie może powierzyć partnerom 
społecznym, na ich wspólne żądanie, wykonanie dyrektywy. W takim wypadku 
państwo zapewnia, że najpóźniej w dniu, w którym dyrektywa powinna być wdro-
żona, zgodnie z art. 249 Traktatu, partnerzy społeczni przyjmą niezbędne środki 
w drodze porozumienia (art. 137 ust. 4)14. 

Catherine Bernard wymienia kilka elementów powodujących, że partnerzy 
społeczni odgrywają istotną rolę w tworzeniu i wdrażaniu wspólnotowego prawa 
pracy. Są to: realizacja zasady subsydiarności, dążenie do zagwarantowania sku-
teczności norm wspólnotowych oraz legitymizacja prawa ponadnarodowego i dzia-
łalności Unii Europejskiej, w tym akcentowanie jej demokratycznego charakteru15. 

14 Wyraźnie należy podkreślić, że, jak wynika z orzecznictwa Trybunału, to na państwie członkow-
skim spoczywa ostateczna odpowiedzialność za osiągnięcie celów zawartych w dyrektywie, np.: 91/81 
Commission versus Italy (1982) ECR 723; 131/84 Commission versus Italy (1985) ECR 3531; 143/83 
Commission versus Denmark (1985) ECR 427.

15 C. Bernard: The Social Partners and the Governance Agenda, ELJ, vol. 8, 2002, nr 1, s. 88 (po-
daję za L. Mikrus: Wpływ regulacji wspólnotowych..., op.cit., s. 68). 
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S. Sciarra podkreśla, że udział partnerów społecznych w tworzeniu wspól-
notowego prawa pracy w pełni realizuje traktatową zasadę subsydiarności16. 
Podobnie A. M. Świątkowski uznał udział partnerów społecznych w tworzeniu 
prawa pracy na poziomie wspólnotowym oraz jego wprowadzaniu w państwach 
członkowskich za najbardziej charakterystyczną cechę europejskiego prawa 
pracy17.

Proces negocjacji porozumienia o telepracy

Autonomiczne porozumienie o telepracy zostało podpisane przez UNICE18/
UEAPME, CEEP i ETUC 16 czerwca 2002 r. po 8 miesiącach negocjacji. Part-
nerzy społeczni stwierdzają, że postrzegają telepracę jako sposób unowocześ-
nienia organizacji pracy a także jako metodę służącą pogodzeniu pracy oraz 
życia społecznego i rodzinnego zatrudnionych. Defi niują telepracę jako formę 
wykonywania pracy przy wykorzystaniu nowoczesnych technologii poza sie-
dzibą pracodawcy. U podstaw ich porozumienia leży założenie, że telepraca 
ma charakter dobrowolny, zarówno z punktu widzenia pracodawcy, jak i pra-
cownika. Odmowa podjęcia pracy w charakterze telepracownika nie może być 
podstawą do rozwiązania stosunku pracy ani zmiany warunków zatrudniania 
pracowników. W porozumieniu znajduje się zakaz dyskryminacji telepracow-
ników. Mają oni prawo do wszelkich uprawnień pracowniczych, wynikających 
z regulacji prawnych i układów zbiorowych pracy. Pracodawca jest zobowiązany 
do wyposażenia stanowiska pracy telepracownika. Ma obowiązek go przeszkolić 
w zakresie prawidłowego korzystania z wyposażenia technicznego. Odpowiada 
również za bezpieczeństwo i higienę pracy telepracownika, zgodnie z dyrektywą 
89/39. W zakresie organizacji procesu pracy, telepracownik ma do wykonania 
taką ilość pracy, jak „klasyczny” pracownik, który wykonuje pracę w siedzibie 
pracodawcy. Pracodawca powinien podjąć kroki, które zapobiegać będą izola-
cji telepracowników, a więc umożliwiać i popierać ich kontakty z innymi pra-
cownikami oraz udostępniać telepracownikom informacje dotyczące bieżących 
wydarzeń w przedsiębiorstwie. Mają także prawo do tego samego dostępu do

16 S. Sciarra: Collectiva agreements in the hierarchy of European Community source [w:] P. Davies, 
A. Lyon-Caen, S. Sciarra, S. Simiti: European  Community Labour Law: Principles  and  perspectives, 
Oxford 1996, s. 203 (podaję za L. Mikrus: Wpływ regulacji wspólnotowych..., op. cit., s. 68). 

17 A. M. Świątkowski: Implementacja wspólnotowego prawa pracy przez partnerów społecznych 
[w:] M. Matey-Tyrowicz, L. Nowacki, B. Wagner (red.): Prawo pracy a wyzwania XXI wieku. Księga 
Jubileuszowa Profesora Tadeusza Zielińskiego, s. 625. 

18 UNICE – Union of Industrial and Emplayers` Confederation of Europe (Zrzeszenie Europej-
skich Federacji Przedsiębiorców), od 23.01.2007 r. ta organizacja pracodawców funkcjonuje pod nazwą 
Business Europe.
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szkoleń i rozwoju kariery zawodowej. Porozumienie w części końcowej zawiera 
zobowiązanie do jego realizacji w ciągu trzech lat od podpisania. Istnieje też 
zobowiązanie do dokonania przeglądu porozumienia na wniosek którejkolwiek 
ze stron, po upływie pięciu lat od jego podpisania. Ponadto porozumienie zawiera 
klauzulę o unikaniu niepotrzebnych obciążeń małych i średnich przedsiębiorstw 
oraz klauzulę antyregresową19. 

Komisja Europejska zaproponowała przystąpienie do regulacji telepracy 
w czerwcu 2000 r. W grudniu 2001r. europejscy partnerzy społeczni ogłosili go-
towość samodzielnych negocjacji, które miały zakończyć się podpisaniem poro-
zumienia autonomicznego20. Posłużenie się porozumieniem autonomicznym było 
bardzo kontrowersyjne. Należy zauważyć, że jedna z organizacji pracodawców 
UNICE (głównie ze względu na stanowisko jednej z organizacji członkowskich 
CBI21) sprzeciwiała się wszelkiej formie regulacji wspólnotowej. CEEP popie-
rał zawarcie porozumienia autonomicznego, a stanowisko ETUC było mocno 
chwiejne22. Większość skandynawskich związków zawodowych była za zawar-
ciem porozumienia autonomicznego, ale liczne organizacje członkowskie (np. 
TUC23) popierały dążenie do stworzenia dyrektywy.

Wybór porozumienia autonomicznego wynikał z dwóch czynników: ani 
CEEP, ani UNICE nie wyrażało zgody na stworzenie w tym zakresie dyrektywy, 
z drugiej strony był to moment, w którym wszyscy partnerzy społeczni zarówno 
strona pracodawców, jak i strona związkowa, pragnęli większej niezależności 
od Komisji Europejskiej. Chcieli pokazać, że pomimo klęski, jaką ponieśli nie 
osiągając konsensusu w zakresie porozumienia o zatrudnianiu pracowników 
tymczasowych, mają ważną i konstruktywną rolę do odegrania na europejskiej 
scenie.

Skandynawskie związki zawodowe naciskały na zawarcie autonomicznego 
porozumienia, które dobrze odpowiada ich tradycji dobrowolnych zobowiązań. 
Związki zawodowe z południa Europy widziały w tym szansę wzmocnienia dialogu 
dwustronnego w poszczególnych krajach. Telepraca jako temat mało kontrowersyj-
ny i niedotyczący podstawowych uprawnień pracowniczych wydawał się idealny 
na „przetestowanie” nowej ścieżki działań. 

19 Problematykę telepracy porusza np. A. M. Świątkowski: Telepraca, specyfi ka zatrudnienia na 
odległość, Monitor Prawa Pracy, 7/2006, s. 347.

20 R. de Boer, H., Benedictus, M. van der Meer: Broadening without Intensifi cation: The Added 
Value of European Social and Sectoral Dialogue, European Journal of Industrial Relation 11/2005, s. 51-70.

21 Confederation of British Industry. 
22 H. Benedictus, R. de Boer, M. van den Meer, W. Salverda., J. Visser., M. Zijl: The European 

Social Dialogue: Development, Sectoral Variation and Prospects, Raport to the Ministry of Social Affairs 
and Employment, AIAS, Amsterdam 2002.

23 British Trade Union Congress (Brytyjski Kongres Związków Zawodowych).
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Zdaniem Trine Larsena i Sorena Kaj Andersena24 wybór metody implementacji 
porozumienia autonomicznego o telepracy zależał w poszczególnych państwach 
członkowskich od trzech czynników: struktury polityczno-społecznej w danym 
państwie, występujących regulacji i tradycji na rynku pracy oraz relacji „sił” po-
między rządem, związkami zawodowymi i organizacjami pracodawców. Autorzy 
wskazują, że drugi czynnik był wyraźnie dominujący25.

Porozumienie o telepracy powinno być implementowane do porządku krajowe-
go do 15 czerwca 2005 r. Należy zauważyć, że implementacji w terminie dokonało 
jedynie 5 państw (Włochy, Holandia, Węgry, Hiszpania i Wielka Brytania)26. Nie 
można jednak zapominać, że brak implementacji we właściwym terminie zdarza 
się rządom państw członkowskich także w przypadku dyrektyw27.

Poniżej kilka przykładów dotyczących poszczególnych państw członkowskich. 

Wielka Brytania

Wielka Brytania jest przykładem państwa, w którym implementacja porozu-
mienia o telepracy została wykonana za pomocą „miękkiego” mechanizmu, jakim 
są wspólne wskazówki (guidelines) partnerów społecznych. W przeciwieństwie 
do Danii, Szwecji i Niemiec w angielskim procesie implementacji porozumienia 
o telepracy, obok partnerów społecznych, brała udział strona rządowa. 

Brytyjski Kongres Związków Zawodowych (TUC) wyraźnie stwierdził, że 
telepraca nie jest zagadnieniem priorytetowym i że istniejące regulacje dotyczące 
bezpieczeństwa i higieny pracy oraz zakazu dyskryminacji dobrze chronią telepra-
cowników. Co więcej, TUC otrzymuje niewiele informacji od swoich członków 
o problemach związanych z telepracą. Z tych, między innymi, względów TUC 
przystało na propozycję CBI28 wydania wspólnych wytycznych, a nie negocjowania 
porozumienia zbiorowego. Należy także zwrócić uwagę, że w Anglii nie ma tradycji 
negocjacji zbiorowych na szczeblu centralnym, negocjacje zbiorowe charakteryzuje 
zdecentralizowanie i koncentracja na poziomie zakładu pracy29.

24 T. Larsen związany jest z Uniwersytetem Kopenhaskim w Danii oraz Uniwersytetem Kent 
w Cantenbury w Anglii; S. K. Andersen jest profesorem na wydziale socjologii w Instytucie FAOS
(Employment Relation Research Center) na Uniwersytecie Kopenhaskim.

25 T. P. Larsen., S. K. Andersen: A New Mode of European Regulation? The Implementation of 
the Autonomous Framework Agreement on Telework in Five Countries, European Journal of Industrial 
Relations, 13/2007, s. 182 i s. 196.

26 S. Cluwert, W. Duvel, I. Schomann: Report on the Implementation of the ETUC/ UNICE-UAMPE/
CEEP Framework Agreement on Telework, Executive Summary, Brussels, ETUI, 2005.

27 G. Falkner, O. Treib, M. Hartlapp, S. Leiber: Complaying with Europe, Cambridge University Press, 
2005 oraz E. Mastenbroek, EU Compliance: Still a Black Hole, Journal of European Public Policy 12(6), 2005. 

28 Confederation of British Industry (Konfederacja Przemysłu Brytyjskiego).
29 R. Hyman, A. Ferner: Changing industrial relation in Europe, Blackwell, Oxford 1998.
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Węgry

Węgry są przykładem państwa, w którym rola rządu podczas procesu imple-
mentacji porozumienia była dominująca. Rola partnerów społecznych sprowadzała 
się do roli konsultacyjnej i opiniodawczej. Węgierscy partnerzy społeczni popie-
rali taki proces implementacji ze względu na nieistnienie w węgierskim porządku 
prawnym porozumień zbiorowych zawieranych przez partnerów społecznych na 
poziomie ogólnokrajowym, które wywołują skutek wobec wszystkich. Zarówno 
rząd węgierski, jak i partnerzy społeczni zgadzają się, co do oceny o słabym 
rozwoju dialogu sektorowego, czy też branżowego na Węgrzech. W państwach, 
w których związki zawodowe odgrywają niewielką rolę oraz w niewielkim stop-
niu następuje rozwój dialogu społecznego, w tym co najważniejsze – dialogu 
dwustronnym, proces implementacji porozumienia autonomicznego nie różni się 
w sposób znaczący od procesu implementacji dyrektywy. Podsumowując, proces 
implementacji porozumienia autonomicznego o telepracy zakończył się wydaniem 
w maju 2004 r. aktu wykonawczego do węgierskiego kodeksu pracy. 

Szwecja

Szwedzcy partnerzy społeczni na poziomie krajowym wydali wspólne wytycz-
ne dotyczące dobrych praktyk w zakresie telepracy. Początkowo strona związkowa 
naciskała na zawarcie porozumienia ogólnokrajowego, czemu opierali się pra-
codawcy. Należy jednak wyraźnie zauważyć, że strona związkowa nie naciskała 
w sposób zdecydowany – problematyka telepracy postrzegana była jako mało 
istotna i interesująca dla członków związku. Związki obserwowały stosunkowo 
małe zainteresowanie pracą w domu. Co więcej, w istniejących już układach 
zbiorowych (szczególnie w sektorze publicznym) kwestia ta była w ocenie przed-
stawicieli pracowników w zadowalający sposób uregulowana. Poza wytycznymi, 
doszło do włączenia problematyki telepracy do kilku układów branżowych.

Niemcy

Niemieccy partnerzy społeczni wykorzystali różne instrumenty, takie jak: 
porozumienia zbiorowe, wspólne deklaracje partnerów społecznych, wytyczne 
partnerów społecznych i materiały o charakterze informacyjno-propagującym 
telepracę.

Wspólną deklarację wzywającą partnerów społecznych sektorowych i zakłado-
wych do uwzględniania problematyki telepracy w układach zbiorowych pracy na 

Porozumienie o telepracy
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poziomie krajowym BDA30 podpisała z DGB31. W ocenie partnerów społecznych 
w Niemczech istniejące już rozwiązania legislacyjne były zgodne z duchem poro-
zumienia.

Na poziomie sektorowym efekt wspólnej deklaracji BDA i DGB przedstawia się 
różnie. Wśród porozumień zbiorowych dotyczących telepracy, które objęły swoim 
zasięgiem liczną grupę pracowników należy wskazać porozumienie zawarte po-
między IG Metal a Gesamtmetall32. W wielu innych sektorach nie zawarto jednak 
porozumień. Czasami dlatego, że nie osiągnięto konsensusu, ale również dlatego, 
że w poszczególnych wypadkach problematyka telepracy nie wydawała się danym 
związkom zawodowym czy organizacjom pracodawców istotna czy ważna dla ich 
specyfi ki. Trzeba podkreślić, że także związki zawodowe, które nie są członkiem 
ETUC (np. DBB33) uczestniczyły w działaniach propagujących telepracę.

Polska

Przed polskimi partnerami społecznymi stoi w tej chwili obowiązek przystąpie-
nia do negocjacji mających na celu implementację porozumienia ramowego o stresie 
związanym z pracą (czas na implementację upłynął 08.10. 2007 r.) i porozumienia 
o przemocy i nękaniu w pracy (czas na implementację upływa 26 kwietnia 2010 r.). 
Doświadczenia z implementacją porozumienia o telepracy napawają pewnym op-
tymizmem, wskazują jednak także  na  jakieś zagrożenia.

Polscy partnerzy społeczni, reprezentowani w Komisji Trójstronnej do Spraw 
Społeczno Gospodarczych, przystąpili w 2005 r., w Podkomisji Prawa Pracy 
i Układów Zbiorowych Pracy, do wypracowania wspólnego stanowiska. Efektem 
prac było Porozumienie Partnerów Społecznych dotyczące telepracy z 10 czerwca 
2005 r. Porozumienie to zostało parafowane przez wszystkie strony biorące udział 
w negocjacjach, ale do dziś nie zostało formalnie podpisane. Partnerzy społecz-
ni stwierdzają w nim, że zapewnienie pełnego przestrzegania zasad określonych 
w Porozumieniu wymaga dokonania niezbędnych uzupełnień w obowiązujących 
przepisach prawnych. Partnerzy społeczni zwracają się do rządu ze wspólnym 
wnioskiem o wprowadzenie zmian w ustawodawstwie pozwalającym ustanowić 
normy prawne, zgodne z intencją porozumienia.

Rząd przygotował projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks pracy oraz niektó-
rych innych ustaw z 20 marca 2007 r. Projekt ten w ocenie partnerów społecznych

30 BDA – Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande (Konfederacja Prywatnych Pra-
codawców Niemieckich).

31 Deutscher  Gewerkschaftsbund  (Niemiecka Federacja Urzędników).
32 Organizacja pracodawców będąca członkiem BDA.
33 DBB – Deutscher Beamtenbund (Niemiecka Federacja Związków Zawodowych).
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reprezentowanych w Komisji Trójstronnej dobrze oddawał regulacje zawarte we 
wspomnianym Porozumieniu z 10 czerwca 2005 r. Kwestia ta została ostatecznie 
uregulowana w kodeksie pracy na mocy ustawy z 24 sierpnia 2007 r.34

Jak widać z dwóch wskazanych przykładów dotyczących państw z tzw. nowej 
unii, Węgier i Polski, proces implementacji porozumienia autonomicznego o telepracy 
przypominał implementację dyrektywy i dokonał się poprzez zmiany w kodeksie 
pracy.

Wnioski

Wypowiedzi doktryny na temat autonomicznych porozumień ramowych są cały 
czas dość ograniczone. W wypowiedziach porusza się kilka wątków. Po pierwsze, 
podkreśla się, że doszło do pewnego paradoksu. Porozumienia autonomiczne poja-
wiły się w momencie rozszerzenia Unii o nowe 10 państw członkowskich. Trudno 
znaleźć jednoznaczny wspólny mianownik dla ich stosunków przemysłowych, ale 
w pewnym uproszczeniu można stwierdzić, że są to państwa o słabo wykształco-
nym dialogu dwustronnym partnerów społecznych, niskim poziomie sektorowych 
rokowań zbiorowych i mające problemy z reprezentatywnością (ze względu na 
niski poziom członkostwa) partnerów społecznych35. 

Podkreśla się też problemy organizacji pracodawców w postkomunistycznych 
państwach – mają niski poziom członkostwa, nie pełnią porównywalnej roli z tego 
typu ciałami w państwach starej Unii, a co za tym idzie nie przyciągają nowych 
członków. Póki nie przyciągną liczniejszych członków ich zaplecze fi nansowe i rola 
pozostanie nieznaczna36. Z podobnymi problemami borykają się związki zawodowe. 
Tak więc porozumienia autonomiczne, których istotą jest wdrażanie ich do porząd-
ków prawnych państw członkowskich przez działania partnerów społecznych poja-
wiły się w momencie, gdy spora liczba partnerów społecznych w nowych państwach 
członkowskich nie jest do tego przygotowana. Trzeba podkreślić, że oczywiście 
państwo może współuczestniczyć w procesie wdrażania porozumienia autonomicz-
nego do porządku prawnego, ale nie ciąży na nim taki prawny obowiązek37.

Po drugie, rodzi się pytanie czy pojawienie się porozumień autonomicznych jest 
wyrazem zmiany stanowiska Komisji Europejskiej wobec polityki społecznej lub 

34 DzU z 1.10.2007 r., nr 81, poz. 1288.
35 Np. European Commission, Industrial Relations In Europe 2002 Report; M. Lado, D. Voughan-

-Whitehead: Social dialogue in candidate countries: what for, Transfer nr 9/2003.
36 Y. Ghellab, D. Voughan-Whitehead: Sectoral Social Dialogue in Future EU Member States: The 

Weakest Link.
37 Tak wyraźnie w A. Branch: The Evolution of the European Social Dialogue Towards greater 

Autonomy:Challenges and Potential Benefi ts, The International Journal of Comparative Labour Law and 
Industrial Relations, lato 2005, s. 331.
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też silnego lobbingu ze strony organizacji pracodawców – bądź patrząc z drugiej 
strony – słabości związków zawodowych, czy też krokiem ku faktycznej, większej 
autonomiczności europejskiego dialogu społecznego. Innymi słowy, jakie będą kon-
sekwencje przejścia ze „starej ścieżki” (porozumienia partnerów społecznych, które 
stały się dyrektywami) na „nową ścieżkę” (porozumienia autonomiczne, których 
implementacja leży w rękach partnerów społecznych)? Czy  „nową ścieżkę” można 
określić jako słabszą? W jakim stopniu porozumienia autonomiczne wpisują się 
w wyraźnie dostrzegalne w chwili obecnej wykorzystywanie różnych form soft law (np. 
otwarta metoda koordynacji)? Jest za wcześnie, aby odpowiedzieć na te pytania38.

Jeszcze raz należy podkreślić, że porozumienia autonomiczne wzbudzają liczne 
problemy i wątpliwości. Sformułowanie znajdujące się w Traktacie z Maastricht 
w art. 139, że wykonanie porozumień zbiorowych zawartych na poziomie wspólno-
towym odbywa się według procedur i praktyk właściwych dla partnerów społecz-
nych i państw członkowskich powoduje, że mechanizmy prawne wykorzystywane 
w poszczególnych państwach będą różne, a co za tym idzie ich oddziaływanie na 
sytuację poszczególnych pracowników zróżnicowane. Dostrzegano to w literaturze 
na długo zanim powstało pierwsze porozumienie autonomiczne39. Konsekwencją 
tej obserwacji jest postawienie pytania – czy doprowadzi to do nierównej sytuacji 
w poszczególnych państwach członkowskich?

Nieunikniona stała się dyskusja na temat charakteru prawnego porozumień 
autonomicznych. Kontrowersyjny pogląd przedstawił Olaf Deiner40. Zdaniem tego 
autora wdrażanie porozumienia na poziomie państwa członkowskiego stanowi efekt 
porozumienia europejskiego i porażka partnerów społecznych w danym państwie 
członkowskim nie może powodować braku efektywności europejskiego porozu-
mienia. Zdaniem autora, gdyby w porozumieniu autonomicznym partnerzy zawarli 
klauzulę, że wywołuje ono bezpośredni skutek w porządkach prawnych państw 
członkowskich – skutek taki by wywarło.

W opracowaniu European Fundation for the Improvement of Living and 
Working Condition41 (Europejska Fundacja Rozwoju Warunków Życia i Pracy)

38 Pytania takie stawia np. A. Branch: The Evolution of the European Social Dialogue Towards 
greater Autonomy: Challenges and Potential Benefi ts, The International Journal of Comparative Labour 
Law and Industrial Relations, lato 2005, s. 335 oraz B. Bercusson: The Dynamic of European Labour Law 
after Maastrich, International Labor Journal, nr 23/1994.

39 T. True: European collective bargaining levels and the competences of the social partners, [w]
P. Davies,  A.Lyon-Caen,  S. Sciarra, S.Simities: European community labour law: principles and perspec-
tives, Oxford 1996, s.169-187 oraz G. Bamber, E.Cordova: Collective bargaining, [w] R. Blanpain, C.Engels: 
Comparative labour law and industrial relation in industrialized market economies, 1993, s. 353-383.

40 O.Deiner: Modes of implementing European collective agreements and their impact on collective 
autonomy, Industrial Law Journal, nr 32, grudzień 2003, s. 317-325. 

41 „New structures, forms and processes of governance in European industrial relation”, 2007, s. 13.
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autorzy wskazują na trzy cechy opisujące współczesny europejski dialog społeczny: 
po pierwsze, dostrzegają dążenie do jego większej autonomiczności wobec Komi-
sji Europejskiej; po drugie, jego zakres rozszerzył się szczególnie o zagadnienia 
związane ze Strategią lizbońską; po trzecie, partnerzy społeczni posługują się sze-
rokim spektrum instrumentów, w tym instrumentów „miękkich”, nawiązujących 
do otwartej metody koordynacji oraz tworzą swój własny system monitorowania 
zachodzących procesów.

Polskie prawo nie przewiduje możliwości zawierania przez partnerów społecz-
nych porozumień na szczeblu centralnym, które obowiązywałyby wobec wszystkich42. 
Słaby rozwój ponadzakładowych układów zbiorowych pracy nie pozwala liczyć na 
to źródło prawa pracy jako metodę implementacji ramowych porozumień autono-
micznych. Stąd też ścieżka działań wybrana przez polskich partnerów społecznych 
w Komisji Trójstronnej, polegająca na wypracowaniu wspólnego stanowiska, a na-
stępnie wspólne wnioskowanie do rządu o przygotowanie zmian legislacyjnych, 
zgodnych z regulacjami i duchem wynegocjowanego porozumienia, wydaje mi się 
ścieżką właściwą. Miejmy nadzieję na zintensyfi kowanie prac w Komisji Trójstronnej 
tak, aby dwa kolejne porozumienia autonomiczne o stresie i przemocy nie zostały 
implementowane z tak wyraźnym opóźnieniem, jak miało to miejsce w wypadku 
telepracy. Wydaje się, że z polskiego punktu widzenia ramowe porozumienia auto-
nomiczne odgrywają podwójną rolę. Ważna jest ich merytoryczna zawartość zmie-
rzająca, jak w wypadku telepracy, do unowocześnienia organizacji pracy czy, jak 
w wypadku porozumienia o stresie i porozumienia o przemocy, do poprawy warun-
ków wykonywania pracy, ale równie ważną rolę pełnią jako impuls do zintensyfi -
kowania słabo rozwiniętego na polskim gruncie dialogu dwustronnego pomiędzy 
organizacjami pracodawców, a związkami zawodowymi.

mgr Barbara Surdykowska
Wydział Prawa i Administracji

Uniwersytet Kardynała Stefana Wyszyńskiego 
w Warszawie

42 Problematykę tę porusza K. Walczak: Porozumienia ramowe partnerów społecznych działających 
na poziomie Unii Europejskiej i problemy z ich wdrażaniem do polskiego porządku prawnego, „Monitor 
Prawa Pracy” 10/2007, s.507. 
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ZEBRANIE  KOMITETU  KONTAKTOWEGO  
PREZESÓW  NAJWYŻSZYCH  ORGANÓW  KONTROLI  

PAŃSTW  UNII  EUROPEJSKIEJ  
I  EUROPEJSKIEGO  TRYBUNAŁU  OBRACHUNKOWEGO

(Helsinki, 3 i 4 grudnia 2007 r.)

Komitet Kontaktowy (KK) jest organem pomocniczym Unii Europejskiej, 
który działa w celu ułatwienia współpracy najwyższych organów kontroli (NOK) 
państw członkowskich oraz Europejskiego Trybunału Obrachunkowego (ETO)1. 
Formy współpracy obejmują przygotowywanie spraw przez grupy robocze złożone 
z ekspertów reprezentujących zainteresowane organy kontroli, wstępne aprobowanie 
wyników pracy grup przez zebranie stałych przedstawicieli NOK w kontaktach 
z ETO (tzw. łączników), a następnie podjęcie decyzji przez prezesów. Doroczne 
zebrania prezesów NOK UE odbywają się od początku lat 60.

Tematyka zebrania Komitetu w Helsinkach była podobna do dwu poprzednich, 
zorganizowanych przez Urząd Kontroli Państwowej Szwecji i Najwyższą Izbę 
Kontroli2. Głównymi tematami dyskusji były: 

1 Por. Deklarację nr 18 w sprawie Trybunału Obrachunkowego (załączoną do Traktatu z Nicei): 
„Konferencja wzywa Europejski Trybunał Obrachunkowy oraz krajowe organy kontroli do poprawy ram 
i warunków ich współpracy przy jednoczesnym zachowaniu własnej autonomii. W tym celu prezes Trybu-
nału może powołać komitet zajmujący się kontaktami z prezesami krajowych organów kontroli”.

2 J. Mazur: Rola najwyższych organów kontroli w działaniach na rzecz poprawy rozliczalności 
środków Unii Europejskiej, „Kontrola Państwowa” nr 1/2006; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowe-
go prezesów najwyższych organów kontroli państw UE i ETO (dalszy ciąg relacji), „Kontrola Państwowa” 
nr 2/2006; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowego prezesów najwyższych organów kontroli państw 
UE i ETO, „Kontrola Państwowa” nr 1/2007.
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– rola NOK w działaniach na rzecz poprawy rozliczalności środków UE;
– sprawy wewnętrznej organizacji KK;
– sprawozdania grup roboczych i określenie zadań na rok 2008.
Wśród 104 uczestników byli prezesi 28 NOK UE, a także jako obserwato-

rzy prezesi NOK krajów kandydujących do UE (Chorwacja, Macedonia, Turcja) 
oraz przedstawiciele EUROSAI, SIGMA i Inicjatywy Rozwoju INTOSAI (IDI). 
W charakterze gości wzięli udział: wiceprzewodniczący Komisji Europejskiej 
ds. administracji, audytu i zwalczania korupcji Siim Kallas; przewodniczący Komi-
sji Kontroli Budżetowej Parlamentu Europejskiego Herbert Bösch oraz przewod-
niczący Komisji Kontroli Parlamentu Finlandii Matti Ahde. NIK reprezentowali 
prezes Jacek Jezierski, dyrektor Departamentu Organizacyjnego Wiesław Motyka, 
wicedyrektor Departamentu Administracji Publicznej Dariusz Łubian i doradca 
prezesa Jacek Mazur.

Najwyższa Izba Kontroli jest czynnym uczestnikiem prac Komitetu Kontak-
towego. Przedstawiciele NIK aktywnie uczestniczą w pracach łączników i grupy 
zadaniowej ds. współpracy, a także w pracach grup roboczych do spraw: wspól-
nych standardów kontroli; funduszy strukturalnych; VAT; krajowych raportów 
o zarządzaniu środkami UE. Podczas zebrania w Helsinkach prezes NIK był refe-
rentem w czterech punktach porządku dziennego spośród osiemnastu.

I.

Pierwszą częścią zebrania było seminarium „Zarządzanie ryzykiem, dopusz-
czalny poziom ryzyka i zintegrowane ramy kontroli wewnętrznej w zarządzaniu 
środkami UE”, na którym przedstawiono 7 referatów. Dyskusja została podsumo-
wana przez przewodniczącego obradom Kontrolera Generalnego Finlandii Tuomasa 
Pöystiego3. 

Uczestnicy seminarium uznali, że najwyższe organy kontroli powinny odgrywać 
istotną rolę w zapewnieniu rozliczalności oraz zarządzaniu ryzykiem dotyczącym 
fi nansów publicznych. Ważne jest utrzymanie długoterminowego bezpieczeństwa 
fi nansów publicznych. Wielkość długu publicznego oraz jego długoterminowe 
i średnioterminowe skutki powinny być jawne i zrozumiałe, tak aby była możliwa 
publiczna dyskusja. W Unii Europejskiej ryzyko braku stabilności fi nansowej jest 
rozdzielone na państwa członkowskie, lecz współzależność ta może prowadzić do 
nieskuteczności wielostronnych procedur nadzoru wobec braku poczucia „własności”
oraz trudności w uchwyceniu odpowiedzialności poszczególnych państw za 

3 Tekst podsumowania seminarium oraz teksty referatów (w języku angielskim) są dostępne na 
stronie internetowej NIK: <http://www.nik.gov.pl/ue.php>. 
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realizację wspólnych założeń. Właściwa polityka fi nansowa i dobre zarządzanie 
fi nansami publicznymi w poszczególnych państwach zmniejszają ryzyko braku 
stabilności fi nansowej i tworzą warunki do rozwoju gospodarczego. Dobrze jednak, 
gdy wielostronne procedury nadzoru zostają uzupełnione na poziomie krajowym. 
Nietrafnie ustalona lub źle realizowana polityka fi nansowa tworzy problemy nie 
tylko dla danego państwa, lecz także dla innych członków UE. Kontroler Generalny
Szwecji Eva Lindström i Kontroler Generalny Finlandii Tuomas Pöysti zwrócili 
uwagę na rolę, jaką mogą odegrać najwyższe organy kontroli w ocenie i zapewnie-
niu przejrzystości polityki fi nansowej, w tym przez prowadzenie kontroli działań 
administracji krajowych na rzecz realizacji Strategii lizbońskiej oraz spełniania 
wymagań Paktu Stabilizacji i Wzrostu. W ich opinii byłoby dobrze, aby nie za-
pominając o różnicach w zakresie kompetencji – wszystkie najwyższe organy 
kontroli państw UE prowadziły kontrole w tym obszarze. Prezes Trybunału Ob-
rachunkowego Hiszpanii Manuel Nunez Perez poparł wniosek oraz postulował 
wymianę doświadczeń NOK w tej dziedzinie. Urząd Kontroli Państwowej Szwecji 
podjął kontrole wykonania zadań w zakresie dobrego zarządzania oraz przejrzy-
stego przedstawiania fi nansów publicznych, jak też na temat ryzyka, jakie może 
wystąpić w razie niepowodzenia polityki fi nansowej. Rozpatrzono, w jaki sposób 
rząd Szwecji ustalił i monitoruje realizację celów fi nansowych oraz jak informuje 
o tym parlament. Zbliżoną kontrolę, ale łączącą techniki kontroli wykonania zadań 
i kontroli fi nansowej, przeprowadził Urząd Kontroli Państwowej Finlandii: zbadano 
uwzględnianie w polityce fi nansowej długofalowych założeń dotyczących docho-
dów i wydatków oraz jakość informacji przedkładanej parlamentowi w projekcie 
ustawy budżetowej. W dalszych kontrolach zamierza się ocenić pewność i zakres 
sprawozdań rządu na temat osiągania celów i przestrzegania założeń polityki fi nan-
sowej (np. maksymalnych poziomów wydatków) oraz jakość prognoz, na których 
sprawozdania zostały oparte. Kontrole w tym zakresie prowadzi także Trybunał 
Obrachunkowy Hiszpanii4.

Ważny wątek seminarium dotyczył zarządzania ryzykiem w procesie wyko-
nywania budżetu UE, o czym mówili m.in. wiceprzewodniczący Komisji Euro-
pejskiej Siim Kallas, przewodniczący Komisji Kontroli Budżetowej Parlamentu 
Europejskiego Herbert Bösch, członek ETO Vitor Caldeira i prezes NIK Jacek 
Jezierski5. Przewodniczący Komisji Kontroli Parlamentu Finlandii Matti Aide 
przedstawił dobre praktyki informowania przez NOK krajowego parlamentu o za-
rządzaniu środkami UE. Punktem wyjścia jest zrozumienie ról i odpowiedzialności 

4 Zob. też M. Nunez Perez: The analysis of budgetary stability by Supreme Audit Institutions, 
„EUROSAI Magazine”, No. 13, 2007.

5 Wypowiedź prezesa NIK J. Jezierskiego została opublikowana w „Kontroli Państwowej” 
nr 1/2008.
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za fi nanse Unii Europejskiej. Zarządzanie środkami UE należy do Komisji oraz 
– w wypadku zarządzania dzielonego – także do rządów i innych organów państw 
członkowskich. Traktat reformujący (Traktat lizboński) zobowiązuje do większej 
współpracy między Unią a państwami członkowskimi. Rządy są odpowiedzialne 
przed krajowymi parlamentami, co podkreśla znaczenie tych ostatnich w procesie 
rozliczalności środków UE. Uczestnicy seminarium podkreślali, że najwyższe 
organy kontroli państw UE ani Europejski Trybunał Obrachunkowy nie są częścią 
systemu kontroli wewnętrznej. Jako kontrolerzy zewnętrzni instytucje te badają 
skuteczność, wydajność i oszczędność działania systemów zarządzania i kontro-
li oraz rozpatrują rozliczalność środków UE między innymi z punktu widzenia 
odpowiedniego sposobu zorganizowania tych systemów i zarządzania ryzykiem 
związanym z wykorzystaniem środków UE; wyniki kontroli prezentują – odpo-
wiednio – krajowym parlamentom oraz Parlamentowi Europejskiemu i Radzie. 
W ten sposób NOK państw UE oraz ETO mogą przedstawiać zalecenia dotyczące 
konstrukcji systemów zarządzania i kontroli, a przez to zmniejszyć ryzyko błędów 
i złego zarządzania. 

W dyskusji zwrócono uwagę, że koncepcja dopuszczalnego poziomu ryzyka 
zakłada potrzebę oceny zrównoważenia kosztów funkcjonowania systemu kontroli 
oraz korzyści z działania mechanizmów kontrolnych. Budowa i funkcjonowanie 
systemów zarządzania i kontroli kosztuje, nie warto więc ich rozbudowywać ponad 
rzeczywiste potrzeby. Nie można zakładać, że systemy kontroli są bezbłędne, gdyż 
jest to w praktyce niemożliwe do osiągnięcia, a także nieopłacalne, bowiem koszty 
nadmiernie rozbudowanego systemu kontroli byłyby wyższe niż straty, jakim by 
taki system zapobiegał. Może bowiem dojść do sytuacji, że koszty dodatkowych 
mechanizmów kontrolnych (sprawdzeń i kontroli na miejscu u benefi cjenta) będą 
przewyższać korzyści z działania systemu zarządzania i kontroli w postaci zmniej-
szenia kwot traconych wskutek błędów i nieprawidłowości. 

Poziom dopuszczalnego ryzyka powinien być uwzględniany przy planowa-
niu programów unijnych oraz związanych z nimi wydatków i dochodów. Sposób 
obliczania, przyznawania i wykorzystywania środków oraz sposób kalkulowania 
i zbierania dochodów mają istotny wpływ na koszty administracji i profi l ryzy-
ka nieodłącznego, czyli ryzyka, które wynika z istoty prowadzonej działalności. 
Rozważenie tych aspektów przez organy UE może prowadzić do odrzucenia pro-
gramu, albo do zgody na podwyższone ryzyko, jeżeli istota wydatku czy dochodu 
i wynikające stąd korzyści na to zasługują. We wnioskach z posiedzenia 8 listopada 
2005 r. Rada (ECOFIN) wezwała Komisję i państwa członkowskie do zwiększe-
nia skuteczności, wydajności i oszczędności istniejących systemów kontroli oraz 
optymalnego ich wykorzystania. Rada zwróciła się też do Komisji o określenie 
bilansu kosztów i korzyści mechanizmów kontrolnych stosując podejście oparte
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na ryzyku oraz o oszacowanie ryzyka błędów i ich fi nansowych skutków. Za szcze-
gólnie ważne Rada uznała uproszczenie ustawodawstwa unijnego6. Trzeba unikać 
wszelkiego skomplikowania przepisów, które nie wiążą się z głównym celem da-
nego wydatku czy dochodu. Kontrole prowadzone przez najwyższe organy kontroli 
państw UE oraz ETO mogą pomóc w wyjaśnieniu, które elementy istniejących 
regulacji mają charakter istotny, a jakie można uznać za zbędne. 

Zabierający głos podkreślali, że ryzyko wystąpienia błędu (nieprawidłowości) 
w wykorzystaniu środków jest różne dla poszczególnych obszarów budżetu unij-
nego, np. wydatków administracyjnych, funduszy strukturalnych czy Wspólnej 
Polityki Rolnej. Prezes NIK Jacek Jezierski zwrócił uwagę, że wynika to ze zróż-
nicowania programów UE, a także z głębokości tzw. luki wdrożeniowej w poszcze-
gólnych państwach, rozumianej jako luka między przepisami prawa a zdolnością 
ich wdrażania i egzekwowania przez administrację krajową. Im większy zakres 
i zróżnicowanie wydatków oraz bardziej złożone wymagania prawa unijnego i kra-
jowego, tym większe ryzyko wystąpienia błędu (nieprawidłowości). Ograniczanie 
ryzyka sfi nansowania nieuprawnionego wydatku wymaga zwiększenia skuteczności 
systemu zarządzania i kontroli, a więc dodatkowych mechanizmów kontrolnych, 
co pociąga dodatkowe nakłady. Zmniejszenie poziomu ryzyka przynosi korzyści, 
ale koszty funkcjonowania systemu zarządzania i kontroli są wysokie, co dotyczy 
zwłaszcza krajów korzystających z wielu funduszy UE. Warto więc monitorować, 
jak zmienia się poziom ryzyka błędu, jakie są nakłady na funkcjonowanie systemu 
kontroli oraz jakie korzyści daje ów system. W tym kontekście warto znać wartość 
dopuszczalnego ryzyka błędu, czyli poziom oczekiwanej/ wymaganej skuteczności 
systemu zarządzania i kontroli. Ustalenie tej wartości powinno być dokonane przez 
organy polityczne UE (Radę i Parlament Europejski) po przeprowadzeniu analiz 
przez Komisję, z uwzględnieniem istniejącego zróżnicowania oraz równowagi 
kosztów i korzyści. Prezes NIK zaznaczył, że osiągnięcie jednolitego w całej Unii 
poziomu dopuszczalnego ryzyka błędu będzie procesem długotrwałym z uwagi na 
różnice między państwami i skutecznością krajowych administracji. 

W dyskusji uznano, że określenie poziomu tolerowanego ryzyka błędu może 
racjonalizować tworzenie systemów zarządzania i kontroli, równocześnie ułatwia-
jąc najwyższym organom kontroli ocenę, czy systemy zarządzania i kontroli dla 
określonego obszaru środków UE działają wystarczająco dobrze, czy też wyma-
gają usprawnienia i jakie wydatki na ten cel są uzasadnione. Zgodzono się też, że 
poziomy ryzyka dopuszczalnego mogą być różne dla różnych obszarów budżetu 
UE. Podkreślono zarazem, że przyjęcie koncepcji dopuszczalnego poziomu ryzyka

6 Council Conclusions 8 November 2005 on the Commission Communication on a Roadmap to an 
Integrated Internal Control Framework, Council document 14138/05 FIN 417.
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błędu nie oznacza zaniechania podejmowania przez właściwe organy działań 
w razie wykrycia konkretnych nieprawidłowości. Obywatele UE mają prawo do 
uzyskania zapewnienia, że środki są gromadzone i wydatkowane zgodnie z prze-
pisami unijnymi i regułami właściwego zarządzania fi nansami.

Podsumowując seminarium Kontroler Generalny Finlandii Tuomas Pöysti 
zasugerował, że NOK UE mogłyby kontynuować dyskusję na temat zarządzania 
ryzykiem dotyczącym budżetu UE i ogólnie fi nansów publicznych. Powinna 
ona objąć również ryzyko związane z niewłaściwą działalnością, niedostateczną 
skutecznością i brakiem stabilności fi nansowej. Zaproponował, aby łącznicy rozwa-
żyli możliwość powołania grupy roboczej, która zajęłaby się wymianą doświadczeń 
i współpracą w prowadzeniu kontroli w dziedzinie polityki fi nansowej oraz 
realizacji założeń wynikających z Paktu Stabilizacji i Wzrostu oraz Strategii 
lizbońskiej.

II.

W drugiej części zebrania rozpatrzono sprawozdanie grupy zadaniowej 
ds. współpracy o sprawach wewnętrznej organizacji Komitetu Kontaktowego: 
polityki informacyjnej, trybu planowania pracy oraz przeprowadzenia ewaluacji 
działalności KK. 

Nanna Henning (Urząd Kontroli Państwowej Danii) przedstawiła politykę 
informacyjną. Od grudnia 2006 r. działa publicznie dostępna strona internetowa 
KK <www.contactcommitte.eu> w języku angielskim, francuskim i niemieckim. 
Zawiera ona m.in. tekst „Zasad programowych KK”, teksty uchwał, roczną infor-
mację o pracach grup roboczych, wykazy zebrań. W części wewnętrznej (chronionej 
hasłem) znajdują się materiały na temat działalności łączników i grup roboczych. 
Na zebraniu w Warszawie KK zobowiązał grupę zadaniową ds. współpracy do 
oceny możliwości dalszego rozwoju sposobu informowania o pracach KK. Głów-
na konkluzja to brak informacji o bieżących pracach grup roboczych. W podjętej 
uchwale KK postanowił, że na publicznej stronie internetowej będą umieszczane 
szersze informacje o pracy grup; zostanie tu również przeniesiona elektroniczna 
baza danych na temat jakości kontroli. W części wewnętrznej będą między innymi 
bieżące informacje grup roboczych i streszczenia kontroli dotyczących środków UE; 
po rocznym okresie próby zostanie rozważone, czy niektórych z tych informacji 
nie można by publikować na stronie publicznej.

Saskia Stuiveling, prezes Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii, omówiła 
prace nad stworzeniem trybu planowania pracy Komitetu Kontaktowego. Wobec 
ograniczonych możliwości NOK do prowadzenia wielu zadań równocześnie trzeba 
wybierać takie tematy, które przyniosą najwięcej korzyści i będą najlepiej realizować
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cele strategiczne KK7. Dotychczas Komitet nie miał systematycznego podejścia 
do identyfi kacji, oceny, porównania i wyboru przyszłych działań: wiele projektów 
wynikało z niemal automatycznego przedłużenia mandatu grup roboczych, inne 
tematy były nieraz zgłaszane nagle i przyjmowane bez szerszej dyskusji. Uchwała 
KK z 2004 r. o ramach współpracy wezwała do stworzenia „mechanizmu okre-
ślania kolejności bieżących i przyszłych działań, który uwzględni to, co powin-
no zostać zrobione dla zrealizowania wspólnego celu i uzgodnionych wiodących 
zasad współpracy”. Grupa zadaniowa ds. współpracy opracowała systematyczny 
i przejrzysty mechanizm, w ramach którego można zebrać wstępne sugestie oraz 
wybrać zadania priorytetowe, tak aby zaproponować Komitetowi „krótką listę” 
wspólnych działań, które mogą zostać zrealizowane lub rozpoczęte w kolejnym 
roku. Zaproponowano, że wstępne sugestie będą zgłaszane przez NOK, a następnie 
– rozpatrywane przez łączników w kontekście sześciu kryteriów: a) gotowości 
kilku lub więcej NOK do udziału w proponowanym działaniu, b) gotowości NOK 
do jego zorganizowania/koordynowania, c) wykonalności, d) stopnia, w jakim 
realizuje cele strategiczne, e) wartości dla UE jako całości, f) wartości dla poszcze-
gólnych NOK. Referentka zaproponowała przyjęcie uchwały Komitetu. W dyskusji 
mechanizm ustalania priorytetów został poparty, choć zwrócono uwagę, że jest to 
procedura czasochłonna i dość biurokratyczna. Postulowano też, aby nie był to 
jedyny kanał zgłaszania tematów, bowiem przy szybkim biegu zmian w zarządza-
niu fi nansowym UE, problematykę tę warto rozpatrywać na każdym zebraniu KK. 
W rezultacie Komitet Kontaktowy przyjął dwie uchwały: pierwszą – akceptującą 
proponowany mechanizm ustalania priorytetów oraz drugą – na wniosek prezesa 
Izby Obrachunkowej Austrii Josefa Mosera – ustalającą, że na każdym zebraniu 
KK będą rozpatrywane także inne, nowo pojawiające się tematy.

Następnie prezes S. Stuiveling zgłosiła projekt uchwały ustalającej zadania 
Komitetu w 2008 r.: 1) uruchomienie na wewnętrznej stronie internetowej KK 
systemu wymiany informacji o planach kontroli NOK i przeprowadzonych kontro-
lach dotyczących środków UE (koordynator: łącznik Trybunału Obrachunkowego 
Słowenii), 2) zorganizowanie seminarium na temat możliwej roli NOK w kontroli 
narodowych deklaracji zarządzania środkami UE (koordynatorzy: łącznicy Naro-
dowego Urzędu Kontroli Wielkiej Brytanii i Powszechnej Izby Obrachunkowej 

7 Zgodnie z „Zasadami programowymi” KK (Mission Statement), przyjętymi na zebraniu 
w Sztokholmie w grudniu 2005 r., celami strategicznymi Komitetu są „a) wymiana wiedzy i doświadczeń 
w kwestiach związanych z UE; b) umocnienie współpracy między członkami KK w kwestiach związanych 
z UE; c) inicjowanie i koordynowanie działalności kontrolnej we wspólnym interesie w ramach UE; 
d) określanie stanowisk w odniesieniu do nowo powstających kwestii związanych z kontrolą w obszarze 
UE; e) wdrażanie ram współpracy z najwyższymi organami kontroli przyszłych państw członkowskich; 
f) wymiana informacji, poglądów i wyników z instytucjami i osobami spoza KK”.
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Holandii)8. Po dyskusji uchwała została przyjęta, z tym że zamiast seminarium 
odbędzie się „wymiana informacji na temat możliwej roli NOK w kontroli narodowych
deklaracji zarządzania środkami UE”. Nie wystarczyły wyjaśnienia, że chodzi 
o spotkanie dla przekazania informacji i dyskusji – i tylko dla tych NOK, które 
chcą w nim uczestniczyć: przedstawicielka Trybunału Obrachunkowego Francji 
Daniele Lamarque była przeciw seminarium, uznając że Parlament Europejski 
i Komisja mogłyby traktować je jako argument, że Komitet Kontaktowy wspiera 
wprowadzenie „narodowych deklaracji” ... 

Prowadzenie ewaluacji działalności Komitetu Kontaktowego przedstawiła 
Kontroler Generalny Szwecji Eva Lindström. Na poprzednim zebraniu w Warszawie 
KK zwrócił się do grup roboczych o „przedstawienie doświadczeń w zakresie or-
ganizacyjnych i praktycznych zagadnień współpracy”. Grupa zadaniowa ds. współ-
pracy przygotowała ankietę, na którą odpowiedziała znaczna większość członków 
grup roboczych (114 osób z 26 NOK). Wyniki wskazują m.in. na potrzebę bardziej 
wyraźnego określania mandatu grup roboczych, lepszej organizacji ich pracy przez

8 Zgodnie z traktatem ustanawiającym Wspólnotę Europejską, wykonanie budżetu Wspólnoty 
należy do Komisji Europejskiej. W rzeczywistości około 80% wydatków Wspólnoty następuje za 
pośrednictwem organów centralnych, regionalnych i lokalnych państw członkowskich: Komisja przeka-
zuje państwom kwoty łączne, zaś administracje krajowe wypłacają środki końcowym odbiorcom.

W celu zwiększenia odpowiedzialności państw członkowskich Parlament Europejski zaproponował 
w kwietniu 2005 r. nałożenie na państwa nowych obowiązków: co roku przedstawiciel rządu – w imieniu 
państwa członkowskiego – miałby podpisywać dwie deklaracje:

– oświadczenie ujawniające (uprzednie): potwierdzające, że krajowe struktury zarządzania spełniają 
wymagania UE oraz zawierające m.in. informacje o instytucjach kontrolnych na poziomie centralnym 
i niższym, o dostatecznych zasobach dla celów kontroli na każdym poziomie oraz działaniach podjętych 
w celu zapewnienia, że każda instytucja zarządzająca zna wymagania i wytyczne UE (w razie potrzeby 
do oświadczenia miałby zostać włączony plan działań naprawczych);

– oświadczenie o wiarygodności (następcze), dotyczące legalności i prawidłowości transakcji, po-
twierdzające m.in. że w danym roku zastosowano procedury powodujące zgodność zarządzania z pra-
wem wspólnotowym.

W listopadzie 2005 r. Rada odrzuciła propozycje Parlamentu. „Za” opowiedziały się tylko Holandia, 
Dania i Wlk. Brytania, państwa te podjęły jednak kroki na rzecz wprowadzenia „narodowych deklaracji” 
we własnym zakresie. Urząd Kontroli Państwowej Danii jeszcze w czerwcu 2005 r. postanowił o corocz-
nym sporządzaniu sprawozdania z kontroli wykorzystania środków UE– w ramach sprawozdania z wyko-
nania budżetu państwa. Pierwsze sprawozdanie, zawierające poświadczenie prawidłowości rozliczeń oraz 
ogólne poświadczenie legalności i prawidłowości transakcji, zostało przedłożone parlamentowi w listopa-
dzie 2006 r.; później zostało ono przekazane ETO i Komisji Europejskiej.W lipcu 2006 r. rząd Holandii 
postanowił o wystawieniu „poświadczenia wiarygodności w zakresie zarządzania fi nansowego środków 
unijnych”. Poświadczenie obejmuje nie tylko zarządzanie fi nansowe jako całość, lecz także legalność 
i prawidłowość transakcji, czyli płatności na rzecz benefi cjentów końcowych. Pierwsze takie poświad-
czenie, obejmujące tylko dotacje rolne, zostało wydane w maju 2007 r. (w kolejnych mają zostać ujęte 
wszystkie dotacje unijne); minister fi nansów przedłożył je parlamentowi Holandii i Komisji Europejskiej. 
Powszechna Izba Obrachunkowa Holandii wydała opinię nt. poświadczenia; opinia została skierowa-
na do parlamentu i rządu Holandii. W innych krajach działania tego rodzaju zostały jedynie rozpoczęte 
(Wlk. Brytania) lub są w fazie studiów (Szwecja).
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tworzenie kolegialnych organów kierowniczych, ograniczenia zakresu sprawozdań 
dla KK do spraw merytorycznych. Druga część ewaluacji grup roboczych nastąpi 
w 2008 r. i będzie poświęcona zbadaniu, w jakim zakresie NOK wykorzystują 
wyniki prac grup roboczych oraz jakie rezultaty zostały dzięki temu osiągnięte. 
Zakłada się, że wyniki obu ankiet umożliwią ujawnienie dobrych praktyk oraz 
określenie sposobów ulepszenia organizacji i działania grup, jak też zaproponowanie 
rozwiązań, które mogą ułatwić najwyższym organom kontroli zwiększenie korzy-
ści z ich działalności. Zdaniem prezes Lindström, w kolejnych latach ewaluacja 
mogłaby objąć kolejne aspekty: jakość zebrań KK i ich wartość dla NOK (2009 r.), 
rolę przewodniczącego i sekretariatu, planowanie prac (2010 r.), informowanie 
o działalności KK (2011 r.). KK przyjął uchwałę aprobującą ogólne założenia 
wieloetapowego procesu ewaluacji. Łącznicy zostali zobowiązani do dokonania 
– przy udziale właściwych kierowników jednostek organizacyjnych NOK – oceny, 
czy i w jakim zakresie NOK wykorzystują wyniki prac grup roboczych.

III.

Komitet Kontaktowy rozpatrzył sprawozdania grup roboczych do spraw: fun-
duszy strukturalnych; krajowych raportów o zarządzaniu środkami UE; VAT; zamó-
wień publicznych; wspólnych standardów kontroli; sieci współpracy ds. rolnictwa; 
wspólnej grupy roboczej z NOK krajów kandydujących do UE. KK przyjął sprawo-
zdania oraz przedłużył mandat grup na 2008 r. Rozpatrzono też sprawozdanie grupy 
ds. jakości kontroli, która kończy działalność. Synteza dokonań grup w 2007 r. 
jest dostępna na publicznej stronie Komitetu (Status Outline of EU SAI Contact 
Committee Activities). 

– Grupa robocza ds. funduszy strukturalnych (przewodnictwo: Federalna Izba 
Obrachunkowa Niemiec) koordynuje kontrolę równoległą, w której uczestniczy 
15 NOK. Kontrola ma charakter kontroli wykonania zadań i obejmuje wyniki 
programów unijnych w obszarze zatrudnienia i ochrony środowiska (NIK skon-
trolowała „Rezultaty wdrażania Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwój 
Zasobów Ludzkich”). Zbiorczy raport z kontroli równoległej zostanie przedsta-
wiony na następnym zebraniu KK.

– Grupa robocza ds. krajowych raportów o zarządzaniu środkami UE (prze-
wodnictwo: Powszechna Izba Obrachunkowa Holandii) wspomaga działania NOK: 
obecnie 10 najwyższych organów kontroli sporządza tego rodzaju ogólne raporty 
(Austria, Belgia, Dania, Estonia, Holandia, Litwa, Słowenia, Węgry, Wlk. Brytania 
i Włochy). Grupa dokonała wstępnej analizy, która wskazuje na różne podejście 
NOK do założeń, metod opracowania, zakresu oraz sposobu wykorzystania ra-
portów. Grupa przygotowała też opis krajowych systemów zarządzania i kontroli 

Zebranie Komitetu Kontaktowego
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wykorzystania środków na wspólną politykę rolną UE. W 2008 r. grupa będzie 
kontynuować prace na rzecz opracowania wskaźników wykonania zadań, za po-
mocą których NOK mogłyby mierzyć postęp w zarządzaniu środkami UE.

– Grupa robocza ds. VAT (przewodnictwo w 2007 r.: Najwyższa Izba Kontroli)
stanowi forum wymiany doświadczeń w zakresie zwalczania defraudacji VAT 
w transakcjach wewnątrzunijnych oraz problemów związanych z kontrolą tego 
podatku. Na zebraniu we wrześniu 2007 r. w Warszawie z udziałem przedstawi-
cieli 21 NOK i ETO rozpatrzono sprawozdanie na temat mierzenia ubytku w VAT 
z tytułu defraudacji, analizę odpowiedzi na ankietę dotyczącą podatku VAT, infor-
macje o kontrolach NOK w zakresie podatku VAT, jak też informacje dotyczące 
najnowszych rozwiązań w walce z oszustwami podatkowymi w UE. Zdaniem grupy 
NOK powinny zachęcać rządy do odgórnego i oddolnego sposobu szacowania strat 
spowodowanych oszustwami w podatku VAT, w celu potwierdzenia ich wiarygod-
ności i umożliwienia dokonywania porównań między państwami. Celowe jest, 
aby rządy wymieniały informacje o istniejących metodach oraz współpracowały 
z instytucją statystyczną UE (EUROSTAT) w celu wypracowania i stopniowej po-
prawy wybranej, ustalonej metody. NOK powinny też zachęcać rządy do dalszego 
szacowania efektywności własnych sposobów zwalczania oszustw podatkowych. 
W 2008 r. grupa będzie nadal monitorować tendencje występujące w podatku VAT, 
przy uwzględnieniu postępów poczynionych przez państwa członkowskie w sza-
cowaniu strat powstałych w wyniku oszustw podatkowych, oraz podejmie analizę 
dalszego rozwoju strategii walki z oszustwami podatkowymi w UE.

– Grupa robocza ds. zamówień publicznych (przewodnictwo: Narodowy Urząd 
Kontroli Irlandii) opracowała projekt przewodnika o zasadach zamówień pub-
licznych w UE (obejmujący także przegląd orzeczeń Europejskiego Trybunału 
Sprawiedliwości), listy kontrolne do wykorzystania w trakcie kontroli fi nansowej 
zamówień publicznych w instytucjach sektora publicznego oraz wykaz zagadnień, 
które mogą być przydatne do kontroli wykonania zadań w tym obszarze. W 2008 r. 
grupa wprowadzi końcowe poprawki do przewodnika oraz rozpatrzy sposób jego 
wykorzystania przez NOK.

– Grupa robocza ds. wspólnych standardów kontroli (przewodnictwo: Europej-
ski Trybunał Obrachunkowy) opracowała wstępny projekt wspólnych standardów 
kontroli i porównywalnych kryteriów kontroli środków UE. W dyskusji podkreślo-
no, że grupa działała bardzo intensywnie, odbyła cztery zebrania, jednak zajmowała 
się tylko kontrolą fi nansową. Prezesi NOK Czech i Węgier – František Dohnal 
i Árpád Kovács uznali, że grupa powinna zajmować się kontrolą wykonania zadań. 
Ważne jest również takie organizowanie prac, aby członkowie grupy mogli konsul-
tować kolejne wersje dokumentów w macierzystych organach kontroli. W 2008 r. 
grupa dokończy prace nad wspólnymi standardami kontroli i porównywalnymi 
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kryteriami kontroli w obszarze kontroli fi nansowej (włącznie z „notatkami objaśnia-
jącymi” – Interpretative Notes – obejmującymi aspekty praktyczne) oraz opracuje 
projekt części obejmujący wspólne zasady kontroli wykonania zadań.

IV.

Podczas zebrania rozpatrzono informacje najwyższych organów kontroli. Prezes 
NIK Jacek Jezierski przedstawił wnioski z warsztatów NOK Grupy Wyszehradz-
kiej, Austrii i Słowenii na temat udziału kontrolerów NOK w kontrolach ETO, 
które odbyły się we wrześniu 2007 r. w Warszawie. Kontynuowana będzie wymia-
na doświadczeń dotyczących najlepszych sposobów zorganizowania współpracy 
z ETO oraz podjęte zostaną dalsze robocze kontakty z ETO w sprawie ulepsze-
nia współpracy (m.in. usprawnienie powiadamiania NOK o kontrolach ETO oraz 
ułatwienie dostępu kontrolerów NOK do dokumentów określających założenia 
i metodykę kontroli ETO)9. 

Jozef Beckers (Trybunał Obrachunkowy Belgii) omówił przebieg seminarium 
poświęconego kontroli wewnętrznej, zorganizowanego przez Trybunał Obrachunko-
wy Belgii i ETO na podstawie uchwały poprzedniego zebrania KK. W seminarium, 
które odbyło się w czerwcu 2007 r. w Brukseli, uczestniczyło 107 osób z NOK 
i organów administracji centralnej z 27 krajów. Przedstawiono 11 referatów doty-
czących różnych aspektów kontroli wewnętrznej. Głównymi problemami dyskusji 
były: 1) znaczenie kontroli wewnętrznej na poziomie UE, 2) znaczenie kontroli 
wewnętrznej na poziomie państw członkowskich, 3) rezultaty NOK państw UE 
i ETO w zakresie wykorzystania i umacniania kontroli wewnętrznej, 4) wyko-
rzystanie wytycznych INTOSAI nt. kontroli wewnętrznej. Teksty referatów oraz 
przebieg dyskusji zostały opublikowane10.

Zsuzsanna Szarka (Państwowa Izba Obrachunkowa Węgier) zreferowała do-
świadczenia Izby, jako organu certyfi kującego środki UE w zakresie rolnictwa 
w latach 2002–2006. Kontrole były prowadzone zgodnie z przepisami wspólno-
towymi i krajowymi, międzynarodowymi standardami kontroli oraz wytycznymi 
i podręcznikami Komisji Europejskiej. W odniesieniu do SAPARD (Przedakcesyj-
ny Instrument Rozwoju Rolnictwa i Obszarów Wiejskich) we wszystkich latach 
(2003–2006) wydano opinię bez zastrzeżeń, choć w latach 2003 i 2004 zwrócono 
uwagę na niedociągnięcia, między innymi niezgodność z kryteriami akredytacyjny-
mi. W wypadku Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej w 2004 r. 

9 Na temat warsztatów zob.: J. Mazur: Udział najwyższych organów kontroli państw Unii Europej-
skiej w kontrolach Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, „Kontrola Państwowa” nr 6/2007.

10 Książka „Contact Committee Internal Control Seminar 25-26 June 2007 – Brussels” jest dostępna 
w Bibliotece NIK.

Jacek Mazur
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zgłoszono zastrzeżenia, które cofnięto po ponownej kontroli, zaś w latach 2005 
i 2006 wydano opinię bez zastrzeżeń. Zadania Izby jako organu certyfi kującego 
SAPARD wygasły wraz z zakończeniem tego programu w 2006 r., natomiast za-
dania w zakresie Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej zostały 
przekazane w końcu 2006 r. fi rmie KPMG na podstawie porozumienia z Minister-
stwem Rolnictwa.

Następne zebranie Komitetu Kontaktowego odbędzie się w Luksemburgu 
1 i 2 grudnia 2008 r. 

dr Jacek Mazur
doradca Prezesa NIK

Zebranie Komitetu Kontaktowego
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89.  ROCZNICA  UTWORZENIA  NAJWYŻSZEJ  IZBY  KONTROLI

7 lutego 1919 r. – mocą dekretu Naczelnika Państwa Józefa Piłsudskiego 
– utworzono w Warszawie Najwyższą Izbę Kontroli Państwa jako instytucję 
„samodzielną i powołaną do stałej, a wszechstronnej kontroli dochodów i wydatków 
państwowych, prawidłowości administrowania majątkiem państwa oraz gospodarki 
instytucji, zakładów, fundacji i funduszów, tudzież jednostek samorządowych 
i miast (…). Pozatem Najwyższa Izba Kontroli Państwa kontroluje wszechstron-
nie wykonanie budżetu”1. Te cele postawione prawie wiek temu pozostają nadal 
aktualne do dzisiaj.

W tym roku minęło 89 lat od ustanowienia tego aktu i złożenia pod nim pod-
pisów przez ówczesnych najwyższych dostojników państwowych: Naczelnika 
Państwa Józefa Piłsudskiego, Prezydenta Ministrów Ignacego Jana Paderewskiego 
i Ministra Skarbu Dr. Englicha.

Rocznica utworzenia Najwyższej Izby Kontroli Państwa jest od wielu lat oka-
zją do upamiętnienia tego wydarzenia. Uroczystości rozpoczynają się od złożenia 
przez kierownictwo i pracowników Najwyższej Izby Kontroli wiązanki kwiatów 
pod pomnikami założycieli Izby Józefa Piłsudskiego i Ignacego Jana Paderewskie-
go – w Alejach Ujazdowskich. Na górnej fotografi i obok wiceprezes NIK Józef 
Górny w towarzystwie wiceprezesów NIK: Marka Zająkały, Jacka Kościelniaka, 
Stanisława Jarosza oraz dyrektora generalnego NIK Marka Chodkiewicza składa 
kwiaty przed pomnikiem Ignacego Jana Paderewskiego.

Następnie wszyscy udają się na cmentarz na warszawskie Powązki, by 
tam złożyć wiązankę kwiatów na grobie pierwszego prezesa Izby – Józefa 
Higersbergera. 

1 Dekret z dnia 7 lutego 1919 r. o Najwyższej Izbie Kontroli Państwa [DzPPP nr 14, poz. 183], 
art. 1, patrz: „Kontrola Państwowa” 1/1999, zeszyt 2, s. 7.
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Tego samego dnia na cmentarzu Rakowickim w Krakowie delegacja Delegatu-
ry NIK w Krakowie składa kwiaty w barwach narodowych na grobie pierwszego 
wiceprezesa Izby – Józefa Edwarda Nentwiga. Na dolnej fotografi i (na str. 175) 
wicedyrektor delegatury Jan Kosiniak w chwilę po złożeniu kwiatów.

W Warszawie, w kościele Świętego Aleksandra na pl. Trzech Krzyży odpra-
wiana jest corocznie uroczysta Msza Święta w intencji byłych i obecnych pra-
cowników Najwyższej Izby Kontroli. Udział w niej biorą liczni przedstawiciele 
kierownictwa, delegatur i pracownicy NIK oraz emeryci i rodziny nieżyjących 
już pracowników Izby. Tak było i w tym roku.

Coroczne, obchodzone w lutym uroczystości, przypominające czas utworzenia 
Najwyższej Izby Kontroli Państwa stały się już tradycją, kontynuowaną przez 
kolejne kierownictwa Izby oraz nowych pracowników. 

W przyszłym – 2009 roku Najwyższa Izba Kontroli obchodzić będzie wspa-
niały jubileusz 90-lecia swojego istnienia.

red.

Z życia NIK
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Jakub  Janiak
(1934–2008)

Na Cmentarzu Powązkowskim w Warszawie, 3 kwietnia 2008 r. został po-
chowany Jakub Janiak, były Redaktor Naczelny „Kontroli Państwowej” i były 
Wicedyrektor Delegatury NIK w Warszawie.

Jakub Janiak większość swego życia zawodowego poświęcił pracy w cen-
tralnych instytucjach kontrolnych, z czego wiele lat przypada na Najwyższą Izbę 
Kontroli, w której przepracował 15 lat – od 1962 r. do 1977 r. Najwyższa Izba 
Kontroli zawsze stawiała swoim pracownikom wysokie wymagania, jednakowo 
traktowała kwalifi kacje zawodowe i etyczne, oczekując od pracowników nie tylko 
umiejętności fachowych, ale także odpowiednich predyspozycji, niezbędnych do 
tej specyfi cznej pracy.

Jakub Janiak – wśród kolegów zwany Kubą – tym kryteriom i oczekiwaniom 
Izby w pełni odpowiadał. Miał wyższe wykształcenie – był magistrem historii 
– wiedzę, którą nieustannie poszerzał. Miał też jeszcze coś – w tej pracy bardzo 
cennego – instynkt kontrolerski. Jednocześnie nie oszczędzał się w pracy, nieza-
leżnie od jej uciążliwości i napotykanych trudności. Dzięki takiemu podejściu do 
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obowiązków uzyskiwał wyróżniające wyniki, za które był nagradzany. Godnie 
potrafi ł też reprezentować Najwyższą Izbę Kontroli w jednostkach kontrolowanych, 
we władzach stolicy i w innych sytuacjach służbowych.

Walory umysłu i charakteru Jakuba Janiaka zostały w Izbie stosunkowo wcześ-
nie dostrzeżone. Izba powierzała J. Janiakowi, mimo młodego wieku, coraz to 
ważniejsze stanowiska pracy. Przez prawie 4 lata – od 1968 r. do 1972 r. – Jakub 
Janiak był Redaktorem Naczelnym unikatowego czasopisma „Kontrola Państwo-
wa”, wydawanego przez Najwyższą Izbę Kontroli, przyczyniając się do zachowania 
zdobytej pozycji na rynku czytelniczym.

Wiele lat Jakub Janiak przepracował na stanowisku Wicedyrektora Delegatury 
NIK w Warszawie, zdobywając sobie pracą i postawą uznanie przełożonych 
i sympatię współpracowników oraz poważanie władz stolicy. Budował pozytywny 
wizerunek Najwyższej Izby Kontroli, przez jej „okno wystawowe”, jakim była, 
zdaniem prezesa Najwyższej Izby Kontroli, stołeczna Delegatura.

W tym „stołecznym” wieloletnim okresie jego działalności, z racji powiązań 
organizacyjnych współpracowałem z Kubą bezpośrednio, na co dzień. Te codzienne 
kontakty pozwoliły mi bliżej i pełniej poznać zalety i przymioty jego charakteru: 
chłonny umysł, twórczą inicjatywę, pracowitość i odpowiedzialność, wnikliwość 
i obiektywizm, niezawodność w pracy. Wśród cech wyróżniających J. Janiaka 
spośród innych pracowników wymienić warto jeszcze bardzo cenione w Izbie jego 
zdolności „pisarskie” i sposób bycia zjednujący mu sympatię. Jakub Janiak był 
człowiekiem powszechnie lubianym w każdym środowisku, w którym się znalazł. 
Miał rzadko spotykany dar życia w zgodzie ze swoim otoczeniem. 

Jego kwalifi kacje zawodowe i widoczne zdolności do kierowania zespołami 
pracowniczymi spowodowały zwrot w życiu zawodowym. Po wielu latach w Naj-
wyższej Izbie Kontroli Jakub Janiak przeszedł do spółdzielczości pracy.

opr. Czesław Trepner
b. dyrektor Delegatury NIK w Warszawie
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Zbysław  Dobrowolski  „Czynniki  sprawności  kontroli  państwowej”, 
Wydawnictwo  Państwowa  Wyższa  Szkoła  Zawodowa  w  Sulechowie, 
Sulechów 2004,  s. 263.

Recenzowana książka jest udoskonaloną wersją wysoko ocenionej rozprawy 
doktorskiej Zbysława Dobrowolskiego. Składa się z pięciu logicznie powiązanych 
i wzajemnie się uzupełniających rozdziałów. 

W rozdziale pierwszym autor przedstawił teoretyczne (naukowe) podstawy 
kontroli, jako procesu uniwersalnego. Trafnie zauważa, że niezależnie od dziedzi-
ny i rodzaju wykonywanych czynności istota kontroli w znaczeniu czynnościo-
wym jest w gruncie rzeczy taka sama niezależnie od rodzaju czynności (działań), 
które obejmuje. Zawsze chodzi o porównanie stanu faktycznego z określonym 
wzorcem (wyznaczeniem) i wyciągnięcie wniosków z tego porównania z myślą 
o przyszłości, o przyszłych działaniach wolnych od  stwierdzonych wad i uchy-
bień. Bogaty przegląd literatury, umiejętnie zinterpretowanej, czyni ten rozdział 
bardzo ciekawym poznawczo i dydaktycznie. Autor z dużą swobodą porusza się 
po literaturze nauk zarządzania, jak też zajmujących się problematyką kontroli 
i nadzoru nauk prawnych. Wzbogacenie tekstu rysunkami, wykresami, tabelami 
podnosi walor merytoryczny i warsztatowy opracowania. 

W rozdziale drugim autor prezentuje działalność Głównego Urzędu 
Obrachunkowego USA (General Accounting Offi ce – GAO – obecna nazwa 
Government Accountability Offi ce – Państwowy Urząd Odpowiedzialności). 
Przedstawia zakres kompetencji kontrolnych GAO, a następnie mało znane 
polskiemu czytelnikowi procesy planowania i organizowania odnoszące się do 
działalności GAO jako organizacji, a także poszczególnych czynności kontrol-
nych. Autora nurtuje poszukiwanie odpowiedzi na pytania dotyczące sprawności 
GAO, rozumianej jako umiejętność osiągania ważnych celów, przy wysokiej 
społecznej akceptacji stosowanych metod. W tym kontekście warto zauważyć 
pewne podobieństwa pomiędzy Najwyższą Izbą Kontroli, która jest instytucją 
o podobnej do Państwowego Urzędu Odpowiedzialności misji i wyróżniającą 
się sprawnością działania.

RECENZJE,  SYGNAŁY  O  KSIĄŻKACH
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W rozdziale trzecim uwaga autora skupia się na czynniku ludzkim – kadrze 
kontrolerskiej i jej wpływie na sprawność działania Państwowego Urzędu Od-
powiedzialności. Omawiając procesy i procedury zatrudniania, oceniania, wyna-
gradzania oraz szkolenia pracowników autor w ciekawy sposób przybliża proble-
matykę „zarządzania kadrami” w amerykańskiej instytucji kontrolnej i wykazuje 
przewagę interdyscyplinarnego podejścia do kształcenia kontrolerów i tworzenia 
z nich zespołów. 

Ambicją każdej instytucji kontrolnej jest posiadanie w swoich szeregach wy-
soko wykwalifi kowanej kadry i najwybitniejszych specjalistów z poszczególnych 
dziedzin oraz najefektywniejsze wykorzystanie ich umiejętności. Amerykańskie 
rozwiązania w tej mierze godne są dyskusji w gronie najwybitniejszych przedsta-
wicieli teorii i praktyki kontrolnej w naszym kraju. 

W rozdziale czwartym czytelnik znajdzie wiele interesującego materiału 
z zakresu metodyki procesu kontroli. Wiekowe doświadczenia w ściganiu prze-
stępczości podatkowej, wysoki poziom rozwoju nauk o zarządzaniu z ich wska-
zówkami metodycznymi, wyróżniająca się etyka zachowań organizacyjnych 
sprzyjały powstaniu wzorcowej pragmatyki kontrolnej. Opanowana w wielu 
kwestiach do perfekcji metodyka amerykańskiej kontroli państwowej może sta-
nowić przykład dla innych instytucji kontrolnych. Prezentowany w rozdziale 
materiał wzbogacony o przemyślenia autora może dać odpowiedź na pytanie 
– od kogo się uczyć?

Rozdział zamykający książkę ukazuje funkcjonowanie Państwowego Urzędu 
Odpowiedzialności w szerszym świetle – w relacji do państwa i działającej w jego 
imieniu administracji rządowej. Całość rozważań zamyka prezentacja standardów 
kontroli działalności administracji rządowej.

Książka Z. Dobrowolskiego jest oryginalną monografi ą, w której kompeten-
tnie przeanalizowano funkcjonowanie instytucji kontrolnej w aspekcie sprawno-
ści. Jest przemyślaną, logiczną konstrukcją łączącą wątki teoretyczne z funkcją 
idiografi czną i eksplanacyjną poznania naukowego. Prócz walorów poznawczych, 
wynikających z prezentacji i wyjaśnienia funkcjonowania niezwykle sprawnej 
organizacji kontrolnej, czytelnik znajdzie w niej liczne wskazówki mogące słu-
żyć doskonaleniu praktyki instytucji kontrolnych. Stanowi dobre uzupełnienie 
literatury z zakresu nauk zarządzania, w której funkcja kontroli jest wyraźnie 
niedoceniana. 

Recenzowana monografi a może posłużyć jako przyczynek do rozwoju sub-
dyscypliny, która koncentruje swoją uwagę na aspektach organizacji i funkcjo-
nowaniu instytucji kontrolnych, w złożonym i zmiennym otoczeniu, podkreślając 
ich wpływ na funkcjonowanie państwa, społeczeństwa, gospodarki, a także na 
wyjaśnianiu mechanizmu kontroli i analizie walorów sprawności tego procesu.

Bolesław R. Kuc
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Książkę Zbysława Dobrowolskiego oceniam bardzo wysoko. Uważam jednak-
że, iż zainteresowanie tą pozycją byłoby jeszcze większe, gdyby jej tytuł brzmiał 
adekwatnie do treści w niej prezentowanej, mianowicie: „Czynniki sprawności 
amerykańskiej kontroli państwowej”. Rozwiązania w zakresie organizacji kontroli 
państwowej w Stanach Zjednoczonych Ameryki są pod pewnymi względami 
wzorcowe. Polska będąc członkiem Unii Europejskiej, powinna modernizować 
nasze państwo i jego instytucje. Dlatego zobligowani jesteśmy uczyć się i im-
plementować rozwiązania wzorcowe.

prof. zw. dr hab. Bolesław Rafał Kuc
Wyższa Szkoła Zarządzania i Prawa

w Warszawie
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SYGNAŁY  O  KSIĄŻKACH

Józef Uryga, Wilhelm Jagielski, Ilona Bienias: Organizacja kontroli 
wewnętrznej obiegu dokumentów i rachunkowości w fi rmie a zagadnienia 
związane z rozliczaniem środków unijnych, Ośrodek Doradztwa i Doskonalenia 
Kadr, Gdańsk, 2008, s. 285.

Książka jest kontynuacją  publikacji tych samych autorów pod tytułem „Środki 
unijne – klasyfi kacja, funkcjonowanie, ewidencja i rozliczanie”. Jej przedmiotem 
są wymagania, jakie musi spełnić każdy korzystający ze środków unijnych oraz 
zagrożenia wynikające z niespełnienia tych wymagań. Praca składa się z 6 rozdzia-
łów, z których 5 pierwszych poświęconych jest zdefi niowaniu i omówieniu zasad 
jakie muszą być realizowane, by pomoc unijna mogła być właściwie spożytkowana 
i rozliczona. Są to: zinstytucjonalizowana i sprawnie przeprowadzana w fi rmie kon-
trola wewnętrzna; właściwa organizacja; sporządzanie, obieg i kontrola dowodów 
księgowych, stanowiących podstawę zapisów w ewidencji księgowej; poprawna 
organizacja rachunkowości; kompetentna kwalifi kacja wydatków strukturalnych 
stanowiących podstawę do określenia wydatków uważanych za kwalifi kowalne 
i wreszcie zgodne z przyjętymi zasadami kwalifi kowanie kosztów, czyli tych wy-
datków, które w świetle przepisów unijnych i krajowych mogą zostać dofi nan-
sowane  ze środków pomocowych. Ostatni rozdział poświęcony jest skutkom, 
jakie mogą wyniknąć z niespełnienia powyższych wymagań przez wnioskującego 
o dofi nansowanie ze środków unijnych. Opracowanie ma charakter praktyczny. 
Jego celem jest uświadomienie potencjalnym benefi cjentom  bezzwrotnych dotacji, 
iż otrzymaniu pomocy ze środków unijnych towarzyszą stanowczo egzekwowane 
zobowiązania.
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Metody i procedury audytu wewnętrznego w jednostkach sektora fi nansów 
publicznych – praca zbiorowa pod red. Anny Kostur, Wydawnictwo Akademii 
Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego w Katowicach, Katowice, 2007, s. 230.

Właściwe zarządzanie sektorem fi nansów publicznych ze względu na ogrom 
jego zasobów oraz  znaczenie dla państwa i gospodarki jest poważnym problemem 
organizacyjnym i teoretycznym. Kluczem do sukcesu w tej dziedzinie jest spraw-
ny system kontroli, którego istotną część stanowi audyt wewnętrzny. Prawidłowe 
sformułowanie jego istoty, zadań i zakresu ma niebagatelny wpływ na wybór odpo-
wiednich metod i procedur pozwalających racjonalnie i skutecznie gospodarować 
środkami publicznymi. Tym właśnie kwestiom poświęcona jest omawiana praca. 
Ma ona ambicję ujęcia problematyki audytu całościowo, toteż jej pierwszy roz-
dział dotyczy zagadnień teoretycznych, defi nicji audytu oraz jego roli w systemie 
zarządzania. Pozostałe części poświęcone są specyfi ce audytu w sektorze fi nansów 
publicznych oraz  metodom i procedurom audytu fi nansowego.

Arkadiusz Michalak: Przeciwdziałanie nieuczciwym praktykom rynkowym: 
komentarz, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2008, s. 168.

Jest to komentarz do ważnej ustawy z 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziała-
niu nieuczciwym praktykom rynkowym. Autor analizuje ten akt prawny na tle 
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 maja 2005 r. Jego celem jest 
przedstawienie założeń ustawy i udzielenie wskazówek co do jej praktycznego 
stosowania z uwzględnieniem orzecznictwa Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów oraz licznych przykładów. Komentarz ma charakter praktyczny 
toteż nie rozstrzyga wszystkich problemów teoretycznych związanych ze stoso-
waniem nowego aktu prawnego. Niektóre rozważania są w pewnym sensie pro-
pozycjami interpretacji różnych zapisów ustawy z założeniem, że ich zasadność 
zweryfi kuje przyszłe orzecznictwo.

Sygnały o książkach 183
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